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Pomoc rodzinie jako zadanie gminy

Wstep

Ksztalt i forma rodziny niewatpliwe jest uwarunkowana czynnikami
kulturowymi. Polska nalezy do zachodniego kregu kulturowego uksztalto-
wanego na bazie filozofii greckiej, prawa rzymskiego i teologii chrzescijan-
skiej. Te czynniki maja decydujacy wpltyw na ksztalt rodziny. Nie mozna
jednak zapomnieé o obecnie zachodzacych w Europie i daleko idacych zmian
w normatywnym uksztaltowaniu rodziny.

W Polsce, zgodnie z treScia art. 18 ustawy zasadniczej, jaka jest Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiejl, malzenstwo jest zwiazkiem kobiety i mez-
czyzny. Malzenstwo nie jest juz wylacznym elementem konstytutywnym ro-
dziny. W Swietle przepisow prawa polskiego rodzing jest nawet rodzic
wychowujacy samotnie swoje, adoptowane lub bedace pod opieka (rodzina
zastepcza) dziecko.

Czynniki egzogenne, nierzadko zwiazane globalnymi zmianami, powo-
duja liczne objawy dysfunkeji wspétezesnej rodziny. Stad juz w tymze art. 18
Konstytucji RP, ustrojodawca zobowiazal sie do roztoczenia szczegdlna opie-
ka 1 ochrona rodzine. Z kolei w art. 71 Konstytucji RP ustrojodawca zagwa-
rantowat rodzinie dbaloé¢ o jej dobro, a takze wsparcie rodzinom znajduja-
cym sie w trudnej sytuacji materialnej 1 spotecznej, zwlaszcza wielodzietnym
1 niepelnym, przez zapewnienie szczegblnej pomocy ze strony wtadz publicz-
nych?2. Zgodzi¢ sie nalezy z Ryszardem Sztychmilerem, ktéry w swoim arty-
kule zauwaza, ze ,,(...) na podstawie art. 71 Konstytucji do przychylnego ro-
dzinie i rodzicielstwu stanowienia i stosowania prawa sa zobowigzane wiadze
publiczne wszystkich stopni. Zgodnie z nim panstwo w swojej polityce spo-
lecznej 1 gospodarczej zawsze winno uwzglednié¢ dobro rodziny, a takze dbac

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).
2 Ibidem.
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o interesy najstabszych w rodzinie, zwlaszcza tam, gdzie rodziny nie czynia
tego spontanicznie, oraz ingerowac tam, gdzie rodzice nie chronig praw swo-
ich dzieci lub wprost je tamig”s.

Wprawdzie brak jest definicji legalnej pojecia rodzina, jednak wiele ure-
gulowan prawnych odnosi sie do niej, dajac asumpt do interpretacji. Takze
w literaturze przedmiotu podjeto préby zinterpretowania, czym jest rodzina
1 jak nalezy rozumieé to pojecie. Przyjeto, ze nalezy braé pod uwage przede
wszystkim wiezi pokrewienstwa?. Kodeks rodzinny i opiekunczy (dalej k.r.0.)
w art. 23 wskazuje, ze malzonkowie maja rowne prawa i obowigzki w mal-
zehstwie. Sa obowiazani do wspdlnego pozycia, do wzajemnej pomocy i wier-
noéci oraz do wspéldziatania dla dobra rodziny, ktéra przez swéj zwiazek
zatozyli. Artykul 27 k.r.o. natomiast wskazuje, ze oboje matzonkowie obowia-
zani sa, kazdy wedtug swych sit oraz swych mozliwoéci zarobkowych i majat-
kowych, przyczyniaé sie do zaspokajania potrzeb rodziny, ktora przez swaj
zwiazek zalozyli®. Nie ulega zatem watpliwoéci, ze rodzine tworza malzonko-
wie oraz ich potomstwo. Z perspektywy socjologicznej rodzina stanowi pod-
stawowa,_jednostke spoleczna 1 jest nieodlacznym elementem kazdej struktu-
ry spoleczne;j®.

Bez wzgledu jednak na to, w jaki sposéb definiujemy pojecie rodziny,
jako grupa oséb o tozsamym pochodzeniu istnieje ona niezaleznie od tego,
czy prawo ja reguluje. Kazdorazowe odniesienie sie w regulacjach prawnych
do pojecia rodziny wynika z jej znaczenia oraz jej funkcji’.

W literaturze wskazuje sie, ze stosunki prawnorodzinne sg to naturalne
stosunki pokrewienstwa (macierzynstwo i ojcostwo) w takim zakresie,
w jakim maja prawne znaczenie oraz stosunki ustanowione przez prawo,

3 R. Sztychmiler, Konstytucyjna ochrona mazeristwa i rodziny, a ekspansja gender, ,,Studia
Prawnoustrojowe” 2015, nr 27, s. 228-229.

4 Szerzej: T. Smyczynski, Rodzina i prawo rodzinne w swietle nowej Konstytucji, ,Panhstwo
i Prawo” 1997, nr 11/12, s. 185-194; T. Borutka, T. Kornecki, P. Kroczek, Rodzina fundamentem
spoleczenistwa. Aspekt spoteczno-prawny, Krakéow 2017, s. 227-240; P. Kroczek, Rodzina w pol-
skim systemie prawnym we wspétczesnych okolicznosciach Zycia, [w:] T. Borutka, T. Kornecki,
P. Kroczek (red.), op. cit., s. 141-171; M.P. Gapski, Glosa do wyroku NSA z 14.02.2012 r. I OSK
1709/11, ,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 12, s. 90-94, tenze, Glosa do wyroku NSA z 8.03.2017 r.
I OSK 2339/16, OSP z 2017 r., nr 12, poz. 120; M. Haczkowska, Rodzina — maizeristwo — partner-
stwo. Ewolucja pojeé¢ w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, [w:] M. Haczkow-
ska, F. Tereszkiewicz (red.), Europejska Konwencja o ochronie praw cztowieka — praktyka stoso-
wania i funkcjonowanie w przestrzeni europejskiej, Opole 2016, s. 177—-188.

5 Ustawa Kodeks rodzinny i opiekunczy z 25 lutego 1964 r. (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2086).

6 B. M. Kaldon, Rodzina jako instytucja spoteczna w ujeciu interdyscyplinarnym, ,Forum
Pedagogiczne UKSW” 2011, nr 1, s. 230.

7 A. Maczynski, Konstytucyjne podstawy prawa rodzinnego, [w:] P. Kardas, T. Sroka,
W. Wrébel (red.), Paristwo prawa i prawo karne. Ksiega Jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla,
t. 1,Warszawa 2012, s. 757-778; M. Gizynska, D. Ossowska-Salamonowicz, Ochrona rodziny
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] D. Jaroszewska-Chora$, A. Kilinska-Pekacz, A. We-
det-Domaradzka (red.), Rodzina i prawo, Bydgoszcz 2017, s. 17-25.
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takie jak: malzenstwo oraz zwigzany z nim stosunek matzenskiej wspdlnoéci
majatkowe]j, powinowactwo, wtadza rodzicielska, przysposobienie, alimenta-
cja, opieka nad maloletnim oraz kuratela ustanowiona dla dziecka poczete-
go, lecz nieurodzonego, lub w celu przejéciowego strzezenia intereséw mato-
letniego8. Ze stosunkéw rodzinnych wynikaja okreélone prawa i obowiazki
miedzy cztonkami rodziny (przede wszystkim miedzy matzonkami oraz mie-
dzy rodzicami i dzieémi).

Wobec wystepujacych wspoélczeénie dysfunkeji rodziny jej ochrona 1 po-
moc ze strony réwniez witadzy publicznej jest konieczna. Celem artykutu jest
analiza zadan gminy jako podstawowe] jednostki administracyjnej, w zakre-
sie ochrony 1 udzielania pomocy rodzinie, ktéra nadal jest najmniejszg 1 naj-
wazniejsza jednostka organizacyjna spoteczenstwa. Podstawowa hipoteza
badawcza jest twierdzenie, ze gmina, najblize] usytuowana przy rodzinie
jednostka administracji publicznej, ma obowiazek zapewni¢ adekwatne do
jej potrzeb wsparcie zaréwno materialne, spoteczne jak i emocjonalne na
kazdym etapie jej funkcjonowania.

Przy opracowaniu stawianego problemu wykorzystano dogmatyczna me-
tode badawcza, analityczna metode badawcza oraz analize orzecznictwa.
Metoda dogmatyczna zostala wykorzystana do analizy przepiséw Konstytu-
cji RP oraz wyselekcjonowanych ustaw: ustawy o samorzadzie gminnym,
ustawy o wspieraniu rodziny i pieczy zastepczej oraz ustawy o pomocy sSpo-
lecznej w zakresie wlasnych oraz zleconych zadan gminy zmierzajacych do
objecia ochrong rodziny. Metoda analityczna polegata na przegladzie nauko-
wych opracowan 1 pogladéw przedstawicieli doktryny w zakresie poruszane-
go zagadnienia. Analiza orzecznictwa zostala przeprowadzona w oparciu
o0 wybrane rozstrzygniecia sporéw sadowych z analizowanego zakresu.

Pomoc rodzinie w zakresie zadan wlasne gminy

Fundamentem samorzadu terytorialnego jest gmina, wymieniona w art.
164 ust. 1 Konstytucji RP jako podstawowa jednostka organizacyjna samo-
rzadu, wykonujaca wszystkie zadania samorzadu, niezastrzezone dla innych
jednostek, ktorej zadania, uprawnienia i obowiazki uszczegbétowione zostaty
ustawa o samorzadzie gminnym?. Nalezy przy tym wskaza¢, ze gmina, celem
wykonywania obowiazkéw wynikajacych z przedmiotowego aktu normatyw-
nego wykonuje zadania wlasne przez swoje organy.

8 Por. M. Aleksandrowicz, Rodzina w systemie prawnym Szwajcarii. Kilka uwag o historii
1 rozwiqzaniach wspotczesnych, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2017, cz. 22, nr 3, s. 121-131;
dJ. Bucinska, Rodzina w swietle prawa miedzynarodowego, [w:] G. Jedrejek (red.), Meritum. Prawo
rodzinne, Warszawa 2017, s. 1609—1666.

9 Ustawa o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 506).
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Obowiazki gminy w zakresie ochrony praw rodziny zostaly wskazane
w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczejl® — w preambu-
le ustawodawca wprowadza w sposéb skonkretyzowany instytucjonalne
przeznaczenie regulacji prawnej przez wskazanie, ze ,dla dobra dzieci, ktére
potrzebuja szczegblnej ochrony i pomocy ze strony dorostych, Srodowiska ro-
dzinnego, atmosfery szczescia, mitosci i zrozumienia, w trosce o ich harmonij-
ny rozwdj 1 przyszla samodzielno§é zyciowa, dla zapewnienia ochrony przy-
stugujacych im praw i wolnoéci, dla dobra rodziny, ktéra jest podstawowa
komoérka, spoleczenstwa oraz naturalnym Srodowiskiem rozwoju, i dobra
wszystkich jej cztonkéw, a w szczegdlnoéei dzieci, w przekonaniu, ze skutecz-
na pomoc dla rodziny przezywajacej trudnoséci w opiekowaniu sie i wychowy-
waniu dzieci oraz skuteczna ochrona dzieci 1 pomoc dla nich moze by¢ osia-
gnieta przez wspotprace wszystkich oséb, instytucji i organizacji pracujacych
z dzieémi 1 rodzicami (...)”. Oznacza to, ze ustawa o wspieraniu rodziny
1 systemie pieczy zastepcze] odnosi sie do rodziny przezywajacej trudnosci
w wypelnieniu funkcji opiekunczo-wychowawczej oraz rodzin sprawujacych
piecze zastepcza 1 ubiegajacych sie o przysposobienie dziecka. Wynika to jed-
noznacznie z art. 1 analizowanej ustawy.

Niezwykle istotnym zadaniem gminy jest praca z rodzing, o ktérej mowa
w tejze ustawie. Gmina moze zleci¢ realizacje tego zadania o$rodkowi pomo-
cy spolecznej. Zgodnie z art. 10 ust. 31 4 ustawy o wpieraniu rodziny i syste-
mie pieczy zastepczej, praca z rodzing jest prowadzona w szczegdlnosci
w formie:

1) konsultacji i poradnictwa specjalistycznego,

2) terapii i mediacji,

3) ustug dla rodzin z dzie¢mi, w tym ustug opiekunczych i specjalistycz-
nych,

4) pomocy prawnej, szczegélnie w zakresie prawa rodzinnego,

5) organizowania dla rodzin spotkan, majacych na celu wymiane ich do-
$§wiadczen oraz zapobieganie izolacji, zwanych dalej grupami wsparcia lub
grupami samopomocowymi,

6) oraz, co wynika z ust. 4 ww. ustawy, praca z rodzing jest prowadzona
takze w przypadku czasowego umieszczenia dziecka poza rodzina.

Gminie dodatkowo przypisane jest prowadzenie monitoringu sytuacji
dziecka z rodziny zagrozonej kryzysem lub przezywajacej trudnosci w wypet-
nianiu funkcji opiekunczo-wychowawczej, zamieszkatego na terenie gminy.
Ponadto zajmuje sie istotna kwestia, jaka jest sporzadzanie sprawozdan rze-
czowo-finansowych z zakresu wspierania rodziny oraz przekazywanie ich
wlasciwemu wojewodzie w wersji elektronicznej z zastosowaniem systemu

10 Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej z 9 czerwca 2011 r. (t.j. Dz.U.
z 2019 r. poz. 1111).
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teleinformatycznego, a takze prowadzi placowki wsparcia dziennego oraz za-
pewnia w nich miejsca dla dziecill.

Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy o pomocy spoltecznejl? w zakresie
zadan wlasnych gminy jest opracowanie i realizacja gminnej strategii roz-
wigzywania probleméw spotecznych ze szczegbélnym uwzglednieniem progra-
mow pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholo-
wych 1innych, ktérych celem jest integracja osob i rodzin z grup szczegdlnego
ryzyka. Wobec tego gmina zobowigzana jest do dokonywania biezacej analizy
problemoéw spotecznych. W tym zakresie moze korzystaé z pomocy zatrudnio-
nych pracownikéw wlasnych, jak i jednostek pomocniczych. Wazne jest, aby
dokonywane czynno$ci sprzyjaly realizacji wyzszych intereséw spotecznych,
a przede wszystkim dobra zycia 1 zdrowia ludzkiego.

Nastepnie, w zakresie obowigzkéw gminy znajduje sie sporzadzanie oce-
ny zasobéw pomocy spotecznej w oparciu o analize lokalnej sytuacji spotecz-
nej 1 demograficznej (art. 17 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 16a ustawy o pomocy
spotecznej) oraz udzielanie schronienia, zapewnienie positku oraz niezbed-
nego ubrania osobom tego pozbawionym (art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy o pomo-
cy spotecznej). Gmina jest tez zobowiazana do przyznawania i wyptacania
zasitkéw okresowych, przyznawania i wyplacania zasitkéw celowych, przy-
znawania 1 wyplacania zasitkow celowych na pokrycie wydatkow powstalych
w wyniku zdarzenia losowego, przyznawania 1 wyptacania zasitkéw celowych
na pokrycie wydatkéw na §wiadczenia zdrowotne osobom bezdomnym oraz
innym osobom niemajacym dochodu 1 mozliwosci uzyskania §wiadczen na
podstawie przepiséw o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
§rodkéw publicznych oraz przyznawania zasitkow celowych w formie biletu
kredytowanego (art. 17 ust. 1 pkt 4— 8 ust. o pomocy spotecznej). Gmina ma
w tym zakresie podstawowe znaczenie. Jako jednostka samorzadu teryto-
rialnego, bedaca najblizej obywateli, ma za zadanie dokonywanie biezacego
badania rynku pracy, przede wszystkim ze wzgledu na liczbe oséb pozostaja-
cych bez pracy. Gmina powinna dokonywaé¢ wszelkich czynno$ci zmierzaja-
cych do ekonomicznej stymulacji mieszkancéw, co nie oznacza, ze Swoja uwa-
ge nalezy skupi¢ wylacznie na zapewnieniu §rodkéw do zycia. Gmina ma za
zadanie dokonywac czynnoéci w zakresie mobilizacji do podejmowania zadan
zawodowych. W sytuacji, gdy 1 to nie pomaga w zapewnieniu godziwych wa-
runkéw zycia rodzin, wéwcezas powinny by¢ stosowane Swiadczenia socjalne.
W tym aspekcie gmina réwniez ma za zadanie dokonywanie weryfikacji fak-
tycznych potrzeb i warunkéw bytowych wnioskodawcéw. Gmina jako jed-
nostka samorzadu terytorialnego podlega pod dyscypline finanséw publicz-
nych, wobec tego wszelkie wydatkowania $rodkéw publicznych musza by¢

11 Art. 176 pkt 6 i 7 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej z 9 czerwca
2011 r.
12 Ustawa o pomocy spolecznej z 12 marca 2004 r. (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1507).
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transparentne i uzasadnione. Pod dyskusje nalezy poddaé obecny system
swiadczen socjalnych. Watpliwa jest jego funkcja motywujaca, bowiem — jak
pokazuja statystki za ostatnie dwa lata — wiele rodzin korzystajac z progra-
mu ,Rodzina 500+”, odeszla od aktywnosci zawodowejl3.

Ciekawym zadaniem gminy w zakresie ochrony praw rodziny jest opta-
canie sktadek na ubezpieczenia emerytalne 1 rentowe za osobe, ktora zrezy-
gnuje z zatrudnienia w zwiazku z konieczno$cia sprawowania bezpo$redniej,
osobistej opieki nad ditugotrwale lub ciezko chorym cztonkiem rodziny oraz
wspélnie niezamieszkujacymi matka, ojcem lub rodzenstweml4. Jest to wy-
jatkowo istotny element polityki spotecznej, a swoje zrédto ma w paterni-
stycznym systemie opieki spotecznej, gdzie senior rodu czy osoba niezdolna
do samodzielnej egzystencji, pozostaje pod opieka oséb najblizszych. W ten
spos6b gmina racjonalizuje ponoszenie kosztéw zapewnienia opieki nad taki-
mi osobami, bowiem ponosi koszty ubezpieczeniowe opiekuna, a nie pelne
koszty utrzymania 1 zapewnienia opieki podopiecznym.

Gmina w zakresie zadan wlasnych ukierunkowanych na zapewnienie
ochrony rodzinie zobowigzana jest takze do biezacej pracy socjalnej, organi-
zowania 1 §wiadczenia ushug opiekunczych (w tym specjalistycznych) w miej-
scu zamieszkania, z wylaczeniem specjalistycznych ustug opiekunczych dla
0s0b z zaburzeniami psychicznymi (art. 17 ust. 1 pkt 11 ustawy o pomocy
spolecznej), prowadzenia 1 zapewnienia miejsc w mieszkaniach chronionych
(art. 17 ust. 1 pkt 12 ustawy o pomocy spotecznej), kierowania do domu po-
mocy spolecznej i ponoszenie odptatnosci za pobyt mieszkanca gminy w tym
domu (art. 17 ust. 1 pkt 16 ustawy o pomocy spotecznej) oraz prowadzenia
1 zapewnienia miejsc w domach pomocy spolecznej i oérodkach wsparcia
0 zasiegu gminnym oraz kierowanie do nich oséb wymagajacych opieki
(art. 17 ust. 2 pkt 3 ustawy o pomocy spolecznej)!®.

Ponadto w zakresie zadan wlasnych gminy jest takze dozywianie dzieci
(art. 17 ust. 1 pkt 14 ustawy o pomocy spolecznej). Jest to zadanie szczeg6l-
nie wazne, bowiem dzieci narazone sa w najwyzszym stopniu na niedogodno-
éci funkcjonowania w spoteczenstwie. W wielu rodzinach niestety brakuje
$§rodkéow do wilasciwego funkcjonowania i1 czesto oszczednosci szuka sie
przede wszystkim w zywieniu. Wiele dzieci w konsekwencji tego nie je odpo-
wiednich dawek kalorycznych 1 nie rozwija sie prawidlowo. Powstaja liczne
przypadki niedowagi, probleméw z uzebieniem, a takze z rozwojem intelek-

13 Zob. A. Kaczmarek, W. Kudela, Analiza i skutki ustawy o pomocy paristwa w wychowywa-
niu dzieci, tzw. program ,Rodzina 500 plus”, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 6, s. 10-25;
E. Kabza, Kilka uwag o programie ,,Rodzina 500 plus”, [w:] E. Kabza, K. Krupa-Lipinska (red.),
Dobro dziecka w ujeciu interdyscyplinarnym, Torun 2016, s. 27—48.

14 Art. 17 ust. 1 pkt 9 ustawy o pomocy spolteczne;j.

15 Zob. W. Bogustawski, J. Solarz-Bogustawska, Rola rodziny w hospitalizacji pacjenta
z zaburzeniami psychicznymi w perspektywie obowiqzujacych regulacji prawnych, [w:] D. Jaro-
szewska-Choras, A. Kilinska-Pekacz, A. Wedel-Domaradzka (red.), op. cit., s. 349-358.
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tualnym przez brak witaminl®. Stad gmina powinna dokonywa¢ wszelkich
czynnosci, aby zapewnié¢ dzieciom zagrozonym niedozywieniem odpowiednie
warunki spozywania wlasciwych dawek kalorycznych, np. przez zapewnie-
nie dozywania w warunkach szkolnych.

Gmina zobowigzana jest takze do §wiadczenia pomocy osobom majacym
trudnoéci w przystosowaniu sie do zycia po zwolnieniu z zaktadu karnego
(art. 17 ust. 1 pkt 16a ustawy o pomocy spotecznej). Powszechnie wiadomo,
ze po dtuzszym czasie izolacji kazdy ma trudno$é z powrotem do wlasciwego
funkcjonowania. Osoby konczace odbywanie kary w zaktadach karnych maja
ten problem w spotegowanym wymiarze, bowiem nie ciesza sie dobra opinig
1 czesto maja ogromne trudno$ci w znalezieniu pracy 1 powrotu do poprawne-
go zycia. Gmina, aby przywrdécié takie jednostki do prawidlowego funkcjono-
wania w spoleczenstwie, powinna dokonywaé wszelkich czynnoéci zmierza-
jacych do resocjalizacji takich oséb, a po jej ukonczeniu — do zapewnienia im
pracy oraz minimum socjalnego.

Nastepnie nalezy wskazaé, ze gmina w zakresie swoich obowiazkéw ma
takze utworzenie 1 utrzymywanie oSrodka pomocy spotecznej, w tym zapew-
nienie érodkéw na wynagrodzenia pracownikow (art. 17 ust. 1 pkt 18 ustawy
0 pomocy spolecznej), przyznawanie i wyplacanie zasitkow statych (art. 17
ust. 1 pkt 19 ustawy o pomocy spolecznej), optacanie sktadek na ubezpiecze-
nie zdrowotne okre§lonych w przepisach o §wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze §rodkéw publicznych (art. 17 ust. 1 pkt 20 ustawy o pomo-
cy spotecznej), przyznawanie 1 wyplacanie zasitkow specjalnych celowych
(art. 17 ust. 2 pkt 1 ustawy o pomocy spotecznej), przyznawanie i wyptacanie
pomocy na ekonomiczne usamodzielnienie w formie zasitkéw, pozyczek oraz
pomocy w naturze (art. 17 ust. 2 pkt 2 ustawy o pomocy spolecznej).

Nie mozna tez pomina¢ roli gminy w opracowaniu i realizacji projektow
socjalnych oraz wspélpracy z powiatowym urzedem pracy w zakresie upo-
wszechniania ofert pracy oraz informacji o wolnych miejscach pracy, upo-
wszechniania informacji o ustugach poradnictwa zawodowego i o szkoleniach
oraz realizacji programu ,,Aktywizacja 1 Integracja”, o ktérym mowa w prze-
pisach o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (art. 17 ust. 2 pkt 5
ustawy o pomocy spotecznej).

W przypadku zadan wtasnych gminy w zakresie ochrony praw rodziny
nalezy wskazaé¢ na kluczowy wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego
z 20 marca 2006 r.17, zgodnie z teza ktérego art. 6 ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) wpro-
wadzit domniemanie kompetencji gminy we wszystkich sprawach, w ktorych
przepisy nie reguluja w sposéb szczegdlny kompetencji organéw. Wobec tego

16 Por. Warunki zycia rodzin w Polsce, raport sporzadzony przez Gléwny Urzad Statystycz-
ny, Warszawa 2014.
17TV SA/Wa 2357/05, Legalis nr 313270.
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nalezy uznaé, ze w kazdej sytuacji, gdy nie ma okre§lonego wlaéciwego orga-
nu, wlasciwo$¢ pozostaje przy gminie.

Przytoczone powyzej przyktady zadan wlasnych gmin éwiadcza o tym, ze
gmina stanowi niezwykle wazne wsparcie dla rodzin i mieszkancéw swoich
lokalnych spotecznosci. Nie ulega watpliwosci, ze Polska jest panstwem,
w ktorym wspiera sie rodziny w przewazajacej mierze finansowo. Wsparcie
gwarantowane jest takze rodzinom bedacym w trudnej sytuacji czy rodzinom
zastepczym. Z analizy aktéw prawnych wynika takze, ze nie ma przewazaja-
cego nacisku na wsparcie psychologiczne czy merytoryczne, a zadna instytucja
nie kontroluje faktycznego wydatkowania przeznaczanych na rodziny $rod-
kéw, co samo w sobie nie jest ztym rozwigzaniem, lecz przy wsparciu finanso-
wym stanowigacym gtéwny dochdd rodziny moze prowadzié¢ do destrukeyjnych
procesOw zamiast wspieraé rodzine.

Pomoc rodzinie w ramach zadan zleconych gminie

Gmina nie sprawuje wylacznie ochrony nad rodzina w zakresie obowigz-
kéw wynikajacych z zadan wlasnych. Na gmine sa takze cedowane obowigz-
ki z zakresu administracji rzadowe;.

W tym zakresie nalezy wskazaé na to, ze gmina ma za zadanie organizo-
wanie 1 §wiadczenie specjalistycznych ustug opiekunczych w miejscu za-
mieszkania dla oséb z zaburzeniami psychicznymi oraz prowadzenie 1 rozwoj
infrastruktury oérodkéw wsparcia dla oséb z zaburzeniami psychicznymi
(art. 18 ust. 1 pkt 3 ustawy o pomocy spolecznej). Jest to szczegblny zakres
czynno$ci podejmowanych przez gmine, bowiem osoby z zaburzeniami psy-
chicznymi sa szczegéblnie wrazliwe, ale 1 czesto nieporadne. Nie sa w stanie
same zapewnié sobie wtaéciwe]j opieki, a odbidr rzeczywisto§ci przez zaburze-
nie obrazu w wyniku choroby nieraz uniemozliwia nawiazywanie wiezi Spo-
tecznych. Gmina wobec tego jest tym podmiotem, ktéry powinien w sposéb
szczegoblny otoczy¢ opieka takie osoby.

Nastepnie nalezy wskazaé, ze w zakresie zadan zleconych gminie znaj-
duje sie takze przyznawanie 1 wyptacanie zasitkéw celowych na pokrycie wy-
datkow zwiazanych z kleska zywiotowa lub ekologiczna (art. 18 ust. 1 pkt 4
ustawy o pomocy spolecznej). Jednakze nalezy zwrdci¢ uwage na uchwale
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku z 3 lipca 2008 r.18, gdzie stwier-
dza sie, ze w obowigzujacym stanie prawnym brak jest podstawy prawnej do
dokonania przez gmine wplaty na fundusz ochrony érodowiska, a jednostka
samorzadu terytorialnego, gospodarujac $rodkami publicznymi bedacymi

18 Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku z 3 lipca 2008 r. 199/g/215/Z/08,
Legalis nr 114950.
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w jej dyspozycji, moze dokonywaé wydatkéw tylko na zadania okreslone
przepisami prawa, zaplanowanie wplaty na rzecz funduszu ochrony §rodowi-
ska jest niezgodne z prawem.

Gmina w zakresie zadan zleconych zobowigzana jest takze do realizacji
zadan wynikajacych z rzadowych programéw pomocy spotecznej, majacych
na celu ochrone poziomu zycia osob, rodzin i grup spotecznych oraz rozwdj
specjalistycznego wsparcia oraz wyplacania wynagrodzenia za sprawowanie
opieki (art. 18 ust. 1 pkt 6 ustawy o pomocy spotecznej).

Ponadto gmina jest odpowiedzialna za przyznawanie 1 wyptacanie zasit-
kéw celowych, a takze udzielanie schronienia, positku oraz niezbednego
ubrania cudzoziemcom przebywajacym na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej na podstawie zaéwiadczenia, o ktorym mowa w art. 170 ustawy
z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach, lub na podstawie zezwolenia, o ktéorym
mowa w art. 176 tejze ustawy, oraz przyznawanie 1 wyplacanie zasitkow ce-
lowych, a takze udzielanie schronienia oraz zapewnianie positku 1 niezbed-
nego ubrania cudzoziemcom, ktérym udzielono zgody na pobyt ze wzgledéw
humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej (art. 18 ust. 1 pkt 7 w zw. z art. 5a ustawy o pomocy spotecznej)19.

W zakresie zadan zleconych gminie wazne jest rozstrzygniecie w formie
uchwaly Regionalnej Izby Obrachunkowej w Olsztynie z 19 maja 2011 .20,
zgodnie z teza ktorej gmina moze wykonywac zadania z zakresu administra-
¢ji rzadowej na podstawie porozumien z organami tej administracji, ale
otrzymuje jednoczes$nie $rodki finansowe w wysokos$ci koniecznej do wykony-
wania tych zadan. Brak jest podstaw prawnych do inwestowania przez gmi-
ne w urzadzenia nienalezace do niej. Na podstawie wskazane] uchwatly
wprowadzono racjonalizacje finansowania dzialania gminy w zakresie zadan
zleconych. Organy gminy bowiem nie moga §wiadczy¢ zadan spoza zakresu
ustawowego, nie posiadajac Srodkéw finansowych na ich realizacje. Kazdora-
zowe wykorzystanie $érodkéw gminy na realizacje zadan zleconych uszczupli-
toby érodki posiadane na zadania wlasne, ze szkoda dla interesu spoleczne-
go. Wobec tego gmina wraz ze zleconymi zadaniami otrzymuje $érodki
finansowe na ich realizacje?l.

19 Zob. K. Biskup, Zasada fqczenia rodzin a kwestia przyznawania Swiadczeri rodzinnych
cudzoziemcom na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. [w:] D. Jaroszewska-Chora$, A. Kilinska-
-Pekacz, A. Wedet-Domaradzka (red.), op. cit., 388-393.

20 0102-206/11, Legalis nr 1259905.

21 por. E. Koniuszewska, K. Swchh-Kujawska, Finansowanie zadan witasnych gminy w za-
kresie wspierania rodziny, [w:] M. Miemiec (red.), Finanse samorzqdowe po 25 latach samorzad-
nosci. Diagnoza i perspektywy, Warszawa 2015, s. 182-191.
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Stanowisko orzecznictwa w sprawie pomocy rodzinie
realizowanej przez gmine

Warta przytoczenia jest uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej we
Wroctawiu z 29 stycznia 2003 r.22, w ktérej zostalo stwierdzone, ze do gminy
jako samodzielnej i odrebnej od organéw administracji rzadowej jednostki
samorzadu terytorialnego wykonujacej istotna czeé¢ zadan publicznych na-
lezy wybor form 1 §rodkéw realizacji tych zadan. Nie sa przy tym uzasadnio-
ne proby réznicowania poszczegdlnych zadan 1 kompetencji gminy, majacych
na celu ,,zaspokojenie potrzeb mieszkancéw” na takie, ktére przyczyniaja sie
do osiagniecia tego celu, 1 na takie, ktore sie nie przyczyniaja, albo na takie,
ktore przyczyniaja sie w mniejszym stopniu.

Nalezy pamietaé rowniez, ze wedtug wyroku Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Gdansku z 29 marca 2018 r.23 samodzielnoéé gminy choé
jest gwarantowana konstytucyjnie, nie jest jednak absolutna. Moze by¢ ona
ograniczona ustawami, lecz ingerencja ustawodawcy w te samodzielno$¢ po-
winna odpowiada¢ wymogom proporcjonalnoéci 1 zmierzaé do realizacji kon-
stytucyjnie usprawiedliwionych celéw. Ingerencja ta wymaga ponadto do-
chowania koniecznej precyzji i zupetnoéci sformutowan tak, aby ograniczenia
samodzielno$ci gmin nie mogly by¢ interpretowane rozszerzajaco.

Warto tez wskazaé na wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 30 czerw-
ca 2010 r.24, zgodnie z teza ktoérego co do zasady podzielié nalezy poglad, ze
gmina moze realizowaé swoje ustawowe zadania za pomocg instrumenta-
rium cywilnoprawnego, w tym poprzez zawieranie uméw. Daleko idace wat-
pliwosci budzi juz jednak przyjecie mozliwosci stosowania instrumentéw cy-
wilnoprawnych dla zatatwiania spraw, w ktorych gmina wystepuje w sposéb
wladczy, jako organ wiadzy publiczne;j, czyli w sferze tzw. imperium. Przepi-
sy prawa nie daja wprost kompetencji organom administracji publicznej do
zawierania tego rodzaju umoéw, majacych w istocie bardziej charakter czyn-
noéci administracyjnoprawnych niz cywilnych. Wydaje sie to dopuszczalne
jedynie w sytuacji, gdyby stronami takiej umowy staly sie wszystkie podmio-
ty potencjalnie zainteresowane rozstrzygnieciem okreslonej sprawy.

Nastepnie nalezy zwréci¢ uwage takze na wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z 25 kwietnia 2017 r.25, zgodnie z tezg ktérego co do zasady
gmina nie ma mozliwo$ci podejmowania dziatan wykraczajacych poza lokal-
ny charakter i niepolegajacych na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdl-
noty. W szczegdlnosci jednak zadania wlasne obejmuja m.in. sprawy porzad-
ku publicznego w gminie. Pierwszoplanowym (podstawowym) elementem

22 93/2003, Legalis nr 294128

23 T11 SA/Gd 123/18, Legalis nr 1749294
241 ACa 410/10, Legalis nr 270898.

251 OSK 186/17, Legalis nr 1632288.
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porzadku publicznego w panstwie, a wiec i1 w gminie jest praworzadne dzia-
lanie organéw wtadzy publicznej, a dopiero kolejnym jest przestrzeganie pra-
wa przez jednostki.

Podsumowanie

Nalezy wskazaé, ze teza stawiana na wstepie niniejszego opracowania
znalazta swoje potwierdzenie w wynikach analizy przedmiotowego zagadnie-
nia. Gmina jako podstawowa jednostka organizacyjna administracji samo-
rzadowe) bezspornie jest angazowana w sprawy pomocy rodzinie w bardzo
szerokim zakresie. Oprécz przeanalizowanych zadan wtasnych i zleconych
z zakresu administracji rzadowej, do obowiazkdéw realizowanych przez samo-
rzady gminne naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym.
Jednym z takich zadan jest wtaénie udzielnie pomocy rodzinie w réznych
sytuacjach wynikajacych z jej dysfunkcjiZ6.

Gmina jako podstawowa jednostka organizacyjna samorzadu w tej kwe-
stii jest niezastapiona 1 wypelnia szereg obowiazkéw zwigzanych z udziela-
niem pomocy rodzinie. Dziatania te sa podejmowane w ramach zadan wita-
snych 1 zadan zleconych. Gminy realizuja réwniez wlasne programy
wspierajace rodzine. Mozna stwierdzié, ze gmina nie tylko realizuje swoje
zadania w udzielaniu pomocy rodzinie, ale jest rOéwniez najwazniejszym
ogniwem, bez ktoérego skuteczna pomoc rodzinie bytaby niezwykle trudna.
Nie przez przypadek zestawiono na wstepie gmine jako podstawowa jednost-
ke administracyjna oraz rodzine jako najmniejsza i najistotniejsza jednostke
spoleczna. Mozna tez powiedzied, ze pomiedzy gming i1 rodzina istnieje sym-
bioza.

Nie ulega jednak watpliwoéci, ze zakres nalozonych na samorzady tery-
torialne obowiazkéw wobec rodziny jest niezwykle obszerny, co jednoczeénie
moze stanowié ryzyko, iz nie beda one w stanie w petni ich zrealizowaé. Jed-
nakze gminy nie sa osamotnione w realizacji tych zadan, bowiem sady opie-
kuncze takze moga interweniowaé¢ w przypadku koniecznosci udzielenia
wsparcia rodzinie, gdyz maja w tym aspekcie kompetencje do dzialania
z urzedu. Dlatego kwestia, czy gmina faktycznie jest w stanie samodzielnie

26 Szerzej: E. Koniuszewska, Zadania wiasne samorzqdu terytorialnego z zakresu wspiera-
nia rodziny i systemu pieczy zastepczej, [w:] M. Stec, S. Plazek (red.), Charakter i konstrukcja za-
dan samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017, s. 200-211; R. Michalska-Badziak, Zadania gmi-
ny w zakresie pomocy spotecznej i wspierania rodziny, [w:] A. Mednis (red.), Misja publiczna,
wspdlnota, parstwo. Studia z prawa i administracji. Ksiega dedykowana pamiect profesora Mi-
chata Kuleszy, t. 1, Wroctaw 2016, s. 381-393; D. Fleszer, Pomoc rodzinie w przezwyciezeniu trud-
nych sytuacji Zyciowych jako zadanie wtasne gminy, [w:] S. Bebas, E. Jasiuk (red.), Prawne, admi-
nistracyjne i etyczne aspekty wychowania w rodzinie, t. 1, Radom 2011, s. 327-340; M. Wojciech,
Zadania wtasne gminy w sferze Swiadczen rodzinnych, ,,Casus” 2006, nr 41, s. 19-22.
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zapewnié adekwatne wsparcie rodzinie, pozostaje trudna do jednoznacznej
oceny.

Tak jak rodzina jest podstawa spoteczenstwa, tak gmina jest podstawa
samorzadow terytorialnych. Bez wzgledu jak bedzie rozumiane pojecie rodzi-
ny oraz zakres dziatan gminy, jednostki te sa od siebie wspélzalezne. Stano-
wi to realizacje konstytucyjnych gwarancji. Ochrona praw rodziny jest wpi-
sana na stale w kompetencje gminy, bowiem gmina jest najblizej potrzeb
rodzin, a te tworza jej spolecznos§é. Administracja powiatowa, wojewddzka,
czy rzadowa nie jest skupiona na losach pojedynczych mieszkancéw, a na roli
administracji jako gwaranta stabilnoéci budzetu 1 rozwoju gospodarczo-spo-
tecznego. Gmina — bedac najblizej lokalnemu spoteczenstwu — zna jego po-
trzeby 1 specyfike.

Zakres przedmiotowego opracowania nie pozwolil na stworzenie za-
mknietego katalogu zadan gminy wobec ochrony praw rodziny, a jedynie
umozliwil na wskazanie tych najistotniejszych. Wsparcie materialne wobec
braku mozliwo§ci uzyskania go z innych zréddet jest kluczowe dla rodzin, jed-
nak zadania gminy nie ograniczajq sie wylacznie do uzupelniania uszczerb-
kéw finansowych. Realizuja takze podstawowe wsparcie rodzinom w trudnej
sytuacji, w szczegblnoéci przez zapewnienie wsparcia asystenta rodziny.
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Summary

Protection of family rights as the task of a commune
Key words: administrative law, family law, local government, social policy, social services.

The Constitution and lots of other legal acts regulate various forms of
family support. In the article selected tasks of a commune, both own and
delegated are analyzed. The author focuses on the protection of family ri-
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ghts. The wide scope of obligations imposed by the legislator includes prima-
rily financial support, as well as the emotional and educational support of
families. The second aspect of family support is manifested in ensuring that
the obligation to work with the family is fulfilled, which is guaranteed by
providing a so-called family assistant. The article aims to analyze the tasks
of the commune, as the basic administrative unit, in the area of protecting
family rights.



