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2.1. Wprowadzenie

Pomoc spoteczna jest obszarem realizacji zadan publicznych, w ktérym dominujaca
role odgrywaja organy administracji publicznej i zaktady administracyjne. Ustawo-
dawca na samym wstepie ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej
(tj. Dz. U.z2020 ., poz. 1876 z p6zn. zm.), dalej u.p.s., zastrzega, ze funkcje organiza-
tora tej przestrzeni zycia publicznego petnig organy administracji rzadowej i samo-
rzagdowej. To na nich cigzy obowiazek realizacji zadan publicznych i to one ponosza
odpowiedzialnos$¢ przed spoteczenstwem za ich wykonanie. Dziatalno$¢ organéw
administracji wspomagana jest przez podmioty niepubliczne. Ich obecnos¢ w obsza-
rze pomocy spotecznej sygnalizowana jest juz w postanowieniach ogdlnych, art. 2
ust. 2 u.p.s. stanowi, ze organy administrujgce pomoca spoteczng wspotpracuja
w tym zakresie, na zasadzie partnerstwa, z organizacjami spotecznymi i pozarzado-
wymi, Kosciotem katolickim, innymi kosciotami, zwigzkami wyznaniowymi oraz oso-
bami fizycznymi i prawnymi. Dalsze postanowienia ustawy dookreslajg rodzaje
wspotdziatania publiczno-prywatnego i publiczno-spotecznego oraz zwigzang z tym
odpowiedzialnos¢.
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Celem niniejszego opracowania jest analiza form aktywnosci podmiotéw niepublicz-
nych w sferze pomocy spotecznej, ze szczegélnym uwzglednieniem prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w zakresie zapewnienia opieki catodobowej, oraz wskaza-
nie ptaszczyzn odpowiedzialnosci prawnej i spotecznej w tej sferze.

2.2, Pojecie podmiotow niepublicznych i formy ich aktywnosci
w Swietle ustawy o pomocy spotecznej

Poszukiwanie nowych form organizacyjnych realizacji zadan publicznych jest jednym
z trendéw obecnych we wspétczesnej administracji. Jest on wymuszony rozrostem
zadan publicznych i ograniczonoscia srodkéw przeznaczonych na ich realizacje. Sko-
ro panstwo nie wyzbywa sie swoich zadan, a ustawodawca zasadniczo nie uszczupla
ich katalogu, administracja zmuszona jest poszukiwa¢ nowych form wykonywania
zadan poza swoim aparatem. Ta aktywnos$¢ administracji generowana jest réwniez
przez zwiekszona dynamike zycia spotecznego, procesy europeizacji i globalizacji
(Jagielski, Wierzbowski i Wiktorowska, 2005, s. 203-204). Okolicznosci te sprawiaja,
ze niektére zadania publiczne wykonywane sg dzi$ w formach prawa prywatnego lub
powierzane s3 na podstawie umowy podmiotom spoza administracji. Wptywa to
na organizacyjne zréznicowanie administracji i wprowadzanie do niej wzorcéw wta-
$ciwych dla podmiotéw prywatnych, dziatajacych na zasadach komercyjnych. Z tren-
dami tymi powigzany jest proces uspotfeczniania administracji, bedacy wynikiem
nasilajacej sie samoorganizacji wspdtczesnego spoteczenstwa (Knosala, Zacharko
i Stasikowski, 2005, s. 316). Aktywnos¢ podmiotéw prywatnych i organizacji spotecz-
nych w sferze wykonywania zadan publicznych stale sie zwieksza. Zjawisko to oraz
konkurencyjnos¢ w wykonywaniu ustug spotecznych wymieniane sg jako cechy typo-
we wspoétczesnej administracji Swiadczacej.

Wobec innych niz organy i zaktady publiczne podmiotéw uczestniczacych w realizacji
zadan z zakresu administracji Swiadczacej uzywa sie roznych okreslen. Zwykle wycho-
dzi sie od delimitacji na podmioty publiczne' (Stahl, 2011, s. 501 i n.) i niepubliczne
(Wilczynski, 2002, s. 56-57). W pomocy spotecznej podziat ten nie znajduje odzwier-
ciedlenia w przepisach, a ustawodawca wymienia jedynie okreslone kategorie pod-
miotéw wspodtpracujacych z organami administracji rzadowej i samorzadowej. Wobec
wskazanych w art. 2 ust. 2 u.p.s. podmiotéw niepublicznych mozna dokonac¢ dychoto-
micznego podziatu i wyodrebni¢ organizacje spoteczne oraz podmioty prywatne.
W $dlad za tym podziatem mozna wyrézni¢ prowadzenie w sferze pomocy spotecznej
dziatalnosci statutowej i dziatalnosci gospodarczej.

' Do podmiotéw administrujgcych publicznych zalicza sie samorzady zawodowe i gospodarcze,
fundacje prawa publicznego, przedsiebiorstwa publiczne, spétki prawa publicznego, instytucje
(instytucje kultury, nauki, sektora publicznego, rynku pracy i inne) oraz fundusze publiczne.
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W mysl powotanego przepisu dziatalnos¢ podmiotéw niepublicznych w sferze pomo-
cy spotecznej polega na wspotpracy z organami administracji publicznej na zasadzie
partnerstwa. Wspodtpraca musi by¢ zatem oparta na zgodnej woli dwdch stron, ukie-
runkowana na wspdlne dziatanie i osiggniecie wspdlnego celu. Nie wyklucza to jed-
nak wiadczej ingerencji ze strony organu polegajacej m.in. na wydawaniu i cofaniu
zezwolen na prowadzenie okreslonej dziatalnosci czy przeprowadzaniu kontroli (Ma-
ciejko i Zaborniak, 2008, s. 151). Artykut 2 ust. 2 u.p.s. zawiera 0g6lng regulacje na te-
mat dopuszczenia podmiotéw niepublicznych do wykonywania zadan publicznych,
szczegotow dostarczajg kolejne przepisy. Na ich podstawie mozna wskazac nastepu-
jace formy aktywnosci tych podmiotéw w pomocy spotecznej: 1) wykonywanie za-
dan zleconych z zakresu pomocy spotecznej z dotacjg lub dofinansowaniem ich reali-
zacji ze Srodkéw publicznych; 2) prowadzenie domoéw pomocy spotecznej (dalej dps),
osrodkow wsparcia, mieszkan chronionych i rodzinnych doméw pomocy; 3) prowa-
dzenie placéwek zapewniajacych catodobowga opieke osobom niepetnosprawnym,
przewlekle chorym i w podesztym wieku w ramach dziatalnosci gospodarczej lub sta-
tutowej.

Zlecanie zadan przez organy administracji rzadowej i samorzadowej podmiotom nie-
publicznym ma charakter nadrzedny i pozostaje w zwigzku z innymi formami aktyw-
nosci tych podmiotéw. Ustawodawca okresla podmiotowy i przedmiotowy zakres
zlecenia (art. 25 u.p.s.). Przedmiotem zlecenia moze by¢ kazde zadanie z zakresu po-
mocy spotecznej z wytaczeniem ustalania uprawnien do $wiadczen, optacania skfa-
dek na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne oraz wyptaty $wiadczen pienieznych.
Zlecenie moze obejmowac udzielenie dotacji na finansowanie lub dofinansowanie
realizowanego zadania. Oznacza to, ze organ administracji odpowiedzialny za realiza-
cje danego zadania moze zleci¢ podmiotowi niepublicznemu realizacje catego zada-
nia, udzielajgc w tym zakresie dotacji na jego finansowanie, badz tez moze wigczyc sie
do realizacji jakiego$ zadania poprzez udzielenie dotacji na dofinansowanie tego za-
dania (Zacharko i Nitecki, 2005, s. 70). Zadanie moze by¢ zlecone organizacjom poza-
rzagdowym oraz innym podmiotom, o ktérych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (t,j. Dz. U.
z 2020 r., poz. 1050 z pézn. zm.), prowadzacym dziatalnos¢ w zakresie pomocy spo-
tecznej?. Nalezy dodac, ze zlecanie zadan odbywa sie w trybie uregulowanym w usta-

2 Chodzi tu o osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepiséw o stosun-
ku panstwa do Kosciofa katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku parnstwa do innych
kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, jezeli ich
cele statutowe obejmujg prowadzenie dziatalnosci pozytku publicznego; stowarzyszenia jedno-
stek samorzadu terytorialnego; spoétdzielnie socjalne; spdtki akcyjne i spétki z ograniczong odpo-
wiedzialnoscia, ktére nie dziataja w celu osiggniecia zysku, przeznaczaja catos¢ dochodu na reali-
zacje celdw statutowych oraz nie przeznaczaja zysku do podziatu miedzy swoich cztonkdw,
udziatowcéw, akcjonariuszy i pracownikow.
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wie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Tryb ten uwzglednia m.in.:
ogtoszenie otwartego konkursu ofert dotyczacych realizacji zadania, wytonienia
w trybie konkursowym podmiotu, ktéry ztozyt najlepsza oferte, podpisanie umowy
z tym podmiotem o realizacje zadania. Zlecenie zadania wigze sie rowniez z okreso-
wymi kontrolami jego realizacji oraz z obowigzkami udzielania informacji i sporzadza-
nia sprawozdan przez wykonawce zadania.

Przyktadem zadania, ktére moze by¢ zlecone do realizacji podmiotom niepublicznym,
jest prowadzenie domu pomocy spotecznej. Nalezy zauwazy¢, ze sytuacja tych jedno-
stek organizacyjnych jest prawnie zréznicowana. Domy pomocy spotecznej moga by¢
prowadzone przez podmioty publiczne (jednostki samorzadu terytorialnego) i niepu-
bliczne (koscioty, zwiazki wyznaniowe, organizacje spoteczne, fundacje i stowarzysze-
nia, inne osoby prawne i osoby fizyczne). Niezaleznie od podmiotu prowadzacego,
kazdy dom dziata na podstawie zezwolenia, podlega rejestracji i zobowigzany jest do
przestrzegania okreslonych standardéw. W stosunku do doméw prowadzonych przez
podmioty niepubliczne nastepuje dalsze zréznicowanie ich dziatalnosci. Generalnie
moga one dziata¢ na zlecenie organu samorzadu terytorialnego lub bez zlecenia.
W tym pierwszym przypadku upodabniaja sie do placéwek prowadzonych przez
samorzady, realizujg zadania publiczne w zastepstwie za jednostke samorzadu tery-
torialnego i przyjmuja podopiecznych na podstawie skierowania wydanego przez
organ gminy. Domy prowadzone nie na zlecenie organéw administracji funkcjonuja
na zasadach komercyjnych, nie realizujg zadan publicznych, tylko swiadcza prywatne
ustugi. Podstawa pobytu w takiej placéwce jest umowa cywilnoprawna zawarta
z podopiecznym lub jego przedstawicielem ustawowym. Niemniej w sytuacjach wy-
jatkowych domy te moga swiadczy¢ ustugi na podstawie umowy zawartej z organem
samorzadu terytorialnego. W przypadku bowiem braku miejsc w domu pomocy spo-
tecznej o zasiegu gminnym lub powiatowym gmina moze kierowa¢ osoby wymagaja-
ce opieki do domu pomocy spotecznej, ktéry nie jest prowadzony w ramach zlecania
zadan (art. 65, ust. 2 u.p.s.). W takich przypadkach stosuje sie przepisy dotyczace
kierowania do dps oraz zasad wnoszenia optat przez mieszkanca, jego rodzine lub
gmine (art. 61-64b u.p.s.). Wysokosc¢ opfaty za pobyt w takim domu okresla umowa
zawarta przez gmine z podmiotem prowadzacym dom.

Rekapitulujac, podmioty niepubliczne moga prowadzi¢ domy pomocy spoteczne;j:
1) na zlecenie organéw administracji — zastepujg wéwczas jednostki samorzadu tery-
torialnego w realizacji zadan publicznych; 2) jako placéwki funkcjonujace na podsta-
wie prawa cywilnego - nie zastepujg samorzadéw w realizacji zadan publicznych,
dziataja niejako obok podmiotéw publicznych; 3) jako placéwki wspomagajace organy
samorzadu terytorialnego, wykonujace ustugi na podstawie umowy zawartej z orga-
nem administracji publicznej, ale nie na jego zlecenie.
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Domy pomocy spotecznej i inne jednostki organizacyjne pomocy spotecznej, a takze
organizacje pozytku publicznego moga prowadzi¢ mieszkania chronione. Mieszkanie
takie jest forma pomocy spotecznej przygotowujaca osoby tam przebywajace, pod
opieka specjalistow, do prowadzenia samodzielnego zycia lub zastepujaca pobyt
w placéwece catodobowej opieki. Zapewnia ono warunki samodzielnego funkcjono-
wania w Srodowisku i w integracji ze spotecznoscia lokalna (zob. Krajewska, 2020,
s.50in.). Z pobytu w mieszkaniu chronionym moga skorzystac¢ osoby, ktére ze wzgle-
du na trudna sytuacje zyciowg, wiek, niepetnosprawnos¢ lub chorobe potrzebuja
wsparcia w funkcjonowaniu w codziennym Zzyciu, a takze cudzoziemcy, ktérzy
uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy lub ochrone uzupetniajaca.

Kolejnym rodzajem dziatalnosci podmiotéw niepublicznych w sferze pomocy spo-
tecznej jest prowadzenie rodzinnych doméw pomocy. Domy te nie sg jednostkami
organizacyjnymi pomocy spotecznej, stanowig forme ustug opiekuriczych i bytowych
$wiadczonych catodobowo przez osobe fizyczng lub organizacje pozytku publiczne-
go dla nie mniej niz trzech i nie wiecej niz osmiu zamieszkujacych wspdlnie oséb
wymagajacych opieki z powodu wieku lub niepetnosprawnosci (zob. Chechelski,
2013, s. 164-169). Zajmuja sie swiadczeniami catodobowymi dla oséb potrzebujacych
pomocy, ktérym nie mozna zapewnic¢ opieki w miejscu zamieszkania. Prowadzenie
placéwki nie wymaga uzyskania zezwolenia. Z osobg prowadzacg dom kierownik
osrodka pomocy spotecznej zawiera umowe, w ktorej w szczegdlnosci okre$lone sg
wydatki na swiadczone przez dom ustugi. Miesieczna optata okreslona w decyzji
o skierowaniu przekazywana jest osobie prowadzacej dom. Nadzér nad rodzinnymi
domami pomocy sprawuje w imieniu wojta (burmistrza, prezydenta) kierownik
osrodka pomocy spotecznej. Kontrole doméw wykonywane sa co najmniej raz na
kwartat, oprécz analizy dokumentéw w trakcie kontroli nawigzuje sie bezposredni
kontakt z podopiecznymi, a w razie potrzeby z ich rodzinami. Warto podkreslic,
ze taka forma opieki wychodzi naprzeciw oczekiwaniom nie tylko oséb jej potrzebu-
jacych, ale rowniez oséb opiekujacych sie niepetnosprawnym czy starszym cztonkiem
rodziny. Osoby takie czesto majg mozliwosci przyjecia jeszcze innych podopiecznych,
a co za tym idzie - otrzymania na ten cel srodkéw z budzetu gminy. Takie rozwigzanie
jest korzystne dla wszystkich, samorzady sg obcigzone nizszymi kosztami opieki
w poréwnaniu z pobytem w domu pomocy spotecznej, podopieczni funkcjonuja
w warunkach zblizonych do domu rodzinnego, a sprawujacy opieke majg mozliwosci
osiggania dodatkowych dochodoéw.

Innym rodzajem aktywnosci podmiotéw niepublicznych w sferze pomocy spotecznej
jest prowadzenie placoéwek zapewniajacych catodobowa opieke osobom niepetno-
sprawnym, przewlekle chorym i w podesztym wieku w ramach dziatalnosci gospodar-
czej lub statutowej (zob. Chabaj-Wiater, 2018, s. 73). Dziatalno$¢ gospodarczag moga
prowadzi¢ osoby fizyczne, natomiast dziatalno$¢ statutowa zastrzezona jest dla
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Kosciota katolickiego, innych kosciotéw, zwigzkéw wyznaniowych, organizacji spo-
tecznych, fundacji i stowarzyszen. Warunkiem prowadzenia placéwki przez podmioty
niebedace osobami fizycznymi jest wyrazna wzmianka w statucie o zajmowaniu sie
tego rodzaju dziatalnoscig. Omawiana dziatalnos¢ podlega reglamentacji, a jej prowa-
dzenie wymaga zezwolenia wojewody. Wojewoda jest rowniez organem nadzorczym
i rejestracyjnym, a rejestr placéwek jest jawny. Standardy dotyczace warunkéw loka-
lowych oraz jakosci ustug bytowych i opiekuriczych, jakie musi spetnia¢ placéwka,
sg uregulowane ustawowo, nie zostata natomiast unormowana kwestia odpfatnosci
ani zasad kierowania do placowek. Moga one zatem dziata¢ wytacznie na zasadach
komercyjnych lub charytatywnych — w przypadku dziatalnosci statutowej, a co za tym
idzie, koszty pobytu w tych placéwkach pokrywajg sami podopieczni lub podmiot
prowadzacy z whasnych srodkéw (Maciejko i Zaborniak, 2008, s. 324-325).

Oprocz przedstawionych obszaréw dziatalnosci statutowej i gospodarczej w przepi-
sach mozna jeszcze spotka¢ wzmianki na temat mozliwosci prowadzenia przez pod-
mioty niepubliczne innych placéwek. Dotyczy to utrzymywania schronisk dla oséb
bezdomnych, noclegowni i ogrzewalni. Dla podmiotéw niepublicznych dziatajacych
w tym obszarze ustawa o pomocy spotecznej przewiduje dwie mozliwosci: mogg one
prowadzi¢ powyzsze placowki na zlecenie gminy, moga réwniez zawrze¢ z gmina
umowe (bez zlecania zadan) na zakup ustugi udzielenia tymczasowego schronienia
w placéwce prowadzonej przez dany podmiot (art. 48a ust. 11b u.p.s.; Matecka-tysz-
czek i Medrzycki, 2021, s. 173).

Przedstawione formy dziatalnosci podmiotéw niepublicznych w sferze pomocy spo-
tecznej pozwalaja na sformutowanie kilku wnioskéw. W aspekcie przedmiotowo-za-
daniowym nalezy zauwazy¢, ze podmioty niepubliczne zajmuja sie gtéwnie wykony-
waniem ustug opiekuniczych (nie dotyczy to jedynie ogrzewalni i noclegowni, ale juz
schroniska dla 0s6b bezdomnych takie funkcje petnia). Wykonywanie tych ustug pod-
lega szczegdlnemu rezimowi prawnemu przejawiajgcemu sie w koniecznosci uzyska-
nia zezwolenia lub rejestracji dziatalnosci, poddaniu sie kontroli organu administracji
publicznej oraz spetnieniu warunkéw gwarantujacych okreslony poziom ustugi. Dru-
ga konstatacja dotyczy rél, jakie ustawodawca przypisuje podmiotom niepublicznym
w analizowanym obszarze, czyniac to jednak w sposéb zawity i budzacy wiele watpli-
wosci. Katalog podmiotéw wspodtpracujacych z administracjg okreslony w art. 2 ust 2
u.p.s. ulega modyfikacjom w kolejnych przepisach, z ktérych wynika, ze przedmioto-
wa wspotpraca moze polegac na wykonywaniu zadan zleconych lub opierac sie jedy-
nie na umowie bez zlecania zadan. Ponadto podmioty niepubliczne wspétistnieja
z organami administracji na zasadzie wspoétdomeny (Bandarzewski, 2007, s. 332-332;
Wilczynski, 2002, s. 49-50), a wiec dziatajg obok podmiotéw publicznych, nie zastepu-
jacich w realizacji zadan. W tym ostatnim przypadku z organami administracji faczy je
zbieznos¢ celdw, ale dziataja niezaleznie, nie wykonujg zadan publicznych ani nie ko-
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rzystaja z finanséw publicznych. Ich dziatalnos¢ moze by¢ postrzegana jako sposéb
odcigzenia administracji, ale nie jej wyreczania. Takie typy dziatalno$ci wyraZnie doty-
cza prowadzenia prywatnych doméw pomocy spotecznej i placéwek catodobowej
opieki dla 0séb starszych, niepetnosprawnych i przewlekle chorych, w pozostatych
za$ formach aktywnosci podmiotéw niepublicznych nie jest to juz tak oczywiste. Ka-
talog podmiotéw uprawnionych do wykonywania zadan zleconych (art. 25 u.p.s.) nie
pokrywa sie z katalogami podmiotéw uprawnionych do prowadzenia rodzinnych do-
mow pomocy, mieszkan chronionych, osrodkéw wsparcia czy placéwek catodobowej
opieki. Tym samym nalezy przyja¢, ze zlecenie zadan moze nastgpic tylko na rzecz
podmiotéw wymienionych w art. 25 u.p.s. (por. Nitecki, 2008, s. 330; Wozniewska-Zol,
2009, s. 29). Tak wiec niektore podmioty niepubliczne, mimo ze moga prowadzi¢ dzia-
talnos¢ w sferze pomocy spotecznej, nie beda mogty jej realizowac¢ w ramach zadan
zleconych. Dotyczy to przede wszystkim oso6b fizycznych oraz oséb prawnych, ktére
prowadza dziatalno$¢ w celu osiggniecia zysku. Ich wspétpraca z administracja w ra-
mach prowadzenia domdéw pomocy spotecznej, rodzinnych doméw pomocy czy pla-
cowek zapewniajacych opieke osobom starszym, niepetnosprawnym i przewlekle
chorym moze sie opiera¢ na umowie bez zlecania zadan. Co do zasady dziatalnos¢
prywatnych dps-6w i placéwek catodobowej opieki ma charakter komercyjny.

Przedstawiony katalog podmiotéw niepublicznych i form ich aktywnosci w pomocy
spotecznej daje oglad uregulowania omawianej materii. Aktywnos¢ ta sprowadza sie
do dziatalnosci statutowej lub gospodarczej. Pierwszy typ jest domenga fundacji, sto-
warzyszen i kosciotéw, finansujacych prowadzenie placowek z wiasnych srodkéw
albo w ramach zadan zlecanych przez organy administracji publicznej. W ten sposéb
prowadzone sg mieszkania chronione, schroniska dla 0s6b bezdomnych, ogrzewalnie
i noclegownie oraz niektére domy pomocy spotecznej. Drugi typ aktywnosci, bedacy
domeng o0séb fizycznych i 0s6b prawnych, skoncentrowany jest na prowadzeniu dzia-
talnosci gospodarczej w celu osiagnieciu zysku. Dominuje tu komercyjny charakter
$wiadczenia ustug oraz brak mozliwosci finansowania dziatalnosci w ramach zlecania
zadan. Wymaga podkreslenia, ze regulacja ustawowa w omawianym obszarze jest
dos¢ skomplikowana, a jej usystematyzowanie nie jest zadaniem tatwym ze wzgledu
na krzyzujace sie kryteria. Na przykfad niektére podmioty moga prowadzi¢ zaréwno
dziatalnos¢ statutowa, jak i dziatalnos¢ gospodarcza, niemniej w przypadku tej dru-
giej nie moga sie ubiegac o zlecenie realizacji zadania publicznego. Przedstawiony
zakres prawnych unormowan pozwala wyodrebni¢ kilka form aktywnosci gospo-
darczej oséb fizycznych i oséb prawnych dziatajacych dla zysku. Nalezy do nich
prowadzenie prywatnych domoéw pomocy spotecznej, rodzinnych doméw pomocy
i placéwek catodobowej opieki dla 0séb niepetnosprawnych, przewlekle chorych
i w podesztym wieku. Wspdlnym mianownikiem tych aktywnosci jest swiadczenie
opieki catodobowej. Tym formom dziatalnosci gospodarczej bedg poswiecone dalsze
rozwazania.
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2.3. Odpowiedzialno$¢ podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza
za standard ustug

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w postaci opieki catodobowej podlega réz-
nym formom reglamentacji. Aktywnosc ta nie korzysta z petnej swobody gospodar-
czej, poniewaz dotyczy wrazliwych spotecznie kwestii. Odbiorcami ustug sg osoby
chore, niepetnosprawne, nieporadne, niesamodzielne, narazone na wyzysk, a przez to
wymagajace szczegolnej ochrony. Troska ustawodawcy o dobro tych oséb znajduje
swoj wyraz w okresleniu prawnych wymogoéw prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w zakresie sprawowania opieki catodobowej, w regulacji standardéw ustug oraz
odpowiedzialnosci za ich nieprzestrzeganie.

Nie obowiazuje jeden wspdlny standard dla wszystkich placowek, wymagania stawia-
ne poszczegdélnym podmiotom zalezg od typu i profilu placéwki. Standaryzacja jest
pierwszym i podstawowym wyznacznikiem odpowiedzialnosci podmiotu $wiadcza-
cego catodobowe ustugi opiekuncze. Od spetnienia tzw. warunkéw progowych zale-
zy bowiem rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej w obszarze pomocy spotecznej.
Najmniej restrykcyjne wymagania przewidziano dla rodzinnych domoéw pomocy. Ten
rodzaj dziatalno$ci musi by¢ zorganizowany w budynku mieszkalnym jednorodzin-
nym, ktérego wiascicielem lub najemca jest osoba fizyczna prowadzaca rodzinny
dom pomocy i w tym miejscu zamieszkujgca. Dom swiadczy ustugi bytowe i opiekun-
cze, zapewniajac miejsce pobytu, wyzywienie, utrzymanie czystosci, udzielanie po-
mocy w zaspokajaniu codziennych potrzeb zyciowych, pielegnacje i kontakty z oto-
czeniem. Osobom niepetnosprawnym rodzinny dom pomocy umozliwia korzystanie
z ustug terapeutycznych i rehabilitacyjnych oraz udziat w aktywizacji zawodowej.
Szczego6towe standardy w zakresie warunkow bytowych i ustug opiekunczych regulu-
je rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 31 maja 2012 r. w sprawie
rodzinnych doméw pomocy (Dz. U. z 2012 r., poz. 719), dalej r.r.d.p. Okresla ono
m.in. wymogi lokalowe (np. powierzchnie mieszkalna nie mniejsza niz 8 m? na osobe),
zywieniowe (np. zapewnienie przynajmniej trzech positkbw dziennie), higieniczne
i opiekuncze, jakie musi spetnic¢ tego rodzaju dziatalno$¢. Dom musi zapewnié¢ pod-
opiecznym mozliwos$¢ czynnego udziatu w codziennym zyciu rodzinnym, niezbedna
pomoc w zatatwianiu spraw osobistych, organizowanie $wiat i uroczystosci oraz moz-
liwo$¢ odbywania praktyk religijnych.

Prowadzenie placéwki zapewniajacej calodobowa opieke osobom niepetnospraw-
nym, przewlekle chorym i w podesztym wieku wymaga uzyskania zezwolenia woje-
wody. Warunkiem jego wydania jest posiadanie przez podmiot zamierzajacy prowa-
dzi¢ taka dziatalnos¢ tytutu prawnego do nieruchomosci, na ktérej jest usytuowana
placéwka, oraz zaswiadczenia organu nadzoru budowlanego potwierdzajgcego moz-
liwos¢ uzytkowania obiektu budowlanego. Do uzyskania zezwolenia konieczne jest
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przedstawienie koncepcji prowadzenia placéwki, informacji o sposobie jej finan-
sowania, zaswiadczenia o niezaleganiu z pfatnosciami wobec urzedu skarbowego
i sktadkami do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, informacji z Krajowego Rejestru
Karnego o niekaralnosci osoby, ktéra bedzie kierowata placéwka, oraz zaswiadczenia
o stanie jej zdrowia. Wydanie zezwolenia warunkowane jest ponadto spetnieniem
standardéw dotyczacych budynku, w ktérym prowadzona jest placéwka, a takze
standardow w zakresie ustug bytowych i opiekuiczych. Wymagania te zostaty sfor-
mutowane podobnie jak w przypadku rodzinnych doméw pomocy, wystepujace rézni-
ce, jak np. brak obowigzku zapewnienia podopiecznym dostepu do kuchni, podykto-
wane sg odmiennymi uwarunkowaniami organizacyjnymi i liczbg oséb przebywa-
jacych w placéwce (do 100 oséb w jednym budynku).

Sposréd analizowanych form dziatalnosci gospodarczej najbardziej restrykcyjnie usta-
wodawca podchodzi do prowadzenia domu pomocy spotecznej. Wydanie zezwole-
nia przebiega podobnie jak wyzej opisano, niemniej dokumentacja przedstawiana
wojewodzie zostata poszerzona o dodatkowe elementy, w tym regulamin domu
lub jego projekt oraz o strukture zatrudnienia i zakres ustug $wiadczonych przez
poszczegdlne grupy personelu. Zakres ustug domu pomocy spotecznej jest szerszy
niz w przypadku pozostatych form dziatalnosci, oprécz bowiem ustug opiekunczych
i bytowych dom swiadczy rowniez ustugi wspomagajace i edukacyjne. Ich standary-
zacje okresla rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 23 sierpnia
2012 r. w sprawie domow pomocy spotecznej (t.j. Dz. U. 22018 ., poz. 734 z pdzn. zm.),
dalej r.d.p.s. Wéréd przyktadowych standardéw przewidzianych dla omawianych pla-
cowek nalezy wymieni¢ posiadanie: pomieszczen do terapii i rehabilitacji, gabinetu
medycznej pomocy doraznej, pokoju goscinnego, miejsca kultu religijnego zgodnie
z wyznaniem mieszkarica domu, jezeli nie ma on mozliwosci uczestniczenia w na-
bozenstwach poza placéwka. Dom ma obowigzek zapewni¢ $wiadczenie pracy
socjalnej, organizacje zajec¢ terapeutycznych, korzystanie z biblioteki lub punktu
bibliotecznego i codziennej prasy, organizacje swiat i uroczystosci okazjonalnych, ma
tez umozliwi¢ udziat w imprezach kulturalnych i turystycznych, zapewni¢ kontakt
zkaptanem i udziat w praktykach religijnych, zgodnie z wyznaniem mieszkarica domu,
regularny kontakt z dyrektorem domu w okreslonych dniach tygodnia i godzinach
podanych do wiadomosci w dostepnym miejscu, a takze sprawi¢ pogrzeb mieszkan-
ca zgodnie z jego wyznaniem.

Oprocz wskazanej wyzej standaryzacji przepisy formutuja jeszcze rygory dotyczace
personelu. Nie przewidziano ich jednak wzgledem rodzinnych doméw pomocy.
Z 8§ 4 ust.4i5 rrd.p. wynika jedynie, Ze osoba prowadzaca taki dom moze korzysta¢
z pomocy innych oséb. Liczba oséb pomagajacych w swiadczeniu ustug bytowych
i opiekunczych powinna by¢ dostosowana do indywidualnych potrzeb i mozliwosci
0s6b przebywajacych w rodzinnym domu pomocy. Podmiot prowadzacy placéwke
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zapewniajaca catodobowa opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym
lub osobom w podesztym wieku zostat zobowigzany do zapewnienia realizacji ustug
przez osoby posiadajace kwalifikacje niezbedne do wykonywania zawodu lekarza,
pielegniarki, potoznej, ratownika medycznego, opiekuna w domu pomocy spotecz-
nej, opiekuna osoby starszej, asystenta osoby niepetnosprawnej, opiekunki $ro-
dowiskowej, opiekuna medycznego albo osoby posiadajgce udokumentowane co
najmniej 2-letnie doswiadczenie zawodowe polegajace na swiadczeniu ustug opie-
kunczych osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym
wieku oraz ukonczone szkolenie z zakresu udzielania pierwszej pomocy. Realizacja
ustug przez wskazane osoby odbywa sie w ramach umowy o prace lub innej umowy
W wymiarze nie mniejszym niz 1/3 petnego wymiaru czasu pracy na jedna osobe
przebywajacag w placéwce i nie mniejszym niz w wymiarze 4/5 petnego wymiaru
czasu pracy (art. 68a pkt 4 i 5 u.p.s.). W przypadku doméw pomocy spotecznej za wa-
runek efektywnej realizacji ustug opiekunczych i wspomagajacych uznano zatrudnia-
nie w petnym wymiarze czasu pracy nie mniej niz dwoéch pracownikéw socjalnych
na 100 mieszkancéw domu. Ponadto dom ma obowigzek zapewni¢ mieszkaricom
kontakt z psychologiem, psychiatrag (w przypadku domoéw dla oséb przewlekle psy-
chicznie chorych i doméw dla oséb uzaleznionych od alkoholu) oraz ze specjalista
od terapii uzaleznien (w przypadku doméw dla oséb uzaleznionych od alkoholu).
Dodatkowym obowigzkiem jest spetnienie odpowiedniego wskaznika zatrudnienia
pracownikéw zespotu terapeutyczno-opiekurnczego w przeliczeniu na jednego pod-
opiecznego (zob. § 6 ust. 2 r.d.p.s.)

Odpowiedzialno$¢ za spetnienie wszystkich standardéw obowigzujacych dla danego
typu placéwki ponosi podmiot jg prowadzacy. Skutki tej odpowiedzialnosci przedsta-
wiajg sie odmiennie na etapie rozpoczecia dziatalno$ci gospodarczej i w trakcie jej
prowadzenia. Niespetnienie standardéw przez podmiot ubiegajacy sie o wydanie ze-
zwolenia na prowadzenie domu pomocy spoteczneji placéwki zapewniajacej catodo-
bowa opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym i w podesztym wieku
powoduje wydanie przez wojewode decyzji o odmowie udzielenia zezwolenia. Dzia-
talnos¢ w postaci prowadzenia rodzinnego domu pomocy nie jest uzalezniona od
uzyskania zezwolenia. Jednakze dochodzi ona do skutku dopiero z chwilg zawarcia
umowy przez osobe fizyczng prowadzacg dom z gming wtasciwg ze wzgledu na miej-
sce potozenia placéwki. Zawarcie umowy powinno poprzedzac¢ zbadanie przez organ
gminy lub kierownika osrodka pomocy spotecznej sprawujacego nadzér i kontrole
w imieniu wojta nad rodzinnymi domami pomocy, czy okre$lona dziatalnosc¢ spetnia
przewidziane prawem wymagania.

Odpowiedzialno$¢ za utrzymanie standardéw obowigzuje réwniez w trakcie prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. Wszystkie z wymienionych form aktywnosci w ob-
szarze pomocy spotecznej podlegajg okresowym kontrolom. W stosunku do rodzin-
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nych doméw pomocy prowadzi je wspomniany juz kierownik osrodka pomocy
spotecznej, domy pomocy spotecznej i placoéwki opieki catodobowej zas kontroluje
wojewoda. Wyniki kontroli ujawniajace uchybienia w utrzymaniu standardu moga
skutkowa¢ rozwigzaniem umowy na prowadzenie rodzinnego domu pomocy, wobec
dwoch pozostatych rodzajow placéwek skutkujg cofnieciem zezwolenia. Z przepiséw
ustawy o pomocy spotecznej wynika explicite, ze jezeli podmiot, ktéremu wydano
zezwolenie na prowadzenie domu pomocy spotecznej lub placéwki zapewniajgcej
catodobowg opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle chorym i podesztym
wieku przestat spetnia¢ okreslone prawem warunki i standardy swiadczenia ustug
wojewoda wyznacza dodatkowy termin na ich spetnienie. Po bezskutecznym uptywie
terminu wojewoda cofa zezwolenie (art. 57ai art. 67 ust. 3a-3c u.p.s.). Tre$¢ przytoczo-
nych przepiséw wskazuje, ze decyzja wojewody ma charakter zwigzany, a wiec w po-
wyzszej sytuacji wojewoda nie moze odstapi¢ od cofniecia zezwolenia. Podmiot pro-
wadzacy dom pomocy spotecznej lub placéwke catodobowej opieki, ktéry utracit
zezwolenie w warunkach zagrozenie zycia lub zdrowia swoich podopiecznych, musi
sie liczy¢ z wydaniem przez wojewode nakazu niezwtocznego wstrzymania dziatalno-
$ci. Nakaz przyjmuje forme decyzji administracyjnej, ktérej mozna nadac rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci.

Konkludujac, nalezy zauwazy¢, Zze konsekwencje nieprzestrzegania standardéw
Swiadczenia ustug w zakresie opieki catodobowej sprowadzajg sie do zaprzestania
dziatalnosci gospodarczej we wskazanych wyzej formach. Odpowiedzialnos¢ pod-
miotéw prowadzacych okreslone placéwki dotyczy zatem gtdéwnie ich zobowigzan
w sferze prawa cywilnego i prawa pracy. Ma jednak réwniez wymiar spoteczny i hu-
manitarny, sprowadzajacy sie do koniecznosci zapewnienia opieki mieszkancom
likwidowanej placéwki.

2.4. Odpowiedzialnosc za prowadzenie placowki catodobowej opieki
bez zezwolenia

Prowadzenie bez zezwolenia placéwki zapewniajacej catodobowa opieke osobom
niepetnosprawnym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku podlega ka-
rze. Karalne jest zaréwno rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej bez wymaganego
zezwolenia, jak i prowadzenie placéwki mimo cofniecia zezwolenia. Sankcja zostata
uzalezniona od liczby oséb objetych opieka. A zatem za prowadzenie bez zezwolenia
placéwki, w ktorej przebywa nie wiecej niz 10 oséb, wymierzana jest kara pieniezna
w wysokosci 10 000 zt. Jezeli w placéwce przebywa od 11 do 20 oséb, kara wynosi
20000 zt, a powyzej 20 0séb — 30 000 zt (art. 130 ust. 2 u.p.s.). W przypadku prowadze-
nia bez zezwolenia przez jeden podmiot wiecej niz jednej placowki, kare wymierza sie
osobno za kazda z placéwek. Podmiot, ktéry po uprawomocnieniu sie decyzji o nato-
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zeniu grzywny, nie zaprzestat prowadzenia placéwki, podlega karze pienieznej w wy-
sokosci 60 000 zt (art. 130 ust. 34 u.p.s.). Takiej samej karze podlega osoba prowadza-
ca inng placéwke zapewniajaca catodobowa opieke osobom niepetnosprawnym,
przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku, ktéra nie dostosowata sie do
prawomocnej decyzji o cofnieciu zezwolenia.

Nalezy zauwazy¢, ze analogicznych sankcji nie przewidziano w stosunku do podmio-
tow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w formie domu pomocy spotecznej. Nie
oznacza to jednak braku odpowiedzialnosci tych osoéb. Jezeli okreslony podmiot pro-
wadzi dom pomocy spotecznej bez zezwolenia, to w Swietle przepiséw ustawy o po-
mocy spotecznej placéwka taka nie ma statusu dps-u, jest jedynie rodzajem dziatal-
nosci gospodarczej, ktéra upodabnia sie do tej jednostki organizacyjnej i moze by¢
kwalifikowana jako rodzaj placowki zapewniajacej catodobowa opieke osobom nie-
petnosprawnym, przewlekle chorym i w podesztym wieku. Naczelny Sad Administra-
cyjny podkreslit, ze przepisy o stosowaniu kar administracyjnych wymierzone sg
w kazdy podmiot, ktdrego rzeczywista dziatalnos¢ odpowiada dyspozycji tych przepi-
sow. Z tego wzgledu obejmujg one takze podmioty funkcjonujace bez zezwolenia,
ktérych dziatalnosc¢ nie zostata wczesdniej zgtoszona wtasciwemu organowi. Wojewo-
da ma obowiazek weryfikowania na biezaco, czy na obszarze jego wtasciwosci odby-
wa sie faktycznie dziatalno$¢ podlegajaca karze, i nie moze sie w tym wzgledzie ogra-
nicza¢ tylko do kontrolowania podmiotéw, ktére prowadza placéowki dla oséb
niepetnosprawnych, w podesztym wieku i przewlekle chorych na podstawie zezwole-
nia. Zadaniem organu kontroli jest poszukiwanie wszystkich tych, ktérych rzeczywi-
ste funkcjonowanie odpowiada prowadzeniu takiej dziatalnosci. Nakaz ten znajduje
uzasadnienie w zasadzie panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) w zwigzku z zasa-
da réwnosci (art. 32 Konstytucji RP)®. Wobec powyzszego odpowiedzialnosci w trybie
art. 130 u.p.s. podlegaja wszystkie podmioty, ktérych dziatalnos¢ wyczerpuje znamio-
na prowadzenia placéwki zapewniajacej catodobowe ustugi opiekunicze. Jednoczes-
nie wymaga podkreslenia, ze jednoznacznie negatywnie ocenia sie wszelkiego
rodzaju proby obejscia przepiséw ustawy o pomocy spotecznej polegajace na prowa-
dzeniu dziatalnos$ci gospodarczej, ktérej przedmiotem jest opieka catodobowa, w in-
nych formach niz okreslone w ustawie, np. w postaci hotelu seniora. W wyroku z dnia
21 wrzes$nia 2017 r., | SA/Wa 388/17, LEX nr 2387386, WSA w Warszawie stwierdzit,
,Ze dla zastosowania przepisu art. 130 ust. 2 ustawy nie ma znaczenia fakt krétkiego,
dtugotrwatego czy nawet statego przebywania osoby w placéwce (...), istotne jest,
czy w placéwce przebywajg osoby niepetnosprawne, przewlekle chore lub osoby
w podesztym wieku wymagajace zapewnienia im catodobowej opieki i ze taka opieka
jest im faktycznie $wiadczona”. Sad podkreslit réwniez, ze bez znaczenia dla oceny

3 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2014 r., | OSK 549/13, LEX nr 1480910.
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rzeczywiscie prowadzonej dziatalnosci jest wpis w Centralnej Ewidencji i Informacji
o Dziatalnosci Gospodarczej, ktory zawiera zapis o pomocy spotecznej z zakwatero-
waniem dla oséb w podesztym wieku, gdyz na prowadzenie placéwki zapewniajacej
catodobowa opieke takim osobom konieczne jest uzyskanie zezwolenia wojewody.

Oprécz odpowiedzialnosci za prowadzenie placéwki catodobowej opieki bez zezwo-
lenia ustawodawca przewiduje odpowiedzialnos¢ za niewykonanie zalecen organu
kontrolujacego ten rodzaj dziatalnosci (art. 130 ust. 1 u.p.s.). Karze w wysokosci od 500
do 12 000 zt podlega podmiot, ktéry nie realizuje zalecen pokontrolnych wojewody,
dotyczy to zatem podmiotéw prowadzacych zaréwno domy pomocy spotecznej, jak
i placowki opieki catodobowej. Okreslajac wysokos¢ kary, nalezy wzig¢ pod uwage
rozmiar prowadzonej dziatalnosci, stopien i liczbe stwierdzonych nieprawidtowosci
oraz ich spoteczna szkodliwos¢ (art. 131 ust. 2 u.p.s.).

Przepisy art. 130 u.p.s. operuja zaimkiem ,kto’, wskazanie adresata sankcji nie jest za-
tem bezdyskusyjne. W pismiennictwie prezentowany jest poglad, ze kara za prowa-
dzenie placéwki bez zezwolenia naktadana jest na podmiot prowadzacy taka dziatal-
nos$¢ gospodarczy, kara za$ za niestosowanie sie do zalecen pokontrolnych naktadana
jest na placowke (Kaczocha, 2015). Stanowisko to podziela réwniez judykatura.
W wyroku z dnia 6 wrzesnia 2012 r., | SA/Wa 385/12, LEX nr 1221283, WSA w Warsza-
wie orzekt, ze dyspozycja normy wyrazonej w art. 130 ust. 1 u.p.s. odnosi sie do jed-
nostki organizacyjnej pomocy spotecznej lub innej kontrolowanej jednostki, a nie do
jej dyrektora. Jednoczesnie w kontekscie kary naktadanej na podmiot prowadzacy
dziatalnos¢ w pismiennictwie podkresla sie, ze ,mozliwos¢ wymierzania kar pieniez-
nych osobom prawnym czy jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowo-
$ci prawnej jest jedna z zalet odpowiedzialnosci administracyjnej i jednocze$nie
cechg pozwalajaca odréznic jg od odpowiedzialnosci karnej w waskim tego stowa
znaczeniu” (Kaczocha, 2015). Tym samym karze podlega zaréwno osoba fizyczna,
jak i osoba prawna i inna jednostka organizacyjna, ktéra dopusci sie deliktu admini-
stracyjnego polegajagcego na prowadzeniu okreslonej placéwki bez zezwolenia
(Kaczocha, 2015). Odrebng kwestig jest natomiast proporcjonalnos¢ takiej kary.
Niewatpliwie jej wysoko$¢ oddziatuje prewencyjnie, dyskusyjne jest jednak, czy kara
jest wspétmierna do stopnia i zakresu naruszenia prawa. W doktrynie zauwaza sie,
ze stosowanie sankcji administracyjnej musi uwzglednia¢ zasade proporcjonalnosci.
Oznacza to, ze kara musi by¢ konieczna, niezbedna i nie nadmiernie dolegliwa (Stahl,
2001, s. 658). Uzasadnieniem surowosci kar przewidzianych w ustawie o pomocy spo-
tecznej jest troska o los 0séb wymagajacych opieki, narazonych na wykorzystanie dla
checi osiagniecia zysku oraz koniecznos¢ zagwarantowania podopiecznym godnych
i bezpiecznych warunkéw egzystencji. Bez wptywu na wymierzenie kary pozostaje to,
czy prowadzenie placowki przynosi korzysci majatkowe. Podobnie nie ma znaczenia,
czy sprawca deliktu dziata umyslnie ani czy kieruje sie dobra, czy zfg wola.
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Kary przewidziane w art. 130 u.p.s. wymierzane sg przez wojewode w drodze decyzji
administracyjnej. Nie jest mozliwe zawarcie ugody sprowadzajacej sie do odstapienia
od wymierzenia kary ani zawieszenie postepowania administracyjnego prowadzone-
go w trybie art. 130 ust. 2 do momentu wystapienia przez podmiot o zezwolenie na
prowadzenie placéwki (zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 pazdziernika 2010 r.,
| SA/Wa 694/10, LEX nr 750898). Od decyzji wojewody przystuguje odwotanie do mini-
stra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego. Od nieuiszczonych w terminie
kar pienieznych pobiera sie odsetki ustawowe za opdznienie. Kary i odsetki podlegaja
przymusowemu sciggnieciu w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji. Wptywy z tego tytutu stanowig dochéd budzetu panstwa. Warto doda¢,
ze nowelizacjg ustawy o pomocy spotecznej w 2019 r. (Ustawa z dnia 19 lipca 2019...)
zobowiagzano ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego do prowa-
dzenia w systemie teleinformatycznym wykazu kar natozonych w trybie art. 130 u.p.s.
(nie dotyczy to jedynie kar za niestosowanie sie do zalecen pokontrolnych) oraz do
udostepniania danych z tego wykazu wojewodom. W ten sposéb wojewodowie uzy-
skali mozliwos¢ sprawdzania, czy dany podmiot prowadzi na terytorium Polski wiecej
niz jedng placéwke zapewniajgca opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle
chorym i w podesztym wieku i czy byt karany w zwiazku z taka dziatalnoscia.

2.5. Odpowiedzialnosc za osoby objete opieka catodobowa
i przed tymi osobami

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej zapewniajacej caltodobowa opieke taczy sie
z ponoszeniem odpowiedzialnosci nie tylko wobec organéw administracji publicznej,
ale réwniez wobec podopiecznych i ich rodzin. Swiadczenie ustug w wyzej opisanych
formach powinno by¢ dostosowane do stanu zdrowia, sprawnosci fizycznej i intelek-
tualnej oséb objetych opieka, powinno tez uwzglednia¢ ich indywidualne potrzeby
i mozliwosci, a takze prawa cztowieka, w tym szczegdlnie prawo do godnosci, wolno-
$ci, intymnosci i poczucia bezpieczenstwa. Dla zapewnienia wiasciwego poziomu
ustug i ochrony mieszkancéw placéwki podmiot ja prowadzacy moze ustanawiac
normy zachowan obowigzujace w placéwece. Zrédta takich uprawnien nalezy poszuki-
waé w prawie wilasnosci oraz w prawie wewnatrzzaktadowym, domy pomocy
spotecznej bowiem maja status zaktadéw administracyjnych rowniez wtedy, gdy pro-
wadzone sg przez podmioty prywatne. Stosunek prawny nawigzany miedzy pod-
opiecznym a placéwka (jej przedstawicielem) moze by¢ wytacznie stosunkiem cywil-
noprawnym, jak réwniez moze mie¢ mieszany charakter determinowany normami
prawa cywilnego i administracyjnego. Pierwsze rozwigzanie wystepuje, gdy podsta-
wa przyjecia do placéwki lub domu jest umowa zawierana z podopiecznym (jego
przedstawicielem prawnym), drugi dotyczy umieszczenia osoby w prywatnym domu
pomocy spotecznej lub rodzinnym domu pomocy na podstawie skierowania wyda-



|. Sierpowska, Odpowiedzialnos¢ podmiotdw prowadzqcych dziatalnos¢ gospodarczq w obszarze pomocy spofeczne... 43

nego przez organ pomocy spotecznej. W ramach stosunku prawnego podmiot pro-
wadzacy placéwke odpowiada za zapewnienie standardu ustug oraz za bezpieczen-
stwo podopiecznych, w tym celu moze ustanawia¢ normy ograniczajace swobode
mieszkancéw. Ograniczenia te nie moga jednak stanowi¢ nadmiernej ingerencji
w wolnos¢ podopiecznych, w szczegdlnosci nie moga pozbawiac ich mozliwosci
samodzielnego przemieszczania sie i opuszczania terenu domu czy placéwki catodo-
bowej. Ustawodawca okreslit zasady tworzenia tego rodzaju zakazéw, majac na uwa-
dze zaréwno odpowiedzialnos¢ podmiotéw prowadzacych jednostke za bezpieczen-
stwo podopiecznych, jak i wolnos¢ tych ostatnich.

Mozliwos$¢ samodzielnego opuszczania domu pomocy spotecznej oraz placéwki za-
pewniajacej catodobowa opieke osobom niepetnosprawnym w podesztym wieku
i przewlekle chorym moze zosta¢ ograniczona jedynie w przypadku podopiecznych
z zaburzeniami psychicznymi w sytuacji, gdy brak opieki zagraza ich zyciu lub zdro-
wiu. Ograniczenie swobody przemieszczania ustanawia osoba kierujagca domem (pla-
cowka) na podstawie zaswiadczenia lekarza wydanego na czas oznaczony, nie dtuz-
szy niz 6 miesiecy, wskazujacego zasadnosc¢ takiego ograniczenia. Ograniczenie jest
wydawane w formie pisemnej i zawiera wskazanie osoby, ktérej to ograniczenie doty-
czy, okresu, na jaki jest wydane, uzasadnienie ograniczenia oraz pouczenie o prawie
do ztozenia wniosku o jego uchylenie do sagdu opiekuriczego. Dorecza sie je miesz-
kancowi domu (placéwki), a gdy jest on osoba catkowicie ubezwtasnowolniong, réw-
niez jego przedstawicielowi ustawowemu. Informacje o ograniczeniu osoba kierujaca
domem (placéwka) przesyta do sadu opiekunczego, w ktérego okregu znajduje sie
ten dom, w terminie trzech dni od dnia doreczenia ograniczenia podopiecznemu.
Sam zainteresowany, jego przedstawiciel ustawowy oraz cztonkowie rodziny moga
wystapic do sadu opiekuriczego z wnioskiem o uchylenie ograniczenia. Wymaga pod-
kreslenia, ze za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie w zakresie
ograniczenia mozliwosci samodzielnego opuszczania terenu domu pomocy spotecz-
nej lub placéwki catodobowej opieki przez ich mieszkarnca odpowiedzialnos$¢ ponosi
podmiot prowadzacy dom lub placéwke (art. 55 ust. 2b-2ii art. 68 2a-2h u.p.s.). Szko-
da rozumiana jest tu szeroko, a odpowiedzialnos¢ dotyczy réwniez ewentualnej
krzywdy wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie uniemozliwiajagce samo-
dzielne opuszczanie placowki.

Odpowiedzialno$¢ podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ gospodarcza polegajaca
na $wiadczeniu ustug catodobowej opieki ma wymiar administracyjny i cywilny.
Pierwszy aktualizuje sie wobec organéw administracji publicznej - wojewody i orga-
néw gminy, drugi wobec organoéw (jezeli zawarta zostaje z nimi umowa) i podopiecz-
nych. Ci ostatni maja jednak ograniczone mozliwosci egzekwowania swoich praw
wynikajacych z umowy o $wiadczenie ustug w przypadku ich nienalezytego wykona-
nia. W relacji z podmiotem prywatnym prowadzacym placéwke wystepuja oni w roli
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klienta, konsumenta, a nie obywatela bedacego nosicielem publicznych praw pod-
miotowych. Charakter roszczenn podnoszonych przez strone stosunku cywilnopraw-
nego rézni sie znacznie od roszczen wyptywajacych z publicznego prawa podmioto-
wego obywatela wzgledem wiadzy publicznej (Bfas, 2005, s. 82). W stosunku, w ktérym
dominujg elementy cywilnoprawne, jednostce pozostajg mato skuteczne upraw-
nienia uruchamiania postepowania kontrolno-nadzorczego nad ustugodawca,
wnoszenie skarg i wnioskéw na podstawie przepiséw dziatu VIII Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego oraz dochodzenie praw na drodze cywilnej przed sadem
powszechnym. Droga ta jest czasochtonna i kosztowna oraz wymaga odpowiedniej
wiedzy prawniczej, a jej brak rodzi koniecznos¢ skorzystania z pomocy fachowego
petnomocnika. Wszystkie te czynniki czesto zniechecajg do wdawania sie w spér
sadowy, ktéry moze narazi¢ strone na dodatkowe koszty, bedzie réwniez wymagat
poswiecenia czasu i emocjonalnego zaangazowania. R. Stasikowski stusznie twierdzi,
ze postepowanie cywilne nie jest dostosowane do sporéw mogacych powstaé
na tle Swiadczenia ustug, a ochrona jednostki w prawie prywatnym jest stabsza
niz ochrona przystugujaca jej na gruncie prawa publicznego (Stasikowski, 2009,
s. 300). W praktyce odpowiedzialnos¢ kontraktowa moze sie okazac trudna do wyeg-
zekwowania.

Niezaleznie od wszystkich wskazanych wymiaréw odpowiedzialnosci zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w omawianym obszarze pozostaje jeszcze
kwestia ochrony podopiecznych i odpowiedzialnosci za zapewnienie im opieki w sy-
tuacji, gdy podmiot, z ktérym zawarli umowe, w sposdb razacy nie wywiagzuje sie
ze swoich zobowiazan. Jak juz wspomniano, w przypadku prowadzenia placéwki
z narazeniem zdrowia i zycia podopiecznych moze dojs¢ do natychmiastowego za-
przestania dziatalnosci, a w konsekwencji do pozostawienia podopiecznych bez opie-
ki. Skutkuje to zaangazowaniem organéw administracji publicznej w zorganizowanie
wsparcia. Wojewoda, naktadajac kare na placéwke zapewniajacag catodobowa opieke
osobom niepetnosprawnym w podesztym wieku i przewlekle chorym, zawiadamia
o tym organy pomocy spotecznej wtasciwe ze wzgledu na potozenie placéwki. Gtéw-
nym celem przekazania informacji o natozonych sankcjach jest podjecie przez gmin-
ne i powiatowe jednostki organizacyjne pomocy spotecznej dziatan ukierunkowa-
nych na kontakt z bliskimi i opiekunami oséb przebywajacych w placéwkach oraz
z osrodkami pomocy spotecznej wtasciwymi ze wzgledu na wczesniejsze miejsce
zamieszkania podopiecznych. W przypadku wstrzymania dziatalnosci placéwki cato-
dobowej opieki prowadzonej bez zezwolenia pobyt podopiecznych w placéwce jest
niemozliwy. W takich okolicznosciach wojewoda jest zobowigzany do koordynowa-
nia dziatan zwigzanych z udzieleniem pomocy tym osobom. W praktyce ciezar zapew-
nienia im opieki spoczywa na gminach, na terenie ktérych znajdowato sie miejsce
zamieszkania tych oséb przed umieszczeniem w placéwce (art. 101 ust. 2a u.p.s.).
Niemniej obowigzek gminy aktualizuje sie dopiero wéwczas, gdy osoby przebywaja-
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ce w placéwce spetniajg warunki uzasadniajgce udzielenie im pomocy ze $rodkéw
publicznych. Skierowanie do domu pomocy spotecznej lub rodzinnego domu pomo-
cy moze nastapi¢, jezeli zostanie potwierdzone, ze dana osoba nie moze samodzielnie
funkcjonowac w srodowisku i potrzebuje opieki catodobowej. Kwalifikacja taka nie
ma miejsca w przypadku tzw. pobytu komercyjnego, woéwczas przyjecie do prywat-
nego dps-u lub placéwki catodobowej nastepuje na podstawie umowy zawartej mie-
dzy podopiecznym a podmiotem prowadzacym dom (placéwke). W sytuacji, gdy
podmiot taki traci uprawnienia do prowadzenia placéwki, przebywajace w niej osoby,
jezeli nie spetniaja przestanek do udzielenia swiadczen z pomocy spotecznej, nie
moga liczy¢ na pomoc instytucji publicznych. Samym zainteresowanym, ich rodzi-
nom, opiekunom i kuratorom pozostaje jedynie zawarcie nowej umowy na Swiadcze-
nie ustug bytowych i opiekunczych z innym podmiotem.

Konkludujac, osoby przebywajace w prywatnych domach pomocy spotecznej lub
placéwkach catodobowej opieki nie korzystajg ze szczegdlnej ochrony na gruncie
prawa cywilnego, a dochodzenie roszczen w ramach odpowiedzialnosci kontrakto-
wej na zasadach ogdlnych wydaje sie niewystarczajgce. Rozwigzanie umowy nierzad-
ko oznacza dla tych oséb koniecznos¢ powrotu do wczesniejszego miejsca zamiesz-
kania, jednakze nie zawsze jest to mozliwe, poniewaz decyzjom o udaniu sie do
placéwki catodobowej opieki czesto towarzysza decyzje o rozporzadzeniu posiada-
nym majatkiem. Takie sytuacje sg Zrodtem frustracji, wywotuja poczucie skrzywdzenia
i osamotnienia, prowadza do kryzyséw rodzinnych i osobistych. W tych okoliczno-
$ciach moze dojs¢ do udzielenia swiadczen z pomocy spotecznej w postaci skierowa-
nia do publicznej placéwki opieki catodobowej, nie oznacza to jednak przejecia
odpowiedzialnosci przez organ administracji za niewykonanie zobowigzan kontrak-
towych przez podmiot prywatny. Zapewnienie catodobowej opieki osobie potrzebu-
jacej jest zadaniem wiasnym gminy (art. 17 ust. 1 pkt 16 i ust. 2 pkt 3 u.p.s.). W przy-
padku likwidacji prywatnego domu pomocy spotecznej badz placéwki catodobowej
$wiadczacej opieke osobom niepetnosprawnym, w podesztym wieku lub przewlekle
chorym podopiecznym tych jednostek odpowiednia pomoc zobowigzana jest za-
pewni¢ gmina. Jednakze obowiazek ten cigzy na jej organach tylko wzgledem oséb,
ktére spetniaja przestanki do otrzymania swiadczenia okreslone w ustawie o pomocy
spotecznej. Tym samym niewywigzanie sie podmiotu prywatnego ze zobowigzan wo-
bec swoich klientéw nie oznacza przejecia tych zobowigzan przez gmine. Odpowie-
dzialno$¢ gminy i podmiotu prywatnego wynika z réznych tytutéw, gmina odpowia-
da za realizacje zadan publicznych i obowiagzek zapewnienia opieki catodobowej
osobom spetniajgcym ustawowe kryteria do objecia ich pomoca spoteczna, podmiot
prywatny odpowiada za nienalezyte wykonanie umowy zawartej z podopiecznym
oraz umowy z organem gminy, jezeli jej zawarcie przewidziane jest przepisami prawa
jako podstawa swiadczenia opieki.
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2.6. Podsumowanie

Dopuszczenie podmiotéw niepublicznych do wykonywania zadan z zakresu pomocy
spotecznej jest odpowiedzig na rosnace zapotrzebowanie na catodobowe ustugi
opiekuncze. Umozliwienie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w tym obszarze
doprowadzito do uksztattowania sie swoistego sektora ustug prywatnych, z ktérego
korzystaja nie tylko osoby zamozne, ale réwniez organy administracji, ktére nie moga
zapewnic¢ miejsca osobie potrzebujacej pomocy w placéwce publicznej. Dziatalnos¢
ta moze by¢ zatem postrzegana jako alternatywa dla swiadczen finansowanych ze
srodkéw publicznych oraz jako forma odcigzenia organéw pomocy spotecznej odpo-
wiedzialnych za organizacje opieki catodobowej. Ta sfera prywatnej dziatalnosci nie
moze by¢ jednak pozostawiona tylko regutom wolnego rynku, dlatego ustawodawca
stusznie poddaje jg reglamentacji. Przejawia sie ona w obowigzku uzyskania zezwole-
nia na prowadzenie domu pomocy spotecznej lub placéwki catodobowej opieki,
standaryzacji Swiadczonych ustug oraz okreslenia zakresu odpowiedzialnosci praw-
nej. Restrykcyjne zasady odpowiedzialnosci zostaty jednak unormowane tylko w sfe-
rze prawa publicznego, sprowadzaja sie one do wymierzania wysokich kar finanso-
wych za prowadzenie dziatalnosci gospodarczej z naruszeniem obowigzujacych
przepiséw. Zabrakto natomiast regulacji szczegélnych, ktére wzmocnityby pozycje
ustugobiorcow bedacych klientami prywatnych placéwek. Ochrona ich intereséw
zdaje sie bazowac wytacznie na surowosci sankcji administracyjnej, ktéra ma skutecz-
nie przeciwdziata¢ prowadzeniu nielegalnych placéwek catodobowej opieki. Jesli jed-
nak surowos¢ kary nie spetni swojej funkgji, to podopiecznym pozostaje jedynie
dochodzenie roszczen przez sadem z tytutu nienalezytego wykonania umowy
o Swiadczenie ustug, co w przypadku oséb wymagajacych opieki catodobowej wyda-
je sie rozwigzaniem niewspotmiernym do ich sytuacji i biezacych potrzeb.
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