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Cezary Miżejewski 

Ekspertyza prawno-ustawowa dotycząca wstępnego rozeznania 

przygotowującego założenia legislacyjne do wdrażania modelu 

środowiskowej pracy socjalnej/organizowania społeczności lokalnej  

na zlecenie Stowarzyszenia CAL w ramach projektu ”Tworzenie i rozwijanie standardów 

usług pomocy i integracji społecznej” współfinansowanego przez Unię Europejską w 

ramach Europejskiego Funduszu Społecznego 

 

Wstęp 

Zarządzanie w ramach polityk publicznych określane jest przez trzy obszary wzajemnie 

powiązane wzajemnie obszary oddziaływania: programowy, prawny i finansowy. 

Celowość polityki ma wówczas sens, gdy działania te są ze sobą spójne.  Dlatego też 

niniejsza ekspertyza mimo, że odnosi się do kwestii prawno-ustawowej, nie może 

pominąć  kontekstu programowego 2020.  

Należy pamiętać, że dzisiejszy stan prawny, wynika w dużej mierze z zapisów  

Krajowego Programu „Zabezpieczenie społeczne i integracja społeczna na lata 2006-

2008, które znalazły swój wyraz z Programie Operacyjnym Kapitał Ludzki 2007-2013 i 

dalszych dokumentach Systemu Realizacji PO KL.    

Kwestia te jest o tyle bardziej istotna, iż w związku z ustawą z dnia 6 grudnia 2006 r. o 

zasadach prowadzenia polityki rozwoju, a w szczególności po zmianach, które weszły w 

życie od początku 2009 roku, rozpoczęto proces uporządkowania systemu polityki 

rozwoju w Polsce. Określono, że politykę rozwoju  prowadzi się na podstawie strategii 

rozwoju, przy pomocy programów służących osiąganiu celów, zapewnienia trwałego i 

zrównoważonego rozwoju kraju, spójności społeczno-gospodarczej, regionalnej i 

przestrzennej, podnoszenia konkurencyjności gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc 

pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej., z wykorzystaniem środków 

publicznych, oraz na podstawie instrumentów prawnych i finansowych określonych w 

odrębnych przepisach. Dlatego też analiza koniecznych zmian prawnych została 
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poprzedzona kontekstem programowym 2020. Ekspertyza zakończona jest, krótkim 

opisem dalszych działań możliwych do realizacji w pracach nad zmianami prawnymi.  
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Kontekst programowy 2020 

 

Nowy system programowania określony przepisami o zasadach prowadzenia polityki 

rozwoju, określił na poziomie krajowym trzy rodzaje strategii rozwoju: długookresową 

strategię rozwoju kraju, średniookresową strategię rozwoju kraju, oraz inne strategie 

rozwoju określające podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju w danych 

obszarach wskazanych w średniookresowej strategii rozwoju kraju, odnoszące się do 

rozwoju regionów, rozwoju przestrzennego, sektorów lub dziedzin.  Rząd zdecydował, iż 

będzie to dziewięć strategii rozwoju, oraz szesnaście strategii rozwoju województw, 

ujednolicając system programowania do 2020 roku. Niektóre z nich zawierają 

odniesienia, istotne dla rozwoju środowiskowej pracy socjalnej, organizacji społeczności 

lokalnej, co może warunkować określone decyzje polityczne i zmiany prawne.     

 

I. Długookresowa Strategia Rozwoju Kraju 

Projekt dokument został przygotowany w Kancelarii Premiera Rady Ministrów. W III 

kwartale 2011 dokument został przekazany do konsultacji społecznych, z terminem do 

24 grudnia 2011 r.  DSRK opiera się na trzech filarach: innowacyjności (obejmującego  

Innowacyjność, Polskę Cyfrową, Kapitał Ludzki, Bezpieczeństwo Energetyczne i 

Środowisko), terytorialnego równoważenia rozwoju (obejmującego rozwój regionalny i 

transport), oraz filar efektywności (obejmującego kapitał społeczny i sprawne Państwo) 

W pierwszym filarze, w komponencie: kapitał ludzki, celem strategicznym jest: 

osiągnięcie dobrobytu poprzez pracę dzięki wsparciu aktywności edukacyjnej i 

zawodowej oraz powszechny dostęp do usług publicznych na każdym etapie życia, zaś 

celami szczegółowymi: 

 wzrost poziomu aktywności Polaków, tak aby w roku 2030 stopa zatrudnienia 

wyniosła 75%; 

 poprawa sytuacji demograficznej w sposób nieograniczający aktywności zawodowej 

rodziców oraz wykorzystanie rezerw demograficznych; 
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 poprawa spójności społecznej; 

 poprawa stanu zdrowia społeczeństwa1.  

Wydawałoby się, że problematyka szeroko rozumianej integracji społecznej znajdzie 

swoje miejsce w celu szczegółowym odnoszącym się do poprawy spójności społecznej. 

Niestety cel szczegółowy 3. Poprawa spójności społecznej, zawiera dość niejasne cele 

operacyjne:  

 Wprowadzenie zmian w systemie świadczeń, tak aby wsparcie trafiało do grup realnie 

ich potrzebujących, który zakłada konieczność zbudowania do roku 2020 

powszechnego dostępu do usług publicznych pozwalających na utrzymanie lub 

podjęcie zatrudnienia, opartego na współpracy podmiotów: publicznych, 

pozarządowych i prywatnych. Cel ten prowadzi to prowadzenia zasady, iż głównym 

celem transferów społecznych jest doprowadzenie beneficjentów do podjęcia 

zatrudnienia dobrej jakości. Wspomina się tu o możliwości nowych mechanizmów 

aktywizowania, koncentrując się jednak na reformie świadczeń finansowych. 

 Solidarność pokoleń w wymiarze spójności społecznej czyli w pierwszym etapie 

koncentracja na zmniejszeniu ryzyka ubóstwa wśród dzieci, natomiast w kolejnym na 

utrzymaniu ryzyka ubóstwa osób powyżej 60 roku życia na obecnym poziomie, 

odnoszący się do wpierania rodzin z dziećmi, zwłaszcza rodzin wielodzietnych. 

 Efektywny system wspierania przechodzenia od nauki do zatrudnienia celem szybszego 

usamodzielniania się młodzieży, odnoszących się do kompleksowych działań na rzecz 

usamodzielnienia ekonomicznego młodego pokolenia. 

W całym celu szczegółowym szeroko pojmowana pomoc i integracja społeczna 

ujmowana jest tu wyłącznie przez pryzmat świadczeń pieniężnych. 

Inaczej rzecz ma się w drugim filarze, obejmującym rozwój regionalny, którego celem 

strategicznym długookresowej polityki regionalnej jest wzrost konkurencyjności 

regionów oraz budowa spójności terytorialnej poprzez wspieranie potencjału 

rozwojowego i powiązań funkcjonalnych na poziomie regionalnym. Celami 

szczegółowymi są:  

                                                           
1 Długookresowa Strategia Rozwoju Kraju, Część II, s 144 
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 Wzmacnianie potencjału rozwojowego metropolii i ośrodków regionalnych oraz 

wyrównywanie szans rozwojowych poprzez rozwijanie potencjałów endogenicznych 

miast; 

 Wzmacnianie potencjału rozwojowego oraz przeciwdziałanie procesów 

marginalizacji na obszarach problemowych; 

 Wzmacnianie potencjału rozwojowego obszarów wiejskich. 

Warto temu przyjrzeć się bliżej. W pierwszym celu szczegółowym wskazano trzy cele 

operacyjne: 

 integracja wewnętrzna i wspieranie rozwoju funkcji metropolitalnych głównych 

ośrodków miejskich,  

 zwiększanie dostępności (transportowej i teleinformatycznej) ośrodków 

regionalnych , 

Wśród działań o charakterze operacyjnym mającym na celu zwiększanie potencjału 

rozwojowego oraz wyrównywanie szans rozwojowych miast poprzez rozwijanie ich 

potencjałów endogenicznych, wskazuje się wyraźnie kwestię zintegrowanej rewitalizacji 

problemowych obszarów miast, 

czyli takich na których skoncentrowane są negatywne zjawiska społeczno -gospodarcze 

(bezrobocie, przestępczość, patologie społeczne, ubóstwo, dekapitalizacja substancji 

mieszkaniowej, niski poziom wykształcenia, itd.)2. Wyraźnie akcentuje się tu 

koncentrację działań na: 

 wzmocnieniu (przywróceniu) roli dzielnic śródmiejskich,  

 ochronie dziedzictwa kulturowego, zapewnieniu wysokiej jakości przestrzeni 

publicznej, integracji społecznej dzielnic i mieszkańców o niskim statusie 

społecznym, 

 organizacji i promocji wydajnego systemu transportu publicznego, oraz  

 promocji zrównoważonego rozwoju.  

Jako szczególnie ważne zadanie rewitalizacyjne wskazuje się inwestowanie w kapitał 

ludzki i system oświaty, tak aby skutecznie wyrównywać szanse edukacyjne młodzieży 

miejskiej. 

                                                           
2 Długookresowa Strategia Rozwoju Kraju, Część II, s 230; 
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Rewitalizacja obszarów problemowych w miastach, wskazana jest również jako 

kluczowy projekt DSRK, obejmując m.in. opracowanie programów przeciwdziałających 

wykluczeniu społecznemu na obszarach problemowych miast, a więc m.in. systemy 

stypendialne dla pobierających naukę, podnoszenie poziomu merytorycznego placówek 

edukacyjnych, a także zapewnienie infrastruktury czasu wolnego dla młodzieży3. 

W celu szczegółowym 2: Wzmacnianie potencjału rozwojowego oraz przeciwdziałanie 

procesom marginalizacji na obszarach problemowych, wśród pięciu celów operacyjnych 

mamy do czynienia z  podnoszenie zasobu kapitału ludzkiego i społecznego, 

zwiększaniem dostępu do kluczowych usług publicznych, oraz poprawą sprawności 

instytucjonalnej samorządów terytorialnych i ich większe włączenie w programowanie i 

zarządzanie polityką rozwoju na poziomie lokalnym, m.in. poprzez zwiększenie ich 

samodzielności finansowej 

W kontekście podnoszenia zasobu kapitału ludzkiego i społecznego przewiduje się m.in.  

 wprowadzenie mechanizmów instytucjonalnych włączających organizacje społeczne 

i mieszkańców w działanie jednostek samorządu terytorialnego (konsultacje 

społeczne, wprowadzenie mechanizmu obywatelskiej inicjatywy uchwałodawczej, 

delegowanie zadań jednostek samorządu terytorialnego organizacjom 

pozarządowym, itp.) ; 

 rozszerzenie mechanizmu oddolnego (bottom-up) realizowania polityki rozwoju 

poprzez upowszechnienie podejścia obecnego w ramach Inicjatywy Wspólnotowej 

Leader. Wprowadzenie tego typu mechanizmu do programów finansowanych ze 

środków polityki spójności UE; 

 wsparcie dla instytucji otoczenia organizacji pozarządowych wspomagających je w 

bieżącym działaniu.  Powyższe działania na rzecz budowy kapitału społecznego i 

ludzkiego będą budowały potencjał do absorpcji impulsów rozwojowych 

kierowanych na obszary peryferyjne z biegunów wzrostu4.  

W filarze trzecim odnoszącym się do Kapitału społecznego, pojawiają się dwa cele 

szczegółowe:   

                                                           
3 Długookresowa Strategia Rozwoju Kraju, Część II, s 231; 
4 Długookresowa Strategia Rozwoju Kraju, Część II, s 230; 
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 promocja norm, wartości i postaw sprzyjających współpracy i aktywności 

obywatelskiej; 

 wzrost aktywności i partycypacji obywatelskiej we wszystkich grupach społecznych 

i wiekowych; 

Dotyczą one jednak kwestii o charakterze systemowych dotyczących edukacji oraz 

możliwości organizowania się obywateli instytucjonalnie. 

Warto zatem zauważyć, że kwestia środowiskowa w najszerszy sposób ujęta została w 

dziale dotyczącym nie polityki społecznej ale rozwoju regionalnego, co może implikować 

skutki na przyszłość.   

 

II. Strategia Rozwoju Kraju 2020. Projekt 

W II Polowie 2011 przedstawiono do dyskusji publicznej projekt  Strategii Rozwoju 

Kraju 2020, przygotowywany przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Strategia 

zawiera obszar strategiczny III. Spójność społeczna i terytorialna, w którym określono 

Cel III.1. Integracja społeczna. Wskazano w nim, m.in. Zwiększenie aktywności osób 

wykluczonych i zagrożonych wykluczeniem społecznym, zakładające przygotowanie 

odpowiednich instrumentów skierowanych na wydobywanie i wzmacnianie 

potencjałów (umiejętności) osób zagrożonych wykluczeniem społecznym, a więc – co 

niezwykle istotne - programy „przywracające osoby wykluczone do uczestniczenia w 

życiu społecznym”. W dalszym etapie dopiero będzie można efektywnie wspierać te 

osoby na rynku pracy. Jednym z ważnych instrumentów sprzyjających aktywizacji osób 

wykluczonych powinno być szersze wykorzystanie ekonomii społecznej (m.in. poprzez 

integrację grup defaworyzowanych i stwarzanie dla nich miejsc pracy)5. Ponadto jako 

działanie wskazano programy integracji społecznej nastawione na likwidowanie 

deficytów jednostek oraz wspieranie ich potencjałów6. W Celu III.3. Wzmocnienie 

mechanizmów dyfuzji oraz integracja przestrzenna dla rozwijania i pełnego 

wykorzystania potencjałów regionalnych, wskazuje się, tylko dość zdawkowo działania 

operacyjne skoncentrowane i zintegrowane działania (infrastruktura, zagadnienia 

                                                           
5 Strategia Rozwoju Kraju. Projekt, s. 94. 
6 Strategia Rozwoju Kraju. Projekt, s. 95. 
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społeczne i gospodarcze) w zakresie rewitalizacji miast i obszarów tracących 

dotychczasowe funkcje7. 

 

III. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 

Jest to obecnie jedyna strategia przyjęta już przez rząd.  Krajowa Strategia Rozwoju 

Regionalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie” została przyjęta 13 lipca 

2010 r. Zawiera ona trzy cele strategiczne:  

 Cel. 1 Wspomaganie wzrostu konkurencyjności regionów („konkurencyjność”), 

 Cel. 2 Budowanie spójności terytorialnej i przeciwdziałanie marginalizacji obszarów 

problemowych („spójność”), 

 Cel. 3 Tworzenie warunków dla skutecznej, efektywnej i partnerskiej realizacji 

działań rozwojowych ukierunkowanych terytorialnie („sprawność”). 

W ramach celu 1 w obejmującym budowę podstaw konkurencyjności województw, w 

działaniu odnoszącym się pełniejszego wykorzystania potencjału rozwojowego 

obszarów wiejskich wsparcie dla procesów rozwojowych i restrukturyzacyjnych wobec 

obszarów wiejskich dokonywać się będzie z uwzględnieniem zróżnicowania 

terytorialnego ich sytuacji i koncentrować się będzie m.in. w obszarze stymulowania 

rozwoju lokalnego w wymiarach społeczno-kulturowym, gospodarczym oraz 

ekologiczno-przestrzennym, które odbywać się będzie przez działania wpływające na 

poprawę jakości życia, atrakcyjności turystycznej i inwestycyjnej. Wspierane będą 

działania związane z umacnianiem tożsamości lokalnych społeczności, a także działania 

na rzecz ich aktywizacji, stymulowaniem inicjatyw lokalnych, aktywnej integracji w 

środowiskach lokalnych dla zawiązywania partnerstwa społeczno-gospodarczego 

(służącego rozwojowi lokalnemu), włączania się mieszkańców i instytucji spoza sektora 

publicznego w zarządzanie rozwojem, lokalnymi zasobami, wypracowywania działań w 

odpowiedzi na pojawiające się problemy i wyzwania gospodarcze8. 

W kolejnym działaniu skierowanym na rozwój kapitału intelektualnego, w tym kapitału 

ludzkiego i społecznego, wskazuje się, że w ramach działań polityki regionalnej 

                                                           
7 Strategia Rozwoju Kraju. Projekt, s. 114. 
8 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego, s. 109. 
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premiowane będą projekty jak najszerzej angażujące społeczności lokalne – dotyczące 

rozwoju lokalnego, kultury, edukacji, współpracy9. 

Istotny jest cel drugi, Budowanie spójności terytorialnej i przeciwdziałanie 

marginalizacji obszarów problemowych, który ukierunkowany jest na promowanie 

spójności w rożnych wymiarach przestrzennych, zaplanowano pomoc polityki 

regionalnej w przezwyciężeniu trudności rozwojowych silnie skoncentrowanych 

terytorialnie, które zlokalizowane są na obszarach charakteryzujących się najsłabszymi 

w skali kraju wskaźnikami gospodarczymi. W celu operacyjnym dotyczącym 

wzmacnianie spójności w układzie krajowym, przewiduje się rozwój zasobów ludzkich i 

kapitału społecznego na obszarach o najniższym poziomie i dynamice rozwoju 

społeczno-gospodarczego. Wskazuje się, ze polityka regionalna będzie integrować 

działania różnych podmiotów, koncentrować je i adresować terytorialnie, szczególnie w 

zakresie następujących działań: 

 rozwój lokalny (w tym kulturalny) oraz rozwój kapitału społecznego – wsparcie 

lokalnych inicjatyw społecznych; 

 przeciwdziałanie wykluczeniu społecznemu, w tym ograniczanie zjawiska ubóstwa, 

w szczególności wśród dzieci i osób starszych, realizacja programów integracji 

społecznej, rozwój działań ekonomii społecznej, w tym przedsiębiorstw ekonomii 

społecznej, które spełniają funkcje w zakresie integracji społecznej, poprawy bądź 

uzupełniania usług publicznych oraz rozwoju wspólnot lokalnych10 

 

IV. Strategia Rozwoju Kapitału Ludzkiego. Projekt  

Jedną ze strategii rozwoju odnoszącym się wprost do polityki społecznej, jest Strategia 

Rozwoju Kapitału Ludzkiego, przygotowywana przez Kancelarię Prezesa Rady 

Ministrów. Niestety  pomimo faktu, iż dokument ten powinien odnosić się do Strategii 

Rozwoju Kraju, ma on niewiele wspólnego z dokumentem wyższej rangi. Integracja 

społeczna potraktowana jest dość po macoszemu. Pojawia się tam narzędzie 40: 

Zaprojektowanie nowego systemu pomocy społecznej oraz polityki wsparcia rodzin 

                                                           
9 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego, s. 113. 
10 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego, s. 122. 
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opartego na dwóch perspektywach: indywidualnej i gospodarstwa domowego11. Już 

sama nazwa wskazuje kierunek zainteresowań. W istocie odnosi się on wyłącznie do 

świadczeń o charakterze finansowym, oraz wyłącznie do osób niepełnosprawnych. W 

całej strategii nie pojawia się ani działanie środowiskowe, ani nawet praca socjalna, co 

stanowi wyraźny regres w stosunku do zapisów okresu 2007-2013. W trakcie 

konsultacji zgłoszono uwagi. M.in. Ogólnopolski Związek rewizyjny Spółdzielni 

Socjalnych zgłosił propozycję nowego zadania 40a Rozwój systemu aktywnej integracji, 

w którym zapisano propozycję zawierającą m.in. propozycję: 

„Aby zapewnić rozwój systemu aktywnej integracji wymagają zmian w ustawie o 

pomocy społecznej, oraz innych ustawach mających na celu:  

 uregulowanie stosowania narzędzi i instrumentów aktywnej integracji jako 

nierozłącznego elementu działań pomocy społecznej;  

 przebudowę systemu pomocy społecznej na rzecz rozwoju usług społecznych 

realizowanych w partnerstwie publiczno społecznym kosztem bezpośrednich 

świadczeń pieniężnych;  

 wprowadzenie nowych możliwości działań o charakterze środowiskowym, 

organizacji społeczności lokalnej i animacji społecznej;  

 włączenia instrumentów ekonomii społecznej do systemowych działań instytucji 

rynku pracy i pomocy społecznej;  

 rozwój zawodowy i kompetencyjny pracowników socjalnych, animatorów 

społecznych i liderów ekonomii społecznych12.  

Podstawowe pytanie dotyczy wprowadzenia tego lub podobnych zapisów. W innym 

przypadku przy ewentualnych zmianach prawnych, niezbędne będzie odwoływanie się 

do działań w obszarze rozwoju regionalnego a nie polityki społecznej. 

 

V. Kontekst europejski 

W kontekście tych dyskusji programowych w Polsce w październiku 2011 

opublikowano projekt Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie 
                                                           
11 Strategia Rozwoju Kapitału Ludzkiego. Projekt s. 121. 
12  Stanowisko Ogólnopolskiego Związku Rewizyjnego Spółdzielni Socjalnych  w sprawie projektu Strategii 
Rozwoju Kapitału Ludzkiego z grudnia 2011 
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Europejskiego Funduszu Społecznego i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1081/2006. 

Projekt ten określa kierunki  nie tylko w wymiarze finansowym ale również 

programowym w okresie do 2020 roku.  

Projekt ten w art. 3, jako jeden z kierunków działania Europejskiego Funduszu 

Społecznego wskazuje promowanie włączenia społecznego i zwalczanie ubóstwa przez: 

 aktywną integrację; 

 integrację społeczności marginalizowanych, takich jak Romowie; 

 zwalczanie dyskryminacji ze względu na płeć, rasę lub pochodzenie etniczne, religię 

lub światopogląd, 

 niepełnosprawność, wiek lub orientację seksualną; 

 ułatwianie dostępu do niedrogich, trwałych oraz wysokiej jakości usług, w tym 

opieki zdrowotnej i usług socjalnych świadczonych w interesie ogólnym; 

 wspieranie gospodarki społecznej i przedsiębiorstw społecznych; 

 lokalne strategie rozwoju realizowane przez społeczność;  

Co więcej, wskazano, że aby zapewnić bardziej aktywny udział władz regionalnych i 

lokalnych, miast, partnerów społecznych i organizacji pozarządowych w realizacji 

programów, można wykorzystywać i wspierać pakty terytorialne, lokalne inicjatywy na 

rzecz zatrudnienia i włączenia społecznego, lokalne strategie rozwoju realizowane przez 

społeczność oraz strategie zrównoważonego rozwoju obszarów miejskich. 

Warto zatem zwrócić uwagę, że aspekt ten jest dość mocno wyeksponowany w 

propozycjach unijnych. Jednak przedstawiona powyżej analiza dokumentów 

programowych nie daje nam jasnej odpowiedzi co do wizji i miejsca środowiskowych 

działań czy to w sferze pracy socjalnej czy też szerzej organizowania społeczności 

lokalnej. Jest tu wiele niewiadomych. Choć OSL wyraźnie sytuuje się na poziomie 

regionów, co być może oznacza potrzebę zaangażowania w działania programowe 

regionów, gdzie będą zapadały konkretne decyzje. 

W każdym przypadku, jakkolwiek nie zostało to określone, wymagać to będzie 

konkretnych zmian prawnych, choć ich ostateczny kształt zależy w istocie czy 

umiejscawiamy OSL w pomocy społecznej czy tez na zewnątrz. 
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Konieczne zmiany prawne 

 

Zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej „organy władzy publicznej działają 

na podstawie i w granicach prawa”13. Tym samym wszelka działalność organów władzy 

publicznej musi mieć oparcie w przepisach ustaw i wszelkie działanie może być 

podejmowane tylko w takich granicach w jakich upoważnia je przepis prawa.  W 

przypadku samorządu terytorialnego jest to szczególnie egzekwowane z  uwagi na 

szereg instytucji sprawujących nadzór i kontrolę nad działalnością samorządu, która 

zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności. 

Ust. 2 tego artykułu enumeratywnie wylicza organy nadzoru: Prezesa Rady Ministrów i 

wojewodów, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe. 

Rozstrzygnięcia nadzorcze podlegają kontroli Naczelnego Sądu Administracyjnego. 

Podstawą zastosowania rozstrzygnięcia nadzorczego mogą być nie tylko działania, ale 

również niepodjęcie określonych działań, na przykład niewykonywanie zadań 

publicznych przez organy gminy.  

Zgodnie z art. 28, ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji 

rządowej w województwie, wojewoda ma prawo kontroli wykonywania przez organy 

samorządu terytorialnego i inne podmioty zadań z zakresu administracji rządowej, 

realizowanych przez nie, na podstawie ustawy lub porozumienia z organami 

administracji rządowej. Zgodnie z przepisem ust. 3 kontrola ta wykonywana jest pod 

względem legalności, gospodarności i rzetelności.  

Tym samym nie ulega wątpliwości, że wprowadzenie nowych rozwiązań wymaga 

przemyślanego umiejscowienia w przepisach prawa nie tylko z uwagi na ich edukacyjny 

charakter, lecz również możliwość egzekucji z punktu widzenia legalności działań.   

 

II.1. Potencjalne obszary zmian prawnych 

Dyskutując o potencjalnych zmianach regulacji prawnych, należy rozważyć zmiany w 

trzech obszarach: 

                                                           
13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  2 kwietnia 1997 roku. 
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 programowania rozwoju lokalnego, w tym programowania działań środowiskowych 

– organizowania społeczności lokalnej ; 

 sposobu  i zakresu realizowanych działań środowiskowych; 

 możliwości finansowania działań środowiskowych w szczególności usług 

społecznych; 

Zasady proponowanych działań, z uwagi na uwarunkowania konstytucyjne muszą 

znaleźć swoje miejsce w ustawach. Szczegółowe rozwiązania natomiast mogą znaleźć się 

w rozporządzeniach lub zostać delegowane do prawa miejscowego. Pozostaje tylko 

pytanie jakie ustawy i jak konkretnie unormować kwestie związane z organizowaniem 

społeczności lokalnej. 

 

II.1. Prawne zasady programowania 

Podstawowa kwestia, którą należy uregulować na nowo to problematyka 

programowania działań mających charakter horyzontalny, obejmujący działania nie 

tylko jednej instytucji  i podmiotów. W ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie 

gminnym14, problematyka działań o charakterze programowym pojawia się w trzech 

przepisach ustawy15. 

Po pierwsze kwestia programu lokalnego, pojawia się w art. 7, pkt. 17 określającym 

katalog zadań własnych gminy w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty, 

wprowadzono zadanie: „wspierania i upowszechniania idei samorządowej, w tym 

tworzenia warunków do działania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrażania 

programów pobudzania aktywności obywatelskiej”. Niestety ustawodawca nie 

zdefiniował pojęcia takiego programu. Nie ulega jednak wątpliwości, że mamy tu do 

                                                           
14 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. 
Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271, Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, 
poz. 717, Nr 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055, Nr 116, poz. 1203, Nr 167, poz. 1759, z 2005 r. Nr 
172, poz. 1441, Nr 175, poz. 1457, z 2006 r. Nr 17, poz. 128, Nr 181, poz. 1337, z 2007 r. Nr 48, poz. 327, 
Nr 138, poz. 974, Nr 173, poz. 1218, z 2008 r. Nr 180, poz. 1111, Nr 223, poz. 1458, z 2009 r. Nr 52, poz. 
420, Nr 157, poz. 1241, z 2010 r. Nr 28, poz. 142 i 146, Nr 40, poz. 230, Nr 106, poz. 675, z 2011 r. Nr 21, 
poz. 113, Nr 117, poz. 679, Nr 134, poz. 777, Nr 149, poz. 887, Nr 217, poz. 1281). 
15 Jeden z nich dotyczący programu poprawy sytuacji gminy wymaganego w razie nie rokującego nadziei 
na szybką poprawę i przedłużającego się braku skuteczności w wykonywaniu zadań publicznych przez 
organy gminy, został tutaj pominięty. 
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czynienia z dwoma zadaniami, które należy traktować łącznie, jednak zadania 

realizowane zgodnie z tym zapisem mogą być realizowane odrębnie. 

Często pod pojęciem programu pobudzania aktywności obywatelskiej rozumie się, 

przewidziany przepisami o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, program 

współpracy z organizacjami pozarządowymi16, może to być również stworzenie ośrodka 

przedsiębiorczości w gminie17, może to być samoistny element kreowany w ramach 

programu współpracy z organizacjami pozarządowymi18. Podobną semantyką posługuje 

się Program Operacyjny Fundusz Inicjatyw Obywatelskich19. Może być również 

konkretny program odwołujący się wprost do zapisu ustawowego np. program 

Przejrzysta Polska czy Funduszu dla Organizacji Pozarządowych w ramach 

Szwajcarskiego Grantu Blokowego20. W istocie, może oznaczać to każdy rodzaj działań, 

który da się uzasadnić promowaniem aktywności obywatelskiej (np. wolontariat, budżet 

partycypacyjny, konsultacje etc.). 

Drugim zapisem, odnoszącym się tym razem do kompetencji rady gminy, jest zapis art. 

18 ust. 2 pkt. 6 ustawy, określający, iż do wyłącznej kompetencji rady gminy należy 

uchwalanie programów gospodarczych. I znów jak w poprzednim przypadku, 

ustawodawca nie precyzuje znaczenia tego programu, ani też jakiego rodzaju jest jego 

                                                           
16 Przykładowo w  § 1 Programu współpracy Gminy Boniewo na 2010 rok z organizacjami 
pozarządowymi oraz podmiotami , o których mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o 
działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (Załącznik do Uchwały  Nr  XXX/159/09 Rady Gminy 
Boniewo z dnia 30 listopada 2009 r.) , zapisano wprost: „Mając na uwadze pobudzanie aktywności 
obywatelskiej w rozwiązywaniu problemów społeczności lokalnej Rada Gminy Boniewo oraz Wójt Gminy, 
deklarują wolę współpracy z podmiotami prowadzącymi działalność pożytku publicznego na zasadach…” 
17 Uchwała Nr XLVI/644/09 Rady Miejskiej w Łapach z dnia 30 grudnia 2009 r. w sprawie utworzenia 
jednostki organizacyjnej Gminy Łapy – Ośrodka Przedsiębiorczości i nadania jej statutu, która w § 2, 
określa, iż: „Celem działania jednostki budżetowej jest realizacja zadań związanych ze wspieraniem i 
upowszechnianiem idei samorządowej, a w szczególności tworzeniem warunków i wdrażaniem 
programów pobudzania aktywności obywatelskiej, w tym przedsiębiorczości”. 
18 Program współpracy z organizacjami pozarządowymi i podmiotami prowadzącymi działalność pożytku 
publicznego na rok 2011 (Załącznik do Uchwały Nr LXIV/543/10 Rady Miejskiej Tomaszowa 
Mazowieckiego z dnia 27 października 2010 roku), wśród priorytetowych zadań publicznych wymienia w 
rozdziale 6 pkt. 2 m.in. „realizowanie programów dotyczących wychowania patriotycznego i pobudzania 
aktywności obywatelskiej do angażowania się w rozwój miasta, pielęgnowanie tradycji i upowszechnianie 
wiedzy o mieście, jego przeszłości i dniu dzisiejszym”. 
19 W Programie Operacyjnym Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2009-2013 (Załącznik do uchwały 
nr 238/2008 Rady Ministrów z dnia 4 listopada 2008 r.), w celach szczegółowych FIO zapisano, 
zwiększenie aktywności i świadomości obywateli i wspólnot lokalnych. 
20 Szwajcarski Grant Blokowy: http://www.swissgrant.pl/pl/fundusz-dla-organizacji-pozarzdowych/o-
priorytecie-i 
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charakter. Na podstawie tego zapisu przyjmowane są wszystkie strategie rozwoju, 

gospodarcze i im podobne21. Przygotowanie takiego dokumentu ma charakter 

fakultatywny, choć wiele samorządów zdecydowało się na ich przygotowanie.     

Inaczej natomiast, przedstawia się sytuacja prawna wynikająca z ustawy z dnia 12 

marca 2004 r. o pomocy społecznej22. Ustawa określa bowiem kilka różnych zapisów 

dotyczących programowania. Podstawowym zapisem odnoszącym się do 

programowania jest art. 17 ust. 1 zobowiązujący gminę (jako zadanie własne o 

charakterze obowiązkowym) do „przygotowania strategii rozwiązywania problemów 

społecznych ze szczególnym uwzględnieniem programów pomocy społecznej, profilaktyki i 

rozwiązywania problemów alkoholowych i innych, których celem jest integracja osób i 

rodzin z grup szczególnego ryzyka”. Przepis ten istniejący od sierpnia 2003 r. 

początkowo miał szerszy zakres podmiotowy. Pomiędzy 2003 a majem 2004 strategie 

(zwane wówczas gminnymi strategiami integracji i polityki społecznej) miały 

obejmować w szczególności programy pomocy społecznej, polityki prorodzinnej, 

ochrony zdrowia, programu profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych, 

narkomanii, budownictwa socjalnego i edukacji publicznej23. Niestety w nowej ustawie 

obowiązującej od 1 maja 2004 nastąpiło istotne zawężenie, z nieznanych bliżej 

powodów.  Strategia ma charakter obligatoryjny. Jednak jak wynika z analiz Instytutu 

Rozwoju Służb Społecznych w 2006 tylko 45,4% gmin uchwaliło strategie 

rozwiązywania problemów społecznych, przy czym co trzecia gmina prowadziła prace 

nad przygotowaniem strategii, zaś co piąta (22%) nawet ich nie rozpoczęła. Wyniki 

badań IRSS potwierdzają badania Stowarzyszenia KLON/JAWOR przeprowadzone na 

większej próbie, z których wynikało, że 40,5% posiada aktualną strategię 

                                                           
21 Np. Uchwała Nr LXXV/742/05 Rady Miasta Krakowa z dnia 13 kwietnia 2005 r. w sprawie przyjęcia 
Strategii Rozwoju Krakowa, czy też Uchwała Nr XXVI/244/08 Rady Miejskiej w Gryfinie z dnia 29 maja 
2008 roku w sprawie zatwierdzenia strategii rozwoju Miasta i Gminy Gryfino.  
22 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (tj. Dz. U. z 2009 r. Nr 175, poz. 1362, Nr 202, poz.  
1551, Nr 219, poz. 1706, Nr 221, poz. 1738, z 2010 r. Nr 28, poz. 146, Nr 40, poz. 229, Nr 81, poz. 527, Nr 
125, poz. 842, Nr 217, poz. 1427, z 2011 r. Nr 81, poz. 440, Nr 106, poz. 622, Nr 149, poz. 887). 
23 Zapis wprowadzony w ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (Dz. U. 2003 nr 122 
poz. 1143). 
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rozwiązywania problemów społecznych24. Sytuacja ta uległa znaczącej poprawie, po 

wprowadzeniu wymogu formalnego do projektów systemowych OPS finansowanych z 

Europejskiego Funduszu Społecznego25, określającego niemożliwość realizacji 

projektów bez posiadania gminnej strategii. Zamieniło to dotychczas podejście wielu 

samorządów, które w trakcie 2003-2009 nie były w stanie tego wykonać. Zgodnie z art. 

110, ust. 4 Ośrodek Pomocy Społecznej jest odpowiedzialny za koordynację strategii.  

Najistotniejszy jest jednak zakres przedmiotowy strategii, oraz jej konstrukcja prawna w 

kontekście innych regulacji prawnych. Ustawa określa, że powinien on w szczególności 

uwzględniać:    

 programy pomocy społecznej,  

 programy profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych 

 inne programy, których celem jest integracja osób i rodzin z grup szczególnego 

ryzyka; 

Najprostsza sprawa dotyczy programów profilaktyki i rozwiązywania problemów 

alkoholowych. Chodzi tu bowiem o przewidziany art. 41, ust. 2 ustawy z dnia 26 

października 1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi26. 

Stanowi on, iż  realizacja zadań, gminnych określonych wspomnianą wyżej ustawą jest 

prowadzona w postaci gminnego programu profilaktyki i rozwiązywania problemów 

alkoholowych, stanowiącego część strategii rozwiązywania problemów społecznych, 

uchwalanego corocznie przez radę gminy i realizowanego przez Ośrodek Pomocy 

Społecznej lub inną wskazaną w programie jednostkę. 

Jeśli chodzi o programy pomocy społecznej, to sprawa jest już nieco bardziej 

skomplikowana. W ustawie o pomocy społecznej mamy bowiem dwojakiego rodzaju, 

dość niespójne przepisy. 

                                                           
24 Halina Lipke, Agnieszka Hryniewicka, Analiza strategii rozwiązywania problemów społecznych. Raport. 
Instytut Rozwoju Służb Społecznych, Warszawa 2008, s. 22  
25 Zasady przygotowania, realizacji i rozliczania projektów systemowych Ośrodków Pomocy Społecznej, 
Powiatowych Centrów Pomocy Rodzinie oraz Regionalnego Ośrodka Polityki Społecznej w ramach 
Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki 2007-2013 wersja 25 lutego 2008, s. 15;   
26 Ustawa z dnia 26 października 1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi 
(Dz. U. z 2007 r. Nr 70, poz. 473, Nr 115, poz. 793, Nr 176, poz. 1238, z 2008 r. Nr 227, poz. 1505, z 2009 r. 
Nr 18, poz. 97, Nr 144, poz. 1175, z 2010 r. Nr 47, poz. 278, Nr 127, poz. 857, z 2011 r. Nr 106, poz. 622, Nr 
112, poz. 654, Nr 120, poz. 690). 

http://zalaczniki.ops.pl/dz1/id70.pdf
http://zalaczniki.ops.pl/dz1/id70.pdf
http://zalaczniki.ops.pl/dz1/id70.pdf
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Z jednej strony jako zadanie własne gminy, o charakterze fakultatywnym, wskazuje się 

w art. 17 ust. 2, pkt. 4 „podejmowanie innych zadań z zakresu pomocy społecznej 

wynikających z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie i realizacja programów 

osłonowych”. W art. 18 ust. 1 pkt. 6 ponadto, jako zadanie zlecone przez administrację 

rządową przewiduje się realizację „zadań wynikających z rządowych programów pomocy 

społecznej, mających na celu ochronę poziomu życia osób, rodzin i grup społecznych oraz 

rozwój specjalistycznego wsparcia”27; 

Z drugiej strony art. 110, ust. 10 tej samej ustawy określił, iż rada gminy, biorąc pod 

uwagę potrzeby w zakresie pomocy społecznej, przedkładane corocznie radzie, 

opracowuje i kieruje do wdrożenia lokalne programy pomocy społecznej.  

Tym samym, ta sama ustawa zawiera pewną sprzeczność. Z jednej strony wskazując, że 

program może mieć wyłącznie charakter osłonowy, z drugiej zaś nie precyzuje jego 

charakteru. Oczywiście można widzieć w tym spójność odnosząc zapisy art. 110 do art. 

17, co znacznie ograniczyłoby zakres przedmiotowy programów pomocy społecznej.  

Warto jednak pamiętać na podstawie art. 110, ust. 10 realizowane są od 2008 roku 

Programy Aktywności Lokalnej, których charakter nie ma w żadnym stopniu charakteru 

osłonowego i nie został zanegowany przez żadne instytucje kontrolne, choć oczywiście 

istnieje obawa, że przy zbyt purystycznym podejściu jest to możliwe.  

W przypadku „innych programów których celem jest integracja osób i rodzin z grup 

szczególnego ryzyka” można ewentualnie wskazać kilka takich programów, które 

spełniają wymogi takiej definicji.  

Może to być na pewno gminny program przeciwdziałania narkomanii, wynikający z 

zapisów art. 10, ust. 2-4 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii28, 

który przygotowywany jest przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta) i uchwalany 

                                                           
27 Jest to m.in. Program wieloletni "Pomoc państwa w zakresie dożywiania" określony ustawa z 29 grudnia 
2005 r. o ustanowieniu programu wieloletniego "Pomoc państwa w zakresie dożywiania" (Dz. U. z 2005 r. 
Nr 267, poz. 2259, z 2008 r. Nr 225, poz. 1487, z 2009 r. Nr 219, poz. 1706). 
28 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii Dz. U. z 2005, Nr 179, poz. 1485, z 2006 r. 
Nr 66, poz. 469, z 2006 r. Nr 120, poz. 826, z 2007 r. Nr 7, poz. 47, Nr 82, poz. 558, z 2009 r. Nr 18, poz. 97, 
Nr 63, poz. 520, Nr 92, poz. 753, Nr 98, poz. 817, z 2010 r. Nr 28, poz. 146, Nr 143, poz. 962, Nr 213, poz. 
1396, Nr 228, poz. 1486, z 2011 r. Nr 63, poz. 322, Nr 105, poz. 614, Nr 117, poz. 678).  
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przez Radę Gminy. Przepis wyraźnie wskazuje, że program ten  stanowi część gminnej 

strategii rozwiązywania problemów społecznych. 

Może to być prawdopodobnie gminny program przeciwdziałania przemocy w rodzinie 

oraz ochrony ofiar przemocy w rodzinie, wynikający z art. 6 ust. 2 pkt. 1 ustawy z dnia 

29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie29, choć nie wspomina się tu nic 

o włączeniu tego programu w ramy strategii. 

Może to być również z pewnym prawdopodobieństwem trzyletni gminny program 

wspierania rodziny, przedstawiany przez wójta i uchwalany przez Radę Gminy, 

wynikający z art. 176 pkt. 1 i art. 179 ust. 1-2 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o 

wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej30. 

Jednak wiele wątpliwości istnieje już w kontekście wieloletnich programów 

gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, wynikających z art. 21 ust. 1 ustawy z 

dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o 

zmianie Kodeksu cywilnego31. 

W przepisach regulujących kwestie oświaty, kultury i innych obszarów polityki 

społecznej brak jest regulacji odnoszących się do działań o charakterze programowym.  

Odrębnym programem jest natomiast roczny (lub wieloletni) program współpracy z 

organizacjami pozarządowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy z 

dnia z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie32, 

który określa m.in. zasady współpracy administracji publicznej z organizacjami 

pozarządowymi ich formy, zakres przedmiotowy,  priorytetowe zadania publiczne oraz 

wysokość środków przeznaczanych na realizację programu. Brak jest jakiegokolwiek 

                                                           
29 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie (Dz. U. z 2005 r. Nr 180, poz. 
1493, z 2009 r. Nr 206, poz. 1589, z 2010 r. Nr 28, poz. 146, Nr 125, poz. 842, z 2011 r. Nr 149, poz. 887) 
30 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej (Dz. U. 2011 nr 149 
poz. 887, nr 288 poz. 1690). 
31 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o 
zmianie Kodeksu cywilnego (tj. Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266, Nr 69, poz. 626, z 2006 r. Nr 86, poz. 602, 
Nr 167, poz. 1193, Nr 249, poz. 1833, z 2007 r. Nr 128, poz. 902, Nr 173, poz. 1218, z 2010 r. Nr 3, poz. 13, 
z 2011 r. Nr 224, poz. 1342). 
32 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2003 r. 
Nr 96, poz. 873, z 2004 r. Nr 64, poz. 593, Nr 116, poz. 1203, Nr 210, poz. 2135, z 2005 r. Nr 155, poz. 
1298, Nr 169, poz. 1420, Nr 175, poz. 1462, Nr 249, poz. 2104, z 2006 r. Nr 94, poz. 651, z 2008 r. Nr 209, 
poz. 1316, z 2009 r. Nr 19, poz. 100, Nr 22, poz. 120, Nr 157, poz. 1241, z 2010 r. Nr 28, poz. 146) 
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odniesienia czy związku z innymi dokumentami o charakterze strategicznym, w tym ze 

strategią rozwiązywania problemów społecznych. 

Powstaje pytanie, jak należy traktować zakres przedmiotowy33 dokumentów 

strategicznych gminy w sferze społecznej.  

Jak wynika z oficjalnego stanowiska MPiPS ze stycznia 2009 roku, pomimo iż wskazuje 

się na katalog z ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, oraz 

średniookresowej strategii rozwoju kraju, jako swoistą „konstytucję” dotyczącą 

planowania strategicznego Rady Ministrów, samorządów wojewódzkich, samorządów 

powiatowych i samorządów gminnych, to wskazuje się wyraźnie, iż: „Zwraca uwagę, iż 

priorytety te w zasadzie nie dotyczą kwestii związanych z potrzebą rozwiązywania 

problemów społecznych wymagających interwencji pomocy społecznej jako ważnego 

segmentu systemu zabezpieczenia społecznego”34. 

                                                           
33 Warto zauważyć, że do grudnia 2008 w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia 
polityki rozwoju  zdefiniowano politykę rozwoju jako obejmujący zespół wzajemnie powiązanych działań 
podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwałego i zrównoważonego rozwoju kraju oraz 
spójności społeczno-gospodarczej i terytorialnej, w skali (…) lokalnej, w szczególności w zakresie: .  
1) ochrony środowiska; 
2) ochrony zdrowia; 
3) promocji zatrudnienia, w tym przeciwdziałania bezrobociu, łagodzenia skutków bezrobocia i 
aktywizacji zawodowej bezrobotnych; 
4) rozwoju kultury, kultury fizycznej, sportu i turystyki; 
5) rozwoju miast i obszarów metropolitarnych; 
6) rozwoju obszarów wiejskich; 
7) rozwoju nauki i zwiększenia innowacyjności gospodarki, w tym rozwoju sektorów opartych na 
wykorzystaniu nowoczesnych technologii; 
8) rozwoju zachowań prospołecznych wspólnot lokalnych oraz budowy i umacniania struktur 
społeczeństwa obywatelskiego; 
9) rozwoju zasobów ludzkich, w tym podnoszenia poziomu wykształcenia społeczeństwa, kwalifikacji 
obywateli, jak również zapobiegania wykluczeniu społecznemu oraz łagodzeniu jego negatywnych 
skutków; 
10) stymulowania powstawania nowych miejsc pracy; 
11) tworzenia i modernizacji infrastruktury społecznej i technicznej; 
12) wspierania i unowocześniania instytucji państwa; 
13) wspierania rozwoju przedsiębiorczości; 
14) wspierania wzrostu gospodarczego; 
15) zwiększania konkurencyjności gospodarki. 
Warto zwrócić uwagę, że wiele z tych zapisów odnosiło się do polityki społecznych w tym działań 
lokalnych np. punkt 8. Przepis ten jednak z niknął jako ograniczający politykę rozwoju. 
34 Odpowiedź ministra pracy i polityki społecznej Jolanty Fedak na interpelację nr 7006  posła Witolda 
Pahla w sprawie raportu „Analiza strategii rozwiązywania problemów społecznych” z dnia 7 stycznia 
2009 r. http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf 
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Tym samym traktuje się strategię rozwiązywania problemów społecznych zawężająco 

odnosząc się wyłącznie do kwestii o charakterze czysto socjalnym. Należy sądzić, że 

podobnie może być z lokalnymi programami pomocy społecznej. Pomimo faktu, iż na ich 

podstawie realizowane są Programy Aktywności Lokalnej, może stać się to 

niewystarczające, w świetle ostatniego orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego z 2011 

roku.35 Dlatego też kwestia ta, wymaga poważnego rozważenia w kontekście 

legislacyjnym. 

Jeżeli chodzi o strukturę strategii rozwiązywania problemów społecznych, to dopiero w 

2011 określono jej podstawowe zasady36. Na podstawie art. 16b, ust. 2 ustawy o pomocy 

społecznej określono iż strategia ta zawierać powinna w szczególności: diagnozę 

sytuacji społecznej; prognozę zmian w zakresie objętym strategią, oraz określenie: 

celów strategicznych projektowanych zmian, kierunków niezbędnych działań, sposobu 

realizacji strategii oraz jej ram finansowych, wskaźników realizacji działań. 

Niestety, zmiana ta nie wyjaśniła podstawowych sprzeczności wynikających z korelacji z 

ustawą z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju 37. Przepisy te, 

zgodnie z art. 3, pkt. 3  określają iż politykę rozwoju prowadzą również samorząd 

powiatowy i gminny. Ustawa ta, (nie obejmując co prawda poziomu powiatu i gminy), 

skonstruowała prawny system programowania polityki rozwoju na podstawie: 

 strategii rozwoju, będących dokumentami określający podstawowe uwarunkowania, 

cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze społecznym, gospodarczym, regionalnym i 

przestrzennym, obejmujący okres 4-10 lat, z uwzględnieniem okresu 

programowania Unii Europejskiej; 

 programów, będących dokumentami o charakterze operacyjno-wdrożeniowym 

ustanawianymi w celu strategii rozwoju, 

                                                           
35 Por. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 grudnia 2011 r.  (Sygn. akt  P 1/11) dostępny na stronie: 
http://www.trybunal.gov.pl/Rozprawy/2011/p_01_11.htm 
36 Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy o pomocy społecznej oraz ustawy o świadczeniach 
opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych (Dz. U. 2011 nr 81 poz. 440), która weszła w 
życie 3 maja 2011 r.  
37 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tj. Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 
712, Nr 157, poz. 1241). 
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Powstaje zatem pytanie jak ma się konstrukcja prawna strategii gminnych i programów 

określonych dotychczasowymi przepisami o polityce społecznej, do nowej konstrukcji 

wynikającej z przepisów o polityce rozwoju. W istocie spór dotyczy kwestii co ma 

charakter programowy, a co operacyjny. Dotyczy również konstrukcji jak i horyzontu 

czasowego. Szczególnie istotne znaczenie ma m.in. problematyka finansowania, z uwagi 

przełożenie działań programowych na działania o charakterze realizacyjnym.     

Mając powyższe na względzie należy zatem rozważyć, czy organizowanie społeczności 

lokalnej lub/i środowiskowa praca socjalna  wymaga zmian prawnych w zakresie 

programowym.  Rysują się tu co najmniej trzy możliwe scenariusze zależne od przyjętej 

koncepcji: 

Scenariusz pierwszy zakładający, konieczność dokonania całkowitej rekonstrukcji 

programowania strategicznego na poziomie gminy (oczywiście dotyczyłoby to również 

powiatu). Scenariusz drugi, zakładający rekonstrukcję w obrębie programowania 

polityki społecznej w gminie, oraz scenariusz trzeci uznający iż dotychczasowe przepisy    

pozwalają na działania w zakresie organizowania społeczności lokalnej.   

Scenariusz pierwszy, musiałby wprowadzić jako zadanie obowiązkowe strategię 

rozwoju gminy, co mogłoby przełożyć się na przepis idący w następującym kierunku: po 

art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym  w brzmieniu:   

„Art. 7. 1. Samorząd gminy określa strategię rozwoju gminy, uwzględniającą:  

1) zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty,  

2) pobudzanie aktywności gospodarczej i społecznej mieszkańców, 

2) kształtowanie i utrzymanie ładu przestrzennego, 

3)zachowanie wartości środowiska kulturowego i przyrodniczego przy 

uwzględnieniu potrzeb przyszłych pokoleń. 

2. Strategia rozwoju gminy uwzględnia cele strategii rozwoju województwa, oraz 

obejmuje okres niewykraczający poza okres objęty aktualnie obowiązującą 

strategią rozwoju województwa. 

3. Strategia rozwoju gminy jest realizowana przez programy, określone w 

odrębnych przepisach,  
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4. Samorząd gminy może występować o dofinansowanie realizacji programów 

środkami budżetu państwa i środkami pochodzącymi z budżetu Unii Europejskiej 

oraz innymi 

środkami pochodzącymi ze źródeł zagranicznych, w trybie określonym w odrębnych 

przepisach”. 

Oznaczałoby to jednocześnie, likwidację zapisu o strategii rozwiązywania problemów 

społecznych , która byłaby wcielona do jednolitej strategii rozwoju, oraz korekty ustaw 

sektorowych odnoszących się do poszczególnych kwestii społecznych przekształcając je 

w jeden program polityki integracji społecznej gminy. Np. w ustawie o pomocy 

społecznej  art. 17 ust. 1 pkt. 1 mógłby brzmieć:  

„ Art. 17. 1. Do zadań własnych gminy o charakterze obowiązkowym należy: 

1) opracowanie i programu pomocy społecznej, będącego programem 

realizacyjnym strategii rozwoju gminy, którego celem jest integracja i aktywizacja 

społeczna osób, rodzin i społeczności lokalnej”; 

Oczywiście to ramowe propozycje. Całościowa nowelizacja wymagałaby szerszych 

zmian i poprawek w przepisach. Koncepcja ta ma sens w sytuacji, gdyby dyskutować 

problematykę organizowania społeczności lokalnej o szerszym charakterze. Wówczas 

analogiczne elementy mogłyby zostać zawarte również w innych ustawach np. ustawie o 

działalności pożytku publicznego i o wolontariacie.  

 Scenariusz drugi, umiarkowany odnoszący się do umiejscowienia organizacji 

społeczności lokalnej bliżej systemu pomocy społecznej, mógłby ograniczyć się do zmian 

w ustawie o pomocy społecznej oraz innych ustaw odnoszących się do kwestii 

społecznych.  Np. w ustawie o pomocy społecznej  art. 17 ust. 1 pkt. 1 mógłby brzmieć:  

„ Art. 17. 1. Do zadań własnych gminy o charakterze obowiązkowym należy: 

1) opracowanie i realizacja gminnej strategii rozwiązywania problemów 

społecznych, której celem jest integracja i aktywizacja społeczna osób, rodzin, grup 

i środowisk społecznych” 
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Dla uporządkowania należałoby skreślić art. 16b,38 i umiejscowić po art. 17 art. 17a w 

brzmieniu:  

„Art. 17a. 1. Gmina opracowuje strategię rozwiązywania problemów społecznych, 

na okres odpowiadający strategii rozwoju województwa; 

2. Strategia obejmuje zadania własne w zakresie polityki społecznej określone 

przepisami o samorządzie gminy oraz na podstawie innych ustaw. 

2. Strategia, o której mowa w ust. 1, zawiera w szczególności: 

1) diagnozę sytuacji społecznej; 

2) prognozę zmian w zakresie objętym strategią; 

3) określenie: 

a) celów strategicznych projektowanych zmian, 

b) kierunków niezbędnych działań, 

c) sposobu realizacji strategii oraz jej ram finansowych, 

d) wskaźników realizacji działań,  

e) sposobu monitorowania i oceny osiągania celów. 

3. Strategia realizowana jest za pomocą rocznych lub wieloletnich programów 

określonych w ustawie oraz odrębnych przepisach”.  

Należałoby również określić przepis dotyczący programu pomocy społecznej, w 

brzmieniu kierunkowo brzmiącym w następujący sposób: W art. 17 dodaje się ust. 339 w 

brzmieniu: 

„3. Zadaniem gminy jest przygotowanie i realizacja rocznych lub wieloletnich 

programów pomocy społecznej, będących programami realizacyjnym strategii 

rozwiązywania problemów społecznych. Program zawiera w szczególności: 

1) priorytety i zadania wynikające z celów strategii rozwiązywania 

problemów społecznych, oraz przewidywane rezultaty programu;  

2) czas trwania programu i harmonogram realizacji poszczególnych 

działań; 

                                                           
38 Oczywiście musiałyby być analogiczne przepisy w artykułach odnoszących się powiatu i województwa. 
39 Należałoby oczywiście dokonać skreślenia w art. 17 ust. 2.  
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3) sposób realizacji programu w tym  zasady  współpracy jednostek sektora 

finansów publicznych oraz organizacji pozarządowych i podmiotów o 

których mowa w art. 3 ust. 3 ustawy o działalności pożytku publicznego i o 

wolontariacie, oraz podział odpowiedzialności za realizację poszczególnych 

części składowych; 

4) plan finansowy, określający źródła finansowania realizacji programu, 

kwotę środków przeznaczonych na finansowanie realizacji programu i jej 

podział między poszczególne priorytety i działania, 

4. Przygotowanie i realizacja programu powinno być poprzedzone diagnozą opartą 

na wskaźnikach lub badaniach uzasadniającą wybór grup lub środowisk 

zagrożonych wykluczeniem społecznym i wymagających wsparcia, oraz edukacją 

obywatelską, w tym organizowaniem spotkań, konsultacji, działań edukacyjnych i 

debat społecznych odnoszących się do założeń programu”. 

Podobne zapisy powinny znaleźć się w innych ustawach społecznych (np. 

przeciwdziałanie narkomanii etc.). Alternatywą może być uporządkowanie pozwalające 

na połączenie wszystkich kwestii w jeden program polityki społecznej, co wydaje się 

dość  interesujące, choć niekonieczne.  

Oczywiście kwestia organizacji społeczności lokalnej nie jest wymieniona wprost, 

oprócz deklaracji w art. 17, lecz bez kompleksowych działań o charakterze 

programowym na poziomie gminy łączącym funkcjonowanie różnych instytucji oraz 

partnerstwa publiczno-społecznego, będzie to zawsze działanie o charakterze niszowym 

i marginalnym w działaniach samorządu lokalnego zależne od projektowych możliwości.  

Warto też przywołać dla porządku trzeci scenariusz o charakterze minimalistycznym. 

Może o oznaczać, że posługujemy się dotychczasowymi prawnymi narzędziami  

programowania tj.  programów pobudzania aktywności obywatelskiej z ustawy o 

samorządzie gminnym lub lokalnych programów pomocy społecznej z ustawy o pomocy 

społecznej. Oczywiście ma to swoje minusy z uwagi na inicjatywę działań związaną 

wyłącznie z projektami europejskimi, ale oczywiście tworzy podstawę prawną do 

działań programowych. Należy jednak zwrócić uwagę, że dotychczasowa podstawa 
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prawna ustawy o pomocy społecznej jest – jak wcześniej wspomniano dość dwuznaczna 

dlatego nawet w minimalistycznej wersji należałoby skorygować choć zapis art. 17, ust. 

2 ustawy o pomocy społecznej w brzmieniu:       

„2. Do zadań własnych gminy należy: (…) 

4) podejmowanie innych zadań z zakresu pomocy społecznej wynikających z 

rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie i realizacja programów pomocy 

społecznej o charakterze osłonowym, integracji społecznej oraz organizacji 

społeczności lokalnej” 

Wydaje się, że taki zapis jest minimalnym sposobem osiągnięcia zakładanych celów, 

choć jak się wydaje dalece niewystarczającym do szerszych działań. 

 

II.2. Prawne zasady realizowania organizowania społeczności lokalnej 

Działania środowiskowe w istocie nie miały swojego operacyjnego zdefiniowania, w 

przepisach prawnych do 2004 roku.  Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy 

społecznej, początkowo nie wspominała w ogóle szczegółowo o zadaniach pracownika 

socjalnego. Dopiero zmiany z 1996 r. w nowym art. 49a, iż do zadań pracownika 

socjalnego należy, oprócz wspomagania osób i rodzin: współdziałanie z grupami i 

społecznościami lokalnymi, mające na celu rozwijanie w nich zdolności do 

samodzielnego rozwiązywania własnych problemów, a także przeciwdziałanie 

negatywnym zjawiskom w środowisku lokalnym40. 

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej w art. 119, ust. 1 wprowadziła, 

bardziej jednoznaczny zapis, iż do zadań pracownika socjalnego należy w szczególności: 

„pobudzanie społecznej aktywności i inspirowanie działań samopomocowych w 

zaspokajaniu niezbędnych potrzeb życiowych osób, rodzin, grup i środowisk społecznych”.  

Tym samym usankcjonowano prawnie środowiskową pracę socjalną i animację lokalną, 

nie odnosząc go wyłącznie do kategorii zagrożonych marginalizacją i wykluczeniem 

społecznym. Co więcej w ustawie z 2004 roku pojawił się artykuł 45, który zdefiniował, 

                                                           
40 Ustawa z dnia 14 czerwca 1996 r. o zmianie ustawy o pomocy społecznej oraz ustawy o zatrudnieniu i 
przeciwdziałaniu bezrobociu (Dz. U. 1996 nr 100 poz. 459), który wszedł w życie 14 września 1996 r. 
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iż praca socjalna świadczona jest na rzecz poprawy funkcjonowania osób i rodzin w ich 

środowisku społecznym. Praca socjalna prowadzona jest: 

„1) z osobami i rodzinami w celu rozwinięcia lub wzmocnienia ich aktywności i 

samodzielności życiowej; 

2) ze społecznością lokalną w celu zapewnienia współpracy i koordynacji działań 

instytucji i organizacji istotnych dla zaspokajania potrzeb członków społeczności”. 

Trzeba być jednak być niezwykle ostrożnym w czytaniu definicji zapisów ustawy o 

pomocy społecznej, albowiem, ustawa o pomocy społecznej posługuje się  pojęciami: 

środowisko, środowisko lokalne co nie zawsze jest spójne z pojęciem społeczność 

lokalna, która notabene chyba jest najbliższa rozumieniu środowiska społecznego.    

Pomimo zmian, które należy uznać za istotne, nie zmieniła się jednak filozofia 

funkcjonowania systemu pomocy społecznej. Warto bowiem zwrócić uwagę, na zapis 

art. 2 i 3 odnoszące się do filozofii funkcjonowania pomocy społecznej.  

 

Kwestia ewentualnych zmian, odnoszących się do prawnego umiejscowienia 

środowiskowej pracy lokalnej należałoby rozpocząć od kluczowego przepisu art. 2 i 3 

ustawy pomocy społecznej.  Określają one podstawowe cele pomocy społecznej. A są to: 

 umożliwienie przezwyciężania trudnych sytuacji życiowych osób i rodzin, których 

nie są one w stanie pokonać wykorzystując własne uprawnienia, zasoby i możliwości 

(art. 2. ust. 1 ustawy); 

 wspieranie osób i rodzin w wysiłkach zmierzających do zaspokojenia niezbędnych 

potrzeb i umożliwia im życia w warunkach odpowiadających godności człowieka 

(art. 3 ust. 1 ustawy); 

 zapobieganie trudnym sytuacji życiowych osób i rodzin, których nie są w stanie 

pokonać, poprzez podejmowanie działań zmierzających do życiowego 

usamodzielnienia osób i rodzin oraz ich integracji ze środowiskiem (art. 3 ust. 2). 

Warto zwrócić uwagę, na powtarzaną mantrę adresata - osoby i rodziny. Można by to 

oczywiście uznać za słuszne, w kontekście filozofii pomocy społecznej jako działania o 

charakterze zindywidualizowanym.  
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O ile, pierwszy cel ma dość oczywisty charakter i odnosi się do klasycznych działań 

pomocy społecznej wspierających, wymagających zróżnicowanych instrumentów o 

charakterze finansowym i niefinansowym, o tyle drugi odnoszących się do potrzeb 

zarówno wewnętrznych jak i zewnętrznych, wyraźnie powinien dotyczyć dostarczania 

odpowiednich usług socjalnych i społecznych. Oczywiście powstaje pytanie jakiego 

rzędu niezbędne potrzeby powinny być zaspokajane przez pomoc społeczną. Jeżeli 

uznamy pomoc społeczną za podstawową instytucję polityki społecznej w gminie, 

wówczas zakres ten powinien być dość szeroki. Jednak dotychczasowa praktyka 

ogranicza działania instytucji do działań podstawowych. 

Inaczej natomiast należy podejść do trzeciego elementu mającego charakter działań 

profilaktycznych.  Można tu wyróżnić profilaktykę swoistą, adresowaną do konkretnych 

osób i rodzin, oraz profilaktykę nieswoistą, jako działania skierowane nie do 

konkretnego adresata, lecz służące tworzeniu warunków organizacyjnych  sprzyjających 

wzmacnianiu lub odzyskiwaniu zdolności funkcjonowania w społeczeństwie41. Tu 

wydaje się, jest odpowiednie miejsce dla funkcjonowania środowiskowej pracy 

socjalnej. Tym samym działania środowiskowe miałyby umiejscowienie w profilaktyce 

działań pomocy społecznej. Oznaczałoby to potrzebę zmiany art. 3 ust. 2, który mógłby 

otrzymać brzmienie:  

„2. Zadaniem pomocy społecznej jest zapobieganie sytuacjom, o których mowa w 

art. 2 ust. 1, przez podejmowanie działań, o charakterze indywidualnym i 

środowiskowym,  zmierzających do życiowego usamodzielnienia osób i rodzin, 

poprzez integrację ze środowiskiem”;  

Propozycja ta, zmienia jednocześnie alternatywę: życiowe usamodzielnienie versus  

integracja ze środowiskiem, na wykazanie integracji jako niezbędnego elementu 

życiowej zaradności.  

Kolejnym elementem jest uporządkowanie zdefiniowania pracy socjalnej. Według 

definicji z ustawy o pomocy społecznej z 1990 roku, pracę socjalną (art. 8 pkt 5 ustawy z 

dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy społecznej) jako: „działalność zawodową, skierowaną 

na pomoc osobom i rodzinom we wzmocnieniu lub odzyskaniu zdolności do 

                                                           
41 Stanisław Nitecki, Prawo do pomocy społecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 83. 
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funkcjonowania w społeczeństwie oraz na tworzeniu warunków sprzyjających temu 

celowi”. W ustawie o pomocy społecznej z 2004 roku (art. 6 pkt. 12 ustawy z dnia 12 

marca 2004 r. o pomocy społecznej pracę socjalna zdefiniowano jako: „działalność 

zawodową mającą na celu pomoc osobom i rodzinom we wzmacnianiu lub odzyskiwaniu 

zdolności do funkcjonowania w społeczeństwie poprzez pełnienie odpowiednich ról 

społecznych oraz tworzenie warunków sprzyjających temu celowi”.  

Warto czytać go jednocześnie z cytowanym już art. 45, który w ust. 1  określa, iż praca 

socjalna prowadzona jest: 

 z osobami i rodzinami w celu rozwinięcia lub wzmocnienia ich aktywności  

samodzielności życiowej; 

 ze społecznością lokalną w celu zapewnienia współpracy i koordynacji działań 

instytucji i organizacji istotnych dla zaspokajania potrzeb członków społeczności. 

Warto zwrócić uwagę, że kwestia pracy ze społecznością lokalną odnosi się wyłącznie 

do zakresu „zapewnienia współpracy i koordynacji działań”. Literalne brzmienie tego 

zapisu oznaczać może właściwie konstatacje, iż społeczność lokalna oznacza instytucje i 

organizacje, a nie ogół obywateli na danym terytorium. 

Gdy połączymy to z brzmieniem wspomnianego również art. 119, definiującego zadania 

pracy socjalnej, to widzimy wyraźne rozróżnienie pracy socjalnej (art. 119, ust. 1 pkt. 1) 

oraz organizacji środowisk socjalnych czy wręcz środowiskowej pracy socjalnej.  

Dlatego konstruując rozwiązania prawne, musimy sobie odpowiedzieć na pytanie, czy 

działania środowiskowe (organizacja społeczności lokalnej) stanowią cześć pracy 

socjalnej czy tez są działaniem odrębnym od pracy socjalnej. Jeżeli przyjmiemy 

założenie, że jest to jednak część pracy socjalnej to wówczas powinniśmy dokonać 

zmian w art. 6, 45 i 119  ustawy o pomocy społecznej. W takim przypadku, definicja 

pracy socjalnej w art. 6, pkt. 12 mogłaby brzmieć następująco:   

„12) praca socjalna – działalność zawodowa mająca na celu pomoc osobom i 

rodzinom we wzmacnianiu lub odzyskiwaniu zdolności do funkcjonowania w 

społeczeństwie poprzez pełnienie odpowiednich ról społecznych,  tworzenie 

warunków sprzyjających temu celowi, oraz organizacja i aktywizacja społeczności 
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lokalnych,  zapobiegająca procesom wykluczenia społecznego i podnoszących 

jakość życia”;  

Zapis art. 45 również musiałby lec zmodyfikowaniu, nie tylko w kontekście 

definicyjnym, ale również stosowanych narzędzi oddziaływania.  Jego brzmienie 

mogłoby wyglądać następująco: 

„Art. 45. 1. Praca socjalna świadczona jest na rzecz poprawy funkcjonowania osób i 

rodzin w ich środowisku społecznym. Praca socjalna prowadzona jest: 

1) z osobami i rodzinami w celu rozwinięcia lub wzmocnienia ich aktywności i 

samodzielności życiowej; 

2) ze społecznością lokalną w celu zapobiegania procesom wykluczenia 

społecznego, podnoszących jakość życia, umożliwiając aktywność społeczną i 

zawodową oraz  zapewniając  współpracę i koordynację działań instytucji i 

organizacji istotnych dla zaspokajania potrzeb członków społeczności. 

2. Praca socjalna może być prowadzona w oparciu o kontrakt socjalny lub lokalny 

program pomocy społecznej; 

3. W pracy socjalnej wykorzystuje się właściwe tej działalności metody i techniki, 

stosowane z poszanowaniem godności osoby i jej prawa do samostanowienia. 

4. Praca socjalna świadczona jest osobom, rodzinom i społeczności lokalnej bez 

względu na posiadany dochód”. 

Również art. 117 wymagałby na nowo przemyślenia np. sytuując pracę socjalną jako 

podstawową,  w skład której wchodziłyby niektóre działania wskazane dzisiaj odrębne 

np. dokonywanie analizy i oceny zjawisk, które powodują zapotrzebowanie na 

świadczenia z pomocy społecznej oraz kwalifikowanie do uzyskania tych świadczeń, 

udzielanie informacji, wskazówek i pomocy w zakresie rozwiązywania spraw życiowych 

osobom, które dzięki tej pomocy będą zdolne samodzielnie rozwiązywać problemy 

będące przyczyną trudnej sytuacji życiowej, skuteczne posługiwanie się przepisami 

prawa w realizacji tych zadań czy wreszcie współuczestniczenie w inspirowaniu, 

opracowaniu, wdrożeniu oraz rozwijaniu regionalnych i lokalnych programów pomocy 

społecznej ukierunkowanych na podniesienie jakości życia. 
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Następnym krokiem, jest natomiast instrumentalizacja działań dotychczas stosowanych 

w ramach środowiskowych Programów Aktywności Lokalnej. Nie ulega natomiast 

najmniejszej wątpliwości, że muszą one znaleźć swoje umiejscowienie w przepisach 

prawa. W innym przypadku zakończenie Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki w 

okresie 2013 i 2014 oznaczać będzie  zniknięcie dotychczas stosowanego 

instrumentarium. 

Po pierwsze należy wprowadzić do art. 6 (słowniczek) definicję instrumentów aktywnej 

integracji. Mogłaby ona brzmieć następująco: 

„Usługi aktywnej integracji – zestaw usług stosowanych w ramach pracy socjalnej, 

mających na celu umożliwienie rozwinięcia lub wzmocnienia ich aktywności i 

samodzielności życiowej osób i rodzin oraz środowisk lokalnych  zapobiegających 

procesom wykluczenia społecznego, podnosząc jakość życia”.  

Po drugie, usługi aktywnej integracji powinny zostać wprowadzone do katalogu 

świadczeń pomocy społecznej w art. 36 pkt. 2 odnoszący się do świadczeń 

niepieniężnych. Należałoby dodać ppkt a1) usługi aktywnej integracji. 

Po trzecie, należy dokonać dookreślenia sposobu określania katalogu usług aktywnej 

integracji oraz umiejscowienia ich w strukturze przepisów prawnych. Generalne zasady 

powinny znaleźć swoje miejsce w ustawie o pomocy społecznej, szczegółowe kwestie 

natomiast w aktach prawa miejscowego. Przepisy wykonawcze (rozporządzenie MPiPS) 

powinno skupić się natomiast na zasadach finansowania, a raczej tej części która jest 

współfinansowana ze środków budżetowych oraz środków UE. Kierunkowo mogłoby to 

oznaczać następującą konstrukcję prawną. Po art. 45 dodać należy art. 45a w brzmieniu: 

„Art. 45a. 1. W ramach realizacji kontraktów socjalnych, indywidualnych 

programów wychodzenia z bezdomności, indywidualnych programów integracji, 

indywidualnych programów usamodzielnienia oraz programów aktywizacji 

lokalnej mogą zostać zastosowane usługi aktywnej integracji, obejmujące 

instrumenty o charakterze zatrudnieniowym, edukacyjnym, zdrowotnym i 

społecznym mające na celu:  

1) przywrócenie możliwości lub zdolności uzyskania zatrudnienia lub innej 
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formy aktywności zawodowej,  

2) rozwinięcie lub wzmocnienie aktywności i samodzielności życiowej i 

społecznej osób i rodzin, 

3) zapobieganie procesom wykluczenia społecznego poprzez wyeliminowanie 

przeszkód napotykanych przez osoby, rodziny i środowiska w procesie dostępu 

do praw i usług społecznych i podwyższenie jakości życia. 

2. Działania w ramach usług aktywnej integracji finansowane są ze środków 

budżetu jednostki samorządu terytorialnego.  

3. Działania  są współfinansowane  środków budżetu państwa, , Funduszu Pracy na 

podstawie przepisów o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, 

Państwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych na podstawie 

przepisów o rehabilitacji społecznej i zawodowej osób niepełnosprawnych oraz 

mogą być współfinansowane ze środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej.  

3. Rada gminy lub rada powiatu określa w drodze uchwały katalog usług integracji 

społecznej według podziału na usługi o charakterze zatrudnieniowym, 

edukacyjnym, zdrowotnym i społecznym, które będą stosowane na obszarze gminy 

lub powiatu, określając sposób ich finansowania, zasady określenia minimalnych 

standardów, oraz ryczałtowych kosztów usług.   

3. Minister właściwy do spraw zabezpieczenia społecznego, w porozumieniu z 

ministrem właściwym do spraw rozwoju regionalnego, oraz ministrem właściwym 

do spraw finansów, określi w drodze rozporządzenia zakres usług aktywnej 

integracji, które podlegają:  

1) dofinansowaniu ze środków budżetu państwa oraz państwowych 

funduszy celowych; 

2) wspófinansowaniu ze środków budżetu państwa oraz budżetu Unii 

Europejskiej oraz szczegółowe zasady aplikowania gmin i powiatów z 

środków programów rozwoju i programów operacyjnych,  

mając na względzie efektywność wydatkowania środków, rezultaty przewidziane 

do osiągnięcia, oraz zgodność z zapisami o współfinansowaniu ze środków Unii 
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Europejskiej”. 

 

II.3. Prawne zasady finansowania 

Wydaje się, że na poziomie zapisów ustawowych nie da się bardziej precyzyjnie określić 

sposobu finansowania. Jest tu dość wiele niewiadomych, związanych  przepływami 

środków europejskich. Warto zwrócić uwagę, że dzisiejsze mechanizmy opierają się 

wyłącznie na podstawie dokumentacji Systemu Realizacji Programu Operacyjnego 

Kapitał Ludzki. Teraz ciężar trzeba wyraźnie określić na poziomie gminy, dając 

podstawę do finansowania różnych działań, nawet jeśli w dużej mierze będą one 

współfinansowane z innych środków.  

Ważną kwestią, która może spowodować urealnienie programów gminnych  jest 

natomiast korekta zapisów ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych42 

dotyczących wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorządu terytorialnego.  

Rozwiązanie tej kwestii, umożliwiłoby planowanie finansowe na okres dłuższy niż rok 

budżetowy. Zgodnie z zapisami art. 226 ustawy o finansach publicznych prognozę 

przygotowuje się na okres roku budżetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat.  

Warto zwrócić uwagę, że prognoza zawiera planowane wydatki budżetowe, a wśród 

nich, w załączniku przedsięwzięcia, z limitami wydatków na poszczególne lata. Może ona 

również zawierać upoważnienia dla zarządu, lub kierowników jednostek 

organizacyjnych do zaciągania zobowiązań na realizowane przedsięwzięcia. Zgodnie z 

art. 226, ust. 4 przez przedsięwzięcia, należy rozumieć wieloletnie: 

 programy, projekty lub zadania, w tym związane z programami finansowanymi z 

udziałem środków UE; b) umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym; 

 umowy, których realizacja w roku budżetowym i w latach następnych jest niezbędna 

do zapewnienia ciągłości działania jednostki i z których wynikające płatności 

wykraczają poza rok budżetowy; 

 gwarancje i poręczenia udzielane przez jednostki samorządu terytorialnego. 

                                                           
42 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240 i 1241, z 
2010 r. Nr 28, poz. 146, Nr 96, poz. 620, Nr 123, poz. 835, Nr 152, poz. 1020, Nr 238, poz. 1578, Nr 257, 
poz. 1726, z 2011 r. Nr 185, poz. 1092, Nr 201, poz. 1183). 
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W istocie programy pomocy społecznej spełniają wymów określony ustawą, jednak, z 

uwagi na dość restrykcyjne podejście obecny zapis może hamować wykorzystanie tego 

narzędzia. Dlatego też warto by dookreślić, zapis art. 226, ust. 4 w następującym 

brzmieniu: 

„4. Przez przedsięwzięcia, o których mowa w ust. 3, należy rozumieć wieloletnie: 

1) programy, projekty lub zadania, w tym związane z: 

a) programami finansowanymi z udziałem środków, o których mowa w art. 

5 ust. 1 pkt 2 i 3, 

b) umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym; 

c) lokalnymi programami pomocy społecznej” 

Całość zapisów finansowych, poza powyższą propozycją wymagać będzie ponownego 

przeanalizowania, po dookreśleniu przez rząd zapisów odnoszących się do nowego 

okresu programowania do 2020 roku. 

 

II.4. Kompetencje pracowników socjalnych 

Ostatnią kwestią na którą warto zwrócić uwagę, jest kwestia kompetencji a co za tym 

idzie kształcenia pracowników socjalnych zajmujących się środowiskową pracą socjalną. 

Zgodnie z art. 118a ust. 1 Minister właściwy do spraw zabezpieczenia społecznego 

określa, w drodze rozporządzenia m.in.  

 minimum programowe dla specjalizacji I i II stopnia w zawodzie pracownik socjalny, 

 specjalności obowiązujące dla specjalizacji II stopnia w zawodzie pracownik 

socjalny. 

W projektowanym ocenie rozporządzeniu Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej43, 

pojawia się specjalność pracy socjalnej: praca socjalna ze społecznościami lokalnymi.     

Warto się bardziej uważnie przyjrzeć zapisom tego rozporządzenia, z uwagi na potrzeby 

wykwalifikowanych pracowników.   

 

                                                           
43 http://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-rozporzadzen-i-zarzadzen/pomoc-
spoleczna/rozporzadzenie-ministra-pracy-i-polityki-spolecznej-w-sprawie-specjalizacji-zawodowej-w-
zawodzie-pracownik-socjalny/ 
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Kierunki dalszych działań 

 

Wdrażanie rozwiązań prawnych odnoszących się do organizowania społeczności 

lokalnych, możliwe jest oczywiście w ramach inicjatywy legislacyjnej Rady Ministrów 

jak również Komisji Polityki Społecznej.  

Wydaje się jednak, że na obecnym etapie, wymagającym przedyskutowania 

podstawowych kwestii, niezbędne jest przygotowanie jednolitego projektu 

uwzględniającego proponowane zmiany, a następnie poddanie go dyskusji różnych 

środowisk  pracowników socjalnych z ośrodków pomocy społecznej z miejscowości 

różnych kategorii (wiejskie, małe miasta, duże miasta). 

Warto zaangażować w dyskusję na etapie zarówno wstępnym, jak i na dalszych etapach, 

posłów sejmowej Komisji Polityki Społecznej, a w szczególności podkomisję stałą do 

spraw pomocy społecznej, która kieruje poseł Krzysztof Michałkiewicz, oraz podkomisję 

stałą do spraw współpracy z organizacjami pozarządowymi, którą kieruje poseł Tadeusz 

Tomaszewski. Wydaje się, że podkomisje te mogą stać się współorganizatorem 

szerszych dyskusji pod patronatem Komisji Polityki Społecznej. 

Proponowane zmiany mają dość poważny charakter, dlatego wymagają nie tylko 

dopracowania i wyliczenia skutków, ale przede wszystkim przedyskutowania ich ze 

środowiskiem osób, które będą zaangażowane w jego bezpośrednią realizację. 

Nie ma wątpliwości, że cały proces powinien zostać przeprowadzony jak najszybciej z 

uwagi na kwestię nowego okresu programowania 2014-2020, dlatego też okres 2012 

roku jest optymalnym czasem na przygotowanie zmian, którym zostanie dalej nadany 

bieg legislacyjny na przełomie 2012 i 2013 roku. 
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