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Pomoc panstwa w zakresie dozywiania
— rzadowy program
»Posilek w szkole i w domu” na lata 2019-2023

Wstep

Celem artykutu jest analiza regulacji prawnych dotyczacych programu
JPosilek w szkole i w domu”!, ktéry stanowi wsparcie finansowe gmin
w udzielaniu pomocy w formie positku, $éwiadczenia pienieznego w postaci
zasitku celowego na zakup positku lub zywnos$ci oraz éwiadczenia rzeczowego
w postaci produktéw zywnosciowych dla potrzebujacych mieszkancéow danej
gminy. Program ma réwniez zapewni¢ wsparcie finansowe organom prowa-
dzacym publiczne szkoly podstawowe, w tym szkolom artystycznym realizuja-
cym ksztatcenie ogblne w zakresie szkoly podstawowej, w organizacji stoléwek
oraz miejsc spozywania positkéw w szkotach. Program jest przedsiewzieciem
rzadowym, majacym na celu wsparcie gmin w realizacji ich zadan wlasnych
o charakterze obowiazkowym w zakresie dozywiania, majacym na celu ograni-
czenie niedozywienia dzieci 1 0s6b dorostych, przede wszystkim samotnych
1 starszych, co wpisuje sie w strategie rozwoju panstwa i tym samym spote-
czenstwa jako dobra wspélnegoZ.

Zasada pomocniczoSci i realizacja zadan wlasnych
gminy

Jedna z podstawowych zasad odnoszacych sie do funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego jest zasada pomocniczosci. Regula ta zostala wyrazona

1 Uchwatla nr 140 Rady Ministréw z 15 pazdziernika 2018 r. w sprawie ustanowienia wielo-
letniego rzadowego programu ,Posilek w szkole 1 w domu” na lata 2019-2023, M.P. z 2018 r.,
poz. 1007. Dalej: Program.

2 Na temat pojecia dobra wspélnego zob. M. Augustyniak, Dobro wspélne w europejskiej tra-
dycji doktrynalnej — kilka uwag, ,Studia Prawnoustrojowe” 2018, nr 41, s. 441-449.
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w preambule Konstytucji® i zaklada, ze organy wladzy publicznej, na zasa-
dzie pomocniczo$ci, umacniaja uprawnienia obywateli 1 ich wspdélnot. Zasada
pomocniczoéci uzasadnia podejmowanie dziatan na szczeblu ponadlokalnym,
jesli rozwiazanie takie okaze sie lepsze 1 bardziej skuteczne niz dziatania
organéw wspdélnot szczebla podstawowego. Jak podkresla M. Masternak-Ku-
biak, zasada pomocniczo$ci powinna by¢ rozumiana w catej swej ztozonoSci,
ktéra polega na tym, ze umacnianie uprawnien obywateli 1 ich wspdlnot nie
oznacza rezygnacji z dziatan wladzy publicznej na szczeblu ponadlokalnym,
lecz przeciwnie — wymaga tego rodzaju dziatan, jezeli rozwiazanie proble-
moéw przez organy szczebla podstawowego nie jest mozliwe?.

Art. 166 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze zadania publiczne stuzace zaspo-
kajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne. Do ustawodawcy nalezy za$
stworzenie odpowiednich norm prawnych, ktére zapewnia niezbedng samo-
dzielnoéé jednostkom samorzadu terytorialnego i umozliwia skuteczne za-
spokajanie potrzeb mieszkancéw tych jednostek, a zarazem zapewnia prze-
strzeganie interesow panstwa. Ustawodawca, okreslajac kompetencje
jednostek samorzadu terytorialnego, musi wywazy¢ interesy ogélnokrajowe
11interesy lokalne oraz rozdzieli¢ kompetencje poszczegdlnych szczebli samo-
rzadu terytorialnego i administracji rzadowej®. Zadania sluzace zaspokaja-
niu potrzeb wspdlnoty samorzadowej okreslane sa mianem zadan wlasnych.
Art. 166 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb swoich miesz-
kancéw. Wszystkie zadania samorzadu terytorialnego stuza zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb spoteczno$ci lokalnej w przypadku zadahn wlasnych,
badz zorganizowanego w panstwo catego spoteczenstwa w przypadku za-
dan zleconych®. Zadania wtasne to zadania, ktére zasadniczo samorzad wy-
konuje nie tylko w imieniu wlasnym, lecz i na wlasna odpowiedzialno$é,
w tym takze finansowa. To oznacza, ze podstawowym zZrédlem finansowania
zadan wlasnych powinny by¢ dochody wtasne samorzadu. Sposéb wykony-
wania zadan wilasnych okre§laja organy stanowiace 1 wykonawcze jedno-
stek samorzadu terytorialnego. One tez ponosza odpowiedzialnoéé politycz-
na, prawng 1 finansowa za ich wykonywanie. Katalog zadan wtasnych gminy
—zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym’ — moze byé rozsze-

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm. Dalej: Konstytucja.

4 M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 166 Konstytucji RP, [w:] M. Haczkowska (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014. Por. wyrok TK z 18 lutego
2003 r., K. 24/2002, LexisNexis nr 359011, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

5 Por. wyrok TK z 12 marca 2007 r., K. 54/2005, LexisNexis nr 1243479, OTK-A 2007, nr 3,
poz. 25

6 H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 147.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 506 ze zm.
Dalej: u.s.g.
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rzony tylko w drodze ustawowej i po zapewnieniu koniecznych §rodkéw fi-
nansowych.

Zadania zlecone sa wykonywane przez jednostki samorzadu terytorial-
nego obok zadan wlasnych i maja charakter ogélnopanstwowy®. Zadania te
gmina, powiat, wojewddztwo wykonuja nie w imieniu wlasnym, ale w imie-
niu administracji rzadowej. Moga one by¢ naktadane w drodze ustawy lub na
podstawie porozumienia pomiedzy gming czy powiatem a organem admini-
stracji rzadowej. Tryb zlecenia tych zadan i zabezpieczania na ten cel érod-
kéw finansowych okreéla ustawa.

Zadania wlasne gminy wynikajace z ustawy
o pomocy spolecznej?

Nalezy podkreslié, iz zadania z zakresu pomocy spotecznej sa zadaniami
publicznymi, jednak nie zostaty bezposrednio wyrazone w Konstytucji, a ich
unormowaniem zajmuje sie ustawa. Zadania publiczne to obszary zastrzezo-
ne przez prawo dla administracji, obejmujace sprawy wykraczajace poza
mozliwoéci jednostki (odwotanie do subsydiarnosci). Ich istota jest rozwigzy-
wanie problemdéw zbiorowoéci na podstawie okre§lonych zasad etycznych,
praw i wolnoéci cztowiekal?.

Zadania z zakresu pomocy spotecznej zostaty podzielone na kilka katego-
rii. W pierwszej kolejno§ci mozna wymieni¢ zadania rzadowe i samorzadowe.
Zadania z zakresu administracji rzadowej wykonuja rowniez samorzady te-
rytorialne. Zadania samorzadu terytorialnego zostaly skonkretyzowane
1 przyporzadkowane poszczegblnym jednostkom samorzadowym. W ramach
zadan samorzadowych mozna dokonywaé dalszych podziatéw. Zadania powia-
tu 1 gminy podzielono na wlasne 1 zlecone, z zakresu administracji rzadowe;.
Zadaniami wlasnymi sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorial-
nego zadania publiczne, stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzado-
wejll — o0 czym byla mowa wyzej. Samorzad wykonuje je w imieniu wlasnym
1 w interesie lokalnym. Co do zasady, $rodki na ich realizacje pochodza
z dochodéw wlasnych samorzadu lub z subwencji. W ramach zadan wtasnych
gminy z zakresu pomocy spolecznej ustawodawca wyrédznia zadania obowigz-
kowe. O tym, ktérym zadaniom nalezy przypisa¢ przymiot obowiazkowych,
a ktorym nie, rozstrzygaja przepisy prawa. Obligatoryjny charakter zadania
publicznego eliminuje mozliwoéé decydowania przez samorzad o jego wyko-
naniu. Jednostka musi je wykonac.

8 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013.

9 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1509 ze zm.
Dalej: ustawa o pomocy spoteczne;j.

101, Sierpowska, Pomoc spoteczna. Komentarz, Warszawa 2017.

11 Art. 166 ust. 1 Konstytucji.
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Zgodnie z zasada pomocniczoéci, zadania gmin w zakresie pomocy spo-
lecznej zostaty najbardziej rozbudowane, gdyz to wlaénie gminy sa najmniej-
szymi jednostkami podziatu terytorialnego panstwa i to one znajduja sie naj-
blizej potrzebujacych. Jak juz zostato zasygnalizowane, art. 7 ust. 1 u.s.g.
stanowi, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan wta-
snych gminy 1 obejmuje m.in. sprawy pomocy spotecznej. Rola gmin w reali-
zacjl zadan pomocy spolecznej jest szczegdlna. W praktyce indywidualne
1 zbiorowe potrzeby wspdlnoty mieszkancéw pojawiajq sie 1 sg zaspokajane
przede wszystkim w érodowisku lokalnym. Wspdlnota samorzadowa za po-
$rednictwem wyspecjalizowanej administracji w naturalny sposéb powinna
podejmowacé dzialania zmierzajace do niwelowania réznic w procesie zaspo-
kajania podstawowych potrzeb, gdy sa one wywotane czynnikami niezalezny-
mi od jednostki czy rodziny. Na szczeblu gminy pomoc spoteczna kierowana
jest wprost do oséb najbardziej potrzebujacych. Skupia sie ona na doraznym
rozwiazywaniu konkretnych probleméw. Gmina jako niewielka spotecznoéé
ma mozliwo$§¢ zidentyfikowania na takim poziomie oséb potrzebujacych
wsparcial?. Zadania wlasne gminy o charakterze obowigzkowym w obszarze
pomocy spotecznej 1. Sierpowska sklasyfikowata w kilku grupach. Zadania
dotyczace: 1) zapewnienia podstaw egzystencji; 2) przyznawania zasitkow
1 optacania skladek; 3) prowadzenia pracy socjalnej; 4) organizowania
1 $wiadczenia uslug socjalnych; 5) pomocy osobom zwalnianym z zakladu
karnego; 6) utrzymywania infrastruktury socjalno-technicznej; 7) planowa-
nia i sprawozdawczo$ci. Powyzsze zadania wyrazaja pewne minimum bez-
pieczenstwa socjalnego, ktéore musi zapewnié¢ swoim cztonkom najmniejsza
wspollnota samorzadowa. Ich wykonanie jest obowigzkiem gminy, musi ona
réwniez przeznaczy¢ na ten cel wlasne érodki.

Podstawy prawne realizacji programu ,,Posilek w szkole
i w domu”

Zgodnie z art. 115. ustawy o pomocy spotecznej jednostki samorzadu te-
rytorialnego moga otrzymywaé dotacje celowe z budzetu panstwa na dofi-
nansowanie zadan wlasnych z zakresu pomocy spotecznej, przy czym wyso-
koé¢ dotacji nie moze przekroczyé 80% kosztéw realizacji zadania. Jezeli
$rodki przeznaczone na dotacje pochodza z programéw rzadowych, progra-
mow resortowych lub stuza wyptacie zasitkéw celowych na pokrycie wydat-
kéw powstatych w wyniku zdarzenia losowego, wysoko$éé dotacji moze prze-
kroczyé 80% kosztow realizacji zadania. W Swietle ustawy z 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego!? dotacje celowe

121, Sierpowska, op. cit.
13 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j.
Dz.U. z 2018 r., poz. 1530 ze zm. Dalej: u.d.j.s.t.
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z budzetu panstwa sa kategoria dochodu jednostek samorzadu terytorialne-
go. Artykul 8 u.d.j.s.t. wymienia rézne mozliwo$ci przeznaczenia dotacji.
Jedna z nich jest finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych. Dotacje
sa dochodami transferowanymi z budzetu panstwa do budzetu jednostki sa-
morzadowej. R6znia sie od dochodéw wlasnych tym, ze nie zaleza od zrddet
znajdujacych sie na terenie dzialania danej gminy, nie sa tez przyznawane
bezterminowo. Dotacja jest instrumentem, za pomoca ktérego organy pan-
stwa moga pos$rednio wywieraé wplyw na dziatalnoéé samorzaddéw, zwlaszceza
na ich gospodarke. Dotacje celowe sa zwigzane z finansowaniem okreélonego
celu 1 przeznaczone na realizacje konkretnych zadan. Wtadze samorzadowe
nie maja wiec mozliwosci dowolnego dysponowania tymi érodkami. Artykut
115 ustawy o pomocy spotecznej okres§la gérna granice dotacji, ktéra nie
moze przekroczyé 80% kosztoéw realizacji zadania, na ktére zostala przezna-
czona. Nie dotyczy to jednak $rodkéw przeznaczonych na wyplate zasitkéw
celowych zwigzanych ze zdarzeniami losowymi, dotacji finansowanych w ra-
mach programéw rzadowych i resortowych ani pozyczek zaliczanych do érod-
kéw publicznych bedacych przychodem budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnegol4.

Program ,,Posilek w szkole i w domu” na lata 2019-2023

Rada Ministrow w drodze uchwaty przyjeta 15 pazdziernika 2018 r. wie-
loletni program , Posilek w szkole 1 w domu” na lata 2019-2023. Nalezy
zaznaczy, 1z nie jest to w Polsce pierwszy program majacy na celu zapewnie-
nie positku 1 tym samym ograniczenie zjawiska niedozywiania. Do 2018 od
2005 r. obowiazywal rzadowy program w sprawie ustanowienia wieloletnie-
go programu wspierania finansowego gmin w zakresie dozywiania ,,Pomoc
panstwa w zakresie dozywiania”15.

Na realizacje programu zostanie przeznaczone 2,75 mld zl, z budzetu
panstwa. Skorzysta z niego 2 478 gmin 1 prawie 1,2 mln os6b. Celem progra-
mu jest zapewnienie positku 1 tym samym ograniczenie zjawiska niedozywie-
nia wéréd dzieci i mlodziezy z rodzin o niskich dochodach lub znajdujacych sie
w trudnej sytuacji, ze szczegdlnym uwzglednieniem uczniéw z terenow obje-
tych wysokim bezrobociem i ze $rodowisk wiejskich oraz oséb dorostych,
w szczegblnoéci oséb samotnych, w podeszlym wieku, chorych lub niepetno-
sprawnych.

141, Sierpowska, op. cit.

15 Program ten zostal przyjety ustawsa z dnia 39 grudnia 2005 r. o ustanowieniu programu
wieloletniego ,,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania”, Dz.U. Nr 267, poz. 2259 ze zm. Szerzej na ten
temat: M. Gizynska, A. Brzostek, Obowiqzki samorzqdu terytorialnego wynikajgce z zadarn pomocy
panstwa w zakresie dozywiania, [w:] W. Mikulowski, A. Jezierka (red.), Administracja publiczna
wobec wyzwarn kryzysu ekonomicznego i jego konsekwencji spotecznych, Warszawa 2014, s. 226—244.



74 Monika Gizynska

Program jest elementem polityki spotecznej panstwa w zakresie: wspie-
rania finansowego gmin w wypelnianiu zadan wtasnych o charakterze obo-
wigzkowym, o czym byla mowa wyzej; poprawy poziomu zycia rodzin o ni-
skich dochodach; poprawy stanu zdrowia dzieci 1 mlodziezy; ksztaltowania
wlasciwych nawykow zywieniowych.

Program ma charakter modutowy. W jego sktad wchodza trzy moduty.
Kazdy z nich ma indywidualny charakter 1 kierowany jest do innego adresa-
ta. Modul 1 adresowany jest do dzieci sprzed szkoly podstawowej, uczniéw do
czasu ukonczenia szkoty podstawowej lub szkoly ponadgimnazjalnej. Modut
2 skierowany jest do oséb dorostych. Modut trzeci dotyczy organizacji stoté-
wek oraz miejsc spozywania positkéw w szkole.

Poprzez wprowadzenie omawianego programu Rada Ministréw postawi-
la sobie za cel zapewnienie positku dzieciom, uczniom i mlodziezy oraz obje-
cie pomoca, osoby dorosle, zwlaszcza starsze, chore lub niepelnosprawne
i samotnel®. W ramach programu przewidziano wsparcie finansowe gmin
w udzieleniu pomocy w formie positku, §wiadczenia pienieznego (w postaci
zasitku celowego na zakup positku lub zywnosci) oraz §wiadczenia rzeczowe-
go w postaci produktéw zywnosciowych.

Celem modutu 3 programu jest wzmocnienie opiekunczej funkcji szkoty
podstawowej, poprzez tworzenie warunkéw umozliwiajacych spozywanie
przez uczniéw positku w trakcie pobytu w szkole.

Sposob realizacji programu

W modutach 11 2 koordynatorem programu na szczeblu administracji
rzadowe] jest Minister do spraw Rodziny, Pracy 1 Polityki Spotecznej. Koor-
dynatorem na szczeblu wojewddztwa jest wojewoda (przy pomocy wydziatu
polityki spotecznej). Koordynatorem na szczeblu gminy — wéjt, burmistrz,
prezydent. Realizatorami programu na szczeblu gminy sa miejskie oérodki
pomocy spotecznej przy udziale gminnych oérodkéw pomocy spoteczne;.

Koordynatorem modutu 3 programu na szczeblu administracji rzadowe;j
jest minister wlasciwy do spraw o§wiaty 1 wychowania, czyli Minister Eduka-
¢ji Narodowej. Koordynatorem modutu na szczeblu wojewddztwa jest wojewo-
da. Realizatorami modulu sg organy prowadzace publiczne szkoly podstawo-
we, w tym artystycznel?. Wsparcie finansowe w ramach modulu 3 programu
udzielane jest organom prowadzacym, na zadania realizowane przez: 1) pu-
bliczne szkoly podstawowe, w tym szkoly zorganizowane w zespotach szkodl,

16 Zadania wynikajace z modutu 1i 2 programu. Za ich realizacje w éwietle programu odpo-
wiada minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego.

17W ich przypadku koordynatorem modutu na szczeblu administracji rzadowe;j jest Minister
do spraw Kultury.
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specjalnych oérodkach szkolno-wychowawczych, mlodziezowych oérodkach
wychowawczych 1 mlodziezowych osrodkach socjoterapii; 2) publiczne szkoty
artystyczne realizujace ksztalcenie ogélne w zakresie szkoty podstawowe;.

Zasady podzialu srodkow z budzetu panstwa na
realizacje modulu 11i 2 programu

Przy opracowywaniu propozycji podziatu dla poszczegélnych wojewodztw
$rodkow rezerwy celowej budzetu panstwa na dany rok budzetowy uwzgled-
nia sie w szczegdlnosci: 1) przewidywana liczbe oséb, ktére beda korzystaty
z pomocy w ramach programu w kolejnym roku kalendarzowym, w tym licz-
be 0s6b starszych, niepelnosprawnych; 2) Sredni poziom dochodéw na miesz-
kanca w wojewddztwie; 3) Srednig stope bezrobocia w wojewodztwie.

Przy opracowywaniu propozycji podziatu dla poszcezegdlnych gmin érod-
kéw budzetu panstwa na dany rok budzetowy uwzglednia sie w szczegdlno-
§ci: 1) liczbe dzieci 1 mtodziezy wymagajacych pomocy; 2) liczbe oséb doro-
stych wymagajacych pomocy, w tym liczbe 0s6b starszych, niepelnosprawnych;
3) éredni koszt positku; 4) przewidywany koszt dowozu positkéw do domow
0s0b starszych, niepetnosprawnych; 5) sytuacje finansowa gminy (Sredni po-
ziom dochod6w na mieszkanca w gminie).

Zasady podzialu $srodkéw budzetu panstwa na realizacje
modulu 3 programu

Srodki na realizacje modutu 3 przekazywane sa organom prowadzacym
szkoty w formie dotacji celowej, a w przypadku szkoét prowadzonych przez
Ministra do spraw Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego — w formie dofinanso-
wania. Program zaklada obowiazkowy wktad finansowy lub rzeczowy orga-
néw prowadzacych szkoly w wysokosci 20% $rodkéw niezbednych na realiza-
cje dotowanego w programie zadania. W przypadku wkladu rzeczowego,
wydatki z nim zwigzane obejmuja ustugi lub wyposazenie, zwiazane z realizo-
wanym dzialaniem, zakupione w roku zlozenia wniosku o udzial w programie.

Zakonczenie

Pomoc panstwa w zakresie dozywiania jest istotna forma wsparcia fi-
nansowego gmin w realizacji ich zadan wlasnych w zakresie polityki spotecz-
nej. Panstwo od 2005 roku, wraz z uchwaleniem ustawy z 29 grudnia 2005 r.
o ustanowieniu programu wieloletniego ,Pomoc panstwa w zakresie dozy-
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wiania”18, podejmuje dzialania w tym zakresie. Pierwotnie plan zakladatl
wsparcie do konca roku 2009, nastepnie zostal wydtuzony do konca roku
2013, a w roku 2014 jego dziatanie wydtuzono do 2020 r. 15 pazdziernika
2018 r. Rada Ministréw w drodze uchwaty przyjeta wieloletni program rza-
dowy ,,Positek w szkole i w domu” na lata 2019-2023. Realizacja Programu
odbywa sie poprzez zapewnienie goracego positku lub §wiadczenia pieniez-
nego na jego zakup lub zakup positku oraz tworzenie warunkéw umozliwia-
jacych spozywanie przez uczniéw positku w trakcie pobytu w szkole. Podjeta
przez panstwo pomoc nalezy uznacé za potrzebna i pozytywna.
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Summary

State aid in the field of feeding — Government Program
“Meal at school and at home” for 2019-2023

Key words: commune, own task, Program “Meal at school and at home”, government, feeding.

The purpose of the article is to analyze the regulations regarding the
“Meal at school and at home” program, which constitutes financial support
for municipalities in providing assistance in the form of a meal, a cash bene-
fit in the form of a specific benefit for the purchase of a meal or food, and
a benefit in kind in the form of food products for the needy residents of a gi-
ven commune. The program is a governmental undertaking aimed at sup-
porting municipalities in the implementation of their own mandatory tasks
in the field of feeding, aimed at reducing malnutrition of children and adults,
primarily lonely and elderly.

18 Ustawa z 29 grudnia o ustanowieniu programu wieloletniego ,,Pomoc panstwa w zakresie
dozywiania”, Dz.U. z 2005 r. Nr 267, poz. 2259 ze zm.



