PRAWO W DZIALANIU
SPRAWY CYWILNE
62/2025

DOI: 10.32041/pwd.6204

Alina Prusinowska-Marek

Zamierzone i niezamierzone skutki wdrozenia
projektu instytucjonalnego na przykfadzie ustawy
0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej'

Intended and unintended consequences of the
implementation of the institutional project on the example of
the law on family support and the foster care system

Abstract

Post-war Poland’s social policy towards the family underwent a gradual transition from public
actions within the welfare system, through the provision of social assistance, to a system of family
support, which - in accordance with the reformers” assumptions - implies a far-reaching socialization
of the solutions applied. Moving away from institutional forms of assistance to families experiencing
difficulties in fulfilling care and upbringing functions and placing greater emphasis on preventive
measures (family support) provided locally, as well as a thorough reconstruction of the foster care
system (as a form of assistance to the child and family) along with the assumption of the primacy
of family forms of care over institutional ones - these are the main directions of change in the
institutional order.

The article presents the results of an institutional analysis of the organizational field of family
support and assistance constituted by the Law on Family Support and Foster Care System. They
reconstructed the structure of the field after 12 years of the law, and reflection on the functional
aspect focused on an in-depth analysis of the social roles of the six collective actors (social worker,
family assistant, foster parent, family custody coordinator, family judge and family probation officer)
operating in the field. The professional roles of each professional were characterized according to the
same scheme, which made it possible to establish a hierarchy of actors in the field. Then, defined by
the new rules, interactions between actors, conditioned by the status and real positions of actors in
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the field, were assigned roles, tasks, and expectations. The aforementioned factors are both a source
of tension and difficulty in fulfilling the social expectations associated with professional roles.

The results of the analysis show that the rule change did not translate into a change in social action
to the extent that the project proponent expected. There was no fundamental socialization of the child
and family support system. This discrepancy is not due to the fact that the world of social practice has
questioned the goals of the reform, but to the deficit of public action accompanying the change of legal
rules, including the inability to respond effectively to the implementation problems that emerge. This
demonstrates that legal regulations do not alter social reality merely by their introduction into the
legal order. The carriers of change are not the requlations themselves, but the people applying them.

Keywords: institutional change, child and family support, foster care, social role, socialization

Streszczenie

W powojennej Polsce w polityce spotecznej wobec rodziny nastepowato stopniowe przechodzenie
od dziatan publicznych w ramach systemu opieki spotecznej, przez swiadczenie pomocy spotecznej,
do systemu wspierania rodziny, ktory - zgodnie z zatozeniami reformatorow - zaktada daleko idgce
uspotecznienie stosowanych rozwigzan. Odejscie od instytucjonalnych form pomocy rodzinom
doswiadczajgcym trudnosci w wypetnianiu funkcji opiekuriczo-wychowawczych i potozenie
wigkszego nacisku na dziatania profilaktyczne (wspieranie rodziny) realizowane lokalnie oraz
gruntowna rekonstrukcja systemu pieczy zastepczej (jako formy pomocy dziecku i rodzinie) wraz
z zatozeniem o prymacie rodzinnych form pieczy nad instytucjonalnymi (zaktadowymi) to gtowne
kierunki zmiany porzqdku instytucjonalnego.

Artykut prezentuje wyniki analizy instytucjonalnej pola organizacyjnego ,wspieranie i ponoc
rodzinie”, ukonstytuowanego przez ustawe o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.
Zrekonstruowano w nich strukture pola po 12 latach obowigzywania ustawy, a namyst nad
aspektem funkcjonalnym dotyczyt pogtebionej analizy rol spotecznych szesciu aktorow zbiorowych
(pracownika socjalnego, asystenta rodziny, rodzica zastepczego, koordynatora rodzinnej pieczy
zastepczej, sedziego rodzinnego i kuratora rodzinnego), dziatajgcych w tym polu. Role zawodowe
poszczegolnych specjalistow scharakteryzowano wedtug tego samego schematu, co pozwolito ustali¢
hierarchie aktorow w analizowanym polu. Nastepnie zidentyfikowano, okreslone przez nowe reguty,
interakcje pomiedzy aktorami, warunkowane przez status i realne pozycje aktoréw w omawianym
polu organizacyjnym, przypisane role, zadania i oczekiwania. Wymienione czynniki sq zarazem
Zrodtem napiec i trudnosci w spetnianiu oczekiwan spotecznych zwigzanych z rolq zawodowaq.

Whyniki analiz pokazujq, Ze zmiana regut nie przetozyta sie na zmiang w dziataniach spotecznych
w zakresie, jaki oczekiwat projektodawca — nie nastqpito zasadnicze uspotecznienie systemu wsparcia
dziecka i rodziny. Rozbieznoscé ta nie wynika z tego, ze swiat praktyki spotecznej zakwestionowat
cele reformy, ale z deficytu dziatani publicznych towarzyszqcych zmianie requt prawnych, w tym
z braku umiejetnosci skutecznego reagowania na ujawniajgce sie problemy wdrozeniowe. Dowodzi
to, ze regulacje prawne nie zmieniajq rzeczywistosci spotecznej poprzez sam fakt ich wprowadzenia
do porzqdku prawnego. Nosnikami zmiany nie sq same regulacje, ale stosujqcy je ludzie.

Stowa kluczowe: zmiana instytucjonalna, wspieranie dziecka i rodziny, piecza zastgpcza,
rola spoteczna, uspolecznienie
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1. Wprowadzenie

~Jest rzecza dos¢ paradoksalng, ze prawo - zjawisko tak bardzo zwigzane z zyciem
- studiowane jest, jesli idzie o zagadnienie jego dziatania, w sposéb jakby umyslnie
od spraw zyciowych oddalony. W badaniach nad prawem przewaza zdecydowa-
nie metoda historyczna (badanie jakiej$ instytucji na tle minionego lub wspoétcze-
snego jej systemu prawnego) lub metoda dogmatyczno-formalna (poréwnywanie
jednego przepisu z innymi). Prawo jest jednak po to, aby dziatato” Stowa Adama
Podgoéreckiego - doktora prawa i profesora socjologii, ucznia Tadeusza Kotarbiniskiego,
entuzjasty wykorzystywania dorobku socjologii przez prawnikéw - mimo uptywu lat
sa nadal aktualne. Adam Podgorecki upatrywat rozwiazania podniesionego problemu
w socjologii prawa - odrebnej subdyscypliny w naukach spotecznych, sytuujacej sie na
przecieciu socjologii i nauk prawnych, zajmujacej si¢ geneza, funkcjami i spolecznym
dziataniem zjawisk prawnych®. Pomijajac kwestie loséw socjologii prawa w Polsce,
chciatabym pozosta¢ przy problemie badania skutecznosci dziatania norm prawnych.

Wspélczesne problemy i kwestie spoteczne oraz rola polityki (spolecznej) pan-
stwa w zaspokajaniu potrzeb spotecznych i rozwigzywaniu probleméw stanowia
atrakcyjny obszar analiz i dyskursu. Szczegélna pozycje w tym dyskursie zajmuje
namyst nad ksztattem wspdlczesnej pomocy spolecznej i zawodéw pomocowych.
Polska polityka spoleczna, w tym pomoc spoteczna, po transformacji ustrojowej
z 1989 r. musiala dostosowac sie do realiow gospodarki rynkowej i nowych pro-
bleméw socjalnych, ktére wtedy sie ujawnity*. W takich okolicznosciach powstala
ustawa o pomocy spolecznej z 1990 r.° oraz tworzyly sie infrastruktura i zasoby
pomocy spotecznej, w tym powolane w 2000 r. w powiatach nowe instytucje pomo-
cy spolecznej - powiatowe centra pomocy rodzinie.

W 2004 r. zostala uchwalona nowa ustawa o pomocy spolecznejf, ktéra opierajac
sie w znacznej mierze na regulacjach z pierwszej ustawy z 1990 r., kladla wiek-
szy nacisk na aktywizacje i integracje spoteczna beneficjentéw. Oczywiscie nie bez
znaczenia pozostawat fakt, Ze w tym czasie Polska weszta do Unii Europejskiej, co
oznaczalo m.in. konieczno$¢ wprowadzenia (proces implementacji) nowych aktow
prawnych i rozwigzan. W tych okolicznosciach zrodzita sie koncepcja stworzenia
ustawy, odrebnej od ustawy o pomocy spotecznej z 2004 r., regulujacej dziatania stuzb
publicznych w zakresie kompleksowej pomocy rodzinie z dzie¢mi, przezywajacej
trudnosci w wypelnianiu funkcji opiekuniczo-wychowawczych, oraz pomocy dziecku,
ktore nie moze sie wychowywac w rodzinie biologicznej. ,Ponad podziatami”, przy

2 A. Podgorecki, Socjologia prawa, Warszawa 1962, s. 8.

* Por. A. Podgorecki, Socjologia...; A. Pieniazek, M. Stefaniuk, Socjologia prawa, Krakéw 2000.

* Bezrobocie, niepewnos¢ zatrudnienia, komercjalizacja ustug opiekuniczych i edukacyjnych, urynkowienie
kosztéw utrzymania mieszkan oraz cen Zzywnosci i innych artykulow to m.in. zjawiska, ktére wplynety
na spadek poziomu zycia wielu rodzin, poszerzenie si¢ sfery ubéstwa i koniecznosé¢ korzystania ze
$wiadczen spotecznych (por. G. Firlit-Fesnak, Rodziny polskie i polityka rodzinna: stan i kierunki przemian,
[w] Polityka spoteczna, red. G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Warszawa 2007, s. 194).

® Ustawa z 29.11.1990 . 0 pomocy spotecznej (Dz.U. z 1990 r. Nr 87 poz. 506).

¢ Ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 1283 ze zm.) - dalej u.p.s.
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wsparciu organizacji pozarzadowych skupiajacych opiekunéw zastepczych, toczyta
sie dyskusja nad poselskim’ i rzadowym?® projektem ustawy o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej.

Wezesniej, w latach 2003-2006, Instytut Spraw Publicznych zrealizowat projekty
badawcze, ktérych celem byta ocena stopnia realizacji zadan zwigzanych z wdro-
Zeniem systemu , opieka nad rodzing i dzieckiem” z 2000 r., wynikajacego z norm
nowelizacji ustawy o pomocy spotecznej z 1990 r. oraz nowej odstony ustawy z 2004 r.
Wszystkie projekty badawcze zostaty opisane w publikacjach naukowych’, ktore
zawieraly rekomendacje odnosnie do zmian. Reformatorzy, majac zaréwno dostep
do danych statystycznych, badaii naukowych i wynikajacych z nich rekomenda-
qji, jak i doswiadczenie w zakresie funkcjonowania systemu ,,opieka nad rodzing
i dzieckiem” w latach 2000-2011, zaprojektowali nowy system, opisali go w ustawie
2 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej' i podjeli decyzje
o rozpoczeciu jego wdrazania z 1.01.2012 1.

Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej naklada na Rade
Ministréw obowigzek corocznego sktadania Sejmowi i Senatowi informacji o reali-
zacji ustawy w roku poprzednim wraz z wnioskami dotyczacymi sposobu i zakresu
finansowania zadan jednostek samorzadu terytorialnego wynikajacych z ustawy
(art. 189 u.w.r.). Niestety w okresie obowigzywania ustawy resort pracy i polityki
spolecznej nie przeprowadzil ewaluacji efektéw wdrozonej reformy, a ewentualny
dyskurs dotyczyl partykularnych intereséw zglaszanych przez lobby samorzadowe
lub organizacje skupiajace interesariuszy systemu, co nastepnie prowadzito do no-
welizowania ustawy w tym (fragmentarycznym) zakresie'’.

7 Poselski projekt ustawy o rodzinnej opiece zastepczej, druk sejmowy nr 628, Sejm VI kadencji.

® Rzadowy projekt ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, druk sejmowy nr 3378,
Sejm VI kadengiji.

? Por. M. Ractaw-Markowska, S. Legat [red.], Opieka zastepcza nad dzieckiem i mtodziezq - od form instytucjo-
nalnych do rodzinnych, Warszawa 2004; M. Ractaw-Markowska [red.], Pomoc dziecion i rodzinie w srodowisku
lokalnym. Debata o nowym systemie, Warszawa 2005; J. Hrynkiewicz, Odrzuceni, Warszawa 2006; A. Kwak
[red.], Z opieki zastepczej w doroste Zycie: zatozenia a rzeczywistosé, Warszawa 2006.

10 Ustawa z 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (tekst jedn.: Dz.U. z 2025 r.
poz. 49) - dalej u.w.r.

! Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej byta wielokrotnie nowelizowana. Po raz
pierwszy byto to uczynione jeszcze przed jej wejéciem w Zycie - ustawa z 15.12.2011 r. 0 zmianie ustawy
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U. z 2011 r. Nr 288, poz. 1690). Kolejne duze nowe-
lizacje to: ustawa z 27.04.2012 r. o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2012 1. poz. 579), ustawa z 7.12.2012 r. o zmianie ustawy o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U. z 2012 r. poz. 1519), ustawa z 13.06.2013 r. o zmianie usta-
wy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U. z 2013 r. poz. 866), ustawa z 25.07.2014 r.
0 zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
z 2014 r. poz. 1188), ustawa z 24.07.2015 r. o zmianie ustawy - Kodeks rodzinny i opiekunczy, ustawy -
Kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U.
z 2015 1. poz. 1199), ustawa z 5.09.2016 r. o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej, ustawy o pomocy spolecznej oraz ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 1583), ustawa z 15.04.2021 r. o zmianie ustawy o wspie-
raniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1006), ustawa z 7.10.2022 r. o zmianie
ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2140 ze zm.) i ustawa z 26.04.2024 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2024 r. poz. 743).
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W latach 2019-2023 przygotowywalam w Instytucie Stosowanych Nauk
Spotecznych Uniwersytetu Warszawskiego rozprawe doktorska pod tytulem
~,Uspolecznienie systemu wsparcia dziecka i rodziny. Od koncepcji do praktyki
spolecznej”'2. W ramach dysertacji przeprowadzilam analize instytucjonalng systemu
wspierania dziecka i rodziny, uksztaltowanego przez ustawe o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej, na podstawie kluczowych zalozen paradygmatu nowego
instytucjonalizmu.

Analiza miata odpowiedzie¢ na pytanie: ,Czy zaprojektowane przez reformatoréw
normy prawne doprowadzity do stworzenia systemu zgodnego z ich zalozeniami?”,
a jesli cod poszto nie tak, podjetam wyzwanie znalezienia odpowiedzi , Dlacze-
go?”. Jednym stowem, staratam sie przeanalizowac normy prawne, ktdre formulowaty
okreélone oczekiwania spoleczne wobec realizatoréw projektu instytucjonalnego, i na-
mierzy¢ ewentualne kolizje lub niesp6jnosci norm albo obszary obciazone ryzykiem
dokonywania przez realizatoréw ustawy jej swobodnej interpretacji. Mozna powie-
dzie¢, ze poszukiwatam odpowiedzi na pytanie: ,Jak w praktyce spolecznej dziata
prawo?”. Niniejszy artykul stanowi méj glos w dyskursie o ,prawie w dzialaniu”.

2. Zatozenia nowego instytucjonalizmu

Juz Emile Durkheim twierdzit, Ze socjologia to nauka ,0 instytucjach, o ich genezie
i funkcjonowaniu”", a przez ,instytucje” rozumiat on ,wszelkie wierzenia i wszel-
kie sposoby postepowania ustanowione przez zbiorowos¢”!. Socjologiczna trady-
gja, od czasow Herberta Spencera do Talcotta Parsonsa, opiera si¢ na klasycznym
rozréznieniu struktury (strukturalizm) i procesu (funkcjonalizm). Jak zauwaza Piotr
Chmielewski, ,, dlatego wlasnie instytucje spoteczne byly postrzegane jako struktural-
ne sktadniki spoleczenistwa, poprzez ktére zorganizowane byty zasadnicze spoleczne
dzialania i zaspokajane spoleczne «potrzeby». Instytucje mogty przyjmowac forme
organizacji, grup, statych praktyk, wobec ktérych istniat wysoki poziom spotecz-
nego zaangazowania, ktére integrowaty, porzadkowaty lub stabilizowaty gléwne
obszary zycia spotecznego, dostarczajgc aprobowanych procedur i form artykulacji
stosunkow spotecznych i intereséw”*>. Chmielewski podkresla, ze wraz ze spadkiem
znaczenia tradycji ujmowania spoleczeristwa jako organizmu (aspekty strukturalny
i funkcjonalny) wzrasta zainteresowanie nauk spotecznych aspektem procesualnym
instytucji, czyli procesem instytucjonalizacji. Stad analiza instytucjonalna - namyst nad
zjawiskiem uspolecznienia jednostki - jest podstawowym obszarem zainteresowan
badawczych i dyskursu socjologéw od potowy XIX w.

Lata 50. i 60. XX w. zakonczyly, trwajacy od miedzywojnia, okres fascynacji
przedstawicieli nauk spolecznych empirig'. Wysitki podejmowane przez akademikow

12 A. Prusinowska-Marek, Uspolecznienie...

3 E. Durkheim, Zasady metody socjologicznej, Warszawa 1969, s. 23.

4 E. Durkheim, Zasady..., s. 23.

15 P. Chmielewski, Ludzie i instytucje. Z historii nowego instytucjonalizmu, Warszawa 1995, s. 8.
16 P, Chmielewski, Ludzie..., s. 52 in.
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byly wtedy, zdaniem Piotra Chmielewskiego, ,wyrazem dazenia do wykorzystania
zebranych materialéw, a zarazem ponownego przywrocenia teorii jej inspirujacej
roli w badaniach naukowych, przede wszystkim przez weryfikacje twierdzen o za-
chowaniu cztowieka. Wysitkom tym towarzyszyto sigganie po nowe dyscypliny
i metody (matematyka, dedukcja, eksperyment, teoria wyboru spolecznego, teoria
gier itp.) oraz proby polaczenia perspektyw mikro i makro (czyli tego, co zdaje sie
by¢ niemozliwym do potaczenia)”?’. W ten sposéb nastapil renesans analizy insty-
tucjonalnej, ktéra dla odréznienia nazywana jest ,neoinstytucjonalizmem”*® lub
,Nowym instytucjonalizmem”*.

Kluczowymi kategoriami analitycznymi nowego instytucjonalizmu sg dziatajgca
jednostka (aktor spofeczny) i instytucje, rozumiane jako , wszystkie wymysélone przez
czlowieka, czyli zaprojektowane i nalozone na ludzkie zachowania, zasady i reguty,
ktore kontroluja, porzadkuja i czynig przewidywalnym (a przez to mozliwym i pro-
duktywnym) $wiat spotecznych interakcji”?. Wedlug Douglassa C. Northa , instytucje
sq stworzonymi przez cztowieka ograniczeniami, ktére ksztaltuja strukture ludzkich
zachowan. Skfadaja sie na nie ograniczenia formalne (np. reguly, prawa, konstytucje),
ograniczenia nieformalne (np. normy zachowan, konwencje, dobrowolnie przyjete
kodeksy postepowania) oraz sposoby ich narzucania i egzekwowania”?.

W nowym instytucjonalizmie przyjmuje sig, ze aktorem spotecznym, tworzacym
i odtwarzajacym instytucje spoleczne, moze by¢ zaréwno dzialajaca jednostka (posia-
dajaca okreslonag tozsamos¢, realizujaca wilasne cele i interesy), jak i zbiér jednostek
(aktor zbiorowy) tworzacych organizacje formalna, realizujacych cele i interesy
organizacji, czyli dziatajacych w imieniu organizacji*

Pomiedzy dzialajaca jednostka a instytucjami istnieje wzajemna zaleznos¢: insty-
tucje, poprzez ograniczenie mozliwych opcji dziatania, porzadkuja sposéb dziatania
jednostki i tym samym redukuja niepewnos¢ towarzyszacq koniecznosci dziala-
nia w nowych, nieznanych jednostce warunkach. Jednoczeénie dzialajace jednostki,
odtwarzajac reguly dzialania, wprowadzaja, w sposéb zamierzony lub nie, niewiel-
kie odstepstwa od regut - innowagje, ktére poprzez wielokrotne powtérzenie prowa-
dza ostatecznie do zmiany porzadku instytucjonalnego. Oznacza to, ze w tworzonym
z réznorodnosci regut porzadku spotecznym drzemie potencjat zmiany, a cztowiek
jest zarazem tworcg i odtworcg instytucji. Zmiennoé¢ porzadku instytucjonalnego jest
atrakcyjnym obszarem badawczym, zwlaszcza jesli uznamy, Ze zmiana instytucjonalna

17 P. Chmielewski, Ludzie..., s. 23.

'8 Przyjmuje sie, Ze pojecie ,neoinstytucjonalizm” odnosi sie do orientacji powigzanych z neoklasyczna
ekonomig, teoria gier i racjonalnego wyboru oraz teorig wymiany.

9 Z kolei pojecie ,nowy instytucjonalizm” dotyczy orientacji powigzanych z socjologia i naukami po-
litycznymi oraz analiza wplywéw kulturowo-politycznych na wybory dokonywane przez jednostki.

20 P. Chmielewski, Ludzie..., s. 9.

2 D.C. North, Efektywnosc¢ gospodarcza w czasie, [w:] Wspdtczesne teorie socjologiczne, t. 1, red. A. Jasiriska-
-Kania, L.M. Nijakowski, J. Szacki, M. Ziétkowski, Warszawa 2006, s. 554.

2 M. Pawlak, L. Srokowski, Instytucje i organizacje. Przekraczanie paradygmatéw w badaniach nad organizacjami,
[w:] Pomiedzy i wewnqtrz. Instytucje, organizacje i ich dziatania, red. M. Pawlak, L. Srokowski, Warszawa
2014, s. 16-18.



Zamierzone i niezamierzone skutki wdrozenia projektu instytucjonalnego. ..

101

moze mie¢ swoje zrédto nie tylko w spontanicznych (ewolucyjno-adaptacyjnych)
innowacjach, ale rowniez w intencjonalnych dziataniach jednostek.

Gdy przyjmiemy, ze instytucje stuza rozwigzywaniu podstawowych dyle-
matéw, przed ktérymi staje jednostka®, to okaze sig, ze czlowiek funkcjonuje
w ramach instytucjonalnych zaréwno w sferze prywatnej (rodzina, znajomi), jak
i publicznej (praca zawodowa, wspélnota religijna, stowarzyszenia, panstwo).
Obszar dzialania danej instytucji spolecznej, ktéra powstaje w celu rozwigzania
jakiego$ problemu i powoduje, ze jednostki lub organizacje (jako ustrukturyzowane
catosci) wchodzg ze sobg w interakcje, wyznacza , pole organizacyjne” - kolejng
wazng kategorie analityczng w paradygmacie nowego instytucjonalizmu?. Pole
organizacyjne tworza ,,organizacje, ktore tacznie stanowia rozpoznawalne obszary
zinstytucjonalizowanego zycia: kluczowych dostawcéw, konsumentéw zasobow
i produktéw finalnych, agencje nadzoru oraz inne organizacje, ktére dostarczaja
podobnych ustug i produktow”?.

Szczegodlng kategoria instytucji sa te, ktére opisujg oczekiwania spoleczne zwigzane
z odgrywaniem roli spotecznej przez aktora. Zdaniem Ireneusza Sadowskiego ,mozna
je okresli¢ jako «porty», poprzez ktére odbywa sie transmisja miedzy systemami
norm (ograniczen) a ich przejawami”?. Rola spoteczna, w sensie normatywnym, to
,zbiér norm i wartosci zwigzanych z okreslong pozycja spoleczng, przepisany dla tej
pozycji i wymagany od kazdego, kto pozycje te zajmuje”¥. Role spoleczna tworza,
odpowiadajace spolecznym oczekiwaniom, wzorce zachowan nakazanych wraz
z zestawem zachowan zakazanych w danej roli oraz margines swobody (powodu-
jacy, ze dzialanie spoleczne aktora ,wymyka sie” regutom), ktéry Raymond Boudon
nazywa obiektywna ,niepewnoscig roli”. Zdaniem autora podstawowym zrédiem
autonomii aktora jest swoboda interpretacji (wariancja) roli, sprzecznos¢ lub niejasnosé
(ambiwalencja) norm definiujacych role, ztozony z podrél, mocno niedoskonatych
pod wzgledem spdjnosci, charakter roli oraz interferencja ré6l powigzanych z r6znymi
statusami danego aktora®.

Jednostka w swoim zyciu odgrywa wiele rél spolecznych® (np. meza, kolegi, pod-
wladnego, cztonka stowarzyszenia) - réwnoczesnie lub kolejno, a ,,czesta niesp6jnosé
normatywnych oczekiwan prowadzi do rozmaitych postaci antynomii, ambiwalencji
i konfliktéw w obrebie roli, konfliktéw miedzy rolami, a takze wynikajacych z tego

2 Por. P. Chmielewski, Ludzie..., s. 5.

* M. Pawlak, L. Srokowski, Instytucje..., [w:] Pomiedzy..., passim.

» P.J. DiMaggio, W.W. Powell, Nowe spojrzenie na ,zelazng klatke”: instytucjonalny izomorfizm i racjonal-
nos¢ zbiorowa w polach organizacyjnych, [w:] Wspétczesne teorie socjologiczne, t. 1, red. A. Jasiniska-Kania,
L. Nijakowski, J. Szacki, M. Ziétkowski, Warszawa 2006, s. 601.

% 1. Sadowski, Wispdtczesne spojrzenie na instytucje: ewolucja pojec, problem modelu aktora i poziomy analizy
instytucjonalnej, ,Przeglad Socjologiczny” 2014/63, s. 95.

7P. Sztompka, Socjologia, Krakow 2006, s. 266.

% R. Boudon, Logika dziatania spotecznego, Krakoéw 2009, s. 43-58.

¥ Robert King Merton uzywa pojecia ,zestaw rol spotecznych”, a Jacek Szmatka - ,zespét r6l”. Por.
R.K. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoteczna, Warszawa 1982, s. 413-427; ]. Szmatka, Mate struktury
spoteczne, Warszawa 2007, s. 150-155.
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napie¢, ktére jednostka musi jako$ rozwigzywac”®. Jacek Szmatka zauwaza, ze
»r6znorodnoé¢ naciskow i oczekiwari partneréw (zestawu rél - dop. A.P.-M.) osoby
pelniacej dana role oraz wzajemna niesp6jnos¢ i sprzecznosé tych oczekiwan powo-
duja, ze dzialanie jednostki w obrebie jej wlasnego zespotu rdl staje sie swoistym
ciggiem kompromisow i manewréw, zmierzajacych do unikniecia szeregu konfliktow
lub przynajmniej do zminimalizowania ich skutkow”".

Wszechobecno$é instytucji, ich réznorodnos¢, ztozonosé i mozliwa wzajemna
sprzeczno$¢ oraz wplyw instytucji na sposéb podejmowania i przebieg interakcji
jednostki z innymi dzialajacymi jednostkami nakreslaja obszar aktualnych zain-
teresowan badaczy oraz strategéw polityk spotecznych, ktérzy pragna skutecznie
rozwiazywac zidentyfikowane problemy spoteczne®.

3. Wspieranie i pomoc rodzinie przezywajacej trudnosci
w wypetnianiu funkcji rodzicielskich i rekonstrukcja systemu
pieczy zastepczej

3.1. Kontekst i zatozenia zmiany instytucjonalnej (reformy)

Negatywna ocena efektow realizacji celéw reformy systemu ,opieka nad rodzing
i dzieckiem” z 2000 r. szczegolnie takich, jak: staty wzrost wskaznika dzieci umiesz-
czonych poza rodzing; koncentracja dziatant wylacznie na dziecku, a nie na rodzinie
biologicznej; nadmierna tatwo$¢ umieszczania dziecka poza rodzing; zupelny brak
instrumentéw motywujacych gminy do dziatan na rzecz pozostawienia dziecka
w lokalnym $rodowisku rodzinnym; zdecydowana przewaga rodzin zastepczych
spokrewnionych, a nie zawodowych® - stanowita punkt wyjscia dla zaprojektowania,
przez resort pracy i polityki spotecznej, zupetnie nowych rozwigzan.

Pomoc (spoteczna) oferowana dotychczas rodzinie - klientowi pomocy spotecz-
nej - przez pracownika socjalnego, ktéry odgrywa, zgodnie z ustawa o pomocy
spolecznej z 2004 1., role organizatora pomocy, zostaje zastapiona ,wsparciem” -
odmiennie formatowang profesjonalng aktywnoscig osoby pomagajacej, oparta na
innej relacji miedzy osoba pomagajaca i wspomagana rodzina. Wspieranie zaklada
aktywnosc osoby wspieranej, przez co staje si¢ ona koproducentem ustugi pomocowe;j.
»~Wsparcie oznacza, ze pomoc jest forma towarzyszenia ze strony profesjonalnego
«helpera» wysilkom wlasnym cztowieka”*, czyli - uzywajac metafory - bycia obok,
a potem krok za osoba wspierana, a nie krok przed jak w przypadku pracownika

% P. Sztompka, Socjologia, s. 266.

317, Szmatka, Mate..., s. 151.

2 M. Grewinski, A. Karwacki, Strategia - istota, requly i wyzwania implementacji ze Srodowiska biznesu do
polityki spotecznej, [w:] Strategie w polityce spotecznej, red. M. Grewinski, A. Karwacki, Warszawa 2009.

% Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Zatozenia projektu ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej nad dzieckiem, Warszawa 2008, s. 91 n.

* M. Rymsza, Jaka profesjonalizacja pracy socjalnej w Polsce i jaki rozwdj stuzb spotecznych?, ,Problemy Polityki
Spotecznej. Studia i dyskusje” 2016/35, s. 35.
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socjalnego pracujacego z rodzing przed 2012 r. Co istotne, wspieranie rodziny odbywa
sie w sSrodowisku, w ktérym funkcjonuje rodzina - asystent rodziny prowadzi prace
zrodzing w miejscu jej zamieszkania lub w miejscu wskazanym przez rodzine (art. 14
u.w.r.). Podobnie dziata rodzina wspierajaca w zakresie pomocy w opiece i wychowa-
niu dzieci (art. 29 u.w.r.), a dzieci z rodziny przezywajacej trudnosci w wypetnianiu
funkcji rodzicielskich moga zosta¢ objete opieka i wychowaniem w funkcjonujacej
lokalnie placéwce wsparcia dziennego (art. 18 u.w.r.).

Idea relacji wspierania stata sie fundamentem zaprojektowanego systemu i idea
przewodnia ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej. Wspieranie
rodziny wzmacniane przez prace socjalng ma by¢ remedium na gléwne zaniecha-
nie systemu ,,opieka nad rodzing i dzieckiem” z 2000 r., czyli na brak prewencyjnej
i naprawczej pracy socjalnej®.

Zakres przedmiotowy ustawy to dzialania administracji publicznej majace na
celu wspieranie i pomoc rodzinie , przezywajacej trudnoéci w opiekowaniu sie
i wychowywaniu dzieci oraz skuteczna ochrona i pomoc dzieciom”*. W warstwie
normatywnej relacji paristwo - rodzina w potrzebie obserwujemy zatem przej-
Scie od ,ubezwlasnowolniajacej” relacji opieki spotecznej wynikajgcej z ustawy
0 opiece spolecznej”’, przez pomoc spoleczng zdefiniowang w ustawie o pomo-
cy spotecznej (zar6wno ,starej” z1990r., jak i ,nowej” z 2004 r.), do relacji wspierania
wynikajacej z przepiséw o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;.

Jednakze nalezy zauwazy¢, ze od 2012 r. w obszarze polityki spolecznej, a kon-
kretnie polityki pomocy spolecznej rodzinie z dzie¢mi na wychowaniu, funkcjonuje
w prawie i praktyce spolecznej pewien dualizm - sposéb i zakres dziatania jednostek
administracji publicznej w tych ramach okreéla przede wszystkim ustawa o wspie-
raniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, ale jednoczesnie ustawa o pomocy spo-
tecznej z 2004 r. zapewnia osobom i rodzinom pomoc spoleczng, $wiadczong przez
pracownika socjalnego, m.in. z powodu: potrzeby ochrony macierzyristwa lub wie-
lodzietnosci, bezradnosci w sprawach opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia
gospodarstwa domowego, zwlaszcza w rodzinach niepelnych lub wielodzietnych
(art. 7 pkt 8i9 u.p.s.).

Pomyst resortu pracy i polityki spolecznej na zaprojektowanie od nowa, niezalez-
nie od systemu pomocy spolecznej, spéjnego systemu wspierania i pomocy rodzinie
zrodzil si¢ z wnioskow i rekomendacji do zmiany praktyki, zebranych w toku debaty
praktykow, ekspertéw i akademikéw, oraz jako efekt projektéw badawczych doty-
czacych skutkéw wdrazania reformy opieki nad dzieckiem i rodzina, realizowanych
przez Instytut Spraw Publicznych w latach 2003-2006. Zaproponowane w ustawie
rozwigzania opieraja si¢ na dziewieciu zalozeniach, takich jak: 1) potozenie gléwne-
go nacisku w podejmowanych dziataniach na utrzymanie dzieci w ich naturalnym

% M. Rymsza, Praca z rodzing w Polsce - od srodowiskowych inicjatyw pozarzqdowych do publicznego systemu
wsparcia, , Trzeci Sektor” 2012, numer specjalny 2013/2014, s. 6.

% Preambula u.w.r.

%7 Ustawa 2 16.08.1923 1. o opiece spotecznej (Dz.U. 1923 r. Nr 92, poz. 726 ze zm.). Ustawa obowigzywata
0d 22.03.1924 r. do 16.01.1991 r.
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srodowisku poprzez wzmocnienie dziatan profilaktycznych i doskonalenie metod
pracy z rodzing; 2) dalszy rozwoj placowek wsparcia dziennego; 3) wprowadzenie
i wzmocnienie dziatar asystentéw rodziny; 4) doskonalenie i rozw6j wspotpracy
pomiedzy przedstawicielami instytucji; 5) stopniowe wprowadzanie zasady, ze
w placowkach opiekuniczo-wychowawczych nie beda mogty przebywac dzieci ponizej
10. r.z.; 6) dalszy rozwéj rodzinnej pieczy zastepczej poprzez zaproponowanie rozwia-
zan; 7) nowa definicja rodziny zastepczej spokrewnionej z dzieckiem; 8) dalszy rozwdj
rodzinnych doméw dziecka, jednak, odmiennie niz dotychczas, zorganizowanych
i usytuowanych w systemie; 9) wprowadzenie zmian w rozwigzaniach kierowa-
nych do pelnoletnich wychowankéw pieczy zastepczej®.

Zaprojektowany system opiera si¢ na dziataniach samorzadu gminy, powiatu
i wojewo6dztwa oraz administracji rzadowej. Kazda jednostka samorzadu odpowiada
za realizacje konkretnego segmentu dziatart wsparciowo-pomocowych, ktére tacznie
maja skfadac sie na spdjny system interwencji publicznej i prowadzi¢ do osiggnie-
cia zalozonych celé6w. Gmina odpowiada za organizacje ustugi ,wsparcie”, ktéra
jest podstawowq i jednoczesnie kluczowq forma pomocy rodzicom znajdujacym
sie w sytuacji kryzysowej. Powiat odpowiada za zadanie , piecza zastepcza”, a do
samorzadu wojewddztwa, z powiatu, zostato przesuniete zadanie dotyczace reali-
zacji procedury adopcyjnej. Zgodnie z konstytucyjng zasadg pomocniczoéci organy
samorzadu terytorialnego moga zlecaé realizacje zadan okreslonych w ustawie®
organizacjom pozarzadowym oraz osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym
dziatajacym na podstawie przepiséw o stosunku Paristwa do Kosciofa katolickiego
(art. 190 u.w.r.).

3.2. Wspieranie rodziny

Wspieranie rodziny to ,dzialania profilaktyczne, pomagajace rodzinie w prawi-
dlowym funkcjonowaniu i wychowywaniu dzieci, przeciwdzialajace powstawaniu
probleméw lub pozwalajace je rozwigzywaé we wczesnym okresie ich pojawiania
sie”*. Wspieranie rodziny ma na celu przywrécenie rodzinie zdolnosci do wypelnia-
nia funkcji opiekuriczo-wychowawczych wobec swoich dzieci (art. 2 ust. 1 u.w.r.),
przez co zapobiega umieszczaniu dzieci w pieczy zastepczej. Wspieranie rodziny to
zadanie wlasne gminy, realizowane w formie pracy z rodzing i pomocy w opiece
i wychowaniu dziecka (art. 8 ust. 2 u.w.r.). Rodzina moze uzyska¢ wsparcie dzieki
dziataniom poszczegélnych instytucji i podmiotéw pracujacych w danym srodowi-
sku lokalnym na rzecz dziecka i rodziny oraz poprzez dzialania placoéwek wsparcia
dziennego i rodzin wspierajacych (art. 9 u.w.r.).

% Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, druk
sejmowy nr 3378, Sejm VI kadengji, s. 2-4.

¥ Sa tom.in.: ,praca zrodzing”, , prowadzenie placowki wsparcia dziennego”, , prowadzenie rodzinnego
domu dziecka” lub , placowki opiekuniczo-wychowawczej typu rodzinnego”, , organizacja rodzinnej
pieczy zastepczej na terenie powiatu”, , prowadzenie procedur adopcyjnych i przygotowanie oséb do
przysposobienia dziecka”.

“ Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Zafozenia..., s. 11.
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Glownym aktorem dziatari w obszarze , praca z rodzing” jest asystent rodziny
- nowy zaw6d na rynku pracy. Ustawa po raz pierwszy odniosta si¢ do wymagan
formalnych i kwalifikacji kandydatéw do wykonywania tego zawodu (art. 12 u.w.r.)*!
oraz okreslita obowiazki i uprawnienia asystentéw rodziny. Autorzy reformy tak
zapatrywali si¢ na pozycje asystenta w lokalnym systemie wsparcia dziecka i ro-
dziny: ,asystent rodziny ma w zalozeniu petni¢ odmienng funkcje od pracownika
socjalnego. (...) Jego elastyczny, nienormowany czas pracy dostosowany bedzie do
rytmu Zycia rodziny i jej realnych potrzeb. Na skutecznos¢ jego dziatart wptynie
takze zasada wykonywania zadan przy wsparciu zespolu interdyscyplinarnego”.
Celem pracy asystenta ma by¢ ,osiggniecie przez rodzine podstawowego pozio-
mu stabilnosci zyciowej, ktéra umozliwi jej wychowywanie dzieci”, a , gtéwnym
zadaniem jest niedopuszczenie do oddzielenia dzieci od rodziny”*. Praca asy-
stenta ma by¢ takze prowadzona w przypadku czasowego umieszczenia dziecka
poza rodzing (art. 10 ust. 4 u.w.r.). ,Woéwczas zadaniem asystenta staje si¢ nie
tylko praca z rodzing w miejscu zamieszkania, ale réwniez wspotpraca z rodzing
zastepcza lub koordynatorem rodzinnej pieczy zastepczej, odpowiedzialnym za
dziecko umieszczone w instytucji sprawujacej piecze zastepcza, bedacej w gestii
powiatu, oraz sadem”*.

Asystent rodziny, wykonujac swoje obowigzki, Scisle wspéipracuje z pracowni-
kiem socjalnym z oérodka pomocy spotecznej, gdyz regulacje ustawy o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej dziataja rownolegle z przepisami ustawy o pomo-
cy spolecznej z 2004 r. Pracownik socjalny wspétpracuje z rodzing, ktérej kierownik
oérodka przydzielil asystenta, realizujac na rzecz rodziny pomoc spoleczna w postaci
$wiadczen pienieznych (art. 36 pkt 1 u.p.s.) lub niepienieznych (art. 36 pkt 2 u.p.s.),
oraz konsultuje opracowanie i realizacje przez asystenta i cztonkéw rodziny planu
pomocy z rodzing (art. 15 ust. 1 pkt 1 u.w.r.).

Uzupelnieniem gminnego systemu wspierania rodziny sa placéwki wsparcia
dziennego (Srodowiskowe formy dziennej opieki nad dzie¢mi) i rodziny wspierajace.
Placéwki wsparcia dziennego moga by¢ prowadzone w formie: opiekuriczej, specjali-
stycznej, pracy podwoérkowej realizowanej przez wychowawce lub w formie taczacej
wymienione formy (art. 24 u.w.r.). Pobyt dziecka w placéwce wsparcia dziennego jest
nieodptatny i dobrowolny, chyba Ze dziecko do placéwki skieruje sad rodzinny (art. 23
u.w.r.)>. Natomiast rodzina wspierajgca pomaga rodzicom przezywajacym trudnosci
w wypelnianiu funkcji rodzicielskich w prowadzeniu gospodarstwa domowego,
sprawowaniu opieki i wychowywaniu dziecka oraz w ksztaltowaniu i odgrywaniu
podstawowych rél spotecznych (art. 29 u.w.r.).

1 Dodatkowo Minister Pracy i Polityki Spolecznej 9.12.2011 r. wydat rozporzadzenie w sprawie szkolen
na asystenta rodziny (Dz.U. z 2011 r. Nr 272, poz. 1608).

2 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Zatozenia..., s. 17.

# Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Zatozenia..., s. 18.

“ Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Zatozenia..., s. 18.

* Sad opiekuniczy moze skierowac matoletniego do placéwki wsparcia dziennego na podstawie art. 109
§ 2 pkt 1 Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego (ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy
[tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r. poz. 2809 ze zm.] - dalej k.r.0.).
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3.3. Piecza zastepcza*®

Sad umieszcza dziecko w pieczy zastepczej ,do czasu zaistnienia warunkéw umoz-
liwiajacych jego powrét do rodziny albo umieszczenia go w rodzinie przysposa-
biajacej” (art. 112* k.r.0.). Za stworzenie i utrzymanie systemu pieczy zastepczej
odpowiada powiat, ktéry - zgodnie z zasada pomocniczosci - moze zleca¢ realizacje
poszczegblnych zadan organizacjom pozarzadowym i zwigzkom wyznaniowym.
Piecza zastepcza nad dzieckiem moze by¢ sprawowana w formie rodzinnej lub
instytucjonalnej, przy czym ustawodawca zdecydowanie preferuje rodzinne formy
pieczy zastepczej, podkreslajac, ze jest to ,naturalne srodowisko rozwoju i dobra
wszystkich jej cztonkéw, a w szczegdlnosci dzieci”.

Od 2012 r. formami rodzinnymi pieczy zastepczej sa rodziny zastepcze (spo-
krewnione, niezawodowe i zawodowe) i rodzinne domy dziecka. W odr6znieniu od
stanu prawnego sprzed 2012 r. w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej znalazly sie szczegélowe zapisy dotyczace m.in.: wymogoéw formalnych
dla kandydatéw do pelnienia funkcji rodziny zastepczej i prowadzenia rodzin-
nego domu dziecka (art. 41-45 u.w.r.), zakresu obowiazkéw rodziny zastepczej
irodzinnego domu dziecka (art. 40 u.w.r.), sposobu wynagradzania zawodowych
rodzicéw zastepczych (art. 85-87 u.w.r.) i pokrywania kosztow utrzymania dziecka
umieszczonego w pieczy zastepczej (art. 80-82 u.w.r.) oraz sposobu sprawowania
kontroli nad osobami sprawujacymi rodzinng piecze zastepcza (art. 38b 1186 u.w.r.).
Uporzadkowanie zasadniczych kwestii zwigzanych z tworzeniem, funkcjonowa-
niem i finansowaniem rodzicielstwa zastepczego oraz wprowadzenie tych zapiséw
do ustawy mialy na celu wzmocnienie prestizu sprawowania funkcji rodziny
zastepczej, co w zamy$le ustawodawcy mialo zdynamizowac rozw6j zawodowego
rodzicielstwa zastepczego, zwlaszcza ze w ustawie pojawily sie normy gwarantujace
zawodowym rodzicom zastepczym i prowadzacym rodzinne domy dziecka niektére
przywileje pracownicze, jak np. prawo do czasowego niesprawowania pieczy nad
dzieckiem powierzonym (art. 69 u.w.r.) czy wliczanie okresu pelnienia funkcji do
okresu pracy wymaganego do nabycia lub zachowania uprawniefi pracowniczych
(art. 68 u.w.r.).

Rodzinne formy pieczy zastepczej sa objete wsparciem koordynatoréw rodzinnej
pieczy zastepczej, ktérych zatrudnia organizator rodzinnej pieczy zastepczej - pod-
miot odpowiedzialny w danym powiecie za przygotowanie do sprawowania i za
wspieranie rodzicow zastepczych w wykonywaniu ich zadan (art. 76 ust. 4 u.w.r.).
Koordynator rodzinnej pieczy zastepczej to nowy zawdd, ktéry - obok asystenta
rodziny - wprowadza ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;j.

“ W procesie projektowania przepiséw ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej oraz
w zwiazku z potrzeba wprowadzenia do Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego nowego oddziatu zawiera-
jacego przepisy o umieszczeniu dziecka poza rodzing powstata koniecznosc odréznienia opieki zastepczej
od funkcjonujacej w Kodeksie rodzinnym i opiekuriczym instytucji opieki prawnej. W ten sposéb ustawa
z 2011 r. wprowadzita do obiegu pojecie , piecza zastepcza”.

¥ Preambuta Konwencji o prawach dziecka przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych
20.11.1989 r. (Dz.U. 2 1991 r. Nr 120, poz. 526 ze zm.).
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W ustawie okreslono wymogi formalne (art. 78 ust. 1 u.w.r.) dla os6b ubiegajacych
sie o zatrudnienie na stanowisko koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej oraz za-
strzezono, ze , praca koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej nie moze by¢ laczona
z wykonywaniem obowiazkéw pracownika socjalnego” (art. 79 ust. 3 u.w.r.) oraz ze
~koordynator (...) nie moze prowadzi¢ postepowan z zakresu $wiadczen realizowa-
nych przez powiat” (art. 79 ust. 4 u.w.r.). Podstawowym zadaniem koordynatora jest
,udzielanie pomocy rodzinom zastepczym i prowadzacym rodzinne domy dziecka
w realizacji zadan wynikajgcych z pieczy zastepczej” i ,zapewnianie rodzinom
zastepczym oraz prowadzacym rodzinne domy dziecka dostepu do specjalistycznej
pomocy dla dzieci, w tym psychologicznej, reedukacyjnej i rehabilitacyjnej” (art. 77
ust. 3 uw.r.).

Rodziny zastepcze i prowadzacy rodzinne domy dziecka moga korzystac rowniez
ze wsparcia ,rodzin pomocowych”. Ustawa przewiduje, ze ,w okresie: 1) czasowe-
go niesprawowania opieki nad dzieckiem przez rodzine zastepcza lub prowadza-
cego rodzinny dom dziecka w zwiazku z wypoczynkiem (...), udziatem w szkoleniach
lub pobytem w szpitalu; 2) nieprzewidzianych trudnosci lub zdarzeri losowych”
(art. 73 ust. 2 u.w.r.) piecza zastepcza nad dzieckiem moze zostaé powierzona rodzi-
nie pomocowej, ktérg moga by¢: rodzina zastepcza niezawodowa lub zawodowa,
prowadzacy rodzinny dom dziecka, osoby przeszkolone do pelnienia funkgji rodziny
zastepczej lub prowadzenia rodzinnego domu dziecka lub rodziny przysposabiajacej
(art. 74 ust. 1 u.w.r.).

W obszarze instytucjonalnej pieczy zastepczej ustawa wyrédznia: placowki
opiekurniczo-wychowawcze (w tym placéwki typu rodzinnego, socjalizacyjne-
go, interwencyjnego lub specjalistyczno-terapeutycznego), regionalne placéwki
opiekunczo-terapeutyczne i interwencyjne osrodki preadopcyjne. Za utworze-
nie placowek opiekuriczo-wychowawczych odpowiada powiat poprzez powia-
towe centrum pomocy rodzinie (dalej PCPR), a regionalne placéwki opiekun-
czo-terapeutyczne i interwencyjne osrodki preadopcyjne tworzy samorzad
wojewddztwa.

3.4. Miedzy wsparciem a interwencja — rola sadu opiekuriczego
w systemie wsparcia i pomocy rodzinie

Zgodnie z art. 71 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*, zobowigzujacym paristwo do
prowadzenia polityki spolecznej na rzecz rodziny, ,,ochrona praw dzieci i wspieranie
rodziny winny by¢ troska panstwa, ktére w razie potrzeby moze - a nawet czasem
musi - ingerowac (interweniowaé w relacje wewnatrzrodzinne w celu ich korygo-
wania lub nawet przeciecia)”¥. Zakres i sposob realizacji ochrony prawnej dziecka
zaleza od funkcjonujacego w panistwie modelu polityki spolecznej (w tym, w szcze-
golnosci, polityki rodzinnej), stanu wiedzy akumulowanej i rozwijanej w ramach

“ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) - dalej Konstytucja RP.
# M. Andrzejewski, Ochrona praw dziecka w rodzinie dysfunkcyjnej, Krakéw 2003, s. 15.
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poszczegdlnych nauk spolecznych i ich subdyscyplin, takich jak polityka spotecz-
na, psychologia, praca socjalna, prawo czy socjologia.

Zapisy Konstytucji RP z 1997 r. wskazujg na prymat rodzicéw w wychowywaniu
swoich dzieci, a przez to ,, poszanowanie dla naturalnej i pierwotnej wiezi rodzicow
idzieci”*, oraz ,kontynuuja tradycje pozostawienia jedynie sadom prerogatywy do
ingerowania w sfere wladzy rodzicielskiej”*. Jak podkresla Marek Andrzejewski,
~granice swobody rodzicéw w sprawowaniu wladzy rodzicielskiej wyznaczaja
przepisy prawa rodzinnego dotyczace jej ograniczania lub pozbawiania (art. 1091111
k.r.o.)”*2. Sad opiekuriczy moze podejmowac dziatania na wniosek zainteresowanych
stron lub z urzedu, czyli z wlasnej inicjatywy, lub po uzyskaniu zawiadomienia
o nieprawidlowej sytuacji opiekuriczo-wychowawczej dziecka od osoby fizycznej
lub instytucji®. Zakres ochrony prawnej udzielanej dziecku przez sad zalezy od po-
ziomu naruszenia jego dobra i moze wigza¢ sie, w najpowazniejszych przypadkach,
z odebraniem dziecka z rodziny i umieszczeniem w pieczy zastepczej™.

Jednakze nalezy pamieta¢, ze sad opiekunczy jest zobowiazany przede wszyst-
kim udziela¢ rodzicom wsparcia i pomocy w wykonywaniu wiladzy rodzicielskiej
(art. 100 k.r.0.): bezposrednio, poprzez wydawanie orzeczen i zarzadzen, albo
posrednio - przy udziale organéw sadowych (rodzinny kurator sadowy) lub po-
zasadowych (asystent rodziny, placéwka wsparcia dziennego, rodzina zastepcza).
pieczne dla dziecka, sad opiekuriczy, na wniosek lub z urzedu, decyduje o poddaniu
wladzy rodzicielskiej rodzicéw stalemu nadzorowi kuratora sadowego lub zobowia-
zuje rodzicow do podjecia lub kontynuowania wspoétpracy z asystentem rodziny.
Gdy strategia utrzymania dziecka w rodzinie, ktéra jest kolejnym (po wspieraniu
rodziny) etapem udzielania przez paristwo pomocy rodzicom, nie jest mozliwa
do zrealizowania, sad udziela dziecku ochrony prawnej poprzez umieszczenie go
w pieczy zastepczej. Po zabezpieczeniu dziecka sad podejmuje dzialania na rzecz
sprawdzenia, czy powrdét dziecka do rodzicéw biologicznych (reintegracja rodziny)
jest mozliwy, czy tez nalezy rozwaza¢ mozliwo$¢ umieszczenia dziecka w rodzi-
nie adopcyjnej. Dzialania saqdu na rzecz dziecka i jego rodziny mozna uporzadkowac
na kontinuum , prewencja-ochrona”.

% M. Andrzejewski, Ochrona..., s. 165.

' M. Andrzejewski, Ochrona..., s. 165.

2 M. Andrzejewski, Ochrona..., s. 173.

% Artykut 572 ustawy z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r.
poz. 1568 ze zm.).

* Kodeks rodzinny i opiekuriczy przewiduje réznorodne interwencje prawne sadu w przypadku na-
ruszenia dobra dziecka, m.in.: obowigzek pomocy sadu i innych organéw wiladzy publicznej (art. 100
k.r.o.), rozstrzygniecie o wladzy rodzicielskiej rodzicéw zyjacych w rozlaczeniu (art. 107 k.r.0.), ograni-
czenie wladzy rodzicielskiej (art. 109 k.r.0.), zawieszenie wladzy rodzicielskiej (art. 110 k.r.0.), pozbawie-
nie wladzy rodzicielskiej (art. 111 k.r.0.), rozstrzygniecie o istotnych sprawach dziecka w przypadku braku
porozumienia rodzicéw (art. 97 § 2 k.r.0.), zezwolenie sagdu na dokonanie czynnosci przekraczajgcej zakres
zwyklego zarzadu majatkiem dziecka (art. 101 § 3 k.r.o.).

% Z.W. Stelmaszuk, Rola i zadania stuzb spotecznych ds. pomocy dziecku i rodzinie. Perspektywa europejska,
[w:] Pomoc dzieciom i rodzinie w Srodowisku lokalnym, red. M. Ractaw-Markowska, Warszawa 2005, s. 88.
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4. Analiza instytucjonalna pola organizacyjnego
,Wspieranie i pomoc rodzinie”

4.1. Podstawowe zatozenia

Projekt zmiany instytucjonalnej zwigzanej z wejéciem w Zycie przepisow ustawy
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, w perspektywie socjologicznej,
zaktada znaczace odejécie od form instytucjonalnych (czyli swiadczonych przez
organizacje formalne, z wykorzystaniem zaktadowych form pomocy dziecku i ro-
dzinie w kryzysie) i przejscie do mozliwie szerokiego uspotecznienia pomocy. Ta
koncepcja zmiany instytucjonalnej wpisuje si¢ w rekomendowana przez Konwencje
o prawach dziecka i inne dokumenty miedzynarodowe (jak cho¢by Ogélnoeuropejskie
wytyczne dotyczace przejécia od opieki instytucjonalnej do opieki §wiadczonej na
poziomie spotecznosci lokalnych) deinstytucjonalizacje®, czyli uspotecznienie pieczy
zastepczej, rozumianag jako , proces przejscia od statej opieki w instytucjach do opieki
$wiadczonej na poziomie lokalnych spotecznosci”.

W ujeciu nowego instytucjonalizmu ustawa o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej to zaplanowany projekt, ktory poprzez wprowadzenie do rzeczy-
wistosci spolecznej nowych regut (norm prawnych) w istniejacym polu organizacyj-
nym, uksztalttowanym przez ustawe o pomocy spotecznej z 2004 r., mial wywola¢,
zaprojektowana przez resort pracy i polityki spotecznej, zmiane instytucjonalng
w zakresie dzialajacych w polu regul dziatania oraz zmiany w strukturze organi-
zacyjnej pola.

Zaplanowana zmiana instytucjonalna (reforma) miata spowodowa¢ oczekiwa-
ne przez projektodawce skutki w postaci: zmniejszenia liczby dzieci odbieranych
z rodzin, wzmocnienia dziafan profilaktycznych poprzez nacisk na prace z rodzing
przezywajaca trudnosci w wypetnianiu funkgji rodzicielskich i rozbudowe sieci
placéwek wsparcia dziennego, rozwdj profesjonalnej rodzinnej pieczy zastepczej,
wprowadzenie priorytetu dla rodzinnych form pieczy zastepczej przed instytucjo-
nalnymi formami oraz stopniowe ograniczanie liczebnoéci i wprowadzenie limitu
wieku dzieci kierowanych do instytucjonalnych form pieczy zastepczej. Umieszczenie
dziecka w pieczy zastepczej, w zamysle projektodawcy, to forma pomocy dziecku
i rodzinie znajdujacej si¢ w sytuacji kryzysowej, z naciskiem na wsparcie rodzi-
ny. Przyjat on, ze zgodnie z konstytucyjna zasada pomocniczosci, gdy nie ma juz
powodéw pozostania dziecka w pieczy zastepczej, decyzja sadu opiekunczego

% Pojecie , deinstytucjonalizacja” w przywotanym dokumencie ma zdecydowanie inny zakres znaczeniowy
niz w pracach socjologicznych, zwlaszcza w analizach prowadzonych w nurcie nowego instytucjonalizmu.
Termin , instytucje” ma o wiele szersze znaczenie niz ,rozwiazania zakladowe”, ktérych ogranicze-
nie roli - jako form opieki instytucjonalnej - w systemie wsparcia zaklada nurt deinstytucjonalizacji.
W rozumieniu stricte socjologicznym deinstytucjonalizacja oznacza bowiem stan po zniesieniu obowigzu-
jacych regul, bez jednoczesnego wprowadzenia nowych (M. Pawlak, £.. Srokowski, Pomiedzy i wewngtrz.
Instytucje, organizacje i ich dziatania, Warszawa 2014). Aby unikna¢ mozliwych nieporozumien, uzywam
pojecia ,uspolecznienie”.

7 WiseEuropa, Raport. Postepy deinstytucjonalizacji pieczy zastepczej, Warszawa 2018, s. 7.
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o umieszczeniu dziecka poza rodzing powinna by¢ zmieniona. Z uwagi na to za-
tozenie pobyt dziecka w pieczy zastepczej programowany jest tu, z zalozenia, jako
rozwigzanie czasowe, a nie docelowe (dtugoterminowe).

Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej stata sie narzedziem
gwaltownej, zaplanowanej zmiany instytucjonalnej (,, wstrzasu instytucjonalnego”)
w obszarze polityki spotecznej. Od publikacji ustawy w Dzienniku Ustaw pozo-
stato zaledwie 5 miesiecy na dostosowanie funkcjonujacego przed 2012 r. systemu
»opieka nad rodzing i dzieckiem” do nowego systemu - ,wspieranie rodziny”
i zorganizowanie nowych zasobéw (np. asystent rodziny, organizator i koordynator
rodzinnej pieczy zastepczej, rodziny wspierajace i pomocowe) oraz przyswoje-
nie nowych regut i zmiane praktyki spotecznej realizatorom zadarn opisanych
w ustawie.

Gléwnym celem zaplanowanej zmiany bylo , utrzymanie dzieci w ich naturalnym
§rodowisku, a wiec w rodzinie dziecka” poprzez ,wzmocnienie dzialan profilaktycz-
nych i doskonalenie metod pracy z rodzing na rzecz pozostawienia w niej dziecka
lub powrotu do niej dziecka” oraz ,wprowadzenie réznorodnych form srodowiskowej
pomocy rodzinom dysfunkcyjnym”. Oznacza to, Ze w polityce spolecznej paristwa,
Scislej w polityce spolecznej wobec rodziny, nastapito przesuniecie akcentu z ,,ochrony
dziecka” na , ochrone spdjnosci rodziny” .

Biorac pod uwage dorobek nowego instytucjonalizmu, w analizie wykorzy-
statam koncepcje pola organizacyjnego Paula DiMaggio i Waltera Powella i uzna-
tam przy tym, ze takie pole powstatlo wokoét kwestii spolecznej, jaka jest ochrona
spojnosci rodziny przezywajacej trudnosci w wypetnianiu funkcji opiekunczo-wy-
chowawczych.

Przyjetam za Jamesem G. Marchem i Johanem P. Olsenem, ze zinstytucjonalizowa-
ne zycie w polu organizacyjnym, ktére w swoich analizach okreslam jako , wspieranie
i pomoc rodzinie”, definiuja reguly i odpowiadajace im rutynowe praktyki. Zrédtem
,nowych” regul jest ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej,
ktorej normy (w 2012 r.) zastapity, wywolujac wstrzas legislacyjny, dotychczas obo-
wigzujace normy ustawy o pomocy spolecznej z 2004 r. Wstrzas legislacyjny zdesta-
bilizowat istniejacy, od 2000 r. do korica 2011 r., uktad instytucjonalny i doprowadzit
do jego deinstytucjonalizacji - w 2012 r. w polu organizacyjnym pojawili sie ,nowi”
aktorzy, a role odgrywane przez ,starych” aktoréw zostaly na nowo przypisane. Ta
reakcja pola organizacyjnego jest przedmiotem mojej analizy.

W polu organizacyjnym ,wspieranie i pomoc rodzinie” dzialaja aktorzy spo-
teczni, ktérzy z uwagi na to, ze ich aktywnos¢ dokonuje sie w sferze publicznej,
sa przede wszystkim aktorami zbiorowymi. Co wiecej, dzialania tych aktoréw sa

% Rzadowy projekt ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, druk sejmowy nr 3378,
Sejm VI kadencji, uzasadnienie, s. 2.

¥ Por. M. Raclaw, Zinstrumentalizowane rodzicielstwo. Rodziny zastepcze - miedzy ustugq a odruchem serca,
Toruri 2017; R. Szarfenberg, Interwencja rodzinna i piecza zastepcza - pomiedzy mediami, politykq i dowoda-
mi, [w:] Pomoc spoteczna wobec rodzin. Interdyscyplinarne rozwazania o publicznej trosce o dziecko i rodzing,
red. D. Trawkowska, Torun 2011.
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determinowane oczekiwaniami przypisanymi do odgrywanych przez nich rél spo-
tecznych, scislej - 161 zawodowych. Mikolaj Pawlak i Lukasz Srokowski uwazaja, ze
»zdecydowana wiekszos¢ dziatan ludzi odbywa sie wewnatrz lub za poérednictwem
organizacji”®, co w analizach kieruje uwage badaczy zycia spotecznego na poziomy
mikro (zjawiska zachodzace wewnatrz organizacji, zwigzane z dzialaniem aktorow
indywidualnych) i mezo (zjawiska zachodzace w polu organizacyjnym pomie-
dzy organizacjami jako aktorami spolecznymi). Autorzy stawiajq teze, ze dziata-
nia aktoréw organizacyjnych de facto ,zawsze sg dziataniami jednostek w imieniu
organizacji”®’.

W swoich analizach skupie sie na zinstytucjonalizowanym zyciu w polu organi-
zacyjnym, rozwazanym na poziomie mezo z udziatem szeéciu wybranych aktorow
zbiorowych: asystentéw rodziny, pracownikéw socjalnych, zawodowych rodzi-
cow zastepczych, koordynatoréw rodzinnej pieczy zastepczej, sedziéw rodzinnych
i kuratoréw rodzinnych. Aktorzy ci sa zatrudnieni w trzech kluczowych dla pola
organizacjach formalnych: osrodku pomocy spolecznej, powiatowym centrum po-
mocy rodzinie, wykonujacym réwniez zadania organizatora rodzinnej pieczy za-
stepczej, oraz sadzie rejonowym. Pole organizacyjne ,,wspieranie i pomoc rodzinie”
taczy organizacje formalne z réznych porzadkéw w ujeciu zaréwno horyzontalnym
(np. jednostki organizacyjne pomocy spotecznej z resortu rodziny i polityki spo-
tecznej z sadem opiekuriczym i zespolem kuratoréw sadowych z resortu wymiaru
sprawiedliwosci), jak i wertykalnym, np. samorzad gminy, powiatu, wojew6dztwa
i administracja rzadowa.

Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej na nowo projektuje
strukture pola organizacyjnego poprzez przebudowanie zasobow organizacyjnych
pola (wprowadzenie ,nowych” aktoré6w spolecznych i pozostawienie w polu tylko
niektorych ,starych”) i przypisanie na nowo poszczegélnym aktorom norm pre-
cyzujacych ich role i pozycje w polu organizacyjnym. Aktorzy dzialajacy w polu
organizacyjnym wchodza ze soba w interakcje, przez co tworza zinstytucjonalizo-
wane zycie w polu. Naturalnym elementem owego zinstytucjonalizowanego zycia
s, odczuwane indywidualnie przez aktoréw, trudnosci w wypetnianiu nowych
zobowiazan powigzanych z zestawem rdl oraz potrzeba redukcji napiecia wywo-
tanego doswiadczaniem tych trudnosci. Podstawowym Zrédlem trudnosci w od-
grywaniu roli, zwlaszcza po wstrzasie legislacyjnym, jest brak lub niekompletnos¢,
adekwatnych do zmienionych regut, upowszechnionych i uprawomocnionych
rutynowych praktyk, co zmusza aktoréw do poszukiwania ,nowych rozwigzan
technicznych”, , dzialania na wlasna reke”, réwniez ,poza kontekstem pola orga-
nizacyjnego”®. W efekcie odczuwania ,napiecia w roli” aktorzy podejmuja dzia-
tania zmierzajace do jego redukcji poprzez ,manipulowanie struktura petnionych

%0 M. Pawlak, L. Srokowski, Instytucje..., [w:] Pomiedzy...,s. 7.

' M. Pawlak, L. Srokowski, Instytucje..., [w:] Pomiedzy..., s. 8.

2 M. Pawlak, Organizacyjna reakcja na nowe zjawisko. Szkoty i instytucje pomocowe wobec uchodzcéw w Polsce
po 2004 r., Warszawa 2013, s. 99.
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r6l” lub decyzje o ,indywidualnej (re-)konfiguracji zestawu rél” i o wzorze jego
realizacji®®.

Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, jako akt prawa pu-
blicznego, okresla zadania dla administracji publicznej w polu ,, wspieranie i pomoc
rodzinie”. Dzialania przedstawicieli jednostek administracji publicznej lub podmio-
tow, ktorym administracja publiczna zlecita ich realizacje, s wykonywane w sferze
publicznej. Jednak, gdy temu lepiej sig przyjrzeé, okazuje sie, ze te dzialania obejmuja
réwniez sfere prywatna rodziny poprzez ingerencje w rodzicielstwo i relacje pomie-
dzy rodzicami a dzie¢mi lub, jak w wypadku rodzicéw zastepczych, polegaja na
realizacji zadania publicznego (sprawowanie pieczy zastepczej) w sferze prywatnej
rodzicoéw zastepczych.

Sfera prywatna funkcjonowania rodziny, w szczegélnosci regulacja stosunkow
prawnych pomiedzy cztonkami rodziny, to domena aktywnosci sadu rodzinnego.
Sady, odpowiadajac za udzielenie , pomocy rodzicom, jezeli jest ona potrzebna do
nalezytego wykonywania wladzy rodzicielskiej” (art. 100 § 1 k.r.0.), oraz za ochrone
prawng dzieci (art. 109-111 k.r.0.), facza sfere prywatna ze sfera publiczna. To
oznacza, ze w tle norm ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej
dziataja normy prawa prywatnego, regulujace postepowanie wladzy sadowni-
czej (sadu rodzinnego i wspoétpracujacych z nim kuratoréw sadowych) w relacji
z rodzicami przezywajacymi trudnoéci w wykonywaniu funkcji opiekuriczo-wy-
chowaweczych.

Relacje sedziéow (sadu) i podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz re-
lacje kuratoréw, odpowiadajacych za wykonanie orzeczenia sadu, z podmiotami
publicznymi realizujacymi swoje zadania statutowe na rzecz dziecka i rodziny
okreslaja akty prawa publicznego. Akty te, za Konstytucja RP, podkreslaja wyjat-
kowa pozycje sadu i sedziego w przestrzeni publicznej oraz nadaja uprawnienia
wladcze kuratorowi sagdowemu jako organowi wykonawczemu sadu. Rézne sa
zrodla legitymizacji dziatan poszczegélnych aktoréw w polu organizacyjnym
»~wspieranie i pomoc rodzinie”: dla jednych legitymacja sa normy prawa prywat-
nego, dla innych - normy prawa publicznego. Trudno$¢ w wyznaczaniu granic
miedzy sferg prywatna i sferg publiczna jest istotna przyczyna napiecia i konfliktow
w interakcjach pomiedzy nimi.

W toku analizy funkcjonowania ,nowego” zinstytucjonalizowanego pola ,, wspie-
ranie i pomoc rodzinie”, po wstrzasie legislacyjnym, szczegélnie interesowaty mnie
konsekwencje praktyczne zaplanowanej odgornie interwencji paristwa. Dokonatam
analizy funkcjonalnej pola organizacyjnego przez pryzmat rél zawodowych po-
dejmowanych przez przedstawicieli wybranych aktoréw - pracownika socjalnego,
asystenta rodziny, sedziego rodzinnego, kuratora rodzinnego, zawodowego rodzica
zastepczego i koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej. Do analizy instytucjonal-
nej, oprécz danych zastanych, wykorzystalam materiat empiryczny zgromadzony

% W.J. Goode, Teoria napiecia w roli, [w:] Socjologia. Lektury, red. P. Sztompka, M. Kucia, Krakéw 2007,
s. 154-162.
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i czedciowo wykorzystany w badaniach praktyki sadowej (prowadzonych przeze
mnie w Instytucie Wymiaru Sprawiedliwosci® w latach 2016-2018) oraz wlasne,
ponad 30-letnie, doswiadczenie i praktyke w zawodzie sgdowego kuratora rodzin-
nego. Badania zrealizowane w IWS zostaty przeze mnie autorsko zaprojektowane,
przeprowadzone z wykorzystaniem metod ilosciowo-jakosciowych oraz udokumen-
towane w postaci raportow i artykutéw opublikowanych w czasopismie , Prawo
w Dziataniu”®.

4.2. Uspotecznienie systemu wsparcia i pomocy dziecku i rodzinie
— zamierzone i niezamierzone skutki wstrzasu legislacyjnego
w odniesieniu do struktury pola organizacyjnego

Wstrzas legislacyjny wywolany ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy za-
stepczej wprowadzil zmiany w strukturze pola organizacyjnego. Od 2012 r. to gmina
odpowiada za realizacje kluczowego dla reformy zadania , wspieranie rodziny”, ktére
opiera si¢ na pracy z rodzing Swiadczonej przez asystentéw rodziny (wspieranych
przez pracownikéw socjalnych) oraz pomocy w opiece i wychowaniu dziecka reali-
zowanej przez placowki wsparcia dziennego i rodziny wspierajace. Z kolei powiat
odpowiada za organizacje miejsc w rodzinnych i instytucjonalnych formach pieczy
zastepczej oraz rozwdj zawodowego rodzicielstwa zastepczego.

Wprawdzie juz w maju 2012 r., pod wplywem lobby samorzadowego, resort pracy
i polityki spotecznej wycofat sig, na okres 3 lat, z zapiséw o obowiazku Swiadczenia
pracy z rodzing przez asystentéw, dajac czas gminom do stycznia 2015 r. na ich za-
trudnienie. Mimo tej zmiany fundament reformy, czyli istotne wzmocnienie dziatan
profilaktycznych, przez 11 lat jej obowigzywania nie zaistnial w takim stopniu, jak
zakladali reformatorzy.

Dynamike zatrudniania asystentéw rodziny w gminach przedstawia tabela 1.
W tabeli wyrézniono dane za 2015 r., czyli rok, od ktérego kazda gmina w Polsce
musi zapewniac asyste rodzinng, oraz zaznaczono, dla kazdego wojewé6dztwa, lata
z maksymalnym poziomem zatrudnienia asystentéw rodziny.

% Dalej IWS.

% A. Prusinowska-Marek, Skutecznosc i celowosc prowadzenia dtugoletnich nadzoréw wykonywanych przez
kuratorskq stuzbe sqdowq w sprawach opiekuriczych, ,Prawo w Dziataniu” 2017/29 (badanie aktowe na probie
206 spraw z 26 losowo wybranych sadéw rejonowych w Polsce, 2 zogniskowane wywiady grupowe
z udzialem zawodowych kuratoréw rodzinnych oraz ankieta dla zespoléw kuratorskich); A. Prusinowska-
-Marek, Praktyka sqdowa stosowania art. 100 § 2 k.r.0. w Swietle badar, ,Prawo w Dziataniu” 2018/34 (badanie
sondazowe online skierowane do sedziéw rodzinnych [177 ankiet], zogniskowany wywiad grupowy
z udzialem przedstawicieli jednostek wspierania rodziny, zogniskowany wywiad grupowy z udzialem
sedziéw rodzinnych); A. Prusinowska-Marek, Praktyka sqdowa w zakresie realizacji zasady tymczasowosci
pieczy zastepczej, ,Prawo w Dziataniu” 2019/40, https:/ / doi.org/10.32041/pwd.4002 (dostep: 16.06.2025 r.)
(badanie aktowe na prébie 201 spraw z 27 losowo wybranych sadéw, badanie sondazowe online wszystkich
PCPR w Polsce [294 ankiety], badanie sondazowe online sedziow rodzinnych [169 ankiet], 2 zogniskowane
wywiady grupowe z udzialem przedstawicieli PCPR, 2 zogniskowane wywiady grupowe z udziatem
sedziéw rodzinnych).
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Tabela 1. Liczba asystentdw zatrudnionych w Polsce z uwzglednieniem procenta gmin,
w ktdrych zatrudniono asystenta rodziny

Wojewoédztwo |2012 | 2013 | 2014

2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

Dolnoélaski 171 194 | 223 277 295 | 302 | 288 | 301 | 294 | 295 | 279
olnoslaskie
@ (51%) | (59%) | (74%) | (96%) | (98%) | (98%) | (96%) | (98%) | (95%) | (95%) | (95%)
. . 137 | 203 | 211 249 249 | 248 | 246 | 241 | 237 | 236 | 232
Kujawsko-pomorskie
(47%) | (69%) | (76%)| (97%) | (99%) | (94%) | (95%) | (94%) | (94%) | (93%) | (90%)
Lubelski 112 | 199 | 244 268 273 262 | 252 | 248 | 235 | 236 | 228
ubelskie
(26%) | (62%) | (77%) | (92%) | (92%) | (92%) | (91%) | (90%) | (87%) | (87% | (85%)
Lubuski 86 122 | 131 135 130 134 131 128 | 125 | 127 | 123
ubuskie
(60%) | (89%) | (94%) | (99%) | (98%) | (96%) | (100%) | (99%) | (96%) | (99%) | (100%)
todzki 96 | 160 | 190 | 220 | 232 | 254 | 238 | 249 | 241 | 237 | 225
6dzkie
(29%) | (59%) | (72%) | (87%) | (88%) | (88%) | (88%) | (86%) | (85%) | (84%) | (84%)
. 145 | 226 | 241 | 271 301 | 320 | 309 | 301 | 284 | 283 | 280
Matopolskie
(47%) | (79%) | (85%) | (92%) | (96%) | (98%) | (96%) | (95%) | (95%) | (95%)| (94%)
o 226 | 360 | 402 | 446 | 453 | 445 | 459 | 462 | 467 | 459 | 451
Mazowieckie
(33%) | (62%) | (76%) | (91%) | (95%) | (90%) | (89%) | (90%) | (93%) |(91%) | (89%)
Obolski 33 56 67 86 97 97 97 95 89 | 9% 91
olskie
P (37%) | (56%) | (69%) | (93%) | (96%) | (96%) | (97%) | (96%) | (94%) |(97%) | (96%)
X 122 | 157 | 194 225 212 | 216 | 210 | 212 | 202 | 203 197
Podkarpackie
(46%) | (64%) | (79%) | (94%) | (94%) | (96%) | (94%) | (96%) | (92%) |(94%) | (93%)
Podlaski 32 73 920 112 124 129 124 | 136 | 126 | 110 | 112
odlaskie
(13%) | (34%) | (44%) | (65%) | (69%) | (72%) | (66%) | (71%) | (67%) |(62%) | (63%)
p Ki 126 | 198 | 234 249 242 | 238 | 242 | 241 | 233 | 227 | 225
omorskie
(64%) | (91%) | (94%) | (100%) | (100%) | (99%) | (98%) | (98%) | (97%) | (94%) | (92%)
¢laski 194 | 254 | 299 355 394 | 408 | 418 | 423 | 420 | 407 | 411
skie
2 (45%) | (64%) | (75%) | (89%) | (93%) | (93%) | (96%) | (95%) | (95%) |(96%) | (95%)
.. . 85 123 | 143 150 149 143 138 140 | 131 | 135 | 127
Swietokrzyskie
(51%) | (80%) | (89%) | (99%) | (99%) | (95%) | (92%) | (94%) | (93%) |(92%) | (91%)
Warmitisko- 190 | 200 | 216 | 206 | 201 | 184 | 171 | 175 | 170 | 180 | 169
mazurskie (68%) | (83%) | (87%) | (99%) | (99%) |(97%) | (95%) |(97%) | (96%) |(97%) | (96%)
. . 194 | 289 | 291 | 349 | 342 | 385 | 388 | 373 | 375 | 363 | 354
Wielkopolskie
(54%) | (75%) | (80%) | (95%) | (95%) | (96%) | (96%) | (96%) | (96%) | (94%) | (96%)
X . 156 | 198 | 217 218 211 211 209 | 209 | 195 | 194 | 195
Zachodniopomorskie
(73%) | (93%) | (95%) | (99%) | (96%) | (98%) | (97%) |(97%) | (98%) |(96%) | (95%)
Polsk 2105|3012 | 3393 | 3816 | 3905 | 3976 | 3920 | 3934 | 3824 | 3786 | 3699
olska
(45%) | (69%) | (79%) | (93%) | (94%) |(94%) | (93%) |(93%) |(92%) | (91%)| (90%)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie informacji Rady Ministrow o realizacji u.w.r. za lata 2012-2022.

Analiza danych statystycznych o zatrudnieniu asystentéw rodziny, gromadzonych
przez resort rodziny i polityki spolecznej, pokazuje, ze w 2015 r. jedynie w woje-
wodztwie pomorskim w kazdej gminie byt zatrudniony co najmniej jeden asystent,
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a w trzech wojewédztwach ($wietokrzyskie, warminsko-mazurskie i zachodnio-
pomorskie) asystenta rodziny zatrudnialo 99% gmin. Druga istotna informacja,
jaka plynie z danych statystycznych, to fakt, ze najwyzszy poziom w zatrudnianiu
asystenta wiekszo$¢ gmin osiggata i utrzymywata w latach 2015-2018, a nastep-
nie redukowata zatrudnienie asystentow (poza gminami z wojew6dztw lubuskiego
i wielkopolskiego), co znajduje odzwierciedlenie w danych ogélnopolskich. Na koniec
2022 r. $rednio w Polsce 90% gmin zatrudniato co najmniej jednego asystenta rodziny,
a w wojewddztwie podlaskim jedynie 63% gmin.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze w analizowanym okresie stale rosta liczba
orzeczen sadéw opiekunczych, w ktérych rodzice zostali zobowigzani przez sad do
wspolpracy z asystentem rodziny (tabela 2).

Tabela 2. Liczba sagdowych zobowigzan do wspdtpracy z asystentem rodziny

Orzeczenie

2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

sadu

Zobowigzanie
do wspotpracy
z asystentem
rodziny

693 | 1521 | 2368 | 3477 | 4563 | 5469 | 6464 | 6956 | 7932 | 9167 | 10034

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Informacji Rady Ministréw o realizacji ustawy z 9.06.2011 r.
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej za lata 2012-2022.

Inna forma wspierania rodziny jest pomoc w opiece i wychowaniu dziecka, kt6ra
§wiadcza placowki wsparcia dziennego i rodziny wspierajace. W tabeli 3 zebrano
dane statystyczne prezentujace liczbe placéwek wsparcia dziennego i liczbe rodzin
wspierajacych w latach 2012-2022. Niestety dane gromadzone przez resort rodziny
i polityki spotecznej w tym zakresie s3 danymi ogélnopolskimi i, w odréznieniu od
danych odnoszacych sie do asystentéw rodziny, nie sa prezentowane w rozbiciu na
poszczegdlne wojewddztwa lub gminy. Z tego powodu w tabeli 3 liczbe placéwek
wsparcia dziennego i liczbe rodzin wspierajacych odniostam réwniez do liczby gmin
w Polsce.

Tabela 3. Pomoc w opiece i wychowaniu - liczba podmiotéw ogdétem
oraz w przeliczeniu na gmine* w Polsce**

Podmioty | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

Rodziny 44 44 44 82 66 71 102 104 67 59 73

wspierajace | (0,017)|(0,017)| (0,017)| (0,033)| (0,026) | (0,028) | (0,041) | (0,041)| (0,027) | (0,023) | (0,029)
PIaCéW!(i 1357 | 1528 | 1558 | 1589 | 1615 | 1628 | 1822 | 1923 | 1927 | 2061 | 2044
wsparcia

(0,547) (0,616) | (0,628) | (0,640) | (0,651)| (0,656) | (0,734) | (0,775)| (0,777) | (0,832) | (0,825)

dziennego

* Liczba gmin w Polsce - 2477.

** Srednio na gmine w Polsce.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Informacji Rady Ministrow o realizacji ustawy z 9.06.2011 r.
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej za lata 2012-2022.
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Dane odnoszace sie do tacznej liczby rodzin wspierajacych, po uwzglednieniu
liczby gmin, pokazujg, ze w 2012 r. statystycznie jedna rodzina wspierajaca przypa-
data na ok. co 50 gmine w Polsce. W 2019 r. liczba tych rodzin wzrosta z 44 do 104,
ale i tak oznacza to, ze statystycznie rodzine wspierajaca posiadata wtedy jedynie
co czwarta gmina. Nieco lepiej prezentuja sie¢ dane odnoénie do liczby placowek
wsparcia dziennego. Mimo powolnego wzrostu ich liczby, w okresie od 2012 r. do
2022 r., na jedng gmine w Polsce przypadata statystycznie niespetna (0,8) jedna taka
placowka, co oznacza, ze po 11 latach obowigzywania ustawy w polu ,wspieranie
i pomoc rodzinie” nie osiggnieto stanu postulowanego.

Idea uspolecznienia i , ulokalnienia” wspierania rodziny poprzez przebudo-
wanie lokalnych sieci placowek wsparcia dziennego i rodzin wspierajgcych oraz
skierowanie do rodzin zagrozonych asystentéw rodziny nie przekula sie w dzia-
tania. Statystycznie w 2022 r. 90% gmin w Polsce zatrudniato co najmniej jednego
asystenta, liczba funkcjonujacych placéwek wsparcia dziennego - przy zatozeniu,
ze w kazdej gminie funkcjonuje jedna taka placowka - wskazywataby, ze 82% gmin
ma na swoim terenie jedng taka placéwke, a koncepcja ,rodziny wspierajacej”,
przy tym samym zalozeniu, urzeczywistnita sie zaledwie w 3% gmin w Polsce.
Jezeli dane statystyczne odnoszace sie do asysty rodzinnej zestawimy z danymi
o liczbie rodzin wspierajacych i liczbie placowek wsparcia dziennego, to powstanie
mapa statystycznej dostepnosci wsparcia dla rodzin przezywajacych trudnosci
w wypelnianiu funkcji opiekunczo-wychowawczych, wedtug ktérej, po 11 la-
tach obowigzywania ustawy, statystycznie jedynie 3% gmin w Polsce dysponuje
kompleksowym wsparciem obejmujgcym asyste rodzinng, miejsca w placéwce
wsparcia dziennego i wsparcie $wiadczone przez rodzine wspierajaca; 79% gmin
dysponuje jedynie ustuga asysty rodzinnej i miejscami dla dzieci w placéwce
wsparcia dziennego; 8% gmin oferuje jedynie asyste, a 10% gmin nie posiada zadnej
formy wspierania rodziny, o ktérych mowa w przepisach o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej.

W tym miejscu stawiam teze, ze brak - odpowiedniego do potrzeb lokalnych -
poziomu wspierania rodziny ma bezposredni wplyw na liczbe dzieci trafiajacych do
pieczy zastepczej i liczbe dzieci powracajacych do rodzicéw biologicznych w wyniku
reintegracji rodziny®.

Poziom ,wyjé¢” z pieczy zastepczej jest uzalezniony réwniez od liczby dzieci,
ktdre opuszczaja piecze w zwigzku z przysposobieniem. Bilans ,wejs¢” do i, wyjs¢”
dzieci z pieczy zastepczej prezentuje tabela 4.

% Potwierdzeniem tej tezy moga by¢ doswiadczenia Miejskiego Osrodka Pomocy Spolecznej w Gdyni,
od 2008 r. konsekwentnie realizujacego projekt ,Rodzina blizej siebie”, ktérego podstawowym celem
jest objecie rodzin zagrozonych odebraniem dziecka mozliwie szerokim wsparciem, by przeciwdziata¢
temu zjawisku. Wymiernym efektem projektu jest istotnie mniejsza liczba dzieci trafiajacych do pieczy
zastepczej. Juz w 2012 r. w Gdyni odnotowano 40-procentowy spadek liczby dzieci trafiajacych do pie-
czy w poréwnaniu z 2011 r. i powroty dzieci z pieczy zastepczej do rodzin biologicznych oraz rozwéj
rodzinnej pieczy zastepczej. Por. M. Rudnik [red.], Rodzina blizej siebie. Czas przemian gdyriskiej pomocy
spolecznej i inwestycji w cztowieka, Gdynia 2013.
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Tabela 4.,Wejscia” do i, wyjscia” dzieci z pieczy zastepczej w latach 2012-2022

Dzieci 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

A. Naptywajace
do pieczy
zastepczej

w danym roku

17120/ 14 680| 13 340 12684 11 813| 12250/ 11810/ 12480| 11310/ 13 463| 13 661

B. Opuszczajace

plecze. 4224| 4120| 4359| 4507 4682| 4059 3875 3714 3449| 3886 4110
w wyniku

reintegracji

C. Opuszczajace
piecze
zastepcza

w wyniku 3486| 3537 3492| 3361| 3265/ 2866/ 2661| 2715 2198 2710/ 2763
adopdji
(krajowa +
zagraniczna)

A-(B+CQ) 9410/ 7023| 5489| 4816/ 3866| 5325/ 5274| 6051| 5663 6867 6788

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Informacji Rady Ministrow o realizacji ustawy z 9.06.2011 r.
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej w latach 2012-2022.

Drugim waznym obszarem pola organizacyjnego , wspieranie i pomoc rodzi-
nie” jest opisany w ustawie system pieczy zastepczej, promujacy i preferujacy jej
rodzinne formy. W 2012 r. zadanie ,organizacja i finansowanie pieczy zastepczej”
zostato podzielone miedzy ,nowego” aktora w polu - organizatora rodzinnej pieczy
zastepczej, czyli podmiot odpowiedzialny za tworzenie i wspieranie rodzinnej
pieczy zastepczej, i ,starego gracza” z ustawy o pomocy spotecznej z 2000 r., czyli
powiatowe centrum pomocy rodzinie, odpowiedzialne za instytucjonalng piecze
zastepcza.

Rodzinng piecze zastepcza tworza: 1) organizator rodzinnej pieczy zastepczej,
zatrudniajac 2) koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej i innych specjalistow (np.
psychologa, pedagoga); 3) rodziny zastepcze i rodzinne domy dziecka; oraz 4) rodziny
pomocowe.

Z pola organizacyjnego (w tej czesci) w 2012 r. zniknat pracownik socjalny zatrud-
niony wczeéniej na podstawie przepiséw o pomocy spotecznej z 2004 r., a zastapil go
,nowy” aktor w polu - koordynator rodzinnej pieczy zastepczej. Koordynator jest
drugim nowym zawodem wprowadzonym przez ustawe na rynek pracy. Co wiecej,
z uwagi na okreslenie w ustawie limitu rodzin zastepczych lub rodzinnych doméw
dziecka, z ktérymi moze wspotpracowaé koordynator, ustawa kreuje okreslony popyt
na stanowisko koordynatora® (por. tabela 5).

67 Zgodnie z art. 77 ust. 4 u.w.r. koordynator nie moze mie¢ pod opieka wiecej niz 15 rodzin zastepczych
lub rodzinnych doméw dziecka.
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Tabela 5. Wsparcie rodzinnej pieczy zastepczej

Rodzaj

s 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
wsparcia

Koordynator
rodzinnej
pieczy 820 954 | 1092 | 1597 | 1643 | 1725 | 1741 | 1757 | 1766 | 1788 | 1758
zastepczej - | (2671) | (2684) | (2613) | (2590) | (2563) | (2525) | (2483) | (2455) | (2456) | (2458) | (2434)
etaty i stan
postulowany

Rodzina

32 154 | 126 | 188 | 148 | 230 | 184 | bd. | bd. | bd. | bd.
pomocowa

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Informacji Rady Ministrow o realizacji ustawy z 9.06.2011 r.
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej za lata 2012-2022.

Zaplanowana zmiana instytucjonalna uwzglednita réwniez - poza uporzadkowa-
niem spraw zwiazanych z finansowaniem i okre$leniem warunkéw pracy - potrzebe
zapewnienia, osobom sprawujacym rodzinng piecze, wsparcia w wykonywaniu zadan
okreélonych w ustawie poprzez pomoc $§wiadczong przez koordynatora i rodziny
wspierajace. W tabeli 5 przedstawilam dane statystyczne odnoszace sie do stanu
wsparcia rodzinnej pieczy zastepczej, w tym wyodrebnitam dane dla 2015 r., gdyz
od 1.01.2015 r. wszystkie podmioty rodzinnej pieczy zastepczej wnioskujace o przy-
dzielenie koordynatora muszg zostac objete wsparciem (art. 77 ust. 1 w zw. z art. 233
u.w.r.). W przypadku podmiotéw, ktére nie wnioskuja o opieke koordynatora, jego
ustawowe zadania w zakresie wsparcia wykonuje organizator pieczy zastepczej
(art. 77 ust. 3 u.w.r.).

Przeglad zaprezentowanych danych skfania do nastepujacych wnioskéw:
1) liczba koordynatoréw zatrudnionych przez organizatoréw rodzinnej pieczy
zastepczej systematycznie roénie i w okresie od 2012 r. do 2022 r. ulegla niemal
podwojeniu, przy czym w 2015 r. pozwalalo to zabezpieczy¢ potrzeby kadrowe
na poziomie 61,6%, a w 2022 r. - na poziomie 72,2% standardu okreslonego przez
ustawodawce; 2) liczba raportowanych rodzin pomocowych przez okres 9 lat obo-
wigzywania ustawy nie osiggnela poziomu 380, by statystycznie co najmniej jedna
rodzina pomocowa przypadata na jeden powiat. Co wiecej, od 2019 r. w corocznej
Informacji Rady Ministréw o realizacji ustawy z 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej nie sa zamieszczane dane statystyczne w tym zakresie.
To oznacza, ze zatozony poziom wsparcia dla oséb prowadzacych rodzinne formy
pieczy zastepczej nadal nie zostal osiggniety, gdyz ok. 30% rodzin zastepczych
i rodzinnych domoéw dziecka nie jest objete wsparciem koordynatora oraz, staty-
stycznie, ponad potowa powiatéw w Polsce nie posiada rodziny pomocowej, by
zapewnic¢ dziecku piecze zastepcza w okresie czasowego niesprawowania opieki
nad dzieckiem powierzonym. Otoczenie organizacyjne tej czesci pola ,wspieranie
i pomoc rodzinie”, ktéra odpowiada za zapewnienie wsparcia osobom prowa-
dzacym rodzinne formy pieczy, nie osiggnelo zatem, mimo udzielonego przez
resort rodziny i polityki spolecznej wsparcia finansowego, niezbednego poziomu
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nasycenia. Niedostateczny poziom wsparcia dla rodzicéw zastepczych wptywa na
poziom atrakcyjnosci tego zawodu.

Wydaje sie, ze praktyka spoteczna zweryfikowala réwniez plany reformatorow
odnosnie do uspotecznienia zadan z obszaru ,piecza zastepcza”. Podsumowujac
dane statystyczne dotyczace organizatoréw rodzinnej pieczy zastepczej, mozna
powiedzie¢, ze mimo ,,uwolnienia” tego zadania, przez ustawe o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej, od powiatowych centréw pomocy rodzinie, w poréw-
naniu ze stanem prawnym sprzed 2012 r., w strukturze pola organizacyjnego prak-
tycznie nic sie nie zmienito. Jesdli nadal w przypadku 89,7-91,6%% powiatéw zadanie
,organizacja i finasowanie rodzinnej pieczy zastepczej” realizuje powiatowe cen-
trum pomocy rodzinie, to mozna powiedzie¢, ze w polu organizacyjnym , wspiera-
nie i pomoc rodzinie” w tym obszarze funkcjonuja nadal ,starzy” aktorzy - powiatowe
centra pomocy rodzinie, a postulowany przez projektodawce zmiany instytucjonal-
nej udzial organizacji pozarzadowych w realizacji tego zadania, czyli uspotecznienie
ustugi, jest praktycznie i statystycznie niemal niezauwazalny.

Postulowanym stanem zasobéw tej czesci pola organizacyjnego ,, wspieranie
i pomoc rodzinie”, ktéra odpowiada za zapewnienie dzieciom pieczy zastepczej, sa
rézne rodzaje rodzin zastepczych i rodzinne domy dziecka. Zdaniem projektodawcy
,zawodowa rodzina zastepcza powinna docelowo stac si¢, obok rodzinnych doméw
dziecka, podstawowa formga pieczy zastepczej”®. Wraz z rozwojem profesjonalnych
form rodzinnej pieczy zastepczej mialo nastgpic¢ , istotne ograniczenie roli placowek
opiekunczo-wychowawczych”, ktére maja by¢ przeznaczone dla ,dzieci starszych
powyzej 10. r.z.”, ,wymagajacych szczegolnej opieki”, , wyjatkowo dzieci miod-
szych wymagajacych specjalistycznej terapii””. Dodajmy, ze zgodnie z regulacja
ustawowa w placéwkach tworzonych od 2012 r. moze przebywaé maksymalnie
14 dzieci, a w utworzonych pod rzadami ustawy o pomocy spotecznej od 2012 r. do
2020 r. mogto przebywac 30 dzieci, a od 1.01.2020 r. musialy one zredukowac¢ liczbe
dzieci do 14.

Ponizej przedstawiam dynamike zmian w strukturze pola organizacyjnego
»wspieranie i pomoc rodzinie” w zakresie aktorow realizujgcych zadanie ,rodzinna
piecza zastepcza” (tabela 6) i zadanie , instytucjonalna piecza zastepcza” (tabela 7)
oraz liczbe dzieci umieszczonych w obydwu formach pieczy zastepczej.

Przeglad danych statystycznych odnoszacych sie do podmiotéw $wiadczacych
rodzinng (tabela 6) i instytucjonalng piecze zastepcza (tabela 7) oraz do liczby dzieci
umieszczonych w pieczy zastepczej i wskaznika umieszczenia dzieci poza rodzing
(tabela 8) skfania do nastepujacych konkluzji: 1) mimo postulowanego ograniczenia
roli placéwek opiekuniczo-wychowawczych w sprawowaniu pieczy zastepczej i po-
wolnego spadku (do 2020 r.) wskaznika umieszczenia dzieci w pieczy zastepczej
od 2012 r. systematycznie wzrasta liczba placowek opiekunczo-wychowawczych

% Dane na podstawie Informacji Rady Ministréw o realizacji ustawy z 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej w latach 2013-2016.

% Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Zatozenia..., s. 22.

7 Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Zatozenia..., s. 35.
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(wzrost o0 42,1%); 2) jednoczes$nie zmniejsza sie liczba placéwek opiekunczo-wy-
chowawczych typu rodzinnego - z 267 funkcjonujacych w 2012 r. do 215 w 2022 r.;
spadek liczby placéwek opiekuriczo-wychowawczych typu rodzinnego ma zwia-
zek z zauwazalnym wzrostem liczby rodzinnych doméw dziecka, gdyz czesé
funkcjonujacych przed 2012 r. placéwek rodzinnych zostata przeksztalcona, po
wejsciu w zycie przepiséw ustawy z 2011 r., w forme rodzinng; 3) mimo zakla-
danego dynamicznego rozwoju rodzinnych form pieczy od 2013 r. obserwujemy
systematyczny spadek liczby rodzin zastepczych - z 40 230 podmiotéw rodzinnej
pieczy zastepczej w 2013 r. do 36 510 w 2022 r., czyli ok. 9,3% mniej; 4) od 2012 r.
zauwazalne sg postulowany trend spadku liczby nieprofesjonalnych rodzin zastep-
czych, czyli spokrewnionych i niezawodowych rodzin zastepczych, oraz wzrost
liczby profesjonalnych rodzin, czyli zawodowych rodzin zastepczych i rodzinnych
domoéw dziecka; 5) od 2012 r. do 2019 r. systematycznie zmniejszata sie liczba dzieci
w obydwu formach pieczy - w instytucjonalnej formie statystyki rejestruja spadek
liczby dzieci 017,2% w stosunku do 2012 r., a w rodzinnych formach - 0 4,3%, przy
czym w rodzinnych formach pieczy, w 2019 r., po raz pierwszy od 2012 r. tendencja
spadkowa zostala zatrzymana, gdyz umieszczono wiecej dzieci niz w roku poprze-
dzajacym. W efekcie od 2019 r. do pieczy zastepczej trafia coraz wiecej dzieci, co
przeklada si¢ na wzrost wskaznika umieszczenia. W 2020 r. wskaznik umieszczenia
dzieci w pieczy zastepczej osiggnat poziom 1,047, czyli zblizony do tego z 2012 r.
(1,044), a w 2022 r. wynibst 1,055. To oznacza, ze podstawowy cel reformy - mimo
poczatkowych efektow zgodnych z zatozeniami reformy - w perspektywie dekady
nie zostal osiggniety.

Papierkiem lakmusowym stanu rodzinnej pieczy zastepczej moga by¢ dane do-
tyczace liczby matych dzieci umieszczanych i przebywajacych w instytucjonalnej
pieczy zastepczej, publikowane przez MRIiPS (tabela 9), dane dotyczace liczby dzieci
oczekujacych na umieszczenie w pieczy (tabela 10) oraz analiza rozwoju zawodowych
form rodzinnej pieczy zastepczej (tabela 11).

Tabela 9. Liczba matych dzieci przebywajacych w instytucjonalnej pieczy zastepczej

Dzieci ponizej 10.r.z. | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021

W wieku ponizej 7. r.z. 2317 1876 1384 1361 1355 1138 1151 1167

W wieku 7-10 lat b.d. b.d. 1795 1853 1688 928 602 1332

Ogotem dzieci ponizej

10.13 2317 1876 3179 3214 3043 2066 1753 2499

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Informacji Rady Ministrow o realizacji ustawy z 9.06.2011 r.
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej w latach 2015-2022.

Nalezy pamietad, ze podstawowa zasadg obowigzujaca od wejscia w zycie zapisdw
ustawy z 2011 r. jest zakaz umieszczania dzieci w wieku ponizej 7. r.z. w instytucjo-
nalnej pieczy zastepczej, ktory od 1.01.2020 r. zostal poszerzony i aktualnie dotyczy
dzieci w wieku ponizej 10. r.z.
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Dane odnoszace sie do dynamiki rozwoju zawodowych form rodzinnej pieczy
zastepczej w zestawieniu z danymi dotyczacymi liczby dzieci oczekujacych na wy-
konanie postanowienia sadu o umieszczeniu w pieczy zastepczej i liczbg matych
dzieci nadal przebywajacych w instytucjonalnej pieczy zastepczej, mimo ustawowego
zakazu, $wiadcza o tym, ze plany reformatoréw w zakresie dynamicznego rozwoju
i prymatu rodzinnych form nad zakladowymi nie zostaly zrealizowane i ta kwestia,
moim zdaniem, podobnie jak kwestia braku lub niedostatecznego wsparcia dla rodzin
w kryzysie, wymaga pilnego namystu.

4.3. Zinstytucjonalizowane zycie w polu organizacyjnym
— analiza interakcji pomiedzy wybranymi aktorami i organizacjami

Przebieg interakcji pomiedzy aktorami spotecznymi w polu organizacyjnym jest uza-
lezniony od pozycji danego aktora w polu, funkcji, jaka on petni wobec wspomaganej
rodziny i wobec innych profesjonalistéw, oraz poziomu obiektywnej niepewnosci roli.

Stad wnikliwej analizie poddatam, w tym poréwnatam, role zawodowe wy-
branych przeze mnie aktoréw: pracownika socjalnego, asystenta rodziny, rodzica
zastepczego, koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej, kuratora rodzinnego i se-
dziego rodzinnego. Kazda role zawodowa przeanalizowalam, biorac pod uwage
te same kryteria: 1) stopien profesjonalizacji zawodu na podstawie wystepowania
wskaznikéw wyréznionych przez Geoffreya Millersona™, tj. umiejetnosci oparte
na wiedzy teoretycznej, specjalistyczny trening i edukacja kandydatéw, testowa-
nie kompetencji czlonkéw, istnienie profesjonalnej organizacji zawodowej lub
samorzadu, przestrzeganie kodeksu etycznego i altruistyczna stuzba dla dobra
spoteczenstwa lub klienta; 2) funkcja, jakg dany zawd6d petni wobec wspomaganej
rodziny i innych profesjonalistéw; oraz 3) poziom obiektywnej niepewnosci roli.
Uzyskane w ten sposob dane stanowia bogaty materiat do dalszych refleksji i po-
glebionych badan.

Po pierwsze, jak wczeéniej wspominatam, poszczegélni aktorzy posiadaja rozne
Zrédla formalnoprawnej legitymizacji swoich dziatan. Sg to zaréwno akty prawa
prywatnego (sedziowie rodzinni i kuratorzy), jak i prawa publicznego (kluczowe
dla profesji i zawodéw pomocowych), przy czym, o ile w wypadku sedziéow i kura-
toré6w kluczowe akty normatywne maja charakter kodekséw, o tyle dla wiekszosci
objetych badaniami profesjonalnych pomagaczy (rodzic zastepczy, koordynator
rodzinnej pieczy zastepczej, asystent rodziny) sa to jednorodne ustawy , branzowe”
i tylko dla pracownika socjalnego normy ustawowe legitymizujace dzialania pomo-
cowe maja charakter niejednorodny, gdyz pochodza z ustawy o pomocy spotecznej
i ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.

Po drugie, aktorzy réznia si¢ miedzy sobg zaawansowaniem procesu profe-
sjonalizacji ich srodowisk zawodowych. Poréwnanie szeSciu wyréznionych przez

" L. Czarkowska, Nowy profesjonalizm. Kultura profesjonalna informatykow - antropologia organizacji, Warszawa
2010, s. 56.
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Millersona cech wskaznikowych profesjonalizacji zawodu pozwolito uporzadkowaé
aktorow na kontinuum ,, zawéd niesprofesjonalizowany-zawdd wysoce sprofesjona-
lizowany”. Najmniej sprofesjonalizowany okazat sie¢ zawod , koordynator rodzinnej
pieczy zastepczej”, nieco wyzej ulokowat sie ,asystent rodziny”, nastepnie takie
same wskazania uzyskali ,rodzic zastepczy” i , pracownik socjalny”, a najwyzsza
pozycje na tym kontinuum osiggneli ,sedzia rodzinny” i , kurator”. Zestawienie
cech poszczegodlnych zawodow, takich jak zZrédto legitymizacji regut dziatania, pozy-
¢ja zawodu w ,,Klasyfikacji zawodéw i specjalnoéci na potrzeby rynku pracy” oraz
poziom sprofesjonalizowania, pozwolilo przypisa¢ poszczeg6lnym cechom zobiekty-
wizowane wartosci i uporzadkowaé wybranych aktoréw wedtug ich statusu w polu
organizacyjnym ,wspieranie i pomoc rodzinnie”. Najnizsza pozycje w hierarchii
zajmuje koordynator rodzinnej pieczy zastepczej (4 pkt), za nim lokujg sie asystent
rodziny (4,75 pkt), rodzic zastepczy (5 pkt), pracownik socjalny (7 pkt), kurator
sadowy (11,5 pkt), a na najwyzszej pozycji znajduje sie sedzia rodzinny (13,25 pkt).

Analiza instytucjonalna pozwolita mi réwniez okresli¢ dla kazdego z szesciu
zawoddw poziom obiektywnej niepewnosci roli, ktéra jest wskaznikiem zakre-
su autonomii aktora w spefnianiu oczekiwan zwiazanych z rolg zawodowa. Wszyscy
aktorzy, ktérych dziatania legitymizuje wylacznie ustawa o wspieraniu rodziny i sys-
temie pieczy zastepczej (asystent rodziny, rodzic zastepczy, koordynator rodzinnej
pieczy zastepczej) lub ustawa o pomocy spolecznej (pracownik socjalny), osiagneli
wysoki poziom obiektywnej niepewnosci roli, co oznacza, ze dziatania tych aktorow
w polu organizacyjnym moga sie ,wymykac” regutom poprzez stosowanie przez
aktoréow - indywidualnych lub organizacje formalne, w ktorych dziataja aktorzy
- strategii radzenia sobie z napieciem w roli (np. techniki manipulacji struktura
odgrywanych rél lub techniki negocjowania roli). Aktorzy pochodzacy z wymiaru
sprawiedliwosci osiagneli odpowiednio éredni (kurator) i niski (sedzia) poziom
niepewnosci roli. Oprécz obiektywnej niepewnosci roli na jakoé¢ interakcji pomiedzy
aktorami beda réwniez wplywacé czynniki zwigzane z subiektywna niepewnoscia
roli, czyli indywidualnymi cechami aktora odnoszacymi si¢ do tempa i mozliwosci
przyswojenia nowych regutl, oraz z dostepnoscia i zakresem (informacja niepetna
lub niejednoznaczna) informacji o nowych normach”.

Analiza poréwnawcza wybranych rél zawodowych zwraca uwage na szczegolna
sytuacje zawodu ,rodzic zastepczy”, ktérego istota jest ,catodobowa dyspozycyj-
nos¢, petnienie roli zawodowej bez okresu spoczynku (wyjscia z roli) w nieznanym
horyzoncie czasu””, a jego gléwnym partnerem jest pokrzywdzone dziecko. Nowe
reguly, ktére miaty skutkowaé preferowaniem rodzinnych form pieczy zastepczej,
zagwarantowaniem rodzinom zastepczym wsparcia i mozliwosci podnoszenia swoich
kwalifikacji, zapewnieniem prawa do okresowej przerwy w sprawowaniu opieki
nad powierzonymi dzie¢mi w wymiarze 30 dni kalendarzowych w okresie 12 mie-
siecy”, wydaje sig, ze nie posiadaja waloru instytucjonalnej sprawnoéci z uwagi na

2R. Boudon, Logika...,s. 45in.
73 M. Ractaw, Zinstrumentalizowane..., s. 173.
7 Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Zatozenia..., s. 22.
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wbudowanie - w oczekiwania spoleczne zwigzane z odgrywaniem roli zawodowej
rodzica zastepczego - regul konfliktogennych, np. zwigzanych z interakcjami z ko-
ordynatorem rodzinnej pieczy zastepczej czy oczekiwaniami roli wobec rodzicow
biologicznych dziecka powierzonego. Jesli do tego dodamy nieadekwatne do wymiaru
obowigzkéw wynagrodzenie za prace”, to wydaje sie, ze - w duzym uproszczeniu -
projekt dynamicznego rozwoju profesjonalnego rodzicielstwa zastepczego, z uwagi
na nieskutecznos¢ regul, nie ma szansy na powodzenie.

Dodatkowo, analizujgc zapisy nowelizacji ustawy z 19.10.2022 r., odnosze wra-
Zenie, ze ustawodawca - bez refleksji na temat wymienionych przeze mnie ogra-
niczen (oporu struktury pola organizacyjnego) i dla zaistnienia zaprojektowanej
zmiany instytucjonalnej - podjat kolejng probe, tym razem ,sitowa”, wprowadze-
nia zmiany instytucjonalnej, ktérg nazywa ,, odblokowaniem miejsc w rodzinnej pieczy
zastepczej””. Moje doswiadczenie zawodowe podpowiada mi, ze struktura pola or-
ganizacyjnego ,wspieranie i pomoc rodzinie” zareaguje na kolejna zmiane instytucji
ograniczeniem tworzenia rezerwowych miejsc w rodzinnej pieczy zastepczej w tych
powiatach, w ktérych starosta odpowiedzialnie realizuje przypisane mu zadania,
oraz usankcjonowaniem prawa tworzenia nowych placéwek przy obowiazujacym
0d 1.02.2023 r. , zakazie tworzenia nowych doméw dziecka”””.

Innym pozytkiem z przeprowadzonych przeze mnie analiz jest zidentyfikowanie
i przypisanie poszczeg6lnym aktorom, zgodnej z nowym porzadkiem instytucjonal-
nym, funkcji w analizowanym polu wobec cztonkéw rodziny oraz wobec innych
profesjonalistéw. W aspekcie funkgji petnionych przez analizowanych przeze mnie
aktoréw wobec cztonkéw rodziny szczegélng uwage zwraca przypisanie przez
ustawodawce ukrytej funkcji”® kontrolnej i jawnej funkcji” interwencyjnej asystentowi
rodziny, co stoi w sprzecznoéci z zalozeniami idei asysty rodzinnej® i wywotuje
napiecia w spetnianiu oczekiwan przypisanych do tej roli.

Wyjatkowo interesujace konkluzje przyniosta analiza funkcji jawnych i funkcji
ukrytych, przypisanych przez normy ustawy do rél zawodowych w interakcjach
pomiedzy wybranymi aktorami. Analizowatam trzy funkcje: wsparciowo-pomocowa,
kontrolng i koordynowania dziatari innych profesjonalistow. Moja uwage zwrécily:
1) nieprzypisanie jawnej funkcji koordynowania dziatani innych profesjonalistow

75 Do 1.02.2023 r. minimalne wynagrodzenie dla zawodowej rodziny zastepczej lub prowadzacego rodzinny
dom dziecka wynosito 2168,76 zt (od 1.02.2023 r. 4100 zt), a minimalne wynagrodzenie zawodowej rodzi-
ny zastepczej pelniacej funkcje pogotowia - 2819,39 zt (od 1.02.2023 r. 5084 zt). Podwyzki wynagrodzen
dla rodzicéw zastepczych wymusilo podniesienie minimalnego wynagrodzenia, ktére od 1.01.2023 r.
wyniosto 3490 zt, od 1.07.2023 r. - 3600 z1, a od 1.07.2024 r. wynosi 4300 zl.

7 https:/ /www.gov.pl/web/rodzina/sejm-przyjal-nowelizacje-ustawe-o-wspieraniu-rodziny-i-syste-
mie-pieczy-zastepczej (dostep: 25.08.2024 r.).

7 https:/ /www.gov.pl/web/rodzina/sejm-przyjal-nowelizacje-ustawe-o-wspieraniu-rodziny-i-syste-
mie-pieczy-zastepczej (dostep: 25.08.2024 r.).

78 Funkgcje ukryte to te konsekwencje obiektywne, ktére przyczyniaja sie do modyfikacji lub adaptacji
systemu, ale nie s zamierzone i uznane przez jego uczestnikéw (R.K. Merton, Teoria..., s. 122).

7 Funkcje jawne to te konsekwencje obiektywne, ktore przyczyniaja sie do modyfikacji lub adaptacji
systemu oraz s3 zamierzone i uznane przez jego uczestnikéw (R.K. Merton, Teoria..., s. 122).

% Por. 1. Krasiejko, Zawdd asystenta rodziny w procesie profesjonalizacji, Toruni 2013; 1. Krasiejko, Rodzina
z dziecmi. Rodzina dysfunkcyjna. Pedagogika. Praca socjalna. Terapia, Warszawa 2019.
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zadnemu aktorowi w polu i pojawienie sie lokalnych innowacji w tym zakresie po-
przez podejmowanie tej funkcji np. przez kuratora sadowego lub asystenta rodziny;
2) nieprecyzyjne przypisanie, przez ustawe o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej, oczekiwan wobec pracownika socjalnego w interakcjach z asystentem
rodziny, co moze prowadzi¢ do napiecia w odgrywaniu przez tych aktoréw swoich
16l (z jednej strony pracownik socjalny ma by¢ konsultantem stworzonego przez
asystenta rodziny planu pracy z rodzing, a z drugiej - asystent rodziny ma koordy-
nowac dzialania innych aktoréw na rzecz wspomaganej rodziny, w tym pracownika
socjalnego); 3) sprzecznos$¢ w przypisanych przez normy ustawy funkcjach (wspar-
ciowo-pomocowej i kontrolnej) koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej wobec
rodzica zastepczego oraz niezrozumiale dla mnie zaangazowanie asystenta rodziny
w pelnienie funkcji kontrolnej wobec rodzica zastepczego.

Te trzy obszary interakcji pomiedzy aktorami sa szczegdlnie obciazone ryzykiem
napieé w spelnianiu przez poszczegdlnych aktoré6w oczekiwan przypisanych do ich
rél i, uwzgledniajgc dokonane ustalenia w zakresie poziomu autonomii poszcze-
golnych aktoréw, interakcje pomiedzy aktorami nabieraja wymiaru strategicznego
w rozumieniu Raymonda Boudona. Wydaje sig, ze moze to by¢ obszar bardzo cie-
kawy do dalszych eksploracji oraz powinien by¢ wziety pod uwage przy dalszym
planowaniu rekonstrukcji porzadku instytucjonalnego w tym obszarze.

Przeprowadzone badania zinstytucjonalizowanego zycia w polu organizacyjnym
»~wspieranie i pomoc rodzinie”, po wstrzasie legislacyjnym, opieraly sie na analizie
interakcji pomiedzy wybranymi aktorami (parami aktoréw) wewnatrz organiza-
qji formalnej, z ktdrej pochodza, oraz na analizie interakcji pomiedzy organizacjami
formalnymi dzialajacymi w polu organizacyjnym. Analizujac interakcje par aktorow
wewnatrz organizacji formalnej, przyjrzalam si¢ réwniez zmianom wywolanym
wstrzasem legislacyjnym w strukturze tych organizacji, ktéra wpltywa na przebieg
interakcji pomiedzy aktorami. Jak ustalitam, wstrzas instytucjonalny w r6zny sposéb
wplynat na zmiany struktury poszczegdlnych organizacji.

W strukturze osrodka pomocy spotecznej nie nastapita zadna istotna zmiana,
wywolana ustawg o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej. Dla o§rodka
pomocy spolecznej (i dla zatrudnionego w nim pracownika socjalnego) dominujacym
Zrodlem regut dziatania jest ustawa o pomocy spotecznej, ktéra nie odnosi sie - po-
dobnie jak ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej - do sposobu
dziatania pracownika socjalnego w nowym porzadku instytucjonalnym. Wysoki
poziom autonomii pracownika socjalnego w odgrywaniu przez niego roli zawodowej
w polu organizacyjnym , wspieranie i pomoc rodzinie” stwarza zatem przestrzen do
dokonywania indywidualnej lub organizacyjnej interpretacji oczekiwan zwigzanych
z rola zawodowa. Z kolei asystent rodziny, jesli jest zatrudniony w danej gminie,
dziala na podstawie norm ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;.
Interakcje pracownika socjalnego i asystenta rodziny moga mie¢ wymiar strategiczny
- uzgadniania wzajemnej pozycji lub konkurencji statuséw obydwu aktoréw specjali-
stow w zakresie wspierania i pomocy rodzinie. Warto doda¢, ze wprowadzony przez
autorow wstrzasu legislacyjnego mechanizm finansowy partycypacji gmin w kosztach
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pobytu dziecka w pieczy zastepczej okazat sie niewystarczajacy, by skutecznie zache-
ci¢ gminy do zatrudniania asystenta rodziny - jak wczeéniej podkreslalam, na koniec
2022 r. 10% gmin w Polsce nie zatrudnialo asystentéw rodziny, a w wojewddztwie
podlaskim nie robita tego az 1/3 gmin. Dodatkowo, poza nielicznymi wyjatkami,
zadanie ,praca z rodzing” nadal realizuja oérodki pomocy spolecznej (zatem moz-
liwos¢ uspotecznienia tej ustugi nie jest wykorzystana), co zacheca do postawienia
pytania: ,Czy istnieje potencjal spoteczny do zagospodarowania tej przestrzeni?”.
To samo pytanie powinno sie zada¢ w przypadku mozliwosci powierzania zadania
,organizacja i wsparcie rodzinnej pieczy zastepczej”.

Z kolei w strukturze powiatowego centrum pomocy rodzinie wstrzas legisla-
cyjny wywotal zmiany rewolucyjne. Doszlo do rozdzielenia zadani zwigzanych
z organizacja miejsc i wspieraniem zasobow pieczy zastepczej w danym powiecie
pomiedzy ,nowym” aktorem w polu (organizatorem rodzinnej pieczy zastepczej,
odpowiedzialnym za organizacje i wspieranie rodzinnych form pieczy) a ,starym”
aktorem, tj. powiatowym centrum pomocy rodzinie, ktdry - tak jak to byto do tej pory
- 0d 2012 r. odpowiada za organizacje i wsparcie instytucjonalnej pieczy zastepcze;.
Zamyst projektodawcy zmiany - majacy na celu , rozdzielenie funkcji administracyj-
nych i kontrolnych powiatowego centrum pomocy rodzinie od funkgji organiza-
cyjnych zwiazanych z realizacjq zadan w sferze rodzinnej pieczy zastepczej”® i po-
wierzenie realizacji zadania , organizacja rodzinnej pieczy zastepczej” , instytucjom
publicznym i niepublicznym”® oraz ,jak najszersze wykorzystanie potencjatu osobo-
wego i organizacyjnego organizacji pozarzadowych”® - nie doprowadzit do zaktada-
nych rezultatéw, a poza nielicznymi wyjatkami zadania przypisane organizatorowi
rodzinnej pieczy zastepczej nadal realizujg powiatowe centra pomocy rodzinie.

Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej ,wypchneta” z po-
wiatowego centrum pomocy rodzinie (ktore, jak wykazalam wyzej, nadal realizuje
zadania dotyczace organizacji i wspierania rodzinnych i instytucjonalnych form
pieczy) pracownikéw socjalnych, odpowiedzialnych przed 2012 r. m.in. za dziatania
na rzecz powrotu dzieci umieszczonych w rodzinnych formach pieczy zastepczej do
rodziny biologicznej. W obecnym stanie prawnym , pracownicy socjalni moga by¢
réwniez zatrudniani przez podmioty realizujace zadania okreslone w przepisach
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej” (art. 120 ust. 3 u.p.s.), ale wtedy
wykonuja oni zadania wynikajace wylacznie z ustawy o pomocy spotecznej. W miejsce
pracownikéw socjalnych organizator rodzinnej pieczy zastepczej zatrudnit ,nowego”
aktora - koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej, ktéremu zostaly przypisane,
przez ustawe o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, odmienne funkcje.

Poza tym zmiana instytucjonalna miata doprowadzi¢ do podniesienia pozycji
rodzicow zastepczych, zwlaszcza tych niespokrewnionych z dzieckiem, co w pla-
nach autoréw zmiany miato zacheci¢ ludzi do odgrywania roli rodzica zastepczego
i doprowadzi¢ do uspolecznienia pieczy zastepczej. Jednak nie nastapito to w takim

81 Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Zatozenia..., s. 40.
82 Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Zatozenia..., s. 40.
% Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Zatozenia..., s. 40.




128

Alina Prusinowska-Marek

wymiarze, by zrealizowaé postawione cele, takie jak priorytet rodzinnych form
pieczy i profesjonalizacja rodzin zastepczych. Konstrukcja oczekiwar spotecznych,
zwigzanych z odgrywaniem roli koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej, uniewaz-
nifa stuzebna role koordynatora wobec rodziny zastepczej. Napiecie w odgrywaniu
przez koordynatoréw swojej roli zawodowej, zwiazane z trudnoscia pogodze-
nia jednoczesnego spelniania wobec rodziny zastepczej funkcji wsparciowo-pomo-
cowej i funkgji kontrolnej, moze uruchamia¢ indywidualne lub organizacyjne stra-
tegie redukcji napiecia poprzez stosowanie technik odnoszacych sie do manipulacji
strukturg odgrywanych rél lub technik stuzacych negocjowaniu roli.

Wewnatrz sadu rodzinnego wstrzas legislacyjny w zasadzie nie wywolat zadnych
zmian, poza uniewaznieniem dotychczasowej wiedzy sedziéw i kuratoréw o funkcjo-
nujacych przed 2012 r. zasobach i regulach obowiazujacych w systemie , opieka nad
rodzing i dzieckiem”. Kuratorzy nadal sa dla sedziéw Zrédlem wiedzy o ,, pozasadowym
Swiecie”, w duzej mierze dzieki kuratorom sedziowie, przy braku wilasnych (przy-
pisanych ich roli) regut dziatania w nowym porzadku instytucjonalnym, na starych
zasadach wchodzg w interakgje z aktorami z innych organizagji formalnych. Sedziowie
od wielu lat sygnalizuja potrzebe stworzenia norm regulujacych czynnosci sedziego
w postepowaniu wykonawczym, czyli np. po wydaniu orzeczenia o ustanowieniu
nadzoru kuratora nad wykonywaniem przez rodzicéw wiadzy rodzicielskiej lub po
umieszczeniu dziecka w pieczy zastepczej.

Roéwnie inspirujace refleksje pojawily sie w toku analizowanych przeze mnie
relacji pomiedzy poszczegdlnymi organizacjami formalnymi. Analiza relacji i kon-
taktéw pomiedzy sadem a osrodkiem pomocy spolecznej pokazata, ze obydwie
organizacje formalne podejmuja ze soba wspétprace od momentu powiadomienia
o zagrozeniu dobra dziecka do chwili, gdy rodzice dziecka pokonaja trudnosci
w wypelnianiu funkcji opiekuniczo-wychowawczej, lub, gdy nie jest to mozliwe,
do czasu pozbawienia ich wladzy rodzicielskiej nad dzieckiem. Czesto zgloszenie
o potrzebie podjecia przez sad dziatari pochodzi wlasnie z osrodka pomocy spo-
tecznej. Sad w czasie prowadzenia sprawy moze sie zwraca¢ do oérodka o udziele-
nie informacji o rodzinie lub udzielenie rodzinie odpowiedniej pomocy. Po wstrzasie
legislacyjnym wywolanym ustawg o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej
sady nie zmienily swojej praktyki, gdyz nie dysponowaty odpowiednia wiedza
na temat zasobéw gminy w polu ,, wspieranie i pomoc rodzinie” oraz nie znaly
w dostatecznym stopniu nowych rozwigzan instytucjonalnych, wprowadzonych
normami ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (sedziowie
przyswoili zmiane norm Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego, wywotana wejéciem
w zycie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, natomiast resort
rodziny nie zainwestowat w przygotowanie dla wymiaru sprawiedliwosci szkolen
onowych regufach dziatania w polu organizacyjnym , wspieranie i pomoc rodzinie”
czy w ogdle o systemie pomocy spotecznej w Polsce).

Bezposrednio po wstrzasie legislacyjnym sedziowie nieufnie podchodzili do ,no-
wego” aktora w polu, czyli asystenta rodziny. Dodatkowo te nieufnoé¢ wzmaga(-ta)
duza rotacja kadr wérdd asystentéw. Mimo wymienionych ogranicze systematycznie



Zamierzone i niezamierzone skutki wdrozenia projektu instytucjonalnego. ..

129

ro$nie liczba orzeczen sadu zobowigzujacych rodzicéw do wspdlpracy z asysten-
tem rodziny, co sprzyja uspotecznieniu wsparcia. Na tym tle zdecydowanie lepiej wy-
gladaja interakcje pomiedzy kuratorami i asystentami rodziny. Ci aktorzy maja wiele
okazji do wzajemnego testowania swoich kompetencji, wspétdziatania i udzielania
sobie wsparcia. Kurator rodzinny i asystent rodziny to aktorzy najczesciej dziatajacy
poza granicami swoich organizacji formalnych - w miejscu pobytu rodzin, ktére
korzystajg ze wsparcia w formie kurateli i asysty.

Jednocze$nie analiza interakcji pomiedzy sadem (sedzia rodzinnym) a organiza-
torem rodzinnej pieczy zastepczej wykazata, Ze sedziowie z jednej strony, z uwagi
na brak odpowiedniej wiedzy o zmianie regut, mieli (i by¢ moze nadal jeszcze maja)
trudnosci w rozeznaniu nowej struktury pola w odniesieniu do organizacji miejsc
w pieczy zastepczej, zwlaszcza ze po umieszczeniu dziecka w pieczy zastepczej w polu
organizacyjnym praktycznie przestaje dziata¢ kurator sadowy, ktéry jest dla sedziego
nie tylko ,,oczami i uszami”, ale réwniez Zrodlem rzetelnej wiedzy o pozasagdowym
Swiecie. Brak dostatecznej wiedzy sedziéw o zmianie instytucjonalnej przektada
sie na nieznajomosc regut - pochodzacych z ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej, a nie z Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego - odnoszacych sie
do zasad umieszczania dzieci w pieczy zastepczej (np. ograniczefi wiekowych przy
umieszczaniu dzieci w instytucjonalnej pieczy, ktére zmieniaty sie w kolejnych latach;
ograniczeni co do liczby dzieci w rodzinnych formach pieczy).

Z drugiej strony w wielu powiatach brakowato (i nadal brakuje) odpowiednich
zasob6w miejsc w pieczy zastepczej, co istotnie komplikuje proces decyzyjny sadu.
Tam, gdzie powiat na proébe sadu o wskazanie odpowiedniego, dla danego dziecka,
miejsca w pieczy zastepczej odpowiada, ze nie dysponuje odpowiednim lub zad-
nym miejscem w pieczy, interakcje pomiedzy aktorami majg charakter strategiczny
(gra o wplywy). Sedzia stosuje wtedy indywidualne strategie poradzenia sobie
z trudnoécig w odgrywaniu swojej roli w zakresie obowiazku zapewnienia bezpiecz-
nego $rodowiska (pieczy zastepczej) dziecku, np. wydaje orzeczenie o umieszczeniu
dziecka w pieczy zastepczej wskazanej przez powiatowe centrum pomocy rodzinie,
umieszcza dziecko ponizej 10. r.z. w instytucjonalnej pieczy zastepczej lub zgod-
nie z regutami czeka na wskazanie dla dziecka, przez organizatora rodzinnej pieczy
zastepczej, miejsca w rodzinnej pieczy, podczas gdy dziecko pozostaje w Srodowi-
sku rodzinnym, z ktérego - wedlug rozpoznania i podjetej decyzji - powinno by¢
czasowo zabrane. Ten obszar interakcji pomiedzy sadem i organizatorem rodzinnej
pieczy zastepczej lub powiatowym centrum pomocy rodzinie - z uwagi na presje
struktury - jest najbardziej konfliktogenny.

Przy okazji warto zauwazy¢, ze powiaty w rézny sposéb podchodza do ,sta-
rego” zadania ,zapewnienie miejsc w pieczy zastepczej”. Trudno powiedzie¢, jaki
odsetek 380 powiatéw (wliczajac miasta na prawach powiatu) dziala realnie na rzecz
pozyskiwania nowych kandydatéw do petnienia funkceji rodziny zastepczej (np.
prowadzi regularne szkolenia dla kandydatéw, organizuje wsparcie i pomoc dla juz
funkcjonujacych rodzinnych form pieczy zastepczej, oferuje wyzsze niz minimal-
ne ustawowe stawki wynagrodzenia dla oséb prowadzacych rodzinne formy i inne
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formy wsparcia materialnego, jak udostepnienie lokali do prowadzenia rodziny
zastepczej lub zapewnienie samochodu). Jak ustalitam, w czerwcu 2022 r. jedynie
81 podmiotéw posiadato pozytywna decyzje Ministra Rodziny i Polityki Spotecz-
nej, zatwierdzajacg program szkolenia dla kandydatéw do pelnienia funkcji rodziny
zastepczej lub prowadzenia rodzinnego domu dziecka.

W reakcji na niewystarczajgce zaangazowanie powiatéw w proces pozyskiwania
kandydatéw do prowadzenia rodzinnych form pieczy zastepczej, w nowelizacji
ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej z 2022 1.3, ustawodawca
wprowadzit nowe reguty, wymuszajace na powiatach aktywnos¢ w zakresie: 1) obo-
wigzku dokonywania wstepnej kwalifikacji kandydatéw do petnienia funkcji rodziny
zastepczej; 2) organizowania szkolen dla kandydatéw w okreSlonym w ustawie
terminie; 3) powierzania dzieci osobom, ktére ukoriczyly szkolenia dla kandydatow
iuzyskaly kwalifikacje. Nowelizacja wprowadzita réwniez nowy mechanizm, ktéry
- w razie, gdy powiat, z ktérego pochodzi kandydat do prowadzenia rodziny zastep-
czej lub rodzinnego domu dziecka, nie dokonuje w terminie wskazanym w ustawie
wstepnej kwalifikacji kandydata (art. 43 ust. 1 u.w.r.), nie umozliwia kandydatowi
przystapienia do szkolenia (art. 43 ust. 8 u.w.r.) lub nie powierza dziecka osobie
zakwalifikowanej do pelnienia funkcji rodziny zastepczej (lub prowadzenia rodzin-
nego domu dziecka) (art. 55 ust. 1b u.w.r.) - daje kandydatowi mozliwos¢ podjecia
wspolpracy w zakresie ukoriczenia szkolenia, zakwalifikowania do petnienia funkcji
lub powierzania dzieci z innym powiatem niz powiat pochodzenia kandydata.

Jednoczesnie nalezy podkreslié, ze obowiazujace oczekiwania spoteczne wo-
bec roli rodzica zastepczego oraz jego pozycja w strukturze pola stanowia istotne
ograniczenia w pozyskiwaniu potencjalnych kandydatéw do odgrywania tej roli.
Powiatom fatwiej byto dotychczas wygospodarowac srodki finansowe na utworzenie
kolejnej placowki opiekuriczo-wychowawczej dla 14 dzieci, niz znalez¢ i wyszkoli¢
kandydatéw prowadzacych rodzinne formy pieczy dla tych dzieci. Moim zdaniem
wprowadzony przez nowelizacje z 2022 r. ,zakaz” tworzenia nowych doméw dziecka
(art. 106 ust. 1a, 4 i 5a u.w.r.) jest dzialaniem pozornym, gdyz przestanka do wydania
przez wojewode zezwolenia na utworzenie nowej placéwki jest , brak mozliwosci
zapewnienia dzieciom rodzinnej pieczy zastepczej mimo podejmowanych dziatan na
rzecz pozyskania kandydatéw do prowadzenia rodzinnych form pieczy zastepczej”
(art. 106 ust. 5a u.w.r.).

Z kolei analiza interakcji pomiedzy organizatorem rodzinnej pieczy zastepczej
a oérodkiem pomocy spotecznej dowiodla, ze osrodki pomocy spolecznej, po umiesz-
czeniu dziecka w pieczy zastepczej, czuja sie zwolnione z obowiazku pracy na rzecz
reintegracji rodziny. W prowadzonych przeze mnie zogniskowanych wywiadach
grupowych przedstawiciele organizatoréw rodzinnej pieczy zastepczej wielokrotnie
sygnalizowali brak wspélpracy z odrodkami pomocy spolecznej, nieuczestniczenie -
w posiedzeniach oceniajacych zasadnos¢ dalszego pobytu dziecka w pieczy zastepczej

# Ustawa z 19.10.2022 r. 0 zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2022 . poz. 2140).
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- asystenta rodziny lub pracownika socjalnego i staba wspoétprace asystentéw rodziny
z koordynatorami rodzinnej pieczy zastepcze;.

Wielokrotnie przedstawiciele powiatu odpowiadajacy za tworzenie miejsc w pie-
czy zastepczej powtarzali, ze ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej
w gminach sie nie przyjeta. Wyjatkiem od tej reguly sa miasta na prawach powiatu,
gdzie zadania gminy i powiatu wynikajace z ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej sg realizowane przez jedng organizacje formalng - miejski osrodek
pomocy spotecznej. Aktualne reguly dzialajace w polu organizacyjnym nie daja
organizatorowi rodzinnej pieczy zastepczej lub dyrektorowi placéwki opiekuriczo-
-wychowawczej wladztwa nad osrodkiem pomocy spolecznej, by uzyskac aktyw-
ny udzial aktoréw dzialajacych w osrodku (pracownik socjalny, asystent rodziny)
W pracy na rzecz reintegracji rodziny po umieszczeniu dziecka w pieczy zastepczej.
Réwniez mechanizm finansowy partycypowania gminy w kosztach pobytu dziecka
w pieczy, ktory wprowadzita w 2012 r. ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej, nie wplynat na postawe osrodka pomocy spotecznej wobec przypisanych
gminie zadan.

5. Podsumowanie

Podsumowujac, koncepcja zmiany instytucjonalnej - przyjeta przez projektodawcow
regulacji zawartych w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej -
zaklada, jako cel strategiczny, uspolecznienie uslug adresowanych do rodzin w po-
trzebie. Wprawdzie w dokumentach rzadowych i branzowych, jako odpowiednik
uspolecznienia, pojawia sie - moze niezbyt szczesliwie zastosowane lub przettuma-
czone - pojecie ,deinstytucjonalizacja”, ale nie ma watpliwosci, ze za jego uzyciem nie
stal zamyst zawieszenia obowiazujacych instytucji i pozostawienie instytucjonalnej
prozni, lecz zamyst zastapienia instytucji opartych na rozwigzaniach zaktadowych
nowymi rozwigzaniami preferujacymi wsparcie o charakterze sSrodowiskowym,
o wysokim poziomie uspotecznienia. W efekcie wstrzasu legislacyjnego w 2012 r.
powstalo nowe pole organizacyjne - ,wspieranie i pomoc rodzinie”, z ,nowymi”
i,starymi” aktorami oraz z nowymi regutami. W polu tym - jak dowiodta analiza -
pozostali réwniez aktorzy z wymiaru sprawiedliwosci, ktérych wstrzas legislacyjny
nie dotknat, gdyz ich dzialania legitymizuja inne akty prawne, ktére w ramach tego
wstrzasu nie zostaly w sposob istotny zmienione.

Zmiana regul nie przelozyla sie na zmiane w dziataniach spotecznych w takim
zakresie, jak oczekiwal tego projektodawca. Ponad dekada obowigzywania przepi-
s6w ustawy z 2012 r. pokazata, ze kluczowe dla uspolecznienia pole organizacyjne
- ,wspieranie i pomoc rodzinie” - nie osiggneto planowanego poziomu ustug , praca
z rodzing” oraz ,pomoc w opiece i wychowaniu”. Dowodem na to jest zatama-
nie w 2019 r., utrzymujacej sie od 2013 r., tendencji spadkowej w umieszczaniu dzieci
w pieczy zastepczej i spadek powrotéw dzieci do rodzin biologicznych w wyni-
ku reintegracji rodziny. Kolejnym istotnym - w aspekcie uspolecznienia systemu
wsparcia - obszarem zmiany instytucjonalnej jest rozw6j rodzinnej pieczy zastepczej,




132

Alina Prusinowska-Marek

w tym jej zawodowych form. I znéw praktyka spoteczna pokazuje, ze zmiana regut
i zaprojektowanie rozwiazan, ktore, zdaniem projektodawcéw, powinny zachecacé
ludzi do odgrywania roli rodzica zastepczego, nie przelozyla sie na zaistnienie
realnej zmiany w tym zakresie. Potwierdzaja to state zmniejszanie sie liczby rodzin
zastepczych oraz, dodatkowo, blokowanie miejsc w rodzinnej pieczy zastepczej
przez osoby usamodzielniane. Ponadto te tendencje wzmagaja brak odpowiedniego
wsparcia dla rodzicéw zastepczych w postaci rodzin pomocowych i niejasna pozycja
koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej wzgledem os6b prowadzacych rodzinne
formy pieczy. Paradoksalnie, jak wykazalam, w okresie objetym analiza stale wzra-
stata liczba placéwek opiekunczo-wychowawczych.

Nie jest tak, ze w Polsce po transformacji ustrojowej nie nastapito czeSciowe uspo-
tecznienie szeroko rozumianego systemu wsparcia dziecka i rodziny. Przykladowo,
zakres zmian, jakie zaszly w obszarze pieczy zastepczej, mogliSmy unaocznic sobie,
gdy do Polski w 2022 r. - w ramach fali uchodzczej po napasci Federacji Rosyjskiej
na Ukraine - trafily dzieci ukrainskie pozostajace w pieczy zastepczej, a wraz z nimi,
niejako czasowo, przeniesione zostaly do naszego kraju ukrairiskie rozwigzania
instytucjonalne.

Zakres uspolecznienia, jaki zaistniat w wyniku zmian wprowadzonych w 2012 r.,
okazat si¢ niewspdtmiernie mniejszy do zakresu podjetych dzialan, ktére - w od-
niesieniu do obszaru norm prawnych - okreélifam mianem ,wstrzasu legislacyj-
nego”. Rozbieznos¢ miedzy koncepcja i praktyka spoleczna jest tu az nadto widoczna.
Rozbieznoé¢ ta nie wynika z tego, ze $wiat praktyki spotecznej zakwestionowat
cele reformy. Rozbieznos¢ wydaje sie by¢ wynikiem tego, ze regulacje prawne nie
zmieniajg rzeczywistosci spolecznej przez sam fakt ich wprowadzenia do porzad-
ku prawnego. Nosnikami zmiany nie sa same regulacje, ale stosujacy je ludzie - w tym
przypadku specjaliSci z obszaru pomocy i wymiaru sprawiedliwosci, funkcjonujacy
i oddzialujacy na siebie nawzajem w okreslonym polu organizacyjnym. Zadaniem
reformatoréw jest nie tylko odpowiednie zaprojektowanie takiego pola, ale takze
umiejetne nim zarzadzanie, ukierunkowane na realizacje postawionych celéw.
Tej umiejetnosci wyraznie zabrakto.
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