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Uspotecznienie zarzadzania publicznego
w lokalnej polityce spotecznej i pomocy spotecznej

Wprowadzenie

Restytucja samorzgdu terytorialnego w Pol-
sce miafa na celu przeobrazenie ustroju pan-
stwa. Istotnym elementem reformy byta
réwniez kwestia usprawnienia procesu
zarzadzania sprawami publicznymi. Przy-
wrocenie samodzielnych podmiotéw wia-
dzy publicznej, funkcjonujacych w oparciu
o konstytucyjne zasady decentralizacji i po-
mocniczo$ci, spowodowato, ze samorzad
gminny stal si¢ instrumentem, ktéry wspol-
noty mieszkancow wykorzystuja, by kiero-
wac sprawami swojego terenu.

Mozna przyjaé, ze ewolucja sposobu za-
rzadzania sprawami publicznymi w samo-
rzadzie terytorialnym objeta trzy kluczowe
etapy: tradycyjna administracje publiczna,
reprezentowang przez model Weberowski,
ukierunkowany na profesjonalizacje i efek-
tywno$¢ model nowego zarzgdzania publicz-
nego i silnie eksponujacy watki partycypaciji,
zaangazowania i sieci model governance.

Obszarami dzialan samorzadu, w kto-
rych zagadnienie zaangazowania obywateli
w sprawy publiczne zdaje sie mie¢ szczegol-
ne znaczenie, sg: lokalna polityka spoleczna
i pomoc spoteczna. Wymagaja one bowiem
szerokiej diagnostyki probleméw tkwigcych
w spoteczno$ciach lokalnych, stanowiacej
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podstawy doboru i implementacji rozwia-
zan naprawczych badz prorozwojowych do-
stosowanych do faktycznych potrzeb czion-
kéw wspdlnoty. Celem niniejszego artykutu
jest zaprezentowanie znaczenia partycypacji
spofecznej w zarzadzaniu sprawami pu-
blicznymi na poziomie lokalnym. Ilustracje
empiryczng tego procesu stanowi opis za-
stosowania metody uczestniczacej w pro-
gramowaniu dzialan lokalnej polityki spo-
tecznej.

Zarzadzanie publiczne:
charakterystyka pojecia

Zarzadzanie publiczne to zagadnienie sze-
rokie i wieloaspektowe, przez co niezwykle
trudne do zdefiniowania. W duzym uprosz-
czeniu mozna uznaé, zZe obejmuje ono spo-
soby i metody rozwigzywania probleméw
publicznych oraz realizacji zadan publicz-
nych, przy zalozeniu okreslonych standar-
dow dziatania i kryteriéw decyzyjnych.
W zaleznosci od preferowanych w danym
czasie paradygmatéw czy koncepcji stosuje
sie w praktyce zarzadzania publicznego od-
mienny zestaw metod i narzedzi zarzadza-
nia. Prébe enumeracji kluczowych cech cha-
rakteryzujacych zarzadzanie dziatalno$cig
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sektora publicznego podjeta Aldona Fracz-
kiewicz-Wronka, wskazujac na:

o istnienie wielu interesariuszy, czesto
o konfliktowych interesach i pogladach;

o duzg site oddzialywania interesariuszy
majacych znaczaca wladze;

o decyzje podejmowane rzadko w spo-
sob racjonalny, rzeczowo i metodologicznie
wskutek dziatania w silnie upolitycznionym
otoczeniu;

o brak zysku jako miary efektywnosci
przy réwnoczesnym ocenianiu z punktu wi-
dzenia preferencji obywatelskich, interesow
politycznych oraz wyboréw legislacyjnych;

o mniejszag podatno$¢ uczestnikéw na
bodZce monetarne;

o koniecznos¢ przetamywania barier in-
stytucjonalnych®.

Jak stusznie zauwaza cytowana autorka,
zarzadzanie publiczne cechujg silne wiezi ze
sfera praktyczna, co powoduje, iz rozpatruje
si¢ je czesto w ujeciu dynamicznym. Jest ono
w tym wypadku rozumiane jako poszukiwa-
nie efektywnej organizacji procesu realizacji
projektow, programow czy szerzej — polityk
publicznych, postrzeganych jako dzialania
zaspokajajace istotne potrzeby spoleczne.
Sam termin ,zarzgdzanie publiczne” moze
by¢ rozumiany jako zarzadzanie w sekto-
rze publicznym (podejscie przedmiotowe)
lub jako zarzadzanie sprawami publicznymi
(podejscie podmiotowe). W odniesieniu do
podejscia przedmiotowego nalezy rozumie¢
powyzsze stwierdzenie jako koncentrowanie
sie na naturze dziatalnosci charakterystycz-
nej dla sektora publicznego. Rodzaj aktyw-
nosci sugeruje dobdér metod i narzedzi za-
rzadzania. Z kolei podejscie podmiotowe do
zarzadzania publicznego wywodzi si¢ z na-
tury problemoéw stawianych do rozwigzania,
bedacych rezultatem zlozonosci instytucjo-
nalnej i niepewnosci decyzyjnej sektora pu-
blicznego, wynikajacej przede wszystkim z:

o hierarchicznej struktury instytucji sek-
tora publicznego i odmiennosci interesow
i preferencji jej sktadowych;
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o przeksztalcen oraz zmiennosci oto-
czenia, ktére wyzwalaja nowe potrzeby spo-
teczne, a w efekcie nowe standardy ustug
publicznych;

o braku spojnosci celow stawianych w ra-
mach sektora, czgsto w efekcie jego nadmier-
nego upolitycznieniaZ.

Warto réwniez przytoczy¢ ujecie Barba-
ry Kozuch, w ktérym zarzadzanie publicz-
ne rozumiane jest jako dyscyplina naukowa
zajmujgca si¢ badaniem sposobow i zakresu
harmonizowania dzialan, ktére zapewniaja
prawidlowe wyznaczanie celéw organizacji
tworzacych sfere publiczng oraz optymalne
wykorzystanie mozliwosci zorganizowane-
go dzialania ludzi, nakierowanego na kre-
owanie publicznych warto$ci oraz na reali-
zacje interesu publicznego®.

Z kolei Eugeniusz Wojciechowski* w roz-
wazaniach na temat zarzadzania publicznego
tak wyjasnia istote tego procesu rozpatry-
wanego w skali lokalnej: zarzadzanie ozna-
cza zespél dzialan podejmowanych w celu
wywolania pozadanego przebiegu procesow
i zjawisk w obrebie samorzadu terytorialne-
go. Stuzy ono takze ksztaltowaniu zachowan
osob i innych podmiotéw, a charakteryzuje
sie nastepujacymi wlasciwosciami:

* jest typowym procesem informacyjnym;

o ma charakter pracy kierowniczej i ze-
spotowej;

o stanowi system dzialan regulowanych
zgodnie z przyjetymi celami, jest procesem
koordynacyjnym, harmonizujacym dzia-
tania réznych oséb, instytucji i podmiotéw
gospodarczych.

Cytowany autor podkresla réwniez, ze
przyjety przez niego sposob definiowania
i interpretowania zarzadzania publicznego
ma charakter ogdlny i obejmuje caloksztalt
spraw. Z kolei zarzadzanie szczegélowe do-
tyczy konkretnych dziedzin i funkcji gospo-
darki samorzadowej, przy czym pomiedzy
dwoma rodzajami zarzadzania zachodzi §ci-
sta zalezno$¢, a wlasciwe im procesy i proce-
dury tworzg logiczna cato$¢.



Analiza mechanizméw zarzadzania
publicznego prowadzi do konstatacji, ze
w ostatnich dekadach dokonalo sie wiele
przeobrazen tego procesu. Mozna powie-
dzie¢, ze ewolucja sposobu zarzgdzania
sprawami publicznymi w panstwie objela
trzy kluczowe etapy: tradycyjna admini-
stracje publiczng reprezentowana przez
model weberowski, wzbogacony o mecha-
nizmy i instrumenty charakterystyczne dla
sektora biznesu model nowego zarzadza-
nia publicznego i silnie eksponujacy watki
partycypacji, zaangazowania i sieci — mo-
del governance. W tym ostatnim znajdu-
jemy promowang przez Bank Swiatowy
idee wspdlzarzadzania (zarzadzania par-
tycypacyjnego, sieciowego, wielopodmio-
towego), zakladajacag uczestnictwo w pro-
cesach podejmowania decyzji publicznych
i ich realizacji przez roznych interesariu-
szy (z sektora publicznego, prywatnego
i spolecznego), tworzacych czesto sieci
zaleznosci®. Biorgc pod uwage kryterium
podmiotowosci mieszkancéw/obywateli,
nalezy zauwazy¢, ze w wymienionych po-
wyzej modelach ich rola ewoluowala na-
stepujaco: ,,petent” — ,klient” — ,,partner
i uczestnik”.

Partycypacja jako element
zarzadzania w samorzadzie
lokalnym

Uspolecznienie zarzadzania publicznego to
rozwigzanie, ktére ma przyczyniaé si¢ do
zwigkszenia przejrzystosci procesu podej-
mowania decyzji publicznych i wplywaé
na skutecznos¢ realizacji polityki rozwoju.
Istnieje duze prawdopodobienstwo, ze oby-
watele zaangazowani w ksztaltowanie bez-
posrednio ich dotyczacej polityki publicznej
beda przejawia¢ zainteresowanie sposobem
jej implementacji przez uprawnione pod-
mioty i instytucje. Tym samym ich kontrola
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nad procesem rzgdzenia i zarzadzania spra-
wami publicznymi bedzie wigksza®.

Partycypacje publiczng definiowa¢ moz-
na ogodlnie jako udzial obywateli w Zzyciu
publicznym. W ujeciu Banku Swiatowego
jest to proces, w ktérym rdzni interesariusze
maja wplyw na sprawy publiczne, a takze
wspolnie sprawujg kontrole nad inicjatywa-
mi na rzecz rozwoju, decyzjami i zasobami,
ktére ich dotycza’. W kontekscie zarzadzania
wspoélnotami lokalnymi pojecie partycypacji
oznacza zaangazowanie mieszkancdw w po-
dejmowanie decyzji i realizacje programéw
publicznych na terytorium, ktére zamiesz-
kuja. Przy tym przyjmuje sie, ze partycypa-
cja jest skuteczna wowczas, gdy ma charak-
ter zinstytucjonalizowany®. Uspotecznienie
procesu zarzadzania publicznego wymaga
zatem zastosowania rdznego typu mechani-
zmoéw i instrumentéw umozliwiajacych za-
réwno zaangazowanie mieszkancow w spra-
wy publiczne dotyczace ich malej ojczyzny,
jak i efektywne i swobodne wyrazanie ich
pogladdéw, opinii i oczekiwan odnosnie do
ksztattu lokalnej polityki publicznej®. Z dru-
giej strony, postepujaca demokratyzacja i de-
centralizacja majg prowadzi¢ do zwigkszenia
responsywnosci zarzadzania publicznego na
poziomie lokalnym.

Analizujac przepisy Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej'’, ustawy o samorzadzie
gminnym!! oraz ustawy o referendum lokal-
nymlz, zauwazamy, iz podmiotami sprawu-
jacymi wladze w gminie sa:

» mieszkancy gminy wypowiadajacy sie
w drodze referendum gminnego i wyboréw;

o rada gminy pelnigca funkcje stanowia-
ce i kontrolne;

o wojt (burmistrz, prezydent) jako organ
wykonawczy.

Poza wyborami i referendum gminnym
mieszkancy gminy rzadzg sprawami wlasne-
go terenu poprzez wyloniong w wyborach
bezposrednich reprezentacje (rade gminy
oraz wojta, burmistrza, prezydenta). Literatu-
ra przedmiotu oraz praktyczne doswiadcze-
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nia funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go w Polsce wskazuja, iz podstawowym (cho¢
nie jedynym) podmiotem odpowiedzialnym
za podejmowanie dziatan na rzecz wspolnoty
lokalnej sa wlasnie organy wladz samorzado-
wych, wyposazone w szerokie kompetencje
w zakresie kreowania prawa lokalnego oraz
duzy zakres samodzielnosci w formutowaniu
i wdrazaniu polityk lokalnych.

Najbardziej adekwatna i aktualna wydaje
sie interpretacja samorzadu terytorialnego
zawarta w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego. Zrédlo to definiuje samorzad
terytorialny jako prawo i zdolno$¢ lokal-
nych spolecznosci, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzadzania za-
sadniczg czescig spraw publicznych na
ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie
mieszkanicéw!®. Mozna zatem przyjaé, iz
obecnie samorzad terytorialny postrzegany
jest jako samodzielny, wyposazony w osobo-
wo$¢ prawng podmiot ,,gospodarujgcy”!4.
Przestal on by¢ jedynie realizatorem przy-
pisanych mu zadan i tym samym przyjal
aktywna role w lokalnym $rodowisku, kon-
centrujac swa dzialalno$¢ na ksztaltowaniu
warunkow sprzyjajacych szeroko rozumia-
nemu rozwojowi lokalnemu.

Mnogos¢ definicji i zréznicowanie po-
gladéw wskazujg na konieczno$¢ wyodreb-
nienia wielu cech rozwoju lokalnego, by od-
da¢ istote tego pojecia. Wedlug Aleksandry
Jewtuchowicz analiza rozwoju lokalnego
pozwala na wylonienie jego nastepujacych
szczegdlnych wiasciwosci:

o Jest on procesem uswiadamiania so-
bie przez lokalng spolecznos¢ swej sytuacji
w szerszym aspekcie i swoich mozliwosci
formutowania i rozwigzywania probleméw.

o Ktadzie nacisk na sity wewnetrzne i lo-
kalnych aktoréw, wywolujac w ten sposéb
poczucie przynaleznosci do konkretnej spo-
tecznosci i konkretnego miejsca w szerszej
przestrzeni.

o Jest konsekwencjg korzystnej kombi-
nacji indywidualnych przedsiewzie¢, kto-
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re odpowiadajg (przynajmniej czesciowo)
wspélnemu celowil”.

o Jest to rozwdj terytorialny, a nie sek-
torowy; punktem wyjscia jest tu przestrzen
i jej zagospodarowanie. W rozwoju lokal-
nym istotny problem stanowi tworzenie §ro-
dowiska w szerokim znaczeniu tego stowa;
tak rozumiane $rodowisko ma obejmowa¢
elementy materialne i niematerialne, jak:
kultura, tradycje, przedsiebiorczo$¢. Jest
to rowniez zdolnos$¢ danej spolecznosci do
zmian, co stanowi warunek kreatywnosci
i rozwoju pomystowosci.

o Rozwdj lokalny jest poszukiwaniem
autonomii i niezalezno$ci, jest to che¢ de-
cydowania o wlasnym losie, co determinuje
dynamizm terytorialny i sprzyja identyfi-
kacji spotecznosci lokalnych i ich poczuciu
niezaleznosci.

o Rozwdj lokalny oznacza wspoltprace
i wspoldziatanie wszystkich aktoréw lokal-
nych, grupujacych sie wokdt akceptowanego
i zrozumialego programu.

o Jednym z najistotniejszych czynnikow
wplywajacych na trwalo$¢ procesu rozwoju
jest tworzenie si¢ przestrzeni negocjacji sty-
mulujgcych powstawanie réznorodnych in-
stytucji; kluczowym zagadnieniem jest tu rola
wladz publicznych i rozszerzanie si¢ zakresu
odpowiedzialnosci spotecznosci lokalnych .

Rozwdj lokalny jest procesem ztozonym,
w ktory aktywnie angazujg si¢ réznego ro-
dzaju podmioty zamieszkujace dang gmi-
ne¢ lub w jakikolwiek sposob uwiklane we
wszelkiego rodzaju procesy gospodarcze,
spoleczne, polityczne i kulturalne zachodza-
ce w ramach wspolnoty. Doskonatym sposo-
bem ksztaltowania si¢ przestrzeni negocjacji
pomiedzy réznego typu aktorami sceny lo-
kalnej jest programowanie polityki lokalnej
z wykorzystaniem metody uczestniczacej,
zakladajacej aktywne zaangazowanie lo-
kalnej spoleczno$ci w przygotowanie stra-
tegii rozwoju gminy lub innego programu
okreslajacego priorytetowe kierunki dzia-
tan w wybranej dziedzinie. Partycypacyjna



(uczestniczgca) metoda tworzenia planéw
strategicznych polega na trwalym powota-
niu zbiorowego podmiotu stanowigcego re-
prezentacje spotecznosci lokalnej w pracach
nad strategig!’. Za efektywno$cig tego po-
dejscia stoja nastepujace przestanki:

o uczestnictwo spoleczne umozliwia
poznanie réznych stanowisk oraz zwigksza
prawdopodobienstwo trafnych decyzji;

« metoda uczestniczgca pozwala unik-
na¢ polaryzacji stanowisk i przeciwdziala
wystagpieniu konfliktu;

o budowanie porozumienia na drodze
konsensusu daje dobre podstawy do wspot-
pracy zainteresowanych stron;

o wlaczenie szerszej reprezentacji spo-
tecznej w podejmowanie przedsiewzigcia
zwieksza szanse na akceptacje spoteczng;

o rozwdj wspolpracy z partnerami lokal-
nymi zwielokrotnia wysitek jednostek, za-
pewnia pomoc i akceptacje oraz poszukiwa-
nie i zdobywanie wsparcia zewnetrznego'8.

Dzialania ekspertéw, wladz, instytucji
i spofecznodci lokalnej powinny sie wzajem-
nie uzupelnia¢ i wspomagac¢ w procesie for-
mulowania strategii. O procedurze opraco-
wania strategii decyduja jednak samorzady
terytorialne, ktére oprécz metody uczestni-
czacej moga wykorzystaé wiele innych roz-
wigzan, w tym na przyklad technike mene-
dzerskg (strategie opracowujag wladze lokalne
i urzednicy), ekspercko-konsultacyjng (stra-
tegie tworza eksperci, uwzgledniajac opinie
lokalnej spotecznosci, poprzez badania opi-
nii publicznej), menedzersko-konsultacyjna
(wladze lokalne zbierajg opinie mieszkancow
na temat zalozen strategicznych).

Lokalna polityka spoteczna
i pomoc spoteczna

Polityka spoleczna, jak ja definiuje Adam
Kurzynowski!?, to dziatalno$¢ panistwa, sa-
morzaddéw i organizacji pozarzadowych,
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zmierzajaca do ksztaltowania ogdlnych wa-
runkoéw pracy i bytu ludnosci, prorozwojo-
wych struktur spotecznych oraz stosunkow
spotecznych opartych na réwnosci i spra-
wiedliwo$ci spotecznej, sprzyjajacych zaspo-
kajaniu potrzeb spolecznych na dostepnym
poziomie. Cecha dystynktywna wspolcze-
snej polityki spolecznej jest jej decentrali-
zacja. Lokalna polityka spoleczna jest pro-
wadzona przez podmioty lokalne majace
najlepsze rozpoznanie potrzeb $rodowiska,
rodzin, starszych, niepetnosprawnych, bez-
domnych, cudzoziemcéw przebywajacych
na terenie gminy bez prawa stalego pobytu,
dzieci i mlodziezy, rynku pracy itp. Probe
definicji lokalnej polityki spolecznej podjeli
dwaj autorzy ze Szkoty Giéwnej Handlowej:
Adam Kurzynowski i Piotr Bledowski®’.
Zgodnie z ich rozumieniem lokalna polityka
spoleczna odnosi si¢ do $rodowiska gmin-
nego, w ktérym wystepuje bezposrednie,
naturalne polaczenie istniejacych potrzeb
oraz §rodkéw przeznaczonych na ich zaspo-
kajanie. Terenem realizacji celéw lokalnej
polityki spotecznej s3 gmina i powiat. Ska-
la powiatu jest wlasciwa do sformulowania
pelnej diagnozy probleméw spotecznych
i wskazania sposobow ich rozwigzania przy
racjonalnym wykorzystaniu infrastruktury
spolecznej oraz odpowiednim gospodaro-
waniu $rodkami finansowymi i rzeczowy-
mi. Zaletami lokalnej polityki spolecznej sg
m.in. szybkos¢ reakcji podmiotéw na ujaw-
niajace sie problemy spoteczne, trafne roz-
poznanie sytuacji pojedynczych $rodowisk,
wigksze mozliwoéci wykorzystania lokalne-
go potencjalu spolecznego, uwzglednianie
lokalnej specyfiki przy formulowaniu dia-
gnozy spolecznej, kontrola spoteczna sprzy-
jajaca racjonalnej gospodarce $rodkami
materialnymi i zasobami ludzkimi. Podmio-
tami lokalnej polityki spotecznej sg organy
samorzadu terytorialnego realizujace funk-
cje stanowigce (rada powiatu, rada gminy),
funkcje wykonawcze (burmistrzowie, woj-
towie, starostowie i prezydenci — powiaty
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grodzkie) oraz wyspecjalizowane instytucje
samorzadowe. Nalezg do nich samorzado-
we instytucje pomocy spolecznej (gminne
os$rodki pomocy spolecznej, powiatowe cen-
tra pomocy spotecznej), placowki oswiato-
we (do poziomu gimnazjum gmina, a wyzej
powiat), organizacje pozarzadowe (szcze-
golnie grupy samopomocowe, ktdre akty-
wizujg $rodowiska lokalne). Do lokalnych
podmiotéw zaliczy¢ mozna takze instytucje
Kosciota rzymskokatolickiego, inne koscioty
i zwiazki wyznaniowe, lokalne zaktady pra-
cy itp. Zadaniami gminy w sferze spoteczne;j
s3 m.in.: zwalczanie ubodstwa i innych nega-
tywnych socjalnych skutkéw dlugookreso-
wego bezrobocia, $§wiadczenia materialne,
zachowanie samodzielnosci Zyciowej i eko-
nomicznej, integracja spoteczna.

Jak wskazuje Piotr Bledowski?!, przenie-
sienie wigkszosci zadan w zakresie zwalcza-
nia biedy na poziom lokalny (komunalny)
grozi tzw. komunalizacjg biedy, co moze
utrwala¢ przekonania, ze walka z bieda jest
gltéwnie obowigzkiem samorzadu teryto-
rialnego, a tymczasem stanowi najwazniej-
sze zadanie panstwa w sferze spolecznej.
Problemami lokalnej polityki spotecznej
s3 m.in.: postepujace rozwarstwienie, po-
wstanie subkultury ubdstwa, przestrzen-
na koncentracja biedy, patologie w wyniku
dlugotrwalego bezrobocia, wzrost zapotrze-
bowania na wyspecjalizowane formy pracy
socjalnej. Pomiedzy polityka spoleczng re-
alizowang przez rzad i inne podmioty cen-
tralne, podmioty regionalne oraz lokalne
zachodzi¢ powinna zgodno$¢ pod wzgle-
dem ogdlnych celow polityki spotecznej
w panstwie przy réwnoczesnym nakierowa-
niu tych polityk na zaspokojenie specyficz-
nych potrzeb i rozwigzywanie probleméw
charakterystycznych dla poszczegélnych
regioné6w i $rodowisk lokalnych. Relacje
miedzy centralng i lokalng polityka spotecz-
ng okreslaja akty prawne dotyczace zadan
i przeplywu $rodkéw finansowych na ich
realizacje oraz mowigce o wspdtpracy i kon-
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troli, ktére wynikaja z okre§lonych ustaw
oraz zasad funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego. Oprdcz formalnych istnieja tak-
ze relacje nieformalne powstajace w efekcie
realizacji programoéw specjalnych i zasilania
finansowego. Rola panstwa zgodnie z zasada
subsydiarnosci jest pomocnicza, a uzasad-
nienie lokalnej polityki spolecznej stanowi
lokalny charakter potrzeb, a poniewaz w ich
zaspokajaniu biorg udziat podmioty lokalne,
jest ona zrédlem aktywizacji ekonomicznej
i spotecznej ludnosci.

Jak zaznaczaja Kurzynowski i Bledow-
ski??, w relacjach pomiedzy centralng, regio-
nalng oraz lokalng polityka spoleczng moga
wystepowa¢ deformacje. Maja one miejsce,
gdy wyzszy ranga podmiot zawlaszcza pra-
wo decydowania o sprawach nizszego szcze-
bla, gdy wladze centralne przekazuja zadania
i uprawnienia bez wystarczajacych srodkéw
do ich realizacji. Jest tak réwniez, gdy pod-
mioty centralne nie realizujg skutecznej po-
lityki przestrzennego wyréwnywania szans
i warunkéw bytu ludnosci, co prowadzi do
powiekszania sie zréznicowania przestrzen-
nego, zaréwno materialnego, jak i spoleczne-
go. Brak wspdlpracy podmiotéw wszystkich
szczebli uniemozliwia racjonalizacje wydat-
kowania $rodkéw i skutecznos¢ dzialania.
ZYa realizacja celéw polityki lokalnej i regio-
nalnej destabilizuje z kolei centralng polity-
ke spoteczng i moze prowadzi¢ do kryzysu
spotecznego i gospodarczego. Dowartoscio-
wanie zdecentralizowanej polityki spotecznej
nakfada odpowiedzialnos¢ za rozwdj lokalny,
co jest problemem w samorzadach lokal-
nych o niskich dochodach. W skiad systemu
podmiotéw polityki spolecznej w gminie
wchodzg réznorodne podmioty otoczenia
zewnetrznego (wlasciwe ministerstwa, samo-
rzad terytorialny szczebla powiatowego i wo-
jewddzkiego, administracja rzadowa szczebla
wojewddzkiego), samorzad terytorialny oraz
instytucje i organizacje dzialajace na terenie
gminy (instytucje pomocy spolecznej, po-
wiatowe urzedy pracy, placowki oswiatowe,



zaklady pracy, partie i ruchy polityczne, ko-
$cioty i1 zwigzki wyznaniowe, organizacje
pozarzadowe, domy kultury, wolontariusze,
grupy samopomocy). Decentralizacji polityki
spolecznej od samego poczatku towarzyszyly
analizy na ten temat. Poczatki debaty w tym
zakresie siegaja wczesnych lat 80., kiedy to
pojawil sie postulat uspolecznienia polity-
ki spolecznej. Istote tego dyskursu dobrze
oddaje sformulowanie Jolanty Supinskie;j:
»upanstwowiona czy uspoleczniona polityka
spoleczna”??, Rozwoj dyskusji wokot lokalnej
polityki spotecznej nastapil w latach 90., kie-
dy to zaczeto budowac samorzad terytorialny
i wielu badaczy®* podjelo si¢ analizy warto-
$ci i funkcji spolecznych tej instytucji. Wte-
dy rozpoczeto takze studia empiryczne nad
infrastruktura spoteczng, ktdre przyniosty
cenne informacje o ksztattowaniu si¢ nowego
tadu instytucjonalnego. Kompleksowa anali-
za lokalnej polityki spotecznej prowadzonej
przez samorzady wymaga wprowadzenia
pojecia planowania w sektorze publicznym.
Tradycyjnie uwaga wladz samorzadowych
koncentrowala sie¢ przede wszystkim na pla-
nowaniu urbanistycznym i przestrzennym.
Obecnie wiladze lokalne wyraznie odwotuja
sie do koncepcji planowania strategicznego
jako jednego z najistotniejszych instrumen-
tow planistycznych oddziatywania na lokalny
rozwdj spoleczno-gospodarczy. Opracowy-
wane plany strategiczne majg coraz bardziej
kompleksowy charakter i obok lokalnej go-
spodarki istotne miejsce w strategiach zaj-
muje réwniez sfera spoteczna. Coraz czgsciej
tworzone sg strategie sektorowe wytyczaja-
ce cele i dzialania w okreslonych aspektach
funkcjonowania jednostek terytorialnych,
w tym w zakresie polityki spoteczne;j.
Kluczows instytucja lokalnej polity-
ki spolecznej jest pomoc spoteczna, ktéra
zgodnie z zapisem ustawowym jest insty-
tucjg polityki spotecznej panstwa. Przed
1990 r. w PRL panstwo byto jedynym do-
stawcg i wytworcg ustug socjalnych. Po
1990 r. nastgpila decentralizacja funkcji
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spolecznych panstwa. Samorzad terytorial-
ny stopniowo zyskiwal coraz wigksze kom-
petencje oraz odpowiedzialno$¢ w zakresie
organizowania pomocy spolecznej, a admi-
nistracja publiczna zostata zobowigzana do
wspolpracy w zakresie pomocy spolecznej
z podmiotami niepublicznymi. Dorobkiem
pomocy spolecznej ostatnich dwudziestu lat
jest bez watpienia legislacja socjalna, orga-
nizacja systemu i profesjonalizacja zawodu.
Z kolei wsrod deficytow i zagrozen wskazaé
mozna nierozwigzany problem niskiego pre-
stizu zawodu pracownika socjalnego i calej
instytucji pomocy spotecznej, brak lokal-
nej polityki spoltecznej oraz biurokratyzacja
dzialan pomocy spolecznej. Wspolczesnie
pomoc spoleczna stoi przed nowymi, nie-
spotykanymi dotad, wyzwaniami, jakimi
sg procesy demograficzne (zwanymi przez
niektérych ,szare tsunami”) oraz spoteczne
skutki proceséw gospodarczych, jakimi sg
rosnace nieré6wnos$ci spoleczne oraz stara
i nowa bieda, a takze dziedziczenie biedy.

Uspotecznienie lokalnego
zarzadzania publicznego

w obszarze polityki spotecznej
i pomocy spotecznej:

przyktad Zgierza

Wyrazem dziatan na rzecz wzmocnienia
partycypacji spolecznej w zarzgdzaniu pu-
blicznym jest niewatpliwe realizacja pro-
jektu systemowego ,Decydujmy razem.
Wzmocnienie mechanizméw partycypa-
cyjnych w kreowaniu i wdrazaniu polityk
publicznych oraz podejmowaniu decyzji pu-
blicznych’, finansowanego z Programu Ope-
racyjnego Kapital Ludzki w ramach Priory-
tetu V: Dobre Rzadzenie.

Projekt ma charakter partnerski i opie-
ra sie na wspolpracy siedmiu podmiotow,
przy czym liderem jest Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego, a partnerami Instytut
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Spraw Publicznych, Fundacja Partnerstwa
dla Srodowiska, Stowarzyszenie CAL, Fun-
dacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Fun-
dacja Inicjatyw Spoleczno-Ekonomicznych,
Fundacja ,,Fundusz Wspélpracy”?°. Dzia-
tania w ramach projektu ogniskujg si¢ na
budowie systemu wsparcia partycypacji
publicznej oraz wdrazaniu pilotazowych
rozwigzan w zakresie angazowania obywa-
teli w podejmowanie decyzji dotyczacych
spraw istotnych dla spolecznosci lokalnych.
Gléwnym celem projektu jest wzmocnie-
nie mechanizméw partycypacji publiczne;j
w planowaniu i implementacji polityk lokal-
nych poprzez:

o wypracowanie i przetestowanie mode-
li partycypacji publicznej z wykorzystaniem
instrumentéw animacji spotecznej,

o stworzenie mechanizmu oceny i moni-
toringu partycypacji,

 opracowanie i przygotowanie do wdro-
zenia ogolnopolskiego systemu wspierania
partycypacjiZ®.

Istotnym elementem projektu jest szero-
ka i kompleksowa diagnoza kondycji par-
tycypacji spotecznej w samorzadzie teryto-
rialnym w Polsce. Wyniki przeprowadzonej
diagnozy maja umozliwi¢ wypracowanie
pakietu instrumentéw umozliwiajacych pod-
niesienie poziomu zaangazowania obywateli
w zycie publiczne w miejscu ich zamieszka-
nia. Jednym z zamierzen jest takze przygoto-
wanie zestawu narzedzi, za pomoca ktérych
spotecznodci lokalne bedg w stanie monito-
rowac oraz oceniac stan i zakres partycypa-
cji spotecznej. Dzialania projektowe prze-
widuja réwniez analize i monitoring prawa
na poziomie lokalnym pod katem oceny
wplywu obowiazujacych regulacji na rozwdj
partycypacji na poziomie lokalnym i wypra-
cowania rekomendacji dla rzadu i samorza-
déw w tym zakresie.

Do udzialu w projekcie zostalo zakwa-
lifikowanych 108 jednostek samorzadu te-
rytorialnego, w tym 87 gmin wszystkich
typow oraz 21 powiatéw. Dziatania projektu
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skierowane sg zaréwno do przedstawicie-
li administracji samorzadowej, czlonkow
spolecznosci lokalnej, jak i do innych ak-
toréw lokalnych. Administracja samorza-
dowa kazdej z uczestniczacych w projekcie
jednostek terytorialnych typuje urzednika
do roli animatora, ktéry po odpowiednim
przeszkoleniu odpowiada za zaangazowanie
mieszkancow we wspdtdecydowanie o spra-
wach, ktore ich dotyczg. Szkolenie animato-
réw zaklada przyswojenie przez nich wiedzy
i umiejetnosci w zakresie: konsultacji, dia-
logu spotecznego, diagnozy $rodowiskowe;j,
mobilizowania ludzi, budowania zespolu
oraz pracy nad dokumentacjg planéw. Za-
sadniczym zadaniem animatoréw lokalnych
jest utworzenie i zorganizowanie prac inter-
dyscyplinarnego zespotu partycypacyjnego.

W jednostkach terytorialnych zakwalifi-
kowanych do projektu utworzono miedzy-
sektorowe zespoly robocze, w skfad ktorych
wchodzg reprezentanci réznych $rodowisk
lokalnych, zwlaszcza: instytucji publicznych,
organizacji pozarzagdowych i mieszkancow.
W wypadku obszaréw wiejskich w pracach
zespolu uczestnicza takze soltysi. Celem
wspolnego dzialania jest wypracowanie pro-
gramow lub strategii stanowigcych podstawe
realizacji lokalnej polityki publicznej w jed-
nym z nastepujacych zakresow: zatrudnie-
nia, integracji spolecznej, przedsiebiorczos$ci
lub zréwnowazonego rozwoju. Wsérod pro-
gramow opracowanych ta metoda znajduja
sie m.in.: strategie rozwoju lokalnego, strate-
gie rozwigzywania probleméw spolecznych,
programy aktywnosci lokalnej, programy
w zakresie integracji spoleczne;j.

Ilustracjg dziatan realizowanych w ra-
mach projektu ,Decydujmy razem’, a zara-
zem doskonatym przykladem praktyczne-
go wykorzystania partycypacji spolecznej
w programowaniu interwencji lokalnych jest
Miejski Program Przeciwdziatania Narko-
manii dla Miasta Zgierza na lata 2013-2015.
Gmina Miasta Zgierz przystapita do projektu
»Decydujmy razem. Wzmocnienie mechani-



zmow partycypacyjnych w kreowaniu i wdra-
zaniu polityk publicznych oraz podejmowa-
niu decyzji publicznych” po to, aby wspolnie
z mieszkancami i przedstawicielami $rodo-
wisk kluczowych dla rozwigzywania proble-
mow zwigzanych z narkomanig opracowac
Program Przeciwdziatania Narkomanii (zwa-
ny dalej ,,Programem”). Do wspdlpracy nad
Programem zaproszono wszystkich chetnych
mieszkancow oraz przedstawicieli instytucji
dziatajacych na terenie miasta.

W lutym 2012 r. z inicjatywy prezydent
miasta powstal dwudziestosiedmioosobo-
wy zespol partycypacyjny do spraw opra-
cowania Miejskiego Programu Przeciw-
dzialania Narkomanii dla miasta Zgierza
na lata 2013-2015. Sklad zespotu stanowili:
przedstawiciele miejskiego o$rodka pomo-
cy spolecznej, wladz miasta i urzednikéw
miejskich, reprezentanci mieszkancéw oraz
organizacji pozarzagdowych realizujacych
zadania gminy, przedstawiciel policji, repre-
zentant UTW, przedstawiciele szkét, Mlo-
dziezowej Rady Miasta, instytucji kultury
dzialajacych na rzecz dzieci oraz Kosciola.
Dodatkowo w pracach zespotu uczestniczyli
eksperci FRDL, pelnigc role doradcza.

Powotanie tak interdyscyplinarnego
i licznego zespolu nalezy uzna¢ za bardzo
skomplikowane, ale i pozadane podejscie
planistyczne. Mnogo$¢ aktoréw i réznorod-
no$¢ zakresu ich dzialalno$ci w zakresie in-
tegracji spolecznej umozliwia z pewnoscia
nie tylko konfrontacje pogladéw wynikaja-
cg z odmiennosci rdl petnionych przez nich
w $rodowisku lokalnym, ale réwniez zgro-
madzenie wielu cennych opinii i doswiad-
czen. Ponadto aktywne wlaczenie uczestni-
kéw w proces planowania polityki lokalnej
zwieksza prawdopodobienistwo wypraco-
wania konsensusu, co w znacznym stopniu
eliminuje konflikty i koordynuje dzialania
przysztych realizatoréw Programu. Taki
rodzaj pracy grupowej, zakladajacy wyko-
rzystanie metody uczestniczacej na kazdym
etapie procedury planistycznej i wdroze-
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niowej, moze w naszej opinii prowadzi¢ do
wzrostu zaangazowania uczestnikéw w re-
alizacje przydzielonych im zadan, powoduje
bowiem, iz czujg si¢ oni autorami Programu.
W efekcie, jako wspottworcy, poczuwaja sie
do odpowiedzialnosci za prawidlowa imple-
mentacj¢ zaprogramowanych dziatan.

Nie bez znaczenia jest w tym wypadku
rola animatoréw lokalnych, ktérych zada-
nie polega na zaangazowaniu pozadanych
interesariuszy w dzialalno$¢ zespolu oraz
moderowanie jego prac. W wypadku mia-
sta Zgierza role animatoréw pelnily repre-
zentantki Wydzialu Zdrowia, Spraw Spo-
tecznych, Sportu i Mlodziezy, przeszkolone
w zakresie animacji lokalnej na wcze$niej-
szym etapie dzialan projektu ,Decydujmy
razem’

Powotany zespdl odbyl osiem spotkan
roboczych, w trakcie ktorych wypracowano
nastepujace efekty:

« 0szacowano zasoby i przeanalizowano
role poszczegdlnych interesariuszy oraz po-
tencjalnych partneréw w realizacji progra-
mu;

o omowiono kluczowe zasady i proce-
dury opracowania programéw lokalnych;

o okreslono gtéwne zalozenia, cele i wa-
runki realizacji programu;

o przyjeto forme konsultacji spotecz-
nych programu wraz z narzedziem;

« opracowano zadania przewidziane do
realizacji w ramach programu;

« rozpatrzono wnioski z konsultacji spo-
tecznych;

« zaakceptowano ostateczng formule
programu.

Zastosowanie takiej procedury plani-
stycznej umozliwilo opracowanie progra-
mu lokalnego o wysokiej jakosci. W cze$ci
diagnostycznej zidentyfikowano kluczowe
uwarunkowania realizacji programu, scha-
rakteryzowano tez potencjal wykonawcow.
Mankamentem diagnozy jest brak jakich-
kolwiek danych statystycznych okreslajacych
skale problemu narkomanii w miescie, bra-
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kuje tez danych na temat dotychczas stoso-
wanych sposobéw interwencji w tej dziedzi-
nie. Jednak tego typu informacje zawarte s3
w statystykach MOPS oraz Wydzialu Zdro-
wia, Spraw Spotecznych, Sportu i Mlodziezy,
co umozliwia fatwe uzupelnienie diagnozy.

Sciezka realizacji gléwnych celéw Pro-
gramu zostala zaprezentowana w ujeciu pro-
jektowym. Dla poszczegdlnych projektow
realizacyjnych przyjeto konkretne dzialania
i wykonawcéw, okreslono harmonogram,
wskazniki monitoringu. W Programie za-
braklo niestety szacunkowych kosztow jego
wdrazania, wskazano jednak Zrédla oraz za-
sady finansowania.

Zaprezentowana powyzej charakterysty-
ka programu wskazuje na jego wysoka jako$¢
formalng. Mozna zaryzykowaé twierdze-
nie, iz zastosowana w tym wypadku metoda
warsztatowa skutkuje odczuwalng poprawa
w obszarze programowania polityki lokalne;j.
Analizowane przez nas systematycznie od
2006 . strategie lokalne i regionalne w zakre-
sie polityki i pomocy spolecznej odznaczaty
sie z reguly wyjatkowo niska jakoscig formal-
ng, co oznacza, iz nie byly zgodne z zaloze-
niami metody planowania strategicznego,
a prawdopodobienstwo ich skutecznego wy-
korzystania w zarzadzaniu publicznym jest
niewielkie. Do podstawowych mankamen-
tow zaliczamy przede wszystkim:

o brak badz powierzchowno$¢ diagno-
styki lokalnych probleméw spolecznych;

» pomijanie etapu analitycznego umoz-
liwiajgcego identyfikacje kluczowych uwa-
runkowan realizacji strategii;

o brak aplikacyjnych elementéw stra-
tegii, jak: wskazniki i zasady monitoringu,
zrodfa  finansowania zaprogramowanych
dzialan, harmonogramy realizacyjne.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze strategie lo-
kalne przygotowane sg z reguty metoda mene-
dzerska, sporadycznie konsultacyjng. Metoda
uczestniczaca praktycznie nie jest wykorzy-
stywana w lokalnej polityce spolecznej. War-
to tez zaznaczy¢, ze w wypadku omawianego
Programu szczegélnie wartosciowy, niespoty-
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kany w tego typu dokumentach element sta-
nowi poglebiona charakterystyka partnerdéw,
tj. potencjalnych wspdlrealizatoréw Progra-
mu. Na tym etapie zidentyfikowano kluczo-
wych kooperantéw, oszacowano ich potencjal,
wskazano na role w realizacji zaprogramowa-
nych dzialan, okreslono atuty i stabe strony
wspdlnie podejmowanych przedsiewziec.
Poza analizg potencjalu partneréw podjeto
takze probe okreslenia ich oczekiwan. Jest to
w naszym przekonaniu nowa i pozytywna
tendencja w obszarze zarzadzania publiczne-
go na poziomie lokalnym. Z przeprowadzonej
przez nas w 2011 r. analizy tresci wybranych?’
programdéw aktywnosci lokalnej (PAL) wy-
nika, ze kwestia kreowania partnerstw lokal-
nych, stanowigcych obligatoryjng formule
realizacji PAL, budzi pewne kontrowersje.
W dokumentach co prawda zaplanowano
realizacj¢ programéw w ramach partnerstwa
z udziatem osrodkéw pomocy spotecznej jako
kooperantéw, wskazujac przede wszystkim:
organizacje pozarzadowe, instytucje kosciel-
ne, placowki oswiatowo-wychowawcze czy
policje. Nie pokazano i nie okreslono jednak
mechanizméw partnerstwa oraz roli i zadan
poszczegdlnych jego uczestnikow. Wydaje
sie, ze podstawowe zalozenie programow ak-
tywnosci lokalnej, czyli wspdlpraca z organi-
zacjami pozarzagdowymi i spoleczno$ciami
lokalnymi w celu ich aktywizacji, mobilizacji
i integracji, nie zostalo w badanych gminach
wlasciwie wykorzystane. Mozna przypusz-
czaé, ze w tym wypadku wskazanie partne-
réw w realizacji dzialan wynika gléwnie z ko-
niecznosci sprostania wymogom formalnym,
narzuconym odgornie przez Ministerstwo.

Podsumowanie

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania,
wskaza¢ jeszcze raz nalezy na wnioski i reko-
mendacje dla praktyki. Fundamentem two-
rzenia i realizacji lokalnej polityki spotecznej
powinna by¢ budowa i rozw6j lokalnych syste-
mow wsparcia i ich partnerstwo, tj. wspotdzia-



tanie podmiotéw dzialajacych w tym obszarze
zycia spotecznego. Trzeba potozy¢ wigkszy na-
cisk na budowanie, kreowanie wspoétpracy (np.
wspolne programy na rzecz wybranych grup
spofecznych) pomiedzy réznymi aktorami
sceny publicznej i promocje¢ (informowanie)
wérdd klientéw publicznych samorzadowych
instytucji pomocowych dzialalnosci niepu-
blicznych partneréw. Dzieki polaczonym si-
fom réznych organizacji i instytucji, dzialaja-
cych poniekad we wspolnym interesie, klient
otrzyma szerszg, pelniejsza pomoc, a osrodki
pomocy spolecznej zostang odcigzone od
nadmiaru klientéw. Wspoélpracujace podmio-
ty, opierajac sie na inicjatywach inspirowanych
przez lokalnych animatoréw, lideréw, przy in-
stytucjonalnym wsparciu powinny przyczy-
nia¢ sie do zapoczatkowania zmian w dotych-
czasowych postawach spotecznych. Oznacza
to rozpoczecie procesu $wiadomego wlaczania
sie klientéw w realizacje wspdlnych przedsie-
wzie¢ w imi¢ dobrze pojetego kolektywnego,
obywatelskiego, ale i indywidualnego interesu.
Wrtadze lokalne (gminne i powiatowe) powin-
ny by¢ motywowane do tworzenia partnerstw
i pozyskiwania miejscowych sojusznikow
do wspotpracy w zwalczaniu biedy. Potrzeba
dalszych szczegétowych badan lokalnej poli-
tyki spofecznej do oceny obecnosci i jakosci
proponowanych dziatan na rzecz zwalczania
biedy. Analizy empiryczne lokalnej polityki
spotecznej powinny by¢ prowadzone metoda
action research, czyli w sposob umozliwiajacy
wigksze uczestnictwo samych zainteresowa-
nych — przedstawicieli wladz lokalnych oraz
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instytucji i organizacji spotecznych — w pro-
cesie badawczym i przy wykorzystaniu reko-
mendacji z badan w biezacej, lokalnej polityce
spolecznej.

Kluczowa role w aktywizacji spoteczno-
$ci lokalnych powinny odgrywaé instytucje
pomocy spolecznej i lokalne organizacje po-
zarzagdowe. Ich kadry nalezy jednak odpo-
wiednio przygotowaé do dzialan oznaczajg-
cych zaangaZowanie spoleczne pracownika
w rolach planisty, analityka spraw publicz-
nych, koordynatora programow, organizato-
ra i menedzera. Chodzi takze o odpowiednig
edukacje pracownikéw socjalnych do lokal-
nych dzialan politycznych?®, ktéra powinna
zawiera¢ trzy elementy: wiedze potrzebng do
rozumienia zjawisk i proceséw polityczno-go-
spodarczych, wiedz¢ o przedmiocie potencjal-
nych dziatan politycznych (np. o srodowisku
lokalnym czy regionie, specyfice probleméw
danej kategorii klientow itp.) oraz przygotowa-
nie specjalistyczne do czynnego uczestnictwa
w dzialaniach politycznych (wiedza i umiejet-
nosci oceny, analizy, planowania i prognozo-
wania itp.). Szczegdlnego znaczenia, zwlaszcza
w czasach tworzenia zespoldéw interdyscypli-
narnych i miedzyorganizacyjnych, nabiera
edukacja do organizacji i uczestnictwa w dzia-
taniach zespotowych. Umiejetno$¢ organizacji
zespolu to przede wszystkim rekrutacja i se-
lekcja uczestnikéw posiadajacych niezbedne
zasoby (ludzkie, finansowe, kapital spoleczny
itp.), kompetencje (specjalistyczna wiedza
i umiejetnosci) oraz motywacje do dzialania
(pokrzywdzeni lub rzecznicy ofiar itp.).
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Citizen participation and public management in local social policy
and social assistance

Summary

The consequence of long lasting socio-political and economic transformations in Poland has been the
change of public management paradigm and paying attention to the necessity of greater participation of civil
sector actors in the process of public services provision and local development programs implementation.
The main purpose of this article is to present the importance of citizen participation in the public manage-
ment at the local level, especially in the area of local social policy.

Stowa kluczowe: zarzadzanie publiczne, samorzad lokalny, lokalna polityka spoleczna, partycypacja
Keywords: public management, local government, local social policy, participation
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