LOKALNA POLITYKA SPOtECZNA WOBEC NOWYCH WYZWAN.

OD INTERWENCJI DO AKTYWIZACJI

WPROWADZENIE

Wspotczesnie wielu specjalistow zajmujgcych sie polityka
spofeczng dostrzega pogorszenie sytuacji samorzadow lokalnych.
W wyniku rosngcych wymagan administracji centralnej, jak i ocze-
kiwan spotecznych, wtadze samorzadowe majg do wyboru wpro-
wadzenie znaczacych reform zwigzanych ze zwigkszeniem przed-
miotowego zakresu $wiadczen, ale i wydatkow badz tez stopniowe
przeksztatcenie w de facfo organy wykonawcze polityki wtadz cen-
tralnych (patrz: Hausner i in. 2014; Bober i in. 2013; Carr-West i in.
2012). Te rosnace oczekiwania sg efektem procesow zwigzanych
zZ przemianami spotecznymi i demograficznym starzeniem sig lud-
nosci oraz przeksztatceniami w ramach rodziny, jak tez z kryzysem
ekonomicznym i koniecznoscig wprowadzania cig¢ budzetowych
badz mowiac inaczej — potrzeba lepszej i bardziej efektywnej aloka-
cji Srodkow. Mozna to przetozy¢ na dylemat, w jaki sposob na po-
ziomie lokalnym robi¢ ,wigcej za mniej” (patrz np. Centre 2011).
Wzrost znaczenia samorzadow lokalnych powinien by¢ powigzany
ze wzrostem znaczenia wspolnot lokalnych i ich aktywnosci, choc
aktywno$¢ ta nie jest oczywista i zalezy od wielu czynnikow, w tym
takze socjoekonomicznych (Theiss 2012).

Z perspektywy polityki spotecznej za koncentracja zadan na po-
ziomie lokalnym poza wzgledami finansowymi przemawia zaréwno
mozliwos¢ indywidualizacji wsparcia i dostosowania do lokalnych
uwarunkowan, jak i wpisana w polski system prawny zasada po-
mocniczo$ci. O ile jednak wspdiczesnie przyjmuje sie za oczywi-
stos¢ prymat lokalnej polityki spotecznej nad centralnie planowang,
0 tyle wcigz toczg sig dyskusje na temat uwarunkowan i Sposobow
prowadzenia polityki spotecznej, nie mowigc juz o krytycznym po-
dejsciu do jej efektywnos$ci oraz zasad, jakimi polityka ta powinna
sie kierowac (Szarfenberg 2008).

W tekscie wskazujemy na niektore zmiany w strukturze demo-
graficznej spoteczenstwa i wybrane uwarunkowania ekonomicz-
ne, ktére wptywaja z jednej strony na wzrost znaczenia lokalnej po-
lityki spotecznej, a z drugiej na nasilenie problemow zwigzanych
z efektywnym jej funkcjonowaniem. Pokrétce omawiamy rowniez
koncepcje aktywnej polityki spofecznej (APS), jak i bariery w jej
implementacji w Polsce. Zwracamy takze uwage na konieczno$c¢
zmiany perspektywy oceny dziafan z zakresu APS, w tym przede
wszystkim wydtuzenie perspektywy oceniania jej efektow.

IMPLIKACJE PROCESOW DEMOGRAFICZNYCH,
SPOLECZNYCH | EKONOMICZNYCH
DLA LOKALNEJ POLITYKI SPOLEGZNEJ

Jak juz wspomniano, jednym z najwazniejszych procesow wy-
muszajgcych zmiany w zakresie i formach dziatania podmiotow lo-
kalnej polityki spofecznej sg przeobrazenia struktury demograficz-
nej, a przede wszystkim wzrost odsetka osob starszych w spotecz-
nosciach lokalnych (Gruescu 2007). Demograficzne starzenie sie
ludnosci, o ktérym stosunkowo wiele mowi sig w kontekscie zmian
w polityce spotecznej panstwa, wywiera rowniez coraz wigkszy
wptyw na hierarchie celow podmiotow polityki na poziomie lokal-
nym (Szatur-Jaworska red. 2012; Ractaw 2011). Jakosciowo nowy
obraz starosci, tworzony przez coraz wigkszg i coraz bardziej we-
wnetrznie zroznicowang liczbe osob dozywajgcych poznego wieku,
wigze sie z koniecznos$cig podejmowania dziatan, ktorych adresata-
mi sg grupy ludno$ci o odmiennych potrzebach i oczekiwaniach,
W znacznej mierze uwarunkowanych roznym stanem zdrowia i po-
ziomem sprawnosci. Juz sam ten fakt wymusza na podmiotach
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wtadzy lokalnej nie tylko odwotanie sie do bardziej pogtebionej dia-
gnozy spofecznej, ale i odejscie od rutynowych, wzglednie powta-
rzalnych dziatan w strong innowaciji spofecznych i coraz wiekszej
indywidualizacji ustug.

Jedng z konsekwencji wzrostu odsetka ludzi starych w spote-
czenstwie jest wzrost wydatkow na ochrone zdrowia, w tym na
opieke diugoterminowg (Martins, de la Maisonneuve 2006). Nieza-
leznie od sposobu finansowania tych Swiadczen, ich organizacja
i zapewnienie dostepu do nich jest zadaniem lokalnych podmiotow
polityki spofecznej (OECD 2005). Stanowi to obecnie, zwtaszcza
wobec zmian w strukturze i funkcjach rodziny ograniczajacych
jej role w sprawowaniu opieki, jedno z najtrudniejszych wyzwan
dla polityki spotecznej w gminie. Popyt na $wiadczenia zdrowotne
i opiekuncze oraz pielegnacyjne bedzie wzrastat, a zapewnienie
opieki nad osobami nigsamodzielnymi wymagac bedzie solidarnego
obcigzenia catego spofeczenstwa. Swiadczone w tym zakresie ustu-
gi wymagajg coraz wigkszego zaangazowania gminy oraz sprzyja-
nia rozwojowi organizaciji pozarzadowych, mogacych przejac czesé
zadan w tym zakresie.

Jednym z nastgpstw coraz wiekszego zroznicowania ludnosci
pod wzgledem dochoddw i dostepu do rynku pracy, a takze ustug
spofecznych jest zagrozenie wykluczeniem spotecznym (Atkinson,
Hills 1998). Obecnie staje sie ono realng grozba nie tylko dla osob
dfugotrwale bezrobotnych oraz niesamodzielnych, ale nawet dla
pracujgcych, lecz osiggajacych niskie dochody, co zwykle wigze sie
z niskim poziomem wyksztatcenia i niskg mobilnoscig zawodowg
(Working poor... 2010). Co wigcej, przyjmuje rozmaite, dawniej
niewystepujace formy, np. wykluczenia cyfrowego czy finansowe-
go (zob. np. Bfedowski, Iwanicz-Drozdowska 2010). Zwalczanie
i zapobieganie wykluczeniu spotecznemu wymaga od lokalnej admi-
nistracji socjalnej nie tylko trafnej diagnozy i starannej prognozy
procesow spofecznych, ale i — ze wzgledu na coraz bardziej zrozni-
cowane przejawy deprywacji i wykluczenia — identyfikacji Srodo-
wisk szczegolInie narazonych na kumulacje rdznych form wyklucze-
nia oraz dostosowania dziatan do ich specyfiki (Sen 2000).

Okres po 2008 r. przyniost grozne dla polityki spotecznej nawar-
stwienie problemdw, wynikajace z jednej strony z kryzysu finansow
publicznych, a z drugiej — z narastajacych potrzeb spofecznych,
ktorych zaspokajanie dotychczas obligowato publiczne podmioty
polityki spotecznej (Zukrowska red. 2013). Konieczne dyscyplino-
wanie finanséw publicznych wywotato dyskusje nad faktycznymi
mozliwosciami panstwa opiekunczego i zwigzkiem miedzy rozmia-
rami finansowania $wiadczen spotecznych a wzrostem gospodar-
czym (Gruescu 2007; Jurek 2012; Kotowska, Chton-Dominczak
2012). Dyskusja na temat panstwa opiekurnczego obejmuje oczywi-
Scie takze podmioty samorzadu terytorialnego, dla ktdrych obecne
zmiany oznaczajg konieczno$¢ poszukiwania bardziej racjonalnych
sposobow finansowania Swiadczen i skupienia sig na najwazniej-
szych ze spotecznego punktu widzenia problemach.

Reasumujac, do najwazniejszych wyzwan polityki spotecznej,
jakie niesie ze sobg wspofczesny rozwoj, nalezg (por. Study 2010):
demograficzne starzenie sie ludnosci, strukturalne bezrobocie, wy-
kluczenie spoteczne oraz ekonomizacja procesu podejmowania de-
cyzji w sferze spotecznej, grozaca zmianami kryteriow ksztattowania
polityki spoteczne;.

Sprostanie tym wyzwaniom wymaga innego spojrzenia na lokal-
ng polityke spofeczng. Jej obecny ksztatt jest po czesci efektem
prowadzonego w roznych okresach i z roznym natgzeniem procesu
decentralizacji poszczegolnych obszarow polityki spofecznej. Pro-
ces ten, wprowadzany poczatkowo w zycie w do$¢ chaotyczny
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Sposob ze wzgledu na pilng potrzebe odcigzenia budzetu panstwa,
z czasem zaczat by¢ podejmowany przede wszystkim z mysla
0 uzyskaniu oszczednosci dzigki lepszemu rozpoznaniu potrzeb
i szybszej reakcji na pojawiajace sig potrzeby. Decentralizacja zapet-
niata pewne luki w dziataniu podmiotow ponadlokalnych lub o zasie-
gu krajowym. Dzi$ natomiast coraz bardziej oczywista i akceptowa-
na staje sie konieczno$¢ wypracowania takich mechanizmow na
poziomie lokalnym, ktdre zapewnig zintegrowane dziatanie podmio-
tow lokalnych, nakierowane nie tylko na dotychczas rozpoznane
braki, ale i na catosciowg diagnoze spoteczng (Btedowski, Kubicki
2006). Efektem diagnozy i opracowanej na jej podstawie strategii
rozwigzywania problemow powinny sta¢ sie skoordynowane wysitki
na rzecz kompleksowego przeciwdziatania problemom. Wymaga to
jednak odejscia od branzowego spojrzenia na polityke spoteczng
i zmiany optyki na taka, ktdra pozwoli na dostrzezenie roznych pro-
blemow tego samego Srodowiska i ustalenie wspotzalezno$ci mie-
dzy nimi (Grewinski 2009).

Jednym z najlepszych przyktadow na takie podejscie moze byc
zwalczanie bezrobocia, ktore wymaga nie tylko analizy popytu i po-
dazy sity roboczej na lokalnym rynku pracy, ale rowniez uwzglednie-
nia prognozy rozwoju sytuacji na rynku pracy, struktury placowek
szkolnictwa i oSwiaty oraz ich wspotpracy z podmiotami polityki
zatrudnienia w zakresie przygotowania absolwentow i 0s0b uczest-
niczacych w rozmaitych programach ksztatcenia (powszechnie
wystepujaca w programach Unii Europejskiej koncepcja Lifelong
learning). Konieczne jest zapewnienie wsparcia dla rodziny (zwtasz-
cza pomocy w organizacji opieki nad dzieCmi lub osobami niesa-
modzielnymi, o ile jest to barierg w podjeciu pracy lub zmianie/
podniesieniu kwalifikacji zawodowych) i identyfikacja barier zwia-
zanych z pokonaniem dystansu migedzy miejscem zamieszkania
a miejscem pracy. To ostatnie dziafanie jest szczegdlnie wazne na
terenach wiejskich, gdzie na skutek przestrzennego rozproszenia
gospodarstw domowych okreslenie ,lokalna polityka spoteczna”
nabiera nieco innego znaczenia, bowiem wymaga niekiedy dziatania
w skali wigkszej niz jedna gmina lub wymagajgcego wiekszych na-
ktadow ze wzgledu na duze odlegtosci, jakie trzeba pokonac, np.
udzielajac swiadczen opiekunczych.

Ocena mozliwosci aktywizacji zawodowej wymaga zatem nie
tylko analizy sytuaciji w zakresie dziatania poszczegolnych podmio-
tow, a zwtaszcza urzedu pracy i osrodka pomocy spotecznej, ale
catosciowego ujecia, ktore pozwoli na identyfikacje najwazniejszych
barier i okreslenie drog ich przezwycigzania. Nie przesadzajac,
kto — jaki podmiot — miatby dokonac takiej analizy i koordynowac
pozniejsze dziafania, trzeba podkreslic znaczenie wyjscia poza do-
tychczas istniejace, choC czesto niepisane, granice kompetencii
i odpowiedzialnosci. Jest to warunkiem realizacji aktywnej polityki
spofeczne;.

Niezaleznie od tego, jakie mogg byé rozwigzania dotyczace
lokalnych podmiotéw polityki spotecznej realizujgcych wskazang
koncepcjg, trzeba podkresli¢ decydujaca role samorzadu terytorial-
nego. To struktury samorzadowe sg odpowiedzialne za rozpoznanie
wyzwan pojawiajgcych sie przed lokalng spotecznoscia, zdefinio-
wanie dziatan, jakie powinny by¢ podjete oraz za hierarchizacje ce-
I6w. To ostatnie zadanie jest szczegoinie wazne ze wzgledu na
ograniczone $rodki, jakimi dysponuja gmina i powiat. W tym kontek-
Scie warto podkresli¢c znaczenie roznorodnych narzedzi wspomaga-
jacych proces decyzyjny, a wsrod nich — Kalkulatora Kosztow Zanie-
chania, ktory jest szerzej omawiany w innych artykutach w tym
numerze.

Kompleksowe podejscie do zasygnalizowanych na wstgpie wy-
zwan stwarza w skali lokalnej szanse na uzyskanie swego rodzaju
efektow synergicznych — np. wsparcie dla rodziny, podyktowane
potrzebg poprawy szans na aktywizacje zawodowg jednostki, jest
takze dziataniem w ramach polityki rodzinnej, a ponadto wptywa
na ograniczenie zagrozenia procesami wykluczenia spotecznego.
Oczywiscie dziatania w skali lokalnej nie wystarczg do sprostania
wyzwaniom. Konieczne jest wigczenie podmiotow o zasiggu ponad-
lokalnym oraz krajowym. Rola panstwa jako instytuciji okreslajace;
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zasady prawne i finansowe dla lokalnej polityki spotecznej musi
by¢ uzupetniana o systematyczne, precyzyjne okre$lanie najwaz-
niejszych celow i priorytetow, ktorych realizacja bedzie specijal-
nie wspierana przez podmioty krajowe (Btedowski 2002; Cichocki
iin.2011).

Tak okreslona rola samorzadu jako podmiotu polityki spofeczne;
w skali lokalnej wymaga wprowadzenia nowych, w petni tego stowa
innowacyjnych rozwigzan. Powinny one polegac nie tylko na swo-
istej zmianie paradygmatu lokalnej polityki spofecznej i zmianie
branzowego podejscia na kompleksowe, ale i korzystaniu z takich
instrumentow lokalnej polityki spotecznej, kidre umozliwiajg jej ra-
cjonalizacje. Powinny nimi stac sig np. podlegajace coraz dalej sig-
gajacej indywidualizacji ustugi spoteczne (Grewinski, Lizut 2013).
Mozliwosci ich efektywnego wykorzystania wykraczajg daleko poza
obszar pomocy spotecznej i obejmujg m.in. polityke rodzinng, edu-
kacyjna, rynku pracy, wobec 0s0b starszych, a w ramach polityki
flexicurity — takze zabezpieczenie spoteczne.

Wspotczesne wyzwania, z jakimi konfrontowana jest polityka
spofeczna tak w skali krajowej, jak i lokalnej, wymagajg nie tylko
rozwoju ustug spotecznych, ale i ich profesjonalizacji. Wbrew pozo-
rom, nie 0znacza to ograniczenia pola dziatania dla organizacji poza-
rzadowych — ich ustugi takze stajg sie coraz bardziej profesjonalne
i charakteryzuijg sie lepszg jakoscig. Postepujaca specjalizacja sprzy-
ja w tym przypadku indywidualizacji ustug i poprawie ich efektywno-
$ci. Swego rodzaju konsekwencjg szerokiego stosowania ustug
spotecznych moze okazac sie upowszechnienie myslenia o inwesty-
cjach spotecznych jako narzedziu polityki spotecznej (Esping-Ander-
sen i in. 2002). Do tego nawigzuje omdwiona nizej idea aktywnej
polityki spofecznej, do ktorej odwotuje sie Kalkulator Kosztow Zanie-
chania (KKZ). Nalezy podkreslic, ze srodowisko lokalne jest najwta-
$ciwsze do wprowadzania w zycie inwestycji spotecznych, ktore
powinny ufatwia¢ prowadzenie aktywnej polityki spofecznej i podno-
Si¢ jej efektywnosc.

Zarowno w skali krajowej, jak i lokalnej 0 powodzeniu polityki
spofecznej reagujacej na zasygnalizowane wyzwania decydowac
bedzie zapewnienie odpowiedniej bazy ekonomicznej, co wymaga
osiggnigcia, utrzymania i wykorzystania stabilnego wzrostu gospo-
darczego jako Zrodta finansowania Swiadczen oraz szansy na roz-
wigzanie problemdw na rynku pracy.

OD INTERWENCJI DO AKTYWIZACJI
- POTRZEBNY KIERUNEK POLITYKI SPOLECZNEJ

Przedstawione wyzej wyzwania wymuszajg przeorientowanie
polskiej polityki spotecznej. Kumulacja zmian spoteczno-demogra-
ficznych i wzrost zapotrzebowania na ustugi Swiadczone przez in-
stytucje publiczne, w potgczeniu z wyzwaniami finansowymi tworzg
sytuacje, w ktorej brak zmian w sposobie dziatania spowoduje coraz
wieksze ryzyko pozostawienia wielu Srodowisk bez niezbednego
wsparcia. 0d konca lat 90., a w szczegdlnosci od przystapienia
Polski do Unii Europejskiej, znany jest kierunek tych zmian. W skro-
cie mozna go okresli¢ jako konieczno$¢ odejScia od koncepcii
welfare state w kierunku APS (Golinowska 2003; Szarfenberg 2006;
Grewinski 2009; Karwacki 2010; Karwacki, Rymsza 2011; Karwac-
kiiin. 2013; Rymsza 2013). Kluczowe elementy APS w kontek$cie
ustug spotecznych to: orientacja na ustugi prowadzace do usa-
modzielnienia beneficjentow w miejsce preferowanych wczesniej
$wiadczen materialnych zabezpieczajacych codzienne potrzeby; in-
tegracja stuzb spotecznych i stuzb zatrudnienia; indywidualizacja
wsparcia; nacisk na prace Srodowiskowg i aktywizacje catych spo-
tecznos$ci; wzrost znaczenia organizacji pozarzadowych oraz me-
chanizméw konkurencyjnosci w zakresie wyboru ustugodawcow
oraz taczenie prawa do wsparcia z obowigzkiem pracy (Karwacki,
Rymsza 2011).

Zmiane paradygmatu widac tez w planowanych rozwigzaniach
prawnych, np. w przygotowanych przez MPiPS zatozeniach do zmia-
ny ustawy o pomocy spotecznej z czerwca 2014 r.! mozna przeczy-
tac, ze konieczna jest poprawa efektywnosci aziatar wszystkich in-
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stytucji i podmiotow dziafajgcych w obszarze pomocy spofeczney.
Wskazuije sie rowniez na negatywne, w ocenie autorow zatozen, wy-
ksztafcenie sie dominanty funkcji ratowniczej pomocy spofecznej
przy zejSciu na dalszy plan aziafan profilaktycznych i aktywizujgcych
wobec 0s6b, roazin i Srodowiska lokalnego. Jednym z zatozen zmian
w ustawie jest natomiast wzmocnienie bezpieczeristwa socjalnego
obywateli i rodzin przy jednoczesnym wzroscie ich aktywnosci
[podkreslenie wiasne — PB., PK.] w rozwigzywaniu wfasnych proble-
maow I trudnosci zyciowych we wspotdziafaniu z instytucjami pomo-
cy spofecznej. Kolejnym przykfadem jest nowelizacja ustawy o pro-
mociji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektorych innych
ustaw z dnia 14 marca 2014 r.2, wprowadzajgca m.in. profilowanie
0s0b bezrobotnych w zaleznosci od poziomu ich aktywnoSci®.

Koncepcja APS jest rowniez widoczna w wielu dokumentach
strategicznych, np. w Krajowym Programie Przeciwdziafania Ubd-
stwu | Wykluczeniu Spofecznemu na lata 2014-2020, gdzie celem
operacyjnym numer 1 sg usfugi dla aktywnosci i profilaktyki, czyli
dostep do wysokiej jakosci ustug spotecznych wspierajacych ak-
tywnos¢ rodzicow. Cel numer 3 to akiywna osoba, zintegrowana
rodzina, oapowiedzialne lokalne srodowisko, doprecyzowany jako
rozwdj systemu aktywnej integracji, dziafajgcego na rzecz aktywne-
g0 uczestnictwa w zyciu spotecznym i zawodowym 0SGb, roazin
i Srodowisk zagroZonych wykluczeniem |...] oraz zwigkszenie roli
spofecznosci lokalnej opartych na zasadzie partnerstwa publiczno-
-spofecznego. Samo w sobie moze to stanowi¢ skrocong definicje
aktywnej polityki spoteczne;.

Podobnie w Strategii Rozwoju Kraju 2020, w ramach Il obszaru
strategicznego pt. Spdjnosc spofeczna i terytorialna, wskazano cel
Il 1.1 zwigkszenie aktywnosci 0s6b wykluczonych i zagrozonych
wykluczeniem spotfecznym. W tek$cie (s. 146—147) wskazano, ze
reakcjg panstwa na wykluczenie jest przede wszystkim polityka na-
stawiona na wzrost zatrudnienia i dostepu do podstawowych ustug
publicznych, a takze aktywny system $wiadczen spotecznych
[podkreslenie wiasne — PB., PK.] nastawionych na podijecie i utrzy-
manie zatrudnienia.

Przyktadem zastosowania paradygmatu APS na poziomie re-
gionalnym i lokalnym jest propozycja nowego spojrzenia na prace
socjalng Mazowieckiego Centrum Polityki Spotecznej (Kucharska,
Bielak 2013). Koncepcja ta zostafa wypracowana na bazie do-
Swiadczen gdynskiego osrodka pomocy spotecznej i zaktada po-
dziat pracy socjalnej na trzy poziomy: regularng prace socjalng
(profilaktyka spoteczna); pogtebiong (reintegracja spoteczna) oraz
intensywng (interwencja spoteczna). W opracowaniu wskazuje
sie jednoczesnie na konieczno$¢ zmniejszenia roli interwencji,
a szerzej odejscie od dominacji interwencyjnej polityki spofecznej
definiowanej jako zespot dziatan w obszarze polityki spotecznej
prowadzonych w sposob nieuporzadkowany, w odpowiedzi na
wystepujace kwestie spoteczne o charakterze wymagajacym pilnej
interwenciji opartej na obowigzujacych przepisach prawa. Autorki
wskazaly jednoczesnie na konieczno$¢ rozbudowania dziatan pro-
filaktycznych i aktywizacyjnych.

Jesli podzieli¢ polityke publiczng na: wybory programowe (poli-
cy choices), wykonywanie programow publicznych (policy output)
oraz rezultaty dziatan publicznych (policy impact) (Peters 2004: 46,
za: Zybata 2012: 24), to, podsumowujac powyzszy wywod w ka-
tegoriach tej polityki, mozna z catg pewnoscig powiedziec, ze jesli
chodzi o wybory programowe koncepcja APS zdecydowanie domi-
nuje, po czesci— patrzac na wprowadzane regulacje prawne — prze-
nika do wykonywania programow publicznych, natomiast za wcze-
$nie jest, by mowic o rezultatach dziatan. Nalezy rowniez podkreslic,
ze doswiadczenia z dyskusiji przeprowadzanych w ramach projektu
KKZ wskazuja, ze przejscie do praktyki na poziomie lokalnym i fak-
tyczne wdrozenie aktywnej polityki spotecznej w polskich samorza-
dach napotyka trzy kluczowe bariery.

Pierwszg z nich jest sam sposob rozliczania Srodkéw finanso-
wych, ktory nie sprzyja ich efektywnemu wykorzystaniu. Bez przej-
§cia na budzet zadaniowy, czyli odejscia jedynie od limitu wydatkow,
na rzecz kwantyfikowalnych wskaznikow wykonania zadan i realiza-
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cji celow, ktorym stuzy¢ majg wydatki publiczne, trudno mowic
0 zmianie paradygmatu (Misigg 2013). Problemem jest takze
perspektywa planowania wydatkow. Tutaj jedynie zaznaczmy, ze
w przypadku wydatkdw na cele spoteczne przyjecie perspektywy
jednorocznego budzetu nie pozwala na wsparcie wielu grup 0sob
wykluczonych, a efekty dziatan spotecznych w relatywnie krotkiej
perspektywie roku sg widoczne jedynie w odniesieniu do grup wy-
magajacych niewielkiego i ograniczonego wsparcia, czyli najbar-
dziej aktywnych. Dadz3 sig tez zmierzy¢ gtownie w obszarze aktywi-
zacji zawodowej, tzn. podjecia zatrudnienia, ale juz nie aktywizacji
spofeczne;.

Druga potencijalng barierg jest sam proces podejmowania decy-
zji politycznych oraz dziatan reintegracyjnych na poziomie lokalnym.
Wydaje sie, ze wcigz aktualny jest wniosek, ze miarg sukcesu jest
wymiar administracyjny (legitymizacja wtadzy, korzysci polityczne)
i instytucjonalny (ochrona zastanego porzadku instytucjonalnego),
a nie merytoryczny (Frieske 2004; patrz tez Karwacki 2014). Wska-
zuja na to chocby wnioski ptynace z analizy partycypaciji publicznej
w Polsce (Olech 2012), jak i analiza lokalnych strategii, tworzonych
czesto ze wzgledow formalnych, a nie merytorycznych (Karwacki
2010). Jako jedng z przyczyn wskazuje sie specyficzng spuscizne
krajow komunistycznych, gdzie dominuje ucieczka od odpowie-
dzialno$ci (Rymsza, Karwacki 2011). Na poziomie projektu KKZ
byto to wida¢ w oczekiwaniach czesci odbiorcow, ktorzy chcieliby
narzedzi nie tyle pomagajgcych w podejmowaniu decyzji, co wprost
wskazujacych, jakie decyzje nalezy podjac. W odniesieniu do Swiad-
czen i ustug spotecznych przejawia sie to w preferowaniu rozwiazan
obligatoryjnych, ktore nie pozwalajg na uznaniowosc¢ kosztem fakul-
tatywnych, ktore mogg by¢ oprotestowane.

Trzecia bariera jest niejako pochodng dwaoch powyzszych i wy-
nika z nastawienia spotecznego do dziatan reintegracyjnych, ktore
czesto sg postrzegane nie w kategoriach racjonalnych i efektywno-
Sciowych (Hryniewicka 2011), ale politycznych. Brak odpowiednich
narzedzi do oceny dziatan aktywizacyjnych, zbyt krotka perspekty-
wa czasowa, jak tez rozliczanie lokalnych politykdw przede wszyst-
kim z widocznych, materialnych zmian w przestrzeni lokalnych,
kosztem mniej widocznych zmian kapitatu ludzkiego sprawia, ze
aktywna polityka spoteczna moze przegrywac z polityka inter-
wencyjna, kiorej efekty, cho¢ ograniczone, sg widoczne w krotszym
okresie.

PRAKTYCZNE NASTEPSTWA PROWADZENIA
AKTYWNEJ POLITYKI SPOLECZNEJ W SKALI LOKALNEJ

Jak juz podkreslono, w przeciwienstwie do interwencyjnego
modelu polityki spotecznej, APS jest polityka wymagajgcg czasu
i konsekwencji oraz umiejetnosci rezygnacii z kierowania sie doraz-
nymi potrzebami na rzecz podporzadkowania dziatan osiggnieciu
zamierzonego celu. Nie oznacza to, oczywiscie, ze doraznie wyste-
pujace potrzeby miatyby zosta¢ ignorowane, ale to, ze hierarchia
zadan i celow szczegdfowych powinna zosta¢ podporzadkowana
osiggnigciu celu okreslonego w przyjetej na podstawie studiow,
ekspertyz i konsultacji spotecznych strategii. Takie podejscie nawia-
zuje troche do sformutowanej przez K. Krzeczkowskiego (1930)
definicji polityki spotecznej jako nauki badajgcej i szukajacej sposo-
bow najbardziej celowego przeprowadzania zmian w strukturze
spotecznej. Takze w skali lokalnej konieczne jest celowe oddziaty-
wanie na spotecznosc¢ z myslg o zapewnieniu warunkow do mozli-
wie najlepszego rozwoju i zaspokajania potrzeb, unikaniu ryzyka
pojawienia sie kwestii spotecznych w wymiarze lokalnym oraz sku-
tecznego rozwigzywania probleméw spotecznych. Konsekwencje
APS maja gtownie charakter $rednio- lub nawet dtugookresowy —
ujawniajg sie i oddziatujg najsilniej po dtuzszym okresie jej stosowa-
nia. Ze wzgledu na zrdznicowany charakter poszczegoinych instru-
mentow tej polityki oraz ich synergiczne oddzialywanie nie sposob
jednak okresli¢ precyzyjnie czasu, w jakim stajg sie odczuwalne.

Z faktu, iz instrumenty APS s uzywane przede wszystkim
w skali lokalnej, wynika¢ powinien w przysztosci wzrost znaczenia
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lokalnego poziomu polityki spotecznej. Procesy decentralizacijii prze-
noszenia kompetencji na poziom gminy oraz powiatu wymagaja
zapewnienia stabilnych zasad finansowania szczebla lokalnego oraz
przygotowania samorzgdowcow do wypetniania zadania, jakim jest
kreowanie polityki spotecznej i dokonywanie wyboru dziatan na
podstawie analizy lokalnych potrzeb i mozliwosci ich zaspokajania.
W przysztosci, jesli kierunek na APS bedzie konsekwentnie realizo-
wany, istotnie zwigkszy sie rola samorzadu jako podmiotu polityki
spotecznej. Wymagac to bedzie dodatkowo zmiany zachowania po
stronie podmiotdw na szczeblu krajowym, ktore wprawdzie rezy-
gnujg czesto z odpowiedzialnosci za funkcjonowanie lokalnych
podmiotow, ale nie sg gotowe zrezygnowac z ich kontrolowania
w dos¢ szczegotowym zakresie. W konsekwenciji dochodzi do wspo-
mnianego juz paradoksu, iz lokalne podmioty koncentrujg swojg ak-
tywnos¢ na wypetnianiu rutynowych, ,bezpiecznych” z punktu wi-
dzenia kontroli zadan zamiast podejmowac nowe, aktywne i zarazem
aktywizujgce formy dziatania.

Konsekwentne prowadzenie aktywnej polityki spotecznej wy-
maga rozwoju lll sektora. Organizacje pozarzagdowe moga odegrac
bardzo wazng role w realizacji polityki nastawionej na aktywizacje
spoteczng i zawodowg Srodowisk dotknigtych lub zagrozonych roz-
maitymi problemami spotecznymi. Ich rola nie sprowadza sig tylko
do dziatan naprawczych i aktywizujgcych, ale rowniez dotyczy ini-
cjatyw o charakterze prewencyjnym. Gmina, wspierajgc inicjatywy
spoteczne i dziatania NGQ’s, nie tylko zyskuje waznego partnera, ale
rownoczesnie uspofecznia polityke spoteczng, rozszerzajac krag
podmiotow odpowiedzialnych za jej kreowanie i dobor wiasciwych
do lokalnej specyfiki narzedzi.

Zakres dziatan, jakie mogg by¢ realizowane przez NGO'’s, obej-
muje m.in. $wiadczenie ustug spotecznych. Majg one charakter ak-
tywizujacy i z pewnoscig bedg odgrywaty decydujacg role w rozwo-
ju APS. W literaturze jako przyktady takich ustug wymienia sig (Lizut,
Kowalczuk 2011): ustugi posrednictwa pracy, organizacje szkolen
dla bezrobotnych, organizacje robdt publicznych, dziataino$¢ warsz-
tatow terapii zajeciowej, organizacje turnusow rehabilitacyjnych,
dziatalnos$¢ centrow integracji spotecznej (CIS) i klubow integraciji
spotecznej (KIS), zatrudnienie wspierane, zatozenie i dziatalno$¢
spotdzielni socjalnej, prace socjalng, poradnictwo, prowadzenie
i rozwoj niezbednej infrastruktury socjalnej oraz Swiadczenie w jej
ramach ustug, prowadzenie organizacji pozytku publicznego, ustugi
opiekuncze itd. Nietrudno dostrzec, ze wymienione ustugi w wigk-
szym stopniu majg jako cel aktywizacje zawodowa. Jesli jednak
dodac do nich np. ustugi zwigzane z edukacjq i oswiatg oraz ochro-
ng zdrowia i wsparciem dla rodziny, to mozna podja¢ probe opraco-
wania katalogu ustug majacych na celu aktywizacje spoteczna.

Jednym z jej zadan jest walka z rozmaitymi przejawami wyklu-
czenia spotecznego. Mozna oczekiwac, ze APS wypracuje nowe
formy zapobiegania i zwalczania wykluczenia, wykorzystujac przy
tym rozmaite formy aktywizacji spotecznej i — tam, gdzie to mozliwe
— zawodowej. Z uwagi na rozne formy wykluczenia spotecznego,
ktorego przyczyng nie jest tylko ubdstwo, ale takze niski poziom
wyksztatcenia oraz staba pozycja na rynku pracy, rola coraz bardziej
zindywidualizowanych, ale i sprofesjonalizowanych ustug spotecz-
nych bedzie wzrastata. Ustugi nie powinny stac sie wytaczng dome-
ng dziatania placowek samorzadowych, ale do ich udzielania nalezy
wiaczy¢ organizacje Il sektora. Skuteczno$¢ ustug wymaga ich
wysokiej jakosci. O przydatnosci tego instrumentu lokalnej polityki
spofecznej zadecyduje jednak w przysztosci nie tylko sama jakoSc,
ale i to, czy ustugobiorcy nauczg sie z nich dobrze korzystac, stajac
sie podmiotem dziafania i wspotdecydujac o jego formach i zakre-
sie. Zasygnalizowane procesy bedg sprzyja¢ rozwojowi spoteczen-
stwa obywatelskiego, w ktorym zakres realizowanych zadan jest
przedmiotem akceptacji ze strony lokalnej spofecznos$ci, angazuja-
cej sie W rozwigzanie problemow spotecznych.

Zwolennicy APS przyjmujg do wiadomosci, ze okres miedzy
poniesieniem nakfadow na $wiadczenia a uzyskaniem z tego tytutu
spotecznych (czesto trudno mierzalnych) korzysci jest dtuzszy niz
w przypadku polityki spofecznej (a zwtaszcza pomocy spotecznej)
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nastawionej na interwencje. Wydatki ponoszone w zwigzku z rea-
lizacjg APS odznaczajg sie czesto wigkszymi rozmiarami (wynika
to m.in. z wszechstronno$ci Swiadczen i wielosektorowego po-
dejscia), ale zwigzane z nimi efekty sg bardziej odczuwalne i daja
wiekszg szanse na trwate rozwigzanie problemu. Uzyskanie spo-
tecznego przyzwolenia na zwigkszenie wydatkow na lokalng polityke
spoteczng i wydfuzenie cyklu tych wydatkow wymaga jednak ak-
ceptacji ze strony lokalnej spofeczno$ci. Moze to okazaé sie jednym
z wigkszych problemow utrudniajacych petng implementacje zasad
APS w praktyce. Ograniczone z natury $rodki materialne sg bowiem
inwestowane na dtuzszy czas, co zwigksza presje na przeformuto-
wanie hierarchii celow wtadz lokalnych i w rezultacie powr6t do
dziatan doraznych.

ZAKONCZENIE

Koncepcija aktywnej polityki spotecznej, cho¢ niewatpliwie uza-
sadniona i sfuszna, zostata w praktyce znacznie uproszczona, by nie
powiedzie¢ wypaczona. Dosy¢ szeroko rozumiana idea aktywizacji,
obejmujgca zaréwno dziatania na rzecz aktywizacji zawodowej, jak
i spofecznej i wskazujaca na rowne znaczenie obydwu typow dzia-
tan na poziomie lokalnym, zbyt czesto koncentruje sie na aktywizacji
zawodowej. Aktywizacja spoteczna jest za$ postrzegana jako narze-
dzie i Srodek do potencjalnego zatrudnienia w przysztosci, co moze
wykluczac z dziatan aktywizacyjnych np. osoby starsze i niesamo-
dzielne.

Stabg strong APS jest, jak dotad, brak odpowiednich mierni-
kow. Dopoki miarg efektywnoSci dziafan integracyjnych bedzie za-
trudnienie, a perspektywa oceny rok budzetowy, bgdz maksymalnie
dwa lata w przypadku grantow zaplanowanych na dtuzszy okres,
koncepcja europejskiej aktywnej polityki spotecznej bedzie sig spro-
wadzac w praktyce do amerykanskiej idei workfare state, gdzie inte-
gracja spoteczna jest jedynie pochodng integracji zawodowe;.

Jednym ze sposobow przetamania tego stanu rzecz sg narze-
dzia zaproponowane w projekcie Kalkulator Kosztow Zaniechania.
Nie nalezy jednak zapominac, ze sg to tylko narzedzia, ktérych za-
stosowanie musi wynikac z istniejacych potrzeb. Tymczasem moz-
na stwierdzic, ze obecnie na poziomie lokalnym istnieje raczej zapo-
trzebowanie na tradycyjng polityke spoteczng w rozumieniu welfare
state badz tez wspomniany powyzej workfare state. Obie te kon-
cepcje s3 znacznie bardziej zrozumiate przez spoteczenstwo, jak
i gwarantujg poparcie wyborcow, czy to tesknigcych za panstwem
dobrobytu zapewniajgcym petne bezpieczenstwo socjalne, czy to
dobrze radzacych sobie w gospodarce rynkowej i niewidzacych
potrzeby przeznaczania czesci podatkdw na wsparcie 0sob zagro-
zonych wykluczeniem spofecznym.

Dosyc trafnie podsumowat ten styl podejmowania decyzji jeden
z urzednikow, ktory w nieformalnej rozmowie stwierdzit, ze w Polsce
reformy, jak i wszelkie decyzje z zakresu polityki spotecznej podej-
mowane sg ,krok za spoteczenistwem”, czyli wtedy, kiedy istnieje
silne oczekiwanie i presja spoteczna. W takiej sytuacji podjecie de-
cyzji na rzecz zmian wydaje sie oczywiste i nie wymaga szukania
argumentow, jak i przekonywania opinii publicznej, a tym samym
prowadzenia dialogu ze spoteczenistwem. Realizatorzy takiej polityki
mogq zas przedstawiac sie, jako ci, ktorzy ,sg na miejscu”, kiedy
potrzebna jest szybka interwencja.

Mozna zatem mowic o bilansie kosztow politycznych, spofecz-
nych i ekonomicznych, ktére wplywajg na proces podejmowania
decyzji i preferujg interwencyijng polityke spoteczng. W efekcie moz-
na tez mowic o pewnej pufapce aktywnej polityki spotecznej. Z jed-
nej strony APS zakfada aktywno$¢ zarowno na poziomie jednostko-
wym, jak i spotecznosci lokalnych, wskazuje na ich podmiotowosc,
ale z drugiej obecnie stosowane w Polsce wskazniki efektywnosci
dziatan aktywizujgcych koncentrujg sie przede wszystkim na tych
z zakresu aktywnosci zawodowej. Mamy zatem powszechne prze-
konanie 0 konieczno$ci i pozyteczno$ci dziatan z zakresu prze-
ciwdziatania wykluczeniu spofecznemu, zapisane w szeregu ustaw
i dokumentow strategicznych, ale nie jesteSmy tego w stanie udo-
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wodni¢ na poziomie lokalnym. Jesli dodac do tego niskg aktywno$¢
spoteczng Polakéw, na co wskazujg rdznego rodzaju badania spo-
teczne (np. Czapinski, Panek 2013), jak i ograniczone poczucie
sprawczosci i podmiotowosSci APS staje sie polityka bez szans na
wdrozenie w pefnej postaci.

Whioskiem konncowym tego tekstu nie jest ten o koniecznosci
przejscia do aktywnej polityki spotecznej, czy tez uznania tej kon-
cepcji za wiodaca. To juz mamy w polskiej rzeczywistoSci za
soba. PrzejScie od teorii do praktyki wymaga natomiast skoncen-
trowania sie na badaniach tworzacych wskazniki i narzedzia do
oceny dziatan z zakresu integracji spotecznej i jakosci zycia. Bez
tego nie uzdrowimy lokalnej polityki spotecznej, ani nie stworzy-
my aktywnych spofeczno$ci lokalnych, co w zmieniajacej sie sy-
tuacji spoteczno-demograficznej i przemianach rodziny wydaje
sig niezbedne.

' Patrztez: http://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/projekty-
ustaw/pomoc-spoleczna/projekt-zalozen-projektu-ustawy-o-zmianie-
ustawy-o0-pomocy-spolecznej-oraz-niektorych-innych-ustaw-/ [dostep
14.08.2014].

2 Dz.U.z2014r, poz. 598.

3 Patrztez: http://www.mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/art,5543,6728,
reforma-urzedow-pracy-wchodzi-w-zycie.html [dostep 14.08.2014].
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The article discusses socio-economic transformations that influence local social policy. The key processes men-
tioned include aging population and the corresponding changes in households, like the caring function of a family.
Furthermore, the text describes the consequences of decentralization as well as conditions for a successful local so-
cial policy. The analysis of the new challenges for local authorities results in several conclusions, one of them sugge-
sting an increasing role of prevention and activation. Factors blocking this transition are also described, like the lack
of adequate measuring tools for social activation initiatives, which leads to the dominance of employment activation
solutions. Potential gains are discussed as well, such as the most effective use of funding on the local level.
Keywords: local social policy, local government, social activation.
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