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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 miedzywojennego, ,,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.

8 J. 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, Wstegp
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.

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 studiow 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 spos$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-

9

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

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

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

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

¥ T. Szumilas, Modele polityki spotecznej, Wyd. SGH, Warszawa 1994.

1 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.

J. Jezewski, Z problemow 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. Blas, J. Jezewski, Administracja publicz-

na, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 292-320.

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.

2 7. 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 funkcj¢ 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 przyktadem sg tu
regulacje z dziedziny szeroko rozumianej pomocy spotecznej®. Istnienie licznych upo-

22 1dem, Nauka administracji, Warszawa—Poznan, wyd. II, 1977, s. 42 i nast.

2 W. Szubert, Prawo jako narzedzie polityki spotecznej, ,,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.

J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz¢$é 11, Zakamycze 2001, s. 81.

% Zasadniczy akt z tego zakresu to ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolfecznej (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-
peiajg 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 zewngtrznej (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

% Dz.U.Nr 211, poz. 1762.
% Dz.U.z2012r., 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

% Szerzej nt. 1. Sierpowska, Prawo pomocy spolecznej, Zakamycze 2006, s. 53-68; S. Nitecki, Komentarz
do ustawy o pomocy spotecznej, GASKOR, Wroctaw 2013, s. 15 i nast.

% S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej 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 wadzy
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. Jastrzgbski, 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.

% 1. Skrzydlo-Niznik, K.Sieniawska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania sprawnosci (efektywnosci)
dzialania administracji publicznej, [W:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksigga ju-
bileuszowa Prof. zw. dr. hab. J. Filipka, Wyd. UJ, Krakow 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 przedsigbiorczos$ci 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 nastepnie 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 sa prowadzone w formie fundacji, stowa-
rzyszen, istniejg rowniez inkubatory prowadzone w formie samorzadowego zaktadu bu-
dzetowego czy zaktadu budzetowego szkoty wyzszej. Dzigki inkubatorom przedsigbior-
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-
clawskiego — Glowne 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 malych przed-
siebiorstw szczegolnie w poczatkowym, najtrudniejszym okresie dziatalnosci firmy.

Agencje i fundacje rozwoju (np. Fundacja Rozwoju Slaska) dziataja w dwéch 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. Inicjatyweg 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 wigkszosci agencje rozwoju regionalnego powstaty 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.

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

8 [Ibidem, s. 32.
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akcyjnych. Kilka agencji dziata w formule fundacji czy w formie spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig*.

Centra, oS§rodki wspierania przedsi¢biorczosci 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 grantéw, prefe-
rencyjnych pozyczek lub pomagaja w uzyskaniu kredytu bankowego, dajac gwarancje
lub poreczenia. Dzieki temu fundusze maja wpltyw 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 wedtlug 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 roéwniez rozwigzania prawne w zakresie wspie-

“ A. Kidyba, op. cit., s. 49.

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

B. Gajdzik, MSP w perspektywie cztonkostwa Polski w UE. Rola samorzgdow 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
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rania przedsigbiorczo$ci na obszarach wiejskich, ktorej podstawe prawna stworzyta
ustawa o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem $rodkow Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich z dnia 7 marca 2007 r.%8 Usta-
wa dala mozliwo$¢ 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 osia-
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 pozarzqdowych 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.
%1 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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