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FUNKCJONOWANIE POMOCY SPOLECZNEJ
W POLSKICH MIASTACH

I. WPROWADZENIE

Ochronie bezpieczenstwa socjalnegol jednostek/grup spotecznych stuzy
funkcjonujacy w ramach polityki spotecznej system zabezpieczenia spotecznego,
obejmujacy catoksztatt srodkéw i dziatan instytucji publicznych, przy pomocy
ktorych spoteczenistwo stara sie chroni¢ swych obywateli przed na og6t
niezawinionym przez nich deficytem i/lub niedostatkiem, przed grozbg utraty
mozliwosci zaspokojenia podstawowych, spotecznie uznanych za wazne potrzeb.

Zabezpieczenie spoteczne obejmuje réznego rodzaju Swiadczenia urucha-
miane w przypadku pojawienia sie typowych zdarzen losowych (ryzyk
socjalnych) —w tym m.in. $Swiadczenia i ustugi w ramach ubezpieczenia
spotecznego, $wiadczenia o charakterze zaopatrzeniowym, $wiadczenia
zdrowotne, rehabilitacje o0s6b niepelnosprawnych, pomoc spoteczng, pomoc
stypendialng itp.

Okreslanie sposobu wydawania publicznych pieniedzy, stuzgcego efektyw-
nemu zaspokajaniu potrzeb jednostek oraz grup i/lub rozwigzywaniu
probleméw spotecznych, stanowi domene polityki spotecznej, ktéra definiuje
zaréwno kategorie korzystajacych z systemu wsparcia spotecznego (beneficjan-
tow), jak tez formutuje zasady wspdtuczestnictwa odbiorcéw Swiadczen i ustug
socjalnych w rozwigzywanie witasnych probleméw (zakres i forma partycypacji).
Natomiast tym, co domyka system zabezpieczenia spotecznego i jest
adresowane do kregu os6b/grup szczegdlnego ryzyka znalezienia sie ponizej
progu bezpieczenstwa socjalnego jest pomoc spoteczna2 obejmujgca dziatania
dorazne, programy ratunkowe, wspomagajgce i/lub asekurujgce sektora

1 Pod pojeciem bezpieczeristwa socjalnego rozumiec¢ nalezy przede wszystkim mozliwo$¢ i gwarancje
zaspokojenia podstawowych potrzeb bytowych jednostki Iub grupy spotecznej. Wspétczynnik
bezpieczenstwa socjalnego stanowi wypadkowa zasobéw - ludzkich, materialnych, strukturalnych,
organizacyjnych i funkcjonalnych - jakimi konkretny system spoteczny dysponuje, a takze zdolnoSci
adaptacyjnych oraz potencjatu lezgcego pozajednostka i podsystemem rodzinnym w postaci zasiegu oraz
sieci powigzan spotecznych, zaplecza instytucjonalnego, systemu zabezpieczeh spotecznych i innych form
wsparcia spotecznego.

2 Zgodnie z zapisami ustawy: ,pomoc spoteczna jest instytucja polityki spotecznej panstwa, majaca
na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwycigzenia trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sg one
w stanie pokona¢ wykorzystujac wiasne $rodki, mozliwoéci i uprawnienia” (art. 2.1 ustawy o pomocy
spotecznej z 12 marca 2004 r. wraz ze zm. z 16 lutego 2007 r.; Dz. U. Nr 48, poz. 320 - stan prawny
obowigzujacy na dzienn 22 lutego 2008 r.).
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publicznego i innych podmiotéw polityki spotecznej oraz elementéw systemu
wsparcia spotecznego. Pomoc spoteczna polega w szczeg6lnosci na:
1) analizie i ocenie zjawisk rodzgcych zapotrzebowanie na $wiadczenia
z pomocy spotecznej;
2) realizacji zadan wynikajgcych z rozeznanych potrzeb spotecznych;
3) przyznawaniu i wyptacaniu przewidzianych ustawg Swiadczen;
4) pracy socjalnej3;
5) rozwijaniu nowych form pomocy spotecznej i samopomocy w ramach
zidentyfikowanych potrzeb;
6) prowadzeniu i rozwijaniu niezbednej infrastruktury socjalnej4.
Wspditczesnie ciezar dziatlalnosci zwigzanej z realizowaniem polityki
spotecznej - w tym takze pomocy spotecznej - przenosi sie zgodnie z zasadg
pomocniczosci5 na samorzad terytorialny réznych szczebli, organizacje
spoteczne i sektor prywatny oraz na podstawowe grupy spoteczne (rodzina,
sgsiedztwo itp.). Podziat kompetencji i obowigzkéw w realizacji zadarn pomocy
spotecznej pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i administracjg
rzadowg nastepuje na drodze ustawowej6. Na wiladzy publicznej szczebla
lokalnego spoczywa zatem przede wszystkim obowigzek:
1) tworzenia warunkéw organizacyjnych  funkcjonowania pomocy
spotecznej (infrastruktura, uprawnienia, metody, $rodki i narzedzia),
2) diagnozowania, analizy i oceny stanéw wymagajacych wsparcia spotecznego,
3) dostarczania Swiadczen i ustug gwarantowanych mieszkancom przez
ustawy,
4) pobudzania aktywnosci spotecznej w zaspokajaniu niezbednych potrzeb
jednostek i rodzin;
5) budowania programoéw pomocowych w oparciu o strategie lokalnej
polityki spotecznej (rozwigzywanie probleméw spotecznych, programy
spoteczne).

3 Praca socjalna to dziatalno$¢ zawodowa stuzaca identyfikacji, minimalizowaniu i/lub usuwaniu
nieréwnowagi socjoekonomicznej miedzy jednostka a jej spotecznym otoczeniem oraz dostarczaniu
narzedzi stuzacych odzyskaniu/wzmacnianiu potencjatu jednostek, grup i spotecznosci, a takze
zaspokajaniu potrzeb i wywotaniu zmian stuzacych poprawie skutecznosci dziatania w sytuacjach
problemowych (kryzysowych) grozacych niewydolnoéciag i/lub bezradnoscia oséb i grup z kregu ryzyka
socjalnego.

4 Art. 15 ustawy o pomocy spotecznej z 12 marca 2004 r. wraz ze zm. z 16 lutego 2007 r. —Dz. U.
Nr 48, poz. 320 (stan prawny obowiazujacy na dzien 22 lutego 2008 r.).

5 Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) oznacza, iz:

1) kazda instytucja/grupa winna pospieszy¢ z pomocag innej, niepotrafigcej lub niemogacej
samodzielnie wypetni¢ swego zadania,
2) pomoc winna by¢ tak $wiadczona, by wzmacnia¢ potencjat i autonomie biorcy,
3) $wiadczenie pomocy stuzyé ma samopomocy, co oznacza, iz:
a) nie odbiera sie ludziom mozliwoéci robienia tego, co lezy w granicach ich mozliwoéci,
b) wsparcie pojawia sie wtedy, gdy cztowiek nie moze sam sobie pomac,
c) pomoc jest wycofywana wdéwczas, gdy osiggana jest samodzielno$¢ podmiotu.
Zasada pomocniczosci oznacza zatem zaréwno zakaz pozbawiania, jak i obowigzek towarzyszenia, a takze
zobowigzuje do dziatania i do samoograniczania sie.

6 Art. 2.2: ,Pomoc spoteczng organizujg organy administracji rzadowej i samorzadowej,
wspotpracujac w tym zakresie, na zasadzie partnerstwa, z organizacjami spotecznymi i pozarzadowymi,
Kosciotem Katolickim, innymi kosciotami, zwigzkami wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi
i prawnymi” (Dz. U. Nr 48, poz. 320).
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Wykorzystanie istniejgcego i zawsze ograniczonego potencjatu instytuciji,
organizacji, sieci Swiadczen i ustug oraz podejmowanie racjonalnych i adek-
watnych do potrzeb decyzji wymaga dysponowania przez decydentéw odpo-
wiednia, zobiektywizowang oraz dostepng w odpowiednim czasie informacja.
Wiadze miejskie powinny zatem dysponowaé systemem informacyjno-diagno-
stycznym, poszerzajacym sie¢ sygnatowa umozliwiajgcg petniejsze rozpoznanie
potrzeb, wiasciwe adresowanie pomocy, kontrole nad wykorzystaniem zasobow
i modyfikowanie (poszerzanie) wachlarza $wiadczen i ustug w sektorze
socjalnym. Celowi temu ma stuzy¢ zbudowany dla Zwigzku Miast Polskich
System Analiz Samorzadowych (SAS), pomyslany jako pakiet narzedzi
diagnostyczno-analitycznych7 umozliwiajacy okresowe opracowywanie eksper-
tyz majacych w zatozeniu wspierac¢ planowanie spoteczne i decyzje na poziomie
krajowym i lokalnym. SAS to préba i zarazem szansa dotarcia do decydentéw
i administracji publicznej z wieloma tatwo dostepnymi, przetworzonymi
i zinterpretowanymi informacjami8 do wszystkich, od ktérych zalezy ksztatt
lokalnej polityki spotecznej.

Kierujac sie rozwigzaniami ustawowymi regulujagcymi zasoby i funkcjono-
wanie systemu pomocy spotecznej opracowano w 2000 r. elektroniczng baze
danych9 informujgcg o gtébwnych kategoriach ryzyka socjalnego, infra-
strukturze systemu pomocy spotecznej w miastach (potencjat kadrowy,
instytucjonalny, organizacyjny i finansowy), sposobie wydawania publicznych
pieniedzy (naktady, struktura wydatkéw), ciggltosci i  zmianach
w infrastrukturze i funkcjonowaniu publicznego systemu pomocy spotecznej,
zmianach w formach pomocowych oraz wsréd korzystajgcych z systemu
wsparcia spotecznegold

I1. ZASOBY INFRASTRUKTURALNO-ORGANIZACYJNE
POMOCY SPOLECZNEJ W POLSKICH MIASTACH11

Analiza poszczegdlnych kategorii wskaZnikéw opisujgcych infrastrukture
i ustawowe formy dziatania miejskiego systemu pomocy spotecznej w latach
2000-2006 wykazata, iz sposréd zastosowanych w badaniach miar:

7 Pomiary SAS obejmuja takie dziedziny zycia zbiorowego jak: kultura, pomoc spoteczna, o$wiata,
transport - od 2006 r. analizie poddane zostaly takze takie obszary, jak komunalna gospodarka
mieszkaniowa, ustugi komunalne i finanse.

8 Szczegotowe raporty z lat 2000-2006 lat, prezentacje graficzne i tabelaryczne dostepne sg na stronie
internetowej ZMP (www.zmp.poznan.pl).

9 Autor wspoéttworzyt narzedzia badacze oraz dokonywat w latach 2000-2005 corocznych analiz
materiatéw przesytanych przez wltadze miast cztonkowskich ZMP. Raport dla roku 2006 wykonat
w oparciu o wcze$niej stosowane wskazniki prof. dr hab. Piotr Btedowski z SGH.

10 W 2000 r. w badaniach uczestniczyto 47 miast, za$ pézniej 55 osrodkéw, a w latach kolejnych: 69;
66; 58, 67 i 64 miasta cztonkowskie ZMP. Ogétem w badaniach wzieto udziat 145 miast (25 miast
uczestniczyto w badaniach przynamniej pieciokrotnie).

11 Prezentowane opracowanie stanowi synteze wynikéw poszczegélnych grup wskaznikéw z lat
2000-2006. Dla celéw poréwnawczych zastosowano procedure rangowania stuzaca wytonieniu
miast-lideréw i miast o najnizszych pozycjach w obrebie poszczegdlnych grup wskaznikéw - miejscom od
pierwszego do pigtego przyznawano odpowiednio:

1) od +5 punktéw do +1 punktu dla miast zajmujacych pozycje od pierwszej do piatej;
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1) co trzeci wskaznik zmienit swoje wartosci w sposéb niekorzystny z punktu
widzenia celéw dziatania i potrzeb odbiorcow wsparcia ze Srodkéw
publicznych:

a) wzrosta liczba os6b z kregu wysokiego ryzyka socjalnego - zwiekszyta sie
zwiaszcza liczba:

- 0s6b z zaburzeniami psychicznymi (wzrost 3.5-krotny: najwieksza
dynamike odnotowano w miastach najmniejszych);

- 0s6b z ograniczong sprawnoscig (wzrost dwukrotny, zwlaszcza
w miastach najwiekszych);

- ludzi bezdomnych (dwukrotny wzrost wskaznika w ciggu szesciu lat
- pewien spadek z tendencjg stabilizacji w miastach najwiekszych oraz
trzykrotny wzrost w osrodkach miejskich do 50 tys.);

- 0s6b w wieku poprodukcyjnym w tym kategorii ,sedziwych starcow”
(zdecydowana wiekszos¢ badanych miast to zbiorowosci cechujgce sie dos¢
zaawansowanym procesem starzenia sie populacji —proces starzenia sie
populacji jest znacznie bardziej zaawansowany w najwiekszych miastach;
najmiodsze demograficznie sg najmniejsze osrodki miejskie);

b) ro$nie odsetek oséb korzystajacych z pomocy spotecznej, zwiaszcza
w mniejszych osrodkach miejskich (liczba beneficjantow przekroczyta
dziesigta cze$¢ populacji badanych miast - wskazniki rosna wraz
z wielkos$cig miast);

c) spadta i stabilizuje sie na niskim poziomie podaz zaplecza kadrowego dla
ustug opiekunczych, spadajg takze nakiady na ten typ ustug w opiece
Srodowiskowej oraz odsetek korzystajgcych z tej formy wsparcia - dzieje
sie tak mimo narastajacych w duzym tempie potrzeb opiekunczych
(starzenie sie populacji, przyrost liczby oséb z ograniczeniem sprawnosci,
wzrost liczby leczonych z powodu zaburzen psychicznych) - poprawe
wskaznikéw kadrowych w ustugach opiekunczych odnotowaty
w kolejnych badaniach miasta najwieksze, natomiast systematyczny
spadek liczby opiekundéw rejestrujemy w miastach najmniejszych;
obnizyly sie zasoby infrastrukturalne placowek opieki stacjonarnej, co
skutkuje utrzymywaniem sie luki miedzy potrzebami i podazg miejsc
w domach pomocy spotecznej oraz stabilizowaniem sie na dosé wysokim
poziomie niedoboru miejsc w schroniskach dla os6b bezdomnych
(w przytuliskach i schroniskach dla bezdomnych rosng koszty
utrzymania jednego miejsca) - syntetyzujac wnioski z analizy zebranych
danych mozna stwierdzi¢, ze:

- im wieksze miasto (z wyjatkiem metropolii), tym wiekszy popyt na

miejsca w placéwkach pomocy i opieki stacjonarnej opieki (3.5-krotny

spadek liczby miejsc w placowkach opieki catodobowej w miastach
najwiekszych);

d

~

2) od —5 punktéw do —1 punktu dla miast zajmujacych pie¢ ostatnich pozycji dla poszczegélnych
pomiaréw. Bilans punktéw dodatnich i ujemnych uzyskanych dla poszczegdlnych pozycji mierzonej cechy
sytuowat okreslone miasto na liscie lideréw, badZz w gronie o$rodkéw miejskich o najnizszym wyniku
sumarycznym poszczegélnych pomiaréw. Ostateczny ranking miast stanowit rezultat sumowania miejsc
najwyzszych i najnizszych w obrebie poszczegélnych podgrup wskaznikéw.
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- im mniejszy osrodek miejski, tym wiecej miejsc w placéwkach
otwartych, a takze S$wiadczacych pomoc Srodowiskowg (zwilaszcza
w warsztatach terapii zajeciowej i placowkach dla oso6b z zaburzeniami
psychicznymi);

—im mniejszy osrodek miejski, tym wiekszy spadek liczby miejsc
w dziennych placéwkach wsparcia spotecznego;

e) obnizyly sie wydatki na utrzymanie placéwek opiekunczo-wychowaw-
czych i osrodkow adopcyjno-opiekunczych;

i) ograniczane sg wydatki na zajecia prowadzone przez domy dziennego
pobytu, obniza sie takze koszt pobytu jednego pensjonariusza w takiej
placéwce oraz liczba korzystajgcych z tej formy pomocy;

g) spadta wartos¢ udzielanych zasitkéw i pomocy w naturze;

h) pomoc finansowa i w naturze na ekonomiczne usamodzielnienie
ustabilizowata sie procentowo i kwotowo na poziomie tak niskim, ze
ledwie dostrzegalnym w pomiarze - ta jedna z niewielu form pomocy
aktywizujacej beneficjantébw jest nie tylko pozycja niestabilng
w budzetach miejskich, lecz takze zanikajgcg forma wsparcia w pomocy
spotecznej;

i) spadaty naktady na dodatki mieszkaniowe,

j) obnizyly sie nakitady w miejskich budzetach pomocy spotecznej na
wsparcie rodzin zastepczych (naktady na jednego mieszkanca);

k) zmniejszaty sie kwoty przeznaczane na darmowe obiady dla dzieci
w szkotach12

1) spadtudziat kosztéw utrzymania osrodkéw pomocy spotecznej w budzecie,
ale kwotowo obserwuje sie stopniowy wzrost wydatkéw na ten cel;

co trzeci wskaznik poprawit swoje wartosci z korzyscig dla dziatania catego

systemu:

a) poprawiajg sie w sposéb znaczacy wskazniki kadrowe w pomocy

spotecznej - wiekszos¢é miast osigga wartosci odpowiadajgce gérnemu

progowi standardu ministerialnego nasycenia w kadre socjalngi3(istotng
poprawe zasobéw kadrowych odnotowaly zwiaszcza duze miasta);

rosnie procentowy udziat naktadéw na pomoc spoteczng w budzetach

miast - takze kwotowo na jednego mieszkarica oraz korzystajacych ze

wsparcia spotecznego ze srodkéw publicznych;

c) wzrasta udziat i kwotowa warto$¢ zadan wilasnych w realizacji zadan
miejskiego systemu pomocy spotecznej, zwiaszcza w osrodkach
najmniejszych, ktore przez wiele lat finansowaty pomoc spoteczng gtdwnie
w ramach zadan zleconych finansowanych przez rzad/wojewode;

d) poprawie ulegta opieka nad osobami wymagajacymi wsparcia w sy-
tuacjach kryzysowych - przyrasta zwitaszcza miejsc w srodowiskowych
domach samopomocy dla 0s6b z zaburzeniami psychicznymi, w domach
dziennego pobytu dla os6b starszych, w warsztatach terapii zajeciowe;j;

b

~

12 Od 2007 r. wzrosty naktady budzetowe na ten cel.
13 Norma ministerialna: 2000-2500 mieszkaricow na 1 pracownika socjalnego.
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e) wzrosto wsparcie samorzadu miejskiego dla organizacji pozarzadowych
dziatajacych w obszarze socjalnym;

f) rosty w budzetach miejskiej pomocy spotecznej dwie wartosci obrazujace
naktady na pomoc spoteczna:

—zadania witasne - wzrost odnotowano we wszystkich typach miast, poza
osrodkami najmniejszymi;
—wydatki na pomoc osobom samotnie wychowujgcym potomstwo.

g) wzrosta wartos$¢ zasitkéw celowych (zaréwno w ramach zadan wtasnych,
jak i zleconych), statych i okresowych;

h) mimo spadajacych nakladéw na pomoc rzeczowg w ramach zadan
wiasnych samorzadu, ros$nie jednakze liczba korzystajgcych z tej formy
wsparcia.

3) wartosci prawie jednej trzeciej wskaznikéw wykazaty stabilnos¢ (czesto po
jednorocznym, dwuletnim wzroscie) —dotyczyto to:

a) szacowanej liczby bezdomnych;

b) stabilizowania sie kadry w pomocy spotecznej, po uprzednim znaczacym
przyroscie zatrudnienia pracownikoéw socjalnych (nadal jednakze gorszg
sytuacje kadrowg majg miasta najwieksze);

c) liczby organizacji pozarzgdowych dziatajgcych na rzecz ludzi w potrzebie
(po uprzednim wiecej niz dwukrotnym wzroscie we wszystkich typach
miast —wiekszos$¢ organizacji spotecznych funkcjonuje jednak w miastach
duzych);

d) naktaddéw na zasitki i pomoc w naturze;

e) kosztéw specjalistycznych ustug opiekunczych w przeliczeniu na jedng
osobe korzystajaca z tej formy pomocy;

f) liczby korzystajacych z zasitkow celowych, wydatkéw na zasitki
celowe-specjalne; wartosci  zasitkébw rodzinnych, pielegnacyjnych
i wychowawczych;

g) liczby sprawianych ze S$rodkéw budzetowych pogrzebéw, aczkolwiek
rosng koszty tej ustugi.

Syntetyzujac rezultaty analiz opartych na danych SAS z lat 2000-2006
nalezy zwréci¢ uwage na staty wzrost wszystkich poddanych pomiarowi zjawisk
prowadzacych do pogarszania sie bezpieczenistwa socjalnego mieszkancow
polskich miast oraz staly przyrost korzystajgcych z pomocy spotecznej, przy
rownoczesnym spadku wartosci Swiadczen i ustug.

Od 2004 r. obserwujemy we wszystkich badanych miastach spadek
bezrobocia i odsetka mieszkancéw zyjacych ponizej minimum egzystencji
—ubobstwo rejestruje sie czesciej w miastach matych. Kategorie wysokiego
ryzyka socjalnego w coraz wiekszej liczbie przypadkéw przesuwajg sie z miast
matych do metropolii - miasta duze i najwieksze odnotowujg na swoim terenie
najwiekszg liczbe bezdomnych, ludzi zyjgcych ponizej progu ubdstwa oraz os6b
niepetnosprawnych, za$ w najmniejszych i osrodkach miejskich $redniej
wielkosSci zyje wiecej samotnych osob starszych, za$ bezrobocie, przemoc
w rodzinie oraz zaburzenia psychiczne sg znacznie czeSciej udziatem
mieszkancéw mniejszych osrodkow miejskich.

W pomocy Srodowiskowej - przy niezbyt rozbudowanym wachlarzu ustug
- odnotowano stabilizacje wydatkow, jakkolwiek na niezbyt wysokim poziomie.
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Z kolei utrzymujace sie od szesciu lat na zblizonym, acz niskim poziomie koszty
ustug opiekunczych wykazujg stabilizacje — sg one bardziej dostepne
w miastach najmniejszych i liczagcych 200-300 tys. mieszkancow, rzadziej
dostepne sg w metropoliach.

Z roku na rok wzrastaly w badanym okresie naktady na jednag
z wazniejszych z punktu widzenia potrzeb forme pomocy, jakg sa
specjalistyczne ustugi opiekuncze przystugujgce mieszkaricom na podstawie
przepisébw o ochronie zdrowia psychicznego - najwyzsze nakiady na ten cel
odnotowano w miastach najmniejszych, za$ w miastach metropolitalnych
wartosci tego wskaznika sg duzo nizsze niz Srednia dla wszystkich miast
biorgcych udziat w badaniu.

We wszystkich latach, w ktérych prowadzono badania, wydatki z budzetu
miasta na jednego mieszkahnca byly nizsze w miastach najmniejszych
i najwyzsze w miastach duzych, zwlaszcza w metropoliach, natomiast naktady
na pomoc spoteczng w budzetach miast byly wyzsze procentowo w miastach
mniejszych, a najnizsze w metropoliach; kwotowo wydatki w pomocy spotecznej
na jednego mieszkanca byty wyzsze miastach duzych.

Badania wykazaly, ze naktady na pomoc spoteczng w budzecie miast nie
pozostajg w zwigzku przyczynowo-skutkowym z rozmiarami zagrozen bez-
pieczenstwa socjalnego ich mieszkancéw. Brak takze zwigzku przyczyno-
wo-skutkowego miedzy naktadami na pomoc spoteczng a zagrozeniami w sferze
socjalnej oraz zasobnoscig miasta w ogéle. Liderow w wydatkach na pomoc
spoteczng rzadko odnajdujemy ws$rdd miast ponoszacych réwnie wysokie
naklady na jednego mieszkanca na poszczegélne pozycje budzetu na cele
socjalne - najwieksza zbiezno$¢ miedzy wielkoscig naktadéw budzetowych,
finansowaniem pomocy spotecznej i czynnikami ryzyka socjalnego odnotowuje
sie w miastach mniejszych (z przewaga $rodkéw uzyskiwanych na zadania
zlecone).

Przez wiele lat dysproporcje w Zrodtach finansowania pomocy spotecznej
w ramach zadan wiasnych i zleconych stawiato w niekorzystnej sytuacji duze
osrodki miejskie (zwlaszcza metropolie), bowiem finansowaty one z wiasnych
Srodkdéw znacznie wiecej zadan w pomocy spotecznej przy mniejszych naktadach
na pomoc spoteczng z budzetu centralnego i wojewddzkiego.

Odnotowac nalezy wzrost zasobow instytucjonalnych w pomocy spotecznej
- proces ten jakkolwiek niestabilny w poszczegélnych latach, jest jednakze
intensywniejszy w malych miastach oraz w placéwkach zapewniajgcych
schronienie osobom bezdomnym. Poprawa stanu zasobéw w instytucjach
opiekuriczych nie zmniejsza jednak nadal duzej luki miedzy popytem i liczbg
miejsc w poszczegolnych typach placowek.

Rosnie liczba organizacji pozarzgdowych kooperujacych z pomoca spoteczng
w zaspokajaniu potrzeb mieszkancow i to nie tylko w najwigekszych
miejscowosciach, wzrastajg takze naktady kierowane do tego typu podmiotow
przez wladze miejskie - nadal jednak wskazniki angazowania organizacji
pozarzadowych w dziatania pomocy spotecznej cechuje duze rozwarstwienie —od
wartosci wielokrotnie przekraczajgcych S$rednig dla wszystkich miast, do
wartosci Sladowych tychze wskaznikéw. Tym niemniej odnotowane tendencje
wzrostowe udziatu 1111 sektora w pomocy spotecznej nalezy traktowac jako
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zapowiedZ znaczgcego poszerzenia w niezbyt odlegtej przysztosci podmiotéw
zaspokajajgcych potrzeby socjalne mieszkancéw miast.

Globalny ranking miast ze wzgledu na zasoby instytucjonalne pomocy
spotecznej dokumentuje proces umacniania sie grupy lideréw w gronie miast
Srednich i matych w tej dziedzinie, jak rdwniez informuje o pogarszajacych sie
infrastrukturze instytucjonalnej sektora socjalnego w miastach wiekszych.

I11. PROFILE MIEJSKIEGO SYSTEMU POMOCY SPOLECZNEJ

Informacje oparte o dane Systemu Analiz Samorzadowych Zwigzku Miast
Polskich budujg raczej profile, niz portrety miejskiego systemu pomocy
spotecznej —te pierwsze stanowig rame, ktora pozwala opisa¢ kluczowe
elementy samorzgdowego systemu wsparcia spolecznego i zobaczy¢
w perspektywie poréwnawczej pozycje konkretnego miasta w otoczeniu innych
uczestnikéw badanial4, te drugie za$ sg mozliwe do wygenerowania przez
lokalnych analitykéw i uzupetnione o wyniki pogtebionych badann wybranych
aspektow polityki spotecznej i pracy socjalnej oraz ocene realizowanych
programoéw socjalnych.

Na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze im wyzsza byta pozycja miasta w rankingu
globalnym15 tym lepsza pozycja w takich obszarach pomiaru, jak (w kolejnosci):

1) miejsce pomocy spotecznej w budzecie miasta i zaspokajanie potrzeb

w opiece Srodowiskowej,

2) potencjat organizacyjno-infrastrukturalny systemu,

3) opieka stacjonarna (zaktadowa) i srodowiskowa,

4) struktura wydatkow,

5) nakiady na zasifki.

Im nizsza byta ta pozycja, tym odnotowywano gorsze rezultaty dla takich
grup wskaznikow, jak (w kolejnosci):

1) realizacja zadan wiasnych,

2) opieka srodowiskowa,

3) naklady na zasifki,

4) struktura wydatkéw,

5) zréznicowanie beneficjantéow systemu wedtug rodzaju pomocy.

Przeprowadzona analiza pordwnawcza sumarycznych danych dla
wszystkich zbiorczych i czastkowych wskaznikéw zasobow i funkcjonowania
miejskiego systemu pomocy spotecznej, pozwala wskazaé¢ gldwne korelaty
pozycji miast w rankingu zasobdw i funkcjonowania tego systemu (tabela 1).

Odnotowano paradoksalny zwigzek pozycji miast w rankingu globalnym
z wartosSciami sumarycznymi takich wskaznikéw, jak wystepowanie gtéwnych

14 Mozliwos$¢ taka daje portal internetowy Zwiazku Miast Polskich, na ktérym zainstalowano baze
danych SAS pozwalajaca oglada¢ zainteresowanym wiasng pozycje w rankingu poszczegélnych
wskaznikéw zasobéw i funkcjonowania miejskiego systemu pomocy spoteczne;j.

15 Szczegbtowej analizie réznicowej poddano sumaryczne wartoéci dla 10 najlepszych miast i 10
osrodkéw miejskich zajmujacych ostatnie miejsca w rankingu wskaznikéw zbiorczych w poszczegdlnych
kategoriach pomiaru.
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Korelaty instrastrukturalno-organizacyjnych elementéw

WYSZCZEGOLNIENIE

POTENCJAL
INSTYTUCJONALNO-
ORGANIZACYJNY
MIEJSKIEGO SYSTEMU
POMOCY SPOLECZNEJ

POTENCJAL KADROWY POMOCY
SPOLECZNEJ

UDZIAL NAKELADOW NA POMOC
SPOLECZNA W BUDZECIE
MIEJSKIM

STRUKTURA WYDATKOW
W BUDZECIE POMOCY
SPOLECZNEJ

NAKLADY NA ZADANIA WEASNE
W POMOCY SPOLECZNEJ

. ZASOBY | NAKLADY NA

FUNKCJONOWANIE INSTYTUCJI
OPIEKI CALODOBOWEJ (OPIEKA
STACJONARNA, ZAKELADOWA)

. ZASOBY | NAKLADY NA

FUNKCJONOWANIE POMOCY
SRODOWISKOWEJ

. UDZIELANIE ROZNYCH FORM

ZASILKOW

. BENEFICJANCI WEDLUG

UZYSKIWANYCH $WIADCZEN
1 USLUG ZE SRODKOW
PUBLICZNYCH

Zrodo: opracowanie wiasne.

miejskiego systemu pomocy spotecznej

IM LEPSZA POZYCJA MIASTA W RANKINGU GLOBALNYM ZASOBOW
I FUNKCJONOWANIA SYSTEMU POMOCY SPOLECZNEJ, TYM:

WYZSZE WARTOSCI WSKAZNIKOW
MIERZACYCH:

a. OBSZARY WYSOKIEGO RYZYKA
SOCJALNEGO

. ZROZNICOWANIE SWIADCZENIO-
BIORCOW

. NAKELADY NA ZASILKI ORAZ SWIADCZENIA

| USLUGI ZAKEADOWE,

ZASOBY KADROWE

. STRUKTURA WYDATKOW W RAMACH
BUDZETU POMOCY SPOLECZNEJ

o

I3}

°a

o

POZYCJE POMOCY SPOLECZNEJ

W MIEJSKIM BUDZECIE

NAKELADY NA POMOC SRODOWISKOWA
NAKLADY NA ZADANIA WEASNE
ZROZNICOWANIE BENEFICJANTOW
WSPARCIA SPOLECZNEGO

oo o

a. ZASOBY KADROWE SYSTEMU

NAKLADY NA ZADANIA WELASNE

W POMOCY SPOLECZNEJ

ZASOBY INSTYTUCJONALNE
ZROZNICOWANIE KLIENTOW INSTYTUCJI
POMOCOWYCH

NAKLADY NA ZASILKI.

NAKELADY NA POMOC SRODOWISKOWA
UDZIAL POMOCY SPOLECZNEJ

W OGOLNYM BUDZECIE MIASTA

. NAKLADY NA OPIEKE STACJONARNA

| ZADANIA WEASNE

ZASOBY KADROWE SYSTEMU

4

» ae

S

o

e

o

UDZIAL POMOCY SPOLECZNEJ

W OGOLNYM BUDZECIE MIASTA
ZASOBY KADROWE

NAKLADY NA $WIADCZENIA W OPIECE
SRODOWISKOWEJ

STRUKTURE WYDATKOW W RAMACH
BUDZETU POMOCY SPOLECZNEJ

. KATEGORIALNE ZROZNICOWANIE
KLIENTOW

oo

e

®

o

. STRUKTURE WYDATKOW W POMOCY
SPOLECZNEJ

b. MIEJSCE W BUDZECIE MIEJSKIM

¢. FUNKCJONOWANIE OPIEKI

SRODOWISKOWEJ

NAKEADY NA ZASILKI

ZROZNICOWANIA BENEFICJANTOW

WSPARCIA SPOLECZNEGO

LN

POTENCJAL INSTYTUCJONALNY

W OPIECE

NAKEADY NA POMOC SPOLECZNA

W BUDZECIE MIEJSKIM

STRUKTURE WYDATKOW W BUDZECIE
POMOCY SPOLECZNEJ

d. NAKLADY NA ZASILKI

®

o

o

UDZIAL NAKEADOW NA POMOC
SPOLECZNA W BUDZECIE MIASTA

b. NAKEADY NA POMOC $SRODOWISKOWA
c. ZASOBY KADROWE

PRZY ROWNOCZESNIE NIEWIELKIM
ZAGROZENIU ZE STRONY RYZYK
SOCJALNYCH.

o

a. ZASOBY KADROWE | INSTYTUCJONALNE
W POMOCY SPOLECZNEJ
b. NAKLADY NA POMOC SRODOWISKOWA

NIZSZE WARTOSCI WSKAZNIKOW
MIERZACYCH:

a. NAKELADY NA ZADANIA WEASNE

KATEGORIE WYSOKIEGO RYZYKA

SOCJALNEGO

b. NAKLADY NA POMOC
INSTYTUCJONALNA

¢. NAKLADY NA ZASILKI

d. STRUKTURA WYDATKOW W RAMACH

BUDZETU POMOCY SPOLECZNEJ

®

BRAK JEDNOZNACZNYCH
KORELATOW DLA TEGO ELEMENTU
POMIARU

a. ROZMIARY RYZYKA SOCJALNE
b. ZASOBY INSTYTUCJONALNE

a. ZASOBY INFRASTRUKTURALNE
INSTYTUCJONALNEJ POMOCY
SPOLECZNEJ

b. WYSYCENIE KATEGORII RYZYKA
SOCJALNEGO

a. ZASOBY KADROWE

ZAKRES ZADAN WEASNYCH W POMOCY
SPOLECZNEJ

OBSZARY RYZYKA SOCJALNEGO

=3

o

REALIZACJE ZADAN WEASNYCH

W POMOCY SPOLECZNEJ
ZROZNICOWANIE KLIENTOW WSPARCIA
SPOLECZNEGO

c. NAKELADY | FUNKCJONOWANIE OPIEKI
STACJONARNEJ (INWERSJA OBU FORM
OPIEKI PROWADZACA DO
NIEROWNOWAGI SYSTEMU W POMOCY
SPOLECZNEJ)

POTENCJAL INSTYTUCJONALNY POMOCY
SPOLECZNEJ

b. ZAKRES ZADAN W£ASNYCH W POMOCY
SPOLECZNEJ

¢. STRUKTURY WYDATKOW W BUDZECIE
POMOCY SPOLECZNEJ

o

4

o

a. ZAGROZENIA ZE STRONY RYZYK
SOCJALNYCH,

b. NAKLADY NA ZADANIA WEASNE

ZAKRES | STRUKTURE WYDATKOW

Z BUDZETU POMOCY SPOLECZNEJ.

o
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kategorii ryzyka socjalnego i zasobow systemu —wsrod miast o najnizszych
sumarycznych wskaznikach kategorii wysokiego ryzyka socjalnego rejestro-
wano na ogét lepsze niz w innych osrodkach miejskich wskazniki potencjatu
kadrowego; struktury wydatkéw w ramach budzetu pomocy spotecznej oraz
naktadéw na Swiadczenia i ustugi realizowane w S$rodowisku beneficjantéw
(tzw. pomoc Srodowiskowa).

Struktura S$wiadczen w pomocy spotecznej realizowanych z budzetu
badanych miast jest nie tylko bardzo sztywna, lecz od lat zdominowana przez
formy pomocowe w niewielkim stopniu angazujace adresatéw wsparcia
spotecznego w rozwigzywanie witasnych probleméw oraz w matym stopniu
mobilizujace zasoby $rodowiskowe beneficjantéw pomocy spotecznej.

W miejskim systemie pomocy spotecznej dominujg ustawowo gwarantowane
formy interwencji i ratownictwa spotecznego, ktére w zbyt matym stopniu
angazuja beneficjantéw wsparcia spotecznego rzecz zmiany wasnego potozenia.

Obok licznych projektéw interwencyjnych konieczne jest takze szersze
rozwijanie w pomocy spotecznej programéw przeciwdziatania negatywnym
zjawiskom, by lokalna polityka spoteczna nie stala sie zaktadnikiem pewnej
specyficznej kategorii potrzeb i probleméw spotecznych, ktére jesli nie beda
wczednie neutralizowane, prowadza na og6t do tak zwanej wyuczonej
bezradnos$cila

Programy wykraczajgce poza ustawowe zadania pomocy spotecznej - nawet
jesli sg podejmowane —wymykaja sie resortowej sprawozdawczosci resor-
towej 12 Jednorazowo przeprowadzona analiza danych na temat najciekawszych
przedsiewzie¢ noszacych znamiona innowacyjnosci, zrealizowanych poza
rutynowymi formami dziatah w systemie pomocy spotecznej w miastach
cztonkowskie ZM P 18wykazata, ze w pomocy spotecznej pojawiajg sie programy
pakietowe, dazace do catosciowego rozwigzania jakiego$ problemu, zwiaszcza
majace ,ostrze” prewencyjne i formy wiasciwe dla pracy socjalnej, a takze
uruchamiane sa projekty socjalne aktywizujgce beneficjantéw $Swiadczen
i ustug spotecznych. Okazato sie takze, ze wiadze miejskie coraz odwazniej
i coraz szerzej zaczynaja przekazywa¢ realizacje duzych programéw
spotecznych do realizacji organizacjom pozarzadowym. Okazato sie jednakze, ze
podejmowanie innowacyjnych, a wiec bardziej ryzykownych realizacyjnie
projektéow w pomocy spotecznej czesciej i petniej zdarza sie jest wowczas, gdy

16 "Wyuczona bezradno$¢ to unikanie podejmowania decyzji i/lub dziatania bedace rezultatem
postrzegania zwiazku miedzy wilasng aktywnoscia i zmianami w otaczajacej jednostke/grupe
rzeczywistosci. Tak wigc istotng role w budowaniu syndromu wyuczonej bezradnosci odgrywajag
przekonania oparte na interpretacji dotychczasowych doswiadczen (cokolwiek sie zrobi i tak nie ma
wplywu na to, co sie wydarza), ograniczono$¢ lub brak dobrego wyboru (pozostaje na ogét wariant
niekorzystny w skutkach), co rodzi oczekiwanie pojawienia sie kogo$, kto wybawi z opresji (ludzie,
instytucje). Nalezy podkresli¢, ze bezradno$¢ rodzi sie takze u Swiadkéw nieskutecznos$ci wysitkéw innych
ludzi/grup/instytucji, usitujacych zapobiec i/lub pojawieniu i skutkom pewnych zdarzen.

17 Takze w Systemie Analiz Samorzadowych brak mozliwosci umieszczania informacji na temat
oryginalnych i nowatorskich programéw socjalnych.

18 W 2002 r. naptynety materiaty do ZMP z 70 miast (w tym z 15 najwiekszych o$rodkéw miejskich,
wiekszo$¢ z matych miast), wsréd ktérych znalazto sie 325 programéw uznanych przez wiadze
samorzadowe za oryginalne i najciekawsze w pomocy spotecznej.
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konkretne programy socjalne maja zrédto finansowania poza budzetem
miejskim (fundacje, stowarzyszenia, srodki unijne itp.)19

System Analiz Samorzgdowych nie dostarcza danych na temat realizo-
wanych w poszczegolnych miastach form pracy socjalnej, jednakze w oparciu
o inne informacje mozna stwierdzié, ze aktualny, ustawowo sankcjonowany
system wsparcia spotecznego w ramach pomocy spotecznej utrudnia prowa-
dzenie tej najbardziej dynamicznej formy dziatan w nowoczesnych systemach
pomocowych, stuzacej profilaktyce i wyprzedzaniu zdarzeh prowadzacych do
bezradnosci spotecznej i obnizajgcej tym samym koszty interwencji w redu-
kowanych obszarach ryzyka socjalnego.

IV. BARIERY JAKOSCI | EFEKTYWNOSCI
DZIALANIA SYSTEMU POMOCY SPOLECZNEJ

Podejmujgc sie krytycznej oceny tego, czym dysponuje ijak dziata publiczny,
miejski system pomocy spotecznej nalezy mie¢ Swiadomos¢, ze trudno
ewaluowac catosciowo efektywnos$é i jakosé opieki w pomocy spotecznej, gdy:

1) sztywne i szybko zmieniajace sie przepisy ustawowe udzielania

Swiadczen ograniczajg ocene trafnosci podjetych dziatari pomocowych?1,

2) wiekszos$¢ dziatan w pomocy spotecznej ma charakter bardziej objawowy

(zasitek, pomoc w naturze, umieszczenie w instytucji opieki catodobowej),
niz przyczynowy (tworzenie miejsc pracy, edukacja, poradnictwo,
poprawa stanu zdrowia i/lub sprawnosci),

3) ratownictwo dominuje nad profilaktyka, a dorazny charakter dziatan

nad wyprzedzaniem zdarzen,

4) pomoc spoteczna jest stabo powigzana z szeroko rozumiang polityka

spoteczna.

Nie wszystko zatem, co wpisa¢ mozna w zakres jakosci i efektywnosci opieki
socjalnej, generowane jest na poziomie lokalnych instytucji pomocy spotecznej.
Inaczej moéwigc, pomoc spoteczna nie jest kreatorem catosci warunkdw, ktore
generuja potencjalnych klientéw ustawowo gwarantowanych swiadczen i ustug.
Wielu z odbiorcéw Swiadczen pomocy spotecznej otrzymuje —eo prawda—wsparcie,
ale petni ono na og6t funkcje interwencyjna i nie zmienia sie w zwigzku z tym
sytuacja i potozenie socjoekonomiczne beneficjantédw systemu na tyle, by
oddali¢/zredukowadé/zneutralizowac ryzyko utraty bezpieczeristwa socjalnego oraz
samodzielno$ci w zaspokajaniu potrzeb i rozwigzywaniu wlasnych probleméw.

19 Z. Wozniak, Innowacyjnos¢ w programach pomocy spotecznej miast cztonkowskich Zwigzku Miast
Polskich. Materiat analityczny prezentowany podczas Zgromadzenia Ogélnego ZMP w Koninie-Slesinie
w dniach 21-22 marca 2002 r. (materiat powielony).

2 Patrz: Pracownik socjalny jako profesjonalista. Materiaty Konferencji, Katowice 1998, oraz
zebrane w 2002 r. przez Zwigzek Miast Polskich materialy z 70 miast dokumentujgce najciekawsze
programy w pomocy spotecznej.

21 Ustawodawstwo polskie cechuje przetadowanie przepiséw normami technicznymi, ktére w sposéb
oczywisty nie nadazaja za zmianami w zyciu spotecznym, co skutkuje koniecznoscig wielokrotnego
nowelizowania wiekszoéci ustaw i to w niezbyt odlegtym od ich uchwalenia czasie. Dzisiejszy ksztatt
ustawy o pomocy spotecznej w niczym nie przypomina jej pierwowzoru z 1990 r. —nowelizowana byta
kilkadziesiat razy, a poziom szczegdtowosci przyjetych rozwigzan bardziej przypomina regulamin, niz
Zrédto prawa wyzszego rzedu.
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Brak mozliwosci zmiany warunkéw generujgcych przyczyny korzystania
z pomocy spotecznej moze w skrajnych przypadkach sta¢ sie swoistym
sinkubatorem niezaradnosci” —klienci instytucji pomocowych powracajg do
nich z tymi samymi lub spotegowanymi potrzebami i/lub problemami, tracac
w kolejnych fazach utraty bezpieczenstwa socjalnego zdolno$¢ samoopieki
i samopomocy, co grozi wejsciem w spirale dtugotrwatego ubdstwa i bezradnosci
(trudno w takich przypadkach moéwic o jakosci opieki).

Z tego punktu widzenia prawie wszystkie efekty oceniania skutecznosci
opieki w pomocy spotecznej moga by¢ zastuga podjetej interwencji, co moze by¢
jednoczesnie najlepszym sposobem oceny dziatania publicznego systemu
wsparcia, poniewaz dokumentuje to bezposredni zwigzek miedzy symptomami
a wynikami.

W szerokim ujeciu przedmiotem oceny jakosci i efektywnosci opieki
w pomocy spotecznej powinny byé jednakze takie stany, procesy i zjawiska, jak:

1) staranno$¢ w rozpoznaniu2 sytuacji potencjalnych klientéw pomocy

spotecznej,
2) rodzaj i adekwatnos$¢ dostarczanych narzedzi zmiany zycia jednostek/
grup,

3) zakres i skutecznos¢ poradnictwa,
4) efektywnos¢ w taczeniu ludzi znajdujacych sie w potrzebie i zasobdw

w sektorze publicznym, prywatnym i pozarzadowym, stuzacych
utrzymaniu i/lub odbudowie, badz rozwojowi potencjatu jednostkowego
i grupowego,

5) indywidualizowanie i selektywnos¢ swiadczen i ustug socjalnych jako
przeciwwaga rutyny profesjonalnej i biurokratyzacji systemu,

6) dostepnosé Swiadczen i/lub ustug oraz stabilno$¢ w ich dostarczaniu,

7) zaniechanie, pominiecie i/lub opdZnienie realizacji $wiadczen i ustug,

8) fachowosc¢/rzetelnos¢ w sprawowaniu opieki (zwiaszcza instytucjo-
nalnej),

9) poziom i formy komunikacji profesjonalistéw i administracji z klien-
tami,

10) zakres wspotuczestnictwa oraz poziom aktywizacji i samodzielnosci
beneficjantéw pomocy spotecznej w. rozwiazywaniu wiasnych proble-

mow.

Eksperci Unii Europejskiej zalecaja panstwom cztonkowskim podejmowanie
nastepujacych wysitkow stuzacych poprawie jakosci Swiadczen i ustug
spotecznych23

1) gwarantowanie prawa dostepu obywateli do swiadczen i ustug spotecz-
nych —zwlaszcza grup szczegdlnego ryzyka socjalnego: ludzi zyjacych
ponizej minimum egzystencji, rodzin zyjacych w ubdstwie, dtugotrwale
bezrobotnych, os6b i grup izolowanych lub o niskim statusie edu-
kacyjnym (priorytet; adresowane ustugi pakietowe);

2 Opracowanie planu opieki w pomocy spotecznej bez dostatecznej informacji (diagnozy) jest tym
samym czym patologia bez laboratorium.

23 Zob. Quality in Social Public Services, European Foundation for the Improvement of Living and
Working Conditions - Social Public Services Research Group, Dublin 2001, s. 2-3; oraz Seminarium:
Quality in Social Public Services. Results and Conclusions. Barcelona 13-14 December 2001, European
Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, Dublin 2002, s. 10.
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2) promowanie zmian strukturalnych w modelu Swiadczen w takim Kkie-
runku, by zagwarantowane zostaty prawa socjalne podobne do tych,
ktére odnajdujemy w systemie Swiadczeri zdrowotnych i edukacyjnych;

3) wszelkie dziatania innowacyjne i reformatorskie w sektorze ustug
spotecznych powinny prowadzié do ich decentralizacji, poszerzenia
zasobow wsréd opiekunow nieformalnych, elastycznej miedzysektorowej
wspoétpracy oraz zintegrowanego planowania opieki;

4) poszerzanie oraz koordynacja i integracja zréznicowanego wachlarza
Swiadczen i ustug realizowanych przez podmioty publiczne, prywatne
i pozarzadowe ma tworzy¢ obywatelom mozliwos¢ najlepszego wyboru
z punktu widzenia ich potrzeb;

5) przedktadanie aktywnych form stosunkéw opartych na partnerstwie
i partycypacji w zarzadzaniu sektorem $wiadczen spotecznych, zwiaszcza
za$ zachecanie Swiadczeniobiorcow i ich rodzin do wsp6tudziatu
w procesie planowania, zarzadzania i dystrybucji Swiadczen i ustug
—wszelkie programy spoteczne nacelowane by¢ winny na redukowanie
zaleznosci od systemu wsparcia i promowaniu samoopieki i samo-
dzielnosci beneficjantéw systemu ustugowego;

6) tworzenie warunkoéw sprzyjajacych ksztatceniu i zatrudnianiu profe-
sjonalistow w sektorze Swiadczen i ustug spotecznych;

7) tworzenie alternatyw organizacyjno-funkcjonalnych stanowiacych
przeciwwage dla biurokratyzacji sektora ustug spotecznych;

8) budowanie standardéw i miernikdw dobrej jakosciowo opieki, uprawnien
Swiadczeniobiorcéw oraz warunkow pracy Swiadczeniodawcow;

9) zachecanie do oceny programoéw spotecznych, Swiadczen i ustug jako
gtéwnego narzedzia analizy i oszacowania poziomu poprawy ich jakosci
(miary ilosciowe i jakosSciowe).

Efektywnie, jakosciowo realizowana opieka w ramach $wiadczen pomocy
spotecznej winna byé skoncentrowania zar6éwno na Swiadczeniobiorcy
(diagnoza, poradnictwo przed wsparciem i ocena po udzieleniu pomocy), jak i na
jakosci profesji zatrudnionych w systemie pomocy spotecznej.

Podejmujgc dziatania stuzace jakosci w pomocy spotecznej nalezy zawsze
pamieta¢ o dwoch podstawowych zasadach obowiazujgcych w zarzadzaniu
jakoscig —pierwsza moéwi, ze to, co jest mierzone rosnie, poprawia sie; za$ druga
zaktada, ze energia przeptywa tam, dokad kierujemy swoja uwage i gdzie
koncentrujemy sie na wzroscie.

Pamietac takze nalezy o innej sprawdzonej w praktyce tezie zaktadajacej, ze
juz samo podjecie préby wyznaczenia jakosci natychmiast rozjasni sposéb
rozumienia jakosci w konkretnym kontekscie4.

Punktem wyjscia w procesie opracowywania programu oceny jakosci
w pomocy spotecznej powinny sta¢ sie przytoczone wczesniej dyrektywy
ekspertéw Unii Europejskiej i prowadzenie na potrzeby aplikacyjne statych
analiz wewnatrzzaktadowych, dotyczacych udzielania $wiadczen i ustug

24 Oxford Handbook of Public Health Practice, red. D. Pencheon, Ch. Guest, D. Melzer, J. A. Muir
Gray, Oxford 2001, s. 283.
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w pomocy spotecznej, wspierane wynikami badan poréwnawczych funkcjo-
nowania pomocy spotecznej realizowanych przez Zwiazek Miast Polskich
w ramach Systemu Analiz Samorzgdowych (tabela 2)A

Tabela 2
Realizacja celéw Pakietu Analitycznego System Analiz Samorzadowych.
Obszar analiz: pomoc spoteczna

ZALOZONE CELE REALIZACJA

1. Wiedzie¢ dla przewidywania (diagnoza)

BUDOWA OTWARTEGO SYSTEMU INFORMACYJNEGO AGREGUJACEGO COROCZNIE DANE NA TEMAT
ZASOBOW, DOSTEPNOSCI | FUNKCJONOWANIA INFRASTRUKTURY POMOCY SPOLECZNEJ W MIASTACH
CZt ONKOWSKICH ZMP. ++ + ++

WTORNE WYKORZYSTANIE SPRAWOZDAWCZYCH MIEJSKICH ZASOBOW INFORMACYJNYCH POMOCY
SPOLECZNEJ DLA OPRACOWAN DIAGNOSTYCZNO-EKSPERCKICH. ++ +++

ANALIZA POROWNAWCZA STANU POSIADANIA, DOSTEPNOSCI | FUNKCJONOWANIA MIEJSKIEGO SYSTEMU
INFRASTRUKTURY POMOCY SPOLECZNEJ W MIASTACH CZtONKOWSKICH ZMP. ++ + + -

WSKAZANIE AKTUALNYCH REALIZATOROW | DOSTEPNYCH FORM DZIALANIA ZWIAZANYCH Z MIEJSKIMI
PROGRAMAMI SOCJALNYMI. ++ + + .

2. Wyprzedzi¢ zdarzenia (prewencja)

POROWNAWCZA OCENA POTENCJALU SYSTEMU POMOCY SPOLECZNEJ MIAST CZEONKOWSKICH ZMP
KONFRONTOWANA Z PODSTAWOWYMI PROBLEMAMI SPOLECZNOSCI MIEJSKIEJ MAJACYMI SWE ZRODLO
W SYTUACJI DEMOGRAFICZNEJ, ZDROWOTNEJ | SOCJALNEJ. 4+ ++ -

DOSTARCZANIE EMPIRYCZNYCH PRZESLANEK UZASADNIAJACYCH WYZNACZENIE NOWYCH KIERUNKOW
I/LUB KOREKT W PROGRAMACH LOKALNEJ POLITYKI SPOLECZNEJ NA PODSTAWIE UJAWNIONYCH
OBSZAROW ZAGROZONYCH DYSFUNKCJONALNOSCIA,. ++ +—

3. Narzedzie wsparcia programoéw polityki spotecznej (monitoring i planowanie)
DOSTARCZANIE SYNTETYCZNYCH OPRACOWAN UZYTECZNYCH W OCENIE PRACY WEADZ LOKALNYCH
| ADMINISTRACJI. F++++
BAZA ZRODLOWA DLA POTRZEB EDUKACYJNO-INFORMACYJNYCH WtADZ LOKALNYCH. + + + -

TWORZENIE ZASOBOW INFORMACYJNYCH S£UZACYCH REALIZACJI PRZEZ ZMP ROLI RZECZNIKA INTERESU
| POTRZEB SPOLECZNOSCI WOBEC WLADZ PANSTWOWYCH, ZW+ASZCZA PARLAMENTU. + + e

DOSTARCZANIE WLADZOM SAMORZADOWYM NARZEDZI WSPOMAGANIA:
= W REALIZACJI ZADAN BIEZACYCH;
= DECYZJI NA ROZNYCH ETAPACH TWORZENIA | REALIZACJI PROGRAMOW SOCJALNYCH;
= STRATEGII LOKALNEJ POLITYKI SPOLECZNEJ +?

Zrédio: opracowanie wiasne.

V. INFORMACJA KLUCZEM POPRAWY FUNKCJONOWANIA
SYSTEMU POMOCY SPOLECZNEJ

Informacja, jaka posiadasz, nie jest ta, ktdrej pragnates.

Informacja, ktdrej pragniesz, niejest ta, ktérej potrzebujesz.

Informacja, ktérej potrzebujesz, niejest ta, ktéra mozesz uzyskac.
Trzy Prawa Informacji Finagle'a

Podstawowym problemem wspétczesnych konsumentéw informacji jest nie
tyle niewystarczajgcy zaséb danych, co raczej czas dostepu materiatow, ktore
w danym momencie sg potrzebne. Réwnie istotng kwestig jest forma przekazu

25 Zob. portal internetowy Zwiazku Miast Polskich.
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oraz poziom syntezy faktéw i zjawisk utatwiajgce odbiér treSci w najbardziej
istotnym dla odbiorcy informacji momencie. Przeciazenie informacjg stato sie
jednym z najistotniejszych zrodet stresu i frustracji wsréd osob z kregoéw
decyzyjnych - nie omija ono zatem takze ludzi zajmujgcych sie dziatalnoscig
publiczna.

Funkcjonujace od Kilku lat w naszym kraju demokratyczne mechanizmy
wyltaniania elit wkadzy na wszystkich szczeblach organizacji zycia spotecznego
wprowadzajgw obieg proceséw planistyczno-decyzyjnych coraz to nowe zastepy
ludzi o zréznicowanym poziomie przygotowania do rél, ktére przyszto im z woli
wyborcow petni¢. Gtoéd odpowiednio przygotowanych informacji, aczkolwiek
skrywany (obawa utraty prestizu, wiarygodnosci spotecznej, lek przed
osSmieszeniem, iz czego$ sie nie wie itp.), jest wsrod tej kategorii os6b olbrzymi.

Nie dopracowaliSmy sie jednakze odpowiednich, uniwersalnych narzedzi
diagnostycznych, okresowych i powtarzalnych ekspertyz oraz wzoréw innych
dokumentéw wspierajgcych planowanie spoteczne i decyzje w tej dziedzinie
-jesli spotyka sie takie proby, to czesto skazone sg one wtérnoscig w stosunku
do zapozyczonych z innego uktadu socjoekonomicznego matryc konceptualnych
i zbyt czesto stanowig one raczej tzw. ,podkiadke”, ktdrg wykorzystuje sie
czeSciej w sprawozdawczosci urzedowe (wymogi ustawowe), niz przestanke
nakreslonych w strategiach konkretnych dziatah (wybi6rczos¢ zadan nie
przekraczajagcych na ogdét kadencje wiadz publicznych). Brak rdéwniez
autentycznego, deklarowanego publicznie zapotrzebowania na takie dziatania
ze strony wiekszosci decydentdw i checi ponoszenia przez nich kosztow
funkcjonowania systemu informacji, wykorzystywanego w planowaniu
kierunkow lokalnej polityki spotecznej i konstruowaniu programow socjalnych
spotecznosci.

Nawet najbardziej aktywni w poszukiwaniu materiatow obiektywizujgcych
i racjonalizujacych procesy podejmowania decyzji nie moga zatem liczy¢ na
adekwatne wsparcie w instytucjach zobowigzanych do przygotowywania
odpowiednio opracowanych informacji, bowiem:

1) wielosci danych bedacych w dyspozycji rozmaitych instytucji nie

towarzyszy tatwosé korzystania z tego typu materiatéw.

2) z uwagi na spos6b gromadzenia i prezentacji materialy te sg mato
przydatne dla celéw informacyjno-eksperckich i decyzyjnych: na ogot sg
to dane surowe, wymagajace przeliczenn i odpowiedniej obrobki inter-
pretacyjnej, za$ ich agregowanie rzadko wykracza poza poziom woje-
wodztwa,

3) brak analiz uwzgledniajacych zr6znicowanie czynnikéw lezgcych
u podtoza konkretnych problemow.

Decydenci, nie mogac w krétkim czasie zapoznaé¢ sie z istotnymi dla
konkretnej sprawy syntetycznie przedstawionymi faktami, siegaja z ko-
niecznosci po wiedze potoczng, wlasne doswiadczenie lub dobierane wyrywkowo
materiaty z drugiej reki. Z doswiadczen autora wynika, ze decydenci
réznych szczebli (agendy rzadowe, zarzady gmin, radni, komisje problemowe
rad) nadal zbyt czesto wykazujg niedostateczne rozeznanie w kwestiach
istotnych dla rozwigzywania probleméw spotecznych - powoduje to nie
tylko zbytnig podejrzliwo$¢ w ocenie zasadnosci uruchamiania $rodkéw
na cele spoteczne, lecz sprzyja bagatelizowaniu lub wrecz marginalizowaniu
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dziatan profilaktyczno-promocyjnych stuzacych wzmacnianiu potencjatu
jednostkowego i spotecznego, a takze wspieraniu programéw stuzacych
eliminowaniu zagrozen ze strony zjawisk dewiacyjnych i patologicznych
(ujawniane w toku debaty budzetowej). Brak zobiektywizowanej informacji
i znajomosci podtoza probleméw spotecznych powoduje, iz przedstawiciele wladz
publicznych w debacie i przy podejmowaniu decyzji zbyt czesto:

1) szermuja pseudoréwnosciowig argumentacja na poparcie wiasnych,
czesto obudowanych stereotypami i uprzedzeniami koncepciji,

2) zawierzajg wlasnej omnipotencji budowanej na doswiadczeniu dziatacza
i kontaktach z obywatelami,

3) podwazajg zasadnosé i celowosé niesienia pomocy rodzinom z dewiacjami
i ludziom z kregu patologii spotecznej,

4) proponujg sieganie po bardzo restrykcyjne rozwigzania problemoéw
spotecznych (zwitaszcza z kregu patologii),

5) nie dostrzegajg szerszego, wykraczajgcego poza pomoc spoteczng
kontekstu dziatan z zakresu polityki spotecznej (edukacja, kultura,
rekreacja i wypoczynek itp.),

6) odwotujg sie do argumentéw emocjonalnych, bagatelizujgc fakty przed-
stawiane przez profesjonalistow,

7) w podejmowaniu decyzji Kkierujg sie raczej rozwigzaniami doraznymi,
interwencyjnymi w swym charakterze, niz dtugofalowymi projektami
strategicznymi (perspektywa kadencji i przemawiajgce do wyobrazni
potencjalnych wyborcéw efekty dziatania).

Dzieje sie tak, gdyz zbyt rzadko wykorzystuje sie w Polsce w toku budowy
programoéw strategicznych oraz specjalistycznych raportéow dla wiadz publicz-
nych, danych i dokumentéw urzedowych bedacych w dyspozycji rozmaitych
instytucji na poziomie lokalnym (materiaty zastane). Walorem analiz opartych
na przetwarzaniu danych urzedowych jest ich stosunkowo niewysoki koszt
(okresowosé, tatwosé dostepu, wiekszosé prac przygotowawczych wykonywac
moga pracownicy konkretnych instytucji). Analityk (np. socjolog, polityk
spoteczny) bedzie przydatny jednorazowo na etapie przygotowania zestawu
wskaznikéw i przy opracowywaniu np. co roku raportu-ekspertyzy.

Szczeg6lnie istotne problemy spoteczne i kwestie zwigzane z funkcjo-
nowaniem systemu pomocy spotecznej ujawnione w toku wtérnej analizy
danych urzedowych stanowi¢ powinny przestanke podjecia celowanych
i pogiebionych badan socjologicznych, specjalnie zaprojektowanych dla
wybranych celéw diagnostyczno-ekspertalnych, zwilaszcza badania na temat
poziomu zaspokojenia mieszkancow (materiaty wywotane - badania zlecane).

Mozliwos¢ precyzyjnego okreslenia oczekiwan wobec badaczy to kolejna
oszczedno$¢ i szansa na uzyskanie poszerzonej informacji utatwiajgcej
opracowanie nie tylko kierunkdéw rozwoju i/lub korekt w pomocy spotecznej,
lecz takze uzyskanie danych umozliwiajacych generowanie poszczeg6lnych
elementow programu lokalnej polityki spotecznej. Na poziomie gminy kto$ musi
petni¢ role koordynatora prac nad zbieraniem danych, ich opracowywaniem
i interpretowaniem oraz opracowujacym (lub zlecajgcym opracowanie)
raport-ekspertyze (w wiekszych gminach powinny funkcjonowaé specjalne
agendy samorzadu zajmujgce sie analizami spotecznymi - w gminach wiejskich
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wystarczy koordynator wspoétpracujacy z zatrudnianym na umowe-zlecenie
ekspertem, np. socjologiem, politykiem spotecznym itp.).

Rownie wazny jak same informacje jest spos6b ich przedstawienia.
Raporty-ekspertyzy trafiajgce na biurko decydenta, aby mialy szanse chocby
przeczytania, musza by¢ przedstawione w syntetycznej, atrakcyjnej pogladowo
formie - jesli go zaciekawimy, sam poprosi o materialy uzupetniajgce,
dokumentacje, wskazniki itp. badawcze utensylia. Dlatego raport o cechach
opisu i ekspertyzy powinien zawiera¢ 2-3 stronicowg synteze najistotniejszych
wnioskéw i zalecen, poszerzong o czes¢ analityczno-opisowg oraz aneks
dokumentacyjno-warsztatowy.

W przygotowaniu tego typu dokumentéw istotng role odegra¢ powinien
System Analiz Samorzadowych, ktoéry z punktu widzenia zarzgdzania sferg
publiczng petni¢ moze tak istotne funkcje, jak:

1) funkcja menedzerska - wyniki analiz dostarczy¢ majg wtadzom samo-
rzagdowym narzedzi wspomagania decyzji w roznych fazach realizacji
zadanh biezacych i przy budowaniu lokalnej strategii rozwoju;

2) funkcja poznawcza —opracowane materiaty sta¢ sie winny dla wiadz
lokalnych podstawg oceny witasnej sytuacji na tle innych gmin i/lub
powiatu, kraju;

3) funkcja lobbystyczna — przygotowane materiaty analityczne pozwola
realizowaé przez podmioty publiczne role rzecznika interesu spotecznosci
wobec wladz panstwowych, zwiaszcza parlamentu i rzadu;

4) funkcja motywacyjna - raporty z badan i zawarte w nich analizy oraz
interpretacje dostarcza¢ moga wiladzom lokalnym dowodu, iz prze-
kazywane ,w goére” sprawozdania nie ging bez $ladu, lecz wracajg
w postaci opracowan syntetycznych, uzytecznych w codziennej pracy
wiladzy lokalnej ijej administracji.

Doswiadczenia krajow o rozwinietym systemie demokracji i znaczacej roli
samorzadu terytorialnego w rozwigzywaniu probleméw spotecznych i zaspo-
kajaniu potrzeb spotecznosci wskazuja, iz przedstawiciele nauk spotecznych ze
swoim instrumentarium analityczno-opisowym stanowig dzisiaj jeden
z integralnych elementéw zmiany organizacyjnej oraz sg katalizatorem zmiany
spotecznej w ogéle. Status ten dobrze ilustruje wypowiedzZ jednego z zachodnich
dziataczy samorzgdowych konstatujgcego, ze bez socjologéw doszlibySmy
prawdopodobnie do tego samego rozwiazania, ale duzo pézniej%.
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% H. C. Schulberg, F. Baker, Program Evaluation in the Health Fields, t. 11, New York-London 1979,
s. 398.
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SOCIAL CARE AND SUPPORT SYSTEM IN POLISH TOWNS

Summary

The information obtained from the Local Authority System Analysis of the Association of Polish
Cities for the period 2000-2006 indicates an increasing number of phenomena which lead to the
worsening of social security of inhabitants of Polish towns and cities, and a constant growth of the
number of those who depend on social support. At the same time the value of social allowances is
diminishing.

The results of the study into the above show that there is no direct chain of causation between the
funds allocated to social security payments in town budgets and the size of social security threats, or
between the outlays on social support on the one hand and the social sphere threats and the wealth of
a given town on the other.

The relationship between the size ofbudget outlays, the financing of social support and social risk
factors has been found to function much more satisfactorily in smaller towns.

An analysis of the security allowances structure paid from municipal budgets that were
subject of the study shows that apart from being very rigid, that structure has been for years
dominated by different forms of support to the result that it has only very slightly activated
the resources of the social support beneficiaries. Consequently, although many recipients of
social allowances receive support, those payments are only stop-gap solutions, incapable of inducing
a radical change in the social and economic situation of the beneficiaries. Therefore the risk
of losing social security continues and the system fails to encourage independence and taking
one’s life in one’s hands.

The fact that there are no ways to change the conditions that generate the reasons why social
support might be required, may, in extreme cases, become an ,jincubator ofinaptitude” because those
who become beneficiaries of social care institutions return to them with the same or even grater needs
or problems, constantly losing the feeling of social security, incapable of taking care of themselves.
This may lead, in turn, to their entering the spiral of longterm poverty and helplessness (not to
mention the quality of social care).



