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Lokalna polityka spoteczna: fakty czy mity?

Abstrakt
Celem artykutu jest préba poddania pod dyskusje pytania, czy mozemy méwic, ze
istnieje co$ takiego jak lokalna polityka spoteczna. Przedstawione rozwazania oparte
zostaty na analizie wynikéw badar, ktére objety gminnych decydentéw (szeroko ro-
zumianych) odpowiedzialnych za obszar polityki spotecznej. Skupiono sie na takich
kwestiach jak definiowanie lokalnej polityki spotecznej, formutowanie celéw i sposo-
boéw dziatania, roli i zadan lokalnego samorzadu, a takze na rozpoznaniu opinii, wie-
dzy, postaw i przekonari respondentéw dotyczacych samorzadu, polityki spotecznej,

probleméw spotecznych oraz ich uwarunkowari.
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Local social policy — either facts or myths?

Abstract
This article discusses whether something called “local policy” exists, or maybe this
is only an administration within individual departments. A research conducted in
small boroughs of Silesia voivodship rather suggest the latter. The discussion is ba-
sed on an analysis of research conducted with boroughs’ social policy makers. It is
focused on issues like the definition of local social policy, its goals and tools; the role
and tasks of a local government; diagnosis of opinions, knowledge, attitudes and
beliefs of respondents towards local governments, social policy, social problems and

their background.
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Wprowadzenie

Jednym z wazniejszych elementéw przemian w Polsce po roku 1989 jest po-
wstawanie demokratycznych struktur wtadzy na szczeblu lokalnym, a wiec
stwarzanie warunkéw do partycypacji spolecznej jednostek i grup spolecz-
nych. W poprzednim systemie politycznym cale pole decyzji dotyczacych
wszystkich obszaréw zycia spolecznego lezalo w gestii wladz centralnych. Lo-
kalne struktury wladzy nie byly przedstawicielami spolecznosci lokalnych, lecz
stanowily organy wiladzy panstwowej w terenie. Ich celem bylo jedynie
przekazywanie i realizacja decyzji podejmowanych na szczeblu centralnym.
Instytucje wladzy lokalnej byly w znacznym stopniu wyizolowane ze §rodowi-
ska, w ktérym dzialaly; byly takze ubezwlasnowolnione, poniewaz nie posia-
daly osobowosci prawnej.

Dlatego przywrdécenie podmiotowosci organom samorzadu terytorialnego
stalo sie jednym z najpilniejszych zadan po 1989 roku. Na mocy przyjetej
w 1990 roku ustawy! gmina — podstawowa jednostka organizacyjna spolecz-
nosci lokalnej — stala sie osoba prawna ze wszystkimi tego konsekwencjami,
w zakresie realizacji spraw publicznych o znaczeniu lokalnym oraz ze wzgledu
na wykonywanie zadan zleconych przez administracje rzadowa (Fundowicz
2005).

Celem artykulu jest préba poddania pod dyskusje pytania, czy upodmioto-
wienie gmin pociagnelo za soba podjecie przez nie rzeczywistej aktywnosci
i odpowiedzialnosci tworzacej rodzaj lokalnej polityki spolecznej, a nie tylko
ograniczenie jej do zadan ustanowionych w regulacjach prawnych. Podsu-
wam jednocze$nie trop wskazujacy na to, ze lokalni decydenci faktycznie nie
sa sklonni (a moze tez nie sg zdolni?) do myslenia i dzialania w kategoriach
systemowych w odniesieniu zaréwno do polityki spolecznej, jak i do za-
spokajania potrzeb oraz rozwiazywania problemoéw swojej wspolnoty sa-
morzadowej.

' Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity, Dz. U. 2016, poz. 446.
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Lokalna polityka spoteczna — fakty

Calos¢ zasadniczej reformy administracyjnej kraju — zapoczatkowanej w 1990
roku2 — wpisuje sie w proces decentralizacji wladzy publicznej, ktéry charak-
terystyczny jest nie tylko dla Polski, ale i dla wiekszo$ci panstw europejskich.
W wyniku procesu decentralizacji spolecznos$ci lokalne odzyskaly swoja pod-
miotowos¢, staly sie najwazniejszymi aktorami na lokalnej scenie zycia spo-
lecznego w réznych jego obszarach.

Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 roku, rozdziatl 1,
art. 1 stanowi:

pkt 1: “Mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspdlnote samorzadowa”;

pkt 2: “llekroé w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspol-

note samorzadowa oraz odpowiednie terytorium”.
Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowie-
dzialnos¢, posiada osobowos$¢ prawng, a jej samodzielno$é podlega ochronie
prawnej. Wladza samorzadowa przynalezy zatem do calej wspolnoty samorza-
dowej, czyli wszystkich mieszkancéw gminy, a ,samo—rzadzenie” oznacza dla
wladz gminnych reprezentowanie interesow wspoélnoty, zarzadzanie wspol-
nymi sprawami, a nie ,,rzadzenie” gming. Upodmiotowienie wladz lokalnych
spowodowalo miedzy innymi to, ze organy administracji panstwowej sg
uprawnione jedynie do sprawowania nad nimi kontroli z punktu widzenia
przestrzegania wymogéw formalno-prawnych. Cala odpowiedzialno$¢ mery-
toryczna za podejmowane dzialania i decyzje spada wylacznie na przedstawi-
cieli wladzy lokalnej.

Realizowanie przez wladze lokalne zaréwno zadan wlasnych, jak i zleco-
nych przez administracje rzadowa ma stuzyc przede wszystkim zaspokojeniu
szeroko rozumianych potrzeb i interesdw spolecznosci lokalnej. Chodzi tu za-
rowno o potrzeby zwiazane bezposrednio z warunkami zycia i pracy, jak réw-
niez o potrzeby posrednio ksztaltujace jako$¢ zycia.

2 W 1990 roku moca ww. ustawy zostaty powotane do zycia samorzady gminne, a w wyniku reformy z 1999
roku pojawity sie takze samorzady powiatowe i wojewédzkie, ktére wszakze nie sa przedmiotem zaintereso-
wania niniejszego artykutu.
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Proces decentralizacji panstwa upodmiotowit samorzady — gminne, powia-
towe i wojewddzkie — takze w zakresie szeroko rozumianej polityki spoleczne;j.
Zwlaszcza samorzadom gminnym powierzony zostal bardzo szeroki zakres za-
dan, mieszczacych sie w obszarze tego, co zwyklo sie uwazac za pole polityki
spolecznej. Wladze lokalne rzeczywiécie dostaly szanse odegrania roli kreatora
ladu spolecznego w swoich spolecznosciach lokalnych, ale czy potrafily/potra-
fig ja wykorzystaé¢? Wiele sie mowi i pisze o lokalnej polityce spotecznej, ale na
podstawie badan wlasnych osmielam sie sformulowac pytanie: czy w ogéle
mozemy mowié, ze istnieje co$ takiego jak lokalna polityka spoleczna, czy ra-
czej mamy do czynienia tylko z administrowaniem w zakresie poszczegélnych
resortow?

Punktem wyjscia prowadzonych przeze mnie (od 2008 roku) badan zwia-
zanych z problematyka lokalnej polityki spolecznej?, jest koncepcja samorzadu
terytorialnego jako takiego sposobu zorganizowania spolecznosci lokalnej,
ktory daje jej zdolno$¢ do samostanowienia i zapewnia wzgledna autonomie.
Chodzi o autonomie w granicach istniejgcego porzadku prawnego wobec cen-
tralnej wladzy panstwowej, dzieki czemu moze on sta¢ sie najwazniejszym
podmiotem odpowiedzialnym za zaspokajanie wszystkich istotnych potrzeb
spolecznosci.

Najblizsza takiemu ujeciu jest perspektywa lokalizmu, w ktorej podkresla
sie, ze to wlasnie samorzad w najszerszym zakresie pozwala na realizacje za-
sady partycypacji spotecznej oraz na uwzglednienie calej gamy zr6znicowa-
nych potrzeb, probleméw i interesow wystepujacych w spolecznosciach
lokalnych (Starosta 2002; Stoker 1997). Wedlug zwolennikéw lokalizmu, to
wladnie zwigzek samorzadu z konkretna zbiorowoscia terytorialng jest pod-
stawa skutecznosci jego dzialania. Po pierwsze, zapewnia dopasowanie pomie-
dzy lokalnymi potrzebami a dostepnymi lokalnie srodkami ich zaspokajania,
a po drugie, umozliwiajac lepsza kontrole spolecznosci nad dzialalnoscia
samorzadu, stwarza warunki do budowy zaufania spotecznego, bez ktérego
sprawowanie wladzy byloby o wiele trudniejsze (por. Sowa 1988; Stoker 1997;

3 Badania te prowadzone sg w réznorodnej formie i w ramach réznych projektéw, miedzy innymi w ramach
badar whasnych Instytutu Socjologii US, a takze projektéw realizowanych w zespole Studium Pracy Socjalnej
IS US pod kierunkiem prof. Kazimiery Wodz; w prezentowanym artykule opieram sie na wynikach czesci tych
badan, szczegéty w dalszej czedci tekstu.
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Stewart, Greenwood 1997; Clarke, Stewart 1997). Takie stanowisko wymaga
przyjecia zatlozenia o immanentnej zdolnosci mechanizmoéw wladzy samorza-
dowej do skutecznego i sprawnego dzialania oraz do zmiany sposobu tego
dzialania, gdy okazuje sie ono nieefektywne lub nieadekwatne do zmieniaja-
cych sie realiéw. Zalozenie to budzi zasadnicze watpliwosci krytykéw perspek-
tywy lokalizmu (Starosta 2002; Stoker 1997). Niemniej jednak, przyjecie tej
perspektywy badawczej wydaje sie uzyteczne, poniewaz pozwala przyjrzeé sie
blizej tym uwarunkowaniom skutecznego dzialania w obszarze polityki spo-
lecznej, ktére tkwia niejako wewnatrz spolecznosci, wynikaja z jej specyficz-
nych wlasciwosci.

Ramy dla podejmowanych przez samorzad dzialan w tym obszarze wyzna-
cza lokalna polityka spoteczna, ukierunkowana na realizacje ogélnych celéw
polityki spolecznej panstwa i jednocze$nie zorientowana na zaspokajanie
specyficznych potrzeb i rozwiazywanie problemoéw charakterystycznych dla
konkretnych spolecznoéci lokalnych (Kurzynowski 1999). Dzieki procesowi
decentralizacji wladzy publicznej samorzady lokalne uzyskaly i w tej dziedzi-
nie znaczny zakres autonomii, wyrazajacy sie w roznorodnosci instrumentow
realizacji polityki spolecznej dostepnych na poziomie gminy, oraz w szerokim
zdefiniowaniu jej zadan wlasnych o charakterze fakultatywnym, ktérych rea-
lizacja uzalezniona jest miedzy innymi od poziomu i struktury finansowania
tej sfery. Autonomia, oznacza zatem, nie tylko mozliwos$¢ realizowania dzialan
na wlasng odpowiedzialnos¢, ale takze mozliwosc kreowania oblicza polityki
spolecznej w skali lokalnej (por. Zarzqdzanie publiczne w lokalnej polityce
spotecznej 2007).

W tym szerokim i zréznicowanym zakresie zadan gminy wiele miesci sie
w obszarze polityki spolecznej. Poza pomoca spoleczng i polityka rodzinna,
z ktérymi czesto polityka spoleczna bywa utozsamiana, nalezg tu oczywiscie
takze ochrona zdrowia, rynek pracy, mieszkalnictwo, edukacja, bezpieczen-
stwo publiczne, kultura, a takze wspolpraca z organizacjami pozarzadowymi.
W gruncie rzeczy jednak, jesli przyjac, ze celem polityki spolecznej jest ksztal-
towanie warunkow zycia ludnosci oraz stosunkow miedzyludzkich (Rajkiewicz
1998), to okaze sie, ze praktycznie dzialania w zakresie wszystkich zakreslo-
nych ustawowo zadan gminy maja znaczenie dla realizacji tego celu.
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Jesli samorzad lokalny ma w sposob odpowiedzialny przykladac sie do jego
realizacji, to powinien postrzegac i organizowac¢ swoje dzialania komplek-
sowo, systemowo. Oznacza to po pierwsze, uwzglednianie wzajemnej wspol-
zaleznosci dzialan podejmowanych w tych réznych obszarach i ich znaczenia
dla warunkéw zycia mieszkancow; po drugie, konieczno$¢ identyfikacji rze-
czywistych przyczyn réznych lokalnych probleméw i trudnosci, ktére to przy-
czyny maja charakter zlozony i wieloaspektowy; po trzecie, koniecznosé
przewidywania réznorodnych nastepstw podjetych dzialan, bo moga sie one
pojawia¢ w bardzo odleglych obszarach i przyjmowac nieoczekiwana postac,
a nawet niwelowac uzyskane gdzie indziej pozytywne rezultaty.

Dla realizacji celéw spolecznych we wlasnym imieniu i na wlasna odpowie-
dzialno$¢, gmina dysponuje réznorodnym instrumentarium. Znajdziemy tu
miedzy innymi instrumenty:

— prawne: dokumenty strategiczne i programowe, prawo lokalne (uchwaly),

— ekonomiczne: budzet, wydatki i dochody, gmina moze decydowacé
o dotacjach i inwestycjach na rzecz szkoél, zakladéw opieki zdrowotnej,
pomocy spolecznej, o stypendiach dla uczacych sie dzieci i mtodziezy,
a takze o wysokosci lokalnych oplat i podatkow,

— informacyjne: system szkolny (chociaz gminy nie maja raczej wplywu
na $cisle regulowang prawem zawarto$¢ programoOw nauczania, to jed-
nak moga mie¢ wplyw na jako$¢ procesu edukacji w podleglych im pla-
cowkach oswiatowych), srodki spolecznego przekazu oraz poradnictwo
indywidualne, Internet, media lokalne,

— kadrowe: dobdr (ale takze jakos¢ — w sensie ksztalcenia czy doskona-
lenia) ludzi do wypelniania okre$lonych funkcji i zadan w duzym stopniu
zalezy od lokalnych decydentéw, liczg sie kompetencije i kwalifikacje, ale
takze postawy i motywacje — w szczegolnosci orientacja na wartos$é, jaka
jest dobro wspolne,

— sposoby ksztaltowania przestrzeni: usytuowanie instytucji
publicznych (takich jak szkoly, osrodki zdrowia czy instytucje pomocy
spolecznej) w stosunku do miejsc zamieszkania tych, ktérzy z nich
korzystaja; kluczowa sprawa jest jednak z pewnoscia segregacja prze-
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strzeni, ktéra wiaze sie z miejscami wystepowania (nasilenia) proble-

mow spolecznych (bardzo duzo gmin ma w tej kwestii grzechy na su-

mieniu).
Szerokie mozliwosci realizacji przez gmine celéw spolecznych we wlasnym
zakresie i na wlasna odpowiedzialnosé¢, zaleza oczywiscie od lokalnych potrzeb
i zasobdw. Zasoby te czesto sa niezalezne od stanu finanséw gminy — te
wprawdzie maja znaczenie (by wspomnieé mozliwosci gmin ,,zyjacych” z wegla
brunatnego czy miedzi) - ale zasoby to takze ludzie, ich motywacje i postawy,
wiedza, kompetencje i umiejetnosci.

Bardzo istotna role w realizacji zadan publicznych gminy odgrywa dzis
takze wspolpraca miedzysektorowa, zwigzana ze zmiana koncepcji zarzadza-
nia sfera publiczng i wprowadzaniem do niego zasad quasi-rynkowych. W po-
lityce spotecznej szczegdlnego znaczenia nabiera aktywno$¢ trzeciego sektora,
odgrywajacego wazna role w aktywizacji i upodmiotowieniu obywateli. Samo-
rzady zostaly zobligowane do wspoélpracy z organizacjami pozarzadowymi nie
tylko w ustawach samorzadowych (m.in. art. 9. Ustawy o samorzadzie gmin-
nym), ale takze poprzez Ustawe o dzialalnosci pozytku publicznego i wolonta-
riacie (art. 5.) 4 oraz Ustawe o0 pomocy spotecznej (art. 2. ust. 2; art. 25.) 5.

W Ustawie o dzialalnosci pozytku publicznego wsrdéd zadan publicznych,
ktére moga by¢ wykonywane przez organizacje pozarzadowe (i inne wymie-
nione w ustawie) na pierwszym miejscu wymieniona jest pomoc spoleczna, ale
wiele z pozostalych 33 wymienionych zadan, réwniez miesci sie w obszarze
polityki spolecznej (art. 4. ust. 1). Obszar mozliwej wspoélpracy samorzadu
gminy z organizacjami pozarzadowymi wyznaczony zostal zatem bardzo sze-
roko, co wiecej, w razie potrzeby moze on zosta¢ jeszcze poszerzony (art. 4.
ust. 2). Jednoczesnie, Ustawa okresla tez jednoznacznie zasady tej wspoél-
pracy: subsydiarnos¢, partnerstwo, suwerenno$c¢ stron, efektywnosé, uczciwa
konkurencja i jawnosc (art. 5. ust. 3).

4 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, tekst jednolity Dz.U.
2014, poz. 18.
5 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. 0 pomocy spotecznej, tekst jednolity Dz.U. 2016 poz. 930.
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W gruncie rzeczy nie ma przeszkdd, aby podmioty spoteczne uczestniczyly
w realizacji zadan publicznych w szerokim zakresie, a zalezy to przede wszyst-
kim od postawy obu partneréw — chociaz niewatpliwie postawa administracji
samorzadowej ma tu wieksze znaczenie.

Do istotnych faktow dotyczacych samorzadowej polityki spolecznej trzeba
na koniec dorzucic jeszcze i ten, ze gminom przekazywanych jest coraz wiecej
zadan zleconych z zakresu polityki spolecznej, za ktorymi nie idzie adekwatny
poziom finansowania, czego najlepszym przykladem jest subwencja o$wia-
towa, takze dodatki mieszkaniowe, alimentacja, a teraz jeszcze program
500+6. Koniecznos$¢ ich dofinansowywania z budzetu gminy, w oczywisty
sposob ogranicza gminne mozliwosci realizowania we wlasnym zakresie zadan
o charakterze fakultatywnym, ktére najbardziej zwiazane sg z lokalna specyfika
kwestii i probleméw spoltecznych, a co wymaga uruchomienia dziatan o lokal-
nym zasiegu i siegniecia do lokalnych zasobow.

O tym, jakie bedzie oblicze lokalnej polityki spolecznej, na ile ta polityka
bedzie skuteczna, jak beda urzeczywistniane cele zawarte w ustawach i innych
regulacjach prawnych, zawsze decyduja konkretni ludzie. Od wielu lat mozna
zaobserwowacg, ze przy podobnych warunkach zewnetrznych (podobnej skali
probleméw i podobnych klopotéw z niedostatkiem $rodkéw finansowych) sa
miasta, gdzie podejmuje sie wiele réznorodnych dzialan i osigga calkiem nie-
zle skutki, gdzie udaje sie zrealizowa¢ wiele niestandardowych inicjatyw, ale
sa tez i takie miasta, gdzie nie wychodzi sie poza ,,sprawdzone”, rutynowe
sposoby dzialania i kazda nowa propozycja natrafia na mur niemocy i niezro-
zumienia. W wielu miejscach, wiele sukceséw udaje sie osiggnac dzieki zaan-
gazowaniu i wytrwaloéci ludzi, ktoérzy dzieki swej wiedzy, osobowosci,
umiejetnosciom zjednywania sobie innych potrafia przezwyciezy¢ niemal
kazda trudnosc.

Nie mozna jednak oczekiwac, ze zawsze i tylko tacy ludzie beda odpowia-
da¢ za lokalng polityke spoleczna. Powinni to by¢ przede wszystkim profe-
sjonalisci o odpowiedniej wiedzy i umiejetnosciach zawodowych, a takze

6 Przedstawiciele niemal wszystkich gmin zwracaja uwage na ten problem, uznajac go za jedng z najwazniej-
szych trudnosci, z jaka spotykaja sie wtadze samorzadowe: ,wszystkie koalicje rzadowe miaty jedno hobby -
obarczanie zadaniami samorzadu bez $rodkéw ”[gmina F - RM]
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ludzie o pewnej wrazliwosci spolecznej, orientujacy sie w najwazniejszych
uwarunkowaniach lokalnych probleméw spotecznych i sposoboéw ich rozwia-
zywania. Mozna wprawdzie powiedzie¢, ze samorzady lokalne maja niewielki
wplyw na decyzje w sprawie generalnych rozwigzan na poziomie centralnej
wladzy ustawodawczej, jesli jednak przyjrzeé sie temu, jak to, co jest przez
ustawodawce zaprojektowane w postaci réznych regulacji prawnych, organi-
zacyjnych i instytucjonalnych znajduje swoje urzeczywistnienie na poziomie
spotecznosci lokalnych, zalezy w znacznej mierze od lokalnych decydent6w.
To ich wiedza, kompetencje, postawy i przekonania — takze te najbardziej
ogolne zwigzane z orientacjg Swiatopogladowa czy doktryna ideologiczna
— leza u podstaw wyboru okreslonego zestawu narzedzi i sposobéw dzialania
w obszarze polityki spolecznej, bedacych w dyspozycji wladz lokalnych?’.
W efekcie, moze to mie¢ wplyw na styl realizacji polityki spotecznej i decydo-
wac, czy beda w nim dominowaly rozwigzania wyzwalajace, opiekuncze, bodz-
cowe czy dyscyplinujace (patrz: Supinska 2002; Supinska 2007).

Lokalna polityka spoteczna — mity?

W prowadzonych przeze mnie od roku 2008 badaniach dotyczacych lokalnej
polityki spolecznej w malych gminach goérniczych wojewédztwa $laskiego,
znalazl sie watek poswiecony takze tej kwestii.

Badania objely 8 gmin z terenu wojewddztwa, ktére licza nie wiecej niz 40 tys.
mieszkancow (w rzeczywistosci tylko jedna gmina liczy nieco ponad 30 tys. miesz-
kancow, pozostale od kilku do kilkunastu tysiecy) i maja status gminy gérniczej.
Gminy gornicze znalazly sie pod koniec lat dziewieédziesigtych w sytuacji
szczegOlnie niekorzystnej w zwiazku z restrukturyzacja przemystu gérniczego
— w tym restrukturyzacja zatrudnienia w kopalniach — a jednocze$nie otrzy-
maly z tego powodu pewne przywileje. Dlatego tez, wydaly mi sie szczeg6lnie
interesujacym polem badawczym dla obserwacji uwarunkowan skutecznosci

7 Ostatecznie bowiem to od wtadz lokalnych zalezy, szczegdInie w obszarze pomocy spotecznej, jakie sposoby
dziatania, jakie rozwigzania organizacyjne i instytucjonalne — z szerokiego wachlarza mozliwosci - beda rea-
lizowane (czytaj: finansowane i wspierane) w gminie i w jakim zakresie.
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lokalnej polityki spolecznej. Gminy wybrane zostaly na podstawie analizy da-
nych statystycznych obrazujacych nastepujace wskazniki:

— liczba mieszkancow;

— dochody na 1 mieszkanca (w z});

— wydatki na pomoc spoleczna w % budzetu gminy;

— wydatki na pomoc spoleczng w przeliczeniu na 1 mieszkanca (w z});

— wskaznik bezrobocia — liczba bezrobotnych w stosunku do liczby miesz-

kancéw w wieku produkcyjnyms;

— liczba mieszkancéw na 1 osobe prowadzaca dziatalnoé¢ gospodarcza;

— korzystajacy z pomocy spolecznej na 1000 ludnosci;

— warto$¢ $wiadczen pomocy spolecznej na 1 §wiadczeniobiorce.

Gminy wybrano tak, aby znalazly sie wérdd nich takie, ktére posiadaja znaczny
potencjal i korzystne wskazniki dotyczace bezrobocia i pomocy spotecznej oraz
takie, ktérych potencjat i wskazniki sag najmniej korzystne. Trzeba wszakze wy-
raznie zaznaczy¢, ze poréwnanie tych danych nie pozwala uchwycié¢ zadnych
prawidlowosci w ukladzie wybranych wskaznikéw, poniewaz rzeczywiste uwa-
runkowania sytuacji spolecznej w gminach tkwia gdzie indziej. Zamoznos§¢
gminy mierzona poziomem dochodéw na 1 mieszkanca nie przeklada sie ani
na poziom bezrobocia, ani na skale wydatkéw na pomoc spoleczng, ani na za-
sieg tej pomocy. Bez wplywu na te wskazniki pozostaje tez poziom aktywnosci
ludnosci, mierzony liczba mieszkancéw przypadajacych na 1 osobe prowa-
dzaca dzialalnosc gospodarcza (zarejestrowana).

Przedstawione rozwazania oparte zostaly na analizie wynikow tej czesci ba-
dan, ktéra dotyczyla gminnych decydentéw (szeroko rozumianych). Skupiono
sie w nich na takich kwestiach jak definiowanie lokalnej polityki spolecznej,
formulowanie cel6w i sposobow dzialania oraz swojej (lokalnego samorzadu)
w tym roli, a takze rozpoznanie opinii, wiedzy, postaw i przekonan responden-
tow dotyczacych samorzadu, polityki spolecznej, problemoéw spotecznych oraz
ich uwarunkowan.

8 W analizach przywotuje poziom bezrobocia zobrazowany poprzez stosunek liczby bezrobotnych do liczby
ludnosci w wieku produkcyjnym, poniewaz na poziomie gmin tylko takie dane s3 dostepne. Nie oblicza sie
stopy bezrobocia dla gmin, ponadto ani gminy ani instytucje rynku pracy nie gromadza aktualnych danych -
dotyczacych liczby oséb aktywnych zawodowo w poszczegdlnych gminach — pozwalajacych te stope obliczy¢.
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Wykorzystano tu gléwnie metody jakosciowe, oparte na analizie danych wy-
wolanych poprzez wykorzystanie techniki wywiadu pogtebionego, uzupetnione
o niewielkie badanie ilosciowe wykorzystujace technike ankiety wypelnianej sa-
modzielnie przez respondenta. Respondenci do wywiad6éw poglebionych dobie-
rani byli celowo, ze wzgledu na swoje zaangazowanie w sprawy politykKi
spotecznej: wojt (burmistrz), dyrektor/kierownik OPS, przedstawiciel Rady
Miasta (Gminy) — Przewodniczacy Rady lub Komisji zajmujacej sie polityka
spoteczna, lider/przedstawiciel organizacji pozarzadowej o profilu socjalnym.
Uzupelnienie danych jakoSciowych stanowia dane iloSciowe zebrane przy po-
mocy kwestionariusza ankiety (zawierajacego gldéwnie pytania zamkniete),
skierowanej do respondentéw, z ktérymi przeprowadzano wywiady pogle-
bione oraz do wszystkich cztonkéw Rady Miasta (Gminy). Niestety, w niekto-
rych gminach nie wyrazono zgody na te cze$¢ badan, argumentujac to obawa
o mozliwos¢ identyfikacji tresci wypowiedzi z konkretnymi osobami (co jako$
koresponduje z wynikami tej ankiety, o czym dalej), badz zastaniajac sie bra-
kiem czasu.

Analiza wynikéw badania przynosi dos¢ spojny obraz, aczkolwiek nie jest
on budujacy. Generalnie pytanie o polityke spoleczna gminy wywolywalo kon-
sternacje: no, tak, ale o co konkretnie chodzi? Ten konkret to niemal zawsze
pomoc spoleczna i nic poza tym:

»Nie ma polityki spotecznej w mieécie. My realizujemy zadania ktére sa prze-

widziane ustawa. Miasto, no nie wiem, czy w tym momencie chodzi, czy jest

jaki$ wydzial pomocy spolecznej w Urzedzie Miasta? Nie ma, oprécz Osrodka

Pomocy Spotecznej, my jesteSmy jedyna instytucja w gminie, ktora realizuje te

zadania” (gmina C — OPS).

,Bezrobocie i walka z nim to jest problem biezacy, to co méwilem: pozyskanie

miejsc pracy, pomoc spoteczna. Praktycznie tylko tyle” (gmina B — RM).
Najwazniejsi decydenci w gminach (wéjt/burmistrz, radni), pytani o polityke
spoteczng i o problemy mieszkancéw najczesciej odsytali mnie do os$rodka
pomocy spolecznej, wskazujac, ze to tam sg osoby od ,,tych spraw” (gmina
A —RM). To — by¢ moze niezamierzone, ale symptomatyczne — sprowadzanie
polityki spolecznej do pomocy spolecznej jest charakterystyczne nie tylko dla
lokalnych decydentow. Jesli przyjrzeé sie istniejacym regulacjom prawnym
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i praktyce ich stosowania, to okaze sie, ze to nie tylko praktyczna, niedosko-
nala realizacja powierzonych zadan redukuje lokalna polityke spoleczna do
pomocy spolecznej. Takze w sferze regulacji prawnych — zaréwno w ustawach,
jak i regulacjach nizszego rzedu — i rozwigzan organizacyjnych wyraznie rysuje
sie tendencja, by pod pojeciem polityki spolecznej rozumiane bylo przede
wszystkim to, co miesci sie w — co prawda szeroko pojetym — obszarze pomocy
spolecznej (Faliszek 2007).

Jest to tym bardziej niebezpieczne, ze generalnie w wiekszos$ci samorzadéw
lokalnych, sfere pomocy spolecznej traktuje sie troche jak klopotliwg, wsty-
dliwa sprawe. Czesto wladze lokalne lekcewaza te problemy, bo wydaje im sie,
ze pienigdze i wysilki zaangazowane w pomoc dla ludzi dotknietych proble-
mami spolecznymi to inwestycje ,,zmarnowane”, bo nie przynosza zadnych
konkretnych korzysci (takich, jakie przynosza na przyklad inwestycje in-
frastrukturalne, nowe miejsca pracy, co przeklada sie na interesy polityczne
i szanse wyborcze).

Generalnie respondenci przywigzuja mala wage do kwestii spolecznych,
chociaz deklaruja, ze wszystko, co robia ma na celu przede wszystkim dobro
mieszkancéw. Dobro to rozumieja jednak bardzo specyficznie: wsrod zadan
samorzadu i potrzeb mieszkancéw gminy w pierwszej kolejnosci wymieniane
sa kwestie infrastrukturalne: drogi, kanalizacja, siedziby réznych waznych in-
stytucji. Wprawdzie bardzo czesto wskazuje sie, ze problemem jest brak
mieszkan socjalnych, ale gtéwnie w kontekscie koniecznosci ponoszenia przez
gmine duzych wydatkow z tego powodu. Generalnie jednak nie prowadzi sie
zadnych badan na temat potrzeb mieszkancéw i ich problemow?.

Koresponduje z tym slaba $wiadomo$¢ wsrdd respondentdéw posiadania
przez gmine statusu gminy gorniczej. Czes¢ z nich wprawdzie postrzega to jako
wieksze obciagzenie problemami spolecznymi dla gminy, ale nie widza po-
trzeby, aby z tego powodu podejmowac jakies$ szczeg6lne Srodki zaradcze, czy
wdrazaé¢ nowe sposoby dzialania. Bycie gming gdrnicza nie zmienia zatem ob-
licza lokalnej polityki spolecznej

9 By¢ moze ma to jaki$ zwigzek z tym, ze wiekszo$¢ burmistrzéw w badanych gminach to technokraci (inzy-
nierowie), dotyczy to zreszta znacznej czesci gmin w wojewédztwie. Potwierdzenie tego wymagatoby jednak
odrebnych, bardziej pogtebionych badan o charakterze reprezentatywnym.
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W niemal wszystkich gminach (z wyjatkiem jednej!) w wypowiedziach
badanych oséb uderza przede wszystkim niekompetencja, brak wiedzy w kwe-
stiach spolecznych, ktére stanowig istotne elementy realizowanych zadan
w ramach sprawowanych przez nich funkcji. Odpowiedz respondenta zwigza-
nego z OPS na pytanie o miejsca szczegdlnego zagrozenia problemami spo-
lecznymi:

,»Na pewno te bloki tutaj, ale czy to tak na pewno jest to nie wiem” (gmina F — OPS).
Odpowiedz na pytanie o program wspoélpracy z organizacjami pozarzadowymi:

»Przyznam szczerze, ze nie czytalam” (gmina F — OPS). Czlonek RM w innej

gminie pytany o to samo: ,Jest, ale go nie znam, bo nie mam takiej potrzeby,

zeby go znaé. Bo dzialamy, pomagamy, wiemy co NGO robig” (gmina H — RM).
W ankiecie na pytanie o sens zasady pomocniczosci, przywolywanej w Konsty-
tucji i w Ustawie o dzialalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie, tylko
4 osoby (na 47 pytanych) odpowiedzialy poprawnie, 10 os6b mialo jakiekol-
wiek wyobrazenie o niej, a niemal potowa nie udzielita odpowiedzi w ogéle. To
zreszta nic zaskakujacego, biorac pod uwage bardzo podobne wyniki badan
zrealizowanych w potowie lat 2000 przez Instytut Spraw Publicznych?0,

Z powyzszym wspolgra tez fakt, ze w odniesieniu do kwestii polityki spo-
lecznej i probleméw spolecznych, opinie i przekonania wyrazane przez bada-
nych nader czesto maja charakter stereotypowy, nie sa oparte na konkretnej
wiedzy, lecz obiegowych, potocznych informacjach, bez zrozumienia lokal-
nych uwarunkowan. Zwlaszcza dotyczy to problemoéw takich jak bezrobocie,
uzaleznienia, przemoc domowa, uzaleznienie od pomocy panstwa.

W odpowiedziach na pytania o przyczyny pojawiania sie probleméw
spolecznych i o to, kogo one przede wszystkim dotykajg, w zasadzie brak jest
odwotan do uwarunkowan spolecznych (oczywiscie poza tak prozaicznymi, jak
likwidacja miejsc pracy, przede wszystkim w zwiazku z restrukturyzacja gor-
nictwa), zawsze ida one w kierunku indywidualnych wad charakteru, niewta-
sciwych postaw i motywacji, czesto dziedziczonych pokoleniowo, rodzinnie:

10 Wedtug badan Instytutu Spraw Publicznych z roku 2006 nawet radni deklarujacy znajomos¢ zagadnien
zwiazanych ze wspdtpracg organizacji pozarzadowych i administracji publicznej oraz Ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie nie rozumieja znaczenia zasady pomocniczosci, interpretujac ja bardzo
zawezajaco lub w ogdle btednie (Dutkiewicz, Kumaniecka-Wisniewska, Makowski 2006).
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»,Powiem tak ludzi niedostosowanych do zycia w spoleczenstwie. Prawda jest

taka, ze kto sie chce odnalezé to teraz moze sie odnalezé w spoleczenstwie. Jest

praca, sa rézne mozliwosci zdobycia §rodkéw do zycia. Ale sa ludzie ze nie

dostosowani i oni w zadnym spoleczenstwie nawet najbogatszym nawet w Sta-

nach Zjednoczonych czy w zachodniej Europie. Jest taka grupa ludzi tak zwa-

nych kloszardéw zwanych czy jako$ tam inaczej, ktérzy inaczej zy¢ nie umieja

i oni zawsze beda w tym ubéstwie i nie zaradni zyciowo. (...) Charakter ludzko$ci

i czlowieczenistwa jako takiego. Widocznie niedostosowanie do zycia w spole-

czenstwie. Tak bym to powiedzial. Nieumiejetno$é zycia, nieumiejetnos$c wzie-

cia spraw w swoje rece” (gmina C — RM).

»Na pewno ludzi stabych. Ludzi, ktérzy nieporadni sa zyciowo, nie potrafia sobie

z ta sytuacja poradzi¢ przed wszystkim” (gmina C — OPS).
W wypowiedziach respondentéw, takze tych zwigzanych z pomoca spoteczna,
przebija przekonanie o indywidualnej odpowiedzialno$ci jednostki za swdj los,
za czym idzie — nie zawsze wypowiedziane wprost — obarczanie wing za nieza-
radnosc¢ zyciowa tych ludzi, ktérych ona dotyka. Pomaga sie zatem przede
wszystkim tym, ktérzy ,.sami chca, zeby im pomoc”:

»,Uwazam, ze kazdy moze znalez¢ prace, tylko trzeba chcieé robi¢” (gmina F — RM).

,Oczywiscie, bo po co maja robié, jak dostaja zasitki, dodatki, stypendia — nie

oplaca sie i$¢ do pracy” (gmina F — RM).
Roéwniez w odpowiedziach na pytanie o motywacje ludzi do aktywnosci oby-
watelskiej pojawiaja sie wskazania wylacznie na predyspozycje indywidualne,
indywidualne potrzeby i wartos$ci, brak natomiast odwolan do kategorii dobra
wspolnego:

»Mysle, ze to wynika z charakteru pewnych oséb, ktére maja potrzebe dzialania.

Dzialaja, bo chca, po prostu chca pomagac innym” (gmina B — RM).

»Jezeli kto§ ma jaka$ potrzebe to sie organizuje i raczej jest tak, ze jezeli jest

jakas$ potrzeba to kazdy robi to pod katem swojej rodziny, przyjaciél” (gmina

E — NGO).
Ogolnie aktywnos¢ obywatelska oceniana jest w kazdej gminie jako duza, ale
jako jej przyklady czesto wskazuje sie obecnosé mieszkancéw na spotkaniach
z wladzami samorzadowymi. Respondenci nie potrafiag powiedzie¢ wiele
konkretnego na ten temat, natomiast wyrazne jest podkreslanie wktadu miasta
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w dofinansowanie dzialan organizacji pozarzadowych. Czasem tez w braku
mozliwosci przeznaczenia przez miasto wiekszych srodkéw na wspolprace
z NGO upatrywana jest przyczyna ich malej aktywnosci. W parze z tym idzie
tez umiarkowana akceptacja dla traktowania organizacji pozarzadowych jako
najwazniejszego partnera samorzadu w rozwigzywaniu problemoéw spolecznych
miasta. Wydaje sie to wskazywacé na paternalistyczne traktowanie organizacji
obywatelskich, brak zaufania i poczucie, ze ich rola jest ,,drugoplanowa”, ze to
one maja wspomagac lokalng wladze — a nie odwrotnie — w realizowaniu przez
niag waznych spolecznie zadan, co stoi w zasadniczej sprzecznoéci z konstytu-
cyjna zasada pomocniczosci.

Ogolnie w badaniach (wywiady plus ankieta) wyraznie ujawniaja sie prefe-
rencje respondentéw dla wartosci o charakterze liberalnym — wolno$é
jednostki, ale tym samym jej niemal wylgczna odpowiedzialnosé za wlasny los
— natomiast wartosci blizsze ideom lewicowym, czy socjaldemokratycznym sa
W odwrocie”, co dobrze ilustruja wyniki badania ankietowego:

— wysoki poziom akceptacji dla stwierdzenia: ,,Rozbudowany system po-
mocy socjalnej pociaga za soba wiecej szkdd niz korzysci, bo ludzie uza-
lezniaja sie od niego i nie chce im sie pracowac”;

— podobnie wysoka akceptacja stwierdzenia: ,,Pomoc i wsparcie nalezy
kierowac¢ tylko do tych obywateli, ktérzy nie z wlasnej winy znalezli sie
w trudnym polozeniu”;

— charakterystyczna jest rowniez przewaga akceptacji nad brakiem akcep-
tacji dla stwierdzenia: ,,Wydatki socjalne nalezy ogranicza¢ do niezbed-
nego minimum®;

— az dwa razy wiecej 0s6b zgadza sie na nieréwnosci spoleczne bedace
efektem wolnych wyboréw jednostki, niz opowiada sie za réwnoscia,
dzieki ktérej mozna ograniczaé niesprawiedliwo$¢ spoteczna.

Akceptacje respondentow zyskalo tez stwierdzenie: ,Wydatki socjalne, z kto-
rych korzystaja tylko niektorzy, ograniczaja mozliwosci podejmowania przez
miasto takich dzialan, z ktérych korzystaja wszyscy jego mieszkancy”. Nie zy-
skalo natomiast akceptacji stwierdzenie: ,Wszyscy obywatele powinni spra-
wiedliwie korzystac ze wzrostu ogélnospolecznego dobrobytu, niezaleznie od
swojego indywidualnego wkladu w ten dobrobyt”.
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To poddaje w watpliwos¢ liczne deklaracje decydentow o traktowaniu swo-
jej spotecznosci lokalnej jako wspolnoty.

Decydenci gminni odzegnuja sie tez od wlasnej sprawczos$ci: wprawdzie de-
klaruja, ze to oni maja najwiekszy wplyw na to, jak miasto radzi sobie ze swo-
imi problemami, ale jednocze$nie wyrazaja przekonanie, ze to jednak
nieodpowiednia polityka panstwa jest przyczyna tych problemow i trudnosci
z ich rozwigzywaniem. W szczeg6lnosci nadmierne bezrobocie wynika ich zda-
niem przede wszystkim z tego, iz to panstwo stwarza zbyt malo zachet do two-
rzenia nowych miejsc pracy. Nasuwa sie podejrzenie, ze wskazana powyzej
sktonnos¢ do podzielania liberalnych pogladéw stanowi tez dla respondentow
jaki$ rodzaj wygodnej racjonalizacji wlasnej niemocy w zaspokajaniu potrzeb
mieszkancéw gminy.

Wiele wskazuje réwniez na to, ze gminni decydenci maja pewne sklonnosci
autorytarne. Respondentéw charakteryzuje bowiem wysoki poziom nieufnosci
do innych, zaréwno w wymiarze og6lnym, jak i w odniesieniu do konkretéw,
z ktérymi maja do czynienia, mozna powiedziec¢, ze zdecydowanie podzielaja
przekonanie, iz kontrola jest najwyzsza forma zaufania.

Swiadczy o tym wyjatkowo wysoki poziom akceptacji dla takich stwierdzen
zawartych w ankiecie jak:

— ,,0g0lnie rzecz biorac w dzisiejszych czasach niewielu ludziom tak na-

prawde mozna zaufac”;

— ,Jesli kto$ chce korzystaé¢ z pomocy panstwa, musi sie sam ze swej strony
do czego$ zobowigzac i nalezy te zobowigzania konsekwentnie egzekwo-
wac”;

— ,Nalezy w wiekszym stopniu kontrolowa¢ to, do kogo trafia pomoc fi-
nansowana ze srodkéw publicznych”;

— .Wspdlpraca z organizacjami pozarzagdowymi wymaga od wladz miasta
umiejetnego kontrolowania tego, co robig te organizacje”.

Ponadto radni, chociaz tylko umiarkowanie zgadzaja sie z tym, ze wladzy nalezy
sie szacunek, to juz zdecydowanie wymagaja postuszenstwa wobec rodzicow.

Ten rys autorytaryzmu jest do$c¢ trwaly, wczeéniejsze badania réwniez po-
twierdzaly istnienie dosc silnej orientacji autorytarnej wsréd cztonkéw nowej,
demokratycznej elity politycznej (Wiadza lokalna po reformie samorzqdowej
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2000). To upodabnia ich do ogétu Polakow, ktorym tez doséé bliskie sa tenden-
cje autorytarne (Korzeniowski 2002; Koralewicz 2008). Co ciekawe, sposrod
samorzadowcOw roznego szczebla, to wlasnie dzialacze gminni wykazuja sie
najsilniejsza akceptacja dla postaw autorytarnych, w czym sg najbardziej zbli-
zeni w swoich pogladach na demokracje do pogladéw og6tu ludnoéci (Ostrow-
ski 2002).

Tylko jedna gmina — sposréd o$miu badanych — prezentuje oblicze zasad-
niczo odbiegajace od przedstawionego. W wywiadach z respondentami w tej
malej gminie znajdujemy najwiecej konkretéw a najmniej stereotyp6w i opinii
obiegowych, wykazuja oni wysoki poziom wiedzy w réznych kwestiach
spolecznych (i nie tylko), dostrzegaja ich zlozonosé¢, maja poczucie sprawczo-
sci w kwestii rozwigzywania r6znych probleméw mieszkancow miasta, najrza-
dziej wskazuja na problemy finansowe jako bariere w dzialaniu i na potrzebe
otrzymywania wsparcia z zewnatrz; tylko tu reprezentant OPS deklaruje pelne
zrozumienie i wsparcie ze strony wladz samorzadowych dla dzialania pomocy
spotecznej. By¢ moze ma to zwigzek z tym, ze burmistrzem w tej gminie jest
kobieta, na dodatek wywodzaca sie ze Srodowiska NGO.

Zamiast konkluzji

Czy lokalna polityka spoleczna jest wiec dzi$ przede wszystkim mitem? Nawet
jesli mozna zaryzykowac takie sformulowanie, to trzeba bardzo mocno pod-
kresli¢, ze wcale nie musi nim by¢.

Istniejace struktury i ramy prawno-instytucjonalne, w jakich funkcjonuje
dzi$ samorzad lokalny, pozwalaja wciaz jeszcze na realizacje ambitnych celow
spotecznych w skali lokalnej — jak pokazuje przyklad jednej z badanych gmin
—ale ostateczne rezultaty i tak zaleza od wielu lokalnie uwarunkowanych czyn-
nikow, w tym od konkretnych ludzi — przede wszystkim lokalnych liderow.
W badanych gminach przestrzen ,,mozliwosci” tkwigcych w instytucjonalnym
porzadku lokalnej polityki spolecznej jest tylko w niewielkim stopniu zagospo-
darowana przez realne dzialania i zachowania.

Prowadzone przeze mnie badania nie maja charakteru reprezentatywnego,
zatem interpretacja ich wynikéw w postaci jakichs uogélnionych prawidtowosci
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wymagalaby dalszych eksploracji empirycznych. Przedstawiony powyzej, z ko-
niecznosci fragmentaryczny, obraz lokalnej polityki spolecznej widzianej
oczami gminnych decydentéw, upowaznia wszakze do pewnych konstatacji,
otwierajacych pole do dalszych badan.

Woprawdzie nie ma w prezentowanych analizach nic specjalnie zaskakuja-
cego, ich wyniki nie odbiegaja zasadniczo od wynikéw badan ogolnopolskich,
zwlaszcza w zakresie tego, co dotyczy postaw i mentalnosci Polakéw — gminni
decydenci sa jak wida¢ — bardzo reprezentatywni pod wieloma wzgledami.
Wydaje sie jednak, ze uzasadnia to postawienie hipotezy, iz w duzej mierze te
wlasénie cechy lokalnych decydentéw przyczyniaja sie do fiaska lokalnej poli-
tyki spolecznej. Nie sa oni bowiem emanacja tego, co najlepsze w lokalnym
kapitale ludzkim. Reprezentuja w najlepszym przypadku to, co w nim najbar-
dziej przecietne.

Moim zdaniem w tym wlas$nie tkwi bardzo powazna — a by¢ moze nawet
w dzisiejszych realiach najwazniejsza, chociaz oczywiscie nie jedyna — przy-
czyna tego, ze trudno dzi$ odnalez¢ podejscie systemowe do lokalnej polityki
spolecznej w polskich gminach (zwlaszcza w tych malych). Mozemy co najwy-
zej mowic o lepszym lub gorszym, wywigzywaniu sie przez gminy z zadan
w zakresie polityki spolecznej nalozonych na nie poprzez réznorodne ustawy.
Wydaje sie, ze najwyzszy czas podjac szeroka dyskusje na ten temat, bo jest on
istotnym elementem toczacej sie juz od dluzszego czasu debaty, dotyczacej
skutecznej polityki wobec problemu wykluczenia spolecznego i sposobéw jego
przezwyciezania.
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