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ABSTRAKT

Obowiazek opracowania powiatowej strategii rozwigzywania probleméw spo-
tecznych wynika z zapiséw ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spofeczne;.
Artykut ukazuje role strategii w procesie ograniczania probleméw spotecznych:
bezrobocia, ubdstwa, bezdomnosci, uzaleznieri, probleméw oséb starszych
i niepetnosprawnych, sieroctwa itp. Wskazuje na wagg partycypacji spolecznej
w procesie opracowania strategii oraz realizacji jej zatozeni. Wspétpraca wladz
lokalnych, jednostek pomocy spotecznej, organizacji pozarzadowych i wielu
innych instytucji stanowi podstawowy warunek efektywnej realizacji strategii.

SEOWA KLUCZOWE: strategia, problemy spoleczne, wspéipraca, diagnoza,
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WPROWADZENIE

odczas minionych 20 lat funkcjonowania powiatowych centréw po-
mocy rodzinie (1999-2009) mozna bylo zaobserwowaé stopniowy
wzrost znaczenia powiatowych strategii rozwiazywania probleméw spo-
tecznych jako narzedzi zarzadzania rozwojem systemu pomocy spofecznej
na szczeblu powiatowym. Obowigzek ich opracowania wynika z zapiséw
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ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej. Analogicznie, ustawodaw-
ca obowiazek opracowania dokumentéw strategicznych w obszarze pomocy
spolecznej naktada réwniez na pozostate jednostki samorzadu terytorialne-
go, tj. na gming (gminna strategia rozwigzywania probleméw spotecznych)
i wojewédztwo (wojewddzka strategia polityki spotecznej). Celem prezen-
towanego opracowania jest ukazanie podstaw teoretycznych dotyczacych
zarzadzania i planowania strategicznego w pomocy spolecznej, okreslenie
w og6lnym zarysie najwazniejszych etapéw opracowania strategii rozwiazy-
wania probleméw spotecznych oraz préba ustalenia, jaka rolg odgrywaja te
dokumenty w procesie zarzadzania rozwojem systemu pomocy spotecznej
na przyktadzie samorzadu powiatowego w Polsce.

SPECYFIKA PLANOWANIA | ZARZADZANIA
STRATEGICZNEGO W POMOCY SPOLECZNE]

Problematyka zarzadzania w instytucjach pomocy spolecznej stosunkowo
niedawno stata si¢ przedmiotem refleksji naukowej. Klasyczne koncepcje
organizacji i zarzadzania odnosity si¢ do kwestii funkcjonowania instytucji
rynkowych i byly ukierunkowane na wzrost ich wydajnosci, w tym szcze-
gblnie na maksymalizacj¢ zysku. Dopiero w ostatnich kilkunastu latach
obserwujemy wzrost zainteresowania kwestia zarzadzania w instytucji pu-
blicznych, w tym takze w jednostkach pomocy spotecznej. Nalezy w tym
kontekscie zwrdci¢ uwage na zasadnicze uwarunkowania, ktére sprawiaja,
ze bezposrednie i bezrefleksyjne przeniesienie do instytucji publicznych
i jednostek pomocy spolecznej technik i metod zarzadzania wypracowa-
nych na gruncie ekonomii i nauk o zarzadzaniu, jakie poczatkowo odnoszo-
no wylacznie do instytucji rynkowych, nie jest wlasciwym rozwiazaniem
(Krzyszkowski, 2010, s. 29). Wynika to zwlaszcza z odmiennej specyfiki
funkcjonowania tych instytucji. Instytucje rynkowe ukierunkowane sa
przede wszystkim na dazenie do wypracowania zysku. Instytucje publicz-
ne (np. administracja samorzadowa) odpowiadajg za zaspokojenie potrzeb
wszystkich mieszkanicéw, ktére wynikaja z samego faktu zamieszkiwania
na okreslonym terytorium (rozwdj infrastruktury technicznej oraz spotecz-
nej, porzadek i bezpieczenstwo publiczne, tad przestrzenny i ekologiczny).
Z kolei specyfika funkcjonowania instytucji pomocy spotecznej odnosi
si¢ do wspierania oséb i rodzin znajdujacych si¢ w najtrudniejszej sytuacji
w spoteczenistwie ze wzgledu na swoja sytuacj¢ zyciowa i materialng. Zgod-
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nie z art. 2 ust. 1 ustawy z 12 marca 2004 r. pomocy spolecznej (tekst jedn.
Dz.U. 2019 poz. 1507 z pézn. zm.) pomoc spoleczna ,jest instytucja poli-
tyki spolecznej paristwa, majaca na celu umozliwienie osobom i rodzinom
przezwycigzanie trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sg one w stanie
pokona¢, wykorzystujac wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwo$ci”. Ponad-
to cel pomocy spolecznej zostat okreslony art. 3 ust. 1 ustawy: ,,pomoc spo-
teczna wspiera osoby i rodziny w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia
niezbednych potrzeb i umozliwia im zycie w warunkach odpowiadajacych
godnosci czlowieka”. Zdaniem Stanistawy Golinowskiej (2002/2003, s. 19)
»pomoc spoleczna jest dziatem zabezpieczenia spotecznego, ktére dopetnia
sie¢ bezpieczeristwa socjalnego w sytuacji wystapienia ubdstwa oraz towa-
rzyszacych mu trudnych probleméw zyciowych, ktérych nie dato si¢ (albo
nie udaje si¢) rozwiaza¢ ani indywidualnie, ani spolecznie, ani w ramach
gléwnych instytucji czy programéw polityki spolecznej panistwa”. Podob-
nie istotg pomocy spofecznej okresla Piotr Bfedowski (2002/2003, s. 61),
zdaniem ktdrego ,pomoc spofeczna jako jeden z elementéw systemu za-
bezpieczenia spolecznego spetnia istotne funkcje zwiazane z zapewnieniem
rodzinom i jednostkom bezpieczefistwa socjalnego i dochodéw w razie ich
braku lub nieoczekiwanego drastycznego pogorszenia sytuacji materialne;”,
a ponadto ma ,,udziela¢ pomocy w formie ustug w przypadku braku mozli-
wosci samodzielnego zaspokajania niektérych potrzeb lub niezdolnosci do
samodzielnego prowadzenia gospodarstwa domowego” (tamze). Specyfi-
ke funkcjonowania jednostek pomocy spofecznej, odmienng od specyfiki
funkcjonowania instytucji biznesowych, a nawet innych instytucji publicz-
nych, nalezy zatem uwzgledni¢ przy wyznaczaniu metod i technik zarza-
dzania nimiV. Majac to na wzgledzie, wielokrotnie podejmowano préby
adaptowania metod i technik zarzadzania wypracowanych na gruncie in-
stytucji biznesowych do potrzeb pomocy spolecznej. Jednym z najczgsciej
stosowanych narzedzi w tym zakresie staly si¢ strategie rozwoju.

W kontekscie konstruowania oraz realizacji strategii rozwoju mozemy
wyrézni¢ dwa zasadnicze etapy: zarzadzanie strategiczne i planowanie
strategiczne. Zarzadzanie strategiczne jest wéréd nich pojeciem szerszym

1) Jerzy Krzyszkowski wskazuje na zasadniczych réznic w funkcjonowaniu instytucji
pomocy spolecznej oraz instytucji biznesowych z punktu widzenia celéw dzialania, klien-
téw organizacji, efektéw dziatania, specyfiki personelu oraz roli menedzera (Krzyszkowski,
2010, 5. 30-31).
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poniewaz obejmuje zaréwno proces tworzenia, jak i wdrazania strategii roz-
woju. Ricky W. Griffin (1996, s. 233) okresla zarzadzanie strategiczne jako
»proces zarzadzania nastawiony na formutowanie i wdrazanie strategii, kté-
re sprzyjaja wickszemu stopniowi zgodnosci organizacji z jej otoczeniem
i osiagnigciu celéw strategicznych”. Zatem jego istota jest zaréwno opraco-
wanie, jak i praktyczne wdrazanie dtugookresowych programéw rozwoju.
Natomiast planowanie strategiczne jest pierwszym, wstgpnym etapem za-
rzadzania strategicznego i polega na samym konstruowaniu strategii. Zda-
niem Malgorzaty Smolarek (2015, s. 347) planowanie strategiczne polega
na ,przygotowaniu i podejmowaniu decyzji dotyczacych podstawowych ce-
16w organizacji oraz niezb¢dnych do ich osiagniecia zasobéw i metod”. Jest
to zatem etap wyznaczania kierunkéw rozwoju danej organizacji w dtuzszej
perspektywie czasowej, w tym celéw oraz dziatani ukierunkowanych na ich
realizacje.

Stowo , strategia” (z greckiego ,,strategom”) poczatkowo miato konotacje
militarne i odnoszono je do techniki zarzadzania wojskiem i prowadzenia
sztuki wojennej (Grewinski, Karwacki, 2009, s. 16). Z czasem zaczgto je
wykorzystywad réwniez w ramach innych, pozawojskowych obszaréw za-
rzadzania, w tym takze w polityce spotecznej. W literaturze przedmiotu
strategia rozwoju jest to ,.koncepcja dziatania zmierzajacego do zréwnowa-
zonego i dlugotrwalego rozwoju regionu, przedstawiona w formie zwar-
tego dokumentu zawierajacego procedury osiagania zamierzonych celéw”
(Hausner i in., 1999, s. 16). Z kolei zdaniem Izabeli Rybki i Dobroniegi
Trawkowskiej (2009, s. 251) ,strategia to dokument, w ktérym na podsta-
wie rzetelnej diagnozy formuluje si¢ cele priorytetowe i operacyjne, nastgp-
nie kierunki dziatania oraz spodziewane i pozadane rezultaty planowanych
dzialari, a ponadto wskazniki spoteczne, ktére pozwola ocenié, czy pojawit
si¢ oczekiwany rezultat”. Jej istota odnosi si¢ do wyznaczenia celéw roz-
wojowych oraz okreslenia sposobu ich realizacji, tj. zaplanowania dziatari
umozliwiajacych ich osiagnigcie. Arkadiusz Karwacki (2010, s. 206) wy-
mienia nastgpujace cechy charakterystyczne strategii w obszarze polityki
spolecznej: (1) sa one ukierunkowane na osiagnigcie zaréwno wymiernych,
jak i niewymiernych efektéw; (2) sa kierowane przez wiele réznorodnych
podmiotéw, co jednak przyczynia si¢ do rozproszenia odpowiedzialnosci
i utrudnia kontrole; (3) wystepuje niepewnos¢ budzetowa; (4) nastawione
sa na zaspokajanie potrzeb; (5) ciagle sa traktowane jako nowos¢ i czgsto nie
stanowia rzeczywistej podstawy dziatari; (6) wiele zaplanowanych w nich
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dziatan z powodzeniem moze by¢ realizowanych spontanicznie poprzez
oddolne inicjatywy obywatelskie; (7) wystepuja trudno$ci w precyzyjnym
scharakteryzowaniu przestrzeni polityki spoteczne;.

STRATEGIA ROZWIAZYWANIA PROBLEMOW SPOLECZNYCH
— OGOLNA CHARAKTERYSTYKA

W obszarze pomocy spotecznej na poziomie lokalnym gléwnym narze¢dziem
zarzadzania strategicznego s strategie rozwigzywania probleméw spotecz-
nych. Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spo-
tecznej (tekst jedn. Dz.U. 2019 poz. 1507 z péin. zm.) do zadan wlasnych
gminy o charakterze obowigzkowym z zakresu pomocy spofecznej nalezy
~opracowanie i realizacja gminnej strategii rozwiazywania probleméw spo-
tecznych ze szczegdlnym uwzglednieniem programéw pomocy spotecznej,
profilakeyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych i innych, ktérych
celem jest integracja oséb i rodzin z grup szczegdlnego ryzyka”. Analogicz-
ny zapis w odniesieniu do zadan wlasnych powiatu zawiera art. 19 pke 1
ustawy, na mocy ktérego do zadani wlasnych powiatu nalezy ,,opracowanie
i realizacja powiatowej strategii rozwiazywania probleméw spotecznych, ze
szczegblnym uwzglednieniem programéw pomocy spolecznej, wspierania
os6b niepetnosprawnych i innych, ktérych celem jest integracja oséb i ro-
dzin z grup szczegélnego ryzyka — po konsultacji z whasciwymi terytorial-
nie gminami”. Z kolei zgodnie z art. 21 pkt 1 ustawy do zadari wlasnych
samorzadu wojewddztwa nalezy ,opracowanie, aktualizowanie i realizacja
strategii wojewddzkiej w zakresie polityki spofecznej bedacej integralng
czescig strategii rozwoju wojewddztwa obejmujacej w szczegdlnosci pro-
gramy: przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu, wyréwnywania szans
o0s6b niepetnosprawnych, pomocy spotecznej, profilakeyki i rozwigzywania
probleméw alkoholowych, wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi —
po konsultacji z powiatami”.

W ustawie 0 pomocy spolecznej nie zdefiniowano wprost okreslenia
strategia rozwiazywania probleméw spotecznych”. Nie okreslono réw-
niez procedur jej opracowania. Jedynie w art. 16 b. ust. 2 wskazano, ze
strategie te powinny zawiera¢ w szczegdlnosci diagnoze sytuacji spotecz-
nej, prognoz¢ zmian w zakresie objetym strategia, a takze okreslenie: celéw
strategicznych, kierunkéw dzialania, sposobu realizacji strategii i jej ram
finansowych, a takze wskaznikéw realizacji dzialar. Nie wskazano takze,
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na jaki okres strategia powinna by¢ opracowana. Nalezy jednak przyjaé,
ze strategia rozwigzywania probleméw spotecznych powinna stanowi¢ dtu-
gofalowa koncepcj¢ rozwoju systemu pomocy spofecznej w obszarze da-
nej jednostki samorzadowej. Perspektywa czasowa strategii rozwigzywania
probleméw spolecznych obejmuje zwykle okres ok. 4—6 lat. Strategia ta
obejmuje zespdt skoordynowanych dziatan lokalnych podmiotéw i insty-
tucji, ukierunkowanych na ograniczenie zakresu wystgpowania najwaz-
niejszych problemdéw spotecznych (np. ubdstwo, bezrobocie, sieroctwo,
niepetnosprawnos¢, uzaleznienia, zagrozenie bezpieczeristwa publicznego,
przemoc w rodzinie itp.) oraz zapewnienie odpowiedniego wsparcia oso-
bom i rodzinom, ktérych te problemy w najwickszym stopniu dotycza.
Nalezy jednak podkresli¢, ze strategia rozwigzywania probleméw spotecz-
nych powinna obejmowac¢ szerszy zakres zjawisk i dziatari niz te, o kt6érych
mowa w ustawie o pomocy spolecznej. Powinna w sposéb kompleksowy
odnosi¢ si¢ do wszelkich istotnych probleméw wystepujacych na terenie
jednostki samorzadowej (przyktadem obszaru wykraczajacego poza sferg
pomocy spolecznej, a stanowiacego istotny problem spofeczny moze by¢
np. ochrona zdrowia mieszkaricéw). Zdaniem Katarzyny Glabickiej (2013,
s. 190) strategia rozwiazywania probleméw spofecznych jako forma zin-
tegrowanego planowania spolecznego powinna okresla¢ sposéb realizagji
wyznaczonych w niej celéw poprzez kierowanie procesem rozwoju systemu
polityki spotecznej.

W samorzadzie powiatowym strategie rozwiazywania probleméw spo-
lecznych nie sa jedynym dokumentem strategicznym opracowywanym
i wdrazanym w obszarze polityki spolecznej. Z mocy prawa powiaty majg
obowiazek opracowania réwniez m.in. programu wspétpracy z organizacja-
mi pozarzadowymi, programu dziatan na rzecz oséb niepetnosprawnych,
programu przeciwdziatania przemocy w rodzinie i wspierania ofiar przemo-
cy, czy tez programu wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpcze;j.

PROCES OPRACOWANIA STRATEGII ROZWIAZYWANIA
PROBLEMOW SPOtECZNYCH

W procesie opracowania strategii rozwigzywania probleméw spotecznych
nalezy zwréci¢ szczegdlnag uwagg na jej uspolecznienie. Z tego wzgledu za
szczegOlnie zalecang metodg opracowania strategii nalezy uzna¢ podejscie
partycypacyjne. Zaklada ono aktywny wspétudziat partneréw spotecznych
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podczas wszystkich etapéw opracowania dokumentu. W pracach nad stra-
tegia powinni uczestniczy¢ przedstawiciele wszystkich podmiotéw i insty-
tucji zainteresowanych jej realizacjq (interesariusze). Pracami nad strategia
powinien kierowaé wyznaczony koordynator. Ze wzgledu na odmienng
specyfike réznych probleméw spolecznych bardzo wazny jest odpowiedni
dobér 0séb wchodzacych w skiad interdyscyplinarnych zespotéw prowa-
dzacych prace w odniesieniu do kazdego z wyodrebnionych zagadnien (ob-
szaréw strategicznych). Kazdy zesp6t powinien odpowiada¢ za inny obszar
strategiczny. Powinny to by¢ osoby posiadajace w odniesieniu do anali-
zowanego przez siebie problemu duzg wiedz¢ oraz bogate doswiadczenie
— np. eksperci, pracownicy instytucji odpowiedzialnych za realizacj¢ zadan
w tym obszarze, przedstawiciele organizacji pozarzadowych itp. Ze wzgle-
du na specyfike strategii rozwigzywania probleméw spofecznych w sktad
zespotu ds. opracowania strategii najczgsciej wchodza przedstawiciele:
starostwa powiatowego, urzedéw gminy z terenu powiatu, powiatowego
centrum pomocy rodzinie, osrodkéw pomocy spolecznej, powiatowego
urzedu pracy, szkét (np. pedagodzy szkolni), sadu (np. wydziatu rodzin-
nego), policji, prokuratury, jednostek ochrony zdrowia, poradni psycholo-
giczno-pedagogicznych, powiatowych jednostek organizacyjnych pomocy
spotecznej (np. doméw pomocy spolecznej, warsztatéw terapii zajeciowej,
placéwek opickurniczo-wychowawczych, $rodowiskowych doméw samopo-
mocy, o$rodkéw interwencji kryzysowej itp.), organizacji pozarzadowych,
podmiotéw ekonomii spolecznej, lokalnych przedsigbiorcéw itp. Pawet
Przylecki (2013, s. 212) wskazuje w tym kontekscie na czgsto wystgpujace
trudnosci zwiazane z upowszechnieniem przez samorzady metod party-
cypacyjnych w procesie opracowania strategii rozwigzywania probleméw
spotecznych. Najczgéciej wynikaja one, jak wskazuje, z braku do$wiadczent
zaréwno ze strony wladzy, jak i spoleczeristwa, jak réwniez z biernosci spo-
lecznej niejednokrotnie stanowiacej wyraz nieufnosci do wladzy. Nieza-
leznie od tego samorzady powinny jego zdaniem dazy¢ do wzmacniania
mobilizacji spolecznej, a wlaczenie mieszkadcéw w prace nad strategia
moze okaza¢ si¢ doskonatym narzedziem ich aktywizacji, a w przysztosci
zwickszy takze ich akceptacje¢ dziatan zwigzanych z wdrazaniem tego do-
kumentu (tamze).

Z metodologicznego punktu widzenia opracowanie powiatowej strate-
gii rozwigzywania probleméw spotecznych jest procesem, w ktdrym nalezy
uwzgledni¢ kilka zasadniczych etapéw.
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1. Diagnoza. Czg$¢ diagnostyczna strategii zawiera charakterystyke ak-

tualnego stanu rozwoju powiatu z uwzglednieniem czynnikéw we-
wngetrznych oraz zewngtrznych. Diagnoza ukazuje aktualny zakres
wystgpowania probleméw spotecznych w powiecie oraz stopieni zaspo-
kojenia potrzeb mieszkancéw. Wskazuje takze wystepujace tendencje
oraz zwiazki przyczynowo-skutkowe i wspélzaleznosci rozwojowe.
Istotng jej czg$¢ powinna stanowié charakterystyka funkcjonowania
powiatowego systemu pomocy spolecznej zaréwno w wymiarze in-
stytucjonalnym, jak i srodowiskowym. Cz¢é¢ diagnostyczna strate-
gii powinna umozliwia¢ oceng aktualnego stanu powiatu w aspekcie
zakresu wystgpowania poszczegdlnych probleméw spolecznych na
jego terenie, a takze prognoz¢ rozwojowa w okreslonej perspektywie
czasowej. Wiasciwie przygotowana diagnoza powinna mie¢ charak-
ter zaréwno ilosciowy, jak i jakosciowy. Punktem wyjscia diagnozy
powinna by¢ ogélna charakterystyka powiatu, w tym dane dotycza-
ce struktury demograficznej spoteczeristwa, proceséw migracyjnych,
sytuacji gospodarczej, bazy edukacyjnej, ochrony zdrowia itp. Na-
stepnie diagnoza powinna zawiera¢ charakterystyke najwazniejszych
probleméw spotecznych wystepujacych na terenie powiatu, np. bez-
robocia, ubdstwa, przemocy w rodzinie, uzaleznieni, bezdomnosci,
sytuacji os6b w podesztym wieku i 0s6b niepetnosprawnych i innych.
Problemy te powinny by¢ ukazane w szerszym kontekscie uwarun-
kowan spotecznych i gospodarczych. Analiza powinna w tej czgsci
opiera¢ si¢ na danych statystycznych i demograficznych zawartych
w opracowaniach zawierajacych istotne z punktu widzenia proble-
matyki strategii zagadnienia (np. ocena zasobéw pomocy spotecznej,
dane Centralnej Aplikacji Statystycznej Ministerstwa Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej, dane Gléwnego Urzedu Statystycznego, spra-
wozdania Starostwa Powiatowego, PCPR i powiatowych jednostek
organizacyjnych pomocy spolecznej, statystyki Powiatowego Urzedu
Pracy, dane o$rodkéw pomocy spolecznej z terenu powiatu, policji,
sadu, placéwek os$wiatowych, zakladéw opieki zdrowotnej, orga-
nizacji pozarzadowych itp.). Dane te nalezy w odpowiedni sposéb
zinterpretowal. Analiza powinna mie¢ charakter prospektywny, tj.
ukazywa¢ skale zjawiska na przestrzeni przynajmniej kilku ostat-
nich lat, co umozliwia okreslenie wystepujacych tendencji. Dazac
do precyzyjnego zdiagnozowania skali probleméw spotecznych, pre-
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zentowane dane warto dla poréwnania odnies¢ do innych powiatéw
oraz do $redniej w wojewddztwie i w kraju. Cennym materiatem 7ré-
dfowym, jaki warto wykorzysta¢, sa wyniki badan socjologicznych
(np. ankietowych) przeprowadzonych wsréd mieszkaricéw powia-
tu. Umozliwiaja one ujecie skali i istoty wystepujacych probleméw
spotecznych z punktu widzenia samych mieszkaricéw, stanowiacych
przeciez podstawowg grupg docelows, do ktdrej skierowana jest stra-
tegia. Agnieszka Hryniewiecka i Halina Lipke (2009, s. 294) na pod-
stawie przeprowadzonej analizy gminnych i powiatowych strategii
rozwigzywania probleméw spolecznych zwracaja w tym kontekscie
uwagg na czgsto popetniane bledy metodologiczne przy opracowaniu
diagnozy. Nalezy tu wymieni¢ zwlaszcza opieranie si¢ w wigkszosci
przypadkéw jedynie na dokumentach urzedowych i statystycznych,
a takze pomijanie prognozy przyszlych zjawisk, potrzeb i probleméw
spotecznych. Sprawia to, ze strategia staje si¢ w istocie jedynie formal-
nym spelnieniem obowiazku ustawowego, natomiast nie jest uzytecz-
nym narz¢dziem realizacji lokalnej polityki spotecznej. Integralng
cz¢$¢ diagnozy powinna stanowic czg$¢ prognostyczna odnoszaca sig
do oszacowania skali potrzeb spotecznych w okresie, na jaki zaplano-
wano wdrazanie strategii. Diagnoza stanowi odpowiedni punkt wyj-
$cia do dalszych etapéw prac nad powiatowa strategia rozwiazywania
probleméw spotecznych, dlatego powinna by¢ spéjna i logicznie po-
wigzania z czgécig strategiczng dokumentu.

2. Analiza strategiczna. Analiza strategiczna ma na celu okreslenie wnio-
skéw wynikajacych z czgéci diagnostycznej strategii. Wypracowane
w tej czeéei konkluzje maja decydujacy wpltyw na okreslenie celow
strategicznych oraz kierunkéw rozwoju w dalszych etapach opraco-
wania strategii. W praktyce najcz¢éciej stosowanym narz¢dziem ana-
lizy strategicznej jest analiza SWOT, tj. analiza mocnych i stabych
stron oraz szans i zagroze. Mocne strony maja kontekst pozytywny,
wystepujg w terazniejszoéci oraz maja charakter wewnetrzny. Stabe
strony maja kontekst negatywny, wystepuja w terazniejszosci oraz
maja charakter wewngtrzny. Szanse maja kontekst pozytywny, po-
jawia si¢ w przyszio$ci oraz majg charakter zewngtrzny. Zagrozenia
maja kontekst negatywny, pojawia si¢ w przysztosci oraz maja cha-
rakter zewngtrzny. Do innych, w praktyce rzadziej jednak wykorzy-
stywanych metod analizy strategicznej naleza metody portfelowe.

PRACA SOCJAINA NR 4(35) 2020, s. 51-67 59



MAREK KLIMEK

60

3. Okreslenie wizji, misji i celéw strategii. Struktura celéw w strate-

gii rozwigzywania probleméw spotecznych zwykle jest kilkuptasz-
czyznowa. Punktem wyjscia jest okreslenie wizji strategii. Jest ona
pewnym obrazem przysztosci, do ktérego zamierzamy dazy¢ pod
wplywem realizacji strategii. Okresla pozadany kierunek rozwoju.
Wyznacza wartosci i aspiracje, ktére poprzez realizacjg zalozen stra-
tegicznych zamierzamy osiaggnaé. Nastepnie nalezy zdefiniowad misje
strategii. Misja wskazuje kierunki dziatania i gléwne zamierzenia po-
wiatu w zakresie rozwigzywania probleméw spofecznych. W dalszej
kolejnosci nalezy okresli¢ cele strategiczne, a nastgpnie ich uszcze-
gbélowienie w postaci celéw operacyjnych. Karwacki (2010, s. 209)
podkresla, ze budowa strategii stanowi swoiste dazenie do osiagnigcia
celu. Cele jego zdaniem stanowia kluczowy element kazdej strategii
i dlatego musza by¢ okreslone w sposéb konkretny i zrozumialy przez
wszystkich realizatoréw dziatad zaplanowanych w tym dokumencie.
Istotne jest przy tym, aby utozsamiali si¢ oni z przyjetymi w strategii
celami i kierunkami dziatania.

. Formulowanie programu dziatania. Jednym z kluczowych etapéw

opracowania strategii rozwoju jest okreslenie zakresu dziatan niezbed-
nych do realizacji. Powinny by¢ one adekwatne do zaplanowanych
celéw. Dziatania te powinny by¢ opisany w sposéb wyczerpujacy.
Dlatego nalezy uwzgledni¢ opis rzeczowy kazdego zadania, czas jego
realizacji, charakterystyke beneficjentéw, podmioty (instytucje) odpo-
wiedzialne za jego realizacj¢, a takze szacunkowe koszty oraz zrédla
finansowania. Nalezy réwniez okresli¢ opis rezultatéw, jakie zamierza-
my osiagna¢ oraz wskazniki realizacji poszczeg6lnych dziatan. Jest to
istotne w kontekscie pdzniejszej oceny realizacji zamierzonych celéw
oraz stopnia wdrazania strategii. W strategii nalezy zamiesci¢ réwniez
harmonogram realizacji wszystkich zadani. W kontekscie konstruowa-
nia programu dziatania Andrzej Sztando (2010, s. 105) zwraca stuszna
uwagg, ze poprzez realizacj¢ strategii nie ma mozliwosci zaspokojenia
wszystkich potrzeb mieszkaricéw. Dlatego niezbedne jest okreslenie
kluczowych zadan strategicznych i skoncentrowanie si¢ na ich realiza-
cji. Powinno to wynika¢ z analizy znaczenia poszczegdlnych zadan dla
dobra mieszkaricéw. W analizie tej, zdaniem autora, nalezy uwzgledni¢
szereg uwarunkowan, takich jak m.in. zasi¢g terytorialny, czas i koszty
realizacji, dostgpnos¢ zrodet finansowania itp.
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5. Konstrukcja budzetu. Konstruowanie budzetu stanowi jeden z klu-
czowych, aczkolwiek w praktyce czegsto niestety do$¢ marginalnie
traktowanych etapéw opracowania strategii. W duzym stopniu pro-
blem ten wynika zapewne z ograniczel finansowych jednostek sa-
morzadu terytorialnego i instytucji pomocy spotecznej i wynikaja-
cych z tego faktu trudnosci dtugofalowego planowania wydatkéw
na zadania niemieszczace si¢ w katalogu zadan obligatoryjnych, jak
réwniez czgsto z braku odpowiednich kompetencji 0séb zaangazo-
wanych w opracowanie strategii. Tymczasem bez zaplanowania od-
powiednich $rodkéw finansowych na realizacj¢ zadani ujgtych w stra-
tegii trudno jest liczy¢ na efektywno$¢ tego dokumentu w aspekcie
wdrozeniowym. Stanowisko to potwierdza opinia Jerzego Krzysz-
kowskiego i Justyny Przywojskiej (2009, s. 234), ktérzy na podstawie
przeprowadzonych przez siebie badani doszli do wniosku, ze okre-
$lenie zasad finansowania zaplanowanych zadan jest, obok wyzna-
czenia wskaznikéw ich realizacji, zdecydowanie najstabszym elemen-
tem analizowanych przez nich strategii rozwiagzywania probleméw
spotecznych. Tymczasem, jak stusznie w tym kontekscie podkresla
Andrzej Sztando (2010, s. 106), ,zaniechanie realizacji tego etapu
procedury planowania strategicznego niemal zawsze prowadzi do
drastycznej redukgji prawdopodobieristwa realizacji zaplanowanych
celéw i zadan, co sprawia, ze strategia staje si¢ bardziej lista zyczen niz
uzytecznym, najwazniejszym planem dziatania samorzadu”. Przede
wszystkim nalezy okresli¢ ramy finansowe strategii poprzez przynaj-
mniej szacunkowe okreslenie kosztéw realizacji ujetych w niej zadan
w kolejnych latach. Ponadto nalezy wskaza¢ zrédta ich finansowania.
Nie mniej istotnym elementem jest okreslenie zalozeri dotyczacych
pozyskiwania $rodkéw zewnetrznych na realizacje zadan uwzgled-
nionych w strategii przez caly okres realizacji jej zatozen.

6. Monitoring i ewaluacja. Istota monitoringu jest biezaca analiza po-
stepéw zwigzanych z realizacjq strategii, w tym wdrazania celéw
strategicznych i realizacji zaplanowanych dziatan. Nalezy w tym
kontekscie wyrézni¢ dwa terminy: ,monitoring” i ,ewaluacja”. Ewa-
luagja jest pojeciem szerszym. Autorzy podrecznika ,ABC strategii
rozwigzywania probleméw spofecznych” okreslaja monitoring jako
»proces systematycznego zbierania i analizowania danych (informacji)
ilo$ciowych oraz jakosciowych, dotyczacych prowadzonych dziatan,
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wdrazanych projektéw badz calego strategii, tak w aspekcie finan-
sowym jak i rzeczowym” (ABC strategii rozwigzywania probleméw
spolecznych, bmrw, s. 3). Monitoring polega zatem na biezacym gro-
madzeniu i analizie informacji dotyczacych efektéw realizacji zadani
zaplanowanych w strategii. Do tego celu wykorzystywane sa wskaz-
niki monitoringowe przypisane do poszczegdlnych zadari. Stanowia
one podstawe oceny stopnia wdrazania strategii rozwigzywania pro-
bleméw spotecznych. Na podstawie monitoringu mozna okresli¢ czy
proces wdrazania zalozen strategicznych przebiega zgodnie z planem,
czy tez zachodzi konieczno$¢ modyfikacji pierwotnych zamierzen. Po-
zwala takze oceni¢ stopien zaangazowania poszczegdlnych podmio-
téw (jednostek, instytucji, organizacji) odpowiedzialnych za realizacje
poszczegélnych zadan. Powinien by¢ on prowadzony przez caly okres
realizacji strategii. Ewaluacja natomiast obejmuje zaréwno czynnosci
zwigzane z monitoringiem, jak i z audytem. Jak pisza autorzy pod-
recznika ,ABC strategii rozwigzywania probleméw spotecznych”,
~celem ewaluacji jest permanentne dazenie do ulepszania, poprawy
skutecznosci i wzrostu efektywnosci dziatan. Owocem ewaluacji po-
winny by¢ z jednej strony pozytywne efekty w sterze spotecznej badz
gospodarczej (powigzane z danym programem lub dziataniem — jako
elementem strategii), z drugiej zas wzrost przejrzystosci oraz promocja
dzialari podejmowanych przez wladze lokalne” (tamze, s. 6). Ewalu-
acja obejmuje zaréwno oceng, jak i interpretacj¢ danych zwigzanych
z procesem wdrazania strategii. Nalezy ja przeprowadza¢ na poczatku,
w trakcie, jak i po zakonczeniu realizacji strategii.

Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego opracowania przedstawio-
na charakterystyka ukazuje jedynie ogdlny zarys najwazniejszych etapéw
procesu konstruowania strategii rozwigzywania probleméw spotecznych.
W ostatnich latach ukazato si¢ wiele podrecznikéw i poradnikéw prezentu-
jacych od strony metodologicznej catosciowa procedur¢ opracowania tego
typu dokumentéw strategicznych (Dziemianowicz, Szmigiel-Rawska, No-
wicka, Dabrowska, 2012; Strategie w polityce spotecznej, 2009; Smolarek,
2015, s. 345-357; Glabicka, 2013, s. 182-193; ABC strategii rozwigzywania
probleméw spolecznych, bmrw.).

W teorii organizacji i zarzadzania w ostatnich latach obserwujemy tak-
ze wzrost zainteresowania wieloma innowacyjnymi modelami planowania
i zarzadzania strategicznego. Sg one coraz czg¢éciej wykorzystywane jako
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narzedzia ksztaltowania innowacyjnosci przedsigbiorstw. Dotychczas nie
byly uwzgledniane w praktyce konstruowania strategii rozwiazywania pro-
bleméw spotecznych, jednak moga w przyszlosci stanowi¢ cenne narzedzia
stuzace wypracowaniu skutecznych koncepcji rozwoju systemu pomocy
spolecznej. Nalezy tu wymieni¢ m.in. model emergentny strategii (Bana-
szyk, 2004, s. 161-168; Banaszyk, 2005, s. 7-16), oparty na zalozeniu, ze
strategia wylania si¢ ze struktur wewnetrznych przedsigbiorstwa, jest two-
rzona w trakcie dziatania, czy tez model strategii jako dziatania symbolicz-
nego, majacego za zadanie zintegrowac organizacjg oraz poparcie jej czton-
kéw dla jej celéw oraz planowanych do realizacji przedsigwzigé.

W toku realizacji zalozen strategicznych niezbedne jest wykorzystanie
posiadanych przez powiat zasobéw (organizacyjnych, finansowych, mate-
rialnych, ludzkich, informacyjnych itp.). Ponadto planujac zalozenia strate-
gii, nalezy uwzgledni¢ wystepujace uwarunkowania, zaréwno wewngtrzne,
jak i zewnetrzne, ktdre maja istotny wplyw na proces wdrazania strategii
rozwoju oraz stopieni osiagniecia przyjetych celéw i zatozeri. Z tego wzgledu
nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na spéjnosé i powiazanie strategii z zapisami
ustaw, oraz innych dokumentéw strategicznych na poziomie unijnym, kra-
jowym, a takze regionalnym i lokalnym. Strategia powinna by¢ dokumen-
tem spojnym wewngtrznie. Cze$¢ diagnostyczna powinna by¢ w sposéb
usystematyzowany powiazana z czgscia strategiczna. W strategii rozwoju
zachodzi $cisty zwigzek migdzy czgscig diagnostyczna i zdefiniowanymi
w niej problemami spotecznymi, z celami strategii oraz dziataniami prze-
widzianymi do realizacji. Do zdefiniowanych probleméw spotecznych na-
lezy okresli¢ cele oraz zaplanowa¢ konkretne dziatania ukierunkowane na
ograniczenie zakresu ich wystgpowania.

Po opracowaniu projektu strategii niezwykle istotne jest réwniez prze-
prowadzenie szerokich konsultacji spotecznych z wszystkimi podmiotami
zainteresowanymi realizacjq strategii (np. samorzady gminne, dziatajace na
terenie powiatu instytucje pomocy spolecznej, organizacje pozarzadowe,
mieszkandcy). Wsréd najczgsciej wykorzystywanych metod i technik kon-
sultacji spotecznych, jakie mozna zastosowaé w odniesieniu do strategii roz-
wiazywania probleméw spotecznych mozemy wymieni¢ m.in.:

e wezwanie do zglaszania opinii — opublikowanie projektu strategii
(najczgdciej na stronie internetowej) wraz z zaproszeniem do zglasza-
nia przez mieszkaficéw uwag, propozycji, badZ opinii odnoszacych
si¢ do jej tresci;
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* konferengje i spotkania z mieszkaricami — otwarte spotkania, pod-
czas keérych dokonuje si¢ prezentacji zalozen strategii, a nastgpnie
nalezy zainicjowa¢ dyskusj¢ na jej temat;

 badania ankietowe — badania ilo§ciowe wéréd mieszkaricéw, najcze-
$ciej przeprowadzane za posrednictwem kwestionariusza ankiety,
badZ ankiety on-line;

e wywiady fokusowe z mieszkadicami — indywidualne lub grupowe
wywiady pogtebione.

PODSUMOWANIE | WNIOSKI

Doswiadczenia powiatéw w zakresie tworzenia i realizacji strategii rozwia-
zywania probleméw spolecznych sa czgsto wigksze w poréwnaniu z pozo-
stalymi szczeblami samorzadu terytorialnego. Ustawodawca natozyt na
powiaty obowiazek opracowania takiej strategii juz w jednej z nowelizacji
ustawy z 29 listopada 1990 r. o pomocy spofecznej, tj. po utworzeniu sa-
morzadu powiatowego (od 1999 r.). Niezaleznie od tego, jako$¢ strategii
niejednokrotnie wciaz wzbudza wiele zastrzezeri metodologicznych. Obok
strategii poprawnych pod wzgledem metodologicznym, a czasami wrecz
wzorcowych, wystepuja réwniez strategie, ktorych struktura, jako$¢ opra-
cowania i przyjete zatozenia wzbudzaja szereg zastrzezen. Niejednokrotnie
tworzenie strategii traktowane jest jako cel sam w sobie, odnoszacy si¢ do
spetnienia obowiazku ustawowego, a nie jako opracowanie efektywnego
narzedzia stanowiacego warto$ciowy instrument zarzadzania rozwojem
systemu pomocy spolecznej. Réwniez praktyczna realizacja zatozen strate-
gicznych w wielu przypadkach pozostawia wiele do zyczenia. Joanna Frat-
czak-Mueller (2016, s. 258) na podstawie analizy 158 strategii dochodzi do
wniosku, Ze programowanie strategiczne gmin i powiatéw czgsto trakto-
wane jest jako instytucja fasadowa, a jego rzeczywisty przebieg zwykle jest
niespéjny z przyjetymi w tych dokumentach zatozeniami i deklaracjami.
Jednym z podstawowych probleméw, na jaki napotykaja twoércy strategii,
jest brak precyzyjnych wytycznych okreslajacych metodologi¢ tworzenia
takiego dokumentu. Czgsto skutkuje to istotnymi bfgdami metodologicz-
nymi w opracowanej i, co wiecej, przyjetej do realizagji strategii, w tym
zwlaszcza brakiem spéjnosci migdzy cze¢scia diagnostyczng a strategiczna.
Czgsto dochodzi do tego niewystarczajacy stopieni partycypacji spotecznej
w calym procesie opracowania strategii, w tym réwniez brak konsultacji
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spolecznych. Czg¢s$¢ strategii jest opracowywana metodg ekspercka przez
wyspecjalizowane firmy. W takim przypadku strategia najczesciej nie
uwzglednia opinii i pomystéw mieszkaricéw, badz czyni to jedynie w mi-
nimalnym, niewystarczajacym stopniu. Niedocenienie kwestii uspotecz-
nienia strategii niesie ryzyko braku utozsamiania si¢ z tym dokumentem
przez spoleczno$¢ lokalna. W wielu przypadkach w niewystarczajacym za-
kresie uwzgledniane sa réwniez kwestie monitoringu i ewaluacji strategii,
co uniemozliwia wlasciwg oceng postgpéw w zakresie wdrazania strategii
oraz stopnia zaangazowania podmiotéw odpowiedzialnych za realizacje
poszczeg6lnych zadan.

Niewatpliwie jednym z podstawowych probleméw zwiazanych z wdra-
zaniem strategii rozwiazywania probleméw spotecznych w wielu przypad-
kach sa ograniczone zasoby finansowe, jakie samorzad moze przeznaczy¢
na realizacj¢ zaplanowanych w niej zadani. Czgsto dochodzi do tego nie-
docenianie przez wladze lokalne roli strategii jako wartosciowego narze-
dzia zarzadzania systemem pomocy spolecznej. Przejawem takiej postawy
czgsto jest postrzeganie strategii jako dokumentu, za ktérego opracowanie
i realizacj¢ odpowiada wytacznie PCPR (w gminach OPS). Tymczasem jed-
nostki pomocy spofecznej nie sg jedynymi podmiotami, od ktérych nalezy
oczekiwaé aktywnosci w zakresie przeciwdziatania problemom spofecz-
nym. Strategia jest narz¢dziem, ktére powinno mie¢ charakter uniwersalny
i otwarty — powinna stuzy¢ wtadzom lokalnym, jednostkom pomocy spo-
tecznej, organizacjom pozarzadowym i wielu innym instytucjom dziataja-
cym na terenie danej jednostki samorzadowej. Wspétczesnie problemy spo-
teczne majg charakter niezwykle ztozony, a efektywne ich rozwiazywanie
wymaga $cistej wspdlpracy i skoordynowanych dziatan wielu podmiotéw,
a takze znacznych naktadéw finansowych. Stanowi to jeden z podstawo-
wych warunkéw efektywnej realizacji strategii rozwiazywania probleméw
spolecznych i tego aby rzeczywiscie stata si¢ warto$ciowym narzedziem re-
alizowania polityki spolecznej oraz rozwoju systemu pomocy spolecznej na
poziomie lokalnym.
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STRATEGY FOR SOLVING SOCIAL PROBLEMS AS A TOOL
FOR MANAGING THE DEVELOPMENT OF THE SOCIAL
ASSISTANCE SYSTEM IN A COUNTY. THEORETICAL AND
METHODOLOGICAL ASPECTS

ABSTRACT

The obligation to develop a county (powiaz) strategy for solving social problems
results from the provisions of the Act of March 12, 2004 on social assistance.
This article presents the role of this strategy in the process of reducing social
problems: unemployment, poverty, homelessness, addictions, problems of the
elderly and disabled, orphans, etc. It indicates the role of social participation
in the process of developing the strategy and implementing its objectives. The
cooperation of local authorities, social assistance units, NGOs and many other
institutions remains a basic condition for the effective implementation of the
strategy.

KEYWORDS: strategy, social problems, cooperation, diagnosis, SWOT analy-
sis, aims, action program, monitoring, evaluation
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