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ABSTRAKT

Prezentowany artykul zawiera rozwazania dotyczace lokalnej polityki spotecz-
nej i pomocy spotecznej. W pierwszej cz¢$ci oméwione zostaja kwestie defini-
cyjne oraz koncepcje teoretyczne zwiazane z pojmowaniem lokalnej polityki
spotecznej. W drugiej cz¢sci zostaly przedstawione gléwne reformy przepro-
wadzone w obszarze polityki i pomocy spolecznej po 1989 r., wyniki badan tej
sfery zycia spolecznego oraz wnioski z analiz empirycznych.

SEOWA KLUCZOWE: lokalna polityka spoteczna, pomoc spoteczna, decentra-
lizacja, wielosektorowos¢

WPROWADZENIE

rezentowany artykul stanowi probe podjecia analizy problematyki

lokalnej, czyli gminnej i powiatowej polityki spolecznej na przykta-
dzie instytucji samorzadowej pomocy spolecznej. Wybdr pomocy spo-
tecznej jest uznaniem jej szczegdlnej roli w gminach i powiatach, gdzie
wydaje si¢ gléwnym podmiotem realizacji dziataii zaréwno centralne;j,
jak i lokalnej polityki spotecznej. Réwnoczesnie pomoc spoteczna jest do-
brym przyktadem segmentacji i fragmentaryzacji systemu, ktéry powstat
i rozwinat si¢ w Polsce po 1989 r. Taka sytuacji rodzi potrzebg koope-
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racji i koordynacji dziatan funkcjonujacych dotad oddzielnie lokalnych
stuzb spolecznych. Wysitki na rzecz tworzenia zintegrowanych systeméw
wymagaja jednak znajomosci lokalnego wymiaru polityki spoteczne;j i jej
instytucji, jaka jest samorzadowa pomoc spoleczna. Przedstawione roz-
wazania obejmuja zaréwno teoretyczne, jak i empiryczne aspekty funk-
cjonowania lokalnej polityki i pomocy spolecznej. Kolejno zostang omé-
wione wybrane perspektywy badawcze, koncepcje teoretyczne lokalnej
polityki spotecznej, oraz reformy decentralizacyjne w Polsce, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem przeksztatcent zachodzacych w pomocy spotecznej.
Ostatnia zmiang organizacyjng, pochodzaca z 2019 r., jest ustawa o cen-
trach ustug spolecznych — nowej instytucji lokalnej polityki spotecznej,
ktéra ma zapewni¢ kompleksowa organizacj¢ ustug spotecznych. Do-
datkowym uzasadnieniem podjecia tej problematyki sa nowe wyzwania,
przed jakimi stoi lokalna polityka spoteczna i jej instytucje. Epidemia
koronawirusa i zwigzany z nig kryzys spoteczno-gospodarczy zwigkszaja
obiektywnie rol¢ dziatan w sferze socjalnej i kaza na nowo przemysle¢
dotychczasowe rozwiazania.

Przedstawione rozwazania sa oparte na do$wiadczeniach i analizach
empirycznych prowadzonych przez autora jako ewaluatora w dwéch pro-
jektach w ramach POWER Of Priorytetowa II: Efektywne polityki pu-
bliczne dla rynku pracy, gospodarki i edukacji, Dziatania 2.5 Skuteczna
pomoc spoteczna. Pierwszy z nich, ,Kooperacja 3D Model wielosekto-
rowej wspélpracy na rzecz wsparcia oséb i rodzin dla gmin powyzej 20
tysiecy mieszkaicdw”, ma na celu poprawe wspélpracy pomiedzy in-
stytucjami pomocy i integracji spotecznej a podmiotami innych polityk
sektorowych (administracji pracy, edukacji, ochrony zdrowia, wymiaru
sprawiedliwosci itp.) oraz niepublicznych podmiotéw: organizacji po-
zarzadowych, 0séb prawnych itp. Drugim Zrédlem wiedzy jest projekt
»Krajowa Sie¢ Reintegracji — wzmocnienie instytucji zatrudnienia socjal-
nego w dziataniach polityki spotecznej wobec wykluczenia spotecznego”,
ktérego celem jest wprowadzenie w obszarze reintegracji spotecznej i za-
wodowej nowego profilu ustug reintegracyjnych opartych na wielosek-
torowym wspétdziataniu réznych instytucji, podmiotéw i organizacji
pozarzadowych. Obydwa projekty zakladajg dziatania na rzecz integracji
i wspélpracy migdzyorganizacyjnej, migdzysektorowej i migdzyresorto-
wej polityki spotecznej na poziomie lokalnym.
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LOKALNA POLITYKA SPOLECZNA — KWESTIE DEFINICYJNE
| UECIA TEORETYCZNE

Pojecie lokalna polityka spoteczna jest réznie rozumiane. W czasach PRL
byta nazywana terenowg polityka spoteczna (Piekara, 1991), a po 1989 r.
czgsto uzywane jest okre§lenie samorzadowa polityka spoteczna (Fracz-
kiewicz-Wronka, 2007). Prébe definicji lokalnej polityki spolecznej pod-
jeli Adam Kurzynowski (2000) i Piotr Bfedowski (2006) odnoszac ja do
srodowiska lokalnego, w ktérym wystgpuje bezposrednie, naturalne po-
taczenie istniejacych potrzeb oraz srodkéw na ich zaspokajanie. Terenem
realizacji celéw lokalnej polityki spotecznej sa gmina i powiat, skala lokalna
bowiem jest wlasciwa do sformutowania diagnozy probleméw spotecznych
i wskazania sposobdéw ich rozwigzania przy racjonalnym wykorzystaniu in-
frastruktury spolecznej i dostgpnych $rodkéw finansowych i rzeczowych.
Wsréd zalet lokalnej polityki spolecznej wspomniani autorzy wymienili
m.in. szybkos§¢ reakeji podmiotéw na problemy spoteczne, trafne rozpo-
znanie sytuacji pojedynczych srodowisk, lepsze mozliwosci wykorzystania
lokalnego potencjatu spotecznego, uwzglednianie lokalnej specyfiki przy
formutowaniu diagnozy spolecznej oraz kontrolg spoteczng sprzyjajaca ra-
cjonalnej gospodarce $rodkami materialnymi i zasobami ludzkimi. Pod-
miotami lokalnej polityki spolecznej s organy samorzadu terytorialnego
realizujace funkcje stanowiace (rada powiatu, rada gminy), funkcje wyko-
nawcze (burmistrzowie, wojtowie, starostowie i prezydenci — w powiatach
grodzkich) oraz wyspecjalizowane instytucje samorzadowe. Naleza do nich
samorzadowe jednostki organizacyjne pomocy spotecznej (gminne osrodki
pomocy spolfecznej, powiatowe centra pomocy rodzinie), placéwki o$wia-
towe, organizacje pozarzadowe, parafie i organizacje koscioléw i zwigzkéw
wyznaniowych itp.

Prekursorem studiéw nad lokalng polityka spoleczng w Polsce byt jeden
z zalozycieli i kierownikéw Instytutu Gospodarstwa Spotecznego w War-
szawie, reprezentant polskiej mysli spofecznej pierwszej polowy XX w.
Konstanty Krzeczkowski. To on zaszczepit na grunt polski ideg socjalizmu
gminnego (Auleytner, 2005). Zdaniem Krzeczkowskiego gmina jest pod-
stawowym, pierwotnym wobec pafistwa, podmiotem dziatan spotecznych,
w ktdrych rozwijajg si¢ oparte na dobrowolnosci wigzi spoteczne. Samorzad
jest organem gminy i stanowi forme upodmiotowienia spoleczenistwa lokal-
nego przez tkwigcy w samorzadzie potencjal aktywizacji polityki spotecznej
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i szerokie zaangazowanie mieszkancéw w zaspokajaniu potrzeb. Samorzad
stwarza szansg rozwoju demokracji czynnej, polegajacej na bezposrednim
uczestnictwie wspotmieszkadcéw w rozwigzywaniu lokalnych probleméw
spotecznych. W dyskusjach o decentralizacji i renesansie samorzadu teryto-
rialnego toczonych na poczatku lat 90. niekt6rzy autorzy (Supinska, 1991)
odwotywali si¢ do idei uspotecznienia polityki spolecznej realizowanej na
poziomie lokalnym, tak jak to widziat Krzeczkowski.

Wspétczesnie, jak wskazuje wielu autoréw (Grewinski, 2013; Theiss,
2018; Wasylewski, 2018), wzrasta znaczenie lokalnej polityki spolecznej, na
co skfada si¢ kilka przyczyn. Dominacja koncepciji jednolitego przestrzen-
nie paristwa opiekuriczego zostata zakwestionowana przez reformy decen-
tralizacyjne podj¢te w catej Europie w minionych dekadach. Rozpoczely
one réznicowanie polityki spolecznej na poziomie samorzadowym i byly
polaczone z przenoszeniem na szczebel lokalny zadari z zakresu polityki
spotecznej. Bylo i jest to uzasadniane potrzebami upodmiotowienia wspol-
not lokalnych i efektywniejszego rozwiazywania probleméw spofecznych,
ale ma takze na celu oszcz¢dnosci i ograniczenia krajowych zadan i wydat-
kéw na cele spoteczne.

Z1ozonos¢ przemian, jakie zachodza w polityce spotecznej na wszystkich
jej poziomach, skfania ku refleksji o potrzebie uzupetnienia dominujacej
dotad perspektywy lokalizmu pojmujacej wladze lokalne jako forme re-
alizacji zasady samorzadnosci podejsciem z obszaru politologii jako proce-
su politycznego. To pierwsze ujecie zaklada, ze lokalna polityka spoleczna
stanowi spdjny system lokalnych sektorowych polityk spotecznych, ktére
cechuje horyzontalna integracja. Zaklada si¢ tu, ze konstytutywnym ele-
mentem lokalnej polityki spolecznej jest wspdtwystgpowanie probleméw
lub potrzeb i zasobdéw, ktére moga by¢ uruchomione w celu ich rozwiazania
(Btedowski, 2006). W tym podejsciu przyjmuje si¢ takze obecnos¢ szero-
kiego grona podmiotéw tworzacych lokalny welfare mix: samorzad, stowa-
rzyszenia, koscioly, rady mieszkadcéw, przedsi¢biorstwa, podmioty admi-
nistracji réznego szczebla. Takiemu ujeciu towarzyszy przyjecie zatozenia,
ze przestankami lokalnej polityki spolecznej sg szybkos¢ reakeji lokalnych
podmiotéw na problemy spofeczne, dobre rozpoznanie sytuacji srodowi-
skowej, lepsze mozliwosci wykorzystania specyficznego lokalnego potencja-
tu spofecznego oraz sprawna kontrola spofeczna. Odmienna, procesualna
wizja lokalnej polityki spotecznej, wskazuje, ze jej tworzenie dokonuje si¢
w ramach procesu politycznego, ktéry obejmuje réwniez spory wokét war-
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toéci i intereséw. W tym ujeciu lokalna polityka spoteczna to rozpoznawa-
nie i nazywanie probleméw spotecznych, wybér priorytetéw oraz urucha-
mianie zasobéw w ramach lokalnych rozwiazan czy programéw dziatania.
Efektem s3 okreslone zmiany spoleczne na poziomie lokalnym. Lokalna
polityka spoleczna staje si¢ w tym ujeciu procesem politycznym, a nie tylko
administrowaniem i realizacja programéw stworzonych na szczeblu cen-
tralnym. To z kolei oznacza obiektywna potrzebe tworzenia lokalnej poli-
tyki poprzez budowg koalicji, partnerstw lokalnych, zdobywanie poparcia
miejscowych grup interesu dla programéw polityki spotecznej itp.

Taka sytuacja wskazuje na rol¢, wplyw, otoczenia. Pojecie otoczenia
uzywane w analizach organizacyjnych zaktada, ze istnieje dyfuzja migdzy
organizacja a jej Srodowiskiem, co skutkuje tym, ze organizacje struktu-
ralnie odzwierciedlaja spotecznie skonstruowang rzeczywisto$¢ (Starosta,
1996). W otoczeniu podmiotéw — realizatoréw lokalnej polityki spotecz-
nej mozna wyrézni¢ co najmniej trzy rodzaje ,aktoréw”: wladze lokalne
(gminne i powiatowe) oraz regionalne i centralne, inne publiczne i niepu-
bliczne podmioty realizujace zadania polityki spotecznej oraz klientéw ich
rodziny i najblizsze otoczenie spoleczne (przyjaciele, sasiedzi itp.). Wéréd
reprezentantéw wtadz do gtéwnych aktoréw mozna zaliczy¢ zaréwno ciata
ustawodawcze (sejmiki wojewddzkie, rady gmin i powiatéw), jak i wyko-
nawcze (marszatkowie, starostowie, prezydenci miast, burmistrzowie i woj-
towie), bedace zwierzchnikami lokalnych podmiotéw polityki spoteczne;.
Stosunek wymienionych wiadz do probleméw spotecznych i do instytugji
polityki spotecznej powotanych do ich rozwiazywania warunkuje w istotny
sposdb dziatania kierownikéw i pracownikéw tych instytucji polityki spo-
tecznej. Z kolei do innych publicznych i niepublicznych podmiotéw reali-
zujacych zadania polityki spolecznej zaliczy¢ trzeba zaréwno administracje
pracy (urzedy pracy), jak i placéwki edukacyjne (szkoty, uczelnie) oraz in-
stytucje ochrony zdrowia czy instytucje wymiaru sprawiedliwosci. Wszyst-
kie one dzialajg w tym samym $rodowisku, a ich klientami sa czgsto ci sami
ludzie. Tutaj takze naleza organizacje pozarzadowe, zaréwno $wieckie, jak
i religijne, ktére dzialaja na danym terenie. Z kolei do trzeciej grupy czyn-
nikéw otoczenia determinujacych funkcjonowanie lokalnych podmiotéw
polityki spotecznej oraz jakos¢ $wiadczonych przez nig ustug socjalnych
zaliczy¢ trzeba beneficjentéw systemu (klientéw i ich bliskich), jak i szeroko
rozumiang spofeczno$¢ lokalna i jej stosunek do probleméw spotecznych
oraz do instytucji powotanych do ich rozwiazywania.
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Uznanie roli otoczenia w teorii organizacji rozwingto analizy wskazujace
na to, ze rozne warunki otoczenia wymagaja odmiennych styléw dzialari
organizacyjnych. Wprowadzenie pojecia organizacji mechanicznych i orga-
nicznych pozwolito z kolei na oceng jakosci dziatania organizacji z punktu
widzenia jej relacji z otoczeniem. Organizacje mechaniczne opierajace swe
dzialania na standardowych procedurach i rutynowych dziataniach lepiej
sprawdzaja si¢ w otoczeniu stabilnym. Organizacje elastycznie dostosowu-
jace swe funkcjonowanie do zmiennych warunkéw otoczenia okreslane s
jako organiczne i wydaja si¢ najbardziej whasciwe dla lokalnych podmiotéw
polityki spotecznej.

Uznanie roli otoczenia znajdujemy w koncepgji lokalnej polityki spo-
lecznej jako pola instytucjonalnego (Pirdg, 2018, s. 10). Pojecie pola jest
atrakcyjna rama interpretacyjna w sytuacji decentralizacji oraz wystgpowa-
nia wielosektorowej polityki spofecznej. Pole lokalnej polityki spotecznej to
uktad elementéw w specyficznym $rodowisku, ktére bezposrednio oddzia-
tuje na $wiadczenie lokalnych ustug publicznych (Stone, Sandfort, 2009,
s. 1056). Tworzg je aktorzy indywidualni i zbiorowi. Tymi pierwszymi sa
mieszkaricy i konsumenci ustug dostgpnych w polu, a drugimi wladze sa-
morzadowe, producenci ustug oraz media i agencje nadzoru. Pole lokalnej
polityki spotecznej jest specyficzne dla danego samorzadu terytorialnego
i charakteryzuje je pewna autonomia, ktéra pozwala na wytwarzanie lo-
kalnych rozwiazan instytucjonalnych, prawnych i spoteczno-kulturowych,
warunkujacych przebieg interakeji w tym obszarze. Lokalne polityki spo-
teczne znajduja si¢ z kolei w polu polityki pafstwa, co powoduje, ze ich
funkcjonowanie jest uwarunkowane legislacja oraz polityka rzadu. Jed-
nocze$nie jednak, w ramach pdl lokalnej polityki spolecznej, wystepuja
subpola, ktére sa zwiazane okreslonymi obszarami polityk publicznych
(edukacji, kultury itp.). Gl6wnymi cechami pola, niezb¢ednymi przy jego
analizie, sa zakres autonomii, stabilno$¢ i integralno$¢ oraz réznorodno$é
struktur wewnetrznych i podzialéw wéréd jego aktoréw.

Inne podejscie do lokalnej polityki spotecznej to perspektywa sieci spo-
tecznych, rozpowszechniona w polskich badaniach lokalnej polityki spo-
tecznej (Theiss, 2013, s. 99). Mozna, za Marig Theiss (tamze) wyrdznié
trzy odmienne sposoby pojmowania i badania lokalnej polityki spoteczne;j.
W pierwszym z nich uwaga skupiona jest na sprawnosci lokalnych instytu-
cji, ktdrej wskaznikiem jest gestos¢ sieci obywatelskich powiazan, kapitatu
spolecznego. Chodzi tutaj o wydajno$¢ lokalnego systemu, natomiast nie
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bierze si¢ pod uwagg przyjetej hierarchii waznosci lokalnej polityki spotecz-
nej. W drugim podejsciu sprawnos¢ instytucji uzasadniana jest wspotpraca
podmiotéw o réznych zasobach okreslang jako governance, czyli wspétza-
rzadzanie. Sie¢ jest tutaj kanalem dost¢pu do réznorodnych i specyficznych
zasobdw, ktdrymi dysponuja lokalni aktorzy. Podstawowe w tym podejsciu
jest uznanie, ze efekty sieciowej wspotpracy sa tym lepsze, im bardziej sie¢
jest otwarta na rézne podmioty i im sprawniej mozna aktywowac jej zaso-
by. W ostatniej z odmian perspektyw sieciowych uwaga skoncentrowana
jest na prébie wyjasnienia tresci lokalnej polityki spolecznej, przyjetych
priorytetéw oraz sposobu pojmowania zrédel probleméw spotecznych. To
podejécie okreslane jest jako nurt ,koalicji rzeczniczych”, wyjasnia bowiem
lokalna polityke spoteczng jako konflikt migdzy konkurujacymi ze sobg
koalicjami rzecznikéw okreslonych rozwiazan. Theiss podsumowuje swoje
rozwazania: trzy perspektywy analizy lokalnej polityki spotecznej nie sa
rozlaczne i czgsto wystgpuja razem, co wydaje si¢ uzyteczne poznawczo

DECENTRALIZACJA POLITYKI SPOLECZNE] W POMOCY
SPOLECZNEJ

Zgodnie z zapisem ustawowym pomoc spoleczna jest instytucja polityki
spolecznej paristwa, ktérej gtéwna misjq jest wsparcie potrzebujacych, in-
terwencja w sytuacjach problemowych oraz, gdy to konieczne, wspieranie
lub zastgpowanie naturalnych systeméw pomocy (rodzin, przyjaciét itp.).
Réznorodnos¢ probleméw klientéw pomocy spotecznej sprawia, ze jej dzia-
talno$¢ ma charakter ztozony i interdyscyplinarny, wymagajacy wspétdzia-
tania z innymi specjalistami i instytucjami. Na mocy ustawy o samorzadzie
terytorialnym (1990) pomoc spoteczna stata si¢ jedna z kategorii zadan wta-
snych gminy obok edukacji i ochrony zdrowia. We wszystkich gminach,
na podstawie ustawy o pomocy spotecznej z 1990 r., utworzono osrodki
pomocy spolecznej. Staly si¢ one partnerami centralnych i wojewddzkich
instytugji, ktére zachowaty funkcje programowe, regulacyjne i kontrolne.
Deficytem systemu stworzonego w 1990 r. byt dualizm celéw, osrodkom
pomocy spotecznej bowiem przydzielono do realizacji dwa typy zadan: wia-
sne wykonywane ze srodkéw finansowych samorzadu gminnego oraz zada-
nia zlecone wykonywane za pienigdze przekazywane na ten cel z budzetu
centralnego. W efekcie gminy uzyskaly tylko czg¢éciowa podmiotowosé
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w zakresie pomocy spotecznej, a caly proces mozna nazwa¢ niedokonczong
decentralizacja. Sytuacj¢ miata zmieni¢ reforma administracji publicznej
wprowadzona w 1999 r., kiedy powstal nowy podziat administracyjny kra-
ju oparty na tréjstopniowym samorzadzie terytorialnym: gminnym, po-
wiatowym i wojewddzkim. Utworzenie powiatu jako jednostki samorza-
du terytorialnego bylo nawiazaniem do tradycji migdzywojennej oraz do
okresu przed reforma 1975 r. Byla ona takze konsekwencja ograniczenia
aktywnosci paristwa w wielu dziedzinach. W zalozeniach reformy powiat
stat si¢ podmiotem realizujacym zadania o charakterze ponadgminnym.
W obszarze polityki spolecznej dotyczylo to m.in. edukacji publiczne;j,
promocji i ochrony zdrowia, pomocy spolecznej, ale takze polityki pro-
rodzinnej, wspierania niepetnosprawnych, aktywizacji zawodowej i wspét-
pracy z organizacjami pozarzadowymi. Tworcy reformy administracyjnej
w pomocy spofecznej zaktadali, ze rodzina stanie si¢ gtéwnym podmiotem
polityki spotecznej, a takze, ze nowe instytucje lokalne utatwia odbudo-
we spoleczenistwa obywatelskiego zgodnie z zasada subsydiarno$ci. Zna-
lazto to wyraz w nazwie nowej instytucji: powiatowe centrum pomocy
rodzinie. Wlaczenie do pomocy spofecznej instytucje opieki i wychowa-
nia dzieci i miodziezy bylo cz¢écia tego planu. Reforma administracyjna
2 1999 r. byta oparta na koncepcji wzajemnej niezaleznosci gminnych i po-
wiatowych jednostek organizacyjnych pomocy spolecznej. Powstata sytu-
acja, w ktorej kazdy szczebel samorzadu stat si¢ struktura autonomiczna,
co skutkowalo rozproszeniem instytucji polityki spolecznej i rozmyciem
odpowiedzialnosci (Golinowska, 2015). Poczatki funkcjonowania powia-
towych instytucji pomocy spolecznej byly trudne. J6zefina Hrynkiewicz
(2003) na podstawie prowadzonych w latach 1999-2000 badan powiato-
wych centréw pomocy rodzinie dowodzila, ze personel tych instytucji nie
zostal przygotowany do realizacji nalozonych na niego zadad. Dwudzie-
stoletnie do$wiadczenia dziatania powiatowych centréw pomocy rodzinie
dowiodty, ze instytucje te skoncentrowaly si¢ na zarzadzaniu placéwkami
pomocy stacjonarnej (domy dziecka, placéwki opiekuriczo-wychowawcze)
oraz na wybranych kategoriach klientéw, jakimi sa gtéwnie rodziny zastgp-
cze, niepetnosprawni czy uchodzcy. Na stabosci instytucji powiatowych
centréw pomocy rodzinie w zakresie pieczy zastgpczej wskazywata Joanna
Szczepaniak-Sienniak (2017, s. 10), krytykujac m.in. ,brak odpowiedniej
wspotpracy miedzy réznymi podmiotami wspierania rodzin i pieczy zastgp-
czej (o$rodkami pomocy spolecznej, powiatowymi centrami pomocy rodzi-

26 PRACA SOCJALNA NR 4(35) 2020, s. 19-33



WYBRANE UWARUNKOWANIA FUNKCJONOWANIA LOKALNE] POLITYKI SPOLECZNE]...

nie, sadami, organizacjami pozarzadowymi”. Niezwykle krytycznie ocenia
t¢ sytuacje terenowy pracownik socjalny Karolina Busk (2010, s. 13): ,,Po
wprowadzeniu szczebla powiatu na poziomie pomocy spotecznej powia-
towych centréw pomocy rodzinie powstal dualizm zakfadajacy wzgledna
niezalezno$¢ osrodkéw pomocy spotecznej i powiatowych centréw pomocy
rodzinie, ktéry wedtug mnie nie spetnia swojej roli, dezintegruje catos¢ sys-
temu i niszczy jego elastycznos¢. Centra pomocy rodzinie koncentrujace si¢
na pomocy instytucjonalnej nie realizuja wszystkich zawartych w ustawie
zadan, prawdopodobnie poprzez brak dostatecznych §rodkéw na ich reali-
zacje. Przy centralnej polityce fiskalnej (cz¢$¢ zadari pomocy spotecznej to
zadania zlecone) i utrzymaniu kompetencji decyzyjnych paristwa deklaro-
wana decentralizacja jest tylko czg$ciowa, by nie powiedzie¢ pozorna”.

Jak wida¢ z przytoczonego cytatu ubocznym skutkiem decentralizacji
w pomocy spolecznej staly si¢ problemy koordynacji dziatan réznych pozio-
moéw, szczebli administracji. W tej sytuacji powszechne staty si¢ postulaty
integracji ustug spotecznych oraz rozwoju wspétpracy migdzyinstytucjonal-
nej. Takie hasta odnajdujemy réwniez w dokumentach Unii Europejskiej (np.
w aktualnej Agendzie Spolecznej). Zaktada si¢, ze poglebienie koordynacji
réznych stuzb i ustug socjalnych przyniesie poprawe ich efektywnosci oraz
zwickszy skuteczno$¢ realizacji potrzeb uzytkownikéw. Wynika to tak-
ze z do$wiadczert pracownikéw socjalnych, asystentow rodzin, opiekundw,
kuratoréw, pedagogdéw szkolnych itp. wskazujacych zgodnie, ze pomoc po-
trzebujacym wymaga zwykle dtuzszego procesu interwencji oraz wspélnego
oddziatywania wielu specjalistéw. Problem w tym, ze s3 oni pracownikami
réznych instytucji i organizacji pochodzacych zaréwno z réznych sektoréw
(publicznego, prywatnego czy pozarzadowego), jak i z réznych resortéw (ro-
dziny, pracy i polityki spotecznej, jak i ochrony zdrowia, sprawiedliwosci czy
edukacji). Ewolugcja polityki spofecznej zmierza w kierunku modelu ustugo-
wego oraz wielosektorowos$ci. Waznos$¢ wspétpracy dla pomocy spotecznej
wynika réwniez z rozszerzenia jej zadan, ktdre zostaly zapisane nie tylko
w ustawie o pomocy spolecznej, lecz takze w innych ustawach kierowanych
do réznych grup adresatéw (Kowalczyk, 2011).

Dziatania w zakresie budowy kooperacji instytucjonalnej wskazuja na
kluczows rol¢ samorzadowych wtadz gmin i powiatéw w prowadzonej lo-
kalnej polityce spolecznej. Na ile oczekiwania wobec lokalnego samorza-
du terytorialnego w sferze polityki spotecznej zostaly spetnione, wskazuja
badania. Przeprowadzone w 2003 r., kilka lat po wprowadzeniu reformy

PrRACA SOCJAINA NR 4(35) 2020, s. 19-33 27



JERZY KRZYSZKOWSKI

administracyjnej, analizy empiryczne infrastruktury i zasobéw ludzkich
w pomocy spotecznej w Lédzkiem dowodzily, ze wladze lokalne nie byty
dobrymi partnerami pomocy spofecznej (Krzyszkowski, 2003). Znajdowa-
to to wyraz w postawach lokalnych elit politycznych i strategiach samorza-
déw lokalnych wobec lokalnych probleméw spotecznych i instytucji pomo-
cy spofecznej. Przedstawicieli wiadz lokalnych cechowata mata wrazliwos¢
na problemy spofeczne, brak znajomosci zasad funkcjonowania instytucji
samorzadowej pomocy spolecznej. Analiza zachowar wiladz lokalnych
w regionie tédzkim pozwolila na wyréznienie trzech strategii, jakie sto-
sujg samorzady lokalne wobec probleméw spotecznych i pomocy spotecz-
nej: ignorowanie spraw spotecznych i kierowanie $rodkéw finansowych na
inwestycje, przerzucanie odpowiedzialnosci na stuzby spoteczne (gtéwnie
pomoc spoleczna), oraz strategia biernosci wobec probleméw spotecznych
traktowanych jak naturalne (argumentacja typu: zawsze byli i beda biedni
itp.). Analiza inicjatyw podejmowanych w sferze polityki spotecznej przez
wladze gmin w £édzkiem wskazywata, ze dziatania te miaty charakter do-
razny, biezacy, a nie perspektywiczny. Wtadze lokalne nie prébowaty trwa-
le rozwigza¢ probleméw, a jedynie je doraznie fagodzié.

Analizy z 2010 r. (Gaciarz, Bartkowski, 2012), ujawnily istnienie dys-
funkcji w dziatalnodci instytucji samorzadu, co znaczaco zmniejszato
skuteczno$¢ w rozwiazywaniu lokalnych probleméw spotecznych. Wsréd
przyczyn tej sytuacji najczgsciej wskazywana byta nieadekwatnos¢ zasobéw
i mozliwosci dziatania w stosunku do zadan i zwiazanych z nimi kosztéw,
0 co mozna obwinia¢ éwczesne wtadze centralne, ale problemem byt takze
styl rzadzenia w samorzadzie. Cechowat go brak partnerstwa spotecznego
oraz przywiazanie do biurokratycznych i technokratycznych metod zarza-
dzania. W tej sytuacji zasadny wydaje si¢ postulat ustanowienia modelu
zarzadzania opartego na dialogu ze wszystkimi $rodowiskami spofeczny-
mi i obywatelami, transparentnosci proceséw decyzyjnych, przestrzeganiu
regut i monitoringu dziatari. Badania wskazywaly takze, ze problemem
w dziataniu wtadz lokalnych jest koncentrowanie si¢ na dziataniach przy-
noszacych korzys¢ jedynie lokalnym elitom i ich klienteli. Nierzadko poza
zasi¢giem zainteresowania lokalnych notabli pozostawaly natomiast proble-
my spoleczne czgéci mieszkaricéw, takie jak bieda i wykluczenie spoteczne
czy brak dostgpu do ustug zdrowotnych i edukacyjnych.

Krytyczne uwagi pod adresem wiladz lokalnych i ich dziataii w obszarze
polityki spotecznej wysungla takze Krystyna Faliszek (2016), na podsta-
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wie badari w gminach wojewddztwa §laskiego. Jak pisze autorka, pytania
o polityke spoteczna wywolywaly konsternacj¢ wérdd lokalnych politykéw.
Lokalna polityke spoteczng redukowano do pomocy spotecznej, ktéra z ko-
lei byta traktowana jako klopotliwa, bo generujaca koszty. Jako priory-
tetowe postrzegano natomiast kwestie infrastrukturalne, takie jak drogi
czy kanalizacja. Na poziomie lokalnym nie prowadzono zadnych badan na
temat potrzeb i probleméw mieszkaricéw. Wypowiedzi lokalnych decyden-
téw cechowat brak wiedzy o kwestiach spotecznych potaczony z opiniami
i przekonaniami opartymi na obiegowych sadach o takich problemach,
jak bezrobocie, uzaleznienia czy przemoc domowa. Réwniez w wypowie-
dziach respondentéw zwiazanych z pomoca spoleczng wystgpowaly opinie
o indywidualnej odpowiedzialnosci jednostki za swoj los, a wige podejscie
blaming victim — obwinianie ofiary za jej niezaradno$¢ zyciowa. Jak wska-
zuje Faliszek (2016), oznacza to wykluczenie pewnej grupy potrzebujacych,
pomaga si¢ bowiem tylko tym, kt6rzy ,sami chca, zeby im poméc” przy
braku zrozumienia dla dobra wspélnego. Wyrazne byty orientacje liberal-
ne — wolno$¢ i petna odpowiedzialnos¢ jednostki za swoj los oraz postulat
ograniczenia do minimum pomocy socjalnej. Cechy lokalnych decydentéw
przyczyniajg si¢ do fiaska lokalnej polityki spotecznej i braku systemowego
podejscia w tym zakresie.

Innym Zrédlem wiedzy o wplywie wladz lokalnych na stan samorza-
dowej pomocy spolfecznej jako elementu lokalnej polityki spotecznej moze
by¢ projekt ,Krajowa Sie¢ Reintegracji — wzmocnienie instytucji zatrud-
nienia socjalnego w dziataniach polityki spotecznej wobec wykluczenia
spolecznego”. Projekt stanowi swego rodzaju test nowego — poszerzonego
— profilu ustug reintegracyjnych. Pilna potrzeba stworzenia nowych form
zatrudnienia socjalnego jest zwigzana ze zmianami w otoczeniu: mal sto-
pa bezrobocia, obecnoscia pracownikéw cudzoziemskich czy starzeniem si¢
spofeczenistwa. Rekonstrukcja modelu reintegracji zaktada powstanie no-
wej, kompleksowej oferty ustug. Nowy klub integracji spofecznej ma by¢
koordynatorem réznych form wsparcia dla oséb zagrozonych ubdstwem
i wykluczeniem spolecznym. Analizy empiryczne wskazuja, ze kluczowym
interesariuszem w tworzeniu nowej instytugji jest wladza lokalna. Jej sto-
sunek do nowej inicjatywy przesadza o sktonnosci innych partneréw po-
chodzacych z lokalnego $rodowiska do przylaczenia si¢ do projektu KSR.
Jak dosadnie ujal to jeden z badanych, ,nawet maty gest poparcia ze stro-
ny wladz bardzo duzo zmienial”. Przyczyny zachowawczej postawy wtadz
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lokalnych wobec nowych inicjatyw w obszarze reintegracji spoteczno-za-
wodowej tkwia, zdaniem badanych, w braku zrozumienia dla roli polityki
spotecznej. Decyduja inne priorytety rzadzacych, dla ktérych licza si¢ wy-
tacznie twarde, wymierne dziatania znajdujace aprobat¢ wsréd lokalnego
elektoratu. Przytoczone wnioski potwierdzaja cytowane wezesniej wyniki
uzyskane przez Gaciarz i Bartkowskiego (2012), Krzyszkowskiego (2003)
czy Faliszek (2016).

Analizy wspétpracy w obszarze lokalnej polityki spotecznej prowadzone
w projekcie ,,Kooperacja 3D Model wielosektorowej wspétpracy na rzecz
wsparcia oséb i rodzin dla gmin powyzej 20 tysigcy mieszkancéw”, po-
twierdzaja istotna role wladz lokalnych i wskazuja, ze kooperacj¢ podejmuja
przede wszystkim podmioty z sektora publicznego. W opiniach kierowni-
kéw i pracownikéw jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej najgor-
sza jest wspSlpraca z lokalnymi instytucjami ochrony zdrowia oraz z pla-
céwkami edukacyjnymi. Organizacje trzeciego sektora, stowarzyszenia
i fundacje sa wiaczane do kooperacji przez instytucje sektora publicznego
w sytuacji, kiedy ich udziat jest merytorycznie i organizacyjnie niezb¢dny.
W tym obszarze wspélpracy odnotowano przejawy paternalistycznej posta-
wy przedstawicieli sektora publicznego wobec organizacji pozarzadowych.
Rzadka jest wspétpraca lokalna z Ko$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi.
Analiza stopnia instytucjonalizacji wspSipracy lokalnej w obszarze polityki
spotecznej wskazuje, ze gléwna dotad forma takiej wspétpracy sa zespoty
interdyscyplinarne, ktére, na podstawie ustawy o przeciwdziataniu prze-
mocy, koordynujg i integruja dziatania instytucji i organizacji uczestnicza-
cych w przeciwdziataniu przemocy rodzinnej na terenie gminy. Kontrola
funkcjonowania tych instytucji przeprowadzona przez NIK w 2019 r. ujaw-
nita jednak liczne deficyty i ograniczenia ich dziatalnosci (NIK, 2019).

ZAKONCZENIE

Prezentowany artykut stanowi prébe podjecia analizy problematyki lo-
kalnej, czyli gminnej i powiatowej polityki spotecznej na przyktadzie in-
stytucji samorzadowej pomocy spotecznej. Wspélczesnie, w warunkach
decentralizacji i wielosektorowosci, taczenie dziatad réznych podmio-
téw, calosciowe integrujace podejscie do prowadzenia polityki spotecz-
nej na poziomie lokalnym wydaje si¢ nie mie¢ alternatywy. W wyniku
reform decentralizacyjnych (Golinowska, 2015) sprawy spoleczne staly
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si¢ przedmiotem dziatar trzech niezaleznych pozioméw samorzaddéw:
wojewoddzkiego, powiatowego i gminnego. Na szczeblu rzadowym za-
dania spoleczne sa przedmiotem podzielonych kompetencji ministerstw:
zdrowia, edukacji, rodziny, pracy i polityki spotecznej, co powoduje, ze
dziatania nie zawsze sa skoordynowane i efektywne. Na skutek reform
decentralizacyjnych i towarzyszacej im legislacji socjalnej segmentacja
i fragmentaryzacja lokalnej (gminnej i powiatowej) polityki i pomocy
spolecznej stata si¢ trwatg cecha systemu stworzonego w Polsce po 1989 r.
Zwicksza to role wtadz lokalnych i ich dziatar na rzecz tworzenia zin-
tegrowanego systemu lokalnej polityki spotecznej. Odpowiedzialna rola
wiladz gminnych i powiatowych w kreowaniu lokalnej polityki spotecznej
wymaga dziatan informacyjno-edukacyjno-promocyjnych wéréd samo-
rzadowych decydentéw w zakresie polityki spolecznej. Chodzi zaréwno
o samorzadowe wiladze lokalne, jak i urzednikéw samorzadowych (np.
przedstawicieli instytucji kultury, sportu i rekreacji, sprawiedliwosci itp.)
oraz przedstawicieli lokalnego biznesu. Kluczowa jest zmiana myslenia
o lokalnej polityce spotecznej, ktéra powinna by¢ widziana nie jako koszt,
ale inwestycja spoleczna stwarzajaca szansg na integracj¢ srodowiska spo-
tecznego, a klienci programéw pomocowych jako niedostrzegany kapitat
ludzki i spoleczny. Elementem podstawowym tworzenia i realizacji lokal-
nej polityki spotecznej powinna by¢ konstruowanie lokalnych systeméw
wsparcia i ich kooperacja, czyli wspétdziatanie wszystkich podmiotéw,
pochodzacych z réznych resortéw i sektoréw. Wazne w kontekscie bu-
dowy lokalnej polityki spolecznej jest tworzenie zmian prawno-ustrojo-
wych sprzyjajacych integracji, jakimi moga by¢ budowane obecnie centra
ustug socjalnych. Maja one by¢ jednostka organizacyjng gminy i réwno-
cze$nie nowg instytucja lokalnej polityki spotecznej stuzaca rozwojowi
i integracji lokalnych ustug spotecznych, zwigkszajaca ich dostgpno$¢ dla
wszystkich (nie tylko klientéw pomocy spotecznej) mieszkaricéw. Przy-
szto$¢ i badania ewaluacyjne pokaza, w jakim stopniu ta nowa instytucja
poprawi jakos¢ lokalnej polityki spoleczne;.
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SELECTED CONDITIONS FOR THE FUNCTIONING OF LOCAL
SOCIAL POLICY ON THE EXAMPLE OF SOCIAL ASSISTANCE

ABSTRACT

This presented paper concerns local social policy and social assistance. In the
first part, definitions of local social policy and the theories on local social
policy are presented. In the second part of the paper analyses the main reforms
of social policy and social assistance in Poland along with selected findings of
studies on local social policy and social assistance.

KEYWORDS: local social policy, social assistance, decentralisation, mixed eco-
nomy of welfare
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