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Serie Praca Socjalna tworza prace poswie-
cone szeroko rozumianym problemom
spotecznym, kwestiom pracy socjalnej, jej
metodyce i innowacyjnym sposobom dzia-
tania, profesjonalizacji zawodu pracownika
socjalnego, problemom polityki spotecznej,
zwtlaszcza w wymiarze lokalnym, szeroko
pojetym zagadnieniom pomocy i wsparcia
w aspekcie indywidualnym, grupowym oraz
catych spotecznosci, a takze funkcjonowa-
niu organizacji pozarzagdowych. Jako dyscy-
plina naukowa i jako praktyczne dziatanie
praca socjalna pozostaje w scistych zwiaz-
kach z innymi obszarami refleksji i praktyki,
takimi jak polityka spoteczna, socjologia,
psychologia, pedagogika, prawo, etyka
i wiele innych. Mamy nadzieje, ze seria
- podobnie jak kiedys$ Biblioteka Pracow-
nika Socjalnego - bedzie skupiata autoréw
reprezentujacych roéznorodne dziedziny
nauki, podejmujacych teoretyczne rozwa-
Zania, jak rowniez zainteresowanych bada-
niami empirycznymi, i znajdzie szerokie
grono statych czytelnikow.
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Pracownikom socjalnym oraz wszystkim innym,
ktérzy podejmujq sie trudu dzialan na rzecz
wykluczonych i ktérzy inspirowali mnie

do przedstawionych w ksigzce rozwazan,
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Wprowadzenie

Ksztaltowanie si¢ polityki spolecznej w Polsce od 1989 roku jest procesem
obfitujagcym w liczne niekonsekwencje, zaréwno jesli chodzi o dokonywane
regulacje prawne, jak i w zakresie tworzenia pewnej calosciowej wizji systemu
bezpieczenstwa socjalnego. Transformacja ustrojowa wymagata dostosowania
tego systemu z jednej strony do wylaniajacej si¢ nowej rzeczywistosci polityczno-
-ekonomicznej, a z drugiej do wyzwan samego okresu transformowania panstwa,
ktéry od poczatku nie pozostawial najmniejszych watpliwosci co do tego, ze
pociagnie za sobg ogromne koszty spoteczne. Szybko okazalo sie, ze to drugie
zadanie jest o wiele latwiejsze, co znalazto wyraz w szybkim stworzeniu legisla-
cyjnych podstaw podejmowania dzialan ostfonowych wobec tych, ktorzy koszty
te ponosi¢ mieli w pierwszej kolejnosci: w grudniu 1989 roku uchwalono nowa
ustawe o zatrudnieniu, regulujaca system oslon dla bezrobotnych, a w listopa-
dzie 1990 roku - nowg ustawe o pomocy spolecznej.

Znacznie wigcej klopotow sprawilo okreslenie docelowego ksztaltu nowego
systemu polityki spolecznej, co w zasadzie nie zostalo uczynione do dzisiaj,
pomimo znaczacych przeloméw w postaci reform z 1999 roku czy kryzysu z lat
2008-2010. W gruncie rzeczy po 1989 roku nie odbyla si¢ w Polsce zasadnicza,
calosciowa debata na ten temat. Przede wszystkim nie dokonano jednoznacz-
nego wyboru wartosci, ktére stanowilyby podstawe nowego tadu polityki spo-
tecznej (szerzej na ten temat zob. Rymsza, 1998), nie zdefiniowano celéw ani nie
okreslono ich hierarchii, nie rozstrzygnieto — nawet w kategoriach relatywnych -
jaki poziom (i jakiej) wolnosci, réwnosci i solidarnosci chcemy osiagnaé jako
spoleczenstwo. Nie zdefiniowano do dzi$§ jednoznacznie zakresu odpowiedzial-
nosci panstwa za bezpieczenstwo socjalne obywateli, a tym samym zakresu od-

' Zywiolowy przebieg procesu transformacji spowodowal jednak, ze oba te akty prawne
mialy charakter cokolwiek dorazny, o czym $wiadczy czestotliwos¢ wprowadzanych zmian i no-
welizacji w nastepnych latach: juz w 1990 roku znowelizowano Ustawe o zatrudnieniu, w paz-
dzierniku 1991 roku przyjeta zostala nowa Ustawa o zatrudnieniu i bezrobociu, a kolejnych
zmian dokonywano niemal co roku; rownie czesto nowelizowana byta Ustawa o pomocy spo-
tecznej — po raz pierwszy w sierpniu 1992 roku.
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powiedzialnosci grupowej oraz indywidualnej. Przewazaja rozwigzania dorazne,
fragmentaryczne, przyjmowane pod presja krotkiego horyzontu finansowania
budzetowego, intereséw polityczno-partyjnych nastawionych na kolejne wybory
badz naciskow ze strony silnych grup interesu (Golinowska et al., 2002). Niestety,
uplyw czasu nie dziata na korzys¢ wypracowywania rozwigzan systemowych,
co szczegOlnie wyraznie wida¢ w ostatnich latach, poczawszy od 2015 roku.
Wykorzystywanie polityki spotecznej w realizacji doraznych intereséw politycz-
nych zaowocowalo wprawdzie pewnymi - do pewnego stopnia korzystnymi
z socjalnego punktu widzenia - rozwigzaniami, jak cho¢by program ,;500+” czy
tzw. trzynasta emerytura, ale odbylo sie to generalnie kosztem spojnosci i sku-
tecznosci calego systemu zabezpieczenia spolecznego.

Pewne dziedziny (na przyklad stosunkow pracy) zostaly systemowo sko-
dyfikowane, wpisujac si¢ w tzw. kontynentalng tradycje prawa stanowionego
jako gwaranta przyjetego porzadku normatywnego, w innych postawiono na
elastyczng adaptacje regulacji prawnych do pojawiajacych sie probleméw - wzo-
rem tradycji anglosaskiej (na przyklad w zakresie zabezpieczenia spolecznego)
(Rymsza, 1998). W oficjalnych deklaracjach przywotuje si¢ zasade dialogu spo-
tecznego jako funkcjonalnego instrumentu osiggania konsensusu w waznych
kwestiach spotecznych, w praktyce konczy si¢ na przetargach politycznych
podszytych interesami partyjnymi i pomimo istnienia instytucjonalnych pod-
staw aktualna pozostaje konstatacja, ze ,dialog spoleczny pomiedzy zwigzkami
zawodowymi, pracodawcami a rzadem i jego agendami nie odgrywa znaczacej
roli w ksztatltowaniu polityki spotecznej w Polsce” (Wédz, 2005, s. 429).

Waznym zrédtem trudnosci w budowaniu nowego systemu polityki spotecz-
nej stal si¢ rowniez brak sprawdzonych wzorcow i rozwigzan przyjetych w innych
panstwach, ktére moglyby stanowi¢ racjonalny punkt odniesienia dla regulacji
przyjmowanych w Polsce po 1989 roku. To z kolei wyniknelo z ogélnego kry-
zysu panstwa opiekunczego, jaki dotknat kraje Europy Zachodniej juz w latach
osiemdziesigtych XX wieku i zasadniczo zbiegt si¢ w czasie z upadkiem systemu
socjalistycznego w Europie Srodkowo-Wschodniej. Niezaleznie od przyjetych
w roznych krajach zachodnich modeli polityki spolecznej stosowane rozwiaza-
nia, stanowigce gwarancje bezpieczenstwa socjalnego panstwa opiekunczego, od
polowy lat siedemdziesigtych zaczely by¢ kwestionowane jako dysfunkcjonalne
w zmieniajacych si¢ realiach spoteczno-gospodarczych?, staly si¢ tez obiektem
krytyki w wyniku umacniania si¢ idei neoliberalnych. Polska, szukajac nowego
ksztaltu swojej polityki spolecznej, nie mogla zatem wprost odwotywa¢ sie do
sprawdzonych w innych krajach wzoréw, bo i tam w owym czasie tracily one
swa aktualno$¢.

> Gléwnym czynnikiem tych zmian stat si¢ kryzys energetyczny z polowy lat siedemdziesig-
tych i zalamanie sie znakomitej, stabilnej koniunktury gospodarczej calego powojennego trzy-
dziestolecia, w latach osiemdziesigtych doszly do tego nasilajace si¢ procesy globalizacyjne.
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Znaczacy wplyw na ksztaltowanie si¢ polityki spolecznej w Polsce mial
wreszcie proces dostosowywania polskiego systemu bezpieczenstwa socjalnego
do wymogoéw unijnych, w zwigzku z akcesja Polski do Unii Europejskiej w 2004
roku. Polski prawodawca stanagl wobec problemu sprostania tym wymogom,
w sytuacji o wiele nizszego niz w zachodnioeuropejskich panstwach czlon-
kowskich poziomu dobrobytu spolecznego i znacznie mniejszych mozliwosci
finansowych panstwa, a jednoczesnie gwaltownie narastajacych probleméw
spolecznych i bardzo wysokich oczekiwan (roszczen) spotecznych. Wprawdzie
w procesie integracji socjalnej Unii Europejskiej nie planuje si¢ (przynajmniej
w dajacej si¢ przewidzie¢ perspektywie czasowej) ujednolicania systemow po-
lityki spolecznej, zakladajac jedynie harmonizacje polegajaca na wyznaczaniu
minimalnych standardéw unijnych i umozliwiajaca swobodny przeplyw oséb, to
jednak nacisk na osigganie owych standardéw jest bardzo wyrazny (por. Aniol,
2003; Czwartek...). Ze wzgledu na brak wlasnych tradycji w tym zakresie nowe
kraje cztonkowskie — migdzy innymi Polska - z czasem zapewne beda musiaty
zacza¢ siega¢ do wzorcow wypracowanych w innych krajach.

Przy calej réznorodnosci zmian zachodzacych w réznych panstwach w ob-
szarze polityki spolecznej mozna wskaza¢ kilka wspdlnych dla tych zmian
tendencji, ktore pojawily si¢ réwniez w procesie reformowania polskiej polityki
spolecznej po 1989 roku (Golinowska, 1994). Niewatpliwie jedng z najwazniej-
szych wsrdd nich jest powr6t do idei ubezpieczeniowej w sferze zabezpieczenia
spolecznego, czego wyrazem w Polsce byla reforma systemu ubezpieczen spo-
tecznych z 1998 rokuw?, ktéra dos¢ mocno zrewolucjonizowala system emerytalny
i sposéb funkcjonowania systemu opieki zdrowotnej. Druga wazna zmiana
to dopuszczenie do finansowania z funduszy publicznych $wiadczen i ustug
spolecznych oferowanych przez podmioty niepubliczne (przede wszystkim
organizacje pozarzadowe i instytucje prywatne), co przyczynito sie do wzrostu
znaczenia konkurencji i wzmocnilo role trzeciego sektora w sferze ustug socjal-
nych, a tym samym zwigkszylo ich efektywnos¢. By¢ moze jednak najwazniejsza
zmiang byla daleko idaca decentralizacja funkcji spolecznych panstwa, ktéra
w zalozeniu miala przyczyni¢ si¢ do podniesienia skutecznosci dzialan panstwa
dotyczacych zaspokajania potrzeb spolecznych na poziomie mniej lub bardziej
lokalnym, a wigc wowczas, gdy efekty oparte sa przede wszystkim na szczegoéto-
wej diagnozie i prognozie potrzeb oraz na mozliwosci szybkiego uruchamiania
dziatan interwencyjnych (Hrynkiewicz, 2001). W Polsce zwigzane to bylo
z powstaniem jednostek samorzadu terytorialnego, wyposazonych w szeroki
zakres autonomii i podmiotowo$ci — na pierwszym etapie samorzadu gminnego,
w 1990 roku, a potem samorzadu powiatowego i wojewddzkiego, w 1999 roku.

3 Chodzi przede wszystkim o ubezpieczenia emerytalne - z nowymi regulacjami w postaci
II filaru kapitalowego i III filaru dobrowolnego — oraz ubezpieczenie zdrowotne, wyrazniej po-
wigzane z optacaniem skladki.

11
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Na pierwszym etapie procesu decentralizacji administracji panstwowej bardzo
duzo zadan z obszaru polityki spotecznej przypadlo w udziale samorzadowi
terytorialnemu na poziomie gminy. Reforma administracji panstwowej z 1999
roku nalozyta takie zadania réwniez na nowo powstale samorzady na poziomie
powiatu i wojewddztwa, chociaz oczywiscie w réznym zakresie i w roznych ob-
szarach. Niewatpliwie jednak gléwny ci¢zar spoczywa do dzi§ na gminach, ktére
odpowiadaja za najszerszy zakres zadan w tej dziedzinie. Obejmuje on miedzy
innymi kwestie ochrony zdrowia, pomocy spolecznej, edukacji, kultury, budow-
nictwa mieszkaniowego, polityki prorodzinnej i wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi — wszystkie one zostaly wymienione w Ustawie z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym jako zadania wlasne gminy (art. 7). Powiat jest
dzi§ w praktyce przede wszystkim realizatorem zadan, ktére maja charakter wy-
réwnawczy i uzupelniajacy w stosunku do zadan samorzadu gminy (Strus, 2009).

Niestety brakuje konsekwencji w decentralizowaniu polityki spotecznej, a od
2015 roku dodatkowo dochodza do glosu sktonnosci centralistyczne decydentow
politycznych, co utrudnia urzeczywistnianie konstytucyjnej zasady subsydiar-
nosci, zakladajacej stymulowanie i uruchamianie zasobéw tkwigcych w srodo-
wisku lokalnym, miedzy innymi poprzez wspieranie rozwoju samorzadnosci
terytorialnej oraz sektora obywatelskiego.

W poszukiwaniu odpowiedzi na najwazniejsze pytania i dylematy polityki
spolecznej w Polsce $cieraly i $cieraja sie nadal dwa stanowiska. Z jednej strony
wyrazny jest nurt dazenia do ograniczenia odpowiedzialnoéci panstwa, do wy-
cofywania si¢ z rozbudowanych zobowigzan, owej ,nadopiekunczoéci” rodem
z PRL-u, co znajduje wyraz w postulatach prywatyzacji lub urynkowienia
polityki spofecznej (Ratynski, 2003). Nurt ten stymulowany jest ideologia neo-
liberalna, ale wspomagat go znaczaco przez diugi czas utylitarny wzglad na stan
finanséw panstwa, nadmiernie obcigzonych wydatkami socjalnymi, z ktérych
nie wszystkie sg calkiem racjonalne i uzasadnione. Z drugiej strony réwnie
mocno zaznacza si¢ stanowisko zwolennikéw podtrzymywania, a nawet posze-
rzania omnipotencji panstwa w kwestiach socjalnych, bliskie skandynawskiemu
modelowi polityki spolecznej, opartemu na szerokim zakresie redystrybucji.
W Polsce - jak si¢ wydaje - w mniejszym stopniu wynika to z podzielania idei
socjaldemokratycznych, czesciej jest wyrazem dazenia do umocnienia panstwa
autokratycznego, ktore rosci sobie pretensje, by decydowa¢ za obywateli, co jest
dla nich dobre, a co zte. Prébg wyjscia poza ten dylemat wydaje si¢ postulat
uspotecznienia polityki spolecznej, czyli przyjecia przez panstwo funkgeji ,,stymu-
latora aktywnosci spolecznej obywateli, grup samopomocowych czy organizacji
spotecznych” (Ratynski, 2003, s. 33), co wszakze wydaje si¢ malo realne wobec
niewystarczajacej zdolnosci i checi spoteczenstwa polskiego do samozaradnosci
i samoorganizacji (Glinski, 2005).

Odmiennym, ale bardzo charakterystycznym rysem polityki spotecznej po
1989 roku jest takze to, ze przez dlugie lata, czesto wbrew oficjalnym deklara-
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cjom, nastawiona byta ona przede wszystkim na dzialania pasywne - ratunkowe,
ostonowe, interwencyjne - skoncentrowane na grupach i kategoriach ludzi juz
dotknietych problemami spolecznymi (Pawlas-Czyz, Evertsson, Perlinski, 2017).
Dopiero po wejsciu do Unii Europejskiej, miedzy innymi dzigki dostepowi do
unijnych funduszy, wida¢ wyrazny wzrost obecnosci dziatan nakierowanych
na aktywizacje i reintegracje spoleczna grup i oséb defaworyzowanych. Odnaj-
dziemy te prawidtowo$¢ zaréwno w dzialaniach skierowanych do bezrobotnych
czy niepelnosprawnych, jak i w calym systemie pomocy spotecznej, a takze
w odniesieniu do opieki zdrowotnej* i systemu emerytalnego’. Powoli zyskuje
w Polsce uznanie nowy model polityki spotecznej, okreslanej mianem aktywnej
lub aktywizujacej, w ktorej preferuje sie ,,pomoc dla pracy”, czyli przeciwdziatanie
wykluczeniu spolecznemu poprzez (re)integracje na rynku pracy, oraz ,,pomoc
dla samopomocy”, czyli upodmiotowienie i rewitalizacje wspdlnot lokalnych na
podstawie realizacji zasady subsydiarnosci (Rymsza, 2003).

Na caly proces reformowania (a wlasciwie w duzej mierze ksztaltowania
na nowo) polskiej polityki spofecznej nakladaly si¢ nieustannie perturbacje
polityczne, uniemozliwiajace uzgodnienie jakiegokolwiek kompromisu ,ponad
podziatami”, zdolnego przetrwa¢ dluzszy czas®. Ponadto nie ma wcale pewnosci,
czy polscy decydenci sa $wiadomi tego, ze nie mozna juz dzi$ traktowac finanso-
wania szeroko rozumianej sfery socjalnej jako obciazenia, jako wydatkéw ogra-
niczajacych mozliwosci wspierania dziatan na rzecz rozwoju danej spotecznosci.
Wydatki na cele socjalne sa dzis elementem inwestowania w ten rozwdj - i tak sg
traktowane w panstwach zachodnich. Bez nich najrézniejsze kwestie i problemy
spoleczne z czasem urastajg nieuchronnie do rangi barier rozwojowych.

Punktem wyjscia podjetych rozwazan jest koncepcja samorzadu terytorial-
nego jako takiego sposobu zorganizowania spotecznosci lokalnej, ktéry daje jej
zdolno$¢ do samostanowienia i zapewnia wzgledna autonomi¢ - w granicach
istniejacego porzadku prawnego — wobec centralnej wladzy panstwowej, dzieki
czemu moze on sta¢ sie najwazniejszym podmiotem odpowiedzialnym za
zaspokajanie wszystkich istotnych potrzeb spolecznosci. Najblizsza takiemu
ujeciu jest perspektywa lokalizmu, zgodnie z ktéra to wlasnie samorzad w naj-
szerszym zakresie pozwala na realizacje zasady partycypacji spolecznej oraz
na uwzglednienie calej gamy zréznicowanych potrzeb, problemoéw i intereséw
wystepujacych w spolecznosciach lokalnych (Sowa, 1988, 1989; Stoker, 1997; Sta-
rosta, 2002). Zwolennicy lokalizmu podkreslaja, ze zwigzek samorzadu z kon-
kretng zbiorowoscig terytorialng stanowi podstawe skutecznosci jego dzialania,

+ Vide kontrowersja: renta czy rehabilitacja.

5 Szeroki zakres uprawnien do rent i wczeéniejszych emerytur mial by¢ poczatkowo bufo-
rem dla gwaltownego wzrostu bezrobocia w okresie przemian transformacyjnych, ale szybko stat
si¢ na dlugie lata Zrodtem masowej dezaktywizacji zawodowej Polakéow.

¢ Perturbacje te, zwigzane z przygotowywaniem w latach dziewiecdziesigtych XX wieku re-
formy ubezpieczen spolecznych, szczegdétowo opisuje Marek Rymsza (1998).

13
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poniewaz, po pierwsze, zapewnia dopasowanie pomiedzy lokalnymi potrzebami
a dostepnymi lokalnie §rodkami ich zaspokajania, a po drugie, umozliwiajac
lepsza kontrole spotecznosci nad dzialalno$cig samorzadu, stwarza warunki do
budowy zaufania spolecznego, bez ktorego sprawowanie wladzy byloby o wiele
trudniejsze. Takie stanowisko wymaga przyjecia zalozenia o immanentnej zdol-
nosci mechanizméw wladzy samorzadowej do skutecznego i sprawnego dziata-
nia oraz do zmiany sposobu tego dzialania, gdy okazuje si¢ ono nieefektywne
lub nieadekwatne do zmieniajacych sie realiow - a to budzi zasadnicze watpli-
wosci krytykow lokalizmu. Niemniej jednak przyjecie tej perspektywy w pracy
badawczej wydaje sie uzyteczne, poniewaz pozwala przyjrze¢ si¢ blizej tym
uwarunkowaniom skutecznego dziatania w obszarze rozwigzywania probleméow
spolecznych, ktére tkwig wewnatrz spolecznosci, wynikaja z jej wlasciwosci.

Analiza przedstawiona w publikacji ma przede wszystkim cel opisowo-
-poznawczy. Chodzi o przyjrzenie sig, jakie jest miejsce samorzadu gminy, jako
wspolnoty i sposobu organizacji spolecznosci lokalnej, w procesie ksztalttowania
i realizacji polityki spotecznej w Polsce. Czy samorzad ten posiada potencjal
i zasoby, by by¢ najwazniejszym podmiotem, jesli chodzi o zaspokajanie potrzeb
czlonkoéw lokalnej wspolnoty, a jesli tak, to jaki jest ten potencjal i jakie zasoby
sa do dyspozycji, a takze jak sag wykorzystywane.

Wazne jest tez pytanie o to, czy ksztalt lokalnej polityki spolecznej w wigk-
szym stopniu zalezy od uwarunkowan zewnetrznych, czy tez jest przede wszyst-
kim wynikiem oddzialywania czynnikéw endogennych. Bez zadnych watpliwo-
$ci, mozna uzna¢, ze oba rodzaje czynnikéw majg swoje znaczenie, ale warto
bytoby sie przyjrze¢, jak ukladaja si¢ konstelacje réznorakich uwarunkowan,
plywajacych na to, jaki ostatecznie ksztalt przybiera polityka spoteczna w kon-
kretnej gminie.

Zamiarem autorki byto réwniez zwrécenie uwagi na specyfike gmin gérni-
czych w wojewodztwie $laskim i pokazanie na ich przykladzie, jak w praktyce sa
i jak mogtyby by¢ wykorzystywane mozliwosci samorzadu gminnego w obsza-
rze realizacji celow i zadan polityki spoteczne;.



1. Gmina jako podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego

Klasyczne - z dzisiejszego punktu widzenia — koncepcje rozwoju spotecznego
odnosity sie do skali makro, to znaczy do spoteczenstwa globalnego lub systemu
spolecznego ujetego globalnie'. Ta perspektywa przez dlugi czas byta dominu-
jaca, ale realnie przebiegajace procesy spoleczne maja takze inng spoleczng rame,
ktérg mozna okresli¢ mianem lokalizmu, rozumianego jako koncepcja rozwoju
stymulowanego lokalnymi zasobami i mozliwosciami. Samo pojecie lokalnosci
uzywane jest w literaturze w wielu znaczeniach, ktore krotko i trafnie opisuje
Jan Szczepanski:

- »lokalny” jako zwigzany z okreslonym miejscem w przestrzeni i z tego powodu
posiadajacy okreslone cechy;

- lokalny” jako ,swdj”, ,,moj”, reprezentujacy okreslone zachowania, sposoby
myslenia i dzialania, wartosci;

- ,lokalnos$¢” jako tytul do przynaleznoéci do wielkich zbiorowosci terytorial-
nych, takich jak naréd czy panstwo;

- ,lokalno$¢” jako podstawa realizacji praw czlowieka, gdyz wigkszos¢
z nich przystuguje nam z tytulu przynaleznosci do okreslonej spolecznosci
lokalnej;

- ,lokalny” jako prowincjonalny (Szczepanski, 1992, s. 17).

Powrét do lokalizmu oznacza zwrécenie uwagi na niejako ,,naturalng” rame
spoleczng rozwoju, albowiem z dawien dawna lokalne spolecznosci (poza
rodzing) byly najbardziej pierwotnymi elementami struktury spotecznej (Jalo-
wiecki, 1987). Splot réznorakich czynnikéw, wyzwolonych przez wprowadzenie
w Polsce ustroju kapitalistycznego — zaistnienie warunkow rozwoju (wzrostu)
ekonomicznego, gwaltowna zmiane obyczajow, pojawienie si¢ spoleczenstwa
masowego i presje okolicznosci politycznych - spowodowal, ze rola i znaczenie
spotecznosci lokalnych w zyciu spolecznym zostala radykalnie zredukowana.
Etatyzm stal si¢ czynnikiem zmierzchu lokalizmu, zaréwno w odniesieniu do
panstw typu zachodniego, jak i wobec tych realizujacych kolektywistyczny

! Szerzej na ten temat por. m.in. Faliszek, Juda, 1996.
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centralizm, co mozna potraktowac jako szczegdlny przypadek etatyzmu (Sowa,
1989). W konsekwencji doswiadczen II wojny Swiatowej i okresu powojen-
nego, do poczatku lat siedemdziesiatych, panstwo stalo si¢ najwazniejszym,
omnipotentnym i - co bardzo istotne - efektywnym (przynajmniej do czasu
i w pewnych waznych obszarach) podmiotem konstytuujagcym ramy i ksztalt
zycia spolecznego. Te dominujaca pozycje wzmacnialy doktryny ekonomiczne
Gunnara Myrdala i Johna Maynarda Keynesa, uzasadniajace daleko idacy
interwencjonizm panstwowy w obszarze proceséw gospodarczych, a sukcesy
ekonomiczne powojennego trzydziestolecia upewnialy wielu teoretykéw i poli-
tykéw co do trafnosci i stusznosci tych doktryn. Tymczasem koniec XX wieku
przyniost kryzys tak ufundowanego panstwa opiekunczego, ujawnit wszystkie
jego stabosci, pokazal, ze scentralizowane panstwo nie jest w stanie rozwigza¢
wystepujacych z coraz wigksza intensywnoscig probleméw spotecznych i go-
spodarczych, co wiecej — ze owa omnipotencja panstwa sama staje si¢ zrédlem
wielu probleméw (Jalowiecki, 1988). Procesy zachodzace we wspolczesnych
spoteczenstwach doprowadzity tez do rozpadu wiezi wspoélnotowych, na ktérych
oparte s3 spolecznosci lokalne, i wlasnie tesknota za odtworzeniem tych wiezi
- aczkolwiek z pewnoscig w nowej, zmodyfikowanej postaci — wydaje si¢ jesz-
cze jedng z przyczyn odrodzenia si¢ ideologii lokalnodci. Rosngca gwaltownie
atrakcyjnos¢ tego, co nazywamy malymi ojczyznami, jest dobitnym wyrazem
tej tesknoty, ktéra ma swoje zrddla nie tyle w obiektywnych wyznacznikach
skutecznego dzialania (obrazowanych na przykiad przez wysokie wskazniki
wzrostu gospodarczego czy, szerzej, rozwoju spofeczno-ekonomicznego), ile
w sferze §wiadomosci jednostek i ich potrzeb. Jest wyrazem ucieczki od stan-
daryzacji, koncentracji, centralizacji spoleczenistwa umasowionego, globalnego
(Toftler, 1997) do tego, co indywidualne, oswojone, autonomiczne. W ten sposob
»lokalnos¢” staje sie wartoscig sama w sobie — utozsamiang z tym, co pozytywne,
atrakcyjne, pozadane, bezpieczne, naturalne - i przeciwstawiang kojarzonemu
negatywnie spoleczenstwu zglobalizowanemu. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze
niekiedy staje si¢ tez swego rodzaju fetyszem, traktowanym jako uniwersalne
lekarstwo na wszelkie bolaczki wspdtczesnej cywilizacji. Tymczasem to, czy ,lo-
kalizacja” w istocie przyniesie konkretnym spotecznosciom i ich mieszkancom
oczekiwane korzysci, zalezy od bardzo wielu czynnikéw i uwarunkowan. Mate
spotecznosci lokalne nie sg przeciez — ani w Polsce, ani nigdzie indziej - wolne
od (nieraz bardzo drastycznych) problemdéw spotecznych, bardzo réznie tez sobie
z nimi radzg - badz nie radza. Doprowadzilo to do sytuacji, w ktérej zwrot ku
lokalnosci stat sie nie tylko moda, kolejng nowoscia, ale tez realna perspektywa
restytucji zycia spotecznego. W tej sytuacji, jak zauwaza Pawel Starosta:

[...] w obliczu kurczacych sie zasoboéw finansowych instytucja panstwa
podjeta dziatania samoograniczajace jej role jako gléwnego podmiotu
dystrybuujacego dobra spoleczne. Swoje dotychczasowe uprawnienia,
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z powodu braku $rodkéw na ich realizacje, panstwo przenosi na jednostki
i struktury lokalne (Starosta, 2006, s. 85).

Renesans spolecznosci lokalnej dokonuje sie zatem poprzez kreowanie czy
raczej odtwarzanie lokalnej przestrzeni dzialan zbiorowych oraz upodmioto-
wienie samorzadnych zbiorowosci lokalnych, bedacych ,jedna z najbardziej
elementarnych form ponadindywidualnego zycia ludzi, a takze jedna z najbar-
dziej pierwotnych form przystosowania si¢ gatunku ludzkiego do okreslonej
przestrzeni” (Turska, 1990, s. 5).

Odradza sie tak oto idea lokalizmu jako typu tadu spolecznego, ktérego
podstawg jest istnienie autonomicznych wspdlnot lokalnych, wspoétdziatajacych
ze soba dla realizacji wlasnych celéw w ramach szerszego ukladu spoteczno-
-przestrzennego i politycznego (Sowa, 1988). Lokalistyczny fad spofeczny po-
wstaje oddolnie, wspdlnoty lokalne s3 tu pierwotnym miejscem koncentracji
i urzeczywistniania zycia spolecznego i gospodarczego, a Ow szerszy uklad
spoleczno-przestrzenny i polityczny stanowi wynik wspétdziatania spotecznosci
lokalnych (Sowa, 1988).

Zalamanie si¢ klasycznej teorii modernizacji spowodowalo tez zwrot
w poszukiwaniach nowych czynnikéw rozwoju ku ukladom lokalnym. Nie-
zbednym warunkiem rozwoju lokalnego, bazujacego na wykorzystaniu zasobow
wewnatrzsystemowych, wewnetrznego potencjalu spolecznosci lokalnych,
jest partycypacja spoleczna: jednostek i wspolnot. Oznacza to, po pierwsze,
uruchomienie proceséw mobilizacji spolecznej i politycznej, czyli gotowos¢
spolecznosci do przeksztalcenia istniejacego porzadku spolecznego w inny,
lepszy lub efektywniejszy. Po drugie - decentralizacje wladzy i zarzadzania,
a po trzecie wreszcie — wlaczenie do dzialan spotecznych jednostek i grup
dotad w jakikolwiek sposob wykluczonych spolecznie, zmarginalizowanych
(Krzysztofek, Szczepanski, 2002). Istotnym czynnikiem jest tu zdolno$¢ wspol-
not do tworzenia elit lokalnych, wylaniania sposrod swoich cztonkéw liderow,
odgrywajacych role promotoréw rozwoju gospodarczego i spolecznego. W ten
sposob nastepuje: ,,[...] przesuniecie rozwojowych punktéw cigzkosci z wielkich
systemow spolecznych do ukiadéw lokalnych i mikroskalowych. Nie oznacza
to bynajmniej lekcewazenia sprawczej roli makroukiadéw spotecznych; do-
warto$ciowuje natomiast komplementarne wobec nich zbiorowosci lokalne”
(Krzysztofek, Szczepanski, 2002, s. 160). Owo dowartosciowanie pozostaje
ponadto w zgodzie z indywidualnym poczuciem przynaleznosci do ,,malych
ojczyzn”, poniewaz rzeczywisto§¢ matych zbiorowosci lokalnych jest najbar-
dziej oczywista i czesto jedyna rzeczywistoscia, ktorej doswiadczamy osobiscie
(zob. Kurczewska, 2006).

Wida¢ wyraznie, ze w XXI wieku globalny, a nawet tylko ogdlnospoteczny
(w ramach jednego panstwa), wzrost gospodarczy i rozwdj ekonomiczny nie
zapewniaja rozwiazania problemdéw spolecznych, wrecz odwrotnie — w wyniku
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postepujacej globalizacji i rosnacych nieréwnosci w podziale bogactwa — raczej
je generuja, ze zwiekszong moca i w wiekszej skali. Wydaje si¢ zasadne stwier-
dzenie, ze dzisiaj, w dobie globalizacji, przyptyw nie tylko nie podnosi juz
wszystkich todzi, lecz przeciwnie — wynosi do goéry te najsilniejsze, a zatapia
stabsze. Odpowiedzig na to moze by¢ glokalizacja?, polegajaca, ogdlnie rzecz
biorac, na adaptacji globalnych idei i dzialan do specyfiki lokalnych warunkéw,
bedaca proba pogodzenia tego, co globalne - a wigc w pewnym sensie nieunik-
nione - z tym, co lokalne, czyli dajace si¢ ogarna¢ i zarzadza¢ z perspektywy
jednostkowej:

Podstawowa cecha lokalnoéci jest pewna autonomia spraw dziejacych sie
na lokalnym terytorium, niepowtarzalnos¢ zjawisk i proceséw tam zacho-
dzacych, chociaz na pierwszy rzut oka tong w fali zjawisk zunifikowanych
zachodzacych w calym spoleczenstwie. Zatem takze i istota polityki sta-
rajacej sie wykorzysta¢ lokalno$¢ polega na wyszukaniu i operacjonalizo-
waniu tych czynnikéw oryginalnych, niepowtarzalnych, mogacych wnosi¢
tworcze innowacje (Szczepanski, 1992, s. 18).

Nie jest przypadkiem, ze zwrot ku idei lokalizmu zbiega si¢ z poczatkiem
ery globalizacji w ostatnim ¢wieré¢wieczu XX wieku (Naisbitt, 1997). W pono-
woczesnym $wiecie nastepuje bardzo wyrazne przesuniecie od uniwersalizmu
do partykularyzmu, od tego, co ogélne, do tego, co szczegdlne - w zakresie
ustalania hierarchii wartosci i interesow. Zyskuja wiec na znaczeniu lokalnie
artykutowane priorytety i preferencje, a tym samym nasila si¢ tendencja do
odrézniania si¢, do odwolywania si¢ w konstruowaniu lokalnych dzialan do
lokalnej specyfiki, na podstawie (re)konstruowanej lokalnej tozsamosci (Barczyk,
2001). W dyskursie naukowym pojawilo sie pojecie ,nowego lokalizmu”, ktory
jest probg interpretowania renesansu lokalizmu jako odpowiedzi na problemy
generowane przez coraz bardziej oddalajacy si¢ $wiat pedzacych przemian
cywilizacyjnych i przez coraz wadliwiej dzialajacy system liberalnej demokracji
przedstawicielskiej (Bokszczanin, 2014).

Jednoczesnie 6w ,nowy lokalizm” (,nowa lokalnos¢” wedlug okreslenia
Joanny Kurczewskiej, 2006) coraz czesciej ulega ,,deterioryzacji”, niekoniecznie
W znaczeniu przenoszenia si¢ wspolnot do rzeczywistosci wirtualnej, ale w tym
sensie, ze wspolnota terytorium, przywigzanie do konkretnego miejsca zajmo-
wanego przez spolecznos¢, w coraz wigkszym stopniu staje si¢ kwestig bardziej
wiezi spotecznych i spolecznej swiadomosci niz zwiazkéw z realng przestrze-
nig — nawet jesli te zwigzki istniejg i pozostaja wazne (por. Yi-Fu Tuan, 1987;
Kurczewska, 2006). Dlatego badacze coraz czesciej koncentruja swoje dociekania
»[...] nie tylko na zbiorze czynnikéw dotyczacych przeobrazen takich atrybutéow

> Termin ten wprowadzit do socjologii Roland Robertson (1995), a spopularyzowal Zygmunt
Bauman (1997).
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jednostki, jak cechy polozenia spolecznego, ale i na grupie czynnikéw swiado-
mosciowych” — zauwaza Kurczewska i wskazuje:

Na te ostatnia grupe czynnikéw skladaja sie dane pozwalajace ustala¢
rodzaje orientacji $wiatopogladowych jednostek i z nich wywiedzionych
caloéciowych strategii zyciowych; réwniez te, ktére pozwalaja okresli¢
uwarunkowania jednostkowych definicji sytuacji, w ktérej znajduje sie
jednostka i jej blizsze otoczenie w ramach ,realnego” lub ,wyobrazonego”
ukfadu lokalnego - spolecznego lub kulturowego, i ustali¢ role, jaka
odgrywa w tym definiowaniu rodzaj preferencji jednostki i jej relacje
z ,innymi” (Kurczewska, 2006, s. 122).

1.1. Podstawy podmiotowosci samorzadu lokalnego

Jednym z wazniejszych elementéw przemian w Polsce po roku 1989, poste-
pujacych w zgodzie z owym duchem lokalizmu, jest budowanie demokratycz-
nych struktur wladzy na szczeblu lokalnym, a wiec stwarzanie warunkéw do
partycypacji spolecznej jednostek i grup spolecznych. W poprzednim systemie
politycznym cale pole decyzji dotyczacych wszystkich obszaréow zycia spo-
tecznego lezalo w gestii wladz centralnych (Pawlas-Czyz, Evertsson, Perlinski,
2017). Lokalne struktury wladzy nie byly przedstawicielstwem spolecznosci
lokalnych, lecz stanowily organy wladzy panstwowej w terenie. Ich celem byto
jedynie przekazywanie i realizacja decyzji podejmowanych na szczeblu central-
nym. Instytucje wladzy lokalnej byly wigc w znacznym stopniu wyizolowane
ze $rodowiska, w ktorym dzialaly; byly takze ubezwlasnowolnione, poniewaz
nie posiadaly osobowosci prawnej. Dlatego przywrdcenie podmiotowosci
organom samorzadu terytorialnego stalo si¢ jednym z najpilniejszych zadan
po 1989 roku.

Na mocy przyjetej w 1990 roku Ustawy o samorzadzie gminnym wlasnie
gmina - podstawowa jednostka organizacyjna spolecznosci lokalnej — stala sie
osobg prawng, ze wszystkimi tego konsekwencjami, w zakresie wykonywania
zadan wlasnych (dotyczacych spraw publicznych o znaczeniu lokalnym) oraz
zadan zleconych przez administracj¢ rzadowa (Fundowicz, 2005). W wyniku
upodmiotowienia wladz lokalnych organy administracji panstwowej sa upraw-
nione do sprawowania nad nimi kontroli jedynie pod wzgledem przestrzegania
wymogéw formalno-prawnych. Odpowiedzialnos¢ merytoryczna za podejmo-
wane dzialania i decyzje spoczywa wylacznie na przedstawicielach wtadzy lokal-
nej. Realizowanie przez wladze lokalne zaréwno zadan wlasnych, jak i zleconych
przez administracje¢ rzadowa ma stuzy¢ przede wszystkim zaspokojeniu szeroko

19



20

1. Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego

rozumianych potrzeb i intereséw spotecznosci lokalnej. Chodzi tu o potrzeby
zwigzane bezposrednio z warunkami zycia i pracy, jak réwniez o potrzeby po-
srednio ksztaltujace jakos¢ zycia.

Upodmiotowienie samorzadu lokalnego i jego samodzielno$¢ w spra-
wowaniu wladzy na poziomie lokalnym nie oznaczaja wszakze, ze jest on od
wladzy centralnej niezalezny i ma zupeing swobode — w granicach ustawowych —
w kreowaniu lokalnej rzeczywistosci. Wigkszo$¢ zbiorowosci terytorialnych
we wspolczesnych spoleczenistwach przestata by¢ wspolnotami i w coraz wigk-
szym stopniu ma charakter heterogeniczny, a ich czlonkowie cechujg si¢ duza
ruchliwos$cia spoleczng (w tym przestrzenng), dlatego ,samorzad terytorialny
jest ustanowiony w ostatecznej instancji nie wolg mieszkancéow zbiorowosci
terytorialnej, ale mocg wiezi stanowionej autorytetem panstwa” (Starosta, 2002,
s. 12). Autonomia samorzadu terytorialnego wobec panstwa ma $cisle okreslone
granice, poniewaz jest on integralng czescia owego panstwa i bez niego nie bylby
w stanie w pelni zaspokoi¢ wszystkich potrzeb czlonkéw swojej spotecznosci.
Samorzad terytorialny:

[...] dziata w ramach powszechnie obowigzujacego prawa, prawo okresla
uprawnienia i obowiazki jego wladz i sprawowany jest nad nimi nadzér
panstwowy. Dotyczy to takze radnych, ktdrzy sg przedstawicielami powo-
tanymi do reprezentowania swoich wyborcéw. Ani czlonkowie rady, ani
wyborcy nie mogg okresla¢ na zasadzie swobodnego uznania zakresu funk-
cji i przywilejow, gdyz nalezy to do materii regulowanej wolg ustawodawcy
(Nowacka, 1997, s. 52).

Takze niektdre aspekty lokalnego zycia nadal pozostajg bezposrednio w gestii
panstwa, co dotyczy na przyklad policji czy wymiaru sprawiedliwosci. Ponadto
zadania realizowane przez samorzad terytorialny na rzecz spotecznosci lokalne;j
muszg pozostawaé w zgodzie z ogélnymi celami dziatania w réznych obszarach
okreslanymi na poziomie centralnym w licznych dokumentach strategicznych
i programowych.

Utworzenie samorzadu terytorialnego, z gming jako organem podstawowym

- 1 do 1998 roku jedynym - bylo jedng z najwazniejszych zmian ustrojowych
w Polsce po 1989 roku. Ustawg z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
powotano do zycia gming jako odrebng od panstwa jednostke samorzadu tery-
torialnego, ktéra wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng
odpowiedzialno$¢, posiada osobowos¢ prawna, jej samodzielno$¢ podlega
ochronie sagdowej, a mieszkancy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadows.
Zgodnie z art. 6 tej ustawy, do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw, a takze, jezeli ustawy nie stanowia inaczej, rozstrzyganie
w tychze sprawach. W ramach reformy administracyjnej z 1998 roku powotfano
do zycia kolejne jednostki samorzadu terytorialnego, ustanawiajac zasadniczy
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trojstopniowy podzial terytorialny panstwa, w ktérym oprocz gminy — pozosta-
jacej podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego - jednostkami sa powiat
i wojewddztwo (Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego
trdjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa, Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzg-
dzie wojewoddztwa). Sa to jednostki niezalezne od siebie, dzialajace samodzielnie
i podlegajace nadzorowi jedynie z punktu widzenia legalnoéci, sprawowanemu
przez organy panstwowe w przypadkach i formach przewidzianych ustawa
(Fundowicz, 2005).

Na gruncie nauk prawnych i administracyjnych powstalo wiele definicji
samorzadu, w tym samorzadu terytorialnego’. W Konstytucji RP znajdujemy
okreslenie samorzadu terytorialnego jako organu uczestniczacego w sprawo-
waniu wladzy publicznej, ktéry powierzong mu w ramach ustaw istotng czes¢
zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.
W Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego (EKSL)* definicyjna koncepcje
samorzadu odniesiono raczej do jego zadan:

Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzgdzania zasadnicza
czescig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich
mieszkancow (art. 3, ust. 1).

Niezaleznie od perspektywy interpretacyjnej, za istote samorzadu terytorial-
nego — gminy, powiatu, wojewddztwa — uznaje si¢ wykonywanie zadan publicz-
nych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, w tym celu uczestniczy
on w sprawowaniu wladzy publicznej i posiada wladztwo administracyjne, to
znaczy prawa i obowiazki, zapewniajace mu stanowisko réwnorzedne z wia-
dzami rzadowymi (Fundowicz, 2005).

Istota procesu reform administracji publicznej jest przekazanie przewaza-
jacej liczby zadan samorzadowi terytorialnemu i uczynienie go podmiotem
samodzielnym i odpowiedzialnym przed spolecznosciami mieszkancéow
wszystkich jednostek terytorialno-samorzadowego podzialu kraju (Baran-
ski, 2002, s. 34).

Na gming i pozostale JST nalozono ustawowo caly zespot zadan do wyko-
nania, przy czym podzial zadan pomiedzy poszczegolne JST, a takze pomigdzy

3 Zob. m.in. Miemiec W., Miemiec M., 1991; Nowacka, 1992; Starosciak, 1997; Gill, 1999;
Leonski, 1999; Nowacka, 2005; Izdebski, 2014.

+ EKSL zostata przyjeta przez Rad¢ Europy w 1985 roku, a ratyfikowana przez Polske w 1993
roku; do 2006 roku funkcjonowata w Polsce pod nazwa Europejska Karta Samorzadu Terytorial-
nego, nazwe zmieniono, dostosowujac ja do brzmienia oryginatu.

5 JST - jednostki samorzadu terytorialnego; skrét czesto uzywany dla oznaczenia samorza-
dow terytorialnych, szczegélnie w analizach prawniczych.
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administracj¢ samorzadowa a rzagdows, zostal skonstruowany z uwzglednieniem
tego, ze nie s3 one sobie hierarchicznie podporzadkowane i podlegte. Podzial
ten ma zatem charakter rozlaczny, to znaczy, ze zadania poszczegolnych szczebli
samorzadu nie nakladaja si¢ na siebie i nie dubluja, co najwyzej sa wzgledem sie-
bie komplementarne (Stobodzian, 2005). W zalozeniu mial uwzglednia¢ réwniez
zasade¢ pomocniczosci, zgodnie z ktorg wladza wyzszego szczebla przejmuje do
realizacji tylko te zadania, z ktérych realizacja nie moze poradzi¢ sobie wladza
na nizszym szczeblu. Wszystkie te zasady znalazly swoje umocowanie w Kon-
stytucji RP.

W Polsce mamy do czynienia z dualistycznym modelem zadan wykonywa-
nych przez samorzad (Nowacka, 1997). Jednostki samorzadowe na kazdym po-
ziomie maja przypisane ustawowo okreslone zadania wlasne i zadania zlecone®.
Zadania wlasne sg realizowane samodzielnie i na wlasng odpowiedzialnos¢, fi-
nansowane z dochodéw witasnych JST. Ustawy wskazuja szczegétowy zakres tych
zadan dla kazdego szczebla samorzadu, przy czym jedne z nich maja charakter
obligatoryjny, a drugie fakultatywny. Zadania zlecone (poruczone) natomiast sa
realizowane niejako w imieniu administracji rzagdowej, ktéra sprawuje mery-
toryczny nadzoér nad nimi, finansowane z dotacji celowych. Najszerszy katalog
zadan przypisany zostal gminie, przekazano jej bowiem wszystkie zadania
o charakterze lokalnym, ktére dotycza bezposrednio spolecznosci mieszkancow
danej gminy. Powiatom zostaly powierzone réwniez zadania o charakterze
lokalnym, ale takie, ktore majg znaczenie ponadgminne. Samorzad wojewddz-
twa wykonuje natomiast zadania o charakterze regionalnym, miedzy innymi
zwigzane z polityka i strategia rozwoju wojewodztwa (Fundowicz, 2005). Jedynie
na tym poziomie samorzadu terytorialnego administracja rzadowa ma swojego
bezposredniego przedstawiciela w postaci wojewody, ktéry kieruje podporzad-
kowanym mu urzedem wojewodzkim.

Aby samorzad gminy mogl realizowa¢ zadania publiczne, zostaly okreslone
zrodta jego dochodéw. Na dochody te skiadajg si¢ dochody wtasne, subwencja
ogolna, dotacje celowe z budzetu panstwa, a takze udzialy we wptywach z po-
datku dochodowego od o0s6b fizycznych oraz z podatku dochodowego od oséb
prawnych. Ponadto dochodem gminy moga by¢ $rodki pochodzace ze zrdédet
zagranicznych nie podlegajace zwrotowi, $rodki pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej i inne $rodki okreslone w odrebnych przepisach.

Generalnie w Polsce po 1989 roku postepowal proces wzmacniania pozycji
samorzadu terytorialnego. Kolejne zmiany i liczne modyfikacje prawa samo-
rzadu terytorialnego dos¢ konsekwentnie umacnialy jego role w systemie wladzy
publicznej, aczkolwiek nie dzialo si¢ to bez zawirowan i problemoéw. Istotnymi

¢ Zadania te wynikaja z jednej strony z ustaw samorzadowych, z drugiej - ze szczegoéto-
wych ustaw regulujacych poszczegdlne obszary dziatania, takich jak Ustawa o pomocy spolecz-
nej, Ustawa o systemie o$wiaty, Ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej
iinne.



1.1. Podstawy podmiotowosci samorzadu lokalnego

krokami na tej drodze - poza wspomnianymi zasadniczymi ustawami wprowa-
dzajacymi ustrdj samorzadowy — byta Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. 0 zmia-
nie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie
wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niekto-
rych innych ustaw oraz Ustawa z 20 czerwca 2002 r. 0 bezpo$rednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta, a takze liczne inne nowelizacje. Réwniez
sytuacja finansowa samorzadow terytorialnych na poczatku XXI wieku wyraz-
nie si¢ umocnita. Od kilku lat obserwowany jest jednak proces ostabiania pozycji
i ograniczania samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Na konsekwencje kryzysu finanséw lokalnych po 2009 roku (w zwigzku z ogélno-
swiatowym kryzysem ekonomicznym) nakladajg si¢ skutki czestych zmian
regulacji prawnych, wptywajacych bezposrednio lub posrednio na stabilno$¢
dochodéw samorzadowych. Bardzo waznym uwarunkowaniem zagrazajacym
finansom samorzaddw jest ponadto notoryczne w ostatnich latach nakfadanie
przez panstwo na JST dodatkowych zadan wlasnych bez zwigkszania dotacji
na te zadania, wymaganego obowigzujacymi regulacjami prawnymi. W efekcie
od 2015 roku spada dynamika wzrostu dochodéw jednostek samorzadowych,
a z roku na rok coraz wigksza ich liczba zamyka roczny budzet deficytem
(Gléwny Urzad Statystyczny, 2019).

Nie brak réwniez innych problemoéw, ktére utrudniaja samorzadom lokal-
nym optymalne wykonywanie ich zadan. Czes¢ ma swoje zrédla jeszcze w fun-
damentalnych reformach ustrojowych. Jak zauwaza Elzbieta Chojna-Duch:

[...] reforma ustrojowa z 1999 r., rozbudowujgca system administracji sa-
morzadowej, nie zostata nalezycie przygotowana od strony instytucjonalnej
(baza organizacyjna, wdrazanie przepisow prawnych, zadania i uprawnie-
nia, kadry, inwentaryzacja i przekazywanie majatku, brak koordynacji
funkeji organu zalozycielskiego z mozliwo$cia wptywu na proces wdrazania
reform w ochronie zdrowia i o§wiacie) oraz materialnej (niewystarczajace
mienie i niedoszacowane $rodki finansowe, brak skutecznego nadzoru nad
gospodarka finansowa) (Chojna-Duch, 2005, s. 45-46).

Jak si¢ wydaje, wiele probleméw wynika w znacznej czesci z niedostatecznej
woli politycznej kolejnych rzadow, aby decentralizacje wladzy panstwowej kon-
sekwentnie umacnia¢, szczegolnie wyrazny za$ jest w ostatnich latach odwroét
od decentralizowania dochodéw i wydatkéw budzetowych. Zwigzana z tym nie-
stabilno$¢ rozwiazan prawnych, czesta ich doraznosé¢, nieprecyzyjnos$¢ a nawet
wadliwo$¢, a co za tym idzie, niedostateczna skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatan
wladzy lokalnej prowadza do tego, ze proces zakorzeniania si¢ w $wiadomosci
ludzi poczucia przynaleznosci do spotecznosci lokalnej, poczucia podmiotowosci
tej wspolnoty — 6w renesans lokalizmu w wydaniu indywidualnym - przebiega
bardzo powoli, czego egzemplifikacja jest wcigz nieznaczny postep w budowaniu
spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce. Jednoczesnie jednak dziatania wiadzy
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centralnej nakierowane w ostatnich latach na ostabienie samorzadéw lokalnych
zdaja si¢ wywolywac efekt w postaci wigkszej spolecznej $wiadomosci znacze-
nia wladzy lokalnej i pewnej obywatelskiej mobilizacji z tym zwigzanej, czego
widomym skutkiem wydaje sie wyjatkowo wysoka frekwencja w wyborach
samorzadowych w 2018 roku.

1.2. Samorzad lokalny w procesie decentralizacji
wiadzy publicznej

Calo$¢ zasadniczej reformy administracyjnej kraju - zapoczatkowanej
w 1990 roku, a ukonczonej w 1998 roku - wpisuje si¢ w proces decentralizacji
wladzy publicznej, ktory jest charakterystyczny nie tylko dla Polski, ale i dla
wiekszosci panstw europejskich. W wyniku decentralizacji spofecznosci lokalne
odzyskaly swoja podmiotowos¢, staly sie najwazniejszymi aktorami na lokalnej
scenie zycia spolecznego w roznych jego obszarach. Ogdlnie rzecz biorac, po
jecie decentralizacji oznacza przekazywanie uprawnien decyzyjnych na nizsze
szczeble wladzy, ale zaleznie od podejscia naukowego jest ono réznie precyzo
wane. Stawomir Fundowicz zestawit rézne sposoby definiowania decentralizacji
na gruncie teorii prawa i nauki o administracji (Fundowicz, 2005), czyli w tym
obszarze, w ktdrym mieszczg si¢ interesujace nas kwestie podmiotowosci
samorzadu terytorialnego. Podkreslil, ze nalezy odrozni¢ decentralizacje od
dekoncentracji, okreslanej tez czasami jako decentralizacja administracyjna
(por. Zalewski, 2005). Dekoncentracja rozumiana jest najczesciej jako przekazy-
wanie uprawnien decyzyjnych organom podporzadkowanym, regionalnym lub
lokalnym organom wladzy centralnej, natomiast decentralizacja — dookreslana
czegsto przymiotnikiem ,,polityczna”, dla odrdznienia decentralizacji wlasciwej
od administracyjnej (dekoncentracji wlasnie) — oznacza przekazanie tych upraw-
nien organom nizszego szczebla, ale nie podporzagdkowanym, lecz niezaleznym.
Dzigki decentralizacji wladze samorzadowe uzyskuja mozliwos¢ samodzielnego
i na wlasng odpowiedzialno$¢ podejmowania decyzji w ramach przyznanych
im ustawowo kompetencji. Przyczynia si¢ to do bardziej skutecznego i efektyw-
nego zaspokajania potrzeb spolecznosci lokalnych (a tym samym do bardziej
efektywnego wykorzystania srodkéw publicznych), poniewaz ulokowanie blisko
tych spofecznosci umozliwia z jednej strony lepszg orientacj¢ w tych potrzebach
i zarazem zasobach pozwalajacych na ich zaspokajanie, z drugiej za$ strony
daje spotecznosci mozliwos¢ sprawowania kontroli nad dzialaniami samorzadu.
Stalo si¢ to podstawa do przyjecia — zardwno w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego, jak i pdzniej w preambule Konstytucji RP - zasady subsydiarnosci
jako podstawy dziatania wladzy publicznej:
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Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosié
przede wszystkim te organy wladzy, ktére znajduja si¢ najblizej obywateli.
Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres
i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci (EKSL,
art. 4, ust. 3).

W podejsciu do tworzenia i funkcjonowania samorzagdéw w Polsce po 1989
roku wystepuja dwie ogolne tendencje. Z jednej strony samorzad traktowany
jest jako instrument wladzy, to znaczy osoby wspodtuczestniczace we wladzy
traktuja instytucje samorzadowe instrumentalnie, jako srodek realizacji celow
grupowych, jakkolwiek zostana one okreslone. Takie podejScie nader czesto
wspolwystepuje z brakiem zrozumienia istoty samorzadowej formy sprawowania
wladzy, w szczegolnosci tego, czym roézni si¢ ona od terenowych organéw wladzy
panstwowej. Wieloletnie badania lokalnych elit wltadzy w Polsce pokazuja, ze
w taki wlasnie sposob postrzega swoja role duza czes¢ ich przedstawicieli (Wiatr,
2000; Wasilewski, Kotnarowski, Betkiewicz, 2019).

Z drugiej strony zauwaza si¢, wywodzace si¢ z koncepcji lokalizmu, trak-
towanie samorzadu jako wspoélnoty spolecznosci lokalnej, ktora to wspdlnota
powinna dziata¢ dla dobra ogoétu. Ten wspdlnotowy charakter samorzadnosci
posiada niezaprzeczalne walory, atrakcyjne zaréwno dla rzadzacych, jak i dla
rzadzonych, jednak moze by¢ w pelni urzeczywistniany jedynie w niewielkich
zbiorowo$ciach - matych miast lub wsi (Swianiewicz, 1994). Na czym polega
atrakcyjno$¢ samorzadu rozumianego jako wspodlnota? W socjologii (Tonnies,
1988) wspolnota — mdéwiac w uproszczeniu - jest rozumiana jako zbiorowosc,
w ktorej czlonkowie polaczeni sa bliskimi, bezposrednimi wi¢zami spotecz-
nymi, w ktdrej relacje miedzyludzkie oparte s nie na wzajemnosci ustug czy
identycznosci intereséw, lecz na potrzebie bycia razem. Jednostki nie tylko
uczestnicza we wspolnocie jako wykonawcy rél spolecznych czy jakich$ funkcji,
ale tez angazuja sie w niej cala swoja osobowoscig. Wspolnota eliminuje, a przy-
najmniej ogranicza, takie zjawiska jak anonimowos$¢ czy alienacja jednostki
w spolecznosci. Daje natomiast jednostce poczucie podmiotowosci, stymuluje
jej aktywnos¢ w dziataniach nakierowanych na realizacje intereséw wspolnoty,
identyfikowanych jako ,nasze”, a nie tylko ,moje” czy ,ich”. Wspolczesnie spo-
tecznosci lokalne funkcjonujace w takim klasycznym modelu wspdlnoty sg juz
rzadkoscig, chociaz nadal to, co majg do zaoferowania, stanowi wazng wartosc¢,
czego dowodem sa odradzajace si¢ lokalne inicjatywy, miedzy innymi w postaci
nowych ruchéw miejskich (Kubicki, 2016, 2019).

W ustroju samorzadu terytorialnego (polskiego oraz wielu innych panstw)
kwestia decentralizacji pocigga za sobg takze pytanie o sprawe jego autonomii.
Oba te pojecia nie s3 bowiem tozsame, chociaz ich rozréznienie moze sprawiac¢
pewne klopoty nawet teoretykom prawa administracyjnego. Jesli rozumie¢
autonomi¢ jako samodzielno§¢ w zakresie stanowienia prawa, to mozna by
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powiedzie¢, ze samorzady w pewnej mierze s3 podmiotami autonomicznymi,
maja bowiem mozliwo$¢ stanowienia prawa lokalnego’, jednak zgodnie
z art. 94 Konstytucji RP mozliwo$¢ taka przystuguje rowniez terenowym orga-
nom administracji rzagdowej, nie jest to wiec cecha wyrézniajaca samorzad. Po-
nadto w doktrynie prawnej powszechnie przyjmuje si¢, Zze do pelnej autonomii
niezbedne jest posiadanie kompetencji do stanowienia prawa rangi ustawowej,
czyli aktéw bezposrednio nizszych od ustawy zasadniczej (konstytucji) (Staros-
ciak, 1960). Dlatego tez samodzielno$¢ w zakresie stanowienia prawa miejsco-
wego, aczkolwiek bardzo istotna dla urzeczywistnienia podmiotowosci organow
samorzadu terytorialnego, nie stanowi o ich autonomii, chociaz faktycznie:
»[...] dzialalnos¢ prawodawcza, w tym procesy interpretacji i implementacji praw,
stanowi wazng cze¢s$¢ skladowa dziatalnosci samorzadowej. Pelni funkcje instru-
mentu samoorganizacji spoteczenstw” (Buksinski, 2007, s. 190).

Dzigki autonomii samorzadu lokalnego ogélne - z koniecznosci - centralne
regulacje prawne uzyskuja przelozenie na przepisy dostosowane do lokalnych
warunkow. Najwazniejszym przejawem autonomii samorzadu lokalnego jest
prawo stanowienia statutu danej jednostki terytorialnej (konkretnej gminy, po-
wiatu czy wojewodztwa), bedacego podstawy jej ustroju. Wtadza lokalna zatem,
aczkolwiek nie autonomiczna wobec wladzy centralnej, staje sie rzeczywistym
niezaleznym podmiotem kreujacym i definiujacym lokalng rzeczywistosc,
w drodze dyskursu z réznymi zainteresowanymi stronami ze sfery polityki, bi-
znesu, kultury, religii czy po prostu zainteresowanymi obywatelami. Wprawdzie
dostep do tego dyskursu - a tym samym mozliwo$¢ wptywania cztonkéw spo-
tecznosci lokalnej na ksztalt lokalnego prawa — nie jest jednakowy dla wszyst-
kich, ale tu réwniez wladza samorzadowa moze wiele zdziala¢, by zapewniaé
swobodny i réwny udzial w dyskursie publicznym wszystkim obywatelom (lub
ich reprezentantom w postaci zwigzkow, stowarzyszen, organizacji itp.) oraz za-
checa¢ do tego udzialu poprzez budowanie zaufania, pokazujac, ze 6w dyskurs
nie jest przykrywka dla toczacej si¢ gdzie indziej rzeczywistej gry interesow, lecz
stanowi autentyczng plaszczyzne uzgadniania tych interesow.

Decentralizacja, oznaczajaca przeniesienie znacznej cze$ci odpowiedzialnosci
za sprawy obywateli na organy administracji terytorialnej, pozwala na uwzgled-
nienie specyfiki zréznicowania regionalnego kraju, pomaga umacnia¢ znaczenie
wartosci, jakq jest to zréznicowanie, a takze dostrzec i umocnié to, co stanowi
o specyfice poszczegélnych regiondéw. Dzigki samodzielno$ci organéw wiadzy
samorzadowej mieszkancy spolecznosci lokalnych zyskuja lepsza podstawe do
integracji wokol lokalnych celéw rozwoju gospodarczego i spolecznego, wy-
odrebniona zostaje przestrzenna plaszczyzna artykulacji intereséw publicznych
(Kulesza, 1996).

7 Prawo lokalne (miejscowe) to prawo o zakresie obowigzywania ograniczonym przestrzen-
nie do obszaru dzialania organu, ktéry je ustanowil (Konstytucja RP, art. 94).
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W ciagu ostatnich trzydziestu, czterdziestu lat w wysoko rozwinigtych spote-
czenstwach demokratycznych legitymizacja wladzy samorzadowej przesuneta si¢
z bycia cialem demokratycznie wybranym i dzialajagcym ,,w imieniu”, w strone

»maklera informacji i serwisu” na rynku ustug gminnych (Barczyk, 2001, s. 148).
Zarzadzanie spotecznoscig lokalng upodobnia si¢ bowiem coraz bardziej do
przedsigbiorczosci - samorzad:

[...] ,buduje” rynek na ustugi gminne, wprowadza bony edukacyjne i inne
elementy mechanizmu konkurencji, dopuszcza innych wykonawcow tam,
gdzie dotad dzierzyl monopol, tworzy partnerskie relacje z innymi akto-
rami (reprezentujacymi zaréwno sektor publiczny, jak i biznes oraz sektor
organizacji ochotniczych) (Barczyk, 2001, s. 149).

To, co mozna by nazwa¢ standardem ustug gminnych, coraz bardziej zalezy
dzi$ od konkurencji w dziedzinie kazdej dzialalnosci, takze w obszarze rozwia-
zywania problemoéw spotecznych, co jest juz i w Polsce bardzo dobrze widoczne,
chociazby na przykladzie realizowania zadan pomocy spolecznej finansowanych
ze srodkéw publicznych przez organizacje pozarzadowe (NGO - non-govern-
mental organization).

Kontraktacja uslug zazwyczaj $wiadczonych przez panstwo ma wielu
zwolennikow. Rynkowe podejscie do $wiadczen spotecznych stalo si¢ zgota
swiatowym trendem w latach osiemdziesigtych i dziewieédziesigtych ubieglego
wieku, szczegélnie w Stanach Zjednoczonych, Chinach i Wielkiej Brytanii
(Rimmer, 1994). Outsourcing $wiadczen spolecznych jest szeroko praktykowany
w najbardziej rozwinietych krajach, gdzie ma uznang histori¢ stosowania na
poziomie lokalnym (Alam, Pacher, 2000). Pojecie new public management
obejmuje réwniez kontraktowanie $wiadczen spotecznych. W panstwach Or-
ganizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) takie rozwigzanie bylto
rekomendowane jako oparte na dziataniu mechanizméw rynkowych. W dobie
dominacji ideologii neoliberalizmu jest widziane jako sposéb na utrzymanie
wysokiego poziomu ustug przy zapewnieniu ich efektywnosci (Organisation for
Economic Cooperation and Development, 1997; Szescilo, 2017). Uwidocznilo sie
to réwniez w Polsce, gdy swoje zadania z zakresu pomocy spolecznej samorzady
lokalne zaczely zleca¢ do realizacji podmiotom niepublicznym. Ostatnio coraz
donosniej wybrzmiewaja jednak glosy tych, ktérzy wskazuja na efekty przeciwne,
gdy wazne ustugi publiczne — wprawdzie tymczasem nie te wprost o charakte-
rze socjalnym - ze wzgledu na ich specyfike sprzyjajaca quasi-monopolizacji
(zwlaszcza w mniejszych gminach), realizowane przez prywatne, wylaniane
w drodze konkurencji, podmioty, nie spetniaja wymogéw optymalnej skutecz-
nosci i efektywnosci (zob. Jedlecki, 2020). Krytycy new public management juz
dawno zwracali uwage, ze miarg skutecznosci i efektywnosci ustug publicznych

— ktorych szczegdlng cechg jest to, ze muszg by¢ realizowane i powszechnie do-
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stepne — nie moze by¢ wylacznie rachunek ekonomiczny (Zalewski, 2005). Nowe
publiczne zarzadzanie, silnie powigzane z procesami decentralizacji, przynosi
bowiem nie tylko korzysci, ma réwniez negatywne skutki. Dlatego istotng aktu-
alng kwestig jest wdrozenie skutecznego systemu oceny jego efektéw, co nie jest
proste, jak pokazujg na przyklad doswiadczenia polskich samorzadéw lokalnych
z ewaluacjg programéw i projektéw realizowanych w ramach finansowania
z funduszy unijnych (Zalewski, 2005; Faliszek et al., 2013).

Decentralizacji nie nalezy zatem utozsamia¢ wylacznie z dobrodziejstwami,
jakie ta ze sobg niesie, albowiem nie jest ona wolna od licznych zagrozen i bywa,
ze prowadzi do efektow niepozadanych. Analizujac doswiadczenia decentra-
lizacji wladzy publicznej w réznych krajach, Alojzy Zalewski (2005) wskazuje
na liczne zrédla zagrozen w realizacji celow decentralizacji, migdzy innymi na
brak tradycji partycypacji spolecznej w zyciu publicznym, upartyjnienie Zycia
publicznego na poziomie lokalnym, wystepowanie zjawisk nepotyzmu, klienteli-
zmu i korupcji, a takze liczne ograniczenia konkurencji w sektorze publicznym
- szczegllnie w sferze ustug spotecznych w niewielkich JST. Wszystkie te zagro-
zenia s wyraznie obecne w polskiej rzeczywistosci, a wydaje si¢, ze w ostatnich
latach ich natezenie jeszcze wzrosto.

Doswiadczenia decentralizacji wladzy publicznej zaréwno zagraniczne, jak
krajowe wykazuja, ze jest ona warunkiem koniecznym, lecz niewystar-
czajacym do poprawy efektywnosci i jako$ci ustug publicznych (Zalewski,
2005, 8. 25).

Decentralizacja pociaga za soba réwniez inne korzysci, w postaci rozwoju
i umocnienia demokratycznych zasad Zycia spolecznego, dzieki stwarzaniu
warunkow do zwiekszania partycypacji spolecznej, aczkolwiek sama jako taka
owej partycypacji nie gwarantuje, poniewaz do tego potrzebne s3 jeszcze odpo-
wiednie regulacje prawne na poziomie centralnym, a takze checi i umiejetnosci
wladz samorzadowych w pobudzaniu obywateli do aktywnosci spotecznej
oraz w stwarzaniu form i mechanizméw takiej aktywnosci (Zalewski, 2005).
Decentralizacja jest podstawowym i koniecznym elementem budowy spote-
czenistwa obywatelskiego, otwiera bowiem przestrzen dla dzialan oddolnych,
dla aktywnosci i inicjatywy obywatelskiej, dzieki decentralizacji mozliwe jest
wlaczenie cztonkow spotecznosci lokalnych na zasadach partnerskich w proces
ksztaltowania i kreowania lokalnego Zycia spolecznego. Nie jest jednak elemen-
tem wystarczajacym, co z niezwykla przenikliwoscig zauwazyl juz w pierwszej
polowie XIX wieku Alexis de Tocqueville:

Swobody gminne, tak trudne do osiggniecia, sa takze najbardziej ze wszyst-
kich swobo6d narazone na naciski wladzy. Instytucje gminne pozostawione
samym sobie nie umiejg walczy¢ z przedsigbiorczym i silnym rzadem.
Aby przetrwaé, musza rozwingé sie wszechstronnie oraz przenikna¢ do
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obyczajoéw i sposobu myslenia narodu. Dlatego tatwo jest zniszczy¢ swo-
body gminne, dopoki nie przenikng do obyczajéw, nie moga one jednak
zadomowi¢ sie wéréd obyczajow, zanim na diugo nie zaistnieja w prawach
(Tocqueville, 1976, s. 71).

Autor wyraznie podkresla, Ze aby spolecznosci lokalne (gminy) mogly w pelni
urzeczywistni¢ swa podmiotowos$¢, potrzebne jest dzialanie z dwu kierunkow:
obywatele muszg by¢ w pelni $wiadomi, ze tworzg wspdlnote losu i interesu,
a prawodawca (w tym przypadku centralna wladza ustawodawcza, panstwo)
musi stworzy¢ odpowiedni system prawno-organizacyjny, ktory bedzie gwa-
rantem owej podmiotowosci, oraz zapewni¢ mu cigglos¢ i stabilnos¢. Urze-
czywistnienie takich postulatow wymaga za$ czasu. Na istotng role panstwa
w umacnianiu wspoélczesnych wspoélnot lokalnych zwracaja uwage takze Michael
Walzer (1998, 2007) i Amitai Etzioni (1999), przedstawiciele wspolczesnego
komunitaryzmu?®.

W wyniku gruntownej decentralizacji administracji panstwowej wiadze
lokalne (przede wszystkim na poziomie gminy) zostaly wyposazone w bardzo
szeroki zakres uprawnien wtadczych, ktérych podstawg jest wlasnie autentyczna
tychze wladz autonomia i podmiotowos¢ w odniesieniu do ogromnej wiekszos¢
spraw lokalnych (miejskich lub gminnych) (Szescito, 2019). Nie bez znaczenia
dla umacniania demokracji lokalnej jest tez coraz wigksza popularno$¢ nowych
form partycypacji obywatelskiej, takich jak referendum lokalne czy panel oby-
watelski, ktére — bedac instrumentami demokracji bezposredniej - pozwalaja na
lokalnej scenie politycznej kompensowac stabosci demokracji przedstawicielskiej.
Instrumenty te sg tez coraz bardziej doceniane przez wladze lokalne, poniewaz
umiejetnie wykorzystane przyczyniaja si¢ do zwiekszania ich skutecznosci
w podejmowanych dziataniach, a tym samym do wzmacniania legitymizacji
wladzy lokalnej w $wiadomosci mieszkancow.

W kompetencje samorzadu lokalnego (gminnego) wtaczono bardzo szeroki
zakres zadan takze w odniesieniu do polityki spolecznej. Obejmuja one miedzy
innymi kwestie ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, edukacji, kultury, budow-
nictwa mieszkaniowego, polityki prorodzinnej i wspdtpracy z organizacjami po-
zarzadowymi — wszystkie zostaly wymienione w Ustawie z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym jako zadania wlasne gminy (zob. art. 7). Na samorzady
powiatu i wojewddztwa réwniez nalozono zadania dotyczace polityki spotecznej,
chociaz oczywiscie w réznym wymiarze i w roznych obszarach. W pierwotnych
zalozeniach gléwnym i najwazniejszym podmiotem odpowiedzialnym za
tworzenie i realizacje¢ lokalnej polityki spolecznej miat sie sta¢ powiat, ale jak
pokazaly pierwsze lata po reformie, na przeszkodzie temu stangly rozwigzania
ustrojowe przyjete w procesie wprowadzania powiatu do polskiej administracji

® Wiecej o kwestii wspdlnot lokalnych w pogladach wspélczesnych komunitarystéw na
przykltad w artykule Anety Gawkowskiej (2006).
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publicznej (Betkiewicz, 2006), a takze rozwigzania przyjete w kwestii finanso-
wania powiatow?.

W rzeczywisto$ci funkcjonowanie powiatéw wiecej ma wspdlnego z porzad-
kiem administracji panstwowej niz z charakterem jednostki samorzadowej. Ze
wzgledu na ograniczona podmiotowos¢ i autonomie ich aktywno$¢ dotyczy
w gléwniej mierze spraw biezacych, na myslenie strategiczne o przyszlosci nie
zostaje juz ,ani sil, ani srodkéw” (Betkiewicz, 2006, s. 185). W wyniku réznych
ograniczen swobody finansowej i kompetencyjnej powiatéw nie odgrywaja one
zasadniczej roli w ksztaltowaniu lokalnej polityki spolecznej, skupiajac sie na
realizacji zadan, ktore zostaly zdefiniowane z polozeniem nacisku na wybrane,
konkretne problemy spoleczne (gtéwnie wsparcie rodziny - a w praktyce
rodziny zastgpczej — oraz osob z niepelnosprawnoscig) zamiast na tworzenie
calosciowych strategii integracyjnych. W tej sytuacji gléwny ciezar zadan
w obszarze polityki spolecznej spoczywa nadal - i jeszcze dlugo bedzie spo-
czywal - na gminach, ktére odpowiadaja za najszerszy zakres zadan w tej
dziedzinie.

Upodmiotowienie samorzagdéw lokalnych przynosi pozadane efekty tylko
w sytuacji spelnienia kilku waznych warunkéw. Podstawowym jest oczywiscie
- w $lad za przesuwaniem uprawnien decyzyjnych w doét - stwarzanie odpo-
wiednich mozliwosdci finansowych. Jak wiemy, jest to nieustannie staba strona
polityki spofecznej w Polsce. Dzieje sie tak zaréwno z powodu przyjetych roz-
wigzan systemowych, gdyz zbyt duza czes$¢ finanséw samorzaddow terytorialnych
pochodzi z dotacji i subwencji budzetowych, jak i z powodu ograniczonych
mozliwoéci generowania wlasnych dochodéw finansowych, a takze przekazy-
wania samorzadom coraz to nowych zadan o charakterze obligatoryjnym bez
przydzielania adekwatnych $rodkéw na ich realizacje.

Decentralizacje w sferze polityki spolecznej mocno ogranicza zatem nadal
dos¢ silnie scentralizowany system decydowania o formach i sposobach dys-
ponowania dostepnymi $rodkami. Dotyczy to zwlaszcza powiatow, ktérych
zadania finansowane sa w wiekszosci ze srodkéw budzetu centralnego. Wielu
badaczy zwraca uwage, ze to stanowi gléwny powdd trudnosci w funkcjo-
nowaniu samorzadu powiatowego i przeklada si¢ na negatywne opinie o tym
szczeblu wladzy lokalnej (Hrynkiewicz, 2001; Bondarzewski, 2005; Izdebski,
2014). W takiej sytuacji decentralizacja czesto oznacza, ze panstwo wprawdzie
oddaje pole samorzagdom lokalnym i wycofuje si¢ z bezposredniej odpowie-
dzialnosci za rozwigzywanie kwestii spotecznych, przekazujac obowigzki w tym

9 W Ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999 i 2000, ktéra obowiazywata faktycznie do 2003 roku, dochody nowo powstatych
powiatéw zdefiniowano na bardzo niskim poziomie, dopiero od 2004 roku na mocy nowej Usta-
wy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 roku zostal on znacznie podniesiony.

' W ostatnich latach ich udziat w budzetach gmin powoli sie zmniejsza, gtéwnie jednak na
skutek wyraznego wzrostu dochodéw ogélem gmin.
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zakresie na nizsze szczeble wladzy samorzadowej, ale bynajmniej nie wycofuje
sie z kontrolowania - zachowuje dla siebie nazbyt wiele uprawnien decyzyj-
nych w sprawach finansowania zadan samorzadéw. Przy czym kontrolowanie
to nie oznacza niestety efektywnego nadzoru merytorycznego wykonywania
zadan z zakresu polityki spolecznej przez samorzady lokalne - ze strony or-
ganow panstwa (wyspecjalizowanych stuzb i wojewody) oraz samorzadu
wojewddzkiego (Hrynkiewicz, 2001, s. 185-188). W latach dziewiecdziesigtych
XX wieku i na poczatku XXI wieku w Polsce szybko nadrabiano zaleglosci
w ustanawianiu dobrych, sprawdzonych zachodnich wzorcéw i standardow
w réznych dziedzinach polityki spolecznej’, w tym szczegdlnie w obszarze
pomocy spolecznej; doskonalono regulacje prawne oraz instytucjonalne ramy
dzialania. Nie postgpowalo za tym jednak stwarzanie coraz lepszych warun-
kéw do ich realizacji; przyjete i przyjmowane rozwigzania systemowe nadal
daja samorzadom tylko mocno ograniczone mozliwosci kreowania wlasnych
dochodéw, z tego pola panstwo ciaggle nie chce si¢ wycofa¢, mimo rozlicznych
deklaracji (Flejterski, Ziolo, 2008). Takie oblicze decentralizacji nazywane jest
najgorszym wariantem decentralizacji fiskalnej - ,,gdy wladze lokalne musza
utrzymac zespo! instytucji wedtug ustalonych standardéw dostepnosci i jakosci,
a jednocze$nie maja ograniczone kompetencje w tworzeniu wlasnych dochodéw”
(Golinowska, 2000, s. 130). Trudno oprzec si¢ wrazeniu, ze ustawodawca kreuje
w ten sposob swoj wizerunek swiattego i nowoczesnego podmiotu polityki spo-
tecznej, angazujac sie w to, co w tej materii wzglednie najlatwiej zrealizowac:
tworzy prawo i bierze odpowiedzialno$¢ za najprostsze dziatania — $wiadczenia
pieni¢zne™. Nie byloby w tym nic niewlasciwego (aczkolwiek i tu nader czesto
wida¢ brak cato$ciowych koncepcji, spojnosci i konsekwencji), gdyby szto za tym
angazowanie si¢ we wszechstronne wspieranie samorzadéw lokalnych w wyko-
nywaniu przez nie licznych, bardzo réznorodnych, trudnych i zlozonych zadan,
ktérymi przez tego ustawodawce zostaly obarczone. Tak naprawde bowiem
rola panstwa jako podmiotu polityki spolecznej w systemie zdecentralizowa-
nym jest o wiele trudniejsza, bardziej ztfozona i siega glebiej, niz w systemie
scentralizowanym.

Wymaga to jednak od rzadu wysokich kwalifikacji, stabilnych i z wyprze-
dzeniem przygotowanych regulacji dotyczacych finanséw nizszych szczebli,
sprawnej administracji postugujacej si¢ narzedziami sterowania procesami

" Do czego znaczaco przyczynily sie starania o przyjecie Polski do Unii Europejskiej, a po-
tem cztonkostwo w UE.
2 W Polsce udzial transferéw pienig¢znych w calosci wydatkéw spotecznych jest bardzo duzy,
wiekszy niz w wiekszosci krajow zachodnich, a takze krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej
- w 2015 roku siegal okolo 60% i jest stabilny w czasie, mimo mozliwosci zwigzanych z dostepem
do $rodkéw unijnych. Swiadczy to, zdaniem Stanistawy Golinowskiej (2000, s. 21), 0 niedorozwo-
ju uslug spotecznych i niskich preferencjach dla wyréwnywania tej dysproporcji.
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alokacji w kierunku odpowiadajacym kryteriom wyzszej efektywnosci
rozwoju, prowadzenia specjalistycznych monitoringéw oraz kontroli (Go-
linowska, 2000, s. 132)%.

Daleko idaca decentralizacja wielu istotnych funkgcji panstwa, w tym w duzym
stopniu funkgcji spotecznych, w zalozeniu miala przyczyni¢ si¢ do podniesienia
skutecznosci i efektywnosci dziatan panstwa w tych obszarach, ktdre wigzg sie
z zaspokajaniem potrzeb spolecznych na poziomie lokalnym, a wiec kiedy efekty
oparte s3 przede wszystkim na trafnej diagnozie problemow, a takze na mozli-
wosci szybkiego uruchamiania konkretnych dzialan zapobiegawczych. Oznacza
to jednocze$nie dalsze upodmiotowienie spotecznosci lokalnych, réwniez
w zakresie stymulowania proceséw rozwoju lokalnego. Trzeba zwrdci¢ uwage na
kilka istotnych uwarunkowan przebiegu tych procesow.

Po pierwsze, w dobie postmodernizmu wzrost i rozwdj gospodarczy pozostaja
w $cistym zwigzku z ksztaltem dokonujacych si¢ zmian spolecznych i na diuzsza
mete nie s3 mozliwe bez towarzyszacej im odpowiedniej polityki spofecznej. Ozna-
cza to, ze nie mozna juz dzi$ traktowac - i zastrzezenie to bierze si¢ pod uwage
w panstwach zachodnich - finansowania szeroko rozumianej sfery socjalnej
jako obcigzenia, jako wydatkéw ograniczajacych mozliwosci finansowania celow
rozwojowych danej spolecznosci. Wydatki na cele socjalne sa dzi§ elementem in-
westowania w ten rozwoj. Bez tego niekorzystne zjawiska, réznego typu problemy
spoleczne, ktore przeciez obecne sg zawsze w kazdej spotecznosci, w szybkim cza-
sie urastajg do takich rozmiar6w, Ze staja sie istotng bariera rozwoju spolecznego
i ekonomicznego lub wrecz ten rozwéj uniemozliwiajg. Swiadome przedefiniowanie
wydatkéw na cele polityki spolecznej z kategorii kosztéow na kategori¢ inwestycji
jest dzi§ podstawowym warunkiem budowania programéw tej polityki, inaczej
podejmowane dzialania beda nieskuteczne, tymczasowe, na pokaz.

Po drugie, rozwdj lokalny bazuje na wykorzystaniu dostepnych zasobow
lokalnego srodowiska, a ich zasadniczym elementem sg zasoby ludzkie. Aby
rozwoj ten byl mozliwy, ludzie muszg dostrzec w okreslonym miejscu szanse
dla siebie, musza chcie¢ tu a nie gdzie indziej budowa¢ swoja przysztos¢. Trzeba
im stworzy¢ do tego warunki, ale dzialajac nie tylko ,dla nich”, lecz przede
wszystkim ,,z nimi”.

I wreszcie po trzecie, u podstaw mobilizacji spolecznej w malych zbioro-
wosciach lokalnych tkwi $wiadomos¢ obywatelska jednostek, pozwalajaca im
wigza¢ wlasne dzialania i wlasng sytuacje z dzialaniami i sytuacjg zbiorowosci
jako calosci. Aby wigc moc skutecznie budowa¢ warunki do rozwoju lokalnego,
trzeba najpierw zbudowac poczucie, ze powodzenie i dobrostan wspolny nie sa
mozliwe bez udzialu wszystkich jej czlonkéw.

B Jak zauwaza Don Kalb: ,[...] stuzby do zadan specjalnych na szczeblu ministerialnym
w Dublinie odegraly zasadnicza role w stworzeniu odpowiednich warunkéw dla skutecznej
wspotpracy lokalnej, finansowanej przez UE” (Kalb, 2002, s. 51).
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Sama idea decentralizacji wladzy jest aprobowana przez wigksza czgs¢ spo-
teczenstwa polskiego. Samorzady lokalne od lat s3 najlepiej ocenianym organem
wladzy w Polsce, niemal trzy czwarte Polakéw dobrze ocenia ich dziatalnosc,
a poziom tych przychylnych ocen wyraznie wzrdst po 2015 roku (Centrum
Badan Opinii Spotecznej, 2020). Co najmniej od poczatku XXI wieku opinie
pozytywne o samorzadzie lokalnym w coraz wigkszym stopniu przewazaja nad
opiniami negatywnymi, podczas gdy w wypowiedziach dotyczacych organéw
wladzy centralnej (parlamentu, rzadu, prezydenta) opinie negatywne przewazaja
nad pozytywnymi - stale lub przynajmniej od czasu do czasu (por. raporty
CBOS od konca lat dziewieé¢dziesiatych XX wieku). Polacy doceniaja wpltyw
samorzadow lokalnych na poprawe jakosci uslug publicznych czy po prostu
na poprawe jakosci zycia w ogole (Szedcito, 2018, 2019). Przyczynily sie do tego
w znacznym stopniu nowe ruchy miejskie (Grzechnik, 2019), a takze nowe in-
strumenty wspdlrzadzenia (governance), po ktdre coraz czgsciej siegaja polskie
samorzady - takie jak budzet obywatelski, panel obywatelski czy referenda lo-
kalne. Obywatele zyskali - jak sie wydaje, w sporej mierze wlasnie dzigki temu —
wieksze poczucie sprawczosci, ktére wyraza sie w tym, ze ponad dwie trzecie
z nich uwaza, iz ma wplyw na sprawy w swoim miescie czy swojej gminie, i to
poczucie podmiotowosci w wymiarze lokalnym utrzymuje si¢ na podobnym
poziomie od kilku lat, a ponadto jest w duzym stopniu niezalezne od wielkosci
zamieszkiwanej miejscowosci (Centrum Badan Opinii Spotecznej, 2018). Co
charakterystyczne, generalnie lepiej oceniane s3 wladze lokalne w mniejszych
miejscowosciach niz te w najwigkszych miastach, w tych bowiem najtrudniej jest
identyfikowac¢ si¢ ze spolecznoscia lokalng jako ze swoja wspdlnota. Niemniej
takze i dla wielkomiejskich spolecznosci idea wspdlnoty ma co$ do zaoferowa-
nia. O ile bowiem nie mozna na zasadach wspolnotowych zorganizowac catosci
sposobu funkcjonowania wladzy samorzadowej w wielkich miastach, to jednak
wiele elementéw tej idei daje si¢ wykorzystac¢ na réznych polach. Jednym z nich
jest na pewno lokalna polityka spofeczna, ktdérej wazny i coraz bardziej doce-
niany element stanowi aktywnos¢ obywatelska. To wlasnie poczucie wspdlnoty
lezy u podstaw owej aktywnosci, owocujacej powstawaniem licznych organizacji,
stowarzyszen, fundacji, a czasem takze inicjatyw nieformalnych, obejmujacych
dzialania na rzecz wspolobywateli danej spolecznosci lokalne;.

1.3. Samorzad lokalny a trzeci sektor

Pojecie spoleczenstwa obywatelskiego stalo sie od lat dziewiecédziesigtych
XX wieku nie tylko w Polsce pojeciem niezwykle popularnym, pojawiajacym sie
bardzo czesto w dyskusjach naukowych, w dyskursie politycznym, w réznych
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innych sferach zycia publicznego, w tym réwniez w przekazach medialnych.
Toczg si¢ spory wokdt samego pojecia spolteczenstwa obywatelskiego, ktore pro-
buje si¢ definiowa¢ poprzez odwolanie do réznych tradycji badawczych, chociaz
wspoélczesnie kojarzone jest ono niezmiennie z demokratycznym porzadkiem
spoteczno-politycznym. Z jednej strony traktuje si¢ je jako obszar realizacji
partycypacji obywatelskiej, sposob uczestnictwa ludnoséci w dziataniach na rzecz
dobra wspélnego, z drugiej zas jako obszar postulowanych cnét obywatelskich
i pozadanych relacji pomiedzy obywatelami, spoleczenstwem i pafistwem.

Jednym z problemoéw, ktory wiaze si¢ nierozerwalnie ze zmianami sposobu
funkcjonowania samorzadow, jest kwestia wzajemnych relacji pomiedzy wladza
samorzadowg a spoltecznoscia lokalng. Od charakteru i jakosci tych relacji zalezy
w znacznej mierze skutecznos¢ dziatania wladz lokalnych oraz ich spoleczna
legitymizacja. Wybory samorzadowe, w ktérych wylaniani sg przedstawiciele
»zaufania spofecznego”, stanowia bowiem tylko pierwszy element w budowaniu
spolecznej legitymizacji wladzy, to znaczy spolecznego zaufania pozwalajacego
te wladze sprawowacé. Owa spoleczna legitymizacja wladzy jest umacniania
przede wszystkim poprzez dzialania na rzecz spotecznosci lokalnej organizo-
wane i realizowane w taki sposob, ktéry pozwala pozyskac i utrzymac zaufanie
spolecznosci, niezbedne dla cigglosci oraz skuteczno$ci sprawowania wladzy.

Tymczasem w Polsce rozwdj spoleczenstwa obywatelskiego pozostawia wcigz
wiele do zyczenia. Po okresie dynamicznego rozwoju z poczatkiem lat dziewiec-
dziesiatych XX wieku (bedacego z pewnoscig takze reakcja na ograniczenia
w epoce PRL-u) sektor obywatelski w XXI wieku przezywa pewien kryzys,
natrafiajac na bariery strukturalne, organizacyjne i finansowe, a w ostatnich
latach takze polityczne. Jedna z przyczyn takiego stanu rzeczy czesto jest brak
wlasciwych relacji pomiedzy samorzadami lokalnymi a organizacjami spotecz-
nymi, za$ niedomogi tej wspotpracy leza po stronie zaréwno witadzy lokalnej, jak
i sektora obywatelskiego, a raczej jego stabosci (Bober et al., 2013).

Pomimo tych trudnosci grupy obywateli samoorganizujace si¢ dla wspie-
rania dzialalnosci samorzadéw zyskuja duza akceptacje wsréd grup nacisku
funkcjonujacych w lokalnym systemie wladzy (Radzik-Maruszak, 2019). Warto
wiec stwarza¢ im mozliwosci dziatania w ramach prawa lokalnego stanowio-
nego przez samorzady, wtedy bowiem akceptacja ta zaowocowac moze w czesci
akceptacja takze dla wladzy samorzadowej. Tym bardziej ze istnienie takich
organizacji jest jednym ze sposobéw odpowiedzi na spoteczna potrzebe funk-
cjonowania kanaléw artykulacji potrzeb i intereséw mieszkancéw gminy czy
réznych grup spolecznych. To dzigki pojawieniu si¢ po 1989 roku mozliwoséci
podejmowania autentycznie spotecznych dziatan (w odrdznieniu od dziatalnosci

4 Por. liczne raporty z badan na temat kondycji trzeciego sektora w Polsce, na przyktad Sto-
warzyszenia Klon/Jawor (www.fakty.ngo.pl) czy Instytutu Spraw Publicznych (https://www.isp.
org.pl/pl/temat/demokracja-spoleczenstwo-obywatelskie). Takze publikacje zwarte: Hrynkiewicz,
red., 2002; Glinski, Lewenstein, Sicinski, red., 2002, 2004; Marody et al., 2019; Pazderski, 2019.
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spolecznej legitymizowanej przez wtadze PRL-u) ujawnily sie z cala wyrazistos-
cig potrzeby i problemy spoleczne, ktére w poprzednim systemie stanowily sfere
»tabu” lub po prostu oficjalnie nie istnialy: przemoc domowa, dyskryminacja
kobiet, 0s6b z niepelnosprawnoscia, prawa mniejszosci etnicznych, narodowych,
seksualnych, prawa pacjentow, ofiar przestepstw, prawa dziecka itp.

Poprzez wlaczanie organizacji spolecznych w rozwigzywanie lokalnych
probleméw spofecznych osiaga si¢ co najmniej kilka waznych celéw. Mozna
wskaza¢ rezultaty bezposrednie, dotyczace samych kwestii i probleméw spo-
tecznych, ponadto rozbudowa aktywnosci obywatelskiej sprzyja umacnianiu
i ulepszaniu demokratycznego systemu wladzy. Rozwdj instytucji spoleczenstwa
obywatelskiego (w tym przede wszystkim organizacji pozarzagdowych) odgrywa
kluczowa role w ksztaltowaniu podstaw tego systemu: zaangazowania obywatel-
skiego, sieci powigzan wspolnotowych, zaufania do wspdtobywateli, normy wza
jemnosci, owocujacej skfonnoscia do wzajemnej pomocy i wymiany $wiadczen.
Aby jednak to bylo mozliwe, ludzie musza mie¢ che¢ do podejmowania dzialania
we wspolnym interesie. Bez dobrze rozwinigtego i trwale osadzonego w systemie
demokracji lokalnej trzeciego sektora (tworzonego przez organizacje non profit)
trudno sobie wyobrazi¢ skutecznie prowadzona polityke spoleczng na rzecz sze-
roko rozumianej integracji spotecznej grup zmarginalizowanych i zagrozonych
marginalizacja, a bez skutecznego przeciwdzialania procesom marginalizacji
i wykluczenia spotecznego trudno budowac spoteczenstwo oparte na demokracji
partycypacyjnej, zdolne do urzeczywistniania zasady pomocniczosci w najszer-
szym zakresie.

Rola sektora obywatelskiego w demokratycznym spoleczenstwie jest $cisle
zwigzana z realizacja zasady pomocniczo$ci i wynika wprost z Konstytucji RP,
gdzie w preambule zasada ta zapisana zostala jako jedna z tych, ktére maja pro-
wadzi¢ do umacniania uprawnien obywateli i ich wspdlnot. Urzeczywistnienie
zasady pomocniczos$ci ma w efekcie prowadzi¢ do uksztaltowania si¢ dojrzatej
demokracji partycypacyjnej, takze na poziomie spolecznosci lokalnych.

W takiej demokracji sfragmentaryzowane, samoorganizujace si¢ w formie
zrzeszen/zwigzkéw publicznych (organizacji pozarzadowych), spoleczen-
stwo obywatelskie znajduje najlepsze $rodowisko dla swojej aktywnosci
wlasnie na regionalnym i lokalnym szczeblu zdecentralizowanego panstwa
(Bokajto, 2001, s. 72).

Partycypacja obywatelska stanowi zatem nieodzowne dopelnienie demokratycz-
nego zdecentralizowanego systemu wladzy panistwowej, poniewaz z jednej strony
jest wyrazem upodmiotowienia spolecznosci mieszkancéw, a z drugiej wyrazem
demokratycznej dojrzalosci systemu samorzadnosci lokalnej, w ktérym wladza
lokalna jest swiadoma swoich samoograniczen (bo jesli wspiera aktywnos¢ oby-
watelska, to tym samym wyzbywa si¢ jakiejs czesci swoich kompetencji, oddajac
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realizacj¢ wielu zadan w rece grup mieszkancéw; por. Machaj, 2000). Aby to jed-
nak bylo mozliwe, ludzie muszg umie¢ dostrzega¢ wlasne dobro w kategoriach
dobra wspodlnego, mysle¢ o swoich sprawach nie tylko jako ,moje”, ale takze
jako ,nasze” i mie¢ che¢ do podejmowania dzialania we wspolnym interesie. To
za$ nie najlepiej si¢ udaje, gdy zycie codzienne mieszkancéw zdominowane jest
doraznymi potrzebami materialno-bytowymi.

Ludzie borykajacy sie z problemami zycia codziennego, dotknigci lub zagro-
zeni utratg pracy i bieda, izolowani, zmarginalizowani wspomnianych umiejet-
nosci i checi najczesciej sa pozbawieni. Wykluczenie sprzyja bowiem biernosci,
poczuciu bezradnosci i braku wplywu na bieg spraw, zaréwno wlasnych, jak
i wspolnych, a co za tym idzie, niecheci do angazowania si¢ w dzialania na rzecz
wspoélnoty; wykluczenie znaczaco ogranicza, a czesto nawet likwiduje poczucie
obywatelskosci (Broda-Wysocki, 2003). Skutkuje to ograniczeniem systemu
demokracji partycypacyjnej, na rzecz demokracji przedstawicielskiej, w ktorej
samorzad lokalny staje si¢ wladza ,,do rzadzenia”, realizujacg wtasna polityke,
nierzadko w zgodzie z rozmaitymi interesami grupowymi (w odréznieniu od
interesdw wspolnotowych). Nazbyt czesto wladza lokalna traktuje organizacje
obywatelskie jako konkurencje¢ i zto konieczne, dazy do nadmiernego ich kon-
trolowania i oczekuje podporzadkowania si¢ na zasadach paternalistycznych
(Hrynkiewicz, 2002; Rymsza, Makowski, Dudkiewicz, red., 2007; Wdédz, red.,
2007; Ko$cianski, Misztal, red., 2008).

Kazdy monopol: zaréwno na rynku ekonomicznym, jak i politycznym,
rodzi bezkarno$¢, naduzywanie wladzy i korupcje: bez kontroli wiadz
regionalnych/lokalnych przez zorganizowane ,od dotu” spoleczenstwo
obywatelskie wiadze te skazane s3 na zmonopolizowanie przez partie
polityczne. Urzednicy i czlonkowie ustawodawczych wladz regionalnych
i lokalnych, cho¢ wybrani formalnie przez spoleczenstwo, sa w istocie
»>mianowani” (,,z listy i z klucza”) przez partie — zwykle maja oni niewielkie
szanse przejscia na stanowiska we wladzach centralnych, stad tym odwaz-
niej korzystaja z ,poszukiwania rent” (Bokajlo, 2001, s. 72).

Polska rzeczywisto$¢ lokalna dostarcza nam w nadmiarze przykladéw takiego
stanu rzeczy.

Atrakcyjnos¢ tego, co miesci si¢ zar6wno w opisowym, jak i w normatyw-
nym charakterze pojecia spoleczenstwa obywatelskiego, zadecydowala o jego
popularnosci takze w dyskusji dotyczacej nowego ksztaltu wladzy publicznej
w Polsce. I chociaz wsrdd teoretykéw i badaczy nieustannie pojawiajg sie wat-
pliwosci, jak postugiwa¢ si¢ tym pojeciem, jak bada¢ i mierzy¢ ,,obywatelsko$¢”

5 Widomym tego $wiadectwem jest niska frekwencja wyborcza, czgsto nie przekraczajaca
polowy uprawnionych, w tym najnizsza w referendach lokalnych dotyczacych stricte spraw miej-
scowych.
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spoleczenstwa, to przynajmniej wsrod przedstawicieli praktyki, czyli dziataczy
wladz samorzadowych i dzialaczy ,obywatelskich”, panuje co do tego duza
zgodnos$¢ - poziom rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego mierzy sie liczba
organizacji obywatelskich: stowarzyszen, fundacji i innych organizacji tworza-
cych tzw. struktury pozarzadowe. W rzeczywistosci zdecydowana wiekszos¢
badan dotyczacych rozwoju i funkcjonowania trzeciego sektora koncentruje
sie wlagnie na tym aspekcie problemu, w réznych oczywiscie jego ujeciach.
Diagnozujac kondycje¢ polskiego sektora pozarzadowego, badacze odwotujg si¢
do liczby organizacji, ich aktywnosci, obszaru dzialania, sposobu finansowania,
liczby czlonkéw, wskazujg takze na poziom uczestnictwa obywateli w tych or-
ganizacjach, ich motywacje i charakter aktywnosci. Z diagnoz tych wynika, ze
kondycja ta jest mocno niepewna, ze polskie spoleczenstwo obywatelskie jest
dopiero w poczatkowej fazie swojego rozwoju. Po pietnastu latach transformacji
badacze konstatowali:

[...] trzeci sektor nie zakorzenil si¢ jeszcze w pelni w §wiadomosci Polakéw,
chociaz coraz czesciej dostrzegaja oni konieczno$¢ jego istnienia. Problem
polega jednak na tym, ze wciaz jest on postrzegany jako pewnego rodzaju
wymog funkcjonalny, wynikajacy ze stabosci panstwa (Dzwonczyk, 2006,
s. 180).

Po kolejnych dziesigciu latach sytuacja ta zasadniczo si¢ nie zmienita, ponad
trzy czwarte Polakéw w 2015 roku postrzegalo organizacje pozarzadowe jako
zajmujace si¢ gléwnie pomoca potrzebujacym i chorym, a prawie dwie trzecie
uwazalo je za bardziej skuteczne w tych dzialaniach od instytucji panstwo-
wych (Stowarzyszenie Klon/Jawor, 2015). Organizacje pozarzadowe na ogol sa
uznawane nie za wazny element systemu demokratycznego jako takiego, ale za
niezbedny element uzupelniajacy niedowlady dzialan wladzy publicznej. Prze-
cietny Polak wcigz jest skupiony przede wszystkim na sobie i swojej rodzinie,
oczekujac, ze panstwo zajmie si¢ pomoca potrzebujacym, tym, ktérzy sami sobie
nie radza”, albo, jesli panstwo nie jest w stanie tego zrobi¢, zrobig to za niego
i za nie (czyli za panstwo) organizacje pozarzadowe — ale niekoniecznie rekami
owego przecietnego Polaka'®.

1 W latach 2004-2013 byt to najczesciej wskazywany powod braku zaangazowania w dziala-
nia charytatywne (Gumkowska, Herbst, Wygnanski, 2004; Adamiak, 2014).

7 W 2004 roku 66% badanych uwazato: ,Jesli rzad wywiazywalby sie ze swoich zadan, to
nie bytby potrzebny dodatkowy wysitek na prace spoleczng” (Gumkowska, Herbst, Wygnan-
ski, 2004); w nowszych badaniach na temat trzeciego sektora tego rodzaju pytania autorka nie
znalazfa.

% Od wielu lat badania pokazuja, ze okolo jedna pigta Polakéw deklaruje zaangazowanie
w dzialalno$¢ na rzecz organizacji pozarzadowych, grup, zwigzkéw lub ruchéw spotecznych i re-
ligijnych; patrz raporty Stowarzyszenia Klon/Jawor (www.fakty.ngo.pl), Instytutu Spraw Publicz-
nych (www.isp.org.pl) i Centrum Badania Opinii Spolecznej (www.cbos.pl).
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Takze kondycja finansowa trzeciego sektora nie jest najlepsza. Ponad trzy
czwarte organizacji pozarzadowych odczuwa trudnosci w zdobywaniu funduszy
i boryka si¢ z problemem stabilnosci w finansowaniu swoich dziatan, a wigkszos¢
potrzebnych srodkéw pozyskuje ze zrédet publicznych (Charycka, Gumkowska,
2019). Samorzad lokalny od lat dziewiecdziesigtych XX wieku niezmiennie jawi
sie jako najwazniejszy partner wiekszosci organizacji trzeciego sektora. W 2018
roku 83% NGO deklarowalo kontakty z przedstawicielami wiadz lokalnych,
w tym 32% - czeste i regularne; kontakty te dotyczyly przede wszystkim trans-
feru pieniedzy — 60% aplikowalo o dotacje¢ z urzedu miasta lub gminy, a 54% ja
otrzymalo. Ponad jedna trzecia organizacji realizowala z samorzadem lokalnym
wspoélne projekty lub dziatania, a ponad jedna piagta uczestniczyta w konsulta-
cjach uchwal, strategii lub innych dokumentéw (Charycka, Gumkowska, 2019).

Z licznych badan na temat wspdlpracy samorzadéw z trzecim sektorem
wynika, zZe istnieje na tym polu bardzo wiele probleméw. Przyczyny tego stanu
rzeczy maja swoje zroédta zaréwno w stosunku lokalnych decydentéw do sektora
obywatelskiego, jak i w stabos$ciach tego drugiego (Wyka, 2005).

W analizach dotyczacych polskich lokalnych elit wladzy (gtéwnie samorza-
dowych) zwracano uwage, ze proces ich ksztaltowania si¢ po roku 1989 podlegat
charakterystycznym prawidlowo$ciom. Warto przytoczy¢ kilka najbardziej
znaczacych wnioskow. Polscy dzialacze lokalni przede wszystkim okazali si¢
umiarkowanie demokratyczni — akceptowali cze§¢ wartosci demokratycznych,
ale czesto odrzucali takie wartosci jak prawa mniejszosci, rowno$¢ polityczna
czy udzial obywateli w rzadzeniu (Wiatr, 2000); przy czym akceptacja wartosci
zasad demokracji okazywatla si¢ tym mniejsza, im nizszy szczebel samorzadu
lokalnego (Ostrowski, 2002). W sytuacji, kiedy ,w grupie dziataczy wyodrebnia
sie juz wigkszo$ciowa tendencja demokratyczna, podczas gdy w prébie ludnosci
znaczgca jest wcigz grupa odnoszaca sie z dezaprobata do wartosci demokratycz-
nych” (Ostrowski, 2002, s. 82), oznaczalo to, ze dzialacze gminni byli bardziej
zblizeni w swoich pogladach na demokracj¢ do przecietnego obywatela niz do
reprezentantéw elit demokratycznych. Znamienne bylo réwniez istnienie do$¢
silnej orientacji autorytarnej wérdd czlonkéw nowej, demokratycznej elity po-
litycznej i tendencja ta, jak wskazywaly badania, nasilata si¢ w kolejnych latach
(Wiatr, 2000). Wydaje sig, ze uplyw czasu, przynajmniej do 2015 roku, niewiele
zmienil w tym obrazie polskich wtadz lokalnych (Faliszek, 2016), niewatpliwie
jednak interesujace byloby przyjrzenie si¢ jego zmianom na przestrzeni ostat-
nich pieciu lat, ktdre dla lokalnych elit w wielu miejscach mogly nies¢ powazne
wyzwania.

Wspomniana nieche¢ przedstawicieli wladzy lokalnej do dzielenia sig
nig z ogétem obywateli oznacza takze istotne bariery na drodze budowania
partnerskich relacji miedzysektorowych, ktére zbyt czesto przybieraja postaé
paternalizmu-klientelizmu; stad traktowanie organizacji obywatelskich jako
zaleznych, brak zaufania wobec nich i poczucie, ze ich rola jest drugoplanowa,
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ze to one maja wspomagac lokalng wladze¢ - a nie odwrotnie — w realizowaniu
waznych spolecznie zadan, co stoi w zasadniczej sprzecznosci z konstytucyjna
zasada pomocniczosci®. Zdarzaja sie tez sytuacje instrumentalnego wykorzy-
stywania wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi przez przedstawicieli
lokalnej wladzy samorzadowej dla swoich doraznych celéw politycznych,
a nawet prywatnych (Bober et al., 2013). Zagrozenie jest tym wigksze, ze
istniejace regulacje prawne uzalezniaja relacje pomiedzy tymi podmiotami
przede wszystkim od postawy samego samorzadu (a raczej oséb go reprezentu-
jacych).

Mozliwosci rozwoju trzeciego sektora istotnie ogranicza przede wszystkim
brak tradycji partycypacji obywatelskiej w Polsce, na co wyraznie zwracajg
uwage zaréwno badacze, jak i przedstawiciele organizacji pozarzagdowych (Glin-
ski, 2004; Bober et al., 2013). Znaczacym zrodlem tego problemu jest kwestia
deficytu zaufania spolecznego. Znajduje to swoje odbicie takze w aktywnosci
tego sektora i przeklada si¢ w pewnej mierze na jego stabos¢. Trudnosci wielu
organizacji pozarzagdowych we wspolpracy z instytucjami publicznymi wynikaja
bowiem wlasnie z braku obopdlnego zaufania, a takze z braku takiego zaufania
wsrod samych organizacji, ktore czesto postrzegaja sie¢ wzajemnie jako konku-
renci (gléwnie jesli chodzi o dostep do publicznych pienigdzy), a nie partnerzy.
Poniewaz, jak wspomniano, organizacje trzeciego sektora sa w znacznym stopniu
uzaleznione od zasilania finansowego ze zrédet publicznych, czgsto wspotpracuja
z agendami samorzadu miejskiego tylko w zakresie wasko rozumianych wias-
nych celow statutowych. Chronig w ten sposob swoje interesy w konkurowaniu
z innymi niepublicznymi podmiotami o dostep do ograniczonych $rodkéw pub-
licznych (Glinski, 2006). Wspdldziatanie samorzadu lokalnego z podmiotami
zewnetrznymi jest bowiem oparte, zgodnie z wymogami, na zlecaniu zadan
i kontraktowaniu projektéw w drodze konkursowego i ofertowego wytaniania
wykonawcow powierzanych (dofinansowywanych) zadan. Bywa zatem, ze orga-
nizacje pozarzadowe konkurujg ze sobg o ich realizacj¢. Prowadzi to czasami do
negatywnych konsekwencji w postaci niecheci czgsci organizacji pozarzadowych
do blizszej wspdtpracy z innymi podmiotami spotecznymi i do dzielenia sie
z nimi wlasng metodyka prowadzenia pracy z klientami.

Przeszkode w rozwoju wspotpracy samorzadu z trzecim sektorem mogg sta-
nowi¢ ponadto obawy przedstawicieli tego sektora o utrate wizerunku organizacji
niezaleznej przez zbytnie wigzanie si¢ z instytucjami publicznymi, jak réwniez
wlasnie owo nadmierne zbliZenie si¢ obu partneréw, prowadzace nierzadko do
swoistego ,,zblatowania” lideréw organizacji z lokalnymi decydentami (Bogacz-

¥ Czemu trudno si¢ dziwi¢, skoro wedlug badan ISP nawet radni, ktérzy deklaruja znajo-
mos¢ zagadnien zwigzanych ze wspdtpraca organizacji pozarzadowych i administracji publicz-
nej oraz Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, nie rozumiejg znaczenia
zasady pomocniczosci, interpretujac ja bardzo zawezajaco lub w ogéle blednie (por. Dutkiewicz,
Kumaniecka-Wisniewska, Makowski, 2006).
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-Wojtanowska, Meisel-Dobrzanski, 2017). Nader czesto po obu stronach ujawnia

sie tez skltonnos$¢ do stereotypowego postrzegania ,drugiej strony”, niezaleznie
od tego, jakie s3 jej rzeczywiste dziatania i czym sa uwarunkowane. Stabo rozwi-
niete zaplecze sektora obywatelskiego wzmacnia takze tendencj¢ nawigzywania
relacji w uktadzie pionowym (wladza-podporzadkowanie), kosztem partnerskiej
wspotpracy, bo czesto wlasnie od przychylnosci wladz samorzadowych zalezy
»by¢ albo nie by¢” organizacji pozarzadowych (Rymsza, red., 2004; Fraczak, 2010;
Bogacz-Wojtanowska, Meisel-Dobrzanski, 2017).

Trudnosci we wspolpracy organizacji trzeciego sektora ze zlecajacymi
i dofinansowujacymi realizacje zadan instytucjami publicznymi zwigzane sg
tez z problemami we wzajemnej komunikacji. Rola informacji w ksztaltowaniu
skutecznych planéw i projektow interwencji socjalnej jest czesto kluczowa.
Instytucje samorzadowe maja obowigzek udostgpniania wlasnych zasobow
informacyjnych i danych o potrzebach socjalnych klientéw. Organizacje poza-
rzadowe, o ile nie uczestnicza w projektach i konkursach ofertowych, nie musza
przekazywaé wilasnych danych o klientach, ktérych objety wsparciem. Rodzi
to bariery we wspdtpracy, a rownoczesnie utrwala nieufno$¢ w ocenie intencji
zwigzanych z korzystaniem z réznych danych. Ta wspolpraca podmiotéw obu
sektorow oczywidcie istnieje, ale ma ograniczony charakter, przewaznie nie
tworzy si¢ w jej wyniku partnerska sie¢ kooperacji - poczawszy od wspdlnego
planowania przedsiewzigé, poprzez wspolng ich realizacje, na wspdlnych strate-
giach dzialania skonczywszy.

Tymczasem aktywnos$¢ obywatelska jest coraz bardziej znaczacym i nieod-
tacznym elementem powodzenia lokalnych przedsiewzigc. Organizacje trzeciego
sektora maja juz dzisiaj bowiem po swojej stronie liczne atuty, takie jak wysoki
poziom kwalifikacji dziatajacych ludzi, bardzo wysoki poziom motywacji i za-
angazowania, wieksza wiedza i doswiadczenie spoleczne, mniejszy dystans do
srodowiska, w ktérym dzialaja, a takze mimo wszystko zdecydowanie bardziej
partnerskie nastawienie do wspdtpracy z innymi instytucjami i organizacjami
(Hrynkiewicz, red., 2002; Charycka, Gumkowska, 2018). Programy i projekty
realizowane przez organizacje pozarzagdowe s3 waznym dopelnieniem i posze-
rzeniem dziatan podejmowanych w strukturach samorzadowych. Ich atutem jest
to, ze uzupelniaja luki w dzialalnosci instytucji publicznych, wchodzac czesto
ze swoja aktywnoscig w obszary niszowe, trudne do zagospodarowania przez
instytucje publiczne ze wzgledu na niewielki rozmiar lub lokalng specyfike
potrzeb. Jesli wyznacznikiem skutecznego rozwigzywania probleméw spolecz-
nych we wspdlczesnych spoteczenstwach jest to, co okresla sie jako community
capacity®, to aktywnos$¢ obywatelska jest tym, co znakomicie wzmacnia struk-

20 Community capacity definiuje si¢ jako zdolnos¢ spotecznosci lokalnej do rozwigzywania
konkretnych wyzwan stojacych przed nia w danym momencie, jako aktualny stan tej spotecz-

(Lewenstein, 2004).
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ture generujacych te¢ zdolnos$¢ sieci spolecznych, ktére powstaja na bazie grup
sasiedzkich, grup réwiesniczych, $rodowisk zawodowych, mniej lub bardziej
wplywowych srodowisk lokalnych i lokalnych elit, a takze wytwarzaja si¢ wokot
lokalnych instytucji, takich jak samorzad lokalny, osrodki kultury, szkoty czy
inne instytucje publiczne (Lewenstein, 2004).

Ponadto to wlasnie organizacje trzeciego sektora, dzigki swojej wigkszej
elastycznosci, nierzadko chetniej podejmuja nowatorskie, nierutynowe dzialtania,
promujace innowacyjne pomysly i rozwigzania. Szczegélnie w obszarze prze-
ciwdzialania wykluczeniu spolecznemu ,,starajg si¢ sporzadzi¢ pewne matryce
rozwigzan, ktdre mozna by nastepnie upowszechnia¢ i, z uwzglednieniem
warunkow lokalnych, aplikowa¢ w konkretnych miejscach” (Goérniak, 2004,
s. 158), co przyczynia si¢ w istotnym stopniu do rozwoju metod i form dziatan
pomocowych, w tym aktywizujacych, szczegélnie dzi§ pozadanych (Bartoszek
et al., 2012).

To zreszta stanowi kolejny bardzo wazny aspekt dzialalnodci sektora
pozarzadowego, jakim jest jego rola w aktywizowaniu i integrowaniu spotecz-
nosci lokalnych. Sktadajg si¢ na to dwa elementy. Z jednej strony organizacje
te, poniewaz na ogol nie oferuja swiadczen pienieznych ani prostej pomocy
materialnej, nastawione sg przede wszystkim na aktywizacje i integracje spo-
feczng beneficjentéw, na przywrocenie im, chociaz czes$ciowo, zdolnosci do
samodzielnosci zyciowej i na odbudowe ich wigzi ze srodowiskiem (w duzym
stopniu wlasnie poprzez wykorzystanie metod i form dzialania o charakterze
aktywizujacym). Z drugiej za$ strony przyczyniaja si¢ do aktywizacji i integracji
srodowiska lokalnego na rzecz pomocy ludziom i grupom dotknietym réznymi
trudnosciami i deficytami zZyciowymi, wzmacniajac w ten sposob — watle wciaz
w Polsce - spoleczenstwo obywatelskie (Glinski, 2006).

Presja ze strony zadan statutowych, ktérymi obarczone s publiczne instytucje
pomocowe, powoduje, ze koncentrujg si¢ one przede wszystkim na problemach
o duzej skali natezenia, aczkolwiek trzeba wyraznie podkresli¢, ze i ta prawidio-
wo$¢ ma swoje — calkiem liczne - wyjatki. To gléwnie z tej przyczyny dziatania
w obszarach problemoéw niszowych - czyli niezbyt typowych z punktu widzenia
stereotypowego sposobu pojmowania probleméw spotecznych - prowadza
przede wszystkim instytucje i organizacje niepubliczne. Wydaje si¢ zreszta, ze
tych powodow jest wiecej. Moze to wynika¢ z niedoceniania znaczenia potrzeb
wystepujacych w tych obszarach, w poréwnaniu z natlokiem spraw zwigzanych
chociazby z problemem bezrobocia czy ubdstwa, ktdre s3 domeng aktywnosci
instytucji publicznych. Czasem moze to by¢ mata skala problemu, dotyczacego
nielicznej grupy osob, badz tez jego nietypowos¢, ktéra wymaga dzialan réwniez
nietypowych, elastycznie dostosowywanych do specyfiki sytuacji lub charakteru
grupy odbiorcéw. To wszystko w sytuacji niedostatku zasobéw finansowych,
a takze kadrowych - a jest to bolaczka osrodkéw pomocy spotecznej zwlaszcza
w matych miejscowo$ciach - przekracza mozliwoéci mobilizacji do dzialania
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w wielu publicznych instytucjach z obszaru polityki spotecznej. Wprawdzie
wiele podmiotéw niepublicznych nastawionych jest na rozwigzywanie tych wlas-
nie problemoéw, ktére z powodu swojej wielkiej skali i wagi niejako narzucaja
sie same, jednakze bardzo czesto inicjatywy spoleczne wkraczaja wlasnie w te
niezagospodarowane pomocowo pola i tam si¢ doskonale odnajduja.

Organizacje pozarzadowe s3 tez czesto promotorami innowacyjnych sposo-
béw dziatania i form pomocy. Jako z natury swojej mniej obcigzone formalnymi
zobowigzaniami, strukturami biurokratycznymi i procedurami administracyj-
nymi s3 bardziej mobilne i elastyczne w doborze metod i narzedzi, ktérymi sie
postuguja. Sa tez na ogol bardziej otwarte na nowe i nierutynowe rozwigzania,
a wieksze zaangazowanie ich czlonkéw i wspolpracownikéw owocuje wieksza
tatwoscig adaptacji takich rozwigzan do prowadzonych dziatan.

Waznym atutem wielu inicjatyw spolecznych jest ich zakorzenienie w $ro-
dowisku lokalnym. Powstajac w odpowiedzi na bardzo konkretny problem
(problemy), funkcjonujac blisko tych, ktérych wspieraja, czerpigc z ich zaso-
béw i zasobow najblizszego otoczenia, tworza rozwigzania ,uszyte na miare”,
najlepiej dopasowane do lokalnych potrzeb i mozliwosci. Nie do przecenienia
jest rowniez aktywizujaca rola organizacji spotecznych, zaréwno w stosunku
do beneficjentéw ich dziatan, jak i do spotecznosci lokalnej, w ktorej funkcjo-
nuja. Szczegdlnym przykladem spektakularnych efektéow w tym zakresie jest
angazowanie si¢ w aktywno$¢ w organizacjach pozarzadowych ich niedawnych
podopiecznych czy klientéw. Nie jest to z pewnoscia zjawisko masowe, ale warte
odnotowania, poniewaz takie wlasnie osoby staja sie najczesciej, dzieki wlasnym
weczesniejszym doswiadczeniom, najbardziej skutecznymi ,,pomagaczami™.

Trzeba podkresli¢, ze w przypadku wielu projektow realizowanych przez
podmioty z sektora pozarzadowego wyrazne jest dazenie do kompleksowosci
dziatan. Organizacje te staraja si¢ zapewnia¢ swoim beneficjentom pomoc
i wsparcie zaréwno dorazne, jak i dlugofalowe w wychodzeniu z probleméw
i odzyskiwaniu samodzielnosci zyciowej. Dziatalnos¢ ta jest prowadzona czesto
wedlug wlasnych metod, niekiedy bardzo interesujacych, z zastosowaniem autor-
skich i nowoczesnych procedur aktywizowania beneficjentéw w ich $rodowisku
spolecznym. Trzeba jednak zauwazy¢, ze nader czesto staba strong takich przed-
siewziec jest brak $cislej i rozbudowanej wspétpracy z innymi niepublicznymi
organizacjami oraz instytucjami wsparcia spolecznego (takze prywatnymi - bo
i takie przeciez istniejg w tym obszarze).

Od 2003 roku kwestia wspdtpracy samorzadéw terytorialnych z organiza-
cjami trzeciego sektora uregulowana jest przez Ustawe o dzialalnosci pozytku

2t Wiele przykladow takich sytuacji znajdziemy w dzialaniach cieszynskiego Stowarzyszenia
Pomocy Wzajemnej ,,By¢ Razem” (Faliszek, 2009); znakomitym przykladem jest tez dziatalnos¢
torunskiego O$rodka Readaptacyjnego ,,Mateusz”, stworzonego i prowadzonego przez osobe,
ktéra w przeszloéci sama doswiadczyla probleméw z readaptacja spoleczng w zwiazku z uzalez-
nieniem i pobytem w wiezieniu (Pigtek, 2018).
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publicznego i o wolontariacie, ktéra wprowadza pewne elementy rozwigzan
modelowych do dotychczasowej praktyki opartej na mniej lub bardziej sponta-
nicznych porozumieniach lokalnych. Ustawa narzuca gminom miedzy innymi
obowigzek tworzenia programéw wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi,
ustala ogodlne jej zasady i mechanizmy oraz reguluje kwestie finansowe. Jednakze
stworzenie warunkéw do instytucjonalnego partnerstwa nie gwarantuje automa-
tycznie rozwoju tej wspdlpracy, ani w wymiarze merytorycznym (na przyklad
poszerzenia jej o nowe obszary wspoldziatania czy wypracowania wspdlnych
innowacyjnych sposobéw dzialania), ani w wymiarze formalnym (jak poszu-
kiwanie nowych form wspdtpracy). Nie gwarantuje réwniez eliminacji relacji
paternalistycznych, w ktérych ukladzie ,wiele samorzadéw traktuje dotacje dla
organizacji pozarzadowych raczej jako forme nagradzania »swoich« czy tez
»grzecznych« organizacji, a nie forme realizowania okreslonych dziatan przez
organizacje¢” (Fraczak, 2004, s. 50), i w ktérych inicjatywa wspolpracy pozostaje
wylacznie po stronie spolecznej, zabiegajacej o przychylnos¢ wladz lokalnych.
Wiele wskazuje na to, ze problem ten ma zupelnie inny wymiar w duzych
miastach, a zupelnie inny w malych miejscowo$ciach. Po pierwsze male miej-
scowosci — miasta, gminy liczace ponizej 30 tysiecy mieszkancéw - znacznie
rzadziej sg siedzibami organizacji pozarzadowych, jest ich tam po prostu mniej,
stad samorzad, nawiazujac z nimi wspolprace, raczej nie ma wielkich mozliwosci
wyboru. Na ogél ograniczone budzety matych gmin pozwalajg przewaznie na
finansowanie tylko tych dzialan organizacji trzeciego sektora, ktore mieszczg si¢
w katalogu podstawowych zadan samorzadu, a z ktérymi gminy same sobie nie
radzg. Logika instytucji publicznych powoduje, ze ich prestiz i pozycja w ukta-
dzie struktur samorzadowych zaleza w duzej mierze od wielkosci srodkéw
finansowych, jakimi dysponuja. Przy ogdlnie niewielkich zasobach przekazanie
czgéci z nich na finansowanie zadan realizowanych przez podmioty niepub-
liczne moze t¢ pozycje ostabia¢, dlatego na przyklad daje sie zauwazy¢ w wielu
instytucjach pomocy spofecznej — odpowiedzialnych przeciez za rozwigzywanie
lokalnych probleméw spotecznych - nieche¢ do takiego dzielenia si¢ pienigdzmi.
Ten problem dotyczy zreszta nie tylko relacji samorzad-NGO, taka wlasnie
motywacja miedzy innymi legla u podstaw oporu wielu osrodkéw pomocy spo-
tecznej wobec przekazania realizacji $wiadczen rodzinnych - na mocy Ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych - do urzedéw miasta, poniewaz oznaczaltoby to dla
oé$rodkow znaczace zmniejszenie ich udzialu w budzecie gminy. Chociaz z wy-
konywania tego zadania nie czerpia one bezposrednich korzysci finansowych, to
jednak dysponowanie sporymi sumami zwigzanymi ze $wiadczeniami rodzin-
nymi podnosi ich range i prestiz w strukturach samorzadowych (Faliszek, 2008).
Ponadto w malych miastach mamy bardzo cz¢sto do czynienia z powig-
zaniami osobistymi pomiedzy dzialaczami samorzagdowymi i spolecznymi
(wszystkie osoby ,,znaczace” w takich matych zbiorowosciach po prostu znaja si¢
nawzajem), ktore czasem przyjmuja forme ,,dwa w jednym” - radny lub dziatacz
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samorzadowy jest jednoczesnie dziataczem w organizacji pozarzadowej. Bywa
to nieraz zrédlem ukladéw korupcyjnych i innych sytuacji patologicznych, co
pokazujg badania (por. Fraczak, Skrzypiec, 2002; Bogacz-Wojtanowska, Meisel-
-Dobrzanski, 2017), ale tez, szczegélnie w matych miejscowosciach, daje dobra
orientacje w dostepnych lokalnych zasobach i mozliwosciach, co z kolei moze
stanowi¢ znaczace ulatwienie w podejmowaniu przez wladze decyzji.

Jednoczesnie te bliskie relacje personalne moga prowadzi¢ do swoistego
protekcjonizmu wobec ,,swoich” - czyli na przyklad wywodzacych sie z wlasnej
miejscowosci — organizacji spotecznych, ktére, poniewaz s3 znane i znani sg ich
cztonkowie, darzy sie zaufaniem, w przeciwienstwie do ,,obcych”, spoza wlasnego
terenu, o ktoérych nic nie wiadomo, ktére nie sg sprawdzone (por. Dutkiewicz,
Kumaniecka-Wisniewska, Makowski, 2006). Prawdopodobnie z tego samego
powodu wsrod dziataczy samorzadéw w matych gminach wystepuje sklonnosé
do podazania utartymi $ciezkami i kontynuowania wspdtpracy z tymi samymi,
sprawdzonymi organizacjami, w tych samych, sprawdzonych formach i na tych
samych, sprawdzonych zasadach (por. Dutkiewicz, Kumaniecka-Wisniewska,
Makowski, 2006), poniewaz zwrdcenie si¢ w strone alternatywnych mozliwo-
$ci - o ile oczywiscie taki wybor w ogdle zaistnieje w matej gminie - mogloby
naruszy¢ rownowage w lokalnej elicie rzadzace;j.

Osobnym problemem jest uwiklanie organizacji pozarzadowych w sfere po-
lityki. Ich trudne i skomplikowane relacje z wtadzg lokalng, fakt, ze s3 w duzej
mierze zalezne, przede wszystkim finansowo, od przychylnosci i dobrej woli
dzialaczy samorzadowych, ze musza zabiega¢ o t¢ przychylnos¢ i w zamian
okazywa¢ wdziecznos¢ — to wszystko sklania czasami lideréw tych organizacji
do wchodzenia w uklady polityczne, aby dzieki temu zyska¢ wiekszy wpltyw
na decyzje podejmowane we wlasnych sprawach, aby zyska¢ silniejsza pozycje
w negocjowaniu dogodniejszych warunkéw dzialania (Bogacz-Wojtanowska,
Meisel-Dobrzanski, 2017).

Bywa tez i tak, ze to wlasnie sukces w dziatalnosci spolecznej staje si¢ dla
lideréw trzeciego sektora pokusa, aby zdyskontowa¢ go na arenie politycz-
nej, startujgc na przyklad w lokalnych wyborach samorzadowych. Czasem
bywa réwniez odwrotnie: szukajac wigkszego poparcia spolecznosci lokalnej,
dziatacze samorzadowi angazuja sie w dzialalno$¢ pozarzadowa, powolujac
do zycia stowarzyszenie lub fundacje, ktére firmujg swoim nazwiskiem, badz
przylaczajac si¢ do istniejacej organizacji i wykorzystujac ja dla swoich ukrytych
celow. Zaréwno w jednym, jak i w drugim przypadku organizacje pozarzadowe
zaczynaja by¢ traktowane instrumentalnie i stajg si¢ z czasem czyms$ w rodzaju
protopartii (Wodz, 1998), pelniac nie tyle swoje statutowe funkcje jawne, ile
przede wszystkim ukryte funkcje polityczne. Nie sa juz wtedy ani partnerami,
ani konkurentami dla samorzadu, staja si¢ wobec niego stuzebne.

Na koniec trzeba zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng niepokojaca kwesti¢. Bada-
nia Instytutu Spraw Publicznych dotyczace opinii radnych o wspoétpracy miedzy-
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sektorowej pokazaly, ze wigkszo$¢ radnych, nawet tych, ktorzy deklarowali dobra
orientacje w tej sprawie, wykazuje sie¢ wyjatkowo duza ignorancja, jesli chodzi
zar6wno o katalog podstawowych zasad tej wspolpracy i ich znaczenie, jak
i o orientacje w przepisach prawnych, w szczegélnosci znajomos¢ zapiséw Ustawy
o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, ktéra owa wspdtprace re-
guluje (Dutkiewicz, Kumaniecka-Wisniewska, Makowski, 2006; Faliszek, 2016).
Znamienne jest zwlaszcza interpretowanie zasady subsydiarnosci, wymienionej
tam wsrod szesciu zasadniczych norm regulujacych stosunki wzajemne obu stron
(samorzadowej i pozarzadowej), jako oznaczajacej wspieranie dzialan samorzadu
przez organizacje pozarzagdowe??. Ponadto powszechne jest w swiadomosci lokal-
nych decydentéw przekonanie, ze skoro wladza publiczna przekazuje organiza-
cjom pozarzagdowym pienigdze na realizacje zadan, to znaczy, ze ma nad nimi
wladze i Ze nie tylko moze, ale nawet powinna je kontrolowa¢ (Faliszek, 2016).
Poniewaz ,uzaleznienie finansowe jednej ze stron zawsze implikuje nieréwne
pozycje, a to skutkuje uzaleznieniem, brakiem autonomii stabszego podmiotu”
(Dutkiewicz, Kumaniecka-Wisniewska, Makowski, 2006, s. 21), to w takich wa-
runkach nie moze by¢ oczywiscie mowy o partnerstwie. Z doswiadczen autorki
wynika, ze problem ten dotyczy nie tylko radnych, ale réwniez innych dziataczy
samorzadowych, nie wylaczajac tych na najbardziej eksponowanych stanowi-
skach, w tym nawet niektorych kierownikéw osrodkéw pomocy spoleczne;.

Wydaje si¢ jednak, Ze przynajmniej w malych miejscowosciach mozliwe
jest realne partnerstwo pomiedzy samorzadem a organizacjami obywatelskimi,
bo bliskos¢ przestrzenna reprezentantéw obu stron stwarza do tego warunki:
ludzie ci czesto znajg si¢ osobiscie, majg lepsza orientacje w wielu kwestiach, bo
stykaja si¢ z nimi bezposrednio, fatwiej tu zatem o zaufanie i poczucie wspdl-
noty. Pozwala to upraszcza¢ procedury, omija¢ putapki biurokracji, usprawnia¢
komunikacje - a w efekcie usprawnia¢ dzialanie. Aczkolwiek - i to trzeba
wyraznie podkresli¢ - te same warunki moga sprzyja¢ korupcji, tworzeniu si¢
patologicznych ukladéw.

Pojawiaja si¢ jednak réwniez zagrozenia dla harmonijnej wspolpracy, zwia-
zane w duzej mierze wilasnie z niedostatecznymi kompetencjami merytorycz-
nymi samorzgdowcow (Wasilewski, Kotnarowski, Betkiewicz, 2019). W relacjach
z przedstawicielami trzeciego sektora, ktdrzy z reguly sa duzo lepiej zoriento-
wani w zawilosciach legislacyjno-organizacyjnych tych relacji i o wiele lepiej
merytorycznie przygotowani do wykonywania swoich zadan, mate kompetencje
merytoryczne lokalnych decydentéw musza prowadzi¢ do powiekszania obszaru
niepewnosci i zachwiania poczucia bezpieczenstwa, sa tez zrédlem zagrozenia

22 7 tego wlasnie powodu autorka jest zwolenniczka stosowania nazwy ,zasada subsydiarno-
$§ci”, a nie ,zasada pomocniczo$ci”, jako mniej sugerujacej — oczywiscie tym, ktorzy nie wiedza,
o co chodzi - na czym zasada ta polega. Jest to doswiadczenie wyniesione z osobiscie przepro-
wadzonych wywiadéw i rozméw z przedstawicielami wladz lokalnych w matych gminach woje-
wodztwa §laskiego (Faliszek, 2016).
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utraty autorytetu ich ,wtadzy”. Sposobem na przezwyciezenie tego stanu staje si¢
w wielu samorzadach - szczegdélnie w mniejszych miejscowosciach - strategia
paternalistyczna, dajaca w wiekszym stopniu poczucie sprawowania kontroli
nad tym, co dzieje si¢ w gminie. Skuteczne moze by¢ wtedy réwniez podazanie
utartymi $ciezkami i niedopuszczanie do pojawiania si¢ nowych rozwigzan,
nowych sposobdw dziatania, nowych partneréw. Paradoksalnie wiec rosngca
profesjonalizacja trzeciego sektora przy jednoczesnej jego stabosci finansowej
stanowi powazne zrédto trudnosci w ukladaniu partnerskich relacji z samorza-
dem, zwlaszcza w mniejszych miejscowosciach, ustawiajac organizacje pozarza-
dowe w pozycji konkurenta, z racji lepszego przygotowania profesjonalnego, lub
w pozycji klienta, z racji uzaleznienia finansowego.

Trudnoséci w rozwoju polskiego sektora pozarzadowego zwigzane sg zatem
z niedostatkami spoleczenstwa obywatelskiego zaréwno w jego aspekcie nor-
matywnym - tu na przeszkodzie stojg szczegolnego rodzaju postawy Polakéw
wobec demokracji oraz wobec powinnosci panstwa, brak tradycji partycypacji
obywatelskiej, a takze postawy przedstawicieli wtadzy lokalnej, jak i w aspekcie
funkcjonalnym - tu istotng role odgrywaja trudnosci w dostepie do zZrédet finan-
sowania oraz matla aktywnos¢ spoleczna Polakéw. Dla zdecydowanej wiekszosci
organizacji pozarzagdowych sa to dwa najwazniejsze problemy, z ktérymi stale
muszg si¢ mierzy¢, a ktoére po 2015 roku coraz bardziej dajg im si¢ we znaki*
(Charycka, Gumkowska, 2018).

Trudno sobie dzi§ wyobrazi¢ skuteczng polityke spoleczng na poziomie
tylko w matych spotecznosciach, ale i w tych wielkomiejskich, w ktérych coraz
czgsciej sa prowadzone inicjowane oddolnie dziatania skupione na problemach
dzielnicy, osiedla czy szczegdlnej pod jakims wzgledem kategorii mieszkancow.
Wydaje sig, ze dazenie do wzrostu samoorganizacji mieszkancow bedzie coraz
bardziej widoczne w dzialaniach instytucji samorzadu lokalnego:

Narastajace w nich [w spofecznosciach lokalnych - KF] problemy i potrzeby
spoteczne nieuchronnie beda wywieraé presje na positkowanie si¢ przez
gminy sifami spolecznymi mieszkancow. Wystarczy wskazaé zjawiska
patologii spolecznej, potrzeby kategorii spolecznie zaleznych, rozwijanie
ustug itp., ktore nie tylko ze wzgledu na preferencje ideologiczne i samych
zainteresowanych, ale gléwnie z powodu rachunku ekonomicznego i opla-
calno$ci rozwigzan, beda sprzyja¢ sieganiu samorzadéw do lokalnych sit
spotecznych (Machaj, 2000, s. 307).

Po dwudziestu latach konstatacja ta niezmiennie pozostaje aktualna.

 Szczegblnie dotkliwie odczuwane sg coraz wigksze trudnoéci z pozyskiwaniem oséb goto-
wych do bezinteresownego zaangazowania sie w dzialania organizacji pozarzadowych (Charycka,
Gumbkowska, 2018).



2. Lokalna polityka spoteczna

Proces reformowania polskiej polityki spotecznej, po okresie doswiadczen
realnego socjalizmu, cechujacy sie, jak juz wspomniano, niespdjnoscig i brakiem
konsekwencji, przebiegal pod wptywem doraznych impulséw, daremne bylyby
proby doszukiwania si¢ w nim wyraznych prawidlowosci wynikajacych z przyje-
cia jakichs okreslonych opcji ideologicznych, okreslajacych poszczegdlne modele
polityki spotecznej. Przygladajac si¢ jednak lokalnej polityce spolecznej, warto
zwroci¢ uwage na owe modele, poniewaz moga one mie¢ posrednio wplyw na jej
realne oblicze. Na potrzeby prowadzonych rozwazan, dla uproszczenia, mozna
przyjac jako podstawowe trzy modele polityki spolecznej, charakterystyczne dla
wysoko rozwinigtych panstw kapitalistycznych, zaproponowane przez Miro-
stawa Ksiezopolskiego na podstawie typologii Richarda M. Titmussa oraz Gesty
Espinga-Andersena: liberalny, motywacyjny i instytucjonalno-redystrybucyjny
(Ksigzopolski, 2007). Chodzi bowiem przede wszystkim o zalozenia, ktére sta-
nowig punkt wyjscia dla réznych modeli, a zwiagzane s3 z ideologicznymi prze-
konaniami dotyczacymi tego, co jest gléwnym zrédtem dobrobytu lub ubdstwa
jednostki i jaka powinna by¢ rola panstwa w tym obszarze.

W modelu liberalnym (okreslanym tez jako marginalny) to jednostka jest
w pierwszej kolejnosci obarczana odpowiedzialnoscia za swoje powodzenie
badz niepowodzenie zyciowe, podstawowymi zatem kanatami zaspokajania jej
potrzeb powinny by¢ rynek prywatny i rodzina, a interwencja panstwa, jako
generalnie szkodliwa, dopuszczalna jest w ostatecznosci i gtéwnie w odniesieniu
do tych oséb lub grup, ktére bez wlasnej winy nie sg w stanie samodzielnie sobie
poradzi¢. Solidarno$¢ spoteczna jest tu oparta na zasadzie wzajemnosci — jesli
oczekujesz pomocy, musisz tez sam z siebie co$ da¢ — a nierdwnosci spoteczne
sg nie tylko akceptowane, lecz wrecz pozadane, jako stymulujgce indywidualng
zaradno$¢. Zgodnie z modelem motywacyjnym (nazywanym tez socjalng go-
spodarka rynkows) réwniez jednostka ponosi najwieksza odpowiedzialno$¢ za
swoje polozenie, ale jej swoboda w dokonywaniu wyboréw powinna by¢ ogra-
niczona, poniewaz rola panstwa jest niejako przymusi¢ obywatela do przyjecia
tej odpowiedzialnosci poprzez obowiazek uczestniczenia w systemach zabezpie-
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czenia organizowanych i prowadzonych przez wladze publiczne (ubezpieczenie
spoleczne). Solidarno$¢ pozostaje tu w Scistym zwigzku z uczestniczeniem
w rynku pracy i przejawia si¢ przede wszystkim w obrebie grup statusowych
(zawodowych), a nieréwnosci sg postrzegane jako naturalna konsekwencja roz-
nic w statusie na rynku pracy i do pewnego stopnia akceptowane. Natomiast
w modelu instytucjonalno-redystrybucyjnym odpowiedzialnos¢ za dobrobyt
obywateli spoczywa w pierwszym rzedzie na spofeczenstwie, poniewaz to przede
wszystkim w strukturze spolecznej tkwig przyczyny nieréwnosci w dostepie
do $rodkéw zaspokajania potrzeb. Skoro zatem mechanizmy rynkowe nie daja
wszystkim obywatelom gwarancji zaspokojenia wszystkich waznych potrzeb na
pozadanym poziomie, powinny zostaé zastgpione przez planowe dzialania pan-
stwa. Solidarno$¢ ma tu charakter egalitarny, zasadza si¢ na kryterium potrzeb
i przynaleznosci do wspolnoty, a nieréwnosci spoleczne, jako niesprawiedliwe,
powinny by¢ niwelowane przy wykorzystaniu silnych mechanizméw redystry-
bucyjnych, gléwnie wysokich progresywnych podatkéow (Ksiezopolski, 2007).
Niewatpliwie da si¢ w polskiej polityce spotecznej wskaza¢ elementy charakte-
rystyczne dla kazdego z tych modeli, ale nie to jest tu najwazniejsze, poniewaz
samorzady lokalne maja niewielki wplyw na decyzje w sprawie systemowych
rozwigzan na poziomie centralnej wladzy ustawodawczej; chociaz podzielanie
przez lokalnych decydentéw takich czy innych przekonan skladajacych si¢ na
poszczegolne modele moze sta¢ si¢ podstawa wyboru okreslonego zestawu
narzedzi i sposobow dzialania w obszarze polityki spotecznej, bedacych w dys-
pozycji wladz lokalnych.

Szczegélnym obszarem polityki spotecznej, w ktérym réznorodne problemy
i trudnosci ujawniaja si¢ wyjatkowo spektakularnie, jest polityka wobec prob-
leméw spolecznych, obejmujaca przede wszystkim szeroko rozumiany system
pomocy spolecznej. Tempo narastania problemdéw spotecznych w Polsce od
samego poczatku okresu transformacji zwigzane bylo przede wszystkim z kwe-
stig bezrobocia, ktérego skala i zasiegg w zasadniczy sposéb oddzialywaly na
sytuacje ogromnej liczby obywateli kraju, pociagajac za sobg lawinowy wzrost
innych niekorzystnych zjawisk, takich jak uboéstwo i marginalizacja spoteczna
czy patologie spoteczne. Samo tylko przywotanie danych obrazujacych strukture
i warunki pomocy dla bezrobotnych daje wyobrazenie o skali tych problemow.
Pierwsze regulacje z poczatku lat dziewig¢édziesiatych ustanawialy bardzo
liberalne warunki otrzymywania zaréwno statusu bezrobotnego, jak i zasitku
z Funduszu Pracy, w czego efekcie ogromna wiekszos¢ bezrobotnych mogla
z tych zasitkow korzysta¢ - w latach 1990-1993 ponad 80% bezrobotnych byto
uprawnionych do pobierania zasitku (Golinowska, 1999), a zasitki byty stosun-
kowo wysokie i przyznawane na dlugi okres'. Kolejne uregulowania ustawowe

' Pierwsze uregulowania zasitku dla bezrobotnych uzaleznialy jego wysoko$¢ od wysokosci
ostatniego wynagrodzenia i czasu pozostawania bez pracy, okreslajac jednoczednie, ze zasitek
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coraz bardziej ograniczaly te mozliwosci. Od lat uprawnienia do otrzymywania
zasitku z Funduszu Pracy posiada okolo kilkunastu procent zarejestrowanych
bezrobotnych, a jego wysokos¢ i czas otrzymywania sg bardzo ograniczone?,
wobec czego gléwny ciezar wspierania bezrobotnych spada na pomoc spoleczna,
ktéra nieustajaco cierpi na niedostatek pieniedzy, a swiadczenia dla bezrobot-
nych przyznaje fakultatywnie.

Oczywiscie spoteczne koszty transformacji nie ograniczaja si¢ tylko do kwe-
stii bezrobocia i tego wszystkiego, co ono za sobg pociaga, ale niewatpliwie jest to
pozycja pierwszoplanowa w tym ,,rachunku strat”, a zatem dobrze obrazuje skale
potrzeb. W wyniku splotu wspomnianych uwarunkowan polska polityka spo-
teczna na dlugie lata - a mozna nawet zaryzykowac stwierdzenie, ze do dzisiaj —
stala si¢ gtéwnie polityka wobec probleméw spotecznych, a w polityce wobec
probleméw spofecznych najbardziej dominujacym rysem staly si¢ dzialania
o charakterze ratunkowym, podejmowane w sytuacji gwaltownego narastania
zagrozen w jakichs konkretnych obszarach, ktdre to dziatania oczywiscie niczego
nie rozwigzujg, co najwyzej fagodza najbardziej dotkliwe negatywne skutki tych
zagrozen. Jednocze$nie jednak préobowano pogodzi¢ je jako$ z systematycz-
nym reformowaniem calego systemu, czego rezultatem - przy niewydolnosci
panstwa jako gtéwnego podmiotu - stalo si¢ przerzucenie odpowiedzialno$ci
za sfere spofeczng przede wszystkim na samorzady terytorialne. Jak zauwaza
Bohdan Jatowiecki za Edmondem Préteceilleem (Jatowiecki, 1989) sklonnos$é
ta jest w ogdle jednym z wazniejszych socjopolitycznych uwarunkowan procesu
decentralizacji wladzy publicznej, nie tylko w Polsce.

2.1. Polityka spoteczna i jej lokalny wymiar

W literaturze przedmiotu znajdziemy tyle definicji pojecia polityki spo-
tecznej, ilu badaczy, ktérzy probowali je formutowa¢. Réznorodnosé sposobow

nie moze by¢ nizszy od najnizszej placy, ponadto nie ograniczaly okresu przystugiwania tego
$wiadczenia (por. Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu, Ustawa z dnia 27 lipca 1990 r.
o zmianie ustawy o zatrudnieniu, Ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezro-
bociu oraz nastepne; zob. takze: Golinowska, 1999; Golinowska, red., 2000).

> Liczba bezrobotnych uprawnionych do pobierania zasitku podlega niewielkim wahaniom
z miesigca na miesiac, ale generalnie ma tendencje do obnizania sie, zwlaszcza w okresach do-
brej koniunktury, gdy wérdd bezrobotnych zwigksza si¢ udzial bezrobocia dtugookresowego, po-
niewaz podstawowy okres wyptacania §wiadczenia to 6 miesigcy, z mozliwosciag wydtuzenia do
12 lub 18 miesigcy w okreslonych sytuacjach. Wysoko$é¢ zasitku podlega wprawdzie waloryzacji
$rednio raz w roku, ale i tak obecnie znajduje si¢ znacznie ponizej ptacy minimalnej (zrédlo
danych: Gtéwny Urzad Statystyczny [dalej: GUS]: Rynek Pracy. http://swaid.stat.gov.pl/SitePages-
DBW/RynekPracy.aspx [dostep: 12.05.2020]).
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definiowania polityki spolecznej zwigzana jest w gléwnej mierze z dwoma
kwestiami. Pierwsza to dwoisto$§¢ samej natury polityki spolecznej; z jednej
strony jest dzi$ ona pelnoprawna dziedzing wiedzy i nauki, odrebng dyscypling
naukows, w ktérej ramach sa prowadzone badania naukowe i formulowane
teorie o charakterze opisowym, poznawczym, eksplikacyjnym, a z drugiej strony
jest obszarem praktyki spotecznej, obejmujacej najrozniejsze dziatania panstwa
i jego agend oraz innych podmiotéw, ukierunkowane - ogélnie rzecz biorac —
na poprawe warunkéw zycia i pracy obywateli. Druga kwestia dotyczy zakresu
pojecia — tego, jakie sfery zycia uznawane s3 za wymagajace interwencji z ob-
szaru polityki spolecznej, tak, by mozna osiaga¢ przypisane jej cele (w Swietle tej
drugiej kwestii pojawia si¢ tez pojecie polityki socjalnej, o czym szerzej w dal-
szej czesci niniejszego podrozdzialu). Biorac to pod uwage, trudno sie dziwi¢
owej roznorodnosci w definiowaniu samego pojecia. Obszerne oméwienie tej
réznorodnosci znajdziemy bez trudu w literaturze (zob. np. Szarfenberg, 2003,
2008; Piagtek, 2012). Warto zwrdci¢ uwage na typologie zaproponowana przez
Ryszarda Szarfenberga (2008), poniewaz jej podstawa jest kryterium waznych
poje¢, do ktérych odwotuja si¢ poszczegdlne definicje. Autor wyrdznia definicje
nawigzujace do takich waznych poje¢, jak:

— dobrobyt (spoteczny);

- potrzeby;

- bezpieczenstwo socjalne;

- (socjalne) prawa czlowieka;

- sprawiedliwos¢ spoteczna;

- struktura spoleczna;

- integracja spoleczna;

- postep i rozwoj spoteczny;

— kwestie spoteczne (Szarfenberg, 2008, s. 63).

Juz tylko to wyliczenie ukazuje, jak dalece réznorodnie mozna spojrze¢ na to,
czym jest polityka spoleczna, a polaczenie tak pokazanych réznych uje¢ w jedna
definicje jest zgota niemozliwe. W swoich rozwazaniach autorka sklania si¢ do
bardzo ogdlnej definicji, sformutowanej przez Antoniego Rajkiewicza, wedtug
ktérego polityka spoteczna to ,sfera dziatania panstwa oraz innych cial publicz-
nych i sit spotecznych, ktéra zajmuje si¢ ksztaltowaniem warunkéw zycia lud-
nosci oraz stosunkéw miedzyludzkich (zwlaszcza w srodowisku zamieszkania
i pracy)” (Rajkiewicz, 1998, s. 27). W tak rozumianej polityce spolecznej mieszcza
sie dziatania z bardzo réznych obszaréw, ktore majg znaczenie dla ksztaltowania
owych warunkéw - nie tylko pomoc spofeczna i zabezpieczenie spoleczne, lecz
takze edukacja, ochrona zdrowia, mieszkalnictwo, bezpieczenstwo publiczne,
sport i rekreacja, kultura itp3. W wymiarze lokalnym wzajemne interakcje

3 Mozna za taki obszar uzna¢ takze na przyklad polityke urbanistyczna, czyli ksztaltowanie
przestrzeni publicznej, w ktorej przeciez toczy sie codzienne zycie mieszkancow.
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pomiedzy tymi sferami Zycia s3 szczegélnie wyraznie uchwytne. Szeroko rozu-
miane pojecie polityki spolecznej jest wyznacznikiem dla prowadzonych przez
autorke rozwazan, zwlaszcza gdy odnosza sie one do normatywnego rozumienia
tej polityki, czyli do tego, jakie sg oczekiwania z nig zwigzane.

Uzasadnione jest jednoczesnie wydzielenie w ramach tak szeroko - w wy-
miarze przedmiotowym - zdefiniowanej polityki spolecznej (a przeciez nie
brakuje innych, podobnie szerokich, uje¢ tego pojecia) jej czesci okredlanej jako
polityka socjalna. Proces wyodrebniania sie polityki socjalnej z zakresu polityki
spolecznej przedstawil szczegdtowo Krzysztof Pigtek, wskazujac na potrzebe
rozrdznienia obu pojec ,jako dwdch réznigcych sie miedzy sobg faktow spolecz-
nych” (Piatek, 2012, s. 104), na podstawie analizy prezentowanych w literaturze
przedmiotu sposobéw ich uzywania przez réznych badaczy. Ten punkt widzenia
autora dobrze oddaje nastepujacy cytat:

Relacje pomiedzy polityka spoleczng a polityka socjalng moga by¢ ujete
w rozny sposdb, ale najczesciej beda sprowadzaly sie do stwierdzenia, ze
polityka socjalna zawiera si¢ w polityce spotecznej. Oznacza to, ze nie tylko
polityka socjalna jest czeécig polityki spolecznej, ale:

- dotyczy niektérych obywateli danego panstwa, regionu czy miejscowosci,
a polityka spoleczna wszystkich;

- nie mozna sobie wyobrazi¢ realizacji celu polityki spotecznej (optimum
spoleczne) bez wczedniejszej realizacji celu polityki socjalnej (minimum
socjalne);

- polityka socjalna moze by¢ traktowana jako $rodek polityki spolecznej
(Szarfenberg, 2003: 37);

- polityka socjalna koncentruje si¢ na materialnych warunkach bytu
i tadzie socjalnym, natomiast dla polityki spotecznej wazne s3 tez tzw.
potrzeby wyzszego rzedu i perspektywa fadu spolecznego (Piatek, 2012,
s. 119).

Polityka socjalna zatem w wigkszym stopniu niz polityka spofeczna ma
charakter interwencyjny, wycinkowy, dotyczy przede wszystkim ryzyk socjal-
nych i grup nimi zagrozonych czy dotknietych. W zaleznosci od przyjetych
w konkretnym panstwie rozwigzan, charakterystycznych dla przedstawionych
tu wczesniej trzech réznych modeli polityki spofecznej, relacje pomiedzy tymi
dwoma rodzajami polityki beda si¢ uklada¢ nieco inaczej. W sytuacji domi-
nacji rozwigzan wlasciwych dla modelu marginalnego znaczna czes¢ polityki
spolecznej bedzie si¢ sprowadza¢ do polityki socjalnej (jak to jest na przyktad
w Wielkiej Brytanii), jesli zostang przyjete przede wszystkim rozwigzania
z modelu motywacyjnego, polityka spoleczna bedzie znaczaco wykracza¢ poza
zakres polityki socjalnej (jak przyktadowo w Niemczech czy Austrii), natomiast
w przypadku przewagi rozwigzan instytucjonalno-redystrybucyjnych polityka
socjalna bedzie stanowi¢ marginalng czes¢ polityki spolecznej, nastawionej
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przede wszystkim na dzialania skierowane do wszystkich obywateli i grup
spolecznych. Mozna tez powiedzie¢, ze, w odrdznieniu od polityki spotecznej,
dziatania w ramach polityki socjalnej s realizowane na podstawie $cisle okre-
slonych procedur, przepiséw prawa i wydzielonych funduszy, za posrednictwem
wyspecjalizowanych instytucji dysponujacych profesjonalnym personelem
i infrastrukturg techniczno-organizacyjna (Piatek, 2012).

Réwniez w ujeciu podmiotowym polityka spoteczna moze mie¢ rézne
oblicza. Panstwo jest najwazniejszym, ale nie jedynym znaczacym podmiotem
wyznaczajacym cele, zadania i mozliwosci w obszarze polityki spolecznej. Pol-
ska takze w tym zakresie przyjmuje na siebie zobowigzania wynikajace zaréwno
z czlonkostwa w Unii Europejskiej, jak i po prostu z faktu bycia czlonkiem
wspélnoty miedzynarodowej, ktora podziela i akceptuje standardy wypracowy-
wane w ramach wspdldzialania w réznych organizacjach miedzynarodowych,
takich jak chociazby Organizacja Narodéw Zjednoczonych, Rada Europy
czy Migdzynarodowa Organizacja Pracy. Miedzynarodowy wymiar polityki
spoltecznej od mniej wiecej trzydziestu lat nabiera coraz wiekszego znaczenia,
prowadzac powoli do jej transnacjonalizacji, ktora Wlodzimierz Aniot okresla
jako ,bardziej zaawansowana posta¢ internacjonalizacji, charakteryzujaca sie
przechodzeniem do jeszcze bardziej ztozonych interakeji i wspoizaleznosci, jakie
powstaja i wystepuja w srodowisku globalnym” (Aniol, 2018, s. 542). Dokonuje
sie to pod wplywem dynamicznie przebiegajacych proceséw globalizacyjnych
i zwigzanych z nimi tendencji integracyjnych (ktérych najlepsza egzemplifikacja
jest Unia Europejska). W efekcie polityka spoteczna poszczegdlnych panstw jest
w coraz wigkszym stopniu uwarunkowana czynnikami zewng¢trznymi wobec
nich, co powoduje tez coraz wigksze upodobnianie si¢ problemdéw spolecznych,
z ktérymi panstwa muszg sobie radzi¢, wystepowanie nowych, czgsto wspdlnych,
probleméw, a wreszcie dazenie do coraz silniejszego instytucjonalizowania poli-
tyki na poziomie miedzynarodowym (Aniol, 2018).

Réwnolegle z umacnianiem si¢ znaczenia tego transnarodowego wymiaru
polityki spotecznej, wraz z nasilajacymi si¢ tendencjami decentralizacyjnymi
w administracji publicznej (w tym réwniez w obszarze polityki spotecznej, w wy-
niku reformowania i racjonalizowania panstwa opiekunczego), coraz wigkszego
znaczenia nabiera regionalny i lokalny jej wymiar. Przekazanie autonomicznym
samorzadom lokalnym (w Polsce w pierwszej kolejnosci — ale tez w najszerszym
zakresie — samorzagdowi gminnemu, a potem samorzadowi powiatowemu oraz
wojewddzkiemu) szerokich uprawnien w okreslaniu i - zwlaszcza - realizacji
zadan w obszarze polityki spolecznej uczynilo je jednymi z najwazniejszych
podmiotéw tejze. W ten sposdb ostateczne rezultaty prowadzonej przez pan-
stwo publicznej polityki spotecznej w znacznej mierze sg zalezne od aktywnosci
wspolnot samorzadowych. Panstwo wyznacza oczywiscie ich mozliwosci
poprzez regulacje instytucjonalne i finansowe, ale decydujaca role odgrywaja
skumulowane umiejetnosci i doswiadczenia praktyczne na poziomie lokalnym.
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Widoczne jest to jeszcze wyrazniej, jesli przyjrzec si¢ skali wydatkow socjalnych
ponoszonych przez budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorial-
nego. Jak pokazuje Roman Wasylewski, poza sfera ubezpieczen spolecznych,
finansowana wylacznie z budzetu centralnego (w postaci dotacji do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych), wydatki socjalne samorzadéow od lat przewyzszaja
znaczaco wydatki socjalne budzetu panstwa w kazdym obszarze polityki spo-
tecznej z wyjatkiem ochrony zdrowia (Wasylewski, 2018).

Mocng strong decentralizacji polityki spolecznej jest zwigkszenie racjonalno-
$ci — zgodnie z zasadg subsydiarno$ci - w rozpoznawaniu i kojarzeniu lokalnych
potrzeb i dostepnych lokalnych zasobow, ktére moga zosta¢ przeznaczone
na zaspokajanie tych potrzeb. Dzieki temu udaje si¢ na ogoél podnies¢ jakos¢
i efektywnos¢ dziatan w realizacji ustug socjalnych, do czego zresztg przyczynia
sie tez coraz lepsza wspdlpraca samorzadéw z organizacjami trzeciego sektora
(non profit). Staboscia lokalnej polityki spolecznej jest natomiast czeste trakto-
wanie kwestii spofecznych jako wtérnych wzgledem probleméw ekonomicznych
czy gospodarczych, co pocigga za sobg na ogdt traktowanie wydatkéow z nimi
zwigzanych jako nieproduktywnych, stanowiacych nadmierne obcigzenie dla
budzetu samorzadu. Ponadto rozproszenie zadan z zakresu polityki spolecznej
pomiedzy réznymi szczeblami samorzadu, a takze przypisanie ich do réznych
»branz” administracji publicznej nie tylko przyczyniaja si¢ do rozmycia odpo-
wiedzialnosci za skuteczne rozwiazywanie kwestii spolecznych, ale przede
wszystkim utrudniajg postrzeganie polityki spolecznej jako ztozonego systemu,
jako odrebnej dziedziny aktywnosci zarzadczej (Kuznik, 2002). Ramg wyzna-
czajacg mozliwoséci czerpania profitdw ptynacych z decentralizacji i uniknigcia
wynikajacych z niej zagrozen sa wreszcie zasoby ludzkie (rzadzacy i rzadzeni),
jakie samorzady lokalne maja do wykorzystania i zagospodarowania, a z tymi,
mowigc najogolniej, nie jest najlepiej. Wszystkie te mocne i slabe strony polityki
spolecznej manifestuja sie ze szczegdlng wyrazistoscia w matych spotecznos-
ciach lokalnych - niewielkich miastach i gminach, zamieszkanych przez kilka,
kilkanascie tysigcy obywateli.

2.2. Kompetencje i prerogatywy samorzadu gminy
w zakresie polityki spotecznej

Zakres zadan (zdefiniowanych jako zadania wlasne samorzadu i zadania
zlecone w ramach administracji rzadowej) powierzonych samorzadom tery-
torialnym - a w szczegolnosci samorzadowi gminy - w miare uplywu czasu
poszerza si¢. Dotyczy to takze zadan z zakresu polityki spolecznej. Realizacja
zadan zaréwno wlasnych, jak i zleconych ma stuzy¢ przede wszystkim zaspo-
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kojeniu szeroko rozumianych potrzeb i intereséw spotecznosci lokalnej. Chodzi
tu o potrzeby zwigzane bezposrednio z warunkami Zycia i pracy, jak réwniez
o potrzeby posrednio ksztaltujace jakos¢ zycia. Do tych pierwszych naleza
przede wszystkim potrzeby w sferze ochrony zdrowia, gospodarki komunalnej
i ustug, oswiaty, budownictwa i gospodarki mieszkaniowej, kultury, sportu i wy-
poczynku; w dalszej kolejnosci réwniez potrzeby zwigzane z pomocg spoleczna,
porzadkiem spofecznym, przemyslem i rozwojem ekonomicznym, sprawami
organizacji politycznych i spolecznych oraz regulacja systemu podatkowego.
Stopien oraz sposoéb zaspokajania oczekiwan spotecznych w tych dziedzinach
wplywa zasadniczo na opinie mieszkancéow o dzialalnosci wladz samorzado-
wych, warunkuje takze pozytywng lub negatywna ogdlna ocen¢ gminy jako
miejsca zamieszkania.

Istotnym czynnikiem, od ktérego zalezy podejscie lokalnej wtadzy do prob-
lemu potrzeb spolecznych, jest jej orientacja polityczna. Wedltug opcji politycz-
nych bowiem ksztaltuja si¢ wartosci preferowane przez przedstawicieli lokalnej
wladzy w wyborze kierunku i zakresu dzialan w wymienionych sferach zycia
spolecznego. Jeszcze silniejszy wplyw orientacji politycznej na dziatalnos¢ lokal-
nej wladzy dotyczy tych obszaréw zycia spotecznego, ktdre bardziej posrednio
ksztaltuja subiektywne poczucie jakos$ci zycia mieszkancéw. Chodzi, najogdlniej
mowigc, o formulowanie strategii przysztego rozwoju spotecznosci lokalnej. Od
wyboréw dokonywanych w tej dziedzinie — ktdre to wybory moga péjs¢ w bar-
dzo réznych kierunkach - na ogot zalezg takie sprawy jak integracja spofeczno-
$ci lokalnej i identyfikacja mieszkancow z dobrem calej zbiorowosci. Przyjecie
konkretnych rozwigzan opartych na preferowanych wartosciach oznacza bo-
wiem zawsze opowiedzenie si¢ po stronie intereséw jednych grup spolecznych,
a tym samym odsuniecie intereséw pozostalych grup na plan dalszy lub nawet
zupelne ich pominiecie. Takimi obszarami lokalnego zycia spotecznego, ktdre
moga przybiera¢ bardzo rézny ksztalt ze wzgledu na polityczne zapatrywania
decydentéw, sa na przyklad kwestie definiowania najwazniejszych probleméw
spolecznych i sposobow ich rozwigzywania (Wédz, 1996).

W Ustawie o samorzadzie gminnym wymieniono dwadziescia szczegétowych
zadan gminy dotyczacych kwestii zwigzanych z gospodarka przestrzenna, infra-
strukturg komunalng i lokalnym transportem zbiorowym, ochrong zdrowia,
pomocg spoleczng, mieszkalnictwem, edukacjg publiczna, kulturg, porzadkiem
i bezpieczenstwem publicznym, polityka prorodzinng, upowszechnianiem idei
samorzadowej i promocja gminy, wspolpracg z organizacjami samorzadowymi
oraz ochrong srodowiska. Gmina moze réwniez wykonywac zadania zlecone
z zakresu administracji rzadowej na mocy ustaw lub porozumienia z organami
tej administracji. Ponadto gmina moze wykonywa¢ zadania z zakresu wlasci-
wosci powiatu lub wojewddztwa na podstawie porozumien z tymi jednostkami
samorzadu terytorialnego. W celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢
jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym
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z organizacjami pozarzadowymi, moze takze wspoéldziala¢ z innymi jednost-
kami samorzadu terytorialnego badz z ich zwigzkami lub stowarzyszeniami.

Wiele zadan z tego szerokiego i zréznicowanego zakresu miesci si¢ w ob-
szarze polityki spolecznej. Poza pomoca spoleczng i polityka prorodzinng,
z ktérymi czesto polityka spoleczna bywa utozsamiana, o czym byla mowa
wczesniej, naleza tu oczywiscie takze ochrona zdrowia, mieszkalnictwo, edu-
kacja i wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi. W gruncie rzeczy jednak,
jesli przyja¢, ze celem polityki spolecznej jest ksztaltowanie warunkéw zycia
ludnosci oraz stosunkéw miedzyludzkich (Rajkiewicz, 1998), to okaze sie, ze
wpisuja si¢ w nig dziatania praktycznie we wszystkich wymienionych obszarach.
Jesli wiec samorzad lokalny ma w sposob odpowiedzialny przykiada¢ sie do
realizacji polityki spolecznej, to musi postrzega¢ i organizowa¢ swoje dzialania
kompleksowo. Oznacza to po pierwsze uwzglednianie wzajemnej wspoélzalezno-
$ci dzialan podejmowanych w tych réznych obszarach i ich znaczenia dla wa-
runkow zycia mieszkancéw, po drugie konieczno$¢ identyfikacji rzeczywistych
przyczyn roznych lokalnych problemoéw i trudnosci, ktére to przyczyny zawsze
maja charakter zlozony i wieloaspektowy, po trzecie koniecznos¢ przewidywania
réznorodnych nastepstw podjetych dzialan, bo moga si¢ one pojawia¢ w nawet
bardzo odlegltych obszarach i przyjmowaé nieoczekiwang posta¢, a czasem ni-
welowa¢ uzyskane gdzie indziej pozytywne rezultaty.

Z punktu widzenia rozwigzywania probleméw spotecznych bardzo istotny
jest szeroki zakres zadan gminy w obszarze pomocy spolecznej, poniewaz, jak to
zostalo wczesniej pokazane, w systemie pomocy spolecznej znalazto si¢ bardzo
rozlegle spektrum spraw, z ktérymi nie radzg sobie inne organy wtadzy publicz-
nej. Ustawa o pomocy spolecznej z 2004 roku nakiada zatem na gminy liczne
i réznorodne obowiazki, poczawszy od opracowania i realizacji gminnej stra-
tegii rozwigzywania probleméw spotecznych i innych programéw ostonowych
oraz sporzadzenia bilansu potrzeb gminy w zakresie pomocy spolecznej, przez
organizacje i utrzymywanie systemu ustug i $wiadczen pomocowych dla miesz-
kancéw gminy, az po realizacje¢ konkretnych ustug i $wiadczen dla oséb potrze-
bujacych. Obowiazki te maja charakter zadan wtasnych gminy - obligatoryjnych
lub fakultatywnych - oraz zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;j.
Te pierwsze realizowane sg ze srodkéw wilasnych gminy, te drugie ze srodkow
zapewnianych przez budzet panstwa. Gmina moze zleca¢ zadania z zakresu
pomocy spolecznej — udzielajac dotacji na finansowanie lub dofinansowanie ich
realizacji - organizacjom pozarzadowym oraz osobom prawnym i jednostkom
organizacyjnym dzialajacym na podstawie przepisow o stosunku panstwa do
Kosciota katolickiego i do innych Kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych, pod
warunkiem wszakze, ze ich cele statutowe obejmujg dzialania w zakresie po-
mocy spoleczne;j.

Zadaniem zleconym gmin jest tez realizacja $wiadczen rodzinnych na mocy
Ustawy o $wiadczeniach rodzinnych z 2003 roku. Wprawdzie gmina (jako
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»organ wlasciwy”) jest tu tylko wykonawca i prowadzi postepowania w sprawie
przyznawania $wiadczenn wedlug precyzyjnie okreslonych w ustawie zasad
i kryteriow, to fakt, ze w wielu gminach zadanie to zostalo przekazane do reali-
zacji osrodkom pomocy spofecznej*, duzo méwi o sposobie podejscia do kwestii
polityki spofeczne;j.

Ustawa o systemie o$wiaty z 1991 roku naklada z kolei na samorzad gminy
obowigzek prowadzenia publicznych przedszkoli, szkét podstawowych (i do nie-
dawna jeszcze gimnazjalnych), wraz z oddzialami integracyjnymi; dopuszcza tez
prowadzenie przez samorzad gminy szkdét wyzszego poziomu po porozumieniu
sie w tej sprawie z wlasciwym organem samorzagdowym. Na tym polu wladze
lokalne majg wigcej do powiedzenia, bowiem to one decyduja o tym, ile i jakie
placowki — w ramach okreslonych ustawa — beda prowadzi¢ oraz w jakim stop-
niu bedg je dofinansowywac ponad subwencj¢ oswiatowa’.

Gléwnym zadaniem gminy w kwestii ochrony zdrowia jest zapewnienie
réwnego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej poprzez: opracowywanie, re-
alizacje i oceng efektéw programoéw zdrowotnych wynikajacych z rozpoznanych
potrzeb zdrowotnych i stanu zdrowia mieszkancéw gminy, inicjowanie i udziat
w wytyczaniu kierunkéw przedsiewzie¢ lokalnych zmierzajacych do zaznaja-
miania mieszkancéw z czynnikami szkodliwymi dla zdrowia oraz ich skutkami,
a takze podejmowanie wszelkich innych niezbednych dzialan (art. 7 Ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze s$rodkéw publicznych
z 2004 roku). Gmina moze réwniez petni¢ funkcje zalozycielskie wobec samo-
dzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej, w zaleznosci od lokalnych
potrzeb i mozliwosci (patrz Ustawa o zakladach opieki zdrowotnej z 1991 roku)®.

Bardzo wazne zadania gmina wykonuje tez w ramach lokalnej polityki
mieszkaniowej, jest bowiem jej najwazniejszym podmiotem. Ustawa z dnia
21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i o zmianie Kodeksu cywilnego (art. 4) naktada na gming¢ obowigzek tworzenia
warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej’.

4 Jednoznaczny zapis zezwalajacy organowi wladciwemu upowazni¢ kierownika osrodka
pomocy spolecznej lub wskazang przez niego osobe do prowadzenia postepowania w sprawie
$wiadczen rodzinnych znalazl si¢ w ustawie dopiero po zmianach wprowadzonych Ustawg o po-
mocy spolecznej z 2004 roku.

5 Generalnie wysokos$¢ rzadowej subwencji o$wiatowej jest dalece niewystarczajaca dla sfi-
nansowania dzialalnoéci gminnych placéwek o§wiatowych, z tego powodu dotacje przyznawane
tym placéwkom stanowia na ogol najwazniejsza pozycje w budzecie gminy (GUS, 2019); szerzej
na temat sposobow i mozliwosci realizacji lokalnej polityki edukacyjnej zob. np. Piwowarski, 2006.

¢ Wiecej o polityce zdrowotnej na poziomie lokalnym patrz: Golinowska et al., 2002; Fracz-
kiewicz-Wronka, red., 2005.

7 Lokalna polityka mieszkaniowa podlega regulacjom zawartym w wielu ustawach, mie-
dzy innymi w Ustawie o wlasnosci lokali z 1994 roku, Ustawie o gospodarce nieruchomosciami
z 1997 roku czy Ustawie o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronio-
nych, noclegowni i doméw dla bezdomnych z 2006 roku.
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W tym celu gminy moga dysponowac i zarzadza¢ zasobem mieszkaniowym
komunalnym lub socjalnym (a takze inwestowa¢ w niego), zobowiagzane s3 tez
do uchwalania wieloletnich programéw gospodarowania tym zasobem. W tym
obszarze, poza funkcjami wiasciciela i inwestora, gmina pelni réwniez wazne
funkgcje planisty i koordynatora, poniewaz:

W lokalnej gospodarce mieszkaniowej dziala wiele podmiotéw, ktore
w sposéb bezposredni badz posredni zaangazowane sa w polityke miesz-
kaniowa, ale to gmina jest jednostka, ktéra powinna mie¢ wglad w ogdlna
sytuacje mieszkaniowa i koordynowa¢ dzialalnos¢ innych podmiotéw
zwigzanych z mieszkalnictwem (Kedzierska, 2009, s. 154).

Zadania gminy nie dotycza natomiast z bezposredniego wskazania kwestii
zwigzanych z lokalnym rynkiem pracy, gdyz ciezar odpowiedzialnosci za
polityke rynku pracy zostal ztozony na barki samorzadéw powiatowego i woje-
wodzkiego. Nie znaczy to jednak, Ze gmina nie ma obowigzku ani mozliwosci
oddzialywania na lokalny rynek pracy, poniewaz to gtéwnie w jej gestii pozostaja
wszelkie inwestycje gminne i dzialania skierowane na przycigganie inwestoréw
- a wiec pracodawcow - do gminy (jak uzbrojenie terenu pod inwestycje czy ulgi
w podatkach lokalnych). Gmina udziela tez w szerokim zakresie pomocy bez-
robotnym poprzez dzialania realizowane w ramach systemu pomocy spotecznej®
- bezrobocie jest wcigz jednym z najwazniejszych powodéw udzielania pomocy
przez osrodki pomocy spolecznej na poziomie gminy. Precyzuje to Ustawa o po-
mocy spolecznej z 2004 roku (art. 17, ust. 1), ktéra naklada na gmine miedzy
innymi obowiazek opracowania i realizacji gminnej strategii rozwigzywania
probleméw spotecznych ze szczegdlnym uwzglednieniem programoéw pomocy
spotecznej, profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych i innych
ukierunkowanych na integracje osob i rodzin z grup szczegélnego ryzyka. Tylko
od lokalnych decydentéw zalezy, czy znajda si¢ tu rowniez programy skierowane
do mieszkancéw dotknietych bezrobociem.

Sposéb, w jaki zdefiniowane s3 zadania gminy, tak naprawde pozosta-
wia otwarte pole dla réznorodnych dzialan, ktére samorzad lokalny moze
podejmowaé w celu ksztaltowania warunkoéw zycia mieszkancéw oraz sto-
sunkéw miedzyludzkich. W tym zakresie jest zalezny tylko od mozliwosci
finansowych budzetu gminy oraz - moze nawet w wiekszej mierze — od wie-
dzy, wyobrazni i dobrej woli, a takze poczucia odpowiedzialnoéci lokalnych
decydentow.

8 Szerzej na ten temat zob. Faliszek, 2005.
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2.3. Instrumenty lokalnej polityki spotecznej

W realizacji zadan z zakresu polityki spotecznej samorzad gminy dysponuje
szerokim instrumentarium, na ktére skladajg si¢ §rodki o charakterze prawnym,
ekonomicznym, informacyjnym, kadrowym oraz dotyczace ksztaltowania
przestrzeni — wszystkie szczegdtowo i obszernie zostaly opisane przez Jolante
Supinska (2001, s. 125-129). Na poziomie lokalnym znaczenie poszczegolnych
rodzajéw tych instrumentdw jest rdozne, na przyklad gmina posiada duzo
wieksze kompetencje w kwestii ksztaltowania polityki kadrowej niz w kwestii
ksztaltowania prawa, ale to od wladz gminy zalezy, jakie instrumenty i w jakim
zakresie beda wykorzystywane w rozwigzywaniu lokalnych probleméw
spotecznych.

Wsréd instrumentéw prawnych wazng role odgrywaja przede wszystkim
wszelkiego rodzaju dokumenty strategiczne i programowe, miedzy innymi stra-
tegia rozwigzywania probleméw spotecznych, programy profilaktyki i przeciw-
dzialania w odniesieniu do konkretnych probleméw (jak na przyktad uzaleznie-
nia, przemoc w rodzinie, niepelnosprawnos$¢) oraz program wspotpracy z orga-
nizacjami pozarzagdowymi, a takze dokumenty ogdlniejsze, takie jak strategia
rozwoju, program rewitalizacji, plan rozwoju lokalnego, plany inwestycyjne.
Co istotne, opracowujgc te dokumenty, samorzad w wielu przypadkach jest
zobowigzany do zachowania ich zgodnosci z odpowiednimi dokumentami two-
rzonymi przez organy wyzszego rzedu (na poziomie wojewddztwa czy panstwa).
Osobng kwesti¢ stanowi pytanie, w jakim stopniu dokumenty te rzeczywiscie
ksztaltujg lokalng polityke spoleczng, poniewaz wielu badaczy wskazuje, ze
nader cze¢sto pozostaja jedynie papierowa forma spelniania ustawowych obligacji
(Hryniewicka, Lipke, 2008; Fraczek, 2010).

Szczegélng role w funkcjonowaniu samorzadu odgrywaja instrumenty
ekonomiczne i finansowe. Odzwierciedla to przede wszystkim budzet gminy,
w ktérym musza zosta¢ zapisane wszystkie dochody i wydatki gminy, w tym
na szeroko rozumiane cele spoleczne, zaréwno obowigzkowe, jak i fakultatywne
(na przykliad inwestycyjne). Gmina ma dos$¢ ograniczone mozliwoéci generowa-
nia swoich dochodéw?®, w najwiekszej bowiem czesci pochodzg one z budzetu
centralnego i na ich wysoko$¢ gmina nie ma wptywu lub wptyw ten jest bardzo
maly (dotacje i subwencje oraz udzial w dochodach z podatkéw dochodowych
od o0s6b fizycznych i prawnych — PIT i CIT) (Suréwka, 2008). Najwieksze moz-
liwosci generowania dochodéw wlasnych stwarzaja podatki i oplaty lokalne, do-
chody majatkowe, a takze kredyty, pozyczki i emisja obligacji samorzadowych,
gdyz decyzje w tych sprawach wiadze samorzadowe (rady gminy, powiatu lub
sejmiki wojewodzkie) podejmujg samodzielnie.

9 W przypadku samorzadu powiatowego i wojewddzkiego te mozliwosci sg jeszcze mniejsze.
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Nalezy zauwazy¢, ze cz¢$¢ wydatkow budzetowych gmin ma charakter obli-
gatoryjny, poniewaz dotycza zadan zleconych ze strony administracji rzadowej
i obowiazkowych zadan wlasnych. Poréwnanie wydatkéw socjalnych budzetu
centralnego i budzetéw samorzadow lokalnych pokazuje wage finansowania
zadan w zakresie polityki spolecznej przez wspdlnoty samorzadowe, w tym
gminy, zwlaszcza te nie najwigksze (tabela 2.1).

TABELA 2.1. Publiczne wydatki socjalne' w Polsce w 2019 roku

Zrédto finansowania Wydatki [mln z1]
Budzet centralny 77 851
ogotem 177 853
Budzety samorzadéw g
gminy, bez miast na prawach powiatu 93 053

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Gtéwny Urzad Statystyczny, 2020: Rocznik Statystyczny Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Warszawa.

Dopiero jednak udzial i struktura wydatkow na cele spoteczne w konkretnych
gminach ponad to, do czego gmina jest zobowigzana, ukazuja, jak samorzad
gminy traktuje problemy spoleczne i jaka role przypisuje polityce spolecznej.
W ramach regulacji dostepu do débr i ustug publicznych gmina moze decydowa¢
o dotacjach i inwestycjach na rzecz szkol, zakltadow opieki zdrowotnej, pomocy
spolecznej, o stypendiach dla uczacych sie dzieci i mlodziezy, a takze o wyso-
kosci obcigzen w postaci lokalnych optat i podatkéw nakladanych na mieszkan-
cow. Calos¢ wydatkéw socjalnych w samorzadach nie jest jednak traktowana
systemowo, kompleksowo, jako spojny obszar realizacji polityki spoleczne;j.

Szczegolne znaczenie dla lokalnej polityki spolecznej moga mie¢ instrumenty
informacyjne, ktérymi dysponuje samorzad lokalny. Wynika to z tego, ze:

Informacje, ktore ludzie przyswoili sobie, zrozumieli i zaakceptowali, naleza
do najwazniejszych wyznacznikéw ich zachowan i decyzji zyciowych, sg
warunkiem satysfakcjonujacego zdefiniowania i zaspokojenia ich potrzeb.
Instrumenty informacyjne moga by¢ bardzo skuteczne pod warunkiem
uznania ich przez odbiorcéw za wiarygodne (Supinska, 2001, s. 127; zob.
tez Faliszek, 2003).

Do najwazniejszych instrumentéw informacyjnych Supinska zalicza system
szkolny (chociaz gminy nie maja raczej wplywu na $cisle regulowang prawem

1 Uwzgledniono dzialy: gospodarka mieszkaniowa, o§wiata i wychowanie, ochrona zdro-
wia, pomoc spofeczna i pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej, rodzina, edukacyjna
opieka wychowawcza, kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, kultura fizyczna.

© Rada gminy, w drodze uchwaly, moze takze podwyzszy¢ kwoty, o ktérych mowa w Usta-
wie o pomocy spolecznej, uprawniajace do zasitkow okresowego i celowego (art. 8), moze réwniez
podwyzszy¢ minimalne kwoty zasitku okresowego (art. 38).
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zawarto$¢ programow nauczania, to jednak moga mie¢ wplyw na jakos¢ procesu
edukacji w podlegtych im placéwkach oswiatowych oraz na realizacje wszelkich
zaje¢ pozaszkolnych), srodki spotecznego przekazu oraz poradnictwo indywidu-
alne (wlaczajac w to prace socjalng) (Supinska, 2001). Rozwoj technologii infor-
macyjnych i upowszechnienie internetu daty wladzom lokalnym bardzo wazne
narzedzie, ktdre nie tylko pozwala szybko i skutecznie upublicznia¢ informacje,
ale réwniez umozliwia bezposredni kontakt interaktywny z mieszkancami po-
przez e-maile, czaty, sondaze i fora dyskusyjne>.

Brak kanaléw przeptywu informacji pomiedzy spolecznoscia lokalng
a wladzg samorzadowy jest korupcjogenny, prowadzi do poglebiania sie - i tak
juz znacznych w polskim spoteczenstwie — biernosci obywateli i ich niewiary
w mozliwoéci wywierania wplywu na sprawy publiczne, powoduje, ze utrwala
sie, zardwno w $wiadomosci obywateli, jak i decydentéw, podzial na ,my” i ,oni”.
Dlatego tez na samorzadzie lokalnym spoczywa i to wazne zadanie: koniecznos¢
zbudowania systemu wymiany i przeplywu informacji, ktéry bedzie sprawny
i otwarty, latwo dostepny dla wszystkich partneréw lokalnej sceny i zapewni
ich réwnos¢ w procesie komunikowania. Dzisiaj role takiego systemu odgrywa
najczesciej oficjalna strona internetowa gminy, nie tylko wykorzystywana jako
wizytéwka i wazny element promocji, ale tez pelniagca istotne funkcje (oprocz
informacyjnych) wobec mieszkancéw - przyczyniajac si¢ do wzmacniania ich
wiezi i poczucia identyfikacji ze spolecznoscia lokalng.

Roéwniez w kwestii instrumentéw kadrowych samorzad gminy ma duze
pole do dziatania. Dobdr (oraz jako$¢ — w sensie ksztalcenia czy doskonalenia)
ludzi do pelnienia okreslonych funkeji i zadan w duzym stopniu zalezy od
lokalnych decydentéw. To ci, ktérzy $wiadczg réznorodne ustugi, podejmuja
stosowne decyzje, informuja, wychowuja, ucza, pomagaja i doradzajg (czyli tzw.
kapital ludzki), decyduja w ostatecznym rozrachunku o skutecznosci i efektyw-
no$ci wykonywania przez gmine jej zadan. Wazne sg ich kompetencje i profesjo-
nalizm, a takze ,,motywy i postawy, reprezentowana przez nich kultura prawna,
polityczna, kultura wspolzycia spotecznego” (Supinska, 2001, s. 128).

Stosunkowo najmniejsze znaczenie dla lokalnej polityki spotecznej maja
instrumenty ksztaltowania przestrzeni, chociaz i tu w ostatnich latach wiele
sie zmienia, poniewaz coraz bardzie docenia si¢ wplyw sposobu uksztaltowa-
nia przestrzeni publicznej na jako$¢ zycia mieszkancow (Kochanowska, 2010;
Montgomery, 2016; Aniol, 2017). Poza tym dla zaspokajania lokalnych potrzeb
moze by¢ istotne usytuowanie instytucji publicznych (takich jak szkoly, osrodki
zdrowia czy instytucje pomocy spofecznej) w stosunku do miejsca zamieszkania
tych, ktorzy z nich korzystaja. Kluczowa sprawa jest jednak z pewnoscia segre-
gacja przestrzeni, ktora wigze si¢ z nasilonym wystepowaniem w okreslonych

2 Szerzej o wykorzystaniu internetu przez wladze samorzadowe do komunikowania sie
z mieszkanicami zob. Dzienniak-Pulina, Faliszek, 2007.



2.3. Instrumenty lokalnej polityki spotecznej

miejscach probleméw spotecznych (ubodstwa, patologii spolecznych). Prowadzi
to nierzadko do réznicowania przestrzeni miejskiej na ,lepsza” i ,gorsza”, co
znajduje swéj wyraz nie tylko w wymiarze spolecznym, ale i jak najbardziej ma-
terialnym - ,,gorsze” osiedla czy ulice, zamieszkiwane przez ludzi borykajacych
sie z problemami spolecznymi, czesto sg zaniedbane, zdegradowane, brudne,
czasem wrecz odstreczajace (dziala tu zresztag mechanizm sprzezenia zwrotnego).
W wielu gminach prébuje sie temu zaradzi¢ poprzez programy i projekty rewi-
talizacji okreslonych fragmentéw przestrzeni miejskiej, zorientowane na zmiany
zar6wno przestrzenne, jak i spoleczne. W ramach dofinansowania z funduszy
unijnych miasta i gminy moga pozyskiwa¢ na realizacj¢ takich przedsiewzigé
znaczne $rodki. W ostatnich kilkunastu latach dzigki tym mozliwosciom zy-
skaty popularnos¢ projekty przywracajace do zycia przestrzenie poprzemystowe,
zagospodarowywane przede wszystkim na cele uzytecznosci publicznej®.

Bardzo waznym elementem funkcjonowania samorzadéw lokalnych - i szyb-
ko zyskujacym w ostatnich latach na znaczeniu - jest wspdtpraca z organiza-
cjami pozarzadowymi. Samorzady zostaly zobligowane do takiej wspétpracy nie
tylko w ustawach dotyczacych ich tytularnie (migedzy innymi na mocy art. 7
Ustawy o samorzadzie gminnym), ale takze poprzez Ustawe o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (art. 5) oraz Ustawe o pomocy spolecznej
(art. 2, ust. 2; art. 25).

W Ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie wérdd zadan
publicznych, ktére moga by¢ wykonywane przez organizacje pozarzadowe (i inne
wskazane w ustawie), na pierwszym miejscu wymieniona jest pomoc spoteczna,
a tez wiele z pozostatych dwudziestu trzech wyszczegdlnionych zadan miesci sie
w obszarze polityki spolecznej (art. 4, ust. 1). Szczegodlnie warto zwrdci¢ uwage
na zadania okre$lone jako: dzialania na rzecz oséb z niepelnosprawnoscia,
promocja zatrudnienia i aktywizacja zawodowa oséb pozostajacych bez pracy
i zagrozonych zwolnieniem z pracy, upowszechnianie i ochrona praw kobiet
oraz dzialalno$¢ na rzecz rownych praw kobiet i mezczyzn, dzialalno$¢ wspoma-
gajaca rozwoj wspolnot i spotecznosci lokalnych, nauka, edukacja, o$wiata i wy-
chowanie, przeciwdzialanie patologiom spotecznym, upowszechnianie i ochrona
wolnosci i praw cztowieka oraz swobdd obywatelskich, dzialania wspomagajace
rozwdj demokracji, promocja i organizacja wolontariatu oraz — na koniec — dzia-
talnos¢ wspomagajaca technicznie, szkoleniowo, informacyjnie lub finansowo
organizacje pozarzagdowe (oraz inne podmioty wymienione w ustawie).

Samorzady lokalne moga dofinansowywaé w drodze konkursowej dzialania
proponowane i podejmowane przez podmioty trzeciego sektora, jak rowniez zle-
ca¢ tym podmiotom realizacj¢ swoich zadan wlasnych, przekazujac im na ten cel

¥ Przyklady calkiem udanych takich projektéw sg liczne, znajdziemy je chociazby w Lodzi
- Manufaktura (Stasiak, 2005) czy Walbrzychu - Stara Kopalnia (Stara Kopalnia w Watbrzychu,
2019).
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odpowiednie $rodki finansowe. Uchwalanie rocznych programéw wspolpracy
z organizacjami pozarzagdowymi jest, zgodnie z Ustawg o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, obowigzkiem kazdej jednostki samorzadu teryto-
rialnego (art. 5a, ust. 1). Samorzady moga réwniez przyjmowac, juz nieobligato-
ryjnie, programy wieloletnie'*.

Wyznaczony obszar mozliwej wspoélpracy samorzadu gminy z organizacjami
pozarzadowymi jest zatem rozlegly, co wigcej, w razie potrzeby moze on zostaé
jeszcze poszerzony (art. 4, ust. 2). Oznacza to, ze w gruncie rzeczy nie ma prze-
szkdd, aby podmioty spoleczne uczestniczyly w realizacji zadan publicznych
z dziedziny polityki spotecznej w bardzo szerokim zakresie, a zalezy to przede
wszystkim od postawy obu partneréw - chociaz z punktu widzenia polskich
realiow niewatpliwie postawa lokalnej wladzy samorzadowej ma tu wigksze
znaczenie.

2.4. Wybrane uwarunkowania lokalnej polityki spotecznej

Nad polityka spofeczng cigzy dzi$ szczegdlny splot uwarunkowan, ktérych
zrodel mozemy poszukiwaé zaréwno w globalnych przemianach polityczno-
-ekonomicznych, jak i w przemianach dokonujacych si¢ na poziomie mikro-
spolecznym. Nasilajace si¢ procesy marginalizacji spolecznej, jeden z kluczo-
wych probleméw we wspdlczesnych spoleczenstwach, najbogatszych, najwyzej
rozwinietych i o najbardziej ustabilizowanej demokracji, maja swoja przyczyne
miedzy innymi w zjawiskach globalizacji. Z jednej strony wzrastajace zréznico-
wanie spoleczne, coraz bardziej ztozony i poglebiajacy sie podziat pracy, czemu
towarzyszy zwigkszanie si¢ nieréwnosci spolecznych, a z drugiej postepujaca
transnarodowa standaryzacja i rozwdj spoleczenstwa masowego, w ktérym
mass media coraz istotniej przyczyniajg sie do unifikacji kulturowo okreslanych
wzoréw sukcesu, prowadza do nasilania si¢ — jak to okreslit Robert K. Merton
(1982) - rozbieznosci pomiedzy struktura kulturowg a strukturg spoleczng, ze
wszystkimi tego konsekwencjami, migdzy innymi w postaci upowszechniania
sie dewiacyjnych sposobow przystosowania do takiej sytuacji. Rynki ekono-
miczne - wraz ze wszystkimi atrybutami gospodarki kapitalistycznej, w tym
negatywnymi skutkami, takimi jak narastanie nieréwnosci spotecznych i anta-
gonizméw miedzygrupowych - podlegaja dzi§ przede wszystkim regulacji na

4 Nowelizacja Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2015 roku na-
tozyla obowiazek przyjmowania programéw wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi takze
na organy administracji rzadowej (ministra lub wojewodéw), przy czym moze to by¢ program
roczny lub wieloletni do pigciu lat (art. 5b, ust. 1).
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poziomie miedzynarodowym, ponadpanstwowym, a tymczasem polityka spo-
teczna, ktorej rozwoj od mniej wigcej dwustu lat napedza potrzeba stabilizacji
tadu i porzadku spolecznego, nadal realizowana jest prawie wylacznie w ramach
poszczegolnych panstw’. Majg one z tego powodu bardzo ograniczony wplyw na
przyczyny probleméw spotecznych, z ktérymi przychodzi im si¢ borykacé wias-
nymi sitami. Osiagnig¢cia w dziedzinie dobrobytu spolecznego i bezpieczenstwa
socjalnego z ubieglego wieku sa przeciez w znacznej mierze efektem polityki
interwencjonizmu panstwowego, ktéry na dobre umoscit si¢ nawet w tak libe-
ralnych panstwach, jak USA (por. np. Kowalak, 1996), a dzigki ktéremu mozna
bylo okietzna¢ ,,dziki kapitalizm” i nada¢ mu ,,ludzka twarz” (co najlepiej udato
sie, jak wiadomo, panstwom skandynawskim).

W dobie globalizacji gospodarczej rola poszczegdlnych panstw w regulacji
probleméw spolecznych zostaje zatem mocno ograniczona. Jednoczesnie jednak
globalizacja gospodarcza i zwigzane z nig przemiany spoleczenstwa poprze-
mysfowego, przemiany rynku pracy, kryzys panstwa opiekunczego, wreszcie
przemiany wiezi spofecznych, a czesto ich ostabienie lub rozpad, prowadza do
tego, ze w trudnych sytuacjach ludzie nie mogg lub nie potrafig liczy¢ na siebie
nawzajem, potrzebne jest im zatem panstwo i jego omnipotencja. W takim
ukladzie, bez fundamentalnych zmian systemowych (a s3 one, oglednie moéwiac,
malo prawdopodobne), postepujaca marginalizacja spoteczna coraz liczniejszych
grup wydaje si¢ nieunikniona, poniewaz, jak zauwazyt Kazimierz Frieske, ,,pro-
cesy marginalizacji spolecznej wbudowane s3 w mechanizmy strukturotworcze
otwartych, rynkowych spoleczenstw” (Frieske, 2002, s. 34). Wypada zatem
zgodzi¢ si¢ i z tym sadem autora:

[...] mniej istotne jest zastanawianie sie nad mechanizmami marginalnosci
spolecznej, bardziej za$§ kumulacja i wymiana do$wiadczen dotyczacych
rezultatéw rozmaitych programéw stuzacych spolecznej reintegracji tych
wszystkich, ktérzy - z nader rozmaitych powodéw - dziataniu tych mecha-
nizmoéw ulegli (Frieske, 2002, s. 35).

Wydaje sie ponadto, ze istotne znaczenie ma réwniez zasadnicza rozbiezno$é
miedzy charakterem przyczyn marginalizacji spolecznej a rodzajem $rodkow,
ktére w sposob efektywny moga by¢ wykorzystywane dla jej przezwyci¢zania.
Przyczyny, dla ktérych cale grupy spoleczne podlegaja wykluczeniu spo-
fecznemu, maja gléwnie charakter spoleczny, ponadindywidualny, wiaza sie
z pewnymi ogélnymi prawidlowosciami, dos¢ dobrze poznanymi i zdiagno-
zowanymi, natomiast w przezwyciezaniu marginalnosci najskuteczniejsze sa
dziatania ,,skrojone na miare”, dostosowane do konkretnej sytuacji danej grupy

5 Nawet w procesie integracji europejskiej integracja socjalna przebiega najwolniej i z naj-
wiekszymi oporami, pod hastami raczej harmonizacji i dostosowywania niz ujednolicania, jak
w przypadku integracji gospodarczej.
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czy nawet poszczegélnych ludzi - tu i teraz, zorientowane na ich indywidualne
dyspozycje i wlasciwosci oraz na specyficzne, lokalne uwarunkowania*. Roz-
bieznos¢ ta zreszty jest wlasnie nastgpstwem tego, ze wobec braku mozliwosci
oddzialywania na zasadnicze przyczyny proceséw marginalizacji, a co za
tym idzie zapobiegania im przez eliminowanie tych przyczyn (lub tez przez
przeciwdziatanie ich wplywom), pozostaje koncentrowaé si¢ na ograniczaniu
i likwidowaniu skutkéw — o czym byla mowa wczesniej. Jedli zatem, zmagajac
sie z problemami spolecznymi, na ogél nie mozna dzi$ siggna¢ ich zrodet, to
trzeba przyja¢ do wiadomosci, ze bedzie to droga ,,pod gorke”, polegajaca na
szukaniu ,lokalnych recept na globalne bolaczki”, trudna, wymagajaca duzego
wysitku i - przynajmniej na razie - raczej bez spektakularnych sukceséw. Co
nie znaczy oczywiscie, Ze nie nalezy i$¢ ta droga, tym bardziej ze wiele wiadomo
juz o tym, jak powinna wyglada¢ i jak ja ,kroi¢ na miar¢” (zob. np. Niesporek,
Wédz, 2003). Problemy spoleczne i sposoby ich rozwigzywania maja bowiem
réwniez swoje lokalne uwarunkowania, wynikajace miedzy innymi ze specyfiki
lokalnego rozwoju: charakteru lokalnego przemystu, aktywnosci gospodarczej
mieszkancow, umiejetnosci wykorzystania lokalnego potencjalu (w zakresie
waloréw turystycznych czy zdrowotnych, usytuowania wzgledem centréw roz-
woju itp.), lokalnych zasobow kapitatu ludzkiego, kulturowego i spolecznego —
i coraz lepiej udaje sie ich identyfikacja oraz wykorzystywanie.

W dziedzinie polityki spolecznej, w odpowiedzi na globalne problemy - to
znaczy wystepujace powszechnie takze we wszystkich panstwach o rozwinietym
systemie pomocy spolecznej: wykluczenie, ubdstwo, uzaleznienie od panstwa,
bezrobocie i trudnosci z powrotem na rynek pracy - na dodatek przekazywane
z pokolenia na pokolenie, jest dzi§ przedstawiana takze w pewnym sensie glo-
balna recepta: aktywna (lub, inaczej, aktywizujaca) polityka spoleczna. Opiera
sie ona na powszechnie akceptowanych ideach i zasadach, lecz jest realizowana
w ksztalcie i za pomoca srodkéw o charakterze lokalnym. Te idee to po pierwsze
przekonanie, Ze najwazniejszg podstawa dobrobytu obywateli nalezy na powrot
uczyni¢ w mozliwie najwigkszym stopniu ich wlasng prace. Druga powszechnie
akceptowana idea to urzeczywistnianie zasady pomocniczosci w dzialaniach
panstwa, mozliwe dzieki odbudowie wspdlnot lokalnych i wzrostowi aktyw-
noséci obywatelskiej, co prowadzi do polaczenia sfery publicznej (panstwowej)
ze sferg spoleczng i prywatna. Coraz wiecej panstw zwraca si¢ w kierunku
nowego modelu aktywnej polityki spolecznej, poniewaz doswiadczajac podob-
nych problemow, siegaja do podobnych rozwigzan. Stad w reformach systemu
polityki spolecznej wiekszosci krajow wysokorozwinietych odnajdziemy wiele
wspdlnych elementéw, takich jak:

* Dobrze ilustruja to przyklady konkretnych dziatan na rzecz reintegracji spolecznej, ana-
lizowane na przyklad przez zespé! prof. Kazimierza Frieske (red., 2004) czy zespdt prof. Jézefiny
Hrynkiewicz (red., 2002).
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- decentralizacja i zwigzany z nig wzrost znaczenia samorzadéw lokalnych;

- wzrost roli wiezi lokalnych w budowaniu kapitatu spotecznego;

- rozwdj sektora obywatelskiego;

- zgoda na ograniczenie redystrybucyjnej funkcji programéw socjalnych;

- wzrost znaczenia negocjacji zbiorowych i dialogu obywatelskiego;

- znaczenie edukacji dla budowania ,,spoleczenstwa opartego na wiedzy”;

- uznanie ekonomii spolecznej, zatrudnienia socjalnego i zatrudnienia subsy-
diowanego za elementy polityki zatrudnienia;

- ,praca zamiast zasitku” - przeciwdziatanie wykluczeniu spolecznemu poprzez
(re)integracje na rynku pracy;

- dowarto$ciowanie wolontariatu jako formy pracy uzytecznej spolecznie i drogi
do powrotu na rynek pracy (Rymsza, 2003).

Istotne jest tez, ze dzialania aktywizujace kierowane sa nie tylko do pojedyn-
czych oséb i ich rodzin, ale takze do calych spolecznosci lokalnych, co pociaga
za sobg renesans tychze (stad migedzy innymi odrodzenie ideologii lokalizmu),
a jednocze$nie generuje nowe wyzwania dla calego systemu polityki spotecznej.

Poza tymi uwarunkowaniami, ktére maja w zasadzie charakter globalny,
a w kazdym razie ponadnarodowy, funkcjonowanie lokalnej polityki spotecznej
ma réwnie istotne uwarunkowania na poziomie krajowym. Jak wspomniano,
proces decentralizacji polityki spotecznej w Polsce po 1998 roku przybral dos¢
kuriozalng posta¢ decentralizacji fiskalnej: samorzady lokalne obarczane sa
coraz szerszym zakresem zadan obligatoryjnych, przekazywanych im z po-
ziomu centralnego, a jednocze$nie majg ograniczone mozliwosci pozyskiwania
i tworzenia dochodéw, pozwalajacych im te zadania wykonywac (Golinowska,
2000; Faliszek, 2005). To za$ ogranicza w duzym stopniu - zwlaszcza w matych
miejscowosciach — mozliwosci podejmowania dzialan fakultatywnych. Zarazem
samorzady sa na ogol dos¢ stabo wspierane przez organy z wyzszego poziomu
w kwestiach merytorycznych w realizacji coraz liczniejszych, bardzo rézno-
rodnych, trudnych i zlozonych zadan z zakresu polityki spolecznej, ktérymi
zostaly obarczone. Zadania te ponadto coraz wyrazniej definiuje si¢ - co wynika
bezposrednio ze zmian w regulacjach prawnych, a w szerszym wymiarze z gle-
bokich zmian w koncepcji polityki spolecznej — w kategoriach przeciwdzialania
i ograniczania wykluczenia spolecznego i marginalizacji, co oznacza, ze s3
coraz bardziej zlozone, skomplikowane i niejednoznaczne, ponadto zwigzane
z koniecznos$cig sprostania takim zasadom, jak aktywizacja, pomocniczos¢,
partnerstwo. Nie s3 to rzeczy nowe, ale nigdy dotad nie przywiazywano do nich
takiego znaczenia jak obecnie. Idg za tym coraz wigksze wymagania wobec
samorzadow, a takze wobec samych ludzi: poza tymi najbardziej oczywistymi,
jak wiedza, kompetencje, umiejetnosci, s to rowniez wymagania dotyczace
odpowiednich postaw, przekonan, sposobéw zachowania czy nawet cech oso-
bowosci. Chodzi tu o ludzi, ktérzy te dzialania bezposrednio kreuja i realizuja
(na przyklad pracownikéw stuzb spolecznych), o tych, ktérzy o nich decyduja,
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a wigc przedstawicieli wladzy réznego szczebla — radnych, czlonkéw odpowied-
nich komisji, przedstawicieli wtadzy wykonawczej (prezydenta, burmistrza lub
wojta, jego zastepcy, urzednikdéw na stanowiskach kierowniczych), szeféw insty-
tucji pomocowych réznego typu, w tym organizacji pozarzadowych, wreszcie
o tych, ktérych to najbardziej dotyczy, a wiec samych czlonkéw spotecznosci
lokalnych, w szczegolnosci ich najstabszych grup. Tymczasem, jak pokazuja
badania, rzeczywiste kompetencje decydentéw, ich kwalifikacje, doswiadczenie
i postawy pozostawiaja wiele do Zyczenia (Dutkiewicz, Kumaniecka-Wisniew-
ska, Makowski, 2006; Golinowska, 2006; Faliszek, 2016). Zwlaszcza w odnie-
sieniu do obszaréw polityki spolecznej odpowiedzialne s3 za to z jednej strony
szczegblnego rodzaju ,lokalne” mechanizmy doboru i selekcji kadr, w ktorych
kryteria merytoryczne i kompetencyjne nie s akurat najwazniejsze'®, a z drugiej
strony takze pewne ,obiektywne” przeszkody, utrudniajace siegniecie po ludzi
odpowiednio wyksztalconych, o odpowiednim przygotowaniu profesjonalnym
- a mowigc wprost, chodzi o niedostatek srodkéw finansowych pozwalajacych
takie osoby zatrudni¢ badz pozyska¢ do wspolpracy, i do tego jeszcze nalezycie
wynagrodzi¢. Wiele wskazuje, ze wilasnie ten rodzaj uwarunkowan, zwlasz-
cza w niewielkich spotecznosciach lokalnych, moze mie¢ nawet decydujgcy
wplyw na to, jak spolecznosci te radza sobie z rozwigzywaniem probleméw
spolecznych.

Z tego punktu widzenia - poza wczeéniej wspomnianymi kompetencjami,
rozumianymi jako wyksztalcenie, wiedza, umiejetnosci, doswiadczenie itp. oraz
barierami finansowymi - trzy czynniki wydajg si¢ mie¢ szczegélnie istotne zna-
czenie dla ostatecznego efektu, jakim jest skutecznosc¢ lokalnej polityki spoleczne;j
w rozwigzywaniu probleméw spotecznych. Po pierwsze, wiedza i przekonania
decydentéw dotyczace problemu izolacji i marginalizacji spolecznej, po drugie,
ich stosunek do partycypacji spolecznej, rozumianej jako samoorganizacja
spoleczenstwa, po trzecie wreszcie, podzielane przez decydentéw ogélne przeko-
nania dotyczgce zrodel i przyczyn ubdstwa, wykluczenia spotecznego czy innych
probleméw dotykajacych ludzi. Wyniki badan pilotazowych przeprowadzonych
w malych miastach wojewddztwa §laskiego na ten temat (Faliszek, 2016; patrz
tez podrozdzial 4.2) nie napawaja optymizmem, co zreszta odpowiada wynikom
podobnych badan zaréwno sprzed kilkunastu (Siemienska, 2004, 2005), jak
i kilku lat (Wasilewski, Kotnarowski, Betkiewicz, 2019).

v Szerzej na ten temat w podrozdziale 4.2.

'8 Tak jak chociazby w wyborach samorzadowych, a czesto rowniez w faktycznych, nieujaw-
nianych procedurach rekrutacji do pracy w instytucjach samorzagdowych.

¥ Przyktadem sg chociazby coraz wigksze niedobory pracownikéw socjalnych w o$rodkach
pomocy spolecznej, mimo licznych rocznikéw absolwentéw studiéw z zakresu pracy socjalnej.
Absolwenci ci, posiadajac uprawnienia do wykonywania zawodu regulowanego pracownik so-
cjalny, wola szukaé¢ swojego miejsca na rynku pracy w innych obszarach, dajacych szanse na
lepsze wynagrodzenie.



3. Lokalna polityka spoteczna
a rozwigzywanie
problemow spotecznych

Rozwoj systemu polityki spotecznej w Polsce — tworzonego w procesie de-
centralizacji administracji publicznej, z uwzglednieniem zasady subsydiarnosci,
a w duzej mierze takze doraznych potrzeb, jak réwniez intereséw politycznych

- doprowadzit do tego, ze najwiekszy ciezar odpowiedzialnosci za rozwigzywa-
nie probleméw spolecznych spoczywa na samorzadzie gminnym. Teoretycznie
rzecz ujmujac, jest to sytuacja wlasciwa, poniewaz to wspolnota samorzadowa
gminy jest najblizszym dla mieszkancéw kazdej zbiorowosci terytorialnej srodo-
wiskiem zycia, ktorego doswiadczajg na co dzien. W praktyce jednak na drodze
do nalezytego wywigzywania si¢ gmin z przypisanych im zadan zwigzanych
z ksztaltowaniem warunkéw zycia mieszkancéw pietrza sie trudnosci i prze-
szkody, z ktérych wiele jest niezaleznych od tego, jak funkcjonuje samorzad
gminy.

Mozliwosci finansowe, organizacyjne i kadrowe instytucji polityki spolecz-
nej na poziomie gminy sg bardzo zréznicowane. Jednym z istotnych czynnikow
owego zroznicowania jest wielko§¢ gminy. Nie jest to regulg, ale relatywnie
spore s3 te mozliwosci w duzych osrodkach miejskich, zwlaszcza w miastach
na prawach powiatu. W niewielkich miejscowosciach, w gminach miejsko-

-wiejskich i wiejskich, s3 znacznie mniejsze i w takiej sytuacji to panstwo po-
winno odgrywac role koordynatora i wspiera¢ tworzenie podstaw dzialania
instytucji publicznych, miedzy innymi poprzez alokacje zasobow. Takze zlo-
zono$¢ i ponadregionalny charakter wielu probleméw spofecznych powoduja,
ze samorzady lokalne - nawet wojewodzkie — nie majg szans poradzi¢ sobie
z nimi samodzielnie, wymaga to bowiem dlugofalowych rozwigzan na pozio-
mie centralnym. Dotyczy to w szczegdlnosci zjawisk, ktére w coraz wiekszym
stopniu sa warunkowane procesami o charakterze globalnym, a wiec przede
wszystkim problemoéw zwigzanych z zatrudnieniem i bezrobocia oraz zaleznego
od nich wykluczenia spolecznego. Pozbawione dostatecznego wsparcia na
szczeblach centralnych samorzady skazane sa3 w przypadku wielu probleméw
spotecznych (chociaz oczywiscie nie wszystkich, to jednak zwykle tych najpo-
wazniejszych) na poczucie bezradnosdci (Hrynkiewicz, red., 2001; Golinowska,
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2006). Nie mogac efektywnie przyczynia¢ si¢ do rozwigzania czy ograniczenia
tych problemdw, koncentruja si¢ czgsto przede wszystkim na ochronie i wspie-
raniu wlasnych mieszkancéw poprzez dzialania w ramach systemu pomocy
spolecznej.

Latwo sobie wyobrazi¢, jak takie doswiadczenia mogg wptywaé na mobiliza-
cje instytucji publicznych wobec zagrozen problemami spofecznymi - pojawia
sie (wspierana takze innymi trudno$ciami) tendencja do ograniczania podej-
mowanych dziatan, tak by wywiazywac sie z obowiagzkéw i nie narazi¢ si¢ na
krytyke ze strony organdw nadzorujacych, lecz zarazem ,,nie wysuwac sie przed
szereg”, by w razie ewentualnego niepowodzenia (a takie ryzyko zawsze istnieje)
nie $ciggna¢ na siebie dodatkowych negatywnych ocen i opinii. Dostep do
znacznych $rodkéw finansowych z funduszy unijnych oraz przemiany na rynku
pracy prowadzace do wzrostu zatrudnienia i znaczacego spadku bezrobocia
w ostatnich latach zlagodzily nieco te sytuacje, ale nie rozwigzuja problemu,
poniewaz liczne programy pomocy dla bezrobotnych i wzrost zapotrzebowania
na sife robocza owocujg wyjsciem z bezrobocia przede wszystkim tych, ktérych
nie dotknely jeszcze zlozone konsekwencje wykluczenia spolecznego. Nawet
jednak hojne rzadowe programy socjalne z ostatnich lat, takie jak ,500+” czy
trzynasta emerytura, nie przyczynily sie do radykalnej poprawy w zwalcza-
niu najbardziej dotkliwych probleméw spolecznosci lokalnych, jak ubostwo,
uzaleznienia czy przemoc domowa. Wyzwaniem dla samorzadéw lokalnych
bedzie za chwile takze narastanie problemdéw spotecznych w zwiazku z globalng
pandemig COVID-19, co w zasadzie dopiero przed nami, poniewaz wydaje
sie, ze w drugim roku jej trwania wcigz skupiaja one swoja uwage gléwnie
na biezacych dzialaniach zaradczych w walce z pandemig i jej bezposrednimi
skutkami.

Od lat w sytuacji przeciazenia zadaniami, i to czgsto takimi, ktdre sg trudne
do zrealizowania przy istniejacej strukturze organizacyjnej i kompetencyjnej,
w obszarze przeciwdzialania problemom spotecznym gminy na ogét koncentruja
si¢ na tym, co musi by¢ wykonane, kosztem tego, co powinno by¢ wykonane.
Jedli udaje si¢ z dobrym skutkiem zrobi¢ co$ wiecej, to przewaznie wtedy, gdy
instytucje samorzadowe wchodzg w szeroka wspolprace z innymi instytucjami
publicznymi, organizacjami pozarzagdowymi, ekspertami i lokalnymi liderami,
animujac i koordynujac wspolne dzialania ukierunkowane na rozwigzanie kon-
kretnego problemu w okreslonej spofecznosci’. Wymaga to wszakze od insty-
tucji inicjujacej (najczesciej osrodka pomocy spolecznej, rzadziej powiatowego
centrum pomocy rodzinie) posiadania wysoko wykwalifikowanej profesjonalne;j
kadry, wdrozonej do pracy, w ktorej wykorzystuje si¢ rézne najaktualniejsze

' Bardzo dobrym przykladem tego jest Cieszyn i wspodlpraca tamtejszego samorzadu gmin-
nego (ale juz nie powiatowego!) z organizacjami pozarzadowymi (szczegdlnie Stowarzyszeniem
Pomocy Wzajemnej ,,By¢ Razem”) na rzecz rozwiazywania probleméw spotecznych w gminie
i powiecie; zob. tez: Centrum Aktywnosci Lokalnej, 2002.
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metody i sposoby dzialania, a zasoby ludzkie w tym zakresie sg zwykle niewy-
starczajace, szczegdlnie w mniejszych osrodkach. Kwestia kwalifikacji, wyksztal-
cenia i profesjonalizmu kadry to jednak osobny, bardzo obszerny temat.

Jesli przyjrze¢ sie stosowaniu istniejacych regulacji prawnych, to okaze sig, ze
w praktyce lokalny system polityki spotecznej zostaje zredukowany do pomocy
spolecznej. Zaréwno w sferze regulacji prawnych - w ustawach, a takze wszelkich
regulacjach nizszego rzedu - jak i w zakresie rozwigzan organizacyjnych wyraz-
nie rysuje si¢ tendencja, by pod pojeciem polityki spolecznej rozumiane bylto
przede wszystkim to, co miesci si¢ w — co prawda szeroko pojetym — obszarze
pomocy spolecznej. Na poziomie samorzadu wojewodztwa, zgodnie z zapisami
ustawowymi, powotano do zycia regionalne osrodki polityki spotecznej (ROPS),
przypisujac im zadanie kreowania i koordynowania polityki spolecznej w re-
gionie (czyli wojewddztwie), ale wyposazono je w kompetencje odnoszace si¢
wylacznie do pomocy spolecznej. Regionalne osrodki polityki spolecznej, wbrew
nazwie, nie majg prerogatyw, by podejmowac dziatania sprawcze w kwestiach na
przyktad lokalnego systemu ochrony zdrowia czy systemu edukacji (poza eduka-
cja stuzb spolecznych, oczywiscie), nie majg mozliwosci wptywania na lokalna
polityke mieszkaniowa czy polityke rynku pracy. Oczywiscie moga - i czesto to
robig — wspoldziata¢ z instytucjami funkcjonujacymi w tych obszarach polityki
spolecznej w obrebie wojewddztwa, podejmowac szeroka wspdtprace, tworzac
réznorodne programy dziatania, koordynowaé wzajemnie swoje dzialania
i korzysta¢ ze wspolnych zasobow. Sposrdd wielu instytucji na poziomie regio-
nalnym tylko ROPS - instytucja de facto z obszaru pomocy spotecznej - ma
przypisane zadania okreslone jako ,polityka spofeczna”.

W konsekwencji - niejako w zgodzie z ta logika - takze wigkszo$¢ woje-
wodzkich strategii polityki spofecznej jest skoncentrowana przede wszystkim na
problemach spolecznych przypisanych nie tyle do polityki spotecznej, ile do po-
mocy spolecznej, jak wykluczenie spoleczne, uzaleznienia, niepetnosprawnosé,
problemy rodziny itp. W Strategii polityki spolecznej wojewddztwa $laskiego
napisano wprost, Ze obejmuje ona obszary polityki spotecznej okreslone przepi-
sami Ustawy o pomocy spolecznej, a zagadnienia zatrudnienia, mieszkalnictwa,
edukacji, ochrony zdrowia, kultury i ochrony srodowiska naturalnego stanowia
przedmiot odrebnych strategii. Trudno sobie dzi$ wyobrazi¢ skuteczne przeciw-
dziatanie wykluczeniu spolecznemu, bezrobociu i ubdstwu bez skoordynowa-
nych programéw dotyczacych zatrudnienia i edukacji - jesli wymienic¢ tylko to,
co najbardziej oczywiste, nie wspominajac o pozostatych kwestiach, takich jak

> Wszystko wskazuje na to, Ze strategie dotyczace innych obszaréw polityki spolecznej jak
dotad nie powstaly, poniewaz w dokumentach strategicznych wojewodztwa $laskiego odnalez¢
mozna jedynie informacj¢ z 2018 roku o przystapieniu do opracowania Regionalnej polityki
zdrowia i Regionalnej polityki rozwoju edukacji, lecz samych dokumentéw tam nie znajdziemy;
istnieja natomiast strategie w dziedzinie kultury oraz sportu (patrz: Biuletyn Informacji Publicz-
nej Samorzadu Wojewédztwa Slaskiego...).
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chociazby ochrona zdrowia czy budownictwo socjalne. Podobne ograniczenie
obszarowe dotyczy strategii polityki spolecznej w wojewddztwach dolnoslaskim,
kujawsko-pomorskim, lubelskim, malopolskim, pomorskim, $wigtokrzyskim,
warminsko-mazurskim i zachodniopomorskim. Czasami w strategiach jest
wprawdzie mowa o innych obszarach polityki spotecznej, takich jak edukacja,
ochrona zdrowia czy kultura, ale raczej jako kontekscie niz polu dzialtan, po-
niewaz odniesienia do tych obszaréw — do$¢ zreszta ograniczone - znajduja si¢
przewaznie w czesci diagnostycznej, opisowej, natomiast nie s3 uwzgledniane
w celach strategicznych, ani ogélnych, ani szczegdtowych. Tak jest w strategiach
w wojewodztwach lubelskim (edukacja, kultura, sport, ochrona zdrowia), mazo-
wieckim (rynek pracy, mieszkalnictwo, ochrona zdrowia, edukacja) i opolskim
(edukacja). Jedynie w trzech wojewodztwach - t6dzkim, podlaskim i wielkopol-
skim - strategie polityki spolecznej maja wymiar wielosektorowy i takze w za-
kresie celow wykraczaja poza obszar probleméw pomocy spolecznej, wyrdznia
sie pod tym wzgledem zwlaszcza Strategia polityki spolecznej wojewddztwa
wielkopolskiego.

Wymowny jest juz sam fakt, ze zapis o obowigzku opracowania wojewodzkiej
strategii polityki spofecznej zamieszczony jest w Ustawie o pomocy spolecznej.
W tej samej ustawie powiat, ktory — jak wspomniano - w zalozeniach mial by¢
podstawowym podmiotem lokalnej polityki spolecznej, zostal obarczony obo-
wigzkiem przygotowania juz tylko strategii rozwigzywania probleméw spotecz-
nych. W praktyce powiaty koncentrujg si¢ dos¢ wybiérczo na przypisanych sobie
zadaniach takze z zakresu pomocy spotecznej, przede wszystkim na wspomaga-
niu w réznych obszarach rodzin zastepczych (a nie wszystkich rodzin potrzebu-
jacych takiego wsparcia) oraz na obligatoryjnych dziataniach instytucjonalnych,
kosztem zadan okreslanych jako kreowanie i koordynowanie lokalnej polityki
spotecznej. Wyniki prowadzonych w Instytucie Spraw Publicznych badan wska-
zujg, ze jak na razie samorzady lokalne rzadko angazuja si¢ w pelnienie takich
wlagnie funkeji (chociaz sg dobre przyklady - Lidzbark Warminski), czynigc to
najczesciej jedynie pro forma (Rymsza, Makowski, Dutkiewicz, red., 2007).

Nawet w oficjalnej sprawozdawczosci Gléwnego Urzedu Statystycznego
polityka spofeczna skojarzona jest z pomoca spoleczng. Dochody i wydatki
jednostek samorzadu terytorialnego wedlug dzialow s3 ewidencjonowane
osobno dla o$wiaty i wychowania, osobno dla ochrony zdrowia, a osobno dla

»pomocy spolecznej i pozostalych zadan w zakresie polityki spotecznej”. W ten
sposob ustawodawca wyznacza ramy, w ktore wpisuja si¢ silg rzeczy dziatania
samorzadow lokalnych - formalnie z obszaru polityki spotecznej, a faktycznie
sprowadzajace si¢ przede wszystkim do pomocy spotecznej. Samorzadowcy, jak
pokazuja badania, dos¢ chetnie korzystaja z tej swoistej sugestii, bo to im utatwia
zadanie, pozwala mie¢ poczucie, ze wypelniajg swoje obowigzki, nie wysilajac sie
na budowanie skomplikowanych, bo faczacych dzialania i instytucje z réznych
dziedzin, strategii polityki spotecznej. Oczywiscie nie dotyczy to wszystkich
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samorzadow lokalnych, bo sa i takie, gdzie polityke spoleczng traktuje sie z duza
uwaga i podchodzi si¢ do probleméw z tej dziedziny konstruktywnie i kreatyw-
nie (Giermanowska, Ractaw-Markowska, red., 2003).

To - by¢ moze niezamierzone, ale symptomatyczne — sprowadzanie polityki
spolecznej do pomocy spolecznej jest tym bardziej niebezpieczne, ze w wigk-
szo$ci samorzadéw lokalnych sfere pomocy spotecznej postrzega sie troche
jako klopotliwa, wstydliwg sprawe. Czesto wladze lokalne lekcewazg te sfere,
traktujac pienigdze i wysitki zaangazowane w pomoc dla ludzi dotknietych
problemami spotecznymi jako wydatki ,zmarnowane”, poniewaz nie przynosza
na tyle spektakularnych efektéw, by w krotkim czasie mozna bylo je zdyskonto-
wacé, na przyklad politycznie, nie dajg tez na ogoét zadnych innych konkretnych
korzysci (takich, jakie przynosza na przyklad inwestycje infrastrukturalne czy
nowe miejsca pracy — co przektada si¢ na interesy polityczne i szanse wyborcze).

Wydaje sie, ze w duzej mierze z tego wlasnie powodu zmarnowano szanse,
jaka pojawila si¢ przed instytucjami pomocy spolecznej wraz z Ustawg o $wiad-
czeniach rodzinnych z 2003 roku. Ustawa ta miala w zamysle ustawodawcy
doprowadzi¢ - poza innymi waznymi celami - do znaczacej zmiany w sposobie
funkcjonowania systemu pomocy spolecznej i istotnie wptyna¢ na poprawe jego
skutecznosci. Jedna z istotnych przestanek byla potrzeba wyprowadzenia obliga-
toryjnych $wiadczen pienieznych - tych, ktére nie maja charakteru fakultatyw-
nego i nie wymagaja diagnozowania sytuacji indywidualnego klienta (gléwnie
za pomocg wywiadu $rodowiskowego) — poza instytucje pomocy spolecznej,
tak by te moglty skupi¢ si¢ w wiekszym stopniu na dzialaniach aktywizujacych,
w tym na prowadzeniu pracy socjalnej z wykorzystaniem wszystkich jej metod.
Administrowanie zasitkami i innymi obligatoryjnymi $wiadczeniami pienigz-
nymi mialo zosta¢ powierzone osobnym komdrkom administracji samorza-
dowej na poziomie lokalnym. Zalozono, ze w dluzszej perspektywie czasowej
przyniesie to dwa wazne efekty.

Po pierwsze chodzi o zmiang wizerunku samej instytucji pomocy spofecznej,
przede wszystkim w oczach jej klientdw, ale takze w $wiadomosci wszystkich
mieszkancow gminy. Z instytucji ,opieki”, rozdzielajacej pieniagdze biednym,
moglaby sta¢ si¢ instytucja wspierajaca i w znacznie wigkszym stopniu niz
dotychczas pomagajaca w odzyskiwaniu samodzielnosci przez swoich klientow.
Utatwiloby to takze zintensyfikowanie dzialan pomocowych na rzecz tych oséb,
ktérych trudna sytuacja powstala w wyniku zdarzen losowych badz z innych
powodéw ma charakter epizodyczny, a nie diugotrwaly (chroniczny). Nie
pozostawaloby bez wplywu réwniez na efektywnos¢ podejmowanych dziatan.
W obliczu nieustajacego niedoboru srodkéw finansowych, w pomocy spolecznej
wyrazna jest tendencja do koncentrowania si¢ na dzialaniach obligatoryjnych,
ktorych beneficjentami w przewazajacej mierze sg klienci ,chroniczni”, uza-
leznieni juz od pomocy, a dzieje si¢ to kosztem dzialan fakultatywnych, kiero-
wanych przewaznie do klientéw ,,przejsciowych”, incydentalnie korzystajacych
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z pomocy spolecznej, badz tez takich, ktérych trudnosci nie sg zwigzane z typo-
wymi problemami o masowym charakterze.

Po drugie wymusiloby to na instytucjach pomocy spotecznej i ich pracowni-
kach zmiang podejscia do wykonywanych zadan. Przede wszystkim uwolnitoby
ich od znacznej czesci czysto biurokratycznych czynnosci, zwigzanych z proce-
durami przyznawania znacznej czesci §wiadczen pieni¢znych (zasitkéw), zosta-
wiajac wigcej czasu i checi na dziatania skierowane do samego klienta. Bytaby to
szansa na zasadniczg zmiang proporcji w realizowanych przez pomoc spoteczng
zadaniach. Dzi§ w przewazajacej mierze s3 to zadania zwigzane wlasnie z dzie-
leniem pieniedzy ($wiadczenia obligatoryjne), praca socjalna w rzeczywistosci
stanowi znikomg cze$¢ wszystkich czynnosci podejmowanych w kontakcie
z klientem w o$rodkach pomocy spolecznej. Bylaby to réwniez droga do pod-
noszenia poziomu profesjonalizmu wérdéd pracownikéw socjalnych, gdyz takie
zmiany pociagnelyby za sobg bardziej odczuwang konieczno$¢ poszerzania,
doskonalenia i uaktualniania ich kwalifikacji zawodowych.

Niestety, jak pokazuje praktyka, nie udalo si¢ osiaggna¢ zamierzonych rezul-
tatow. Niemal wszedzie samorzady lokalne powierzyly realizacje zobowigzan
wynikajacych z Ustawy o $wiadczeniach rodzinnych o$rodkom pomocy spo-
tecznej, a wiec instytucjom, ktére wezesniej pelnily te funkcje w ramach swoich
obowiazkéw. Wprawdzie nie zajmujg si¢ tym pracownicy socjalni, lecz zwlaszcza
w matych os$rodkach pomocy spotecznej i tak jest to dla nich obcigzenie utrud-
niajace rozwijanie pracy socjalnej z klientami. Jak wynika z rozeznania autorki
w wojewodztwie $laskim, powodem tych decyzji byly przede wszystkim obawy,
ze urzednicy samorzadowi nie zwigzani dotychczas z pomoca spoteczng nie beda
w stanie sprosta¢ wymogom ustawy, nie majac doswiadczenia ani przygotowania
w tym kierunku. Wybierano wiec wariant najlatwiejszy i zarazem najbezpiecz-
niejszy dla wladz samorzadowych, ale taki, ktory de facto znosi korzysci bedace
wazng motywacja podejmowanych zmian w regulacjach prawnych.

Wydaje si¢, Ze przynajmniej w niektorych przypadkach na takie wilasnie
decyzje o pozostawieniu administrowania $§wiadczeniami rodzinnymi w o$rod-
kach pomocy spolecznej mogly mie¢ réwniez wplyw postawy decydentéw,
naznaczone stereotypami i uprzedzeniami wobec klientéw pomocy spolecz-
nej (a nierzadko i lekiem przed nimi), przyczyniajace si¢ do postrzegania
ich jako ,gorszych” obywateli, ,margines spoteczny”, ,patologie” czy nawet
zrodlo zagrozenia dla poczucia bezpieczenstwa i porzadku wérdd pozostalych
obywateli (szerzej o postawach i przekonaniach radnych w tych kwestiach
w podrozdziale 4.2).

W tym kontekscie nalezy wspomnie¢, ze w systemie pomocy spolecznej od
lat obecny jest postulat rozdzielenia postegpowan administracyjnych w sprawach
$wiadczen finansowych od prowadzenia pracy socjalnej. Srodowisko samych
pracownikéw socjalnych podzielone jest w tej kwestii na dwie frakcje, za i prze-
ciw, przy czym oponenci takiego rozdzielenia wskazujg jako jeden z argumentéw
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oporu obawy, ze pozbawieni mozliwosci dysponowania tymi $wiadczeniami
pracownicy socjalni straca wazne narzedzie wywierania wplywu na klientéw
(w domysle: dyscyplinowania ich) (Szarfenberg, 2015). O ile - biorac pod uwage
realia polskiej pomocy spotecznej — w jakims$ sensie mozna uznaé praktyczna
zasadnos¢ takiego argumentu, to jednak z warto$ciami i celami pracy socjalne;j
nie ma on wiele wspdlnego. Nie brakuje jednak takze zwolennikéw rozdzielenia
pracy socjalnej od administrowania §wiadczeniami, a ich argumenty znalazly
przelozenie na proby wprowadzenia tego rozwigzania do regulacji ustawowych,
co do tej pory nie zostalo ostatecznie zrealizowane (Szarfenberg, 2015). Niemniej
jednak, w niektorych osrodkach pomocy spotecznej wdrozono programy pilota-
zowe, ktore staly sie podstawg wypracowania modelu organizacyjnego takiego
rozdzielenia (Projekt pilotazowy, 2016).

Utozsamianie polityki spolecznej z problemami spolecznymi traktowanymi
stereotypowo prowadzi do jeszcze wiekszego zmarginalizowania kwestii spo-
tecznych w dziataniach polskich samorzadowcéw. Z pewnoscig tez nie przyczy-
nia si¢ do upowszechnienia niezbyt czestej umiejetnosci dostrzegania w polityce
spolecznej istotnego czynnika rozwoju spolecznosci lokalnych, wzmacniajacego
ich atuty rozwojowe i ostabiajacego bariery tego rozwoju. Jak zauwaza Zbigniew
Strzelecki, do istotnych zadan polityki spofecznej nalezy tez funkcja interwen-
cyjna, zwiazana z alokacjg zasobow przez rynek w gospodarce wolnorynkowej:

[..] korygujaca ten mechanizm rynkowy w celu zagwarantowania
ochrony intereséw wspolnych przed egoistycznym nastawieniem zaréwno
poszczegélnych oséb czy grup spotecznych, podmiotéw gospodarczych,
jak i niektérych organdéw samorzadowych. Zadania wynikajace z takiej
funkeji polityki spotecznej w tej skali w Polsce sa wielokrotnie wigksze niz
w modelach gospodarek zachodnich ze wzgledu na o wiele nizszy poziom
rozwoju spofeczno-gospodarczego i skali luki cywilizacyjno-kulturowej,
rzutujacej na wszystkie dziedziny zycia (Strzelecki, 2006, [s.p.]).

Niedocenianie, a czgsto po prostu niedostrzeganie znaczenia polityki spo-
tecznej w procesach rozwoju spolecznosci lokalnych wiaze sie z niemoznoscig
przestawienia si¢ szeroko rozumianych lokalnych elit wladzy w mysleniu o za-
rzadzaniu rozwojem z traktowania jej finansowania w kategoriach wydatkéw
na postrzeganie ich jako inwestycji. ,,Oszczedzanie” dzi$ na polityce spolecznej
prowadzi bowiem jutro do generowania zwielokrotnionych barier rozwojo-
wych, narastajacych w nastepstwie wczesniejszego zaniechania skutecznego
rozwigzywania probleméw spolecznych (szerzej na ten temat zob. Grabusinska,
Gierlacki, 2014).

Decentralizacja polityki spolecznej nie moze by¢ celem sama w sobie, w za-
tozeniach miata przyczyni¢ si¢ do usprawnienia i ekonomizacji dzialan w tym
obszarze, przesuwajac odpowiedzialno$¢ za rozwigzywanie réznych problemow
spolecznych na nizsze szczeble wladzy, bezposrednio tam, gdzie wystepuja. Rze-

73



74

3. Lokalna polityka spoteczna a rozwigzywanie problemow spotecznych

czywiscie wiele przykltadéw pokazuje, ze otworzylo to mozliwosci stworzenia
i realizacji licznych lokalnych inicjatyw (publicznych i obywatelskich) o r6znym
zasiegu, skutecznie oddzialujacych na lokalne problemy. Nie moze to jednak
oznaczad, ze instytucje centralne moga wycofa¢ si¢ z ponoszenia odpowiedzial-
nosci za rozwigzywanie probleméw spofecznych w ogoéle. Przy obecnym ksztalcie
polityki spolecznej panstwa dziatalnos¢ instytucji, na ktérych spoczywa najwig-
cej zadan w tym zakresie — centréw pomocy rodzinie w powiatach i osrodkéw
pomocy spolecznej w gminach - zostala tak skonstruowana, ze pelnia one
przypisane im funkcje wybidrczo. Nie tyle dlatego, ze s3 niesprawne, zle zarza-
dzane, bierne czy niedofinansowane (co oczywiscie takze sie zdarza, zwlaszcza
ten ostatni powod zdecydowanie nie jest tu bez znaczenia), ile przede wszystkim
dlatego, iz zostaly obarczone nadmiarem zadan, ktérych w istniejacych ramach
organizacyjno-strukturalnych po prostu nie s3 w stanie realizowac.

Utrwalenie si¢ takiej tendencji moze spowodowa¢ w polityce spolecznej
nawrdt do myslenia o niej w kategoriach modelu marginalnego, ,,naprawczego”,
zgodnie z ktérym uruchamia sie dzialania wéwczas, gdy pojawiajg sie jakies
deficyty, gdy potrzebna staje si¢ pomoc. Odciecie - w wymiarze symbolicznym,
jak réowniez w realnych strukturach istniejacego systemu prawno-organizacyj-
nego - polityki spotecznej od problemdéw edukacji, ochrony zdrowia czy rynku
pracy i utozsamienie jej z dzialaniami pomocy spotecznej co najmniej utrudnia,
a czesto wrecz niweluje mozliwos¢ realizowania skutecznych, dlugofalowych
programoéw zapobiegania problemom spolecznym. Istnieje niewatpliwie takie
niebezpieczenstwo i nic tu nie pomoze zmiana terminologii, jesli najwazniejsza
role w tej kwestii przypisuje si¢ wlasnie instytucjom pomocy spotecznej. One
same, bez aktywnej i daleko idacej wspotpracy z instytucjami z innych obsza-
réw szeroko rozumianej polityki spolecznej, nie zbuduja systemu profilaktyki
spolecznej, ani tym bardziej nie zdolaja wygenerowa¢ impulsow dla rozwoju
lokalnego. Calkiem aktualny tego przykiad - i dowdd, jak bardzo potrzebna
jest integracja dzialan w roznorodnych obszarach polityki spotecznej, dziatan
daleko wykraczajacych poza to, czym dysponuje pomoc spoleczna — to problem
braku rak do pracy, przed jakim masowo staneli polscy pracodawcy w ostatnich
latach. Jeszcze w okresie stosunkowo wysokiego bezrobocia po kryzysie lat
2008-2010° nagle okazalo si¢, Ze mamy deficyt wykwalifikowanej sity roboczej.
Polscy bezrobotni - ci, ktérzy nie wyemigrowali za pracg — nie dysponowali
kwalifikacjami poszukiwanymi na dynamicznie rozwijajagcym si¢ rynku pracy
lub tez byli dotknieci skutkami diugotrwatego bezrobocia i w wigkszosci utracili
zdolnos¢ powrotu na otwarty rynek pracy, w wyniku czego nawet zaawansowane
programy aktywizujace mogly doprowadzi¢ do usamodzielnienia si¢ zaledwie
niewielka czgs$¢ z nich.

3 Jeszcze do polowy 2015 roku stopa bezrobocia rejestrowanego w Polsce utrzymywala si¢ na
poziomie dwucyfrowym (Gléwny Urzad Statystyczny, 2021).
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Trudno w tej sytuacji o uniknigcie skojarzen taczacych polityke spoteczng
z dzialaniami naprawczymi. Takie jest przeciez gléwne przestanie zawarte w po-
jeciu pomocy spotecznej, jakkolwiek formulowane bylyby jej cele. Jest to tym
bardziej prawdopodobne, ze - jesli zwazy¢ na przedstawione wczesniej trudno-
$ci i tendencje w dziataniach lokalnych instytucji samorzadowych - instytucje te
raczej chetnie wpisza si¢ w taka optyke, pozwalajaca na pozbycie sie czesci od-
powiedzialnosci i zobowigzan. Samorzady terytorialne sg dzi§ w rzeczywistosci
raczej wykonawcami przypisanych im zadan, a nie kreatorami i realizatorami
lokalnej polityki spotecznej (Bledowski, Kubicki, 2014). Z pewnoscig nie jest
to dzialanie zamierzone ze strony ustawodawcy, ale istnieje realne niebezpie-
czenstwo, ze nastapi tu co$ na ksztalt ,samospetniajacej sie przepowiedni”,
ktéra moze zadziala¢ wbrew intencjom ustawodawcy, a zgodnie z faktycznym
kierunkiem dokonywanych zmian.

3.1. Wykluczenie spoteczne jako wyzwanie
dla lokalnej polityki spotecznej

Powszechnie przyjmuje sie dzisiaj, ze niezbednym warunkiem rozwoju
spolecznego jest upodmiotowienie spotecznosci lokalnych, gdyz to wilasnie tu
istnieja najwigksze mozliwosci uruchomiania i intensyfikowania potencjatu
rozwojowego. Jednakze o rozwoju spolecznym mozemy moéwic¢ jedynie wtedy,
gdy uczestniczg w nim wszystkie kategorie i grupy cztonkéw danej spotecznosci

- niezbedne jest zatem wiaczanie do dzialan spotecznych ludzi dotad zmarginali-
zowanych, pozbawionych wladzy. Waznym elementem integracji w spotecznosci
lokalnej jest obopolna $wiadomos¢ wspotzaleznosci i wspoluczestnictwa, ze
strony zaréwno tych, ktérzy tworza niejako jej trzon, jak i tych, ktérzy lokuja
sie na jej peryferiach. Swiadomos¢ ta jest istotng czeécig postawy obywatelskiej
i wyraza si¢ w poczuciu odpowiedzialnosci za wlasny los i za los innych ludzi -
wspolobywateli. W poczucie obywatelskosci wpisana jest:

[...] zbiorowa samo$wiadomos¢, to znaczy swiadomosé, ze inni uczestnicza
wraz ze mng w tym samym ,,my’, ma istotny aspekt poznawczy; zawiera
tez normatywny wymoég - obowigzek - solidarnoéci oraz wynikajace
z niego wzajemne zobowigzanie wszystkich uczestniczacych w nim ludzi
jako czlonkéw danego spoteczenstwa (Shils, 1994, s. 12).

Podstawg funkcjonowania spoleczenstwa obywatelskiego jest zatem party-
cypacja spoleczna, a jej brak lub ograniczenie - czyli wykluczenie spoleczne,
marginalizacja — moze sta¢ si¢ zagrozeniem zaréwno dla porzadku demokra-

75



76

3. Lokalna polityka spoteczna a rozwigzywanie problemow spotecznych

tycznego i podstawowych jego wartosci: wolnosci i réwnosci, jak i dla spote-
czefistwa obywatelskiego (por. Bokajlo, Dziubka, red., 2001; Broda-Wysocki,
2003). Bez wlaczenia w gtéwny nurt lokalnego Zycia spolecznego tych, ktérym
sie nie powiodlo, ktorzy nie radza sobie samodzielnie, nie potrafia si¢ odnalez¢
w skomplikowanej i wcigz podlegajacej zmianom rzeczywistosci — nie mozna
dzi§ méwi¢ ani o sprawnym funkcjonowaniu spotecznosci lokalnej z zachowa-
niem istniejacego fadu i porzadku spolecznego, ani o rozwoju spotecznym.

Wrykluczenie spoleczne stalo si¢ dzi$ jednym z najpopularniejszych pojec
uzywanych przez wszystkich, ktérzy zajmuja si¢ problemami spolecznymi,
polityka spoleczng czy pomoca spoleczng. Niewatpliwie jest to jeden z najdo-
tkliwszych i najpowazniejszych probleméw, z jakimi maja do czynienia spole-
czenstwa w wysoko rozwinietych panstwach demokratycznych, w tym w Polsce.
W oficjalnych dokumentach o najrézniejszym charakterze (zaréwno w Polsce,
jak i w calej Unii Europejskiej) takie okreslenia, jak ,wykluczenie”, ,margi-
nalizacja” czy ,ekskluzja™, wyparly dzi§ tradycyjnie uzywane pojecia ,bieda”
i ,ubdstwo”. Przyczyn tego jest zapewne wiele (Faliszek, 2008), najwazniejsze
jednak wydaje si¢ to, ze owe nowe pojecia zwracaja uwage na istote problemu,
tkwigcag w ograniczeniu (lub w skrajnych przypadkach w zupelnym braku)
partycypacji spolecznej, co oczywiscie jest zaawansowang konsekwencja dlugo-
trwalego niedostatku materialnego, ale w pierwszym rzedzie zostaja wskazane
przyczyny problemu rozumiane bardzo wspolczesnie, czyli z uwzglednieniem
tych wszystkich wymogoéw, ktére wynikaja z szeroko pojetych praw czlowieka,
daleko wykraczajacych poza kategorie potrzeb materialnych.

Wrykluczenie spoleczne to przede wszystkim brak mozliwosci uczestniczenia
(partycypacji) w réznych sferach zycia spolecznego na takim poziomie, jaki
w danym kraju jest oczekiwany i akceptowany jako pewien minimalny standard.
Trzeba wyraznie podkredli¢, Ze wykluczenie nie oznacza braku jakichkolwiek
uprawnien, przywilejow czy prawa do czegokolwiek, co przystuguje czlowiekowi,
ani tez braku obiektywnych mozliwosci korzystania z nich; jest to problem
polegajacy na braku zdolnosci i umiejetnoséci praktycznego korzystania z tego
wszystkiego (takze z powodu braku wiedzy o takich mozliwosciach), najczesciej
na skutek ograniczonego dostgpu do zasobdw spotecznych (Frieske, red., 1999).
Dlugotrwala bieda materialna najczesciej prowadzi do utraty tej umiejetnosci
uczestniczenia - albo uniemozliwia jej uzyskanie, jesli dotyczy na przyklad
dzieci - a tym samym ogranicza zasoby realnie dostepne dla jednostki, rodziny,
grupy czy spolecznosci. Proces adaptacji do sytuacji wielowymiarowej deprywa-
cji potrzeb jest zrodtem dalszych probleméw: uzaleznienia od pomocy panstwa,
biernosci, wyuczonej bezradnosci, co z kolei staje si¢ dysfunkcjonalne dla prze-
zwycigzania sytuacji wykluczenia.

4+ Nie sg to wprawdzie pojecia dokladnie tozsame, ale na 0gdt sa uzywane zamiennie i w od-
niesieniu do tej samej kwestii.
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W wymiarze ekonomicznym wykluczenie wynika z utrudnionego dostepu
do rynku pracy - z powodu braku odpowiedniego wyksztalcenia, niskich
kwalifikacji, niewlasciwych postaw i oczekiwan - i zwigzane jest z nieustannym
doswiadczaniem wielowymiarowej deprywacji potrzeb, przede wszystkim
egzystencjalnych (materialnych), ale i tych wyzszego rzedu. Deprywacja taka
czgsto prowadzi do narastajacego poczucia frustracji, ktéra moze przeradzac si¢
w rézne formy zachowan agresywnych.

Wykluczenie w wymiarze kulturowym oznacza odmiennos$¢ przyjetych
strategii adaptacyjnych do Zycia spolecznego od tych, ktdre sa wiasciwe dla
»glownego nurtu” (mainstream). Odmiennos¢ ta zwigzana jest z odmiennoscia
sytemu i hierarchii warto$ci, wzoréw zachowan, stylu zycia, co czesto staje si¢
przyczyna negatywnego postrzegania czy nawet stygmatyzowania osob dotknig-
tych wykluczeniem.

Wykluczenie w wymiarze politycznym wyraza sie¢ w braku dostepu do wladzy,
czyli braku mozliwosci artykulacji wlasnych intereséw, tworzenia grup nacisku
w celu obrony tych intereséw czy ksztaltowania opinii publicznej. Najczesciej
wyraza sie w odmowie uczestniczenia w zyciu politycznym, na przyktad poprzez
nieuczestniczenie w wyborach.

Specyfika wykluczenia spotecznego w wojewddztwie $laskim jest relatywnie
wysoki poziom ubdstwa miejskiego w stosunku do ubdstwa wiejskiego, co jest
istotng odmiennoscia w poréwnaniu z tendencja ogélnopolska (Regionalny
Oérodek Polityki Spotecznej Wojewddztwa Slaskiego, [2019]). Wynika to przede
wszystkim z wysokiego stopnia urbanizacji regionu, ale wiaze si¢ tez zapewne ze
szczegolnymi uwarunkowaniami jego rozwoju, opartego przede wszystkim na
wielkich zakladach przemystu wydobywczego i cigzkiego. Procesy deindustria-
lizacji i restrukturyzacji tego przemystu w latach dziewigcdziesiatych XX wieku
oraz na poczatku XXI wieku spowodowaly wzrost bezrobocia, ktére dotkneto
pracownikéow likwidowanych, restrukturyzowanych badz prywatyzowanych
zakladéw przemystowych. Stad najwigksza koncentracja problemu ubdstwa do-
tyczy najsilniej uprzemystowionych (i zurbanizowanych) centralnych obszaréw
regionu: gmin miejskich i powiatéow grodzkich.

Charakterystyczne sa enklawy ubdstwa tworzace si¢ w starych dzielnicach
mieszkalno-przemystowych wielkich miast, w ktérych na degradacje srodowiska
mieszkalnego (zly stan budynkdéw i mieszkan, zaniedbane otoczenie i infrastruk-
tura komunalna) naklada si¢ degradacja srodowiska spolecznego (dominacja
ludnodci o niskim statusie materialnym i spotecznym, oséb w podesztym wieku,
czgsto samotnych, liczne przejawy dezorganizacji spolecznej) (Wodz, 1994).
Czesto dochodzi do tego specyficzna tradycja kulturowa dziedziczona z pokole-
nia na pokolenie w rodzinach slgskich, ktéra utrudnia adaptacje do zmieniajacej
sie rzeczywisto$ci i sprostanie niesionym przez nig wyzwaniom (Wdédz, Lecki,
1998). Do lat szes¢dziesigtych XX wieku dzielnice te zamieszkiwane byly gtow-
nie przez pracownikéow pobliskich zakladéw przemystowych (gltéwnie kopaln
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i hut) i ich rodziny. Od lat siedemdziesiatych nastepowala stopniowo wymiana
mieszkancow, polegajaca na tym, ze rodzima ludnos$¢ przenosita sie¢ do nowo
budowanych osiedli i mieszkan o wyzszym standardzie (przewaznie byty to tzw.
bloki z wielkiej ptyty), a w jej miejsce naptywali ludzie o najstabszej kondycji
ekonomicznej, szukajacy najtanszych badz darmowych mieszkan (na przykiad
bezdomni zajmowali pustostany przeznaczone do wyburzenia). Te zdegrado-
wane, nieatrakcyjne zasoby mieszkaniowe byly tez czasem wykorzystywane
przez samorzady lokalne wielu miast jako mieszkania socjalne dla oséb lub
rodzin po eksmisjach. W powigzaniu ze specyficznymi cechami tradycyjnej
kultury goérniczej (swoisty etos pracy, silne poczucie tozsamosci regionalnej,
religijno$¢, postugiwanie sie gwarg $laska) powstaly w tych dzielnicach zalgzki
szczegolnego typu spotecznosci dotknigtych wykluczeniem spofecznym, okre-
slanych przez socjologéw jako underclass (Wddz, red., 1992; Juzwa, Wédz, red.,

1996; Faliszek, Lecki, Wédz, 2001; Karwacki, 2006).

Z wielowymiarowosci i wieloaspektowosci wykluczenia spolecznego wynika,
ze bezposrednia pomoc finansowa (nawet znaczna) nie przynosi efektow w jego
przezwyciezaniu, gdyz ludzie dotknieci wykluczeniem nie potrafia jej wykorzy-
sta¢ dla poprawy swojej sytuacji spolecznej, dla trwatej zmiany swego potozenia.
Potrzebne s3 kompleksowe, zorganizowane programy interwencji socjalnej,
oparte na szerokiej wspotpracy réznych specjalistow i instytucji, ktére pozwola
takim ludziom odzyska¢ kontrole nad wlasnym zyciem poprzez nauczenie
sie niemal od poczatku umiejetnosci funkcjonowania w instytucjonalnym
porzadku ogdlnospotecznym oraz powstrzymaja lub przynajmniej ogranicza
proces miedzygeneracyjnego dziedziczenia ubdstwa. Programy takie stanowig
zatem bardzo powazne wyzwanie dla polityki spolecznej, zwlaszcza w jej lokal-
nym wydaniu, poniewaz trudnosci w ich realizacji wigza si¢ w pierwszym rze-
dzie z cechami najczesciej charakteryzujacymi ludzi dotknietych wykluczeniem
spotecznym. Sg to miedzy innymi:

- niski poziom wyksztalcenia i zwigzany z tym niski poziom kwalifikacji zawo-
dowych lub ich brak, a co za tym idzie - szczegdlne zagrozenie bezrobociem
oraz niskie dochody;

- wyuczona bezradnos¢ — poczucie utraty kontroli nad wtasnym zyciem i otacza-
jacym $wiatem, brak motywacji wewnetrznej i zdolnosci do samozaradnosci,
biernoéé;

- pasywne strategie przystosowawcze — czyli uzaleznienie od pomocy zewnetrz-
nej, generujgce postawy roszczeniowe;

- wspotwystepowanie réznych problemoéw spolecznych, takich jak bezrobocie,
uzaleznienia, przemoc, dysfunkcjonalnos¢ rodziny, dezorganizacja spoteczna,
przestepczosé.

W wielu przypadkach dochodzi do tego destrukcja moralnosci (tzw. amo-
ralny familizm; Tarkowska, Tarkowski, 1990) oraz niezdolnos¢ do wspétdziata-
nia z innymi, nawet we wspdlnym interesie (tzw. syndrom szczurzego gniazda;
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Wnuk-Lipinski, 1990). Wszystkie te cechy nader czesto podlegaja dziedziczeniu
miedzypokoleniowemu wskutek przekazu wewnatrzrodzinnego, przede wszyst-
kim w procesie socjalizacji pierwotne;j.

Nalezy wskaza¢ na jeszcze jeden aspekt wykluczenia spolecznego, ktory
stanowi w polityce spolecznej — nie tylko na poziomie lokalnym - szczegdlnie
powazne wyzwanie. Specyficzng cecha wykluczenia spolecznego w Polsce jest
to, ze w najwigkszym stopniu dotyka ono najmtodszych, badacze od wielu
lat zwracaja uwage na problem juwenalizacji polskiej biedy (Tarkowska, 2011;
Warzywoda-Kruszynska, red., 2012). W populacji 0sé6b w wieku do 17 lat udziat
doswiadczajacych ubdstwa jest znacznie wyzszy niz w populacji dorostych
i dysproporcja ta utrzymuje si¢ od poczatku lat dziewieédziesigtych XX wieku.
Szczegolnie dojmujacym problemem z tym zwigzanym jest proces dziedziczenia
i przekazywania specyficznych dla sytuacji wykluczenia spotecznego wzoréw
postaw i zachowan kolejnym pokoleniom w procesie przekazu wewnatrzrodzin-
nego. Kluczowym czynnikiem majacym wplyw na ten proces jest przebieg so-
cjalizacji pierwotnej. To ona w najwiekszym stopniu decyduje o tym, jak kazdy
z nas - mowigc najogolniej — bedzie sobie radzit w dorostym zyciu. Chociaz so-
cjalizacja trwa cale zycie, to najwczesniejsze doswiadczenia pozostawiaja trwaly
slad w osobowosci i przezwyciezenie ich w dorostym zyciu jest najczesciej nie-
mozliwe badz co najmniej bardzo trudne. To w procesie socjalizacji pierwotnej
ksztaltuje si¢ nasza osobowos¢, ksztaltuja si¢ nasze nastawienia behawioralne
do rzeczywistosci, ogélny obraz $wiata, przekonania dotyczace tego, jak ten
swiat funkcjonuje, jakimi zasadami si¢ rzadzi, co jest w nim bardziej, a co mniej
wazne. W rodzinie dotknietej ubdstwem dzieci przystosowuja si¢ do specyfiki
warunkow zycia w niedostatku, do ciaglego deficytu w zaspokajaniu wlasnych
potrzeb i do koncentracji aktywnosci rodziny na rozwiagzywaniu probleméw do-
rostych jej czltonkoéw, czesto takze do obecnych w niej zachowan patologicznych
- jako do czego$ naturalnego, aczkolwiek prowadzacego do poczucia krzywdy
i upokorzenia.

W rodzinie dotknigtej wykluczeniem spolecznym dominuja negatywne
doswiadczenia, zwigzane z nieustanng deprywacja potrzeb, brakiem mozliwosci
wyjscia z trudnej sytuacji, niepowodzeniami w poszukiwaniu sposobéw poprawy
swojego polozenia. Aktywno$¢ wszystkich jej czlonkow koncentruje sie zatem
dos¢ jednostronnie na poszukiwaniu rozwigzan doraznych, skierowana jest przy
tym na zewnetrzne zrédla zaspokajania potrzeb, a nie na wlasng zaradnos¢.
Dzieci w takiej rodzinie przyswajaja sobie strategie przystosowawcze, ktore uta-
twiaja im przetrwanie i radzenie sobie w biedzie, ale ktdre s3 dysfunkcjonalne
dla zmiany ich polozenia w przyszlosci. Wérédd dostgpnych im wzoréw rél spo-
tecznych dominuja role bezrobotnego, osoby o niskim wyksztalceniu, pracujacej
co najwyzej dorywczo lub na czarno, osoby zaleznej od zewnetrznych zrodet
wsparcia i polegajacej przede wszystkim na pomocy innych, a nie na sobie same;j.
Wzory te maja specyficzny charakter, wyznaczany przez nieustanne zabieganie
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o dorazne zaspokajanie najbardziej podstawowych - gléwnie materialnych -
potrzeb rodziny. Drastycznemu skréceniu ulega perspektywa myslenia o swoim
zyciu - istotne staje si¢ tylko ,tu i teraz”, a przysztos$¢ przestaje by¢ przedmiotem
troski, jako zbyt odlegta i trudna do przewidzenia (Tarkowska, 1992).

Mtlodzi ludzie z biednych rodzin w kontaktach z réwiesnikami z dostatnich
domoéw, a czesto réwniez w kontaktach z nauczycielami i innymi dorostymi
»znaczacymi innymi” spoza $rodowiska ubdstwa, traktowani sg jako gorsi, mniej
umiejacy, mniej zdolni, stwarzajacy problemy, gorzej rokujacy na przysztosc.
Taki negatywny stygmat prowadzi do izolacji dzieci z ubogich rodzin i przy-
czynia sie do tego, ze nie maja one dostepu do alternatywnych - réznigcych
sie od wlasciwych dla subkultury ubdstwa — wzoréw zachowan, rél spotecznych,
strategii adaptacyjnych nie tylko we wlasnej rodzinie, ale i w szerszym otoczeniu.
Poczucie odrzucenia spotecznego powoduje, ze poszukuja one akceptacji i po-
czucia przynalezno$ci wsrod podobnych do siebie, ograniczajac jednoczesnie
swoje relacje spoleczne z réwiesnikami z grup o odmiennym statusie. Jedno-
czes$nie znajduje odbicie w obrazie samego siebie, jaki w sobie ksztaltuja. Tworza
swoje wyobrazenie siebie jako kogos, kto zatem jest gorszy, mniej wart, kogo
sta¢ na niewiele. Takie wyobrazenie samego siebie nacechowane jest niewiarg we
wlasne mozliwosci, poczuciem bezradnosci i przekonaniem o nieuchronnosci
niepowodzen. W efekcie tego wszystkiego dzieci doswiadczajace niedostatku
w okresie adolescencji nie osiggaja mozliwych do osiggniecia granic swojego
rozwoju (Hurlock, 1985).

W ponowoczesnym $wiecie, $wiecie zlozonym i zmieniajacym sie jak obrazki
w kalejdoskopie, réznorodnos¢ nie do ogarniecia i nieustanna zmienno$¢ wszyst-
kiego nie tylko s3 podtrzymywane, ale réwniez same si¢ napedzaja. Tymczasem
srodowisko zycia ludzi ubogich jest mocno ograniczone pod wzgledem zlozo-
nosci i réznorodnosci doswiadczanych w nim zdarzen. Repertuar dostepnych
w nim wzorcéw rol spolecznych, norm zachowania i strategii adaptacyjnych
jest zatem réwniez bardzo ograniczony, co sprawia, ze znacznie tatwiej za ich
pomoca powiela¢ schemat dotychczasowych strategii zyciowych (ktore utrwalaja
stan wykluczenia spolecznego), niz osiggna¢ zmiane w swoim polozeniu spo-
fecznym. Jednoczesnie jednak to wilasnie okres socjalizacji pierwotnej jest cza-
sem, kiedy mozna w sposob najbardziej efektywny i skuteczny tym problemom
przeciwdziataé, zalezy to jednak od tego, na ile szeroko rozumiane dzialania
pomocowe (przede wszystkim profilaktyczne, ale takze interwencyjne) beda
wiasciwie skonstruowane, ukierunkowane i skoordynowane.

Koniecznos$¢ intensyfikacji dzialan ukierunkowanych na wyréwnywanie
szans i kompensowanie roznego rodzaju deficytéw dzieci z rodzin dotknietych
i zagrozonych wykluczeniem spolecznym wydaje si¢ bezdyskusyjna. Wy-
maga to jednak systemowego i kompleksowego podejscia do lokalnej polityki
spolecznej, ktéra zbyt czesto utozsamiana jest w samorzadach lokalnych
z interwencyjnymi dzialaniami pomocy spolecznej. Tymczasem wsrod rdz-
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nych dzialan podejmowanych w matych gminach w ramach systemu pomocy
spolecznej, jak réwniez innych struktur gminnych, majacych na celu rozwia-
zywanie probleméw spolecznych, brakuje myslenia o skutecznych sposobach
aktywizacji i integracji spolecznej jednostek i grup wykluczonych spotecznie,
zwlaszcza dzieci. Nadal mowi si¢ o zagrozeniu marginalizacja czy wyklucze-
niem tak, jakby nikt nie dostrzegal, ze te procesy juz trwaja, a stan wyklucze-
nia spolecznego jest aktualnym doswiadczeniem wielu oséb, rodzin i calych
spotecznosci.

3.2. Wspotpraca wewnatrz- i miedzysektorowa
na rzecz rozwigzywania problemow spotecznych

Realizacja lokalnej polityki spolecznej wymaga od jednostek samorzadu
terytorialnego szerokiej wspdlpracy z réznymi instytucjami. Od wielu lat za-
interesowanie badaczy skupia sie przede wszystkim na wspolpracy miedzysek-
torowej, kiedy samorzad, jako reprezentant sektora publicznego (tzw. pierwszy
sektor), wchodzi we wspoéldzialanie z instytucjami reprezentujacymi sektor
rynkowy (drugi sektor) lub sektor spoteczny (pozarzadowy, obywatelski, trzeci
sektor — mozna si¢ tu spotka¢ z réznymi okresleniami). Niewatpliwie z badaw-
czego punktu widzenia najbardziej interesujaca jest dzi§ wspotpraca samorzadu
z organizacjami trzeciego sektora, ale warto rowniez przyjrzec sie, jak wyglada
wspolpraca réznych instytucji publicznych, w tym samorzadowych, ktére repre-
zentuja odmienne resorty administracji publicznej. Dla realizacji celow polityki
spolecznej ogromne znaczenie ma bowiem to, czy instytucje z roznych jej
obszaréw - edukacji, zdrowia, pomocy spotecznej, bezpieczenstwa publicznego,
sportu, a nawet kultury — dostatecznie ze sobg wspoldzialaja. Wreszcie znaczacy
jest takze trzeci wymiar wspolpracy, czyli relacje migedzy réznymi poziomami
samorzadu terytorialnego.

W polowie 2003 roku, niejako bocznymi drzwiami, bo poprzez Ustawe o za-
trudnieniu socjalnym, samorzadowym wtadzom lokalnym (gminnym, powiato-
wym i wojewodzkim) powierzono nowe zadanie — tworzenia lokalnych strategii
integracji i polityki spolecznej. Wczesniej, w wyniku reformy administracyjnej
z 1999 roku, tego typu zadanie - zreszta o wymiarze znacznie wezszym, bo
okreslone jako budowanie lokalnej strategii rozwigzywania probleméw spotecz-
nych - spoczywalo na powiatach. W sytuacji niedostatku $rodkéw budzetowych
i braku wlasnego finansowania powiaty skupialy si¢ jednak w pierwszym
rzedzie na swoich zadaniach obligatoryjnych (jako ich wykonawca), kosztem
zadan, ktére moga, lecz nie musza by¢ wykonane - w ten sposdb zostaly
okreslone na przyklad ich obowiazki w zakresie opracowywania lokalnych stra-
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tegii rozwigzywania probleméw spotecznych, a w tej kwestii nic si¢ nie zmienilto
po rozszerzeniu zakresu strategii o problemy integracji i polityki spoleczne;.
Nawet jesli takie strategie powstaly, to najczesciej nie byly traktowane jako
realny wyznacznik podejmowanych dzialan, lecz jako formalne wypetnienie
ustawowego obowigzku. Na jedng z waznych przyczyn tego stanu rzeczy zwro-
cila uwage Jozefina Hrynkiewicz:

Plany pracy i programy dziatan dalekosieznych potrzebuja gwarancji sta-
tego i ptynnego doplywu srodkéw oraz dtugofalowego, a nie kadencyjnego
podejscia do rozwigzywania lokalnych probleméw. Kolejne plany finansowe
panstwa [...] i samorzadu mogg zmieni¢ wczesniej przyjety program. Nowa
kadencja samorzadu moze calkowicie odstapi¢ od zaprojektowanego przez
poprzedni samorzad programu (Hrynkiewicz, red., 2001, s. 189).

Regulacje z 2003 roku nalozyly jednak obowigzek tworzenia lokalnej polityki
spolecznej juz nie tylko na powiaty, ale takze na gminy i wojewddztwa samo-
rzadowe, i do tego w bardzo zblizonym - z niewielkimi zaledwie réznicami -
zakresie. Juz po roku, w nowej Ustawie o pomocy spolecznej, zapisy ponownie
zmieniono. Tym razem gminy i powiaty zostaly zobligowane do opracowania
i realizacji strategii rozwigzywania probleméw spolecznych (odpowiednio:
gminnej lub powiatowej), natomiast samorzadowi wojewddztwa powierzono
zadanie opracowania i realizacji wojewodzkiej strategii polityki spotecznej, jako
integralnej czesci strategii rozwoju wojewddztwa, obejmujacej w szczegélnosci
programy: przeciwdzialania wykluczeniu spolecznemu, wyréwnywania szans
0s6b z niepelnosprawnoscia, pomocy spolecznej, profilaktyki i rozwigzywania
problemdw alkoholowych, wspéltpracy z organizacjami pozarzagdowymi — a wigc
tak czy inaczej odnoszacej si¢ gléwnie do kwestii pozostajagcych w kompeten-
cjach systemu pomocy spolecznej. Jednoczesnie i powiat, i wojewddztwo zostaty
zobowigzane do wspdlpracy w tworzeniu strategii z odpowiednimi samorzagdami
nizszego szczebla (powiat — z gminami, a wojewddztwo - z powiatami). W ten
sposob samorzady lokalne wszystkich szczebli staly si¢ partnerami w budowa-
niu lokalnej polityki spotecznej, ale partnerami bardzo nieréwno obdzielonymi
z jednej strony obowigzkami wynikajacymi z koniecznosci wykonywania zadan
zleconych (czy w zakresie administracji rzadowej), a z drugiej — finansowymi
i instytucjonalnymi mozliwo$ciami realizacji tych zadan.

Zadania powiatu okre$lone w Ustawie o pomocy spolecznej z 2004 roku sa
rozlaczne w stosunku do zadan gminy, powiat w zasadzie nie musi podejmowac
wspolnie z gming ani na jej rzecz zadnych dzialan. Mozna sobie wyobrazi¢, jak
ta sytuacja wplywa na mozliwosci wspolpracy pomiedzy réznymi instytucjami
polityki spolecznej dzialajacymi na rzecz danej zbiorowosci, rzagdowymi i samo-
rzadowymi, a takze pozarzagdowymi. Deklaracje poczyniono w tej kwestii daleko
idace, w rzeczywistosci jednak zintegrowanie dzialan napotyka wiele trudnosci
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i barier, finansowych, administracyjnych i kompetencyjnych’. Stworzenie w 1999
roku nowych szczebli wladzy i nowych instytucji rozproszylo réznorodne funk-
cje (na przyklad nadzorcze, wykonawcze, strategiczne, koordynacyjne), lecz nie
towarzyszylo temu odpowiednio przemyslane i precyzyjne rozdzielenie kompe-
tencji, co dodatkowo skomplikowato mozliwosci wspoétdziatania (bardzo wyraz-
nie widac to w szczegdélnosci w odniesieniu do dzialan pomocy spotecznej). Jak
pokazaly badania®, na styku kompetencji réznych organizacji samorzadowych
(przede wszystkim w ukladzie gmina-powiat) pojawiajg sie istotne problemy
w postaci sporéow kompetencyjnych (przykladem sa dzialania na rzecz oséb
z niepelnosprawnoscia czy oséb w kryzysie bezdomnosci), mnozenia kosztow
organizacyjnych i wzajemnego przerzucania si¢ odpowiedzialno$cig. Przedsta-
wione regulacje dotyczace tworzenia gminnych, powiatowych i wojewddzkich
strategii integracji i polityki spolecznej poszerzaja dodatkowo pole mozliwych
kolizji i konfliktow.

Partnerstwo w realizacji lokalnej polityki spofecznej, mozliwosci wspdtdzia-
fania z innymi instytucjami publicznymi i z organizacjami pozarzadowymi,
wykorzystanie inicjatyw obywatelskich, budowanie potencjatu instytucji
publicznych i ich rola w tym wspoéldzialaniu - to wszystko wcigz pozostawia
wiele do zyczenia. Przyczyny trudnodci tkwia we wspomnianych uwarunko-
waniach zewnetrznych, jak réwniez wewnatrz samych instytucji lokalnych.
Odziedziczona po poprzednim systemie sklonnos¢ do przyjmowania postawy
roszczeniowej, wzmacniana brakiem poczucia partnerskich relacji ze struktu-
rami centralnymi i prowadzaca do narastania zjawiska klientelizmu nizszych
szczebli wobec organéw nadrzednych - to zjawisko wcale nierzadkie w obecnym
systemie samorzagdowym. Nasilaja je dodatkowo ograniczenia finansowe i uza-
leznienie od coraz szczuplejszych $rodkéw plynacych ,z gory”. Czesto tez daje
o sobie zna¢ przywiazanie do administracyjnych podzialéw kompetencyjnych,
utrudniajace wspolprace instytucji i organizacji przynalezacych do réznych
~resortow” i prowadzace badz do nieufnego traktowania si¢ przez te instytucje
jako konkurentéw w danym obszarze dziatan, badz tez przeciwnie, do spychania
odpowiedzialno$ci na drugich, na zasadzie ,,to nie moja dziatka”.

Osobng kwestig jest wspdtpraca samorzadow lokalnych z organizacjami
pozarzadowymi dzialajgcymi na ich terenie i miejsce tych organizacji w rozwia-
zywaniu problemow i kwestii spotecznych (szerzej ten problem zostal przedsta-
wiony w podrozdziale 1.3). Udzial trzeciego sektora w realizacji zadan polityki
spofecznej i wspdtpraca z nim w tym zakresie ze strony instytucji rzadowych

5 Wymienione bariery majg w jakim$ sensie charakter obiektywny, co oczywiscie nie ozna-
cza, ze nie moga i nie powinny zostaé przezwyciezone, ale nie brakuje tez barier bardziej subiek-
tywnych, na przyklad organizacyjnych i mentalnych.

¢ Miedzy innymi przeprowadzone przez Instytut Spraw Publicznych w latach 1999-2000
(zob. Hrynkiewicz, red., 2001) czy w Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza w 2004 roku (zob.
Buksinski, Bondyra, Jakubowski, 2007).
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i samorzadowych nie budzg dzi$ zadnych watpliwosci czy kontrowersji, sa w wy-
padku wielu réznych spraw oczywiste, chociaz, co zrozumiate, nie pozbawione
réznego rodzaju trudnosci. Szczegdlnie wyraznie widac to w obszarze problemow
spotecznych, ktorych rozwigzywanie jest domeng pomocy spolecznej. Uznal to
réwniez Bank Swiatowy, popierajac wlaczanie organizacji pozarzagdowych w do-
starczanie pomocy spolecznej: ,[...] partnerstwo z aktorami niepanstwowymi
pomaga zwigkszy¢ zakres dostepnych ustug spolecznych, poprawi¢ ich jakosc,
zwigkszy¢ spoleczng partycypacje [...] spoleczenstwa obywatelskiego” (World
Bank, 2000, s. 309, ttum. wtasne).

Propagatorzy takiego rozwigzania podkreslajg zalety korzystania z ustug
organizacji trzeciego sektora w poréwnaniu do wspoélpracy z jednostkami na-
stawionymi na profit:

- NGO maja cenne do$wiadczenie nabyte w trakcie dziatalnosci charytatywnej;

- struktury placowe w NGO sg znacznie nizsze;

- oddanie pracownikéw NGO i ich wrazliwo$¢ na potrzeby i mozliwosci odbior-
cow pomocy socjalnej podnoszg jakos¢ ustug (Struyk, 2003, s. 5).

Trzeba wszakze dodaé, ze jednoczes$nie niewatpliwym utrudnieniem we
wspoélpracy z organizacjami non profit moze by¢ ich mata elastycznos¢ rozu-
miana jako ograniczona mozliwos¢ reakcji na zwigkszone zapotrzebowanie.

Wspolpraca samorzadéw z sektorem pozarzagdowym jest realizowana na
podstawie programéw tej wspolpracy, przygotowywanych obligatoryjnie w gmi-
nach, powiatach i wojewodztwach samorzadowych. Jakos¢ i zawartos¢ tych
programéw jest bardzo rézna, te przyjmowane co roku (chociaz fakultatywnie
samorzady moga tworzy¢ programy wieloletnie) nierzadko sa powieleniem
programéw z poprzednich lat. Bardzo czgsto tez s3 to kolejne dokumenty po-
wstajace jako spelnienie ustawowego wymogu, lecz nie majace przelozenia na
praktyke dzialania, poniewaz (a moze wtasnie dlatego) s3 nazbyt ogdélnikowe
i schematyczne. W badanych gminach wojewddztwa §laskiego” tylko nieliczni
przedstawiciele wtadz lokalnych oraz organizacji pozarzagdowych deklarowali
znajomos$¢ zawartoéci tych dokumentéw, a niektérzy w ogoéle nie wiedzieli
o ich istnieniu. Mozna zatem zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze dokumenty te na
ogo6l nie maja znaczacego wplywu na wspdlprace miedzysektorowa w anali-
zowanym ukladzie, chociaz oczywiscie mozna podaé przyklady miast i gmin,
w ktdrych program wspotpracy samorzadu z organizacjami pozarzadowymi jest
rzeczywistym i praktycznie wykorzystywanym wyznacznikiem relacji pomiedzy
instytucjami z tych dwdch sektorow.

Pomimo znacznie zaawansowanego procesu decentralizacji wtadzy publicz-
nej i zlozenia na barki samorzadéw lokalnych (zwlaszcza gminnych) bardzo

7 Badania prowadzone przez autorke w ramach badan wlasnych oraz badan statutowych,
realizowanych w Studium Pracy Socjalnej Instytutu Socjologii Uniwersytetu Slaskiego w Kato-
wicach.
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licznych i bardzo zréznicowanych zadan z zakresu polityki spotecznej, polityka
spoleczna realizowana na poziomie gminy pozostaje przeciez w silnym zwigzku
z tym, co dzieje sie¢ na wyzszych poziomach - w regionie, w kraju, a takze na
arenie miedzynarodowej — nie tylko w zakresie tego, co powinno by¢ robione,
czyli zadan, ale i tego, jakie cele powinny by¢ osiggane w ramach tych zadan
i w jaki sposob. Zwiazki te majg charakter zaréwno obligatoryjny — kiedy okre-
slone zapisy zobowiazujg gmine¢ do uzgadniania konkretnych celéw, na przykiad
zawarte w ogolnopolskich programach czy strategiach® - jak i fakultatywny,
jako oparte na propozycjach programowych, metodycznych czy dotyczacych
przyjecia okreslonych priorytetow.

Mocg Ustawy o pomocy spolecznej z 2004 roku na gminy nalozony zostat
obowigzek przygotowania i realizacji gminnej strategii rozwigzywania prob-
leméw spofecznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem programdéw pomocy
spolecznej, profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych i innych
programoéw, ktorych celem jest integracja osob i rodzin z grup szczegdlnego
ryzyka (art. 17, ust. 1); w tym celu gmina musi takze sporzadzi¢ bilans potrzeb
w zakresie pomocy spolecznej (art. 17, ust. 2). Sg to podstawowe dokumenty
programowe, ktére wyznaczaja dzialania gminy w obszarze rozwigzywania
probleméw spolecznych, czyli faktycznie w obszarze tego, co powszechnie
w gminach rozumiane jest jako polityka spoleczna. W szczegdlnosci strategia
powinna uwzglednia¢ zmiany - a w pewnym sensie by¢ tez ich narzedziem -
dokonujace si¢ w systemie pomocy spolecznej, polegajace, jak trafnie ujmuje
to Jerzy Krzyszkowski, na przechodzeniu od realizacji funkcji ratowniczej do
prewencyjno-ustugowej, na zmniejszaniu si¢ opiekunczej roli panstwa na rzecz
aktywnosci samorzadowej i dzialan organizacji woluntarystycznych oraz na
przemianach roli $wiadczeniobiorcéw: ,[...] od biernego klientyzmu do ak-
tywnej partycypacji w procesie pomocy. W swej nowej roli pomoc spoteczna
powinna by¢ w coraz wigkszym stopniu instytucja spofeczng oparta na kapitale
spolecznym lokalnej spotecznosci” (Krzyszkowski, 2005, s. 335).

Dokumenty te wszakze powinny by¢ przygotowane na podstawie szerszych
wytycznych programowych, ptynacych z wyzszego poziomu, i z nimi zgodne.
Pierwszym poziomem referencyjnym dla gminy jest powiat, aczkolwiek jego rola
jako koordynatora lokalnej polityki spotecznej jest bardzo ograniczona®, w duzej
mierze powiaty wykonuja swoje zadania niezaleznie od gmin™.

# Ustawa o pomocy spolecznej z 2004 roku naklada na gmine, w ramach zadan zleconych,
obowiazek realizacji zadan wynikajacych z rzagdowych programéw pomocy spolecznej, majacych
na celu ochrone poziomu zycia 0sdb, rodzin i grup spotecznych oraz rozwéj specjalistycznego
wsparcia (art. 18).

9 Szerzej na ten temat w rozdziale 2.

1 Zadania powiatu okreslone w Ustawie o pomocy spotecznej sa rozlaczne w stosunku do
zadan gminy, powiat w zasadzie nie musi podejmowac¢ wspdlnie z gming ani na jej rzecz zadnych
dziatan.
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Inaczej rzecz wyglada w przypadku kolejnego poziomu referencyjnego,

jakim jest region, czyli wojewddztwo. Samorzad wojewddzki ma obowigzek
przygotowania i opracowania strategii w zakresie polityki spolecznej, bedacej
integralng czescig strategii rozwoju wojewddztwa — a w jej ramach programoéw
przeciwdziatania wykluczeniu spofecznemu, wyréwnywania szans osob z nie-
petnosprawnoscia, pomocy spolecznej, profilaktyki i rozwigzywania probleméw
alkoholowych, wspdtpracy z organizacjami pozarzagdowymi, a takze regional-

nyc

h programéw pomocy spolecznej wspierajacych samorzady lokalne w dziata-

niach na rzecz ograniczania ubdstwa. Jest réwniez odpowiedzialny za edukacje
i szkolenia zawodowe kadr systemu pomocy i integracji spoleczne;.

Cele i priorytety zawarte w tej strategii powinny stanowi¢ wazny punkt

odniesienia dla polityki rozwigzywania probleméw spotecznych prowadzonej
w gminach. W Strategii polityki spolecznej wojewddztwa $laskiego na lata

200
slgs

6-2020, ktora stanowi integralng cze$¢ Strategii rozwoju wojewddztwa
kiego na lata 2000-2020", zostaly wymienione nast¢pujace obszary priory-

tetowe: wspieranie rodzin, rozwdj ekonomii spolecznej, wyréwnywanie szans
wychowawczych i edukacyjnych mlodziezy, wspieranie i aktywizacja osob z nie-
pelnosprawnoscia oraz senioréw, rozwoj i integracja systemu pomocy spotecznej,
bezpieczenstwo publiczne, regionalna polityka pronatalistyczna oraz promocja,
profilaktyka i edukacja zdrowotna (Strategia polityki spolecznej, 2015). W tych
obszarach lokuje si¢ siedem celéw strategicznych, ktére dotycza:

1 -
2 —

3
4 -
5
6 —

7_

wzmacniania polityki prorodzinnej;

wspierania i aktywizacji osob starszych;

wzmacniania réwnych szans oséb z niepelnosprawnoscia;

przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu;

ksztalcenia i rozwoju regionalnych kadr systemu pomocy i integracji spo-
tecznej;

dziatan na rzecz rozwigzywania probleméw uzaleznien i przemocy w ro-
dzinie;

wzmacniania bezpieczenstwa publicznego.

Wszystkie te cele lokuja si¢ gtéwnie w szeroko pojetej sferze pomocy spotecz-

nej,

réwniez ostatni zostal zoperacjonalizowany w dokumencie w kategoriach

z tego obszaru. Strategia polityki spolecznej, tak jak to deklaruja jej tworcy,
faktycznie jest uszczegélowieniem Strategii rozwoju wojewodztwa Slaskiego
,,Slqskie 2020+ w dziedzinie przeciwdzialania i rozwigzywania szeroko rozu-
mianych probleméw spotecznych. Priorytety i cele strategiczne tej pierwszej do-
brze wpisuja si¢ w szerzej ujete priorytety i cele strategiczne tej drugiej. Trzeba
jednak zauwazy¢, ze cele Strategii rozwoju wojewodztwa odnoszg sie rowniez do
innych dziedzin polityki spolecznej, ktore nie zostaly ujete w Strategii polityki
spolecznej. Znajdziemy tu kwestie rynku pracy, edukacji, ochrony zdrowia oraz

" Szerzej na ten temat w rozdziale 2; zob. tez Faliszek, 2007.
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polityki mieszkaniowej. Szerszym, ale réwnie waznym odniesieniem dla Stra-
tegii polityki spotecznej wojewddztwa sa ponadto inne, licznie przywolane we
wprowadzeniu, programy regionalne oraz krajowe, w tym programy zwigzane
z wykorzystaniem $rodkéw unijnych. Podobnie wyglada to w wiekszosci pozo-
statych regionéw w Polsce (por. rozdziat 3).

Analiza wspoétpracy, nie tylko miedzysektorowej (gtéwnie sektora publicz-
nego i spolecznego), ale i pomiedzy réznymi instytucjami systemu wsparcia
i pomocy spotecznej, pozwala wskaza¢ rozne motywacje, ktore leza u jej Zrodel.
Najwazniejsze okazujg si¢ tutaj istniejace regulacje prawne, ktoére odczytywane
sg jako oczekiwania ustawodawcy, a takze oczekiwania pracownikéw instytucji
i organizacji podejmujacych wspotdzialanie, przywotuje sie rowniez inspirujace
przykiady dobrych praktyk z innych miast czy osrodkéw. Zastanawiajace jest
to, ze postulaty mieszkancow sa wprawdzie motywem obecnym, ale mato
istotnym, a takze to, ze ,wielkag nieobecng” jest tu poszukiwanie wsparcia,
polaczenia sit w rozwigzywaniu trudnych probleméw spolecznych (Bartoszek
et al., 2012).

Wiele w tym kontekscie méwi popularnosé¢ réznych form wspoétpracy po-
dejmowanych przez rézne instytucje, zwlaszcza te samorzadowe i pozarzadowe.
Najczesciej bowiem wspolpraca ta polega na wzajemnym konsultowaniu dzialan
i propozycji przedstawianych przez instytucje¢/organizacje, rzadziej natomiast
na wspoéldziataniu w realizacji jakiego$ projektu, z niewielkim udzialem fi-
nansowym lub bez udziatu finansowego ze strony instytucji/organizacji, ktora
reprezentujg respondenci w prowadzonych na ten temat badaniach (Instytut
Spraw Publicznych, 2011; Bartoszek et al., 2012). Jeszcze rzadziej jest to wspot-
praca w realizacji wspolnych projektéw wspdlnie finansowanych, a w gruncie
rzeczy jednie t¢ forme mozna uznaé za partnerska i oparta na dialogu. Co
ciekawe, jednoczesnie najwyzej oceniana byla ta wlasnie $cista wspotpraca z in-
stytucjami/organizacjami, polegajaca na wspolnym finansowaniu i prowadzeniu
projektéw. Wydaje sie, ze jest to w ogdle najstabsza strona lokalnej polityki
spolecznej, realizowanej zaréwno w duzych - chociaz zapewne tu w nizszym
stopniu - jak i w matych spotecznosciach. Wiele wskazuje, ze jedng z istotnych
przyczyn takiego stanu rzeczy jest brak zrozumienia dla probleméw polityki
spolecznej ze strony wladz samorzadowych i instytucji, ktére formalnie zobo-
wigzane s3 do wspoldziatania. Wynika on miedzy innymi ze wspomnianych
wczesniej silnie stygmatyzujacych negatywnych stereotypdw zwigzanych z po-
mocg spofeczng, utozsamiang w spolecznosciach lokalnych w ogole z polityka
spoteczng.

Nalezy ponadto podkresli¢, ze usytuowanie pomocy spofecznej w struktu-
rach samorzadu lokalnego wcale nie oznacza, iz dzialania realizowane w tym
systemie automatycznie zyskuja przychylnos¢ i wsparcie czy jakkolwiek rozu-
miane ,zielone $wiatto” ze strony innych instytucji publicznych - lokalnych,
regionalnych lub rzadowych. Z prowadzonych od lat badann w malych gminach
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wojewddztwa $laskiego wynika, ze tu nadal dominuje cos, co mozna okresli¢
mianem mentalnodci urzedniczej, nastawionej na ,porzadek w papierach”
bardziej niz na realne efekty dzialan. Najczestszym postulatem, ktory zgla-
szali dyrektorzy w badanych przeze mnie o$rodkach pomocy spolecznej, byto
zyczenie, aby wladze gminy nie tyle zainteresowaly si¢ pomoca spoleczng, co
w wigkszym stopniu zechcialy zrozumie¢ to, czym zajmuje si¢ pomoc spoteczna.
W tym obszarze szczegélnie dobitnie ujawnia si¢ brak kompetencji i przygoto-
wania merytorycznego po stronie lokalnych decydentéw, ktérzy deklarujac chec
i potrzebe wspotpracy, pozbawieni sg rzeczywistej orientacji w temacie (Instytut
Spraw Publicznych, 2011).

Obszarem, w ktérym jak w soczewce skupiajg sie problemy wspotpracy w re-
alizacji lokalnej polityki spolecznej, jest przeciwdziatanie jednemu z najwazniej-
szych probleméw wspolczesnej polityki spolecznej w ogéle, czyli wykluczeniu
spolecznemu. Spotykaja si¢ tu dziatania instytucji pomocy spofecznej i instytucji
rynku pracy, a ich wspdéltdziatanie jest kluczowe z punktu widzenia rozwigzywa-
nia tego problemu. Badania dotyczace projektow systemowych realizowanych
w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki w latach 2007-2013 (Faliszek,
Lesniak-Berek, 2010) dobitnie pokazuja, ze brak autentycznego dialogu i part-
nerskich relacji pomiedzy tymi instytucjami jest $cisle zwigzany z dublowaniem
sie — zamiast uzupelniania - dzialan przez nie podejmowanych (a wszystko
wskazuje, ze do dzi$ nic si¢ tu nie zmienilo). Urzedy pracy z definicji powinny
zajmowac si¢ rozwigzywaniem probleméw braku pracy i trudnosci z jej znale-
zieniem, a nie zaawansowanymi konsekwencjami tej sytuacji, czyli wyklucze-
niem spolecznym. Rozwigzywanie problemu wykluczenia spolecznego powinno
pozostawaé w kompetencjach instytucji pomocy spolecznej, ktéra dysponuje
odpowiednim do tego bogatym instrumentarium. W ten sposob dziatania tych
instytucji beda sie uzupelnia¢. Tymczasem w projektach systemowych osrodki
pomocy spolecznej organizowaly szkolenia zawodowe dla swoich klientéw, co
im przysparzato sporo klopotéw z poszukiwaniem odpowiednich specjalistow
lub podwykonawcéw, na tym bowiem znaja si¢ lepiej i majg tu o wiele wigksze
mozliwoéci powiatowe urzedy pracy, za$ urzedy pracy probowaly aktywizowac
osoby diugotrwale bezrobotne dotknigte wykluczeniem spolecznym - czyli
w zasadzie pozbawione motywacji i zdolnosci do aktywnosci zawodowej — co
znacznie lepiej si¢ udaje, jesli s3 wykorzystywane narzedzia pozostajace w dys-
pozycji pomocy spolecznej, migdzy innymi w postaci metodycznej pracy socjal-
nej. Proby podejmowania wspdlnych projektéw, w ktérych instytucje pomocy
spolecznej i instytucje rynku pracy dzielily si¢ dzialaniami zgodnie ze swoimi
kompetencjami merytorycznymi, pokazaly, ze taka w pelni partnerska i $cista
wspolpraca jest mozliwa w istniejacych ramach prawnych. Stad wniosek, ze
przeszkody we wspodlpracy na rzecz efektywnego realizowania lokalnej polityki
spolecznej lezg zupelnie gdzie indziej, ale tez wskazdwka, iz nawet najdoskonal-
sze regulacje prawne nie doprowadza same z siebie do oczekiwanych rezultatow.
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Sa jednak przyklady - nieliczne wprawdzie - tego, ze moze by¢ inaczej.
Dzigki $cistej i konstruktywnej wspolpracy miedzy instytucjami z réznych
sektorow (gltéwnie publicznego i spotecznego, rzadziej prywatnego), opartej na
relacjach partnerskich, udato si¢ w kilku miejscach stworzy¢ stabilne struktury
wpisane w funkcjonowanie catej spotecznosci lokalnej. Powstaly mniejsze lub
wieksze swoiste systemy (czy tez podsystemy), ktdre sa na tyle stabilne, ze staly
sie dos¢ odporne na oddzialywanie niekorzystnych okolicznosci?, a ponadto
pozwalajg wykorzystywaé w dzialaniu ,.efekt dodatkowosci” — przyktad skutecz-
nego i efektywnego dzialania powoduje, ze tatwiej zdobywa si¢ sprzymierzen-
cOw, partnerdw, fatwiej tez znajduje zrédla finansowania. Warunkiem tego byt
oczywiscie wysoki stopien profesjonalizmu oséb zaangazowanych w organizacje
i prowadzenie réznych dzialan, a takze nastawienie na nieustanng edukacje
(klientéw i wspotpracownikow, a takze aktualnych i potencjalnych partneréw),
przyciaganie nowych wspoélpracownikéw i czerpanie z najlepszych doswiadczen
innych (por. Kazmierczak, red., 2007; Kazmierczak, Hernik, red., 2008; Wodz,
Faliszek, red., 2009).

Istotny okazal si¢ tez taki sposdb organizowania réznych przedsiewziec,
aby cechowala je otwartos¢ na spoteczno$¢ lokalng, nastawienie na rozwijanie
wiezi nie tylko miedzy instytucjami z réznych sektorow, ale przede wszystkim
miedzy mieszkancami, sgsiadami. Dzigki temu przedsiewzigcia podjete w celu
pomocy osobom i grupom, ktére nie potrafia samodzielnie rozwigzaé swoich
problemoéw, po pierwsze oddzialujg na calg spoleczno$¢ lokalng, uruchamiajg
w niej proces zmiany i doprowadzaja do modyfikacji jej funkcjonowania; po
drugie ludziom borykajacym si¢ z réznymi problemami zyciowymi, ktérzy na
ogol z tego powodu s3 stygmatyzowani, daja szanse przezwyciezenia izolacji
spolecznej i nawigzania nowych relacji spotecznych, odkrycia i uruchomienia
swoich zasobow i stania si¢ akceptowanym czlonkiem wspoélnoty, wnoszacym
wkiad w jej funkcjonowanie, nawet jesli bedzie to wklad na miare rozbitkow
zyciowych. Waznym czynnikiem skutecznosci projektéow realizowanych we
wspotpracy roznych instytucji jest takze wieloaspektowos¢ i kompleksowos$¢ po-
dejmowanych dzialan, umozliwiaja one bowiem udzielanie pomocy i wsparcia
na wszystkich etapach procesu rozwigzywania probleméw spotecznych. Zapew-
nia sie tym samym ciaglo$¢ tego procesu, poczawszy od profilaktyki a skon-
czywszy na poprawie funkcjonowania i wigkszej integracji calej spotecznosci
lokalne;j.

Aby to wszystko stalo si¢ mozliwe, potrzebne jest jednak zdecydowane
nastawienie na wspodlprace ze strony wladz samorzadowych, otwarcie na nowe
rozwigzania, wyjscie poza utarte sposoby myslenia i dzialania, poza sprawdzone
schematy i urzednicza rutyne, potrzebne jest takie podejscie, by istniejace ramy

2 Jak na przykltad zmiana lidera, zmiany personalne we wiadzach gminy lub niedotrzyma-
nie zobowiazan przez jednego z partneréw projektu.
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prawne i organizacyjne byly traktowane nie jako wyznacznik, ale jako elastyczna
mozliwo$¢, ktorg nalezy wykorzystaé tak, by pasowata do planowanych przed-
siewziec.

3.3. Rola ekonomii spotecznej w rozwigzywaniu
lokalnych problemow spotecznych

Przedstawione wczesniej trudnosci polityki spolecznej w radzeniu sobie
z przeciwdzialaniem réznorodnym problemom spolecznym (patrz pod-
rozdzial 3.2) w szczegdlny sposdb odnosza si¢ do kwestii wykluczenia spolecz-
nego. Z samej natury tego problemu wynika, zZe nie poddaje si¢ on fatwo od-
dzialywaniom majgcym na celu jego przezwyciezenie, ani w wymiarze indywi-
dualnym, ani spolecznym. Odpowiedzig, ktéra zyskala w ostatnich co najmniej
trzydziestu latach najwigksza akceptacje zaréwno badaczy, jak i praktykow, jest
oczywiscie aktywizujaca polityka spoleczna. Jednakze pod tg nazwa“ kryje
sie bardzo szeroki i réznorodny zestaw nie tylko narzedzi, metod i sposobow
dzialania, lecz takze uzasadnien koncepcyjnych (Karwacki, 2010; Rymsza, 2013).

Kluczem do przezwyci¢zenia problemu wykluczenia spolecznego w spotecz-
nosciach lokalnych sg zatem dzialania nakierowane na aktywizacje oséb i grup
nim dotknietych, ale nie tylko i nawet nie przede wszystkim na aktywizacj¢ za-
wodowa, lecz w pierwszej kolejnosci na aktywizacje spoteczng: przywrdcenie im
poczucia sprawstwa, motywacji do dziatania, wiary w swoje mozliwosci i umie-
jetnosci wykorzystania posiadanych zasobéw do uruchomienia zmiany we wias-
nym zyciu. Tu najlepiej sprawdzaja si¢ dzialania obejmujace cale rodziny, grupy
i spofecznosci osob wykluczonych spotecznie. Poprzez metodycznie prowadzona
prace socjalng - realizowana nie tylko w strukturach publicznych instytucji
pomocy i integracji spolecznej, ale réwniez w organizacjach pozarzadowych -
wkomponowana w zestaw komplementarnych oddzialywan aktywizujacych,
udaje si¢ skutecznie wyprowadzac ludzi z probleméw (bezrobocia, bezdomnosci,
uzaleznien) i budowaé system wsparcia, ktory pozwala im ustabilizowa¢ sie,
wytrwaé w samodzielnosci, a na koniec wzig¢ petng odpowiedzialno$¢ za wasne
zycie. Skuteczne narzedzia to na przyklad programy aktywnosci lokalnej oparte
na pracy ze spolecznoscia lokalna, spéldzielnie socjalne czy, szerzej, ekonomia
spoleczna, centra integracji spolecznej, dziatania samopomocowe.

B Sama nazwa nie jest zreszta oczywista, gdyz w literaturze wystepuja rézne okreslenia na
oznaczenie calego spektrum aktywizujacych narzedzi, metod i sposobéw dziatania, by przyto-
czy¢ tylko te najcze$ciej uzywane: aktywna polityka spoteczna, aktywizujaca polityka spoteczna,
polityka aktywizacji.
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Jak juz wczesniej zostalo powiedziane, wobec nie dajacych si¢ przezwyciezy¢
strukturalnych przyczyn ekskluzji dzialania nakierowane na przezwyci¢zanie
ich konsekwencji powinny by¢ ,szyte na miarg”, czyli konstruowane dla kon-
kretnych zbiorowosci z uwzglednieniem lokalnych uwarunkowan, zwigzanych
z charakterystyka danej spotecznosci. Jednym z narzedzi takiego wlasnie ,,szycia
na miare” lokalnej polityki spolecznej jest ekonomia spoteczna.

Przedsigwziecia prowadzone w ramach ekonomii spolecznej nie sa na pewno
uniwersalnym remedium, ale bez Zadnej watpliwosci sg szansa dla wielu osob
na powrdt do aktywnego zycia spofecznego i zawodowego, a dla spotecznosci
- na poprawe ich dobrostanu. Posiadaja bowiem pewne atuty, ktére odgrywaja
szczegbélng role w przezwyciezaniu wykluczenia spolecznego - problemu do-
tykajacego w zasadzie wszystkie zamozne spoleczenstwa europejskie, w tym
spoleczenstwo polskie, a wynikajacego z kumulacji negatywnych skutkow bez-
robocia i spotecznej biernosci trwajacych przez dlugi czas. Dzigki swoim atutom
ekonomia spoleczna moze by¢ skutecznym instrumentem aktywizacji spoteczno-
-zawodowej — zaréwno dla oséb badz grup juz borykajacych si¢ z wyklucze-
niem, jak i tych dopiero nim zagrozonych - poprzez tworzenie inkluzywnego
lokalnego rynku pracy i przyczynianie si¢ do rozwoju gospodarki wspdlnotowe;j
(Niesporek, Wodz, 2009).

Dzigki odpowiednim regulacjom prawnym' przedsiewzigcia ekonomii
spolecznej (przede wszystkim kluby i centra integracji spolecznej oraz spoldziel-
nie socjalne) ulatwiaja dostep do zatrudnienia, a takze do wszelkich zasobow
wsparcia spolecznego, osobom i grupom, ktére majg problemy z samodzielnym
radzeniem sobie z trudnosciami zyciowymi. Celem jest reintegracja zawo-
dowa i spoleczna, czyli odzyskanie przez takie osoby zdolnosci do zatrudnie-
nia i mozliwosci samodzielnego funkcjonowania na otwartym rynku pracy,
a takze umiejetnosci funkcjonowania i pelnienia réznych rol spotecznych nie
tylko w $rodowisku pracy, ale réwniez w szerszym otoczeniu spotecznym (na
przyklad w spotecznosci lokalnej czy w szeroko rozumianym kregu rodzinno-

-towarzyskim). Ze wsparcia w ramach ekonomii spolecznej moga korzystac osoby,

ktére podlegaja wykluczeniu spolecznemu w zwigzku z takimi problemami, jak
bezdomnos¢, dlugotrwale bezrobocie, uzaleznienia, choroby psychiczne, nie-
pelnosprawnos¢, osoby opuszczajace zaklad karny, a takze uchodzcy.

Wsparcie obejmuje bardzo rézne formy, poczawszy od poradnictwa psycho-
logicznego, prawnego i zawodowego, przez szkolenia dotyczace kwalifikacji
zawodowych i umiejetnosci spolecznych, po oferte zatrudnienia wspieranego
(w postaci prac spofecznie uzytecznych, robot publicznych czy stazu) oraz za-
trudnienia na otwartym rynku pracy (w tym w spdtdzielni socjalnej). Mozliwos¢

* Patrz m.in.: Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie, Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 roku o zatrudnieniu socjalnym, Ustawa z dnia
20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Ustawa z dnia 27 kwiet-
nia 2006 r. o spéldzielniach socjalnych.
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korzystania z szerokiej gamy kurséw i szkolen zawodowych, uczestniczenia w za-
jeciach warsztatowych pozwalajacych na praktyczne sprawdzenie i doskonalenie
umiejetnosci pod okiem nauczyciela zawodu, a takze uzyskania wsparcia ze
strony doradcy zawodowego, psychologa czy terapeuty pracy, stwarza warunki
do skutecznej reintegracji zawodowej, nawet w przypadku oséb dotknietych za-
awansowang marginalizacja spoteczng. Juz sama mozliwo$¢ pracy — nawet jesli
nie jest to praca wymagajaca, wyrafinowana ani wysokoptatna - i korzystania
z wypracowanych wlasnym wysitkiem $rodkéw finansowych podnosi poczucie
wlasnej wartosci, przywraca poczucie sprawstwa i kontroli nad wlasnym zyciem,
zwicksza wiare w mozliwo$¢ przezwyciezenia zyciowych probleméw (Fraczek,
Laurisz, 2012).

Bardzo wazng kwestig jest wspolpraca jednostek samorzadu terytorialnego
z podmiotami ekonomii spolecznej, poniewaz umozliwia ona poszerzenie
dotychczasowych form wspierania lokalnych spolecznosci i rozwigzywania
probleméw spofecznych. Naturalnym polem aktywnosci gospodarczej przedsie-
biorstw spofecznych s3 bowiem ustugi na rzecz tych spolecznosci, realizowane
czesto jako zadania publiczne zlecone przez administracje publiczng. Dzigki
temu osoby uczestniczace w tych przedsiewzieciach (przede wszystkim w ra-
mach funkcjonowania centréw integracji spolecznej lub spotdzielni socjalnych),
a bedace dotad gléwnie beneficjentami (konsumentami) réznych rodzajow
wsparcia, stajg si¢ aktywnymi uczestnikami Zycia lokalnej spotecznosci, swiad-
czac ustugi podnoszace jako$¢ zycia wszystkich mieszkancéw. Przykladem
moze by¢ gmina Byczyna, gdzie uczestnicy Centrum Integracji Spolecznej
$wiadcza na rzecz mieszkancéw gminy ustugi remontowo-budowlane, meliora-
cyjne, stolarskie, porzadkowe, ustugi zwigzane z pielegnacja terenéw zielonych,
transportem, kolportazem przesylek i ulotek (Griinner, Juszczyk, Wasiak, 2007).
W przypadku oséb wykluczonych lub zagrozonych wykluczeniem przynosi to
istotny efekt terapeutyczny, dajac im poczucie, ze robia co$ pozytecznego nie
tylko dla siebie, ale tez dla innych, staje si¢ wiec dla nich nagrodg w znaczeniu
psychologicznym, wzmacniajaca motywacje do dalszej aktywnosci i samo-
zaradnos$ci. Natomiast w $rodowisku lokalnym prowadzi do przelamywania
bariery nieufnodci i braku akceptacji wobec oséb borykajacych sie z licznymi
problemami spolecznymi, przyczyniajac si¢ do ich destygmatyzacji i ulatwiajac
dalszy proces ich reintegracji spofecznej. Méwigc inaczej, przestaja oni by¢
postrzegani jako swego rodzaju obcigzenie (zagrozenie) dla otoczenia, jako
ludzie zyjacy na cudzy koszt, a staja si¢ czlonkami spolecznodci, ktérzy maja
swoj udzial w budowaniu lokalnego dobrostanu. Jako przyklad mozna wska-
zaé tez dzialalno$¢ Bilgorajskiego Przedsigbiorstwa Spolfecznego Spoétka z o.o.
w Bilgoraju, dbajacego miedzy innymi o miejska zielen i estetyke przestrzeni
publicznych (Kieruzel, 2010; wiecej zob. Atlas dobrych praktyk...), a takze dzia-
tania prowadzone przez cieszynska Fundacj¢ Pomocy Wzajemnej ,,By¢ Razem”,
ktorej placowki, ulokowane w sasiedztwie osiedli mieszkaniowych, z poczatku
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wywolywaly najczesciej opdr mieszkancéw, obawiajacych sie bliskosci oséb
bezdomnych, uzaleznionych od alkoholu. Z czasem jednak mieszkancy tych
placowek, prowadzac na rzecz okolicznej spolecznosci dziatalno$¢ ustugowa
(krawiectwo, $lusarstwo, renowacja mebli, koszenie trawy, odgarnianie $niegu
itp.), organizujac rézne akcje, zapraszajac do siebie, nawiazali z nimi zwyczajne,
sasiedzkie relacje i zyskali (mniej lub bardziej zyczliwg) akceptacje. Réwniez oko-
liczni pracodawcy zaczeli coraz czedciej poszukiwaé pracownikéow wsréd osob
korzystajacych z pomocy Fundacji, wiedzac, ze mozna tu fatwiej niz w urzedzie
pracy znalez¢ ludzi chetnych i — co wazniejsze — przygotowanych do pracy
(Faliszek, 2009).

Scista wspotpraca z samorzadem lokalnym daje takze podmiotom go-
spodarki spolecznej, a zwlaszcza klubom i centrom integracji spolecznej, jesli
funkcjonuja w strukturach gminnych - czego przyktadem moze by¢ CIS w Mi-
kotowie — mozliwos$¢ otwarcia si¢ na szczegélnie trudne grupy oséb, dotknietych
zaawansowang marginalizacja, poniewaz nie ma wtedy takiego nacisku na
wydajnos¢ i efektywnos¢, jak w przedsiewzieciach typowo rynkowych. Poprzez
oferowanie swoich ustug na zasadach nierynkowych (nieodptatnie lub za nie-
wielka odplatnoscia) wszystkim znaczagcym w miescie instytucjom publicznym
i organizacjom pozarzagdowym mikolowski CIS przyczynia si¢ do budowania
zaufania spolecznego i wigzi spolecznych, a to z kolei wspiera proces reintegracji
spolecznej osob korzystajacych z jego wsparcia, dzieki temu bowiem udaje si¢
pozyskiwa¢ spolecznos¢ lokalng do dziatan na rzecz bezrobotnych zagrozonych
wykluczeniem spolecznym oraz wlacza¢ bezrobotnych do dziatan na rzecz spo-
tecznosci lokalnej (Kowalczyk, 2009).

Trzeba takze zwrdci¢ uwage na znaczenie wlaczenia instrumentéw rynko-
wych do realizacji celéw spotecznych, ktoére dokonuje si¢ w ramach gospodarki
spotecznej. Konkurencja na wolnym rynku jest dla przedsigbiorstw spotecznych
w Polsce ciggle najtrudniejszym aspektem funkcjonowania, ale niesie ze sobg
réwniez istotne profity dla uczestnikéw. Pozwala bowiem zmierzy¢ si¢ z real-
nymi wyzwaniami gospodarki wolnorynkowej i otwartego rynku pracy, przy
jednoczesnym korzystaniu ze swego rodzaju parasola ochronnego w postaci
wsparcia oferowanego w ramach przedsiewzig¢ ekonomii spolecznej. Przykta-
dem sg spétdzielnie socjalne, utatwiajace podjecie dziatalnos$ci gospodarczej tym,
ktdrzy chcieliby to zrobi¢, lecz samodzielnie nie czujg si¢ na sitach lub z réznych
powodow nie sg w stanie uczyni¢ takiego kroku. Wazne znaczenie w tej kwestii
ma mozliwos$¢ przeznaczenia przez spoldzielni¢ socjalng czesci funduszy na pro-
wadzenie dzialalno$ci w zakresie reintegracji zawodowej i spotecznej, poniewaz
wydatki te podlegaja zwolnieniom podatkowym. Ponadto zasada samorzadno-
$ci spoldzielni wymaga, aby sami jej czlonkowie mieli moznos¢ decydowania
o najwazniejszych sprawach. Dzigki istnieniu instytucji walnego zgromadzenia,
wszyscy czlonkowie moga bra¢ czynny udzial w zarzadzaniu spétdzielnia, przy-
stuguje im takze prawo wybierania i bycia wybieranym do organéw spotdzielni
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(czynne i bierne prawo wyborcze) (Godlewska-Bujok, Mizejewski, 2012). Taka
wspoélnotowa forma gospodarowania przyczynia si¢ z jednej strony do rozwoju
poczucia solidarnosci spolecznej i motywacji prospolecznej, dzigki ktérym
silniejsi wspieraja stabszych®, z drugiej zas ludziom wykluczonym spotecznie,
zmarginalizowanym, izolowanym stwarza szans¢ zakorzenienia si¢ we wspoélno-
cie, odnalezienia siebie samego jako warto$ciowego czlonka jakiej$ spotecznosci,
nawet jesli na poczatku — a czasem na zawsze — ma to by¢ tylko wspolnota takich
samych rozbitkow zyciowych. Daje poza tym mozliwos¢ nabycia i praktycznego
prze¢wiczenia umiejetnosci zwigzanych z poruszaniem si¢ wsréd meandréw
wolnego rynku, bez koniecznosci ponoszenia ciezaru catkowitej i wylacznej
odpowiedzialnosci za podejmowane ryzyko - pozwala owego ryzyka w ja-
kim§ stopniu do$wiadczy¢ i oswoi¢ sie z nim, zapewniajac jednak oparcie we
wspolnocie.

Strategie przystosowawcze klientow pomocy spolecznej sa najczesciej wypra-
cowywane na podstawie ich wlasnych doswiadczen (przewaznie negatywnych),
a takze nasladowania zachowan innych (najczesciej rownie nieprzystosowanych
do samodzielnej egzystencji), czyli sg wynikiem takiego samego procesu uczenia
sie, jak w przypadku osob, ktérym si¢ w zyciu powiodlo (nie przypadkiem prze-
ciez mowimy o wyuczonej bezradnosci). Jesli pomoc spoteczna ma skutecznie
wspiera¢ swoich klientéw w odzyskiwaniu zdolnosci do samodzielnego radzenia
sobie z trudno$ciami zyciowymi, to musi stworzy¢ warunki, aby sie tego mogli
nauczy¢, aby zmienily sie przede wszystkim ich postawy wobec otaczajacej
rzeczywistoéci i wobec samych siebie. Swiadczenia pieniezne i rzeczowe, ktére
s najczestsza forma oferowanej pomocy, utrwalaja nie tylko zachowania, ale
i postawy niepozadane, czyli brak motywacji do samozaradnosci — poniewaz
w sensie psychologicznym stanowia swoista forme nagrody, wzmocnienia
pozytywnego. Motywacje do zmiany strategii przystosowawczych, nastawienie
na wlasna aktywno$¢ mozna uruchomic i utrwali¢ tylko poprzez wzmacnianie
(nagradzanie) postaw i zachowan im sprzyjajacych. Nalezy wiec zmierza¢ do
tego, aby sytuacje umozliwiajace utrwalenie (uczenie si¢) odpowiednich postaw
i zachowan wystepowaly jak najczesciej w dzialaniach skierowanych do osdéb
podlegajacych wykluczeniu spotecznemu. Takie mozliwosci stwarza wtasnie
przedsigbiorczo$¢ spoleczna w réznych swoich postaciach, pozwalajac faczy¢
dzialania naprawcze z dostarczaniem praktycznych doswiadczen zawodowych
i spolecznych, a takze wigzac uprawnienia jednostki z jej zobowigzaniami. Op-
tymalna wydaje si¢ sytuacja, gdy uczestnictwo w klubie lub centrum integracji
spolecznej stanowi przygotowanie do czlonkostwa w spétdzielni socjalnej, ktorej
funkcjonowanie poddane jest surowszym wymogom gry rynkowej. Przykladem

5 Czlonkami spoldzielni socjalnej moga by¢, oprocz oséb podlegajacych wykluczeniu
spolecznemu, réwniez inne osoby, jezeli ich praca na rzecz spéldzielni socjalnej wymaga szcze-
g0lnych kwalifikacji, ktorych nie posiadaja pozostali czlonkowie tej spoldzielni (Ustawa z dnia
27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych).
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skutecznosci takiego rozwigzania moze by¢ dzialalnos¢ Centrum Integracji
Spolecznej w Bystrzycy Klodzkiej (Bernard-Staniszewska, Wdowiak, 2007;
Ja$nikowska-Rudaniecka, 2007).

Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze niezaleznie od podejmowanych dzialan
pomocowych i wspierajacych zawsze pozostanie pewna liczba ludzi wykluczo-
nych spolecznie, ktérzy z réznych przyczyn nigdy nie osiggna takiego poziomu
samodzielno$ci w funkcjonowaniu zawodowym i spolecznym, by méc odnalez¢
siec na otwartym rynku pracy. Prawdopodobnie w takiej sytuacji mozliwy
bedzie jednak jaki$ rodzaj aktywizacji, moze praca na wspieranym rynku
pracy, czesciowa integracja spoleczna, warunkowane wszakze utrzymywaniem
stalego wsparcia ze strony pracownikéw socjalnych, spotecznosci lokalnej czy
innej wspolnoty. Albowiem w przypadku ludzi dotknigtych zaawansowanym
wykluczeniem skuteczna ich aktywizacja i integracja spoleczna bardzo czgsto
opierajg si¢ na poczuciu przynaleznosci do wspoélnoty takich samych oséb i to
stanowi dla nich niezwykle wazny element wsparcia spolecznego: w grupie sa
zaradni i aktywni, zostawieni sami sobie juz sobie nie poradzg. Szansg na takie
rozwigzanie takze sa przedsiewziecia ekonomii spofecznej. Spektakularnym
przykladem takiego funkcjonowania przedsigbiorstw spotecznych jest chociazby
Zaklad Aktywnosci Zawodowej Kregielnia ,,Mango” w Wabrzeznie, prowadzacy
dzialalnos$¢, ktdrej celem jest umozliwienie pracy i rehabilitacji zawodowej
osobom niepelnosprawnym, lub tez O$rodek Readaptacji EKO ,Szkota Zycia”
w Wandzinie, przeznaczony dla oséb uzaleznionych od narkotykéw, od alko-
holu i zakazonych wirusem HIV, oferujacy im leczenie, terapie oraz readaptacje
zawodowa poprzez prace w gospodarstwie rolnym (wiecej informacji zob. Atlas
dobrych praktyk...). Taka wspierana samodzielnos¢ jest bardzo dobra alterna-
tywa dla pomocy polegajacej tylko na wyplacaniu zasitkow, niosaca na dodatek
jeszcze jeden bardzo istotny profit w postaci szansy na przerwanie procesu
dziedziczenia ubdstwa i wykluczenia.

Oczywiscie reintegracja zawodowa i spoleczna to nie jest zadanie ,lekkie,
tatwe i przyjemne”, a przedsigbiorczo$¢ spoteczna nie jest tatwym do zastosowa-
nia instrumentem przeciwdziatania wykluczeniu spolecznemu, tym bardziej nie
jest uniwersalnym sposobem na wszystkie bolaczki pomocy spolecznej. Liczne
badania pokazuja, jakie bariery i trudnos$ci napotykaja podmioty ekonomii spo-
tecznej. Podmioty te okazujg si¢ najbardziej skuteczne i efektywne w realizacji
celu, jakim jest przywracanie samodzielnosci zyciowej uczestnikom wtedy, gdy
ta realizacja jest dobrze wkomponowana w kompleksowe dziatania prowadzone
we wspolpracy podmiotéw publicznych (samorzad lokalny, urzad pracy, o$rodek
pomocy spolecznej), spotecznych (organizacje pozarzadowe, nieformalne inicja-
tywy obywatelskie) i prywatnych (lokalny biznes). Funkcjonujac w przestrzeni
pomiedzy wolnym rynkiem a systemem pomocy spotecznej, dobrze wypelniajg
te luke, przyczyniajac sie do ulepszania zycia nie tylko oséb i grup defawory-
zowanych, ale i calych spolecznosci lokalnych. Przedsigbiorstwa spoleczne,

95



96

3. Lokalna polityka spoteczna a rozwigzywanie problemdw spotecznych

w szczegdlnosci spoldzielnie socjalne, sa swoistymi nosnikami wzoréw dzia-
tania o charakterze wspolnotowym. Maja swoj udzial w upowszechnianiu idei
lokalizmu, we wzmacnianiu poczucia wspdlnoty w spofecznosciach lokalnych,
promuja pozytywne wzory integracji spolecznej, sa przykladem skutecznego
dzialania podejmowanego przez ludzi dotknietych problemami spolecznymi,
bez polegania przez nich tylko na zewnetrznych Zrédlach wsparcia. Poza tym
czgsto wkraczaja swojg aktywnoscig w obszarach niszowych ustug i produktow,
ktore, ze wzgledu na niewielka liczbe potencjalnych klientdw, sg nieatrakcyjne
dla firm komercyjnych — wypelniaja zatem pewne luki na lokalnych rynkach.
Zwlaszcza gdy firmy spoleczne wchodza w nisze rynkowe tam, gdzie firmom
komercyjnym si¢ to nie optaca, bo nie znajda dostatecznej liczby klientow lub
poniosg zbyt wysokie koszty, moga by¢ one realng konkurencja dla przedsig-
biorstw nastawionych tylko i wytacznie na zysk. Atutem wielu firm spotecznych
jest tez na ogo6! wigksze zaangazowanie pracownikow, przektadajace sie na lepsza
jakos¢ produktow i ustug. Ponadto elementem konkurencyjnosci przedsiebiorstw
spotecznych - istotnym przynajmniej dla czesci klientéw — moze by¢ to, ze ich
dziatalno$¢ przynosi rezultaty stricte spoteczne, czyli korzysci osiagaja nie tylko
wlasciciele i pracownicy tych przedsigbiorstw, ale tez cala spolecznos¢ lokalna,
w ktorej te funkcjonuja.

Trzeba jednak wyraznie podkresli¢, ze czasem pojawiaja si¢ takze negatywne
uboczne skutki nadmiernego wspierania firm spotecznych z zewnatrz (chodzi
gltéwnie o rdéznego rodzaju dotacje z funduszy unijnych'), polegajace na tym,
ze dzieki temu wsparciu moga one wypiera¢ z rynku male prywatne firmy czy
drobnych przedsigbiorcéw, ktérzy na taka pomoc nie maja szans. Podejmowane
przez samorzad lokalny dzialania na rzecz rozwoju przedsigbiorczosci spolecz-
nej musza wiec by¢ bardzo rozwazne.

3.4. Diagnoza i ewaluacja jako szczegdlny problem
w lokalnej polityce spotecznej

Realizowanie celow polityki spolecznej przez samorzady lokalne — nawet
jesli polityka ta sprowadzana jest gtéwnie do pomocy spotecznej - to proces
bardzo skomplikowany, zlozony, dlugotrwaly i mocno osadzony w lokalnym
kontekscie. Aby polityka spofeczna mogla by¢ skuteczna, nalezy w jej realizacji
wzig¢ pod uwage wiele réznorodnych uwarunkowan, zaréwno o charakterze
globalnym i krajowym, jak i tych z poziomu regionu, powiatu, a takze gminy,

© Dzieki funduszom unijnym powstalo wiele o$rodkéw wsparcia ekonomii spolecznej,
w tym sze$¢ w wojewddztwie $laskim; wiecej informacji patrz: https://es.rops-katowice.pl.



3.4. Diagnoza i ewaluacja jako szczegdlny problem w lokalnej polityce spotecznej

miasta. Zasadniczo wszystkie polskie samorzady lokalne starajg si¢ rozwigzywac
problemy spofeczne, ktére dotykaja ich mieszkancéw, a nierzadko starania te s3
intensywne i pochlaniaja sporg czgs¢ budzetéw gminnych. W niewielu jednak
gminach udaje si¢ doprowadzi¢ do sytuacji, by problemy te przestaly wymaga¢
dalszych zinstytucjonalizowanych interwencji socjalnych. W istocie bowiem
klopot polega na tym, ze pomigdzy ,rozwigzywaniem” a ,rozwigzaniem” jest
ogromna rdznica, ktérg mozna krétko okresli¢ jako ,,skuteczno$¢”.

Mozna powiedzie¢, ze najogdlniejszym celem lokalnej polityki spolecznej
jest rzeczywista poprawa szeroko rozumianej sytuacji danej zbiorowosci,
przede wszystkim poprzez rozwigzanie nekajacych ja problemoéw spolecznych.
Tymczasem wigkszos¢ lokalnych dzialan w tym zakresie jest zaskakujgco mato
skuteczna, czego typowym i do$¢ powszechnym przyktadem sg programy skie-
rowane do dlugotrwale bezrobotnych. W wielu gminach mozna zaobserwowa¢
efekt polegajacy na tym, ze takie osoby uczestnicza w licznych kursach zawodo-
wych, treningach kompetencji i umiejetnosci itp. i nadal pozostaja bezrobotnymi
klientami pomocy spolecznej”. Jedng z podstawowych przyczyn takiego stanu
rzeczy jest stabo$¢ (a czesto po prostu brak) dziatan pozwalajacych z jednej
strony identyfikowac¢ i charakteryzowac problemy spoleczne wraz z ich uwarun-
kowaniami — w postaci, w jakiej wystepuja one w danej zbiorowosci, a z drugiej
ocenia¢ jakos¢ interwencji podejmowanych w celu rozwiazania tych problemow.
Chodzi zatem o diagnoze¢ probleméw spolecznych i o ewaluacje interwencji
publicznych. Te dwa elementy przesadzaja o tym, czy i w jakim stopniu udaje si¢
realizowac cele i wartosci polityki spotecznej, zwlaszcza na poziomie lokalnym.

Diagnoza spoleczna jest punktem wyjscia dla przygotowania planu (projektu)
dzialania i jednoczesnie warunkiem jego powodzenia. Od tego zalezy rowniez
ksztalt samego planu dzialania, musi on bowiem by¢ dostosowany do lokalnej
specyfiki problemu, jego konkretnych przejawéw i uwarunkowan, do tego, jak
odzwierciedla si¢ on w spolecznej $wiadomosci. Na diagnoze sklada si¢ wiele
dziatan, poczawszy od rozpoznania i zidentyfikowania problemu, ktéry nalezy
nazwa¢ i oceni¢ pod wzgledem wagi w odniesieniu do innych probleméw
i potrzeb, poprzez ustalenie w porozumieniu ze spolecznoscig priorytetow
dla poszczegdlnych problemoéw, okreslenie, jak sytuacja wplywa na spoleczne
funkcjonowanie mieszkancow, rozpoznanie zasobdw, mozliwosci i ograniczen,
tkwigcych zaréwno w mieszkancach i ich §rodowisku spotecznym, jak i w in-
stytucjach pomocowych, az po ustalenie i nazwanie zmiany, ktéra bedzie celem
planowanej strategii dzialania.

7 Pisal o tym Cezary Mizejewski: ,Wysylanie bezrobotnych z réznorakimi problemami
spolecznymi po raz trzeci i pigty na szkolenie nie zmienialo ich sytuacji, a bylo przystowiowym
»wyrzucaniem pienigdzy w bloto«. Bez wlasciwej diagnozy i bez zindywidualizowanego podej-
$cia, a co najwazniejsze rozwiagzania probleméw tych osoéb, trudno bylo méwi¢ nie tylko o pod-
jeciu zatrudnienia, ale przede wszystkim o zmianie postawy osoby bezrobotnej” (Mizejewski,
2010, S. 6).
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Poniewaz efekty interwencji socjalnych ujawniaja si¢ przewaznie dopiero
po uplywie pewnego czasu, nierzadko do$¢ dlugiego (Starega-Piasek, 2008),
w kazdym przypadku decyzje o wyborze odpowiedniej strategii interwencji
musi poprzedzi¢ profesjonalne postepowanie badawcze, ktére pozwoli zdefi-
niowa¢ problem i dobra¢ najlepsze sposoby jego rozwigzania. Postepowanie
diagnostyczne ma bowiem charakter postepowania celowosciowego: celem
diagnozy jest po pierwsze poznanie rzeczywistosci spotecznej, a po drugie opi-
sanie i objasnienie pewnego wycinka tej rzeczywistosci po to, aby mdc okreslic,
jak ja przeksztalci¢ zgodnie z jakim$ przyjetym postulowanym (pozadanym)
stanem tej rzeczywistosci (Podgorecki, 1998). Jest to pierwszy, podstawowy
etap postepowania naprawczego — ma wskazywaé, co i jak nalezy przeksztal-
ci¢, z punktu widzenia celu, jaki chcemy osiaggnac. Znaczenie dobrej diagnozy
probleméw spotecznych jest zwigzane réwniez z tym, Zze powinna ona stanowic¢
nie tylko wstep do interwencji, ale réwniez wielokrotnie powtarzany jej element,
dla potrzeb oceny i ewaluacji tego, co zostalo zrobione (Szatur-Jaworska, 2005;
Grewinski, Karwacki, 2009).

Ewaluacja bowiem sluzy doskonaleniu, ulepszaniu czy modyfikowaniu
podejmowanych dziatan, tak aby byly optymalne w odniesieniu do zdiagno-
zowanych potrzeb i mozliwosdci oraz prowadzily do osiagania przyjetych celow
w jak najpelniejszym wymiarze i na trwale. Ewaluacja powinna by¢ pomoca dla
realizatorow projektu czy programu, pozwalajac im wykonywac prace mozliwie
efektywnie i skutecznie. Powinna stuzy¢ takze temu, aby uzyskane rezultaty
byty adekwatne do potrzeb beneficjentéw i osiggane z poszanowaniem ich praw.
W tym ujeciu istota ewaluacji jest jej praktyczna uzyteczno$¢ w procesie zarza-
dzania konkretnym przedsiewzigciem publicznym.

Rola i znaczenie badan diagnostycznych oraz badan ewaluacyjnych w roz-
wigzywaniu probleméw spolfecznych jest nie do przecenienia. W praktyce jednak
czesto zdarza sie Ze programy interwencji socjalnych realizowane sg bez dobrej
diagnozy oraz bez rzetelnej ewaluacji (Starega-Piasek, 2008; Faliszek, 2011, 2014).

W spolecznosciach lokalnych diagnoze probleméw spotecznych przeprowa-
dza si¢ najczedciej na potrzeby przygotowania gminnej lub powiatowej strategii
rozwigzywania tychze. Jednakowoz nawet pobiezny przeglad takich strategii*®
- ktdre sg przeciez dokumentami obligatoryjnymi dla gmin i powiatéw - poka-
zuje, Ze to, co znajduje si¢ w nich pod nazwa ,,Diagnoza”, zbyt czesto w gruncie
rzeczy nie jest diagnoza probleméw spotecznych w ogole, lecz co najwyzej
prostym opisem probleméw w pomocy spotecznej. W wielu bowiem przypad-
kach tworcy dokumentu nie wychodza poza problemy, ktérymi tak czy inaczej
zajmujg si¢ rézne instytucje pomocy spolecznej, pozostawiajac poza obszarem
swojego zainteresowania te wszystkie problemy, ktérymi z réznych powodow
pomoc spoleczna si¢ nie zajmuje, chociaz powinna lub moglaby, a takze problemy

® ‘W tym przypadku strategii opracowanych w gminach wojewodztwa §laskiego.
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z innych dziedzin polityki spotecznej, takich jak edukacja czy ochrona zdrowia®.
Pomijane s3 réwniez nierzadko kwestie bardziej szczegdtowego rozpoznania
nie tylko tego, co jest problemem w danej spotecznosci, kogo on dotyka, jak
czesto i z jakim natezeniem wystepuje, ale i tego, w czym sie przejawia i jakie
sa jego skutki indywidualne i spoleczne, a takze tego, jakie zasoby - ludzie
z ich zaangazowaniem, wiedzg i kwalifikacjami, relacje i nieformalne sieci
spoleczne, instytucje i organizacje wraz z ich zasobami materialnymi, w tym
finansowymi - moga zosta¢ wykorzystane w procesie rozwigzywania konkret-
nego problemu. Niezaleznie od zakresu diagnozy najczesciej wykorzystywanym
zrédlem informacji w strategiach s3 dane zastane, gromadzone przez instytucje
pomocy spotecznej oraz inne instytucje publiczne na potrzeby opracowania cha-
rakterystyki wybranych probleméw spotecznych oraz opisu zasobéw bedacych
w dyspozycji gminy.

W praktyce przygotowywania gminnych (lub powiatowych) strategii rozwia-
zywania probleméw spotecznych rzadko sporzadza si¢ profesjonalna diagnoze
na podstawie niezaleznych badan, organizowanych specjalnie w tym celu, po-
zwalajacych zidentyfikowac i opisaé rzeczywiste problemy spoteczne*. Tworcy
strategii — jak si¢ wydaje — najczesciej wychodzg z zalozenia, ze z goéry wiadomo,
z jakimi problemami maja do czynienia, skoro zajmuje si¢ nimi od dawna
pomoc spoleczna®. Korzystanie w opracowywaniu diagnozy przede wszystkim
z danych, ktére pochodza ze zrédel urzedowych, powoduje, ze czesto (chociaz
nie zawsze!) majg oni sklonnos¢ do utozsamiania rzeczywistej sytuacji w gminie
(lub powiecie) z obrazem probleméw spolecznych, jaki wylania si¢ z oficjalnie
gromadzonych danych na ten temat (por. Krzyszkowski, 2005). W ten sposéb
poza obszarem uwzglednionym w strategii pozostaja te problemy, ktére z réz-
nych powodoéw nie mieszczg si¢ w administracyjnych kryteriach biurokratycz-
nych struktur publicznych.

Jak sie wydaje, jedna z istotnych tego przyczyn jest kosztownos$¢ profesjo-
nalnych badan diagnostycznych, przekraczajaca mozliwosci finansowe insty-
tucji odpowiedzialnej*> - badan tym bardziej postrzeganych jako wydatek nie-

' Na szczedcie sa rowniez pozytywne przyklady, jak chociazby diagnoza probleméw spo-
tecznych przeprowadzona na potrzeby opracowania strategii rozwigzywania probleméw spotecz-
nych na lata 2016-2020 w Knurowie, a takze zawarta w strategii Czeladzi na lata 2016-2022.

20 Przyklad takich badan mozna znalez¢ w strategii rozwiazywania probleméw spolecznych
gminy Miedzna na lata 2017-2026.

2 Hipoteze te uprawdopodobniaja wyniki badan przeprowadzonych przez Jerzego Krzysz-
kowskiego, w ktorych analizie zostaly poddane powiatowe strategie rozwigzywania probleméw
spotecznych w wojewddztwie todzkim (Krzyszkowski, 2005).

22 Qkreslenie ,,mozliwosci finansowe” jest tu wlasciwie nieadekwatne, problem polega bo-
wiem nie tyle na rzeczywistym braku tychze w gminie, ile raczej na ich permanentnie odczuwa-
nym niedostatku, co - wobec innych wydatkéw gminnych traktowanych jako pilniejsze, na przy-
klad na inwestycje infrastrukturalne - sprawia, ze gminy nie sa sklonne przeznacza¢ wigkszych
$rodkéw na taki cel jak diagnoza probleméw spotecznych.
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konieczny, im silniej w glowach decydentéw zakorzenione jest przekonanie, ze
problemy spoleczne s3 domeng wylacznie pomocy spolecznej, ktéra powinna
wszystko wiedzie¢ na ich temat.

W efekcie tego wszystkiego nader czgsto strategia rozwigzywania problemow
spotecznych, przygotowana bez przeprowadzenia szczegélowej, profesjonalnej
diagnozy probleméw spotecznych wystepujacych wsrod mieszkancéw gminy
- lub zjawisk jako takie przez nich postrzeganych® - staje si¢ wylacznie ,pa-
pierowym” dopelnieniem formalno$ci, dokumentem zbednym, nieistotnym,
poniewaz tak naprawde oderwanym od realiéw. Na dodatek, nawet w tych
przypadkach, w ktérych mamy do czynienia z dobrg, profesjonalng diagnoza
probleméw spotecznych, czesto calkiem zasadne wydaje si¢ sformulowanie py-
tania o to, w jakim stopniu strategia ich rozwigzywania odnosi si¢ do wynikéw
tej diagnozy.

Lokalna polityka spoleczna realizowana na podstawie tak przygotowanego
dokumentu programowego nabiera charakteru dzialania pozornego (Trawkow-
ska, 2007), poniewaz wazniejsze okazuje sie zaspokojenie wymogéw biurokra-
tycznej administracji niz potrzeb wlasnych mieszkancéw. Brak dobrej diagnozy
nie tylko powoduje, ze dzialania i programy polityki spolecznej nie trafiaja
w gléwne problemy spolecznosci — a zatem s3 nieskuteczne — ale tez pociaga
za sobg inne liczne i niekorzystne konsekwencje, jak chocby te najbardziej
oczywiste polegajace na marnowaniu pieniedzy na dzialania nie przynoszace
oczekiwanych rezultatow.

Wszelkie niedostatki diagnozowania przekladajg si¢ w sposob oczywisty na
niedostatki ewaluowania, jesli wziag¢ pod uwage, ze ewaluacja - jako szczegdlny
rodzaj diagnozy post factum - napotyka te same trudnosci: brak zrozumienia,
brak pieniedzy, brak wiedzy i umiejetnosci. O doniostym znaczeniu ewaluacji
dla funkcjonowania sfery publicznej decyduja jej cele i (w szerszym znaczeniu)
funkgcje, jakie moze — powinna - ona pelni¢. W literaturze przedmiotu znaj-
dziemy rézne typologie funkcji ewaluacji, lecz z perspektywy systemu polityki
spolecznej najbardziej interesujaca i uzyteczna wydaje si¢ typologia zapropo-
nowana przez Davida Nevo (1997). Wskazuje on cztery najwazniejsze funkcje
ewaluacji:

- funkcja formatywna, inaczej — doskonalgca, pozwala na ulepszenie programu/
projektu interwencji publicznej, badanie ewaluacyjne towarzyszy realizacji
tego programu/projektu, umozliwia identyfikacje jego stabych i mocnych stron,
okreslenie i uzasadnienie potrzeby modyfikacji, wskazanie jej kierunku; w tej
funkcji ewaluacja nastawiona jest na weryfikacje wewnetrznej i zewnetrznej
spojnosci projektu, kontrole adekwatnosci jego celow wzgledem zdiagno-

» Albowiem za jeden z najwazniejszych elementéw definicyjnych problemu spolecznego
uwaza si¢ w socjologii istnienie w spolecznej swiadomosci przekonania, ze zjawiska odbiegajace
od standardéw spotecznych wystepuja w nasileniu zagrazajacym istniejacemu tadowi i porzad-
kowi spotecznemu i jako takie wymagaja podjecia dziatan zaradczych (Frysztacki, 2009).
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zowanych potrzeb i probleméw, stuzy takze bardziej wydajnej, racjonalnej
i skutecznej alokacji zasobéw w nim wykorzystywanych;
funkcja konkluzywna - kiedy ewaluacja stuzy celom rozliczenia programu/
projektu badz stanowi podstawe do podjecia wiazacych decyzji, na przyklad
dotyczacych zarzadzania projektem, jego zakonczenia, kontynuacji, istotnej
modyfikacji; w tej funkcji ewaluacja nastawiona jest na poprawe realizacji
i kontrole jakosci podejmowanych dzialan, kluczowy jest tu zatem pomiar
wynikéw wedtug jasno i precyzyjnie zdefiniowanego zestawu wskaznikow,
odnoszacych sie do nakladéw, produktéw, rezultatéw i uzytecznosci;
funkcja psychologiczna - kiedy proces lub wyniki ewaluacji s3 wykorzystywane
do ksztaltowania swiadomosci spolecznej w odniesieniu do podejmowanych
dzialan i realizowanych celéw, staja si¢ motywatorem oczekiwanych zachowan
i postaw lub stuzg promowaniu akceptowanych relacji lub stosunkéw spolecz-
nych, zmieniajg sposéb myslenia o potrzebach i problemach spotecznych oraz
o ludziach nimi dotknigtych; w tym przypadku ewaluacja stuzy wzmacnianiu
spolecznej odpowiedzialnos$ci, miedzy innymi poprzez docieranie do szerszej
opinii publicznej z informacjami o rezultatach dziatan publicznych;
funkcja administracyjna - kiedy ewaluacja stuzy sprawowaniu wladzy oraz
wspomaganiu zarzadzania strategicznego poprzez dostarczanie analiz i reko-
mendacji dla budowania strategii dzialania oraz dla podejmowania decyzji do-
tyczacych przysztych dziatan (programéw/projektow), a formulowane w jej toku
oceny i wnioski sg wykorzystywane jako narzedzie nacisku lub tez nadzoru.
Na podstawie analizy funkcji ewaluacji zaproponowanych przez réznych

autoréw mozna wskaza¢ jeszcze inne wazne funkcje, ktére moga pelni¢ bada-
nia ewaluacyjne wobec interwencji publicznych, a ktére wydaja si¢ szczegolnie
istotne w planowaniu i prowadzeniu lokalnej polityki spoteczne;j:

wspieranie proceséw uczenia sig¢;

wyjasnianie czynnikéw i proceséw majacych wplyw na realizowane dzialania,
warunkujacych ich sukces lub porazke (réwniez w przypadku czynnikéw
ubocznych);

weryfikowanie zalozen teoretycznych lezacych u podstaw podejmowanych
dziatan;

formulowanie konkluzji dla innych programéw i projektéow, promowanie
przyktadéw dobrych praktyk;

budowanie zdolnosci ewaluacyjnych;

wzmacnianie partnerstwa i demokratyzacja stosunkéw spotecznych;

rozwdj i wzmacnianie wspolpracy miedzy uczestnikami danej interwencji
(sieci powigzan, relacji, interakcji miedzy nimi);

aktywizowanie interesariuszy — wlaczanie ich w realizacje¢ dziatan, w dyskusje
nad oceng programu/projektu i kierunkami jego rozwoju;

uprawnianie interesariuszy — wlaczanie we wspoéldecydowanie o programie/
projekcie interesariuszy, ktorzy zwykle pozostaja na przykiad biernymi od-
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biorcami dzialan lub realizatorami zewnetrznymi slabo zainteresowanymi
bezposrednio celami interwencji;

- tworzenie pozytywnego klimatu spolecznego wokdt badanego projektu,
a takze wokol dzialan instytucji pomocy spotecznej — poprzez informowanie
opinii publicznej i upowszechnianie wynikéw ewaluacji (na podstawie: Olejni-
czak, 2008; Ewaluacja, 2004).

Dzialania sektora publicznego, cho¢ dzisiaj coraz czgsciej prowadzone w wa-
runkach i na zasadach rynkowych, nie moga by¢ oceniane wylacznie pod katem
zysku finansowego, jak dzialania podmiotéw komercyjnych, poniewaz w tym
przypadku wazne sg réwniez — albo nawet przede wszystkim, tak jak w sferze
spotecznej — zyski publiczne, dla ktérych bardzo trudno jest zdefiniowad jed-
noznaczne kryteria optacalnosci. Ewaluacja ma zatem za zadanie dostarczaé
kryteriow, metod i $rodkéw oceny racjonalnosci dzialan publicznych, pelniac
w sektorze publicznym funkcje analogiczng do mechanizmu rynkowego w sek-
torze prywatnym.

W polskich instytucjach publicznych nader czesto ewaluacje rozumie si¢
po prostu jako rodzaj oceny programu, projektu czy tez dziatania. Nie nalezy
jednak utozsamia¢ ewaluacji z oceng, z kilku co najmniej powodéw. Przede
wszystkim ewaluacja to co$ znacznie wigcej niz ocena, poniewaz jej zasadni-
czym walorem jest uzytecznos¢, czyli mozliwos¢ praktycznego zastosowania
otrzymanych rezultatéw, wnioskéw, wynikéw. W pojeciu ewaluacji poza oceng
mieszczg si¢ tez elementy opisu i diagnozy, wskazanie mocnych i stabych stron
programu, wreszcie postulaty i rekomendacje dotyczace zalecanych zmian.
Ocena, czyli przypisywanie wartoéci poszczegolnym dziataniom czy tez calemu
procesowi oddzialywania, jest tylko jednym z elementéw postepowania ewalu-
acyjnego. Przy czym nie moze ona by¢ rozumiana jako krytyka konkretnych
osob, dziatan czy instytucji, lecz jako przestanka dla zmiany, poprawy lub
usprawnienia dzialania (programu/projektu). Sprowadzenie ewaluacji tylko
do oceny, jakkolwiek rozumianej, w gruncie rzeczy oznaczaloby sprowadze-
nie jej wylacznie do jednej funkcji - funkcji kontrolnej. Jak zauwaza Leszek
Korporowicz:

Budzi to daleko posunieta nieche¢ ze strony ewaluowanych, liczne dziatania
obronne, pozorne lub wrecz rytualne. W krajach o rozwinietych systemach
demokratyzacji, ale i profesjonalizacji Zycia publicznego juz od lat szes¢-
dziesiatych odchodzi si¢ od ewaluacji jako technokratycznego instrumentu
nadzoru, inspekcji ukrytej w procedurach badawczych. Odchodzi ona nawet
od jednoznacznych form oceny na rzecz analitycznych form doradzania,
metod rozbudzajacych refleksyjno$¢ uczestnikéw procesu, troszczac sie
o mozliwosci dzialania wspierajacego (Korporowicz, 2005, s. 4).

Kontrolny i nadzorczy aspekt ewaluacji byl najmocniej eksponowany
w - dzi$ juz powoli zarzucanym - technokratycznym jej ujeciu, nastawionym
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gltéwnie na ocene i kontrole wilasnie, a poza tym na opis i uprawomocnienie
podejmowanych dzialan, a takze na krytyke i dyscyplinowanie. Wspoélczesnie
preferuje si¢ rozwojowe podejscie do ewaluacji — jest to tzw. ewaluacja czwartej
generacji (Nowalska-Kapuscik, 2013) — zgodnie z ktérym ewaluacja powinna by¢
nastawiona przede wszystkim na zmiang, na rozumienie i wspieranie wszyst-
kich interesariuszy, na proces uczenia si¢ i pobudzanie do autorefleksji. Proces
ewaluacji stanowi znakomitg podstawe do wzmocnienia komunikacji, wymiany
informacji, dyskusji i porozumienia pomiedzy wszystkimi stronami zaangazo-
wanymi w dzialanie: ewaluatorami, realizatorami i odbiorcami programu/pro-
jektu (Gorniak, 2007). W takim ujeciu, dzieki dobrze przeprowadzonej ewaluacji,
poprawia sie jakos¢ i skuteczno$¢ interwencji publicznych, a dzigki procesowi
uczenia sig, ktory jest z nig zwigzany, wzrasta tez ogolna sprawnos¢ dzialania
wszystkich interesariuszy i instytucji jako catosci.

ZYozono$¢ i dynamika rzeczywistodci spolecznej, w ktorej dokonywane sg in-
terwencje socjalne, powoduja, ze przed ewaluacja i ewaluatorami staja powazne
wyzwania. Uwzglednienie szerokiego kontekstu planowanych i prowadzonych
dziatan, alternatywnych rozwigzan i ich skutkéw, réznorodnosci uwarunkowan
zewnetrznych i wewnetrznych oddziatujacych na sytuacje kazdego mieszkanca
i calej spotecznosci, potrzeb i zachowan interesariuszy, intereséw i wartosci,
ktére nimi kieruja, ich subiektywnych odczu¢ i ocen - decyduje o uzytecznosci
wszelkich badan ewaluacyjnych i stawia przed ich realizatorami wymaganie
posiadania wysokich kompetencji poznawczych, czyli odpowiedniej wiedzy
profesjonalnej wraz z umiejetnoscia jej zastosowania. Wiedza naukowa - ze
swoimi zalozeniami o naturze rzeczywistosci spotecznej, sposobami konstruo-
wania twierdzen i ich uzasadniania - stanowi bardzo istotny komponent teorii
ewaluacyjnej, poniewaz pozwala na okreslenie, w jakim stopniu przeksztalcenie
rzeczywistosci, uzyskana zmiana spoleczna jest wynikiem planowych (progra-
mowanych, projektowanych) dzialan, a w jakim stopniu jest dzielem przypadku
(Ornacka, 2003).

Jesli na skutek braku dobrej diagnozy interwencja socjalna nie dotyczy
gléwnego problemu klienta (klientéw), nie polega na wykorzystaniu wszystkich
dostepnych zasobdéw - a zatem jest nieskuteczna i nieefektywna - to pojawia
sie niebezpieczenstwo, ze ewaluacja, zamiast pelni¢ swoje funkcje normatywne,
ktére majg charakter pozytywny, sa zamierzone lub co najmniej przewidziane,
bedzie pelni¢ pewne funkcje ukryte, niezaplanowane, ktére moga by¢ oceniane
jako niepozadane, niezgodne z tym, czemu ewaluacja ma stuzy¢. Ryszard Szar-
fenberg wskazuje tu takie funkgcje jak:

- odwlekanie waznych decyzji;

- uzasadnianie decyzji, ktdre juz zostaly podjete;

- unikanie lub rozpraszanie odpowiedzialnosci za podjete decyzje;

- poprawa wizerunku osoby lub instytucji zamawiajacej badania (ewaluowanie
tylko wybranych aspektéw programu, zeby ukaza¢ go w lepszym $wietle, uni-
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kanie ewaluacji pewnych aspektéw programu, aby ukry¢ porazke poniesiong
w ich zakresie) (Szarfenberg, 2010, s. 31).

Doswiadczenia badawcze pozwalaja przypuszczac, ze wtedy, gdy mamy do
czynienia z badaniami ewaluacyjnymi, ktére wydaja sie nie wnosi¢ nic istotnego
do oceny efektywnosci i skutecznosci interwencji publicznej, w szczegdlnosci za$
interwencji socjalnej, s3 one najprawdopodobniej zorientowane wlasnie na jakies
funkcje ukryte - zapewne maja stuzy¢ bardziej legitymizacji juz zrealizowanych
dziatan niz rzetelnej ocenie ich rezultatéw i wartosci (Faliszek, 2013).

Wydaje sie, Ze znacznie powazniejszg barierg na drodze do upowszechnienia
sie nalezycie przygotowanej i prowadzonej ewaluacji jest jednak ciagle brak
rzeczywistego zrozumienia, czemu powinna ona stuzy¢. W instytucjach publicz-
nych nadal jest ona rozumiana i traktowana gtéwnie jako stechnokratyzowane
narzedzie kontroli, co generuje postawy pelne niecheci i obaw (Korporowicz,
2001). Dotyczy to to takze instytucji samorzadowych - zaréwno szeregowych
pracownikéw, jak i kadry zarzadzajacej wszystkich szczebli. Jesli ponadto
wezmie si¢ pod uwage, jak wiele réznych dziatan w obszarze polityki spotecz-
nej - lokalnej i ponadlokalnej — ma charakter dziatan pozornych, to mozna sie
spodziewa¢, ze w przypadku niejednej instytucji publicznej diugo jeszcze po-
trwa, zanim ewaluacja zagosci w niej jako realny instrument innowacji i zmiany
na rzecz skuteczniejszego dzialania wobec potrzeb i probleméw spolecznych,
a takze wsparcia i autorefleksji w praktyce zawodowej jej pracownikow.

Szczegolnego rodzaju problemem zwigzanym z ewaluacja w polityce spotecz-
nej sg trudnosci z mierzeniem rezultatéw dziatan interwencyjnych - z okresle-
niem odpowiednich wskaznikéw, ktore bylyby dostatecznie dobrze uchwytne
empirycznie, z wyborem dotyczacym tego, kiedy i jakie efekty mierzy¢, w jaki
sposéb je mierzy¢. W bardzo wcigz popularnym w Polsce technokratycznym
modelu ewaluacji, nastawionym na opis, krytyke, kontrole i dyscyplinowanie,
sg to trudnosci do$¢ zasadnicze, wystepujace zwlaszcza w mierzeniu migkkich
rezultatéw dzialania, jakie dominuja w interwencjach socjalnych. W efekcie
w badaniach ewaluacyjnych mierzy si¢ nie te rezultaty, ktére sa najwazniejsze
z punktu widzenia celu realizowanych dzialan, ale te, ktére s3 najlatwiejsze do
zmierzenia.

Sposobem na rozwigzanie tego problemu jest zwrdcenie si¢ w strone ewalu-
acji czwartej generacji. Wymaga to jednak od wszystkich interesariuszy procesu
ewaluacji znacznego zaangazowania, wymaga prowadzenia dzialan ewaluacyj-
nych na biezaco, a nie jednorazowo, po zakonczeniu interwencji, jak to najczes-
ciej bywa w przypadku programoéw/projektéw socjalnych. Charakterystyczne
dla ewaluacji czwartej generacji jakosciowe podejscie do badan ewaluacyjnych
pozwala zatem w jakim$ stopniu oming¢ klopoty z mierzeniem rezultatéw
(zwlaszcza migkkich), nie umniejszajac wartosci samej ewaluacji, ktorej uzytecz-
nos¢ na dodatek staje sie znacznie wigksza, bo wzbogacona o aspekt dialogu,
demokratyzacji oraz aktywizacji i upelnomocnienia wszystkich interesariuszy,
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szczegolnie tych dotknietych problemami spotecznymi. W ten sposob ewaluacja
zorientowana na rozwdj i uczenie sama staje sie czescig procesu naprawczego.

Wiele wskazuje jednak, ze w polskich realiach, zwlaszcza na poziomie samo-
rzadéw lokalnych, upowszechnienie si¢ takiego rozwojowego modelu ewaluacji
jest raczej odlegta perspektywa, chociaz powoli znajduje on swoich zwolennikéw.
Ewaluacja w interwencjach socjalnych jako element nowego zarzadzania publicz-
nego, ktore kieruje uwage wtadz publicznych na osigganie zaplanowanych, $cisle
okreslonych rezultatéw, zdecydowanie lepiej wpisuje si¢ w jej model technokra-
tyczny. Niemniej jednak mozna mie¢ nadzieje, ze obserwowany od jakiegos czasu
takze w polskiej sferze publicznej powolny zwrot ku partycypacyjnym metodom
wspolrzadzenia (governance) (Przywojska, 2016) bedzie sprzyja¢ uéwiadamianiu
lokalnym wlodarzom, ze znajda w ewaluacji rozwojowej, partycypacyjnej znako-
mite narze¢dzie nie tylko zwigkszania skutecznosci i efektywnosci swoich dziatan
w obszarze polityki spolecznej, lecz takze budowania swojego pozytywnego
wizerunku.

Oczywiscie ani dobra diagnoza, ani rzetelna ewaluacja nie s3 jakim$ pana-
ceum na bolaczki i problemy lokalnej polityki spolecznej, same nie gwarantujg
jej skutecznosci ani efektywnosci, jednakowoz lekcewazenie znaczenia ktdrego-
kolwiek z tych elementdw jest jak budowanie zamkow na piasku: ostabia misterna
i zfozong konstrukcje procesu interwencji socjalnej w kazdym jego elemencie na
tyle istotnie, Ze nader czesto po zakonczeniu interwencji jestesmy réownie daleko
od jej celu, jak na poczatku.
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4. Potencjat matych gmin

w dziedzinie rozwigzywania
problemow spotecznych —
przyktad wojewoddztwa Slaskiego

Przeciwdzialanie wykluczeniu spotecznemu i wspomaganie usamodzielnia-
nia si¢ 0séb i rodzin nim dotknigtych to dzi§ gtéwny cel polityki spotecznej,
realizowany przede wszystkim w ramach szeroko rozumianego systemu pomocy
i integracji spolecznej. Mozna powiedzie¢, ze - w bardzo ogdlnym planie - pomoc
spoleczna zostala wyposazona w bogate instrumentarium majace umozliwiaé
tak ukierunkowang dziatalnos¢, na ktére skladaja sie: regulacje prawne, $rodki
finansowe, rozwiazania instytucjonalne, metodyka dzialania oraz kwalifikacje
pracownikéw.

Niezaleznie od oceny, na ile skuteczne i efektywne s3 te réznorodne narze-
dzia, trzeba sobie zada¢ pytanie, jakie s rzeczywiste mozliwosci ich wykorzy-
stywania w realizacji ustawowych celéw pomocy spotecznej. Male spotecznosci
lokalne, miasta i gminy ponizej 30 tysigcy mieszkancéw, stanowia w obecnej
polskiej rzeczywistosci dos¢ specyficzny $wiat, na tyle odmienny od rzeczywi-
stosci wielkich miast, ze warto przyjrze¢ sie, jak w ich warunkach funkcjonuje
system polityki spolecznej - czyli wlasciwie pomoc spoleczna - w kontekscie
przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu. Te stosunkowo male zbiorowosci
charakteryzuja si¢ bowiem takimi cechami, ktére moga stanowi¢ znakomite
podloze réznego rodzaju inicjatyw i dziatan skutecznie i efektywnie ogranicza-
jacych zjawisko wykluczenia spolecznego, ale tez moga si¢ sta¢ barierami nie do
pokonania na drodze do inkluzji spoteczne;j.

Na poczatek spojrzmy na regulacje prawne, ktére chociaz w zasadzie sg takie
same dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego na danym poziomie,
to jednak roznie sg przez gminy wprowadzane w zycie i wykorzystywane. Wida¢
to miedzy innymi na przykladzie:

- liczby pracownikéw socjalnych - ich niedobdr wystepuje najczesciej w malych
gminach, tu ma on tez zupelnie inne znaczenie niz w duzych miejscowosciach;
- specjalistycznych zasobéw kadrowych — w malych miejscowosciach w pomocy
spolecznej najczesciej nie zatrudnia si¢ takich specjalistow, jak konsultanci:
prawnicy, pedagodzy, psycholodzy; nie tylko ogranicza to klientom dostep do
tego rodzaju uslug, ale takze utrudnia prace samym pracownikom socjalnym;
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- dostepnych $rodkéw finansowych - male gminy majg znacznie bardziej ogra-
niczone mozliwosci generowania dochodéw wiasnych, ktére w duzej mierze sa
zrédlem finansowania pomocy spolecznej.

Ponadto w niewielkich osrodkach pracownicy socjalni sa bardziej obcig-
zeni obowigzkami biurokratycznymi, administruja gléwnie $wiadczeniami,
natomiast metodyczna praca socjalna jest traktowana jako dodatek do innych
obowigzkéw, na ktdry przewaznie brakuje czasu.

Wreszcie male gminy ograniczaja si¢ w swoich dziataniach przewaznie do re-
alizacji tego, co okreslane jest jako obligatoryjne, sporadycznie wprowadzajac do
nich elementy fakultatywne. Na ogél nie tworzy sie programéw czy projektow
socjalnych opracowanych z myslg o konkretnych grupach oséb poszkodowanych
badz nakierowanych na rozwigzywanie konkretnego problemu spotecznego.
Powszechnie realizuje si¢ tylko programy dotyczace probleméw alkoholowych,
ale - poza tym, ze sg obligatoryjne - znaczaca role odgrywa tu fakt, iz finanso-
wane s3 z odrebnego zrédla dochodéw w budzecie gminy, tzw. korkowego, czyli
z oplat pobieranych przez gminy za wydanie zezwolenia na sprzedaz artykulow
alkoholowych.

Wprawdzie wigkszos¢ gmin niezaleznie od systemu pomocy spolecznej stara
sie tworzy¢ rézne formy wsparcia i pomocy dla mieszkancéw, ale w matych
gminach dominujg te najprostsze, polegajace na ulatwieniu dostepu do infor-
macji, na przyklad o rynku pracy i miejscach pracy, dostepu do szkolen itp.
Programy wspoélpracy z trzecim sektorem, strategie rozwigzywania probleméow
spolecznych wprawdzie istniejg, bo sa to dokumenty obligatoryjne, ale czesto
majg charakter jedynie ,papierowego” dopelnienia formalnosci, na ogoét sa bar-
dzo ogolnikowe, a nierzadko kiepskiej jakosci. Ponadto decydenci i inne osoby;,
ktére powinny by¢ nimi zainteresowane, nie znaja ich zawartosci, bywa, ze nie
wiedza nawet o ich istnieniu. Takze strategie rozwoju, ktore posiadajg juz niemal
wszystkie gminy w Polsce, w bardzo ograniczonym zakresie odnoszg si¢ do sze-
roko rozumianych probleméw spotecznych. Jesli zostaja w nich uwzglednione
kwestie polityki spolecznej, to najczesciej w odniesieniu do zdrowia i edukacji,
ale juz bardzo rzadko pomocy spotecznej, co najwyzej w kontekscie bezrobocia
i — jeszcze rzadziej — uzaleznien.

Za tymi ,specyficznymi” sposobami realizacji (czy raczej obchodzenia)
regulacji prawnych idg tez ograniczenia w tworzeniu nowych instytucjonal-
nych form dziatania - poczawszy od najbardziej podstawowych (jak $wietlice
srodowiskowe lub punkty konsultacyjne), a skonczywszy na tych najbardziej
zaawansowanych (jak o$rodek interwencji kryzysowej czy warsztaty terapii
zajeciowej). Jesli takie struktury organizacyjne istnieja, to czgsto jako instytucje
nie gminne, ale o charakterze ponadgminnym. W tym kontekscie problemem
dos¢ powszechnym sa tez niedostateczne kwalifikacje pracownikéw socjalnych
w niewielkich o$rodkach pomocy spolecznej. Z badan, ktére byly prowadzone
w wojewodztwie $laskim dla potrzeb przygotowania wojewddzkiej strategii
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polityki spotecznej’, wylania si¢ wyrazna prawidlowos¢, wskazujaca na to, ze im
mniejsza miejscowos¢, tym nizszy poziom kwalifikacji, i to zardwno pracowni-
koéw socjalnych, jak i kierownictwa o$rodka. Dotyczy to poziomu wyksztalcenia,
jak réwniez dodatkowych kwalifikacji - zdobywanie dodatkowych kwalifikacji
wigze si¢ przewaznie z koniecznoscia ponoszenia kosztow, a mniejsze osrodki
nie refunduja ich pracownikom, bo na ogét nie maja dostatecznych funduszy>.

Warto w tym kontekscie zwrdci¢ uwage na kwestie metodycznie prowadzone;j
pracy socjalnej jako z zalozenia jednej z najwazniejszych ustug oferowanych przez
pomoc spoleczng. W niewielkich gminach, z powodéw, o ktérych wspomniano,
dziatania pracownikéw socjalnych rzadko maja charakter $cisle metodyczny.
Case study - o ile w ogdle takie podejscie jest przyjmowane — pojawia si¢ tu
czgsto nie jako celowe, $wiadomie dobrane postepowanie metodyczne, ale raczej
jako dzialanie ,,przy okazji”, poniewaz w matych spoleczno$ciach pracownicy
socjalni przewaznie sa postrzegani jako dysponenci $wiadczen, réznych débr,
ktére mozna otrzymac (pieniedzy lub rzeczy, rzadziej ustug), a na dodatek sami
wchodza w takie role. By¢ moze ulatwia im to jako$ relacje z czgscig klientow,
nienawyklych do partnerskiego traktowania (czyli nie potrafigcych by¢ odpowie-
dzialnymi sami za siebie), ale z pracg socjalng i jej celami ma niewiele wspolnego.
Tego rodzaju nie w pelni metodyczne oddzialywania moga by¢ jednak réwnie
skuteczne i efektywne przez to, ze w malych spolecznosciach dystans miedzy
pracownikiem socjalnym a klientem i jego $rodowiskiem spolecznym jest
mniejszy, wiec wiedza o sytuacji i zasobach klienta oraz jego srodowiska moze
by¢ tatwiej dostepna, a to z kolei pozwala dobra¢ forme interwencji najbardziej
optymalng w konkretnym przypadku.

Podobnie metoda pracy ze spolecznoscia lokalng ma tutaj specyficzny wyraz.
Wprawdzie wystepuje, ale czgsciej nie jako efekt swiadomego, profesjonalnego
dzialania, lecz raczej w postaci zaangazowania ludzi o szczegélnych predyspozy-
cjach osobowosciowych lub postawach prospolecznych, potrafigcych w tych nie-
wielkich spofeczno$ciach skupi¢ i uaktywni¢ innych ludzi oraz rézne instytucje
w dziataniach na rzecz osdb, grup czy $rodowisk dotknietych problemami. Owa
specyficzna metoda $rodowiskowa przewaznie oparta jest na osobistych rela-
cjach miedzy osobami pracujacymi w réznych instytucjach, dzigki czemu udaje
sie zmobilizowa¢ je do wspolpracy - i to jest niewatpliwie aspekt pozytywny,
bedacy wynikiem niewielkiej skali tych spolecznosci.

' Dla potrzeb przygotowania wojewddzkiej strategii polityki spolecznej powstalo opraco-
wanie dotyczace ksztalcenia i doskonalenia zawodowego kadr stuzb pomocy spolecznej; zob.
Strategia polityki spotecznej wojewddztwa $laskiego na lata 2006-2020.

> 'W malych o$rodkach pomocy spolecznej trudnoéci pracownikéw z uzyskaniem wsparcia
dla doskonalenia zawodowego zwigzane sg ponadto nierzadko z obawami zwierzchnikéw przed
uzyskaniem przez podwladnych zbyt wysokich kwalifikacji, co ujawniato si¢ wielokrotnie w pro-
cesie rekrutacji uczestnikow Podyplomowych Studiéw Organizacji Pomocy Spolecznej prowa-
dzonych w Uniwersytecie Slaskim w latach 1997-2012.
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Warto zauwazy¢, ze pod koniec lat osiemdziesigtych stalo si¢ znane szerokie
rozumienie pojecia organizowania spotecznosci lokalnej (comprehensive commu-
nity initiatives — CCI), niejako w odpowiedzi na nazbyt ekonomiczne podejscie
do rozwoju spolecznosci lokalnej lub na koncentrowanie praktyki pracy socjalnej
ze spolecznoscig lokalng na wybidrczo postrzeganych problemach spotecznych
(Niesporek, Wo6dz, 2003). W tak pojmowanym organizowaniu spotecznosci
lokalnej podejmowane dziatania obejmuja wszystkie:

[...] sektory zycia spolecznosci - spoteczny, edukacyjny, ekonomiczny,
kulturowy oraz srodowisko naturalne - i koncentruja si¢ na budowaniu
spolecznosdci, tj. wzmacnianiu czlonkéw spofecznodci oraz organizacji
i instytucji. Praca w tym modelu (CCI) polega na wlaczeniu czlonkéw
spolecznosci, a takze stowarzyszen, organizacji i instytucji dzialajacych
w jej obrebie w proces identyfikowania wlasnych probleméw i potrzeb,
okreslania celéw dzialan oraz samych dziatan, ktdre sg do ich osiggniecia
potrzebne (Niesporek, Wodz, 2003, s. 128).

Zadaniem w takim dzialaniu jest nie tyle rozwigzywanie probleméw spoleczno-
$ci i zaspokajanie jej potrzeb oraz potrzeb jej cztonkéw (poprzez rézne programy
bezposredniej interwencji), ile uruchomienie procesu zmiany w spolecznosci,
doprowadzenie do takiej modyfikacji jej funkcjonowania, aby stala si¢ ona
spolecznoscia obywateli. Tak rozumiane organizowanie spotecznosci lokalnej
nie jest wiec tozsame z pracg socjalng, wychodzi bowiem daleko poza nig, jest
szersza forma aktywnos$ci podejmowang w ramach nowego zawodu - organi-
zator spotecznosci (community worker) (Niesporek, Wodz, 2003, s. 134). Dla
pracownikéw socjalnych w matych miejscowosciach przyjecie takiego modelu
dzialania jest szczegdlnie trudne, by nie powiedzie¢, ze prawie niemozliwe.
Jesli mimo to w niektérych gminach udaje si¢ wprowadzi¢ taka forme pracy
ze spolecznoscig lokalng, to nie jest to raczej wynikiem odpowiedniej polityki
spolecznej, lecz bierze si¢ przede wszystkim z indywidualnych potrzeb i checi
dzialania konkretnych ludzi.

4.1. Gminy gornicze — przypadek szczegdlny

Koniec lat dziewigédziesiatych XX wieku oznaczat dla regionu §laskiego
koniecznos¢ zmierzenia si¢ ze skutkami realizowanego de facto od kilku lat
rzadowego programu restrukturyzacji gérnictwa wegla kamiennego. Znaczacym
elementem tego programu byt plan restrukturyzacji zatrudnienia w gérnictwie.
Panstwo, doceniajagc wage tego przedsiewziecia, a jednoczesnie uznajac, ze
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z punktu widzenia interesu ogélnospolecznego nalezy wspomaga¢ gminy, ktdre
szczegllnie narazone s3 na negatywne skutki dokonujacych sie zmian, przyznato
takim gminom dodatkowe uprawnienia i przywileje. We wspomnianym pro-
gramie zostala przewidziana znaczna redukcja zatrudnienia w kopalniach, spo-
dziewano si¢ zatem, ze tam, gdzie si¢ one znajdujg, moze nastapi¢ istotny wzrost
bezrobocia i nasilenie probleméw spotecznych z nim zwigzanych. W ten sposob
w 1998 roku w polskim ustawodawstwie pojawilo si¢ pojecie gminy goérniczej
jako tej, na ktorej terenie jest prowadzona albo byla prowadzona po 14 stycznia
1999 roku dzialalno$¢ gospodarcza objeta koncesja na wydobywanie wegla ka-
miennego i na rzecz ktdrej przedsigbiorstwo goérnicze jest zobowiazane albo bylo
zobowigzane po tym dniu uiszczaé oplate eksploatacyjng lub na terenie ktorej
jest zlokalizowany albo byl zlokalizowany po dniu 14 stycznia 1999 roku zaktad
gorniczy lub czes¢ tego zaktadu (Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dostosowa-
niu gornictwa wegla kamiennego do funkcjonowania w warunkach gospodarki
rynkowej oraz szczegolnych uprawnieniach i zadaniach gmin gérniczych).
Gminy goérnicze otrzymaly pewne uprawnienia, ktére mialy ulatwiac
dziatania zmierzajace do tworzenia nowych miejsc pracy - w zamysle przede
wszystkim dla gérnikéw odchodzacych z kopaln na skutek ich restruktury-
zacji. Ustawa z 1998 roku przewidywala, ze przedsi¢biorstwo goérnicze moze
zawiazywac z gminami gérniczymi i z innymi przedsigbiorcami spotki akcyjne
lub spoltki z ograniczong odpowiedzialnoscia w celu aktywizacji gospodarczej
gminy, moze tez zrzec si¢ na rzecz gminy gorniczej, za jej zgoda, wlasnosci lub
prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci, ktore staty si¢ dla niego zbedne.
Gminie goérniczej przystugiwal natomiast zwiekszony udzial we wplywach
z podatku dochodowego od o0séb fizycznych zamieszkalych na terenie gminy?
oraz prawo do otrzymania kredytu na warunkach preferencyjnych* na finan-
sowanie inwestycji wspierajacych tworzenie nowych miejsc pracy, ponadto byta
ona zwolniona z wplaty przeznaczonej na zwiekszenie tacznej kwoty subwencji
ogolnej dla wszystkich gmin, a takze z wplat przeznaczonych na zwiekszenie
subwencji ogélnej budzetu panstwa od przypadajacej jej czesci oplaty eksploata-
cyjnej. Jednym z warunkéw uzyskania kredytu na preferencyjnych warunkach
byto przedtozenie programu aktywizacji gospodarczej gminy gorniczej’. W pro-
gramie rzagdowym z 1998 roku - ktdérego przytaczana ustawa byla instrumen-

3 Na podstawie Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego w latach 1999 i 2000, gminy miaty prawo do udzialu we wptywach z podatku docho-
dowego od 0s6b fizycznych zamieszkalych na ich terenie, w wysokosci 27,6%, natomiast dla gmin
gorniczych udziat ten wynosit 32,6%.

+ Oznaczalo to nieco nizsze oprocentowanie kredytu oraz mozliwo$¢ umorzenia 10% kredytu.

5 Pozostale warunki to mozliwos¢ zabezpieczenia splaty kredytu wraz z odsetkami, zapew-
nienie sfinansowania ze srodkéw wlasnych co najmniej 20% wartosci kosztorysowej inwestycji,
a takze szczegbélowy projekt inwestycji ze wskazaniem jej efektéw w zakresie tworzenia nowych
miejsc pracy.
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tem realizacyjnym - zapisano jako jeden z celow czastkowych rekonwersje
przemystu w gminach gérniczych, co mialo sta¢ si¢ istotnym impulsem dla ich
ekonomicznego rozwoju.

W kolejnych programach restrukturyzacji gornictwa szczegélne upraw-
nienia dla gmin goérniczych stopniowo podlegaly redukcji. Przeprowadzone
analizy wyraznie jednak pokazuja, ze rola gminy goérniczej jako najwazniejszego
podmiotu spoza goérnictwa, ktéry byt uwiktany w proces restrukturyzacji tego
sektora, zostala dostrzezona dos¢ pdzno, kiedy widoczne juz sie stato, ze kolejne
programy restrukturyzacyjne s3 nieefektywne i nastepuje nieprzewidziana ku-
mulacja negatywnych skutkéw przeksztatcen. W calym procesie restrukturyzacji
goérnictwa dominowala perspektywa sektorowa zamiast calo$ciowej: projektujac
dzialania majace zapobiega¢ negatywnym konsekwencjom przeksztalcen, brano
pod uwage w zasadzie wylacznie konsekwencje, ktére beda ponosi¢ podmioty
zwigzane bezposrednio z sektorem - gornicy i przedsiebiorstwa gérnicze; na
gminy gornicze zwrdcono uwage dopiero w 1997 roku, przygotowujac kolejny
program restrukturyzacji, kiedy juz borykaly si¢ one z licznymi problemami
powstalymi w wyniku wczesniejszych dziatan, ale to, ze znalazty swoje miejsce
w ustawie z 1998 roku, nie oznacza wcale, ze ich znaczenie w tym procesie zo-
stalo docenione. Powiedziano i zadeklarowano wiele w kwestii wsparcia gmin
goérniczych w stymulowaniu ich rozwoju spoteczno-gospodarczego i tworzeniu
nowych miejsc pracy, ale tak naprawde pozostawalo to zawsze na uboczu glow-
nego nurtu procesu restrukturyzacji. Rowniez poréwnanie skali budzetowych
dotacji dla gornictwa z wielkoscig finansowych przywilejow dla gmin pokazuje,
gdzie ulokowany byt punkt ciezkosci®.

W calym procesie restrukturyzacji sektora potozono bardzo silny akcent na
zmniejszanie zatrudnienia i wzrost wydajnosci pracy, ale gléwny strumien finan-
sowania skierowano na te pierwsza kwestie, bez dostatecznego wsparcia w zakre-
sie zwigkszania wydajnosci i przy braku wystarczajacego ograniczenia mozliwo-
$ci produkeyjnych kopalni (Stowarzyszenie Inzynieréw i Technikow Goérnictwa,
2000). W efekcie tego, pomimo ogromnych nakladéw finansowych i licznych
programéw naprawczych, wraz z ich licznymi korektami, w zasadzie nie udalo si¢
osiggnac podstawowego celu, jakim bylo uzyskanie trwalej rentownosci sektora’.

¢ Wysoko$¢ dotacji budzetowej przeznaczonej tylko na restrukturyzacj¢ zatrudnienia w pro-
gramach restrukturyzacji gérnictwa w latach 1989-2015 szacuje si¢ na ponad 5,7 miliarda zto-
tych. Gminy gérnicze, poza wymienionymi wczeéniej przywilejami, mogty w latach 2003-2006
korzysta¢ z dotacji finansowych w ramach ,Programu lagodzenia w regionie $laskim skutkow
restrukturyzacji zatrudnienia w gérnictwie wegla kamiennego”. Lacznie w obu etapach reali-
zacji programu do dyspozycji wszystkich gmin i powiatéw wojewddztwa slaskiego bylo niecale
160 milionéw zlotych (2rédlo danych: Ministerstwo Gospodarki, http:/www.mg.gov.pl...).

7 Dodatni wynik finansowy gérnictwa - wtedy, gdy wystepuje — od dawna jest przede
wszystkim zastuga wyjatkowego wzrostu cen wegla na rynkach §wiatowych, nie jest to wiec gwa-
rancja rentownoéci sektora w dluzszej perspektywie czasowe;j.
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Nie udalo si¢ réwniez unikna¢ negatywnych skutkéw restrukturyzacji zatrud-
nienia w postaci bezrobocia i zagrozenia ubdstwem. Chociaz nie stosowano
w gornictwie zwolnien grupowych (ktére w innych branzach byly gtéwnym
zrodlem gwaltownego wzrostu bezrobocia), a takze wprowadzono bezpreceden-
sowo wysoki poziom zabezpieczen socjalnych dla gérnikéw, to wystapil problem
wzrostu bezrobocia, ktéry z najwieksza moca ujawnit si¢ w okresie po 2000 roku,
a wiec wtedy, gdy obowigzywal najszerszy zakres oston socjalnych.
Restrukturyzacja zatrudnienia w kopalniach (szczegélnie tam, gdzie likwi-
dowano kopalnie) to bowiem nie tylko problem zwolnien pracujacych gérnikow.
To takze kwestia zatrudnienia - a raczej braku mozliwosci zatrudnienia — absol-
wentdw szkot gorniczych, ktorzy konczyli je na poczatku lat dziewigédziesigtych
(pdzniej nastapila niemal calkowita likwidacja tej galezi szkolnictwa), oraz
zatrudnienia pracownikéw odchodzacych do podmiotéw gospodarczych utwo-
rzonych na bazie wyodrebnionych czesci majatku nieprodukcyjnego kopaln
(tzw. prywatyzacja powierzchni kopaln), a takze kwestia utraty miejsc pracy
w podmiotach prowadzacych dziatalno$¢ w $cistym powigzaniu z kopalniami
(we wspoélpracy z nimi lub na ich rzecz). To réwniez problem wielu matych
firm, ktdre prosperowaly w spolecznosciach lokalnych, zaspokajajac réznorodne
potrzeby ich mieszkancéw w okresie, kiedy zatrudnienie w kopalni bylo Zréd-
fem stosunkowo wysokich dochodéw dla bardzo wielu ludzi. Gminy goérnicze
stanely ponadto wobec faktu nieuregulowania zobowigzan przez przedsigbior-
stwa gornicze oraz opoznien w regulowaniu biezacych platnosci, co znaczaco
uszczuplito gminne budzety. W ten sposéb proces restrukturyzacji gornictwa
dotknat nie tylko gérnikéw i ich rodziny, ale takze cale spolecznosci lokalne
i wplynal na funkcjonowanie wielu samorzadéw lokalnych. Podobne problemy
w procesie restrukturyzacji tradycyjnych regionéw przemystowych miaty zreszta
(a w pewnym sensie majg nadal) takze kraje zachodnioeuropejskie, na co wie-
lokrotnie zwracata uwage Kazimiera Wodz (Faliszek, Wodz, 1997; Niesporek,
Wédz, 2003), przywolujac przyklady Wielkiej Brytanii, Niemiec czy Francji:

W krajach, w ktorych procesy restrukturyzacji gérnictwa przebiegaly
znacznie wolniej i przy zaangazowaniu ogromnej ilosci srodkéw zaréwno
wlasnych, jak i zewnetrznych (np. plynacych z funduszy strukturalnych
Unii Europejskiej), dawne regiony gornicze borykaja si¢ do dzisiaj z powaz-
nymi problemami spolecznymi (Niesporek, Wédz, 2003, s. 121-122).

Nie stalo si¢ to jednak przestroga dla projektodawcéw i realizatoréw polskich
reform.

Ponadto same programy socjalne dla gérnikéw okazaly sie nie w pelni
skuteczne. Przede wszystkim nalezy zaznaczy¢, ze najwigksza popularnoscig
cieszyly sie w przypadku wszystkich pakietéow socjalnych instrumenty ostonowe,
natomiast z instrumentéw aktywizujacych skorzystala relatywnie nieliczna
grupa osob. Wynikalo to - jak sie¢ wydaje — ze specyfiki zbiorowosci gérnikow,
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ktdra to specyfika nie zostala dostatecznie uwzgledniona w przygotowywaniu
programéw zabezpieczen socjalnych w procesie restrukturyzacji zatrudnienia,
mimo ze byly na ten temat prowadzone badania (migdzy innymi pod kie-
runkiem Kazimiery Woédz: Faliszek et al., 1997; Faliszek, Lecki, Wédz, 1999,
2001; Faliszek, Wodz, 2002). Stosunkowo mala podatnos¢ na zmiany i nowe
doswiadczenia oraz silne zakorzenienie w tradycji przyczynily si¢ do tego, ze
gérnikom odchodzacym z kopalni najlatwiej byto zaakceptowaé rozwigzania
»pieniezne” (urlop goérniczy i jednorazowe odprawy) niz aktywizujace. W roz-
nych programach oston socjalnych przewidziano gléwnie najprostsze instru-
menty aktywizujace, polegajace na przekwalifikowaniu, zaktadajac, ze problem
z zatrudnieniem gérnikéw poza kopalnig to tylko kwestia zmiany kwalifikacji,
nie bioragc pod uwagg, ze jest to przede wszystkim kwestia zmiany postaw i na-
stawien behawioralnych, a takze uksztaltowanych przez lata indywidualnych
i grupowych strategii przystosowawczych (por. Faliszek, Lecki, Wédz, 2001).
Dlatego tez, jak pokazaly badania, instrumenty te nie odegraty praktycznie zad-
nej roli w restrukturyzowaniu zatrudnienia. Ponadto gdrnicy, ktorzy skorzystali
z jednorazowych bezwarunkowych odpraw pienieznych, mieli bardzo czesto
klopoty z odnalezieniem si¢ na wolnym rynku pracy poza gérnictwem i zasilali
szeregi bezrobotnych, a z uplywem czasu liczba takich oséb rosta (Ministerstwo
Gospodarki, Zaklad Badan, 2002; Niesporek, Wodz, 2003).

Gminy majace status gminy gorniczej, zgodnie z Obwieszczeniem Ministra
Gospodarki z 2008 roku, stanowig istotng cze$¢ wojewddztwa §laskiego. Na 184
gminy (w tym 17 miast na prawach powiatu), az 60 — a wigc prawie co trzecia —
zostalo uznanych za gminy goérnicze®. Wydaje si¢ wigc, ze wspdlne problemy po-
winny zaktywizowac je do wspoldziatania, ale nastgpilo to tylko w ograniczonym
zakresie®. Dla wigkszo$ci gmin gorniczych problemy spoteczne, jakie dotykaja
bylych pracownikow przedsigbiorstw gorniczych w zwiazku z restrukturyzacja
kopaln, nie stanowily i nie stanowia wyodrebnionego obszaru zainteresowania.
Jednym z istotnych powodéw takiego podejscia jest to, ze nie dysponuja one
na ogot szczegélowymi danymi obrazujacymi skale problemu bezrobocia wéréd
bytych gérnikéw zamieszkujacych na ich terenie. Powiatowe urzedy pracy nie
gromadza bowiem takich danych w sposéb uporzadkowany i systematyczny,
z podzialem na poszczegdlne gminy, a same gminy czesto nie sg zainteresowane
— gléwnie dlatego, ze nie maja takiego obowiazku — uzyskiwaniem takich danych
we wlasnym zakresie®. W bardzo wielu gminach brakuje zatem zewidencjono-
wanej wiedzy o tym, ilu ich mieszkancow znalazlo si¢ w trudnym potozeniu

8 Wszystkich gmin gérniczych w Polsce jest obecnie 73, pozostale 13 znajduje si¢ w woje-
wodztwach dolnoslaskim (4), lubelskim (3) oraz malopolskim (6).

9 W 1999 roku powstalo Stowarzyszenie Gmin Goérniczych, zrzeszajace obecnie 27 czlon-
kow, sposrdod ktorych 25 ma aktualnie formalny status gminy gornicze;.

' PUP posiadaja informacje na ten temat, ale w postaci zdezagregowanej, uzyskanie danych
potrzebnych kazdej gminie jest wiec mozliwe, jednak wymaga pewnej pracy.
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na skutek restrukturyzacji zatrudnienia w kopalniach i na czym polegaja ich
problemy. Bez tej wiedzy, bez wnikniecia w przyczyny specyficznych trudnosci,
jakich doswiadczaja byli gornicy i ich rodziny, wiele dzialan podejmowanych nie
tylko w obszarze pomocy spolecznej, ale tez w zakresie szeroko pojetej lokalnej
polityki spotecznej, okazuje si¢ nieskutecznych lub nie trafia do tej grupy jako
docelowe;j.

Trudno jest jednoznacznie oceni¢ ogdlng skale bezrobocia w gminach gor-
niczych, poniewaz nie ma danych obrazujacych stope bezrobocia na poziomie
gminy", jeszcze trudniej okredli¢, jaki maja w tym udzial byli gérnicy. Jedyny
wskaznik, ktory jest dostepny i ktéry mozna wykorzysta¢ w badaniach porow-
nawczych, to wskaznik bezrobocia - obliczany jako stosunek liczby zarejestrowa-
nych bezrobotnych do liczby ludnosci w wieku produkcyjnym (w procentach).

Wszystko to wskazuje, ze znaczna cze$¢ gornikow, ktdrzy odeszli z kopalni,
trafita wczesniej czy pozniej na lokalny rynek pracy, poszukujac zatrudnienia
w innej branzy - majac zadne lub stabe przygotowanie do zmiany zawodu. Nie
sposob okresli¢, jak rozlozylo sie to na poszczegdlne gminy, z cala pewnoscia
jednak w wielu z nich pojawil si¢ problem bytych gérnikéw poszukujacych pracy
i oczekujacych réznorodnej pomocy z tego powodu. Sytuacje komplikuje fakt, ze
sa to gtéwnie ludzie o niskich kompetencjach zawodowych i niskim poziomie
wyksztalcenia (najczgsciej po zawodowych szkotach goérniczych), obarczeni
bagazem szczegdlnego rodzaju grupowych strategii adaptacyjnych, wypracowa-
nych przez lata w warunkach gospodarki socjalistycznej (i quasi-socjalistycznej,
obecnej w kopalniach jeszcze dlugo po 1989 roku), a zatem o niskim potencjale
przystosowania si¢ do zmian, czesto cechujg ich ,,postawy roszczeniowe, brak
wizji »co dalej«, brak zainteresowan, pasji, co niejednokrotnie stanowi przy-
czyne¢ uzaleznienia od alkoholu, [...] nieche¢ do nauki, przekwalifikowywania
sie, zmiany kwalifikacji, brak przekonania do mobilnosci zawodowej” (Martyka,
Majer, 2010, s. 30). Dodatkowo obcigzajacy jest tradycyjny model rodziny gor-
niczej, w ktorym to mezczyzna odpowiada za utrzymanie, a kobieta zajmuje sie
domem i dzie¢mi, i nawet jesli pracuje, to przewaznie nie dla kariery zawodowej,
ale po to, aby ,,dorobi¢” do pensji meza, wiec tez nie ma wysokiego wyksztalce-
nia ani aspiracji zawodowych czy edukacyjnych (Faliszek et al., 1997).

W gminach gérniczych mamy do czynienia z bardzo duzym zréznicowa-
niem skali i natezenia probleméw spolecznych generowanych przez proces
restrukturyzacji gérnictwa, rézna jest tez tego swiadomos¢ w poszczegélnych
gminach. Kiedy przystepowano do restrukturyzowania zatrudnienia w kopal-
niach, zakladano optymistycznie, Ze bogaty program przywilejéw socjalnych dla
goérnikow zniweluje, a przynajmniej w znaczacym stopniu ograniczy negatywne

© Dostepne sa bardzo szczegélowe dane w liczbach bezwzglednych, ale to nie pozwala na
dokonywanie poréwnan z innymi gminami oraz szerszymi zbiorowo$ciami.

2 Wskaznik ten jest jednak nieprzektadalny na skale bezrobocia wyrazanego poprzez stope
bezrobocia, jest bowiem zbyt zalezny od struktury demograficznej mieszkancow danej gminy.
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konsekwencje tego procesu. Po czgsci tak si¢ stalo, co pokazujg badania (Nowak,
Tausz, 2010; Szczepanski, Tyrybon, 2005), nie zapobieglo to jednak powstaniu
w wielu gminach enklaw biedy i wykluczenia, skupiajacych bytych gérnikéow
i ich rodziny. Z dzisiejszej perspektywy mozna powiedzie¢, ze radzenie sobie
z tymi problemami spadlo na barki gmin gérniczych, ktore nie bardzo mogty
liczy¢ na znaczaca pomoc w tej kwestii ze strony panstwa. Poniewaz, jak wspo-
mniano wczesniej, w wielu gminach, szczegélnie tych mniejszych, administracja
samorzadowa ogranicza si¢ przewaznie do realizacji zadan okreslanych jako
obligatoryjne, w rezultacie tego wszystkiego w gminach gérniczych w zasadzie
nie tylko nie pojawily si¢ dzialania, projekty czy programy skierowane do bylych
goérnikow i ich rodzin jako do specyficznej grupy zagrozonej wykluczeniem,
ale tez na ogot nie monitorowano sytuacji tej szczegélnej grupy — aczkolwiek
w wielu gminach istnieje $wiadomo$¢ problemu wykluczenia bytych gérnikéw.
Oczywiscie korzystali oni i nadal korzystaja w swoich gminach z réznorodnych
form pomocy i wsparcia, zaréowno w systemie pomocy spolfecznej, jak i poza
nim, a w 2008 roku mozliwosci w tym zakresie znaczaco si¢ zwieckszyty dzieki
projektom, dofinansowanym z Europejskiego Funduszu Socjalnego, realizowa-
nym zaréwno przez osrodki pomocy spofecznej, administracje samorzadowa
oraz organizacje trzeciego sektora. Sg to wszakze przede wszystkim dzialania
skierowane do wszystkich mieszkancéw gminy dotknigtych problemami spo-
fecznymi, organizowane i konstruowane z punktu widzenia przedmiotowego,
a nie podmiotowego, czyli uwzgledniajace specyfike danego problemu, a nie
specyfike grupy, w ktorej ten wystepuje.

Dopiero w 2009 roku w dwoch gminach gérniczych (Czerwionka-Leszczyny
i Wodzistaw), w ktérych szczegolnie uwidocznil si¢ problem powstawania
enklaw ,biedy pogorniczej”, przygotowano program, ktérego celem jest prze-
ciwdziatanie wykluczeniu spofecznemu bytych gérnikéw i cztonkéw ich rodzin,
a ktérego podstawg ma by¢ budowanie partnerstwa lokalnego w gminie na rzecz
wspierania tychze w procesie inkluzji (Nowak, Tausz, 2010). Znamienne jest
jednak to, ze inicjatywa w tej sprawie nie wyszla z samorzadow, lecz z zewnatrz,
z Zakladu Badan Ekonomicznych i Spotecznych Gltéwnego Instytutu Gérnictwa
w Katowicach - aczkolwiek ksztalt programu jest juz efektem $cistej wspdtpracy
zespolu naukowcéw z gminami.

W procesach restrukturyzacji gérnictwa wegla kamiennego trwajacych od
konca XX stulecia w Europie Zachodniej wyraznie widoczna jest tendencja
do wlaczania w nie lokalnych spolecznosci, jako najbardziej zainteresowanych
przebiegiem i konsekwencjami tych proceséw. Wprawdzie we wszystkich kra-
jach, gdzie dokonywano zasadniczych przeksztalcen w sektorze gérnictwa wegla
kamiennego, z uwagi na skale problemu, panstwo bylo i jest podstawowym
podmiotem zaangazowanym w dzialanie (Mitrega, 2001), to w realizacji zadan
zwigzanych z restrukturyzacja aktywnie uczestnicza roznego rodzaju agencje
lokalne czy nawet stowarzyszenia (Gladstone, Duncan, 1994).
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Odmienna perspektywa ekonomiczno-spoleczna oraz réznice kulturowe
kazg jednak do tych do$wiadczen podchodzi¢ z duza ostroznoscia i pamietac
o wyjatkowosci kazdego spoleczenstwa oraz kazdej spolecznosci lokalnej. Ba-
dania prowadzone przez ECOTEC, obejmujace dzialania restrukturyzacyjne
w Europie, potwierdzily, Ze nie ma jednego uniwersalnego rozwigzania dla
wszystkich przypadkow, niemniej uznaje sie, ze powinno si¢ faczy¢ efektywne
struktury samorzadowe, aktywne sposoby tworzenia miejsc pracy oraz ulatwie-
nia dla zaktadania nowych firm (ECOTECH Research & Consulting Limited,
2002). Potwierdzily réwniez znaczenie lokalnej specyficznosci - rozwigzanie
restrukturyzacyjne, ktére zdalo egzamin w okreslonych warunkach, nie moze
by¢ wprost przenoszone do innych. Praktycznie oznacza to wykorzystywanie
najlepszych idei, ale w formie przystosowanej do lokalnych warunkéw. Uznaje
sie wiec, ze lagodzenie skutkéw spolecznych restrukturyzacji wymaga pelnego
zaangazowania wszystkich aktoréw dzialajacych na réznych poziomach tego
procesu, prowadzenia dialogu i negocjacji na podstawie dokladnych, starannie
zebranych informacji, aby minimalizowa¢ negatywne konsekwencje i maksy-
malizowaé korzysci dla lokalnych spotecznosci (Lockie, 2001; Department of
Families Youth and Community Care, 2000).

Wydaje sig, ze w Polsce zabraklo tej szerokiej wspotpracy. Wprawdzie w do-
kumentach dotyczacych sprawy zwraca si¢ uwage na koniecznos¢ wspotdziatania
réznych partnerdw, ale w rzeczywistosci polega to raczej na uwzglednieniu ich
roli ,,s0l0”, poprzez przypisanie im szczegélnych dla nich zadan, niz na tworze-
niu warunkéw do podejmowania zadan wspdlnych i prowadzenia dialogu. Poza
oczywistymi uwarunkowaniami politycznymi, wynikajacymi ze szczegélnego
statusu gornictwa w polskiej gospodarce i polityce, jedna z przyczyn tego
jest z pewnoscia brak tradycji, umiejetnosci, a czesto i checi porozumiewania
sie ,ponad podzialami”, spowodowany w duzej mierze nieumiejetnoscig for-
mulfowania wlasnych intereséw w kategoriach kompromisu zamiast konfliktu
(Wédz, 2005).

4.2. Rola lokalnych decydentow
w tworzeniu lokalnej polityki spotecznejs

O tym, jakie bedzie oblicze lokalnej polityki spolecznej, na ile ta polityka
bedzie skuteczna, jak beda urzeczywistniane cele zawarte w ustawach i innych
regulacjach prawnych, zawsze decyduja konkretni ludzie. Od wielu lat mozna

1 Podrozdzial ten jest zmieniong i zaktualizowang wersjg mojego artykulu, ktéry ukazat sie
pod tytulem Lokalna polityka spoteczna: fakty czy mity? w czasopi$mie online ,,Zoon Politikon”,
2016, nr 7, S. 279-298.
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zaobserwowa¢, ze przy podobnych warunkach zewnetrznych (podobnej skali
probleméw i podobnych klopotach z niedostatkiem $rodkéw finansowych) sa
miasta, gdzie podejmuje si¢ wiele roznorodnych dzialan i osigga calkiem niezte
skutki, realizuje si¢ liczne niestandardowe inicjatywy, ale sg tez i takie miasta,
gdzie nie wychodzi sie¢ poza ,,sprawdzone”, rutynowe sposoby dziatania i kazda
nowa propozycja natrafia na mur niemocy i niezrozumienia. W wielu miejscach
wiele sukceséw udaje si¢ osiagna¢ dzigki zaangazowaniu i wytrwalosci ludzi,
ktorzy dzigki swej wiedzy, osobowosci, umiejetnosciom zjednywania sobie
innych potrafig przezwyciezy¢ niemal kazda trudnos¢. Nie mozna jednak ocze-
kiwa¢, ze zawsze i tylko tacy ludzie beda odpowiadac za lokalna polityke spo-
teczna. Powinni to by¢ przede wszystkim profesjonalisci o odpowiedniej wiedzy,
umiejetnosciach zawodowych, a takze ludzie o pewnej wrazliwosci spotecznej,
orientujacy si¢ w najwazniejszych uwarunkowaniach lokalnych probleméw
spolecznych i sposobdw ich rozwigzywania.

Mozna wprawdzie powiedzie¢, ze samorzady lokalne majg niewielki wptyw
na decyzje w sprawie generalnych rozwigzan na poziomie centralnej wladzy
ustawodawczej, jesli jednak przyjrze¢ sie temu, jak to, co jest przez ustawo-
dawce zaprojektowane w postaci réznych regulacji prawnych, organizacyjnych
i instytucjonalnych, znajduje swoje urzeczywistnienie na poziomie spolecznosci
lokalnych, to okaze si¢, ze ostateczny ksztalt lokalnej polityki spotecznej zalezy
w znacznej mierze od lokalnych decydentéw. To ich wiedza, kompetencje, po-
stawy i przekonania - takze te najbardziej ogdlne zwigzane z orientacja swiato-
pogladowa czy doktryna ideologiczng — leza u podstaw wyboru okreslonego
zestawu narzedzi i sposoboéw dzialania w obszarze polityki spofecznej, bedacych
w dyspozycji wladz lokalnych. Ostatecznie bowiem to od wladz lokalnych za-
lezy, jakie sposoby dzialania, jakie rozwigzania organizacyjne i instytucjonalne
- z szerokiego wachlarza mozliwosci — beda realizowane (czytaj: finansowane
i wspierane) w gminie i w jakim zakresie. Polityka spoleczna jest obszarem,
ktéry wydaje si¢ szczegolnie wrazliwy na tego rodzaju uwarunkowania, co
zwigzane jest z charakterem jej oddziatywan i efektéw, z natury rzeczy stabo
mierzalnych i trudnych do kontrolowania. Otwiera to ogromne pole do interpre-
tacji w zakresie tego, czym, w jaki sposob i jak intensywnie polityka spoteczna
w konkretnym miescie/gminie powinna si¢ zajmowac. W efekcie wszystko to
moze mie¢ wplyw na styl realizacji polityki spotecznej: czy beda w nim do-
minowaly rozwigzania wyzwalajace, opiekuncze, bodzcowe czy rygorystyczne
- jesli odwota¢ sie do klasyfikacji zaproponowanej przez Jolante Supinska'
(2002, 2007).

4 Supinska definiuje cztery style realizacji polityki spolecznej, jako typy idealne: styl wy-
zwalajacy polega ma wspieraniu ludzi, majacych swoje aspiracje, motywacje i kompetencje,
w pokonywaniu barier pojawiajacych si¢ na ich drodze zyciowej; styl opiekunczy to wspieranie
ludzi, ktérzy nie moga badz nie potrafia samodzielnie poradzi¢ sobie z trudno$ciami zyciowymi;
styl bodzcowy zaklada, ze ludzie potrafig i moga powstrzymac sie od zachowan niepozadanych,
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W prowadzonych przez autorke od 2008 roku badaniach dotyczacych lokal-
nej polityki spofecznej w malych gminach goérniczych wojewddztwa $laskiego
znalazt si¢ watek poswiecony takze tej kwestii — w jaki sposéb ludzie odpowie-
dzialni za wybrane obszary lokalnej polityki spolecznej postrzegaja i interpretuja
ten kawalek $wiata, w ktorym problemy spoteczne si¢ rodza i rozwijaja, jakie
nadaja mu znaczenie.

Jesli przyja¢, zgodnie z zalozeniami socjologii fenomenologicznej, ze ludzie
zyja w ,$wiecie przezywanym”, ktory traktujg jako rzeczywisty i istniejacy
sam przez sie, oraz ze podzielaja ten $wiat z innymi, ,dzialajac tak, jak gdyby
zyli we wspolnym $wiecie doswiadczen i doznan” (Turner, 2004, s. 414), po-
nadto, ze $wiat, w ktérym zyja, dostepny jest im wyltacznie poprzez ich wlasne
doswiadczenia, zgodnie z ktérymi nadaja mu sens, to mozna powiedzie¢, ze
wiedza, postawy i przekonania dotyczace probleméw spolecznych, ich natury,
przyczyn, konsekwencji oraz oséb, ktérych te problemy dotycza, moga mie¢
istotne znaczenie dla sposobdw, jakie beda preferowane w zaradzaniu tym prob-
lemom. Schiitzowskie zalozenie o intersubiektywnosci (Schiitz, 1989) pozwala
przyjaé, ze przekonanie o tym, iz §wiat jest taki sam dla wszystkich, prowadzi
do podtrzymywania w ludziach wiary w stusznos¢ wlasnych przekonan i postaw,
w to, ze $wiat taki, jakiego doswiadczaja, jest rzeczywisty. Dzialania podejmo-
wane wobec takiego $§wiata (a wiec takze przyjmowane sposoby rozwigzywania
probleméw spotecznych) beda wiec konsekwencja tego, jakim 6w $wiat si¢ jawi
ludziom, odpowiedzialnym za ksztaltowanie tych dzialan.

Badania tu przedstawione objely osiem gmin wojewddztwa, ktére liczg nie
wiecej niz 40 tysiecy mieszkancow (w rzeczywistosci tylko jedna gmina liczy
nieco ponad 30 tysiecy mieszkancéw, pozostale od kilku do kilkunastu tysiecy)
i maja status gminy gorniczej. Badania te nie s3 reprezentatywne, zatem interpre-
tacja ich wynikéw w postaci jakich§ uogélnionych prawidlowosci wymagalaby
dalszych eksploracji empirycznych®.

Gminy gornicze znalazly si¢ pod koniec lat dziewigédziesigtych w sytuacji
szczegolnie niekorzystnej w zwiagzku z restrukturyzacja przemystu gérniczego

- w tym restrukturyzacja zatrudnienia w kopalniach - a jednoczesnie otrzymaty

z tego powodu pewne przywileje, wydaly si¢ wiec autorce szczegdlnie intere-
sujacym polem badawczym dla obserwacji uwarunkowan skutecznosci lokalne;j
polityki spofecznej. Gminy do badan zostaly wybrane na podstawie analizy
danych statystycznych obrazujacych nastepujace wskazniki:

ale nie zechca, dopoki si¢ ich nie zmotywuje nagrodami; styl rygorystyczny polega wywieraniu
presji na ludzi (karaniu), ktérzy mogg i potrafiag podejmowa¢ pozadane zachowania, ale nie chcg
porzuci¢ swoich niewla$ciwych sposobéw zachowania (Supinska, 2007).

5 Przytoczone wyniki badan empirycznych pochodzg z pilotazu zrealizowanego wlasnym
sumptem przez autorke na potrzeby przygotowania projektu badawczego, ktéry ostatecznie
nie uzyskal finansowania, stad mala liczebno$¢ respondentéw i ograniczony charakter préby
badawczej.
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— liczba mieszkancéw;

- dochody na 1 mieszkanca (w zlotych);

- wydatki na pomoc spoleczng z budzetu gminy (w procentach);

- wydatki na pomoc spoleczng w przeliczeniu na 1 mieszkanca (w zlotych);

- stopa bezrobocia (liczba bezrobotnych w stosunku do liczby mieszkancow

w wieku produkcyjnym)S;

— liczba mieszkancéw na 1 osobe prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza.

Gminy wybrano tak, aby znalazty si¢ wséréd nich takie, ktére posiadaja
znaczny potencjal i korzystne wskazniki dotyczace bezrobocia i pomocy spo-
tecznej, oraz takie, ktorych potencjal i wskazniki sa najmniej korzystne.

TABELA 4.1. Wybrane wskazniki sytuacji w badanych gminach wojewddztwa §laskiego w 2018 roku

Dochody Wydatki Wydatki na Bezrobotni . L1crzb,a
y na pomoc L mieszkaficow na 1
. Ludno$¢| mna1 pomoc spoteczng do ludnosci
Badane gminy . , | spoteczna . : . osobe prowadzacy
[tys.] |mieszkancal i na 1 mieszkanca w wieku . L
(2] z budzetu (2] rodukeyjnym [%] dziatalno$¢
gminy [%] p ynym % gospodarcza
Ogolem
gminy 4533,6 | 4479 4,3 88 2,9 8,0
woj. $laskiego
A 19,6 5087 3,0 160 1,5 11,4
B 31,7| 4632 11,1 503 4,7 8,5
C 22,3| 5092 5,0 254 2,3 10,6
D 21,6 | 3755 5,7 229 2,9 11,9
E 12,1| 5427 1,7 93 1,4 759
F 17,8| 4520 3,5 169 2,6 11,9
G 16,5 4577 8,0 165 1,8 12,3
H 12,3 4116 1,2 89 1,3 97

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego (Bank Danych Lokalnych,
https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start [dostep: 20.06.2020]).

Analiza wartosci przedstawionych w tabeli 4.1 wyraznie pokazuje, ze po-
réwnanie tych danych nie pozwala uchwyci¢ zadnych prawidiowosci w ukiadzie
wybranych wskaznikéw, co $wiadczy o tym, ze rzeczywiste uwarunkowania
sytuacji spolecznej w gminach tkwig gdzie indziej. Zamoznos$¢ gminy mierzona
poziomem dochodéw na 1 mieszkanca nie przeklada si¢ ani na poziom bezro-
bocia, ani na skal¢ wydatkdw na pomoc spoleczng, ani na zasieg tej pomocy, bez

® W analizach jest przywotany poziom bezrobocia zobrazowany poprzez stosunek liczby
bezrobotnych do liczby ludnosci w wieku produkcyjnym, poniewaz na poziomie gmin tylko
takie dane sa dostepne. Nie oblicza si¢ stopy bezrobocia dla gmin, ponadto ani gminy, ani in-
stytucje rynku pracy nie gromadza aktualnych danych - dotyczacych liczby oséb aktywnych
zawodowo w poszczegdlnych gminach - pozwalajacych te stope obliczy¢.
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wplywu na te wskazniki pozostaje tez poziom aktywnosci ludnosci, mierzony
liczba mieszkancow przypadajacych na 1 osobe prowadzaca dzialalno$¢ gospo-
darczg (zarejestrowana).

Przedstawione dalej rozwazania zostaly oparte na analizie wynikow tej cze-
$ci badan, ktéra dotyczyla gminnych decydentéw (w szerokim rozumieniu tego
pojecia). Skupiono si¢ na takich kwestiach, jak definiowanie lokalnej polityki
spolecznej, formutowanie celéw i sposobéw dzialania oraz swojej (lokalnego
samorzadu) w tym roli, a takze rozpoznanie opinii, wiedzy, postaw i przekonan
respondentéw dotyczacych samorzadu, polityki spotecznej, probleméw spolecz-
nych oraz ich uwarunkowan.

W badaniach zastosowano gléwnie metody jakosciowe, oparte na analizie
danych wywotanych przez wykorzystanie techniki wywiadu pogtebionego, uzu-
petnione o niewielkie badanie ilo$ciowe, bardziej o charakterze pilotazowym,
z wykorzystaniem techniki ankiety (kwestionariusz byl wypelniany samodziel-
nie przez respondentéw). Respondenci do wywiadéw poglebionych byli dobie-
rani celowo, ze wzgledu na swoje zaangazowanie w sprawy polityki spotecznej.
W kazdej gminie grupe respondentéw stanowili:

- wojt/burmistrz;

— dyrektor/kierownik osrodka pomocy spotecznej (OPS);

- przedstawiciel rady miasta (RM) lub rady gminy (RG) - przewodniczacy rady
lub komisji zajmujacej si¢ polityka spoteczna;

— lider/przedstawiciel lokalnej organizacji pozarzadowej (NGO) o profilu socjal-
nym.

Uzupelnieniem danych jakosciowych sg dane ilosciowe zebrane za pomoca
kwestionariusza ankiety (zawierajacego gléwnie pytania zamkniete), skierowa-
nej do respondentéw, z ktérymi przeprowadzano wywiady poglebione, oraz do
wszystkich cztonkéow rady miasta lub gminy. Niestety w niektérych gminach
nie wyrazono zgody na te czes¢ badan, argumentujac to poufnoscig niektérych
danych" badz brakiem czasu.

Analiza wynikéw badania przynosi do$¢ spdjny obraz, aczkolwiek nie jest
on budujacy. Generalnie pytanie o polityke spoleczng gminy wywolywalo kon-
sternacje i prosbe o doprecyzowanie, o co konkretnie chodzi. Niemal zawsze
skojarzenia respondentéow dotyczyly pomocy spotecznej, bardzo rzadko innych
obszaréw. Jeden z respondentow stwierdzil wprost:

Nie ma polityki spolecznej w miescie. My realizujemy zadania, ktore sqg
przewidziane ustawg. Miasto, no nie wiem, czy w tym momencie chodzi,
czy jest jakis wydziat pomocy spolecznej w Urzedzie Miasta? Nie ma, oprécz
Osrodka Pomocy Spolecznej, my jestesmy jedyng instytucjg w gminie, ktéra
realizuje te zadania (gmina C, OPS).

7 Powolywano sie na przyklad na obawy o mozliwo$¢ identyfikowania tre$ci wypowiedzi
z konkretnymi osobami lub miejscowoéciami.
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Bezrobocie i walka z nim to jest problem biezgcy, to, co mowiltem: pozyskanie
miejsc pracy, pomoc spoleczna. Praktycznie tylko tyle (gmina B, RM).

Najwazniejsi decydenci w gminach (wdéjt lub burmistrz, radni) pytani
o polityke spoteczna i o problemy mieszkancéw najczesciej wskazywali od razu
osrodek pomocy spotecznej - jako miejsce i ludzi od tych spraw (gmina A, RM).
Whpisuja si¢ tym samym w og6lna tendencje sprowadzania polityki spolecznej do
pomocy spolecznej, o ktorej wspomniano wczesniej (patrz rozdzial 3).

W ogdle do kwestii spolecznych respondenci przywigzuja mala wage,
chociaz deklaruja, ze wszystko, co robig, ma na celu przede wszystkim dobro
mieszkancow. Dobro to rozumiejg jednak bardzo specyficznie — wsréd zadan
samorzadu i potrzeb mieszkancéw gminy w pierwszej kolejnosci wymieniane sa
kwestie infrastrukturalne: drogi, kanalizacja, siedziby réznych waznych insty-
tucji. Wprawdzie bardzo czesto wskazuje sie, ze problemem jest brak mieszkan
socjalnych, ale gtéwnie w kontekscie koniecznosci ponoszenia przez gming
duzych wydatkow z tego powodu. Generalnie jednak nie prowadzi si¢ zadnych
badan na temat potrzeb mieszkancow i ich probleméw?®.

Koresponduje z tym staba $§wiadomo$¢ wsrdd respondentéw posiadania
przez gmine statusu gminy gorniczej. Cze$¢ badanych wprawdzie postrzega ten
fakt jako wieksze obcigzenie problemami spolecznymi dla gminy, ale nie idzie
za tym przekonanie o potrzebie stosowania z tego powodu jakichs$ szczegolnych
srodkéw zaradczych czy wdrazania nowych sposobéw dziatania. Bycie gming
gornicza nie zmienia zatem oblicza lokalnej polityki spolecznej, mimo ze niewat-
pliwie przyczynia si¢ do poglebienia probleméw spolecznych doswiadczanych
przez mieszkancow.

W przypadku niemal wszystkich gmin - z wyjatkiem jednej - w wypo-
wiedziach badanych oséb uderza niekompetencja, brak wiedzy w kwestiach
spotecznych, ktdre stanowig istotne elementy zadan wykonywanych w ramach
sprawowanych przez nie funkcji. Odpowiedz respondenta zwigzanego z OPS na
pytanie o miejsca szczegolnego zagrozenia problemami spolecznymi:

Na pewno te bloki tutaj, ale czy to tak na pewno jest, to nie wiem (gmina F,
OPS).

Odpowiedz na pytanie o program wspdlpracy z organizacjami pozarzadowymi:

Przyznam szczerze, ze nie czytatam (gmina F, OPS).

8 By¢ moze ma to jaki$ zwiazek z tym, ze wigkszos¢ burmistrzéw w badanych gminach
to inzynierowie, dotyczy to zreszta znacznej cze¢$ci gmin w wojewddztwie. Potwierdzenie
tego wymagaloby jednak odrebnych, bardziej poglebionych badan o charakterze reprezenta-
tywnym.
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Czlonek RM w innej gminie pytany o to samo:

Jest, ale go nie znam, bo nie mam takiej potrzeby, zeby go znac. Bo dziatamy,
pomagamy, wiemy, co NGO robig (gmina H, RM).

W ankiecie na pytanie o sens zasady pomocniczosci, przywotywanej w Kon-
stytucji i w Ustawie o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, tylko
cztery osoby (na 47 pytanych) odpowiedzialy poprawnie, dziesig¢ os6b miato
jakiekolwiek wyobrazenie o niej, a niemal polowa nie udzielita odpowiedzi
w ogdle. To zreszta nic zaskakujacego, jesli wzia¢ pod uwage bardzo podobne
wyniki badan zrealizowanych w pierwszym dziesiecioleciu XXI wieku przez
Instytut Spraw Publicznych®.

W odniesieniu do kwestii polityki spolecznej i probleméw spotecznych
opinie i przekonania wyrazane przez badanych nader czg¢sto maja charakter ste-
reotypowy, sa oparte nie na konkretnej wiedzy, lecz na obiegowych, potocznych
informacjach, bez zrozumienia lokalnych uwarunkowan. Zwtlaszcza dotyczy to
problemodw takich, jak bezrobocie, uzaleznienia, przemoc domowa, uzaleznienie
od pomocy panstwa.

W odpowiedziach na pytania o przyczyny pojawiania si¢ probleméw spo-
tecznych i o to, kogo one przede wszystkim dotykaja, w zasadzie nie wystepuja
odwolania do uwarunkowan spofecznych (oczywiscie poza tak prozaicznymi,
jak likwidacja miejsc pracy, przede wszystkim w zwigzku z restrukturyzacja
goérnictwa), wskazywane sg zawsze indywidualne wady charakteru, niewlasciwe
postawy i motywacje, czesto dziedziczone pokoleniowo, rodzinnie:

Powiem tak ludzi niedostosowanych do zycia w spoleczenistwie. Prawda jest
taka, ze kto sig chce odnaleZ¢, to teraz moze si¢ odnalezé w spoleczeristwie.
Jest praca, sq rézne mozliwosci zdobycia Srodkéw do zycia. Ale sq ludzie ze
nie dostosowani i oni w Zadnym spoleczetistwie, nawet najbogatszym, nawet
w Stanach Zjednoczonych czy w zachodniej Europie. Jest taka grupa ludzi,
tak zwanych kloszardéw zwanych czy jakos tam inaczej, ktorzy inaczej zyé
nie umiejg, i oni zawsze bedg w tym ubdstwie i niezaradni zyciowo. |[...]
Charakter ludzkosci i cztowieczeristwa jako takiego. Widocznie niedostoso-
wanie do Zycia w spoleczeristwie. Tak bym to powiedzial. Nieumiejetnosé
Zycia, nieumiejetnos¢ wziecia spraw w swoje rece (gmina C, RM).

Na pewno ludzi stabych. Ludzi, ktorzy nieporadni sq Zyciowo, nie potrafig
sobie z tg sytuacjq poradzic¢ przed wszystkim (gmina C, OPS).

¥ Wedlug badan Instytutu Spraw Publicznych z 2006 roku nawet radni deklarujacy znajo-
mo$¢ zagadnien zwigzanych ze wspodlpracy organizacji pozarzadowych i administracji publicznej
oraz Ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie nie rozumieja znaczenia zasa-
dy pomocniczosci, interpretujac ja bardzo zawezajaco lub w ogdle btednie (Dutkiewicz, Kuma-
niecka-Wisniewska, Makowski, 2006).
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W wypowiedziach respondentéw, takze tych zwigzanych z pomoca spoteczna,
przebija przekonanie o indywidualnej odpowiedzialnosci jednostki za swoj los,
za czym idzie - nie zawsze wypowiedziane wprost — obarczanie wing za nie-
zaradnos$¢ zyciowa tych ludzi, ktérych ona cechuje. Pomaga si¢ zatem przede
wszystkim tym, ktérzy sami chcg, zeby im poméc (gmina E, OPS):

Uwazam, ze kazdy moze znaleZ¢ prace, tylko trzeba chcie¢ robi¢ (gmina F,
RM).

Oczywiscie, bo po co majg robi¢, jak dostajg zasitki, dodatki, stypendia - nie
optaca sig i$¢ do pracy (gmina F, RM).

Réwniez w odpowiedziach na pytanie o motywacje ludzi do aktywnosci oby-
watelskiej pojawiaja sie wskazania wylacznie na predyspozycje osobowosciowe,
indywidualne potrzeby i wartosci, brak natomiast odwotan do kategorii dobra
wspoélnego:

Myjsle, ze to wynika z charakteru pewnych osob, ktore majg potrzebe dziata-
nia. Dzialajg, bo chcg, po prostu chcg pomagaé innym (gmina B, RM).

Jezeli ktos ma jakgs potrzebe, to si¢ organizuje i raczej jest tak, ze jezeli
jest jakas potrzeba, to kazdy robi to pod kgtem swojej rodziny, przyjaciol
(gmina E, NGO).

Aktywnos¢ obywatelska oceniana jest w kazdej gminie jako duza, ale jako
jej przyklady czesto wskazuje si¢ obecno$¢ mieszkancéw na spotkaniach z wia-
dzami samorzadowymi. Respondenci nie potrafig powiedzie¢ wiele na ten temat,
wyrazne jest za§ podkreslanie wkladu miasta w dofinansowanie dzialan orga-
nizacji pozarzagdowych. Czasem tez w braku mozliwosci przeznaczenia przez
miasto wiekszych srodkéw na wspdtprace z NGO upatrywana jest przyczyna ich
malej aktywnos$ci. W parze z tym idzie umiarkowana akceptacja dla uznawania
tych organizacji za najwazniejszego partnera samorzadu w rozwigzywaniu
probleméw spotecznych miasta. Wydaje si¢ to wskazywaé na paternalistyczne
traktowanie organizacji obywatelskich, brak zaufania wobec nich i poczucie, ze
ich rola jest drugoplanowa, ze to one majg wspomagac lokalna wladze - a nie
odwrotnie — w realizowaniu przez nig waznych spolecznie zadan. Niewatpliwie
takie postrzeganie trzeciego sektora stoi w zasadniczej sprzecznosci z konstytu-
cyjna zasadg pomocniczosci.

Ogdlnie w badaniach (wywiady i ankieta) wyraznie ujawnia si¢ przewaga
w $wiatopogladzie respondentéw wartosci o charakterze liberalnym - wolnos¢
jednostki, a tym samym jej niemal wylaczna odpowiedzialnos¢ za wlasny
los — natomiast wartosci blizsze ideom lewicowym czy socjaldemokratycznym sg
»w odwrocie” . Dobrze ilustrujg to wyniki badania ankietowego:
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- wysoki poziom akceptacji dla stwierdzenia: ,Rozbudowany system pomocy
socjalnej pociaga za soba wigcej szkdd niz korzysci, bo ludzie uzalezniajg sie
od niego i nie chce im si¢ pracowac”

- podobnie wysoka akceptacja dla stwierdzenia: ,,Pomoc i wsparcie nalezy kiero-
wac tylko do tych obywateli, ktorzy nie z wlasnej winy znalezli sie w trudnym
potozeniu”;

- charakterystyczna jest réwniez przewaga akceptacji nad brakiem akceptacji
dla stwierdzenia: ,Wydatki socjalne nalezy ogranicza¢ do niezbednego
minimum”;

- az dwa razy wiecej osob zgadza si¢ na nieréwnosci spoleczne bedace efektem
wolnych wyboréw jednostki, niz opowiada si¢ za réwnoscig, dzigki ktdrej
mozna ogranicza¢ niesprawiedliwo$¢ spoteczna.

Akceptacje respondentéow zyskalo tez stwierdzenie: ,Wydatki socjalne,
z ktérych korzystaja tylko niektérzy, ograniczajg mozliwosci podejmowania
przez miasto takich dzialan, z ktorych korzystaja wszyscy jego mieszkancy”, nie
zyskalo jej natomiast stwierdzenie: ,,Wszyscy obywatele powinni sprawiedliwie
korzysta¢ ze wzrostu ogdlnospolecznego dobrobytu, niezaleznie od swojego
indywidualnego wktadu w ten dobrobyt™.

To podaje w watpliwos¢ liczne deklaracje decydentéw o traktowaniu swojej
spotecznosci lokalnej jako wspdlnoty.

Decydenci gminni odzegnuja si¢ tez od wlasnej sprawczosci: wprawdzie de-
klaruja, Ze to oni maja najwigkszy wplyw na to, jak miasto radzi sobie ze swoimi
problemami, ale jednocze$nie wyrazaja przekonanie, ze to jednak nieodpowied-
nia polityka panstwa jest przyczyna tych probleméw i trudnosci z ich rozwiazy-
waniem. W szczegdlnosci nadmierne bezrobocie wynika, ich zdaniem, z tego, ze
panstwo proponuje zbyt malo zachet do tworzenia nowych miejsc pracy. Nasuwa
sie podejrzenie, ze wspomniana skfonnos$¢ do podzielania liberalnych pogladow
stanowi tez dla respondentow jaki$ rodzaj wygodnej racjonalizacji wlasnej nie-
mocy w zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw gminy.

Wiele wskazuje réwniez na to, ze gminni decydenci maja pewne sklonnosci
autorytarne. Respondentéw charakteryzuje bowiem wysoki poziom nieufnosci
do innych, zaréwno w wymiarze ogdélnym, jak i w odniesieniu do konkretnych
zbiorowosci lub grup ludzi, z ktérymi maja do czynienia. Mozna by powiedziec,
ze zdecydowanie podzielajg przekonanie, iz kontrola jest najwyzszg formg zaufa-
nia. Swiadczy o tym wyjatkowo wysoki poziom akceptacji dla takich stwierdzen
zawartych w ankiecie, jak:

- ,0gdlnie rzecz biorac, w dzisiejszych czasach niewielu ludziom tak naprawde
mozna zaufaé”;

- ,Jesli kto$ chce korzysta¢ z pomocy panstwa, musi si¢ sam ze swej strony do
czego$ zobowigzad, i nalezy te zobowigzania konsekwentnie egzekwowac™;

- »Nalezy w wigkszym stopniu kontrolowa¢ to, do kogo trafia pomoc finanso-
wana ze srodkéw publicznych™;
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- »Wspolpraca z organizacjami pozarzagdowymi wymaga od wladz miasta umie-

jetnego kontrolowania tego, co robig te organizacje”.

Ponadto radni, chociaz tylko umiarkowanie zgadzaja sie z tym, ze wladzy
nalezy sie szacunek, to juz zdecydowanie sa zwolennikami wymogu postuszen-
stwa wobec rodzicow.

Ten rys autorytaryzmu jest dos¢ trwaly, wczesniejsze badania réwniez po-
twierdzaly istnienie dos$¢ silnej orientacji autorytarnej wérédd czlonkéw nowej,
demokratycznej elity politycznej (Wiatr, 2000), a i najnowsze przynoszg podobne
wyniki (Wasilewski, Kotnarowski, Betkiewicz, 2019). To upodabnia badanych do
ogotu Polakow, ktorym tez dos¢ bliskie sa tendencje autorytarne (Korzeniowski,
2002; Koralewicz, 2008). Co ciekawe, sposréd samorzadowcow rdznego szczebla,
to wlasnie dzialacze gminni wykazuja si¢ najwigksza akceptacja dla postaw au-
torytarnych, co najbardziej zbliza ich poglady na demokracje do pogladéw ogétu
ludnosci (Ostrowski, 2002).

Tylko jedna gmina - sposrdd o$miu badanych - prezentuje oblicze zasadni-
czo odbiegajace od przedstawionego. W wywiadach z respondentami w tej malej
gminie znajdujemy najwiecej odniesienn do konkretnej wiedzy, a najmniej stereo-
typow i opinii obiegowych, badani wykazuja wysoki poziom wiedzy w réznych
kwestiach spolecznych (i nie tylko), dostrzegaja ich zlozono$¢, maja poczucie
sprawczo$ci w zakresie rozwigzywania réznych problemdéw mieszkancéw miasta,
najrzadziej wskazuja na problemy finansowe jako barier¢ w dzialaniu i na po-
trzebe otrzymywania wsparcia z zewnatrz; tylko tu reprezentant OPS deklaruje
pelne zrozumienie i wsparcie ze strony wladz samorzadowych dla dzialania
pomocy spolecznej. By¢ moze ma to zwigzek z tym, Ze burmistrzem w tej
gminie od kilku kadencji jest kobieta, na dodatek wywodzaca si¢ ze srodowiska
organizacji pozarzagdowych.

Przedstawiony obraz lokalnej polityki spolecznej widzianej oczami gmin-
nych decydentéw, z koniecznosci fragmentaryczny, upowaznia wszakze do
pewnych konstatacji, otwierajacych pole do dalszych badan. Wprawdzie nie ma
w prezentowanych analizach nic specjalnie zaskakujacego, ich wyniki nie odbie-
gaja zasadniczo od wynikéw badan ogélnopolskich, zwlaszcza w zakresie tego,
co dotyczy postaw i mentalnosci Polakéw — gminni decydenci sg, jak sie okazuje,
reprezentatywni pod wieloma wzgledami. Wydaje si¢ jednak, ze uzasadnia to
postawienie hipotezy, iz w duzej mierze te wlasnie cechy lokalnych decydentéow
znaczaco przyczyniaja si¢ do fiaska lokalnej polityki spolecznej. Nie mozna
bowiem odnalez¢ w ich postawach ani dzialaniach tego, co najlepsze w lokal-
nym kapitale ludzkim, reprezentuja w najlepszym przypadku to, co w nim
najbardziej przecigtne. Zdaniem autorki w tym wlasnie tkwi bardzo powazna
- a w aktualnych realiach by¢ moze nawet najwazniejsza, chociaz oczywiscie
nie jedyna - przyczyna tego, ze trudno dzi$§ o podejscie systemowe do lokalnej
polityki spotecznej w polskich gminach (zwlaszcza w tych matych). Mozemy
co najwyzej mowi¢ o lepszym lub gorszym wywigzywaniu si¢ przez gminy
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z zadan w zakresie polityki spotecznej nalozonych na nie na mocy réznych
ustaw. Przeprowadzone badania pilotazowe wyraznie dowodza, ze przestrzen
mozliwosci tkwiacych w instytucjonalnym porzadku lokalnej polityki spolecz-
nej jest tylko w niewielkim stopniu zagospodarowana przez realne dzialania
i zachowania. Co wiecej, wszystko wskazuje na to, ze w wielu gminach lokal-
nym decydentom brak nawet wiedzy o tym, ze takie mozliwosci istnieja i jak
sa rozlegte.
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Przedstawiona czytelnikom pozycja wydawnicza nie jest na pewno syste-
matycznym i wyczerpujacym wykladem na temat tego, czym powinna by¢,
czym jest i czym moglaby by¢ polityka spoleczna realizowana przez samorzady
lokalne, stanowi bowiem zdecydowanie wybiérczy, niedoskonaly, niekompletny
katalog réznych aspektéw, uwarunkowan, potrzeb, wyzwan i mozliwosci tej po-
lityki. Niemniej jednak w autorskim zalozeniu ma stanowi¢ pewne uzupetnienie
(a moze tylko przyblizenie) jej obrazu, dotychczasowa literatura na ten temat nie
imponuje bowiem nadzwyczajna obfitoscig. Wobec ogromnej liczby ukazujacych
sie publikacji poswieconych polityce spolecznej zaskakuje, jak malo z nich do-
tyczy polityki spotecznej realizowanej na poziomie lokalnym. Znajdziemy wiele
opracowan poswieconych réznorodnym dzialaniom podejmowanym w spolecz-
nosciach lokalnych, lecz zawarte w nich analizy obejmuja wybrane elementy lub
problemy, gtéwnie zreszta te z obszaru pomocy spolecznej. Brakuje natomiast
prob calosciowego ujecia tematu, prob pokazania, jak dzialania samorzadow
i innych lokalnych instytucji wpisuja si¢ w realizacje najwazniejszych wartosci
i celow polityki spotecznej, w ujeciu zaréwno koncepcyjnym, jak i praktycznym.
Prezentowana praca nie wypelnia tej luki, jest na to zbyt skromna, by¢ moze
stanie si¢ jednak inspiracja do podjecia tego tematu w znacznie szerzej zakrojo-
nych badaniach.

Ksigzka ta nie ma tez prezentowaé najbardziej aktualnego obrazu sytuaciji,
w jakiej w ostatnich pigciu latach znalazly si¢ samorzady lokalne w zwigzku z za-
daniem rozwigzywania probleméw spolecznych. Zostaly oczywiscie uwzgled-
nione najwazniejsze aktualne uwarunkowania i tendencje zmian, ale biorac pod
uwage ich charakter, autorka pozostaje z nadziejg, ze wiekszo$¢ z nich ma mimo
wszystko charakter przejSciowy. Starano si¢ zwréci¢ uwage Czytelnikow raczej
na pewne ogdlne zjawiska i problemy, ksztaltujace si¢ od lat i majace swoje
przelozenie na praktyke dzialania samorzadow lokalnych w obszarze polityki
spolecznej.

Celem decentralizacji funkcji spotecznych panstwa — polityki spolecznej -
bylo zwiekszenie skutecznosci i efektywnosci dzialan w tych obszarach, ktore
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wiaza si¢ z zaspokajaniem potrzeb spofecznych na poziomie spolecznosci
lokalnych, zgodnie z konstytucyjna zasada subsydiarnosci, czyli tych, w ktd-
rych przypadku efekty oparte sg przede wszystkim na szczegétowej diagnozie
problemdéw spolecznych, a takze na mozliwosci szybkiego uruchamiania ade-
kwatnych dziatan prewencyjnych i interwencyjnych. Cel taki - tylez trafny, co
oczywisty — mozna osiggna¢ tylko w sytuacji spelnienia kilku waznych warun-
kéw. Podstawowym jest niewatpliwie odpowiedni do zakresu przekazywanych
zadan poziom finansowania samorzadow lokalnych, a z tym jest w Polsce - jak
to pokazano - nieustanny klopot. Nie mniej wazna sprawa to wspolpraca po-
miedzy réznymi instytucjami polityki spolecznej dzialajacymi na rzecz danej
zbiorowoséci — zaréwno miedzysektorowa, jak i miedzybranzowa. Deklaracji
takiej wspotpracy nie brakuje, w rzeczywistosci jednak zintegrowanie dziatan
pozostaje nadal bardzo trudne i wiele barier okazuje si¢ niemozliwych do po-
konania, nawet gdy zmieniajg si¢ warunkujace je regulacje. Bardzo wyraznie
wida¢ to zwlaszcza w odniesieniu do dzialan pomocy spolecznej. Wreszcie
istotny warunek stanowi réwniez poczucie samodzielno$ci, samorzadnosci
i odpowiedzialnos$ci za swdj wlasny los i los wspolobywateli, charakteryzujace
czlonkéw spotecznosci lokalnej i w szczegolnosci przedstawicieli lokalnej wadzy,
a niezbedne dla skutecznego dzialania w skali lokalnej. Niestety takze proces
budowania spoleczenstwa obywatelskiego znajduje si¢ w fazie poczatkowej i jego
rozwoj w wigkszosci zbiorowosci pozostawia wiele do zyczenia.

Racjonalne mowienie o skutecznosci i efektywnosci polityki spolecznej,
zwlaszcza wobec problemu wykluczenia spolecznego, narzuca zatem raczej
perspektywe mikrospoleczng, a wigc taka, w ktorej ocenia si¢ oddzialywania po-
dejmowane wobec konkretnych oséb i rodzin czy grup spolecznych. Najrozsad-
niejsze wydaje sie skupienie si¢ na tym, co mozna tu i teraz im zaoferowac, jakie
dzialania, programy, projekty sie proponuje, jaki jest sam sposob podejscia do
ludzi dotknietych problemami z tego zakresu, wreszcie, jak lokuje si¢ te kwestie
pomiedzy innymi palacymi problemami spolecznosci. Przeprowadzone analizy
pokazuja, ze samorzady lokalne nie wykorzystuja w dostatecznym stopniu moz-
liwosci i zasobdw, jakie majg do dyspozycji, co ilustruje zawarto$¢ wojewoddzkich
strategii polityki spolecznej i czego przykladem sg chociazby gminy gérnicze,
a przytoczone w podrozdziale 4.2 wyniki badania pilotazowego przeprowa-
dzonego wsrdd lokalnych decydentéw réwniez uprawniaja do sformulowania
takiej tezy. Wtadze lokalne otrzymaly i nadal otrzymujg od czlonkéw swoich
spolecznosci znaczny kredyt zaufania, ktéry powinien sprzyjaé¢ podejmowaniu
$miatych przedsiewzig¢ w celu podnoszenia jakosci zycia mieszkancow. W wielu
jednak gminach (a takze powiatach) lokalni decydenci nie potrafig sprofitowac
tego zaufania, a bywa nawet, ze pracujg na jego roztrwonienie.

Nie ma watpliwosci co do tego, ze zewnetrzne uwarunkowania — gltéwnie
prawne i finansowe — zasadniczo waza na roli samorzadéw lokalnych w obsza-
rze polityki spolecznej, jednak w ostatecznym rozrachunku, zdaniem autorki,



Zakonczenie

uwarunkowania wewnetrzne s decydujace. Istniejace struktury i ramy prawno-
-instytucjonalne, w jakich funkcjonuja dzi§ samorzady lokalne, pozwalajg wcigz
jeszcze — mimo postepujacych tendencji centralizacyjnych - na realizacje ambit-
nych celéw spotecznych w skali lokalnej, jak to pokazuje przyklad jednej z bada-
nych gmin gérniczych. Do dyspozycji jest tu catkiem bogate instrumentarium,
ktére zapewne mogloby by¢ pelniejsze, ale i w obecnej postaci mozna je uznaé
za wystarczajaco wszechstronne.

Ostateczne rezultaty zaleza jednak przede wszystkim od tego, jak instru-
mentarium to zostanie wykorzystane w konkretnych spotecznosciach lokalnych.
Szczegodlnie istotne znaczenie ma czynnik okreslany dos¢ ogolnikowo (i niezbyt
tadnie) jako ,czynnik ludzki”. Miesdci si¢ tu zaréwno aktywnos$¢ obywatelska,
spoleczna mieszkancow, jak i to, co reprezentuja sobg lokalni decydenci oraz
kadry administracyjne, tj. urzednicy i personel licznych instytucji publicznych
- ich wiedza, umieje¢tnosci, kompetencje, predyspozycje osobowosciowe, postawy
i przekonania. Konieczno$¢ wspoldzialania mozna zadekretowaé, ale nie jest
ono mozliwe, jesli w konkretnej spolecznosci brakuje umiejetnosci i checi do
wspolpracy, a przede wszystkim myslenia w kategoriach wspdélnego dobra.

Zdaniem autorki wlasnie ten rodzaj uwarunkowan ma szczegdlne znaczenie
w przypadku polityki spotecznej realizowanej w skali mikrospolecznej — a wigc
zwlaszcza w niewielkich gminach, w ktérych przeciez zamieszkuje wiekszo$é
Polakéw. Panstwo i jego agendy to niezaprzeczalnie fundament i wciaz naj-
wazniejszy podmiot polityki spolecznej, tu okresla sie jej wartosci i zasady oraz
formuluje jej cele i zadania. Jednakze prawdziwe oblicze tej polityki - to, jak re-
alizowane sg centralnie okreslone cele i zadania, jak sa urzeczywistniane zasady
i wartosci, ktore jej przy$wiecaja — nabiera ksztaltu w gminach: miastach, wsiach,
w ktorych konkretni ludzie codziennie podejmuja sie — z lepszym lub gorszym
rezultatem - rozwigzywania malych i duzych lokalnych probleméw. W efekcie
zycie niektérych mieszkancow, a czasem catych spotecznosci, staje sie lepsze.
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Krystyna Faliszek

Communal self-government as a subject of local social policy
The case of small communes in the Silesian voivodship

Summary

One of the greatest challenges of the political transformation in Poland was the need to
build practically from scratch a system of social policy. A particular element of this process was
the creation of local self-governments as autonomous, self-governing entities responsible for all
public matters of local importance within their territories, and therefore also for local social
policy. The starting point for the considerations undertaken in this work is the concept of local
self-government understood as such a form of organisation of the local community that gives
it the capacity for self-determination and ensures relative autonomy—within the limits of the
existing legal order—with respect to the central state authority, thanks to which it can become
the most important entity responsible for meeting all the crucial needs of the community.

The research analyses that the author attempts to undertake in this publication have pri-
marily a descriptive and cognitive purpose. First of all, the aim is to look at the role of self-
government (mainly communal self-government) as a community and as a way of organising
local community in the process of shaping and implementing social policy in Poland. The study
enquires whether self-government has the potential and resources to be the most important en-
tity in terms of satisfying the needs of the members of the local community, what this potential
is and what resources are at its disposal, as well as how they are used for the benefit of the
community and its members.

The author is also interested in the system of various factors influencing the shape of local
social policy, some of which are external conditions, while others are primarily the result of
internal forces within the local community itself. There is no doubt that both types of factors
have their significance, but it is worthwhile to see how they are arranged into constellations of
various conditions that influence the final shape of social policy pursued in a given commune.

The author’s intention has also been to draw attention to the specificity of mining communes
in the Silesian voivodeship and to show, on their example, how the possibilities of communal
self-government in the area of social policy implementation are and could be used in practice.

In the first chapter, the author presents the conceptual and legal framework determining the
way in which communal self-government functions. The theoretical basis for these considera-
tions is the perspective of localism, according to which it is the self-government that makes it
to the fullest extent possible to implement the constitutional principle of subsidiarity and the
principle of social participation, as well as to take into account the whole range of diverse needs,
problems and interests that exist in local communities. The chapter also discusses the sources
and legal foundations of the subjectivity of local self-government, and how they determine the
area of its activity. The chapter ends with reflections on the concept of civil society, concern-
ing the possibilities and conditions for cooperation between local self-government and the
third sector.
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Summary

The second chapter is devoted to the most important issues related to the pursuit of social
policy by self-government. First, the author presents its characteristics in relation to social policy
in general, drawing attention to the distinction between social policy and social security policy
that exists in the literature. The next sub-chapter examines the competences and opportunities
that a commune has in relation to the implementation of social policy goals and tasks, pointing
on the one hand to the range of their scope, and on the other to the numerous limitations in the
possibilities for their implementation. The chapter also includes a presentation of the social policy
instruments that are at the disposal of local authorities, the use of which has a strong impact on the
effectiveness of communes in their efforts to improve the living and working conditions of their
residents. The chapter closes with an analysis of selected determinants of local self-government ac-
tivity in the area of social policy, both external to the commune, e.g. connected with globalisation
processes, and internal, where the author devotes most attention to the characteristics of people
who are responsible in communes for the shaping and implementation of local social policy.

The third chapter presents selected aspects of local social policy that are particularly impor-
tant for its effectiveness from the point of view of local communities. The most important area
here is undoubtedly solving social problems, as they are the focus of almost all the real activity of
local self-governments. The author shows the mechanisms leading to the identification of social
policy with social assistance and their consequences. A reference point for the considerations in
this chapter is the phenomenon of social exclusion, in which all the strengths and weaknesses of
local social policy are concentrated as in a lens, including problems with intra- and inter-sectoral
cooperation and with the development of the social economy. Finally, the author draws attention
to two more specific issues, which in her opinion also contribute to a large extent to the low
effectiveness of self-governments in solving social problems. These are the insufficient use of such
basic tools as a proper social diagnosis and evaluation of conducted activities.

The book concludes with a chapter on social policy in small mining communes in the Silesian
voivodeship, based on research conducted by the author over many years. First of all, it draws
attention to the specificity of small communes which, unlike large communes and in particular
towns with poviat rights (i.e. the largest ones), for many reasons have very limited possibili-
ties of making use of the existing instruments of social policy. The case of mining communes
is also worth mentioning, as due to their specific social problems, generated by employment
restructuring processes in the mining industry, they were granted certain privileges which were
supposed to make it easier for them to solve these problems. Against the background of how
social problems related to mining restructuring processes were approached in other countries,
the author shows how local governments in Poland coped, or rather, how they failed to cope. The
chapter ends with a discussion of the results of pilot studies on the condition of local decision-
makers in these communes, presenting the knowledge, attitudes and beliefs they have about
social problems, their nature, causes, consequences and people affected by these problems, as
well as ways in which they can be solved.

In conclusion, the author states, on the basis of the analyses conducted, that local self-
governments do not make sufficient use of the opportunities and resources they have at their
disposal in the area of social policy (an example of which are mining communes). Local authori-
ties have received and continue to receive from the members of their communities a considerable
amount of trust, which should be conducive to undertaking bold projects aimed at improving
the quality of life of their inhabitants. However, in many communes (and also poviats) local
decision-makers are unable to repay this trust and sometimes even work towards squandering it.
There is no doubt that external conditions—mainly legal and financial—have a major impact on
the role of local self-governments in the area of social policy, but in the author’s opinion, internal
conditions—including the knowledge, competences and convictions of the people responsible for
this policy—are decisive in the long run.
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Krystyna Faliszek

dr hab. nauk spotecznych w dziedzinie
socjologia, pracuje w Instytucie Socjo-
logii Uniwersytetu Slaskiego w Katowi-
cach. Zajmuje sie miedzy innymi proble-
matyka polityki spotecznej i pomocy
spotecznej, socjologia probleméw spo-
tecznych, spoteczenstwa obywatelskiego

i spotecznosci lokalnych, psychologia
spoteczng. W szczegdlnosci interesuja ja
zagadnienia ubdéstwa, wykluczenia spo-
tecznego i marginalizacji spotecznej oraz
lokalnej polityki spotecznej wobec tych
probleméw prowadzonej przez samorzady
gminne w wojewoddztwie slaskim.




Punktem wyjscia podjetych rozwazan jest koncepcja samorzadu teryto-
rialnego jako takiego sposobu zorganizowania spotecznosci lokalnej,
ktory daje jej zdolnosc do samostanowienia i zapewnia wzglednga auto-
nomie - w granicach istniejacego porzadku prawnego - wobec central-
nej wtadzy panstwowej, dzieki czemu moze on stac sie najwazniejszym
podmiotem odpowiedzialnym za zaspokajanie wszystkich istotnych
potrzeb spotecznosci. [...]

Analiza przedstawiona w publikacji ma przede wszystkim cel opisowo-
-poznawczy. Chodzi o przyjrzenie sie, jakie jest miejsce samorzadu
gminy, jako wspdlnoty i sposobu organizacji spotecznosci lokalnej,
w procesie ksztattowania i realizacji polityki spotecznej w Polsce. [..]
Waine jest tez pytanie o to, czy ksztatt lokalnej polityki spotecznej
w wiekszym stopniu zalezy od uwarunkowan zewnetrznych, czy tez jest
przede wszystkim wynikiem oddziatywania czynnikéw endogennych. [...]
Zamiarem autorki byto rowniez zwrdocenie uwagi na specyfike gmin
gorniczych w wojewodztwie slaskim i pokazanie na ich przyktadzie, jak
w praktyce sa i jak mogtyby by¢ wykorzystywane mozliwosci samorzadu
gminnego w obszarze realizacji celow i zadan polityki spotecznej.

(z ksiqzki)

Bardzo pozytywnie oceniam inicjatywe przedstawienia problemu funk-
cjonowania lokalnej polityki spotecznej na przyktadzie matych gmin
wojewodztwa slaskiego. Tym bardziej, ze podjeta ten trud osoba, ktora
od wielu juz lat uczestniczy w réznych inicjatywach badawczych doty-
czacych tego regionu. Duzym sukcesem autorki jest ukazanie skompli-
kowanego charakteru zwiazkow miedzy pomocg spoteczng a polityka
spoteczng wystepujacych w ramach lokalnej polityki spotecznej.

Na szczegélne podkreslenie zastuguje podjecie problemu znaczenia
podmiotéw niepublicznych (pozarzadowych) w codziennym funkcjono-
waniu samorzadu lokalnego i wyeksponowanie w ten sposob roli spote-
czenstwa obywatelskiego [..].

Niedyskusyjna zaleta ksiazki jest przyblizenie specyfiki gmin gérni-
czych. Jest to szczegdlnie wazne [..] w kontekscie ciggle aktualnych,
ponownie zaostrzajacych sie problemow z gornictwem w Polsce,
w zwigzku z pogarszajacym sie stanem klimatu we wspotczesnym swiecie.
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prof. dr hab. Krzysztof Pigtek
(z recenzji)
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