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Ekonomia społeczna a wykluczenie 
społeczne – uwagi wstępne

Konieczność przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu nie jest obecnie praktycznie 
podważana ani przez znaczących autorów, ani przez organy państwowe, ani też przez zna-
czące partie i ugrupowania polityczne. Gdyby poszukiwać współcześnie tematów społecznych 
powszechnie akceptowanych mimo wysokiego stopnia polaryzacji społecznej i politycznej, 
to przeciwdziałanie wykluczeniu społecznemu i ekonomia społeczna jako ważny instrument 
tego przeciwdziałania byłaby rzadkim wyjątkiem takich tematów, może z wyjątkiem ugrupo-
wań zupełnie skrajnych. Równocześnie mimo zaangażowanych działań naukowych i społecz-
nych, których świadectwem jest niniejszy numer czasopisma, ekonomia społeczna w Polsce 
wciąż nie może przebić swoistego „szklanego sufitu”, nie może wyjść ze sfery pozytywnie oce-
nianych a nawet podziwianych innowacji społecznych i eksperymentu administracyjnego.

W świetle tekstów opublikowanych w niniejszym zbiorze palącym wyzwaniem współcze-
sności wydaje się więc nie tyle dalsze przekonywanie do zasad i form ekonomii społecznej, 
ile swoista redefinicja problemu: przeniesienie ciężaru na kwestie upowszechnienia ekono-
mii społecznej, umieszczenia jej w głównym nurcie działań, zwłaszcza organów samorządu 
terytorialnego. Jak wskazuje się w literaturze, powszechna znajomość pojęcia problemu i pod-
stawowych form pomocy społecznej kontrastuje ze słabą rozpoznawalnością pojęcia i form 
ekonomii społecznej. Niezbędna wydaje się więc stopniowa zmiana paradygmatu, zwłaszcza, 
że ekonomia społeczna jest najbardziej trwałą i efektywną formą współczesnej pomocy spo-
łecznej sensu largo. Ponadto obecna sytuacja następująca po pandemii w nieoczekiwany spo-
sób przyczynia się do zmiany warunków brzegowych naszej debaty. Paneuropejska dyskusja 
nad dochodem podstawowym lub emeryturą podstawową – które są też formą nowego spoj-
rzenia na ekonomię – w sytuacji pracy, która staje się coraz częściej dobrem trudno dostęp-
nym w warunkach nadchodzącej robotyzacji, ułatwia zmianę podejścia. Masowa utrata miejsc 
pracy, której obawia się i którą zapowiada w swoich raportach na temat celów milenijnych 
(SDG) ONZ sprawia, że stopniowo cała ekonomia „ludzka”, która ostanie się po falach postępu-
jącej robotyzacji będzie musiała w pewnym sensie stać się ekonomią społeczną. 

Oddajemy zatem w ręce Czytelnika numer specjalny „Ekonomii Społecznej”, poświęcony 
szeroko rozumianemu wykluczeniu społecznemu. Wykluczenie społeczne ma wiele odcieni 
i jest złożone, tym samym wymaga dopasowanych przedsięwzięć i działań, które mogłyby je 
niwelować. Wykluczeniu bowiem można przeciwdziałać, wystarczy tylko mieć pomysł i chęć 
działania (szerzej: Lipowicz, 2013, s. 309). Pośród innowacyjnych rozwiązań, które można tutaj 
wskazać, zaliczyć należy niewątpliwie i te, które kształtują się na gruncie ekonomii społecznej; 
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z  natury swej stosującej kreatywne rozwiązania. Zróżnicowanie podmiotów ekonomii spo-
łecznej, pozwala na dopasowanie do swoistych potrzeb osób wykluczonych i dynamiki zmian 
zachodzących w ich otoczeniu. 

Ekonomia społeczna jest przecież sferą życia społeczno-gospodarczego, która powstaje 
na pograniczu sektora przedsiębiorczości oraz sektora organizacji pozarządowych, niedzia-
łających w celu maksymalizacji zysku. To sfera aktywności obywatelskiej i społecznej, która 
przez działalność gospodarczą i działalność pożytku publicznego służy: integracji zawodowej 
i społecznej osób zagrożonych marginalizacją społeczną, tworzeniu miejsc pracy, świadcze-
niu usług społecznych użyteczności publicznej (na rzecz interesu ogólnego) oraz rozwojowi 
lokalnemu (Uchwała nr 164 Rady Ministrów z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przyjęcia pro-
gramu pod nazwą „Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Społecznej”). To właśnie podmioty 
ekonomii społecznej postrzegać powinno się jako stwarzające szanse powrotu na rynek pracy 
osobom z grup słabszych i marginalizowanych dzięki czemu mogą być one jednym z głównych 
dostarczycieli wielu usług społecznych (por.: Uchwała Rady Ministrów nr 165 z dnia 12 sierpnia 
2014 r. w sprawie przyjęcia programu pod nazwą „Krajowy Program Przeciwdziałania Ubóstwu 
i  Wykluczeniu Społecznemu 2020. Nowy wymiar aktywnej integracji”). A zatem wzrastający 
obszar wykluczenia społecznego to naturalna przestrzeń funkcjonowania podmiotów eko-
nomii społecznej. Wzmacnia ona bowiem zdolność do aktywizacji i reintegracji traktowanych 
podmiotowo jednostek, zagrożonych wykluczeniem. Dlatego jest to ekonomia potencjału 
i innowacyjnych koncepcji, poprzez szukanie nowych dróg dla rozwiązywania starych proble-
mów. Poprzez włączanie w swoją strukturę i oparcie się na swoistych zasadach funkcjonowa-
nia, angażując w swe działania osoby zagrożone wykluczeniem – podmioty ekonomii społecz-
nej inicjują proces włączenia społecznego, kreując pomosty przejścia z ekskluzji w inkluzję. 

Spoglądając na dokonującą się aktualnie ewolucję w obszarze ekonomii społecznej, 
widoczne jest jej zredefiniowanie m.in. poprzez wyodrębnienie pojęcia ekonomii solidarnej, 
której celem jest w szczególności tworzenie miejsc pracy oraz reintegracja zawodowa i spo-
łeczna osób zagrożonych wykluczeniem społecznym, jak i rehabilitacja społeczna i zawodowa 
osób niepełnosprawnych. Wykluczenie społeczne jest zatem istotnym obszarem generowania 
form właściwych ekonomii społecznej, jak i kryterium pozwalającym na wyodrębnienie eko-
nomii solidarnej. 

Ekonomia społeczna i solidarna to ekonomia wartości. Tych najistotniejszych i fundamen-
talnych. Godność osoby ludzkiej, solidarność, równość – najbardziej podstawowych, współ-
kreujących aksjologicznie nasyconą przestrzeń ludzkich relacji w społeczeństwie. Społeczeń-
stwo, które współtworzymy jest przecież społeczeństwem wartości. Dla nich się rozwijamy, 
walczymy, podejmujemy codzienny wysiłek rozwiązywania pojawiających się wyzwań. Jed-
nym z nich jest niewątpliwie problematyka wykluczenia społecznego. Stosowne działania 
w tym względzie podejmują zarówno struktury administracji publicznej (rządowej, a zwłaszcza 
samorządowej), ale również – co szczególnie istotne w społeczeństwie obywatelskim – pod-
mioty niepubliczne. Działania i jednych i drugich napędzane są dążeniem do przełamywania 
związanych z marginalizacją społeczną problemów. Podmioty ekonomii społecznej jednocze-
śnie działalność swoją opierają na wartościach, a zarazem w ramach swej działalności wartości 
te rozwijają i urzeczywistniają. 

Działania inkluzyjne to działania pozwalające na trwałe przywracanie poczucia godności, 
na odbudowywanie własnej podmiotowości poprzez włączanie w aktywne uczestniczenie 
w życiu społeczeństwa i współkreowanie jego struktur. „Utrata” przez społeczeństwo jedno-
stek, które mogłyby pomnażać jego szeroko rozumiane zasoby, współtworzyć dobro wspólne, 
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jest zjawiskiem niekorzystnym z perspektywy społeczeństwa jako całości, ale i oczywiście 
szczególnie z perspektywy jednostki, która doświadcza wykluczenia. Jakkolwiek nie próbowa-
libyśmy zdefiniować wykluczenia, uchwycić jego rozmaitych aspektów, czy też równie złożo-
nych pojęć bliskoznacznych: izolacji, ubóstwa – są one niekorzystne dla jednostki, której doty-
kają. Przekładają się na jej trudną sytuację życiową z jaką musi się zmagać. Działania inkluzyjne 
podejmowane powinny być zatem na wszelkich szczeblach społecznego współegzystowania. 
I tu oczywiście pojawia się niezwykle istotna rola struktur administracji publicznej dla realizacji 
praw jednostki, struktur które powinny aktywnie wspierać takie osoby w tworzeniu systemo-
wych rozwiązań pozwalających im na wychodzenie z ubóstwa czy też izolacji. Administrare to 
służenie, a w kontekście wykluczenia społecznego – to służenie godności człowieka. Admi-
nistracja też może mieć swoją istotną rolę w inkubowaniu i rozwoju rozwiązań właściwych 
ekonomii społecznej, a te (spoglądając na codzienną, zaangażowaną działalność spółdzielni 
socjalnych, stowarzyszeń, fundacji, czy też i innych właściwych form) pozwalają godność urze-
czywistniać, zamiast tylko deklarować.

Przeciwstawieniem wykluczenia społecznego jest ostatecznie solidarność społeczna. 
Wszystkie przedstawione opracowania ukazują różnorodne elementy, które mogą sprzy-
jać zasadniczemu zwiększeniu tej solidarności. Równocześnie dotykają one siłą rzeczy jedy-
nie części bardzo szerokiego obrazu. W ostatnich latach dzięki postępowi badań dużo lepiej 
i głębiej rozumiemy istotę wykluczenia społecznego. Badania naukowe nie tylko w obszarze 
nauk prawnych wzbogaciły jego obraz obejmujący obecnie także np. ubóstwo energetyczne 
czy wykluczenie informacyjne, elementy poprzednio nie łączone bezpośrednio z  kwestią 
wykluczenia. Do nowych elementów pokazujących, że kwestia przeciwdziałania wyklucze-
niu społecznemu pozostaje dynamiczna a postęp technologiczny otwiera stale nowe hory-
zonty, należy przykładowo kwestia komunikacji alternatywnej, która przeciwdziała wyklu-
czeniu dużych kategorii społecznych osób, które nie mogą kontaktować się werbalnie, a dla 
ich potrzeb informacyjnych nie wystarcza język migowy ani alfabet Braille’a. Fakt, że pojawia 
się zupełnie nowa kategoria komunikacji i nowe instrumenty, łącznie z innowacyjnym, zinte-
growanym systemem znaków, pozwalające znacząco poprawić sytuację tak zróżnicowanych 
kategorii osób jak osoby z autyzmem, pacjenci po udarze, czy chorzy na choroby neurode-
generacyjne, pokazuje nowe rodzaje i horyzonty niestandardowej pomocy społecznej, które 
powinny – tak jak w innych przypadkach – być obejmowane przez obowiązujące regulacje 
prawne. To ważny przykład tego, jak zmienia się rozumienie pomocy społecznej, jako nowej 
formy pomocy społeczeństwa dla osób obciążonych różnorodnymi ograniczeniami.

Państwo solidarności społecznej było wielkim marzeniem społecznego ruchu „Solidar-
ność”. Propagując jego zasady odwołujemy się zwykle do podstawowych wartości, do praw 
człowieka. Warto pamiętać również, że wyświadczone społecznie dobro wraca w postaci więk-
szej efektywności i mniejszych przyszłych wydatków budżetowych. Skoro zatem ekonomia 
społeczna wyrasta – w teorii i praktyce – w odpowiedzi na wielowarstwowy problem wyklu-
czenia, w prezentowanych w ramach niniejszej monografii opracowaniach, wykluczenie zba-
dane zostało z rozmaitych – chcących je przybliżyć – perspektyw.

Dr hab. Piotr Szreniawski, prof. UMCS w swym tekście „Wykluczenie społeczne z perspek-
tywy teorii rywalizacji hierarchii” metaforycznie zauważa, że wykluczenie w kontekście spo-
łecznym to pójście inną drogą niż ogół społeczeństwa. W swoich rozważaniach wykluczenie 
społeczne postrzega jako przykład pozbawiania jednostki członkostwa w zrzeszeniu bądź jako 
znaczne ograniczanie praw danej hierarchii. W tym kontekście życie społeczne postrzegane 
w danym kraju jest nie tylko jako rywalizacja mniejszych hierarchii, ale także jako przykład dzia-
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łania hierarchii, obejmującej całą sferę publiczną. Celem czynionych przez Autora rozważań 
jest wskazanie na możliwość stosowania teorii rywalizacji hierarchii do analizy zagadnienia 
wykluczenia społecznego, ukazanego w różnych kontekstach. 

Natomiast dr Agata Barczewska-Dziobek – w tekście poświęconym prawnym formom 
współpracy jednostek samorządu terytorialnego z organizacjami pozarządowymi w zakresie 
przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu – wskazuje, że wykluczenie społeczne uznawane 
jest za kategorię poznawczą, która pozwala analizować, opisywać oraz wyjaśniać sytuację grup 
defaworyzowanych. Istnienie nierówności i podziałów związane jest immanentnie z istnieniem 
społeczeństw, z tego też powodu wykluczenie społeczne stanowi przedmiot zainteresowania 
polityk publicznych skoncentrowanych na diagnozie i rozwiązywaniu problemów poszczegól-
nych kategorii podmiotów wykluczonych. Wykluczenie społeczne, a konkretnie działania na 
rzecz przeciwdziałaniu bądź też minimalizacji skali tego zjawiska stanowi przedmiot działalno-
ści podmiotów pozarządowych. Samoorganizacja społeczeństwa jako przejaw solidaryzmu sil-
niejszych z grupami wymagającymi wsparcia ma na celu wsparcie najbardziej potrzebujących 
w  ramach działalności filantropijnej, charytatywno-opiekuńczej. Działalność państwa oraz 
organizacji pozarządowych w obszarze wykluczenia społecznego przebiegać może paralelnie, 
jednakże z punktu widzenia doniosłości tego problemu uzasadnione jest stworzenie podstaw 
współpracy w ramach przewidzianych prawem instrumentów. 

Z kolei dr hab. Katarzyna Małysa-Sulińska, prof. UJ i mgr Anna Kawecka w kontekście pro-
blematyki wykluczenia, postanowiły zająć się wszechstronnie zasiłkiem celowym przyznanym 
w celu zaspokojenia niezbędnej potrzeby życiowej. Autorki słusznie zauważają, iż to właśnie w 
świetle regulacji naszej Konstytucji uzasadnione jest przyjmowanie w ustawodawstwie zwy-
kłym ochrony nakierowanej na ochronę godności człowieka przed jego wykluczeniem spo-
łecznym. Polityka państwa realizowana w formie pomocy społecznej ma przeciwdziałać mię-
dzy innymi ubóstwu tak jednostki, jak i rodziny, a w związku z tym – związanemu z ubóstwem 
– wykluczeniu społecznemu. Wykluczenie zaś obejmuje wszystkie te przypadki, gdy dana 
osoba nie może – z uwagi nie na wewnętrzne przekonanie, ale czynniki znajdujące się poza jej 
kontrolą – uczestniczyć w określonym obszarze życia społecznego (np. gospodarczego, kultu-
rowego, politycznego, zawodowego). Osadzając czynione rozważania na niniejszych założe-
niach autorki analizują zatem, czy zasiłek celowy jest świadczeniem stanowiącym skuteczne 
narzędzie przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu.

Dr hab. Alina Miruć, prof. AEH zaprezentowała w swych analizach szczególną rolę wywiadu 
środowiskowego i pracownika socjalnego w procedurze przyznawania pomocy społecznej 
przy oparciu się na analizie obowiązującego prawa, wybranego orzecznictwa i poglądów dok-
tryny. Nie ulega wątpliwości, iż rola wywiadu środowiskowego w sprawach z zakresu pomocy 
społecznej jest niezwykle istotna. Jest on bowiem sposobem zbierania informacji, rozmową 
z osobą starającą się o przyznanie świadczenia z pomocy społecznej (i jej rodziną), swoistym 
trybem postępowania dowodowego. Jako procesowy instrument winien zapobiegać trwa-
łemu wykluczeniu społecznemu. Swoje rozważania Autorka poświęca również nowym regula-
cjom, które pojawiły się w związku z zagrożeniem COVID-19.

Dr Dorota Sylwestrzak gruntownie przeanalizowała problematykę aktywizacji osób star-
szych oraz przeciwdziałania ich wykluczeniu. Zasadniczym celem opracowania było przedsta-
wienie rodzimych rozwiązań prawnych w tym obszarze. Zważywszy na rozległość niniejszych 
zagadnień rozważania ograniczono do realizacji zadań na poziomie gminy w zakresie wielolet-
niego programu „Senior+” na lata 2015–2020. Inicjatywę w zakresie aktywizacji osób starszych 
Autorka postrzega pozytywnie, gdyż w ten sposób realizowana jest funkcja opiekuńcza pań-
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stwa. Usytuowanie tych zadań na poziomie gminy uznaje za trafne z wielu powodów. Dzięki 
programowi „Senior+” gminy mogą uzyskać dodatkowe środki finansowe na realizację polityki 
senioralnej, w szczególności na stworzenie warunków do zwiększenia aktywnego i zdrowego 
trybu życia seniorów, udzielanie pomocy w czynnościach dnia codziennego, zapewnienie 
minimum jednego posiłku; w szczególności gorącego, czy też innych usług wspomagających, 
dostosowanych do potrzeb seniorów, jak również do integracji społeczności lokalnej, podno-
szenie kompetencji i umiejętności seniorów. Ponadto z całą pewnością program ten sprzyja 
przeciwdziałaniu wykluczeniu osób starszych. 

Przeciwdziałanie wykluczeniu społecznemu okazuje się najlepszą inwestycją na przyszłość. 
Zamiast osób żyjących latami z zasiłku zachowujemy czynnych członków społeczeństwa dzia-
łających w „srebrnej gospodarce”, pracujących lub działających społecznie mimo ograniczeń, 
np. ciężkich przewlekłych chorób. W warunkach rosnącej przeciętnej wieku w Europie okazuje 
się to wręcz przyszłościową kwestią przetrwania Unii Europejskiej jako znaczącego podmiotu 
w zaostrzającym się globalnym współzawodnictwie gospodarczym. W miarę jak maleje zna-
czenie siły fizycznej przy wykonywaniu większości prac dzięki postępowi technologicznemu, 
poszerzają się kategorie osób uprzednio uznawanych za trwale niezdolnych do pracy, dla któ-
rych praca ta staje się obecnie dostępna. Warto modyfikować więc polityki publiczne, progra-
mowanie gospodarcze oraz legislację w tym kierunku. Przedstawione opracowania stanowią 
wyraz takiego właśnie szerokiego podejścia, można wyrazić jedynie nadzieje, że ten kierunek 
badań będzie kontynuowany.

Wszystkim Autorom należą się słowa podziękowania za podjęcie tematów trudnych, ale 
jakże istotnych. Wszyscy wykazali bowiem głębokie zaangażowanie w niniejszy projekt.

Irena Lipowicz, Magdalena Małecka-Łyszczek
Redaktorzy
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Wykluczenie społeczne z perspektywy 
teorii rywalizacji hierarchii
Piotr Szreniawski

Streszczenie: Wykluczenie społeczne może być postrzegane jako przykład pozbawiania jednostki członkostwa 
w zrzeszeniu bądź jako znaczne ograniczanie praw danej hierarchii. W tym kontekście życie spo-
łeczne postrzegane w danym kraju jest nie tylko jako rywalizacja mniejszych hierarchii, ale także 
jako przykład działania hierarchii, obejmującej całą sferę publiczną. Celem artykułu jest wskazanie 
możliwości stosowania teorii rywalizacji hierarchii do analizy zagadnienia wykluczenia społecz-
nego, ukazanego w różnych kontekstach. Wykluczenie społeczne można ukazywać także na przy-
kładach zaczerpniętych z różnych dziedzin aktywności ludzkiej.

Słowa kluczowe: wykluczenie społeczne, rywalizacja, hierarchia, teoria, społeczeństwo
Kody JEL: I30; Y80

1. Wprowadzenie

Metafora rywalizacji sportowej pozwala na dostrzeganie nie tylko zjawisk dotyczących 
zwycięstwa i przegranej, ale także szeregu innych zagadnień, łączących się z kwestiami 
z zakresu organizacji, sposobu sędziowania, udziału publiczności, znaczenia treningu, sponso-
rów czy zainteresowania mediów. Jednym z zagadnień dotyczących rywalizacji sportowej jest 
problematyka wykluczenia. 

W starożytnych igrzyskach olimpijskich do udziału w zawodach dopuszczano mężczyzn, 
Greków – z nielicznymi wyjątkami. Organizacja meczów, turniejów czy igrzysk olimpijskich to 
zagadnienie dotyczące nie tylko rywalizacji o sponsorów czy uwagę publiczności, ale także 
całego szeregu kwestii związanych z szeroko i bardziej dosłownie rozumianą rywalizacją mię-
dzy zawodnikami i drużynami. W szerokim znaczeniu mówić możemy o zjawiskach dotyczą-
cych przyciągania jak najlepszych zawodników do udziału w danym turnieju, dostrzegać tu 
należy problemy prestiżu, kwestie finansowe czy inne zagadnienia, wpływające na udział 
danych zawodników w określonych wydarzeniach (choćby kwestie geograficzne i polityczne). 
W wąskim znaczeniu, rywalizacja między zawodnikami dotyczy uprawiania szeregu dyscyplin 
sportowych, w których wyłania się zwycięzcę. Wykluczenie w kontekście rywalizacji sportowej 
w znaczeniu wąskim może być elementem procesu wyłaniania zwycięzcy, ale w znaczeniu sze-
rokim jest przede wszystkim elementem dyskryminacji czy też wskaźnikiem potocznie rozu-
mianej ekskluzywności rozgrywek.
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2. Sposób wykluczania

Kwalifikacje i rywalizacja o awanse i o pozostanie w danej lidze, mogą być postrzegane 
jako sposób wykluczania. Jednostki i zespoły, którym nie udało się zakwalifikować do udziału 
w  kolejnych etapach rywalizacji w pewien sposób mogą być postrzegane jako wykluczone. 
Zauważyć jednak należy, że wyłącznie brak udziału w kolejnych etapach może być mimo 
wszystko zjawiskiem znacząco odbiegającym od wykluczenia postrzeganego jako coś łączą-
cego się z ograniczaniem praw danych jednostek lub grup. Jednakże dyskryminacja również 
wydaje się nie zawsze być immanentnym elementem wykluczenia, przede wszystkim w przy-
padku wykluczenia się z własnej woli.

Mamy zatem do czynienia ze spektrum, w ramach którego – kontynuując metaforę spor-
tową – niektóre wykluczone jednostki nie są zainteresowane udziałem w rozgrywkach, inne 
zaś nie są do nich dopuszczane. Jednakże nawet w pierwszym przypadku nie mamy do czy-
nienia z całkowitym wykluczeniem występowania dyskryminacji. Zinternalizowane dyskry-
minujące normy, niedopuszczające do rozgrywek określonych grup społecznych, niekiedy są 
postrzegane jako naturalne i przez to niedyskryminujące, ewentualnie wskazywane są inne 
powody, racjonalizujące wyłączenie danych grup z rozgrywek czy w ogóle z uprawiania sportu.

Innym zagadnieniem jest rozbicie systemu rozgrywek na określone kategorie, w ramach 
których grupy jednostek i grupy drużyn rywalizują pomiędzy sobą. W przypadku niektórych 
kryteriów, takich jak kryterium geograficzne, rozbicie cyklu rozgrywek na mniejsze elementy 
uznawane jest za uzasadnione czy nawet za konieczne. Wręcz samo zróżnicowanie form upra-
wiania sportu, zasad rozgrywania spotkań czy postrzegania kultury fizycznej w ogóle, mimo 
wielu podobieństw, różni się m.in. z powodu kształtowania się danych zjawisk w oddaleniu od 
innych kultur czy ośrodków. Niekiedy rozbicie rozgrywek na mniejsze kategorie służy mnoże-
niu zwycięzców, co może być różnie oceniane. Jednakże czasami wyłanianie lig czy kategorii 
dla wskazanych grup jest bardziej kontrowersyjne. Ligi organizowane dla osób charakteryzu-
jących się określonymi cechami fizycznymi osób biorących udział w rozgrywkach niekiedy sta-
nowi formę przeciwdziałania całkowitemu wykluczeniu takich osób z rozgrywek – np. w przy-
padku uprawiania danego sportu przez przedstawicieli mniejszości1, jednak niekiedy wiąże się 
z dyskryminacją finansową czy z mniejszym zainteresowaniem takimi rozgrywkami.

Wykluczenie w kontekście sportu rozumiane może być dosłownie lub jako przenośnia. 
Podobnie w wielu innych dziedzinach możemy dostrzegać metaforyczny wymiar zjawisk zwią-
zanych czy to z umiejscowieniem jednostki w hierarchii, czy to z wykluczeniem. Analiza zagad-
nienia wykluczenia społecznego w odniesieniu do zróżnicowanych sfer działalności człowieka 
w dużym wymiarze prowadzi do wniosków, że – mimo istnienia specyfiki wielu dziedzin – 
istnieje wiele podobieństw czy też prawidłowości, określających sposoby, przyczyny i skutki 
wykluczania jednostek z udziału w życiu ogółu.

Mimo że pojęcie wykluczenia społecznego jest dosyć szeroko wykorzystywane, to nie 
zawsze pojęcie to używane jest w odniesieniu do jednolitych zagadnień, ponadto wskazać 
należy, że zastąpiło ono – czy to w oficjalnych dokumentach, czy w dyskursie naukowym – sze-
reg różnorodnych pojęć, takich jak bieda czy marginalizacja. Oczywiście różne pojęcia nadal 

1 Choć ocena konkretnych przypadków związanych z tym zjawiskiem może wyglądać różnie. Niekiedy takie wyodrębnienie może 
być etapem pośrednim, przygotowującym do włączenia przedstawicieli mniejszości do udziału w wydarzeniach sportowych 
głównego nurtu, ale czasem właśnie taka odrębność służy ochronie tożsamości grupy, czy też jest szansą na wyrównaną rywali-
zację.
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określają wiele zagadnień pokrewnych do zagadnienia wykluczenia społecznego, niejedno-
krotnie wskazując na wybrany kontekst, np. ekonomiczny czy też kulturowy (Peace, 2001, s. 17).

Poza zastępowaniem pojęć ze względu na ich mniej neutralne brzmienie, pojęcie wyklu-
czenia społecznego wykorzystywane jest jako pojęcie bardziej ogólne wobec wielu pojęć, 
będących niekiedy również określeniami odnoszącymi się do symptomów wykluczenia spo-
łecznego. Przykładowo, pojęcia bezdomności czy slumsów na różne sposoby określają zagad-
nienia związane z wykluczenia społecznym, odnoszące się do pewnego wycinka znaczenio-
wego pojęcia wykluczenia społecznego, widzianego w kontekście problemów z miejscem do 
mieszkania (Rodgers, 1995, s. 43).

3. Korzyści i koszty

Dostrzeganie korzyści jednostki z przynależności do hierarchii, np. w zakresie dostępu do 
dóbr, powinno również obejmować skutki przynależności do tejże hierarchii dla grupy. Koordy-
nacja działań wielu jednostek, nie tylko ze względu na przepływ informacji, ale także na podpo-
rządkowanie i możliwość nakazywania czy też skłaniania jednostki do określonych zachowań, 
może być postrzegana jako korzyść dla całości hierarchii (Dubois i Ordabayeva, 2015, s. 335). 

Z drugiej strony zauważać należy koszty, jakie zarówno grupa, jak i jednostka, ponoszą ze 
względu na przyjęcie danej osoby do wybranego szeroko rozumianego zrzeszenia. Jeśli eks-
kluzywność grupy postrzegana jest jako elitarność a nie jako zjawisko aspołeczne czy choćby 
niemodne, to wykluczenie wydaje się zjawiskiem koniecznym dla podtrzymania atrakcyjno-
ści grupy elitarnej. Przyjmowanie jednostek uznawanych za niepożądane łączy się z ryzykiem 
utraty prestiżowego charakteru danego zrzeszenia.

Podobnie jak w chórze, gdzie śpiewy jednostek łączą się w sposób bardziej zgodny, kiedy 
te jednostki nastawione są na współtworzenie całości, a nie na zwracanie uwagi na siebie, tak 
w  hierarchii chęć służenia dobru całości pomaga na sprawniejsze osiąganie celów (Bruckert 
i in., 2010, s. 118). Jednakże czy to dyrygent, czy zapis nutowy dyktują osobom śpiewającym, 
co mają one śpiewać – jeśli wykorzystamy ten przykład jako metaforyczny materiał do uogól-
nienia, to zauważymy, że o zachowaniach osób należących do hierarchii decydują zarówno 
jednostki stojące na szczycie tychże hierarchii, jak i systemy norm, którymi dana hierarchia się 
kieruje. Oczywiście kiedy mówimy o systemie norm, ucieleśnionym choćby w postaci zapisu 
nutowego, to pamiętamy, że nie tylko kompozytor, ale także jego epoka czy też szkoła, do któ-
rej przynależy, wpływają na formę – i w pewnym stopniu także na treść – danego utworu. Jeśli 
tę przenośnię wykorzystamy do spojrzenia na zagadnienie źródeł prawa, a także do kwestii 
związanych z wykonywaniem i przestrzeganiem prawa, to dostrzeżemy nie tylko cały szereg 
powiązań pomiędzy czynnikami wpływającymi na konkretny przypadek, ale również znacze-
nie dobrej woli, rozumianej w sposób podobny do braku samolubności, dla zgodnego współ-
istnienia jednostek w ramach społeczeństwa.

Jednakże samolubność nie jest jedynym kryterium, jakie może być tu brane pod uwagę. 
Dostrzegać tu należy także zjawiska takie jak przydatność, czy nawet przeciętność, dla akcep-
towania jednostki przez grupę, czy też dla pozycji jednostki w hierarchii. O ile nieprzeciętność 
tolerowana jest zwykle na wyższych pozycjach w hierarchii, o tyle przeciętność lepiej widziana 
jest bliżej podstaw hierarchii. Oczywiście nie należy takiego uogólnienia doprowadzać do 
absurdu, ani pomijać patologicznego wymiaru zjawisk z nim zgodnych – bogactwo i zróżni-
cowanie jednostek współtworzących podstawy hierarchii wydają się nawet być koniecznym 
elementem wysokiego rozwoju kultury.
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Wielkie znaczenie kultury, np. twórczości artystycznej, dla umiejscowienia jednostek w hie-
rarchii, przejawia się na wiele różnych sposobów (Sorokin, 2010, s. 2). Udział w życiu kultural-
nym w wielu społeczeństwach, z jednej strony charakteryzuje elity mające określone zasoby 
wolnego czasu, ale z drugiej strony postrzegany jest jako coś łączonego ze swoistym margine-
sem społecznym, tutaj rozumianym jako niepraktyczne czy nawet niezrozumiałe poświęcanie 
się sztuce. Zagadnienie to tylko pozornie jest paradoksalne i charakteryzuje wiele kultur i zja-
wisk zachodzących w różnych epokach. Oczywiście także i w omawianym kontekście pewna 
doza przeciętności czy też niewyróżniania się jest zwykle zjawiskiem przeważającym, dzięki 
czemu zajmowanie się sztuką może być tolerowane – czy to jako coś użytecznego ze względu 
na powstające dzieła, czy też ze względu na pełnienie przez ekspresję artystyczną roli wen-
tyla bezpieczeństwa. Aby wyczuwać znaczenie wykorzystywanych pojęć, stwierdzić należy, że 
w omawianym kontekście wykluczenie społeczne wiąże się nie tylko z brakiem akceptacji dla 
skrajnych postaw artystycznych, ale także z brakiem dostępu do dzieł sztuki czy też z brakiem 
możliwości współtworzenia kultury. 

Dosłownie rozumiane wykluczenie w zakresie kultury, czyli brak udziału w życiu kultural-
nym społeczeństwa, wiąże się z uniemożliwieniem rozwijania talentów przez jednostki, ale 
także z brakiem promocji jednostek przynależących do grup wykluczonych. Dyskryminacja 
w tym kontekście nie musi oznaczać całkowitego braku dostępu do kultury, nie mamy zatem 
do czynienia z wykluczeniem. Jeśli jednak dostęp do kultury ma tylko nieliczna część społe-
czeństwa, możemy mówić nawet o wykluczeniu większości.

Wyczuwamy, że pojęcie wykluczenia większości bardziej odnosi się do warunków, gdzie 
elity celowo uniemożliwiają szerokim rzeszom społeczeństwa choćby niewielki rozwój, mimo 
istnienia obiektywnych możliwości zmiany stanu rzeczy – zjawisko takie zachodzi zwykle pod 
koniec epok, lecz koniecznym warunkiem zaistnienia zmiany epoki jest najczęściej nie tylko 
pojawienie się zmian technologicznych, ale także potrzeba zauważenia niesprawiedliwości ist-
niejącego układu relacji społecznych, czy też przynajmniej dostrzeżenie potencjału jednostek 
i grup wykluczonych2. Walka z analfabetyzmem i uwłaszczenie chłopów mogą być postrze-
gane jako przykłady zwalczania wykluczenia szerokich grup społecznych, jednakże zauważyć 
należy, że często pojęcie wykluczenia społecznego używane jest w odniesieniu do aktualnych 
relacji społecznych, najczęściej w kontekście braku dostępu do szans związanych z korzysta-
niem z udogodnień zapewnianych przez państwa dobrobytu.

4. Dekonstrukcja pojęcia wykluczenia

Dekonstrukcja pojęcia wykluczenia społecznego może odwoływać się do rozumienia poję-
cia kluczenia jako częstego zmieniania kierunku drogi, stąd wykluczenie w kontekście społecz-
nym to pójście inną drogą, niż ogół społeczeństwa. Samotność czy też samodzielne wyklu-
czenie się z życia społecznego może zajść ze względu na przeżyte niepowodzenia (Gutowska, 
2006, s. 218). Współczesne społeczeństwo indywidualistów w wielu wypadkach jest również 
społeczeństwem, gdzie depresja jest zjawiskiem szeroko spotykanym (Minois, 2018, s.  494). 
Ewolucyjne uwarunkowania dotyczące przetrwania jednostek współpracujących z  grupą 
wpływają na łączenie się samotności z przykrymi odczuciami. Z drugiej strony samotność 
może być doceniana jako okazja do rozmyślań czy do skupionej pracy (Thoreau, 2010, s. 153). 

2 Zaznaczyć należy, że pojęcie wykluczenia społecznego nie tyle obejmuje zagadnienia związane z brakiem praw, ile brak uczest-
niczenia w życiu gospodarczym czy społecznym – zatem raczej nie odnosi się do niewolnictwa.
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Dzikość, jak i przeciwstawione jej dążenie do życia zgodnego z wymogami społeczeństwa, ist-
nieją w człowieku obok siebie. Dzikość, mimo jej tłumienia i ukrycia, niejednokrotnie wydaje 
się być czymś kuszącym i ciekawszym niż spokojne życie społeczne (Barański, 2000, s.  52). 
Zagadnienie zalet, a nawet tylko przyczyn istnienia zjawiska wykluczenia jest kontrowersyjne 
i powinno być analizowane z dużą ostrożnością. Błąd naturalistyczny, oparty na rozumowaniu, 
że skoro określony stan istnieje, to jest to uzasadnione czy nawet dobre, wykorzystywany jest 
także w omawianym kontekście (Jedynak, 1967, s. 290). W wielu przypadkach można dostrze-
gać znaczenie subiektywnej oceny uciążliwości lub wartości samotności, jednakże być może 
uzasadnione jest także zauważanie obiektywnych cech z nią związanych (Domeracki, 2018, 
s. 126). Podstawową jej wadą jest brak pomocy ze strony otoczenia.

Nie tylko brak pomocy, ale wręcz zwalczanie i niszczenie grup posiadających inne stano-
wisko niż hierarchia dominująca choćby w kwestiach kultury, zbliża kwestie związane z odda-
laniem się od głównego nurtu z zagadnieniem wykluczenia. Wystawa sztuki zdegenerowanej 
w nazistowskich Niemczech była jednym z przykładów wykluczenia dużej części społeczno-
ści artystycznej. Klaustrofobiczne warunki prezentowania obrazów na wystawie, połączone 
z komentarzami mającymi ośmieszyć prezentowaną twórczość, skutecznie wpływały na nega-
tywny odbiór tejże wystawy ze strony szerszej publiczności. Wykluczenie dzieł niezgodnych 
z  panującą ideologią odbywało się także przy pomocy używanego języka, naśladującego 
mówienie o zarazkach (Hümme, 2005, s. 7). Język wykluczenia w wielu wypadkach przenika 
do głównego nurtu i w sposób nieuświadomiony używany jest przez osoby mające jak naj-
lepszą wolę i wolne od zbrodniczych zamiarów (Brüning, 2017, s. 232). Dominujący związek 
wyznaniowy, mający ambicje objęcia swoim oddziaływaniem całości życia społecznego, czę-
sto posługuje się metodą wykluczania, choćby uniemożliwiając prezentowanie dzieł niezgod-
nych z określoną ideologią religijną. Wykluczenie z przestrzeni publicznej – również w zakre-
sie kształtowania tej przestrzeni – z pewnością jest formą wykluczenia (Abłażewicz-Górnicka, 
2013, s. 232).

W perspektywie teorii rywalizacji hierarchii należy uwagę zwrócić na wykluczenie jed-
nostki z hierarchii, do której ta jednostka należała, ale także na wykluczenie mniejszej hierar-
chii poprzez ograniczenie praw jej członków. Zauważać należy także m.in. kwestie dotyczące 
zmian na szczycie hierarchii i wpływu tych zmian na przyznawanie lub odbieranie praw danym 
jednostkom i ich grupom. Skrajnym przypadkiem wykluczenia jest zabicie danej jednostki, jed-
nakże zbudowane jako analogia pojęcie śmierci cywilnej, czy też wygnanie także należą do 
form eliminujących jednostkę z życia społeczności. Poszczególne zrzeszenia mogą pozbawiać 
jednostkę możliwości brania udziału w ich działalności poprzez pozbawienie członkostwa lub 
poprzez ograniczenie praw.

Zwrócić należy uwagę na powiązania istniejące między hierarchiami dwóch rodzajów3 – 
zrzeszenia tworzą swoje normy, a systemy norm odnoszą się do członków szeroko rozumia-
nych zrzeszeń – choćby takich jak tradycyjnie rozumiane państwo. Możliwość posiadania praw 
tylko przez osoby zajmujące określone miejsce w hierarchii wskazuje nie tylko na znaczenie 
hierarchii w kontekście zjawiska wykluczenia, ale także rolę norm prawnych, zarówno w budo-
waniu i utrwalaniu hierarchii, w zakresie wykluczania jednostek, jak i w zakresie przeciwdzia-
łania wykluczeniu.

Teoria rywalizacji hierarchii wyróżnia dwa sposoby zmiany na szczycie hierarchii – pierw-
szym jest rewolucja, czyli zmiany zachodzące wewnątrz hierarchii oraz inwazja, dotycząca 

3 Według teorii rywalizacji hierarchii, hierarchie dzielą się na zrzeszenia i systemy norm.
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zajęcia szczytu hierarchii przez inną hierarchię. Zjawiska inwazji przykładowo obejmują pro-
cesy związane z zajmowaniem kolonii albo z przyłączeniem organizacji słabszej do silniejszej. 
Pojęcie rewolucji odnosi się do procesów zachodzących w wielu organizacjach, co niekiedy 
może przypominać metaforyczny sposób używania tego pojęcia. W kontekście wykluczenia 
społecznego, zarówno inwazja, jak i rewolucja, często prowadzą do obniżania praw niektórych 
grup społecznych i przyznawania większych praw innym grupom. Przy znacznym ogranicza-
niu praw grup dawniej uprzywilejowanych mogą pojawiać się typowe symptomy wykluczenia 
społecznego rozumianego w szeroko przyjęty sposób – czyli bieda i brak udziału w życiu spo-
łecznym – jednakże dostrzegać należy także inne warianty dotyczące działań wobec przedsta-
wicieli dawnych grup uprzywilejowanych – od ich zabijania do przekazywania im określonych 
przywilejów materialnych w zamian za ograniczenie praw politycznych.

5. Wykluczenie zdolnych i sfera edukacji

Z perspektywy teorii rywalizacji hierarchii szczególnie interesujące jest zjawisko wyklucza-
nia jednostek zdolnych. Wynikające z obawy o dokonanie rewolucji – rozumianej jako zmiana 
na szczycie hierarchii – zwalczanie konkurencji może przybierać różne formy, od rozpuszczania 
plotek, czy też pomijania przy rozdzielaniu nagród, aż do ludobójstwa. Zwykle uważa się, że 
nie tyle obojętność, co poniżenie jednostek i grup jest sposobem pozbawiania ich praw (Herr-
mann, 2011, s. 133).

Często takie „wykluczanie zdolnych” obejmuje jednak pomijanie tych osób w relacjach 
medialnych4 (Zbyrad, 2013, s. 96), czy w opracowaniach naukowych. Zauważyć przy tym należy, 
że konkurowanie pomiędzy ambitnymi czy też zdolnymi jednostkami w danej dziedzinie, nie 
musi obejmować zjawiska zwalczania jednostek położonych niżej przez jednostki zajmujące 
najwyższe miejsca w tej samej hierarchii, ale jest w wielu wypadkach spotykane w konkurencji 
pomiędzy jednostkami zajmującymi nawet równorzędne pozycje w danej hierarchii.

Wykluczenie zdolnych wynika przede wszystkim z kompleksów jednostek zajmujących 
najwyższe stanowiska w danej hierarchii. Przeciwdziałanie takiemu wykluczeniu lub jego skut-
kom może polegać zarówno na dążeniu do wybierania na najwyższe stanowiska osób posiada-
jących jak najlepsze cechy charakteru, na jak najlepszym przygotowaniu grup przeznaczonych 
do zajmowania wysokich stanowisk, ale także na budowaniu określonych wentyli bezpieczeń-
stwa – takich jak podział władzy, czy nawet w formie instytucji błazna. Dodatkowo sposobem 
na uniknięcie podejmowania wobec zdolnych jednostek działań skrajnych jest zapewnienie 
należytej autonomii uniwersytetów czy innych hierarchii w pewien sposób odizolowanych 
od hierarchii władzy w kraju. Zauważyć należy, że omawiane wykluczenie zdolnych prowadzi 
do obniżania jakości kadr, poprzez wyeliminowanie jednostek kompetentnych z działań zbio-
rowości działającej w danej dziedzinie, bądź poprzez nieodpowiednie wykorzystanie wiedzy 
i umiejętności tych jednostek. 

Należy zastanowić się, na ile zjawisko wykluczenia społecznego jest stopniowalne – to 
znaczy czy tylko wykluczenie związane z przejawami uznawanymi za typowe, takimi jak bez-
domność czy bezrobocie – jest wykluczeniem społecznym (Nesterowicz, 2013, s. 29). Mimo że 
taki właśnie sposób wykorzystania pojęcia wykluczenia społecznego dominuje w literaturze, 
to moim zdaniem każde wykluczenie ze zrzeszenia jest jakąś formą wykluczenia społecznego. 

4 Dodać należy, że pojęcie wykluczenia medialnego obejmuje cały szereg zjawisk, odnoszących się nie tyle do bycia pomijanym 
przez media, co brak dostępu do informacji przekazywanych przez media i brak informacji o danej grupie w środkach masowego 
przekazu.
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Mimo dalszej przynależności do aktywnej czy nawet uprzywilejowanej części społeczeństwa, 
brak możliwości udziału w aktywnościach danej hierarchii pozbawia jednostkę wielu relacji 
społecznych (Pedwell, 2016, s. 14). Szerokie znaczenie wykluczenia społecznego z jednej strony 
tworzy ryzyko utrudnień w komunikacji w badaniach nad zjawiskami przeciwdziałaniu biedzie, 
bezdomności czy innych problemów dotyczących grup najbardziej pomijanych i pokrzywdzo-
nych, a z drugiej strony wskazuje na podobieństwo zjawisk zachodzących przy wykluczaniu 
jednostek z różnych hierarchii5. 

Wykluczenie całej hierarchii odnosi się do przypadków dyskryminacji grup posiadają-
cych określone struktury organizacyjne i własne normy, dotyczy zatem dyskryminacji np. ze 
względu na przynależność do danej grupy etnicznej czy wyznaniowej. Ludobójstwa obej-
mujące sympatyków określonych ideologii politycznych często nie opierają się na badaniach 
poglądów przedstawicieli tych grup, tylko na dostrzeganiu ich przynależności do określonej 
hierarchii (Becker-Pestka i in., 2017, s. 48). Ponadto proces wykluczania całej hierarchii może 
opierać się na próbach przekonywania całości społeczeństwa o szkodliwości tejże hierarchii, 
np. poprzez krytyczne jej przedstawianie w ramach procesu edukacji, jak też np. w promowa-
nych opracowaniach historycznych.

Zauważyć przy okazji należy, że zjawisko wykluczenia społecznego dotyczy także pamięci, 
czy też procesu pisania historii. Wobec pomijanych w kronikach rywali politycznych króla zwy-
kle więcej jest niechęci, niż nawet wobec osób opisanych w sposób krytyczny. Upodabnianie 
przeciwnika politycznego do tysięcy osób na tyle nieistotnych, aby pisać o nich w kronikach, 
jest nie tylko formą upokorzenia, ale także wykluczenia. Ponadto eliminacja pamięci o konku-
rentach lub o ich osiągnięciach służy unikaniu rozważań o potencjalnych innych rozwiązaniach 
w zakresie ustroju.

Niezwykle ważnym obszarem wykluczenia jest sfera edukacji. Obowiązek szkolny wiąże 
szerokie rzesze społeczeństwa z procesem edukacji szkolnej, sytuując jednostki pozbawione 
edukacji szkolnej na marginesie życia społecznego. Z perspektywy teorii rywalizacji hierarchii 
edukacja często służy nie tylko nauczaniu jednostki jak wypełniać swoją rolę w ramach hie-
rarchii, ale także wspinaniu się jednostki w ramach hierarchii. Powiązanie pozycji społecznej 
z edukacją ma charakter wielowymiarowy. Edukacja może być traktowana jako sposób prze-
ciwdziałania niesprawiedliwościom społecznym i wyrównywania szans, ale także może być 
przejawem umacniania i potwierdzania uprzywilejowania lub jego braku. Poczucie zbędno-
ści, wynikające choćby z niedostosowania edukacji jednostki do zapotrzebowania na pracę, 
z braku celów czy z obojętności otoczenia na losy danej osoby, najczęściej nie staje się pod-
stawą buntu, ale raczej przynosi rezultat w postaci wyłączenia się jednostki z życia społecz-
nego (Bauman, 2004, s. 11).
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Social exclusion from the perspective of hierarchy competition theory

Summary: Social exclusion can be viewed as an example of depriving an individual of membership in an association 
or as a significant restriction of rights within a given hierarchy. In this context, social life in a given country 
can be analysed as not only competition between smaller hierarchies, but also as a hierarchy covering 
the entire public sphere. The purpose of the article is to indicate the possibility of using the hierarchy 
competition theory to analyse the issue of social exclusion, shown in different contexts. Social exclusion 
can also be illustrated by examples taken from various fields of human activity. 
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Prawne formy współpracy 
jednostek samorządu terytorialnego 
z organizacjami pozarządowymi 
w zakresie przeciwdziałania 
wykluczeniu społecznemu
Agata Barczewska-Dziobek

Streszczenie: Przeciwdziałanie wykluczeniu społecznemu, chociaż nie jest prawnie, to jest przedmiotem zadań 
administracji publicznej. Administracja działająca na rzecz jednostek w ramach swojej funkcji 
świadczącej, realizuje zadania, których podstawy znajdują się w wielu aktach prawnych, a ich istota 
wypełnia przedmiotowy zakres pojęcia wykluczenia społecznego. Polskie organizacje pozarzą-
dowe w ramach swoich zadań statutowych także prowadzą działalność w zakresach mieszczących 
się w sferze działania administracji socjalnej. Obie te aktywności są istotne z punktu widzenia inte-
resu jednostek zagrożonych lub podlegających wykluczeniu społecznemu. W obu tych obszarach 
działań – organów administracji i organizacji pozarządowych – podlegających różnym regula-
cjom, powinny znajdować się takie, które stanowią podstawę i umożliwiają łączenie potencjałów 
obu tych sektorów. Wskazać należy, iż w systemie norm prawa administracyjnego istnieje wiele 
przykładów regulacji, które dają podstawę do podjęcia współpracy w różnych formach prawnych. 
Artykuł ma charakter opracowania teoretycznego.

Słowa kluczowe: wykluczenie społeczne, administracja świadcząca, organizacje pozarządowe, podstawy współ-
pracy, prawne formy współpracy

Kody JEL: JEL: K23; L30

1. Wprowadzenie

Wykluczenie społeczne – zarówno jako pojęcie, jak i samo zjawisko społeczne stanowi 
w ostatnim czasie przedmiot zainteresowania i refleksji naukowej ze względu na fakt, iż towa-
rzyszy ono współczesnym społeczeństwom, bez względu na system geopolityczny polityczny. 
Wykluczenie społeczne uznawane jest za kategorię poznawczą, która pozwala analizować, 
opisywać oraz wyjaśniać sytuację grup defaworyzowanych. Istnienie nierówności i podzia-
łów związane jest immanentnie z istnieniem społeczeństw, z tego też powodu wykluczenie 
społeczne stanowi przedmiot zainteresowania polityk publicznych skoncentrowanych na 
diagnozie i rozwiązywaniu problemów poszczególnych kategorii podmiotów wykluczonych. 
Działania na rzecz przeciwdziałaniu bądź też minimalizacji wykluczenia społecznego stanowią 
przedmiot działalności podmiotów pozarządowych (zob. Polskie Towarzystwo Przeciwdziała-
nia…, 2014). Samoorganizacja społeczeństwa – jako przejaw solidaryzmu silniejszych z gru-
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pami wymagającymi wsparcia – ma na celu wsparcie najbardziej potrzebujących w ramach 
działalności filantropijnej czy charytatywno-opiekuńczej. I ten rodzaj działalności ma najdłuż-
szą tradycję (Leś, 2001). Obecnie w Polsce aktywnie działa 100 tys. organizacji pozarządowych, 
a około 13% z nich koncentruje swoje działania na edukacji i wychowaniu, 7% działa w sferze 
usług socjalnych i pomocy społecznej. Adresatami działań podejmowanych przez organiza-
cje są głównie mieszkańcy okolicy i lokalna społeczność (62%), dzieci i młodzież (73%), chorzy 
i osoby niepełnosprawne (25%) oraz osoby starsze (39%) (Gumkowska i Charycka, 2018).

Działalność państwa oraz organizacji pozarządowych w obszarze wykluczenia społecz-
nego przebiegać może paralelnie, jednakże z punktu widzenia doniosłości tego problemu 
uzasadnione jest stworzenie podstaw współpracy w ramach przewidzianych prawem instru-
mentów. Celem badania jest wskazanie najważniejszych z nich oraz omówienie przewidzia-
nych w nich form.

2. Przegląd literatury

Ogólna koncepcja współdziałania organizacji pozarządowych z organami administracji 
jest od wielu lat przedmiotem opracowań z zakresu nauk społecznych. W kategoriach zjawiska 
jest ona analizowana z punktu widzenia socjologii. Z punktu widzenia nauki prawa administra-
cyjnego analizie poddawane jest istnienie w systemie norm prawnych oraz charakter współ-
pracy pomiędzy organami administracji publicznej i organizacjami pozarządowymi (Blicharz, 
2005), a także szczegółowe formy prawne (Blicharz i Boć, 2009). Wśród opracowań odnaleźć 
można także takie, które tą problematykę ujmują wycinkowo, np. takie, które odnoszą się 
do form współpracy konkretnej jednostki organizacyjnej administracji (Seredocha, 2013), do 
wybranych form współpracy (Dolnicki, 2017) lub do wyodrębnionego zagadnienia polityki 
społecznej państwa (Lipowicz, 2017). Zauważyć należy jednak, iż pomimo licznych opracowań 
dotyczących tej problematyki, brak jest tych, które odzwierciedlają wyodrębniony przedmiot 
współpracy – sferę zadań związanych z przeciwdziałaniem wykluczeniu społecznemu.

3. Metoda badawcza

Przyjęta w niniejszym opracowaniu metoda badawcza należy do metodologii nauk praw-
nych. Nauki prawne charakteryzuje specyficzny dobór metod badawczych w porównaniu do 
innych nauk społecznych. Jest to związane z koniecznością analizy i wykładni tekstu prawnego 
i języka. Ponadto badania w zakresie nauk prawnych cechuje niejednorodność ze względu na 
różnorodność koncepcji ujmowania samego prawa, w tym prawa administracyjnego (Zimmer-
mann, 2012, s. 34). Przyjmując koncepcję prawa administracyjnego jako prawa, które tworzy 
strukturę organizacyjną i określa zadania administracji oraz innych osób i instytucji działają-
cych na rzecz dobra wspólnego, które określa relacje zachodzące pomiędzy tymi podmio-
tami oraz prawa i powinności podmiotów administrowanych (Stahl, 2000, s. 40), w niniejszym 
badaniu dokonane zostało wyodrębnienie tych aktów, które określają zadania administracji 
przedmiotowo zbieżne ze sferami wykluczenia społecznego. Następnie spośród norm ustrojo-
wych zawartych w nich, wskazane zostały właściwe dla zadań organów jednostek administracji 
samorządowej. Zadania te przytoczone zostały zgodnie z ich ujęciem w języku aktu norma-
tywnego, w tym przypadku zastosowano metodę opisową.

Dodatkowo – w celu pełnej realizacji założenia badawczego – należało przyjąć pojęcie 
wykluczenia społecznego i dokonać jego uszczegółowienia. Ponieważ nie występuje ono 
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w  języku aktów normatywnych zastosowano ogólną teorię tworzenia pojęć poprzez ich 
zaczerpnięcie z właściwej dyscypliny – tutaj z nauki socjologii.

4. Prezentacja wyników badań i ich omówienie

Punktem wyjścia do badań szczegółowych w zakresie prawnych form współpracy jed-
nostek samorządu terytorialnego z organizacjami pozarządowymi w zakresie przeciwdziała-
nia wykluczeniu społecznemu jest ustalenie przedmiotowego zakresu pojęcia wykluczenia 
w odniesieniu do zadań administracji samorządowej. Pojęcie wykluczenia społecznego w pol-
skiej literaturze skorelowane jest z terminologią zaczerpniętą z języka dokumentów Unii Euro-
pejskiej. W ślad za ustaleniami dotyczącymi wyodrębnienia wymiarów tego zjawiska (Becker-
-Pestka i in., 2017, s. 16–17) przyjąć należy, iż wykluczenie społeczne występuje:

 – na płaszczyźnie rynku pracy i zatrudnienia – poprzez istnienie zjawiska bezrobocia i długo-
trwałych szans na zatrudnienie,

 – na płaszczyźnie ekonomicznej – poprzez istnienie ubóstwa,
 – na płaszczyźnie kulturowej – poprzez istnienie różnic we wzorcach wraz z dyskryminacją 

odrębności,
 – na płaszczyźnie społecznej – poprzez występowanie zjawiska izolacji,
 – na płaszczyźnie instytucjonalnej – wraz z istnieniem ograniczeń w dostępie do usług publicz-

nych oraz 
 – na płaszczyźnie przestrzennej – poprzez zjawisko podziału i wyodrębniania obszarów 

zasięgu terytorialnego.
Większość badań dotyczących wykluczenia społecznego oraz programów walki z tym zja-

wiskiem odnosi się do analizy i przeciwdziałania bezrobociu, analizy ubóstwa i zróżnicowania 
dochodów, osób niepełnosprawnych, bezdomności, dziedziczenia wykluczenia wśród dzieci, 
praw społecznych a zwłaszcza praw mniejszości, opieki postpenitencjarnej, przestępczych 
grup młodzieżowych i subkultur oraz polityki regionalnej (Czapiński, 2014, s. 142).

Wykluczenie społeczne jako termin nie występuje w doktrynie prawa ani też nie ma defi-
nicji legalnej. Jest ono raczej kategorią zbiorową opisującą niektóre zadania z zakresu admi-
nistracji świadczącej, która na podstawie aktów prawnych w ramach swojej funkcji realizuje 
swoje obowiązki związane z zapobieganiem, przeciwdziałaniem bądź marginalizacją określo-
nych problemów społecznych (Posłuszny, 2005, s. 55).

Przegląd aktów prawnych materialnego prawa administracyjnego pozwala wyodrębnić 
następujące ustawy, które określają zadania administracji publicznej w zakresach przedmioto-
wych tożsamych z wyżej wskazanymi obszarami wykluczenia społecznego:

 – ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Ustawa 
o promocji…, 2004),

 – ustawa z dnia 13 czerwca 2003 roku o zatrudnieniu socjalnym (Ustawa o zatrudnieniu…, 
2003),

 – ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy społecznej (u.p.s., 2004),
 – ustawa z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie (Ustawa o prze-

ciwdziałaniu…, 2005),
 – ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnia-

niu osób niepełnosprawnych (Ustawa o rehabilitacji…, 1997),
 – ustawa z dnia 26 października 1982 roku o wychowaniu w trzeźwości (Ustawa o wychowa-

niu…,1982),

Ekonomia_Społeczna_1-2020.indb   24Ekonomia_Społeczna_1-2020.indb   24 14.07.2020   09:0714.07.2020   09:07



EKONOMIA SPOŁECZNA. WYKLUCZENIE SPOŁECZNE NR 1 / 2020

25

 – ustawa z dnia 2 stycznia 2006 roku o mniejszościach narodowych i etnicznych oraz o języku 
regionalnym (Ustawa o mniejszościach…, 2006).
Akty te, określając zadania publiczne organów administracji w tym samorządowej, wska-

zują jednocześnie określone formy ich wykonywania na właściwych rzeczowo szczeblach 
administracji samorządowej. 

Zadania te mogą być przedmiotem współpracy organów administracji samorządu teryto-
rialnego z organizacjami pozarządowymi, ze względu na istnienie prawnie dopuszczalnych 
form takiej współpracy, która z jednej strony wynika z zapisów tych właśnie ustaw, z drugiej 
przedmiotowo jest zbieżna z zakresem kompleksowej regulacji, którą stanowi ustawa z dnia 
24 kwietnia 2003 roku o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (Ustawa o działal-
ności…, 2003).

Ustawa ta reguluje zasady współpracy organów administracji publicznej z organizacjami 
pozarządowymi w sferze tzw. pożytku publicznego. Pod pojęciem pożytku publicznego, 
a zarazem działalności w tym zakresie, rozumieć należy: społecznie użyteczną działalność sta-
tutową organizacji pozarządowych, która zbieżna jest z zakresem zadań administracji publicz-
nej wskazanym w ustawie. Do katalogu publicznych zadań pożytku publicznego ustawodawca 
zaliczył 34 ich kategorie i nie jest to katalog zamknięty. Można spośród nich wyodrębnić zada-
nia administracji świadczącej odpowiadające zakresem rzeczowym pojęciu wykluczenia spo-
łecznego. W tym zawężonym katalogu znajdują się między innymi:

 – zadania w zakresie pomocy społecznej, pomocy rodzinom i osobom w trudnej sytuacji 
życiowej i wyrównywania szans tych rodzin i osób,

 – zadania w zakresie wspierania rodziny i systemu pieczy zastępczej,
 – działalność na rzecz integracji i reintegracji zawodowej i społecznej osób zagrożonych 

wykluczeniem społecznym,
 – działalność charytatywna,
 – działalność na rzecz mniejszości narodowych i etnicznych oraz języka regionalnego,
 – działalność na rzecz integracji cudzoziemców,
 – działalność na rzecz osób niepełnosprawnych,
 – działalność związaną z promocją zatrudnienia i aktywizacją zawodową osób pozostających 

bez pracy i zagrożonych zwolnieniem z pracy,
 – działalność na rzecz równych praw kobiet i mężczyzn,
 – działalność na rzecz osób starszych,
 – przeciwdziałanie uzależnieniom i patologiom społecznym.

Najważniejsze formy prawne współpracy jakie przewidziane zostały w ustawie o działal-
ności pożytku publicznego mają charakter współpracy finansowej i pozafinansowej. Do tych 
pierwszych zaliczyć należy zlecanie organizacjom pozarządowym realizacji zadań publicz-
nych wraz z udzieleniem dotacji na pokrycie ich kosztów oraz wspieranie realizacji zadań wraz 
z udzieleniem dotacji na pokrycie części kosztów tych zadań. Formy pozafinansowej współ-
pracy obejmują tworzenie wspólnych zespołów o charakterze doradczym i inicjatywnym oraz 
konsultowanie z organizacjami pozarządowymi projektów aktów normatywnych odnoszą-
cych się do dziedzin działalności statutowej tych organizacji. Obowiązek konsultacyjny doty-
czy także wszystkich innych projektów aktów normatywnych przygotowywanych na szczeblu 
jednostek samorządu terytorialnego, które przedmiotowo odnoszą się do sfer zadań publicz-
nych w zakresie pożytku publicznego. 

Zwrócić należy też uwagę na istnienie obowiązku tworzenia programów współpracy jedno-
stek samorządu terytorialnego z organizacjami pozarządowymi. Ich tworzenie podlega okre-
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ślonej w ustawie procedurze, w której znaczenie mają konsultacje ich treści z organizacjami 
pozarządowymi. Szczególne znaczenie dla współpracy ma obowiązek określenia w programie 
współpracy: zasad i zakresu przedmiotowego współpracy, priorytetowych zadań publicznych, 
form współpracy, sposobu jego realizacji, środków publicznych przeznaczonych na zlecanie 
zadań, a także ustalenie sposobu powołania i zasad działania komisji konkursowych.

Inną formą pozafinansowej współpracy jest tworzenie wspólnych zespołów o charakterze 
doradczo-inicjatywnym, lub powoływanie rad pożytku publicznego. Rady te jako organy kon-
sultacyjno-doradcze mogą być tworzone na szczeblu regionalnym i lokalnym przy organach 
jednostek samorządu terytorialnego. Ustawa przewiduje zachowanie określonego parytetu 
członkostwa w radach pożytku publicznego – udział przedstawicieli organizacji pozarzą-
dowych musi wynosić co najmniej połowę członków rad. Szczegółowy zakres działania ciał 
doradczych określają przepisy prawa miejscowego. Należy zauważyć, że powyższe formy 
współpracy znajdują odzwierciedlenie w przepisach materialnego prawa administracyjnego 
odnoszących się do zadań w zakresie wykluczenia społecznego, z drugiej strony brak tego 
odzwierciedlenia nie przesądza o nieistnieniu podstaw prawnych współpracy w tych dziedzi-
nach zadań publicznych. Dla unaocznienia tego poniżej omówiono wybrane regulacje.

Przepisy ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy społecznej (u.p.s., 2004), określają, 
iż pomoc społeczna jest instytucją polityki społecznej państwa, mającą na celu umożliwienie 
osobom i rodzinom przezwyciężanie trudnych sytuacji życiowych, których nie są one w stanie 
pokonać, wykorzystując własne uprawnienia, zasoby i możliwości. Podmiotami zobowiąza-
nymi do organizacji działań w zakresie pomocy społecznej są organy administracji rządowej 
i samorządowej, które współpracują na zasadzie partnerstwa z organizacjami społecznymi i 
pozarządowymi, Kościołem Katolickim, innymi kościołami, związkami wyznaniowymi oraz 
osobami fizycznymi i prawnymi.

Podmiotami pomocy społecznej są jednostki i rodziny, celem zaś – ich wsparcie w wysiłkach 
zmierzających do zaspokojenia niezbędnych potrzeb oraz umożliwienie im życia w warunkach 
odpowiadających godności człowieka. Zadania pomocy społecznej mają na celu udzielanie 
wsparcia i dążenie do życiowego usamodzielnienia osób i rodzin oraz ich integracji ze środowi-
skiem (Sierpowska, 2012). Omówienie szczegółowego ich zakresu oraz kompetencji organów 
przekracza ramy niniejszego opracowania, dlatego zostanie to pominięte. Dla analizowanego 
problemu badawczego znaczenie ma natomiast fakt, iż zadania w zakresie pomocy społecz-
nej realizowane przez jednostki samorządu terytorialnego mogą być wykonywane w formach 
wsparcia finansowego oraz w formach niefinansowych. Przykładowo obowiązkowe zadania 
gminy obejmują: wypłacanie zasiłków okresowych i celowych, ale także:

 – opracowanie i realizacja gminnej strategii rozwiązywania problemów społecznych ze 
szczególnym uwzględnieniem programów pomocy społecznej, profilaktyki i rozwiązywa-
nia problemów alkoholowych i innych, których celem jest integracja osób i rodzin z grup 
szczególnego ryzyka,

 – udzielanie schronienia, zapewnienie posiłku oraz niezbędnego ubrania osobom tego 
pozbawionym,

 – praca socjalna,
 – organizowanie i świadczenie usług opiekuńczych, w tym specjalistycznych, w miejscu 

zamieszkania, z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób z zaburze-
niami psychicznymi,

 – prowadzenie i zapewnienie miejsc w mieszkaniach chronionych,
 – dożywianie dzieci,
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 – sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym,
 – pomoc osobom mającym trudności w przystosowaniu się do życia po zwolnieniu z zakładu 

karnego.
Do obligatoryjnych zadań własnych samorządu powiatowego realizowanych w formach 

pozafinansowych należy:
 – opracowanie i realizacja powiatowej strategii rozwiązywania problemów społecznych, ze 

szczególnym uwzględnieniem programów pomocy społecznej, wspierania osób niepełno-
sprawnych i innych, których celem jest integracja osób i rodzin z grup szczególnego ryzyka 
– po konsultacji z właściwymi terytorialnie gminami,

 – prowadzenie specjalistycznego poradnictwa,
 – pomoc w integracji ze środowiskiem osób mających trudności w przystosowaniu się do 

życia, młodzieży opuszczającej domy pomocy społecznej dla dzieci i młodzieży niepełno-
sprawnych intelektualnie, domy dla matek z małoletnimi dziećmi i kobiet w ciąży oraz schro-
niska dla nieletnich, zakłady poprawcze, specjalne ośrodki szkolno-wychowawcze, specjalne 
ośrodki wychowawcze, młodzieżowe ośrodki socjoterapii zapewniające całodobową opiekę 
lub młodzieżowe ośrodki wychowawcze, mających braki w przystosowaniu się,

 – pomoc cudzoziemcom, którzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodźcy, 
ochronę uzupełniającą lub zezwolenie na pobyt czasowy,

 – prowadzenie mieszkań chronionych dla osób z terenu więcej niż jednej gminy oraz powia-
towych ośrodków wsparcia, w tym domów dla matek z małoletnimi dziećmi i kobiet w ciąży, 
z wyłączeniem środowiskowych domów samopomocy i innych ośrodków wsparcia dla osób 
z zaburzeniami psychicznymi,

 – udzielanie informacji o prawach i uprawnieniach.
Do zadań samorządu województwa należy m.in.:

 – opracowanie, aktualizowanie i realizacja strategii wojewódzkiej w zakresie polityki społecz-
nej będącej integralną częścią strategii rozwoju województwa obejmującej w szczególno-
ści programy: przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu, wyrównywania szans osób nie-
pełnosprawnych, pomocy społecznej, profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholo-
wych, współpracy z organizacjami pozarządowymi – po konsultacji z powiatami,

 – rozpoznawanie przyczyn ubóstwa oraz opracowywanie regionalnych programów pomocy 
społecznej wspierających samorządy lokalne w działaniach na rzecz ograniczania tego zja-
wiska,

 – diagnozowanie i monitorowanie wybranych problemów społecznych w regionie,
 – inspirowanie i promowanie nowych rozwiązań w zakresie pomocy społecznej,
 – koordynowanie działań na rzecz sektora ekonomii społecznej w regionie.

Ze względu na charakter tych zadań i brak zastrzeżeń co do wyłączności kompetencji 
organów administracji samorządowej, zadania te, zgodnie z regulacjami ustawy o działalności 
pożytku publicznego i o wolontariacie, mogą być przedmiotem współpracy, w formach w niej 
przewidzianych.

Przepisy dotyczące promocji zatrudniania i instytucji rynku pracy (Ustawa o promocji…, 
2004) odnoszą się podmiotowo do osób bezrobotnych. Normy ustawowe nakładają na ograny 
administracji liczne obowiązki, w tym tworzenia i utrzymywania publicznych służb zatrudnie-
nia oraz określają zakres ich zadań. a także szczegółowe ich formy.

W odniesieniu do realizowanego celu badania wyodrębnić spośród nich należy takie, które 
stanowić mogą płaszczyznę współpracy organów administracji publicznej z organizacjami 
pozarządowymi. Są to normy kształtujące obowiązek corocznego opracowania przez samo-
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rząd wojewódzki regionalnego planu działań na rzecz zatrudnienia, który w powiązaniu z Kra-
jowym Planem Działań, strategią rozwoju województwa oraz strategią regionalnej polityki 
społecznej określać winien priorytetowe grupy bezrobotnych i osób wymagających wsparcia 
– po zasięgnięciu opinii samorządów powiatowych wchodzących w skład województwa, woje-
wódzkiej rady dialogu społecznego oraz innych instytucji dialogu społecznego. Instytucjami 
dialogu społecznego na rynku pracy – zgodnie z omawianymi przepisami – są: związki zawo-
dowe, organizacje pracodawców i organizacje bezrobotnych oraz organizacje pozarządowe, 
które wśród swoich zadań statutowych realizują również te dotyczące promocji zatrudnienia, 
łagodzenia skutków bezrobocia oraz aktywizacji zawodowej.

Do zadań samorządu wojewódzkiego w zakresie promocji zatrudnienia należy zatem okre-
ślanie i realizacja regionalnej polityki, która dokonywać się ma we współdziałaniu z powiato-
wymi urzędami pracy. Natomiast do zadań samorządu powiatowego należy opracowywanie 
i realizacja programów promocji zatrudnienia oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy, będą-
cego częścią powiatowej strategii rozwiązywania problemów społecznych. Przepisy nie nakła-
dają na gminy obowiązków realizacji zadań w zakresie promocji zatrudnienia, niemniej jed-
nak stanowią one część systemu polityki jako podmioty powiązane więziami współdziałania, 
np. poprzez włączenie w realizację tzw. projektów pilotażowych, lub poprzez powierzenie im 
zadania w zakresie prowadzenia punktów informacyjnych.

Kolejne analizowane normy, tj. ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym 
(Ustawa o zatrudnieniu…, 2003) odnoszą się w swoim zakresie podmiotowym do katalogu 
osób znajdujących się w grupach „podlegających lub zagrożonych wykluczeniem społecz-
nym”. Przepisy ustawy stosuje się w szczególności do bezdomnych, uzależnionych od alko-
holu, uzależnionych od narkotyków, chorych psychicznie, długotrwale bezrobotnych, zwalnia-
nych z zakładów karnych, uchodźców oraz osób niepełnosprawnych.

Działania na ich rzecz są prowadzone poprzez tworzenie i działalność centrów integracji 
społecznej – instytucji realizującej reintegrację zawodową i społeczną. Zgodnie z ustawową 
definicją przez reintegrację społeczną rozumie się działania (także o charakterze samopomo-
cowym), których celem jest odbudowanie i podtrzymanie u osoby umiejętności uczestnicze-
nia w życiu społeczności lokalnej i pełnienia ról społecznych w miejscu pracy, zamieszkania 
lub pobytu. Przez reintegrację zawodową rozumie się działania mające na celu odbudowanie 
i podtrzymanie u osoby zdolności do samodzielnego świadczenia pracy na rynku pracy. Cen-
trum może być zakładane przez jednostki samorządu terytorialnego, organizacje pozarządowe 
oraz inne podmioty, które na podstawie odrębnych przepisów mogą prowadzić działalność 
pożytku publicznego. Centrum Integracji Społecznej świadczy usługi kształcenia umiejętno-
ści pozwalających na pełnienie ról społecznych i osiąganie pozycji społecznych, nabywania 
umiejętności zawodowych oraz przyuczenia do zawodu, przekwalifikowania lub podwyż-
szania kwalifikacji zawodowych. Prowadzi ono także naukę planowania życia i zaspokajania 
potrzeb własnym staraniem, zwłaszcza przez możliwość osiągnięcia własnych dochodów 
przez zatrudnienie lub działalność gospodarczą, czy też umiejętność racjonalnego gospodaro-
wania posiadanymi środkami pieniężnymi. Inną formą organizacyjną, której tworzenie przewi-
dują omawiane przepisy jest Klub Integracji Społecznej, który może być tworzony przez gminy, 
organizacje pozarządowe oraz podmioty działające na rzecz pożytku publicznego.

Kolejne przepisy ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie 
(Ustawa o przeciwdziałaniu…, 2005), określają zadania jednostek samorządu terytorialnego 
w powiązaniu z przepisami o pomocy społecznej. Do zadań własnych gminy należy w szczegól-
ności tworzenie gminnego systemu przeciwdziałania przemocy w rodzinie m.in. poprzez opra-
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cowanie i realizację gminnego programu przeciwdziałania przemocy w rodzinie oraz ochrony 
ofiar przemocy w rodzinie, a także prowadzenie poradnictwa i interwencji poprzez działania 
edukacyjne. W podobny sposób określa się zadania samorządu powiatowego, z tym że powiat 
zobowiązany jest także do opracowania i realizacji programów służących działaniom profilak-
tycznym, mających na celu udzielenie specjalistycznej pomocy (w zakresie promowania i wdro-
żenia prawidłowych metod wychowawczych w stosunku do dzieci w rodzinach zagrożonych 
przemocą w rodzinie). Natomiast do zadań własnych samorządu województwa należy, prócz 
opracowania i realizacji odpowiednio wojewódzkiego programu przeciwdziałania przemocy 
w rodzinie, także inspirowanie i promowanie nowych rozwiązań oraz organizowanie szkoleń 
dla osób realizujących zadania związane z przeciwdziałaniem przemocy w rodzinie.

Przepisy te przewidują możliwość tworzenia w gminach tzw. zespołów interdyscyplinar-
nych, w skład których mogą wchodzić przedstawiciele jednostek organizacyjnych pomocy 
społecznej, gminnej komisji rozwiązywania problemów alkoholowych, Policji, oświaty, 
ochrony zdrowia oraz organizacji pozarządowych. Zadaniem tych zespołów jest organizowa-
nie działalności w obszarze profilaktyki, zapobiegania i przeciwdziałania przemocy w rodzinie 
oraz pomocy osobom, które tej przemocy doświadczają (Spurek, 2019).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu 
osób (Ustawa o rehabilitacji…, 1997) podmiotowo odnosi się do osób niepełnosprawnych. 
Zgodnie z przyjętymi w ustawie określeniami rehabilitacja osób niepełnosprawnych oznacza 
zespół działań, w szczególności organizacyjnych, leczniczych, psychologicznych, technicz-
nych, szkoleniowych, edukacyjnych i społecznych, zmierzających do osiągnięcia, przy aktyw-
nym uczestnictwie tych osób, możliwie najwyższego poziomu ich funkcjonowania, jakości 
życia i integracji społecznej. Natomiast celem rehabilitacji zawodowej jest ułatwienie osobie 
niepełnosprawnej uzyskania i utrzymania odpowiedniego zatrudnienia i awansu zawodo-
wego przez umożliwienie jej korzystania z poradnictwa zawodowego, szkolenia zawodowego 
i pośrednictwa pracy. Rehabilitacja społeczna z kolei, ma na celu umożliwianie osobom nie-
pełnosprawnym uczestnictwa w życiu społecznym poprzez wyrabianie zaradności osobistej 
i pobudzanie aktywności społecznej osoby niepełnosprawnej, wyrabianie w niej umiejętności 
samodzielnego wypełniania ról społecznych, likwidację barier (architektonicznych, urbani-
stycznych, transportowych, technicznych, w komunikowaniu się i dostępie do informacji), czy 
też kształtowanie w społeczeństwie właściwych postaw i zachowań sprzyjających integracji 
z osobami niepełnosprawnymi.

Z tego ujęcia wynika, że na pojęcie rehabilitacji składa się szereg przedsięwzięć o charak-
terze organizatorskim oraz szereg usług społecznych. Ze względu na określenie w przepisach 
podstawowej formy wspomagającej proces rehabilitacji zawodowej i społecznej osób niepeł-
nosprawnych, jaką jest uczestnictwo w warsztatach terapii zajęciowej, turnusach rehabilitacyj-
nych oraz zajęciach klubowych, których organizatorami mogą fundacje, stowarzyszenia lub 
przez inne podmioty, wyłania się jasno określony zakres współpracy w realizacji tych zadań. 
Dodatkowo przepisy przewidują możliwość tworzenia zakładów aktywności zawodowej, 
w tym przez organizacje pozarządowe.

Do zadań jednostek samorządu terytorialnego (województw i powiatów) realizowanych 
w ramach ustawy należy:

 – opracowanie i realizacja wojewódzkich programów dotyczących wyrównywania szans 
osób niepełnosprawnych i przeciwdziałania ich wykluczeniu społecznemu oraz pomocy 
w realizacji zadań na rzecz zatrudniania osób niepełnosprawnych – w odniesieniu do woje-
wództwa,
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 – opracowywanie i realizacja, zgodnych z powiatową strategią dotyczącą rozwiązywania 
problemów społecznych, powiatowych programów działań na rzecz osób niepełnospraw-
nych w zakresie ich rehabilitacji społecznej, zawodowej i zatrudniania oraz przestrzegania 
praw osób niepełnosprawnych – w odniesieniu do samorządu powiatowego.
Organy te mają także obowiązek współpracy z organizacjami pozarządowymi i fundacjami 

działającymi na rzecz osób niepełnosprawnych w zakresie rehabilitacji społecznej i zawodowej 
tych osób.

Kolejne wyodrębnione przepisy, tj. ustawa z dnia 26 października 1982 r. o wychowaniu 
w  trzeźwości (Ustawa o wychowaniu…, 1982), formułują ogólny obowiązek współdziałania 
organów administracji publicznej z organizacjami społecznymi przy wykonywaniu zadań 
związanych z ograniczaniem spożywania alkoholu. Ustawa wskazuje także konieczność wspie-
rania przez te organy tworzenia i rozwoju organizacji społecznych, których celem jest krze-
wienie trzeźwości i abstynencji, oddziaływanie na osoby nadużywające alkoholu oraz udziela-
nie pomocy ich rodzinom. Organy publiczne zapewniają warunki sprzyjające działaniom tych 
organizacji.

Określone w ustawie zadania samorządu województwa realizowane są w postaci woje-
wódzkiego programu profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych stanowiącego 
część strategii wojewódzkiej w zakresie polityki społecznej, uwzględniającego cele opera-
cyjne dotyczące przeciwdziałania uzależnieniu od alkoholu, określone w Narodowym Pro-
gramie Zdrowia (Ustawa o zdrowiu…, 2015). Prowadzenie działań związanych z profilaktyką 
i  rozwiązywaniem problemów alkoholowych oraz integracją społeczną osób uzależnionych 
od alkoholu należy do zadań własnych gmin. Ich realizacja prowadzona jest w postaci gmin-
nego programu profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych, stanowiącego część 
strategii rozwiązywania problemów społecznych, uchwalanego corocznie przez radę gminy, 
uwzględniającego cele operacyjne dotyczące profilaktyki i rozwiązywania problemów alko-
holowych, określone w Narodowym Programie Zdrowia (Ustawa o zdrowiu…, 2015). Przepisy 
ustawy przewidują, iż zadania te mogą być realizowane przez inną jednostkę wskazaną w tym 
programie, co oznacza, iż możliwy jest w nich udział organizacji pozarządowych. Zwłaszcza iż 
jedną z form jest prowadzenie profilaktycznej działalności informacyjnej i edukacyjnej, prowa-
dzenie pozalekcyjnych zajęć sportowych, a także działań na rzecz dożywiania dzieci uczestni-
czących w pozalekcyjnych programach opiekuńczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych.

Omawiane aspekty współpracy w zakresie wykluczenia społecznego wymagają także krót-
kiej prezentacji ustawy z dnia 2 stycznia 2006 r. o mniejszościach narodowych i etnicznych 
oraz o języku regionalnym (Ustawa o mniejszościach…, 2006). Odnosząc się do przedmiotu 
analizy zauważyć należy, iż przepisy te określając z jednej strony zakaz dyskryminacji osób 
należących do mniejszości, z drugiej zaś podkreślają znaczenie integracji społecznej. W tym 
zakresie kształtowane są obowiązki organów administracji na rzecz poprawy ważnych aspek-
tów życia społecznego osób należących do mniejszości, w szczególności warunków bytowych 
oraz dostępu do systemu oświaty, rynku pracy, systemu zabezpieczenia społecznego, a także 
opieki zdrowotnej. Organy władzy publicznej obowiązane są podejmować środki mające na 
celu pełną i rzeczywistą równość w sferze życia ekonomicznego, społecznego, politycznego 
i kulturalnego pomiędzy osobami należącymi do mniejszości a osobami należącymi do więk-
szości, działania na rzecz ochrony osób będących obiektem dyskryminacji, wrogości lub prze-
mocy ze względu na ich przynależność do mniejszości, a także działania na rzecz umacniania 
dialogu międzykulturowego. Wynikające stąd zadania, np. w zakresie oświaty, kultury, integra-
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cji obywatelskiej i społecznej mogą być realizowane przez system dotacji na rzecz podmiotów 
spoza administracji publicznej.

Wśród aktów odnoszących się do kwestii współpracy organów administracji publicznej 
wskazać należy także przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki 
rozwoju (Ustawa o zasadach…, 2006), która kompleksowo odnosi się do procedur formułowa-
nia aktów polityki zawierających normy planistyczne z udziałem organizacji pozarządowych. 
Może ona być przedmiotem odrębnego opracowania.

5. Konkluzje

Szczegółowa analiza aktów materialnego prawa administracyjnego kształtującego zada-
nia jednostek samorządu terytorialnego w sferach związanych z zakresem przedmiotowym 
wykluczenia społecznego oraz formy współpracy tych jednostek z organizacjami pozarządo-
wymi skłania do następujących wniosków.

Podstawową regulacją kształtującą formy prawne współpracy organów administracji 
z  organizacjami pozarządowymi jest ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolon-
tariacie. Ma ona charakter regulacji kompleksowej, bo określając sfery pożytku publicznego 
grupuje w jednym akcie szeroki katalog przedmiotowy współpracy. Zauważyć jednak należy, 
iż ustawowo określony katalog sfer pożytku publicznego cechuje brak spójności w zakresie 
określenia zadań publicznych. Zadania te są uszczegółowione w różnych aktach materialnego 
prawa administracyjnego, zaś w omawianej regulacji wyliczone zostały w sposób odmienny: 
np. zadania z zakresu pomocy społecznej wyodrębnione zostały w kilku sferach pożytku 
publicznego. Najszerszy przedmiotowo zakres sfer pożytku publicznego mieści się w obrębie 
regulacji ustawy o pomocy społecznej, bowiem w jej ramach znajdują się działania związane 
z  pomocą rodzinie i osobom w trudnej sytuacji życiowej, działalność charytatywna, działa-
nia na rzecz niepełnosprawnych, na rzecz osób zagrożonych wykluczeniem społecznym, czy 
na rzecz przeciwdziałania przemocy itp. Zadania o takim charakterze wskazane są w kilku 
jednostkach redakcyjnych ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. Jak 
wynika z treści komentarza do tej ustawy: „wyliczenie jest odległe od wymogów wynikających 
w logiki formalnej (…). Poszczególne punkty są sformułowane na różnym stopniu szczegóło-
wości, wskutek czego mają różną pojemność. (…) Zakres niektórych punktów zachodzi na sie-
bie, co uniemożliwia proste stosowanie wykładni literalnej lub systematycznej” (Izdebski, 2003, 
s. 34). W konsekwencji rzutuje to na trudność we wskazaniu wyczerpującego katalogu podstaw 
prawnych współpracy jednostek samorządu terytorialnego z organizacjami pozarządowymi 
w zakresie przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu.

Podstawy prawne współpracy jednostek samorządu terytorialnego z organizacjami poza-
rządowymi w zakresie przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu mają charakter rozpro-
szony, znajdują się w wielu aktach określających zadania administracji świadczącej. Przyjęcie 
na potrzeby prowadzonych analiz kryterium przedmiotowego zakresu pojęcia wykluczenia 
społecznego w oparciu o ujęcie socjologiczne pozwoliło na wskazanie podstaw prawnych, 
w których określane są szczegółowe formy współpracy jednostek samorządu terytorialnego 
z organizacjami pozarządowymi. 

Zauważyć należy wzajemne powiązanie omawianych norm, np. przepisów o pomocy spo-
łecznej z przepisami dotyczącymi przeciwdziałania alkoholizmowi, czy rehabilitacji osób nie-
pełnosprawnych. Z drugiej strony regulacje te w różny sposób ujmują formy współpracy.
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Obowiązki nałożone w drodze tych ustaw w większości przypadków wymagają przygo-
towania określonych programów, ale też normy nie odnoszą się do sposobu ich opracowy-
wania i uchwalania. Posiłkowo należy zatem stosować przepisy ustawy o działalności pożytku 
publicznego i o wolontariacie w zakresie formy współpracy, jaką stanowią konsultacje. Spo-
śród zadań wykonywanych przez jednostki samorządu terytorialnego wyodrębnić można 
takie zadania, których wykonanie podlegać może procedurze zlecenia organizacjom pozarzą-
dowym, z uprzednim zastosowaniem wymogów proceduralnych (np. organizacja turnusów 
rehabilitacyjnych).

Wszystkie przewidziane w zreferowanych przepisach formy współpracy mają różną postać: 
współdziałania w formie konsultacji przy uchwalaniu obowiązkowych dokumentów progra-
mowych, przekazania wykonania zadania cząstkowego w formie jego zlecenia lub powierze-
nia wraz z dotacją, uczestnictwa w pracach organów o charakterze opiniodawczo-doradczym 
lub inicjatywnym. Można przypuszczać, iż wskazywanie tych form wynika z rangi przedmiotu 
regulacji (pomoc społeczna), która na wstępie deklaruje konieczność współpracy (współdziała-
nia) pomiędzy administracją publiczną i organizacjami pozarządowymi, bądź wspierania tych 
ostatnich. Można także uznać, iż w zależności od doniosłości danego problemu ustawodawca 
uznał za konieczne wprowadzenie określonej formy współpracy – możliwej do zrealizowania 
w określonym reżimie prawnym. Gdyby bowiem przyjrzeć się procesowi wprowadzania tych 
form w poszczególne regulacje materialnego prawa administracyjnego z punktu widzenia 
ich pierwszeństwa, to zauważyć można, iż pojawiały się one zanim przyjęto przepisy ustawy 
o działalności pożytku publicznego (Barczewska-Dziobek, 2004, s. 40–42). Tendencja do odręb-
nego regulowania kwestii poszczególnych form współpracy jest nadal aktualna, co wzmacnia 
argument o eklektycznym charakterze rozwiązań prawnych.

Zrealizowane badanie stanowi punkt wyjścia dla dalszych badań o charakterze empirycz-
nym, które pozwolić mogą na pogłębienie analiz oraz sformułowanie wniosków co do skutecz-
ności przyjętych rozwiązań prawnych.
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Legal forms of cooperation between local public administration and non-governmental 
organizations in counteracting social exclusion.

Summary: Counteracting social exclusion, although it is not legally binding, is the subject of public administra-
tion agenda. The administration, acting for the benefit of individuals, as part of its rendering function, 
performs tasks which foundations lie in many legal acts, and which essence addresses social exclusion. 
As part of their statutory tasks, Polish NGOs operate in areas that fall within the sphere of social admin-
istration. Both of these activities are important from the point of view of the interest of individuals at 
risk or subject to social exclusion. In their areas of activity – administrative bodies and non-governmen-
tal organizations – are subject to different regulations. The focus of this paper is on those regulations 
which form the basis for effective cooperation and allow combining the potentials of both these sectors. 
It should be noted that in the system of administrative law there are many examples of regulations that 
provide the basis for cooperation between various legal forms.

Keywords: social exclusion, providing administration, non-governmental organizations, foundations of coopera-
tion, legal forms of cooperation
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Zasiłek celowy na zaspokojenie 
niezbędnej potrzeby bytowej 
jako forma pomocy społecznej 
przeciwdziałająca wykluczeniu 
społecznemu
Katarzyna Małysa-Sulińska, Anna Kawecka

Streszczenie: Celem systemu pomocy społecznej jest wsparcie jednostki, a przez to przeciwdziałanie wyklu-
czeniu społecznemu. Regulacje normatywne w tym zakresie ujęte są w szczególności w ustawie 
z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej, która określa między innymi rodzaje świadczeń 
z pomocy społecznej oraz zasady i tryb ich udzielania, a jednym z tych świadczeń jest – przyzna-
wany na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej – zasiłek celowy. W artykule podjęto rozwa-
żania czy zasiłek celowy jest świadczeniem stanowiącym skuteczne narzędzie przeciwdziałania 
wykluczeniu społecznemu. W związku z tym przedstawiono i poddano analizie regulacje norma-
tywne determinujące przyznanie i kształt tego świadczenia. Analiza ta prowadzi do wniosku, że 
funkcjonująca w polskim systemie prawnym instytucja zasiłku celowego na zaspokojenie niezbęd-
nej potrzeby bytowej może być postrzegana jako skuteczny mechanizm przeciwdziałający wyklu-
czeniu społecznemu.

Słowa kluczowe: pomoc społeczna, wsparcie finansowe obywateli przez państwo, przeciwdziałanie ubóstwu, zasi-
łek celowy na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej, świadczenie o charakterze pieniężnym

Kody JEL: J65; H55

1. Wprowadzenie

Polski ustawodawca deklaruje potrzebę istnienia systemu pomocy społecznej mającego 
na celu: zapewnienie osobom i rodzinom wsparcia w przezwyciężeniu trudnej sytuacji, jakiej 
nie są w stanie pokonać wykorzystując własne uprawnienia, zasoby i możliwości, umożliwienie 
osobom i rodzinom życie w warunkach odpowiadających godności człowieka, zapewnienie 
dochodu na poziomie interwencji socjalnej dla osób nie posiadających dochodu lub o niskich 
dochodach, w wieku poprodukcyjnym i osób niepełnosprawnych, zapewnienie profesjonalnej 
pomocy rodzinom dotkniętym skutkami patologii społecznej, doprowadzenie osoby i rodziny 
otrzymujące pomoc społeczną do życiowego usamodzielniania, integrowanie ze środowi-
skiem osób wykluczonych społecznie, a także stworzenie sieci usług socjalnych adekwatnych 
do potrzeb w tym zakresie (zob. Uzasadnienie, 2003; Sierpowska, 2008, s. 7 i nast.). Regula-
cje normatywne w tym zakresie ujęte są w szczególności w ustawie z dnia 12 marca 2004 r. 
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o pomocy społecznej (w dalszej części przywoływana jako u.p.s.), która określa między innymi 
rodzaje świadczeń z pomocy społecznej oraz zasady i tryb ich udzielania (u.p.s., art. 1). 

Jedną z form pomocy społecznej jest przyznawanie i wypłacanie świadczeń przewidzia-
nych w u.p.s. (art. 15 ust. 1 pkt 1), a do świadczeń pieniężnych, o których mowa w tej usta-
wie zalicza się między innymi zasiłek celowy (tamże, art. 36 pkt 1 lit.). Zauważenia przy tym 
wymaga, że ustawodawca przewiduje wyjątek od zasady pieniężnego charakteru tego świad-
czenia, wskazując, że przedmiotowy zasiłek może być przyznany w formie – będącego świad-
czeniem niepieniężnym (tamże, art. 36 pkt 2 lit b) – biletu kredytowanego (tamże, art. 39 ust. 4). 
Zasiłek celowy może być przyznany w celu zaspokojenia niezbędnej potrzeby bytowej (tamże, 
art. 39 ust. 1), a w szczególności na pokrycie części lub całości kosztów zakupu żywności, leków 
i leczenia, opału, odzieży, niezbędnych przedmiotów użytku domowego, drobnych remontów 
i napraw w mieszkaniu, a także kosztów pogrzebu (tamże, art. 39 ust. 2). Nadto – osobom bez-
domnym i innym osobom niemającym dochodu oraz możliwości uzyskania świadczeń na pod-
stawie przepisów o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych 
– zasiłek celowy może być przyznany na pokrycie części lub całości wydatków na świadczenia 
zdrowotne (tamże, art. 39 ust. 3). 

W świetle Konstytucji uzasadnione jest przyjmowanie w ustawodawstwie zwykłym 
ochrony nakierowanej na ochronę godności człowieka przed jego wykluczeniem społecznym 
(Wyrok TK z 22.05.2013, s. 42). Polityka państwa realizowana w formie pomocy społecznej ma 
przeciwdziałać między innymi ubóstwu tak jednostki, jak i rodziny, a w związku z tym – zwią-
zanemu z ubóstwem – wykluczeniu społecznemu. Podkreślenia wymaga przy tym, że wyklu-
czenie społeczne nie jest tożsame z ubóstwem, choć ubóstwo jest tym czynnikiem, który 
najczęściej powoduje wyłączenie jednostki z uczestniczenia w życiu społecznym (Golinowska 
i Broda-Wysocki, 2005, s. 42). Wykluczenie obejmuje bowiem wszystkie te przypadki, gdy dana 
osoba nie może – z uwagi nie na wewnętrzne przekonanie, ale czynniki znajdujące się poza jej 
kontrolą– uczestniczyć w określonym obszarze życia społecznego (np. gospodarczego, kultu-
rowego, politycznego, zawodowego) (Małecka-Łyszczek, 2017, s. 411). Jako przykład – determi-
nowanego ubóstwem – wykluczenia społecznego można wskazać brak możliwości pobierania 
edukacji na wysokim poziomie z uwagi na niedostępność pewnych dóbr np. komputera, ksią-
żek czy innych materiałów niezbędnych do jej prawidłowego prowadzenia.

Rozważenia wymaga zatem, czy zasiłek celowy jest świadczeniem stanowiącym skuteczne 
narzędzie przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu. Celem niniejszego tekstu jest więc 
przedstawienie i analiza regulacji normatywnych determinujących przyznanie i kształt tego 
świadczenia, które – w założeniu ustawodawcy – stanowić ma jedną z form wsparcia osób 
w trudnej sytuacji, jakiej nie są w stanie pokonać wykorzystując własne zasoby i możliwości, 
stanowiąc jednocześnie gwarancje życia tych osób w warunkach odpowiadających godno-
ści człowieka. Godność człowieka jako wartość i zasada konstytucyjna, ale i odrębne prawo 
podmiotowe, zakłada okazywanie przez władzę szacunku, respektu dla człowieczeństwa, jak 
i aktywne działanie na rzecz godności człowieka samej władzy publicznej, a to ustawodaw-
czej, wykonawczej i sądowniczej. Jednocześnie godność człowieka jest nadal obdarzana zbyt 
małą uwagą, traktowana bardziej jako uroczysta deklaracja niemająca praktycznego przeło-
żenia na codzienne prawa i obowiązki milionów ludzi (Lipowicz, 2013, s. 42). Dlatego w treści 
artykułu przedstawiono postępowanie w sprawie przyznania zasiłku celowego na zaspokoje-
nie niezbędnej potrzeby bytowej, zwracając w szczególności uwagę na formy jego wszczęcia, 
czynności podejmowane w toku tego postępowania, a także rozstrzygnięcie jakie może zostać 
podjęte w sprawie. Analiza tych przepisów, poparta stosownym orzecznictwem, umożliwia 
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bowiem odpowiedź na pytanie czy funkcjonująca w polskim systemie prawnym instytucja 
zasiłku celowego na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej w praktyce jest skutecznym 
narzędziem przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu.

2. Podjęcie postępowania w sprawie przyznania zasiłku celowego 
na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej

Zgodnie z regulacją ujętą w przepisach u.p.s. świadczenia z pomocy społecznej są udzie-
lane na wniosek osoby zainteresowanej, jej przedstawiciela ustawowego albo innej osoby, za 
zgodą osoby zainteresowanej lub jej przedstawiciela ustawowego (u.p.s., art. 102 ust. 1), przy 
czym pomoc społeczna może być udzielana również z urzędu (tamże, art. 102 ust. 2). Ozna-
cza to, że postępowanie w sprawie przyznania zasiłku celowego na zaspokojenie niezbędnej 
potrzeby bytowej może być podjęte albo na wniosek, albo z urzędu.

Wszczęcie postępowania w sprawie przyznania zasiłku celowego na zaspokojenie niezbęd-
nej potrzeby bytowej może zatem nastąpić na wniosek osoby zainteresowanej czyli osoby 
fizycznej, która wymaga wsparcia w ramach systemu pomocy społecznej. Zgodnie z ogólnymi 
regulacjami kodeksowymi osoba taka może samodzielnie występować w przedmiotowym 
postępowaniu wyłącznie wówczas, gdy ma zdolność do czynności prawnych (Wróbel, 2020, 
s. 247; Romańska, 2015, s. 225 i n; Matan, 2010, s. 311 i nast.). W innym przypadku w jej imie-
niu występuje przedstawiciel ustawowy (Wróbel, 2020, s. 248; Romańska, 2015, s. 225 i nast.; 
Matan, 2010, s. 329 i nast.). Dopuszczalne jest także, aby wniosek w sprawie przyznania zasiłku 
celowego na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej złożył pełnomocnik strony (Wróbel, 
2020, s. 272 i nast.; Romańska, 2015, s. 225 i nast.; Matan, 2010, s. 385 i nast.). Wniosek taki może 
być wniesiony w każdej z form wskazanych w przepisach ustawy z dnia 14 czerwca 1960  r. 
Kodeks postępowania administracyjnego (k.p.a., art. 63, par. 1). Oznacza to, że dopuszczalne 
jest wniesienie takiego wniosku pisemnie, telegraficznie, za pomocą telefaksu lub ustnie do 
protokołu, a także za pomocą innych środków komunikacji elektronicznej przez elektroniczną 
skrzynkę podawczą organu administracji publicznej utworzoną na podstawie ustawy z dnia 
17  lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. 
W przepisach u.p.s. nie ujęto wymagań szczególnych względem wniosku o przyznanie zasiłku 
celowego. Oznacza to, że wniosek taki podlega regulacji ogólnej ujętej w k.p.a., a w związku 
z  tym powinien zawierać wskazanie osoby, od której pochodzi, jej adres i żądanie (k.p.a., 
art. 63, par. 2). Poprzez wskazanie osoby, od której wniosek pochodzi należy rozumieć podanie 
jej imienia i nazwiska, a pod pojęciem adresu osoby wnoszącej rozumieć należy adres zamiesz-
kania, pobytu bądź do korespondencji (Wyrok WSA w Warszawie z 26.09.2017). W orzecznic-
twie wskazuje się bowiem, iż adresem wnioskodawcy jest miejsce, w którym będzie możliwe, 
zgodnie z jego wolą, doręczenie pism urzędowych (Wyrok WSA w Gdańsku z 22.09.2010). Treść 
wniosku o przyznanie świadczenia z zakresu pomocy społecznej stanowi podstawę ustalenia, 
jakiego świadczenia dotyczy żądanie. Na właściwym organie ciąży zatem obowiązek stwier-
dzenia jaką i czyją niezbędną potrzebę bytową ma zaspakajać wnioskowany zasiłek celowy 
(Wyrok WSA w Poznaniu z 29.05.2018). Wniosek wyznacza bowiem granice sprawy podlega-
jącej rozpoznaniu i rozstrzygnięciu w drodze decyzji. Konsekwencją wszczęcia postępowania 
na wniosek jest więc związanie organu administracyjnego zakresem zgłoszonego żądania, 
co oznacza, że nie może on samodzielnie ustalić jego treści, ani też prowadzić postępowania 
administracyjnego i wydać rozstrzygnięcia w innym przedmiocie czy zakresie, niż wynika to 
z treści złożonego wniosku (Wyrok WSA we Wrocławiu z 14.05.2019). Podkreślić wymaga też, 
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że organ właściwy w sprawie nie jest również uprawniony do narzucania wnioskodawcy treści 
żądania niezgodnego z jego wolą (Wyrok WSA w Opolu z 13.05.2014). Nadto wniosek wnie-
siony pisemnie powinien zostać podpisany przez wnoszącego (k.p.a., art. 63, par. 3 zd. 1). Przez 
podpis rozumie się przy tym napisany lub uwierzytelniony znak ręczny i tylko taki może być 
kwalifikowany jako spełniający wymagania formalne co do treści podania. Nie może więc być 
on zastąpiony podpisem mechanicznym (Wyrok WSA w Warszawie z 23.03.2017; Wyrok WSA 
w Warszawie z 11.08.2011; Wyrok WSA w Łodzi z 23.10.2008). Gdy wniosek składa osoba, która 
nie może lub nie umie złożyć podpisu, podanie podpisuje za nią inna osoba przez nią upo-
ważniona, czyniąc o tym wzmiankę obok podpisu (k.p.a., art. 63, par. 3 zd. 2). Natomiast wnio-
sek o przyznanie zasiłku celowego wniesiony w formie dokumentu elektronicznego – poza 
wskazanymi powyżej wymaganiami określonymi w art. 63 par. 2 k.p.a. – powinien być opa-
trzony kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem oso-
bistym, lub uwierzytelniany w sposób zapewniający możliwość potwierdzenia pochodzenia 
i integralności weryfikowanych danych w postaci elektronicznej (k.p.a., art. 63, par. 3a, pkt 1), 
a nadto zawierać adres elektroniczny wnoszącego (k.p.a., art. 63, par. 3a pkt 3).Wymóg złożenia 
podpisu przez wnioskodawcę obejmuje również przypadki, gdy wniosek o przyznanie zasiłku 
celowego został złożony ustnie do protokołu, przy czym w takim przypadku protokół powi-
nien nadto zostać podpisany przez pracownika, który go sporządził (k.p.a., art. 63, par. 3a zd. 1). 
Jeśli zaś wniosek o przyznanie zasiłku celowego jest składany telegraficznie lub za pomocą 
telefaksu brak jest uzasadnienia dla kierowania pod adresem wnioskodawcy obowiązku jego 
podpisania (Wróbel, 2020, s. 381 i nast.; Romańska, 2015, s. 448; Łaszczyca, 2010, s. 529).

Postępowanie w sprawie przyznania zasiłku celowego na zaspokojenie niezbędnej 
potrzeby bytowej może zostać zainicjowane również na wniosek innej osoby czyli dowolnej 
osoby fizycznej, a to np.: pracownika socjalnego, nauczyciela, lekarza, sąsiada. Może to nastą-
pić jednak wyłącznie za zgodą osoby zainteresowanej lub jej przedstawiciela ustawowego, 
przy czym zgoda taka powinna być wyrażona w sposób jasny i jednoznaczny, a nie dorozu-
miany i powinna być utrwalona w aktach postępowania (Nitecki, 2012, s. 152). Wskazuje się 
przy tym, że postępowanie takie jest wszczętym na wniosek, a nie z urzędu (Sierpowska, 2014, 
s. 408 i nast.). Podkreślenia wymaga jednak, że osoba trzecia, która zainicjowała postępowanie 
w sprawie przyznania zasiłku celowego nie zyskuje statusu strony w tym postępowaniu, gdyż 
z żądaniem wszczęcia postępowania nie można utożsamiać interesu prawnego, a stroną – jak 
wynika z regulacji art. 28 k.p.a. – jest ten, czyjego interesu prawnego lub obowiązku dotyczy 
postępowanie albo kto żąda czynności organu ze względu na swój interes prawny lub obo-
wiązek. W orzecznictwie sądowoadministracyjnym podnosi się jednak, że odformalizowane 
działanie tzw. innej osoby w imieniu zainteresowanego odnosi się do całości postępowania 
prowadzonego z jej wniosku, co oznacza, że obejmuje również postępowanie odwoławcze 
w sprawie przyznania zasiłku celowego (Wyrok WSA w Gliwicach z 22.07.2014). Prezentowane 
jest również stanowisko przeciwne, a to takie, że osoba trzecia ma tytuł do występowania we 
własnym imieniu na rzecz strony, lecz wyłącznie w początkowym stadium tego postępowania 
czyli podczas jego wszczynania (Maciejko, 2013, s. 362). 

Nadto postępowanie w sprawie zasiłku celowego na zaspokojenie niezbędnej potrzeby 
bytowej może zostać podjęte z urzędu, co oznacza, że jego wszczęcie następuje w wyniku 
własnej inicjatywy właściwego organu (k.p.a., art. 61 par. 2). Podjęcie postępowania w sprawie 
stanowi wówczas konsekwencję powzięcia przez organ informacji o takim stanie faktycznym, 
który uzasadnia wydanie rozstrzygnięcia w sprawie przyznania przedmiotowego świadczenia. 
Wszczęcie postępowania z urzędu dotyczy w szczególności przypadków, gdy osoba wyma-
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gająca wsparcia z uwagi na swoją nieporadność społeczną, czy też nieznajomość procedur 
i przepisów prawa sama nie jest zdolna zainicjować postępowania (Matan, 2003, s. 477 i nast.; 
Knysiak-Molczyk, 2015, s. 245; Kędziora, 2008, s. 173). W orzecznictwie sądowym wskazuje się, 
że udzielenie pomocy z urzędu powinno obejmować w szczególności te przypadki, gdy osoba 
ubiegająca się o jedno świadczenie nie spełnia wymogów formalnych do jego otrzymania, 
a spełnia warunki do uzyskania innego świadczenia (Wyrok WSA w Lublinie z 6.03.2018). Podję-
cie postępowania z urzędu może być również konsekwencją zgłoszenia właściwemu organowi 
potrzeby bytowej w formie innej niż – uregulowane w przepisach prawa – złożenie wniosku. 
W literaturze przedmiotu podnosi się bowiem, że nie jest dopuszczalne telefoniczne wniesie-
nie podania, nawet w sytuacji niecierpiącej zwłoki ze względu na ważny interes wnoszącego 
(Wróbel, 2020, s. 381). Mając na uwadze powyższe wskazać należy, iż w praktyce działania orga-
nów realizujących zadania z zakresu pomocy społecznej zdarza się, że konieczność przyznania 
zasiłku celowego zgłaszana jest telefonicznie. Podmioty zainteresowane przyznaniem zasiłku 
celowego są bowiem często osobami chorymi bądź mającymi problemy z poruszaniem się. 
W takim przypadku – co dotyczy również zgłoszeń odebranych w formie e-maila – właściwy 
organ winien rozważyć zasadność wszczęcia z urzędu postępowania w sprawie przyznania 
zasiłku celowego na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej. 

Zgodnie z ogólną regulacją kodeksową organ administracji publicznej, który z urzędu pod-
jął postępowanie w sprawie, obowiązany jest uzyskać na to zgodę strony w toku postępowania, 
a w razie jej nieuzyskania – postępowanie umorzyć (k.p.a., art. 61, par. 2). W przypadku podję-
tych z urzędu postępowań w sprawie przyznania zasiłku celowego na zaspokojenie niezbędnej 
potrzeby bytowej zgoda taka udzielana jest zazwyczaj przy okazji – przeprowadzanego w toku 
tego postępowania – wywiadu środowiskowego. Dopuszczenie wszczęcia z urzędu przedmio-
towego postępowania nie może oznaczać bowiem, że będzie ono prowadzone wbrew woli 
strony, nawet wówczas, gdy obiektywnie objęcie osoby pomocą ewidentnie jest potrzebne.

3. Czynności podejmowane w toku postępowania w sprawie przyznania 
zasiłku celowego na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej

Prawo do świadczeń pieniężnych z pomocy społecznej, w tym również zasiłku celowego na 
zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej, przysługuje – co do zasady – w przypadku spełnie-
nia kryterium dochodowego określonego w przepisach z zakresu pomocy społecznej (Stopka, 
2017, s. 116; Sierpowska, 2014, s. 91 i nast.; Maciejko, 2013, s. 80; Lisowski, 2019, s. 37 i nast.), 
przy jednoczesnym wystąpieniu co najmniej jednego z powodów wymienionych w  art.  7 
pkt 2–15 u.p.s. lub innych okoliczności uzasadniających udzielenie pomocy społecznej (u.p.s., 
art. 8, ust. 1). Podkreślenia wymaga przy tym, że zasadą jest, iż rozstrzygnięcie w przedmiocie 
przyznania lub odmowy przyznania świadczenia z pomocy społecznej wydaje się po przepro-
wadzeniu rodzinnego wywiadu środowiskowego. Wyjątek w tym zakresie obejmuje decyzje 
o odmowie przyznania biletu kredytowanego oraz – opisane w art. 5a – decyzje w sprawach 
cudzoziemców (u.p.s, art. 106, ust. 4). 

Zasadą jest zatem, że w toku przedmiotowego postępowania obligatoryjnie przeprowadza 
się rodzinny wywiad środowiskowy (Wyrok WSA w Łodzi z 11.06.2019; Wyrok WSA w Kielcach 
z 19.09.2018), którego celem jest ustalenie sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i mająt-
kowej osoby, której potrzeba bytowa ma zostać zaspokojona poprzez przyznanie zasiłku celo-
wego (u.p.s., art. 107, ust. 1). Ustalenia w tym zakresie mają bowiem zasadnicze znaczenie dla 
możliwości pozytywnego rozstrzygnięcia w zakresie przyznania zasiłku celowego (Wyrok WSA 
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w Gorzowie Wielkopolskim z 20.11.2019). Rodzinny wywiad środowiskowy – co do zasady – jest 
podstawowym dowodem w sprawie o przyznanie zasiłku celowego na zaspokojenie niezbęd-
nej potrzeby bytowej, a osoba zainteresowana powinna współdziałać z organem przy jego 
sporządzaniu (Wyrok WSA w Szczecinie z 24.10.2019). W oparciu o ustalenia poczynione w jego 
trakcie dokonywana jest bowiem analiza i ocena sytuacji osoby, której potrzeba bytowa ma 
zostać zaspokojona poprzez przyznanie zasiłku celowego, a nadto formułowane są wnioski 
odnośnie koniecznej pomocy, które są podstawą rozstrzygnięcia sprawy (Wyrok WSA w Kiel-
cach z 22.01.2020).

Rodzinny wywiad środowiskowy przeprowadza się w terminie 14 dni roboczych od powzię-
cia wiadomości o konieczności jego przeprowadzenia (Rozporządzenie Ministra Rodziny…, 
2016, par. 2, ust.1; dalej jako r.w.ś.), przy czym w sprawach niecierpiących zwłoki wywiad prze-
prowadza się niezwłocznie, nie później niż w terminie 2 dni roboczych od powzięcia wiadomo-
ści o potrzebie przyznania świadczenia z pomocy społecznej (r.w.ś, par. 2, ust. 2). Podkreślenia 
wymaga przy tym, że pracownicy socjalni nie muszą zapowiadać przeprowadzenia wywiadu 
środowiskowego, gdyż tylko nieobecność osoby, której ma zostać przyznany zasiłek celowy 
w miejscu zamieszkania uzasadnia zawiadomienie o terminie jego przeprowadzenia (Wyrok 
WSA we Wrocławiu z 21.05.2019). Zgodnie z przepisami wywiad ten przeprowadza się bowiem 
w  miejscu zamieszkania lub pobytu osoby, której potrzeba bytowa ma zostać zaspokojona 
poprzez przyznanie zasiłku celowego (r.w.ś., par. 2, ust. 3). Oznacza to, że rodzinny wywiad 
środowiskowy nie może zostać sporządzony w dowolnym miejscu, a to np. w galerii handlo-
wej. Przez miejsce zamieszkania należy bowiem w tym przypadku rozumieć nie tylko daną 
miejscowość, ale również konkretny budynek i lokal mieszkalny (Wyrok WSA we Wrocławiu 
z 14.06.2019a, 14.06.2019b; Wyrok WSA we Wrocławiu, 22.02.2019a, 22.02.2019b). Zaznaczenia 
wymaga również, iż w przypadku konieczności przeprowadzenia rodzinnego wywiadu śro-
dowiskowego z osobą ubezwłasnowolnioną, wywiad taki przeprowadza się z jej opiekunem 
prawnym albo kuratorem, w obecności osoby ubezwłasnowolnionej i w miejscu jej przebywa-
nia (r.w.ś, par. 5).

Rodzinny wywiad środowiskowy przeprowadza pracownik socjalny po okazaniu legityma-
cji, przy czym może to czynić również na potrzeby jednostki organizacyjnej pomocy społecz-
nej z terenu innej gminy (u.p.s., art. 107, ust. 3). Zauważenia wymaga, że przy przeprowadzaniu 
rodzinnego wywiadu środowiskowego może uczestniczyć drugi pracownik socjalny, a nadto 
wywiad ten może odbywać się w asyście funkcjonariusza Policji (u.p.s., art. 107, ust 3a). W przy-
padku gdy osoba ubiegająca się o przyznanie świadczenia przebywa w zakładzie leczniczym, 
w rozumieniu ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o działalności leczniczej, wywiad może prze-
prowadzić natomiast albo pracownik socjalny zatrudniony w tym zakładzie, albo pracownik 
socjalny ośrodka pomocy społecznej (r.w.ś., par. 6). Jeśli zaś osoba, u której ma być przeprowa-
dzona aktualizacja wywiadu1, przebywa w domu pomocy społecznej, wywiad może przepro-
wadzić pracownik socjalny tego domu (r.w.ś., par. 8).

Osoba, której ma zostać przyznany zasiłek celowy jest zobligowana umożliwić przeprowa-
dzenie rodzinnego wywiadu środowiskowego. Niewyrażenie zgody na jego przeprowadzenie 
przez osobę ubiegającą się o świadczenie z pomocy społecznej stanowi bowiem podstawę do 
odmowy przyznania tego świadczenia (u.p.s., art. 107, ust. 4a). Jak wskazuje się w orzecznictwie 
sądowoadministracyjnym wywiad ten jest nieodzownym elementem postępowania prowa-

1 Aktualizację rodzinnego wywiadu środowiskowego sporządza się – jak wskazano w art. 107 ust. 4 zd. 1 u.p.s. – w przypadku 
ubiegania się o przyznanie świadczenia z pomocy społecznej po raz kolejny, a także gdy nastąpiła zmiana danych zawartych 
w wywiadzie.
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dzącego do wydania decyzji przyznającej lub odmawiającej przyznania świadczenia z pomocy 
społecznej. Brak możliwości jego przeprowadzenia uniemożliwia bowiem właściwemu orga-
nowi dokonania oceny rzeczywistej sytuacji majątkowej, rodzinnej i bytowej osoby ubiegają-
cej się o świadczenie. Ta obligatoryjna forma postępowania wyjaśniającego wymaga zatem od 
strony szczególnej aktywności, gdyż – z uwagi na charakter ustaleń odnoszących się do sfery 
ściśle osobistej – nie można jej zastąpić innymi środkami dowodowymi (Wyrok NSA z 7.03.2017; 
Wyrok NSA z 19.12.2016; Wyrok WSA w Poznaniu z 2.10.2019; Wyrok WSA w Łodzi z 20.06.2018; 
Wyrok WSA w Gdańsku z 12.04.2018).

Formularz rodzinnego wywiadu środowiskowego stanowi szczególną formę protokołu, 
o którym mowa w art. 67 par. 1 k.p.a. i tylko wtedy może być zaliczony do materiału dowodo-
wego stanowiącego podstawę rozstrzygnięcia, gdy odpowiada wymogom przepisów prawa 
(Wyrok NSA z 23.03.2017). Mając na uwadze powyższe wskazać należy, że kwestionariusz 
rodzinnego wywiadu środowiskowego – jak wskazano w art. 107 ust. 5e u.p.s. – wypełnia się 
w postaci papierowej lub elektronicznej za pomocą systemu teleinformatycznego udostępnia-
nego przez ministra właściwego do spraw zabezpieczenia społecznego. Podkreślić trzeba, że 
pracownik socjalny przeprowadzający rodzinny wywiad środowiskowy może domagać się od 
osoby ubiegającej się o pomoc złożenia oświadczenia o dochodach i stanie majątkowym, przy 
czym odmowa złożenia oświadczenia jest podstawą wydania decyzji o odmowie przyznania 
świadczenia (u.p.s., art. 107 ust. 5). Ustawodawca zakreślił równocześnie katalog dokumentów, 
w oparciu o które ustala się sytuację osobistą, rodzinną, dochodową i majątkową osoby, której 
niezbędną potrzebę bytową ma zaspokoić zasiłek celowy, a zostały one wskazane w art. 107 
ust. 5b u.p.s. Zauważenia wymaga przy tym, że jeżeli okoliczności sprawy, mające wpływ na 
prawo do świadczeń, wymagają potwierdzenia innym – nieujętym w art. 107 ust. 5b u.p.s. – 
oświadczeniem lub dokumentem, można domagać się takiego oświadczenia lub dokumentu. 
Podkreślić trzeba, że w aktach sprawy zamiast oryginałów można pozostawić – poświadczone 
za zgodność z oryginałem przez pracownika socjalnego przeprowadzającego wywiad – kopie 
dokumentów, o których mowa w art. 107 ust. 5b u.p.s., z wyjątkiem dowodu tożsamości, któ-
rego kopii nie wykonuje się (r.w.ś, par. 12, ust. 1). Wskazane powyżej dokumenty mogą być skła-
dane również w wersji elektronicznej (tamże, par. 12, ust. 2). W przypadku, gdy o przyznanie 
świadczenia ubiega się osoba, do której mają zastosowanie przepisy ustawy z dnia 19 sierpnia 
1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego, a z uwagi na stan jej zdrowia nie można uzyskać 
podczas rodzinnego wywiadu środowiskowego wymaganych informacji lub dokumentów, 
pracownik socjalny odnotowuje ten fakt w kwestionariuszu wywiadu (r.w.ś., par. 4).

Zgodnie z obowiązującym uregulowaniem normatywnym pracownik socjalny, przeprowa-
dzając rodzinny wywiad środowiskowy, bierze pod uwagę indywidualne cechy, sytuację oso-
bistą, rodzinną, dochodową i majątkową osoby samotnie gospodarującej lub osób w rodzinie, 
mogące mieć wpływ na rodzaj i zakres przyznawanej im pomocy (r.w.ś., par. 2, ust. 4). Nadto 
w ramach przeprowadzonego wywiadu pracownik socjalny dokonuje analizy i oceny sytuacji 
danej osoby lub rodziny i formułuje wnioski z nich wynikające, stanowiące podstawę planowa-
nia pomocy (tamże, par. 2, ust. 5). Oznacza to, że ustalenia poczynione przez pracownika socjal-
nego w trakcie przeprowadzania rodzinnego wywiadu środowiskowego mają umożliwić pod-
jęcie rozstrzygnięcia w sprawie zarówno w zakresie możliwości przyznania wnioskowanego 
świadczenia, jak i jego wysokości. Wywiad środowiskowy w miejscu zamieszkania lub pobytu 
osoby, której potrzeba bytowa ma zostać zaspokojona poprzez przyznanie zasiłku celowego, 
ma stwarzać pracownikowi socjalnemu możliwość realnej – opartej o własne spostrzeżenia, 
a nie wyłącznie na podstawie deklaracji tej osoby oraz przedstawionych przez nią dokumen-
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tów na temat zgromadzonego majątku czy uzyskiwanych dochodów – oceny sytuacji bytowej 
tej osoby, w tym także jej poziomu życia (Wyrok WSA we Wrocławiu z 14.06.2019c; Wyrok WSA 
we Wrocławiu z 22.02.2019b).

Podkreślenia wymaga, że postępowanie w sprawie ustalenia prawa do zasiłku celowego 
oparte jest na zasadzie oficjalności, a prowadzący je organ jest zobowiązany do wyczerpu-
jącego zebrania, a następnie rozpatrzenia materiału dowodowego i rozstrzygnięcia sprawy. 
Prowadząc postępowanie dowodowe organ dysponuje instrumentami pozwalającymi na 
weryfikację twierdzeń zawartych w oświadczeniach strony, a nadto ma możliwość przeprowa-
dzania własnych dowodów na potrzeby rozstrzygnięcia sprawy. Jako dowód w sprawie należy 
bowiem dopuścić wszystko co może przyczynić się do jej wyjaśnienia i nie jest sprzeczne z pra-
wem, a w szczególności dokumenty, zeznania świadków czy opinie biegłych (k.p.a., art.  75, 
par.  1). Należy zwrócić uwagę, że – co do zasady – dowody w sprawie ustalenia prawa do 
zasiłku celowego zbierane są w trakcie rodzinnego wywiadu środowiskowego, w trakcie któ-
rego osoby z którymi jest on przeprowadzany okazują dokumenty na okoliczność ustalanej 
sytuacji materialnej, zdrowotnej czy też rodzinnej. Gromadząc materiały dowodowe w sprawie 
organ administracji publicznej winien mieć na względzie, że w postępowaniu administracyj-
nym stoi na straży praworządności, co zobowiązuje go do powiadomienia organów ścigania 
o ewentualności popełnia czynu karalnego zawsze wtedy, gdy istnieje prawdopodobieństwo, 
że przedłożone przez stronę dokumenty są fałszywe.

4. Rozstrzygnięcie w sprawie przyznania zasiłku celowego na zaspokojenie 
niezbędnej potrzeby bytowej

Podjęcie rozstrzygnięcia w sprawie przyznania zasiłku celowego na zaspokojenie niezbęd-
nej potrzeby bytowej poprzedza dokonana przez właściwy organ ocena zebranego materiału 
dowodowego w sprawie. Dokonując tej oceny organ może jednym dowodom przyznać przy-
miot wiarygodności i uznać je za istotne dla rozstrzygnięcia sprawy, a inne może uznać za nie-
wiarygodne. Możliwe jest zatem stwierdzenie przez organ właściwy w przedmiocie przyznania 
zasiłku celowego dysproporcji zachodzącej pomiędzy udokumentowaną wysokością dochodu 
osoby, której potrzeba bytowa ma zostać zaspokojona, a sytuacją majątkową tej osoby. Dys-
proporcja może wskazywać, że osoba ubiegająca się o świadczenie z zakresu pomocy spo-
łecznej ma możliwość samodzielnie przezwyciężyć życiowe trudności. Sytuacja taka dotyczy 
np. sytuacji, gdy osoba, pomimo niskich dochodów, posiada znaczne oszczędności lub inne 
zasoby finansowe, wartościowe przedmioty majątkowe czy nieruchomości (Sierpowska, 2014, 
s. 117 i nast.). 

W orzecznictwie wskazuje się, że świadczenia z pomocy społecznej nie są bezwzględnym 
uprawnieniem przysługującym każdemu, kto wystąpi o taką pomoc. Spośród wielu potrze-
bujących, wybór najbardziej legitymowanych do pomocy ze środków budżetowych, należy 
bowiem do organu. Zgodnie z art. 4 u.p.s. osoby i rodziny korzystające z pomocy społecznej 
są obowiązane do współdziałania w rozwiązywaniu ich trudnej sytuacji życiowej, co ozna-
cza, że świadczenia pieniężne z pomocy społecznej powinno zostać przyznawane dopiero 
w przypadku wykorzystania przez wnioskodawcę własnych zasobów, uprawnień i możliwości 
(Wyrok WSA w Warszawie z 29.05.2018). Celem pomocy społecznej jest bowiem wspieranie, 
a nie wyręczanie osób i rodzin w ich wysiłkach zmierzających do zaspokojenia niezbędnych 
potrzeb życiowych oraz umożliwienie im bytowania w warunkach odpowiadających godno-
ści człowieka. Pomoc państwa ma zatem charakter subsydiarny, tj. dopuszcza się interwencję 
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tylko w takich przypadkach, gdy osoba lub rodzina rzeczywiście nie ma możliwości samodziel-
nego przezwyciężania trudności życiowych. W sytuacji więc, gdy stan majątkowy osoby, której 
potrzeba bytowa ma być zaspokojona wskazuje, iż jest w stanie przezwyciężyć trudną sytuację 
życiową, wykorzystując własne zasoby, uzasadniona jest odmowa przyznania wnioskowanego 
świadczenia (Wyrok WSA w Poznaniu z 31.07.2019; Wyrok WSA w Łodzi z 29.01.2019; Wyrok WSA 
w Gliwicach z 3.06.2014).

Podnieść należy również, że cecha regularności dyskwalifikuje daną potrzebę bytową jako 
wymagającą zaspokojenia za pomocą środków publicznych. Tylko bowiem element zaskocze-
nia osoby zainteresowanej biegiem wydarzeń może tworzyć przesłankę niezbędności, o któ-
rej mowa w art. 39 ust. 1 u.p.s. Powtarzalność powstającej potrzeby bytowej uchyla zatem 
cechę niezbędności. Skorzystanie więc – poprzez zasiłek celowy na zaspokojenie niezbęd-
nej potrzeby bytowej – ze środków publicznych zobowiązuje uprawnionego do samodziel-
nego zapobiegania powstawaniu analogicznych potrzeb w przyszłości pod rygorem uznania, 
iż w przyszłości tożsama potrzeba bytowanie będzie miała cechy niezbędności (Maciejko, 2013, 
s. 177–178). 

W odniesieniu do rozstrzygnięcia w przedmiocie prawa do zasiłku celowego na zaspoko-
jenie niezbędnej potrzeby bytowej zwraca się uwagę na fakultatywny charakter tego świad-
czenia. Fakultatywny charakter zasiłku celowego oznacza, że organ może, ale nie musi go 
przyznać w przypadku ustalenia, że występują przesłanki wymienione w art. 39 ust. 1 u.p.s. 
(Wyrok NSA z 28.04.2020; Wyrok WSA w Krakowie z 7.01.2020). Rozstrzygnięcie w przedmio-
cie tego zasiłku ma zatem charakter uznaniowy, a w związku z tym organ – po dokonaniu 
oceny całokształtu sytuacji życiowej, bytowej i majątkowej osoby, której potrzeba ma zostać 
zaspokojona – może, ale nie musi przyznać, wnioskowanej pomocy (Wyrok WSA w  Opolu 
z 22.10.2019; Wyrok WSA w Poznaniu z 17.10.2019; Wyrok WSA w Szczecinie z 10.10.2019; Wyrok 
WSA w Gliwicach z 8.08.2019). Nadto w orzecznictwie wskazuje się, że jeżeli organ przyznaje 
świadczenie pieniężne z pomocy społecznej to jego wysokość determinowana jest wielkością 
środków finansowych będących w dyspozycji tego organu, które mają stanowić pokrycie na 
wsparcie wszystkich potrzebujących spełniających ustawowe kryteria do uzyskania pomocy 
(Wyrok NSA z 6.12.2019; Wyrok WSA w Rzeszowie z 30.10.2019). Żaden przepis u.p.s. nie określa 
bowiem wysokości zasiłku celowego na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej, ani też 
kryteriów ustalenia jego wysokości, pozostawiając w tym zakresie organowi działanie w gra-
nicach uznania administracyjnego. W orzecznictwie przyjmuje się, że wyznacznikami ustala-
nia wysokości zasiłku celowego są z jednej strony sytuacja materialna wnioskodawcy i cel, na 
który zasiłek jest przyznawany, a z drugiej strony – możliwości finansowe organów pomocy 
społecznej (Wyrok WSA w Łodzi z 12.02.2019; Wyrok WSA w Łodzi z 21.05.2019). Oznacza to, że 
zasiłek celowy na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej może zostać przyznany w niższej 
wysokości niż oczekiwana przez stronę. 

Rozstrzygnięcie w sprawie przyznania zasiłku celowego na zaspokojenie niezbędnej 
potrzeby bytowej następuje w formie decyzji administracyjnej (u.p.s., art. 106, ust.1). Decyzją 
tą – co do zasady – jest albo decyzja o przyznaniu zasiłku celowego, albo decyzja o odmowie 
przyznania tego zasiłku. Decyzja w przedmiocie przyznania zasiłku celowego na zaspokojenie 
niezbędnej potrzeby bytowej powinna zawierać elementy określone w art. 107 k.p.a., w tym 
również uzasadnienie. Uzasadnienie faktyczne decyzji – jak wskazano w art. 107 par. 3 k.p.a. 
– powinno w szczególności zawierać wskazanie faktów, które organ uznał za udowodnione, 
dowodów, na których się oparł, oraz przyczyn, z powodu których innym dowodom odmó-
wił wiarygodności i mocy dowodowej, zaś uzasadnienie prawne – wyjaśnienie podstawy 
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prawnej decyzji, z przytoczeniem przepisów prawa. Wskazać należy zatem, że – jak podnosi 
się w  orzecznictwie sądowoadministracyjnym – organy administracji publicznej orzekające 
w  sprawach świadczeń z pomocy społecznej powinny w uzasadnieniu decyzji podać kon-
kretnie wysokość kwoty jaką dysponowały na udzielenie danego rodzaju pomocy, jaka kwota 
została już rozdysponowana i w jakiej wysokości były przyznawane przeciętne świadczenia. 
Nadto w decyzji winno znaleźć się należyte uzasadnienie – w odniesieniu do konkretnej sytu-
acji życiowej i majątkowej wnioskodawcy – wysokości przyznanego zasiłku celowego, zwłasz-
cza jeżeli wysokość przyznanego świadczenia jest bliska minimum. W przypadku wydawania 
decyzji w ramach uznania administracyjnego, a taką jest decyzja w przedmiocie zasiłku celo-
wego na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej, organy administracji publicznej mają 
bowiem obowiązek szczególnej dbałości o prawidłowe i wyczerpujące uzasadnienie podję-
tego rozstrzygnięcia (Wyrok WSA w Warszawie z 14.11.2013).

5. Podsumowanie

Analiza regulacji normujących możliwość przyznania zasiłku celowego na zaspokojenie 
niezbędnej potrzeby bytowej uzasadnia wniosek, że jest to świadczenie, którego istota spro-
wadza się do usunięcia stwierdzonego deficytu w zakresie konkretnej potrzeby bytowej. Zasi-
łek celowy nie jest zatem – co podnoszone jest również w orzecznictwie sądowoadministra-
cyjnym – świadczeniem nakierowanym na aktywizację wnioskodawcy w takim znaczeniu, że 
jego wysokość nie może być determinowana zakresem działań podjętych przez niego w celu 
zdobycia środków na zaspokojenie danej potrzeby (Wyrok WSA w Rzeszowie z 11.03.2020). Jed-
nocześnie cecha regularności dyskwalifikuje daną potrzebę bytową jako wymagającą zaspo-
kojenia za pomocą środków publicznych, gdyż wyłącznie element zaskoczenia osoby zaintere-
sowanej biegiem wydarzeń może tworzyć ustawową przesłankę niezbędności danej potrzeby. 
To zaś oznacza, iż zasiłek celowy na zaspokojenie niezbędnej potrzeby bytowej z założenia 
jest świadczeniem jednorazowym przyznawanym w szczególnych okolicznościach, których 
wnioskodawca nie mógł przewidzieć. Zauważenia wymaga przy tym, że dopuszczalne jest, 
a w praktyce stanowi to raczej regułę, zaspokajanie w formie zasiłku celowego więcej niż jed-
nej potrzeby osoby zainteresowanej. To zaś oznacza, że świadczenie to może znacząco zmie-
nić sytuację osoby potrzebującej. W konsekwencji np. przyznania zasiłku celowego na zakup 
komputera następuje istotna zmiana sytuacji osoby zainteresowanej w zakresie dostępu do 
oferty edukacyjnej, gdyż narzędzie to często jest niezbędne do jej prowadzenia. Zapewnienie 
zatem dostępu do dobra jakim jest komputer oznacza w tym przypadku, iż zasiłek celowy sta-
nowi skuteczne narzędzie w walce z wykluczeniem społecznym w obszarze dostępu do lepszej 
edukacji. 

Analiza przepisów regulujących przyznanie zasiłku celowego na zaspokojenie niezbędnej 
potrzeby bytowej uzasadnia zaś twierdzenie, iż tryb w jakim przyznawane jest to świadcze-
nie – choć przyjmuje postać sformalizowanego postępowania jurysdykcyjnego – uwzględnia 
ewentualne ułomności osoby znajdującej się w niezbędnej potrzebie bytowej. Mając bowiem 
na uwadze, że osoby potrzebujące wsparcia w tej formie często są przewlekle chore, niepeł-
nosprawne, czy niezaradne, ustawodawca dopuścił możliwość uruchomienia postępowania 
w przedmiotowej sprawie nie tylko na wniosek osoby zainteresowanej, ale także z inicjatywy 
osoby trzeciej, jak również z urzędu. Nadto aktywność osoby zainteresowanej w postępowa-
niu w przedmiocie przyznania zasiłku celowego sprowadza się w zasadzie do współdziałania 
z  pracownikiem socjalnym przeprowadzającym rodzinny wywiad środowiskowy, a współ-
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praca w tym zakresie ogranicza się do rzetelnego przedstawienia sytuacji osobistej, rodzinnej, 
dochodowej i majątkowej oraz okazania wymaganych dokumentów. Korzystnie ocenić należy 
również przyjęte przez ustawodawcę rozwiązanie dotyczące wysokości przyznanego zasiłku 
celowego. Wysokość wnioskowanego świadczenia jest determinowana bowiem zarówno 
ustaleniami poczynionymi przez pracownika socjalnego w trakcie rodzinnego wywiadu śro-
dowiskowego, jak również wielkością środków finansowych będących w dyspozycji danego 
organu. Podejmowanie przez organ rozstrzygnięcia w granicach uznania administracyjnego 
ma stanowić zatem gwarancję, że organ – w granicach budżetu jakim dysponuje – udzieli 
wsparcia każdej z osób potrzebujących, choć wsparcie to może być niższe niż oczekiwane. W 
rezultacie poczynionych rozważań skonstatować należy, iż procedura uzyskania zasiłku celo-
wego ukształtowana została w sposób, który może być postrzegany jako skuteczny mecha-
nizm przeciwdziałający wykluczeniu społecznemu.
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Designated benefit for the satisfaction of basic needs as a form of preventing social isolation

Summary: The purpose of social service is to support the individual, and thus counteracting social isolation. Norma-
tive regulations in this regard are covered by the law of social service from the 12th of March 2004, which 
determines the types of benefits and the rules of impartment. One of those benefits is the designated 
benefit for basic needs. In the article, the ponderation has been done about if the designated benefit 
is a successful tool against social isolation. Thereupon, the normative regulations which determine the 
appropriation and form of this benefit have been analyzed and presented. This analysis concludes that 
the institution of the designated benefit for basic needs, which functions in the Polish legal system, could 
be perceived as an effective mechanism that counteracts social isolation.

Keywords: social service, financial support of the citizens by the country, poverty prevention, designated benefit for 
the necessary satisfaction of needs,–cash benefit

JEL codes: J65, H55
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Rola wywiadu środowiskowego 
w sprawach pomocy społecznej
Alina Miruć

Streszczenie: Celem opracowania jest uwypuklenie szczególnego charakteru prawnego dowodu, jakim jest wy-
wiad środowiskowy i ukazanie roli pracownika socjalnego w procedurze przyznawania pomocy 
społecznej analizując obowiązujące prawo, wybrane orzecznictwo i poglądy doktryny. Szczególną 
cechą postępowania dowodowego w sprawach z zakresu pomocy społecznej jest wywiad śro-
dowiskowy, zwany także rodzinnym. Stanowiąc istotny element postępowania dowodowego uza-
leżnia dalsze prowadzenie postępowania administracyjnego. Jawi się też integralną częścią pracy 
socjalnej jako działalności zawodowej pracowników socjalnych. Rola wywiadu środowiskowego 
w sprawach z zakresu pomocy społecznej jest niezwykle ważna. Jest on bowiem sposobem zbie-
rania informacji, rozmową z osobą starającą się o przyznanie świadczenia z pomocy społecznej (i jej 
rodziną), swoistym trybem postępowania dowodowego, dowodem, w którym ma miejsce zarów-
no przenikanie, jak i konfrontowanie ze sobą innych dowodów, m.in. oświadczeń stron, treści doku-
mentów urzędowych i niekiedy prywatnych, zeznań świadków, czy też wyników oględzin w miej-
scu pobytu osoby (rodziny) ubiegającej się o pomoc bądź korzystającej z pomocy społecznej.

Słowa kluczowe: wywiad środowiskowy, postępowanie dowodowe, pracownik socjalny, pomoc społeczna, praca 
socjalna

Kody JEL: J65; J83

1. Wprowadzenie

Aby skutecznie chronić interes indywidualny, wydanie decyzji w postępowaniu admini-
stracyjnym poprzedzone jest ustaleniem stanu faktycznego. Rozpoczynając w postępowaniu 
administracyjnym sprawę o udzielenie pomocy społecznej, organ bada czy zaistniała trudna 
do przezwyciężenia sytuacja życiowa oraz czy zainteresowany może pokonać ją samodzielnie, 
czy ubiegający się o świadczenie spełnia kryterium dochodowe oraz czy podmiot zaintereso-
wany należy do grupy podmiotów uprawnionych do świadczeń wymienionych w art. 5 ustawy 
z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (zob. u.p.s., 2004).

Ustalenie stanu faktycznego następuje w postępowaniu dowodowym. Kodeks postę-
powania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r. (zwany dalej k.p.a) nie podaje definicji 
dowodu, stanowi jedynie, że dowodem jest wszystko, co może się przyczynić do wyjaśnienia 
sprawy i nie jest sprzeczne z prawem (k.p.a, 1960).

Szczególnym rodzajem dowodu (rezultatu postępowania dowodowego), i zarazem środ-
kiem dowodowym (czyli czynnością, na podstawie której zostało przeprowadzone postępo-
wanie dowodowe), przewidzianym i uregulowanym w u.p.s. oraz w przepisach wykonawczych 
jest wywiad środowiskowy (Matan i Nitecki, 2008, s. 11 i nast.). Przeprowadza się go w celu 
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ustalenia sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i majątkowej osób i rodzin, świadczenio-
biorców pomocy społecznej (u.p.s., 2004, art. 107 ust. 1).

Wywiad jest więc pewnym procesem zachodzącym pomiędzy pracownikiem socjalnym 
przeprowadzającym go a osobą (rodziną) ubiegającą się o świadczenia. Jako procesowy instru-
ment winien zapobiegać trwałemu wykluczeniu społecznemu. Ukazuje ponadto rolę pracow-
nika socjalnego w procedurze przyznawania świadczeń z pomocy społecznej.

Celem niniejszego opracowania jest uwypuklenie szczególnego charakteru prawnego 
dowodu jakim jawi się wywiad środowiskowy oraz ukazanie roli pracownika socjalnego 
w  postępowaniu w sprawach pomocy społecznej analizując obowiązujące prawo, wybrane 
orzecznictwa i stanowiska doktryny.

2. Postępowanie dowodowe – wybrane zagadnienia

W sprawach z zakresu pomocy społecznej organy administracji publicznej obowiązane 
są prowadzić postępowanie dowodowe według ogólnych reguł przewidzianych przepisami 
k.p.a. z uwzględnieniem zmian wynikających z postanowień przepisów szczególnych, zwłasz-
cza u.p.s. (Miruć, 2010, s. 533–543). W szczególności organy prowadzące postępowanie obo-
wiązane są – stosownie do treści art. 7 k.p.a. – przed wydaniem decyzji w sposób wyczerpujący 
zebrać i rozpatrzyć cały materiał dowodowy.

Postępowanie dowodowe w sprawach dotyczących świadczeń z pomocy społecznej 
w większości opiera się na dokumentach urzędowych i oświadczeniach stron. Jeżeli prawo nie 
wymaga urzędowego zaświadczenia określonych faktów lub stanu prawnego, organ prowa-
dzący postępowanie odbiera od strony oświadczenie, złożone pod rygorem odpowiedzialno-
ści za fałszywe zeznania (k.p.a., 1960, art. 75 par. 2). Jednakże uznanie faktów lub stanu praw-
nego za udowodnione tylko na podstawie oświadczenia strony budzi wątpliwości, gdyż art. 
107 u.p.s. łagodzi wymagania w tym zakresie, gdyż nie odwołuje się do odpowiedzialności 
za składanie fałszywych zeznań, zaś złożenie oświadczeń niezgodnych z prawdą, na podsta-
wie których przyznano pomoc, skutkuje tylko zwrotem świadczenia nienależnie pobranego. 
Oświadczenia pełnią istotną funkcję na gruncie pomocy społecznej, zwłaszcza gdy chodzi 
o ustalenie sytuacji osobistej i dochodowej osoby (rodziny) ubiegającej się o przyznanie świad-
czenia. Przykładem jest rozwiązanie art. 8 ust. 5 pkt. 1 lit. b, u.p.s., zgodnie z którym dochód 
ustala się na podstawie oświadczenia osoby.

Zgodnie z zasadą oficjalności, na organie administracji publicznej ciąży obowiązek wyczer-
pującego zebrania i rozpatrzenia całego materiału dowodowego oraz zapewnienie możliwości 
aktywnego udziału strony w postępowaniu. Warto zaznaczyć, że niezawiniony przez stronę 
brak udziału w postępowaniu może skutkować wznowieniem postępowania administracyj-
nego (k.p.a., 1960, art. 145, par. 1, pkt 4).

Organ winien dokonać analizy zebranego w sprawie materiału dowodowego zgodnie 
z zasadą swobodnej oceny dowodów, co nie jest tożsame z oparciem rozstrzygnięcia na wszyst-
kich środkach dowodowych. Organ może uznać niektóre dowody bądź za niewiarygodne lub 
też nieistotne dla sprawy. W praktyce zebrane dowody mogą bowiem niekiedy wskazywać na 
dysproporcję pomiędzy udokumentowaną wysokością dochodu a sytuacją majątkową osoby 
lub rodziny starającej się o przyznanie pomocy. Należy wówczas uznać, że nie została speł-
niona przesłanka do przyznania pomocy, polegająca na zaistnieniu trudnej sytuacji życiowej, 
której dana osoba (rodzina) nie może pokonać przy wykorzystaniu własnych uprawnień, zaso-
bów i możliwości. Istnieje zatem uzasadniona podstawa do odmowy przyznania świadczenia.
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Przed wydaniem rozstrzygnięcia organ jest zobowiązany umożliwić stronie wypowiedze-
nie się co do zebranych materiałów i zgłoszonych żądań (k.p.a, art. 10, par. 1; art. 81). Co do 
zasady rozstrzygnięcie sprawy w postępowaniu administracyjnym następuje w formie decyzji. 
Zatem przyznanie lub odmowa przyznania świadczenia z pomocy społecznej powinna być 
wyrażona w decyzji administracyjnej (Sierpowska, 2007, s. 400-411)

Wśród dowodów wykorzystywanych w ramach postępowania w sprawach z zakresu po-
mocy społecznej dominującą rolę odgrywają dowody z dokumentów. Przy ich pomocy osoby 
ubiegające się o świadczenie dokumentują sytuację majątkową, a w szczególności wysokość 
dochodów i wiele innych okoliczności mających znaczenie przy podejmowaniu rozstrzygnięć. 
Jeśli chodzi o dokumenty prywatne to mogą być one stosowane posiłkowo.

W ramach postępowań prowadzonych w sprawach z zakresu pomocy społecznej szcze-
gólne miejsce zajmuje wywiad środowiskowy, który jest nie tylko instrumentem postępowania 
dowodowego, ale także elementem prowadzonej pracy socjalnej z osobą czy rodziną ubiega-
jącą się o przyznanie świadczenia na podstawie decyzji administracyjnej.

3. Istota i charakter prawny wywiadu środowiskowego

W myśl art. 106 ust. 4 u.p.s. decyzję o przyznaniu lub odmowie przyznania świadcze-
nia, z wyjątkiem decyzji o odmowie przyznania biletu kredytowanego oraz decyzji w spra-
wach cudzoziemców, wydaje się obligatoryjnie po przeprowadzeniu rodzinnego wywiadu 
środowiskowego.

Na podstawie art. 107 ust. 1 u.p.s. wywiad środowiskowy przeprowadza się u osób i rodzin 
zarówno ubiegających się o świadczenia, jak i korzystających z pomocy społecznej, aby ustalić 
ich sytuację osobistą, rodzinną, dochodową i majątkową.

Jeśli chodzi o szczegółowe podstawy prawne przeprowadzania wywiadu środowiskowego, 
to należy wskazać rozbudowany art. 107 u.p.s. oraz rozwiązanie wydane na jego podstawie, 
czyli rozporządzenie wykonawcze. Zasady przeprowadzania rodzinnego wywiadu środowi-
skowego zostały uregulowane w rozporządzeniu Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej 
z dnia 25 sierpnia 2016 r. w sprawie rodzinnego wywiadu środowiskowego. 

Wywiad środowiskowy składa się na postępowanie wyjaśniające, poprzedzające rozstrzy-
gnięcie każdej sprawy dotyczącej świadczeń z pomocy społecznej przyznawanych w drodze 
decyzji administracyjnej. Jest on bowiem sposobem zbierania informacji, rozmową z osobą 
starającą się o przyznanie świadczenia z pomocy społecznej.

Rozporządzenie w sprawie rodzinnego wywiadu środowiskowego daje rozwiązania 
prawne co do sposobu i terminów przeprowadzania rodzinnego wywiadu środowiskowego, 
wzoru kwestionariusza wywiadu, oświadczenia o stanie majątkowym, oświadczenia przepro-
wadzenia rodzinnego wywiadu środowiskowego w postaci elektronicznej oraz wzoru legity-
macji pracownika socjalnego.

Wywiad powinien być przeprowadzony zgodnie z par. 2 rozporządzenia w ciągu 14  dni 
od dnia otrzymania informacji o okolicznościach uzasadniających jego przeprowadzenie 
(np.  od  uzyskania wiadomości o konieczności przyznania świadczenia, zdobycia informacji 
o przemocy w rodzinie). W sprawach niecierpiących zwłoki termin przeprowadzenia wywiadu 
skraca się do 2 dni. Sytuację osoby i rodziny ustala się w myśl art. 107 ust. 5b u.p.s. w wywiadzie 
na podstawie licznych dokumentów, m.in.: dowodu osobistego lub innego dokumentu stwier-
dzającego tożsamość, skróconego odpisu aktu urodzenia dziecka, decyzji właściwego organu 
w sprawie renty i emerytury, orzeczenia o niepełnosprawności, dowodu otrzymania renty czy 
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emerytury, zaświadczenia albo oświadczenia o wysokości wynagrodzenia z tytułu zatrudnie-
nia, decyzji o przyznaniu uprawnień kombatanckich, decyzji starosty o uznaniu lub odmowie 
uznania za osobę bezrobotną, oświadczenia o stanie majątkowym.

W myśl rozwiązań par. 5 rozporządzenia, w przypadku konieczności przeprowadzenia 
wywiadu środowiskowego z osobą ubezwłasnowolnioną, wywiad przeprowadza się z  jej 
opiekunem prawnym albo kuratorem w obecności osoby ubezwłasnowolnionej i w miejscu 
jej przebywania. Jeśli osoba ubiegająca się o świadczenie przebywa w placówce leczniczej, to 
wywiad może przeprowadzić – na wniosek kierownika ośrodka pomocy społecznej – pracow-
nik zatrudniony w placówce leczniczej albo pracownik ośrodka pomocy społecznej (zob. Roz-
porządzenie, 2016, par. 6). Ustawodawca odrębnie określa ustalanie sytuacji osobistej, rodzin-
nej, dochodowej i majątkowej osób lub rodzin poszkodowanych w wyniku sytuacji kryzysowej 
np. klęski żywiołowej (Rozporządzenie, 2016, par 10 i 11).

Zebrane w czasie wywiadu informacje, oceny i wnioski pracownika socjalnego oraz propo-
nowany plan pomocy osobie lub rodzinie zostają umieszczone w kwestionariuszu. Mamy do 
czynienia z dwiema instytucjami proceduralnymi, czyli przeprowadzeniem wywiadu i czynno-
ściami wypełnienia kwestionariusza, które należałoby rozdzielić. Zatem wywiad jest sposobem 
pozyskiwania informacji i zbierania materiału dowodowego w sprawie, natomiast kwestiona-
riusz jest sposobem utrwalenia zebranych informacji, szczególną formą protokołu w rozumie-
niu art. 67 i 68 k.p.a., mającą na celu uwzględnienie specyficznego charakteru postępowania 
w sprawach z zakresu pomocy społecznej.

Zazwyczaj wywiad przeprowadza się w miejscu zamieszkania lub pobytu osoby (rodziny). 
W sytuacji kryzysowej, w okresie epidemii instytucje pomocy społecznej z jednej strony nie 
mogą zaprzestać swojej działalności pomocowej, z drugiej – bezpośredni kontakt z osobami 
(rodzinami), które potrzebują pomocy, powinien być ograniczony do sytuacji niezbędnych. 
Problemem staje się konieczność przeprowadzenia rodzinnego wywiadu środowiskowego, 
który zgodnie z rozporządzeniem wykonawczym do u.p.s. powinien być przeprowadzony 
w miejscu zamieszkania lub pobytu wnioskującego o pomoc.

Wyjątek zawierają rozwiązania ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegól-
nych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, 
innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektórych innych 
ustaw (Ustawa o zmianie…, 2020). Art. 15o wskazuje, że z przyczyn związanych z przeciwdzia-
łaniem COVID-19 przyznanie świadczeń z pomocy społecznej, w szczególności osobie lub 
rodzinie, które zostały poddane kwarantannie w związku z podejrzeniem zakażenia lub cho-
roby zakaźnej nie wymaga przeprowadzenia wywiadu środowiskowego, a ustalenie sytuacji 
osobistej, rodzinnej, dochodowej i majątkowej może nastąpić na podstawie: rozmowy telefo-
nicznej z pracownikiem socjalnym oraz dokumentów lub oświadczeń, a także ich kopii, w tym 
elektronicznych, uzyskanych od osoby lub rodziny ubiegającej się o pomoc lub też informacji 
udostępnionych przez podmioty wyliczone w art. 105 u.p.s., np. Policji, ZUS.

Na uwagę zasługuje fakt, że poddanie kwarantannie osoby wnioskującej o pomoc jest 
jedną z przesłanek rezygnacji z przeprowadzenia wywiadu, gdyż ustawodawca użył zwrotu 
„w szczególności”. Daje to organom pomocy społecznej możliwość analizy lokalnej sytuacji 
epidemicznej i możliwość szerszego zastosowania ustawowego wyłączenia.

Wywiad środowiskowy przeprowadza pracownik socjalny. Przy przeprowadzaniu rodzin-
nego wywiadu środowiskowego może uczestniczyć drugi pracownik socjalny. Wywiad środo-
wiskowy może odbywać się w asyście funkcjonariusza Policji (u.p.s., 2004, art. 107 ust. 3a). Jed-
nakże art. 107 ust. 3 u.p.s. dopuszcza możliwość przeprowadzenia wywiadu przez pracownika 
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socjalnego na potrzeby jednostki pomocy społecznej z terenu innej gminy. Pożądana wydaje 
się – w zaistniałej sytuacji – instytucja pomocy prawnej przewidziana w art. 52 k.p.a., w ramach 
której organ przeprowadzający postępowanie administracyjne może zwrócić się do organu 
miejsca zamieszkania lub pobytu danej osoby o wezwanie jej do złożenia wyjaśnień, zeznań 
lub dokonania innych czynności związanych z konkretnym toczącym się postępowaniem.

Pracownik socjalny przeprowadzający rodzinny wywiad środowiskowy może domagać 
się od osoby lub rodziny ubiegającej się o pomoc, złożenia oświadczenia o dochodach i sta-
nie majątkowym. Odmowa złożenia oświadczenia jest podstawą wydania decyzji o odmowie 
przyznania świadczenia.

Wywiad środowiskowy winien być przeprowadzony na druku przewidzianym przez obo-
wiązujące prawo. Jeżeli wywiad środowiskowy zostanie przeprowadzony nie na urzędowym 
druku, ale będzie zawierał wszystkie informacje, to będzie należało taki wywiad honorować 
(Nitecki, 2008, s. 262). Kwestionariusz rodzinnego wywiadu środowiskowego wypełnia się 
w postaci papierowej lub elektronicznej, za pomocą systemu teleinformatycznego udostęp-
nianego bezpłatnie przez ministra właściwego do spraw zabezpieczenia społecznego. System 
po zatwierdzeniu zapewnia niezmienność i integralność danych uzyskanych od osoby, z którą 
został przeprowadzony. Osoba, z którą przeprowadza się wywiad, podpisuje oświadczenie, 
w  którym potwierdza zapoznanie się z treścią przeprowadzonego wywiadu, prawdziwość 
danych zawartych w wywiadzie oraz zapoznanie się z pouczeniem o odpowiedzialności kar-
nej za składanie fałszywych zeznań. W oświadczeniu pracownik socjalny przeprowadzający 
rodzinny wywiad środowiskowy wpisuje – wygenerowaną automatycznie przez system telein-
formatyczny – sygnaturę zatwierdzonego wywiadu w postaci elektronicznej. Wywiad ten po 
podpisaniu oświadczenia nie może być zmieniony w zakresie danych pozyskanych od osoby 
w trakcie przeprowadzanego wywiadu.

Przeprowadzenie wywiadu środowiskowego w sposób prawidłowy musi uwzględniać 
szereg istotnych czynności wymaganych przez obowiązujące prawo. Pracownik socjalny obo-
wiązany jest okazać legitymację służbową (Rozporządzenie, 2016, par. 14). Nieokazanie legity-
macji może stanowić podstawę do odmowy wyrażenia zgody na przeprowadzenie wywiadu 
środowiskowego. Jeśli jednak wywiad środowiskowy zostanie przeprowadzony, pomimo nie-
okazania legitymacji, to będzie on prawnie skuteczny. Przeprowadzający wywiad pracownik 
socjalny powinien także pouczyć osobę, z którą wywiad środowiskowy jest przeprowadzany, 
o  odpowiedzialności karnej za składanie fałszywych zeznań, jak również o przewidzianych 
przez prawo obowiązkach. Wywiad środowiskowy powinien zostać podpisany przez osobę 
ubiegającą się o świadczenie z pomocy społecznej. Odmowa podpisania powinna być przez 
pracownika socjalnego odnotowana jako adnotacja na druku wywiadu i będzie równoznaczna 
z  jego podpisaniem. Możliwe jest także zakończenie czynności przeprowadzenia wywiadu, 
gdy osoba ubiegająca się o świadczenie nie chce dalej udzielać informacji, nawet gdy pra-
cownik socjalny nie uzyskał wszystkich istotnych informacji i uzyskany na tym etapie materiał 
dowodowy pracownik socjalny winien ocenić indywidualnie.

O prawidłowości wywiadu decyduje także sposób przeprowadzenia wywiadu środowi-
skowego, który winien być rzeczowy i rzetelny, a pracownik socjalny nie powinien ograniczać 
się jedynie do przeprowadzenia rozmowy lub sporządzenia notatki, namowy podpisania czy-
stego druku przez osobę ubiegającą się o świadczenie. Takie postępowanie stanowi przejaw 
nieprawidłowego wykonywania obowiązków służbowych (Nitecki, 2010, s. 104).

Przeprowadzenie wywiadu środowiskowego wymaga współpracy osoby ubiegającej się 
o świadczenie z pomocy społecznej z pracownikiem socjalnym, a uchylanie się od tej współ-
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pracy, na podstawie u.p.s. jest traktowane jako naruszenie przez tę osobę obowiązku współ-
działania z organem pomocy społecznej w rozwiązywaniu swojej trudnej sytuacji życiowej 
(Wyrok NSA z 19.12.2016).

W orzecznictwie sądów administracyjnych utrwalony jest pogląd, że wywiad środowiskowy 
(jak i jego aktualizacja) jest szczególnym dowodem w sprawie, który niewątpliwie jest sporzą-
dzany we współdziałaniu z osobą zainteresowaną i ma charakter obligatoryjny. Zaś odmowa 
współdziałania powoduje sankcję w postaci odmowy udzielenia pomocy lub uchylenia decyzji 
przyznającej pomoc w przypadku braku wyrażenia zgody na przeprowadzenie wywiadu m.in. 
w wyroku WSA w Gdańsku z 9 lutego 2017 r. i w wyroku NSA z 7 dnia marca 2017 r. (zob. Wyrok 
WSA w Gdańsku z 09.02.2017; Wyrok NSA z 05.07.2017).

Odmowa wyrażenia zgody na przeprowadzenie wywiadu przez osobę ubiegającą się 
o pomoc może być rozumiana jako forma rezygnacji z ubiegania się o przyznanie świadczenia, 
zaś jako odmowa udziału w dokonaniu prawem wymaganej czynności procesowej – uniemoż-
liwia prowadzenie w sposób prawidłowy postępowania administracyjnego, a w szczególności 
wydanie decyzji administracyjnej. W takiej sytuacji występuje przesłanka opóźnienia wydania 
decyzji z winy strony określona w art. 35 par. 5 k.p.a.

Ustawodawca w u.p.s. przesądził jednoznacznie, że niewyrażenie zgody na przeprowadze-
nie wywiadu środowiskowego przez osoby (rodziny) ubiegające się o świadczenie z pomocy 
społecznej lub na jego aktualizację przez osoby (rodziny) korzystające ze świadczeń, stanowi 
bezwzględnie przesłankę do odmowy przyznania świadczenia, uchylenia wydanej decy-
zji o  przyznaniu świadczenia lub wstrzymania świadczeń pieniężnych z pomocy społecznej 
(u.p.s., 2004, art. 107 ust. 4a). Konsekwencje uchylania się od przeprowadzenia wywiadu śro-
dowiskowego oraz obowiązek udzielania organowi pomocy społecznej w ustaleniu sytuacji 
faktycznej zostały mocno zaakcentowane w wyroku WSA w Gliwicach z dnia 19 czerwca 2019 r. 
(Wyrok WSA w Gliwicach z 19.06.2019).

Odmowa współdziałania z pracownikiem socjalnym powoduje uniemożliwienie mu prze-
prowadzenia rodzinnego wywiadu środowiskowego i w konsekwencji dokonanie oceny rze-
czywistej sytuacji majątkowej, rodzinnej i bytowej osób (rodzin) ubiegających się o świadczenie. 
Powyższe stanowisko jest już ugruntowane w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyj-
nego m. in. w wyrokach: z dnia 2 października 2008 r., z dnia 19 marca 2009 r., z dnia 27 kwietnia 
2010 r., z dnia 22 listopada 2012 r. (Wyrok NSA z 02.10.2008; Wyrok NSA z 19.03.2009; Wyrok 
NSA, z 27.04.2010; Wyrok NSA z 22.11.2012)

Rodzinny wywiad środowiskowy ukazuje w sposób wszechstronny sytuację osoby i rodziny 
starającej się o przyznanie świadczenia lub korzystającej z pomocy. Na jego podstawie pra-
cownik socjalny dokonuje analizy i oceny sytuacji określonego podmiotu i formułuje wnioski 
dotyczące planowania pomocy, które są podstawą rozstrzygnięcia sprawy (Sierpowska, 2007, 
s. 411–417). Z wyroku WSA w Olsztynie z dnia 10 marca 2020 r. wynika istotny z punktu widzenia 
praktyki wniosek, iż konieczny jest wymóg przeprowadzenia kompleksowej analizy stabilności 
materialno-bytowej rodziny (Wyrok WSA w Olsztynie z 10.03.2010).

Zdaniem NSA rola wywiadu środowiskowego w sprawach pomocowych jest niezwykle 
ważna. Jest on bowiem sposobem zbierania informacji, rozmową z osobą starającą się o przy-
znanie świadczenia z pomocy społecznej (i jej rodziną), swoistym trybem postępowania dowo-
dowego (Wyrok NSA z 07.05.2002). 

W ramach postępowania dowodowego w sprawach pomocy społecznej, kluczową rolę 
odgrywa czynność prawna jaką jest wywiad środowiskowy (Nitecki, 2010, s. 99–104). Jawi się 
on podstawowym instrumentem w pracy pracownika socjalnego jako bezpośredniego reali-
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zatora zadań w sferze pomocy społecznej (Miruć, 2007, s. 84–105). Z prawnego punktu widze-
nia wywiad środowiskowy stanowi specyficzny, szczególny środek dowodowy, przy pomocy 
którego ustala się sytuację faktyczną osoby (rodziny) ubiegającej się o przyznanie świadczenia 
(Wyrok NSA z 28.08.2007; Wyrok WSA w Warszawie z 7.03.2013). Jako instrument postępowa-
nia dowodowego z formalnego punktu widzenia przeprowadzony na odpowiednim druku 
urzędowym jest dokumentem urzędowym, w formie protokołu, bowiem przeprowadzony jest 
przez uprawniony organ, w formie przewidzianej przez u.p.s. (Nitecki, 2013, s. 790).

Znaczenie wywiadu środowiskowego jest fundamentalne. Judykatura zasadnie wskazuje, 
że brak rodzinnego wywiadu środowiskowego uniemożliwia organowi pomocy społecznej 
dokonanie oceny rzeczywistej sytuacji rodzinnej i majątkowej osoby (rodziny) ubiegającej się 
o przyznanie świadczenia. To obligatoryjna forma postępowania wyjaśniającego, wymagająca 
od osób ubiegających się o świadczenia czynnego udziału, gdyż postępowanie toczy się w ich 
interesie (Wyrok WSA w Łodzi z 20.06.2018). Tego etapu postępowania nie można zastąpić 
innymi środkami dowodowymi (Wyrok NSA z 07.03.2017).

Z powyższych rozważań wynika, że podstawową rolą wywiadu środowiskowego jest roz-
poznanie oraz weryfikacja sytuacji osoby (rodziny) pod względem zgłoszonych potrzeb.

4. Pracownik socjalny jako podmiot przeprowadzający wywiad środowiskowy

Wywiad środowiskowy to istotny element pracy socjalnej pracownika socjalnego. Daje 
możliwość zapoznania się zarówno z sytuacją faktyczną, jak i prawną świadczeniobiorcy 
i w konsekwencji warunkuje podjęcie konkretnych kroków pomocowych.

Pracownicy socjalni, jako bezpośredni realizatorzy zadań w dziedzinie pomocy społecznej, 
mają istotny wpływ na sprawność działań administracji publicznej, także orzeczniczych w tej 
sferze na rzecz osób (rodzin) potrzebujących. Winni być oni profesjonalni, etyczni i skuteczni1. 

Charakter wykonywanych zadań w sferze pomocy społecznej przez pracowników oraz ich 
szerokie spektrum i znaczenie, wymaga wysokich kwalifikacji (zarówno wiedzy i umiejętności) 
wyższych niż przeciętne, wymogów etycznych oraz dużego zaufania osób korzystających ze 
świadczeń pomocy społecznej, co przemawia za uznaniem go za zawód zaufania publicznego 
(Miruć, 2007, s. 84–105). Zawód pracownika socjalnego posiada zakres atrybutów, które cechują 
zawody zaufania publicznego. Pierwszym warunkiem uznania tego zawodu za zawód zaufania 
publicznego jest stwierdzenie, iż jego wykonywanie polega na świadczeniu pomocy innym 
ludziom, z reguły w sytuacjach występowania zagrożenia dla rozmaitych dóbr o istotnej warto-
ści dla ludzi. Zatem świadczenie tego rodzaju pomocy traktowane jest jako funkcja publiczna. 
Po drugie wykonywanie tego zawodu jest nierozerwalnie związane z przyjmowaniem informa-
cji dotyczących sfery życia osobistego, a nawet intymnego innych łudzi. Powierzone im infor-
macje stanowią tajemnicę zawodową. Regulacje prawne winny stwarzać warunki stabilizowa-
nia się tego zaufania. Muszą również występować wysoko postawione bariery przez prawo, 
które chroniłoby dostęp do wykonywania zawodu zaufania publicznego. Zatem nie tylko kwa-
lifikacje są istotne, lecz również wysoki poziom etyczny ma cechować ten zawód.

Profesjonalizacja i kwalifikacje pracowników socjalnych są istotne, gdyż katalog ich zadań 
w zakresie pomocy społecznej jest obszerny i zróżnicowany (Miruć, 2014, s. 317–335). Dyferen-
cjacja pozycji prawnej pracowników socjalnych jest uzależniona przede wszystkim od miejsca 

1 Niewątpliwie przeszkodą i zarazem istotnym mankamentem jest brak odrębnej ustawy o pracownikach socjalnych, która ure-
gulowałaby jednolicie ich status prawny, podniosłaby jakość ich działań oraz zagwarantowałaby temu zawodowi status zawodu 
zaufania publicznego.
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ich pracy. Jednolite pozostają wymagania dotyczące kwalifikacji, praw i obowiązków, choć 
wyraźnie odczuwalny jest brak odrębnej ustawy o pracownikach socjalnych.

W wielu europejskich systemach kształcenia pracowników socjalnych, także w Polsce, kry-
stalizuje się tendencja do eksponowania wykształcenia ogólnego i wzrostu roli specjalizacji 
na poziomie kolegiów, studiów wyższych oraz podyplomowych (Miruć, 2010, s. 104–127). 
O profesjonalizacji pracy socjalnej w Europie i na świecie świadczy również konstytuowanie się 
zawodu pracownika socjalnego w przepisach prawa. Wynika to przede wszystkim z wpisania 
go do rejestru zawodów, określenie funkcji i zadań oraz umiejętności i kompetencji. 

Bez wątpienia istotną rolę wypełniają normy etyczne, które są wyznacznikami działań 
pracowników socjalnych i wiążą ich bezwzględnie. Ich naruszenie pociąga odpowiedzialność 
prawną (służbową, porządkową i dyscyplinarną). W sytuacji, gdy normy takie nie zostały wyra-
żone w przepisach prawa stanowionego, obowiązują w sumieniu, zaś ich naruszenie pociąga 
za sobą odpowiedzialność moralną. Zasady odpowiedzialności etycznej pracowników socjal-
nych określają kodeksy etyczne, które są nie tylko zbiorem nakazów i zakazów, których należy 
przestrzegać, lecz również mają przekazywać istotne wartości, takie jak: działanie na rzecz 
dobra wspólnego, poprawę warunków bytu osób (rodzin), działania na rzecz urzeczywistnie-
nia sprawiedliwości społecznej w procesie stanowienia prawa (Miruć, 2013, s. 322–340).

W art. 116 ust. 1 u.p.s. ustawodawca precyzyjnie określa wymagania dotyczące wykształ-
cenia, uprawniające do wykonywania zawodu pracownika socjalnego. Uprawnienia takie nie 
są bezwzględnie zależne od zdobycia wykształcenia wyższego. Zawód ten mogą wykonywać 
również osoby ze średnim wykształceniem, które posiadają dyplom ukończenia kolegium 
pracowników służb społecznych. Ukończenie studiów wyższych daje określone uprawnienia 
pod warunkiem, że spełniony jest wymóg dotyczący studiowania na odpowiednim kierunku 
i specjalności. Nie jest konieczne ukończenie studiów II stopnia. Rozwiązanie takie wydaje się 
zasadne, skoro dopuszczone do zawodu są również osoby ze średnim wykształceniem.

5. Uwagi końcowe

Rola wywiadu środowiskowego w sprawach pomocowych jest niezwykle ważna. Jest on 
bowiem sposobem zbierania informacji, rozmową z osobą starającą się o przyznanie świad-
czenia z pomocy społecznej (i jej rodziną), swoistym trybem postępowania dowodowego. 
Pozwala on na rozpoznanie trudnych sytuacji osób i rodzin potrzebujących pomocy. Wywiad 
środowiskowy, stanowiąc niezbędny element postępowania dowodowego, uzależnia dalsze 
prowadzenie postępowania administracyjnego. Ponadto jest integralną częścią pracy socjalnej 
jako działalności zawodowej pracowników socjalnych.

Należałoby postrzegać wywiad środowiskowy jako swoisty dowód, w którym ma miej-
sce zarówno przenikanie, jak i konfrontowanie ze sobą innych dowodów, m.in. oświadczeń 
stron, treści dokumentów urzędowych i niekiedy prywatnych, zeznań świadków, czy też wyni-
ków oględzin w miejscu pobytu osoby (rodziny) ubiegającej się o pomoc bądź korzystającej 
z pomocy społecznej.

Podstawową rolą wywiadu środowiskowego jest rozpoznanie oraz weryfikacja sytuacji 
osoby (rodziny) następująca pod względem zgłoszonych potrzeb. Znaczenie wywiadu środo-
wiskowego jest fundamentalne, gdyż jego brak uniemożliwia organowi pomocy społecznej 
dokonanie oceny rzeczywistej sytuacji rodzinnej i majątkowej osoby (rodziny) ubiegającej się 
o przyznanie świadczenia. To obligatoryjna forma postępowania wyjaśniającego, wymagająca 
współdziałania od osób ubiegających się o świadczenia. Odmowa współdziałania powoduje 
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sankcję w postaci odmowy udzielenia pomocy lub uchylenia decyzji przyznającej pomoc 
w przypadku braku wyrażenia zgody na przeprowadzenie wywiadu.

Istotną rolę odgrywa pracownik socjalny jako podmiot przeprowadzający wywiad środo-
wiskowy, mający istotny wpływ na sprawność działań administracji publicznej w działaniach 
orzeczniczych w tej sferze.
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Role of environmental inquiry in evidence-based social welfare cases

Summary: The purpose of the study is to explain the role of environmental inquiry as source of legal evidence in the 
procedure of granting social welfare. Environmental inquiry has several functions to fulfill. It is an integral 
part of social work. In social welfare cases it serves the purpose to collect all necessary information and 
data on the applicant asking for social care benefits. Hence environmental inquiry is a specific evidence-
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based investigation, in which there is both penetration and confrontation with other pieces of evidence, 
such as statements of the parties, contents of official and sometimes private documents, testimonies of 
witnesses or also results of inspections in the place of stay of the person (family) seeking assistance or 
benefiting from social welfare. Because of its importance in the investigation, other steps in administra-
tive procedures depend on this inquiry. The study refers to by legal acts, selected cases and doctrine 
views and presents the features of environmental inquiry, sometimes referred to as ‘the family inquiry’ as 
part of evidence-based investigation in social welfare cases.

Keywords: environmental inquiry, investigation concerning, social worker, social welfare, social work
JEL codes: J65; J83
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Aktywizacja osób starszych 
na poziomie gminy
Dorota Sylwestrzak

Streszczenie: Wieloletni program „Senior+” na lata 2015–2020 przyjęty Uchwałą nr 34 przez Radę Ministrów 
w dniu 17 marca 2015 r. to kolejny dokument rządowy o charakterze planistycznym, który doty-
czy problematyki aktywizacji osób starszych. Przedmiotem opracowania jest przede wszystkim 
analiza obowiązującego stanu prawnego, stanowiska judykatury oraz doktryny na temat realiza-
cji zadań. Rozważania prowadzone są z punktu widzenia form i sposobów realizacji przez gminę 
zadań w zakresie aktywizacji osób starszych w ramach programu „Senior+” oraz oceny charakteru 
tych zadań. W artykule zastosowano przede wszystkim metodę teoretyczno-dogmatyczną.

Słowa kluczowe: aktywizacja osób starszych, senior+, zadania gminy
Kody JEL: J14; J18

1. Wprowadzenie

W Polsce – podobnie jak i w innych krajach EU – dostrzegamy proces starzenia się społe-
czeństwa. Problematyka aktywizacji osób starszych stanowi przedmiot zainteresowania róż-
nych dyscyplin naukowych. Zjawiskiem tym zajmują się nauki ekonomiczne, socjologiczne, 
filozoficzne, ale także prawne oraz ekonomia społeczna (u.p.s., 2004, art. 21a zwana dalej jako 
u.p.s.). Z punktu widzenia prawa należy zauważyć, że problematyka aktywizacji osób starszych 
w różnych sektorach – na rynku usług finansowych, teleinformatycznych i e-usług (Minkowski, 
2013, s. 147–157), pracy, zdrowia, edukacji, kultury, infrastruktury, polityki mieszkaniowej, bez-
pieczeństwa; oraz przeciwdziałania ich wykluczeniu, realizowana jest na poziomie prawa mię-
dzynarodowego (Mikołajczyk, 2012; Behr, 2018, s. 119–131; Piechowiak, 2009, s. 130–137), unij-
nego (Malarewicz-Jakubów, 2017; Mikołajczyk, 2012) oraz krajowego (Blicharz, 2018, s. 35–77). 
Problematyka stanowi przedmiot zainteresowania doktryny prawa konstytucyjnego (Piecho-
wiak, 2009, s. 140–145. W nauce zwraca się uwagę na niedostatek regulacji na gruncie Konsty-
tucji RP w zakresie wykluczenia społecznego (Tuleja, 2009, s. 160).

Należy zauważyć, że aktywizacja osób starszych stanowi przedmiot materii ustawowej, ale 
także aktów o charakterze wykonawczym (planistycznych, programów). Uchwalane są długo-
falowe programy w różnych dziedzinach, w szczególności w zakresie profilaktyki zdrowotnej, 
czy też rozbudowanej pomocy społecznej. Rozwiązania prawne obejmują przepisy ustrojowe, 
materialne i proceduralne. Działania podejmowane są zarówno na szczeblu centralnym, jak 
i lokalnym (samorządowym). Na poziomie gminy jednym z takich sposobów aktywizacji osób 
starszych jest chociażby inicjatywa tworzenia gminnych rad seniorów – organów o charakterze 
konsultacyjnym, doradczym (Chmielnicki, 2013; Moll, 2015, s. 66–76; Mędrzycki, 2017, s. 119–131; 
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Andruszkiewicz, 2017, s. 21–31; Augustyniak i in., 2016). Mając na uwadze prowadzone rozwa-
żania, na uwagę w szczególności zasługują te działania państwa, które ukierunkowane są na 
zwiększenie aktywnego uczestniczenia w życiu społecznym osób starszych.

Zasadniczym celem opracowania będzie analiza rozwiązań instytucjonalnych oraz ocena 
ich charakteru prawnego. Przedmiotem rozważań będą zadania gminy podejmowane na rzecz 
aktywizacji osób starszych w zakresie wieloletniego programu „Senior+” na lata 2015–2020. 
Prowadzone rozważania mają prowadzić do oceny tego: w jaki sposób oraz w jakich formach 
gmina może realizować te zadania, jaki charakter mają te zadania? Teza artykułu brzmi, że 
zadania w ramach wieloletniego programu „Senior+” są zadaniami własnymi gminy z zakresu 
pomocy społecznej. Zadania te nie mają charakteru obligatoryjnego i są realizowane zarówno 
w sferze imperium, jak i dominium. Formy realizacji zadań przemawiają na rzecz tezy, że mamy 
do czynienia z prywatyzacją zadań z zakresu pomocy społecznej.

2. Wieloletni program „Senior+” na lata 2015–2020

Ze względu na wydłużającą się przeciętną długość życia, przy jednoczesnym spadku liczby 
urodzeń oraz wzrostem procesu starzenia się ludności, Rada Ministrów w dniu 17 marca 2015 r. 
podjęła uchwałę nr 34 w sprawie przyjęcia wieloletniego programu „Senior+”. Program ten 
został stworzony w celu podjęcia działań bezpośrednio skierowanych do seniorów z zamia-
rem zwiększenia ich aktywnego uczestnictwa w życiu społecznym. Cel ten ma zostać zrealizo-
wany m.in. poprzez rozbudowę infrastruktury ośrodków wsparcia w środowisku lokalnym oraz 
zwiększenie miejsc w placówkach „Senior+” przy dofinansowaniu działań jednostek samo-
rządu w rozwoju na ich terenie sieci Dziennych Domów „Senior+” i Klubów „Senior+”. Kolej-
nym celem jest zapewnienie wsparcia seniorom, tj. osobom nieaktywnym zawodowo w wieku 
60+. Cel ten ma zostać zrealizowany przez umożliwienie korzystania przez seniorów z oferty 
na rzecz społecznej aktywizacji (oferty prozdrowotnej, obejmującej także usługi w zakresie 
aktywności ruchowej lub kinezyterapii, a także oferty edukacyjnej, kulturalnej, rekreacyjnej 
i opiekuńczej, w zależności od potrzeb stwierdzonych w środowisku lokalnym). Dla realizacji 
powyższego celu ma zostać udostępniona seniorom infrastruktura umożliwiająca aktywne 
spędzanie wolnego czasu, jak również zaktywizowanie i zaangażowanie seniorów w działania 
samopomocowe oraz działania na rzecz środowiska lokalnego. Program „Senior+” stanowi ele-
ment polityki społecznej państwa w zakresie: „1) wsparcia finansowego jednostek samorządu 
w zakresie realizacji zadań własnych określonych w art. 17 ust. 2 pkt 3, art. 19 pkt 11 oraz art. 21 
pkt 5 ustawy o pomocy społecznej, 2) poprawy jakości życia seniorów w środowisku lokalnym, 
3) zapewnienia seniorom wsparcia oraz pomocy adekwatnej do potrzeb i możliwości wynika-
jących z wieku i stanu zdrowia, w tym wsparcia specjalistycznego, 4) integracji społecznej śro-
dowiska seniorów, w tym rozwoju działań samopomocowych, 5) zwiększenia zaangażowania 
seniorów w życie społeczności lokalnych, 6) promowania aktywnego starzenia się” (Uchwała 
nr 34, 2015). Program „Senior+” na lata 2015–2020 ma zapewnić wsparcie finansowe dla reali-
zacji zadań własnych gminy w zakresie prowadzenia i zapewnienia miejsc w domach pomocy 
społecznej i ośrodkach wsparcia o zasięgu gminnym oraz kierowanie do nich osób wymaga-
jących opieki (u.p.s., 2004, art. 17 ust. 2 pkt 3). Program ten został dedykowany dla wszystkich 
jednostek samorządu terytorialnego, a udział w nim ma charakter dobrowolny.
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3. Zadania gminy w ramach programu „Senior+”

W uchwale nr 34 określono także zadania organów na szczeblu administracji rządowej cen-
tralnej i w terenie, a ponadto w samorządach. Na gminę, która zdecyduje o udziale w progra-
mie „Senior+” zostały nałożone obowiązki: ogłoszenie o otwarciu placówki typu „Senior+” oraz 
zapewnienie możliwości skorzystania z ich usług przez ostatecznych beneficjentów, zapew-
nienie funkcjonowania placówek oraz utrzymania liczby miejsc, dowożenie seniorów, w szcze-
gólności mających trudności w poruszaniu się, określenie zasad funkcjonowania placówek 
oraz trybu kwalifikowania osób do uczestnictwa w działaniach realizowanych przez placówkę, 
w  tym określenie kryteriów odpłatności za pobyt w placówce seniora, określenie kwalifika-
cji pracowników i współpracowników realizujących oferty usług w ramach Dziennego Domu 
„Senior+” oraz Klubu „Senior+”.

W myśl Uchwały nr 34 do zadań wójta, burmistrza, prezydenta miasta należy m.in. zło-
żenie oferty do właściwego wojewody wspólnej przez wszystkie jednostki. Ponadto przewi-
dziano możliwość złożenia oferty w partnerstwie z podmiotami prowadzącymi działalność 
pożytku publicznego. Zadania organu wykonawczego obejmują również realizację następu-
jących zadań: podpisanie umowy z wojewodą w zakresie tworzenia i prowadzenia Dziennych 
Domów „Senior+” oraz Klubów „Senior+”, wykonanie zadań zgodnie z zawartymi umowami 
oraz rozliczenie z wojewodą otrzymanej dotacji. Zadanie to podlega kontroli, w tym celu wójt, 
burmistrz, prezydent miasta obowiązany jest przedstawić na żądanie wojewody wyjaśnień, 
informacji i dokumentów dotyczących zadania oraz przekazywać wojewodzie rocznych spra-
wozdań z realizacji Programu wraz z informacją o ciągłości funkcjonowania placówek „Senior+”.

Podsumowując należy przyjąć, że zadania te są zadaniami własnymi gminy w rozumieniu 
art. 18 ust. 2 pkt 3 u.p.s. z zakresu pomocy społecznej. Zadania te nie mają charakteru obligato-
ryjnego, co oznacza, że kwestię ich realizacji pozostawiono uznaniu gmin.

4. Zakres podmiotowy i przedmiotowy programu „Senior+”

W uchwale dotyczącej programu „Senior+” określono przesłanki podmiotowe i przedmio-
towe oraz sposoby i formy realizacji tych zadań. Do podmiotów, które mogą realizować te zada-
nia zaliczono wszystkie jednostki samorządu terytorialnego, a więc także i gminę. Ponadto 
podmiotami, które mogą ubiegać się o uzyskanie środków finansowych przeznaczonych na 
zapewnienie funkcjonowania już istniejących placówek są również Dzienne Domy „Senior-
-WIGOR”, które zostały utworzone na podstawie zawartych umów dotacyjnych w latach 2015–
2016 (Uchwała nr 34, 2015, pkt IV.1.9).

Z punktu widzenia osób uprawnionych do korzystania ze świadczeń w ramach programu 
„Senior+”, należy wskazać, że dotyczy on przede wszystkim seniorów nieaktywnych zawo-
dowo w wieku 60+. Muszą oni spełniać warunki określone w art. 97 ust. 1 i 5 u.p.s., które regu-
lują kwestie odpłatności za świadczone usługi. Zarówno zasady funkcjonowania placówek, 
jak i tryb kwalifikowania osób do uczestnictwa w działaniach realizowanych przez placówkę 
uregulowane są w ustawie o pomocy społecznej. Pod uwagę będzie brane zatem kryterium 
dochodowe określone w art. 8 u.p.s. Nadto w odniesieniu do zajęć ruchowych (kinezyterapii), 
sportowo-rekreacyjnych i aktywizujących przewidziano wymóg stosownego zaświadczenia 
lekarskiego o braku przeciwwskazań do uczestnictwa w nich.

Zakres przedmiotowy programu „Senior+” obejmuje wsparcie dla tworzenia placówek 
typu „Senior+”, w tym Dziennych Domów „Senior+” i Klubów „Senior+”, przez te jednostki 
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samorządu, których strategie rozwoju pomocy społecznej uwzględniają rozwój infrastruktury 
dla osób starszych, lub w których brak jest innej infrastruktury pomocy społecznej tego typu. 
Program „Senior+” nakierowany jest na ulepszenie już istniejących oraz tworzenie nowych 
placówek tego typu, przy czym dotacja nie może zostać przeznaczona na budowę nowego 
obiektu, czy zakup nieruchomości. Tworzenie placówki obejmuje przebudowę lub remont już 
istniejących obiektów albo ich części, i realizacji usług w zakresie dostosowanym do potrzeb 
seniorów. Gmina może wykorzystać także pomieszczenia, które zostały przebudowane lub 
wyremontowane w ramach inwestycji finansowanych z Programu Rozwoju Obszarów Wiej-
skich. W punkcie IV.2. Uchwały nr 34 określono minimalne standardy placówek oraz poziom 
zatrudnienia pracowników. Wprowadzono także zakaz tworzenia miejsca całodobowego 
pobytu w placówkach uruchamianych w ramach programu.

Działalność bieżąca Dziennego Domu „Senior+” polegać ma na realizacji podstawowych 
usług mających na celu udzielanie pomocy w czynnościach dnia codziennego, na zapewnie-
niu minimum jednego posiłku, w szczególności gorącego oraz innych usług wspomagających, 
dostosowanych do potrzeb seniorów. Natomiast działalność Klubu „Senior+” polegać ma na 
motywowaniu seniorów do działań na rzecz samopomocy i działań wolontariackich na rzecz 
innych.

Zdecydowano, że środki finansowe w ramach „Senior+” mogą zostać przeznaczone na:
1) Moduł 1 – jednorazowe wsparcie finansowe na utworzenie lub wyposażenie placówki 

w wysokości do 80% całkowitego kosztu realizacji zadania, które nie może być wyższe niż 
300  tys.  zł w przypadku Dziennego Domu „Senior+” oraz 150 tys. zł w przypadku Klubu 
„Senior+”, z tym że wysokość środków finansowych z budżetu państwa przeznaczo-
nych w  ramach powyżej wskazanej kwoty na przebudowę lub remont pomieszczeń lub 
budynku, nie może być wyższa niż 250 tys. zł w przypadku Dziennego Domu „Senior+” 
oraz 125 tys. zł w przypadku Klubu „Senior+”. Natomiast jednorazowa kwota dotacji prze-
znaczona na wyposażenie Dziennego Domu „Senior+” nie może być wyższa niż 80 tys. zł, 
a w przypadku Klubu „Senior+” – 25 tys. zł.

2) Moduł 2 – zapewnienie funkcjonowania już istniejących placówek. Dofinansowaniu 
z budżetu państwa w każdym roku kalendarzowym, w trybie konkursowym mogą podle-
gać działania związane z bieżącym utrzymaniem placówki. Rocznie kwota dofinansowania 
na działalność bieżącą placówek uruchomionych w ramach programu na utrzymanie jed-
nego miejsca wynosić będzie nie więcej niż 300 zł miesięcznie w Dziennym Domu „Senior+” 
oraz nie więcej niż 200 zł w Klubie „Senior+”, przy czym dotacja nie może stanowić więcej 
niż 40% całkowitego kosztu realizacji zadania (Uchwała nr 34, 2015, pkt IV.1.3.).
Zasadniczo utworzenie i wyposażenie placówki ma zostać sfinansowane z dotacji pro-

gramu „Senior+” oraz środków własnych gminy. Z kolei funkcjonowanie placówki będzie 
finansowane w dwóch wyżej wymienionych źródeł oraz środków pochodzących z odpłatności 
ponoszonej przez uczestników. 

5. Sposoby i formy realizacji zadań przez gminę w ramach programu „Senior+”

Przesądzenie o charakterze zadań w ramach programu „Senior+” stanowi podstawę do dal-
szych rozważań o sposobach oraz formach realizacji niniejszych zadań przez gminę.

Odnośnie sposobu realizacji zadań w ramach programu „Senior+” w uchwale nr 34 zdecy-
dowano, że gmina może je realizować samodzielnie. Może także – po uzyskaniu dotacji na pod-
stawie art. 25 ust. 1 i 5 u.p.s. – zlecać zrealizowanie ww. zadań organizacjom pozarządowym 
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prowadzącym działalność pożytku publicznego, jak również osobom prawnym i jednostkom 
organizacyjnym działającym na podstawie przepisów o stosunku Państwa do Kościoła Katolic-
kiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Państwa do innych kościołów i związków wyzna-
niowych oraz o gwarancjach wolności sumienia i wyznania, jeżeli ich cele statutowe obejmują 
prowadzenie działalności pożytku publicznego, stowarzyszeniom jednostek samorządu tery-
torialnego, spółdzielniom socjalnym, spółkom akcyjnym i spółkom z ograniczoną odpowie-
dzialnością oraz klubom sportowym będących spółkami działającymi na podstawie przepisów 
ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Ustawa o sporcie…, 2010), które nie działają w celu 
osiągnięcia zysku oraz przeznaczają całość dochodu na realizację celów statutowych oraz nie 
przeznaczają zysku do podziału między swoich udziałowców, akcjonariuszy i  pracowników. 
Ponadto gmina może również zrealizować te zadania w partnerstwie z wyżej wymienionymi 
podmiotami. Wyłonienie podmiotu realizującego zadania w ramach programu „Senior+” nastę-
puje w konkurencyjnych trybach. Przewidziano także możliwość realizacji tych zadań przez 
funkcjonujące już jednostki. Ośrodek wsparcia (Dzienny Dom/ Klub „Senior+”) gmina może 
połączyć z ośrodkiem pomocy społecznej lub domem pomocy społecznej dla osób w pode-
szłym wieku lub dla osób przewlekle somatycznie chorych (u.p.s., 2004, art. 111a ust. 1).

Z punktu widzenia form organizacyjnoprawnych należy przyjąć, że zadania te mogą być 
realizowane samodzielnie przez gminy, które są uprawnione do prowadzenia domów pomocy 
społecznej, jak i innych placówek dziennych domów Senior+ czy klubów Senior+. Nadto ist-
nieje możliwość na podobnych zasadach, jak określono to w ustawie o pomocy społecznej, 
zlecanie realizacji tych zadań organizacjom pożytku publicznego, bądź realizacji tych zadań w 
ramach partnerstwa z tymi organizacjami. Rozszerzenie katalogu podmiotów uprawnionych 
do realizacji zadań gminy stanowi przejaw prywatyzacji zadań publicznych (Biernat, 1994, 
s. 25–27; Nitecki, 2012, s. 106; Zacharko, 2000, s. 31). Pod pojęciem prywatyzacji zadań z zakresu 
administracji publicznej należy rozumieć zlecanie funkcji administracji na podstawie ustawy 
podmiotom, które nie wchodzą w skład aparatu administracyjnego, nie są organami admini-
stracji publicznej w znaczeniu ustrojowym (Stahl i in., 2016, s. 300). Podmiotami tymi mogą 
być przykładowo fundacje, stowarzyszenia, spółki prawa handlowego, organizacje pożytku 
publicznego, a nawet osoby fizyczne.

W uchwale nie określono w jakich prawnych formach działania gmina może te zadania 
realizować. W odniesieniu do zasad funkcjonowania placówek oraz trybu kwalifikowania osób 
do uczestnictwa w działaniach realizowanych przez placówkę (kryteriów odpłatności za pobyt 
w  placówce seniora) w uchwale nr 34 przyjęto, że właściwe organy będą ustalać powyższe 
kwestie w oparciu o przepis art. 97 ust. 1 i 5 u.p.s. Według art. 97 ust. 1 u.p.s. opłatę za pobyt 
w  ośrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych ustala podmiot kierujący w uzgodnieniu 
z  osobą kierowaną, uwzględniając przyznany zakres usług. Osoby nie ponoszą opłat, jeżeli 
dochód osoby samotnie gospodarującej lub dochód na osobę w rodzinie nie przekracza 
kwoty kryterium dochodowego. Stosownie do brzmienia art. 97 ust. 5 u.p.s., rada powiatu 
lub rada gminy w drodze uchwały ustala – w zakresie zadań własnych – szczegółowe zasady 
ponoszenia odpłatności za pobyt w ośrodkach wsparcia i mieszkaniach chronionych. Z powyż-
szego wynika, że zadanie w zakresie określenia kryteriów odpłatności za pobyt w placówce 
seniora realizowane będzie w formie aktu generalnego powszechnie obowiązującego – aktu 
prawa miejscowego (Wyrok NSA z 29.08.2008; Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Święto-
krzyskiego, 2020; Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego, 2020), który 
może być podejmowany wyłącznie na podstawie upoważnienia ustawowego oraz podlega 
publikacji w wojewódzkim dzienniku urzędowym. W praktyce orzeczniczej pojawiły się nastę-
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pujące problemy, które legły u podstaw stwierdzenia nieważności uchwał podejmowanych 
przez rady gminy. Gminy podejmowały uchwały, w których przewidywały jednocześnie utwo-
rzenie placówki oraz kryteria odpłatności za pobyt w placówce seniora. W istocie w uchwałach 
łączono treści normatywne aktów o charakterze wewnętrznym i aktów prawa miejscowego. 
Należy zauważyć, że utworzenie jednostki organizacyjnej następuje w drodze indywidual-
nego aktu organizacyjnego niepodlegającego publikacji w dzienniku promulgacyjnym (Wyrok 
NSA z 07.12.2005; Wyrok NSA z 19.02.2010). Jest to bowiem akt o charakterze wewnętrznym. 
Natomiast zasady odpłatności za pobyt w placówce seniora uchwalane są przez radę gminy 
w drodze uchwały, która jest aktem prawa miejscowego i podlega publikacji we właściwym 
dzienniku promulgacyjnym, tj. wojewódzkim dzienniku urzędowym (zob. Rozstrzygnięcie 
nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego, 2020). Rady gmin podejmowały także uchwały 
regulujące zwolnienie generalne lub częściowe uczestników Klubu z obowiązku ponoszenia 
opłat, wskazujące na konkretny wymiar ponoszonej opłaty (stawki (wskaźniki) opłat wyrażone 
procentowo i uzależnione od wysokości dochodu), regulowanie kwestii nadzoru i  kontroli 
w zakresie realizacji ww. zadań, co stanowiło w ocenie organu nadzoru przekroczenie zakresu 
upoważnienia zawartego w art. 97 ust. 5 u.p.s. (zob. Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody 
Świętokrzyskiego, 2020; Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego, 2019a 
i  2019 b; Rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego, 2019). Za nieprawidłowe 
uznano także uchwały podjęte na podstawie art. 97 ust. 5 u.p.s. regulujące długość pobytu 
w placówce, formy przyznania świadczenia i osoby upoważnionej do przyznania świadczenia, 
elementów uwzględnianych przy wydaniu decyzji w sprawie o odpłatności, postępowania po 
ustaniu prawa do świadczenia (zob. Wyrok WSA we Wrocławiu z 28.08.2014). Uznano, że prze-
pis art. 97 ust. 1 odnosi się do wydania decyzji w sprawach indywidualnych i nie może stanowić 
podstawy do podjęcia uchwał określających zasady odpłatności za pobyt w Dziennym Domu 
„Senior+” lub Klubie „Senior+”.

W odniesieniu do zadań wójta określonych w uchwale nr 34 należy wskazać, że będą to 
zarówno zadania o charakterze władczym, jak i niewładczym. Wójt (burmistrz, prezydent mia-
sta) jest organem właściwym do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach w zakresie 
kierowania osób uprawnionych do korzystania ze świadczeń w ramach program „Senior+”. 
W orzecznictwie na tle interpretacji przepisów art. 110 ust. 7 u.p.s. regulującego obligatoryjne 
upoważnienie oraz art. 39 ust. 1 u.s.g. powstał spór – czy wójt (burmistrz, prezydent) jest orga-
nem właściwym w sprawach z zakresu pomocy społecznej. Zgodnie z art. 110 ust. 7 u.s.p. wójt, 
burmistrz lub prezydent miasta udziela kierownikowi ośrodka pomocy społecznej upoważnie-
nia do wydawania decyzji administracyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy 
społecznej należących do właściwości gminy. W myśl art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 
o samorządzie gminnym (Ustawa o samorządzie gminnym…, 1990) decyzje w sprawach indy-
widualnych z zakresu administracji publicznej wydaje wójt, o ile przepisy szczególne nie sta-
nowią inaczej.

Według jednej linii orzeczniczej w świetle art. 110 ust. 7 u.p.s. – stanowiącej przykład 
dekoncentracji kompetencji – wójt nie jest organem właściwym do prowadzenia postępowa-
nia w sprawach z zakresu pomocy społecznej (zob. Wyrok NSA z 21.12.2007). Z kolei według 
drugiej linii orzeczniczej, fakt „przeniesienia kompetencji orzeczniczych na kierownika ośrodka 
nie powoduje zmiany właściwości organu, a wydana w sprawie decyzja jest w dalszym ciągu 
decyzją wójta” (por. Wyrok NSA z 12.03.2013; Wyrok NSA z 27.10.2015; Wyrok NSA z 18.06.013; 
Wyrok WSA w Szczecinie 04.04.2019).
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Autorka podziela pogląd, zgodnie z którym upoważnienie kierownika ośrodka pomocy 
społecznej do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy społecznej 
nie stanowi przeniesienia kompetencji wójta (burmistrza, prezydenta miasta) do rozstrzygania 
spraw z zakresu pomocy społecznej na kierownika ośrodka pomocy społecznej. Nadal piastun 
funkcji organu zachowuje swoje kompetencje, natomiast kierownik ośrodka pomocy społecz-
nej wydaje decyzje z upoważnienia organu wykonawczego gminy i w zakresie jego kompe-
tencji. Powyższe nie oznacza, że kierownik ośrodka pomocy społecznej na podstawie takiego 
upoważnienia staje się organem załatwiającym określony rodzaj spraw. Natomiast w odnie-
sieniu do zawarcia umowy oraz jej wykonania, dowozu seniorów do placówek, udostępnianiu 
infrastruktury, mamy do czynienia z czynnościami cywilnoprawnymi oraz czynnościami mate-
rialnotechnicznymi, a zatem formami o charterze niewładczym.

6. Podsumowanie

Prowadzone rozważania w oparciu o regulacje prawne oraz stanowisko judykatury prowa-
dzą do następujących konkluzji. Zadania gminy w ramach programu „Senior+” mają charakter 
zadań własnych gminy z zakresu pomocy społecznej, przy czym są to zadania nieobowiąz-
kowe. W ramach programu „Senior+” przewidziano kompetencje zarówno dla organu stano-
wiącego, jak i organu wykonawczego gminy. Organ stanowiący na szczeblu gminy może te 
zadania realizować zasadniczo w formie aktów prawa miejscowego, np. w zakresie ustalenia 
kryteriów odpłatności za pobyt seniora w placówkach. Nadto zadania te może realizować 
w formie indywidualnych aktów organizacyjnych, jeżeli dana gmina zamierza utworzyć taką 
jednostkę. Z kolei organ wykonawczy gminy realizuje ww. zadania zarówno w formach wład-
czych w postaci kwalifikowanego aktu prawnego – decyzji administracyjnej oraz w drodze 
czynności cywilnoprawnych i materialnotechnicznych. Zadania te mogą realizować już funk-
cjonujące jednostki – Dzienne Domy „Senior-WIGOR”.

Z punktu widzenia podmiotów realizujących powyższe zadania wskazać należy, że zakres 
podmiotów, które mogą realizować zadania w ramach programu „Senior+” został zdecydo-
wanie określony szeroko. Powyższe umożliwia gminom realizację tych zadań samodzielnie na 
zasadach ogólnych, jak i zaangażowanie podmiotów usytuowanych poza aparatem admini-
stracyjnym – głównie organizacji pożytku publicznego. Zlecanie zadań z zakresu administracji 
publicznej podmiotom usytuowanym poza aparatem administracyjnym stanowi przejaw pry-
watyzacji zadań administracyjnych. Mamy tu bowiem do czynienia z odstępstwem od klasycz-
nej realizacji zadań publicznych wyłącznie przez organy administracji publicznej i wyłącznie 
w formach publicznoprawnych o charakterze władczym na rzecz podmiotów usytuowanych 
poza strukturami administracji publicznej, które dobrowolnie mogą przystępować do ich 
realizacji. Zaangażowanie podmiotów pożytku publicznego sprzyja „integracji zawodowej 
i społecznej osób zagrożonych marginalizacją społeczną, tworzeniu miejsc pracy, świadczeniu 
usług społecznych użyteczności publicznej (na rzecz interesu ogólnego) oraz rozwojowi lokal-
nemu” (Małecka-Łyszczek, 2018, s. 19). Powyższe rozwiązanie należy ocenić jako pozytywne 
z punktu widzenia odciążenia funkcjonowania administracji publicznej oraz funkcji integracyj-
nej ukierunkowanej na eliminację wykluczenia społecznego seniorów.

Należy, jednakże poczynić pewne uwagi. Pomimo zaangażowania podmiotów usytuowa-
nych poza strukturami administracji, organy gminy nadal pozostają właściwe w sprawach im 
poruczonych. Powyższe nie oznacza, że można delegować kompetencje do wydawania decy-
zji administracyjnych przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta) na rzecz organizacji pożytku 
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publicznego. Z całą pewnością wójt (burmistrz, prezydent miasta) może upoważnić kierow-
ników ośrodków pomocy społecznej do wydawania takich decyzji, i powyższe nie oznacza 
wyłączenia kompetencji organu wykonawczego gminy. Z kolei rada gminy nie może cedować 
swoich kompetencji na rzecz organu wykonawczego gminy, czy też jednostki organizacyjnej 
i upoważnić do uregulowania kwestii odpłatności za pobyt seniora w tych placówkach.

Inicjatywę w zakresie aktywizacji osób starszych należy ocenić pozytywnie. W ten sposób 
realizowana jest funkcja opiekuńcza państwa. Usytuowanie tych zadań na poziomie gminy 
należy uznać za trafne z wielu powodów. Dzięki programowi „Senior+” gminy mogą uzyskać 
dodatkowe środki finansowe na realizację polityki senioralnej, w szczególności na stworzenie 
warunków do zwiększenia aktywnego i zdrowego trybu życia seniorów, udzielanie pomocy 
w czynnościach dnia codziennego, zapewnienie minimum jednego posiłku, w szczególności 
gorącego, czy też innych usług wspomagających dostosowanych do potrzeb seniorów. Dzia-
łania podejmowane w ramach programu sprzyjają integracji społeczności lokalnej, podnosze-
nie kompetencji i umiejętności seniorów. Ponadto z całą pewnością program ten jest jednym 
z przedsięwzięć wspierających działania ukierunkowane na przeciwdziałanie wykluczeniu sta-
rzejącego się społeczeństwa. Program stwarza także możliwość zagospodarowania istniejącej 
infrastruktury pozostającej w zasobach danej gminy, np. wykorzystania istniejących budynków 
zlikwidowanych szkół, w szczególności w gminach wiejskich, czy też innych obiektów użytecz-
ności publicznej.
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Activation of the elderly at the commune level

Summary: The multiannual „Senior +” program for 2015-2020 adopted by resolution No. 34 by The Council of Min-
isters on March 17, 2015 is a planning act that addresses the issue of activation of senior citizens. The 
subject of the study is primarily the presentation of the current legal status and jurisprudence on the 
implementation of tasks specified in this act. Considerations are conducted from the point of view of 
forms and ways of implementing tasks by the commune in the area of activating elderly people under 
the „Senior +” program and assessing the nature of these tasks. The article employs the theoretical and 
dogmatic method.

Keywords: activation of the elderly, senior +, commune tasks
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