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Reforma systemu opieki zastgpczej. Zalozenia a rzeczywistos¢.
(artykut na podstawie materiatow przygotowanych do publikacji w ramach badan ISP)

II. Uwarunkowania reformy

Reforma systemu opieki wiaze si¢ z kluczowymi reformami strukturalnymi panstwa podjg¢tymi na
przetomie lat dziewigédziesiatych: reforma administracyjna kraju, reforma systemu opieki oraz
reforma finans6w publicznych. Cezura pomigdzy ,,starym” a ,,nowym’ modelem opieki jest rok
1999. Kluczowa decyzja uruchamiajaca reformg systemu opieki stala si¢ decyzja o reformie
terytorialno-administracyjnej struktur panstwa'.

Zadania zwiazane z przeksztalcaniem istniejacych form opieki instytucjonalnej, rozwojem
rodzinnych form opieki z jednoczesna praca na rzecz powrotu dziecka do rodziny naturalnej zostaty
powierzone nowym strukturom samorzadowym — powiatom i powotanym w ich strukturach
powiatowym centrom pomocy rodzinie. W wyniku reformy struktury panstwa zadanie to stato si¢
zadaniem samorzadowym. Mozna powiedzie¢, ze dotychczasowe formy pieczy zastepczej
obarczone wieloma powszechnie krytykowanymi wadami systemowymi’ wpisano w nowa prawna

1 administracyjna rzeczywisto$¢ — instytucje pieczy zastgpczej przekazano z resortu edukacji do
resortu odpowiedzialnego za polityke spoteczna.

Taka zmiana jest konsekwencja przyjecia koncepcji pomocniczej roli panstwa, gdzie administracji
rzadowej pozostawiono zadania tworzenia ram prawnych systemu, nadzér pedagogiczny w
strukturze urzedéw wojewodzkich nad realizacja standardow 1 jako$cia opieki i wychowania.
Bezposrednie zadania administrowania systemem, przeksztalcania go zgodnie z zalozeniami
reformy oraz biezacej kontroli i1 monitoringu pozostawiono strukturom samorzadowym —
powiatowym centrom pomocy rodzinie. Finatem tego procesu bylo wprowadzenie do
znowelizowanej 18 lutego 2000 r. ustawy o pomocy spotecznej nowego rozdziatu la: Opieka nad
rodzing i dzieckiem® oraz wydanie szeregu aktéow wykonawczych regulujacych wprowadzone
zmiany.

Dominacja instytucjonalnego modelu opieki

Kilkadziesiat lat istnienia systemu opieki zastgpczej w Polsce po drugiej wojnie §wiatowe] to
priorytet modelu interwencji w rodzing z przewaga form opieki instytucjonalnej (domy dziecka,
pogotowia opiekuncze)'. W warstwie aksjologicznej to dominacja modelu wychowania
kolektywistycznego, z koncentracja na pracy z dzieckiem, z nastawieniem si¢ na dlugoterminowa
opieke, czesto do pelnoletnosci wychowanka. Jednoczesnie model ten charakteryzowato
niedostrzeganie potrzeby pracy z rodzing i1 na rzecz powrotu dziecka do rodziny. Utwierdzat go
rozbudowany system rodzin zast¢pczych spokrewnionych pozbawionych merytorycznego wsparcia.
Staboscia poprzedniego systemu opieki byt brak wspolpracy pomigdzy poszczegdlnymi
instytucjami dziatajacymi na mocy odrgbnych uregulowan prawnych.

Wielu autorow zapomina o tych fundamentalnych wadach systemu opieki w minionym ustroju
sprowadzajac dzisiejsze problemy do skutkéw transformacji ustrojowej. To nie skutki
transformacji, takie jak: bieda, bezrobocie, niezaradno$¢ zyciowa i wychowawcza wielu rodzin

' Z dniem 1 stycznia 1999 roku wprowadzony zostat trojstopniowy podziat administracyjny kraju na: gminy, powiaty

i wojewddztwa ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
rerytorialnego panstwa (Dz. U. 1998, nr 96, poz. 603 za zm.).

Patrz: M.Andrzejewski, Ochrona praw dziecka w rodzinie dysfunkcyjnej (Dziecko-rodzina-panstwo), Krakow 2003,
s. 212-221.
> Obecnie rozdziat Opicka nad rodzing i dzieckiem, jako rozdziat 4 zamieszczony jest w dziale Il znowelizowanej
ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. 2004 nr 64 poz. 593).
Zob. E. Kozdrowicz, System opieki nad dzieckiem opuszczonym (1945 — 1988), w: red. M. Kolankiewicz, Rodzinne
i instytucjonalne formy opieki, WSIP, Warszawa 1988.
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spowodowatly powstanie rozbudowanego instytucjonalnego systemu opieki zastgpczej. To
nieadekwatno$¢ do nowej rzeczywistosci polityczno-spotecznej i nieprzystawalnos¢ systemu opieki
nad dzieckiem odziedziczonego po minionym ustroju do standardow prawa w panstwie
demokratycznym byly gtownym imperatywem zmian systemowych.

Debata publiczna

O tym, ze dotychczasowy system opieki zastgpczej z dominacja instytucjonalnych form, opieki
wymaga zmian, szczeg6lnie w obliczu dokonujacej sig¢ w latach 90-tych transformacji ustrojowe;j II1
Rzeczypospolitej wiedzieli wszyscy. Jednak zmiany te nastapity stosunkowo p6zno, blisko dekadg
po zmianach ustrojowych. Przez kilka lat debata w gronie $srodowisk specjalistow na temat skali i
zakresu koniecznych zmian nie przekladata si¢ na debate polityczna i wole zmian ustawowych.
Ministerstwo Edukacji Narodowej odpowiedzialne za opieke zstepcza nad dzieckiem opracowato
dokument Kierunki zmian systemu opieki nad dzieckiem 1997 — 2003°. Za poczatek burzliwej
publicznej debaty nad kondycja systemu opieki nalezy uznaé artykut w tygodniku Polityka pod
prowokacyjnym tytutem Zamknijmy domy dziecka. Sprowokowal on do dyskusji zaré6wno
zwolennikoéw, jak 1 przeciwnikow zmian. Warto przesledzi¢ t¢ debat¢ na przykladzie cyklu
konferencji zwolanych z inicjatywy koalicji organizacji niepublicznych pod przewodnictwem
Towarzystwa Nasz Dom®. W roku 1997 w Jachrance wiodacym tematem konferencji byta
Przysztosé¢ systemu opieki nad dzieckiem osieroconym. W roku nastgpnym liczni przedstawiciele
organizacji pozarzadowych , placéwek oraz administracji publicznej spotkali si¢ w Migtnem na
debacie: Najpierw rodzina. W 1999 roku w Waplewie tematem konferencji byto Ja chce do domu’.
Konferencje te dzigki duzemu naglos$nieniu medialnemu ukazaly archaiczno$¢ stabe strony
dotychczasowego systemu:

- skoncentrowanie si¢ na dziecku — wychowanku /.../system oswiaty zapewnia w szczegolnosci /.../
opieke dzieciom i miodziezy osieroconym, pozbawionym catkowicie Ilub czesciowo opieki
rodzicielskie/;

- centralny system regulacji prawnych nie pozwalajacy na tworzenie form pomocy dostosowanych
do indywidualnych i lokalnych potrzeb

- centralne finansowanie;

- brak odwotania si¢ do rodzin naturalnych i potrzeby pracy z rodzina.;

- brak skorelowania zadan opieki nad dzieckiem powierzonych resortowi edukacji z zadaniami
pomocy spolecznej odpowiedzialnej za pomoc i1 wsparcie rodziny.

Jednocze$nie wyartykulowane zostaty hasta wytyczajace utylitarne cele reformy:

- czgsciowa likwidacja 1 ograniczenie liczby 1 wielkos$ci placowek opiekunczych (Jachranka);

- potrzeba pracy z rodzing i na rzecz powrotu dziecka do rodziny (Migtne);

- potrzeba propagowania i rozwoju rodzinnych form opieki (Waplewo).

Zadania te znalazly si¢ w tzw. pomaranczowej ksiagzeczce wydanej przez Ministerstwo Edukacji
Narodowej z 1998 roku zapowiadajacej reforme systemu edukacji’. W rozdziale zatytulowanym:
Reforma systemu profilaktyki i opieki nad dzieckiem zawarte zostaly nowe zalozenia reformy, m.in.:
odejscie od strategii zastgpowania rodziny na rzecz jej wspierania, rozbudowe zintegrowanego
systemu profilaktyki 1 opieki o cechach ponad resortowych, odtwarzanie naturalnej
odpowiedzialno$ci rodziny za dzieci w oparciu o pomoc 1 wsparcie Srodowiskowe z
uwzglednieniem zasady pomocniczosci.

Jednak dopiero decyzja o przeniesieniu cato$ci zadan dotyczacych opieki zastepczej nad dzieckiem
z resortu edukacji do zadan resortu odpowiedzialnego za polityke spoteczna urzeczywistnita
powyzsze projekty i zamierzenia. Ta decyzja tak oczywista z dzisiejszej perspektywy znajdowata

Nie publikowany dokument Ministerstwa Edukacji Narodowe;.

W gronie koalicji znalazty si¢ m.in.: Towarzystwo Rozwijania Aktywno$ci Dziecka ,,Szansa”, Tow. ,,Pro Familia”
Patrz: T. Skudniewska, Przeobrazenia systemu opieki nad dzieckiem w: Problemy Opiekunczo Wychow., 2000, nr 4.
Ustawa z 21 lipca 1995 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. 1995, nr 101,
poz. 504).

Reforma systemu edukacji. Projekt Ministerstwo Edukacji Narodowej, WSIP, Warszawa 1998.
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tez wielu przeciwnikow'®.
I. Podstawy aksjologiczne

Zadania opieki i wychowania nad dzie¢mi pozbawionymi czasowo badz na stale opieki
rodzicielskiej w ustawie o pomocy spotecznej zostaly przekazane powiatom — powiatowym
centrom pomocy rodzinie. Rozdziat ustawy Opieka nad rodzing i dzieckiem skonstruowany zostat z
uwzglednieniem interesu dziecka i migdzynarodowych standardow ochrony praw dziecka.

W ustawie o pomocy spotecznej punktem wyjscia jest rodzina, nie dziecko. Sytuacja dziecka
postrzegana jest jako konsekwencja sytuacji calej rodziny. Zaktada sie, ze nalezy wspierac¢ rodzing
tak, aby w rezultacie doprowadzi¢ do poprawy sytuacji dziecka. I dopiero, gdy te dzialania nie
przyniosq pozqdanych efektow, mozna rozpatrywac koniecznos¢ zabrania dziecka z niewydolnej lub
patologicznej rodziny.''. Regulacje prawne zawarte w ustawie o pomocy spolecznej w swej
warstwie aksjologicznej odwotuja si¢ do rozwiazan przyjetych w Konstytucji RP, Konwencji o
prawach dziecka oraz do innych aktow prawa.

Konstytucja RP

Jednym z podstawowych filarow, na ktorych oparte sa rozwigzania ustawy jest zasada
pomocniczoéci'> zawarta wprost w preambule Konstytucji. Regulacje ustawy oraz przepisy
wykonawcze konsekwentnie oparte sa na tej zasadzie.

Trzy podstawowe aspekty zasady pomocniczosci to:

Po pierwsze zakaz ingerencji spotecznosci wyzsze] 1 wyze] zorganizowanej (struktury
samorzadowe, administracji publicznej, Panstwo) w problemy spoleczno$ci nizszej i nizej
zorganizowanej (jednostka, rodzina, mate struktury lokalne) w sytuacji, gdy ta spoteczno$¢ potrafi
realizowaé stojace przed nia zadania. W przypadku rodziny, ktora realizuje samodzielnie swoje
funkcje, wspdlnoty wyzsze powinny szanowaé jej autonomi¢ dopdki istnieja mozliwosci
samodzielnego radzenia sobie z problemami.

Kolejny aspekt, tzw. subsydiarne towarzyszenie, to sytuacja w ktorej rodzina nie potrafi
samodzielnie podota¢ realizacji swych podstawowych zadan i funkcji. W takiej sytuacji na
wiasciwych stuzbach publicznych spoczywa obowiazek ingerowania w rodzing w celu pomocy w
odbudowie i1 podtrzymaniu zagrozonych funkcji. Taka sytuacja jest zagrozenie dobra dziecka.
Pomoc na tym etapie powinna by¢ realizowana z uwzglednieniem aktywnosci 1 woli samych
zainteresowanych, by nie uzalezni¢ ich od pomocy — dopomagaé, nie zastgpowac.

I wreszcie trzeci aspekt zasady pomocniczosci to tzw. subsydiarna redukcja. To przestanie dla
instytucji pomocy, by zaprzesta¢ w chwili, gdy rodzina jest w stanie znéw samodzielnie
funkcjonowac .

Konwencja o prawach dziecka i inne uregulowania mi¢dzynarodowe

Juz Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka (art. XVI), Migdzynarodowy Pakt Praw
Gospodarczych, Socjalnych 1 Kulturalnych (art. 10 ust. 1) oraz Migdzynarodowy Pakt Praw
Politycznych (art. 23 ust 1) uznaly rodzing za naturalng i podstawowa komorke spoteczenstwa. To
rodzicom nalezy w pierwszej kolejnosci udziela¢ pomocy w wychowaniu 1 opiece nad dzie¢mi.
Akty te jednoznacznie sformutowaty podstawowe zasady: autonomii rodziny i prymatu rodziny w
wychowaniu dzieci'.

' Krytyczne o przekazaniu zadan do resortu polityki spotecznej wypowiadali sig, poza dziataczami Zwiazku
Nauczycielstwa Polskiego, m. in. S. Badora, R. Golebiewski, O reformie rodzin zastepczych krytycznie w: Problemy
Opiekunczo-Wychowawcze, 2000 nr 5.

B. Passini Opieka nad dzieckiem i polityka spoteczna, (w:) Problemy Opiekurniczo Wychowawcze, 2000 nr 4.
12 Na ten temat zob.: C. Millon-Delsol: Zasada pomocniczosci. ZNAK, Krakow 1995; A. Dylus: Zasada
pomocniczosci a integracja Europy, w: Panstwo i Prawo 1995 nr 5; Z. Zgud: Zasada subsydiarnosci w prawie
europejskim, Zakamycze, Krakéw 1999.

M.Andrzejewski, Ochrona praw dziecka w rodzinie dysfunkcyjnej, Zakamycze, Krakow 2003.

' patrz art. 17 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych: /.../1. Nikt nie moze by¢ narazony na
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Powyzsze zasady sa takze podstawa aksjologiczna Konwencji o prawach dziecka, ktora w
preambule odwotuje si¢ do zasady pomocniczosci: /.../ rodzina jako podstawowa komorka
spoleczenstwa oraz naturalne Srodowisko rozwoju i dobra wszystkich jej cztonkow, a w
szczegolnosci dzieci, powinna by¢ otoczona niezbednq ochronq oraz wsparciem, aby mogta w
pelnym zakresie wypelnia¢ swoje obowiqzki w spoleczenstwie /.../”°. Z zasad autonomii i prymatu
rodziny Konwencja, w art. 7 1 18 wywodzi prawo dziecka do wychowania przez rodzicow, zwane
prawem dziecka do rodziny'®. Konwencja o prawach dziecka uznaje tym samym naturalny
prymat rodziny w opiece i wychowaniu dzieci, uznajac, ze ingerencja w sfer¢ wtadzy (pieczy)
rodzicielskiej jest sytuacja wyjatkowa ograniczona do zapobiezenia niekorzystnej sytuacji dziecka
przebywajacego w rodzinie (art. 9 ust. 1) i uwzgledniajaca dobro dziecka — najlepiej pojety interes

dziecka (art. 3).

Zasady dotyczace umieszczania dziecka w $rodowisku pozarodzinnym na gruncie prawa

europejskiego okresla szczegdtowo Rezolucja nr 77(33) w sprawie umieszczania dzieci poza

rodzing z dnia 3 listopada 1977 roku Komitetu Ministrow Rady Europy'’. Rezolucja zaleca
poszczegolnym krajom oparcie systemu pozarodzinnej opieki nad dzieckiem o zasady:

@0 Unikania, w miare mozliwosci, umieszczania dziecka poza rodzina, z prymatem pomocy
rodzinie, z dostosowaniem form udzielanej pomocy do problemdéw i potrzeb rodziny (jest to
podkreslenie rangi profilaktyki i wsparcia rodzin dysfunkcjonalnych);

@M Wnioskowania o umieszczenie dziecka poza rodzina, z rownolegtym uruchomieniem dziatan na
rzecz pomocy rodzinie w rozwiazaniu jej problemow (umieszczenie dziecka poza rodzing jest
warunkowane jednoczesnym podjgciem pracy socjalnej na rzecz rodziny);

A0 Uznania umieszczenia dziecka poza rodzing za sytuacje wyjatkowa, dopuszczalna tylko po
wyczerpaniu i bezskuteczno$ci innych dziatan (zasada autonomii rodziny, zasada
pomocniczosci).

II. Stan opieki zastepczej nad dzieckiem — statystyki

Prawo dziecka do pieczy zastgpczej jest prawem subsydiarnym wobec prawa dziecka do zycia
w rodzinie'®. Stad, w sytuacji umieszczenia dziecka poza rodzing dyrektywy prawa
migdzynarodowego zalecaja podejmowanie dzialah na rzecz powrotu dziecka do rodziny, z
rownoczesnag pomoca rodzinie w zakresie przywracania jej funkcji opiekunczych wobec
dziecka. Trwale umieszczenie dziecka poza rodzina uznaje si¢ za sytuacj¢ wyjatkowa i
ograniczona. Takie stanowisko wobec pieczy zastgpczej przyjete w prawie migdzynarodowym
wynika wprost z zasady pomocniczosci. Rodzi to takze okres$lone implikacje dla kierunkow
zmian w opiece zastepczej nad dzieckiem.

Reforma systemu opieki zastepczej nad dzieckiem oparta o zasad¢ pomocniczosci, zasady:
personalizmu, poszanowania prawa dziecka do zycia w rodzinie, prymatu rodziny w wychowaniu
dziecka zgodna jest w swej warstwie aksjologicznej ze standardami prawa migdzynarodowego 1
wewnetrznego. Jej realizacja w oparciu o powyzsze zasady powinna da¢ w perspektywie pieciu
lat wymierne rezultaty w postaci:

samowolnq lub bezprawnq ingerencje w jego zycie prywatne, rodzine, dom czy korespondencje ani tez na bezprawne
zamachy na jego czes¢ i dobre imie. 2. Kazdy ma prawo do ochrony prawnej przed tego rodzaju ingerencjami i
zamachami (Dz. U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167).
'3 Konwencja o prawach dziecka (Dz. U. 1991 r., nr 120, poz. 526).
1 T. Smyczynski Prawo dziecka do rodziny. (w:) Konwencja o Prawach Dziecka. Wybrane zagadnienia prawne i
socjalne, Polski Komitet UNICEF, Warszawa 1993

Standardy prawne Rady Europy. Tekst i komentarze. Tom 1. Prawo rodzinne. Pod red. M. Safjana,
Warszawska Oficyna Naukowa, Warszawa 1994, s. 169 i n.

Wynika to zarowno z migdzynarodowych standardow ochrony praw dziecka i rodziny, m.in. z Konwencji o
prawach dziecka (art. 20), jak tez z przepisow Konstytucji (art. 18, art. 48).



1. Wazrostu liczby dzieci powracajacych do rodzin naturalnych, zaréwno z rodzin zastgpczych, jak
1 z placowek opiekunczo-wychowawczych;

2. Rozwoju systemu placowek 1 instytucji wspierajacych reformowany system opieki: osrodki
adopcyjne, o$rodki rodzin zastgpczych, os$rodki interwencji kryzysowej, placowki
specjalistycznego poradnictwa rodzinnego;

3. Rozwinigcia nowych potrzebnych form pracy z rodzina: terapia rodzin, praca kontraktowa;
4. Rozwoju systemu rodzin zastgpczych niespokrewnionych, w tym rodzin specjalistycznych;
5. Zmniejszenia liczby doméw dziecka oraz zmniejszenia ich wielko$ci;

Zaprezentowana kolejno$¢ wskaznikow (zaktadanych efektow reformy) z umieszczeniem na koncu
zmniejszenia liczby i wielkosci domow dziecka, powszechnie uznawanego za podstawowy wskaznik
reformy systemu, wynika z przyjecia za punkt wyjscia do analizy aksjologicznych zatozen reformy.

W analizie zmian dotyczacych kwestii polityki spotecznej nalezy mie¢ $§wiadomos$¢, ze
przeksztalcenia to proces dlugoletni, gdzie efekty moga by¢ postrzegane w pewnej
perspektywie czasowej. Tym bardziej wazne jest, by wyniki reformy odnosi¢ nie tylko do
stanu faktycznego — co si¢ zmienito na przestrzeni badanych 5 lat — ale przede wszystkim do
zaktadanych celow i kierunkéw przeksztatcen.

Powiatowa infrastruktura pomocy i wsparcia

Jednym z gléwnych haset zwolennikow reformy byl postulat zintegrowanego systemu opieki
na poziomie lokalnym. Z chwila powotlania powiatowych centrow pomocy rodzinie, ktérym
powierzono zadania pomocy rodzinie i dziecku, w tych strukturach zaczgto upatrywacé
koordynatora zintegrowanego systemu opieki. Z jednej strony bylo to przekazanie zadan
ustawowych prowadzenia i odpowiedzialno$ci za istniejace instytucjonalne i rodzinne formy
opieki, z drugiej byto to zadania organizowania specjalistycznych form pomocy i wsparcia.
Rodzina bedaca w potrzebie ma prawo oczekiwac, ze zostanie jej udzielona pomoc i wsparcie
w postaci: poradnictwa rodzinnego, terapii rodzinnej, pracy socjalnej, a dzieciom w razie
potrzeby zostanie zapewniona opieka i wychowanie poza rodzing. Pomoc i wsparcie powinny
by¢ udzielone przez specjalistow przygotowanych do pracy z rodzing w S$rodowisku
lokalnym. W razie potrzeby przy pomocy S$rodowiskowych placowek wsparcia dziennego.
Pomoc wudzielana rodzinie 1 dziecku powinna by¢ $wiadczona z uwzglednieniem
podstawowych praw dziecka i rodziny, z respektowaniem prawa dziecka do wychowania w
rodzinie, gwarancji stabilnego s$rodowiska wychowawczego, utrzymywania osobistych
kontaktow z rodzina, poszanowaniem godno$ci, prywatnosci i podmiotowosci dziecka i
rodziny.

Oczywistym jest, ze powyzsze zadania powiatowe centrum moze zrealizowa¢ posiadajac ku
temu odpowiednia infrastrukture specjalistycznych placowek pomocy i wsparcia.

Analiza ,,stanu posiadania” powiatowych centrow pomocy rodzinie wedlug stanu na koniec
2003 roku przedstawia si¢ nastepujaco:



Tabela nr 1

Instytucje pomocy spolecznej o zasiggu ponadlokalnym finansowane z
budzetu powiatu (wg stanu na 31 grudnia 2003 r.)

Prowadzone przez powiat Prowadzone przez inne podmioty
Liczba instytucji Liczba Liczba Liczba Liczba Liczba Liczba
instytucji | miejsc korzyst. instytucji | miejsc korzyst.
Osrodki interwencji
kryzysowej 61 688 15 674 23 282 7 029
Jednostki
specjalistycznego
poradnictwa: 29 8 874 18 12 575
W tym: poradnictwa
rodzinnego 27 8 548 9 12 075
poradnictwa dla
rodzin naturalnych 24 6613 7 9 595
dla rodzin zastep -
czych i adopcyjnych 20 906 2 74
terapii rodzin 11 1129 7 2 406
Mieszkania
chronione 101 325 23 79
Osrodki  Adopcyjno
— Opiekuncze 53 18 244 28 8 437
w tym: pracujqcych z
rodz. Naturalng 46 4 532 24 3278
w tym: pracujqcych z
rodz, zastepczq 47 7 667 27 2411

Opr. M. Kaczmarek w oparciu o sprawozdanie roczne Ministerstwa Polityki Spotecznej za 2003 r.

Pelne zestawienie placowek specjalistycznych i form pomocy majacych fundamentalne
znaczenie dla pracy naprawczej w rodzinie i na rzecz powrotu dziecka do rodziny budzi
ogromne zdumienie. Wszak mamy 378 powiatéw 1 praktycznie kazdy powinien udzielaé
profesjonalnej pomocy i wsparcia. Prowadzenie osrodkow interwencji kryzysowej to ustawowe
zadanie powiatowych centréw pomocy rodzinie: Do zadan wlasnych powiatu nalezy : /.../
prowadzenie oSrodkéw interwencji kryzysowej'’. Uwzgledniajac gminne osrodki interwencji —
48 osrodkéw, mamy tacznie 132 osrodki interwencji kryzysowej w skali kraju. Obok
wojewodztw posiadajacych po kilka osrodkow: najwigcej 10 woj. zachodniopomorskie,
istnieja wojewddztwa posiadajace 1 placowke tego typu: woj. Swigtokrzyskie.

Fundamentalne znaczenie, przy braku docelowych mieszkan dla usamodzielnianych
wychowankéw maja mieszkania chronione. Liczba 101 mieszkan dla 325 osob $wiadczy o
tym, ze powiaty, w zasadzie nie prowadza polityki spolecznej w tym zakresie. Podobne
zadanie spoczywa na samorzadzie gminnym. W roku sprawozdawczym 2478 gmin posiadato
tacznie 48 mieszkan o statusie mieszkania chronionego, z ktorych skorzystato 236 osob.

Do zadan wlasnych powiatu nalezy takze: /.../ Prowadzenie specjalistycznego poradnictwa® .
Interwencja w rodzing powinna skutkowaé programem naprawczym w $rodowisku lokalnym z

19 ustawy
20 Op. cyt.Art.




rozbudowa takich form pomocy, jak: praca kontraktowa z rodzina, terapia rodzin, srodowiskowe
formy pomocy i wsparcia. Skuteczne formy pomocy wymagaja wchodzenia pracownika stuzb
spotecznych do rodziny w charakterze doradcy.

Wielu interwencji w rodzinie, z koniecznoscia interwencyjnego umieszczenia dziecka w pieczy
zastgpczej mozna by uniknaé rozbudowujac te formy pomocy. Wymaga to jednak profesjonalnej
pomocy W postaci: terapii rodzinnej rozumianej jako dziatania psychologiczne, pedagogiczne i
socjologiczne, majqce na celu przywrocenie rodzinie zdolnosci do wypetniania jej zadan. Ze strony
stuzb spotecznych wymaga to takze /.../specjalisty przygotowanego do pracy z rodzing w
Srodowisku lokalnym®".

Przy tak niewielkiej ofercie specjalistycznej pomocy podstawowy cel polityki spotecznej wobec
rodziny, jakim jest przywracanie jej zaburzonych funkcji i praca na rzecz powrotu dziecka do
rodziny jest praktycznie nierealny. Obok kilku wojewodztw z do$¢ dobrze rozbudowana
infrastruktura placowek specjalistycznego wsparcia, takich jak wojewddztwa: mazowieckie,
dolnoslaskie, $laskie, matopolske i1 wielkopolskie, mamy wojewddztwa z bardzo staba siecia
placowek specjalistycznych, jak: lubuskie, §wigtokrzyskie czy opolskie.

Tabela nr 2
Rodziny zast¢pcze (wg stanu na 31 grudnia 2003 r.)
Liczba rodzin Liczba dzieci
Rodziny zastepcze ogdlem 39 085 52 507
Rodziny spokrewnione 33 948 43 326
Rodziny niespokrewnione 5180 9160
w tym: o charakterze
pogotowia rodzinnego 384 2281

Opr. M. Kaczmarek w oparciu o sprawozdanie roczne Ministerstwa Polityki Spotecznej za 2003 r.

Rodziny =zastgpcze niespokrewnione to najbardziej ,,propagandowo” lansowana forma
prorodzinnej opieki. Stanowia one blisko 13, 25% ogétu rodzin. W stosunku do roku ubieglego
liczba tych rodzin wzrosta z 4661 do 5180, tj. o 11,13 %.

Rodziny specjalistyczne, aczkolwiek istnieja od kilku lat w wielu powiatach trudne sa do
analizy z braku wiarygodnych oficjalnych statystyk. Inny rodzaj rodzin zawodowych — rodziny
wielodzietne istnieja zbyt krotko, by stanowi¢ material do analizy.

Nalezy natomiast zauwazy¢ bardzo dynamiczny rozw6j rodzin o charakterze pogotowia
rodzinnego. O ile w 2000 roku 43 rodziny w pogotowiu sprawowaly opiek¢ nad 71 dzieémi,
to w 2001 byto ich 195 dla 580 dzieci, a w 2002 roku 292 rodziny w pogotowiu sprawowaty
opieke nad 1346 dzie¢mi*,

Mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze rodziny w pogotowiu wpisaty si¢ w filozofi¢ reformy systemu
opieki nad dzieckiem. Powstaly one gloéwnie w powiatach nie posiadajacych placowek
interwencyjnych (pogotowi opiekunczych). Pobyt w tych rodzinach, przy dobrej pracy zespolow
specjalistow wspierajacych, to szansa na powrdt dziecka do rodziny wiasnej lub na szybkie
umieszczenie dziecka we wlasciwej formie opieki zastepczej.

2! Zadania okreslone w art. 70 ustawy.

2 Patrz: M. Kaczmarek Stan opieki zastgpczej nad dzieckiem ,,na potmetku wdrazania reformy. (w:) Opieka zastgpcza
nad dzieckiem i mtodzieza — od form instytucjonalnych do rodzinnych, pod red. M. Ractaw-Markowska, S. Legat, ISP,
Warszawa 2004



Tabela nr 3

Liczba maloletnich pod opieka sadow na tle populacji dzieci (w tys.)

Rok 1990 1995 2000 2001  [2002 2003 2004
Ogolna liczba dzieci 0 17 lat 11350 [10857 |9 304 8970 8663 |8349 |8095
Matoletni pod opieka sadu 174,5 162,1 171,7 177,9 |165,7 [163,2 |173,8
na 1000 ludno$ci 0 - 17 lat 15,41 15,23 18,45 19,84 19,13 [19,54 |[21,5
Dzieci w rodzinach zastepczych |31,8 36,8 40,6 41,9 39,6 40,1 41,8
na 1000 ludnosci 0 - 17 lat 2,8 3,5 4,3 4,6 4,5 4,8 5,2
Dzieci w placéwkach

opiekunczo- wychowawczych 31,9 30,2 30,7 32,1 28,7 27,6 26,3
na 1000 ludnosci 0 - 17 lat 2,8 2,8 3,2 3,5 3,3 3,3 3,2

Opr. M. Kaczmarek na podstawie rocznych sprawozdan Ministerstwa Sprawiedliwos$ci oraz danych GUS (Uktad
tabeli oraz zakres poréwnywanych materialtow zachowany wg wcze$niejszych badan M. Kolankiewicz®, co
pozwoli §ledzi¢ zakres i tempo przeksztatcen w kolejnych latach.).

Przy statym zmniejszaniu si¢ populacji dzieci w przedziale wiekowym 0 -17 lat utrzymuje si¢
wysoka liczba bezwzglgdna maloletnich, wobec ktorych sad ingerowal w zakres wtadzy
rodzicielskiej. W roku 2004 zarysowat si¢ wyrazny wzrost liczby matoletnich pod opieka sadu,
w tym trafiajacych do rodzin zastgpczych. Analiza tendencji w stosunku do catej populacji
dzieci wskazuje na wzrost wskaznika dzieci za spraw opiekunczych oraz spraw nieletnich
przebywajacych pod opieka sadu — w 2004 ponad 21 oséb na 1000 dzieci. Takze wskaznik
dzieci przebywajacych w rodzinach zastgpczych na przestrzeni lat wykazuje stala tendencje
wzrostu — z 4,2 w roku 1999 do 5,2 os6b na 1000 dzieci. Przy wzros$cie liczny dzieci w
rodzinach zastepczych utrzymuje si¢ wysoki wskaznik opieki instytucjonalnej — oscyluje on w
granicach 3,2 — 3,3 w badanym okresie.

Przedstawione ponizej tabela oraz wykres dotyczace wybranych $rodkéw zastosowanych
wobec matoletnich potwierdzaja utrzymywanie si¢ wysokiego poziomu ingerencji we wiladze
rodzicielska. Dominuje kuratela zastosowana przez sad jako $rodek nadzoru nad
sprawowaniem funkcji opiekunczych i wychowawczych rodzicow.

3 Zobacz: M. Kolankiewicz Szanse i zagrozenia instytucjonalnej opieki nad dzieémi w: red. M. Ractaw-Markowska

Pomoc dzieciom i rodzinie w srodowisku lokalnym, ISP, Warszawa 2005



Tabela nr 4
Wybrane Srodki zastosowane wobec maloletnich

Rok 2000 2001 2002 2003 2004
Kontrola kuratora 103 561 108 620 |97 634 98 663 105 131
Rodzina zastgpcza 40 650 41 925 39383 40 197 41 751
Placowka opiekunczo-

wychowawcza 30 786 32139 28 735 27614 26 292
Ogotem 174 997 182684 165752 |166474 173 174

Opr. M. Kaczmarek na podstawie rocznych sprawozdan Ministerstwa Sprawiedliwosci.

Wykres nr 1
Wybrane Srodki zastosowane wobec maloletnich
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Opr. M. Kaczmarek na podstawie rocznych sprawozdan Ministerstwa Sprawiedliwosci.

Chcac przesledzi¢ dynamikeg rozwoju form pieczy zastepczej nalezy odnie$¢ si¢ nie tylko do
ogolnej liczby dzieci umieszczonych w poszczegolnych formach opieki. Przesledzenie liczby
orzeczen za poszczegolne lata o umieszczeniu matoletnich w opiece zastepczej daje
zaskakujacy obraz duzej dynamiki wzrostu.



Tabela nr §
Wykonane orzeczenia w sprawach maloletnich o umieszczeniu w opiece

zastepczej
Rok 2000 2001 2002 2003 2004
Przysposobienia (adopcje) 2703 2672 2728 2 664 2909
Placéwki opiekunczo-wychowawcze 6419 6 684 6 356 6 254 7 005
Rodziny zastgpcze 2275 3125 3541 3 669 3 838
Ogodlem 11397 12 481 12625 [12587 [13752

Opr. M. Kaczmarek na podstawie sprawozdan Ministerstwa Sprawiedliwosci

Wykres nr 2
Wykonane orzeczenia w sprawach maloletnich o umieszczeniu w opiece
zastepczej
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Opr. M. Kaczmarek na podstawie rocznych sprawozdan Ministerstwa Sprawiedliwosci

Zaprezentowane powyzej dane ilustrowane wykresem wskazuja na fakty, ktore umykaja przy
analizie catej populacji dzieci umieszczonych w opiece zastgpczej. Dane te wskazuja, ze liczba
dzieci kierowanych z orzeczen sadowych dotyczacych matoletnich systematycznie ro$nie.



Szczegdlnie niepokoi fakt statego wzrostu liczby matoletnich kierowanych na mocy orzeczen
sadowych do placowek opiekunczo-wychowawczych. Zjawisko to jest mato widoczne, gdy
Sledzimy cato$¢ populacji dzieci umieszczonych w placowkach (odejscia dzieci na skutek
usamodzielnien, do rodzin naturalnych, do innych form opieki, dzieci umieszczane na wniosek
rodzicow). Przy uwzglednieniu tendencji spadku populacji dzieci mozemy mowic o duzej dynamice
zjawiska.

Nalezy pamigtaé, ze dzieci kierowane sa do opieki zastgpczej takze z trybu postgpowania wobec
nieletnich, na mocy ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o postepowaniu w sprawach nieletnich™.
Sad po przeprowadzeniu postgpowania wyjasniajacego moze wydaé postanowienie o rozpoznaniu
sprawy w postgpowaniu poprawczym lub w postgpowaniu opiekunczo-wychowawczym. Skalg tych
orzeczen oraz rodzaje zastosowanych srodkow pokazuje ponizsza tabela.

Tabela nr 6

Wykonane Srodki z ustawy o postgpowaniu wobec nieletnich
Rok 2000 2001 2002 2003 2004
Rodzina Zastgpcza 19 21 24 32 34
Placéwka opiekunczo-wychowaw. 2 408 2780 2913 2 833* 2 833*
Mtodziezowy osrodek wychowaw. 4476 4 653 4703 4293 4203
Zaklad leczniczy 235 290 292 266 268
Zaktad poprawczy 2434 2 341 2212 2 141 2114

Opr. M. Kaczmarek na podstawie rocznych sprawozdan Ministerstwa Sprawiedliwosci

* Od roku 2003 Ministerstwo Sprawiedliwoéci pozycie placowka opiekuriczo-wychowawcza rozbito w druku
sprawozdawczym na dwie kategorie: osrodek szkolno-wychowawczy oraz miodziezowy osrodek socjoterapii.

Pewien klopot sprawia okreslenie ilosci dzieci objetych opieka catlkowita przebywajacych w
placowkach podlegtych Ministerstwu Edukacji Narodowej 1 Sportu. To efekt niespdjnosci systemu
opieki nad dzieckiem i1 pozostawienie czg$ci zadan opiekunczych w gestii resortu edukacji. Ustawa
o systemie o$wiaty wymieniajac zadania nie uznaje opieki i wychowania nad dzie¢mi catkowicie
lub czg$ciowo pozbawionymi opieki rodzicow za zadanie lezace w gestii systemu edukacji. Stad
Ministerstwo Edukacji Nauki i Sportu, pomimo faktycznego przebywania dzieci w opiece
catkowitej (catodobowej) w specjalnych o$rodkach szkolno- wychowawczych i specjalnych
osrodkach wychowawczych, twierdzi, ze placowki te na gruncie ustawy o systemie o$wiaty sa
szkotami z internatem, w ktorych przebywaja dzieci na okres nauki. Zadania dotyczace opieki
catkowitej zostaty okreslone w ustawie o pomocy spotecznej dlatego, zdaniem MENIS, docelowym
miejscem pobytu tych dzieci powinny by¢ placowki opiekunczo-wychowawcze podleglte resortowi
polityki spotecznej. Bogata korespondencja na ten temat pomigdzy resortem a Rzecznikami: Praw
Obywatelskich 1 Praw Dziecka domagajacymi si¢ jednoznacznego przypisania dzieci do miejsca
pobytu oraz odpowiedzi resortu wskazuja na niewielka wiarygodnos$¢ statystyk MENiS w tym
zakresie®. Sytuacje komplikuje fakt przekazania do resortu edukacji w 2003 roku mtodziezowych

" Dz. U. nr 35, poz. 228 ze zm.
»  Korzystajac ze statystyk Ministra Sprawiedliwosci dotyczacych orzeczen o umieszczeniu w placowkach opieki
catkowitej mozna szacunkowo przyjaé, ze w placowkach podlegtych MENIS (z wylaczeniem mtodziezowych



osrodkow wychowawczych (placéwek resocjalizacyjnych). Pomimo, ze stanowia one integralna
cze$¢ systemu opieki zastgpczej nad dzieckiem, zostaly jednak przejete z resortu polityki
spotecznej”

Liczba placowek resocjalizacyjnych utrzymuje si¢ na stabilnym poziomie. Takze liczba
przebywajacych w nich wychowankéw nie ulega istotnym zmianom. Niepokoi natomiast duza
liczba nieletnich oczekujacych na umieszczenie w placowkach resocjalizacyjnych przekraczajaca o
blisko 50% mozliwosci realizacji postanowiefi sadowych?’.

Bardzo waznym wskaZznikiem jakosciowym przeksztatcen systemu opieki jest ruch
wychowankow opuszczajacych poszczegolne formy opieki.

Tabela nr 7
Ruch wychowankow z placowek opiekunczo-wychowawczych

2000 2001 2002 2003 2004
Rok

2580 2321 2975 2716 2573
do Rodzin Naturalnych

454 612 711 779 829
do Rodzin Zastgpczych

967 1050 1098 1030 1106
Przysposobienia

92 85 102 149 105
do Rodzinnych Doméw Dziecka

4923 5373 3935 4310 4512
Inne*

9016 9441 8821 8 984 9125
Ogodtem

Opr. M. Kaczmarek na podstawie rocznych sprawozdan Ministerstwa Sprawiedliwosci
o W tej kategorii mieszcza si¢: usamodzielnienia, odejscia do innych placowek, skreslenia

Analiza danych z tabeli wskazuje na stosunkowo stala taczna liczb¢ wychowankow
opuszczajacych placowki — ok. 9 000 wychowankow rocznie. Wyraznie zarysowuje si¢
tendencja wzrostowa przechodzenia wychowankéw do rodzin zastgpczych — z 454 (5%
opuszczajacych placowki)w 2000 roku do 829 (9%) w roku 2004. Niestety, i to moze
niepokoi¢, nie wzrasta liczba wychowankow powracajacych do rodzin wilasnych: 28,6% z
ogolnej liczby opuszczajacych placowki w 2000 roku i 28,2% w 2004 roku.

W stosunku do ogdlnej liczby wychowankow przebywajacych w placowkach liczba dzieci
powracajacych do rodzin wlasnych wynosita w 2003r.: 9% w woj. wielkopolskim, 6,1 w woj.
Zachodniopomorsking. Z badan ogo6lnopolskich autora, wedtug stanu na 31 grudnia 2002 roku
wskaznik powrotow do rodzin naturalnych wynosil: z domow dziecka 8,5%, z rodzinnych

osrodkéw szkolno wychowawczych) znajduje si¢ ponad 7000 dzieci w opiece calodobowej.

2% Ustawa z dnia 27 czerwea 2003r. o zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z
2003r. Nr 137, poz. 1304).

21 Wedtug: Program Zapobiegania Niedostosowaniu Spolecznemu i Przestepczosci wsréd Dzieci i Mlodziezy. Czg$é 1
: Nieletni w policyjnych izbach dziecka, placowkach opiekunczo-wychowawczych i resocjalizacyjnych, Warszawa
2003.

Zobacz: Domy dziecka w woj. wielkopolskim, oraz R. Karwowska Przeksztatcanie placowek w woj.
zachodniopomorskim w: Problemy Opiekunczo-Wychowawcze 2004, nr 4.
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doméw dziecka 2%, z rodzin o charakterze pogotowia rodzinnego 18%, z pogotowi

opiekunczych 42,2%% .

Tabela nr 8
Wybrane orzeczenia w zakresie wladzy rodzicielskiej
2000 2001 2002 2003 2004
Rok
Pozbawienie, zawieszenie, ograniczenie 34 158 30 167 31528 30391 41401
Przywrdcenie wladzy rodzicielskiej 3305 3261 3 846 3195 3753
ustanowienie kuratora dla matoletniego 10 835 13 388 11354 14323 9 506

Opr. M. Kaczmarek na podstawie rocznych sprawozdan Ministerstwa Sprawiedliwo$ci

Poszukiwanie prorodzinnych tendencji w decyzjach podejmowanych wobec dziecka i rodziny
wymagato takze spojrzenia na decyzje dotyczace ingerencji we wladze rodzicielska
podejmowanych przez sad. Znaczny wzrost decyzji o pozbawienie, zawieszenie i ograniczenie
wladzy rodzicielskiej w 2004 roku przy braku wyraznej tendencji do zwigkszenia decyzji o
przywroceniu wiladzy rodzicielskiej nie $wiadczy o prorodzinnym kierunku orzecznictwa
sadowego. Posrednio moze to §wiadczy¢ o braku pomocy i wsparcia ze strony wlasciwych
stuzb spotecznych w sytuacjach nie wywiazywania si¢ rodzicow z ich obowiazkéw wobec

dzieci’’ .

Powiat — kreator polityki spolecznej, czy realizator zadan

Bardzo waznymi zadaniami powiatéw — powiatowych centréw pomocy rodzinie jest kreowanie
lokalnej polityki spolecznej. Zadanie to umozliwia ustawowa ranga nadana powiatowym
centrom pomocy rodzinie - sa one samodzielnymi jednostkami organizacyjno-budzetowymi
podlegtymi bezposrednio zarzadom powiatow®'  Jest to mozliwe po sporzadzeniu bilansu
potrzeb w zakresie pomocy spolecznej oraz opracowaniu lokalnej strategii rozwigzywania
probleméw spolecznych. Strategia ta powinna uwzgledniaé potrzeby w zakresie
przeksztalcania instytucjonalnego systemu opieki zastgpczej w rodzinny. Realizacja zadan
okreslonych w strategii powinna by¢ skorelowana z planami i harmonogramem osiagnigcia
wlasciwego poziomu standardéw opieki i wychowania.

Wigkszo$§¢ powiatowych centrow pomocy rodzinie opracowata powiatowe strategie
rozwiazywania problemoéw spotecznych uwzgledniajac w nich lokalne systemy opieki nad

dzieckiem. W stosunku do badan przeprowadzonych przez autora w 2003 roku ~~ nie zmienity

¥ M.Kaczmarek Stan opieki zastepczej nad dzieckiem , na plmetku” reformy. Z perspektywy standardéw prawa, w:

red.M. Ractaw- Markowska, S. Legat, Opieka zastepcza nad dzieckiem i miodziezq — od instytucjonalnych do
zastepczych form opieki, ISP, Warszawa 2004.

Powyzsze stwierdzenia, bez koniecznych badan dowodzacych korelacji pomigdzy sytuacja prawna rodziny a
formami

udzielanej pomocy, nie maja charakteru ,,dowodowego”.

Badania Najwyzszej Izby Kontroli wykazaly na brak zrozumienia tej zasady przez zarzady powiatéw — do stycznia
2003 roku 20% powiatéw posiadatlo rozwiazania organizacyjne ograniczajace samodzielno$¢ pcpr poprzez
przyporzadkowanie ich wydzialom urzedow powiatowych, patrz: Informacja o wynikach kontroli realizacji
wybranych zadan w zakresie pomocy spolecznej przez administracje samorzqdowq powiatow, NIK, Warszawa 2003.
27 ogoélnopolskich badan ankietowych wynikato, ze Z 377 powiatow, wedlug stanu na 31 grudnia 2002 roku,
strategie rozwiqzywania problemow spotecznych uchwalily 193 powiaty ( 51,2%), strategii nie uchwalily 174 powiaty,
10 powiatow nie wypowiedziato sie w tej kwestii. Bardzo ciekawe jest zestawienie odpowiedzi dotyczqcych szans na
osiqgniecie przez powiat standardow opieki okreslonych w przepisach i zaktadanych do realizacji do konca 2006 roku.
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si¢ natomiast przyczyny, dla ktérych wiele samorzadéw powiatowych traktuje strategie jako
wymog formalny, dokument, ktory nie powoduje koniecznosci realizacji jego postanowien.
Znaczna czg$¢ powiatowych centrow pomocy rodzinie widzi siebie jako administratora
istniejacych form pomocy dziecku i rodzinie. Wyraza si¢ to w koncentracji na podstawowych
zadaniach dotyczacych: organizowania ustug w podleglych placéwkach, prowadzenia i
organizowania placéwek opiekunczo-wychowawczych, organizowania opieki w rodzinach
zastepczych, przyznawania form pomocy naleznych usamodzielnianym wychowankom™. Brak
jest poczucia odpowiedzialnos$ci za realizacj¢ funkcji kreatora polityki spotecznej. Najdobitniej
o powszechnosci takiej postawy Swiadczy oficjalne stanowisko sekretarza stanu
odpowiedzialnego za realizacj¢ polityki spotecznej: Nie podzielam zarzutu braku kreowania
polityki spolecznej, stawianego powiatowym centrom pomocy rodzinie, poniewaz jednostki te
nie majq instrumentow dla jej projektowania i realizowania./.../”*. Mozna ze zdziwieniem
skonstatowaé, ze przedstawiciel resortu odpowiedzialnego za realizacje zadan polityki
spotecznej negujac rolg¢ powiatow w kreowaniu tej polityki na szczeblu lokalnym negowat
zadania okreslone w ustawie. Niestety stanowisko to nie jest odosobnione, podziela je wielu
przedstawicieli zarzadow powiatow.

Wsrod wielu czynnikéw ograniczajacych powiatom mozliwosci przeksztalcania systemu
opieki uczestnicy corocznej konferencji poswigconej reformie, zorganizowanej w Waplewie w
2004 r., za najwazniejsze uznali:
= Brak $rodkéw finansowych, glownie na zatrudnienie specjalistow,
wygospodarowanie dodatkowych, zgodnych ze standardami pomieszczen;
= Konieczno$¢ realizacji zwigkszajacej si¢ liczby orzeczen o umieszczeniu w
placoéwkach opiekunczo-wychowawczych, co przy braku alternatywnych form
opieki rodzinnej uniemozliwia przeksztalcanie 1 ograniczanie wielko$ci
placowek;
= Opdr kadr reorganizowanych placoOwek, poniewaz kazda reorganizacja narusza
interesu pracownicze;
= Brak dobrej atmosfery od przeksztalcen i wsparcia na poziomie wiadz
samorzadowych;
= Nierownomierne i nie odpowiadajace potrzebom rozmieszczenie placowek;
= Brak mieszkan chronionych; mieszkan dla grup usamodzielnianych
wychowankow;
= Brak rodzin zast¢epczych w pogotowiu; rodzin specjalistycznych, rodzinnych
domow dziecka;
= Brak specjalistow do pracy =z rodzinami, odpowiednich o$rodkéw
specjalistycznego poradnictwa i terapii rodzin;
» Niewystarczajace liczba placowek wsparcia dziennego®”
Ta diagnoza wystawiona przez osoby odpowiedzialne za realizacj¢ zadan opieki na szczeblu
wojewodzkim 1 powiatowym trafnie charakteryzuje podstawowe problemy przed jakimi stoja
powiatowe centra pomocy rodzinie.

III.  Niewykorzystane szanse — uwagi krytyczne

Analiza najnowszych danych statystycznych dotyczacych stanu i r6znych form opieki zastepczej na

Na 193 powiaty tylko 119 (61,6%) zaktadalo, Ze zrealizuje zadania uchwalone w strategii, zas 75 (38,4%) nie wierzyto
w mozliwos¢ realizacji celow zawartych w uchwalonych przez siebie dokumentach.

3 Zobacz: Informacja o wynikach kontroli realizacji wybranych zadan w zakresie pomocy spolecznej przez
administracje samorzqdowq powiatow, NIK. Warszawa 2003.

Odpowiedz Jolanty Banach, Sekretarz Stanu w MPiPS na zarzut postawiony przez NIK, w: op. cit.

Zobacz wypowiedzi uczestnikow konferencji zamieszczone w Problemach Opiekunczo-Wychowawczych 2004, nr
4.
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przestrzeni ostatnich lat, przy uwzglednieniu powyzej sformutowanych zatozen reformy, pozwala
na sformutowanie szeregu ocen krytycznych.

Uwarunkowania finansowe
Niestety wbrew zapowiedziom politykow nie wprowadzono w zycie ustawy o finansach
samorzadow. Tak wigc reforma systemu opieki nad dzieckiem nie uzyskata fundamentéw w postaci
stabilnych zasad finansowania. Mozna powiedzie¢, ze nowotworzone jednostki samorzadu
powiatowego stangly przed bardzo trudnym zadaniem: przeksztalcania instytucjonalnego systemu
opieki w prorodzinny bez wygenerowania na ten cel jakichkolwiek $srodkéw z budzetu panstwa.
Nie majac wlasnych dochodow wigkszo$¢ powiatdow otrzymywane przez kolejne lata
dofinansowanie z budzetu centralnego przeznaczala na istniejace juz formy opieki zastgpczej. Nie
zawsze byly to srodki wystarczajace. O trudno$ciach z zagwarantowaniem peinych §wiadczen na
rodziny zastgpcze oraz dla usamodzielnianych wychowankéw informuja krytyczne raporty
Najwyzszej Izby Kontroli*®. Podstawowa przyczyna nierealizowania zadan przez powiaty byly zbyt
niskie kwoty dotacji przekazywane przez wojewodow, przy braku dostatecznych s$rodkéw
whasnych. Sredni udziat srodkéw budzetowych zagwarantowanych z budzetu centralnego wynosit
86 %, udziat $rodkéw wilasnych powiatow 14%°’. Brak $rodkéw finansowych skutkowal takimi
nieprawidlowos$ciami jak: opoznione wyptaty srodkow utrzymania na dzieci umieszczone w
rodzinach zastepczych, okresowe zanizanie tych $rodkow (32% badanych powiatow); opoznione
wyplacanie pomocy pieni¢znej na usamodzielnianie oraz nieudzielanie pomocy rzeczowej
usamodzielnianym wychowankom (30%); rozpatrywanie z braku $rodkéw tylko jednej z form
przystugujacej przy usamodzielnianiu pomocy.
Tak wige, powiaty do grudnia 2006 roku, nie otrzymujac zadnych dodatkowych srodkéw, powinny
w ramach realizacji powiatowych strategii rozwigzywania problemow spotecznych:

1. Zbudowac specjalistyczne struktury pomocy i wsparcia oraz pracy na rzecz powrotu dziecka

do rodziny (reintegracja rodziny);

2. Przeksztalci¢ duze placowki w mate, otwarte srodowiskowo wielofunkcyjne placéwki;

3. Rozbudowac system rodzinnej opieki zastgpczej.
Realizacja tych zadan przy braku zdrowego systemu finansowania i odpowiedzialnosci za zadania —
zadanie witasne, dofinansowywane z budzetu panstwa - jest istotna przyczyna dysfunkcji systemu.
Jedne powiaty podjely dziatania na rzecz zmian, inne nie. Mozna powiedzie¢, ze zabraklo
imperatywu do podjecia przeksztatcen systemowych w skali kraju. Stad ,,wyspowy” model reformy
z sukcesami poszczegdlnych powiatow i zaniechaniem dziatan przez wiele z nich.
Przy braku korzystnych rozwiazan finansowych samorzady, a raczej kierownicy powiatowych
centr6w pomocy rodzinie stangli przed zadaniem bardzo trudnym utrzymania istniejacych form
opieki 1 jednoczesnie wygenerowania $rodkdw na zmiany, z tych samych niewielkich pieniedzy
budzetowych. Z uznaniem trzeba stwierdzi¢, ze wielu z nich si¢ to udato. Nikt nie jest jednak w
stanie zliczy¢ inicjatyw 1 dobrych pomystow zaniechanych z braku mozliwosci realizacji.

Odpowiedzialnos¢ za zadania

Wbrew nadziejom zwolennikow reformy nie udalo si¢ zrealizowac jednego z jej podstawowych
celow, by zadania opiekunczo-wychowawcze stajac si¢ zadaniem wiasnym powiatu wigzaty go
zarazem odpowiedzialno$cia za zadania podejmowane wobec dysfunkcyjnych rodzin i ich dzieci.
Brak skutecznych mechanizméw odpowiedzialno$ci finansowej za wlasne zadania wiaze si¢ wprost
z odpowiedzialno$cia spotecznosci lokalnych za los dzieci umieszczanych poza rodzing. Brak
poczucia odpowiedzialno$ci za dzieci przebywajace w opiece zastgpczej na terenie innych
powiatow to takze uchylanie si¢ od poczucia solidarnosci ze stabszymi. Nie ma rownie skutecznego
mechanizmu sktaniajqcego samorzqdy do siegania po najlepsze metody pracy z tymi rodzinami,

% Informacja o wynikach kontroli realizacji wybranych zadan w zakresie pomocy spotecznej przez administracje

samorzadowa powiatow, NIK, Warszawa 2003.

" Dane wg cytowanego raportu NIK.



jakimi sq ustugi socjalne sSwiadczone w miejscu zamieszkania. Nowy sposob finansowania
samorzqdow powinien w dluzszej perspektywie doprowadzi¢ do rozwiniecia w powiatach
infrastruktury do dzialan profilaktycznych™. Niestety przez cztery lata zasady finansowania zadan
dotyczacych opieki zastgpczej nad dzieckiem nie ulegly zmianie. Dopiero zapisy znowelizowane;j
ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spolecznej wprowadzily zasade¢ peinej
odpowiedzialnosci kazdego powiatu za dzieci z jego terenu powierzone do opieki zastepczej™. To
rozwiazanie oraz zmiana przepisOw dotyczacych zwigkszenia dochodéw samorzadéw powiatowych
powing)y w nieodleglej przysziosci przelozy¢ si¢ na decyzje dotyczace przeksztatcen systemu
opieki.

Uwarunkowania spoleczne

Czynnikiem sprzyjajacym reformowaniu systemu opieki zastgpczej byta bez watpienia sytuacja
demograficzna. Nie wykorzystana zostata sprzyjajaca reformie okoliczno$¢ zmniejszenia sig
drastyczne populacji dzieci i mtodziezy w stosunku do poczatku lat 90-tych - w roku 1999 o 18%, a
w roku 2003 o blisko 27,5%"'. Przez caly ten okres trwa zjawisko spadku liczby dzieci. O ile na
poczatku lat 90-tych wspotczynnik dzietnosci* ksztattowat si¢ na poziomie gwarantujacym prosta
zastgpowalnos$¢ pokolen - w roku 1989 wynosit on 2,078, o tyle po okresie statego spadku w roku
2000 wynosit 1,367, a w 2004 roku juz tylko1,227*. Prognozy demograficzne wskazuja, ze liczba
dzieci w przedziale 0 — 17 lat do 2010 roku zmniejszy si¢ z obecnych 8 095 000 (w 2004 roku) do
7 480 000*. Nalezy przy tym pamicta¢, ze jeszcze w 1990 roku liczba dzieci w przedziale 0 — 17
wynosita 11 318 000. Zjawisko to nie zostato uwzglednione w polityce spotecznej, ktora pomimo
werbalnych deklaracji polityk6w nie nabratla prorodzinnego charakteru. Z tym wiaze sig
zagadnienie nakladow na reforme. Analiza kolejnych budzetow panstwa pokazuje, ze mamy do
czynienia ze stalq tendencjq do ograniczania wydatkow panstwa na ustugi wspomagajqce funkcje
rodziny zwiqzane z wychowaniem dzieci™ . Czynnikiem wplywajacym na stan opieki zastepczej jest
sytuacja ekonomiczna wielu rodzin czgsto polaczona z niewydolno$cia wychowawcza. Szczegolnie
trudna jest sytuacja rodzin wielodzietnych i Zyjacych na terenach strukturalnego bezrobocia.
Badania biedy przeprowadzone na zlecenie Rzecznika Praw Dziecka przez Instytut Socjologii w
Lodzi wykazaly, ze ,bieda ma twarz dziecka”. 30% dzieci zyje w rodzinach wspieranych przez
pomoc spoteczna. Dzieci sa dwukrotnie czgsciej biedne niz osoby doroste. Badania wykazaty, ze w
wielu polskich miastach oraz na terenach popegeerowskich tworza si¢ swoiste enklawy biedy™.
Bieda bywa dziedziczona i1 czgsto wiaze si¢ ze zjawiskami braku aspiracji edukacyjnych i
zyciowych.

Ponad 1 700 tysiecy polskich dzieci wymaga dozywiania. Okoto 60 tysigcy dzieci nie realizuje
obowiazku szkolnego, drugie tyle nie podejmuje nauki po zakonczeniu gimnazjum®’.

Wsrod negatywnych zjawisk spotecznych nalezy tez wymieni¢ ograniczony dostep do $wiadczen
zdrowotnych. Duzy odsetek rodzicow nie dba o zdrowie wilasnych dzieci: badania okresowe,
przesiewowe, szczepienia ochronne. Niestety, instytucje zobowiazane do pomocy 1 wsparcia

*# M. Andrzejewski, ,,Prawne podstawy systemu opieki nad rodzing i dzieckiem. Wprowadzenie” (w.): Problemy

Opiekunczo-Wychowawcze 2001, nr 4.
Art. 86 ustawy.
Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, (Dz. U. 2003, nr 203, poz.
1966).
Opracowanie M.Kolankiewicz na podstawie sprawozdan Ministerstwa Sprawiedliwosci i danych statystycznych
GUS.
Wspdtczynnik dzietnosci oznacza liczg dzieci, ktore urodzitaby przecigtnie kobieta w ciggu catego okresu
rozrodczego.
Na podstawie: Rocznik Statystyczny 2005, GUS, Warszawa 2005.
Na podstawie: Rocznik Demograficzny 2002, GUS, Warszawa 2002.
J. Hrynkiewicz, Sytuacja dzieci w Polsce — uwarunkowania demograficzne, w: Polska dla dzieci, Rzecznik Praw
Dziecka, Warszawa 2003.
% W. Warzywoda-Kruszynska, J. Grotowska-Leder, Bieda wsréd dzieci, w: Polska dla dzieci, Rzecznik Praw
Dziecka, Warszawa 2003.
7" Na problemy te zwrécit uwage Rzecznik Praw Dziecka w wystapieniach kierowanych do wtadz publicznych:
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rodziny, a w razie ztej woli zobowigzane do wyegzekwowanie obowiazku wobec dzieci (rodzice
maja obowiazek dba¢ o zdrowie, edukacje swoich dzieci, a jezeli tego nie robia — wiasciwe
instytucje 1 konkretnie wskazane osoby powinny egzekwowaé te obowiazki. To relacja
administracyjno-prawna rodzicéw z instytucjami publicznymi wobec dzieci) .

Do gtownych przyczyn generujacych dzieci do opieki zastepczej nalezy takze zaliczy¢ patologig i
uzaleznienia wystgpujace w wielu rodzinach oraz rozwody. Paradoksalnie, podstawowy przed laty
czynnik — sieroctwo to, wedlug danych GUS za 2003 rok przyczyna umieszczenia w placowkach
interwencyjnych 1.4% wychowankoéw, w placéwkach rodzinnych — 6,4% 1 w domach dziecka 2,6%
wychowankow™.

Doswiadczenia demokratycznych panstw zachodnich

Wprowadzajac reforme¢ byliSmy w dogodnej sytuacji - mogliSmy korzysta¢ z do$wiadczenia
demokratycznych panstw zachodnich zdobytego podczas przebudowy systemu opieki, ktora
dokonata si¢ w ciagu minionych dwoéch dekad. Proces ten charakteryzowat sig
wystegpowaniem okreslonych tendencji, ktore stanowia wspolny mianownik do analizy
porownawczej przeksztalcen dokonujacych si¢ obecnie w Polsce oraz w krajach Europy
Srodkowej, Potudniowej i Wschodniej”. Do tendencji tych naleza: zmniejszenie liczby
placowek statego pobytu oraz liczby dzieci w tych placowkach, zmniejszenie populacji dzieci i
mtodziezy umieszczanych poza rodzina. Tworzenie matych i réznorodnych form opieki,
rozwoj perspektywy ekologicznej (uwzglednienie pochodzenia dziecka, relacji z rodzina oraz
srodowiska spolecznego i kulturowego dziecka), systemowe podejscie do opieki nad
dzieckiem, profesjonalizacja pracy, kontrola jakos$ci, zr6znicowanie form pomocy.

Moglismy takze wzorem innych krajow wydzieli¢ dodatkowe $rodki budzetowe na skutki
likwidacji instytucjonalnych form opieki i rozbudowg form prorodzinnych. Nalezy nadmienié, ze
wigkszos$¢ panstw naszego regionu podejmujac decyzje o reformie systemu opieki zastgpczej nad
dzie¢mi wydzielilo na ten cel odrgbne Srodki budzetowe (tak zrobita m.in Stowacja), inne kraje
uzyskaty duza pomoc miedzynarodows (Rumunia)’’.

Zintegrowany system opieki

Jednym z podstawowych zatozen reformy byto hasto integracji systemu opieki rozumiane, z jedne;j
strony, jako integralne wspotdziatanie wszystkich stuzb pomocy rodzinie i dziecku, z drugiej jako
postulat przekazania wszystkich zadan w dziedzinie opieki zastgpczej w r¢ce jednego gospodarza.

Na ile powiaty udzwigngly powierzone im zadania stworzenia zintegrowanego systemu pomocy
dziecku 1 rodzinie. Na tak postawione pytanie mozna sprobowaé¢ odpowiedzie¢ Sledzac losy
lokalnych strategii rozwiazywania probleméw spotecznych, w ramach ktorych powinna by¢
realizowana reforma systemu opieki zastepczej. To ten dokument, jako efekt aktywnej polityki
spotecznej na poziomie powiatu powinien okresla¢ priorytety i cele reformowanego systemu opieki
zastepczej, z uwzglednieniem skali problemoéw, potencjatu specjalistow 1 dotychczasowego stanu
posiadania réznorodnych form opieki. Niestety, badania autora za lata 2000 - 2002 dowodza, ze po
roku od obligatoryjnego terminu uchwalenia strategii, nie zrobita tego blisko potowa powiatow.
Czg$¢ z nich potraktowata strategie rozwiazywania probleméw spotecznych jako dokumenty
fasadowe, nie wierzac w realizacj¢ zawartych w nich celow 1 programow. Wielomiesigczne debaty
nad diagnoza sytuacji w powiecie i budowa lokalnych programéw pomocy dziecku i rodzinie nie

*® Dane za: M.Kolankiewicz, Szanse i zagrozenia instytucjonalnej opieki nad dzie¢mi, w: red. M. Ractaw-Markowska,
Pomoc dzieciom i rodzinie w srodowisku lokalnym, ISP, Warszawa 2005.
¥ Patrz: Children and residential care. New Strategies for a New Millennium, 2" International Conference,

Stockholm, May 12-15, 2003. Country Reports 2003.

%% Patrz: M.Kaczmarek Zmiana paradygmatu w opiece zastepczej nad dzieckiem, (w:) M. Ractaw Markowska (red.)

Pomoc dziecku i rodzinie w srodowisku lokalnym, ISP, Warszawa 2005.



przyczynily si¢ wprost do rozwoju rodzinnych form opieki i ograniczenia opieki instytucjonalne;j’’.

Zbyt krotki horyzont czasowy pomigdzy uchwalaniem strategii przez powiaty a badaniem nie
pozwala na jednoznaczno$¢ sadow w tym zakresie. Nalezy takze mie¢ §wiadomos$¢ ograniczonych
mozliwo$ci dziatania powiatow: finanse, braki kadrowe, brak specjalistow. Dzialania czgsci
powiatdbw ograniczala odziedziczona struktura instytucjonalnych form opieki. Brak
instytucjonalnych form opieki nie powodowat dziatan ,,innowacyjnych” i nie wplywat na tempo
rozwoju rodzinnych form opieki. Przejecie czgsci placéwek opiekunczo-wychowawczych przez
resort edukacji — wedlug kryterium istnienia na terenie placowki szkoty, przy odrgbnych
regulacjach systemowych to kolejna zmarnowana szansa stworzenia zintegrowanego systemu
opieki. Jest to czesciowy powrdt do ztych tradycji ,,Polski resortowej”. Brak ,,jednego gospodarza”
skutkuje negatywnie zwigkszeniem oddolnego nacisku na sady rodzinne by przekazywac ,trudna
mlodziez” z systemu opieki do systemu resocjalizacji.

Mozna powiedzie¢, ze wigkszo$¢ powiatdow opracowata strategie rozwigzywania problemow
spolecznych, jednakze nie uwzglednita w nich potrzeb Zrédel finansowania. Nie okreslono w nich
zadan w zakresie wspoldziatania z instytucjami publicznymi i organizacjami pozarzadowymi.

Wyniki kontroli upowazniajq do stwierdzenia, iz powiatowe centra pomocy rodzinie tylko w
niewielkim stopniu spetnily funkcje kreatora polityki spolecznej, a ich dziatania ograniczyty sie w
zasadzie do administrowania instytucjonalnymi formami pomocy spotecznej. Ta surowa ocena
zaczerpnigta z raportu Najwyzszej Izby Kontroli, by¢ moze krzywdzaca dla wielu kreatywnych
powiatéw, w §wietle przedstawionego materiatu wydaje si¢ adekwatna do oceny catosci dokonan
powiatowych centrow pomocy rodzinie.

Ukierunkowanie reformy na rozwdj propodzinnych form opieki: rodziny zastgpcze
niespokrewnione, specjalistyczne, rodzinne domy dziecka to potowiczny sukces reformy. Jej
gléwnym celem 1 warto$cia powinna by¢ praca z rodzing i na rzecz powrotu dziecka do rodziny.
Interwencja w rodzing powinna skutkowaé programem naprawczym w $rodowisku lokalnym z
rozbudowa takich form pomocy, jak: praca kontraktowa z rodzina, terapia rodzin, srodowiskowe
formy pomocy i wsparcia. Wielu interwencji w rodzinie, z konieczno$cia interwencyjnego
umieszczenia dziecka w pieczy zastgpczej] mozna by uniknaé rozbudowujac te formy pomocy.
Niestety, jak pokazuje powyzszy material rozwdj specjalistycznych form pomocy i pracy z rodzing
stoi na bardzo niskim poziomie.

Mamy wigc sytuacje¢ paradoksalna: przy utrzymywaniu si¢ wysokiej liczby dzieci w opiece
instytucjonalnej rozwijamy dynamicznie rodzinne formy opieki.

Ta sytuacja wymaga przewarto§ciowania zalozen reformy, by jej podstawowym celem i kierunkiem
byta reintegracja rodziny.

' Tak krytyczna ocena powiatowej polityki spotecznej oparta jest na wnioskach z badan autora zamieszczonych w:

M. Kaczmarek, Stan opieki zastepczej nad dzieckiem ,,na polmetku wdrazania reformy. (w:) Opieka zastepcza nad
dzieckiem i mtodziezq — od form instytucjonalnych do rodzinnych, pod red. M. Ractaw-Markowska, S. Legat, ISP,
Warszawa 2004



