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RANGA CZYNNOSCI NIEWEADCZYCH ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ, W TYM MATERIALNO-TECHNICZNYCH
I SPOLECZNO-ORGANIZATORSKICH, I ZNACZENIE ICH
KONTROLI W REALIZACJI NORMATYWNYCH WARTOSCI
I DOBR NA PRZYKLADZIE STUDIUM PRZYPADKU

Wprowadzenie

Trudno o pigkniejszy i wznio$lejszy w obregbie nauki prawa administracyj-
nego temat niz zagadnienie dobr chronionych w prawie administracyjnym. Tak
postawione zagadnienie badawcze wyjasnia i precyzuje istot¢ i sens bytu nor-
matywnego prawa administracyjnego na tle postanowien prawa konstytucyjnego,
europejskiego 1 migdzynarodowego.

Tytutowe dobra jawig si¢ przez pryzmat postanowien konstytucji. Ich podsta-
wowy katalog mamy odkodowany przez ustrojodawce z przyrodzonej godnos$ci
cztowieka i obowigzku solidarnos$ci z innymi'. Jest zapisany na ptaszczyznie nor-
matywnej konstytucji wprost lub w drodze odestania do warto$ci przed i ponad-
panstwowych. Powszechnie akceptowane przez suwerena wartosci i dobra staja
si¢ przedmiotem praw i obowiazkéw podmiotdw prawa, a takze przedmiotem tre-
$ci zasad obowigzujacego porzadku prawnego.

Prawo administracyjne postuguje si¢ specjalng aparaturg pojgciowg majaca
umozliwi¢ tworzenie, stosowanie i realizacje tej galezi prawa, ktorej pierwszo-
rzgdng cecha migdzy innymi jest dostosowywanie do konstytucyjnych warto$ci,
dobr, celow, praw i obowigzkow — adekwatnych réznorodnych postaci interesu
publicznego, nastepnie normatywne ,,przekuwanie” interesu publicznego na nor-
matywne postaci celow publicznych a potem przypisywanie celom publicznym

* Dr hab., prof. UJ, Katedra Prawa Administracyjnego, Wydzial Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Jagiellonskiego.

! Przyktadowo: godnos¢ cztowieka, zycie cztowieka, zdrowie cztowieka, dobro dziecka, do-
bro rodziny, prawda, sprawiedliwos¢, dobro i pigkno, zrownowazony rozwoj itd.
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odpowiednich zadan publicznych, a takze okreslanie zakresu ochrony praw i obo-
wigzkow?. W ten sposob nauka prawa administracyjnego wkracza w problema-
tyke norm celowosciowych, zadaniowych, kompetencyjnych, podstawowych
(materialnoprawnych). W uzasadnieniu realizacji interesu publicznego, w sferze
normatywnej ,,pojawia si¢” administracja publiczna wyposazona we wiadztwo
publicznoprawne, ktdrego ostrze w dobie demokratycznego panstwa prawnego
jest odpowiednio zlagodzone instytucjg partycypacji spoteczenstwa w wykony-
waniu wladzy publicznej. Administrowani sg wyposazeni w sferze normatyw-
nej w uzasadnione oczekiwania, interesy prawne, publiczne prawa podmiotowe
i prawo do sagdu administracyjnego. Sfera normatywnego przejawiania si¢ prawa
administracyjnego prezentuje wartosci i dobra na plaszczyznie norm prawnych.
Sfery stosowania i realizowania prawa administracyjnego prezentujg nam procesy
wywazania i realizowania w praktyce interesu publicznego i1 opartego na prawie
interesu jednostki.

Celem autorki jest zwrdocenie uwagi na problemy zwigzane z ochrong warto$ci
1 dobr nie tyle na plaszczyznie normatywnej co na plaszczyznie realizacji prawa.

Nauka prawa administracyjnego koncentruje si¢ w bardzo duzym stopniu na
stosowaniu prawa administracyjnego. Wystarczy przeanalizowaé tres¢ podrecz-
nikow z zakresu prawa administracyjnego, aby zauwazy¢ jak wiele miejsca jest
w nich poswigcone tej problematyce.

Nie sposob jednak nie zauwazy¢, ze obok pojgcia ,,stosowania prawa” w wa-
skim tego stowa znaczeniu®, doktryna poshuguje sie terminem szerszym ,,re-
alizowanie prawa™, w ktorym miesci sie catoksztatt dziatalno$ci administracji
publicznej podejmowanej w celu wykonania, realizacji postanowien norm prawa
administracyjnego, zarowno powszechnie obowigzujacego, jak i wewnetrznego.

Mozna wrecez stwierdzié, ze na pojecie ,,realizowanie” prawa administracyj-
nego sktadajg wszelkie wyobrazalne normatywnie formy® dziatania administracji

2 Konstytucyjny zakres ochrony poszczegélnych praw nie zawsze odpowiada zakresowi,
w jakim dane prawo zostalo skonkretyzowane w ustawach i innych aktach prawotworczych. Usta-
wa zasadnicza moze bowiem w sposob dorozumiany lub wyrazny dopuszczaé zawezenie konsty-
tucyjnego zakresu ochrony danego prawa przez ustawodawce. Z drugiej strony ustawodawca moze
urzeczywistni¢ dane prawo w zakresie szerszym niz zagwarantowany w ustawie zasadniczej [...]".
Tak: K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP,
Krakow 1999, s. 45.

3 ,,Stosowanie norm prawa administracyjnego dotyczy juz tylko norm materialnoprawnych
i polega — podobnie jak sadowe stosowanie prawa — na wyprowadzaniu z normy ogoélnej (general-
nej) 1 abstrakcyjnej normy indywidualnej i konkretnej”; tak: J. Zimmermann, Prawo administracyj-
ne, Warszawa 2012, s. 260.

4 ,Realizowanie prawa dotyczy wigc w szczegdlnosci norm zadaniowych, norm okreslaja-
cych cele i kierunki, norm kompetencyjnych, norm wewnetrznych, a takze norm prawa materialne-
g0”, ibidem.

5 Formy dziatania administracji publicznej dajace si¢ wylozy¢, wyinterpretowac z tresci norm
prawa administracyjnego.
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publicznej, nie tylko te, ktdre ujete sa w klasyfikacjach form dziatania, wedlug
okreslonych przydatnych nauce kryteridw, ale takze te, ktore wytamujg si¢ spod
tych klasyfikacji, albo dopiero si¢ ksztaltuja.

Co wigcej, w procesie realizowania norm prawa administracyjnego olbrzymia
role odgrywa utozenie w czasie i w przestrzeni dziatan administracji publicznej po
to, by te dzialania byty nie tylko zgodne z prawem powszechnie obowigzujacym,
ale skuteczne i efektywne®. W doktrynie, w tym konteksScie zostato opracowane
m.in. pojecie ciggu dziatan zorganizowanych’.

W przedmiocie form dziatania administracji publicznej dajg si¢ zaobser-
wowaé¢ dwa podej$cia: jedno zmierzajace do drobiazgowego rozgraniczania
i uszczegdtawiana, doprecyzowywania form, postaci aktywnosci dziatalno$ci ad-
ministracji publicznej, drugie idgce w strong ich generalizacji.

W tej sytuacji wzglednie skrajnych postaw rozwigzaniem najlepszym wydaje
si¢ by¢ generalizacja, ale ze $wiadomoscia réznorodnosci kryjacej si¢ pod ogdlnie
wyodrebniong kategorig dziatalnosci administracji publiczne;.

Zainteresowanie przedstawicieli nauki prawa administracyjnego stosowaniem
prawa jest calkowicie zrozumiale. Tradycyjna metoda dziatania tego prawa opar-
ta na jednostronnych, autorytatywnych stosunkach administracyjnoprawnych?,
materializuje si¢ z zasady w tresci decyzji administracyjnej, na podstawie ktorej
konkretyzowany jest konstytutywnie albo deklaratoryjnie stosunek administracyj-
noprawny. W drodze wydawanych przez siebie aktow administracyjnych (w tym
przede wszystkim decyzji administracyjnych), administracja publiczna — na pod-
stawie odpowiedniego, wyraznie sformulowanego upowaznienia ustawowego
—wkracza w sfer¢ praw 1 wolnosci cztowieka, obywatela, podmiotu administrowa-
nego, realizujac tym samym dobra prawem chronione, interesy publiczne w zbie-
gu z interesami indywidualnymi, cele publiczne, zadania publiczne wskazywane
przez ustawodawce w odpowiednio skonstruowanych normach prawnych.

W pewnym, niczym obecnie nie uzasadnionym cieniu zainteresowan na-
uki prawa administracyjnego, pozostaja czynnos$ci materialno-techniczne,
nastawione na wywolywanie skutkéw, zmian w sferze rzeczywistosci, doty-
czace zarazem wykonania praw i obowigzkow podmiotow administrowanych’.

¢ Na temat znaczenia czasu w prawie administracyjnym, zob: J. Zimmermann (red.), Czas
w prawie administracyjnym, Warszawa 2011.

7 Dorobek T. Kuty i tzw. szkoty wroctawskiej w przedmiocie form dziatania administracji
publiczne;.

8 J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakow 1968 r.

2 ,,Wytyczenie granicy pomig¢dzy dziataniami materialno-prawnymi a spoteczno-organiza-
torskimi jest w praktyce dosy¢ trudne, a przyjmowane kryterium podziatu nie zostato do konca
sprecyzowane. W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢ zazwyczaj za J. Starosciakiem,
ze dziatania materialno-techniczne wymagaja okreslonych podstaw prawnych w prawie powszech-
nie obowiazujacym, jako ze stanowi¢ moga one podstawy do naktadania na jednostke obowigzku
badz przyznawania jej uprawnien. Jednoczesnie jednak do dziatan materialno-technicznych kwa-
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W doktrynie podnoszone jest zarazem, ze z faktem zaistnienia danej czynnos$ci
materialno-technicznej administracji publicznej, ustawodawca moze potaczyc
skutki prawne.

Tezy dotyczace tematu

Majac na uwadze wcigz rosngcg i przybierajacg na spotecznym znaczeniu ad-
ministracj¢ $wiadczacg, aktualnym wyzwaniem jest umieje¢tno$¢ rozgraniczania
administrowania sprawami publicznymi od samego fachowego udzielania swiad-
czen materialnych lub niematerialnych. Czasami wrecz te sfery dzialania: z jed-
nej strony administracji publicznej, a z drugiej strony specjalistow, fachowcow
w danej sferze uzytecznos$ci czy tez zapotrzebowania spotecznego, zacierajg sie.

Czesto jedna osoba/jeden podmiot wykonuje zarowno funkcje z zakresu ad-
ministracji publicznej, czyli organizuje wykonanie podstawowych funkcji pan-
stwa i samorzadu terytorialnego, jak i zarazem jest fachowcem, ktorego dziatania
na rzecz spoleczenstwa ma w okreslony sposoéb ma wtasnie zorganizowac¢ admi-
nistracja publiczna.

W ten sposob, ten kto ma dziata¢ fachowo w imi¢ dobra ogoétu, dobr i war-
tosci chronionych prawem, sam zarazem musi zorganizowa¢ wykonanie swojego
dziatania.

Klasycznym, akademickim wrecz przyktadem w tej mierze sg zaktady ad-
ministracyjne, podmioty administrujgce (organy administrujace) lub podmioty
partycypujace z wlasnej woli 1 aktywnosci w wykonywaniu zadan i funkcji admi-
nistracji publiczne;j.

Postrzeganie granicy pomi¢dzy administracjg publiczng w znaczeniu rzeczo-
wym (przedmiotowym) a fachowym udzielaniem §wiadczen przez specjalistow
(co samo w sobie nie stanowi juz administrowania), jest jednak niezwykle wazne,
gdyz od umiejetnosci jej nakreslenia zalezy kwestia odpowiedzialnosci za organi-
zacj¢ wykonania zadan publicznych, jak i samo fachowe wykonanie §wiadczenia
relewantnego (istotnego) z punktu widzenia norm prawa administracyjnego.

Administratywisci koncentruja si¢ na uszczerbku w sferze praw i wolnosci,
a takze zakresu obowigzkow — jaki moga sporzadzi¢ podmiotowi administrowa-
nemu niezgodne z prawem akty administracyjne.

lifikuje si¢ caly szereg dziatan, ktore nie sa zwigzane z obowiazkami dla jednostek, jednak ich
dokonywanie moze by¢ dla organéw obowigzkowe, stanowigc podstawe uprawnien dla jednostki.
[...] Dziatania spoteczno-organizatorskie nie wymagaja sprecyzowanej podstawy prawnej do ich
podejmowania i nie moga tez stanowi¢ zrodta obowiazkow dla jednostki ani tez skonkretyzowanych
(zindywidualizowanych) uprawnien”; zob. K. Ziemski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel (red.), System prawa administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania, red. A. Blas, J. Bo¢,
M. Stahl, K.M. Ziemski, Warszawa 2013, s. 70-71.
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Nie mozna jednak nie dostrzegaé, ze sprzeczne z prawem wykonywanie
czynno$ci materialno-technicznych, lub ich niepodejmowanie, wyrzadza szkody
zardéwno w dobrach materialnych i1 niematerialnych innych niz dobra prawne, jak
1 w dobrach prawnych, a takze na koniec sg przyczyng powstania réznych posta-
ci odpowiedzialno$ci po stronie podmiotow odpowiedzialnych za wykonywanie
czynno$ci materialno-technicznych sktadajacych si¢ na wykonywanie zadan pu-
blicznych.

Niezwykle istotne jest przy tym samo odpowiednie zorganizowanie czynno-
$ci materialno-technicznych w czasie i w przestrzeni, a takze ich kontrola, w tym
autokontrola (samokontrola).

Jeszcze innym zagadnieniem zwigzanym z czynno$ciami materialno-tech-
nicznymi jest wykonywanie przez administracje publiczng postanowien norm
prawa ustrojowo-organizacyjnego. W tych przypadkach bardzo czesto przepisy
prawne nie okreslajg szczegdlowej procedury, trybu wykonywania postanowien
tych norm, pozostawiajac pewien zakres tworzenia danego organu w praktyce
dziataniom zgodnym z prawem, ale niesformalizowanym.

W tej sytuacji organ administracyjny/administrujacy wykonujac postanowienia
norm ustrojowo-organizacyjnych, np. tworzac faktyczny byt okreslonego ustawg or-
ganu pomocniczego, korzysta z catosci przystugujacych mu kompetencji, a zadanie
W postaci powinnosci zorganizowania bytu rzeczywistego danego organu stanowi
W pewnym sensie podstawe czynnosci materialno-technicznych i innych niewtad-
czych dzialan spoteczno-organizatorskich prowadzonych w celu jego kreacji.

Studium przypadku

Przypadkiem wybranym przez mnie do pewnych refleksji dotyczacych form
dzialania administracji publicznej jest sposob wykonywania przez pracownikoéw
administracji publicznej zadan publicznych z zakresu regulacji ustawy z dnia
9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, a takze usta-
wy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spoleczne;.

W ramach funkcjonowania rodziny zastgpczej zawodowej poniosta $mierc
dwojka dzieci: 3-letni chtopiec i jego 5-letnia siostra. Dzigki udostepnieniu informa-
cji w tej sprawie, pismem z dnia 17 grudnia 2012 r. przez wojewode w P., mozemy
dowiedzie¢ si¢, ze w wyniku kontroli przeprowadzonej w dniach od 18 wrze$nia
do 26 wrzesnia 2012 r. stwierdzono nieprawidtowosci w dziatalnosci Powiatowego
Centrum Pomocy Rodzinie (zwanego dalej PCPR) w P. w zakresie funkcjonowania
rodziny zastepczej, w ktorej doszto do tych tragicznych zdarzen.

W tym miejscu pragng zaznaczy¢, ze nie jest celem tego artykutu wypowia-
danie si¢ wprost o opisywanym zdarzeniu, ktore jest w tekscie oczywiscie zano-
nimizowane.
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Nieprawidtowosci opisane przez wtasciwe organy kontroli juz po tym tra-
gicznych zdarzeniach, stanowig dla mnie przyczynek do zaprezentowania wia-
snych, ogdlnych refleksji na temat prawnej i faktycznej rangi zakwestionowanych
dziatan skontrolowanej ex post administracji publiczne;.

Lektura wynikow kontroli dziatalnosci PCPR w P. wskazuje, ze by¢ moze
pewna, ,,delikatnie piszac”, niefrasobliwo$¢ réznych oséb, podmiotow prawa,
przy wykonywaniu czynnosci pozornie prostych, materialno-technicznych (lub
innych, ale z zasady niewladczych), formalnych, ale w duzym stopniu niesfor-
malizowanych — doprowadzita w jakim$ stopniu do zdarzen, ktore nie powinny
zaistnie¢ w prawnym systemie publicznej pieczy nad rodzing i dzieémi w demo-
kratycznym panstwie prawnym.

Z pozytywnoprawnego punktu widzenia, wlasciwego dla prawnika admini-
stratywisty mozna stwierdzi¢, ze z przepisow bezwzglednie obowigzujacego pra-
wa administracyjnego, odnoszacych si¢ do pieczy rodzinnej, wynikaly okreslone
wzory powinnego zachowania si¢ adresatow tych norm, ktore zostaty jednak na-
ruszone lub niepodjete przez podmioty obowigzane do ich zachowania.

Pierwszy rodzaj nieprawidlowosci zostat okre§lony, przez organ kontroli, jako
nieprawidtowos$ci w organizacji pracy PCPR w P. w zakresie pieczy zastgpcze;j.

Wedhug pisma z dnia 17 grudnia 2012 sporzadzonego przez zastepce dyrekto-
ra Wydziatu Polityki Spotecznej PUW w G. dotyczacego wynikow kontroli znaj-
duja si¢ nastepujace okolicznosci:

1) ,,Zesp6t do Spraw Pieczy Zastepczej rozpoczal dziatalno§¢ w dniu
27 marca 2012 r., a winien by¢ powotany z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia
9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, tj. od dnia 1
styczna 2012 r.”

2) ,,Pracownik Zespotu do Spraw Swiadczen PCPR w P. nie bedac czton-
kiem zespotu wykonuje zadania cztonka tego zespotu poprzez sprawowanie opie-
ki nad rodzinami zast¢pczymi”.

3) ,,Bardzo nierd6wnomierne obcigzenie poszczegdlnych koordynatordéw pie-
czy zastgpczej i 0s6b nadzorujacych, liczbg rodzin zstepczych znajdujacych sig
pod ich opieka”.

4) ,,Rodzina zastepcza zostata objeta opiekg koordynatora rodzinnej pieczy
zastepczej od dnia 2 kwietnia 2012 r. Zgodnie z art. 233 ust. 1 ustawy z dnia
9 czerwca 2011 o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej, objecie ro-
dziny zastgpczej opieka koordynatora rodzinnej pieczy zastgpczej winno trwaé
od dnia powierzenia dzieci, tj. od dnia 19 stycznia 2012 r.”

5) ,,Koordynator rodzinnej pieczy zast¢pczej opickowata si¢ Rodzing Za-
stepcza samodzielnie bez wspotpracy z Zespotem do Spraw Pieczy Zastepczej.”

6) ,,W obiekcie PCPR w P. brak jest osobnego pokoju do spotkan z rodzina-
mi zastepczymi”.

We wskazanej grupie nieprawidtowosci, z punktu widzenia nauki prawa ad-
ministracyjnego, mamy do czynienia z tzw. bezczynno$cia ustrojowo-organiza-
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cyjna, ktora m.in. polega na tym, ze przez podmiot wyposazony w odpowiednie
kompetencje nie zostat kreowany, w terminie wskazanym ustawg, wlasciwy organ
pomocniczy o nazwie ,,Zespot do Spraw Pieczy Zastepczej”'?. Analogicznie, ko-
ordynator rodzinnej pieczy zast¢pczej z opdznieniem objal opieka rodzing zastep-
cza, o ktorej mowa. Zaistniata tez bezczynnos¢ w przedmiocie wspotdziatania
obowigzanych do tego przez ustawodawce podmiotdw prawa i zarazem admini-
stracji publicznej. Zostaty naruszone, przez zaniechanie, zasady kultury organiza-
cyjnej w przedmiocie organizacji przestrzeni.

Tymczasem jedng z podstawowych zasad prawa administracyjnego jest za-
sada obowigzku dziatania administracji publicznej we wlasciwym czasie, ktora
oznacza, ze w przypadku, w ktorym zaistnieja okoliczno$ci okreslone hipoteza
normy, organ kompetentny do dziatania w tym stanie faktycznym i prawnym — ma
prawny obowiazek wykonac, zrealizowac te dziatania.

Kreowanie organow kazdego typu, w tym pomocniczych, jest procesem roz-
ciggnigtym w czasie, wymaga zaprojektowania przez wtasciwy podmiot kreujacy
W czasie i w przestrzeni pewnego ciagu dzialan (czynnos$ci zarowno prawnych,
jak i pozaprawnych). Kazda z tych czynno$ci potrzebuje dla swej realizacji odpo-
wiedniej miary czasu i trybu (formy).

Niepodjecie takiego dziatania w odpowiednim czasie skutkuje efektem bez-
czynnosci ustrojowo-organizacyjnej. Normy prawa administracyjnego posiadaja
charakter bezwzglednie obowigzujacy. Oznacza to, ze adresaci norm tego pra-
wa nie moga o$wiadczeniami/przejawami swojej woli, czy tez istnieniem innych
okoliczno$ci, zmieniaé¢ tresci postanowien bezwzglednie obowigzujacych norm
tego prawa.

Jednoczesnie trzeba mie¢ na uwadze, ze podstawowym obowigzkiem admini-
stracji publicznej demokratycznego panstwa prawnego jest konstytucyjna zasada
legalizmu dzialania organéw wtadzy publicznej. W zwiazku z jej trescig, organy
administracji publicznej dzialajg na podstawie i w ramach prawa oraz podejmuja
dziatania w odpowiednim czasie.

Obecnie doktryna upatruje w zasadzie legalizmu wlasnie kwestie dziatania
przez administracje publiczng w odpowiednim czasie.

Z kolei nierownomierne obcigzenie poszczegolnych koordynatorow pieczy
zastepczej i 0sob nadzorujacych, liczba rodzin zstgpczych znajdujacych sie pod
ich opieka — jest wynikiem sprawowania przez uprawniony podmiot funkcji kie-
rowniczych z pominigciem zasady proporcjonalnego i racjonalnego dzialania.

W tym przypadku okazuje si¢, ze wewngtrzny podziat pracy dokonywany
przez osobe wlasciwg w tym przedmiocie, nie jest bez znaczenia, a wreez prze-
ciwnie, dla sfery zewnetrznych dziatan administracji publiczne;.

10 Na ten temat zob. P. Dobosz, Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administracyjnym, Krakow
2011,s.251 in.
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W zwigzku z tym trzeba mie¢ na uwadze swoiste sprze¢zenie zwrotne pomig-
dzy tzw. sferg wewnetrznego dziatania i organizacji administracji publicznej i od-
dzialywania tej sfery wewnetrznej na relacje zewngtrzne administracji publicznej
z podmiotami administrowanymi, w tym objetymi piecza.

Nauka administracji postuguje si¢ pojeciami pojemnosci kompetencyjne;j,
zasiegu 1 rozpietosci kierowania, w tym takze sprawowania nadzoru i kontroli.
Przekroczenie miar tej pojemnosci, zasiegu i rozpigtosci prowadzi do nieoczeki-
wanych przez prawo skutkow.

Kolejny rodzaj nieprawidtowosci to ,,Nieprawidlowe szkolenie, w lipcu
i sierpniu 2010 r., na rodzin¢ zastepcza w Swietle obowigzujacych w tym czasie
przepiséw ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2009,
nr 175, poz. 1362 z pézn. zm.): Rodzina zastepcza nie zostala, wbrew tresci za-
swiadczenia kwalifikacyjnego przeszkolona na rodzing zastepcza zawodowa nie-
spokrewniong z dzieckiem.”

Ustosunkowujac si¢ do tego typu nieprawidlowosci trzeba stwierdzi¢, ze or-
ganizacja szkolenia i jego przebiegu stanowi ze strony administracji publicznej
typowa czynnos$¢ materialno-techniczng. Jest to czynno$¢ kwalifikowana majaca
— jako pewna wymagana prawem przestanka ewentualnego nabycia uprawnien
— okreslone znaczenie dla praw i zakresow obowigzkow zar6wno podmiotow
szkolonych, jak i dla sytuacji prawnej i faktycznej tych, ktdrzy moga potencjalnie
znalez¢ si¢ pod piecza podmiotdw/osob szkolonych. Samo szkolenie zawiera nie-
zwykle cenny depozyt tresci merytorycznych, relewantnych, istotnych z punktu
widzenia ustawodawcy dla realizacji celow 1 zadan okreslonych ustawg. Wydawa-
nie zaswiadczen tez zaliczamy do czynno$ci materialno-technicznych regulowa-
nych normami k.p.a. Wydawanie zaswiadczenia sprzecznego ze stanem prawnym
lub faktycznym stanowi przestepstwo urzednicze.

Nastepnie w dokumencie pokontrolnym wymieniona jest nieprawidtlowa kwa-
lifikacja rodziny zastgpczej w dniu 9 wrzeénia 2010 r. w §wietle obowigzujacych
W tym czasie przepisOw ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej:

a) nie ustalono i nie sprawdzono w procesie kwalifikacji Rodziny Zastepczej watku leczenia
psychiatrycznego u matki zastepczej, b) opini¢ o spetnianiu przez kandydatow do petnienia
funkcji rodziny zast¢pczej warunkow, o ktorych mowa w art. 73 ust. 1 u ustawy z dnia 12 mar-
ca 2004 r. o pomocy spolecznej stanowily dwa zdania, niewyczerpujace wymogoéw wynika-
jacych z przywotanego przepisu; ¢) brak wymienionych nizej dokumentow wskazanych jako
podstawa kwalifikacji rodziny zastepczej (potwierdzenie odbycia 10 godzinnego stazu, pozy-
tywna opinia wydana przez wtasciwy terenowo osrodek pomocy spotecznej po przeprowadze-
niu rodzinnego wywiadu srodowiskowego, rekomendacja szkolacych kandydatéw na rodzing
zastepcza, rekomendacja opiekuna stazu kandydatéw na rodzing zastgpcza). (Brak rowniez
informacji o opiekunie stazu).

Organ kontroli podkresla takze, ze ,,Rodzina Zastgpcza nie byta rekwalifiko-
wana przed umieszczeniem w niej dzieci”.
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Wyzej opisane czynnosci kwalifikacyjne i rekwalifikacyjne stanowig katego-
ri¢ czynno$ci materialno-technicznych typu kontrolowanie i opiniowanie. Kon-
trola, o ktorej jest tutaj mowa, stanowi niezwykle istotng instytucj¢ ustawy, gdyz
determinuje mozliwo$¢ podjecia przez rodzing zastepcza pieczy. Odzwierciedle-
niem przebiegu kontroli jest sposodb napisania protokotu kontroli i wypetienia
kwestionariusza rodzinnego wywiadu $rodowiskowego. W odniesieniu do czyn-
nosci kontrolnych, procedury/trybu przebiegu kontroli — w nauce prawa admini-
stracyjnego 1 nauki administracji znajdujemy wypowiedzi o tym, ze czynnosci te
muszg by¢ podejmowane zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej, materialnej z za-
chowaniem zasady swobodnej oceny materiatu dowodowego, bezstronnosci i za-
kazu dyskryminacji. Z kolei w procesie opiniowania i akcie opinii nie wystarczy
sama sentencja, ale istotne jest uzasadnienie wyrazonego stanowiska. Opinia bez
uzasadnienia stanowi akt arbitralnego dziatania administracji publicznej nieprzy-
stajacego do zasad demokratycznego panstwa prawnego. Z perspektywy dorobku
prawa administracyjnego opinie maja charakter réznorodny: moga mie¢ postac
aktu administracyjnego (postanowienia), na ktore stuzy zazalenie i skarga do sadu
administracyjnego. Moga tez mie¢ wymiar czynno$ci materialno-techniczne;.
Wtedy problem ich kwestionowania przez adresata przed administracja publiczna
1 sagdem administracyjnym zalezy od tego, czy spetniajg przestanki czynno$ci ma-
terialno-technicznych, o ktorych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.

Zaistniaty takze odstepstwa od stanu prawnego:

Rodzina zastgpcza przed umieszczeniem dzieci nie uzyskata, wymaganych przez art. 53 ust. 2
z dnia ustawy 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, pozytywnej
opinii koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej.[...] W dokumentacji brak tez zgody Rodziny
Zastepcezej na umieszezenie wigeej niz 3 dzieci.

Ponadto

Rodzina Zastgpcza nie otrzymywala wymaganego przez przepisy ustawy z dnia 9 czerwca
2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej, wsparcia ze strony PCPR w P.

W obrebie tych zarzutow:

a) P.C.PR. w P. otrzymywat sygnaty o nieprawidtowym funkcjonowaniu Rodziny Za-
stepczej 1 nie podjat stosownych dziatan zapobiegawczych. Przeprowadzone postgpowania
wyjasniajgce i naprawcze byly niecodpowiednie do powzigtych informacji. Sprawy rozpatry-
wano tendencyjnie, w zadnym z postepowan wyjasniajacym nie brano pod uwage, ze dane
wydarzenia mogly mie¢ miejsce. Przyjmowano bezkrytycznie wyjasnienia Rodziny, minima-
lizujac odpowiedzialnos¢;

b) Koordynator rodzinnej pieczy zastgpczej opiekujacy si¢ Rodzinag, otrzymujac szereg
sygnalow o mozliwych i stwierdzonych nieprawidtowos$ciach w Rodzinie Zastgpczej, nie pod-
jat odpowiednich dziatan sprawdzajacych, a takze wspierajacych wlasciwe funkcjonowanie
Rodziny Zastepezej;
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¢) Nie dokonano oceny rodziny zastepczej, o ktorej mowa w art. 134 ust 1 w zwigzku
z art. 134 ust. 5 z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej,
przed uptywem roku od umieszczenia w niej dzieci mimo ustalonych faktow bedacych prze-
stankami do dokonania takiej oceny;

d) Nie podjeto dziatan w zakresie ustalenia sposobu kontaktow chrzestnych rodzicow
oraz wszystkich dzieci z ojcem biologicznym.

W obrebie tych nieprawidlowosci znajduja sie te kategorie, ktore juz byty
komentowane. Cecha, niestety powtarzajaca si¢ w tych nieprawidlowosciach, jest
lekcewazenie przez wlasciwe podmioty wymogow formalnych, majacych jednak
powazne przetozenie na kwestie merytoryczne, materialnoprawne sprawowania
pieczy oraz pomijanie czynno$ci kontrolnych, w tym autokontrolnych (brak auto-
refleksji, samokontroli, ktora jest nieodtaczng funkcjg administrowania), od kto-
rych zalezato zycie, zdrowie, opieka, wychowanie, wyksztatcenie, zadowolenie
i szczgscie dzieci objetych piecza rodziny zastepczej 1 panstwa.

Administrowanie sprawami publicznymi w przedmiocie wspierania rodziny
i systemu pieczy zastepczej dotyczy niezwykle cennej, wrazliwej i istotnej dla zy-
cia, zdrowia, opieki, wyksztatcenia i wychowania sfery stosunkow spolecznych.
W odniesieniu do tego administrowania, ustawodawca — i zdecydowanie stusznie
— formutuje caty szereg réoznorodnych wymogoéw merytorycznych, materialno-
prawnych, ktore bezwzglednie, bo taka jest wlasnie natura prawa administracyj-
nego, muszg by¢ zachowane zaréwno przez administracje publiczng, podmioty
wykonujace piecze, jak i beneficjentoéw oraz uzytkownikow wspierania rodziny
1 systemu rodzinnej pieczy.

Jakiekolwiek odstepstwa od zachowania wymogow formalnych, procedu-
ralnych, ustrojowo-organizacyjnych, ktore w zamierzeniu ustawodawcy gwa-
rantuja zachowanie wymogow merytorycznych, materialnoprawnych — moga
doprowadzi¢, co niestety obrazuje przedstawiony casus, do efektow polegajacych
na tragicznym zachwianiu pewnosci sytuacji prawnej jednostki w prawie admini-
stracyjnym'' i w sferze faktow — ktorych w zadnym wypadku nie oczekuje czto-
wiek, ani spoteczenstwo, ani ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny
1 systemie pieczy zastepcze;j.

' Na ten temat zob.: A. Btas (red.), Pewnosc¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administra-
cyjnym, Warszawa 2012.





