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Zagadnienie zakresu zadan socjalnych
administracji publicznej we wspoétczesnym
panstwie liberalnym

Streszczenie: We wspolczesnym panstwie liberalnym zakres zadan socjalnych administracji pu-
blicznej zdeterminowany jest zasadg pomocniczosci, a takze wielorako ztozonymi i interpretowanymi pra-
wami socjalnymi cztowieka i obywatela. W praktyce o zakresie zadan socjalnych administracji decyduje
przyjeta przez rzad polityka spoteczna.
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W klasycznych zatozeniach liberalizmu, panstwo miato mie¢ zadania ochronne,
to znaczy miato chroni¢ naturalne prawa cztowieka, rozszerzac¢ jego wolnosci i gwaran-
towac korzystanie z nich.

Sadzono, Ze panstwo nie powinno przyjmowac na siebie zobowigzan socjalnych
wobec obywateli, gdyz moze si¢ to sta¢ antyimpulsem dla naturalnej pracowitosci czto-
wieka, moze zniecheca¢ do wrodzonej zaradnosci i co wiecej — moze wyzwalac biernos¢.
Tak zwana opiekunczo$¢ socjalna panstwa zamiast wyzwalac¢ zapobiegliwo$¢ cztowieka
i dazenie do samowystarczalno$ci, moze rodzi¢ zniechecenie do wlasnej przedsigbiorczo-
$ci, studzi¢ zapat, ostabia¢ inicjatywe indywidualna, odbiera¢ che¢ do podjecia wysitku we
wiasnych sprawach. Tworcy doktryny liberalizmu twierdzili, ze rzad opiekunczy tworzy
warunki, w ktorych stabnie odpowiedzialnos$¢ cztowieka za wiasny los.

Alexis de Tocqueville pisatl, ze ,,pot¢zna i opiekuncza wtadza, ktora chce sama
zaspokoi¢ ludzkie potrzeby [...] wolng wole ludzka czyni z kazdym dniem bardziej nie-
uzyteczng i sprawia, ze wola ta przestaje si¢ objawia¢™.

Aby zilustrowa¢ stanowczo$¢ doktryny panstwa liberalnego, warto zwroci¢ uwagg,
ze niektoérzy zwolennicy tej doktryny krytykowali nie tylko socjalne funkcje panstwa, ale
ostrej krytyce poddawali samo panstwo. Emile Faguet pisal, ze panstwo jest ztem koniecz-

nym, moze zastugujacym na szacunek, ale dobrem samym w sobie nie jest?.

L A. Tocqueville, O demokracji w Ameryce, Panstwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa 1976,
s. 470.
2 E. Faguet, La Liberalisme, Paris 1902, s. 440.
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Friedrich August von Hayek uwazal, ze panstwo dysponujace wtadczymi upraw-
nieniami, nieprzerwanie jest sklonne naruszac, a nawet ogranicza¢ wolno$ci cztowieka.
Autor ten wyrazat opinie, ze ,,powodem dla ktorego wiele z nowych socjalnych poczy-
nan panstwa stanowi zagrozenie dla wolnosci jest to, ze [...] opierajg si¢ one na pan-
stwowych uprawnieniach przymusu i na roszczeniu panstwa do wylacznych praw
w pewnych dziedzinach’.

Wspotczesny ekonomista Witold Kwasnicki stwierdza, ze ,,przez dziesigciolecia
wydawalo sie, ze to dzieki rzadowi zniknie ubdstwo, ludzie beda zdrowi, zlikwiduje si¢
analfabetyzm, dzi¢ki subsydiom rzagdowym zapewni si¢ wyzywienie spoteczenstwu [...]
a co najmniej od kilku lat przekonania te podawane sg w watpliwo$¢™.

Leszek Balcerowicz, rozpatrujac zagadnienie tzw. panstwa socjalnego z punktu
widzenia skutkow, jakie wydatki socjalne wywotuja w sferze finansow publicznych, pi-
sze, ze ,transfery socjalne [...] wywotuja wiele niepozadanych zjawisk spotecznych,
takich jak ograniczenie podazy pracy, spadek oszczednosci prywatnych, naduzycia
w wykorzystywaniu srodkéw publicznych przez beneficjentéw czy powstawanie kultury
zalezno$ci™.

Pomimo oczywistych argumentéw doktryny liberalnej, nie udato si¢ w panstwach
europejskich urzeczywistni¢ w pelni idei panstwa wolnego od zobowigzan socjalnych
wzgledem obywateli.

Zapewne pod wptywem skomplikowanych warunkow spoleczno-ekonomicznych
zaczat si¢ w Europie rozwija¢ na przetomie XIX i XX w. eksperyment panstwa socjal-
nego (panstwa opiekunczego®, panstwa dobrobytu’, panstwa socjalnego®).

W 1870 r. wprowadzono w Wielkiej Brytanii publiczne szkoty podstawowe, w la-
tach 1881—1882 obowigzkowe i bezptatne nauczanie podstawowe w szkotach publicznych
wprowadzono we Francji. Stopniowo panstwa te zaczgly wprowadzac¢ ustawodawstwo
socjalne i publiczng ochrone zdrowia. Jak pisze Ewa Les, do drugiej potowy XVIII w.
w Rzeczypospolitej nie istnial zorganizowany system publicznej opieki spotecznej’. Po

3 F. A. v. Hayek, Konstytucja wolnosci, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 256.

4 Zob. W. Kwasnicki, Zasady ekonomii rynkowej, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wro-
claw 2001, s. 46—47.

5 L. Balcerowicz, W kierunku ograniczonego paristwa, World Bank Group, Washington 2004, wyd. 2,
s. 23.

¢ Zob. T. Whudyka, Ordoliberalizm i spoleczna gospodarka rynkowa w Niemczech, Lex a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2013.

7 Zob. S. Zawadzki, Paristwo dobrobytu. Doktryna i praktyka, PWN, Warszawa 1970.

8 Zob. na ten temat: 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczgca. Studium admi-
nistracyjnoprawne, Lex a Wolter Kluwer business, Warszawa 2012; S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecz-
nej w polskim systemie prawnym, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2008.

% E. Le$, Zarys historii dobroczynnosci i filantropii w Polsce, Warszawa 2001, s. 39.
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1791 1., zwlaszcza za$ po ukonstytuowaniu gminy jako jednostki nowozytnego samorza-
du terytorialnego, do obowiazku gmin wtaczono pomoc najubozszym.

Charakteryzujac europejski eksperyment panstwa socjalnego, wypada zwrocié
uwagg na znaczenie dwoch koncepcji przyjetych w nauce prawa administracyjnego:
francuskiej service public i niemieckiej leistungsverwaltung.

Byly to koncepcje zasadniczo rézne, lecz obydwie modernizowaty model pan-
stwa liberalnego projektowany w doktrynie liberalne;j.

Jak pisze Jerzy Postuszny, koncepcja service public nakazywata postrzega¢ admi-
nistracje jako stuzbe publiczng. Koncepcja ta implikowata rozszerzenie §wiadczen pan-
stwa na rzecz obywateli'®.

Za$ niemiecka koncepcja leistugsverwaltung (administracji $wiadczacej) zapro-
ponowana przez Ernsta Forsthoffa (1938 r.), byta pierwszg w Europie koncepcja rady-
kalnego odejscia od zasad liberalizmu™.

Wspolczesnie, wszystkie panstwa europejskie realizujg ide¢ panstwa socjalnego,
cho¢ — wypada zauwazy¢ — w réznych wariantach, z r6znym nasileniem i zakresem pu-
blicznoprawnych obowiazkow socjalnych wzgledem obywateli, ze zr6znicowanymi
standardami bezpieczenstwa socjalnego.

Zakres zadan socjalnych panstw europejskich (a tym samym zakres obowigzkow
publicznoprawnych wtadz publicznych w sferze socjalnej) okreslany jest przez polityke
spoteczng panstw. U podstaw tej polityki znajdujemy uregulowania prawa migdzynaro-
dowego, wspdlnotowego i krajowego dotyczace szeroko rozumianych praw socjalnych
cztowieka i obywatela.

Wsrod najwazniejszych aktow prawnych wymieni¢ nalezy Europejska Karte Spo-
leczng sporzadzong w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. ratyfikowang przez Polske
25 czerwca 1997 r. (Dz. U. 2 1999 1. Nr 8, poz. 67), Migdzynarodowy Pakt Praw Gospo-
darczych, Socjalnych i Kulturalnych podpisany w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. (Dz.
U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169), Konwencje o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 . (Dz. U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284), Traktat Lizbonski
zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska,
sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., obowigzujacy od 1 grudnia 2009 r.
(Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).

Prawo do pomocy socjalnej jest potwierdzone takze w Karcie Praw Podstawowych
Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 83/389 z 30.03.2010 r.). Art. 34 Karty Praw Podstawo-

wych stanowi, ze Unia uznaje i szanuje prawo do §wiadczen z zabezpieczenia spotecznego

10°J. Postuszny, Ewolucja administracji swiadczqcej — studium administracyjnoprawne, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Administracji i Zarzadzania w Przemyslu, Rzeszow — Przemys$l 2004, s. 19.
1 Zob. ibidem, s. 24.
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oraz ushug spotecznych (pkt 1). W celu zwalczania wykluczenia spotecznego i ubdstwa,
Unia uznaje i szanuje prawo do pomocy spotecznej i mieszkaniowej, ktore maja zapewnic
kazdej osobie z niewystarczajacymi srodkami, godny byt cztowieka, zgodnie z prawem
wspolnotowym i przepisami krajowymi oraz zwyczajami*?.

Gdy idzie o prawo polskie, podstawowym aktem prawnym jest ustawa z dnia 12
marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 163 z p6zn. zm.).

Polityka spoleczna panstwa, ktora jest podstawa dla prawnego uregulowania
szczegotowych zobowigzan publicznoprawnych wiadz publicznych (administracji rza-
dowej i samorzadu terytorialnego) przyjmuje zwykle dwa warianty. Jak pisze Jan Basz-
kiewicz, socjalne panstwo ma dwie wersje: socjaldemokratyczng i socjalliberalng.

Socjaldemokratyczna wersja panstwa socjalnego zaktada prymat egalitaryzmu
i sprawiedliwosci spotecznej, tzn. wartosci nadrzednych, ktorymi kierowac si¢ powin-
no panstwo. Program socjaldemokratyczny zaktada istnienie silnego sektora publicz-
nego w gospodarce i nakladania podatkow progresywnych, aby finansowa¢ system
Swiadczen socjalnych (,,0od kolebki az po grob”, tj. od wyprawy dla niemowlaka po
zasitek pogrzebowy)*®.

Socjalliberalna wersja panstwa socjalnego ktadzie nacisk na aktywnos¢ wtadz pu-
blicznych w granicach zasady pomocniczos$ci. Dopuszcza zrdéznicowanie spoteczne,
tworzenie warunkow, ktore daja ludziom szans¢ utrzymywania si¢ z wlasnej pracy. Po-
lityka spoteczna ma da¢ silny impuls dla indywidualnej pracowito$ci cztowieka. Swiad-
czenia socjalne winny ogranicza¢ si¢ jedynie do pomocy na wypadek niedostatku, czyli
»stanu materialnej egzystencji cztowieka ponizej podstawowego minimum”'.

O ile polityka spoteczna w wariancie socjaldemokratycznym stawia na wykony-
wanie zadan socjalnych przez instytucje publiczne (publiczne zaktady administracyjne,
spotki komunalne), o tyle w wariancie socjalliberalnym ktadzie si¢ nacisk na wykony-
wanie zadan socjalnych przez podmioty prywatne (spotki prawa handlowego, osoby fi-
zyczne) 1 podmioty spoteczne (organizacje spoteczne, stowarzyszenia i fundacje).

We wspolczesnych panstwach europejskich zdecydowanie dominuje socjalliberal-
ny wariant polityki spolecznej. Zaktada on ksztattowanie zakresu aktywnoS$ci panstwa so-
cjalnego wedtug kryteriow ekonomicznych (panstwo ograniczone) oraz prywatyzacje jako
podstawowy sposob wykonywania zadan socjalnych. Jest to w istocie model liberalny,
eksponujacy mechanizm rynkowy w sferze wykonywania zadan socjalnych panstwa.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze zmienia si¢ takze postrzeganie praw so-
cjalnych cztowieka i obywatela.

12 Zob. na ten temat: S. Hambura, M. Muszynski, Karta Praw Podstawowych z komentarzem, Wydaw-
nictwo Sto, Bielsko Biata 2001, s. 23.

13 Zob. J. Baszkiewicz, Wiadza, Ossolineum, Wroctaw 1999, s. 163.

4 Ibidem, s. 163.
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Niektorzy autorzy w ogole nie zaliczaja praw socjalnych do praw cztowieka®,
inni uznaja je za wzniosta ideg, jezeli prawa te zostaty wlaczone do aktow prawnych
(aktow prawa miedzynarodowego, unijnego, krajowego) postrzegane sa jako zrodta pro-
gramow polityki spotecznej lub jako zrédta wzorcoéw pisanych dla wiadz publicznych,
majacych charakter ideowo-polityczny. L. Balcerowicz pisze, ze prawa socjalne to pu-
ste, fasadowe pseudoprawo, niepodlegajace egzekucji'®. Wielu teoretykéw odmawia
prawom socjalnym statusu publicznych praw podmiotowych, co oznacza, ze prawa te
nie moga stanowi¢ podstaw do kierowania przez obywatela roszczen o realizacje okre-
Slonego prawa socjalnego!’, spotykamy takze opinie, ze prawa socjalne naleza do grupy
praw podmiotowych, ktore nie mogg by¢ egzekwowane bezposrednio na podstawie nor-
my prawa migdzynarodowego, unijnego czy krajowego. Jednak zgodnie si¢ przyjmuje,
ze prawa te winny stac si¢ podstawa formutowania zadan socjalnych (tzn. okreslonych
obowigzkoéw publicznoprawnych organdw administracji publicznej) wytacznie w grani-
cach okreslonych w ustawie.

Tadeusz Zielinski polemizuje z tym pogladem, wskazujac, ze prawa socjalne sg
zrodtem zadan socjalnych organéw administracji publicznej a egzekwowanie wykona-
nia tych zadan interpretowanych wszakze jako obowiazki tych organdow, odbywa si¢
w trybie kontroli nad dziatalno$cig rzadu i innych organéw zobowiazanych do wykony-
wania zadan socjalnych. Prawa socjalne — pisze T. Zielinski — nie sg ,,pustym pseudopra-
wem”, gdyz sankcjg ich niezrealizowania jest odpowiedzialno$¢ konstytucyjna i poli-
tyczna (ewentualnie takze karna i cywilna) osob sprawujacych funkcje publiczne®®.

Ustawodawca okreslajacy zakres podmiotowych praw socjalnych winien dotozy¢
staran, by regulacja ustawowa (lub podustawowa) tych praw ,,nie zeszta ponizej pewne-
go minimum, ponizej ktérego dane prawo podmiotowe zostanie pozbawione rzeczywi-
stej tresci”’.

Wiktor Osiatynski podkresla pomocniczy i warunkowy charakter praw socjalnych
cztowieka. Autor ten wyraza opinig, ze trzeba zerwaé z pogladem gloszacym, ze prawa
te realizowane sg przez instytucje publiczne bez wzgledu na ,,wktad podopiecznych”?.

5 Pisze na ten temat W. Osiatyfiski, Prawa czlowieka i ich granice, Wyd. Znak, Krakoéw 2011, s. 186;
zob. M. Cranston, What Are Human Rights, New York 1973, s. 65.

16 Zob. L. Balcerowicz, Wolnos¢ i rozwdj. Ekonomia wolnego rynku, Krakow 1995, s. 38.

17 Polski Trybunat Konstytucyjny podzielit poglad, ze wladze publiczne, majac obowigzek prowadze-
nia okreslonej polityki w sferze zadan socjalnych, zobowigzane sa w ramach realizacji tych zadan realizo-
wacé okreslone prawa socjalne z uwzglednieniem mozliwosci finansowych panstwa, za$ z praw socjalnych,
ktorych obywatel moze dochodzi¢ w granicach okreslonych w ustawie, mozna wywodzi¢ okreslone prawa
podmiotowe, nawet o ograniczonym zakresie roszczen.

8 Zob. T. Zielinski, Czas prawa i bezprawia. Mysli niepokorne kustosza praw, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 1999, s. 127.

19 Zob. postanowienie z 15.11.2000 r. Ts 86/00, OTK, 200, Nr 8, poz. 308.

20 'W. Osiatyniski, op. cit., s. 216.
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Jezeli prawa socjalne konstytucyjnie okres$lone stajg si¢ podstawg okreslonych obowigz-
kéw instytucji publicznych, to obowigzki tych instytucji winny by¢ poprzedzone obo-
wigzkiem $wiadczeniobiorcy $wiadczen socjalnych dbania o wlasng godnosé 1 wlasne
poczucie wartosci. Autor ten wyraza opini¢, ze wielu potrzeb socjalnych nie da si¢ za-
gwarantowa¢ za pomoca praw, wpisywanie bowiem tych praw do konstytucji, nie musi
oznacza¢ poprawy sytuacji cztowieka. Prawa socjalne nie przektadaja si¢ bowiem w pro-
sty sposob na poprawe warunkow socjalnych i nie zwigkszaja automatycznie kontroli
nad wlasnym zyciem cztowieka?.

Przyjmujac zatozenie, ze zakres zadan socjalnych panstwa i samorzadu terytorial-
nego jest silnie zdeterminowany okreslong polityka spoleczna, w literaturze wskazuje
sie, ze obywatel moze si¢ spotka¢ z pewna niestatoscia tej polityki, a tym samym bra-
kiem stabilnosci zakresu zadan wyrastajacych z tej polityki. Nie da si¢ ustali¢ niezmien-
nego zakresu zadan socjalnych panstwa na dluzsza perspektywe ich obowigzywania.

Dlatego w literaturze formutowane sa postulaty, jaka winna by¢ polityka spotecz-
na i jakie winny by¢ instrumenty tej polityki w sferze socjalnej funkcji panstwa?.

Uwzgledniajac sytuacje kryzysu gospodarczego i ograniczone mozliwosci finan-
sowe wspolczesnego panstwa, powszechnie wyrazana jest opinia, ze polityka spoteczna
winna zapobiega¢ zjawiskom wykluczenia spotecznego i poglgbiania si¢ sfery niedo-
statku (ubdstwa). Panstwo winno monitorowac spoteczne obszary niedostatku i urucha-
mia¢ pomoc spoteczng dla najstabszych i najbardziej uposledzonych grup spotecznych.
W sytuacjach wyjatkowych, panstwo winno organizowaé dostarczanie osobom potrze-
bujacym, minimum doébr i minimum $wiadczen. W szerszej za$ pespektywie, panstwo
winno prowadzi¢ aktywng polityke spoteczng na rzecz eliminowania niesprawiedliwo-
Sci spotecznej, skutecznie tagodzi¢ sprzecznosci spolteczne, zmniejsza¢ rdznice w po-
dziale dochodu narodowego migdzy bogatych i biednych, winno tez zapewnia¢ jednost-
ce rownos¢ szans w dazeniu do awansu spotecznego poprzez rozwoj edukacji i szerokie

jej udostepnianie.

2 |bidem, s. 227.

2 7Zob. na ten temat: J. E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004; L. Dzie-
wigcka-Bokun, Systemowe determinanty polityki spotecznej, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wroctaw 1999; S. Zawadzki, Panstwo o orientacji spotecznej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
1996; L. Jodkowska, Parnistwo opiekurncze w Polsce i w Niemczech, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2009;
M. Safjan, Wyzwania dla panstwa prawa, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007; Godnosé
czlowieka a prawa ekonomiczne i socjalne, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003; Ubo-
stwo w Polsce, red. J. Blicharz, L. Klat-Gérska, E. Rutkowska-Tomaszewska, Wroctaw 2014; J. Blicharz,
Administracja publiczna i spoleczenstwo obywatelskie w panstwie prawa, E-Wydawnictwo. Prawnicza
1 Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskie-
go, Wroctaw 2012.
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The Scope of Public Administration’s Social Tasks in Modern
Liberal State

Summary: The scope of public administration’s social tasks in modern liberal state is determined
both by the principle of subsidiarity, and multifaceted and differently interpreted social rights of people and
citizens. In practical terms the scope of public administration’s social tasks depends on the social policy
framed by the government.
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