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Wstep

Przyczyny ubdstwa i metody jego zwalczania sg przedmiotem badan wielu dyscyplin
nauki oraz jednym z najpowazniejszych wyzwan rozwojowych wspotczesnego $wiata.
Zainteresowanie tym zagadnieniem znajduje wyraz w wyjatkowo obszernej literaturze so-
cjologicznej, jak i ekonomicznej, w ktorej podejmowane sg proby przedstawienia zjawiska
ubdstwa w kontekscie spoteczno-ekonomicznym.

Intencja naszg jest wskazanie niektorych rozwiazan prawnych jako sposobow umoz-
liwiajagcych ograniczanie i przezwyciezanie zjawisk spotecznie niekorzystnych i nieakcep-
towanych. Zdajemy sobie sprawe, Ze prawo jest niewystarczajacg metodg rozwigzywania
wspotczesnych kwestii ubostwa. W sferze systemow prawa ubdstwo powoduje w duzej
mierze samo prawo. Niski poziom $wiadomos$ci prawnej oraz staba informacja na temat
obowiazujacych rozwigzan prawnych, sprawiaja, ze ludzie niewiele wiedzg o przyshuguja-
cych im prawach i zabezpieczeniach. Zywimy nadzieje, Ze praca ta zainspiruje Czytelni-
kéw do przemyslen i nowych refleks;i.

Publikowany zbidr tekstéw jest poktosiem Ogolnopolskiej Konferencji Naukowe;j
pt. ,,Ubdstwo w Polsce”, ktora odbyta si¢ we Wroctawiu w dniu 24 maja 2013 r.. Redak-
torzy tomu sktadaja wszystkim pleno titulo Autorom tekstow serdeczne podzigkowanie
za wyrazenie zgody na ich opublikowanie w niniejszym zbiorze. W szczegolnosci re-
daktorzy dzickuja:

Profesorom: L. Zacharko (Uniwersytet Slaski), ks. prof. W. Wenzowi (Papieski
Wydziat Teologiczny we Wroctawiu), ks. A. Pietrzakowi (Katolicki Uniwersytet Lubel-
ski), Doktorom: M. Dudzie (Katolicki Uniwersytet Lubelski), M. Gietdzie (Uniwersy-
tet Wroctawski), A. Miru¢ (Uniwersytet w Biatymstoku), M. Musze (Dolnoslgska Szko-
ta Wyzsza we Wroctawiu), E. Pierzchale (Uniwersytet Opolski), Doktorantom
Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego (M. Andre-
asikowi, U. Bakun, D. Cendrowicz, A. Drelichowskiej, K. Kalince, J. Mielczarek, N. Mi-
lostan, M. Pietrzykowi, P. Razowskiemu, P. Szchmidtowi).

Rownoczesnie dzigkujemy bardzo serdecznie panu prof. dr hab. Janowi Jezewskiemu
za trud wlozony w przygotowanie recenzji wydawniczej. Jego zyczliwa pomoc i zaangazo-
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wanie w sprawe ulepszenia przekazanego Wydawnictwu tomu w niczym nie zmieniajg fak-
tu, iz odpowiedzialno$¢ za wszelkie usterki poszczegdlnych opracowan naukowych ponoszg
wylacznie jej autorzy.

Serdecznie dzigkujemy rowniez panu prof. dr hab. Wtodzimierzowi Gromskiemu —
Dziekanowi Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego — za
dofinansowanie niniejszej publikacji.

Wyrazy szczerych podzigkowan przekazujemy rowniez pani mgr Aleksandrze
Dorywale i pani mgr Jolancie Kawalec za wnikliwg i troskliwa piecze nad strong tech-
niczna przygotowania niniejszego tomu do druku.

Redaktorzy

10



Czesc 1
Teoretyczne i praktyczne
aspekty uboéstwa






Malgorzata Gielda
Uniwersytet Wroctawski

Prekarnosc¢ a ubostwo

Praca oddala od nas trzy niedole
— nude, wystepek i ubostwo.
Wolter

1.

Artykul przybliza nowe pojecie socjologiczno-ekonomiczne, jakim jest prekariat
i zwigzana z tym prekarnosc, a takze postepujaca prekaryzacja spoteczenstwa, oraz pod-
nosi kwestie roli i funkcji administracji publicznej, jak rowniez administracji prywatne;j,
w tym zakresie. Przywolane pojgcia nie pozostaja bowiem tylko w sferze rozwazan teo-
retycznych socjologii, historii, filozofii, antropologii czy ekonomii, ale sg bezposrednio
widoczne w obserwacji dnia codziennego nawet dla przeci¢tnego obserwatora. Prekariat
wymusza na wspoétczesnej administracji publicznej konieczno$¢ dziatania w nowych
warunkach i konieczno$¢ dostosowania si¢ do nowych wyzwan, zwlaszcza za$ do pod-
jecia decyzji i dziatan w zakresie postepujacego szybko zjawiska prekarno$ci i paupery-
zacji spoteczenstwa oraz zwigzanego z nim ubdstwa.

W artykule zostang przedstawione wybrane definicje ubdstwa', ktore reprezentuja
cechy wlasciwe pod katem tematu tego opracowania. Przyblizone zostang poj¢cia preka-
riatu jako grupy spolecznej i prekarnosci traktowanej jako stan wynikajacy w znacznej
mierze z wielu uwarunkowan zaleznych nie tylko od jednostki (cztowieka), ale przede
wszystkim od prawa administracyjnego, polityki administracyjnej i dzialalnosci admini-
stracji publicznej oraz prywatnej. Wywieraja one zasadniczy wptyw na kreacj¢ zasad,
wplywajacych na standard zycia poszczegdlnych osob i spotecznosci.

Zakres merytoryczny poruszanego tematu jest bardzo szeroki i zastuguje na znacz-
nie powazniejsze opracowanie poparte debatg spoleczng. Z tego tez powodu w tym arty-
kule pole badawcze zostalo zawezone do dwoch podstawowych zagadnien. Pierwsze
z nich bedzie dotyczyto zwigzku miedzy ubdstwem a prekarnoscia i proby odpowiedzi
na pytanie, czy kazda jednostka dotknieta tym stanem jest naznaczona z zasady ubo-
stwem. W tym zakresie zostanie rozwazona gtownie kwestia tego, czy kazda jednostka
dotknigta stanem prekarnosci jest naznaczona z zasady rowniez ubdstwem, i odwrotnie,

! Na temat ubdstwa, patrz: D. Zalewska, Ubdstwo: teorie, badania, Wroctaw 1997; J.M. Zabielska, Ubo-
stwo a procesy marginalizacji spotecznej, Lublin 2007; T. Panek, J. Podgorski, A. Szulc, Ubostwo: teoria
i praktyka pomiaru, Warszawa 1999.
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czy kazdy ubogi jest zaliczany do coraz pokazniejszej rzeszy prekariatu. Drugi problem,
niezwykle istotny, to proba odpowiedzi na pytanie lub przynajmniej wywotanie dyskusji
na temat tego, jaka w zakresie tego zwiazku jest rola i znaczenie administracji publicz-
nej, a takze czy tylko ona ma obowiazek wykazac si¢ w tym zakresie dzialaniem. Zasy-
gnalizowane wigc zostanie znaczenie zasady spotecznej odpowiedzialnos$ci organizacji,
w tym réwniez duzych przedsiebiorstw. Prekarno$¢ nie moze bowiem zdominowac na
trwate zycia spolecznego, a jej negatywne skutki muszg zosta¢ zlikwidowane lub co
najmniej ograniczone.

2.

Pojecie ubostwa? jest z natury wieloznaczne i interdyscyplinarne, co uniemozliwia
jego absolutne i uniwersalne okreslenie. Wieloznaczno$¢ tego terminu przejawia si¢
w trzech podstawowych obszarach. Po pierwsze oznacza brak dostatecznych srodkow
materialnych dla zaspokojenia co najmniej podstawowych potrzeb kazdej jednostki’.
W tym znaczeniu ubdstwo bedzie definiowane przede wszystkim jako kategoria ekono-
miczna, socjologiczna oraz prawna. Po wtdre ubdstwo oznacza takze malg roznorodnosé
lub matg ilo§¢ czego$ i staje si¢ synonimem takich stow, jak: ,niewiele”, ,,nieduzo”,
»malo”, . miernie”, dlatego w tym znaczeniu mozna méwi¢ o ,,ubogiej moralnosci”,
,ubostwie jezykowym”, ,,ubogiej kulturze osobistej”, ,,ubogiej bibliotece”. W tym ob-
szarze ma wiec ono ujecie atrybutowe (opisowe) wobec podstawowego pojecia, z kto-
rym wystepuje. Po trzecie ubostwo jest jednag z cndt chrzescijanskich. Na potrzeby za-
prezentowania zwigzku ubdstwa z prekarnos$cia w tym opracowaniu postuzono si¢
przede wszystkim pojeciem ubdstwa przedstawionym w pierwszym ujeciu.

Rozumienie ubodstwa jest rowniez interdyscyplinarne i stanowi przedmiot badan
takich nauk jak: ekonomia, socjologia, antropologia, prawo, filozofia, spoteczna nauka
Kosciota katolickiego. Jednoczesnie, aby w pelni zrozumie¢ mechanizmy powstawania,
rozwoju i mozliwosci przeciwdziatania ubdstwu, trzeba badac to zagadnienie wtasnie
w sposob interdyscyplinarny. Dlatego kwestie zwigzane z ubostwem powinny by¢ roz-
patrywane przy réwnoczesnym zastosowaniu co najmniej dorobku socjologii, ekonomii
i prawa w tym zakresie. Zwiazki posrednie 1 bezposrednie zachodzace pomigdzy tymi
dziedzinami w omawianym zakresie sg bardzo wyrazne i oczywiste. Kazda z tych dzie-
dzin bada skutki i przyczyny tego zjawiska oraz formutuje teorie i postulaty w zakresie
niwelowania jego negatywnych nastepstw lub samego zjawiska. Kazda z nich w ten spo-

W artykule beda zamiennie uzywane stowa: ubdstwo i bieda.

Za elementarne potrzeby kazdej jednostki nalezy uzna¢ co najmniej te dotyczace jedzenia, dostepu do
wody pitnej, energii, schronienia, ubrania, dost¢pu do stuzby zdrowia oraz transportu. Do tego katalogu
mozna takze zaliczy¢ mozliwos¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb spotecznych i kulturalnych oraz
inne potrzeby. Jako$¢ i wielko$¢ tego zbioru oraz poszczegolnych jego elementéw beda uzaleznione od
wybranej przez badacza definicji ubdstwa oraz eksplorowanej grupy spotecznej charakteryzowanej przez
jej odmienno$¢ i réznorodnosé kulturowa.
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sob wlasnie moze wywiera¢ bezposredni i posredni wptyw na ksztattowanie si¢ zjawiska
ubostwa w spoteczenstwie, ubdstwa pojmowanego zarowno w skali lokalnej (dzielnice,
osiedle, gmina, powiat), regionalnej, jak i szerszej, w ujeciu krajowym, unijnym, po-
nadnarodowym czy wrecz globalnym.

Nauki ekonomiczne klasyfikuja ubostwo, uzywajac wtasciwych sobie kryteriow.
W tej ptaszczyznie opis ubdstwa bedzie odnosit si¢ do sytuacji, w ktorej badana jed-
nostka* nie dysponuje wystarczajacymi srodkami umozliwiajacymi zaspokojenie jej
potrzeb. Niezbedne staje si¢ tutaj poczynienie zatozenia, ze przez wspomniane srodki
nalezy rozumie¢ zarowno $rodki pieni¢zne (w postaci dochodéw biezacych i docho-
dow uzyskanych w poprzednich okresach), jak i te w formie zgromadzonych innych
zasobow materialnych. Akcentujgc przy opisie ubodstwa przede wszystkim kryterium
braku wystarczajacych srodkéw materialnych, ekonomia pozostawia poza tym poje-
ciem aspekty kulturowe, polityczne i socjologiczne, zwigzane przeciez z wytaczeniem
jednostki z zycia spotecznego’.

Socjologiczne ujecie ubdstwa jest szersze, zwraca uwage przede wszystkim na
aspekt spoteczny tego zjawiska i tym samym jest bardziej wartosciowe dla tego opraco-
wania®, zwlaszcza za$ dla przedstawienia zwigzkow ubdstwa z prekariatem, ktory jest
przede wszystkim kategoria socjologiczng. Dlatego tez nalezy przej$¢ od koncepcji poj-
mowania ub6stwa wylacznie jako braku $rodkéw (traktowanych jako zasoby ekono-
miczne) do zaspokojenia potrzeb jednostki, w stron¢ braku mozliwosci realizowania
funkcji zyciowych uwarunkowanych spotecznie, osobniczo i kulturowo, a niezbg¢dnych
do prowadzenia warto$ciowego zycia.

Brak uniwersalnej definicji ubdstwa narzuca konieczno$¢ doktadnego jej sfor-
mutowania. Jest to zadanie podstawowe 1 najwazniejsze w trakcie przeprowadzania
badan zwigzanych z jakimkolwiek aspektem tego zjawiska. Wybor okreslonego ter-
minu ubostwa ma zasadnicze znaczenie dla wynikéw uzyskiwanych w trakcie ba-
dan; w zaleznosci od doboru definicji rézne grupy spoteczenstwa moga zosta¢ uzna-
ne za ubogie lub zagrozone ubdstwem, rézne mogg zosta¢ zastosowane narzg¢dzia do
jego zwalczania itp.’

4 W tym ujeciu badana jednostka to: osoba, rodzina, gospodarstwo domowe.

T. Panek, Ubostwo i nierownosci: dylematy pomiaru, referat wygloszony podczas seminarium w Krako-
wie w ramach konferencji naukowej inaugurujacej obchody jubileuszu 90-lecia Gtownego Urzedu Sta-
tystycznego nt. Statystyka spolteczna: dokonania, szanse, perspektywy, 28-30 stycznia 2008, http://stat.
gov.pl/cps/rde/xber/gus/WZ_Rozne oblicza polskiej biedy.pdf, s. 5.
¢ Nauka administracji nie moze pomija¢ az tak waznego aspektu wspdtczesnego zycia. Samo podejscie
ekonomiczne nie przyczyni si¢ do zmniejszenia lub regulowania ubdstwa. Wazny, o ile nie najwazniej-
szy, w tym zakresie jest kontekst spoteczny.
7 T. Panek podkresla, Zze sposob zdefiniowania ubdstwa i metody jego pomiaru wpltywaja na sposob two-
rzenia programow, formutowanych przez polityke spoteczna, nakierowanych na ograniczenie ubostwa.
T. Panek, op. cit., s. 2. Fundamentalne znaczenie ustalenia definicji ubostwa jest bardzo dobrze widoczne
w publikacjach Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Wigkszos¢ jego raportow i prezentowanych wyni-
kow badan rozpoczyna si¢ od przyjecia metody pomiaru, w ktorej ramach okreslane jest przedmiotowe
pojecie. Niejednokrotnie w tych publikacjach podkresla sig, ze liczebno$¢ i charakterystyka spoteczno-
demograficzna populacji 0sob ubogich zalezy gtéwnie od przyjetej konwencji pomiaru. Rozne oblicza

5
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W literaturze ubdstwo jest okre§lane bardzo roznie, charakteryzuja je np. takie po-
jecia jak: bieda, niedostatek, deprywacja spoteczna, uposledzenie spoteczne®. Pojecia te
faczy jedna wspolna cecha: sa one zwigzane z faktem niezaspokojenia okreslonych po-
trzeb na odpowiednim poziomie’.

Nauka postuguje sie gtdwnie pojeciem ubostwa bezwzglednego (inaczej: abso-
lutnego) i1 pojeciem ubdstwa wzglednego (inaczej: relatywnego). Pierwsze zwigzane
jest z pojeciem minimum zyciowego (inaczej: minimum egzystencji) rOwnoznacznego
z zaspokojeniem najnizszego standardu zycia, ponizej ktdrego cztowiek narazony jest
bezposrednio na biologiczne zagrozenie swojego istnienia i rozwoju psychofizyczne-
go'’. Ubdstwo wzgledne opiera si¢ natomiast na przeci¢tnym (Srednim) poziomie zy-
cia w danym kraju lub spoteczenstwie!!.

Skutki dokonanego wyboru migdzy rozumieniem ubostwa w sposob wzgledny lub
absolutny sa donioste. W ujeciu absolutnym zmiany norm i zasad odnoszacych sie do
zaspokojenia podstawowych potrzeb przebiegaja z zasady powoli, w tym przypadku na-
tomiast nawet nieduzy, ale ogdlny wzrost dochodow w krotkim okresie moze spowodo-
wac ograniczenie zasiegu ubdstwa. Co wigcej, ,,znaczgcy wzrost ekonomiczny moze
doprowadzi¢ do istotnego ograniczenia lub do prawie catkowitej likwidacji ubostwa”!2.
Inne sg konsekwencje w sytuacji wyboru podejscia wzglednego, w tym przypadku bo-
wiem w praktyce ubostwo nigdy nie zostanie wyeliminowane. W perspektywie ogolne-
go wzrostu dochodéw procent 0sob ubogich moze pozosta¢ na niezmienionym poziomie
lub wrecz wzrosnaé. Odsetek ubogich, w ujeciu wzglednym, powinien by¢ ograniczany
,Jjedynie na skutek zmian rozktadu dochodéw: spadek udziatu ubogich nastepuje w wy-
niku zmniejszenia nierbwnomierno$ci rozdziatu dochodéw™ .

Trzeba jeszcze przypomnie¢ o pojeciu ubdstwa ogdlnego, ktore zostato sformuto-
wane na Swiatowym Szczycie w Kopenhadze w 1995 r. Stanowi ono bowiem kategorie

polskiej biedy (wielowymiarowa analiza ubostwa na podstawie wynikéw badania spdjnosci spotecznej),
Gtowny Urzad Statystyczny, Departament Badan Spotecznych i Warunkéw Zycia, Warszawa 2012;
http://stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/WZ_Rozne oblicza_polskiej biedy.pdf, s. 2.

A. Grzedzinska, K. Majdzinska, A. Sulowska, Ubdstwo i wykluczenie. Wymiar ekonomiczny, spoteczny
i polityczny, Bramasole, Warszawa 2010, s. 137; G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Polityka spolecz-
na. Podrecznik akademicki, Warszawa 2007, s. 240.

Potrzeby i stopien ich realizacji moga by¢ rézne a ich zbidr bedzie uzalezniony m.in. od aspektow kultu-
rowych, spotecznych czy ekonomicznych..

Zaspokojenie potrzeb na tak niskim poziomie umozliwia tylko przetrwanie. Minimum egzystencji, nazy-
wane w Polsce takze minimum biologicznym, uznaje si¢ za dolng granic¢ obszaru ubdstwa. Jego wyso-
kos$¢ od 1995 r. szacowana jest przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych. Patrz na ten temat: Informacja
o $redniorocznej wysokosci minimum egzystencji www.ipiss.com.pl/?zaklady=minimum-egzystencji-2.
W swoich publikacjach Gtéwny Urzad Statystyczny zwraca uwage na to, ze w podejsciu wzglednym ubostwo
brane jest pod uwage jako ,,forma nierdéwnosci, nadmiernego dystansu migdzy poziomem zycia poszczegol-
nych grup ludnosci: ubogie sa te osoby, te rodziny, ktorych poziom zycia jest znacznie nizszy niz pozostatych
cztonkow danego spoteczenstwa”. Ubdstwo w Polsce w 2011 1. (na podstawie badan budzetow gospodarstw
domowych), Gtéwny Urzad Statystyczny, Departament Badan Spotecznych i Warunkéw Zycia, Warszawa
2012, http://stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/WZ _ubostwo w_polsce 2011.pdf, s. 3.

12 Ibidem.

B lbidem.
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najszersza i zwigzane jest nie tylko z brakiem dostepu do zasadniczych ustug i artyku-
tow, ale takze z brakiem mozliwosci uczestnictwa w podejmowaniu decyzji oraz w zy-
ciu obywatelskim, spotecznym i kulturalnym'¢. Bioragc pod uwage powyzsze rozwaza-
nia, w pracy zostala przyjeta kompilacja dwoch pojeé, czyli pojecie ubostwa
interpretowane jako wzgledne oraz to, ktore jest pojmowane jako ubostwo ogolne.

W Polsce wielko$¢ ubostwa jest okreslana prawnie przy uzyciu wskaznikow gltow-
nie ekonomicznych. Gtéwny Urzad Statystyczny, obliczajac zasieg ubostwa, uwzgled-
nia wystgpowanie trzech jego granic: relatywng granice uboOstwa, ustawowa granicg
ubostwa oraz skrajng granic¢ ubdstwa. Pierwsza z nich stanowi 50% srednich wydatkow
og6tu gospodarstw domowych. Druga wyznaczana jest przez kwote, ktdra zgodnie
z obowigzujaca ustawa o pomocy spotecznej'> uprawnia do ubiegania si¢ o przyznanie
$wiadczenia pienigznego z pomocy spotecznej. Ostatnia natomiast wyznacza poziom
minimum egzystencji obliczany przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych. Owo mini-
mum egzystencji uwzglednia jedynie te potrzeby, ktorych zaspokojenie nie moze by¢
odtozone w czasie, a konsumpcja nizsza od tego poziomu prowadzi do biologicznego
wyniszczenia cztowieka'.

3.

Prekariat jest nowym pojeciem opisanym doktadnie po raz pierwszy przez Guya
Standinga w 2011 r.!” Stowo prekariat jest neologizmem, ktory powstat w jezyku an-
gielskim z potaczenia dwoch stow: precarium i proletariat. Prekarium to rodzaj umo-
wy w okresie feudalnym, dzigki ktorej osoba proszaca (preces) uzyskiwata ze strony
proszonego protekcje i pozwolenie na uzytkowanie ziemi, ktora podlegata zwrotowi
na kazde zadanie jej wlasciciela. Instytucja ta wigzata si¢ wiec z niepewno$cia 1 bra-
kiem stabilizacji zyciowej osoby proszacej i jej rodziny uwarunkowang wlasnie koniecz-
noscia bezzwtocznego zwrotu ziemi na zadanie jej wlasciciela'®. Druga — proletarius —
oznaczata w starozytnym Rzymie obywateli najnizszej klasy, natomiast w koncepcji
klas spotecznych Karola Marksa okreslano tak wyzyskiwang cze$¢ klasy robotniczej,
utrzymujaca si¢ tylko z wtasnej pracy i nieposiadajaca srodkéw produkcji. Polaczenie
tych dwodch poje¢ wskazuje na wzmocnienie stanu, jakim jest niepewnos¢ warunkow
1 jako$ci zycia we wspotczesnym $wiecie. Podkreslmy, ze chodzi tutaj o niepewnosé
uwarunkowang przede wszystkim ekonomicznie i prawnie, a wigc mozliwg do zmia-

4 T. Panek, op. cit., s. 3-4.

15 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 182).

16 Ubdstwo w Polsce w 2011 r...., s. 3-4; A. Giddens, Socjologia, Warszawa 2004, s. 332.

17 G. Standing, The Precariat: the New Dangerous Class, Bloomsbury Academic 2011. Publikacja w wersji
angielskiej bez numerowanych stron jest dostepna na stronie http://www.bloomsburyacademic.com/
view/The-Precariat/preface-ba-9781849664554-preface-001.xml (data dostepu: 20.05.2013 r.).

18 Patrz: recenzja R. Szarfenberga ksiagzki G. Standinga, The Precariat: The New Dangerous Class, Bloomsbury
Academic, 2011. Recenzja dostepna na stronie http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/prekariatrec.pdf; s. 1.
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ny! Przywotane potaczenie dwoch poje¢ dotyczy rowniez braku mozliwosci zapla-
nowania cz¢sto nawet najblizszej przysztosci w zakresie zabezpieczenia najbardziej
podstawowych potrzeb, uymowanych jako dobra i ustugi niezbedne do prawidtowe-
go funkcjonowania w spoleczenstwie (np. trzy pelnowartosciowe positki dziennie,
edukacja, ciepte i bezpieczne schronienie z dostepem co najmniej do wody pitnej,
energii itp.)

Potocznie prekariat okresla sie jako grupe osob zatrudniona, zwlaszcza w gospo-
darce ustlugowej, na niepewnych umowach za ptace niepozwalajgca si¢ utrzymac oraz
zaplanowac przysztos¢. Chodzi wiec tutaj o osoby zatrudnione na umowach §miecio-
wych, jednak takie podejs$cie okazuje si¢ by¢ niedoktadne. Gdyby bowiem zatrudnie-
nie na tego typu umowy miato by¢ jedynym kryterium, to wyodrebnienie prekariatu
w spoleczenstwie byltoby bardzo tatwe i oczywiste. Rowniez duzo tatwiej mozna by
walczy¢ z jego negatywnymi skutkami, cho¢by poprzez przyjecie odpowiednich roz-
wigzan prawnych dotyczacych charakteru zawieranych umow. Niestety, prekariat
z wielu powodow nie jest grupa tatwa do okreslenia. Dlatego tez wlasciwsze wydaje
si¢ stwierdzenie G. Standinga, Ze jest on odrebng i wysoce zréznicowang wewnetrznie
grupa socjoekonomiczna, trudng do jednoznacznego zdefiniowania, co zostanie przy-
wolane jeszcze w dalszej czesci opracowania.

Pojecie prekariatu w celu dokonania opisu zjawiska po raz pierwszy zostalo uzyte
przez socjologéw w latach 80. dla scharakteryzowania sytuacji pracownikdw sezonowych
i tymczasowych'. Podstawowe cechy tej grupy, jakie wowczas zauwazono — praca doryw-
cza oraz zwigzane z nig niepewnos¢ i brak mozliwosci planowania przysztosci — postuzyty
nastepnie do doktadnego zbadania zjawiska i w rezultacie znacznego poszerzenia katalogu
podmiotowego tego pojecia. Jednak prekariat nie jest uwazany przez G. Standinga za kla-
s¢ spoteczna®; jego zdaniem mamy raczej do czynienia z wigksza fragmentaryzacja struk-
tury spotecznej, sktadajacej si¢ obecnie z siedmiu plaszczyzn:

— elita — absurdalnie bogaci obywatele §wiata (global citizens) wywierajacy wptyw

na rzady panstw, ktorzy maja bezposredni dostgp do Zrédet informacji;

— salariat — osoby zatrudnione na stabilnym pelnym etacie, korzystajace czesto

z dodatkowych przywilejow zwigzanych z forma zatrudnienia i podmiotem za-
trudniajacym (np. trzynasta pensja, dofinansowanie do wypoczynku, gwaranto-
wane szkolenia, szerszy zakres $wiadczen medycznych itd.)*!; charakteryzuje je
rowniez wysoki poziom zaufania do kapitatu i panstwa;

19 Pojeciem tym postugiwali si¢ juz wowczas: Paul-Michel Foucault (fr. filozof, historyk i socjolog), Anto-
nio Negri (wt. etyk, filozof i pisarz), Pierre-Felix Bourdieu (fr. socjolog, antropolog i filozof), Jurgen
Habermas (niem. filozof i socjolog).

2 G. Standing nie jest zwolennikiem pogladu o atrofii klas i stanow, ale zaznacza, ze podziat na pracg
etatowa i1 prace najemng wraz z idea wykonywanego zawodu zatamuje si¢, kiedy rozpatrujemy preka-
riat. G. Standing, op. Cit., rozdziat 1.

21 Salariat tworza przede wszystkim etatowi pracownicy korporacji i administracji publicznej.

18



Prekarno$c¢ a ubéstwo

— techniczni profesjonalisci (proficians)* — mala grupa sktadajgca si¢ z mobil-
nych osob posiadajacych zroznicowane i wysokie kwalifikacje, ktora nie po-
trzebuje dtugoterminowego i petnoetatowego zatrudnienia®, okreslana przez
G. Standinga jako grupa potozona rownolegle wzglgdem salariatu;

— pracownicy fizyczni — pod wzgledem dochodu znajduja si¢ za salariatem i profi-
cians, stanowig trzon kurczacej si¢ caly czas dawnej ,klasy robotniczej”, ktora
byta adresatem idei panstwa dobrobytu i systemu kontroli pracy;

— prekariat (precariat) — rozrastajgca si¢ caly czas grupa sktadajgca si¢ z osob,
ktore ogdlnie charakteryzuje brak pewnos$ci dlugoterminowego i pelnoetatowe-
go zatrudnienia, minimalny poziom zaufania do kapitatu i panstwa, niemoznos¢
planowania przyszto$ci wynikajaca z braku stabilnosci ekonomicznej, ktora zo-
stanie przedstawiona blizej w dalszej czesci artykutu;

— bezrobotni (unemployed) — grupa skupiajaca osoby pozostajace bez pracy za-
robkowej;

— nieprzystosowani spotecznie (group of socially ill misfits) — osoby Zle przysto-
sowane lub w ogdle niedostosowane spotecznie do zycia w grupie, zyjace na
tzw. marginesie spoleczenstwa.

Przyczyny powstania i powigkszania si¢ prekariatu mozna podzieli¢ na dwie pod-

stawowe grupy. Pierwsza to neoliberalne reformy gospodarcze, ktore opieraty si¢ na

wprowadzeniu szeroko pojetej elastycznosci pracy. W tym ujeciu elastycznos$¢ dotyczy

np.: placy”, zatrudnienia®®, umiej¢tnosci?’ lub tzw. elastycznosci zawodowej®*. Druga

kategori¢ budujg skutki globalizacji, wsroéd ktdérych wymienia si¢: potrojenie podazy

pracy, obnizenie globalnego kosztu pracy, masowy odptyw przemystu z krajow wysoko

rozwinigtych, masowg migracj¢ ludnosci do krajow rozwinigtych oraz przenoszenie ry-

zyka prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej, zwlaszcza przez wigksze organizacje, na

pracownikow i ich rodziny.
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Neologizm taczacy pojecie profesjonalisty (professional) i technika (technician) reprezentujacy
osoby o wspomnianych cechach posiadajace umiejetnosci, ktore po urynkowieniu przynosza wyso-
kie dochody.

Techniczni profesjonalisci sa czgsto nazywani potocznie specjalistami lub fachowcami, pracuja z wia-
snej checi i osobistego wyboru na kontraktach, jako konsultanci lub na whasny rachunek. G. Standing
przyrownuje ich do $redniowiecznej szlachty, rycerzy i dworskiej $wity.

Mowa tutaj o systemie kontroli pracy uwzglgdniajacym takze ochrong praw pracowniczych i praw so-
cjalnych.

Elastyczno$¢ ptacy oznacza mozliwo$¢ szybkiego dostosowania poziomu ptac do zmian w popycie na
wytwarzany produkt lub oferowang ustugg.

Elastyczno$¢ zatrudnienia umozliwia fatwa i czgsto pozbawiong kosztow zmiane poziomu zatrudnienia
przez pracodawceg.

Elastyczno$¢ umiejetnoscei jest rownoznaczna ze spelnieniem przez pracownika warunku posiadania
wielu umiejetnosci, ktore w roznych plaszezyznach funkcjonowania przedsigbiorstwa moze wykorzy-
sta¢ pracodawca.

Elastyczno$¢ zawodowa dotyczy przemieszczania pracownikoéw wewnatrz firmy i zmian jej struktury
przy minimalnym oporze i kosztach.
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Obecnie znaczenie prekariatu jest bardzo szerokie. We Wtoszech precario oznacza
osoby wykonujace dorywcze prace oraz te osiagajace niski dochéd. W Niemczech odno-
si si¢ do 0séb pracujacych tymczasowo i bezrobotnych nieposiadajacych szans na spo-
teczng integracj¢. Jako synonim ,,pracujgcych biednych” (working poor)? pojecie pre-
kariatu jest uzywane w Japonii. W Polsce natomiast o prekariacie nie mowi si¢ w ogole
w sposob powszechny. Jedynie niektorzy przedstawiciele nauki, gldownie w zakresie so-
cjologii i pedagogiki, dostrzegaja ten problem i czynig z niego zagadnienie swych ba-
dan®. Jak z tego wynika, w zalezno$ci od miejsca na $wiecie, a tym samym warunkow
spoteczno-ekonomicznych, jako podstawowe dostrzegane sa rozne problemy, wszystkie
one jednak powodujg dwa takie same skutki — brak poczucia elementarnego bezpieczen-
stwa spoteczno-ekonomicznego jednostki i zwigzang z tym niemozno$¢ planowania
przysztosci. Dalsze nastgpstwa tych dwoch podstawowych brakow w dtuzszym czasie
moga spowodowac kolejne negatywne spotecznie zjawiska, ktore beda rowniez wyraza-
ty konkretny koszt ekonomiczny.

Nie sa to jednak wszystkie cechy charakteryzujace prekariat i nie wszystkie one
muszg wystepowac tacznie’'. Zdaniem G. Standinga ta grupa socjoekonomiczna po-
zbawiona jest czesto takze pewnego, statego i godnego dochodu; perspektywy zatrud-
nienia zgodnie z kwalifikacjami i kompetencjami; tozsamosci zawodowej, a z braku
mozliwosci budowania wlasciwych relacji miedzyludzkich takze wsparcia nawet naj-
blizszej spotecznosci (wspdlnoty) w potrzebie. W takich okoliczno$ciach prekariat
dotyka brak bezpieczenstwa ekonomicznego, bezrobocie zwlaszcza osoéb mtodych,
niepewnos¢ jutra, niemozno$¢ planowania przysztosci, czesto na dtuzej niz jeden ty-
dzien lub miesigc, zawieszenie migedzy dobrobytem a bieda oraz state zagrozenie
upadkiem spotecznym i pauperyzacja. Pojawiajg si¢ wigc gniew, alienacja, anomia

¥ Pracujacy biedni to kategoria socjologiczno-ekonomiczna odnoszona do 0sdb aktywnych zawodowo,
ktore pomimo wykonywania pracy zarobkowej, niejednokrotnie w wymiarze godzinnym znacznie
wyzszym niz ten wynikajacy z przepisOw prawa prawcy o zatrudnieniu, zyja w biedzie. Pojgcie to
obcigzone jest pewna sprzecznos$cig i brakiem logiki. ,,Wszak problem biedy utozsamiany jest z bra-
kiem pracy, a nie z jej wykonywaniem, za co przeciez jednostka uzyskuje stosowna gratyfikacje finan-
sowa. Tymczasem, na co wskazuja badania empiryczne i dane statystyczne, ubostwa doswiadczaja
réwniez osoby $wiadczace pracg. W praktyce ta kategoria osob aktywnych zawodowo jednoczesnie
pracuje i jest potencjalnym beneficjentem osrodkdw pomocy spotecznej. Bycie ubogim przy jednocze-
snym $wiadczeniu pracy powoduje frustracje u osob aktywnych zawodowo. Wowczas praca zatraca
swoj podstawowy sens zwigzany z mozliwoscia zapewnienia godnego zycia sobie i swojej rodzinie.
Korzystanie z transferé6w socjalnych w postaci roznych zasitkow, zgodnie z regulacjami ustawowymi,
ktore sa kierowane do oséb ubogich, rodzi wsérdd pracujacych pytania o sens wykonywania pracy,
ktora nie pozwala na ekonomiczne usamodzielnienie si¢ pracownika”; R. Muster, Pracujqcy biedni na
rynku pracy. Procesy uelastyczniania zatrudnienia a zjawisko pauperyzacji pracownikéw, ,,Studia So-
cjologiczne” 2012, nr 3 (2006), s. 35. Por. takze K. Frysztacki, Socjologia problemow spotecznych,
Warszawa 2009, s. 93.

R. Szarfenberg, Peczniejgcy prekariat, wywiad opublikowany na stronie www.sprawynauki.edu.pl/in-
dex.php?option=com_content&view=article&id=2305:prekaryzacja-w-ofensywie&catid=301&Itemi-
d=30. Zagadnienia zwigzane z prekariatem byly czgsto poruszane tez na miedzynarodowej konferencji
naukowej: XX VI Forum Pedagogow nt. Transgresje w edukacji. O przekraczaniu progow edukacyjnych,
Wroctaw 21-22 pazdziernika 2013.

31 G. Standing, op. cit., rozdziat 1.
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i niepokoj oraz brak wiary we wtasne mozliwosci, ktore z kolei prowadza do nastep-
nych negatywnych skutkéw odczuwalnych juz nie tylko w wymiarze spotecznym, ale
rowniez w wymiarze ekonomicznym. Ta wielo$¢ odniesien determinuje wspomniang
juz wewngetrzng réznorodno$¢ w obrebie prekariatu, powodujac trudnosci w jedno-
znacznym jego okresleniu i zamknieciu katalogu podmiotowego.

Zakres podmiotowy prekariatu, co przed chwilg zostato wskazane, nie jest ho-
mogeniczny, ale wielowarstwowy i skomplikowany, z tych tez powodow zastuguje
na omowienie w osobnym opracowaniu. Jednak ze wzgledow merytorycznych musi
zosta¢ cho¢ krotko zaprezentowany tez tutaj. W celu ogdlnego opisania prekariusza
G. Standing postuguje si¢ modelem ,,mieszkanca” (denizen), ktérym jest kazdy, kto
z jakiego$ powodu nie posiada tych samych praw co obywatel, dlatego w ptaszczyz-
nie krajowej mieszkancami sg przede wszystkim migranci. W korporacjach i w jed-
nostkach administracji publicznej rol¢ obywateli petni gtownie salariat, ale tez akcjo-
nariusze i wlasciciele korporacji. Pozostate podmioty powigzane z takimi jednostkami,
np. pracownicy tymczasowi, podwykonawcy, posiadajg status mieszkanca, co impli-
kuje ich znacznie w¢zszy zakres praw i przywilejow niz salariatu®?.

Dazac jednak do ujednolicenia, zdaniem G. Standinga, definicja prekariatu® po-
winna by¢ oparta przede wszystkim na siedmiu formach bezpieczenstwa zwigzanych
z pracg, do ktorych zalicza:

— bezpieczenstwo rynku pracy (labour market security) zwigzane z postulatem

prowadzeniem sprawne;j polityki na rzecz pelnego zatrudnienia;

— bezpieczenstwo zatrudnienia (employment security) dotyczace ochrony przed
arbitralnym zwolnieniem z pracy;

— bezpieczenstwo pracy (job security) rozumiane jako utrzymanie konkretnego
miejsca pracy w organizacji i mozliwo$¢ rozwoju zawodowego na nim;

— bezpieczenstwo w pracy (work security), czyli ochrona w zakresie wypadkow
w pracy i chorob powodowanych wykonywana praca;

— bezpieczenstwo reprodukcji kwalifikacji (skill reproduction security) oznacza-
jace mozliwo$¢ pozyskania umiej¢tnosci zawodowych przez nauke zawodu,
staze, szkolenia zawodowe, jak rowniez mozliwo$¢ wykorzystania posiadanych
juz kompetencji;

— bezpieczenstwo dochodu (income security) rownoznaczne z zapewnieniem od-
powiedniego statego dochodu;

— bezpieczenstwo reprezentacji (representation security) zwigzane z posiadaniem
gwarancji reprezentacji i ochrony interesOw pracownika na rynku pracy.

32 Wérod mieszkancow znaczne miejsce obok migrantow zajmuja tez takie kategorie, jak: pracownicy tym-
czasowi, stazysci, praktykanci, pracownicy call center, emigranci, rencisci, samozatrudnieni. Jednocze-
$nie, mimo wykazywania cech prekariatu, poza nim znajduja si¢ ci, ktorzy akceptuja taki stan i pozosta-
ja w nim z wlasnej woli, co zostanie oméwione dalej. G. Standing, op. cit., rozdziat 1.

3 Prekariat jest pozbawiony dostepu do wszystkich wymienionych form bezpieczenstwa pracy lub posiada
mocno ograniczone mozliwosci korzystania z nich.
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4.

W tym miejscu nalezy postawi¢ jedno z dwoch zasygnalizowanych na wstepie py-
tan: jaki zachodzi zwigzek migdzy ubdstwem a prekarnoscig i prekariatem, czy pozba-
wienie jednostki powyzszych gwarancji i wepchniecie jej w stan przedstawianej tu nie-
pewnosci ekonomicznej i spotecznej warunkuje jej ubostwo? Mozna takze zadaé pytanie
odwrotne: czy kazdy ubogi bedzie podlegat klasyfikacji prekarnosci, bedzie prekariu-
szem? W celu odpowiedzi na te pytania trzeba najpierw zastanowic si¢, jakie mierniki
okreslaja ubostwo w danym panstwie. Zagadnienie to zostanie przedstawione na przy-
ktadzie rozwigzan prawnych przyjetych w prawie polskim.

Po pierwsze nalezy odnies¢ si¢ do instytucji progu ubdstwa okreslonego przez usta-
wodawce polskiego. Niewatpliwie jest to wskaznik, ponizej ktérego zejscie warunkuje
popadnigcie w tzw. ubostwo ustawowe, a wiec okreslone na podstawie powszechnie
obowigzujacego prawa krajowego. W takiej sytuacji jednostke powinna wesprze¢ admi-
nistracja publiczna w formie pomocy spotecznej. Ten rodzaj ubdstwa od 2006** do 2012
r. warunkowata niezmiennie kwota 477 zI miesi¢cznie na osob¢ samotnie gospodarujaca
oraz kwota 351 zl miesiecznie na osobg w rodzinie. Brak urealnienia kwot wyznaczaja-
cych prog ubdstwa ustawowego przyczynial si¢ w sztuczny sposob do spadku odsetka
0s0b zyjacych w tej sferze i nie przynosit faktycznego obrazu tego problemu, a raczej go
ukrywat®>. W 2012 r. oba progi ustawowego ubdstwa zostaly podniesione. I tak dla oso-
by samotnie gospodarujacej ustalono kryterium dochodowe w wysokosci 542 zt mie-
sigcznie, a dla osoby w rodzinie 456 z¢.

Kolejny przywotany juz tutaj miernik to relatywna granica ubostwa liczona jako
50% srednich wydatkow ogoétu gospodarstw domowych w Polsce, z jednoczesnym
uwzglednieniem tzw. oryginalnej skali ekwiwalentnosci OECD?’. W 2011 r. granica

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 lipca 2006 r. w sprawie zweryfikowanych kryteriéw docho-
dowych oraz kwot $wiadczen pienigznych z pomocy spotecznej (Dz. U. Nr 135, poz. 950); Rozporzadze-
nie Rady Ministrow z dnia 29 lipca 2009 r. w sprawie zweryfikowanych kryteriow dochodowych oraz
kwot $wiadczen pieni¢znych z pomocy spotecznej (Dz. U. Nr 127, poz. 1055).

35 Ubostwo w Polsce w 2012r...., s. 5. Tam takze GUS zwraca uwagg na to, Ze ,,inng sytuacj¢ odnotowaliby$my,
przyjmujac jako granicg ubostwa ustawowego poziom progéw interwencji urealniony wskaznikiem wzrostu
cen towardw 1 ustug konsumpcyjnych od czasu ich wprowadzenia, czyli od IV kwartatu 2006 r.; tak obliczona
stopa ubdstwa ustawowego w 2011 r. wyniostaby nie 6,5%, a 11,4%, co oznacza wzrost o 0,6 punktu procen-
towego w stosunku do tak samo obliczonej granicy ubostwa za rok 20107,

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 17 lipca 2012 r. w sprawie zweryfikowanych kryteriéw docho-
dowych oraz kwot §wiadczen pienigznych z pomocy spotecznej (Dz. U z 2012 r., poz. 823). Uwazam, ze
wysokos¢ tego urealnienia jest kosmetyka, specyficznym zabiegiem, ktory nadal raczej ukrywa ubostwo
niz przedstawia faktyczny obraz tego zjawiska. Mozliwosci nabywcze tych kwot sa bowiem bardzo
zblizone do minimum egzystencji.

Wedlug tej skali wage 1 przypisuje si¢ pierwszej osobie w gospodarstwie domowym w wieku 14 lat
i wigeej, wage 0,7 — kazdej nastepnej osobie w tym wieku, oraz wage 0,5 — kazdemu dziecku w wieku
ponizej 14 lat. Oznacza to np., ze granica ubostwa relatywnego dla gospodarstwa czteroosobowego zto-
zonego z dwoch osob dorostych i dwojki dzieci jest 2,7 razy wyzsza niz dla gospodarstwa jednoosobo-
wego. Skala ta zostata utworzona przez OECD, czyli Organizacj¢ Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
(Organization for Economic Cooperation and Development).
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ubdstwa relatywnego w Polsce wynosita 690 zt dla gospodarstwa jednoosobowego
i 1863 zt dla gospodarstwa czteroosobowego®®, w 2012 r. zostata wprowadzona wta-
$ciwie nieodczuwalna korekta. I tak dla gospodarstwa jednoosobowego obecnie wy-
nosi ona 691 zi, a dla czteroosobowej rodziny 1866 z.

Zardwno wysokos¢ kwoty, od ktérej rozpoczyna si¢ ustawowy prog ubostwa, jak
i relatywna granica ubdstwa mimo ich podniesienia nadal powinny by¢ uznane za nie-
wystarczajace dla prowadzenia przez jednostke lub rodzing godnego zycia w ramach
spotecznosci, w ktorej zyja.

Rozwazmy wigc pierwsze zagadnienie: czy popadniecie w prekarnos¢ powoduje
z zasady ubostwo? Zaktadajac, ze prekariusz bedzie sobie radzit ze stanem niepewnosci
spotecznej i ekonomicznej i bedzie posiadat dochdd z wykonywanej przez siebie pracy
umozliwiajacy mu utrzymanie si¢ powyzej relatywnej granicy ubostwa, nalezy odpowie-
dzie¢ na tak postawione pytanie przeczaco. Nie zawsze bowiem samozatrudnienie, praca
tymczasowa czy praca w call center musza by¢ negatywnie pojmowane, mogg przynosi¢
korzysci materialne czgsto znacznie przekraczajace granice ubostwa. Wiek, aspiracje, po-
moc spotecznosci lub najblizszych, zdolnosci psychofizyczne, a takze po prostu szczescie,
moga warunkowac zadowolenie z takiego stanu rzeczy. Zachodzi jednak w takim przypad-
ku pytanie, jak dtugo przeci¢tna jednostka wytrzyma stan permanentnej niepewnosci; czy
skutki* trwania w takich okoliczno$ciach pozwolg jej na whasciwe funkcjonowanie w spo-
feczenstwie oraz rozwdj osobisty i zawodowy? Taka jednostka pozostaje bowiem nadal
w stanie prekarnosci, co prawda mozliwej dla niej do zaakceptowania*!, ale nie przez du-
gi czas. Brak mozliwosci poczynienia planow, przede wszystkim dlugoterminowych,
zwigzanych z jej zyciem, w koncu spowoduje gniew i frustracje oraz negatywne refleksje
na temat wykonywania jakiejkolwiek pracy i jej sensu. Ponadto ta grupa prekariatu bardzo
czesto nie ma juz czasu na typowa w dzisiejszych czasach konsumpcjg, a takze odpoczy-
nek i zabawe, co tylko wzmacnia owe negatywne refleksje.

Rozpatrzmy teraz kolejng mozliwos$¢, a mianowicie taka, w ktorej prekariusz mimo
otrzymywanego dochodu za prace wykonywang przez siebie nie bedzie mégl utrzymac
sie¢ powyzej relatywnej granicy ubdstwa. W tym przypadku odpowiedz wydaje si¢ oczy-
wista: prekariusz jest osobg uboga. Jednostka pozbawiona pewno$ci ekonomicznej
i spolecznej jeszcze silniej odczuje wspomniane frustracje i gniew oraz predzej dojdzie
do wniosku o bezsensownos$ci swojej pracy, najczesciej takie jednostki reprezentuja gru-
pe okreslang witasnie jako ,,pracujacy biedni”. Czy jednak mozna odnie$¢ to twierdzenie

3% Ubostwo w Polsce w 2012 r. ..., s. 2.

% lbidem, s. 13.

Mowa tutaj o skutkach emocjonalnych i psychofizycznych. Pojawienie si¢ negatywnych nastepstw pre-
karnosci moze dotyczy¢ zdrowia psychicznego i fizycznego, co powoduje podniesienie kosztow ekono-
miczno-spotecznych.

Mozliwy do zaakceptowania stan prekarnosci w potaczeniu ze zdolno$ciami psychofizycznymi jednostki
moze takze spowodowaé awans spoteczny do salariatu. Jednak, na co zwraca uwage G. Standing, naste-
puje to rzadko.
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do wszystkich w podobnej sytuacji? Przeciez i taka sytuacja moze by¢ akceptowana,
a wtedy stan prekarnosci moze by¢ nawet pozadany przez jednostke. Z przedstawionych
powodow nalezy uznaé, ze nie kazdy prekariusz bedzie osobg uboga, ale z pewnoscia
bedzie zagrozony ubdstwem. Biede w prekariacie warunkuje przede wszystkim brak po-
siadania umiejetnosci radzenia sobie na ,,elastycznym” rynku pracy* i zwigzany z tym
brak dochodu pozwalajacy na utrzymanie si¢. Brak tych umiejgtnosci nie moze by¢ jed-
nak postrzegany jako zalezny tylko i wytacznie od jednostki. Dziala ona bowiem i zyje
na zasadach i warunkach tworzonych takze przez prawo i polityke, zwlaszcza prawo
administracyjne i polityke administracyjng. Co wiecej, brak umiejegtnos$ci utrzymania sie
na elastycznym rynku pracy, na ktorym odpowiedzialno$¢ za prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej zostaje przerzucona z duzych organizacji na pracownikow oraz zlecenio-
biorcow i ich rodziny, nie moze by¢ postrzegana jako zjawisko negatywne. Tymczaso-
wos¢ zatrudnienia, traktowana jako reguta, bedzie powodowa¢ poglebianie stanu nie-
pewnosci 1 niemozno$¢ planowania przysziosci przez jednostke, a w rezultacie cate
spoleczenstwo, dlatego musi by¢ traktowana jako wyjatek.

Dlatego rozwazy¢ jeszcze nalezy odwrotne pytanie: czy kazdy ubogi bedzie preka-
riuszem? Ubostwo z pewnoscig w znacznym stopniu moze warunkowac jakos¢ i czgsto-
tliwos¢ dostepu do réznych ustug i dobr (wartosci) zarowno materialnych, jak i niema-
terialnych, takich jak: kultura, opieka zdrowotna, edukacja, infrastruktura publiczna
(np.: parki, biblioteki, czytelnie, muzea, komunikacja miejska). Osoby ubogie musza
dodatkowo poswigci¢ wigcej czasu na pozyskiwanie srodkow stuzacych ich utrzymaniu.
Jezeli granica ubdstwa ustawowego jest ustanawiana na poziomie tak niskim, to praw-
dopodobnie strata czasu na poszukiwanie mozliwosci utrzymania si¢ bedzie bardzo duza
i nieracjonalna®. Dlatego wyznacznikiem ubdstwa powinna by¢ co najmniej granica
relatywna, mimo ze i ona jest niewystarczajaca dla prowadzenia godnego zycia.

Zasigg ubostwa jest wyraznie zroznicowany w zaleznosci od grupy spoteczno-eko-
nomicznej, ktora jest okreslana przez Gtéwny Urzad Statystyczny na podstawie przewa-
zajacego zrodta dochodow. Z badan GUS wynika, Ze w najtrudniejszej sytuacji znajduja
si¢ osoby zyjace w gospodarstwach domowych, ktére utrzymuja si¢ z niezarobkowych
zrodet. W tym zakresie wymienia si¢ przede wszystkim te gospodarstwa, w ktorych pod-
stawe stanowig Swiadczenia spoleczne inne niz renty i emerytury. Bardziej niz przecietnie
narazeni na ubostwo sg cztonkowie gospodarstw domowych rolnikéw oraz gospodarstw

2 Do umiejetnosci radzenia sobie na rynku pracy nalezy zaliczy¢ np.: zdolnosci psychofizyczne umozli-

wiajace udzwignigcie cigzaru odpowiedzialnosci za prowadzenie drobnej dziatalnosci gospodarczej lub
zatrudnienie w duzej organizacji (przedsi¢biorstwie), ktore wspomniang odpowiedzialno$¢ przerzuca na
pracownika i jego rodzing (elastyczne miejsce pracy, elastyczny czas pracy, elastyczna placa), zdolnosci
dotyczace pozyskiwania informacji i ich wykorzystania, zdolno$¢ wykonywania wielu zadan przypisa-
nych zwyczajowo wigcej niz jednemu stanowisku pracy (np. sporzadzanie umow, sprzatanie biura, przyj-
mowanie klientow i zatatwianie ich spraw, wystawianie i opisywanie dokumentéw ksiggowych, prowa-
dzenie korespondencji).

Osoby ubogie znajduja nieproporcjonalnie mato mozliwosci, o ktorych tutaj mowa, w stosunku do czasu,
jaki poswiecaja na ich poszukiwanie.
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utrzymujacych sie gtownie z rent. Dodatkowo GUS zwraca uwagg, ze pauperyzacji spo-
teczenstwa sprzyja wykonywanie nisko ptatnej pracy*.

Osobne miejsce nalezy poswieci¢ ztudnym korzysciom dla oséb ubogich wynika-
jacym z zatrudnienia tymczasowego lub stazy. Daja one krotkotrwaly (ale niepozadany)
lepszy stan materialny oraz samopoczucie spoteczne i nadal pozostawiaja ubogie jed-
nostki w stanie prekarnosci, a wigc niepewnosci rodzacej frustracj¢ i gniew. Po drugie
niejednokrotnie ci, ktérzy pracuja w takich warunkach, nie sa w stanie, przede wszyst-
kim z braku czasu, zmieni¢ swojego statusu spoleczno-ekonomicznego na korzystniej-
szy. Konstrukcja prawno-organizacyjna zatrudnienia tymczasowego oraz powstajace na
jej tle patologie* dotyczace wykonywania pracy zamiast pomagac¢ utrudniajg lub wrecz
uniemozliwiajg zmiang sytuacji ekonomicznej i spotecznej jednostki na lepsze.

Innym przyktadem nieprzemyslanej spotecznie i ekonomicznie regulacji prawne;j
jest pomoc dla bezrobotnego w postaci jednorazowej wyptaty srodkow na rozpoczgcie
dziatalnosci gospodarczej lub refundacji kosztow pomocy prawnej, konsultacji i do-
radztwa dotyczacych podjecia takiej dziatalno$ci*®. Warunkiem dofinansowania jest
przetrwanie wybranej przez bezrobotnego dziatalno$ci gospodarczej przez co najmnie;j
12 miesigcy. Zabieg ten obniza w sztuczny sposob bezrobocie, tylko chwilowo umoz-
liwiajac wykazanie spoteczenstwu lepszych statystyk. Bezrobotni, ktorzy nagle stali
sie przedsigbiorcami, pozbawieni jednoczes$nie w dtuzszym okresie darmowej lub ni-
skoptatnej pomocy merytorycznej w zakresie organizowania i zarzadzani sprawami
swojej firmy, bez dostepu do kontaktéw biznesowych, podstawowej wiedzy finanso-
wej 1 ksiggowej oraz rzetelnej informacji rynkowej, zamykaja po roku swoje firmy
i powiekszaja ponownie grono bezrobotnych.

5.

Z ubostwem jest wigc zwigzany stan prekarnosci, pojmowany jako stan niepewno-
$ci w zyciu spotecznym i ekonomicznym. Ubostwo moze go powodowaé, jednak w wy-
jatkowych sytuacjach, wynikajgcych przede wszystkim z wlasnego wolnego wyboru
jednostki, moze ona, mimo biedy, nie postrzega¢ prekarnosci w sposob negatywny.
W przypadku osoby ubogiej z wyboru mozemy mie¢ do czynienia z nieodczuwaniem
przez nig niepewnosci spolecznej i ekonomicznej, a tym samym brakiem popadnigcia
w prekariat. Takie sytuacje nalezy jednak traktowa¢ wyjatkowo.

Powyzsze rozwazania pozwalaja tez stwierdzié, ze jednak nie kazda jednostka po-
zbawiona jednej z siedmiu podstawowych form gwarancji zwigzanych z praca, o kto-

4 Ubostwo w Polsce w 2012 r. ..., s. 3 i nast.

4 Mam tutaj na mysli np.: naduzywanie czasu pracy, zawieranie umoéw z zanizonym wynagrodzeniami za
prace, ktore warunkuja nizsze koszty pracodawcy lub zleceniodawcy.

Dofinansowanie, o ktorym mowa w tekscie, jest udzielane na podstawie art 46 ustawy z dnia 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 674, 675, 829, 1291,
1623, 1645, 1650.
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rych pisze G. Standing, powinna zosta¢ uznana za prekariusza. Wspomniano wczes$niej,
ze niektore jednostki posiadaja zdolnosci psychofizyczne, ktore umozliwiajg im sprawne
funkcjonowanie w prekarnosci i — mimo jej cech zwigzanych z niepewnoscia ekono-
miczng i spoleczng — nie popadaja w gniew, frustracj¢ oraz dostrzegaja sens wykonywa-
nej przez siebie pracy. Niestety tylko nieliczne z nich w dtuzszym czasie beda sobie ra-
dzity ze skutkami braku pewnosci spotecznej i ekonomiczne;j.

Nalezy tez zaznaczy¢, ze czg$¢ 0sob jest tylko pozornie obarczona cechami pre-
kariatu. Dotyczy to tych jednostek, ktore godzg si¢ z takim stanem faktycznym i nie
postrzegaja go jako ztego, a wrecz przeciwnie — doceniaja korzysci ptynace z takiego
modelu zycia, upatrujagc w nim wielu aspektoéw wolnosci lub wrecez jej fundamentu.
Przyczyn tego moze by¢ wiele: wyznawana ideologia, religia, wybrany styl zycia*’ czy
umiejetnos¢ taczenia i jednoczesnego prowadzenia kilku czasowych zobowigzan za-
robkowych bez obcigzenia stresem, ktory zwykle towarzyszy prekariatowi w takich
sytuacjach. G. Standing pisze o wspolczesnych ,,miejskich nomadach”, ,travellersach”,
ktorzy nie powinni by¢ postrzegani jako ofiary prekarnosci. Utrzymanie si¢ na podsta-
wie tymczasowego zatrudnienia jest korzystne pod warunkiem istnienia wlasciwego
kontekstu spoteczno-ekonomicznego. Jezeli jednak globalny system gospodarczy wy-
musza wykonywanie pracy tymczasowej od zbyt duzej liczby osob, to nastepuje pre-
karyzacja spoteczenstwa, ktéra musi by¢ wowczas pojmowana jako zjawisko wysoce
negatywne*®,

6.

Rola i znaczenie administracji publicznej w stosunku do skutkéw spoteczno-
ekonomicznych prekarnej rzeczywistosci wydaje zaprzecza¢ czgstym ostatnimi cza-
sy rozwazaniom na temat spadku znaczenia administracji publicznej, nauki administra-
cji, nauki prawa administracyjnego, polityki administracji oraz nauki organizacji
1 zarzadzania. Funkcje administracji beda ulegaty wzmocnieniu, a moze nawet poszerze-
niu. Przedstawiona w tym opracowaniu grupa spoteczna i zjawisko prekarnosci z nig
zwigzane, w powigzaniu tylko z zagadnieniem ubdstwa moga determinowac nowe zada-
nia administracji publicznej lub poszerza¢ zakres juz istniejacych.

47 Popularny staje si¢ np. minimalizm zyciowy, ktorego podstawowym celem jest ochrona jednostki przed
nadmiernym materializmem i konsumpcjonizmem oraz rozsadne wykorzystanie dobr cywilizacji. Polega
on na zredukowaniu liczby posiadanych rzeczy do odpowiedniego poziomu, tak aby pomagaty one w zy-
ciu, a nie przeszkadzaly. Idea ta moze takze zosta¢ rozciggnigta na obowiazki, ktore nie powinny prze-
szkadza¢ lub wrecz niwelowacé rozwoju kontaktoéw miedzyludzkich oraz rozwoju osobistego i zawodo-
wego. Kolejny przykltad to Slow Life, ruch wywodzacy sie z Kanady, ktorego propagatorem jest Carl
Honore, promujacy zycie bez po$piechu z nastawieniem na ograniczenie potrzeb sztucznie tworzonych
przez otoczenie, ochrong indywidualnosci, ochrong srodowiska naturalnego, rozwoj $wiadomosci spo-
fecznej i konsumenckiej, a takze rozwoj empatii, asertywnosci i intelektu. C. Honore, Pochwata powol-
nosci. Jak zwolni¢ tempo i cieszy¢ si¢ Zyciem, Warszawa 2012.

# G. Standing, op. cit., rozdziat 2.
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Ubodstwo nie jest bowiem warunkowane tylko brakiem pracy zarobkowej, ale takze
stanem psychofizycznym jednostki, ktory odgrywa kardynalne znaczenie przy jej poszu-
kiwaniu, utrzymaniu i rzetelnym wykonywaniu. Poglegbiajaca si¢ prekaryzacja spote-
czenstwa powoduje pojawienie si¢ takich skutkow jak: frustracja, gniew, dtugotrwaty
stres, obojetnos$¢, marazm, oportunizm i inne. Na ich tle pojawiaja si¢ kolejne niepoza-
dane spotecznie nastepstwa: choroby psychiczne, samobojstwa, bezrobocie, porzucanie
dzieci lub rodzin, sieroctwo, pauperyzacja, przestepstwa. Wszystko to oddala od zainte-
resowanej jeszcze swoim losem jednostki mozliwo$¢ i checi poszukiwania, a nastgpnie
utrzymania pracy, zwlaszcza jezeli okazuje si¢, ze zdobyta praca nie pozwala nawet na
godne utrzymanie jednostki oraz jej rodziny.

Oczywiscie nie kazdy ubogi jest prekariuszem i nie kazdy prekariusz jest osobg
uboga w sensie przede wszystkim ekonomicznym, ale takze i spolecznym. Jednak takie
sytuacje sg wyjatkami. Prog ubostwa jest wyznaczony bez zwigzku z rzeczywistoscia.
Kwota stanowigca jego granice jest nieprzyzwoicie niska oraz upokarzajgca i wrecz na-
ruszajaca godnos¢ jednostki. Moze ona ewentualnie wystarczy¢ na pokrycie miesigcz-
nych kosztow jedzenia, ale katalog podstawowych potrzeb cztowieka jest znacznie szer-
szy (ubranie, edukacja, mieszkanie, opieka medyczna, transport, komunikacja, kultura,
udziat w zyciu spotecznym itp.). Podobnie relatywna granica ubostwa, mimo ze wska-
zuje warto$¢ materialnie wyzszg od ustawowego progu ubostwa, to jednak tez powinna
by¢ uznana za niewystarczajaca zar6wno w odniesieniu do modelu jednoosobowego go-
spodarstwa domowego, jak i w odniesieniu do modelu czteroosobowej rodziny.

Podstawy do zniwelowania negatywnych nastepstw procesu prekaryzacji spoteczen-
stwa administracja publiczna posiada i w pewnym zakresie, cho¢ ograniczonym, stara si¢
podota¢ nowym wyzwaniom, ale prawdopodobnie czyni to jeszcze nie§wiadomie. Nie
podnosi si¢ bowiem w opracowaniach tego zagadnienia w kontekscie spolecznych i pu-
blicznych potrzeb oraz oczekiwan prekariatu. Wystarczy jednak odwota¢ si¢ do takich
pojeg, jak: zasada zrownowazonego rozwoju, zasada subsydiarnosci, spoleczenstwo oby-
watelskie, dobro wspdlne, czy wrecz rozdzial I1 Konstytucji RP poswigcony prawom, wol-
nosciom i obowigzkom cztowieka i obywatela, zwtaszcza za$ prawu do godnego zycia
(art. 30) i pracy (art. 65). Wskazane zasady i wartosci juz funkcjonuja w prawie powszech-
nie obowigzujacym, posiadajg tez ugruntowana pozycje w doktrynie. Potrzebne jest tylko
ich wlasciwe i rzetelne zastosowanie, aby co najmniej ograniczy¢ skutki prekarnosci. Na
nowo zaczyna tez odzywac idea konsultacji spotecznych, dostrzezono bowiem ich znacze-
nie oraz uznano, ze spoteczenstwo jest godne bezposredniego decydowania w sprawach,
ktore sg dla niego wazne. W obecnym, dopiero rozpoczynajacym si¢ okresie programowa-
nia Unii Europejskiej polskie regiony przeznacza znacznag czgs¢ srodkdéw finansowych
pochodzacych z funduszy strukturalnych wtasnie na rozwéj konsultacji spotecznych. Roz-
woj konsultacji spotecznych ma szczegdlne znaczenie przy podejmowaniu decyzji, ktore
dotycza spraw umiejscowionych blisko jednostki.
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Kolejnym instrumentem bgdacym odpowiedzia na oczekiwania i potrzeby preka-
riatu jest demokracja uczestniczaca (inaczej: demokracja partycypacyjna) i zwigzany
z nim budzet partycypacyjny. Dzieki takiemu budzetowi mieszkancy, zwlaszcza mniej-
szych spotecznosci, takich jak gminy, dzielnice, wsie lub osiedla, moga bra¢ bezposred-
ni udziat (wspotuczestniczy¢) w projektowaniu lokalnych wydatkow i zadan. Co bardzo
istotne, w odréznieniu od konsultacji spotecznych, decyzje podjete przez mieszkancow
sa wigzace dla wladz. Budzet partycypacyjny umozliwia efektywniejsze gospodarowa-
nie pienigdzmi, poniewaz utatwia identyfikacje faktycznych potrzeb spotecznosci, dla
ktorej jest formutowany, a tym samym odpowiada oczekiwaniom i potrzebom miesz-
kancow. Przyczynia si¢ takze do integracji spotecznosci lokalnej i odczuwania wspdtod-
powiedzialnosci jednostki za sprawy wspolne oraz zwigksza kontrole spoteczna wydat-
kowanych pieniedzy. Waznym argumentem jest takze wzrost zaufania do wladz
lokalnych, ktory nastgpuje w takim ukladzie.

Zasada spotecznej odpowiedzialno$ci organizacji jest nastepnym narzedziem, na
ktore nalezy zwréci¢ uwage. Dotyczy ona obowiazku wyboru przez osoby sprawujace
funkcje kierownicze w organizacjach takich decyz;ji i dziatan, ktdre przyczyniaja si¢ za-
réwno do dbatosci o interes wlasny przedsigbiorstwa, czyli pomnazanie jego zysku, jak
i do ochrony i pomnazania dobrobytu spotecznego®. Podstawowa rola administracji pu-
blicznej powinna dotyczy¢ w tym zakresie przede wszystkim propagowania tej zasady,
postulowania jej prawnego ustanowienia, a nastgpnie kontroli nad jej przestrzeganiem,
zwlaszcza w odniesieniu do duzych organizacji prywatnych, ktore dziatajac na danym
terenie, pozyskuja korzysci z zasobow ludzkich, organizacyjnych, infrastrukturalnych
i naturalnych tam zgromadzonych.

Pomoc spoteczna, w tym pomoc kierowana do oséb bezrobotnych, takze bedzie
ulegala zmianie, zwlaszcza w zakresie podmiotowym. Coraz czg$ciej po wspomniang
pomoc siegaja bezrobotni absolwenci szkol, pozbawieni mozliwosci podjgcia pracy
zgodnej z ich kwalifikacjami, a niejednokrotnie pozbawieni tej mozliwosci w ogole. Ob-
niza si¢ wigc srednia wieku beneficjentow osrodkow pomocy spotecznej i urzedow pra-
cy, w stosunku do ktorych z pewnoscia bedzie trzeba zastosowac nowe rozwigzania i po-
czyni¢ nowe regulacje prawne. W takim ukladzie, zmian wymaga takze polityka
edukacyjna, ktora dostosuje liczbe absolwentow szkol srednich 1 wyzszych do potrzeb
spotecznych i rynkowych*.

Na koniec ostatnia refleksja — brak w przypadku definicji ubdstwa i przy formuto-
waniu jego miernikow odwotania do podstawowej i najwazniejszej wartosci globalnej

# M. Rybak, Spoleczna odpowiedzialnosé¢ biznesu — idea i rzeczywistosé, ,,Gospodarka Narodowa”
nr 3/2001, s. 28.

Bardzo znamienny i istotny wydaje si¢ by¢ tutaj przyktad dziatan poczynionych w takich krajach jak:
Niemcy, Szwajcaria, Holandia. W Niemczech od ponad 50 lat panuje tam tzw. dualny system ksztalcenia
zawodowego, ktorego skutkiem jest najmniejsze wsrodd panstw europejskich bezrobocie 0sob mtodych.
Por. J. Zdanski, Dualny system ksztalcenia zawodowego, http://jasnyhoryzont.pl/stuff/dualnysystem.pdf,
s. I inast.
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Prekarnos$c¢ a ubostwo

cywilizacji, czyli do godnosci czlowieka. Dbatos¢ o ten cenny i wrazliwy element zycia
kazdego cztowieka poparty wlasnie mozliwoscig wykonywania pracy, ktorej wartosé¢
jest doceniana w wymiarze ekonomicznym i spotecznym, z pewnos$cia oddali trzy nie-
dole, o ktorych pisat Wolter, czyli nude, wystepek i ubostwo.
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Kosciot ubogi i dla ubogich
papieza Franciszka odpowiedzig
na wspoiczesne wyzwania
duchowe i spoteczne

Dziatania obecnego biskupa Rzymu — papieza Franciszka — wydaja si¢ potwierdzac
przekonanie, ze w Kosciele otrzymuja wsparcie zapomniane lub pomijane w ostatnich cza-
sach sposoby obecnosci katolikoéw w $wiecie 1 spetniania ich misji oraz uzasadniajace je
racje doktrynalne i spoleczne. Najwyzsza postuge sprawuje osoba, ktora pochodzi z trady-
cji chrzescijanskiej o nieco odmiennej historii i aktualnym kontekscie. Charakterystyczny
background, w potaczeniu z osobowoscia J.M. Bergoglio sprawiajg, ze kolejnos¢ i inter-
pretacja wspdlnych nam wartosci i wzorcow, w jego stowach i postawie, wyrdznia si¢ na
tle naszych polskich przyzwyczajen i utartych schematéw. Do takich spraw nalezy zali-
czy¢ budzaca zainteresowanie i emocje ide¢ Ko$ciota ubogiego i dla ubogich.

1. Kategoria eklezjologiczna o spolecznym oddzialywaniu

Aby wlasciwie zrozumie¢ zaproponowany temat, nalezy przypomnie¢, ze dookre-
$lenie ,,ubogi i dla ubogich” jest jednym z wielu poje¢¢, ktore stosuje si¢ do opisania
zlozonej rzeczywistosc, jaka jest Kosciot. Wprawdzie nauki humanistyczne — na wlasne
potrzeby oraz na podstawie wiasciwego im aparatu pojgciowego i metod — sg w stanie
do$¢ precyzyjnie zdefiniowa¢ Koscidt, to jednak w teologii stosuje si¢ rozne kategorie
eklezjologiczne, aby przyblizy¢ jego natur¢'. Przyczyna takiego podejscia tkwi m.in.
w fakcie, ze Kosciot rozumie si¢ jako rzeczywistos¢ bosko-ludzka o znamionach miste-
rium. Brazylijski teolog Leonardo Boff ttumaczy, Zze nie chodzi tu o misterium jako co$
blizej nieokreslonego, ale o misterium w znaczeniu zrédta, z ktérego mozna czerpac
bogate i zréznicowane tresci poszerzajace percepcje obserwowanego zjawiska®.

Przypomnienie powyzszego faktu jest wazne, poniewaz jednostronny opis Koscio-
fa w nie tak dawnej przeszlosci doprowadzit do napigcia w Ameryce Lacinskiej, ktore
ostatecznie zaszkodzito tak waznej sprawie, jaka jest wspdlczesny fenomen ubogich

! Zwtlaszcza takie kategorie jak np.: lud Bozy, sakrament zbawienia, ciato Chrystusa itd.

Na temat specyfiki teologicznego i doktrynalnego opisu Kosciota por.: Konstytucja Dogmatyczna o Koscie-
le, [w]: Sobor Watykanski II, Konstytucje, dekrety, deklaracje, Poznan 1967, s. 105-170; S. Seweryniak,
Swiety Kosci6l powszedni, Warszawa 1999.
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i ubdstwa. Ubogacenie tamtejszym doswiadczeniem powinno motywowa¢ do zbudowa-
nia solidnej i integralnej wyktadni kategorii Ko$ciota ubogiego i dla ubogich. Z drugiej
strony trzeba pamigtaé, ze Kosciot, bedac wazng instytucja publiczng, zaangazowang
w dobro wspolne, moze ulega¢ niezdrowej spotecznie i eklezjalnie polityzacji. Moze
ona przejawiaé si¢ np. w dostosowywaniu chrzescijanskiego credo do uprzednich pro-
jektoéw typu socjalistycznego czy wolnorynkowego. W regionie, z ktorego pochodzi pa-
piez Franciszek, miaty miejsce podobne proby. Oponenci Kosciota ubogiego i dla ubo-
gich, osobom i grupom propagujacych podobne idee zarzucali wertykalizm, mundanizm
i tworzenie Kosciola klasowego. W dyskusji, czgsto emocjonalnej i stronniczej, zapomi-
nano, ze nie chodzi tu o stworzenie Kosciota paralelnego i popularnego, ktory funkcjo-
nowalby na odmiennych zasadach niz te, ktére okresla Nowy Testament i Tradycja.
Z punktu widzenia doktrynalnego Kosciot ubogi i dla ubogich jest tg samg wspdlnota,
ktora realizuje polecenie skierowane przez Jezusa do apostolow przepowiadania Dobrej
Nowiny, $wiadectwa o Nim i przysparzania uczniow (Mt 28, 18-20). Kosciot ubogi i dla
ubogich trzeba rozumie¢ w $cisltej facznosci z wykonywaniem zadan misyjno-ewangeli-
zacyjnych — testamentu Jezusa. Takie ustawienie problematyki jest konieczne, poniewaz
zabezpiecza przed zagubieniem tozsamosci oraz chroni dzialania wspolnot eklezjalnych
1 ich cztonkow przed ideologizacja. Warto takze przypomnie¢, ze w Kosciele, mimo ze
argumentacja humanitarna 1 zdroworozsadkowa w dzialaniach na rzecz ubogich jest
wazna, zasadniczym motywem postawy wobec ubogich jest Ewangelia. Ona takze okre-
$la miejsce, styl zycia w duchu ubostwa oraz postawg wobec ubogich w Kosciele, a tak-
ze cele 1 metody dziatan na ich rzecz.

Kolejng wazng kwestig jest koncepcja ubostwa. W tym obszarze mozna odnoto-
waé brak precyzji pojeciowej, co jest przyczyna prowadzenia dysputy w niewtasci-
wym kierunku.

Teologia rozrdznia ubdstwo materialne, duchowe i ewangeliczne®. Ta znana klasyfi-
kacja, wprawdzie niepozbawiona ograniczen, wskazuje na trzy wazne aspekty ubostwa.
Po pierwsze, ubostwo przede wszystkim dotyczy braku dobr potrzebnych do rozwoju oso-
by, rodziny i spotecznosci. Z doswiadczenia wiemy jednak, ze ubdstwo nie polega tylko na
niedostatkach bytowych — w codziennosci oznacza nieprzychylny status spoteczny, ogra-
niczenie dostepu do dobr kulturowych i cywilizacyjnych, prowadzi do wykluczenia i mar-
ginalizacji. Przyczyny ubdstwa sg rozne, ale nie leza wylacznie po stronie ubogich, jak
powszechnie si¢ przypuszcza. Na obecnym etapie rozwoju $wiata zrodta tak rozumianego
ubostwa tkwig w sposobach organizacji zycia gospodarczego i dystrybucji wytwarzanych
dobr oraz w tzw. kulturze ubdstwa. Po drugie, w tradycji judeochrzescijanskiej utrwalito
si¢ rozumienie ubdstwa jako postawy duchowej, zaufania Bogu i pokory. Wigze si¢ ono
z biblijnym zagadnieniem ubogich Jahwe i tradycja popaschalna, ktora polaczyta wciele-
nie Syna Bozego i odkupienie dokonane na Krzyzu z Jego kenoza. Te dwie podstawowe

3 G. Gutierrez, Teologia de la liberacién. Perspectivas, Salamanca 1990, s. 17-53.
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kwestie staty si¢ modelem i analogiag wyjasnienia ubostwa duchowego. Po trzecie, dla
chrzescijan 1 ich wspolnot wazne jest zwlaszcza tzw. ubdstwo ewangeliczne. Polega ono
na potgczeniu w zyciu osobistym i wspolnotowym ubdstwa duchowego ze swiadomym
ograniczeniem 1 ukierunkowaniem dobr materialnych, kulturowych i cywilizacyjnych na
rzecz projektow promujacych wartosci Krolestwa Bozego, w oczekiwaniu na jego osta-
teczne nadejscie 1 petnig przy koncu czasow.

Ciekawg koncepcje ubdstwa przedstawit Ignacio Ellacuria’. Dokonat on systema-
tyzacji 1 wszechstronnej interpretacji terminéw ,,ubodzy” 1 ,,ubdstwo”, ktore poglebiaja
znaczenie Kosciota ubogiego i dla ubogich. Jego zdaniem, ztozonos¢ i obfito$¢ tresci
kryjacych si¢ za tymi stowami wymagaja wnikliwego spojrzenia na problem do strony
empirycznej i teologiczne;j.

Od dawna socjologowie dyskutuja — twierdzi Ellacuria — kogo nalezy uznaé za
osobe uboga, ale brutalna sytuacja dwoch trzecich wspdlczesnego §wiata nie pozosta-
wia cienia watpliwosci, kim oni sg. Nigdy tez w historii nie bylto tylu ubogich, przy
jednoczesnej mozliwosci pomocy im w rozwiazaniu ich zywotnych problemoéw. Fakty
te samoczynnie stawiajag wymog rewizji tego, co rozumie si¢ przez ubostwo, zarowno
w naukach spotecznych, jak i teologii. Ellacuria wyrdznia cztery sposoby rozumienia
ubogich i ubdstwa:

a) znaczenie spoleczno-ekonomiczne. Jego zdaniem jest to podstawowe znaczenie
wymienionych terminow. Wprawdzie istniejg interpretacje pochodne, takze w ducho-
wosci, ale primum et perse ubdstwo jest rzeczywistoscia spoteczng i ekonomiczna, okre-
slang przez rozne kryteria. W konsekwencji nazwanie ,,ubogimi” chorych i cierpigcych
moze by¢ uzasadnione, ale nie mozna zapomina¢ o pierwotnym znaczeniu tego stowa.

b) znaczenie dialektyczne. Wskazuje ono na rzeczywisto$¢ przeciwng — bogatych
i bogactwo. Implikuje tez rodzaj relacji dialektycznej, jaka zachodzi w historii pomi¢dzy
grupami ludzkimi. Ellacuria, podobnie jak teologowie wyzwolenia, uznaje zwigzek
przyczynowo-skutkowy pomiedzy fenomenem ubdstwa we wspolczesnym $wiecie
a akumulacjg dobr w nielicznych rekach. Podkresla, ze ubodzy i bogaci istnieja, gdy
zachodzi r6znica spoteczna w sposobie rozumienia wlasnos$ci i rozporzadzania dobrami
materialnymi, zwlaszcza jesli ta roznica powstaje w wyniku naduzy¢ i dominacji. Dlate-
go Ellacuria twierdzi, ze dzi§ ubogim jest nie tylko ten, kto nie posiada okre§lonych
doébr, ale takze ten, ktoremu odebrano owoce jego pracy, ograniczono dostep do dobr
i mozliwosci ich wytwarzania. W takiej sytuacji godzi si¢ w godnos¢ cztowieka i zaprze-
cza ostatecznemu przeznaczeniu dobr ziemskich.

¢) znaczenie polityczne. Nie chodzi tu o okreslenie ubogich jako klasy spotecznej
(np. robotniczej) czy tez o dyskusje nad tym, czy lumpen jest sitag rewolucyjng przemian

* Idem, Pobres, [w:] C. Floristan, J-J. Tamayo-Acosta (eds.), Conceptos fundamentales del cristiani-
smo, Madrid 1993, s. 1043—-1057; A. Pietrzak, Ignacio Ellacuria. Teoria poswiadczona meczen-
stwem, [w:] J. Majewski, J. Makowski (red.), Leksykon wielkich teologéw XX/XXI wieku, t. 3,
Warszawa 2006, s. 101-111.
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i czy ubodzy powinni utworzy¢ organizacje polityczne umozliwiajace wyjscie z sytuacji
biedy. Chodzi tu raczej o podkreslenie faktu, ze ubodzy, zwlaszcza w Ameryce Lacinskiej,
stajg si¢ coraz wyrazniej podmiotem wtasnej historii. Nie oznacza to jednak, jak podkresla
Ellacuria, Ze realizacja tej podmiotowosci nie potrzebuje pewnych niezaleznych form po-
litycznych, ktore beda wyrazaly dazenia ubogich. Ubodzy maja ku temu prawo i potencjal-
ng sif¢ polityczng, ze wzgledu na obiektywna sytuacje, w ktorej si¢ znajduja.

d) znaczenie etyczne. Termin ,,ubodzy” jest pojeciem etyczno-politycznym i etycz-
no-osobowym, poniewaz sytuacja ubdstwa zalezy nie tyle od czynnikow naturalnych, ile
relacji zachodzacych w historii cztowiek—wspolnota—ekosystem—transcendencja. Ubo-
stwo, podkresla Ellacuria, jest gleboko zwigzane ze sposobem organizacji i realizacji
zycia spolecznego, a takze jest uwarunkowane postawa jednostek. Ma wiele wspolnego
z dobrem i ztem, sprawiedliwoscia i niesprawiedliwos$cia, realizacja cztowieka i struktur
spotecznych. Oprocz znaczenia religijnego i teologicznego, o ktorym jeszcze bedzie
mowa, ubodzy i ubdstwo implikuja rowniez etyke.

Ellacuria, $wiadomy ,,realnego” znaczenia terminu ,,ubodzy” i ,,ubostwo”, w ory-
ginalny 1 rzadko spotykany sposob, dokonuje rozbudowy ich znaczen w perspektywie
réznych dziedzin teologicznych.

e) znaczenie teologalne. Zagadnienie ubogich implikuje na pierwszym miejscu
problem samego Boga, poniewaz w ubogich sprawdzajg si¢ dzi$ gtowne twierdzenia
o Nim, wyrazane m.in. w pytaniu: jak pogodzi¢ z wiarg w Boga fakt, ze wicksza czgs¢
dzisiejszego $wiata to ubodzy? Dla wielu ludzi nadal problemem s3 obietnice zwigza-
ne z Kroélestwem Bozym i ,,skandal” niemocy Boga w obliczu wielkiego ubdstwa. Do-
tychczasowe rozwigzania tego problemu — jak np. przyzwolenie czy dopust Bozy, zto
i grzech — cho¢ wazne — wedtug Ellacurii, sg jednak niewystarczajace. Poszukujac
rozwigzania tego problemu, twierdzi, ze ubodzy pomagaja dostrzec, kim jest Bog
w chrzescijanstwie. Przypomina, ze jest On Bogiem, ktéry staje w obronie ubogich
i stabych, Bogiem, ktory towarzyszy cztowiekowi w dziejach poprzez stworzenie—
wecielenie, $mieré—zmartwychwstanie. Ubodzy, mimo pozornej klgski Boga, prowadza
do Jego ostatecznego triumfu jako Ojca, Syna i Ducha Swietego. Sa oni ,,miejscem”
Boga, ,,obecnoscia” Boga, ,,sakramentem” Boga. Jest to obecno$¢, ktora oddaja ade-
kwatnie stowo ,,misterium” i Blogostawienstwa Jezusa.

f) znaczenie chrystologiczne. Jesli w ubogich, podkresla Ellacuria, rozgrywa si¢ kwe-
stia Boga w historii, to rowniez to samo mozemy powiedzie¢ o Jezusie jako Posredniku
pomiedzy Bogiem a ludzmi. Ubodzy sg zwiazani z Jego zyciem i misja w sposOb zasadni-
czy. Bez tego zwiazku lub przez btedne jego okreslenie obraz Jezusa Chrystusa jako Zba-
wiciela zostaje znieksztatcony. Wskazujg na to chocby takie wypowiedzi Nowego Testa-
mentu, jak: Lk 4,16-30; Mt 11,2-6 (Ek 7,18-23); Mt 25,31-36. Swiadczy o tym
przynalezno$¢ Jezusa do $§wiata ubogich i obecno$¢ wsrdd nich. Ubdstwo Jezusa 1 Jego
opcja na rzecz ubogich jest jednym z elementow pozwalajacych okresli¢ Jego tozsamosc.
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g) znaczenie soteriologiczne. Ellacuria zwraca uwage na zwigzek pomigdzy ubogi-
mi a zbawieniem, ktory sprowadza si¢ do przywileju ewangelizacji i zbawienia ubogich
oraz ich udzialu w dziele ewangelizacji i zbawienia. Ubodzy, na wzor Chrystusa, ktory
dokonatl odkupienia w ubdstwie i przesladowaniach, przekazuja ludzkosci owoce zba-
wienia poprzez udzial w Jego cierpieniach. Podobnie jak Ukrzyzowany, cierpia z powo-
du grzechéw i niosg cigzar krzyza §wiata. Dzigki wlasciwej postawie wobec nich mozna
dostapi¢ rzeczywistego zbawienia. W zmaganiach o ich wyzwolenie znajduje si¢ juz po-
tencjalne zbawienie, realizacja nadziei chrzescijanskiej. Zadaniem zbawczym chrzesci-
jan wobec ubogich jest ich ewangelizacja, ktéra powinna wychodzi¢ od sytuacji ich
ubdstwa materialnego i zmierza¢ w kierunku osiagni¢cia potrzebnej $wiadomosci i du-
cha. W ten sposob ubodzy beda mogli wyjs$¢ z nieludzkiej sytuacji i ucisku, wptynaé na
przemiang struktur ucisku, przyczynié¢ si¢ do budowy nowego nieba i nowej ziemi. To
zadanie zbawcze nie odbywa si¢ jedynie w sferze duchowej, ale implikuje tez realizacje
projektow historycznych.

h) znaczenie eklezjologiczne. Pojecie eklezjologiczne ubogich najlepiej oddaje
rzeczywistos¢ Kosciota ubogiego i dla ubogich. Jego koncepcja pojawita si¢ juz na So-
borze Watykanskim II i ksztattowata si¢ pod wptywem Konferencji Ogolnej Episkopatu
Latynoamerykanskiego w Medellin (1968) i Puebla (1979), a zwlaszcza prac teologow
wyzwolenia. Pojecie Kosciota ubogich, zdaniem Ellacurii, wyraza istotny aspekt okre-
$lenia dogmatycznego Kosciota — ludu Bozego. Implikuje koniecznos$¢ preferencyjne;j
opcji na rzecz ubogich, nasladowania postawy Jezusa wobec nich. Kosciot ubogich nie
oznacza jednak czesci Kosciota, ktory dziata na rzecz ubogich, ale wskazuje na ubdstwo
iubogich jako element konstytutywny catego Kosciota. Oznacza to, ze albo caty Kosciot
jest ubogich, albo przestaje by¢ Kosciotem Chrystusowym upragnionym przez Boga.
Kosciot, aby by¢ prawdziwym Kosciolem, musi by¢ jeden, $wiety, powszechny, apostol-
ski i ubogi na wzér Jezusa Chrystusa.

2. Postanowienia z katakumb $w. Domitylli

Przedstawione wyzej kwestie, jesli bytyby konsekwentnie implementowane w zycie
indywidualne i eklezjalne, mogg prowadzi¢ do postaw i dziatan, ktore opisuje kolejne waz-
ne pojecie pochodzace z regionu papieza Franciszka: opcja na rzecz ubogich®. Sprowadza
si¢ ona do postawy 1 podmiotowych dziatan na rzecz ludnosci zyjacej na marginesie zycia
ekonomicznego, spoteczno-kulturowego i cywilizacyjnego, ktére zmierzajg do przywro-
cenia im nalezytego miejsca w spoleczenstwie i we wspolnocie Kosciola poprzez postawe
solidarnosci z nimi, wskazanie na zbawcza warto$§¢ wiary w Jezusa Chrystusa. Opcja na
rzecz ubogich oznacza takze zycie ubdstwem ewangelicznym.

5 Por.: A. Pietrzak, Opcja na rzecz ubogich znakiem wiarygodnosci Kosciola, Pienigzno 2002 (ksigzka

dostgpna w serwisie google books).
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Przyktadem wdrozenia idei Ko$ciota ubogiego i dla ubogich oraz opcji na ich
rzecz jest wydarzenie, jakie miato miejsce 16 listopada 1965 r. w Rzymie. Oto tluma-
czenie tekstu deklaracji — tzw. ,,Pakt z Katakumb” — niewymagajacy komentarzy, kto-
ry podpisato ok. 40 ojcow Soboru Watykanskiego Il po sprawowaniu Eucharystii
w katakumbach $w. Domitilli®:

,»My, biskupi zgromadzeni na Soborze Watykanskim II, $wiadomi naszych brakéw
w zyciu ubdstwem wedtug Ewangelii; zachecani wzajemnym wsparciem do inicjatywy,
w ktorej kazdy chciatby unikng¢ ekscentrycznosci i podejrzen; zjednoczeni z wszystki-
mi naszymi bra¢mi w biskupstwie; liczac przede wszystkim na taske i moc Pana naszego
Jezusa Chrystusa, na modlitwe wiernych i kaptanéw naszych diecezji; umieszczajac nas
myslami i modlitwa przed Trojca Swicta, przed Kosciotem Chrystusa i przed kaptanami
i wiernymi naszych diecezji, w postawie pokory i §wiadomosci naszych stabosci, ale
takze z cala determinacja i ze wszystkich sil, poprzez ktére Bog chce da¢ nam laske,
zobowigzujemy si¢ do tego, co nastepuje:

1) Bedziemy zy¢ wedtug zwyklego trybu zycia naszej ludnosci, w tym w sposobie
mieszkania, wyzywienia, srodkow transportu i wszystkiego, co z tym jest zwigzane.
Mt 5,3; 6,33n; 8,20.

2) Na zawsze wyrzekamy si¢ tego wszystkiego, co oznacza bogactwo, zwlasz-
cza stroju (bogate materiaty, krzykliwe kolory), insygniéw z cennego kruszcu (znaki
te powinny by¢, w efekcie, ewangeliczne). Por. Mk 6,9; Mt 10,9n; Dz 3,6. Ani ztota,
ani srebra.

3) Nie bedziemy posiadali majatku ani pasywow, ani aktywdw, ani konta bankowe-
go itp. w naszym wlasnym imieniu; a jesli bedzie to konieczne, umiescimy wszystko
w imi¢ diecezji, dziel spotecznych lub charytatywnych. Mt 6,19-21; £k 12,33 n.

4) W miar¢ mozliwo$ci, w naszej diecezji bedziemy powierza¢ zarzadzanie finan-
sami i dobrami materialnymi komisjom $wieckich, stosownie przygotowanych i swiado-
mych swojej roli w apostolskiej, abysmy mogli by¢ mniej administratorami a bardziej
pasterzami i apostotami. Mt 10,8; Dz 6,1-7.

5) Odméwimy nazywania nas, ustnie lub na pi$mie, mianami i tytulami, ktore
oznaczaja wielkos¢ i potege (Eminencjo, Ekscelencjo, Pratacie...). Wolimy, aby nas na-
zywano ewangelicznym imieniem ojca. Mt 20,25-28; 23,6-11; J 13,12-15.

6) W naszym zachowaniu i stosunkach spolecznych bedziemy unikac tego, co
moze wskazywaé na przyznawanie przywilejow osobom bogatym i majacym wiadzg
(np. oferowanie bankietoéw i uczeszczanie na nie, przywileje w nabozenstwach religij-
nych). Lk 14,12-14; 1Kor 9,14-19.

7) Podobnie bedziemy unika¢ dzialan zachecajacych i schlebiajacych proznosci,
zwigzanych z nagradzaniem i pozyskiwaniem funduszy lub z jakiegokolwiek innego po-

¢ Thumaczenie na podstawie: P. Gauthier, EI Evangelio de la justicia y los pobres, Salamanca 1969,
s. 233-246.
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wodu. Poprosimy naszych wiernych, aby traktowali swoje ofiary jak normalny udziat
w kulcie, w apostolacie i dziataniach prospotecznych. Mt 6,2—4; 1.k 16,9-13; 2Kor 12,14.

8) Oddamy wszystko, co potrzebne (nasz czas, intelekt, serce, media itp.) w stuzbie
apostolskiej i duszpasterskiej 0osob i grup robotniczych oraz ekonomicznie stabych i nie-
rozwinigtych, bez szkody dla innych oséb i grup diecezji. Bedziemy wspierali $wiec-
kich, zakonnikéw, diakondow i kaptanow, ktérych Pan powotuje do ewangelizacji ubo-
gich i robotnikow, dzielgc z nimi zycie i prace. Lk 4,18n; Mk 6,3; Mt 11,4n; Dz 18,3s;
20,33-35; 1Kor 4, 12; 9,1-27.

9) Zdajac sobie sprawe z wymogdw sprawiedliwosci i mitosci, ich wzajemnych rela-
cji, bedziemy dazyli do przeksztatcenia dziet charytatywnych w dzieta spoteczne oparte na
sprawiedliwosci spotecznej i mitosci, ktore beda miaty na uwadze wszystkich, jako pokor-
ne wsparcie stosownych stuzb publicznych. Mt 25,31-46; £k 16,12-14,19-31.

10) Dotozymy staran, aby odpowiedzialni za nasze rzady i nasze stuzby publiczne
podjeli decyzje i wprowadzili w zycie prawa, struktury i instytucje spoteczne, ktore sg
niezbedne do rozwoju sprawiedliwo$ci, rdwnosci, pelnego 1 harmonijnego rozwoju ca-
lego cztowieka i wszystkich ludzi, a tym samym, aby nadszed! nowy porzadek spotecz-
ny, godny synéw ludzkich i dzieci Bozych. Dz 2,44s; 4:32-35; 5,4; 2Kor 9,6 n.

11) Poniewaz kolegialno$¢ biskupow znajduje swoj najpetniejszy wyraz we wspolnych
dziataniach ewangelizacyjnych na rzecz wigkszosci znajdujacej si¢ w nedzy fizycznej i mo-
ralnej kultury dwoéch trzecich ludzkos$ci, zobowigzujemy si¢: — do udziatu, w ramach naszych
mozliwosci, w pilnych projektach episkopatow krajow ubogich; — wspdlnie prosi¢, na pozio-
mie organizméw miedzynarodowych, zawsze dajac swiadectwo Ewangelii, podobnie jak
papiez Pawel VI w ONZ, o przyjecie struktur gospodarczych i kulturowych, ktore nie beda
produkowaty krajow biednych w $wiecie coraz bogatszym, ale ktore umozliwig biednej
wickszosci wyjs$¢ ze swojej nedzy. 1Kor 12,12-26; 2Kor §; 1J 3,11-18.

12) Zobowigzujemy si¢ do dzielenia naszego zycia w mito$ci pasterskiej z naszymi
bra¢mi w Chrystusie, kaptanami, zakonnikami i §wieckimi, aby nasza stuzba byta praw-
dziwa stuzba. Dlatego: — dotozymy wszelkich staran, aby przeprowadzaé rewizje nasze-
go zycia z nimi; — znajdziemy wspolpracownikow, alby by¢ bardziej animatorami we-
dtug Ducha, niz szefami wedlug $wiata; bedziemy dazy¢ do wypracowania jak najbardziej
ludzkiej postawy obecnosci i przyjazni; przyjmiemy postawe otwartosci na wszystkich,
niezaleznie od ich religii. Mk 8,34n, 1P 5,1-4.

13) Kiedy wrécimy do naszych diecezji, przedstawimy te rezolucje naszym wier-
nym, proszac ich, aby pomogli nam w ich zrozumieniu, o wspoétprace i modlitwe.

Boze, pom6z nam by¢ wiernymi”.

W ,,Postanowieniach” warto zwrdci¢ uwage na niektore wskazniki zwigzane z idea
Koésciota ubogiego i dla ubogich. W pierwszych dwoch punktach zapada decyzja o ze-
wnetrznych formach zycia, ktore powinna cechowac prostota. W punktach 3 i 4 zwraca
si¢ uwage na problematyke administracji dobrami oraz proponuje nieprzywigzywanie
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si¢ do dobr i oddanie administracji kompetentnym $wieckim. Punkty 5, 6 i 7 mowia
o warunkach dobrego apostolatu. Punkt 8 wyznacza priorytet ewangelizacji ubogich
i$wiata,aw 9, 101 11 mdéwi si¢ o proklamacji ewangelii sprawiedliwosci w dzisiejszym
$wiecie. Ostatnie dwa punkty méwia, jak urzeczywistni¢ podjete zobowigzania’.

**k*k

Przedstawione wyzej zagadnienia, chociaz nie wyczerpuja problematyki Ko$ciota
ubogiego i dla ubogich, wskazujg na wazne elementy, ktére go tworzg. Ich implementa-
cja przez instytucje Kosciota, ktéra formuje osoby i grupy ludzkie, niewatpliwie ma
donioste znaczenie spoteczne. Tak formowane wspolnoty i liderzy moga stac si¢ glosem
sumienia narodow i $wiata oraz sta¢ si¢ konstruktywnym glosem w rewizji systemow
i wartos$ci, na ktorych podstawie funkcjonuja aktualnie spotecznosci generujace ubostwo
i ubogich.

7 lbidem.
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Kilka uwag na temat ubéstwa
wsrod kobiet w Polsce

1. Uwagi wstepne

Niezwykle istotne jest mocne zaakcentowanie tego, iz zblizajac si¢ w jakims stop-
niu do idei spoteczenstwa otwartego, uwalniamy jednoczesnie takie mechanizmy spo-
teczne, ktore sprzyjaja nierownemu, a zarazem nieuzasadnionemu i niesprawiedliwemu
wylaczaniu pewnych kategorii 0s6b z korzystania — w mniejszym lub wigkszym stopniu
— z pewnych dobr (materialnych i niematerialnych) wynikajacych nie tyle z przystugu-
jacych danym jednostkom praw, ile z r6znic ptciowych. Mowiac nieco inaczej, wypada-
toby stwierdzi¢, ze ewidentnym przejawem wystepujacych nierdéwnosci migdzy ludzmi
i podlozem wielu konfliktow sg podziaty spoteczne spowodowane stereotypami plcio-
wymi. Do podstawowych kwestii lezagcych w obszarze spotecznych nierownos$ci nalezy
problem feminizacji biedy jako charakterystycznej cechy wspotczesnego ubdstwa. Choc
na temat feminizacji ubdstwa powiedziano juz bardzo wiele, to jednak niezwykle istotne
jest mocne zaakcentowanie tego, co wyptywa z przesztosci, a mianowicie, ze istniejace
wcigz rézne formy nierdwnos$ci i dyskryminacji kobiet zaréwno na rynku pracy, jak
i w sferze ustug socjalnych czy zasobow finansowych sa zjawiskiem podlegajacym me-
chanizmom migdzygeneracyjnego dziedziczenia, tj. przekazywanym z pokolenia na po-
kolenie syndromem nieréwnosci i dyskryminacji kobiet, alokujagcym je do nizszej pozy-
cji spotecznej. Refleksja nad tymi zagadnieniami jest moze tym bardziej potrzebna, ze
nadal istnieje dos¢ silne przeswiadczenie, ze ubdstwo wsrod niektoérych grup spotecz-
nych, np. kobiet, powigzane jest z brakiem poszanowania podstawowych praw. Z tych
tez moze powodow proba znalezienia rozwigzania powyzszych dylematow powinna sta-
nowi¢ jedno z wazniejszych zadan podejmowanych nie tylko w obrgbie nauk socjolo-
gicznych, ale moze przede wszystkim w obszarze refleksji prawnej, etycznej, ale takze
i politycznej. Jest swoistym paradoksem, ze pomimo wielu zasadniczych gwarancji
prawnych zapewniajacych sprawiedliwy udziat wszystkich obywateli w zyciu spotecz-
nym, politycznym, kulturalnym i ekonomicznym, rosng nierownosci spoteczne stano-
wigce powazne zagrozenie realizacji zasady ,,sprawiedliwego udzialu”. Dlaczego tak sig¢
dzieje? Czy istnieje w ogodle potrzeba tworzenia jakichkolwiek specjalnych regulacji
w obrebie praw cztowieka i obywatela poza tymi, ktore wynikaja z uniwersalnych i nie-
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podwazalnych (przynajmniej w krajach demokratycznych) zasad i wartosci, utrwalo-
nych zreszta czesto w aktach najwyzszej rangi konstytucyjnej (prawo kobiet i mezczyzn
do rownego traktowania i rownych szans w zatrudnieniu, godnosci osoby ludzkie;j).
A moze powinnismy zgodzi¢ si¢ z gorzkim, ale realistycznym stwierdzeniem, Ze ,,nie
istnieje takie prawo, ktore gwarantuje stosowanie prawa”. Na te pytania warto zapewne
odpowiedzie¢, a w kazdym razie, nie stawiajac kropki nad ,,i”, zaprezentowaé kilka
ogolniejszych refleksji.

Trudno oczywiscie zaprzeczy¢, ze nieoczekiwana kariera terminu ,,feminizacja
ubdstwa” doprowadzita do zasadniczych zmian w postrzeganiu wielu problemow spo-
tecznych kojarzonych z biedg czy wykluczeniem spotecznym wsrod kobiet. Na obraz
ten, nienapawajacy nadmiernym optymizmem, ktadzie si¢ cien uprzedzen i nierowne-
go traktowania kobiet, poczawszy od starozytnos$ci przez kolejne epoki, ktore wpisuja
si¢ niejako w istote naszej wspotczesnej cywilizacji. Rozwazania na ten temat mogli-
bysmy wigc zaczaé od pytania: powiedz, jakg przyjmujesz definicj¢ kobiety, a powiem
ci, kim jestes. Historia lansowanych w toku wiekowych sporéw filozoficznych odpo-
wiedzi na to pytanie i proby uzasadnienia ich §wiadczg, ze nigdy nie brakowato mysli-
cieli (majacych czasem wielkie gromady zwolennikow) przekonanych, ze kobieta jest
zrodtem wszystkich ludzkich nieszczg$¢ 1 ze mozna ich unikngé wspierajac zycie
zbiorowe wylacznie na mezczyznie. | tak w opinii Platona (427-347 przed Chr.) ko-
biety stanowity wynik fizycznej degeneracji istoty ludzkiej. Nie inaczej tez podszedt
do tej kwestii Arystoteles (384—322 przed Chr.), ktory uwazat, ze kobiety sa ,,nieuda-
nymi” ludzmi. A oto co ma na éw temat do powiedzenia Eurypides, ktory swoéj sad
o wartosci obu ptci ujal w krotkie stowa: ,,Jeden mezczyzna jest oczywiscie 1 bez-
sprzecznie wigcej wart anizeli 10.000 kobiet™'. [luzjami tworzonymi m.in. przez Pla-
tona, Arystotelesa czy Eurypidesa karmili si¢ chetnie inni uczeni i nie ma powodu, by
watpic, ze zto konieczne w postaci kobiety znalazto szeroki oddzwigk nie tylko w spo-
leczenstwie starozytnym, ale tez stato si¢ wyrazem zapatrywan wielu ,,wrogéw ko-
biet” w §wiecie wspolczesnym.

Nie moze wigc zdumiewaé, ze we wszystkich dyskusjach na temat statusu kobiet,
to nie tyle sprawy kobiet niepokoja ludzi, ile poglady na te sprawy. Oczywiscie, obiek-
tywizacja czy racjonalizacja argumentow w kwestii rownego traktowania kobiet i mez-
czyzn ma réwniez swoje granice, zakreslone przez uznawane warto$ci czy tez swoiste
paradygmaty naszego myslenia. O ile mozna wigc wyobrazi¢ sobie racjonalizacj¢ argu-
mentacji wskazujgcej na negatywy wprowadzania apartheidu rasowego, o tyle w przy-
padku apartheidu ptci, zachowujemy sig¢ tak, jak gdyby byt on naturalnym, nieodwotal-
nym faktem. Ta ostatnia obserwacja wymaga szczegélnie mocnego podkreslenia,
okazuje si¢ bowiem, ze znacznie fatwiej jest przyjac istniejacy stan rzeczy, niz narazi¢
si¢ — zdaniem niektorych — na ,,imperializm kulturowy”. Warto si¢ wigc zawsze niepo-

I P. Ketter, Chrystus a kobiety, Warszawa 19438, s. 24.

40



Kilka uwag na temat ubéstwa wsrod kobiet w Polsce

koi¢, gdy styszymy pytania typu: ,,czyz inne traktowanie kobiet w poszczegdlnych pan-
stwach nie nalezy do ich kultury”? oraz ,kim my jestesmy, zeby ich osadzac¢”? Czy nie
prosciej bytoby jednak powiedzie¢: dobrem ogoélnoludzkim, urzeczywistnieniem trakto-
wania cztowieka jako najwyzszej wartosci jest przyznanie mu godno$ci osoby oraz
prawa do decydowaniu o swoim zyciu osobistym. Nie bez powodu Nicholas Kristof
i Sheryl WuDunn w swojej ksigzce Half the Sky: Turning Oppression into Opportunity
for Women Worldwide? stwierdzaja, ze ,,mozliwosci i energia, ktore posiadaja kobiety,
moga si¢ wspaniale przyshuzy¢ kazdemu spoteczenstwu™. Zadaja oni dobre pytania: ,,co
zrobiliby$my, gdyby$my wierzyli, ze kobiety sa rownymi istotami ludzkimi, z rownym
prawem decydowania o wlasnym zyciu jak me¢zczyzni? Jak zmienitby si¢ nasz oglad
$wiata?” Pytania te dobrze wpisuja si¢ nie tylko we wspotczesne rozwazania o statusie
kobiet, ale tez w kwestie etyki panstwa prawa i sposobu rozumienia standardu demo-
kratycznego.

2. Ubbstwo kobiet w przestrzeni demokratycznego panstwa

Trzeba, niestety, rozpoczac¢ od stwierdzenia, ze kwestie odnoszace si¢ do feminizacji
ubdstwa (feminisation of poverty) jako nadreprezentacji kobiet zyjacych w biedzie* nie
staty sig, jak dotychczas, przedmiotem rzetelnej, poglebionej dyskusji w srodowiskach
prawnikow czy etykow. Pytanie o to, w ktérym punkcie jesteSmy na naszej drodze wioda-
cej ku wigkszemu poszanowaniu wolnosci 1 podstawowych praw cztowieka: prawa do
godnosci 1 do odpowiedniego poziomu zycia, nie jest czysto retoryczne, ale wrecz prze-
ciwnie, domaga si¢ pilnej odpowiedzi. Rzecz ciekawa — istnienie panstwa demokratyczne-
€0, Z jego systemem wartosci i zasad, wskazywac by mogto na bezcelowos¢ rozwazan nad
wystepowaniem zjawiska feminizacji biedy. W istocie bowiem — mozna powiedzie¢ — ze
uznajac wartos¢ demokracji jako takiej i jej konsekwencje aksjologiczne, tym samym juz
dokonalismy okreslonego wyboru na rzecz pewnej wizji panstwa pozostajacego w silnym
zwigzku z warto$ciami etycznymi mieszczacymi si¢ w kanonie demokratycznym. Dodaj-
my, iz prawdziwa demokracja jest nierozerwalnie zwigzana z systemem gwarancji praw-
nych okreslajacych sfere wolnosci i praw obywatelskich i opiera si¢ na prawie kazdej isto-
ty ludzkiej do zycia w godnosci. A jesli jest tak istotnie, to jak wytlumaczy¢ 6w paradoks
— rosnacy dystans pomigdzy rzeczywistym rozwojem prawnych instrumentow stuzacych
ochronie praw podstawowych oraz istnieniem wielu instytucji nakierowanych na ochrong

2 N. Kristof, S. WuDunn, Half the Sky: Turning Oppression into Opportunity for Women Worldwide, New
York: Knopf, 2009.

> Ibidem.

Pojecie ,,feminizacji ubostwa” pojawito si¢ w latach 70. w Stanach Zjednoczonych dla okreslenia wigk-
szego udziatu kobiet wérdd ubogich. W polskiej literaturze feminizacje ubdstwa opisuje si¢ jako wigksze
— w tym dlugotrwale — bezrobocie wérdd kobiet, nizsze place i emerytury, zjawisko samotnego macie-
rzynstwa oraz szczegolne obcigzenie praca domowa kobiet w ubogich rodzinach; zob. E. Charkiewicz,
Kobiety i ubéstwo, ,,Nowy Obywatel, Pismo Na Rzecz Sprawiedliwosci Spotecznej”, 2011, nr 2.
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przed ubdstwem i marginalizacja spoteczng a malejaca ich skuteczno$cia, czemu towarzy-
szy uczucie niepewnosci 1 bezradnosci.

Trzeba, niestety, rozpocza¢ od stwierdzenia, ze pomimo gwarancji konstytucyjnych
(art. 33 Konstytucji RP ) przyznajacych kobiecie i mezczyznie rowne prawo do ksztalce-
nia, zatrudnienia i awansow, do jednakowego wynagradzania za prace jednakowej warto-
$ci, do zabezpieczenia spolecznego oraz tego, ze nikt nie moze by¢ dyskryminowany
w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny (art. 32)
— prawo do ochrony przed ubdstwem i marginalizacjg spoteczng nie jawi si¢ jako oczywi-
ste ani tez jako przyjazne dla jednostki oraz dla znacznych grup spotecznych. Nie jest ono
jednak zwigzane z wadliwoscia samych zasad i wartosci, ale ze sposobem wcielania ich
w zycie, z etyka zycia spolecznego. Przyzwoite panstwo to panstwo, w ktorym, mowiac
najkrocej, czujemy si¢ dobrze, w ktorym jednostka moze nie tylko korzysta¢ z praw i wol-
nosci gwarantowanych konstytucyjnie, ale w ktorym podejmowane sg dziatania w celu
popierania rzeczywistego dostepu 0sob oraz ich rodzin, znajdujacych si¢ lub zagrozonych
znalezieniem si¢ w sytuacji marginalizacji spotecznej lub ubostwa, do zatrudnienia, miesz-
kan, pomocy spotecznej i medycznej. Niestety, powyzsze przestanki ,,przyzwoito$ci” nie
zostaly spetnione. Powstaje wigc pytanie dlaczego?

Celowe jest jednak, zanim pokrétce odniesiemy si¢ do postawionego pytania, pod-
jecie proby okreslenia pojecia ubdstwa. Wspolczesna nauka ujawnia wielo$¢ definicji
ubdstwa. Stawiane jest pytanie, czy ubdstwo to ,,stan warunkow bytowych, ktéry unie-
mozliwia lub w istotnym stopniu utrudnia spelianie podstawowych funkcji zyciowy-
ch™ (ujecie absolutne), czy tez stan naruszenia zasad sprawiedliwosci spotecznej wyni-
kajacy z nadmiernego dystansu pomiedzy poziomem zycia poszczegoélnych grup
ludnosci (ujecie wzgledne)®. Zwolennicy podejscia absolutnego, m.in. E.J. Mishan,
przyjmuja jako kryterium ubostwa warunki materialne niezapewniajgce zaspokojenia
minimum biologicznego jednostki (zdolno$ci przezycia w zdrowiu)’. Z kolei zwolenni-
cy interpretacji ubdstwa jako zjawiska wzglednego (np. J.K. Galbraith) utozsamiaja je
z wystgpowaniem rozpi¢to$ci w poziomie zaspokajania potrzeb w réznych warstwach
spoleczenstwa®.

Wydaje si¢ sprawa oczywista, ze interpretowanie ubostwa w kategoriach absolut-
nych, jak i wzglednych, z natury rzeczy prowadzi do sporéw wokot przyczyn tego zja-
wiska. Gtowna linia sporéw dotyczy zarowno czynnikow wywotujacych ubdstwo, jak
iroli, jaka w procesie powstania w spoteczenstwie sfer ubostwa odgrywaja sami ubodzy.
Zwolennicy podejscia absolutnego za podstawowa przyczyng ubostwa uwazajg niedo-

5 J. Lustig, Ubo6stwo i jego pomiar, [w:] L. Dziewi¢cka-Bokun, K. Zamorska (red.), Polityka spoleczna.

Teksty zrodtowe, Wroctaw 2003, s. 180.

Zob. A. Radziewicz-Winnicki, Spofeczenstwo w trakcie zmiany, Gdansk 2004, s. 50.

7 Twoércami podejscia absolutnego byli C. Booth (1892) oraz B.S. Rowentree (1901), w pdzniejszym okresie
np. M. Orshansky (1965) 1 E.J. Mishan (1986). Szerzej na ten temat zob.: T. Panek, J. Podgorski, A. Szulc,
Ubostwo. Teoria i praktyka pomiaru, Monografie i opracowania, Warszawa 1999, s. 10—11.

8 J.K. Galbraith, The Aflluent Society, The New American Library Inc., New York 1970, s. 245.
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stateczng produkcyjnos¢ ubogich. Jednoczesnie podkreslajg, ze problemy ubostwa leza
przede wszystkim w réznych formach patologii: uchylania si¢ od pracy, alkoholizmu,
narkomanii czy rozpadu rodziny®. Z kolei rzecznicy kategorii ubostwa wzglednego utoz-
samiajg je z nadmiernymi réznicami w poziomie zycia'’, zwigzanymi z sytuacja ekono-
miczng, trwatym bezrobociem, niskimi ptacami w pewnych zawodach czy dyskrymina-
cja w zatrudnieniu ze wzgledu na ptec.

Nie mniej trudne i wazace w swych konsekwencjach spolecznych i prawnych sa
problemy zwiazane z ekskluzja spoteczna, ktora bywa niekiedy traktowana jako syno-
nim ubodstwa. W pismiennictwie polskim i europejskim zwraca si¢ uwagg, iz pojecie to
jest rezerwowane dla bardziej ztozonego procesu, w ktorym ubdstwo stanowi jedna z jej
przyczyn. Ekskluzja obejmuje obok materialnej takze i niematerialna deprywacje!’.
Z pewnym uproszczeniem mozna przyjac, ze ekskluzja spoteczna dotyczy nierownego
dostepu do politycznych i prawnych uprawnien, przede wszystkim w konteks$cie dostepu
do rynku pracy (miejsc pracy i dochodow z pracy), do konsumpcji, do systemu eduka-
cyjnego (wyksztalcenia), zabezpieczenia spotecznego ($wiadczen spolecznych, w tym
socjalnych) i ochrony zdrowia'.

Moze budzi¢ zdumienie, ze w wielu krajach demokratycznych (m.in. w Polsce)
wystepowanie zjawiska feminizacji biedy daje o sobie znac z tak duza sita. Jednocze$nie
temu wystepujacemu wciaz zjawisku towarzyszy upowszechniajace si¢ przekonanie, ze
transformacja ustrojowa spowodowata zwigkszenie nierdwnosci i rozwarstwienie spo-
teczne, powstaty bieguny bogactwa i biedy. Warto tez pamigtac, ze cho¢ ubdstwo w Pol-
sce postrzegane jest jako nowy ,,produkt” transformacji, to jednak wystepowato ono
rowniez w okresie realnego socjalizmu, gdzie bytlo w zdecydowanej mierze zwigzane
z dysfunkcjami rodziny, uzaleznieniami, cigzka chorobg i staro$cig oraz ze Srodowiska-
mi patologii spotecznej®. Niemniej jednak nie dosiegalo ono 0s6b pracujacych i ich ro-
dzin, poniewaz petne zatrudnienie zapewniato niezbedny poziom zycia, chociaz skrom-
ny i bardzo wyrownany't. Mozna wigc uznac, ze zakres zjawiska working poor, czyli
biedy ludzi pracujacych, ktorych zarobki nie wystarczajg na zaspokojenie potrzeb rodzi-
ny, jak i problem feminizacji ubdstwa, przybraly w dzisiejszej Polsce niespotykane roz-
miary, a rodzace si¢ pytania, o zasadniczym przeciez znaczeniu, sprowadzaja si¢ do
uzyskania odpowiedzi, jak zahamowac¢ ,,nowg bied¢”, ktora ma zwiazek z transformacja
gospodarki w kierunku rynkowym.

Nie moze wigc zdumiewac, ze we wszelkich dyskusjach o ubdstwie i wykluczeniu
spotecznym nacisk jest potozony — niejako z natury rzeczy — na realizacj¢ podstawowych

°  Szerzej: J. Lustig, op. cit., s. 182.

10 Ibidem.

Por. L. Dziewi¢cka-Bokun, Ekskuzja spoteczna jako problem polityki spotecznej, [w:] L. Dziewiecka-
Bokun, K.Zamorska (red.), op. cit., s. 211-212.

12 Por. ibidem.

13 J. Lustig, op. cit., s. 199.

4 lpbidem.
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praw cztowieka: prawa do godnosci i do odpowiedniego poziomu zycia. W obszarze
ochrony podstawowych praw znajduje si¢ niewatpliwie problem nierdwnosci pomigdzy
kobietami a mezczyznami w zakresie trudniejszego dostepu do rynku pracy, a takze w sfe-
rze dochodéw (zarobki kobiet sg statystycznie o 20% nizsze niz mezczyzn), co powoduje
gorsza sytuacje materialng kobiet i oznacza wigksze zagrozenie ubdstwem rozumianym
jako deprywacja materialna. Dotyczy to rowniez organizacji systemu emerytalnego, gdzie
emerytury kobiet sg przecigtnie o 30% nizsze od emerytur mezczyzn, co oznacza zycie
w ubdstwie dla szerokiej grupy kobiet starszych. Przyczyn feminizacji ubdstwa szukac
mozna nie tylko w trudniejszym dostepie kobiet do rynku pracy czy w organizacji systemu
emerytalnego, ale takze w trudnos$ci w powrocie na rynek pracy po dluzszej przerwie
w aktywnosci zawodowej, w tym po urlopach macierzynskich i wychowawczych. Szcze-
golnie zagrozone ubostwem sg wielodzietne gospodarstwa domowe prowadzone przez
samodzielne matki. W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze feminizacja biedy skutkuje czgsto
reprodukcja ubostwa, tj. ,,dzielenia” biedy kobiet z wychowywanymi przez nie dzie¢mi®.

Podsumowujac niniejsze uwagi nalezy stwierdzi¢, ze przyczyny ubdstwa kobiet
leza poza okreslonym zjawiskiem, a nie wewnatrz niego. Po pierwsze, zacza¢ wypada
od tego, co wydaje si¢ najwazniejsza przyczyng feminizacji ubdstwa, a mianowicie od
biernosci panstwa. Panstwo, ktore uchyla si¢ od zapewnienia podstawowego prawa do
wystarczajacych srodkow i swiadczen, nie uznaje tym samym zasady godnos$ci, ktora
ulega zmianom wraz z przeksztalceniami zachodzacymi w spoteczenstwie. Godnos¢ nie
oznacza tylko prawa do nietykalnosci cielesnej oraz ochrony dobrego imienia, wigze si¢
z nig rowniez ochrona praw cztowieka i prawo kazdej istoty ludzkiej do zycia w godno-
$ci i do odpowiedniego poziomu zycia.

Po drugie, cho¢ wspoélczesna demokracja oparta na koncepcjach praw podstawo-
wych nie zna stanu wykluczenia kogokolwiek z zakresu ochrony prawnej (nie inaczej
tez podszedt do tej kwestii ustrojodawca, okreslajac zasady rownosci wobec prawa oraz
stanowigc o rownosci kobiet i me¢zczyzn, jak 1 ustawodawca!’, wprowadzajac zakaz dys-

5 1. Desperak, M. Rek, Ub6stwo, [w:] B. Chotuj (red.), Polityka réwnosci pici. Polska 2007. Raport, Pro-
gram Narodow Zjednoczonych ds. Rozwoju, Warszawa 2007.

1 Wyrazny zakaz dyskryminacji w zatrudnieniu pojawit si¢ w kodeksie pracy dopiero kilka lat temu, kiedy
Polska, wstepujac do Unii Europejskiej, zobowigzana zostata do dostosowania swojego ustawodawstwa
do standardow antydyskryminacyjnych zawartych w szeregu dyrektyw unijnych. Polska przystepujac do
Unii Europejskiej dokonata zasadniczej zmiany w prawie pracy, ktora polegata na implementowaniu
przepisow antydyskryminacyjnych, precyzujacych takie pojecia jak dyskryminacja bezposrednia, dys-
kryminacja posrednia, molestowanie, molestowanie seksualne, zmuszanie do dyskryminacji, odwroce-
nie cigzaru dowodu w postgpowaniach o nieréwne traktowanie czy zakaz dziatan represyjnych wobec
pracownikow decydujacych si¢ na dochodzenie swoich praw naruszonych dyskryminacja. Pierwsza po-
wazna proba wlaczenia wspolnotowych przepiséw do polskiego systemu prawa pracy byta ustawa z dnia
24 sierpnia 2001 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr
128, poz. 1405), na mocy ktorej po rozdziale II dziatu pierwszego kodeksu pracy dodano nowy rozdziat
IIa zatytutlowany ,,Rowne traktowanie kobiet i me¢zczyzn”. Niedtugo potem dokonano kolejnej noweli-
zacji przepisow kodeksowych w tym zakresie i w efekcie, na mocy ustawy z dnia 14 listopada 2003 r.
o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 213, poz. 2081)
doprowadzono do zmiany brzmienia przepisow antydyskryminacyjnych rozdziatu Ila kodeksu pracy,
zastepujac jednoczesnie jego dotychczasowy tytut sformutowaniem ,,Réwne traktowanie w zatrudnie-
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kryminacji ze wzgledu na pte¢ jako naruszajaca zasade rownego traktowania kobiet
i megzczyzn), to jednak obecne ramy systemow ochrony socjalnej i wiele obszardéw poli-
tyki spotecznej, gospodarczej i zatrudnienia w Polsce nie sg przeznaczone do zaspokaja-
nia potrzeb kobiet lub likwidowania réznic w pracy kobiet. Podkresla si¢, ze ubdstwo
i wykluczenie spoleczne wsrdd kobiet w Polsce, a takze w Europie wymaga specjalnych,
wielorakich 1 zréznicowanych ze wzgledu na pte¢ reakcji politycznych.

Po trzecie, jakkolwiek gwarancje rownego traktowania kobiet i mezczyzn oraz
zwalczanie wszelkich form dyskryminacji ze wzgledu na ple¢ staly si¢ przedmiotem
wyraznych regulacji najwazniejszych aktow migdzynarodowych, podpisanych i ratyfi-
kowanych przez Polske (m.in.: Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka!’, Pakt Praw
Obywatelskich i Politycznych®, Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawo-
wych Wolnosci", Konwencja o Eliminacji Wszelkich Form Dyskryminacji?, Europej-
ska Karta Spoteczna?, a takze Konwencja Migdzynarodowej Organizacji Pracy?), to

niu”. Po raz kolejny kodeks pracy zostat znowelizowany ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o zmianie
ustawy — Kodeks pracy (Dz.U. Nr 223, poz. 1460), ktéra doprecyzowata przepisy antydyskryminacyjne
i doprowadzita do stanu prawie pelnej zgodnosci polskich przepisow antydyskryminacyjnych ze standar-
dami unijnymi.

Uchwalona w 1948 r. Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka juz w preambule odnosi si¢ do zasady
réwnosci praw kobiet i mezczyzn, po czym w art. 1 formutuje zasade rownosci praw wszystkich jedno-
stek ludzkich, a w art. 2 zakaz dyskryminacji, w tym rowniez ze wzgledu na pleé.

Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodar-
czych, Spotecznych i Kulturalnych materializuja postanowienia Deklaracji w normy wigzace panstwa—stro-
ny. Oba pakty weszly w zycie 3 stycznia 1976 r. Kazdy z paktéw formutuje w art. 2 zakaz dyskryminacji,
w tym roéwniez ze wzgledu na pteé, a zasada réwnosci praw pici jest dodatkowo wyrazona w blizniaczym
dla obu paktow art. 3, ktory stanowi, iz panstwo—strona zobowigzuje si¢ zapewni¢ mezczyznom i kobietom
réwne prawo do korzystania ze wszystkich praw wymienionych w danym pakcie.

Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 w art. 14 stanowi,
ze: ,,Korzystanie z praw i wolnos$ci wymienionych w niniejszej Konwencji powinno by¢ zapewnione bez
dyskryminacji wynikajacej z takich powoddow, jak pteé, rasa, kolor skory, jezyk, religia, przekonania poli-
tyczne i inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne, przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, majatek,
urodzenie badz z jakichkolwiek innych przyczyn”. Konwencja zostata podpisana przez Polske w 1993 r.
Konwencja weszta w zycie w 1981 r. po uzyskaniu ratyfikacji przez 20 panstw—stron, wérdd ktoérych
znajdowala si¢ Polska, ktora przystapita do Konwencji w 1980 r. (Dz.U. z 2 kwietnia 1982 r. Nr 10, poz.
71) Art. 1 Konwencji zawiera definicj¢ pojecia ,,dyskryminacja kobiet”, ktora jest ,,wszelkie zréznicowa-
nie, wylaczenie lub ograniczenie ze wzgledu na ple¢, ktére powoduje lub ma na celu uszczuplenie albo
uniemozliwienie kobietom, niezaleznie od ich stanu cywilnego, przyznania realizacji lub korzystania na
réwni z m¢zezyznami z praw cztowieka oraz podstawowych wolnosci w dziedzinach zycia politycznego,
gospodarczego, spotecznego, kulturalnego, obywatelskiego i innych”.

2l Europejska Karta Spoteczna obowigzuje od 1965 r. Koncentruje si¢ na prawach gospodarczych i spo-
fecznych, m.in. takich jak: prawo do pracy; prawo do sprawiedliwych oraz bezpiecznych i higienicznych
warunkow pracy; prawo pracownikoéw — mezczyzn 1 kobiet, do jednakowego wynagrodzenia za prace
jednakowej wartosci; organizowania si¢ i rokowan zbiorowych; prawo do ochrony zdrowia, zabezpie-
czenia spoltecznego, a takze prawo 0sob z niepetnosprawnoscia fizyczng lub umystowa do szkolenia za-
wodowego, rehabilitacji oraz readaptacji zawodowej i spotecznej. W preambule Karty zawarto zapis,
w $wietle ktorego panstwa sygnatariusze uzgodnily jej tre$¢ ,,[...] zwazywszy, ze korzystanie z praw
spotecznych powinno by¢ zapewnione bez dyskryminacji ze wzgledu na rase, kolor, pte¢, religie, pogla-
dy polityczne, pochodzenie narodowe lub spoteczne [...]". Polska ratyfikowata Kartg w 1997 r.
Konwencja nr 111 Migedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca dyskryminacji w zakresie zatrudnie-
nia i wykonywania zawodu. Za dyskryminacj¢ w mysl regulacji konwencji uznaje si¢: wszelkie rozr6z-
nienie, wylaczenie lub uprzywilejowanie oparte na rasie, kolorze skory, ptci, religii, pogladach politycz-
nych, pochodzeniu narodowym lub spotecznym, ktére powoduje zniweczenie albo naruszenie rownosci
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jednak kwestia zasadnicza jest to, w jaki sposob dostosowac zawarte w tych aktach za-
sady i dotyczaca ich teorie do realiow zyciowych. Mozna powiedzie¢, ze problem ten ma
silny wymiar miedzynarodowy w odniesieniu do walki z ubéstwem, dostgpu do edukacji
i ushug zdrowotnych, uczestnictwa w gospodarce oraz procesu podejmowania decyzji,
jak rowniez praw kobiet i praw cztowieka.

[ wreszcie po czwarte, za zjawiskiem feminizacji ubostwa kryje si¢ problem znacz-
nie powazniejszy, tj. pytanie o mechanizmy tego zjawiska. Zrodta historyczne przekonu-
ja o tym, ze spoleczenstwa rozmaitych epok i rozmaitych kultur miaty swoje ,,podklasy”.
Zaskoczenie budzi mys$l o tym, ze w demokratycznych systemach, ktore sprowadzajg sig
do poszanowania ludzkiej godnosci, uruchamiane sg procesy ubostwa i marginalizacji
spotecznej ludzi, ktorzy ze wzgledu na swoje cechy stali si¢ — czy stajg si¢ — obcymi we
wlasnym spoteczenstwie.

szans lub traktowania w zakresie zatrudnienia lub wykonywania zawodu; wszelkie inne rozroznienie,
wylaczenie lub uprzywilejowanie powodujace zniweczenie albo naruszenie rownosci szans lub trakto-
wania w zakresie zatrudnienia lub wykonywania zawodu. Konwencja weszta w zycie w stosunku do
Rzeczypospolitej Polskiej dnia 30 maja 1961 r.
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Bezskutecznos¢ egzekucji
administracyjnej spowodowana
ubostwem zobowigzanego

1. Osoba uboga w administracyjnym prawie procesowym

W administracyjnym prawie procesowym przewidziane zostaly instytucje praw-
ne uwzgledniajgce sytuacje osob ubogich. Z punktu widzenia prawa procesowego 0S0-
bami ubogimi mozna nazwac¢ takie osoby, ktore znajduja si¢ w trudnej sytuacji finan-
sowej 1 nie s3 w stanie ponies¢ w toku postepowania wymaganych prawem optat
i kosztow. Pojecie osob ubogich zostato okreslone w ustawie z dnia 7 wrze$nia 2007 .
0 pomocy osobom uprawnionym do alimentéw', ktora w preambule definiuje osoby
ubogie jako takie osoby, ,ktore nie sa w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich po-
trzeb” oraz jako osoby znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej. Pojecie ubdstwa
danej osoby jest zwigzane z niemoznoscig ponoszenia obowigzkow pienieznych. Nie
ma natomiast znaczenia przy obowigzkach niepieni¢znych, polegajacych na nakazie
dziatania, zaniechania lub znoszenia. Podmiot, ktéry nie wykona dobrowolnie w ter-
minie obowigzku administracyjnoprawnego, staje si¢ zobowigzanym w rozumieniu
art. la pkt 20 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji’.

W postgpowaniu administracyjnym oraz w postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi uregulowane zostaty instytucje procesowe stwarzajace mozliwos¢ przy-
znania osobom ubogim ulg w zakresie optacania nalezno$ci pienigznych wymaganych
przepisami prawa procesowego. W postgpowaniu administracyjnym ogoélnym, zgod-
nie z art. 267 kodeksu postgpowania administracyjnego’, mozliwe jest zwolnienie
strony z ponoszenia optat, kosztow i innych nalezno$ci. W razie niewatpliwej niemoz-
no$ci poniesienia przez strong optat, kosztow i naleznosci zwigzanych z tokiem poste-
powania organ administracji publicznej moze jg zwolni¢ w catosci lub w czesci od
ponoszenia tych optat, kosztow i naleznosci. W postepowaniu przed sagdem admini-

' Tj.Dz.U.z2009 r. Nr 1, poz. 7 ze zm.

Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz.U. z 2012 r,,
poz. 1015 ze zm.; dalej: u.p.e.a.).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks post¢gpowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz.
267 ze zm., dalej: k.p.a.).
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stracyjnym — w zakresie ponoszenia kosztow sadowych — przepisy Prawa o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi* przewiduja dwie instytucje prawne:

1. Ustawowe zwolnienie od kosztow sadowych (zwolnienie z mocy prawa), ktore przy-
stuguje stronie skarzacej dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie poste-
powania w sprawach z zakresu pomocy i opieki spotecznej, dotyczacych statusu bez-
robotnego, zasitkow oraz innych nalezno$ci przystugujacych osobie bezrobotne;.
Osobie zwolnionej z mocy prawa od kosztéw sadowych przystuguje prawo pomocy
w zakresie zastgpstwa procesowego (do ustanowienia adwokata, radcy prawnego).

2. Prawo pomocy, przyznawane stronie na jej wniosek ztozony przed wszczeciem
postepowania lub w toku postgpowania. Prawo pomocy obejmuje zwolnienie od
kosztéw sadowych oraz ustanowienie adwokata, radcy prawnego, doradcy podat-
kowego lub rzecznika patentowego.

Prawo pomocy zostaje przyznane osobie fizycznej w zakresie catkowitym, jesli wy-
kaze, ze nie jest w stanie ponie$¢ jakichkolwiek kosztow postgpowania lub w zakresie
czesciowym, gdy nie jest w stanie ponies¢ petnych kosztow postepowania, bez uszczerbku
utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny (art. 246 § 1 p.p.s.a.). Przyznanie prawa po-
mocy osobie fizycznej, gdy spetione zostaty wymienione przestanki, jest obligatoryjne.
Tym samym, jesli strona wykaze, ze znajduje si¢ w sytuacji uprawniajacej do przyznania
prawa pomocy (a ma ona obowigzek udowodnienia takiej sytuacji), sad orzeka o przyzna-
niu prawa pomocy. Mozliwe jest takze przyznanie prawa pomocy podmiotom niebedgcym
osobami fizycznymi. Osobie prawnej, a takze innej jednostce organizacyjnej nieposiadajg-
cej osobowosci prawnej, prawo pomocy moze by¢ przyznane w zakresie catkowitym —
gdy wykaze, ze nie ma zadnych $rodkow na poniesienie jakichkolwiek kosztow postepo-
wania albo w zakresie czgsciowym — gdy wykaze, ze nie ma dostatecznych srodkow na
poniesienie pelnych kosztow postepowania (art. 246 § 2 p.p.s.a.).

Prawo pomocy jest zwigzane z realizacjg jednej z podstawowych zasad panstwa
prawa — prawa do sadu’. Zapewnia ono, nawet osobom znajdujacym si¢ w trudnych wa-
runkach finansowych, mozliwo$¢ obrony swoich praw przed sadem administracyjnym.

2. Ulgi w postepowaniu egzekucyjnym zwigzane
z trudng sytuacja finansowa zobowigzanego

W administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, bedacym postgpowaniem wy-
konawczym w administracji, rowniez zostaly przewidziane ulgi dla podmiotu zobowigza-

* Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz.U.

72012 1., poz. 270 ze zm., dalej: p.p.s.a.).

Szerzej: B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2012, s. 426-429; H. Knysiak-Molczyk, A. Mudrecki, Czynnosci procesowe zawodowego petnomocnika
w sprawach administracyjnych i sgdowoadministracyjnych, Warszawa 2011, s. 300-308; A. Korzeniow-
ska, Koszty postgpowania i prawo pomocy, [w:] Z. Kmieciak (red.), Polskie sqdownictwo administracyjne,
Warszawa 2006, s. 200-204.
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nego do wykonania obowiazku zwigzane z jego trudng sytuacja finansowa. Ulgami, kt6-
rych przyznanie zalezy od uznania organu egzekucyjnego, sa instytucje uregulowane
W ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, takie jak: umorzenie kosztow
egzekucyjnych, gdy stwierdzono niesciggalnos$¢ od zobowigzanego dochodzonego obo-
wigzku lub gdy zobowiazany wykaze, ze nie jest w stanie ponies¢ kosztow egzekucyj-
nych bez znacznego uszczerbku dla swojej sytuacji finansowe;j (art. 64 e u.p.e.a.), pokry-
cie kosztow egzekucyjnych przez wierzyciela, jezeli nie moga by¢ one S$ciagniete od
zobowigzanego (art. 64 ¢ § 4 u.p.e.a.), zwrot uiszczonej grzywny w celu przymuszenia na
wniosek zobowigzanego, ktory wykonat obowigzek (art. 126 u.p.e.a.). Aby nie pozba-
wiac zobowigzanego i jego rodziny podstawowych srodkow do zycia i do wykonywania
zawodu, w ustawie egzekucyjnej zostaly uregulowane wytaczenia przedmiotowe spod
egzekucji, realizujace zasad¢ poszanowania minimum egzystencji. Zasada poszanowa-
nia minimum egzystencji, wyznaczona przez katalog wyltaczen z art. §-10 u.p.e.a., ma
zastosowanie wyltacznie w egzekucji naleznosci pieni¢znych i tylko do 0sob fizycznych®.
Glownym celem tej zasady jest zapewnienie zobowigzanemu, mimo prowadzonej egze-
kucji, okre$lonych $rodkow do zycia, nauki, wykonywania zawodu, praktyk religijnych
itd. Jezeli zobowigzanym jest rolnik prowadzacy gospodarstwo rolne, egzekucji nie pod-
legaja rowniez zwierzeta, narzedzia i maszyny rolnicze niezbedne do zapewnienia cigglo-
$ci funkcjonowania gospodarstwa rolnego. Wynagrodzenie ze stosunku pracy podlega
egzekucji w zakresie okreslonym w przepisach kodeksu pracy’ (art. 871 871 k.p.). Swiad-
czenia pieni¢zne przewidziane w przepisach o zaopatrzeniu emerytalnym podlegaja egze-
kucji w zakresie okreslonym w tych przepisach. Nie podlegaja egzekucji $§wiadczenia
alimentacyjne, $wiadczenia pieni¢zne wyptacane w przypadku bezskutecznosci egzeku-
cji alimentow, $wiadczenia rodzinne, dodatki rodzinne, pielegnacyjne, porodowe, dla sie-
rot zupetnych oraz §wiadczenia z pomocy spotecznej (art. 10 § 4 u.p.e.a.). Nalezy zgodzic¢
si¢ z pogladem, ze ,,ustawodawcy przyswiecat cel, aby egzekucja nie doprowadzita do
tego, ze zobowigzany stanie si¢ beneficjentem pomocy spotecznej™.

3. Pojecie bezskutecznosci egzekucji administracyjnej

Pojecie bezskutecznej egzekucji jest zwigzane z postepowaniem egzekucyjnym. Poje-
cie bezskutecznej egzekucji zostato zdefiniowane w ustawie z dnia 7 wrzesnia 2007 r.
0 pomocy osobom uprawnionym do alimentow, ktora reguluje m.in. zasady pomocy
panstwa osobom uprawnionym do alimentéw na podstawie tytutu wykonawczego,
w przypadku bezskutecznosci egzekucji. Zgodnie z art. 2 pkt 2 tej ustawy: ,,Ilekro¢

¢ L. Klat-Wertelecka, Egzekucja administracyjna w praktyce, Gdansk 2013, s. 134.

7 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94 ze zm.).

8 J. Wyporska-Frankiewicz, Zasady ogdlne postgpowania egzekucyjnego, [w:] J. P. Tarno (red.), Doradca
podatkowy w egzekucji administracyjnej naleznosci pienigznych, Warszawa 2012, s. 71; W. Chroscielewski,
J. P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa
2009, s. 305.
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w ustawie jest mowa o: [...] bezskutecznosci egzekucji — oznacza to egzekucje, w wyni-
ku ktorej w okresie ostatnich dwoch miesiecy nie wyegzekwowano petnej naleznos$ci
z tytutu zaleglych i biezacych zobowiazan alimentacyjnych; za bezskuteczna egzekucje
uwaza si¢ rowniez niemozno$¢ wszczecia lub prowadzenia egzekucji alimentow prze-
ciwko dhuznikowi alimentacyjnemu przebywajacemu poza granicami Rzeczypospolitej
Polskiej, w szczegdlnosci z powodu: a) braku podstawy prawnej do pojecia czynnosci
zmierzajacych do wykonania tytutu wykonawczego w miejscu zamieszkania dtuznika,
b) braku mozliwosci wskazania przez osob¢ uprawniong miejsca zamieszkania dtuznika
alimentacyjnego za granicg”. Definicja ta wskazuje na elementy przedmiotowe, podmio-
towe i czasowe bezskutecznosci egzekucji:

— aspekt przedmiotowy oznacza niewyegzekwowanie pelnej naleznosci,

— aspekt podmiotowy — niemozno$¢ wszczecia lub prowadzenia egzekucji prze-

ciwko podmiotowi przebywajgcemu poza granicami Polski,

— aspekt czasowy — niewyegzekwowanie naleznosci w okresie ostatnich dwoch

miesiecy.

Inne okreslenie bezskutecznosci egzekucji mozna odnalezé w prawie egzekucyj-
nym, w ktérym pojecie bezskutecznej egzekucji jest zwigzane z instytucjami prawnymi
uregulowanymi w ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji oraz w ko-
deksie postgpowania cywilnego’. Bezskuteczno$¢ egzekucji jest przestanka umorzenia
postepowania egzekucyjnego (art. 59 § 2 u.p.e.a., art. 824 § 1 pkt 3 k.p.c.) oraz przestan-
ka instytucji wyjawienia majatku (art. 71 u.p.e.a., art. 913 k.p.c.), a takze zastosowania
w egzekucji nalezno$ci pienieznych najbardziej dolegliwego $rodka egzekucyjnego, ja-
kim jest egzekucja z nieruchomosci. Zgodnie z art. 110 § 1 u.p.e.a. §rodek ten moze by¢
wykorzystany przez naczelnika urzedu skarbowego, jesli zastosowanie innych srodkow
egzekucyjnych nie byto mozliwe lub okazalo si¢ bezskuteczne.

Bezskuteczno$¢ egzekucji w rozumieniu ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji oznacza sytuacje, gdy organ egzekucyjny stwierdzi, ze w postgpowa-
niu egzekucyjnym dotyczacym naleznosci pieni¢znej nie uzyska si¢ kwoty przewyz-
szajacej wydatki egzekucyjne (art. 59 § 2 u.p.e.a.). Podobne brzmienie ma przestanka
umorzenia sadowego postepowania egzekucyjnego, zgodnie z ktdrag postgpowanie
umarza si¢ w catosci lub w czg$ci z urzedu, jezeli jest oczywiste, ze z egzekucji nie
uzyska si¢ sumy wyzszej od kosztow egzekucyjnych (art. 824 § 1 pkt 3 k.p.c.). Bez-
skutecznos¢ egzekucji jest przestanka dotyczaca wytacznie egzekucji naleznosci pie-
nigznych, gdyz celem egzekucji obowigzkow niepieni¢znych nie jest uzyskanie kwoty
pieni¢znej. Organ egzekucyjny wydaje postanowienie w sprawie umorzenia admini-
stracyjnego postepowania egzekucyjnego, na zagdanie zobowigzanego lub wierzyciela
albo z urzedu (art. 59 § 314 u.p.e.a.).

9

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. Nr 43, poz. 296 ze zm.,
dalej: k.p.c.).
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Przestanka bezskuteczno$ci egzekucji jest przestanka wynikajaca z okreslonego sta-
nu faktycznego sprawy egzekucyjnej. Z bezskutecznoscig egzekucji mamy do czynienia
wowczas, gdy przeprowadzona egzekucja nie data zadnych wynikow, czyli gdy egzekwo-
wany obowiazek nie zostal zrealizowany'. Organ egzekucyjny wyczerpat wszelkie sposo-
by egzekucji, a cel — wyegzekwowanie nalezno$ci pienigznej — nie zostal osiagniety'.
W takim przypadku postepowanie egzekucyjne moze by¢ zakonczone bez osiagnigcia jego
celu. Z przepisu art. 59 § 2 u.p.e.a. wynika takze, ze nie prowadzi si¢ egzekucji naleznosci
pienigznej, gdy organ egzekucyjny, badajac stan majatkowy zobowigzanego, stwierdzi
w toku postepowania, ze uzyskana nalezno$¢ nie przewyzszy kwoty wydatkow egzekucyj-
nych, tzn. jezeli w toku postgpowania okazalo si¢, ze zobowigzany nie posiada zadnego
majatku ruchomego, wierzytelno$ci pienig¢znych czy tez praw majatkowych, w stosunku
do ktorych mozliwa bytaby egzekucja przy zastosowaniu srodkéw egzekucji administra-
cyjnej nalezno$ci pienigznych. Mozliwe jest zatem uznanie bezskutecznosci egzekucji
przed zastosowaniem Srodkoéw egzekucyjnych, czyli przed podjeciem czynnosci wyko-
nawczych. Takie rozwigzanie chroni zar6wno wierzyciela przed ponoszeniem kosztow
egzekucyjnych (wierzyciel pokrywa koszty postepowania egzekucyjnego, jezeli nie moga
by¢ one $ciagnigte od zobowigzanego — art. 64 ¢ § 4 u.p.e.a.), jak 1 zobowiazanego przed
zwigkszeniem jego zobowigzan o koszty bezskutecznej egzekucji.

Znaczenie pojecia bezskutecznosci egzekucji mozna takze okresli¢ na podstawie regu-
lacji prawnej dotyczacej instytucji wyjawienia majatku'?. Zgodnie z art. 71 § 1 u.p.e.a., jeze-
li egzekucja administracyjna naleznos$ci pienigznych staje si¢ bezskuteczna, organ egzeku-
cyjny lub wierzyciel moze zwréci¢ si¢ do sadu o nakazanie zobowigzanemu wyjawienia
majatku, zgodnie z przepisami k.p.c. Definicj¢ bezskutecznosci egzekucji mozna wyprowa-
dzi¢ z treci art. 71 § 2 u.p.e.a., ktory okresla ja jako ,,uzasadnione przypuszczenie, ze egze-
kwowana nalezno$¢ pieni¢zna nie bedzie mogta by¢ zaspokojona ze znanego majatku zobo-
wigzanego ani tez z jego wynagrodzenia za prace lub z przypadajacych mu okresowo
$wiadczen za okres 6 miesiecy”. To ,,uzasadnione przypuszczenie” stwarza mozliwo$¢ zwro-
cenia si¢ 0 wyjawienie majatku takze przed wszczeciem egzekucji lub w jej toku.

Bezskuteczno$¢ egzekucji organ egzekucyjny moze stwierdzi¢ w toku postepowa-
nia egzekucyjnego, ustalajac w stadium postgpowania rozpoznawczego stan majagtkowy
zobowigzanego. Oznacza to stwierdzenie mozliwos$ci lub braku mozliwosci prowadze-
nia wlasciwej egzekucji, na podstawie zebranych materiatdw dowodowych, bez przysta-
pienia do czynnosci wykonawczych. Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji, jak rowniez kodeks postgpowania cywilnego nie przewidujg wydawania aktu
stwierdzajacego bezskuteczno$¢ egzekucji. Rowniez z art. 59 § 2 u.p.e.a nie wynika, aby

10 A. Marciniak, Glosa do uchwaty SN z dnia 26 wrzesnia 2000 r., III CZP 26/00, OSP 2002, nr 2, poz. 16.

1" Zob. M. Olejnik, Konsekwencje decyzji o umorzeniu postgpowania w sprawie odpowiedzialnosci cztonka
zarzqdu, ,,Przeglad Podatkowy” 2007, nr 5, s. 42.

Zob. R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa
2012, s. 408-410; P. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 285-287.
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organ egzekucyjny byl zobowigzany do wydania postanowienia o umorzeniu postgpo-
wania egzekucyjnego w administracji. Przepis ten stanowi, ze organ moze umorzy¢ po-
stepowanie, ale nie musi w taki sposob go konczyc.

Bezskutecznos¢ egzekucji administracyjnej ustala sig, biorgc pod uwagg okoliczno-
$ci faktyczne dotyczace sytuacji majatkowej zobowigzanego. Sad Najwyzszy podkreslit,
ze: ,,Bezskutecznos¢ egzekucii jest stanem faktycznym, w ktorym z majatku podmiotu nie
da si¢ uzyskac zaspokojenia catosci lub czesci naleznosci. Nie jest zatem stanem niezmien-
nym, wobec czego nie mozna wykluczy¢, iz ze wzglgdu na rézne okolicznosci, ktore moga
powstac po stwierdzonej bezskutecznosci egzekucji innych wierzytelnosci, nalezno$ci pu-
blicznoprawne moglyby by¢ jednak zaspokojone z majatku zobowigzanego™".

Nalezy podkresli¢, ze stan bezskutecznosci egzekucji powstaje w stosunku do ca-
lego majatku zobowiazanego, a nie tylko w relacji do konkretnego sktadnika czy wierzy-
telnosci publicznoprawnej albo cywilnoprawne;.

4. Sposob i etap stwierdzania bezskutecznosci
egzekucji administracyjnej

W literaturze oraz w orzecznictwie sgdowym nie ma jednolitego pogladu co do
wyznaczenia etapu stwierdzania bezskutecznosci egzekucji. Mozna wyr6zni¢ dwa sta-
nowiska w tym zakresie.

Zgodnie z jednym stanowiskiem bezskuteczno$¢ egzekucji moze by¢ stwierdzona
jedynie w postepowaniu egzekucyjnym, zakonczonym postanowieniem o umorzeniu tego
postepowania. WSA w wyroku z dnia 22 lutego 2005 r. podkreslit, ze: ,,Bezskutecznos¢
egzekucji, [...] ma miejsce wowczas, gdy [...] wierzyciel wyczerpal wszelkie sposoby
egzekucji, jednak cel egzekucji, jakim jest wyegzekwowanie wszystkich zaleglo$ci podat-
kowych, nie zostat osiggnicty”'*. Szerszy kontekst rozumienia pojecia bezskutecznosci
egzekucji okreslit SN, ktory w wyroku z dnia 3 wrzes$nia 2010 r. stwierdzit, ze: ,,Bezsku-
teczno$¢ egzekucji [...] wystepuje nie tylko w sytuacji umorzenia postepowania egzeku-
cyjnego, ale rbwniez w razie umorzenia postgpowania upadto$ciowego, a takze odmowy
jego wszczecia”'s, W innym wyroku SN uznal, Ze bezskuteczno$¢ egzekucji rozumiana
jako stan, w ktérym nie ma jakichkolwiek watpliwosci, iz nie zachodzi zadna mozliwos¢
zaspokojenia egzekwowanej wierzytelnosci z jakiejkolwiek czesci majatku zobowigzane-
g0, moze by¢ ustalona w innym przewidzianym prawem postgpowaniu. Sad podkreslit, Ze:
,Dowodem na okolicznos¢ stanu bezskutecznosci egzekucji nie musi by¢ wydane po prze-
prowadzeniu postgpowania egzekucyjnego przez organ egzekucyjny postanowienie

13" Uchwata SN z dnia 13 maja 2009 r., I UZP 4/09.

14 Wyrok WSA z dnia 22 lutego 2005 r., ITI SA 2984/03, niepubl.

15 T UK 77/10, niepubl. Zob. sposoby wykazania bezskutecznosci egzekucji: A. Marianski, A. Karolak,
Odpowiedzialnos¢ cztonkow zarzqdu za zobowigzania spotki z o.o. w swietle przepisow prawa handlo-
wego i podatkowego, Warszawa 2004, s. 35.
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o umorzeniu egzekucji z uwagi na jej bezskuteczno$¢. Stan bezskutecznosci egzekucji
moze by¢ bowiem stwierdzony w toku egzekucji administracyjnej lub sagdowej, czego kon-
sekwencja jest, zgodnie z art. 71 § 1 u.p.e.a. iart. 913 § 1 k.p.c., mozliwo$¢ zwrdcenia si¢
przez organ egzekucyjny (lub wierzyciela w toku egzekucji sagdowej) do sadu o nakazanie
dhuznikowi wyjawienia majatku”'®. Podobny poglad wyrazit SN w wyroku z dnia 21 stycz-
nia 2010 r., stwierdzajac, ze warunku bezskuteczno$ci egzekucji nie ,,spetnia wylacznie
formalne zakonczenie postepowania egzekucyjnego w postaci jego umorzenia. Bezsku-
teczno$¢ egzekucji moga bowiem potwierdza¢ takze czynnosci przeprowadzane przez
wierzyciela w postepowaniu egzekucyjnym, jezeli wynika z nich oczywista bezskutecz-
nos¢ egzekucji z majatku spotki zalegltosci sktadkowych™’. Z przytoczonych orzeczen
wynika, ze stwierdzenie bezskuteczno$ci egzekucji po przeprowadzeniu postepowania eg-
zekucyjnego spehia rolg gwarancyjng dla wierzyciela.

Drugie stanowisko prezentowane w literaturze i w orzecznictwie sgdowym dopusz-
cza stwierdzenie bezskuteczno$ci egzekucji na podstawie kazdego prawnie dopuszczal-
nego dowodu. SN w postanowieniu z dnia 17 lutego 2009 r. podkreslil, ze: ,,Wydanie
decyzji o odpowiedzialno$ci cztonka zarzadu za sktadki na ubezpieczenie spoleczne
mozliwe jest bez wszczecia postepowania egzekucyjnego przeciwko spotce. Funkcjo-
nalnie mogg wystepowac sytuacje, w ktorych organ rentowy bez wszczynania egzekucji
wystarczajaco dobrze pozna sytuacje majatkowa spolki i zasadnie oceni, ze wszczecie
postgpowania egzekucyjnego nie przyniesie zadnego efektu. Organ rentowy moze mie¢
taka wiedze na podstawie innych postepowan’®, prowadzonych np. w zwigzku z wnio-
skiem o umorzenie naleznosci (np. dotyczacych oddalenia wniosku o upadtos$¢ lub umo-
rzenia postepowania upadto$ciowego; niezaspokojenia naleznosci w postepowaniu li-
kwidacyjnym) albo gdy jest oczywiste, ze w postepowaniu egzekucyjnym nie uzyska si¢
kwot przekraczajacych wydatki egzekucyjne.

W orzecznictwie sadowym widoczna jest ewolucja pogladéw, od uznania, ze bez-
skutecznos$¢ egzekucji moze by¢ stwierdzona jedynie po przeprowadzeniu postepowania
egzekucyjnego, poprzez przyjecie, ze bezskutecznos$c ta moze by¢ takze ustalona w in-
nym prawem przewidzianym postepowaniu, az po stanowisko, ze bezskuteczno$¢ egze-
kucji mozna stwierdzi¢ na podstawie kazdego prawnie dopuszczalnego dowodu, réw-
niez bez wszczynania postgpowania egzekucyjnego. Jezeli na etapie postgpowania
rozpoznawczego organ stwierdzi brak mozliwosci zastosowania §rodkow egzekucyj-
nych, z powodu braku majatku u zobowigzanego (czyli braku mozliwosci wszczgcia
wlasciwej egzekucji), to moze stwierdzi¢ bezskutecznos$¢ egzekuciji. NSA zauwazyl, ze
ustalenie bezskutecznos$ci egzekucji to wybdr migdzy uruchomieniem postgpowania eg-
zekucyjnego w celu pozyskania formalnego aktu organu egzekucyjnego $wiadczacego

16 Wyrok SN z dnia 1 wrze$nia 2010 r., IT UK 89/10, niepubl.
17 TT UK 157/09, niepubl.
18 TUK 231/08, niepubl.
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o bezskutecznos$ci egzekucji a zaniechaniem takiego dziatania na rzecz wykorzystania
do tego samego celu dowodoéw bedacych juz w dyspozycji organu.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, wyrazonym przez NSA w wyroku z dnia 25 sierp-
nia 2010 r., ze: ,,Obiektywnie istniejace przeszkody uniemozliwiajace wszczecie poste-
powania egzekucyjnego wobec spoltki kapitatowej, za ktorej zalegtosci ma odpowiadaé
cztonek jej zarzadu (byly czlonek) dajg dostateczng podstawe do tego, aby uznag, iz
zachodzi bezskutecznos$¢ egzekucji z majatku spotki, w rozumieniu art. 116 § 1 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa [...]”%. Bezskutecznos$¢ egzekucji
mozna ustali¢ na podstawie kazdego prawnie dopuszczalnego dowodu?'. Aby wykazaé
niemoznos$¢ zaspokojenia przez zobowigzanego catosci lub czesci publicznoprawnych
nalezno$ci®?, organ powinien skorzysta¢ z dostgpnych dowodow i oceni¢ okolicznosci
faktyczne, zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej. Przeprowadzenie nowych czynnos$ci
egzekucyjnych tylko po to, aby formalnie potwierdzi¢ bezskuteczno$¢ egzekucji, jest
zbedne. SN w uchwale z dnia 13 maja 2009 r. wyeksponowat wymog racjonalnego dzia-
fania organow publicznych. Organy nie sg powolane do ,,dziatania dla samego dziata-
nia”, lecz w celu osiggania okreslonych skutkéw spotecznie doniostych, w tym przypad-
ku zaspokojenia, przynajmniej czgsciowego, wierzyciela publicznoprawnego, a nie
wygenerowania tylko dodatkowych kosztow?. Jezeli nie mozna wszczaé postgpowania
egzekucyjnego wobec zobowigzanego, to nie jest rowniez mozliwe przeprowadzenie
jakiejkolwiek czynnosci egzekucyjnej wobec tego podmiotu.

Nalezy podkresli¢, ze ubostwo zobowigzanego moze by¢ stanem przejsciowym.
W przypadku umorzenia postgpowania egzekucyjnego z powodu bezskutecznosci egze-
kucji administracyjnej wszczecie ponownej egzekucji moze nastapi¢ wowczas, gdy zo-
stanie ujawniony majatek lub zroédta dochodu zobowigzanego przewyzszajace kwote
wydatkow egzekucyjnych (zgodnie z art. 61 u.p.e.a.).

5. Whnioski

Ubodstwo zobowigzanego do wykonania administracyjnego obowiazku pieni¢zne-
go, czyli sytuacja, gdy jego majatek nie wystarczy nawet na zaspokojenie kosztéw po-
stepowania egzekucyjnego, jest rownoznaczne z bezskuteczno$cia egzekucji admini-
stracyjnej. Bezskuteczno$¢ egzekucji administracyjnej nalezy rozumie¢ jako stan
oznaczajacy brak mozliwosci prowadzenia egzekucji wobec zobowigzanego, spowodo-
wany przyczynami przedmiotowymi lub podmiotowymi. Przedmiotowg bezskutecznos$¢

19 Uchwata NSA z dnia 8 grudnia 2008 r., IT FPS 6/08, ZNSA 2009, nr 2, s. 139-147.

20 TFSK 872/09; L. Klat-Wertelecka, Glosa do wyroku NSA z dnia 25 sierpnia 2010 r., IFSK 872/09, OSP
2011, R. 55, z. 11, s. 854-858.

2l Uchwata NSA z dnia 8 grudnia 2008 r., IT FPS 6/08, ZNSA 2009, nr 2, s. 139-147.

22 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2006 r., I FSK 554/05; zob. M. Barczak, Bezskutecznos¢ egzekucji wobec
spotki z o.0. jako przestanka odpowiedzialnosci cztonkéw zarzqdu, ,,Prawo Spotek” 2007, nr 12, s. 50-56.

3 1UZP 4/09.
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egzekucji, oznaczajacg brak srodkow pienigznych, z ktérych mozliwa bylaby egzekucja,
organ egzekucyjny moze wykazac¢, korzystajac z dostepnych dowodow, potwierdzaja-
cych uzasadnione przypuszczenie, ze egzekwowana nalezno$¢ pienigzna nie bedzie mo-
gta by¢ zaspokojona ze znanego majatku. Obok przedmiotowej bezskutecznosci egzeku-
cji, zwigzanej z nieistnieniem sktadnikow majatkowych, z ktérych bylaby mozliwa
egzekucja, nalezy wyr6zni¢ takze bezskuteczno§¢ podmiotows. Bezskutecznos¢ pod-
miotowa oznacza brak mozliwosci prowadzenia egzekucji wobec danego podmiotu
z powodu jego braku lub umiejscowienia siedziby tego podmiotu poza granicami kraju
(np. na terenie kraju, z ktérym Polska nie jest zwigzana umowami i dlatego nie moze by¢
wobec niego wszczete postgpowanie egzekucyjne?). Nalezy zauwazy¢, ze kazdy przy-
padek ustalania bezskutecznosci egzekucji powinien by¢ jednak rozpatrywany indywi-
dualnie, z uwzglednieniem okoliczno$ci sprawy. Bezskuteczno$¢ egzekucji jest prze-
stanka dotyczaca wytacznie egzekucji nalezno$ci pienigznych, gdyz celem egzekucji
obowigzkéw niepienieznych nie jest uzyskanie zadnej kwoty pienigznej.

Rozwazania uwzgledniajace nietypowe przypadki bezskutecznosci egzekucji pro-
wadza do wniosku, Ze stwierdzenie bezskuteczno$ci mozliwe jest rowniez bez wszczgcia
postepowania egzekucyjnego wobec zobowigzanego. Rozwigzania zawarte w ustawie
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji nie wymagaja formalnego zakonczenia
postepowania egzekucyjnego, ale wymagaja stwierdzenia braku majatku®, czyli ubdstwa
zobowigzanego. Dlatego dopuszczalne jest stwierdzenie bezskutecznosci egzekucji na
podstawie prawnie dostepnych dowodow i bez przeprowadzania postepowania egzeku-
cyjnego. Organ egzekucyjny moze ustali¢ na podstawie informacji, ktdre znajduja sie
w jego zasobach, ze podmiot zobowigzany do wykonania obowigzku nie posiada zadnego
majatku, z ktorego mozliwa jest egzekucja. Nieracjonalne bytoby wszczynanie postepo-
wania egzekucyjnego i egzekucji, jesli organ administracji publicznej dysponuje wiedza,
ze bedzie ona bezskuteczna albo istniejg przeszkody uniemozliwiajagce wszczgcie poste-
powania egzekucyjnego. Oznacza to, ze dzialanie administracyjnego organu egzekucyj-
nego powinno by¢ racjonalne.

24 Zob. wyrok NSA z dnia 2 sierpnia 2007 r., I OSK 1719/06, niepubl.
2 Tak: SN w postanowieniu z 17 lutego 2009 r., I UK 231/08, niepubl.
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Czesc 11
Prawne rozwiqzania
pomocnhe w zwalczaniu ubdéstwa






Wieslaw Wenz
Papieski Wydziat Teologiczny we Wroctawiu

Normy prawne Kosciota katolickiego
wobec ubogich

1. Wprowadzenie

Merytoryczna analiza norm prawnych Kosciota katolickiego wobec podniesionego
problemu materialnego ubdstwa cztowieka i stanowionej przez niego czesci spoteczno-
$ci panstwowej musi prowadzi¢ do odkrycia wartosci i celu promulgowanych w Koscie-
le norm prawnych w wymiarze ich eklezjalnej stuzebnos$ci, a mianowicie: nalezy doko-
na¢ rozeznania oceniajacego, ktore wskaze, w jakim zakresie owe normy prawne sg
pomocne dla wspolnot i wiernych w zakresie osiggnigcia pelnej komunii z Chrystusem
i Kosciotem, jak rowniez, na ile stajg si¢ gwarantem zupelnej realizacji integralnej misji
Kosciota, a wigc, w jakim stopniu stuzg kazdemu wiernemu w osiagnieciu zbawienia'.
Refleksja kanonicznoprawna nad kondycja i spojnoscig wspolnoty Kosciota w procesie
radzenia sobie z problemem ubodstwa i ludzi ubogich (wiernych i innych adresatow dziet
milo$ci) musi prowadzi¢ do wnioskéw obiektywnych tworczych, budzacych nadziej¢ na
uzyskanie przez wiernych wspolnoty eklezjalnej wlasciwego miejsca we wspolnocie
koscielnej i ludzkiej. Nie mozemy patrze¢ na ten problem przez pryzmat podnoszonych
zawirowan, konfliktow, antagonizmoéw, jakie powstaja na kanwie jednostkowych
sprzecznych z prawem zachowan i postaw, cho¢ one nieraz czynig najwigcej zamiesza-
nia i kontrowersji.

Nalezy najpierw postawi¢ pytanie: po co Kosciotowi dobra materialne i dobra do-
czesne, skoro Jego misja wigze si¢ z celami nadprzyrodzonymi? Faktycznie misja Ko-
Sciota odnosi si¢ wprost do osiggnigcia przez wiernych celu ostatecznego — zbawienia,
ale ten proces dokonuje si¢ w realiach ziemskiego postugiwania. Niewatpliwie bardzo
istotnymi wskazaniami sa stowa Chrystusa, ,,ze ubogich zawsze mie¢ bedziecie”
i,,wszystko, co uczyniliscie jednemu z tych braci moich najmniejszych, Mnie uczynili-
Scie”. Przywotane tutaj teologiczne inspiracje wyznaczaja wiernym odpowiednia — wla-
$ciwg postawe wobec dobr posiadanych 1 nabywanych, ktore maja by¢ traktowane nie
jako cel sam w sobie, ale jedynie jako $rodek umozliwiajacy zachowanie godnosci
osoby ludzkiej w codziennym zyciu i w codziennych relacjach z innymi: we wspdélnocie
wiary, ale i wobec innych potrzebujacych. Szczegotowa eksplikacja problemu przezy-

' Por. kan. 1752 KPK.
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wania ubdstwa i $wiadomego uczestniczenia w rozwigzaniu tego stanu w zyciu wlasnym
i innych 0s6b znajduje swoja merytoryczng zawarto§¢ w prawach i obowigzkach wier-
nych: a wigc duchownych, 0s6b prowadzacych wspdlnotowo i indywidualnie zycie kon-
sekrowane (cztonkowie instytutoéw zakonnych i stowarzyszen zycia apostolskiego, in-
stytutow $§wieckich), jak i wiernych $wieckich. Dla wszystkich istotne musza by¢
wskazania kanonicznoprawne, promulgowane w ustawach i nakazach koscielnych przez
najwyzszego prawodawce powszechnego i partykularnego (pozycja Biskupa Rzymskie-
go 1 diecezjalnego). Normy powszechne znajduja si¢ w zbiorze Kodeks Prawa Kano-
nicznego, promulgowanym 25 stycznia 1983 r. konstytucja Sacrae disciplinae leges.

Promulgowane normy kanoniczne wskazuja na wyjatkowy wymiar codziennego
swiadectwa wiernych, zobowiazujac ich do autentycznego zycia w tej wspolnocie Ko-
$ciota?. Potwierdza to charakter, natura i cel promulgowanych norm kodeksowych, ktore
»,wiernie staja na strazy osiagniecia zbawienia i przyczyniaja si¢ do umocnienia kondycji
wiary”, ktora bezposrednio wptywa na motywacje do osobistego i wspolnotowego prze-
strzegania obowiazujacego porzadku prawnego, opisujacego i okreslajacego kanoniczny
wymiar wszelkich relacji interpersonalnych, istniejacych we wspolnocie Kosciota i wo-
bec §wiata, zar6wno w wymiarze wewnetrznym, jak i zewnetrznym, jak rdGwniez istotny
wymiar ministerialnego postugiwania w Kosciele, co sprawia, ze ,,rozbudzona zostaje
w kazdym wierzacym aspiracja do wyznawania wiary w jej petni i z odnowionym prze-
konaniem, z ufnoscig i nadziejg’. Takie przestanie staje si¢ zobowigzaniem do nieustan-
nego poglebiania wiary, zachowania jej nienaruszalno$ci w zakresie przekazanego depo-
zytu, jak i pielegnowania jednosci we wspolnocie wszystkich wyznawcow Chrystusa,
realizujacych nakaz misyjnego postannictwa: ,,IdZzcie i nauczajcie wszystkie narody...
zachowujcie to wszystko, co Ja wam powiedziatem... Ja jestem z wami po wszystkie
dni, az do skonczenia $wiata™. Nakaz misyjny staje si¢ nieustanng inspiracja do dyna-
micznego przepowiadania oredzia Stowa Bozego w historii Kosciota i §wiata, rowniez
do sprawowania kultu Bozego i petnienia dziel mito$ci.

2. Kanoniczny wymiar zarzadzania dobrami doczesnymi

Kosciot zachowuje w swoim dziataniu nalezng mu autonomig, niezaleznie od obo-
wigzujacych w danych spotecznosciach uregulowan prawnych z zakresu zapewnienia
mu mozliwosci realizowania zasad wolno$ci religijnej. Kos$ciotowi przystuguje nie tylko
»prawo gloszenia zawsze i wszedzie zasad moralnych rowniez w odniesieniu do porzad-
ku spotecznego, oraz wypowiadania oceny o wszystkich sprawach ludzkich, na ile wy-

2 Por. kan. 1 KPK.

Por. Benedykt X VI, List Apostolski z formie Motu Proprio ,, Porta Fidei” ogtaszajgcy Rok Wiary. Wska-
zania duszpasterskie na Rok Wiary, nota Kongregacji Nauki Wiary, n. 9, s. 12.

+ Mt28,191Mk 16, 15.
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magaja tego fundamentalne prawa osoby ludzkiej i zbawienie cztowieka™, ale rowniez
wrodzone — niezaleznie od wladzy $wieckiej — prawo (lus nativum) do ,,nabywania dobr
doczesnych, posiadania, zarzadzania i alienowania, dla osiagni¢cia wiasciwych sobie
celow”. W tym zakresie depozyt wiary jest wyjatkowym darem dla tworzacych wspol-
note Ludu Bozego, wprowadza bowiem wszystkich do ,,zycia w eklezjalnej komunii
dobr [z Bogiem i ludzmi]” i pozwala na wejscie do wspolnoty Kosciota zyjacego w jed-
no$ci wiernych i w otwartosci na potrzeby §wiata ubogich’.

Prawodawca jasno wskazal na wyrazng celowo$¢ nabywania, posiadania, zarza-
dzania i alienowania dobr doczesnych, ktdre majg stanowi¢ materialng baze¢ dla realiza-
cji i osiggnigcia wlasciwych dla Kosciota celow. Nalezy okresli¢, ze dobra doczesne
Kosciota to przede wszystkim rzeczy materialne (np. przedmioty, obiekty, ziemia), tak
ruchome jak i nieruchome, ktore sa wlasnoscig Kosciota. Mogg to by¢ réwniez prawa
przedstawiajace warto$¢ ekonomiczng, ktore Kosciot posiada na rzeczach cudzych, jak
prawo uzytkowania rzeczy cudzej na podstawie ustaw, uméw, czy innych tytulow. Moga
to by¢ rowniez wierzytelnosci czy tez prawo do okreslonych $wiadczen ze strony pew-
nych osob®. Zgodnie z wolg prawodawcy dobrami ko$cielnymi sg wszystkie dobra do-
czesne, nalezace do Kosciota katolickiego lub do innych publicznych oséb prawnych
w Kosciele, ktore posiadajg zdolno$¢ do nabywania, posiadania, zarzadzania oraz alie-
nowania dobr doczesnych, zgodnie z prawem’. Prawodawca potwierdzil rowniez, ze pod
najwyzsza wladza Biskupa Rzymskiego, prawo wiasnosci dobr nalezy do tej osoby
prawnej, ktora nabyta je zgodnie z prawem!°.

Celami podstawowymi i wlasnymi, ze wzgledu na ktore Ko$ciol posiada uprawnie-
nie do dysponowania posiadanymi dobrami doczesnymi, sa gléwnie: 1 — organizowanie
kultu Bozego; 2 — zapewnienie godziwego utrzymania duchowienstwa oraz innych pra-
cownikéw koscielnych; 3 — prowadzenie dziet apostolatu i mitosci, zwtaszcza wobec bied-
nych'. Tak wigc istotnym ograniczeniem zdolnosci majatkowej Kosciota sg cele wyzna-
czone przez nauke Chrystusa i promulgowane ustawy najwyzszego prawodawcy, bedacego
szafarzem wszystkich dobr koscielnych', z ktorych wynika ukierunkowanie koscielnych
dobr doczesnych na mozliwos¢ realizacji celow nadprzyrodzonych?®, integralnie ze soba
powiazanych. Nalezy zauwazy¢ i wskazaé, ze ta szczegdtowa celowo$¢ jest nowa norma
kodeksowa, ktorej nie byto w koscielnym zbiorze prawnym z 1917 r. Okreslone podstawo-
we cele wlasne i gtowne, dla ktorych Kosciot posiada wrodzone prawo posiadania dobr

Kan. 747 § 2 KPK; Por. H. Stawniak, Stuzebna rola przepisow prawno-liturgicznych, ,,Seminare” 2003,
nr 19, s. 7794.

¢ Por. kan. 1254 § 1 KPK.

7 Benedykt XVI, op. cit,, n. 1, s. 5.

8 Por. E. Sztafrowski, Podrecznik prawa kanonicznego, t. 4, Warszawa 1986, s. 273-274.

°  Por. kan. 1255 KPK.

10 Por. kan. 1256 KPK.

' Por. kan. 1254 § 2 KPK.

12" Por. kan. 1273 KPK.

13 Por. W. Wojcik, J. Krukowski, F. Lempa, Komentarz do Kodeksu Prawa Kanonicznego, Lublin 1987, s. 48.
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doczesnych, wynikaja z natury Kosciota, ktory jako Mistyczne Ciato Chrystusa jest w rze-
czywistosci ziemskiej widzialnym organizmem, potrzebujacym do realizacji wtasciwych
sobie celéw okreslonych dobr materialnych, co $cisle potwierdza tradycja od czaséw apo-
stolskich do najnowszych, dopehniajaca si¢ permanentng praktyka Kosciota — nieustannie
rozwijajaca si¢ dziatalno$¢ charytatywna, okreslona jako dziela milo$ci. Wspdlnoty ko-
Scielne od poczatku swego istnienia posiadaty dobra materialne, cho¢ w tym zakresie spo-
tykamy si¢ nawet ze skrajnym zréznicowaniem co do ilosci posiadanych dobr material-
nych, w zaleznosci od poszczegolnych okresow historycznych i regiondw prowadzenia
ewangelizacji. Zawsze jednak spotykamy si¢ z potwierdzonym prawem do posiadania
dobr doczesnych, jednakze wiernos¢ Ewangelii wigzata si¢ z ostrzezeniem ewangelicz-
nym, aby nie dopuszczaé si¢ zbytniego gromadzenia dobr materialnych, zachowujac
ewangeliczne wezwanie do umilowania stanu ubostwa',

3. Normy prawne istotne dla zachowania
postawy ubdstwa wsrod wiernych

Punktem istotnym dla zachowania postawy ubdstwa sa cele podstawowe, z ktorych
wynika uprawnienie do posiadania i dysponowania dobrami doczesnymi — materialnymi
we wspodlnocie Kosciota. Na pierwszym miejscu postawiono mozliwo$¢ organizowania
kultu Bozego, co jest bezposrednio zwigzane z przygotowaniem miejsca $wigtego — ko-
$ciofa, kaplicy — prawnie erygowanego, wyposazonego na state w paramenty liturgicz-
ne, ktore sg istotnie konieczne do celebracji liturgicznej, a wigc sprawowania stuzby
Bozej i ministerialnego postugiwania w zakresie gloszenia Stowa Bozego oraz udziela-
nia sakramentow 1 sakramentaliéw. Tam, gdzie nie ma mozliwo$ci erygowania na stale
miejsca $wigtego, mozna ograniczy¢ si¢ do wybrania miejsca odpowiedniego, a ktorym
bedzie mozna wytworzy¢ atmosfere modlitwy, skupienia i oddawania czci Bogu bez
zbednych rozproszen. W przesztosci w wielu przypadkach wspdlnoty lokalne korzystaty
z daru fundatorow, ktorzy zapewniali srodki materialne na budowe §wiatyni (budowa
sakralnej) 1 budynkow koscielnych, ktére miaty stuzy¢ wspolnocie wierzacych. Nierzad-
ko fundowano szkote, szpital i inne pomocne zabudowania, zwtaszcza dla celow chary-
tatywnych i1 promocji poszczegodlnych dziet charyzmatycznych. Aktualnie prawo row-
niez nie wyklucza korzystania z fundatorow — ofiarodawcow, ktérzy maja prawo
przekazywaé dobra doczesne na korzys¢ Kosciola, a biskup diecezjalny powinien
wiernym przypomina¢ o obowigzku odpowiedniego wspomagania wspolnoty kosciel-

4 Por. E. Sztafrowski, op. Cit., t. 4, s. 274; Sobor Watykanski II, Konstytucja dogmatyczna Lumen gen-
tium, n. 8, [w:] Sobdr Watykarski II, Konstytucje, Dekrety, Deklaracje, Poznan 2002, s. 48 nn; Sobor
Watykanski II, Dekret o postudze i zyciu kaptandéw Presbyterorum ordinis, n. 17, [w:] Ibidem, s. 478 nn;
Sobor Watykanski II, Dekret o przystosowanej odnowie zycia zakonnego Perfectae Caritatis, n. 13,
[w:] Ibidem, s. 264 nn.
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nej, do ktorej przynaleza'®. Na innym miejscu prawodawca przypomina wszystkim wier-
nym o obowiagzku zaradzenia potrzebom Kos$ciota, aby posiadat $rodki konieczne do
sprawowania kultu, prowadzenia dziet apostolstwa oraz mitosci, a takze do tego, co jest
konieczne do godziwego utrzymania szafarzy. Wierni sg rowniez zobowigzani do popie-
rania sprawiedliwos$ci spolecznej, jak réwniez do udzielania z wlasnych dochodéw po-
mocy biednym'®.

Posiadane i gromadzone $rodki doczesne — materialne maja stuzy¢ rowniez jako
zroédto do zapewnienia godziwego utrzymania duchowienstwa oraz innych pracowni-
koéw koscielnych. Prawodawca bardzo jasno i szczegdélowo wskazat — w prawodawstwie
powszechnym, jak i partykularnym kazdego Kosciota lokalnego — na jako$¢ realizowa-
nego w tym zakresie zobowigzania. Trzeba wyjasni¢, co oznacza godziwe utrzymanie
duchowienstwa i innych pracownikow, jak rowniez, jak wyglada mozliwos¢ zrealizowa-
nia prawa duchownych i innych pracownikéw do godziwego wynagrodzenia w kontek-
$cie praw wiernych ubogich materialnie, jak rowniez podejmowanych przez Kosciot
dziet apostolskich i dziet milosci — a wigc catej palety dziatan charytatywnych.

Ewangeliczng (teologiczng) przestanke o stusznosci odpowiedniego wynagrodzenia
dla duchownych nalezy upatrywac¢ w biblijnym tekscie: ,,zastuguje robotnik na swoja za-
ptate” (Lk 10,7), jak rowniez w stowach $w. Pawta z pierwszego Listu do Koryntian: ,,Pan
postanowit, aby z Ewangelii zyli ci, ktorzy glosza Ewangeli¢” (9,14). Nauka soborowa
Vaticanum II w tej kwestii postuluje, aby sami wierni zatroszczyli si¢ o zapewnienie kapta-
nom koniecznych $rodkow do ich godziwego zycia, poniewaz prezbiterzy pracuja dla do-
bra Ludu Bozego. Natomiast powinno$cig biskupow jest uwrazliwianie wiernych odno-
$nie do zabezpieczenia kaptanom stusznego wynagrodzenia. Prawodawca wskazuje, aby
biskupi wydali w tej materii stuszne normy prawne dla swego duchowienstwa. Zdaniem
Ojcow Soboru, wynagrodzenie powinno by¢ zasadniczo jednakowe dla wszystkich pre-
zbiterow znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji, z uwzglednieniem petnionego zadania, jak
rowniez okolicznosci miejsca i czasu'’. Wynagrodzenie winno by¢ takze adekwatne do
pozycji duchownego i wystarcza¢ na konieczne potrzeby, np. codzienne utrzymanie,
mieszkanie, ubidr, wypoczynek oraz powinno starczy¢ na wynagrodzenia dla tych, ktorzy
podejmujg u kaptana konieczng postuge domowg'®,

Obecnie nikt nie powinien mie¢ juz watpliwosci, ze duchowni z tej racji, iz poswie-
caja si¢ kanonicznej postudze koscielnej, zastuguja na wynagrodzenie odpowiadajace
ich pozycji. Wynagrodzenie sprawiedliwe winno zaspokoi¢ potrzeby ich wlasnego zy-
cia oraz zabezpieczy¢ wyplate naleznosci dla tych osob, ktorych pomocy prezbiterzy
potrzebuja'®. Podstawowym obowiazkiem przetozonych jest podjecie troski, by prezbi-

5 Por. kan. 1261 §§ 1-2 KPK.

16 Por. kan. 222 §§ 1-2 KPK.

17 Por. Sobor Watykanski II, Dekret o postudze i zyciu kaptanow Presbyterorum ordinis, n. 20; Por. kan.
281 § 1 KPK.

8 Por. Sobor Watykanski II, Dekret o postudze i zyciu kaptanéw Presbyterorum ordinis, n. 20.

19 Por. kan. 281 § 1 KPK.
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terom zapewniono opieke spoteczna na wypadek choroby, niezdolnosci do postugiwa-
nia, ze wzgledu na osiagniecie wieku emerytalnego badz ze wzgledu na staros¢. Ze
$wiadczen i ubezpieczen spolecznych korzystajg dzisiaj prawie wszyscy, stad duchowni
nie powinni pod tym wzglgdem stanowi¢ wyjatku®. Prawodawca prawo do odpowied-
niego wynagrodzenia przyznal rowniez diakonom zonatym, ktorzy catkowicie oddali si¢
koscielnej postudze. Wynagrodzenie powinno gwarantowac $rodki wystarczajace na
utrzymanie samych diakonéw i ich rodzin. Natomiast, jesli otrzymuja wynagrodzenie
z racji wykonywania zawodu $wieckiego, to te srodki winny stanowi¢ podstawe zabez-
pieczenia ich materialnego bytu?'.

Prawo partykularne Archidiecezji Wroctawskiej normuje roéwniez sprawe po-
chodzenia i wysoko$ci Srodkéw, stanowiacych bezposrednio mozliwosci realizacji
prawa prezbiteréw do odpowiedniego wynagrodzenia. I tak, najnizsze wynagrodzenie
0so0b duchownych zaangazowanych w duszpasterstwie, winno odpowiada¢ $redniej
krajowej. W sktad wynagrodzenia wchodza: intencje mszalne, ofiary z koledy 1 wypo-
minkow, wyptacone iura stolae i koszta wyzywienia pokryte z kumulusu iura stolae?.
Obecnie do tej sktadowej nalezy dodaé pensje kaptanow katechetdéw, otrzymywane
z racji nauczania w szkotach. Natomiast na $rodki utrzymania kaptanéw zaangazowa-
nych w instytucjach ko$cielnych Archidiecezji, a wigc poza duszpasterstwem, sktada-
ja sie ofiary mszalne, miesieczne pensje, zapewnienie mieszkania, ubezpieczenie
w ZUS i inne $wiadczenia, ktore zawsze moze przyzna¢ Arcybiskup Wroctawski®.
Przyjete zasady zobowiazuja duchownego, w razie niewystarczalnosci ofiar na zabez-
pieczenie jego godziwego utrzymania, by poinformowat o tym pisemnie wtadze Ar-
chidiecezji, za posrednictwem i po zaopiniowaniu przez dziekana, w celu otrzymania
pomocy. Réwniez sprawiedliwo$¢ wymaga, aby kaplani z zamozniejszych parafii
otoczyli troskg prezbiterow pracujacych w parafiach ubogich. Takze kaplanom
chorym nie moze zabraknaé¢ srodkow na leczenie i inne osobiste potrzeby*. Pra-
wodawstwo partykularne szczegdétowo okresla podziat §rodkéw pienieznych z racji
ztozenia ofiar mszalnych, iura stolae, ofiar z koledy i wypominek oraz inne dochody
i $wiadczenia przystugujace duchownym w Archidiecezji Wroctawskiej. Jasno$¢ za-
sad pozwala na sprawiedliwe wynagradzanie®.

20 Por. P. Stanisz, Ubezpieczenia spoleczne 0séb duchownych, [w:] Prawo wyznaniowe III Rzeczypospoli-

tej, Lublin—Sandomierz 1999, s. 257-267; Por. U. Jackowiak, Ubezpieczenie spoleczne duchownych,
,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych i Gospodarczych” 1998, nr 5, s. 6-9.

2 Por. kan. 281 § 3 KPK.

22 Por. Zasady wynagradzania 0sob oraz finansowania urzedow i instytucji koscielnych w Archidiecezji
Wroctawskiej, [w:] Synod Archidiecezji Wroctawskiej 1985—1991, Wroctaw 1995, s. 414.

2 Por. ibidem, s. 415.

24 Por. ibidem, s. 414-415. Na tej zasadzie dziata bratnia pomoc kaplanska, regularne wspomaganie
utrzymania Domu Ksi¢zy Emerytéw, wspomagania kaptanéw chorych, jak rowniez dziet mitosci prowa-
dzonych przez Caritas Polska, Caritas Archidiecezji Wroctawskiej i wspomaganie dziet misyjnych,
w ktorych uczestniczg kaptani i §wieccy z terenu Archidiecezji Wroctawskiej oraz praca w Kirche in Not
—w zakresie dziet dla Ko$ciota na Wschodzie.

25 Por. ibidem, s. 412-414.
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Z prawem do odpowiedniego wynagrodzenia, w konteks$cie podejmowania poshugi
koscielnej, duchowni podejmuja obowiazek skromnego zycia. Zgodnie z naukg Kosciota,
wspolcze$ni duchowni powinni prowadzi¢ zycie proste i wystrzega¢ si¢ wszystkiego,
co moze by¢ oznaka lub faktyczng proznoscia®. Dlatego diakoni, kaptani i biskupi,
a wiec duchowni, nie moga upodobni¢ si¢ do ludzi §wieckich, zwlaszcza w dazeniu do
wyszukanego komfortu zycia. Dlatego w codziennosci duchownych przeciwng chrze-
Scijanskiej prostocie i skromnos$ci bedzie wystawno$¢é zycia. Natomiast zrodlem dla
zachowania postawy skromno$ci winno by¢ przestanie Objawienia Bozego, ktdre zwraca
nasza uwage na fakt, ze osoby gloszace Ewangelig, chociaz zyja w $wiecie, to jednak nie
sq z tego Swiata?’. Skromno$¢ zycia ma petng warto$¢ ewangelicznego Swiadectwa, dlate-
go duchowni winni nalezycie dba¢ o dobra materialne, swoj wyglad, styl zycia, lecz nie
powinni ulega¢ modzie na posiadanie rzeczy najlepszych i najdrozszych, co moze sta¢ si¢
elementem publicznego zgorszenia i oskarzenia wysuwanego wobec catego Kosciota.

Prawo kodeksowe zobowiazuje wszystkich duchownych, nie na zasadzie $ciste-
go obowigzku lecz kanonicznego zalecenia, aby cze$¢ dobr materialnych, ktére im
przypadty z racji wykonywania urzedu koscielnego, dobrowolnie i chetnie przekazali na
pomnozenie dobra Kosciota i wsparcie dziel milo$ci, a wigc dziel charytatywnych.
W nauce prawa mowi si¢ o tzw. dobrach zbywajacych, co oznacza, ze duchowny naj-
pierw ze swoich dochodow powinien zapewni¢ sobie godziwe utrzymanie i zadbaé
o $rodki na nalezyte wypetnienie szczegdtowych obowigzkdw stanu, a reszte uposazenia
szczodrobliwie przeznaczy¢ na wymienione wyzej cele?®. Podstawa i motywem do prze-
kazania tych dobr powinna by¢ nie tyle cnota sprawiedliwosci, ile chrzescijanska uktad-
nos$¢, osobista wrazliwos¢ i niektamana poboznos$c?®.

Dla jasnoSci trzeba przypomnie€, ze bona superflua to takie, ktore pozostaja do
dyspozycji duchownego po zabezpieczeniu godziwego utrzymania i swojej dzialalnosci.
Nie tworzg ich srodki materialne, ktore duchowny posiadt w innych okoliczno$ciach
zycia, niz wykonywanie urzedu koscielnego. Klasycznym przyktadem moga by¢ dobra
odziedziczone lub otrzymane przez imienng darowizn¢. Rowniez nalezy wskazaé, iz
godziwe utrzymanie obejmuje codzienne lub okresowe wydatki $wiadczone przez du-
chownego na wyzywienie, mieszkanie, ubranie, wynagrodzenie dla osob, ktore wykonu-
ja u niego prace domowe, fundusze na sprawy kultury i wypoczynku, leczenie, zapew-
nienie warunkow goscinnosci i godnego przyjecia innych osob, jak rowniez konieczna
pomoc dla najblizszych, np. rodzicéw wymagajacych opieki. Natomiast zabezpieczenie
swojej dziatalnosci obejmuje wydatki zwigzane z zakupem pomocy naukowych i dusz-
pasterskich, ptacenie podatkow, pokrywanie oplat zwigzanych z kursami i zjazdami
duszpasterskimi i teologicznymi, permanentne doksztatcanie si¢. W §wiadczeniu pomo-

2 Por. kan. 282 § 1 KPK.

7 Por.J 17,14-16; 1 Kor 7,31.

2 Por. kan. 282 § 2 KPK.

¥ Por. T. Pawluk, Prawo kanoniczne wedlug Kodeksu Jana Pawla II, t. 4, Olsztyn 2009, s. 95.
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cy materialnej, ktorej zrodlem sa dobra zbywajace, nalezy uszanowac zalecenie Koscio-
fa, by $rodki te przeznaczaé nie na cele filantropijne, lecz na cele koscielne, a wigc jako
wsparcie dla dziel prowadzonych przez Kosciél, np. budowe $wiatyni, utrzymanie
seminarium, dzieta misyjne lub dziela mitosci*’.

Nalezy obowiazkowo dodacé, ze oprocz powyzszego Prawodawca w Kodeksie Kano-
now Kosciotow Wschodnich szczegotowo zalecit wszystkim duchownym katolickich Ko-
sciolow Wschodnich apostolska gorliwo$é¢ w okazywaniu milosierdzia i chrze$cijan-
skiej goscinnos$ci, szczegdlnie wobec 0s6b chorych, udreczonych, przesladowanych,
wypedzonych i uciekinieréw’'. Powyzsza norma ma swoje pierwotne zrodto w bezpo-
srednich zaleceniach soborowych, ktore zrodzity si¢ z inspiracji biblijnych, ktore wprost
zobowiazuja chrzescijan do $§wiadczenia bliznim mitosci czynnej>. W skladaniu tego
swiadectwa duchowni powinni przewodzi¢, jako ptonacy duchem apostolskim i bedacy
dla wszystkich przyktadem®. Apostolska gorliwos$¢ nie zostala przez prawodawce ogra-
niczona wylacznie do realizowana tzw. dziatalnosci dobroczynno-charytatywnej wobec
0s0b potrzebujacych. Dlatego prawodawca okreslit rowniez, ze duchowni maja obowig-
zek udzielania wiernym $wieckim z duchowych débr Kosciola, zwlaszcza w postaci
gloszenia Stowa Bozego i sprawowania sakramentow dla tych chrzeScijan, ktorzy o to
prosza, znajdujq sie w nalezytej dyspozycji duchowej i nie sq zwigzani prawna prze-
szkodg do przyjmowania sakramentéw>*. Prawodawcy zalezy bowiem na wypracowa-
niu pelniejszej gorliwosci o zbawienie dusz, czesto wykraczajacej poza wylaczne potrzeby
wiernych katolickich Kosciotéw Wschodnich i Kosciota tacinskiego.

Specjalng kodeksowa forma realizacji obowiazku uszanowania §wieckich w KKKW
jest powinno$¢ duchownych katolickich Kosciotow Wschodnich uznawania i docenia-
nia godnosci $wieckich, obiektywne uznanie ich wtasnego udzialu w misji wspdlnoty
Kosciota, zwlaszcza réznorakich charyzmatow osob §wieckich, ich kompetencji i do-
swiadczenia, z zaangazowaniem wykorzystujac je dla dobra samego Kosciota, zawsze
W sposob przewidziany prawem?’.

30 Por. Sobér Watykanski IT, Dekret o postudze i zyciu kaptanow Presbyterorum ordinis, n. 17.

»Zelo apostolico ardentes clerici omnibus exemplo sint in beneficentia et hospitalitate praesertim
erga aegrotantes, afflictos, persecutionem patientes, exiliatos et profugos”. Kan. 381 § 1 KKKW;
Por. Bikrop M. IMocmimin, Cxigae Karomuubke LlepkoBHe mpapo. 3rinHo 3 Komekcom KanoniB
Cxiguux Llepkos, s. 187; Por. Sobor Watykanski I1, Dekret o postudze i zyciu kaptandéw Presbyterorum
ordinis, n. 8.

»Kierujac si¢ duchem braterstwa, niech prezbiterzy nie zapominajg o goscinnosci (Hbr 13,1-2),
niech praktykuja dobroczynno$¢ i dzielenie si¢ dobrami (Hbr 13,16), troszczac si¢ przede wszyst-
kim o chorych, strapionych, obcigzonych nadmierng praca, samotnych, wygnanych z ojczyzny, jak
réwniez cierpigcych przesladowanie (Mt 5,10)”. Ibidem.

3 Kan. 381 § 1 KKKW.

3 ,Obligatione tenentur clerici, nisi iusto impedimento sunt detenti, suppeditandi ex spiritualibus
Ecclesiae bonis verbi Dei praesertim et sacramentorum adiumenta christifidelibus, qui opportune
petunt, rite sunt dispositi nec iure a sacramentis suscipiendis prohibentur”. Kan. 381 § 2 KKKW;
Por. Sobor Watykanski I, Konstytucja dogmatyczna o Kosciele Lumen gentium, n. 37.

»Clerici laicorum dignitatem atque propriam partem, quam in missione Ecclesiae habent, agnoscant et
promoveant praesertim charismata laicorum multiformia probantes necnon competentiam et experientiam
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4. Rownoprawna mozliwo$¢ korzystania ubogich
z duchowych dobr Kosciota

Zasada rownoprawno$ci w zakresie mozliwo$ci korzystania ubogich z duchowych
dobr Kosciota stanowi o integralno$ci przestania Kosciota odnoszacego sie do wlasnych
celow tej wspodlnoty, a mianowicie — prowadzenie dziel apostolatu i dziel milosci,
zwlaszcza wobec biednych’.

Prowadzenie dziel apostolatu i dziel milosci odnosi si¢ $cisle do dziatalnosci
ewangelizacyjnej, jednak w swej integralnosci obejmuje wyjatkowy dla natury Kosciota
zakres uswiecajacego dziatania i ministerialnego postugiwania, zwtaszcza przez glosze-
nie Stowa Bozego i sprawowanie sakramentow $wietych, jak réwniez przez formacje
wiernych do osobistego sktadania §wiadectwa wiary zywej i zaangazowanego uczest-
nictwa w skutecznej realizacji dziel apostolskich i dziel milo$ci. Pierwszy zakres znaj-
duje swa realizacj¢ w celebracjach swietej liturgii, ktora jest ,,urzedowym sprawowa-
niem kaplanskiego zadania Jezusa Chrystusa i u§wieceniem poszczegdlnych cztonkow
Kosciota, jak rowniez przez akty kultu publicznego™’. Natomiast drugi aspekt wiaze si¢
z odpowiednia formacja wiernych do odpowiedzialnej troski o materialne zaplecze, za-
pewniajace mozliwos¢ skutecznego podejmowania dziel apostolskich i charytatyw-
nych. W tym postugiwaniu odzwierciedla si¢ prawda, ze teologiczno-kanoniczna wizja
Kosciota integralnie buduje na porzadku stworzenia i porzadku zbawienia, co jest naj-
blizsze naleznej autonomii cztowieka, wtasciwie realizujagcej si¢ w jego relacjach we-
wnetrznych i zewnetrznych. Bogactwo i1 roznorodno$¢ dziatalnosci eklezjalnej w tym
zakresie musi zapewni¢ wiernemu zachowanie obszarow jego stusznej autonomii
w osobistym zaangazowaniu, przez ten sposob autorealizacji bowiem cztowiek wcho-
dzi w osobiste relacje z Bogiem (wolno$¢ wobec Bozych propozycji zbawczych), z in-
nymi osobami, czy wspolnota zorganizowang w obszarze prawnych porzadkow:
swieckiego i koscielnego.

Budujac relacje w toku podejmowania dzialan w realizacji dziel apostolskich
i dziel milo$ci we wspolnocie koscielnej zawsze powinno chodzi¢ o okazanie rzeczywi-
stego szacunku dla osoby ludzkiej, jej godnos$ci, podmiotowosci cztowieka oraz uznania
powszechnosci 1 nienaruszalno$ci jego praw i obowigzkow. Stad Kosciot w postugiwa-
niu ewangelizacyjnym wskazuje na formy budowania trwatej i osobowej wspdlnoty
ludzkiej i zbawczej przez eliminacj¢ elementoéw i postaw zawierajacych pogarde wobec
czlowieka, ktora objawia pewna posta¢ wrogosci wobec zycia ludzkiego, pogwalca in-
tegralnos¢ osoby ludzkiej, narusza bezposrednio godnos¢ cztowieka. Sg to postawy

eorum in bonum Ecclesiae vertentes speciatim modis iure paevisis”. Kan. 381 § 3 KKKW; Por. Sobor
Watykanski II, Dekret o apostolstwie $wieckich Apostolicam actuositatem, n. 25.

3 Por. kan. 1254 § 2 KPK.

37 Por. kan. 834 § 1 KPK.
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i dziatania bardzo negatywne, dlatego nalezy je zawsze postrzega¢ jako haniebne i petne
sprzeciwu wobec woli Stworcy?.

Roéwnoprawna mozliwos¢ korzystania w duchowych dobr Kosciota ma swoje zako-
rzenienie w teologicznej 1 kanonicznej wizji Kosciota, ktoéra winna by¢ realizowana w co-
dziennej pracy i postugiwaniu Ko$ciota. Zakres korzystania z duchowych dobr Kosciota
zalezy jednak od posiadania przez wiernych rozumienia tajemnicy KosSciola, jego specy-
fiki, opisanej w promulgowanych normach prawnych oraz w pielggnowanej tradycji
i zwyczajach. Natura Kosciota jest rownocze$nie duchowa i instytucjonalna®. W tym zna-
czeniu prawa i obowiazki wiernych w Kosciele maja charakter nadprzyrodzony i bedac
integralnie zwigzane z jego dziataniem zostaja podporzadkowane osiggnigciu jedynego
celu, a mianowicie: zbawienia dusz — salus animarum. Jest to rowniez cel nadrz¢dny dla
kazdej instytucji koScielnej, kazdej formy dziatania eklezjalnego, jak réwniez dla promul-
gowanych norm prawnych powszechnych i partykularnych przepiséw kanonicznych,
w ktdrych nie ma zupehie podziatu na mozliwos$¢ osiagnigcia innej pozycji kanonicznej
dla bogatych, a innej zupetie dla ubogich, biednych i odrzuconych przez dang spotecz-
nos¢ lub poszczegodlne osoby*. Zbawienie dusz jest celem podstawowym dla kazdego,
stad nikt nie moze by¢ bezprawnie pozbawiony mozliwosci korzystania z ministerialnego
postugiwania, dzigki ktéremu dobro wspolne Kosciota dosiega tajemnicy Bozej, tajemni-
cy zycia taski, dziecigctwa Bozego, zwlaszcza przez uczestnictwo w zyciu Trojcy Swietej.
W takich okolicznosciach Kosciot postrzegamy jako wspolnote chroniong przez duchowy
fundament prawa kanonicznego, stuzacy realizacji eklezjalnego postannictwa, dostepnego
dla wszystkich wiernych, ktorego celem jest zbawienie dusz. To prawo staje si¢ prawem
mitosci, obecnym w strukturze wspolnoty i taski, jest gwarantem rownoprawnosci w za-
kresie korzystania w duchowych dobr Kosciota.

Dlatego gtownym celem postugiwania eklezjalnego jest dobro kazdego wierne-
go — rowniez ubogiego i biednego, a zwlaszcza udzielenie mu skutecznej pomocy na
drodze do osiggniecia zbawienia. Majac powyzsze na uwadze, zwlaszcza zakres przy-
gotowania do zycia sakramentalnego i sprawowania aktow kultu Bozego, Kosciot po-
stanowit, ze ,,Swieci szafarze nie moga odmowic sakramentow tym, ktorzy wiasciwie
0 nie prosza, sa odpowiednio przygotowani i prawo nie wzbrania im ich przyjmowa-
nia”#. Taki ton dyspozycji wynika z prawdy, iz sakramenty nie stanowia prywatnej
wlasnos$ci szafarzy czy nawet catego Kosciota, sg bowiem czynnosciami Chrystusa
i Kosciota, ustanowionymi przez Zbawiciela i powierzonymi Kos$ciotowi. Sa widzial-
nymi znakami i srodkami zbawienia, przez ktore wyraza si¢ i wzmacnia wiara, odda-

3% Por. Sobor Watykanski I, Konstytucja duszpasterska o Ko$ciele w $wiecie wspotczesnym Gaudium et
spes, nn. 26-27, [w:] Sobor Watykanski 1, Konstytucje, Dekrety, Deklaracje, Poznan 2002, s. 545-546;
Por. H. Schwendenwein, Das neue Kirchenrecht. Gesamtdarstellung, Graz 1984, s. 133.

3 Por. Sobor Watykanski I, Konstytucja dogmatyczna o Kosciele Lumen gentium, n. 1-8, [w:] Sobdr Wa-
tykanski I1..., s. 104—111; Por. kan. 204 § 1-2 KPK; kan. 667 KKKW.

4 Por. kan. 1752 KPK; Por. H. Schwendenwein, op. cit., s. 523.

4 Kan. 843 § 1 KPK.
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wana jest cze$¢ Bogu i dokonuje si¢ petne uswigcenie osoby ludzkiej. Sakramenty
najpelniej przyczyniaja si¢ do tworzenia integralnej koscielnej wspolnoty*?. Sakra-
menty sa te same dla catego Kosciola i $cisle naleza do depozytu wiary. Stad juz od
etapu przygotowania wiernych do ich przyjecia, w dialogu informacyjnym i formacyj-
nym, jak i w czasie ich udzielania nalezy wiernie realizowa¢ wskazania Kosciota i pil-
nie przestrzega¢ tego, co jest wymagane do zakresu ich waznos$ci oraz godziwego
sprawowania, udzielania i przyjmowania. Zardwno wszyscy szafarze, jak i proszacy
o sakramenty winni wiernie uszanowac¢ dyscypling Kos$ciota. Stad ani kaptani, ani
wierni, pragnacy je przyja¢ nie moga koniunkturalnie decydowa¢ o udzieleniu sa-
kramentow, samowolnym ograniczeniu prawnych wymagan, badz pigtrzeniu trudno-
$ci wobec niektorych osob, nie moga arbitralnie stawa¢ ponad prawem koscielnym
albo normy prawa kanonicznego lekcewazy¢. Duchowni-pasterze maja obowigzek za-
troszczy¢ sie o to, aby proszacy o taske sakramentoéw zostali do ich przyjecia dobrze
przygotowani: przez odpowiednia ewangelizacje i katecheze, uwzgledniajac normy
wydane przez kompetentng wladz¢ koscielng®. Natomiast tym, ktorzy nie okaza ko-
niecznej i naleznej dyspozycji nalezy ze spokojem wyjasni¢, dlaczego udzielenie taski
sakramentalnej nalezy odlozy¢. Temu wlasnie maja stuzy¢ spotkania formacyjne i bez-
posrednie w kancelarii parafialnej, odbyte z uszanowaniem dla godnos$ci i intymnosci
wewnetrznej kazdej osoby ludzkie;j.

W kontek$cie ministerialnego postugiwania pasterzy-duchownych nalezy
uwaznie wspomnie¢ o tradycji i zwyczaju koscielnym, ktory wiaze si¢ ze sktada-
niem przez wiernych materialnych ofiar-daréw na potrzeby wspolnoty koscielne;:
parafii miejsca udzielania sakramentdw i sakramentaliow. Praktyka kos$cielna w tym
zakresie jest bardzo bogata, zréznicowana, w zaleznosci od form wypracowanych
przez zwyczaj i tradycje danej wspolnoty, czerpiac ze zwyczajow apostolskich i Ko-
Sciota pierwszych wiekow, a nawet z tradycji Starego Testamentu i prawa zydow-
skiego — praktyka dziesigciny.

Praktyka skladania ofiar wigze si¢ z realizacja kanonicznego obowiazku praw-
dziwej i pelnej troski o miejsce sprawowania Najswigtszej Eucharystii 1 innych sakra-
mentow: koScioty i kaplice*. Ofiary mszalne to przede wszystkim stypendia mszalne,
ktore sa dobrowolnie sktadane kaptanom przez wiernych z racji odprawianej Mszy
swietej, w podanych przez nich intencjach. Usilnie zaleca si¢, aby kaptani odprawiali
takze Msze $wigte w intencji wiernych ubogich, nawet jesli nie otrzymali ofiary, czy-

4 Por. H. Schwendenwein, op. cit, s. 319; Por. kan. 840 KPK.

# Por. kan. 843 § 1 KPK.

# Np. Nabozenstwo Gorzkich Zaléw, majowe, czerwcowe, pazdziernikowe, ekspiacyjne, z racji Triduum
i nowenn, w pierwsze czwartki, pigtki i soboty miesigca, na zakonczenie roku, w czasie specjalnych grup
modlitewnych, w uroczystos¢ Chrystusa Krola, nabozenstwo czterdziestogodzinne. Por. K. Dullak, Pro-
blem odnowy zycia sakramentalnego wiernych w swietle ustawodawstwa synodalnego w Polsce w latach
1983—1999, Warszawa 2001, s. 188—190.
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li stypendium mszalnego*®. Z praktyki ofiar mszalnych, przyjmowanych z racji zama-
wianych przez wiernych intencji, nalezy bezwzglednie wyeliminowa¢ wszelkie pozory
transakcji lub handlu*. Dlatego prawodawca ko$cielny postanowil, ze kto niezgodnie
z prawem czerpie zysk z ofiar mszalnych, powinien by¢ ukarany cenzurg lub inng od-
powiednia karg?’. Nie wolno rowniez kaptanom okresla¢, szczegdlnie na wlasng reke
wysokosci sktadanych ofiar, jak i ustala¢ specjalnych taks za Msze Swicta. Moga to
natomiast uczyni¢ dekrety Synodu Prowincjalnego, a tam gdzie nie zostaty wydane,
koniecznie nalezy stosowac si¢ do norm zwyczajowych, obowiazujacych w diecezji*.
Intencje przyjetych do odprawienia Mszy swietych maja by¢ obowigzkowo zapisane
w specjalnej: ksiedze ofiar mszalnych.

Nalezy w tym kontekscie wspomnie¢ o mozliwo$ci odprawienia Mszy $wietej
w kilku Iub wigcej intencjach jednoczesnie. Popularnie mowi si¢ o tzw. mszach zbio-
rowych. W postudze parafialnej musza by¢ jednak spetnione nastepujace przestanki:
1 — wierni jako ofiarodawcy powinni by¢ poinformowani o tym oraz powinni wyrazic¢
zgode na potaczenie ofiar i intencji w jednej Mszy $wietej; 2 — informacja o mszy
zbiorowej powinna by¢ jasna, z oznaczeniem miejsca i godziny odprawienia; oraz taka
Msza §wigta nie powinna by¢ odprawiana w parafii czes$ciej niz dwa razy w tygodniu.
Ustawodawca koscielny wyrazit taka wolg w prawie partykularnym, bazujacym na
wskazaniach powszechnych Ko$ciota®, umozliwiajagc tym samym wiernym ubogim
sktadanie wlasnych intencji do wspdlnej modlitwy liturgiczne;j.

W kontekscie korzystania z postugi ministerialnej Kos$ciota prawodawca postano-
wil, Ze oprocz prawa zwyczajowego w kompetencji biskupoéw prowincji koscielnej znaj-
duje si¢ uprawnienie do okreslenia wysokosci ofiar sktadanych z okazji udzielania sa-
kramentow 1 sakramentaliow®. To samo gremium decyzyjne moze roéwniez podjac
uchwate o okresleniu optat za rézne akty wykonawczej wladzy dobrowolnej lub za wy-
konanie reskryptow Stolicy Apostolskiej. Jednakze takie normy wymagaja zatwierdze-
nia Stolicy Apostolskiej'.

4 Por. kan. 945 § 1-2 KPK. W tym duchu ustawodawstwo II Synodu Plenarnego w Polsce, zwracajac

si¢ do duchownych, uprasza ich, aby chetnie i taktownie proponowali osobom najubozszym odpra-
wienie Mszy $wigtej bez zadnego stypendium. Por. Drugi Polski Synod Plenarny, Warszawa 1999,
st. 96, s. 178.

% Por. kan. 947 KPK.

47 Por. kan. 1385 KPK.

4 Prawo partykularne zdecydowanie poleca, aby w tej kwestii duchowni stosowali rozwigzanie naj-
wlasciwsze, a mianowicie: zdecydowanie przyjmowaé od wiernych ofiary dobrowolne. Nie godzi
si¢ rowniez od wysokos$ci ztozonej ofiary uzaleznia¢ samego faktu odprawienia Mszy Swictej, jej
bardziej lub mnie uroczystego charakteru. Por. Synod Archidiecezji Wroctawskiej, st. 27, s. 286.
Synod elfcki przewiduje takze w swoich ustawach, ze kaptan moze rowniez przyja¢ od wiernych
dobrowolnie zlozong wyzsza ofiar¢ niz przecigtna taksa zwyczajowa, jak roOwniez nizsza niz prze-
cietne stypendium, zwtaszcza od osob ubogich. Por. I Synod Diecezji Etckiej 1997—-1999, Etk 1999,
st. 678, s. 108.

4 Por. Aneks 3: O Mszach zbiorowych, [w:] Drugi Synod Diecezji Wloctawskiej, s. 151-154.

50 Por. kan. 1264 p. 2 KPK.

51 Por. kan. 1264 p. 1 KPK.
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5. Pozycja wiernych ubogich w dochodzeniu
sprawiedliwo$ci kanonicznej

Nie ma takiej potrzeby, by ukrywaé, ze korzystanie z procedur sprawowania
sprawiedliwosci rowniez w dziataniach koscielnych zaréwno administracyjnych, jak
i procesowych zwigzane jest z aktualnym ponoszeniem materialnych kosztow. Kosz-
tami administracyjnymi i procesowymi obcigzone sa strony zainteresowane bezpo-
srednio rozstrzygnieciem wniesionej na forum §wietej wladzy rzadzenia (sacra pote-
stas regiminis). Regulowanie kosztoéw sadowych za czynno$ci administracyjne lub
procesowe dokonuje si¢ na podstawie przepisow, jakie ustanawia biskup, do ktorego
nalezy prawo kierowania trybunatem. Przepisy obejmuja: — zasadzenia stron za zapta-
cenie lub zwrot kosztow sadowych; — wynagrodzenia petnomocnikéw, adwokatow,
biegtych i thumaczy, a takze zwrotu kosztow $wiadkom; — przyznawania bezptatnej
pomocy lub obnizki kosztéw; — odszkodowania, jakie winien wyptaci¢ ten, kto nie
tylko przegral w sadzie, lecz lekkomys$lnie wszczat spor; — depozytu pieni¢znego lub
kaucji, ktorag nalezy ztozy¢ w zwigzku z wydatkami, ktore trzeba bedzie pokry¢, i szko-
dami do wynagrodzenia. Wola prawodawcy ko$cielnego jest, ze od orzeczenia w spra-
wie kosztéw, wyptacenia honorariéw i1 szkdd nie przystuguje oddzielna apelacja, ale
strona moze si¢ odwota¢ w ciggu pig¢tnastu dni do tego samego se¢dziego, ktory moze
zmieni¢ ustalong kwote32. W skierowanej prosbie strona powodowa winna podac ra-
cje, motywy, dla ktérych domaga si¢ zmniejszenia lub zniesienia optaty. Nie moze to
by¢ standardowa praktyka, ale strona powodowa w tresci prosby winna udokumento-
wacé stan realnego ubdstwa, ktory uniemozliwia jej wypetnienie zobowigzania. Brak
mozliwosci zrealizowania zobowigzania uiszczenia kosztow sadowych w zaden spo-
sob nie moze wiernego ubogiego pozbawi¢ mozliwosci podjecia dzialan prawnych:
procesowych czy tez administracyjnych. W procesach o niewazno$¢ malzenstwa tg
sprawe rozstrzyga Instrukcja Dignitas connubii, ktorej normatywnos$¢ zobowiazuje
trybunaty ko$cielne do opracowania Regulaminow w sprawie srodkow na dziatalnosé,
w ktorych nalezy wskazac okoliczno$ci dokonania zmniejszenia lub zwolnienia strony
z kosztow sagdowych. Doktadne ustalenia winny by¢ zawarte w opracowanym Regula-
minie>. W tre$ci norm Regulaminu wskazano na strong powodowg lub pozwana, kt6-
ra ze wzgledow ekonomicznych i trudnej sytuacji materialnej, a wigc realnego braku
srodkow materialnych, nie moze wnie$s¢ wyznaczonych kosztow sadowych. W takiej
sytuacji nabywa prawa wniesienia stosownej prosby o zmniejszenie lub zwolnienie
z obowigzku uiszczenia kosztow**. Decyzje w tej sprawie podejmuje Wikariusz Sado-

32 Por. kan. 1649 § 1-2 KPK.

33 Por. Regulamin w sprawie srodkéw na dzialalnosé Metropolitalnego Sqdu Duchownego we Wroclawiu
z dnia 12 pazdziernika 2012 r., pkt 9-15.

3 Por. art. 305, art. 306 n.1 Dignitas connubii; A. Dziega i in., Komentarz do Instrukcji procesowej
Dignitas connubii, Sandomierz 2007, s. 407-409.
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wy, po zbadaniu stanu ubostwa strony wnoszacej prosbe o zmniejszenie lub zwolnie-
nie z kosztéw sadowych®. Nastepnie Wikariusz Sgdowy prosi proboszcza miejsca
zamieszkania zainteresowanych stron o pisemne potwierdzenie stanu ubdstwa, zwtasz-
cza strony wnoszacej prosb¢ o zmniejszenie lub zwolnienie z kosztéw sadowych. De-
cyzje ostateczng o zmniejszeniu kosztow sadowych lub o zwolnieniu odnotowuje si¢
w wyroku®®. Nalezy si¢ zatroszczy¢, aby nikt z racji swego ubdstwa lub braku §rodkoéw
materialnych na pokrycie kosztéw sadowych nie byt pozbawiony pomocy sadowe;j
Metropolitalnego Sagdu Duchownego we Wroclawiu. Naleznosci pienigzne, jakie wy-
nikaja z decyzji o zmniejszeniu lub zwolnieniu z kosztéw sadowych, w catosci pokry-
wa si¢ z kasy Metropolitalnego Sadu Duchownego we Wroctawiu. Natomiast honora-
ria dla adwokatow uczestniczacych w postegpowaniu na skutek zlecenia strony, uiszcza
wylacznie strona procesowa, ktora wydata zlecenie®’.

Istnieje mozliwo$¢ zwolnienia z obowiazku uiszczenia kosztow sadowych za pro-
wadzenie instancji w Trybunale Roty Rzymskiej lub w innych dykasteriach Stolicy Apo-
stolskiej, jak rowniez za procedurg administracyjna, a mianowicie np. dyspensa od celi-
batu i obowigzkéw wynikajacych ze Swiecen diakonatu i prezbiteratu, dyspensa od
matzenstwa waznie zawartego, lecz niedopetlnionego, rozwigzanie matzenstwa z racji
przywileju Pawtowego lub przywileju wiary. Osoby ubogie moga prosi¢ Stolice Apo-
stolska o zwolnienie lub zmniejszenie optat, ustanowionych dla procedury wydawania
tych aktow prawnych. Nalezy jednak mie¢ $wiadomos¢, ze wysoko$¢ kwot i zwolnien
zostaje pokrywana z budzetu Stolicy Apostolskiej, a wigc z ofiar skladanych przez wier-
nych catego $§wiata. Nalezy wigc kierowac si¢ poczuciem sprawiedliwosci spotecznej,
jak 1 odpowiedzialnoscia za wspoélnote, z ktorej wynika eliminowanie jakichkolwiek
dziatan z motywow egoistycznych.

6. Wnioski — dopowiedzenie

Stan realnego ubostwa, ktory moze sta¢ si¢ udzialem kazdego wiernego, nie pozba-
wia chrze$cijanina obiektywnie nabytej pozycji kanonicznej we wspolnocie Ko$ciota
katolickiego. Zasobnos¢ srodkéw 1 dobr materialnych lub jej brak nie posiada istotnej
wartosci 1 znaczenia dla zakresu korzystania z duchowych dobr Kosciota, zwtaszcza
z gloszonego Slowa Bozego, z ministerialnego korzystania z sakramentow lub sakra-
mentaliow, jak rowniez z realizowania swoich praw w zakresie mozliwosci dochodzenia
do prawdy obiektywnej 1 okreslenia wlasnej pozycji kanonicznej na skutek czynnosci
administracyjnych lub procesowo-sadowych. Natomiast korzystanie przez wiernych
i inne osoby ubogie z prowadzonej i realizowanej w Kosciele katolickim dziatalno$ci

3 Por. art. 306 n. 3 Dignitas connubii.

% Por. art. 304 § 1 Dignitas connubii.

57 Por. Regulamin w sprawie srodkéw na dziatalnosé Metropolitalnego Sgdu Duchownego we Wroclawiu
z dnia 12 pazdziernika 2012 r., pkt 15.
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charytatywnej — tzw. dziel mitosci — nie zaktada praktycznie zadnych ograniczen, ten
rodzaj dzialalnosci jest bowiem na stale wpisany w skrupulatnie realizowang opcje na
rzecz ubogich, integralng z zawartoscia prawdy fundamentalnej dla przekazu ewange-
licznego, ktory stal si¢ istotowa zawartoscig depozytu wiary. Jest sprawdzianem wiary-
godnosci Kosciota i Jego misji.
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Dziatania na rzecz ograniczenia
sfery ubostwa w Polsce

Problem ubostwa jest powszechnym zjawiskiem spotecznym, obejmujacym wie-
le aspektow. Ubdstwo wystepuje w kazdym kraju, na catym $wiecie. Ustroj panstwa,
potozenie geograficzne czy status danego spoteczenstwa majg wptyw na skalg proble-
mu ubostwa, nie istniejg jednak Zzadne rozwigzania prawne czy faktyczne, ktory by
sprawity, zeby ten problem calkowicie zniknal'. Od poczatku istniat podziat na ludzi
biednych i bogatych. Z jednej strony wystepowali arystokraci, magnaci czy patrycju-
sze, a z drugiej chtopi i wiesniacy?. Roznice wida¢ nawet porownujac nie konkretnych
ludzi, ale same panstwa. Europa Zachodnia i anglojezyczne kraje Ameryki Potnocne;j
znacznie r6znig si¢ chociazby od panstw afrykanskich, ktore przed dtugi czas okresla-
ne byly mianem ,,panstw trzeciego §wiata’”.

Rozwazania na temat ograniczania ubdstwa nalezy rozpocza¢ od zdefiniowania
ubdstwa. Pojecie ubdstwa bywa definiowane na wiele sposobow. Jedna z definicji
przedstawia ubostwo jako ,,zjawisko spoteczne polegajace na braku dostatecznych
srodkow materialnych do zaspokajania potrzeb zyciowych jednostki lub rodziny™.
Definicja ta jednak nie jest petna. Nie jest okreslone, przez jaki okres takie zjawisko
musi wystepowac, aby zostato uznane za ubdstwo. Zdecydowana wigkszo$¢ spote-
czenstwa bedzie rozumie¢ ubodstwo jako ,,brak srodkow do godnego zycia, czyli zy-
cia, ktore odréznia si¢ od wegetacji’’>. Tutaj pojawia si¢ pytanie, czym jest godne
zycie. Dla kazdego godne zycie oznacza co innego. Rowniez Bank Swiatowy przed-
stawia swoja definicje ubdstwa, a mianowicie przedstawia ubostwo jako ,,niemoz-
nos¢ osiggni¢cia minimalnego standardu zyciowego”. Jest to najbardziej ogdlna de-
finicja tego pojecia’.

' Por. J. M. Zabielska, Ubdstwo, a procesy marginalizacji spotecznej, Wydawnictwo KUL, Lublin 2007,

s. 5.

Por. L. Kozera, Zycie w ubéstwie. Zarys problemu, Wyzsza Szkota Umiejetnosci Zawodowych w Pificzo-

wie, Kielce 2008, s. 7.

Por. T. Kowalak, Marginalnosé¢ i marginalizacja spoleczna, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 1998,

s. 39.

4 Wielka Encyklopedia PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, t. 28, s. 221.

5 G. Baczewski, Oblicza biedy w Zjednoczonej Europie, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-
Sktodowskiej, Lublin 2008, s. 9.

¢ Por. G. Ciura, Definicje ubéstwa i metody jego pomiaru, Biuro Studiéw i Ekspertyz, Warszawa 1997, s. 2,
w zwigzku z H. Meliczek, Metody pomiaru ubostwa, ,,Wiadomosci Statystyczne”, 1991, nr 12, s. 1.
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Przyczyn ubdstwa zardwno w Polsce, jak i na §wiecie jest mnostwo’. Przyczyny
ubostwa mogg by¢ zalezne albo niezalezne od woli cztowieka. Czasami przypadek spra-
wia, ze cztowiek zostaje przesuniety na tzw. margines spoteczny®. Przyczyna, na ktora
nie mamy wptywu, jest dziatanie sit przyrody. Pow6dz czy nawet susza moga spowodo-
wac, ze cztowiek zamozny moze sta¢ si¢ ubogi.

Jedng z gltownych przyczyn ubdstwa w Polsce jest transformacja ustrojowa.
Z jednej strony odniosta pozytywne skutki, umozliwiajac rozwdj i poprawe warunkow
zycia, z drugiej powigkszyla obszary ubostwa. Nie wszyscy Polacy poradzili sobie
z nowa sytuacja. Transformacja spowodowata dla wielu 0so6b i rodzin obnizenie pozio-
mu zycia oraz pogorszenie sytuacji materialnej. Brak lub niewystarczajaca opieka so-
cjalna powoduja pogorszenie warunkow zycia, zwlaszcza rodzin wielodzietnych oraz
niepetnych. Bezrobocie jednego lub obojga rodzicow czy przejscie na rentg lub eme-
ryture tylko pogarsza ich sytuacje. Do 0s6b szczegolnie narazonych na pogorszenie
warunkow zycia nalezg:

1) rodziny patologiczne,

2) rodziny wielodzietne,

3) rodziny dotknigte bezrobociem,

4) rodziny pochodzace z wiosek 1 matych miejscowosci,

5) sieroty,

6) osoby samotnie wychowujace dzieci,

7) osoby bez wyksztatcenia,

8) o0soby niepelnosprawne, chore,

9) emeryci i rencisci,

10) bezdomni,

11) wigzniowie

12) imigranci i uchodzcy’.

Inng przyczyng ubostwa jest bezrobocie. Najwicksze bezrobocie wystepuje na te-
renach rolniczych, gdzie zlokalizowane byty Panstwowe Gospodarstwa Rolne. Bezro-
bocie nie omingto roéwniez duzych miast. Problem bezrobocia nie dotyczy jedynie oséb
bez wyksztatcenia mieszkajacych na wsi. Coraz czesciej bezrobotnymi staja si¢ absol-
wenci szkot wyzszych, mieszkajacy w duzych aglomeracjach'. Bezrobocie moze pro-
wadzi¢ do alkoholizmu, ktory moze spowodowac utrate zdrowia i zycia, rozbicie rodzi-
ny, popehienie przestepstw, a takze utratg mieszkania. Kazda z tych przestanek moze
rowniez spowodowac posrednio i bezposrednio ubostwo.

7 Por. G. Baczewski, op. cit., s. 96.

§  Por. T. Kowalak, op. cit., s. 153.

% Por. Strategia rozwoju Caritas w Polsce na lata 2007-2012, Fundacja ,,Pro Caritate”, Warszawa 2007,
s. 15-16.

10 Zob. Strategia rozwoju Caritas w Polsce na lata 2007-2012, op. cit., s. 14
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Ubostwo nierozerwalnie kojarzy sie z takimi okresleniami jak ,,bieda”, ,,marginali-
zacja”, ,,nedza”'". Panstwo jest zobowigzane do przeciwdziatania zarowno ubdstwu, jak
i biedzie, marginalizacji oraz n¢dzy, zgodnie z konstytucyjnymi zasadami dotyczacymi
wolnosci, praw i obowigzkow cztowieka i obywatela'?. Aby w pelni wykonywaé obo-
wigzki wynikajace z konstytucji, wladze publiczne umozliwiaja obywatelom korzysta-
nie z pomocy spolecznej. Pomoc spoteczna jest instytucja polityki spotecznej panstwa
majgcg na celu umozliwianie osobom i rodzinom przezwycig¢zanie trudnych sytuacji zy-
ciowych, ktorych nie sg one w stanie pokona¢ wykorzystujac wlasne uprawnienia, zaso-
by i mozliwosci. Jest ona realizowana przez organy administracji rzadowej i samorzado-
wej, ktore wspotpracujg z organizacjami pozarzgdowymi i spotecznymi, a takze
Kosciotem katolickim, innymi ko$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi, jak roéwniez
z osobami fizycznymi i prawnymi'®. Dziatania podejmowane w ramach pomocy spotecz-
nej maja przede wszystkim na celu poprawe warunkdéw zycia potrzebujacych oraz zycio-
wego usamodzielnienia si¢ 0s6b'*. Organy administracji nie mogg odmowi¢ pomocy
osobie potrzebujacej. Obowiazek taki wynika z Konstytucji RP*5. Pomoc taka przystu-
guje nie tylko obywatelom Polski, ale rowniez legalnie mieszkajacym i przebywajgcym
na terenie RP cudzoziemcom. Jednakze pomoc panstwa nie moze by¢ nadmierna, jej
rodzaj, forma i rozmiar muszg by¢ odpowiednie do okoliczno$ci. Warto tu podkreslic, ze
osoby i rodziny, ktore korzystaja z pomocy spotecznej sa obowiazane do wspotdziatania
z instytucjami w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowe;j'®.

Ustawa o pomocy spolecznej wymienia przypadki, kiedy udziela si¢ pomocy spo-
lecznej. Sa to w szczegb6lnosci: ubdstwo, sieroctwo, bezdomnos¢, bezrobotnos¢, niepet-
nosprawnos¢, dtugotrwata lub ciezka choroba, przemoc w rodzinie, potrzeba ochrony
ofiar handlu ludzmi, potrzeba ochrony macierzynstwa lub wielodzietnosci, bezradnos¢
w sprawach opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia gospodarstwa domowego,
zwlaszcza w rodzinach niepelnych lub wielodzietnych, trudnosci w integracji cudzo-
ziemcow, ktorzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub ochrong uzu-
petniajaca, trudnosci w przystosowaniu do zycia po zwolnieniu z zaktadu karnego, al-
koholizm Iub narkomania, zdarzenia losowe i sytuacje kryzysowe, kleski zywiotowe lub
ekologiczne. Nie jest to katalog zamknigty. Jest to uzasadnione tym, ze ludzie majg roz-
ne potrzeby, ktorych czasami nie s3 w stanie sami zaspokoi¢ i w takich przypadkach
potrzebuja pomocy panstwa. Pomoc przyznawana jest na wniosek osoby potrzebujacej
lub innej upowaznionej, moze byc¢ takze udzielona z urzedu.

I Por. F. Nalaskowski, Ubostwo a wykluczenie z kultury jako problem dla edukacji, Wydawnictwo uczel-
niane Wyzszej Szkotly Informatyki i Ekonomii TWP w Olsztynie, Olsztyn 2007, s. 7-9.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483

Z pozn. zm.).

Art. 2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2004 r. Nr 64, poz. 593

Z pozZn. zm.).

4 Ibidem.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .

Art. 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej.
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Przyktadem instytucji panstwowej, ktéra pomaga potrzebujacym sa Osrodki Po-
mocy Spolecznej. Takie osrodki dziataja w kazdej gminie. Pomagaja ludziom z wyklu-
czeniem i niedostosowaniem spolecznym, kieruja osoby potrzebujace do doméw pomo-
cy spotecznej czy kwalifikuja do wyplaty zasitkéw. Osrodki wykonujag zadania wtasne
gminy oraz zadania zlecone przez administracje rzadowa z zakresu pomocy spoleczne;.
Zadania te sg finansowane zarowno z budzetu gminy, jak i budzetu panstwa.

Miejski Osrodek Pomocy Spolecznej we Wroctawiu, podobnie jak pozostate MOPS-y,
stara si¢ umozliwi¢ osobom potrzebujacym przezwycigzenie trudnych sytuacji zyciowych,
a takze zapobiega ich powstawaniu. Jego celem jest rowniez umacnianie rodziny'’. Do zakre-
su dzialan osrodka nalezy wykonywanie wielu zadan, do ktérych mozemy zaliczy¢:

1) przyznawanie i wyptacanie dodatkéw mieszkaniowych,

2) organizowanie wsparcia spotecznego dla 0sob z zaburzeniami psychicznymi,

3) przyznawanie i wyplacanie §wiadczen rodzinnych,

4) wyptlacanie $wiadczenia pieni¢znego rekompensujacego utracone wynagrodze-
nie wynikajace ze stosunku pracy lub stosunku stuzbowego albo dochod z pro-
wadzonej dziatalnosci gospodarczej zotierzom rezerwy, ktore mogliby uzyskaé
w okresie odbywania ¢wiczen wojskowych,

5) przyznawanie i wyptacanie pomocy pieni¢znej dla kombatantow,

6) rehabilitacja os6b niepelnosprawnych,

7) prowadzenie postepowania i wydawanie decyzji potwierdzajacych prawo do
swiadczen opieki zdrowotnej $wiadczeniobiorcow innych niz ubezpieczeni,

8) prowadzenie postgpowan wobec 0s6b zobowigzanych do §wiadczen alimenta-
cyjnych na podstawie tytutu wykonawczego,

9) aktywizowanie $rodowisk lokalnych w celu niesienia pomocy osobom i rodzi-
nom potrzebujacym tej pomocy,

10) prowadzenie badan i wykonywanie analiz stuzacych ocenie wielkosci potrzeb,
stosowania wlasciwych sposoboéw udzielania §wiadczen z zakresu pomocy
spolecznej oraz formutowanie oceny stopnia zaspokajania potrzeb,

11) sprawowanie nadzoru merytorycznego oraz rozpatrywanie skarg na dziatalnos¢
jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej we Wrocltawiu,

12) wspotpraca z organizacjami pozarzadowymi oraz osobami prawnymi i fizycz-
nymi, dziatajacymi w zakresie pomocy spolecznej,

13) wspomaganie srodowisk lokalnych organizujacych prace z dzie¢mi i mtodzieza,

14) wspomaganie projektow na rzecz pomocy rodzinie,

15) nadzor nad dziatajacymi na terenie Wroctawia domami pomocy spotecznej oraz
placowkami opiekunczo-wychowawczymi i Wroclawskim Centrum Opieki, Wy-
chowania 1 Adopcji, mieszkaniami chronionymi, osrodkami wsparcia, a takze Po-

17" Por. Informator dostgpny na stronie http://www.mops.wroclaw.pl/uploaded/INFORMATOR%202012.pdf
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wiatowym Zespotem ds. Orzekania o Niepenosprawnosci oraz Centrum Integracji
Spotecznej, dziatajacym w formie gospodarstwa pomocniczego przy Osrodku,

16) nadzor merytoryczny nad realizacja zadan publicznych zlecanych organiza-

cjom pozarzadowym'®,

Pomoc jest udzielana nie tylko przez panstwo, ale rowniez przez organizacje po-
zarzadowe. Najbardziej znana organizacja pomagajaca potrzebujacym jest Polski
Czerwony Krzyz. Jest to najstarsza i najwigeksza organizacja humanitarna w Polsce®.
Podstawy i zasady jego dziatania zostaty okreslone w ustawie® oraz wydanego na jej
podstawie statutu?!.

PCK w swojej dziatalnosci kieruje si¢ zasadami humanitaryzmu. Zostaty rowniez
stworzone ,,Podstawowe Zasady Ruchu”, ktorymi kieruje si¢ nie tylko Polski Czerwony
Krzyz, ale rowniez Migdzynarodowy Ruch Czerwonego Krzyza i Czerwonego Potksig-
zyca, do ktorego PCK nalezy, wsrod ktorych wyrdézniamy:

1) humanitaryzm — pomoc rannym na polu bitwy, bez rozrézniania strony konflik-

tu, zapobieganie i tagodzenie cierpienia ludzi, ochrona zycia i zdrowia,

2) bezstronno$¢ — pomoc potrzebujacym bez wzgledu na narodowos$é, rase, pozy-

cje spoteczna, przekonania religijne czy polityczne,

3) neutralno$¢ — powstrzymywanie si¢ od uczestnictwa w dziataniach zbrojnych, spo-

rach politycznych, a takze sporach na tle rasowym, religijnym i ideologicznym,

4) niezalezno$¢ — organizacja Migdzynarodowego Ruchu Czerwonego Krzyza

i Czerwonego Potksiezyca jest niezalezna od jakiejkolwiek innej organizacji
czy instytucji,

5) dobrowolno$¢ — pomoc jest niesiona dobrowolnie, nie jest skierowana na osig-

ganie jakichkolwiek korzysci,

6) jednos¢ —w kazdym kraju moze dziata¢ tylko jedno stowarzyszenie Czerwone-

go Krzyza albo Czerwonego Potksigzyca, ktére jest otwarte dla wszystkich
i obejmuje swojg dzialalno$cig obszar catego kraju,

7) powszechno$¢ — dziatania obejmujg caty swiat?.

Dziatania PCK opieraja si¢ przede wszystkim na pracy na rzecz potrzebujacych,
uwrazliwianiu spoleczenstwa na krzywde ludzka i promowaniu niesienia pomocy
wszystkim, ktérzy jej potrzebuja, niezaleznie od narodowosci, rasy, plci, przekonan re-
ligijnych czy politycznych?. Dziatania te nie sg skierowane jedynie do ofiar konfliktow
zbrojnych. PCK zajmuje si¢ rowniez promocja honorowego krwiodawstwa, niesieniem

8 Statut Miejskiego Osrodka Pomocy Spolecznej (Zatacznik do Uchwaly Nr LIV/1569/10 Rady Miejskiej
Wroctawia z dnia 9 wrzesnia 2010 1.).

19 Zob. http://www.pck.pl/pages,6.html

20 Ustawa z dnia 16 listopada 1964 r. o Polskim Czerwonym Krzyzu (Dz. U. z 1964 r. Nr 41, poz. 276).

21 Statut zostat zatwierdzony Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 20 wrze$nia 2011 r. (Dz. U. Nr 217,

poz. 1284).

Por. Statut Polskiego Czerwonego Krzyza. Zatacznik do Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20

wrzesnia 2011 r. (Dz. U. Nr 217, poz. 1284).

Por. http://www.pck.pl/pages,6_74.html

22
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pomocy ofiarom katastrof i klgsk zywiotowych, szkoleniem w zakresie pierwszej pomo-
cy, a takze dziatalnoscig edukacyjng wérdd dzieci i mlodziezy.

Polski Czerwony Krzyz zajmuje si¢ rowniez opieka i pomoca socjalng. Zapewnia
opieke osobom najbardziej potrzebujacym, ubogim, chorym, niepetnosprawnym. Aby za-
pobiega¢ ubdstwu, organizuje szkolenia, promuje aktywizacje zawodowa osob zagrozo-
nych wykluczeniem spotecznym. W ramach przeciwdziataniu ubdstwu i wykluczeniu spo-
fecznemu przeciwdziata uzaleznieniom, jak réwniez pomaga ludziom wyjs¢ z natogu?.

Pomoc ubogim jest réwniez dziatalnoscig pozytku publicznego, ktora zgodnie
z definicja ustawowa jest dziatalno$cig spolecznie uzyteczna, prowadzong przez organi-
zacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych okreslonych w ustawie. Sfera ta obejmu-
je zadania m.in. w zakresie pomocy spotecznej, w szczeg6lnosci pomocy osobom
w trudnej sytuacji zyciowej oraz wyrownywania szans tych osob i ich rodzin, dziatalno-
$ci na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i spotecznej osob, ktore sa zagrozone
wykluczeniem ze spoteczenstwa, a takze promocj¢ zatrudnienia i aktywizacj¢ zawodo-
wa 0sob, ktére pozostaja bez pracy badz sg zagrozone zwolnieniem z pracy.

Dziatalnos¢ pozytku publicznego wykonywana jest m.in. przez organizacje pozyt-
ku publicznego, prowadzacych dziatalnos¢ na rzecz ogdtu spotecznosci badz tez okre-
$lonej grupy spotecznej, ktéra zostata wyodrebniona ze wzgledu na szczegdlnie trudng
sytuacj¢ zyciowa lub materialng w poréwnaniu z ogdtem spoteczenstwa®. Przyznanie
organizacji statusu OPP wiaze si¢ z okre§lonymi przywilejami. Osoby fizyczne moga
przekaza¢ dowolnie wybranej organizacji pozytku publicznego 1% swojego podatku
dochodowego. OPP sg rowniez zwolnione z podatku dochodowego od 0s6b prawnych,
podatku od nieruchomosci, podatku od czynno$ci cywilnoprawnych, optaty skarbowe;j
oraz optat sgdowych. Organizacje te maja takze mozliwos$¢ nicodptatnego informowania
o swojej dziatalnosci w jednostkach publicznej radiofonii i telewizji.

Przyktadem organizacji pozytku publicznego jest dziatajace na terenie catej Polski
Towarzystwo Pomocy im. §w. Brata Alberta. Jest to katolicka organizacja dobroczynna,
ktorej celem jest niesienie pomocy osobom bezdomnym oraz ubogim, starszym, chorym,
niepetnosprawnym i innym osobom potrzebujacym pomocy®. Organizacja ta realizuje
swoje cele poprzez prowadzenie placowek pomocy. Towarzystwo zajmuje si¢ rowniez
dziatalno$cia dobroczynna, profilaktyczng i resocjalizacyjna, w szczegodlnosci udziela
wsparcia duchowego, zapewnia nocleg, wyzywienie czy odziez, udziela pomocy medycz-
nej oraz prawnej, przeciwdziata alkoholizmowi i narkomanii, prowadzi terapie uzaleznien
czy rehabilitacje osob niepelnosprawnych, prowadzi dziatalno$¢ wychowawczo-oswiato-
w3, a takze organizuje miejsca pracy.

24

Zob. http://www.pck.pl/pages,7.html

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. 22010 r.
Nr 234, poz. 1536).

Statut Towarzystwa Pomocy im. §w. Brata Alberta (t.j. ze zmianami uchwalonymi na Zebraniu Ogélnym
Towarzystwa w dniu 9 kwietnia 2011 r.) dostepny na stronie http://www.bratalbert.org.pl/portal/images/
PDF/Statutl1.pdf
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Towarzystwo opiera swoja dziatalno$¢ przede wszystkim na pracy spotecznej czton-
koéw 1 wolontariuszy. Natomiast srodki do realizacji celow statutowych pochodza przede
wszystkim ze sktadek, ofiar, darowizn pienieznych i rzeczowych, zapiséw i spadkow, do-
tacji, subwencji, nawigzek, grantow, zbiorek publicznych, odpiséw od dochodéw innych
podmiotow i innych. Srodki te w calosci przeznaczane sg na dziatalno$é statutowa.

Istotg dziatania Towarzystwa Pomocy im. $w. Brata Alberta jest odbudowa godno-
$ci cztowieka. Godnos¢ ta przywracana jest poprzez zaspokajanie elementarnych po-
trzeb materialnych, ale rowniez przez rozwoj zycia uczuciowego i duchowego. Towa-
rzystwo stara si¢ odtworzy¢ i umocni¢ wiezi rodzinne, odbudowac system wartosci
i wyrobi¢ w podopiecznych umieje¢tnosci niezbedne do funkcjonowania w spoteczen-
stwie?’. Organizacja ta udziela pomocy wszystkim, ktorzy tego potrzebuja, niezaleznie
od wyznania, $wiatopogladu czy narodowosci. Towarzystwo dazy do tego, aby ich ofer-
ta byta dostgpna wszedzie i dla kazdego, dlatego organizuje swoje placowki we wszyst-
kich rejonach kraju. Udzielajac pomocy, Towarzystwo przede wszystkim zapewnia po-
moc doraznag, taka jak nocleg, odziez, wyzywienie. Stara si¢, by kazdy z potrzebujacych
dostat chociaz minimalne wsparcie. Jednakze organizacja ta swojej dzialalnosci nie
ogranicza jedynie do pomocy doraznej. Kazda osoba potrzebujaca, ktéora podejmie
wspoltprace z Towarzystwem, otrzyma mozliwosc¢ statej poprawy swojego zycia. Towa-
rzystwa Pomocy im. $w. Brata Alberta stara si¢ rowniez utrzymywac kontakty z osoba-
mi, ktore juz opuscity jego placéwki, wspierajac je w rozwigzywaniu codziennych pro-
blemoéw i angazujac w prace towarzystwa. Osoby, ktore poradzity sobie z problemem
bezdomnosci 1 ubdstwa, najlepiej wiedzg, czego potrzebujg osoby, ktore z tymi proble-
mami si¢ zmagaja. Towarzystwo nie tylko pomaga doraznie, ale robwniez stara si¢ zapo-
biega¢ zjawiskom patologicznym, zwlaszcza wérod dzieci i mlodziezy?.

Innym przyktadem organizacji pozytku publicznego jest Caritas. Jest to instytucja
charytatywna Konferencji Episkopatu Polski. Caritas zostal reaktywowany 10 pazdzier-
nika 1990 r. Caritas w Polsce sktada si¢ z Caritas Polska oraz 44 Caritas diecezjalnych.
Caritas diecezjalne prowadza lokalng dziatalno$¢ opiekunczo-charytatywna, w szcze-
gdlnosci prowadza placowki specjalistyczne, udzielaja pomocy doraznej osobom po-
trzebujacym czy poszkodowanym w kataklizmach i katastrofach. Caritas Polska i Cari-
tas diecezjalne wspolpracuja ze soba, jednakze zachowujac zasade autonomii. Ich misja
jest niesienie pomocy ubogim i potrzebujacym, nie tylko w sposob dorazny, ale i ciagty.
Caritas udziela pomocy materialnej i duchowej. Dazy do tego, aby ,,nikomu nie odmo-
wiono dobr koniecznych do godnego zycia, a ubostwo nie byto powodem wstydu i izo-
lacji spotecznej”*’. Pomoc udzielana jest wszystkim potrzebujacym. Bez znaczenia jest
tu wyznanie, narodowo$¢, pte¢ czy poglady polityczne.

27 Zob. http://www.bratalbert.org.pl/portal/content/view/143/41/lang,pl/
% lbidem.

¥ http://www.caritas.pl/o-nas

30 Zob. Strategia rozwoju Caritas w Polsce na lata 2007-2012, s. 9.
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Poczatkowo Caritas w Polsce zajmowata si¢ rozdysponowaniem daréw otrzymy-
wanych z zagranicy. Nastepnie instytucja ta zajeta si¢ udzielaniem pomocy charytatyw-
nej. Byto to mozliwe dzigki srodkom pochodzacych od instytucji i ludzi dobrej woli.
Caritas utworzyta profesjonalne placowki opiekuncze i wychowawecze: stacje opieki Ca-
ritas, osrodki rehabilitacyjne, zaktady pielegnacyjno-opiekuncze, domy pomocy spo-
tecznej, warsztaty terapii zajeciowej, domy samotnej matki, kuchnie dla ubogich, $wie-
tlice dla dzieci i 0s6b w podesztym wieku i wiele innych?.

Sytuacja ludzi ubogich jest, wedtug Caritas, skutkiem nie tylko czynnikéw zewngtrz-
nych, takich jak chociazby wyzysk czy transformacja ustrojowa, ale rowniez czynnikow
wewngtrznych, do ktérych mozna zaliczy¢ stabo$¢ moralng 1 ubostwo duchowe. Dlatego
»konieczna jest nie tylko praca na rzecz ubogich, ale rowniez praca z ubogimi’2. Pomoc
udzielana potrzebujacym musi by¢ dostosowana do aktualnych potrzeb spoteczenstwa,
niezbedna jest zatem analiza przemian spotecznych, ekonomicznych i kulturowych, ale
réwniez wspolpraca z innymi podmiotami oferujagcymi pomoc i z panstwem. Dlatego Ca-
ritas w Polsce wspotpracuje takze z innymi instytucjami charytatywnymi, réwniez z insty-
tucjami charytatywnymi innych kosciotéw chrzescijanskich.

Dziatalno$¢ charytatywna Caritas, w tym pomoc materialna ubogim i potrzebuja-
cym pomocy, jest finansowana przede wszystkim z ofiar darczyncow i zbiorek publicz-
nych. Caritas szuka rowniez innych zrddet finansowania. Nalezg do nich: zbiorka pienie-
dzy za pomoca SMS-6w 1 internetu, pozyskiwanie darczyncow wsrdd firm i instytucji,
a takze osob fizycznych, dotacje samorzadowe i rzadowe, fundusze. Caritas przystuguje
réwniez, jako organizacji pozytku publicznego, mozliwos¢ otrzymania 1% podatku do-
chodowego 0s06b fizycznych®.

Caritas jest znana jako instytucja pomagajaca wszystkim ludziom, zadnego nie
dyskryminujac. Pomaga ludziom nie tylko w Polsce, ale i na §wiecie. W kraju organizu-
je m.in. zimowy i letni wypoczynek dla dzieci z ubogich rodzin, akcje ,,Wigilijne Dzieto
Pomocy Dzieciom”, ,,Kromka Chleba”, ,,Jalmuzna Wielkopostna” czy program ,,Skrzy-
dta”. Do zagranicznych akcji nalezy ,,Adopcja na odlegtos¢”. Na arenie miedzynarodo-
wej Caritas wspolpracuje z Papieska Rada ,,Cor Unum” oraz jest cztonkiem Caritas In-
ternationalis 1 Caritas Europa. Caritas udziela takze pomocy humanitarnej osobom
poszkodowanym w kataklizmach naturalnych i katastrofach, w kraju i za granica.

Kolejng organizacja pozytku publicznego jest Chrzescijanska Stluzba Charyta-
tywna. Jest to organizacja dobroczynna dzialajaca na terenie calego kraju, ktora zrzesza
ludzi dobrej woli, niezaleznie od wyznania, narodowosci, rasy czy przekonan*. Celem
ChSCh jest koscielna dziatalno$¢ charytatywno-opiekuncza, ktora uwzglednia godno$¢

31 Zob. ibidem, s. 13—14.

32 Zob. ibidem, s. 10.

3 Zob. ibidem, s. 22.

Zob. Statut Chrzescijanskiej Stuzby Charytatywnej z dnia 19 grudnia 2010 r., s. 2, dostepny na stronie
http:/static.chsch.pl/media/chsch/ChSCh_statut.pdf
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kazdej osoby, a takze szanuje wyznanie, $wiatopoglad, narodowos¢, ras¢ i przekonania
kazdej z 0sob, ktorej udzielana jest pomoc.

Gtowna dziatalnoscig Chrzescijanskiej Stuzby Charytatywnej jest dziatalno$¢ cha-
rytatywna. Prowadzi rowniez dziatania z zakresu pomocy spotecznej, w tym pomocy
rodzinom i osobom w trudnej sytuacji zyciowej oraz wyréwnywania szans tych rodzin
i 0séb, a takze integracji i reintegracji zawodowej i spotecznej, promuje zatrudnienie
i aktywizacje zawodowa, wspomagajac roOwniez rozwdj gospodarczy, w tym rozwoj
przedsiebiorczosci, jak rowniez przeciwdziala uzaleznieniom oraz patologiom spotecz-
nym. Jest to tylko kilka przyktadow realizacji celow statutowych przez Chrzescijanska
Stuzbe Charytatywna.

Podobnie jak inne organizacje pozytku publicznego, Chrzescijanska Stuzba Chary-
tatywna utrzymuje si¢ z ofiar pieni¢znych, dotacji, subwencji, spadkoéw i zbidrek pu-
blicznych. Jako OPP przystuguje jej takze 1% podatku dochodowego od o0sob fizycz-
nych®, Organizacja ta uwaza, ze ,,Praca na rzecz osob ubogich ma gleboki sens
przeciwdziatania ich wykluczeniu spotecznemu. Wszelka pomoc spoteczna $§wiadczona
potrzebujacym: przekazywanie zywnosci, odziezy i daréw rzeczowych czy udzielanie
wsparcia finansowego stuzy bowiem wyrownywaniu szans tych oséb na samodzielne
funkcjonowanie. Podobne znaczenie majg nasze dzialania na rzecz aktywizacji bezro-
botnych — znalezienie i podjecie pracy pozwala przeciez zyska¢ na niezaleznosci. Pomoc
w zaspokajaniu tych przyziemnych, zdawatoby sig, potrzeb niejednemu przywrocita ra-
dos¢ zycia i nadzieje na lepsze jutro®®”.

Innym przyktadem organizacji zajmujacej si¢ pomocg ubogim sa Siostry Urszu-
lanki Unii Rzymskiej we Wroclawiu. Siostry z Wroctawia sg jednym z siedemnastu
zgromadzen urszulanskich w Polsce. Dziatlalno$¢ na rzecz ubogich jest tylko jedng
z form dziatania urszulanek. Prowadza one roéwniez zenskie liceum i gimnazjum z inter-
natem, akademik, czg¢$¢ z siostr wyktada na wyzszych uczelniach we Wroctawiu. Dzigki
temu, ze posiadaja rozne kwalifikacje, moga petniej pomagac ludziom, w tym ubogim.
Szczegblny nacisk urszulanki ktada na pomoc drugiemu cztowiekowi?’.

Urszulanki w miare swoich mozliwo$ci wspieraja duchowo i materialnie rodziny,
ktoére znajduja si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej. Przekazuja zywnos¢, odziez, srodki
czystosci, artykuty szkolne i wiele innych bezposrednio do potrzebujacych. Dla potrzebu-
jacych urszulanki codziennie przygotowuja kanapki. Rowniez uczennice gimnazjum i li-
ceum s3 uczone pomocy innym. Sg one angazowane w bezposrednia pomoc osobom
starszym i opuszczonym. Co roku urszulanki wraz ze swoimi uczennicami pomagaja Ca-
ritas w organizacji wieczerzy wigilijnej dla osob bezdomnych, samotnych i biednych?.

35 Zob. ibidem, s. 7-8.

3¢ Zob. http://www.najbiedniejsi.chsch.pl/
http://www.urszulanki.archidiecezja.wroc.pl/wspolnota.php

3% http://www.urszulanki.archidiecezja.wroc.pl/apostolstwo/pomoc.php

37
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Urszula Bakun-Nawioka

Sa to jedynie wybrane przyktady organizacji i podmiotéw zajmujacych si¢ likwida-
cja i zmniejszaniem problemu ubostwa w Polsce. Nie sposob wymieni¢ wszystkich. Wy-
bratam kilka przyktadow organizacji, ktore sa najbardziej znane lub zastuguja wedtug
mnie na wyrdznienie. Aby przeciwdziata¢ zjawisku ubostwa, nie tylko w Polsce, ale i na
$wiecie, nalezy podjac szereg dziatan, nie tylko doraznych, ale i prawnych, ktére umoz-
liwiaja zmniejszenie skali tego zjawiska. Niestety nie jesteSmy w stanie catkowicie wy-
eliminowa¢ ubostwa z naszego zycia. Jak juz wspomniatam na poczatku, zjawisko to
wystepuje od najdawniejszych czasow i bedzie rowniez wystepowaé w przyszlosci. Za-
daniem panstw, ale rowniez i innych organizacji, a takze nas samych jest wspotdziatanie
na rzecz zmniejszania tego problemu spotecznego, jak rowniez, aby pomoc zostata
udzielona potrzebujacym.

84



Lidia Zacharko
Uniwersytet Slaski

Polityka spoteczna gmin - jako instrument
w walce z ubostwem (aspekty prawne)

Ubdstwo powoduje spoleczne niepokoje i przestepczosé
Arystoteles, Polityka, ks. 11

1. Slowo wstepne

Polityka administracyjna jest wazna cze$cia polityki spolecznej. W doktrynie
prawa pracy, prawa administracyjnego i nauce administracji brak jest zgodnos$ci co do
istoty polityki spotecznej, jej funkcji, zasad i instrumentow. Zainteresowanie polityka
spoteczng jako dziedzing wiedzy w okresie miedzywojennym bylto niewielkie'. Lata
50. to okres stagnacji we wszystkich naukach spotecznych?, dopiero pod koniec lat
60. 1 w pierwszej potowie 70. XX w. rozpoczyna si¢ dyskusja na temat teoretycz-
nych probleméw polityki administracyjnej (polityki spolecznej). Dorobek teoretycz-
ny tego okresu jest wymierny. Nalezy tu odnotowac prace J. Staro$ciaka’, Z. Leon-
skiego®, J. Szreniawskiego®, J. Wotocha®, T. Kuty’ czy M. Jetowickiego®.

' K. Sobczak, Prawo administracyjne i politvka administracyjna okresu migdzywojennego, ,,Organiza-

cja—Metody—Technika” 1979, nr 1, s. 5 i nast.

Na szczegdlna uwage z tego okresu zastuguje praca F. Longchampsa, Zafozenia nauki administracyi,
Prace Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego, seria A, nr 23, Wroctaw 1949; T. Bigo, Nauka admini-
stracji i nauka prawa administracyjnego. Streszczenie referatu wygtoszonego na ogolnopolskiej konfe-
rencji ,, Przepisy prawa administracyjnego w Lodzi”, ,,Panstwo i Prawo” 1951, z. 3, s. 506-523.

3 ]. Staro$ciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971; idem, Administracja. Zagadnienia teorii
i praktyki, Warszawa 1974.

Z. Leonski, Polityka administracyjna i jej stosunek do innych dziatow o polityce, ,,Organizacja—
Metody—Technika” 1974, nr 3; idem, Polityka administracyjna (préba okreslenia), ,,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1972, z. 4.

J. Szreniawski, Wprowadzenie do zagadnien polityki administracyjnej, UMCS, Lublin 1978; idem, Wstgp
do teorii polityki administracyjnej, Rzeszow 1978; idem, Nauka o polityce i gléwne kierunki jej rozwoju,
,,Organizacja—Metody—Technika” 1987, nr 10.

J. Wotoch, Wspétczesne pojecie politvki administracyjnej, ,,Organizacja—Metody—Technika”, czes$¢ 1,
1974, nr 1; czes¢ 11, 1974, nr 2.

7 T. Kuta, Nauka administracji i nauka prawa administracyjnego, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, t. 1,
Wroctaw 1972, s. 23-22; idem, Zmierzch czy renesans nauki administracji, ,,Organizacja—Metody—Tech-
nika” 1973, nr 3, s. 14-16; J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne, cze$¢ I, Wroctaw 1980.

M. Jetowicki, Wspolczesne kierunki w badaniach nad organizacjq i funkcjonowaniem administracji,
[w:] Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska i M. Wyrzykowski (red.), Zbior studiéw z zakresu nauk
administracyjnych, Wroctaw 1978; Nauka administracji, Warszawa 1987, rozdz. VII, s. 318-347.
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Okres transformacji ustrojowe;j to dalszy daleko idacy rozwoj doktryny prawa pra-
cy, prawa administracyjnego i nauki administracji. Nauki spoteczne wzbogacity si¢
0 nowe opracowania podsumowujace dorobek teoretyczny w zakresie polityki admini-
stracyjnej (polityki spotecznej). Nalezy tu wspomnie¢ o pracach: L. Dziewigckiej-Bo-
kun?®, L. Frackiewicz', J. Lukasiewicza!!, J. Szreniawskiego'?, T. Szumilas'?, J. Superna-
ta', E. Knosali, A. Matana, L. Zacharko', czy J. Jezewskiego'® i J. Bocia .

Na podstawie dorobku teoretycznego minionego okresu nalezy skonstatowac, iz
definicja polityki spotecznej z jej dookresleniem jest zdeterminowana typem panstwa
1jego systemu prawnego.

Prawo jest nie tylko odbiciem istniejacych stosunkdéw spotecznych, ale odgrywa
réwniez istotng i tworcza rolg w ich przeksztatcaniu'®. Wiodacg role przypisac tu nalezy
prawu konstytucyjnemu, administracyjnemu i prawu pracy.

Jak wskazywal w swoich pogladach J. Starosciak, prawo jest narzedziem polityki
wskazujacym na cele dziatalno$ci administracji i metody jej aktywnos$ci. Prawo tez jako
narzedzie polityki stanowi granice polityki i swobody wyboru administracji'’.

Z. Leonski w rozwazaniach dotyczacych pojecia polityki administracyjnej stwier-
dza, iz jest to pojecie ztozone. Na polityke administracyjng sklada si¢ szereg elemen-
tow. Po pierwsze, polityka administracyjna to okre$lony program dziatania dla admi-
nistracji. Program ten zaktada realizacj¢ celow za pomoca prawnych i pozaprawnych
srodkow, jakimi dysponuje administracja; po drugie, istotnym elementem polityki jest
ocena (weryfikacja), warto$ciowanie zarowno ustalonego programu, jak i srodkow
shuzacych do jego realizacji®; po trzecie, momentem wyrdzniajacym spo$rod innych
dzialow polityki jest podmiot realizujacy, jakim jest administracja panstwowa, oraz spe-
cyficzne metody i formy tej realizacji?'; po czwarte, specyficzne metody i $rodki realiza-

L. Dziewigcka-Bokun, Systemowe determinanty polityki spotecznej, Wyd. UWr, Wroctaw 1999.

10 L. Frackiewicz, Polityka spoleczna, Wyd. Slask, Katowice 1998.

J. Lukasiewicz, Zasada organizacyjnej elastycznosci aparatu administracji publicznej, Warszawa 2006.

J. Szreniawski, Wstegp do nauki administracji, Lublin 2000.

13 T. Szumilas, Modele polityki spolecznej, Wyd. SGH, Warszawa 1994.

14 J. Supernat, Techniki decyzyjne i organizatorskie, Kolonia Limited, Wroctaw 2002; idem, Instrumenty
dziatania administracji publicznej — studium z nauki administracji, Kolonia Limited, Wroctaw 2003.

15 A. Matan, E. Knosala, L. Zacharko, Nauka administracji, Wyd. USI, Katowice 1999; Nauka administra-
cji, Zakamycze 1999; Elementy nauki administracji, Kolonia Limited, Wroctaw 2002; E. Knosala, Zarys
nauki administracji, Zakamycze 2006.

16 J. Jezewski, Z problemdw rozgraniczenia polityki i administracji, [w:] Administracja publiczna w pan-
stwie prawa, Ksigga jubileuszowa Prof. Jana Jendroski, Prawo CCLXVI, Wroctaw 1999; idem,
O prawnym uwarunkowaniu polityki administracyjnej, [w:] A. Bta$ (red.), Wspolczesne problemy ad-
ministracji publicznej i prawa administracyjnego, Wroctaw—Poznan 1999, s. 31 i nast.; a takze idem,
Polityka administracyjna zagadnienia podstawowe, [w:] A. Bla$, J. Jezewski, Administracja publicz-
na, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 292-320.

17 J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 308 i nast.

M. Borucka, Inzynieria spoteczna - poprzez prawo, ,,Zycie Nauki”, t. V, 1948, nr 27-28, s. 181-182.

19 J. Staro$ciak, Administracja..., s. 143.

20 Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa—Poznan, wyd. III, 1979, s. 70 i nast.

Idem, Polityka administracyjna (préba okreslenia)..., s. 55-56.
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cji, jak i wyznaczone cele implikuja zwiazek polityki administracyjnej z polityka prawa
i coraz czgsciej znajduje ona zastosowanie w procesach prawotworczych?,

Podobne stanowisko zajmuje W. Szubert, twierdzac, iz polityka spoteczna jest
przede wszystkim dzialalno$cia praktyczna, a jej zalozenia zostaja okreslone w obowig-
zujacych regulacjach prawnych, obok organizacyjnych i finansowych [...]. Skutecznos$¢
prawa ma jednak swoje ograniczenia powodujace, iz nie jest ono sprawnym, pod kaz-
dym wzgledem narzedziem okreslonej polityki szczegdtowej .

2. Uznanie administracyjne jako instrument polityki
administracyjnej (polityki spoteczne;j)

Pojecie uznania administracyjnego przez wiele lat nie byto odrézniane od swobod-
nej oceny. Pierwszym, ktory dokonat rozroéznienia tych dwoch poje¢ w nauce polskie;j,
byt E. Iserzon w pracy Swobodne uznanie a swobodna ocena*. Instytucja uznania admi-
nistracyjnego jako instytucja materialnego prawa administracyjnego, bedaca szczeg6lna
forma upowaznienia przez ustawe organdow administracji publicznej, daje mozliwosé
wyboru okreslonego zachowania (dzialania lub zaniechania).

Zdaniem J. Filipka w zakresie, w jakim ustawa okres$la wyczerpujaco stan faktycz-
ny, w ktorym akt administracyjny ma by¢ wydany — uznanie administracyjne nie jest
mozliwe. W sytuacji gdy ustawa nie okresla pewnych sktadnikow stanu faktycznego
albo okresla je fragmentarycznie, wowczas ich okreslenie pozostawione jest administra-
cji publicznej. W tych przypadkach porzadek prawny w ré6znym zakresie i w rézny spo-
sob upowaznia administracj¢ publiczng do kierowania si¢ uznaniem?.

Tak wigc, w toku stosowania prawa administracja dysponuje réznymi zakresami
swobody, przy czym nie kazde z nich jest rownoznaczne z uznaniem administracyjnym,
w szczegolnosci gdy w przepisach prawnych wystepuja pojecia niedookreslone, tj. inte-
res spoleczny czy porzadek publiczny. Instytucja uznania administracyjnego synchroni-
zuje funkcje orzeczniczg administracji publicznej z funkcjg organizatora stosunkow spo-
fecznych; tym samym realizuje okre$lone cele, wartosci i zadania postawione przed
administracjg publiczna.

Analiza przepisoOw prawa administracyjnego materialnego prowadzi do konkluz;ji,
iz uznanie administracyjne jest jednym z waznych instrumentow polityki administracyj-
nej, w tym realizowanej przez gminy polityki spotecznej; dobitnym przykladem sa tu
regulacje z dziedziny szeroko rozumianej pomocy spotecznej®. Istnienie licznych upo-

22 ldem, Nauka administracji, Warszawa—Poznan, wyd. II, 1977, s. 42 i nast.

3 W. Szubert, Prawo jako narzedzie polityki spolecznej, ,,Polityka Spoteczna” 1994, nr 4, s. 14 i nast.

2+ E. Iserzon, Swobodne uznanie a swobodna ocena, ,,Gazeta Aadministracji” 1946, nr 2-3, s. 86 i nast.

% ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cze$¢ I, Zakamycze 2001, s. 81.

2 Zasadniczy akt z tego zakresu to ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U.
22013 r., poz. 182).
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waznien do uznania administracyjnego wywotuje czesto konflikty miedzy interesami
0s6b 1 rodzin, a celami wyznaczonymi przez ustawodawce?’.

3. Bezpieczenstwo socjalne jako zasadnicza
warto$¢ polityki spolecznej

Bezpieczenstwo socjalne to najwyzsza warto$¢ w kazdym systemie prawnym. Bez-
pieczenstwo socjalne to catoksztalt dziatan prawnych, organizacyjnych realizowanych
przez organy administracji rzadowej, jednostki samorzadu terytorialnego czy organizacje
pozarzadowe. Zadania w zakresie bezpieczenstwa socjalnego sg realizowane na poszcze-
golnych stopniach samorzadu terytorialnego, jednakze najszerszy zakres wykonuja jed-
nostki samorzadu terytorialnego na stopniu gminnym. Zadania wtasne gmin o charakterze
obowigzkowym w znacznym zakresie sg zwigzane z realizacja polityki spoteczne;j.

Stosownie do art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecz-
nej do zadan tych m.in. nalezy opracowanie realizacji gminnej strategii rozwigzywania
problemoéw spotecznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem programow pomocy spotecz-
nej, profilaktyki i rozwiazywania problemow alkoholowych i innych, ktorych celem jest
integracja oséb i rodzin z grup szczegdlnego ryzyka (w tym m.in. programéw wycho-
dzenia z bezdomnosci).

Kierunki polityki $wiadczen w zakresie pomocy spolecznej w pewnym stopniu wy-
peiaja luke, jaka wystepuje pomiedzy przyjetymi rozwigzaniami prawnymi a mozli-
wosciami finansowymi gminy. Polityka §wiadczen powinna by¢ wyrazem troski samo-
rzadu terytorialnego o bezpieczenstwo socjalne obywateli, w tym m.in. rozwigzanie
problemu bezdomnosci czy ubdstwa, ktore uniemozliwia lub w istotny sposob utrudnia
realizacje podstawowych funkcji zyciowych.

Przyjmuje za A. Rajkiewiczem, ze bezpieczenstwo socjalne powinno stanowic
gwarancje uzyskania pomocy zewnetrznej (pozarodzinnej) w przypadku zdarzen loso-
wych i w innych sytuacjach prawem lub umowami okreslonych?.

Znaczenie polityki §wiadczen wzrosto w ostatnim czasie z uwagi na niezmiennos¢ kry-
teriow dochodowych, kwot $wiadczen z pomocy spotecznej czy progu interwencji socjalne;.

Warto w tym miejscu odnies¢ si¢ krytycznie do braku weryfikacji kryteriéw
dochodowych oraz kwot $wiadczen z pomocy spolecznej od 2006 r.”* oraz braku

27 Niemniej w ostatnim okresie istnieje tendencja do ograniczania instytucji uznania administracyjnego;

dotyczy to podstawowych $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej, tj. zasitku okresowego czy na grun-
cie ustawy o dodatkach mieszkaniowych — instytucja odmowy przyznania dodatku mieszkaniowego.
Zgodnie z art. 37 ust. 2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej zasitek okresowy jest Swiad-
czeniem obligatoryjnym. Jest to istotna zmiana w stosunku do poprzedniej regulacji z 1990 r., zgodnie
z ktorg zasilek okresowy byt $wiadczeniem fakultatywnym. Obecnie tylko okres, na jaki jest przyznawa-
ny zasitek okresowy, uzalezniony jest od uznania administracyjnego, a ustala go os$rodek.

A. Rajkiewicz, Potrzeba bezpieczenstwa socjalnego, ,,Polityka Spoteczna” 1998, nr 3, s. 6.

¥ Dz.U. Nr 135, poz. 950.
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zmiany w zakresie ustalenia progu interwencji socjalnej od 2005 r.** Dopiero rozpo-
rzagdzeniem Rady Ministrow z dnia 17 lipca 2012 r. ustalono zweryfikowane kryteria
dochodowe oraz kwoty $wiadczen pieni¢znych z pomocy spolecznej’’, przy czym zwe-
ryfikowano kryteria dochodowe o kwoty minimalne, np. w przypadku zasitku statego
z kwoty 444 zt na kwote 529 zt. Na uwage zastuguje fakt, iz nie podwyzszono minimal-
nej kwoty zasitku okresowego, ktdra wynosi obecnie 20 z miesigcznie. Kwota 20 zt jest
kwotag iluzoryczna, biorac pod uwage potrzeby, ktore mozna za t¢ kwote zaspokoic.

Szczuptosé srodkow gmin na realizacj¢ zadan wtasnych w zakresie pomocy spo-
tecznej implikuje powszechna praktyka ujmowania w analizie budzetu oséb lub rodzin
wydatkow na poziomie limitow przyjetych w polityce Swiadczen. Wydaje sig, ze tego
typu dziatania osrodkéw pomocy spotecznej nie w pelni realizuja cele i zasady pomo-
cy spotecznej. Ubozenie gmin i ograniczone mozliwo$ci finansowe realizacji zadan
nie daja podstaw do podejmowania decyzji w sposob catkowicie dowolny, poniewaz
z jednej strony nalezy bra¢ pod uwage niezbg¢dng pomoc umozliwiajgcg zaspokojenie
potrzeb zainteresowanego, a z drugiej strony mozliwo$ci finansowe pozwalajace na
zaspokojenie tych potrzeb. W sytuacji kiedy $rodki przekazywane z budzetu nie wy-
starczajg dla wszystkich potrzebujacych, rzecza wtasciwa organow jest wywazenie
przyznawanej pomocy z uwzglednieniem zasady rownosci i dostepnosci do $wiadczen
—ato implikuje koniecznos$¢ dokonania realnej analizy budzetu rodziny strony z czyn-
nym jej udziatem.

Zgodnie z zatozeniami pomocy spotecznej wyrazonymi w art. 2, art. 3, art. 4
1 art. 7 ustawy o pomocy spotecznej, pomoc spoteczna jest instytucja polityki spo-
tecznej panstwa, majacg na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyci¢zenie
trudnych sytuacji zyciowych, ktoérych nie sa one w stanie pokonaé, wykorzystujac
wlasne uprawnienia i mozliwosci. Pomoc spoteczna nie ma wigc z zatozenia stuzy¢
petnemu zaspokajaniu potrzeb podopiecznych.

Wola ustawodawcy jest ocena warunkow 1 mozliwo$ci udzielenia okreslonego
rodzaju, formy i rozmiaru $wiadczen, stosownie do okoliczno$ci konkretnej sprawy,
co nalezy do organu administracji, ktéremu w tym zakresie pozostawiono okreslony
zakres swobody, ktory w rozpatrywanej sprawie powinien zosta¢ zachowany. Trzeba
mie¢ na wzgledzie, ze pomoc spoteczna nie jest w stanie zabezpieczy¢ wszystkich
potrzeb 0s6b o nig si¢ ubiegajacych, jak rowniez udziela¢ wszelkich §wiadczen w ocze-
kiwanej i wnioskowanej przez te osoby wysokosci.

Podkresli¢ nalezy, ze uznaniowy charakter decyzji w przedmiocie przyznawania
$wiadczen z pomocy spolecznej powoduje, ze nawet w przypadku spetnienia wszystkich
ustawowych przestanek organ pomocy spotecznej moze orzec o odmowie jego przyzna-
nia badz przyzna¢ go w wysokosci, jaka uzna za zasadng. Istotny bowiem w tej sprawie

3 Dz.U.Nr 211, poz. 1762.
31 Dz.U.z2012 r., poz. 823
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jest fakt, ze uprawnienia wynikajace z przepisOw ustawy o pomocy spotecznej majg cha-
rakter jedynie subsydiarny, co oznacza, ze uzupetniajg srodki, mozliwosci i uprawnienia
wlasne osoby objetej systemem $wiadczen z pomocy spotecznej. Powyzsze oznacza, ze
osoba wnioskujgca o przyznanie pomocy zobligowana jest w pierwszej kolejnosci do
samodzielnego podejmowania dziatan zmierzajacych do przezwyciezenia we wlasnym
zakresie swoich problemoéw, a dopiero gdy nie jest w stanie tego dokonaé, moze jej zo-
sta¢ przyznana pomoc w okreslonej postaci.

Ustawa o pomocy spotecznej ustanawia zasade¢ indywidualizacji i fakultatywnosci
swiadczen z pomocy spolecznej. Oznacza to z jednej strony indywidualne rozpoznanie
zglaszanych zadan, z drugiej za$ dostosowywanie rodzaju, formy i rozmiaru §wiadczen
do indywidualnych wtasciwos$ci swiadczeniobiorcy. Zasada fakultatywnosci polega na
niemoznosci domagania si¢ przez osoby i rodziny §wiadczenia z pomocy spotecznej na
dowolny cel, w okreslonym przez wnioskujacego rodzaju, formie i rozmiarze®.

Warto w tym miejscu wskazaé na tres$¢ art. 48 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o po-
mocy spotecznej, ktory stanowi, iz osoba lub rodzina ma prawo do schronienia, positku
i niezbednego ubrania, jezeli jest tego pozbawiona.

Udzielenie schronienia nastgpuje przez przyznanie tymczasowego miejsca noclego-
wego w noclegowniach, schroniskach, domach dla bezdomnych i innych miejscach do
tego przeznaczonych. Przyznanie niezbednego ubrania nastgpuje przez dostarczenie oso-
bie potrzebujacej bielizny, odziezy i obuwia odpowiednich do jej indywidualnych wtasci-
wosci oraz pory roku. Pomoc dorazna albo okresowa w postaci jednego goracego positku
dziennie przystuguje osobie, ktora wlasnym staraniem nie moze go sobie zapewnic.

W $wietle powyzszej regulacji organ I instancji nie dziata w ramach uznania admini-
stracyjnego, w sytuacji bowiem gdy osoba lub rodzina spelnia wymogi formalno-prawne
do przyznania $wiadczen z pomocy spotecznej moze domagac si¢ od organu administracji
publicznej okreslonego zachowania, a zgdanie to ma umocowanie w konkretnej normie
prawne;j.

Zdaniem S. Niteckiego nie ma generalnego prawa do pomocy spolecznej, obywa-
telowi przyshuguje publiczne prawo podmiotowe do wskazanego $wiadczenia®. Tak
wigc, nasuwa si¢ zasadnicze pytanie o granice dyskrecjonalnych uprawnien administra-

Zdaniem J. Szreniawskiego granice uznania administracyjnego sg $cisle powigzane
z polityka administracyjng panstwa. Swobodne uznanie nie jest instytucja przeciwstaw-
ng interesom spotecznym czy interesom poszczegdlnych obywateli; nie jest czynnikiem
stawiajacym administracje nad obywatelem, nie tylko okre$long sfera, w ktorej urzednik
upowazniony jest do dokonania wyktadni ustawy, czynigc to w imieniu i na rachunek

32 Szerzej nt. L. Sierpowska, Prawo pomocy spolecznej, Zakamycze 2006, s. 53—68; S. Nitecki, Komentarz
do ustawy o pomocy spotecznej, GASKOR, Wroctaw 2013, s. 15 i nast.

3 S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Oficyna & Wolters Kluwer
Business, Warszawa 2008, s. 183.
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panstwa, przy zwigkszonej osobistej odpowiedzialnosci. W ramach swobodnego uzna-
nia urzgdnik zawsze pozostaje zwigzany celem stosowanego przepisu, rozsadkiem, sy-
tuacja gospodarcza panstwa, a takze musi si¢ liczy¢ z tym, ze jego zachowania w ramach
swobodnego uznania zostang poddane kontroli*.

Granice dyskrecjonalnych uprawnien administracji wyznacza przede wszystkim
konstytucyjna zasada legalizmu i zasady panstwa prawnego. Przekroczenie granic uzna-
nia administracyjnego w dziataniu administracji implikuje rowniez naruszenie pryncy-
piow polityki spotecznej demokratycznego panstwa prawnego.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji, ,,Polska jest demokratycznym panstwem prawnym zo-
bowigzanym do urzeczywistnienia zasad sprawiedliwosci spotecznej”. Z kolei art. 5 Kon-
stytucji stanowi, iz Rzeczypospolita Polska zapewnia obywatelom wolnosci i prawa oraz
bezpieczenstwo, a wigc takze zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego.

Racjonalny ustawodawca winien przydzieli¢ organom administracji publicznej ob-
szary samodzielnos$ci, aby przede wszystkim osiggnac¢ cele stawiane przed regulacjg praw-
na*. W szczegolnosci na uwage zastuguja cele, zasady zwigzane z prawem do $wiadczen
z pomocy spolecznej, w tym okreslenia minimum socjalnego, ktore powinno by¢ gwaran-
towane przez panstwo na takim poziomie, aby mozna byto godnie zy¢. Zarowno art. 30
Konstytucji, jak i postanowienia jej Wstepu wskazujg ,,przyrodzong i niezbywalng god-
nos$¢ cztowieka jako zrédlo wolnosci i praw cztowieka”. Zasada godnosci cztowieka jest
uznawana za jedng z podstawowych zasad ustroju Rzeczypospolitej*, jak réwniez przyje-
ta w art. 1 Karty Praw Podstawowych uchwalonej i podpisanej w dniu 7 grudnia 2000 r.
podczas szczytu Rady Europy w Nicei, a moc wiazgca dokumentu zostata nadana przez
Traktat Lizbonski podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r.*’

I. Skrzydto-Niznik i K. Sieniawska dobitnie podkreslaja, iz prawo administracyjne
powinno umiejetnie postugiwac si¢ instytucjami typu: klauzule generalne, pojecia nie-
dookreslone, zasady ogolne, reguty, uznanie administracyjne, ktore pozwalaja admini-
stracji publicznej na wolne, wzglednie autonomiczne zgodne z zarysowang istotg wtadzy
wykonawczej, jednoczesnie zgodne z prawem i zasadami demokratycznego panstwa
prawa — wykonywanie funkcji na rzecz rzadzenia.

A. Bta$ konstatuje, iz prawo, ktore jest podstawowym instrumentem polityki admi-
nistracyjnej, jest czynnikiem porzadkujacym, stabilizujagcym stosunki spoteczne. Prawo

J. Szreniawski, Prawo administracyjne, Czes¢ ogolna, Lublin 1994, s. 123; Podobny poglad wyraza
B. Jastrzegbski, Uznanie administracyjne jako dyskrecjonalna metoda dziatania wladzy publicznej,
[w:] B. Jastrzebski, Ustrojowe zasady demokratycznego panstwa prawa, Dylematy i mity, wyd. 2,
Wyd. Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn 2003, s. 28-36.

K. Kiczka, Administracyjne akty kwalifikujgce w dzialalnosci gospodarczej, Kolonia Limited, Wroctaw
20006, s. 155 i cyt. tam obszerna literatura.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 15, Warszawa 2011, s. 78.

37 Traktat Lizbonski wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r., Dz.Urz. UE 2012, C 326.

I. Skrzydto-Niznik, K.Sieniawska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania sprawnosci (efektywnosci)
dziatania administracji publicznej, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega ju-
bileuszowa Prof. zw. dr. hab. J. Filipka, Wyd. UJ, Krakéw 2001, s. 524 i nast.
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to co$, co wiagze, integruje, nie antagonizuje i nie niszczy. Nie moze by¢ przeciwstawne
ekonomii czy polityce. Nie moze by¢ tez alternatywa dla polityki®.

4. Instrumenty administracyjno-prawne wspierania
przedsiebiorczosci lokalnej — jako wzmocnienie
aktywnej polityki gmin w zakresie rozwigzywania
problemoéw spotecznych

Gminy starajg si¢ prowadzi¢ aktywng polityke spoteczng celem ograniczenia ubostwa
i wykluczenia spotecznego poprzez wzrost dochodow mieszkancow, czy zmniejszenie bez-
robocia, majac na uwadze fakt, iz formalne bezpieczenstwo socjalne obywateli nie jest
w pelni zagwarantowane. Waznymi instrumentami sg instrumenty administracyjno-prawne
o charakterze instytucjonalnym wspierania przedsi¢biorczosci lokalne;.

Dziatania wspierajace rozwdj przedsigbiorczosci dokonywane sg przez szereg in-
stytucji z ktorych najwazniejsze to:

— inkubatory przedsigbiorczosci, centra i parki technologiczne;

— agencje rozwoju regionalnego i lokalnego;

— centra wspierania biznesu, osrodki wspierania przedsi¢biorczosci;

fundusze dorgczeniowo-kredytowe.

Inkubatory przedsigbiorczosci to forma bezposredniego zaangazowania si¢ wiadz lokal-
nych w rozwdj gminy. Inkubatory przedsigbiorczosci zaczely powstawac¢ w latach 70. 1 80.
ubieglego wieku w USA 1 Wielkiej Brytanii, a nastgpnie w innych krajach europejskich. Za-
réwno w Europie, jak i USA inkubatory traktuje si¢ jako jedng z form aktywnosci gospodar-
czej. Dzisiaj jest wiele tysigcy inkubatoréw przedsigbiorczosci na catym Swiecie. Najwiecej
w USA, Wielkiej Brytanii, we Francji i w Niemczech. Inkubatory daja szanse rozwigzywania
problemow rozwoju lokalnego, restrukturyzacji gospodarki, zwalczania bezrobocia, wdraza-
nia nowych technologii i produktow. Doswiadczenia innych krajow wskazuja, ze inkubatory
przedsiebiorczosci powinny by¢ jednostkami gospodarczymi, podobnie jak przedsigbiorstwa.
Jednakze ze wzgledu na swa spoteczng misj¢ nie sg jedynie nastawione na zysk.

W Polsce inkubatory przedsigbiorczos$ci sg prowadzone w formie fundacji, stowa-
rzyszen, istniejg rowniez inkubatory prowadzone w formie samorzagdowego zaktadu bu-
dzetowego czy zaktadu budzetowego szkoty wyzszej. Dzigki inkubatorom przedsi¢bior-
stwa otrzymuja pomoc administracyjna, finansowa i techniczng. Inkubatory to jedna
z podstawowych form wspierania rozwoju matych i srednich przedsiebiorstw*.

¥ A. Blas, Z badan nad administracjq publiczng na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Wro-
ctawskiego — Gtowne nurty badawcze (1946-2006), [w:] J. Bo¢ (red.), 35-lecie Instytutu Nauk Admini-
stracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2007, s. 39—40.

Szerzej A. Jackson, Zasady tworzenia i dzialania inkubatora przedsigbiorczosci, Lublin 1992; J. Krukow-
ski, J. Lavelle, K. Zasiadly, Inkubator przedsiebiorczosci, Warszawa 1995; K. Zasiadly, Inkubator przedsie-
biorczosci [w:] Instytucje Rozwoju Lokalnego, Katowice 1996, s. 10 i nast.; A. Goluch, L. Zacharko, Admi-
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Inkubator przedsigbiorczosci tworzy niepowtarzalng atmosfere wspotpracy, wy-
miany doswiadczen, wzajemnej pomocy i dodatkowa szanse wspolnych przedsiewzigc.
Promuje przedsiebiorczos¢ jako aktywng forme przeciwdziatania bezrobociu i tworze-
nia nowych miejsc pracy, pomaga usuwac bariery w tworzeniu i rozwoju matych przed-
siebiorstw szczegolnie w poczatkowym, najtrudniejszym okresie dziatalnosci firmy.

Agencje i fundacje rozwoju (np. Fundacja Rozwoju Slaska) dzialaja w dwoch za-
sadniczych kierunkach: promocja regionu oraz wspieranie rozwoju gospodarczego.
W ramach promocji regionu agencje i fundacje $cisle wspotpracuja z jednostkami sa-
morzadu terytorialnego oraz organizacjami spoleczno-kulturalnymi. Dziatania te sa
Sci§le powigzane ze wspieraniem rozwoju gospodarczego szczegdlnie w zakresie malej
i $redniej przedsiebiorczosci. Promocja regionu odbywa si¢ poprzez wspieranie dziatan
wplywajacych na wizerunek regionu. W ramach tej dziatalnosci agencje i fundacje
wspolpracujg z samorzadami w zakresie przygotowania i wdrazania strategii rozwoju
regionu, turystyki czy inwestycji*'.

Agencje i fundacje przygotowuja rowniez szkolenia dla lokalnych i regionalnych
lideréw organizacji samorzadowych, pozarzadowych, jak i komercyjnych. W ramach
wspierania przedsigbiorczosci agencje i fundacje oferuja szeroki zakres dziatan. Wiek-
szo$¢ z nich tworzy rézne formy inkubatoréw przedsiebiorczo$ci. Innym czestym
dziataniem jest doradztwo oraz szkolenia dla sektora matych i $rednich przedsig-
biorstw (MSP)%,

Obecnie dziata w Polsce ok. 60 agencji rozwoju regionalnego i lokalnego. Pierwsze
agencje rozwoju regionalnego powstaty w 1991 r. Najwicksza liczba agencji powstata
w okresie 1991-1995. Agencje potrafity zagospodarowac nisze, jaka istniala na styku
instytucji publicznych i prywatnych. Potrafily tez profesjonalnie przygotowac siebie i re-
gion do wspierania procesu zmian gospodarczych w latach 90. Mimo przeniesienia
wzorcOw agencji rozwoju z Europy Zachodniej odmienna pozostata w Polsce formuta
finansowania dziatalno$ci agencji.

Polskie agencje nie sg finansowane z budzetu centralnego czy samorzadowego,
o $rodki finansowe na dziatalnos$¢ statutowa musza zadba¢ same. Inicjatywe utworze-
nia agencji podejmowaty przewaznie wtadze wojewodzkie oraz wladze samorzadowe.
Wazna rolg w tworzeniu agencji odegraly takze dwie instytucje o zasiggu centralnym:
Polska Agencja Rozwoju Przedsi¢biorczosci (PARP) i Agencja Rozwoju Przemystu
S.A. W kilku przypadkach inicjatywe podjeli przedsigbiorcy regionu i instytucje fi-
nansowe®. W wiekszo$ci agencje rozwoju regionalnego powstalty w formie spotek

nistracyjno-prawne formy wspierania przedsigbiorczosci przez gming, ,,Pieniadz i Wigz” Sopot 1998,
s.132-133; L. Zacharko, Strategia rozwoju lokalnego, Zagadnienia prawne, ,,Regiony Polski” 2002,
nrl,s. 130-131.

4 A. Kidyba, Agencje Rozwoju Regionalnego i Lokalnego, Katowice 1998, s. 48.

42 A. Jackson, op. cit., s. 27.

4 Ibidem, s. 32.
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akcyjnych. Kilka agencji dziata w formule fundacji czy w formie spotki z ograniczong
odpowiedzialnos$cig*.

Centra, oS§rodki wspierania przedsigbiorczosci zajmuja si¢ obstuga informacyjno-
organizacyjno-prawng matych i srednich przedsigbiorstw. Doradzaja, jak zatozy¢ firme,
stuza informacja gospodarcza, prowadza szkolenia (osrodki szkoleniowo-doradcze).

Ogolna zasada dziatania inkubatoréw przedsiebiorczosci, centréw i parkow spro-
wadza si¢ do stworzenia przedsiebiorstwom jak najlepszych warunkéw do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej.

Rozwdj funduszy poreczeniowo-pozyczkowych jest najbardziej oczekiwany
przez matych i $rednich przedsigbiorcéw*. Maja one pomdc w rozwoju i tworzeniu no-
wych miejsc pracy. Inicjatorami tych funduszy sg najczesciej gminy, jak rowniez powia-
ty. Pierwsze lokalne fundusze powstaly w 1994 r. Obecnie dziata w Polsce ponad kilka-
nascie funduszy. Mechanizm dzialania funduszu polega na tym, ze fundusz porecza
kredyt dla przedsigbiorcy i gwarantuje na rzecz banku sptat¢ kredytu w wysokosci 50—
60% jego wysokosci. Fundusze udzielaja pomocy finansowej w formie grantow, prefe-
rencyjnych pozyczek lub pomagaja w uzyskaniu kredytu bankowego, dajac gwarancje
lub poreczenia. Dzieki temu fundusze maja wptyw na ksztattowanie lokalnego srodowi-
ska ekonomicznego, tworzenie regionalnej struktury gospodarcze;.

Wszystkie wyzej wymienione instytucje tworza baz¢ lokalnego rozwoju go-
spodarczego.

Wtadze lokalne, podejmujac dziatania na rzecz rozwoju matych i $rednich przed-
sigbiorstw, wspotpracuja z organizacjami zrzeszajacymi przedstawicieli tego sektora
gospodarki. Organizacje samorzadu przedsigbiorcOw moga uczestniczy¢ w planowaniu
rozwoju gospodarczego gminy, w przygotowaniu decyzji organéw samorzadowych, ta-
kich jak: wielkos$¢ stawek podatkowych, struktura planowanych inwestycji, planowanie
przestrzenne. Inng forma wspotpracy moga by¢ cykliczne spotkania wtadz lokalnych
z organizacjami reprezentujacymi mate i $rednie przedsigbiorstwa, podczas ktdrych
omawiane sg problemy wystepujace w gminie oraz sposoby ich rozwigzywania*.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz przeksztalceniu gospodarki planowej w gospo-
darke funkcjonujaca wedtug zasad rynkowych musi towarzyszy¢ rozwoj przedsiebior-
czo$ci. Waznym elementem rozwoju jest aspekt organizacyjno-prawny. Gminy winny
tworzy¢ pewne struktury, a tym samym inicjowaé porozumiewanie si¢ podmiotow go-
spodarczych i wspotdziata¢ z organizacjami pozarzadowymi w rozwiazywaniu proble-
mow spotecznych?’. Na uwagg zastuguja réwniez rozwigzania prawne w zakresie wspie-

# A. Kidyba, op. cit., s. 49.

> W. Dziemianowicz, Wspieranie przedsigbiorczosci przez samorzqd terytorialny, PARP Warszawa
2001, s. 12.

B. Gajdzik, MSP w perspektywie cztonkostwa Polski w UE. Rola samorzqdow lokalnych w rozwoju MSP,
»Przeglad Organizacji” 2001, nr 12, s. 16.

L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjno-prawne, Katowice 2000,
s. 88 i nast. Szerzej takze J. Blicharz, Udzial polskich organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu zadan

94



Polityka spoteczna gmin — jako instrument w walce z ubéstwem

rania przedsigbiorczo$ci na obszarach wiejskich, ktorej podstawe prawna stworzyta
ustawa o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem $rodkow Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich z dnia 7 marca 2007 r.*® Usta-
wa dala mozliwo$¢ tworzenia specjalnych stowarzyszen posiadajacych osobowos¢
prawna. Do lokalnych grup dziatania moga wchodzi¢ osoby fizyczne, osoby prawne,
w tym jednostki samorzadu terytorialnego, z wytaczeniem wojewodztw®.

5. Konkluzje

Przechodzac do pewnych uogolnien nalezy stwierdzi¢, iz idea powszechnego bez-
pieczenstwa socjalnego po ponad 20 latach transformacji ustrojowej nie zostata osig-
gnieta. Przystapienie Polski do Unii Europejskiej unaocznito konieczno$¢ zmian w spo-
sobie i instrumentach realizacji polityki spotecznej. Dotychczas polityka spoteczna byta
oparta na modelu scentralizowanym i wzmacniata prerogatywy wladzy centralnej, obec-
nie kierunek zmian to oparcie polityki na dwoch filarach: samorzadzie terytorialnym (w
tym samorzadzie gminnym) i wtadzy centralnej*. Zasadniczym wymiarem polityki spo-
tecznej w Polsce jest decentralizacja. To samorzady terytorialne realizujac przekazane
im zadania publiczne powinny starac si¢ jak najlepiej rozwigzywaé wystepujace proble-
my spoteczne.

W zakonczeniu nalezy podkresli¢, iz art. 34 ust. 3 Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej stanowi, iz w celu zwalczania wykluczenia spotecznego i ubdstwa Unia uzna-
je i szanuje prawo do pomocy spotecznej i mieszkaniowej dla zapewnienia, zgodnie z za-
sadami ustanowionymi w prawie Unii oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych,
godnej egzystencji wszystkim osobom pozbawionych wystarczajacych srodkow?!.

administracji publicznej, Wroctaw 2005; a takze eadem, Rola i znaczenie organizacji pozarzgdowych we
wspolczesnym swiecie, AUWT, No 3016, Wroctaw 2007; J. Blicharz, A. Huchla, Ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie. Komentarz, Warszawa 2008.
# Dz.U. Nr 64, poz. 427.
4 W Polsce istnieje ponad 300 lokalnych grup dziatania, ktore podjety ciekawe inicjatywy spoteczno-go-
spodarcze; zob. raport Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi — O§ IV PROW 2007-2013, Lokalne
Grupy Dziatania i Lokalne Strategie Rozwoju, Warszawa 2009.
Jako stosowny przyktad nalezy poda¢ ustawe z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju (Dz.U. Nr 227, poz. 1658); szerzej K. Glabicka, Polityka spoteczna pomiedzy opickunczo-
Scig a pomocniczoscig, Warszawa 2000; a takze eadem, Polityka spoleczna w Unii Europejskiej.
Aspekty aksjologiczne i empiryczne, Warszawa 2001; S. Golimowska, Europejski model socjalny, ,,Po-
lityka Spoteczna” 2002, nr 11-12, s. 6 i nast.
51 Dz.Urz. UE 2010/C/83/392 z dnia 30 marca 2010 r. Traktat z Lizbony nadat Karcie moc prawnotraktato-
wa (art. 6 TUE).
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Alina Mirué
Uniwersytet w Biatymstoku

Wielos¢ dysfunkcji pomocy spotecznej
ze szczegOlnym uwzglednieniem ubdstwa

1. Uwagi wprowadzajace.
Ogolna charakterystyka trudnych sytuacji zyciowych

Pomoc spoteczna jest najstarszg i bardzo istotng instytucja polityki spotecznej
o wielowiekowych tradycjach filantropijno-charytatywnych', majacg na celu umozli-
wienie osobom i rodzinom przezwycigzenie trudnych sytuacji zyciowych, ktorych nie sa
w stanie pokona¢, wykorzystujac wlasne uprawienia, zasoby i mozliwosci. Wspiera ona
osoby i rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia niezbednych potrzeb czto-
wieka i umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Wska-
zany cel pomocy spotecznej wiaze si¢ §cisle z jedna z fundamentalnych zasad pomocy
spotecznej — z zasadg pomocniczos$ci (subsydiarnosci)’. Co do zasady pomoc spoteczna
winna mie¢ charakter przejsciowy i zaktada aktywna postawe rodzin i 0sob z niej korzy-
stajacych w rozwigzywaniu trudnych sytuacji zyciowych?®. Jest uznawana wspoétczesnie
w wielu panstwach, takze w Polsce za zasadniczy element systemu zabezpieczenia spo-
tecznego*. Na wspoélczesny wizerunek i aktualny ksztalt instytucji pomocy spotecznej
najwiekszy wptyw miaty: transformacja ustrojowa i zmiana systemu prawnego.

Instytucji pomocy spotecznej przypada rola tzw. ,.kota ratunkowego”, gdyz zajmuje
sie ona sytuacjami, w ktorych wystepuja: niedostatki systemu ubezpieczenia spotecznego
1 zaopatrzenia spotecznego — np. niskie renty, emerytury czy tez zasitki dla bezrobotnych,
negatywne skutki polityki spotecznej panstwa — np. alkoholizm, narkomania, kumulacja
zagrozen (dysfunkcji) — np. choroba, staro$¢, inwalidztwo, bezdomno$¢, bezrobocie 1 inne.
Wyrézni¢ mozna trzy istotne zakresy jej dzialania: profilaktyke, czyli zapobieganie po-
wstawaniu trudnych sytuacji zyciowych (dysfunkcji), diagnoze — wyrazajacg si¢ w traf-
nym rozeznaniu potrzeb spoteczenstwa, terapie, ktora jest mozliwa do zrealizowania za

! J. Radwan-Pragtowski, K. Frysztacki, Spoleczne dzieje pomocy czltowiekowi: od filantropii greckiej do

pracy socjalnej, Warszawa 1996; J. Lopato, Mifosierdzie i dobroczynnosé w Polsce, ,,Polityka Spotecz-
na” 1982, nr 5, s. 24 i nast.
2 A. Miru¢, Interpretation of the principle of subsidiarity in the rights of the law on social assistance of
12 March of 2004, ,,Studies in Logic, Grammar and Rhetoric” 2001, nr 26 (39), s. 147-161.
Art. 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 182), zwanej dalej
W opracowaniu u.p.s.
* A. Miru¢, O istocie pomocy spolecznej, ,,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2006, nr 4, s. 20-40.
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pomoca profesjonalnej kadry (pracownikow socjalnych, takze asystentéw rodziny), srod-
kéw finansowych 1 odpowiedniej infrastruktury technicznej.

W $wietle art. 2 u.p.s. pomoc spoteczna, w waskim jej rozumieniu, jest to insty-
tucja polityki spotecznej panstwa majaca na celu umozliwienie osobom i rodzinom
przezwyciezenie trudnych sytuacji zyciowych, z ktérymi nie sa w stanie sobie pora-
dzi¢ samodzielnie za pomocg wlasnych uprawnien, zasobow i mozliwo$ci®. Zatem
przyznanie $wiadczenia okreslonej jednostce czy rodzinie moze nastapi¢ wowczas,
gdy osoba (rodzina) nie bedzie w stanie pokona¢ zaistniatej dysfunkcji, wykorzystu-
jac wlasne uprawnienia, mozliwosci i zasoby. Postanowienia u.p.s. nie zawieraja
legalnej definicji pojgcia ,trudna sytuacja zyciowa”, jednakze blizsza analiza roz-
wigzan prawnych pozwala stwierdzi¢, ze trudna sytuacja zyciowa jest wyznaczana
przede wszystkim przestankami, dysfunkcjami pomocy spotecznej — warunkujgcymi
przyznanie poszczegdlnych form pomocy, zarowno o charakterze materialnym, jak
i niematerialnym’. Nalezy pamietac, iz samo wystgpienie trudnej sytuacji zyciowej
nie uprawnia jeszcze do otrzymania $wiadczenia z pomocy spotecznej, gdyz musi
bezwzglednie wystapi¢ zwigzek przyczynowo-skutkowy migdzy wystepowaniem
konkretnej trudnej sytuacji a niemoznoscia jej przezwyciezenia przy wykorzystaniu
wlasnych zasobow?®, mozliwosci i uprawnien.

Prawo do $wiadczen z pomocy spolecznej, jezeli umowy migedzynarodowe nie
stanowig inaczej, przystuguje: osobom posiadajacym obywatelstwo polskie, jezeli
zamieszkuja i przebywaja na terytorium RP; cudzoziemcom zamieszkujacym i prze-
bywajacym w Polsce na podstawie zezwolenia na osiedlenie si¢, posiadajacym zgo-
de na pobyt tolerowany lub status uchodzcy nadany w RP oraz obywatelom panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego, prze-
bywajacym na terytorium RP, ktorzy uzyskali zezwolenie na pobyt’. Nowelizacja
u.p.s. z 2007 r. poszerzyla krag beneficjentow pomocy spolecznej o cudzoziemcoOw
spetniajacych kryteria do otrzymania wizy pobytowej, w stosunku do ktorych za-

5 A. Mirugé, O istocie..., s. 22.

Pojecie pomocy spotecznej mozna definiowa¢ w sposob waski lub szeroki. Na pomoc spoteczna sensu
largo sktadaja si¢ rozne formy wsparcia udzielane przez organy publiczne osobom potrzebujacym. Po-
moc spofeczna w tym sensie moze wigza¢ si¢ z problematyka zatrudnienia, ochrong mieszkania, renta
socjalna, zasitkami rodzinnymi, walka z uzaleznieniami, ochrong zdrowia psychicznego lub wsparciem
dla niepelnosprawnych. Rozumiana w ten sposob pomoc spoteczna posiada wiele podstaw prawnych do
jej udzielania. Jej przeciwienstwem jest pomoc spoteczna sensu stricte, ktora wynika z jednego aktu
normatywnego po§wigconego temu zagadnieniu w calosci, czyli z u.p.s.

7 Art. 36 u.p.s.

S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 76-77.
Przepisy u.p.s. nie okre$laja, co nalezy rozumie¢ przez wykorzystanie wlasnych zasobow. Takze SN
i NSA w swoich rozstrzygnigciach nie uczynity przedmiotem rozwazan zagadnien zwiazanych z wy-
jasnieniem tego pojecia. S. Nitecki podaje, iz przez wykorzystanie wlasnych zasobow nalezy rozumiec
wykorzystanie wszelkich srodkow finansowych i majatkowych, jakimi dysponuje rodzina czy tez oso-
ba ubiegajaca si¢ o §wiadczenie.

> Art. 5u.p.s.
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chodzi uzasadnione przypuszczenie, ze sg ofiarami handlu ludzmi, jesli zostanie to
potwierdzone przez wlasciwy organ'’.

Zakres podmiotéw uprawnionych do $wiadczen zostat okre§lony szeroko i ulega
konkretyzacji w odniesieniu do poszczegolnych form pomocy.

Obecnie mozliwo$¢ uzyskania w Polsce $wiadczen z pomocy spotecznej uzalezniona
jest od dwoch kryteridw, po pierwsze — wystgpienia w odniesieniu do osoby lub rodziny
jednego z tzw. ryzyk socjalnych (dysfunkcji), drugie z nich stanowi kryterium dochodowe.
Ryzyko socjalne jest pojeciem doktrynalnym, w rozwigzaniach u.p.s. brakuje definicji le-
galnej. W prawie pomocy spotecznej przyjmuje sig, ze jest to trudna sytuacja zyciowa
(dysfunkcja) wywotana okoliczno$ciami natury prawnej lub faktyczne;.

Przyktadowy katalog rodzajow ryzyka ustawodawca umiescit w art. 7 u.p.s."! Ustawo-
dawca wymienia obecnie kilkanascie powodow, ktore uznat za donioste z punktu widzenia
ich wptywu na przystugiwanie prawa do $wiadczenia z pomocy spotecznej. Powody te to
kolejno: ubdstwo, sieroctwo, bezdomnos¢, bezrobocie, niepelnosprawnosé, dtugotrwata lub
ciezka choroba, przemoc w rodzinie, potrzeby ochrony ofiar handlu ludzmi, potrzeby ochro-
ny macierzynstwa lub wielodzietno$¢'?, bezradno$¢ w sprawach opiekunczo-wychowaw-
czych i prowadzenia gospodarstwa domowego, zwlaszcza w rodzinach niepetnych lub wie-
lodzietnych, trudnosci w integracji cudzoziemcow, ktorzy uzyskali w RP status uchodzcy lub
ochrone uzupetniajaca, trudnosci w przystosowaniu do zycia po opuszczeniu zaktadu karne-
go, alkoholizm lub narkomania, zdarzenie losowe i sytuacja kryzysowa, kleska zywiotowa
lub ekologiczna. Pomocy spotecznej udziela si¢ osobom i rodzinom takze poprzez udzielenie
dotacji przedmiotowej do positkow sprzedawanych w barach mlecznych®.

Zdaniem I. Sierpowskiej przestanki udzielania $wiadczen, czy tez okolicznos$ci
przyznawania swiadczen, oprocz ubostwa, bezrobocia i bezdomno$ci mozna pogrupo-
wacé w kategorie ze wzgledu na'*: stan zdrowia, potrzeba ochrony dziecka i rodziny,
trudno$ci w przystosowaniu i integracji, uzaleznienia oraz sytuacje nagte i nieprzewi-
dziane. Kazda z wymienionych trudnych sytuacji zyciowych moze dotyczy¢ kazdego
cztonka rodziny, a nie tylko osoby, ktoéra wystepuje z wnioskiem o przyznanie $wiadcze-
nia’®. Wyliczone typy trudnych sytuacji zyciowych stanowia jednocze$nie materialno-
prawne przestanki do udzielania konkretnych $§wiadczen z pomocy spotecznej'®. Ponad-
to przedstawione wyzej kryteria maja zapobiegac sytuacji, w ktorej z pomocy spoteczne;j

10 Art. 5a u.p.s. Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz.U Nr 48,

poz. 320).

Szczegdtowe rozwazania na temat przestanek uzasadniajgcych przyznanie §wiadczenia: S. Nitecki, op. cit.,
s. 158-178; 1. Sierpowska. Ustawa o pomocy spotecznej, Komentarz, Warszawa 2007, s. 55-82; 1. Sierpow-
ska, Prawo pomocy spotecznej, Krakéw 2006, s. 134—137.

A. Miru¢, Wielodzietnosé — dysfunkcja pomocy spolecznej (wybrane zagadnienia), ,,Administracja.
Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2011, nr 1, s. 21-35.

Art. 7au.p.s. Dotacje przedmiotowe do positkow sprzedawanych w barach mlecznych moga by¢ udzie-
lane na wniosek przedsigbiorcy, w zakresie okreslonym w ustawie budzetowej na dany rok.

1 1. Sierpowska, Ustawa..., s. 58.

15 Wyrok NSA z dnia 17 maja 1995 r., SA/ BK 226/ 95, ONSA 1996, nr 3 poz. 112.

W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spoleczne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 72.
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korzystalyby osoby nieuprawnione, a tym samym narazalyby panstwo na straty, co by-
toby sprzeczne z interesem publicznym.

W tym miejscu nalezy jeszcze raz zaznaczy¢, ze powyzsze wyliczenie dokonane
przez ustawodawce ma jedynie charakter przyktadowy i ogranicza si¢ do ryzyk socjal-
nych, na ktorych podstawie najczesciej udziela si¢ swiadczen z pomocy spoteczne;j.
Przesadza o tym sformutowanie poprzedzajgce wyliczenie przestanek, a mianowicie-
;,,pomocy spolecznej udziela si¢ osobom i rodzinom w szczego6lnosci z powodu”. Z ko-
lei zwrot,,udziela si¢” oznacza nakaz podjecia przez organ pomocy spotecznej dziatania
w postaci udzielenia pomocy z powodu wystgpienia kazdej z okoliczno$ci uzasadnio-
nych dowolnym rodzajem ryzyka'’. Nalezy zwroci¢ uwage, iz stosujac wyktadnig jezy-
kowa obowigzek udzielenia $wiadczenia w ramach pomocy socjalnej powstaje zarowno
wtedy, gdy spetniona jest jedna, kilka, a nawet wszystkie przestanki wymienione w art.
7 u.p.s. Nadto w celu ustalenia rodzaju pomocy spotecznej, ktorej nalezy udzieli¢, ko-
nieczne jest dokonanie oceny stopnia nasilenia ryzyka socjalnego.

Rozwiazania prawne dotyczace przestanek udzielania $wiadczen z pomocy spo-
lecznej zamieszczono wsrod przepiséw ogolnych ustawy, zawierajacych zasady ogolne
odnoszace si¢ do instytucji pomocy spolecznej, tym samym posiadaja one charakter
szerszy niz unormowania zawarte w dalszych rozwigzaniach szczegétowych. Nalezy
jednakze podkresli¢, ze katalog trudnych sytuacji zyciowych (dysfunkcji) uzasadniaja-
cych przyznanie $wiadczenia z pomocy spotecznej ma charakter wyliczenia przyktado-
wego, co 0znacza, ze moga wystapi¢ inne niewymienione w obowigzujacym prawie
trudne sytuacje zyciowe, uzasadniajgce przyznanie §wiadczenia z pomocy spoteczne;j.
Zatem przestanki udzielania pomocy spotecznej posiadaja cechg dynamiczno$ci.

Na uwage zashuguje fakt, ze wymienione w obowigzujacym prawie powody uza-
sadniajace przyznanie $wiadczenia z pomocy spotecznej w wiekszosci przypadkoéw opi-
suje si¢ przy wykorzystaniu poj¢¢ niedookreslonych, co wielokrotnie utrudnia ich inter-
pretacje. Jednoczesnie umozliwia to pozadang w praktyce elastyczno$¢ ich stosowania
i utatwia administracji pomocy spotecznej urzeczywistnianie zarowno celow, jak i zadan
okreslonych w ustawie.

Naczelny Sad Administracyjny wiele wyrokoéw poswiecat przedmiotowym przestan-
kom udzielania $wiadczen. W wyroku z dnia 3 pazdziernika 1996 r. podkreslal, iz prawo
do $wiadczen pomocy spotecznej uwarunkowane jest wykazaniem si¢ przede wszystkim
wilasng aktywnoscig w zakresie zaspokajania swoich potrzeb zyciowych'®. Natomiast
w orzeczeniu z dnia 6 sierpnia 1998 r. orzekt, ze skoro osoba zainteresowana przyznaniem
pomocy nie wykorzystuje swoich uprawnien, ktore wynikaly z ustawy o najmie lokali
mieszkalnych, jej bierno§¢ w pozyskiwaniu pienigdzy na cel wskazany we wniosku nie
moze by¢ pokrywany ze srodkow w ramach form przewidzianych przez u.p.s."”

17 Ibidem.
8 TI SA/Ld 461/ 96, ,,Prawo Pracy” 1997, nr 11, s. 41.
19 Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 1998 r., niepublikowany.
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W praktyce organ pomocy spotecznej moze odmowic przyznania $wiadczenia, je-
zeli nie wystepuje w jego ocenie trudna sytuacja zyciowa lub sytuacje te okreslony pod-
miot prawa ubiegajacy si¢ o Swiadczenie moze pokona¢ samodzielnie. Nalezy dodac¢, iz
ograniczenie lub odmowa przyznania S$wiadczen moze nastgpi¢ tylko w sytuacjach prze-
widzianych w u.p.s., czyli w razie m.in.: stwierdzenia marnotrawstwa przyznanych
Swiadczen, ich celowego niszczenia, korzystania w sposob niezgodny z przeznaczeniem,
marnotrawienia wlasnych zasobow finansowych?. Osobie odbywajacej kar¢ pozbawie-
nia wolnosci nie przystuguje prawo do §wiadczen z pomocy spotecznej, a osobie tym-
czasowo aresztowanej zawiesza si¢ je.

W ramach kryterium przedmiotowego mozna wyr6zni¢ kryterium dochodowe,
z ktorym zwigzane jest prawo do $wiadczen pieni¢znych?'. Jezeli osoba (rodzina)
ubiega si¢ o przyznanie $wiadczenia pieni¢znego, to musi spetnia¢ kryteria dochodo-
we, przy jednoczesnym wystgpieniu co najmniej jednej ustawowej dysfunkcji (z wy-
jatkiem ubdstwa) lub innych okolicznos$ci uzasadniajgcych udzielenie pomocy. Nie
jest wymagane spetnienie kryterium dochodowego w przypadku osob ubiegajacych
si¢ 0 pomoc w postaci pracy socjalnej, poradnictwa, interwencji kryzysowej, a takze
o zasitki celowe na zaspokojenie potrzeb powstatych w wyniku zdarzenia losowego,
kleski zywiotowej lub ekologiczne;j.

W mysl polskiego ustawodawstwa osobom i rodzinom, ktore spetniajg kryteria
okreslone w u.p.s., przystuguje roszczenie o udzielenie pomocy spotecznej. Z. Leon-
ski podkresla, iz mozna je traktowac jako prawo podmiotowe?. Jezeli wigc potrzeby
0s0b (rodzin) odpowiadaja celom i mieszcza si¢ w mozliwosciach (zwlaszcza finanso-
wych) pomocy spotecznej, to winny by¢ uwzglednione. Inne rozwigzania stanowia, iz
gmina i powiat (zobowigzane ustawowo) do wykonywania zadan pomocy spotecznej
nie moga odmowi¢ pomocy osobie potrzebujacej, pomimo istniejagcego obowiazku
0s0b fizycznych lub prawnych (art. 16 ust. 2 u.p.s.)*. W zwigzku z tym, iz $wiadcze-
nia pomocy spotecznej realizuja wtadze publiczne, to mozemy prawo do §wiadczen
pomocy spolecznej okresli¢ publicznym prawem podmiotowym. Publiczne prawo
podmiotowe osoby (rodziny) polega na tym, iz w sytuacji niemozliwosci zaspokoje-
nia potrzeb za pomoca wlasnych zasobow, mozliwo$ci i uprawnien, moze prawnie
i skutecznie zada¢ od organéw administracji pomocy spotecznej udzielenia Swiad-
czen z zakresu pomocy spotecznej, po spetieniu kryteriow ustawowych.

Prawo do pomocy spotecznej jest publicznym prawem podmiotowym 0séb (ro-
dzin), ktore po stronie administracji publicznej rodzi obowigzek, a nie task¢ zaspo-

20 Art. 11 i art. 12 u.p.s.

2L Art. 8 u.p.s.

22 Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 280.

Podmioty, ktorym jednostki samorzadu terytorialnego zlecity realizacj¢ zadan ze sfery pomocy spotecz-
nej, takze nie moga odmoéwi¢ pomocy — art. 16 ust. 3 u.p.s.
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kajania ich potrzeb. Prawo do pomocy spolecznej wynika z tresci Konstytucji RP
i u.p.s. oraz innych aktow normatywnych. To, iz w u.p.s. znajdujemy wiele przepi-
sow dajacych mozliwos¢ fakultatywnego przyznawania §wiadczenia, wynika stad,
ze Polska nie posiada wystarczajacych zasobow finansowych na te cele. W tej sytu-
acji przepisy uznaniowe, jako wymagajace poczucia odpowiedzialnos$ci pracowni-
kow administracji publicznej (pracownikdow socjalnych) za efekty pomocy spotecz-
nej, moga lepiej stuzy¢ osigganiu jej celow niz sztywne przepisy szczegoétowo
okres$lajace przestanki przyznawania pomocy spotecznej. Przepisy uznaniowe nie
przeksztatcaja prawa w taske, lecz zwickszajg mozliwos¢ uwzglednienia roznych
sytuacji zyciowych i zaspokajania najbardziej uzasadnionych potrzeb. Uznajac pra-
wo do pomocy spotecznej za publiczne prawo podmiotowe, nalezy zapewnic¢ ochro-
n¢ procesowa jego realizacji.

Zdaniem S. Niteckiego ustalenie zakresu prawa podmiotowego i rzeczywistej
ochrony umozliwia analiza prawa do konkretnych §wiadczen®. Pozycja prawna swiad-
czeniobiorcy pomocy spotecznej i zarazem adresata dziatan administracji $wiadczacej
jest ztozona 1 jest ksztattowana zarowno przez czynniki prawne, jak i pozaprawne®.
Swiadczenia o charakterze obligatoryjnym, ktore sa typowymi publicznymi prawami
podmiotowymi, uprawniajg do podnoszenia roszczen o ich udzielenie, w wypadku
$wiadczen, ktore maja charakter uznaniowy, a wigc takie, ktore ,,tylko” moga by¢
przyznane, powoduja w praktyce ostabienie pozycji prawnej podmiotu prawa ubiega-
jacego si¢ o pomoc.

Status prawny §wiadczeniobiorcy zalezy takze od form dzialania administracji
pomocy spolecznej oraz rodzaju stosunku prawnego, w ktdérym pozostaje adresat
$wiadczenia. Bez watpienia najsilniejsza pozycje ma jednostka, ktorej uprawnienia
zostaly uksztattowane na podstawie decyzji administracyjnej, stabsza za$ swiadcze-
niobiorcy uczestniczacy w czynno$ciach umownych, cho¢ ich zaleta jest ich dwu-
stronny charakter, dajacy przede wszystkim poczucie partnerstwa. Brak bowiem ogol-
nych przepiséw dotyczacych uméw administracyjnych i kontroli tych form dziatania
przez sady administracyjne. Najstabsza jest pozycja $wiadczeniobiorcoOw korzystaja-
cych z ustug podmiotow niepublicznych, bez zlecenia zadan publicznych — ich status
reguluje bowiem prawo cywilne.

W niniejszym opracowaniu po ogolnych rozwazaniach dotyczacych przyczyn
udzielania $wiadczen zostanie dokonana analiza pierwszej z wymienionych przez usta-
wodawce przestanek udzielenia pomocy spolecznej, a mianowicie ubdstwa jako prze-
stanki ztoZzonej i wielowymiarowe;.

24 S. Nitecki, op. cit., s. 13—-14.
2 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjnoprawne,
Warszawa 2013, s. 354-380.
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2. Ub6stwo — pojecie, jego miary

Pojecie ubostwa zaro6wno w literaturze, jak i w jezyku potocznym posiada wiele
synonimow. Wsrod nich znajdujg si¢ zarowno okreslenia proste, takie jak bieda, niedo-
statek, nedza® i niedola, a takze skomplikowane, jak np. krytyczna sytuacja zyciowa,
uposledzenie spoteczne, deprawacja spoteczna. Juz sama liczba synoniméw pojecia
ubostwa moze $wiadczy¢ o niejednoznacznosci tego terminu. Wspodtczesnie ubdstwo
stanowi ogromny problem spoteczny, jak i prawny.

W niniejszym opracowaniu problem ubostwa analizowany jest jako trudna sytuacja
zyciowa (dysfunkcja), bedaca przestanka do udzielenia $wiadczen pomocy spoteczne;j.
Nie bez przyczyny ubdstwo jako powdd udzielenia pomocy spolecznej zostato wymie-
nione na pierwszym miejscu w art. 7 u.p.s. Jest to podstawowa i jedna z najstarszych
przyczyn udzielania $wiadczen pomocy spolecznej. Ubdstwo czgsto zwigzane jest z in-
nymi okoliczno$ciami wywolujgcymi trudne sytuacje zyciowe. Niewatpliwie najbar-
dziej znaczace w dzisiejszych czasach stanowig bezrobocie”” i bezdomno$¢?. Mimo iz
ustawa nie traktuje w sposob uprzywilejowany zadnej z wymienionych w art. 7 u.p.s.
przyczyn, w praktyce istotna jest ich klasyfikacja i ustalenie priorytetow, gdyz jest to
uzasadnione wzglgdami organizacyjno-administracyjnymi, a takze podziatem $rodkow
na przyznawanie poszczegolnych swiadczen ».

Zjawisko ubostwa jest ztozone i wielowymiarowe, zawiera w tresci zarowno aspek-
ty ilosciowe, np. wskaznik dochodu gospodarstwa domowego, jak i jako$ciowe, np. inne
wskazniki sytuacji materialnej, tj. posiadanie pewnych dobr, dostep do takich wartosci
jak wyksztalcenie czy tez ochrona zdrowia.

26 Pojeciem bliskoznacznym, akcentujacym jeszcze gorszy stan, jest pojecie nedzy, oznaczajace sytuacje
ponizej pewnego zmiennego w czasie progu dochodowego lub progu realizacji potrzeb w odniesieniu do
jednostki, rodziny czy grupy spoteczne;j.

W swietle obowiazujacego prawa za bezrobotnego uznaje si¢ osobe niezatrudniong i niewykonujacg in-
nej pracy zarobkowej, zdolna i gotowa do podjecia zatrudnienia w pelnym wymiarze czasu pracy obo-
wigzujacym w danym zawodzie lub stuzbie, badz, jesli jest osoba niepelnosprawng zdolng i gotowa do
podjecia zatrudnienia — co najmniej w polowie tego wymiaru czasu pracy, nie uczaca si¢ w szkole w sys-
temie dziennym, zarejestrowang we wilasciwym dla miejsca zameldowania (statego lub czasowego)
urzedzie pracy, jezeli: ukonczyla 18 lat, z wyjatkiem mlodocianych absolwentow, nie ukonczyta 60 lat
— kobieta i 65 lat — me¢zczyzna i spetnia wiele dodatkowych wymogow, jak rowniez nie wystepuja Scisle
okreslone przestanki negatywne: W ramach bezrobocia wyodrgbnia si¢ rdézne jego rodzaje, przy czym
z punktu widzenia prawa do pomocy spotecznej istotne znaczenie ma okres trwania bezrobocia, gdyz
osoby dlugotrwale bezrobotne moga by¢ objete zatrudnieniem socjalnym.

Bezdomnos¢ jako przestanka przyznania $wiadczenia z pomocy spotecznej jest jedna z tych, ktore istnie-
ja od poczatku funkcjonowania pomocy spotecznej. Na gruncie polityki spotecznej bezdomnos¢ okresla
si¢ jako wzglednie trwalg sytuacje cztowieka nieposiadajacego wlasnego mieszkania albo w ogole po-
zbawionego dachu nad glowa. Przyjeta w prawie pomocy spolecznej definicja bezdomnosci jest sztuczna
i wykorzystywana na jej uzytek. Nie obejmuje swoim zakresem wszystkich faktycznych bezdomnych,
a jedynie tych, ktorzy speiniajg tacznie przedstawione warunki. Bezdomnos$é osoby moze wynikac
z przyczyn obiektywnych, np. gdy w okresie pobytu osoby w szpitalu czy zaktadzie karnym jej budynek
zostal wyburzony badz osoba taka zostala z urzedu lub na wniosek wymeldowana donikad, ale moze by¢
efektem swiadomego wyboru stylu zycia. Uznanie osoby za bezdomna nie jest uzaleznione od motywow
jej postepowania, lecz od spetnienia wymogdw prawem przewidzianych.

» 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna, Wprowadzenie, Warszawa 2011, s. 9.
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Powszechnie utozsamia si¢ pojecie ubdstwa z niemozliwoscia prowadzenia zycia na
odpowiednim poziomie. Waska definicja ubdstwa oznacza bowiem, ze brak jest srodkow
finansowych na zaspokojenie potrzeb okre§lonego gospodarstwa domowego. Z kolei
w nauce o polityce spotecznej funkcjonuje pojecie ubostwa, ktore nie ogranicza si¢ tylko
i wylacznie do wymiaru ekonomicznego, ale wigze to zjawisko z niezaspokajaniem wszel-
kich potrzeb ludzkich. W takim ujeciu ubdstwa nie zawgza si¢ wytacznie do braku lub
ograniczonych dochodéw potrzebnych do zaspokajania potrzeb, lecz rozumie si¢ przez to
pojecie takze zesp6t innych deprawacji z niedostatkiem silnie spokrewnionych’.

Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze ze zjawiskiem ubostwa mamy do czynienia wtedy,
gdy pewnych potrzeb ludzkich, nie tylko biologicznych, nie mozna zaspokoi¢ na akcep-
towalnym spolecznie poziomie — dla danego kraju i w danym okresie. W wezszym zna-
czeniu mowimy tez o finansowej definicji ubdstwa, ktora oznacza brak $rodkow na za-
spokojenie potrzeb okreslonego gospodarstwa domowego®!.

Ubdstwo mozna pojmowac w sposob absolutny lub wzgledny?2. W podejsciu ab-
solutnym ubogie sg te gospodarstwa domowe, czy tez te osoby, ktore nie majg mozli-
wosci zaspokojenia potrzeb uznanych w danych warunkach za podstawowe, w podej-
$ciu wzglednym za$ ubostwo rozwazane jest jako forma nieréwnosci, nadmiernego
dystansu migdzy poziomem zycia poszczegolnych grup ludnosci, czyli ubogie sa te
osoby, te rodziny, ktorych poziom zycia jest znacznie nizszy niz pozostalych czton-
kéw danego spoleczenstwa.

Analizujac definicje ubostwa mozna zauwazy¢, ze w kazdej z nich utozsamia si¢ to
zjawisko z faktem niezaspokajania potrzeb na odpowiednim poziomie. Jest to jednak
bardzo uproszczone ujecie, gdyz w rzeczywistosci zjawisko ubdstwa jest o wiele bar-
dziej ztozone, mieszczac w swojej tresci zarowno aspekty ilosciowe, jak i jakoSciowe.
Ponadto przyjmuje si¢, ze pojecie ubostwa jest powigzane z kryterium czasu oraz prze-
strzeni i nie moze by¢ definiowane w oderwaniu od nich®. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze
standard zycia moze si¢ poprawia¢ lub pogarsza¢ na przestrzeni lat, a takze wzia¢ pod
uwagg, ze to, co w jednym panstwie jest ubostwem, w innym kraju moze stanowi¢ do-
statek. W zwigzku z tym najtratniejsza wydaje si¢ definicja, ktéra ujmuje ubdstwo jako
niemoznos$¢ zaspokojenia pewnych potrzeb ludzkich na akceptowanym spotecznie po-
ziomie, dla danego kraju i w okreslonym czasie, np. definicja zaproponowana przez
Radg¢ Ministrow Wspolnoty Europejskiej. Glosi ona, ze,,[...] ubdstwo odnosi si¢ do 0sob,
ktorych $rodki (materialne, socjalne) sa ograniczone w takim stopniu, ze poziom ich

zycia obniza si¢ poza akceptowalne minimum w kraju zamieszkania™*.

30 ], Danecki, Ubdstwo jako kwestia spoteczna we wspolczesnej Polsce, [w:] Polska bieda Il, (red.) S. Goli-
nowska, Warszawa 1997, s. 331.

31 G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Polityka spoteczna, Warszawa 2007, s. 241.

32 ]. Auleytner, Polityka spoleczna, czyli ujarzmianie chaosu socjalnego, Warszawa 2002, s. 443 i nast.

3 @. Firlit-Fesnak i M. Szylko-Skoczny, op. cit., s. 240.

3 J. Danecki, op. cit., s. 331.
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Typologii ubodstwa jest obecnie wiele, jednak za szczegolnie istotny uznaje sig
wczesniej wspominany w opracowaniu podzial na ubdstwo absolutne i relatywne
(wzgledne). Rozroznienia tego nie powinno si¢ utozsamia¢ ze znanym w Polsce podzia-
tem minimalnych standardow zycia na minimum egzystencji i minimum socjalne. Ubd-
stwo absolutne oznacza, bowiem stan niezaspokojenia podstawowych zyciowych po-
trzeb, czyli minimum dobr i ustug, bez ktorych zagrozone jest zarowno funkcjonowanie
biologiczne czlowieka, jak i spoteczne. Natomiast ubdstwo wzgledne traktowane jest
jako naruszenie zasady spotecznej sprawiedliwosci przez wystgpowanie zbyt duzej roz-
biezno$ci migdzy poziomem zycia danych grup zyjacych w spoteczenstwie®.

Ubobstwo to jedno ze spornych poje¢ w prawie pomocy spotecznej, poniewaz — sto-
sownie do obowiazujacych regulacji prawnych — w pomocy spotecznej nie moze stano-
wi¢ samoistnej przestanki uzasadniajacej przyznanie $wiadczenia pienieznego. Skoro
ubdstwo nie jest samodzielng przestanka uzasadniajaca przyznanie $wiadczenia, zatem
nalezy zastanowi¢ si¢ nad celowo$cia umieszczenia tej przestanki w u.p.s. Przyjmujac
takie rozwigzanie, ustawodawca dokonat uproszczenia polegajacego na tym, ze ubdstwo
zrownat z wymaganym do otrzymania $wiadczenia kryterium dochodowym. Do takiego
stwierdzenia upowaznia przyjmowane rozumienie pojecia ,,ubostwo” jako brak dosta-
tecznych $rodkéw materialnych do zycia, bieda, niedostatek. Jedynie w odniesieniu do
ubdstwa absolutnego mozna by byto uzna¢ ubostwo za samodzielna przestanke uzasad-
niajaca przyznanie $wiadczenia z pomocy spotecznej*.

Trudno znalez¢ jednoznaczne kryterium, na podstawie ktdérego mozna orzec, czy
dana osoba lub rodzina jest uboga. 1. Sierpowska uwaza, Ze oceniajac, czy w danym przy-
padku zachodzi ubostwo, nalezy si¢ kierowa¢ pewnymi kryteriami ekonomicznymi, jak
np. minimum egzystencji i minimum socjalne. Takim kryterium moze by¢ rowniez zda-
niem Autorki dochod”. S. Nitecki zwraca uwage, ze w u.p.s. ustawodawca zrownat ubo-
stwo z kryterium dochodowym, poniewaz ubostwo nie jest samodzielng przestanka uza-
sadniajaca na gruncie ustawy przyznanie $wiadczenia®®. Podobnie twierdzi I. Sierpowska.
Autorka wskazuje, ze konstrukcja art. 8 u.p.s. sugeruje, iz przestanka ubdstwa jest toz-
sama z warunkiem niskich dochodow®. W zwigzku z tym za miernik ubostwa ustawo-
wego nalezy rozumie¢ okreslony dochdd, zwany progiem interwencji socjalnej*. Uzna-
je sig, ze wysokos$¢ tego progu jest zblizona do minimum egzystencji*'. Obecnie u.p.s.
stanowi w art. 8 ust. 1 o dwoch réznych progach ubdstwa ustawowego w zaleznosci od
rodzaju swiadczeniobiorcy: 477 zt dla 0os6b samotnie gospodarujacych oraz 351 zt dla

3 G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, op. Cit., s. 319.

3 S. Nitecki, op. cit., s. 161. Pojecie to moze by¢ jednak uzyteczne w stosowaniu prawa zarOwno przez

organy administracji pomocy spotecznej, jak i sady.

L. Sierpowska, Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2011, s. 59.

3 S. Nitecki, op. cit., s. 160.

% 1. Sierpowska, Ustawa..., s. 56-74.

% Rozporzadzenie Ministra Polityki Socjalnej z dnia 7 pazdziernika 2005 r. w sprawie progu interwencji
socjalnej (Dz.U. Nr 211, poz. 1762).

41 G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, op. Cit., s. 242.
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osoby w rodzinie. Wyzej wymienione progi dochodowe zostaty podane w kwotach netto
i odnoszg si¢ do dochodu miesigcznego. Ustawodawca wyznacza je na ok. 20% przecigt-
nego wynagrodzenia. Majg one charakter staty, a ich zmiana moze by¢ dokonana wytacz-
nie na zasadach okre$lonych w ustawie.

Przyjmuje si¢ powszechnie, ze ubogim jest ten, kto nie dysponuje wystarczajacym
dochodem na pokrycie zakupu podstawowego koszyka dobr i ustug, stanowigcego tzw.
minimum egzystencji. Taki koszyk obejmuje wydatki na: zywnos$¢, mieszkanie, §rodki
higieny osobistej na podstawowym tylko poziomie, odziez oraz leki. Zakup takich dobr
umozliwia przezycie, natomiast wydatki na nieco tylko rozszerzony koszyk dobr i ushug,
ktore nie zapewniaja tylko przezycia, lecz aktywne uczestnictwo w zyciu spolecznym
mieszczg si¢ w pojeciu minimum socjalnego. Dochody na poziomie minimum socjalne-
go umozliwiajg wigc posiadanie i wychowywanie dzieci oraz utrzymanie wigzi spotecz-
nych poprzez uczestnictwo w edukacji, kulturze, wypoczynku, korzystaniu z komunika-
cji, tacznosdcei, itp.*? Z powyzszego stwierdzenia mozna wysung¢ wniosek, iz ludzie
posiadajacy dochody na poziomie minimum socjalnego nie moga wprawdzie korzystac¢
ze wszystkich mozliwosci, jakie oferuje spoteczenstwo, ale tez nie sg to osoby wyklu-
czone spoteczne, gdyz moga korzysta¢ przynajmniej z czesci dostepnych i proponowa-
nych dobr. Zatem ubogim mozna nazwaé kogo$, kogo nie sta¢ na podstawowy koszyk
dobr i kto nie korzysta samodzielnie z zadnych udzielonych przez spoteczenstwo szans.
Takie osoby sg wykluczone spotecznie.

Sporo kontrowersji budzi kwestia wykluczenia spotecznego, ktore wynika posred-
nio z nierdéwnosci szans spotecznych, a co za tym idzie, rowniez z szerzacego si¢ ubo-
stwa. Jest to kontrowersyjne, poniewaz wspomniane problemy powstaja w spoteczen-
stwach, ktore wyznajg i respektuja zasadg rownosci szans, niedyskryminacji itp.

Warto wspomnie¢ tu rOwniez o sytuacji osob bezrobotnych, zazwyczaj ubo-
gich. Powszechnie mozna przyjac, ze praca jest podstawowym elementem utrzyma-
nia i zapewnienia bytu zaro6wno pojedynczym osobom, jak i catym rodzinom. Stano-
wi ona zrdédto do zycia. Bezrobocie jest jednym z najwigkszych problemow
spotecznych, szczegodlnie teraz, w czasach kryzysu gospodarczego, gdy likwiduje
si¢ miejsca pracy, wystepuje masowe zwalnianie osob i1 upadtos¢ licznych przedsig-
biorstw. Bezrobocie powoduje m.in. obnizenie standardu zycia, rezygnacj¢ z aspira-
cji, a takze niekiedy utrat¢ poczucia godnosci. Bezrobotni czuja si¢ czesto oszukani
i odrzuceni przez spoteczenstwo. Spoleczne brzemig¢ bezrobocia jest dotkliwe i przy-
czynia si¢ czg¢sto do powstawania takich zjawisk niekorzystnych, jak przemoc w ro-
dzinie i alkoholizm.

Wsréd swiadezen przewidzianych w u.p.s. wiele przeznaczonych jest dla osob bezro-
botnych, zwlaszcza pomoc pieni¢zna i rzeczowa na ekonomiczne usamodzielnienie, ktora
utatwi¢ moze rozpoczgcie dziatalnosci gospodarczej czy przekwalifikowanie zawodowe.

# R. Gabryszak i D. Magierek (red.), Wprowadzenie do polityki spolecznej, Warszawa 2009, s. 235-236.
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Udzielanie tych $wiadczen zostalo powierzone wyspecjalizowanym instytucjom dziataja-
cym na podstawie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®.

Jest rzecza oczywista, ze utrwalajace si¢ nierownosci spoteczne nie wynikaja tylko
z powigkszajacego si¢ w wielu krajach bezrobocia. Panstwo powinno efektywnie poma-
ga¢ ludziom wykluczonym spolecznie, ale nie poprzez rozbudowany, nieefektywny, tra-
dycyjny system pomocy spolecznej. Kwestia nierozwigzang pozostaje ciagle sprawa
stworzenia odpowiednich warunkow sprzyjajacych coraz szerszej inkluzji (wlaczenia
si¢ do aktywnego zycia spotecznego), a nie ekskluzji (wykluczeniu).

W dobie globalizacji trudno zapanowac¢ nad tymi procesami, gdyz zmniejsza si¢
zakres wladzy panstwa narodowego, ktore nie jest w stanie skutecznie przeciwdziata¢
réznicom spoteczno-ekonomicznym, w tym takze wystepujacemu w réznych krajach
rozwarstwieniu spotecznemu*.

Niestety zjawisko ubostwa w Polsce nieustannie wzrasta. Wprawdzie w 2011 r. zaob-
serwowano niewielka poprawe jedynie w gospodarstwach domowych o0séb utrzymujacych
si¢ ze zrodel niezarobkowych, innych niz emerytury i renty*. Problemu tego nie udato si¢
rozwigza¢ nawet w najbogatszych panstwach Europy Zachodniej. Takze w krajach welfare
state rozszerzenie zakresu §wiadczen socjalnych nie przyczynito si¢ w efekcie do elimina-
cji ubostwa. Jak trafnie zauwazaja to niektorzy Autorzy, ze zjawiskiem ubostwa mamy do
czynienia, gdy ,.charakterystyczne dlan sytuacje sprzezenia deprawacji ekonomicznych
i pozackonomicznych przybierajg takg skale i natezenie, Ze stajg si¢ stalym atrybutem ca-
tych zbiorowosci spotecznych, a za razem wywieraja destruktywny wplyw na klimat sto-
sunkéw miedzyludzkich, ogdlne funkcjonowanie spoteczenstwa’®.

Wazrost udziatu populacji zyjacej ponizej granicy ubdstwa, zarowno w ujgciu rela-
tywnej linii ubostwa, jak rowniez w ujeciu wzglednej linii ubdstwa, czyli minimum eg-
zystencji, oznacza, ze w miar¢ rozwoju gospodarczego naszego kraju oraz reformy
swiadczen socjalnych nie doszto do zmniegjszenia si¢ liczby ludno$ci zyjacej w ubo-
stwie, lecz wrgcz odwrotnie — do jej zwickszenia. Mozna wigc zatozy¢, ze coraz wigksza
cze$¢ naszej spotecznosci jest de facto wykluczona spotecznie ze wzgledu na swoja sy-
tuacje majatkows i status spoteczny. Trudno jednoznacznie wskazaé przyczyne tego sta-
nu rzeczy. Niektorzy dopatruja si¢ tej przyczyny w zmianie ustroju i systemu gospodar-
czego?’, ale faktem jest, ze nigdzie na $wiecie nie udato si¢ stworzy¢ takiego systemu
spoteczno-gospodarczego, ktory zapewniatby dobrobyt oraz rownos¢ szans wszystkim
cztonkom spotecznosci®.

4 1. Sierpowska, Ustawa..., s. 57.

# R. Gabryszak, D. Magierek, op. cit., s. 235-236.

Sytuacja gospodarstw domowych w 2011 r. w swietle wynikow badania budzetow gospodarstw domo-
wych, informacja sygnalna na konferencje prasowa GUS w dniu 31 maja 2012 r.

4 J. Danecki, op. cit., s. 331.

47 lbidem, s. 237.

Oczywiscie historia wskazuje na sytuacje, w ktorych probowano tego dokonaé, chociazby w Rosji
Radzieckiej, w ktorej spoteczenstwo byto ,,roéwne” pod kazdym wzgledem, ale niestety wszystko
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Minimum socjalne stanowi ,,punkt krytyczny”, ponizej ktérego mozemy mowic
o ubostwie. W literaturze przedmiotu mozemy spotkac si¢ z tzw. ustawowg granica ubo-
stwa, zwang takze progiem interwencji socjalnej. Wysoko$¢ tego progu jest bliska kry-
terium minimum egzystencji. Jest to na 0ogo6t granica wyznaczona kwotami, od ktérych
przyshuguja swiadczenia®.

3. Uwagi konicowe

Uboéstwo jest jednym z niejednoznacznych poje¢ w nauce prawa pomocy spo-
lecznej. Chociaz uboéstwo zostato wymienione przez ustawodawce na pierwszym
miegjscu wsréd wyliczonych w art. 7 u.p.s. powodow przyznawania pomocy spotecz-
nej, to de facto nie stanowi samoistnej przestanki uzasadniajgcej przyznanie $wiadcze-
nia. Z tego powodu S. Nitecki podaje w watpliwo$¢ zasadnos¢ umieszczania jej
w u.p.s.” Z kolei I. Sierpowska stwierdza, ze co prawda powody udzielania pomocy
spolecznej nie s3 wymienione w ustawie w takiej kolejnosci, w jakiej sg brane pod
uwage, jednak ubdstwa nie usytuowano na pierwszym miejscu bez powodu. Podkresla
rowniez, ze to wlasnie ubdstwo byto jednym z gtownych i najstarszych bodzcow do-
broczynnosci, ktéra ewoluowata w zorganizowang opieke spoteczng, po wspdiczesna
pomoc spoteczng’®!. Skoro pojecie ubostwa stanowito podstawe powstania systemu po-
mocy spolecznej, to zaslugiwato na uwzglednienie przez ustawodawce.

Nalezy zauwazy¢, ze ubostwo bardzo czgsto jest zwigzane z innymi wymienionymi
w art. 7 u.p.s. okoliczno$ciami powodujgcymi trudne sytuacje zyciowe, a w szczegolno-
$ci z bezrobociem i bezdomno$cig. W takich przypadkach jest jedng z podstaw przyzna-
nia pomocy spotecznej. Natomiast przestanka ubostwa rozumiana w sposob uproszczo-
ny jako kryterium dochodowe wyrazone w art. 8 u.p.s., co roku jest w Polsce podstawa
udzielenia §wiadczen ze sfery pomocy spotecznej w ponad 50% przypadkdw>2.

Ubodstwo jest pojeciem wzglednym, ktore nalezy rozpatrywaé w odniesieniu do
konkretnego stanu faktycznego, do konkretnych okolicznosci. Nie mozna go uogdlnié
i jednoznacznie zdefiniowaé. Stad tez proba oceny, czy w danej sytuacji mamy do
czynienia z ubdstwem, musi odwolywac¢ si¢ do pewnych wartosci ekonomicznych,
takich jak minimum egzystencji czy minimum socjalne®. Wyznacznikiem ubdstwa
moze by¢ takze dochod, ktory jest jednym z kryteridéw przyznawania wielu Swiadczen
materialnych z pomocy spolteczne;j.

okazato si¢ catkowitg utopig. Ponadto caty system ,,rownos$ci szans” stat si¢ podstawa teoretyczna
dla zatozen komunizmu.

4 lbidem, s. 236.

30 S. Nitecki, op. it., s. 160.

31 1. Sierpowska, Ustawa..., s. 56.

Dane na podstawie sprawozdan zamieszczonych na stronie http:/www.stat.gov.pl/.

33 ]. Zarzeczny, Teoretyczne podstawy a praktyka funkcjonowania sektora socjalnego w Polsce. Zarys pro-
blematyki, Wroctaw 2001, s. 118.
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Wielo$¢ dysfunkcji pomocy spotecznej ze szczegdlnym uwzglednieniem ubéstwa

W podsumowaniu rozwazan poswigconych przestankom przyznawania $wiad-
czen z pomocy spolecznej mozna stwierdzi¢, ze regulacje prawne w tym zakresie
staraja si¢ nadgza¢ za zmieniajacg si¢ rzeczywisto$cig i pojawiajagcymi si¢ nowymi
wyzwaniami stojagcymi przed pomoca spotecznag, lecz ciagle pojawiaja sie nowe dys-
funkcje, ktére powoduja, ze dotychczasowe rozwigzania prawne czgsto okazujg si¢
niewystarczajace.

109






Dominika Cendrowicz
Uniwersytet Wroctawski

Przepisy przejsciowe
w pomocy spotecznej

1. Zagadnienia wprowadzajace

Pomoc spoteczna stanowi prawng instytucje polityki spotecznej panstwal, a jej
podstawowym celem jest umozliwienie osobom i rodzinom przezwycigzanie trudnych
sytuacji zyciowych, ktorych nie sg one w stanie pokonaé, wykorzystujac wilasne
uprawnienia, zasoby i mozliwosci®. Jednym z celow, jakie stawia przed sobg do reali-
zacji pomoc spoteczna, jest takze walka z ubostwem i wykluczeniem spotecznym. To-
tez pomoc spoteczna znajduje si¢ pod nieustanng presja zadan i oczekiwan ze strony
jednostek oraz catych grup spotecznych?® i jako taka przedstawia ona okreslong war-
to$¢ w spoteczenstwie*. W nauce prawa administracyjnego podkresla si¢, ze mimo
tego, ze rozwoj funkcji opiekunczych panstwa nastgpit dopiero w XIX w., to jednak
tradycja pomocy i opieki spotecznej oraz konieczno$¢ jej udzielania istniaty od za-
wsze®. Czltowiek od zarania swoich dziejow znajduje si¢ bowiem w sytuacjach,
w ktorych dalsza jego egzystencja zalezy od wspierania go przez innych ludzi’.
W opinii R. Michalskiej-Badziak pomoc spoteczna ulegata jednak z biegiem czasu
pewnej ewolucji zarowno co do form, zasad jej udzielania, jak i zakresu §wiadczonej
pomocy®. Ewolucja ta zwigzana byta z roznymi dzialaniami o charakterze opiekun-

Na temat pomocy spotecznej jako instytucji prawnej zob. M. Mincer, Pomoc spoleczna jako instytucja
prawna, ,,Nowe Prawo” 1982, nr 1.

Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 182).

Na temat zmian w polskiej polityce spotecznej zob. K. Zamorska, Przemiany w polskiej polityce spotecz-
nej, [w:] B. Ponikowski, J. Zarzeczny (red.), Uwarunkowania wspolczesnej polityki spolecznej, Wroctaw
2002, s. 49 1 nast.

4 G. Szpor, Korzystanie z débr publicznych, [w:] I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, K. Strzyczkowski, G. Szpor,
Prawo administracyjne. Czgs¢ materialna, Warszawa 2004, s. 115 1 nast.

I. Sierpowska, Prawo pomocy spolecznej, Warszawa 2011, s. 14.

¢ R. Michalska-Badziak, Prawo pomocy spofecznej, [w:] M. Stahl (red.), Materialne prawo administracyj-
ne. Pojecia, instytucje, zasady, Warszawa 2004, s. 233.

S. Pieprzny, Udziat jednostek samorzqdu terytorialnego w realizacji zadan pomocy spotecznej w Polsce,
[w:] Granice samodzielnosci wspolnot samorzqgdowych w Polsce. Migdzynarodowa Konferencja Nauko-
wa Barandw Sandomierski 22-25 maja 2005, Rzeszow 2005, s. 240.

$ R. Michalska-Badziak, Prawo pomocy spolecznej, [w:] M. Stahl (red.), Materialne prawo administracyj-
ne...,s. 233. H. Szurgacz zauwaza, ze w Polsce w okresie po II wojnie §wiatowej pomoc spoteczna przeszla
ewolucje ,,od nawigzania do postegpowych tradycji okresu migdzywojennego, poprzez okres jej negacji jako
urzadzenia ustrojowo obcego, faze uznania jej roli rOwniez w warunkach panstwa socjalistycznego, az do
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czym, filantropijnym i charytatywnym®. W toku tej historycznej ewolucji pomoc spo-
leczna znajdowata jednak racje bytu zawsze, gdyz, jak podkresla A. Miru¢, kazde
panstwo prowadzi polityke spoteczna!'®.

W Polsce pomoc spoteczna' jest aktualnie regulowana przez przepisy ustawy
z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej'? (dalej: ustawa o pomocy spoteczne;j,
u.p.s.), ktéra wraz z aktami wykonawczymi stanowi regulacjg¢ prawng pomocy spo-
tecznej sensu stricto®. Ustawa ta zdaniem J. Korczaka i A. Miru¢ uznawana jest za
trzon regulacji prawnej z zakresu pomocy spotecznej. W swojej tresci okresla ona
zasady ogolne, cele, rodzaje, zasady i tryb udzielania §wiadczen z zakresu pomocy
spotecznej, a takze normuje organizacj¢ i zasady prowadzenia postgpowania kontrol-
nego w systemie organizacyjnym pomocy spotecznej's. Warto w tym miejscu wspo-
mniec, ze nauka prawa wyroznia jeszcze jedng sferg regulacji prawnej zwigzanej z po-
mocg spoteczna, ktora okreslana jest mianem pomocy spotecznej sensu largo. Sfera ta
jest o wiele bardziej rozbudowana'® niz regulacja prawna pomocy spotecznej sensu
stricto. Powszechnie przyjmuje si¢, ze pomoc spoteczna sensu largo obejmuje te ure-
gulowania prawne'”, ktére znajduja si¢ poza ustawa o pomocy spotecznej, a ktore nor-

przyznania jej pozycji niezbednego ogniwa w systemie urzadzen stuzacych zaspokojeniu waznych potrzeb

jednostki”. Cyt. za: H. Szurgacz, Wstep do prawa pomocy spotecznej, Warszawa 1992, s. 12.

E. Poloczek, Zasada indywidualizacji swiadczer pomocy spolecznej, [w:] Z problematyki prawa pracy

i polityki socjalnej. Tom 8, Katowice 1987, s. 87.

10 A. Miru¢, Pomoc spoleczna, [w:] E. Smoktunowicz (red.), Administracyjne prawo materialne. Zagad-
nienia wybrane, Biatystok 2003, s. 219.

" Zgodnie z art. 67 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,

poz. 483 z pdzn. zm.), dalej: Konstytucja RP, ustawa zasadnicza, ,,obywatel pozostajacy bez pracy nie

z wlasnej woli i nie majacy innych $rodkdéw utrzymania ma prawo do zabezpieczenia spotecznego, kto-

rego zakres i formy okresla ustawa”. W §wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego z prawa zabez-

pieczenia spotecznego, o ktérym mowi art. 67 ust. 2 Konstytucji RP, wyprowadzane jest prawo do pomo-

cy spolecznej. Zob. na ten temat: J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie

Trybunatu Konstytucyjnego na poczgtku XXI w., Krakow 2004, s. 518.

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spoteczne;j.

S. Nitecki. Pomoc spoteczna. Procedury i tryb przyznawania swiadczen, Wroctaw 2010, s. 17. Zob. tak-

ze: Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 440 i nast.; I. Sierpowska, Prawo do

pomocy spolecznej, Warszawa 2011, s. 27.

J. Korczak, A. Miru¢, Outsourcing komunalny na rzecz organizacji pozytku publicznego w sferze pomocy

spolecznej w Swietle najnowszych regulacji prawnych, [w:] J. Blicharz (red.), Prawne aspekty prywaty-

zacji, Wroctaw 2012, s. 169.

15 S. Nitecki, op. cit., s. 17 i nast. Problematyke te podejmuja takze m.in.: Z. Leonski, op. Cit., s. 440 i nast.;
I. Sierpowska, op. cit., s. 27.

16 W. Muszalski, Prawo socjalne, Warszawa 2010, s. 178.

Do uregulowan prawnych zwigzanych z pomocg spoteczng sensu largo zalicza si¢ m.in.: ustawe

z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy rodzinnej (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz.

135), z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentow (t.j. Dz.U. z 2012 r.,

poz. 1228 z p6zn. zm.), z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (t.j. Dz.U. z 2008 r.

Nr 115, poz. 728 z p6zn. zm.), z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-

dziataniu alkoholizmowi (t.j. Dz.U. z 2012 r., poz. 1356), z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie

zdrowia psychicznego (t.j. Dz.U. z 2011 r. Nr 231, poz. 1375), z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowa-

niu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania cigzy (Dz.U.

Nr 17, poz. 78 z pézn. zm.), z dnia 29 grudnia 2005 r. o ustanowieniu programu wieloletniego ,,Po-

moc panstwa w zakresie dozywiania” (Dz.U. Nr 267, poz. 2259 z pdézn. zm.), z dnia 20 kwietnia

2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjacjach rynku pracy (t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 69, poz. 415),
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muja dziatania organé6w administracji publicznej zwigzane z udzielaniem $wiadczen
o charakterze socjalnym. Akty prawne zaliczane do pomocy spotecznej sensu largo
posiadaja z reguty wezszy zakres podmiotowy'® i nie zawsze w sposob bezposredni
dotycza zagadnien zwigzanych z pomoca spoteczng”. Niemniej jednak wraz z ustawa
0 pomocy spotecznej zaliczane sa one do pomocy spolecznej, ale rozumianej szeroko,
jako pomoc spoteczna sensu largo®.

2. Ogolne uwagi na temat zmian prawa
z zakresu pomocy spolecznej

Powszechnie przyjmuje si¢, ze udzielanie przez administracj¢ publiczng pomo-
cy spotecznej (rozumianej dalej jako pomoc spoteczna sensu stricto) stanowi jej
zadanie publiczne?!, ktorego realizacja jest obowigzkiem prawnym tej administra-
cji®2. Jak zauwaza E. Knosala, gtéwnym celem administracji pozostaje przeciez
udzielanie pomocy socjalnej jednostkom, organizowanie i utrzymywanie w nalezy-
tym stanie urzadzen uzytecznosci publicznej, ktore sa niezbedne, aby stworzy¢ od-
powiednie warunki zyciowe obywatelom?*. Totez udzielanie przez administracje
pomocy spotecznej traktowane jest w kategoriach jej obowigzkow?*. Pomoc spo-
leczna jest jednak dla administracji zadaniem skomplikowanym i wzbudzajacym
istotne problemy w praktyce stosowania norm z jej zakresu. Na taki stan rzeczy
wplywaja zwlaszcza czgste zmiany prawa z zakresu pomocy spotecznej, ktore po-
wodowane sg zmieniajacg si¢ polityka spoleczng panstwa, ktorej pomoc spoteczna
jest podstawowym elementem?.

z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i zatrudnianiu osob niepetnosprawnych (t.j. Dz.U.
72011 r. Nr 127, poz. 721 z pdzn. zm.), z dnia 27 czerwca 2003 r. o rencie socjalnej (Dz.U. z 2003 r.
Nr 135, poz. 1268 z pdzn. zm.), z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. Nr 71,
poz. 734 z pézn. zm.), z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z usu-
waniem skutkow powodzi (Dz.U. Nr 234, poz. 1385), z dnia 24 czerwca 2010 r. o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkow powodzi z maja i czerwca 2010 r. (Dz.U. Nr 123,
poz. 835 z p6zn. zm.), z dnia 17 lipca 1997 r. o stosowaniu szczegdlnych rozwigzan w zwiazku
z likwidacja skutkow powodzi, ktora miata miejsce w lipcu 1997 r. (Dz.U. Nr 80, poz. 491 z p6zn.
zm.). Nalezy zaznaczy¢, ze dokonane tutaj wyliczenie ma charakter przyktadowy.

¥ R. Michalska-Badziak, Prawo pomocy spolecznej, [w:] M. Stahl (red.), Materialne prawo administra-

cyjne..., s. 237.

S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 14.

20 Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 235.

21 S. Nitecki, Komentarz do ustawy o pomocy spolecznej wraz z przepisami wykonawczymi, Wroctaw 2013, s. 40.

I. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjnoprawne,

Warszawa 2012, s. 206.

E. Knosala, Pojecie administracji swiadczqcej w polskiej literaturze prawa administracyjnego,

[w:] K. Podgorski (red.), Regulacja prawna administracji swiadczgcej, Katowice 1985, s. 15. Zob.

takze: T. Kuta, Ku nowej koncepcji administracji publicznej, Acta Universitatis Wratislaviensis,

Prawo XII, Wroctaw 1964, s. 20.

S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej..., s. 48.

» H. Wilensky, The Welfare State Ecquality, University of California Press, Berkley 1975, s. 119, cyt. za:
L. Dziewigcka-Bokun, O sposobach rozumienia polityki spolecznej, [w:] B. Ponikowski, J. Zarzeczny
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Ustawa o pomocy spotecznej okazuje si¢ by¢ jednym z najczesciej nowelizowa-
nych aktow prawnych?, wielokrotnie uzupelianym licznymi aktami wykonawczymi?.
Dlatego tez problematyka zwigzana z obowigzywaniem prawa z zakresu pomocy spo-
tecznej posiada swoj walor praktyczny, zwlaszcza w kontekScie wyznaczania poczatko-
wej 1 koncowej granicy obowigzywania uregulowan prawnych? z tego zakresu. S. Ka-
minski podkresla, ze wiaze si¢ to z wyznaczaniem okresu przynaleznosci konkretnej
normy prawnej do systemu prawa®. Zmienno$¢ prawa z zakresu pomocy spolecznej
skutkuje wiec powstawaniem sytuacji intertemporalnych, w ktorych zmianie ulega jeden
stan prawny, a w miejsce starej regulacji prawnej wchodzi nowa regulacja prawna®.

W przypadku czgstych zmian prawa z zakresu pomocy spotecznej wazng role
odgrywaja normy o charakterze miedzyczasowym, ktoérych gtownym zadaniem jest
okreslenie, ktore uregulowania prawne znajdg zastosowanie w danym stanie faktycz-
nym. Zasady demokratycznego panstwa prawa, takie jak pewno$¢ prawa, zaufanie
obywateli do panstwa i prawa oraz ochrona praw nabytych wymagaja bowiem tego,
aby zastapienie starej normy prawnej z zakresu pomocy spolecznej przez nowa prze-
biegato w sposdb bezkolizyjny, czyli taki, ktory zapewnia trwato$¢ uksztalttowanych
juz stosunkéw prawnych i ochrong uprawnien nabytych przez jednostke w drodze
ostatecznej decyzji administracyjnej?’.

(red.), Uwarunkowania wspoltczesnej polityki spolecznej, Wroctaw 2002, s. 79.
Zob. ustawa z dnia 24 wrzesnia 2009 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz.U. Nr 202, poz. 1551),
z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz.
1241), z dnia 23 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz.U. Nr 221, poz. 1738),
z dnia 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. Nr 28, poz. 146), z dnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spo-
tecznej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 40, poz. 229), wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21
kwietnia 2009 r., sygn. akt K 6/08 (Dz.U. Nr 65, poz. 554), Ustawa z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie
ustawy o pomocy spolecznej (Dz.U. Nr 81, poz. 527), z dnia 10 czerwca 2010 r. 0 zmianie ustawy o prze-
ciwdziataniu przemocy w rodzinie oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 125, poz. 842), z dnia 18 marca
2011 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze srodkow publicznych (Dz.U. Nr 81, poz. 440), z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczaniu barier admi-
nistracyjnych dla obywateli i przedsigbiorcow (Dz. U. Nr 106, poz. 622), z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspie-
raniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej (Dz.U. Nr 149, poz. 887), z dnia 27 kwietnia 2012 r. 0 zmianie
ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2012 1.,
poz. 579), z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy o pomocy spolecznej oraz ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych (Dz. U. z2011 r., Nr 81, poz. 440), rozporzadze-
nie Rady Ministrow z dnia 17 lipca 2012 r. w sprawie zweryfikowanych kryteriow dochodowych oraz kwot
$wiadczen pienigznych z pomocy spotecznej (Dz.U. z 2012 r., poz. 823), ustawa z dnia 23 listopada 2012 1.
0 zmianie niektorych ustaw w zwiagzku z podwyzszeniem wieku emerytalnego (Dz.U. z 2012 r., poz. 1544),
z dnia 7 grudnia 2012 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
72012 r., poz. 1548). Pisze o tym S. Nitecki. Zob. S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej..., s. 24.
I. Sierpowska, Pomoc spoteczna. Przepisy z wprowadzeniem, Warszawa 2011, s. 4.
T. Pietrzykowski, Temporalny zakres obowigzywania prawa, ,,Pafistwo i Prawo” 2003, z. 4, s. 45.
¥ M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 141. Wedlug S. Wronkow-
skiej norma obowigzuje w jakims$ systemie prawnym, bedac jego elementem, jezeli zostata wprowadzo-
na do niego zgodnie z przyj¢tymi regutami i nie zostala zgodnie z tymi regutami z niego wyeliminowana.
S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 48.
30 J. Cztowiekowska, Czas w materialnym prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann (red.), Czas
w prawie administracyjnym, Warszawa 2011, s. 93.
31 ], Cztowiekowska, op. cit., s. 94.
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3. Rola i znaczenie konstrukcji przepiséw przejsciowych
dla sytuacji administracyjnoprawnej adresata
Swiadczen z zakresu pomocy spolecznej

Dla adresata $swiadczen z zakresu pomocy spotecznej istotne jest okreslenie
czasu, w ktorym dany przepis jest stosowany przez organy administracji publicznej,
co do oceny skutkéw prawnych opisanych w nim zachowan podmiotéw prawa3. Jest
to konsekwencjg tego, ze w demokratycznym panstwie prawa jednostka powinna
mie¢ pewno$¢ co do tego, ze moze uktadaé¢ swoje sprawy zyciowe i podejmowac
decyzje w oparciu o przepisy prawa powszechnie obowiazujacego, a zmiany prawa
nie bedg jej zaskakiwaty i doprowadzaly do naruszenia podstawowych zasad, wy-
wiedzionych z formuty demokratycznego panstwa prawa®.

W kontekscie tych zagadnien wazng role odgrywaja przepisy przejsciowe, kto-
re W sposob istotny wpltywaja na sytuacj¢ administracyjnoprawng adresata §wiad-
czen z zakresu pomocy spotecznej. Rozwazania na temat roli i znaczenia konstruk-
cji przepisow przejsciowych dla sytuacji administracyjnoprawnej §wiadczeniobiorcy
nalezy wiaza¢ z wptywem, jaki wywierajg one na uprawnienia nabyte przez jednost-
ke w drodze ostatecznej decyzji administracyjnej. Dotyczy to tych sytuacji, w kto-
rych w momencie wejscia w zycie nowej regulacji prawnej postepowanie admini-
stracyjne jest w toku. Poczyniona uwaga dotyczy rowniez postepowan zakonczonych
wydaniem decyzji administracyjnej przyznajgcej stronie uprawnienie w sytuacji,
gdy z uwagi na zmian¢ przepisu prawa nastepuje istotna zmiana w sferze przyzna-
nych jej wczesniej uprawnien®. Co prawda przyjmuje si¢, ze utrata mocy obowiazu-
jacej przez dany przepis lub jego nowelizacja nie maja co do zasady bezposredniego
wplywu na decyzj¢ administracyjng wydang na podstawie tych przepisoéw?, jednak
w ocenie T. Wosia ,,niezaleznie od tych réznych sytuacji przepis ustawowy, czy
przepis normatywny rangg rowny ustawie stanowig niezbedny warunek, konieczng
przestank¢ wydania aktu, a przez to stanowi tez podstawe (obok faktycznej) stosun-
ku administracyjnoprawnego skonkretyzowanego tym aktem”*. Zmiana stanu praw-
nego moze zatem prowadzi¢ do utraty przez akt mocy wiazacej i do zniesienia wy-
kreowanej nim normy indywidualnej, ale tylko wtedy, gdy nowe przepisy tak
stanowig®’.

32 T. Pietrzykowski, op. cit., s. 55-56.

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 marca 1993 r., sygn. akt K. 9/92, Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy z 1993 r., cz. I, poz. 6, Warszawa 1993.

3 M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 141.

Zob. T. Wos, Moc wigzqgca aktow administracyjnych w czasie, Warszawa 1978, s. 116 1 nast. oraz przy-
wolang tam literature. Zob. rowniez: T. Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej,
Warszawa 2012, s. 374.

3 T. Wos, op. cit., s. 116.

37 T. Kielkowski, op. cit., s. 374, Zob. takze: T. Wos, op. cit., s. 117.
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T. Kietkowski podkresla, ze uprawnienie nabyte przez jednostke na mocy decyzji
administracyjnej trwa pomimo uchylenia lub zmiany norm generalnych materialnego
prawa administracyjnego, ktore stanowity podstawe prawna jego przyznania. Moze ono
jednak zosta¢ zniesione lub zmodyfikowane nowym aktem prawnym?*. Dlatego tez, jak
zauwaza S. Nitecki, do podstawowych funkcji przepiséw przejsciowych w pomocy spo-
lecznej nalezy zapewnienie bezkolizyjnego przechodzenia ze starej regulacji prawnej do
nowej*’. Przepisy przejsciowe znosza wiec dotychczasowe sytuacje prawne, przeksztat-
caja je zgodnie z wymogami nowej regulacji prawnej badz tez zapewniajg trwatos$¢ usta-
lonych juz prawomocnie stosunkow prawnych (zwtlaszcza w kategorii praw nabytych),
jak réwniez zezwalajg na wywodzenie z okreslonego i istniejacego stanu prawnego lub
faktycznego skutkéw prawnych w sposéb odmienny niz zostalo to unormowane w no-
wej regulacji prawnej. Funkcja przepiséw przejsciowych moze by¢ réwniez zachowanie
w mocy dotychczasowych aktow wykonawczych przez pewien $cisle okreslony czas, do
dnia wejscia w zycie nowych aktow prawnych lub tez nowelizacji dotychczasowych
aktow prawa przez uprawniony do tego organ®.

W pomocy spolecznej kwestia zwigzana z przepisami przejsciowymi okazata si¢
by¢ jednak ,,zagadnieniem bardzo zlozonym i wzbudzajacym istotne watpliwosci, co
znalazto odzwierciedlenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w bogatym
orzecznictwie sadow administracyjnych oraz w literaturze™*!. Najwiecej watpliwosci
w tym zakresie wzbudzit zwlaszcza przepis art. 150 u.p.s., ktéry w swoim brzmieniu
pierwotnym przyjat ogdlng zasadg, ze do spraw wszczetych i niezakonczonych przed
dniem wej$cia w zycie ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o0 pomocy spolecznej powinny
znalez¢ zastosowanie przepisy tej wlasnie regulacji prawnej, a nie poprzednio obowia-
zujacej ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej®. Takie rozwigzanie
oznaczalto, ze w stosunku do postepowania administracyjnego w sprawie przyznania
$wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej, ktore zostato wszczete na mocy przepisow
ustawy o pomocy spolecznej z 1990 r., ale nie zostala zakonczone wydaniem stosow-
nej decyzji administracyjnej do dnia wejécia w zycie u.p.s., zastosowanie znajda prze-
pisy u.p.s. Przyjecie przez ustawodawce takiego rozwigzania okazato si¢ jednak nie-
korzystne dla beneficjentow $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej®, a w ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego niezgodne z Konstytucja RP*.

¥ T. Kietkowski, op. cit., s. 117.

3 S. Nitecki, Pomoc spoleczna..., s. 233.

S. Hojda, Przepisy przejsciowe w prawie administracyjnym, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne,

Wroctaw 2010, s. 110 i nast.

41 S. Nitecki, Pomoc spoleczna..., s. 234.

42 Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 1998 r., Nr 64, poz. 414

Z pozn. zm.).

L. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do ustawy o pomocy spolecznej wraz ze zbiorem

przepisow wykonawczych, Warszawa 2005, s. 239-240

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 28/06, Orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy z 2007 r. Nr 9, poz. 109. Zob. takze: Wyrok WSA w Gliwicach
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Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2007 r., sygn. P 28/06,
orzekt, ze art. 150 u.p.s. w brzmieniu pierwotnym pozbawit osoby, ktore spetniaty
materialnoprawne przestanki z art. 27 ust. 1 ustawy z 1990 r. 0 pomocy spotecznej®,
zasitku stalego za okres od ztozenia wniosku do 30 kwietnia 2004 r., a takze uniemoz-
liwit im skorzystanie z konwersji zasitku stalego w $wiadczenie pielegnacyjne, zgod-
nie z art. 58 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych*. Brak zapewnienia nalezytych
gwarancji dla osoéb wystepujacych z wnioskiem o realizacje przewidzianego ustawa
$wiadczenia stanowitl w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego naruszenie zasady ochro-
ny zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze zasady
ochrony interesow w toku, pewnosci prawa i zasady ochrony praw nabytych. Taki stan
rzeczy stal tez w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w sprzeczno$ci z wyrazong
w Konstytucji RP zasada poszanowania i ochrong godnosci czlowieka®. ,,Ogdlne za-
sady ochrony zaufania jednostki do panstwa i prawa oraz pewnos$ci prawa zostaly
skonkretyzowane w zasadach szczegdtowych: zasadzie ochrony praw nabytych oraz
zasadzie ochrony interesow w toku. Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochrong
praw podmiotowych oraz ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych. W mysl tej za-
sady prawa podmiotowe i ekspektatywy maksymalnie uksztattowane na gruncie do-
tychczasowych regulacji nie moga zosta¢ zniesione ani ograniczone w sposob arbitral-
ny. Ograniczenie lub zniesienie tych praw i ekspektatyw jest dopuszczalne, jezeli
przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innych wartosci konstytucyjnych”#. Ochro-
na zaufania nie wyklucza jednak dokonywania zmian w systemie prawnym. Wowczas
przy badaniu zgodnosci aktow normatywnych z wymieniong zasadg nalezy ustali¢, na
ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi si¢ ona na prawne skutki, ktorych nie mogta
przewidzie¢ w momencie podejmowania swoich decyzji i dziatan, sg usprawiedliwio-
ne, wzigwszy pod uwage tres¢ wczesniejszych regulacji prawnych oraz specyfike
dziedziny zycia, do ktorej te regulacje odnosity sie®.

Na skutek orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny o niekonstytucyjnosci art. 150
u.p.s. zostata wydana ustawa z dnia 24 wrze$nia 2009 r. o zmianie ustawy o pomocy

z dnia 28 lutego 2008 r., sygn. akt IV SA/GI1 1246/07 oraz pytanie prawne WSA w Gdansku do Trybunatu

Konstytucyjnego z dnia 29 czerwca 2004 r., I SA/Gd 2156/04, niepublikowany.

Art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej stanowit, ze zasitek staty przystu-

guje osobie zdolnej do pracy, lecz niepozostajacej w zatrudnieniu ze wzgledu na konieczno$¢ sprawowa-

nia opieki nad dzieckiem wymagajacym statej pielggnacji, polegajacej na bezposredniej, osobistej piele-

gnacji systematycznym wspotdziataniu w postepowaniu leczniczym, rehabilitacyjnym oraz edukacyjnym,

jezeli dochod rodziny nie przekracza pottorakrotnego dochodu okreslonego zgodnie z art. 4, a dziecko

ma orzeczong niepetnosprawnos¢ wraz ze wskazaniami, o ktéorych mowa w art. 6b ust. 3 pkt 7 i 8 ustawy

z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i spotecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnospraw-

nych, lub ma orzeczony znaczny stopief niepelnosprawnosci.

# Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (t.j. Dz.U. z 2006 r. Nr 139, poz. 992).

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 28/06, Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy z 2007 r. Nr 9, poz. 109.

# Ibidem.

4 Por. wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. akt. K. 27/00, Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Zbior
Urzedowy z 2001 1. Nr 2, poz. 29.
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spotecznej®. Ustawa ta wprowadzono do u.p.s. art. 150a, ktory stanowi, ze do spraw
o przyznanie zasitku stalego, w ktorych do dnia 30 kwietnia 2004 r. organ wtasciwy nie
wydat decyzji ostatecznej, zastosowanie maja przepisy ustawy o pomocy spolecznej
z roku 19903'. Poprzez wprowadzenie art. 150a do u.p.s. ostatecznie uregulowana zosta-
fa sytuacja osob, ktore do dnia wejscia w zycie reformy zwigzanej z wprowadzeniem
systemu $wiadczen rodzinnych nie otrzymaty ostatecznej decyzji w sprawie zasitku sta-
tego, pomimo ztozenia takiego podania w sposob skuteczny do wlasciwego organu ad-
ministracji publicznej®. Natomiast w przypadku, gdy postepowanie w sprawie zasitku
stalego zostato umorzone z powodu utraty materialnoprawnej podstawy, decyzje o umo-
rzeniu wydane na podstawie art. 105 k.p.a.” przestaty obowigzywac, powodujac tym
samym, ze sprawa podlegala rozpatrzeniu od nowa, a obowiazkiem organu byto przyje-
cie stanu faktycznego istniejgcego w dniu zlozenia podania o zasitek staty*.

4. Podsumowanie

Najwazniejsze kwestie zwigzane z przepisami przejsciowymi w pomocy spotecz-
nej odnoszg si¢ zatem do odpowiedzi na pytanie dotyczace stosowania wiasciwego rezi-
mu prawnego, totez zagadnienie to nalezy taczy¢ z kontynuacjg indywidualnych stosun-
kow prawnych, powstatych pod rzadami poprzedniej ustawy, oraz ze sprawami, ktore
w momencie wejécia w zycie nowej regulacji prawnej sg w toku°. Przytoczony tutaj
przyktad art. 150 u.p.s. w brzmieniu pierwotnym pozwala na sformutowanie twierdzenia
o duzej roli przepiséw przejsciowych w ksztattowaniu sytuacji prawnej adresata $wiad-
czen z zakresu pomocy spotecznej. Jak stusznie podkresla S. Nitecki, zasady przyjete
w omawianym art. 150 u.p.s. okazaty si¢ nieprzydatne do tych wszystkich sytuacji praw-
nych, jakie moga wystgpowacé w ramach pomocy spotecznej*, totez stwierdzenie przez
Trybunat Konstytucyjny niezgodnosci art. 150 u.p.s. z Konstytucja RP obalitlo domnie-
manie konstytucyjnosci tego przepisu z ustawa zasadnicza i spowodowato sytuacje,
w ktorej wszystkie organy stosujace prawo miaty obowigzek stosowania si¢ do tresci
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego®. Przyktad art. 150 u.p.s. pokazal réwniez, ze
pewnos¢ sytuacji prawnej adresata §wiadczen z pomocy spolecznej powinna by¢ trakto-

0 Ustawa z dnia 24 wrze$nia 2009 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej (Dz.U. Nr 202, poz. 1551).

51 Jak shusznie zauwaza S. Nitecki, przepis ten zostal wprowadzony do u.p.s. dopiero po kilku latach obo-
wigzywania u.p.s. i zamieszczonych w niej regulacji prawnych o charakterze przepisow przejsciowych.
Zob. S. Nitecki, Komentarz do ustawy..., s. 946.

32 W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 509.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 269).

3% 'W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 509.

M. Kotulski, Regulacje ustawy o pomocy spotecznej w swietle orzecznictwa sqdow administracyjnych,

,,Casus” 2004, nr 34, s. 26.

¢ S. Nitecki, Pomoc spoleczna..., s. 249.

D. Dabek, Pewnos¢ prawa a pewnos¢ obowigzywania prawa — refleksje na tle odraczania terminu utraty

mocy obowiqzujqcej niekonstytucyjnych aktow, [w:] A. Blas (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki

w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 234.
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4

wana jako ,,pozadana warto$¢ . Warto$¢ ta jednak wydaje si¢ by¢ zagubiona w procesie
stanowienia i stosowania prawa®. Nalezy w zwiazku z tym uznaé, ze aby pomoc spo-
leczna stanowila rzeczywiste narzedzie walki z ubostwem i wykluczeniem spotecznym,
formulowane w niej przepisy przejsciowe nie powinny prowadzi¢ do zmian prawa, kto-
re naruszatyby w sposob istotny konstytucyjne wartosci i zasady. Zmiany prawa nie
powinny wplywaé w sposob negatywny na administracyjnoprawng sytuacje beneficjen-
tow przewidzianych w niej $wiadczen. Tylko wowczas, gdy formutowane w prawie ad-
ministracyjnym przepisy przejsciowe beda spojne i przejrzyste, a na ich podstawie za-
pewnione zostanie bezkolizyjne przechodzenie ze starego stanu prawnego do nowego,
w sposOb niepowodujacy oslabienia nabytych przez jednostke uprawnien z ostatecznej
decyzji administracyjnej, sytuacja prawna jednostki bedzie charakteryzowala si¢ pew-
no$cig oraz gwarantowata bedzie bezpieczenstwo prawne.

3 |bidem, s. 233.
3 A. Blag, [w:] Pewnos¢ sytuacji prawnej..., s. 13.
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Standardy funkcjonowania
administracyjnych srodkéw prawnych
w postepowaniu przed organami
pomocy spotecznej

1. Uwagi wprowadzajace

Problematyka dotyczaca srodkow prawnych w literaturze przedmiotu jest tematem
do$¢ czesto podnoszonym. Oznacza to, ze wokoél tego zagadnienia rodzi si¢ wiele kon-
trowersji. Sg one przede wszystkim zwigzane z trybem wnoszenia i rozpatrywania. Ich
podstawowg funkcjg jest ochrona interesu jednostki wystepujacej w postepowaniu ad-
ministracyjnym poprzez uruchomienie kontroli instancyjnej nad orzeczeniami lub czyn-
nosciami organéw administracji publicznej. W obszarze pomocy spotecznej $rodki
prawne petnig dos¢ szczeg6lng role ze wzgledu na pewng specyfike zadan, do ktérych
odnosi si¢ ten obszar dziatan administracji. Polityka panstwa w zakresie pomocy spo-
tecznej ma na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyci¢zanie trudnych sytuacji
zyciowych, ktorych nie sg one w stanie pokonac, wykorzystujac wlasne uprawnienia,
zasoby i mozliwo$é. Srodki prawne maja wiec umocni¢ pozycje procesowa podmiotow
wystepujacych jako beneficjenci §wiadczen pomocy spolecznej poprzez zastosowanie
pewnych konstrukcji prawnych odmiennych od typowych wystepujacych np. w kodek-
sie postepowania administracyjnego. Oczekiwanie adresatow norm prawnych ustawy
0 pomocy spotecznej jest jednoznacznie ukierunkowane na ochrong ich interesoOw praw-
nych przed niekorzystnym lub nielegalnym dziataniem przedstawicieli administracji po-
mocy spotecznej. W strukturze kazdej organizacji, a tym bardziej organizacji admini-
stracji, istnieja mechanizmy rdéwnowazace uprawnienia podmiotdéw powigzanych
stosunkiem prawnym. Mechanizmy te spetniajg jednoczesnie funkcje prewencyjna, kon-
trolng, ochronng i porzadkujaca. W postgpowaniu przed organami pomocy spolecznej
srodki prawne naleza do tych instrumentow, ktorym przypisywana jest przede wszyst-
kim funkcja prewencyjna i ochronna. Problematyka srodkéw prawnych uregulowanych
w ustawie o pomocy spotecznej wymaga glebszej analizy i oceny. Prawidlowe funkcjo-
nowanie systemu ochrony jednostki w postepowaniu przed organami pomocy spotecz-
nej kreuje dobry wizerunek demokratycznego panstwa prawnego, stuzy poglebianiu
zaufania obywateli do panstwa, a przede wszystkim wzmacnia poczucie bezpieczenstwa
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obywateli we wtasnym kraju. Nie istnieje oczywiscie jeden wzorcowy model systemu
srodkow prawych, ktoéry powinien bezwzglednie obowiazywaé w obszarze pomocy spo-
tecznej. Mozna jednak wyrdzni¢ kilka standardow, ktorym konstrukcja prawna omawia-
nej instytucji powinna odpowiadaé. Celem niniejszego opracowania jest zatem okresle-
nie standardow funkcjonowania §rodkéw prawnych w postepowaniu przed organami
pomocy spotecznej. Na tle tego problemu powstaje pytanie, czy wartosciom okreslanym
jako standardy mozna przypisa¢ charakter uniwersalny i czy w zwiazku z tym dotycza
wszystkich postgpowan administracyjnych, czy tez odnoszg si¢ tylko do postepowania
przed organami pomocy spotecznej? Mozna tez zadaé pytanie, czy wartosci te maja
charakter normatywny, czy tez nalezg do postulatéw doktrynalnych? Problem ten jest
istotny z punktu widzenia stosowania i egzekwowania konkretnych zachowan obywate-
la, a takze organu. Waznym zagadnieniem wytaniajacym si¢ na tle postawionych pytan
jest rowniez kwestia, czy funkcje i rola srodkéw prawnych moze by¢ zastapiona przez
inne instytucje procesowe w postgpowaniu przed organami pomocy spolecznej?

2. Specyfika postepowania przed organami

pomocy spolecznej

Istota pomocy socjalnej koncentruje si¢ wokot zagadnienia wykluczenia spotecz-
nego i zawodowego. Cztowiek, jako jednostka ludzka funkcjonujaca w okreslonej popu-
lacji, posiada naturalna potrzebe pehienia konkretnych roél spotecznych. Role te przypi-
sywane sg czesto w sposob zwigzany z pewnymi zasadami wystepujacymi w konkretnych
srodowiskach. Osoby, ktore nie potrafig objac¢ konkretnej funkcji lub nie spetniajg kryte-
riow do objecia takiej roli, sa narazone na tzw. wykluczenie z danego $rodowiska. Zja-
wisko to ma charakter socjologiczny, stad tez nie bedzie przedmiotem rozwazan. Wypa-
da tu jedynie nadmieni¢, ze stanowi ono przyczyne do stworzenia systemu dziatan
panstwa wspierajacego osoby i rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia nie-
zbednych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci czto-
wieka. Zadaniem pomocy spotecznej jest zapobieganie sytuacjom, o ktérych mowa wy-
zej, poprzez podejmowanie dziatan zmierzajacych do zyciowego usamodzielnienia 0sob
i rodzin oraz ich integracji ze srodowiskiem.

Organy administracji publicznej wykonujace dziatania z zakresu pomocy spotecz-
nej musza by¢ do tego specjalnie przygotowane. Kategorie problemow, z ktorymi maja
do czynienia przedstawiciele administracji, narazaja ich czgsto na wysitek emocjonalny,
mogacy spowodowac brak obiektywizmu w podejmowaniu decyzji, a takze powstanie
pewnych barier w kontaktach z innymi osobami potrzebujacymi wsparcia instytucji pan-
stwa. Pracownicy administracyjni w swoich dziataniach powinni cechowac si¢ szczego6l-
ng wrazliwoscia spoleczna, ale rowniez czujno$cia i asertywnoscia. Ponadto zauwazy¢
nalezy, ze idea pomocy spotecznej definiowana jest poprzez zasad¢ subsydiarnosci.
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Zgodnie z jej tre$cia dzialanie panstwa nie moze zastgpowac podstawowych funkcji zy-
ciowych osoby korzystajacej z pomocy. Przyznane $wiadczenia majg na celu wesprzec
inicjatywe, a nie wyreczac beneficjentow. W skrajnych przypadkach dopuszcza si¢ oczy-
wiscie pelne zaspokajanie potrzeb zyciowych i przejecie za potrzebujacego wszelkich
funkcji spotecznych. Osoby i rodziny korzystajace z pomocy spotecznej sg jednak obo-
wigzane do wspoéldziatania w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej. Brak przeja-
wiania checi wspotdziatania rodzi koniecznos¢ po stronie administracji organizowania
mechanizmoéw aktywizacji bezczynnych obywateli.

Dziatania panstwa w obszarze pomocy spotecznej naleza do jednych z najtrudniej-
szych dziedzin aktywnos$ci administracyjnej. Specyfika podmiotow, zadan, celéw i srod-
kow jest tak zlozona, ze wszelkie schematy stanowiace swoiste instrukcje dziatania by-
waja w trudnych sytuacjach zawodne. Okreslenie wigc pewnych standardow w zakresie
ochrony intereséw stron postgpowania przed organami pomocy spotecznej moze stano-
wi¢ nieoceniong pomoc w konstruowaniu zachowan przedstawicieli administracji.

3. Pojecie i istota §rodka prawnego

Skonstruowanie definicji i okreslenie istoty $srodkow prawnych ma podstawowe
znaczenie dla dalszych rozwazan. W literaturze przedmiotu srodkami prawnymi bywaja
okreslane instytucje procesowe stuzace do weryfikacji orzeczen organéw administracji
publicznej w toku instancji i poza nig. Wsérod nowszych definicji prezentowanych w li-
teraturze przedmiotu nalezaloby zwroci¢ uwage na poglady nauki przedstawione na te-
mat okreslenia pojgcia srodka prawnego przez P. Przybysza. Do omawianej instytucji
zaliczyt on dwie kategorie srodkdéw prawnych: posrednie oraz srodki zaskarzania. Pierw-
sza z wymienionych grup okreslona jest przez autora w nastgpujacy sposob: ,,Dziatania
uczestnika postgpowania zmierzajace do poprawy sytuacji prawnej lub faktycznej dzia-
ajacego podmiotu, niewigzace si¢ z kwestionowaniem prawidtowosci czynnosci doko-
nywanych w toku postgpowania egzekucyjnego [lub administracyjnego — przyp. wia-
sny], ale skierowane przeciwko stanom prawnym powstatym po dokonaniu tych
czynnosci moga by¢ okreslane mianem $rodkow prawnych posrednich”. ,,Nie budzi
watpliwosci, ze $rodki prawne przystuguja jednostce, wyrazaja pewna mozliwos$é, a nie
obowigzek dziatania, moga by¢ wnoszone w toku postepowania lub po jego zakoncze-
niu, a ponadto majg na celu uchylenie rozstrzygnigcia lub zmiang sytuacji prawnej skar-
zacego. Srodki prawne sa zatem postrzegane jako $rodek obrony interesow jednostki,
dzigki ktoremu jednostka staje si¢ podmiotem, a nie przedmiotem dziatan. Ta wartos¢
srodkow prawnych stanowi o r6znicy miedzy nimi a §rodkami kontroli”.

Sposrod klasycznych definicji $rodkéw prawnych mozna przytoczy¢ okreslenie tej
instytucji w prawie prywatnym przez W. Siedleckiego: ,,Srodki zaskarzania to instytucje
procesowe, za ktorych pomoca uprawnione podmioty moga zada¢ weryfikacji rozstrzy-
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gnie¢ administracyjnych w celu ich kasacji i reformacji. Do cech charakterystycznych
srodkow zaskarzania nalezy zatem zaliczy¢ oparcie ich konstrukcji prawnej na zasadzie
skargowosci. Celem $rodkéw prawnych (Srodkéw zaskarzania) jest doprowadzenie do
zmian w obszarze uprawnien lub obowigzkoéw skarzacego. W demokratycznym pan-
stwie prawa system $rodkow prawnych powinien by¢ zbudowany w sposdb umozliwia-
jacy realizacje podstawowych celow tej instytucji. Ustawodawca konstruujgc instytucje
srodkow prawnych w ustawie o pomocy spolecznej uwzglednit specyfike postepowania
przed tymi organami oraz mozliwos$¢ korzystania z uregulowanych w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego instytucji o tym samym charakterze”. Rozwiazanie to wydaje
si¢ uzasadnione, a odstanianie zastosowane wobec k.p.a. bardzo praktyczne.

4. Standardy funkcjonowania $rodkéw prawnych
w prawie pomocy spolecznej

Okreslenie podstawowych wartosci, ktorym powinien odpowiada¢ system Srod-
kéw prawnych w prawie pomocy spotecznej, wydaje si¢ istotne przede wszystkim
z punktu widzenia rzeczywistej ochrony intereséw osob najbardziej potrzebujacych po-
mocy instytucji panstwa. Warto$ci te powinny mie¢ charakter normatywny. Zapewnito-
by to mozliwos¢ egzekwowania konkretnych dzialan wobec indywidualnych podmio-
tow. Oprocz normatywnego charakteru wazne jest rowniez, aby ksztaltowaly one
konkretne metody dziatania wobec potrzebujacych. Za pomoca wlasciwych metod pracy
mozna tworzy¢ sie¢ sprawnych rozwigzan w najbardziej krytycznych sytuacjach. Pomoc
spoteczna dziala bowiem w roznych warunkach, spora cz¢$¢ z nich to przypadki niety-
powe, skrajnie niedostosowane do warunkéw normatywnych. Wobec takich sytuacji
wypracowane metody i standardy pomogtyby w ustaleniu szybkich rozwigzan.

1) Na pierwszym planie mozna wyrézni¢ jako standard dostepno$é. Zasada prawna
powinno by¢ umozliwienie kazdej stronie postgpowania, niezaleznie od jej sytuacji inte-
lektualnej, fizycznej lub finansowej, mozliwos¢ uruchomienia postepowania odwolawcze-
go. Osoby lub rodziny korzystajace z pomocy spotecznej dziatajg najczesciej przy wspar-
ciu pracownikow administracji. Mozna mie¢ w zwigzku z tym obawy, czy informacja
o $rodkach zaskarzania podana przez pracownikow organu wydajacego decyzje nie wywo-
fa niepokoju adresatow rozstrzygnigC. Zaktadajac, ze administracja dziala profesjonalnie,
fachowo i w dobrej wierze, dostgpnos¢ srodkéw prawnych nie miatoby wigkszego znacze-
nia. Jednakze oczekiwania i subiektywna ocena pojecia ,,pomocy”, zwlaszcza w sytuacji
zastosowania orzeczen wydanych na podstawie uznania administracyjnego, moze znacz-
nie r6znic sie od pogladéw prezentowanych przez administracje.

Gwarancja dostepnosci srodkow prawnych mogloby by¢, oprocz przejrzystej regu-
lacji normatywnej, szersze zastosowanie mediacji i ugody w postepowaniu. Zaskarzanie
wspolnie ustalonych regut zmniejszytoby bariery w korzystaniu z instytucji zaskarzania.
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Ugoda lub postgpowanie mediacyjne wplynetoby korzystnie rowniez na skuteczne wy-
konanie uzgodnionych rozstrzygniec.

2) Postepowanie weryfikacyjne dziatania administracji, tryb wnoszenia oraz samo
pismo bedace srodkiem zaskarzania powinno cechowac si¢ minimalnym formalizmem.
Wydaje sig, ze postulat ten jest spelniony w nalezyty sposob. Przyktadem moze by¢ art.
106 ust. 6 u.p.s., zgodnie z ktorym odwotanie od decyzji w sprawie §wiadczen z pomocy
spotecznej moze ztozy¢ inna osoba za zgoda osoby ubiegajacej si¢ o $wiadczenie. Roz-
wigzanie to jest wylacznie charakterystyczne dla postgpowania w sprawach pomocy
spotecznej. Stusznos¢ i celowo$¢ cytowanego przepisu podkresla fakt, ze osoby wobec
ktorych wydawane sa decyzje, nie sg sprawne fizycznie lub intelektualnie, ale nie sg tez
ubezwtasnowolnione. Dziatanie innych os6b w dobrej wierze moze w tym przypadku
pomoc w ochronie intereséw stron. Przepis ten jest wynikiem wieloletnich doswiadczen
funkcjonowania w warunkach, gdzie bez ingerencji osob trzecich, dziatajacych czesto
bez umocowania, ochrona intereséw jednostki bylby fikcja.

Minimalizm formalny to rowniez brak koniecznos$ci uzasadniania swojego zadania
oraz przyjmowanie ustnych wnioskéw i protokotowanie ich w sposob formalny przez
pracownikow administracji. Wydaje si¢, ze rowniez w tej kwestii postulat na gruncie
przepiséw k.p.a. jest spetniony.

3) Ochrona praw nabytych jako standard szczegdlny ma ogromng doniostos¢
w postepowaniu przed organami pomocy spotecznej. W literaturze przedmiotu podkre-
$la sig, ze zastosowanie art. 163 k.p.a., bedacego podstawg do wzruszania decyzji, na
mocy ktorych strona nabyta prawo, w prawie pomocy spotecznej nie moze stanowi¢ sam
podstawy weryfikacji decyzji administracyjnej, zawiera on odestanie do unormowan
prawa materialnego. Zasada ochrony praw nabytych ma charakter zasady przedmioto-
wej wyznaczajacej granice ingerencji wtadzy publicznej w sfer¢ praw danego podmiotu.
Ingerencja ta ma na celu zachowanie bezpieczenstwa prawnego oraz racjonalne plano-
wanie przyszlych dziatan. Z nabyciem praw mamy do czynienia, gdy nast¢puje przyspo-
rzenie uprawnien lub obowigzkow w sposob trwaly i realny w sferze i na rzecz jakiegos
podmiotu. Nalezy réwniez podkresli¢, ze zasada ta jest jednym z filarow prawidtowo
funkcjonujacego demokratycznego panstwa prawa. Zatem wszelkie odstepstwa powin-
ny mie¢ szczeg6lny charakter i istotne uzasadnienie.

Prawo pomocy spotecznej przewiduje zaréwno fakultatywne, jak i obligatoryjne
przestanki zmiany lub uchylenie decyzji na niekorzy$¢ i na korzys¢ strony. Kontrowersje
budzi zmiana i uchylenie decyzji na niekorzys¢ strony (art. 106 ust. 5 u.p.s.). W orzecz-
nictwie dominuje poglad bardzo ostroznego podejscia do stosowania powotanego prze-
pisu. W jednym z wyrokéw podkresla sie, ze przepis ten nie moze by¢ podstawa do
skierowania i umieszczenia strony w domu pomocy spotecznej bez jej zgody. Wydaje
sie, ze regulacja omawianego przepisu, zawierajaca daleko idaca niekorzystna odmien-
no$¢ od przepisu ogdlnego zawartego w art. 163 k.p.a., nie powinna w ramach pomocy
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spotecznej funkcjonowaé. Zasada ochrony praw nabytych ma charakter uniwersalny
i szczegolny ze wzgledu na poczucie bezpieczenstwa prawnego obywateli. Stad tez po-
stulat zweryfikowania rozwigzan w ustawie o pomocy spotecznej na rzecz dostosowania
przepisow do regulacji normatywnych korzystniej ujetych chociazby w kodeksie poste-
powania administracyjnego. Wydaje si¢, ze zar6wno przestanka finansowa (kwestia
zwrotu nienaleznie pobranych $wiadczen), jak i zmiana przepisow prawa nie stanowi
wystarczajacego uzasadnienia dla utrzymywania ingerencji panstwa w zasade ochrony
praw nabytych.

4) Kolejnym standardem moze by¢ przyjecie zasady dbalo$ci o sprawiedliwe spo-
lecznie dzialanie administracji. W obszarze pomocy spolecznej wrazliwos¢ na spra-
wiedliwo$¢ spoteczng jest zauwazana w sposob szczegdlny. Na tle tego problemu mozna
wyrozni¢ dwie kategorie podmiotdw korzystajacych z pomocy. Pierwsza to osoby, ktore
chetnie pobierajg wszelkie Swiadczenie pieniezne i niepieni¢zne. Czgsto zaliczane sa do
tej grupy osoby z rodzin wielopokoleniowych, w ktorych korzystanie z pomocy spotecz-
nej mozna uznac za dziedziczne. Wsrod nich sg tacy, ktorzy dziataja §wiadomie, czynigc
z pomocy panstwa sposob na zycie. Sg jednak i tacy, ktorzy z bezradno$ci swojej nie
znajg innego sposobu na funkcjonowanie w spoleczenstwie. Druga kategori¢ osob sta-
nowig podmioty przypadkowo znajdujace si¢ w niedostatku lub wykluczone spotecznie
badz tez zawodowo. Na pracownikach administracji spoczywa zatem dodatkowy obo-
wigzek rozpoznania kategorii 0sob, tak aby nie dopusci¢ do wyludzenia $wiadczenia
pomocy, jednoczesnie aby maksymalnie zaktywizowa¢ wieloletnich beneficjentéw po-
mocy spotecznej. Zapewnienie wlasciwej pomocy panstwa i skierowanie jej do osob
potrzebujacych jest zadaniem niezwykle trudnym i jednoczes$nie podstawowym. Reali-
zacja powyzszego zadania begdzie dodatkowo gwarancjg zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej w ramach prawa pomocy socjalne;j.

5) Szczegdlnego znaczenia w sprawach z zakresu pomocy spolecznej nabiera zasa-
da rownosci wobec prawa. Zgodnie z trescig art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji RP oznacza
ona, ze wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ dang cechg istotng w stopniu réwnym
maja by¢ traktowane rowno, a wiec wedtug jednakowej miary, bez zroznicowan dyskry-
minujacych, czy tez faworyzujacych. Zasada ta w odniesieniu do prawa pomocy spo-
lecznej wystepuje w potaczeniu z konstytucyjna zasada uwzglgdniania dobra rodziny
i wynikajacym z niej nakazem udzielania szczegdlnej pomocy ze strony wiadz publicz-
nych rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej oraz kobie-
tom zaréwno w ciazy, jak i po urodzeniu dziecka (art. 71 ust. 1 i 2 Konstytucji RP).
Majac powyzsze na uwadze, dziatanie organdow pomocy spotecznej musi by¢ przede
wszystkim ukierunkowane na obiektywizm i profesjonalizm.

6) Osobng kategorie standardow beda tworzyly zasady o charakterze uniwersalnym,
jednakowo pojmowane w kazdym postepowaniu administracyjnym. Do nich nalezy zali-
czy¢: praworzadnos¢, oficjalnos¢ w postepowaniu dowodowym, proporcjonalnosc, roz-
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sadny czas rozpatrywania sprawy. Stanowig one filar kazdego procesu, jednoczesnie sa
wyznacznikiem jakosci funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego.

Zasada praworzadno$ci uregulowana jest w art. 6 1 7 k.p.a. oraz w art. 7 Konstytucji
RP. Wyraza ona nakaz dziatania organdw witadzy publicznej na podstawie i w granicach
prawa. ,,Dzialanie na podstawie prawa w postepowaniu administracyjnym obejmuje
dwa zasadnicze elementy: ustalenie przez organ administracji publicznej zdolnosci
prawnej o prowadzeniu postepowania w danej sprawie oraz zastosowanie przepisow
prawa materialnego i procesowego przy rozpatrywaniu i rozstrzyganiu sprawy”. ,,Po-
wyzsza zasada w odniesieniu do pomocy spotecznej posiada inny istotny aspekt, ponie-
waz organy pomocy spotecznej winny takze kontrolowac zgodnos¢ z prawem dziatania
0soOb ubiegajacych sie o §wiadczenia”.

Oficjalno$¢ w postepowaniu dowodowym ma na celu przekazanie uprawnien i obo-
wigzkoéw do prowadzenia czynnosci dowodowych organom administracji publiczne;.
Jest ona adresowana do podmiotow posiadajacych wladztwo administracyjne i jedno-
cze$nie odpowiadajacych za przebieg postgpowania. Ma charakter normatywny i jest
uregulowana w art. 12 k.p.a.

Proporcjonalnos¢, jako standard dziatania administracji, wystepuje w kazdym po-
stepowaniu i dotyczy wielu roznych aspektow aktywnosci. Mozna zwréci¢ uwage na
proporcjonalny dobor srodkéw dowodowych do zamierzonego celu, proporcjonalny na-
ktad sit i czasu do konkretnego zadania. Proporcjonalnos¢ moze dotyczy¢ réwniez cza-
su, w ktorym ma by¢ zatatwiona dana sprawa. Wtasciwy i przewidywalny stosunek cza-
su do trudnosci i zawilo$ci sprawy jest wyznacznikiem dobrego planu dziatania organu.

Jako ostatni ze wspolnych standardow procesowych mozna wyrézni¢ rozsadny
czas zalatwienia sprawy. Reguta ta wigze si¢ z normatywnymi zasadami okreslajgcymi
terminy zatatwiania spraw i niezwlocznos$¢ dziatania w postgpowaniu, jesli terminy nie
sg okreslone. Warto wspomnie¢, ze szereg spraw administracyjnych zatatwianych jest
W czasie znacznie przekraczajagcym ustawowe normy. Zatem dyrektywa o ,,rozsagdnym”
czasie nie jest zupelie bezpodstawna. W $wietle aktualnych uregulowan zwigzanych
z dyscyplinowaniem administracji praktyka urzednicza coraz rzadziej odnotowuje nie-
uzasadnione przedtuzanie czynno$ci procesowych.

5. Podsumowanie

Dokonujac analizy standardow funkcjonowania administracyjnych srodkéw praw-
nych w postepowaniu przed organami pomocy spotecznej nalezy zauwazy¢, ze pierwsze
pie¢ standardow ma szerokie zastosowanie zar6wno w omawianym obszarze pomocy
spotecznej, jak i w innych postgpowaniach prowadzonych na podstawie kodeksu poste-
powania administracyjnego oraz na podstawie innych aktéw procesowych. Jednak ich
tres¢ w postgpowaniu przed organami pomocy spotecznej znacznie si¢ rézni od pozosta-
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tych uregulowan. Szczegdlna uwage nalezy zwroci¢ na wyjatkowe traktowanie osob
korzystajacych z pomocy, a przez to koniecznos¢ dostosowania odpowiednich srodkow
ochrony. Zindywidualizowane podej$cie pracownikéw administracji do konkretnych
0sob i do konkretnych sytuacji jest rowniez elementem niezbgdnym do prawidtowej
oceny funkcjonowania regulacji zwigzanej ze sSrodkami prawnymi.

Kilka ostatnich zasad to uniwersalne reguly majgce zastosowanie i znaczenie
w kazdym postgpowaniu administracyjnym. Praworzadnos¢, oficjalno$§¢ w postepowa-
niu dowodowym, proporcjonalno$é, rozsadny czas rozpatrywania sprawy — to najistot-
niejsze filary polskiej procedury administracyjnej. Wiekszos¢ z nich posiada uregulowa-
nie normatywne. Oznacza to, ze sita oddziatywania na praktyke orzeczniczg jest duza,
a egzekwowanie przestrzegania tych norm realne.

Standardy funkcjonowania $rodkéw prawnych w postgpowaniu przed organami
pomocy spotecznej beda spetniaty rolg poréwnywalng do zasad ogdlnych procedury ad-
ministracyjnej. Z pewnos$cig mogg stanowic rodzaj postulatow czy wskazdéwek dotycza-
cych tworzenia oraz interpretacji norm prawnych zwigzanych ze stosowaniem $rodkoéw
prawnych. Ich rola moze réwniez polegac¢ na wypetianiu ewentualnych luk prawnych,
moga stanowi¢ takze nieoceniong pomoc w procesie nowelizacji aktu prawnego. W od-
roznieniu jednak od zasad normatywnych zauwazalne jest szersze zastosowanie poza
ustalonymi granicami dla kodeksowych zasad czy Konstytucji RP. Niektore z nich, takie
jak: dostepnos¢, sprawiedliwos¢ spoteczna czy tzw. zatatwienie sprawy w rozsagdnym
czasie, odwotuje si¢ do wewnetrznej woli pracownikow administracji i bazuje na odpo-
wiednim merytorycznym przygotowaniu pracownikéw socjalnych do pracy w specy-
ficznych warunkach pomocy spotecznej. Standardy niespisane, niemajace charakteru
normatywnego nie bedg rowniez egzekwowane. Ich przestrzeganie bedzie wigzato si¢
wigc z kultura prawng funkcjonujaca w danej organizacji administracji. Dbalo$¢ o wy-
soki poziom tej kultury to zadanie osob zarzadzajacych jednostka oraz stuzb rekrutuja-
cych pracownikéw administracji pomocy spoteczne;j.

Na tle przedstawionych rozwazan mozna odnie$¢ si¢ rowniez do ostatniego, posta-
wionego na wstepie pytania o zastgpowalnos¢ srodkow prawnych innymi instytucjami
procesowymi. Ot6z analiza problemu nie pozwala na postawienie twierdzacej odpowie-
dzi, co wiaze si¢ z uznaniem wytgcznosci srodkow prawnych w odniesieniu do celéw
i funkcji, do ktérych zostaty powotane.
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Instytucje zwolnienia od kosztow
sqdowych oraz pomocy prawnej
udzielanej z urzedu jako posta¢ pomocy
panstwa w dostepie do wymiaru
sprawiedliwosci dla ludzi ubogich
i nieporadnych

Problem ubodstwa ekonomicznego jest jednym z najwickszych wyzwan, z ktory-
mi musi poradzi¢ sobie polskie spoteczenstwo. Wyzwan stanowigcych naturalng kon-
sekwencj¢ niezrOwnowazonego rozwoju cywilizacyjnego i transformacji ustrojowe;j,
ktora Rzeczpospolita Polska przeszta po 1989 r. Przedmiotowe zagadnienie nie jest
stricte problemem ekonomicznym, lecz spotecznym, i jak trafnie zauwazyt Kazimierz
Wojciech Frieske, ,,Ubdstwo to wceale nie tylko brak pienigdzy, to raczej takie szcze-
golne okolicznosci, ktore nie pozwalaja ludziom nim dotknigtym na uczestnictwo
w zyciu zbiorowym i zwlaszcza w istotny sposdb pomniejszajg ich mozliwos$ci uczest-
nictwa w podstawowych instytucjach spotecznych, od rodziny poczynajac na wymia-
rze sprawiedliwos$ci konczac™.

Niewatpliwie prezentowane zagadnienie jest i bedzie rowniez praktycznym proble-
mem wymiaru sprawiedliwo$ci. Z jednej strony uzyskanie ochrony sagdowej ograniczone
jest barierg fiskalna, ktorg stanowi obowiazek uiszczenia kosztow sadowych czy pokrycie
honorarium pelnomocnika?. Z drugiej strony ustawodawca w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
gwarantuje kazdemu prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuza-
sadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad®. Zawyzone koszty
sadowe, koszty postgpowania* czy tez bariery w uzyskaniu pomocy prawnej z urzedu lub

K.W. Frieske, Marginalnos¢ spoteczna — normalnos¢ i patologia, [w:] L. Dziewigcka-Bokun, K. Zamor-
ska (red.), Polityka spoleczna. Teksty zrodiowe, Wroctaw 2003, s. 230-261.

Zob. wigcej A. Lazarska, Zwolnienie z kosztow sqdowych, [w:] Rzetelny proces cywilny, LEX
nr 155038.

Nalezy podkresli¢, ze formule te uzupetniaja rowniez inne postanowienia konstytucyjne, ujete m.in. w art. 77
ust. 2 czy tez art. 78 oraz rozwigzania przyjete w aktach prawa migdzynarodowego; i tak w art. 14 ust. 1 Mie-
dzynarodowego paktu praw politycznych i obywatelskich czy tez w art. 5 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

Poniewaz, jak trafnie podkresla si¢ na gruncie rozwigzania przyjetego w normie art. 267 k.p.a., organ
administracyjny na podstawie przywotanego przepisu, ma kompetencj¢ do zwolnienia strony wylacznie
od ponoszenia cigzaru kosztow postgpowania, zwolnienia od optat za$ nastepuja tylko w przypadkach
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w zwolnieniu od kosztéw sadowych w praktyce przekladaja si¢ na pozbawienie osoby prawa
do rzetelnego procesu.

Zwolnienie od kosztow sadowych nie jest nowa instytucjg. Konstrukcja ta stanowi
ukton w kierunku jednostek stabszych ekonomicznie, dajac im mozliwosé realizacji
konstytucyjnego prawa do sadu.

Daleko posunigety fiskalizm panstwa w prezentowanej materii nie shuzy sprawnosci
postepowania, a w szczegdlnosci nie przyczynia si¢ do wydawania sprawiedliwych roz-
strzygnie¢. Wiasnie dlatego praktycznym postulatem de lege ferenda skierowanym do
ustawodawcy nie jest rozszerzanie i tak juz bogatego katalogu zwolnienia ustawowego,
ktoére moze mie¢ rozny zakres zardwno podmiotowy, jak i przedmiotowy?®, i to zarowno
na gruncie postepowania cywilnego (por. 100 i nast. k. s. s.c.), jak i administracyjnego
rozumianego sensu largo (por. art. 267 k.p.a., art. 239 i nast. p.p.s.a.), lecz udzielenie
podmiotom orzekajacym w tej materii wiekszego luzu decyzyjnego.

Niezaleznie od rodzaju sprawy, czy to cywilnej, czy administracyjnej, rozszerza-
nie i tak juz rozbudowanych katalogéw zwolnien stanowi zbgdna kazuistyke. W moim
przekonaniu funkcjonujace konstrukcje sa prawidtowe, mimo ze wymagaja pewnych
poprawek. Osobiscie uwazam, ze nalezaloby rozszerzy¢ kompetencje sadow, referen-
darzy sadowych orzekajacych o zwolnieniu, aby nie musieli trzymaé si¢ sztywnych
ram ustawowych. Sadze, ze takie rozwigzanie pozwolitloby wyeliminowa¢ patologicz-
ne sytuacje, w ktorych przekroczenie przez jednostke ubogg lub zagrozona ubostwem
ustawowego progu dochodowego ponad symboliczny 1 zt uniemozliwia jej skorzysta-
nie z ustawowego zwolnienia.

Realizacja tego postulatu wymaga niestety glebszych zmian legislacyjnych. Oto
sady czy referendarze musieliby zetknac si¢ osobiScie z osobg ubiegajaca si¢ o zwolnie-
nie i po jej wystuchaniu, skonfrontowaniu udzielonych przez nig informacji z tymi, kto-
re wynikaja z dokumentow w aktach sprawy, podejmowaliby stosowng decyzjg®. W pew-
nej sferze mozna rzec, ze jest to istota postulowanych zmian.

uregulowanych w odrebnych przepisach. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2012.

Zwolnienie podmiotowe dotyczy okreslonych podmiotow. Na gruncie prawa cywilnego moze ono doty-
czy¢ zardwno osob fizycznych, jak i 0s6b prawnych, niezaleznie od rodzaju spraw, w jakich one wyste-
puja. Zwolnienie przedmiotowe dotyczy okreslonego rodzaju spraw lub pism. Zob. wigcej K. Gonera,
Komentarz do ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych, Warszawa 2007, s. 374 i nast.

W pismiennictwie wskazuje si¢, ze trafno$¢ rozstrzygnigcia wniosku o zwolnienie od kosztéw sadowych
jest uzalezniona w pierwszej kolejnosci od zgromadzenia dokladnych informacji o sytuacji majatkowe;j
i rodzinnej oraz o dochodach wnioskodawcy. Dane te wynikaja z o§wiadczenia strony o stanie rodzinnym,
majatku, dochodach i zrodtach utrzymania osoby fizycznej ubiegajacej si¢ o zwolnienie od kosztow. Kon-
strukcja ta wymusza na stronie postugiwanie si¢ informacjami bardzo szczegétowymi, a jednoczesnie taki-
mi, ktore umozliwiajg przedstawienie motywow decyzji odmowne;j. Nalezy jednak zauwazy¢, ze stan ubo-
stwa ekonomicznego pociaga za soba lub bywa czgsto konsekwencja ubdstwa intelektualnego, ktore tak
dalece utrudnia jednostce ubiegajacej si¢ o zwolnienie od kosztéw sadowych zebranie odpowiednich doku-
mentow i dopelnienie stosownych formalnosci, ze stanowi czgsto bariere nie do pokonania dla tej kategorii
0sob. A. Goralska, L. Walentynowicz, Komentarz do art. 102 ustawy o kosztach sqgdowych w sprawach
cywilnych, LEX nr 36641.
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Obecnie decyzja o zwolnieniu od kosztow sadowych, kosztow postepowania za-
pada zazwyczaj na posiedzeniu niejawnym, jest ona oparta wytacznie na analizie do-
taczonych do wniosku dokumentéw, w tym o$wiadczenia o stanie rodzinnym i majat-
kowym. Swoisty ,,kredyt” ze strony Skarbu Panstwa wtadne sg otrzymac wytacznie te
osoby, ktore w sposob rzetelny gromadza dokumentacje potwierdzajaca ich status ma-
jatkowy. To swoiste kuriozum, poniewaz ubdstwo ekonomiczne rodzi lub bezposred-
nio wigze si¢ z ubdstwem intelektualnym. Tym samym dopetnienie stosownych wy-
mogow formalnych zwigzanych ze zwolnieniem na wstgpnym etapie postgpowania
dla ludzi ubogich, nieporadnych stanowi barier¢ nie do przejscia. Wystuchanie takiej
osoby nawet informacyjne przez sad lub organ pozwolitloby wstepnie ocenié, czy
zwolnienie si¢ nalezy i umozliwitoby pouczenie takiej jednostki w sposéb klarowny
o dalszych krokach postepowania.

Postulowane zmiany niosa ze sobg szereg zagrozen, a wigc musiatyby zostac stwo-
rzone odpowiednie mechanizmy kontrolne. Konstrukcja pozwalajgca drugiej stronie
procesu, czy samej jednostce ubiegajacej si¢ o zwolnienie, uczestnikowi postgpowania
nieprocesowego, czy stronie postgpowania administracyjnego w sposob rzetelny skon-
trolowac prawidtowos$¢, rzetelnosc¢ 1 legalnos¢ decyzji oraz podstaw, na ktorych zostata
oparta. W ten sposob powstatby pewien mechanizm samoregulujacy si¢. Wprawdzie na-
miastka prezentowanych zatozen funkcjonuje w praktyce na gruncie postegpowania cy-
wilnego lecz wylacznie teoretycznie. Zgodnie z normg art. 119 k.p.c. sad oraz strony
postepowania wprawdzie maja mozliwos¢ zainicjowania procedury kontrolnej lecz
rzadko z niej korzystajg, poniewaz nie przynosi ona oczekiwanych rezultatow.

Ramy niniejszego artykulu nie pozwalaja na przedstawienie wszystkich pojawiaja-
cych si¢ w tej materii problemow, a zwlaszcza zwigzanych z zwolnieniem od kosztéw
sadowych o0sob prawnych, jednoczesnie osobiscie uwazam, ze funkcjonujace rozwigza-
nia wprawdzie nie sg doskonate, jednak sprawdzaja si¢ w praktyce.

Ubdstwo stanowi zlozony problem spoteczno-ekonomiczny, ksztattowany przez
szereg czynnikow, w konteks$cie ktorego to problemu intrygujaca jest sytuacja instytucji
pomocy prawnej udzielanej z urzedu. W szczegdlnosci pomocy prawnej skierowanej do
16% spoteczenstwa, ktore wprawdzie z perspektywy kryterium dochodowego’ nie nale-
zy do kategorii ludzi ubogich, ale sa to osoby zagrozone ubdstwem i bezwzglednie nie-
poradne zyciowe?®,

7

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. 22009 r., Nr 175,
poz. 1362) prawo do $wiadczen pieni¢znych z pomocy spotecznej przyshuguje osobie samotnie gospo-
darujacej, ktorej dochod nie przekracza kwoty 524 z1, zwany dalej kryterium dochodowym osoby sa-
motnie gospodarujacej; osobie w rodzinie, w ktorej dochod na osobe nie przekracza kwoty 456 zt, zwa-
nej dalej kryterium dochodowym na osob¢ w rodzinie; rodzinie, ktdrej dochod nie przekracza sumy
kwot wymienionych jako kryterium dochodowe na osob¢ w rodzinie, zwane dalej kryterium dochodo-
wym w rodzinie.

8 Zob. Wyniki badan GUS: Ubdstwo w Polsce w 2012 r. na podstawie badan budzetow gospodarstw
domowych
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Trybunal Konstytucyjny w jednym ze swoich judykatow’ poddat badaniu art. 117 § 1%
k.p.c., stwierdzajac, ze w czgsci obejmujacej zwrot: ,,zwolniona przez sad od kosztow sado-
wych w calosci lub czesci”, przepis ten jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 i art.
32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Na uwage zastuguje wyartykutowana tam
teza powtdrzona w doktrynie, zgodnie z ktdra ,,fundamentalng gwarancja rzeczywistego
prawa do sadu jest uprawnienie do uzyskania nieodptatnej lub ewentualnie czesciowo od-
platnej pomocy prawnej. Zapewnienie stronom ubogim profesjonalnej pomocy prawnej
przesadzac¢ moze nie tylko o realnej dostgpnosci dla nich drogi sadowe;j (art. 77 ust. 2 Kon-
stytucji RP), lecz przede wszystkim rzutuje na realizacje prawa do sprawiedliwego rozpa-
trzenia sprawy przez sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Przy tym mozliwo$ci uzyskania
pomocy prawnej z urzgdu nie nalezy traktowac jako przywileju, poniewaz jest ona pra-
wem podmiotowym. Odmowa udzielenia pomocy prawnej z urzedu powinna za$ miec
miejsce wylacznie w tych przypadkach, w ktorych zachodzi niedopuszczalnos¢ lub oczy-
wisty brak widokdéw na pozytywne rozstrzygnigcie sprawy, badz przyznanie pomocy
prawnej nie jest niezbedne ze wzgledu na dobro wymiaru sprawiedliwosci!'”.

W swoim orzeczeniu sad konstytucyjny zwrocit uwage na dwa zasadnicze problemy
ubostwa i nieporadnosci, stanowigce bariere dla praktycznej realizacji normy art. 45 Kon-
stytucji RP wyrazajacej zasadg prawa do sadu. Obecnie funkcjonujacy art. 117 k.p.c. daje
mozliwo$¢ udziatu adwokata (radcy prawnego) w sprawie, w ktorej sad moze w szczego6l-
nosci uzna¢ za potrzebny, gdy strona wnoszaca o jego ustanowienie jest nieporadna, ma
trudnos$ci z samodzielnym podejmowaniem czynno$ci procesowych albo gdy sprawa jest
skomplikowana'?. Analogiczna konstrukcja funkcjonuje na gruncie postepowania sgdowo-
administracyjnego w art. 243 i nast. p.p.s.a., ale juz takich rozwigzan nie przewiduje k.p.a.
Dlatego wlasnie uwazam, ze przyjete rozwigzania wymagajg uzupehienia.

Wprowadzenie instytucji pelnomocnika z urzedu, jako rzecznika intereséw strony
postepowania w szczegdlnosci dla jednostek ubogich i nieporadnych na etapie postgpowa-
nia przed organem, jest rozwigzaniem wskazanym. Przekonany jestem, ze taka konstruk-
cja korzystnie wptynelaby tak na ekonomike postgpowania, jak i na merytoryczny poziom
rozstrzygnie¢. Wprawdzie przepisy k.p.a. (m.in. art. 7, 8, 9, 10, 11 powotanej ustawy) za-
pewniajg stronie czynny udziat w sprawie, naktadaja na organy obowigzek stania na strazy
praworzadnosci, dazenie do prawdy materialnej, z urzedu lub na wniosek stron podejmo-

®  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 czerwca 2008 r., P 37/07 (Dz.U. Nr 110, poz. 707).

W brzmieniu wprowadzonym ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach cywilnych
(Dz.U. Nr 167, poz. 1398).

T. Domendecki, Komentarz do art. 117 Kodeksu postepowania cywilnego, LEX nr 129939.
Zaprezentowany stan rzeczy akceptowany jest takze w orzecznictwie SN, ktory w szeregu swoich orze-
czen zwraca uwage, ze takze nieporadnos$¢ zyciowa, w moim przekonaniu stanowigca objaw ubdstwa
intelektualnego, winna by¢ konwalidowana dostgpnymi metodami i srodkami, jezeli jest to tylko mozli-
we. Takim $rodkiem jest udzielenie pomocy prawnej z urzedu. Por. orzeczenie SN z dnia 23 wrzesnia
1964 1., 11 PZ 46/64, LEX nr 852453. Zob. takze postanowienie SN z dnia 14 stycznia 2002 r.,  PZ 99/01,
OSNP 2004, nr 4, poz. 66; uzasadnienie postanowienia SN z dnia 10 pazdziernika 2003 r., Il CK 161/03,
LEX nr 148620.
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wania wszelkich czynnos$ci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
sprawy oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes
obywateli. Uwazam jednak, ze ferowany postulat nie burzy ustawowej konstrukcji, a wrecz
przeciwnie, uzupetnia ja i czeSciowo przenosi na etap procedowania organu mysl wyrazo-
ng w cytowanym art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w przedmiocie sprawiedliwego rozstrzy-
gniecia. Nie tylko jednostki ubogie czy nieporadne, ale kazdy uczestnik postepowania za-
interesowany jest sprawiedliwym rozstrzygnieciem. Rzeczywisto$¢, z ktora sie spotykamy
w praktyce, jest skrajnie r6zna od zalozen ustawowych.

Decyzje, ktore zapadaja w indywidualnych sprawach, czesto sa wadliwe, co wy-
musza skorzystanie przez obywatela z drogi sadowej. Ten trakt dla 0séb nieporadnych
zyciowo bywa czesto droga krzyzowa, co nie powinno dziwi¢, poniewaz obecnie roz-
wigzania proceduralne bywaja niezrozumiale nawet dla zawodowych pelnomocnikow,
a co dopiero dla laikow.

W tym kontekscie sytuacyjnym uwazam, ze po nalezatoby uchwali¢ odr¢bny akt
normatywny, ktory w sposdb wyczerpujacy regulowatby kwestie instytucji pomocy
prawnej $wiadczonej z urzedu, wlacznie z jasno sprecyzowanym katalogiem obowigz-
kow 1 uprawnien pelnomocnika. Przedmiotowy akt prawny mialby posta¢ rozwigzania
kompleksowego i regulowatby kwestie zar6wno na gruncie prawa cywilnego, jak i ad-
ministracyjnego. Nalezy przyjac, ze przedstawiona propozycja z uwagi na jej charakter
1 zakres pozostanie zapewne wytacznie postulatem teoretycznym.

Niemniej jednak wydaje si¢, ze na gruncie instytucji pelnomocnika z urzedu moz-
liwe jest wysuniecie realnych i praktycznych postulatow de lege ferenda. Za mozliwe
i wskazane uwazam inkorporowanie tak na grunt k.p.a., jak i p.p.s.a. rozwigzania wyra-
zonego w art. 117 § 5 k.p.c. Konstrukcja ta daje mozliwo$¢ ustanowienia petnomocnika
z urzedu 1 pokrycie kosztow jego dziatania ze srodkow Skarbu Panstwa nawet w przy-
padku, w ktorym wprawdzie uczestnik postepowania nie jest stricte osobg uboga, lecz
nalezy do wspomnianej kategorii 16% spoteczenstwa. W szczegdlnosci, jezeli stan fak-
tyczny i prawny sprawy jest skomplikowany, a sposob formutowania przez strone skarg
i wnioskdéw $wiadczy o tym, Ze nie jest ona w stanie w sposob wystarczajacy wyartyku-
lowa¢ swojego stanowiska procesowego i prawidlowo zadba¢ o stan swojej sprawy"®.
Uprawnienie przyznania pomocy prawnej z urzedu posiadalby zaréwno organ na etapie
postepowania administracyjnego, jak i sad na etapie postgpowania sagdowoadministra-
cyjnego, ktorym to podmiotom pozostawi¢ nalezatoby pewien luz decyzyjny, podobnie
jak przy instytucji z art. 117 § 5 k.p.c.

Na marginesie nalezy wskaza¢, ze taryfowe koszty dziatania profesjonalnego pet-
nomocnika w postgpowaniu administracyjnym sg niewielkie', tym samym sytuacja bu-

13 A contrio teza postanowienia SA w Krakowie z dnia 21 listopada 2012 r., sygn. akt I S 122/12, LEX nr
1236867.

4 Por. § 18 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z 28 wrze$nia 2002 r. w sprawach optat za czynnosci
adwokackie oraz ponoszenie przez Skarb Panstwa kosztow pomocy prawnej udzielonej z urzedu (Dz.U. Nr
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dzetowa Skarbu Panstwa nie ucierpiataby na proponowanych zmianach. W mojej ocenie
taki stan rzeczy przyblizytby nas do tego, o czym czgsto zapominamy w kontekscie bar-
dzo sformalizowanych postepowan, ze celem nie powinno by¢ samo rozstrzygnigcie, ale
sprawiedliwe rozstrzygnigcie sprawy.

Orzeczenie powinno by¢ nie tylko poprawne merytorycznie oraz formalnie, ale
przede wszystkim sprawiedliwe, i tylko takie rozstrzygnigcie sprawy osoby ubogiej, nie-
poradnej prowadzi¢ bedzie do poglgbiania zaufania obywateli do wtadzy publicznej, jej
instytucji i organow.

163, poz. 1348 ze zm.). Zob. takze § 13 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 28 wrzesnia 2002 r.
w sprawach optat za czynnosci radcoOw prawnych oraz ponoszenie przez Skarb Panstwa kosztow pomocy
prawnej udzielonej przez radce prawnego ustanowionego z urzgdu (Dz.U. Nr 163, poz. 1349 ze zm.).
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Rola naczelnych organow
administracji rzadowej
w zwalczaniu ubostwa w Polsce

Okres transformacji ustrojowej w Polsce, przypadajacy na wezesne lata 90. XX w.,
uwypuklit nowe problemy socjalne. Sytuacja gospodarcza panstwa spowodowata, iz tago-
dzenie i zapobieganie ubostwu! stato si¢ jednym z podstawowych probleméw spolecz-
nych, ktory w znacznym stopniu wyznaczyt kierunki polityki socjalnej. Niezaleznie od
prezentowanego stanowiska, a takze pogladow na temat roli panstwa w gospodarce, dzia-
lania skierowane na przeciwdziatanie wskazanemu zjawisku stanowig istotny element po-
lityki panstwa, a ich podejmowanie nalezy do zadan wtadz publicznych?. Jedng z funkcji
petnionych obecnie przez organy administracji publicznej jest udzielanie pomocy socjal-
nej, definiowanej jako administracja ustug®. W literaturze czgsto okresla si¢ ja mianem
administracji $wiadczacej ze wzgledu na cel podejmowanych dziatan, ktorym jest zapew-
nienie odpowiednich warunkéw bytowych cztonkom wspdlnoty, co w szczegdlnosci od-
nosi si¢ do zaspokajania niematerialnych potrzeb jednostek®.

Ubodstwo jest problemem spotecznym o charakterze globalnym. W Unii Europej-
skiej przyjmuje sie, iz dotyczy ono osob, ktore nie osiggaja 60% s$rednich dochodow
w danym kraju. Poza tym stan ten odnosi si¢ do osob gleboko dotknigtych deprecjacja
materialng czterech z dziewigciu podstawowych potrzeb, na ktorych zaspokojenie nie
sta¢ cztonkow gospodarstwa domowego. Walka z ubdstwem nalezy do waznych celow
podejmowanych przez instytucje Unii Europejskiej i jest ona realizowana m.in. w ra-
mach Strategii Europa 2020, ktora zaktada, iz w 2020 r. powinno by¢ o 20 min mniej
ludzi dotknietych ubostwem. Podejmowane inicjatywy naktadajg na rzad Polski obowig-
zek realizacji okreslonych dziatan, co jest czynione w ramach Krajowego Programu Re-
form, ktory z kolei zaktada zmniejszenie o 1,5 mln liczby 0s6b dotknigtych ubdstwem’.

1

W $wietle art. 7 ustawy o pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 r. (Dz. U. 22013 r., poz.182) ubd-
stwo stanowi rodzaj sytuacji zyciowej jednostki, ktorej zaistnienie uprawnia jednostke do uzyskania
pomocy spoteczne;.

S. Golinowska, Polityka wobec ubostwa i wykluczenia spotecznego w Polsce w minionym dwudziestoleciu,
,Polityka Spoteczna” 2010, nr 9, s. 7-8.

T. Kuta, Funkcje wspolczesnej administracji i sposoby jej realizacji, Wroctaw 1992, s. 15.

Zob. 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja Swiadczgca. Studium administracyjnoprawne.
Warszawa 2012, zrodto lex.pl. P. Zaborniak, W. Maciejko, Komentarz do art. 2 ustawy o pomocy spolecz-
nej, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 16.
Zmniejszenie liczby 0so6b dotknietych ubostwem w Polsce o 1.5 mIn ma nastgpi¢ do 2020 r., Zob. Opinia
Polskiego Komitetu Europejskiej Sieci Przeciwdziatania Ubostwu na temat Krajowego Programu Re-
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Jak wynika z dostepnych raportéw, w Polsce nie nakreslono $ciezki realizacji osia-
gniecia opisywanego celu, ani tez warto$ci uznanych za podstawowe czy prognoz w przed-
stawionym wyzej zakresie. Z tej perspektywy zwraca takze uwagg brak spdjnej koncepcji
zwalczania ubostwa®. Zadania z tej sfery sa najpelniej realizowane przez organy admini-
stracji publicznej w ramach pomocy spotecznej” — dlatego tez do tego obszaru dzialania
panstwa ograniczono rozwazania podjete w tym artykule. Poza tym wykonywanie zadan
w sferze polityki spolecznej pozwala na urzeczywistnienie wartosci konstytucyjnych, tj.
solidarnosci, pomocniczo$ci, wolnosci oraz réwnosci®, a roszczenie o udzielenie pomocy
spotecznej stanowi w istocie prawo podmiotowe obywatela’, oznaczajace takg sytuacje
prawng, w obrebie ktorej moze on, opierajac si¢ na chronigcych jego interesy normach
prawnych, skutecznie czego$ od panstwa zada¢, albo w sposob niekwestionowany moze
cos$ zdziatac¢'. Z tego punktu widzenia nalezy zaznaczy¢, iz sposob organizacji administra-
cji w zakresie pomocy spotecznej wywiera wplyw na sfere uprawnien obywatela. Obecnie
wykonywanie zadan z zakresu organizacji spotecznej stanowi obowigzek, zarowno orga-
ndéw administracji rzadowej, jak i organow administracji samorzadowej, ktore przy ich
spelnianiu powinny wspolpracowac na zasadzie partnerstwa z organizacjami pozarzado-
wymi i spolecznymi, Kosciotem katolickim, innymi Kos$ciotami, zwigzkami wyznanio-
wym oraz osobami fizycznymi i prawnymi. Podziat tych zadan zostat oparty na odmien-
nych funkcjach, jakie petnia organy wtadzy publiczne;.

Do zakresu dzialania administracji rzadowej nalezy ksztattowanie koncepcji i okre-
slanie kierunkow rozwoju, tworzenie prawa w sferze polityki spotecznej, a takze wykony-
wanie kompetencji nadzorczych przystugujacych im wobec organdéw okreslonych w prze-
pisach prawnych. Spetianie za$ poszczegdlnych swiadczen zalicza si¢ do obowigzkow

form 2011 i 2012/2013 w obszarze przeciwdzialania ubostwu i wykluczeniu spolecznemu z dnia
14 stycznia 2013 t., s. 1-4.; R. Szafenberg, Nowy priorytet EF'S — promowanie wigczenia/integracji spo-
tecznej i zwalczanie ubostwa. Ekspertyza zamowiona przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, War-
szawa 2012, s. 7-9.
¢ R. Szafenberg, op. cit., s. 133.
7 W $wietle wyroku WSA w Olsztynie z dnia 31 marca 2011 r. ( II SA/O1 804/10) celem pomocy spotecz-
nej nie jest wyreczanie strony w zaspokajaniu jej wszelkich potrzeb zyciowych, ale wspieranie osob
i rodzin w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia niezb¢dnych potrzeb i umozliwienie im zycia
w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Zadania pomocy spotecznej koncentruja si¢ wigc na
zapobieganiu trudnych sytuacji zyciowych przez podejmowanie dziatan zmierzajacych do zyciowego
usamodzielnienia 0s0b i rodzin oraz ich integracji ze srodowiskiem. Poza tym, jak wyniku z wyroku
WSA w Poznaniu z 21 lutego 2013 r.(Il SA/Po 1118/12) przyznawanie $wiadczen z pomocy spotecznej
opiera si¢ na zasadzie pomocniczosci, zaktadajacej samodzielnos¢ i odpowiedzialno$é jednostek. Zgod-
nie z jej trescig panstwo nie moze ograniczac inicjatywy obywateli, wyreczaé ich, pozbawia¢ mozliwosci
wyboru, ani przejmowac za nich odpowiedzialnosci, co w rezultacie umacnia autonomi¢ jednostki.
Z tego wzgledu zasade pomocniczo$ci mozna sprowadzi¢ do zakazu wyreczania jednostki z zadan, ktore
moze ona zrealizowa¢ samodzielnie, i pomocy spotecznej udzielanej dopiero wtedy, gdy jednostka w sy-
tuacji kryzysowej przestaje by¢ samowystarczalna. Warto wigc podkresli¢, iz dla przyznania $wiadczen
z pomocy spolecznej konieczne jest taczne wystapienie dwoch przestanek: tj. trudnej sytuacji zyciowej
i niemozliwosci jej samodzielnego przezwyci¢zenia.
Zob. S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 110 i nast.
® Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 231.
10 A. Bta$, J. Bo¢, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia
Limited 2007, s. 501.
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organow administracji samorzadowe;j'!, ktore w tym celu podejmuja wspotprace z liczny-
mi podmiotami'?, co reguluje art. 17 i 18 ustawy o pomocy spotecznej, odroézniajac zadania
wlasne gminy od zadan zleconych gminie przez organy administracji rzadowej. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze zadania administracji rzadowej 1 samorzadowej wzajemnie si¢ uzu-
petniaja, co powinno wptywac na skuteczno$¢ udzielanej pomocy*:.

Z tego punktu widzenia warto zanalizowa¢ dziatalno§¢ organow administracji rza-
dowej w zakresie pomocy spotecznej. Nalezy przy tym odrozni¢ charakter zadan wyko-
nywanych przez terenowe organy administracji rzadowej od ogétu kompetencji przystu-
gujacych naczelnym organom administracji rzadowej. Odnoszac si¢ do pierwszych
z nich, wypada zwréci¢ uwagge na ich ograniczony zakres dziatania. Z tego wzgledu
wojewoda, bedac reprezentantem Rady Ministrow w wojewodztwie, odpowiada za re-
alizacje polityki rzadu na podlegtym mu terenie. Tak okreslona pozycja ustrojowa woje-
wody ma swoje bezposrednie przetozenie w zakresie wykonywania zadan w sferze po-
mocy spotecznej, przyjmujac w istocie charakter koordynacyjno-kontrolny™.

Odmienng role pehia za to naczelne organy administracji publicznej, ktore sg powoty-
wane przez Prezydenta RP bezposrednio lub po uprzednim wyborze przez Sejm, a swoja
wiasciwoscig obejmuja obszar catego panstwa. Ponadto petnig one role organdw zwierzch-
nich wzgledem pozostalych's. Koncentrujac si¢ na dziataniach podejmowanych przez na-
czelne organy administracji publicznej, czynione tu rozwazania nalezaloby rozpocza¢ od
refleksji nad kompetencjami przystugujacymi Radzie Ministrow, ktorej pozycja ustrojowa,
okreslona m.in. w art. 146 Konstytucji RP', wskazuje na domniemanie kompetencji na jej
rzecz w sprawach polityki panstwa, niezastrzezonych do sfery dziatania innych organow.
Podejmowane przez nig decyzje przyjmuja zwykle strategiczny charakter, a jej rola sprowa-

' Zadania gminy z zakresu pomocy spotecznej mozna podzieli¢ na wilasne i zlecone. Pierwsze z nich

reguluje m.in. art. 17 ustawy o pomocy spolecznej obejmujac zadania, ktorych realizacja sprowadza
si¢ do zaspokojenia najbardziej podstawowych potrzeb jednostki, a takze zagwarantowania minimum
bezpieczenstwa socjalnego. Poza tym gmina nie moze zrezygnowac z realizacji obligatoryjnych za-
dan wilasnych, musi rowniez wygospodarowac srodki na ich wykonywanie. Odmienne przedstawia
si¢ sytuacja w zakresie realizacji pozostatych zadan wilasnych, ktorych wypetnianie w duzej mierze
zalezy od finansowych mozliwosci gminy i lokalnych potrzeb. Zadania zlecone réznia si¢ nieco od
zadan wtasnych, zwtaszcza obowiazkowych. Jako przyktady zadan zleconych nalezy podaé: udziela-
nie wsparcia osobom, ktore zostaty poszkodowane przez nagte zdarzenia losowe lub tez jednostkom
wymagajacym specjalistycznej pomocy, w tym cudzoziemcom. Zob. 1. Sierpowska, Pomoc spotecz-
na jako...., lex.pl

12 S, Nitecki, op. cit., Warszawa 2008, s. 294.

13 A. Miru¢, J. Mackowiak, Administracja pomocy spolecznej w Polsce, [w:] Jednostka w demokratycznym

panstwie prawnym, J. Filipek (red.), Bielsko-Biata 2003, s. 425 i nast.

Stosownie do art. 22 ustawy o pomocy spolecznej charakter tych uprawnien przejawia si¢ m.in.

w kompetencji do wydawania i cofania zezwolen lub zezwolen warunkowych na prowadzenie domow

pomocy spotecznej oraz calodobowych placowek opiekunczo-wychowawczych, stwierdzania zgodno-

$ci programow naprawczych w zakresie osiggania standardow w jednostkach organizacyjnych pomo-

cy spotecznej, a takze dokonywania oceny jej realizacji czy koordynowania dziatan w zakresie inte-

gracji cudzoziemcow, ktorzy uzyskali status uchodzcy lub ochrong uzupetniajaca, w szczegdlnosci

w zakresie wskazania im miejsca zamieszkania.

J. Bo¢, M. Miemiec, Administracja panstwowa, w tym rzgdowa, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo admini-

stracyjne..., s. 142.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm).
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dza si¢ do og6lnego zarzadzania panstwem oraz kierowania administracja rzadowa'”. Umiej-
scowienie Rady Ministrow w rozdziale dotyczacym $wiadczen z pomocy spotecznej wska-
zuje, iz ustawodawca zaliczyt ja do kategorii podmiotéw pomocy spotecznej's.

Kompetencje Rady Ministrow koncentruja si¢ przede wszystkim na uprawnieniach
prawotworczych oraz przyjmowaniu rzadowych programéw pomocy spotecznej', kto-
rych celem powinna by¢ ochrona poziomu zycia 0séb, rodzin i grup spotecznych, a tak-
7e rozw0j specjalistycznego wsparcia, o czym stanowi art. 24 ustawy o pomocy spolecz-
nej. Dodatkowo wspomniany przepis zastrzegl, iz szczegdtowe warunki realizacji
programu, zapewniajace efektywnos¢ rzadowego programu pomocy spotecznej, powin-
ny zosta¢ ustalone w drodze rozporzadzenia. Ustawodawca przyznat w ten sposdéb oma-
wianemu organowi kompetencje prawotworcze w zakresie pomocy socjalnej. Rozporza-
dzenie jako akt powszechnie obowigzujacy stuzy wykonaniu ustawy. Dla zapewnienia
Scistego zwigzku obu aktow w art. 92 Konstytucji RP ustrojodawca natozyt na organ
administracji obowiagzek legitymowania si¢ upowaznieniem do wydania rozporzadze-
nia, ktore powinno szczegdtowo okreslac¢ zakres przekazanych spraw do uregulowania,
a nadto precyzowaé wytyczne co do tresci aktu®.

Uzupetniajac powyzsze uwagi nalezy wspomnie¢ o przyktadach opisanych wyzej
aktow prawnych jak np. rozporzadzenie z dnia 29 sierpnia 2006 r. w sprawie szczego-
lowych warunkow realizacji programu pomocy dla gospodarstw rolnych w celu ztago-
dzenia skutkow suszy?' czy rozporzadzenie z dnia 27 grudnia 2011 r. w sprawie szcze-
gotowych warunkéw realizacji rzadowego programu wspierania niektorych osob
pobierajacych $wiadczenie pielegnacyjne®. Poza tym warto wskaza¢ na do$¢ znang
inicjatywe rzagdowa, za ktéra mozna uzna¢ wieloletni program ,,Pomoc panstwa w za-
kresie dozywiania”. Dziatania podejmowane w zakresie jego realizacji zostaty okre-
$lone w rozporzadzeniu z dnia 7 lutego 2006 r.>* Ponadto harmonogramy zadan, wyko-
nywanych w poszczegoélnych latach trwania programu, zostaly ustalone w drodze
uchwat Rady Ministrow, majacych charakter wewnetrznie obowigzujacy®, ktore sa
stanowione na podstawie ogdlnej kompetencji przystugujacej temu organowi, co regu-
luje art. 93 Konstytucji RP.

17" R. Michalska-Badziak, Administracja centralna, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s, 327-329.

L. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do nowej ustawy o pomocy spotecznej, Kutno
20006, s. 56.

W literaturze wskazuje sig, iz program rzadowy jest w istocie aktem planistycznym, ktory ma charakter
aktu fakultatywnego. Program powinien wskazywacé na zjawiska spoteczne wymagajace interwencji w dro-
dze pomocy spotecznej, okresla¢ czasowo i przestrzennie zjawiska. Ponadto powinien zawiera¢ zakres
dziatan, ktorych podjecie ma spowodowac zanik niepozadanych spotecznie zjawisk. Ibidem, s. 56.

P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2000, s. 119.

2l Dz.U. Nr 155, poz. 1198.

22 Dz.U. Nr 295, poz. 1746.

% Dz.U. Nr 25, poz. 186.

2 http://www.mpips.gov.pl/prawo/obowiazujace-prawo/pomoc-spoleczna/
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Uprawnienia prawotworcze w sferze pomocy spotecznej stanowia takze jeden z naj-
istotniejszych obszarow kompetencji ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spo-
fecznego, o czym $wiadcza dos¢ liczne delegacje ustawowe?. Nazwa tego organu nie jest
stata, bo ulega zmianie w wyniku przeksztatcen organizacyjnych w rzadzie. Zréznicowany
charakter prawnoustrojowy sprawowanego urzedu wptywa bezposrednio na kompetencje
przyshugujace organowi w sferze pomocy spotecznej, ktére obecnie wykonuje Minister
Pracy i Polityki Spotecznej w ramach dziatu zabezpieczenia spotecznego®. Stad wiasnie
wynikaja zadania Ministra w zakresie inicjowania i opracowywania polityki Rady Mini-
strow w stosunku do przyporzadkowanych mu dzialow oraz przedktadania inicjatyw, pro-
jektow ustaw i projektow aktow normatywnych na posiedzeniu Rady Ministrow?’. Z po-
wyzszego wyptywa wniosek, iz uprawnienia prawotworcze przystugujace temu Ministrowi
dotycza dwoch typoéw dziatan: pilotowania zmian w ustawach oraz wydawania aktow wy-
konawczych. Poza tym nalezy pamietac, iz w zakresie prawotworstwa wskazanemu orga-
nowi przystuguja kompetencje do wydawania zarzadzen, ktére zgodnie z art. 93 Konsty-
tucji sa aktami o charakterze wewnatrzobowiazujacym.

W ramach dokonywanych podziatéw zadan przystugujacych Ministrowi w sferze
polityki socjalnej, wyrdznionych w art. 23 ustawy o pomocy spolecznej, oprécz kom-
petencji do wydawania aktow powszechnie obowigzujacych i ksztattowania polityki
spotecznej, szczegdlng uwage zwracaja zadania zwiazane z wydawaniem decyzji ad-
ministracyjnych, opracowaniem i finansowaniem programéw oslonowych oraz ksztat-
ceniem kadry pomocy spolecznej?. Ustosunkowujac si¢ do problematyki wydawania
przez Ministra decyzji administracyjnych wypada wspomnie¢ o ograniczonym wply-
wie tej prawnej formy dzialania na prawo do pomocy spotecznej. O zasadnosci po-
wyzszego twierdzenia powinien $wiadczy¢ sporadyczny charakter tych uprawnien,
ktore w zasadzie sprowadzaja si¢ do ich wykonywania w ramach postepowania odwo-
tawczego 1 tryboéw nadzwyczajnych?®.

2 Tytulem przyktadu mozna wskaza¢ na art. 134 ustawy o pomocy spolecznej zawierajacy delegacja

ustawowa dla ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego. Artykul ten zawiera upo-
waznienie do uregulowania w formie rozporzadzenia kwestii dotyczacych organizacji, trybu przepro-
wadzania nadzoru i kontroli, kwalifikacji inspektoréw oraz osob upowaznionych do wykonywania
czynno$ci nadzorowanych i kontrolowanych, a takze wzor legitymacji uprawniajacej do wykonywania
czynnosci nadzorczych i kontrolnych oraz kwalifikacji pozostalych pracownikéw wykonujacych
z upowaznienia wojewody zadania z zakresu pomocy spotecznej. Art. 23 ust. 3 ustawy o pomocy spo-
tecznej zawiera takze upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego
oraz ministra wtasciwego do spraw informatyzacji do okre$lenia w drodze rozporzadzenia m.in. sys-
temow teleinformatycznych okreslonych przepisami ustawy o pomocy spolecznej, stosowanych
w jednostkach organizacyjnych pomocy spotecznej, zawierajacy strukturg, minimalng funkcjonalnos¢
tego systemu, a takze zakres komunikacji pomigdzy elementami struktury systemu, o ktorych blizej
mowa w ustawie z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zada-
nia publiczne (Dz.U. z 2005 r. Nr 64, poz. 565 z p6zn. zm).

2 QOkreslaja to art. 31 i 5 pkt 26 ustawy o dziatach administracji rzadowej z dnia 4 wrzesnia 1997 r.

(Dz.U. z 2007 1. Nr 65, poz. 437 z pézn. zm.).

Art. 34 ust. 1 ustawy o dziatach administracji rzadowe;j.

2 S. Nitecki, op. cit., s. 298.

# Ibidem, s. 299.
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Do waznych sfer dziatania Ministra zalicza si¢ rOwniez opracowywanie i finanso-
wanie programow ostonowych ze wzgledu na to, ze pozwalaja one na bezposrednie
wplywanie na zakres i rodzaj $wiadczen. Minister takze okresla standardy ustug §wiad-
czonych przez jednostki organizacyjne, co pozwala na wyznaczanie i kontrolowanie po-
ziomu tych ustug®. Poza tym art. 23 ustawy o pomocy spotecznej legitymuje Ministra do
podjecia szeregu innych dziatan o charakterze inspirujgco-inicjujacym, ktore w szcze-
gdlnosci dotycza tworzenia koncepcji i okreslenia kierunkéw rozwoju w obszarze po-
mocy spotecznej, zlecania i finansowania badan, ekspertyz i analiz w obszarze pomocy
spolecznej, inspirowania i promowania szkolen kadr pomocy spotecznej, a takze wspot-
dzialania z organizacjami pozarzagdowymi?',

Minister wykonujac zadania z zakresu zabezpieczenia spolecznego korzysta ze
wskazowek udzielanych przez Rade Pomocy Spotecznej, bedaca organem opiniodaw-
czo-doradczym. Do zakresu jej dziatania nalezy m.in. opiniowanie projektow aktow
prawnych oraz inicjowanie zmian w przepisach dotyczacych pomocy spotecznej. Poza
tym jej zadaniem jest rOwniez przygotowywanie ekspertyz z wybranych obszaréw po-
mocy spotecznej®.

Tak skonstruowany sposob organizacji pomocy spotecznej wskazuje na istotng
role, jaka w wykonywaniu tych zadan petnig naczelne organy administracji rzadowej, ze
szczegolnym uwzglednieniem kompetencji przystugujacych Radzie Ministréw oraz Mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw zabezpieczenia spotecznego. Warto podkresli¢, iz pomi-
nigcie uprawnien nadanych Prezydentowi RP i Prezesowi Rady Ministrow wynikato
z przeswiadczenia o braku bezposredniego wpltywu tych organdow na ksztalt polityki
spotecznej. Pomimo to nalezy zaznaczy¢, iz zadania naczelnych organéw administracji
rzadowej polegaja na 0ogol na tworzeniu koncepcji oraz wyznaczaniu kierunkéw rozwo-
ju polityki spotecznej, a takze na realizacji uprawnien prawotworczych.

Jak juz zaznaczono wyzej, zwalczanie ubostwa jest najpetniej realizowane w ramach
polityki spotecznej. Z zatozen powzigtych przez rzad Polski wynika, iz w 2020 r. liczba
0s0b dotknietych ubostwem ma ulec zmniejszeniu o 13% w stosunku do 2008 r. Tymcza-
sem badania prowadzone pod koniec 2011 r. wskazuja, iz w ciggu trzech lat udato si¢
zredukowa¢ odsetek tych osob o 11%%. Powyzsze dane wywotuja watpliwos¢ co do traf-
nosci celu wytyczonego na kolejne lata, ktory wydaje si¢ by¢ ujety zbyt ostroznie. Poza
tym nalezy zwroci¢ uwagg na brak jednolitej koncepcji dotyczacej zwalczania ubostwa.
Z tego punktu widzenia wydaje si¢, iz podejmowane zadania powinny by¢ ukierunkowane
na przyjecie programu spojnych dziatan na rzecz walki z ubostwem.

30 |bidem, s. 299.

W. Mociejko, Komentarz do art. 24 ustawy o pomocy spolecznej, [w:] Ustawa o pomocy spolecznej...
s. 152-153.

1. Sierpowska, Prawo pomocy spotecznej, Warszawa 2011, s. 87.

Zob. Opinia Polskiego Komitetu Europejskiej Sieci Przeciwdziatania Ubdstwu. .., s. 4.
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Zasada poszanowania minimum
egzystencji jako prawna gwarancja
ochrony przed ubdostwem
w administracyjnym postepowaniu
egzekucyjnym

Ubobstwo jest definiowane jako ,,brak dostatecznych §rodkéw materialnych do zy-
cia”'. Jest ono okre$lane rowniez jako ,,bieda”, ,,niedostatek”. Jedng z prawnych gwarancji
ochrony przed ubostwem w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym jest zasada
poszanowania minimum egzystencji. M. Masternak wskazuje, ze zasada ta polega na
wprowadzeniu pewnych ograniczen w odniesieniu do egzekucji administracyjnej, ktérych
celem jest uchronienie zobowigzanego przed pozbawieniem go okreslonych dobr i praw
majatkowych niezbednych dla zapewnienia egzystencjiz. Zasada poszanowania minimum
egzystencji bywa takze okreslana zasadg poszanowania godnosci zobowigzanego®.

1. Charakter prawny zasady poszanowania
minimum egzystencji

Zasada poszanowania minimum egzystencji w administracyjnym postepowaniu
egzekucyjnym zostata wyrazona w art. 8—10 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postg-
powaniu egzekucyjnym w administracji*. W doktrynie prezentowany jest tez poglad,
zgodnie z ktérym zasadg t¢ mozna wyinterpretowac z art. 8—13 u.p.e.a.® W literaturze

' 'W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 9, Warszawa 1967, s. 427; zob. takze S. Skorupka,

H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Maly stownik jezyka polskiego, Warszawa 1968, s. 851.

M. Masternak, [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne postgpowanie egzekucyjne,

Torun 2002, s. 53.

3 Zob. np. P. Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2008, s. 66;
zob. takze wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 30 pazdziernika 2008 r., I SA/Go 678/08, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/82955A6FD6; data dostgpu 19 czerwca 2013 1.

4 Tj.Dz.U. z 2012 r.,, poz. 1015 ze zm., zwanej dalej u.p.e.a.; na temat przepisow prawnych u.p.e.a.,
z ktorych mozna wyinterpretowac zasade poszanowania minimum egzystencji; zob. A. Skoczylas,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Prawo proceso-
we administracyjne, t. 9, Warszawa 2010, s. 409; W. Piatek, A. Skoczylas, [w:] R. Hauser, A. Skoczy-
las (red.), Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2011, s. 51.

5 Zob. np. M. Masternak, [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, op. cit., s. 59; M. Szubiakowski, Za-
sady ogolne administracyjnego postgpowania egzekucyjnego, [w:] J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwano-
wicz (red.), System egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004, s. 125.
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podnosi sig, ze zasada poszanowania minimum egzystencji stanowi uogélnienie szcze-
gotowych przepisow, w ktorych okre§lone zostaty wylaczenia spod egzekucji®. Stad
trzeba wskazac, ze nalezy jej przypisa¢ charakter w pelni normatywny.

Przypisanie okreslonym normom znaczenia zasady ogolnej wywotuje szereg kon-
sekwencji prawnych’. Nalezy przyjac, ze przepisy, z ktorych wyinterpretowana zostata
zasada poszanowania minimum egzystencji, majg charakter przepisow wyjetych niejako
przed nawias, a zatem sg wspolne dla calosci administracyjnego postgpowania egzeku-
cyjnego, ale tylko przy egzekucji naleznosci pieni¢znych. Pokreslenia wymaga bowiem,
7e zasada poszanowania minimum egzystencji nie znajduje zastosowania w odniesieniu
do egzekucji naleznos$ci niepieni¢znych®. Przepisy art. 8—10 u.p.e.a. stanowig zatem wig-
zaca wytyczng dla organéw egzekucyjnych i powinny by¢ wspolstosowane wraz z kaz-
dym innym przepisem u.p.e.a. dotyczacym egzekucji naleznosci pieni¢znych.

Zasada poszanowania minimum egzystencji jest wyjatkiem od zasady, zgodnie z kto-
rg zobowiazany, ktory nie wykonuje dobrowolnie natozonych na niego obowiazkow admi-
nistracyjnoprawnych, ponosi odpowiedzialno§¢ calym swym majatkiem’, i jako taka nie
powinna podlega¢ wyktadni rozszerzajacej. Wzgledem wyjatkow nie stosuje si¢ bowiem
wyktadni rozszerzajacej (exceptiones non sunt extendendae)'. Ponadto nalezy mie¢ na
wzgledzie, ze wylaczenia spod egzekucji majg charakter przepisow bezwzglednie obowia-
zujacych'’. W literaturze podkresla sig, ze zobowigzany nie moze zrzec si¢ uprawnien wy-
nikajacych z zasady poszanowania minimum egzystencji'.

2. Zakres podmiotowy zasady poszanowania
minimum egzystencji

Zakres podmiotowy zasady poszanowania minimum egzystencji nalezy przeanalizo-
wac zaréwno z punktu widzenia kompetencji organdw egzekucyjnych, jak i z punktu widze-
nia pozycji procesowej zobowigzanych. Zasada poszanowania minimum egzystencji z jedne;j
strony stanowi bowiem gwarancj¢ prawng dla jednostek wystepujacych w roli zobowigzane-
go, z drugiej za$ stwarza dla organow egzekucyjnych obowigzek czuwania nad tym, aby
w administracyjnym postgpowaniu egzekucyjnym nie doszto do naruszenia minimum egzy-

¢ M. Szubiakowski, Zasady ogolne administracyjnego postepowania egzekucyjnego, [w:] J. Niczyporuk,

S. Fundowicz, J. Radwanowicz (red.), op. cit., s. 121-122.

7 Por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 34.

8 Zob. np. L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnosé egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009, s. 317,
por. H. Pietrzkowski, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Postgpowanie egzekucyjne, t. 4,
Warszawa 2012, s. 253.

®  Zob. W. Piatek, A. Skoczylas, [w:] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), op.cit., s. 50.

10 Zob. np. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 172.

11 Zob. W. Pigtek, A. Skoczylas, [w:] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), op. Cit., s. 52; por. takze H. Pietrzkowski,
op. cit., s. 253.

12 Zob. W. Pigtek, A. Skoczylas, [w:] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), op. cit., s. 52.
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stencji. Organy egzekucyjne prowadzace postgpowanie egzekucyjne w danej sprawie zobli-
gowane sg m.in. do okreslenia, co moze zosta¢ zakwalifikowane jako sktadnik minimum
egzystencji zobowigzanego. W $wietle art. 29 § 1 u.p.e.a. organ egzekucyjny bada z urzedu
dopuszczalnos¢ egzekucji administracyjnej. Oznacza to, ze w zakresie kompetencji organu
egzekucyjnego pozostaje takze zbadanie dopuszczalnosci prowadzenia egzekucji z poszcze-
golnych sktadnikéw majatku zobowigzanego, a tym samym dokonanie oceny, czy sktadniki
te nie stanowig minimum egzystencji zobowigzanego. Nalezy zatem skonstatowac, ze na or-
ganie egzekucyjnym spoczywa obowigzek okreslenia zakresu podmiotowego i przedmioto-
wego egzekucji administracyjnej. W przypadku, gdy organ egzekucyjny w toku postepowa-
nia egzekucyjnego stwierdzi niedopuszczalnos$¢ egzekucji administracyjnej przeprowadzonej
z okreslonego przedmiotu majatkowego zobowigzanego, stanowigcego minimum egzysten-
cji zobowiazanego, powinien w tym zakresie umorzy¢ egzekucje administracyjng.

W przypadku blednej oceny organu egzekucyjnego — co do prowadzenia egzekucji
z przedmiotow sktadajacych si¢ na minimum egzystencji — zobowigzanemu przystuguje
$rodek prawny, ktory ma na celu ochrone przed niedopuszczalng egzekucija skierowana do
przedmiotu podlegajacego wylaczeniu. Srodkiem tym we wstepnej fazie postgpowania
egzekucyjnego jest zarzut, ktorego podstawa w tym przypadku jest art. 33 pkt 6 u.p.e.a.
L. Klat-Wertelecka trafnie zauwaza, ze zasada poszanowania minimum egzystencji to jed-
na z zasad, obok zasady zachowania pewnych wzgledow wobec zobowigzanego, ktora
zwigzana jest z czeSciowg niedopuszczalnoscig egzekuciji administracyjnej we fragmencie
postepowania'®. Prowadzenie egzekucji z przedmiotu podlegajacego wylaczeniu nalezy
uzna¢ za sytuacje czesciowej niedopuszczalnosci egzekucji administracyjnej we fragmen-
cie postgpowania. W. Piatek i A. Skoczylas wskazuja, ze zobowigzany — w sytuacji skiero-
wania egzekucji przez organ egzekucyjny do przedmiotow podlegajacych wytaczeniu —
moze zakwestionowac takie dziatanie poprzez wniesienie skargi na czynnosci egzekucyjne,
uregulowanej w art. 54 u.p.e.a.'"

Analizujac aspekt podmiotowy zasady poszanowania minimum egzystencji, nalezy
wskazac, ze zasada ta shuzy przede wszystkim ochronie zobowigzanego, co wynika wprost
z przepisow, z ktorych zostata wyinterpretowana. W swietle art. 1a pkt 20 u.p.e.a. w roli
zobowigzanych moga wystgpowac osoby prawne, jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej oraz osoby fizyczne. Nasuwa si¢ zatem pytanie, czy zasada poszano-
wania minimum egzystencji powinna by¢ stosowana wzgledem wszystkich zobowigza-
nych. W literaturze i orzecznictwie sadowym stusznie podnosi si¢, ze w obecnym stanie
prawnym wylaczenia spod egzekucji dotycza tylko zobowigzanych bedacych osobami fi-
zycznymi®. Zasada poszanowania minimum egzystencji ma na celu ochrong takze czton-

13 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 317.

14 Zob. W. Pigtek, A. Skoczylas, [w:] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), op. cit., s. 52.

15 Zob. np. M. Masternak, [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, op. cit., s. 58; L. Klat-Wertelecka,
op. cit., s. 318; wyrok NSA oz. w Lodzi z dnia 18 wrzesnia 1998 r., I SA/Ld 1664/96, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/6BCF1A2C1B, data dostepu 19 czerwca 2013 .
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kéw rodziny zobowigzanego, ktorzy pozostaja na jego utrzymaniu. Wytaczeniu spod egze-
kucji podlegaja zatem nie tylko rzeczy niezbedne dla egzystencji zobowiagzanego, ale
réwniez te, ktore sg niezbedne dla cztonkéw rodziny bedacych na jego utrzymaniu.

Zakres podmiotowy wylgczen spod egzekucji mozna podzieli¢ na dwie kategorie.
Pierwsza kategoria wytaczen, ktora zostala uregulowana w art. 8, 9 oraz 10 u.p.e.a., ma cha-
rakter powszechny. Dotyczy bowiem wszystkich zobowigzanych, ktorzy sa osobami fizycz-
nymi. Druga kategoria wylaczen dotyczy tylko zobowigzanych, ktorzy sa rolnikami, prowa-
dzacymi gospodarstwo rolne. Mozna zatem skonstatowac, ze zakres wylaczen spod
egzekucji zagwarantowany rolnikom, prowadzacym gospodarstwo rolne, jest szerszy niz
zakres wylaczen przystugujacych pozostalym zobowigzanym. Na minimum egzystencji dla
0s0b bedacych rolnikami prowadzacymi gospodarstwo rolne sktadaja si¢ bowiem wylacze-
nia o charakterze powszechnym, tj. wylaczenia uregulowane w art. 8, 9 i 10 u.p.c.a., jak
1 wylaczenia o charakterze szczegdlnym, zawarte w art. 8a u.p.e.a. A. Skoczylas trafnie za-
uwaza, ze w§rod wylaczen spod egzekucji przystugujacych rolnikom moga znalez¢ si¢
przedmioty znacznej wartosci, np. jeden ciagnik na 25 ha powierzchni gruntow, nie mniej
jednak niz jeden ciggnik na gospodarstwo rolne, wraz z urzadzeniami towarzyszacymi nie-
zbednymi do uprawy, pielegnacji, zbioru i transportu ziemioptodow'. Wskazane wyzej wy-
Iaczenie spod egzekucji administracyjnej pozostaje w sprzecznosci z regulacjg art. 8 § 1 pkt
4 u.p.e.a., tj. z niedopuszczalnoscia wylaczenia spod egzekucji srodka transportu, niezbedne-
go do pracy zarobkowej wykonywanej osobiscie przez zobowigzanego. Zgodzi¢ nalezy si¢
zatem z pogladem A. Skoczylasa, ze uprzywilejowanie tylko okreslonej grupy jednostek
(rolnikow) jest niezgodne z konstytucyjng zasada rownosci'”.

3. Zakres przedmiotowy zasady
poszanowania minimum egzystencji

Zakres przedmiotowy zasady poszanowania minimum egzystencji sprowadza
si¢ m.in. do okreslenia, co sktada si¢ na minimum egzystencji zobowigzanego'.
Zdaniem K. Jandy-Jendroski przez minimum egzystencji nalezy rozumie¢ mini-
malng ilo$¢ srodkdéw materialnych, ktére sg potrzebne do pokrycia niezbednych
potrzeb cztowieka’. L. Klat-Wertelecka wskazuje, ze wytaczenia spod egzekucji
administracyjnej ustanawiane sg ze wzgledu na funkcje spetniang przez przedmio-
ty, ktore takiemu wylaczeniu podlegaja, a nie ze wzgledu na warto$¢ majatkowa

16 Zob. A. Skoczylas, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), op. cit., s. 411.

17 Ibidem.

Na temat przedmiotowych ograniczen egzekucji sadowej zob. np. A. Marciniak, Przedmiotowe ograni-

czenia egzekucji sqdowej ze wzgledow humanitarno-spotecznych, ,,Nowe Prawo” 1978, nr 2, s. 226-242;

eadem, Ograniczenia egzekucji sqgdowej, 1.6dz 1986.

19" Zob. K. Jandy-Jendroska, ,,Minimum egzystencji”” w ustawodawstwie podatkowym, [w:] Ksigga pamiqgt-
kowa ku czci prof. dra Witolda Swidy, Warszawa 1969, s. 334.
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tych przedmiotow?. Aspekt przedmiotowy zasady poszanowania minimum egzy-
stencji w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym jest ztozony i do$¢ skom-
plikowany. Zakres ten ksztalttowany jest nie tylko przez przepisy u.p.e.a. W ustawie
tej zawarte sg bowiem odestania do innych jeszcze przepisow. W artykule 9 u.p.e.a.
zostalo wprowadzone np. odestanie do przepisow kodeksu pracy, art. 10 u.p.e.a. zas
odsyta do przepiséw o zaopatrzeniu emerytalnym.

W artykule 8 u.p.e.a. zostaly wyliczone przedmioty, ktore zostaty wytaczone spod
egzekucji. W literaturze zostaty one usystematyzowane w trzy kategorie, tj. przedmioty
majatkowe, kwoty pieniezne oraz wierzytelnosci i prawa majatkowe?'. Do pierwszej
kategorii mozna zaliczy¢ np. przedmioty urzadzenia domowego, posciel, bielizng i ubra-
nie niezbedne dla zobowigzanego i bedacych na jego utrzymaniu cztonkéw jego rodziny,
a takze ubranie niezbedne do petnienia stuzby lub wykonywania zawodu. Ustawodawca
w przywotanym wyzej wylaczeniu, zawartym w art. 8 § 1 pkt 1 u.p.e.a., w odniesieniu
do ubran postuguje si¢ liczba pojedyncza. Zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu
nalezaloby przyjac, ze egzekucji nie podlega jedna sztuka odziezy dla zobowigzanego
i jedna sztuka odziezy dla pozostajacych na jego utrzymaniu cztonkéw jego rodziny.
Wydaje sig, ze tak restrykcyjne uregulowanie nalezy oceni¢ negatywnie.

Trzeba wskaza¢, ze w odniesieniu do wylaczen okreslonych przedmiotow majatko-
wych spod egzekucji wymagane jest istnienie przestanki niezbednosci. Niektore bowiem
przedmioty mogg zosta¢ wylaczone spod egzekucji tylko wtedy, jezeli organ egzekucyjny
uzna, ze s3 one niezbe¢dne zobowiagzanemu lub czlonkom jego rodziny. Przyktadowo —
zgodnie z art. 8 § 1 pkt 9 — spod egzekucji moga zosta¢ wylaczone przedmioty, ktore sa
niezb¢dne zobowigzanemu i czlonkom jego rodziny do nauki lub wykonywania praktyk
religijnych. L. Klat-Wertelecka podnosi, Ze: ,,Za podstawg uznania niezbednosci pewnych
przedmiotow nalezy przyjac¢ aktualne warunki i przecigtny, w skali ogdlnej, poziom zycia
spoteczenstwa. Decydujace znaczenie ma w tym wzgledzie dokonana przez organ egzeku-
cyjny obiektywna ocena okolicznosci, a nie subiektywne odczucie zobowiazanego .

Podkreslenia wymaga, ze wytaczenia spod egzekucji uzasadnione sg nie tylko w §wie-
tle koniecznosci zagwarantowania zobowigzanemu minimum egzystencji, a zatem zaspo-
kojenia jego potrzeb biologicznych. Wylaczenia spod egzekucji podyktowane sg takze in-
nymi wzgledami, tj. konieczno$cig ochrony pracy zarobkowej, nauki, wzgledami
religijnymi, a takze osobistymi wzglgdami zobowigzanego. Wyltaczeniu spod egzekucji ze
wzgledu na ochrong pracy zarobkowej podlega np. niezbedne do petnienia stuzby lub wy-
konywania zawodu ubranie, narzedzia i inne przedmioty niezbedne do pracy zarobkowe;j
wykonywanej osobiscie przez zobowigzanego, z wylaczeniem $rodka transportu, oraz su-
rowce niezbedne do tej pracy na okres 7 dni, przedmioty niezbgdne do pehienia stuzby

20 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 317.

21 M. Masternak, [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, op. cit., s. 53.

22 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 317; zob. takze W. Piatek, A. Skoczylas, [w:] R. Hauser, A. Skoczylas
(red.), op. cit., s. 54.
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przez zobowigzanego lub do wykonywania przez niego zawodu. W wyroku z dnia 9 maja
2002 r. NSA oz. w Lodzi wskazal, ze takie okolicznosci faktyczne, jak np. wykonywanie
przez zobowigzanego wiecej niz jednej pracy zarobkowej, czy tez stopien jej dochodowo-
$ci, sg bez znaczenia w $wietle art. 8 § 1 pkt 4 u.p.e.a., dotyczacego wylaczenia spod egze-
kucji narzedzi i innych przedmiotow niezbgdnych do pracy zarobkowej wykonywane;j
osobiscie przez zobowigzanego®. Osobiste wzgledy zobowigzanego uzasadniaja wytacze-
nie spod egzekucji np. po jednej obraczce zobowiazanego i jego wspotmalzonka, wykona-
nej z metali szlachetnych czy wyltaczenie orderow i odznaczen.

W artykule 8 § 2 u.p.e.a. zostato przyktadowo okreslone, jakie przedmioty majat-
kowe nie moga zosta¢ zakwalifikowane jako minimum egzystencji zobowigzanego,
a zatem, jakie przedmioty nie sg niezbedne zobowigzanemu i cztonkom jego rodziny.
Katalog tych przedmiotow ma charakter otwarty, o czym $wiadczy uzyty przez ustawo-
dawce zwrot ,,w szczegolnosci”. Do przedmiotow niepodlegajacych wytaczeniu spod
egzekucji ustawodawca zaliczyt:

1) meble stylowe i stylizowane;

2) telewizory do odbioru programu w kolorze, chyba ze zobowigzany wykaze, ze

od roku produkcji telewizora uptyneto wiecej niz 5 lat;

3) stercofoniczne radioodbiorniki;

4) urzadzenia stuzace do nagrywania lub odtwarzania obrazu lub dzwigku;

5) komputery i urzgdzenia peryferyjne, chyba Ze sg one niezb¢dne zobowigzane-

mu do pracy zarobkowej wykonywanej przez niego osobiscie;

6) futra ze skor szlachetnych;

7) dywany wehiane i ze skor naturalnych;

8) porcelang, szklo ozdobne i krysztaty;

9) sztucce z metali szlachetnych;

10) dzieta sztuki.

M. Masternak trafnie zauwaza, ze katalog przedmiotow majatkowych, ktére nie
moga zosta¢ wytgczone spod egzekucji, moze powodowac watpliwosci w zakresie oce-
ny, czy dany przedmiot nalezy uzna¢ np. za szkto ozdobne czy za dzieto sztuki*.

Zakres przedmiotow niepodlegajacych egzekucji zostal rozszerzony nowelizacja
u.p.e.a. z 2001 r. w odniesieniu do zobowigzanych, ktorzy sa rolnikami prowadzacymi
gospodarstwo rolne. W $wietle art. 8a u.p.e.a., jezeli zobowigzanym jest rolnik prowa-
dzacy gospodarstwo rolne, egzekucji nie podlegaja rowniez:

1) jeden kon wraz z uprzeza, jedna krowa, dwie kozy, jeden tryk i dwie owce,

jedna maciora oraz dziesie¢ sztuk drobiu;

2) jedna jatéwka lub cieliczka w przypadku braku krowy;

23 Zob. wyrok NSA oz. w Lodzi z dnia 9 maja 2002, T SA/Ld, 1485/00, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/056259B9FA, data dostepu 19 czerwca 2013 r.
2 Zob. M. Masternak, [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, op. cit., s. 54.
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3) zapasy paszy i §cidtki dla inwentarza, o ktorym mowa w pkt. 11 2, az do naj-
blizszych zbioroéw;

4) jeden ptug, jeden zespot bron, jeden kultywator, jeden kierat, jedna sieczkarnia,
jeden woz, jedne sanie robocze;

5) zboze lub inne ziemioptody, niezbedne do najblizszych siewow lub najblizsze-
go sadzenia w gospodarstwie rolnym zobowigzanego;

6) zwierzeta gospodarskie w drugiej potowie okresu ciazy i w okresie odchowu po-
tomstwa oraz to potomstwo w okresie: zrebaki do 5 miesiecy, cieleta do 4 miesig-
cy, jagnieta do 3 miesiecy, prosieta do 2 miesigcy i kozleta do 5 miesiecy;

7) zakontraktowane zwierzeta rzezne, jezeli ich waga nie odpowiada warunkom
handlowym albo termin dostawy nie uptynat lub nie uptywa w miesiacu prze-
prowadzenia egzekucji;

8) jeden ciggnik na 25 ha powierzchni gruntow, nie mniej jednak niz jeden ciggnik
na gospodarstwo rolne, wraz z urzadzeniami towarzyszgcymi niezbednymi do
uprawy, pielegnacji, zbioru i transportu ziemioptodow;

9) jeden silnik elektryczny;

10) podstawowe maszyny i narzedzia rolnicze w ilosci niezbednej do pracy w go-
spodarstwie rolnym zobowigzanego;

11) podstawowy sprzet techniczny niezbedny do zakonczenia cyklu danej techno-
logii produkeji w gospodarstwie specjalistycznym zobowigzanego;

12) zapasy paliwa i czg$ci zamienne niezbedne do normalnej pracy ciggnika i ma-
szyn rolniczych na okres do zakonczenia cyklu produkcyjnego;

13) nawozy oraz $rodki ochrony roslin w ilo$ci niezbgdnej na dany rok gospodar-
czy dla gospodarstwa rolnego zobowigzanego;

14) stado uzytkowe kur niosek w okresie pierwszych 6 miesiecy nosnosci;

15) stado podstawowe zwierzat futerkowych oraz zwierz¢ta futerkowe, co do kto-
rych hodowca zawarl umowe kontraktacyjng na dostawg skor z tych zwierzat;

16) zapasy paszy i Sciotki dla inwentarza, o ktérym mowa w pkt. 6, 7, 141 15, az do
najblizszych zbiorow;

17) zapasy opatu na okres 6 miesigcy;

18) zaliczki kontraktacyjne.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze minimum egzystencji zobowigzanych rolnikoéw jest

szersze niz 0sob, ktore rolnikami nie sg. L. Klat-Wertelecka wskazuje, ze o ogranicze-

niach egzekucji wobec rolnikow decyduje glownie ochrona zdolnosci produkcyjnej
gospodarstwa rolnego®.

Przepisy prawne ksztaltujace zakres przedmiotowy zasady poszanowania mini-

mum egzystencji maja z jednej strony charakter kazuistyczny, z drugiej zas nalezy im

przypisa¢ charakter ocenny. Ustawodawca w pewnych przypadkach wylicza bowiem

% L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 317.
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W sposob szczegotowy, co nie podlega egzekucji. Przyktadowo, jezeli zobowigzanym
jest rolnik prowadzacy gospodarstwo rolne, egzekucji administracyjnej — zgodnie
z art. 8a § 1 u.p.e.a. — nie podlega np. jeden kon wraz z uprzeza, jedna krowa, dwie
kozy, jeden tryk i dwie owce, jedna maciora oraz dziesig¢ sztuk drobiu, jedna jatdéwka
lub cieliczka w przypadku braku krowy, jeden ptug, jeden zespot bron, jeden kultywa-
tor, jeden kierat, jedna sieczkarnia, jeden woz, jedne sanie robocze, jeden silnik elek-
tryczny. W przypadku wskazanych wyzej wytaczen ani zobowigzany, ani organ egze-
kucyjny, nie bedzie mial watpliwosci, czy dany przedmiot objety jest zakresem
egzekucji, gdyz przepis jasno i precyzyjnie okresla zakres wytaczen.

Z drugiej jednak strony przepisy okres$lajace zasade poszanowania minimum eg-
zystencji maja charakter ocenny. Egzekucji administracyjnej nie podlegaja bowiem
np. — w $wietle art. 8 § 1 pkt 1 u.p.e.a. — przedmioty urzadzenia domowego, posciel,
bielizna i ubranie niezb¢dne dla zobowigzanego i b¢dacych na jego utrzymaniu czton-
kéw rodziny, a takze ubranie niezbgedne do petnienia stuzby 1 wykonywania zawodu.
Od organu egzekucyjnego zalezy zatem, co zostanie zakwalifikowane jako przedmiot
urzadzenia domowego. Moze si¢ wigc zdarzy¢, ze rdzne organy egzekucyjne beda
podejmowaty niejednolite rozstrzygnigcia w zakresie wytgczen poszczegdlnych przed-
miotéw spod egzekucji.

Trzeba wskazaé, ze zakres przedmiotowy zasady poszanowania minimum egzy-
stencji odbiega w pewnym zakresie od realiow wspolczesnej rzeczywistosci. Przyktadowo
wart. 8 § 1 pkt 3 u.p.e.a. wskazano, ze egzekucji administracyjnej nie podlega jedna krowa
lub dwie kozy albo trzy owce, potrzebne do wyzywienia zobowigzanego i bedacych na
jego utrzymaniu cztonkéw rodziny, wraz z zapasem paszy i $ciotki do najblizszych zbio-
row. Biorac pod uwage, ze art. 8 u.p.e.a. nie odnosi si¢ do zobowigzanych bedacych rolni-
kami, w obecnych realiach trudno sobie wyobrazi¢, aby przecigtnych gospodarstwach do-
mowych podstawowym zrédtem wyzywienia zobowigzanego byty krowy, kozy czy owce.
Zgodnie z art. 8 § 2 pkt 2 u.p.e.a. spod egzekucji administracyjnej nie mogg zosta¢ wyta-
czone telewizory do odbioru programu w kolorze, chyba ze zobowigzany wykaze, ze od
roku produkcji telewizora uptyngto wiecej niz 5 lat. Nie ulega watpliwosci, ze obecnie
odbiornik telewizyjny jest standardowym wyposazeniem gospodarstw domowych.

4. WhniosKi

Zasada poszanowania minimum egzystencji w administracyjnym post¢powaniu eg-
zekucyjnym w ujeciu modelowym tworzy gwarancje poszanowania minimum egzystencji
zobowigzanego 1 wyznacza granice prowadzenia egzekucji administracyjnej w odniesie-
niu do majatku zobowigzanego. Unormowanie to nalezy zatem oceni¢ pozytywnie. Kon-
strukcja tej zasady budzi jednak pewne zastrzezenia. Wydaje si¢, ze przepisy, z ktorych
wyinterpretowana zostata zasada poszanowania minimum egzystencji, nie s dostosowane
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do obecnej rzeczywistosci. Dotyczy to m.in. katalogu przedmiotow majatkowych, ktore
podlegaja wylaczeniu spod egzekucji. Majg one bowiem po pierwsze czesto charakter
przestarzaly. Stad nalezaloby dokona¢ aktualizacji katalogu wytaczen spod egzekuciji, jak
i katalogu przedmiotow, ktore wytgczeniu podlegac nie moga. Po drugie ocenny charakter
przepisow dotyczacych wylaczen i zakazu wylaczen spod egzekucji (art. 8 § 2 u.p.e.a.)
moze powodowac watpliwosci w zakresie zaliczenia okreslonych przedmiotow do mini-
mum egzystencji zobowigzanego. Ponadto zasadne wydaje si¢ rozszerzenie zakresu pod-
miotowego zasady poszanowania minimum egzystencji poprzez wprowadzenie regulacji
w zakresie wylaczen spod egzekucji, ktore zapewniatyby ochrone takze zobowigzanym
bedacym osobami prawnymi oraz jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobo-
wosci prawnej. Podmioty te czgsto prowadzg dziatalnos¢ gospodarcza, a egzekucja admi-
nistracyjna niejednokrotnie zmusza je do jej zakonczenia ze wzglgdow ekonomicznych.
Wprowadzenie pewnego zakresu wylaczen spod egzekucji mogloby umozliwi¢ tym pod-
miotom przetrwanie na rynku, co niejednokrotnie mogtoby przyczyni¢ si¢ do rozwoju
gospodarczego panstwa, a takze do zmniejszenia poziomu ubdstwa.
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Aukcje charytatywne w swietle podatku
od towarow i ustug — wybrane aspekty

1. Uwagi wprowadzajace

Aukcje stanowig jeden z najbardziej rozpowszechnionych trybow zawierania
umow, powszechnie wykorzystywane sg rowniez do gromadzenia srodkow przez orga-
nizacje prowadzace dziatalnos$¢ charytatywna'. Cecha charakterystyczng aukcji jest jed-
noczesny w nich udziat wielu uczestnikow, ktorzy podlegaja tym samym regutom poste-
powania?, przy czym kodeks cywilny dopuszcza zarowno aukcje nieograniczone, jak
i ograniczone. Warto roéwniez zaznaczy¢, ze aukcje przeprowadzane sa z uwzglednie-
niem zasady jedno$ci miejsca, czasu i akcji, natomiast oferty sktadane sg przez uczestni-
kow stopniowo w drodze tzw. postgpien’. Zawarcie umowy determinuje zgloszenie naj-
korzystniejszej oferty w zakresie przedmiotu aukcji*. Mozliwos$¢ przystapienia do aukcji
moze by¢ rdwniez uzalezniona od wplaty okreslonej sumy pienieznej lub ustanowienia
odpowiedniego zabezpieczenia jej zaptaty (wadium)®. Aukcje przeprowadzane w celach
charytatywnych maja najczesciej charakter nieograniczony (czgsto sa to aukcje interne-
towe), nie wystepuje w ich przypadku obowigzek wniesienia wadium, a ich przedmio-
tem sg rzeczy przekazane w formie darowizny, badz wytworzone przez podopiecznych
danej organizacji, np. w ramach warsztatow terapii zajeciowej. Uzyskany dochod prze-
znaczany jest na cele statutowe danej organizacji.

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie podstawowych problemow zwigzanych
z opodatkowaniem VAT sprzedazy towarow w trybie tzw. aukcji charytatywnych.
W pierwszej czg$ci opracowania przedstawiono zasady opodatkowania aukcji na grun-
cie obowiazujacych przepisow. W drugiej — rozwazono mozliwe kierunki zmian stuza-
cych rozszerzeniu zwolnien dotyczacych prowadzenia przedmiotowej dziatalnosci
w $wietle przepisow prawa Unii Europejskie;.

! Art. 70 (1) ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 z pézn. zm.,

dalej: k.c.).

Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 14 pazdziernika 2010 r., sygn. akt VI ACa 217/10,

SIP LEX nr 705091.

3 Szerzej zob. A. Brzozowski, Komentarz do art. 70 (1), [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny.
Komentarz do artykutow 1-449 (11), t. 1, Warszawa 2005, s. 321-322.

* Zob. K. Kopaczynska-Pieczeniak, Komentarz do art. 70 (1), [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Ko-
mentarz, t. 1: Czes¢ ogolna, Waszawa 2012, SIP LEX.

> Art. 70 (4) k.c.
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2. Zasady opodatkowania aukcji charytatywnych
podatkiem od towarow i ustlug

Opodatkowaniu podatkiem od towaroéw i ustug podlegaja dwie podstawowe katego-
rie czynnosci wykonywanych na terytorium kraju, czyli odptatna dostawa towarow i od-
ptatne swiadczenie ustug’®. Przez dostawe towarow nalezy rozumie¢ przeniesienie prawa
do dysponowania towarami jak wlasciciel’. Jest to zatem czynno$¢, w wyniku ktorej otrzy-
mujacy towary uzyskuje mozliwos¢ faktycznego dysponowania towarami, co nie musi
oznacza¢ prawa do dysponowania nimi w sensie cywilistycznym®. Pod pojeciem towarow
nalezy natomiast rozumie¢ rzeczy oraz ich czesci, a takze wszelkie postacie energii’.

Co do zasady dostawa towaréw podlega opodatkowaniu w sytuacji, gdy ma cha-
rakter odptatny. W dorobku orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwos$ci przyjmuje sig,
ze odptatno$¢ ma miejsce wtedy, gdy istnieje bezposredni zwigzek pomiedzy dostawa
towarow lub swiadczeniem ustug a otrzymanym wynagrodzeniem. Otrzymana zaptata
moze przybraé posta¢ swiadczenia pienigznego lub rzeczowego, musi by¢ jednak kon-
sekwencja dokonanej dostawy towaru'®. W praktyce podatkowej watpliwosci budzi
kwestia, czy w przypadku tzw. aukcji charytatywnych spetniona jest przestanka od-
ptatnosci transakcji. Wydaje sig, ze pomimo specyficznego charakteru tego rodzaju
aukcji, tj. sprzedazy rzeczy po cenach odbiegajacych od cen rynkowych i przeznacze-
nia uzyskanych dochodoéw na cele spotecznie pozyteczne, dokonywane czynnosci nie
tracg charakteru odptatnego. Po pierwsze, w przypadku aukcji dochodzi do zawarcia
umowy cywilnoprawnej. Istnieje zatem stosunek prawny, w ramach ktorego realizo-
wane s3 $wiadczenia wzajemne. Po drugie, wyplacane przez uczestnikow aukcji srod-
ki pieni¢zne sg ustalong w drodze tzw. postapien ceng (wynagrodzeniem) za dany to-
war. Fakt, ze warto§¢ rynkowa licytowanych przedmiotéw jest znacznie nizsza od
uzyskiwanej ceny, a rzeczywistym celem uczestnikéw transakcji nie jest nabycie da-
nego towaru lecz przekazanie srodkéw na cel charytatywny, nie przesadza o braku
spetnienia przestanki odptatnos$ci. Po trzecie, pomigdzy zaptatg a przeniesieniem wia-
snosci konkretnego przedmiotu istnieje bezposredni i wyrazny zwigzek przyczynowy

¢ Art. 5 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054,
z pbzn. zm., dalej: ustawa o VAT).

7 Art. 7 ust. 1 ustawy o VAT.

8 Zob. wyrok TS z dnia 8 lutego 1990 r. w sprawie C-320/88 Staatssecretaris van Financién v. Shipping
& Forwarding Enterprise Safe BV, ,,Zbior Orzeczen” 1990, s. 1-00285.

®  Art. 2 pkt 6 ustawy o VAT.

10" Zob. wyrok TS z dnia 5 lutego 1982 r. w sprawie 154/80 Staatssecretaris van Financién v. Association co-
opérative ,,Codperatieve Aardappelenbewaarplaats GA”, ,,Zbior Orzeczen” 1981, s. 00445; wyrok TS
z dnia 8 marca 1988 r. w sprawie 102/86 Apple & Pear Development Council v. Commissioners of Customs
& Excise, ,,Zbiory Orzecznictwa Trybunatu Europejskiego” 1988, s. 01443; wyrok TS z dnia 3 marca 1994 r.
w sprawie C-16/93 R. J. Tolsma v. Inspecteur der Omzetbelasting Leeuwarden, ,,Zbiory Orzecznictwa Trybu-
natu Europejskiego” 1994, s. 1-00743; wyrok TS z dnia 7 pazdziernika 2010 r. w sprawach potaczonych
C-55/09 1 C-55/09 Commissioners for Her Majesty s Revenue and Customs v. Loyalty Management UK Ltd
i Baxi Group Ltd, ,,Zbiory Orzecznictwa Trybunatu Europejskiego” 2010, s. I-09187.
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i prawny, uzasadniajacy twierdzenie, ze ptatno$¢ nastepuje za to wtasnie swiadczenie.
Warto réwniez zwroci¢ uwage, ze w ocenie organow podatkowych w przypadku au-
kcji charytatywnych odptatno$¢ zwigzana jest ze sprzedazg przedmiotow w celu pozy-
skiwania $rodkow na cele statutowe, natomiast charytatywno$¢ wiaze si¢ z przezna-
czeniem pozyskanych $rodkow pienieznych!!. Powyzsze stanowisko podzielane jest
przez judykature!'.

Zgodnie z przepisami ustawy o podatku od towaréw i ustug, ktore obowigzywaty do
konca 2013 r., podstawa opodatkowania byt obrot, czyli kwota nalezna z tytulu sprzedazy
pomniejszona o kwote naleznego podatku. Kwota nalezna obejmowata przy tym calo$¢
$wiadczenia naleznego od nabywcy lub osoby trzeciej®. Z dniem 1 stycznia 2014 r. we-
szty w zycie przepisy $cislej odzwierciedlajagce unormowania zawarte w dyrektywie
2006/112/WE™, w mys$l ktorych podstawa opodatkowania jest wszystko, co stanowi za-
plate, ktérg dokonujacy dostawy towarow lub ustugodawca otrzymat lub ma otrzymac
z tytutu sprzedazy od nabywcy, ustugobiorcy lub osoby trzeciej'*. Wynagrodzenie (zapta-
ta) w rozumieniu wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej jest zatem warto$cia
subiektywna, a wigc warto$cig faktycznie otrzymana w danym przypadku, a nie wartoscia
oszacowang wedhug kryteriow obiektywnych!®. Tym samym podstawa opodatkowania
podatkiem od towarow i ustug jest realnie otrzymane wynagrodzenie, niezaleznie od tego,
czy odpowiada ono wartosci rynkowej towaru lub ustugi.

W $wietle powyzszych uwag uzasadnione wydaje si¢ stanowisko, ze przekazanie
towarow w ramach umowy zawartej w trybie aukcji, na rzecz osoby dokonujacej zapta-
ty wylicytowanej kwoty wyczerpuje przestanki odptatnej dostawy towarow w rozumie-
niu ustawy o podatku od towardow i ustug, czyli stanowi czynno$¢ objeta zakresem
przedmiotowym VAT.

Z konstrukcji podatku od wartosci dodanej wynika, ze opodatkowaniu podlegaja je-
dynie te czynnosci, ktore stanowia przedmiot tego podatku i zostaty wykonane przez pod-
miot majacy cech¢ podatnika VAT". Powyzsze okoliczno$ci musza wystapic jednoczesnie,

Zob. interpretacja indywidualna z dnia 29 lipca 2010 r. Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie, IPPP3-
443-455/10-4/JF.

12 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 maja 2011 r., sygn. akt IIT SA/Wa 2934/10; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 21 listopada 2012 r., sygn. akt III SA/Wa. http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

Art. 29 ustawy o podatku od towarow i ustug uchylony przez art. 1 pkt 23 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r.
0 zmianie ustawy o podatku od towar6éw i ustug oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r., poz. 35).
14 Art. 73 dyrektywy 2006/112/WE.

Art. 29a ustawy o podatku od towaréw i ustug dodany na mocy art. 1 pkt 23 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r.
0 zmianie ustawy o podatku od towarow i ustug oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r., poz. 35). Zob.
wyrok TS z dnia 22 listopada 2001 r. w sprawie C-184/00 Office des produits wallons ASBF v. panstwo belgij-
skie, ,,Zbiory Orzecznictwa Trybunatu Europejskiego” 2001, s. I-09115.

16 Zob. wyrok TS z dnia 15 pazdziernika 2002 r. w sprawie C-427/98 Komisja Wspdlnot Europejskich prze-
ciwko Republice Federalnej Niemiec, ,,Zbiory Orzecznictwa Trybunatu Europejskiego™ 2002, s. I-08315,
teza 30.

Zasady tej nie wyrazajg explicite przepisy ustawy o podatku od towaréw i ustug, a wynika ona jednak
wprost z art. 2 dyrektywy 2006/112/WE, ktory stanowi o wykonywaniu czynnosci opodatkowanych
przez podatnika dzialajagcego w takim charakterze (ang. taxable person acting as such). Zob. wyrok TS
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co oznacza, ze w odniesieniu do danej czynnosci konkretny podmiot powinien wystepo-
wa¢ w charakterze podatnika'. Podatnikami podatku od towaréw i ustug sa natomiast
osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej oraz osoby fizycz-
ne, wykonujace samodzielnie dziatalno$¢ gospodarcza w rozumieniu ustawy, bez wzgledu
na cel lub rezultat takiej dziatalnosci. W §wietle powyzszej definicji legalnej za podatnika
uwaza si¢ zatem kazdy samodzielny podmiot prawny, niezaleznie od jego formy organiza-
cyjnej, prowadzacy dziatalnosci gospodarcza w dowolnym miejscu, w tym rowniez w pan-
stwie spoza Unii Europejskiej. Za zgoda naczelnika urzedu skarbowego podatnikami po-
datku od towarow i ustug moga by¢ takze jednostki organizacyjne osoby prawnej bedacej
organizacjg pozytku publicznego®. Musza jednak prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza i sa-
modzielnie sporzadza¢ sprawozdanie finansowe?'. Warto podkresli¢, ze nabycie statusu
podatnika VAT nie jest uzaleznione od dokonania jakichkolwiek czynnos$ci formalnopraw-
nych?, nie ma tu réwniez znaczenia cel, czy rezultat prowadzonej dziatalnosci gospodar-
czej. Nie musi to by¢ zatem dziatalno$¢ ukierunkowana na osiagnigcie zysku®, nie musi
réwniez przynosi¢ wymiernych efektow gospodarczych?. Warunkiem uzyskania statusu
podatnika VAT jest natomiast prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej samodzielnie®, co
wyraza si¢ przede wszystkim w ponoszeniu ekonomicznego ryzyka tej dziatalnosci®.

W polskim systemie prawnym dziatalno$¢ gospodarcza moze by¢ prowadzona za-
roéwno przez fundacje, jak i stowarzyszenia. Fundacje moga prowadzi¢ dziatalno$¢ go-
spodarcza w rozmiarach stuzacych realizacji ich celow?, co oznacza, ze ich dziatalno$¢
gospodarcza ma z jednej strony pozostawac w $cistym zwigzku z prowadzona dziatalno-
$Scig statutowa, z drugiej jednak nie moze stanowi¢ wytacznego zadania fundacji*®. Sto-
warzyszenia moga prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza wedtug ogdélnych zasad okreslo-

z dnia 4 pazdziernika 1995 r. w sprawie C-291/92, Finanzamt Uelzen v. Dieter Armbrecht, ,.Zbiory
Orzecznictwa Trybunalu Europejskiego” 1995, s. [-02775.

18 Szerzej zob. A. Bartosiewicz, Komentarz do art. 15 ustawy o podatku od towardéw i ustug, SIP LEX
2013. Zob. takze wyrok SN z dnia 13 grudnia 2002 r., III RN 231/01, opubl. ,,Doradca Podatnika”
2003, nr 1, s. 68.

19 Art. 15 ustawy o podatku od towaréw i ustug.

2 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (t.j. Dz.U. 22010 r.
Nr 234, poz. 1536, z p6zn. zm.).

2 Art. 15 ust. 3b i 3¢ ustawy o VAT.

22 Zob. wyrok TS z dnia 8 czerwca 2000 r. w sprawie C-400/98 Finanzamt Goslar v. Brigitte Breitsohl, ,,Zbio-

ry Orzecznictwa Trybunatu Europejskiego” 2000, s. -04321. Szerzej zob. R. Namystowski, Komentarz do

art. 9-13, [w:] K. Sachs, R. Namystowski (red.), Dyrektywa VAT. Komentarz, Warszawa 2008, s. 132—133.

Dziatalno$¢ gospodarcza w rozumieniu VAT nie musi by¢ nastawiona wytacznie na osiaggnigcie zysku.

Istota VAT jest jednak opodatkowanie transakcji gospodarczych, w zwiazku z czym, jezeli dziatalno$¢

danej osoby polega wylacznie na §wiadczeniu ustug bez bezposredniego wynagrodzenia, ustugi te nie

podlegaja VAT. Zob. wyrok TS z dnia 1 kwietnia 1982 r. w sprawie 89/81 Staatssecretaris van Financién

v. Hong-Kong Trade Development Council, ,,Zbiér Orzeczen” 1982, s. 01277.

Szerzej zob. R. Namystowski, op. cit., s. 137-141 oraz powotywane tam orzecznictwo.

2 Dyrektywa 2006/112/WE postuguje si¢ w tym zakresie okresleniem independently (niezaleznie).

26 Szerzej zob. J. Martini, L. Karpiesiuk, VAT w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci,
Warszawa 2007, s. 199-206.

27 Art. 5 ust. 5 ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, Dz. U. z 1991 r. Nr 46, poz. 203, z p6zn. zm.

28 Zob. postanowienie SN z dnia 30 listopada 2000 r., sygn. akt T CKN 886/98, opubl. OSNC 2001 nr 6,
poz. 91.
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nych w odrebnych przepisach. Réwniez i w tym przypadku dochod z dziatalnosci
gospodarczej powinien stuzy¢ realizacji celow statutowych stowarzyszenia®. Zarowno
stowarzyszenia, jak i fundacje moga zatem prowadzi¢ dwojakiego rodzaju dzialalno$¢
— statutowa 1 gospodarcza, przy czym gospodarczego celu dziatalno$ci nie niweczy fakt
przekazania dochodow na dziatalnos$¢ statutowa™.

Ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie stanowi expressis verbis,
ze dziatalno$¢ pozytku publicznego, czyli dzialalno$¢ spotecznie uzyteczna, prowadzona
przez organizacje pozarzadowe w sferze okreslonych w ustawie zadan publicznych,
co do zasady nie jest dzialalnoscia gospodarczg w rozumieniu przepisdéw o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej®'. Dzialalno$¢ ta moze by¢ prowadzona jako dzialalno$¢ nieod-
ptatna lub jako dziatalno$¢ odptatna. Prowadzac dziatalno$¢ nieodptatng organizacje poza-
rzadowe nie pobieraja wynagrodzenia za realizowane $swiadczenia, co jednak nie znaczy,
ze dzialalno$¢ tego rodzaju prowadzona jest bez zadnych kosztow*2. Nalezy rowniez pod-
kresli¢, ze za nieodptatng dziatalno$¢ pozytku publicznego mozna uznaé tylko taka sytu-
acje, w ktorej organizacja pozytku publicznego za $wiadczone przez siebie ustugi nie po-
biera jakiegokolwiek wynagrodzenia, a nie sytuacj¢, gdy wynagrodzenie to nie odpowiada
rzeczywistej wartosci lub kosztom $wiadczenia®. Dziatalno$cia odptatng pozytku publicz-
nego jest natomiast dziatalno$¢ prowadzona przez organizacje pozarzadowe i inne pod-
mioty wskazane w ustawie w sferze zadan publicznych, za ktore pobieraja one wynagro-
dzenie, a takze sprzedaz towarow lub ustug wytworzonych lub $wiadczonych przez osoby
bezposrednio korzystajace z dziatalnosci pozytku publicznego®. W mysl przepiséw usta-
wy przychod z takiej dziatalnosci moze by¢ przeznaczony wylacznie na prowadzenie dzia-
falnosci pozytku publicznego®.

Odptatna dziatalno$¢ pozytku publicznego uznawana jest za dziatalno$¢ gospo-
darcza w rozumieniu przepisdéw o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, jezeli spet-
niona jest jedna z przestanek dotyczacych wynagrodzenia za dane §wiadczenie lub

29

Art. 34 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach, Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 855,
Z podzn. zm.

30 Zob. wyrok NSA z dnia 27 maja 2009 r., sygn. akt Il FSK 163/08, SIP LEX nr 513321; wyrok WSA
we Wroclawiu z dnia 6 pazdziernika 2009 r., sygn. akt III SA/Wr 333/09, SIP LEX nr 560067; wy-
rok WSA w Lodzi z dnia 29 kwietnia 208 r., sygn. akt I SA/Ld 225/08, SIP LEX nr 467688. Zob.
takze W. Cieslikowska, Opodatkowanie VAT dziatalnosci fundacji — wybrane aspekty, ,,Monitor
Podatkowy” 2009, nr 8, s. 15-19.

Art. 3 w zw. z art. 6 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontaria-
cie, Dz. U. 22010 r. Nr 234, poz. 1536, z pézn. zm., dalej: ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego.
Art. 7 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego. Zob. takze uchwata RIO w Poznaniu z dnia 19 listo-
pada 2010 r., nr 21/1848/2010, SIP LEX nr 962198.

3 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 22 marca 2006 r., sygn. akt I SA/Bk 346/05, SIP LEX nr 251864.
Art. 8 ust. 1 ustawy o dzialalnos$ci pozytku publicznego. W szczegdlnosci chodzi tu o sprzedaz to-
war6ow lub ustug wytworzonych lub §wiadczonych bezposrednio przez osoby korzystajace z dziatal-
nos$ci pozytku publicznego w zakresie rehabilitacji oraz przystosowania do pracy zawodowej 0sob
niepetnosprawnych oraz reintegracji zawodowej i spotecznej, a takze osob zagrozonych wyklucze-
niem spotecznym.

35 Art. 8 ust. 2 ustawy o dziatalnoéci pozytku publicznego.
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wynagrodzenia osob zatrudnionych przy wykonywaniu dziatalnos$ci statutowejc.
W przypadku wystapienia powyzszych okolicznosci organizacja powinna zarejestro-
waé dany rodzaj dziatalno$ci w Krajowym Rejestrze Sadowym?’. Wypada takze za-
znaczy¢, ze nie mozna prowadzi¢ odplatnej dziatalno$ci pozytku publicznego i dzia-
falnosci gospodarczej w odniesieniu do tego samego przedmiotu dziatalnosci®,
prowadzenie za$ nieodptatnej i odptatnej dziatalnosci pozytku publicznego lub dzia-
falnosci gospodarczej wymaga rachunkowego wyodrebnienia tych form w stopniu
umozliwiajacym okreslenie przychodow, kosztow i wynikéw kazdej z tych dziatalno-
$ci, z zastrzezeniem przepisow o rachunkowosci®.

Jest rzeczg oczywista, ze na organizacjach pozytku publicznego, ktore prowadza
dzialalno$¢ gospodarcza w rozumieniu przepisoéw o swobodzie dziatalno$ci gospodar-
czej, ciazy obowigzek podatkowy w podatku od towardéw i ustug. Nalezy jednak zwrocié
uwage, ze status podatnika VAT przypisywany jest rowniez tym organizacjom, ktore nie
prowadza dziatalnosci gospodarczej w powyzszym znaczeniu, a jedynie odptatng dzia-
falno$¢ pozytku publicznego®. Pojecie dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu ustawy
o podatku od towarow i ustug oraz dyrektywy 2006/112/WE ma bowiem charakter au-
tonomiczny i znaczeniowo szerszy od pojecia dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu
przepisow o swobodzie dziatalnosci gospodarczej*, na co wielokrotnie zwracano uwagg
zardéwno w doktrynie, jak i orzecznictwie®.

W $wietle powyzszych uwag sprzedaz towarow w formie aukcji, dokonywana
przez organizacje pozytku publicznego prowadzace dzialalno$¢ gospodarczg w rozu-
mieniu ustawy o VAT, spetnia co do zasady przestanki odptatnej dostawy towarow
i podlega opodatkowaniu na zasadach ogolnych®. Nie oznacza to jednak, ze w kazdym

3¢ W mysl art. 9 ust. 1 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego dziatalno$¢ pozytku publicznego uzna-

wana jest za dziatalno$¢ gospodarcza, jezeli wynagrodzenie za dane §wiadczenia jest w odniesieniu do

dziatalnosci danego rodzaju wyzsze od tego, jakie wynika z kosztow tej dziatalnosci, badz przecigtne

miesigczne wynagrodzenie osoby fizycznej z tytutu zatrudnienia, za okres ostatnich 3 miesigcy, przekra-

cza trzykrotno$¢ przeci¢tnego miesi¢cznego wynagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw ogltoszonego

przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego za rok poprzedni.

Zob. J. Blicharz, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa o spotdzielniach

socjalnych, SIP LEX 2012.

38 Art. 9 ust. 3 ustawy o dziatalnoéci pozytku publicznego.

Art. 10 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego. Jezeli wydzielona dziatalno$¢ pozytku publicznego

prowadzona jest czgsciowo odptlatnie, a cz¢§ciowo nieodptatnie, wyodrebnienie musi dotyczy¢ i tej dzia-

talnosci jako catosci, i jej poszezegdlnych form. Szerzej zob. J. Blicharz, op. cit.

40 Zob. J. Zubrzycki, 2011 Leksykon VAT, t. 1, Wroctaw 2011, s. 483-384; A. Gibalska, A. Ogonowski,
Fundacje i stowarzyszenia. Zasady funkcjonowania i opodatkowania, Krakow 2010, s. 75-76.

41 Art. 9 dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku

od warto$ci dodanej (Dz.U. UE L Nr 347, s. 1, dalej: dyrektywa 2006/112/WE).

Zob. P. Borszowski, Dziatalnos¢ gospodarcza w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2010; wyrok NSA

z dnia 18 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt I FSK 1059/07; SIP LEX nr 493212; wyrok WSA w Olsztynie z dnia

22 lutego 2007 r., sygn. akt I SA/O1 1/07, SIP LEX nr 328151; wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 sierpnia

2008 r., sygn. akt I SA/Gd 276/08; SIP LEX nr 487168. Opodatkowaniu VAT nie podlega natomiast dzia-

talnos¢ statutowa nieodptatna. Zob. interpretacja indywidualna z dnia 23 lipca 2012 r. Dyrektora Izby Skar-

bowej w Poznaniu, nr IL PP2/443-456/12-4/MR. http://www.mf.gov.pl/

Takie stanowisko zostato rowniez wyrazone w odpowiedzi na interpelacj¢ poselska nr 12267 w sprawie

wydanych interpretacji indywidualnych Ministerstwa Finansoéw dotyczqcych opodatkowania 23% staw-

42
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przypadku wobec podatnika powstanie zobowigzanie podatkowe. W pierwszej kolej-
nosci zauwazy¢ nalezy, ze dyrektywa 2006/112/WE umozliwia panstwom cztonkow-
skim wprowadzenie specjalnych zasad opodatkowania — w tym zwolnienia z opodat-
kowania — w odniesieniu do pewnych grup podatnikdéw lub rodzajéow czynnosci, co do
ktorych opodatkowanie na zasadach ogdlnych wiagzatoby si¢ ze zbyt wysokimi koszta-
mi badz mogto prowadzi¢ do zaktocen konkurencji**. Jedng z takich procedur jest
przewidziane w ustawie o podatku od towarow i ustlug zwolnienie od podatku sprze-
dazy dokonywanej przez tzw. drobnych przedsiebiorcow, czyli podatnikow, u ktorych
warto$¢ sprzedazy nie przekroczyta tacznie w poprzednim roku podatkowym kwoty
150.000 z1*. Z powyzszej preferencji moga réwniez skorzysta¢ podmioty organizuja-
ce aukcje charytatywne®.

Niezaleznie od mozliwosci skorzystania ze zwolnienia z uwagi na wielko$¢ obro-
tow, na mocy rozporzadzenia wykonawczego zwalnia si¢ od podatku dostawe towarow
dokonywang przez organizacje pozytku publicznego, jezeli towary te zostaly nabyte
przez te organizacj¢ w drodze darowizny otrzymanej w zwigzku z prowadzong zbiorka
publiczng lub za $rodki pozyskane ze zbidrek publicznych?’. Zwolnienie nie dotyczy
dostaw wyrobow akcyzowych, czyli: paliw i produktéw energetycznych, alkoholu i na-
pojow alkoholowych oraz papierosow, cygar, cygaretek i tytoniu*. Mozliwo$¢ skorzy-
stania z powyzszej preferencji uzalezniona jest od spetnienia nastepujacych warunkow.
Po pierwsze, dostawa musi by¢ dokonana przez organizacje pozytku publicznego w ro-
zumieniu ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie, ktéra nie narusza
zasad dzialania okre$lonych w tej ustawie. Po drugie, towary bedace przedmiotem do-
stawy musza zosta¢ nabyte przez dang organizacje w zwiazku z przeprowadzong zbiorka
publiczng w rozumieniu ustawy o zbidrkach publicznych®. W tresci rozporzadzenia do-
precyzowano przy tym, ze chodzi tu zard6wno o towary stanowiace ofiar¢ w naturze
otrzymang w drodze zbidrki publicznej, jak i o towary nabyte za $rodki pieni¢zne pozy-
skane z tego rodzaju zbiorek. Po trzecie, $rodki pieniezne uzyskane w wyniku wskazanej
dostawy towarow zostang w catosci przeznaczone na cele okreslone w pozwoleniu na
przeprowadzenie zbiorki publicznej. Po czwarte, dostawa nie moze spowodowac naru-
szenia warunkow konkurencji®.

kq podatku VAT fundacji organizujqcych aukcje charytatywne. http://www.sejm.gov.pl/

4 Art. 281 i nast. dyrektywy 2006/112/WE.

4 Art. 113 ustawy o VAT.

4 Nie cigzy na nich wowczas obowigzek ztozenia zgloszenia rejestracyjnego, cho¢ mogg dokonaé takiego
zgloszenia.

47§ 13 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 4 kwietnia 2011 r. w sprawie wykonania nie-
ktorych przepisow ustawy o podatku od towarow i ustug (Dz.U. z 2013 r., poz. 247 z pézn. zm., dalej:
rozporzadzenie VAT).

4 Zalacznik nr 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2011 r. Nr 108, poz. 626

z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 15 marca 1933 r. o zbidrkach publicznych (Dz.U. Nr 22, poz. 162 z pdzn. zm.)

50§ 13 ust. 2 rozporzadzenia VAT.
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Na organizacji pozytku publicznego, ktora przeprowadza dostawy zwolnione, cia-
73 rowniez dodatkowe obowiazki o charakterze formalnym. I tak, w przypadku towa-
row, ktorych warto$¢ rynkowa uwzgledniajaca podatek przekracza 2000 zt, konieczne
jest posiadanie dokumentacji pozwalajacej na identyfikacj¢ darczyncy i potwierdzajacej
identyfikacje¢ darowizny, a w przypadku darowizny z terytorium panstwa trzeciego takze
dokumentu celnego, z ktérego wynika, ze import tego towaru nie korzystat z odrgbnych
zwolnien. Jezeli towary bedace przedmiotem dostawy zostaty nabyte przez organizacje
pozytku publicznego za pienigdze pochodzace ze zbiorki publicznej, konieczne jest udo-
kumentowanie tego nabycia posiadang fakturg lub dokumentem celnym potwierdzaja-
cym, ze import towarow nie korzystat z odrgbnych zwolnien®'.

3. Zwolnienie sprzedazy w trybie tzw. aukcji charytatywnych
w $wietle przepiséw prawa Unii Europejskiej

Zwolnienia podatkowe stanowia odstepstwo od ogolnej zasady, zgodnie z ktora
podatkiem od wartosci dodanej objeta jest kazda dostawa i kazda ustuga $wiadczona
odptatnie przez podatnika®. Tym samym w warunkach wspoélnego rynku panstwom
cztonkowskim nie moze przystugiwaé swoboda w ich kreowaniu, wzgledy ochrony kon-
kurencji wymagaja bowiem takiego samego zakresu opodatkowania VAT na caltym tery-
torium UE®, Panstwa czlonkowskie nie sg uprawnione do wprowadzania zwolnien in-
nych niz wynikajace z dyrektywy 2006/112/WE, z wyjatkiem sytuacji, gdy zwolnienie
wprowadzane jest jako szczegolny srodek stanowigcy odstepstwo od przepiséw dyrek-
tywy w celu upraszczania poboru VAT lub zapobiegania niektorym formom uchylania
si¢ od opodatkowania lub unikania opodatkowania*. Nalezy réwniez podkreslic,
ze w systemie podatku od wartosci dodanej zwolnienia maja specyficzny charakter
i nie w kazdej sytuacji sg korzystne dla podatnika, oznaczaja bowiem brak prawa do od-
liczenia podatku naliczonego. W zwigzku z powyzszym w sytuacji, w ktorej prawo kra-
jowe niezgodnie z prawem wspolnotowym przewiduje zwolnienie podatkowe dla danej
czynnosci, podatnik moze, powotujac si¢ na prawo wspolnotowe, wywodzi¢ z niego
swoje prawo do odliczenia podatku naliczonego i jednoczesnie nie obejmowac podat-
kiem danej czynnosci®.

51§ 13 ust. 3 rozporzadzenia VAT.

52 Zob. wyrok TS z dnia 20 czerwca 2002 r. w s sprawie C-287/00 Komisja WspdInot Europejskich przeciwko
Republice Federalnej Niemiec, opubl. ,,Zbiory Orzecznictwa Trybunatu Europejskiego” 2002, s. 1-05811;
wyrok TS z dnia 20 listopada 2003 r. w sprawie C-8/01 Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudy-
cjalnym: @stre Landsret — Dania, opubl. ,,Zbiory Orzecznictwa Trybunatu Europejskiego” 2003, s. I-13711;
A. Wesotowska, Glosa do wyroku TS z dnia 14 czerwca 2007 r., C-434/05, SIP LEX.

3 Szerzej zob. A. Bartosiewicz, op. cit.; B. Terra, J. Kajus, Guide to the European VAT Directives, vol. 1,
Amsterdam 2010, s. 697-698.

3 Art. 395 dyrektywy 2006/112/WE.

53 Zob. D. Prokop, Komentarz do art. 132, [w:] R. Namystowski, D. Prokop (red.), Dyrektywa VAT. Polska
perspektywa. Komentarz, Warszawa 2012, SIP LEX oraz powotywane tam orzecznictwo.
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Dyrektywa 2006/112/WE przewiduje szereg zwolnien dotyczacych czynnosci wyko-
nywanych w interesie publicznym. W mysl obowigzujacych przepisow panstwa czton-
kowskie zwalniaja m.in. §wiadczenie ushug i dostawe towardw w zwigzku z organizowa-
niem imprez polaczonych ze zbidrkg pienigdzy wylacznie na wiasne potrzeby, pod
warunkiem, ze zwolnienie z podatku nie spowoduje zaktocen konkurencji®. Z powyzszej
preferencji moga jednak skorzysta¢ jedynie te instytucje, ktorych dziatalno$¢ podlega
zwolnieniu w zwigzku z wykonywaniem dziatalnosci w sferze: opieki szpitalnej i medycz-
nej, opieki 1 pomocy spotecznej wraz z ustugami swiadczonymi przez domy spokojnej
starosci, opieki nad dzie¢mi i mtodzieza, ksztalcenia dzieci i mtodziezy, ksztalcenia po-
wszechnego, zawodowego 1 wyzszego lub przekwalifikowania, sportu i wychowania fi-
zycznego oraz kultury. Zwolnienie dostawy towaro6w w zwigzku z organizowaniem imprez
potaczonych ze zbiorka pienigdzy dotyczy rowniez organizacji nienastawionych na osia-
ganie zysku, majacych cele natury politycznej, zwiazkowej, religijnej, patriotycznej, filo-
zoficznej, filantropijnej lub obywatelskiej.

Przepisy dyrektywy 2006/112/WE przewiduja zatem mozliwo$¢ zwolnienia
z VAT $wiadczenia ustug i dostawy towarow w ramach imprez majacych na celu
gromadzenie funduszy niezbgdnych do finansowania wskazanej powyzej dziatalno-
$ci wykonywanej w interesie publicznym (ang. funds-raising events). Na gruncie
powotanego przepisu podnoszona jest jednak watpliwo$¢, czy zwolnieniem moga
by¢ objete jedynie imprezy majgce na celu wyltacznie gromadzenie funduszy, czy
rowniez te, ktore organizowane sg ze wzgledu na inne cele, a zbieranie funduszy
stanowi jedynie jeden z ich elementow?’. Wydaje si¢, ze w przypadku imprez takich
jak charytatywne: bale, kolacje, wystawy, pokazy filmowe, konkursy, imprezy spor-
towe czy pokazy sztucznych ogni, zbieranie funduszy nie musi stanowi¢ wytgczne-
go celu organizowanych imprez, powinno by¢ jednak jednym z zasadniczych celow
danego przedsiewzigcia®. Wydarzeniem majacym na celu finansowanie korzystaja-
cej ze zwolnienia dziatalnosci pozytku publicznego moze by¢ rowniez tzw. aukcja
charytatywna, przeprowadzana samoistnie badz w ramach innej imprezy, np. balu
charytatywnego. Jednocze$nie nalezy zwroci¢ uwage, ze dyrektywa 2006/112/WE
explicite upowaznia panstwa cztonkowskie do wprowadzania wszelkich koniecz-
nych ograniczen zwigzanych z analizowanym zwolnieniem. Ograniczenia te w szcze-
gblnosci moga odnosic sie do liczby organizowanych imprez lub wysokosci wpty-
wow dajacych prawo do zwolnienia z podatku®.

5 Art. 132 ust. 1 lit. 0) dyrektywy 2006/112/WE.

57 Zob. R. Namystowski, Gromadzenie funduszy na dziatalnos¢ zwolniong z podatku, [w:] Dyrektywa VAT.
Komentarz..., s. 578-579.

8 Wskazane imprezy korzystaja ze zwolnienia z VAT w Wielkiej Brytanii. Zob. Fund-raising Events:
Exemption for Charities and Other Qualifying Bodies. http://www.hmrc.gov.uk/charities/fund-raising-
events.htm, http://www.hmrc.gov.uk/charities/fund-raising-events.htm#whatk.

3 Art. 132 ust. 2 dyrektywy 2006/112/WE.

159


http://www.hmrc.gov.uk/charities/fund-raising-events.htm
http://www.hmrc.gov.uk/charities/fund-raising-events.htm
http://www.hmrc.gov.uk/charities/fund-raising-events.htm#whatk

Michalina Duda

4. Konkluzje

Przeprowadzona analiza pozwala na sformutowanie nastgpujacych wnioskow:

Bodzce prawnopodatkowe stanowig istotny, powszechnie akceptowany i wykorzysty-
wany w wigkszosci wysoko rozwinigtych panstw, instrument ksztaltowania i propagowania
prospotecznych postaw filantropijnych. Konstrukcja prawna kazdej preferencji podatkowej
musi jednak uwzglednia¢, obok zaktadanego celu stymulacyjnego, ochrone wartosci konsty-
tucyjnej, jaka jest budzet panstwa, a takze — o czym si¢ czesto zapomina proponujac wpro-
wadzenie nowych rozwigzan — istotg i zasady funkcjonowania danego podatku.

W s$wietle obowigzujacych przepisoOw przekazanie towaré6w w ramach umowy za-
wartej w trybie aukcji na rzecz osoby dokonujacej zaplaty wylicytowanej kwoty wyczer-
puje przestanki odptatnej dostawy toward6w w rozumieniu ustawy o podatku od towarow
i ustug, czyli stanowi czynnos¢ objetg zakresem przedmiotowym VAT. Tym samym
sprzedaz towaro6w w formie aukcji, dokonywana przez podatnikéw w rozumieniu usta-
wy o podatku od towaréw i ustug, podlega opodatkowaniu na zasadach ogélnych.

Przepisy dyrektywy 2006/112/WE przewidujg mozliwos¢ zwolnienia z VAT $wiad-
czenia ustug i1 dostawy towarow przez instytucje, ktorych dziatalno$¢ jest zwolniona na
mocy odrebnych regulacji, w zwigzku z organizowaniem imprez majacych na celu zbior-
ke pieniedzy na wylaczne potrzeby takich instytucji. Impreza/wydarzeniem spetniaja-
cym powyzsze kryteria moze by¢ rowniez aukcja charytatywna.

W obecnym stanie prawnym podmioty urzadzajace aukcje charytatywne moga sko-
rzystac ze zwolnienia dla tzw. drobnych przedsigbiorcow badz odrebnego zwolnienia prze-
widzianego w stosunku do dostawy towaré6w dokonywanej przez organizacje pozytku pu-
blicznego. Poniewaz zwolnieniem objeta jest wytacznie dostawa tych towardw, ktore
zostaty nabyte w drodze darowizny otrzymanej w zwigzku z prowadzong zbiorkg publicz-
na lub za $rodki pozyskane ze zbiorek publicznych, celowe wydaje si¢ wprowadzenie sto-
sownych zmian dostosowujacych zasady przeprowadzania tego rodzaju zbidrek do wspot-
czesnych warunkow. W ocenie organizacji pozytku publicznego rewizji wymagaja takze
przepisy statuujace obowigzki formalnoprawne, od ktoérych uzalezniona jest mozliwosc¢
skorzystania z powyzszej preferencji. Postulat ten, co do zasady, wydaje si¢ uzasadniony.
Liberalizacja przepisow nie moze jednak doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej zwolnienie
aukcji charytatywnych oprowadzitoby do zaktdcenia konkurencji.
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Rola podatkow w realizacji
celéow spotecznych

Podatki sq sprezyng panstwa.
Cyceron (106 p.n.e.—43 p.n.e.)

Rozwijajac t¢ mysl, mozna powiedzie¢, ze umiej¢tne kreowanie, zarzadzanie sys-
temem podatkowym, odpowiednia przemyslana regulacja prawa podatkowego, moze
sta¢ si¢ motorem napedowym panstwa. I odwrotnie, nieprzemyslane regulacje podatko-
we, nadmierne obcigzenia moga i najczesciej powoduja oprocz niezamierzonych reakcji
obywateli, przedsigbiorcow, spowolnienie rozwoju panstwa, czy wrecz stagnacje, a tak-
ze zubozenie spoteczenstwa.

Podatki bowiem sa znacznym obciazeniem finansowym dla budzetu kazdego go-
spodarstwa domowego i kazdego przedsiebiorcy. Musimy jednak je ptaci¢, gdyz jest to
jednostronne $wiadczenie na rzecz panstwa. Dany podatek pobierany jest na podstawie
ustawy, czyli jednostronnej decyzji podmiotu ustanawiajacego. Natomiast postgpowanie
w celu wymierzenia podatku podlega przepisom ordynacji podatkowej. W podatkach
wazny jest tez fakt, ze podatnik nie ma zadnego bezposredniego wptywu na wysokos¢
obcigzenia z tego tytutu, poza oczywiscie udziatem w wyborach. Przeciez wtedy sami
decydujemy, kto nas bedzie reprezentowat w parlamencie, i jakie ustawy, jaka regulacja
prawna rowniez w zakresie prawa podatkowego bedzie obowigzywata.

Co do zasady narzekamy na podatki, ale nie mozna zapomina¢, ze maja one wazne
cele. Otdz podstawowy cel podatku oczywiscie jest fiskalny, co oznacza, ze nalezy on do
publicznych dochodow, zasadniczych. Podatki dostarczaja panstwu lub samorzadowi
srodkow finansowych do prowadzenia podstawowych dziatan i realizacji ich zadan. Wpty-
wy z podatkéw powiekszaja dochody budzetowe, z ktorych sg finansowane zadania ogo6l-
nospoleczne. Bez nich nie byloby pieniedzy na szkolnictwo, publiczng stuzbe zdrowia,
drogi, stadiony, obronnos$¢. Ta funkcja byla podstawowa przyczyna powotania do zycia
instytucji podatku. Cztowiek w celu ochrony swojego bytu i istnienia tworzyt grupy, ple-
miona, osady, gdzie dzielone byly funkcje i zadania jego czlonkow, i rowniez oddawat
cze$¢ swoich zapasow, dobr na funkcjonowanie i obrong swojej grupy. Mozna zatem po-
wiedzie¢, ze podatek, danina, towarzysza nam od zaczatkow istnienia panstwa.

161



Monika Mucha

Podatek jest swiadczeniem bezzwrotnym, co oznacza, ze legalnie pobrany podatek
staje si¢ wlasnoscig podmiotu, ktéremu si¢ nalezy, i nie mozna go odzyskac. Jest to
$wiadczenie nieodptatne, czyli zobowigzany nie otrzymuje niczego w zamian za zapta-
cenie podatku. Ponadto, jest to §wiadczenie przymusowe, wigc jesli zobowigzany uchy-
la sie od jego regulowania, podmiot uprawniony do jego pobierania moze oprze¢ si¢ na
regulacjach prawnych stuzacych do jego wyegzekwowania.

Podatki zatem petnia funkcje, ktore, z jednej strony, majg charakter obiektywny —
glownie utrzymanie panstwa, z drugiej zas$ — zmieniajg si¢ wraz przeobrazeniami ustro-
jowymi i spoteczno-gospodarczymi.

Poza funkcja fiskalng wyodrebni¢ mozna jeszcze trzy podstawowe funkcje podat-
kéw: dystrybucyjng, stymulacyjna i informacyjna.

Funkcja dystrybucyjna polega na ksztalttowaniu dochodu i majatku bedacych w
dyspozycji podatnikéw. Dochdd i majatek narodowy przemieszczany jest mi¢dzy podat-
nikami a zwigzkami publicznoprawnymi, jakimi sg panstwo i organy samorzadu teryto-
rialnego. W ten sposob dokonywana jest korekta dochodéw podmiotéw prywatnych na
rzecz publicznych.

Funkcja informacyjna polega na tym, ze realizacja wptywow podatkowych ogdtem
lub z okreslonego podatku dostarcza informacji o prawidtowosciach lub nieprawidtowo-
sciach w przebiegu procesow gospodarczych. Znaczne obnizenie wptywow od podmiotow
gospodarczych moze §wiadczy¢ np. o trudnosciach ze zbytem produkcji lub wyegzekwo-
waniem naleznos$ci od niektorych kontrahentow, lub tez np. o zwigkszeniu si¢ szarej strefy,
badz wreszcie o kryzysie w danej dziadzienie, branzy czy na danym rynku.

Ostatnia, ale bodaj najwazniejsza w dzisiejszym §wiecie funkcja, to funkcja stymu-
lacyjna. Oznacza ona wykorzystywanie instrumentow podatkowych w celu wywarcia
wplywu na warunki dziatania jednostek oraz na kierunki i tempo ich rozwoju, na zacho-
wania obywateli i przedsigbiorcow. Funkcja stymulacyjna urzeczywistnia si¢ poprzez
zréznicowanie obcigzen podatkowych, dzieki czemu podatek moze wptyna¢ zachecaja-
co lub zniechecajaco na decyzje w sprawie podejmowania lub likwidowania dziatalno-
$ci, zatrudniania pracownikow, stopy bezrobocia, zakupu okreslonych dobr, a nawet na
liczbe zawieranych matzenstw czy rodzacych sie dzieci. Dlatego podatek powinien miec¢
rowniez inne cele oprocz finansowego, fiskalnego, takie jak cele gospodarcze i cele spo-
feczne. Praktycznym wyrazem realizacji tej funkcji w sensie pozytywnym jest system
zwolnien 1 ulg podatkowych, ktore dzi$ sa wykorzystywane w regulacjach prawnych
wigkszo$ci panstw na §wiecie.

Oddziatywanie podatkow na sfere spoteczng moze miec¢ charakter globalny/ogdlny
lub selektywny. Ogolny, bo poprzez podatki zmniejszy¢ mozna nieréwnosci wystepuja-
ce w spoteczenstwie, w tym w zakresie ubostwa, np. poprzez zastosowanie progresyw-
nych podatkéw dochodowych i spadkowych, wytaczenie z opodatkowania dochodow
0sOb najmniej zarabiajacych, wylaczenie spod opodatkowania artykutow pierwszej po-
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trzeby 1 wysokie opodatkowanie artykulow luksusowych, preferencyjne opodatkowanie
rodzicéw samotnie wychowujacych dzieci. Za pomoca podatkow mozna takze walczy¢
z alkoholizmem, zwigkszajac stawki podatkowe na napoje alkoholowe. Ulgi na koszty
utrzymania dzieci czy zmniejszone podatki spadkowe sg podatkowymi elementami po-
lityki prorodzinnej, natomiast dochody podatkowe moga by¢ przeznaczone na finanso-
wanie instytucji pomocy spoleczne;.

Selektywne oddziatywanie to uzycie procedur podatkowych np. do rozwoju badan
naukowych, ustanawiajac system ulg sktaniajacych do wzrostu nakladéw przedsie-
biorstw na badania, czy roztadowanie kryzysu mieszkaniowego, stymulujac inwestycje
budowy czy zakupy doméw i mieszkan. Selektywne dziatanie podatku ma miejsce wte-
dy, gdy panstwo chce wymusi¢ konkretne zachowania konkretnych podatnikéw lub uzy-
ska¢ $rodki na konkretne cele.

Przyktadami oddziatywania na nasza polska rzeczywisto$¢ gospodarcza i spotecz-
ng niech beda tzw. duza ulga podatkowa (duza liczba nowych mieszkan, ale i brak za-
wieranych matzenstw), czy specjalne strefy ekonomiczne, ktore przyciagaja przedsig-
biorcow, zwigkszaja zatrudnienie w danym regionie, a tym samym wplywajg posrednio
tez na zmniejszenie poziomu ubdstwa tego regionu.

Racjonalny, przemyslany system podatkowy powinien odpowiada¢ przede wszyst-
kim wymogom sformulowanym przez teori¢ podatkow, w zakresie dotyczacym pojecia
granic opodatkowania.

Opodatkowujac swoich obywateli, wtadza publiczna powinna przestrzegac¢ pew-
nych zasad, w szczego6lno$ci zasady ochrony zrodta podatku i mozliwosci swiadcze-
nia. Pobieranie podatkow nie powinno zatem prowadzi¢ do rezygnacji przez podatni-
kow np. z prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, legalnego zatrudnienia. Rozwazania
o funkcji fiskalnej i redystrybucyjnej podatkéw prowadza do pytania: ile panstwo po-
datnikowi mozna zabraé, aby nie tylko nie unicestwi¢ jego zdolnosci podatkowej, ale
wreez te zdolnos$¢ rozwingé. Innymi stowy jest to pytanie o granice opodatkowania.
We wspotczesnych, wysoko rozwinigtych panstwach granice opodatkowania zaczety
by¢ wyznaczane pozafiskalnymi zamierzeniami panstwa, gtbwnie w sferach spotecz-
no-socjalnych, w tym w zakresie walki z ubostwem.

Podsumowujac, podatki mogg zmieni¢ rzeczywisto$¢ gospodarcza i spoteczna,
sg konieczne ale musza by¢ naktadane w sposob przemyslany, maja bowiem ogromna
site razenia we wspolczesnym $wiecie.
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Odwrocony kredyt hipoteczny -
lekarstwo na ubostwo emerytow
(seniorow, osob starszych)?

1. Uwagi wstepne

W zwiazku z trwajacymi pracami legislacyjnymi nad poselskim projektem ustawy

o odwroconym kredycie hipotecznym!, aktualnym ostatnio problemem jest kwestia ksztattu

regulacji prawnej nowej ustugi finansowej, jaka jest odwrdcony kredyt hipoteczny, bedacy
szczegbdlnym rodzajem umowy kredytu zabezpieczonego hipoteka na nieruchomosci?.

Pogorszenie sytuacji ekonomicznej oséb starszych powoduje, ze wielu emery-

tow, ktorych $wiadczenia emerytalne ksztaltujg si¢ na poziomie znacznie nizszym od

uzyskiwanych przez nich wcze$niej wynagrodzen za pracg, poszukuje dodatkowych

zrddet finansowania swoich potrzeb®. Jednym z instrumentow umozliwiajacych uzy-
skanie dodatkowych $rodkow finansowych moze by¢ funkcjonujaca od kilkudziesig-
ciu lat, przede wszystkim w Stanach Zjednoczonych?* i Wielkiej Brytanii®, ustuga fi-

1
2

Druk nr 1442, dostgpny na stronie www.sejm.gov.pl, zwany dalej projektem u.o.k.h.

Por.: stanowisko Rzadu RP wobec poselskiego projektu ustawy o odwrdconym kredycie hipotecznym
(druk 1442) z dnia 29 pazdziernika 2013 r., s. 1, dostepne na stronie www.sejm,gov.pl

Wedtug GUS dzi$ w kraju zyje 4,3 mln 0s6b majacych 68 lub wigcej lat, a za 17 lat ich liczba wzrosnie do
7,1 mln. 44%. obecnych seniorow ma emeryturg ponizej 1,6 tys. zt brutto. Czesto brakuje im np. na nieprze-
widziane wydatki czy lekarstwa. Dlatego popularnoscia cieszy si¢ dozywotnia renta hipoteczna (zwana tez
odwroconag hipoteka). Wedtug Agencji Informacyjnej Newseria w ostatnich latach zawarto 6 tys. umow
o takg rent¢ w zamian za przeniesienie prawa wlasnosci domu na firme $wiadczaca ushuge.

Najwickszym rynkiem odwrdconej hipoteki sg Stany Zjednoczone, gdzie w latach 70. XX w. idea reverse
mortgage zostata zaadaptowana i rozwinigta przez prywatnych bankierdw — szerzej: www.reversemortga-
geinfo.com/all-reverse-mortgage/history-of-reverse-mortgage; W. Daruk, M. Gomutka, Odwrécona hipo-
teka, czyli nowy rynek dla polskiej bankowosci, www.sknb.ue.poznan.pl; 1. Olejnik, Odwrdcona hipoteka
Jjako finansowe zabezpieczenie przyszlosci emerytalnej, ,,Polityka Spoteczna” 2011, nr 2, numer tematyczny
pt. Problemy zabezpieczenia emerytalnego w Polce i na swiecie, cz. 1, pod red. F. Chybalskiego, s. 56-58;
M.Dudek, Odwrécona hipoteka nadchodzi, http://dom.money.pl/wiadomosci/artykul/odwrocona;hipoteka-
;nadchodzi,21,0,271125.html, 15.02.2010.

Szerzej na temat ksztattu normatywnego instytucji hipoteki odwroconej zob. Projekt zatozen do projektu
ustawy o odwroconym kredycie hipotecznym z dnia 5 stycznia 2012 v. (RM-1 0-1 04-1 1), s. 6-3 wraz z ana-
liza wplywu projektu zatozen do projektu ustawy o odwroconym kredycie hipotecznym na obywateli,
powolywany dalej jako z.p.okh, dostepny na stronie http://legislacja.rcl.gov.pl; P. Armada-Rudnik, Od-
wrocony kredyt hipoteczny na tle zalozen Ministerstwa Finansow z 19.4.2010 ., ,,Nieruchomosci” 2011,
nr 1.; A. Huterska, R. Huterski, Wybrane problemy funkcjonowania odwrotnego kredytu hipotecznego jako
formy uzupetniajqcej publiczny system emerytalny w Polsce, ,,Polityka Spoteczna” 2011, nr 2, numer te-
matyczny pt. Problemy zabezpieczenia emerytalnego w Polce i na swiecie, cz. 1, pod red. F. Chybalskiego,
s. 59-61
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nansowa — odwrécony kredyt hipoteczny (ang. reverse mortgage) — ktéra umozliwia
czerpanie korzysci ze zgromadzonych wcze$niej zasobow majatkowych. Jej istota
sprowadza si¢ do odmrozenia zakumulowanego w nieruchomosci kapitatu w ptynne
srodki finansowe. Dzigki temu seniorowi wyptacany jest zamrozony w nieruchomosci
kapitat, np. w formie rat.

W zwigzku z narastajgcymi problemami demograficznymi i dylematami dotycza-
cymi sposobow zapewnienia odpowiedniego poziomu $wiadczen emerytalnych powiek-
szajacej si¢ grupie emerytow coraz wigcej krajow w ostatnim czasie wspiera 10zwoj
odwroconych kredytéw hipotecznych. Takze w Polsce w styczniu 2012 r. pod obrady
Rady Ministrow skierowany zostat projekt zatozen do ustawy o odwrdoconym kredycie
hipotecznym, a obecnie w Sejmie trwaja prace legislacyjne® nad poselskim projektem
ustawy o odwréconym kredycie hipotecznym.

Wprowadzenie w Polsce regulacji prawnych dotyczacych odwroconego kredytu
hipotecznego umozliwi osobom, ktérym przystuguje prawo wiasnosci albo prawo uzyt-
kowania wieczystego gruntu lub spotdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu, uzyskanie
dodatkowych §rodkow finansowych na tzw. zycie poprzez odmrozenie kapitatu zakumu-
lowanego w nieruchomosciach. Uslugi te maja $wiadczy¢ tzw. instytucje kredytujace,
ktorych dziatalno$¢ ma by¢ objeta nadzorem Komisji Nadzoru Finansowego (organu
nadzoru nad rynkiem finansowym w Polsce) lub wtasciwych organéw nadzoru w innych
niz Polska panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej.

Potrzeba i cel uchwalenia regulacji prawnych w tym zakresie jest tym bardziej
istotna, ze w Polsce pojawita si¢ na rynku ustuga spetniajgca podobng funkcje do umow
odwrdconego kredytu hipotecznego, ktéra moze by¢ oferowana przez podmioty niepod-
legajace nadzorowi Komisji Nadzoru Finansowego, tzw. modelu sprzedazowego oparte-
go na konstrukcji umowy dozywocia uregulowanej przepisami kodeksu cywilnego’.
Umowa ta polega na przeniesieniu prawa do nieruchomosci na swiadczeniodawce w za-
mian za zobowigzanie si¢ przez niego do wyptaty beneficjentowi dozywotniej renty oraz
zapewnienie prawa dozywotniego zamieszkania w nieruchomosci.

Celem niniejszego opracowania nie jest szczegoétowa analiza® i ocena rozwigzan
przyjetych w projekcie ustawy o odwroconym kredycie hipotecznym, ale jedynie wska-
zanie mozliwosci i zagrozen, jakie moze nie$¢ ta nowa ustuga finansowa i jej podobne,

¢ W dniu 2 kwietnia 2013 r. projekt wptynat do Sejmu — druk nr 1442. Dnia 11 czerwca 2013 r. skierowano
go do I czytania na posiedzeniu Sejmu, 11 lipca 2013 r. I czytanie na posiedzeniu Sejmu, nr posiedzenia:
45, skierowano do: Komisji Finanséw Publicznych. Trwaja obecnie prace w podkomisjach — Komisja Sej-
mowa Finanséw Publicznych w dniu 27 sierpnia 2013 r. skierowata go do podkomisji statej do spraw insty-
tucji finansowych, ktorych posiedzenia odbyly si¢ 11 wrze$nia 2013 r. oraz 22 stycznia 2014 r.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny.

Patrz szerzej na temat uwag do projektu ustawy o odwroconym kredycie hipotecznym w stanowiskach:
opinia PGSP, OPZZ, SN z dnia 28 lipca 2013 r.; opinia PG z dnia 12 czerwca 2013 r.; opinia NSZZ
i KRN z dnia 18 czerwca 2013 r.; opinia PGSP, OPZZ, SN z 28 lipca 2013 r.; stanowisko Rzadu RP
wobec poselskiego projektu ustawy o odwroconym kredycie hipotecznym (druk 1442) z dnia 29 paz-
dziernika 2013 r.; dostepne na stronie www.sejm.gov.pl.
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juz $wiadczone przez niektore instytucje finansowe, ich odbiorcom (potencjalnym klien-
tom — kredytobiorcom), ktorymi w istocie sa seniorzy (emeryci).

2. Istota instytucji odwroconego kredytu hipotecznego

Odwroécony kredyt hipoteczny zaliczany jest do grupy ustug tzw. equity release’
(ERS), tj. umozliwiajgcych przeksztalcenie nieptynnego kapitalu zakumulowanego
w nieruchomosci w ptynne §rodki finansowe. Zgodnie z definicjg wprowadzong w opra-
cowaniu Study on Equity Release Schemes in the EU', opublikowanym przez Komisj¢
Europejska w styczniu 2009 r., aby ustuga mogta by¢ zakwalifikowana jako equity rele-
ase, musi: by¢ ustugg finansowa, zapewnia¢ zrédto plynnosci na przysztos¢, gwaranto-
waé dozywotnie prawo zamieszkiwania w nieruchomosci, opiera¢ sptate wytacznie na
wartosci nieruchomosci.

Ustuga odwréconego kredytu hipotecznego jest skierowana do 0so6b starszych i po-
lega na tym, ze instytucja kredytujaca (nie tylko bank) wyplaca klientowi okreslong
kwote pieniedzy, ktora jest zabezpieczona hipoteka na nieruchomosci. Kredytobiorca
pozostaje do konca zycia wlascicielem tej nieruchomosci, a po jego $mierci wlasnosé
nieruchomosci zostaje przeniesiona na bank, ktory — w zaleznosci od uzgodnien — przyj-
muje splate kredytu przez spadkobiercow lub sprzedaje nieruchomo$¢. W tym drugim
przypadku spadkobiercy otrzymujg réznice migdzy kwota kredytu a kwota uzyskana
w procesie sprzedazy. Istota odwroconego kredytu hipotecznego jest brak obowigzku
jego zwrotu do dnia $mierci kredytobiorcy lub, w zalezno$ci od przyjetych rozwigzan
prawnych, do okreslonego momentu po $mierci kredytobiorcy. Zaspokojenie roszczenia
instytucji kredytujacej nastepuje, co do zasady, z kwoty uzyskanej ze sprzedazy nieru-
chomosci. Umozliwia on osobom posiadajagcym prawo wilasnosci albo inne prawa do
nieruchomosci uzyskanie dodatkowych srodkow finansowych przez ,,odmrozenie” kapi-
tatu zakumulowanego w posiadanych nieruchomosciach w ramach ustug §wiadczonych
przez podmioty $wiadczace t¢ ustuge.

3. Kredyt hipoteczny a odwr6cony kredyt hipoteczny

Istote instrumentu odwroconej hipoteki rozpatrywaé trzeba w odniesieniu do kre-
dytu hipotecznego, ktorego jest odwrotnoscig. W przypadku odwroconej hipoteki kredy-
tobiorca jest osoba fizyczna, $cislej wtasciciel nieruchomosci, przy czym krag podmio-
tow mogacych by¢ klientami tej ustugi ulega zawezeniu, gdyz sa to przede wszystkim
osoby starsze o szczegolnej sytuacji finansowej, czgsto tez rodzinnej z uwagi na brak

® U. Reifner, S. Clerc-Renaud, E.F. Pérez-Carrillo, A. Tiffe, M. Knobloch, Study on Equity Release
Schemes in the EU, Part I: General Report, Institut fiir Finanzdienstleistungen, 2009, s. 15.

10 Study on Equity Release Schemes in the EU, Project No. MARKT/2007/23/H submitted by Prof. Dr Udo
Reifner, Sebastien Clerc-Renaud, Dr Elena F. Perez-Carillo, Dr Achim Tiffe, Michael Knobloch, Institut
fiir Finanzdienstleistungen e. V., styczen 2009.
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dzieci. Wskazuje sie, ze grupe potencjalnych adresatow odwrdoconej hipoteki mozna po-
dzieli¢ ze wzgledu na ich motywacj¢ na starsze, maj¢tne osoby, ktore nie mogg wyzna-
czy¢ spadkobiercy, osoby, ktore nie sg w stanie pokry¢ swoich wydatkéw z emerytury,
lub po prostu osoby samotne!!.

Z kredytu hipotecznego korzystaja w wiekszos$ci ludzie znajdujacy sie w innej gru-
pie wiekowej (osoby mtode) oraz na innym etapie zycia w porownaniu do senioréw, do
ktorych kieruje si¢ odwrocony kredyt hipoteczny. Wynika to z dtugiego okresu kredyto-
wania, poniewaz zobowiazanie w postaci kredytu hipotecznego zaciaga si¢ przewaznie
na 20, 30 lub wiecej lat. Kredyt hipoteczny zaciagaja osoby fizyczne w celu sfinansowa-
nia inwestycji w nieruchomosci. Umowa kredytowa z gory okresla kwote kredytu, ktorg
kredytobiorca jest zobowiazany sptaca¢ w formie regularnych rat.

W przypadku odwréconej hipoteki dtuznikiem jest rowniez kredytobiorca, czyli
senior, ktory otrzymuje od kredytodawcy zaliczki tworzace dopiero warto$¢ kredytu,
ktorego splate powoduje zaistnienie jednej z przestanek (np. Smier¢ kredytobiorcy).

Instrument odwrdoconego kredytu hipotecznego znajduje zastosowanie przy stanie
poczatkowym, w ktorym osoba fizyczna jest juz wilascicielem nieruchomosci, a po za-
konczeniu umowy przedmiot zabezpieczenia, czyli nieruchomos$¢, przechodzi na kredy-
todawce. W zamian za to kredytobiorca przez czas trwania umowy otrzymuje cykliczne
$wiadczenie pieni¢zne (ptatno$¢ w ratach). Nie jest to jedyna mozliwa forma wyptaty,
dopuszczalne sg bowiem rowniez inne postaci, takie jak: jednorazowy przelew na konto,
linia kredytowa o ustalonym limicie'?. Charakterystyczna cechg jest co do zasady brak
znajomosci wysokosci kredytu, kwota nie jest z gory okreslonals.

W przypadku tradycyjnego kredytu hipotecznego z kazda kolejnag zaptata raty diug
w postaci zobowigzania wobec banku maleje, ale kapitat wzrasta. Mimo iz kredytobior-
ca stanie si¢ wilascicielem dopiero z chwilg uregulowania zobowigzania w catosci, to
mozna powiedzie¢, ze z kazda kolejng ratg przybliza si¢ do tego koncowego efektu.
Inaczej ksztattuje sie sytuacja, gdy idzie o odwrdcony kredyt hipoteczny — kazde kolejne
cykliczne §wiadczenie implikuje wzrost dlugu, a kapitat niejako maleje, poniewaz kre-
dytobiorca oddala si¢ od posiadanego prawa wtasnosci do nieruchomosci. Kolejng od-
mienno$¢ stanowi¢ mogg wymagania stawiane potencjalnemu klientowi instytucji. Wa-
runkiem udzielenia kredytu hipotecznego jest posiadanie zdolnosci kredytowej, ustalanej
W przewazajacej mierze na podstawie osigganych dochodéw, ewentualnie ustanowienie
prawnych form zabezpieczenia kredytu. W przypadku odwroconego kredytu hipotecz-
nego za takie kryterium uchodzi z jednej strony prawo wilasnosci do nieruchomosci,
z drugiej — warto$¢ kredytu ustala si¢ na podstawie warto$ci nieruchomosci. Z uwagi na

" A. Mackowska, Reverse mortgage — odwrdcona hipoteka, [w]: K. Gabryelczyk (red.), Private asset &
health management, Nowe instrumenty i ustugi finansowe, Warszawa 2009, s. 327.

12° M. Wielgo, Emerytura za hipoteke, ,,Gazeta Wyborcza”, 25 lipca 2012.

3 A. Mackowska, op. cit., s. 328.
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to nie trzeba legitymowac si¢ zdolnos$cia kredytowa. Wynika to z faktu, ze zacigganie
takiego zobowigzania spowodowane jest innymi motywami.

Instrument ten nie jest jednolity, wyrdznia si¢ bowiem w jego obrgbie dwa modele:
pozyczkowy, okreslany tez jako kredytowy (loan model), i sprzedazowy (sale model).
Podstawe tej klasyfikacji stanowi moment sprzedazy nieruchomosci, czyli przekazania
prawa wilasnosci. W modelu typu pozyczkowego momentem sprzedazy jest koniec umo-
wy, tj. $mier¢ wilasciciela. W modelu sprzedazowym prawo wtasnosci do nieruchomosci
przechodzi juz z chwilg podpisania umowy. Po zawarciu umowy typu sprzedazowego
wiascicielem staje si¢ instytucja finansowa, w przeciwienstwie do poprzedniej, w ktorej
wilascicielem pozostaje klient-konsument az do $mierci. Takie uksztaltowanie determi-
nuje odmienne skutki prawne, dlatego ogromne znaczenie, zwlaszcza dla konsumentow,
ma $wiadome odrdznianie tych wariantow.

4. Wady i zalety odwréconego kredytu hipotecznego

Podstawowg zaletg ustugi odwréconego kredytu hipotecznego jest mozliwos¢ uzy-
skania dodatkowych $rodkow pienigznych, stanowigcych uzupekhienie $wiadczen otrzy-
mywanych z systemu emerytalnego. Odgrywa to znaczacg role z uwagi na rosngce wraz
z wiekiem potrzeby wynikajace z koniecznosci pokrywania kosztow zwigzanych m.in.
z opieka medyczna. Srodki te moga stanowié¢ podstawe do zaspokojenia potrzeb kon-
sumpcyjnych w szerszym zakresie i by¢ swobodnie rozporzadzane przez kredytobiorce,
a ponadto dochdd ten nie podlega opodatkowaniu podatkiem dochodowym od 0s6b fi-
zycznych'. Uruchomienie tych $rodkow z nieruchomosci stanowi swego rodzaju cze-
Sciowy zwrot naktadow pieni¢znych poniesionych w celu nabycia tejze nieruchomosci
najczesciej przy wykorzystaniu kredytu hipotecznego, stanowigcego podstawe odwro-
conego kredytu hipotecznego. Elementem obligatoryjnym do skorzystania z ustugi jest
tytut prawny do nieruchomos$ci w postaci prawa wtasnosci. Nie wymaga si¢ jednak zdol-
nosci kredytowe;j, jej brak nie stanowi przeszkody do zawarcia umowy. Zaleta tego in-
strumentu jest ponadto prawo do dozywotniego zamieszkiwania w nieruchomosci beda-
cej przedmiotem umowy, w wariancie kredytowym oprocz tej mozliwosci pozostaje
rowniez prawo wilasnosci przy kredytobiorcy az do momentu jego $mierci. Oprocz tego
w przypadku istnienia spadkobiercOw majg oni po $mierci kredytobiorcy pewne upraw-
nienia'®>. Odwrdcony kredyt hipoteczny bowiem nie niweluje prawa do dziedziczenia.
Zaktada si¢ mozliwos¢ splaty przez nich zobowigzania powstajacego na rzecz instytucji
po $mierci kredytobiorcy. Zgodnie z art. 17 projektu u.o.k.h., gdy spadkobiercy chca

14 A. Mackowska, op. cit., s. 331.

15" Na temat pewnych zastrzezen co do uregulowania praw spadkobiercow patrz: stanowiska do projektu usta-
wy o odwroconym kredycie hipotecznym: stanowisko Sadu Najwyzszego Biura Studiow i Analiz z dnia 25
czerwca 2013 r, s. 2; stanowisko Prokuratora Generalnego z dnia 11 czerwca 2013 r.; s. 2; S. Pawlega,
Ocena zatozen Ministerstwa Finansow do ustawy o odwroconym kredycie hipotecznym, ,,Wiadomosci
Ubezpieczeniowe” 2010, nr 3, s. 59
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zachowa¢ prawo do nieruchomosci, moga sptaci¢ warto$¢ udzielonego kredytu hipo-
tecznego wraz z odsetkami. Termin na dokonanie tej sptaty wynosi 12 miesigcy od dnia
otwarcia spadku. Mimo ze instrument odwroconego kredytu hipotecznego posiada spory
potencjat i niesie ze sobag wiele zalet zarowno dla kredytobiorcy, jak i kredytodawcy,
kryje sie¢ w nim takze niebezpieczenstwo oraz wady wynikajace przede wszystkim z cha-
rakteru przedmiotu umowy, czyli nieruchomosci, na ktérej nabycie konsumenci pracuja
wiele lat, sptacajac zaciagnigte w tym celu zobowiazania czesto cale zycie.

Niezwykle istotng kwestig jest to, aby instytucja kredytujaca poinformowata klien-
tow o wszelkich skutkach zawarcia umowy. Kredytodawca powinien dazy¢ do umozli-
wienia klientom podjecia §wiadomych i przemys$lanych decyzji dzigki kompleksowe;j
obstudze doradczo-informacyjnej. Ponadto zagrozeniem jest ryzyko nieuczciwej wyce-
ny warto$ci nieruchomosci, istnieje bowiem mozliwos¢ ustalenia jej wysokosci celowo
ponizej warto$ci rynkowej. Zbyt niska wycena implikuje nizsze $wiadczenia wyptacane
kredytobiorcy. Kolejng wada, wynikajaca z istoty instrumentu, jest niemoznos$¢ okresle-
nia czasu trwania umowy. Wynika to z faktu, iz nie mozna przewidzie¢ momentu $mier-
ci kredytobiorcy. Instytucja kredytujaca, gdy czas trwania zycia seniora po zawarciu
umowy nie jest zbyt dtugi, w przypadku $wiadczen comiesi¢cznych, zdazy wyptacic
$wiadczenia stanowiace zaledwie niewielki utamek rzeczywistej warto$ci nieruchomo-
$ci'®. Ponadto same banki narazone sa na ryzyko, ktore wiaze si¢ z warto$cig nierucho-
mosci. Moze ona ulega¢ zmianom pod wptywem warunkoéw na rynku, w tym tez tenden-
cji spadkowej. Niedogodnosciag moga by¢ tez koszty zwigzane z udzieleniem kredytu,
m.in. wycena nieruchomosci. Zaktady ubezpieczen oferuja od niedawna produkty mini-
malizujace to ryzyko dla kredytow hipotecznych, tzn. oferuja ubezpieczenia od zmian
wartosci nieruchomosci!’. Oprocz jednorazowych obcigzen na kredytobiorcy spoczywa-
ja obowiazki, ktére zobowigzany jest wypetnia¢ w sposob ciagly przez czas trwania
umowy. Do obowigzkow tych nalezy utrzymywanie nieruchomos$ci w odpowiednim sta-
nie technicznym, ubezpieczenie od zdarzen losowych. Co wigcej kredyt ten wplywa
w okreslony sposob na uzytkowanie nieruchomosci, poniewaz klient traci niejako peing
suwerennos¢ w sprawach dotyczacych przedmiotu zawieranej umowy, nie ma bowiem
zdolnos$ci samodzielnego dokonywania znaczacych zmian przyktadowo w uktadzie po-
mieszczen bez zgody instytucji kredytujace;j'®.

Inwestycja taka jest bezpieczng alokacja kapitatu, a co wigcej wpisana w istote umo-
wy jej dtugotrwatos$¢ zniecheca klientéw do wypowiadania czy zrywania uméw tego ty-
pu’®. Nie ulega watpliwosci, ze zainteresowanie bankow instrumentem odwroconej hipo-
teki uzasadnione jest korzysciami, jakie moga w wyniku takiej umowy uzyskac.

16 A. Mackowska, op. cit, s. 332

17" E. Poprawska, P. Kowalczyk, Odwrdcona hipoteka (reverse mortgage), [w]: A. Szlggowska (red.),
Wspotczesna bankowosé hipoteczna, Warszawa 2010, s. 91.

¥ www.ign.org.pl

19 W. Daruk, M. Gomutka, op. cit.
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Niepodwazalng zaleta odwrdconej hipoteki jest dostep do dodatkowych §rodkow
finansowych, o co niejednokrotnie trudno na emeryturze czy rencie. Dla wielu instytucji
finansowych osoby starsze nie sg atrakcyjnymi klientami, przez co ich dostep do kredy-
tow jest utrudniony. Innym plusem odwrdconej hipoteki jest to, ze podpisanie umowy
nie wiaze si¢ z koniecznoscia opuszczenia domu (mieszkania). Ponadto uzyskane z tego
tytulu pienigdze nie sg opodatkowane.

Zagrozeniem zwigzanym z odwrocong hipoteka sa ograniczenia w uzytkowaniu
nieruchomosci, poniewaz nie mozna jej przekazac bliskim w spadku. Najwazniejszg jed-
nak wada tego rozwigzania jest obnizona wysoko$¢ wynagrodzenia otrzymywanego
w zamian za nieruchomos¢, dlatego ze warto$¢ nieruchomosci okreslana jest przez bank,
ktory na tej podstawie wylicza przystugujaca naleznos¢. To sprawia, ze w efekcie klien-
ci otrzymuja taczng kwote od 30 do 60% wartosci domu lub mieszkania.

5. Regulacja prawna odwréconego kredytu
hipotecznego w Polsce w $§wietle projektu ustawy
o odwroconym kredycie hipotecznym

Obecnie na rynku funkcjonuje jedynie umowa dozywocia, uregulowana w kodek-
sie cywilnym, ktora polega na przeniesieniu prawa do nieruchomos$ci w zamian za zobo-
wigzanie si¢ przez fundusz hipoteczny do zapewnienia osobie bgdacej strong umowy
dozywotniej renty oraz prawa dozywotniego mieszkania w nieruchomosci. Nie ma jed-
nak praktycznie zadnych regut i zasad kontroli nad podmiotami, ktére takie umowy ofe-
ruja, co moze czasem prowadzi¢ do naduzyc.

Podstawowym problemem obecnie jest fakt, ze fundusze hipoteczne, ktore Swiad-
czg ustugi oparte na umowie dozywocia, znajduja si¢ poza zasiegiem kontroli instytucji
panstwowych, np. Komisji Nadzoru Finansowego. Klientom nie przystuguje odpowied-
nia ochrona prawna, poniewaz oprocz przepisow kodeksu cywilnego nie wprowadzono
regulacji, ktore dotyczytyby stricte dozywotniej renty za mieszkanie. Na podmioty te nie
zostaty natozone obowiazki z zakresu nalezytego informowania kredytobiorcow o spe-
cyfice produktu finansowego oraz skutkach, jakie wywotuje. Konieczne jest wprowa-
dzenie definicji podmiotow mogacych §wiadczy¢ ustugi sprzedazy nieruchomosci z pra-
wem dozywocia w sposob profesjonalny. Co wigcej, nalezy ja sformutowa¢ w taki
sposob, by nie ograniczata w zawieraniu umow pierwotnego kregu adresatow, czyli osob
fizycznych pozostajgcych w stosunku blisko$ci ze zbywcg nieruchomosci.

W Sejmie trwaja prace legislacyjne nad poselskim projektem ustawy o odwrdéconym
kredycie hipotecznym autorstwa klubu SLD. Procedowana w Sejmie ustawa reguluje zasady
udzielania odwroconego kredytu hipotecznego osobom fizycznym, ktorym przyshuguje pra-
wo wlasnosci nieruchomoscei, prawo wilasnosci utamkowej czesci nieruchomosci, prawo
uzytkowania wieczystego gruntu lub spotdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu.
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Projekt ustawy o odwréconym kredycie hipotecznym, ktéry w duzej mierze bazuje
na rozwigzaniach przyjetych dla regulacji prawnej kredytu konsumenckiego zawartej
w ustawie o kredycie konsumenckim?®, zapewnia ochrong interesow klientow korzysta-
jacych z tej ustugi, przewidujac m.in. zasady odstapienia od takiej umowy, obowiazek
informowania o wszystkich najwazniejszych kwestiach z nig zwigzanych, zagwaranto-
wanie prawa do przedterminowej splaty kredytu oraz ograniczenie mozliwosci wypo-
wiedzenia umowy przez instytucje kredytujaca do $cisle okreslonych przypadkow.

,»Roznica pomigdzy umowa dozywocia a umowa odwroconego kredytu hipotecz-
nego polega przede wszystkim na momencie przeniesienia prawa do nieruchomosci na
beneficjenta oraz na sposobie zabezpieczenia intereséw spadkobiercoOw beneficjenta.
W przypadku umowy dozywocia instytucja finansujgca nabywa prawo do nieruchomo-
$ci z chwilg zawarcia umowy. Dla spadkobiercéw beneficjenta takiej umowy oznacza to
catkowitg utrat¢ prawa do nieruchomosci™!.

Umowa odwroconego kredytu hipotecznego oznacza natomiast, ze prawo do nieru-
chomosci zostaje przeniesione na instytucje kredytujaca dopiero po $mierci kredytobiorcy.
Instytucja kredytujagca umozliwi spadkobiercom kredytobiorcy sptate odwroconego kre-
dytu hipotecznego wraz z odsetkami i innymi kosztami lub zobowiazanie si¢ do jej splaty
w terminie 12 miesi¢cy od dnia otwarcia spadku (dzien $mierci kredytobiorcy).

Zabezpieczeniem transakcji bedzie hipoteka ustanowiona na nieruchomosci lub
na okreslonym prawie do nieruchomosci. Po $mierci beneficjenta jego spadkobiercy
moga podja¢ decyzje o splacie kredytu i zachowaniu prawa do nieruchomosci lub
o przeniesieniu prawa do nieruchomosci na instytucj¢ kredytujgcg. Jednoczes$nie na-
wet w przypadku przeniesienia prawa do nieruchomos$ci na instytucje kredytujaca
spadkobiercy uzyskaja kwote rdznicy pomigdzy warto$cig roszczenia instytucji kredy-
tujgcej a warto$cia nieruchomosci, o ile bedzie ona dodatnia. Jezeli natomiast benefi-
cjent umowy odwroconego kredytu hipotecznego nie ma spadkobiercoéw, nadwyzka ze
sprzedazy nieruchomosci zostanie przekazana, zgodnie z przepisami prawa spadko-
wego, na rzecz gminy lub Skarbu Panstwa.

W projekcie u.0.k.h. zrezygnowano z wprowadzenia minimalnego wieku kredyto-
biorcy, powotujac si¢ na fakt, iz jego wprowadzenie ograniczatoby w znaczny sposéb
krag beneficjentow tego rozwigzania. Mimo to, biorac pod uwage konstrukcje umowy,
gtéwny krag beneficjentéw stanowig osoby starsze. Z uwagi na ich z reguty stabszg po-
zycje negocjacyjna i niewielki poziom §wiadomos$ci prawnej istnieje wysokie ryzyko
dezinformacji, w tym ryzyko nieodrézniania modelu sprzedazowego od kredytowego
o odmiennych skutkach prawnych?.

20 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o kredycie konsumenckim (Dz.U. Nr 126, poz. 715 z pdzn. zm.)

21 Uzasadnienie do projektu ustawy o odwroconym kredycie hipotecznym, s. 1.

22 E. Macierzynska-Franaszczyk, Ryzyka kredytobiorcy — beneficjenta odwrdconego kredytu hipotecznego
i instrumenty jego ochrony prawnej,,Polityka Spoteczna” 2011, nr 3, numer tematyczny pt. Problemy
zabezpieczenia emerytalnego w Polce i na swiecie, cz. 11, pod red. F. Chybalskiego, s. 36-38.
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Zgodnie z art. 3 pkt 1 projektu u.o.k.h., zawierajacym definicje¢ umowy odwro6-
conego kredytu hipotecznego, jest nig umowa stanowigca szczeg6lny rodzaj umowy
kredytu okreslonej w art. 69 pr. bank., ktérego zabezpieczenie stanowi hipoteka
ustanowiona na nieruchomosci lub okreslonym prawie do nieruchomosci, tj. prawie
wlasnosci nieruchomosci, lub prawie wtasnosci utamkowej czes$ci nieruchomosci,
lub prawie uzytkowania wieczystego gruntu, lub spéldzielczym wilasnosciowym
prawie do lokalu. Projektodawca wskazuje, ze umowa ma charakter dwustronnie
zobowiazujacy. Instytucja kredytujaca zobowiazuje si¢ do zaplaty okreslonego
$wiadczenia pienigznego kredytobiorcy, ktore zostaje zabezpieczone hipoteka na
nieruchomosci, z tym ze nie ogranicza formy zaptaty tego $wiadczenia do cyklicz-
nych rat. Strony moga ustali¢, ze zobowigzanie to instytucja wypeini za pomoca
jednorazowej wptaty. Kredytobiorca natomiast zobowigzuje si¢ do wywigzywania
si¢ z okreslonych obowigzkow ustalonych w ustawie, ktore dotycza nieruchomosci.
Istotnym novum jest przystugujace instytucji kredytujacej roszczenie o przeniesie-
nie prawa do nieruchomosci z tytulu zawartej umowy.

Z uwagi na dazenie do zapewnienia bezpieczenstwa beneficjentom, pewnosci
oraz cigglosci §wiadczenia ustugi odwroconej hipoteki, projektodawca ogranicza krag
podmiotéw uprawnionych do prowadzenia takiej dziatalno$ci. Zgodnie z art. 3 pkt 2
projektu u.o.k.h. odwrocony kredyt hipoteczny beda oferowac instytucje kredytujace,
tj. podmioty bedace bankiem?*, oddzialem banku zagranicznego?, oddziatem instytu-
cji kredytowej* oraz instytucja kredytowa®® prowadzacg dziatalno$¢ transgranicznie

2 Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 . Prawo bankowe (t.j.: Dz.U. z 2012 1., poz. 1376 ze
zm.), powotywanej dalej: pr. bank., bank jest osoba prawna utworzong zgodnie z przepisami
ustaw, dziatajaca na podstawie zezwolen uprawniajacych do wykonywania czynnosci banko-
wych obcigzajacych ryzykiem $rodki powierzone pod jakimkolwiek tytulem zwrotnym.
Bank zagraniczny jest to bank majacy siedzibg za granica Rzeczypospolitej Polskiej, na terytorium panstwa
niebedacego cztonkiem Unii Europejskiej (art. 4 ust. 1 pkt 2 pr. bank.). Natomiast oddzial banku zagranicz-
nego to jednostka organizacyjna banku zagranicznego wykonujaca w jego imieniu i na jego rzecz wszystkie
lub niektére czynnosci wynikajace z zezwolenia udzielonego temu bankowi, przy czym wszystkie jednost-
ki organizacyjne danego banku zagranicznego odpowiadajace powyzszym cechom, utworzone na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej uwaza si¢ za jeden oddziat (art. 4 ust. 1 pkt 20 pr. bank.).
Oddziat instytucji kredytowej — jednostka organizacyjna instytucji kredytowej wykonujaca w jej imieniu i na
jej rzecz wszystkie lub niektore czynnosci wynikajace z zezwolenia udzielonego tej instytucji kredytowej,
przy czym wszystkie jednostki organizacyjne danej instytucji kredytowej odpowiadajace powyzszym cechom,
utworzone na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej uwaza si¢ za jeden oddziat (art. 4 ust. 1 pkt 18 pr. bank.).
% Instytucja kredytowa jest podmiotem majacym swoja siedzibe za granica Rzeczypospolitej Polskiej na te-
rytorium jednego z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, zwanych dalej ,,panstwami cztonkowskimi”,
prowadzacym we wiasnym imieniu i na wlasny rachunek, na podstawie zezwolenia wiasciwych wiadz
nadzorczych, dzialalno$¢ polegajaca na przyjmowaniu depozytow lub innych $rodkéw powierzonych pod
jakimkolwiek tytutem zwrotnym i udzielaniu kredytow lub na wydawaniu pieniadza elektronicznego (art.
4 ust. 1 pkt 17 pr. bank). Jest to tzw. waska definicja instytucji kredytowych stworzona na potrzeby ustawy
Prawo bankowe w odniesieniu do dopuszczania jej do dziatalnosci w Polsce i sprawowania nad nig nadzo-
ru. Ogranicza ona zastosowanie tego pojecia do odpowiednich podmiotow majacych siedzibe za granica
Rzeczypospolitej Polskiej na terytorium jednego z panstw cztonkowskich Unii i nie ma zastosowania do
bankow polskich oraz do jednostek organizacyjnych innych niz banki, ktore moga wykonywac czynnosci
zastrzezone dla bankow, jezeli przepisy innych ustaw je do tego upowazniaja (czyli tzw. parabankow). Nie
zalicza si¢ bankow i parabankéw w Polsce do instytucji kredytowych, chociaz sg one tak traktowane przez
instytucje unijne. Dziatalno$¢ transgraniczna — wykonywanie przez instytucje kredytowa na terytorium
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(W rozumieniu ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe). Dzigki temu bgdzie
mozliwa kontrola nad tymi instytucjami ze strony Komisji Nadzoru Finansowego oraz
jej odpowiednikow w innych panstwach UE.

Wprowadzenie tak rozumianych instytucji kredytujacych ma na celu ograniczenie
dzialalno$ci do profesjonalnych podmiotdw, ktore sa zdolne i odpowiednio wyposazone
do $wiadczenia takich ustug, a ponadto podlegaja nalezytemu nadzorowi ze strony orga-
néw panstwowych, przede wszystkim Komisji Nadzoru Finansowego, lub w przypadku
dziatalno$ci transgranicznej nadzorowi organdow w macierzystych panstwach cztonkow-
skich Unii Europejskiej. Ponadtopodmioty te podlegaja regulacjom prawnym, czyli regu-
lacjom ustaw szczeg6lnych. Konstrukcja zamknigtego katalogu podmiotow uprawionych
do udzielania odwréconego kredytu hipotecznego stanowi podstawe prawidlowego funk-
cjonowania omawianego instrumentu finansowego. Z pewnoscig w dziataniu tym widac
dazenie do ograniczania naduzy¢ instytucji bazujacych na niskiej $wiadomosci prawnej,
do ochrony beneficjentéw oraz by instytucje, z ktorych ustug korzystaja klienci, $wiadczy-
li je w sposob ciagly. Z uwagi na ten fakt powierzono to uprawnienie instytucjom cieszg-
cym si¢ zgodnie z wynikami badan najwigkszym zaufaniem spotecznym?’. Ograniczenia
te odgrywaja znaczaca role w przypadku modelu kredytowego, poniewaz zapewniaja
ptynno$¢ funkcjonowania instytucji, ktora moze naby¢ prawo wiasnosci do nieruchomosci
dopiero w momencie $mierci kredytobiorcy, cho¢ istnieje ryzyko, iz w ogdle go nie nabe-
dzie, gdy zobowigzanie sptaca w odpowiednim terminie spadkobiercy.

Kolejna niezbgdng regulacja jest podstawa ustalenia wysoko$ci odwroconego kredy-
tu hipotecznego. Projektodawca przyjat za podstawe rynkowa warto$¢ nieruchomosci ro-
zumiang w $wietle art. 151 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami?, ktora ustalana
jest przez rzeczoznawcg majagtkowego definiowanego w art. 174 ust. 2 tejze ustawy.

Obwarowanie co do podmiotu dokonujacego wyceny ma na celu zapewnienie uzy-
skania przez instytucje kredytujaca profesjonalnych, rzetelnych i prawdziwych informa-
¢ji udzielanych przez podmioty niezalezne, uprawnione do okreslania wartosci nieru-
chomosci. Propozycja ta stanowi zabezpieczenie dla klienta przed nieuczciwa wyceng
nieruchomosci ponizej rzeczywistej wartosci, ktorg moglyby praktykowac instytucje
w celu wyptacania beneficjentom $wiadczen o nizszej wysokosci. Projekt natomiast nie
wprowadza zasady, ktora strona umowy ponosi ci¢zar finansowy tych ustalen.

Jednym z najwigkszych niebezpieczenstw zwigzanych z odwrdéconym kredytem
hipotecznym jest ryzyko dezinformacji, ktore w duzej mierze wynika ze specyficznego
kregu podmiotdw, do ktorych kieruje si¢ ustuge.

Rzeczypospolitej Polskiej lub przez bank krajowy na terytorium panstwa goszczacego wszystkich lub nie-
ktorych czynnosci w zakresie wynikajacym z udzielonego zezwolenia, bez uczestnictwa oddzialu tej insty-
tucji lub banku (art. 4 ust. 1 pkt 21 pr. bank.).

27 J. Czapinski, T. Panek, Diagnoza spoleczna 2009. Warunki i jakos¢ zycia Polakéw, ,,Rada Monitoringu
Spotecznego”, Warszawa, listopad 2009.

% Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603,
z pozn. zm.).
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Nieprawidtowe rozumienie istoty tego instrumentu, dotychczasowy brak szczegol-
nej ochrony prawnej stwarza duze ryzyko naduzy¢ ze strony instytucji finansowych.
Stad tez konieczna jest w tym przypadku regulacja ochronna dla kredytobiorcy—konsu-
menta, ktorej przejawem sg obowigzki informacyjne®. Podobnie jak w unijnych dyrek-
tywach konsumenckich w zatozeniach do projektu widoczne jest dazenie do komplekso-
wej ochrony beneficjentéw migdzy innymi poprzez wskazanie katalogu elementow
przedmiotowo istotnych, ktore nalezy zawrze¢ w umowie.

Obowiagzek informacyjny wzgledem klienta bedzie istnial juz przed zawarciem
kontraktu i jest uregulowany w rozdziale 3 1 4 projektu u.o.k.h. oraz przewiduje sankcje
kredytu darmowego w art. 47 projektu u.o.k.h..

Zgodnie z art. 10 projektu u.o.k.h. przed zawarciem umowy kredytu hipotecznego
instytucja kredytujgca dostarcza kredytobiorcy w celu dostatecznego zapoznania si¢
z trescig oferty, w formie papierowej, na innym trwatym nosniku lub droga elektroniczna
na wskazany przez niego adres e-mail, na jednolitym prospekcie informacyjnym (arku-
szu informacyjnym, ktory stanowi zatacznik do ustawy), w terminie umozliwiajacym
zapoznanie si¢ z oferta, informacje niezbedne do podjecia decyzji o zawarciu umowy*°
odwrdoconego kredytu hipotecznego.

Udzielenie klientom rzetelnych, wyczerpujacych informacji dotyczacych ustugi
stanowi obowiazek instytucji. Powinna ona pouczy¢ o przystugujacych im prawach
i natozonych na nich obowiazkach oraz wszelkich kosztach odwréconego kredytu hi-
potecznego. Co wiecej projektodawca wskazuje, iz informacje powinny by¢ dostar-
czane w okreslonej formie, czyli jednolitego zestandaryzowanego arkusza informacyj-
nego, uzasadniajac t¢ koniecznos¢ checig utatwienia kredytobiorcom porownywania
ofert. Wskaza¢ nalezy jednak na charakter udzielonych informacji. Nie stanowig one
wigzacej oferty m.in. z uwagi na brak oszacowania doktadnej wartosci nieruchomosci
majacej by¢ zabezpieczeniem kredytu oraz brak weryfikacji informacji udzielonych
przez klienta przed zawarciem umowy. Maja one charakter pomocniczy w procesie
poréwnywania propozycji w celu wybrania najkorzystniejszej. Symulujg kwote kre-
dytu, $rodki udzielane kredytobiorcy. Informacja konsumencka, ksztaltujac $wiado-
mos$¢ 1 samodzielno§¢ kredytobiorcy, paradoksalnie staje si¢ instrumentem ochrony
obu stron konsumenckiej umowy kredytowej. Obowiazki informacyjne nie sg ograni-
czone do funkcji ochrony bezpieczenstwa transakcji. Ich doniosto$§¢ oddziatuje na
wzmocnienie przejrzystosci, transparentnosci informacyjnej, stworzenie standardow,
do ktoérych stosowac si¢ beda obie strony umowy, az w koncu na ochron¢ zaufania
i alokacj¢ ryzyka na przedsigbiorce.

¥ E. Macierzynska-Franaszczyk, op. Cit.

30 Prospekt informacyjny zawiera dane identyfikacyjne instytucji kredytujacej, opis gtdéwnych cech kre-
dytu, koszty kredytu oraz informacje o prawach i obowigzkach kredytobiorcy, ktorego wzoér stanowi
zalacznik do ustawy.
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Projekt oprocz informacji przedkontraktowych wprowadza elementy, jakie powin-
na zawiera¢ umowa odwroconego kredytu hipotecznego, konstruujac w tym celu otwar-
ty katalog za posrednictwem zwrotu ,,w szczegolnosci”. Zgodnie z art. 12 projektu u.o-
k.h. do sktadnikow umowy nalezg m.in.: strony umowy, rodzaj kredytu, catkowita
kwota kredytu, warto§¢ nieruchomosci, wysokos$¢ oprocentowania kredytu, terminy,
wysoko$¢ 1 sposob postawienia do dyspozycji kredytobiorcy srodkow pienieznych, obo-
wigzki kredytobiorcy zwigzane z nieruchomoscia, na ktorej ustanowiono zabezpiecze-
nie hipoteczne, sposob postepowania w sytuacji niezrealizowania przez kredytobiorce
obowigzkéw dotyczacych nieruchomosci, prawo do przedterminowej sptaty kredytu,
warunki dokonywania zmian i rozwigzywania umowy, zasady wypowiedzenia umowy,
informacje o osobach do kontaktu po $mierci kredytobiorcy.

Jednym z elementéw umowy odwrdconego kredytu hipotecznego sg obowigzki
kredytobiorcy szczegdlowo okreslone w rozdziale 5 projektu u.o.k.h. Kredytobiorca
mocg umowy zobligowany jest do dbania o nieruchomos¢, ktora jest podstawa zaspoko-
jenia roszczen instytucji kredytujacej, utrzymywania jej w nalezytym stanie technicz-
nym, by nie dopusci¢ do jej nadmiernego pogorszenia, ponadto wywigzywania si¢
z obowigzkow publicznoprawnych, terminowego optacania danin publicznych zwigza-
nych z utrzymaniem nieruchomosci oraz do ubezpieczenia od zdarzen losowych (art. 14
projektu u.o.k.h.). O ile obowigzki informacyjne minimalizowatly gléwnie ryzyko istnie-
jace po stronie beneficjenta, o tyle obowigzki cigzace na kredytobiorcy maja na celu
zminimalizowac ryzyko poniesienia strat przez instytucje kredytujaca. Niezrealizowanie
tych obowigzkéw skutkuje wezwaniem do ich dopetnienia w odpowiednim terminie,
w razie zaniechania instytucja kredytujaca proponuje udzielenie pelnomocnictwa. Trwa-
le nierealizowanie obowigzkéw i odmowa udzielenia pelnomocnictwa stanowi podsta-
we¢ do wypowiedzenia umowy przez instytucj¢ kredytujacg. Konstrukcja ta ma chronié¢
nie tylko instytucje, uwzglednia bowiem szczeg6lng sytuacje podmiotéw bedacych kre-
dytobiorcami, ktorym w miar¢ uptywu czasu moze by¢ trudniej spelnia¢ wszystkie cig-
zace na nich zobowiazania. Z uwagi na to projektodawca wprowadza rozwigzanie w po-
staci pelnomocnictwa, ktorego udzielenie przez beneficjenta instytucji kredytujacej jest
dobrowolne, a jego odwotanie moze nastapi¢ w dowolnym momencie, ale ztoZenie sa-
mej propozycji jej udzielenia stanowi obowigzek instytucji kredytujacej. W uzasadnie-
niu projektodawca wskazuje na argument efektywnego zarzadzania nieruchomoscia.

Projekt wskazuje rowniez sytuacje oraz zwigzane z nimi okresy, po uptywie kto-
rych wymagalna staje si¢ sptata odwroconego kredytu hipotecznego, wliczajac w to od-
setki oraz inne przewidziane umowg koszty. W przypadku $mierci kredytobiorcy, po
uplywie 12 miesigcy, w ciggu ktorych jego spadkobiercy nie dokonali sptaty dtugu lub
si¢ do niej nie zobligowali, instytucji przystuguje roszczenie o jego zwrot. Taki ksztatt
regulacji uzasadnia si¢ dazeniem do utatwienia spadkobiercom sptaty kredytu oraz do-
petienia wszelkich obowiazkéw o charakterze formalnym zwigzanych ze spadkiem.
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Wydhizony okres przewidziany na te dzialania ma doprowadzi¢ do zachowania prawa
do wlasnosci, zwlaszcza ze stworzono taka mozliwos¢ rowniez dla osob niedysponujg-
cych $rodkami na sptate dlugu. Dlatego czynnikiem niweczacym uptyw okresu, od kto-
rego uzaleznia si¢ wymagalno$¢ splaty, jest juz samo zobowiazanie si¢ do sptaty kredy-
tu. Co wiecej, by czyni¢ zados¢ idei zachowania prawa wtasnosci przez spadkobiercow,
na kredytodawce natozono obowiazek informacyjny. Zobowiazuje si¢ go do dwukrotne-
go ogloszenia w dzienniku o zasiggu ogdlnopolskim i zamieszczenia na stronie interne-
towej stosownych informacji majacych dotrze¢ do potencjalnych spadkobiercow. Pro-
jektodawca podkresla rowniez, ze takze osoba trzecia bedzie mogta splaci¢ kredyt,
dlatego nie wprowadza si¢ koniecznosci stwierdzania praw do spadku. W celu uniknig-
cia naliczania dalszych odsetek, stwarza si¢ mozliwo$¢ wczesniejszej splaty kredytu,
czyli przed uptywem owych 12 miesigcy. Kolejng sytuacjg implikujaca skutek w postaci
roszczenia o zwrot kredytu jest wypowiedzenie umowy. Z chwilg gdy zwrot kredytu
staje si¢ wymagalny, instytucji kredytujacej przystuguje uprawnienie do zadania prze-
niesienia prawa wilasnosci. Kredytodawca lub jego spadkobiercy ponosza odpowiedzial-
no$¢ osobistg ograniczong jedynie do nieruchomosci, bedacej przedmiotem umowy, ob-
cigzonej zabezpieczeniem hipotecznym.

Zgodnie z art. 34 projektu u.o.k.h. kredytobiorca moze wypowiedzie¢ umowe od-
wroconego kredytu hipotecznego w kazdym czasie, z zachowaniem terminu 3 miesigcy.
Instytucja kredytujaca moze wypowiedzie¢ umowe odwroconego kredytu hipotecznego,
gdy: kredytobiorca nie realizuje obowiazkéw przewidzianych w ustawie; kredytobiorca
przenidst na osoby trzecie prawo do nieruchomosci, na ktérej odwrocony kredyt hipo-
teczny zostat zabezpieczony poprzez ustanowienie hipoteki, bez zgody instytucji kredy-
tujacej, pomimo zobowigzania do powstrzymywania si¢ od rozporzadzania prawem do
nieruchomosci; zostala wszczeta egzekucja z nieruchomosci przez innego wierzyciela
(art. 35 projektu u.o.k.h.). Wypowiedzenie umowy odwroconego kredytu hipotecznego
nastgpuje z zachowaniem 30-dniowego terminu wypowiedzenia, po ktorego uplywie
wymagalne staje si¢ roszczenie o zwrot kwoty gtownej kredytu wraz z odsetkami i inny-
mi nalezno$ciami, okreslonymi w umowie.

Projektodawca wprowadza istotng zasade, tzn. ograniczong odpowiedzialno$¢ fi-
nansowa. Ryzyko, polegajace na przekroczeniu wartosci wierzytelnosci nad strategiczny
poziom warto$ci nieruchomosci, ponosi kredytodawca. Bowiem kwota, jaka kredyto-
dawca ma prawo zadaé, nie moze przekroczy¢ wartosci nieruchomosci. Odpowiedzial-
no$¢ nieograniczong ponosi kredytobiorca w $cisle okreslonych sytuacjach, tzn. jesli bez
wiedzy kredytodawcy rozporzadza nieruchomoscia obcigzong hipoteka lub jesli niedo-
petienie obowiazkow cigzacych na kredytobiorcy przyczynito sie do utraty wartosci
przedmiotu umowy. Ponadto projekt wprowadza mozliwos¢ wypowiedzenia umowy,
zaréwno przez kredytobiorce, jak i kredytodawce.
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Oprocz mozliwosci wypowiedzenia kredytobiorcy pozostawiono do dyspozycji
prawo do odstgpienia od umowy w $cisle okreslonym czasie po jej zawarciu, tj. 30 dni
bez obowiagzku podania przyczyny. Zgodnie z art. 41 projektu u.o.k.h. kredytobiorca ma
prawo, bez podania przyczyny, odstapi¢ od umowy odwroconego kredytu hipotecznego
w terminie 30 dni od dnia zawarcia umowy. Do zachowania terminu do odstapienia od
umowy odwrdconego kredytu hipotecznego wystarczy nadanie o$wiadczenia o odsta-
pieniu od umowy przed jego uptywem listem poleconym na adres wskazany przez insty-
tucje kredytujaca w polskiej placowce operatora publicznego, a wzor o$wiadczenia,
z oznaczeniem nazwy i adresu siedziby, instytucja kredytujaca jest zobowigzana wydac
kredytobiorcy, na trwatym no$niku, przy zawarciu umowy. Kredytobiorca nie ponosi
kosztow zwigzanych z odstapieniem od umowy odwréconego kredytu hipotecznego,
z wyjatkiem odsetek, ktore kredytobiorca jest zobowigzany zwrocié instytucji kredytu-
jacej za okres od dnia udostgpnienia srodkéw do dnia splaty kredytu. Instytucji kredytu-
jacej nie przystuguja zadne optaty w przypadku odstgpienia od umowy przez kredyto-
biorce, z wyjatkiem bezzwrotnych kosztow poniesionych przez nig na rzecz organow
administracji publicznej oraz optat notarialnych.

Wtlasno$¢ nieruchomosci przejdzie na bank dopiero 12 miesigcy po $mierci
klienta, kiedy spadkobiercy nie zdecydujg si¢ sptaci¢ kredytu. Klient bedzie miat
prawo odstgpienia od umowy w ciggu 30 dni po jej zawarciu. Trzydziestodniowy
termin przewidziany dla umowy odwroconego kredytu hipotecznego jest odmienno-
$cig w stosunku do 14-dniowego terminu przewidzianego ustawg z dnia 12 maja
2011 r. o kredycie konsumenckim. Specyfika ta moze wynika¢ ze szczegdlnego gro-
na odbiorcow ustugi oraz dazenia do zapewnienia im jak najpetniejszej ochrony,
dajac im mozliwo$¢ wycofania si¢ z niewlasciwych decyzji, podjetych pochopnie
lub bez koniecznej §wiadomosci.

6. Nieuczciwe praktyki rynkowe zwigzane z instytucja
odwroconego kredytu hipotecznego w praktyce UOKiK-u

Mimo braku przepisow prawnych regulujacych odwrocony kredyt hipoteczny
istniejg fundusze hipoteczne $wiadczace ustlugi tego typu, petnigce podobna funkcje.
Mimo braku regulacji podmioty spoza sektora finansowego oferujg dozywotnig rentg
za mieszkanie lub dom, tzw. odwrocony kredyt hipoteczny bazujacy na modelu sprze-
dazowym. Istotg tej instytucji jest dozywotnia renta w zamian za przekazanie notarial-
nie nieruchomosci z chwilg podpisania umowy na rzecz instytucji. Na polskim rynku
widoczna jest tendencja wzrostowa, jesli chodzi o podmioty oferujace t¢ ustuge. Do
najbardziej znanych zaliczy¢ mozna Fundusz Hipoteczny DOM S.A., Centralny Fun-
dusz Hipoteczny Sp. z 0.0., Fundusz Hipoteczny Familia S.A. Ushugi te oparte sg na
przepisach ogoélnych prawa cywilnego. Postugujac si¢ w reklamach terminem ,,odwro-
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cona hipoteka”, fundusze te $wiadcza dozywotnia rente hipoteczna, a nie, jak wcze-
$niej wskazano, odwrocony kredyt hipoteczny. Problem terminologiczny wynika
gtéwnie z niejednoznacznego nazewnictwa funkcjonujacego w obrocie oraz dostep-
nych kilku wariantow odwroconego kredytu hipotecznego. Zgodnie z przyjgtym po-
dziatem w Study on Equity Release Schemes in the EU wyr6zni¢ mozna model pozycz-
kowy, odpowiadajacy konstrukcji odwrdconego kredytu hipotecznego, i sprzedazowy,
przypominajacy umowe dozywocia

Odwrocony kredyt hipoteczny nie funkcjonuje jeszcze w swoim klasycznym zna-
czeniu na polskim rynku finansowym. Ustugi oferowane juz przez instytucje finansowe,
prezentowane w spotach reklamowych (Fundusz Hipoteczny DOM S.A., Centralny
Fundusz Hipoteczny Sp. z 0.0., Fundusz Hipoteczny Familia S.A.), wiaza si¢ jednak
z odmiennymi skutkami prawnymi dla klienta, poniewaz jest to dozywotnia renta za
mieszkanie. Oferowane w Polsce produkty oparte sg na konstrukcji umowy dozywocia
uregulowanej przepisami ustawy kodeks cywilny.

Reklamy i obowigzujace wzorce uméw stosowane przez jednego z przedsiebiorcow
oferujacych takie umowy wzbudzity watpliwosci Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentow (UOKIK), ktory wprowadzit wobec jednego z funduszy hipotecznych postepowanie
0 uznanie pi¢ciu postanowien umownych za klauzule niedozwolone® oraz postgpowanie
o stwierdzenie znamion nieuczciwej praktyki rynkowej w reklamach tego funduszu®).

31 Prezes UOKIK ztozyta do Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow pozew z dnia 30 sierpnia 2011 .
o wpisanie do rejestru klauzul niedozwolonych pigciu postanowien znajdujacych si¢ w umowach dozywo-
cia oferowanych przez Fundusz Hipoteczny DOM, komunikat z dnia 29 sierpnia 2012 r., dostgpny na stro-
nie www.uokik.gov.pl. W pozwie zada uznania za niedozwolone i zakazania wykorzystywania kilkunastu
postanowien zawartych we wzorcach umownych stosowanych w obrocie z konsumentami przez Fundusz
Hipoteczny DOM Sp. z 0.0. S.K.A. z siedzibag w Warszawie: m.in. dotyczacych umownego prawa odstapie-
nia, np. ,,Strony zastrzegaja, ze Spotce przyshuguje prawo do odstapienia od niniejszej umowy. [...] Spotka
moze skorzysta¢ z umownego prawa odstgpienia w terminie 31 dni od dnia sporzadzenia Raportu |[...]
najpézniej do dnia... 2011 1. Strony zastrzegaja, ze Uprawnionej przyshuguje prawo odstapienia od niniej-
szej umowy przedwstepnej dozywocia, jezeli wysokos¢ Renty dozywotniej okaze si¢ nizsza niz kwota... zt
brutto miesigcznie [...] Uprawniona moze skorzysta¢ z umownego prawa odstapienia w terminie 7 dni od
dnia dostarczenia Raportu [...] najpdzniej do dnia... 2011 r. [...] Uprawnionej ponadto przystuguje prawo
odstgpienia od niniejszej umowy przedwstepnej w kazdym innym wypadku, wedle wyboru Uprawnionej,
w terminie do dnia zawarcia przez Strony umowy przyrzeczonej, z tym zastrzezeniem, ze prawo to mozna
wykonac tylko za zaptatg odstepnego w wysokosci 3000,00 zt (trzy tysiace ztotych)”, a takze zastrzezenia
kary umownej: ,,WW kazdym wypadku niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania wynikaja-
cego 7 [...] niniejszej umowy, w tym w szczegdlnosci zobowigzania wymienionego w [...] Uprawniona
zobowigzuje si¢ zaptaci¢ Funduszowi kwotg... zt tytulem kary pienieznej. Kara pieni¢zna nalezy si¢ Fundu-
szowi bez wzgledu na wysoko$¢ poniesionej przezen szkody i nie jest kara umowna w rozumieniu art. 483
kodeksu cywilnego. Tym samym obowiazek zaptacenia kary pieni¢znej nie jest uzalezniony od wykazania
istnienia jakiejkolwiek szkody po stronie Funduszu. Zadanie zaptacenia kary pienieznej wskazanej w ni-
niejszym ustepie jest ponadto calkowicie niezalezne od wszelkich innych roszczen odszkodowawczych,
ktére moga by¢ podnoszone przez Fundusz w zwiazku z naruszeniem przez Uprawniong ktoregokolwiek
z postanowien niniejszej umowy [...]".

32 We wrzeéniu 2011 r. Prezes UOKIK wszczat postgpowanie, ktore wykazato, ze reklama renty hipo-
tecznej wprowadzata konsumentow w btad. Jej adresaci, czyli osoby w wieku powyzej 65 lat, mogli
oczekiwaé, ze renta hipoteczna jest $wiadczeniem zagwarantowanym przez panstwo, podczas gdy
w rzeczywistosci byta to oferta zawarcia umowy dozywocia na komercyjnych zasadach. Prezes
UOKIK uznata, ze reklama nasladujaca urzgdowy komunikat skierowana do konsumentéw w pode-
sztym wieku wprowadzata ich w blad. Na spotke Fundusz Hipoteczny DOM natozono kare finansowa,
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Zakonczenie

Regulacja dotyczaca instytucji odwroconego kredytu hipotecznego ma na celu za-
pewnienie bezpieczenstwa osobom zawierajgcych umowy i powinna obejmowac wiele
kluczowych elementow: zdefiniowanie podmiotu §wiadczacego takie ustugi w sposob
profesjonalny; okres§lenie minimalnych wymogow, jakie podmiot profesjonalny musiat-
by speti¢ przed rozpoczeciem §wiadczenia ustug, tj. wymogu posiadania minimalnego
poziomu kapitatdéw wlasnych, wymogu niekaralnos$ci cztonkow zarzadu, obowigzku po-
siadania umowy ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej; wprowadzenie centralne-
go, ogolnodostepnego rejestru podmiotdw $wiadczacych takie ustugi; wprowadzenie
sankcji karnych za wykonywanie dziatalno$ci w tym zakresie bez rejestracji; poddanie
tych podmiotéw nadzorowi; okreslenie zakresu obowigzkéw informacyjnych, jakie spo-
czywalyby na takich instytucjach wobec ich klientow; obowigzek dostarczenia, wraz
z informacjami przedumownymi, wzoru umowy; okreslenie zakresu informacji, ktore
powinna zawiera¢ umowa, i sankcji za ich nieprzekazanie.

Wprowadzenie regulacji prawnej dotyczacej odwrdconego kredytu hipotecznego
ma zapewni¢ beneficjentom tej ustugi finansowej wybor pomigdzy odwroconym kredy-
tem hipotecznym a obecnie juz funkcjonujgca w praktyce umowa dozywocia.

Proba fragmentarycznego regulowania instytucji odwroconego kredytu hipotecz-
nego spowoduje, ze polscy seniorzy w dalszym ciggu skazani b¢dg wytacznie na pod-
mioty $wiadczace ustugi renty z nieruchomosci, ktorych rzetelnos¢ w wielu przypad-
kach jest kwestionowana przez UOKIK, co tym samym stanowi zagrozenie naruszania
interesOw konsumentow — osob starszych korzystajacych z tej ustugi finansowe;.
W zwiazku z konieczno$cig zapewnienia bezpieczenstwa klientow odwrocona hipote-
ka powinna by¢ stosowana i oferowana przez instytucje $cisle kontrolowane i nadzo-
rowane przez KNF — organ nadzoru nad rynkiem finansowym. Z uwagi na to, ze jest
to obszar, w ktorym klienci podejmuja decyzje dotyczace znacznego majatku, czgsto
dorobku calego zycia, konieczne jest zapewnienie bezpieczenstwa i przejrzystosci ta-
kich transakcji.

Wskazuje sie na potrzebg rozwiazan systemowych umozliwiajacych wykorzysta-
nie posiadanej nieruchomosci w celu zwigkszenia dostgpnosci srodkow finansowych
w wieku senioralnym na przyktad poprzez odwrdocony kredyt hipoteczny, z ktorego
skorzystanie nie musi wigza¢ si¢ z petng utratg tytutu wlasnosci w ramach rodziny
beneficjenta.

Uchwalenie i wejscie w zycie ustawy o odwrdéconym kredycie hipotecznym spo-
woduje, iz tzw. model sprzedazowy oparty o konstrukcje umowy dozywocia uregulowa-
ny w kodeksie cywilnym oraz tzw. model kredytowy oparty o odwrocony kredyt hipo-

uznajac, ze stosowal praktyke naruszajaca zbiorowe interesy konsumentow (decyzja Prezesa UOKIK
z dnia 31 lipca 2012 r., RWA-12/2012).
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teczny beda rownolegle funkcjonowac w polskim porzadku prawnym, dajac mozliwos¢
wyboru potencjalnym klientom najkorzystniejszej dla nich oferty.

Uregulowanie zasad §wiadczenia tej nowej ustugi, praw i obowigzkow stron, jest
tym bardziej istotne, ze osoby starsze, stanowigce grupe docelowa dla podmiotow
$wiadczacych tego rodzaju ustugi, sg najczesciej osobami o niskim poziomie wiedzy
ekonomicznej i prawnej, podatnymi na agresywne dziatania marketingowe. Usankcjo-
nowanie zasad $wiadczenia ustug w zakresie udzielania odwrdoconego kredytu hipo-
tecznego wplynie rowniez na budowanie zaufania do rynku finansowego w zakresie
finansowania nieruchomosci.
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Instytucja kultury w dobie ubostwa

1. Wprowadzenie

Panstwo i jego zawiste organy sa obowigzane zaspokaja¢ indywidualne i zbiorowe
potrzeby ludnosci. Potrzeby te moga przyjmowac rozne postacie, ale panstwo zawsze musi
te potrzeby zaspokajac, o ile stanowig one zadanie publiczne. Jednym z wazniejszych za-
dan publicznych postawionych przez ustawodawce organom panstwa do realizacji jest
zaspokajanie potrzeb kulturalnych obywateli, poprzez zapewnienie dostepu do kultury.
Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-
ralnej (dalej: u.o.p.d.k.)! jednoznacznie wskazuje, ze panstwo oraz jednostki samorzadu
terytorialnego sprawujg mecenat nad dziatalnoscig kulturalng, polegajacy na wspieraniu
i promocji tworczosci, edukacji i oswiaty kulturalnej, dziatan 1 inicjatyw kulturalnych oraz
opieki nad zabytkami. Powyzej wskazane zadania sg obecnie wykonywane najczesciej
przez instytucje kultury. Dodatkowo prawodawca stwierdza, ze prowadzenie dziatalnosci
kulturalnej przez jednostki samorzadu terytorialnego jest ich zadaniem wlasnym o charak-
terze obowigzkowym. Instytucje te jako podmioty prawa, najczgsciej tworzone przez orga-
ny administracji, poddane sg takiemu samemu rezimowi prawnemu, jak same organy i mu-
szg zmaga¢ si¢ z podobnymi problemami. W obecnych czasach, czasach kryzysu
gospodarczego, jednym z najpowazniejszych problemow staje si¢ ubdstwo, zar6wno pan-
stwa 1 jego instytucji, jak i samych obywateli. Bez wzgledu jednak na przeszkody w reali-
zowaniu zadan publicznych, musza by¢ one wykonywane jako obowiazki prawne jedno-
stek, ktorym zadanie zostato powierzone do realizacji. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze
powyzej wskazane zadania publiczne maja niezwykle istotne znaczenie dla panstwa,
sprzyjaja bowiem rozwojowi spoteczenstwa obywatelskiego. W tym kontekscie, kontek-
$cie powszechnego ubdstwa, rowniez instytucje kultury swoje ustawowe i statutowe zada-
nia muszg wykonywac adaptujac si¢ do mozliwosci, jakie stwarza otoczenie. Mozna —
uwazam — moOwi¢ juz o swoistej kulturze ubostwa w instytucjach kultury. Nie ulega
watpliwosci, ze ubdstwo jako zjawisko spoteczne i ekonomiczne wptywa na funkcjonowa-
nie instytucji kultury oraz jako$¢ wykonywanych przez nie zadan, co powinno znalez¢
odzwierciedlenie réwniez w prawnej regulacji tego podmiotu prawa. Na ubostwo instytu-

' Dz.U.z2012r., poz. 406.
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cji kultury jako takich ma réwniez wplyw anachroniczny system ich funkcjonowania, fi-
nansowania oraz brak kontroli wydatkowania przez te instytucje srodkow publicznych.

2. W sprawie instytucji kultury jako podmiotu prawa

Swoj byt prawny instytucja kultury wywodzi z wyzej wskazanej ustawy o orga-
nizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej. Instytucje kultury sg to podmioty,
w ktorych prowadzona jest dzialalno$¢ kulturalna, rozumiana jako tworzenie, upo-
wszechnianie 1 ochrona kultury?, ktora to jest podstawowym celem statutowym takiej
instytucji. Formami organizacyjnymi dziatalnosci kulturalnej sg w szczegdlnosci: te-
atry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea, bibliote-
ki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz o$rodki badan i dokumenta-
cji w r6znych dziedzinach kultury. Co bardzo istotne, dziatalnos¢ kulturalna nie jest
dziatalno$cig gospodarcza w mysl przepisow ustawy o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej. Od 1 stycznia 2012 r. prawodawca wprowadzil podzial instytucji kultury na
instytucje artystyczne oraz inne instytucje kultury.

Instytucjami artystycznymi sg instytucje kultury powotane do prowadzenia dziatal-
nosci artystycznej w dziedzinie teatru, muzyki, tanca, z udzialem twoércow i wykonaw-
cow, w szczegolnosci: teatry, filharmonie, opery, operetki, orkiestry symfoniczne i ka-
meralne, zespoty piesni i tanca oraz zespoty choéralne. Przepisy ustawy jasno okreslaja
charakter instytucji artystycznych. W szczeg6lny sposob okreslone zostaly tez zasady
funkcjonowania tych instytucji, tj. dziatalnos¢ kulturalna organizowana jest tam w opar-
ciu o sezony artystyczne, na ktore ustala si¢ plany repertuarowe. Sezon artystyczny roz-
poczyna si¢ w dniu 1 wrze$nia a konczy w dniu 31 sierpnia nastepnego roku, w instytu-
cjach w catej Polsce (art. 11a u.o.p.d.k.). Innymi instytucjami kultury sg — a contrario
— pozostate instytucje kultury, niebedace artystycznymi, np. instytucje filmowe, kina,
muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz osrodki badan
i dokumentacji. Charakter pracy w takich instytucjach jest inny niz w instytucjach arty-
stycznych, wigc nie ma powodu opiera¢ ich dziatalnosci o sezony (artystyczne). Te in-
stytucje pracujg stale, bez obecnych w instytucjach artystycznych przerw letnich.

Kazdg instytucje kultury tworzy organizator, ktérym jest organ administracji na-
czelnej albo centralnej lub organ jednostki samorzadu terytorialnego. Organizator kon-
stytuuje instytucje¢ kultury poprzez wydanie aktu o jej utworzeniu. W niniejszym akcie
okresla przedmiot dziatania, nazwe i siedzibe, a takze okresla, czy dana instytucja kultu-
ry jest instytucja artystyczng. Organizator ponadto nadaje statut instytucji kultury, ktory
powinien zawiera¢, zgodnie z art. 13 ust. 2 u.o.p.d.k.: nazwe, teren dziatania i siedzibg
instytucji kultury; zakres dziatalnosci; organy zarzadzajace i doradcze oraz sposob ich
powolywania; okreslenie zrodet finansowania; zasady dokonywania zmian statutowych;

2 Art. 1 uo.p.dk.
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postanowienia dotyczace prowadzenia dziatalno$ci innej niz kulturalna, jezeli instytucja
zamierza dziatalnos¢ taka prowadzi¢. Obok wskazanych obowigzkéw organizatora
wzgledem instytucji kultury musi on zapewni¢ instytucji kultury $rodki niezbedne do
rozpoczecia 1 prowadzenia dziatalnosci kulturalnej oraz do utrzymania obiektu, w kto-
rym ta dzialalnos¢ jest prowadzona. Innymi stowy musi zagwarantowac finansowanie
oraz odpowiednie zaplecze materialne niezbedne do funkcjonowania instytucji. We-
wnetrzng organizacje instytucji kultury okresla regulamin organizacyjny nadawany
przez dyrektora tej instytucji, po zasiggnieciu opinii organizatora oraz dzialajacych
W niej organizacji zwigzkowych i stowarzyszen tworcow (chyba ze idzie o nowo two-
rzong instytucj¢ kultury, gdzie z przyczyn obiektywnych konsultacje takie nie bedg moz-
liwe). Moze by¢ utworzona instytucja kultury prowadzaca dziatalnos¢ kulturalng w wig-
cej niz jednej formie organizacyjnej. Dziatalnos¢ dzisiejszych instytucji kultury jest
o wiele bardziej elastyczna i kompleksowa, a wprowadzenie mozliwosci taczenia w jed-
nej instytucji kultury wielu form prowadzenia dziatalnos$ci kulturalnej odpowiada real-
nemu zapotrzebowaniu spoleczenstwa. Pozwala rowniez optymalnie wykorzysta¢ po-
tencjat 0sob zatrudnionych w instytucji kultury.

Instytucja kultury rozpoczyna swoja dziatalno$¢ i uzyskuje osobowo$¢ prawna po
wpisaniu jej do wiasciwego, elektronicznego rejestru instytucji kultury prowadzonego
przez organizatora. Rejestracji dokonuje si¢ ex lege. W sktad akt rejestrowych instytucji
kultury wchodzi nie tylko sam wpis, ale rowniez wszystkie dokumenty stanowigce pod-
stawe jego dokonania. Rejestr jest jawny i1 kazdy zainteresowany podmiot moze na
wniosek uzyska¢ odpis skrocony lub pelny z rejestru’.

Instytucja kultury zarzadza dyrektor, ktérego powoluje organizator na czas okreslony,
po zasiggnigciu opinii zwigzkéw zawodowych dzialajacych w tej instytucji kultury oraz sto-
warzyszen zawodowych i tworczych wiasciwych ze wzgledu na rodzaj dziatalnosci prowa-
dzonej przez instytucje. W tym samym trybie nastepuje odwotanie dyrektora. Jezeli nato-
miast organizator zdecyduje si¢ przeprowadzi¢ postepowanie konkursowe na stanowisko
dyrektora, nie jest konieczne zasigganie opinii organizacji zwigzkowych lub zawodowych
i tworczych. W przypadku panstwowej instytucji kultury powotanie dyrektora jest mozliwe
za uprzednig zgoda ministra wlasciwego do spraw kultury 1 ochrony dziedzictwa narodowe-
go. Ze wzgledu na r6zny charakter instytucji artystycznej i innej instytucji kultury rdznig sie
okresy zatrudnienia dyrektora. Dyrektora instytucji artystycznej powotuje si¢ na okres od
trzech do pigciu sezonow artystycznych, natomiast dyrektora innej instytucji kultury powo-
luje si¢ na okres od trzech do siedmiu lat. Statut instytucji kultury moze przewidywac utwo-
rzenie stanowiska zastepey dyrektora lub stanowisk zastepcow dyrektora. W takim przypad-
ku statut okresla liczbe stanowisk zastgpcow dyrektora oraz tryb ich powolywania
i odwotywania. Organizator moze rowniez, jezeli uzna to za konieczne lub wlasciwe, powie-

3 Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 stycznia 2012 r. w sprawie spo-

sobu prowadzenia i udostepniania rejestru instytucji kultury (Dz.U. z 2012 r., poz. 189).
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rzy¢ zarzadzanie instytucja kultury osobie fizycznej lub osobie prawnej. Powierzenie zarza-
dzania instytucjg kultury dokonuje si¢ w drodze umowy o zarzadzaniu instytucja kultury,
zawartga miedzy organizatorem a zarzadca, na okres nie krotszy niz trzy lata.

Organizator ma pelng swobode w ksztattowaniu sytuacji faktycznej i prawnej insty-
tucji kultury, ktora kreowal. Moze laczy¢ i dzieli¢ instytucje kultury, o czym zawczasu
musi poinformowac opini¢ publiczng. W wyniku potaczenia lub podziatu instytucji kultu-
ry powstaje albo powstaja nowe instytucje, do ktérych stosuje sie odpowiednio przepisy
o utworzeniu instytucji kultury. Rejestracja nowo powstalej instytucji kultury jest jedno-
znaczna z wykresleniem z rejestru jej poprzedniczki lub poprzedniczek. W wyniku podzia-
hu instytucji kultury zawsze powstaja dwie lub wigce] instytucji, co oznacza, ze w tym
trybie nie mozna przeprowadzi¢ likwidacji instytucji kultury. Podziat moze roéwniez pole-
gac¢ na wylaczeniu z instytucji kultury wyodrebnionej jednostki lub jednostek organizacyj-
nych w celu wlaczenia ich do innej instytucji kultury lub utworzenia nowej instytucji kul-
tury w oparciu o pracownikow i mienie tej jednostki lub jednostek. W zakresie tgczenia lub
dzielenia instytucji kultury organizatorzy tych jednostek moga ze sobg wspotdziatac.

W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach organizator moze instytucje kultury zli-
kwidowac. Takie sformutowanie przepisu art. 22 ust. 1 u.o.p.d.k. wyraznie wskazuje, ze
likwidacja instytucji kultury jest zdarzeniem wyjatkowym. Organizator nie moze zatem
w sposob dowolny likwidowac¢ instytucji kultury, podtug wtasnych partykularnych intere-
sow. Organizator jest obowigzany podac¢ do publicznej wiadomosci informacj¢ o zamiarze
i przyczynach likwidacji na 6 miesi¢cy przed wydaniem aktu o likwidacji instytucji kultu-
ry. Podanie tej informacji w zalozeniu ma stuzy¢ znalezieniu srodka zaradczego, mogace-
go wstrzymac likwidacje. W przypadku likwidacji instytucji kultury, organizator moze
przekaza¢ odptatnie lub w wyjatkowych przypadkach — nieodptatnie, sktadniki majatkowe
osobie prawnej lub fizycznej w celu prowadzenia dziatalno$ci kulturalnej. Akt o likwidacji
stanowi podstawe do wykreslenia instytucji kultury z rejestru.

3. Finansowanie instytucji kultury

Dzisiaj ubdstwo dotyka nie tylko jednostki, ale cale organizacje. Szczegdlnie od-
czuwajg ten problem instytucje kultury, ktére niejako programowo walcza w swoim
funkcjonowaniu z problemem niedofinansowania i biedy. W spotecznym i nie tylko spo-
tecznym odbiorze kultura jest zjawiskiem marginalnym, a przez to uznaje si¢, ze wydat-
kowanie na nig srodkow publicznych moze nastapié, o ile zrealizowano inne, ,,wazniej-
sze” zadania publiczne. Taki poglad jest zgota falszywy, poniewaz nie mozna zadan
publicznych dzieli¢ na wazne i mniej wazne. Kazde zadanie publiczne jest obowigzkiem
prawnym podmiotu, ktéremu realizacj¢ zadania publicznego polecono, w zwigzku
z czym musi zosta¢ wykonane. Dlatego tez kazdy podmiot realizujacy zadania z zakresu
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kultury musi uzyskiwac¢ srodki finansowe pozwalajace przynajmniej w minimalnym za-
kresie wykonywa¢ swoje zadania.

Uboéstwo instytucji kultury wynika z kilku zjawisk. Po pierwsze wpltyw na to maja
archaiczne zasady organizowania i finansowania instytucji kultury, ale rowniez ubostwo
uzytkownikow tych instytucji, ktérzy nie majac srodkow na zaspokojenie podstawo-
wych swoich potrzeb, tym bardziej nie beda skorzy skorzysta¢ z (najczesciej odptat-
nych) ustug instytucji kultury.

Zrédlami finansowania dziatalnosci kulturalne;j sa:

1) Wydatki z budzetu panstwa?;

2) Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego;

3) Srodki z funduszy zagranicznych, w tym zwlaszcza Unii Europejskiej;

4) Wydatki gospodarstw domowych.

Obecny model finansowania sprzyja stagnacji organizacyjnej instytucji kultury,
ktore dziatajac w uktadzie zaleznosci resortowych i korporacyjnych, nastawione sa na
zapewnienie sobie bytu zamiast na konkurencje i autonomig programowa. Oznacza to ni
mniej, ni wigeej, ze oddalajg si¢ od rzeczywistego rynku ustug kulturalnych i przyjmuja
role klienta swojego organizatora. Taka postawa gwarantuje trwanie, ale kosztem nieza-
leznosci, gwarantuje staty naptyw srodkow finansowych, co zmniejsza chg¢ do pozyski-
wania $srodkow zewnetrznych. Tym samym panujace reguly nie stymulujg kreatywnosci
i efektywnosci. Konsekwencja tych patologicznych zjawisk jest zorientowanie instytucji
kultury na utrzymanie i powigkszenie jej materialnych zasobow, a nie kreowanie jej na
moderatora rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Kultura i jej instytucje od lat wttaczane sa w administracyjny biurokratyzm i kon-
serwatyzm, co jej nie rozwija i odpowiednio nie stuzy rozwojowi spoleczno-gospodar-
czemu, nawet przy zapewnieniu jej lepszego finansowania. Z tym biurokratyzmem
mamy do czynienie szczegdlnie w zakresie finansowania kultury, ale takze w zakresie jej
tworzenia, funkcjonowania i obsadzania stanowisk kierowniczych (dyrektorow tych in-
stytucji). Nalezy zatem szerzej otworzy¢ publiczny sektor kultury na rynek i spoteczen-
stwo. Jednoczes$nie powinno si¢ zapewni¢ sektorowi prywatnemu i obywatelskiemu
w publicznej przestrzeni kultury rowne prawa z sektorem publicznym. Wynika to z tego,
ze gdy wiele instytucji kultury w danym segmencie bedzie utrzymywanych ze srodkow
publicznych, to nie rozwing w nim swojej dzialalnosci podmioty prywatne, ktére nie
beda miaty pewnosci finansowania, wystepujac samodzielnie na rynku. Rozwigzaniem
bytoby ograniczenie liczby publicznych instytucji kultury lub ich prywatyzacja przy jed-
noczesnym stworzeniu systemu finansowania kultury na zasadach konkursowych, row-
nych dla wszystkich instytucji bez wzgledu na status prawny organizatora. Tym postula-
tom przeciwstawiajg si¢ same instytucje kultury.

* Realizowane glownie przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego.
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Mecenat publicznych organizatorow przypomina stosunek pana feudalnego do
poddanego, w ktorym poddany wnioskuje o pomoc. Im wigcej wnioskow, tym bar-
dziej system si¢ biurokratyzuje, a wtadca zmuszony jest rozbudowywac aparat
urzgdniczy do rozpatrywania wnioskow, tym samym odgradzajac si¢ od poddanych.
»Mecenat i finansowanie prywatne winno by¢ nie tyle marginalnym uzupelnieniem,
ale rownorzedng formg finansowania kultury. Stosowanymi w wielu krajach euro-
pejskich instrumentami mecenatu prywatnego sa miedzy innymi: sponsoring korpo-
racyjny, trusty i fundacje korporacyjne, indywidualne donacje odpisywane z zobo-
wigzan podatkowych, loterie i pozyczki. Niektore z tych rozwigzan sa w naszym
ustawodawstwie obecne, ale nie sg szeroko stosowane. Co sktania do przypuszcze-
nia, ze ich uregulowanie ma mankamenty a jednoczes$nie administracja publiczna
i srodowiska kultury sg zbyt mato aktywne w przekonywaniu podmiotow prywat-
nych do korzystania z nich™.

Podstawowg instytucja mogaca mie¢ wielkie znaczenie dla zapewnienia wlasciwe-
go finansowania instytucji kultury jest instytucja przekazania przez podatnikow podatku
dochodowego od 0sob fizycznych 1% swojego podatku na rzecz instytucji pozytku pu-
blicznego. W pierwszej kolejnosci mozliwo$¢ te nalezy rozszerzy¢ na instytucje kultury
oraz umozliwi¢ dokonywanie tego odpisu rowniez osobom prawnym.

Wielka batalia stoczona kilka lat temu w zakresie finansowania kultury doprowa-
dzita do zawarcia tzw. Paktu dla kultury, w ktorym sformutowano kilka tez odno$nie do
koniecznych zmian legislacyjnych:

1) Nalezy stworzy¢ spojny system funkcjonowania instytucji kultury, z naci-
skiem na zasady finansowania, ktore powinny by¢ oparte o rodzaj i zakres
wykonywanej dziatalno$ci, a nie o status danej instytucji;

2) Nalezy stworzy¢ warunki do wspotdziatania roznych podmiotéw w dziedzinie
kultury oraz wprowadzi¢ zasady wspotodpowiedzialno$ci za efekty tej dziatal-
nosci. Te warunki powinny sprzyja¢, a moze nawet zmuszac¢ podmioty o roznym
statusie prawnym do wspolpracy w kulturze. Nalezy konsekwentnie dgzy¢ do
zdecentralizowania sfery kultury i dalsze usamodzielnienie jej podmiotow;

3) Nalezy zagwarantowaé autonomi¢ instytucjom kultury, a takze mozliwos¢
dostosowywania swojej formuty organizacyjno-prawnej do zmieniajacej si¢
rzeczywistosci;

4) Nalezy doprowadzi¢ do tego, by to gminy staly si¢ podstawowymi podmiota-
mi organizujagcymi wykonywanie dziatalno$ci kulturalnej, zgodnie zreszta
z wieloma tendencjami decentralistycznymi w innych dziedzinach funkcjo-
nowania panstwa.

5

J. Glowacki i in., Finansowanie kultury i zarzqgdzanie instytucjami kultury, s. 9, http://www.kongreskultury.pl/
library/File/RoSK%20finansowanie/finansowanie_w.pelna.pdf.
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A contrario nalezy stwierdzi¢, ze obecne przepisy i zasady zarzadzania instytucja-
mi kultury dalece krepuja ich rozwo6j. Czgsto ramy prawne narzucone instytucjom kultu-
ry w ogole nie koreluja ze swoista ich dziatalnoscia. To wynika z tego, ze sg one finan-
sowane w wigkszos$ci ze Srodkdéw publicznych, ktorych wydatkowanie obwarowane jest
wieloma rezimami prawnymi, w tym wynikajacymi z systemu zamowien publicznych,
czy dyscypliny finansow publicznych. Nalezy zatem zastanowi¢ sie, czy nie jest po-
trzebna nowa, catosciowa regulacja wykonywania dziatalnosci kulturalnej, ktora uela-
stycznitaby mozliwo$ci wykonywania tej dziatalnosci.

Ostatnimi z wymienionych powyzej zrodet finansowania instytucji kultury sg srodki
zagraniczne oraz dochody z optat uzytkownikéw tych instytucji. Te pierwsze pochodza
najczesciej z roznych programéw pomocowych, organizowanych przez Uni¢ Europejska.
Sa one jednak obwarowane wieloma obostrzeniami, ktore skutecznie zniechgcaja do skta-
dania aplikacji przez instytucje kultury. Watpliwosci budza rowniez niejasne czesto kryte-
ria oceny wnioskow aplikacyjnych okre§lane uznaniowo przez podmiot zarzadzajacy tymi
$rodkami, jakim najczesciej jest Marszatek Wojewodztwa.

Instytucje kultury obok statych dochodéw z budzetu organizatora moga pobierad
oplaty za mozliwo$¢ korzystania z ich ustug. Teatry w postaci biletow na przedstawienia,
kina — biletéw na seanse, biblioteki — optat, muzea — biletow wstepu, itd. Czesto jednak
koszt skorzystania z oferty danej instytucji znaczaco przewyzsza mozliwosci przeci¢tnego
obywatela, ktory sam boryka si¢ z mniej lub bardziej zaawansowanym ubostwem. Powo-
duje to zmniejszenie liczby uzytkownikow instytucji kultury, a przez to i ich dochodow.
Jedynym jak dotagd pomystem na kompensatg tej straty jest podniesienie cen ustug oraz
whniosek do organizatora o dodatkowe $rodki. Wzrost ceny za korzystanie z ustug instytu-
cji kultury zawsze odstraszy kolejnych potencjalnych jej uzytkownikow, szczegolnie ze
w koszyku potrzeb i mozliwosci kazdego cztowieka korzystanie z kultury nie jest potrzeba
pierwszoplanowa. W ten sposob krotkowzroczne dziatania instytucji kultury w konteks$cie
ubozenia spoteczenstwa, poglebiaja ubostwo samych instytucji kultury.

Na tragiczng sytuacje kultury w Polsce, ktora od wielu lat boryka si¢ z problemem
ubostwa, sktada si¢ rowniez przestarzaly system zatrudniania i wynagradzania pracow-
nikow kultury. Wskazane juz zostato powyzej, ze dyrektora instytucji kultury wyznacza
organizator. Moze on rowniez przeprowadzi¢ konkurs na to stanowisko, ale rzadko one
sa organizowane. Wynika to ze strachu organizatora przed wprowadzeniem do instytucji
kultury niezaleznego menadzera, nieusuwalnego przez trzy lata i utraty w tym okresie
realnego wplywu na funkcjonowanie instytucji. Ponadto menadzerowi trzeba zaptacic¢
wysokie honorarium. To powoduje, Ze organizatorzy wyznaczaja dyrektorow, czesto
z politycznego nadania, ktorzy sa ich wasalami w instytucji. Majac powyzsze na uwa-
dze, nalezatoby jako zasade przyja¢ ,.kontrakt menadzerski” jako podstawe zatrudniania
dyrektora, zapewniajac w ten sposob autonomi¢ instytucji.
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Zasady wynagradzania pracownikow kultury w zaden sposob nie odzwierciedla-
ja naktadéw pracy wlozonych w wykonywanie swoich obowigzkéw. Maja charakter
biurokratyczny, wzorowany na zasadach wynagradzania urzednikéw administracji pu-
blicznej. Wynagrodzenie pracownika instytucji kultury sktada si¢ z wynagrodzenia
zasadniczego przewidzianego dla danego stanowiska pracy, dodatku za wieloletnia
prace oraz dodatku funkcyjnego. Pracownik instytucji kultury moze otrzymaé¢ dodatek
specjalny za wykonywanie dodatkowych, powierzonych przez pracodawce zadan, na
okres wykonywania tych zadan albo za prace w szczeg6lnych warunkach lub w szcze-
gblnym charakterze, albo nagrode za szczegbdlne osiggniecia. Pracownik instytucji ar-
tystycznej moze otrzymywaé dodatkowe wynagrodzenie, w szczegolnosci za udziat
w okreslonej roli w przedstawieniu lub koncercie, za rezyserig, scenografie, chore-
ografi¢ lub kierownictwo muzyczne przedstawienia. Pracownik instytucji artystycznej
uzywajacy w pracy, za zgoda pracodawcy, wlasnego instrumentu, akcesoriow do in-
strumentu, ubioru scenicznego, rekwizytu lub narzedzi otrzymuje dodatkowe wyna-
grodzenie za ich uzywanie.

Pracownik instytucji artystycznej nie moze bez zgody pracodawcy podjaé pra-
cy na rzecz innego podmiotu, o ile nowe obowigzki kolidowatyby z dotychczasowg
pracg. Podobne obostrzenia formutowane sg wzgledem cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej, czy chocby sedziow. Pracodawca moze uzalezni¢ udzielenie zgody na
podjecie przez pracownika artystycznego dodatkowego zatrudnienia lub zaj¢é na
rzecz innego podmiotu od uzyskania zobowigzania tego podmiotu do pokrycia kosz-
téw, ktére pracodawca poniesie w zwigzku z wykonywaniem przez pracownika do-
datkowego zatrudnienia lub zaje¢, w szczegdlnosci z tytutu odwotania spektaklu lub
koncertu, zaangazowania nowego wykonawcy lub przeprowadzenia dodatkowych
prob. Wykonywanie dodatkowego zatrudnienia lub innych zaj¢¢ bez uzyskania zgo-
dy pracodawcy moze stanowi¢ podstawe do rozwigzania stosunku pracy bez wypo-
wiedzenia z winy pracownika. Powyzsze obostrzenia, a takze nominalnie niskie za-
robki nie stanowig zachety dla pracownikéw instytucji kultury do zwigkszania
jakosci swojej pracy.

4. Kultura ub6stwa instytucji kultury

Kultura ubostwa (culture of poverty) to koncepcja, ktorg na podstawie swoich ba-
dan w Meksyku, Indiach, Puerto Rico i na Kubie sformutowat w latach 40. XX w. ame-
rykanski antropolog Oscar Lewis. Stwierdzit, Ze jest to wzorzec zyciowy, przekazywany
z pokolenia na pokolenie przez spoltecznosci ubogie w spoteczenstwach nowoczesnych
(z wyjatkiem ludow pierwotnych). Ubdstwo wedlug O. Lewisa charakteryzuje si¢ wla-
sng strukturg i mechanizmami obronnymi, ktore maja utatwi¢ cztowiekowi przetrwanie
Ww sposob niezmienny i trwaly. Ludzie, ktérzy musieli si¢ dostosowac do zycia w warun-
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kach ubostwa materialnego, wypracowali swoisty system zachowan i warto$ci, ktory
mozna traktowac¢ jako kulturg® w sensie antropologicznym.

Ludzie zyjacy w kulturze ubostwa zamieszkujg dzielnice, ktore funkcjonuja jak
wspotczesne getta. Ich zycie skupia si¢ na sprawach doraznych, bez poglebionej refleks;ji
o przyszlosci. Sa nastawieni na konsumpcje mozliwie jak najtanszych produktow. Czton-
kowie takich spolecznos$ci nie ufaja otaczajacemu $wiatu. Widaé to szczegolnie w oba-
wie przed policja, rzadem i wszystkimi ludzmi z wyzszych klas. Stronig od instytucji
spotecznych 1 spoteczenstwa w ogole, nie zrzeszajg sie¢, nie szukaja przedstawicielstwa
politycznego. W tych spotecznosciach rozwija si¢ patologia spoteczna, szczegolnie prze-
stepczosé, ktora jest szeroko akceptowana.

Skutkiem powyzej opisanych strategii zyciowych jest niezdolno$¢ ubogich do
realnej zmiany swej sytuacji zyciowej. Brakuje im rowniez poczucia solidarnosci
z ludzmi w podobnej sytuacji. Podstawowymi czynnikami kreujacymi ubdstwo we-
dtug O. Lewisa sg: utrata pracy, brak zdolnosci ptatniczej, problemy z mieszkaniem,
problemy dzieci w szkole, choroby itp. Co wazniejsze, w kulturze ubostwa mamy do
czynienia z konglomeratem przyczyn ubostwa, przy czym kazdy z nich z osobna moze
by¢ zagrozeniem dla normalnego funkcjonowania czlowieka w spoteczenstwie.

Powyzsza, antropologiczng teori¢ kultury ubdstwa, w mojej ocenie, powielaja
instytucje kultury. Od zawsze (z ich punktu widzenia) sa niedofinansowane i funkcjo-
nuja w warunkach olbrzymiej reglamentacji srodkow finansowych i materialnych ze
strony organizatora. W zwiazku z tym wyksztatcily swoiste mechanizmy obronne, stu-
zace do umacniania status quo. Znamienne jest, ze najwigkszy opdér w reformowaniu
zasad funkcjonowania instytucji kultury pochodzi od nich samych, z olbrzymia zaja-
dtoscia bowiem bronig obecnego, przestarzalego systemu, ktory sprzyja miernocie
i stagnacji. Wieloletnie przyzwyczajenia spowodowaty, ze kolejni nominowani z nada-
nia politycznego dyrektorzy tych instytucji ograniczyli swojg aktywnos$¢ do zapewnie-
nia egzystowania instytucji kultury za posrednictwem $rodkow pochodzacych od or-
ganizatora i rezygnujac z jakiejkolwiek aktywnosci w celu zwigkszenia srodkow
finansowych, a przez to i jakosci wykonywanej dziatalnosci kulturalne;.

Nowelizacja u.0.p.d.k. ze stycznia 2012 r. wprowadzita kontrakty dla dyrektorow
instytucji kultury, ale przede wszystkim dostosowata dziatalnos¢ instytucji artystycznych
do przepiséw finansowych. Znowelizowane przepisy mialy usprawnic i utatwic¢ dziatanie
szczegoblnie instytucji artystycznych oraz da¢ szans¢ funkcjonowania instytucji kultury
w bardziej komfortowych warunkach prawnych. Podstawowa zmiang byto wprowadzenie
sezonowosci zatrudnienia dyrektoréw w instytucjach artystycznych. Przepisy te daty szan-

¢ P. Sztompka (Socjologia, Krakow 2009, s. 31) definiuje kulture w nastgpujacy sposéb: ,,Dzisiaj do opisania
tego zbioru znaczen, symboli, wzordw, regul, norm wartosci itp., ktore kierujg ludzkimi dziataniami, decy-
duja o ich indywidualnej tozsamosci okreslaja ich uczestnictwo w zbiorowosciach, wyznaczaja relacje, ja-
kie nawigzuja z innymi ludZzmi — uzywamy pojecia kultury”.
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se organizatorom dokonania glebokich reform strukturalnych w instytucjach kultury, ktére
to zamierzenia zostaty bardzo ostro skrytykowane przez zainteresowanych.

W pierwszej kolejnosci chciano rozdzieli¢ stanowiska dyrektora artystycznego
i dyrektora naczelnego, co wigkszo$¢ statutow instytucji kultury juz wezesniej dopusz-
czata, ale w praktyce taki rozdziat nie byt wprowadzany. Dyrektor artystyczny odpowia-
dalby tylko za kwestie artystyczne, dyrektor naczelny za$ bylby menadzerem instytucji
kultury. Wprowadzenie menedzera w sytuacji sezonowos$ci w zatrudnianiu dyrektorow
artystycznych miato za zadanie z jednej strony utrzymaé wigksza stabilnos¢ instytucji
oraz zapewnic racjonalne nig zarzadzanie, z drugiej za$ zapewni¢ mozliwos¢ weryfikacji
osiggnigc¢ artystycznych instytucji. Menedzer pelnigcy obowiazki dyrektora naczelnego
miat jednoosobowo odpowiada¢ za zarzadzanie instytucja.

Powyzsze rozwigzanie aktualnie sprawujacy swoje funkcje dyrektorzy uznali za
zamach na kulturg i instytucje, ktorymi kierowali. Uznali, Ze instytucje kultury nie moga
funkcjonowac na wolnym rynku bez szkody dla realizacji statutowych zadan. Powyzszy
opor wynikat po pierwsze z niezrozumienia przepisoOw u.o.p.d.k., z drugiej za$ z nieche-
ci do jakichkolwiek zmian i poddania si¢ ocenie osoby z zewnatrz, jaka byt menadzer.
Ponadto menadzer mial nadzorowa¢ wydatkowanie §rodkow finansowych instytucji
przeznaczanych na realizacje jej celéw statutowych, ograniczajac w ten sposob uznanio-
we decyzje dyrektora artystycznego, ktory nie zawsze kierowat si¢ obiektywnymi kryte-
riami przy wydatkowaniu skadingd $rodkéw publicznych. Okazuje si¢ bowiem, ze
w Polsce praktycznie nie ma instytucji kultury, ktora nie bytaby zadtuzona i ktorej zadtu-
zenie nie wynikatoby z niefrasobliwosci dyrektora.

Mimo oporu $rodowiska jednoznacznie przez mnie kwalifikowanego jako przejaw
kultury ubdstwa tego srodowiska, postanowienia u.o.p.d.k. sg wcielane w zycie. Nowe-
lizacja ustrojowej dla instytucji kultury ustawy miata uporzadkowac kwestie finansowa-
na i odpowiedzialno$ci za §rodki publiczne. Rozdzielanie stanowisk dyrektoréw arty-
stycznych i naczelnych postepuje, co stanowi dobry prognostyk dla kolejnych zmian,
szczegolnie w zakresie zwigkszenia kontroli wydatkowania przez instytucje kultury
srodkow publicznych.

5. Podsumowanie

Obecnie ubdstwo nie jest zjawiskiem dotykajacym tylko jednostki. Rzutuje ono
rowniez na podmioty zorganizowane wykonujace zadania publiczne, w tym na instytu-
cje kultury. Konstrukcja zadania publicznego wskazuje na prawny obowigzek wykona-
nia takiego zadania, bez uzalezniania tego od jakichkolwiek zjawisk zewngtrznych. In-
stytucja kultury wigc mimo tego, ze najczgsciej jest podmiotem ubogim, w znacznej
mierze utrzymywanym ze skapych srodkéw publicznych, przekazywanych przez orga-
nizatora, powierzone jej zadania wykona¢ musi. Praktyka wskazuje jednak, ze zamiast
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kreowac plany artystyczne czy dzialania i nastepnie analizowac¢ dostepne $rodki publicz-
ne i mozliwosci pozyskania finansowania zewnetrznego, dyrektorzy instytucji kultury
dostosowuja prace instytucji do srodkow budzetowych zaoferowanych przez organiza-
tora i rezygnuja ze staran w celu pozyskania sponsorow zewngtrznych, ze szkodg oczy-
wiscie dla jako$ci pracy instytucji.

Sytuacja taka jest wynikiem wielu lat utrwalania takiego systemu finansowania
instytucji kultury, ktore przez to z roku na rok coraz bardziej pograzaty si¢ w ubostwie
oraz oporu samego §rodowiska, niechetnego wszelkim zmianom, postrzeganym jako
zamach na ich niezalezno$¢. Ta krotkowzroczna polityka osob kierujacych instytucja-
mi kultury prowadzi do obnizania jako$ci kultury w Polsce i kulturalnego ubozenia
spoteczenstwa. Wymagane jest wiec ,,wprowadzenie, zwlaszcza w sektorze subsydio-
wanej dziatalnosci kulturalnej, mechanizméw (instrumentéw) sprzyjajacych racjonal-
nemu, efektywnemu i uczciwemu gospodarowaniu $rodkami publicznymi (regulacje
z zakresu zamowien publicznych i finanséw publicznych); dokonanie zmian zakresu
kompetencji organdow administracji publicznej w odniesieniu do organizacji i finanso-
wania kultury; wprowadzanie ,,nowych” rozwigzan w zakresie finansowania, organi-
zacji 1 zarzadzania instytucjami kultury (decentralizacja zarzadzania instytucjami kul-
tury; zwigkszenie autonomii instytucji kultury; partycypacja podmiotow prywatnych
w realizacji zadan z zakresu kultury i sztuki; tworzenie ram prawnych dla mecenatu
1 sponsoringu w obszarze kultury itp.)””.

Powyzej wskazane zmiany mogg by¢ przyczynkiem do zapoczatkowania procesu
zwalczania ubostwa w instytucjach kultury oraz podniesienia jakosci wykonywania za-
dan publicznych z zakresu kultury. W obecnie obowigzujacym stanie prawnym nalezy
doprowadzi¢ do przeformutowania roli instytucji kultury, ktora powinna sta¢ si¢ instytu-
cja zwalczajaca ubostwo kulturalne i intelektualne obywateli oraz ksztaltujaca spote-
czenstwo obywatelskie.

7 J. Glowacki i in., op. cit., s. 15.
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Ubostwo na terenach
wiejskich i rolniczych a kwestie
publicznoprawne

1. Pojecie i definicja ub6stwa

Transformacja ustrojowa w Polsce przyniosta bez watpienia wiele pozytywnych zmian
zar6wno w systemie politycznym, ekonomicznym, ale takze spotecznym. Wigkszos¢ tych
zmian doprowadzita do znacznego wzrostu jakosci zycia dla wielu polskich rodzin. Wy-
miernym tego przyktadem jest cho¢by wzrost dochodow gospodarstw domowych, ktory
w 2012 r. wyniost 1270 zt/osobe!, kiedy 1994 r. wynosit srednio 287,39 zl/osobe?. Na pod-
stawie tych danych mozna doj$¢ do wniosku, ze na przetomie kilkunastu lat znaczne popra-
wita si¢ jako$¢ zycia wielu polskich rodzin. Jednak nie jest to do konca prawda, mimo bo-
wiem wielu pozytywnych zmian, ktore przyniosta nam transformacja, ciggle bardzo
odczuwalnym i niewatpliwie narastajacym problemem staje si¢ w Polsce ubdstwo. W ostat-
nich latach narastajgcego kryzysu przestaje by¢ ono kwestig marginalna, ale coraz czesciej
dotyka wielu grup spotecznych, w ktorych wczesniej nie wystepowato.

Aby dobrze zbada¢ kwestie ubostwa, nalezy skoncentrowac si¢ na trzech plaszczy-
znach tego zjawiska. Pierwsza moze dotyczy¢ okreslenia samej definicji ubostwa, kolejna
— jego przyczyn, i w koncu trzecia powinna okresli¢ pewne ogdlne rozwiazania spoteczne
i gospodarcze, ktore moga doprowadzi¢ do przezwycigzenia ubostwa’. Powstato wiele defi-
nicji ubostwa, jednak wszystkie one posiadajg wspolny element, ktory mowi, ze ubdstwo
jest zwiazane z brakiem mozliwosci zaspokojenia pewnych potrzeb na pozadanym pozio-
mie. Niektorzy autorzy podkreslaja, ze w $wiadomosci spotecznej ubostwo jest rozumiane
jako brak dostatecznych srodkow do zycia, jako bieda, niedostatek itp.* Najogdlniej ubo-
stwo mozna zdefiniowac¢ jako stan ponizej pewnego zmiennego w czasie progu dochodowe-
go lub progu realizacji potrzeb w odniesieniu do jednostki, rodziny lub grupy spoteczne;j’.

I Zrédlo: http://www.stat.gov.pl (data dostepu 5.07.2013)

E. Zawadzki, Zréznicowanie dochodow gospodarstw domowych w latach 1990-1995, Kancelaria Sejmu,
Biuro Studiow i Ekspertyz, zrodto: http://biurose.sejm.gov.pl/teksty pdf 97/i-432.pdf (data dostepu
5.07.2013)

T. Pilch, I. Leparczyk, Pedagogika spoteczna, Warszawa 1995, s. 342.

Zwraca uwagg na dwojakie rozumienie tego zjawiska np. W. Ratynski, Problemy i dylematy polityki
spotecznej w Polsce, t. 1,Warszawa 2003, s. 734.

5 W. Toczynski, Natura i kwestia ubostwa, Gdansk—Warszawa 1991, s. 12.
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Problem ubostwa dotyczy coraz liczniejszych grup spotecznych. Jednak zakres
tego pojecia moze by¢ ujmowany w rozny sposoéb w zaleznos$ci od tego, co kwalifiku-
jemy do sfery ubdstwa. Mozemy z jednej strony zatozy¢, ze ubostwo dotyczy tylko
sytuacji niezaspokojenia podstawowych potrzeb zyciowych (ujecie absolutne), czy
potraktowac t¢ kwesti¢ znacznie szerzej i zaliczy¢ do kategorii ubdstwa takze sytuacje
naruszenia zasad sprawiedliwosci spotecznej, cho¢by poprzez istnienie nadmiernego
dystansu pomiedzy poziomem zycia poszczegdlnych grup ludnosci (ujecie wzgled-
ne)°. Zatem podstawa dokonywania pomiard6w moze by¢ poziom dochodéw i kon-
sumpcji przy badaniu ubdstwa w pojeciu absolutnym (zaro6wno w ujeciu wezszym,
kiedy nast¢puje niemoznos¢ zaspokojenia minimalnych biologicznych potrzeb, jak
1 W ujeciu absolutnym szerszym, czyli stanu niezaspokojenia potrzeb uznanych w da-
nym spoteczenstwie i w danym czasie za minimalne) lub tez cho¢by poziom niezado-
wolenia spolecznego, poczucia wykluczenia spotecznego itd.

Kwestia narastajacego ubdstwa stala si¢ kwestig spoteczng, ubostwo bowiem
stato si¢ elementem egzystencji grup spotecznych. Jest to zatem o tyle grozne zjawi-
sko, ze ma wplyw na rozwoj spoteczny kraju. Przyczyng tej pogiebiajacej si¢ ten-
dencji mozemy zauwazy¢ w przesuni¢ciu w rozdziale dochodéw catych grup spo-
lecznych. O skali tego zjawiska moga stanowi¢ dane statystyczne na temat ubdstwa,
zgodnie z ktérymi w Polsce w 2013 r. az 6,7% spoteczenstwa zyto w skrajnej bie-
dzie, a 16—17% bardzo skromnie’. Co trzecie dziecko Polsce rodzi si¢ w nedzy lub
biedzie. 132 tys. rodzicow, ktorym w tym roku urodzi si¢ dziecko, bgdzie uprawnio-
nych i najprawdopodobniej otrzyma dodatek socjalny wyplacany najubozszyms?. Jak
wynika z szacunkow, w Polsce w 2013 r. urodzito si¢ ok. 390 tys. dzieci. Blisko 35%
z nich przyszto na $wiat w rodzinach, w ktérych miesi¢czny dochdd na osobg nie
przekraczal 539 zi. Ta kwota to szacunkowy poziom pozwalajacy na zaspokojenie
podstawowych potrzeb zyciowych. Obecnie tzw. minimum egzystencji szacowane
jest na ok. 500 zt na osobe®. Natomiast jednorazowy dodatek socjalny to obecnie
1000 z1'°. Problem ten dotyczy szczegolnie rodzin wielodzietnych, ktore sg najcze-
$ciej dotkniete ubdostwem.

T. Pilch, I. Leparczyk, op. cit., s. 342.

Zrédto: http:/ www.gus.gov.pl (data dostepu 5.07.2013)

Zrédto: https://www.ipiss.com.pl (data dostepu 5.07.2013)

Termin ten oznacza koszyk dobr niezbednych do podtrzymania funkcji Zyciowych cztowieka i sprawno-
Sci psychofizycznej. Koszyk uwzglednia jedynie potrzeby, ktorych zaspokojenie nie moze by¢ odtozone
w czasie, a konsumpcja nizsza od tego poziomu prowadzi do biologicznego wyniszczenia i zagrozenia
dla zycia. W sklad tego koszyka wchodza rézne dobra i potrzeby, jak choéby potrzeby mieszkaniowe
i artykuly Zywno$ciowe. Natomiast wartos¢ koszyka okresla si¢ poprzez warto$¢ nabycia i zuzycia tych
dobr. W Polsce minimum egzystencji zwane jest takze minimum biologicznym i jest od 1995 r. co roku
szacowane przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych.

10 7rédto: http://www.mpps.gov.pl (data dostepu 5.07.2013)

© o a o
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2. Pojecie ubdstwa na terenach wiejskich i rolniczych

Na potrzeby tej pracy nalezy dodatkowo dokona¢ analizy problemu ubdstwa. Za-
kres ubostwa, jak zaprezentowano powyzej, moze si¢ diametralnie r6zni¢. Zupetnie ina-
czej wyglada problem ubostwa w duzych osrodkach miejskich, a inaczej poza tymi
o$rodkami. Problem ubostwa jest szczeg6lnie dotkliwy na terenach wiejskich i rolni-
czych, gdzie relatywnie trudniej wyj$¢ z ubostwa i przeciwdziatac jego skutkom. Trzeba
jednak bardzo wyraznie odr6zni¢ te dwa roézne ujecia problemu ubdstwa poza duzymi
miastami. Inaczej ubdstwo wyglada na terenach wiejskich, przez co bedziemy rozumie¢
mate miejscowosci 1 wioski, gdzie gtownym zajeciem i podstawowym srodkiem utrzy-
mania jest praca w rolnictwie. Dodatkowo trzeba wytoni¢ jeszcze podgrupg ubostwa na
terenach rolniczych. Tereny rolnicze to specyficzne tereny wiejskie, gdzie ubostwo przy-
biera szczeg6lng i charakterystyczng dla siebie posta¢. Roznig si¢ one od innych terenow
wiejskich tym, ze nie wystepuje tam specyficzna dla matych miasteczek czy wiosek
struktura przestrzenna. Tereny rolnicze to zwykle swobodne skupiska mieszkan, ktore
nie zaliczaja si¢ do wiosek i miasteczek. Mowa tutaj gtownie o terenach bytych Pan-
stwowych Gospodarstwach Rolnych. Najczesciej tereny rolnicze to wlasnie skupiska
bytych przyzaktadowych mieszkan pracownikéw zlikwidowanych PGR-ow. Jesli cho-
dzi o zjawisko ubostwa, to mozna znalez¢ wiele réznic pomigdzy strukturg i zakresem
ubdstwa na terenach rolniczych i wiejskich.

Generalnie jednak mate miejscowosci potozone z dala od duzych osrodkow miejskich
w stabo zurbanizowanych i uprzemystowionych regionach kraju sa kilka razy bardziej nara-
zone na problem ubostwa. Tereny te ze wzgledu na swoje potozenie i staby potencjat gospo-
darczy byly narazone na problem powigkszania si¢ biedy juz od poczatkdéw transformacji.
Widac to choc¢by z danych statystycznych obrazujacych réznice w poziomie dochodow na
jednag osobe w gospodarstwie domowym od roku 1989". Tendencje te nasilaly si¢ z biegiem
czasu z jednej strony poprzez relatywne zmniejszanie si¢ dochodéw, a z drugiej za$ przez
powigkszanie si¢ r6znicy w poziomie dochodéw z innymi grupami spotecznymi, jak np. ro-
botnicy i pracownicy sektora ustug®. Juz z poczatkiem zmian ustrojowych wida¢ byto zna-
czacy spadek dochodow tych grup spotecznych. Do dzisiaj ta tendencja stale si¢ utrzymuje
i nic nie wskazuje na znaczaca poprawg. Wedlug najnowszych badan, zorganizowanych
przez Gtéwny Urzad Statystyczny, w Polsce w roku 2012 najbardziej narazone na ubdstwo
dochodowe sa wiejskie gospodarstwa domowe. Za ubogie uznaje si¢ gospodarstwa domowe,
w ktorych miesigczny dochdd, jakim w ciggu 12 miesiecy dysponowato gospodarstwo, byt
uznany za nizszy od warto$ci uznanej za prog ubostwa's.

W E. Zawadzki, op. Cit., s. 2 i nast. http://biurose.sejm.gov.pl/teksty pdf 97/i-432.pdf (data dostepu
5.07.2013)

12 lbidem, s. 2 i nast.

13 Jako granice ubostwa raport GUS przyjat 50% mediany dochodu ekwiwalentnego, czyli porownywalne-
go mig¢dzy gospodarstwami o réznym sktadzie demograficznym. Jest to pojgcie powszechnie stosowane
chocby przez Eurostat; zrodto: http://www.gus.gov.pl (data dostepu 5.07.2013)
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3. Ubostwo na terenach wiejskich

W obecnych czasach, kiedy gospodarka zwalnia, a co za tym idzie, maleje kon-
sumpcja, popyt wewnetrzny, jednoczesnie nasila si¢ skala ubostwa na tych terenach. Na
tych obszarach panuje duze bezrobocie i mata aktywizacja spoteczna. Czg¢sto bowiem na
obszarze kilku miejscowosci znajduje si¢ tylko nieliczna grupa albo jeden wigkszy pra-
codawca. Kiedy ten pracodawca zaczyna mie¢ klopoty zwiazane np. z recesja, bolesnie
odczuwa to cate lokalne spoteczenstwo.

To wlasnie spolecznosci zamieszkujgce tereny wiejskie zdecydowanie bardziej na-
razone sg na ubostwo. Przyczyn tego zjawiska na terenach wiejskich jest bardzo wiele
i s3 one zroznicowane. Do glownych nalezy, jak to byto zaznaczone wyzej, mniejsza
elastyczno$¢ na rynku pracy. Bardzo czgsto ubostwo dotyka gospodarstwa domowe
z osobami bezrobotnymi. Szczegolnie niebezpieczne jest zjawisko tzw. dtugotrwatego
bezrobocia, czyli sytuacji, kiedy dana osoba przebywa przez dtuzszy okres bez swiad-
czenia pracy'*. Kolejna gtéwna przyczyng wigkszego poziomu ubostwa jest relatywnie
nizszy poziom wyksztatcenia mieszkancow terenow wiejskich. Jest to stata tendencja, ze
im nizsze i gorsze wyksztatcenie, tym wigksze zagrozenie ubdstwem. Ponadto na tere-
nach wiejskich bardzo czgsto w sktad jednego gospodarstwa domowego wchodzi wigcej
0s0b niz w duzych osrodkach wiejskich. Gospodarstwa domowe wielodzietne sg bar-
dziej narazone na bied¢. Te wszystkie czynniki naktadajg si¢ na siebie i wptywaja na
coraz trudniejszg sytuacje, jesli chodzi o poziom ubdstwa na terenach wiejskich. Nieste-
ty w Polsce nie opracowano jeszcze zadnego skutecznego i mozliwego do zastosowania
na szerszg skalg mechanizmu pomocy osobom ubogim w wychodzeniu z ubostwa. Na-
lezy pamigtaé, ze czesto dotknigte tym problemem sg duze odsetki matych lokalnych
spotecznosci, gdzie trudno znalez¢ pomoc. Praktycznie jedyna pomoc, jakg zaoferowa-
no tym grupom spotecznym, to dorazne §wiadczenia socjalne oferowane prze Gminne
Osrodki Pomocy Spotecznej, ktore realizuja natozone na jednostki samorzadu terytorial-
nego zadania w dziedzinie pomocy spotecznej. Zapis taki widnieje cho¢by w art. 6 ust.
1 pkt 6 ustawy o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r."*, w ktorym na gminy
nalozono obowigzek realizowania opieki i pomocy spotecznej. Jednak samorzady tery-
torialne czesto zostaly pozostawione same sobie w udzielaniu pomocy swoim najuboz-
szym mieszkancom. Pracownicy socjalni Gminnych Osrodkéw Pomocy Spotecznej nie-
jednokrotnie nie sg w stanie dotrze¢ do wszystkich, ktorzy tej pomocy wymagaja, nie
mowigc juz o prowadzeniu przez nich trwalych i skutecznych programéw walki z ubo-
stwem. Niestety w zdecydowanej wigkszos$ci polskich miasteczek i wiosek wystepuje
bardzo wyrazny postep ubdstwa, a brakuje na tych terenach programow aktywizacji spo-

14 Za osobe dlugotrwale bezrobotng wedhug art.2, pkt 1,ust. 2a ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r., 0 promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. 2004 r. Nr 99, poz. 1001) uznaj¢ si¢ osobg, ktora w przeciagu
ostatnich 24 miesi¢cy byla zarejestrowana w Powiatowym Urzgdzie Pracy przez co najmniej 12 miesigcy.

5 Art. 7 ust. 1 pkt 6 Dz. U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95.
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tecznej, ktora moglaby doprowadzi¢ do stopniowego wychodzenia tych ludzi z czesto
permanentnego i wielopokoleniowego ubdstwa. W duzych osrodkach miejskich dziataja
bowiem fundacje, stowarzyszenia, $wietlice, grupy wsparcia i wiele innych podmiotow
i organizacji pozarzadowych, ktore zajmuja si¢ aktywizacja i pomoca najbiedniejszym.
Niestety takich form oddolnej i czgsto bardzo skutecznej pomocy i inicjatywy prozno
szuka¢ w malych miasteczkach i wioskach. Dlatego scedowanie konieczno$ci walki
z ubdstwem na terenach wiejskich jedynie na barki samorzadow terytorialnych i organi-
zacji pozarzadowych jest w stosunku do potrzeb niewystarczajace i konieczne wydaje
si¢ wprowadzenie jakich$ rzadowych programéw zwalczajacych ubdstwo albo przeka-
zanie wigkszych srodkdéw i1 kompetencji na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego.
Jest to bowiem zjawisko narastajace i trzeba podja¢ dziatania juz teraz, aby zapobiec
pogtebianiu si¢ biedy wsrod tych spotecznosci.

Prowadzone w ostatnim roku badania spojnosci potwierdzaja, ze zjawisko biedy do-
chodowej w Polsce dotyczy 23% mieszkancow wsi, a tylko 11% mieszkancow miast'e.

4. Ubobstwo na terenach rolniczych

Podobne rozbiezno$ci mozna zanotowac takze, jesli chodzi o problem ubdstwa
na terenach rolniczych. Jednak tutaj takze istniejg dosy¢ powazne odstepstwa od ogo6l-
nie przyjetego modelu ubostwa. Niestety sytuacja wyglada tu o wiele gorzej niz w ma-
tych miasteczkach i wsiach. Najczesciej, kiedy moéwimy o terenach rolniczych, mamy
na uwadze — jak wyzej wspomniano — tereny bytych Panstwowych Gospodarstw Rol-
nych, czyli znacjonalizowanych duzych majatkéw rolnych albo stworzonych po woj-
nie w ramach programu kolektywizacji wsi ogromnych gospodarstw rolnych i zakta-
dow produkcji rolnej, zwierzecej i roslinnej, ktére miaty stanowic¢ trzon produkcji
rolnej w socjalistycznym panstwie. Jednak od poczatku instytucje te byty nierentowne
i generowaty straty. PGR jako twor socjalistycznej gospodarki postanowiono zlikwi-
dowac na mocy ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo-
$ciami rolnymi Skarbu Panstwa!”. Majatek PGR-6w zostal przejety przez powstaly
Agencje Nieruchomosci Rolnych.

Nikt nie miat pomystu, co zrobi¢ z bytymi pracownikami i jednoczesnie mieszkan-
cami PGR-6w. Jak si¢ niedlugo okazato, byta to grupa spoteczna najmniej przystosowa-
na do zmian ustrojowych, jakie miaty nadejs¢. Po likwidacji jedynego ich pracodawcy,
a co za tym idzie, podstawowego zrédla utrzymania, znacznie spadta stopa dochodu,
w wickszo$ci wpedzajac tych niezaradnych ludzi w skrajng biede. Nikt nie wdrozyt sy-
temu, ktéry chociaz w czesci przystosowalby mieszkancéw bytych PGR-6w do nowe;j

16 Zrédlo: http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbr/wz_jakosc zycia i spojnosc_spoleczna 2011.pdf, http:/
www.stat.gov.pl/gus/5840 14080 PLK HTML.htm, http://www.egospodarka.pl/art/galeria88534,U-
bostwo-w-Polsce-2012,3,39,1.html (data dostepu 5.07.2013)

7 Dz.U. z 1991 Nr 107, poz. 464 z pdzn. zm.
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wolnorynkowej rzeczywistosci. Spowodowato to, zwtaszcza w tych bytych PGR-ach,
potozonych w najstabiej zurbanizowanych regionach kraju, prawdziwa fale ubdstwa.
W wigkszos$ci tych terenow rolniczych PGR byl jedynym pracodawca, $wietlice przy
tych przedsigbiorstwach stanowily podstawe i centrum zycia spotecznego tych ludzi,
ktorzy nie zdazyli wytworzy¢ trwatej wigzi spolecznej, charakterystycznej cho¢by dla
mieszkancoéw wsi. Musimy pamigtac, ze wiekszos¢ tych przedsiebiorstw znajdowata sig
w bytych majatkach ziemskich potozonych czesto z dala od szlakoéw komunikacyjnych.
Zatem po likwidacji PGR-6w ludzie ci stanowig armi¢ niemal w 90% bezrobotnych
0s0b, bardzo czgsto borykajacych si¢ z problemem alkoholowym. Czgsto nawet 90%
mieszkancoéw bylych PGR-6w jako podstawowe zrédto swoich dochodow moze podaé
jedynie zasilek socjalny. Jest to sytuacja na tyle katastrofalna, ze oprocz ubdstwa powo-
duje zjawisko trwatej ekskluzji spotecznej. Sg to osoby nieprzystosowane do podjecia
zatrudnienia na wspotczesnym rynku pracy. Nawet jesli wigkszo$¢ z nich posiadata od-
powiednie doswiadczenie w pracy w rolnictwie, to i tak najczesciej nie znajdujg zatrud-
nienia w tym sektorze. Dzieje si¢ tak z powodu ograniczonej podazy miejsc pracy ze
wzgledu na mechanizacj¢ rolnictwa, wdrazanie najnowszych technologii, koniecznosci
obstugi skomplikowanego sprzetu, do czego ci ludzie nie maja zwykle kwalifikacji,
a takze z powodu wspomnianych wczesniej problemoéw alkoholowych. Jak pokazuja
badania grupy socjologow z PAN, taka sytuacja stanowi najwigksze zagrozenie dla ludzi
mlodych'®. Mtodzi wychowywani w skrajnej biedzie majg bardzo mate szanse na wydosta-
nie si¢ z niej. Niestety najczesciej lokalna oferta edukacyjna nie daje mozliwosci nie tylko
zdobycia wiedzy gwarantujacej odpowiednie wyksztalcenie, ale nawet nauki zawodu.
Skutkiem tego jest powstanie swoistego zamknietego kregu, z ktérego nie moga si¢ wydo-
sta¢ kolejne pokolenia jakby skazanych na genetyczng biedg. Doprowadza to do rozwoju
patologii na ogromng skale. Najczesciej dochodzi do tak dramatycznych sytuacji, ze mto-
dzi ludzie nie mogac znalez¢ jakiejkolwiek pracy wpadaja w alkoholizm. Niejednokrotnie
sa kolejnym pokoleniem obarczonym ta chorobg. Niestety tak skrajne nieprzystosowanie
do warunkow zycia nie pozwala zywi¢ wickszej nadziei na wyjscie z tej sytuacji. W wiek-
szo$ci ludzie ci ze wzgledu takze na swe przypadtosci mieszkaja w skrajnym ubostwie. Ich
warunki bytowe, jak wskazuje prof. Barbara Fatyga badajaca ze swoim zespolem obszary
bytych PGR-6w na terenie ponocno-wschodniej Polski, sg czesto bardzo skromne. Nie-
jednokrotnie wielodzietne rodziny mieszkaja w lokalach pozbawionych dostepu do cieptej
wody, kanalizacji czy zrodta ogrzewania w zimie.

Zaprezentowana sytuacja nie ulatwia rozwigzania tego problemu. Niestety naj-
wigksze szanse na spoteczng aktywizacj¢ tych rolniczych, a raczej postrolniczych,
spotecznosci byly na poczatku lat 90. Cho¢ niestety wigkszos$¢ z tych ludzi po latach
przebywania w tak degenerujgcym $rodowisku nie rokowata nadziei na zmiang¢ swo-
ich nawykéw. Ludzie ci, latami przyzwyczajeni do kradziezy w miejscach pracy, spo-

18 E. Tarkowska (red.), Dyskursy ubéstwa i wykluczenia spotecznego, Warszawa 2013, s. 45 i nast.

200



Ubéstwo na terenach wiejskich i rolniczych a kwestie publicznoprawne

zywania alkoholu podczas pracy, niejako od poczatku skazani byli na zycie na tasce
panstwa socjalistycznego. W 1991 r. panstwo poprzez likwidacje PGR-60w pozosta-
wito ich samych sobie. Ludzi ci, skrajnie nieprzystosowani do zycia w warunkach
gospodarki rynkowej, w dzisiejszej sytuacji zdani sg tylko na Swiadczenia socjalne
panstwa. Charakteryzuja si¢ minimalng aktywnos$cig na rynku pracy, za to skrajna
postawa roszczeniowa.

Na terenach rolniczych ostatnio zanotowano duzy wzrost zjawiska urodzen dzie-
ci przez mtodociane matki, ktore nie byty w statym zwigzku z ojcami swoich dzieci.
Badania prowadzone pod kierownictwem prof. Fatygi' w ramach projektu badawcze-
go ,,Budowanie kapitatu spotecznego mtodziezy ze Srodowisk wiejskich Warmii i Ma-
zur”?, w ktorym naukowcy i spotecznicy badali i analizowali sytuacj¢ spoteczng mto-
dziezy na terenach Warmii i Mazur pod katem umozliwienia jej zatrudnienia
i integracji, wskazujg na ogromny problem wystgpowania zjawiska mtodocianych ma-
tek, ktore nie tworza jakichkolwiek trwalszych relacji ze swoimi partnerami. Takie
niekorzystne zjawisko prowadzi tylko i wytacznie do pogtebienia marginalizacji spo-
lecznej i ostatecznie do utrwalenia ubostwa wsrod tych osob i ich potomstwa. Jak traf-
nie wskazujg tworcy raportu, sa to najczesciej osoby bardzo stabo przystosowane do
petnienia roli rodzicow, ktdre nie maja raczej szansy na wydostanie si¢ z ubostwa.
Niestety, wiekszos¢ tych osob zyje w warunkach ekstremalnej nedzy. Jak wskazuja
autorzy raportu, urodzone pozniej z tych zwiazkow dzieci zyja czesto w strasznych
warunkach, w lokalach bez cieptej wody, elektrycznosci, ogrzewania. Najlepszym
przyktadem bedzie zaprezentowana w artykule sytuacja, ktorg opisuje jedna z nauczy-
cielek w szkole podstawowej w miejscowosci objetej projektem, gdzie dzieci przy-
chodzace do pierwszej klasy szkoty podstawowej czy klasy zerowej po raz pierwszy
w zyciu wlasnie w szkole miaty w r¢ku klej, kredki, wycinanki, bo rodzice nigdy im
tego typu artykutow nie kupili*'. Tworcy cytowanego wyzej raportu podkreslaja fakt,
ze czesto lokalna szkota i nauczyciele w niej pracujacy sa najlepiej poinformowani
o sytuacji materialnej swoich uczniow. To szkota jest niejednokrotnie jedyng w zyciu
szansg dla tych dzieci na wycieczke do duzego miasta i jedyna okazja na pojscie do
kina czy teatru, ich rodzice bowiem nie s w stanie im tego zapewni¢. Dlatego nalezy
sie¢ zastanowi¢ nad ewentualnym zwickszeniem kompetencji szkolnych pedagogow
i zapewnieniem im ewentualnych srodkow na zwigkszone mozliwos$ci dziatania.

Y LT. Miecik, Tum gdzie konczy si¢ droga, ,,Newsweek Polska”, 28 marca 2013, s. 26 i nast., zrodto: http://
www.pomosty.org.pl/pliki/kompetencje%20i%20kapitaly.pdf (data dostgpu 5.07.2013)

Whikliwie sytuacja poszczegoélnych grup spotecznych zagrozonych ubdstwem na terenie Warmii i Ma-
zur, ktorego celem bylo zbadanie sytuacji 0sob zagrozonych lub dotknietych zjawiskiem wykluczenia
spotecznego i jednoczesnie wprowadzenia innowacyjnych metod w zakresie interwencji socjalnej maja-
cemu pomodc w przeciwdzialaniu wykluczeniu spotecznemu. Zrodto: http://www.pomosty.org.pl (data
dostepu 5.07.2013)

2 LT. Miecik, op. cit., s. 26 i nast.
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5. Sposoby na walke z ub6stwem
na terenach wiejskich i rolniczych

Walka z ubdstwem jest zjawiskiem niezmiernie trudnym i skomplikowanym. Nie
ma na $wiecie panstwa, w ktorym nie wystepuje problem ubdstwa, dlatego niemal kazde
stara si¢ wypracowa¢ mechanizmy walki z ubostwem. Pewnym skutecznym sposobem
walki z ub6stwem staje si¢ poznanie przyczyn tego zjawiska. Z jednej strony przyczyny
moga by¢ natury psychologicznej u danej jednostki, ale réwnie dobrze przyczynami
moga by¢ uwarunkowania wynikajace z okreslonego tadu spotecznego i ekonomiczne-
go panstwa. NajczesSciej jednak obie te kategorie si¢ na siebie naktadajg?.

Sytuacja 0sob dotknietych ubostwem na terenach wiejskich i rolniczych jest czgsto eks-
tremalnie trudna. Zaréwno jesli chodzi o skale tego zjawiska, jak i charakterystyke osob nim
dotknigtych, jako najczgsciej osob skrajnie niezaradnych i nieprzystosowanych do zycia
w dzisiejszym modelu spoteczenstwa. Dlatego walka z tym niepokojaco dynamicznie rozwi-
jajacym sie zjawiskiem powinna by¢ podjeta jak najszybciej i obja¢ swym dziataniem jak
najszersza grupg osob znajdujacych si¢ w ubdstwie, jak i nim zagrozonych. Zatem w walke
z ubdstwem powinno zaangazowac si¢ panstwo zardéwno poprzez swoje centralne urzedy,
jaki jednostki samorzadu terytorialnego. Z cala pewnoscig takie dziatania wymagaja ogrom-
nych $rodkow finansowych, dobrego zaplanowania i jeszcze lepszej organizacji dziatan.
Dziatania takie nie powinny ogranicza¢ si¢ jedynie do pomocy osobom juz dotknigtych ubo-
stwem, ale takze w pewnym zakresie powinny mie¢ charakter prewencyjny, aby zapobiegac
popadaniu w ubostwo kolejnych rodzin. Trzeba pamigtaé, ze na swiecie sa rézne idee walki
z ubostwem. Z jednej strony srodowiska liberalne domagaja si¢ walki tylko z ubostwem ab-
solutnym poprzez zapewnienie jedynie minimalnego poziomu dochoddw, natomiast bez in-
gerowania w pozostate nierownosci, gdyz nazbyt rozwinigta polityka redystrybucyjna odbie-
ra bodzce do pracy i wydajnos¢, szkodzac catemu spoteczenstwu®. Natomiast zwolennicy
bardziej socjalnych rozwigzan opieraja si¢ na zalozeniu, ze walczy¢ trzeba nie tylko z ubo-
stwem absolutnym, np. poprzez bardziej sprawiedliwy podziat dobr w spoteczenstwie niz
proponuja zwolennicy liberalnych rozwigzan. Ma sie to dokona¢ poprzez rozbudowany sys-
tem $wiadczen socjalnych i wdrozenie progresywnego systemu podatkowego?*. Najlepszym
rozwigzaniem byloby wykorzystanie obu tych idei, bo musimy pamigtac, ze problem ubo-
stwa jest zjawiskiem niezwykle ztozonym, ktorego bardzo czesto nie da si¢ rozwigzac sza-
blonowo. Dlatego powinny by¢ stosowane wielorakie rozwigzania, cho¢by programy sku-
tecznie typujace osoby i rodziny zagrozone ubdstwem. Tutaj mozna by wykorzystaé
doswiadczenie i wiedze np. pedagogow szkolnych, ktorzy czesto jako pierwsi bardzo sku-
tecznie zauwazaja niepokojace symptomy u swoich uczniéw. Dalej ogromna praca lezy

22 S. Golinowska, Polska Bieda II. Kryteria. Ocena. Przeciwdzialania, Warszawa 1998, s. 29 i nast.
2 T. Pilch, I. Leparczyk, op. cit., s. 359 i nast.
2 lbidem, s. 360.

202



Ubdéstwo na terenach wiejskich i rolniczych a kwestie publicznoprawne

w rekach organow pomocy spotecznej, ktore powinny monitorowac i pomagac¢ osobom do-
tknietych ubostwem. Ogromne nadziej¢ wigze si¢ tutaj z wprowadzonym niedawno stanowi-
skiem tzw. asystenta rodziny, majacym pomaga¢ w nauce i wykonywaniu codziennych obo-
wigzku w rodzinach dotknigtych roznymi patologiami, ktore bardzo czesto sg powigzane
zubdstwem. W koncu ogromna rola wiadz publicznych, ktore powinny maksymalnie zache-
ca¢ 1 pomaga¢ w znalezieniu pracy osobom bezrobotnym, bo wlasnie czgsto bezrobocie jest
glowna przyczyna popadania rodzin w ubostwo. Dalej trzeba si¢ zastanowi¢ nad wypraco-
waniem programow aktywizacyjnych i pomocowych, ktére niejednokrotnie powinny dzia-
Ta¢ juz od najwczesniejszych etapow, tak aby maksymalnie i kompleksowo pomoc w zwal-
czaniu i wychodzeniu z ubostwa. Takie programy moglyby pomoc w nauce dzieciom z rodzin
ubogich, poméc w wyborze i zdobyciu odpowiedniego zawodu, zorganizowac $ciezke karie-
ry, pomdc w znalezieniu pracy, rozwijac przedsigbiorczos¢, co jest niezwykle wazne szcze-
golnie na terenach wiejskich i rolniczych, gdzie spotecznosci czgsto majg z tym pewne pro-
blemy. Dobrym przyktadem podje¢tych przez wiladze centralne programem jest Program
Integracji Spotecznej (PIS)™.

6. Konkluzje

Ubostwo na terenach wiejskich i rolniczych jest niewatpliwie zjawiskiem jeszcze
niezbyt dobrze zbadanym. Takze jesli chodzi o nauki prawne. Ten rodzaj ubdstwa rozni si¢
w wielu aspektach znacznie od zjawiska ubostwa na terenach wielkomiejskich. Poznanie
tego zagadnienia pozwoli nam skutecznie je zwalczad. Jest to bardzo potrzebne w dzisiej-
szych czasach, kiedy to coraz wigcej ludzi, zwtaszcza na terenach wiejskich i rolniczych,
gdzie kryzys i spowolnienie gospodarcze sg szczegdlnie widocznie, jest narazonych na
problem ubdstwa. W spolecznosciach tych zjawisko ubostwa czesto dotyczy juz trzeciego
pokolenia po transformacji ustrojowe;j. Jest ono grozne zwtaszcza dla ludzi mtodych, kt6-
rzy, gdy zostang nim dotkni¢ci, maja mniejsze szanse na wyjscie z niego niz ich roéwiesni-
cy z duzych miast. Problem ten zdecydowanie narasta i wydaje sie, ze przez ostatnie lata
byt raczej marginalizowany. Dlatego dzisiaj warto zaja¢ si¢ mato zbadanym zagadnieniem
ubostwa na terenach wiejskich i rolniczych ze zdwojong sita. W przeciwnym razie moze
nam grozi¢ wiele niepokojacych zjawisk spolecznych, z ktérymi dzisiaj, kiedy sa w zarod-
ku, jest zdecydowanie tatwiej walczy¢, niz w chwili, kiedy znacznie przybiora na sile.
Pamigtajmy o najwazniejszym, ze dalsze pozostawanie obojetnym wobec zjawiska ubo-
stwa powoduje, ze kolejni ludzie sa nim zagrozeni. Nastepna dekada bez walki z ubo-
stwem spowoduje, ze utracimy kolejne pokolenie mtodych ludzi, ktérzy dobrze poznaja
w swoim $wiecie jedynie ubostwo. Nie mozemy do tego dopuscic.

2 PIS jest cze$cia Poakcesyjnego Programu Wsparcia Obszarow Wiejskich, realizowanego z pozyczki
Banku Swiatowego. Wdrozony jest przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej. Celem programu jest
podniesienie poziomu integracji spotecznej w gminach na terenach wiejskich i miejsko-wiejskich i akty-
wizacja lokalnych spotecznosci.
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Zrownowazony rozwaoj
sposobem na uboéstwo

1. Wstep

Ubobstwo jest problemem wielowymiarowym i bardzo ztozonym, ktoéry powoduje
ograniczenia w rozwoju spotecznym i gospodarczym obszaréw panstw. W Polsce do-
tychczas strategia zrOwnowazonego rozwoju byla utozsamiania ze strategia ekologicz-
ng, a nie elementem walki z ubdstwem, ale narastajaca tendencja ubozenia ludnos$ci
w latach 90. wptyngta na potrzebe wyszukiwania i zastosowania nowych rozwigzan
ograniczajacych ten problem. Co wigcej, przyczyng szerszego spojrzenia na zrOwnowa-
zony rozw0j byto rozwinigcie tej koncepcji dziatan podmiotéw o dodatkowy wymiar
spoteczny tych dziatan. Przeszkoda we wdrazaniu idei zrownowazonego rozwoju jest
zjawisko ubostwa i1 zwigzane z nim wykluczenie spoteczne jednostek, ktore przejawia
si¢ w r6znych formach.

Celem niniejszego opracowania jest omowienie instytucji zrOwnowazonego roz-
woju, ktora podkresla role kwestii spotecznych, w tym ubdstwa, w ramach dziatan na
rzecz ochrony srodowiska naturalnego. W niniejszym artykule zostang omoéwione mig-
dzynarodowe instytucje oraz inicjatywy, w ramach ktorych podmioty wiadzy publicznej
oraz podmioty prywatne tacza ochron¢ srodowiska wraz z dodatkowymi dziataniami,
ktore maja pozytywny wplyw na rozwoj spoteczno-gospodarczy.

2. Zrownowazony rozwoj jako zasada ustroju panstwa

Pojecie zrownowazonego rozwoju zostato po raz pierwszy sformutowane na I1I Sesji
Zarzadzajacej Programu Ochrony Srodowiska Narodow Zjednoczonych w 1975 r., jednak
dopiero w latach 80. XX w. zaczeto dostrzegac jego istotng rolg. Najwazniejszym elemen-
tem obecnego ksztattu zréwnowazonego rozwoju jako koncepcji bylo opublikowanie Ra-
portu Our Common Future!, w ktérym to po raz pierwszy calosciowo okreslono, iz: ,,zrow-
nowazony rozwoj to rozwoj, ktory zaspokaja potrzeby obecne, nie pozbawiajac przysztych

! A. Pawlowski, Rewolucja rozwoju zrownowazonego, ,,Problemy Ekorozwoju”, vol. 4, no 1/2009,

s. 65-76; zob. szerzej WCED Bruntland Commission: Our Common Future, Oxford University
Press, Oxford 1987.
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pokolen mozliwos$ci zaspokajania ich potrzeb™?. Wszelkie pdzniejsze ujecia zrbwnowazo-
nego rozwoju jako zasady prawa migdzynarodowego mialy jedynie na celu uszczegotowie-
nie koncepcji. Na gruncie polityki UE wdrozenie zasad zrbwnowazonego rozwoju stalo si¢
jednym z gléwnych zadan krajow cztonkowskich w wyniku podpisania w 1997 r. Traktatu
Amsterdamskiego®. Wtasng Strategie Zréwnowazonego Rozwoju Unia Europejska posiada
od 2001 r., kiedy to w Goteborgu zostat przyjety dokument A Sustainable Europe for
a Better World: A European Union Strategy for Sustainable Developmentt. W ramach tego
aktu uszczegotowiono, iz zrownowazony rozwoj jest glownym celem wszystkich obszarow
polityki Wspolnoty Europejskiej, a jego przedmiotem jest ciagta poprawa jakosci zycia
zarowno obecnych, jak i przysztych pokolen, a takze zapewnienie mozliwosci utrzymania
petnej réznorodnosci form zycia na Ziemi®. Wspodtcze$nie rozwdj zrownowazony jest
przedmiotem szczegélnego zainteresowania przede wszystkim ekonomii ekologicznej
(ecological economics). Specyficzne podejscie prezentuje neoklasyczna ekonomia $rodo-
wiska i zasobow naturalnych (environmental and resources economics)®. Bez cienia watpli-
wosci nalezy stwierdzi¢, iz w celach rozwoju zrownowazonego trzeba uwzgledni¢ proble-
my biordéznorodnosci, egzystencji (walka z ubostwem), sprawiedliwego dostgpu do zasobow
srodowiska, dostepu do informacji, partycypacji spotecznej oraz dazenia do wypracowania
nowych wskaznikow postepu mierzacych rozwoj zrbwnowazony.

Na gruncie prawa polskiego zasada zrdwnowazonego rozwoju zostata uznana za
podstawowa zasade polityki panstwa i umieszczona w art. 5 Konstytucji, w my$l kto-
rego ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrong srodowiska, kierujac si¢ zasada zrow-
nowazonego rozwoju’”’. Realizacja tej zasady nalezy do zadan wszystkich wladz pan-
stwa, ktore positkuja sie dodatkowo definicjg zrébwnowazonego rozwoju wynikajaca
z art. 3 pkt 50 ustawy Prawo ochrony srodowiska®. Nakazuje on, aby koncepcja zrow-
nowazonego rozwoju zawierata w sobie integrowanie dziatan politycznych, gospodar-
czych i spotecznych z zachowaniem rownowagi przyrodniczej oraz trwato$ci podstawo-
wych procesow przyrodniczych’. Wedlug uzgodnien miedzynarodowych, zawartych
w deklaracjach miedzynarodowych przyjetych w ramach Swiatowego Szczytu Zréwno-
wazonego Rozwoju w Johannesburgu, kazdy z krajow zainteresowanych wdrozeniem
koncepcji zrownowazonego rozwoju samodzielnie stanowi polityke, w ramach ktorej
ma za zadanie ograniczanie ubostwa. Nalezy jednak przyznacé, iz skoordynowanie dzia-

2 M. Gorski i in., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 125.

Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlnoty Eu-

ropejskiej oraz niektore zwigzane z nimi akty (Dz.U. z 2004 . Nr 90, poz. 864/30 ze zm.).

+ A Sustainable Europe for a Better World: A European Union Strategy for Sustainable Development,
More on its Goals and Priorities, [w:] Z. Wysokinska, J. Witkowska, Integracja Europejska. Dostosowa-
nia w Polsce w dziedzinie polityk, PWE, Warszawa 2004 s. 11-12.

5 M. Gérski i in., op. cit., s. 126.

Zob. szerzej H. Folmer, L. Gabel, H. Opschoor, Ekonomia srodowiska i zasobow naturalnych, Wydawnictwo

Krupski i S-ka, Warszawa 1996, s. 119-121.

7 Konstytucja RP (Dz.U. z 16 lipca 1997 r. Nr 78, poz. 483, ze zm.).

8 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2001 r. Nr 62, poz. 627 z p6zn. zm.).

°  Ibidem.
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fan (na szczeblu miedzynarodowym, krajowym, regionalnym, lokalnym), umozliwiaja-
ce krajom rozwijajacym si¢ dazenie do realizacji swoich celdow w powigzaniu z uzgod-
nionymi na szczeblu miedzynarodowym zamierzeniami i celami w zakresie ubdstwa
jest niezmiernie trudne i kosztowne'. Nalezy si¢ tutaj bowiem przychyli¢ do stwier-
dzenia Z. Sadowskiego, ktory okresla zrownowazony rozwdj jako taki typ rozwoju,
w ktorym narastajace ekologicznie koszty rozwoju, zagrazajace w skali Swiatowej wa-
runkom zycia nastepnych pokolen, ulegaja eliminacji dzieki swiadomemu nakierowa-
niu dziatan gospodarczych ludzi na ochrone srodowiska naturalnego!.

W doktrynie zrownowazonego rozwoju podkresla si¢, ze najwazniejszy jest rozwoj
spoteczny, gospodarczy i ekonomiczny. Zatozeniem dziatan koncepcji zrownowazonego
rozwoju, przyjetej w ramach planu dziatan Swiatowego Szczytu w Johannesburgu jest
m.in. przyczyni¢ si¢ do ograniczenia ubostwa poprzez zintegrowanie trzech elementow,
takich jak rozwoj gospodarczy, rozwoj spoteczny i ochrona $rodowiska. Dziatania te,
prowadzone na wszystkich szczeblach administracji, dadza efekt cato$ciowy i przyczynia
si¢ do walki z ubostwem i wykluczeniem spolecznym!'?. Wyjasnienia zalozen koncepcji
zréwnowazonego rozwoju w demokratycznym panstwie prawnym i na ptaszczyznie dzia-
falnosci organow wladzy panstwowej odnajdujemy w wyroku Trybunatu Konstytucyjne-
go z 6 czerwca 2006 1. K 23/05%. W uzasadnieniu do wyroku zostato wskazane, ze zrow-
nowazony rozwdj ma szersze ujecie niz ochrona przyrody czy ksztaltowanie tadu
przestrzennego. W pojeciu tym miesci si¢ takze nalezyta troska o rozwoj spoteczny i cy-
wilizacyjny, zwigzany z koniecznoscig budowania stosownej infrastruktury, niezbednej
do — uwzgledniajacego cywilizacyjne potrzeby — zycia cztowieka i poszczegdlnych
wspolnot. Idea zrbwnowazonego rozwoju zawiera wigc w sobie potrzebe uwzglednienia
réznych wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wywazenia'*,

Zréwnowazony rozwoj — opierajacy si¢ na poszukiwaniu rdwnowagi pomiedzy ce-
lami rozwoju ekonomicznego, spdjnosci spotecznej, ochrony srodowiska oraz bardziej
sprawiedliwych stosunkach migdzy krajami, to nadrzgdny cel Unii Europejskiej, stano-
wigcy odniesienie dla wszelkich jej dziatan i polityk. Definicja legalna zrbwnowazonego
rozwoju zostala zawarta w art. 3 pkt 50 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska®. Przez rozwdj zrownowazony nalezy rozumie¢ taki rozwdj spoteczno-go-
spodarczy, w ktorym nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodar-

10 M. Lechwar, Problem ubéstwa a Srodowisko - aspekt instytucjonalny, [w:] M.G. Wozniak (red.), Nierow-
nosci spoteczne a wzrost gospodarczy. Aspekt miedzynarodowy, sektorowy, regionalny i lokalny, z. 5,
Katedra Teorii Ekonomii UR, Wyd. MITEL, Rzeszow 2004, s. 237.

Z. Sadowski, Dezyderat trwatego rozwoju i warunki jego spetnienia. (Tezy), [w:] A. Pawlowski (red.),
Filozoficzne i spoleczne uwarunkowania zrownowazonego rozwoju, Monografie nr 16, PAN, Komitet
Ochrony Srodowiska, Lublin 2003, s. 14.

Swiatowy Szczyt w Sprawie Zréwnowazonego Rozwoju. Plan Dzialar, Biuletyn Informacyjny UM i RM
,»Rozwoj zrownowazony”, nr 11, Warszawa 2002, s. 13—15.

13 OTK-A z 2006, z. 6, poz. 62.

4 Ibidem.

15 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r., Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z 2001 r. Nr 62, poz. 627 z pdzn. zm.).
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czych i spotecznych z zachowaniem rownowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawo-
wych procesow przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwo$ci zaspokajania
podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zarowno wspotcze-
snego pokolenia, jak i przysztych pokolen. Wymaga podkreslenia, ze w Polsce zasada
zréwnowazonego rozwoju ma podstawy konstytucyjne, zatem jej charakter jest ustrojo-
wy 1 zgodnie z nig dziata¢ majg wszystkie podmioty administracji publiczne;j's.

3. Zrownowazony rozw0j a ubostwo

Podczas Szczytu Ziemi w Rio de Janeiro opracowany zostal jeden z najwazniej-
szych dokumentow, zwigzanych ze zrownowazonym rozwojem: Agenda 21, czyli
wszechstronny plan dziatania na wiek XXI dla Narodow Zjednoczonych, rzadéw i grup
spotecznych w kazdym obszarze, w ktorym cztowiek ma wptyw na srodowisko'”. W ra-
mach deklaracji przyjetych w ramach Szczytu Ziemi stwierdzono: ,,Ludzkos¢ doszta do
przetomowego momentu w historii. Kontynuujac dotychczasowg polityke, przyczynia-
my si¢ do poglebienia przepasci gospodarczej w spoteczenstwach i migdzy panstwami,
rozszerzenia si¢ sfer ubostwa, gtodu, chorob i analfabetyzmu. Bgdziemy tez powodowac
postepujaca degradacje srodowiska naturalnego, od ktorego zalezy zycie na Ziemi”. Ko-
nieczno$¢ podjecia zmian byta wowczas goraco postulowana; jej wynikiem jest wniosek
0 potrzebie zmian inwestowania w przysztosci'®. Kolejnym krokiem w ramach rozsze-
rzania koncepcji zrOwnowazonego rozwoju i koniecznos$ci podjecia dziatan byty wnio-
ski i cele wskazane w ramach Szczytu Milenijnego ONZ, w ramach ktérego zdefiniowa-
no Milenijne Cele Rozwoju®. Za gtowne cele milenijnego rozwoju, ktory takze rozwijat
koncepcj¢ zrownowazonego rozwoju, uznano:

e Wyeliminowanie skrajnego ubdstwa i glodu poprzez zmniejszenie o potowe

liczby ludzi, ktorych dochodd nie przekracza 1 dolara dziennie.

e Zapewnienie powszechnego nauczania na poziomie podstawowym poprzez za-
pewnienie wszystkim mozliwosci ukonczenia petnego cyklu nauki na poziomie
podstawowym.

e Promowanie rownosci ptci i awansu spotecznego kobiet poprzez wyeliminowa-
nie do 2015 r. nieréwnego dostepu ptci do wszystkich szczebli edukacii.

16 H. Lisicka, Polityka ochrony srodowiska w polityce panstwa, [w:] A. Papuzinski (red.), Polityka ekolo-
giczna Il Rzeczypospolitej, Bydgoszcz 2000, s. 32-35; Z. Bukowski, Lokalna agenda 21, ,,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 3, s. 62.

T. Borys, W. Chmielewski, Agenda 21 jako uniwersalne narzedzie zarzqdzania zrownowazonym rozwo-
jem, [w:] Zarzqdzanie zréwnowazonym rozwojem, UNDESA, Warszawa 2002, s. 4.

Niezbedne sg nowe sposoby inwestowania w przysztosc, aby w XXI w. osiaggnaé globalny zréwnowazo-
ny rozwoj. Zakres zalecen waha si¢ od nowych metod nauczania po nowe metody wykorzystania surow-
cOwW 1 uczestniczenia w tworzeniu zrownowazonej gospodarki. Ambicja Agendy 21 jest bezpieczny
i sprawiedliwy $wiat, w ktorym kazda zywa istota bedzie w stanie zachowac swa godno$é, zob. szerzej
T. Borys, W. Chmielewski, op. Cit.

Zob. szerzej: Milenijne Cele Rozwoju, ONZ: www.unic.un.org.pl/cele.php
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e Ograniczenie umieralno$ci dzieci poprzez zmniejszenie o 2/3 wskaznika umie-
ralno$ci dzieci w wieku do 5 lat.

e Stosowanie zrownowazonych metod gospodarowania zasobami naturalnymi
poprzez uwzglednienie zasady zrownowazonego rozwoju w krajowych strate-
giach oraz stosowanie metod hamujacych ubozenie zasobow srodowiska natu-
ralnego, jak rowniez zmniejszenie o potowe liczby ludzi pozbawionych dostgpu
do czystej pitnej wody?.

Gdy probowano zbadaé rezultaty osiagniete przez dwa lata od Szczytu Milenijne-
go, okazalo sie, ze nie sg one optymistyczne, a Milenijne Cele Rozwoju nie maja szans
na realizacj¢ w zatozonym terminie. Efektem szczytu w Johannesburgu bylto przyjecie
radykalnego planu dziatan na najblizsze dziesie¢ lat. Za najpilniejsze z nich uznano:

e Zmnigjszenie o potowe liczby 0sdb zyjacych ponizej granicy ubdstwa (za 1 do-

lara lub mniej dziennie). Jest ich na swiecie ok. 1 mld.

e Zmniejszenie o potowe liczby 0s6b bez dostepu do wody pitnej i urzadzen
sanitarnych.

e Zmniejszenie o dwie trzecie wskaznika §miertelnosci wérod niemowlat i dzieci
oraz o trzy czwarte wskaznika Smiertelnos$ci matek przy porodzie.

e Zahamowanie tempa wymierania rzadkich gatunkow zwierzat i roslin.

e (Odnowienie zasobow ryb w morzach i oceanach, przetrzebionych nadmiernymi
polowami.

e Zaprzestanie produkcji i stosowania srodkow chemicznych szkodliwych dla lu-
dzi i srodowiska®'.

W celu analizy koncepcji zrownowazonego rozwoju jako sposobu walki z ubdstwem

i jednoczesnie podkreslenia, Zze stanowi ono przeszkode w zrbwnowazonym rozwoju, ko-
nieczne jest okreslenie problemu postrzegania ubdstwa. Ubostwo, podobnie jak inne poje-
cia z zakresu nauk spotecznych, nie posiada jednoznacznej definicji. Okresla si¢ je zwykle
jako stan, w ktérym jednostce czy grupie spotecznej brakuje srodkow na zaspokojenie
podstawowych potrzeb, uwazanych w danej spotecznosci za niezbgdne?.

Zgodnie z przyjetymi w ramach Deklaracji z Rio oraz Agendy 21 zasadami, wszelkie
dziatania przyjete przez organy wiladzy publicznej powinny stuzy¢ dynamice rozwoju
i wlaczac spotecznosci regionalne w podejmowanie kluczowych decyzji. Jednoczesnie zo-
bligowanie si¢ panstw do dziatan w ramach agendy powinno integrowa¢ dziatalnos¢ orga-
ndéw administracji publicznej r6znego szczebla. Agenda 21 stanowi program ogolnoswia-
towe] wspoltpracy, ktorej celem jest osiagniecie trwalego i zrownowazonego rozwoju.

20 Zob. Kampania Milenijna. Milenijne Cele Rozwoju dla Polski. Johannesburg w Polsce, UNDP,
Warszawa 2002.

J. Sleszynski, Zapewnienie zréwnowazonego rozwoju, [w:] Raport: Milenijne cele rozwoju. Polska,
Przedstawicielstwo Organizacji Narodéw Zjednoczonych w Polsce, Warszawa 2002, s. 26-28.

Zob. szerzej R. Paczuski, Zrownowazony rozwdj jako zadanie wspolczesnego panstwa oraz rola polityki
i prawa w jego realizacji, [w:] A. Kowalkowski, M. Zygato (red.), Planowanie, Zarzqdzanie i Ochrona
Srodowiska, Wyd. Politechniki Swietokrzyskiej, Kielce 1998.
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Rozumienie zrownowazonego rozwoju w Agendzie 21 wylania si¢ juz z tresci wstepu.
Trwaly i zrownowazony rozwdj oznacza¢ powinien integracje srodowiska i rozwoju®. In-
tegracja srodowiska i rozwoju musi uwzglednia¢ potrzebe zaspokojenia podstawowych
potrzeb wszystkich ludzi, jednoczes$nie zapewnic¢ im lepszy poziom zycia przy zapewnie-
niu lepszej ochrony i zagospodarowania ekosystemow?*. Realizacja Agendy 21 powinna
nastepowaé w zgodzie z zasadami przyjetymi w Deklaracji z Rio w sprawie srodowiska
i rozwoju®. W kwestii dziatan, ktore maja by¢ podjgte przez panstwo, uznano, iz elimina-
cja ubo6stwa, zmiana niezrownowazonych i promowanie zrownowazonych wzorcéw kon-
sumpcji i produkcji oraz ochrona i zarzadzanie przyrodnicza bazg zasobowa rozwoju go-
spodarczego i spotecznego stanowig nadrzedne cele 1 istotne wymogi zrbwnowazonego
rozwoju, ktore jednoczesnie zapewnia poprawe warunkow zycia spoteczenstwa.

Zroéwnowazony rozwoj to takze zagadnienie ekonomiczne, ktdre najczesciej ujmo-
wane jest w nurcie ekonomii srodowiska. Gtéwnym zatozeniem w ramach ekonomii $ro-
dowiska jest analiza wyborow pomiedzy walka z ubostwem, przestrzeganiem zasad poli-
tyki etycznej, zapewnieniem przysztym pokoleniom warunkéw rozwoju analogicznych do
wspotczesnych a zachowaniem réznorodnosci kulturowej?. Jednoczesnie podmiot ekono-
mii $rodowiska ma za zadanie zidentyfikowanie obiektywnych ograniczen w §rodowisku,
ktore charakteryzuje si¢ nieodwracalnoscia procesow przyrodniczych. W ramach oceny
zatozen ekonomii $srodowiska nalezy ja umiesci¢ w nurcie ekonomii normatywnej, ktora
uwydatnia role polityki panstwa w ksztattowaniu zjawisk ekonomicznych. Ekonomia eko-
logiczna badz srodowiskowa zaktada trwaly i zrbwnowazony rozw¢j, ktory ma podlegac
nie tyle wymogom racjonalno$ci ekonomicznej, ile racjonalnosci spotecznej”’.

4. Zrownowazony rozw0j w dzialaniach
administracji publicznej

Rolg i zadania wladz oraz spolecznosci lokalnych i regionalnych w tworzeniu oraz
realizacji zasad zrownowazonego rozwoju okresla rozdzial 28 Agendy 21. Podkresla si¢
w nim pozadany sposob dziatania tych wladz — uspolecznienie procesu podejmowania
decyzji, samodzielnos¢, przejawianie inicjatywy. W Agendzie zwraca si¢ uwagg, ze to
wlasnie spotecznosci lokalne i regionalne oraz ich poszczegdlne sektory (samorzad, or-
ganizacje pozarzadowe, biznes czy lokalni i regionalni liderzy) tworza, prowadza i utrzy-

B K. Kepka, Zasada zréwnowazonego rozwoju i jej rola w miedzynarodowej ochronie klimatu, ,,Admini-

stracja Publiczna. Studia Krajowe i Migdzynarodowe. Zeszyty Naukowe”, Wyzsza Szkota Administracji
Publicznej imienia Stanistawa Staszica w Biatymstoku, 2009, nr 2, s. 12.

2 lbidem, s. 13.

2 lbidem, s. 12.

2 T. Pakulska, M. Poniatowska-Jaksch, Rozwdj zrownowazony — ,,szeroka i wgska” interpretacja, stan
wiedzy, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2010, s. 4.

27 Zob. szerzej J. Cameron, Applying Socio-ecological Economics,,,Ecological Economics” 1997, Vol. 23,
s. 155-165; oraz F. Gale, Theorizing Power in Ecological Economics,,,Ecological Economics” 1998,
Vol. 27, s. 131-138.

212



Zrownowazony rozwoj sposobem na ubostwo

muja infrastrukture spoteczng i ekonomiczng, gospodaruja przestrzenia, ksztattuja
i chronig srodowisko przyrodnicze, kreuja i realizuja wtasne wizje rozwoju oraz wspot-
uczestnicza w realizacji wizji rozwoju regionalnego i kraju. Odgrywaja tez podstawowa
role w ksztaltowaniu $§wiadomosci ekologicznej poprzez promowanie i realizacje idei
zrownowazonego rozwoju. Nie bez przyczyny ponad dwie trzecie zadan ustalonych
w Agendzie adresowanych jest wlasnie do wtadz i spotecznosci lokalnych oraz regional-
nych. To one powinny odgrywac kluczowg rolg we wprowadzaniu globalnego programu
dziatan, jakim jest Agenda 21.

W dorobku koncepcji dzialan administracji mozna odnalez¢ okreslenie, iz zasada
zrOéwnowazonego rozwoju moze stanowi¢ wytyczne do dziatan administracji publiczne;j.
Na mocy orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego mozna zalozy¢, iz w systemie prawa
polskiego zasada zrownowazonego rozwoju jest klauzulg generalng, ktorg to organy ad-
ministracji publicznej powinny stosowa¢ w ramach prawnych form dziatania. W doktry-
nie prawa administracyjnego oraz prawa konstytucyjnego zwraca si¢ uwagg, ze zrOwno-
wazony rozw6j ma charakter wielowymiarowy, mozna bowiem méwic o dzialaniach na
rzecz zrownowazonego rozwoju na poziomie lokalnym, regionalnym czy tez ogdlnokra-
jowym. Lokalny wymiar zrownowazonego rozwoju polega na uwzglgdnianiu potrzeb
spoteczno$ci w ramach rozwoju przestrzennego: na poziomie regionalnym — budowa
polityki rozwoju regionalnego gwarantujacego stabilny rozwdj, w tym minimalizacje¢
konfliktow i napig¢ na tle spoteczno-ekonomicznym?; z kolei na poziomie ogo6lnokrajo-
wym — tworzenie stosownych regulacji oraz promocja polityki rownowazenia rozwoju®.
W dziataniach administracji nalezy stworzy¢ taka koncepcje zrownowazonego rozwoju,
ktéra odpowiadataby jednoczesnie dwom przeciwstawnym tendencjom. Tendencje te
polegaja na taczeniu zagadnien gospodarki rynkowej, dazacej do zapewnienia gospodar-
ce efektywnosci, innowacyjnosci, konkurencyjnosci i dynamizmu, z drugg tendencja,
ktoéra poprzez demokratyczne, samorzadowe struktury dazy do rownosci, sprawiedliwo-
$ci 1 szans dla wszystkich®. Za zréwnowazony rozw¢j w dziataniach administracji pu-
blicznej mozna uznaé ,,taki stan systemu spoteczno-ekonomicznego i przyrodniczego,
ktory pozwala redukowac negatywne efekty postepu i przemian gospodarczych, zwigza-
ne przede wszystkim z wprowadzeniem gospodarki rynkowej i zmianami powigzan pol-
skiej gospodarki w skali miedzynarodowej’!. Same zatozenia koncepcji dziatan admini-
stracji na rzecz zrownowazonego rozwoju nie okreslaja rozwoju jako zrownowazonego,
wymagany jest bowiem odpowiedni stan struktury gospodarczej i spotecznej, jak shusznie

8 K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Wolwers Kluwer, Warszawa
2010, s. 60.

2 P. Lorens, Gospodarowanie przestrzenig a polityka rownowazenia rozwoju, ,,Studia Regionalne
i Lokalne” 2005, nr 4, s. 27.

30 J. Kotodziejski [w:] Kierunki rozwoju lokalnego i regionalnego w Polsce, Materialy z konferencji
w Osuchowie z dnia 27 listopada 1995 r., ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 12, s. 60.

31 B. Skomska, Strategie rozwoju obszaréw problemowych w pracach biur planowania regionalnego
Centralnego Urzedu Planowania, ,,Gospodarka Narodowa” 1995, nr 2-3, s. 35.
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uznaje B. Skomska, a spoteczenstwo, wtadze lokalne i regionalne powinny by¢ przygoto-
wane do podjecia nowych wyzwan, a takze akceptowa¢ zachodzace zmiany*. Konieczne
jest takze przekazanie narzegdzi do realizacji zatozen zrownowazonego rozwoju. Za takie
narzedzia mozna uzna¢ prawne formy dziatania administracji. Zdaniem Z. Leonskiego
akty planowania w dziatalnosci administracji publicznej moga odegrac¢ szczegdlna role
w ksztattowaniu dziatalno$ci administracji publicznej® w oparciu o zasady zrownowazo-
nego rozwoju. Administracja publiczna ma mozliwo$¢ planowania swoich dziatan, zmie-
rza ona bowiem do $wiadomego ksztattowania stosunkow spotecznych. Wspotczesne pan-
stwo 1jego administracja, realizujgc idee interwencjonizmu, wkracza w dziedziny, ktore sa
szczegblnie wazne w zaspokajaniu podstawowych potrzeb spotecznych. W nawigzaniu do
powyzszego Z. Leonski podkreslal, iz wprawdzie obecnie zerwano z modelem centrali-
stycznego planowania, charakterystycznego dla gospodarki panstw socjalistycznych, jed-
nak planowanie jest nadal koniecznym elementem racjonalnego dziatania rowniez w sfe-
rze administracji publicznej*. Takze J. Zimmermann wskazuje, ze ustawodawca przestat
miesci¢ sie w klasycznych podziatach i stanowi dla administracji publicznej formy dziata-
nia tamigce nieraz utarte kryteria klasyfikacji**. Doktryna prawa administracyjnego wska-
zuje, iz mozna zauwazy¢ znaczacy wzrost form dziatania administracji, ktore stuzy¢ maja
ksztattowaniu i prowadzeniu polityki w r6znych dziedzinach, pojawiajacych si¢ zwlaszcza
w obszarze stymulowania i podnoszenia poziomu zrownowazonego rozwoju spoteczno-
gospodarczego i przestrzennego.

W ramach stosowania zasady zrownowazonego rozwoju organ administracji nie
moze bezposrednio odwotywac si¢ do zatozen Agendy 21, natomiast w aktach praw-
nych prawa powszechnie obowiazujacego nie ma szczegdtowych wytycznych doty-
czacych sposobu realizacji zatozen zrownowazonego rozwoju. W przypadku, gdyby
organ zamierzal skorzystac z zasady zrownowazonego rozwoju, badalby, czy w dane;,
konkretnej sprawie zachowana zostata proporcja pomigdzy warto$ciami, ktdre pozo-
stajg ze soba w konflikcie. Z zasady zrownowazonego rozwoju wynika nie tylko obo-
wigzek wywazania wartosci pozostajacych ze sobag w konflikcie, czyli zachowywania
rownowagi w aspekcie horyzontalnym. Obowiazek wywazania rozciagga si¢ takze na
wspotczesne i przyszte pokolenia®. Cho¢ J. Bo¢ uwaza, ze koncepcja zrownowazone-
go rozwoju jest wspotczesnie bardziej idea polityczna niz koncepcja pozwalajacg na
budowanie trwalej strategii gospodarczej?’.

32 lbidem, s. 36.

3 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 253.

3 K. Wlazlak, op. cit., s. 61.

35 J. Zimmermann, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego i definiowanie pojeé, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009 (R. LXXI), z. 2, s. 171.

B. Rakoczy, Zasada zrownowazonego rozwoju w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] B. Podskrobko
(red.), Wplyw idei zrownowazonego rozwoju na polityke panstwa i regionow, t. 1: Problemy ogdlnoparnstwowe
i sektorowe, Biatystok 2009, s. 33.

J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997, Kolonia, Wroctaw
1998, s. 23 1 nast.
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Zrownowazony rozwdj sposobem na ubdéstwo

Dziatania administracji publicznej na rzecz zrownowazonego rozwoju powinny
objawiac si¢ budowa trwatej strategii gospodarczej, obywatel bowiem zgodnie z zasada
demokratycznego panstwa prawnego ma prawo do bezpiecznego spotecznie i ekolo-
gicznie zycia, ktore nie moze by¢ realizowane tylko przez system zasitkéw lub innych
form wsparcia spotecznego. Nalezy podkresli¢, iz rozw6j oparty na pomocy bezzwrot-
nej nie jest rozwojem zrownowazonym, gdyz nie generuje aktywnosci jednostek i grup
spotecznych. Pomoc panstwa musi by¢ nastawiona przede wszystkim na tworzenie
mozliwosci dzialania i wspieranie aktywnosci indywidualnej. W zwigzku z czym
zrownowazony rozwo0j w dziataniach administracji ma realizowac¢ zadania wskazane
w Strategii Rozwoju Zrownowazonego Polski do roku 2025. We wskazanym doku-
mencie stwierdzono, ze dziatania administracji publicznej majg wspomagac zintegro-
wane polityki 1 programy sektorowe, przede wszystkim polityka spoteczna, polityka
finansowa i fiskalna, polityka ochrony zdrowia, polityka ekologiczna, polityka eduka-
cyjna, polityka pracy i ptac, polityka rozwoju nauki i techniki, polityka rozwoju wsi
i obszarow rolniczych, polityka rozwoju miast i terendéw zurbanizowanych, polityka
rozwoju kultury, kultury fizycznej i turystyki, polityka zwalczania przestepczosci, po-
lityka imigracyjna, plany i programy mi¢dzysektorowe, odpowiednie rozwigzania ad-
ministracyjne, instytucjonalne i prawne.

5. Zakonczenie

W Deklaracji z Rio w sprawie srodowiska i zrownowazonego rozwoju stwierdzo-
no, ze cztowiek jest gtéwnym elementem zrownowazonego rozwoju, jego prawem
bowiem jest prawo do zycia w zgodzie z przyroda i w przyrodzie. Kolejne szczyty
ONZ w sprawie zrownowazonego rozwoju Ziemi wskazaly, iz zaistniata koniecznos¢
tworzenia rozwigzan instytucjonalnych na rzecz rozwoju taczacego dziatania gospo-
darcze, spoteczne, polityczne oraz elementow $rodowiska w celu zagwarantowania
mozliwo$ci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spoltecznosci. Reali-
zacja przyjetych celow przez poszczegdlne instytucje migdzynarodowe i krajowe ma
istotne znaczenie dla skuteczno$ci zwalczania ubostwa. Podkresli¢ jednak nalezy po-
trzebe szerokiej wspotpracy na rzecz rozwoju spotecznego, gospodarczego i sSrodowi-
skowego. Wiasciwe realizowanie koncepcji zrownowazonego rozwoju przez admini-
stracj¢ publiczng powinno opiera¢ si¢ na uwzglednianiu okre§lonych zasad. Przede
wszystkim wladze lokalne musza kierowac si¢ ,,zasadg rownowagi”, co oznacza inte-
growanie réoznorodnych celow spotecznych, ekonomicznych i srodowiskowych. Ko-
lejna zasadg jest ,,zasada racjonalnego gospodarowania”, a wiec maksymalizowanie
korzys$ci przy danych naktadach finansowych badz minimalizowanie kosztow przy

% Strategia Zréwnowazonego Rozwoju Polski do 2025 roku, Wytyczne dla resortow, Ministerstwo
Srodowiska, Warszawa 1999.
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rownorzednym poziomie oczekiwanych efektow w ramach réznorodnych wariantow
wykonania okre$lonych zadan. Ostatnig zasadg jest ,,zasada symbiotycznego funkcjo-
nowania poszczego6lnych podmiotéw” w ramach danego samorzadu terytorialnego®.
Zréwnowazony rozwdj obejmuje kwestie etyczne i moralne polegajace na eliminowa-
niu oraz ograniczaniu modelow produkcji i konsumpcji zakldcajacych zrownowazony
rozwdj. Koncepcja ta zaktada rowniez likwidacje ubostwa i zmniejszenie rdéznic w po-
ziomie zycia ludzi. Wskaza¢ nalezy, ze zasada zrownowazonego rozwoju obowiazuje
kazdego. Powszechny obowiazek respektowania zrownowazonego rozwoju dotyczy
rozwoju spoteczno-gospodarczego uwzgledniajacego uwarunkowania ochrony $rodo-
wiska i zaktada ochrong podstawowych proceséow ekologicznych, do czego przyczy-
niaja sie¢ wszyscy obywatele.

¥ A. Zaleski (red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Szkota Gtowna
Handlowa, Oficyna Wydawnicza, wyd. 2, Warszawa 2007, s. 82-86.

216



Marcin Pietrzyk
Uniwersytet Wroctawski

Otwarta metoda koordynacji — soft law
w obszarze walki z ubéstwem
i wykluczeniem spotecznym

1. Wprowadzenie

Otwarta metoda koordynacji (open method of coordination, dalej: OMC) pojawita si¢
w oficjalnej terminologii integracji europejskiej podczas posiedzenia Rady Europejskiej
w Lizbonie 23-24 marca 2000 r. Powigzana zostata z ustanowionym w konkluzjach celem
strategicznym, ktory zaktadat uczynienie z Unii Europejskiej (dalej: UE) w ciagu dekady
najbardziej konkurencyjnej gospodarki na $wiecie'. Wprowadzenie OMC miato umozli-
wi¢ szybsza modernizacje UE, usprawni¢ zarzadzanie procesami politycznymi na pozio-
mie ponadnarodowym i na tym samym poziomie stworzy¢ warunki demokratycznej par-
tycypacji obywateli UE?2. OMC miata by¢ odpowiedzia na postgpujaca integracje
1 przeniesienie na poziom europejski wigkszej liczby spraw®. Realizacja wspolnych celow
polityki dzieki OMC miata odbywac si¢ bez uzycia aktow prawnie wigzacych, z pominie-
ciem instytucji, ktore czuwaja nad ich stosowaniem*. OMC miala sta¢ si¢ zatem alterna-
tywna metoda zblizania polityk panstw cztonkowskich UE do osiggania wspolnie uzgod-
nionych celow. Zadaniem jej bylo stworzenie warunkéw do wzajemnej wymiany
doswiadczen i pobudzenie wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi.

1. Otwarta metoda koordynacji

Pierwotnie OMC powiagzana byla z Europejska Strategig Zatrudnienia (European
Employment Strategy) i po formalnym zaakceptowaniu przez Rad¢ Europejska w Lizbo-
nie zostala rozszerzona na inne obszary®. Rozwingta si¢ tym samym najpierw w odnie-

' Presidency Conclusion: Lisbon European Council, 23 and 24 March 2000, pkt 5.

2 A. Gruszczak, Elementy otwartej metody koordynacji w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2006, z. 4, s. 11.

3 B. Haar, Open Method of Coordination: A New Stepping Stone In the Legal Order of International and

European Relations, ,,Nordic Journal of International Law” 2008, vol. 77, no. 3, s. 235.

A. Gruszczak, Otwarta metoda koordynacji w odniesieniu do swobody przeptywu osob w Unii Europej-

skiej, Materiaty Robocze 5(09)/06, Centrum Europejskie — Natolin, Forum ,,Wymiar Sprawiedliwosci

i Sprawy Wewnetrzne UE”, s. 11.

5 D. Trubek, L. Trubek, Hard and Soft Law in the Construction of Social Europe: the Role of the Open
Method of Co-ordination, ,,European Law Journal” 2005, vol. 11, no. 3, s. 343.
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sieniu do polityki zatrudniania, co nastepnie zostato potwierdzone przez Traktaty z Ma-
astricht i Amsterdamu, w postaci wprowadzanej procedury koordynacji tej polityki®.
Podkresli¢ nalezy, ze OMC pojawita si¢ rowniez w takich obszarach, w ktorych nie byto
miejsca dla kompetencji UE lub w ktorych te kompetencje byty ograniczone. Objeta
swoim zakresem wykluczenie spoteczne (social exclusion) i walke z ubostwem (pover-
ty) oraz system emerytalny (pensions), przy ograniczonych podstawach traktatowych do
oddzialywania za pomoca OMC na panstwa czlonkowskie w tych obszarach’.

OMC powstata w celu poprawy zarzadzania tymi politykami, w ktorych klasyczna
metoda wspolnotowa® nie przynosita oczekiwanych rezultatow albo tez napotykata ogra-
niczenia o charakterze prawnym’. Jak podkresla B. Laffan i C. Shaw, metoda ta zostata
umiejscowiona w stabo ukonstytuowanych obszarach wspdlnotowe;j (unijnej) kompetencji
(operate within weakly constitiunalised areas of Community competence)'®, w tym w ob-
szarach, w ktorych, jak wskazujg S. Borras i K. Jacobsson, proby silniejszej integracji nie
mogly si¢ powies¢'". Tam gdzie przeniesienie kompetencji na poziom UE nie byto mozli-
we, a co za tym idzie wypracowanie jednolitego rozwiazania byto nieosiggalne, OMC
miata umozliwi¢ UE alternatywna forme¢ oddziatywania na panstwa cztonkowskie.

Europejska Strategia Zatrudnienia (dalej: ESZ) pozostaje pierwszym i najbardziej
rozwinigtym przyktadem OMC. Zostata inaugurowana w 1997 r. w obliczu powicksza-
jacego sie bezrobocia w panstwach cztonkowskich i przygotowan do wprowadzenia
wspo6lnej waluty. Prace nad jej przygotowaniem poprzedzita publikacja w 1993 r. Biafej
Ksiegi ,, Wzrost, Konkurencyjnos¢ i Zatrudnienie. Zmiany i drogi zblizenia do XXI wie-

¢ J. Ciechanski, Otwarta metoda koordynacji w Unii Europejskiej, wplyw na polityke spoleczng i zatrud-

nienia nowych panstw cztonkowskich, Warszawa 2003, s. 7.
7 J. Scott, D. Trubek, Mind the Gap: Law and New Approaches to Governance in the European Union,
“European Law Journal” 2002, vol. 8, no. 1, s. 7.
Glowny przejawem klasycznej metody wspdlnotowej okreslonej w Bialej Ksigdze European Governan-
ce jest zwykta procedura ustawodawcza opisana w art. 294 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz.U. 22009 r. Nr 203, poz. 1569, dalej: TfUE). Wskaza¢ nalezy, ze zwyklta procedura ustawodawcza,
ktora na mocy Traktatu Lizbonskiego zastapita wczesniej obowiazujaca procedure wspotdecydowania,
podwoita liczbe dziedzin, w ktorych to wedhug niej przyjmowane sa akty unijnego prawa pochodnego.
Stosowana jest w tych dziedzinach, ktdre maja podstawowe znaczenie dla przebiegu procesu integracji,
zwlaszcza w obszarze rynku wewnetrznego. Klasyczna metoda wspolnotowa jest dominujacym mecha-
nizmem integracji europejskiej, ktory polega na wymuszaniu stosowania regulacji europejskich przez
odpowiednie sankcje. Klasyczna metoda wspolnotowa opiera si¢ na doktrynie supremacji prawa unijne-
go nad prawem krajowym, ktora pozwala na skuteczne wymuszanie wlasciwego implementowania pra-
wa europejskiego. Trzonem tej metody jest system wymuszania na drodze sagdowej: Komisja ma prawo
wnoszenia spraw przeciwko panstwom cztonkowskich do Trybunatu Sprawiedliwosci UE (dalej: TSUE)
dotyczacych niewtasciwego realizowania prawa UE; podobne prawo maja wzajemnie wobec siebie pan-
stwa czlonkowskie; Komisja moze wnosi¢ przed TSUE o natozenie kary finansowej na panstwo czton-
kowskie, jesli panstwo nie zastosowato si¢ do wyroku TSUE. Szerzej na ten temat: T.G. Grosse, Nowe
metody zarzqdzania publicznego w Unii Europejskiej, [w:] J. Czaputowicz, Administracja publiczna.
Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2011, s. 84-85.
° A. Gruszczak, Elementy otwartej metody koordynaciji..., s. 13.
10 B. Laffan, C. Shaw, Classifying and Mapping OMC in Different Policy Areas, paper for NEWGOV — New
Modes of Governance (2005), s. 4.
IS Borras, K. Jacobsson, The Open Method of Co-ordination and New Governance Patterns in the EU,
,Journal of European Public Policy” 2004, vol. 11, no. 3, s. 191.
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ku”'? i zainicjowana na spotkaniu Rady Europejskiej w Essen w 1994 r. zintegrowana
strategia zatrudnienia'®., ESZ miata funkcjonowac¢ w obszarze nalezacym do wytacznej
kompetencji panstw cztonkowskich. Wspolne problemy panstw cztonkowskich doty-
czace zatrudniania doprowadzity do zajgcia si¢ ta kwestig na poziomie europejskim.
Zaznaczy¢ nalezy, ze wypracowanie wspolnych rozwigzan i wprowadzenie jednolitych
regulacji prawnych w panstwach cztonkowskich nie byto mozliwe. Zniwelowanie bez-
robocia wymagalo zmiany przepisow zwigzanych m.in. z opieka spoteczng i systemem
podatkowym, czyli regulacji prawnych w obszarach lezacych poza kompetencjami UE.
Ograniczenia zwigzane z brakiem mozliwos$ci oddziatywania przy uzyciu aktow praw-
nie wigzacych, a takze znaczne rozbiezno$ci pomigdzy funkcjonujgcymi rozwigzaniami
prawnymi w panstwach cztonkowskich wymogly odejscie od klasycznej metody wspol-
notowej 1 wypracowanie nowego podejscia'“,

Tak jak wcze$niej zasygnalizowano, procedure koordynacji polityk zatrudnienia
okreslong w art. 148-149 TfUE (dawny art. 128-129 TWE) nazwano w konkluzjach
Prezydencji z Lizbony otwarta metoda koordynacji'® i rekomendowano jako instrument,
ktory ulatwi implementacj¢ strategicznych celow przez wymiane najlepszych praktyk.
Zadaniem tej metody miata by¢ pomoc panstwom cztonkowskim w stopniowym rozwo-
juich polityk przez:

— wyznaczenie wspdlnych dla catej UE wytycznych oraz harmonogramow ich
realizacji w krotkim, $rednim i dugim okresie;

— przyjecie, o ile jest to stosowne i mozliwe, ilosciowych i jakosciowych wskaz-
nikéw (indicators) oraz punktéw odniesienia (benchmarks);

— przetozenie tych wytycznych na krajowe i regionalne programy dziatania;

— okresowe obserwacje, przeglady i oceny (peer review)'s.

OMC postrzegana byta jako metoda wzajemnego dopingowania si¢ panstw czton-
kowskich za pomoca organdéw wspdlnoty (UE), do realizacji wspolnie przyjetych ce-
low'". Jak podkresla J. Rodrigues jej celem byto stworzenie platformy wymiany do-
swiadczen i najlepszych praktyk, tak by wspiera¢ panstwa cztonkowskie w rozwoju
swoich wtasnych polityk. Wykorzystanie wskaznikow ilosciowych i jakosciowych,

12 White Paper on Growth, Competitiveness and Employment. The Challenge and the Way Forward into 21
Century, COM (93)700 Final.

13 Szerzej na ten temat: U. Stepkowska, Zatrudnienie, [w:] J. Barcz (red.), Polityki Unii Europejskiej: Po-
lityki spoteczne. Aspekty prawne, Warszawa 2010, s. 18-19.

4 Szerzej na ten temat: D. Trubek, L. Trubek, op. cit., s. 347.

15 Zgodnie z art. 149 TfUE (dawny art. 129 TWE) Parlament Europejski i Rada UE, stanowiac zgodnie
ze zwykla procedura prawodawcza i po konsultacjach z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym i Ko-
mitetem Regionow, moga podjac dziatania zachgcajace, zmierzajace do sprzyjania wspotpracy miedzy
panstwami cztonkowskimi oraz wspierania ich dziatan w dziedzinie zatrudnienia przez inicjatywy
majace na celu rozwijanie wymiany informacji i najlepszych praktyk, dostarczania analiz porownaw-
czych i porad, jak rowniez przez wspieranie podejs¢ nowatorskich i ocen¢ doswiadczen, zwlaszcza
przez odwolywanie si¢ do projektow pilotazowych. Srodki te nie mogg objaé harmonizacji przepisow
ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich.

16 Presidency Conclusion: Lisbon European Council, 23 and 24 March 2000, pkt 37.

17 J. Ciechanski, op. cit., s. 10.
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a takze punktow odniesienia okreslonych w wytycznych, miato sprzyja¢ zarzadzaniu
przez cele. OMC powinna byta ponadto wspiera¢ rozwo6j nowego rzadzenia (modern
governance) przy poszanowaniu zasady subsydiarno$ci. Wykorzystanie OMC miato
sprzyja¢ zblizaniu interesoOw panstw cztonkowskich przy jednoczesnym poszanowaniu
ich roznorodnos$ci. W zaleznosci od pojawiajacych sie probleméw OMC mogta by¢ ta-
czona z innymi dostgpnymi instrumentami, stajgc si¢ niekiedy dodatkiem do klasycznej
metody wspdlnotowe;j's.

Przeniesienie OMC pierwotnie powigzanej z zatrudnieniem na inne polityki UE
pozwala na stwierdzenie, ze nie istnieje tylko jedna otwarta metoda', lecz funkcjonuje
zbior otwartych metod, ktorych zréznicowanie zalezy od polityk i obszaréow oddziaty-
wania na panstwa czlonkowskie?. Jak podkresla J. Zeitlin, nie ma pojedynczej OMC,
tak jak nie ma jednego wlasciwego rozwigzania. Metoda ta funkcjonuje jako instrument,
ktoéry moze przybra¢ rozne natgzenie w zaleznosci od specyfiki danej polityki (,,Open
coordination is not some kind of fixed recipe that can applied to whichever issue, but
instead a kind of cookbook that contains various recipes, lighter and heavier ones”)?'.
Dlatego tez przez OMC bedziemy rozumie¢ sposob dziatania, czyli umyslny dobor za-
sobow i §rodkoéw dziatania oraz zgodng z zamierzeniem kolejnos¢ dziatania. Dodatkowo
tylko ten sposob dziatania, ktory bedzie systematyczny, stale stosowany, bedzie zastugi-
wac na miano OMC2,

Z uwagi na fakt, ze OMC wystepuje w rdéznych wariantach, w pis$miennictwie
funkcjonuje pojecie idealnego modelu OMC (opartego na konkluzjach Prezydencji z Li-
zbony), na ktory sktada sie pig¢ kluczowych elementow:

— przeniesienie wspolnych problemoéw w obszar wspdlnego zainteresowania;

— realizacja zalozonego przedsiewzigcia mierzona jest przez wyznaczone wskaz-

niki (indicators) i punkty odniesienia (benchmarks);

— ustanowione wskazniki pozwalajg na poréwnywanie wynikow panstw czion-

kowskich 1 okreslanie celow;

— wyznaczone cele zamieniane s3 w plany dzialania, ktdre majg przyczynic si¢ do

rozwigzania problemu,

— ustanowienie przegladu osiagnietych wskaznikow (peer rewieving), ktore po-

zwala na stosowanie dzialan korygujacych i wymiang najlepszych praktyk®.

¥ M. J. Rodrigues, The Open Method of Coordiantion as a New Governance Tool, [w:] M. Telo (red.),

L’devoluzione della governance europea, Roma 2001, s. 96.

D. Wincott, Beyond Social Regulation? New Instruments and/or a New Agenda for Social Policy at

Lisbon, ,,Public Administration” 2003, vol. 81, no. 3, s. 540.

20 @G. de Burca, New Forms of Governance, [w:] P. Craig, G. de Burca, UE Law. Text, Cases and Materials,
Oxford 2008, s. 153.

21 J. Zeitlin, Introduction: The Open Method of Coordination in Question, [w:] J. Zeitlin, P. Pochet,
L. Magnusson (red.), The Open Method of Coordination in Action: The European Employment and
Social Inclusion Strategies, P.I.LE.—Peter Lang, 2005, s. 22.

22 Szerzej na temat pojecia metody i techniki: J. Supernat, Techniki decyzyjne i organizatorskie, Wroctaw
2003, s. 13-16.

2 B. Laffan, C. Shaw, op. cit., s. 11-14.
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Przy takim zatozeniu dopuszcza si¢ funkcjonowanie OMC w wariantach odbiega-
jacych od idealnego modelu. Moze si¢ to sprowadza¢ do braku wyznaczonych wskazni-
kéw, a tym samym braku okreslonych celow, czy wyznaczeniu punktéw odniesienia
przy jednoczesnym braku przegladu osiggnigtych wynikow?,

2. Spoleczna OMC

Rozwoj unijnych polityk spotecznych byt procesem stopniowym, ktérego przyczyna
byta potrzeba zniwelowania réznic mi¢dzy poziomem rozwoju i jako$cig zycia w pan-
stwach cztonkowskich®. Z punktu widzenia walki z ubdstwem i wykluczeniem spotecz-
nym istotne w rozwoju tych polityk byly postanowienia: Traktatu Amsterdamskiego, w za-
kresie wprowadzonych odwotan do Europejskiej Karty Spotecznej, i Traktatu z Nicei
zwigkszajace kompetencje Wspolnoty (UE) w dziedzinie zwalczania wykluczenia spo-
lecznego®. Dalsze umocnienie spotecznego wymiaru UE nastapito wraz z wejSciem w zy-
cie Traktatu z Lizbony. TfUE, podobnie jak TWE po Traktacie Amsterdamskim, zawiera
odrebny Tytut X Polityka Spoteczna, z ktérego postanowien wynika, ze UE i1 panstwa
czlonkowskie maja na celu, obok promowania zatrudnienia, poprawe¢ warunkow zycia
1 pracy, zapobieganie wylaczeniu spotecznemu?’. Podkresli¢ nalezy, ze nie bez znaczenia
dla polityk spotecznych, w tym walki z ubdstwem i wykluczeniem spotecznym, miaty
réwniez postanowienia Karty Praw Podstawowych UE?.

Impulsem do konkretyzacji nowe;j strategii UE do zwalczania ubdstwa i wykluczenia
spotecznego® i umiejscowieniem OMC w tym obszarze byta Strategia Lizbonska i Euro-
pejska Agenda Spoteczna®. Strategia Lizbonska, oprocz wymiaru ekonomicznego i srodo-
wiskowego®!, zawierala komponent spoleczny, ktéry poswiecony byt reformie europejskie-
go modelu spolecznego, poprawie poziomu zycia w panstwach cztonkowskich i walce
z wykluczeniem spolecznym. Szczego6lny nacisk w realizacji tego komponentu zostat poto-
zony na edukacje i system szkolen, ktory byt odzwierciedleniem komponentu ekonomicz-
nego — gospodarki opartej na wiedzy, a takze na rozwoj polityki zatrudnienia, modernizacje

24 B. Haar, op. cit., s. 241.

2 M. Heidenreich, G. Bischoff, The Open Method of Co-ordination: A Way to the Europeanization of So-

cial and Employment Policies?, ,,Journal of Common Market Studies” 2008, vol. 46, no. 3, s. 498-499.

Szerzej na ten temat: U. Stepkowska, Polityka spoleczna, [w:] J. Barcz (red.), op. cit., s. 31-32.

27 Art. 151 TfUE.

% Dz.Urz. UE 2010 C 83, s. 389. Zgodnie z art. 34 ust. 3 Karty Praw Podstawowych UE w celu zwalcza-

nia ubostwa i wykluczenia spotecznego UE uznaje i szanuje prawo do pomocy spotecznej i mieszka-

niowej dla zapewnienia, zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie wspdolnotowym oraz ustawo-

dawstwach 1 praktykach krajowych, godnej egzystencji wszystkim osobom pozbawionym

wystarczajacych srodkow.

Formalng podstawe do zajecia si¢ tymi sprawami przez Komisj¢ UE i Rad¢ UE daly art. 136 i art. 137

TWE (obecnie art. 151 i art. 152 TfUE), ktore zaliczyly walke z wykluczeniem spotecznym do celow

unijnej polityki spoteczne;j.

30 Presidency Conclusions, Nice European Council, 7, 8 and 9 December 2000, Annex I: European Social
Agenda.

31 Komponent srodowiskowy zostat dodany w Presidency Conclusions — Géteborg, 15 and 16 June 2001.
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systemu zabezpieczenia spolecznego i integracje spoleczng®. Zgodnie z postanowieniami
Europejskiej Agendy Spotecznej, ktora konkretyzowata dziatania w obszarze polityki spo-
fecznej wyznaczone przez Strategie Lizbonska, walka z ubostwem i pozostatymi formami
wykluczenia spotecznego miata odbywac si¢ za pomocg OMC. Przeniesieniec OMC na
obszar walki z ubostwem i wykluczeniem spotecznym byto naturalng konsekwencja, ktora
wynikata z wczesniejszego oparcia o t¢ metode polityki zatrudnienia UE?. Jak podkresla
C. de la Porte* umiejscowienie OMC w obszarze walki z ubdstwem i wykluczeniem spo-
fecznym nie bylo pierwsza proba oddziatywania na panstwa cztonkowskie w tym obszarze
za pomoca Soft law*. Zalecenie Rady UE w sprawie zblizania celow i polityk ochrony so-
cjalnej* i zalecenie Rady UE w sprawie wspolnych kryteriow dotyczacych wystarczajacych
srodkéw i pomocy spotecznej w ramach systemow ochrony socjalnej*” wprowadzito meto-
de koordynacji zblizong do pdézniejszego OMC. Metoda zblizona do OMC oparta byta na
okresowych obserwacjach dziatan podejmowanych przez panstwa cztonkowskie, mierzo-
nych na podstawie wczesniej uzgodnionych kryteriow?.

32 H.C.H. Hofmann, G. C. Rowe, A. H. Tiirk, Administrative Law and Policy of the European Union,
Oxford 2011, s. 312.
3 E. Szyszczak, Experimental Governance: The Open Method of Coordination, ,,European Law Journal”
2006, vol. 12, no. 4, s. 490—491.
3 C. de la Porte, Is the Open Method of Coordination Appropriate for Organising Activities at European
Level in Sensitive Policy Areas?, ,,European Law Journal” 2002, vol. 8, no. 1, s. 51.
Wskazaé nalezy, ze soft law stanowi podstawe OMC, z jednej strony jest elementem skfadowym tej metody
(zob. J. Scott, D. Trubek, Mind the Gap: Law and New Approaches To Governance in the European Union,
,,Buropean Law Journal” 2002, vol. 8, no. 1, s. 7), z drugiej za$ moze stanowi¢ zrédto funkcjonowania OMC
w danym obszarze (zob. Presidency Conclusion: Lisbon European Council, 23 and 24 March 2000, pkt 7).
OMC moze zosta¢ rdwniez okreslona jako procedura stanowienia Soft law, ktora przeznaczona jest do objecia
obszaréw lezacych poza lub na peryferiach kompetencji UE (zob. J. Supernat, Miejsce i znaczenie soft law
w prawie publicznym Unii Europejskiej, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii
prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 442. Z kolei K. Jacobsson i A. Vifell wskazuja, 7e metoda ta jest
procedura koordynowania polityk, ktorej podstawa sa wytyczne (guidelines) i wyznaczone cele (objectives),
czyli de facto soft law (zob. K. Jacobsson, A. Vifell, Integration by Deliberation? On the Role of Committees
in the Open Method of Coordination, Prepared for the workshop on ,, The Forging of Deliberative Supranatio-
nalism in the EU”, Florence, 7-8 February 2003, s. 3). OMC moze by¢ réwniez utozsamiana z Soft law w celu
ukazania relacji migdzy nowym rzadzeniem (new governance) a klasyczna metoda wspolnotowa, ktora opar-
ta jest na hard law. Z uwagi na to, ze OMC pozbawiona jest mocy wiazacej, sankcji za jej nieprzestrzeganie
i mechanizmow jej egzekwowania (D. Trubek, P. Cottrell, M. Nance, ‘Soft Law’, ‘Hard Law’, and European
Integration: Toward a Theory of Hybridity, Univ. of Wisconsin Legal Studies Research Paper No. 1002, s. 65).
Zaznaczy¢ nalezy, ze taka symplifikacja jest uprawniona (odmiennie na ten temat zob. Ch.F. Sabel, J. Zeitlin,
Learning from Difference: The New Architecture of Experimentalist Governance in the EU, ,European Law
Journal” 2008, vol. 14, no. 3, s. 305-309, wskazani autorzy nie postrzegaja OMC w sposob dychotomiczny
—,.the new architecture of EU governance is not ‘soft law’, but neither it is traditional ‘hard law’ of a form that
grows out of and is reducible to principial-agent rule making™), jednakze nie ukazuje licznych dystynkcji
pomiedzy ta metoda a tradycyjnym soft law. Oznacza to, ze OMC jest jedynie rozwinigciem wezesniej wyko-
rzystywanego Soft law (zob. S. Borras, K. Jacobsson, op. cit., s. 188).
Recommendation of the Council of Ministers of the European Community on the convergence of social
protection objectives and policies (92/442/CEE), OJL245 of 26 August 1992.
Recommendation of the Council of Ministers of the European Community on common criteria con-
cerning sufficient resources and social assistance in social protection systems (92/441/CEE), OJ L245
of 26 August 1992.
3 Szerzej na ten temat: P. Pochet, The Open Method of Co-ordination and the Construction of Social Europe,
[w:] J. Zeitlin, P. Pochet, L. Magnusson, The Open Method of Co-ordination in Action. The European Em-
ployment and Social Inclusion Strategies, Brussels 2005, s. 63 i nast.
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Zgodnie z postanowieniami Europejskiej Agendy Spotecznej, od czerwca 2001 r.,
panstwa cztonkowskie realizowaty cele okreslone w niej przy pomocy OMC na podsta-
wie krajowych plandéw dziatan na rzecz walki z ubostwem i wykluczeniem spotecznym,
ktore podejmowane miaty by¢ w cyklach dwuletnich. Na podstawie planéw krajowych
Komisja UE sporzadzata ,,Wspo6lny raport o integracji spotecznej”, ktory analizowat sy-
tuacje w panstwach cztonkowskich. Pierwszy raport zostat przyjety przez Rade Europej-
ska w Laeken w grudniu 2001 r.* razem ze wspdlnymi wskaznikami wykluczenia spo-
tecznego, ktore miaty stuzy¢ do bardziej precyzyjnego diagnozowania i porownywania
sytuacji w panstwach cztonkowskich oraz do mierzenia celow walki z ubostwem i wy-
kluczeniem spotecznym wynikajacych z Europejskiej Agendy Spotecznej. Kolejna seria
dwuletnich krajowych plandéw zostala przyjeta do realizacji w 2003 r.*°

Ponowne rozpoczecie procesu lizboniskiego w marcu 2005 r. miato przynies¢
usprawnienie sposobu prowadzenia prac nad integracjg spoteczng i emeryturami, m.in.
przez powigzanie OMC w ramach polityk spotecznych z ogdlnymi wytycznymi dla po-
lityki gospodarczej (Broad Economic Policy Guidelines) i Europejska Strategia Zatrud-
nienia*'. Zrewidowana strategia lizbonska skupita si¢ na politykach majacych na celu
wzrost gospodarczy i zwigkszenie zatrudnienia, ich realizacja miala doprowadzi¢ do
spojnoscei 1 integracji spotecznej. Podkresli¢ nalezy, ze takie rozwigzanie spowodowato
marginalizacjg¢ OMC w ramach polityk spotecznych, w tym w obszarze walki w ubod-
stwem i wykluczeniem spotecznym®. Dodatkowo, zgodnie z postanowieniami Nowych
ram otwartej koordynacji, OMC w obszarze walki z ubdstwem i wykluczeniem spotecz-
nym stata si¢ czgsciag OMC w obszarze ochrony socjalnej i integracji spotecznej (dale;j:
spoteczna OMC). Oznacza to, ze spoleczna OMC objeta swoim zakresem walke z ubo-
stwem 1 wykluczeniem spotecznym, system emerytalny, a takze opieke zdrowotng
i opieke dlugoterminowa. Potaczenie tych trzech procesow OMC doprowadzito do okre-
$lenia wspolnych celow i ujednolicenia proceséw raportowania®. Okreslone w Nowych
ramach otwartej koordynacji cele spoteczne OMC mialy stanowi¢ podstawe podejmo-
wanych przez panstwa czlonkowskie krajowych strategii opieki socjalnej i integracji
spotecznej. Zgodnie ze spoteczng OMC krajowe strategie opieki socjalnej i integracji
spotecznej obejmowac miaty okres kolejnych trzech lat, z wyjatkiem pierwszego cyklu,
ktory obejmowat lata 2006—2008. Sprawozdania z realizacji wskazanych strategii miaty
stanowi¢ podstawe do podejmowanych przez Komisje UE i Rade UE wspolnych spra-
wozdan w sprawie ochrony spotecznej i integracji spotecznej, w ktorych to miata zna-
lez¢ si¢ ocena postepu panstw cztonkowskich w realizacji wspdlnych celow.

3 Presidency conclusions — Laeken European Council, 14 and 15 December 2001.

4 J. Ciechanski, op. cit., s. 46.

1 Pracujgc razem, pracujqc lepiej: Nowe ramy otwartej koordynacji polityk ochrony socjalnej i integracji
spolecznej w Unii Europejskiej, KOM (2005) 706 wersja ostateczna, dalej: Nowe ramy otwartej koordy-
nacji.

# H.C.H. Hofmann, G. C. Rowe, A. H. Tiirk, op. cit., s. 322-323.

# P. Craig, EU Administrative Law, Oxford 2012, s. 197.
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Walka z ubostwem i wykluczeniem spotecznym w strategii Europa 2020* wpisa-
na zostata w jeden z trzech gtownych priorytetow inteligentnego i zrownowazonego
rozwoju. W ramach priorytetu ,,Rozwoj sprzyjajacy witaczeniu spotecznemu” UE po-
dejmie ,,Europejski program walki z ubostwem”, ktory opiera¢ si¢ bedzie na zmodyfi-
kowanej OMC. Zgodnie ze strategia Europa 2020 OMC miata zosta¢ zmieniona
w platform¢ wspolpracy, wzajemnej oceny i wymiany dobrych praktyk oraz w instru-
ment sluzacy zachecaniu podmiotéw publicznych i prywatnych do zmniejszania wy-
kluczenia spotecznego. Na podstawie Komunikatu Komisji do Parlamentu Europej-
skiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu
Regiondéw powotana zostata Europejska platforma wspotpracy w zakresie walki z ubd-
stwem i1 wykluczeniem spotecznym®. Ustanowienie Europejskiej platformy wspolpra-
cy w zakresie walki z ubdstwem i wykluczeniem spotecznym nie przekreslito funkcjo-
nowania spolecznej OMC, metoda ta zostata wilaczona do strategii Europa 2020
poszerzajac mozliwosci UE w obszarze realizacji celow polityki spoteczne;.

Spoteczna OMC, ktora koresponduje ze strategia Europa 2020, opiera si¢ na
corocznych sprawozdaniach w formie Krajowego Raportu Spotecznego (dalej:
KRS), ktory jest uzupetnieniem Krajowych Programéw Reform. KRS obejmuje
swoim zakresem trzy dziedziny, ktore sa przedmiotem OMC w sferze polityki spo-
lecznej: wykluczenie spoleczne, system emerytalny oraz opieke zdrowotng i opieke
dtugoterminowg. Dodatkowo Komitet Ochrony Socjalnej moze decydowaé o tym,
jakie przeglady tematyczne mogg zosta¢ uwzglednione w sprawozdaniach panstw
cztonkowskich i w innych dziataniach podejmowanych w ramach spotecznej OMC.
KRS przedktadane sg przez panstwa cztonkowskie Komitetowi Ochrony Socjalne;j
i stanowig podstawe opracowywanych przez wskazany Komitet sprawozdan. W co-
rocznym sprawozdaniu Komitetu Ochrony Socjalnej oceniane sg postepy w osiaga-
niu celow spotecznej OMC i1 we wdrazaniu spotecznego wymiaru strategii Europa
2020. Ocena realizacji wymiaru spolecznego strategii Europa 2020 uwzgledniana
jest rowniez w corocznej analizie wzrostu, ktéra zapewnia panstwom cztonkowskich
wytyczne w zakresie realizowanej przez nie polityki wzrostu i zatrudnienia. KRS
stanowig réwniez podstawe wielostronnego nadzoru realizowanego przez Komitet
Ochrony Socjalnej*.

* Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu

spotecznemu, Bruksela, 3.3.2010 KOM(2010) 2020.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-

Spotecznego oraz Komitetu Regiondw z dnia 16 grudnia 2010 r. — Europejska platforma wspotpracy

w zakresie walki z ubdstwem i wykluczeniem spotecznym: europejskie ramy na rzecz spojnosci spotecz-

nej i terytorialnej COM(2010) 758 wersja ostateczna.

Opinia Komitetu Ochrony Socjalnej w sprawie wzmocnienia otwartej metody koordynacji w polityce

spotecznej w kontekscie strategii ,,Europa 2020 (10405/11).

47 The Social Protection Committee, Brussels, 15.02.2012, Preparation of the 2012 National Social Reports
(NSR), SPC/2012.2/4.
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3. Wnioski koncowe

Wypracowane wczesniej rozwigzania w sferze polityki zatrudnia oraz ich adekwat-
nos$¢ w polityce spolecznej byly determinantami po$rednimi wzgledem gtownego powo-
du uruchomienia OMC w obszarze walki z ubostwem i wykluczeniem spotecznym. Pod-
kresli¢ nalezy, ze zgodnie z Bialq Ksiegg European Governance* OMC mogta zostaé
wykorzystana jedynie w sytuacji, kiedy oddziatywanie na panstwa cztonkowskie za po-
mocg klasycznej metody wspolnotowej jest niemozliwe. Oznacza to, ze OMC moze
zosta¢ umiejscowiona, jak wczesniej sygnalizowano, jedynie na granicy lub peryferiach
unijnych kompetencji. Walka z ubdstwem i wykluczeniem jest zatem obszarem, w kto-
rym zachodzi relacja alternatywy soft law w stosunku do aktow prawnie wigzacych. Na
gruncie TfUE walka z ubdstwem i1 wykluczeniem, jako polityki spoteczne, nalezg do
obszaru kompetencji dzielonych UE z panstwami cztonkowskimi®. Dodatkowo UE
moze podejmowaé w tym obszarze inicjatywy w celu zapewnienia koordynacji polityk
spotecznych panstw cztonkowskich®. Zgodnie z art. 153 ust. 2 lit. b TfUE UE nie ma
mozliwosci podjecia w obszarze walki z wykluczeniem spolecznym prawnie wigzacych
dyrektyw. Parlament Europejski i Rada UE moga w tym obszarze podjac¢ jedynie $rodki,
ktore maja na celu zachgcenie do wspolpracy panstwa cztonkowskie w drodze inicjatyw
zmierzajacych do poglebienia wiedzy, rozwijania wymiany informacji i najlepszych
praktyk, wspierania podej$¢ nowatorskich oraz oceny doswiadczen, z wylaczeniem ja-
kiejkolwiek harmonizacji przepisow ustawowych i wykonawczych panstw cztonkow-
skich. Spoteczna OMC jest zatem urzeczywistnieniem dopuszczalnych inicjatyw Parla-
mentu Europejskiego i Rady UE na poziomie unijnym.

4 European Commission: European Governance A White Paper, Brussels, 25.7.2001 COM (2001) 428.
4 Art. 4 ust 2 TfUE.
S0 Art. 5 ust. 3 TfUE.
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Przyczyny ubdstwa i metody jego zwalczania sg
przedmiotem badan wielu dyscyplin nauki oraz jednym
Z najpowazniejszych wyzwan rozwojowych wspotczesne-
go Swiata. Zainteresowanie tym zagadnieniem znajduje
wyraz w wyjagtkowo obszernej literaturze socjologicznej, jak
i ekonomicznej, w ktdrej podejmowane sqg proby przed-
stawienia zjawiska ubodstwa w kontekscie spoteczno-eko-
nomicznym.

Intencjg naszqg jest wskazanie niektdérych rozwigzan
prawnych jako sposobdw umozliwiajgcych ograniczanie
i przezwyciezanie zjawisk spotecznie niekorzystnych
i nieakceptowanych. Zdajemy sobie sprawe, ze prawo
jest niewystarczajgcg metodqg rozwigzywania wspotczes-
nych kwestii ubdstwa. W sferze systemow prawa ubdstwo
powoduje w duzej mierze samo prawo. Niski poziom
Swiadomosci prawnej oraz staba informacja na temat
obowigzujgcych rozwigzan prawnych sprawiajq, ze ludzie
niewiele wiedzg o przystugujgcych im prawach i zo-
bezpieczeniach. Zywimy nadzieje, ze praca ta zainspiruje
Czytelnikow do przemyslen i nowych refleksiji.
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