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AKTYWNOSC PLANISTYCZNA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
W SFERZE OCHRONY RODZINY I OPIEKI NAD NIA

Streszczenie. Celem studium jest ukazanie planistycznej aktywnosci administracji publicznej
w sferze ochrony rodziny i opieki nad nig. Aktywno$¢ te ksztattujg zadania naktadane przez prawo-
dawce na podmioty administracji publicznej. W opracowaniu potozono nacisk na wyeksponowanie
zaréwno szerokiego wachlarza zaangazowanych podmiotow, jak i réznorodnosci form aktéw plano-
wania. Zwrocono takze uwage na charakter prawny aktow planowania.
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1. ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

Chociaz planowanie jest jednym z podstawowych terminow ekonomii i teorii
organizacji, bez watpienia nalezy stwierdzi¢, iz jest to tez pojgcie prawne i praw-
nicze. Zastosowanie szerokiego wachlarza tego rodzaju form aktywnosci admi-
nistracji §wiadczy o roli, jakg prawodawca wyznacza planowaniu. Wystarczy
przywota¢ kluczowa definicje zawarta w jednym z gtownych aktéw prawnych
regulujacych te materi¢ — w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy za-
stepczej!, gdzie przez wspieranie rodziny rozumie si¢ zespot planowych dziatan
majacych na celu przywrocenie rodzinie przezywajacej trudnosci w wypetnianiu
funkcji opiekunczo-wychowawczej zdolnosci do wypehniania tej funkcji.

Stusznie podkresla J. H. Szlachetko, ze

planowanie jest reakcja na przysztos$¢, proba jej zdeterminowania, a przynajmniej checig ase-
kuracji przed zjawiskami negatywnymi. Immanentng cechg planowania jest rozciagnigcie
w czasie. W zasadzie mozna by si¢ pokusi¢ o konstatacje, ze proces ten powinien by¢ prowa-
dzony bez konca, gdyz dotyczy przedziatu czasowego zamknigtego?.

* Lodzki Urzad Wojewodzki w Lodzi.

' Tj. Dz. U. 2015, poz. 332, dalej: uwr.

2 J. H. Szlachetko, Uwagi na temat wspélpracy podmiotéw spoza systemu administracji pu-
blicznej przy stanowieniu aktow planistycznych przez organy administracji zdecentralizowanej, [w:]
M. Stec, M. Maczynski (red.) Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, LEX 2012, nr 154449.
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Nalezy powtorzy¢ za T. Kotarbinskim, iz planowanie jest ,,obmys$laniem (pro-
jektowaniem) koncepcji dziatan przysztych’. Planowanie jest istotng wtasciwo-
Scig dziatan stuzacych opiece nad rodzing i jej ochronie. Rodzimy ustawodawca
przyjat szereg aktow prawnych, skoncentrowanych na rodzinie. W szczegdlnosci
nalezy tu wymieni¢: ustawe z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej*, ustawe
z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie®, przywotang juz
ustawe z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej,
ustawe¢ z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych®, ustawe¢ z dnia
4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 37, ustawe z dnia 5 grud-
nia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny®. Niemalze wszystkie sposrod wymienionych
ustaw przewiduja obowiazek badz zakladaja ewentualnos$¢ tworzenia aktow pla-
nowania. Wiele aktow prawnych, ktérych przedmiot regulacji nie dotyczy rodziny
bezposrednio, rowniez zawiera podstawe planistycznej aktywnos$ci administracji
w zakresie ochrony rodziny i opieki nad nig’.

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie, ze planowanie, ktérego gtow-
nym przejawem jest stanowienie réoznego typu plandow, programow, strategii sta-
nowi istotny fragment aktywnosci administracji publicznej w sferze ochrony ro-
dziny i opieki nad nig. U jej podstaw leza zadania naktadane przez prawodawce
na podmioty administracji publicznej.

2. ZADANIA PODMIOTOW ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ ZWIAZANE
Z PLANOWANIEM

Dziatalno$¢ planistyczna administracji w zakresie ochrony rodziny i opieki
nad nig jest w duzej mierze konsekwencja zadan naktadanych przepisami prawa,
rozproszonych w wielu aktach prawnych, na podmioty usytuowane na réznych
poziomach struktury administracji publicznej. Niejednokrotnie realizacja danego
zadania zwigzana jest z koniecznoscig udzialu dwoch lub wigkszej liczby pod-
miotdow (np. zgodnie z art. 62 ust. 1 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3
wojewoda wspotpracuje z ministrem przy opracowaniu i realizacji resortowych
oraz rzgdowych programéw rozwoju instytucji opieki nad dzie¢mi w wieku do

3 T. Kotarbinski, Walory dobrego planu, ,,Nauka Polska” 1960, nr 1.

4 Tj. Dz. U. 2015, poz. 163 ze zm., dalej: ups.

5 Dz. U. 2005, nr 180, poz. 1493 ze zm., dalej: ppr.

¢ Tj. Dz. U. 2015, poz. 114.

" Tj. Dz. U. 2013, poz. 1457, dalej: ond.

8 Dz. U. 2014, poz. 1863, dalej: kdr.

% Satonp.: ustawaz dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (t.j. Dz. U. 2012, poz. 1356 ze zm.) czy ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (t.j. Dz. U. 2013, poz. 885 ze zm.).
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lat 3). Zasadniczy trzon omawianych zadan stanowig te polegajace na planowaniu
sensu stricto. Zaznaczy¢ nalezy, iz konstruujgc przepisy wyznaczajgce zadania
w zakresie planowania, prawodawca postuguje si¢ niejednolitymi okreslenia-
mi — do najczedciej spotykanych naleza ,.tworzy”, ,,opracowuje”, ,,przyjmuje”,
,wprowadza”.

Przed dokonaniem wyliczenia zadan planistycznych sensu stricto, nalezy po-
czyni¢ uwagg, iz nie wyczerpuja one katalogu zadan zwigzanych z planowaniem.
Przepisy prawa naktadaja na organy administracji publicznej szereg powigzanych
obowigzkdw. Istotng cze$¢ stanowig zadania zwigzane z finansowaniem'? plandw,
programdw czy strategii: np. zgodnie z art. 23 ust. 1 pkt 7a ups minister wlasciwy
do spraw zabezpieczenia spolecznego wspiera finansowo programy w okreslonym
przez siebie obszarze pomocy spotecznej, realizowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego lub podmioty uprawnione; art. 187 ust. 1 pkt 2 uwr stanowi z kolei,
iz minister do spraw rodziny udziela finansowego wsparcia gminnym programom
wspierania rodziny i powiatowym programom dotyczacych rozwoju systemu pie-
czy zastepczej. Na mocy art. 23 ust. 1 pkt 7 ups na ministra wtasciwego do spraw
zabezpieczenia spolecznego natozony zostat obowigzek finansowania programéow
ostonowych w obszarze pomocy spoleczne;.

Kolejna grupe stanowia zadania polegajace na powotywaniu podmiotow od-
powiedzialnych za realizacj¢ planéw, programow i strategii, np. wojewoda po-
woluje i odwoluje Wojewoddzkiego Koordynatora Realizacji Krajowego Progra-
mu Przeciwdzialania Przemocy w Rodzinie (art. 7 ust. 1 pkt 3 ppr) i okreslaniu
wymogow, ktore takie podmioty muszg spetnia¢ (np. zgodnie z art. 7 ust. 3 pkt
2 ppr minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego okresla w drodze
rozporzadzenia kwalifikacje Wojewddzkiego Koordynatora Krajowego Programu
Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie, uwzgledniajac koniecznos$¢ zapewnienia
odpowiedniego poziomu wykonywania zadan).

10 Srodki na realizacje wigkszoéci analizowanych programéw i strategii pochodza z budzetu
panstwa. Zwykle ustawodawca, statuujac dany akt planowania, okresla zrodta jego finansowania.
Nalezy zaznaczy¢, iz przywolane unormowania rozni stopien szczegotowosci regulowania kwestii
finansowych. Wprowadzenie ogdlnokrajowych regulacji czestokro¢ nie zamyka jednostkom samo-
rzadu terytorialnego mozliwosci przyznania dodatkowych uprawnien danej grupie beneficjentow,
jednakze ciezar finansowania przenoszony jest na gming, powiat czy wojewodztwo samorzadowe.
Taka sytuacja ma miejsce np. w przypadku regulacji dotyczacych wsparcia dla rodzin wielodziet-
nych. W dniu 5 grudnia 2014 r. zostatla uchwalona ustawa o Karcie Duzej Rodziny. Wskazany
akt prawny zastapit rzadowy program dla rodzin wielodzietnych, przyjety przez Rade Ministrow
uchwatg nr 85 z dnia 27 maja 2014 r. Ustawodawca wskazatl, iz przyznawanie Karty jest zadaniem
z zakresu administracji rzadowej i jego realizacja finansowana jest z budzetu panstwa (art. 29 ust. 1
i 2). Na mocy art. 27 ust. 1 ustawy, rada gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewodztwa mogg uch-
wala¢ jednak samorzadowe programy przyznajace uprawnienia cztonkom rodzin wielodzietnych.
Przyjmowanie i realizacja takich programow jest zadaniem wlasnym samorzadu terytorialnego. Jak
wynika wprost z art. 29 ust. 11 ustawy o Karcie Duzej Rodziny, samorzagdowy program przyznajacy
uprawnienia cztonkom rodzin wielodzietnych nie jest finansowany ze srodkow budzetu panstwa.
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Uwage nalezy zwrdcic¢ takze na zadania o charakterze nadzorczo-kontrolnym
(jako przyktad wskaza¢ mozna unormowania art. 23 ust. 1b ups, zgodnie z ktorym
minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego moze dokonywac kontro-
li i oceny realizacji programow, ktore wspiera finansowo; z kolei zgodnie z art. 7
ust. 1 pkt 4 ppr wojewoda przy pomocy Wojewodzkiego Koordynatora Realizacji
Krajowego Programu Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie monitoruje realiza-
cje Krajowego Programu Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie) czy sprawoz-
dawczosci (zgodnie z art. 11 ppr Rada Ministrow sktada corocznie Sejmowi 1 Se-
natowi Rzeczypospolitej Polskiej, w terminie do dnia 30 wrze$nia, sprawozdanie
z realizacji Krajowego Programu Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie).

Zadania o charakterze planistycznym stuzace ochronie rodziny i opiece nad
nig na poziomie administracji rzadowej zostaty przypisane Radzie Ministrow, mi-
nistrowi — w gtownej mierze ministrowi kierujagcemu dziatami sprawy rodziny
oraz zabezpieczenie spoteczne (zgodnie z § 1 pkt 2 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 22 wrzesnia 2014 r. w sprawie szczegdtowego zakresu dziata-
nia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej'! dziatami tymi kieruje Minister Pracy
1 Polityki Spotecznej) oraz wojewodzie. Przepisy stanowigce podstawe tworzenia
aktow planowania stuzacych moga zawiera¢ nakaz przyjecia danego aktu plano-
wania; ich opracowanie moze by¢ tez przejawem dyskrecjonalnej wladzy admi-
nistracji'.

Obowiazkiem Rady Ministrow jest przyjecie Krajowego Programu Prze-
ciwdziatania Przemocy w Rodzinie!® oraz zatwierdzanie Narodowego Programu
Przeciwdziatania Alkoholizmowi'®. Z kolei przepisy ustawy o pomocy spotecz-
nej daja temu organowi mozliwos¢ przyjecia rzagdowego programu majgcego na
celu ochrong poziomu zycia 0s6b, rodzin i grup spotecznych oraz rozwoj specjali-
stycznego wsparcia. Jak wynika z art. 187a ust. 1 uwr, fakultatywny charakter ma
takze przyjecie rzadowego programu wsparcia rodzin z dzie¢mi.

W $wietle obecnie obowigzujacych unormowan prawnych Minister Pracy
i Polityki Spotecznej: tworzy koncepcje i okresla kierunki rozwoju w obszarze
pomocy spolecznej (art. 23 ust. 1 pkt 1 ups), opracowuje programy ostonowe
w obszarze pomocy spotecznej (art. 23 ust. 1 pkt 7 ups), opracowuje resortowe
oraz rzgdowe programy rozwoju instytucji opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3
oraz finansowo wspiera te programy (art. 62 ust. 1 ond), opracowuje rzadowe pro-
gramy wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej (art. 187 ust. 1 pkt 5 uwr).

' Dz. U. 2014, poz. 1260.

12 Zob. Z. Duniewska, [w:] M. Stahl (red.), Materialne prawo administracyjne. Pojecia, in-
stytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wolters Kluwer SA, Warszawa 2009, s. 90; M. Jaskow-
ska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa
administracyjnego, Warszawa 2010, s. 213-303.

13 Art. 10 ust. 1 ppr.

14 Art. 2 ust. 2 ustawy o przeciwdziataniu alkoholizmowi.
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Do zadan ministra nalezy ponadto opracowanie programoéw ostonowych z zakre-
su przeciwdziatania przemocy w rodzinie (art. 8 pkt 6 ppr). Ponadto zostat na
niego natozony obowigzek wprowadzenia programu na dofinansowanie, w okre-
sie 6 lat od dnia wejscia w zycie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej, zadan wlasnych gminy i powiatu z zakresu realizacji zadan wspierania
rodziny oraz systemu pieczy zastgpczej, w szczegdlnosci na pokrycie czesci wy-
datkow zwigzanych z powotaniem asystentéw rodziny, koordynatoréw rodzinne;
pieczy zastepczej oraz prowadzeniem szkolen dla rodzin zastepczych i prowadzg-
cych rodzinne domy dziecka (art. 247 ust. 1 uwr). Zadanie to minister realizuje we
wspotpracy z wojewoda (art. 247 ust. la uwr). Podobna sytuacja ma miejsce przy
opracowaniu resortowych oraz rzgdowych programow rozwoju instytucji opieki
nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (art. 62 ust. 1 ond).

Wojewoda wspotdziata z ministrem przy opracowywaniu programow wspie-
rania rodziny i systemu pieczy zastepczej (186 pkt 7 uwr). Planowanie stuzace
ochronie rodziny i opiece nad nig jest tez zadaniem jednostek samorzadu teryto-
rialnego wszystkich szczebli. Warto zwroci¢ uwage na dwojaki sposob konstru-
owania przepisow: w wigkszosci przypadkow zadania naktadane sa na gmine,
powiat czy wojewodztwo samorzadowe, zdarza si¢ jednak, iz prawodawca wy-
znacza zadanie konkretnemu organowi samorzadu terytorialnego. Nie bez zna-
czenia jest tez tradycyjny podziatl zadan jednostek samorzadu terytorialnego na
wiasne i zlecone'®.

Wojewodztwo samorzadowe, jako zadanie wilasne: opracowuje, aktualizuje
i realizuje strategiec wojewddzka w zakresie polityki spotecznej bedaca integralna
czescig strategii rozwoju wojewodztwa obejmujacg w szczegdlnosci programy:
przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu, wyréwnywania szans 0so6b niepetno-
sprawnych, pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoho-
lowych, wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi — po konsultacji z powiata-
mi (art. 21 pkt 1 ups); rozpoznaje przyczyny ubdstwa oraz opracowuje regionalne
programy pomocy spotecznej wspierajace samorzady lokalne w dzialaniach na
rzecz ograniczania tego zjawiska (art. 21 pkt 3 ups); opracowuje programy doty-
czace wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej, bedace integralng czesciag
strategii rozwoju wojewodztwa (art. 183 pkt 2 uwr). Ponadto, zgodnie z art. 27
ust. 2 kdr, sejmik wojewddztwa moze uchwali¢ samorzadowy program przyzna-
jacy uprawnienia cztonkom rodzin wielodzietnych.

Do kategorii zadan zleconych samorzadowi wojewodztwa nalezy realizacja
zadan wynikajacych z rzadowego programu wsparcia rodzin z dzie¢mi (art. 184
uwr), opracowanie 1 realizacja wojewodzkiego programu przeciwdziatania prze-
mocy w rodzinie (art. 6 ust. 6 pkt 1 ppr), opracowanie ramowych programow

15 Szerzej na temat zadan samorzadu terytorialnego: Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, T. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty
administrujgce, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 129-161.
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ochrony ofiar przemocy w rodzinie oraz ramowe programy oddzialywan korekcyj-
no-edukacyjnych dla 0sob stosujgcych przemoc w rodzinie (art. 6 ust. 6 pkt 3 ppr).

Powiat w ramach zadan wtasnych opracowuje i realizuje powiatowg stra-
tegie rozwiazywania problemow spotecznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem
programow pomocy spotecznej, wspierania osoéb niepetnosprawnych i innych,
ktorych celem jest integracja osob i rodzin z grup szczegoélnego ryzyka — po
konsultacji z wtasciwymi terytorialnie gminami; podejmuje inne dziatania wy-
nikajgce z rozeznanych potrzeb, w tym tworzy i realizuje programy ostonowe
(art. 19 pkt 16 ups), opracowuje i realizuje 3-letnie powiatowe programy do-
tyczace rozwoju pieczy zastepczej, zawierajace miedzy innymi coroczny limit
rodzin zastgpczych zawodowych (art. 180 pkt 1 uwr), opracowuje i realizuje
powiatowy program przeciwdzialania przemocy w rodzinie oraz ochrony ofiar
przemocy w rodzinie (art. 6 ust. 3 pkt 1 ppr), opracowuje i realizuje programy
stuzgce dziataniom profilaktycznym majacym na celu udzielenie specjalistycz-
nej pomocy, zwlaszcza w zakresie promowania i wdrozenia prawidtowych me-
tod wychowawczych w stosunku do dzieci w rodzinach zagrozonych przemoca
w rodzinie (art. 6 ust. 3 pkt 2 ppr). Zadania planistyczne zostaty takze przypisa-
ne radzie powiatu, ktora na podstawie art. 112 ust. 13 ups opracowuje i wdraza
lokalne programy pomocy spotecznej. Ponadto rada powiatu moze uchwali¢ sa-
morzadowy program przyznajacy uprawnienia czlonkom rodzin wielodzietnych
(art. 27 ust. 2 kdr).

Zadaniem z zakresu administracji rzadowej realizowanym przez powiat jest
opracowywanie i realizacja programow oddziatywan korekcyjno-edukacyjnych
dla 0sob stosujacych przemoc w rodzinie (art. 6 ust. 4 pkt 2 ppr). Do tej grupy nale-
zy takze realizacja zadan wynikajacych z rzadowych programéw pomocy spotecz-
nej, majacych na celu ochrone poziomu zycia 0sob, rodzin i grup spotecznych oraz
rozwdj specjalistycznego wsparcia (art. 20 ust. 1 pkt 3 ups) oraz realizacja zadan
wynikajacych z rzadowych programow wspierania rodziny i systemu pieczy za-
stepczej oraz rzadowego programu wsparcia rodzin z dzie¢mi (art. 181 pkt 1 uwr).

Gmina, jako zadanie wlasne:

1) opracowuje i realizuje gminng strategi¢ rozwigzywania problemow spo-
tecznych ze szczegdlnym uwzglednieniem programoéw pomocy spotecznej, pro-
filaktyki i rozwiazywania problemow alkoholowych i innych, ktérych celem jest
integracja oso6b i rodzin z grup szczegolnego ryzyka (art. 17 ust. 1 pkt 1 ups);

2) opracowuje i realizuje 3-letnie gminne programy wspierania rodziny
(art. 176 pkt 1 uwr);

3) opracowuje i realizuje gminny program przeciwdziatania przemocy w ro-
dzinie oraz ochrony ofiar przemocy w rodzinie (art. 6 ust. 2 pkt 1 ppr);

4) tworzy i realizuje programy ostlonowe wynikajace z rozeznanych potrzeb
gminy z zakresu pomocy spotecznej (art. 17 ust. 2 pkt 4 ups).

Rada gminy, bioragc pod uwagg potrzeby zwiazane z realizacja zadan wspie-
rania rodziny, uchwala gminne programy wspierania rodziny (art. 179 ust. 2 uwr),



Aktywno$¢ planistyczna administracji publiczne;. .. 79

natomiast biorac pod uwage potrzeby w zakresie pomocy spotecznej, opracowuje
i kieruje do wdrozenia lokalne programy pomocy spotecznej (art. 110 ust. 10 ups).
Moze tez uchwali¢ samorzadowy program przyznajacy uprawnienia cztonkom
rodzin wielodzietnych (art. 27 ust. 1 kdr).

Jako zlecone, gmina wykonuje zadania wynikajace z rzadowych progra-
mow z zakresu wspierania rodziny oraz rzagdowego programu wspierania rodziny
z dzieémi (art. 177 ust. 1 uwr). Do grupy tej naleza takze zadania wynikajace
z rzagdowych programoéw pomocy spolecznej, majacych na celu ochrong poziomu
zycia 0sob, rodzin i grup spotecznych oraz rozwoj specjalistycznego wsparcia
(art. 18 ust. 1 pkt 6 ups).

3.POJECIE I CHARAKTERYSTYKA AKTOW PLANOWANIA SLUZACYCH
OCHRONIE RODZINY I OPIECE NAD NIA

Okreslenie akty planowania — w szerokim rozumieniu — nawigzujac do defi-
nicji przyjetej przez D. Dabek'¢, bede odnosita do aktow o planowym badzZ pro-
gramowym charakterze, tworzonych przez podmioty administracji publiczne;j
i shuzacych ochronie rodziny i opiece nad nia.

Akty planowania stanowig zroznicowang kategori¢ — maja niejednolity cha-
rakter i opracowywane sg przez rozliczne podmioty. Aktom tym nadawane sg roz-
ne nazwy. Wskaza¢ mozna na istnienie m.in.: planéw, strategii, programow, prio-
rytetow, warunkow, koncepcji, perspektyw, studiow, koncepcji, zatozen, studiow,
raportow, rezolucji, odezw!”.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze ,,wystepowanie wielu z tych form umotywowa-
ne jest w duzej mierze rangg przypisywang menedzerskiej funkcji administracji,
w tym potrzebie podejmowania bardziej racjonalnych, spdjnych decyzji o cha-
rakterze strategicznym”'®. Jak zauwazaja Z. Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-
-Debska, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, formy te determinowane sg przede
wszystkim normami zadaniowymi i wynikajacymi z nich obowiazkami. Z zatoze-
nia maja one sprzyja¢ koordynacji dziatan, wspotdziataniu, wspieraniu i aktywi-
zacji rozmaitych podmiotow. Przy korzystaniu z tych form wigksza uwage zwraca
si¢ na tak eksponowang ostatnio role partnerstwa (gospodarczego i spotecznego),

16 D. Dabek, Prawo miejscowe, Wolters Kluwer SA, Warszawa 2015, s. 151.

17" Szerzej zob. ibidem, s. 152; M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dzialania administracji,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 6, s. 370.

18 Z. Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatlowska, M. Stahl, Plany,
strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania administracji publicznej, [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej
poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Towarzystwo
Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Torun, 15—16 listopada 2005, s. 143.



80 Anna Krygier

bedacego jednym z przejawow demokratyzacji, takze w sferze podejmowanych
przez administracj¢ dziatan'.

Zdaniem M. Gérskiego i J. Kierzkowskiej akty planowania sg ,,aktami poli-
tyki administracyjnej, rozumianej jako polityka wykonywania przez administra-
cj¢ publiczng w r6znych dziedzinach r6znych zadan publicznych, ustalania celow
1 priorytetow, projektowania $rodkoéw i sposobdw dziatania oraz przewidywania
efektow”.

Nie ma jednolitego stanowiska przedstawicieli nauki prawa administracyj-
nego co do charakteru form aktywnosci administracji okre§lanych wyzej wskaza-
nymi nazwami. D. Dabek zwraca uwage na dwa typy przypadkow. Jak wskazuje,

moze by¢ tak, ze dany akt stanowiacy rezolucje, odezwe czy plan, pozbawiony bedzie cech nor-
matywnosci, stanowiagc jedynie wyraz ocen i zyczen, ale moze tez by¢ tak, ze zawierat bedzie
normy prawne, tyle ze o specyficznym charakterze. Jezeli zatem dany akt bedzie okreslat jedynie
zadania do wykonania (cel, jaki ma by¢ osiagnigty), a nie nakazane lub zakazane dziatania, nie
bedzie miat charakteru normatywnego. Jezeli natomiast wskazany zostanie, cho¢by nawet w spo-
sob bardzo ogdlny, sposob zrealizowania tego zadania i podmiot zobowigzany do wykonania tego
zadania, bedzie jednak mial charakter aktu normatywnego, tyle, ze specyficznego — tzw. aktu
planowania?'.

Ustrojodawca w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP nie wyodrebnit wsrdd zrodet
prawa aktéw planowania. Mozna zatem przyjac, iz co do zasady nie maja one
charakteru aktow normatywnych. Inna sytuacja ma miejsce, gdy ustawa wprost
nada im taki charakter.

Na szczeblu administracji rzagdowej (centralnej) kompetencje w zakresie sta-
nowienia aktow planowania dotyczacych rozwazanej problematyki posiada Rada
Ministrow 1 ministrowie kierujacy wskazanymi przepisami ustawowymi dziata-
mi administracji rzadowej. Ich aktywno$¢ planistyczna przejawia sie najczesciej
w stanowieniu programow przybierajacych z reguty forme uchwaty badz rozpo-
rzadzenia.

Zgodnie z unormowaniami konstytucyjnymi zaré6wno minister resortowy,
jak i Rada Ministrow posiadajg kompetencj¢ wydawania rozporzadzen (art. 148
pkt 3 oraz art. 149 ust. 2 zd. 1 Konstytucji RP). Jak wynika z art. 87 ust. 1 ustawy
zasadniczej, rozporzadzenia sg zrodtem powszechnie obowiazujacego prawa Rze-
czypospolitej Polskiej. Wydawane sa na podstawie szczegdtowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢
(oprocz organu wilasciwego do wydania rozporzadzenia) zakres spraw przeka-
zanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Akty planowania

1 Tbidem.

20 M. Gorski, J. Kierzkowska, Strategie, plany i programy, [w:] R. Hausner, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 7: Prawo administracyjne materialne,
C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 189-190.

21 D. Dabek, op. cit., s. 152.
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stanowione przez Rade Ministrow czgstokro¢ przybierajg tez postac jej uchwaty
badz zatacznika do uchwaty. Jak wynika z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP, uchwaty
Rady Ministréw maja charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki orga-
nizacyjne podlegle organowi wydajacemu te akty?’. Tytutem przyktadu mozna
wskazac, iz forme rozporzadzenia ustawodawca przewidziat dla rzadowego pro-
gramu pomocy spolecznej majacego na celu ochrong poziomu zycia oséb, rodzin
i grup spotecznych oraz rozwdj specjalistycznego wsparcia (art. 24 ust. 1 ups).
Racje ma I. Sierpowska twierdzac, ze ,,wybor takiego zrodta prawa poprawia
niewatpliwie efektywno$¢ programu, a warunki jego realizacji nabieraja mocy
powszechnie obowigzujacej”*. Z kolei w ustawie o opiece nad dzie¢mi w wie-
ku do lat 3 ustawodawca wskazat jedynie, ze minister wtasciwy do spraw rodzi-
ny opracowuje resortowe oraz rzagdowe programy rozwoju instytucji opieki nad
dzie¢mi w wieku do lat 3 oraz finansowo wspiera te programy (art. 62 ust. 1), nie
rozstrzygajac kwestii ich formy prawnej. Wobec powyzszego nalezy zgodzi¢ si¢
z S. Grajewskim, ze ,,maja one charakter aktu kierownictwa wewnetrznego i jako
takie nie wymagaja szczegolnej formy wydania i ogloszenia”. Stusznie zaznaczyt
dalej autor, ze z uwagi na grupe ich adresatow

(organy administracji rzadowej, gminy oraz podmioty niepubliczne: osoby fizyczne, osoby praw-
ne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej) oraz tres¢ (tryb i kryteria do-
puszczalnos$ci programu, w tym okreslone obowiazki dla podmiotow ubiegajacych si¢ o udziat
w nim), nalezy przyjac¢, ze bardziej wlasciwe byloby nadanie mu formy aktu powszechnie obo-
wigzujacego®.

Programy i strategie stanowione przez jednostki samorzadu terytorialnego
przybieraja najczesciej forme uchwaty rady gminy, powiatu czy sejmiku woje-
wodztwa. Wnikliwej analizie przedstawicieli doktryny zostaty poddane zwtlasz-
cza akty planowania stanowione na podstawie ustawy o pomocy spoleczne;j. Jak
trafnie dostrzegaja R. Michalska-Badziak i K. Wlazlak, sama forma uchwaly nie
przesadza jeszcze o zakresie obowigzywania strategii czy programu®. W rozwa-
zaniach zmierzajacych do rozstrzygnigcia, czy akty planowania stanowione przez
jednostki samorzadu terytorialnego w dziedzinie pomocy spotecznej sg aktami

22 Szerzej zob. np. M. Grzybowski, Rada Ministrow i Administracja Rzgdowa, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy
funkcjonowania administracji publicznej, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 144; L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wolters Kluwer SA, Warszawa 2014, s. 285.

2 1. Sierpowska, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, (komentarz do art. 24), Wolters
Kluwer SA, Warszawa 2009; LEX 2015, nr 7978.

2 S. Grajewski, [w:] S. Grajewski, A. Jakubowski, Ustawa o opiece nad dzie¢mi w wieku do
lat 3. Komentarz, LEX 2014, nr 8852.

% R. Michalska-Badziak, K. Wlazlak, Akty prawne w dziedzinie pomocy spolecznej stanowio-
ne przez organy samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja admini-
stracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2012, s. 478.
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powszechnie obowigzujacymi, czy tez maja charakter wewnetrzny istotne jest
stanowisko wyrazone przez WSA w Biatymstoku, ktory w wyroku z dnia 2 lu-
tego 2006 r. (sygn. akt IT SA/Bk 618/05, niepubl.) uznat, ze jesli trescig progra-
mu sa przepisy majace charakter prognoz, analiz, planéw i zasad polityki, jaka
majg prowadzi¢ organy wykonawcze, program taki nie jest aktem obowiazuja-
cym powszechnie. Mimo ze strategie i programy przyjmowane przez jednostki
samorzadu terytorialnego sa wigzace dla ich organéw wykonawczych i niewat-
pliwie w sposob posredni oddzialuja na zachowanie podmiotéw usytuowanych
poza strukturg administracji, nie moga bezposrednio wptywaé na ich uprawnienia
i obowigzki?®.

4. KLASYFIKACJA I EGZEMPLIFIKACJA AKTOW PLANOWANIA

Akty planowania klasyfikowa¢ mozna z uwagi na szereg cech je wyroznia-
jacych.

Wedtug kryterium nazwy nadanej przez prawodawce mozna wyroznié
zwlaszcza programy, plany, strategie. W nauce prawa administracyjnego znane sg
rozne okreslenia aktow planowania, wsrod przejawow planistycznej aktywnos$ci
administracji w zakresie ochrony rodziny i opieki nad nig decydujace znaczenie
majg jednak strategie i programy. Pojecia te wystepuja w aktach prawnych, lecz
nie posiadaja swoich definicji legalnych. Przypisywane im znaczenia wynikajg
w znacznej mierze z dorobku nauk pozaprawnych?.

Biorac pod uwage kryterium tworcy aktu planowania — podmiotu tworzacego
dany akt — mozna wyrdzni¢ akty planowania tworzone przez administracje rzado-
w3 (w tym centralng) oraz jednostki samorzadu terytorialnego. Mogg to by¢ akty
rzagdowe, resortowe, wojewodzkie, powiatowe, gminne; tworzone przez admini-
stracje 1 przez podmioty administrujgce; tworzone samodzielnie i tworzone we
wspotpracy (np. zgodnie z art. 186 pkt 7 uwr wojewoda wspotdziata z ministrem
wlasciwym do spraw rodziny przy opracowywaniu, realizacji i finansowaniu pro-
graméw wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpcze;j).

Uwzgledniajac kryterium zwigzania podmiotu tworzacego akt planowania,
mozna wyrozni¢ akty obligatoryjne i fakultatywne. Jako przyktad mozna podac
unormowanie art. 176 pkt 1 uwr, z ktorego wynika, iz do zadan wtasnych gmi-
ny nalezy opracowanie i realizacja 3-letnich gminnych programoéw wspierania
rodziny. Innym aktem planowania, ktérego ustanowienie ma charakter obligato-
ryjny, jest program na dofinansowanie zadan wtasnych gminy i powiatu z zakresu
realizacji zadan wspierania rodziny oraz systemu pieczy zastepczej. Obowigzek

26 R. Michalska-Badziak, K. Wlazlak, op. cit., s. 478-479.
27 Szerzej M. Gorski, J. Kierzkowska, op. cit., s. 189—190.
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wprowadzenia tego programu zostal natozony na ministra wtasciwego do spraw
rodziny na podstawie art. 247 uwr. Wiele sposrod aktow planowania ma charak-
ter fakultatywny. Na podstawie art. 27 ust. 1 ustawy o Karcie duzej rodziny rada
gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewddztwa moga uchwali¢ samorzadowy pro-
gram przyznajacy uprawnienia cztonkom rodzin wielodzietnych. Art. 187a usta-
Wy 0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej stanowi, iz Rada Ministrow
moze przyjac rzadowy program wsparcia rodzin z dzie¢mi. Fakultatywny charakter
maja takze lokalne programy pomocy spotecznej, ktorych mozliwos$¢ opracowania
i skierowania do wdrozenia posiada rada gminy na podstawie 110 ust. 10 ups®.

Kryterium podziatu aktow planowania moze stanowi¢ tez horyzont czasowy
ich obowigzywania. Co do zasady akty planowania maja $cisle wytyczony okres
obowigzywania. W nauce prawa administracyjnego wrecz podkresla sig, iz jest to
cecha charakterystyczna tej formy aktywnosci administracji. Przyktadowo gmin-
ne programy wspierania rodziny obejmujg okres 3 lat. Program na dofinansowa-
nie zadan wlasnych gminy i powiatu z zakresu realizacji zadan wspierania rodziny
oraz systemu pieczy zastgpczej jest przyktadem programu jednorazowego: dofi-
nansowanie miato obejmowac okres 3 lat od dnia wejscia w zycie przywotanego
aktu prawnego. Z kolei Resortowy program rozwoju instytucji opieki nad dzie¢mi
w wieku do lat 3 ,MALUCH”, ktérego podstawe prawng stanowi art. 62 ust. 1
ustawy o opiece nad dzieckiem w wieku do lat 3, realizowany jest w postaci jed-
norocznych edycji.

Cze$¢ aktow planowania ma charakter samoistny, pozostate sa fragmentem
innego planu, programu badz strategii. Wskaza¢ tutaj nalezy opracowywane przez
samorzad wojewodztwa programy dotyczgce wspierania rodziny i systemu pieczy
zastgpczej stanowigce — w mysl art. 183 pkt 2 uwr — integralng czg$¢ strategii
rozwoju wojewodztwa.

Wyrézni¢ mozna akty planowania bezposrednio nakierowane na ochrong
i opieke rodziny (np. rzadowy program majacy na celu ochrone poziomu zycia
0s6b, rodzin i grup spolecznych oraz rozwoj specjalistycznego wsparcia, ktorego
mozliwo$¢ przyjecia przewiduje art. 24 ust. 1 ups) oraz spehiajace te¢ funkcje
w sposob posredni (jak np. Narodowy Program Profilaktyki i Rozwigzywania
Probleméw Alkoholowych).

2% Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie w wyroku z dnia 13 grudnia 2011 r. sygn.
akt sygn. III SAB/Lu 34/11 wskazal: stosownie do art. 17 ust. 2 pkt 4 u.p.s. — do kompetencji
gminy nalezy réwniez ,,podejmowanie innych zadan z zakresu pomocy spolecznej wynikajacych
z rozeznanych potrzeb gminy, w tym tworzenie i realizacja programéw ostonowych”. Wyktadnia
gramatyczna art. 17 ust. 2 pkt 4 u.p.s. nie pozostawia zatem zadnych watpliwosci co do tego, ze za-
dania wymienione w tym przepisie sa nadobowigzkowe, bowiem tworzenie i realizacja programow
ostonowych nie wynika z nakazu ustawodawcy, lecz ,,z rozeznanych potrzeb gminy”. Opracowanie
i kierowanie do wdrozenia lokalnych programéw pomocy spotecznej, o ktorych mowa w art. 110
ust. 10 u.p.s., jest fakultatywne, a nie obligatoryjne. Wynika to z uzycia zwrotu ,,Rada gminy, biorac
pod uwage potrzeby, o ktorych mowa w ust. 9”.
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Biorac pod uwage kryterium podstawy prawnej, mozna wyr6zni¢ akty pla-
nowania tworzone na podstawie konkretnej normy ustawowej (rzadowe pro-
gramy wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej, art. 187 ust. 1 pkt 5
uwr) i na podstawie normy ogoélnej (art. 136 ust. 2 ustawy o finansach publicz-
nych stanowi, iz programy wieloletnie sa ustanawiane przez Rad¢ Ministrow
w celu realizacji strategii przyjetych przez Rade¢ Ministrow, w tym w zakresie
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa; Rada Ministrow, ustanawiajac program,
wskazuje jego wykonawce. Na tej podstawie ustanowiony zostat uchwata Rady
Ministrow z dnia 10 grudnia 2013 r. wieloletni program wspierania finansowego
gmin w zakresie dozywiania — ,,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” — na
lata 2014-2020).

Jak juz zasygnalizowatam, mozna wyr6zni¢ takze akty planowania o charak-
terze normatywnym i takie, ktore nie majg charakteru normatywnego. Charakter
prawny aktu planowania jest jednym z czynnikow decydujacych o jego egzekwo-
walno$ci. Stopien mozliwosci egzekwowania postanowien danego planu, progra-
mu czy strategii moze stanowi¢ kolejne kryterium ich delimitacji.

Przepisy ustawowe w bardzo rézny sposob wyznaczaja tre$¢ aktow planowa-
nia. Tytulem przyktadu mozna wskaza¢ programy ostonowe tworzone na podsta-
wie przepisoOw ustawy o pomocy spotecznej. O ile w przypadku gminnych progra-
moéw ostonowych prawodawca przyjat, ze ich tworzenie i realizacja ma wynikaé
z rozeznanych potrzeb gminy, to juz programy ostonowe tworzone przez mini-
stra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego nie zostaty poddane tego
typu ograniczeniom. Zazwyczaj jednak tres¢ aktéw planowania wyznaczana jest
w sposob bardziej $cisly. Przykladowo w ustawie o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie zapisano, ze w celu tworzenia warunkow skutecznego przeciwdziata-
nia przemocy w rodzinie Rada Ministrow przyjmie Krajowy Program Przeciw-
dziatania Przemocy w Rodzinie, okreslajacy szczegdtowe dziatania w zakresie:
1) zapewnienia ochrony i udzielania pomocy osobom dotknietym przemocg w ro-
dzinie; 2) oddzialywan korekcyjno-edukacyjnych wobec 0sob stosujacych prze-
moc w rodzinie; 3) podnoszenia $wiadomosci spolecznej na temat przyczyn i skut-
kéw przemocy w rodzinie oraz promowania metod wychowawczych bez uzycia
przemocy; 4) upowszechniania informacji o mozliwosciach i formach udzielania
pomocy zaréwno osobom dotknigtym przemoca, jak i stosujacym przemoc w ro-
dzinie. Rzagdowe programy rozwoju instytucji opieki nad dzie¢mi w wieku do lat
3 okreslaja tryb i kryteria wyboru podmiotdéw korzystajacych z nich, w szczego6l-
nosci uwzgledniajac: 1) jakos$¢ lub zakres oferowanych ustug; 2) zapotrzebowa-
nie na ushugi $wiadczone przez te podmioty; 3) minimalny okres funkcjonowania
instytucji lub miejsc opieki dofinansowanych z dotacji budzetu panstwa (art. 62
ust. 112 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3).
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5. INNE AKTY O CHARAKTERZE PLANISTYCZNYM

Przywotane akty prawne nakazuja tworzenie szeregu innych dokumentow,
okreslanych mianem planow, ktorych charakter zdecydowanie ro6zni si¢ jednak
od wskazanych powyzej aktow planowania. Na przyktad art. 185 ust. 2 uwr na-
ktada na kierownika regionalnego osrodka polityki spotecznej obowiazek przed-
stawiania zarzagdowi wojewddztwa corocznych plandéw dzialan interwencyjnego
osrodka preadopcyjnego, regionalnej placowki opiekunczo-terapeutycznej oraz
osrodka adopcyjnego.

Jak shusznie wskazuja M. Gorski i J. Kierzkowska,

przepisy materialnego badz ustrojowego prawa administracyjnego naktadaja obowiazek przyj-
mowania tego rodzaju planoéw na wiele réznych organéw, mozna ten obowigzek uznaé za wregcz
rutynowym. Plany takie, ich prawidtowos¢ formalna i merytoryczna, oraz dziatania je realizuja-
ce maja oczywiscie istotne znaczenie z punktu widzenia wykonywania zadan i osiggania celow
stawianych przed aparatem administracji. Plany te powinny by¢ przyjmowane i realizowane na-
wet wowczas, gdy przepisy w sposob wyrazny nie naktadaja takiego obowiazku na dany organ
(urzad). Obowigzek taki wywies¢ mozna bowiem z ogdlnych zasad funkcjonowania administracji
publicznej, w szczegdInosci z obowigzku skutecznego wykonywania obcigzajacych administracje
publiczng zadan®.

Z ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej wynika m.in.
obowiazek przygotowywania plandéw pracy z rodzing i plandw pomocy dziec-
ku. Opracowanie i realizacja planu pracy z rodzing nalezy do zadan asysten-
ta rodziny. Asystent rodziny w wykonywaniu tego zadania jest zobligowany
wspotpracowac z cztonkami rodziny i w konsultacji z pracownikiem socjalnym,
ktory przeprowadzat w rodzinie wywiad Srodowiskowy. Plan pracy z rodzing
obejmuje zakres realizowanych dziatan majacych na celu przezwyciezenie trud-
nych sytuacji zyciowych, a takze zawiera terminy ich realizacji i przewidywane
efekty. Gdy dziecko jest umieszczone w pieczy zastgpczej, asystent rodzinny we
wspolpracy z cztonkami rodziny i koordynatorem rodzinnej pieczy zastepczej
opracowuje plan pracy z rodzing, ktory jest skoordynowany z planem pomocy
dziecku.

Plan pomocy dziecku jest dokumentem przygotowywanym przez koordyna-
tora rodzinnej pieczy zastgpczej we wspolpracy z asystentem rodziny i odpowied-
nio rodzing zastepcza lub prowadzacym rodzinny dom dziecka. W przypadku, gdy
dziecko umieszczone jest w placowce opiekunczo-wychowawczej, plan pomocy
dziecku sporzadza i realizuje wychowawca we wspotpracy z asystentem rodziny.
Organizator rodzinnej pieczy zastepczej wspiera dyrektora placoéwki opiekunczo-
-wychowawczej typu rodzinnego w sporzadzeniu planu pomocy dziecku.

2 M. Gorski, J. Kierzkowska, op. cit., s. 187.
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6. PODSUMOWANIE

Akty planowania stanowig istotng i roznorodng grupe wsrod przejawow ak-
tywnosci administracji. Jej liczno$¢ implikowana jest przez liczbe zadan o cha-
rakterze planistycznym natozonych na organy administracji publiczne;j.

Zastanawia¢ moze, czemu prawodawca dysponujacy szerokim wachlarzem
wydawatoby si¢ bardziej skutecznych form dziatania administracji tak che¢tnie
siega po plany, programy czy strategie. Czy przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy
doszukiwac si¢ w checi unikniecia proceduralnych trudnosci (o wiele prosciej
ustanowi¢ program niz uregulowa¢ dang kwesti¢ na drodze ustawowej) czy tez
W przejmowaniu wzoréOw prawodawstwa unijnego. Stanowienie planéw i innych
zblizonych form jest wyrazem patrzenia perspektywicznego, powoduje tez wzrost
swiadomosci spoteczenstwa oraz mozliwo$¢ rozeznania potrzeb i urzeczywistnia-
nia oczekiwan. By¢ moze jest to wiec swoista droga dochodzenia do tzw. dobrej
administracji.
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Anna Krygier

PLANNING ACTIVITY OF THE PUBLIC ADMINISTRATION
IN THE AREA OF FAMILY PROTECTION AND CARE

Abstract. The study is aimed at presenting a group of instruments used in Polish administra-
tive law to protect a family. The main focus is placed on showing a variety of plans, programmes,
strategies and other similar forms of activity of public administration, which are issued by the state
administration and self-government administration. Special attention is paid to a legal nature of
plans and tasks connected with planning.
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