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Pomocniczo$¢ i decentralizacja jako podstawa
systemu organizacyjnego uslug spolecznych

Subsidiarity and decentralization as the basis
of the organizational system of social services

Abstract

The aim of the study is an attempt to determine the essence of the services that are the subject
of the activities providing administration and their detailed scope on the example of the so-called
social services. The analysis of normative acts shaping tasks in the field of labor market ser-
vices and social assistance services made it possible to identify the organizational assumptions of
the current system of administration providing services and allowed to indicate the influence
of the principle of subsidiarity and the principle of decentralization on its shape.

Keywords: public service, social service, providing administration.

Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest proba ustalenia istoty ustug bedacych przedmiotem dziatania
administracji $wiadczacej oraz ich szczegétowego zakresu przedmiotowego na przykladzie ustug
tzw. spotecznych. Dokonana analiza aktow normatywnych ksztaltujacych zadania w zakresie
ushug rynku pracy i ustug pomocy spotecznej pozwolita na wskazanie zalozen organizacyjnych
aktualnego systemu administracji §wiadczacej oraz pozwolita wskaza¢ na oddziatywania na jego
ksztalt zasady pomocniczo$ci i zasady decentralizacji.

Stowa kluczowe: ustuga publiczna, ustuga spoteczna, administracja $§wiadczaca.

1. Wstep

Organizowanie i $wiadczenie przez administracje¢ publiczng ustug, zwanych
ustugami publicznymi, zwigzane jest z przyjetym w danym panstwie modelem
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ustrojowym, ktory determinuje poziom i zakres aktywnosci panstwa w sferze
zaspokajania potrzeb jednostkowych w skali ogolnej. Owa aktywno$¢ dodat-
kowo uzalezniona jest od aktualnie przyjetych paradygmatow. Zaktadajac, ze
W demokratycznym panstwie prawnym administracja publiczna powotana jest dla
wykonywania okreslonych prawem zadan publicznych na rzecz dobra wspolne-
go, przyja¢ zatem w mysl tego nalezy, iz zobowigzana jest ona przez adekwatny
system prawny do zorganizowania odpowiedniego zakresu ustug wychodzacych
naprzeciw potrzebom spotecznym, ktorych dostarczaniem zajmowac si¢ beda
takie jednostki organizacyjne, ktdrych usytuowanie w cato$ci systemu organiza-
cyjnego administracji pozwoli na ich najbardziej efektywne Swiadczenie. Biorac
pod uwagg przyjete wspotczesnie do polskiego porzadku prawnego zasady orga-
nizacyjne odnoszace si¢ do ksztaltowania struktury administracji publicznej
wydaje si¢, ze najbardziej adekwatne dla uksztaltowania obecnej struktury zadan
z zakresu administracji §wiadczacej w sferze ustug spotecznych sg zasada decen-
tralizacji i pomocniczosci.

2. Pojecie i ewolucja administracji §wiadczacej

Sfery aktywno$ci administracji publicznej przeobrazaja si¢ wraz ze zmia-
nami zachodzagcymi w $wiecie rzeczywistym, te za$ wywotywane sg wpltywem
okreslonych w danym miejscu i czasie doktryn polityczno-ustrojowych oraz
doktryn ekonomicznych, co powoduje zmiany w zakresie pojmowania roli sa-
mej administracji w panstwie oraz jej pozycji wzgledem jednostki. Nie odwotu-
jac sie az do czasow starozytnych, w ktoérych obserwowaé mozna bylo znaczna
aktywno$¢ panstwa w sferze dostarczania powszechnie dostepnych dobr i ushug
publicznych?, stwierdzi¢ nalezy, ze panstwo rozumiane jako wspdlnota teryto-
rialna, jak rowniez jego administracja, az do XIX wieku przede wszystkim kon-
centrowaly si¢ na funkcjach regulacyjno-porzadkowych. Dopiero rozw6j nauk
administracyjnych, a przede wszystkim prawa administracyjnego na gruncie
niemieckim i francuskim, przyczynit si¢ do wyodrebnienia aktywnos$ci pan-
stwowej zwigzanej z troska o sprawy bytowe, obok dominujgcej roli opartej na
wiladztwie?. W ten sposob w katalogu aktywnosci administracji procz funkcji

1 ]. Carcopino, Zycie codzienne w Rzymie w okresie rozkwitu cesarstwa, Warszawa 1960,
s.290in.

2 Geneze wspolczesnej funkcji $wiadczacej opisuje w swoim opracowaniu Tadeusz Kuta,
przy czym zwraca uwage na zwiazki migdzy zainteresowaniami nauki prawa administracyjnego
a potrzebami zycia. Pisze on o pojmowaniu stosunkéw pomigdzy administracjg i obywatelem
w panstwie prawnym, akcentujac charakterystyczne w nauce XIX wieku poglady na odrgbnosé
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reglamentacyjno-porzadkowej znalazta si¢ administracja $wiadczaca. Jako pierwsze
odniesienia do takiego okreslenia administracji wskazuje si¢ poglady F.J. Good-
nova, ktory zwracat uwage na tzw. dziatalno$¢ administracji®, jak réwniez poglady
L. Dugiuta, francuskiego prekursora szkoty service public. Poglady te sprowa-
dzaja sie do stwierdzenia, iz istota stuzby publicznej jest zaspokajanie interesu
ogdlnego i potrzeb spotecznych, przy czym do panstwa nalezy ocena, ktore z tych-
ze nalezycie zaspokaja¢*. Na gruncie nauki niemieckiej pojecia ,,administracja
swiadczaca” uzyl w 1938 roku E. Forsthoff, co przyczynito si¢ do zmian dotych-
czasowej systematyki prawa administracyjnego. Zauwazyt on, ze procz klasycz-
nych funkcji, w dziatalno$ci administracji publicznej znajduje si¢ zaspokajanie
roéznych potrzeb spotecznych, zwigzanych z realizacja dobra ogdtu, ale i dobra nie-
ktérych grup spotecznych. Zaspokajanie tychze potrzeb dokonuje si¢ poprzez or-
ganizowanie ustug, niezaleznie od wykorzystywanych dla tego celu form dziatania®.

Wspotczesnie administracja swiadczaca postrzegana jest przez pryzmat dzia-
falnosci o charakterze niewladczym, ktorej przedmiotem jest piecza nad czlo-
wiekiem i §wiadczenie na rzecz catej spolecznosci poprzez organizowanie i do-
starczanie ustug publicznych. Jednoczes$nie zwraca si¢ uwage, na ewolucyjnosé
administracji $wiadczacej uzalezniong od wielu czynnikoéw®. Jednym z istotnych
determinantow jej ksztattu i wymiaru jest koncepcja welfare state (z jez. ang.
panstwo opiekuncze), ktéra rozwinela si¢ po II wojnie Swiatowej w opozycji do
koncepcji liberalizmu ekonomicznego. Jej gldéwnym zatozeniem bylo rozwigzy-
wanie problemow spotecznych w oparciu o sprawiedliwy podzial dochodu naro-
dowego w taki sposob, aby najstabszym cztonkom spotecznosci zapewnia¢ opieke
socjalna, ktorej kosztami obcigzani byli bogaci obywatele. Zadaniem panstwa

zawigzywanych w procesie stosowania przepisOw ustawy stosunkéw od tych, ktére poddawane
byly regulacjom prawa cywilnego, jak tez przeobrazenia ustrojowe, ktore wymusity koniecznos¢
zmiany proporcji w zakresie potrzeb, jakich spenienia jednostka mogta domagaé sie od admini-
stracji, co niewatpliwie wzbogacato dotychczasowy dorobek doktryny w zakresie pojmowania
»zasiegu administracji oraz narzedzi i metod jej dziatania”. Szerzej zob. T. Kuta, Aspekty prawne
dzialan administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969, s. 8-14.

8 F.J. Goodnov w swoim opracowaniu pt. Politics and Administration (1900) wskazywat na
shuzebng rolg administracji publicznej wzgledem woli spoleczenstwa, ktora to owa administracja
winna za pomocg swojej wiedzy i hierarchii wypetniaé, cyt. za Encyclopedia Brittanica, https:/
www.britannica.com/biography/Frank-J-Goodnow [dostep: 26.06.2023].

4T. Kuta, Aspekty prawne dziatan..., op.cit., s. 15.

5 Ibidem, s. 17.

6 R. Raszewska-Skatecka, W obliczu administracji $wiadczqcej i jej zadan publicznych w ujeciu
nauk administracyjnych [w:] Efektywnos¢ ekonomiczna jako cel prywatyzacji zadan z zakresu admi-
nistracji swiadczqcej, Studium prawno-administracyjne, red. J. Blicharz, R. Raszewska-Skatecka,
Wroctaw 2020, s. 13.
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byto urzeczywistnianie idei sprawiedliwosci spotecznej poprzez zapewnienie
wszystkim dobrobytu’. Konsekwencjg tego zatozenia byt rozwdj funkcji ustu-
gowej administracji publicznej, ktorej charakter i zakres uzalezniony byt od prze-
ksztalcen paradygmatow welfare state, co odzwierciedlone zostato w wymiarze
aktualnej polityki spotecznej panstwa oraz zakresie administracji $wiadczacej,
jako organizatora ustug spotecznych. Wskaza¢ mozna cztery gtéwne etapy roz-
woju welfare state:

1. Klasyczne panstwo opiekuncze — ksztattujace si¢ w latach 40.—70. XX w.,
kiedy to rozbudowano tzw. pasywne $wiadczenia pieni¢zne, a uslugi spo-
leczne oferowane byly w podstawowej formie. Okres ten charakteryzowala
wysoka redystrybucja §rodkoéw przez panstwo.

2. Faza neoliberalna — koniec lat 70. do potowy 90. XX w. — kiedy gtowny
wplyw na ksztalt i zakres dzialania panstwa dobrobytu miata koncepcja new
public management, pod ktorej wptywem dokonywano ekspansywnej prywa-
tyzacji ustug publicznych. W konsekwencji ograniczenia wydatkoéw socjal-
nych oraz traktowania polityki spotecznej w kategoriach kosztowych, a nie
inwestycyjnych, nastapit regres administracji $wiadczace;.

3. Workfare state — przetom XX i XXI w. — okres tzw. przejsciowy, ktory cha-
rakteryzowal powro6t do aktywnej polityki spotecznej, skutkujacy rozwojem
ustug rynku pracy i aktywizacji oraz reintegracji spotecznej, w mysl zalozen
ekonomii spoteczne;.

4. Czasy wspoélczesne — okres tzw. inwestycyjnej i aktywnej polityki spotecz-
nej, ktory charakteryzuja: nacisk na dtugoterminowe efekty dziatan i inklu-
zj¢ spoteczng (social inclusion), godzenie wydajno$ci ze sprawiedliwo$cia
spoteczna, rozwo6j ustug publicznych, w tym takze niezwiazanych z ryn-
kiem pracy®.

Aktualnie, ze wzgledu na procesy globalizacyjne i zobowigzania wynikajace

z czlonkostwa w Unii Europejskiej zaobserwowa¢ mozna dazenie do ksztatto-
wania jednolitych polityk spotecznych w skali europejskiej, co niewatpliwie
wplywa nie tyle na same dzialania polskiej administracji w sferze ustug, ale
przede wszystkim na ksztatt prawa odzwierciedlajacego zalozenia ideologiczne
polityki welfare state, a zatem i na pojecie, i na zakres ustug spotecznych oraz
ich system organizacyjny we wspolczesnej Polsce.

7" Szerzej T. Przybycinski, Etyczne i ekonomiczne aspekty panstwa dobrobytu, ,,Annales. Ety-
ka w Zyciu Gospodarczym” 2016, nr 3, s. 27-34.

8 M. Grewinski, Usfugi spoleczne we wspdiczesnej polityce spolecznej. Przeglgd problemow
i wizja przyszlosci, Warszawa 2021, s. 39-54. Zob. takze S. Czech, Ekonomia dobrobytu a pan-
Stwo opiekuricze. Relacje przesziosci do przysziosci, ,,Studia Ekonomiczne” 2016, nr 176, s. 61-63.
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3. Pojecie ustugi spolecznej jako przedmiotu dzialania
administracji Swiadczacej

Prawno-normatywne definiowanie pojecia ustugi spolecznej nie jest zada-
niem fatwym, bowiem po pierwsze termin ,,usluga” charakterystyczny jest dla
nauk o ekonomii i zarzadzaniu®, po drugie: kategoria uslugi spotecznej nie jest
przedmiotem definicji w wigkszosci systemow prawa panstw europejskich. W lite-
raturze przedmiotu spotka¢ mozna wiele uje¢ definicyjnych z réznych perspek-
tyw. Podejmujac si¢ wskazania ushug spotecznych jako przedmiotu administra-
cji $wiadczacej, nalezy odwotaé si¢ wpierw do pojecia ustugi publicznej, dla jej
odroznienia od ushugi prywatnej, dopiero w dalszej konsekwencji wyodrgbniac
mozna pojecie ustugi spoteczne;.

Pojecie ustug publicznych w ujeciu normatywnym zwigzane jest z pojeciem
ustug §wiadczonych w interesie ogdlnym, ktére stanowito przedmiot rozwazan
podjetych przez Komisj¢ Europejska w dokumentach Zielona i Biata Ksigga nt.
ustug uzytecznosci publicznej (public service)!. Sg nimi: ustugi, ktore panstwo
w ramach swoich zobowiazan dostarcza (lub zapewnia dostarczenie) ogotowi
spoteczenstwa, zaspokajajac minimum jego potrzeb w wymiarze ustalonym
droga umowy spotecznej. Ich dostawa stanowi wyraz realizacji interesu publicz-
nego i wymaga zaangazowania panstwa zarOwno w sensie organizacyjnym, jak
i finansowym?2. W ramach ustug publicznych realizowanych w interesie 0gol-
nym wyodrebnione zostaty ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym (Services
of general economic interest) oraz ustugi socjalne w interesie ogdlnym (social

9 Warto dla przykladu przytoczyé czesto cytowang definicje Oskara Langego, ktory poprzez
ushuge rozumiat ,,wszelkie czynnos$ci zwigzane z bezposrednim lub posrednim zaspokajaniem
potrzeb ludzkich, ale nie stuzace bezposrednio produkowaniu przedmiotow”. O. Lange, Ekonomia
polityczna, Warszawa 1962, s. 764, czy tez definicje Tadeusza Kotarbinskiego, wedtug ktorego
»ilekro¢ mowa o ustudze ma si¢ na mysli zwykle jedno z trojga: badz ustuge jako czynno$é¢ po-
mocniczg dla kogo$ innego niz sam jej sprawca, badz ustuge jako dziatanie czynigce zados¢ czy-
jej$ potrzebie bezposrednio, badz ustuge jako jakas akcje mniej lub bardziej przelotng w przeci-
wienstwie do jakich$ trwalszych uporczywych wysitkéw”, cyt. za M. Grewinski, Usfugi spoleczne
i socjalne jako wspolny obszar zainteresowania polityki i ekonomii spolecznej, ,,Ekonomia Spo-
teczna” 2013, nr 3, s. 25.

10 Szeroki przeglad prezentuje K. Kopeé w opracowaniu: Monitoring jakosci ustug publicz-
nych — propozycja modelu na szczeblu lokalnym, Gdansk 2020, s. 28 i n.

11 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego
oraz Komitetu Regionow — Biala ksigga nt. uslhug uzytecznosci publicznej, COM(2004) 374,
https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/white-paper-on-services-of-general-interest.html
[dostep: 26.06.2023].

12 J, Zgbkowicz, Rynkowe ustugi uzytecznosci publicznej w Unii Europejskiej — W poszukiwa-
niu konsensusu i pewnosci prawnej, Warszawa 2017, s. 24.
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services of general interest). Poprzez te ostatnie rozumie si¢ ustugi realizowa-
ne w ramach systemow zabezpieczenia spolecznego, ktorych przedmiotem jest
ochrona jednostek przed najwazniejszymi ryzykami zyciowymi oraz inne wazne
z tego punktu widzenia ustugi na rzecz osob fizycznych. Z ich $wiadczeniem
zwigzany jest tzw. obowigzek powszechnego $wiadczenia, poprzez ktory rozu-
mie si¢ ,,publiczny obowigzek §wiadczenia ustanawiajagcego wymagania w celu
zapewnienia, ze pewne ustugi sg udostgpniane wszystkim konsumentom i uzyt-
kownikom w panstwie cztonkowskim niezaleznie od ich geograficznej lokaliza-
cji, na okreslonym poziomie jakosci i z uwzglgdnieniem specyficznych krajowych
okolicznos$ci po przystepnej cenie”®, Uslugi socjalne $wiadczone w interesie
ogodlnym to takie, ktore zaspokajaja potrzeby obywateli z najstabszych grup
spotecznych i opieraja si¢ na zasadzie solidarnosci i rownym dostepie. Moga
mie¢ one charakter gospodarczy, jak tez nieekonomiczny.

W kolejnym dokumencie Komisji Europejskiej uszczegdétowiono pojecie
ustugi socjalnej wskazujac, iz sg to ,,uslugi zorientowane na osobg, przeznaczo-
ne do zaspokajania zyciowych potrzeb cztowieka, zwlaszcza potrzeb stabszych
grup w spoteczenstwie, zapewniajg one ochrone przed ogodlnymi i szczegolnymi
zagrozeniami dla zycia oraz pomagaja w realizacji osobistych wyzwan i w sytu-
acjach kryzysowych, $wiadczone sg takze na rzecz rodzin™**. Nadmieni¢ nalezy
jednak, iz do katalogu ustug socjalnych zaliczone zostaty ustugi w zakresie
ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, edukacji, kultury, rekreacji, wypoczynku,
przy czym ich katalog nie ma charakteru normatywnego ani nie jest jednolity,
bowiem panstwa cztonkowskie maja swobode w definiowaniu ustug spotecz-
nych $wiadczonych w interesie ogdlnym, a takze w zakresie okre$lenia organi-
zacji i warunkow ich $wiadczenia®®.

W polskim systemie prawnym do ustug spotecznych w bezposredni sposob
odnoszg si¢ normy ustawy z dnia 19 lipca 2019 roku o realizowaniu ustug spo-
tecznych przez centrum ushug spolecznych'®. Wskazane zostaty w niej kategorie
uslug zaliczonych do tej grupy, przy jednoczesnym zatozeniu, ze pod poje¢-
ciem ustugi zawieraja si¢ dziatania z zakresu polityki prorodzinnej, wspierania
rodziny, systemu pieczy zastepczej, pomocy spotecznej, promocji i ochrony zdro-
wia, wspierania 0sob niepelnosprawnych, edukacji publicznej, przeciwdzialania

13.0. Lissowski, Ustugi publiczne i ustugi w interesie ogélnym — koncepcja i niektore pro-
blemy instytucjonalne marketyzacyjnej modernizacji swiadczenia ustug publicznych w Unii Euro-
pejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Opolskiej. Organizacja i Zarzadzanie” 2017, nr 74, s. 12.

14 M. Grewinski, Ustugi spoleczne we wspéiczesnej..., op.cit., s. 74.

15 J. Zgbkowicz, Rynkowe ustugi uzytecznosci..., op.cit., s. 27.

16 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 roku o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug
spotecznych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1818).
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bezrobociu, kultury, kultury fizycznej i turystyki, pobudzania aktywno$ci oby-
watelskiej, mieszkalnictwa, ochrony $§rodowiska oraz reintegracji zawodowej
i spotecznej. Gdyby interpretowa¢ wymienione w ustawie kategorie ustug spo-
tecznych, to ich uszczegétowienia nalezy poszukiwaé w nastgpujacych ustawach
materialnego prawa administracyjnego, ksztattujacych okre§lone zadania orga-
néw administracji, w tym wypadku z zakresu administracji $wiadczace;j:
1) ustawie z dnia 9 czerwca 2011 roku o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepezejt,
2) ustawie z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie?®,
3) ustawie z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej'®,
4) ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej fi-
nansowanych ze srodkéw publicznych?,
5) ustawie z dnia 19 sierpnia 1994 roku o ochronie zdrowia psychicznego?,
6) ustawie z dnia 11 wrzesnia 2015 roku o zdrowiu publicznym??,
7) ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi?,
8) ustawie z dnia 29 lipca 2005 roku o przeciwdziataniu narkomanii?*,
9) ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej i spoteczne;j
oraz zatrudnianiu 0s6b niepetnosprawnych?,
10) ustawie z dnia 14 grudnia 2016 roku — Prawo o$wiatowe?®,
11) ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy?’,

17 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (tekst jedn.
Dz.U. z 2023 r., poz. 1426).

18 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (tekst jedn. Dz.U.
22021 r., poz. 1249).

19 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 901).

20 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2561).

21 Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (tekst jedn. Dz.U. z 2022r.,
poz. 2123).

22 Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r. 0 zdrowiu publicznym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1608).

23 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu W trzezwosci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi (Dz.U. z 2023 r., poz. 165).

24 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (tekst jedn. Dz.U. z 2023 .,
poz. 1939).

25 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu
0s0b niepelnosprawnych (Dz.U. z 2023 r., poz. 100).

26 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 900).

27 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U.
22023 r., poz. 735).
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12) ustawie z dnia 13 czerwca 2003 roku o zatrudnieniu socjalnym?,

13) ustawie z dnia 25 pazdziernika 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu dzia-
talno$ci kulturalnej?°,

14) ustawie z dnia 25 czerwca 2010 roku o sporcie®,

15) ustawie z dnia 9 pazdziernika 2015 roku o rewitalizacji®!,

16) ustawie z dnia 4 lutego 2011 roku o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3%,

17) ustawie z dnia 5 grudnia 2014 roku o Karcie Duzej Rodziny*3.

Przepisy w zakresie tworzenia centrow ustug spotecznych odnosza si¢ wy-
tacznie do ustug spotecznych §wiadczonych przez gming w celu zaspokajania
potrzeb wspolnoty samorzadowej, §wiadczonych w formie niematerialnej, bez-
posrednio na rzecz osob, rodzin, grup spotecznych i grup mieszkancow o okre-
$lonych potrzebach badz ogétu mieszkancow, co jest konsekwencja dokonanego
przez ustawodawce doboru zadan publicznych majacych charakter ustug spo-
tecznych, tozsamych z zakresem przedmiotowym pojecia ustug socjalnych,
uksztattowanego na podstawie dokumentow unijnych. W tym wzgledzie zaob-
serwowa¢ mozna zbiezno$¢ pojeciowa.

Niemniej jednak, procz wskazanego przyktadu, nie istnieje inna normatyw-
na definicja ustugi spotecznej o uniwersalnym charakterze, ktéra wyczerpujaco
ujmuje owo pojecie. Dlatego tez, na potrzeby konkretnych rozwazan, mozna
przyjmowac definicj¢ szeroka utozsamiajgca ustugi spoteczne z polityka socjal-
ng panstwa badz politykami kreowanymi na rzecz dobra ogdlnego, z tym za-
strzezeniem, ze bedzie to pojecie podlegajace przeksztalceniom w zaleznosci np.
aktualnych od kierunkéw polityki i dystrybucji $rodkéw budzetowych. Mozna
tez przyjmowaé wezsze znaczenie terminu ,,ustuga spoteczna”, np. utozsamiajac
je z systemem pomocy spolecznej, skierowanym na realizacj¢ potrzeb jednostek
i grup marginalizowanych, zagrozonych wykluczeniem spotecznym. Niewatpli-
wie w kazdym przypadku cecha wyr6zniajaca ushugi spoteczne jest ich niemate-
rialny charakter oraz to, ze stanowig one $wiadczenia majace na celu zaspokojenie
podstawowych potrzeb jednostki. Dla rozwazan odnoszacych si¢ do charaktery-
styki systemu organizacyjnego ustug spotecznych w aktualnym stanie w Polsce,

28 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 1241).

29 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-
ralnej (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 194).

30 Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 2048).

81 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 485).

32 Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. 0 opiece nad dzieémi w wieku do lat 3 (tekst jedn. Dz.U.
22023 r., poz. 204).

33 Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1744).
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przyjete zostanie zalozenie, ze pod pojgciem ustug spolecznych zawieraja sig
ustugi wyodrebnione z zastosowaniem kryterium polityki sektorowej. Zgodnie
z tym zatozeniem do katalogu przedmiotowego ustug spotecznych zaliczaja sig:
ustugi rynku pracy, ustugi pomocy spotecznej, ustugi aktywizacji i integracji spo-
tecznej, ustugi edukacyjne i ustugi zdrowotne. Ze wzgledu na ramy niniejszego
opracowania zalozenia systemu organizacyjnego administracji S$wiadczacej uka-
zane zostang na przyktadzie ustug rynku pracy i ustug pomocy spoteczne;j.

4. System organizacyjny ustug spolecznych w Polsce
na przykladzie ustug rynku pracy i pomocy spolecznej

Pierwsza grupe ustug spotecznych przyjetych do analizy sa ustugi rynku pra-
cy. Sa one wskazane w przepisach ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 roku o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®*. Podstawowsg ich grupe tworza
ustugi tzw. prozatrudnieniowe oraz grupa ustug wspierajacych. Do katalogu ustug
rynku pracy zaliczone zostaty: ustugi posrednictwa pracy®, ushugi poradnictwa
zawodowego®® oraz ushugi szkoleniowe®’. Szczegdtowy opis zakresu ushug oraz
sposobu ich $wiadczenia okresla rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spo-
tecznej z dnia 14 maja 2014 roku w sprawie szczegdtowych warunkéw realizacji
oraz trybu i sposobu prowadzenia ustug rynku pracy®®. Swiadczenie posrednic-
twa pracy polega na bezposrednim kontakcie pracownika urzedu z osoba bezro-
botna (bez wzgledu na jej status) w celu przedstawienia propozycji pracy, badz
z pracodawca, ktory poszukuje pracownikow. Do zakresu tej ustugi nalezy row-
niez gromadzenie i udostgpnianie ofert pracy, jak tez organizacja gietdy i targéw
pracy. Z kolei ustuga poradnictwa zawodowego polega na §wiadczeniu indywi-
dulanych i grupowych porad — bezposrednio lub za pomocg $rodkéw komunika-
cji na odlegtos¢ w celu rozwigzywania problemoéw zawodowych, lub nabycia
umiej¢tno$ci w zakresie poszukiwania pracy. Natomiast istotg ustug szkolenio-
wych jest pomoc w nabywaniu, podwyzszeniu lub zmianie kwalifikacji zawo-
dowych osoby korzystajacej™.

34 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promociji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst
jedn. Dz.U. 2 2023 r., poz. 735).

% Ibidem, art. 36.

% 1bidem, art. 38.

37 1bidem, art. 40.

38 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 14 maja 2014 r. w sprawie
szczegdtowych warunkow realizacji oraz trybu i sposobu prowadzenia ustug rynku pracy (Dz.U.
z 2014 r., poz. 667).

3 Ibidem, § 5, § 46 oraz § 67.
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Analizujac przepisy prawne okreslajace system organizacyjny $wiadczenia
tych ustug wskaza¢ nalezy, ze tworza go publiczne stuzby zatrudnienia, ktore
maja szczeblowa budowe o mieszanym charakterze. W jego sktad wchodza:
organ administracji rzadowej szczebla centralnego (minister wtasciwy ds. pracy)
i organy administracji samorzadu terytorialnego (organy samorzadu wojewddz-
twa oraz organy samorzadu powiatowego). System ten uzupelniajg inne podmio-
ty: Ochotnicze Hufce Pracy, agencje zatrudnienia, instytucje dialogu spotecznego
(Wojewoddzka Rada Dialogu Spotecznego, tworzona jest na podstawie przepisOw
odrebnych®’) oraz organizacje pozarzadowe, realizujace w ramach w swoich
celow statutowych dziatania na rzecz rynku pracy.

Badanie szczegdtowych kompetencji wskazuje na to, ze podmiotami organi-
zujacym $wiadczenie oraz bezposrednio realizujgcymi ustugi rynku pracy sa
powiatowy i wojewddzki urzad pracy, jako jednostki organizacyjne odpowied-
nio powiatu i wojewodztwa samorzadowego. Zauwazy¢ nalezy tutaj takze, ze
znaczaca liczba zadah powierzona zostata powiatom, a jedynie te o zasiegu re-
gionalnym — sg realizowane przez wojewodzkie urzedy pracy*. W tym zde-
centralizowanym systemie organizacyjnym, mowa tutaj o decentralizacji zadan
z zakresu przeciwdziatania bezrobociu, jak tez podziale kompetencji pomiedzy
poszczegblne szczeble samorzadu terytorialnego; najwazniejsza role petnig pod-
mioty o lokalnym charakterze.

W system ten wylaczony zostat takze samorzad gminny, gdyz w ramach
wspoéltdziatania z powiatem moze on realizowac zadania z zakresu ustug posred-
nictwa pracy w ramach lokalnych punktéw informacyjno-konsultacyjnych, a takze
uczestniczy¢ w procesie upowszechniania ofert pracy i informacji o ustugach
szkoleniowych*?. Samorzad gminny moze organizowa¢ prace spolecznie uzytecz-
ne jako dziatania uzupelniajace system ustug rynku pracy. Sa to prace w jednost-
kach organizacyjnych pomocy spotecznej, wykonywane przez osoby bezrobotne
bez prawa do zasitku, migdzy innymi na rzecz opiekundéw osob niepelnospraw-
nych®. Oceniajgc pozycje samorzagdu gminnego w systemie zadan z zakresu
promocji zatrudnienia i rynku pracy stwierdzi¢ nalezy, ze peli on role subsy-
diarng, uzupeiajac katalog ustug rynku pracy. Jest to takze nastepstwem zadan
okreslonych przez przepisy ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecz-
nej*, ktora formutuje katalog rozlicznych zadan, majacych na celu umozliwienie

40 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego (Dz.U. z 2018 r., poz. 2232,
art. 41).

4 Por. Dz.U. z 2014 1., poz. 667, § 5-21 oraz § 22 z § 25-26.

42Dz.U.z2023r., poz. 735, art. 9 i art. 9a.

43 |bidem, art. 2, ust. 23a.

44 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 901).
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osobom i rodzinom przezwycig¢zanie trudnych sytuacji zyciowych. Okreslajac
przyczyny udzielania pomocy spolecznej, naktada ona na gming obowiazek
aktywnego dziatania na rzecz oséb bezrobotnych i zagrozonych wykluczeniem
z rynku pracy®.

Regulacje ustawy o pomocy spotecznej przede wszystkim formutuja katalog
swiadczen pieni¢znych, sfere ustug i pracy socjalnej pozostawiajac w pewnym
deficycie regulacyjnym. Okreslajac zadania wlasne gminy, normy wskazuja na
obowigzek organizowania i §wiadczenia ustug opiekunczych, w tym ustug spe-
cjalistycznych®, Ustugi opiekuncze przyshiguja na rzecz osob starszych, samot-
nych, 0séb z niepelnosprawnosciami, 0sob chorych krotkoterminowo. Obejmuja
one pomoc w zaspokajaniu codziennych potrzeb zyciowych, opieke higieniczna,
zalecong przez lekarza pielegnacje oraz — w miare mozliwos$ci — zapewnienie
kontaktow z otoczeniem®*’. Ustugi opiekuficze $wiadczone mogg by¢ w zakresie
pomocy w zaspokajaniu codziennych potrzeb bytowych, w zakresie opieki hi-
gienicznej, mogg takze obejmowaé zabiegi pielegnacyjne zlecone przez lekarza
oraz by¢ $wiadczone w zakresie potrzeb spolecznych, takich jak umozliwianie
kontaktéw z otoczeniem.

Z kolei, zakres specjalistycznych ustug opiekunczych okreslony zostat w prze-
pisach rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej z dnia 22 wrze$nia 2005 roku
w sprawie specjalistycznych ustug opiekunczych®®, z tym ze z grupy tej wyla-
czone zostaty ustugi opiekuncze (takze specjalistyczne) §wiadczone na rzecz
0s0b z zaburzeniami psychicznymi, podane regulacjom odrgbnym®. Istotg spe-
cjalistycznych ustug opiekunczych jest to, ze dostosowane sg one do szczego6l-
nych potrzeb wynikajacych z okreslonego schorzenia Iub niepelnosprawnosci
oraz to, ze moga by¢ one swiadczone wylacznie przez osoby dysponujace spe-
cjalistycznym przygotowaniem zawodowym, np. pielegniarka, psycholog, logo-
peda, fizjoterapeuta.

Za organizacj¢ 1 $wiadczenie tych uslug odpowiadajg przede wszystkim
gminne os$rodki pomocy spotecznej wykonujac te zadania jako wlasne obligato-
ryjne badz zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej®*. Gminy zobowig-
zane zostaty takze do realizacji zadan wynikajgcych z programow rzadowych
majacych na celu ochrone poziomu zycia oraz rozwoj specjalistycznego wsparcia.

45 lbidem, art. 3, ust. 4.

46 |bidem, art. 2, ust. 1, pkt 11.

47 bidem, art. 50.

48 Rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z dnia 22 wrzesnia 2005 r. w sprawie specja-
listycznych ushug opiekunczych (Dz.U. z 2005 r., nr 189, poz. 1598).

4 Dz.U.z2022r., poz. 2123, art. 81 9.

%0 Dz.U. 22023 ., poz. 901, art. 17, ust. 1, pkt 10 i 11 oraz art. 18, ust. 1, pkt 3.



16 AGATA BARCZEWSKA-DZIOBEK

Innym typem ustugi z zakresu pomocy spolecznej sg realizowane przez
gminne jednostki organizacyjne uslugi pracy socjalnej i pracy §rodowiskowej,
ktore swiadczone sa bezposrednio przez pracownikoéw socjalnych zatrudnionych
w gminnych o$rodkach pomocy spotecznej®.

W grupie ustug z zakresu pomocy spotecznej znajduje si¢ takze nowy typ
ustugi realizowany przez jednostki organizacyjne samorzadu gminnego i powia-
towego — ustugi tzw. wytchnieniowe. Sa one okreslane takze jako ushugi opieki
wyreczajacej, a polegaja na udzielaniu pomocy opiekunom oséb niepetnospraw-
nych w réznych formach, czy to pobytu czasowego w placowce pobytu dzienne-
go, czy tez w formie ustugi edukacji specjalnej, czy tez specjalnej ustugi opiekun-
czej. Istotg tych ustug jest czasowe odcigzenie opiekunéow w celu umozliwienia im
wypoczynku i regeneracji®?. Ich organizowanie odbywa sie na podstawie przepi-
sow ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 roku o Solidarno$ciowym Funduszu
Wsparcia Osob Niepetnosprawnych®® oraz corocznie oglaszanych programéow
rzagdowych. Beneficjentami tych programéw moga by¢ i gminy, i powiaty.

Gdyby porownac¢ uregulowania w zakresie organizacji sposobu wykonywa-
nia zadah z zakresu pomocy spofecznej przez gminy i powiaty®, to nasuwa si¢
wniosek, ze to gmina obcigzona jest najwigkszym ich zakresem, a powiat petni
role uzupelniajagca w zakresie §wiadczenia ustug spolecznych, wykonujac zada-
nia o zakresie ponadgminnym. Jest to odzwierciedleniem podstawowych zasad
organizacyjnych systemu pomocy spotecznej w Polsce, ale tez ogdlnie rozumia-
nych zasad organizacyjnych administracji $wiadczacej i to nie tylko w zakresie
ustug spolecznych — zasady decentralizacji i zasady pomocniczo$ci.

Decentralizacja jako zasada ustrojowa powoduje, ze zadania w zakresie za-
spokajania podstawowych potrzeb przekazane zostaty przez panstwo samorzadowi
terytorialnemu®®. Uzasadnione jest to potrzebg odcigzenia administracji rzadowej od
wykonywania obowiazkow wynikajacych z przyjetej polityki socjalnej. W systemie
tym organom administracji rzadowej przyznane zostaly kompetencje nadzorcze®®.

51 A, Niemczyk-Zajqgc, Srodowiskowa praca socjalna, ,,Zeszyty Naukowe WSG. Seria: Edu-
kacja — Rodzina — Spoteczenstwo” 2020, nr 5, s. 282 i n.

52 W. Glac, Opieka wytchnieniowa jako nowe zadanie dla organéw samorzqdu terytorialnego —
przeglad dotychczasowej praktyki prawnej, ,,Rocznik Administracji Publicznej” 2020, nr 6, s. 150.

538 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Solidarnosciowym Funduszu Wsparcia Osob Nie-
pelnosprawnych (Dz.U. z 2018 r., poz. 2192).

54 Ibidem, por. art. 17 i 19.

55 Szerzej I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji §wiadczqcej, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 117.

%6 |. Sierpowska, 5.4. Podzial zadarn z zakresu pomocy spolecznej [W:] Pomoc spoleczna jako
administracja $wiadczqca. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2012, https://sip.lex.pl/#/
monograph/369255273/164802?tocHit=1&cm=URELATIONS [dostep: 27.06.2023].
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Jest ona wyraznie widoczna na tle kompetencji wojewody w systemie ustug rynku
pracy oraz pomocy spofecznej®’.

Pomocniczos¢ z kolei, w swej istocie zaktada wykonywanie maksymalnie sze-
rokiego zakresu zadan publicznych przez organy najblizsze jednostce, natomiast
organy wyzszego szczebla majg za zadanie uzupetnia¢ i wspomaga¢ dziatalnos¢
organow szczebla nizszego, wtedy, gdy nie sa one w stanie realizowa¢ swoich za-
dan. Dodatkowo w mys$l pomocniczo$ci wytaczona jest tzw. omnipotencja panstwa,
a aktywnosc¢ jego organoéw dopuszczalna jest wtedy, gdy jednostka przy uzyciu
wilasnych srodkow sama nie jest w stanie rozwigza¢ okreslonego problemu. Dlatego
tez $wiadczenie ushug spotecznych z zakresu rynku pracy i pomocy spotecznej dedy-
kowane zostaty tym, ktorym pomoc panstwa jest niezbedna ze wzgledu na pozosta-
wanie W szczegdlnych sytuacjach, takich jak bezrobocie, czy tez niepetnosprawnos¢
lub ubdstwo uniemozliwiajace zabezpieczenie podstawowych potrzeb zyciowych.

5. Podsumowanie

Ze wzgledu na istote pojecia ustugi spolecznej, jako tej, ktéra ma na celu
swiadczenie o charakterze niematerialnym na rzecz jednostek, rodzin, grup Spo-
tecznych w celu zabezpieczenia ich podstawowych potrzeb bytowych wydaje si¢
stuszne, iz zadania administracji $wiadczacej, ktorej cechg jest organizowanie
i dostarczanie wszelakich ustug obywatelom, zostaly okre§lone przede wszyst-
kim wzgledem samorzadu terytorialnego, ze szczeg6lnym naciskiem na rolg gmi-
ny w systemie organizacyjnym administracji publicznej we wspotczesnej Polsce,
o0 czym przesadzaja normy Konstytucji*®. Gmina jako upodmiotowiona wspélnota
samorzadowa istnieje, aby zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby wspolnoty lokalnej jako
wiasne zadania o obowigzkowych charakterze®. Ich katalog wskazany w ustawie
ustrojowej obejmuje na tyle szeroki ich zakres, ze wyczerpuje on w cato$ci zakres
przedmiotowy pojecia ushugi spotecznej w znaczeniu ogdlnym. Stad tez pozycja
samorzadu gminnego w systemie organizacyjnym administracji $wiadczacej jest,
jak pisze D. Cendrowicz — niepomijalna®. Na korzy$¢ tego stwierdzenia $wiad-
czy takze wskazany przez ustawodawce zakres zadan okreslonych dla §wiadczenia
ustug spotecznych w centrach ustug spotecznych. Wiaczenie powiatu w ten sys-

57 Dz.U. z 2023 r., poz. 735, art. 10 oraz Dz.U. z 2023 r., poz. 901, art. 22.

58 Art. 164, ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 ze zm.).

59 Art. 2 i art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2023 .,
poz. 40).

60 D. Cendrowicz, O niepomijalnej roli gminy w obszarze zadan administracji $wiadczqcej,
,,Acta Universitatis Wratislaviensis, Prawo CCCXXXI” 2020, nr 4001, s. 52.
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tem nastepuje wowczas, gdy organizacja i wykonywanie zadan wymaga wyzsze-
g0, niz podstawowy poziomu specjalizacji oraz fachowej wiedzy, a takze wtedy,
gdy zjawiska spoteczne determinujace koniecznos¢ Swiadczenia okreslonej ustugi
nie sg powszechne. Przyjecie zatem zatozenia, ze przede wszystkim jednostki
samorzadu terytorialnego o zasiggu lokalnym sg w pierwszej kolejnosci upowaz-
niane przez prawodawceg do §wiadczenia ustug spotecznych, wydaje si¢ niebudza-
cym watpliwo$ci przejawem oddziatywania decentralizacji i pomocniczosci, jako
zasad organizacyjnych systemu ushug administracji.
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