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1. Wstep

Wspolczesny czlowiek zyje w niespokojnych czasach. Towarzysza
mu wojny, epidemie, zalamania gospodarcze, kryzys energetyczny,
katastrofy klimatyczne, rozwdj sztucznej inteligencji, wzrost prze-
stepczosci internetowej. To najwazniejsze aktualne przyczyny, ktore
czesto sg takze impulsem do transformacji prawa administracyj-
nego i administracji publicznej. Wspotczesne prawo administra-
cyjne reguluje sytuacje, ktore moga wystapi¢ w przysztosci, takie
jak powodzie czy epidemie, jak rowniez odnosi si¢ do tych, ktore
zdarzyly si¢ w przesztosci. W obliczu sytuacji kryzysowych czas na
przygotowanie sie¢ administracji publicznej do udzielenia pomocy
jednostce czesto nalezy juz do przesztosci. We wrzesniu 2024 r.
Polska i Europa Srodkowa doswiadczyty powodzi, ktéra przyniosta
wiele ofiar smiertelnych i ogromne zniszczenia. Powodzie w Polsce
zdarzaja si¢ czesto, ale najtragiczniejsze w skutkach byty te z 1997
12024 r. Wystepowanie ekstremalnych zjawisk naturalnych zawsze
powoduje ludzkie dramaty. Sg one glownie zwigzane z ewakuacja,
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przetrwaniem katastrofy, usuwaniem powstatych w jej wyniku
szkod i zarzadzaniem kryzysowym!. Na ostatnig powddz i jej kata-
strofalne skutki miaty wptyw postepujace zmiany klimatyczne oraz
nieprzystosowana infrastruktura. W celu zapobiegania i usuwania
skutkow powodzi, na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 16 wrzesnia 2024 r.2, wprowadzono stan kleski zywiolowej
na terenie czesci wojewodztw: dolnoslgskiego, lubuskiego, opol-
skiego i §lgskiego®. Jednoczes$nie, w celu uzupetnienia wsparcia dla
jednostek juz przewidzianego w ustawie z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkow
powodzi?, dokonano nowelizacji jej przepiséw w zwigzku z uchwa-
leniem ustaw: z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o zmianie ustawy
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkow
powodzi oraz niektérych innych ustaw®; z dnia 18 pazdziernika
2024 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z udzielaniem
pomocy de minimis® oraz z dnia 21 listopada 2024 r. o zmianie
ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwiazanych z usuwaniem
skutkéw powodzi oraz niektérych innych ustaw’.

1 S. Wilk, Sposoby radzenia sobie z sytuacja kleski zywiotowej. Studium
dostosowania sie oséb do powodzi w 2010 roku, ,Problemy Polityki Spotecz-
nej” 2018, t. 41, s. 108; zob. takze M. Czuryk, Activities of local government
during a state of natural disaster, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2021, t. 30,
nr 4, s. 112-123; M. Smaga, Administracja publiczna w czasie kleski zywioto-
wej, Krakow 2004, passim; W. Wotpiuk, Paristwo wobec szczegdlnych zagro-
zen, Warszawa 2002.

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 wrzesnia 2024 r. w sprawie
wprowadzenia stanu kleski zywiolowej na obszarze czesci wojewodztwa dol-
noslaskiego, lubuskiego, opolskiego oraz Slgskiego, tekst jednolity: Dz.U.
poz. 1395 z p6zn. zm.

3 Stan kleski zywiotowej zostat zniesiony 16 pazdziernika 2024 r.

4 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigza-
nych z usuwaniem skutkéw powodzi, tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r. poz. 654
z pozn. zm.

5 Ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o zmianie ustawy o szczegolnych
rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkoéw powodzi oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. poz. 1473.

6 Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2024 r. o zmianie niektérych ustaw zwig-
zanych z udzielaniem pomocy de minimis, Dz.U. poz. 1635.

7 Ustawa z dnia 21 listopada 2024 r. o zmianie ustawy o szczegélnych
rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. poz. 1717.
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Niedawna powo6dz stanowila powazne wyzwanie dla admini-
stracji publicznej, w tym takze dla instytucji pomocy spoteczne;j.
Administracja pomocy spotecznej doswiadczata juz wczesniej roz-
nych wyzwan (np. w czasie epidemii COVID-19), a takze wcigz ich
doswiadcza (np. w wyniku brakow kadrowych, koniecznosci dein-
stytucjonalizacji, urynkowienia niektoérych ustug czy koniecznosci
sprostania standardom dostepnosci w konteksScie rozwoju prawa
dostepnosci w Polsce i Unii Europejskiej). Tragiczne skutki powodzi
z wrzesnia 2024 r. wymusily uproszczenie procedur zwigzanych
Z przyznawaniem pomocy spotecznej osobom, ktére o nig wnio-
skowaty, ustaleniem wysokosci przystugujacych swiadczen oraz
okresleniem dostepnych form pomocy dla powodzian. Z uwagi na
to celem publikacji jest analiza form pomocy spolecznej dostepnych
dla osob poszkodowanych w wyniku kleski zywiolowej spowodowa-
nej powodzia, a takze zasad i trybu jej udzielania. Udzielona zosta-
nie réowniez odpowiedZ na pytanie, czy ustawa z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spolecznej® odpowiada na ryzyko wystgpienia
klesk zywiolowych i sytuacji kryzysowych, takich jak powodz
z wrzesnia 2024 r., w obliczu ktorych konieczne staje si¢ zapewnie-
nie pomocy osobom nimi dotknietym.

2. Przestanki udzielania pomocy spotecznej
dla powodzian - ,zdarzenie losowe”,
~sytuacja kryzysowa”, ,stan kleski zywiolowej”,
~Kleska ekologiczna”

Pomoc spoleczna jest instytucjg polityki spolecznej panstwa,
majaca na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezanie
trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sg one w stanie pokonac,
wykorzystujgc wtasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci®. Jest ona
udzielana zgodnie z art. 7 u.p.s. w zwigzku z wystgpieniem okre-
Slonych zdarzen noszacych miano ryzyk socjalnych, ktére zostaly

8 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, tekst jednolity:
Dz.U. z 2024 r. poz. 1283 z p6zn. zm.; dalej: u.p.s.
9 Zob. art. 2 ust. 1 u.p.s.
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wymienione we wskazanym artykule. Do zdarzen tych zalicza
sie w szczegolnosci ubostwo, bezdomnos¢, bezrobocie, niepetno-
sprawnosc¢, przemoc w rodzinie, zdarzenie losowe i sytuacje kryzy-
sowa, kleske zywiolowa lub ekologiczna. Uzyty przez ustawodawce
w art. 7 u.p.s. zwrot ,w szczegolnosci” sugeruje, ze wymienione we
wskazanym artykule przestanki przyznania Swiadczen nie stano-
wig zamknigtego katalogu powodow uzasadniajacych przyznanie
pomocy spoleczne;j.

W zwigzku z ogloszeniem stanu kleski Zywiolowej na cze-
Sci terytorium Polski we wrzesniu 2024 r. z powodu powodzi
oraz mozliwoSciag wystapienia podobnych zdarzen w przysztosci
koniecznos¢ udzielenia pomocy spotecznej w wyniku ich wystg-
pienia moze si¢ jeszcze aktualizowaé. W zwigzku z tym niezbedne
staje sie rozroznienie ryzyk zwigzanych z udzielaniem tej pomocy,
ktore obejmujg takie pojecia jak: ,zdarzenie losowe”, ,sytuacja
kryzysowa’, ,stan kleski zywiolowej” i ,katastrofa ekologiczna”.
Ustalenie, z ktora z przestanek warunkujacych udzielanie Swiad-
czen na gruncie art. 7 u.p.s. mamy do czynienia, wplywa bowiem
na zakres udzielanej pomocy oraz sposoéb jej finansowania przez
administracje publiczna.

Pojecie zdarzenia losowego jest najczesciej uzywane w prawie
ubezpieczeniowym. Oznacza ono fakty niekorzystne dla danej
osoby, godzace w jej zycie lub zdrowie. Jest to zdarzenie przyszte,
niepewne, niezalezne od woli danej osoby i dla niej niekorzystne!©.
Wystgpienie zdarzenia losowego i naglego nie wymaga wprowa-
dzenia przestanki dotyczacej wystapienia stanu kleski zywiotowe;j.
Zarowno zdarzenie losowe, jak i sytuacja kryzysowa nie stano-
wig stanu nadzwyczajnego, ktory jest wprowadzany na podsta-
wie art. 232 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.!! oraz na podstawie art. 5 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej'2. W orzecznictwie

10 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna. Komentarz, Warszawa 2023, art. 40,
Lex/el.

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.; dalej: Konstytucja RP.

12 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, tekst jed-
nolity: Dz.U. z 2025 r., poz. 112; dalej: u.k.z.
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przyjmuje sie, ze wyrazenie ,zdarzenie losowe” jest pojeciem szer-
szym niz ,kleska zywiotowa”, poniewaz kazda kleska zywiotowa
jest zdarzeniem losowym, ale nie kazde zdarzenie losowe mozna
uznac za kleske zywiotowg!'s. Ponadto istotne jest, ze dla speilnie-
nia warunku w postaci zdarzenia losowego i sytuacji kryzysowej,
o ktorej mowa w art. 7 pkt 14 u.p.s., oba zdarzenia muszg wysta-
pi¢ lacznie. Oznacza to, ze zdarzenie losowe powinno prowadzi¢ do
sytuacji kryzysowej, na co wskazuje spojnik ,oraz” uzyty pomie-
dzy stowami ,zdarzenie losowe” i ,sytuacja kryzysowa”.

Pojecie sytuacji kryzysowej pojawia si¢ z kolei na gruncie
ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym'®,
gdzie oznacza sytuacje wplywajacg negatywnie na poziom bez-
pieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub Srodowi-
ska, wywotujaca znaczne ograniczenia w dzialaniu wlasciwych
organoéw administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnosc¢
posiadanych sit i Srodkéw'é. Pojecie to jest zwigzane ze znaczeniem
slowa ,kryzys”, ktére mozna zdefiniowa¢ jako apogeum konfliktow
w roznych obszarach zycia spolecznego. Kryzysy stwarzajg bezpo-
Srednie niebezpieczenstwo dla istotnych interesow spoteczenstwa
(panstwa) i wystepuja tak gwaltownie, ze wymuszaja natychmia-
stowe podjecie srodkéw o charakterze nadzwyczajnym?”’.

Z kolei stan kleski zywiotowej, obok stanu wojennego i stanu
wyjatkowego, jest jednym z rodzajow stanow nadzwyczajnych
w rozumieniu art. 232 ust. 1 Konstytucji RP i moze by¢ wprowa-
dzony w sytuacjach szczegdlnego zagrozenia, jezeli zwykle srodki
konstytucyjne sg niewystarczajace'®. Stan kleski zywiotowej zostat

13 Uchwata NSA (5n) w Warszawie z dnia 19 stycznia 1998 r., OPK 39/97,
,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1998, nr 2, poz. 47.

14 S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym,
Warszawa 2008, Lex/el.

15 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, tekst
jednolity: Dz.U. z 2023 r., poz. 122 z pézn. zm.; dalej: u.z.k.

16 Zob. art. 3 pkt 1 u.z.k.

17 R. Wroblewski, Wprowadzenie do strategii wojskowej, Warszawa 1998,
s. 10.

18 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Biatystok 2005, s. 17; zob. takze: J. Pasnik, Poza-
konstytucyjne ustawodawstwo stanéw nadzwyczajnych, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2023, nr 4, s. 31-47; M. Radajewski, Procedura wprowadzania
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wyréozniony w polskim systemie prawnym jako ostatni z trzech
stanoéw nadzwyczajnych. Stan kleski zywiotowej moze zostac
wprowadzony na catym terytorium kraju lub jego czesci w zalez-
nosci od jej zasiegu. Okres, na jaki Rada Ministrow moze wpro-
wadzi¢ stan kleski zywiotowej, nie moze by¢ dltuzszy niz 30 dni,
przy czym w sytuacji, gdy zachodzi potrzeba jego przediuzenia,
moze to nastgpi¢ za zgoda Sejmu i na czas okreslony w przedto-
zonym Sejmowi wniosku. Wprowadzenie stanu kleski zywiotowej
prowadzi do okreslonych konsekwencji w sferze wolnosci i praw
jednostki, a Konstytucja RP w art. 233 ust. 3 enumeratywnie
okresla, jakie wolnosci i prawa jednostki u.k.z. moze ograniczyc!®.
Wedlug art. 233 ust. 3 Konstytucji RP ustawa okreslajaca zakres
ograniczen wolnosci i praw w czasie stanu kleski zywiolowej moze
dotyczy¢ takich praw jak: art. 22 (wolnos¢ dziatalnosci gospodar-
czej), art. 41 ust. 1, 31 5 (wolnos¢ osobista), art. 50 (nienaruszal-
nos¢ mieszkania), art. 52 ust. 1 (wolnos¢ poruszania si¢ i pobytu
na terytorium RP), art. 59 ust. 3 (prawo do strajku), art. 64 (prawo
wlasnosci), art. 65 ust. 1 (wolnos¢ pracy), art. 66 ust. 1 (prawo do
bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy) oraz art. 66 ust. 2
(prawo do wypoczynku)2°.

Warto zauwazy¢, ze u.p.s. nie zawiera definicji kleski zywio-
towej?!, jednak zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.k.z. uznaje si¢ za
nig katastrofe naturalng lub awarie techniczna, ktérych skutki
zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby os6b, mieniu w wielkich
rozmiarach albo Srodowisku na znacznych obszarach, a pomoc
i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu
nadzwyczajnych srodkéw, we wspotdziataniu réznych organow
i instytucji oraz specjalistycznych stuzb i formacji dzialajacych

stanéw nadzwyczajnych — wybrane problemy, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2015, nr 6, s. 108-120.

19 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, War-
szawa 2013, art. 232, Lex/el.

20 Wyrok SN z dnia 26 marca 2021 r., II KK 40/21, ,Orzecznictwo Sagdu
Najwyzszego Izba Karna” 2021, nr 5, poz. 21. Zob. takze: E. Ura, S. Pieprzny,
Ograniczenia praw jednostki w czasie stanéow nadzwyczajnych, w: Prawne
gwarancje ochrony praw jednostki wobec dziatarnn administracji publicznej,
red. E. Ura, Rzeszow 2002, s. 4951 n.

21 S. Nitecki, op.cit.
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pod jednolitym kierownictwem. Jak trafnie wskazuje K. Stopka,
definicja kleski zywiotowej ktadzie nacisk na pochodzenie czyn-
nika powodujacego szkode, jej rozmiar oraz zakres warunkujacy
odpowiednig forme pomocy i ochrony??. Pojecie katastrofy natu-
ralnej, ktore pojawia sie w tej definicji, odnosi sie, zgodnie z art. 3
pkt 2 u.k.z., do zdarzenia zwigzanego z dzialaniem sil natury,
w szczegolnosci sg to wyladowania atmosferyczne, wstrzasy sej-
smiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, diugo-
trwale wystepowanie ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi,
pozary, susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz
jeziorach i zbiornikach wodnych, masowe wystepowanie szkod-
nikoéw, chordb roslin lub zwierzat albo chorob zakaznych ludzi
albo tez dziatanie innego zywiolu. Awaria techniczna zas, zgodnie
z pkt 3 tego artykutu, to gwaltowne, nieprzewidziane uszkodzenie
lub zniszczenie obiektu budowlanego, urzgdzenia technicznego
Iub systemu urzadzen technicznych powodujace przerwe w ich
uzywaniu lub utrate ich wlasciwosci.

Mimo ze pojecie kleski zywiotowej nie zostalo zdefiniowane
w u.p.s., to jednak stanowi ono przestanke przyznania swiadczen
na podstawie art. 7 pkt 15 tej ustawy. Do zdarzen uznawanych
za kleske zywiolowg mozna zaliczy¢ m.in. wytadowania atmosfe-
ryczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, powodzie,
susze, pozary czy np. masowe wystepowanie szkodnikow oraz
choréb roslin i zwierzat?3. Co ciekawe, definicje kleski zywiolowej
mozna bylo znalez¢ w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony $rodowiska?*, jednak obecnie nie pojawia si¢ ona juz
w tym akcie prawnym, gdyz pojecie to zostalo zastgpione termi-
nami ,powazna awaria” i ,powazna awaria przemystowa”25. W obec-
nym stanie prawnym art. 3 pkt 23 Pr.ochr. stanowi, ze powazna
awaria to zdarzenie, w szczegolnosci emisja, pozar lub eksplozja,
powstale w trakcie procesu przemyslowego, magazynowania lub

22 K. Stopka, Pomoc spoteczna dla powodzian, ,Samorzad Terytorialny”
2014, nr 5, s. 64.

23 1. Sierpowska, op.cit., art. 40, Lex/el.

24 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska, tekst
jednolity: Dz.U. z 2024 r., poz. 54 z p6zn. zm.; dalej: Pr.ochr.

25 S. Nitecki, op.cit.

17



18

Dominika Cendrowicz

transportu, w ktéorych wystepuje jedna lub wiecej niebezpiecznych
substancji, prowadzace do natychmiastowego powstania zagroze-
nia zycia lub zdrowia ludzi badZ srodowiska lub powstania takiego
zagrozenia z op6znieniem. Powazng awarig przemystowg zgodnie
z art. 3 pkt 24 Pr.ochr. jest zas powazna awaria w zaktadzie. Mozna
przyjac, ze wystepujaca w prawie definicja kleski zywiolowej odnosi
si¢ do obu typoéw zdarzen, o ktérych mowa w art. 7 pkt 15 u.p.s.,
tj. zarowno kleski zywiotowej, jak i kleski ekologicznej?®.

Odnoszac powyzsze rozwazania do zagadnienia prawnego
powodzi jako zdarzenia uzasadniajgcego przyznanie pomocy na
podstawie u.p.s., nalezy zauwazyc¢, ze Naczelny Sad Administra-
cyjny w jednym ze swoich orzeczen wskazatl, ze ,Powo6dz jest zda-
rzeniem losowym w rozumieniu u.p.s. rowniez wtedy, gdy rozmiar
powodzi kwalifikuje ja do uznania za kleske zywiotowg ??. Rozwi-
jajac to zagadnienie, nalezy wskazagé, ze definicja powodzi zawarta
jestw art. 16 pkt 43 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne?8.
Przez powo6dz rozumie si¢ tu czasowe pokrycie przez wode¢ terenu,
ktory w normalnych warunkach nie jest pokryty woda, w szcze-
golnosci wywotane przez wezbranie wody w ciekach naturalnych,
zbiornikach wodnych, kanatach oraz od strony morza, z wyla-
czeniem pokrycia przez wode terenu wywolanego przez wezbra-
nie wody w systemach kanalizacyjnych. Znajdujaca si¢ w art. 16
pkt 43 Prawa wodnego definicja powodzi jest Scisle powigzana
z definicjg ustawowgq pojecia ,ryzyko powodziowe”, znajdujaca si¢
w art. 16 pkt 48 tej ustawy?®. Z powyzszego wynika, ze powodz ze
wzgledu na jej rozmiar i skutki moze na gruncie u.p.s. przybrac
postac kleski zywiotowej, jednak moze rowniez stanowi¢ podstawe
do udzielenia pomocy z jej zakresu w zwiazku z wystapieniem zda-
rzenia losowego lub sytuacji kryzysowej3°. Sama powddz nie sta-
nowi jednak przestanki do udzielania pomocy spolecznej. Dopiero

26 Tbidem.

27 Uchwata NSA (5n) w Warszawie z dnia 19 stycznia 1998 r., OPK 39/97,
»Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1998, nr 2, poz. 47.

28 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne, tekst jednolity: Dz.U.
z 2025 r., poz. 960.

29 Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2024 r., III OSK 2621/22, Lex nr 3750272.

30 K. Stopka, op.cit., s. 64.
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gdy zostanie uznana za przestanke w postaci zdarzenia losowego,
sytuacji kryzysowej, kleski zywiolowej lub ekologicznej na podsta-
wie art. 7 pkt 14 i 15 u.p.s., bedzie mogla stanowi¢ podstawe do
uzyskania $§wiadczen regulowanych tg ustawg3!.

Jak podkreslit NSA, nie kazda powodz bedzie kleska zywiolowa,
cho¢ kazda powo6dz bedzie zdarzeniem losowym. Tylko powodz,
ktora zagraza bezpieczenstwu zycia lub mienia duzej liczby osob
badz powoduje powazne zaklocenia w gospodarce narodowej,
bedzie kleskg zywiolowga. O jej charakterze jako zdarzenia loso-
wego, spowodowanego sitami natury niezaleznymi od woli czlo-
wieka, decyduje jej rozmiar i zasigg. Uznanie powodzi za kleske
zywiolowg ze wzgledu na jej rozmiar i zasieg nie oznacza jednak,
ze powodz przestaje by¢ zdarzeniem losowym. Zamiast tego powo-
duje, ze kleska zywiotowa staje si¢ ,kwalifikowang forma” zdarze-
nia losowego. Jak dalej zauwaza NSA, skoro ustawodawca przyj-
muje tak rozumiane poj¢cia zdarzenia losowego i kleski zywiolowej
jako przestanki uzasadniajacej przyznanie pomocy spolecznej
w formie zasitku celowego, to mozna z tego wyprowadzi¢ wniosek,
ze obie przestanki pokrywaja si¢ w tym sensie, ze pow6dzZ majaca
rozmiary kleski zywiolowej jest podstawg do przyznania zasitku
celowego zarowno dlatego, zZe jest zdarzeniem losowym, jak i dla-
tego, ze jest kleska zywiotowg32.

3. Formy pomocy spotecznej w stanie Kleski
zywiolowej spowodowanej powodzig

Pojecia kleski zywiolowej i powodzi sa zwigzane z zarzgdzaniem
kryzysowym. Warto zatem podkresli¢, ze istotng role w tym sys-
temie odgrywa takze pomoc spoleczna, ktora zapewnia wspar-
cie w trakcie kryzysow i po ich zakonczeniu. Dotyczy to zaréwno
pomocy doraznej (Zywnosc¢, woda, odziez, wsparcie psychologiczne),
jak i pomocy o charakterze finansowym w postaci swiadczen pie-

31 Ibidem, s. 63.
32 Uchwata NSA (5n) w Warszawie z dnia 19 stycznia 1998 r., OPK 39/97,
~Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1998, nr 2, poz. 47.
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nieznych z systemu pomocy spoltecznej. W obliczu stanu kleski
zywiolowej spowodowanej powodzia mozliwe jest wigec uzyskanie
okreslonych form pomocy spolecznej®®. Jedng z nich jest zasitek
celowy, ktory zgodnie z art. 39 ust. 1 u.p.s. moze zosta¢ przyznany
na zaspokojenie podstawowych potrzeb zyciowych?*. Swiadczenie
to ma charakter pomocy doraznej, ukierunkowanej na konkretny
cel — strate, ktora musi by¢ przez wnioskodawce szczegoétowo
wykazana®®. Zasitek celowy moze by¢ przyznany w razie wystg-
pienia zdarzen losowych i sytuacji kryzysowych, a takze w razie
kleski zywiolowej lub katastrofy naturalnej. W takim przypadku
zasady jego przyznawania regulujg art. 40 i 41 u.p.s., przy czym
Swiadczenie to wystepuje jako szczegolna forma zasitku celowego
z art. 39 u.p.s., a nie odrebny rodzaj swiadczenia z zakresu pomocy
spoteczne;j®6.

W powyzszych sytuacjach zasitek celowy moze by¢ przyznany
osobie lub rodzinie, ktérej dochéd przekracza kryterium okreslone
W u.p.s., jezeli poniosty straty w wyniku zdarzenia losowego, kleski
zywiotowej lub ekologicznej®”. Zasitek celowy przyznany w zwigzku
z kleska zywiotowa nie pelni funkcji kompensacyjnej za szkody
spowodowane przez kleske zywiolowa i nie ma na celu zapewnie-
nia pelnej rekompensaty za poniesione straty i szkody®®. Kwalifi-
kacja prawna powodzi jako stanu kleski zywiotowej oznacza, ze
pomoc udzielana przez gmine w formie zasitku celowego bedzie
stanowi¢ zadanie zlecone z zakresu administracji rzgdowej na pod-

33 D. Cendrowicz, Pomoc spoleczna w stanie kleski zywiotowej, w: Derza-
vna politika ta upravlinna stra-tegicnimi komunikaciami v krizovyh umo-
vah: zbirnik tez III Miznarodnoi naukovo-prakticnoi konferencji. Kiiv—Vroclav,
23 zovtna 2024, Ofis Cifrovogo Vraduvanna, Kiiv-Vroclav 2024, s. 25-27.

34 1. Sierpowska, op.cit., art. 39, Lex/el.

35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 sierpnia 2005 r., I SA/Wa 1298/04,
Lex nr 191791.

36 'W. Maciejko, w: Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, red. W. Maciejko,
P. Zaborniak, Warszawa 2013, s. 183. Zob. takze M.P. Gapski, Glosa do wyroku
NSA z dnia 25 pazdziernika 2011 r., I OSK 1236/11, ,CASUS” 2012, nr 2,
s. 65-66.

37 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2012 r., I OSK 2249/11, Lex nr 1218854.

38 Zob. wyrok NSA z dnia 9 lutego 2012 r., I OSK 2249/11; wyrok NSA
z dnia 25 lipca 2024 r., I OSK 2370/23, Lex nr 3752972; wyrok WSA w Lodzi
z dnia 31 maja 2023 r., Il SA/Ed 587/22, Lex nr 3577984.
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stawie art. 18 ust. 1 pkt 4 u.p.s.?® Swiadczenie bedzie wowczas
przyznawane na podstawie u.p.s., ale wyplacane z rezerwy celowej
na przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych. Zgod-
nie z wytycznymi dotyczacymi udzielania pomocy finansowanej
z budzetu panstwa, ktore nie majg charakteru prawa powszech-
nie obowigzujgcego, pomoc w formie zasitku celowego powinna by¢
przyznawana niezwtocznie osobom i rodzinom, ktére nie sa w stanie
funkcjonowaé¢ we wtasnym mieszkaniu/domu, a takze gdy zacho-
dzi pilna potrzeba wykonania prac lub dokonania zakupéw w celu
zaspokojenia niezbednych potrzeb zyciowych. Wysokos¢ udziela-
nego Swiadczenia nie moze przekroczy¢ kwoty 8000 zi. Obowia-
zuje rowniez uproszczona procedura jego przyznawania, m.in. pod-
stawg jego przyznania jest skréocony wywiad srodowiskowy*°.

Z kolei wystapienie zdarzenia losowego jest przestanka do przy-
znania i wyptaty przez gmine zasilku celowego w ramach obo-
wigzkowych zadan wiasnych na pokrycie wydatkéow powstatych
w zwigzku z jego wystgpieniem*!. Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.p.s.
zasilek celowy w wyniku straty spowodowanej zdarzeniem loso-
wym moze by¢ przyznany osobie lub rodzinie. W takiej sytuacji,
jak stanowi art. 40 ust. 3 u.p.s., zasilek ten moze by¢ przyznany
niezaleznie od dochodu i ma charakter bezzwrotny. Fakt, ze

39 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 18 lutego 2021 r., II SA/Rz 1259/20,
Lex nr 3161030.

40 Zob. pismo Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 25 maja
2018 r. nr DOLIZK-IV-775-22/2018 (tekst ujednolicony) (zataczniki nr 3 i 4
do procedury), Zasady udzielania pomocy finansowej, ze Srodkéw budzetu
panstwa z czesci 85 — Budzety wojewodow, dziat 852 — Pomoc spoteczna, roz-
dziat 85278 — Usuwanie skutkoéw klesk zywiolowych oraz z rezerwy celowej na
przeciwdzialanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych, w formie zasitkow
celowych, o ktorych mowa w ustawie o pomocy spolecznej, dla rodzin lub oséb
samotnie gospodarujacych, poszkodowanych w wyniku zdarzen noszacych zna-
miona klesk zywiotowych z dnia 20 kwietnia 2022 r.; oraz Zmiana zasad udzie-
lania pomocy finansowej, ze Srodkéw budzetu panstwa z czesci 85 — Budzety
wojewodow, dzial 852 — Pomoc spoteczna, rozdzial 85278 — Usuwanie skutkow
klesk zywiotowych oraz z rezerwy celowej na przeciwdziatanie i usuwanie skut-
kow klesk zywiotowych, w formie zasitkow celowych, o ktorych mowa w ustawie
o pomocy spotecznej, dla rodzin lub os6b samotnie gospodarujacych, poszko-
dowanych w wyniku zdarzen noszacych znamiona klesk zywiolowych z dnia
20 kwietnia 2022 r.; https://www.gov.pl/web/mswia/usuwanie-skutkow-
-klesk-zywiolowych (dostep: 18.10.2024 r.).

41 Zob. art. 17 ust. 1 pkt 6 u.p.s.
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gmina w zwigzku z wystgpieniem zdarzenia losowego i sytuacji
kryzysowej udziela pomocy spotecznej w ramach zadan wtasnych
o charakterze obowigzkowym, wptywa na sposéb finansowania
pomocy spotecznej oraz na to, ze realizujgc pomoc spoleczna,
organy gminy powinny przestrzegac ogolnych zasad przyznawania
Swiadczen okreslonych w u.p.s.*2

Wynika z tego zatem, Ze osoby lub rodziny, ktére poniosty
straty w wyniku powodzi, beda mogly otrzymac zasitek celowy
w ramach zadan wilasnych realizowanych przez gmine (art. 17
ust. 1 pkt 6 u.p.s.). Nie wyklucza to jednak przyznania takim oso-
bom (rodzinom) zasitku celowego w ramach zadan zleconych gmi-
nie (art. 18 ust. 1 pkt 4 u.p.s.), jezeli poniesione straty byly nastep-
stwem powodzi majacej posta¢ kleski zywiolowej. Tym samym,
gdy zdarzenie losowe miato rozmiar kleski zywiotowej, pomoc spo-
teczna w formie zasitku celowego moze by¢ udzielana przez gmine
zaré6wno w ramach zadan wtasnych, jak i zleconych. Zgodnie
z orzeczeniem Sadu Najwyzszego z przepisOw u.p.s. nie wynika,
aby ,kleska zywiotowa” wykluczata ,zdarzenie losowe”. Poglad, ze
wieksza skala zdarzenia losowego zmienia jego charakter, skutko-
walby tym, ze pomoc spoleczna przestawalaby by¢ zadaniem wita-
snym gminy. Ze wzgledu na cele pomocy spofecznej nalezy uznac,
ze pomoc spoteczna w przypadku zdarzen losowych jest zawsze
zadaniem witasnym gminy, jednak gdy zdarzenie losowe przy-
biera rozmiary kleski zywiolowej, powstaje dodatkowy obowigzek
pomocy spotecznej realizowany w ramach zadan zleconych*3.

Osoby (rodziny) ubiegajace si¢ o zasilek celowy z uwagi na
wystgpienie omawianych sytuacji powinny jednak w pierwszej
kolejnosci podjac wszelkie mozliwe dziatlania zmierzajace do samo-
dzielnego rozwigzania swoich problemow. Przyjete zalozenie jest
zgodne z zasadami udzielania pomocy spolecznej i skutkuje tym,
ze nie kazdemu, kto poniést szkode w rozumieniu art. 40 u.p.s.,
zostanie przyznany zasitek celowy**. Okolicznosé, ze zgodnie

42 S. Nitecki, op.cit.

43 Uchwata NSA (5n) w Warszawie z dnia 19 stycznia 1998 r., OPK 39/97.

44 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 wrzesnia 2012 r., [ SA/Wa 981/12,
Lex nr 1271226. Zob. takze wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 lutego 2015 .,
IV SA/Wr 565/14, Lex nr 1683091.
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z art. 40 ust. 11 2 u.p.s. kryterium przyznania zasitku celowego
jest poniesienie straty, naklada na organ pomocy spolecznej obo-
wigzek oceny, czy strona rzeczywiscie poniosta strate w wyniku
zdarzenia losowego, kleski zywiolowej lub ekologicznej i jaki jest
rozmiar tej straty?s. Prawidlowe dokonanie oceny wymaga ustale-
nia wlasciwych proporcji miedzy kryterium interesu spotecznego
a stusznym interesem strony. Co istotne, pojecia te nie zostaly
ustawowo zdefiniowane, zatem ich tresé¢ nadaje organ orzekajacy,
jednak wywazenie stusznego interesu jest w praktyce trudne
i opiera si¢ na elementach ocennych?*6.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze powodzianie na podstawie art. 39
ust. 112 oraz art. 40 ust. 2 i 3 u.p.s. moga ubiegac si¢ o Swiadcze-
nie na remont lub odbudowe budynku mieszkalnego lub lokalu
mieszkalnego, ktory zostal uszkodzony lub zniszczony w wyniku
powodzi, oraz o Swiadczenie na remont lub odbudowe budynku
gospodarczego?’. Obecnie kwota pierwszego $wiadczenia wynosi
do 200 000 z1, a kwota drugiego — do 100 000 z1*8. Kwoty te nie-
watpliwie przekraczajag wysokos¢ typowych sSwiadczen, jakie
dana osoba (rodzina) moze otrzymac z zakresu pomocy spotecz-
nej, co moze w pewnym sensie wskazywac na ich kompensacyjny
charakter.

Trzeba rowniez podkresli¢, Ze osoby poszkodowane w wyniku
powodzi moga ubiegac¢ si¢ o pomoc spoza u.p.s. w formie Swiad-
czenia powodziowego. Ta forma pomocy zostala uregulowana
w ustawie o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z usu-
waniem skutkéw powodzi i ma forme jednorazowego zasitku
w wysokosci 2000 zt, ktéory moze otrzymac rodzina lub jednooso-
bowe gospodarstwo domowe, w rozumieniu u.p.s., poszkodowane
w wyniku wystapienia powodzi, w celu zaspokojenia niezbednych
potrzeb zyciowych. Zasitek powodziowy przystuguje niezaleznie od

45 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 maja 2013 r., IV SA/Po 308/13, Lex
nr 1323992.

46 Tbidem.

47 Pomoc ta przyznawana jest niezaleznie od kryterium dochodowego,
o ktorym mowa w art. 8 ust. 1 u.p.s.

48 Zasady udzielania pomocy finansowej, ze srodkow budzetu panstwa...;
Zmiana zasad udzielania pomocy finansowej, ze Srodkéw budzetu panstwa...
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dochodu i jest bezzwrotny. Jezeli jednak osoba, ktéra otrzymata
zasilek, nie poniosta szkody w wyniku zdarzenia powodziowego,
wowczas organ wyplacajacy zasilek wydaje decyzje o jego zwrocie,
wyznaczajac termin jego zwrotu nie krotszy niz 7 dni. Odnoszac
sie do trybu jego przyznawania, nalezy wskazac, ze w zwigzku
z powodzig z wrzesnia 2024 r. zasitek ten przyznawany jest na
wniosek ztozony do dnia 15 marca 2025 r. przez organ wykonaw-
czy gminy, na terenie ktorej osoba ubiegajaca si¢ o zasilek poniosta
szkode w wyniku powodzi, lub gminy sasiedniej, na terenie kto-
rej osoba ta przebywa w zwigzku z ewakuacjg lub koniecznoscig
opuszczenia zagrozonego miejsca zamieszkania?®.

Decyzja w sprawie przyznania zasitku powodziowego powinna
by¢ wydana niezwlocznie, nie p6zniej jednak niz w terminie 2 dni
od dnia wptywu wniosku do organu. Przyznanie i wyptata tego
Swiadczenia naleza do zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej realizowanych przez gmine. Do wniosku o jego przyzna-
nie wnioskodawca powinien dotaczy¢ oSwiadczenie, ze w wyniku
powodzi poniost szkode majatkowa ze wskazaniem jej wartosci,
ze nie ubiegal si¢ o zasitek w innej gminie oraz wyraza zgod¢ na
weryfikacje danych zawartych we wniosku. Oswiadczenie takie
sklada si¢ pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie
fatszywych zeznan®. Szczegélowy tryb wyplaty zasitku powo-
dziowego oraz wzoér formularza wniosku o zasilek powodziowy
reguluje rozporzadzenie z dnia 16 listopada 2011 r.5!

Niewatpliwie jednak, poza omoéwionymi powyzej formami
pomocy, osoby dotkniete powodzig powinny miec¢ rowniez mozli-
wos¢ skorzystania z innych form pomocy spolecznej, takich jak
posilek, niezbedna odziez czy schronienie. Istotne jest takze wspar-

49 Termin sktadania wniosku o zasitek powodziowy reguluje rozporzadze-
nie Rady Ministrow z dnia 16 wrzesnia 2024 r. w sprawie wykazu gmin, w kto-
rych sa stosowane szczegélne rozwigzania zwigzane z usuwaniem skutkow
powodzi z wrzesnia 2024 r., oraz rozwigzan stosowanych na ich terenie, Dz.U.
poz. 1859. Zob. art. 5 u.r.s.p.

50 Zob. art. 5 u.r.s.p.

51 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
16 listopada 2011 r. w sprawie trybu wyplaty i szczegoétowego trybu zwrotu
zasitku powodziowego oraz wzoru formularza wniosku o zasitek powodziowy,
Dz.U. Nr 247, poz. 1477.
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cie psychologiczne w sytuacji traumy spowodowanej samg powo-
dzia. Poza swiadczeniami pieni¢znymi pomoc spoteczna powinna
wiec oferowaé poszkodowanym rowniez mozliwosé skorzystania ze
Swiadczen niepienieznych, ktérych wymiar, tak jak w przypadku
np. wsparcia psychologicznego, jest bardzo istotny. Rownie wazna
jest integracja pomocy spolecznej z procesem zarzadzania kry-
zysowego w obliczu zdarzen takich jak powo6dz, ktéra stanowita
punkt wyjscia do rozwazan w niniejszym artykule.

4. Wnioski

Dla pewnosci sytuacji prawnej jednostki w chwili wystapienia
sytuacji kryzysowej lub kleski zywiotowej istotne jest, aby prawo
normowalo, jakie prawa i obowigzki moga jej przystugiwac w obli-
czu wystgpienia tych sytuacji. Regulacje prawne uwzgledniajace
mozliwos¢ wystapienia w przysztosci takich szczegolnych sytuacji
powinny nie tylko okresla¢, do czego jednostka bedzie miata wow-
czas prawo lub jakie obowiazki moga zosta¢ na nig natozone, lecz
takze chroni¢ jg przed nieuprawnionymi dzialaniami administra-
cji publicznej oraz generowac zaufanie do panstwa i stanowionego
przez nie prawa’2. W pomocy spotecznej rozwdj cywilizacyjny elimi-
nuje, zmniejsza lub zwieksza zakres istniejgcego wezesniej deficytu
spotecznego, a takze eksponuje znaczenie okreslonych ryzyk jej
udzielania®?. Ten sam rozwdj staje sie tez zrodtem nowych rodzajow
deficytow spolecznych, wymagajacych zaspokojenia, jak w przy-
padku wystapienia kleski zywiolowej czy katastrofy ekologiczne;.
Mozna je redukowac poprzez szereg dziatan podejmowanych przez
administracje publiczng na rzecz jednostki, w tym przez admini-
stracje pomocy spolecznej, ktora jest jednym z jej podstawowych
elementow w sytuacjach kryzysowych lub klesk zywiotowych5.

52 J. Onmiszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego na poczatku XXI wieku, Krakow 2004, s. 213.

53 H. Szurgacz, Ryzyko socjalne w pomocy spotecznej (od ryzyka ubdstwa
do ryzyka trudnej sytuacji zyciowej), ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prze-
glad Prawa i Administracji” 2020, t. 123, s. 115.

54 K. Stopka, op.cit., s. 64.

25



26

Dominika Cendrowicz

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze kwalifikacja prawna
powodzi jako zdarzenia losowego lub kleski zywiotowej przesa-
dza o zrédlach finansowania zasitku celowego, a tym samym,
z uwagi na rézne mozliwosci finansowe gmin i panstwa, wplywa
na sytuacje prawng osoby ubiegajgcej sie o te forme wsparcia®®.
Wystapienie przestanki w postaci kleski zywiotowej lub ekologicz-
nej powoduje, ze ustawodawca traktuje je jako ,naturalne” prze-
stanki do udzielania pomocy spolecznej, przy czym sSwiadczonej
w takiej sytuacji pomocy nie mozna traktowac jako rekompensaty,
co wynika z charakteru instytucji pomocy spotecznej i jej zasad®.
Istnieje potrzeba rozwijania unormowan prawnych regulujacych
Swiadczenia i formy pomocy dla oséb dotknietych sytuacjami kry-
zysowymi lub kleskami Zywiotowymi takze poza ustawg o pomocy
spotecznej, co jednak nie oznacza deprecjonowania jej istotnej roli
w sytuacjach kryzysowych lub klesk zywiotowych®’, poniewaz nie
budzi watpliwosci, ze Swiadczenie pomocy spolecznej w takich
sytuacjach jest niezwykle wazne dla jednostki. Oczekiwania osob
ubiegajacych sie¢ o pomoc sg jednak wysokie, a pomimo uprosz-
czenia wielu procedur regulujgcych udzielanie pomocy spolecznej
nie zawsze jest mozliwe jej natychmiastowe uzyskanie. Rownocze-
Snie nalezy wskazac, ze Swiadczenia z zakresu pomocy spolecznej
realizujg cele przewidziane w u.p.s., a z istoty pomocy spotecznej
wynika, ze jednostka (rodzina) powinna najpierw sama, wlasnym
dzialaniem, przezwyciezy¢ trudnosci zyciowe, z ktorymi przyszto
jej sie zmierzyé. Powoduje to w praktyce, ze wiele oséb traktuje
pomoc spoteczna jako nieadekwatna do zaistnialej sytuacji i strat,
ktore poniosty®8. Z uwagi na zmiany klimatyczne i rosngcg inten-
sywnos¢ zjawisk pogodowych mozna przewidywaé, ze potrzeba
udzielania pomocy spotecznej w wyniku klesk zywiotowych
i katastrof bedzie sie czesto pojawiaé. W zwigzku z tym niezbedne
sa rozwigzania, ktore zapewnia efektywne reagowanie pomocy
spotecznej w takich sytuacjach kryzysowych. Pomoc spoleczna,

55 Ibidem.

5 Ibidem, s. 71.

57 Ibidem, s. 71-73.
58 Jbidem, s. 71.
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bedaca elementem administracji publicznej w czasie klesk zywio-
towych i katastrof, odgrywa istotng role we wsparciu obywateli,
jak miato to miejsce podczas ostatniej powodzi w kraju.

STRESZCZENIE

Prawne aspekty udzielania pomocy spotecznej w stanie kleski
zywiotowej spowodowanej powodzig

We wrzesniu 2024 r. na czesci terytorium Polski wystapila tragiczna
w skutkach powodz. W zwiazku z usuwaniem jej nastepstw na obsza-
rze czesci kraju ogloszono stan kleski zywiolowej. Powodzie w kraju zda-
rzaly si¢ rowniez wczesniej, a ich negatywne skutki zawsze odbijaly si¢
na osobach, ktore zostaly dotkniete ich wystapieniem. Zjawiska takie jak
powodz rodza rowniez liczne wyzwania dla instytucji pomocy spoteczne;j.
Publikacja ma na celu analize¢ przestanek uzyskania pomocy spolecz-
nej przez powodzian, a takze scharakteryzowanie najwazniejszych form
pomocy spolecznej, ktére ustawodawca reguluje w sytuacji kryzysowej lub
kleski zywiotowej spowodowanej powodzig. Zamierzeniem publikacji jest
rowniez udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy regulacja prawna zawarta
w ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej odpowiada na
wyzwania zwigzane z wystepowaniem zdarzen takich jak powodz, a jesli
tak, to czy okreslone w niej formy pomocy mozna uznac¢ za adekwatne do
przyczyn uzasadniajgcych ich udzielenie.

Slowa kluczowe: powodz; stan kleski zywiolowej; zasilek celowy; zasitek
powodziowy; zarzadzanie kryzysowe

SUMMARY

Legal aspects of providing social welfare during
a state of natural disaster caused by flooding

In September 2024, parts of Poland were hit by a tragic flood. To deal
with its effects, a state of natural disaster was declared in parts of the
country. Floods have previously occurred in the country, consistently
exerting significant adverse effects on the affected populations. Phe-
nomena such as flooding also pose numerous challenges for social wel-
fare institutions. The publication aims to analyze the prerequisites for
obtaining social welfare by flood victims, as well as to characterize the
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most important forms of social welfare that the legislature regulates in
a crisis situation or state of disaster caused by flooding. The aim of the
publication is also to answer whether the legal regulation of the Act of
March 12, 2004 on social welfare answers the challenges posed by the
occurrence of events such as flooding, and if so, whether the forms of aid
specified therein can be considered adequate to the reasons justifying
their provision.

Keywords: flood; state of natural disaster; special purpose allowance;
flood allowance; crisis management
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