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Deinstitutionalisation in the Area of Social Assistance:
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The article describes the issue of deinstitutionalisation policy in the area of
social assistance in the European Union (EU). It presents the genesis, context
and evolution of this policy. Based on the analysis of materials available on
the official websites of the European Commission (EC), it addresses the issues
involved in the assumptions of the deinstitutionalisation policy, its main
stakeholders, the place it occupies in EU priorities, implementation instruments
and ways of setting the boundaries of deinstitutionalisation in the area of
social assistance. It discusses terminological issues, including sociological
interpretations of the concept of deinstitutionalisation and the resulting
connotations with Erving Goffman’s concept of total institution. It analyses the
most important documents related to addressing these issues at the EU level
and their implementation. It also contains selected important elements involved
in monitoring and evaluating deinstitutionalisation processes in Member States
before the coronavirus pandemic, considered from the perspective of common
indicators for children, children with disabilities, adults with disabilities, adults
with mental health problems and seniors. It presents the main barriers, trends
and challenges of deinstitutionalisation processes in the EU.
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WSTEP

Spoteczenstwa europejskie stajg obecnie przed wieloma wyzwaniami.
Nastepujace po sobie kryzysy gospodarcze, starzenie sie ludnosci, fale
migracji, cyfryzacja, kryzys klimatyczny, pandemia COVID-19 badz
zagrozenia wywolane wojna w Ukrainie to tylko niektore z problemoéw
wplywajacych na jakos¢ zycia w panstwach czlonkowskich Unii Eu-
ropejskiej (UE). Dzialajace w nich systemy pomocy spolecznej uwa-
runkowane sa réznymi obciazeniami wynikajacymi z narastajacych
potrzeb spotecznych. Negatywne skutki zaréwno wojny, jak i pande-
mii sg szczegoblnie odczuwalne przez osoby wymagajace opieki, ktore
stale przebywaja w placéwkach pomocowych. OdpowiedzZ na zaistnia-
la sytuacje (przynajmniej w zatozeniu) stanowi inicjatywa na szczeblu
UE, idaca w kierunku ,deinstytucjonalizacji” tradycyjnego systemu
pomocy spotecznej, jaki funkcjonuje w wiekszosci panstw cztonkow-
skich Unii.

Celem niniejszego artykulu jest znalezienie odpowiedzi na pytania
dotyczace genezy, interpretacji i kontekstu narodzin oraz ewolucji po-
lityki UE w obszarze deinstytucjonalizacji pomocy spotecznej. Podje-
te zostana zagadnienia zalozen tej polityki, miejsc jakie zajmuje ona
w priorytetach UE, a takze instrumentow jej realizacji. Kolejne kwe-
stie dotycza sposobu wytyczania deinstytucjonalizacji pomocy spo-
lecznej, okreslenia glownych interesariuszy tej polityki oraz oceny jej
implementacji. W poszukiwaniu odpowiedzi na takie pytania zastoso-
waliSmy analize danych zastanych, poddajac przede wszystkim ana-
lizie materiaty znajdujace sie na oficjalnych stronach internetowych
Komisji Europejskiej (KE) dedykowane polityce deinstytucjonalizacji
oraz na stronach tematycznie powigzanych, jak rowniez wzieliSmy
pod uwage strategiczne i ramowe opracowania zwigazane z tg proble-
matyka!.

! W dalszej czesci artykulu odwotujemy sie do réznych dokumentéw, poczawszy od
miedzynarodowych konwencji przez ramowe strategie UE az do unijnych opracowan doty-
czacych stricte obszaru deinstytucjonalizacji. Podkreslmy, iz wsrdd tych ostatnich znajduja
sie rozne opracowania, majace jednak charakter ekspercki i doradczy (nie sa to dokumenty
wiazace, a raczej wytyczne). Ogodlnie rzecz biorac mozna je podzieli¢ na: 1) raporty, ktore
maja na celu wytyczenie kierunkéw i celéow polityki UE w zakresie deinstytucjonalizacii,
2) wytyczne w zakresie zasad wykorzystania funduszy unijnych skierowane do panstw
cztonkowskich UE, 3) dokumenty dotyczace wykorzystywania srodkéw finansowych skiero-
wane do przedstawicieli Komisji Europejskiej oraz 4) opracowania odnoszace si¢ do imple-
mentacji polityki deinstytucjonalizacji w panstwach czlonkowskich UE.
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ROZWAZANIA TEORETYCZNE
GENEZA IDEI I JEJ INTERPRETACJE?

Korzenie idei podejmowanej w UE pod haslem deinstytucjonalizacji sie-
gaja przetomu XVIII i XIX w. Powstawaly wtedy nowoczesne instytucje
opieki spotecznej, takie jak domy dla oblakanych, azyle, szpitale psy-
chiatryczne, zaklady wychowawcze, przytulki i sierocince, w ktorych
odosobniano ludzi niepoczytalnych, bezdomnych i biednych. Stoso-
wano wobec nich Sciste procedury nadzoru i kontroli. Krytyka dziatan
tego rodzaju instytucji wynikala poczatkowo z przestanek moralnych
i filozoficznych. P6zniej takze z przekonania, ze budza one istotne wat-
pliwosci ze wzgledu na przyjecie kontrowersyjnych lub btednych za-
lozen, takich jak konieczno$¢ izolacji podopiecznych badz stosowanie
wobec nich niehumanitarnych praktyk leczniczych. Stosunkowo naj-
wczesniej krytyka takich form instytucjonalizacji pomocy pojawila sie
w obszarze psychiatrii, gdzie zwracano uwage takze na ich negatywne
aspekty. Obrazowym przejawem znaczacego wplywu krytyki stalo sie
m.in. przejscie od umieszczania ,szalencow” i ,oblakanych” w zakla-
dach odosobnienia badz Scistej izolacji poprzez tworzenie zakladow
psychiatrycznych i specjalistycznych szpitali majacych leczy¢ chorych
umystowo pod Scistym nadzorem personelu medycznego az do roz-
maitych form zerwania ze starymi modelami leczenia, eksponujacymi
aspekty instytucjonalne i opiekuncze w kierunku opieki srodowisko-
wej, metod terapeutycznych i farmakologicznych rozpatrujacych wiele
problemoéw psychiatrycznych w kategoriach ,uposledzenia” lub ,nie-
pelnosprawnosci™.

Z czasem rozwo0j badan naukowych w tej dziedzinie, nacisk refor-
matoréw i inicjatywy spoteczne znalazty odzwierciedlenie w tworzeniu
bardziej otwartych oraz demokratycznych instytucji opiekunczych,
zmieniajacych relacje miedzy pacjentami i lekarzami poprzez prewen-
cje hospitalizacji, terapie grupowa, spolecznosci terapeutyczne itd.
Apogeum krytyki opieki instytucjonalnej w réznych obszarach zycia
spotecznego przypadlo na lata 60. XX w. Na fali radykalnego przetomu

2 W tym fragmencie opracowania odwotujemy sie do artykutu M. Rakusy-Suszczew-
skiego pt. Deinstytucjonalizacja jako ruch spoteczny, artykut opublikowany w niniejszym
numerze, s. 35-62.

3 M. Foucault, Historia szaleristwa w dobie klasycyzmu, Panstwowy Instytut Wydaw-
niczy, Warszawa 1987; E. Goffman, Charakterystyka instytucji totalnych, w: A. Jasinska-
-Kania i in. (red.), Wspétczesne teorie socjologiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, War-
szawa 2006, s. 316-335.
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kulturowego o charakterze demokratycznym, antytechnokratycznym
i antykapitalistycznym krytykowano rozmaite formy opresji oraz wy-
kluczenia. Ruchy w obronie praw obywatelskich i praw czlowieka
wraz z kultura indywidualizmu oraz nowa wrazliwoscia intelektualna
wniesiong przez wybitnych socjologow, takich jak Erving Goffman czy
Michel Foucault, a takze lekarzy — Ernesta M. Gruenberga, Thomasa
Szasza i Ronalda D. Lainga, zwracaly uwage na nowe formy myslenia
i terapii w sferze psychiatrii, niepelnosprawnosci intelektualnej i fi-
zycznej, bezdomnosci, ubostwa czy sieroctwa®.

Pod wplywem takich impulséw wsparcie spoteczne i Srodowiskowe
zaczelo wykracza¢ poza utrwalone praktyki instytucjonalne. Wpro-
wadzono kroétkie urlopy (pozwalajace na oderwanie sie od rutyny co-
dziennosci), domowa pomoc pielegniarska i asystencka, programy
stuzace nawigzywaniu znajomosci i poszukiwaniu pracy, poradnictwo
i wsparcie w sytuacjach kryzysowych, domy pobytu dajace mozliwos¢
podjecia proby samodzielnego Zycia poza nadzorem, spoéldzielnie pra-
cy, opieke zastepcza przypominjaca opieke rodzinnag itd. Deinstytu-
cjonalizacja zaczynala takze stopniowo przechodzi¢ od nowatorskich
praktyk spolecznych do legislacji, stajac sie waznym elementem po-
lityki spolecznej zaré6wno w prawodawstwie panstwowym, jak i w do-
kumentach miedzynarodowych, Organizacji Narodoéw Zjednoczonych,
Swiatowej Organizacji Zdrowia, Unii Europejskiej i in.

Jak czesto dzieje sie z ruchami spolecznymi, dzialania na rzecz
deinstytucjonalizacji uksztaltowaly odmienne orientacje ideologiczne
i formy artykulacji. Zwlaszcza ze taka dziatalnos¢, chociaz miata i ma
nadal charakter transnarodowy, na poziomie krajowym byta od po-
czatku okreslana przez rézne modele kapitalizmu i polityki spolecznej,
specyficzne trajektorie ich rozwoju oraz odmienne wzory kulturowe?®.
Rywalizuja tu takze rézne koncepcje, wrazliwosci i interesy. Wsrod
nich wyrézniajg sie zdecydowanie trzy zasadnicze sily spoteczne oraz
zwigzane z nimi interpretacje procesu deinstytucjonalizacji:

1) postoswieceniowa, liberalna, etyczna i humanitarna filozofia
uniwersalnych praw cztowieka pozytywnie odnoszaca sie do wszelkie-
go typu odmiennosci, wolnosci, sprawiedliwosci, rownosci, godnosci
i samostanowienia kazdego cztowieka;

4+ O. Wall, The British Anti-Psychiatrists. From Institutional Psychiatry to the Counter
Culture, 1960-1971, Routledge, New York 2017; N. Crossley, Contesting Psychiatry: Social
Movements in Mental Health, Routledge, London 2006.

5 S. Golinowska, Modele polityki spotecznej w Polsce i Europie na poczatku XXI wieku,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2018; G. Esping-Andersen, Trzy swiaty kapita-
listycznego paristwa dobrobytu, Difin, Warszawa 2010; B. Amable, The Diversity of Modern
Capitalism, Oxford University Press, Oxford 2003.
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2) neoliberalna i wolnorynkowa kalkulacja oplacalnosci deinsty-
tucjonalizacji, motywowana niewydolnoscia panstwa opiekunczego,
ze wzgledow ekonomicznych popierana czesto takze przez konserwa-
tystow;

3) komunitarystyczna, uznajaca za najbardziej sprzyjajace spraw-
czosci i integracji ludzi (z roznych powodow wykluczonych) ich wspél-
notowe wspotdzialania z rodzinami, przyjaciéimi, grupami sasiedzki-
mi oraz innymi Srodowiskami lokalnymi.

W réoznych zmieniajacych sie proporcjach wszystkie trzy sposoby
interpretowania procesu deinstytucjonalizacji sa obecne takze w dzia-
laniach podejmowanych przez UE i panstwa czlonkowskie. Mozna
jednak sformutowac poglad, ze dtugotrwata ekspansja koncepcji neo-
liberalnych w polityce spolecznej, a takze rozmaite kryzysy dotykajace
panstwa czlonkowskie i UE w ostatnich latach, sprzyjaty szczegblnie
rozpatrywaniu deinstytucjonalizacji w kategoriach rynkowej oplacal-
nosci. Obecna sytuacja w Europie, najtrudniejsza gospodarczo po
I wojnie swiatowej i z wielu powodéw niezwykle kryzysogenna, tworzy
niebezpieczenstwo kontynuacji tego podejscia, m.in. ze wzgledu na
rosnace deficyty budzetowe w wielu panstwach UES.

KWESTIE TERMINOLOGICZNE

Analizujac polityke UE w zakresie deinstytucjonalizacji systemu po-
mocy spotecznej, nalezy zwréci¢ uwage na kwestie terminologiczne. Po-
jecie instytucji w naukach spotecznych ma wiele znaczen. Nie istnieje
tez jedna, powszechnie przyjeta definicja tego pojecia. Powstaje zatem
pytanie, w jaki spos6b rozumiana jest deinstytucjonalizacja, bedaca
jednym z wymiaréw procesu zmiany systemowej, w tym rozwoju in-
stytucjonalnego. W socjologii instytucja jest traktowana trojako: jako
podstawa porzadku spotecznego, zorganizowany typ dziatalnosci badz
W wezszym znaczeniu, np. instytucji totalnych - jako forma organiza-
cji spolecznej charakteryzujaca sie podporzadkowaniem zachowan lu-
dzi szczegdlnym rygorom’ . Zgodnie z jedna z najczesciej przywotywa-
nych definicji historyka gospodarki Douglassa Northa, ,instytucje to
wymys$lone przez ludzi ograniczenia, ktore strukturyzuja ludzkie inte-
rakcje. Skladaja sie z ograniczen formalnych (np. regul, praw, konsty-

6 A. Nolke, Post-Corona Capitalism. The Alternatives Ahead, Bristol University Press,
Bristol 2022.

7 G. Skapska, M. Ziétkowski, Instytucja spoteczna, w: Encyklopedia socjologii, t. 1,
Oficyna Naukowa, Warszawa 1998, s. 317-321.
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tucji), z ograniczen nieformalnych (np. norm zachowania, konwencji,
narzuconych sobie kodéw postepowania) i z ich charakterystycznych
sposobow zabezpieczenia. Razem okresla to strukture bodzcéw w spo-
leczenstwach, w szczegolnosci w gospodarkach”®.

Instytucje umozliwiaja przewidywanie zachowan ludzi i organi-
zacji oraz zapewniaja im motywacje, legitymacje dziatan i integra-
cje spoteczna. Ich powstanie oraz ewolucja sa czescia kilku réwno-
leglych procesow: 1) rozwoju instytucjonalnego, tj. pogtebiania badz
rozszerzania regul, ktore istnialy wczesniej; 2) deinstytucjonalizacji,
polegajacej na zmniejszeniu prerogatyw, zanikaniu pewnych regul
gry; 3) reinstytucjonalizacji, zamieniajacej jedne reguly na inne oraz
4) tworzenia nowych instytucji®. W perspektywie podejmowanej w ar-
tykule problematyki terminologia unijna traktuje pojecie instytucji
stosunkowo wasko, przede wszystkim jako pewng forme organizacji
spolecznej.

W takiej interpretacji widoczne jest wyrazne nawigzanie do kon-
cepcji instytucji totalnej Ervinga Goffmana!?. Zgodnie z ta koncep-
cja rozmaite zaklady i placowki opieki spolecznej tworza zbiorowosci
ludzkie fizycznie izolowane od normalnego biegu czynnosci zyciowych
i traktowane biurokratycznie wedlug Scisle obowiazujacych restryk-
cyjnych regul, co czesto prowadzi do deprywacji osobowosci. Koncep-
cja Goffmana ma charakter krytyczny i emancypacyjny, charakteryzu-
je znaczace roznice miedzy instytucjami totalnymi oraz obowiazujace
w nich systemy przywilejow i techniki adaptacyjne pensjonariuszy lub
rezydentow (wycofanie, bunt, zadomowienie, kalkulacje itd.). Stano-
wi uzyteczna inspiracje dla analiz instytucji utozsamianej z placow-
ka, w ktorej przebywaja ludzie wymagajacy stalej opieki ,nadzorcow”
— osoby z niepelnosprawnosciami, seniorzy, dzieci itd. Taki sposéb
mys$lenia, chociaz nie przywolywany bezposrednio w dokumentach
unijnych, jest wyraznie obecny przy rozpatrywaniu procesu deinsty-
tucjonalizacji w kategoriach ,przechodzenia od opieki instytucjonalne;j
do opieki lokalnej”!!'. Przez deinstytucjonalizacje rozumie sie zatem
celowe odchodzenie od korzystania z tradycyjnych osrodkow opieki,

”

8 D.C. North, Economic Performance Through Time, ,The American Economic Review’
1994, vol. 84, issue 3, 359-368.

9 W. Morawski, Zmiana instytucjonalna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998.

19 E. Goffman, Charakterystyka instytucji totalnych...

11 Zob. strona internetowa KE dotyczaca deinstytucjonalizacji: ,Przejscie od opieki in-
stytucjonalnej do opieki lokalnej (deinstytucjonalizacja)”: https://ec.europa.eu/regional
policy/pl/policy /themes/social-inclusion/desinstit (dostep: 14.07.2022); raporty opraco-
wane przez ekspertow powotanych przez KE, o ktorych mowa w dalszym ciagu artykutu.



Deinstytucjonalizacja w obszarze pomocy spolecznej... 17

czyli rezygnacje z systemu placowek na rzecz pracy w srodowisku spo-
lecznym os6b objetych pomoca badz opieka!?.

W ujeciu socjologicznym nalezatoby uznad, iz przejscie od systemu
opartego na osrodkach pomocy spotecznej do innego rodzaju syste-
mu, polegajacego na wsparciu Srodowiskowym, jest zmiang regut gry
(czyli zmianag instytucjonalna), a nie rezygnacja z instytucji w ogole.
Wilasciwsze byloby zatem postugiwanie sie¢ pojeciem reinstytucjona-
lizacji, zmieniajacej jedne reguly na inne, zamiast pojecia deinsty-
tucjonalizacji jako zanikania pewnych regul gry. Uzasadnione jest
rowniez charakteryzowanie takich dzialan programowych UE w ka-
tegoriach stymulowania tworzenia nowych instytucji polityk publicz-
nych. W takim kontekscie sformulowania sugerujace, ze ustugi opar-
te na spotecznosciach lokalnych w zakresie pomocy spotecznej nie
majg charakteru instytucjonalnego, sa mylace lub bledne.

Abstrahujac od powyzszych dyskusji terminologicznych, nalezy
podkresli¢, iz przy opracowywaniu koncepcji zmiany polityki UE w za-
kresie systemu pomocy spotecznej zarowno eksperci, jak i Komisja
w dokumentach uzywaja terminu ,instytucja” w znaczeniu ‘placow-
ka’, a nie w ujeciu socjologicznym. Stosowane sa takze terminy ,opie-
ka instytucjonalna” i ,opieka lokalna”, przy czym ten pierwszy odnosi
sie do placowek calodobowej opieki. Z kolei angielskie sformutowa-
nie community-based care jest ttumaczone jako ‘opieka Swiadczona
na poziomie lokalnych spolecznosci’. Mozna by tu pokusi¢ sie o za-
proponowanie terminu ,opieka Srodowiskowa”. Okreslenie ,lokalna”
sklania bowiem do interpretacji zwiazanej z zasiegiem geograficznym
(regionalnym, krajowym itd.). Natomiast w omawianym przypadku
chodzi o przejscie z systemu zinstytucjonalizowanego w postaci pla-
cowek pomocy spolecznej do alternatywnych rozwigzan rodzinnych
i Srodowiskowych!s.

12 Termin ,deinstytucjonalizacja” pojawia sie takze w amerykanskiej terminologii pracy
socjalnej, gdzie jest okreslany jako proces 1) zapobiegania niepotrzebnemu umieszczaniu
i przetrzymywaniu w instytucjach; 2) znajdowania i tworzenia alternatyw w spotecznosci
lokalnej dla kwaterowania, terapii, szkolenia, edukacji i rehabilitacji osob, ktére nie musza
przebywac w instytucjach oraz 3) poprawy warunkow zycia i terapii dla os6b potrzebujacych
opieki instytucjonalnej. Zgodnie z tym podejSciem ludzie maja prawo przebywaé¢ w srodowi-
sku, w ktérym mozna prowadzi¢ zycie tak normalne i niezalezne, jak tylko jest to mozliwe.
T. Zbyrad, Instytucje opieki totalnej jako forma zniewolenia i kontroli nad cztowiekiem potrze-
bujacym pomocy — na przyktadzie doméw pomocy spotecznej, ,Roczniki Nauk Spotecznych”
2012, t. 4(40), nr 2, s. 51-69.

13 Wsrod polskich organizacji obywatelskich i przedstawicieli samorzadéw terytorial-
nych bioracych udzial w konsultacjach z administracja rzadowa pojawila sie propozycja
nazwania procesu deinstytucjonalizacji mianem ,udomowienia uslug spotecznych i zdro-
wotnych na rzecz niezaleznego i bezpiecznego zycia”.
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DEINSTYTUCJONALIZACJA
A PRIORYTETY I OBSZARY POLITYCZNE UE

Strona internetowa, administrowana przez Komisje Europejska, po-
Swiecona polityce deinstytucjonalizacji w obszarze pomocy spotecz-
nej'* sytuuje te polityke w szerokich ramach unijnej polityki regio-
nalnej oraz polityki sp6jnosci, informujac rowniez, Ze wpisuje sie ona
w konkretny obszar ,wlaczenia spolecznego” (ang. social inclusion).
Mozna jednak odnies¢ wrazenie, ze zawarte tam dane dotycza tylko
dziatan zaplanowanych do realizacji na lata 2014-2020. Brak jest in-
formacji na temat inicjatyw podejmowanych we wczesniejszych okre-
sach finansowania (2007-2013) oraz w okresie obecnym (2021-2027).
Innym mankamentem tej strony jest brak aktualizacji danych. Obec-
nie znajduja sie na niej jedynie odwotania do dokumentéw ramowych
UE, ktore odnosza sie do poczatkowego okresu poprzedniej perspek-
tywy finansowej (tj. lat 2014-2020)15.

Dotarcie do informacji na temat polityki UE dotyczacej deinsty-
tucjonalizacji jest praktycznie niemozliwe, jesli korzysta sie z danych
strony internetowej KE dotyczacych polityki w zakresie wlaczenia
spotecznego’® lub ze stron dotyczacych realizacji polityki spdjnosci
w okresie 2021-2027!7 oraz polityki regionalnej!®. Polityka regional-
na Unii Europejskiej odnosi sie do sp6jnosci gospodarczej, spojnosci
spotecznej oraz spéjnosci terytorialnej. Jednym z jej pieciu kluczo-
wych obszaréw jest ,inwestowanie w ludzi poprzez wspieranie doste-
pu do zatrudnienia, edukacji i wlaczenia spolecznego”’®. O polityce
dotyczacej wlaczenia spotecznego moéwi sie jednak zaréwno na stro-
nie poswieconej polityce regionalnej, jak i na tej, ktéra odnosi sie do

14 Zob. strona internetowa KE dotyczaca deinstytucjonalizacji: Przejscie od opieki in-
stytucjonalnej do opieki lokalnej (deinstytucjonalizacja), https://ec.europa.eu/regional_po-
licy/pl/policy/themes/social-inclusion/desinstit (dostep: 14.07.2022).

15 Wyjatkiem jest odwotanie do aktualnego, 8. raportu na temat spdjnosci gospodar-
czej, spolecznej i terytorialnej. Dokument ma jednak charakter ramowy, ktéry nie dotyczy
wprost problematyki deinstytucjonalizacji.

16 Zob. strona internetowa KE dotyczaca wlaczenia spolecznego: Wiaczenie spotecz-
ne, https://ec.europa.eu/regional policy/pl/policy/themes/social-inclusion/ (dostep:
14.07.2022).

17" Zob. strona internetowa KE dotyczaca polityki spéjnosci: Polityka spdjnosci 2021-
—2027, https:/ /ec.europa.eu/regional_policy/pl/2021_2027/ (dostep: 14.07.2022).

18 Zob. strona internetowa KE dotyczaca polityki regionalnej: Polityka regionalna,
https://ec.europa.eu/regional_policy/index.cfm/pl/ (dostep: 14.07.2022) .

19 Zob. Polityka regionalna. Inwestycje regionalne i solidarnosc, Oficjalna strona UE,
https://european-union.europa.eu/ priorities-and-actions/actions-topic/regional-policy_
pl (dostep: 15.07.2022).
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zatrudnienia i spraw spotecznych?’. Ponadto, mimo iz problematyka
deinstytucjonalizacji wpisuje sie w ramy polityki regionalnej?!, Dyrek-
cja Generalna (DG) odpowiedzialng za polityke w tym zakresie jest DG
ds. Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Wiaczenia Spotecznego (DG
EMPL), a nie DG ds. polityki regionalnej i miejskiej (DG REGIO)?2.

Poniewaz deinstytucjonalizacja wpisuje sie w szersze ramy polityki
regionalnej UE, obszar ten nalezy do kompetencji dzielonych UE23.
Oznacza to, ze zarowno UE, jak i panstwa czlonkowskie moga sta-
nowi¢ prawo oraz przyjmowac wiazace akty prawne, a w zakresach,
w ktorych UE nie narzuca rozwiazan, kraje cztonkowskie wykorzystu-
ja wlasne kompetencje. Unijna polityka dotyczaca deinstytucjonaliza-
cji jest realizowana za posrednictwem funduszy strukturalnych, przy
czym projekty majace na celu inwestowanie w ludzi, w tym w szczeg6l-
nosci ukierunkowane na wlaczenie spoteczne, sa finansowane glow-
nie ze sSrodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS). W obec-
nej perspektywie finansowej (2021-2027) EFS zostal przeksztalcony
w Europejski Fundusz Spoteczny Plus (EFS+), ktéry zdaniem KE, jest
przejrzysty i ma bardziej zintegrowana forme?*. Polityke wlaczenia
spotecznego?® prowadzi sie z mysla o osobach narazonych na wyklu-
czenie, takich jak osoby z niepelnosprawnosciami, pracownicy w mto-
dym i starszym wieku, kobiety na rynku pracy, pracownicy o niskich
kwalifikacjach, migranci, mniejszosci etniczne i osoby zagrozone
ubostwem.

W okresie 2014-2020 polityka ta stanowila jeden z jedenastu prio-
rytetéw polityki spdjnosci UE (cel tematyczny 9)?¢ i byla realizowana

20 Zob. Regional policy, KE, https://ec.europa.eu/info/topics/regional-policy_pl (do-
step: 15.07.2022); Zatrudnienie i sprawy spoteczne, KE, https://ec.europa.eu/info/topics/
employment-and-social-affairs_pl (dostep: 15.07.2022).

21 Strona KE dotyczaca deinstytucjonalizacji zorganizowana jest w nastepujacy spo-
sob: Komisja Europejska > Rozwdj regionow i miast UE > Polityka regionalna > Polityka >
Tematy > Wlaczenie spoteczne.

22 O tym jednak dowiadujemy sie¢ dopiero z przegladu dokumentéw opracowywanych
przez Europejska Grupe Ekspercka zajmujaca sie deinstytucjonalizacja (szerzej w dalszej
czesci artykutu).

23 Szerzej na temat podziatu kompetencji UE: Podzial kompetencji w Unii Europejskiej,
EUR-Lex, https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/summary/division-of-competences
-within-the-european-union.html (dostep: 15.07.2022).

2% Zob. Zatrudnienie, sprawy spoleczne i wlaczenie spoteczne. Finansowanie, KE,
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=86&langld=pl (dostep: 15.07.2022).

25 Zob. strona internetowa KE dotyczaca wlaczenia spolecznego: Wiaczenie spolecz-
ne, https://ec.europa.eu/regional_policy/pl/policy/themes/social-inclusion/ (dostep:
14.07.2022).

26 Zob. strona internetowa KE dotyczaca priorytetow polityki regionalnej: Priorytety
polityki regionalnej na lata 2014-2020, https://ec.europa.eu/regional_policy/pl/policy/
how/priorities/2014-2020/ (dostep: 14.07.2022).
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w ramach pakietu inwestycji spolecznych?’ przeznaczonego na prze-
prowadzenie reform w panstwach czlonkowskich w zakresie podno-
szenia kwalifikacji zawodowych i umiejetnosci pracownikéw. Obec-
nie, tj. w perspektywie 2021-2027, polityka wlaczenia spolecznego
jest nie tylko kontynuowana, lecz znalazla sie posréd pieciu gléwnych
obszarow priorytetowych polityki spojnosci UE?8. Wyréznia sie w niej
podobszary zorientowane na bardziej szczegélowe dzialania, majace
na celu zapobieganie wykluczeniu spolecznemu okreslonych grup.
Jednym z takich obszarow jest zmiana systemu pomocy spoleczne;j.

ROZWOJ POLITYKI UE
W OBSZARZE DEINSTYTUCJONALIZACJI

KONCEPCJA KE

Na stronie internetowej poswieconej deinstytucjonalizacji?*® Komisja
Europejska jedynie pokrétce przedstawia problemy zwiazane z insty-
tucjonalnym systemem pomocy spotecznej. Stwierdza m.in., ze osoby
pozostajace w placowkach sa odizolowane od Zycia spotecznego, a in-
stytucje, ktore z zalozenia maja zapewniac im opieke, nie sa w stanie
sprostac¢ wyznaczonemu zadaniu, poniewaz nie daja wsparcia gwaran-
tujacego pelne wlaczenie ich do zycia spolecznego. Tym samym nie sa
skoncentrowane na dobru podopiecznych. Ze strony Komisji dowiadu-
jemy sie, iz deinstytucjonalizacja w obszarze pomocy spotecznej mia-
laby polegac¢ na odchodzeniu od opieki zorganizowanej w duzych pla-
cowkach i przechodzeniu do opieki opartej na pomocy srodowiskowe;j.
Mialtoby to skutkowac stopniowym wlaczaniem izolowanych grup do
coraz pelniejszego uczestnictwa w zyciu spotecznym. W tym kontek-
Scie mowi sie przede wszystkim o osobach z niepelnosprawnosciami,
osobach w podeszlym wieku oraz o dzieciach; jednak KE widzi ten pro-
blem szerzej i wlacza w tematyke inkluzji réwniez spolecznos¢ romska.
W ten sposéb chce walczy¢ z marginalizacja niektérych grup®°.

27 Zob. Social investment: Commission urges Member States to focus on growth and
social cohesion, KE, 20 lutego 2013, https://ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=en&ca-
tld=1044&newsld=1807&furtherNews=yes (dostep: 14.07.2022).

28 Zob. strone internetowa KE dotyczaca priorytetow polityki regionalnej: Priorytety
polityki regionalnej na lata 2021-2027, https://ec.europa.eu/regional_policy/pl/policy/
how/priorities/ (dostep: 14.07.2022).

29 Zob. strona internetowa KE dotyczaca deinstytucjonalizacji: Przejscie od opieki in-
stytucjonalnej do opieki lokalnej (deinstytucjonalizacja), https://ec.europa.eu/regional_po-
licy/pl/policy/themes/social-inclusion/desinstit (dostep: 14.07.2022).

30 Zob. Walka z marginalizacja, KE: https:/ /ec.europa.eu/esf/main.jsp?catld=63&lan-
gld=pl (dostep: 15.07.2022).
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Zgodnie z deklaracjami KE przechodzenie z systemu zinstytucjo-
nalizowanej pomocy spotecznej do pomocy srodowiskowej umoty-
wowane jest wspolnymi europejskimi wartosciami, takimi jak god-
nos¢, rownosé i poszanowanie praw czlowieka; sa one gwarantowane
postanowieniami miedzynarodowych konwencji, tj. konwencja ONZ
o prawach osoéb niepelnosprawnych, konwencja ONZ o prawach
dziecka oraz Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Komisja odwo-
luje sie takze do Europejskiej Strategii w sprawie niepetnosprawno-
Sci 2010-2020: Odnowione zobowigzanie do budowania Europy bez
barier’!, ktéra podobnie jak kolejna (strategia poswigcona osobom
z niepelnosprawnosciami na lata 2021-2030%?), przewiduje mozli-
wos¢ finansowania zmian idacych w kierunku deinstytucjonalizacji
w obszarze pomocy spotecznej. Jak wynika z ww. Strategii, glownym
instrumentem w tym obszarze jest obecnie EFS+3. Zaklada sie tez,
iz niektore dziatania beda finansowane z innych zrédet. Srodki z eu-
ropejskich funduszy strukturalnych moga wspierac¢ jedynie dziata-
nia idace w kierunku odchodzenia od tradycyjnego systemu pomo-
cy spotecznej opartego na funkcjonowaniu placéowek. Nie wolno ich
wykorzystywa¢ na budowe badz remonty placéwek pobytu diugo-
okresowego.

PRACE RAMOWE NAD POLITYKA W OBSZARZE DEINSTYTUCJONALIZACJI

Poczatki polityki UE w zakresie deinstytucjonalizacji siegaja pierw-
szej dekady XXI w. i dotycza sytuacji os6b z niepelnosprawnosciami
pozostajacych w réznych placéwkach odosobnienia. W wyniku badan
zainicjowanych w 2003 r. w ramach projektu finansowanego przez
Komisje Europejska — ,Included in Society” — powstaly dwa opracowa-
nia, ktore stanowily podloze unijnej polityki deinstytucjonalizacji®*.

31 Zob. Europejska strategia w sprawie niepetnosprawnosci 2010-2020: Odnowione
zobowiqzanie do budowania Europy bez barier, Komunikat Komisji do Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow,
Bruksela, dnia 15.11.2010 r., KOM(2010) 636 wersja ostateczna.

32 Zob. Unia réwnosci: Strategia na rzecz praw 0sob z niepetnosprawnosciami na lata
2021-2030, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw, Bruksela, dnia 3.03.2021 r.,
KOM(2021) 101 final.

33 Szerzej na temat Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus (EFS+) — zob. European
Social Fund Plus (ESF+), KE: https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=325&langld=en
(dostep: 3.01.2023).

3% Zob. raport G. Freyhoff, C. Parker, M. Coué, N. Greig (eds.), Included in Society.
Results and Recommendations of the European Research Initiative on Community-Based Re-
sidential Alternatives for Disabled People, CPS, Budapest 2004; J.L. Mansell, M. Knapp,
J. Beadle-Brown, J. Beecham, Deinstitutionalization and community living — outcomes and
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Badania byly prowadzone przez konsorcjum ztozone z przedstawicieli
Srodowiska naukowego oraz europejskich grup reprezentujacych oso-
by z niepelnosprawnosciami.

Od 2009 r. prace koncepcyjne nad rozwojem polityki deinstytucjo-
nalizacji zostaly scedowane na ekspertow. Komisarz ds. zatrudnienia
i spraw spotecznych Vladimir Spidla powotal Dorazna Grupe Eksper-
tow ds. PrzejScia od Opieki Instytucjonalnej do Opieki Swiadczonej
na Poziomie Lokalnych Spotecznosci (ang. Ad Hoc Expert Group on
the Transition from Institutional to Community-based Care). Jesz-
cze w tym samym roku Grupa opublikowata raport przedstawiajacy
glowne wyzwania i zasady deinstytucjonalizacji w obszarze pomocy
spolecznej. Znalazto si¢ w nim uzasadnienie dla koniecznosci doko-
nania zmian oraz wskazéwki, jak osiagna¢ wyznaczone cele (Grupa
kierowala sie doswiadczeniami panstw cztonkowskich, w ktérych re-
formy zostaly juz przeprowadzone). Raport zawieral takze rekomen-
dacje dla panstw czlonkowskich UE dotyczace sposobu przeprowa-
dzania deinstytucjonalizacji oraz wytyczne dla Komisji Europejskiej
w odniesieniu do dalszego rozwoju przedmiotowej polityki. W szcze-
g6lnosci zalecano wbudowanie zasad zwigzanych z deinstytucjona-
lizacja w odpowiednie polityki UE, w tym w kolejna unijna strategie
dotyczaca niepelnosprawnosci (od 2010 r.)*. Chodzitlo o promowanie
prawa wszystkich oséb z niepelnosprawnosciami do niezaleznego zy-
cia i wlaczenia ich do funkcjonowania w spoteczenstwie. Tuz po powo-
laniu Grupy mozna byto zaobserwowac rozszerzenie zakresu polityki
deinstytucjonalizacji; zaczeto mowi¢ o deinstytucjonalizacji pomocy
spotecznej rowniez w odniesieniu do przebywajacych w placéowkach
0s6b starszych oraz dzieci. Grupe Dorazna tworzyli bowiem eksperci
reprezentujacy organizacje dzialajace na rzecz wyzej wymienionych
kategorii®®.

costs: report of a European Study, vol. 2: Main Report, Tizard Centre, University of Kent,
Canterbury 2007.

35 Raport wskazywal na nastepujace zasady: poszanowanie praw beneficjentow, w tym
ich wlaczenie do proceséw decyzyjnych, zapobieganie umieszczeniu w placéowkach i ich za-
mykanie, tworzenie ustug opartych na spotecznosci z odpowiednim wsparciem dla rodzin,
obostrzenia w zakresie inwestowania w istniejace placowki, rozw6j wykwalifikowanej kadry
w zakresie zapewnienia opieki opartej na spolecznosci, optymalizacja wydatkow i kontrola
jakosci ustug; podejscie holistyczne rozszerzajace podobne reguly na inne obszary polityki
spotecznej oraz podnoszenie Swiadomosci spotecznej w zakresie tej problematyki.

36 Grupe Dorazna tworzyli reprezentanci nastepujacych organizacji: Children’s High
Level Group, European Older People’s Platform (AGE), Konfederacji Organizacji Rodzin-
nych w Unii Europejskiej (COFACE), Europejskiego Stowarzyszenia Swiadczeniodawcow
Ustug dla Oséb Niepelnosprawnych (EASPD), Europejskiej Koalicji na rzecz Mieszkalnictwa
w Otwartym Srodowisku (ECCL), Europejskiego Forum Oséb Niepelnosprawnych (EDF),
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Kolejnym waznym krokiem w rozwoju polityki deinstytucjonali-
zacji byla publikacja z 2012 r. pt. Ogélnoeuropejskie wytyczne do-
tyczqce przejscia od opieki instytucjonalnej do opieki Swiadczonej na
poziomie lokalnych spolecznosci®’. Dokument ten zostal opracowany
przez Europejska Grupe Ekspercka ds. Przejscia od Opieki Instytu-
cjonalnej do Opieki Swiadczonej na Poziomie Lokalnych Spotecznosci
(ang. European Expert Group on the Transition from Institutional to
Community-based Care), ktéra zastapita Grupe Dorazng i pracowata
w skladzie rozszerzonym w stosunku do poprzedniegos®.

Ogoélnoeuropejskie wytyczne skierowane byly do decydentéw oraz
politykow z panstw UE i krajow sasiadujacych, odpowiedzialnych
za Swiadczenie ustug w zakresie pomocy spotecznej dla dzieci, oséb
z niepelnosprawnosciami i ich rodzin oraz oséb z problemami zdro-
wia psychicznego i os6b starszych. Wyjasnialy treSci uzywanych ter-
minéw, a takze omawialy biezace problemy wynikajace z tradycyjne-
go systemu pomocy spotecznej oraz przestanek formalnych dziatan
w zakresie deinstytucjonalizacji (w tym miedzynarodowych przepisow
prawnych i dokumentow ramowych UE dotyczacych poszczegolnych
kategorii os6b wymagajacych stalej opieki). Zawieraly szereg wskazo-
wek na temat wdrazania procesu zmiany systemu pomocy spolecz-
nej w panstwach czlonkowskich. Dotyczyly m.in. tworzenia strate-
gii i planu dziatania w zakresie deinstytucjonalizacji, ustanawiania
odpowiednich ram prawnych, rozwoju ustug Srodowiskowych, przy-
dzialu zasobow finansowych, materialnych i ludzkich, opracowywa-
nia indywidualnych planéw opieki i wsparcia, tworzenia standardéw
w zakresie jakosci wprowadzanych ustug Srodowiskowych, monito-
rowania i oceny jakosci wprowadzanych rozwigzan, a takze rozwoju
personelu.

Inclusion Europe, Europejska Organizacja Ochrony Zdrowia Psychicznego. Zob. Report
of the Ad Hoc Expert Group on the Transition from Institutional to Community-based Care,
KE: https://deinstitutionalisationdotcom.files.wordpress.com/2017/11 /report-fo-the-ad-
hoc_2009.pdf (dostep: 18.07.2022).

37 Zob. Ogélnoeuropejskie wytyczne dotyczace przejicia od opieki instytucjonalnej do
opieki swiadczonej na poziomie lokalnych spotecznosci, https://deinstitutionalisationdot-
com.files.wordpress.com/2018 /04 /common-european-guidelines_polish-version.pdf (do-
step: 18.07.2022).

38 W sktad Europejskiej Grupy Eksperckiej wchodzili reprezentanci nastepujacych or-
ganizacji: Konfederacji Organizacji Rodzinnych w Unii Europejskiej (COFACE), Eurochild,
Europejskiego Stowarzyszenia Swiadczeniodawcéw Ustug dla Oséb Niepelnosprawnych,
Europejskiego Forum Oséb Niepelnosprawnych, Europejskiej Sieci na rzecz Niezaleznego
Zycia/Europejskiej Koalicji na rzecz Mieszkalnictwa w Otwartym Srodowisku, Europejskiej
Sieci Spotecznej, Inclusion Europe, Lumos, Europejskiej Organizacji Ochrony Zdrowia Psy-
chicznego, Funduszu Narodéw Zjednoczonych na rzecz Dzieci (UNICEF).
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Dokumentem towarzyszacym Wytycznym byt ,Zestaw narzedzi™,
zawierajacy praktyczne informacje na temat wykorzystania funduszy
UE przy realizacji reform majacych na celu przechodzenie od syste-
mu zinstytucjonalizowanej pomocy spolecznej do pomocy Srodowi-
skowej. Intencjg autorow bylo wyjasnienie, w jaki sposob fundusze
strukturalne i inwestycyjne moga wspiera¢ wtadze krajowe, regional-
ne i lokalne w projektowaniu i wdrazaniu reform, ktérych zwiencze-
niem miat by¢ rozwéj wysokiej jakosci rodzinnych i srodowiskowych
alternatyw dla obecnego modelu zinstytucjonalizowanej pomocy
spotecznej.

W latach 2014-2021 zostalo rowniez opublikowanych kilka opra-
cowan*® adresowanych do urzednikéw Komisji Europejskiej, ktore
mialy na celu zapewnienie, iz srodki przeznaczane na finansowanie
konkretnych dziatan sg zbiezne z dokumentami ramowymi dotyczacy-
mi deinstytucjonalizacji. W szczego6lnosci wskazywano w nich podsta-
we prawnag oraz kategorie dzialan podlegajacych finansowaniu z fun-
duszy strukturalnych. Zawieraly przeglad przepisow i rozporzadzen
w sprawie europejskich funduszy inwestycyjnych i strukturalnych na
lata 2014-2020, a nastepnie na lata 2021-2027. Warto zwréci¢ uwage
na dokument EU Funds Checklist z 2021 r. — kierowany do urzed-
nikéw unijnych — dotyczacy sprawdzania zbieznosci podejmowanych
dzialann z ramami prawnymi i politycznymi w nastepujacych obsza-
rach: 1) przejscie od ushug zinstytucjonalizowanych do rodzinnych
i Srodowiskowych dla dzieci, oséb z niepelnosprawnosciami, osob
z problemami psychicznymi i os6b starszych; 2) rozwo6j wysokiej jako-
Sci ustug rodzinnych i sSrodowiskowych; 3) zapobieganie oddzielaniu
dzieci, w tym z niepelnosprawnosciami, od ich rodzin; 4) zapobiega-
nie segregaciji i instytucjonalizacji pomocy dla dzieci, os6b z niepelno-
sprawnosciami, os6b z zaburzeniami psychicznymi, os6b starszych
i 0s6b w kryzysie bezdomnosci.

39 Pelna nazwa dokumentu to: Wykorzystanie funduszy Unii Europejskiej w celu przej-
Scia od opieki instytucjonalnej do opieki Swiadczonej na poziomie lokalnych spolecznosci
— zestaw narzedzi, https://deinstitutionalisationdotcom.files.wordpress.com/2018/04/
eeg-toolkit_polish.pdf (dostep: 18.07.2022).

40 Opracowania, o ktéorych mowa, to: Przeglqd odpowiednich przepiséw rozporzadzer
w sprawie funduszy inwestycyjnych i strukturalnych na okres 2014-2020, stanowiacy
Zatacznik 1 do Zestawu narzedzi, https://deinstitutionalisationdotcom.files.wordpress.
com/2015/03/annex-1-pl.pdf (dostep: 19.07.2022); Draft Thematic Guidance Fiche For
Desk Officers, Version 2 - 27/-1/2014, https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/
docgener/informat/2014 /guidance_deinstitutionalistion.pdf (dostep: 19.07.2022); EU
funds Checklist to promote independent living and deinstitutionalisation, 1 wyd. listopad
2019 r., wyd. popr. maj 2021 r., https://deinstitutionalisationdotcom.files.wordpress.
com/2021/07 /updated-checklist-new-eeg-logo.pdf (dostep: 19.07.2022).
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EWALUACJA DEINSTYTUCJONALIZACJI W PANSTWACH UE*

Waznym dokumentem podsumowujacym dekade wspoélpracy pro-
gramowej jest raport opracowany dla Europejskiej Grupy Eksper-
ckiej*?, w ktorym autorzy dokonuja ewaluacji procesu przechodzenia
od zinstytucjonalizowanego systemu pomocy spolecznej do systemu
pomocy Srodowiskowej lub rodzinnej w panstwach czlonkowskich
UE*. Raport szczegélowo przedstawia sytuacje, rozwigzania i trendy
zachodzace w tym procesie, a takze pokazuje zycie spotecznosci lokal-
nych w panstwach UE. W dokumencie wyszczegoélniono pie¢ kategorii
podopiecznych: dzieci (w tym dzieci migrantéow bez opieki lub dzie-
ci odseparowane), dzieci z niepelnosprawnoscia, dorostych z niepet-
nosprawnoscia, dorostych z problemami zdrowia psychicznego oraz
seniorow.

Autorzy raportu zwracaja uwage na rozmaite negatywne aspekty
zinstytucjonalizowanego systemu opieki spolecznej, czego dramatycz-
nym potwierdzeniem stal sie pozniej przebieg pandemii COVID-19,

4 W niniejszym podpunkcie omawiamy raport ewaluujacy polityke UE w obszarze
deinstytucjonalizacji opracowany na zamoéwienie Grupy Eksperckiej, poniewaz Grupa ta
w gléwnej mierze zajmuje sie wytyczaniem polityki UE w omawianym obszarze. Zdajemy
sobie jednak sprawe, iz niezaleznie toczy si¢ szeroka debata na temat kierunkéw deinsty-
tucjonalizacji i proponowanych rozwiazan w réznych jej obszarach i w réznych panstwach,
zarowno w kregach naukowych, rzadowych, jak i pozarzadowych. Jesli chodzi o literature
naukowa, liczne pozycje publikowane sa w czasopismach naukowych, takich, jak: ,Journal
of European Social Policy”, ,International Journal of Social Welfare”, ,Sociology of Health &
lllness”, ,Family Relations”, ,Journal of Intellectual Disability Research”, ,Health & Social
Care in the Community”, ,Children & Society”, ,The Lancet Child & Adolescent Health”
i in. Jesli chodzi o projekty w skali miedzynarodowej, warto zwréci¢ uwage np. na projekt
DataCare z 2020 r. prowadzony przez organizacje EuroChild oraz UNICEF (zob. szerzej na
stronie internetowej: https://www.eurochild.org/initiative/datacare/ dostep: 3.01.2023).
Jesli chodzi o dziatania w Polsce, w 2022 r. zostata przyjeta Strategia rozwoju ustug spo-
tecznych, polityka publiczna do roku 2030 (z perspektywq do 2035 r.) (Uchwata nr 135
RM z dnia 15.06.2022 r.). W zwiazku z planami rozwoju tego obszaru pojawiaja sie takze
roznego rodzaju analizy, sposrod ktérych warto wymienic takie jak: Projekt krajowej stra-
tegii rozwoju i deinstytucjonalizacji ustug w Polsce do 2040 roku — obszar dzieci, mtodziez,
rodzina. Element kompleksowej strategii deinstytucjonalizacji ustug w Polsce do 2040 roku
z 2020 r., Analiza skali potrzeb i niezbednych zmian w ramach procesu deinstytucjonalizacji
(Grabowska, Wéjcik, 2021), Deinstytucjonalizacja w polityce spotecznej — szanse i zagroze-
nia (Grewinski, Lizut, 2021), a takze uwagi RPO z 2021 r.: Jak wprowadzaé deinstytucjo-
nalizacje. Uwagi RPO do Strategii rozwoju ustug spolecznych na lata 2021-2035, https://
bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-deinstytucjonalizacja-strategia-rozwoju-uslug-spolecznych
-mrips (dostep: 3.01.2023), czy tez biezace informacje zamieszczane na portalu interneto-
wym DlLinfo: https://www.deinstytucjonalizacja.info/.

42 J. Siska, J. Beadle-Brown, Transition from Institutional Care to Community-Based
Services in 27 EU Member States, Final report. Research report for the European Expert
Group on Transition from Institutional to Community-based Care, 2020, https://dein-
stitutionalisationdotcom.files.wordpress.com/2020/05/eeg-di-report-2020-1.pdf (dostep:
6.07.2023).

43 Raport zostal opracowany na podstawie analizy danych zastanych, ibidem, s. 7-8).
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ktora przyczynita sie do wysokiej zachorowalnosci i duzej Smiertelno-
Sci, np. w senioralnych domach pomocy spotecznej. Autorzy publika-
cji zasadnie podkreslali, ze takie aspekty instytucjonalizacji dotykaja
szczegblnie podopiecznych wymagajacych codziennej opieki, a stabe
systemy wsparcia sa rezultatem strukturalnego niedoinwestowania,
wystepujacego szczegblnie dotkliwie od kryzysu euro. Raport wska-
zuje na rézne inne bariery polityki deinstytucjonalizacji, takie jak
m.in. kultura organizacyjna i interesy sSrodowiskowe, ograniczenia
informacji (tacznie z oficjalnymi statystykami badz badaniami na-
ukowymi) oraz trudnosci w ustalaniu wspélnych poje¢ czy definicje
utrudniajace poréwnywanie danych miedzy krajami.

Na uzytek Raportu przyjeto, ze jego przedmiotem jest wszelka opie-
ka stacjonarna, w ktoérej rezydenci lub pensjonariusze sg odizolowani
od szerszej spolecznosci i zmuszeni do wspoélnego zycia; nie maja oni
wystarczajacej kontroli nad swoim zZyciem i decyzjami, ktére ich do-
tycza, a wymagania samej organizacji maja pierwszenstwo przed ich
indywidualnymi potrzebami*. Panstwa czlonkowskie znajduja sie na
roznych etapach rozwoju i transformacji polityki spolecznej, co powo-
duje, ze porownywanie wszelkich danych i wskaznikéw wymaga duzej
ostroznosci interpretacyjnej w poszczegbélnych obszarach monitorin-
gu oraz ewaluacji*®>. We wstepie, zatytulowanym wymownie Krok do
przodu, dwa kroki do tytu?, autorzy charakteryzujg kilka glownych
tendencji:

e W systemie instytucjonalnym panstw UE mieszkato ok. 1,5 mln
0s6b, a ich laczna liczba w placowkach i zakladach opiekunczych nie
zmienila sie znaczaco w ciggu dekady*®. Zmienila sie natomiast struk-
tura wiekowa rezydentow: ubywa dzieci i przybywa seniorow.

e Liczba dzieci w zakladach opiekunczych spadla wraz z ich prze-
prowadzka do nowych rodzin, otrzymaniem opieki zastepczej, adopcja
lub osiagnieciem pelnoletnosci i tym samym opuszczeniem placoéwek
opieki stacjonarne;j.

4 J. Sigka, J. Beadle-Brown, Transition from Institutional Care..., s. 6.

4> Raport zawiera profile deinstytucjonalizacji wszystkich panstw cztonkowskich UE-27.
W przypadku Polski wyszczeg6lnia sytuacje oséb dorostych z niepetnosprawnosciami, dzieci
(z wlaczeniem dzieci z niepelnosprawnoscia oraz dzieci migranckich pozbawionych opieki
lub odseparowanych), os6b w kryzysie bezdomnosci i senioréw, w tym réwniez z proble-
mami natury psychicznej. Odnotowywano brak catosciowej strategii deinstytucjonalizacji
w Polsce. Ibidem, s. 101.

46 Raport zostal opracowany przed pandemia COVID-19 i wojna w Ukrainie, co powo-
duje, ze polaczenie ich nastepstw moze istotnie pogarszac¢ przedstawiana sytuacje. Jego
autorzy zaznaczaja m.in., ze juz wtedy mogli istotnie (substantial) nie doszacowac dzieci
migrantéw, czesto znajdujacych sie poza systemem placowek lub zakladéw opiekunczych.
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e Ludzie potrzebujacy wsparcia mieszkaja przede wszystkim
w placowkach opiekunczo-wychowawczych, przy czym niewiele os6b
przebywa w rodzinach zakorzenionych w lokalnych spotecznosciach.
Ustugi stacjonarne o niewielkiej skali (obejmujace szes¢ lub mniej
0s6b) stanowia mniejszos¢ placowek opieki w panstwach UE-27. Prze-
wazaja nadal duze instytucje gromadzace i segregujace rezydentow
lub pensjonariuszy.

e Czes¢ matych placowek opiekunczych nadal przyjmuje duze
grupy rezydentow, co utrudnia mozliwosci indywidualizacji wsparcia
i wlaczenia poszczegbdlnych oséb do spolecznosci lokalnych, a tym sa-
mym utrwala kulture segregacji.

e W niemal wszystkich panstwach UE brakuje niedrogich miesz-
kan socjalnych, co stanowi glowna bariere dla procesu deinstytucjo-
nalizacji, w tym redukcji bezdomnosci.

e W niektorych krajach ludzie przebywali w wiezieniach i szpita-
lach dtuzej niz to konieczne z powodu deficytu mieszkan, a w innych
system instytucjonalny tworzyt glownie placowki opieki nad dzie¢mi
bez opieki rodzicielskie;j.

e W wielu panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej (ESW),
z opo6znieniem wchodzacych w proces deinstytucjonalizacji, osoby
z niepelnosprawnosciq badz zaburzeniami intelektualnymi utrud-
niajacymi komunikacje (np. autyzm) oraz inwalidztwem moga nadal
przebywac¢ w przeludnionych placéwkach i zakladach opiekunczych.

e W ESW istnieje znaczace ryzyko, ze deinstytucjonalizacja pomo-
cy spotecznej bedzie postrzegana jako projekt unijny finansowany ze
Srodkow europejskich i ze wzgledu na ograniczenia krajowych budze-
tow w dtuzszym okresie moze by¢ zaniechana z uwagi na brak mate-
rialnych przestanek stabilnosci.

e W czesci panstw unijnych nastepuje szerokie przeniesienie odpo-
wiedzialnosci z poziomu krajowego na poziom lokalny, lecz tendencja
ta nie zawsze znajduje odzwierciedlenie w odpowiednim finansowa-
niu, co tworzy problemy w zakresie systemowej koordynacji, spéjnosci
i jakosci ushug spotecznych oraz zdrowotnych.

Generalnie zmiany zachodzace w ramach procesu deinstytucjo-
nalizacji majg charakter pozytywny, jednak w wiekszosci panstw UE
najwieksza grupa podopiecznych (rezydentow) nadal korzysta ze sta-
cjonarnych form opieki. Wyjatkiem jest Szwecja, gdzie nastapita pet-
na deinstytucjonalizacja pomocy w badanych obszarach. W zakresie
opieki nad dziecmi zblizony efekt osiagnela rowniez Irlandia. Sposrod
objetych szacunkami i porownaniami kategorii podopiecznych rela-
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tywnie najwieksze pozytywne zmiany w procesie deinstytucjonaliza-
cji dotycza dzieci (oraz dzieci z niepelnosprawnosciami), co czeSciowo
mozna wyjasni¢ niska dzietnoScia kobiet w panstwach UE. Zmniej-
szajaca sie populacje dzieci mozna latwiej obja¢ nowymi formami po-
mocy spotecznej. Pozytywne tendencje przewazajg rowniez w katego-
rii dorostych z problemami zdrowia psychicznego oraz, w mniejszym
stopniu, dorostych z niepelnosprawnosciami.

Odwrotna sytuacja wystepuje wsréd seniorow, gdzie w wielu
panstwach (m.in. w Niemczech, Francji i Polsce) nastepuje wyraz-
ny wzrost instytucjonalizacji pomocy spotecznej. Tendencja ta jest
glownie pochodna starzenia sie spolteczenstw UE, a takze odchodze-
nia od modelu wielopokoleniowej rodziny, w ktérej ludzie starsi byli
objeci dozywotniag opieka. W niektérych panstwach, takich jak Lotwa
lub Portugalia, zmiany w tym aspekcie maja charakter ambiwalent-
ny, poniewaz zmniejszenie liczby senioréw korzystajacych z ushlug
stacjonarnych wynika z potrzeby badz koniecznosci wlaczenia eme-
rytur (lub zasitké6w) do dochodu rodziny. Moze to by¢ zatem raczej
wskaznik regresu ekonomicznego, zwlaszcza rosnacych kosztow
opieki senioralnej, niz podmiotowosci w systemie ushug spotecznych
i zdrowotnych. Takie zjawisko nie wyklucza jednak wymuszonych
przez kryzys ekonomiczny efektow pozytywnych (przy przyjeciu zato-
zenia, ze deinstytucjonalizacja bedzie wiazala sie z lepszymi warun-
kami zycia senioréw w rodzinach, do ktérych wracaja — czego jednak
nie wiemy).

Niezaleznie od odmiennosci w tym wzgledzie pomiedzy kraja-
mi UE autorzy raportu podkreslaja wystepowanie pewnych wspol-
nych zagadnien i wyzwan. Dotycza one, w réznym zakresie, rosna-
cego znaczenia deficytow polityki mieszkaniowej, niewystarczajacego
transferu srodkéw finansowych na poziom lokalny oraz stabosci lub
braku spoéjnej polityki deinstytucjonalizacji (m.in. w zakresie wytycza-
nia jej celow, metod realizacji, monitoringu, wskaznikéw wykonania
i ewaluacji). W tabeli 1 przedstawiono sumarycznie zmiany zwigzane
z implementacja dzialan w procesie deinstytucjonalizacji. Przyblizaja
one zarowno ogo6lne tendencje, jak i réznice wystepujace pomiedzy
poszczegbdlnymi panstwami oraz kategoriami oséb objetych pomoca
spoteczna. W interpretacji wynikéw raportu nalezy uwzgledniac sto-
sunkowo duzy zakres braku danych w odniesieniu do panstw, ktore
moglyby zmienia¢ istotnie jego ogdlna wymowe, takich jak Niemcy,
Belgia, Hiszpania, Wtochy, Portugalia, Dania lub Finlandia.
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TABELA 1
Podsumowanie zmian w instytucjonalizacji od 2009 roku
(lub od roku dostepnosci danych)
dla kazdego panstwa cztonkowskiego UE-27
Dzieci Dorosli Dorosli .
Kraj Dzieci z niepeino- z niepeino- z problerr}aml Seniorzy
sprawnos$cia | sprawnoscia zdr9W1a
psychicznego

Austria Bd. Bd. Bz. l Nd.
Belgia " Bd. Bd. ! Bd.
Bulgaria 1 1 Bz. Bz. Bz.
Chorwacja 1 1 1 Bz. 1

Cypr Bd. Bd. Bz. Bd. Bd.
Czechy i Bz. i Bz. Bz.
Dania 1 Bd. Bz. Bd. Bd.
Estonia l Bz. l Bd. Bd.
Finlandia Bd. l i Bd. Bd.
Francja Bz. Bz. 1 Bd. "
Grecja 1 1 Bz. l Bd.
Hiszpania Bd. Bd. Bd. Bd. 1
Holandia " Bd. l ! Bd.
Irlandia Nd. 1 l l 1

Litwa ! 1 M Bd. Bz.
Luksemburg Bd. Bd. " Bd. Bd.
Lotwa 1 U ! i 8}
Malta Bd. Bd. Bd. Bz. M
Niemcy Bd. Bd. Bd. Bd. "
Polska i i Bz. Bz. "
Portugalia Bd. Bd. 1 l {1}
Rumunia 1 1l Bz. l "
Stowacja i Bz. i Bz. "
Slowenia 1 ! Bd. Bd. Bz.
Szwecja Nd. Nd. Nd. Nd. Nd.
Wegry Bz. ! Bz. " Bd.
Wtochy " " Bd. Bd. Bz.

Bd. - brak danych pozwalajacych okresli¢ zmiane; Nd. — nie dotyczy, poniewaz ustugi
instytucjonalne juz nie sa prowadzone; 11 — wzrost uslug instytucjonalnych; 1 — niewielki
instytucjonalny wzrost /spadek ustug spotecznych; || — spadek ustug instytucjonalnych;
| — nieznaczny spadek uwarunkowan instytucjonalnych; Bz. — bez zmian; {|} — zmniejszenie
liczby os6b starszych korzystajacych z ustug mieszkaniowych, poniewaz wrécili do domu,
aby emeryture/zasitki wlaczy¢ do dochodu rodziny.

Zrodto: J. Siska & J. Beadle-Brown, Transition from Institutional Care to Community-Ba-
sed Services in 27 EU Member States: Final report, Research report for the European Expert
Group on Transition from Institutional to Community-based Care, 2020, https:/ /deinstitu-
tionalisationdotcom.files.wordpress.com/2020/05/eeg-di-report-2020-1.pdf.




30 Agnieszka Vetulani-Cegiel, Krzysztof Jasiecki

W podsumowaniu raportu trafnie zauwazono, ze nawet posiadanie
wlasnego mieszkania i wsparcie personalnych asystentow nie gwa-
rantuje wysokiej jakosci zycia. Niezbedny jest rozwoéj szerszej infra-
struktury umozliwiajacej pelniejsze uczestnictwo w réznych formach
spotecznej partycypacji, w tym mozliwosci wyboru i kontroli wita-
snej egzystencji. Deinstytucjonalizacja jest tylko pierwszym krokiem
w kierunku glebszej oraz bardziej kompleksowej zmiany stosunkow
spotecznych?’.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Polityka deinstytucjonalizacji pomocy spolecznej jest stosunkowo
nowa w poroéwnaniu z innymi politykami publicznymi w UE. Zrodzita
sie jako odpowiedz szczebla unijnego na nowe wyzwania, przed jaki-
mi stanely spoleczenistwa europejskie w obszarach zagrozenia wyklu-
czeniem dzieci i mltodziezy, os6b z niepelnosprawnosciami, a takze
z problemami zdrowia psychicznego oraz seniorow. Geneza filozoficz-
na i spoteczno-ekonomiczna problematyki deinstytucjonalizacji siega
jednak oswieceniowej refleksji z przelomu XVIII i XIX w., w tym po-
czatkow tworzenia nowoczesnych instytucji opieki spotecznej. Rozwoj
i krytyczna obserwacja tego segmentu organizacji zycia spotecznego
doprowadzily do wyodrebnienia sie kilku czesciowo konkurencyjnych
wobec siebie nurtow interpretacji. Wsréd nich mozna wskazaé trzy
podejscia, ktore ze zmienna sita wplywaja rowniez obecnie na polityke
UE: postoswieceniowe, neoliberalne i komunitarystyczne.

Kwestia deinstytucjonalizacji pojawila sie na szczeblu unijnym
w okresie dominacji koncepcji neoliberalnych w polityce gospodar-
czej, czego konsekwencja byl nacisk na zmiany w pomocy spotecznej
w kategoriach kalkulacji optacalnosci i wymian rynkowych. W okresie
kumulacji kryzysow w UE jednym z wyréznikow takiego podejscia sta-
o sie strukturalne niedofinansowanie tej pomocy, wystepujace takze
w zwigzku z decentralizacja przenoszaca odpowiedzialnosS¢ z pozio-
mu krajowego na poziom lokalny, co w czesci panstw czlonkowskich
nie znajduje adekwatnego odzwierciedlenia w zrédtach budzetowych.
Niezaleznie od takich tendencji w praktyce dzialania UE nastepuje
stopniowe rozszerzanie zakresu przedmiotowego koncepcji deinstytu-
cjonalizacji. Poczatkowo dotyczyla ona jedynie placowek statego po-
bytu dla os6b z niepelnosprawnosciami, nastepnie wlaczono pomoc

47 J. Sigka, J. Beadle-Brown, Transition from Institutional Care...
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dla oséb starszych oraz dla dzieci, a w ostatnim raporcie (2020 rok)
uwzgledniono réwniez placowki zajmujace sie osobami w kryzy-
sie bezdomnosci, jak rowniez powstajace w zwiazku z migracjami
ludnosci.

Problematyka deinstytucjonalizacji pomocy spotecznej w perspek-
tywie budzetowej 2021-2027 znalazta sie posrod pieciu gtéwnych ob-
szaréow priorytetowych polityki spéjnosci UE (jako czes¢ polityki wia-
czenia spotecznego). Jednak, analogicznie do polityki regionalnej czy
spotecznej, nalezy ona do kompetencji dzielonych w Unii. Oznacza to,
ze zarowno UE, jak i panstwa czlonkowskie moga w jej zakresie stano-
wi¢ prawo oraz przyjmowac wiazace akty prawne, czyli wykorzystywac
wlasne kompetencje. Trudnosci z dotarciem do informacji na temat
polityki deinstytucjonalizacji w UE sugeruja, ze jej faktyczne znacze-
nie pozostaje jednak mniejsze, niz wynikaloby to z formalnego umiej-
scowienia w strukturze priorytetéw unijnych. (Stosunkowo niewielkie
sukcesy tej polityki charakteryzowane w raporcie z 2020 r. w znacznej
mierze potwierdzajg taki stan rzeczy).

Mimo ze na stronie internetowej poswieconej deinstytucjonalizacji
znajdujemy opracowania o charakterze ramowym dla unijnej polityki,
nie ma tam caltosciowej legislacji dotyczacej tego obszaru, a takze in-
formacji na temat publicznych konsultacji. Brakuje rowniez informacji
na temat dziatan podejmowanych we wczesniejszych okresach finan-
sowania, jak i aktualizacji danych dotyczacych obecnej perspektywy
budzetowej. Warto jednak podkresli¢, ze wprowadzanie sugerowanych
na poziomie unijnym kierunkéw zmian w zakresie pomocy spotecznej
jest wspierane m.in. poprzez finansowanie projektéow w panstwach
cztonkowskich ze srodkéw funduszy strukturalnych. Ich pozyski-
wanie i efektywne wykorzystanie na szczeblu krajowym ulatwiaja,
wzmacniaja oraz koordynuja rzadowe strategie deinstytucjonaliza-
cji przygotowywane w panstwach czlonkowskich. W Polsce waznym
impulsem politycznym, ktory moze przyczyni¢ sie do zintegrowania
rozproszonych i stabo skoordynowanych dziatan w tym zakresie, jest
przyjeta przez Rade Ministrow 15 czerwca 2022 r. Strategia rozwoju
ustug spotecznych, polityka publiczna do roku 2030 (z perspektywaq do
2035)*%. Pandemia koronawirusa, wojna w Ukrainie i wielomilionowa

48 Zob. Strategia rozwoju ustug spotecznych, polityka publiczna do roku 2030 (z per-
spektywa do 2035 r.), Uchwata nr 135 Rady Ministrow z dnia 15.06.2022 r., M.P. 2022,
poz. 767. Warto odnotowaé, ze w Polsce w dwudziestu miejscach rozpoczeto pilotazowe
opracowywanie i wdrazanie lokalnych planéw deinstytucjonalizacji ustug spotecznych fi-
nansowanych ze srodkéow UE.
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fala uchodzcow wojennych z tego kraju przybywajacych do Polski
wraz z innymi problemami wynikajacymi z pogarszania sie¢ warunkow
zycia oraz zagrozeniem wykluczenia znaczacych srodowisk spotecz-
nych, podnoszg znaczenie tej problematyki.

Nasilenie wyzwan w tym zakresie, takze w skali miedzynarodo-
wej, potwierdzaja réwniez najnowsze publikacje charakteryzujace
dylematy i alternatywy wyboréw politycznych oraz mozliwe reakcje®.
Potrzebne sa tez poglebione badania na temat zalozen, sposobow fi-
nansowania i postepow w realizacji polityk publicznych zwigzanych
z deinstytucjonalizacja pomocy spolecznej. Ich integralna czeScig
powinna by¢ analiza poréwnawcza wzorcow i praktyk implementa-
cji w poszczegblnych panstwach cztonkowskich UE, uwzgledniajaca
odmiennosci instytucjonalne i kulturowe, w tym modele kapitalizmu
oraz demokracji.
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