Czes¢ 1. Zagadnienia ogolne






1. Administracja wrazliwa
- zagadnienia podstawowe

Rafat Stankiewicz

§ 1. Wprowadzenie

Administracja publiczna w XXI w. ulega istotnym przeobrazeniom, ktore
mozna interpretowaé jako stopniowa zmiang paradygmatu. Przez znaczng
czg$¢ XX w. dominowat model administracji wladczej, skoncentrowanej na zo-
biektywizowanym i sformalizowanym wykonywaniu norm prawa publicz-
nego. Dzialania administracji postrzegano gléwnie jako realizacje interesu
publicznego, rozumianego w kategoriach porzadku, kontroli oraz organiza-
cji zycia zbiorowego. Oczywiscie, istotng role zaczeta odgrywac juz wowczas
tzw. administracja $wiadczaca.

Administracja $wiadczaca jest jednym z podstawowych typéw funkcjonal-
nych administracji publicznej. Jej istota od dawna jest udzielanie §wiadczen
obywatelom, czyli realizacja ustug publicznych, ktére maja bezposrednio za-
spokaja¢ potrzeby spoteczne. W tym modelu administracja dziala dla dobra
jednostki, zapewniajac dostep do edukacji, ochrony zdrowia, pomocy spotecz-
nej, transportu publicznego czy mieszkalnictwa socjalnego. Podstawe dziata-
nia administracji $wiadczacej stanowia przepisy prawa materialnego, w tym
przepisy Konstytucji RP, ktore gwarantujg okreslone prawa socjalne, takie jak
prawo do ochrony zdrowia czy prawo do nauki. Kluczowa cechg administra-
cji $wiadczacej jest zatem to, Ze nie ogranicza si¢ do stosowania nakazow i za-
kazéw, lecz aktywnie zaspokaja potrzeby obywateli poprzez dostarczanie im
débr i ustug'.

1 Szerzej o administracji §wiadczacej zob. Z. Niewiadomski, w: Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Nie-
wiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdélna, Warszawa 2000, s. 42 i 43.



Czes¢ I. Zagadnienia ogélne

Na tym tle rozwija si¢ koncepcja administracji wrazliwej, ktora stanowi
swoiste poglebienie i uzupelnienie administracji $wiadczacej. Administracja
wrazliwa nie odnosi si¢ wylacznie do tego, jakie $wiadczenia sa realizowane,
ale rowniez do tego, w jaki sposdb sg one wykonywane. Jej istota jest dostoso-
wanie dziatan do potrzeb jednostki, zwlaszcza tej nalezacej do grup szczegol-
nie wrazliwych, takich jak dzieci, seniorzy, osoby z niepelnosprawnosciami,
czy osoby w kryzysie. W tym ujeciu mozna powiedzie¢, ze administracja wraz-
liwa wyrasta z administracji $wiadczacej, ale idzie krok dalej: taczy udzielanie
swiadczen z empatycznym, partnerskim i wspoldziatajacym stylem dziatania,
tworzac administracj¢ nastawiong na realne, a nie jedynie formalne, zaspoko-
jenie potrzeb spotecznych.

Od lat 80. i 90. XX w., a zwlaszcza w pierwszych dekadach XXI w., coraz
wyrazniej zaznacza si¢ jednak przesuniecie akcentéw — od administracji ,,dla
obywatela” ku administracji ,,z obywatelem”, charakteryzujacej sie wieksza
empatig, responsywnoscia? oraz indywidualizacja dziatan, a takze nastawio-
nej na wspolprace miedzyinstytucjonalna, ochrone godnosci osoby ludzkiej?
oraz wspieranie samodzielnosci oséb i grup doswiadczajacych marginalizacji
lub zagrozonych wykluczeniem spolecznym. Jednoczesnie, rosnie znaczenie
wartosci takich jak réwnosé, integracja, dostepnos¢ i inkluzjat, a takze $wia-
domos¢ potrzeby uwzgledniania szczegdlnych sytuacji Zyciowych osob naleza-
cych do grup podatnych na spoteczne i ekonomiczne ryzyko. Powyzsze opiera
sie na dosy¢ mocnym osadzeniu norm prawa administracyjnego w systemie
wartosci akceptowanych przez dane spoteczenstwo®. Samo za$ prawo admini-
stracyjne musi by¢ uznawane za istotny mechanizm realizacji tychze wartosci®.
Nalezy ponadto wskaza¢, ze ten obszar aktywnosci administracji musi opiera¢

2 Por. szerzej M. Princ, Responsywnos¢ prawa administracyjnego i administracji publicznej,
w: J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. I, Warszawa 2017, s. 317 i n.

3 A. Krakata, Zasada godnosci cztowieka — wybrane zagadnienia, w: Z. Duniewska, M. Stahl,
A. Krakata (red.), Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa
2018,s.281in.

4 Por. szerzej M. Matecka-Lyszczek, Inkluzja spoleczna jako warto$¢ w stanowieniu prawa
administracyjnego na szczeblu centralnym, w: J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa admini-
stracyjnego, t. I, Warszawa 2017, s. 405i n.

5 Z. Cieslak, Podstawy aksjologiczne administracji publicznej w Polsce - préba oceny, Studia
Turidica 2000, Nr 38, s. 59.

6 I. Niznik-Dobosz, Prawo administracyjne jako mechanizm realizacji wartosci, w: J. Zimmer-
mann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. I, Warszawa 2017, s. 113 i n.
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sie na realizacji zasad dobrej administracji, a zwlaszcza zasady poszanowania
jednostki’.

W warunkach wspoélczesnych wyzwan spofecznych, takich jak starzenie
sie spoleczenstw, rosnace nierownosci ekonomiczne, migracje czy chroniczne
problemy zdrowotne, administracja publiczna nie moze ogranicza¢ sie jedy-
nie do funkcji reglamentacyjno-kontrolnych. Coraz czesciej oczekuje sie od
niej zdolnosci do adekwatnego, zindywidualizowanego reagowania na zroz-
nicowane potrzeby obywateli, w szczegdlnosci tych znajdujacych si¢ w sytu-
acjach szczegdlnej podatnosci. W tym kontekscie coraz wiekszg role zaczyna
odgrywa¢ koncepcja administracji wrazliwej — rozumianej jako model dziala-
nia, ktory nie tylko respektuje zasady legalizmu, ale takze integruje elementy
empatii, dostepnosci, responsywnosci oraz sprawiedliwosci spoteczne;.

Wspolczesna administracja publiczna stopniowo wigc ewoluuje, poszerza-
jac zakres swoich dzialan i sposobéw reagowania na potrzeby spoteczne. Obok
tradycyjnego modelu reglamentacyjnego, opartego na sformalizowanych pro-
cedurach i pionowych relacjach wladzy, coraz czesciej dostrzega sie tendencje
do ksztaltowania rozwiazan bardziej otwartych, elastycznych i skoncentrowa-
nych najednostce. W tym kontekscie coraz czesciej pojawia si¢ postulat wypra-
cowania nowego modelu dziatania administracji publicznej, okreslanego mia-
nem ,administracji wrazliwej” — rozumianej jako forma administracji respon-
sywnej, empatycznej i uwzgledniajacej spoleczne zréznicowanie. Zmieniajace
sie relacje miedzy panstwem a obywatelem znajduja rowniez odzwierciedlenie
w doborze instrumentéw dzialania administracji. W przypadku administracji
wrazliwej celem interwencji nie jest juz wylacznie abstrakcyjnie pojety interes
publiczny, lecz takze konkretna, zindywidualizowana odpowiedz na potrzeby
0s0b znajdujacych si¢ w sytuacjach szczegélnej podatnosci. Taka administra-
cja wymaga zaréwno nowego podejscia instytucjonalnego, jak i wykorzystania
odmiennych od klasycznych, wladczych form dzialania, wlasciwych dla admi-
nistracji reglamentacyjnej. Dobdr instrumentéw musi by¢ uzaleznionych od
osiaganych celows®.

Administracja wrazliwa charakteryzuje si¢ odejsciem od jednolitych,
sztywnych procedur na rzecz rozwiazan elastycznych, dostosowanych do kon-
kretnych przypadkow oraz potrzeb jednostki. W przeciwienstwie do modelu
dominujacego przez wiekszg czes¢ XX w., ktory koncentrowal sie na rela-

7 Zob. szerzej M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznan
2015,s.2341in.
8 Zob. J. Supernat, Instrumenty prawa administracyjnego, Wroclaw 2003, s. 123 i n.
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¢ji panstwo — obywatel w ujeciu abstrakcyjnym, model wrazliwy zaklada re-
alng relacyjnos¢ i interakcyjnos$¢ — administracja nie tylko wykonuje prawo,
ale takze buduje relacje z osoba, ktdrej to prawo dotyczy. Przejawia si¢ to
m.in. w indywidualizacji decyzji, tworzeniu specjalnych procedur wspieraja-
cych osoby w trudnych sytuacjach, a takze w projektowaniu ustug publicznych
w sposob inkluzyjny i dostepny dla wszystkich. Jak si¢ wydaje, ,,wrazliwos¢”
oznacza rowniez gotowos¢ do przekraczania wyltacznie formalistycznych ram
prawa i otwieranie si¢ na wspoldziatanie, dialog i sieciowa koordynacje.

Nalezy zauwazy¢, ze rozwodj administracji wrazliwej nie oznacza zanego-
wania dotychczasowych zasad dzialania administracji publicznej, lecz ich uzu-
pelnienie i wzbogacenie. Uwzglednienie perspektywy podatnosci (ang. vulne-
rability) jako jednej z osi organizujacych dziatanie administracji prowadzi - jak
sie wydaje — do przedefiniowania roli instytucji publicznych - z podmiotéw
nadzorujacych i kontrolujacych w strone instytucji wspierajacych i wzmacnia-
jacych samodzielno$¢ obywateli. Tym samym, administracja wrazliwa staje si¢
nie tylko odpowiedzia na zmieniajace si¢ oczekiwania spoleczne, lecz takze na-
rzedziem realizacji konstytucyjnych wartosci, takich jak poszanowanie godno-
sci ludzkiej, rownos¢ wobec prawa i prawo do ochrony przed wykluczeniem
spotecznym.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie pojecia administracji
wrazliwej, omdwienie jej podstawowych cech organizacyjnych oraz wskazanie
wykorzystywanych instrumentéw prawnych. W opracowaniu przedstawiona
zostanie systemowa analiza pojecia i praktyki administracji wrazliwej jako mo-
delu dziatania administracji publicznej, ktory wylania sie na gruncie doktryny,
orzecznictwa i praktyki administracyjnej. Analizie poddane zostang cechy or-
ganizacyjne i funkcjonalne charakterystyczne dla tego modelu, takie jak decen-
tralizacja, interdyscyplinarnos¢ czy wspotpraca miedzyinstytucjonalna. Omo-
wione zostang takze instrumenty prawne oraz praktyki decyzyjne stosowane
przez administracje wrazliwa, w tym decyzje administracyjne, porozumienia,
programy i czynno$ci materialno-techniczne. Oczywiscie, z uwagi na zakres
objetosciowy niniejszego opracowania nie jest mozliwe dokfadne przedsta-
wienie podjetej problematyki. Opracowanie to ma wiec charakter zasadniczo
przyczynkarski, zmierzajacy do zasygnalizowania podstawowych jedynie kwe-
stii.
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§ 2. Geneza i pojecie administracji wrazliwej

Administracja wrazliwa nie posiada nadal statusu pojecia legalnego, jed-
nak jest coraz czesciej wykorzystywana kategoria doktrynalng i analityczna,
wylaniajaca sie z refleksji nad ewolucjg funkcji panstwa i kierunkami rozwoju
administracji spolecznej. Jej zasadniczym zalozeniem jest przekonanie, ze za-
daniem administracji publicznej nie jest wylacznie realizacja prawa w sposob
formalny, lecz takze ochrona godnosci jednostki oraz wspieranie jej integracji
spotecznej. Wspolnym mianownikiem administracji wrazliwej pozostaje zato-
zenie, ze podmiotowos¢ jednostki, jej sytuacja zyciowa i potrzeby spoteczne
powinny determinowac sposob dziatania instytucji publicznych.

Model administracji wrazliwej mozna postrzega¢ jako ztozona koncep-
cje organizacyjno-funkcjonalna, ktéra taczy elementy klasycznej administracji
publicznej z nowymi, humanistycznymi wartosciami. Jego podstawowe cechy
to ukierunkowanie na ochrone godnosci cztowieka, w szczegdlnosci osdb znaj-
dujacych sie w sytuacjach szczegdlnej podatnosci - takich jak niepetnospraw-
nos¢, staro$¢, przemoc, ubdstwo, migracja, choroba psychiczna czy dziecin-
stwo. Model ten zaklada potencjalne odejicie od automatyzmu decyzyjnego
i reaktywnosci na rzecz indywidualizacji dzialan administracyjnych, prewen-
cji, opieki oraz wsparcia. W tym ujeciu dziatania administracji powinny by¢
zgodne nie tylko z przepisami prawa, ale takze z wartosciami konstytucyjnymi,
takimi jak sprawiedliwo$¢ spoteczna, réwnosé wobec prawa, poszanowanie
praw czlowieka oraz dobro wspdlne. Administracja wrazliwa dziala rowniez
we wspotpracy z innymi sektorami - spotecznym, edukacyjnym, zdrowotnym,
sadowniczym, a niekiedy takze prywatnym - oraz postuguje si¢ obok klasycz-
nych $rodkéw wladczych tzw. instrumentami miekkimi, opartymi na partycy-
pacji, konsultacji i ustugowosci.

Charakterystyczne cechy administracji wrazliwej to ukierunkowanie
na potrzeby jednostki, uwzglednianie szczegélnych okolicznosci zyciowych,
dziatania prewencyjne zamiast reaktywnych, wspoélpraca z innymi sektorami
oraz stosowanie miekkich, uczestniczacych form dziatania. Struktura orga-
nizacyjna tego modelu opiera si¢ na trzech kluczowych filarach: decentra-
lizacji, interdyscyplinarno$ci oraz wspoéldziataniu miedzyinstytucjonalnym.
Szczegdlne znaczenie maja w tym kontekscie jednostki samorzadu terytorial-
nego - zwlaszcza gminy i powiaty — ktore realizuja wiele zadan w obszarach ta-
kich jak pomoc spoteczna, opieka nad osobami starszymi, zdrowie psychiczne
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czy edukacja specjalna. Pozwala to na dostosowanie dziatan do lokalnych po-
trzeb i kontekstu spotecznego, co jest istota decentralizacji.

Nalezy wytacznie dodaé krotko w tym miejscu, Ze administracja wrazliwa
znajduje silne uzasadnienie normatywne w przepisach Konstytucji RP. Szcze-
golne znaczenie maja w tym zakresie art. 30 Konstytucji RP, ustanawiajacy
godnos¢ cztowieka jako fundament systemu prawnego; art. 32 Konstytucji RP,
gwarantujacy zasade rownosci i zakaz dyskryminacji; art. 2 Konstytucji RP wy-
razajacy zasade sprawiedliwosci spotecznej oraz art. 67 i 69 Konstytucji RP,
regulujace prawo do zabezpieczenia spolecznego i wsparcia dla 0séb z niepet-
nosprawnosciami.

§ 3. Filary organizacyjne administracji

wrazliwej: decentralizacja,
interdyscyplinarnos¢ i wspoéldzialanie

Decentralizacja stanowi jedng z podstawowych zasad ustrojowych panstwa
demokratycznego, wyrazong w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP°. W praktyce, re-
alizacja decentralizacji oznacza, ze wiele zadan publicznych, w szczegélnosci
tych zwiazanych z zaspokajaniem potrzeb spolecznych i lokalnych, realizo-
wany jest nie przez organy administracji centralnej, lecz przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego. W kontekscie administracji wrazliwej decentraliza-
cja nabiera szczegdlnego znaczenia — umozliwia bowiem dostosowanie dziatan
administracji do konkretnych potrzeb oséb i wspolnot lokalnych, w ich rze-
czywistym otoczeniu spotecznym, kulturowym i infrastrukturalnym.

Administracja wrazliwa, koncentrujaca si¢ na jednostce i jej sytuacji zycio-
wej, z natury rzeczy operuje w przestrzeni lokalnej. To wlasnie gminy i powiaty
sg kluczowymi wykonawcami zadan z zakresu pomocy spotecznej, wspar-
cia 0s6b z niepelnosprawnosciami, ochrony zdrowia psychicznego, edukacji
dzieci z trudnosciami rozwojowymi, przeciwdziatania przemocy domowej czy
szeroko rozumianej integracji spolecznej i zawodowej. Przepisy prawa wyraz-
nie przypisujg tym jednostkom obowiazki w tym zakresie'.

9 Problematyce decentralizacji po$wiecono wiele miejsca w literaturze przedmiotu -
zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 230 i n.

10 Przykladowo, gminy sg odpowiedzialne za organizowanie ustug opiekunczych i srodowi-
skowych, przyznawanie zasitkow, dodatkéw mieszkaniowych i realizacj¢ lokalnych programéow
wsparcia, natomiast powiaty prowadza domy pomocy spolecznej, wspierajq piecze zastepcza, re-
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Decentralizacja nie jest jednak wytacznie zagadnieniem kompetencyjnym —
w przypadku administracji wrazliwej, jak si¢ wydaje, pelni funkcje narzedzia
zwigkszajacego skuteczno$¢ i empati¢ dziatan administracyjnych. Zapewnia fi-
zyczng bliskos¢ instytucji publicznych wzgledem mieszkancow, co przektada
sie na latwiejszy dostep do ustug, mozliwos¢ bezposredniego kontaktu z urzed-
nikiem oraz szybsza reakcje na pojawiajace si¢ potrzeby. Jednostki samorzadu
moga elastycznie dostosowywa¢ dziatania do lokalnych uwarunkowan - ta-
kich jak sytuacja demograficzna, dostep do transportu, zaplecze infrastruk-
turalne czy zasoby organizacji spolecznych. Lokalno$¢ sprzyja takze innowa-
cjom - jednostki samorzadu terytorialnego moga wprowadza¢ nowe formy
wsparcia (np. punkty interwencji kryzysowej i in.), korzysta¢ z funduszy ze-
wnetrznych oraz podejmowac wspolprace z organizacjami pozarzadowymi.

Nie mozna jednak pomija¢ wyzwan i ograniczen, z jakimi wigze si¢ de-
centralizacja, zwlaszcza w obszarze ustug wrazliwych spotecznie. Jak si¢ wy-
daje, jednym z gléwnych probleméw moze by¢ zréznicowanie poziomu re-
alizacji zadan. Réznice migdzy gminami i powiatami w zakresie jakosci i do-
stepnosci ustlug moga prowadzi¢ do naruszenia zasady réownosci obywateli
wobec prawa. W wielu jednostkach wystepuja takze niedobory kadrowe i or-
ganizacyjne, szczegOlnie dotkliwe w mniejszych samorzadach, oraz ogranicze-
nia finansowe wplywajace na mozliwos¢ realizacji zadan ustawowych. Utrud-
nieniem jest rowniez brak efektywnych mechanizmoéw koordynacji i nadzoru
ze strony administracji rzadowej, co moze zasadniczo prowadzi¢ do fragmen-
taryzacji dzialan i rozproszenia odpowiedzialnosci.

Uzupelnieniem struktury zdecentralizowanej jest interdyscyplinarnos¢,
stanowiaca kolejny filar organizacyjny administracji wrazliwej. Problemy spo-
teczne, z ktorymi mierzy si¢ ta administracja — takie jak przemoc domowa, nie-
pelnosprawnos¢, bezdomnosé, kryzysy zdrowia psychicznego czy zagrozenia
dzieci - nie mieszczg si¢ w granicach jednej dziedziny ani jednej instytucji. Ich
skuteczne rozwiazywanie wymaga wspolpracy specjalistow o zréznicowanych
kompetencjach - prawnych, medycznych, psychologicznych, pedagogicznych
i spotecznych. Stad funkcjonowanie zespotdw interdyscyplinarnych, takich jak
zespoly ds. przeciwdziatania przemocy domowej (z udziatem przedstawicieli
osrodkoéw pomocy spotecznej, Policji, szkol, stuzby zdrowia, NGOs), zespoty

alizuja programy zdrowia psychicznego i podejmuja czynnosci przeciwdzialajace bezdomnosci
czy wykluczeniu. Na poziomie instytucjonalnym zadania te wykonuja m.in. Gminne Osrodki Po-
mocy Spolecznej (GOPS), Powiatowe Centra Pomocy Rodzinie (PCPR), Centra Ustug Spolecz-
nych (CUS), osrodki wsparcia dziennego, srodowiskowe domy samopomocy czy powiatowe ze-
spoty ds. orzekania o niepelnosprawnosci.
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zdrowia psychicznego dzieci i mlodziezy, asystenci rodziny wspdtpracujacy
z sadami, szkotami i psychologami, czy tez osrodki srodowiskowej opieki psy-
chiatrycznej taczace system ochrony zdrowia i pomocy spotecznej. Interdyscy-
plinarnos$¢ przyczynia sie do glebszego rozpoznania sytuacji jednostki, umoz-
liwia pelniejsza diagnoze¢ i adekwatniejsze dzialania. Redukuje takze ryzyko
stosowania sztywnych, jednostronnych procedur oraz zwigksza odpornos¢ in-
stytucji na btedy systemowe i zaniechania. Jednostka staje si¢ podmiotem dzia-
tan wielu instytucji i specjalistow dziatajacych wspoélnie - a nie przedmiotem
rozproszonej odpowiedzialnosci.

Trzecim, komplementarnym wymiarem struktury administracji wrazliwej
jest wspoldzialanie miedzyinstytucjonalne, rozumiane jako trwala i celowa
wspolpraca réznych podmiotéw publicznych i spotecznych. Administracja
wrazliwa nie funkcjonuje w izolacji, lecz w sieci wspolzaleznych organiza-
¢ji, ktdrych wspolpraca warunkuje skutecznosé wsparcia. Przykladami takiej
wspolpracy sa porozumienia miedzygminne i migdzy powiatami w sprawie
prowadzenia wspdlnych placoéwek pomocy spolecznej, zlecanie zadan orga-
nizacjom pozarzadowym, wspolpraca osrodkéw pomocy spotecznej z sadami
rodzinnymi, czy tez wspétdzialanie jednostek samorzadu terytorialnego z NFZ
przy programach zdrowotnych, takich jak opieka psychiatryczna.

Problemy, z ktérymi styka si¢ administracja wrazliwa — jak przemoc do-
mowa, niepelnosprawnos¢, bezdomnosé¢, kryzysy zdrowia psychicznego czy
wykluczenie dzieci — nie dajg si¢ rozwiaza¢ w ramach jednej specjalizacji lub
jednego dzialu administracji. Stad kluczowa jest interdyscyplinarnos¢, czyli
wspoldziatanie specjalistow o réznych kompetencjach!!. Efektem tego rodzaju
wspolpracy jest wigksza spdjnosé dziatan, ciggtos¢ wsparcia, mozliwosé two-
rzenia zindywidualizowanych $ciezek pomocy oraz zwigkszenie zaufania do
administracji jako systemu zintegrowanego, a nie chaotycznego i niewydol-
nego. Mozna wiec stwierdzi¢, ze tego rodzaju organizacja — sieciowa, relacyjna
i elastyczna - lepiej odpowiada na potrzeby osob w sytuacjach szczegdlnej po-
datnosci niz tradycyjna administracja o sztywnej, hierarchicznej strukturze.

W rezultacie powyzszego, struktura organizacyjna administracji wrazliwej
oparta jest na trzech wzajemnie powiazanych filarach: decentralizacji, inter-
dyscyplinarnosci i wspotdziataniu. Taka struktura odzwierciedla nie tylko po-

11 Jako przyktady struktur interdyscyplinarnych mozna wskaza¢ tzw. zespoly interdyscypli-
narne ds. przeciwdzialania przemocy domowej, ztozone z przedstawicieli o§rodkéw pomocy spo-
tecznej, Policji, oswiaty, ochrony zdrowia oraz organizacji pozarzadowych. Obowiazek tworzenia
zespolow interdyscyplinarnych ds. przeciwdziatania przemocy domowej wynika z art. 6 ust. 2 pkt 4
ustawy z 29.7.2005 r. o przeciwdziataniu przemocy domowej (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1673).
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trzebe efektywnego dziatania administracji, ale rowniez ide¢ stuzby publicznej
jako systemu wspierajacego, empatycznego i osadzonego w realiach zycia spo-
tecznego.

Administracja wrazliwa dziala réwniez we wspotpracy z innymi instytu-
cjami publicznymi oraz organizacjami spolecznymi. I tak, mozliwe jest zawie-
ranie porozumien migdzygminnych i miedzy powiatami w zakresie prowadze-
nia wspdlnych placéwek (DPS, PCPR, osrodkow interwencji). Jak podstawe
takiego dzialania nalezy wskaza¢ chocby art. 10 ustawy z 8.3.1990 r. o samo-
rzadzie gminnym!? (wspdtdzialanie miedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego), czy tez art. 5 ust. 112 ustawy z 5.6.1998 r. o samorzadzie powiatowym!3
(porozumienia z organami administracji rzadowej, porozumienia w sprawie
wykonywania zadan publicznych z zakresu administracji rzadowej oraz poro-
zumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych z jednost-
kami lokalnego samorzadu terytorialnego, a takze z wojewddztwem, na kto-
rego obszarze znajduje si¢ terytorium powiatu). Kluczowe sg tu mechanizmy
koordynacji poziomej i pionowej'*, umozliwiajace spojnos¢ dzialan, szybka
wymiane informacji i planowanie diugofalowe.

Podobny charakter ma wspoétdziatanie administracji samorzadowej z trze-
cim sektorem. Cho¢ ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie przewiduje formalny tryb powierzania zadan organizacjom pozarzado-
wym, to sedno administracji wrazliwej ujawnia si¢ w praktyce realizacji tych
zadan. Przekazanie NGO prowadzenia $wietlicy srodowiskowej, schroniska
dla bezdomnych czy ustug asystenckich dla 0s6b z niepelnosprawnosciami nie
jest jedynie kontraktowym ,outsourcingiem” zadan publicznych. To forma
budowania wspolnotowej sieci wsparcia, w ktorej samorzad dzieli si¢ odpo-
wiedzialnoscig i oddaje glos tym, ktérzy czesto lepiej znaja problemy danej
grupy. Instrumentarium prawne w postaci umowy czy konkursu ofert staje sie
punktem startu, ale istota polega na partnerskim modelu wspolpracy, otwar-
tym na dialog i korekty w trakcie realizacji zadania.

Istotnym mechanizmem dzialania administracji wrazliwej staje si¢ rOwniez
zlecanie zadan organizacjom pozarzadowym. W tym zakresie mozna powota¢é
art. 5 ust. 4 pkt 11 ustawy z 24.4.2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie's, czy chocby art. 25 ustawy z 12.3.2004 r. o pomocy spo-

12 T.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1153.

13 T.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 107 ze zm.

14 Szerzej nt. koordynacji poziomej i pionowej w: R. Stankiewicz, Koordynacja w prawie ad-
ministracyjnym, Warszawa 2019.

15 T.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1338.
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tecznej'® (zlecanie realizacji zadan organizacjom pozarzadowym z zakresu po-
mocy spotecznej przez organy administracji rzadowej lub samorzadowej wraz
z udzielaniem dotacji na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zleconego
zadania).

Administracja wrazliwa siega takze po instrumenty typowo koordynacyjne.
Przykladem sa dzialania na styku samorzadow terytorialnych i Narodowego
Funduszu Zdrowia (NFZ). Podstawy prawne wspoldziatania jednostek samo-
rzadu terytorialnego z NFZ przy realizacji programéw zdrowotnych - w tym
programéw dotyczacych opieki psychiatrycznej — znajduja si¢ w kilku aktach
prawnych. Przede wszystkim, w ustawie z 27.8.2004 r. o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkdéw publicznych!. Zwlaszcza art. 7 ust. 3
wskazuje, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga opracowywa¢, reali-
zowa( i finansowal programy polityki zdrowotnej oraz wspodtdziata¢ z NFZ
w tym zakresie. Z kolei art. 48 ust. 1-4 tej ustawy definiuje program polityki
zdrowotnej jako zestaw dziatan majacych na celu osiagniecie okreslonych re-
zultatow zdrowotnych w populacji, wskazujac na mozliwos¢ realizacji przez
terytorialnego. Z kolei, w ustawie z 19.8.1994 r. o ochronie zdrowia psychicz-
nego's, w art. 2 ust. 1 pkt 2 i 5 wskazuje si¢ na zadania administracji publicz-
nej w zakresie organizacji i finansowania opieki psychiatrycznej oraz wspot-
pracy z innymi instytucjami. W art. 8 ust. 1-3 zas przewidziano uczestnictwo
jednostek samorzadu terytorialnego w zapewnianiu osobom z zaburzeniami
psychicznymi dostepu do odpowiednich swiadczen i ustug oraz wspotpracujg
w tym zakresie z NFZ. W praktyce oznacza to, Ze jednostki samorzadu teryto-
rialnego, majace zadania wlasne w zakresie ochrony zdrowia, moga i powinny
wspoldziata¢ z NFZ przy tworzeniu i finansowaniu programow zdrowotnych.
Wspdlne programy zdrowotne, takie jak programy wczesnego wykrywania
choréb psychicznych czy rozwoj psychiatrii srodowiskowej, wymagaja nie
tylko umiejetnosci planowania budzetu i zawierania porozumien, lecz takze
zrozumienia szczegélnej kondycji pacjenta i jego rodziny. Instrumentarium
wrazliwej administracji obejmuje wowczas nie tylko umowe miedzy jednostka
samorzadu a NFZ, ale takze sie¢ powiazan ze szkotami, poradniami psycho-
logicznymi, kuratorami sadowymi i organizacjami ochrony praw pacjentdw.
Dzigki temu mozliwe staje sie reagowanie nie tyle na jednostkowy przypadek
choroby, ile na calosciowy kryzys rodzinny i spoteczny.

16 T.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 1214 ze zm.
17 T.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 146 ze zm.
18 T.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 917.
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Waznym narzedziem administracji wrazliwej sa takze srodki informacyjne
i edukacyjne. Cho¢ tradycyjna administracja koncentrowata sie na wydawaniu
aktow, to wspolczesne wyzwania - jak kryzys uchodzczy, pandemia czy ro-
snace zjawisko wykluczenia cyfrowego — wymuszaja aktywnos¢ o charakterze
miekkim. Przyktadem moze by¢ system infolinii dla obywateli Ukrainy, uru-
chomiony przez administracje rzadowa i samorzadowg w 2022 r."

§ 4. Instrumentarium administracji wrazliwej

Dobdr instrumentdw stosowanych przez administracje uwzglednia rzeczy-
wistg sytuacje i potrzeby jednostki. Administracja wrazliwa korzysta ze wszyst-
kich powyzszych form, lecz modyfikuje ich funkcje i znaczenie w kontek-
$cie ochrony interesow 0sob wrazliwych. Ponizej przedstawiona zostaje krotka
analiza tych form wraz z przykladami. Tym samym, administracja wrazliwa
korzysta z catego wachlarza prawnych form dziatania - od decyzji administra-
cyjnych, poprzez czynnosci materialno-techniczne, porozumienia administra-
cyjne, zawieranie umow cywilnoprawnych oraz tworzenie programoéw i stra-
tegii.

Prawne formy dziatania administracji wrazliwej nie tworza odrebnego,
»specjalnego” katalogu srodkéw - to wcigz znane doktrynie formy klasyczne,
ktérych sens i funkcja zostaly przestawione na tory ochrony godnosci, do-
stepnosci i indywidualizacji wsparcia. Inaczej méwiac: administracja wrazliwa
postuguje sie decyzjg, porozumieniem, umowa cywilnoprawng, aktem plani-
stycznym 1 czynnoscig materialno-techniczng, ale stosuje je tak, by realnie
odpowiedzie¢ na sytuacje osoby w podatnosci (ubdstwo, choroba, niepetno-
sprawnos¢, przemoc, migracja). Ponizszy, jednolity wywdd faczy opis form
z osadzonymi w tekscie przyktadami i podstawami prawnymi - tak by poka-
zad, jak ,stare” instrumenty petnig ,,nowe” funkgje.

Najbardziej rozpoznawalna formg pozostaje decyzja administracyjna.
W obszarach spotecznych i zdrowotnych jej ,,rdzen” - indywidualne rozstrzy-
gniecie o prawach i obowiazkach - zostaje uzupelniony o wymoég pogtebio-
nego ustalenia stanu faktycznego i proporcjonalnosci ingerencji. Przyznanie

19 Sama decyzja o przyjeciu cudzoziemcodw nie wystarczala — potrzebne bylo stworzenie na-
rzedzi komunikacyjnych, pozwalajacych uchodzcom odnalez¢ sie w nowym $rodowisku. Ulotki,
aplikacje, ttumaczenia, punkty konsultacyjne - to instrumenty réwnie wazne jak klasyczna decy-
zja administracyjna, a czasem nawet wazniejsze, bo budujace zaufanie i poczucie bezpieczenstwa.
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zasitku okresowego czy celowego na podstawie ustawy o pomocy spotecznej
(art. 39—-41) poprzedza si¢ wywiadem $rodowiskowym, ktory nie jest formal-
noscia, lecz narzedziem rozpoznania sytuacji zyciowej, rodzinnej i zdrowot-
nej wnioskujacego. Podobnie decyzje o ustugach opiekunczych (art. 50 ust. 3
PomSpotU) - cho¢ prawnie ,,zwyczajne” — w praktyce wymagaja wspolpracy
pracownika socjalnego z pielegniarka srodowiskowa czy terapeuta, tak aby za-
kres swiadczen odpowiadal rzeczywistym potrzebom. Szczegdlnego namystu
wymaga skierowanie do domu pomocy spotecznej (art. 54 i 59 PomSpotU),
gdzie w gre wchodzi autonomia i prawo do decydowania o wlasnym zyciu: sady
administracyjne akcentuja tu test proporcjonalnosci i staranne uzasadnienie,
zwlaszcza przy braku zgody osoby. Podobnie decyzje ,,na styku” systemow —
jak dofinansowanie turnusu rehabilitacyjnego z PFRON (art. 35a ust. 1 pkt 7
lit. a ustawy z 27.8.1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrud-
nianiu oséb niepelnosprawnych?) — nie moga by¢ lakoniczne (,,brak srodkow”
nie zastapi wyjasnienia kryteriow i kolejnosci). W administracji wrazliwej de-
cyzja jest wiec aktem nie tylko legalnym, lecz takze empatycznym: wywodd fak-
tyczny musi pokazad, ze organ rzeczywiscie ,,zobaczyl” czlowieka, a nie tylko
rubryke we wniosku.

Druga, czesto niedoceniang warstwa sg czynnosci materialno-techniczne —
dzialania faktyczne, ktére nie ksztaltuja praw i obowiazkéw w sensie norma-
tywnym, lecz warunkuja dostep do nich. Wydanie legitymacji osoby z niepet-
nosprawnoscia (art. 6b RehZawU) nie jest decyzja, ale otwiera droge do ulg
i ustug; zamieszczenie w rejestrze oczekujacych na swiadczenie czy w systemie
kolejkowym (np. art. 20b SOZSrPubU, odpowiednie rejestry w pomocy spo-
tecznej) przesadza o kolejnosci i transparentnosci dostepu; fizyczne zorgani-
zowanie transportu do DPS po wydaniu decyzji (art. 106 ust. 4 PomSpolU)
jest ,czysta technika”, lecz dotyka godnosci i wymaga standardéw postepowa-
nia. Wrazliwy wymiar tych czynnosci wida¢ takze w obowiazkach dostepno-
sciowych: urzad, ktéry zapewnia informacj¢ w polskim jezyku migowym albo
w wersji fatwej do czytania (easy-to-read), realizuje powinno$¢ z ustawy o za-
pewnianiu dostepnosci osobom ze szczegélnymi potrzebami i z ustawy o je-
zyku migowym, lecz przede wszystkim usuwa bariere, ktora w praktyce bywa
»plerwsza granica” prawa.

Trzecia forma sa porozumienia administracyjne i w ogdle instrumenty
wspoldziatania. Administracja wrazliwa z definicji dziata wielopodmiotowo —
problemy, ktére rozwiazuje (przemoc domowa, kryzysy psychiczne dzieci,

20 T,j. Dz.U. z 2025 r. poz. 913 ze zm.
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bezdomnos¢), nie mieszcza si¢ w zakresie zadan jednego resortu. Stad po-
rozumienia miedzygminne i miedzypowiatowe (art. 74 SamGminU, art. 73
SamPowiatU) pozwalaja tworzy¢ wspdlne GOPS, PCPR, osrodki interwen-
cji kryzysowej, a porozumienia JST z wojewoda (art. 112 ust. 2 PomSpotU
W zZw. Z przepisami o cudzoziemcach) — organizowaé wsparcie mieszkaniowe
isocjalne dla uchodzcow. W praktyce takie porozumienia nie sa ,dokumentem
o finansowaniu”, lecz mostem koordynacyjnym: spinajq szkoly, OPS-y, porad-
nie, placowki zdrowia psychicznego i organizacje spoleczne w jedng Sciezke
pomocy, tak by dziecko z zaburzeniami czy ofiara przemocy nie byta ,prze-
rzucana” miedzy instytucjami.

Czwarta forma sg umowy cywilnoprawne zawierane w sferze zadan pu-
blicznych - zwlaszcza z organizacjami pozarzadowymi. Ustawa o dziatalno-
$ci pozytku publicznego daje ramy powierzania i wspierania zadan, a przepisy
sektorowe ,,zakotwiczaja” konkretne kontrakty. Gmina moze zleci¢ prowadze-
nie schroniska czy mieszkania treningowego dla oséb w kryzysie bezdomno-
$ci (art. 25 ust. 1 pkt 1-2 PomSpotU); powiat — prowadzenie srodowiskowych
domdw samopomocy (art. 51a ust. 2 PomSpotU i akty wykonawcze); samo-
rzad - ustugi asystenckie dla oséb z niepelnosprawnoscia w oparciu o pro-
gramy finansowane z Funduszu Solidarnosciowego i podstawy z RehZawU.
Prawnie sa to umowy cywilne, lecz funkcjonalnie - narzedzia polityki pu-
blicznej. Okreslaja standardy ustug, zasady rekrutacji, mechanizmy kontroli,
a przede wszystkim oddajg czes$¢ ,kompetencji bliskosci” tym, ktorzy najle-
piej znajg potrzeby danej grupy (stowarzyszenia rodzicéw, fundacje branzowe,
wspolnoty lokalne). W modelu wrazliwym administracja nie przerzuca odpo-
wiedzialnosci, lecz ,,wspdtodpowiada” z podmiotami sfery zewnetrznej za re-
alizacje tychze zadan.

Pigta forma sa akty programowania i planowania - strategie, programy
i plany, ktére cho¢ nie sg zrédlami prawa powszechnie obowiazujacego, wy-
znaczaja kierunek dziatania i przeptyw srodkdow. Strategia rozwigzywania pro-
blemdw spotecznych w gminie i w powiecie (art. 17 ust. 1 pkt 1 iart. 19 pkt 1
PomSpotU) porzadkuje lokalny ekosystem wsparcia; programy przeciwdzia-
tania przemocy domowej (art. 6 ustawy z 29.7.2005 r. o przeciwdzialaniu prze-
mocy domowej) organizuja zespoly interdyscyplinarne, procedury ,Niebie-
skiej Karty” i finansowanie miejsc interwencji; programy polityki zdrowotnej
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 48 SOZSrPubU) umozliwiaja two-
rzenie osrodkow srodowiskowej opieki psychiatrycznej dla dzieci i mtodziezy;
gminne programy wspierania rodziny (art. 176 ustawy z 9.6.2011 r. o wspie-
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