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ZASADY FINANSOWANIA ZADAN POWIATU
W ZAKRESIE RODZINNEJ PIECZY ZASTEPCZEJ

Streszczenie

Zadaniami wlasnymi powiatu sa m.in. zadania w zakresie wspierania rodziny
i systemu pieczy zastepczej. Obowigzek organizacji pieczy zastgpczej przez te wspol-
not¢ samorzagdowg wyrazony zostal expressis verbis w ustawie o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zast¢pczej, a nastepnie uwydatniony w art. 32 ust. 2 tej ustawy. Przy
czym jego realizacja powinna odbywac si¢ zgodnie z zasada pomocniczoS$ci, zwlaszcza
gdy przepisy ustawy przewidujg mozliwos¢ zlecania wykonania zadan przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Zauwazy¢ nalezy, ze na gruncie powotanego aktu prawnego zdefiniowane zostato
pojecie systemu pieczy zastepczej. Zgodnie z wolg ustawodawcy oznacza ono zespot 0sob,
instytucji i dziatan majacych na celu zapewnienia czasowej opieki i wychowania dzieciom
w przypadkach niemoznosci sprawowania opieki i wychowania przez rodzicow.

Sprawowanie pieczy zast¢pczej, zarowno instytucjonalnej, jak i pozainstytucjo-
nalnej, wywoluje szereg skutkow finansowych, zaréwno dla podmiotu organizujacego,
jak 1 wykonujacego t¢ pieczg. Aspekty prawnofinansowe pieczy zast¢pczej mozna za-
tem podzieli¢ na takie, ktore dotycza $wiadczen otrzymywanych przez jej faktycznego
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wykonawce, oraz na dotyczace zasad jej finansowania. Te ostatnie stanowig przedmiot
analizy podjetej w opracowaniu.

Stowa kluczowe: zadania wlasne powiatu, rodzinna piecza zastepcza, zasady finanso-
wania

Zadania samorzadu terytorialnego maja charakter publiczny. Przypi-
sywanie tym zadaniom przymiotu publicznych interpretowaé nalezy w ten
sposob, ze wykonywane sg w interesie publicznym, a tym samym wyklu-
czona jest ich realizacja w interesie prywatnym'. Art. 166 Konstytucji? oraz
postanowienia ustaw ustrojowych?® stanowia podstawe do kategoryzowania
zadan jednostek samorzadu terytorialnego na wiasne i zlecone. Na poziomie
konstytucyjnym przyjeto, ze zadaniami wiasnymi sg zadania publiczne stu-
zace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej. Z kolei zadania zlecone
to zadania realizowane wowczas, gdy wymagaja tego uzasadnione potrzeby
panstwa*. Uregulowania ustaw samorzadowych pozwalaja na wyodrebnie-
nie trzech kategorii zadan powiatu. Do pierwszej z nich zalicza si¢ zadania
i kompetencje klasycznie samorzadowe, wykonywane przez organy powiatu
W jego imieniu, na jego rachunek i odpowiedzialno$¢. Zadania te wymienione
zostaly w art. 4 u.s.p. Maja one charakter kompensacyjny w stosunku do zadan
gmin, zadania powiatu nie mogg bowiem narusza¢ zakresu dziatania gmin.
Wobec tego do powiatu nalezg zadania lokalne, ktorych gmina ze wzgledu na
ich ponadgminnym zakres nie moze wykonywacs. Powiat, bedac jednostka
samorzadu terytorialnego o wigkszym potencjale gospodarczym, finansowym
i spotecznym niz gmina, jest w stanie samodzielnie podota¢ wykonaniu zadan
o wigkszym stopniu skomplikowania i specjalizacji, niz moga to uczyni¢

' J. Niczyporuk, w: Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. M. Chmaj, Warszawa
2005, s. 99, za: B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 278.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.).

3 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1515 z pdzn. zm.), przywotywana dalej jako u.s.g.; ustawa z S czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 1445 z pézn. zm.), przywotywana dalej jako u.s.p.;
ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 1392
z p6zn. zm.), przywotywana dalej jako u.s.w.

4 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 278.

5 B. Jaworska-Debska, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 401-402.
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gminy®. Do kolejnej kategorii zadan powiatu nalezg zadania z zakresu administra-
cji rzadowej. Zadania te przekazywane sg powiatowi w drodze ustawowej lub na
podstawie porozumienia zawartego z organem administracji rzadowej. Do zadan
powiatu nalezy rowniez zapewnienie wykonywania okreslonych w ustawach
zadan i kompetencji kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji, strazy’.

Sformutowany w art. 4 ust. 1 u.s.p. katalog zadan powiatu i sposob ich okre-
slenia sa wyrazem instytucjonalnej realizacji zasady subsydiarnosci, ktora opiera
si¢ na podstawowych zatozeniach: domniemania zadan i kompetencji na rzecz
gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, powierzenia zadan
przekraczajacych mozliwos$ci gminy innym jednostkom samorzadu terytorial-
nego. Wobec tego powiaty spetniaja funkcje uzupetniajgcg w stosunku do gminy.
Funkcja ta obejmuje wykonywanie publicznych zadan lokalnych, ktorym gminy
nie sa w stanie podotac®.

Do zadan powiatu objetych enumeracja zawartg w art. 4 ust. 1 u.s.p. dodane
zostaty, na mocy postanowien art. 212 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej’, zadania w zakresie wspierania rodziny i systemu pieczy
zastepczej. Obowigzek organizacji pieczy zastgpczej przez t¢ wspolnote samo-
rzadowa wyrazony zostal expressis verbis w art. 3 ust. 1 u.w.r.p.z., a nastgpnie
uwydatniony w art. 32 ust. 2 u.w.r.p.z. Przy czym jego realizacja powinna odby-
wac si¢ zgodnie z zasadg pomocniczo$ci, zwlaszcza gdy przepisy ustawy prze-
widuja mozliwos¢ zlecania wykonania zadan przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego.

Zauwazy¢ nalezy, ze w art. 2 ust. 2 u.w.r.p.z. zdefiniowane zostalo pojecie
systemu pieczy zastepczej. Zgodnie z wolg ustawodawcy oznacza ono zespot
0s0b, instytucji i dziatan majacych na celu zapewnienie czasowej opieki i wycho-
wania dzieciom w przypadkach niemozno$ci sprawowania opieki i wychowa-
nia przez rodzicéw. Na system pieczy zastepczej okreslony w ustawie sktadaja
si¢: rodziny zastgpcze, rodzinne domy dziecka, rodziny pomocowe, placowki

® M., Tetera, Zadania samorzqdu terytorialnego oraz materialne podstawy i prawne formy
realizacji, w: Samorzqd terytorialny. Ustroj i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Bydgoszcz—War-
szawa 2001, s. 61.

7 B. Jaworska-Debska, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, Warszawa 2009, s. 401-402.

8 P. Dobosz, w: Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P. Chmielnicki, War-
szawa 2005, s. 78.

 Ustawa z 9 czerwca 2011 1. 0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (tekst jedn.:
Dz. U.z2013 ., poz. 135 z p6zn. zm.).
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opiekunczo-wychowawcze roznych typow, regionalne placowki opiekunczo-
-terapeutyczne, interwencyjne osrodki preadopcyjne, organizatorzy rodzinnej
pieczy zastepczej, koordynatorzy rodzinnej pieczy zastepczej!®. W przywolanej
regulacji rowniez wstepnie wskazano okolicznos$ci sprawowania pieczy zastgp-
czej, ktore nastepnie sprecyzowano w dalszych postanowieniach ustawy. Art. 32
ust. 1 u.w.r.p.z. okre$la bowiem, ze piecza zastgpcza jest sprawowana w przy-
padku niemozno$ci zapewnienia dziecku opieki i wychowania przez rodzicow.
Na podstawie analizy postanowien przywotanych regulacji prawnych uzasad-
nione jest twierdzenie, ze ustawodawca: uwydatnit zinstytucjonalizowany i cza-
sowy charakter pieczy zastepczej; posrednio zwrocit uwage na prymat rodzicéw
w sprawowaniu opieki nad dzieckiem (przyjeto ogdlng formule, zgodnie z ktora
piecze zastepcza sprawuje si¢ dopiero w przypadku niemoznosci sprawowania
opieki i wychowania przez rodzicéw); wskazal, ze piecza zastgpcza sprawo-
wana jest przez osoby inne niz rodzice dziecka''. Przedstawiciele nauki zwra-
caja uwage, ze piecza zastepcza zastepuje piecze sprawowang przez rodzicow,
przede wszystkim w tym sensie, ze trwa przez czas do tego konieczny. Okres jej
wykonywania moze by¢ dhugi (trwac¢ az do dorostosci), ale podlega cyklicznie
weryfikacji co do zasadnosci kontynuacji pieczy przez srodowisko zastepcze!'2.
W pis$miennictwie wyrazono takze poglad, zgodnie z ktorym piecza zastgpcza
ma by¢ sprawowana nie tylko w przypadku, gdy rodzicom wiladza rodzicielska
zostata odebrana, ograniczona badz zawieszona. Konieczne jest jej sprawowanie
w kazdych okolicznosciach uniemozliwiajacych zapewnienie przez rodzicow
opieki i wychowania dziecka, a zatem rowniez w przypadkach, gdy nie zachodza
zmiany we wtadzy rodzicielskiej rodzicow i ich wtadza nad dzieckiem jest petna.
Zasadnos¢ takiego stanowiska potwierdza tre$¢ art. 35 ust. 2 u.w.r.p.z., z ktérego
wynika mozliwos¢, warunkowana pilng koniecznoscig, umieszczenia dziecka
w rodzinnej pieczy zastgpczej na wniosek lub za zgoda rodzicow dziecka's.
Zasygnalizowano juz, ze powiat zobligowany jest zapewni¢ organizacje pieczy
zastgpczej. Urzeczywistnienie tego zadania wymaga przygotowania rodzin zastep-
czych, urzadzenia i prowadzenia rodzinnych domow dziecka, ale rowniez placowek

10" K. Tryniszewska, Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 36.

' S. Lakoma, Instytucja rodzin zastepczych w prawie administracyjnym, £.6dz 2014, s. 75.

12 M. Andrzejewski, Ochrona praw dziecka w rodzinie dysfunkcyjnej (dziecko — rodzina —
panstwo), Krakoéw 2003, s. 185.

13 K. Tryniszewska, Ustawa..., s. 134-135.
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opiekunczo-wychowawczych oraz finansowanie pieczy. Jego realizacja wigze si¢
ponadto z koniecznoscig zaangazowania wielu podmiotow, dlatego tez ustawodawca
dokonat podziatu kompetencji w tym zakresie pomiedzy organy powiatu oraz pod-
mioty uczestniczace w sprawowaniu pieczy zastepczej. Mimo ze piecza zastgpcza
moze by¢ sprawowana, zgodnie art. 34 u.w.r.p.z., w formie rodzinnej i instytucjo-
nalnej, to dalsze rozwazania koncentrowac si¢ beda na analizie rozwiagzan prawnych
odnoszacych si¢ jedynie do pierwszej z wymienionych form.

W mysl art. 39 u.w.r.p.z. formami rodzinnej pieczy zastgpczej sa: rodzina
zastepcza (spokrewniona, niezawodowa, zawodowa, w tym zawodowa pelnigca
funkcje pogotowia rodzinnego i zawodowa specjalistyczna) i rodzinny dom
dziecka. Organizacja rodzinnego domu dziecka nalezy do powiatu. Ustawo-
dawca dopuscit jednak zlecenie przez powiat realizacji tego zadania organiza-
cjom pozarzadowym prowadzacym dzialalnos¢ w zakresie wspierania rodziny,
pieczy zastgpczej lub pomocy spotecznej badz koscielnym osobom prawnym
i jednostkom organizacyjnym, ktorych cele statutowe obejmuja prowadzenie
dziatalno$ci w zakresie wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpczej lub
pomocy spotecznej. Obowigzujace rozwigzania prawne stwarzaja takze mozli-
wos¢ zorganizowania rodzinnego domu dziecka przez zainteresowany powiat na
terenie innego powiatu. Realizacja tego zamierzenia wigze si¢ z koniecznoscia
zawarcia porozumienia pomi¢dzy starosta powiatu, ktory organizuje rodzinny
dom dziecka Iub zleca to zadanie, a starosta powiatu, na terenie ktérego organi-
zowany jest rodzinny dom dziecka.

Urzeczywistnianiu pieczy zastepczej w formie rodziny zastgpczej lub
rodzinnego domu dziecka shuza kompetencje przypisane organowi stanowigcemu
i kontrolnemu powiatu, oddziatujace bezposrednio na sferg finansowa podmiotow
realizujacych te piecze. Na mocy postanowien art. 91 u.w.r.p.z. rada powiatu uzy-
skata bowiem mozliwo$¢ podnoszenia w drodze uchwaty: wysokos$ci §wiadczen
pienigznych przystugujacych rodzinie zastepczej oraz prowadzacemu rodzinny
dom dziecka na pokrycie kosztéw utrzymania kazdego z umieszczonych dzieci;
wysokosci dodatku przystugujacego rodzinie zast¢pczej oraz prowadzacemu
rodzinny dom dziecka na pokrycie zwickszonych kosztow utrzymania dziecka
legitymujacego si¢ orzeczeniem o niepetnosprawnosci lub orzeczeniem o znacz-
nym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci; wysokosci dofinansowa-
nia do wypoczynku poza miejscem zamieszkania dziecka; wysokosci swiadczen
na pokrycie niezbgdnych kosztow zwigzanych z potrzebami przyjmowanego do
rodziny zastepczej lub rodzinnego domu dziecka, jak rowniez kosztéw zwigza-
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nych z wystapieniem zdarzen losowych lub innych zdarzen majacych wplyw
na jakos$¢ sprawowanej opieki; wysokosci wynagrodzenia naleznego rodzinie
zastepczej zawodowej oraz prowadzgcemu rodzinny dom dziecka.

Obowiazki zwigzane w wykonywaniem rodzinnej pieczy zastepczej spo-
czywajg takze na organie wykonawczym powiatu. Postanowienia art. 38b ust. 1
u.w.r.p.z. obliguja zarzad powiatu do sprawowania kontroli nad organizatorami
rodzinnej pieczy zastepczej, rodzinami zastepczymi, prowadzgcymi rodzinne
domy dziecka. Organ wykonawczy powiatu moze jednak upowazni¢ do sprawo-
wania tej kontroli cztonka zarzadu powiatu, pracownika urzedu albo kierownika
jednostki organizacyjnej powiatu. W przypadku pieczy zastgpczej wykonywanej
na podstawie porozumienia zarzad powiatu wlasciwy do sprawowania kontroli
okreslany jest w porozumieniu. Zgodnie z uregulowaniami art. 38b ust. § u.w.r.p.z.
zarzad powiatu w zwigzku z przeprowadzanym postepowaniem kontrolnym ma
prawo do: zadania informacji, dokumentow i1 danych niezbednych do sprawo-
wania kontroli; wstgpu do obiektow i1 pomieszczen kontrolowanej jednostki,
rodziny zast¢pczej lub os6b prowadzacych rodzinny dom dziecka, w ktérych
wykonywane sg ich zadania; przeprowadzania ogledzin obiektow, sktadnikow
majatku kontrolowanej jednostki oraz przebiegu okreslonych czynnosci objetych
obowigzujacym standardem; przeprowadzania ogledzin obiektow, w ktorych
kontrolowana rodzina zastgpcza lub osoby prowadzace rodzinny dom dziecka
sprawujg pieczg zastgpcza; zadania od rodziny zastepczej lub osoéb prowadza-
cych rodzinny dom dziecka udzielenia informacji w formie ustnej lub pisemne;j
w zakresie przeprowadzanej kontroli; obserwacji dzieci umieszczonych w pieczy
zastepczej; przeprowadzania indywidualnych rozméw z dzie¢mi umieszczonymi
W pieczy zastepcze;j.

Istotng role w zakresie realizacji rodzinnej pieczy zastgpczej ustawodawca
przypisat przewodniczagcemu organu wykonawczego powiatu. Na podstawie ana-
lizy rozwigzan prawnych zawartych w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej mozliwe jest wyodrebnienie kompetencji starosty o charakterze
opiniodawczym. Starosta wlasciwy jest bowiem do wydania opinii, na zgdanie
sadu, w sprawach dopuszczalno$ci czasowego sprawowania pieczy zastgpczej
poza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Na staroscie spoczywa takze obowigzek o charakterze ewidencyjnym, ktory
mozna by umiejscowi¢ w ramach pomocniczej funkcji administracji'*. Na mocy

14 J. Gierszewski, w: T. Maciejewski, J. Gierszewski, M. Brunka, Z probleméw administra-
¢ji. Wybrane zagadnienia z administracji publicznej, Chojnice 2012, s. 20.
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postanowien art. 46 ust. 1 u.w.r.p.z. starosta zostat zobligowany do prowadzenia
rejestru danych o osobach: zakwalifikowanych do petnienia funkcji rodziny zastep-
czej zawodowej, rodziny zastepczej niezawodowej lub do prowadzenia rodzinnego
domu dziecka; peliacych funkcje rodziny zastepczej zawodowej lub rodziny
zastepczej niezawodowej oraz prowadzacych rodzinny dom dziecka. Starosta, two-
rzac rejestr, przetwarza dane osobowe na podstawie art. 7 ustawy. Z uwagi na fakt,
iz zgromadzone dane w rejestrze tworzg zbior danych osobowych, starosta powi-
nien dokona¢ jego zgloszenia do rejestracji Generalnemu Inspektorowi Ochrony
Danych Osobowych (art. 40 u.0.d.0.)">. Do prowadzenia rejestru danych starosta
moze upowazni¢ kierownika powiatowego centrum pomocy rodzinie. Groma-
dzone dane przekazywane sa nastepnie do wiasciwego sadu.

Ustawodawca przyznal takze staroscie kompetencje o charakterze organi-
zatorskim. W mysl postanowien art. 50 ust. 1 u.w.r.p.z. w przypadku wszczgcia
postepowania karnego przeciwko cztonkom rodzinnej pieczy zastgpczej starosta
moze zainterweniowac w zakresie sprawowania pieczy zastepczej nad dzieckiem.
Interwencja ta polega na zapewnieniu dziecku pieczy w innej rodzinie zastep-
czej albo na wyznaczeniu innej osoby speiniajacej warunki dla prowadzacego
rodzinny dom dziecka i powierzeniu jej prowadzenia rodzinnego domu dziecka,
a gdy nie jest to mozliwe — na zapewnieniu dzieciom pieczy w rodzinie zastep-
czej lub innym rodzinnym domu dziecka.

Zgodnie z trescig art. 54 u.w.r.p.z. starosta jest podmiotem uprawnionym,
a w przypadku okreslonym w ustawie takze zobowigzanym do zawarcia umowy
o pehienie funkcji rodziny zastepczej zawodowej z rodzing zastgpcza niezawo-
dowa, ktora spetnia warunki do petnienia funkcji rodziny zastepczej zawodowe;.
Dopuszczalne jest zawarcie tego rodzaju umowy przez staroste innego powiatu
niz starosta powiatu wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania rodziny
zastepczej niezawodowej. Zmiana organu wilasciwego do zawarcia umowy
wymaga jednak porozumienia pomiedzy starostami.

Starosta upowazniony jest rowniez do zawarcia umowy z kandydatami maja-
cymi warunki do petienia funkcji rodziny zastgpczej zawodowej lub prowadzenia
rodzinnego domu dziecka. Na mocy postanowien art. 57 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1
12 u.w.r.p.z. uzyskat on kompetencje do zatrudnienia w szczegélnie uzasadnionych
przypadkach i na wniosek rodziny zastepczej zawodowej lub rodziny zastepczej
niezawodowej, a takze na wniosek prowadzacego rodzinny dom dziecka, osoby do
pomocy przy sprawowaniu opieki nad dzie¢mi i przy pracach gospodarskich.

15 K. Tryniszewska, Ustawa..., s. 185.
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Starosta realizujac przynalezne mu kompetencje w zakresie rodzinnej
pieczy zastepczej, oddziatuje bezposrednio lub posrednio na sfer¢ spraw finan-
sowych podmiotow jg sprawujacych. Wptyw ten uwidacznia si¢, gdy starosta
udziela zgody osobie petnigcej funkcje rodziny zastepczej zawodowej lub pro-
wadzacej rodzinny dom dziecka, posiadajacej wynagrodzenie z tego tytutu, na
podjecie dodatkowego zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, jesli nie bedzie
to miato negatywnego wplywu na sprawowanie pieczy zastgpczej. Mozliwos¢
wyrazenia wspomnianej zgody przysluguje staroscie, na ktérego terenie funk-
cjonuje rodzina zastgpcza zawodowa lub rodzinny dom dziecka. W przypadku
utworzenia rodziny zastepczej lub rodzinnego domu dziecka na terenie innego
powiatu na zasadzie porozumienia wlasciwym starostg powinien by¢ ten wska-
zany w porozumieniu'®.

Kolejne uprawnienie starosty, a w przypadkach okreslonych przez usta-
wodawce réwniez obowigzek, wynika z postanowien art. 83 u.w.r.p.z. Uregu-
lowanie to stwarza staro$cie podstawe do przyznawania rodzinom zastgpczym
oraz prowadzacym rodzinny dom dziecka dofinansowania do wypoczynku poza
miejscem zamieszkania dziecka; $swiadczenia jednorazowego na pokrycie nie-
zbednych kosztow zwigzanych z potrzebami przyjmowanego dziecka, kosztow
zwigzanych z wystgpieniem zdarzen losowych lub innych zdarzen majacych
wplyw na jako$¢ sprawowanej opieki. Ponadto rodzinie zastgpczej zawodowe;j
starosta moze raz do roku przyzna¢ $wiadczenie na pokrycie kosztow zwigza-
nych z przeprowadzeniem niezbg¢dnego remontu lokalu mieszkalnego w budynku
wielorodzinnym lub domu jednorodzinnego. Wysokos$¢ tych $wiadczen badz
dofinansowania nie zostata sprecyzowana ustawowo, wobec czego starosta ma
mozliwos$¢ dziatania w ramach uznania administracyjnego. Mimo braku okre-
slenia wysokos$ci tych §wiadczen czy dofinansowania rada powiatu w drodze
uchwaty moze podnie$¢ ich wysokos$¢, art. 91 u.w.r.p.z. odsyta bowiem do jej
art. 83. Ustanowienie takiego rozwigzania prawnego czyni kompetencje organu
stanowiacego i kontrolnego iluzoryczna, gdyz trudno podnies¢ wysokosci swiad-
czen (lub dofinansowania), jesli ustawa wyraznie ich nie okresla!’.

Istotny obowigzek starosty wynika z uregulowan art. 71 u.w.r.p.z., ktére
obliguja go do zawiadomienia witasciwego sadu w sytuacji, w ktorej rodzina
zastepcza lub prowadzacy rodzinny dom dziecka nie wypetnia swoich funkcji lub
wypetnia je niewtasciwie. Jesli na skutek tych nieprawidlowosci sad zmieni orze-

16" Jbidem, s. 232.
17" Ibidem, s. 261.
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czenie o umieszczeniu dziecka w rodzinie zastgpczej zawodowej lub rodzinnym
domu dziecka, woéwczas starosta moze rozwigzac z rodzing zastepcza lub z osobg
prowadzaca rodzinny dom dziecka umowe o petnienie funkcji rodziny zastepczej
lub prowadzenie rodzinnego domu dziecka, bez zachowania terminu wypowie-
dzenia. Do czasu ponownego umieszczenia w pieczy zastepczej starosta, wila-
sciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania dziecka, ma obowigzek zapewnienia
dziecku opieki i wychowania.

Znaczacg cze$¢ zadan w zakresie rodzinnej pieczy zastgpczej realizuje jej
organizator. Zgodnie z trescig art. 76 ust. 1 u.w.r.p.z. organizatorem rodzinnej
pieczy zastgpczej jest jednostka organizacyjna powiatu lub organizacja pozarzg-
dowa prowadzaca dziatalno$¢ w zakresie wspierania rodziny, pieczy zastepczej
lub pomocy spotecznej badz koscielna osoba prawna i jednostka organizacyjna,
ktorej cele statutowe obejmuja prowadzenie dziatalnosci w zakresie wspiera-
nia rodziny i systemu pieczy zastg¢pczej lub pomocy spotecznej. Organizatorem
rodzinnej pieczy zastgpczej nie moze by¢ jednak placowka opiekunczo-wycho-
wawcza. Jes§li natomiast organizatorem rodzinnej pieczy zastepczej jest powia-
towe centrum pomocy rodzinie, wowczas tworzy si¢ w nim zespot do spraw
rodzinnej pieczy zastgpczej. Nadmieni¢ nalezy, ze powiatowe centrum pomocy
rodzinie jest podstawowa jednostka organizacyjng wykonujaca zadania pomocy
spotecznej w powiecie. W miastach na prawach powiatu jest to miejski osro-
dek pomocy spolecznej, ktory moze uzywac nazwy ,,miejski osrodek pomocy
rodzinie”'3. Centrum jest glownym koordynatorem powiatowej strategii roz-
wigzywania problemow spotecznych!®. Niezaleznie od zadan przypisanych
organizatorom rodzinnej pieczy zastepczej, a wymienionych na zasadzie egzem-
plifikacji w ust. 4 art. 76 u.w.r.p.z., powiatowe centrum pomocy rodzinie gro-
madzi i przekazuje odpowiednio rodzinie zastgpczej, prowadzacemu rodzinny
dom dziecka informacje oraz dokumentacj¢ dotyczace dziecka wyszczegdlnione
w art. 38a u.w.r.p.z. Ponadto kierownika powiatowego centrum pomocy rodzinie
na mocy postanowien art. 38 ust 1 u.w.r.p.z. uprawniono, a po uplywie roku od
umieszczenia dziecka w pieczy zastepczej zobowigzano do wytaczania na rzecz
dziecka przebywajacego w pieczy zastgpczej powodztwa o zasadzenie Swiadczen
alimentacyjnych.

18 M. Miemiec, Prawo pomocy spolecznej, w: Materialne prawo administracyjne, red. M.
Miemiec, Warszawa 2013, s. 101.

19" A. Jachowicz, Funkcjonowanie pomocy spolecznej. Wybrane problemy, Dabrowa Gorni-
cza 2011, s. 88.
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Zasygnalizowano juz, ze zadania organizatora rodzinnej pieczy zastepczej
ujete zostaty w ramy katalogu sformutowanego przez ustawodawce w art. 76 ust.
4 u.w.r.p.z. Katalog ten ma charakter otwarty, a wyszczegdlnione w nim zada-
nia dotyczg przede wszystkim: pozyskiwania kandydatow do pelnienia funkcji
rodziny zastepczej zawodowej, rodziny zastgpczej niezawodowej lub prowa-
dzenia rodzinnego domu dziecka; odpowiedniego przygotowania kandydatow,
udzielania im szeroko rozumianej pomocy, jak roéwniez osobom sprawujacym
rodzinng piecz¢ zastgpcza. Ponadto organizator rodzinnej pieczy zastgpczej,
w mysl postanowien art. 134 ust. 1 u.w.r.p.z., dokonuje ocen rodziny zastepczej
albo prowadzacego rodzinny dom dziecka.

Sprawowanie pieczy zastepczej, zaroOwno instytucjonalnej, jak i pozainsty-
tucjonalnej, wywotuje szereg skutkow finansowych, tak dla podmiotu organizujg-
cego, jak i wykonujacego te piecze. Aspekty prawnofinansowe pieczy zastepczej
mozna zatem podzieli¢ na takie, ktore dotyczg swiadczen otrzymywanych przez
jej faktycznego wykonawce, oraz na dotyczace zasad jej finansowania. Te ostat-
nie zostaly objete tematem niniejszego opracowania. Poza zakresem rozwazan
pozostawiono w zwiazku z tym istotne kwestie zwigzane z rodzajami, wysoko-
$cig oraz regutami otrzymywania wsparcia finansowego przez rodziny zast¢pcze
oraz rodzinne domy dziecka.

Réwnoczesnie nalezy podkresli¢, ze problematyka zasad finansowania poza-
instytucjonalnych form pieczy zastepczej jest rozlegla i niejednorodna, a regulacje
prawne jej dotyczace stanowig przedmiot bogatego orzecznictwa sagdéw admini-
stracyjnych. W celu zachowania przejrzystos$ci rozwazan nalezy zatem przyjacé
ich systematyke, ktéra winna obejmowac nastgpujace grupy problemow: ustalenie
zakresu obowigzkow finansowych, wlasciwos¢ podmiotéw organizujacych poza-
instytucjonalng piecze zastepcza oraz wskazanie zrodet jej finansowania.

Przede wszystkim nalezy odnotowac, ze wydatki na opieke 1 wychowanie
dziecka umieszczonego w rodzinie zastgpczej albo rodzinnym domu dziecka
ponosi powiat. Analiza regulacji prawnych rozstrzygajacych o wlasciwosci
miejscowej jednostki samorzadu terytorialnego powinna by¢ poprzedzona wska-
zaniem katalogu wydatkow na opieke 1 wychowanie dziecka, do ktérych pono-
szenia jednostka ta jest zobligowana. Sg nimi:

1) $wiadczenie na pokrycie kosztéw utrzymania dziecka w rodzinie zastepcze;j
lub w rodzinnym domu dziecka,

2) dodatek do $wiadczenia na pokrycie zwigkszonych kosztoéw utrzymania
dziecka (dodatek na dziecko legitymujace si¢ orzeczeniem o niepeino-
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sprawnosci lub orzeczeniem o znacznym lub umiarkowanym stopniu nie-
pelnosprawnosci),

3) dofinansowanie do wypoczynku dziecka,

4) $wiadczenie na pokrycie niezbednych wydatkow zwigzanych z potrzebami
przyjmowanego dziecka,

5) $wiadczenie przyznane w zwigzku z wystgpieniem zdarzenia losowego lub
innego zdarzenia majgcego wptyw na jako$¢ sprawowanej opieki,

6) srodki finansowe na pokrycie nieprzewidzianych kosztow zwigzanych z opie-
ka i wychowaniem dziecka w rodzinnym domu dziecka lub funkcjonowa-
niem rodzinnego domu dziecka,

7) s$rodki finansowe na pomoc na kontynuowanie nauki i usamodzielnienie,

8) $rodki finansowe na utrzymanie lokalu mieszkalnego w budynku wielorodzin-
nym lub domu jednorodzinnego, w ktérym zamieszkuje rodzina zastepcza
zawodowa, rodzina zastepcza niezawodowa lub w ktorym jest prowadzony
rodzinny dom dziecka, oraz $rodki finansowe zwiazane ze zmiang tego lokalu
mieszkalnego w budynku wielorodzinnym lub domu jednorodzinnego,

9) $wiadczenie zwigzane z remontem lokalu mieszkalnego w budynku wieloro-
dzinnym lub domu jednorodzinnego, w ktéorym zamieszkuje rodzina zastep-
cza zawodowa lub jest prowadzony rodzinny dom dziecka,

10) wynagrodzenie wraz z pochodnymi od wynagrodzenia dla zawodowe;j ro-
dziny zastepczej, prowadzacego rodzinny dom dziecka i 0s6b zatrudnionych
w rodzinie zastepczej oraz rodzinnym domu dziecka lub zajmujacych sig
opieka i wychowaniem w rodzinnym domu dziecka,

11) swiadczenia dla rodziny pomocowe;j.

Wobec zamknigtego katalogu wydatkow $wiadczeniami, do ktérych pono-
szenia ustawowo zobowigzany zostat organizator pieczy zastepczej, sg tylko te,
ktére wyraznie wskazat ustawodaweca.

Wracajac do przyjetej kolejnosci badan, wskazac¢ nalezy, ze zgodnie z posta-
nowieniami ustawy wlasciwo$¢ miejscowa powiatu ustala si¢ ze wzgledu na
miejsce zamieszkania dziecka przed umieszczeniem go po raz pierwszy w pieczy
zastepczej?'. Wobec powyzszego kluczowa jest interpretacja pojecia ,,miejsce
zamieszkania dziecka”. Na gruncie ustawy nie zdefiniowano go, w zwiazku z tym
nalezy odwotac¢ si¢ do zasad og6lnych obowiazujacych na gruncie Kodeksu cywil-

20" Por. postanowienie NSA z 6 maja 2015 r., sygn. | OW 23/15, www. nsa.gov.pl.

2l Por. G. Ninard, Moment umieszczenia w pieczy zastepczej jako podstawa wspolfinanso-
wania pobytu w pieczy zastepczej przez gming, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2012, nr 1, s. 6.
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nego??. W mysl art. 25 powotanej ustawy miejscem zamieszkania osoby fizyczne;j
jest miejscowo$¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu. Z kolei
miejscem zamieszkania dziecka pozostajacego pod wiadza rodzicielska jest miej-
sce zamieszkania rodzicow albo tego z rodzicow, ktoremu wytacznie przystu-
guje wiadza rodzicielska lub ktoremu zostato powierzone wykonywanie wladzy
rodzicielskiej. Jezeli wladza rodzicielska przystuguje na rowni obojgu rodzicom
majacym osobne miejsce zamieszkania, miejsce zamieszkania dziecka jest u tego
z rodzicow, u ktorego dziecko stale przebywa. Jezeli dziecko nie przebywa stale
u zadnego z rodzicow, jego miejsce zamieszkania okresla sad opiekunczy.

W przypadku gdy niemozliwe jest ustalenie wlasciwosci powiatu wedtug
powyzej wskazanego kryterium, powiatem wtasciwym do ponoszenia wydatkow
jest powiat miejsca ostatniego zameldowania dziecka na pobyt staly. Gdyby i to
kryterium okazato si¢ zawodne, tzn. niemozliwe bytoby ustalenie miejsca ostat-
niego zameldowania dziecka na pobyt staty, wlasciwy do ponoszenia wydatkow
jest powiat miejsca siedziby sadu, ktéry orzekt o umieszczeniu dziecka w pieczy
zastepczej.

Interpretacja regut ustawowych pozwala na sformutowanie nastepujacych
wnioskow. Przede wszystkim wskazanie podmiotu zobowigzanego finansowo
nie jest dowolne. Ustawodawca wprowadzit poza tym gradacj¢ kryteriow usta-
lenia tej wlasciwosci. Kolejne mozna stosowac tylko wowczas, gdy poprzednie
nie dato rezultatu w postaci wskazania, ktory powiat winien ponosi¢ wydatki na
dziecko umieszczone w pieczy zastepczej. Poza tym przy ustaleniu powiatu obo-
wigzanego do ponoszenia wydatkéw na opieke i wychowanie dziecka umiesz-
czonego w rodzinie zastgpczej w pierwszej kolejnosci nalezy uwzglednic¢ stan
faktyczny, ktory miat miejsce przed umieszczeniem dziecka po raz pierwszy
w rodzinie zastgpczej®. W przypadku powrotu dziecka do rodziny i ponow-
nego umieszczenia go w pieczy zastepczej wydatki ponosi powiat wlasciwy ze
wzgledu na miejsce zamieszkania dziecka przed ponownym umieszczeniem go
W pieczy zastepczej. Rowniez 1 w tym przypadku stosuje si¢ wskazane wyzej
reguly precyzujace ustalenia.

Z punktu widzenia regutl finansowania pieczy zastepczej istotne znacze-
nie ma przyjecie ustawowej zasady, zgodnie z ktoéra powiat, na terenie ktorego

22 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst. jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 380
z pbdzn. zm.).
23 Por. postanowienie NSA z 24 czerwca 2015 r., sygn. I OW 58/15, www.nsa.gov.pl;

G. Ninard, Zmiany w zakresie wtadzy rodzicielskiej nad dzieckiem a wltasciwos¢ powiatu w spra-
wach pieczy zastgpczej, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2014, nr 3, s. 46.
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funkcjonuja mogace przyja¢ dziecko rodzinne formy pieczy zastepczej, zawiera
z powiatem wlasciwym do ponoszenia wydatkéw porozumienie w sprawie przy-
jecia dziecka oraz warunkoéw jego pobytu i wysokosci wydatkoéw. Podkreslenia
wymaga, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych ugruntowany zostat
poglad, zgodnie z ktérym powyzsze porozumienie nie ma charakteru aktu admi-
nistracyjnego, lecz umowy cywilnoprawnej?*. W zwigzku z tym kwestia pokry-
wania kosztow umieszczenia i pobytu dziecka w pieczy zastepczej rozstrzygana
jest w formie porozumienia (umowy) miedzy powiatami, co oznacza, ze wW tym
przypadku nie mozna mowi¢ o sprawie administracyjnej. Brak jest zatem mate-
rialnoprawnej podstawy do wydania przez organy decyzji administracyjne;j.
Interpretacja przepisOw uzasadnia rowniez stwierdzenie, ze spory dotyczace
wskazanych porozumien nie stanowig sporow o wlasciwos¢ w rozumieniu art.
4 p.p.s.a®, a tym samym Naczelny Sad Administracyjny nie moze rozstrzygac
takich sporéw w trybie powotanej ustawy?°.

Przedstawiony wywod nalezy uzupehic¢ o konstatacjg, ze na gruncie ustawy
wprowadzono ograniczenia co do zakresu zawieranego porozumienia. Finanso-
wanie bowiem wynagrodzen wraz z pochodnymi od nich dla zawodowej rodziny
zastepczej, prowadzacego rodzinny dom dziecka i 0osob zatrudnionych w rodzinie
zastepczej 1 rodzinnym domu dziecka oraz §wiadczen dla rodziny pomocowe;j
odbywa si¢ obligatoryjnie przy wspotudziale powiatu miejsca zamieszkania (zamel-
dowania dziecka). Ponosi on te naktady proporcjonalnie do liczby dzieci.

Ustawodawca uwzglednil réwniez pewne szczegdlne sytuacje faktyczne,
dajac temu wyraz w postanowieniach art. 191 ust. 7 ustawy. Specyfika tych roz-
wigzan prawnych dotyczy odstepstw od przedstawionych powyzej regut finanso-
wania pieczy zastepczej. Nie stosuje si¢ ich w odniesieniu do:

1) dzieci umieszczonych w rodzinie zastgpczej pelnigcej funkcje pogotowia
rodzinnego. W takiej sytuacji wydatki na dziecko, w wysokos$ci proporcjo-

24 Postanowienie NSA z 29 wrze$nia 2013 r., sygn. | OW 220/13, www.nsa.gov.pl; postano-
wienie NSA z 24 wrze$nia 2013 r., sygn. I OW 181/13, www.nsa.gov.pl; postanowienie NSA z 20
sierpnia 2014 r., sygn. I OW 4/14, www.nsa.gov.pl., postanowienie NSA z 24 wrze$nia 2013 r.,
sygn. I OW 181/13, www.nsa.gov.pl; postanowienie NSA z 23 marca 2012 r., sygn. | OW 31/12,
Lex nr 1136736.; postanowienie NSA z 9 marca 2012 r., sygn. | OW 14/12, Lex nr 1122894.

25 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst jedn.: Dz. U. 22012 1., poz. 270 z pézn.zm.).

26 Postanowienie NSA z 20 sierpnia 2014 r., sygn. [ OW 4/14, www.nsa.gov.pl; postanowienie
NSAz24 wrze$nia2013 r., sygn. TOW 181/13,www.nsa.gov.pl; postanowienie NSAz21 maja2013r.,
sygn. I OW 17/13, www.nsa.gov.pl; postanowienie NSA z 3 lipca 2012 r., sygn. I OW 88/12,
www.nsa.gov.pl; postanowienie NSA z 14 kwietnia 2015 r., sygn. I OW 247/14, www.nsa.gov.pl.
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nalnej do liczby dni pobytu dziecka w rodzinie zastepczej petniacej funkcje
pogotowia rodzinnego, ponosi powiat, o ktorym byta mowa, albo powiat,
ktory otrzymuje zwrot wydatkéw na utrzymanie dziecka,

2) dzieci pozostawionych bezposrednio po urodzeniu lub dzieci, ktorych tozsa-
mos¢ rodzicow jest nieznana. W tym przypadku wydatki na dziecko ponosi
powiat wlasciwy ze wzgledu na miejsce pozostawienia dziecka.

Rozwazania majace za przedmiot prawidtowosci w finansowaniu poza-
instytucjonalnych form pieczy zastgpczej nalezy uzupemic¢ przedstawieniem
przyjetych na gruncie u.w.r.p.z. regut zwigzanych z partycypacja gminy w tych
wydatkach.

W przypadku umieszczenia dziecka w pozainstytucjonalnych formach pie-
czy zastgpczej gmina wlasciwa ze wzgledu na miejsce zamieszkania dziecka
przed umieszczeniem go po raz pierwszy w pieczy zastepczej ponosi odpowied-
nio wymienione wczesniej wydatki w wysokosci:

1) 10% wydatkow na opieke i wychowanie dziecka — w pierwszym roku pobytu
dziecka w pieczy zastepczej,

2) 30% wydatkéw na opieke i wychowanie dziecka — w drugim roku pobytu
dziecka w pieczy zastgpczej,

3) 50% wydatkdéw na opieke i wychowanie dziecka — w trzecim roku i nastep-
nych latach pobytu dziecka w pieczy zastepcze;.

Nalezy podkresli¢, ze do powyzej wskazanych okresdow pobytu dziecka
W pieczy zastepczej wlicza si¢ rdwniez okres przebywania tego dziecka, po osig-
gnieciu pelnoletnosci, w rodzinie zastepczej, rodzinnym domu dziecka lub pla-
cowce opiekunczo-wychowawczej, na zasadach okreslonych w ustawie.

Zasady ustalania wlasciwosci gminy wspdtuczestniczacej w finansowaniu
pozainstytucjonalnych form pieczy zastgpczej sa analogiczne do regut obowig-
zujacych przy okreslaniu kompetencji powiatu. Oznacza to, ze jezeli niemozliwe
jest ustalenie wlasciwej ze wzgledu na miejsce zamieszkania dziecka gminy,
wlasciwa do ponoszenia wydatkdéw jest gmina miejsca jego ostatniego zameldo-
wania na pobyt staty. W przypadku gdy na podstawie tego kryterium niemozliwe
byloby ustalenie wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego, do ponoszenia
wydatkow zobowigzana jest gmina miejsca siedziby sadu, ktory orzekt o umiesz-
czeniu dziecka w pieczy zastepczej. W przypadku powrotu dziecka do rodziny
1 ponownego umieszczenia go w pieczy zastepczej, wydatki ponosi gmina wia-
sciwa ze wzgledu na miejsce zamieszkania dziecka przed ponownym umieszcze-
niem go w pieczy zastepczej.
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Scharakteryzowane zasady udziatu gminy w wydatkach ponoszonych na pie-
cz¢ zastepceza nie znajdujg zastosowania w odniesieniu do dzieci pozostawionych
bezposrednio po urodzeniu lub dzieci, ktorych tozsamos¢ rodzicow jest nieznana.

Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze powiat, na terenie ktdorego umieszczono
dziecko w pieczy zastepczej, jest obowigzany do poinformowania o umieszczeniu
dziecka w pieczy zastgpczej gminy oraz powiatu obowigzanych do ponoszenia na
to dziecko wydatkow w terminie 14 dni od dnia umieszczenia dziecka w pieczy
zastepczej. Odnotowaé nalezy, ze wymog ten ma charakter informacyjny, niewy-
peienie go nie zostato bowiem obwarowane zadna sankcjg np. w postaci utraty
prawa do refinansowania tych kosztow.

Do grupy postanowien ustanawiajacych reguty finansowania pozainstytu-
cjonalnych form pieczy zastepczej przez powiaty i gminy nalezy takze zaliczy¢
wynikajace z art. 191 ust. 14 doprecyzowanie, zgodnie z ktorym w przypadku
gdy za pobyt dziecka w rodzinie zastepczej lub rodzinnym domu dziecka wydatki
poniosta gmina i powiat, a nastgpnie okazalo sig, ze byly to kwoty nienaleznie
pobrane przez rodziny zastgpcze lub rodzinne domy dziecka, zwrocone kwoty
tych $wiadczen dzielone sa pomigdzy podmioty finansujace, z uwzglednieniem
wysokosci poniesionych wydatkow.

Regulacje ustawowe wskazuja rowniez, ze w sprawach rozstrzygania spo-
row o wilasciwos$¢ powiatdow oraz gmin obowigzanych do ponoszenia charak-
teryzowanych wydatkdéw stosuje si¢ przepisy ustawy z 14 czerwca 1960 roku
— Kodeks postepowania administracyjnego®’. Powotany wyzej przepis (art. 191
ust. 16) zostat dodany w 2014 roku?, z uwagi na to, ze w ustawie zmieniajgcej
brak jest przepisow przejsciowych; zgodnie z zasada bezposredniego dziatania
nowego prawa, od chwili wejscia w zycie nowych norm nalezy je stosowaé¢ do
wszelkich stosunkow prawnych, zdarzen czy stanéw rzeczy danego rodzaju,
zardwno tych, ktére dopiero powstana, jak i tych, ktore powstaly wczesnie;j,
przed wejsciem w zycie nowych przepisow?.

Kolejna grupe problemdw, ktorg nalezy — zgodnie z przyjeta systematyka — pod-
da¢ analizie, jest wskazanie na zrodta finansowania rodzinnej pieczy zastepczej. Fakt, ze
podmiotem bezposrednio zobowigzanym do ponoszenia wydatkow jest powiat (a pod-

27 Ustawa z 14 czerwca 1960 r.— Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
72016 1., poz. 23).

2 Art. 191 ust. 16 dodany przez art. 1 pkt 82 lit. d ustawy z 25 lipca 2014 1. (Dz. U. 22014 1.,
poz. 1188) zmieniajacej ustawe o pieczy zastepczej z dniem 19 wrzesnia 2014 r.

2 Por. postanowienie NSA z 3 marca 2015 r., sygn. | OW 207/14, www.nsa.gov.pl; postano-
wienie NSA z 12 maja 2015 r., sygn. | OW 27/15, www.nsa. gov.pl.
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miotem wspotuczestniczacym gmina), nie oznacza, ze stanowig one wylaczne obcig-
zenia budzetow tych jednostek samorzadu terytorialnego. W artykule 193 u.w.r.p.z.
wprowadzono bowiem zasade, w mysl ktorej za pobyt dziecka w pieczy zastepczej
rodzice ponosza miesigczng oplate w wysokosci wskazanych w ustawie przyznanych
swiadczen oraz dodatkow — w przypadku umieszczenia dziecka w rodzinie zastepczej
spokrewnionej, rodzinie zastepczej zawodowej, rodzinie zastepczej niezawodowej
lub rodzinnym domu dziecka. Zgodnie z postanowieniami ustawy wskazane wydatki
ponosza takze rodzice pozbawieni wiadzy rodzicielskiej lub ktorym wiadza rodzi-
cielska zostata zawieszona albo ograniczona. Obowigzek ten nie dotyczy jedynie
rodzicow dziecka pozostawionego bezposrednio po urodzeniu. Charakteryzowana
oplate rodzice ponosza od dnia umieszczenia dziecka w pieczy zastepczej, jednak nie
ponosi si¢ jej za okres, w ktorym dziecko umieszczone w pieczy zastepczej przebywa
urodzicow. Z przytoczonych regulacji ustawowych wywies$¢ nalezy nastepujace kon-
kluzje. Przede wszystkim sformulowanie cytowanego art. 193 ustawy z 2011 roku
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej powoduje, ze w przypadku zaistnie-
nia okoliczno$ci w nim okreslonych organowi nie pozostawiono mozliwosci wyboru
rozstrzygniecia. Jest on zobowigzany do wydania decyzji w przedmiocie ustalenia
oplaty za pobyt dziecka w pieczy zastgpczej, a decyzja taka jest decyzja zwigzang™.

Charakterystyczne 1 istotne jest takze przyjecie formuty, zgodnie z ktorg
odpowiedzialno$¢ rodzicow w wyzej wskazanym zakresie jest solidarna. Jak
stusznie podkresla si¢ w orzecznictwie, ustalenie w postgpowaniu administra-
cyjnym powyzszej odplatnosci za pobyt dziecka w pieczy zastepczej naleznej od
rodzicow, ze wzgledu na tozsamo$¢ przedmiotowg oraz tozsamo$¢ ksztattowa-
nego w sposob wtadczy stosunku administracyjnoprawnego, nastepuje w ramach
rozpoznania jednej sprawy administracyjnej w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a.,
w ktorej uregulowane zostaja prawa i obowigzki obojga rodzicow dziecka. Ich
wspotudzial w takim postgpowaniu oparty jest na tzw. wspotuczestnictwie mate-
rialnym. W takiej za$ sytuacji wszczynane i prowadzone jest jedno postepowanie
administracyjne, co oznacza, ze konczy si¢ ono jednym rozstrzygnieciem, skiero-
wanym do obojga rodzicow (bedacych strong tego postepowania)’!.

Na gruncie u.w.r.p.z. okreslono takze konsekwencje nieterminowego wypet-
niania obowigzkow ptatniczych przez rodzicow. Sg nimi przede wszystkim nali-
czane odsetki ustawowe od pierwszego dnia miesigca nastepujgcego po miesiacu,

30 Wyrok WSA z 10 marca 2015 r., sygn. IV SA/G1590/14, LEX nr 1676973.

31 Wyrok WSA z 7 marca 2014 1., sygn. I SA/Wa 2830/13, LEX nr 1446967, Wyrok WSA
z 27 marca 2014 r., sygn. III SA/Kr 1464/13, LEX nr 1453985.



Zasady finansowania zadan powiatu w zakresie rodzinnej pieczy zastepczej 21

w ktorym decyzja ustalajaca optate stata si¢ ostateczna. Dodatkowg restrykcja
jest przekazanie stosownej informacji do biura informacji gospodarczej. Przeka-
zuje ja starosta w przypadku powstania zalegltosci z tytutu nieponoszenia optaty
za okres dtuzszy niz 12 miesigcy. W celu uniknigcia ewentualnych watpliwos$ci
interpretacyjnych doprecyzowano rowniez, ze naleznosci z tytutu nieponoszenia
omawianej oplaty podlegajg egzekucji w trybie przepisow o postgpowaniu egze-
kucyjnym w administracji*2. Przyjecie takich rozwigzan prawnych nalezy oceni¢
jednoznacznie pozytywnie, szczegdlnie z uwagi na dobro dzieci umieszczonych
w rodzinnych formach pieczy zastgpczej. Szybko$¢ postepowania, bezspornos¢
regulacji w powyzszych kwestiach bez watpienia przyczynia si¢ do realizacji
podstawowej funkcji ustawy.

Odnoszac si¢ do aspektow proceduralnych ustalania wysoko$ci opflaty
ponoszonej przez rodzicow, nalezy w pierwszej kolejnos$ci uwzgledni¢ fakt, ze
ustala ja w drodze decyzji starosta wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszka-
nia dziecka przed umieszczeniem w rodzinie zastepczej lub rodzinnym domu
dziecka. W przypadku gdy zmianie ulegty okolicznosci majace wplyw na wyda-
nie decyzji administracyjnej dotyczacej oplaty, w szczegolnosci, gdy zmianie
ulegta wysokos$¢ przyznanych swiadczen oraz dodatkéw albo srednich miesiecz-
nych wydatkow przeznaczonych na utrzymanie dziecka, starosta moze bez zgody
strony zmieni¢ lub uchyli¢ ostateczng decyzje administracyjng dotyczaca tej optaty.
Jak z tego wynika, katalog przypadkow mogacych skutkowac zmiang wysokosci
opflaty jest otwarty. Poza tym przewodniczacy zarzadu powiatu jest uprawniony,
a nie zobligowany do podje¢cia takiej decyzji. W zwigzku z tym ma ona charak-
ter decyzji uznaniowej. Godzi si¢ jednak podkresli¢, ze jakkolwiek obowiazek
ponoszenia optat solidarnie przez rodzicow wynika wprost z ustawy o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastgpczej, realizacja tego obowigzku przez wydanie
decyzji ustalajacej dla kazdego rodzica wysokos¢ oplaty, a takze decyzji w przed-
miocie ewentualnego odstapienia przez organ od ustalenia optaty za pobyt dziecka
W pieczy zastepczej, winna odbywac si¢ z poszanowaniem zasad obowigzujacych
w demokratycznym panstwie prawnym. Zaden z przepisoéw ustawy nie wskazuje,
ze organ moze wyda¢ decyzje o ustaleniu wysokosci optaty z moca wsteczna™®.
Uiszczong przez zobowigzanych rodzicow optate dzieli si¢ proporcjonalnie do
poniesionych wydatkéw i otrzymuja ja gmina oraz powiat finansujace pobyt

32 Ustawa z 17 czerwca 1966 1. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.:
Dz. U.z2016 ., poz. 599 z p6zn. zm.).

3 Wyrok WSA z 4 pazdziernika 2013 1., sygn. Il SA/Sz 470/13, LEX nr 1382602.
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dziecka w rodzinnych formach pieczy zastepczej. Uzyskang kwote zalicza si¢
w pierwszej kolejnosci na poczet nalezno$ci najdawniej wymagalnych.

Warto rowniez zasygnalizowaé, ze w u.w.r.p.z zostato zawarte upowaznie-
nie uelastyczniajace postanowienia tego aktu prawnego w zakresie ksztattowania
zasad finansowania pieczy zastgpczej. Dotyczy ono mozliwosci przyznawania
szczegdlnego rodzaju preferencji w wymiarze i poborze charakteryzowanej nalez-
nosci. Rada powiatu okresla bowiem, w drodze uchwaly, szczegdtowe warunki
umorzenia w catosci lub w czesci, tacznie z odsetkami, odroczenia terminu ptat-
nosci, roztozenia na raty lub odstgpowania od ustalenia opltaty za pobyt dziecka
w rodzinnych formach pieczy zastepczej. W zwigzku z tym organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego winien podja¢ stosowng uchwate. Podkre-
$li¢ przy tym nalezy, ze zakres upowaznienia zostat Scisle wytyczony przepisem
ustawy. Postanowienia wykraczajace poza ten zakres muszg zosta¢ uznane za nie-
zgodne z trescig przyznanego organowi stanowigcemu upowaznienia. Okre$lenie
warunkow, na jakich dopuszczalne bedzie zastosowanie konkretnej ulgi, stanowi
podstawe materialnoprawng dziatania starosty, a nie proceduralng. W odniesieniu
do prowadzonego postepowania w sprawie zastosowania okreslonej ulgi w opta-
cie za pobyt w pieczy zastgpczej beda miaty zastosowanie przepisy procedury
administracyjnej dotyczace postgpowania dowodowego, w tym przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego. Postgpowanie administracyjne bedzie prowa-
dzone w tym przypadku przez starost¢ i to do niego naleze¢ bedzie ustalenie,
jakiego rodzaju srodki dowodowe uzna za konieczne do potwierdzenia spetnienia
warunkow do zastosowania ulgi, czy tres¢ wniosku jest wystarczajaca do wydania
decyzji w tej sprawie i czy zachodzi konieczno$¢ wezwania stron do przedtoze-
nia dokumentéw na potwierdzenie zawartych w nim twierdzen. Dokument jest
tylko jednym ze srodkéow dowodowych, uregulowanym w Kodeksie postepowa-
nia administracyjnego. System srodkow dowodowych jest otwarty, jako dowod
nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie
jest sprzeczne z prawem. Przez pojecie srodka dowodowego nalezy rozumiec
wszelkie zrodta prawdziwych informacji umozliwiajacych dowodzenie*. W tym
kontekscie ograniczenie wykazania okolicznosci majacych wptyw na zastosowa-
nie art. 194 ust. 2 ustawy jedynie do dokumentow jest niedopuszczalne®. Pod-

3 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2005, s. 389.

35 Wyrok WSA z 31 pazdziernika 2012 r., sygn. IV SA/Wr 457/12, www.nsa.gov.pl; por.
Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z 21 marca 2012 r., NK-1.4131.73.2012.AHor,
Dz. Urz. Wojewddztwa Lubuskiego 2012, poz. 697.
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jeta uchwata stanowi z kolei podstawe decyzji starosty, ktory na wniosek lub
z urzgdu moze umorzy¢ w catosci lub w czgscei tacznie z odsetkami, odroczy¢
termin platno$ci, roztozy¢ na raty lub odstapi¢ od ustalenia optaty. W kontekscie
powyzszych twierdzen nasuwa si¢ spostrzezenie, ze warunkiem sine qua non
procedowania starosty jest funkcjonowanie w obrocie prawnym uchwaty organu
stanowigcego wyznaczajgcej standardy postgpowania w sprawie przyznania pre-
ferencji w uiszczaniu oplaty. Zaakcentowa¢ rowniez nalezy, ze sprawa o odsta-
pienie od optaty jest odrebna, indywidualng sprawg administracyjna, ktéra winna
zosta¢ zatatwiona co do jej istoty, a wigc zakonczy¢ si¢ wydaniem osobnej decy-
zji administracyjnej. Ustalenie oplaty za pobyt dziecka w pieczy zastepczej oraz
odstapienie od niej nie moga zosta¢ orzeczone w tej samej decyzji z uwagi na
brak podstaw prawnych do takiego dziatania*. W razie ztozenia wniosku o odsta-
pienie od ustalenia optaty winien on by¢ rozstrzygniety przed podjeciem decyzji
ustalajacej jej wysokosc™.

Niezaleznie od wskazanych zasad i zrodet finansowania pobytu dziecka
w rodzinnych formach pieczy zastgpczej, nalezy podniesé, ze nie sa one jedy-
nymi w ustawowym katalogu. Zgodnie bowiem z dyspozycja art. 197 ustawy
jednostki samorzadu terytorialnego moga otrzymywac dotacje celowe z budzetu
panstwa na dofinansowanie zadan wlasnych z zakresu realizacji zadan wspiera-
nia rodziny oraz systemu pieczy zastepczej*®. Mozna zatem stwierdzi¢, ze budzet
panstwa moze by¢ wspotfinansujacym zadania wynikajgce z ustawy o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej rowniez w przedstawionym obszarze. Uzu-
pehi¢ nalezy, ze wobec braku przepiséw szczegdlnych, dotyczacych wskaza-
nego rodzaju dotowania, zastosowanie znajda ogolne reguty stosowane dla tego
typu dochodoéw zewnetrznych, a okreslone w ustawie o finansach publicznych®.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze wypracowany system finansowania poza-
instytucjonalnych form pieczy zastepczej co do zasady mozna oceni¢ pozytyw-

36 Wyrok WSA z 9 wrzes$nia 2014 r., sygn. 111 SA/Kr 410/14, www.nsa.gov.pl; por. wyrok
WSA z 4 wrzesnia 2014 1., sygn. SA/Sz 56/14, LEX nr 1542361.

37 Por. wyrok WSA z 20 stycznia 2016 r., sygn. IV SA/G1 566/15, www.nsa.gov.pl.

3 Por. Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 289; A. Niezgoda, Dotacje celowe

Jjako zrédto dochodu gmin, w: Aktualne problemy finansow lokalnych i regionalnych w Polsce i in-
nych krajach Unii Europejskiej, red. E. Chojna-Duch, Warszawa 2006, s. 319-330; A. Ostrowska,
Dotacja w systemie prawnofinansowym samorzqdu terytorialnego, w: Finanse publiczne i prawo
finansowe — realia i perspektywy zmian. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniu-
szowi Ruskowskiemu, red. L. Etel, M. Tyniewicki, Biatystok 2012, s. 289-298.

3 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst. jedn.: Dz. U. z 2013 1., poz. 885
z pbézn. zm.).
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nie. Dotyczy to zwlaszcza rozwigzan systemowych, polegajacych na powigzaniu
finansowania z organizacja i miejscem zamieszkania oraz zasada partycypacji
powiatu i gminy w finansowaniu rodzinnych form pieczy zastepczej. Aprobujaco
nalezy tez odnies$¢ si¢ do mozliwosci ksztattowania okreslonych kwestii w dro-
dze porozumien zawieranych pomiegdzy jednostkami samorzadu terytorialnego.
Wydaje sie, ze przyjecie takiego rozwigzania nie tylko zapewnia elastyczno$¢
prawa, ale przyczynia si¢ do racjonalnego wykorzystywania posiadanego przez
poszczegdlne jednostki potencjatu. To z kolei urzeczywistnia idee zawarte w pre-
ambule ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.

Nie oznacza to jednak, ze system finansowania rodzinnych form pieczy
zastepczej nie wymaga kolejnych modyfikacji. Za jego najistotniejszg wadeg
mozna uzna¢ znaczny stopien skomplikowania przepisow. Rozbudowane regu-
lacje prawne z wielokrotnymi odestaniami czynig go dodatkowo nieczytelnym.
W oczywisty sposob utrudnia to praktyczne stosowanie przepiséw ustawy. Wie-
lokrotne nowelizacje aktu prawnego, rowniez w charakteryzowanym obszarze,
nie przyczynily si¢, pomimo teoretycznego doprecyzowania przepiséw, do usu-
nigcia wskazywanych rozbieznosci interpretacyjnych.
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RULES OF FINANCING DISTRICT’S TASKS IN TERMS OF FOSTER CARE

District (powiat) own tasks include among others tasks to support the family and
the foster care system. The obligation to organize foster care by the self-governing com-
munity was expressed expresis verbis in the Act on family support and the foster care
system, and then enhanced in Article 32 section 2 of this Act, whereby its implementa-
tion should be in accordance with the principle of subsidiarity, especially when the pro-
visions of the Act provide for the possibility of local government bodies commissioning
the execution of tasks to other entities.

It should be noted that the concept of the foster care system was defined under this
act. According to the will of the legislator it involves a group of persons, institutions
and actions to provide temporary care and education of children in cases of inability to
exercise the care and upbringing by the parents.

The exercise of foster care, both institutional and non-institutional, produces a range
of financial consequences, both for the entity organizing the care and one exercising it.
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Legal and financial aspects of foster care can therefore be divided into those that relate
to the benefits received by the entity actually performing it and to the terms of its financ-
ing. The latter are the subject of the analysis undertaken in this study.

Keywords: district (powiat) own tasks, foster care, rules of financing



