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WPROWADZENIE

Raport dotyczy polityki spotecznej miast w kontekscie projektowej implementacji nowej lokalnej
jednostki organizacyjnej - Centrum Ustug Spotecznych (cus). To wtasnie w miastach powstaja pro-
blemy, ktdre obiecuje rozwigzywac cus, a mianowicie koordynacji rosnacej liczby zréznicowanych
przedmiotowo, podmiotowo i sektorowo ustug spotecznych o réznym poziomie decentralizacji.
Gtéwne pytanie badawcze brzmi: jaki wptyw na rozwdj podmiotowe]j miejskiej polityki spoteczne;j
ma projektowa implementacja cus? Najwazniejszg metoda przyjetag w badaniu jest analiza tresci
oraz krytyczne poréwnanie tez i wnioskow ze wstepnego raportu z monitoringu projektéw cus
z wnioskami z wtasnej analizy literatury oraz badania wiekszego zbioru tych samych dokumen-
tow projektowych.

Publikacja zawiera zaréwno refleksje teoretyczng nad podmiotowoscig miast, polityka spoteczng
rozumiang jako ustugi spoteczne oraz podstawami teoretyczno-metodologicznego diagnozowania
w tej polityce, jak i autorskg analize dokumentdw, ktdre sg przejawem praktycznej dziatalnosci re-
formatorskiej w tym zakresie. Reforma zaczeta sie od uchwalenia ustawy o realizowaniu ustug spo-
tecznych w Centrach Ustug Spotecznych (cus) w 2019 r., a nastepnie rozpoczeto jej implementacje
w 42 gminach poprzez projekty finansowane w konkursie Programu Operacyjnego Wiedza, Edukacja,
Rozwdj (Po WER). Badaniem objeto wstepny raport z monitoringu projektéw cus oraz dokumenty
projektowe: diagnozy potrzeb i potencjatu spotecznosci lokalnej w zakresie ustug spotecznych (prpip,
32 dokumenty) oraz programy ustug spotecznych (pus, 34 dokumenty).

Raport w punktach

e Metodologiczny urbanizm za uktad odniesienia przyjmuje miasto, a nie panstwo, rzad czy
gmine jako taka, i jest wiasciwg perspektywa do ujmowania podmiotowosci miasta w poli-
tyce miejskiej. Ta perspektywa musi jednak uwzgledniaé réwniez to, ze metropolie i miasta
sg uwiktane w system multicentrycznego i wielopoziomowego rzgdzenia.

e Polityka miejska w ujeciu zrbwnowazonego rozwoju ma trzy obszary: gospodarczy, spoteczny
i Srodowiskowy. Miejska polityka spoteczna odpowiada za obszar spoteczny, a jej podstawo-
wym instrumentem sg Swiadczenia spoteczne, w tym obecnie akcentowane ustugi spoteczne
(np. rzadowa Strategia Rozwoju Ustug Spotecznych).

e Przedmiotem analiz sg diagnozy potrzeb i potencjatu gmin w zakresu ustug spotecznych. Nie
przedstawiono jednak ich podstaw teoretyczno-metodologicznych. W raporcie ta luka zostata
czesciowo wypetniona poprzez potaczenie indywidualistycznej i kolektywistycznej perspek-
tywy rozumienia polityki spotecznej oraz propozycje wigczenia diagnozowania do szerszej
koncepcji ewaluacji rozwojowe;j.

e Ustawa o realizowaniu ustug spotecznych w cus wprowadzita ogdlne pojecie ustug spotecz-
nych oraz nowg lokalng jednostke organizacyjng - Centrum Ustug Spotecznych. Ze wzgledu
na ich nieobligatoryjny dla gmin charakter oraz brak srodkédw na przeksztatcenia organizacyj-
ne, jej implementacje w 42 lokalizacjach zapewnito finansowanie z Ers w ramach konkursu
programu PO WER.
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Analiza tresci wstepnego raportu z monitoringu projektéw cus w zakresie diagnozy potrzeb
i potencjatéw spotecznosci lokalnej w zakresie ustug spotecznych (priP) w poréwnaniu z ana-
lizg wtasng 32 DPiP ujawnia problemy w podstawach teoretycznych, metodologii, wykorzy-
stanych Zrédtach oraz rekomendacjach prip.

Analiza treSci wstepnego raportu z monitoringu projektow cus w jego czesci przedstawiajgcej
programy ustug spotecznych (Pus) w poréwnaniu z analizg wtasng 34 pus ujawnia problemy
z konceptualizacjg kluczowych poje¢, takich jak efektywnosé ustug spotecznych oraz miarami
tej efektywnosci, ktére zawarto w wiekszosci pus.

Na podstawie analizy wstepnej wersji raportu z monitoringu projektéw cus oraz wiasnych analiz
dwéch rodzajéw dokumentdw projektowych (32 DPiP i 34 Pus) za przekonujgce uznano kilka naste-
pujacych wnioskow:

Polityka spoteczna miasta wymaga dopracowania teoretycznego, polegajgcego na przezwy-
ciezeniu metodologicznego nacjonalizmu oraz lokalizmu mato wrazliwego na réznice miedzy
metropoliami, miastami duzymi, miastami matymi i wsiami.

W raporcie zaproponowano pojecie metodologicznego urbanizmu, zeby zwréci¢ uwage
na podmiotowa role miasta w funkcjach spotecznych. W tej perspektywie projekty cus oka-
zaty sie nietrafne, gdyz podjety je w wiekszosci mate gminy, uzyskujac w ten sposéb relatywnie
duze $rodki na uzupetnianie brakdéw w zapewnianiu oficjalnie rozpoznanych, a takze nowych
ustug spotecznych mieszkaricom.

W raporcie zaproponowano tez podstawy teoretyczno-metodologiczne diagnozowania w po-
lityce spotecznej. W swietle tej perspektywy podstawy diagnoz potrzeb i potencjatéw cus
okazaty sie niejasne. Utozsamienie potrzeb z popytem, a potencjatu z podazg ustug spotecz-
nych sugeruje analize stricte ekonomiczna, ktdra jednak nie miata miejsca.
Legislacyjno-projektowe hybrydy w rodzaju ustawy o realizowaniu ustug spotecznych w cus
sg sposobem reformowania polityki pomocy spotecznej w gminach wiejskich, a metropolitalna
i miejska polityka spoteczna wcigz czeka na zasadniczg zmiane zwiekszajaca jej podmiotowos¢.
Diagnozy potrzeb i potencjatéw w zakresie ustug spotecznych zlecone zostaty gtéwnie pod-
miotom prywatnym. Budzg one watpliwosci co do ich podstaw teoretycznych (wniosek nr
4), zbyt szerokiego zakresu przedmiotowego (liczne arbitralnie okreslane potrzeby i ustugi),
zastosowanych technik zbierania danych oraz przeprowadzanych analiz i tym samym wnio-
skéw z nich wyprowadzonych.

Dane z Oceny Zasobdéw Pomocy Spotecznej (0zps) w ponad potowie badanych prip nie zo-
staty wspomniane, co niepokoi ze wzgledu na juz ponad 20 lat rozwoju tego podstawowego
instrumentu monitorowania lokalnych potrzeb oraz zasobéw w zakresie typowych probleméw
i ustug spotecznych.

Programy ustug spotecznych nie gwarantuja, ze na podstawie zawartych w nich miernikéw
zostanie wtasciwie oceniona ich skutecznos¢, efektywnosé, uzytecznosé i trwatosc.

Dla duzych miast, w ktorych sg najwieksze potrzeby i potencjaty dotyczace koordynacji ustug
spotecznych, cus to na razie niespetniona obietnica.



Wzrost podmiotowosci metropolii i duzych miast w miejskiej polityce spotecznej powinien
by¢ zapewniony przez poszerzenie ich swobody w ksztattowaniu wtasnego ustroju i polityki
miejskiej, w tym spoteczne;j.

Projekty EFs w zakresie miejskiej polityki spotecznej nie powinny stuzyé wyspowemu uzu-
petnianiu luk w publicznym zapewnianiu mieszkaricom ustug spotecznych przez zlecanie ich
prywatnym podmiotom. Nalezy je wykorzystywaé gtéwnie do finansowania innowac;ji i eks-
perymentowania w projektowaniu i implementowaniu miejskiej polityki spotecznej w ramach
tworzonych przez ustawe o cus lub poza nimi.

Diagnozy potrzeb i potencjatéw spotecznosci lokalnej w przypadku duzych miast powinny
by¢ skupione na diagnozowaniu potrzeb i potencjatéw w zakresie koordynacji konkretnych
ustug spotecznych dla mieszkancéw, w szczegélnosci dla tych w trudniejszej sytuacji, a nie
luk w ich zapewnianiu czy wymyslaniu nowych sektorowych ustug.

Programy ustug spotecznych w duzych miastach powinny by¢ przede wszystkim planami
koordynowania ustug spotecznych w odpowiedzi na zdiagnozowane potrzeby i potencjaty
dotyczace koordynowania konkretnych ustug dla mieszkancéw, w szczegdlnosci dla tych
w trudniejszej sytuacji.

Miejska polityka spoteczna powinna by¢ traktowana z perspektywy catego systemu swiadczen
spotecznych, w ktérych koordynowane sg ze sobg swiadczenia pieniezne, rzeczowe i ustugowe,
np. w postaci mieszkan wspomaganych, czyli takich, w ktérych osoby lub rodziny w trudnych
sytuacjach otrzymujg wszechstronng pomoc.



1. PODMIOTOWOSC MIASTA
W POLITYCE MIEJSKIEJ - W KIERUNKU

METODOLOGICZNEGO URBANIZMU

Inspiracjg do podjecia tego punktu jest spotkanie teorii podmiotowosci miast (Smagacz-Poziemska
2015) i teorii podmiotowosci w polityce spotecznej (Deacon, Mann 1999) z definicjg polityki miejskiej
zawartg w ustawie o zasadach prowadzenia rozwoju (Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju).

Minister wiasciwy do spraw rozwoju regionalnego ma za zadanie ,koordynowanie, przygotowanie
oraz realizacje strategii rozwoju” miedzy innymi przez ,podejmowanie inicjatyw, programowanie i pro-
wadzenie polityki miejskiej” (art. 3, ust. 3b). Minister prowadzi te polityke na podstawie krajowej polityki
miejskiej (art. 21b), ktorg przygotowuje we wspdtpracy z jednostkami samorzadu terytorialnego (art. 21c).

Z kolei polityka miejska zostata zdefiniowana tam jako ,.zesp6t dziatan prawnych, finansowych
i planistycznych” z przypisaniem jej kilku celéw. Jest ona wiec prowadzona na rzecz: ,zréwnowazo-
nego rozwoju miast i ich obszaréw funkcjonalnych”, ,wykorzystania potencjatu miast i ich obszaréw
funkcjonalnych w procesach rozwoju kraju”, a takze ,wzmocnienia zdolno$ci miast i ich obszaréw
funkcjonalnych do pobudzania wzrostu gospodarczego i tworzenia trwatych miejsc pracy oraz po-
prawy jakosci zycia mieszkancow” (art. 21a).

Skoncentrujmy uwage najpierw na podmiotowosci polityki miejskiej. Z perspektywy tych roz-
strzygnie¢ to minister wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego jest kluczowym podmiotem polityki
miejskiej, ktéry podejmuje inicjatywy w jej zakresie, programuje jg oraz prowadzi. Chodzi tu jednak
o krajowg polityke miejska, a nie ,miejskg polityke miejska”, czyli taka, ktéra zostata przygotowana
na potrzeby konkretnych miast przez ich gtéwnych miejskich interesariuszy, na przyktad w postaci
miejskiej strategii rozwoju.

Drugi watek, na ktéry zwraca uwage definicja polityki miejskiej z ustawy o zasadach prowadzenia
rozwoju, to cel polityki miejskiej. Zastosowano w nim pojecie rozwoju zréwnowazonego, czyli ta-
kiego, w ktérym zaden z trzech wymiaréw rozwoju - gospodarczy, spoteczny i Srodowiskowy - nie
zostaje podporzgdkowany innym, a perspektywa czasowa jest srednio- i dtugoterminowa. Gdy jednak
w ustawie dochodzi do doprecyzowania o jakie aspekty rozwoju chodzi, podkreslono géwnie wymiar
gospodarczy rozwoju - wzrost gospodarczy i trwate miejsca pracy. Wyodrebnienie tych wymiaréw
od jakosci zycia wydaje sie problematyczne, gdyz zalezy ona od zrownowazonego rozwoju gospo-
darczego, spotecznego i Srodowiskowego. W takim ujeciu celem polityki miejskiej jest wzrost jakosci
zycia mieszkancow z uwzglednieniem priorytetu dla tych, ktérzy majg te jakos$¢ najnizsza, a celem
posrednim, ktéry prowadzi do tego wzrostu, jest zrbwnowazony rozwo;.

Analogicznie, miasta przygotowuja i prowadzg w ramach decentralizacji i wielopoziomowego
rzadzenia wtasng polityke publiczng. W koncepcji zrbwnowazonego rozwoju operuje ona wobec
gospodarki, spoteczenstwa i Srodowiska zaréwno wewnatrz miasta, jak i z uwzglednieniem oddzia-
tywania miasta na jego otoczenie.

Ujecie spraw polityki publicznej, w ktérym punktem wyjscia zawsze jest panstwo i jego rzad,
zostato nazwane w literaturze metodologicznym nacjonalizmem: ,zatozenie, ze naréd/panstwo/
spoteczenstwo jest naturalng formg spoteczno-polityczng wspétczesnego swiata” (Wimmer, Glick
Shiller 2002). Rozwiniety wyzej argument o podmiotowosci miast w polityce publicznej jest wiec
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konkurencyjnym dla takiego ujecia i mozna go nazwaé metodologicznym urbanizmem. Jednak prze-
ciwstawienie sobie obu tych uje¢ jest watpliwe. Zasada pomocniczosci zawiera reguty koordynacji
relacji miedzy podmiotami z réznych pozioméw terytorialnych, a koncepcja wielopoziomowego
rzgdzenia (multi-level governance) uwzglednia wzajemne relacje miedzy nimi bez przesgdzania
o pierwotnosci ktéregos z nich.

Od lat 9o. xx w. coraz bardziej popularne w socjologii byty pojecia takie jak glokalizacja, poprzez
ktdére wyrazano stwierdzenie, ze ponadnarodowy oraz pod-narodowy (regionalny i lokalny) poziom
polityki publicznej jest coraz wazniejszy (Robertson 1995). W tytutach ksigzek dotyczacych polityki
spotecznej zestawiano wymiar globalny i lokalny (np. Kurzynowski 1999). Wraz z postepujaca inte-
gracjg w ramach UE zaczeto coraz lepiej rozumie¢ w politologii wielopoziomows¢ rzgdzenia, w kté-
rym uzupetniajg sie i majg swoja specyfike poziom ponadpanstwowy UE, paristwowy, regionalny
i lokalny. Regiony i miasta stanowig integralne pojecia dla koncepcji wielopoziomowego rzgdzenia
(Tatham 2021).

Z kolej w ekonomii rozwoju dyskutowano ,terytorialny paradygmat rozwoju” (Nowakowska 2017).
Uogdlniajac, jest to odnoszenie przedmiotu badan i oddziatywan publicznych do okreslonego teryto-
rium, wraz z uzasadnieniem takiego ruchu na skali terytorialnej. Jest to skupianie uwagi na mniejszym
lub wiekszym terytorium jako podstawie dla analiz polityki publicznej wyznaczonej terytorialnie jed-
nostki. Deterytorializacja oznacza wybieranie jednostek wyzej na skali terytorialnej, ktore sitg rzeczy
stajg sie bardziej réznorodne pod wzgledem cech terytorium, w tym jednostek osadniczych, ktére
na nim wystepuja, grup spotecznych i narodowosciowych je zamieszkujgcych itd. Z kolei reterytoria-
lizacja oznacza akcentowanie znaczenia terytoriow obszarowo mniejszych, sktadowych terytoriow
wiekszych, np. regiony, miasta w panstwie (Le Gales 2002). Skupianie uwagi na poszczegdlnych
rodzajach terytoriéw (np. wojewddztwa, gminy) ma nazwy sugerujace, ze s3 to szersze ruchy o cha-
rakterze teoretycznym i praktycznym, np. regionalizm, lokalizm (w kontekscie polityki spotecznej
i rozwoju zob. Smietanka 2016). Procesy urbanizacji i metropolizacji sprawiaja, ze metodologiczny
urbanizm zyskuje na znaczeniu zaréwno w naukach spotecznych, jak i w polityce publicznej. Mozna
ten nurt nazwaé odrodzeniem metodologicznego urbanizmu za koncepcjg odrodzenia miast (Majer
2014). Skupienie uwagi na miastach i ich polityce publicznej nie moze jednak abstrahowa¢ od tego,
ze stanowig czes¢ systemu wielopoziomowego rzgdzenia.

Jezeli to podejscie wyznacza przedmiot badan i praktyk, to w obecnym podziale administracyjnym
terytorium Polski podstawowg jednostkg bytyby gminy miejskie. Skupienie uwagi wytgcznie na nich,
po pierwsze, pomija miasta w gminach miejsko-wiejskich, po drugie, pomija miasta z ich obszarami
funkcjonalnymi (metropolie), po trzecie, réznorodnos¢ gmin miejskich wcale nie jest mniejsza, gdy
odrzucone zostang gminy wiejskie. Wynika to stad, ze miasta sg réwniez bardzo zréznicowane pod
wieloma wzgledami, np. s3 w Polsce miasta, ktére majg ponizej 1000 mieszkaricdw. Zestawienia
réznych wskaznikéw i indekséw w czasie pokazujg tez zréznicowania w zbiorze miast i gmin, co pro-
wadzi do podejs¢ typologicznych. Jednym z przyktadow jest koncepcja typologii miast srednich
pod wzgledem utraty funkgji i niekorzystnej sytuacji spoteczno-gospodarczej w kontekscie dyskusji
o zewnetrznym wsparciu dla tych miast (Sleszyrski 2017):

e miasta kryzysowe,

® miasta obnizajgcego sie potencjatu,
e miasta stagnujace,

® miasta zagrozone marginalizacja.

Dyskusja o miastach kurczacych sie i ich problemach prowadzona jest na catym Swiecie. Wyrazem
tego jest namyst nad teoretycznymi, empirycznymi i praktycznym problemami identyfikacji, wy-
jasniania i interwencji publicznej dla miast kurczgcych sie (Galster 2019; Wolff, Wiechman 2017;
Stryjakiewicz, Jaroszewska 2022).



Miasta zréznicowane sg rowniez pod wzgledem zadan publicznych. Gminy miejskie na prawach
powiatu realizujg jednoczesnie zadania dwdch typow jednostek samorzadu terytorialnego: powiatow
i gmin. W poréwnaniu z gminami miejskim, ktdre sa czescig innych powiatéw, odpowiedzialnos¢
za polityke spoteczng podzielona jest miedzy powiat a gminy na jego terenie.

Witadze panstwowe nadajg status miasta nie wedtug jakies spdjnej koncepcji naukowej dotycza-
cej tego, czym jest miasto w danym okresie historycznym, ale wedtug zmiennego ustawodawstwa
z bardzo upraszczajgcym podziatem réznorodnosci osadniczej w kategoriach miasto i wies, a takze
pod wptywem lokalnych grup interesu, ktérym zalezy na przyznaniu okreslonego statusu. Wedtug
definicji oECD miasta (cities) to obszary o wysokiej gestosci zaludnienia, zamieszkiwane przez ponad
50 tys. mieszkarncow. Poza tym wprowadzono posrednig kategorie pomiedzy miastami i wsiami, czyli
takie jednostki osadnicze o charakterze nadal miejskim ze $rednig gestoscia zaludnienia (towns), ale
niebedgce jednak miastami (cities). Klasyfikacja ta wyrdznia rowniez obszary metropolitalne (co naj-
mniej 50% ludnosci regionu to mieszkancy tego obszaru), ktérych w Polsce byto 19, a wiec o wiele
mniej niz miast na prawach powiatu (OECD 2022).

Przyktadem zainteresowania miastami jako podmiotami polityki publicznej w ramach wielopo-
ziomowego rzadzenia pod wptywem proceséw de- i reterytorializacji (globalne organizacje skupiaja
sie na wptywie nie tylko na panstwa, ale i na miasta), moga by¢ inicjatywy takie jak zréwnowazone
miasta UE, zdrowe miasta wHO, czy miasta praw cztowieka (Ploszka 2022), a w tym miasta przyja-
zne dzieciom'.

Jest jasne, ze to, jakie jednostki osadnicze nazywane zostang metropoliami i miastami, jest cze-
Scig teorii polityki miejskiej. W tym artykule najbardziej interesujg nas miasta z klasyfikacji oecp,
a w szczegolnosci duze miasta o charakterze metropolitalnym i ich polityka miejska, jednak nie
we wszystkich obszarach polityki rozwoju, ale w rozwoju spotecznym, ktéry reprezentuje pojecie
polityki spotecznej, czyli miejska (metropolitalna) polityka spoteczna.

1 Sustainable Cities Platform: . Inicjatywa Healthy Cities Network rozwijana jest od kilkudziesieciu lat:
, W ujeciu empirycznym zob. raport Indeks zdrowych miast. Przyktadem miast
praw cztowieka jest inicjatywa UNICEF Child Friendly Cities:


https://sustainablecities.eu/home/
https://www.who.int/europe/groups/who-european-healthy-cities-network
https://www.who.int/europe/groups/who-european-healthy-cities-network
https://childfriendlycities.org/

2. TEORETYCZNO-METODOLOGICZNE
PODSTAWY DIAGNOZY W (MIEJSKIE))

POLITYCE SPOLECZNE]

Ze wzgledu na to, ze przedmiotem badania dla tego raportu byty diagnozy potrzeb i potencjatéw
przeprowadzane w projektach cus, kluczowe jest wprowadzenie do zagadnienia ,diagnozowanie
w polityce spotecznej” (Szatur-Jaworska 2014).

Pierwszym waznym pytaniem w dyskusji o diagnozowaniu w polityce spotecznej jest pytanie
o przedmiot tego diagnozowania. Trudno go okresli¢ bez dyskusji o koncepcji polityki spoteczne;j.
W kontekscie diagnozowania, Barbara Szatur-Jaworska wyrdzniata dwie perspektywy rozumienia tej
polityki: 1) indywidualistyczng, w ktdrej jej istotg jest kreowanie i respektowanie dobra cztowieka;
2) kolektywistyczng, gdzie chodzi o sztuke zarzgdzania spoteczenstwem i ksztattowanie struktur
oraz instytucji spotecznych. W metodologicznym urbanizmie chodzitoby wiec o dobro mieszkarca
miasta, sztuke zarzgdzania miejskim spoteczenstwem i ksztattowanie jego sprawiedliwych instytucji.

Dla potaczenia tych perspektywy i wyprowadzenia z nich metodologicznych wskazéwek potrzebne
s3: teoria dobra cztowieka i teoria dobrze urzagdzonego spoteczenstwa. Pierwszg z nich moze by¢
teoria realnych mozliwosci wyboru Amartya Sena (capability approach), a druga teoria sprawiedliwosci
Johna Rawlsa uzupetniona o koncepcje multicentrycznego i wielopoziomowego rzadzenia.

Rozwazmy jednak najpierw ujecie, w Swietle ktdrego lepiej zrozumiemy miejsce $wiadczen za-

pewnianych przez polityke spoteczng w réznych formach (patrz kolejny punkt) na tle pozostatych
uwarunkowan szeroko rozumianego dobrostanu fizycznego, psychicznego i spotecznego ludzi.
Na Ryc. 1 zrédta osiggnieé dobrostanu (w oryginale chodzito o spoteczne uwarunkowania wynikéw
zdrowotnych), czyli przyczyny przyczyn, to nierdwnosci polityczne, spoteczno-ekonomiczne i edu-
kacyjne oraz ubéstwo. One z kolei sg przyczynami zréznicowania warunkéw mieszkaniowych i s3-
siedztw, dostepu do zdrowej zywnosci i maja wptyw na postawy i wybory dokonywane przez ludzi.
Dopiero w koncowym odcinku rzeki przyczyn sg swiadczenia spoteczne w réznych formach i rézne;j
jakosci oraz dostep do nich i ich wykorzystanie.

Koncepcja ta zaktada, ze dobrostan jest rownoznaczny z szeroka koncepcja zdrowia w trzech
wymiarach: fizycznym, psychicznym i spotecznym, ktére sg nieréwno rozdzielone w spoteczenstwie.
Jest to jedno z ujec, poprzez ktére mozna rozumie¢ dobro cztowieka w indywidualistycznej perspek-
tywie. Jego rozktad w spoteczenstwie zalezy jednak od wielowymiarowych nieréwnosci i innych
czynnikéw ponadjednostkowych.

Wspomniana wyzej teoria Sena oferuje bardziej zaawansowane podejscie taczace wielowymiarowe
nieréwnosci zasobdw, ludzka podmiotowos¢ i to, co na nig wptywa oraz stany, do ktérych ludzie
zmierzajg i ktore osiggaja.
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W gorze rzeki przyczyn (u zrédet) Nierownosci wtadzy politycznej

\'
’ Nierownosci edukacyjne
W srodkowym biegu rzeki przyczyn
\ Mieszkanie i sasiedztwo

Dostep do zdrowej zywnosci

Wybor zachowania

Dostep do wsparcia dochodu
Dostep do ustug wspierajacych i podstawowych

| Stan zdrowia fzycznego, y
\ psychicznego i spotecznego
(wiaczeniei uczestnictwo) .

Ryc. 1. Uwarunkowania dobrostanu w ujeciu rzeki przyczyn
Zrédto: J.Lynch (2020) - ze zmianami autora

W dolnym biegu rzeki przyczyn

Dobro i dobrostan cztowieka na Ryc. 2 rozumiane s3 jako wyniki zyciowe w wymiarze fizycznym,
psychicznym i spotecznym. Schemat uwzglednia to, ze wyniki te zalezg od uprawnien i odziedziczo-
nych zdolnosci, a takze dobr i ustug, ktérymi sie dysponuje, oraz realnych mozliwosci przeksztatcenia
tych zasobdw w wyniki zyciowe poprzez wtasne dziatania i wybory. Nieréwnosci po stronie zasobéw
i czynnikéw wptywajgcych na ich konwersje w wyniki zyciowe s3 wiec wazne w wyjasnianiu nieréw-
nosci osiggnie¢ w zakresie szeroko rozumianych wynikédw zyciowych.

Podejscie to uwzglednia ludzkg podmiotowos¢, ale réwniez i to, ze jej mozliwosci i wyniki zalezg
od zréznicowania czynnikdw co najmniej trzech rodzajoéw: osobiste (np. niepetnosprawnos¢, wiek,
pte), spoteczne (np. instytucje i normy spoteczne, tradycje i zachowania innych) oraz srodowiskowe
(np. klimat, zanieczyszczenia srodowiska). Tu wtasnie s3 ulokowane wielowymiarowe nieréwnosci
i zroznicowania decydujace o tym, jak dobrostan rozktada sie pomiedzy jednostkami i grupami
w spotfeczenstwie, np. jedni zyja krdcej i czesciej choruja, a inni sg czesciej przedmiotem negatyw-
nych stereotypow. Warto pamietad, ze dyskusja o uwarunkowaniach spotecznych bedzie dotyczyta
w szczegdlnosci cech spotecznosci lokalnych i jednostek osadniczych takich jak miasta.

Powyzej zarysowane zostaty krétko ramy rozumienia dobra cztowieka w indywidualistycznej
perspektywie polityki spotecznej. Jak jg jednak potaczy¢ z perspektywa kolektywistycznga, dla ktérej
gtéwnym problemem jest dobre rzadzenie i sprawiedliwe instytucje? Odpowiedz na bardzo ogdl-
nym poziomie daje nam na przyktad teoria sprawiedliwie urzagdzonego spoteczenstwa J.Rawlsa
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(2009). Zaproponowat on, ze takie spoteczenstwo powinno by¢ zorganizowane wedtug powigzanych
ze sobg trzech zasad sprawiedliwosci, ktére odpowiadajg gtéwnym wartosciom zycia spotecznego:
wolnosci (zasada réwnych podstawowych wolnosci dla wszystkich), rbwnosci (zasada autentycznej
rownosci szans w dostepie do wysokich pozycji spotecznych), solidarnosci (zasada, ze nieréwnosci
sg uzasadnione tylko wtedy, gdy daja najwieksze korzysci tym, ktérzy sg w najgorszej sytuacji).
Hierarchia waznosci tych zasad jest taka, ze priorytet ma wolno$é, nastepnie réwnosc i na trzecim
miejscu jest solidarnos¢. Sprawiedliwe instytucje miejskie powinny by¢ wiec zgodne z tymi zasada-
mi. Jak jednak przettumaczy¢ je na projektowanie instytucjonalne na réznych poziomach rzagdzenia
i pomiedzy nimi?

Wspédtczesng odpowiedzig jest koncepcja sieciowego rzadzenia (network governance) i wielowy-
miarowej demokracji (liberalnej, deliberacyjnej, wspottworzacej ustugi publiczne i samorzadzacej sie),
w ktérych podstawowym zatozeniem jest multicentrycznosé, ztozonosc¢ i sieciowy charakter inte-
rakcji podmiotéw witadz publicznych (rzad, samorzady) z innymi interesariuszami polityki publicznej,
w tym spotecznej (Morgol 2023). W tej perspektywie miasta mozna postrzegac jako samoorganizujace
sie systemy, co wptywa tez na koncepcje planowania miejskiego (np. planowanie réwnolegte i roz-
proszone na wzér dziatania mdzgu, zob. Portugali 2000) i wtgczania do niego interesariuszy spoza
wiadzy i administracji (np. planowanie komunikatywne oparte na teorii Habermasa, zob. Sager 2013).

Uprawnienia Dziedziczenie

e v

DOBRA | USLUGI DO DYSPOZYCJI
zasoby  (t=1)

CZYNNIKI KONWERSJI

MOZLIWOSCI WYBORU

Realne mozliwosci robienia czegos i bycia kims

DZIALANIE | WYBOR

WYNIKI ZYCIOWE
Co sie faktycznie robi i kim sie jest

Ryc. 2. Teoria ludzkich mozliwosci (capability approach)
Zrédto: miF - Multidimensional Inequality Framework (McKnight i in. b.d.)

Taka perspektywa pozwala tez uwzglednic inicjatywy takie jak cus, ujmowane chociazby jako insty-
tucje kotwiczgce (anchor instututions). Pojecie to oznacza w wymiarze polityki spotecznej przede
wszystkim szpitale lub uczelnie wyzsze ulokowane w regionach stabo rozwinietych i bedace katali-
zatorami ich zréwnowazonego rozwoju. Charakterystyczny tytut jednego z artykutéw na ten temat,
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taczacego to podejscie z nieréwnosciami w zdrowiu: Instytucje kotwiczace: najlepsze praktyki w za-
kresie potrzeb spotecznych i spotecznych uwarunkowan zdrowia (Koh i in. 2020). Artykut dotyczy
medycznych instytucji kotwiczacych, a wiec cus bytby spoteczng instytucjg kotwiczaca. Gdyby
doszto do integracji ustug spotecznych i zdrowotnych na wzér innych krajéw, np. Finlandii, wéwczas
instytucjami kotwiczacymi mogtyby by¢ zintegrowane centra zdrowia.

Mamy wiec wyobrazenie o rzece przyczyn oddziatujgcych na ludzki dobrostan, koncepcje dobra
cztowieka jako realnych mozliwosci wyboru sposobu zycia z ich uwarunkowaniami oraz wizje dobrze
urzgdzonego spoteczenstwa w demokratycznym, sieciowym rzadzeniu, ktéra uwzglednia podstawo-
we wartosci zycia spotecznego. Jest to odpowiedz na pytanie o przedmiot diagnozowania w miejskie;j
polityce spotecznej. Jest ona jednak na tyle uniwersalna, ze odpowiada kazdej skali terytorialnej,
a wiec takze jednostkom takim jak metropolie i miasta w sieci multicentrycznego rzgdzenia. Uwzgled-
nienie wielopoziomowosci i multicentrycznosci rzagdzenia jest konieczne do tego, aby odréznié dobre
rzagdzenie na danym poziomie od dobrego rzgdzenia pomiedzy poziomami, np. miedzy regionami
a gminami z zasadg decentralizacji. cus zostaje umieszczony w tym kontekscie jako potencjalna
instytucja kotwiczaca, katalizator zrbwnowazonego rozwoju lokalnego w jego wymiarze spotecznym.

Przejscie do operacjonalizacji powyzszego ztozonego przedmiotu diagnozowania zaczyna sie
od dyskusji o wymiarach nieréwnosci ujmowanych w kategoriach realnych mozliwosci wyboru (Tab. 1).

Tab. 1. Wymiary nieréwnosci w ujeciu polityki spotecznej

Zycie i zdrowie Nieréwno$¢ mozliwosci bycia zywym i zycia w dobrym zdrowiu
Bezpieczenstwo fizyczne

i prawne Nieréwno$¢ mozliwosci zycia w bezpieczernistwie fizycznym i prawnym

Nieréwno$¢ mozliwosci zdobywania wiedzy, rozumienia i wnioskowania

Edukacja i uczenie si . . .. , . . ; ..
4 ¢ oraz posiadania umiejetnosci uczestniczenia w zyciu spotecznym

Bezpieczeristwo finansowe
i godna praca

Wygodne, niezalezne

i bezpieczne warunki zycia
Udziat, wptyw i mozliwo$é
zabrania gtosu

Zycie osobiste, rodzinne
i spoteczne

Nieréwnos¢ mozliwosci osiggniecia niezaleznosci finansowej i bezpieczenstwa,
korzystania z godnej i sprawiedliwej pracy oraz uznania nieodptatnej pracy i opieki

Nieréwno$¢ mozliwosci korzystania z wygodnych, niezaleznych i bezpiecznych
warunkdéw zycia

Nieréwno$¢ mozliwosci uczestniczenia w podejmowaniu decyzji, posiadania
gtosu i wptywu

Nieréwno$¢ mozliwosci korzystania z zycia osobistego, rodzinnego i spotecznego,
wyrazania siebie i szacunku dla samego siebie

Zrédto: miF - Multidimensional Inequality Framework

Wyréznienie wymiardw nierdwnosci jest tylko pierwszym krokiem do dalszej operacjonalizacji, ktéra
zostata dokonana w projekcie Multidimensional Inequality Framework, ale tez zaproponowana przez
Unie Europejska jako Eu Multidimensional Inequality Monitoring Framework (A Multidimensional
Inequality Monitoring Framework for the European Union). W obu przypadkach prowadzi to do za-
stosowania bardzo duzej liczby wskaznikéw statystycznych. Juz jednak wyjsciowe podejscie rzeki
przyczyn ludzkiego dobrostanu daje wyobrazenie o tym, ze pomiar kazdej z nich oraz samego do-
brostanu wymaga zastosowania licznych wskaznikéw i miar.

Umieszczenie instytucji kotwiczgcej w tym kontekscie oznacza, ze wprowadzana jest ona do sro-
dowiska wielowymiarowych nieréwnosci realnych mozliwosci wyboru. Oczekujemy od niej, ze zasad-
niczo zmieni zasoby spotecznosci oraz czynniki konwersji w ten sposéb, ze te nieréwnosci zmniejsza
sie i tym samym mniej nieréwny bedzie rozktad wynikdw zyciowych, a same te wyniki (z uwzgled-
nieniem wynikéw mieszkancéw w najgorszym potozeniu) istotnie sie poprawia.



Powyzej zostata nakreslona odpowiedz na pytanie o przedmiot diagnozy w polityce spoteczne;j
z uwzglednieniem jej dwdch kluczowych ujeé. Czym jednak jest sama diagnoza, np. w kontekscie
polityki spotecznej? Warto znowu odwotad sie do B.Szatur-Jaworskiej, ktéra rozwazata to zagad-
nienie bezposrednio (2014). Sytuowata ona diagnoze jako poczatkowy etap projektowania celéw
i programu dziatan, natomiast ewaluacje przypisata do ,diagnozy etapowe;j” i ,postdiagnozy”. Jezeli
jednak widzimy role ewaluacji na kazdym etapie programowania, a wiec réwniez przed uruchomie-
niem dziatan polityki spotecznej, to dlaczego wytaczaé z niej pierwszy etap, czyli definicje i pomiar
potrzeb, problemoéw i zasobéw? Mozliwe, ze podejscie rozdzielajgce diagnoze od ewaluacji oparte
jest na postrzeganiu ewaluacji wytgcznie w jej roli oceniania polityki i programéw juz w trakcie lub
po ich realizacji. Ograniczenia takiego zawezajgcego ujecia ewaluacji rozpoznano w dyskusji nad
uzytecznoscig ewaluacji we wszechstronnych i wielowymiarowych programach majacych na celu
rozwdj spotecznosci lokalnych. Doprowadzito to do odréznienia ewaluacji tradycyjnej od ewaluacji
rozwojowej (developmental evaluation) ze wskazywaniem specyfiki tej drugiej (Tab. 2).

Tab. 2. Poréwnanie ewaluacji tradycyjnej z ewaluacjg rozwijajgcqg

Dostarczajg informacji zwrotnej, umozliwiajg uczenie sie,

Maja da¢ ostateczng ocene sukcesu lub porazki
Mierzg sukces w zestawieniu z wczesniej zdefiniowany-
mi celami

Zewnetrzna pozycja ewaluatora w celu zapewniania
niezaleznosci i obiektywnosci

Projektowanie ewaluacji na podstawie linearnych modeli
przyczynowo-skutkowych

Ma na celu wyniki uogdlniane w czasie i przestrzeni
Odpowiedzialno$¢ wobec zewnetrznych wtadz, interesa-
riuszy lub fundatoréw

Kontrola i zidentyfikowanie odpowiedzialnosci

Ewaluator projektuje ewaluacje na podstawie wtasnego
przekonania o tym, co jest wazne i to on kontroluje ewa-
luacje

wspierajg zmiane kierunku dziatania

Rozwijajg nowe miary i mechanizmy monitoringu odpo-
wiednio do powstajgcych i ewoluujgcych celéw

Ewaluacja ma charakter wewnetrzny, zintegrowany
z dziataniem i procesami interpretacji

Projektowanie ewaluacji w celu uchwycenia dynamiki
systemu, wspoétzaleznosci, pojawiajgcych sie zwigzkéw

Celem jest dostarczenie zrozumienia w danym kontek-
scie, aby wspiera¢ proces innowacji

Odpowiedzialno$¢ skoncentrowana na poczuciu warto-
$ci i zaangazowania innowatoréow

Uczenie sie reagowania na brak kontroli i pozostawanie
w kontakcie z rozwijajaca sie sytuacja, aby odpowiadaé
na nig strategicznie

Ewaluator wspdtpracuje z osobami zaangazowanymi
w zmiane w celu zaprojektowania procesu ewaluacji,
ktéry bedzie zgodny z zasadami i celami organizacji

Produktem ewaluacji jest opinia na temat sukcesu lub

or O . Ewaluacja wspiera proces uczenia sie
porazki, czego obawiaja sie ewaluowani

Zrédto: |.A.A.Gamble (2008: 62)

Diagnoza w polityce spotecznej moze by¢ wiec traktowana jako niezalezny proces wspomagajacy
programowanie spoteczne, ale tez jako czes¢ szerszego procesu catej polityki spotecznej, ktérej
towarzyszy stata ewaluacja o charakterze rozwijajgcym.

W podejsciu diagnostycznym, promowanym w kontekscie cus, przedmiotem diagnozy sa potrzeby
i potencjaty lokalnej spotecznosci w zakresie ustug spotecznych (Bazun i in. 2020). Podkreslano w nim
wieloaspektowos¢ diagnozy, a wiec uwzglednianie uwarunkowan kondycji spotecznosci lokalnej,
uwzglednianie potrzeb spotecznych i zakresu oferowanych ustug oraz jej kompleksowos¢, czyli
kilkanascie obszarow ustugowych wskazanych w ustawie, m.in. polityke prorodzinng, edukacje pu-
bliczna, promocje i ochrone zdrowia, kulture, mieszkalnictwo czy reintegracje zawodowa i spoteczng.
Ponadto zalecano réznorodnos¢ metod badawczych, partycypacje mieszkancow i praktycznosé.



W materiatach poradnikowych na temat diagnoz cus potrzeby i zakres oferowanych ustug (po-
tencjat jako ,,dostepne sposoby zaspokajania potrzeb”) rozumiane sg w kategoriach ekonomicznych
popytu i podazy. Jest to o tyle zaskakujace, ze potrzeby i popyt to odrebne pojecia. Pierwsze trakto-
wane s3 jako niezbedne warunki dla standw i aktywnosci, ktére ludzie cenig uniwersalnie i w specy-
ficznych kontekstach realnych szans zyciowych?. Ustuga spoteczna jest wtedy przedmiotem potrzeby,
jezeli bez niej realne mozliwosci wyboru sposobu zycia zostang ograniczone - nie kazda ustuga jest
wiec potrzebna. Popyt z kolei rozumiany jest w kategoriach zachowan konsumentéw ustug na rynku,
np. reakcji konsumentéw na wzrost lub spadek ceny, na pojawienie sie dobr czy ustug substytucyj-
nych, czy na mody i reklamy ustugodawcéw. Po drugiej stronie jest za$ ,,potencjat”™, czyli podaz ustug
ze strony ustugodawcow z réznych sektordw, ktorzy réwniez reagujg na zmiany ceny, konkuruja
na rynku o klienta itd. Ustugi spoteczne s3 dla uzytkownikéw na ogét bezptatne, aby nie tworzy¢
barier cenowych dla korzystania z nich, co jednak wytgcza dziatanie mechanizmu cenowego i moze
prowadzi¢ do tego, ze popyt trwale przewyzsza podaz, albo do tego, ze podaz trwale przewyzsza
popyt. W pierwszej sytuacji zastosowanie majg mechanizmy racjonowania, np. kolejki, obnizanie
jakosci. Ujmowanie ustug spotecznych w kategoriach rynkowych sugeruje analize ekonomiczna
(np. Williamson, Anderson 1975), ale nie wydaje sie, aby to wtasnie jg zalecano w kontekscie cus.

Jak wspomniano wyzej, diagnoza wielowymiarowych nieréwnosci zostata zoperacjonalizowana
za pomocg setek wskaznikdw i miar statystycznych. Podobnie jest z diagnozg potrzeb i potencja-
téw dla cus. Jedenascie obszaréw ustugowych daje liczbe wskaznikéw zblizajacg sie do stu (Bazun
i in. 2020). O ile jednak w ujeciu MiIF mamy do czynienia z wyréznieniem wymiaréw, podwymiaréw
i samych wskaznikow statystycznych na podstawie okreslonej teorii dobra cztowieka i nieréwnosci
jego uwarunkowan, to w koncepcji diagnozy cus jest tylko wyliczenie wymiaréw wedtug nazew-
nictwa ustug (bez uzasadnienia teoretycznego) z przypisanymi do nich licznymi wskaznikami staty-
stycznymi z prostym i niewyjasnionym ich podziatem na podstawowe i uzupetniajgce.

Powyzsze rozwazania sg przyczynkiem do dyskusji o rozwoju podstaw teoretyczno-metodolo-
gicznych diagnozowania i ewaluacji w miejskiej polityce spotecznej rozumianej w zintegrowane;j
perspektywie indywidualistycznej i kolektywistycznej z rozumieniem uwiktania tej polityki w wielo-
poziomowy system rzgdzenia i szersze procesy rozwojowe. Na tym tle koncepcja diagnozy potrzeb
i potencjatéw dla cus jest bardzo waska i sugeruje ujecie ekonomiczne (popyt i podaz réznych ustug
spotecznych), z ktérym nie jest spojna.

2 Teorie potrzeb maja dtugg historie i sg szeroko opisywane w literaturze polskiej i zagranicznej, w tym takze w literaturze metodycznej dotyczacej
oszacowania potrzeb (needs assessment).

3 Pojecie potencjatu czy zasobéw spotecznosci lokalnej jest od dawna przedmiotem teorii, empirii i praktyki: community capacity building czy as-
set-based community development (Chaskin i in. 2007). W omawianym ujeciu diagnozy dla cus zawezono je jedynie do tego, jaka podaz ustug moze
zorganizowac gmina, nie sprowadzajac ich z zewnatrz. W uproszczeniu, jezeli gmina dostanie 3 miliony ztotych, to ile i jakich ustug moga udzieli¢
publiczni oraz prywatni ustugodawcy.



3. POLITYKA SPOLECZNA MIASTA

JAKO MIEJSKIE UStUGI SPOLECZNE

Podmiotowos¢ miast w polityce spotecznej wymaga krétkiego wyjasnienia kwestii rozumienia po-
lityki publicznej jako takiej. Po pierwsze, ma ona dwa powigzane wymiary konkurencji polityczne;
i ambicje poprawiania dobrostanu ludzi oraz sprawiedliwosci instytucji. Partie polityczne, lokalni
politycy w konkurencji politycznej proponujg programy rozwigzan probleméw publicznych, krytykuja
rozwigzania przyjete przez rzad, samorzad, gdy s3 w opozycji, chwalg rozwigzania, ktére zostaty
przyjete przez rzad czy samorzad, gdy rzadza (wartos¢ polityczna). Jednoczesnie polityka publiczna
ma tez wptyw na problemy publiczne, ktére ma rozwigzywaé, co jest z korzyscig lub niekorzyscia dla
jednostek, grup i catego spoteczenstwa (wartos$¢ spoteczna), a nie tylko dla relatywnej pozycji partii
i politykéw w systemie wtadzy (Szarfenberg 2018).

Po drugie, polityka publiczna rozumiana jest czesto jako ztozony proces wzajemnie powigzanych
stadiow (heurystyka stadialna) racjonalnego rozwigzywania probleméw: ustalania tego, czym nalezy
sie zajgc (jakie sg potrzeby, problemy) i w jakiej kolejnosci (agenda setting); poszukiwania, proponowa-
nia i dyskusji nad rozwigzaniami probleméw publicznych; podejmowania decyzji ustalajgcych, ktére
rozwigzania majg obowigzywac i w jaki sposéb powinny by¢ realizowane; wdrazania i implementacji
przyjetych decyzji; oceny, czy przyjete juz i realizowane rozwigzania spetnity oczekiwania oraz decy-
zji dotyczacych zakonczenia lub modyfikacji obowigzujgcych polityk (Szarfenberg 2016). Podejscie
stadialne byto krytykowane jako nierealistyczne i nienaukowe, proponowano inne ujecia procesu
podejmowania decyzji publicznych: strumieniowe, w rundach i w sciezkach (Teisman, Buuren 2013).
W literaturze wyrdznia sie tez teorie naukowe, ktére wyjasniajg zmiany polityki publicznej w czasie
i jej réznorodnos¢ w przestrzeni, wskazujgc na rézne hipotezy w tym zakresie, np. teoria koalicji
rzeczniczych, teoria dyfuzji i transferu (Sabatier, Weible 2017). Ponadto podjeto préby powigzania
ich z praktycznie nastawiong analizg polityki publicznej, ktérej zadaniem jest doradzanie decyden-
tom w sprawie wyboru najlepszych rozwigzan probleméw publicznych (policy analysis, Weimer 2017).

Gdy juz ustalimy jednostke terytorialng dla analizy jej wybranej polityki publicznej, tj. polity-
ka spoteczna miasta na prawach powiatu, to kolejnych wyjasnien wymaga, co zostanie wigczone,
a co wytgczone z zakresu przedmiotowego tego pojecia. Obszarem oddziatywan polityki spoteczne;j
jest wymiar spoteczny zrownowazonego rozwoju. Wymaga to jednak ustalenia granic miedzy tym
obszarem a obszarami, o ktérych miataby decydowac¢ polityka gospodarcza i polityka srodowiskowa.
W literaturze gtdwnie zajmowano sie zagadnieniem wzajemnego usytuowania polityki gospodarcze;j
i polityki spotecznej, ale bez wyrdzniania poziomu miejskiego tej demarkacji (np. Kurzynowski 2001).
taczono ze sobg rowniez watki polityki ekologicznej i spotecznej (np. Fitzpatrick 2014).

Jedno z minimalistycznych rozstrzygniec polega na tym, ze polityka spoteczna interweniuje wtedy,
gdy zawiodty instytucje ekonomiczne i spoteczne, takie jak rynek, rodzina i dobroczynnosé. W takim
ujeciu miejska polityka spoteczna bytaby réwnoznaczna ze wspétczesng pomocg spoteczng, wspar-
ciem rodziny i ewentualnie wspieraniem inicjatyw dobroczynnych. Dalej zobaczymy, ze jednym z ce-
|6w centréw ustug spotecznych jest zerwanie z takim podejsciem lub przynajmniej jego podwazenie.

Znakiem rozpoznawczym polityki spotecznej s3 $wiadczenia spoteczne w trzech gtéwnych for-
mach: pieniezne, rzeczowe i ustugowe (Rysz-Kowalczyk 2001). Jezeli wiec rynek, rodzina i dobro-
czynnos¢ zawiodty, to wsparcie moze mie¢ charakter tymczasowych lub statych zasitkéw pieniez-
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nych, bezptatnego lub czesciowo odptatnego uzyczenia débr kluczowych dla zaspokojenia potrzeb
(np. zywnosci, schronienia, mieszkania), a takze godzin pracy oséb, ktére wykonuja rézne czynnosci
o charakterze pomocowym, np. informowanie, motywowanie, szkolenie, opiekowanie sie kims, wy-
chowywanie w przypadku pieczy zastepczej. Wszystkie te formy s3 obecne w pomocy spoteczne;j
i wsparciu rodziny i sg tez w ofercie organizacji dobroczynnych®.

Jak takie waskie ujecie polityki spotecznej przedstawia sie na tle analiz szerszej kategorii ustug pu-
blicznych w gminach? Odpowiedz na to pytanie uzyskamy, przegladajac klasyfikacje cus w Systemie
Monitorowania Ustug Publicznych (smuP) - por. Ryc. 3. Celem tego monitoringu jest ,dostarczenie
jednostkom samorzadu terytorialnego, przedsiebiorcom oraz spoteczenstwu informacji niezbednych
do kompleksowej oceny ustug $wiadczonych na poziomie lokalnym” (System Monitorowania Ustug
Publicznych). Jest to wiec cel bardzo zblizony do celu diagnoz lokalnych ustug spotecznych.
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Ryc. 3. Obszary ustug publicznych monitorowane w smup
Zrédto: System Monitorowania Ustug Publicznych

W ramach najbardziej nas tu interesujgcej kategorii ,lokalnej polityki spotecznej” uwzgledniono
W SMUP 20 obszardw ustug, ktérych lista znajduje sie ponizej (por. Tab. 3). Wykraczajg one znacznie
poza pomoc spoteczng i wsparcie rodziny oraz obejmujg nie tylko ustugi w scistym sensie, ale tez
traktujg jako ustuge udzielanie Swiadczen pienieznych (pozycja 12) oraz rzeczowo-ustugowych (po-
zycje 13 i 18).

4 Dotyczy to nawet zasitkdw pienieznych, czego przyktadem jest pomoc finansowa dla uchodzcéw z Ukrainy w Polsce, finansowana i rozdzielana
niezaleznie od wtadz i organizacji rzagdowych i samorzadowych.
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Tab. 3. Obszary ustug w ramach kategorii ,,lokalnej polityki spotecznej” w smup

1. Wsparcie tworzenia miejsc pracy i rozwoju przedsiebiorczosci

i

Rozwéj zawodowy oraz wsparcie kompetenc;ji i kwalifikacji

Swiadczenie ustug w zakresie posrednictwa pracy i poradnictwa zawodowego
Obstuga zabezpieczenia obywateli przez parstwo w zwigzku z bezrobociem
Rodzinna piecza zastepcza

Zapewnienie instytucjonalnej pieczy zastepczej

Wsparcie os6b usamodzielnianych

Wsparcie rodziny przezywajacej trudnosci opiekunczo-wychowawcze

© N v AW

Obstuga swiadczen rodzinnych kierowanych do rodzin z dzieémi
10. Obstuga swiadczen rodzinnych o charakterze opiekuriczym
11.  Pomoc osobom uprawnionym do alimentéw

12.  Udzielanie swiadczer z pomocy spotecznej

13. Zapewnienie schronienia osobom bezdomnym

14. Pomoc dla cudzoziemcow

15.  Poradnictwo specjalistyczne i interwencja kryzysowa

16. Praca socjalna

17.  Zapewnienie ustug opiekunczych

18. Mieszkania chronione

19. Zapewnienie ustug w dziennych osrodkach wsparcia

20. Regulacja lokalnego rynku sprzedazy alkoholu i profilaktyka uzaleznieri

Zrédto: System Monitorowania Ustug Publicznych, Gus, https://smup.gov.pl/Basic

Powyzsza lista wydaje sie nadal mie¢ luki - nie wliczono do ustug lokalnej polityki spotecznej za-
trudnienia i rehabilitacji zawodowej i spotecznej 0séb z niepetnosprawnosciami, ani tez zatrudnienia
socjalnego, czyli reintegracji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnienia wspieranego oséb zagrozo-
nych wykluczeniem spotecznym.

Druga uwaga jest taka, ze wiele ustug, ktore zostaty wliczone do zakresu ustug spotecznych w usta-
wie o realizowaniu ustug spotecznych w cus nie zostato zaliczonych do lokalnej polityki spoteczne;j
w ujeciu sSMUP, ale do innych kategorii ustug publicznych, np. ,Edukacja specjalna” i ,Wsparcie przez
poradnie psychologiczno-pedagogiczne” umieszczono w obszarze edukacji, ,Wynajmowanie miesz-
kar przez JsT” znalazto sie w obszarze gospodarowanie nieruchomosciami, ,Zaopatrzenie w wode”
jest w ochronie srodowiska, ,,Publiczny transport zbiorowy” w drogownictwie i transporcie. Gdyby
ktos miat watpliwosci, czy zapewnienie dostepu do czystej wody, energii cieplnej i elektrycznej,
transportu czy nawet Internetu jest w zakresie lokalnej polityki spotecznej, to jasno o tym infor-
muje Europejski Filar Praw Socjalnych i jego zasada 20 o dostepie do podstawowych ustug: ,Kazdy
ma prawo dostepu do podstawowych ustug dobrej jakosci, w tym wody, urzgdzen sanitarnych, energii,
transportu, ustug finansowych i ustug tacznosci cyfrowej. Osoby potrzebujace otrzymajg wsparcie
w zakresie dostepu do tych ustug” (20 zasad Europejskiego filaru praw socjalnych 2017). Cze$¢ z tych

5 Byty to: polityka prorodzinna, wspieranie rodziny, system pieczy zastepczej, pomoc spoteczna, promocja i ochrona zdrowia, wspieranie oséb
niepetnosprawnych, edukacja publiczna, przeciwdziatanie bezrobociu, kultura, kultura fizyczna i turystyka, pobudzanie aktywnosci obywatelskiej,
mieszkalnictwo, ochrona $rodowiska, reintegracja zawodowa i spoteczna.


https://smup.gov.pl/Basic

ustug mozna zaliczy¢ do ustug z zakresu zdrowia publicznego, np. czysta woda, czyste powietrze,
energia cieplna i ich wptyw na zdrowie.

Z powyzszych uwag wynika kilka wnioskéw. Po pierwsze, réznorodnos¢ miejskich ustug publicz-
nych niezaleznie od ich wewnetrznych podziatéw na obszary i podobszary jest ogromna. Wielos¢
i réznorodnos¢ tych ustug jest wtasciwie tym samym co wielos¢ i réznorodnos¢ zadan publicznych,
za ktére odpowiada panstwo i w ramach petnego zestawu praw cztowieka i trzech kluczowych
obowigzkéw wiadz publicznych: ochrony, poszanowania i realizacji tych praw.

Po drugie, liczba ustug publicznych rosnie z czasem, gdyz do ustug, ktére juz oficjalnie ustano-
wiono i uznano, dodawane sie nowe. Trzy przyktady z zakresu polityki spotecznej sg nastepujgce:
do ustug rynku pracy dodano w 2004 r. ustugi nazwane reintegracjg zawodowsg i spoteczng w ramach
zatrudnienia socjalnego; do ustug wsparcia rodziny dodano w 2011 r. ustuge asystentury rodzinie;
do ustug wsparcia rodzin opiekujgcymi sie osobami z ograniczong samodzielnoscig dodano w 2019 r.
ustuge opieki wytchnieniowe;j.

Dodawanie nowych ustug rodzi nieustanne spory i pytania dotyczace ich relacji do ustug i zawoddéw
juz ustanowionych. Dobrym tego przyktadem byty dyskusje dotyczace relacji miedzy pracg socjalng
a asystenturg rodzinie czy ustugami opiekunczymi a asystencjg osobistg dla oséb z niepetnosprawno-
Sciami. Jest to wyraz rosngcej specjalizacji i fragmentacji polegajacej na wyodrebnianiu nowych ustug
z ustug juz istniejgcych, np. z pracy socjalnej wyodrebnia sie asystentura rodzinie i staje sie nowym
zawodem. Czes¢ ustug ma bardziej generalny charakter, a w ich ramach wyodrebniane s kolejne
ustugi specjalistyczne (odpowiada to podziatowi w opiece zdrowotnej na ustugi lekarza rodzinnego
i lekarzy specjalistow), a nastepnie ustugi wspierania tych ustug (np. superwizja dla pracownikéw
socjalnych) oraz ustugi koordynacji miedzy ustugami (np. dziatanie koordynatora ustug). Ustugi wiec
mozna dzieli¢ na: ogdlne i specjalistyczne, ustugi wspierajgce i koordynujace inne ustugi, ustugi
samodzielne i pomocnicze itd.

Proces rozwoju ustug skupia uwage nauki i ujmowany jest w literaturze jako sekwencja trzech
generacji podej$¢ do ustug (Stenvall i in. 2021):

1. rozwoj poszczegdlnych rodzajéw i sektoréw ustug;

2. rozpoznanie problemu sektorowosci ustug, rozwijanie koordynacji i wspdtpracy miedzy-
ustugowej;

3. ustugi jako nieustannie zmieniajgce sie otwarte systemy zapewniania ustug i planowania
proceséw ustugowych.

Po trzecie, zakres przedmiotowy miejskiej polityki spotecznej jest szerszy niz tylko ustugi pomocy
spotecznej i wsparcia rodziny, ale wezszy niz zakres wszystkich obszaréw ustug publicznych uwzgled-
nionych i pominietych w sMuP. Jasne wyznaczenie granicy miedzy zakresem przedmiotowym ustug
lub zadan spotecznych oraz niespotecznych jest jednak trudne do przeprowadzenia. Widac¢ to rowniez
na przykfadzie cus, o czym mowa bedzie dale;j.

Whiosek generalny jest za$ taki, ze wobec zwiekszajgce;j sie liczby i réznorodnosci ustug z zakresu
polityki publicznej miast wzrasta swiadomos¢ tego, ze nalezy te wielo$¢ konceptualnie porzagdkowaé
(réwniez dla celow praktycznych: katalogi ustug i ustugodawcéw, aby mieszkarncy wiedzieli do kogo
i gdzie sie zwrdcié) oraz wprowadza¢ mechanizmy koordynacji miedzyustugowej, np. w postaci inter-
dyscyplinarnych zespotéw specjalistow réznych ustug. Zjawiska te wystepujg szczegdlnie w duzych
miastach, gdzie mniejszym problemem jest catkowity brak podazy okreslonych ustug, a wiekszym
ich komplikacja wynikajgca z wielosci i r6znorodnosci nazewniczej, réznych pozioméw odpowie-
dzialnosci, a takze zréznicowania branzowego i sektorowego (por. Ryc. 4).
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Ryc. 4. Wspdtpraca w systemie wielobranzowych, wielopoziomowych i wielosektorowych ustug spotecznych
Zrédto: M. Heidenreich i D.Rice (2016) - ze zmianami autora

Komplikacja i ztozonos¢ nie wynikajg tylko stad, ze dodawane sg nowe ustugi do starych, a wraz
z nimi nowe akty prawne i programy konkursowe na projekty ustugowe. Po stronie podazy sg ustugo-
dawcy z sektora publicznego, pozarzgdowego i prywatnego, w tym takze hybrydy miedzysektorowe,
np. spotdzielnie socjalne oséb prawnych czy fundacje korporacyjne. Ustugodawcy dziatajg w réznych
formach dziatalnosci gospodarczej (np. rézne spétki, jednoosobowa dziatalnosé, spétdzielnie) i dzia-
talnosci pozarzagdowej (fundacje, stowarzyszenia, spdtdzielnie socjalne).

tacznie wiec wyrdzniamy trzy wymiary ztozonosci miejskiej polityki spotecznej: jej wielopozio-
mowos¢, wielobranzowosc¢ i wielosektorowos$é. W kazdym z nich pojawiajg sie pola napie¢ na tle
wtadzy, konkurencji i wspdtpracy miedzy i wewnatrz tych wymiaréw. W ramach pojecia metodolo-
gicznego urbanizmu skupiamy uwage na duzych miastach i metropoliach, ktére same sg ztozonymi
i zréznicowanymi wewnetrznie organizacjami terytorialnymi. Ponownie wiec dochodzimy do mul-
ticentrycznej i sieciowej natury miejskiego rzadzenia (patrz: Teoretyczno-metodologiczne podstawy
diagnozy w (miejskiej) polityce spotecznej).



4. CENTRUM USLUG SPOLECZNYCH -

IMPLEMENTACJA PROJEKTOWA

Tytutowa jednostka organizacyjna wprowadzona do obrotu prawnego w 2019 r. zostata juz dobrze
opisana w innych publikacjach (Rymsza 2021; Szarfenberg 2021; Wiadomosci Spoteczne 2021). Przy-
pomnijmy tylko najbardziej podstawowe informacje o cus okreslone w Ustawie z dnia 19 lipca 2019 r.
o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotfecznych.

Po pierwsze, jednostka ta ma obejmowac zadania nie tylko skupione obecnie w pomocy spotecz-
nej i systemie wsparcia rodziny. Po drugie, gmina moze zdecydowac o przeksztatceniu podstawo-
wej jednostki organizacyjnej pomocy spotecznej (Gops, MOPR) w cus lub powotaé nowg jednostke
tego rodzaju (miasta powyzej 100 tys. mieszkancéw, porozumienie miedzygminne). Po trzecie, cus
zatrudniaé musi nowych specjalistéw, takich jak: organizator ustug spotecznych, koordynator indy-
widualnych planéw ustug spotecznych, organizator spotecznosci lokalne;.

Jezeli chodzi o ogdlniejsze idee i koncepcje, ktére przywotywano w celu uzasadnienia potrzeby
i ksztattu cus, mozna wskazaé: 1) traktowanie ustug spotecznych jako kluczowej formy swiadczen
ze wzgledu na ich inwestycyjny charakter (pojecie inwestycji spotecznych); 2) kierowanie ustug
spotecznych do wszystkich mieszkaricow (zasada powszechnosci i uniwersalizm); 3) podkreslanie
roli podmiotéw niepublicznych w swiadczeniu ustug spotecznych; 4) koordynacja i integracja ustug
spotecznych; s) rozwdj lokalnych spotecznosci®.

W srodowiskach zwigzanych z pomocga spoteczng i organizacjami pozarzgdowymi inicjatywa
cus spotkata sie z przychylnym przyjeciem czesci ekspertéw akademickich i z nieufnoscig ze strony
zwigzkédw zawodowych’.

W dalszej czesci tego punktu skupimy uwage na uwarunkowaniach implementacji cus. Ustawa
nie przewiduje obowigzkowosci wdrozenia cus dla samorzaddw, ani bodzcéw finansowych dla nich
na sfinansowanie przeksztatcenia jednostki juz posiadanej lub powotania nowe;j takiej jednostki. Brak
obowigzku i dodatkowego finansowania zagraza implementacji ustawy. Tylko kilka gmin w catym
kraju zdecydowato sie na wdrozenie cus bez dodatkowych $rodkéw?. Reforma organizacyjna mu-
siataby by¢ bardzo atrakcyjna sama w sobie, zeby sie upowszechnita bez natozenia obowigzku i/lub
bez dodatkowych sSrodkéw na wdrozenie, np. po powotaniu cus wydatki gmin na zadania spoteczne
znacznie by spadaty, co by uzasadniato podjecie reformy lokalnej organizacji ustug spotecznych z wta-
snych zasobdw. Reformy organizacyjne pomocy spotecznej nie s3 tez zapewne na tyle atrakcyjne
politycznie, aby lokalni politycy tylko ze wzgleddw politycznych sie na nie decydowali. W niektorych
gminach moze miec to jednak znaczenie, szczegdlnie gdy znaczna czes¢ ludnosci korzysta z pomocy
spotecznej (przyktadem jest gmina Gérowo ltawieckie).

6 Idee te s3 poddawane dyskusji w literaturze, np. skupianie uwagi na ustugach spotecznych w reformach paristwa opiekuriczego i podejscie inwestycji
spotecznych (Bonvin i in. 2018; Szelewa, Polakowski 2020; Parolin, Van Lancker 2021). Z kolei zlecanie ustug spotecznych podmiotom niepublicznym
jest czescig nowego zarzadzania publicznego, gdzie gtéwng ideg byta poprawa jakosci ustug poprzez wprowadzanie mechanizméw konkurencji
(Przywojska 2014; dyskusja empiryczna dotyczaca ustug publicznych - zob. Lapuente, Van de Walle 2020).

7 Data temu wyraz Ogélnopolska Organizacja Zwigzkowa Pracownikéw Socjalnych i Pomocy Spotecznej podczas konsultacji projektu i uchwalania
ustawy, zob. tez krytyczny raport o projektowych cus oparty na badaniach ankietowych (Dunajewska, Boryczko 2022).

8 Wedtug bazy danych cus siedem z nich realizowato reforme organizacyjng bez dodatkowych srodkéw z EFs, byty to zaréwno miasta do 50 tys.
mieszkaricéw (np. Swidnik, Sochaczew), jak i niewielkie gminy wiejskie (np. Gérowo ltawieckie) - zob. Baza Centrum Ustug Spotecznych w Polsce.
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Wyjsciem z problemu wyspowej implementacji nieobligatoryjnego cus bez ustawowych bodz-
céw finansowych dla samorzaddéw byto uzyskanie zewnetrznych srodkéw na projektowe wdrazanie.
W implementacje zostat wiec zaangazowany Europejski Fundusz Spoteczny. Ogtoszono konkurs
na projekty pod warunkiem, ze gminy zdecyduja sie na reforme organizacyjng. Projekty cus nazy-
wane s3 pilotazem, ale te organizuje sie zwykle po to, aby dokona¢ ich ewaluacji w celu wsparcia
podjecia decyzji dotyczacej przedmiotu pilotazu. W tym przypadku byto odwrotnie, najpierw podjeto
decyzje o cus i jego ksztatcie organizacyjnym, uchwalono ustawe, a nastepnie przeprowadzono jej
ograniczong implementacje poprzez projekty EFs z uzasadnieniem, ze da to informacje wazne dla
dalszych zmian w ustawie o realizowaniu ustug spotecznych w cus (koncepcja ,kroczgcej zmiany”).
Zmiany ustaw po ich uchwaleniu sg powszechng praktyka. Projekty cus interpretujemy wiec jako
czes$ciowe wyjscie z problemu implementacji ustawy.

Konkurs na projekty cus ogtoszono, oferujgc maksymalnie 3 min ztotych na projekt (Srednia dofi-
nansowan wynosita 2,9 min ztotych) i 42 gminy zdecydowaty sie na realizowanie reformy organiza-
cyjnej przez 3 lata (wiekszos¢ projektédw konczy sie wraz z koricem grudnia 2023 r.) - zob. Wisparcie
tworzenia centréw ustug spotecznych i rozwdj dostarczanych przez nie ustug (2019).

Im gmina mniejsza, tym bardziej atrakcyjna finansowo jest dla niej taka oferta ze wzgledu na udziat
maksymalnego dofinansowania do jej wydatkdéw na cele spoteczne oraz catego budzetu. Mediana
liczby ludnosci gmin, ktére realizujg projekty cus to 14,2 tys. mieszkancéw. Tylko trzy samorzady re-
alizujace projekty miaty ponad 100 tys. mieszkancéw (Elblagg, Torun, Koszalin). Trzy kolejne zblizajgce
sie do definicji miast oEcp miaty wiecej niz 40 tys. ludnosci, a mniej niz 100 tys. (Jarocin, Starachowice,
Myslenice). Oferta okazata sie wiec atrakcyjna przede wszystkim dla matych gmin miejsko-wiejskich
lub wiejskich, cho¢ w zasadach konkursu byta tez mozliwosé, aby duze miasta wystepowaty o srodki
na utworzenie odrebnej jednostki organizacyjnej cus lub na przeksztatcenie MOPR w cus.

Z trzech duzych miast dwa miasta na prawach powiatu (Elblgg i Koszalin) wybraty najbardziej
interesujacy typ przeksztatcenia organizacyjnego pod wzgledem mozliwosci konsolidacji ustug spo-
tecznych w jednej jednostce organizacyjnej: ,Typ 4 - to cus dziatajgce w miastach na prawach
powiatu (z wytgczeniem miast wojewddzkich), powstate przez przeksztatcenie mopr (miejskiego
osrodka pomocy rodzinie - placéwki wsparcia tgczacej zadania ops i PCPR)” - zob. Finansowanie cus
w ramach projektu ers (b.d.). MOPR jednak juz wczesniej realizowat ustugi spoteczne nalezace do za-
dan powiatu i gminy, a wiec jego przeksztatcenie w cus zasadniczo niewiele zmienia pod wzgledem
wiekszo$ci zadan, za ktére wczesniej odpowiadata ta jednostka®. Réznica w stosunku do gmin, ktére
nie s gminami miejskim na prawach powiatu jest taka, ze ops w tych gminach nie odpowiada za za-
dania spoteczne powiatu, wiec s3 to jednostki z mniejszym zakresem ustug spotecznych. Stad tez
wynika relatywnie wieksza tatwos¢ przeksztatcenia ops w gminie mniejszej poprzez wiaczenie w jej
zadania czesci tego, za co odpowiada powiat, np. niektérych ustug wsparcia rodziny czy poradnictwa
specjalistycznego. Jezeli jednak do tego dojdzie, to powiat nadal ma obowigzek zapewniania tych
ustug. Powstaje wiec ryzyko duplikowania sie zadan obu jednostek samorzadu.

Przyktadem atrakcyjnosci finansowej projektu cus dla matej gminy niech bedzie gmina miejsko-
-wiejska Alwernia. W budzecie na 2022 r. na pomoc spoteczng zaplanowano tam wydatki 4,3 milio-
na zt, a projekt cus widnieje tam z kwotg 1,3 miliona zt, co oznacza, ze wydatki na projekt to 30%
wydatkéw gminy na pomoc spoteczng w tym roku. Dla poréwnania, Torun zaplanowat wydatki w tym
dziale w 2022 r. na poziomie 101 milionéw zt, w czym 2,8 miliona (podzielone na trzy lata) na projekt
cus stanowito tylko 1% tych wydatkéw. Gdyby Torun miat dosta¢ tyle samo co Alwernia w stosun-

9 Wyjatkiem jest tu Warszawa, gdyz w jej przypadku zadania powiatu wykonuje odrebna jednostka organizacyjna Warszawskie Centrum Pomocy
Rodzinie. Po drugiej stronie mamy ops w kazdej dzielnicy, co tez jest wyjatkowym rozwigzaniem na tle innych miast na prawach powiatu. Gdyby
Warszawa zdecydowata sie na powotanie Warszawskiego cus, ktéry by taczyt zadania spoteczne powiatu i gminy oraz usunatby dzielnicowos$é pomocy
spotecznej, to bytaby to bardzo radykalna reforma. Warszawa powotata jednostke pod nazwg cus w 2016 r., ale jej zakres zadan koncentruje sie na ustu-
gach opiekunczych, specjalistycznych ustugach opiekuriczych oraz czesci ustug wsparcia rodziny. Nie jest to wiec cus w rozumieniu ustawy z 2019 .



ku do globalnej kwoty wydatkéw na pomoc spoteczng, to musiatby otrzymac kwote ponad 30 razy
wiekszg. Tak duze Srodki dla matej gminy na to, co wczesniej nazywano pomocg spoteczng, a teraz
ustugami spotecznymi dla wszystkich mieszkaricéw, moze zmienia¢ postrzeganie tego obszaru przez
lokalnych politykow i interesariuszy.

Wyjscie projektowe z trudnosci implementacji to tylko tymczasowe rozwigzanie. Co po tym, jak
zakoriczg sie projekty cus pod koniec 2023 r.? Dla Srodowisk popierajgcych reforme cus jest to wyzwa-
nie, gdyz po zakonczeniu projektdw, trzeba bedzie zadaé pytanie: skoro byt to pilotaz, to co z niego
wynika dla reformy lokalnej polityki spotecznej? Dla matych gmin realizujagcych projekty cus gtow-
nym wyzwaniem jest za$ warunek trwatosci, tzn. nie moga one po prostu powrdci¢ do stanu sprzed
zmian organizacyjnych po zakoriczeniu projektu'®. Warunek trwatosci tak zostat skonstruowany,
ze samo utrzymanie nowej formy organizacyjnej jest wymogiem bezwyjgtkowym, natomiast moze
sie zmniejszy¢ oferta ustug, co obwarowano koniecznoscig uzasadnienia analizg potrzeb mieszkan-
cdw. W przypadku Alwerni i jej podobnych gmin, ktéra otrzymata dodatkowo % budzetu na pomoc
spoteczna, z czego 30% ma zleci¢ poza sektor publiczny, bedzie to potencjalnie duze wyzwanie.
Hipoteza jest jednak taka, ze nie bedzie dla gminy duzym problemem wykonanie samodzielnie czy
zlecenie firmie prywatnej analizy, ktéra zakorczy sie wnioskiem, ze zapotrzebowanie na okreslone
ustugi sie zmniejszyto.

Kolejne finansowanie projektéw cus z EFs w perspektywie 2021-2027 zostato juz przesgdzone
zaréwno w projekcie programu centralnego Fundusze Europejskie na Rzecz Rozwoju Spoteczne-
go: ,wspieranie gmin w tworzeniu cus i rozwoju dostarczanych przez nie ustug” (MFiPR 2021) oraz
w projekcie wytycznych dla programéw regionalnych™. Gminy, ktére zrealizowaty projekty cus beda
mogty sktadac kolejne projekty na ustugi spoteczne, aby z nich sfinansowa¢ warunek trwatoscii w ten
sposéb forma organizacyjna cus utrzyma sie co najmniej przez 6 lat bez koniecznosci ograniczania
oferty ustug wprowadzonej dzieki sSrodkom z ers. Gdyby tego nie zrobiono, mozna przewidywad,
ze utrzymywano by cus, ale nastgpitoby znaczne ograniczenie pierwotnej oferty ustug spotecznych.

Po nakresleniu uwarunkowan implementacji projektowej cus mozemy lepiej zrozumie¢, przed
jakimi wyzwaniami staty zaréwno srodowiska popierajgce cus, jak i samorzady i projektodawcy
z gmin. Dla pierwszych i drugich implementacja projektowa wigze sie ze spetnianiem warunkdéw
stawianym projektom finansowanym z ers. Warunki te niekonieczne zgodne s3 z ideg oddolnego
procesu aktywizacji i rozwoju spotecznosci lokalnej, poprzez ktéry dokonana zostanie autentyczna
transformacja ideowa, organizacyjna i finansowa pomocy spotecznej w lokalng polityke spoteczna
opartg na ustugach spotecznych dla wszystkich mieszkaricow.

10 Regulamin konkursu: ,Wnioskodawca... zobowiazuje sie do kontynuacji dziatania cus i utrzymania oferty ustug spotecznych w okresie co najmniej
3 lat od zakonczenia realizacji projektu. Liczba miejsc Swiadczenia ustug spotecznych moze ulec zmniejszeniu w okresie trwatosci tylko, gdy wynika
to z analizy potrzeb mieszkaricdw”. (Regulamin konkursu ,Wsparcie tworzenia centréw ustug spotecznych i rozwdj dostarczanych przez nie ustug” nr:
POWR.02.08.00-1P.03-00-001/20).

11 W projekcie wytycznych dla instytucji zarzadzajacych programami regionalnymi w okresie 2021-2027 wprowadzono jednak utrudnienie finanso-
wania cus, ktére juz powstaty: 1z RP zapewnia, ze w przypadku wsparcia cus utworzonych w PO WER, w okresie realizacji oraz trwatosci projektéw
nie nastapi podwdjne finansowanie wydatkédw. Wsparcie ustug $wiadczonych przez te cus (w okresie realizacji projektéw pPo WER oraz w okresie ich
trwatosci) moze dotyczy¢ wytacznie wprowadzenia nowych ustug lub zwiekszania wolumenu istniejgcych ustug pod warunkiem, ze wynika to z lokal-
nej analizy potrzeb” (Projekt wytycznych dotyczqcych realizacji projektéw z udziatem srodkdw Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus w regionalnych
programach na lata 2021-2027 2022).
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UStUG SPOLECZNYCH

W tym punkcie dokonana zostanie ocena przebadanych diagnoz potrzeb i potencjatéw w projektach
cus. Najpierw jednak przedstawione zostang wnioski z jedynych do tej pory badan tego rodzaju
ze wstepnej wersji raportu z monitoringu projektéw cus (Karwacki, Rymsza 2022).

Przeanalizowano tam dwa rodzaje wymaganych dokumentéw projektowych: diagnozy potrzeb
i potencjatu spotecznosci lokalnej w zakresie ustug spotecznych (z uwzglednieniem konsultacji miesz-
kancow, DPiP) oraz programy ustug spotecznych. W raporcie przedstawiono analize 8 diagnoz bez
uzasadnienia ich wyboru. Analiza data bardzo pozytywne oceny, nie wspominano o zadnych proble-
mach, ktére miatyby wystepowac w tych dokumentach oraz procesie ich przygotowywania. W tym
punkcie ocenie zostanie poddana jakos$¢ tych wnioskéw w Swietle niezaleznej analizy 32 prip.

Autorzy monitoringu stwierdzajg na przyktad: ,Diagnozy uwzgledniajg przyktady spéjnosci meto-
dologicznej i potencjatu metodycznego w zakresie diagnozowania w polityce spotecznej”?. Twier-
dzenie to uzasadnione jest poprzez wskazywanie wielosci zastosowanych technik w diagnozach:
analize danych zastanych, sondaze z réznymi kategoriami oséb, wywiady zogniskowane, skrzynke
inspiracji, metode world cafe, panele eksperckie, konsultacje spoteczne, mapy mysli, monitoring
lokalnych medidéw. Mozna mie¢ watpliwosci, czy zastosowanie réznych technik zbierania danych
dowodzi ,spoéjnosci metodologicznej”. Wystepuje tu ryzyko, ze rozmaite techniki badar ilosciowych
i jakosciowych oraz konsultacji spotecznych zastosowane niezaleznie, bez wyraznej koncepcji taczenia
ze sobg ich procesu i wnioskéw. Kazda z technik ma swoje wymagania, aby dac rzetelne rezultaty,
moze wiec dojs¢ do kumulacji probleméw metodologicznych, gdy wezmiemy pod uwage wszystkie
techniki tacznie, np. niereprezentatywna préba w badaniu ilosciowym, problemy w jasnym formuto-
waniu pytan do kwestionariusza ankiety, uogdlnianie wynikdw z badan jakosciowych z kilkoma czy
kilkunastoma osobami, ktérych dobér budzi watpliwosci.

Kolejny wniosek na podstawie analizy diagnoz byt nastepujacy: ,Przeprowadzano pogtebione
wnioskowanie na podstawie zgromadzonych danych... podjete dziatania umozliwity odczytanie
wszechstronnych powigzan czynnikéw generujacych wystepowanie probleméw spotecznych oraz
odczytanie synergicznych zwigzkéw i wzajemnych sprzezen miedzy czynnikami generujagcymi okre-
$lony problem spoteczny”. Ztozonos$¢ problemdéw spotecznych jest do$é dobrze znanym zagadnieniem,
majgcym swoja literature dotyczacg probleméw trudnych do jednoznacznego zdefiniowania i rozwia-
zywania (wicked problems). Tak przedstawiany jest miedzy innymi problem ubdstwa (Spicker 2016).

Proponowanie rozwigzan trudnych problemdw spotecznych na podstawie analizy réznych rodza-
jow danych wymaga odpowiedniego zaprojektowania samego badania oraz odpowiednich technik
wnioskowania. W analizowanym raporcie przyktadem pogtebionych wnioskowan byto to, ze ,zogni-
skowane wywiady grupowe jako cel interwencji wskazywaty na usprawnienia komunikacji miedzy
instytucjami czy konieczno$¢ aktualizacji wiedzy w konkretnych instytucjach”. Nie wydaja sie by¢

12 Wszystkie cytaty za A.Karwacki, M.Rymsza (2022).

24 Ocena diagnoz potrzeb i potencjatéw spotecznosci lokalnej w zakresie ustug spotecznych



to odkrywcze wnioski, choé przypominajg o sieciowym charakterze wspotczesnego rzgdzenia, o czym
byta mowa w punkcie 2.

Autorzy raportu stwierdzajg tez, ze diagnozy stuzyty ,weryfikacji jakosci polityki ustug w gminach”.
Gtéwnym przyktadem byt tu pomiar satysfakcji ze $wiadczenia ustug oraz oszacowanie ,,mozliwosci
tworzenia sieci i partnerstw ustugodawcéw”. Podkreslano, ze taki proces prowadzi do ,,upodmio-
towienia mieszkafcow jako odbiorcédw ustug i klientow instytucji”. Jakos$¢ ustug to ztozone pojecie,
ktére zaréwno od strony konceptualizacji, jak i pomiaru rozwija sie od dawna (Szarfenberg 2010).
Nie ogranicza sie ono do pomiaru satysfakcji z otrzymanych ustug. Z kolei sieci i partnerstwa ustu-
godawcdw dobrze oddajg sieciowos¢ wspotczesnego rzadzenia.

Warto zwrdcic tu uwage na to, ze w prywatyzacji i urynkowieniu ustug publicznych chodzito o kon-
kurencje jako mechanizm uzyskiwania dobrej jakosci przy umiarkowanych kosztach. W przypadku
sieci i partnerstw ten mechanizm jest mniej jasny. W ujeciu ekonomicznym konkurencja po stronie
sprzedawcow jest gtéwnym wyznacznikiem ceny i jakosci. Monopol lub zmowy ustugodawcéw
uderzajg w konkurencje i sg oceniane negatywnie. Dyskusja ta jest zwigzana z krytyka podejscia
rynkowego do ustug spotecznych, ktére jednak jest dobrze osadzone w mechanizmach przetargéw
publicznych i konkurséw ofert.

Spoéjrzmy teraz na to, jak rozumiano cel diagnoz, ktére miaty stuzy¢ ,konstruowaniu wigzek ustug
przeznaczonych dla konkretnych grup lub kategorii”. W analizowanych dokumentach autorzy zna-
lezli ,okreslone konkretne, spdjne zestawy ustug stanowigcych niezbedng oferte wsparcia”. Podano
tez przykfady takich pakietéw: pakiet socjalny (m.in.: doradztwo psychospoteczne, praca socjalna,
asystent rodziny, schronienie specjalne); pakiet reintegracyjny (m.in.: rehabilitacja spoteczna i za-
wodowa, doradztwo specjalne, pomoc psychologiczna, aktywizacja oséb z niepetnosprawnoscia,
oséb z grup zagrozonych wykluczeniem, mieszkania wspomagane, mieszkania chronione, wsparcie
w samotnosci). Wiadomym jest, ze rodziny korzystajgce z pomocy spotecznej czesto majg wiele pro-
blemdw i zasobéw, na ktére majg odpowiadac i bra¢ pod uwage rézne ustugi skierowane do dzieci,
do matzenstw i do konkretnych oséb w rodzinach®®. Czy pakiety ustug s3 spéjne z tymi problemami
i zasobami zalezy od analizy spéjnosci na poziomie poszczegdlnych rodzin, a nie tylko grup wyzna-
czonych przez ogdlne kategorie typu wiek czy poziom sprawnosci.

We wnioskach z analizy diagnoz nawigzano tez do profesjonalizacji ustug: ,Wnioski z diagnozy
stuza profesjonalizacji proceséw swiadczenia ustug niezaleznie od oferty cus”. Przyktady dowodza-
ce stusznosci tego wniosku: ,wskazywane w diagnozach wyzwania dokonywania zmian w ramach
funkcjonowania konkretnych instytucji - poprawy jakos$ci obstugi i jakosci komunikacji w systemie
ochrony zdrowia, niezbednych gminnych inwestycji w infrastrukture, zmian w zakresie architektury
krajobrazu, wyzwania w zakresie promocji gminy, jako atrakcyjnego miejsca do zycia i przestrzeni,
w ktérej mtode pokolenia bedg chciaty pozostaé”. Radzenie sobie z tymi licznymi wyzwaniami wy-
maga kompetencji od lokalnych interesariuszy, wiec w tym sensie pojawia sie popyt na profesjona-
lizacje. Widzimy jednak, ze problemy i wyzwania sg tak rézne i rozproszone, ze powstaje ryzyko ich
pobieznego scharakteryzowania, bez okreslenia potrzebnych kompetencji i sposobdw ich uzyskania.

Przeanalizowany dokument skupia sie wiec gtdwnie na silnych stronach diagnoz, a formutowane
whnioski sg bardzo ogdlne, co pozostawia duzg przestrzen do eksploracji na podstawie niezaleznych
badan zreferowanych w dalszej czesci tego punktu.

Na potrzeby tego raportu zebraliSmy dane dotyczace 32 diagnoz (por. Ryc. 5, zob. Aneks meto-
dyczny). Wiekszos¢ z nich zostata zlecona réznym podmiotom prywatnym, niektére z nich wykonaty
diagnozy w kilku gminach z réznych wojewdédztw, np. firma Lokalne Badania Spoteczne wykonata
diagnozy w pieciu gminach, a firma Oficyna Profilaktyczna w trzech gminach.

13 Przyktadem tego rodzaju jest projekt innowacyjny Praski Kokon - zob. , Praski Kokon” (2021).
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Zlecanie diagnozy potrzeb i potencjatu gminy w zakresie ustug spotecznych moze wydawac sie
watpliwg decyzjg ze wzgledu na to, ze gminy maja obowigzek przeprowadzania corocznej Oceny
Zasobéw Pomocy Spotecznej (0zps), ktdra zastgpita wczesniejszy bilans potrzeb pomocy spotecz-
nej. W raporcie na temat tego narzedzia stwierdzono, ze pogtebianie analiz w ramach ozps moze
Swiadczy¢ o tym, ze ,narzedzie stato sie w Swiadomosci gmin i powiatéw jednym z podstawowych
dokumentdéw diagnostycznych pomocy spotecznej” (Nowy sposéb sporzgdzania ozps... 2018). Jest
to wiec praktyka obecna w pomocy spotecznej od dziesigtkdw lat. Instrument ozps zostat zrefor-
mowany w projekcie EFs pt. ,Narzedzie agregowania i monitorowania danych w obszarze wtagczenia
spotecznego” w 2018 r. w celu poprawy jego jakosci.
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W niewielkiej wiekszosci diagnoz nie nawigzywano w ogéle do ozps (18 dokumentdéw), w czesci
jednak byty takie nawigzania (15 dokumentéw). Nie jest jasne z jakich powoddéw w 18 przypadkach
nie korzystano z instrumentu, ktory zostat zaprojektowany wtasnie po to, zeby diagnozowac lokalne
potrzeby i zasoby w zakresie typowych problemdw i ustug spotecznych. Nawet jezeli autorzy dia-
gnoz uznawali sam ten instrument i dane z 0zps za nieprzydatne, to wymagatoby to przynajmnie;
uzasadnienia, a wiec réwniez przywotania tego dokumentu w diagnozie.

Wskazana przez autoréw raportu z monitoringu projektéw cus wielo$¢ technik badan spro-
wadza sie do kilku standardowych technik zbierania danych: badania za pomocg kwestionariusza
ankiety w kilku wariantach (np. cawi, papr1), wywiadéw grupowych, w tym fokusowych oraz pogte-
bionych wywiadéw indywidualnych, przegladu literatury i analizy danych zastanych. Reszta form
miata zwigzek z wymogiem konsultacji mieszkaricow, np. réznego rodzaju spotkania i warsztaty oraz
spacery badawcze, ktére uwzgledniono w 21 diagnozach. Przy czym konsultacje spoteczne mogty
mie¢ minimalistyczny przebieg polegajacy na ogtoszeniu w BIP gminy informacji o opublikowanym
dokumencie i oczekiwaniu na uwagi przesytane drogg elektroniczng. Jak podkreslano wyzej, samo
to, ze prowadzono badania ilosciowe, jakosciowe oraz konsultowano mieszkancéw nie gwarantuje
ani spéjnosci, ani rzetelnosci badania, ani tez autentycznosci konsultacji spotecznych. Wymagatoby
to analizowania pytan badawczych, zastosowanych narzedzi, procesu ich wdrozenia, poczawszy
od konstrukcji pytan do kwestionariuszy, reprezentatywnosci préby oraz oceny rzetelnosci narzedzi
i wnioskdw z badan jakosciowych i konsultacji spotecznych.

Ocena rzetelnosci metodologicznej diagnoz wymagataby, aby w kazdej z nich doktadnie omawia-
no teorie, metodologie i do kazdej z nich dofgczano zastosowane narzedzia, czyli kwestionariusze
ankiet, scenariusze wywiadéw, kody do analizowania dokumentdéw itd. Nawet jezeli przyjmiemy,
ze diagnozy nie muszg by¢ w petni zgodne ze standardami badan naukowych, to pozostaje pytanie,
w jakim minimalnym stopniu jednak powinny by¢ z nimi zgodne. Przyktadowo, tylko w jednej dia-
gnozie odniesiono sie do dyskusji o definicji potrzeb (pojecie przeciez kluczowe dla diagnozy potrzeb),
w jednej tylko omawiano btedy standardowe (pojecie kluczowe dla uogédlniania wnioskéw z préby).

Duze ryzyko niskiego poziomu rzetelnosci niosta sama tematyka diagnoz. Po pierwsze, nie jest
jasne jaka koncepcje potrzeb i potencjatéw przyjeto w wiekszosci diagnoz potrzeb i potencjatéw.
Okreslenie obiektywnych potrzeb wymaga doktadnych informacji o populacji i licznych zatozen
dotyczacych tego, co jest niezbedne dla réznych gospodarstw domowych i réznych oséb w tych
gospodarstwach (oraz poza nimi), czy rodziny te i osoby majg to, czego potrzebuja, czy tez nie
majg, bo tego nie chca, albo nie majg i tego chca, ale je na to nie sta¢. Badania deprywacji potrzeb
materialnych i spotecznych sg prowadzone przez Gus w Polsce na zlecenie Eurostatu. Tylko w czte-
rech diagnozach nawigzano do pomiaru deprywac;ji lokalnej na podstawie Oceny Zasobéw Pomo-
cy Spotecznej. W poréwnaniu z obiektywnym badaniem potrzeb zadawanie ogdlnych pytan o to,
co jest potrzebne z zakresu kilkunastu ustug okreslonych przez ustawodawce lub autoréw diagnoz
ma znaczenie jedynie uzupetniajace.

Po drugie, wielos¢ i ztozonos¢ poszczegdlnych nazw ustug spotecznych, probleméw spotecznych
jest tak duza, ze zadawanie pytan o ocene réznych cech tych ustug i problemdw oraz o ich subiektyw-
ne wyjasnianie jest duzym wyzwaniem. Jezeli w lokalnej polityce spotecznej umiescimy 14 zakreséw
ustug z ustawy o cus, ktére same w sobie majg ztozony charakter, to zadanie 5 pytan o kazdy z za-
kreséw ustug daje w efekcie 70 pytan. Jezeli zadamy jedno pytanie o kazdg z nich, to bedzie juz 14
pytan, ale jedno pytanie o jaki$ zakres ustug daje niewiele informacji. Jak sobie wykonawcy diagnoz
radzili z takimi problemami?

Wezmy przyktad pytania z narzedzia zastosowanego w diagnozie dla projektu cus gminy tapy
(cus tapy - ankieta dla wszystkich mieszkaricow b.d.): ,Zgodnie z wtasng wiedzg prosze ocenic ilos¢
i jako$¢ wskazanych ustug w gminie tapy”. Wymieniono tam nastepujace dziewie¢ ustug.
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Skala odpowiedzi byta nastepujaca: ,,zupetnie mnie nie zadowala”, ,,raczej mnie nie zadowala”, ,nie
mam zdania”, ,raczej mnie zadowala”, ,,catkowicie mnie zadowala”. Liczba udzielonych odpowiedzi
wynosita ogétem 150 na 21 653 mieszkancéw gminy, a w tym konkretnym pytaniu odpowiedziato 99
respondentdw, przy czym ,nie mam zdania” zaznaczato w zaleznosci od ustugi od 22% do 55% z nich.

Pytanie zostato wiec zle skonstruowane, gdyz pytano jednoczesnie o ocene dwoch abstrakcyj-
nych aspektow ustugi - o jej ilos¢ (w godzinach, miejscach?) oraz jakos¢ (jakos¢ ustug ujmuje sie
w wielu wymiarach), a ustugi moga by¢ dostepne ilosciowo, ale niskiej jakosci, a gdy sg niedostepne,
to ocenianie ich jakosci jest problematyczne. Wyprowadzanie wnioskéw z odpowiedzi na to pytanie
w postaci uogdlniania z réznicy w opiniach np. o ztobkach miedzy 43 odpowiedzi, ze nie zadawala ich
ilos¢ i jakos¢, a 21 odpowiedzi, ze zadawala, jest obarczone duzym btedem wynikajgcym z nierepre-
zentatywnej liczby odpowiedzi w stosunku do wszystkich mieszkancéw gminy. Pytanie o potrzeby
i ich deprywacje dotyczace opieki nad dzie¢mi nalezato zadawac przede wszystkim reprezentatywne;j
grupie rodzin, ktére miaty dzieci w wieku ztobkowym.

Niektore z pytan w tej samej ankiecie wydaja sie by¢ niedostosowane do celu, w jakim powotano
cus. Nie jest misjg cus tapy naprawianie oswiaty na terenie gminy, a stad, czy celowym byto pytanie
mieszkancdw o to ,,Jakie s3 Pana/Pani zdaniem najwazniejsze problemy dotyczace oswiaty na terenie
gminy?”, | Jak ocenia Pan/Pani wyposazenie placéwek oswiaty?”.

Jest to tylko prébka bardziej wnikliwego spojrzenia na pojecia i narzedzia, ktére zastosowano
w jednej diagnozie potrzeb i potencjatu gminy w zakresie ustug spotecznych. Zeby wiec ocenié¢
rzetelno$¢ diagnoz tacznie, nalezatoby kazda z nich oceniaé pod tymi wzgledami, a wtedy wnioski
dotyczace ich jakosci mogtyby by¢ rzetelne.

Wskazane wyzej watpliwosci wptywaja tez na rzetelnos¢ rekomendacji, ktére wedtug autoréw
miaty wynikaé z diagnoz potrzeb i potencjatu. W teorii doktadna identyfikacja potrzeb i stanu ich
zaspokojenia w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym powinna da¢ tez informacje o tym, jakich
ustug spotecznych brakuje, a w szczegdlnosci jaka jest skala tych brakéw, co pozwolitoby wycenié
koszty ich zapewnienia. Jezeli w gminie Alwernia finansowanie projektu stanowito 30% jej budzetu
pomocy spotecznej w 2022 r., to czy w rekomendacjach z diagnozy potrzeb dla tej gminy znajdziemy
uzasadnienie dla tak duzego wzrostu wydatkéw? Wymienia sie tam rézne ustugi, wiec liczba ich nazw
robi wrazenie, ale nie ma tam zadnych konkretéw dotyczgcych tego, ile rodzin i oséb potrzebuje
tych ustug, w jakiej ilosci i w jakim czasie.

Trudno oszacowaé potrzeby za pomocg pytan: ,Co Pana/Pani zdaniem, stanowi najwazniejszy
obszar probleméw i wymaga pilnego rozwigzania w gminie?”, ,Czy zdaniem Pana/Pani, na terenie
gminy jest potrzebny dostep do nastepujgcych specjalistow?”. Mieszkarncy skonfrontowani z dtugimi
listami nazw ustug spotecznych i specjalistow moga wskazywac je wszystkie jako mniej lub bardziej
potrzebne na terenie gminy. Co pdzniej powtarzane jest jako rekomendacje z diagnozy potrzeb we-
dtug odsetkdw wskazan. Nie wynika stad, jakie sg obiektywne potrzeby, kto ma je zaspokojone, a kto
ich nie ma zaspokojonych i w jakiej skali i gtebokosci wystepuje niezaspokojenie. Gdyby powiedzie¢,



ze za darmo zapewnimy dostep do wysokiej jakosci ustug i specjalistdw wyliczonych na dtugich
listach, wtedy wiele oséb stwierdzi, ze chetnie z nich skorzysta lub wyobrazi sobie, ze s3 w gminie
osoby, ktére ich potrzebujg. Czy z tego wynika, ze bez tych ustug i specjalistéw sytuacja tych rodzin
i 0s6b znacznie sie pogorszy?

Dokfadne oszacowania formy ustug, ich ilosci i czestotliwosci oraz liczby oséb, ktére majg z nich
korzysta¢ znajduje sie dopiero w drugim rodzaju dokumentu projektéw cus, czyli w programach
ustug spotecznych (pus, patrz kolejny punkt). Podziat zadan byt wiec taki, ze diagnoza potrzeb stuzyta
do rekomendowania listy ustug spotecznych, a dopiero program ustug spotecznych dostarczat do-
ktadnych informacji o planowanym wymiarze tych ustug. Bardziej logicznym wydaje sie, ze diagnoza
potrzeb i potencjatéw wskazuje nie tylko rodzaje, ale i skale potrzeb w zakresie ustug spotecznych,
a program ustug spotecznych jest planem, w ktérym zostanie pokazane jak zostang one zapewnione
mieszkancom we wskazanych w diagnozie ilosciach i jakosci i jak bedzie to monitorowane i oceniane
pod wzgledem skutecznosci i efektywnosci. Mozliwe, ze za faktyczny uktad odpowiadat projektowy
charakter cus. Gminy, sktadajgc wnioski, wiedziaty o jakie kwoty wystepujg (maksymalne dostepne),
wiec dostosowywaty do nich koszty ustug poprzez wyznaczenie ich wymiaru. Jest to dziatanie racjo-
nalne z perspektywy otrzymania maksymalnej kwoty dofinansowania, ale powstaje ryzyko, ze tak
okreslone wydatki na ustugi beda w mniejszym lub wiekszym stopniu odbiegaty od rzeczywistych
i obiektywnych potrzeb mieszkaricow.



6. OCENA PROGRAMOW UStUG SPOLECZNYCH

W tradycyjnym podejsciu ewaluacja ustug spotecznych moze mie¢ charakter ewaluacji ex ante zapla-
nowanych ustug w poréwnaniu ze stwierdzonymi potrzebami, problemami i zasobami mieszkaricow
gmin. W ujeciu ex post ewaluacji podlega stwierdzony wptyw ustug spotecznych na problemy, ktére
miaty one rozwigzywac, np. jezeli z diagnozy wynikato, ze problemy przemocy w rodzinie rozwiazg
okreslone ustugi w ustalonej ilosci i jakosci dostarczone rodzinom w gminie w czasie 2-3 lat, to ocze-
kujemy, ze przemoc w rodzinie w tej gminie istotnie zmniejszy sie w trakcie i po udzieleniu tych
ustug (Szatur-Jaworska 2010).

Problemem ustug zapewnianych projektowo jest zwykle to, ze ich wszechstronno$¢ i skala jest
za mata, aby zmienity sie wskazniki probleméw dla wiekszych obszaréw. Szczegdlnie w ostatnich
latach inne czynniki, takie jak cho¢by pandemia, wojna za granica, uchodzctwo, zmieniajg znaczgco
sytuacje i dynamike wskaznikéw zdrowia (kryzys zdrowotny), ubéstwa (kryzys kosztédw zycia) i bez-
domnosci (kryzys uchodzczy). Z kolei przed 2020 r. wskazniki problemdéw spotecznych zmniejszaty sie
ze wzgledu na trendy demograficzne i w gospodarce, np. coraz nizsze poziomy bezrobocia i szybki
wzrost ptac realnych.

Kolejnym problemem jest trudnos¢ oddzielania od siebie wptywu ustug juz udzielanych od wptywu
ustug, ktére udzielano dodatkowo. W tym drugim przypadku byty one finansowane nie tylko z pro-
jektow cus, ale réwniez z projektéw finansowanych z programdw regionalnych. Generuje to ko-
lejne trudnosci w odrdznieniu wptywu tych samych lub zblizonych ustug spotecznych finansowych
z réznych projektow dla tych samych osoéb i rodzin. Gdy s3 to rézne ustugi, taki problem réwniez
wystepuje, np. czy do poprawy funkcjonowania rodziny bardziej przyczynita sie ustuga A, czy tez
ustuga B, ktére mogty by¢ udzielane w sekwencji czasowej lub jednoczesnie?

Nalezy zwréci¢ uwage, ze czes¢ projektéw cus przeznaczona na ustugi spoteczne byta wiasciwie
tozsama z projektami finansowanymi z RPO réwniez na ustugi spoteczne. Przynajmniej czes¢ gmin reali-
zujgcych projekt cus korzystata tez z projektow RPO na ustugi spoteczne jako takie lub na poszczegdline
ustugi, ktére sg wigczone w zakres ustug spotecznych (integracja, wtaczenie spoteczne), np. gmina
Milanéwek otrzymata na projekt rozwoju ustug spotecznych z rRPo 3 miliony ztotych i podobng kwote
na projekt cus, ktérego komponentem wymaganym jest réwniez zapewnienie dodatkowych ustug
spotecznych (Lista projektow realizowanych z Funduszy Europejskich w Polsce w latach 2014-2020 2023).

Poza problemami z ustaleniem wptywu catosci i konkretnych ustug finansowanych z projektow
cus pozostaje tez trudno$é z ustaleniem wptywu instrumentéw koordynowania tych ustug na wyniki
osiggane przez uzytkownikéw ustug, np. czy udzielenie ustug A i B skoordynowanych jest skutecz-
niejsze we wptywie na wyniki rodzin, niz udzielenie tych samych ustug ale nieskoordynowanych?

Jak wskazane problemy z ewaluacjg ex post programoéw ustugowych beda rozwigzywane? Pytanie
uczestnikéw projektéw o ich poziom zadowolenia z otrzymanych bezptatnie ustug daje zwykle duze
odsetki zadowolonych, ale niewiele z tego wynika dla oceny wptywu projektéw ustugowych na obiek-
tywne potrzeby. Stosowanie zaawansowanych metod ewaluacji opartych o badania zwigzkéw przy-
czynowo skutkowych w przypadku pojedynczych projektéw cus jest bardzo watpliwe (patrz dalej).

W przypadku projektéw cus na razie (grudzien 2022) mozliwa jest tylko ewaluacja ex ante do-
kumentdéw, w ktérych zaplanowano ustugi spoteczne oraz sprawozdan z postepu w realizacji tych
projektédw. Przeprowadzono jg w ramach raportu z monitoringu oraz niezaleznie dla tego raportu,
badajgc 34 programy ustug spotecznych, aby poréwnaé uzyskane wnioski (por. Ryc. 6).

30 Ocena programéw ustug spotecznych



&

SRR R AR R A
GO
S %aﬁtﬁff;tﬁa“é‘

e N AR Ry e SN O
L ‘ﬁ‘t«hﬁw“§ =
ate T

%‘ﬂ%@&&{g&’ﬁ

h‘%‘u NN

1:4 500 000

Program ustug publicznych

I tak [ ] brak danych
[] w trakcie realizacji [ | brak programu
B wycofano z pilotazu

Ryc. 6. pus w gminach projektowej implementacji cus
Zrédto: opracowanie oPM IRMIR

Programy ustug spotecznych sg okreslone w ustawie o realizowaniu ustug spotecznych w cus w roz-
dziale 2. Stwierdzono tam, ze ustugi spoteczne okreslone w tym programie moga by¢ kierowane
do ,,0s6b, rodzin, grup spotecznych, grup mieszkancéw o okreslonych potrzebach lub ogétu miesz-
kancow”. Odrdznienie ogdtu mieszkancéw od grup mieszkancéw o okreslonych potrzebach jest
pewnym wyzwaniem - czy wszyscy mieszkancy majg potrzeby w zakresie ustug spotecznych? Typowe
ustugi niezbedne w rodzaju wody i energii elektrycznej sa potrzebne wszystkim mieszkarncom, ale
nie sg to typowe ustugi spoteczne, np. opieka zdrowotna jest gtéwnie dla oséb chorych, a edukacja
dla dzieci i mtodziezy. Nie wyklucza to, ze wsrdd réznych ustug spotecznych s3 tez takie, ktére majg
zapobiegad problemom, wiec jezeli wszyscy sg zagrozeni, to bytyby to ustugi dla wszystkich. Rzadko
jednak wszyscy s3 zagrozeni w takim samym stopniu.
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WSsrdd réznych wymogdw dotyczacych zawartosci Pus wymieniono tez ,,sposdb monitorowania
i oceny programu oraz mierniki efektywnosci jego realizacji”.

We wstepnym raporcie z monitoringu jest informacja, ze przeanalizowano 24 pus. Wskazywano
do jakich grup oséb przypisywano zaplanowane ustugi (np. mieszkancy gminy, mtodziez, osoby
starsze, osoby z niepetnosprawnosciami), jakie byty to ustugi oraz jakie nowe placéwki wsparcia
planowano otworzy¢. We wnioskach z tego przeglagdu podkreslano gtéwnie to, ze w ten sposob
poszerzona zostanie oferta ustug spotecznych na terenie gminy. Jest to do$¢ oczywiste ze wzgledu
na to, ze projekty cus zapewniaty w wiekszosci przypadkéw relatywnie duze dodatkowe srodki
finansowe z EFs przeznaczone wtasnie na dodatkowe ustugi spoteczne.

W raporcie nie stwierdzono zadnych probleméw ani watpliwosci po analizie pus: ,Nie mamy zatem
watpliwosci, ze w gminach, w ktérych funkcjonuja cus... wskazane wyzej kategorie mieszkancéw
zyskaty nowg oferte wspierajgcg - ich potrzeby staty sie bardziej widzialne, a jednoczesnie stanowia
wyzwanie pomocowe dla lokalnej sieci instytucjonalnej”. Kolejny przyktad z réwnie pozytywng oceng
tresci Pus w zakresie ustug spotecznych: ,To wartos¢ dodana w kontekscie zaspokajania potrzeb
jednostek, rodzin i catych spotecznosci i jednoczesnie nowy potencjat w zakresie ksztattowania
jakosci zycia mieszkancéw gmin, wzmocnienie funkcji rodzin, wyréwnywania szans i niwelowa-
nia nieréwnosci”.

Oceny te sg formutowane wytgcznie na podstawie przegladu list ustug spotecznych i placéwek
wsparcia, ktére gminy zawarty w pus. Ocena ,,nowosci oferty ustug” musiataby sie opiera¢ na szcze-
gbétowych poréwnaniach tego, co gminy realizujgce projekty cus zapewniaty mieszkancom wczesniej,
w poréwnaniu z tym, co zostato zaplanowane w pus. Poréwnania takie nie powinny sprowadzacd sie
wytgcznie do nazw nadanych ustugom w pus, tylko do ich tresci, gdyz tym samym ustugom moga
by¢ nadawane rézne nazwy.

Ponadto, ustugi czy placéwki wymieniane w Pus nie nalezg do catkiem nowych, np. asystent
rodziny (wymieniony w 11 z 34 PUs), ustugi opiekuricze (wymienione w 22 z 34 PUs), praca socjalna
(wymieniona w 6 z 34 dokumentéw) powinny by¢ zapewnione przez gmine mieszkancom, ktérzy ich
potrzebujg na podstawie obowigzujgcego ustawodawstwa. Jezeli tego nie realizowaty lub realizowaty
w za matym zakresie w stosunku do potrzeb, to mamy do czynienia z uzupetnianiem brakéw w obo-
wigzkowym zestawie ustug spotecznych dzieki srodkom z EFs. Niektére z ustug, ktére znalazty sie
w PUs powinny by¢ w ofercie powiatu, np. poradnictwo specjalistyczne (wymienione w 13 z 34 PUS).
Jezeli gmina tez je zaczyna oferowad, to pojawia sie ryzyko dublowanie sie oferty powiatu i gminy,
czyli co$ przeciwnego do celéw powotania cus™.

Czes¢ ustug wymienianych w pus jest finansowana z programoéw rzagdowych, np. ustugi lub opieka
wytchnieniowa (w 19 z 34 PUS) czy asystent (osobisty) osoby starszej i/lub z niepetnosprawnoscia
(W 7z 34 PUS). Sa to programy o charakterze konkursowym, wiec nie wszystkie gminy majg do nich
dostep. W takich przypadkach ustuga juz uznana oficjalnie moze by¢ udzielona w gminie, ktéra nie
wystepowata o srodki z programu rzagdowego, lub wystepowata, ale ich nie otrzymata.

Tymczasowy wzrost podazy bezptatnych ustug spotecznych sfinansowany przez srodki projektowe
cus z EFs moze poprawic¢ funkcjonowanie i samopoczucie osdb, ktére z tych ustug skorzystaja. Nie
wystarcza to jednak do jednoznacznie pozytywnej oceny tych projektow.

Trzeba by zatozy¢, ze popyt na te dodatkowe ustugi jest wystarczajacy, aby dodatkowa podaz zostata
zuzytkowana w petni przez potrzebujacych. Mozna sobie wyobrazi¢ oferte, z ktérej korzysta za mato
0s6b, a wiec czes¢ godzin ustug nie zostata wykorzystana, albo gdy ustuga jest w petni wykorzystywana,
ale nie tylko przez tych, ktorzy jej potrzebuja, czes¢ wiec trafita do oséb, dla ktérych nie byty niezbedne.

14 Samo wymienianie réznych ustug w PUS nie znaczy, ze miaty by¢ to ustugi finansowane z projektu cus. Dobrym tego przyktadem jest pus gminy
Milanéwek, gdzie zestawiono rézne ustugi zapewniane przez gmine ze Zzrédtami finansowania i przy asystencie rodziny byta informacja o finansowaniu
ustugi ze srodkédw witasnych.



Wieksze ryzyko tej drugiej sytuacji wynika stad, ze cus ma oferowac tez ustugi osobom niekorzystajgcym
do tej pory ze $wiadczen pomocy spotecznej (kierowanie ustug do ,wszystkich mieszkancow”). Wsréd
tych oséb i rodzin moga by¢ oczywiscie takie, ktore tej pomocy potrzebuja, ale moga byc i takie, ktdre
jej nie potrzebujg w tym sensie, ze ich funkcjonowanie znaczaco sie nie poprawi po skorzystaniu z ustugi.
Rozliczanie projektow cus na podstawie tego, ile 0oséb lub rodzin skorzystato z ustug spotecznych zapla-
nowanych w pus spoza dotychczasowych klientéw ops moze dodatkowo zwieksza¢ to ryzyko.

Wskazane wyzej problemy oraz inne powinny by¢ zidentyfikowane jako ryzyka w realizacji pus. Czy
monitoring i ewaluacja pus zapewnig, ze ryzyka te zostang opisane, zidentyfikowane i oszacowane
w ramach ,monitorowania i oceny programu” oraz ,miernikéw efektywnosci jego realizacji”? Jest
to bardzo watpliwe. Wskazniki lub mierniki (w 33 z 34 dokumentdéw) zostaty okreslone w wiekszosci
przypadkédw w podziale na ilosciowe i jakosciowe, i powtarzaty sie w takich samych sformutowaniach
(kopiowanie z jednego szablonu). Do pierwszych zaliczano wskazniki w rodzaju: ,liczba oséb, ktére
skorzystaty z ustug spotecznych”, ,liczba mieszkancdw..., ktérzy dotychczas nie korzystali z ustug
realizowanych przez mops”, ,liczba NGo realizujgcych ustugi spoteczne”, a do jakosciowych miedzy
innymi: ,poziom zadowolenia odbiorcéw ustug”, ,terminowos¢ wykonanych ustug”, ,kompetencje
oséb realizujacych ustugi”. Czy s3 to mierniki efektywnosci realizacji pus?

Efektywnosc to pojecie ekonomiczne i nalezy je odréznic od pojecia skutecznosci, czyli poziomu
wptywu ustugi na wielowymiarowe funkcjonowanie tych oséb i rodzin, ktére z nich skorzystaty (skutki
pozadane, uboczne pozytywne i negatywne), na tle innych czynnikdéw wptywajacych na nie podczas
uczestnictwa w pus. Pomiar efektywnosci wymaga za$ ustalenia co najmniej stosunku osiggnietej
skutecznosci ustug do kosztdw poniesionych na ich zapewnienie. Wskazniki czy mierniki efektywno-
$ci wymienione w PUS sg w najlepszym razie tylko wstepnymi i czesciowymi danymi, na podstawie
ktérych mozna by bada¢ skutecznos¢ i efektywnosé projektowych pus za pomocg witasciwych im
metod i wskaznikow.

Zapewne najwazniejszy dla oceny ,efektywnosci” bedzie miernik jakosciowy ,poziom zadowo-
lenia odbiorcédw ustug”. Po pierwsze, jest to miernik subiektywnej uzytecznosci otrzymanych ustug,
a po drugie, jest kilka argumentéw poddajacych w watpliwosé rzetelnos¢ takiego miernika w pomia-
rze ,efektywnosci” pus, np. na zasadzie, ze poziom zadowolenia powyzej 50% réwna sie osiggnieciu
zadowalajacej ,efektywnosci”, tzn. subiektywnej uzytecznosci (Sochanska-Kawiecka i in. 2022).

1. Niezrozumienie przez respondentéw niektdrych pytan, co sktania do wyboru odpowiedzi
niejako domyslnej — pozytywnej, przy unikaniu odpowiedzi ,trudno powiedzie¢”.

2. Odpowiedzi wspieranych opiekundw i rodzicéw w imieniu podopiecznych i dzieci, wiec
niejako ustugodawcga byt sam odpowiadajgcy i oceniat sam wtasng ustuge raczej pozytyw-
nie, aby zachowad pozytywny autowizerunek.

3. Wsparcie otrzymywane w projektach jest bezptatne, wiec respondenci moga traktowaé
je jako dar, ktéry jako taki jest czyms$ ocenianym pozytywnie, niezaleznie od jego jakosci.

4. Jezeli uczestnicy byli rekrutowani do projektéw, a byta duza konkurencja wsréd nich,
to sam fakt bycia wybranym moze wptywaé na pozytywng ocene uczestnictwa.

5. Respondenci moga sie obawiac, ze ich negatywna ocena zaszkodzi projektodawcom, ktérzy
w kolejnym okresie nie otrzymajg srodkéw i tym samym nie udzielg im dodatkowego wsparcia.

6. Inne czynniki, ktére wptywajg na zwiekszenie ocen pozytywnych w stosunku do pozostatych,
np. skojarzenie otrzymanego wsparcia z samorzagdem, ktéry ma poparcie wsrdd ludnosci.

Podsumowujac, przeanalizowane dokumenty pus byty podstawg do uzyskania Srodkéw z EFs na do-
datkowe ustugi spoteczne w gminie. Ich jednoznaczna pozytywna ocena we wstepnym raporcie
z monitoringu projektéw cus wzbudza kilka powaznych watpliwosci: brak systematycznego po-
rownywania ustug spotecznych dotychczas zapewnianych przez powiaty i gminy z ustugami wpro-
wadzonymi poprzez pus, brak gwarancji rzetelnej ewaluacji efektywnosci i skutecznosci pus przez
mierniki efektywnosci, ktore zostaty w tych dokumentach wskazane.



PODSUMOWANIE

Dyskusja o miejskiej oraz metropolitalnej polityce spotecznej w Polsce jest dopiero na poczatku drogi, cho¢
miedzynarodowo zostata ona juz dobrze rozpoznana (Kazepov i in. 2022). Pojecie metodologicznego urba-
nizmu ma by¢ impulsem do tego, aby podmiotowos¢ miasta w polityce spotecznej stata sie przedmiotem
pogtebionej teorii, badan i praktyki. Duze miasta na prawach powiatu powinny by¢ potraktowane w szcze-
golny sposéb w tym programie, gdyz ten sam podmiot jest zobowigzany do realizowania zadan powiatéw
i gmin. To wtasnie bytaby najlepsza grupa miast dla testowania réznych rozwigzan z zakresu rozwoju ustug
spofecznych w stadium koordynacji i wspotpracy miedzyustugowej oraz otwartych systemdéw ustugowych.

Ustawa o realizowaniu ustug spotecznych w cus przesadzita o fakultatywnym charakterze cus
oraz o braku srodkéw na zaprojektowane tam zmiany organizacyjne dotyczace przeksztatcenia ops
lub MoPR w cus lub powotania nowej jednostki cus. Skazywato to jg na porazke implementacyjna.
Rozwigzaniem tego problemu sg projekty cus finansowane z EFs.

Potrzeba koordynacji ustug spotecznych wystepuje przede wszystkim w miastach na prawach
powiatu, a wiec projekty cus w ich funkcji koordynacyjnej sa nietrafne. Ze wzgledu na ksztatt te;j
instytucji (nie integruje réznych jednostek organizacyjnych ustug spotecznych) i regulaminu kon-
kursu, wspierajg one gtéwnie mate gminy w uzupetnianiu brakdw w ofercie standardowych ustug
spotecznych w zakresie kompetencji gminy lub powiatu (wtedy gmina dubluje oferte, ktéra powinna
by¢ dostepna z poziomu powiatu) oraz w eksperymentowaniu z nowymi ustugami i ich zlecaniem
poza sektor publiczny. W tej funkcji projekty cus pokrywajg sie w duzej mierze z projektami z RPO
przeznaczonymi na rozwdj ustug spotecznych jako takich, lub poszczegdlnych ich kategorii.

Wstepny raport z monitoringu projektéow cus wdrozony przez Srodowisko, ktére odpowiada za przy-
gotowanie i uchwalenie ustawy, byt przede wszystkim uzasadnieniem dla przedtuzenia finansowania cus
na kolejng perspektywe finansowa UE. Stad zapewne wynikaja jednoznacznie pozytywne oceny dokumentéw
projektowych cus i brak wskazania jakichkolwiek probleméw z nimi zwigzanych, czy ich stabych stron. W ni-
niejszym raporcie starano sie wykazac, ze takie problemy wystepuja i nie sg one fatwe do zbagatelizowania.

Na podstawie raportu mozna sformutowa¢ dwa ogélne wnioski. Reformy szeroko rozumianej pomocy
spotecznej w Polsce wprowadzajg nowe ustugi spoteczne i nowe jednostki ustugowe najpierw jako fakul-
tatywne rozwigzania dla samorzagdoéw, a nastepnie w czesci przypadkow staja sie one ich obligatoryjnym
zadaniem. Niezaleznie od tego sg one nadal finansowane z projektdw EFs, zeby w ogédle by¢ implemen-
towane i/lub uzupetniaé braki w tych ustugach, ktére juz uczyniono obligatoryjnymi, a samorzady za-
pewniajg je w niedostatecznym stopniu. Jest to polityka reformowania i zapewniania ustug spotecznych
w sposdb projektowy i wyspowy, gdyz dotyczy tylko czesci samorzagddw. Jezeli wiec jedne samorzady
wyspecjalizujg sie w pisaniu i realizowaniu projektéw do centralnej i regionalnej czesci finansowania
z EFS, z ktorych uzupetniajg braki w ustugach i realizujg reformy organizacyjne, a inne gminy pozostang
w tyle, to zwieksza to nieréwnosci miedzygminne w dostepie i jakosci ustug spotecznych. Taka polityke
spoteczng mozna nazwad hybryda legislacyjno-projektowa zwiekszajacg nieréwnosci miedzygminne.

Drugi wniosek ogdlny jest nastepujacy: miejska polityka spoteczna wcigz czeka na zasadnicza
zmiane, ktéra powinna zaczg¢ sie od metropolii i duzych miast na prawach powiatu w postaci po-
szerzenia przestrzeni dla ich podmiotowosci w projektowaniu i realizowaniu miejskiej polityki spo-
tecznej. Centra ustug spotecznych moga w tym poméc w kolejnych fazach implementacji reformy
organizacyjnej pomocy spotecznej, ale bez wiekszego upodmiotowienia duzych miast i metropolii
bedzie to kolejna mieszanka retoryki sukcesu w cieniu porazki.
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ANEKS METODYCZNY

Cel

Celem raportu byta eksploracja zagadnienia podmiotowosci miejskiej polityki spotecznej w kontekscie
szczegblnej reformy organizacyjnej zaprojektowanej w ustawie o realizowaniu ustug spotecznych
W CUS.

Zakres przedmiotowy

Przedmiotem badania byfa projektowa implementacja ustawy o realizowaniu ustug spotecznych
W CUS.

Zakres podmiotowy

Badaniem objeto 42 projekty cus.

Pytania badawcze

Gtéwne pytanie badawcze byto nastepujgce: jaki wptyw na rozwdéj podmiotowej miejskiej polityki
spotecznej ma projektowa implementacja centréw ustug spotecznych?

Zrédta informacji

Podstawowymi zrédtami informacji w raporcie s3:
a) dane zgromadzone przez IRMiR na potrzeby niniejszego raportu,
b) literatura przedmiotu.

Metody badawcze

Gtéwng metodg przyjeta w badaniu jest analiza tresci i krytyczne poréwnanie tez i wnioskéw
ze wstepnego raportu z monitoringu projektéw cus z wnioskami z wiasnej analizy literatury oraz
badania wiekszego zbioru tych samych dokumentéw projektowych.

W raporcie zastosowano nastepujgce dziatania w gromadzeniu danych:

a) identyfikacja projektéw cus finansowanych z eFs,

b) kwerenda Biuletynéw Informacji Publicznej oraz stron internetowych urzedéw gmin w celu
zgromadzenia dokumentdw trzech rodzajéw: uchwata gminy o wprowadzeniu cus, dia-
gnoza potrzeb i potencjatéw spotecznosci lokalnej w zakresie ustug spotecznych, program
ustug spotecznych,

c) kwerenda bazy danych o projektach Ers w celu uzyskania danych o projektach gmin reali-
zujacych cus,

d) tworzenie bazy danych i jej weryfikacja,

e) analiza danych zastanych,

f) studium przypadku konkretnych projektéw.
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okreslonych polityk miejskich wptywa na ksztatt i rozwéj miast.
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