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Wprowadzenie

W ostatnich dekadach polityka spoteczna w Polsce oraz w Unii Europejskiej ewoluuje od mo-
delu redystrybucyjnego w strone paradygmatu inwestycji spotecznych. Zmiana ta stanowi od-
powiedz na wyzwania zwigzane z transformacjg gospodarczg, starzeniem sie spoteczenstwa
oraz przemianami na rynku pracy. W nowym ujeciu polityka spoteczna wykracza poza funkcje
kompensacyjna, stajgc sie strategicznym narzedziem budowania kapitatu ludzkiego i aktywi-
zacji obywateli. Kluczowym instrumentem stajg sie w tym kontekscie ustugi spoteczne — rozu-

miane szerzej niz tradycyjna pomoc, jako wsparcie spersonalizowane i proaktywne.

Mimo postepdw w nadawaniu polityce spotecznej bardziej ustugowego charakteru system in-
stytucjonalny uksztattowany w Polsce w latach 90. XX wieku wcigz w duzej mierze opiera sie
na $wiadczeniach pienieznych. Choc¢ jego struktura zapewnia podstawowe bezpieczenstwo
socjalne, utrudnia jednak wdrazanie kompleksowych interwencji ukierunkowanych na szeroko

rozumiany dobrostan i jako$¢ zycia, a nie jedynie na zaspokajanie elementarnych potrzeb.

Jedng z barier w rozwoju i wdrazaniu skutecznej polityki ustugowej jest jej fragmentarycznosc
— zar6wno na poziomie sektorowym, jak i instytucjonalnym — oraz deficyty informacyjne w pro-
cesach decyzyjnych. Trudno$ci nastrecza chocby ujednolicenie definicji ustug spotecznych,
a w konsekwencji takze ich rzetelne monitorowanie. Brak spojnej siatki pojeciowej oraz roz-

proszenie zrédet danych utrudniajg kreowanie spojnej strategii w tym obszarze.

Niniejsza publikacja stanowi przyczynek do usystematyzowania tego zagadnienia, koncentru-
jac sie na identyfikacji i pomiarze ustug spotecznych w obszarach, ktére czesto pozostajg na
marginesie gtdwnego nurtu statystyki publicznej i relatywnie rzadko lokujg sie w polu zaintere-

sowan polityki spoteczne.

Czym jednak s3 ustugi spoteczne i jak nalezy je definiowac? Choc¢ w literaturze naukowej bra-
kuje jednej, powszechnie akceptowanej definicji, warto dokona¢ choéby krétkiego przegladu

wybranych uje¢ definicyjnych.

T. Elfring, holenderski badacz ekonomii pracy, pod koniec lat 90. XX wieku charakteryzowat

ustugi spoteczne nastepujgco:

réznig sie od pozostatych ustug tym, ze majg charakter nierynkowy. Sg one gtéwnie
udzielane przez panstwo, ale takze przez organizacje dziatajgce nie dla zysku, pry-
watne firmy i profesje. W tych ostatnich przypadkach zwykle sg subsydiowane przez
panstwo. Sektor ustug spotecznych sktada sie z czterech kategorii: wlasciwych dla pan-
stwa (ustugi cywilne i wojskowe), ustug zdrowotnych, ustug edukacyjnych oraz rézno-

rodnych innych ustug spotecznych (Elfring, 1989, za: Szarfenberg, 2011, s. 15).



J. Rokicki koncentruje sie na podmiotach realizujgcych ustugi oraz na sferach zycia spotecz-
nego — ustugi spoteczne postrzega on jako ,celowe i zorganizowane dziatania podmiotéw po-
lityki spotecznej, ukierunkowane na zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnych w zakresie
edukacji, ochrony zdrowia i kultury, finansowane z funduszy publicznych przy wspoétudziale
dochodow spoteczenstwa, w zaleznosci od przyjetej polityki spotecznej panstwa” (Rokicki,
2014, s. 3). Z kolei M. Janos-Kresto ktadzie nacisk na jednostke i jej potrzeby, definiujgc ustugi
spoteczne jako ,dziatania i czynnosci skierowane na cztowieka, ktorych celem jest ksztattowa-
nie i wzbogacanie jego zasobdw fizycznych i intelektualnych, w wyniku oddziatywania ktorych

tworzy sie kapitat ludzki” (Jano$-Kresto, 2002).

Bodaj najbardziej obszerne, a zarazem praktyczne ujecie definicyjne ustug spotecznych pro-
ponuje M. Grewinski. Ustugi to ,wszelkie dziatania i czynnosci o charakterze niematerialnym,
skierowane na cziowieka lub wiekszg zbiorowosc¢ ludzka, ktore sg podejmowane przez pra-
cownikow zawodow pomocowych (stuzb/profesji spotecznych) lub inne osoby do tego przygo-
towane, majgce na celu bezposrednie zaspokojenie potrzeb jednostek i szerszych zbiorowosci
oraz wzbogacanie ich zasobéw fizycznych, emocjonalnych, duchowych, psychologicznych
i spotecznych. W wyniku tych oddziatywan osigga sie wyzszg jakos¢ i zadowolenie z zycia
oraz tworzy sie kapitat ludzki, spoteczny, kulturowy i intelektualny, uwzgledniajgc, ze formy,
metody i pakiety dostarczania ustug mogg by¢ zréznicowane. Ustugi spoteczne sg wytwarzane
przez podmioty z réznych sektoréw, ale ramy ich udostepniania okresla panstwo i/lub samo-

rzady terytorialne” (Grewinski, 2021, s. 110).

R&zni autorzy (miedzy innymi Szatur-Jaworska i Grewinski, 2021) zwracajg uwage na wspolne

cechy ustug spotecznych. Mozna je ujg¢ nastepujgco:

1. Bezposrednie zaspokajanie potrzeb ludzkich — ustugi te stuzg zaspokajaniu indywidu-
alnych potrzeb jednostek i rodzin;

2. Cel indywidualny i spofteczny — zaspokajajg one indywidualne potrzeby oséb, majgc
jednoczesnie wymiar zbiorowy (na przyktad zdrowie publiczne, edukacja, integracja
spoteczna);

3. Niematerialny charakter — nie polegajg na wytwarzaniu dobr materialnych, lecz na po-
dejmowaniu konkretnych dziatan (na przyktad opieka, edukacja, pomoc spoteczna);

4. Zasada uno actu — proces wytwarzania i konsumpcji tych ustug odbywa sie jednocze-
$nie, w tym samym czasie i miejscu (na przyktad lekcja w szkole, zabieg rehabilitacyjny,
positek w jadtodajni);

5. Zrdznicowane zrédta finansowania — mogg by¢ finansowane ze srodkéw publicznych
(panstwo, samorzady), prywatnych (NGO, firmy) lub w systemie mieszanym,;

6. Zasady odptatnosci — odbiorcy moga korzystac z ustug bezptatnie, cze$ciowo odptatnie

lub w petni odpfatnie;



7. Uniwersalny dostep i cel inkluzyjny — istotg jest zapewnienie dostepnosci, ze szczegodl-
nym uwzglednieniem grup zagrozonych wykluczeniem spotecznym (na przyktad osob

Z niepetnosprawnosciami, senioréw, dzieci).

W kwestii zakresu dziedzin zycia spoftecznego, w ktérych realizowane sg ustugi spoteczne,
réwniez mozna odnotowaé wielo$¢ podejsé. Przywotywany wczesniej T. Elfring wymienit
wprawdzie cztery gtdwne obszary (ustugi cywilne, wojskowe, zdrowotne i edukacyjne), wska-
zat jednak takze na ,inne ustugi”, co czyni ten katalog otwartym. Z kolei M. Dylewski i B. Filipiak
(2005) sytuujg ustugi spoteczne w szerszym kontek$cie ustug publicznych. O ile te ostatnie
stanowig kategorie nadrzedna, obejmujgca swiadczenia adresowane do ogotu spoteczenstwa
(takie jak administracja publiczna, wymiar sprawiedliwo$ci czy obrona narodowa), o tyle ustugi
spoteczne skierowane sg do konkretnego, indywidualnego odbiorcy. Wedtug wspomnianych
autoréw do katalogu ustug spotecznych nalezg miedzy innymi: edukacja, ochrona zdrowia,
pomoc spoteczna, kultura, wypoczynek, a takze mieszkalnictwo (za: Grewinski, 2022,
s. 65-66).

Warto takze wspomnie¢ o rozréznieniu miedzy ustugami spotecznymi a ustugami socjalnymi.
Wedtug Joanny Lizut ustugi spoteczne stanowig kategorie nadrzedng, obejmujgcg ochrone
zdrowia, oswiate i wychowanie, kulture, kulture fizyczng i rekreacje, mieszkalnictwo oraz bez-
pieczenstwo publiczne. Ustugi socjalne sg natomiast ich specyficzng odmiang — stuzg zaspo-
kajaniu egzystencjalnych potrzeb jednostek i wymagajg blizszej relacji miedzy ustugodawca
a odbiorca. Zakres ustug socjalnych koncentruje sie gtdéwnie na pomocy spotecznej, a ich ce-
lem jest wspieranie oséb, ktorych funkcjonowanie spoteczne jest istotnie zagrozone (Lizut,
2015, za: Grewinski, 2022).

Nalezy réwniez odnie$¢ sie do perspektywy europejskiej. Zostata ona omdwiona szerzej
w Rozdziale I, dlatego w tym miejscu wystarczy nadmienic¢, ze w dokumentach unijnych spo-
tykamy sie z dwojakim podejsciem. Z jednej strony Komisja Europejska definiuje omawiany
obszar jako ,ustugi spoteczne $wiadczone w interesie ogdélnym” (ang. Social Services of Ge-
neral Interest, por. European Commission, 2011). Z drugiej strony Rada Unii Europejskiej pro-
ponuje ujecie oparte na fundamencie aksjologicznym, okreslajac je jako ,ustugi skierowane na
osobe, majace na celu zaspokojenie podstawowych potrzeb ludzkich, oparte zazwyczaj na
zasadzie solidarnosci (...). Przyczyniajg sie do ochrony praw podstawowych i godnosci czto-
wieka (...), umozliwiajgc jednostkom aktywny udziat w zyciu gospodarczym i spotecznym”

(Council of the European Union, 2010, s. 5).

W polskim systemie prawnym definicje ustug spotecznych wprowadza art. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 19 lipca 2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych.

Zgodnie z tym przepisem sg to:



dziatania z zakresu: polityki prorodzinnej, wspierania rodziny, systemu pieczy zastepczej, po-
mocy spotecznej, promocji i ochrony zdrowia, wspierania oséb niepetnosprawnych, edukac;ji
publicznej, przeciwdziatania bezrobociu, kultury, kultury fizycznej i turystyki, pobudzania ak-
tywnosci obywatelskiej, mieszkalnictwa, ochrony $rodowiska, reintegracji zawodowej i spo-
tecznej - podejmowane przez gmine w celu zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j,
Swiadczone w formie niematerialnej bezposrednio na rzecz oséb, rodzin, grup spotecznych,

grup mieszkancow o okreslonych potrzebach lub ogétu mieszkancéw.

W ujeciu ustawowym kluczowe sg dwa aspekty: po pierwsze — wskazanie gminy jako podmiotu
koordynujacego lub organizujgcego dziatania w obszarze ustug, a po drugie — szeroki katalog
dziedzin zycia, w ramach ktérych ustawodawca przewiduje rozwdj ustug spotecznych. Choé
podejscie to moze z pozoru wydawac sie zawezajgce (poprzez sciste przypisanie roli gminie),
nalezy pamieta¢, ze dziatania instytucji publicznych wymagajg precyzyjnego umocowania
prawnego i okreslenia podmiotéw uprawnionych do kierowania srodkéw publicznych na rozwdgj

sektora ustugowego.

Analizowane w niniejszej publikacji obszary ustug wpisujg sie w zakres przedmiotowy ustawy
z dnia 19 lipca 2019 r. Akt ten stanowit istotny punkt odniesienia dla wyznaczenia ram pola
badawczego. Niemniej jednak przyjeta perspektywa analityczna nie ogranicza sie wylgcznie
do wymiaru lokalnego. Jest to podyktowane faktem, iz realizacja wielu ustug spotecznych po-
zostaje w Scistej zaleznosci od programéw i instrumentéw finansowych koordynowanych na

szczeblu krajowym.

Niniejsza publikacja stanowi rozwiniecie analiz dotyczgcych roli podmiotow ekonomii spotecz-
nej (PES) w realizacji ustug spotecznych, prowadzonych w Instytucie Pracy i Spraw Socjal-
nych. Prace te odbywajg sie w ramach projektu ,EStakada — synchronizacja ekonomii spo-
tecznej na poziomie kraju”, finansowanego ze srodkéw Unii Europejskiej. Przedsiewziecie to,
realizowane w partnerstwie z Departamentem Ekonomii Spotecznej MRPIPS, Gtownym Urze-
dem Statystycznym oraz Regionalnym Os$rodkiem Polityki Spotecznej w Krakowie, ma na celu
pogtebienie diagnozy funkcjonowania sektora ekonomii spotecznej. Nalezy zaznaczy¢, ze sze-
reg obszarow ustug spotecznych — w szczegdlnosci polityka prorodzinna, wspieranie rodziny,
system pieczy zastepczej, pomoc spoteczna, ochrona zdrowia, wsparcie osob z niepetno-
sprawnosciami, edukacja publiczna oraz reintegracja zawodowa i spoteczna — zostat juz pod-
dany analizie w zakresie przedmiotowym i dostepnosci danych?, Fakt ten zdeterminowat wybor
tematyki poruszanej w niniejszym opracowaniu, ktérego celem jest zdefiniowanie i charakte-

rystyka ustug spotecznych w Polsce w szesciu rzadziej omawianych obszarach: kulturze,

1 Projekt o nazwie Zintegrowany System Monitorowania Sektora Ekonomii Spotecznej wspétfinansowany ze $rod-
kéw Unii Europejskiej. Wiecej na https://bip.stat.gov.pl/dzialalnosc-statystyki-publicznej/projekty-unijne-w-staty-
styce/zintegrowany-system-monitorowania-sektora-ekonomii-spolecznej-zsmses/



mieszkalnictwie, przeciwdziataniu bezrobociu, sporcie, turystyce oraz ochronie srodowiska.
Intencjg autoréw byto wypetnienie istniejgcych luk badawczych (tzw. ,biatych plam”) w analizie
tych sektorow, ze szczegdélnym uwzglednieniem typologizacji ustug oraz metod ich monitoro-
wania i ewaluacji. W tym celu wykorzystano dostepne badania empiryczne oraz przykfady do-

brych praktyk, zaréwno z poziomu lokalnego, jak i miedzynarodowego?.

W wiekszosci analizowanych obszaréw odnotowuje sie brak systematycznego pomiaru swiad-
czonych ustug oraz bezposrednich rezultatéw ich oddziatywania. Utrudnia to rzetelng ocene
skutecznosci i efektywnosci podejmowanych dziatan, a tym samym prowadzenie precyzyjnie
adresowanej polityki spotecznej opartej na dowodach (evidence-based policy). Z przegladu
literatury krajowej i miedzynarodowej wynika, ze dane gromadzone przez instytucje — zarbwno
na poziomie europejskim, jak i polskim — koncentrujg sie gtéwnie na naktadach finansowych
(input). Informacje dotyczace faktycznego dostepu do ustug, ich jakosci, dostepnosci teryto-
rialnej oraz rzeczywistych efektow dla uzytkownikow (outcome) pozostajg natomiast niekom-

pletne, rozproszone lub wrecz niedostepne.

Celem niniejszej publikacji jest przejscie od etapu diagnozy problemu do propozycji operacjo-
nalizacji ustug spotecznych. Kluczowym zatozeniem jest tu wyrazne odréznienie ustug od in-
westycji infrastrukturalnych, swiadczeh pienieznych oraz innych form wsparcia, co ma funda-

mentalne znaczenie dla prawidtowego monitorowania i alokacji zasobdw.

Warstwe metodologiczng opracowania oparto na przegladzie literatury przedmiotu (desk re-
search), analizie krajowych regulacji prawnych oraz badaniu dokumentéw strategicznych
szczebla centralnego i samorzgdowego. Istotnym elementem jest przyjecie perspektywy po-
réwnawczej, uwzgledniajgcej wybrane rozwigzania i narzedzia stosowane w krajach Unii Eu-
ropejskiej. Podejscie to pozwolito nie tylko na identyfikacje dobrych praktyk, lecz takze na

wskazanie luk systemowych w polskiej rzeczywistosci administracyjnej i statystyczne;.

W poszczegdlnych rozdziatach podjeto prébe stworzenia operacyjnej typologii ustug spotecz-
nych, adekwatnej do specyfiki badanych dziedzin. W przyjetym podejsciu ustugi — ze wzgledu
na swoj niematerialny charakter i koniecznos¢ spersonalizowanego zaangazowania pracow-
nikbw — sg konsekwentnie odrézniane od swiadczen rzeczowych i infrastrukturalnych. Intencjg
autorow jest, aby proponowane typologie, mimo ze mogg wymagac dalszego doprecyzowania,
staty sie przyczynkiem do szerszej dyskusji — zarbwno akademickiej, jak i praktycznej — na
temat standaryzaciji, monitorowania oraz usprawnienia proceséw planowania i ewaluacji ustug

spotecznych w Polsce.

2 Poza dziedzing przeciwdziatania bezrobociu i promocji zatrudnienia, ktora z uwagi na swéj spoteczny wymiar byta
badana wielokrotnie.



W odniesieniu do niektorych obszaréw (w szczegdlnosci przeciwdziatania bezrobociu i sportu)
sformutowano postulaty wdrozenia skoordynowanych narzedzi ramowych, takich jak ,metryka
ustugi spotecznej” czy ,mapy ustug spotecznych”. Ich celem jest standaryzacja i uproszczenie
procesu zbierania danych o zasiegu, jakosci, kosztach oraz trwatosci efektow swiadczonych
ustug. Istotnym watkiem rozwazan jest rowniez podkreslenie faktu, ze ustugi spoteczne do-
starczane sg nie tylko przez instytucje publiczne, lecz takze w znacznym stopniu przez pod-
mioty ekonomii spotecznej (PES) — stowarzyszenia, fundacje czy spétdzielnie socjalne. Rola
tego sektora powinna zosta¢ w petni uwzgledniona w projektowanych narzedziach monitoru-

jacych i systemach sprawozdawczych.

Literatura

Council of the European Union. (2010). Council conclusions "Social services of general interest: At the
heart of the European social model" (SOC828). https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
17566-2010-INIT/en/pdf

Dylewski, M., Filipiak, B. (2005). Ustugi publiczne. W: S. Flejterski, A. Panasiuk, J. Perenc, G. Rosa
(red.), Wspodfczesna ekonomika ustug (s. 451-478). Wydawnictwo Naukowe PWN.

Elfring, T. (1989). New evidence on the expansion of service employment in advanced
economies. Review of Income and Wealth, 35(4), 409-440. https://doi.org/10.1111/j.1475-
4991.1989.tb00601.x

European Commission. (2011). Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions — A quality
framework for services of general interest in Europe (COM(2011) 900 final). Publications Office of the
European Union.

Grewinski, M. (2021). Ustugi spoteczne we wspoiczesnej polityce spotecznej: Przeglagd problemow
i wizja przysztosci. Dom Wydawniczy ELIPSA.

Grewinski, M. (2022). O definiowaniu ustug spotecznych w politykach publicznych. W: A. Sowa-Kofta,
P. Potawski (red.), Zatrudnienie socjalne a rozwoj ustug spotecznych w Polsce (s. 63-82). IPiSS.

Janos-Kresto, M. (2002). Ustugi spoteczne w gospodarce rynkowej. SGH.

Lizut, J. (2015). Ustugi spoteczne i socjalne jako instrumenty ograniczania wykluczenia
spotecznego [Niepublikowana rozprawa doktorska]. SGH.

Rokicki, J. (2014). Ustugi spoteczne jako przedmiot badan (pojecie, cechy, rodzaje i funkcje). Polityka
Spofteczna, 7, 1-7.

Szarfenberg, R. (2011). Standaryzacja usfug spotecznych [Ekspertyza w ramach Projektu "Tworzenie i
rozwijanie standardéw ustug pomocy i integracji spotecznej"]. Centrum Rozwoju Zasobdéw Ludzkich;
WRZOS. https://csr-d.pl/wp-content/uploads/2014/10/Ekspertyza-Ryszard-Szarfenberg.pdf

Szatur-Jaworska, B., Grewinski, M. (2021). Dylematy definicyjne w kontekscie wypracowania definicji
prawnej ustug spotecznych na potrzeby powotania centréw ustug spotecznych w Polsce. W: M. Rymsza
(red.), Centrum ustug spotecznych: Od koncepcji do wdrozenia przepiséw ustawy (s. 33—66). NRR; KP
RP; IPISS.



1. Ustugi spoteczne w Unii Europejskiej: kontekst proble-

moéw diagnozowania i ewaluacji (Pawef Potawski)

1.1. Fragmentacja podejscia ustugowego i problemy diagnozy

Ustugi stanowity i stanowig wazng sktadowa welfare state, cho¢ ich znaczenie i rola w proce-
sach transformacji panstwa opiekunczego oraz powigzanych z nig sposobach prowadzenia
polityki spotecznej byly zroznicowane. Poczatki klasycznego okresu rozwoju panstwa opiekun-
czego to nie tylko rozwoj systemow ubezpieczeniowych i mechanizméw transferéw finanso-
wych, ale i nacisk na tworzenie instytucji suplementujgcych redystrybucje opartg na swiadcze-
niach pienieznych. Petny tytut konstytutywnego dla welfare state raportu Beveridge'a z 1942
roku to "Ubezpieczenia spoteczne i stuzby pokrewne" (Social Insurance and Allied Services),
a jedng z podstawowych mysli autora bylo to, ze system ubezpieczen spotecznych — w tym
np. zasitki chorobowe — nie bedzie dziatat efektywnie, jesli jego beneficjenci nie bedg mieli
dostepu do skutecznych ustug (np. zdrowotnych), ktére pozwolg im nie tylko zaspokoié¢ pod-
stawowe potrzeby bytowe, ale i wzmocni¢ zdolnosé do dziatania oraz indywidualng odpowie-

dzialno$¢2 sprzyjajaca jednej z podstawowych funkcji reform, tj. petnemu zatrudnieniu.

M. Grewinski (2021, s. 41) trafnie wskazuje, ze ksztattowanie sie ,klasycznego", keynesow-
skiego (zorientowanego na kreowanie popytu) porzadku opiekunczego w Europie powojennej
az do lat siedemdziesigtych ubiegtego wieku wigzato sie — niezaleznie od deklaracji zawar-
tych w raporcie Beveridge'a — z rozwojem pasywnych instrumentow polityki spotecznej, redy-
strybucja, dziataniami interwencyjnymi ukierunkowanymi na dorazne rozwigzywanie proble-
mow socjalnych i stabym rozwojem ustug spotecznych. Autor identyfikuje ponadto (s. 41-54)
chronologicznie kolejne modele panstwa opiekunczego: dominujgcy od lat siedemdziesigtych
do dziewieédziesigtych XX w. model neoliberalny przesuwajgcy ustugi spoteczne w kierunku
rynku i sektora prywatnego; dominujgcy na przetomie wiekéw model aktywnej polityki spotecz-

nej i workfare state, kladgcy nacisk przede wszystkim na ustugi reintegracyjne zorientowane

3 Patrz np. nastepujacy cytat z raportu Beveridge'a (1942: 170; ttum. wtasne): ,Plan Ubezpieczenia Spotecznego
przedstawiamy w ramach ogélnego programu polityki spotecznej. Stanowi on jedynie cze$¢ ataku na pie¢ wielkich
nieszczese: na fizyczny Niedostatek, kidrym zajmuje sie bezposrednio, na Chorobe, ktéra czesto powoduje 6w
Niedostatek i przynosi wiele innych nieszczes¢, na Ignorancje obywateli, na ktérg zadna demokracja nie moze
sobie pozwoli¢, na Nedze wynikajgcg gtéwnie z chaotycznego rozmieszczenia przemystu i ludnosci, oraz na Bez-
czynnos¢, ktora niszczy dostatek i deprawuje ludzi gdy pozostajg oni bez zajecia - niezaleznie od tego, czy sa
dobrze odzywieni, czy nie. Dgzac do zapewnienia bezpieczenstwa nie tylko wobec fizycznego niedostatku, ale
wobec kazdego z tych nieszczes$¢ we wszystkich ich formach, i wykazujac, ze bezpieczenstwo moze byé potgczone
ze swobodg, przedsiebiorczosciag i odpowiedzialnoscig jednostki za wtasne zycie, spotecznosc brytyjska i ci, ktorzy
w innych krajach odziedziczyli tradycje brytyjska, majg do spetnienia zasadniczg role w postepie ludzkosci”.
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na aktywizacje na rynku pracy; oraz aktualny model inwestycyjnej polityki spotecznej, wyraznie

zwigzany z rozwojem ustug publicznych — w tym ustug niezwigzanych z rynkiem pracy.

O ile wczesniejsze modele polityki spotecznej (w stosunku do inwestycyjnego) bazowaty na
logice redystrybucyjno-kompensacyjnej, ktadac nacisk na zasitki i Swiadczenia majgce na celu
tagodzenie skutkéw ryzyk socjalnych, o tyle podejscie ustugowe redefiniuje funkcje polityki
spotecznej jako narzedzia produktywno-prewencyjnego. Zasadniczo rézny jest tu charakter
interwencji: modele wczesniejsze adresujg problemy spoteczne post factum, podczas gdy mo-
del ustugowy koncentruje sie na rozwigzaniach ex ante, redefiniujgc polityke spoteczng z na-
ciskiem na te jej funkcje, ktére wigzg sie z mobilizowaniem zdolnosci rozwojowych jednostek
i populacji. Z kolei mobilizacja ta wydaje sie konieczna dla utrzymania rozwoju gospodarczego
i wzrostu zatrudnienia (European Commission, 2013). Zmiana podejscia znajduje wyraz w rze-
czywistych politykach panstw Unii Europejskiej, stanowigc pragmatyczng odpowiedz na po-
strzegane wyzwania ekonomiczne i spoteczne w obliczu gospodarczej globalizacji (Bouget
iin., 2015). Kluczowe dla tego podejscia jest zatozenie, ze panstwa i ich obywatele stajg przed
wyzwaniami charakterystycznymi dla spoteczenstw postindustrialnych — starzeniem sie,
zmiang struktur rodzinnych czy tez przejsciem do gospodarki opartej na wiedzy — wobec kté-
rych tradycyjne transfery pieniezne okazujg sie strukturalnie niewystarczajgce (Wiktorska-
Swiecka i in., 2016).

Proces instytucjonalizacji paradygmatu ustugowego w ramach polityk publicznych nie jest
w przestrzeni europejskiej jednolity. Prawne ramy ustug spotecznych w poszczegdlnych kra-
jach UE majg zréznicowany charakter (w niektérych krajach funkcjonujg kompleksowe ustawy
o ustugach spotecznych, w innych — ustawy specyficzne, obejmujgce odrebne grupy doce-
lowe), istniejg istotne réznice w tym, jak odpowiedzialnos¢ za projektowanie, planowanie
i Swiadczenie ustug jest dzielona miedzy rézne poziomy administracji (centralny, regionalny
lub samorzgdowy), rézne sg mechanizmy koordynac;ji ustug, rozne poziomy wydatkéw budze-
towych zwigzanych z ustugami, rézne progi i zasady dostepu do ustug, zréznicowane pakiety
i zestawy ustug itd. Zréznicowanie to jest z kolei pochodng podobnych, choé w réznych krajach
oddziatujgcych w réznym stopniu i zakresie czynnikéw (Llena-Nozal i in., 2022): niedoborow
zasobow ludzkich (w tym zréznicowanego poziomu zatrudnienia wykwalifikowanego perso-
nelu zaangazowanego w swiadczenie ustug) i finansowych (nieadekwatnego poziomu finan-
sowania ustug), brakéw w koordynacji (zaréwno wertykalnej - miedzy réznymi poziomami ad-
ministracji publicznej, jak i horyzontalnej — miedzy ministerstwami i departamentami meryto-
rycznymi lub miedzysektorowej) i zarzgdzania - w tym fragmentac;ji instytucjonalnej i powigza-

nych z nig niejasnosci kompetencyjnych w obszarze spotecznych ustug.

W Polsce transformacja wydaje sie tym bardziej ztozona, ze system opieki spotecznej stwo-

rzony na poczatku lat dziewieédziesigtych XX wieku opierat sie przede wszystkim na
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Swiadczeniach pienieznych i wsparciu rzeczowym, w ograniczonym zakresie oferujgc zinte-
growane i spersonalizowane ustugi spoteczne. Kolejne reformy, cho¢ przyczyniaty sie do kon-
solidacji systemu poprzez rozwdj struktur instytucjonalnych, w rzeczywistosci utrzymywaty do-
minacje transferéw pienieznych (Wiktorska-Swiecka i in., 2016). S. Golinowska diagnozujac
niedorozwoj sfery ustug i powody, dla ktérych transfery pieniezne utrzymujg swojg pozycje

w polskim welfare state pisata nie tak dawno, ze:

Obraz funkcjonowania ustug spotecznych, jednej z zasadniczych sfer panstwa opie-
kunczego, jest w Polsce zréznicowany i chaotyczny. Dostep do nich jest zrédtem nie-
réwnosci. Jednak w powszechnej opinii spoteczenstwa polskiego ciggle pokutuje prze-
konanie, ze to mozna jako$ zorganizowad; trzeba tylko ,zatatwi¢” dostep (takze niefor-
malny) i mie¢ srodki na zaptacenie ustugi. Dlatego osoby dotkniete ryzykiem (np. osoby
niepetnosprawne) domagajg sie ,gotowki”, a nie ustug. (...) Struktury formalne majag
niskg zdolno$¢ do koordynacji; sg rozdzielone terytorialnie (wielopoziomowos¢), dzie-
dzinowo (ministerialne silosy) oraz sektorowo (instytucje publiczne, prywatne i trzeci
sektor). Koordynacja udaje sie na poziomie politycznym i nieformalnym. (Golinowska,
2018, s.127)

Niewykluczone, ze sytuacja — jesli idzie o zréznicowanie i chaotycznosé¢ funkcjonowania
systemu ustug spotecznych sygnalizowane przez S. Golinowska - ulega zmianie, bo tez
i proces instytucjonalizacji ustugowego podejscia w polskiej polityce spotecznej w ostatnich
latach nabiera tempa miedzy innymi w zwigzku z wchtanianiem i adaptacjg zatozeh polityk

wspalnotowych.

Obserwacja dotyczaca zréznicowania systemow swiadczenia ustug spotecznych w politykach
krajow UE ujawnia zasadniczy problem diagnozy i mozliwosci prowadzenia ustugowej polityki
spotecznej opartej na wiedzy: obok fragmentacji i niespdjnosci polityk mamy takze fragmenta-
cje danych dotyczacych ustug i utrudniajgcy poréwnania brak standaryzacji tych danych. Au-
torzy przywotanego wczesniej raportu o ustugach spotecznych w Europie (Llena-Nozal i in.,
2022) podkreslajg choéby to, ze na poziomie Unii Europejskiej nie istnieje powszechnie przy-
jeta i wigzgca definicja ustug spotecznych; z drugiej strony — formutowane w profesjonalnym
dyskursie postulaty dotyczgce np. standardow jakosci ustug spotecznych, cho¢ adresujg za-
sady i kryteria operacyjne, podkreslajg jednoczesnie ich dobrowolny i elastyczny charakter
i koniecznos¢ ich adaptacji do zréznicowanych kontekstéw krajowych (Kiesel, 2011). Paradok-
salnie jednak, elastycznos¢ w dostosowaniu czy to sposobow rozumienia ustug czy to kryte-
riow ich ewaluacji utrudnia spojng implementacje podejscia ustugowego na szczeblu krajowym
i lokalnym, i pogtebia fragmentaryczno$¢ informaciji, jakimi w zakresie ustug spotecznych dys-

ponujemy. Co wiecej, instytucje centralne, regionalne i samorzgdowe w réznych krajach dzielg
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odpowiedzialno$¢ za projektowanie i Swiadczenie ustug spotecznych, co prowadzi do dalszej

fragmentacji systemu informacji o ustugach i do jego niekoherenciji.

Problem informacyjnych deficytéw w zakresie ustug spotecznych ma swoje uwarunkowania
polityczne, koncepcyjne, strukturalne i metodologiczne. W kolejnych czesciach tekstu wskaze
niektére z tych uwarunkowan zwracajgc uwage na ich konsekwencje dla mozliwosci analizy
obszaru ustug spotecznych i deficytéw informacyjnych w zakresie transformacji panstwa opie-

kunczego w kierunku podejscia ustugowego.

1.2. Dynamika paradygmatu inwestycji spotecznych

Koncepcja inwestycji spotecznych stanowi odpowiedz na ograniczenia tradycyjnej polityki spo-
tecznej zaktadajgc zmiane orientacji i przejscie od logiki kompensacyjnej do aktywizujgce;j.
Punkt ciezkosci nie lezy tu w "naprawianiu” tkanki spotecznej po wystgpieniu szkdd lub nasi-
leniu objawow rozmaitych spotecznych probleméw, ale na proaktywnym przygotowywaniu na
przyszte wstrzasy (Esping-Andersen, 1999; Hemerijck, 2012). Konsekwentnie, paradygmat in-
westycji spotecznych to w zatozeniach nie tyle i nie tylko zbiér odrebnych polityk, ale spéjna
filozofia dziatania panstwa. Jego strategicznym celem jest systematyczne budowanie kapitatu
ludzkiego i wzmacnianie zdolnoéci (ang. capabilities) obywateli do aktywnego uczestnictwa
w zyciu spotecznym i gospodarczym. Wzmocnienie zdolnosci jest tu rozumiane jako zapew-
nienie jednostkom realnej wolnosci i mozliwosci realizacji celow zyciowych, co odréznia to po-
dejscie od prostego ,wyposazania” w odpowiednie (np. zgodne z biezgcymi potrzebami rynku
pracy) umiejetnosci. Istotg paradygmatu jest prewencja i przygotowywanie na przyszte wyzwa-
nia, a nie wytgcznie tagodzenie biezgcych probleméw. W tym ujeciu polityka spoteczna staje
sie kluczowym czynnikiem produktywnosci, a nie obcigzeniem dla gospodarki, a inwestycje
spoteczne to podejscie, ktdre postrzega wydatki socjalne nie jako koszt, ale jako inwestycje
w przyszitosé spoteczenstwa (np. Hemerijck, 2017, 2022). Celem tych inwestyciji jest genero-
wanie dtugoterminowych zwrotéw w postaci wyzszego poziomu zatrudnienia, wiekszej spoj-
nosci spotecznej, stabilnosci fiskalnej i zrGwnowazonego wzrostu gospodarczego — przy zato-
zeniu, ze rozwigzania polityki spotecznej majg najwiekszg skutecznosé, jesli sg dostosowane
do konkretnego etapu zycia odbiorcy, ze nalezy zachowaé prymat ustug spotecznych i aktywi-
zacji nad transferami pienieznymi, ze kluczowa jest synergia i wzajemne wzmacnianie roznych
obszarow polityki w koniunkcji ze zrbwnowazonym rozwojem spotecznym — w tym ogranicza-
niem spotecznego wykluczenia — i gospodarczym, tj. stymulowaniem dtugoterminowego

wzrostu gospodarczego i stabilnoéci fiskalnej.

Wdrazanie koncepcji inwestycyjnych w Unii Europejskiej miato jednak — jak pokazujg C. De

la Porte i B. Palier (2022) — swojg dynamike. Ewolucja unijnej polityki inwestycji spotecznych
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polegata na przejsciu od nacisku na mobilizacje kapitatu ludzkiego w Europejskiej Strategii
Zatrudnienia w latach dziewieédziesigtych XX w., przez kompleksowe cele Strategii Lizbon-
skiej na przetomie wiekow, nastepnie przez wyrazny powrét do waskiej, powigzanej z cieciami
budzetowymi perspektywy zorientowanej na aktywizacje na rynku pracy, sformutowanie
uwzgledniajgce perspektywe cyklu zycia tzw. pakietu inwestycji spotecznych?, az ostatecznie
do ,rozmycia" idei inwestycyjnych w trakcie prac nad Europejskim Filarem Praw Socjalnych
(EFPS). Ten dynamiczny proces byt konsekwentnie ksztattowany przez wewnetrzng rywaliza-
cje miedzy ,aktorami zorientowanymi spotecznie" a ,,aktorami zorientowanymi ekonomicznie"
w instytucjach UE — przy czym sita przetargowa kazdej ze stron decydowata o ksztatcie unij-
nych inicjatyw w danym okresie — oraz przez aktualne priorytety krajow cztonkowskich i orien-
tacje polityczne rzgdéw w Radzie Europejskiej. Czasowa dominacja lewicy sprzyjata promo-
waniu szerokiej, inkluzywnej strategii polityki spotecznej, natomiast dominacja prawej strony
sceny politycznej — koncentracji na aktywizacji zawodowej, konkurencyjnosci i dyscyplinie

fiskalnej.

Tabela 1: Sekwencje polityki inwestycji spotecznych w UE wedtug C. De la Porte i B. Paliera

Glowna orientacja

Dominujaca funkcja

aktywnej polityki
rynku pracy. Model
anglo-nordycki

("wyszkolona i zdolna
do adaptac;ji sita
robocza").

Sekwencja | Okres . inwestycji Znaczenie ustug spotecznych
i model
spotecznych
1. 1993- | Koncentracja na Mobilizacja kapitatu | Ustugi spoteczne wigczone
Europejska | 1997 |zatrudnieniu ludzkiego ("wysoki w celu wsparcia uczestnictwa
Strategia i ograniczaniu poziom w rynku pracy, promowanie

Zatrudnienia bezrobocia; zatrudnienia") oraz srodkéw na rzecz godzenia zycia
(EES) przejscie od polityki | zachowanie kapitatu | zawodowego i rodzinnego
pasywnej do ludzkiego gtéwnie przez zapewnienie

dostepu do niedrogiej i wysokiej
jakosci opieki
(ztobki/przedszkola). Priorytetem
byta takze edukacja i szkolenia
przez cate zycie.

spofecznej oraz

jakosci zatrudnienia.

Polityka spoteczna
jako czynnik
produktywny. Model
anglo-nordycki

2. 1998- | Rozszerzenie Wzmocniona Ustugi spoteczne zyskaty na
Strategia 2004 | perspektywy mobilizacja kapitatu | znaczeniu. Wzmocniono nacisk
Lizbonska w kierunku ludzkiego, a takze na opieke nad dzie¢mi (wczesniej
gospodarki opartej | mocne skupienie na | podrzedny element EES),
na wiedzy, tworzeniu kapitatu z ustaleniem konkretnych celéw
spoéjnosci ludzkiego. na 2010 rok (co najmniej 30%

dzieci w wieku 0-3 lat).
Akcentowano edukacje wyzszag

i wczesng edukacje i opieke nad
dzie¢mi (inwestowanie w
umiejetnosci poznawcze dzieci).
Rozwinieto strategie wtgczenia

4W tym: European Commission. (2013a). Commission Recommendation of 20 February 2013, Investing in children:
breaking the cycle of disadvantage (2013/112/EU). European Commission. (2013b). Towards social investment for
growth and cohesion — Including implementing the European Social Fund 2014-2020 (COM(2013) 83 final).
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. Gtéwna orientacja Domi_nujqca fL_l_nkcja
Sekwencja | Okres i model inwestycji Znaczenie ustug spotecznych
spotecznych
zorientowany na spotfecznego (integracja poprzez
nowa lewice. prace).
3. 2005— | Przeformutowanie | Silniejsza Ustugi spoteczne staty sie
Ograniczenie | 2010 | Strategii Lizbonhskiej | koncentracja na kwestiami pobocznymi. Godzenie
Agendy w Kierunku bardziej | mobilizacji kapitatu zycia zawodowego i rodzinnego
Lizbonskiej liberalnym. ludzkiego, podczas oraz opieka nad dzieémi przestaty
Koncentracja na gdy jego tworzenie by¢ priorytetem. Zmniejszono
konkurencyjnosci, i zachowanie staty uwage na jakos¢ zatrudnienia,
wzroscie i miejscach | sie mniej istotne. stawiajgc na wysoki wskaznik
pracy (model anglo- | Giéwnym celem byto | zatrudnienia (jakiegokolwiek).
niemiecki). zwiekszenie
wskaznikow
zatrudnienia.
4. 2011— | Préba Koncentracja na Odrodzenie kompleksowego
Pakiet 2013 | przeciwdziatania tworzeniu i podejscia do ustug spotecznych.
Inwestycji presji ekonomicznej | mobilizacji kapitatu Pakiet zachecat panstwa
Spotecznych i polityce ludzkiego oraz cztonkowskie do rozwijania
o0szczednosci zwiekszania wczesnej edukacji i opieki nad
(austerity); dazenie |zdolnosci, aw dzie¢mi, edukacji, szkolen.
do bardziej pewnym stopniu Wskazanie kluczowych aspektéw
inkluzywnej i takze na zachowaniu | ochrony socjalnej, w tym
kompleksowej kapitatu. Nacisk na wsparcie mieszkaniowe,
polityki. Dominacja | perspektywe cyklu rehabilitacje, opieke zdrowotng
modelu niemiecko- | zycia. i ustugi opieki dlugoterminowe;.
liberalnego w wers;ji
oszczedno$ciowe;.
5. 2014- | Reorientacja polityki | Wtaczenie celéw Elementy inwestycji spotecznych,
Europejski 2019 |spotecznej UE na inwestycji takie jak edukacja, szkolenia
Filar Praw prawa i zasady spotecznych z i uczenie sie przez cate zycie,
Socjalnych (czesciowe poprzednich aktywne wsparcie zatrudnienia,
(EFPS) rozmycie koncepcji | sekwencji, takich jak | réownowaga miedzy zyciem
inwestycji tworzenie zawodowym a prywatnym, opieka
spotecznych). i mobilizacja nad dziec¢mi i wsparcie dla dzieci,
Wzrost znaczenia zasobéw pracy. wigczone do Filaru Praw
wymiaru Polityka spoteczna Socjalnych. Parlament Europejski
spotecznego w postrzegana jako podkreslat znaczenie
obliczu kryzysu. "czynnik inwestowania w dostepna
produktywny". i przystepng cenowo wysokiej
jakosci infrastrukture opieki nad
dzie¢mi i innymi osobami
zaleznymi.

Zrédio: opracowanie na podstawie De la Porte, C., Palier, B. (2022). The Politics of European Union’s Social In-
vestment Initiatives. W: J. L. Garritzmann, S. Hausermann, B Palier (red.), The World Politics of Social Investment
(Volume 1). Oxford University Press.

W poszczegodlnych ,sekwencjach" ewolucji polityki inwestycji spotecznych rézna tez byta za-

ktadana rola ustug spotecznych i ich preferowany zakres. Rozszerzanie tego zakresu miato

jednak w pewnej mierze charakter pozorny — De la Porte i Palier zaznaczaja, ze sformuto-

wana w pakiecie inwestycji spotecznych idea i kierunki dziatan zostata wchionieta i jednocze-

$nie rozmyta w EFPS. Filar — zbiér 20 zasad proklamowany wspdlnie przez Parlament
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Europejski, Rade Unii Europejskiej i Komisje Europejska 17 listopada 2017° — sugeruje (So-
cial Services Europe, 2018) kluczowa role ustug spotecznych w realizacji czesci zasad, m.in.
w zakresie zachowania rownowagi miedzy pracg a zyciem prywatnym, opieki nad dzie¢mi,
wiaczenia oséb z niepetnosprawnosciami, opieki dtugoterminowej, mieszkalnictwa i wsparcia
os6b bezdomnych. EFPS nie ma jednak charakteru wigzgcego, co oznacza, ze stanowi zbior
ogolnych zasad, ktére — jesli majg ksztattowacé instytucjonalne realia — wymagajg przyjecia
dedykowanego ustawodawstwa w poszczegodlnych krajach cztonkowskich. Innymi stowy, kon-
cepcja inwestycji spotecznych zostata wedtug cytowanych autoréw ,rozmyta", poniewaz utra-
cita swojg strategiczng centralnos¢: zostata ograniczona w zakresie celow — skupienie na
mobilizacji sity roboczej zamiast na kompleksowym tworzeniu i zachowaniu kapitatu ludzkiego;
zostata takze ostabiona pod wzgledem politycznym i prawnym, albo ulegajgc marginalizacji
w stosunku do silniejszych celéw ekonomicznych i fiskalnych (Europejski Semestr), albo
wchionieta w ramach szerszego, ale mniej egzekwowalnego (prawo miekkie) zbioru zasad,
jakim jest EFPS.

»,Rozmycie” koncepcji inwestycji spotecznych przektada sie na deficyt w zakresie sposobow
oceny faktycznego zakresu i efektéw dziatan — w tym powigzanych z inwestycyjnym charakte-
rem ustug spotecznych. Podstawowym narzedziem stuzgcym monitorowaniu postepow we
wdrazaniu EFPS jest tablica wynikéw spotecznych - Social Scoreboard (European Commis-
sion, 2017)°® - zintegrowana z procesem Semestru Europejskiego, czyli z rocznym cyklem ko-
ordynacji polityki gospodarczej i fiskalnej w UE. Tablica obejmuje zestaw 35 wskaznikéw spo-
tecznych, ktére w zatozeniu majg ilustrowaé realizacje 20 zasad EFPS. Wskazniki te podzie-
lone sg na 12 obszaréw tematycznych, odpowiadajgcych poszczegdlnym aspektom sytuaciji

spotecznej i rynku pracy w panstwach cztonkowskich UE.

Mimo ze Tablica jest postrzegana jako krok w kierunku wzmocnienia spotecznego wymiaru
UE, stata sie ona przedmiotem istotnej krytyki, zaréwno pod katem metodologicznym, jak i jej
realnego wptywu politycznego. Wskazuje sie na przyktad na to, ze wptyw narzedzia na prak-
tyke poszczegolnych krajéw cztonkowskich i faktyczne podnoszenie standardéw spotecznych
jest ograniczony w zwigzku z niewigzgcym charakterem EFPS, a wiec i tablicy wynikow (Po-
lomarkakis, 2019); sporadyczne wykorzystywanie tablicy jako podstawy identyfikacji deficy-
téw, a tym bardziej projektowania reform (Hacker, 2023); brak mechanizmu przetozenia war-
tosci wskaznikow na przemyslane rekomendacje dla poszczegoélnych krajow (EuroHealthNet,
2024) czy — wynikajgce z podporzgdkowania celéw spotecznych ekonomii i celom fiskalnym

Europejskiego Semestru — instrumentalizowanie tablicy wynikéw. W dotychczasowym

5 https://commission.europa.eu/publications/european-pillar-social-rights-booklet_en
6 Patrz: https://ec.europa.eu/eurostat/cache/dashboard/social-scoreboard/
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zestawie wskaznikow krytykowano brak powigzania z rzeczywistym zréznicowaniem faktycz-
nych problemdéw spotecznych (ETUI, 2017), brak réznicowania wartosci wskaznikow ze
wzgledu na kluczowe zmienne spoteczne i demograficzne — w tym w szczegdlnosci ze
wzgledu na pte¢ — czy problemy z trafnoscig danych, na ktérych oparte sg wskazniki, i powig-
zane problemy z mozliwoscig wnioskowania (Gabos i in., 2021). Nalezy tez zaznaczy¢, ze —
pomijajgc argumenty krytyczne co do metodologii i sposobow wykorzystania — Scoreboard
faktycznie obejmuje prawie wytgcznie wskazniki rezultatéw i nie uwzglednia proceséw oraz
instrumentow polityki spotecznej, ktére ksztattujg te rezultaty. W praktyce oznacza to, ze cho¢
Social Scoreboard moze pomoc wskazac obszary problemowe — na przyktad wysokie ryzyko
ubdstwa, niski poziom zatrudnienia kobiet czy zagrozenie powazng deprywacjg mieszkaniowa
w poszczegolnych krajach — to nie dostarcza informaciji o tym, jakie dziatania czy polityki od-
dziatujg na te problemy, ani faktycznie nie umozliwia monitorowania sposobéw wdrazania za-
sad Europejskiego Filaru Praw Socjalnych na poziomie instytucjonalnym — w tym za posred-
nictwem systemow ustug spotecznych. Innymi stowy, paradygmat inwestycyjny niekoniecznie
znajduje odzwierciedlenie w praktyce monitorowania i konstruowania wskaznikéw sytuaciji

spotecznej i jej uwarunkowan w UE i poszczegdlnych krajach czionkowskich.

1.3. SSGIirynkowa perspektywa na kwestie ustug spotecznych

Przejawem (w sposob szczegdlny rozumianego) ,rozmycia” koncepcji inwestycji spotecznych
(De la Porta i Palier, 2022), a jednoczesnie jednym ze zrodet niekoherencji zasobow informa-

cyjnych dotyczacych ustug spotecznych w UE sg problemy definicyjne.

W dokumencie ,A Quality Framework for Services of General Interest in Europe” (European
Commission, 2011) dokonano rozréznienia miedzy Services of General Economic Interest
(SGEI — ustugi rynkowe, dla ktérych wtadze publiczne ustanowity okreslone obowigzki ustug
publicznych na podstawie kryterium zainteresowania ogélnego), Non-economic Services of
General Interest (NESGI — ustugi niekwalifikowane jako dziatalno$¢ ekonomiczna, takie jak
edukacja obowigzkowa, bezpieczenstwo, wymiar sprawiedliwosci, porzadek publiczny) i So-
cial Services of General Interest (SSGI). Nazwa tych ostatnich zostata zresztg przettumaczone
na j. polski jako ,ustugi socjalne $wiadczone w interesie ogélnym” i obejmuje ,systemy za-
bezpieczenia spotecznego pokrywajgce najistotniejsze z zyciowych zagrozen i szereg innych
podstawowych ustug swiadczonych bezposrednio osobom fizycznym, petnigcych role zapo-
biegawczg i przyczyniajgc sie do osiggniecia spéjnosci spotecznej oraz wigczenia spotecz-

nego tych osob”. Definicja ta wprost wigze ustugi z tradycyjnie rozumianym obszarem

7 Polska wersja jezykowa: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52011DC0900
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funkcjonowania panstwa opiekunczego, tj. z instytucjami bezpieczenstwa socjalnego. Nie wy-
tgcza tez z obszaru ustug spotecznych swiadczen — zaréwno tych pienieznych jak i tych rze-
czowych. Inaczej méwigc, ogolna definicja UE uzasadnia myslenie o ustugach spotecznych
doktadnie w tych kategoriach, jakie sg ujete w systemach sprawozdawczych i statystykach
wspolnotowych, a niekoniecznie w kategoriach powigzanych z podej$ciem inwestycyjnym.
Jednoczesnie nie ogranicza jednak zakresu zbioru potencjalnych odbiorcéw ustug, tj. nie
wskazuje, ze pojecie ustugi socjalnej obejmuje wytgcznie zagrozonych spotecznym wyklucze-

niem lub — tym bardziej — tylko $wiadczeniobiorcow pomocy spotecznej.

Réwnolegle przywotywane jest sformutowanie Rady Europy, wedle ktérego SSGI ,sg definio-
wane przez organy publiczne w Panstwach Czionkowskich z uwzglednieniem réznorodnych
uwarunkowan geograficznych, spotecznych i kulturowych oraz potrzeb i preferencji uzytkow-
nikéw, charakteryzujg sie specyficznymi cechami odrdzniajgcymi je od innych ustug o znacze-
niu ogdélnym. Sga to ustugi skierowane na osobe, majgce na celu zaspokojenie podstawowych
potrzeb ludzkich, oparte zazwyczaj na zasadzie solidarnosci i czesto zakorzenione w (lokal-
nych) tradycjach kulturowych. Przyczyniajg sie do ochrony praw podstawowych i godnosci
cztowieka, przeciwdziatania dyskryminacji oraz zapewnienia réwnosci szans dla wszystkich,
umozliwiajgc jednostkom aktywny udziat w zyciu gospodarczym i spotecznym” (Council of the
European Union, 2010: 5). Sformutowanie to w zasadzie jest rozwinieciem definicji Komisji
ktadacym nacisk na spoteczne funkcje ustug; jego konsekwencjg jest jednak skrajnie plurali-

styczne i kontekstowe podejscie do tematu.

Gtéwny nurt krytyki unijnego sposobu konceptualizacji ustug w wskazuje na to, ze SSGI to
koncepcja o charakterze politycznym i opisowym, a nie Scista kategoria prawna. Pojecie to nie
znajduje odzwierciedlenia w zadnym traktacie unijnym ani nie przektada sie na konkretne re-
gulacje prawne obejmujgce SSGI (Bauby, 2013). Problem wynika bezposrednio z niedosta-
tecznie sprecyzowanego statusu SSGI i polega na tym, ze dotychczasowe rozumienie ustug
opiera sie na rozroznieniu dziatalnosci ,gospodarczej" i ,niegospodarczej". Orzecznictwo
TSUE konsekwentnie utrzymuje, ze kazda dziatalnos¢ polegajgca na oferowaniu towaréw
i ustug na rynku stanowi dziatalnos¢ gospodarczg (Komisja Europejska, 2016). Krytyka nie
kwestionuje tej ogolnej zasady, ale kwestionuje jej zastosowanie w odniesieniu do ustug spo-
tecznych. Interpretacja Trybunatu ma charakter rozszerzajgcy - wszystkie ustugi, ktére wigzg
sie z wynagrodzeniem, powinny byc¢ klasyfikowane jako dziatalno$¢ gospodarcza, niezaleznie
od tego, czy osoby korzystajgce z danej ustugi faktycznie jg optacaja. Taka interpretacja idzie
w poprzek myslenia o celach instytucji panstwa opiekunczego, bo oznacza, ze ustuga spo-
teczna — np. opieka dtugoterminowa, edukacja czy pomoc dla bezdomnych — ktéra jest fi-
nansowana catkowicie ze srodkoéw publicznych i Swiadczona obywatelom bezptatnie, zostaje

zakwalifikowana jako ,dziatalno$¢ gospodarcza" w momencie, gdy jej wykonanie zleca sie
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podmiotowi zewnetrznemu (i nie jest szczegOdlnie istotne czy jest to podmiot publiczny, przed-
siebiorstwo czy organizacja trzeciego sektora) w zamian za okreslone wynagrodzenie. Euro-
pejska Sie¢ Przeciw Ubdéstwu EAPN wskazywata na przyktad w swoim czasie, ze ustuga do-
radcza dla migrantéw swiadczona przez wolontariuszy zostataby uznana za nierynkowg
ustuge spoteczng (EAPN, 2007, s. 7). Jednakze ta sama ustuga, realizujgca doktadnie tg
samg, bo opartg na zasadzie solidarnosci funkcje, zmienia swoj status prawny wytgcznie na
skutek przyznanego finansowania (np. w formie dotacji umozliwiajgcej optacenie kosztéw ope-
racyjnych i wynagrodzen personelu). W ten sposéb forma finansowania lub kontraktowania

ustugi uzyskuje prymat nad jej spotecznym charakterem.

A. Crespy (2016) wskazuje, ze sektor ustug spotecznych historycznie funkcjonowat pod
ochrong panstwa, byt oparty na zasadach solidarnosci i nie podlegat regutom rynkowym. Jed-
nak uznanie ustug spotecznych za dziatalno$¢ gospodarczg, a doktadniej — brak automatycz-
nego uznania nieekonomicznego charakteru SSGI, skutkuje podporzadkowaniem ich zasa-

dom rynkowym. Crespy pisze w tym wzgledzie, Zze unijna konceptualizacja ustug:

(...) prowadzi do sytuacji, w ktérej zakres stosowania unijnych zasad konkurencji
i rynku byt nieustannie rozszerzany, pozostawiajgc jedynie niewielkg liczbe kluczowych
ustug rzgdowych w sferze ustug niemajgcych gospodarczego charakteru, podczas gdy
branze sieciowe [tj. energia, woda, ustugi pocztowe, ustugi telekomunikacyjne, trans-
port, odpady — przyp. aut.] zostaty praktycznie catkowicie zliberalizowane i obecnie ich
przynaleznoé¢ do sfery rynkowej nie jest juz kwestionowana. Pomiedzy tymi obszarami
znajduje sie ogromna liczba ustug socjalnych, ktére lokujg sie w szarej strefie, a zatem

potencjalnie mogg podlegac liberalizacji. (Crespy, 2016, s. 52)

Praktyczne skutki liberalizacji i tendencji w kierunku urynkowienia sg dwojakie. Po pierwsze,
Swiadczenie ustug spotecznych jest poddawane zasadom konkurencji - na przykfad poprzez
objecie prawem zamowien publicznych. Po drugie, i co bardziej problematyczne, finansowanie
publiczne dla podmiotow Swiadczgcych te ustugi (np. jednostek stuzby zdrowia, organizaciji
pozarzgdowych, spétdzielni socjalnych) moze zosta¢ uznane za forme wsparcia ze strony pan-
stwa, a samo poddanie finansowania ustug spotecznych rezimowi kontroli panstwowej nad
dziatalnoscig gospodarczg nalezy interpretowac jako podporzgdkowanie celéw spotecznych
celom rynkowym, wyrazny przejaw neoliberalnego myslenia i — jak nazywa to Crespy - "inte-
gracji negatywnej" (tj. ktadacej nacisk na liberalizacje i zasade konkurencji) nad "integracjg
pozytywng" w ramach UE, to jest nad budowaniem wspadlnotowej polityki spotecznej. Druga
konsekwencjg jest potencjalne ograniczenie niezaleznosci panstw czionkowskich w zakresie
ksztattowania wiasnej polityki spotecznej. Panstwa cztonkowskie samodzielnie definiujg ustugi
spoteczne majgc szerokg dyskrecje w tym zakresie; jednoczesnie jednak, poprzez stosowanie

prawa konkurencji do ustug spotecznych UE de facto ogranicza swobode i ingeruje
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w kompetencje panstw cztonkowskich (Anchini, 2016) — takze, dodajmy, jesli idzie o sposob

rozumienia spotecznych ustug.

1.4. Réznorodnosé podejsé do ustug spotecznych

W 2022 r. upublicznione zostaty dwa interesujgce (w kontekscie tworzenia spéjnej polityki UE
w zakresie ustug spotecznych, efektywnego monitorowania jakosci tej polityki, oraz mozliwosci
prowadzenia analiz poréwnawczych) raporty: firmowany przez Komisje Europejskg ,Study on
social services with particular focus on personal targeted social services for people in vulnera-
ble situations” (European Commission i in., 2022) oraz wydany przez OECD raport ,Provision
of social services in EU countries: Reform of the national framework for the provision of social
services in Spain” (Llena-Nozal i in., 2022). Oba wydawnictwa zawierajg probe syntezy tego,
co wiemy o ustugach spotecznych w krajach UE, a tez konkluzje obu sg zblizone: mimo stra-
tegicznego znaczenia ustug, w Unii Europejskiej nie istnieje jedna, uniwersalna ich definicja.
Zroznicowanie definicyjne wynika przede wszystkim z zasady subsydiarnosci, ktéra pozosta-
wia panstwom cztonkowskim swobode w ksztaltowaniu wtasnych systemow polityki spotecz-
nej. W rezultacie — zréznicowanie podejs¢ do ustug spotecznych wynika z odmiennych tradyciji
prawnych, warto$ci kulturowych oraz realiéw spoteczno-gospodarczych kazdego z unijnych
krajow. Heterogenicznosé podejsé nie jest — inaczej méwiac - jedynie kwestig terminologii, ale
wyrazem odmiennych filozofii dotyczgcych roli panstwa, spoteczenstwa obywatelskiego i rynku
w zaspokajaniu potrzeb spotecznych. Roznice z kolei wprost przektadajg sie na rozbieznosci
w zakresie i sposobie kategoryzowania ustug, a wiec i na rozbieznosci w zakresie ich monito-

rowania i oceny.

Panstwa czionkowskie regulujg ustugi spoteczne w oparciu o dwa gtéwne modele legislacyjne.
Cze$¢ z nich, zwtaszcza w Europie Srodkowo-Wschodniej, stosuje podejécie kompleksowe,
opierajgc system na jednej, nadrzednej ustawie, ktéra catosciowo definiuje sektor — przykta-
dem moze by¢ Stowacja (European Commission i in., 2022, s. 58). Inne kraje, takie jak Austria
czy Niemcy, preferujg podejscie sektorowe, w ramach ktérego funkcjonuje wiele odrebnych
aktéw prawnych dedykowanych poszczegolnym grupom docelowym lub typom Swiadczenh, co
czesto implikuje rowniez podziat odpowiedzialnosci za zarzgdzanie miedzy rézne rodzaje in-
stytucji (Llena-Nozal i in., 2022, s.13). Dychotomia legislacyjna odzwierciedla rézne filozofie
panstwa opiekunczego: z jednej strony dgzenie do centralnie skodyfikowanego, uniwersal-
nego systemu, a z drugiej preferencje dla zdecentralizowanej, elastycznej odpowiedzi na spe-
cyficzne potrzeby spoteczne. Co istotne, wybdr modelu nie determinuje zakresu oferowanych
ustug, gdyz ,nie ma zwigzku miedzy istnieniem kompleksowych lub sektorowych ustaw o ustu-

gach spotecznych a kompleksowo$cig oferty tych ustug” (Llena-Nozal i in., 2022, s. 5).
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Autorzy raportu Komisji Europejskiej (European Commission i in., 2022, s. 66-69) wyrdzniajg
tez podstawowe typy uzasadnien dla koniecznosci swiadczenia ustug spotecznych; po pierw-
sze - podejscie odwotujgce sie do koniecznosci ochrony praw i uprawnieh jednostek (w tym
w zakresie praw socjalnych. Po drugie — w podejsciu ekonomiczno-politycznym ustugi postrze-
gane sg jako warunek konieczny funkcjonowania zréwnowazonej i inkluzywnej gospodarki
oraz jako narzedzie do korygowania niedoskonatosci rynku. Po trzecie - podejscie ktadace
nacisk na solidarnosc¢ spoteczng akcentuje wzajemng pomoc i koniecznos¢ aktywnego wspie-
rania osob znajdujgcych sie w trudnej sytuacji, czesto z odwotaniem do wartosci wspdélnoto-
wych, religijnych lub kulturowych. Warto zauwazy¢, ze kazde z tych podejs¢ przektada sie na
nieco inng organizacje ustug; o ile na przyktad w podejsciu skoncentrowanym na prawach
socjalnych zasadniczg role petnig regulacje i instytucje panstwowe, to w podejsciu solidarno-
Sciowym ciezar realizacji odpowiednich ustug przenosi sie na organizacje pozarzgdowe, ko-

Scielne, podmioty ekonomii spotecznej etc.

Uzasadnienia ustug spotecznych wpisujg sie takze w myslenie o typologiach porzgdkow opie-
kuhczych. Z jednej strony, szeroki, uniwersalny wachlarz ustug w krajach nordyckich jest bez-
posrednig konsekwencjg kompleksowych ram prawnych, ktére kodyfikujg ustugi spoteczne
jako uniwersalne prawo obywatelskie. W przeciwienstwie do tego, w panstwach o bardziej
rezydualnym podejsciu ustugi sg skierowane gtéwnie do najubozszych i najbardziej potrzebu-
jacych, dziatajgc jako rozwigzania ,ostatniej szansy”. Taka logika jest charakterystyczna dla
systeméw, w ktorych definicje prawne majg charakter sektorowy lub w ogdle sg nieobecne,
I w ktérych ustugi nie sg postrzegane jako forma realizacji uprawnien socjalnych, lecz jako
forma doraznego wsparcia w rozmaitych sytuacjach kryzysowych (por. Martinelli, 2017).
W bardziej konserwatywnie nastawionych porzadkach panstwa opiekunczego (np. Niemcy,
Witochy) tradycyjnie wieksza rola w swiadczeniu opieki przypada rodzinie oraz organizacjom
non-profit, czesto o podtozu religijnym. Odzwierciedla to odmienng logike opartg na zasadzie
subsydiarnosci, zgodnie z ktérg panstwo interweniuje dopiero wtedy, gdy zawodzg spotecz-
nosc¢ i rodzina. Wptywa to na mniejszy zakres ustug swiadczonych bezposrednio przez sektor

publiczny, ktory petni raczej role regulatora niz realizatora ustug (Wollmann, 2018).

Brak tez jednolitego podejscia do podstawowych funkcji ustug spotecznych, cho¢, w réznych
konfiguracjach, w krajowych ustawodawstwach powtarzajg sie: zapewnianie minimalnych wa-
runkow godnego zycia, aktywizacja spoteczna i zawodowa, dbatos¢ o dobrostan fizyczny
i psychiczny, prewencja probleméw spotecznych, zapobieganie dyskryminacji i nieréwnosciom
(w tym ze wzgledu na ptec), przeciwdziatanie wykluczeniu i marginalizacji, dbato$¢ o upodmio-
towienie i autonomie jednostek, reakcja na ryzyka socjalne i wsparcie jednostek w przezwy-

ciezaniu rozmaitych kryzyséw (European Commission i in., 2022, s. 72).
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Réznice dotyczg takze wskazywanych w ustawodawstwie odbiorcow ustug. Ustugi mogg by¢
kierowane w interesie ogélnym bez wskazania konkretnej kategorii odbiorcéw (np. ustugi
transportowe), do konkretnych grup spotecznych zidentyfikowanych na podstawie wspolnych
potrzeb lub cech (np. dzieci i miodziez, osoby starsze, osoby z niepetnosprawnosciami, osoby
w trudnej sytuacji zyciowej), lub do jednostek. W tym ostatnim przypadku mowa o ustugach
spersonalizowanych i ich dostosowaniu do indywidualnych potrzeb — na przyktad w Szwecji
wszystkie ustugi podlegajg indywidualnej ocenie potrzeb i nie sg oferowane grupom w zalez-
nosci od jakichkolwiek wspdlnych cech cztonkéw tych grup lub kategorii spotecznych (Euro-
pean Commission i in., 2022, s. 74). |dentyfikacja odbiorcow jest z kolei nierozerwalnie zwig-
zana z konfiguracjg podmiotéw odpowiedzialnych za swiadczenie ustug (instytucje sektora pu-
blicznego, for-profit, trzeciego sektora i ekonomii spotecznej lub sektora nieformalnego — ro-
dziny, sgsiedztwa, nieformalne sieci wsparcia itp.) oraz stopniem scentralizowania organizacji

i finansowania ustug.

Przywotany juz raport OECD (Llena-Nozal i in., 2022, s. 12—-20) wskazuje takze, ze zr6znico-
wane sg formuly regulacji ustug spotecznych. Czes$¢ krajéw postuguje sie definicjami celo-
wymi, ktére okreslajg ogodine zadania i funkcje ustug spotecznych bez szczegétowego wylicza-
nia konkretnych typow lub rodzajéw ustug. Na przyktad szwedzka ustawa o ustugach spotecz-
nych z 2001 roku precyzuje cel jako promowanie bezpieczehstwa ekonomicznego i spotecz-
nego, réwnosci warunkow oraz aktywnego udziatu w zyciu wspaolnoty. Ten typ definicji oferuje
wiekszg elastyczno$¢ w reagowaniu na zmieniajgce sie potrzeby spoteczne, ale wymaga ak-
tywnej interpretacji przez organy stosujgce prawo. Belgia z kolei reprezentuje wariant instytu-
cjonalno-celowy, gdzie ustawa organiczna z 1976 roku definiuje misje publicznych centrow
pomocy spotecznej (CPAS) jako zapewnienie pomocy naleznej osobom i rodzinom, charakte-
ryzowanej jako wielowymiarowa (materialna, spoteczna, medyczna, psychologiczna). Z dru-
giej strony wystepuje model charakterystyczny dla krajéw o strukturze federalnej (Niemcy
i Austria), gdzie obszar ustug spotecznych regulowany jest wieloma odrebnymi przepisami
obejmujgcymi rozne sfery ustug (np. opieka nad dzieémi i mtodziezg, opieka dlugoterminowa,
zdrowie), co wprawdzie utatwia regulacje kazdej ze sfer, ale jednoczesnie utrudnia integracje
ustug na poziomie lokalnym. Model katalogowy, w ktérym ustugi spoteczne definiuje sie takze
poprzez wyliczenie konkretnych zakresow dziatan, nalezy w gruncie rzeczy do wyjgtkow. Po-
dejscie takie mozna odnalez¢ na przyktad w systemie hiszpanskim, gdzie przyjety w 2013
roku Catalogo de Referencia de Servicios Sociales definiuje i porzadkuje ,$wiadczenia refe-
rencyjne” publicznego systemu ustug spotecznych w siedmiu obszarach (wraz z minimalnymi
kryteriami jakosci), a jednoczesnie wymienia rodzaje mozliwych do uzyskania swiadczen fi-
nansowych (Ministerio de Sanidad, 2013; OECD, 2022).
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Polska ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o realizacji ustug spotecznych przez centrum ustug spo-
tecznych stanowi wyjatek na tle krajow UE pod wzgledem sposobu definiowania i podejscia
do ustug spotecznych. Zastosowano w niej katalogowe podejscie definicyjne, wskazujac tacz-
nie 14 obszaréw swiadczenia ustug (w zakresie: polityki prorodzinnej, wspierania rodziny, sys-
temu pieczy zastepczej, pomocy spotecznej, promociji i ochrony zdrowia, wspierania oséb nie-
petnosprawnych, edukacji publicznej, przeciwdziatania bezrobociu, kultury, kultury fizycznej
i turystyki, pobudzania aktywnosci obywatelskiej, mieszkalnictwa, ochrony Srodowiska, reinte-
gracji zawodowej i spotecznej). Jednoczesnie okreslono charakterystyczne cechy ustug, ktére
majg by¢ ,podejmowane przez gmine w celu zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzgdowej,
Swiadczone w formie niematerialnej bezposrednio na rzecz osoéb, rodzin, grup spotecznych,
grup mieszkancéw o okreslonych potrzebach lub ogétu mieszkancow”. Istotnym wyrdznikiem
jest tu wyjscie poza obecny w wigkszosci krajow UE — i widoczny w statystykach wspdélnoto-
wych — schemat interpretowania ustug spotecznych w kategoriach ,tradycyjnego” panstwa
opiekunczego, skoncentrowanego na ryzykach socjalnych. Niezaleznie od krajowych réznic,
mozliwy do zidentyfikowania i ujmowany w opracowaniach oraz statystykach (Eurofound,
2023; European Commission, 2022) wspalny ,trzon” sektora ustug spotecznych w krajach UE

obejmuje przede wszystkim:

- Opieke nad dzieémi: ustugi obejmujgce opieke instytucjonalng (np. ztobki, przedszkola)
oraz wsparcie dla rodzin w srodowisku domowym, majgce na celu zapewnienie prawi-
dtowego rozwoju dzieci i umozliwienie rodzicom godzenia zycia zawodowego z rodzin-
nym.

- Opieke dtugoterminowa: ustugi opiekuncze dla oséb starszych i oséb z niepetnospraw-
nosciami, Swiadczone zarowno w formie instytucjonalnej (np. domy opieki), jak i w miej-
scu zamieszkania (opieka srodowiskowa, dzienne centra pobytu).

- Mieszkalnictwo socjalne i pomoc dla oséb bezdomnych: dziatania majgce na celu za-
pewnienie dachu nad gtowg, od schronisk i noclegowni, po wsparcie w uzyskaniu
i utrzymaniu mieszkania socjalnego.

- Ustugi wspierajgce zatrudnienie i aktywizacje zawodowa: ustugi skierowane do oséb
bezrobotnych lub biernych zawodowo, obejmujgce doradztwo zawodowe, szkolenia,
pomoc w poszukiwaniu pracy oraz wsparcie w miejscu pracy.

- Wsparcie dla oséb z niepetnosprawnosciami: szeroki wachlarz ustug, takich jak reha-
bilitacja, asystentura osobista, warsztaty terapii zajeciowej czy transport specjali-
styczny, majgcych na celu wspieranie niezaleznosci i uczestnictwa w zyciu spotecz-

nym.
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- Ustugi na rzecz wigczenia spotecznego: wsparcie skierowane do réznych grup w trud-
nej sytuacji zyciowej, np. migrantéw, ofiar przemocy, oséb uzaleznionych czy opusz-

czajgcych zaktady karne.

Ustawa z 2019 r. wychodzi poza ten schemat i kieruje uwage na te obszary ustug, ktore — jak
kultura, kultura fizyczna, turystyka, pobudzanie aktywno$ci obywatelskiej, mieszkalnictwo czy
ochrona srodowiska — obejmujg nie tyle zaspokajanie podstawowych potrzeb bytowych oso6b
I gospodarstw domowych oraz reakcje na rozmaite socjalne ryzyka, co rozwdj i utrzymanie
kapitatu spotecznego i ludzkiego jednostek i w spotecznosciach lokalnych, a w zamierzeniu
ustawodawcy — majg sprzyja¢ budowaniu potencjatow jednostek i spotecznosci (patrz np. tek-
sty w: Rymsza i Karwacki, 2025). Przesuwa wigc akcent definicyjny wigzgc rozumienie ustug

z zatozeniami paradygmatu inwestycyjnego.

1.5. Monitoring

W jaki zatem sposéb i w jakim zakresie statystyki wspolnotowe obejmujg obszar ustug spo-
tecznych? Statystyka unijna uwzglednia ustugi spoteczne w stopniu ograniczonym i niejedno-
rodnym. Giéwnym systemem statystycznym stuzgcym do monitorowania ochrony spotecznej
jest Europejski System Zintegrowanej Statystyki Ochrony Spotecznej (ESSPROS — Euro-
pean System of integrated Social Protection Statistics). ESSPROS stanowi wspdlng rame me-
todologiczng umozliwiajgcg miedzynarodowg porownywalnosé danych administracyjnych do-
tyczacych ochrony spotecznej w panstwach cztonkowskich UE. System ten definiuje ochrone
spoteczng jako wszelkie interwencje podmiotéw publicznych lub prywatnych, majgce na celu
zmniejszenie obcigzen gospodarstw domowych i jednostek, wynikajgcych z okreslonego ze-
stawu ryzyk lub potrzeb (Eurostat, 2022). Wedtug definicji ESSPROS swiadczenia mogg przyj-
mowac¢ forme $wiadczen pienieznych, zwrotow wydatkow oraz bezposredniego udostepniania
towarow i ustug. Ustugi spoteczne mieszczg sie w tej ostatniej kategorii — sg to swiadczenia

rzeczowe (in-kind).

Swiadczenia w ESSPROS klasyfikowane sg funkcjonalnie, tzn. ze wzgledu na rodzaj ryzyka
lub potrzeby, ktére majg zaspokajaé. System wyrdznia osiem funkcji, w ramach ktérych ustugi
spoteczne mogg by¢ rejestrowane: choroba i opieka zdrowotna (sickness/health care), niepet-
nosprawnosc¢ (disability), staros¢ (old age), wdowienstwo i sieroctwo (survivors), rodzina
i dzieci (family/children), bezrobocie (unemployment), mieszkalnictwo (housing) oraz wyklu-
czenie spoteczne (social exclusion). Zasadniczym ograniczeniem ESSPROS jest wylagczenie
ustug zbiorowych, to jest takich, ktdre swiadczone sg jednoczesnie wszystkim cztonkom spo-
tecznosci lub jej czesci. Uwzgledniane sg wytacznie swiadczenia indywidualne, kierowane do

konkretnych oséb lub gospodarstw domowych i wptywajgce bezposrednio na ich sytuacje
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materialng. W praktyce ESSPROS gromadzi dane gtéwnie na temat $wiadczen rzeczowych
w odniesieniu do opieki zdrowotnej, ustug dla oséb z niepetnosprawnosciami, opieki nad oso-

bami starszymi oraz opieki nad dzie¢mi.

Do podstawowych wad systemu nalezy zaliczy¢ niekompletnos¢ danych w niektérych obsza-
rach — szczegolnie w obszarze opieki dlugoterminowej i ustug osobistych (np. dane o opiece
domowej, ustugach asystenckich czy opiekuncze dla oséb starszych w ogodle nie sg zbierane),
problemy z poréwnywalnoscig miedzynarodowg (ze wzgledu na réznice w definiowaniu za-
kresu $wiadczen miedzy panstwami cztonkowskimi UE, niezgodno$ci miedzy metodologig wy-
liczen ESSPROS i statystykg krajowg (por. Eurostat, 2025; GUS, 2021) i braki danych wyni-
kajace z dobrowolnosci przekazywania informacji o pozafinansowych aspektach wsparcia.
Wady te sg — nawiasem moéwigc — wtasciwe réznym systemom i narzedziom statystycznym

UE, na co zwraca uwage raport Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (2022).

Tabela 2: Zestawienie wybranych zrédet danych UE obejmujgcych informacje o ustugach spo-
tecznych

Zrédio Typ dar.ych’ i’ Gléwne obszary'i wskai;:iki dot. ustug Dostepnosé
danych czestot. iwosé _ spofecznych. danych
pomiaru Dominujacy typ wskaznikéw.
ESSPROS Administracyjne | Swiadczenia rzeczowe (opieka dzienna, opieka Eurostat,
Rocznie domowa), wydatki na ochrone spoteczng wg funkcji. | OECD
Dominujg wskazniki naktadéw: wydatki na ochrone | SOCX
socjalna.
EU-SILC Ankietowe Dostep do opieki nad dzie¢mi, dostep do opieki Eurostat
Rocznie domowej, niezaspokojone potrzeby zdrowotne,
bariery w dostepie do opieki.
Dominujg wskazniki rezultatu: dostep do swiadczen,
bariery i deprywacja materialna.
EHIS Ankietowe Zapotrzebowanie na opieke dtugoterminowa, Eurostat
(European Co 6 lat Swiadczenie opieki nieformalnej, bariery
Health W uczestnictwie
Interview Dominujg wskazniki rezultatu: rzeczywisty stan
Survey) zdrowia i zapotrzebowanie na ustugi opiekuncze.
EQLS Ankietowe Jakosé ustug publicznych (opieka zdrowotna, Eurofound
(European Co 4 lata opieka dtugoterminowa, opieka nad dzie¢mi),
Quality of Life zadowolenie respondentow.
Survey) Dominujg wskazniki rezultatu: subiektywna
satysfakcje z zycia i jakos¢ ustug.
SHARE Ankietowe Warunki zycia oséb starszych, opieka zdrowotna, SHARE
(Survey of Rocznie sieci spoteczne, dane o osobach w placéwkach (www.share-
Health, opieki rezydencjalnej project.org)
Ageing and Dominujg wskazniki rezultatu: warunki zycia i stan
Retirement in zdrowia.
Europe)
EU-LFS Ankietowe Zatrudnienie w sektorze ustug spotecznych, warunki | Eurostat
(Labour Force | Rocznie pracy pracownikow.
Survey) Profil mieszany: skupia sie na zatrudnieniu
w ustugach spotecznych i warunkach pracy
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Zrédio Typ dar.ych’ i’ Gtéwne obszary'i wskai;:iki dot. ustug Dostepnosé
danych czestot. iwosé _ spofecznych. danych
pomiaru Dominujacy typ wskaznikéw.
SHA (System | Administracyjne | Wydatki na opieke zdrowotng i zdrowotng czesé OECD
of Health Rocznie opieki dlugoterminiowe;j. Health
Accounts) Dominujg wskazniki naktadu: wydatki na opieke Statistics
zdrowotna.
COFOG Administracyjne | Wydatki rzgdowe na ochrone spoteczng wg funkcji | Eurostat
(Classification | Rocznie (w tym opieka nad dzieémi i opieka dtugoterminowa)
of Functions of Dominujg wskazniki naktadu: wytgcznie wydatki.
Government)
Eurostat - Administracyjne | Ogoélne wydatki na ochrone spoteczna. Eurostat
Wydatki Rocznie Dominujg wskazniki naktadu: wytgcznie wydatki.
rzgdowe

Zrédio: opracowanie wiasne.

Dane gromadzone w ESSPROS maijg wiec relatywnie waska uzytecznosc¢ dla poréwnawczych
analiz zakresu oferty, sposobu realizacji i efektéw ustug spotecznych — gtéwnie ze wzgledu na
rozstrzygniecia definicyjne i nacisk na finansowy wymiar informac;ji. System ESSPROS nie jest
rzecz jasna systemem jedynym, w ktdrym mozna znalez¢ informacje statystyczne dotyczace
ustug spotecznych. Réwnolegle, w UE funkcjonujg inne systemy gromadzenia i udostepniania
informacji - oparte albo na agregowanych danych administracyjnych krajéw cztonkowskich,
albo na mniej systematycznie zbieranych danych ankietowych. Podsumowanie informaciji
o tych zbiorach i systemach znajduje sie w tabeli 2. Warto zwréci¢ uwage, ze kazde z przykfa-
dowych Zrodet zawartych w tabeli jest zorientowane na nieco inny typ danych i w zwigzku
z tym jest uzyteczne do nieco innych celéw analitycznych. Jesli - w znacznym uproszczeniu
i czesciowo adaptujgc logike wskaznikéw ewaluacyjnych - przyjmiemy podziat na wskazniki
naktadu i wskazniki produktu, to okaze sie, ze zbiory danych jakkolwiek adresujgce kwestie
ustug spotecznych sg ,wyspecjalizowane” — niektére z nich zawierajg przede wszystkim dane
dotyczgce nakfadow, gtéwnie finansowych i pomagajg raczej odpowiadac na pytania typu ,ile
wydajemy”, ale niekoniecznie na pytania typu ,czy to, na co wydajemy faktycznie dziata”. Inne
(gtéwnie oparte na danych ankietowych) adresujg gtdéwnie kwestie dostepu do ustug i satys-
fakcji odbiorcow ustug, marginalizujgc kwestie naktadow. Problem w tym, ze na poziomie UE
w zasadzie nie funkcjonuje zbiér danych, ktéry pozwalatby analizowaé oba aspekty tgcznie, to
jest integrowac pytania o naktady na ustugi spoteczne i o ich rezultaty. Inny problem z integra-
cjg danych dotyczy tego, ze zrédta oparte na ankietach (jak EQLS) pozwalajg uchwycic¢ inte-
resujgce problemy tak, jak sg one widziane i rozumiane z perspektywy odbiorcéw ustug, pod-
czas gdy dane administracyjne pozwalajg naswietli¢ problem z perspektywy rejestrow obej-
mujgcych ,twarde” dane instytucjonalne. Oba typy zrédet majg zupetnie inny charakter
i w pewnym sensie pokazujg zupetnie inne wymiary realiéw — dlatego trudno sobie wyobrazi¢

ich tgczenie.
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Oczywiscie podejmowane sg dziatania w kierunku integracji, uzupetnienia i zwigkszenia spoj-
nosci systemow sprawozdawczych w kluczowych obszarach ustug. Na przykfad, prace powo-
tanej w 2020 r. Grupy Zadaniowej ds. Statystyk Opieki Dtugoterminowej (TFLTC - Task Force
on Long-Term Care) byty odpowiedzig na rosngce zapotrzebowanie na zharmonizowane
i spojne informacje statystyczne na temat opieki dlugoterminowej wynikajgce ze starzenia sie
populacji UE oraz zwigzanych z tym implikacji politycznych i w kontekscie uruchomienia Euro-
pejskiej Strategii Opieki. Zespdt zaproponowat uzupetnienie i ujednolicenie metodologii po-
miaru potrzeb i ustug w zakresie opieki dtugoterminowej, w tym modyfikacje Systemu Rachun-
kow Zdrowotnych (SHA — System of Health Accounts) poprzez wprowadzenie podziatu na
Swiadczenia rzeczowe i pieniezne oraz uwzglednienie ustug opiekunczych. Co istotne, propo-
nuje sie rozszerzenie SHA o wydatki na ustugi dla oséb potrzebujgcych wsparcia wytgcznie
w czynnosciach codziennych, co ma uspojni¢ pomiar i definicje wydatkow z szerszg definicjg
opieki. W kontekscie luk informacyjnych dotyczacych wydatkéw, TFLTC wykorzystuje
ESSPROS, proponujac jego uzycie jako zrédta danych zastepczych do szacowania liczby be-
neficjentow opieki dtugoterminowej objetych ochrong socjalng. Ostatecznym rezultatem tych
dziatan jest opracowanie wytycznych metodologicznych i zestawu zmiennych, ktére majg by¢
podstawg statystyki w zakresie opieki dtugoterminowej w krajach czionkowskich (Lanzieri,
2025).

Inny przyktad wzmacniania i integracji tematyki ustug spotecznych w statystykach UE to Euro-
pean Social Services Index (ESSI) - inicjatywa European Social Network (ESN) uruchomiona
w 2023 roku, majgcg na celu zrozumienie i poréwnanie sytuacji ustug spotecznych w pan-
stwach cztonkowskich UE. W odrdznieniu od ESSPROS, ktory skupia sie gtéwnie na wydat-
kach na ochrone spoteczng, ESSI przyjmuje bardziej kompleksowe podejscie (European So-
cial Network, 2024), obejmujace legislacyjne i polityczne ramy ustug spotecznych (w tym ist-
nienie definicji ustawowych ustug spotecznych w krajach cztonkowskich, krajowych strategii
i katalogéw ustug), kwestie zarzgdzania i koordynaciji ustug (w tym rozpowszechnienie ustug
na roznych poziomach organizaciji terytorialnej), kwestie zwigzane z finansowaniem i inwesty-
cjami w ustugi spoteczne, dostepnos¢ ustug (w podziale na opieke diugoterminowa, piecze
zastepcza, ustugi dla ofiar przemocy domowe;j i ustugi dla bezdomnych). Warto zauwazy¢, ze
klasyfikacja ustug w ESSI jest w zasadzie zbiezna z tg zawartg w ogdlnoeuropejskich wytycz-
nych dotyczacych przejscia od opieki instytucjonalnej do opieki $wiadczonej na poziomie lo-
kalnych spotecznosci — czyli w wytycznych dot. procesu i regut deinstytucjonalizacji (Europej-

ska grupa, 2012).

Na niedoskonatos¢ monitorowania sytuacji w obszarze ustug spotecznych — takze na poziomie
poszczegoélnych panstw czionkowskich - wskazywali dobitnie takze autorzy przywotanego

wczeséniej raportu Komisji Europejskiej (European Commission i in., 2022). Rézny
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w poszczegolnych krajach jest sam model gromadzenia danych. W niektorych krajach odpo-
wiedzialnos¢ za monitoring jest ulokowana na poziomie krajowym, a dane sg gromadzone
przez wyspecjalizowane agencje rzgdowe, co ma sprzyja¢ standaryzacji i spéjnosci danych.
Przyktady tego podejscia mozna znalez¢ w Butgarii, gdzie Agencja ds. Jakosci Ustug Spotecz-
nych monitoruje ustugi na poziomie krajowym, w Stowenii, gdzie dziata Narodowa Grupa Ko-
ordynacyjna i Instytut Ochrony Socjalnej, oraz we Francji, gdzie centralng role odgrywaja de-
partamenty i wyspecjalizowane organy kontrolne. W innych krajach odpowiedzialnos¢ za mo-
nitoring jest delegowana na samorzady lokalne lub regionalne. Takie podejscie pozwala na
lepsze dostosowanie oceny do lokalnych uwarunkowan, ale moze prowadzi¢ do braku spéj-
nosci i porownywalnosci danych w skali kraju. Model zdecentralizowany dominuje w krajach
takich jak Finlandia i Dania oraz na Stowacji, gdzie plany strategiczne i monitoring sg realizo-
wane na poziomie lokalnym i regionalnym. W innych jeszcze krajach w proces monitorowania
zaangazowane sg podmioty niepubliczne. Np. w Hiszpanii Panstwowe Stowarzyszenie Dyrek-
torow i Menedzerow Ustug Spotecznych wykorzystuje wtasny wskaznik (Indeks DEC) do
oceny rozwoju ustug (VVA iin., 2022, s. 107). Z kolei w Niemczech, zgodnie z zasadg subsy-
diarnosci, monitoring jest czesto realizowany przez duze, niezalezne organizacje opiekuncze
(,Wohlfahrtsverbande”), ktére dziatajg w ramach srodkéw publicznych i posiadajg specjalny
status instytucjonalny (European Commission i in., 2022: 107-108). Fragmentacja systemoéw
gromadzenia danych w sposoéb nieunikniony generuje niespéjnosé i brak poréwnywalnosci da-

nych statystycznych w obszarze spotecznych ustug.

Najpowazniejszg i fundamentalng wadg jest jednak - zdaniem autoréw cytowanego raportu,
ze monitoring w wiekszos$ci panstw cztonkowskich koncentruje sie na wskaznikach wejscio-
wych (np. liczba personelu, wysokos¢ budzetu) i procesowych (np. liczba uzytkownikéw, zre-
alizowanych dziatan). Znacznie rzadziej mierzy sie wyniki i rzeczywisty wptyw spoteczny ustug.
Kompleksowe ramy oceny wptywu spotecznego na poziomie krajowym sg zjawiskiem niezwy-
kle rzadkim (,seemingly rare”; European Commission i in., 2022, s. 108). Jesli takie oceny
w ogodle majg miejsce, zazwyczaj dotyczg pojedynczych, wyizolowanych projektéw — czesto
tych finansowanych ze srodkéw unijnych — a nie cato$ciowego systemu ustug spotecznych
w danym kraju (s. 113). Brak systemowego podejscia do mierzenia realnych zmian w zyciu
beneficjentow jest jedng z najwiekszych barier dla rozwoju skutecznych i efektywnych ustug.
Te uchybienia w praktykach monitorowania nie sg jedynie technicznymi niedociggnieciami.
Stanowig one symptomy gtebszych, systemowych przyczyn, zwigzanych z alokacjg zasobow
i zréznicowang kulturg ewaluacyjng w Unii Europejskiej. Dla porzgdku nalezy dodaé¢, ze ana-
logiczne watpliwosci i krytyka sg formutowane w odniesieniu do realiéw polskich. System kra-
jowy ma sie charakteryzowac brakiem systematycznych dziatah diagnostycznych oraz moni-

toringu wdrazanych programoéw (Grewinhski i Rymsza, 2011), a statystyki publiczne czesto nie
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obejmujg kluczowego wymiaru, jakim jest jako$¢ ustug - zwtaszcza tych swiadczonych przez
organizacje non-profit (np. GUS, 2018, Uwagi metodologiczne). Problem ten pogtebia fakt, ze
wiele raportéw i analiz dotyczgcych choéby ekonomii spotecznej ma charakter promocyjny,
a nie analityczny, co znieksztatca obraz jej rzeczywistego oddziatywania (Grewinski i Rymsza,
2011, s. 116) Wiele kluczowych decyzji w systemie ustug spotecznych podejmowanych jest
bez rzetelnej analizy danych i diagnozy rzeczywistych potrzeb, a instytucje czesto nie opierajg
swoich decyzji na analizach i dowodach (Grewinski, Lizut i Rabiej, 2024, s. 55). System cha-
rakteryzuje sie brakiem systematycznych dziatahh diagnostycznych oraz monitoringu wdraza-
nych programéw, a dziatania podejmowane sg czesto w sposob dorazny i reaktywny. Wplywa
to negatywnie na adekwatnosc¢ i skutecznosc¢ oferowanego wsparcia, ktére nie zawsze odpo-

wiada na realne problemy odbiorcéw.

1.6. Podsumowanie

Z przeprowadzonej powyzej analizy wynikajg cztery kluczowe wnioski dotyczgce wyzwan sto-
jacych przed europejskg politykg ustug spotecznych. Po pierwsze, przejscie od kompensacyj-
nego panstwa opiekunczego do proaktywnego modelu inwestycji spotecznych jest w Unii Eu-
ropejskiej procesem niepetnym. ,Rozmycie” koncepciji inwestycyjnej w ramach niewigzacego
Europejskiego Filaru Praw Socjalnych skutkuje brakiem spdjnych, strategicznych ram dla roz-
woju ustug spotecznych oraz ich monitorowania. Po drugie, brak jednolitej, prawnie wigzgcej
definicji ustug spotecznych, w potgczeniu z unijng tendencjg do traktowania ich jako ,dziatal-
nosci gospodarczej”’, podwaza ich spoteczny charakter. Utrudnia to budowe systemow opar-
tych na solidarnosci i poddaje system ustug presji rynkowej oraz logice konkurencji, ktora stoi
W sprzecznosci ze spoteczng misjg i celami tego systemu. Po trzecie, na poziomie Unii Euro-
pejskiej w zasadzie nie istnieje zintegrowany system danych, ktéry pozwalatby na tgczenie
informacji o naktadach (finansowych i ludzkich) na ustugi z ich rzeczywistymi rezultatami
i wptywem spotecznym. Istniejgce zbiory sg roztgczne, co uniemozliwia kompleksowg ocene
efektywnosci polityk publicznych w tym obszarze. Po czwarte wreszcie, problemem metodo-
logicznym — zaréwno na poziomie UE, jak i krajowym — pozostaje koncentracja na monito-
rowaniu naktadow i proceséw, a nie na realnych zmianach w zyciu beneficjentéw. Deficyt ten
utrudnia prowadzenie polityki opartej na dowodach (evidence-based policy) - trudno stwier-

dzi¢, czy wydatki publiczne realizujg zamierzone cele.
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2. Ustugi spoteczne w obszarze kultury (Piotr Kurowski)

2.1. Zakres badan nad kulturg

Stowo kultura pochodzi z tacinskiego stowa cultura, od czasownika colo, colere, co oznacza:
uprawiac¢, dba¢, pielegnowac lub ksztaicic. Po raz pierwszy uzyt tego stowa Cyceron, gdy moé-
wit o kulturze ducha®. Jednak kultura wydaje sie by¢ dziedzing, w ktorej wypracowano bodaj
najwiecej z mozliwych sposobdw jej definiowania. W latach 50. XX w. antropologowie Alfred
Kroeber i Clyde Kluckhohn w swojej pracy "Kultura: krytyczny przeglad pojec¢ i definicji" doli-
czyli 164 definicji kultury. Rozprzestrzenianie sie wielu sensow kultury przysparzato niematych
trudnosci. Dla Chrisa Jenksa, brytyjskiego socjologa i teoretyka kultury ,pojecie to jest na tyle
ztozone i tak réznie stosowane, iz nie ma mozliwosci, a takze koniecznosci wskazywania na
jego podstawowe znaczenie” (Jenks, 1993, cyt. za Daszkiewicz, 2010). Inni zauwazajg, ze
badacze niekiedy rezygnujg z préb usystematyzowania ,panujgcego chaosu i dowolnosci od-

wotywania sie do pojecia kultury” (Burszta, Januszkiewicz, 2010).

Przedstawienie petnego bogactwa definicji kultury wykracza poza ramy tego rozdziatu. Prze-
glad zostanie ograniczony do wyboru najciekawszych, zdaniem autora, uje¢ rzucajgcych $wia-

tto na dziedzine kultury.

Niektorzy badacze stosowali ujecia kultury w szerokim znaczeniu. Definicje tego typu stosowat
w XIX w. antropolog Edmond Tylor: ,Kultura lub cywilizacja to ztozona cato$¢ obejmujgca wie-
dze, wierzenia, sztuke, prawo, moralnos¢, obyczaje, zdolnosci i nawyki nabyte przez cztowieka
jako cztonka spoteczenstwa”®. W waskim ujeciu kultura obejmuje jedynie najbardziej wyrafino-
wane dziedziny twoérczosci cztowieka; sg nig sztuka, muzyka, literatura. Zdaniem Sztompki
(2019), tak pojmowana kultura ,zamyka sie w muzeach, teatrach, filharmoniach i bibliotekach.

| tak rozumiang kulturg zajmujg sie ministerstwa kultury”.

W sposobie definiowania kultury istniejg zréznicowane podejscia: antropologiczne, filozo-
ficzne, teologiczne, socjologiczne, ale takze ekonomiczne czy prawne. Antropologia filozo-
ficzna dgzy do wypracowania ogdlnej teorii kultury jako atrybutu cziowieka. W otaczajgcej nas
rzeczywistosci mozna wyrdzni¢ dwie sfery: uksztalttowang niezaleznie od istnienia i dziatania
cztowieka nature oraz wytworzong przez cztowieka kulture (Karwinska, 2013, 57). Dla badaczy
filozofii zasadnicze pytanie brzmi: ,dzieki czemu” (dla-czego) kultura jest owocem osobowego

zycia cziowieka. Wojciech Daszkiewicz (2010) bazujgc na gruncie filozofii realistycznej,

8 ,Cultura autem animi philosophia est” (Cicero. Tusculanae disputationes Il 5, 13, cytat za Daszkiewicz, 2010).
W j. polskim fragment ten oznacza ,Kultura jest filozofig ducha.”
9 Por. Ktoskowska, A., 1981, s. 20-21, za: Karwinskg, 2013.
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okresla kulture jako racjonalizacje (intelektualizacje) natury, gdzie podmiotem dziatalnosci kul-

turowej jest cztowiek tworzgcy w sposob wolny i Swiadomy.

W ujeciu socjologicznym kultura to ogét materialnych i niematerialnych wytworéw cziowieka
powstajgcych w procesach zycia spotecznego w ramach okreslonej zbiorowosci. Socjolog Jan
Szczepanski zaproponowat jedno z syntetycznych definicji kultury jako ,,0gét wytworéw dzia-
talnosci ludzkiej, materialnych i niematerialnych, wartosci i uznawanych sposobéw postepo-
wania, zobiektywizowanych i przyjetych w dowolnych zbiorowosciach, przekazywanych innym

zbiorowosciom i nastepnym pokoleniom” (Szczepanski, 1970, s. 78).

Brytyjski socjolog A. Giddens definiuje kulture przedstawiajgc szeroki wachlarz dziedzin skita-
dajgcych sie na nig: ,Kultura odnosi sie do sposobow zycia cztonkéw grup spotecznych; jak
sie ubierajg, jakie sg ich zwyczaje dotyczgce zawierania matzenstw i zycia rodzinnego, ich
wzoréw pracy, ceremonii religijnych i spedzania wolnego czasu. Pojecie dotyczy takze débr,
ktére wytwarzajg i ktére sg dla nich wazne: tukéw i strzat, ptugow, fabryk i maszyn, kompute-
row, ksigzek i domostw” (Giddens, 1996, s. 58). Z kolei R. Bierstedt sformutowat prostg i su-
gestywng definicje: ,Kultura to wszystko to, co ludzie mysla, robig i posiadajg jako czionkowie
spoteczenstwa” (Bierstedt, 1963, s. 129)%°.

Piotr Sztompka, polski socjolog, przedstawia definicje kultury siegajac jednoczesnie do do-
robku filozoficznego. Okresla on pojecie kultury odnoszgc sie do szczegolnej kategorii znaczen
normatywnych, jakimi sg wartosci. Od tego co to, co ludzie mysla, robig i posiadajg dochodzi
do trzech wartosci ogélnych i fundamentalnych: prawdy, dobra i piekna. Nastepnie przechodzi
do trzech domen kultury: kulturze poznawczej, kulturze moralnej i kulturze estetycznej. Te na-
czelne wartosci i ich konkretyzacje wskazujg na ideaty i wzorce myslenia, dziatan i wytworow.

Natomiast ich przeciwienstwa sg znamionami erozji i upadku kultury (Sztompka, 2019).

Jan Strycharz (2013), ekonomista, stosuje pojecie ,kategorii” dziatalnosci kulturalnej. Propo-
nuje on podziat na dwie gtéwne kategorie, wskazujgce na sposob realizowania produkcji:

sztuki tradycyjne (produkcja reczna) i przemysty kultury (produkcja przemystowa).

10 Dwa ostatnie cytaty przywotuje z pracy P. Sztompki, 2019.
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Tabela 1. Kategorie sektora kultury.

Kategoria Subkategoria Przykiad dobra
Sztuki wizualne Obraz, rzezba
Sztuki performatywne Spektak| teatralny,

. . performance
Sztuki tradycyjne Wystawa w muzeum
Dziedzictwo odrestaurowany zabytek, szlak
architektury drewnianej

Film DVD z filmem
Telewizja i radio Program telewizyjny / radiowy

Ptyta winylowa z muzyka, CD
z muzyka, plik MP3 z muzykag
Ksigzka, gazeta, portal
internetowy

Przemysty kultury Muzyka

Ksigzka i prasa

Zrédto: Strycharz, 2017, s. 6.

Produkt kultury sztuk tradycyjnych jest unikatowy i przeznaczony do konsumpcji w czasie jego
tworzenia (jak np. przedstawienie teatralne czy performance — wéwczas konsumpcja jest jed-
norazowa) lub w czasie, gdy jest ono udostepnione do wgladu — nie jest jednak odbiorcy prze-
kazywane (np. w przypadku wystawy w muzeum mozliwa jest wielokrotna konsumpcja).
W kategorii przemystow kultury, produkty wytwarza sie na skale masowg z wykorzystaniem
proceséw przemystowych nastawionych na reprodukcje. Dlatego dobra bedace produktem or-
ganizacji dziatajgcej w przemysle kultury (film, telewizja i radio, muzyka czy ksigzka i prasa)
sg powtarzalne (por. Strycharz, 2013, s. 175-176).

Jeszcze innego rodzaju jest podejscie agend miedzynarodowych, takich jak UNESCO oraz
Eurostatu. Mozna by je nazwac ujeciem sprawozdawczym lub statystycznym. W tym aspekcie
kultura oznacza dziatalno$¢ kulturalng obejmujgcg produkcje i tworczosé, dystrybucje i prze-

kaz, rejestracje i ochrone oraz uczestnictwo w kulturze.

Te dwa ostatnie podejscia definicyjne — ekonomiczne i statystyczne — reprezentujg z jednej
strony wezsze ujecie, koncentrujgce sie nie tyle na podmiocie kultury, jakim jest cztowiek, ile
bardziej na probie uchwycenia réznych form i zjawisk w zakresie kultury oraz prezentaciji ich
zasiegu. Majgc na wzgledzie obszerny dorobek definicyjny z roznych dziedzin nauki, pra-
gniemy oprze¢ sie na rozumieniu kultury w zakresie jej konkretnych przejawéw. Wynika to
takze z pragnienia, by spojrze¢ na cztowieka jako podmiot kultury, réwniez przez pryzmat jego
potrzeb. Potrzeby kulturalne zaliczane sg do potrzeb wyzszego rzedu. Odpowiadajg one na
pragnienie poznawania oraz interpretowania swiata. Ponadto kontakt z kulturg pomaga za-
réwno w pogtebianiu relacji spotecznych z innymi osobami (cztowiek jest istotg spoteczna), jak
i w odpoczynku, poprzez zmiane zajecia na cos bardziej dla niego relaksujgcego (odnowienie
sit ludzkich).
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2.2. Gtéwne akty prawne

Jak w kazdej ze sfer dziatan sektora publicznego i prywatnego, rowniez w dziedzinie kultury
mamy szereg regulacji prawnych. Tematowi kultury poswiecono dwa artykuty w Konstytucji
RP z 1997 r. Artykut 6 ust. 1 nakfada na panstwo obowigzek stwarzania warunkéw do upo-
wszechniania i rownego dostepu do dobr kultury, natomiast artykut 73 zapewnia wolnos$¢ twor-

czosci artystycznej oraz wolnos¢ korzystania z débr kultury.

Wiele opracowan poswieconych dziatalnosci kulturalnej w Polsce skoncentrowanych jest nie
tyle na réznych formach czy dziedzinach kultury, ile bardziej na rodzajach instytucji kultural-
nych. Jest to pochodng uchwalenia juz u poczatku lat 90. XX w. podstawowego aktu prawnego
w tej sferze —jest nim ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej!!. Ustawa
ta, po wielu zmianach, nadal stanowi rame organizacyjng dla instytucji dziatajgcych na polu

kultury w Polsce.

Do bardziej szczegétowych regulacji ustawowych naleza: ustawa o prawie autorskim i prawach
pokrewnych z 4 lutego 1994 r. (Dz. U. z 2025 r. poz. 24), ustawa o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami z 23 lipca 2003 r. (Dz. U. z 2024 r. poz. 1292), ustawa 0 muzeach
z 21 listopada 1996 r. (Dz. U. z 2022 r. poz. 385), ustawa o bibliotekach z 27 czerwca 1997
r. (Dz. U. z 2022 r. poz. 2393), ustawa o kinematografii z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz.U.
z 2023 r. poz. 130), ustawa radiofonii i telewizji z dnia 29 grudnia 1992 r. Dz. U. z 2022 poz.
96, 1222) czy ustawa o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach z dnia 14 lipca 1983 r.
(Dz. U. z 2020 r. poz. 164).

W rozumieniu art. 1 ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej dziatal-
nos¢ kulturalna polega na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury, a mecenat
nad dziatalnos$cig kulturalng sprawuje Panstwo, wraz organami jednostek samorzadu teryto-
rialnego w zakresie ich wiasciwosci. Mecenat 6w Panstwo realizuje poprzez wspieranie i pro-
mocje tworczosci, edukacji i oswiaty kulturalnej, dziatan i inicjatyw kulturalnych oraz opieke

nad zabytkami i ochrone dziedzictwa narodowego.

Zgodnie z art. 2 tej ustawy formami organizacyjnymi dziatalnosci kulturalnej sg w szcze-
goélnosci teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea, biblio-
teki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz osrodki badan i dokumentacji
w réznych dziedzinach kultury. Jak juz wspomniano, czes¢ instytucji (np. muzea, biblioteki,
a takze przemyst filmowy) dziata w oparciu o ustawy odnoszgce sie do nich w sposéb szcze-

gotowy (Jagodzinska, 2013, s. 128).

11 Ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej z dnia 25 pazdziernika 1991 r. (Dz. U. z 2025 .
Poz. 1173.
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Artykut 4. ustawy o prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej wskazuje, ze osoby prawne oraz jed-
nostki organizacyjne nieposiadajgce osobowoséci prawnej, ktérych podstawowym celem statu-
towym nie jest prowadzenie dziatalnosci kulturalnej, mogg prowadzi¢ takg dziatalno$¢ w szcze-
goélnosci w formie klubéw, swietlic, domow kultury i bibliotek. Otwiera to pole do zaangazowa-
nia dla organizacji pozarzgdowych oraz sektora prywatnego. Art. 10 ustawy wspomina o insty-
tucjach artystycznych. Sg nimi instytucje kultury powotane do prowadzenia dziatalnosci arty-
stycznej w dziedzinie teatru, muzyki, tanca, z udziatem twércéw i wykonawcédw, w szczegol-
nosci: teatry, filharmonie, opery, operetki, orkiestry symfoniczne i kameralne, zespoty piesni

i tanca oraz zespoty choralne.

Ten krotki przeglad zapisow omawianej ustawy ukazuje, ze jest ona skoncentrowana bardziej

na rodzajach instytucji kultury, niz na rodzajach dziatalnosci kulturalnej.

2.3. Badania ustug spotecznych w sferze kultury w krajach UE

i w Polsce

Z przegladu publikacji Unii Europejskiej wynika, ze ustugi spoteczne w zakresie kultury sg nie-
kiedy traktowane jako ustugi socjalne kierowane dla grup zagrozonych ubéstwem i wyklucze-

niem spotecznym.

W raporcie z Action Plan (European Commission, 2022) wspomina sie o nich dos¢ zdawkowo.
Dobrg praktykg (Litwa) jest to, ze w regulacjach dotyczacych ustug spotecznych dzieli sie je
na dwie kategorie. Ustugi spoteczno-kulturalne nalezg do pierwszej grupy podstawowych
ustug spotecznych, niewymagajgcych specjalistycznej opieki kadr z pomocy spotecznej (Eu-
ropean Commission, 2022, s. 59)*2. W raporcie OECD ustugom z dziedziny kultury réwniez
nie poswiecono wiele miejsca. Wspomniano, ze wielu regiondéw autonomicznych w Hiszpanii
bezptatne lub dotowane zajecia kulturalne i rekreacyjne (oraz zajecia pozalekcyjne i edukacja
rodzicielska) przystugujg w ramach ustug kierowanych do rodzicéw z dzie¢mi (OECD, 2022,
s. 36).

W przegladzie tzw. Semestru Europejskiego przywotano kilka przyktadéw dobrych praktyk
zwigzanych z ustugami w sferze kultury. Na Malcie postepy w ograniczaniu ubdstwa przepisuje
sie po czesci wspotpracy miedzysektorowej. Dzieki utworzeniu komitetu ztozonego z przed-

stawicieli ministerstw polityki spotecznej, edukacji, zatrudnienia, zdrowia oraz wtasnie kultury

12 Innym watkiem, luzno zwigzanym z kulturg jest uwzglednienie w katalogu grup objetych opiekg i ustugami spo-
tecznymi osoby o réznorodnym dziedzictwie jezykowym lub kulturowym (ibidem, 73). W Irlandii Niderlandach i Luk-
semburgu grupy mniejszosci etnicznych i migrantéw ze wzgledu na swoje jezykowe, kulturowe i inne ograniczenia
miaty trudnosci w dostepie do wsparcia.
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zapewniono bardziej zintegrowane wdrazanie dziatan (ESN 2019, 49). W Holandii wsparcie
ze strony pomocy spotecznej moze obejmowac¢ m. in. dostep do ustug kulturalnych (lekcje
muzyki czy wstep do teatru) oraz sportu (dofinansowanie ubran czy sprzetu sportowego)
(ESN, 2019, s. 51).

Z danych Eurostat za 2020 r. wynika, ze srednie wydatki na kulture w gospodarstwach o ni-
skich dochodach (I kwintyl) oraz o wysokich dochodach (V kwintyl) poréwnane do wydatkéw
na kulture w gospodarstwach ogétem ujawniajg duze réznice w punktach procentowych (Wy-
kres 1). Dystans w wydatkach na kulture w gospodarstwach o wysokich dochodach oraz
o niskich dochodach jest znaczgcy. W grupie 5 krajéw o najwiekszych réznicach w tych wy-
datkach na szczycie jest Cypr (skala dystansu to 106 p.p.), a na pigtym miejscu jest Lotwa
z réznicq siegajgca 83 p.p. Z kolei wsréd 5 krajow o najmniejszym dystansie w wydatkach na
kulture nalezg m. in. Luksemburg (51 p.p.), Polska (56 p.p.) oraz Stowacja (60 p.p.).

Rysunek 1: Udziat wydatkéw na kulture u gospodarstw z | oraz V kwintyla w wydatkach na ten
cel u gospodarstw ogotem w 2020 r. (wedtug standardu sity nabywczej - PPS).
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Wydatki na kulture u GD w | kwintylu w % wydatkéw na kulture GD ogdétem
B Wydatki na kulture u GD w V kwintylu w % wydatkéw na kulture GD ogdétem

B Dystans miedzy V a | grupg kwinylowa (w p.p.)
Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu. Symbole: GD — gospodarstwa domowe.
Réznice w dochodach mogg mieé przetozenie na wyzszg jakos¢ ustug kulturalnych w przy-
padku osob lepiej sytuowanych. Jednak réznice te dotycza takze samego dostepu do kultury.

KEA, jedno ze stowarzyszen o miedzynarodowym zasiegu, przytacza dane na temat korelacji

miedzy uczestnictwem w kulturze a poziomem dochodéw. Az 82,5% Iludnosci Unii
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0 najwyzszych dochodach uczestniczy w dziatalno$ci kulturalnej, podczas gdy uczestnictwo

0s6b o najnizszym przedziale dochodow jest o prawie potowe nizsze (43,6%)*°.

W Polsce badanie ustug spotecznych zwigzanych z kulturg jest w poczgtkowej fazie. Niedawno
opublikowany raport z ogélnopolskiego badania dotyczgcego odbiorcéw ustug spotecznych
(Grewinski, Lizut, Rabiej, 2024) zawiera opinie respondentéw m. in. o dostepie oraz znaczeniu
ustug kulturalnych. Dla osob przebywajgcych w placéwkach catodobowych, udziat w wydarze-
niach kulturalnych nie jest postrzegany jako rzecz niezbedna do samodzielnego funkcjonowa-
nia (15. miejsce w rankingu), jednak dla odbiorcéw ustug Srodowiskowych plasuje sie ona
znacznie wyzej (6. miejsce w rankingu). Gdy chodzi zas o wychowankow pieczy instytucjonal-
nej, az 40% z nich uskarza sie, ze w ich miejscowosci nie ma zaje¢ sportowych rekreacyjnych
i kulturalnych (ibidem, s. 184). Jednoczes$nie dla 30% odbiorcow wsparcia srodowiskowego,
udziat w wydarzeniach kulturalnych czy podobnych spotkaniach jest potrzebne, aby poprawic

jakos¢ zycia (ibidem, s. 235).

Ciekawych informaciji dostarczajg dane zawarte w Lokalnych Planach Deinstytucjonalizaciji
(LPDI) ustug spotecznych. Z badan pilotazowych realizowanych przez IPiSS wiadomo, ze nie-
ktore miasta przeprowadzaty badania na temat potrzeb mieszkancow, w tym w zakresie ustug
kulturalnych (por. Sowa-Kofta i Potawski, 2023). Inne realizowaty juz ustugi spoteczne w za-
kresie kultury adresowane np. do osdéb starszych lub oséb z niepetnosprawnosciami. Oprécz
programow systemowych (np. kart seniora uprawniajgcych do znizek), oferowano ustuge ,door
to door” wychodzgca naprzeciw ograniczeniom w mobilnosci (dojazd do miejsca wydarzenia
kulturalnego) czy mozliwosé zamowienia ksigzek czy czasopism z biblioteki z ustugg dostar-
czenia ich do domu. Badania te, obejmujgc prébe 20 gmin objetych pilotazem, nie majg jednak

charakteru catosciowego.

2.4. Instytucje oraz rodzaje ustugi spotecznych w sferze kultury

Instytucje w sferze kultury

Zanim przyjrzymy sie typologii ustug spotecznych w przekroju kategorii i subkategorii kultury,
warto wpierw przedstawi¢ gtdwne rodzaje instytucji. Dzieki temu przeglad ustug spotecznych
zaprezentowany w dalszej czesci bardziej czytelny. Przegladu instytucji dokonano na podsta-

wie przegladu literatury oraz danych opracowanych m. in. przez GUS (2024a i 2024Db).

13 Rownoczesnie, uczestnictwo w kulturze jest skorelowane z poziomem wyksztatcenia. Dane ukazujg takze, ze
86,2 % dorostej populacji UE-28 (w wieku 16 lat lub wiecej) z wyksztatceniem wyzszym uczestniczyto w dziatalnosci
kulturalnej w ciggu ostatnich 12 miesiecy, w poréwnaniu z 42,4 % osob z wyksztatceniem nie wyzszym niz $redni
| stopnia (KEA, 2020).
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Jedng z subkategorii kultury jest dziedzictwo kultury i jego ochrona. Jest to gtowne zadanie
instytucji archiwalnych, zwtaszcza archiwéw panstwowych. Sie¢ archiwow panstwowych
tworzg 3 jednostki o szczeblu krajowym oraz 30 podmiotow regionalnych w kraju, za$ rzgdo-
wym organem Kierujgcym panstwowym zasobem archiwalnym jest Naczelny Dyrektor Archi-
wow Panstwowych. Ustugami spotecznymi tych instytucji jest udostepnianie danych z archi-
wow!4, Na koniec 2023 r. w serwisie ,szukajwarchiwach.gov.pl” dostepnych byto 60 998 tys.
skanow materiatéw archiwalnych z zasobu pahstwowego oraz 1 629 tys. skanéw archiwaliow
przechowywanych przez inne instytucje. W 2023 roku serwis zarejestrowat 1 512 964 unikal-
nych uzytkownikdéw oraz 52 927 tys. odston. Ponadto z serwisie internetowym ,Genealogia
w Archiwach” pt. ,Zrédta genealogiczne mieszkancéw woj. kujawsko-pomorskiego” z archiwéw
z Bydgoszczy oraz Torunia zamieszczono 3 774 tys. skandw akt metrykalnych i ewidenc;ji lud-
nosci. W 2023 r. serwis ten zarejestrowat 267 181 uzytkownikéw i ponad 28 262 tys. odston
(GUS, 2024 a, s. 96). Ze srodkéw archiwow panstwowych wspierano takze projekty opraco-
wania, udostepniania i zabezpieczania danych archiwalnych stowarzyszen, fundacji oraz in-
stytucji wyznaniowych. W 2023 r. w ramach konkursu dla niepublicznych zasobéw archiwal-
nych wydano 893 578,89 zt na realizacje 16 projektow (Gtéwny Urzad Statystyczny GUS,
2024a, s. 108).

Warto wspomniec¢ o tworzonej Sieci Archiwéw Spotecznych, dziatajgcych oddolnie. W lutym
2020 r. powstato Centrum Archiwistyki Spotecznej, ktérego zadaniem jest trwate zapisywanie
historii spotecznej Polski, historii spotecznosci lokalnych oraz srodowisk i ruchéw obywatel-
skich. Archiwistyka spofeczna uzupetnia zaséb archiwalny o fragmenty historii nie w petni re-
prezentowane w panstwowych instytucjach pamieci (historia lokalna, historia spotecznosci
i Srodowisk, historia grup artystycznych, sportowych itd.). Archiwistyka spoteczna jest przeja-
wem spoteczenstwa obywatelskiego w obszarze historii i dziedzictwa (Mikrut-Majeranek,
2020). Na koniec maja 2024 r. dziatato w Polsce 778 archiwdw spotecznych, 52% z nich pro-
wadzity organizacje pozarzadowe, 35% prowadzity archiwa samorzgdowe lub panstwowe in-
stytucje kultury, a 13% prowadzone byty przez osoby prywatne lub grupy nieformalne. Liczba
ta stale rosnie: we wrzesniu bylo tgcznie 846 archiwdw spotecznych, z czego 596 udostepnia

swoje zbiory online'®,

Dziatalnos¢ sceniczna to dzieta muzyczne, taneczne czy np. performance wykonywane dla
publicznosci przez grupe artystow muzykow lub/i tancerzy. W 2023 r. prowadzito jg 98 teatrow

dramatycznych, 33 teatréw lalkowych oraz 32 muzycznych (opery, operetki, balety, teatry

14 Natomiast wydatki na zabezpieczanie, ochrone dziedzictwa narodowego zlokalizowanego w archiwach, podob-
nie jak wydatki na inwestycje infrastrukturalne w tych jednostkach nie stanowig ustugi spotecznej w sensie Scistym.
Wydatki te mozemy okresli¢ jako inwestycje publiczne lub spoteczne, dzieki ktérym te dobra przetrwaly w swojej
oryginalnej formie lub zostaty upublicznione w formie elektroniczne;.

15 Dane ze strony https://cas.org.pl/baza-archiwow/
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tanca). Ponadto w 2023 r. dziatato 24 filharmonii, 17 orkiestr, 5 chorow oraz 3 zespoty piesni
i tanca. Znaczna wiekszosc¢ (83,6%) teatréw i instytucji muzycznych nalezato do sektora pu-
blicznego, z czego dla 93,1% tych podmiotéw organizatorem byty jednostki samorzadu teryto-
rialnego. W ponad 59 tys. przedstawien i koncertow uczestniczyto 12,3 miliona widzéw i stu-
chaczy (GUS 2024a, 136). W odniesieniu do 1000 mieszkancéw wskaznik ten wynosi 325
0s0b — co trzeci mieszkaniec Polski uczestniczyt w tych wydarzeniach scenicznych (w 2022 r.
byt to co czwarty Polak). Najwyzszy wskaznik widzoéw i stuchaczy na 1000 mieszkancéw byt

w woj. mazowieckim (718), za$ najnizszy (72) w woj. lubelskim (ibidem, 138).

Dziatalno$¢ artystyczng prowadzity takze agencje estradowe i rozrywkowe. W 2023 r. byto
33 takich jednostek (12 posiadato wiasny zespdt artystyczny). Organizatorem przedsiebiorstw
estradowych w wigkszosci (69,7%) byly jednostki samorzadowe. Agencje estradowe i rozryw-
kowe zorganizowaly tego roku 3,3 tys. wydarzen w Polsce, ktére zgromadzity tgcznie 1,8 min
widzow. Wszystkie instytucje zajmujgce sie dziatalnoscig sceniczng przeprowadzity dodat-
kowo 14 tys. warsztatow, 5,6 tys. zaje¢ w ramach lekcji tematycznych oraz zorganizowaty 2,1
tys. odczytéw i spotkan. Najbardziej uczeszczang dodatkowg formg dziatalnosci byty wystawy
gromadzgc 998,3 tys. widzow (GUS, 2024a, s. 141). To organizowana okazjonalnie forma

dziatalnosci wystawienniczej.

Dziatalnos$cig wystawiennicza sg dzieta udostepniane publicznosci w formie wystaw obra-
zOw, rzezb lub innych dziet sztuki. Jedng z instytucji prowadzacych jg sg muzea — jednostki,
ktére gromadzac i chronigc dobra dziedzictwa kulturalnego, dziatajg w oparciu o statut lub
regulamin uzgodniony z ministrem do spraw kultury i dziedzictwa narodowego (art. 6 ustawy
o muzeach). W 2023 r. na 1 045 muzedw figurujacych w wykazie MKIiDN, ponad 60% byto
finansowane ze srodkéw prywatnych, blisko 40% ze srodkéw publicznych, niecaty zas 1% ze
zrédet tgczonych. W sprawozdaniu GUS za 2023 r. dziatalno$¢ potwierdzity 682 muzea (974
razem z oddziatami), z czego 410 finansowane byty z sektora publicznego, reszta za$ z sek-
tora prywatnego. W 2023 r. muzea wykazaty sie frekwencjg na poziomie 42,3 min oséb?®.
Muzea prowadzity takze dodatkowg dziatalnosé edukacyjna, naukowg oraz popularyzatorska.

Przeprowadzono niespetna 108 tys. lekcji muzealnych, w ktérych uczestniczyto 2,2 min oséb.

Do instytucji paramuzealnych, oprécz podmiotéw prowadzgcych dziatalnosé muzealng bez
uzgodnionego statutu lub regulaminu z MKiDN mogg naleze¢ rozne jednostki np. ogrody zoo-
logiczne i botaniczne, rezerwaty przyrody lub inne (planetaria, centra nauki itd.). W 2023 r.
dziatato 349 takich jednostek, w tym 18 ogrodéw zoologicznych i 37 ogrodow botanicznych

i oraz 294 innych podmiotow. Do sektora publicznego 64,2% instytucji paramuzealnych, a do

16 Wartos$¢ ta po raz pierwszy przekroczyta notowania sprzed pandemii. Na wspomniang frekwencje sktada sie
takze 762 tys. os6b zwiedzato instytucje w trakcie ,Nocy Muzeow” (GUS, 20244, s. 145).
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sektora prywatnego 35,8%. W 2023 r. podmioty te zgromadzity 20,8 miliona zwiedzajgcych,
w tym 17,5 miliona w sektorze publicznym oraz 3,3 miliona w sektorze prywatnym (GUS,
20244, s. 148).

Galerie sztuki prezentujgce dorobek wspodtczesnych artystow to kolejna forma dziatalnosci
wystawienniczej. W Polsce w 2023 r. dziatato 317 galerii prowadzacych dziatalno$¢ wysta-
wienniczg. Wiekszo$¢ galerii (63,1%) nalezata do sektora publicznego (w ramach niego 87%
galerii organizatorem byty jednostki samorzgdu), pozostate 36,9% nalezata do sektora prywat-
nego. Oprécz wystaw miedzynarodowych, galerie sztuki zorganizowaty w 2023 r. 3 731 wy-
staw w Polsce. t.gcznie zwiedzito je 4 miliony osdb. Z tego 3,7 miliona os6b (91,9% zwiedza-
jacych) dotyczy wystaw w panstwowych i samorzadowych galeriach sztuki. W pozostatych
formach dziatalnosci (np. koncerty, seanse filmowe, performance itp.), w ktérych uczestniczyto
ponad 614 tys. osdb, z tego najwiecej (227 tys. oséb) uczestniczyto w warsztatach i lekcjach
o charakterze edukacyjnym (GUS, 2024a, s. 155).

Kolejng forma dziatalnosci kulturalnej jest czytelnictwo. W Polsce dziatato 8 876 bibliotek pu-
blicznych, z czego wigkszos¢ z nich (65%) prowadzito swojg dziatalnos¢ na terenach wiej-
skich. Liczba czynnych bibliotek publicznych oraz ich chwili niestety maleje (GUS 2024b, 111).
Biorgc pod uwage liczbe bibliotek oraz punktow bibliotecznych, na 1 placéwke biblioteczng
w 2023 r. przypadato 4 523 os6b, z tego 7 195 miastach oraz 1 928 na wsi. Poziom czytelnic-
twa w tych bibliotekach objat 5 316,7 tys. czytelnikdw. Wypozyczyli on na zewnatrz 97,9 mi-
liona wol. ksiegozbioru. Poza bibliotekami publicznymi dziataty takze punkty biblioteczno-in-
formacyjne (wsréd nich najwiekszy udziat miato 760 bibliotek naukowych, 250 fachowych oraz
245 pedagogicznych), z ktérych ustug skorzystato 934 tys. czytelnikdw, wypozyczajgc 9,7 mi-
liona wolumenow ksiegozbioru (GUS, 2024b, s. 116). GUS notuje takze zasieg bibliotek pa-
rafialnych organizowanych parafiach kosciota obrzgdku rzymskokatolickiego. W 2023 r. Byto
ich zaledwie 761, obejmowaty one tgcznie 82 tys. uzytkownikow (spadek o 24,2% w relacji do

2022 r.), ktorzy dokonali blisko 103 tys. wypozyczen (spadek o 15%).

Centra kultury, domy i osrodki kultury, kluby oraz swietlice sg podmiotami prowadzgcymi
wielokierunkowg dziatalno$¢ spoteczno-kulturalng. Kierujg swojg oferte kulturalng do grup lu-
dzi w kazdym wieku, z tego wzgledu ich oferta wydarzen kulturalnych jest bardzo zréznico-
wana. W Polsce dziatato 3 961 tych podmiotow, najwiecej byto osrodkéw kultury (33%), naj-
mniej z kolei klubow (7,3%). Na terenie miast dominowaty kluby, centra kultury i domy kultury
(odpowiednio 82%, 60% oraz 59%), natomiast na terenach wiejskich dominowaty Swietlice
i o$rodki kultury (96% i 61%). Przewazajgca czes$¢ w tych podmiotéw nalezata do sektora pu-
blicznego (92,9%), w ramach ktérego organizatorem byt prawie wylgcznie samorzad teryto-
rialny. Podmioty prywatne (7,1% omawianych instytucji kultury) Prowadzone byly znacznej

czesci (94%) przez jednostki spotdzielcze (GUS 2024a, 128). Centra kultury, domy kultury,
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osrodki kultury, kluby i swietlice prowadzgc szeroko zakrojong dziatalnos¢ w 2023 r. zorgani-
zowalty 258,8 tys. wydarzen (imprez), w ktorych wzieto udziat 33,5 miliona uczestnikow. Naj-
bardziej popularng formg dziatah byty warsztaty (30% imprez). W instytucjach tych dziatato
ponad 14000 grup artystycznych zrzeszajgc ponad ¢wier¢ miliona cztonkéw. Dziatato takze 25

tys. sekgji czy kétek prowadzgcych zajecia w okreslonym profilu (ibidem, 131).

Osobng oferte programowg dla dzieci i mtodziezy majg placowki wychowania pozaszkol-
nego. Nalezg do nich dziatajgce w ramach systemu oswiaty patace mtodziezy, mtodziezowe
domy kultury, ogniska pracy pozaszkolnej, ogrody jordanowskie i inne. tgcznie w roku szkol-
nym 2023/24 dziatato 238 tych podmiotdw, do ktérych uczeszczato, na zajecia state oraz okre-
sowe tgcznie 601 324 os6b (ibidem, s. 133). Najbardziej popularne byty zajecia przedmiotowe
(32,5%), artystyczne (28,6%) oraz sportowe (19,1%).

Kolejng dziedzing tgczacy kulture z edukacjg sg szkoty artystyczne. Edukacja szkotach arty-
stycznych | stopnia nie nadaje uprawnien zawodowych, zas szkoty artystyczne Il stopnia na-
dajg takie uprawnienia. W roku 2023/24 funkcjonowaty 465 szkot artystycznych | stopnia (ma-
jace 65 789 ucznidw), 224 szkoty Il stopnia (18 643 uczniéw) oraz 12 policealnych szkoét arty-
stycznych z 775 uczniami (por. GUS, 2024a, s. 175). Znaczng czes¢ szkét artystycznych
| stopnia (83,2%) stanowity szkoty publiczne, 15,1% jednostek miato status szkét niepublicz-
nych z uprawnieniami szkoét publicznych, natomiast 1,7% byly to szkoty niepubliczne. Wiek-

sz0S¢ szkot artystycznych |l stopnia (80,8%) stanowity szkoty publiczne.

W ramach kinematografii ustugg spoteczng bedzie rozpowszechnianie filméw poprzez organi-
zacje seansow filmowych. Tradycyjnie w tej roli upatruje sie kina (cho¢ nie tylko tam odbywajg
sie projekcje). W Polsce dziatato w 2023 r. 538 kin, ktérych w wiekszosci (63%) wtascicielami
byty podmioty nalezgce do sektora publicznego. Mimo to, kina prowadzone przez podmioty
prywatne (47%) wyswietlity 88% wszystkich seanséw kinowych, gromadzac 86% ogdlnej
liczby widzow (GUS, 2024a, s. 160).

Wydarzenia artystyczno-rozrywkowe lub sportowe z udziatem co najmniej tysigca osob na
otwartej przestrzeni nazywajg sie imprezami masowymi. Zasady tych wydarzen okresla
ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych z 20 marca 2009 r.1’. W 2023 r. w Polsce zorga-
nizowano 6,3 tys. imprez masowych, ktére zgromadzity 26,9 min uczestnikow. Lwig czesc
(92,8%) imprez masowych organizowaty osoby prawne (GUS 2024a, s. 173). Wsréd imprez
masowych dominowaty imprezy sportowe (54%) oraz artystyczno-rozrywkowe (46%). Wsrod
tych ostatnich dominowaty koncerty (68%).

17 Imprezami masowymi sg takze wydarzenia dla co najmniej 300 osdb w obiektach zamknietych.
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Przeglad ustug spotecznych w zakresie kultury

We wprowadzeniu do niniejszego opracowania zarysowano definicje oraz kluczowe cechy
ustug spotecznych. Cechy te — takie jak niematerialnos¢, jednoczesnosc¢ swiadczenia i kon-
sumpcji oraz mozliwosc¢ realizacji zaréwno przez sektor publiczny, prywatny, jak i organizacje
pozarzgdowe (NGO) — pozwalajg precyzyjniej okresli¢, ktére dziatania w obszarze kultury

kwalifikujg sie do kategorii ustug spotecznych.

Ustugi spoteczne w zakresie kultury obejmujg dziatania ukierunkowane na zaspokajanie po-
trzeb kulturalnych okreslonych grup odbiorcéw. Zamieszczone ponizej zestawienie (Tabela 2)
ukazuje poszczegolne dziedziny kultury, w ramach ktérych wyodrebniono specyficzne ustugi
spoteczne oraz wskazano przyktady realizujgcych je podmiotéw. Proponowang typologie opra-
cowano na podstawie przegladu literatury przedmiotu (dotyczgcej istoty ustug spotecznych
i dziatalno$ci kulturalnej), danych Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz zaso-

béw statystycznych Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

Zaprezentowana klasyfikacja nawigzuje zaréwno do dziedzin dziatalnosci kulturalnej, jak i do
typow instytucji Swiadczacych ustugi. Wyrézniono tu ustugi w zakresie: udostepniania zasobdéw
archiwalnych; dziatalnosci scenicznej, teatralnej i wystawienniczej; czytelnictwa; edukaciji ar-
tystycznej i dziatalnosci spoteczno-kulturalnej; organizacji imprez masowych; kinematografii
i srodkéw masowego przekazu, a takze wszelkich form dziatalnosci udostepnianych drogg

elektroniczng (online).

Nalezy zwrdci¢é uwage na trzy istotne zjawiska wystepujgce w sferze kultury. Po pierwsze,
mimo dominujgcej pozycji instytucji panstwowych i samorzadowych, systematycznie rosnie
udziat organizacji pozarzadowych w dziatalnosci kulturalnej. Organizatorzy kultury (zaréwno
na szczeblu centralnym, jak i samorzgdowym) zlecajg realizacje zadan podmiotom zewnetrz-
nym. Identyfikacja tych ustug napotyka jednak trudnosci metodologiczne, wynikajgce miedzy
innymi z braku systematycznego gromadzenia danych na poziomie lokalnym. W zwigzku

z tym postuluje sie utworzenie przejrzystego rejestru zadan zlecanych w tym obszarze.

Po drugie, na konsumpcje niektdrych ustug kulturalnych istotny wptyw majg zmiany technolo-
giczne, umozliwiajgce dostep w formie zdalnej (online) do réznorodnych zasobow — filmow,
spektakli teatralnych, wirtualnych galerii muzealnych, utworéw muzycznych czy fonografii.
Trend ten ulegt znacznemu przyspieszeniu w trakcie pandemii COVID-19, a wiele wdrozonych
wowczas rozwigzan jest nadal rozwijanych. Przyjmujgc zatozenie, ze dzieto udostepnione na
serwerze lub w aplikacji poszerza dostep dla zainteresowanej publicznosci, dziatanie to mozna
zakwalifikowa¢ jako ustuge spoteczng. Pomiar skali tego zjawiska stanowi wyzwanie badaw-

cze ze wzgledu na wysoki udziat podmiotéw prywatnych (serwisy internetowe), jednak
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podjecie takiej préby jest uzasadnione — zwtaszcza w obszarach finansowanych ze srodkéw

publicznych.

Po trzecie, w ramach jednej instytucji czesto realizowany jest szereg zréznicowanych ustug

kulturalnych. Cho¢ nadal istniejg biblioteki, w ktérych dziatalno$¢ ogranicza sie do udostepnia-

nia ksiegozbioru i czasopism, coraz czesciej placowki te rozszerzajg swojg oferte o dziatania

towarzyszgce: spotkania autorskie, wystawy czasowe czy warsztaty. Sektorowe lub nazbyt

Lradycyjne” postrzeganie instytucji kultury, pomijajgce ich wielofunkcyjny charakter, moze za-

tem utrudnia¢ rzetelng diagnoze dziatalnosci kulturalnej oraz identyfikacje ustug spotecznych

Swiadczonych w tym obszarze.

Tabela 2. Rodzaje ustug spotecznych w przekroju dziatan z zakresu kultury.

Lo Przyktady instytuciji Przyktadowe wskazniki
Dziedzina Lo : e
dziatalnosci Forma ustug o potencjalnie _ d_Ia mierzenia i
kulturalnej spotecznych swiadczacych ustugi monitorowania ustug
spoteczne spotecznych
Udostepniani | Udostepnianie opracowan | Archiwa panstwowe oraz - liczba samorzgdowych
e zasobu | zrédet / obrazéw z spoteczne czy prywatne i spotecznych archiwéw
archiwow zakresu kultury - uczestnicy oferty oraz
panstwowych wydatki w powyzszym
przekroju
Dzieta Dzieta muzyczne, Instytucje muzyczne - liczba dziet w ramach
muzyczne taneczne i inne réznych typow dziatalnosci scenicznej
i taneczne (np. performance) (filharmonie, opery, w przekroju typow
(dziatalnos¢ | wykonywane dla operetki, orkiestry instytucji (publicznych
sceniczna) publicznos$ci przez grupe symfoniczne i kameralne, | i prywatnych) dziatajgcych
artystow muzykéw lub/i teatry muzyczne, kluby ze wsparciem samorzadu
tancerzy muzyczne, zespoly piesni | terytorialnego
i tanca oraz zespoty - uczestnicy ww. dziet
chéralne) - wydatki na ww. dzieta
Dziatalnos¢ Dzieta teatralne Instytucje teatralne - liczba publicznych i
teatralna wykonywane dla niepublicznych teatrow,
publicznosci przez grupe w tym dziatajgcych na
aktorow Zlecenie samorzadu
terytorialnego
- uczestnicy dziet
teatralnych
- wydatki na dzieta
teatralne
Dziatalnos¢ Dzieta dostepne dla Muzea, instytucje - liczba publicznych
wystawiennicza | publicznosci w formie paramuzealne, galerie muzedw i galerii, w tym
wystaw obrazéw, rzezb sztuki oraz inne instytucje | dziatajgcych na zlecenie
lub innych dziet sztuki kultury JST
- uczestnicy oferty oraz
wydatki w powyzszym
przekroju
Czytelnictwo | Wypozyczanie ksigzek, Biblioteki, czytelnie oraz - liczba bibliotek
czasopism i innych dziet, inne jednostki samorzgdowych oraz
lub korzystanie z nich na innych (np. parafialnych)
miejscu (lub online) - uczestnicy oferty oraz
wydatki w powyzszym
przekroju
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Przyktady instytuciji

Przyktadowe wskazniki

gminy lub powiatu (m. in.
imprezy masowe)

m. in. konkursach o $rodki
na realizacje tych zadan w
od samorzadu gminnego,
powiatowego lub
wojewddzkiego

Dziedzina N . e
. P Forma ustug potencjalnie dla mierzeniai
dziatalnosci - . . .
kulturalnei spotecznych swiadczacych ustugi monitorowania ustug
]
spoteczne spotecznych
Dziatalnos¢ Zespbt roznych dziatan Centra kultury, domy - liczba samorzadowych
spoteczno- kulturalno-edukacyjnych kultury, o$rodki kultury, domow kultury i innych
kulturalna (wyktady, odczyty, kluby i Swietlice, jednostki | instytucji w tym zakresie
spotkania, kursy, wychowania - uczestnicy oferty oraz
szkolenia inne) pozaszkolnego, patace wydatki w powyzszym
swiadczonych w miodziezy, miodziezowe przekroju
srodowisku lokalnym dla domy kultury, ogniska
zainteresowanych grup pracy pozaszkolnej,
0s6b miedzyszkolne osrodki
sportowe, ogrody
jordanowskie i inne
placowki o charakterze
specjalistycznym
Szkolnictwo Dostep do edukacji Szkoty artystyczne - liczba i rodzaj
artystyczne artystycznej na roznych podstawowe, Srednie i samorzgdowych i
szczeblach wyzsze niepublicznych szkét
artystycznych
- liczba uczniéw tych szkét
oferty oraz wydatki w
powyzszym przekroju
Okolicznosci | Dostep do udziatu w Instytucje samorzgdowe, - liczba festiwali i innych
owa imprezie kulturalnej / organizacje non-profit, wydarzen realizowanych
dziatalnosé scenicznej / ekranowej fundacje oraz podmioty przez podmioty publiczne
kulturalna organizowanej na terenie | prywatne ubiegajgce sie w | i niepubliczne ze

wsparciem ze srodkow
samorzgdowych

- uczestnicy oferty oraz
wydatki w powyzszym
przekroju

Kinematograf

Dostep do ogladania

Kina, inne placéwki (w tym

- liczba samorzgdowych

dostepu
online
streamingu
itd.

online

ia (w realu produkcji filmowych platformy cyfrowe) kin

oraz online) - uczestnicy oferty oraz
wydatki w powyzszym
przekroju

Srodki Dostep do tresci z zakresu | Stacje radiowe i - samorzgdowe telewizje

kultury kultury poprzez telewizje i | telewizyjne lokalne/rozgto$nie radiowe

masowej radio - uczestnicy oferty oraz
wydatki w powyzszym
przekroju

Powyzsze Uprzystepnienie dziet Platformy cyfrowe, - liczba instytucji

formy kultury (np. filmy, opery, aplikacje muzyczne, samorzgdowych lub

dziatalnosci dzieta teatralne, balety), portale internetowe prywatnych dziatajgcych

kulturalnej w | czy wystaw (galerie sztuki | tradycyjnych mediéw RTV | ze wsparciem srodkéw

formie czy obrazéw) w formie oraz tzw. nowych mediéw | publicznych

- zasieg (uczestnictwo)
oraz wydatki na ten cel

Zrodto: opracowanie wtasne.

Jak wspomniano wczesniej, nie wszystkie dziatania instytucji kultury stanowig ustugi spo-

teczne. W raporcie OECD podkresla sie wage rozréznienia miedzy swiadczeniami pienieznymi

(w przypadku ktérych dane o beneficjentach sg fatwiej dostepne) a realizowanymi ustugami
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spotecznymi, na temat ktoérych dane w krajach UE sg znacznie trudniejsze do pozyskania
(OECD, 2022, s. 13).

Do kategorii ustug spotecznych nie zalicza sie ochrony zabytkow i dziedzictwa kulturowego ani
wydatkow na infrastrukture (na przyktad remonty czy inwestycje w obiektach prowadzacych
dziatalnos¢ kulturalng). Naktady te majg charakter inwestycyjny, warunkujgcy mozliwo$é

Swiadczenia ustug spotecznych na wyzszym poziomie w przyszto$ci.

Rynek dziet sztuki i antykéw reprezentuje z kolei mechanizmy rynkowe (obrét wlasnoscia),
a nie sfere ustug spotecznych, gdyz transakcje nie wigzg sie bezposrednio z udostepnianiem
dziet szerszym grupom odbiorcéw. Analogicznie nalezy traktowaé¢ produkcje filmowg. Stanowi
ona dziatalnos¢ rynkowg (czesto subsydiowang) w ramach przemystu kultury, niezwigzang
bezposrednio z udostepnianiem filmow. Za ustuge spoteczng uznaje sie natomiast dystrybucje
filmoéw po ich wytworzeniu, umozliwiajgcg ich konsumpcje — na przyktad w salach kinowych
czy na platformach cyfrowych (zgodnie z zasadg uno actu; zob. Wprowadzenie). Podobna
specyfika dotyczy dziatalnosci wydawniczej (sprzedazy ksigzek i czasopism). Jest ona zali-
czana do przemystu kultury, cho¢ samg sprzedaz mozna interpretowa¢ w kategoriach ustugi

spotecznej - przy zatozeniu, ze nabycie publikacji prowadzi do jej konsumpcji (lektury).

2.5. Podsumowanie

W polskiej rzeczywistosci prawnej oraz sprawozdawczej dominuje ujecie instytucjonalne, kon-
centrujgce sie na typach placowek, a nie na rodzajach prowadzonej dziatalnosci kulturalnej.
Tymczasem instytucje kultury stajg sie coraz bardziej wielofunkcyjne, tgczgc réznorodne formy
aktywnos$ci — na przyktad czytelnictwo z ofertg wystawienniczg czy dziataniami edukacyjnymi.
Obowigzujgce podejscie sprawozdawcze nie odzwierciedla tych przemian, co utrudnia sku-

teczne monitorowanie ustug spotecznych w sferze kultury.

Dane Eurostatu ujawniajg istnienie w krajach UE silnej korelacji miedzy poziomem dochodow
a faktycznym uczestnictwem w kulturze. Mimo Zze Polska wykazuje relatywnie mniejszy dy-
stans w wydatkach na kulture miedzy grupami o réznym statusie materialnym niz niektore
panstwa czionkowskie, ogdlna réznica w partycypacji pozostaje znaczgca — w skali Unii Eu-
ropejskiej osoby o najwyzszych dochodach uczestniczg w zyciu kulturalnym niemal dwukrotnie

czeéciej niz osoby najubozsze.

Analiza badan nad ustugami spotecznymi w obszarze kultury wskazuje na ich istotng role we
wzmacnianiu kapitatu ludzkiego i przeciwdziataniu wykluczeniu spotecznemu. Cho¢ w oficjal-
nych dokumentach Unii Europejskiej ustugi te bywajg traktowane marginalnie, coraz czesciej

dostrzega sie ich potencjat jako elementu wsparcia dla grup zagrozonych ubdstwem. Rozwdj
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ustug spotecznych w kulturze — oraz ich systematyczne monitorowanie — moze zatem stac

sie skutecznym narzedziem poprawy jakosci zycia.

Osiggniecie tego celu wymaga odejscia od podejscia sektorowego na rzecz scislejszej inte-
gracji dziatan kulturalnych z lokalnym systemem wsparcia spotecznego. Dobre praktyki z kra-
jéw takich jak Holandia czy Malta wskazuja, ze wspotpraca miedzysektorowa — tgczgca kul-
ture z pomocg spoteczng i edukacjg — pozwala na bardziej zintegrowane i efektywne zaspo-

kajanie potrzeb obywateli.

Nowe podejscie do ustug spotecznych w kulturze wymaga przesuniecia akcentu na ,mapowa-
nie” konkretnych dziatah bezposrednio odpowiadajgcych na potrzeby mieszkancéw, czemu
stuzy przedstawiona w niniejszym opracowaniu typologia. Oznacza to koniecznosc reorientacji

metodologii sprawozdawczosci, aby ustugi spoteczne staty sie w niej bardziej ,widoczne”.

Realizacja tego zamierzenia wigze sie z szeregiem wyzwan. Jednym z kluczowych problemoéw
jest trudno$¢ w gromadzeniu i systematyzacji danych na poziomie krajowym o ustugach kul-
turalnych swiadczonych lokalnie (w gminach) przez zréznicowane podmioty: samorzady, or-
ganizacje non-profit oraz sektor prywatny. Obecnie brakuje przejrzystego obrazu sytuaciji
w tym zakresie — zaréwno na poziomie powiatu, wojewodztwa, jak i kraju — niemniej podjecie

wysitku badawczego w tym obszarze jest w petni uzasadnione.

Prébe takiej diagnozy podjgt Gtéwny Urzad Statystyczny (GUS, 2018), badajgc mechanizmy
finansowania, skale i formy realizacji ustug kulturalnych przez samorzady. Inicjatywa ta, zapo-
czatkowana w ramach projektu, wymaga jednak kontynuaciji i zapewnienia cyklicznosci badan.
Brak systematycznego i jednolitego monitoringu oraz raportowania ustug kulturalnych na
szczeblu samorzadu terytorialnego sprawia, ze rzeczywisty obraz zréznicowania w dostepie

do spotecznych ustug kulturalnych pozostaje nieznany.
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3.Ustugi spoleczne w obszarze mieszkalnictwa (Piotr

Kurowski)

3.1. Zakres badan nad mieszkalnictwem

Termin ,mieszkalnictwo” oznacza ogodlnie dziatalno$¢ zwigzang z budowg i eksploatacjg
mieszkan (Wielki Stownik Jezyka Polskiego). Mieszkanie czy dom to miejsce, w ktérym czto-
wiek chroni sie przed niekorzystnymi warunkami klimatycznymi (zapewniajgc sobie przetrwa-
nie i ochrone zdrowia), regeneruje sity, odpoczywa i spozywa positki, a coraz czesciej — takze
uczy sie lub pracuje. Z perspektywy filozoficznej i socjologicznej, przebywajgc w swoim domu
(lub mieszkaniu), jednostka nawigzuje i utrwala relacje z najblizszym otoczeniem: cztonkami

rodziny lub gospodarstwa domowego.

Badania nad mieszkalnictwem majg charakter interdyscyplinarny. Gtos w tej debacie zabierajg
ekonomisci, socjolodzy, architekci, urbanisci oraz geografowie. Istotny udziat w wypracowaniu
teoretycznych podstaw analizy mieszkalnictwa ma ekonomia. Na tym gruncie uksztattowata
sie polska szkota badan mieszkaniowych, ktorej poczatki siegajg lat szesédziesigtych XX
wieku (Instytut Gospodarki Mieszkaniowej), a ktorej tradycje — po licznych przeksztatceniach
instytucjonalnych — kontynuuje obecnie Instytut Rozwoju Miast i Regionéw (Nowak, 2021,
s. 18)!8, Bedac zwigzang z dziatalnoscig cztowieka, problematyka mieszkalnictwa jest takze
obszarem badan socjologicznych. Na polskim gruncie najwiekszy wktad w tej dziedzinie wnio-
sty badania zespotéw E. Kaltenberg-Kwiatkowskiej i G. Woronieckiej (Lipski, 2009). W wiasnie
w ramach badan tej dziedziny zaproponowano trzy ptaszczyzny rozmienia pojecia ,domu”:
moze to by¢ pojecie zwigzane z poczuciem posiadania domu (ang. home), badz jako budynek,
w ktorym mozna sie schroni¢ (ang. house); wreszcie chodzi¢ moze o samg czynnos$¢ zamiesz-
kiwania (ang. dwelling) (por. Banka, 2002). Urbanisci wnoszg swoj wktad w planowanie prze-
strzenne. Starajg sie sytuowa¢ mieszkania z umozliwieniem dostepu do wtasciwych ustug,
dbajgc o zasady zréwnowazonego rozwoju i tadu przestrzennego. Architekci zajmujg sie
m. in. formami i warunkami mieszkaniowymi, a geografowie syntezujg dorobek opracowany
w ramach innych dyscyplin naukowych np. z ekonomii czy socjologii (por. Nowak, 2021,
s. 19-20). Problematyka mieszkalnictwa, jako $cisle zwigzana z dziatalnoscig cztowieka, sta-
nowi rowniez obszar badan socjologicznych. Na polskim gruncie najwiekszy wktad w te dzie-
dzine wniosty prace zespotdw badawczych E. Kaltenberg-Kwiatkowskiej oraz G. Woronieckiej

(Lipski, 2009). To wiasnie w ramach socjologii zaproponowano trojptaszczyznowe rozumienie

18 Znaczacy dorobek tej szkoty opisat M. Cesarski (2013).
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pojecia ,domu”: jako miejsca wigzgcego sie z poczuciem posiadania ,wtasnego kata”
(ang. home), jako fizycznego budynku dajgcego schronienie (ang. house) oraz jako czynnosci

zamieszkiwania (ang. dwelling) (Banka, 2002).

Urbanisci wnoszg do badan nad mieszkalnictwem perspektywe planowania przestrzennego.
Dazg do sytuowania zabudowy mieszkaniowej w sposdb umozliwiajgcy dostep do ustug,
z zachowaniem zasad zréwnowazonego rozwoju i tadu przestrzennego. Architekci zajmujg sie
miedzy innymi formami i warunkami mieszkaniowymi, geografowie zas$ syntezujg dorobek in-

nych dyscyplin naukowych, na przyktad ekonomii czy socjologii (Nowak, 2021, s. 19-20).

Wktad w badania nad mieszkalnictwem w Polsce majg takze naukowcy ktadacy nacisk na
aspekt spoteczny. A. Zubrzycka-Czarnecka (2017), opisujgc podejscie srodowiska politykow
spotecznych z Instytutu Polityki Spotecznej Uniwersytetu Warszawskiego, okresla je mianem
»humanistycznej analizy polityki mieszkaniowej”. Przedmiotem analizy jest tu cztowiek oraz
jego potrzeby mieszkaniowe. Poniewaz potrzeby te w przypadku znacznej czesci spoteczen-
stwa pozostajg niezaspokojone, badacze koncentrujg sie na przyczynach i przejawach tego
deficytu oraz wskazujg dziatania w sferze polityki publicznej, ktére mogtyby zaradzi¢ zaistniatej
sytuacji. Jak zauwaza J. Supinska (2013), éw ,humanistyczny aspekt sytuacji mieszkaniowe;j
przybliza do siebie polityke mieszkaniowg oraz polityke spoteczng” (za: Zubrzycka-Czarnecka,
2017, s. 42).

3.2. Potrzeby mieszkaniowe i polityka mieszkaniowa

Od zakresu badan nad mieszkalnictwem mozna przej$¢ do definicji tego, czym jest mieszka-
nie. Traktowane jest ono jako podstawowe dobro dla kazdej rodziny, pozwala bowiem zaspo-
koi¢ zaréwno potrzeby podstawowe, jak i te wyzszego rzedu. Stanowi dobro decydujgce
0 materialnych i spotecznych warunkach zycia cztowieka. J. Supinska traktowata mieszkanie
nie jako dobro prywatne, nalezgce wytgcznie do sfery rynkowej, lecz jako dobro prywatno-

publiczne:

Mieszkanie jest ostojg prywatnosci, umozliwia — jesli jest godne cztowieka — zaktadanie
i rozwoj rodziny w zno$nych warunkach oraz prostg i rozszerzong reprodukcje zdolno-
Sci do pracy. A takze tworzy baze i zdolnos$¢ do uczestnictwa w zyciu obywatelskim.
(...) A wiec splot wielu funkcji czyni mieszkanie, osiedle i caty habitat dobrem prywatno-
publicznym. (Supinska, 2005, s. 11 — 12)

Polityke mieszkaniowg panstwa mozna zdefiniowa¢ jako zestaw uporzadkowanych dziatan

i zasad stuzgcych jako wytyczne do podejmowania skoordynowanych decyzji w sferze
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mieszkaniowej na szczeblu lokalnym, regionalnym i krajowym (Szelaggowska, 2021). Do gtow-

nych, dtugookresowych celéw takiej polityki nalezg (Lis, 2019):

a) tworzenie warunkéw do zakupu lub najmu mieszkanh przez wszystkich obywatel;

b) zapewnienie dostepnosci zasobu mieszkaniowego, {j. realizowania odpowiedniej skali
inwestycji mieszkaniowych z wykorzystaniem gtéwnie mechanizmu rynkowego;

c) wspieranie odpowiedniej jakosci zasobu mieszkaniowego w catym okresie uzytkowa-

nia nieruchomosci.

Polityka mieszkaniowa w skali makro postrzegana jest niekiedy jako czesc¢ polityki spoteczne;j.
Silny zwigzek miedzy tymi obszarami wynika z istoty kwestii mieszkaniowej, ktéra pozostaje
problemem spotecznym wigzgcym sie z nierownosciami (Szelggowska, 2021). Wedtug P. Lisa
polityka mieszkaniowa jest czesciowo zbiezna z politykg spoteczng ze wzgledu na spoteczny
wymiar mieszkalnictwa, stanowigcy jeden z filaréw tej polityki; z drugiej strony wykazuje ona
zbieznosc¢ z politykg gospodarczg (Lis, 2019, s. 2-3). Nalezy jednak pamietaé, ze traktowanie
polityki mieszkaniowej wytgcznie jako elementu polityki spotecznej stanowi tylko jedno z wielu
mozliwych ujec. Jak wspomniano wczesniej, mieszkalnictwo jest rzeczywistoScig badang i uj-

mowang wielowymiarowo.

Szczegodtowa analiza sytuacji mieszkaniowej w okresie transformacji wykracza poza ramy ni-
niejszego rozdziatu. Warto jednak zwréci¢ uwage na ograniczong dostepnos¢ lokali o przy-
stepnym czynszu. Wedtug danych Banku Danych Lokalnych GUS udziat mieszkan komunal-
nych (z zasobow gminnych) oraz lokali z zasoboéw towarzystw budownictwa spotecznego
(TBS) w 2022 roku stanowit odpowiednio 3,3% oraz 0,5% ogotu mieszkan w kraju. Natomiast
w 2023 roku, sposrod 603 241 zawartych umoéw najmu z gminnego zasobu mieszkaniowego,

63 779 (czyli 10,6%) dotyczyto tak zwanego najmu socjalnego.

Obraz sytuacji mieszkaniowej gospodarstw domowych jest ztozony i niejednoznaczny. Istniejg
rézne ujecia deficytu mieszkaniowego, bedgcego jednym ze wskaznikow potrzeb w tym za-
kresie. Z jednej strony, z danych Ministerstwa Rozwoju wynikato, ze w 2019 roku statystyczny
deficyt mieszkaniowy wynosit 641 tysiecy lokali, co oznaczatoby, ze tylko okoto 4,5% gospo-
darstw domowych zamieszkiwato niesamodzielnie. Z drugiej strony udziat osob mtodych (25—
34 lata) mieszkajgcych z rodzicami wyniost az 45% (Szelggowska, 2021). Raport Instytutu
Rozwoju Miast i Regionow (Milewska-Wilk i Nowak, 2022) wskazuje, ze nieostry obraz sytuacji
mieszkaniowej wynika z braku kompleksowego systemu gromadzenia danych. Przyktadem
moze byc¢ fakt, ze informacje o sytuacji mieszkaniowej zbierane sg przez wiele instytucji
(w tym siedem ministerstw oraz drugie tyle innych agend), co utrudnia rzetelng ocene stanu

faktycznego.
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3.3. Gtéwne akty prawne i instytucje

W polskim systemie prawnym prowadzenie polityki mieszkaniowej posiada silne umocowanie.
W ustawie zasadniczej (Konstytucja RP, art. 75 ust. 1) stwierdza sie, ze ,wtadze publiczne
prowadzg polityke sprzyjajgcg zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegol-
nosci przeciwdziatajg bezdomnosci, wspierajg rozwéj budownictwa socjalnego oraz popierajg

dziatania obywateli zmierzajgce do uzyskania wtasnego mieszkania” (Sobczak, 2021).

Dziatalno$¢ w zakresie mieszkalnictwa mozna rozpatrywac w kategoriach prywatnych (komer-
cyjnych) oraz spotecznych (publicznych). Mieszkania budowane lub utrzymywane przy wspar-
ciu wiadz publicznych mogg funkcjonowaé zaréwno w sektorze wtasnosciowym, jak i czynszo-

wym — prywatnym oraz publicznym (Muziot-Wiectakowicz, 2021, s. 84).

Polityka mieszkaniowa realizowana jest dwutorowo: na szczeblu krajowym (przez rzad) oraz
lokalnym. Koordynacjg krajowej polityki mieszkaniowej zajmowaty sie w przesztosci rozne re-
sorty, niekiedy kompetencje te byly rozproszone. Obecnie (stan na 2025 r.) wiodgcg role pemni
Ministerstwo Rozwoju i Technologii, ktére kreuje polityke pahstwa i wspiera wtadze samorza-
dowe. Panstwo tworzy og6ine ramy prawne, opracowuje programy polityki mieszkaniowej oraz
wdraza instrumenty wsparcia finansowego. Gminy natomiast realizujg te zadania na swoim
terenie, korzystajgc z oferowanego wsparcia i dostosowujac dziatania do specyfiki potrzeb lo-

kalnych.

Za lokalng polityke mieszkaniowg odpowiadajg samorzady gminne. Ustawa z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzgdzie gminnym (tj. Dz.U. z 2025 r. poz. 1153) w art. 7 stanowi, ze do zadan
wiasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty w zakresie gminnego bu-
downictwa mieszkaniowego. Ponadto ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw loka-
toréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz.
733) w art. 4 precyzuje, ze ,tworzenie warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
wspolnoty samorzgdowej nalezy do zadan wtasnych gminy” oraz ze gmina ,zapewnia lokale
socjalne i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw domowych
o niskich dochodach” (Nowak, 2021). Nalezy jednak podkresli¢, ze prowadzenie efektywnej
lokalnej polityki mieszkaniowej stanowi dla wielu gmin powazne wyzwanie, gtdwnie ze wzgledu

na niedostateczng liczbe lokali w zasobie komunalnym oraz ograniczone srodki budzetowe.

Jednym z instrumentéw krajowej polityki mieszkaniowej sg programy mieszkaniowe. Pro-
gram ,Rodzina na swoim” (realizowany w latach 2007—2012) stanowit jedng z pierwszych form
wsparcia zakupu pierwszego mieszkania dla mtodych rodzin poprzez system doptat do kredytu
hipotecznego. W latach 2014-2018 funkcjonowat program ,Mieszkanie dla Mtodych” (MdM).
Z kolei Narodowy Program Mieszkaniowy (NPM) — ktorego celem byto zwiekszenie dostep-

nosci mieszkan dla oséb o niskich i przecietnych dochodach — zostat uchwalony we wrzesniu
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2016 roku, a uchylony w marcu 2025 roku. Jednoczesnie zapowiedziano wdrozenie nowego
programu ,Klucz do mieszkania”, adresowanego do oséb planujgcych zakup pierwszego
mieszkania lub domu. Inicjatywa ta ma wspiera¢ nabycie nieruchomosci na rynku wtérnym,
budowe domow systemem gospodarczym oraz rozwdj mieszkalnictwa komunalnego, spotecz-
nego i wtasnosciowego. Jednym z filarbw nowego rozwigzania ma by¢ projekt ,Pierwsze klu-
cze” — system dopfat do rat kredytu mieszkaniowego dla osdb, ktdre nie posiadajg i nie po-
siadaty wczesniej prawa wiasnosci do nieruchomo$ci. Eksperci podkreslajg, ze krajowg poli-
tyke mieszkaniowg cechuje brak stabilnosci oraz czeste zmiany priorytetow. Kazdy kolejny
program panstwowy trwa krécej od poprzedniego, a ze wzgledu na odmienne zasady przy-

znawania pomocy brakuje zachowania ciggtosci dziatan (Marona i Tomasik, 2023, s. 42).

W celu realizacji zatozen polityki mieszkaniowej powotano zréznicowane instytucje. Towarzy-
stwa budownictwa spotecznego (TBS) to podmioty, ktérych zadaniem jest budowa miesz-
kan spotecznych o umiarkowanym czynszu. Oferta wynajmu w tym systemie skierowana jest
do oséb o srednich dochodach. Niestety, potencjat tego instrumentu wykorzystano w niewiel-
kim stopniu. Liczba mieszkan w zasobach TBS stanowi zaledwie okoto 0,5% wszystkich lokali
w kraju. W ramach dotychczasowej dziatalnosci TBS-y wybudowaty okoto 120 tysiecy lokali (w
tym okoto 20 tysiecy w ramach inicjatyw prywatnych). Pozostata czes¢ zasobu (okoto 240 ty-
siecy mieszkan) to starsze lokale komunalne przekazane w zarzad gminnym towarzystwom

budownictwa spotecznego (Kuchta, 2025).

W 2021 roku wygaszono mozliwos¢ tworzenia nowych TBS, wprowadzajgc w ich miejsce spo-
leczne inicjatywy mieszkaniowe (SIM). Jedng z zalet tego rozwigzania jest mozliwosc uzy-
skania przez najemce prawa wiasnosci lokalu w przyszitosci, po spetnieniu okreslonych wa-
runkow. SIM-y funkcjonujg gtéwnie w mniejszych gminach, a ich celem jest uzupetnienie rynku
mieszkaniowego, w szczegodlnosci z myslg o osobach, ktore nie kwalifikujg sie do otrzymania
mieszkania komunalnego, a jednoczesnie nie posiadajg zdolnosci finansowej do zakupu lokalu
na wolnym rynku lub opfacania czynszu rynkowego. W 2025 roku dziatalnos¢ prowadzi 50
spoétek SIM, zrzeszajgcych 543 gminy, co stanowi 22% wszystkich gmin w kraju. W latach
2023-2024 spoteczne inicjatywy mieszkaniowe oddaty do uzytkowania 472 mieszkania. We-
dtug stanu na 2025 rok w budowie znajduje sie 5,5 tysigca lokali, za$ liczba wydanych pozwo-
len na budowe siega 15,3 tysigca. Szacuje sie, ze w 2025 roku SIM-y oddadza do eksploatacji
co najmniej 1000 mieszkan (Roguski, 2025).

Ponadto, w celu zwiekszenia gminnego zasobu mieszkaniowego stuzgcego zaspokajaniu po-
trzeb oséb o nizszych dochodach, wdrozono réwniez inne programy. Nalezg do nich m.in.
Rzadowy Program Budownictwa Komunalnego (wspierajacy budownictwo socjalne i komu-
nalne, BSK) oraz Program Spotecznego Budownictwa Czynszowego (SBC). Podobnie jak

w przypadku innych instrumentéw rzgdowych, operatorem finansowym jest tu Bank
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Gospodarstwa Krajowego (BGK), udzielajgcy bezzwrotnego wsparcia finansowego

(w ramach programu BSK) lub kredytéw preferencyjnych.

Od 2021 roku funkcjonujg spoteczne agencje najmu (SAN), stanowigce innowacyjny instru-
ment polityki mieszkaniowej. Podmioty te dziatajg najczesciej przy wsparciu samorzgdéw, do
ktérych kompetenciji nalezy decyzja o ich powotaniu. Wspétpraca gmin z agencjami dotyczy
pozyskiwania oraz wynajmu mieszkan dla osob o srednich i nizszych dochodach, a takze oséb
znajdujgcych sie w trudnej sytuacji zyciowej. SAN sg podmiotami tworzonymi w réznorodnych
formutach prawnych (jako spotki gminne, organizacje pozarzadowe), posredniczgcymi miedzy
wiascicielami mieszkan a najemcami wskazanymi przez gmine. Agencje te dzierzawig lokale
od wiascicieli prywatnych lub zarzgdzajg zasobami komunalnymi; czesto podejmujg sie row-
niez remontow tych mieszkan w celu podniesienia ich standardu, a nastepnie wynajmuja je po
stawkach nizszych od rynkowych. Wiasciciele lokali otrzymujg gwarancje terminowej zaptaty
czynszu (niezaleznie od ewentualnych opdznien ze strony najemcéw czy okresow pustosta-
néw), a takze moga rozlicza¢ koszty remontoéw w czynszu. Najemcy sg z kolei uprawnieni do
korzystania z doptat do czynszu w ramach gminnych systemow wsparcia. Spoteczne agencje
najmu oceniane sg jako skuteczne narzedzie realizacji polityki mieszkaniowej — zwtaszcza
w maltych i srednich miastach — oraz jako istotne uzupetnienie budownictwa komunalnego

i spotecznego.

W rzadowej polityce mieszkaniowej wykorzystywano szerokie spektrum instrumentéw finan-
sowych, takich jak ulgi podatkowe, preferencyjne stawki podatku VAT, kredyty na preferencyj-
nych warunkach, dotacje, doptaty do oprocentowania kredytéw i wktadu wiasnego czy premie.
Czesto jednak instrumenty te funkcjonowaty krétkotrwale, co w potgczeniu z niskim poziomem
naktadow budzetowych skutkowato ich niezadowalajgcg efektywnoscig (Muziot-Wiectakowicz,
2021, s. 86-87).

W 2023 roku rzgdowe wydatki na mieszkalnictwo w Polsce stanowity 0,7% PKB, przy Sred-
niej dla krajow Unii Europejskiej wynoszgcej 1,2%. Najwyzszy udziat wydatkow na ten cel
odnotowano we Wioszech (4,3%), na Cyprze (1,9%), na Wegrzech i w Chorwacji (1,6%),
w Rumunii (1,5%) oraz we Francji (1,3%) (Eurostat). W Polsce nadal dominowat rynkowy
charakter inwestycji mieszkaniowych: w 2023 roku ponad 67% gruntéw przekazanych pod
budownictwo przeznaczono na potrzeby oséb fizycznych, a 24% dla spdtek i innych podmio-
tébw. Na cele budownictwa komunalnego z zasobow gminnych przekazano jedynie 4,8%
gruntéw, na budownictwo TBS — 2,4%, zas na budownictwo spétdzielcze — 1,3%. Dane te
wskazujg na marginalizacje budownictwa komunalnego, spétdzielczego oraz realizowanego
w systemie TBS (GUS, 2024, s. 12).
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Wydaje sie jednak, ze w najblizszych latach istnieje szansa na poprawe tej sytuacji. We wrze-
$niu 2025 roku rzad, we wspétpracy z OECD, opublikowat raport dotyczacy reformy polityki
mieszkaniowej (OECD, 2025), bedgcy efektem trwajgcych blisko dwa lata wspdinych prac.
Dokument ten zapowiada zwiekszenie wydatkéw publicznych na cele mieszkaniowe w trzech
kluczowych obszarach (OECD, 2025, s. 13-19):

a) zwiekszenie podazy niedrogich mieszkan stuzgcych zwiekszeniu rozwigzah mieszka-
niowych dla oséb z ograniczonymi potrzebami wsparcia (lub bez ich swiadczenia)

b) zapewnienie rozwigzah mieszkaniowych dostosowanych do indywidualnych potrzeb
wraz z zintegrowanymi ustugami spotecznymi i zdrowotnymi dla os6b o wiekszych po-
trzebach wsparcia,

c) utatwianie dostosowania mieszkan do potrzeb starszych mieszkancow i oséb z niepet-

nosprawnosciami.

W ramach pierwszego celu, nowy program w zakresie mieszkalnictwa ,Klucze do mieszkania”
zostaé wigczony do ,Sredniookresowej strategii rozwoju kraju do 2035 roku”. Przewiduje sie
zwiekszenie inwestycji publicznych w budownictwo komunalne oraz spoteczne mieszkalnictwo
czynszowe, potgczone z dziataniami na rzecz renowacji i modernizacji istniejgcych zasobdéw.
Z Kolei zaciesnienie wspotpracy, ukierunkowane na przetamanie ograniczen wynikajgcych
z ,podejscia sektorowego”, moze pozwoli¢ na bardziej efektywne zaspokajanie potrzeb miesz-

kaniowych i spotecznych poprzez zapewnienie kompleksowego wsparcia.

3.4. Badania ustug spotecznych w krajach Unii Europejskiej

i w Polsce

W krajach Unii Europejskiej od wielu lat zwraca sie szczegding uwage na problematyke ustug
spotecznych. W niektérych opracowaniach definicja tych ustug zorientowana jest na dostawce.
W raporcie Eurofound (2023, s. 6) ustugi spoteczne definiowane sg jako dziatalnos¢ gospo-
darcza w zakresie opieki stacjonarnej oraz pomocy w trybie niestacjonarnym, realizowana za-
rowno w sektorze publicznym, jak i non-profit czy for-profit, przez organizacje pozarzadowe
I prywatne przedsiebiorstwa. Z kolei Komisja Europejska ktadzie nacisk na r6znorodnosc¢ po-
trzeb odbiorcéw oraz interes publiczny, stwierdzajgc, ze ustugi spoteczne stanowig rodzaj
ustug swiadczonych w interesie ogélnym, obejmujgcych ,ustugi Swiadczone bezposrednio na
rzecz osob, takie jak ustugi pomocy spotecznej, ustugi zwigzane z zatrudnieniem i szkoleniami,
opieka nad dziec¢mi, mieszkalnictwo socjalne lub dtugoterminowa opieka nad osobami star-

szymi i niepetnosprawnymi” (European Commission, 2013a, s. 2).
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Badania poréwnawcze nad systemami ustug spotecznych nalezg do rzadko$ci. Jedng z barier
utrudniajgcych prowadzenie takich analiz jest fakt, ze statystyki poréwnawcze dotyczace ustug
spotecznych (oraz osoéb, ktére mogg ich potrzebowaé) sg znacznie trudniej dostepne niz dane
o beneficjentach transferéw pienieznych i zwigzanych z nimi kosztach (OECD, 2022, s. 13).
Réwniez w raporcie Eurofound (2023) dostrzezono trudnosci w prezentacji poréwnywalnych
danych o ustugach spotecznych (wynikajgce m.in. z odmiennych kontekstow kulturowych, ram
instytucjonalnych i organizacyjnych, a takze réznic w definiowaniu samych ustug). W zwigzku
z tym w analizach struktury wydatkéw na ochrone spoteczng uwzglednia sie dodatkowo na-

ktady na ochrone zdrowia i edukacje.

W ostatnich latach szczeg6ing uwage na role ustug spotecznych zwrécono w 2017 roku, przy
okazji wprowadzenia Europejskiego Filaru Praw Socjalnych (EFPS). Wdrozono wéwczas tak
zwany Action Plan (European Commission, 2022). W tym ujeciu ustugi spoteczne kierowane
sg przede wszystkim do grup narazonych na ubéstwo, wykluczenie spoteczne lub marginali-

zacje.

Ustugi w obszarze mieszkalnictwa postrzegane sg jako $rodek realizacji zasady nr 19 EFPS,
dotyczacej mieszkalnictwa i pomocy dla oséb bezdomnych: Osobom potrzebujgcym nalezy
zapewni¢ dostep do mieszkan socjalnych lub pomocy mieszkaniowej dobrej jakosci. Osoby
znajdujgce sie w trudnej sytuacji majg prawo do odpowiedniej pomocy i ochrony przed przy-
musowg eksmisjg. Bezdomnym nalezy zapewni¢ odpowiednie schronienie i ustugi w celu pro-

mowania ich integracji spotecznej. (European Commission, 2020, s. 41).

Pozytywnym efektem tych ustug ma by¢ poprawa warunkéw mieszkaniowych, a wskaznikami
monitorujgcymi — udziat beneficjentow w systemie mieszkan socjalnych oraz liczba osob
oczekujgcych na taki lokal. W odniesieniu do oséb w kryzysie bezdomnosci, miernikiem
wptywu spotecznego (w zakresie eliminacji zjawiska) bedzie odsetek uczestnikéw programu,

ktorzy utrzymali mieszkanie w dtugim okresie (European Commission, 2022, s. 40).

Ustugi spoteczne w sferze mieszkalnictwa rozumiane sg gtéwnie jako udostepnianie mieszkan
spotecznych (socjalnych) okredlonym grupom bgdz udzielanie $wiadczen pienieznych. Sytua-
cja w poszczegolnych krajach jest jednak bardzo zréznicowana. O ile w Hiszpanii nie istniejg
szerokie uprawnienia do mieszkan spotecznych, o tyle w Szwecji zakres takich praw jest
znaczny: kazda osoba nieposiadajgca srodkdw na mieszkanie ma prawo do pomocy ze strony
gminnej komisji do spraw opieki spotecznej w zakresie utrzymania i zapewnienia ogolnych
warunkoéw zycia (OECD, 2022, s. 43). W Finlandii wobec oséb w kryzysie bezdomnosci przy-
jeto model ,Najpierw mieszkanie” (Housing First), co sprawia, ze jest to jeden z nielicznych

krajéw UE, w ktorych skala bezdomnosci maleje.
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Zasitki mieszkaniowe, w szczegolnosci dodatki do czynszu, przyznawane sg czesto jako uzu-
petienie dochodu minimalnego, a niekiedy wyptacane niezaleznie od niego. Swiadczenia te
pomagajg rodzinom uzyskaé dostep do warunkdéw zycia o wyzszym standardzie, unikng¢ se-
gregaciji przestrzennej oraz zminimalizowa¢ ryzyko wykluczenia spotecznego dzieci. Wiek-
sz0s¢ krajow europejskich zapewnia wsparcie rodzinom majgcym trudnosci z pokryciem kosz-
tow mieszkaniowych (OECD, 2022, s. 53). Z kolei w raporcie European Social Network (ESN,
2019, s. 18) podkreslono niedostateczng dostepnos¢ mieszkan socjalnych w stosunku do po-
trzeb — problem ten dotyczy w szczegdlnosci krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej, takich

jak Litwa, totwa, Estonia, Stowacja i Polska.

Podsumowujgc, ustugi spoteczne w zakresie mieszkalnictwa sg w krajach unijnych rozumiane
jako ta czes¢ systemoéw pomocy spotecznej (nazywanych takze systemami dochodéw mini-

malnych), ktére uwzgledniajg potrzeby mieszkaniowe.

Podziat kompetencji pomiedzy rézne dziaty administracji publicznej w Polsce (takie jak miesz-
kalnictwo, pomoc spoteczna czy ochrona zdrowia) skutkuje deficytem miedzysektorowego
wspotdziatania w projektach o charakterze spotecznym. W publikacji OECD (2025, s. 15) jed-
noznacznie skonstatowano, ze owa ,sektorowos¢” stanowi gtdbwng bariere w zapewnieniu oso-
bom potrzebujgcym zintegrowanych rozwigzan mieszkaniowych powigzanych z adekwatnym
wsparciem spotecznym. Podkreslono réwniez, ze kluczowym warunkiem prowadzenia sku-
tecznej polityki spotecznej — zwlaszcza w obliczu starzenia sie spoteczenstwa i rosngcego
zapotrzebowania na precyzyjnie adresowane srodowiskowe ustugi spoteczne — jest posiada-

nie wiedzy opartej na rzetelnych danych (evidence-based policy).

W przypadku nowych podmiotéw, jakimi sg spoteczne agencje najmu (SAN), brakuje pogte-
bionych badan dotyczgcych ich funkcjonowania. Raport Fundacji Habitat for Humanity Poland
poswieca wiele uwagi potencjatowi tych instytucji oraz niewykorzystanym mozliwosciom ich
rozwoju (Przybylska i Krugty, 2023). Jedng z przyczyn niskiego zainteresowania gmin dziatal-
noscig SAN wydaje sie bariera finansowa. O ile przy tworzeniu instrumentow takich jak spo-
teczne inicjatywy mieszkaniowe samorzgdy mogty liczy¢ na dziatania wspierajgce i promo-
cyjne, o tyle wdrazanie SAN pozbawione jest systemu bezposrednich zachet finansowych ze

strony panstwa (Muziot-Wectawowicz, 2023, s. 15).

W literaturze przedmiotu dostepne sg badania dotyczgce poszczegdlnych ustug spotecznych
w sferze mieszkalnictwa. Przyktadem mogg by¢ artykuty prezentujgce doswiadczenia z pro-
wadzenia mieszkah wspomaganych (Olszewski, 2019) czy analizy opinii oséb korzystajgcych
z takich form wsparcia (Majewska, 2019). Powstaly takze regionalne diagnozy zapotrzebowa-
nia na tego typu ustugi. Badanie zrealizowane na Mazowszu wykazato m.in., ze region ten

dysponuje zaledwie 268 miejscami w mieszkaniach chronionych, podczas gdy potencjalna
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grupa osob wymagajgcych takiego wsparcia siega okoto 30 tysiecy (Grewinski i in., 2021). Nie
brakuje réwniez publikacji poswieconych mieszkalnictwu socjalnemu (Przymienski, 2021).
Niektére wojewddztwa, ubiegajgc sie o fundusze europejskie, opracowaty dedykowane pro-

gramy wdrazajgce rozwéj mieszkah wspomaganych lub treningowych (ROPS, 2013).

Raport prezentujgcy wyniki ogélnopolskiego badania opinii odbiorcéw ustug spotecznych (Gre-
winski i in., 2024) porusza wybrane watki dotyczgce potrzeb mieszkaniowych. Autorzy zwra-
cajg uwage na niedostateczne przygotowanie gmin do $wiadczenia ustug spotecznych: zale-
dwie 15% samorzgdow posiada lub jest w trakcie opracowywania dokumentu strategicznego
dotyczgcego rozwoju ustug spotecznych w miejscu zamieszkania (Grewinski i in., 2024,
s. 147). W opinii obecnych odbiorcéw ustug srodowiskowych, do dziatan, ktére nalezy priory-
tetowo rozwija¢ w celu umozliwienia jak najdiuzszego pozostania w srodowisku domowym,
nalezg przede wszystkim rehabilitacja medyczna i fizjoterapia (34%) oraz wsparcie w zatatwia-
niu spraw urzedowych (32%). Na trzecim miejscu wskazano pomoc w drobnych naprawach
domowych (30%), natomiast dostosowanie mieszkania lub budynku do potrzeb ulokowato sie

na dalszych pozycjach (Grewinski i in., 2024, s. 74).

Dla wychowankow pieczy instytucjonalnej oraz podopiecznych pieczy rodzinnej najpowazniej-
szym problemem w momencie usamodzielnienia jest brak mieszkania. Potrzebe posiadania
samodzielnego lokum wskazato jako najwazniejszg az 78% badanych wychowankow pieczy
zastepczej. Mieszkanie chronione zostato wskazane przez 50% respondentow z tej grupy, co
uplasowato te forme wsparcia na czwartym miejscu wsrod deficytowych ustug spotecznych.
W grupie wychowankow z pieczy rodzinnej ustuga ta zajeta pigtg pozycje (Grewinski iin., 2024,
s. 185-187).

3.5. Ustugi spoteczne w mieszkalnictwie

Zaprezentowang ponizej typologie ustug spotecznych w mieszkalnictwie opracowano na pod-
stawie przegladu literatury oraz danych dostepnych w zasobach wtasciwych instytuciji. Istot-
nym elementem procesu badawczego byly rowniez konsultacje z ekspertami Instytutu Roz-

woju Miast i Regionow.

Przeprowadzona analiza pozwala na sformutowanie trzech istotnych wnioskéw. Po pierwsze,
liczba zidentyfikowanych ustug spotecznych jest stosunkowo niewielka, przy czym znaczna
ich czes¢ nie podlega obecnie badaniom lub wiedza na ich temat nie jest powszechnie do-
stepna. Z tego wzgledu w katalogu ustug zawarto rowniez postulaty dotyczace weryfikaciji

i doskonalenia narzedzi statystyki publiczne;j.
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Po drugie, wiele sposrod omawianych ustug wykazuje $cisty zwigzek z systemem pomocy
spotecznej. Sg to czesto dziatania realizowane w srodowisku oséb potrzebujgcych wsparcia
(opieka srodowiskowa). Rozwdj tej formy opieki — o ile ma przynies¢ realny wzrost jej jakosci

— powinien opierac sie na rzetelnych danych.

Po trzecie, znacznej czesci instrumentow polityki mieszkaniowej — mimo ze stanowig one
cenne wsparcie — nie mozna wprost zaliczy¢ do kategorii ustug spotecznych ze wzgledu na
ich materialny charakter. Nalezy jednak odnotowac, ze w niektérych raportach z krajéw Unii
Europejskiej dostarczanie lokali o obnizonym czynszu w ramach budownictwa spotecznego

traktowane jest jako $wiadczenie ustug spotecznych.

Podstawowe typy ustug spotecznych zestawiono w tabeli 1. W pierwszej czesci wyrdzniono te
rodzaje ustug, ktére funkcjonujg w ramach systemu pomocy spotecznej. W czesci drugiej ujeto
ustugi dotyczgce innych obszaréw (mieszkalnictwa) lub te, ktére nie sg identyfikowane przez

system pomocy spotecznej (m.in. ze wzgledu na luki prawne).

Pierwszg formg wsparcia sg mieszkania treningowe i wspomagane. Mogg by¢ one prowa-
dzone przez jednostki organizacyjne pomocy spotecznej lub organizacje pozarzgdowe. Poje-
cia mieszkan ,treningowych” i ,wspomaganych” wprowadzono do porzadku prawnego w listo-
padzie 2023 roku nowelizacjg ustawy o pomocy spotecznej, zastepujac funkcjonujgca dotych-

czas kategorie ,mieszkan chronionych”.

Funkcjg mieszkania treningowego jest przygotowanie osdéb wymagajgcych diugotrwatego
wsparcia do osiggniecia samodzielnosci zyciowej (dotyczy to na przyktad wychowankéw mto-
dziezowych osrodkéw wychowawczych czy osob opuszczajgcych piecze zastepcza). Praca
wychowawcza w tym zakresie moze obejmowaé nauke samoobstugi, zarzgdzania budzetem
domowym oraz rozwijanie kompetencji spotecznych i zawodowych. Mieszkania wspomagane
stanowig forme pomocy spotecznej zapewniajgcg wsparcie osobom wymagajgcym pomocy
w codziennym funkcjonowaniu, co umozliwia im prowadzenie bardziej niezaleznego zycia oraz
rozwdj osobisty. Rozwigzanie to dedykowane jest osobom, ktére ze wzgledu na wiek, niepet-
nosprawnos¢, chorobe lub trudng sytuacje zyciowg potrzebujg wsparcia, lecz nie wymagajg

catodobowej opieki instytucjonalnej.

W 2024 roku w Polsce funkcjonowaty 952 mieszkania wspomagane, z ktérych w ciggu roku
skorzystato 2313 os6b (MRPiPSa, 2025). W strukturze tych zasobow 14,3% lokali prowadzo-
nych byto przez podmioty inne niz gmina (na jej zlecenie), a odsetek korzystajgcych z nich
0s6b wynosit 18,2%. Réwnoczesnie w 2024 roku dziataty 773 mieszkania treningowe, zapew-
niajgce wsparcie fgcznie 1883 osobom. W tym segmencie 12,7% lokali prowadzonych byto
przez podmioty niepubliczne. Pod wzgledem liczby beneficjentéw udziat podmiotéw innych niz

gmina wyniost ponad jedng czwartg (25,6%).
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Kolejng formg wsparcia jest realizacja ustug opiekunczych (oraz specjalistycznych ustug
opiekunczych) w miejscu zamieszkania. Sg to swiadczenia o charakterze $srodowiskowym,
ktérych celem jest pomoc w zaspokajaniu codziennych potrzeb zyciowych osobom niezdolnym
do samodzielnego funkcjonowania. Ustugi te obejmujg wsparcie w czynnosciach dnia codzien-
nego, opieke higieniczng, zalecong przez lekarza pielegnacje oraz zapewnienie kontaktow
z otoczeniem. Mogag by¢ one przyznawane osobom samotnym, starszym, przewlekle chorym
lub z niepetnosprawnosciami, ktére pozbawione sg wsparcia ze strony rodziny. Zakres swiad-
czonych ustug ustalany jest indywidualnie, z uwzglednieniem m.in. stanu zdrowia, stopnia sa-
modzielnosci oraz sytuacji rodzinnej i materialnej osoby potrzebujgcej. Specjalistyczne
ustugi opiekuncze, dostosowane do szczegdlnych potrzeb wynikajgcych z rodzaju schorze-
nia lub niepetnosprawnosci, realizowane sg przez personel posiadajgcy odpowiednie kwalifi-
kacje zawodowe. Dostepno$¢ ustug opiekunczych w miejscu zamieszkania stanowi istotny

wskaznik rozwoju pozainstytucjonalnej, srodowiskowej pomocy spoteczne;.

W 2024 roku w Polsce ustugami opiekuhczymi objeto tgcznie 111 537 oséb (w tym 130 252
osoby w rodzinach — uwaga: liczba w nawiasie jest wyzsza od liczby ogdlnej, co sugeruje
btgd w danych zrédtowych lub niejasnos¢ opisu, warto to zweryfikowac). Lgczny koszt tych
ustug wyniost 864 miliony ztotych (MRPiPSb, 2025). Z tej grupy specjalistyczne ustugi opie-
kuncze skierowano do 5139 osob (co stanowi 4,6% wszystkich beneficjentéw), a ich koszt
zamknat sie w kwocie 38,4 miliona ztotych (4,4% ogdtu wydatkédw na ustugi opiekuncze).
W publicznie dostepnych statystykach brakuje informacji o podziale ustug opiekunczych we-
dtug typow lokali mieszkalnych (np. swiadczonych w mieszkaniach treningowych, wspomaga-

nych czy prywatnych).

Pierwszg z form ustug spotecznych, usytuowang na styku zaspokajania potrzeb mieszkanio-
wych i wsparcia socjalnego, jest posrednictwo w wynajmie mieszkan potgczone ze swiad-
czeniem ustug spotecznych na rzecz grup potrzebujgcych. Odbiorcami tych dziatan sag
osoby, ktére nie posiadajg wystarczajgcych srodkéw na samodzielny najem lokalu na zasa-
dach rynkowych oraz nie dysponujg zdolnoscig kredytowg umozliwiajgcg zakup wilasnego
mieszkania. Zadanie to realizowane jest przez spoteczne agencje najmu (SAN). Jak wspo-
mniano wczesniej, sg to podmioty powotywane z inicjatywy gminy, ktére dzierzawig lokale od
wiascicieli, a nastepnie podnajmujg je osobom znajdujgcym sie w trudnej sytuacji zyciowej lub
finansowe.

Obecnie w Polsce funkcjonuje od 12 do 15 spotecznych agencji najmu, dysponujgcych fgcz-
nym zasobem okoto 800 mieszkanh. W najblizszych miesigcach 2025 roku przewidywany jest

wzrost tej liczby o okoto 385 lokali. Warto odnotowaé, ze precyzyjna liczba ustug spotecznych

realizowanych przez SAN-y nie zostata dotychczas ujeta w oficjalnych statystykach.

61



Do nowych form ustug spotecznych nalezy oferowanie tak zwanych ,mieszkan ze wspar-
ciem”. Termin ten obejmuje zréznicowane typy zasobdw mieszkaniowych udostepnianych
przez gmine, w ktérych realizowane sg wybrane ustugi spoteczne, skierowane gtéwnie do oséb
Z niepetnosprawnosciami oraz osob starszych. Wspomniane ustugi nie sg jednak swiadczone
w rygorze wymogoéw ustawy o pomocy spotecznej. Przyczyny tego stanu rzeczy sg ztozone.
Po pierwsze, wynika to czesto z braku srodkéw na petne dostosowanie lokali do specyficznych
potrzeb osdb z danym rodzajem niepetnosprawnosci. Po drugie, ustugi te mogg by¢ realizo-
wane w standardzie odbiegajgcym od ustawowego minimum dla mieszkan wspomaganych.
Po trzecie, stosowanie nazwy ,mieszkanie ze wsparciem” (lub pokrewnej) moze wynikac
z czasowego charakteru dysponowania przez gmine danym zasobem (na przyktad w przy-

padku lokali udostepnianych przez fundacje lub inne podmioty wspotpracujace).

Ponadto w gminach mogg by¢ swiadczone ustugi spoteczne niezaleznie od tytutu praw-
nego do lokalu. Kazdy mieszkaniec — bez wzgledu na to, czy zajmuje mieszkanie wiasno-
Sciowe, czy lokal z zasobu komunalnego — moze wymagac¢ wsparcia, przede wszystkim
w zakresie ustug opiekunczych i socjalnych. Wiedza na temat skali tego zjawiska stanowitaby
istotne uzupetnienie obrazu srodowiskowych ustug spotecznych dostepnych dla spotecznosci
lokalnej. Specyficzng podgrupe stanowig tu ustugi naprawcze i remontowe. Z dostepnych
informaciji wynika, ze funkcjonujg programy typu ,ztota rgczka” czy pomoc w drobnych pracach
konserwatorskich, adresowane do oséb o niskich dochodach, senioréw oraz osob z niepetno-

sprawnos$ciami, ktére nie sg w stanie wykonaé tych czynnosci samodzielnie.

Pozyskanie danych o skali dziatarn w obu omawianych obszarach (,mieszkania ze wsparciem”
oraz ustugi swiadczone niezaleznie od formy wiasnosci lokalu) miatoby duzg wartos¢ poznaw-
czg i analityczng. Obrazowatoby bowiem rzeczywisty poziom zaangazowania samorzgdow
w realizacje ustug spotecznych finansowanych ze srodkéw wtasnych, bez dotacji rzgdowych
(jak ma to miejsce w przypadku mieszkan treningowych i wspomaganych). Pozgdane bytoby
zatem uwzglednienie w statystyce resortowej liczby takich mieszkan, liczby oséb objetych

wsparciem oraz wolumenu swiadczonych w ten sposob ustug spotecznych.

Tabela 1. Rodzaje ustug spotecznych w zakresie mieszkalnictwa.

Rodzaj Forma ustug
dzialania spotecznych
Ustugi spoteczne swiadczone w ramach systemu pomocy spotecznej
Jednostki organizacyjne | - Liczba oséb
pomocy spotecznej oraz | w mieszkaniach

Przyktady instytucji Przykladowe wskazniki

Prowadzenie Mieszkanie treningowe organizacje treningowych
mie§zkaﬁ . /WSpom.agane dla grup pozarzgdowe. Do - Liczba osék;
&anr%gwgﬁhéh va)s/maarggiaajlacych sprawdzenia NGOs usamodzielnionych po
P gany P ' prowadzi tego typu zakonczeniu pobytu
mieszkania. w mieszkaniu treningowym.
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Rodzaj
dziatania

Forma ustug
spotecznych

Przyktady instytuciji

Przyktadowe wskazniki

Ten rodzaj ustugi objeto
badaniem GUS w dziale
Pomoc spoteczna (od
niedawna mieszkania
chronione zastgpiono

- Sredni czas pobytu

w mieszkaniu treningowym.
- Stopien wykorzystania
miejsc w mieszkaniach
(wskaznik obtozenia).

mieszkaniami - Liczba os6b
treningowymi w mieszkaniach
i wspomaganymi). wspomaganych.

Zapewnienie
ustug
opiekunczych
w miejscu
zamieszkania

Ustugi opiekuhcze oraz
specjalistyczne ustugi
opiekuncze.

Instytucje pomocy
spotecznej lub inne
zatrudniajgce osoby

o odpowiednich
kwalifikacjach

(w przypadku
specjalistycznych ustug
opiekunczych). Zrédta
danych: OPS/gmina,
OZPS

- Liczba godzin
Swiadczonych ustug
opiekunczych na osobe
w mieszkaniach
wspomaganych.

- Liczba os6b
korzystajacych z ustug
opiekunczych w miejscu
zamieszkania.

- Liczba godzin
Swiadczonych ustug
opiekunczych na osobe
W miejscu zamieszkania

Ustugi spoteczne

Swiadczone poza systemem pomocy spotecznej

Posrednictwo

- Liczba mieszkan

Posrednictwo wwynajmie Spoteczne Agencje wynaje,t'th w ramagh_SAN.
o i Swiadczenie ustug . - Wskaznik stabilnosci
w wynajmie Najmu (SAN) oraz : . o
. . spotecznych. ' . umow najmu (dtugosé
mieszkan oraz ; gminy, ktére zawarty . .
. Skierowane sg do grup trwania umow).
ustugi . LT umowy z SAN. . .
0s0b w trudniejszej . ) - Liczba os6b
spofeczne o . Zrodto danych: .
. sytuacji zyciowej oraz . . korzystajgcych z ustug
w nich d Ministerstwo Rozwoju . By
Swiadczone 0 specjalnych i Technologii oplekunc;ych we
potrzebach ' mieszkaniach wynajetych
mieszkaniowych. przez SAN
Gminy $wiadczace - Liczba mieszkan
ustugi spoteczne réoznym | dostosowanych dla os6b
Oferowanie mieszkan grupom potrzebujgcych | starszych lub z
bedagcych w zasobie inne niz mieszkania niepetnosprawnos$ciami
gminnym oraz treningowe czy (oraz dla innych grup)
$wiadczenie w nich mieszkania - Liczba oséb
Oferowanie odpowiednich ustug wspomagane czy inne korzystajagcych z ustug

tzw. “mieszkan
ze wsparciem”

spotecznych. To ustugi
spoteczne bez jasnej
regulacji prawnej.
Najczestsze grupy
docelowe: osoby
starsze oraz OzN.

Srodowiskowe ustugi
spoteczne. To formuta
“wymykajgca sie”
sprawozdawczosci

w ramach pomocy
spotecznej (sugerowana
zmiana formularza

wsparcia na miejscu.

- Liczba realizowanych
projektow, w ktérych
oferowana jest ustuga
mieszkania ze wsparciem
(lub liczba mieszkan ze
wsparciem dostepnych

MPIPS-03). w ramach projektéw).

Ustugi Swiadczenie ustug w
spoteczne mieszkaniach - Liczba oséb
niezaleznie od niezaleznie od tytutu Jak wyzej korzystajgcych z ustug
tytutu prawnego | prawnego wsparcia na miejscu.
mieszkania

_ Us’rug.l”tzw. Lztotej - Liczba 0s6b
Usiugi raczki” lub podobne, Jak wyzej korzystajgcych z ustug
naprawcze Kierowane sg do os6b

starszych lub OzN

wsparcia na miejscu.

Mieszkania o
czynszu

Oferowanie mieszkan
bedacych w zasobie

Dane GUS o gminnym
zasobie mieszkaniowym

- Liczba oséb
korzystajgcych z lokali
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dlzi:\(ljazr?ga :s;zi::;’zﬁ Przyktady instytuciji Przyktadowe wskazniki
socjalnym gminnym o nizszym 0 najmie komunalnym
i komunalnym poziomie czynszu i socjalnym.
bez wsparcia

Zrédio: opracowanie wiasne.

Przeglad ustug spotecznych zamyka omdéwienie narzedzi zapewniajgcych dostep do tanich
mieszkan na wynajem. Mowa tu o ofercie lokali o czynszu komunalnym oraz socjalnym, po-
chodzacych z gminnego zasobu mieszkaniowego i udostepnianych po preferencyjnych staw-
kach osobom o ograniczonych dochodach. Najem ,komunalny” dotyczy lokali z zasobu gminy
wynajmowanych na czas nieoznaczony. Liczba takich mieszkan w latach 2022—-2024 zmniej-
szyta sie 0 3,9% (z 619,7 tys. w 2022 r. do 595,4 tys. w 2024 r.; GUS, 2025a). Udziat tej
malejacej puli w ogdinej strukturze zasobéw mieszkaniowych w Polsce rowniez spadt — z
3,97% w 2022 r. do 3,72% w 2024 r.

Najem socjalny skierowany jest do oséb o niskich dochodach oraz oséb z orzeczong eksmisja.
Dostepnos¢ mieszkan objetych najmem socjalnym w Polsce pozostaje od lat na bardzo niskim
poziomie. W 2024 roku odnotowano 63 277 takich uméw najmu (wobec 65 643 w 2022 r.), co

stanowito zaledwie 10,6% gminnego zasobu mieszkaniowego (GUS, 2025a).

Ze wzgledu na materialny charakter wsparcia, do kategorii ustug spotecznych nie zalicza sie
ulg podatkowych na cele mieszkaniowe i remontowe ani preferencyjnych kredytéw na zakup
lub budowe mieszkania. Sg to instrumenty finansowe polityki mieszkaniowej, majgce na celu
wsparcie dochodowe (ulgi) lub wydatkowe (kredyty) gospodarstw domowych. Podobna klasy-
fikacja dotyczy dodatkéw mieszkaniowych — swiadczen pienieznych adresowanych do oséb,
ktérych sytuacja finansowa ulegta pogorszeniu lub ktére ze wzgledu na niskie dochody nie sg
w stanie pokrywac biezgcych kosztow utrzymania lokalu. O dodatek moze ubiegac sie gospo-
darstwo domowe spetniajgce kryterium dochodowe (3272,79 zt w gospodarstwie jednoosobo-
wym oraz 2454,52 zt w wieloosobowym) i normatyw metrazowy (przyktadowo: dla osoby sa-
motnej od 35 do 45,5 m?, dla gospodarstwa trzyosobowego od 45 do 58,5 m2). W 2024 roku
wyptacono 2,7 min takich swiadczen (spadek o 2,8% w poréwnaniu z rokiem 2023), a ich
tgczna wartos¢ wyniosta 898,4 min zt, co stanowito wzrost o 2,2% w relacji do roku poprzed-
niego (GUS, 2025b).

Od 2015 roku istnieje prawna mozliwos¢ rewitalizacji tak zwanych obszaréw zdegradowanych
na podstawie gminnych programow rewitalizacji. Dziatania naprawcze na tych terenach majg

silny wymiar spoteczny!®. Srodki publiczne przeznaczane na te projekty niewatpliwie

19 Okreslano je jako obszar ,znajdujgcy sie w stanie kryzysowym z powodu koncentracji negatywnych zjawisk spo-
tecznych, w szczegodlnosci bezrobocia, ubdstwa, przestepczosci, wysokiej liczby mieszkancow bedgcych osobami
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przyczyniajg sie do poprawy warunkéw zycia, dlatego mozna okresli¢ je mianem inwestycji
spotecznych, jednak same w sobie nie stanowig ustugi spotecznej. Dopiero realizacja tych
inwestycji i przeksztatcenie zdegradowanych terendw moze stworzy¢ w przysztosci warunki

do powstania infrastruktury, w ktérej Swiadczone bedg ustugi spoteczne.

3.6. Podsumowanie

Mimo ze ramy prawne, w tym Konstytucja RP, naktadajg na wtadze publiczne obowigzek prze-
ciwdziatania bezdomnosci i wspierania budownictwa socjalnego, polityka mieszkaniowa w Pol-
sce wcigz boryka sie z problemem marginalizacji sektora spotecznego i komunalnego. Cha-
rakterystyczng cechg obecnego systemu pozostaje dominacja budownictwa rynkowego oraz

brak stabilnosci rzgdowych programow wsparcia.

Priorytetowym wyzwaniem jest zapewnienie dostepnosci rzetelnych i wiarygodnych danych.
Jak wspomniano wczes$niej, opublikowany niedawno raport dotyczgcy reformy mieszkalnictwa
w Polsce ktadzie na ten aspekt szczegdlny nacisk (OECD, 2025). Brak wiarygodnych informa-

cji uniemozliwia bowiem projektowanie skutecznych rozwigzan systemowych.

Statystyka publiczna wykazuje istotne luki w obszarze monitorowania nowoczesnych form
wsparcia. Dostepne dane nie pozwalajg na zréznicowanie ustug opiekunczych swiadczonych
w poszczegolnych typach mieszkan (w przekrojach regionalnych, powiatowych czy gminnych).
Wyzwanie zwigzane z precyzyjnym pomiarem ustug spotecznych na réznych szczeblach ad-
ministracji mozna pokona¢ dzieki otwartej wspotpracy samorzaddéw (regionalnego, powiato-

wego i gminnego), ukierunkowanej na zapewnienie wysokiej jakosci danych.

W celu skutecznego monitorowania ustug niezbedne jest dostosowanie sprawozdawczosci —
zarO6wno ministerialnej, jak i regionalnej oraz gminnej — w taki sposob, aby obejmowata ona
formy wsparcia obecnie ,niewidoczne” dla systemu, takie jak ,mieszkania ze wsparciem” czy
ustugi swiadczone niezaleznie od tytutu prawnego do lokalu. Rejestrowanie liczby takich
mieszkan oraz zasiegu oferowanego w nich wsparcia umozliwitoby realng ocene zaangazo-

wania gmin w realizacje ustug srodowiskowych.

Wskazane jest rowniez wzmocnienie Swiadomosci (oraz potencjatu finansowego) samorza-
doéw gminnych w zakresie znaczenia ustug spotecznych. Obecnie zaledwie 15% gmin posiada

dokumenty strategiczne dotyczgce rozwoju ustug spotecznych w miejscu zamieszkania.

ze szczegolnymi potrzebami, niskiego poziomu edukacji lub kapitatu spotecznego, a takze niewystarczajgcego po-
ziomu uczestnictwa w zyciu publicznym i kulturalnym”.
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Samorzady powinny w szerszym zakresie wykorzystywac instrumenty takie jak mieszkania

treningowe i wspomagane.

Warunkiem koniecznym dla zwiekszenia dostepnosci mieszkan spotecznych i komunalnych
jest wzrost naktadéw publicznych na mieszkalnictwo. Wydatki te sg w Polsce niemal dwukrot-
nie nizsze od sredniej unijnej, a wiedza o ustugach spotecznych swiadczonych w zasobach

mieszkaniowych pozostaje szczgtkowa.

W centrum uwagi systemu powinien znajdowac sie cztowiek potrzebujgcy wsparcia, co impli-
kuje konieczno$¢ integracji dziatan réznych dziatdw administracji publicznej. Rozwdj ustug
spotecznych w mieszkalnictwie wymaga przetamania podejscia sektorowego, ktére stanowi
bariere dla zapewnienia zintegrowanego wsparcia. Rekomenduje sie zaciesnienie wspotpracy
miedzy jednostkami odpowiedzialnymi za mieszkalnictwo, pomoc spoteczng oraz ochrone
zdrowia, aby rozwigzania lokalowe byty Scisle powigzane z indywidualnymi potrzebami zdro-
wotnymi i spotecznymi odbiorcéw. W obliczu zachodzgcych zmian demograficznych prioryte-
tem powinno stac sie dostosowanie istniejgcych zasobow mieszkaniowych do potrzeb oséb

starszych i z niepetnosprawnosciami.
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4. Ustugi spoteczne w obszarze przeciwdzialania bezrobociu

| promocji zatrudnienia (Piotr Kurowski, Krzysztof Podwdjcic)

4.1. Bezrobocie i narzedzia polityki zatrudnienia

Zjawisko bezrobocia

Bezrobocie dotyka przede wszystkim pojedyncze osoby (oraz pozostate cztonki ich gospodar-
stwa domowego) bedgce w petni sit zyciowych (w jezyku ekonomii okreslane mianem wieku
produkcyjnego), ktére z réznych przyczyn nie mogg znalez¢ zatrudnienia. W krajach naszego
regionu brak pracy stanowit powazny problem spoteczny w pierwszych dekadach transformacji
ustrojowej, w Polsce zwtaszcza na przetomie XX i XXI wieku. W latach 2002—-2003 stopa bez-
robocia siegata rekordowego poziomu 20%, a liczba zarejestrowanych bezrobotnych przekra-
czata 3,2 miliona oséb. W ostatnim dziesiecioleciu stopa bezrobocia spadta z 11,4% w 2014
roku do poziomu 5,1% w latach 2023-2024. Jednak nawet przy tak niskim poziomie nadal
dotyka ono okoto 786 tysiecy osdb. Ponadto zjawisko bezrobocia charakteryzuje sie znacznym
zréznicowaniem regionalnym. W styczniu 2025 roku dla wojewddztwa mazowieckiego stopa
bezrobocia wynosita 4,1%, jednak na poziomie powiatéw zréznicowanie siegato od 1,7% (po-
wiat warszawski zachodni) do 24,3% (powiat szydtowiecki). Zréznicowanie w miastach byto
réwniez istotne: od 1,4% i 3,8% odpowiednio w Warszawie i Siedlcach do 7,2% i 10% w Ra-
domiu i Ostrotece (Statystyki Strukturalne, 2025).

Aktywne i pasywne narzedzia polityki przeciwdziatania bezrobociu

Brak pracy nie dotyczy wytgcznie osdb bezposrednio tym dotknietych. Stanowi przedmiot za-
interesowania naukowcow i praktykow, w tym wiadz publicznych (por. Skiba i Placzynska,
2018). Jest to istotna kwestia polityki spotecznej, zas wtadze publiczne prowadzgce dziatania

w tej sferze ksztattujg polityke rynku pracy.

Celem polityki rynku pracy jest reagowanie na sytuacje oséb bezrobotnych. W klasycznym
ujeciu rozréznia sie miedzy narzedziami pasywnymi i aktywnymi przeciwdziatania bezrobociu.
Pasywne formy polityki rynku pracy koncentrujg sie na fagodzeniu ekonomicznych skutkdw
bezrobocia. Obejmujg one wsparcie dla oséb pozostajgcych bez zatrudnienia i mogg przyjmo-

wac nastepujgce formy:

regularnie wyptacane zasitki dla bezrobotnych,

jednorazowe odszkodowania dla oséb zwalnianych.
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Inng pasywng formg wsparcia dla os6b majgcych trudnosci z znalezieniem zatrudnienia sg
Swiadczenia i zasitki przedemerytalne oraz obnizenie wieku emerytalnego. Pierwszy z wymie-
nionych instrumentéw byt szeroko stosowany w Polsce w latach 90. XX wieku. Aby ztagodzi¢
spoteczne skutki utraty pracy, osoby zwalniane z zatrudnienia (np. w ramach zwolnieh grupo-
wych) mogty stosunkowo tatwo ubiegac sie o wczesniejszg emeryture lub rente, co spowodo-
wato gwattowny wzrost liczby nowych swiadczen emerytalno-rentowych (Golinowska, 1998,
s. 11). Do pasywnych form zwalczania bezrobocia niektérzy naukowcy zaliczajg takze wydtu-

zenie okresu nauki dla mtodziezy (Skiba i Placzynska, 2018, s. 380).

Z kolei gtbwnym zadaniem aktywnej polityki rynku pracy jest zwiekszenie mozliwosci za-
trudnienia dla os6b poszukujgcych pracy oraz dopasowanie kompetencji pracownikéow do ak-
tualnych ofert pracy. Aktywna polityka rynku pracy moze przyczynic sie w ten sposob do wzro-
stu zatrudnienia (i zmniejszenia bezrobocia) oraz uniezaleznienia od zasitkow. W badaniach
niektérzy autorzy przypisujg aktywnej polityce najwiekszg skutecznos¢. Realizowana jest za
pomocg mikro i makroekonomicznych instrumentéw oddziatywania (Skiba i Placzyrnska, 2018).

Do narzedzi mikroekonomicznych nalezg (Marciniak, 2013, Wozniak i Szmidt 2023):

- przekwalifikowanie i szkolenia oséb bezrobotnych, dzieki ktérym mogg one rozwija¢ swoje
umiejetnosci i podtrzymac aktywnos$é zawodowa,

- posrednictwo pracy,

- pozyczki dla zaktaddéw pracy na utworzenie nowych miejsc pracy oraz dla bezrobotnych
na zatozenie wtasnej dziatalnosci,

- finansowanie pracy os6b wchodzacych na rynek pracy (np. staze),

- prace publiczne na rzecz rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego, dzieki ktérym moz-
liwe jest podtrzymanie aktywnosci zawodowej,

- prace interwencyjne jako zatrudnienie pozwalajgce na utworzenie stanowisk pracy przy
niskich naktadach finansowych,

- programy dla os6b chronicznie bezrobotnych.

4.2. Ramy prawne w obszarze rynku pracy

Do gtéwnych aktéw prawnych regulujgcych rynek pracy i promocje zatrudnienia w Polsce na-

leza:

- Ustawa z dnia 20 marca 2025 r. o rynku pracy i stuzbach zatrudnienia. Jest to nowy akt
prawny, ktory wszedt w zycie 1 czerwca 2025 r., zastepujgcy dotychczas obowigzujgca
ustawe z 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Wprowa-

dza ona istotne zmiany: zasady rejestracji bezrobotnych, nowe formy wsparcia, system
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teleinformatyczny do obstugi rynku pracy, wsparcie dla rodzin wielodzietnych oraz samot-
nych rodzicOw oraz rozszerzenie form aktywizacji zawodowej bez ograniczeh wiekowych.
- Ustawa z dnia 20 marca 2025 r. o warunkach dopuszczalnosci powierzania pracy cudzo-
ziemcom na terytorium RP. Reguluje ona zasady zatrudniania cudzoziemcéw, w tym
ochrone polskich pracownikéw przed nieuczciwg konkurencjg oraz ochrone cudzoziemcéw
przed naduzyciami.
- Ustawy nowelizujgce ustawe o cudzoziemcach, m.in. z dnia 24 kwietnia 2025 r. oraz z dnia

4 kwietnia 2025 r. Majg one wptyw na powierzanie pracy cudzoziemcom i kwestie wizowe.

W obowigzujgcej do maja 2025 r. ustawie o promaociji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy,
(Dz. U. 22023 r. poz. 735, 1429, 1723, 1737) marszatek wojewoddztwa lub starosta w ramach
Ssrodkow danego samorzadu, zgodnie z art. 24. p. 1, mogt zlecac realizacje ustug rynku pracy
(posrednictwa pracy, poradnictwa zawodowego oraz szkolen) jednostkom samorzadu teryto-

rialnego, a takze:

- organizacjom pozarzgdowym statutowo zajmujgcym sie problematykg rynku pracy;
- zwigzkom zawodowym czy organizacjom pracodawcow;

- instytucjom szkoleniowym;

- agencjom zatrudnienia;

- centrom integracji spoteczne;j.

Katalog ten okreslat potencjalne zrodto danych o ustugach spotecznych w sferze przeciwdzia-
tania bezrobociu. Na podstawie przeprowadzonej analizy zrédet — w tym przegladu wybranych
strategii przeciwdziatania bezrobociu i promocji zatrudnienia na szczeblu lokalnym (powiato-
wym i wojewddzkim) — mozna stwierdzi¢, ze informacje o tych dziataniach nie sg upubliczniane
w statystyce publicznej. Istnienie i zakres tych ustug spotecznych, a takze udziat na przyktad
podmiotéw ekonomii spotecznej w ich realizacji, mozna identyfikowa¢ w sprawozdaniach sa-
morzgdow na szczeblu powiatowym i wojewddzkim. Ponadto w zakresie aktywizacji zawodo-
wej i integracji spotecznej bezrobotnych istniata mozliwos¢ wspoétpracy powiatowych urzedéw
pracy z osrodkami pomocy spotecznej lub centrami ustug spotecznych.

Od wejscia w zycie ustawy z dnia 20 marca 2025 roku o rynku pracy i stuzbach zatrudnienia
uptyneto pare miesiecy. Do zmian dotyczgcych instytucji rynku pracy i ich zadan naleza:

- Unowoczesnienie publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ), w tym Powiatowych Urzedow
Pracy, zyskujgcych nowe kompetencje i bardziej elastyczne narzedzia do aktywizacji za-
wodowej. Urzedy pracy mogg obecnie lepiej dopasowac wsparcie do indywidualnych po-

trzeb bezrobotnych i poszukujgcych pracy.
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- Wdrozenie systemu teleinformatycznego ePraca, umozliwiajgcego obstuge klientow urze-
dow pracy, dostep do ofert pracy i wsparcia online, co ma podnies$¢ dostepnos¢ i przejrzy-
stos¢ ustug rynku pracy.

- Rozszerzenie zakresu podmiotéow uczestniczacych w dialogu dotyczycgcym rynku pracy:
w ustawie podkreslono role podmiotéw ekonomii spotecznej i spotecznych rad rynku pracy
na poziomie krajowym, wojewddzkim i powiatowym. To ma wzmocni¢ wspétprace i kon-
sultacje miedzy réznymi uczestnikami rynku pracy.

- Nowe wsparcie przewidziano dla takich grup jak rolnicy, osoby bierne zawodowo, seniorzy

czy rodziny wielodzietne, ktére wczesniej miaty ograniczony dostep do ustug urzedéw
pracy.

Urzedy pracy aktywnie korzystajg ze srodkow Krajowego Funduszu Szkoleniowego (pocho-
dzgcego z Funduszu Pracy), PFRON-u oraz srodkéw pozyskiwanych od wojewody. Innym
zrodtem finansowania sg programy unijne (na przyktad Europejski Fundusz Spoteczny, Pro-

gramy POWER Regionalnych Programow Operacyjnych i inne).

W strategiach przeciwdziatania bezrobociu nie wspomina sie o udziale sektora pozarzgdo-
wego ani podmiotow ekonomii spotecznej w realizacji tych zadan. Nie oznacza to jednak, ze
dziatania takie nie majg miejsca. Realizatorem tych programoéw sg powiatowe urzedy pracy
(PUP-y) dysponujgce wtasnym budzetem z Funduszu Pracy, jednak w ich sprawozdaniach
brakuje danych dotyczgcych wspotpracy z podmiotami zewnetrznymi (na przyktad z organiza-
cjami pozarzgdowymi) w realizacji ustug spotecznych. W raportach poswieconych ustugom

spotecznym nie poswieca sie wystarczajgcej uwagi typom podmiotéw realizujgcych te ustugi.

W samorzgdowych strategiach i programach przeciwdziatania bezrobociu, jesli mowa jest
o wspoétpracy z innymi instytucjami, dotyczy to wspotpracy z przedsiebiorcami oraz placéwkami
edukacyjnymi (na przyktad szkotami ponadpodstawowymi) w danym powiecie. Wspodtpraca
niekiedy obejmuje sie¢ EURES wspierajgcg mobilno$¢ w dziedzinie zatrudnienia na obszarach

krajéw Unii Europejskiej, Norwegii, Szwajcarii i innych.

4.3. Przyktady ustug spotecznych w obszarze rynku pracy
z wybranych krajow UE

Prezentacje roznych podej$¢ w swiadczeniu ustug spotecznych w tej dziedzinie ograniczono
do czterech krajow Unii Europejskiej. Wybér Szwecji, Niemiec, Finlandii i Francji pozwala uka-
zac¢ cztery odmienne, lecz skuteczne podejscia do aktywizacji zawodowej jako ustugi spotecz-
nej. Obejmuje on zaréwno kraje nordyckie (z silng decentralizacjg i partycypacjg spoteczng),

jak i modele centralistyczne (z instytucjonalng dominacjg panstwa), co sprzyja identyfikaciji
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komponentow wspolnych oraz réznic strukturalnych w projektowaniu i ewaluacji polityk zatrud-

nienia.

Szwedzki system ustug spotecznych w obszarze rynku pracy opiera sie na szerokim rozumie-
niu roli panstwa w zapewnianiu obywatelom wsparcia w procesie integracji zawodowej. Pu-
bliczne stuzby zatrudnienia (PES — Public Employment Services, Arbetsférmedlingen) petnig
funkcje instytucji koordynujacej dziatania, ktore tgczg wymiar ekonomiczny ze spotecznym.
Ustugi te nie sg adresowane wylgcznie do osob pobierajgcych swiadczenia zasitkowe, ale
majg charakter uniwersalny, co stanowi element logiki nordyckiego modelu panstwa dobrobytu
(Lilja, Li Kusterer i Trygged, 2025). W praktyce oznacza to, ze pomoc w znalezieniu zatrudnie-
nia, kursy jezykowe, programy szkoleniowe czy indywidualne plany aktywizacji stanowig

ustuge publiczng dostepng szerokiemu gronu obywateli i rezydentow.

Istotnym obszarem, w ktérym uwidacznia sie rola ustug spotecznych, sg dziatania adresowane
do migrantéw, w tym os6b spoza Unii Europejskiej. Ruby (2023) poddaje analizie pro-
gram Jobbspranget, ktoéry poprzez organizacje ptatnych stazy wspiera wysoko wykwalifikowa-
nych imigrantdw w procesie wchodzenia na szwedzki rynek pracy. Program ten funkcjonuje
na styku sektora publicznego i prywatnego, a jego celem jest nie tylko zapewnienie zatrudnie-
nia, lecz takze facylitacja integracji spotecznej, budowanie sieci kontaktéw oraz redukcja barier
instytucjonalnych. Stanowi to przyktad ustugi spotecznej, ktéra w praktyce integruje funkcje

polityki rynku pracy i polityki migracyjne;.

Wspdlng cechg szwedzkich ustug spotecznych w obszarze zatrudnienia jest ich inkluzywny
charakter. Sg one projektowane tak, aby nie tylko zwieksza¢ wskazniki zatrudnienia, ale réw-
niez zapewnia¢ szeroko rozumiang integracje spoteczng. Ustugi swiadczone przez organiza-
cje pozarzgdowe uwzgledniajg kontekst zyciowy jednostki, w tym jej sytuacje rodzinng, zdro-
wotng i spoteczng. Dzieki temu polityka rynku pracy w Szwecji tgczy wymiar aktywizacyjny

z funkcjag opiekunczg, specyficzng dla ustug spotecznych.

Na uwage zastugujg aktywnosci podejmowane przez sektor pozarzadowy. Lindberg i in.
(2022) opisujg szereg innowacji spotecznych wprowadzanych przez organizacje non-pro-
fit (NGO). Podmioty te realizujg programy mentoringowe, inicjatywy szkoleniowe oraz projekty
integracyjne, czesto uzupetniajgc i wzmacniajgc dziatania publicznych stuzb zatrudnienia.
W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze to wiasnie sektor obywatelski umozliwia skuteczne
dotarcie do grup szczegodlnie narazonych na marginalizacje, takich jak migranci, kobiety po-

wracajgce na rynek pracy po przerwie czy osoby mtode bez doswiadczenia zawodowego.

W badaniach poréwnawczych (Escudero, 2018; Martin, 2015) podkresla sie, ze skutecznosé
dziatan aktywizacyjnych w Szwecji jest zréznicowana. O ile wskazniki zatrudnienia nalezg do

najwyzszych w Unii Europejskiej, o tyle integracja migrantéw i oséb z niepetnosprawnosciami
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wcigz stanowi wyzwanie. Ewaluacje wskazujg, ze najwiekszg efektywnos¢ przynoszg pro-
gramy hybrydowe, taczgce wsparcie socjalne, mentoring, kursy edukacyjne i zatrudnienie sub-
sydiowane. W tym ujeciu szwedzki model mozna postrzegaé jako przyktad dobrej praktyki
w zakresie ustug spotecznych, ktére wykraczajg poza wasko rozumiang logike ekonomiczna,

koncentrujgc sie na petnym wigczeniu jednostek w zycie spoteczne.

W Niemczech system ustug spotecznych w obszarze aktywizacji zawodowej uksztattowat sie
w wyniku reform rynku pracy, ktére stopniowo przesuwaty punkt ciezkosci z biernych $wiad-
czen socjalnych na ustugi aktywizacyjne. Kluczowg role odgrywajg centra pracy (Jobcenter),
funkcjonujgce w modelu zdecentralizowanym i wdrazajgce polityke Federalnej Agencji Pracy
(Bundesagentur flir Arbeit) na poziomie lokalnym. Charakterystyczng cechg modelu niemiec-
kiego jest wspotpraca miedzyinstytucjonalna — administracja publiczna, samorzady oraz orga-
nizacje spofteczne wspoétrealizujg programy aktywizacyjne (Adema, Gray i Kahl, 2003). W ten
sposob ustugi spoteczne w sektorze zatrudnienia obejmujg nie tylko klasyczne posrednictwo

pracy i szkolenia, lecz takze elementy wsparcia socjalnego i integracyjnego.

Szczegodlne znaczenie miato wprowadzenie w 2019 roku programu Sozialer Arbeitsmarkt,
skierowanego do oséb dtugotrwale bezrobotnych (pozostajgcych bez zatrudnienia co najmnie;j
szesc¢ lat). Program ten zaktada diugookresowe zatrudnienie subsydiowane w sektorze pu-
blicznym i spotecznym, a takze intensywne wsparcie doradcze i mentoringowe. Odegrat on
istotng role w redefinicji ustug spotecznych w Niemczech (Studer, Fuchs i Meier, 2020), po-
zwalajgc na wykorzystanie potencjatu organizacji pozarzgdowych i podmiotéw ekonomii spo-
tecznej jako realizatoréw zatrudnienia oraz dostawcow kompleksowego wsparcia. Fundusze
unijne, w tym inicjatywy takie jak ESF-Integration durch Austausch, dodatkowo wzmacniajg

miedzynarodowy wymiar aktywizacji mtodych dorostych poprzez programy wymian i stazy.

Istotnym uzupetnieniem systemu ustug spotecznych sg przedsiebiorstwa integracyjne oraz
podmioty ekonomii spotecznej (WISEs — Work Integration Social Enterprises). Jak wskazujg
badania Eversa i Schulze-Boinga (2001), w Niemczech organizacje te zapewniajg przejsciowe
miejsca pracy, kursy zawodowe oraz programy wsparcia spotecznego. Ich rolg jest nie tylko
wprowadzanie jednostki na rynek pracy, lecz takze stopniowa odbudowa kompetencji spotecz-
nych i zawodowych. Giinzel i in. (2023) dodaja, ze szczegolng role zaczynajg odgrywac orga-
nizacje migranckie oraz NGO dziatajgce na poziomie lokalnym, ktére tgczg aktywizacje z poli-
tykg integracyjna, kierujgc ustugi do oséb podwdjnie wykluczonych — ze wzgledu na status

migracyjny i sytuacje na rynku pracy.

Niemiecki system charakteryzuje sie wysokim stopniem zinstytucjonalizowania ewaluacji.
Wszystkie programy aktywizacyjne podlegajg ocenie zardwno pod katem efektywnosci eko-

nomicznej (job placement rate, cost-benefit analysis), jak i spotecznej (retention rate,
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reintegracja spoteczna). Weishaupt (2011) podkresla, ze aktywna rola partneréw spotecznych
— zwigzkdw zawodowych, organizacji pozarzgdowych i wkadz lokalnych — w procesie ewaluacji
pozwolita na stworzenie systemu tgczgcego kontrole jakoéci z elastycznoscig realizacyjng. Ra-
porty Bundesagentur fiir Arbeit oraz niezalezne analizy potwierdzajg, ze cho¢ programy takie
jak Sozialer Arbeitsmarkt sg kosztochtonne, znaczgco przyczyniajg sie do poprawy perspek-

tyw zatrudnienia grup marginalizowanych i budowania spéjnosci spotecznej.

System ustug spotecznych w Finlandii w obszarze zatrudnienia charakteryzuje sie silng de-
centralizacjg oraz wspotpracg miedzysektorowg. Od 2021 roku funkcjonujg tzw. Local Govern-
ment Pilots on Employment, w ramach ktérych czes¢ kompetencji publicznych stuzb zatrud-
nienia przekazano samorzagdom. Dzieki temu wtadze lokalne uzyskaty wiekszg elastycznosc
w projektowaniu dziatan odpowiadajgcych lokalnym potrzebom rynku pracy i specyfice spo-
tecznosci (Nieminen, 2020). Model finski zaktada, ze aktywizacja bezrobotnych powinna by¢
powigzana z szeroko rozumiang integracjg spoteczng, co wpisuje sie w paradygmat employ-

ment as social participation.

Réwniez w Finlandii istothg cechg modelu jest rola organizacji trzeciego sektora i podmiotow
ekonomii spotecznej. Organizacje pozarzgdowe oferujg nie tylko klasyczne formy wsparcia
(doradztwo zawodowe, szkolenia), lecz takze mentoring, pomoc psychospoteczng, ustugi in-
tegracyjne oraz programy zatrudnienia wspieranego. Badania wskazujg, ze podmioty te petnig
role ,pomostu” miedzy osobami wykluczonymi a instytucjami publicznymi, szczegdlnie w przy-
padku grup trudnych do aktywizacji, takich jak migranci, uchodzcy czy osoby dtugotrwale bez-
robotne (Bontenbal i Lillie, 2019; Sama, 2012 i 2017).

Jednym z przyktadow wspotpracy sg programy finansowane przez Unie Europejska, takie jak
projekty w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego i programu Horyzont 2020 (na przy-
ktad projekt SIRIUS), w ktérych organizacje pozarzadowe odpowiadaty za lokalne dziatania
aktywizacyjne i integracyjne. Organizacje te wdrazajg modele low-threshold employment, tg-
czace zatrudnienie z ustugami wsparcia spotecznego i edukacyjnego, co pozwala na stop-
niowg odbudowe kompetencji zawodowych i spotecznych beneficjentéw (Bontenbal i Lillie,
2019).

Finlandia stosuje zr6znicowane mechanizmy ewaluacji, w tym wskazniki przejscia z pracy do
pracy (job-to-job transition rate), stope zatrudnienia po 12 miesigcach oraz oceny jakosci ustug
z perspektywy klientéw. Organizacje pozarzgdowe (NGO) stanowig czes¢ tego systemu mo-
nitorowania — raporty wskazujg, ze ich dziatania odznaczajg sie wysokg skutecznoscig w pracy

z osobami szczegdlnie zagrozonymi marginalizacjg (Bontenbal i Lillie, 2022).

W rezultacie fihski model aktywizacji zawodowej opiera sie na wspoétpracy miedzysektorowej,

w ktorej administracja publiczna odpowiada za ramy prawne i finansowanie, natomiast
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organizacje pozarzgdowe zapewniajg innowacyjne, dostosowane do lokalnych uwarunkowan
formy wsparcia. To potgczenie instytucjonalnej stabilnosci z elastycznoscig spoteczng spra-
wia, ze Finlandia uchodzi za przyktad kraju, w ktérym trzeci sektor odgrywa kluczowg role

w przeciwdziataniu bezrobociu.

W swiadczeniu ustug spotecznych w ramach francuskiej polityki zatrudnienia kluczowg role
odgrywajg podmioty ekonomii spotecznej. Szczegdlne znaczenie majg Structures d’Insertion
par I’Activité Economique (SIAE), czyli struktury integracji poprzez dziatalno$¢ ekonomiczna.
Stanowig one wyspecjalizowany sektor gospodarki spotecznej, ktérego celem jest aktywizacja
0s6b oddalonych od rynku pracy — dtugotrwale bezrobotnych, migrantéw, oséb mtodych bez
kwalifikacji oraz oséb z niepetnosprawno$ciami. Model francuski tgczy dziatania o charakterze
spotecznym z mechanizmami ekonomicznymi i odznacza sie silnym stopniem zinstytucjonali-

zowania w ramach polityki rynku pracy (Enjolras i in., 2021).

Do najwazniejszych kategorii SIAE nalezg: przedsigbiorstwa integracyjne (entreprises d’inser-
tion), warsztaty i projekty integracyjne (ateliers et chantiers d’insertion), stowarzyszenia po-
Srednictwa pracy (associations intermédiaires) oraz agencje pracy tymczasowej o charakterze
integracyjnym (entreprises de travail temporaire d’insertion). Kazda z tych form tgczy zatrud-
nienie z kompleksowym wsparciem: doradztwem zawodowym, szkoleniami, pomocg socjalng
czy mentoringiem (Moulaert i in., 2013). Badania wskazujg, ze skutecznos¢ SIAE wynika
z szerokiego rozumienia reintegracji zawodowej — nie tylko jako podjecia zatrudnienia, lecz
takze jako procesu odbudowy kapitatu spotecznego i poczucia sprawczosci (Fraisse i in.,
2016).

SIAE funkcjonujg w Scistym powigzaniu z politykg panstwa, zwtaszcza od momentu uchwale-
nia ustawy o gospodarce spotecznej i solidarnej (Loi relative a I'’économie sociale et solidaire,
2014). Akt ten nadat przedsiebiorstwom spotecznym status prawny i zdefiniowat ich miejsce
w systemie ustug rynku pracy. Waznym instrumentem wsparcia SIAE sg zamdwienia pu-
bliczne zawierajgce klauzule spoteczne, ktére umozliwiajg preferencyjne traktowanie podmio-
téw zatrudniajgcych osoby znajdujgce sie w trudnej sytuacji zyciowej (Gianfaldoni i Morand,
2015). Wskazuje to, ze we Francji podmioty te stanowig immanentny element systemowej po-
lityki zatrudnienia, a nie jedynie komplementarne wsparcie, jak ma to miejsce w wielu krajach

Europy Srodkowo-Wschodnie;j.

Ewolucja francuskiego systemu dowodzi, ze fgczenie innowacji spotecznych z silnym zakorze-
nieniem instytucjonalnym sprzyja trwatosci i efektywnosci dziatan podmiotéw ekonomii spo-
tecznej. Model ten staje sie tym samym punktem odniesienia w europejskim dyskursie na te-

mat roli podmiotéw ekonomii spotecznej w przeciwdziataniu bezrobociu.
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Przeglad sposobow przeciwdziatania bezrobociu w czterech wymienionych krajach skfania do

nastepujgcych wnioskow:

1. W kazdym z opisanych przypadkdéw przeciwdziatanie bezrobociu realizowane jest
przez triade instytucji, tworzong przez: wtadze centralne, samorzad lokalny oraz orga-
nizacje pozarzgdowe (lub podmioty ekonomii spotecznej). Réznice polegajg na koor-
dynacji zadan poszczegoélnych aktorow, przy czym widaé wyraznie istotng role trze-
ciego sektora.

2. Polityka przeciwdziatania bezrobociu ma na celu nie tyle zabezpieczenie sytuacji ma-
terialnej oséb pozostajgcych bez pracy (nie jest ona domeng polityki zabezpieczenia
socjalnego) ile dgzy ona do integraciji (reintegracji) spotecznej oséb bezrobotnych.

3. Polityka przeciwdziatania bezrobociu korzysta z wielu narzedzi: subsydiowane zatrud-
nienie, praca w podmiotach ekonomii spoteczne, mentoring, kursy doszkalajgce, jezy-
kowe etc. Dziatania te, cho¢ koordynowane przez centralng polityke zatrudnienia, re-
alizowane sg lokalnie w duzej mierze przez organizacje pozarzgdowe, ktére wydaje
sie mie¢ bardziej elastyczne mozliwosci dziatania i dobiera zindywidualizowane pro-
gramy wsparcia.

4. Monitoring efektéw prowadzonych dziatan nie ogranicza sie do wskaznikéw efektyw-
nosci (np.: pozostanie w zatrudnieniu przez 12 miesiecy) ale odnosi sie tez do integra-

cji spotecznej i zadowolenia z wtasnej sytuacji materialnej.

4.4. Przeglad polskich badan o ustugach spotecznych w obszarze
rynku pracy

Niniejszy przeglad obejmuje polskie badania dotyczgce ustug spotecznych w obszarze prze-
ciwdziatania bezrobociu opublikowane w ostatnich dziesieciu latach (2016—2025). W literatu-
rze przedmiotu dominujg opracowania nowsze, cho¢ jedna z przywotanych analiz (Danecka,

2016) swoim zakresem obejmuje lata 2010-2015.

Jedng z najnowszych pozycji jest opracowanie Anny Pacut i Szymona Mazura (2023), stano-
wigce raport na temat potencjatu wspétpracy miedzy sektorem ekonomii spotecznej a publicz-
nymi stuzbami zatrudnienia w Polsce. Autorzy postuzyli sie¢ metodg analizy instytucjonalnej,
dokonujgc przegladu dokumentow strategicznych (Krajowy Program Ekonomii Spotfecznej,
Krajowy Plan Odbudowy, ustawa o promocji zatrudnienia) oraz analizy studiéw przypadkéw
z wojewddztw matopolskiego, slgskiego i podlaskiego. Celem raportu byto okreslenie zasad
i modeli kooperacji miedzy podmiotami ekonomii spotecznej (dalej: PES) a powiatowymi i wo-

jewodzkimi urzedami pracy w zakresie ustug spotecznych na rzecz aktywizacji zawodowe;.
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Badacze wskazuja, ze polski rynek pracy po 2020 roku zmaga sie z dwoma réwnolegtymi
zjawiskami: niedoborem pracownikdéw oraz wykluczeniem zawodowym okreslonych grup spo-
tecznych (oséb diugotrwale bezrobotnych, senioréow, oséb z niepetnosprawnosciami). Wedtug
autorow ekonomia spoteczna posiada potencjat, by wypetnic¢ luke miedzy politykg zatrudnienia
a pomocg spoteczng. Z badan wynika, ze podmioty ekonomii spotecznej $wiadczg ustugi ak-
tywizacyjne w 70% powiatow, lecz tylko w 30% przypadkéw sg one formalnie wigczone do

systemu publicznego.

Jako gtéwng bariere zidentyfikowano brak wzajemnego zaufania oraz niedostateczng wiedze
o potencjale partnera. Autorzy omawiajg przyktady udanych partnerstw (m.in. CIS w Nowym
Saczu, Spétdzielnia Socjalna ,Parasol” w todzi), ktére z powodzeniem tgczg reintegracje za-
wodowg z ustugami spotecznymi. Analiza wykazuje, ze wspétpraca oparta na kontraktach so-
cjalnych prowadzi do wyzszej efektywnosci zatrudnieniowej (o 18 punktéw procentowych
w stosunku do programow realizowanych wytgcznie przez powiatowe urzedy pracy). Pacut
i Mazur (2023) podkreslajg, ze PES charakteryzujg sie wiekszg elastycznoscig w dopasowy-
waniu oferty do potrzeb beneficjentéw, zwtaszcza kobiet powracajacych na rynek pracy oraz
os6b powyzej 50. roku zycia. W odniesieniu do finansowania, zdaniem badaczy obecny sys-
tem zamdwien publicznych nie sprzyja angazowaniu podmiotdéw ekonomii spotecznej w pro-
jekty dtugofalowe. W zwigzku z tym postuluje sie wprowadzenie ,zamowien z klauzulg spo-

teczng” oraz kontraktéw dtugoterminowych z PES.

Istotny element raportu stanowi propozycja modelu wspétpracy na linii PUP—PES, opartego
na trzech poziomach: strategicznym (partnerstwa regionalne), operacyjnym (lokalne centra
aktywizacji) i wykonawczym (kontrakty socjalne). Zdaniem autorow skuteczna aktywizacja wy-
maga uzupetnienia instrumentéw finansowych o komponenty edukacyjne i spoteczne. Koope-
racja z PES przyczynia sie do rozwoju ustug reintegracyjnych w gminach o niskim potencjale
instytucjonalnym. Badacze podkreslajg, ze podmioty te mogag odgrywaé kluczowg role w rea-
lizacji ustug dla grup defaworyzowanych, takich jak osoby z niepetnosprawnosciami, osoby
w Kkryzysie bezdomnosci czy wychowankowie opuszczajgcy piecze zastepczg. Brak systemo-
wego wtgczenia PES w polityke rynku pracy skutkuje marnotrawstwem potencjatu instytucjo-

nalnego.

Raport zawiera rekomendacje stworzenia ogélnopolskiej ,mapy ustug spotecznych” oraz przy-
pisania im okreslonych standardow jakosci. Dane z ewaluacji projektow EFS potwierdzajg, ze
w programach realizowanych wspolnie przez PES i PUP efektywnos¢ zatrudnieniowa siega
52%. Autorzy proponujg wdrozenie ramowej umowy wspoétpracy miedzy wtasciwym minister-
stwem (MRiPS) a Krajowym Komitetem Rozwoju Ekonomii Spotecznej. Opracowanie wiehczy
wniosek, aby polityka rynku pracy w Polsce ewoluowata z modelu biurokratycznego w strone

modelu sieciowego, w ktérym podmioty ekonomii spotecznej stanowig trwaty element systemu
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ustug spotecznych. Integracja PES z publicznymi stuzbami zatrudnienia jest warunkiem sku-

tecznego przeciwdziatania bezrobociu strukturalnemu i wzmacniania spéjnosci spotecznej.

Szarfenberg (2021) w raporcie dla Poverty Watch zwraca uwage, ze do kluczowych czynnikow
ryzyka ubdstwa nalezg diugotrwate bezrobocie oraz niska aktywnos¢ zawodowa kobiet i oséb
w wieku powyzej 50 lat. Autor wskazuje, ze ustugi spoteczne — mimo dynamicznego rozwoju
Centréw Ustug Spotecznych (CUS) i Centréw Integracji Spotecznej (CIS) — wcigz sg niedosta-
tecznie dostepne w mniejszych gminach. Analiza danych dowodzi, ze 40% gmin w Polsce nie
oferuje zadnych ustug aktywizacyjnych poza pomocg finansowg. Szarfenberg podkresla, ze
system wsparcia pozostaje zbyt silnie skoncentrowany na transferach pienieznych (zasitki, do-
datki), a w zbyt matym stopniu na ustugach podnoszgcych kompetencije i wspierajgcych za-

trudnienie.

Raport analizuje dane dotyczgce efektywnosci lokalnych programéw przeciwdziatania ubo-
stwu. Sredni wskaznik powrotu beneficjentéw programéw aktywizacyjnych na rynek pracy wy-
niost 27%. Gminy, ktére zintegrowaty pomoc spoteczng z ustugami rynku pracy (na przykfad
poprzez CUS), osiggnety wyraznie lepsze rezultaty. W okresie 2018-2021 odnotowano wzrost
liczby pracownikéw socjalnych prowadzgcych dziatania aktywizujgce (z 9,2 do 12,4 tys.). Oce-
nia sie jednak, ze niedobory kadrowe oraz zréznicowanie regionalne ograniczajg rozwdj ustug
spotecznych. W raporcie przedstawiono rekomendacje, w tym koniecznos¢ rozwoju ustug do-
radczych, psychologicznych i szkoleniowych jako instrumentéw kluczowych dla dlugofalowego

przeciwdziatania ubdstwu i bezrobociu.

Szarfenberg (2021) wskazuje réwniez, ze w Polsce w zbyt matym stopniu wykorzystuje sie
narzedzia ekonomii spotecznej i zatrudnienia wspieranego. Aktywne formy wsparcia powinny
stanowi¢ co najmniej potowe wydatkéw na polityke spoteczng. W wojewddztwach mazowiec-
kim i pomorskim dostepnosc¢ ustug spotecznych jest dwukrotnie wyzsza niz w lubelskim i pod-
karpackim. Kluczowym problemem pozostaje brak koordynacji miedzy resortami wtasciwymi
do spraw rodziny, pracy, zdrowia i edukacji. W raporcie podkresla sie, ze rozwdj ustug spo-
tecznych powinien postepowaé rownolegle ze wzmocnieniem samorzgdéw gminnych. Postu-
luje sie takze wprowadzenie krajowego rejestru ustug spotecznych oraz wskaznikow ich efek-
tywnosci. W ujeciu porownawczym Polska nadal plasuje sie ponizej sredniej unijnej pod wzgle-
dem dostepnosci ustug aktywizacyjnych. Autor konczy opracowanie konkluzjg, ze system po-
lityki spotecznej wymaga reorientacji z modelu transferowego na model ustugowo-aktywizu-

jacy, integrujacy dziatania pomocowe, edukacyjne i zatrudnieniowe.

Z kolei przedmiotem pracy Szarfenberga, Grewihskiego i Lizut (2019) sg ustugi z zakresu re-
integracji zawodowej i spotecznej w Polsce na tle rozwigzan przyjetych w innych krajach Unii

Europejskiej (przede wszystkim w Niemczech, Szwecji, Finlandii i Francji). Punkt wyjscia
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stanowi teza, ze skuteczna polityka rynku pracy nie moze ograniczac sie do pasywnych instru-
mentow wsparcia, lecz powinna tgczy¢ dziatania edukacyjne, psychologiczne i spoteczne, co
koresponduje z istotg ustug spotecznych. W czesci teoretycznej przedstawiono koncepcije
Lustugi reintegracyjnej” jako dziatania o charakterze niematerialnym, w ktérym uczestnik jest
wspottworcg procesu, a efektem ma by¢ nie tylko zatrudnienie, ale réwniez odbudowa kompe-

tencji spotecznych.

W raporcie odwotano sie do réznych modeli funkcjonujgcych w krajach europejskich, wskazu-
jac, ze panstwa nordyckie stosujg podejscie holistyczne, w ktdrym reintegracja stanowi ele-
ment szeroko rozumianej polityki spotecznej, a nie tylko polityki rynku pracy. W Szwecji i Fin-
landii ustugi aktywizacyjne obejmujg wsparcie psychologiczne, doradztwo zawodowe, a nawet
pomoc mieszkaniowg, co nadaje im range petnoprawnych ustug spotecznych. Z kolei w Polsce
brakuje mechanizmow koordynaciji miedzy osrodkami pomocy spotecznej a urzedami pracy,
mimo ze oba sektory obstugujg czesto tych samych beneficjentow. Autorzy zwracajg uwage
na rozproszenie danych oraz brak systemu monitorowania jako$ci ustug reintegracyjnych, co
uniemozliwia rzetelng ewaluacje skutecznosci podejmowanych dziatan (Szarfenberg i in.,
2019).

Podkresla sie, ze w Polsce dominujg dziatania projektowe, finansowane krétkookresowo ze
srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS), co prowadzi do niestabilnosci instytu-
cjonalnej podmiotow takich jak Centra Integracji Spotecznej czy Kluby Integracji Spoteczne;j.
W czeéci empirycznej przedstawiono wyniki badan terenowych z pieciu wojewddztw, ktére
ukazujg znaczne zréznicowanie lokalnych praktyk w zakresie aktywizacji zawodowej. Niektore
samorzady rozwijajg partnerstwa lokalne tgczace instytucje publiczne, organizacje pozarza-
dowe (NGO) i przedsiebiorcéw, inne zas ograniczajg sie do formalnego wypetniania obowigz-
kéw ustawowych. Wysoko oceniono skuteczno$¢ dziatan prowadzonych przez organizacje po-
zarzgdowe, ktore wykazujg wiekszg elastyczno$¢ w reagowaniu na potrzeby uczestnikéw. Ra-
port wskazuje rowniez na pozytywne efekty spoteczne uczestnictwa w programach reintegra-
cyjnych, w tym wzrost poczucia sprawczosci i poprawe relacji rodzinnych. Autorzy rekomen-
duja, aby ustugi reintegracyjne w Polsce byty traktowane jako element systemu ustug spotecz-
nych o charakterze publicznym, objety stabilnym i dtugofalowym finansowaniem. Postulujg
takze powotanie ogélnokrajowego systemu monitorowania ustug reintegracyjnych oraz wpro-

wadzenie jednolitych standardow jakosci.

Danecka (2016) przeprowadzita analize empiryczng aktywnych form przeciwdziatania wyklu-
czeniu spotecznemu oraz ich komponentu spotecznego, z uwzglednieniem ustug spotecznych
na rynku pracy w Polsce. W badaniu zastosowano metode desk research oraz analize danych
Gtownego Urzedu Statystycznego (GUS) i Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej (MPiPS)

za lata 2010-2015. Autorka klasyfikuje dziatania powiatowych urzedéw pracy i osrodkow
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pomocy spotecznej jako ustugi spoteczne, o ile fgczg one wsparcie zawodowe z reintegracjg
spoteczng. Analiza wykazuje, ze ustugi te majg charakter komplementarny, lecz sg niedosta-
tecznie rozwiniete, a polski system wcigz opiera sie gtéwnie na instrumentach pasywnych (za-

sitki, Swiadczenia).

W latach 2010-2015 zaledwie 18% $rodkoéw Funduszu Pracy przeznaczono na ustugi integra-
cyjne. Autorka konstatuje, ze najlepsze rezultaty przynoszg programy tgczace doradztwo za-
wodowe ze wsparciem psychologicznym. W badanych projektach lokalnych skuteczno$¢ rein-
tegracji zawodowej wyniosta 39-47%. Podkresla sie kluczowg role sektora pozarzgdowego
w $wiadczeniu ustug spotecznych o charakterze aktywizacyjnym. Centra Integracji Spotecznej
oraz Kluby Integracji Spotecznej stanowig gtdéwny instrument reintegracji. Autorka postuluje
zwiekszenie roli samorzgdow wojewddzkich w koordynacji tych ustug. Whnioski z badan wska-
Zujg, ze rozwdj ustug spotecznych wymaga lepszej integracji z lokalnymi strategiami przeciw-
dziatania ubéstwu. Artykut akcentuje, ze skutecznos¢ ustug zalezy od stopnia indywidualizacji
wsparcia. Bez stabilnego finansowania i wdrozenia standardéw jakosci ustugi spoteczne

w obszarze rynku pracy pozostang zjawiskiem marginalnym (Danecka, 2016).

W pracy Agaty Lewandowskiej (2018) odnajdujemy przyktad analizy podmiotéw ekonomii spo-
tecznej (PES) jako instrumentdw przeciwdziatania bezrobociu poprzez swiadczenie ustug spo-
tecznych. W badaniach wykorzystano metode studium przypadku oraz analize danych iloscio-
wych z krajowego rejestru PES. Analizg objeto spoétdzielnie socjalne, centra integracji i przed-
siebiorstwa spoteczne. Lewandowska wskazuje, ze podmioty te realizujg zadania z zakresu
doradztwa zawodowego, szkolen i po$rednictwa pracy. Badanie objeto 75 podmiotow z czte-
rech wojewodztw. Wyniki dowodzg, ze PES aktywizujg przede wszystkim osoby diugotrwale
bezrobotne oraz osoby z niepetnosprawnosciami. Wiekszos¢ (56%) podmiotow Swiadczy
ustugi spoteczne w ramach projektéw finansowanych ze srodkéw europejskich (EFS). Podob-
nie jak Szarfenberg i in. (2019), autorka wskazuje, ze brak stabilnego finansowania utrudnia

zachowanie ciggtosci dziatan.

W odniesieniu do oceny efektywnosci prowadzonych dziatan, 42% uczestnikow programow
PES znalazto zatrudnienie w ciggu 12 miesiecy (Lewandowska, 2018). Podkreslono takze wy-
soki poziom zindywidualizowania ustug spotecznych realizowanych przez te podmioty. Ich
przewaga polega na elastycznosci i bliskosci lokalnej spotecznosci. Autorka identyfikuje row-
niez problem braku wspoétpracy na linii PES—PUP. Analiza dowodzi, ze przedsigbiorstwa spo-
leczne mogg stanowi¢ kluczowy element systemu aktywizacji zawodowej, gdyz realizowane
przez nie ustugi spoteczne zwiekszajg spéjnos¢ spoteczng i kapitat lokalny. Badaczka wnio-
skuje, ze rozwoéj ekonomii spotecznej wymaga wigczenia PES do sieci ustug publicznych, po-
stulujgc jednoczesnie budowe krajowego systemu monitorowania efektéw ustug spotecznych

Swiadczonych przez podmioty ekonomii spoteczne;.
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Praca tojko (2017) stanowi z kolei przyktad badania roli osrodkéw pomocy spotecznej w rea-
lizacji ustug aktywizacyjnych skierowanych do osob bezrobotnych. Zastosowano w niej me-
tode analizy danych ilosciowych z 247 osrodkéw pomocy spotecznej (OPS) oraz badanie an-
kietowe w 10 wojewddztwach. Przedmiotem analizy sg formy wspdtpracy OPS z urzedami
pracy i sektorem pozarzgdowym. Wyniki pokazujg, ze 38% osrodkéw prowadzi wspdlne pro-
gramy aktywizacyjne. Ustugi spoteczne realizowane przez OPS obejmujg gtéwnie doradztwo,
szkolenia i wsparcie psychologiczne. Autorka zauwaza, ze rosnie znaczenie pomocy spotecz-
nej jako ogniwa rynku pracy, wskazujgc, ze OPS petnig funkcje integratora ustug spotecznych.
Badanie wykazato, ze skuteczno$¢ ustug zalezy od poziomu partnerstwa lokalnego. W gmi-
nach miejskich efektywnos¢ zatrudnieniowa po zakonczeniu programéw wyniosta 41%, w wiej-
skich zas — 28%. Wsrdd barier wskazano na brak stabilnego finansowania oraz wigzacy sie
z tym niedobdr kadr. Wyniki badan prowadzg do konkluzji, ze OPS powinny przejg¢ czesc
zadan aktywizacyjnych od urzedéw pracy. Wtgczenie OPS w polityke rynku pracy zwiekszy-
toby dostepnos¢ ustug dla grup wrazliwych. Wskazano rowniez na potrzebe szkolen zawodo-

wych dla pracownikéw socjalnych.

Problematyke integracji spotecznosci migrantéw poprzez rynek pracy w Polsce podjeta Andre-
juk (2018). Autorka zastosowata metode analizy instytucjonalno-poréwnawczej, opierajgc sie
na danych z Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Eurostatu oraz wynikach wy-
wiadow z przedstawicielami organizacji pozarzgdowych. Przedmiotem analizy sg dziatania pu-

bliczne i spoteczne z lat 2014—-2018 w zakresie aktywizacji cudzoziemcéw.

Ustugi spoteczne kierowane do migrantéw w Polsce majg charakter fragmentaryczny i projek-
towy. Badanie wykazuje, ze w ramach programéw finansowanych przez Europejski Fundusz
Spoteczny (EFS) oraz UNHCR dominujg kursy jezykowe i doradztwo zawodowe. Podkre$la
sie, ze brak koordynacji miedzy urzedami pracy a sektorem pozarzgdowym ogranicza sku-
tecznosé reintegracji zawodowej. W Polsce nie funkcjonuje odrebny system ustug zatrudnienia
dedykowany cudzoziemcom. W analizowanych projektach organizacji pozarzgdowych (m.in.
Caritas, Fundacja Ocalenie) odnotowano jednak wysokg efektywnosc¢: 44% uczestnikow zna-
lazto zatrudnienie w ciggu roku. Wskazuje sie, ze najbardziej skuteczne sg dziatania fgczace
elementy socjalne, kulturowe i zawodowe. W opracowaniu zwrécono uwage na wzrost zna-
czenia mentoringu i coachingu zawodowego w programach lokalnych. Autorka akcentuje, ze

Polska realizuje gtéwnie polityke integracji poprzez prace, a nie poprzez swiadczenia socjalne.

Andrejuk (2018) sugeruje, ze ustugi spoteczne na rzecz migrantéw powinny zosta¢ zinstytu-
cjonalizowane na poziomie samorzgdowym. Wskazuje, ze brak standardéw ustug oraz koor-
dynacji instytucjonalnej prowadzi do powielania dziatan. Postuluje sie utworzenie centréw in-

tegracji zawodowej migrantéw przy urzedach pracy oraz wtgczenie organizacji migranckich do
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dialogu spotecznego. Bez integracji ustug spotecznych z rynkiem pracy skuteczne przeciw-

dziatanie bezrobociu wsréd cudzoziemcow bedzie utrudnione.

4.5. Instytucje w obszarze rynku pracy

Przeglad instytucji podzielono na podmioty ukierunkowane na promocje zatrudnienia ogotu
0s06b pozostajgcych bez pracy oraz te skierowane do grup wrazliwych. Identyfikacja ustug spo-
tecznych w sferze promocji zatrudnienia bedzie koncentrowata sie na pierwszej z wymienio-
nych grup. Problematyka ustug spotecznych adresowanych do drugiej grupy, stanowigcej do-

mene pomocy spotecznej, jest w literaturze przedmiotu znacznie lepiej rozpoznana.

Instytucje promocji zatrudnienia na rynku pracy

Kluczowg regulacjg prawng, od ktorej rozpoczeto analize instytucji dziatajgcych w obszarze
wspierania zatrudnienia i rynku pracy, byta do niedawna obowigzujgca ustawa z dnia 20 kwiet-
nia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Do instytucji tych zalicza sie
przede wszystkim publiczne stuzby zatrudnienia, a wiec powiatowe oraz wojewddzkie urzedy
pracy, ktorych dziatania koordynuje minister wtasciwy do spraw pracy. W sktad tego systemu
wchodzity réwniez urzedy wojewddzkie, odpowiedzialne za realizacje zadan w zakresie pro-
mociji zatrudnienia. Artykut 35 wspomnianej ustawy okreslat katalog ustug rynku pracy, do kto-
rych nalezaty: posrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe oraz organizacja szkolen. Swiad-
czenia te zapewniane sg przez publiczne instytucje zatrudnienia. W zakresie posrednictwa
pracy i organizacji szkolen (zaréwno indywidualnych, jak i grupowych) zadania realizujg mie-
dzy innymi Centra Aktywizacji Zawodowej (CAZ), stanowigce wyspecjalizowane komorki or-
ganizacyjne powiatowych urzedéw pracy. Do instrumentdw rynku pracy zalicza sie m.in.: prace
interwencyjne, roboty publiczne, staze, srodki na podjecie dziatalno$ci gospodarczej oraz re-

fundacje kosztéw wyposazenia i doposazenia stanowiska pracy.
Do instytucji rynku pracy zaliczy¢ mozna nastepujgce podmioty:

- Ochotnicze Hufce Pracy, bedace panstwowymi jednostkami specjalizujgcymi sie w dzia-
taniach na rzecz mtodziezy, w szczegolnosci tej zagrozonej wykluczeniem spotecznym
oraz bezrobotnych do ukonczenia 25 roku zycia. Umozliwiajg one uzupetnienie wyksztat-
cenia podstawowego oraz zdobycie kwalifikacji niezbednych do znalezienia zatrudnienia.
S3a to ustugi publiczne swiadczone przez stuzby publiczne jakimi sg OHP. Sg to rowniez
ustugi spoteczne, jednak z duzym prawdopodobienstwem bez udziatu sektora pozarzgdo-
wego czy podmiotdw ekonomii spoteczne;.

- Agencje zatrudnienia — to podmioty swiadczgce ustugi w zakresie posrednictwa pracy,

w tym do pracy za granicg u pracodawcow zagranicznych, poradnictwa zawodowego,
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doradztwa personalnego lub pracy tymczasowej. Wykonywanie tych ustug wymaga wpisu
do Krajowego Rejestru Agencji Zatrudnienia (https://stor.praca.gov.pl/portal/kraz). Rejestr
ten jest prowadzony przez marszatka danego wojewddztwa. Wedtug stanu na luty 2025 r.
zarejestrowanych byto 8 625 aktywnych agencji. Wsrdd nich znajdujg sie takze agencije
pracy tymczasowe;.

- Instytucje szkoleniowe — bedace publicznymi oraz niepublicznymi podmiotami prowa-
dzacymi edukacje pozaszkolng. Na koniec lutego 2025 r. w Polsce funkcjonowato 14 865
réznych podmiotéw w Rejestrze Instytucji Szkoleniowych. Do szkolenia os6b bezrobotnych
i poszukujgcych pracy, przy wykorzystaniu srodkéw publicznych, niezbedny jest wpis do
Rejestru Instytucji Szkoleniowych (RIS). Rejestr ten, prowadzony jest przez wojewddzkie
urzedy pracy, dziata¢ bedzie do konca 2025 r. Od 2026 r., zgodnie z nowg ustawg, szko-
lenia dla os6b bezrobotnych i poszukujgcych pracy, finansowane ze srodkéw Funduszu
Pracy (takze te w ramach pozyczki edukacyjnej) i Krajowego Funduszu Szkoleniowego
beda mogty by¢ realizowane wytgcznie przez podmioty wpisane do Bazy Ustug Rozwo-
jowych (BUR).

W otoczeniu rynku pracy funkcjonujg rowniez inne podmioty. Przyktadem jest Panstwowa In-
spekcja Pracy (PIP), dziatajgca na podstawie odrebnej ustawy, ktéra sprawuje nadzor i kon-
trole przestrzegania prawa pracy, w tym przepiséw dotyczacych legalnosci zatrudnienia oraz
bezpieczenstwa i higieny pracy. PIP nie jest jednak podmiotem bezposrednio zaangazowanym
w przeciwdziatanie bezrobociu. Na odrebnych zasadach dziata takze Miedzynarodowa Orga-

nizacja Pracy (MOP).

Nalezy rowniez wspomniec o instytucjach dialogu spotecznego, ktore tworzg zwigzki zawo-
dowe, organizacje pracodawcow (na przyktad izby gospodarcze) i oséb bezrobotnych oraz
organizacje pozarzadowe wspoétpracujgce z publicznymi stuzbami zatrudnienia. Podmioty te
uczestniczg w konsultacjach oraz opiniowaniu proponowanych rozwigzan legislacyjnych i sys-
temowych. Ustawa przywotuje takze instytucje partnerstwa lokalnego, definiowane jako grupy
podmiotow realizujgcych wspodlne przedsiewziecia i projekty na rzecz lokalnego rynku pracy.
Z perspektywy identyfikacji ustug spotecznych efekty wspétpracy w ramach tych dwoch ostat-

nich form instytucjonalnych sg jednak trudne do zmierzenia.

W ostatnich latach w Polsce oraz w innych krajach Unii Europejskiej obserwujemy wzrost
liczby uchodzcéw i migrantow. Zjawisko to ulegto nasileniu miedzy innymi w wyniku agresji
Rosji na Ukraine oraz wrogich dziatan hybrydowych ze strony Biatorusi wymierzonych w Pol-
ske. Instytucjom wspierajgcym uchodzcow, ktorych aktywnos¢ w Polsce stata sie szczegolnie

widoczna po 2022 roku, blizej jest do grupy podmiotow dziatajgcych w sferze reintegraciji
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spotecznej?°. W sprawach dotyczgcych uchodzcéw w Polsce dziata przedstawicielstwo Wyso-
kiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych do spraw Uchodzcéw (UNHCR), Miedzynarodowa
Organizacja do spraw Migracji (IOM), a na szczeblu europejskim funkcjonuje powotany w 2019

roku Europejski Urzad do spraw Pracy (ELA).

Instytucje integracji zawodowej wsréd grup osob zagrozonych wykluczeniem

Dla uzyskania petniejszego kontekstu przedstawiono zwieztg charakterystyke instytucji zajmu-
jacych sie aktywizacjg zawodowg grup zagrozonych ubdstwem i wykluczeniem spotecznym.
Nadzor nad dziatalnosciag tych podmiotow sprawuje Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
tecznej, koncentrujgc sie nie tyle na ogdlnej promocji zatrudnienia, ile na przeciwdziataniu wy-
kluczeniu spotecznemu. Mowa tu o instytucjach zatrudnienia socjalnego oraz chronionego

rynku pracy.

Podmioty zatrudnienia socjalnego — do ktérych nalezg Centra Integracji Spotecznej (CIS)
oraz Kluby Integracji Spotecznej (KIS) — funkcjonujg na podstawie ustawy z dnia 13 czerwca
2003 roku o zatrudnieniu socjalnym. Ich zadaniem jest $wiadczenie ustug stuzgcych reintegra-
Cji spotecznej i zawodowej oséb dtugotrwale bezrobotnych, oséb w kryzysie bezdomnosci,
0sOb z niepetnosprawnosciami, osob uzaleznionych od alkoholu lub srodkéw odurzajgcych,

0s6b z zaburzeniami psychicznymi, os6b zwalnianych z zaktadow karnych oraz uchodzcéw.

Centrum Integracji Spotecznej moze zosta¢ utworzone przez jednostki samorzadu terytorial-
nego, organizacje pozarzgdowe, podmioty koscielne lub spotdzielnie socjalne oséb prawnych.
W 2022 roku w Polsce aktywnie dziataty i ztozyty sprawozdanie 222 centra (por. MRPIPS,
2024). Wiekszosc¢ z nich prowadzona byta przez podmioty ekonomii spotecznej, natomiast po-

zostate funkcjonowaty w strukturach jednostek samorzadu terytorialnego (gtéwnie gmin).

Kluby Integracji Spotecznej mogg by¢ tworzone przez ten sam katalog podmiotéw co CIS. Na
koniec 2022 roku sprawozdania ztozyto 290 klubéw. W zdecydowanej wiekszosci byty one
prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego lub podlegte im jednostki organiza-
cyjne, takie jak osrodki pomocy spotecznej czy domy pomocy spotecznej. Pozostate placowki

prowadzone byly przez organizacje non-profit.

Chroniony rynek pracy tworzg pracodawcy, ktdrzy na podstawie decyzji wojewody uzyskali
status zaktadu pracy chronionej. Zatrudnienie w tym sektorze charakteryzuje sie brakiem kon-

kurencji miedzy osobami nieposiadajgcymi orzeczenia o niepetnosprawnosci a osobami

20 Mimo ze $wiadczg one ustugi posrednictwa pracy czy pomocy w znalezieniu zatrudnienia przez obcokrajowcow
(ttumaczenie dokumentdw, objasnianie polskiego prawa pracy i norm obowigzujgcych na rynku pracy), dziatalnosé
ta ma na celu zintegrowanie ludno$ci migranckiej z lokalnym otoczeniem. Trudno bytoby takze wyszuka¢ podmioty,
ktére zajmowatyby sie wylgcznie posrednictwem pracy dla migrantéw. W tym ostatnim obszarze dziatajg prywatne
przedsiebiorstwa — agencje zatrudnienia specjalizujgce sie w pozyskiwaniu i zalegalizowaniu pobytu pracownikow
z zagranicy (nawet tak odlegtych krajow jak Indie, Nepal czy Pakistan).
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Z niepetnosprawnosciami, przy czym srodowisko pracy dostosowywane jest do psychofizycz-
nych mozliwosci pracownika. Do podstawowych kategorii przedsiebiorstw na chronionym
rynku pracy w Polsce nalezg zaktady pracy chronionej (ZPCh) oraz zaktady aktywnosci zawo-
dowej (ZAZ). Obie formy przewidziane sg jako miejsca pracy dla os6b z niepetnosprawno-
Sciami, ktére z réznych przyczyn napotykajg trudnosci w podjeciu zatrudnienia na otwartym

rynku pracy.

Zaréwno zaktady pracy chronionej, jak i zaktady aktywno$ci zawodowej stwarzajg mozliwosc¢
przygotowania 0osob z niepetnosprawnosciami do przysztego wejscia na otwarty rynek pracy.
Podmioty te réznig sie jednak pod wzgledem funkcjonowania, formy prawnej organu zatozy-
cielskiego oraz na przyktad sposobu rekrutacji pracownikow. Status zaktadu pracy chronionej
moze uzyskacd istniejgcy pracodawca spetniajgcy okreslone kryteria, natomiast status zaktadu

aktywnosci zawodowej nadawany jest jednostce na etapie jej tworzenia.

4.6. Uslugi spoteczne w obszarze rynku pracy

Z listy instrumentéw aktywnej polityki przeciwdziatania bezrobociu (por. p. 1 tego rozdziatu),
pierwsze dwa rodzaje (poradnictwo zawodowe, szkolenia oraz posrednictwo w znalezieniu
pracy) spetniajg cechy ustug spotecznych wspomniane w ujeciach definicyjnych (por. Wpro-
wadzenie). Chodzi o niematerialny charakter ustugi, nie wigzacy sie ze swiadczeniem w formie
pienieznej lub rzeczowej oraz zasade uno actu (jednoczesnego swiadczenia ustugi potgczone
jednoczesnie z korzystaniem z niech przez zainteresowanych). Gtéwng cechg obu narzedzi

jest transfer wiedzy, umiejetnosci oraz kontakt z potencjalnym pracodawca.

W Swietle przepisow ustawy rynku pracy i stuzbach zatrudnienia z 20 marca 2025 r., ustuge

posrednictwa pracy, moga realizowac nastepujgce podmioty:

- publiczne stuzby zatrudnienia (powiatowe oraz wojewddzkie urzedy pracy),

- agencja zatrudnienia wpisany do odpowiedniego rejestru,

- inne podmioty rynku pracy majgce uprawnienia do ustug posrednictwa na przyktad organi-
zacje pozarzagdowe czy instytucje ekonomii spotecznej, jesli sg kontraktowane przez od-

powiednie organy rynku pracy.

Z kolei szkolenia dla os6b bezrobotnych lub poszukujgcych pracy moga realizowac¢ tylko
podmioty wpisane do rejestru instytucji szkoleniowych, zwanych Bazg Ustug Rozwojowych
(BUR). Ow rejestr prowadzg wojewddzkie urzedy pracy, ktére potwierdzajg spetnienie przez
te podmioty wymogow dotyczacych jakosci kadr, bazy lokalowej, programoéw szkoleniowych
itd. Szkolenia te finansowane sg ze $rodkéw Funduszu Pracy i Krajowego Funduszu Szkole-

niowego.
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Ustuge poradnictwa zawodowego w Swietle nowych przepisow ustawowych prowadzg
przede wszystkim Powiatowe urzedy pracy (PUP) — prowadzg indywidualne i grupowe porad-
nictwo zawodowe, w tym ocene kompetencji, doradztwo w planowaniu kariery, pomagajg
w wyborze zawodu i kierunku szkolenia oraz organizujg szkolenia z zakresu poszukiwania
pracy. Z kolei wojewddzkie urzedy pracy (WUP) petnig funkcje koordynacyjne i uzupetniajgce
wobec PUP, prowadzac czesto Centra Poradnictwa Zawodowego. Te ostatnie to wyspecijali-

zowane jednostki Swiadczgce wsparcie doradcze na réznych etapach kariery zawodowe.

Tabela 2. Rodzaje ustug spotecznych w zakresie przeciwdziatania bezrobociu.

Rodzaj dzialania

Forma ustug spotecznych

Przyklady instytuciji

Przekwalifikowanie
i szkolenia os6b
bezrobotnych

Oferowanie poszukujgcym
pracy szerokiej gamy kurséw
i szkoleh zawodowych - tak
grupowych jak i

PUP oraz organizacje
pozarzgdowe, spotdzielnie
socjalne oraz inne podmioty
majace status instytucji

szkoleniowych (RIS)

PUP, organizacje pozarzgdowe,
spotdzielnie socjalne oraz inne
podmioty majgce status agencji
zatrudnienia (RIS)

Organizacje pozarzagdowe
zajmujgcym sie problematykg
rynku pracy, spétdzielnie socjalne,
zwigzki zawodowe, organizacje
pracodawcOw, instytucje
szkoleniowe, agencje
zatrudnienia, Centra Integraciji
Spotecznej

Powiatowe urzedy pracy,
prywatni przedsiebiorcy,
panstwowi przedsiebiorcy
organizacje pozarzgdowe.
Powiatowe urzedy pracy,
prywatni przedsiebiorcy,
panstwowi przedsiebiorcy
organizacje pozarzadowe.

indywidualnych

Oferowanie posrednictwa
w znalezieniu odpowiedniego
stanowiska pracy

Posrednictwo pracy

Zlecanie przez realizacji ustug
rynku pracy (posrednictwo
pracy, poradnictwo zawodowe
oraz szkolenia) w ramach
srodkow wtasnych samorzadu

Ustugi z rynku pracy

w ramach wtasnych srodkow
JST (art. 24. ustawy o
promaocji zatrudnienia)

zatrudnienie osoby

Prace interwencyjne bezrobotnej

Organizacja robét publicznych

Roboty publiczne dla osoby bezrobotnej

Zrodto: opracowanie wtasne.

Na podstawie analizy dziatalnosci wybranych powiatowych urzedow pracy ustalono, ze ustugi
spoteczne realizowane sg przede wszystkim w obszarze szkoleh i kursow. Z uwagi na ich
znaczng réznorodnos¢ — wynikajgcg zarowno z indywidualnych potrzeb osob poszukujgcych
zatrudnienia, jak i uwarunkowan lokalnego rynku pracy — urzedy te czesto nie sg w stanie

samodzielnie zapewni¢ wysokiej jakosci oferty szkoleniowej.

Analiza ustug w zakresie posrednictwa pracy wskazuje, ze zdecydowana wiekszos¢ agencji
zatrudnienia ma charakter komercyjny. Podmioty te prowadzg rynkowg rekrutacje kandydatow
na zlecenie przedsigbiorstw. Z kolei publiczne stuzby zatrudnienia Swiadczg ustugi drogqg elek-

troniczng, miedzy innymi za posrednictwem wortalu psz.praca.gov.pl. Udostepniono tam
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wyszukiwarke ofert pracy i stazy (zaréwno w Polsce, jak i w innych krajach Unii Europejskiej)
oraz aplikacje mobilng ePraca. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w internetowej bazie ofert znaj-
dujg sie wytgcznie te ogtoszenia, na ktérych upublicznienie pracodawca wyrazit zgode. Pozo-
state oferty, dostepne w trybie niepublicznym, udostepniane sg osobom poszukujgcym zatrud-
nienia bezposrednio w siedzibach urzedéw pracy. Wyniki analiz sugerujg, ze wspotpraca mie-
dzy agencjami posrednictwa pracy a powiatowymi urzedami pracy jest znacznie stabsza niz

w przypadku instytucji szkoleniowych.

Do podmiotéw $wiadczgcych ustugi spoteczne w zakresie promocji zatrudnienia nalezg row-
niez spétdzielnie socjalne, funkcjonujgce na podstawie ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 roku
0 spotdzielniach socjalnych. Jest to forma prawna fgczaca cechy przedsiebiorstwa oraz orga-
nizacji pozarzadowej. Prowadzac rownolegle dziatalno$¢ gospodarczg oraz reintegracje spo-
teczng i zawodowa, spétdzielnie te staty sie jednym z kluczowych podmiotow ekonomii spo-
tecznej. Wedtug danych Centralnego Osrodka Informacji Gospodarczej (COIG), sposrod 1453
spotdzielni socjalnych figurujgcych w rejestrze, zaledwie 8 zadeklarowato prowadzenie dzia-
talnosci zwigzanej z wyszukiwaniem miejsc pracy i pozyskiwaniem pracownikéw (zgodnie
z sekcjg PKD 78.10.2).

Do kategorii ustug spotecznych mozna ponadto zaliczyc:

- prace interwencyjne —to jest zatrudnienie bezrobotnego przez pracodawce, ktére nastgpito
w wyniku umowy zawartej ze starostg i ma na celu wsparcie bezrobotnych;

- roboty publiczne — a wiec zatrudnienie bezrobotnego w okresie nie dtuzszym niz 12 mie-
siecy przy wykonywaniu prac organizowanych przez powiaty, organizacje pozarzgdowe
statutowo zajmujgce sie problematykg ochrony srodowiska, kultury, odwiaty, kultury fizycz-
nej i turystyki, opieki zdrowotnej, bezrobocia oraz pomocy spotecznej, a takze spétki wodne
i ich zwigzki, jezeli prace te sg finansowane lub dofinansowane ze srodkéw samorzadu
terytorialnego, budzetu panstwa, funduszy pozarzadowych, spétek wodnych i ich zwigz-

kéw (art 2.1 pkt 32 ustawy o promaocji zatrudnienia).

W przypadku prac interwencyjnych mamy wprawdzie do czynienia z rynkowag wymiang $wiad-
czen (ptaca za prace), jednak istotg zawarcia umowy miedzy pracownikiem a pracodawcg —
umowy dodatkowo wspieranej przez organ wtadzy publicznej — jest Swiadczenie ustugi wspar-
cia na rzecz osoby pozostajgcej bez zatrudnienia. Tym samym osoba bezrobotna jest aktywi-
zowana nie poprzez oferte szkolenia, przekwalifikowania czy ustuge posrednictwa pracy, lecz
poprzez utatwienie podjecia samego zatrudnienia. Dane statystyczne dotyczgce liczby zawar-

tych uméw gromadzone sg w wojewddzkich urzedach pracy.

Roboty publiczne réwniez mozna zaliczy¢ do kategorii ustug spotecznych. Za podmiot je

Swiadczgcy nalezy uznaC organizatora tych robot. Instrument ten realizuje dwa cele: po
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pierwsze, stanowi forme aktywizacji oséb bezrobotnych; po drugie, prace te wykonywane sg
na rzecz spotecznosci lokalnej, odpowiadajgc na jej potrzeby. Z faktu dofinansowania robét ze
srodkoéw publicznych wynika, ze szczegodtowe statystyki na ich temat znajdujg sie w dyspozycji
wojewddzkich urzedow pracy. Dzieki temu mozliwe jest pozyskanie informacji o organizato-

rach tych przedsiewziec.

4.7. Propozycje metryki i map ustug spotecznych

Od wielu lat bezrobocie nie stanowi centralnego problemu polityki spotecznej w Polsce.
W konsekwenciji dziatania w tym obszarze (w tym ustugi spoteczne) nabierajg charakteru mar-
ginalnego — zaréwno w perspektywie badawczej, jak i w praktyce wdrazania réznych form
aktywizacji oséb pozostajgcych bez pracy. Niemniej jednak wcigz istnieje potrzeba wsparcia,
zwlaszcza biorgc pod uwage kurczgce sie zasoby sity roboczej, wynikajgce miedzy innymi ze

zmian demograficznych.

W przywotanych przyktadach z wybranych krajow Unii Europejskiej sytuacja ksztaltuje sie
nieco odmiennie — tam przeciwdziatanie bezrobociu stanowi integralny element polityki inkluzji
spotecznej. W Polsce model ten nie upowszechnit sie w analogicznej skali, gdyz ogdélna stopa
bezrobocia pozostaje na niskim poziomie, gospodarka wykazuje staty popyt na pracownikéw,
a wsparcie socjalne dla oséb niepracujgcych jest — w poréwnaniu do innych panstw — relatyw-
nie niskie. Istotnym problemem pozostaje jednak wskaznik zatrudnienia, ktéry plasuje sie po-
nizej Sredniej unijnej, w szczegolnosci w grupach osob powyzej 50. roku zycia oraz oséb

Z niepetnosprawnosciami.

Monitorowanie skali ustug spotecznych w zakresie przeciwdziatania bezrobociu nie jest moz-
liwe w oparciu o dane dostepne obecnie w statystyce publicznej. Wynika to miedzy innymi
z faktu, ze polityka rynku pracy realizowana jest na poziomie powiatow i gmin, a szczegotowe
dane o pracach interwencyjnych czy robotach publicznych czesto nie sg agregowane na wyz-
szych szczeblach administracyjnych w sposéb umozliwiajacy petng analize. Ponadto, mimo
ze doradztwo zawodowe, szkolenia oraz posrednictwo pracy realizowane sg przez wyspecja-
lizowane podmioty (prywatne lub publiczne), ktérych dziatalnos¢ podlega regulacjom prawnym
(wymodg wpisu do Rejestru Instytucji Szkoleniowych czy uzyskania statusu agencji zatrudnie-
nia), w oparciu o istniejace dane nie sposob precyzyjnie oddzieli¢ ustug o charakterze spo-

tecznym od tych swiadczonych na zasadach komercyjnych.

Propozycje zmian: metryka oraz mapa ustug spotecznych

Rozwigzaniem uzytecznym zarowno dla badaczy i ekspertow, jak i praktykow zajmujgcych sie

ustugami spotecznymi w obszarze zatrudnienia, mogtaby sta¢ sie tzw. metryka ustugi
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spotecznej. Definiuje sie jg jako swoistg ,karte tozsamosci” danej ustugi, zawierajgca zestaw
miernikdw dotyczacych jej przebiegu, dostepnosci, skutecznosci oraz kosztow. Wdrozenie me-
tryki realizuje trzy zasadnicze cele. Po pierwsze, zapewnia porownywalnosc¢ — tak, aby ta sama
ustuga swiadczona przez rézne podmioty (powiatowe lub wojewddzkie urzedy pracy, organi-
zacje pozarzgdowe, podmioty ekonomii spotecznej, podmioty komercyjne) mogta by¢ ewaluo-
wana za pomocg tego samego narzedzia. Po drugie, gwarantuje przejrzystos¢ — aby zama-
wiajgcy i finansujgcy posiadali petng wiedze na temat tego, za co ptaca i jaki efekt spoteczny
uzyskujg. Po trzecie, wzmacnia odpowiedzialno$¢ — aby decyzje dotyczace kontynuacji lub
modyfikacji programéw podejmowane byty w oparciu o twarde dane, a nie wytgcznie na pod-
stawie intuicji.

Konstrukcja metryki rozpoczyna sie od charakterystyki tozsamosci ustugi: jej nazwy, celu oraz
podstawy prawnej. W sekcji tej precyzuje sie grupe docelowg (kto moze z ustugi skorzystac
i na jakich warunkach), a takze wskazuje realizatora i partneréw — na przyktad urzad pracy,
organizacje pozarzgadowg, podmiot ekonomii spotecznej lub pracodawce wspétpracujgcego
przy organizacji ustugi. Istotnym elementem jest okreslenie zrédta finansowania (Fundusz
Pracy, Krajowy Fundusz Szkoleniowy, srodki unijne, budzet jednostki samorzgdu terytorial-
nego), gdyz determinuje ono wymogi jakosciowe i sprawozdawcze. Opis przebiegu ustugi
obejmuije liczbe godzin, tresci programowe (moduly), forme realizacji (stacjonarng, zdalng, hy-
brydowa), kwalifikacje kadry oraz sposob zakonczenia (egzamin, certyfikat, walidacja umiejet-
noéci). Nieodzowne jest rowniez uwzglednienie aspektow dostepnosci, w tym dostosowania
miejsc i materiatéw do potrzeb 0sdb z niepetnosprawnosciami, zapewnienia wsparcia jezyko-
wego dla cudzoziemcow czy przewidzenia ufatwien dla oséb sprawujacych opieke nad
dzieémi.

Drugi filar metryki stanowig wskazniki. Zaleca sie przyjecie uktadu chronologicznego, pozwa-
lajgcego odrézni¢ produkty bezposrednie (wystepujgce w trakcie i bezposrednio po zakoncze-
niu ustugi) od rezultatéw ujawniajgcych sie po uptywie kilku miesiecy. W pierwszej kolejnosci
opisuje sie zatem wyniki biezgce: liczbe uczestnikdw rozpoczynajgcych i konczgcych ustuge,
odsetek os6b uzyskujgcych formalne uprawnienia (np. w drodze egzaminu), a w przypadku
posrednictwa pracy — liczbe przygotowanych skierowan do pracodawcow i stopien ich zgod-
nosci z profilem uczestnika. Nastepnie definiuje sie rezultaty krotkookresowe, mierzone w sta-
tym oknie czasowym (przyktadowo do 90 dni od zakonczenia ustugi), takie jak: odsetek oséb
podejmujgcych prace lub kontynuujgcych ksztatcenie oraz przecietny (optymalnie: media-
nowy) czas od zakonczenia ustugi do podjecia zatrudnienia. Finalnie analizie poddaje sie re-
zultaty sredniookresowe — po szesciu i dwunastu miesigcach. Kluczowe w tym aspekcie sa:
utrzymanie zatrudnienia (czy beneficjent nadal pracuje po uptywie po6t roku i roku), jakosé za-

trudnienia (rodzaj umowy, wymiar etatu, wynagrodzenie w odniesieniu do mediany w powiecie
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i branzy) oraz zgodno$¢ podjetego zatrudnienia z profilem ustugi (aspekt szczegdlnie istotny

w przypadku szkolen).

Metryka powinna uwzglednia¢ doswiadczenie uczestnikdw. Nie chodzi tu jednak o ogdlny po-
ziom satysfakcji, lecz o ocene przydatnosci poszczegolinych komponentéw ustugi: czy dzieki
niej tatwiej byto przygotowac¢ dokumenty aplikacyjne, przej$¢ rozmowe kwalifikacyjng lub zdo-
by¢ brakujgce kompetencje. Konieczne jest uwzglednienie perspektywy wigczenia spotecz-
nego: wyniki nalezy prezentowac nie tylko w ujeciu tgcznym, ale takze w podziale na kobiety
i mezczyzn, osoby w wieku powyzej 50 lat, osoby z niepetnosprawnosciami, osoby diugotrwale
bezrobotne oraz cudzoziemcow. Istotg nie jest jedynie odsetek partycypacji tych grup, lecz
przede wszystkim weryfikacja, czy réznice wynikow miedzy nimi a pozostatymi uczestnikami
ulegajg zmniejszeniu, co stanowitoby dowdd, ze ustuga faktycznie niweluje nieréwnosci spo-

teczne.

Kluczowym elementem metryki jest analiza kosztéw. W praktyce istotny jest nie tylko jednost-
kowy koszt na uczestnika, ale takze koszt uzyskania trwatego rezultatu (przyktadowo: jaki jest
koszt doprowadzenia jednej osoby do podjecia pracy i utrzymania jej przez co najmniej szesc
lub dwanascie miesiecy). Wskaznik ten pozwala na poréwnywanie rozwigzan, ktére pozornie
moga wydawac sie drozsze, lecz przynoszg trwalszy efekt spoteczny. Réwnie istotne sg przy-
jete zasady metodologiczne: w metryce nalezy transparentnie zdefiniowaé dobdr préby (wszy-
scy rozpoczynajgcy czy tylko konczacy udziat), przyjete okna czasowe (zakonczenie ustugi,
90 dni, szes¢ i dwanascie miesiecy) oraz sposob weryfikacji zatrudnienia (oswiadczenia
uczestnikow, weryfikacja w rejestrach urzedéw pracy, ewentualnie potwierdzenie w systemach
ubezpieczen spotecznych). Niezbedne jest rowniez opisanie mechanizmdéw zapobiegajgcych

podwdjnemu liczeniu tej samej osoby w przypadku korzystania z kilku ustug jednoczeénie.

Metryka nie jest instrumentem uniwersalnym w aspekcie tresci, lecz powinna by¢ jednolita
w warstwie metodycznej. W ustugach poradnictwa zawodowego wiekszy nacisk kfadzie sie na
bilans kompetencji i Indywidualny Plan Dziatania, w posrednictwie pracy — na skutecznos¢
dopasowania (matching) i jako$¢ zatrudnienia, w szkoleniach — na uzyskane kwalifikacje
i zgodno$¢ podjetej pracy z profilem kursu, natomiast w stazach i pracach interwencyjnych —
na efekt tranzycji na otwarty rynek pracy. Taki porzgdek pozwala unikng¢ nieuprawnionych
poréwnan miedzy ustugami o odmiennej specyfice, przy jednoczesnym zachowaniu wspélnej

logiki rozliczania efektow.

Finalnie, metryka stwarza warunki do wdrozenia modelu finansowania ,za rezultat’ (payment
by results). Czes¢ wynagrodzenia realizatora moze mie¢ charakter staty — pokrywajgcy koszty
gotowosci, rekrutacji i utrzymania standardu — natomiast czes¢ zmienna moze by¢ uzalezniona

od osiggniecia uzgodnionych progéw efektywnosci: podjecia pracy w ciggu 90 dni, utrzymania
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zatrudnienia po szesciu i dwunastu miesigcach, a w razie potrzeby dodatkowo premiowana za
skuteczng prace z osobami najbardziej oddalonymi od rynku pracy. Dzieki temu polityka rynku
pracy przestaje koncentrowac sie na rozliczaniu ,wolumenu dziatan”, a staje sie narzedziem

ewaluacji realnej zmiany w sytuacji zyciowej beneficjentow.

Dobrg praktyka jest ilustrowanie metryki konkretnym przyktadem. Jezeli powiat realizuje szko-
lenie konczace sie uzyskaniem uprawnien potwierdzonych egzaminem, opis powinien obej-
mowac¢ nie tylko program i liczbe godzin, lecz takze odsetek oséb, ktdére przystapity do egza-
minu i uzyskaty wynik pozytywny. Ponadto nalezy wskazac, ilu uczestnikow podjeto prace
w ciggu 90 dni, jaki byt Sredni czas poszukiwania zatrudnienia, ilu utrzymato je po uptywie pét
roku i roku oraz w jakim stopniu wykonywana praca jest spdjna z tematykg odbytego szkolenia.
Jezeli dodatkowo zgromadzone zostang dane o rodzaju zawartych uméw, wymiarze etatu oraz
koszcie jednostkowym uzyskania trwatego zatrudnienia (utrzymanego przez co najmniej sze$¢
miesiecy), wtadze publiczne uzyskajg petny obraz wartosci spotecznej i ekonomicznej tej in-

terwenciji.

Metryka powinna zachowywac¢ spéjnos¢ z obowigzujgcymi rozwigzaniami instytucjonalnymi.
Od 2026 roku szkolenia finansowane ze srodkoéw publicznych majg by¢ realizowane przez
podmioty wpisane do Bazy Ustug Rozwojowych (BUR). Juz dzi$ warto przewidzie¢ mechani-
zmy pozyskiwania danych o kursach i kwalifikacjach z tej bazy oraz ich integracji z systemami
informatycznymi urzedéw pracy. Takie techniczne doprecyzowanie utatwi systematyczne gro-

madzenie danych i ich pozniejszg analize.

Koncepcja metryki ustugi spotecznej stanowi punkt wyjscia do kolejnego rozwigzania: mapy
ustug spotecznych. Definiuje sie jg jako stale aktualizowany obraz dostepnoéci ustug promo-
cji zatrudnienia w skali kraju, z uwzglednieniem podmiotéw $wiadczacych, grup docelowych
oraz osigganych efektéw. Celem nie jest stworzenie kolejnego zbioru statystyk, lecz narzedzia
wspierajgcego planowanie i procesy decyzyjne — zarbwno na poziomie centralnym, jak i woje-
wodzkim oraz powiatowym. Mapa mogtaby wypetni¢ luki informacyjne okredlane mianem
.czarnych plam”: obecnie czesto brakuje wiedzy na temat udzialu sektora pozarzgdowego
i podmiotow ekonomii spotecznej w realizacji ustug, a takze poréwnywalnych danych o jakosci
i trwatosci efektdéw, podczas gdy dokumenty strategiczne samorzadow opisuja raczej deklaro-

wane zamiary niz rzeczywiste rezultaty.

Fundamentem mapy jest omowiona wczesniej metryka. Kazda ustuga, niezaleznie od realiza-
tora, bytaby rejestrowana w systemie w postaci ujednoliconej karty, a nastepnie uzupetniana
o wyniki biezgce i rezultaty w ustalonych oknach czasowych. Dzieki temu mapa staje sie nie
tylko spisem zasobdw, ale réwniez aktywnym systemem monitoringu. Naturalnym, podstawo-

wym poziomem agregacji danych jest powiat, gdzie realizowana jest wiekszos¢ dziatan. Drugi
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poziom stanowi wojewodztwo, natomiast poziom krajowy zapewnia perspektywe poréwnaw-
czg i umozliwia identyfikacje dobrych praktyk. W wymiarze operacyjnym oznacza to, ze po-
wiatowy urzad pracy, jednostka samorzadu zlecajgca ustuge lub organizacja realizujgca pro-
jekt wprowadza dane do systemu, wojewddzki urzad pracy dokonuje ich weryfikacji i agregacji,
a szczebel centralny odpowiada za spdjnosé metodologiczng, bezpieczenstwo danych oraz

upowszechnianie wynikow.

Mapa ustug spotecznych nie powinna ogranicza¢ sie wytgcznie do rejestru urzedoéw pracy.
Wiele ustug powstaje bowiem na styku dziatalnoéci organizacji pozarzgdowych, podmiotéw
ekonomii spotecznej oraz pracodawcéw. Rejestr musi zatem uwzglednia¢ fakt, ze realizato-
rami sg podmioty o zréznicowanym statusie prawnym, a dane gromadzone sg z wielu zrodet.
Tam, gdzie jest to uzasadnione merytorycznie i dopuszczalne prawnie, mozliwe jest tgczenie
informacji pochodzacych z systeméw administracyjnych (na przyktad o przebiegu zatrudnie-
nia) z danymi pozyskanymi z ankiet i sprawozdan. Celem mapy nie jest monitorowanie losow
pojedynczych jednostek, lecz uzyskanie rzetelnego, zagregowanego obrazu ustug i ich sku-
tecznoséci. Z tego wzgledu kluczowe znaczenie majg zasady ochrony danych: minimalizacja
zakresu przetwarzanych danych osobowych, pseudonimizacja, przejrzystos¢ celéw przetwa-
rzania oraz publikowanie wynikdw w sposéb uniemozliwiajgcy reidentyfikacje konkretnych

0so6b.

Praktyczna uzyteczno$¢ mapy ujawnia sie w momencie, gdy staje sie ona narzedziem alokacji
srodkdéw tam, gdzie przynoszg one najwyzszg spoteczng uzytecznosc. Jezeli w danym powie-
cie wystepuje deficyt szkolen konczacych sie formalng walidacjg kwalifikacji, narzedzie to po-
zwoli na bezposrednig identyfikacje problemu. Jesli ustugi skierowane do osdb w wieku powy-
zej 50 lat przynoszg rezultaty nizsze od $redniej, wtadze i realizatorzy uzyskajg wyrazny sygnat
do modyfikacji tresci merytorycznych lub metod rekrutacji. Z kolei jezeli posrednictwo pracy
prowadzone przez partnerow spotecznych osigga lepsze wskazniki utrzymania zatrudnienia
niz dziatania standardowe, zasadne staje sie rozwazenie rozszerzenia takiej wspoétpracy.
Mapa, pod warunkiem jej aktualnosci i otwarto$ci, utatwia rowniez dialog z pracodawcami,
dostarczajgc im wiedzy na temat tego, jakie kompetencje sg aktualnie ksztatcone i w jakim

terminie moga spodziewac sie absolwentéw kursow.

Z perspektywy organizacyjnej funkcjonowanie mapy ustug spotecznych wymaga precyzyjnego
podziatu kompetencji. Poziom centralny (minister wtasciwy do spraw pracy) odpowiada za de-
finicje i standardy, integracje z krajowymi systemami teleinformatycznymi rynku pracy oraz
upublicznianie zagregowanych wynikéw. Wojewddzkie urzedy pracy petnig funkcje koordyna-
cyjng i weryfikacyjna, dbajgc o spojnos¢ danych naptywajgcych z powiatéw i od partneréw.
Powiatowe urzedy pracy oraz realizatorzy ustug odpowiadajg za rzetelne i terminowe wprowa-

dzanie danych — z zastrzezeniem, ze im prostszy i bardziej syntetyczny bedzie formularz
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sprawozdawczy, tym wyzsza szansa na uzyskanie dobrej jakosci informacji. Zalecang prak-
tykg wdrozeniowg jest rozpoczecie procesu od pilotazu w kilku wojewddztwach, dopracowanie
formularzy i metodologii raportowania, a dopiero w dalszej kolejnosci rozszerzenie obowigzku

na caty kra;.

Aby mapa ustug spotecznych stuzyta obywatelom, powinna posiada¢ modut publiczny. Nie ma
przeszkod, aby kazdy interesariusz mogt zweryfikowaé dostepnosé ustug w swoim powiecie,
liczbe beneficjentéw oraz osiggane rezultaty. Dane o skutecznosci i kosztach — publikowane
w formie zagregowanej — budujg zaufanie do polityki rynku pracy i ograniczajg ryzyko podej-
mowania dziatah pozornych. Z drugiej strony konieczne jest zachowanie czujnosci wobec po-
tencjalnych niepozadanych skutkow ubocznych. Jezeli wyniki bedg miaty bezposredni wptyw
na finansowanie, moze pojawic sie tendencja do rekrutowania wytgcznie oséb rokujgcych naj-
wieksze szanse powodzenia (zjawisko tzw. creamingu). Aby temu przeciwdziata¢, warto wpro-
wadzi¢ proste zasady: monitorowac udziat osob najbardziej oddalonych od rynku pracy i utrzy-
mywac dla nich dedykowane progi rezultatéw, a w ocenie ustugi uwzgledniac nie tylko wskaz-

niki ilosciowe, lecz takze stopien trudnosci pracy z dang grupg docelowa.

Zgromadzone dzieki mapie informacje postuzg rowniez do lepszego projektowania zamdwien
publicznych i konkurséw. ldentyfikacja deficytéw, na przyktad braku ustug z komponentem je-
zykowym dla cudzoziemcoéw czy poradnictwa zawodowego dla oséb 50+ w danym regionie,
pozwala na dedykowanie dziatan, zamiast ogtaszania konkurséw o niesprecyzowanym profilu.
Réwniez w procesie planowania budzetu powiatu i wojewddztwa mapa staje sie narzedziem
dialogu, pozwalajgcym ustali¢ proporcje miedzy wydatkami na wsparcie pasywne a naktadami
na ustugi prowadzgce do trwatego zatrudnienia, zidentyfikowac réznice terytorialne oraz wska-

zac rozwigzania, ktére mimo wyzszych kosztow przynoszg najbardziej stabilne efekty.

Wdrozenie mapy ustug spotecznych nie wymaga rewolucyjnych zmian systemowych. W duzej
mierze opiera sie ona na informacjach, ktére sg juz gromadzone w urzedach pracy, Rejestrze
Ustug Rozwojowych czy sprawozdawczosci projektowej. Istota zmiany polega na tym, Zze dane
te zostang zebrane i uporzgdkowane wediug wspdlnej metryki, a nastepnie udostepnione
w formie uzytecznej dla praktykéw, decydentow i obywateli. W ten sposob polityka przeciw-
dziatania bezrobociu zyska solidng baze dowodowg (evidence-based policy), a termin ,ustuga
spoteczna” przestanie by¢ ogdélnym hastem, stajgc sie zbiorem konkretnych dziatan o znanym

koszcie i weryfikowalnym skutku.

94



4.8. Podsumowanie

W obliczu przemian demograficznych oraz relatywnie niskiej stopy bezrobocia polityka rynku
pracy w Polsce podlega ewolucji, w ktérej punkt ciezkosci przesuwa sie z pasywnych form
wsparcia w strone aktywnych ustug spotecznych. Chociaz ogdina kondycja rynku pracy ulegta
w ostatnich dziesieciu latach znacznej poprawie, wyzwaniem pozostaje silne zroznicowanie
regionalne oraz trudnosci w aktywizacji grup defaworyzowanych, takich jak osoby powyzej 50.
roku zycia, osoby z niepetnosprawnosciami czy migranci. Nowe ramy prawne, wprowadzone
ustawg z 2025 roku o rynku pracy i stuzbach zatrudnienia, otwierajg droge do modernizacji
publicznych stuzb zatrudnienia oraz szerszego wigczenia podmiotéw ekonomii spoteczne;j

w system aktywizacji.

Analiza rozwigzan stosowanych w Szwecji, Niemczech, Finlandii i we Francji dowodzi, ze no-
woczesna polityka rynku pracy opiera sie na scistej wspétpracy wtadz centralnych, samorzg-
doéw oraz organizacji pozarzgdowych. Aktywizacja zawodowa traktowana jest tam jako ele-
ment szerszej inkluzji spotecznej, wykorzystujgcy mentoring, zatrudnienie subsydiowane oraz
potencjat wyspecjalizowanych przedsiebiorstw integracyjnych. Monitoring efektéw nie ograni-
cza sie wylgcznie do wskaznikow zatrudnienia, lecz obejmuje rowniez trwato$¢ reintegracji.
Réwniez polski dorobek naukowy potwierdza, ze kooperacja stuzb zatrudnienia z podmiotami
ekonomii spotecznej podnosi skutecznos¢ aktywizacji grup defaworyzowanych. Badania
wskazujg, ze integracja pomocy spotecznej z instrumentami rynku pracy na poziomie lokalnym
pozwala na lepszg indywidualizacje wsparcia i trwaty powrét beneficjentéw do zatrudnienia.
Istotnym wnioskiem ptyngcym z przeprowadzonych analiz jest koniecznos¢ zmiany paradyg-
matu — odejscia od modelu biurokratyczno-transferowego na rzecz modelu sieciowego, w kto-

rym ustugi spoteczne stanowig fundament reintegracji zawodowej i spoteczne.

W opracowaniu za podstawowe ustugi spoteczne uznano poradnictwo zawodowe, posrednic-
two pracy oraz szkolenia, ktére opierajg sie na niematerialnym transferze wiedzy i umiejetno-
sci. Do kategorii tej zaliczono rowniez prace interwencyjne i roboty publiczne, gdzie istotg
ustugi jest aktywizacja poprzez utatwienie podjecia i Swiadczenia pracy przy wsparciu organow

publicznych.

Kluczowg barierg w rozwoju tego obszaru jest deficyt danych dotyczacych ustug spotecznych
realizowanych przez publiczne stuzby zatrudnienia. Brakuje precyzyjnego wyszczegolnienia
ustug w podziale na typy realizatoréw (podmioty publiczne, sektor pozarzgdowy, podmioty
ekonomii spotecznej, sektor komercyjny). Rozproszenie danych na poziomie powiatéw unie-
mozliwia rzetelng ocene skutecznosci dziatan, takich jak prace interwencyjne czy roboty pu-

bliczne, a takze utrudnia metodologiczne oddzielenie ustug o charakterze spotecznym od
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dziatan stricte rynkowych. Koniecznym warunkiem rozwoju ustug spotecznych na rynku pracy

jest zatem wdrozenie rzetelnego systemu pomiaru i monitorowania.

Odpowiedzig na zidentyfikowane braki jest propozycja wdrozenia metryki ustugi spotecznej,
rozumianej jako ,karta tozsamosci’ danego dziatania. Narzedzie to powinno obejmowacé nie
tylko definicje celu i adresatéw ustugi, ale przede wszystkim zestaw ujednoliconych miernikéw
pozwalajgcych na ocene jej dostepnosci, kosztdw oraz rzeczywistej skutecznosci w ustalonych
oknach czasowych — po 90 dniach oraz po 6 i 12 miesigcach od zakonhczenia interwenc;ji.
W monitorowaniu ustug spotecznych kluczowe jest przesuniecie akcentu z rozliczania ,wolu-
menu dziatan” na ocene realnej zmiany w zyciu uczestnika. Metryka powinna ktas¢ nacisk na
jakos¢ i trwatos¢ zatrudnienia, uwzgledniajgc przy tym perspektywe wigczenia spotecznego

poprzez analize wynikow w podziale na pte¢, wiek czy stopien niepetnosprawnosci.

Komplementarng propozycjg jest utworzenie mapy ustug spotecznych, stanowigcej cyfrowe,
stale aktualizowane narzedzie planistyczne na poziomie lokalnym, regionalnym i krajowym.
Mapa ta pozwolitaby na identyfikacje ,biatych plam” w dostepnosci wsparcia oraz utatwitaby
koordynacje dziatan pomiedzy urzedami pracy, osrodkami pomocy spotecznej a sektorem po-
zarzgdowym. Doswiadczenia panstw takich jak Szwecja, Finlandia czy Niemcy wskazujg, ze
sukces aktywizacji zawodowej zalezy od wspotpracy tej triady instytucjonalnej oraz od ela-
stycznosci, ktérg wnoszg organizacje trzeciego sektora. W Polsce potencjat podmiotow eko-
nomii spotecznej wcigz nie jest w petni wykorzystywany, a mapa ustug mogtaby stac sie klu-

czowym instrumentem lepszego dopasowania oferty do lokalnych potrzeb.
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5. Ustugi spoteczne w zakresie sportu (Krzysztof Podwdjcic)

5.1. Wprowadzenie: zakres analizy

Sport stanowi staty element zycia spotecznego, w ktérym dostrzec mozna szereg uniwersal-
nych wzorcéw wspotczesnej kultury, takich jak: rywalizacja (gdzie z jednej strony ceniona jest
gra zespotowa, z drugiej zas poszukuje si¢ lideréw), dystrybucja nagréd zarezerwowana gtow-
nie dla zwyciezcow (medale srebrne i brgzowe tracg na prestizu w konfrontacji ze ztotem),
a takze podziat na druzyny narodowe czy barwy klubowe symbolizujgce przynaleznos¢ gru-
powg i odrézniajgce od rywali. W sporcie obserwujemy réwniez zjawiska charakterystyczne
dla wspotczesnosci: komercjalizacje i konsumpcjonizm (najbardziej rozpoznawalni sportowcy
stajg sie celebrytami, osiggajacymi wysokie dochody chocby z reklam), przywigzywanie duzej
wagi do statystyk i rankingdw, czy wreszcie funkcjonowanie grona ,ekspertow”, ktérzy przewi-
dujg wyniki zawodow niczym wydarzenia polityczne, a z duzg swadg potrafig wyttumaczyc¢

sytuacje, w ktorych przebieg i rezultat rywalizacji okazaty sie odmienne od prognozowanych.
Jak wskazujg badacze:

Idea sportu pozostaje niezwykle atrakcyjna z wielu wzgleddéw. Po pierwsze, przycigga
on szerokg i niezwykle zaangazowang publicznos¢. Po drugie, jego wytworzenie jest
tansze niz wielu innych praktyk. Po trzecie, stanowi forme przedstawienia dostarczaja-
cego zainteresowanym jednostkom akceptowanej spotecznie areny przezywania
wszystkich typéw emocji. Po czwarte, odkrywa on granice ludzkiego ciata. Po piate, ma
on charakter erotyczny. Po sz6ste, zapewnia kunsztowne narracje o bohaterach i zto-
czyhcach. Po siodme, dostarcza pozytywnych wizerunkéw zdrowego trybu zycia i toz-
samosci narodowej. Wreszcie istotne jest réwniez, aby odnotowac, ze sport pozostaje
takze medium dominujgcej kultury, poniewaz w wielu przypadkach stanowi lustro kapi-
talizmu — opiera sie na rywalizacji, osiggnieciach, skutecznosci, technologii i meryto-
kracji (Jackson i in., 2004, za: Nosal, 2015, s. 16-17).

Przywotany powyzej cytat petni funkcje ,ramy definicyjnej’, ukazujgc, ze sport nie stanowi je-
dynie zestawu ¢wiczen czy formy rekreacji, lecz jest ztozonym zjawiskiem kulturowym, tgcza-
cym w sobie widowisko, emocje, narracje i symbolike. Sita przyciggania sportu nie sprowadza
sie wylgcznie do wyniku — réwnie istotne sg identyfikacje zbiorowe, opowiesci o bohaterach
i ,czarnych charakterach”, mozliwos¢ przezywania silnych emocji w sposéb spotecznie akcep-
towany, a takze obietnica przekraczania granic fizycznych i promowania wizerunku zdrowia.

W rezultacie sport staje sie jednym z nielicznych obszaréw zdolnych do angazowania szerokiej
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publicznosci i kreowania wspolnotowego dodwiadczenia ,tu i teraz”. Perspektywa ta pozwala
zrozumie¢, dlaczego aktywnos$¢ sportowa moze by¢ traktowana jako szczegdlnie skuteczny
nosnik dziatan spotecznych: posiada potencjat mobilizacji, budowania wiezi, motywowania do
zZmiany postaw oraz docierania do grup, dla ktérych tradycyjne formy wsparcia sg nieatrak-

cyjne.

Jednoczesnie powyzsza charakterystyka wskazuje, ze sport funkcjonuje jako spoteczny me-
chanizm reprodukujgcy wartosci i reguty dominujgce w szerszym porzadku spotecznym: rywa-
lizacje, orientacje na cel, selekcje, hierarchicznos¢, technologizacje oraz wiare w merytokracije
(sukces jako nagroda za zastugi). Prowadzi to do wniosku dotyczgcego sposobu definiowania
ustug spotecznych w obszarze sportu. Nie nalezy ich utozsamia¢ z dowolnymi wydarzeniami
sportowymi, lecz traktowac jako celowo projektowane dziatania, ktére wykorzystujg atrakcyj-
nos¢ sportu do realizacji dobra wspodlnego (zdrowia, integracji, wigczenia spotecznego,
wzmacniania kompetencji), przy robwnoczesnym ograniczaniu ryzyka wykluczenia i presji na
wynik. Podejscie to rozwinieto w dalszej czesci opracowania, stawiajgc kluczowe pytania
o dostepnos¢ i bariery uczestnictwa, o priorytety (udziat versus selekcja ,najlepszych”),
0 normy i role wzmacniane poprzez aktywnos¢ fizyczng, a takze o uwarunkowania organiza-
cyjne (bezpieczenstwo, kadra, otwartos¢, koszty, infrastruktura), ktére decydujg o tym, czy
sport faktycznie pemni funkcje narzedzia wsparcia spotecznego, czy pozostaje jedynie areng

rywalizaciji.

Nie mozna tez poming¢ faktu, ze ze szczegdlnych powodéw sport jest obiektem zaintereso-
wania socjologow, ktérzy zajmujg sie stratyfikacjg spoteczna, kapitatem spotecznym i dziedzi-
czeniem rol. Owe szczegdlne powody, dla ktorych sport jest tak interesujgcy dla badaczy spo-
tecznych wynikajg z tego, ze w bardzo wielu indywidualnych przypadkach sport jest w zasadzie
jedyng drogg do awansu spotecznego dla oséb z grup defaworyzowanych. Jesli przyjrze¢ sie
blizej biografiom sportowcow, ktdrzy odniesli sukces, mozna dostrzec wzorzec polegajacy na
tym, Zze dzieki sportowi i osobistej ciezkiej pracy graniczacej z uporem, dzieci z biednych, wie-
lodzietnych rodzin, blokowisk z wielkiej ptyty, potudniowoamerykanskich faweli czy indyjskich
slumsow robig niezwykte kariery i stajg sie mimochodem wzorem do nasladowania dla wielu
swoich, obdarzonych mniejszym talentem i szczesciem, réwiesnikow. Przyktady te sg réwniez
na reke politykom, ktérzy moga wowczas méwié¢, ze w ich kraju awans spoteczny jest caty czas

mozliwy.

Badacze sportu definiujg go jako ,zinstytucjonalizowang aktywnos¢ o charakterze rywalizaciji,
ktéra wymaga fizycznego wysitku lub okreslonych fizycznych zdolnosci i motywowana jest we-
wnetrznymi lub zewnetrznymi nagrodami” (Coakley, 2007; cyt. za: Nosal, 2015, s. 20). Tym
samym podkresla sie cztery jego cechy: instytucjonalny charakter (zasady rozgrywki, instytu-

cje nadzorujgce i organizujgce zawody), wysitek fizyczny (w tym ujeciu brydz czy szachy nie
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bytby juz sportem), rywalizacje (wytania sie z niej jeden zwyciezca) oraz nagrody (medale,

puchary oraz stawe, ktéra ma ogromny potencjat do zmonetyzowania).

W przywotanym juz wczesniej tekscie Przemystawa Nosala dotyczacym m. in. rozstrzygnieé
terminologicznych w obszarze sportu znajdujemy uzyteczne z punktu widzenia analizowania

ustug spotecznych ujecie klasyka socjologii, Floriana Znanieckiego, ktory definiowat sport jako:

Wszelkiego rodzaju dziatalnosc¢ fizyczng, dazacg w swoim zakresie do mozliwie dosko-
natych wynikéw, lecz nie usitujgcg wytwarza¢ zadnych bezposrednio uzytecznych war-
tosci. Odrézniamy wiec sport od pracy fizycznej, ktorej wyniki mierzg sie uzytecznoscig
wytworéw oraz od fizycznej zabawy, w ktorej w ogole o wynik nie chodzi, lecz tylko
0 przyjemnos¢ samego dziatania. (...) Do sportu nalezg wiec przede wszystkim takie
czynnosci, ktére niegdys wchodzity w zakres jakichs$ funkcji spotecznych, lecz utracity
charakter utylitarny przez to, ze ich wyniki przestaty by¢ uwazane za spotecznie warto-
Sciowe — jak myslistwo w spoteczenstwach cywilizowanych, rzucanie dyskiem lub
oszczepem, strzelanie z tuku lub z pistoletu, szermierka na szpady, po czesci boks;
dzi$ jazda konna zbliza sie do charakteru czystego sportu. (...) Dalej wchodzg tu czyn-
nosci, ktére w przysztosci, po nalezytym udoskonaleniu, mogg nabra¢ charakteru za-
wodowego, sta¢ sie gtéwnymi sktadnikami funkcji spotecznych, ale w poczatkach
swych nie posiadajg utylitarnego znaczenia, gdyz wyniki ich sg zbyt niepewne albo ich
wykonywanie zbyt trudne, ryzykowne lub kosztowne: tak byto poczatkowo z jazdg sa-
mochodami lub lotnictwem. (...) Obszerna grupa sportéw powstata z prostych czynno-
$ci zabawowych, przez rozwoj sprawdzianéw specyficznej doskonatosci i wprowadze-
nie elementow uregulowanej formalnie walki lub wspotzawodnictwa. Niektére z tych
czynnosci moga zresztg wchodzic¢ jako elementarne sktadniki fizyczne do utylitarnych
systemoéw, a wtedy majg charakter pracy, np. bieg i skok, jako sktadnik dziatalnoSci

zotnierza. (Znaniecki, 1973, cyt. za: Nosal, 2015, s. 24).

Definicja Znanieckiego jest przydatna, poniewaz interpretuje sport jako odrebng kategorie
praktyk spotecznych, rzadzacy sie inng logikg niz praca i inny rodzaj aktywnosci niz zabawa.
Wskazanie na dgzenie do ,mozliwie doskonatych wynikow” pozwala uchwycic¢ element, ktory
w sporcie jest kluczowy: obecno$¢ sprawdzianu, poréwnania i mierzalnego (albo przynajmniej
rozpoznawalnego) kryterium doskonatosci. Jednocze$nie brak ,bezposrednio uzytecznych
wartosci” odcina sport od dziatan czysto instrumentalnych, gdzie podstawowg miarg sensu jest
wytwor i jego uzytecznosé. Ta para cech —wynik jako horyzont doskonalenia i brak utylitarnego
produktu — pozwala precyzyjniej oddzieli¢ sport od szeroko rozumianej aktywnosci fizycznej,
ktéra bywa podejmowana ze wzgledéw zdrowotnych, rehabilitacyjnych czy rekreacyjnych.
Dzieki temu w dalszym opisie ustug spotecznych mozna unikngé chaosu pojeciowego: ,sport”

nie oznacza tu wszystkiego, co wigze sie z ruchem, lecz praktyki osadzone w regufach,
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testowaniu sprawnosci i kulturowo uznanych kryteriach osiggniecia. Dla systemu ustug spo-
tecznych ma to znaczenie praktyczne, bo inne bedg mechanizmy wsparcia, gdy celem jest
powszechne uczestnictwo i prozdrowotna aktywizacja, a inne, gdy w centrum znajduje sie for-

malna rywalizacja, wynik i selekcja.

W dalszej czesci definicji Znaniecki pokazuje, skad sport sie bierze i dlaczego ma tak silny
zwigzek z instytucjami spotecznymi: wiele dyscyplin to ,odklejone” fragmenty dawnych funkcji
(myslistwo, walka bronig, jazda konna), ktoére przestaty byé spotecznie potrzebne w swoim
pierwotnym sensie, ale nie zniknety — przeszty transformacje w dziatania ,dla samej doskona-
tosci”. Inne praktyki powstajg jako co$ w rodzaju poligonu dla nowych technologii i kompetencii,
zanim stang sie one stabilnym zawodem lub elementem infrastruktury spotecznej (np. wcze-
sne wyscigi samochodowe czy pionierskie lotnictwo). Jeszcze inna czes$¢ sportow wyrasta
z zabaw, ktére w miare rozwoju zaczynajg by¢ porzadkowane regutami, oceniane i ,utwar-
dzane” przez formalng rywalizacje. Ten sposdb myslenia jest istotny, bo unaocznia, ze sport
nigdy nie jest neutralny: niesie ze sobg odziedziczone wzory rél, symbolike, hierarchie pre-
stizu, wymagania sprzetowe i koszty, a takze okreslony model wspotzawodnictwa. W konse-
kwenciji sport w ustugach spotecznych nie dziata ,sam z siebie”, lecz poprzez konkretne roz-
wigzania organizacyjne — dobdr dyscypliny, poziom formalizacji, zasady uczestnictwa, spos6b
nagradzania, bezpieczenstwo, koszty wejscia oraz to, czy nacisk ktadzie sie na wynik czy na

proces uczenia sie i wspotdziatania.

Z tak rozumianej definicji wynika tez napiecie, ktére bedzie wraca¢ w catym rozdziale: sport
moze byC¢ narzedziem wigczenia i wzmacniania kompetencji spotecznych, ale réwnie tatwo
moze utrwalac selekcje, presje osiggnie¢ i wykluczenie tych, ktérzy nie spetniajg norm spraw-
noéci, zasobdw lub ,kultury” danej dyscypliny. Dlatego tak wazne staje sie odréznienie dziatanh,
w ktérych ,wynik” jest nadrzednym kryterium wartosciowania uczestnikdw, od dziatan, w kto-
rych wynik petni role pomocniczg (motywuje, porzadkuje trening, daje informacje zwrotng), ale
nie jest warunkiem bycia ,petnoprawnym” uczestnikiem. To rozroznienie prowadzi wprost do
logiki ustug spotecznych: punkt ciezkosci przesuwa sie z samej rywalizacji na projektowanie
warunkdéw uczestnictwa — tak, aby sport byt dostepny réwniez dla oséb mniej sprawnych, star-
szych, z niepetnosprawnosciami, o nizszych zasobach ekonomicznych czy z mniejszym kapi-

tatem kulturowym.

W tym sensie definicja Znanieckiego pomaga takze uchwycié¢, dlaczego sport bywa szczegol-
nie ,uzyteczny spotecznie” mimo deklarowanej nieuzytecznosci w sensie ekonomicznym.
Skoro sport jest aktywnos$cig nastawiong na doskonalenie, reguty i sprawdzian, to naturalnie
wytwarza srodowisko uczenia sie: samodyscypliny, wytrwatosci, wspotpracy, respektowania
norm, przyjmowania rél i radzenia sobie z porazkg. Ustugi spoteczne mogg ten potencjat prze-

ku¢ w zaplanowane efekty (np. profilaktyke zdrowotna, integracje rowiesniczg, budowanie

102



sprawczosci, wzmachianie wiezi lokalnych), ale tylko wtedy, gdy sport jest osadzony w odpo-
wiednim ,rusztowaniu” organizacyjnym: kadrze zdolnej pracowa¢ edukacyjnie i inkluzyjnie, za-
sadach minimalizujgcych upokorzenie i nadmierng presje, oraz rozwigzaniach obnizajgcych

koszty wejscia (sprzet, dojazd, optaty).

W literaturze przedmiotu, jak réwniez w jezyku potocznym, operuje sie terminem ,kultura fi-

zyczna”. Wedtug J. Poczty i E. Malchrowicz-Mosko:
Do sktadowych kultury fizycznej najczesciej zaliczane sa:

e Wychowanie fizyczne, realizowane gtéwnie w szkotach i majgce na celu rozwo;,
podtrzymywanie sprawnosci oraz wytworzenie nawykéw ruchowych.

¢ Rehabilitacja ruchowa, ktéra ma za zadanie przywrdcenie utraconego z réznych
przyczyn zdrowia lub sprawnosci fizyczne;.

e Rekreacja, ktéra jest czynnym wypoczynkiem i zapewnia regeneracje fizyczng
i psychiczng przez wykonywanie czynno$ci interesujgcych, przyjemnych, pozba-
wionych elementéw obowigzku lub przymusu.

e Sport (ktory zaspokaja potrzebe aktywnosci ruchowej potgczonej z rywalizacjg oraz
potrzebe dazenia do perfekcji ludzkiego ciata).

e Turystyka. (Poczta i Malchrowicz-Mosko, 2016, s. 126)

W niniejszym opracowaniu zajmujemy sie ustugami spotecznymi w zakresie sportu, rekreacji
i turystyki. Rekreacje mozna bowiem interpretowac jako sport uprawiany amatorsko. Wedtug
badaczy zajmujgcych sie sportem (np. cytowany wczesniej Przemystaw Nosal), rekreacja ro-
zumiana jest jako segment aktywnosci fizycznej, w ktérym to nie rekordy, rywalizacja czy po-
réwnywanie sie z innymi organizujg praktyke, lecz raczej satysfakcja, odprezenie, samorozwdj
i budowanie dobrostanu. Dystynkcja ta ma znaczenie merytoryczne, bowiem ukazuje, ze ta
sama forma ruchu (na przyktad bieganie, ptywanie czy jazda na rowerze) moze funkcjonowaé
w zupetnie roznych rezimach kulturowych: raz jako trening podporzgdkowany poprawie czasu
i pozycji w rankingu, innym razem jako codzienny rytuat samoopieki, regulowania emaociji czy
podtrzymywania relacji. Rekreacja w tym ujeciu nie stanowi ,gorszego sportu”, lecz odrebng
logike aktywnosci — mniej selekcyjng, mniej hierarchizujgca i bardziej nastawiong na trwate

oraz powszechnie dostepne uczestnictwo.

Istotne jest rowniez powigzanie rekreacji ze sportem amatorskim, ktére precyzuje, ze granica
miedzy ,rekreacjg" a ,sportem" nie biegnie wzdtuz rodzaju dyscypliny, lecz wzdtuz motywacji
i instytucjonalizacji. Jesli sens aktywnosci nie wynika z pracy, umowy, presji wyniku czy eko-
nomicznego ,uzasadnienia”, to uczestnictwo ma charakter dobrowolny i autoteliczny: podej-
muje sie je ,dla siebie", a nie ,dla rynku" czy instytucji. Z perspektywy spotecznej rozréznienie

to niesie konsekwencje praktyczne: w rekreacji i sporcie amatorskim fatwiej budowac
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diugofalowe nawyki, poniewaz nagrodg jest samo uczestnictwo (przyjemnosc, lepsze samo-
poczucie, poczucie sprawstwa), a nie rzadkie i niedostepne dla wiekszosci ,momenty suk-
cesu". Jednoczesnie takie podejscie ujawnia typowe ryzyka degeneracji: gdy amatorskie prak-
tyki zaczynajg by¢ podporzadkowywane presji wyniku, prestizu lub pieniedzy (cho¢by symbo-
licznie), przestajg petni¢ funkcje regeneracyjng i inkluzyjng, a przyjmujg wzory modelu wyczy-

nowego — z jego selekcjg, poréwnywaniem i wysokimi kosztami psychologicznymi.

W kontekscie ustug spotecznych takie rozumienie rekreacji jest szczegdlnie uzyteczne, ponie-
waz wyjasnia, dlaczego wiele dziatan ,sportowych" w polityce spotecznej powinno byé projek-
towanych w logice rekreacyjno-amatorskiej, a nie wyczynowej. Jesli celem ustugi jest zdrowot-
nos¢, inkluzja, przeciwdziatanie izolacji, budowanie wiezi lokalnych, wzmacnianie kompetenc;ji
psychospotecznych czy utrzymanie samodzielnosci w procesach starzenia sig, to kluczowe
stajg sie: niski prog wejscia, brak selekcji, elastycznos¢, bezpieczenstwo, dostepnos¢ finan-
sowa i logistyczna, a takze sprzyjajgcy klimat uczestnictwa. Taka perspektywa wptywa réwniez
na definiowanie ,rezultatéw": zamiast mierzy¢ efekty liczbg medali czy pozycjg w rankingach,
bardziej trafne sg wskazniki uczestnictwa i jego jakosci (regularnosé¢, utrzymanie aktywnosci,
subiektywna satysfakcja, zmiana dobrostanu, wzmocnienie sieci wsparcia, poczucie przyna-
leznosci). Innymi stowy, przywotany cytat porzgdkuje narracje rozdziatu: pozwala konsekwent-
nie odrézni¢ ustugi wykorzystujgce sport jako narzedzie rywalizacji i selekcji od ustug, ktére
wykorzystujg aktywnos¢ fizyczng jako narzedzie poprawy jakosci zycia — a to drugie podejscie

jest zwykle blizsze logice ustug spotecznych.

Starajac sie zastosowac podziat wiekszej catosci (wszystkich ustug spotecznych) na elementy
mniejsze (ustugi spoteczne w konkretnej dziedzinie), napotykamy niekiedy zjawiska umiejsco-
wione na ,pograniczu”. Poruszajgc sie w obszarze sportu, trafiamy na turystyke sportowa,
ktérg badacze zajmujgcy sie spotecznymi aspektami kultury fizycznej definiujg jako ,podréze
rekreacyjne, w ramach ktorych osoby przebywajg tymczasowo poza miejscem zamieszkania,
aby uczestniczy¢é w aktywnosci fizycznej, oglgdac¢ aktywnosc¢ fizyczng lub podziwiac¢ atrakcje
zwigzane z aktywnoscig fizyczng" (Gibson, 1998). Ustugi swiadczone w zakresie turystyki
sportowej nalezy przypisac do sekcji , Turystyka", poniewaz ich wspolnym denominatorem jest
podrézowanie, a nie aktywne uprawianie sportu. Turystyka sportowa to przede wszystkim —
jesli bra¢ pod uwage liczbe o0séb jg uprawiajgcych — wyjazdy kibicow na wydarzenia sportowe
ich ulubionego klubu. ,Turystyke sportowg nalezy pojmowac jako jeden z efektow zjawiska
sportu i jego oddziatywania (zwtaszcza o charakterze spotecznym). Rozwoj turystyki sportowej
pokazuije, jak daleko sport ,promieniuje”, jak ztozonym zjawiskiem jest widowisko sportowe,
ktére oddziatuje nie tylko na sportowcéw w nim aktywnie uczestniczacych, ale i na biernych
obserwatoréw sportu (kibicow i telekibicow), a takze na spotecznosci lokalne i turystyczne de-

stynacje” (Poczta i Malchrowicz-Mosko, 2016, s. 132).
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W przytoczonym fragmencie autorzy wskazuja, ze turystyka sportowa stanowi zjawisko wtérne
wobec sportu — nie jest osobng niszg, lecz konsekwencja tego, ze sport oddziatuje spotecznie
szerzej niz na arenie sportowej. Kluczowa jest tu metafora ,promieniowania": sport wytwarza
znaczenia, emocje, identyfikacje i rytuaty wspodlnotowe, ktére motywujg ludzi do mobilnosci.
W tym sensie podréz nie stanowi dodatku do sportu, lecz jest jedng z form uczestnictwa
w jego kulturze — tak jak kibicowanie, $ledzenie medidw czy ,bycie czescig" wydarzenia, na-

wet jesli rola jednostki pozostaje bierna.

Istotne jest rowniez dostrzezenie wielu ,adresatéw" oddziatywania widowiska sportowego:
sportowcédw, kibicow na zywo, telekibicow oraz spotecznosci lokalnych i turystycznych desty-
nacji. Rozpoznanie to porzgdkuje myslenie o turystyce sportowej jako o obiegu spotecznym,
w ktérym media, infrastruktura, emocje i ekonomia wzajemnie sie warunkujg. W literaturze
poswieconej turystyce sportowej podkresla sie zwykle, ze ruch turystyczny napedzany jest nie
tylko przez fizyczne uczestnictwo, lecz takze przez pragnienie obserwowania, wspétprzezy-
wania i ,dotykania" miejsc oraz symboli sportu (na przyktad stadionu, muzeum sportowego czy

miejsc rozmaitych wydarzen).

Z perspektywy polityk publicznych i ustug spotecznych szczegalnie istotny jest watek oddzia-
tywania na spotecznosci lokalne i destynacje. Wydarzenia sportowe potrafig integrowaé miesz-
kahcow, budowaé¢ dume lokalng i uruchamiaé kapitat spoteczny, ale mogg tez generowac
koszty spoteczne: przecigzenie infrastruktury, konflikty o dostep do ustug, presje na ceny, se-
lekcje uczestnictwa faworyzujgcg osoby zamozne czy marginalizacje lokalnych potrzeb na
rzecz logiki eventéw. Badania nad turystykg eventowg ukazujg, ze realne korzysci zalezg nie
tyle od samego ,posiadania" imprezy, ile od zdolnosci do $wiadomego wykorzystania szans
(leverage) na rzecz trwatych efektéw spotecznych i rozwojowych, zamiast poprzestania na

krétkotrwatych wskaznikach frekwencji i wydatkow.

Z przywotanego wczesniej fragmentu wynikajg dwa istotne kierunki dla dalszej czesci roz-
dziatu. Po pierwsze, jesli turystyka sportowa stanowi efekt ,promieniowania” sportu, wowczas
racjonalne jest traktowanie jej jako obszaru na styku obu dziedzin — ale z mechanizmem
ustugi po stronie turystyki. To utatwia klasyfikacje ustug: sport i turystyka mogg by¢ powigzane,
lecz infrastruktura ustugi (transport, nocleg, pakiet, dostepnos¢ destynacji) pozostaje tury-
styczna. Po drugie, jesli oddziatywanie obejmuje takze telekibicéw i spotecznosci lokalne, to
ustugi spoteczne nie mogg ograniczac sie do ,kierowania ludzi na wydarzenia". Réwnie istotne
$g rozwigzania minimalizujgce bariery uczestnictwa (na przyktad dostepnos¢ dla oséb z nie-
petnosprawnosciami, mtodziezy z rodzin o niskich dochodach, senioréw) oraz takie zaprojek-
towanie imprez, aby ich spoteczne efekty byly inkluzywne i rozpowszechnione w lokalnej

wspdlnocie, zamiast by¢ skoncentrowane w waskiej grupie beneficjentow.
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5.2. ldentyfikacja ustug spotecznych w sporcie w Polsce

W ostatnich latach rosngcg uwage w polskim dyskursie naukowym i praktyce spotecznej przy-
cigga rola sportu jako elementu ustug spotecznych. Sport, tradycyjnie postrzegany gtéwnie
jako forma aktywnosci rekreacyjnej lub wyczynowej, zyskuje nowe znaczenie jako narzedzie
przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu, wspierajgce integracje lokalng oraz realizacje ce-

Iow polityki spotecznej, zdrowotnej i edukacyjnej.

Jednym z kluczowych obszaréw refleksji jest zaangazowanie instytucji publicznych, zwtaszcza
osrodkéw pomocy spotecznej (OPS) oraz samorzgdow lokalnych, w realizacje ustug sporto-
wych. Jak wskazuje Olszewski-Strzyzowski (2017), az 341 osrodkéw pomocy spotecznej
w Polsce angazuje sie w projekty z zakresu sportu, rekreacji i turystyki, adresowane gtéwnie
do 0s6b bezrobotnych i zagrozonych wykluczeniem spotecznym. W tym ujeciu sport petni funk-

cje narzedzia aktywizacji spoteczno-zawodowej oraz wzmachniania kapitatu spotecznego.

Réwnie istotne sg ustugi spoteczne skierowane do 0sdb starszych, ktérych znaczenie wzrasta
wraz z postepujgcym starzeniem sie spoteczenstwa. Aktywizacja fizyczna senioréw poprzez
sport i rekreacje moze istotnie poprawiac ich jako$¢ zycia, opdzniaé procesy pogorszenia sie

samodzielnosci oraz przeciwdziata¢ izolacji spotecznej (Btedowski, 2012).

W dokumentach strategicznych Ministerstwa Sportu podkresla sie koniecznosé wspierania
miodziezy poprzez lokalne dziatania sportowe i edukacyjne. Sport w tym kontekscie pemni nie
tylko funkcje zdrowotng, lecz réwniez wychowawczg i profilaktyczng (Ministerstwo Sportu,
2007). Edukacyjna rola sportu pojawia sie takze w badaniach Wocha (2017) oraz Lenartowi-
cza, Dziubinskiego i Jankowskiego (2017). Autorzy ci wskazujg na spoteczne i kulturowe zna-
czenie aktywnosci fizycznej jako przestrzeni przekazywania wartosci takich jak wspotpraca,
uczciwo$¢ czy zdrowy styl zycia. Te funkcje nabierajg szczegodlnej wagi w pracy z miodziezg

z obszaréw zdegradowanych oraz srodowisk wysokiego ryzyka.

Waznym uzupetnieniem instytucjonalnych ustug spotecznych sg dziatania organizacji poza-
rzgdowych oraz przedsiebiorstw realizujgce koncepcije spotecznej odpowiedzialnosci biznesu
(CSR). Wronka (2011) wskazuje, ze coraz wiecej firm w Polsce angazuje sie w lokalne inicja-
tywy sportowe, wspierajgc zaréwno rozwdj infrastruktury, jak i programy spoteczne, w tym
dziatania skierowane do dzieci, 0sob z niepetnosprawnosciami i grup defaworyzowanych. Or-
ganizacje pozarzadowe réwniez odgrywajg znaczgca role w realizacji ustug spotecznych po-
przez sport, szczegdlnie w obszarach, gdzie sektor publiczny wykazuje niedostateczne mozli-
WOSCi.

W literaturze naukowej wielokrotnie zwraca sie uwage na problemy strukturalne i finansowe.
Konczak (2016) oraz Krasowski (2023) zauwazajg, ze mimo formalnego przypisania sportu do

zadan publicznych, brakuje skutecznych mechanizmow diugofalowego planowania, pomiaru
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efektow spotecznych oraz stabilnego finansowania. Fragmentacja dziatah, rozproszenie od-
powiedzialnosci miedzy resortami oraz brak spéjnej polityki miedzysektorowej ograniczajg po-
tencjat wykorzystania sportu jako narzedzia ustug spotecznych (Poczta i Malchrowicz-Mosko,
2016).

W Polsce dziatalnos¢ sportowg i polityke publiczng w tym zakresie reguluje ustawa o sporcie,
ktora definiuje sport nastepujgco: ,wszelkie formy aktywnosci fizycznej, ktére przez uczestnic-
two dorazne lub zorganizowane wplywajg na wypracowanie lub poprawienie kondycji fizycznej
i psychicznej, rozwoj stosunkéw spotecznych lub osiggniecie wynikéw sportowych na wszel-
kich poziomach. Za sport uwaza sie rowniez wspotzawodnictwo oparte na aktywnosci intelek-
tualnej, ktérego celem jest osiggniecie wyniku sportowego. Sport wraz z wychowaniem fizycz-
nym i rehabilitacjg ruchowg sktadajg sie na kulture fizyczng" (Ustawa o sporcie, Dz. U. 2024
poz. 1488). Warto podkresli¢, ze wskazana ustawa nie wymaga juz, aby sport wigzat sie wy-
tacznie z aktywnoscig fizyczng. Ponadto mozna zauwazy¢, ze regulacja ta umiejscawia sport

blizej rekreacji niz sportu opartego na zawodowej rywalizacji.

Sport jest podzielony na dyscypliny, jednakze wydaje sie, ze podziat ten nie jest decydujgcy,
gdy poszukujemy w sporcie ustug spotecznych. Kategoryzacja dyscyplin jest bardziej ade-
kwatna dla scharakteryzowania sportu wyczynowego oraz tworzenia systemow rankingowych
i pordwnan — na przykfad podziatu na sporty letnie i zimowe, indywidualne i zespotowe. Dla
celdéw analizy ustug spotecznych bardziej istotny jest sport amatorski, a do jego opisu bardziej
przydatna okazuje sie kategoryzacja, ktdra akcentuje charakterystyke oséb uprawiajgcych
sport. W podobny sposéb ksztattowana jest rowniez polityka publiczna w zakresie sportu ma-

sowego i amatorskiego.

Bazujgc na ustawie o sporcie oraz korzystajgc z podziatu zadanh i projektéw grantowych reali-
zowanych przez Ministerstwo Sportu i Turystyki (MSiT), proponujemy nastepujgca kategory-

zacje ustug spotecznych w sporcie:

- sport dzieci i mtodziezy (do 18. roku zycia),
- sport powszechny (powyzej 18 lat),

- sport 0séb z niepetnosprawnosciami (OzN).

Tabela 1. Rodzaje ustug spotecznych w dziataniach z zakresu sportu.

Dziedzina Przyktady instytuciji
. P Forma ustug LN Przyktadowe
dziatalnosci potencjalnie swiadczacych L
) spotecznych . wskazniki
sportowej ustugi spoteczne
sport dzieci Zajecia sportowe dla TKKF'y prowadzgce zajecia | liczba klubow
i mlodziezy (do | mtodziezy organizowane | dla dzieci i mtodziezy. sportowych dla
18 r.z.) Kluby sportowe prowadzgce | mtodziezy
nieodptatne sekcje dla dzieci | liczba uczestnikow /
i mfodziezy. cztonkow
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Dziedzina

Przyktady instytuciji

w formie klubow

i zwigzkow sportowych
dziatajgcych nie dla
zysku (lub inwestujacych
zysk w swoj rozwoj).
Udostepnianie
infrastruktury sportowe;.

nieodptatne sekcje dla
dorostych — np.: klub
strzelecki.

ZwigzkKi sportowe
prowadzace
wspoétzawodnictwo sportowe
dla amatorow.

NGO promujacy zdrowy tryb
zycia poprzez organizacje
amatorskich zawodow
sportowych (np.: maratony

i potmaratony miejskie).

dzi P Forma ustug N Przykiadowe
ziatalnosci potencjalnie swiadczacych Lo
) spotecznych . wskazniki
sportowej ustugi spoteczne

w formie klubéw?! Zwigzek sportowy liczba zawodow

i zwigzkow sportowych. zrzeszajgcy kluby i np.: sportowych

Sportowe zajecia prowadzacy regularne organizowanych

w szkole prowadzone wspoétzawodnictwo, przez samorzad

w godzinach Akademie sportowe. terytorialny dla

pozalekcyjnych przez Sekcje miodziezowe uczniéw

instytucje (organizacje) (nieodptatne) dziatajgce przy

pozaszkolne. klubach sportowych.

Organizacja zawodéw Organizacja zaje¢

sportowych dla sportowych przez NGO np.

miodziezy. w ramach akcji lato / ferie w

Udostepnianie miescie,

infrastruktury sportowej Organizacja zaje¢

dla dzieci i mtodziezy. sportowych przez NGO dla

dzieci i mfodziezy zagrozonej
wykluczeniem.

sport Organizacja zawodéw TKKF'y prowadzgce zajecia | liczba klubow
powszechny amatorskich. dla dorostych. liczba uczestnikéw
(18+) Zajecia sportowe Kluby sportowe prowadzace

sport 0s6b z
niepetnosprawn
oSciami

Organizacja zawodéw
amatorskich dla OzN.
Zajecia sportowe dla
OzN.

Udostepnianie
infrastruktury sportowej
(w tym specjalnego
sprzetu sportowego)
przystosowanej do
potrzeb OzN.

NGO prowadzacy zajecia
sportowe dla OzN,

Zwigzek sportowy osob

Z niepetnosprawnosciami
(lub sekcja OzN

w powszechnym zwigzku
sportowym) prowadzacy
wspoétzawodnictwo sportowe
dla sportowcéw amatorow.

liczba organizaciji
liczba uczestnikéw

Zrédio: opracowanie wiasne.

Nalezy podkresli¢, ze Ministerstwo Sportu i Turystyki (MSiT) w odniesieniu do dziatan skiero-
wanych do mtodziezy postuguje sie pojeciem ,systemu sportu mtodziezowego" (SSM). Defi-
niowany jest on jako ,przyjety zbior zasad i regulaminéw organizacji szkolenia i wspotzawod-
nictwa sportowego mtodziezy uzdolnionej, opracowany na zlecenie ministra wtasciwego ds.

kultury fizycznej i sportu, przez niego nadzorowany i koordynowany oraz dofinansowywany ze

21 Chodzi o kluby sportowe dziatajgce jako stowarzyszenia lub fundacje non-profit czy tez non-for-profit a nie pod-
mioty rynkowe (spotki prawa handlowego).
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srodkow publicznych przeznaczanych corocznie na rozwdj sportu dzieci i mtodziezy". Celem
SSM jest zapewnienie uzdolnionej sportowo miodziezy optymalnych warunkéw szkoleniowych
i mozliwosci doskonalenia poziomu sportowego, a takze selekcja zawodnikéw o wysokim po-
tencjale oraz przygotowanie ich do reprezentowania kraju w zawodach miedzynarodowych we
wszystkich kategoriach wiekowych?2. W konsekwencji obszar sportu miodziezowego obejmuje
dziatalnos¢ ukierunkowang na identyfikacje i ksztaltowanie przysztych kadr dla sportu wyczy-
nowego. W zaproponowanej typologii ustug spotecznych pojecie sportu dzieci i mtodziezy
ujeto jednak odmiennie — jako sport powszechny organizowany dla oséb niepetnoletnich (naj-
czesciej uczgcych sie), co umozliwia jego odréznienie od sportu powszechnego adresowa-

nego do oséb dorostych, w tym seniorow.

W przewazajgcej mierze sport organizowany jest przez podmioty ekonomii spotecznej, czyli
organizacje pozarzgdowe — stowarzyszenia i fundacje — ktérych dziatalno$¢ nie ma na celu
osiggania zysku (non-profit). Wyjgtek stanowig wytgcznie najwieksze i najbardziej rozpozna-

walne kluby sportowe, funkcjonujgce jako podmioty rynkowe nastawione na zysk (for-profit).

Sport powszechny w Polsce realizowany jest gtdwnie przez kluby sportowe, stanowigce pod-
stawowg jednostke organizacyjng systemu. Zgodnie z danymi Gtéwnego Urzedu Statystycz-
nego w 2022 roku w Polsce funkcjonowato 14,6 tysiecy klubow sportowych, zrzeszajgcych
tacznie okoto 1,1 miliona cztonkéw (GUS, 2023a). Podmioty te dziatajg zazwyczaj w formie
stowarzyszen sportowych lub innych organizacji pozarzgdowych, opierajgc swojg dziatalno$¢
W znacznej mierze na pracy wolontariuszy, wsparciu samorzgdoéw lokalnych oraz srodkach
publicznych dystrybuowanych przez Ministerstwo Sportu i Turystyki. Najwiekszg popularno-
$cig w sporcie powszechnym cieszg sie gry zespotowe, zwtaszcza pitka nozna — w tej dyscy-
plinie zrzeszona jest ponad jedna trzecia wszystkich cztonkéw klubow. Istotng role odgrywajg
réwniez lekkoatletyka, siatkdwka, koszykdwka oraz sporty walki. Kluby sportowe petnig funkcje
dostawcy ustug spotecznych, oferujgc dostep do infrastruktury i zaje¢ ruchowych na poziomie
lokalnym, co ma szczegOlne znaczenie na obszarach wiejskich i w matych miastach. W rapor-
cie GUS (2023b) uwzgledniono rowniez ekonomiczny wymiar uczestnictwa w kulturze fizycz-
nej — wydatki gospodarstw domowych na sport i rekreacje wynosity srednio 53 ztote miesiecz-
nie na osobe, a 65% gospodarstw posiadato podstawowy sprzet sportowy (na przyktad rowery,

hantle czy pitki).

Najwiekszg grupe odbiorcéw w polskich klubach sportowych stanowig dzieci i mtodziez do 18
roku zycia, ktérzy odpowiadajg za okoto 62% wszystkich cztonkéw, byto to zatem ponad 680
tys. oséb (Ministerstwo Sportu i Turystyki, 2023). Ta kategoria ma kluczowe znaczenie, ponie-

waz kluby petnig funkcje uzupetniajacg wobec systemu edukacji — szczegdlnie istotne sg tu

22 |.ZS 2024 [dostep: 11.12.2024] https://Izs.pl/wspolzawodnictwo-dzieci-i-mlodziezy/
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Uczniowskie Kluby Sportowe (UKS) oraz kluby dziatajgce przy szkotach i samorzgdowych
osrodkach sportu. To one prowadzg najwiecej zajec treningowych dla dzieci i mtodziezy, or-
ganizujg zawody na szczeblu gminnym i powiatowym oraz przygotowujg miodych sportowcow
do rywalizacji w sporcie wyczynowym. Najwieksza aktywnos¢ sportowa dzieci koncentruje sie
wokot pitki noznej, siatkéwki i lekkiej atletyki, ale coraz wiekszg popularno$é zyskujg sporty
walki i ptywanie. Organizacje mtodziezowe w sporcie majg charakter w duzej mierze pozarza-
dowy, a ich dziatalnos¢ wspierajg samorzady terytorialne i programy ministerialne takie jak

~Sport Wszystkich Dzieci”.

W Polsce rozwija sie rowniez sektor sportu osob z niepetnosprawnosciami, ktéry dysponuje
odrebng strukturg organizacyjng, jednak scisle wspétpracuje z systemem sportu powszech-
nego. Zgodnie z danymi Ministerstwa Sportu i Turystyki oraz Polskiego Komitetu Paraolimpij-
skiego, w klubach sportowych zrzeszonych jest okoto 23 tysiecy oséb z niepetnosprawno-
Sciami, co stanowi okoto 2% wszystkich cztonkéw (Ministerstwo Sportu i Turystyki, 2021).
Funkcjonuje kilkaset specjalistycznych klubéw i sekcji, prowadzacych szkolenia w dyscypli-
nach paraolimpijskich, takich jak lekkoatletyka, ptywanie, tenis stotowy, koszykéwka na woz-
kach czy narciarstwo. Kluczowg role odgrywajg organizacje pozarzadowe, czesto wspierane
przez fundacje oraz programy ministerialne dedykowane rehabilitacji poprzez sport. Sport
0s6b z niepetnosprawnosciami petni nie tylko funkcje rekreacyjng, ale réwniez spoteczng i in-
tegracyjng, wspierajgc procesy inkluzji spotecznej, poprawy zdrowia i aktywnosci obywatel-
skiej.

Warto rowniez zauwazy¢, ze ustugi sportowe nie podlegajg procesom deinstytucjonalizaciji.
Czesc z nich opiera sie wtasnie na integracji ludzi poprzez instytucje i w ramach tych instytuciji.
Jednostki dobrowolnie poddajg sie regulaminom instytucji i korzystajg z infrastruktury dostar-
czanej przez instytucje (lub wrecz w nich zlokalizowanej). Czes$¢ ustug sportowych swiadczona

jest natomiast poza instytucjami, a ich przedstawiciele petnig wytgcznie role animatorow.

Dane z obszaru sportu, zbierane i udostepniane w Polsce przez Gtéwny Urzad Statystyczny
(GUS), skupiajg sie na analizie iloSciowej uczestnikéw oraz organizatoréw sportu i poszcze-
golnych dyscyplin sportowych. Brakuje natomiast analizy sportu z perspektywy ustug spotecz-
nych. W konsekwencji szereg informaciji nie jest bezposrednio dostepna — na przyktad czy
organizator jest organizacjg pozarzadowsa, czy tez podmiotem komercyjnym (wiekszo$¢ klu-
bow sportowych to organizacje pozarzgdowe, jednak najbardziej rozpoznawalne funkcjonujg
juz analogicznie do przedsiebiorstw prywatnych). Informacje o sytuacji w poszczegélnych dys-
cyplinach sportu nie sg powszechnie dostepne, chociaz sg skrupulatnie zbierane. Zgodnie
z ustawg o sporcie wszystkie kluby sportowe zrzeszone sg w zwigzki sportowe (dziatajgce
monopolistycznie w swojej dziedzinie — na przyktad istnieje jeden zwigzek pitkarski) na po-

ziomie wojewddzkim, a te z kolei podlegajg ogdlnopolskiemu zwigzkowi. Kazdy zwigzek
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ogolnopolski sktada corocznie raport do ministerstwa sportu, jednakze forma tego raportu nie
jest ujednolicona dla wszystkich zwigzkéw. Oprocz typowych ogdélnych danych o liczbie czton-
kéw, klubéw i sytuacji finansowej, raport zawiera szereg informacji o charakterze dos¢ przy-
padkowym — nie istnieje ujednolicona jego struktura. Tym samym stanowi on potencjalnie
cenne zrodto wiedzy o ustugach spotecznych w sporcie, jednak wymaga pewnych korekt
w celu uzyskania wynikow poréwnywalnych ze sobg. Niezbedne bytoby zatem po pierwsze
ujednolicenie i doprecyzowanie zbieranych danych, a po drugie — prezentacja danych w for-

mie tabelarycznej i jednolitej dla wszystkich zwigzkéw sportowych w Polsce.

Ministerstwo Sportu i Turystyki posiada rowniez dane dotyczace realizowanych i finansowa-
nych przez siebie (ze srodkéw krajowych lub unijnych) programoéw majgcych na celu wspiera-
nie okreslonych grup: mtodziezy szkolnej, osob z niepetnosprawnosciami, seniorow i innych.
Jednak bardziej szczegdtowe informacje o uczestnikach i efektach tych zaje¢ dostepne sg
dopiero po ztozeniu konkretnego wniosku, odwotujgc sie do ustawy o dostepie do informacji
publicznej. W konsekwencji szereg danych o ustugach spotecznych w sporcie, mimo ze jest
zbierana, nie jest publikowana. Sytuacja ta nie ogranicza sie wytgcznie do resortu sportu, lecz
jest charakterystyczna dla catej administracji centralnej. Dobrg praktykg w tym zakresie jest
portal ,Zdrowe Dane", publikujgcy szereg raportow i zestawien dotyczgcych polityki zdrowotnej
w Polsce. Warto réwniez wspomniec¢ o portalu dane.gov.pl, na ktérym publikowane sg rowniez

opracowania z réznych obszaroéw funkcjonowania panstwa.

5.3. Monitorowanie ustug spotecznych w sporcie w wybranych
krajach UE

Ustugi spoteczne w krajach Unii Europejskiej — w tym ustugi sportowe — rozumiane sg jako
dobra publiczne stuzgce integracji spotecznej, poprawie jakosci zycia, wyréwnywaniu szans
i wspieraniu zdrowia obywateli. Sport w tym ujeciu nie stanowi wytgcznie rekreacji, lecz pemni
réwniez role narzedzia polityki spotecznej (zdrowotnej, edukacyjnej, integracyjnej). W doku-
mentach Unii Europejskiej podkresla sie, ze sport wspiera kapitat spoteczny, partycypacje oby-
watelskg oraz prewencje zdrowotng, dlatego traktowany jest jako element ustug publicznych i

socjalnych.

Monitorowanie i ocena ustug sportowych w Unii Europejskiej zwykle odbywajg sie na kilku

poziomach:

- Poziom unijny - Komisja Europejska i Eurostat stosujg wskazniki dotyczgce udziatu
spoteczenstwa w aktywnosci fizycznej, dostepnosci infrastruktury sportowej oraz pro-

gramoéw aktywizacyjnych (na przyktad Eurobarometr Sport and Physical Activity).
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- Poziom krajowy — panstwa czionkowskie stosujg wiasne standardy ewaluacji ustug pu-
blicznych (na przyktad liczba uczestnikéw zaje¢ sportowych, dostepnos¢ obiektow, jed-
nostkowe koszty ustug).

- Poziom lokalny — gminy i regiony oceniajg efektywnos$¢ dziatalnosci klubéw sporto-
wych, programow integracyjnych oraz projektow zdrowotnych opartych na sporcie (na

przyktad zajecia dla senioréw, programy antywykluczeniowe).

W literaturze naukowej i raportach unijnych wyrdznia sie kilka krajow, w ktorych ustugi spo-
teczne w zakresie sportu sg szczegdlnie rozwinigte, systematycznie mierzone i dobrze udoku-

mentowane.

Holandia — sport jako narzedzie polityki spotecznej i zdrowia

W Holandii sport i aktywnos¢ fizyczna odgrywajg istotng role w polityce spotecznej i zdrowotnej
panstwa. Rzad postrzega sport nie tylko jako domene rekreacji czy kultury fizycznej, lecz jako
realne narzedzie wzmacniania kapitatu spotecznego, przeciwdziatania izolacji spotecznej oraz
poprawy dobrostanu obywateli. Model holenderski zaktada Sciste powigzanie polityki sporto-

wej z edukacja, zdrowiem publicznym oraz politykg miejska (Heuvelman i in., 2025).

Instytucjonalnie sportem na poziomie centralnym zajmuje sie Ministerstwo Zdrowia, Opieki
i Sportu (VWS), wspierane przez Dutch Sports Council (Raad voor de Sport) — ciato doradcze
rzadu. Jednostki samorzadu terytorialnego odgrywajg znaczacg role w finansowaniu infra-

struktury sportowej i realizacji lokalnych inicjatyw klubowych.

Holandia wykorzystuje nowoczesne narzedzia monitorowania i oceny polityk aktywnosci fi-
zycznej — w szczegolnosci Physical Activity Environment Policy Index (PA-EPI), umozliwia-
jacy diagnozowanie efektywnosci rozwigzan systemowych. PA-EPI to innowacyjne narzedzie
opracowane w celu monitorowania i oceny dziatan rzgdowych w zakresie tworzenia Srodowisk
wspierajgcych aktywnos¢ fizyczng. Bazujgc na wczesniejszych doswiadczeniach z indeksami
dotyczgcymi zywienia, PA-EPI zostat zaadaptowany do specyfiki polityk zdrowotnych, eduka-
cyjnych, transportowych i urbanistycznych. Skfada sie z dwdch gtéwnych komponentow: (1)
publicznych polityk sektorowych (na przyktad edukacja szkolna, transport, urbanistyka,
ochrona zdrowia, edukacja publiczna/media, spotecznos¢, sport i rekreacja dla wszystkich,
miejsce pracy) oraz (2) domen wsparcia infrastrukturalnego (na przyktad przywédztwo, zarza-
dzanie, finansowanie, monitoring, zasoby, platformy wspoitpracy, rozwdj kadr, podejscie ,he-
alth-in-all-policies"). Ramy te operacjonalizowano w postaci 45 ,Good Practice Statements" —
wskaznikéw idealnych rozwigzan, wobec ktérych benchmarkuje sie praktyke rzadowg (Woods,
Volf, 2022). Lista 45 wskaznikéw GPS zawarta jest w Aneksie do niniejszego rozdziatu. PA-
EPI wywodzi sie z projektu Policy Evaluation Network i ma charakter poréwnawczy, co umoz-

liwia ocene postepdw w czasie oraz poréwnanie miedzy krajami (Woods, Kelly i in., 2022).
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Proces oceny PA-EPI zaktada utworzenie krajowej koalicji ekspertow (na przyktad przedsta-
wicieli organizacji zdrowia publicznego, NGO, naukowcow), ktdra przeprowadza przeglad po-
lityk i przypisuje im oceny w oparciu o dostepne dowody oraz poréwnania z dobrymi prakty-
kami. Wyniki przedstawiane sg w postaci kart wynikéw, a ostatecznym efektem moze by¢ za-
gregowany indeks podsumowuijgcy. Istotg PA-EPI nie jest wytgcznie ocena, lecz takze wyge-
nerowanie konkretnych rekomendac;ji dla rzagdéw oraz umozliwienie poréwnan miedzy krajami
i w czasie (Volf, Kelly i in., 2023). Narzedzie zaprojektowano z uwzglednieniem mozliwosci
dostosowania do lokalnych warunkéw politycznych, jednak z zachowaniem miedzynarodowej
porownywalnosci (JPI PEN, 2025).

Zastosowanie PA-EPI w Holandii miato charakter wieloetapowy i obejmowato okres od maja
2023 r. do kwietnia 2024 r. Najpierw zidentyfikowano i skompilowano materiat dowodowy do-
tyczacy wdrazania polityk na poziomie administracji rzagdowej centralnej (tzw. Evidence Docu-
ment), ktéry nastepnie zostat poddany walidacji przez 15 przedstawicieli administracji rzgdo-
wej; w wyniku tej weryfikacji wprowadzono jedynie drobne korekty. Kolejny etap obejmowat
niezalezne oceny dokonane przez 14 ekspertéw spoza administracji (naukowcow i praktykow
promocji aktywnosci fizycznej), ktérzy — poréwnujac Holandie z miedzynarodowymi standar-
dami najlepszych praktyk — ocenili stopien implementacji wszystkich 45 wskaznikéw. Proce-
dura PA-EPI, zgodnie z opisem metodycznym narzedzia, przebiegata krokowo (osiem kro-
kéw), od budowy korpusu dowodow po priorytetyzacje rekomendacji dziatan naprawczych

(Heuvelman i in., 2025).

Wyniki ujeto w ,scorecard", ktéra kategoryzowata kazdy wskaznik do jednej z czterech klas:
wysoki, sredni, niski lub brak/bardzo maty poziom wdrozenia. Niezalezni eksperci ocenili tagcz-
nie 7 wskaznikéw jako wysoko zaimplementowane, 28 — jako $rednio, a 10 — jako nisko
zaimplementowane. W ujeciu domenowym relatywnie najwyzsze oceny uzyskaty: ,transport"
(po stronie polityk) oraz ,monitoring i inteligencja" (po stronie wsparcia infrastrukturalnego).
Najstabsze wyniki odnotowano w domenach ,mass media" i ,miejsce pracy" (komponent poli-
tyk) oraz ,przywédztwo", finansowanie i zasoby" i ,rozwoj kadr" (komponent wsparcia). Row-
nolegle z oceng sformutowano i zhierarchizowano rekomendacje: tgcznie 36 dotyczacych po-
lityk oraz 26 dotyczgcych wsparcia infrastrukturalnego; najwyzej ocenione priorytety interwen-
cji dotyczyty urbanistyki, edukaciji, transportu oraz sportu i rekreacji dla wszystkich, a po stronie
wsparcia — przywodztwa, finansowania i governance. Autorzy podkreslili zasadnosé powta-
rzania audytu co 4-5 lat w celu monitorowania zmian i umozliwienia poréwnan miedzynarodo-

wych (ibidem).
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Niemcy — sport jako element ustug spotecznych

W Niemczech sport zajmuje szczegdlne miejsce w systemie ustug spotecznych, bedac po-
strzegany jako dobro publiczne o wymiarze integracyjnym, zdrowotnym i obywatelskim. Sys-
tem sportu jest wysoce zdecentralizowany — jego fundament stanowig kluby sportowe (Vere-
ine), dziatajgce w modelu non-profit, ktére otrzymujg wsparcie zaréwno z budzetu panstwo-
wego, jak i lokalnego, a takze od sponsordow prywatnych. Sport petni istotng funkcje w proce-
sach integracji migrantéw oraz wspieraniu aktywnosci oséb starszych i z niepetnosprawno-

Sciami (Breuer i in., 2015).

Centralng instytucjg koordynujgcg polityke sportowg na poziomie federalnym jest Deutscher
Olympischer Sportbund (DOSB), ktéra — we wspotpracy z uczelniami i instytutami badaw-
czymi — prowadzi systematyczny monitoring sportu klubowego i polityki sportowej. Monitoring
odbywa sie poprzez regularne badania ilosciowe i jakosciowe, obejmujgce zarowno organiza-
cje sportowe (kluby, federacje), jak i uczestnikéw, wolontariuszy, treneréw, dziataczy oraz se-
dziéw. Celem jest diagnoza kondycji sportu w Niemczech oraz dostarczanie danych dla polityki
zdrowotnej, edukacyjnej i integracyjnej. Najwazniejszym narzedziem w tym zakresie jest Be-
standserhebung (statystyka cztonkow), przygotowywana corocznie we wspétpracy z lando-
wymi zwigzkami sportowymi. Dane zbierane sg w ujednolicony sposéb poprzez specjali-
styczne oprogramowanie do zarzgdzania klubami. Bestandserhebung dostarcza szczegéto-
wych informaciji o liczbie cztonkéw klubéw, z podziatem na federacje, landy, grupy wiekowe
i pte¢. Raporty ukazujg miedzy innymi spadek uczestnictwa wsrod dzieci i mtodziezy oraz ro-
shacy udziat oséb starszych, a takze réznice miedzy poszczegdlnymi dyscyplinami sporto-
wymiZ. Drugim filarem badan DOSB jest Sportentwicklungsbericht (SEB), realizowany od
2004 roku na zlecenie Bundesinstitut flir Sportwissenschaft (BISp) przez Deutsche Spor-
thochschule Kéln, we wspétpracy z DOSB i Landessportblinden. Jest to najwieksze w Niem-
czech badanie klubéw sportowych, oparte na ankietach online, w ktérych bierze udziat kilka-
nascie do kilkudziesieciu tysiecy organizacji. Raporty SEB analizujg struktury finansowe i or-
ganizacyjne klubow, role wolontariatu, trenerdw i dziataczy, a takze wyzwania spoteczne, takie
jak pandemia COVID-19 czy spadek liczby sedziow i instruktoréw. Najnowsza edycja obejmuje
lata 2020-2022 i zostata opublikowana w kilku czesciach — miedzy innymi raport ogdlny do-
tyczacy klubow sportowych (Breuer i Feiler, 2022). W ten sposdb DOSB prowadzi komplek-
sowy monitoring sportu zorganizowanego: Bestandserhebung umozliwia coroczng analize
liczby i struktury cztonkéw klubow, a Sportentwicklungsbericht dostarcza pogtebionego obrazu

sytuacji klubow, wolontariatu i treneréw w cyklach kilkuletnich. Te dwa narzedzia tworzg spéjng

23 Deutscher Olympischer Sportbund. Bestandserhebung — Service-Seite. Frankfurt am Main: DOSB. Abgerufen
von https://lwww.dosb.de/service/bestandserhebung
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podstawe do planowania polityki sportowej w Niemczech — zaréwno na poziomie federalnym,

jak i na poziomie landow.

W zakresie ewaluacji i pomiaru efektéw spotecznych Niemcy stosujg narzedzia opracowane
w ramach unijnych programéw, miedzy innymi HEPA Monitoring Framework (WHO) oraz Phy-
sical Activity Environment Policy Index (PA-EPI), ktére umozliwiajg poréwnania polityk miedzy
panstwami cztonkowskimi (Heuvelman i in., 2025). Istniejg réwniez inicjatywy takie jak ,Bewe-
gung auf Rezept" — recepty na ruch wystawiane przez lekarzy, wspierane przez niemieckie
towarzystwa ubezpieczen zdrowotnych. Sport traktowany jest zatem jako narzedzie profilak-

tyki zdrowotnej i przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu.

Szwecja — sport jako prawo spoteczne i narzedzie inkluzji

Szwecja traktuje sport jako integralny element polityki spotecznej, przyznajgc mu status prawa
obywatelskiego i znaczenie w kontek$cie rowno$ci, zdrowia oraz integracji spoteczne;.
W szczegdlnosci akcentuje sie znaczenie sportu dla 0sdb z grup marginalizowanych — senio-
row, osob z niepetnosprawnosciami, migrantéw oraz kobiet. Sport w Szwecji stuzy nie tylko
zdrowiu, lecz rowniez budowaniu relacji spotecznych i zaufania w spotecznosciach lokalnych
(Ekholm i Dahlstedt, 2023; Ankunda i Menge, 2024).

Kluczowsg instytucjg wspierajgcg rozwoj sportu jest Swedish Sports Confederation (Riksidrott-
sférbundet), natomiast na poziomie rzgdowym odpowiedzialnos¢ za sport spoczywa na Mini-
sterstwie Kultury i Sportu. Samorzady lokalne odgrywajg znaczacg role we wdrazaniu progra-

mow sportowych, ktére petnig funkcje prewencyjng i edukacyjna.

Przyktadem efektywnego wdrazania polityki spotecznej poprzez sport jest program ,Midnight
Football' — dziatania ukierunkowane na mtodziez z grup wysokiego ryzyka, realizowane wie-
czorami, poza typowymi godzinami zaje¢ szkolnych. Program ten zostat dogtebnie przeanali-
zowany w publikacjach naukowych jako przyktad spotecznej interwencji sportowej i inkluzji.
Efektywnos¢ programu ,Midnight Football" byta oceniana w oparciu o tréjangulacje danych:
ilosciowych (statystyki uczestnictwa, dane policyjne) i jakosciowych (relacje uczestnikow, tre-

nerow i pracownikdw spotecznych).

Monitoring programu ,Midnight Football" (szw. Midnattsfotboll) ma przede wszystkim charakter
operacyjno-organizacyjny i srodowiskowy: towarzyszy zajeciom i jest wpleciony w sie¢ wspot-
pracy miedzy lokalnym klubem sportowym (realizatorem), fundacjg koordynujaca program na
poziomie krajowym oraz partnerami samorzgdowymi i stuzbami. W praktyce obejmuje on trzy

warstwy.

Po pierwsze, monitoring procesu na hali: kazda sesja wieczorna (zwykle sobota,

ok. 20:00-24:00) organizowana jest wedtug z gory ustalonego scenariusza (piecioosobowe
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gry, rotacja zespotow). Prowadzgcy (trenerzy/mentorzy) czuwajg nad regutami i porzgdkiem,
dokumentujg przebieg spotkan i frekwencje — to bazowy, opisowy pomiar zasiegu i regular-
nosci uczestnictwa w wybranym rejonie miasta. Badania opisujgce program potwierdzajg te
standaryzacje praktyk oraz wieczorny, ,dywersyjny" (czasowo-przestrzenny) charakter dzia-
tah, ktére majg przenosi¢ mtodziez do kontrolowanej, bezpiecznej przestrzeni (Ekholm
i Holmlid, 2020).

Po drugie, monitoring srodowiskowy in situ: chodzi o obserwacje i biezgce rozpoznawanie sy-
tuacji przez instytucje ,,otoczenia" — pracownikéw gminy, stuzby spoteczne czy policje — ktére
moga by¢ obecne na zajeciach lub w ich bezposrednim sgsiedztwie. Ujecie naukowe ukazuje,
ze program ,Midnight Football" staje sie ,miejscem obserwacji" miodziezy uznanej za nara-
zong na ryzyko, co daje stuzbom i partnerom mozliwo$¢ kontaktu, rozpoznania potrzeb, ewen-
tualnych skierowan oraz reagowania na incydenty. To wiasnie ta warstwa — obserwacja, re-

lacje i porzgdek — jest centralna w analizach programu (Ekholm i Dahlstedt, 2022).

Po trzecie, monitoring i ewaluacja zewnetrzna: funkcjonowaniu programu towarzyszg badania
jakosciowe prowadzone przez srodowisko akademickie oraz projekty finansowane ze srodkéw
publicznych (wywiady z trenerami i menedzerami, obserwacje na terenie, mapowanie sieci
wspotpracy). Wskazujg one, ze cho¢ praktyki ,na sali" sg dos¢ sformalizowane, to brakuje
jednolitego, ogoélnokrajowego systemu wskaznikdéw efektéw — rozwigzania i miary bywajg pro-
jektowane lokalnie i ré6znig sie miedzy miastami (na przyktad zakres gromadzonych danych,
sposoby wspotpracy z gmina/policjg). To zréznicowanie ram zarzgdzania i formalizacji mocno
warunkuje to, co i jak jest monitorowane: liczba sesji, liczba uczestnikow, incydenty, przekie-
rowania do ustug, subiektywne poczucie bezpieczenstwa, czasem analiza trendéw porzadku

publicznego w godzinach zaje¢ (Ekholm i Dahlstedt, 2023).

Podsumowujgc: monitoring programu ,Midnight Football" polega na cigglym $ledzeniu prze-
biegu i frekwenciji zajeé, obserwacji sSrodowiskowej prowadzonej przez sie¢ partneréow zaan-
gazowanych w program oraz na badaniach ewaluacyjnych (gtéwnie jako$ciowych) opisujgcych
organizacje, dyscypline i relacje w programie. Jest to monitoring ,blisko praktyki", a nie jedno-
lity, centralny system wskaznikéw — jego zakres i gtebokos¢ zalezg od stopnia sformalizowa-

nia wspotpracy na poziomie danej gminy i klubu.

Ewaluacje wykazaty, ze program przyczynia sie do poprawy relacji spotecznych, zwieksza po-
czucie bezpieczenstwa miodziezy i zmniejsza ryzyko angazowania sie¢ w zachowania prze-
stepcze. Badania podkreslajg réwniez jego znaczenie dla integracji imigrantéw oraz budowa-
nia wiezi w spotecznosciach defaworyzowanych. W Sztokholmie wykazano miedzy innymi wy-
razny spadek liczby incydentéw miodziezowych w czasie i miejscu realizacji programu, co

wskazuje na realny efekt prewencyjny (Ekholm i Dahlstedt, 2023).
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Finlandia — sport jako komponent edukacji i ustug spotecznych

Finlandia reprezentuje jeden z najbardziej zaawansowanych modeli polityki sportowej w Euro-
pie, gdzie aktywnosc¢ fizyczna zostata trwale zintegrowana z systemem edukacyjnym i zdro-
wotnym. Sport traktowany jest jako prawo spoteczne, a rzad inwestuje w systemowe rozwig-
zania umozliwiajgce kazdemu obywatelowi uczestnictwo w aktywnosci fizycznej niezaleznie
od statusu spotecznego czy ekonomicznego (Koski i Kainulainen, 2025). Za realizacje polityki
sportowej odpowiada Ministerstwo Edukacji i Kultury, przy wspétpracy z Finskim Komitetem

Olimpijskim oraz gminami — gtéwnymi dostawcami infrastruktury sportowe;j.

Finlandia wdraza kompleksowe narzedzia monitorowania polityki sportowej oparte na HEPA
Monitoring Framework (WHQO)?4. Obowigzkowe sg wskazniki aktywnosci fizycznej dla dzieci,
mtodziezy i dorostych, a dane te sg publicznie raportowane i wykorzystywane do dostosowy-
wania polityk lokalnych i krajowych. Ktadzie sie silny nacisk na rownos¢ dostepu do ustug
sportowych, szczegdlnie dla dzieci, mtodziezy oraz oséb w starszym wieku. Finlandia nalezy
do lideréw we wdrazaniu narzedzi HEPA. Na poziomie centralnym za polityke HEPA odpo-
wiada Ministerstwo Edukacji i Kultury oraz Narodowy Instytut Zdrowia i Opieki Spofecznej
(THL). Oprécz raportowania zgodnie z ramami WHO, Finlandia wprowadzita wtasny system

monitorowania o nazwie TEAviisari.

TEAVviisari to elektroniczna platforma monitoringu, ktéra umozliwia gminom i instytucjom edu-
kacyjnym samoocene dziatah w zakresie promocji aktywnosci fizycznej, zdrowia i sportu. Dane

z TEAviisari zbierane sg w ujednoliconej formie i zasilajg krajowy system monitoringu HEPA.

Badacze podkreslajg, ze dzieki temu Finlandia nie tylko raportuje postepy do WHO, ale takze
wykorzystuje monitoring do planowania lokalnej polityki zdrowotnej i sportowej (Hamalainen
i Villa, 2013; Messing, Tcymbal i Abu-Omar, 2023). W praktyce oznacza to, ze gmina finska
moze porownac swoje dziatania z innymi gminami — na przykfad ile szkét realizuje programy
aktywnosci ruchowej, czy istniejg lokalne strategie wspierajgce transport rowerowy, oraz jakie

Srodki finansowe przeznaczane sg na promocje aktywnosci fizycznej.

Aby panstwa cztonkowskie mogty skutecznie wdrazac¢ polityke w tym obszarze, WHO Europa
opracowata HEPA Policy Audit Tool (PAT) oraz HEPA Monitoring Framework. HEPA PAT to
narzedzie stuzgce do przegladu i oceny istniejgcych krajowych polityk dotyczgcych aktywnosci

fizycznej. Umozliwia sprawdzenie, czy pahnstwo posiada strategie HEPA, ki6ére ministerstwa

24 HEPA (Health-Enhancing Physical Activity) to termin wprowadzony przez Swiatowa Organizacje Zdrowia (WHO)
na okreslenie aktywnosci fizycznej podejmowanej w dowolnej formie — sportu, rekreacji, aktywnosci transportowej
czy ruchu w pracy — ktéra przynosi korzysci zdrowotne. HEPA podkresla, ze aktywnos¢ fizyczna nie jest jedynie
domeng sportu wyczynowego, ale ma znaczenie dla zdrowia publicznego, jakosci zycia, integracji spotecznej
i redukcji choréb przewlektych
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s$g zaangazowane, jakie dziatania podejmujg samorzady oraz czy polityki obejmujg kluczowe

sektory: zdrowie, edukacje, transport, sport i planowanie przestrzenne (Bull i in., 2015).

Tabela 2. Przeglad monitorowania, pomiaru i specyfiki ustug spotecznych w zakresie sportu.

Definicja sportu

wszystkich grup.

Krai iako ushugi Kluczowe Monitorowanie Specyfika ustug
! Jspoleczngj instytucje i pomiar spotecznych
. ‘s Raporty . —
E&?J: ﬁ:(zoyg;gzjc Ministerstwo Sportu | ministerialne, \r/nvs)%izglz'Gydlsaegﬂfg\lA’/
Polska narzedzie zdrowia | Turystyki, badania GUS, i 0s6b
- f samorzady, kluby Eurobarometr, :
i integracji L Z niepetno-
. sportowe. wskazniki T
spoteczne;. Lczestnictwa. sprawnosciami.
Dobro spoteczne, Raporty DOSB,
rozwoj poprzez DQ.SB’ Federalne PA-EPI, HEPA Integracja
Ministerstwo Spraw ol . p
Ni kluby sportowe, Monitoring, migrantéw, recepty
iemey integracja Wewnetrznych ewaluacja na ruch, sport dla
X A .| i Sportu, landy . P
migrantow i zdrowie | . programoéw senioréw i OzN.
. i samorzady. ; .
publiczne. integracyjnych.
Njgﬁggrzllee (Z)drOWIa Dutch Sports PA-EPI, badania Silne powigzanie z
Finte rac'? Council, uczestnictwa, politykg zdrowotna,
Holandia owigza nJe 7 Ministerstwo ewaluacje wspieranie
politall< zdrowotn Zdrowia, Opieki niezaleznych aktywnosci
ipedjlk:cyjna a | Sportu, gminy. instytucji. lokalnych.
Prawo . Swedish Sports Ewglua,qa.
obywatelskie, . projektow jak . .
. s Confederation, 7 Sport jako narzedzie
. narzedzie polityki - Midnight Football, - .
Szwecja ) i Ministerstwo prewencji spotecznej
réwnosci i | ; raporty rzgdowe, ink| o
integracji, np. Kultury i gportu, badania i inkluzywnosci.
Midnight Football. samorzady. uczestnictwa.
Prawo spoteczne, WHO HEPA
silna integracja z Ministerstwo Monitoring Obowigzkowe
Finlandia edukacjg i Edukacji i Kultury, Framework, wskazniki
zdrowiem, Finski Komitet badania aktywnosci, edukacja
aktywnosé dla Olimpijski, gminy. uczestnictwa ruchowa w szkotach.

dzieci i dorostych.

Zrédio: opracowanie wiasne.

HEPA Monitoring Framework to system wskaznikéw przyjety przez WHO i Komisje Europej-

ska. Obejmuje zestaw pytan i wskaznikéw (miedzy innymi istnienie krajowej strategii HEPA,

obecnos¢ programéw w szkotach, wsparcie infrastruktury rowerowej, dane z badan ankieto-

wych dotyczacych poziomu aktywnosci fizycznej). Jego celem jest zapewnienie porownywal-

nosci danych miedzy krajami oraz monitorowanie realizacji zobowigzan wynikajgcych z Zale-

cenia Rady Unii Europejskiej w sprawie propagowania prozdrowotnej aktywnosci fizycznej
(Zalecenie Rady UE, 2013).
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5.4. Dotychczasowe badania nad sportem w Polsce

Z badan i raportow poswieconych sportowi w Polsce warto wymieni¢ najwazniejsze opraco-
wania. Ich wyb6r podyktowany byt z jednej strony ilosciowym charakterem analiz, co umozliwia
uogolnienie wnioskow na skale kraju. Istotne byto rowniez uwzglednienie skali opisanych pro-

jektow badawczych, co daje rekojmie wiekszej rzetelnosci i obiektywnosci wynikow.

Raport ,Kultura fizyczna w latach 2021-2022" (GUS, 2023b) stanowi regularne i przekrojowe
opracowanie prezentujgce dane dotyczgce sportu w Polsce, obejmujace infrastrukture, wy-
datki publiczne i prywatne, dziatalno$¢ klubéw sportowych oraz uczestnictwo w sporcie i szko-
leniu sportowym. Oparty na sprawozdawczosci administracyjnej (na przyktad jednostek samo-
rzadu, zwigzkoéw sportowych) i badaniach statystyki publicznej, umozliwia poréwnania miedzy
wojewddztwami i w czasie, a takze ukazuje strukture organizacyjng sportu, z dominacjg spor-
téw zespotowych w sporcie powszechnym oraz wyrazng rolg szkét i Uczniowskich Klubow
Sportowych w pracy z dzie¢mi i mtodziezg. Dane o finansach (wydatki jednostek samorzadu
terytorialnego i budzetu panstwa na kulture fizyczng) pozwalajg wigza¢ naktady z wolumenem
Swiadczenia ustug. Raport identyfikuje réznice terytorialne w dostepie do obiektow i zajeé,
jednak nie zawiera ocen ani ewaluacji tych réznic. Dla polityk lokalnych stanowi baze do ben-
chmarkingu i planowania inwestycji. W warstwie ustug spotecznych potwierdza, ze wiekszo$é
podazy realizujg kluby i organizacje pozarzgdowe, a samorzady stwarzajg warunki i wspoffi-
nansujg infrastrukture. Dane umozliwiajg rowniez oszacowanie obcigzenia obiektéw i sezono-
wosci. Wnioski sg ostrozne: wzrost oferty nie zawsze réwna sie wzrostowi partycypaciji. To

zrédto stanowi punkt wyjscia do budowy jednolitego formularza ustug sportowych.

Ciekawych informacji o aktywnosci fizycznej Polakéw dostarcza raport Ministerstwa Sportu
i Turystyki (2023). To cykliczne badanie reprezentatywne CATI (N=2000+), oparte na kwestio-
nariuszu IPAQ, prowadzone w dwéch falach (wiosnal/jesien). Celem byto oszacowanie odsetka
0s6b spetniajgcych rekomendacje WHO oraz struktury aktywnosci (czas wolny, transport, cho-
dzenie, jazda na rowerze). W 2023 r. 33% dorostych spetniato normy WHO, jesli do aktywnosci
wolnoczasowej doliczono jazde na rowerze w celach transportowych. Wytgcznie aktywnosé
w czasie wolnym (bez spacerow) na poziomie rekomendacji deklarowato okoto 27—-28% popu-
lacji. 27% podejmowato regularng aktywno$¢ transportowg (chodzenie/jazda na rowerze),
29% deklarowato regularne spacery, a 6% regularnie dojezdzato rowerem. Badanie ukazuje
wyrazne réznice miedzy ptciami (mezczyzni czesciej spetniajg normy w wolnym czasie). Atu-
tem jest porownywalno$¢é miedzy edycjami (monitorowanie trendéw). Ograniczeniami sg sa-
moopis i brak obiektywnych pomiaréw (na przyktad akcelerometry). Dane sg niezwykle uzy-
teczne dla gmin ($ciezki rowerowe, oferta rekreacyjna) i kampanii zdrowia publicznego. Wyniki

wspierajg logike ,active travel" jako uzupetnienia sportu rekreacyjnego.
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Inny dokument rzgdowy (MKDNIS, 2021) przedstawia realizacje programoéw powszechnych
i mtodziezowych w skali kraju. Metodologia opiera sie na danych administracyjnych i sprawoz-
daniach operatorow/realizatorow programéw oraz informacjach finansowych. Kluczowa dla
ustug spotecznych jest czes¢ dotyczaca Szkolnych Klubéw Sportowych, programu ,Umiem
Ptywac", sportow zimowych i zadan organizacji pozarzagdowych. W 2020 r. Szkolne Kluby
Sportowe objety ponad 16 tysiecy grup ¢éwiczebnych, prowadzonych przez 14 tysiecy nauczy-
cieliw 8721 szkotach, a liczba uczestnikéw siegneta okoto 329 tysiecy. W raporcie zawarte sg
réwniez dane dotyczgce programu ,Sport Wszystkich Dzieci" oraz dziatan integracyjnych (na
przyktad dla oséb z niepetnosprawnosciami). Dokument ukazuje skale, zasieg terytorialny
i koszty — kluczowe dla myslenia o ustugach powszechnych. Stabos$cig jest ograniczony opis
jakosci zajec i brak wskaznikéw efektu (output). Mimo to raport umozliwia ocene dystrybuciji
oferty i intensywnosci finansowania. Dokument ilustruje, jak polityki centralne przenikajg do

szkot. Moze stanowié baze do budowy jednolitej sprawozdawczosci ustug sportowych.

Badania postaw i zachowan dotyczacych sportu i ruchu prowadzone sg takze przez Komisje
Europejska (European Commission, 2022). Metodologia opiera sie na wywiadach na repre-
zentatywnej prébie w krajach Unii Europejskiej (standaryzowany kwestionariusz). Raport
gtéwny i aneksy umozliwiajg wydobycie wskaznikéw dla Polski (czestosci uprawiania sportu,
bariery, motywacje). Dane potwierdzajg, ze motywacjg dominujgcya jest zdrowie i kondycja,
a bariery to brak czasu i motywacji. Eurobarometr jest uzyteczny do benchmarkingu z sgsied-
nimi krajami i Srednig Unii Europejskiej.

Badanie HBSC (Mazur, Matkowska-Szkutnik, 2018) stanowi reprezentatywne badanie prze-
krojowe wérdod uczniow w wieku 11, 13 i 15 lat (N=5,2 tys.), realizowane wedtug miedzynaro-
dowego protokotu. Zawiera modut dotyczacy aktywnosci fizycznej (miedzy innymi spetnianie
rekomendaciji 60 minut MVPA dziennie), czasu ekranowego i stylu zycia. Dane zebrano stan-
daryzowanymi kwestionariuszami szkolnymi, co umozliwia porownania miedzynarodowe. Ra-
port wskazuje na niski odsetek mtodziezy spetniajgcej zalecenia ruchowe, nizszy wsrdd dziew-
czat i malejgcy z wiekiem. Widoczne sg silne gradienty spoteczno-ekonomiczne i rodzinne
(miedzy innymi wsparcie rodzicow i rowiesnikéw). Badanie ukazuje rowniez wzrost czasu ekra-
nowego, ktory konkuruje z aktywnoscig ruchowg w czasie wolnym. Mocg HBSC jest spéjnos¢
trendow oraz szeroki kontekst psychospoteczny (samopoczucie, szkota, relacje). Ogranicze-
niem jest samoopis (ryzyko btedu pamieci/pozgdanej spotecznie odpowiedzi). W obszarze
L2ustug" raport sugeruje potrzebe programéw szkolnych i pozaszkolnych, ukierunkowanych
szczegolnie na dziewczeta i 15-latkow. Wyniki mogg zasila¢ lokalne diagnozy dla Szkolnych
Klubéw Sportowych, Uczniowskich Klubéw Sportowych i programéw gminnych. HBSC dobrze
nadaje sie do monitorowania skutkéw interwenciji, jesli powigze sie szkoty/regiony z ich ofertg

sportowg. Na tle Europy Polska nie wypada wyraznie lepiej — co zacheca do poszukiwania
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nowych formatow zajec. Warto tgczy¢ wyniki HBSC z danymi o obiektach sportowych w okolicy

szkét. Whioski wspierajg profilaktyke otytosci i zdrowia psychicznego poprzez ruch.

Opracowanie Zembury, Korcza i in. (2022) to ,karta ocen" aktywnosci dzieci i mtodziezy opra-
cowana wedtug globalnej metodologii AHKGA (Global Matrix), opartej na przegladzie najlep-
szych dostepnych danych krajowych. Zespdt polski przypisuje oceny literowe 10-11 wskazni-
kom (miedzy innymi ogdlna aktywnos¢, aktywny transport, zajecia zorganizowane, Srodowisko
szkolne, rodzina, spotecznos¢, czas siedzgcy, sprawnosé fizyczna). Proces obejmuje przeglad
krajowych badan, dyskusje ekspertdéw i triangulacje dowodéw. Karta z 2022 r. wskazuje, ze
wyniki Polski sg ,mieszane": relatywnie lepiej wypada srodowisko i infrastruktura, stabiej —
rzeczywiste zachowania (czas umiarkowanej/intensywnej aktywnosci i czas siedzgcy). Doku-
ment podkresla luki w danych (na przyktad sprawno$c¢ fizyczna mierzona obiektywnie). Reko-
menduje wzmochienie dziatan w szkole i poza nig oraz wsparcie rodzin. Atutem jest poréwny-
walnos$¢ miedzynarodowa i proste ,oceny", ktére rozumiejg decydenci. Staboscig jest brak jed-
nego, spojnego zrédta danych pierwotnych (to synteza wielu badan). Karta moze stuzy¢ jako
dashboard do planowania polityki ,sportu dla wszystkich". Wnioski argumentujg za podejsciem

shealth-in-all-policies" i aktywng mobilnoscig dzieci.

Raport NIK (NIK, 2018) przedstawia ustalenia z kontroli oceniajgcej dziatania ministra i wybra-
nych jednostek w zakresie upowszechniania aktywnosci wérod mtodziezy w latach 2016—
2018. Jest to audyt zgodnosci i wykonania (przeglad dokumentéw, sprawozdan, wskaznikow
realizacji, kontrole krzyzowe). NIK analizowat programy finansowane z Funduszu Zaje¢ Spor-
towych dla Uczniéw i inne instrumenty resortowe. Wnioski byty krytyczne: dziatania byty roz-
proszone, brakowato wystarczajgcej koordynacji i rzetelnego monitoringu efektow. Zwrécono
uwage na konkurencje czasu ekranowego i niewystarczajgce mechanizmy zwiekszania moty-
wacji uczniow. NIK wskazywat na potrzebe lepszego projektowania wskaznikéw i spojnej ewa-
luacji programéw. Raport rekomendowat wzmocnienie wspotpracy z samorzadami i szkotami
oraz standaryzacje sprawozdan. To wazne zrodto dla ,perspektywy ustugowej", poniewaz do-
tyczy jakosci i skutecznosci wydatkowania Srodkow publicznych. Jego ograniczeniem jest brak
danych o efektach dtugoterminowych (audyt nie jest badaniem kohortowym). Mimo to raport
wplynat na debate o ksztatcie programow powszechnych. Materiaty NIK zawierajg réwniez

wystgpienia pokontrolne dla poszczegdlnych podmiotow.

Raport Fundaciji dla Wolnosci (2023) stanowi diagnoze zlecong przez PZPN, tgczaca ankiete
elektroniczng (39 klubow) i 10 pogtebionych wywiadoéw czesciowo ustrukturyzowanych. Bada-
nie eksploruje dziatania integracyjne klubéw po naptywie uchodzcoéw z Ukrainy, ale nie ogra-
nicza sie wytgcznie do tej grupy. Metodologia jakosciowo-ilosciowa umozliwia zrozumienie
praktyk, motywaciji i barier. Wyniki: kluby podejmujg liczne inicjatywy integracyjne (bezptatne

treningi, wsparcie sprzetowe, dziatania wigczajgce rodziny), lecz zmagajg sie z ograniczeniami
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kadrowymi i infrastrukturalnymi. Duze znaczenie majg lokalne partnerstwa (samorzad, szkoty,
organizacje pozarzgdowe) i wolontariat. Raport podkresla role treneréw jako ,brokeréw wig-
czenia" i wyjasnia sposoby pracy w grupach wielokulturowych. ldentyfikuje réwniez ryzyka
(dyskryminacja, bariery jezykowe) oraz sposoby ich minimalizacji. Wnioski przektadajg sie na
konkretne rekomendacje dla klubéw (procedury, komunikacja, szkolenia). Dokument dobrze
ilustruje sport jako ustuge spoteczng w wymiarze integracji. Ograniczeniem jest niewielka
préba i dobor celowy w czesci jakosciowej. Mimo to jest to jedno z nielicznych badan praktyk

inkluzyjnych w polskich klubach.

Badanie Instytutu Badan Strukturalnych (2016) to zlecony przez MSIT raport analityczny fa-
czacy diagnoze aktywnosci fizycznej Polakéw z modelem symulacyjnym skutkéw zwiekszenia
aktywnosci. Metodologia obejmuje przeglad danych (miedzy innymi IPAQ, Eurobarometr, Dia-
gnoza Spoteczna) oraz model mikro-makro (logit + mikrosymulacje scenariuszy). Autorzy sy-
mulujg rézne warianty wzrostu aktywnosci (na przyktad +10 p.p., aktywizacja potowy nieak-
tywnych) i ich wplyw na zdrowie, zatrudnienie, absencje chorobowg i koszty opieki zdrowotne;.
Wyniki wskazujg, ze nawet umiarkowany wzrost aktywnosci przynosi zauwazalne korzysci
zdrowotne i ekonomiczne (mniej hospitalizacji z powodu choréb przewleklych, wyzsza aktyw-
no$¢ zawodowa, nizsze koszty ochrony zdrowia). Raport zawiera rowniez podrecznik uzyt-
kownika do aplikacji symulacyjnej, co utatwia replikacje. Ograniczeniem badan jest to, ze przy-
jete parametry i zatozenia (na przyktad elastycznosci) determinujg wielkosc¢ efektéw; to nie jest
dowdd przyczynowy z randomizacji. Mimo to jest to jedno z najmocniejszych polskich opraco-
wan dotyczacych ,zwrotu spotecznego" z inwestycji w sport. Dokument jest cenny dla oceny

ex-ante programow (na przyktad infrastrukturalnych).

5.5. Propozycja monitorowania ustug spotecznych w sporcie

Monitorowanie ustug spotecznych w sporcie — jesli chcie¢ wprowadzi¢ takie rozwigzanie na
poziomie statystyki publicznej — powinno przybra¢ forme przedstawiong w Tabeli 1 pt. ,Ro-
dzaje ustug spotecznych w dziataniach z zakresu sportu”. Nalezatoby skupi¢ sie na liczbie
instytucji danego rodzaiju, liczbie organizowanych zaje¢ (w danym rodzaju) oraz liczbie odbior-
cow tych zajec (z podziatem na: dzieci, osoby doroste, osoby z niepetnosprawnosciami, ewen-
tualnie senioréw). Ze wzgledu na to, ze zinstytucjonalizowana dziatalno$¢ sportowa odbywa
sie w ramach ustawy o sporcie — czyli pod nadzorem Ministerstwa Sportu i Turystyki — po-
zyskanie tych danych niekoniecznie musi wigza¢ sie z dodatkowymi kosztami. Wystarczytoby
wypracowanie jednolitego formularza, w ramach ktérego kluby sportowe oraz inne organizacje
Swiadczgce ustugi spoteczne w sporcie sprawozdawatyby swojg dziatalnos¢, a dane te byly

systematycznie udostepniane. Rozwigzanie to powinno mie¢ réwniez zastosowanie
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w programach finansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej, ktére w swoich dziataniach reali-

zujg ustugi sportowe.

Powyzszg propozycje mozna réwniez rozbudowaé do formy ,Metryki ustug spotecznych
w sporcie", ktéra porzgdkowataby pomiar w czterech wzajemnie dopetniajacych sie wymia-
rach: zasieg i dostep; jakos¢ i bezpieczenstwo; rezultat bliski (na koncu cyklu); efekt utrwalony
(po kilku miesigcach). Kazdy z wymienionych wymiarow opisany bytby wskaznikami, ktore
mozna policzy¢ na podstawie danych, jakie juz dzis zbierajg kluby, zwigzki i samorzady —

wymaga to gtéwnie ujednolicenia formularzy.
1. Zasieg i dostep.

Chodzi o to, czy ustuga dociera do tych, do ktérych powinna, oraz czy nie tworzy barier.
W praktyce mierzymy: stopien dotarcia (odsetek oséb z grupy docelowej, ktére rozpoczety
udziat w cyklu), frekwencje (Sredni udziat w zajeciach w %), ciggto$¢ uczestnictwa (odsetek
0sOb, ktére ukonczyly cykl), dostepnos¢ przestrzenng (Sredni czas dojscia/dojazdu do
obiektu), dostepnos¢ ekonomiczng (odsetek miejsc bezptatnych lub wspétfinansowanych),
a w ustugach dla oséb z niepetnosprawnosciami — dostepnos$¢ funkcjonalng (udziat obiektow
i sprzetu dostosowanych oraz obecnos¢ asystentow). Wskaznik sprawiedliwosci mierzy, na ile
oferta obejmuje grupy rzadziej korzystajgce ze sportu (na przyktad mtodziez z obszaréw
0 nizszych dochodach, senioréw 70+, osoby z niepetnosprawnosciami): poréwnujemy odsetek

uczestnikow z tych grup z ich udziatem w populacji lokalnej.
2. Jakosc i bezpieczenstwo.

Tutaj wchodzg: standard pracy (liczebnos¢ grupy na jednego instruktora/trenera; kwalifikacje
kadry; liczba minut aktywnosci przypadajgca na jednostke zajec), warunki lokalowe (tempera-
tura, oswietlenie, dostep do szatni i sanitariatow), a takze bezpieczehstwo (liczba urazéw na
1000 godzin zajeé oraz powaznych zdarzeh wymagajacych interwenciji). Subiektywng jakos¢
uzupetnia ocena satysfakcji uczestnikow i rodzicéw (w ustugach dla dzieci), jednak kluczowe
jest, aby nie zatrzymadé sie na ankiecie — réwnie wazna jest proba praktyczna: czy uczestnik

potrafi wykonac¢ zestaw podstawowych zadan ruchowych adekwatnych do wieku i dyscypliny.
3. Rezultat bliski.

To zmiana odnotowana na zakonczenie cyklu. W sporcie powszechnym bedg to: poprawa
wydolnosci i sprawnosci (na przyktad proste proby polskie w lekkoatletyce dla dzieci; u doro-
stych — test marszowo-biegowy), wzrost wiedzy o bezpiecznej aktywnosci (krotki sprawdzian),
przyrost kompetencji spotecznych (samopoczucie, praca w grupie). Liczymy takze ,koszt na
skuteczny rezultat" — naktad publiczny w przeliczeniu na uczestnika, ktéry ukonczyt cykl oraz
spetnia minimalny proég sprawnosci lub zalecane normy aktywnosci (150 minut umiarkowanej

aktywnosci tygodniowo u dorostych; u mtodziezy — 60 minut dziennie).
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4. Efekt utrwalony.

To najtrudniejszy, ale i najwazniejszy element: czy po 3—6 miesigcach uczestnik nadal jest
aktywny, czy wigczyt sie w zycie klubu, czy utrzymat lub podniést poziom aktywnosci,
a w programach integracyjnych — czy rozszerzyt sie¢ relacji spotecznych. Tu warto przyjgé
prosta, powtarzalng procedure: krétkie badanie kontrolne po 6 miesigcach (telefon/ankieta +
jedna préba sprawnosci lub deklaracja aktywnosci), uzupetnione o dane administracyjne (na

przyktad czy osoba wykupita/otrzymata karnet, czy zapisano jg do kolejnej grupy).

Metryke nalezy dopasowac do trzech gtdwnych kategorii ustug opisanych w rozdziale. W ustu-
gach dla dzieci i mtodziezy nacisk kladziemy na bezpieczenstwo, rozwdj umiejetnosci i regu-
larnos¢ (na przyktad standard: grupa do 15 0s6b na instruktora, co najmniej 90 minut aktyw-
nosci tygodniowo przez minimum 12 tygodni). W ustugach powszechnych dla dorostych klu-
czowy jest udziat w zalecanej tygodniowej aktywnosci i trwatos¢ nawyku. W ustugach dla osob
z niepetnosprawnosciami — dostep i dopasowanie (sprzet, transport, asystentura) oraz efekt

funkcjonalny (na przyktad poprawa samodzielnosci ruchowej).

W Polsce dane istniejg, sg jednak rozproszone i niespojne: sprawozdania zwigzkow sporto-
wych, informacje ministerialne i samorzadowe, statystyka publiczna i bazy klubowe. Wystar-
czytby prosty, jednolity formularz sprawozdawczy dla kazdego cyklu zaje¢, wspolny dla klu-
bow, organizacji i osrodkdéw. Powinien zawieraé co najmniej nazwe realizatora, adres i rodzaj
obiektu, grupe docelowa, liczbe miejsc i uczestnikéw (start/koniec), liczbe godzin, kwalifikacje
kadry, elementy dostepnosci, zdarzenia niepozadane, wynik prostego testu sprawnosci (na
wejsciu i wyjsciu), ocene satysfakcji, koszt catkowity oraz zrédta finansowania. W programach
publicznych i finansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej wprowadzamy obowigzek raporto-

wania w tym formacie i automatyczne udostepnianie danych zagregowanych.

Réwnolegle warto stworzy¢ ,mape" — nie jako infografike, lecz jako rejestr ofert na poziomie
gminy/powiatu/wojewddztwa. Rdzeniem mapy jest wykaz swiadczeniodawcéw (kluby, szkoty,
MOSIR-y, organizacje), katalog cykli zaje¢ z terminami i standardem oraz geolokalizacja obiek-
téw. Mapa pozwala policzyé rzeczywistg dostepnos¢ (czas dojazdu komunikacjg lub pieszo)
i zidentyfikowac ,biate plamy" — dzielnice i wsie bez oferty w okreslonych porach albo dla
wybranych grup (na przykfad dziewczeta 12—-15 lat, osoby 65+). Dzieki temu gmina moze kie-

rowac¢ srodki tam, gdzie ich brak jest najwiekszy.

Z perspektywy polityki spotecznej metryka pozwala porownywac oferty nie po ,stawie dyscy-
pliny", lecz po tym, jak skutecznie i sprawiedliwie zaspokajajg potrzeby mieszkancéw. Daje
narzedzia do decyzji finansowych (czy doptaca¢ do miejsc bezptatnych; gdzie zwieksza¢ liczbe
grup), porzadkuje wspotprace miedzy resortami (edukacja, zdrowie, samorzad terytorialny),

a dla organizatoréw stanowi proste zwierciadto jakosci i bezpieczenstwa. Co wazne — nie
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preferuje jednej ,stusznej" formy ruchu. Réwnie dobrze da sie nig mierzy¢ nocng pitke na hali,

nordic walking dla senioréw czy zajecia ptywackie dla osdb z niepetnosprawnosciami.

5.6. Podsumowanie

Ustugi spoteczne w zakresie sportu stanowig wielowymiarowy segment zakorzeniony w kultu-
rze fizycznej, ktéry powinien by¢ Scisle powigzany z politykg spoteczng, zdrowotna, eduka-
cyjna i integracyjng. Ustugi te obejmujg zinstytucjonalizowang aktywnos¢ fizyczng lub intelek-
tualng opartg na rywalizacji i nagrodach, petnigc funkcje budowania kapitatu spotecznego oraz

czasem stanowigc sciezke awansu dla grup defaworyzowanych.

W polskim systemie prawnym ustugi sportowe wchodzg w skfad kultury fizycznej obok wycho-
wania fizycznego, rekreacji i rehabilitacji ruchowej. Mozna wyréznic trzy ich segmenty: sport
dzieci i mtodziezy, sport powszechny dorostych oraz sport oséb z niepetnosprawnosciami.
Segmenty te realizowane sg poprzez zajecia, zawody i udostepnianie infrastruktury przede

wszystkim przez kluby sportowe oraz samorzady lokalne.

Ustugi sportowe w wielu krajach petnig znaczacg role w aktywizacji bezrobotnych, przeciw-
dziataniu wykluczeniu spotecznemu, wspieraniu seniorow i oséb z niepetnosprawnosciami
oraz ksztattowaniu postaw miodziezy z obszaréw zdegradowanych. W Polsce ten nurt dopiero

sie rozwija.

Bariery rozwoju ustug w sporcie obejmujg rozproszenie odpowiedzialnosci miedzy resortami,
brak spojnej polityki miedzysektorowej, niestabilne finansowanie oraz ograniczony dostep do
danych o efektach, gdzie statystyki GUS i MSIiT skupiajg sie na liczbie klubéw i cztonkow,

pomijajgc jakos¢, dostepnosé i trwatos¢ rezultatéw.

Analiza doswiadczen krajow europejskich ukazuje, ze w wielu z nich ustugi sportowe trakto-
wane sg jako dobro publiczne i prawo spoteczne. Sg one monitorowane narzedziami takimi
jak holenderski PA-EPI, niemiecki system statystyki klubowej, szwedzkie ,Midnight Football"

czy finski TEAviisari z ramami HEPA, ktére nie tylko informujg o ilosci ustug, ale i ich jakosci.

Proponowana metryka monitoringu ustug spotecznych w sporcie opiera sie na czterech wy-
miarach: zasieg i dostep, jako$¢ i bezpieczenstwo, rezultat bliski oraz efekt utrwalony, ze
wskaznikami takimi jak udziat grup defaworyzowanych, kwalifikacje kadry, liczba urazow,

zmiany w aktywnosci i trwatos¢ nawykow ruchowych.
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Aneks. Lista wskaznikéw Physical Activity Environment Policy Index
(PA-EPI)

Lista 45 zastosowanych wskaznikéw PA-EPI Good Practice Statements (Heuvelman, Lakerveld, den
Braver 2024)

Polityki (8 domen, 21 wskaznikéw)
1. Edukacja (schools)

EO1 — Obowigzkowy, oparty na dowodach, jakosciowy WF w programach nauczania we wszystkich
szkotach; promuje réwnosé, roznorodnosé i wigczenie; zgodny ze standardami.

E02 — Krajowe/lokalne inicjatywy wspierajgce aktywnosé ucznidow w szkole i poza nig; podejscie mie-
dzysektorowe i partnerstwa (np. kluby pozaszkolne, przerwy/aktywne przerwy, kota marszowe).

EO03 — Umowy wspétuzytkowania przestrzeni szkolnych; wsparcie dostepu spotecznosci i oferty aktyw-
nosci poza godzinami lekcyjnymi.

EO04 — Polityki wspierajace bezpieczne, aktywne dojscie/dojazd do szkoty.
2. Transport

T01 — Regulacje zapewniajgce ré6znorodng infrastrukture dla bezpiecznego chodzenia/jazdy na rowe-
rze/wheelingu, w tym uspokajanie ruchu, ograniczanie ruchu aut, wzmacnianie mobilnosci aktywnej.

T02 — Finansowany plan wdrozenia (na wtasciwym poziomie wtadzy) dla poprawy podrozy aktywnych
i zwiekszenia uzycia transportu publicznego.

T03 — Wytyczne i narzedzia dla infrastruktury mobilnosci aktywnej oraz planéw/systemoéw transporto-
wych zachecajgcych do aktywnosci — promowane i upowszechniane.

3. Urbanistyka (urban design)

UDO01 — Polityki/regulacje w duchu ,zdrowie we wszystkich politykach” realokujgce przestrzen z trans-
portu samochodowego na ruch aktywny i/lub rekreacje.

UDO02 — Polityki zagospodarowania i procesy planistyczne zgodne z zasadami miksu funkcji, zwartej
zabudowy i/lub zieleni, by wspieraé aktywnos$¢ i ogranicza¢ transport zmotoryzowany.

UD03 — Woytyczne/regulacje poprawiajgce powszechny i réwny dostep do bezpiecznych prze-
strzeni/obiektow (zewnetrznych i wewnetrznych) do aktywnosci.

4, Ochrona zdrowia (healthcare)

HO1 — Wytyczne/regulacje obejmujg rutynowy przesiew aktywnosci fizycznej; dla oséb nieaktywnych:
krétka porada i skierowanie do przeszkolonych praktykow i/lub ofert aktywnosci.

HO3 — Spojne polityki promujgce i wspierajgce aktywnos¢ w POZ i opiece specjalistycznej dla grup
ryzyka (np. T2D, osoby starsze): protokoty oceny, dostepne/tanie programy dostosowane, szkolenia
opiekunéw (takze w opiece instytucjonalnej).

5. Edukacja publiczna / media (public education/mass media)

MMO01 — Polityki zapewniajgce trwate i monitorowane kampanie medialne/edukacyjne promujgce ak-
tywnos$¢, powigzane z krajowym planem i wytycznymi aktywnosci.

MMO02 — Spdjne zasady uzycia wielu kanatéw (plakaty, social media, radio, TV) wraz z inicjatywami
spotecznosciowymi; komunikaty zgodne z zaleceniami WHO.

6. Spotecznosé (community)

C02 — Polityki wspierajgce podejscia ,cata spotecznosé” do promocji aktywnosci i sieciowania zasobéw
(np. WHO Healthy/Active Cities, Partnerships for Healthy Cities).

C03 — Polityki wspierajgce partnerstwa dla wspotuzytkowania przestrzeni publicznych i obiektow
w programach spotecznosciowych (oddolnych).

7. Sport i rekreacja dla wszystkich (sport & recreation for all)
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SP01 — Dowodowo ugruntowane polityki ,Sport i rekreacja dla wszystkich”, priorytetyzujgce inicjatywy
dla najmniej aktywnych i grup defaworyzowanych.

SP02 — Polityki/plany dziatah zapewniajgce réwny dostep do przestrzeni i miejsc sportu/rekreacji.

SP03 — Wsparcie rzadu dla programéw zachecajgcych kluby sportowe do promociji prozdrowotnej ak-
tywnosci i innych zachowan zdrowotnych (np. ,Sports Clubs for Health”).

8. Miejsce pracy (workplace)

W01 — Inicjatywy polityczne i programy infrastrukturalne wspierajgce bezpieczny aktywny dojazd do/z
pracy.

W02 — Koncepcje/regulacje projektowe dla budynkéw/terendw/otoczenia, ktére wspierajg ,aktywne”
srodowiska pracy (projekt, odpowiednie zaplecze wewn./zewn.).

Wsparcie infrastrukturalne (7 domen, 24 wskazniki)
1. Przywddztwo (leadership)

LO1 — Silne, widoczne wsparcie polityczne (szef rzgdu/kabinet); jasne umocowanie odpowiedzialnosci
za PA w strukturach rzgdowych.

LO2 — Kompleksowy, aktualny plan (harmonogram, cele, finansowanie, priorytetowe strategie) zwiek-
szania aktywnos$ci w populacji.

LO3 — Priorytet redukcji nieréwnosci zwigzanych z chorobami niezakaznymi powigzanymi z brakiem
aktywnosci.

LO4 — Jasno zdefiniowane, oparte na dowodach wytyczne PA dla wszystkich grup wieku oraz oséb
z NCD, kobiet w cigzy i oséb z niepetnosprawnosciami.

2. Zarzadzanie (governance)

G01 — Wiarygodne procedury ograniczajgce wplywy komercyjne w obszarach konfliktu intereséw wo-
bec poprawy aktywnosci populacji.

G02 — Procedury wykorzystywania dowodow przy tworzeniu polityk PA.
G03 — Zapewniony dostep publiczny i regularna dystrybucja wytycznych PA i kluczowych dokumentow.

G04 — Wspieranie wspétpracy i koordynacji miedzy sektorami zgodnie z planami strategicznymi; tam
gdzie wlasciwe — udziat spoteczenstwa obywatelskiego.

3. Monitoring i inteligencja (monitoring & intelligence)

MIO1 — Regularny monitoring poziomu aktywnosci w cyklu zycia na reprezentatywnych prébach, wzgle-
dem zalecen/standardéw/celow.

MIO2 — Regularny monitoring srodowisk PA we wszystkich osmiu domenach polityk (np. chodliwosé,
srodowisko zbudowane).

MIO3 — Systematyczne powigzanie monitoringu PA z monitoringiem choréb niezakaznych i nieréwno-
Sci.

MIO4 — Regularne badania i ewaluacje polityk oraz duzych programow (skutecznos$¢, przebieg, wptyw
na cele).

MIO5 — Regularny monitoring postepow w redukcji nierdwnoséci zdrowotnych zwigzanych z uwarunko-
waniami spot.-ekonom. aktywnosci.

4, Finansowanie i zasoby (funding & resources)

FRO1 — Wyodrebniony i okresowo monitorowany budzet na promocje aktywnosci we wszystkich do-
menach polityk.

FR02 — Wystarczajgcy odsetek wydatkdw zdrowotnych przeznaczony na populacyjng promocje aktyw-
Nosci.
FRO3 — Wystarczajgcy odsetek finansowania badan przeznaczony na populacyjng promocje aktywnosci.

FR04 — Stabilne finansowanie co najmniej jednej ustawowej agencji promocji zdrowia z celem zwiek-
szania aktywno$ci populacji.
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5. Platformy wspétpracy (platforms for interaction)

PI01 — Solidne mechanizmy koordynacji miedzy resortami i poziomami wtadzy dla spdjnos$ci/align-
mentu/integracji polityk PA i prewencji NCD.

PI03 — Struktury i mechanizmy regularnych, znaczacych i inkluzywnych interakcji rzgdu z nauka/orga-
nizacjami/profesjami/NGO/obywatelami w sprawach PA.

6. Rozwoj kadr (workforce development)

WDO01 — Wystarczajgce zasoby i kompetencje w administracji (we wszystkich 8 domenach polityk), by
adresowac biernos¢ populacyjna.

WDO02 — Szkolenia i rozwéj zawodowy dla 0séb z wielu sektoréw dot. podstaw PA, roli w zdrowiu pu-
blicznym i skutecznych strategii promocji.

WDO03 — Systemy wsparcia/szkolen (wytyczne, narzedzia, kursy); minimalne wymagania w akredytaciji
i ksztatceniu ustawicznym.

7. Zdrowie we wszystkich politykach (health-in-all-policies)

HIAPO1 — Procesy zapewniajace, ze skutki dla PA i zdrowia sg jawnie uwzgledniane i priorytetyzowane
przy tworzeniu wszystkich polityk publicznych.

HIAPO2 — Procedury (np. oceny wptywu na zdrowie) do oceny/uwzgledniania skutkow zdrowotnych
w politykach posrednio zwigzanych z PA.

Zastosowanie PA-EPI w warunkach holenderskich ujawnito jednoczes$nie obszary wzgledne;j sity (szcze-
g6lnie monitoring oraz elementy polityki transportowej sprzyjajace aktywnemu przemieszczaniu sig)
i luki wdrozeniowe (media, miejsce pracy, komponenty przywddztwa i finansowania), a takze wskazato
potencjalny kierunek wzmocnienia instrumentarium — w tym wieksze wykorzystanie ,twardszych" na-
rzedzi regulacyjnych osadzonych w logice ,health-in-all-policies". Tym samym PA-EPI| zadziatat jako
narzedzie polityczno-analityczne umozliwiajgce przetozenie diagnozy na sekwencje dziatan prioryteto-
wych i budowanie koalicji interesariuszy miedzy domenami polityk publicznych.
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6. Ustugi spoteczne w zakresie turystyki (Krzysztof Podwdjcic)

6.1. Wprowadzenie: zakres analizy

Turystyka, obejmujgca ogét zjawisk zwigzanych z podrézowaniem oraz pobytem ludzi w no-
wym otoczeniu, jest dziedzing, ktéra w ostatnich dekadach zyskata na znaczeniu. W formie,
jakg znamy obecnie, stanowi ona zjawisko stosunkowo mtode. W starozytnosci czy srednio-
wieczu podrézowanie byto aktywnoscig ograniczong do waskich grup spotecznych (obejmu-
jaca np. pielgrzymowanie do miejsc kultu). O narodzinach turystyki (termin wywodzi sie od
francuskiego stowa tour — podréz) mozna mowi¢ w epoce nowozytnej, kiedy stata sie ona do-
stepna dla arystokracji europejskiej, udajgcej sie m.in. do Witoch i Francji. W XIX wieku,
w dobie rewolucji przemystowej, przemieszczanie sie ludzi zostato znaczgco utatwione przez

rozwoj kolei oraz budowe statkow pasazerskich.

O turystyce na masowg skale mozna méwi¢ od lat pie¢dziesigtych XX wieku, do ktorej rozwoju
przyczynity sie powstanie klasy sredniej (zwtaszcza w krajach zachodnich), rozbudowa infra-
struktury (hotele, osrodki wypoczynku) oraz rozwdj transportu lotniczego. Od kilku dekad
wzrost dochodow niektorych grup ludnosci, procesy globalizacji, dostep do informacji w inter-
necie oraz pojawienie sie tanich linii lotniczych wptynety na globalizacje turystyki. Patrzgc na
nig z perspektywy ekonomicznej, turystyka stanowi jedng z wazniejszych gatezi gospodarki

wielu krajow.

Jak jednak definiowa¢ turystyke? W latach pie¢dziesigtych XX wieku turystyka okreslana byta
dosc szeroko. Pod koniec XX wieku Brytyjskie Towarzystwo Turystyczne przyjeto podobne
podejscie, definiujgc turystyke jako ,wszelkg czynnos¢ zwigzang z czasowym, krétkotrwatym
przemieszczaniem sie oséb do miejsc docelowych poza miejscami, gdzie normalnie mieszkajg
i pracuja, oraz pobytem w tych miejscach" (Gaworecki, 2010, s. 18, za: Liszewski, 2013,
s. 11).

Krzysztof Przectawski, polski socjolog specjalizujgcy sie w socjologii turystyki oraz wychowa-

nia, proponowat ujecie turystyki jako zachowania ludzi w podrézy i odwiedzanych miejscach:

Turystyka jest przede wszystkim zachowaniem cztowieka. Jest wiec zjawiskiem odno-
szgcym sie w pierwszej mierze do cztowieka. Stgd wyjasnienia jej istoty szuka¢ musimy
gtéwnie w naukach o cztowieku, w naukach humanistycznych. Turystykg — w szerokim
tego stowa znaczeniu — jest: catoksztatt zjawisk ruchliwosci przestrzennej zwigzane;j

z dobrowolng, czasowg zmiang miejsca pobytu, rytmu i Srodowiska zycia oraz
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z wejsciem w kontakt osobisty ze Srodowiskiem odwiedzanym (przyrodniczym, kultu-

rowym badz spotecznym). (Przectawski, 1997, s. 30, za: Borek, 2016, s. 14).

W obu tych ujeciach wtgczono wyjazdy w celach zarobkowych oraz wyjazdy na konferencje
i kongresy, czyli aktywnosci majgce wiele wiecej wspdlnego z pracg niz z odpoczynkiem. Jed-
nak, jak zwracajg na to uwage niektorzy badacze, w niektérych kontekstach turystyka prze-
staje by¢ odrebnym, niejako izolowanym typem ludzkiej aktywnosci, stajgc sie bardziej stylem
zycia, w ktérym praca i wypoczynek przenikajg sie lub zacierajg granice. Mozna pracowaé
poza miejscem statego zamieszkania, mozna takze chcie¢ wyjechaé do pracy w nowe miejsce

przede wszystkim z checi jego poznania (Ptocka, 2009, s. 6).

Nie brakuje refleksji filozoficznej dotyczacej cziowieka podrézujgcego. Wspomniany juz K.

Przectawski stwierdzit, ze:

Istnieje analogia pomiedzy zyciem i turystykg, byciem cztowiekiem i byciem turysta.
Cztowiek zyje w czasie i w przestrzeni. Jego zycie to: dziecinstwo, dorostosc¢ i starosc.
(...) Cztowiek ,wedruje” przez czas i przestrzen. Wedruje w jakims$ celu, przy pomocy
okreslonych $rodkoéw (wychowanie, wyksztatcenie, srodki materialne), przechodzi
przez etapy zycia, kieruje sie znakami, korzysta z ,przewodnikéw”. Przezywa spotka-
nia, wedruje z innymi, prowadzi z nimi rozmowy. Turystyka jest zachowaniem czto-

wieka - wedréwkg przez czas i przestrzen, ale i powrotem. (Przectawski, 1997, s. 5).

Nie sposob wymieni¢ wszystkich aspektéw wptywu podrézowania na kondycje cziowieka: re-
kreacyjny, duchowy, psychiczny, emocjonalny, zdrowotny itd. Turystyka jest jednoczesnie
przejawem stylu zycia spoteczenstw, w ktorych przenikajg sie rézne sfery zycia: spoteczna,
psychologiczna, kulturowa i ekonomiczna. Dlatego spoteczne znaczenie turystyki moze by¢
rozpatrywane z perspektywy wielu funkcji. Gaworecki wymienia miedzy innymi funkcje wypo-
czynkowa, zdrowotng, wychowawcza, miastotworczg, edukacji kulturowej, ekonomiczng,
ksztattowania Swiadomosci ekologicznej, promocji wartosci religijnych i ksztattowania sprawie-
dliwosci spotecznej (Gaworecki, 2007, s. 323, za: Borek, 2016, s. 23).

Zdaniem Gotemskiego (2002), turystyka jest zjawiskiem na tyle mtodym, Zze nie doczekata sie
ugruntowanej pozycji w nauce. Wsrod naukowcdw panuje spor dotyczgcy tego, czy turystyka
jest naukg. Do pierwszej grupy mozna zaliczy¢ miedzy innymi Neila Leipera, okreslajgcego
turystyke jako protonauke i wskazujgcego na jej zdolnos¢ do osiggniecia naukowej samodziel-
nosci (Leiper, 2000). Z kolei John Tribe podkresla niedostatek cech dojrzatosci, ktére pozwa-
latyby turystyce sta¢ sie petnoprawng dyscypling naukowa. Ten autor postuguije sie racze;j ter-

minami ,biznesu turystycznego" oraz ,niebiznesowych aspektow turystyki" (Tribe, 1997).

Nie probujac rozstrzygac tego sporu, nalezy uzna¢ fakt, ze turystyka jest dziedzing, ktérej

znaczng uwage poswiecajg rézne dyscypliny, takie jak prawo, filozofia, ekonomia, socjologia,
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zarzadzanie, psychologia, kulturoznawstwo, geografia i wiele innych. Badania nad turystykg
mogg mie¢ zarowno charakter wielodyscyplinarny — gdy dany problem badany jest z réznych
perspektyw i prowadzi do czgstkowych ustalen — jak i interdyscyplinarny, gdy analiza prowa-
dzona na gruncie kilku dyscyplin prowadzi do zintegrowanych rozwigzan (Butowski, 2011,
s. 19). Aby opisa¢ turystyke i dokonac jej systematyzacji, mozna — a nawet nalezy — postuzy¢

sie terminologig z tych réznych obszardéw i kontekstow, w ktorych turystyka wystepuje.

Pod wzgledem definicji prawnych waznym ujeciem jest definicja Swiatowej Organizaciji Tury-
styki (United Nations World Tourism Organisation — UNWTO), uznawana przez organy Unii
Europejskiej (Rozporzadzenie PE i Rady UE 2011) oraz przyjeta przez Gtéwny Urzad Staty-
styczny (GUS). Zgodnie z nig:

Turystyka to czynno$ci odwiedzajgcych, ktérzy podejmujg podréz do gtéwnego miejsca
docelowego potozonego poza ich zwyklym otoczeniem, na okres krotszy niz rok,
w dowolnym gtéwnym celu, w tym w celu stuzbowym, wypoczynkowym lub innym celu
osobistym, innym niz zatrudnienie przez podmiot miejscowy dla odwiedzonego miegj-
sca. (GUS, 2024a).

Dla UNWTO turystyka jest

(...) zjawiskiem spotecznym, kulturowym i gospodarczym, ktére pocigga za sobg prze-
mieszczanie sie ludzi do krajoéw lub miejsc poza ich zwyktym Srodowiskiem w celach
osobistych lub biznesowych/zawodowych. Osoby te nazywane sg odwiedzajgcymi
(moga to by¢ zaréwno turysci, jak i wycieczkowicze; rezydenci lub nierezydenci), a tu-
rystyka ma zwigzek z ich dziataniami, z ktérych niektére wigzg sie z wydatkami na tu-
rystyke. (UNWTO, 2024).

W 1999 roku UNWTO na Zebraniu Ogolnym w Chile uchwalita ,Globalny Kodeks Etyki w Tu-
rystyce", w ktorym to dokumencie potwierdzita ,prawo do turystyki i swobode przemieszczania
sie w celach turystycznych" (UNWTO, 1991) rozumiane jako prawo powszechne dla wszyst-
kich ludzi.

Na koniec tego krotkiego przegladu ujeé definicyjnych warto wspomnie¢ o trendzie bedgcym
odpowiedzig na zagrozenia zwigzane z masowoscig turystyki: turystyce alternatywnej lub tu-
rystyce zrownowazonej. Istota tej ostatniej w ujeciu Gotembskiego to ,dgzenie do osiggniecia
stanu réwnowagi miedzy potrzebami turystow, srodowiska oraz spotecznosci lokalnych" (Go-
tembski, 2009, za: Duda, 2024, s. 111). Wedtug A. Pawlikowskiej-Piechotki termin ,turystyka

zrownowazona" rozumiany jest zwykle jako

(...) respektowanie wartosci kulturowych, spotecznych i przyrodniczych obszaru, w kto-
rym turysci przebywajg, ochrona zasobéw naturalnych i kulturowych, szacunek dla toz-

samosci, tradycji i stylu Zzycia spotecznosci lokalnych, przy jednoczesnym
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wykorzystywaniu (przede wszystkim przez spotecznos¢ lokalng, w mniejszym stopniu
przez inwestorow zewnetrznych) ekonomicznej szansy, jakg niesie turystyka dla roz-
woju gospodarczego regionu (Pawlikowska-Piechotka, 2009, s. 203, za: Kowalczyk,
2010).

W niniejszym rozdziale od zdefiniowania czym jest turystyka przejdziemy w dalszej czesci do
kwestii czym sg ustugi turystyczne, poniewaz bedziemy chcieli uchwyci¢ ustugi spoteczne
w turystyce. Najpierw jednak przedstawione zostang polski dorobek naukowy oraz przyktady

monitorowania ustug turystycznych w wybranych krajach europejskich.

6.2. Dotychczasowe badania prowadzone nad turystyka w Polsce

W literaturze przedmiotu turystyka w Polsce jest przedmiotem analiz ktadacych nacisk na

rézne jej cechy.

Przeglad polskich badan nad ustugami spotecznymi w turystyce rozpocza¢ nalezy od danych
dostepnych w statystyce publicznej. Systematyczna, cho¢ o dos¢ ogdinym charakterze, ana-
lize turystyki w Polsce przeprowadzit GUS w publikacji , Turystyka w 2024 roku" (GUS, 2025).
Publikacja ta petni role podstawowego zrodta dla analiz spotecznych i ekonomicznych w tury-
styce, stanowi takze narzedzie oceny polityki turystycznej i planowania dziatan w zakresie tu-
rystyki. Opracowanie GUS prezentuje ré6zne dane, miedzy innymi o zasobie turystycznej bazy
noclegowej, jej wykorzystaniu oraz regionalnym zréznicowaniu, o uczestnictwie mieszkancéw
Polski w podrézach, o ruchu granicznym czy dziatalnosci wybranych organizacji zwigzanych
z turystyka. Z danych wynika, ze w 2024 roku gospodarstwa domowe odbyty 40,4 miliona
wyjazddéw turystycznych (z co najmniej jednym noclegiem), przy czym srednio gospodarstwa
domowe braty udziat w 3 wyjazdach. Mieszkancy Polski odbyli tgcznie 78,9 min podrézy (jedna
osoba mogta odby¢ kilka podrézy). Dominowaty wyjazdy krajowe (79,2%), z czego 45,4%
trwato 2—4 dni, a 33,8% trwato 5 dni lub diuzej. Co pigta osoba (20,8%) odbyta wyjazd zagra-
niczny, z tego 16,7% ogo6tu wyjazdow trwato ponad 5 dni. Najczesciej podrézowaty osoby
miode, aktywne zawodowo i lepiej sytuowane. Osoby starsze i gospodarstwa o nizszych do-
chodach znacznie rzadziej korzystaty z turystyki. Raport pokazuje, ze dostep do turystyki jest
w Polsce silnie zréznicowany spofecznie. Baza noclegowa jest skoncentrowana w duzych

osrodkach miejskich i regionach turystycznych.

Opracowanie pod redakcjg Andrzeja Stasiaka (2021) stanowi kompleksowg analize stanu
i perspektyw turystyki spotecznej u progu trzeciej dekady obecnego wieku. O ile wczesniej
koncentrowano sie na turystyce ,socjalnej", przyjmujac, ze chodzi o dotowane formy podrézy,

to obecnie grono badaczy preferuje termin turystyka spoteczna" jako bardziej nosny
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i pozytywny. W tak rozumiang turystyke spoteczng w szerokim ujeciu wchodzg trzy zjawiska:
(i) turystyka spoteczna (sensu stricto), utozsamiana z dofinansowanymi wyjazdami, (ii) przed-
siebiorczos¢ (ekonomia) spoteczna w turystyce oraz (iii) turystyka zawierajgca projekty spo-
tecznie zaangazowane. Celem publikacji jest ukazanie turystyki nie tylko jako zjawiska komer-
cyjnego, ale przede wszystkim jako narzedzia polityki spotecznej. Chodzi o turystyke dostepng
dla grup o ograniczonych mozliwosciach finansowych i spotecznych, czyli turystyke o charak-
terze integracyjnym. Stanowi to przejscie od ,turystyki socjalnej" (kojarzonej z dotacjami) ku
nowoczesnej ,turystyce inkluzywnej". Tak rozumiang turystyke spoteczng wpisuje sie w nurt
turystyki zréwnowazonej (Stasiak, 2021, s. 7-9). W publikacji przedstawiono ramy teoretyczne
turystyki spotecznej (Mikos von Rohrscheidt, 2021; Korbiel i Dominek, 2021), udziat i role pod-
miotow ekonomii spotecznej w turystyce, analizy dostepu do turystyki réznych grup defawory-
zowanych (senioréw, osob niepetnosprawnych, mitodziezy). Interesujgcy watek dotyczy szla-
kow turystycznych jako elementu infrastruktury umozliwiajgcej uprawianie turystyki; publikacja
porusza takze miedzy innymi znaczenie socjoterapii w turystyce zdrowotnej na terenach wiej-
skich. Przeglad dobrych praktyk stanowi bez watpienia cenne zrodto inspiraciji zwtaszcza dla
lideréw spotecznych w lokalnych srodowiskach. Publikacja ta nalezy do najwazniejszych po-

zycji w literaturze dotyczgcej turystyki spotecznej w Polsce.

Praca Andrzeja Stasiaka sprzed 10 lat (Stasiak, 2011) analizowata bariery rozwoju turystyki
spotecznej, wskazujgc na niedostateczne finansowanie i brak stabilnych mechanizméw wspar-
cia. Zauwaza sie w niej, ze $wiadomos¢ spoteczna i polityczna roli turystyki spotecznej byta
niska. Podkre$lono znaczenie funduszy unijnych, ktére umozliwiajg realizacje projektow lokal-
nych i regionalnych. Autor wskazuje, ze w Polsce brakuje spojnej strategii turystyki spotecznej,
mimo iz w Europie Zachodniej jest to standard. Praca podkresla potrzebe wspotpracy miedzy
samorzgdami, organizacjami pozarzgdowymi i biznesem. Wskazano, ze turystyka spoteczna
moze wspiera¢ cele edukacyjne i zdrowotne. Autor zauwaza takze bariery organizacyjne,
w tym brak odpowiedniego zaplecza instytucjonalnego. Podkreslono role sektora ekonomii
spotecznej (PES) i organizacji pozarzgdowych (NGO) w rozwoju tej sfery. Wnioskiem konco-
wym jest koniecznosé traktowania turystyki spotecznej jako integralne czesci polityki spotecz-

nej panstwa.

Wiestaw Alejziak (2012) podjat prébe analizy zréznicowania aktywnosci turystycznej Polakéw
na tle miedzynarodowym. Badania wskazujg, ze Polska charakteryzuje sie nizszym wskazni-
kiem uczestnictwa w turystyce niz kraje Europy Zachodniej. Podstawowym czynnikiem rézni-
cujgcym jest poziom dochodu i status spoteczny. Najnizszg aktywnoscig turystyczng cechuja
sie osoby starsze, ubozsze i mieszkancy wsi. Autor wskazuje, ze istnieje problem wykluczenia
turystycznego, ktére stanowi forme wykluczenia spotecznego. Analiza podkresla znaczenie

polityki publicznej w niwelowaniu nierobwnosci. Wskazano takze na role edukacji
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i ksztattowania postaw pro-turystycznych wsréd miodziezy. Badania dowodzg, Zze turystyka
moze by¢ narzedziem aktywizacji spotecznej, ale w Polsce pozostaje dobrem nieréwno do-
stepnym. Autor proponuje wieksze wykorzystanie programow dofinansowanych ze srodkow

publicznych.

Zbigniew Dziubinski i Martyna Sitek (2018) badajg powigzania miedzy poziomem zaufania
spotecznego a uczestnictwem w turystyce. Dowodzg, ze turystyka jest jednym z narzedzi bu-
dowania kapitatu spotecznego i wspierania wiezi miedzyludzkich. Analiza pokazuje, ze wy-
jazdy turystyczne sprzyjajg wzrostowi zaufania nie tylko do instytucji, ale tez do innych ludzi.
Wskazano, ze regiony charakteryzujgce sie wyzszym poziomem zaufania spotecznego majg
wyzsze wskazniki uczestnictwa w turystyce lokalnej. Autorzy podkreslajg, ze turystyka petni
funkcje edukacyjng i wychowawczg, uczgc wspétdziatania i otwartosci. W badaniu zwrécono
uwage, ze niski poziom zaufania jest jedng z barier rozwoju turystyki w Polsce. Wyniki suge-
rujg, ze polityka turystyczna powinna uwzglednia¢ dziatania wzmacniajgce zaufanie spo-
teczne, na przyktad poprzez projekty lokalne. W pracy znalazto sie odniesienie do teorii kapi-
tatu spotecznego (Putnam, Bourdieu), co wzmacnia jej ramy teoretyczne. Autorzy konkluduja,
ze turystyka powinna by¢ postrzegana jako instrument integracji spotecznej. Wnioski te majg

szczegoblne znaczenie dla polityki lokalnej i regionalnej.

Ksigzka pod redakcjg Jadwigi Berbeki (2016) analizuje dekade przemian w aktywnosci tury-
stycznej Polakéw, ukazujgc rosngca role turystyki krajowej i zagranicznej. Badania pokazuja,
ze uczestnictwo w turystyce jest silnie uzaleznione od czynnikéw spoteczno-ekonomicznych,
zwtaszcza dochoddw i wyksztatcenia. Wskazuje sie na pogtebiajgce sie roznice miedzy miesz-
kancami duzych miast a mieszkancami wsi, a takze miedzy roznymi grupami wiekowymi.
Szczegdlnie istotne sg bariery finansowe, ktére ograniczajg udziat oséb starszych i rodzin
o niskich dochodach. W pracy podkreslono takze znaczenie wzrostu mobilnosci mtodych oséb,
ktore korzystajg z tanich przewoznikow i internetu. Waznym wnioskiem jest rola czynnikéw
kulturowych i edukacyjnych w ksztattowaniu styléw turystyki. Autorka zauwaza, ze turystyka
moze byé czynnikiem integrujgcym spotecznie, ale w Polsce grozi ryzyko wykluczenia tury-
stycznego. Analiza wskazuje takze na duzg dynamike przemian pod wptywem globalizacji
i nowych technologii. Wnioskiem koncowym jest koniecznos¢ aktywnej polityki publicznej
wspierajgcej dostep do turystyki dla grup defaworyzowanych. Praca ta stanowi wazny punkt

odniesienia w badaniach spotecznych nad turystykg w Polsce.

6.3. Monitorowanie ustug turystycznych w wybranych krajach UE

Turystyka jako element szeroko rozumianych ustug spotecznych znajduje coraz szersze uzna-

nie w politykach publicznych wybranych krajéw Unii Europejskiej. W niektérych panstwach
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zostata zinstytucjonalizowana, posiada silne zaplecze organizacyjne i finansowe, a takze sys-
temy ewaluac;ji i pomiaru jej wptywu. Ponizej przedstawiono wybrane przyktady europejskie,
ktére mogg stanowi¢ punkt odniesienia i zrédto inspiracji dla rozwoju ustug spotecznych w

turystyce w Polsce. Przy doborze krajow kierowano sie nastepujgcymi kryteriami:

e ROzne modele polityki spotecznej — uwzgledniono panstwa o zréznicowanych syste-
mach wsparcia spotecznego (model francuski, potudniowy, kontynentalny).

¢ Stopien instytucjonalizaciji turystyki spotecznej — wybrane kraje majg dobrze rozwiniete
systemy (np. IMSERSO w Hiszpanii).

e |stotny udziat organizacji pozarzgdowych — w analizowanych przypadkach podmioty

non-profit i PES odgrywaja istotng role w realizacji ustug.

Zroznicowanie geograficzne i kulturowe — wybrano zaréwno kraje potudnia (Wtochy, Hiszpa-

nia), jak i zachodu (Francja, Niemcy), aby pokazac¢ rézne $ciezki rozwoju tej formy ustug.

Wiochy

We Wioszech turystyka spoteczna zostata zdefiniowana i wdrozona jako element polityki pu-
blicznej zorientowanej na spojnosc¢ terytorialng, przeciwdziatanie marginalizacji regionow oraz
integracje spoteczng. Szczegdlng role odgrywa strategia rozwoju tzw. ,aree interne" (obsza-
row wewnetrznych) — czyli peryferyjnych, stabiej zaludnionych terenéw zagrozonych depopu-
lacjg i wykluczeniem ustugowym (Di Matteo, 2024). W ramach tej strategii wdrazane sg dzia-

tania promujgce turystyke jako ustuge spoteczng, w tym:

wsparcie podmiotéw ekonomii spotecznej (kooperatyw, lokalnych stowarzyszen),

o rozwdj lokalnych ustug turystycznych (np. agroturystyka, turystyka dziedzictwa),

e rewitalizacja infrastruktury i aktywizacja spotecznosci lokalnych poprzez turystyke,

o tworzenie pakietéw dostepnych cenowo dla rodzin, senioréw, oséb z niepetnospraw-

nosciami.

Pomiar efektéw prowadzony jest w ramach instrumentéw oceny polityki regionalnej, na przy-
ktad wskaznikow terytorialnych w ramach Aree Interne Monitoring Framework (AIMF). Jest to
wioski system monitorowania i ewaluacji powstaty w ramach Strategii dla Obszaréw We-
wnetrznych (SNAI), ktérego celem jest ocena jakosci zycia i skutecznosci polityk publicznych
w peryferyjnych regionach kraju. Obejmuje zestaw wskaznikow spotecznych, gospodarczych,
ustugowych i srodowiskowych, ktére pozwalajg mierzy¢ dostep do kluczowych ustug, takich

jak zdrowie, edukacja, transport czy turystyka.

Jednostkg analizy sg gminy potozone daleko od centréw administracyjnych, gdzie od lat ogra-
niczony jest dostep do infrastruktury i ustug publicznych. W ramach AIMF analizuje sie miedzy

innymi czas dojazdu do szpitala, szkoty, przystanku kolejowego, a takze poziom aktywnosci
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ekonomicznej zwigzanej z turystyka, kulturg i dziedzictwem. Ewaluacja prowadzona jest po-
przez poréwnania miedzyregionalne i monitorowanie zmian w czasie, co umozliwia ocene
efektow inwestycji finansowanych ze srodkéw krajowych i unijnych. Waznym aspektem jest
pomiar wptywu turystyki spotecznej i agroturystyki na integracje spotecznosci lokalnych, za-
trudnienie oraz zatrzymanie mtodych ludzi w regionach peryferyjnych. Wyniki wskazujg, ze
inwestycje w turystyke i kulture mogg dziata¢ jako katalizator rozwoju gospodarczego i po-
prawy spoéjnosci spotecznej. AIMF stuzy takze jako narzedzie raportowania wobec Komisji Eu-
ropejskiej, poniewaz SNAI jest wspoffinansowana z funduszy Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego (EFRR) i Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS). W praktyce frame-
work umozliwia wtoskim decydentom lepiej ukierunkowaé polityke publiczng na obszary naj-
bardziej zagrozone depopulacjg. Tym samym AIMF stat sie kluczowym narzedziem oceny po-
lityki regionalnej, tgczgc wymiar ekonomiczny i spoteczny ustug publicznych, w tym turystyki

(Barca, Casavola i Lucatelli, 2014).
Cechy modelu wtoskiego:

e Turystyka jako narzedzie walki z depopulacjg i marginalizacja.
o Wsparcie kooperatyw i PES.

e Zintegrowany monitoring efektow spotecznych i terytorialnych.

Francja

Turystyka jako ustuga publiczna ma we Francji dtugg tradycje. Juz od lat szesc¢dziesigtych
rozwijana jest koncepcja ,turystyki dla wszystkich" jako element prawa do wypoczynku
i uczestnictwa w zyciu spotecznym. Gtéwng role na tym polu petnig Agencja Narodowa ds.
Czekdéw Wakacyjnych (Agence Nationale pour les Chéques-Vacances — ANCV, 2023) oraz
Krajowa Unia Stowarzyszen Turystycznych (Union Nationale des Associations de Tourisme —
UNAT, 2023).

ANCYV to francuska agencja publiczna utworzona w 1982 roku, ktorej zadaniem jest zarzadza-
nie systemem bondéw wakacyjnych (cheques-vacances). Jest to instrument wspierania do-
stepu do turystyki i rekreacji dla oséb o niskich dochodach — subsydiowany przez panstwo
i pracodawcow. Agencja finansuje takze projekty spoteczne i badania naukowe dotyczace tu-
rystyki spotecznej. Badania ANCV koncentrujg sie na ocenie skutecznosci bonéw wakacyjnych
— zbierajg dane statystyczne o tym, ilu beneficjentéw skorzystato z tego instrumentu, w jakich
regionach i w jakiej formie. Raporty wykazaty, ze korzystanie z bonoéw zwieksza dostepnosé
turystyki 0 15-20% wsrdd rodzin o niskich dochodach i senioréw oraz sprzyja poprawie jakosci
zycia i integracji spotecznej. ANCV bada takze efekty regionalne, wskazujac, ze srodki z bo-

now wspierajg rozwoj gospodarczy obszarow wiejskich i peryferyjnych (Knezevi¢, 2016).
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UNAT (Union Nationale des Associations de Tourisme) to krajowa federacja zrzeszajgca po-
nad 1500 organizaciji turystycznych i rekreacyjnych we Franciji, dziatajgca od 1920 roku. Zrze-
sza stowarzyszenia, fundacje, spoétdzielnie i organizacje non-profit, ktére oferujg turystyke spo-
teczng i solidarnosciowg. UNAT koordynuje dziatania podmiotéw turystyki spotecznej — funda-
Cji, spotdzielni i organizacji non-profit oferujgcych wypoczynek dzieciom, osobom starszym,
niepetnosprawnym i osobom o niskich dochodach. Celem jest zapewnienie rownego dostepu
do wypoczynku i wakacji dla wszystkich, zwtaszcza dla rodzin o niskich dochodach, dzieci
i mtodziezy oraz seniorow. Organizacja prowadzi badania ankietowe wsrdd klientéw wiosek
wakacyjnych, kolonii i innych osrodkéw — badajgc motywacje, bariery finansowe, stopieh za-
dowolenia i oczekiwania wobec ustug. Zbierane dane sg gtéwnie ilosciowe (ankiety kwestio-

nariuszowe) i jakosciowe (wywiady, studia przypadkow).

Ewaluacja ustug turystycznych prowadzona przez UNAT i ANCV opiera sie na analizie dostep-
nosci, jakosci i oddziatywania spotecznego turystyki. Sprawdzane jest, czy oferowane ustugi
faktycznie docierajg do grup defaworyzowanych — rodzin o niskich dochodach, senioréw, osob
Z niepetnosprawnosciami. Ewaluacja obejmuje poziom satysfakcji beneficjentéw, stopieh za-
spokojenia potrzeb wypoczynkowych oraz wplyw wyjazdéw na dobrostan psychiczny i spo-
teczny uczestnikdéw. Analizuje sie takze efekty edukacyjne i zdrowotne, szczegdlnie w odnie-
sieniu do dzieci i mtodziezy. W przypadku ANCV ocena dotyczy wptywu systemu bonéw wa-
kacyjnych na zwiekszenie uczestnictwa w turystyce. Ewaluacje regionalne, obejmujgce kon-
sultacje z operatorami turystyki spotecznej, organizacjami pozarzgdowymi i samorzgdami, ba-
dajg wptyw turystyki spotecznej na lokalng gospodarke i miejsca pracy. Stosowane metody
obejmujg analize poréwnawczg, benchmarki europejskie oraz raporty okresowe. Ewaluacje
majg charakter cykliczny, co umozliwia dostosowywanie polityki turystycznej do warunkéw
spotecznych i ekonomicznych. Dzieki temu ustugi spoteczne w turystyce we Francji sg stale

monitorowane i doskonalone jako element polityki publicznej.
Cechy modelu francuskiego:

¢ Silna rola pahstwa i instytucjonalizacja.
¢ Powszechny dostep — turystyka jako dobro wspdlne.

e Precyzyjny system oceny jakosci, zorientowany na inkluzje spoteczna.

Hiszpania

W Hiszpanii spoteczne ustugi w turystyce zostaty instytucjonalnie rozwiniete gtéwnie w kon-
tekscie osob starszych, poprzez znany program pt. Instituto de Mayores y Servicios Sociales
(IMSERSO, 2023). Program ten oferuje dotowane wyjazdy turystyczne i uzdrowiskowe dla
senioréw — jako forma zapobiegania izolacji spotecznej i promowania aktywnego starzenia sie.

Wspoffinansowany jest on przez panstwo, obejmujgc kilkaset tysiecy o0sob rocznie.
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Wspotpracujg z nim zarowno duze biura podrézy, jak i lokalne organizacje spoteczne, co

umozliwia dywersyfikacje oferty i zwieksza dostepnos¢ ustug.

Program IMSERSO prowadzi coroczne raporty ewaluacyjne, analizujgce nie tylko liczbe
uczestnikow, ale réwniez wptyw na lokalng gospodarke, zdrowie psychofizyczne seniorow
oraz integracje spoteczng. Raport grupy badaczy (Garcés Ferrer i in., 2015) stanowit analize
wptywu tych ustug turystycznych na zdrowie i aktywne starzenie sie. Autorzy podkreslali, ze
wczesniejsze badania wskazywaty na korzysci psychiczne i spoteczne wynikajgce z udziatu
w turystyce, jednak brakowato solidnych dowodow ilo$ciowych. W badaniu wzieto udziat 189

0s6b w wieku 65-85 lat z Walencji, ktére podzielono na turystéw i nieturystow.

Zastosowano zestandaryzowane narzedzia, takie jak kwestionariusz SF-12 do oceny zdrowia
fizycznego i psychicznego, Indeks Lawton i Brody'ego do oceny zdolnosci wykonywania co-
dziennych czynnosci, Skala Dienera do oceny satysfakcji z zycia oraz Indeks Berkman—Sy-
me'a do oceny integracji spotecznej. Wyniki wykazaty, ze turysci mieli istotnie wyzsze wyniki
w zakresie zdrowia fizycznego i psychicznego, wiekszg niezaleznos¢ w codziennych czynno-
Sciach oraz wyzszg satysfakcje z zycia niz nieturysci, zas réznice w integracji spotecznej nie
byty istotne. Analiza przy pomocy modelowania réownan strukturalnych (SEM) potwierdzita, ze
udziat w turystyce pozytywnie wptywa na zdrowie i dobrostan osob starszych, wspierajgc hi-
poteze, ze turystyka sprzyja aktywnemu i zdrowemu starzeniu sie. Raport sugeruje, ze pro-
gramy turystyki spotecznej, takie jak IMSERSO w Hiszpanii czy INATEL w Portugalii, mogg
nie tylko poprawiaé¢ zdrowie jednostek, lecz takze przynosi¢ oszczednosci w systemach
ochrony zdrowia i pomocy spotecznej. Jednoczesnie autorzy wskazujg na potrzebe dalszych
badan longitudinalnych i stosowania obiektywnych miar zdrowia, aby lepiej udokumentowac

dtugofalowy wptyw turystyki na starzejgce sie spoteczehstwa.
Cechy modelu hiszpanskiego:

e Silne powigzanie z politykg zdrowia i aktywnego starzenia sie.
o Wspdtpraca panstwa, sektora prywatnego i organizacji non-profit.

e Mierzalny wptyw na zdrowie i jakos¢ zycia senioréw.

Niemcy

W Niemczech spoteczne ustugi turystyczne nie sg centralnie zarzgdzane przez panstwo, lecz
opierajg sie na sieci instytucji spoteczenstwa obywatelskiego: organizacji koscielnych (Caritas,
Diakonie), fundacji, zwigzkéw zawodowych (na przyktad DGB) oraz organizacji non-profit. Re-
alizujg one miedzy innymi kolonie dla dzieci, wyjazdy rehabilitacyjne, rodzinne wycieczki dla

0s6b o niskich dochodach.

141



Turystyka traktowana jest jako dobro wspolne (Gemeingut) i forma aktywizacji spotecznej oraz

wigczenia spotecznego.

Dziatalnos¢ turystyczna jest monitorowana przez Bundesarbeitsgemeinschaft Familienerho-
lung (dalej BAG Familienerhlung) oraz poszczegoline fundacje. Raporty zawierajg dane doty-
czace frekwenciji, kosztow i dostepnosci. Istnieje takze system certyfikacji placéwek oferuja-
cych ,turystyke sprawiedliwg" (fair tourism). Monitoring prowadzony przez BAG Familienerho-
lung jest kompleksowym procesem majgcym na celu zapewnienie wysokiej jakosci programow
wypoczynku rodzinnego. Dziatania te obejmujg zaréwno certyfikacje i audyt osrodkow, jak
i ocene zadowolenia uczestnikdw. Na pierwszym etapie stowarzyszenie starannie ocenia
osrodki wypoczynkowe chcace dotgczyé do ich sieci, sprawdzajgc, czy spetniajg surowe stan-
dardy w zakresie bezpieczenstwa, higieny oraz infrastruktury przyjaznej dzieciom i rodzinom.
Regularne audyty pozwalajg na utrzymanie tej jakosci w czasie. Na drugim etapie BAG Fami-
lienerholung monitoruje efekty spoteczne i psychologiczne swoich dziatan, zbierajgc opinie od
rodzin po powrocie z urlopu za pomocg ankiet. Dzigki tak szczegdtowemu podejsciu organiza-
cja moze nie tylko weryfikowac jako$¢ swoich ustug, ale takze gromadzi¢ dane kluczowe

w negocjacjach dotyczgcych finansowania publicznego i dalszego rozwoju programow.

BAG Familienerholung to organizacja parasolowa w Niemczech zrzeszajgca rézne podmioty
dziatajgce na rzecz wypoczynku rodzinnego. Jej gtdwnym celem jest promowanie i organizo-
wanie urlopow dla rodzin, ze szczegdlnym uwzglednieniem tych znajdujgcych sie w trudnej
sytuacji materialnej. Stowarzyszenie wspétpracuje z osrodkami wypoczynkowymi certyfikowa-
nymi jako przyjazne rodzinom, oferujgcymi odpowiednig infrastrukture i programy zaje¢. Dzia-
talnos¢é BAG Familienerholung polega na zapewnieniu, ze urlopy te sg dostepne dla kazdego,
niezaleznie od statusu spoteczno-ekonomicznego (Bundesarbeitsgemeinschaft, 2023). Orga-
nizacja negocjuje z wtadzami federalnymi i landowymi w celu pozyskania funduszy na dofi-
nansowania i dotacje. Dzieki temu rodziny o niskich dochodach mogg skorzystaé ze specjal-
nych, obnizonych stawek lub catkowitego zwolnienia z optat. Stowarzyszenie promuje idee, ze
wspélny wypoczynek ma kluczowe znaczenie dla zdrowia psychicznego i wzmacniania wiezi
rodzinnych. Jego misjg jest przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu i zapewnienie, ze

Zadna rodzina nie zostanie pozbawiona mozliwosci spedzenia czasu razem na wakacjach.?®,
Cechy modelu niemieckiego:

e Subsydiarnos¢ i silna rola spoteczenstwa obywatelskiego.
e Sieciowe zarzadzanie — brak centralizaciji.

o System certyfikacji placéwek i monitoringu spotecznego wptywu.

25 https://www.bag-familienerholung.de/ueber-uns
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Tabela 1. Typologia ustug spotecznych w turystce w wybranych krajach UE oraz w Polsce

_ Defl.nlqaturys.tykl F_’rogram_y Gtéwne Podmioty System oceny
Kraj jako ustugi i polityki grupy - ; o
. g . realizujace i monitoringu
publicznej publiczne docelowe
Polska Turystyka jako Wsparcie Rodziny, PES, NGO, Ewaluacje PES,
czes¢ polityki PES, NGO dzieci, OzN, | samorzady ewaluacje
spotecznej prowadzacyc | seniorzy lokalnych polityk
w zakresie ekonomii | h turystyke w zakresie
spotecznej — kulturows, wspierania
dziatania NGO edukacyjng turystyki,
i samorzgdow i inkluzywng dane GUS.
w ramach wsparcia
PES.
Turystyka
spofeczna jako
\‘/)vram(l)%fonku B Rodziny, Liczba
ypoczynxu NCV, UNAT, | seniorzy, ANCV, NGO, | beneficjentow,
, system bonéw R S .
Francja . Chéques- osoby organizacje wydatkowanie
wakacyjnych ki f bond
(chégues- vacances z niskimi non-profit onéw,
dochodami raporty ANCV.
vacances)
wspierany przez
panstwo.
Turystyka Wskazniki
senioraina jako IMSERSO — | Seniorzy, IMSERSO, | WPhywu
integralna czesc¢ roaram 0soby 7 rvwatni gospodarczedo,
Hiszpania | polityki spoftecznej programy Soby Pryw badania jako$ci
; . wyjazdow dla | niepetnospra | operatorzy, e o
i zdrowotnej — . T zycia seniorow
seniorow wnosciami NGO
program (raporty
IMSERSO. IMSERSO)
Turystyka Jgko Ko!onle, Statystyki
dobro wspdlne, wyjazdy . .
. . KoScioty, uczestnictwa,
wspierane przez zdrowotne, Rodziny, .
. ; L fundacje, raporty
Niemcy fundacje, wypoczynek | dzieci, osoby T A
O - ; zwigzki organizaciji
organizacje religijne | rodzinny, wykluczone "
A ; ; zawodowe koscielnych
i panstwowe dziatania . .
: " i fundacji
dotacje. ko$cielne
Monitoring
Turystyk'a !ako | strategia o rozwoju Aree
narzedzie integracji A Spotecznosci Interne,
. . ree Interne, L L
terytorialnej lokalne wiejskie, Kooperatyw, | wskazniki
Wiochy i spotecznej — osoby samorzady, spoteczno-
oo programy :
rewitalizacja A starsze, NGO ekonomiczne,
L rewitalizaciji 7 .
regionow . miodziez regionalne
turystyki X
wewnetrznych. analizy
terytorialne

Zrodto: opracowanie wtasne.

6.4. ldentyfikacja ustug spotecznych

Prébe rozpoznania istnienia ustug spotecznych w turystyce rozpoczniemy od wyjasnienia, jak
mozna rozumie¢ pojecie ustugi turystycznej. Na gruncie prawa mozemy postuzy¢ sie Ustawg

o imprezach turystycznych i powigzanych ustugach turystycznych z dnia 25 listopada 2017
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roku (Dz. U. z 2023 r. poz. 2211), w ktorej w artykule 4 okreslono, ze za ustuge turystyczng

uznaje sie:

a) przewdz pasazerow,

b) zakwaterowanie w celach innych niz pobytowe, ktére nie jest nieodtgcznym elementem
przewozu pasazerow,

c) wynajem pojazdéw samochodowych lub innych pojazdéw silnikowych,

d) inng ustuge swiadczong podréznym, ktéra nie stanowi integralnej czesci ustug.

Postugujac sie powyzszg kategoryzacjg nie dostrzegamy istoty ustug spotecznych w obszarze
turystyki. Bardziej uzyteczng definicje ustugi turystycznej zawarto w artykule 3 Ustawy o ustu-
gach turystycznych z dnia 29 sierpnia 1997 roku (Dz. U. 2024 nr 223). W ich zakres wchodzag
»ustugi przewodnickie, ustugi hotelarskie oraz wszystkie inne ustugi Swiadczone turystom lub
odwiedzajgcym". Wszystkie Swiadczenia nierzeczowe na rzecz turystéow lub odwiedzajgcych
sg tu okreslane mianem ustugi. Artykut 3 tej ustawy definiuje takze pojecia turysty i odwiedza-
jacego:

e turysta — osoba, ktdra podrézuje do innej miejscowosci poza swoim statym miejscem
pobytu na okres nieprzekraczajgcy 12 miesiecy, dla ktorej celem podrozy nie jest pod-
jecie statej pracy w odwiedzanej miejscowosci i ktdra korzysta z noclegu przynajmnie;j
przez jedng noc;

e odwiedzajgcy — osobe, ktéra podrdzuje do innej miejscowosci poza swoim statym miej-
scem pobytu, dla ktérej celem podrozy nie jest podjecie statej pracy w odwiedzane;j

miejscowosci oraz niekorzystajgcag z noclegu.

Tym samym doszliSmy do okreslenia — na gruncie obowigzujgcego prawa — czym jest tury-
styka, ustuga turystyczna oraz turysta (i osoba odwiedzajgca). Zatem z ustugg turystyczng
mamy do czynienia od momentu opuszczenia statego miejsca zamieszkania do powrotu do

niego. Wszystkie ustugi $wiadczone w tym czasie sg ustugami turystycznymi.

Poruszajgc sie na gruncie prawa trudno jest jednak znalez¢ bardziej szczegdtowe elementy
stanowigce ustuge turystyczng. Nie otrzymujemy jasnej odpowiedzi na pytanie: jakie ustugi sg
Swiadczone w ramach turystyki? Uszczegotowienie tego zagadnienia mozemy znalez¢ w kla-
syfikacji dostarczanej przez Rozporzgdzenie Komisji Europejskiej nr 651/2014 z dnia 17
czerwca 2014 roku pt. ,Uznajace niektére rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym
w zastosowaniu artykutéw 107 i 108 Traktatu". Zgodnie z tymi regulacjami turystyka obejmuje

nastepujace obszary dziatalnosci zgodnie z klasyfikacjg NACE:

a) zakwaterowanie;

b) dziatalno$¢ ustugowa zwigzana z wyzywieniem;
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c) dziatalnos¢ organizatorow turystyki, posrednikow i agentéw turystycznych oraz pozo-
stata dziatalnos¢ ustugowa w zakresie rezerwacji i dziatalnosci z nig zwigzane;

d) dziatalnos¢ tworcza zwigzana z kulturg i rozrywka;

e) dziatalnos¢ bibliotek, archiwéw, muzedw oraz pozostata dziatalnos¢ zwigzana z kul-
turg;

f) dziatalnos¢ sportowa, rozrywkowa i rekreacyjna.

W obszarze prawa proponowany podziat ustug turystycznych jest zbyt powierzchowny, a przy-
najmniej mato uzyteczny dla wyselekcjonowania wszystkich rodzajéw ustug i okreslenia ich

skali — czyli oszacowania liczby podmiotéw Swiadczgcych te ustugi.

W Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (PKD) turystyka nie ma odrebnego dziatu, co utrudnia wy-
branie podmiotow w nig zaangazowanych. Dziatalnos¢ z obszaru turystyki jest opisana w sek-
cji H ,Transport i gospodarka magazynowa" (wybra¢é mozemy podmioty zajmujgce sie prze-
wozem 0sO0b, obstugg pasazerow i obstugg ruchu turystycznego) oraz czesciowo w sekcji | —
.Dziatalnos¢ zwigzana z zakwaterowaniem i ustugami gastronomicznymi", a takze w sekcji N
,Dziatalnosci w zakresie ustug administrowania i dziatalnosci wspierajgce" — w dziale 79 ,Dzia-
talnos$¢ organizatoréw turystyki, posrednikéw i agentéw turystycznych oraz pozostata dziatal-
nos$¢ ustugowa w zakresie rezerwacji" (por. Zestawienie w Tabeli A-1 w Aneksie do tego roz-

dziatu).

Nalezy ponadto zada¢ pytanie, czy kazda ustuga turystyczna jest ustugg spoteczng? We
Wprowadzeniu do tej ksigzki przedstawiono definicje i cechy ustug spotecznych. Wydaje sie,
ze najwiekszag koncentracje podmiotow Swiadczgcych ustugi spoteczne mozna znalez¢ w sek-
cji | — zakwaterowanie i gastronomia. To wtadnie tutaj dziatalnos¢ wprost odpowiada na po-
trzeby cztowieka w tym zakresie: mieszkanie, wyzywienie i odpoczynek (por. Tabela A-1

w Aneksie):

e W grupie 55.20.Z miedci sie agroturystyka, pensjonaty i schroniska (czesto prowa-
dzone przez organizacje pozarzgdowe oraz podmioty ekonomii spotecznej).

e W grupie 55.30.Z (pola kempingowe) i 55.90.Z (pozostate zakwaterowanie, np. inter-
naty, bursy, hostele) to kategorie, gdzie czes¢ ustug ma charakter spoteczny — np. za-
pewnianie tanich noclegéw dla dzieci, mtodziezy czy innych grup osob.

e Grupa 56.10.A jest kluczowa w gastronomii (restauracje i inne placéwki gastrono-
miczne) —mieszczg sie w niej bary mleczne czy jadtodajnie spoteczne. Wazna jest
takze grupa 56.21.Z (catering), obejmujgca np. kuchnie przygotowujgce positki dla

szkot, domow pomocy spotecznej czy senioréw.

Drugim obszarem sg wybrane kategorie w sekcji H — transport i gospodarka magazynowa, ale

tylko tam, gdzie méwimy o transporcie pasazerskim. Sg to grupy:
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e 49.31.Z (transport pasazerski miejski i podmiejski) to komunikacja publiczna, gwaran-
tujgca mobilnos¢ mieszkancow i dostep do edukaciji, pracy i ustug zdrowotnych.

e 49.39.Z (pozostaty transport lgdowy pasazerski) obejmujgca m.in. przewozy autoka-
rowe, w tym wycieczki szkolne, integracyjne i wyjazdy dla seniorow.

o 49.32.Z (taksOwki) w czesci takze petnig funkcje spoteczng, zwtaszcza w przypadku

ustug dla oséb starszych i z niepetnosprawnosciami.

Dane ze statystyki publicznej nie zawierajg informacji o ustugach spotecznych w obszarze tu-
rystyki. Rowniez nie pozwalajg jednoznacznie stwierdzi¢, czy dana grupa podmiotéw (lub dany
podmiot) realizuje ustugi typowo komercyjne czy spoteczne. Moze byc tak, ze na przyktad hotel
czy schronisko mtodziezowe w jednym roku zapewniajg miejsca uchodzcom wojennym z Ukra-
iny, a bar mleczny dostarcza positki do domu pomocy spotecznej (i te dziatalnos$¢ finansuje
panstwo lub organizacja pozarzgdowa), ale w kolejnym roku oba te podmioty prowadzg juz

wytgcznie dziatalno$¢ komercyjng finansowang przez indywidualnych klientéw — turystow.

Bardziej skomplikowana jest sytuacja transportu publicznego, a w szczegdlnosci komunikacji
miejskiej. Dla wiekszosci jego uzytkownikow jest to ustuga, ktérej koszty w czesci pokrywajg
ze swoich prywatnych srodkow, za$ osoby starsze korzystajg z transportu publicznego bez-
ptatnie — w czesci, poniewaz samorzgdy miejskie dotujg transport publiczny?®. Jest to takze
element polityki prowadzonej przez miasta, ktére w ten sposdb starajg sie ograniczy¢ transport
prywatny lub poprawi¢ atrakcyjnos¢ danego regionu, wprowadzajgc darmowg komunikacje

miejska.

Wydaje sie zatem, ze kluczowy podziat na to, co jest ustugg spoteczng, a co nig nie jest, prze-
biega na linii rynek versus sektor publiczny. W sytuacji, gdy odbiorca pokrywa mniej niz potowe

kosztu ustugi, mozna méwié, ze jest to ustuga spoteczna.

Ustugi turystyczne mozna takze podzieli¢c ze wzgledu na gtéwny cel podrézy?’. Wéwczas

bedziemy mieli do czynienia z m.in.:

a) turystyka sportowg (wspomniang juz w poprzednim rozdziale),

b) turystyka pielgrzymkows,

c) turystyka krajoznawczg i kulturowg (w tym przyrodnicza, regionalng, historyczng),
d) turystykg zdrowotng,

e) turystykg wypoczynkowa,

26 Np. w Warszawie wptywy z biletdw pokrywajg okoto 30% kosztow funkcjonowania komunikacji miejskiej.
https://lum.warszawa.pl/-/transport-i-komunikacja-2024

27 Zaprezentowany wybor ograniczono do takich obszaréow, w ktérych mozna sie spodziewaé, ze bedg w nich wy-
stepowac¢ podmioty ekonomii spotecznej. Np. do$¢ duzy, jesli chodzi o wolumen wyjazdéw jest obszar turystyki
biznesowej i konferencyjnej, ale nie bedzie on realizowany przez PESy.
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f) turystyka miejska,
g) turystyke hobbistyczng (np.: kulinarng, militarng, sportowg — rozumiang tutaj jako upra-

wiang z powodu konkretnej dyscypliny sportowe;j).

Powyzszy podziat moze faktycznie stanowi¢ kolejng matryce naktadang na typologie ustug
turystycznych. Jesli skorzysta¢ z opisanej wczeséniej typologii wynikajacej z klasyfikacji NACE,
to kazdy z tam wskazanych obszaréow dziatalnosci moze by¢ elementem sktadowym w po-
dziale turystyki ze wzgledu na cel podrézy. Moze sie wydawac, ze podziat ze wzgledu na cel
podrézy jest zbyt ogdlny i nie prowadzi nas do wybrania typow ustug w taki sposéb, aby
w kolejnym kroku moc wskazaé, czy dana ustuga jest spoteczna czy tez nie jest. Nic bardziej
mylnego. Podziat ze wzgledu na cel podrézy moze wskazac, z jakiego rodzaju ustugg tury-
styczng mamy do czynienia, oraz na charakterystyke organizatora i podmiot finansujgcy wy-

jazd — dzieki temu otrzymujemy informacje, gdzie szukac¢ ustug spotecznych.

W tym miejscu warto jeszcze odwotac sie do dwoch terminow stosowanych w turystyce. Pierw-
szy z nich to produkt turystyczny, ktéry mozna okresli¢ jako przedmiot lub ustuge, ktore turysta
wykorzystuje podczas podrozy (Kaspar i Kunz, 1982). W szerszym ujeciu za produkt tury-
styczny mozna uzna¢ kazde doswiadczenie turysty od momentu opuszczenia przez niego
domu do czasu powrotu do niego. Drugim terminem stosowanym w turystyce jest pakiet tury-
styczny. Jest to suma produktow nabywanych przez turyste. | rzeczywiscie turysci — jesli de-
cydujg sie na zorganizowang forme turystyki — nabywajg pakiety, a nie poszczegdlne ustugi
(najczesciej istnieje cos takiego jak pakiet podstawowy oraz fakultatywny, ptatny dodatkowo).
Jesli przyjrze¢ sie ofercie biur podrézy, to sprzedajg one wycieczki — czyli wlasnie pakiety
ustug?®. Kategoryzacja turystyki ze wzgledu na cel podrézy tym samym znajduje dobre uza-
sadnienie teoretyczne. Mamy wéwczas do czynienia z ,pakietowg ustugg turystyczng", a jej
rodzaj — a przy tym w bardzo wielu przypadkach takze charakter podmiotu $wiadczgcego owg

ustuge — okresla cel podrozy.

Majgc na wzgledzie to, co zostato juz poruszono o ustugach turystycznych analizowanych
w przekroju sekcji PKD (gdzie kluczowg kwestig staje sie podmiot finansujacy ustuge) oraz
dodajgc do tego zagadnienie pakietu turystycznego wraz z uwzglednieniem celu podrézy, wy-
daje sie, ze ustugi spoteczne w turystyce zawsze bedg miaty miejsce tam, gdzie ich organiza-
torem jest organizacja pozarzadowa (co nie oznacza jednoczes$nie, ze ustugi spoteczne w tu-

rystyce sg wytgcznie domeng NGO), ktéra z definicji nie jest powotana do realizacji zysku.

28 |stnieje jednak rynek poszczegolnych ustug - nawet najwieksze biura podrézy oferujg loty czarterowe. Choé sg
one raczej uzupetnieniem ich biznesu niz ich kluczowg dziatalnoscia.
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W ten sposéb dochodzimy do ponizszej Tabeli 2. Jej zawartosé nie jest ukonczona, ma bar-

dziej charakter przyktadowy i dzieki niej mozna poszerzy¢ liste ustug spotecznych.

Tabela 2. Typologia organizatorow oraz rodzajow ustug spotecznych w dziataniach z obszaru
turystyki ze wzgledu na cel podrozy

pielgrzymkowa

(w tym: przejazd,
zakwaterowanie,
wyzywienie, ustuga
przewodnicka).
prowadzenie wydarzen w
miejscu docelowym.

Dziedzina
dzialalnoéci_ Rodzaj ustug Rodzaj organizatora
turystycznej spolecznvch rzedsiewziecia Przyktadowe wskazniki
ze wzgledu na P y P ewzle
cel
Turystyka wyjazd z celu klub sportowy, liczba wyjazdéw
sportowa odwiedzenia obiektéw stowarzyszenie liczba uczestnikéw
sportowych, sportowe,
zwiedzanie obiektow zwigzek sportowy,
sportowych, organizacja kibicow,
uczestnictwo fanow.
z wyjazdowym
wydarzeniu sportowym.
Turystyka wyjazd do miejsca kultu stowarzyszenia i liczba wycieczek

organizacje religijne —
prowadzone przez osoby
Swieckie lub duchowne
stowarzyszenia religijne
dla wybranych grup:
akademickie,
mitodziezowe, grup
zawodowych.

organizowanych przez
samorzad terytorialnych
do miejsc kultu

liczba pielgrzymek
organizowanych przez
samorzad terytorialny
liczba wycieczek
zorganizowanych przez
organizacje koscielne

Turystyka
krajoznawcza i
kulturowa  (w
tym
przyrodnicza,
regionalna,
historyczna)

prezentacja waloréw
danego regionu (np.:
przewodnictwo
wycieczek),
prezentacja kultury
danego regionu (np.:
kultury femkowszczyzny)
pokazywanie sciezek
dydaktycznych
(historycznych,
przyrodniczych)
prezentacja miejsc
historycznych — miejsc
waznych wydarzen
odwiedzanie budynkéw
i obiektow historycznych
(kosciotow, zamkow,
parkéw).
organizowanie eventow
o kulturze lokalnej (np.:
festiwal Watra
temkowska, dni Pragi
w Warszawie).

stowarzyszenia
promujace kulture
lokalna,
stowarzyszenia
ekologiczne i
przyrodnicze,

grupy rekonstrukcyjne.

liczba zorganizowanych
przez samorzad
terytorialny spacerow
historycznych/krajoznaw
czych dla mieszkancow
liczba wycieczek
zorganizowanych przez
lokalne stowarzyszenia
promujgce rozwoj
regionu

liczba uczestnikow

Turystyka
zdrowotna

ustugi sanatoryjne,
rehabilitacyjne,

ustugi na rzecz poprawy
kondycji zdrowotnej,

stowarzyszenia
promujgce zdrowy styl
zycia (np.: grupy odnowy
biologicznej, grupy

rehabilitacja lecznicza.
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zajecia promujgce
zdrowy styl zycia (np.: o
zdrowym odzywianiu)

promujace zycie blizej
natury etc.)

miejska (w tym
takze turystyka

wycieczek (np.: po
warszawskiej Pradze,

promujgce dany region
lub miasto (np.:

Turystyka typowe ustugi z obszaru | PESy dziatajgce w liczba rejestrow obiektow

wypoczynkowa | turystyki — tj. obszarze hotelarstwa hotelowych na terenie
przewodnictwo, i gastronomii. gminy/powiatu
zakwaterowanie, prowadzonych przez
transport etc. samorzad tery

Turystyka organizacja krétkich stowarzyszenia Liczba wycieczek

Liczba organizacji
Swiadczacych dang

(np.: szkolenia dla pséw)
organizacja wycieczek
plenerowych,
organizacja wycieczek
gorskich, rowerowych
organizacja eventéw dla
hobbistéw (zawodow dla
biegaczy, targéw dla
mitosnikéw broni /
rowerow, pokazéw psow
dla ich mito$nikow etc.)
organizacja obozow
miodziezowych
(sportowych — np.:
zeglarskich, harcerskich,
survivalowych)

grupy rekonstrukcyjne,
stowarzyszenia
sportowe,
stowarzyszenia
mitosnikéw... (broni,
roweréw, psow,
fotografii, biegéw
gorskich),

zwigzki harcerskie

i organizacje skautow.

wewnatrz Sladami Powst. stowarzyszenie ustuge
rodzimego Warszawskiego, mito$nikéw Warszawy, Liczba turystéw
miasta) najbardziej znanych stowarzyszenie

zbrodni Il RP), przewodnikdéw miejskich)

,City break™*
Turystyka organizacja wyjazdow stowarzyszenia Liczba uczestnikow
hobbistyczna tematycznych historyczne, Liczba organizacji

Liczba wycieczek

Zrédto: opracowanie wiasne. * City break mozna rozumieé jako impreze majaca na celu krétkotrwaty odpoczynek
w miescie (Prylinska i Ratkowska, 2009).

Nalezy zaznaczy¢, ze kazdg z form turystyki wybrang ze wzgledu na cel podrézy moze reali-

zowac takze podmiot prywatny, rynkowy (na przyktad biuro podrézy).
Analiza zagadnienia ustug spotecznych w turystyce prowadzi do nastepujgcych wnioskow:

1. Dana ustuga moze by¢ swiadczona na zasadach komercyjnych dla prywatnych odbior-
céw i wéwczas nie jest ustugg spoteczng — na przyktad zakup biletu autokarowego do
Czestochowy w celu odwiedzenia klasztoru na Jasnej Gorze. Méwimy wowczas o tu-
rystyce pielgrzymkowej, patrzagc na powyzszg tabele (jesli ten wyjazd zorganizuje nam
biuro podrézy) lub ustudze transportowej, jesli postugujemy sie sekcjami PKD z po-
przedniej tabeli.

2. Wyjazd do Czestochowy moze takze zyska¢ miano ustugi spotecznej, gdy zostanie
zrealizowany przez stowarzyszenie religijne (a uczestnicy pokryjg co najwyzej nie-
wielkg czes¢ kosztu) — mamy woéwczas do czynienia, jak poprzednio, z turystykg piel-

grzymkowa.
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3.

W efekcie kluczowym czynnikiem przesgadzajgcym o ,spotecznosci" ustugi jest albo jej
organizator — w przywotanych przyktadach organizacja non-profit — albo fakt sfinanso-

wania wiekszosci kosztu ustugi przez sektor publiczny.

W obszarze duzych organizacji pozarzgdowych o charakterze ogdlnopolskim, ktére swiadcza

ustugi z zakresu turystyki, mozna wskaza¢:

1.
2.

A

o

Caritas Polska?®, Skwer Kard. Stefana Wyszynskiego 9, 01-015 Warszawa.

Polskie Towarzystwo Schronisk Mtodziezowych, ul. Chocimska 14, 00-791 Warszawa.
Polskie Towarzystwo Turystyczno-Krajoznawcze, ul. Senatorska 11, 00-075 War-
szawa.

Polski Zwigzek Motorowy, ul. Kazimierzowska 66, 02-518 Warszawa.

Polski Zwigzek Zeglarski, ul. Chocimska 14, 00-791 Warszawa.

Towarzystwo Krzewienia Kultury Fizycznej, ul. Wspoélna 61, Warszawa.

Zwigzek Harcerstwa Polskiego (Gtéwna Kwatera ZHP) ul. Konopnickiej 6 00-491 War-
szawa.

Zwigzek Harcerstwa Rzeczypospolitej, ul. Litewska 11/13, 00-589 Warszawa.
Ogolnokrajowa Spotdzielnia Turystyczna Gromada, Pl. Powstancéw Warszawy 2 00-

030 Warszawa.

10. Towarzystwo Przyjaciot Dzieci ul. Krakowskie Przedmiescie 6, 00-325 Warszawa.

Przywotanie listy najwiekszych organizacji pozarzadowych realizujgcych ustugi turystyczne

ma na celu wskazanie, ze dopiero analiza ich sprawozdan z dziatalnosci moze doprowadzic¢

do kwantyfikowalnego ujecia ustug spotecznych w turystyce. Innymi stowy, to, co umyka sta-

tystyce publicznej (podziat na sekcje PKD i grupy w ramach tych sekciji), jest dostepne —

w bardzo rozproszonej i nieujednoliconej formie — w ww. sprawozdaniach.

Nalezy zauwazy¢, ze wiele organizacji non-profit, mimo iz nie posiada wpisu do rejestréw or-

ganizatordéw turystyki, podczas wypetniania zadan zwigzanych z pozyskanymi grantami samo-

dzielnie organizuje dla swoich podopiecznych réznego rodzaju przedsiewziecia turystyczne,

w tym wycieczki (Osojca-Koztowska, 2021).

29 M.in. od 1991 r. istnieje Biuro Pielgrzymkowe i Turystyczne Caritas.
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Tabela 3. Typologia ustug turystycznych realizowanych w dziataniach z obszaru turystyki oraz
przyktady organizowania ich przez organizacje pozarzgdowe nie dziatajgce dla zysku (non

profit)
Przyktady
Typ ustugi. Przykiady ustug organizacjinon | pouiadowe wskazniki
turystycznej profit realizujacych
ustuge

Podniesienie Przygotowanie PTTK, Liczba zrealizowanych
jakosci i konserwacja szlakow PTSM, inwestycji
infrastruktury turystycznych, Stowarzyszenia Kwota wydanych
turystycznej Przygotowanie infrastruktury | promujgce region. Srodkow
w tym turystycznej pod potrzeby
zwiekszenie jej | OzN (windy, podjazdy itp.)
dostepnosci dla
OzN
Sprzedaz Sprzedaz drobnego sprzetu | PTTK,
sprzetu turystycznego w obiektach PTSM,
turystycznego turystycznych
i sportowego
Wyréb oraz Drobne pamiatki promujgce | Stowarzyszenia Liczba oséb
sprzedaz region promujgce region. zatrudnionych przy
pamigtek i Organizatorzy sprzedazy / wyrobie
rekodzieta regionalnych pamigtek

eventow.

Spotdzielnie Socjalne,

Zakfady Aktywno$ci

Zawodowej.
Zakwaterowani | Zakwaterowanie w hotelach, | PTTK, Liczba miejsc
e hostelach, schroniskach PTSM, noclegowych

miodziezowych ZHR, Liczba oséb, ktére
ZHP, korzystaty z bazy

Spotdzielnie Socjalne
Caritas
OST Gromada

noclegowej

Swiadczenie
ustug
gastronomiczny
ch turystom

Ustugi oferowane w
obiektach noclegowych
Ustugi oferowane w
obiektach gastronomicznych

PTTK,
PTSM,
Spétdzielnie Socjalne
Caritas

Liczba punktow
gastronomicznych
Liczba oséb
zatrudnionych przy
Swiadczeniu ustug
gastronomicznych

kulturalnych

Dni promujgce region,
miasto, wydarzenie (np.: dni
kultury temkowskiej,
obchody zatozenia miasta

itp.)

regionalne lub
tematyczne (np.: klub
motocyklowy
organizujgcy zlot
motocyklowy)

Przewodnictwo | Przewodnictwo realizowane | PTTK, Liczba przewodnikéw
wycieczek w ramach wiekszego ZHR, Liczba obstuzonych
turystycznych pakietu (np.: w trakcie ZHP, turystéw
obozu harcerskiego) GOPR. Liczba wycieczek
Przewodnictwo realizowane
jako odrebna ustuga
Organizacja Festiwale, Zespoty ludowe, Liczba zorganizowanych
imprez Okolicznosciowe jarmarki, Stowarzyszenia imprez

Liczba uczestnikéw

Wypozyczanie
sprzetu
turystycznego

Wypozyczalnia nart, tyzew,
roweréw, kajakow,
przyczep, bagaznikow,
namiotéw, jachtéw etc.

Stanica wodna PTTK,
Kluby sportowe
prowadzone przez
stowarzyszenia.
Spoteczne
wypozyczalnie

Liczba wypozyczeh
Liczba posiadanego
sprzetu
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sprzetu turystycznego
dla OzN

ubezpieczeniow
e

wypadkowe) w podrézy, w
tym na uprawianie réznych
sportéw,

GSU Stowarzyszenie
Ubezpieczonych.

Ustugi Posrednictwo w zakupie OST Gromada Liczba obstuzonych oséb
transportowe ustug transportowych Regionalne

Transport lokalny (w tym stowarzyszenia

tradycyjny realizowany

przez: flisakow, fiakrow)

Przewoz dla OzN
Ustugi Ubezpieczenia (zdrowotne, | OST Gromada, Liczba sprzedanych polis

Ustugi Punkty informacji Regionalne Liczba punktéw
informacyjne turystycznej stowarzyszenia informacyjnych
Informowanie o ofercie OST Gromada
turystycznej
Organizacja Organizacja pakietowych OST Gromada Liczba zorganizowanych
imprez wyjazdow turystycznych ZHP wyjazdow
turystycznych Obozy i kolonie dla dzieci ZHR Liczba obstuzonych
TPD turystow

Zrédio: opracowanie wiasne.

Poszerzenie wspomnianej klasyfikacji NACE oraz roztozenie na czynniki pierwsze opisanego
wczesdniej pakietu turystycznego moze prowadzi¢ do bardziej szczegdétowego opisu ustug tu-
rystycznych. W tym podejsciu nie patrzymy na ustuge turystyczng jako catos¢, nie analizujemy
jej przez pryzmat celu podrézy, a staramy sie podzieli¢ jg na mozliwie drobne elementy. Warto
zaznaczy¢, ze nie kazda ustuga turystyczna musi sktadac sie z tych elementéw, a co wiecej,
na rynku ustug turystycznych mogag one funkcjonowaé samodzielnie lub w formie rozszerzenia

oferty podstawowe.

Piszgc o ustugach spotecznych w turystyce warto wspomnie¢ o dwdch terminach w tej dzie-
dzinie. Co prawda raczej nie przyczynig sie one do wypracowania kolejnego podziatu ustug
spotecznych, ale pozwolg one wyrazniej dostrzec silny komponent spoteczny w dziedzinie tu-

rystyki.

Pierwszy z nich to ,turystyka socjalna". Miedzynarodowa Organizacja Turystyki Socjalnej (Bu-
reau International du Tourisme Social — BITS) definiuje jg jako ,programy, wydarzenia i dzia-
tania, ktére umozliwiajg wszystkim grupom ludnosci — a w szczegolnosci mtodziezy, rodzinom,
emerytom, osobom o skromnych dochodach oraz osobom o ograniczonej sprawnosci fizyczne;j
— korzystanie z turystyki, przy jednoczesnym dbaniu o jako$¢ relacji miedzy odwiedzajgcymi a

spotecznosciami przyjmujgcych" (BITS-ISTO, 2021, za: Mikos von Rohrscheidt, 2021, s. 20).

Drugi termin, ktory warto przedstawic to ,turystyka spoteczna’. Przypisuje sie jej dwie gtdwne

cechy:
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1. Kolektywne zaangazowanie w dziatania na rzecz aktywnosci turystycznej (majgce cha-
rakter koncepcyjny, organizacyjny, odniesione do realizacji i dystrybucji), przy jedno-
czesnym zatozeniu

2. Jego podejmowania przez uczestniczagce podmioty i osoby bez komercyjnego celu

osiggniecia zysku (Mikos von Rohrscheidt, 2023, s. 8).

W pismiennictwie czesto stosuje sie okreslenie ,spoteczna” zamiennie z ,socjalna”, a nacisk
ktadzie sie na fakt, ze dziatania w tej formie turystyki nie sg prowadzone dla zysku (lub zysk
jest przeznaczany na rozwdj lokalnej spotecznosci — najczesciej organizatora tej formy tury-
styki), majg by¢ wtgczajgce dla szeregu nieuprzywilejowanych grup oraz majg realizowac waz-
kie spotecznie cele. To ma odrézniac te forme turystyki od turystyki komercyjnej, organizowa-

nej dla zysku, czesciej dla oséb zamoznych i w celu przewaznie rekreacyjnym.

Do beneficjentow turystki spotecznej badacze zajmujacy sie tym zjawiskiem zaliczajg (Stasiak
i Wiodarczyk, 2012):

e dzieci i mlodziez — grupa wyodrebniana ze wzgledu na wiek (gorna granica ustalana
jest arbitralnie: nawet do 30 lat) i kontynuowanie nauki (mtodziez szkolna, studencka),
bez uwzglednienia pochodzenia i statusu materialnego rodzicow; wsparciem obejmo-
wane sg wyjazdy w trakcie roku (turystyka szkolna) i w czasie wakaciji;

e 0soby niepetnosprawne (czesto wraz z opiekunem) — dofinansowaniu podlegajg
wszystkie podroze turystyczne lub tylko turnusy rehabilitacyjne;

e o0soby starsze — grupa niejednorodna, wydzielana dos¢ dowolnie wedtug kryterium
wieku (65+, 60+, 55+, a nawet 50+); za senioréw uznaje sie wiec zarowno osoby ak-
tywne zawodowo, jak i emerytow oraz rencistow,

e rodziny w szczegolnej sytuacji — rowniez zréznicowana grupa, w sktad ktérej wchodza:
rodziny dysfunkcyjne i patologiczne (i zagrozone patologiami), rodziny zagrozone wy-
kluczeniem spotecznym (np. wskutek utraty zdrowia lub dtugotrwatego bezrobocia), ro-
dziny niepetne, rodziny dotkniete kleskami zywiotowymi (np. powodzianie), rodziny za-
stepcze, dzieci z doméw dziecka;

e Polonie na Wschodzie (z krajéw b. ZSRR) — obywateli polskich i ich potomkéw, ktérym

sytuacja ekonomiczna utrudnia lub uniemozliwia odwiedziny ojczyzny®°.
WS$rdd dziatan z obszaru turystyki spotecznej mozna wymienic:

1. Dziatania organizacji i stowarzyszen na rzecz swoich cztonkéw — np.: wyjazdy organi-

zowane przez Uniwersytety Trzeciego Wieku.

30 Dofinansowywanie przyjazddw cztonkow polskiej diaspory do kraju nie zawsze jest ujmowane w kontekscie tu-
rystyki spotecznej, cho¢ odbywa sie od lat i w petni wyczerpuje znamiona dziatania spotecznie uzytecznego i poza-
danego.
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Przedsiewzigcia podejmowane i realizowane przez lokalne organizacje, nieformalne
srodowiska lub spontanicznie zawigzujgce sie grupy — mogace przynosi¢ zysk, ktéry
jest przeznaczany na rozwoj lokalnych spotecznosci.

3. Przedsiewziecia podejmowane dla 0sdb spotecznie stabszych lub dyskryminowanych.
Podejmowane przez samorzgdy na obszarach recepciji turystycznej programy (pro) tu-
rystyczne lub przynajmniej zawierajgce wyodrebniony albo intensywnie wystepujgcy
komponent turystyczny, ktére zaktadajg udziat samych beneficjentéw (jednoczesnie
mieszkahcow) jako partnerow.

5. Aktywnosci podejmowane i realizowane w formie oferty turystycznej przez tzw. pod-
mioty ekonomii spotecznej. Sg one zaliczane do sfery przedsiebiorczosci spotecznej w
turystyce i czesto okresla sie je mianem turystyki spotecznie zaangazowanej®!.

6. Przyjazdowa turystyka spotecznie zaangazowana.

7. Spontanicznie podejmowane i niesformalizowane przedsiewziecia oséb lub grup pry-
watnych o charakterze turystycznym, ukierunkowane na pozytek grup socjalnie stab-
szych lub posiadajgcych przejsciowo nie zaspokojone potrzeby rekreacyjne (np. imi-
granci - uchodzcy) oraz programy edukacyjne na rzecz takich grup podejmowane przez
instytucje (np. oSwiatowe).

8. Turystyczne programy i konkretne przedsiewziecia o charakterze turystycznym podej-

mowane przez liderow i uczestnikow ruchow ekologicznych, ruchow i stowarzyszen

dziatajgcych na rzecz turystyki zrbwnowazonej, rownosciowej i emancypacyjnej, inte-
gracji imigrantéw czy upodmiotowienia grup defaworyzowanych, ktére wspadlnie mozna

by okresli¢ ,turystykg na rzecz upodmiotowienia” (por. Mikos von Rohrscheidt, 2023,

s. 13 -16).

Jak odnie$¢ opisywang kategorie ,turystyki spotecznej" do badanych w tym opracowaniu ustug

spotecznych w turystyce?

Pojecie ,turystyki spotecznej" funkcjonuje niejako samodzielnie i stanowi cenny wkiad badaw-
czy. Choc jest ono przedmiotem analiz naukowych, dotyczy zagadnienia nieco odmiennego
niz obecnie prowadzone badanie zawezone do ustug spotecznych w obszarze turystyki. Co
wiecej — i jest to szczegolnie istotne — turystyka spoteczna zazwyczaj nie jest rozpatrywana w
kontekscie polityki spotecznej, ani nie bywa ujmowana jako jedna z form swiadczenia ustug

spotecznych.

Wydaje sie, ze turystyka spoteczna jest bardziej ogoinym konceptem jakosciowo-kulturowym,

podczas gdy ustugi spoteczne w ujeciu niniejszego rozdziatu majg bardziej konkretny cel

31 Przedsigbiorczo$¢ spoteczna w turystyce dotyczy najczesciej obszaru recepcji ruchu turystycznego, a gtéwnymi
beneficjentami podejmowanych dziatan sg jego mieszkancy (Stasiak, 2011, s. 378).
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(wskazanie biatych plam i poprawe sprawozdawczosci oraz ewaluacji tych ustug) oraz mie-
rzalny charakter (jaka ustuga, komu swiadczona, jak finansowana, jaki przyniosta efekty spo-

teczne itd.).

6.5. Propozycja monitorowania ustug spotecznych w turystyce

W literaturze poswieconej ustugom spotecznym turystyka zajmuje dos¢ niszowg pozycje. Ba-
dacze zajmujgcy sie ustugami spotecznymi nie wyrdzniajg turystyki jako istotnego obszaru, na
ktorym ustugi te odgrywajg wazng role. Wystarczy wspomnie¢ publikacje pod redakcjg Gre-
winskiego, Lizut i Rabieja (2024), ktérzy piszgc o deinstytucjonalizacji ustug spotecznych, wy-
mieniajg szes$¢ gtownych grup odbiorcéw tych ustug (piecze zastepcza, wsparcie senioréw,
0sOb niesamodzielnych, oséb z niepetnosprawnosciami, oséb z problemami psychicznymi,
0s6b w kryzysie bezdomnosci), nie opisujac jednak ustug turystycznych jako mozliwego do

zastosowania narzedzia wsparcia wyzej wymienionych grup.

W statystyce publicznej turystyka ujmowana jest jak kazda inna dziedzina gospodarki. Tym
samym nie ma bezposrednich danych ograniczajgcych sie wylgcznie do ustug spotecznych.
Dopiero bardziej szczegdtowa analiza sekcji PKD moze wskazac te obszary, w ktérych nalezy

sie spodziewac¢ wiekszej liczby ustug spotecznych oraz podmiotéw je Swiadczacych.

Pomocna w tym obszarze bytaby mozliwo$¢ natozenia na siebie dwoch matryc: z jednej strony
podziat na sekcje i grupy PKD, a z drugiej informacja o charakterze podmiotu (prywatny, pu-
bliczny, pozarzadowy). Wowczas dysponowalibysmy informacjg o liczbie podmiotéw Swiad-

czacych ustugi spoteczne w obszarze turystyki.

Klasyfikowanie ustug turystycznych wytgcznie wedtug ich typu (nocleg, transport, przewodnic-
two, wyzywienie) prowadzi do wnioskow pozornych, poniewaz nie chwyta zmiennego charak-
teru spotecznego tych samych swiadczen. Ten sam nocleg w hostelu moze byé raz w petni
komercyjny, a innym razem — gdy jest silnie dofinansowany i adresowany do grup wrazliwych

— mie¢ nature ustugi spoteczne;j.

O tym, czy dana ustuga ma charakter spoteczny, przesgdza przede wszystkim cel jej realizacji
oraz mechanizm finansowania, a nie technologiczny czy branzowy ,typ" $wiadczenia. Cel
mowi nam, czy projekt stuzy inkluzji, zdrowiu, edukacji czy integracji, a wiec czy odpowiada na
uznane cele polityk publicznych, czy tylko na popyt rynkowy. Mechanizm finansowania po-
zwala zobaczy¢, kto faktycznie ponidst koszt Swiadczenia i w jakim stopniu usunieto bariere
ekonomiczng po stronie odbiorcy. Jesli odbiorca ptaci cene wyraznie nizszg od rynkowej dzieki
dotacjom, bonom, grantom lub darowiznom, mamy do czynienia z transferem solidarnoscio-

wym, ktory wigcza osoby o stabszym statusie do praktyk turystycznych.
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W takim podejsciu ustugi nie sg dzielone binarnie, ale lokowane na kontinuum ,komercyjna <
spoteczna", w zaleznosci od natezenia celu publicznego oraz skali doptat. Rozrdznienie po
celu i finansowaniu jest takze bardziej odporne na naduzycia definicyjne, bo nie da sie ,prze-
pisa¢" komercyjnego produktu na spoteczny tylko poprzez zmiane etykiety typu ustugi. Dodat-
kowo takie podejscie lepiej oddaje pakietowy charakter turystyki, gdzie w jednym przedsie-
wzieciu wspotwystepujg rézne komponenty — jedne w petni rynkowe, inne wyraznie misyjne.
Z punktu widzenia monitoringu polityk publicznych kluczowe jest wtasnie to, czy odbiorcy, kto-
rzy bez wsparcia nie pojechaliby na wyjazd, dzieki interwencji faktycznie pojechali i zyskali

efekt spoteczny.

Przeniesienie akcentu z ,co0" na ,,po co i dla kogo oraz za czyje pienigdze" utatwia tez porow-
nywanie miedzy terytoriami i w czasie, bo eliminuje réznice wynikajgce ze struktury lokalnych
rynkow ustug. Wreszcie, oparcie klasyfikacji o cel i finansowanie pozwala lepiej projektowac
instrumenty wsparcia — wiemy, ktére dzwignie (na przyktad doptaty, bony, rezerwacja puli
miejsc, zamowienia publiczne) rzeczywiscie obnizajg bariery. Taka perspektywa ujawnia takze
ryzyka, na przyktad wypieranie popytu rynkowego przez zbyt hojne doptaty albo pozornosc
inkluzji, gdy wsparcie nie trafia do grup wrazliwych. Dlatego w ewaluacji nie wystarczy wie-
dzie¢, ,jaki typ" ustugi dostarczono — trzeba rozumiec, ,jaki cel" zrealizowano i ,jak" go sfinan-

sowano.

To podejscie sprzyja tez efektywnemu rozmieszczeniu srodkéw: wida¢, gdzie doptaty najbar-
dziej zmniejszajg nieréwnosci w dostepie do turystyki. Co rownie wazne, logika celu i finanso-
wania jest kompatybilna z ré6znymi rezimami prawnymi i statystycznymi — pozwala je ,spig¢”
bez tworzenia nowej klasyfikacji branzowej. W praktyce otwiera to droge do transparentnosci:
kazdy beneficjent raportuje nie tylko ustuge, lecz takze jej intencje publiczng i strukture finan-
sowania. Dzieki temu decydenci mogg przesuwac akcenty budzetowe w oparciu o rzeczywiste
efekty inkluzyjne, a nie o same wolumeny ustug. W rezultacie rozréznienie po celu i finanso-
waniu staje sie prostg, a zarazem solidng osig porzadkujgca, ktéra pozwala widzie¢ turystyke
spoteczng taka, jaka jest: jako instrument polityki spotecznej, a nie tylko katalog branzowych

aktywnosci.

Robocza propozycja operacjonalizacji ,ustugi spotecznej w turystyce" opiera sie na czterech
wymiarach: celu spotecznym, dostepnosci, mechanizmie finansowania oraz typie orga-
nizatora, z czego trzy pierwsze majg charakter rozstrzygajacy, a czwarty — pomocniczy. Po
pierwsze wymiar celu spotecznego wprowadza pozytywng identyfikacje intencji: ustuga po-
winna explicite adresowac jeden z celéw publicznych, takich jak inkluzja, zdrowie i rehabilita-
cja, edukacja i kultura, integracja miedzypokoleniowa i migracyjna, wyréwnywanie szans czy
aktywizacja. Taki zapis uniemozliwia dowolne przypisywanie ,spotecznosci" ex post i wymaga,

by motyw przewodni byt spdjny z rekrutacjg uczestnikdow oraz konstrukcjg programu. Po
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drugie, wymiar dostepnosci przesuwa ciezar z deklaracji na praktyke, bo bada, czy bariera
wejscia zostata realnie obnizona — poprzez preferencyjne ceny dla grup wrazliwych, obnizone
progi dochodowe, utatwienia ptatnicze oraz weryfikowalng dostepnos¢ dla oséb z niepetno-
sprawnosciami. Oznacza to koniecznosc¢ opisania standardéw dostepnosci i ich audytu, by nie
poprzesta¢ na dobrych checiach. Po trzecie, mechanizm finansowania jest kotwicg ilo-
sciowg: dla kazdej ustugi nalezy podaé¢ doktadny udziat doptat, dotacji i darowizn w koszcie
jednostkowym, a nie tylko wskazac, ze ,byty dofinansowania". Dzieki temu mozna raportowac
ciggta warto$¢ procentowg oraz — dla potrzeb polityki — grupowacé ustugi progami, na przyktad
240% jako ,czesciowo spoteczne", a 270% jako ,w przewazajgcej mierze spoteczne". Po
czwarte, typ organizatora (publiczny, NGO/PES, prywatny) petni funkcje wskaznika kontek-
stowego: sam w sobie nie przesgdza o spotecznosci, ale bywa silnym predyktorem konstrukgc;ji
celu i finansowania. Wspélne zastosowanie tych wymiaréw pozwala lokowaé kazde swiadcze-

nie na kontinuum ,komercyjna < spoteczna", zamiast zmuszac nas do binarnych werdyktow.

W przedstawionej wczes$niej analizie podkreslono, ze o ,spotecznym” charakterze ustugi tury-
stycznej nie przesgdza jej branzowy typ (nocleg, transport, przewodnictwo), lecz przede
wszystkim cel realizacji oraz mechanizm finansowania. Przy takim podejsciu nie wystarcza
zliczenie liczby obiektow hotelowych czy przewoznikow w danej sekcji PKD. Konieczne staje
sie uchwycenie funkciji, jakg petni dana ustuga turystyczna z punktu widzenia polityki spotecz-
nej: czy stuzy inkluzji spotecznej, poprawie zdrowia, integracji miedzypokoleniowej, powrotowi
na rynek pracy czy tworzeniu lokalnych miejsc pracy, czy tez jest jedynie odpowiedzig na popyt

rynkowy.

Proponowany zakres monitoringu mozna uporzgdkowac¢ wokoét czterech wymiaréw operacjo-
nalizacji ustug spotecznych w turystyce: celu spotecznego, dostepnosci, mechanizmu finanso-
wania oraz typu organizatora. Po pierwsze w odniesieniu do celu spotecznego kazda inicja-
tywa turystyczna powinna by¢ opisana nie tylko ,technicznym" celem podrézy (sportowym,
pielgrzymkowym, krajoznawczym, zdrowotnym, wypoczynkowym itd.), ale takze dominujgca
funkcjg spoteczng. W praktyce chodzi o wskazanie, czy dane przedsiewziecie ma przede
wszystkim redukowaé wykluczenie turystyczne i wzmacniac¢ inkluzje (na przyktad wyjazdy dla
rodzin o niskich dochodach), wspiera¢ zdrowie i rehabilitacje (turnusy sanatoryjne, programy
aktywnego starzenia sig), sprzyja¢ powrotowi na rynek pracy (na przyktad wyjazdy szkole-
niowo-rekreacyjne dla os6b dtugotrwale bezrobotnych), budowac kapitat spoteczny i integracje
miedzypokoleniowg lub migracyjng, czy wreszcie inicjowac i utrwalac¢ lokalne miejsca pracy

w sektorze turystyki spoteczne.

Po drugie, monitoring powinien obejmowac¢ strukture uczestnikow. Z punktu widzenia ustug
spotecznych w turystyce kluczowe jest nie tyle ogdlne ,natezenie ruchu turystycznego", ile

odpowiedz na pytanie, kto faktycznie korzysta z wyjazdow, turnuséw i pakietow. Potrzebne sg
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wiec powtarzalne dane o liczbie uczestnikdw z podziatem na wiek, pte¢, miejsce zamieszkania
(miasto/wies, region), sytuacje dochodowg (choéby w przyblizonych przedziatach), status na
rynku pracy, korzystanie z systemu pomocy spotecznej oraz — co szczegdlnie istotne — obec-
nos$¢ niepetnosprawnosci. W odniesieniu do oséb z niepetnosprawnosciami wazne jest za-
réwno monitorowanie ich udziatu w programach (odsetek uczestnikéw OzN), jak i rejestrowa-
nie rozwigzan dostepnosciowych zastosowanych w infrastrukturze i ofercie (na przykfad do-
stosowanie obiektow noclegowych, transportu, tras turystycznych, informaciji). Dzieki temu
mozna odpowiedzieé, czy turystyka rzeczywiscie staje sie przestrzenig wigczajaca, a nie ko-

lejnym obszarem wykluczenia.

Po trzecie, konieczne jest systematyczne gromadzenie danych o mechanizmach finansowania
przedsiewzie¢ turystycznych. Proponuje sie, aby w sprawozdaniach z realizacji ustug spotecz-
nych w turystyce zawsze podawano: catkowity koszt przedsiewziecia, sredni koszt przypada-
jacy na uczestnika oraz strukture finansowania (udziat Srodkéw publicznych, prywatnych, wptat
wiasnych uczestnikéw, darowizn). Wazng informacjg jest takze relacja miedzy ceng ptacong
przez uczestnika a szacowang ceng rynkowg analogicznej ustugi. Jezeli dzieki doptatom, bo-
nom wakacyjnym, grantom lub mechanizmom ekonomii spotecznej odbiorca ptaci istotnie
mniej niz klient rynkowy, mozemy méwi¢ o wystgpieniu transferu solidarnosciowego — a wiec

o spetnieniu jednego z kryteriéw ,spotecznosci” ustugi.

Po czwarte, monitoring powinien odzwierciedla¢ rodzaj organizatora oraz typ $wiadczonych
ustug w pakiecie turystycznym. Tabele prezentujgce organizatorow ze wzgledu na cel podrézy
oraz typ ustug (zakwaterowanie, gastronomia, przewodnictwo, organizacja imprez, wypozy-
czanie sprzetu, transport, ubezpieczenia itp.) juz wskazujg przyktadowe wskazniki, takie jak:
liczba wyjazdow, liczba uczestnikow, liczba zrealizowanych inwestyciji, liczba miejsc noclego-
wych czy liczba oséb zatrudnionych. W monitoringu ustug spotecznych w turystyce warto te
wskazniki nie tylko powielac, ale tez porzgdkowac wedtug charakteru organizatora (samorzad,
NGO, podmiot ekonomii spotecznej, podmiot komercyjny realizujgcy zadanie publiczne), co
pozwoli uchwyci¢ zaréwno skale zaangazowania sektora obywatelskiego, jak i znaczenie lo-

kalnych PES jako pracodawcow.

Istotnym uzupetnieniem sg wskazniki efektow spotecznych. Doswiadczenia krajéw takich jak
Hiszpania (program IMSERSO) czy Francja (ANCV, UNAT) pokazujg, ze sam pomiar liczby
uczestnikow i wydatkowanych srodkow jest niewystarczajgcy; badane sg takze zmiany w zdro-
wiu fizycznym i psychicznym uczestnikéw, ich dobrostanie, poczucie integracji spotecznej czy
aktywnosci obywatelskiej. W polskich warunkach mozna wprowadzic¢ proste moduty ankietowe
w projektach finansowanych ze srodkéw publicznych (na przyktad krotkie kwestionariusze
przed i po wyjezdzie), obejmujgce: subiektywng ocene zdrowia, poziom stresu, samopoczucie,

poczucie sprawczosci, sieci relacji spotecznych oraz — w przypadku programow adresowanych
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do oséb w wieku produkcyjnym — deklarowang gotowos¢ powrotu na rynek pracy lub podjecia
aktywnosci zawodowej po zakohczeniu wsparcia. W odniesieniu do obszaréw peryferyjnych
zasadne jest takze mierzenie wptywu ustug spotecznych w turystyce na lokalne zatrudnienie
(liczba etatow, w tym sezonowych) oraz na powstawanie nowych podmiotow ekonomii spo-

tecznej, na wzor wskaznikow stosowanych w ramach wioskiego systemu AIMF.

Tak skonstruowany zakres monitoringu — fgczacy dane o uczestnikach, finansowaniu, typie
ustug i efektach spotecznych — umozliwia odejscie od czysto sektorowego opisu turystyki ku
perspektywie ustug spotecznych. Turystyka przestaje by¢ wtedy tylko branzg gospodarcza,
a staje sie jednym z narzedzi realizacji celéw polityki spotecznej, zdrowotnej, rynku pracy i

rozwoju lokalnego.

6.6. Podmioty odpowiedzialne za gromadzenie danych

i monitorowanie ustug spotecznych w turystyce

Obserwacja, ze w statystyce publicznej turystyka traktowana jest jak kazda inna dziedzina
gospodarki — bez wyodrebnienia jej ,spotecznego” komponentu — prowadzi do koniecznosci
wskazania podmiotow odpowiedzialnych za wypetnienie tej luki. Doswiadczenia Francji, Hisz-
panii, Wioch czy Niemiec pokazujg, ze skuteczny monitoring ustug spotecznych w turystyce
wymaga wspoétdziatania administracji publicznej, organizacji sektorowych, samorzadéw i orga-

nizacji pozarzgdowych.

Na poziomie krajowym naturalnym punktem odniesienia jest Gtéwny Urzad Statystyczny oraz
ministerstwa odpowiedzialne za polityke spoteczng i turystyczna. To one dysponujg instrumen-
tami pozwalajgcymi wprowadzi¢ do badan statystycznych dodatkowe zmienne (na przykiad
typ organizatora, gtéwny cel spoteczny przedsiewziecia, informacje o grupach wrazliwych),
a takze mogg integrowac dane pochodzgce z réznych zrédet (rejestry REGON, sprawozdaw-
czos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, dane z programow rzgdowych). W polskich rea-
liach logicznym rozwigzaniem bytoby jednak powierzenie funkcji operacyjnej Polskiej Organi-
zacji Turystycznej — jako instytucji posiadajgcej mandat do ksztattowania polityki turystyczne;j
i wspotpracy z branzg — roli ogélnopolskiego ,,obserwatorium turystyki spotecznej". POT mo-
gtaby gromadzi¢ i porzadkowaé dane naptywajgce z réznych sektoréow, opracowywac cy-

kliczne raporty oraz dbaé¢ o spéjnosc¢ definicji i wskaznikow.

Kluczowym narzedziem bytoby w tym kontekscie wprowadzenie obowigzku sprawozdawczo-
sci w okreslonej formie dla beneficjentéw srodkéw publicznych realizujgcych przedsiewziecia
turystyczne o charakterze spotecznym. Wzorujgc sie na rozwigzaniach francuskich (ANCV,

UNAT), hiszpanskich (IMSERSO) czy niemieckich (BAG Familienerholung), gdzie operatorzy
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turystyki spotecznej przekazujg dane o liczbie swiadczen, strukturze beneficjentéw, poziomie
doptat oraz efektach zdrowotnych i spotecznych, polscy grantobiorcy mogliby zosta¢ zobowig-
zani do wypetniania ujednoliconego formularza sprawozdawczego. Formularz ten — przygoto-
wany przez POT we wspotpracy z GUS i wtasciwymi resortami — obejmowatby podstawowe
informacje o projekcie (rodzaj ustugi, cel podrézy), charakterze spotecznym (cele, grupy doce-
lowe), finansowaniu (udziat srodkéw publicznych, prywatnych, wptat wiasnych) oraz zestaw
minimalnych wskaznikow rzeczowych i rezultatow (liczba uczestnikéw, struktura demogra-

ficzna, udziat OzN, dtugos¢ pobytu, podstawowe efekty zdrowotne i integracyjne).

Na poziomie regionalnym i lokalnym szczegdlng role odgrywajg samorzady terytorialne — jako
organizatorzy lub zleceniodawcy wielu przedsiewzie¢ turystycznych o funkcji spotecznej (ko-
lonie i potkolonie, wyjazdy dla seniorow, programy miejskiej turystyki wewnetrznej, wycieczki
krajoznawcze, projekty rewitalizacyjne na obszarach peryferyjnych). Jednostki samorzagdu mo-
gtyby prowadzi¢ wiasne rejestry inicjatyw z obszaru turystyki spotecznej, integrujgc dane od
podmiotéw lokalnych (szkdt, domoéw kultury, organizacji pozarzgdowych, podmiotéw ekonomii
spotecznej) i przekazujgc je w ujednoliconej formie do POT oraz GUS. Regionalne osrodki
polityki spotecznej oraz wyspecjalizowane jednostki samorzgdowe (na przyktad biura ds. tury-

styki, centra ustug spotecznych) mogtyby petni¢ funkcje weztéw koordynujgcych te dziatania.

Nie mozna jednak poming¢ roli organizacji pozarzgdowych i podmiotéw ekonomii spotecznej,
ktére — jak pokazano wczesniej — sg jednymi z gtéwnych organizatoréw ustug turystycznych
o charakterze spotecznym: od PTTK i PTSM, przez harcerstwo, Caritas i Towarzystwo Przy-
jaciot Dzieci, po liczne lokalne stowarzyszenia i spotdzielnie socjalne. To w ich sprawozda-
niach z dziatalnos$ci znajduje sie obecnie rozproszona wiedza o faktycznej skali turystyki spo-
lecznej. Wprowadzenie wspoélnego formularza sprawozdawczego — powigzanego z finanso-
waniem publicznym, ale dostepnego takze dla podmiotéw niekorzystajgcych z dotacji — po-
zwolitoby stopniowo porzgdkowac te dane i czynic¢ je poréwnywalnymi w skali kraju. Organiza-
cje pozarzgdowe nie musiatyby petnic roli ,instytutéw badawczych", ale zostatyby wtgczone

w system monitoringu poprzez proste, ale spojne obowigzki raportowe.

Uzupetnieniem tego uktadu instytucjonalnego jest srodowisko naukowe i ewaluatorzy, ktorzy
mogg pogtebia¢ analize wptywu turystyki spotecznej na zdrowie, integracje spoteczng, kapitat
spoteczny, sytuacje na rynku pracy czy rozwéj lokalny — podobnie jak czynig to badacze ana-
lizujgcy programy IMSERSO, dziatanie systemu chéques-vacances czy efekty strategii Aree
Interne. Dostep do uporzgdkowanych, zagregowanych baz danych (z zachowaniem przepiséw
o ochronie danych osobowych) utatwitby prowadzenie badan poréwnawczych i oceny diugo-

falowych skutkow turystyki spotecznej.
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Wreszcie, istotng role mogg odgrywac partnerzy spoteczni i organizacje branzowe — zwigzki
zawodowe, organizacje pracodawcoéw, koscioty, federacje turystyki spotecznej — ktore w wielu
krajach petnig funkcje podobne do francuskiej UNAT czy niemieckiej BAG Familienerholung.
Wigczenie ich w prace rad programowych, komitetéw monitorujgcych czy ciat doradczych przy
POT sprzyjatoby temu, by projektowany system monitoringu nie byt wytgcznie narzedziem sta-

tystycznym, ale rowniez realnym wsparciem dla praktykéw.

Tak zarysowany podziat rél — z POT i GUS jako ,,centrum obliczeniowym”, samorzgdami jako
dostawcami danych terytorialnych, NGO i PES jako podstawowymi operatorami oraz srodowi-
skiem naukowym jako zapleczem analitycznym — pozwala mysle¢ o turystyce spotecznej nie
jako o marginesie polityki spotecznej, lecz jako o petnoprawnym, mierzalnym segmencie ustug

spotecznych.

6.7. Podsumowanie

Ustugi spoteczne w zakresie turystyki stanowig odrebny segment taczacy funkcje integracyjne,
edukacyjne, zdrowotne i wyréwnywania szans, wykraczajgc poza wypoczynek i komercyjng
turystyke. Ustugi te kierowane sg przede wszystkim do grup wrazliwych, takich jak dzieci, mto-
dziez, seniorzy, osoby o niskich dochodach oraz osoby z niepetnosprawnosciami, wspierajgc

polityke spoteczng i rozwdj lokalny.

W obecnym systemie centralng role w realizacji ustug spotecznych w turystyce odgrywajag pod-
mioty ekonomii spotecznej, a szczegdlnie organizacje pozarzgdowe, w tym PTTK, PTSM, har-
cerstwo, Caritas, Towarzystwo Przyjaciét Dzieci, lokalne stowarzyszenia oraz spétdzielnie so-
cjalne, ktore organizujg miedzy innymi kolonie, potkolonie, wyjazdy dla seniorow, miejskg tu-
rystyke wewnetrzng. Wskazuje sie, ze to w ich sprawozdawczosci ,,ukryta" jest wiedza o real-
nej skali spotecznych ustug turystycznych, a to uzasadnia postulat wprowadzenia ujednolico-

nego formularza raportowego powigzanego z finansowaniem publicznym.

Proponuje sie wprowadzenie wspoélnego formularza sprawozdawczego umozliwiajgcego upo-
rzadkowanie rozproszonych informaciji o skali ustug i ich poréwnywalno$¢ na poziomie krajo-
wym. System monitoringu ustug zaktada, ze Polska Organizacja Turystyczna i GUS funkcjo-
nujg jako ,centra obliczeniowe", samorzady dostarczajg dane terytorialne, podmioty ekonomii
spotecznej realizujg ustugi, natomiast srodowisko naukowe oraz ewaluatorzy analizujg ich
wplyw na zdrowie, integracje spoteczng, kapitat spoteczny, rynek pracy i rozwdj lokalny. Wia-
czenie partneréw spotecznych i organizacji branzowych do ciat doradczych zapewnia, ze mo-
nitoring wspiera praktyke, umacniajgc pozycje turystyki spotecznej jako petnoprawnego, mie-

rzalnego segmentu ustug spotecznych.
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Aneks 1. Tabela A-1 Podmiotéw wedtug sekcji PKD (wybrane dziaty

sekcji H, I, N)

Sekcja

Kod
PKD

Nazwa

Liczba
podmiotow
(111 2024)

| — dziatalnosé
zwigzana z
zakwaterowaniem
i ustugami
gastronomicznymi

55

Zakwaterowanie

55.10.Z — Hotele i podobne obiekty
zakwaterowania;

55.20.Z — Obiekty noclegowe
turystyczne i miejsca krotkotrwatego
zakwaterowania;

55.30.Z — Pola kempingowe

(w tym pola namiotowe);

55.90.Z — Pozostate zakwaterowanie

48 822

| — dziatalnos¢
zwigzana z
zakwaterowaniem
i ustugami
gastronomicznymi

56

Dziatalnos¢
ustugowa
zwigzana z
wyzywieniem

56.10.A — Restauracje i inne state
placéwki gastronomiczne;
56.10.B — Ruchome placéwki
gastronomiczne (food trucki);
56.21.Z — Przygotowywanie i
dostarczanie zywnosci (catering);
56.29.Z — Pozostata ustugowa
dziatalno$¢ gastronomiczna;
56.30.Z — Przygotowywanie i
podawanie napojéw (bary, puby)

115872

H — transport i
gospodarka
magazynowa

49

Transport
lagdowy oraz
transport
rurociggowy

49.10.Z — Transport kolejowy
pasazerski miedzymiastowy;

49.20.Z — Transport kolejowy
towarowy;

49.31.Z — Transport lgdowy
pasazerski, miejski i podmiejski;
49.32.Z — Dziatalno$¢ taksowek
osobowych;

49.39.Z — Pozostaty transport lgdowy
pasazerski, gdzie indziej
niesklasyfikowany;

49.41.Z — Transport drogowy towarow;
49.42.7 — Dziatalno$¢ ustugowa
zwigzana z przeprowadzkami;
49.50.Z — Transport rurociggowy

248 141

H — transport i
gospodarka
magazynowa

50

Transport
wodny

50.10.Z — Transport morski
pasazerski;

50.20.Z — Transport morski towaréw;
50.30.Z — Transport wodny
Srédlgdowy pasazerski;

50.40.Z — Transport wodny
Srédlgdowy towardw

1591

H — transport i
gospodarka
magazynowa

52

Magazynowanie
i dziatalno$¢
ustugowa
wspomagajgca
transport

52.10.A — Magazynowanie i
przechowywanie towarow; 52.21.Z —
Dziatalno$¢ ustugowa zwigzana z
transportem lgdowym;

52.22.Z — Dziatalnos¢ ustugowa
zwigzana z transportem wodnym;
52.23.Z — Dziatalno$¢ ustugowa
zwigzana z transportem lotniczym;
52.24.Z — Przefadunek towardw;

31708
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Liczba

Z nig zwigzane

Sekcja glng Nazwa podmiotow
(111 2024)
52.29.Z — Pozostata dziatalno$¢
ustugowa wspomagajaca transport
N — dziatalno$¢ w | 79 Dziatalnosc¢ 79.11.A — Dziatalno$¢ agentow 14 363
zakresie ustug organizatorow turystycznych;
administrowania i turystyki, 79.11.B — Dziatalno$¢ posrednikow
dziatalnosé posrednikow turystycznych;
wspierajgca. i agentow 79.12.Z — Dziatalno$¢ organizatoréw
turystycznych turystyki;
oraz pozostata 79.90.A — Dziatalnos¢ pilotow
dziatalnos¢ wycieczek i przewodnikow
ustugowa turystycznych;
w zakresie 79.90.B — Dziatalno$¢ w zakresie
rezerwacji informacji turystycznej; 79.90.C —
i dziatalnosci Pozostata dziatalno$¢ ustugowa

w zakresie rezerwacji, gdzie indziej
niesklasyfikowana

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie GUS (2024 b). Podmioty gospodarki narodowej w rejestrze REGON.
Stan na 31 marca 2024 r.
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Aneks 2. Opis kwestionariuszy badawczych

Kwestionariusz SF-12 (Short Form Health Survey — 12 items) to skr6cona wersja popularnego kwe-
stionariusza SF-36, opracowana w latach 90. do pomiaru jakos$ci zycia zwigzanej ze zdrowiem. Kwe-
stionariusz sktada sie z 12 pytan, ktére obejmujg dwa gtdwne wymiary: komponent fizyczny (Physical
Component Summary, PCS) i komponent psychiczny (Mental Component Summary, MCS). Pytania
dotyczg m.in. funkcjonowania fizycznego, ograniczen w codziennych aktywnosciach, bolu, ogdlnej
oceny zdrowia, witalnosci, zdrowia psychicznego i ograniczeh z powodu probleméw emocjonalnych.
SF-12 zachowuje wysokg rzetelno$¢ w poréwnaniu z petnym SF-36, a jednoczesnie jest krotszy i fa-
twiejszy do zastosowania w duzych badaniach populacyjnych. Dzieki temu znalazt szerokie zastosowa-
nie w badaniach medycznych, epidemiologicznych i spotecznych, w tym w analizach wptywu turystyki
spotecznej na zdrowie senioréw. Por. Ware, Kosinski, Keller 1996.

Lawton & Brody Index, znany takze jako Instrumental Activities of Daily Living (IADL) Scale, to kla-
syczne narzedzie stworzone przez Lawtona i Brody (1969) do oceny samodzielnosci osob starszych
w wykonywaniu codziennych czynnosci instrumentalnych. Skala mierzy 8 obszaréw funkcjonowania:
zdolnos$¢ do korzystania z telefonu, robienia zakupoéw, przygotowywania positkéw, prowadzenia gospo-
darstwa domowego, prania, korzystania ze srodkow transportu, przyjmowania lekéw oraz gospodaro-
wania pieniedzmi. Kazda czynno$¢ jest oceniana pod katem stopnia samodzielnosci — od petnej nieza-
leznosci do catkowitej zaleznosci od innych osob. Wynik pozwala okresli¢ poziom funkcjonalnej spraw-
nosci badanej osoby i jest szeroko stosowany w geriatrii, opiece spotecznej oraz badaniach nad zdro-
wym starzeniem sie. Skala uzupetnia podstawowe pomiary czynnosci zycia codziennego (Activities of
Daily Living, ADL).

Diener Scale, znana takze jako Satisfaction with Life Scale (SWLS), to narzedzie psychometryczne
stworzone w 1985 roku przez Eda Dienera i wspotpracownikow do badania subiektywnej satysfakciji
z zycia. Sktada sie z pieciu twierdzen, ktére odnoszg sie do globalnej oceny wtasnego zycia, a odpo-
wiedzi udziela sie na siedmiostopniowej skali Likerta — od ,zdecydowanie sie nie zgadzam” do ,.zdecy-
dowanie sie zgadzam”. Skala charakteryzuje sie wysokg rzetelnoscig i trafnoscia, dlatego znalazta za-
stosowanie w psychologii zdrowia, badaniach nad starzeniem sie, dobrostanem oraz w studiach nad
turystykg spoteczng. Por. Diener i in. 1985.

Berkman—Syme Social Network Index (SNI) to narzedzie stworzone do pomiaru integracji spotecznej
jednostki. Uwzglednia cztery obszary: stan cywilny (matzenstwo), kontakty z rodzing i przyjaciotmi,
uczestnictwo w praktykach religijnych oraz zaangazowanie w organizacje spoteczne. Kazda kategoria
jest oceniana i sumowana, co pozwala zaklasyfikowa¢ osoby do grup o niskiej, Sredniej lub wysokiej
integracji spotecznej. Badania Berkman i Syme (1979) wykazaty, ze osoby z nizszymi wynikami miaty
istotnie wyzsze ryzyko przedwczesnej smierci. Od tego czasu indeks jest szeroko stosowany w bada-
niach nad zdrowiem, starzeniem sie i jakoscig zycia, w tym takze w analizach turystyki spoteczne;j.
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7. Ustugi spoteczne w obszarze ochrony srodowiska (Eliasz
Czutada)

7.1. Wprowadzenie i zakres analizy

Ochrona srodowiska rozumiana jest jako cze$¢ ustug spotecznych, ktérych celem jest podno-
szenie dobrostanu wspdlnoty, poprawa jakosci zycia oraz redukcja zagrozenh srodowiskowych
i zdrowotnych. Ustugi te koncentrujg sie na dobrach wspdlnych — takich jak powietrze, woda,
gleba, zielen miejska czy odpornos¢ na skutki zmian klimatu — a ich adresatem jest cata spo-

tecznosc lokalna, a nie indywidualny odbiorca.

We wprowadzeniu do tej ksigzki podkreslono takie cechy ustug spotecznych jak niematerialny
ich charakter, uniwersalny dostep, cel spofteczny (publiczny) czy relacyjno$¢. Na potrzeby ni-
niejszego rozdziatu przyjmujemy definicje operacyjng, ktéra wprawdzie nie jest tozsama z pol-
ska definicjg prawng (Ustawa o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecz-
nych), lecz pozostaje z nig spdjna w kluczowych elementach. Za ustuge spoteczng w zakresie

ochrony srodowiska uznajemy $wiadczenia spetniajgce trzy warunki:

- cel Srodowiskowy jako pierwszorzedny,

- charakter jest niematerialny — trescig sg dziatania edukacyjne, informacyjne, doradcze,
animacyjne, partycypacyjne, koordynacyjne lub obstugowe,

- Swiadczenie realizowane jest w interesie publicznym — finansowane ze $rodkéw pu-

blicznych bgdz wykonywane przez podmiot publiczny lub na jego zlecenie.

Poza zakresem tak zdefiniowanych ustug spotecznych pozostajg przedsiewziecia stricte infra-
strukturalne i rzeczowe (np. inwestycje w OZE, termomodernizacje, modernizacje sieci). Infra-
struktura moze stanowi¢ warunek konieczny $wiadczenia, ale samg ustugg jest to, co dzieje
sie w relacji miedzy instytucjg a mieszkancem: informowanie, doradztwo, obstuga i wkgczanie
we wspotodpowiedzialnosé. Do tego pola zaliczamy rowniez przypadki graniczne, o ile rdze-
niem Swiadczenia jest komponent niematerialny, np. obstuga uzytkownikow PSZOK (Punkt
Selektywnego Zbierania Odpadéw Komunalnych) potgczona z edukacjg, monitoring $rodowi-
ska z elementem informacyjnym czy dziatania partycypacyjne w formie ,zielonych” budzetow

obywatelskich.

Architektura realizacji ustug spotecznych w ochronie srodowiska ma wspotprodukeyjny cha-
rakter. Kluczowe role petnig jednostki samorzadu terytorialnego (projektowanie, zlecanie, ko-
ordynacja), spoiki i jednostki komunalne (operacje i obstuga) oraz organizacje pozarzgdowe i

podmioty ekonomii spotecznej (edukacja, doradztwo, animacja, wolontariat). Efekt
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srodowiskowy powstaje w interakcji z mieszkancami — to ich praktyki i decyzje przekuwajg
ustuge
w realng zmiane (np. selektywna zbidérka, ograniczanie niskiej emisji, mikroretencja, opieka

nad zielenig sasiedzka).

Tak zdefiniowany zakres tych ustug rodzi pewne wyzwania przy pomiarze. Po pierwsze, wiele
rezultatéw przyjmuje posta¢ efektéw zewnetrznych (np. poprawa jakosci powietrza), ktére
trudno jednoznacznie przypisa¢ konkretnemu wykonawcy. Po drugie, liczne swiadczenia majg
charakter katalityczny, to znaczy uruchamiajg zmiany i dziatania po stronie mieszkahcow, nie
zastepujgc ich aktywnosci (np. edukacja, konsultacje), co utrudnia przejscie od miar nakfadu
i produktu (godziny, wydarzenia, uczestnicy) do wiarygodnych miar wyniku i oddziatywania
(zmiana zachowan, redukcja emisji). Po trzecie, obszar ochrony srodowiska krzyzuje sie
Z innymi politykami publicznymi (transport, zdrowie, mieszkalnictwo), co rodzi ryzyko podwoj-
nego liczenia bgdz zaniechania monitorowania danego wycinka ustug na skutek braku koor-
dynacji miedzy tymi politykami. W efekcie moze on stac sie ,biatg plamg” pomiaru ustug —

wymagajgca precyzyjnych definicji, spéjnej typologii i jasno znormalizowanych wskaznikow.

7.2. Przyklady europejskie: jak ochrona srodowiska staje sie ustuga

spoteczng

Dobér przypadkow Hiszpanii, Danii i Czech obrazuje trzy odmienne logiki instytucjonalne
ksztattowania srodowiskowych ustug spotecznych. W Hiszpanii punktem wyjscia jest konsty-
tucyjne prawo do srodowiska, ktére uzasadnia komunalny charakter swiadczen i szerokie ob-
owigzki informacyjne. W Danii rdzeniem jest zdecentralizowane panstwo dobrobytu, w ktérym
gmina stanowi podstawowy punkt kontaktu mieszkanca w sprawach srodowiskowych. W Cze-
chach prawo do korzystnego srodowiska tgczy sie z centralng infrastrukturg danych i silnym

aparatem kontroli, przy jednoczesnej duzej roli gmin w obstudze codziennych ustug.

Hiszpania: ustuga publiczna zakorzeniona w ,,prawie do srodowiska”

Hiszpahska Konstytucja nadaje sprawom srodowiska range dobra wspodlnego: ,kazdy ma
prawo do srodowiska odpowiedniego dla rozwoju osoby oraz obowigzek jego zachowania”,
a wtadze publiczne majg ,strzec racjonalnego wykorzystania zasobéw” (Boletin Oficial del Es-
tado, 1978/2020, art. 45 ). Z tej podstawy wynika praktyczny sens ustugowy: gmina nie tylko
organizuje systemy (odpady, zielen), lecz takze informuje, angazuje i obstuguje mieszkancéw.
Na poziomie krajowym polityke koordynuje ministerstwo srodowiska i klimatu (MITECO),
wspolnoty autonomiczne (hiszp. Comunidades Auténomas) wdrazajg standardy i prowadzg

kontrole, a gminy swiadczg ustugi komunalne. Istotnym kanatem ustugowym jest procedura
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oceny oddziatywania na srodowisko. Petni ona funkcje narzedzia partycypacji i dostepu do
informaciji: administracja zobowigzana jest do otwarcia procesu i odpowiedzi na uwagi intere-

sariuszy.

Mierniki stosowane w tym modelu obejmujg m.in.: dostepnosc¢ i wykorzystanie ,puntos limpios”
(punktow selektywnej zbidrki) w przeliczeniu na mieszkahcow, zasieg selektywnej zbiorki bio-
odpadéw oraz liczbe uczestnikéw konsultacji i zgtoszonych uwag w procedurach srodowisko-

wych (European Commission, 2022).

Dania: zdecentralizowane panstwo dobrobytu i lokalne standardy obstugi

W Danii reforma struktur publicznych rozszerzyta katalog zadah gmin m.in. o kontrole srodo-
wiskowg i obowigzki ,frontowe” wobec mieszkancow (Local Government Denmark, 2025).
Panstwo wyznacza ramy i standardy, gminy odpowiadajg za pozwolenia, kontrole i obstuge
systeméw srodowiskowych (np. recyklingu), podczas gdy agencja ochrony srodowiska (EPA)
harmonizuje dane i publikuje wskazniki (OECD, 2019; European Environment Agency, 2025).
Model ustugowy ma szczegodlnie ,uzytkowy” charakter: centra recyklingu (genbrugspladser),
kanaty informacyjne i okreslone standardy czasu reakcji tworzg spojny system obstugi i prze-

kazu kierowany do mieszkahcow.

Wskazniki monitorowania obejmujg: odsetek recyklingu odpadéw komunalnych, liczbe wizyt
w centrach recyklingu na 10 tys. mieszkancow oraz czas obstugi standardowych spraw srodo-
wiskowych, publikowany w systemach administracyjnych (Danish Environmental Protection
Agency, 2025; OECD, 2019).

Czechy: prawo do srodowiska wsparte centralng infrastrukturg danych

W Czechach Karta Praw i Wolnosci gwarantuje prawo kazdej osobie do korzystnego srodowi-
ska oraz prawo do informacji o jego stanie (Office of the Constitutional Court of the Czech
Republic, 2010, art. 35). System instytucjonalny obejmuje Ministerstwo Srodowiska (MZP),
ktére prowadzi polityke, CENIA koordynujaca krajowy system informacji o srodowisku i opra-
cowujgca coroczny raport o jego stanie — oraz CIZP, odpowiedzialng za egzekwowanie prawa.
Gminy swiadczg ustugi komunalne (odpady, zielen, informowanie mieszkahcow) w ramach

jednolitych standardéw (Ministry of the Environment of the Czech Republic, 2025).

Mierniki koncentrujg sie na: poziomie recyklingu odpaddéw komunalnych, dostepnosci
»Sbérnych dvord” (punktéw zbiorki) w relacji do liczby mieszkancow, powierzchni zieleni miej-
skiej na osobe oraz danych o opiece nad zwierzetami. Monitoring prowadzony jest w ujedno-

liconej metodologii, co umozliwia poréwnania miedzy gminami.
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Podsumowanie

We wszystkich trzech krajach ustugi spoteczne w ochronie srodowiska majg publiczny i nasta-

wiony na obywateli charakter: to na poziomie lokalnym mieszkaniec otrzymuje informacje, po-

rade i obstuge. Rézni sie jednak sposéb instytucjonalnego ,0sadzenia” tego modelu: Hiszpania

wyprowadza obowigzek ustug z prawa konstytucyjnego i akcentuje partycypacje w procedu-

rach, Dania koncentruje sie na decentralizacji i jakosci obstugi, a Czechy na jednolitym syste-

mie danych i centralnym nadzorze. W ponizszej Tabeli podsumowano gtéwne cechy tych kra-

jéw poréwnujac je z sytuacjg Polski.

Tabela 1. Gtéwne cechy swiadczenia ustug spotecznych w sferze ochrony srodowiska w wy-
branych krajach UE.

. . Typowe ustugi sSrodowiskowe (ustugi Przykladowe
Kraj Instytucje s - wskazniki
spoteczne w ochronie srodowiska) . .
monitorowania
Hiszpania MITECO; Gospodarka odpadami (organizacja Liczba ,puntos
wspolnoty selektywnej zbiorki, edukacja limpios™/10 tys.
autonomiczne; uzytkownikow), utrzymanie i planowanie | mieszkancow; liczba
gminy zieleni, informowanie i konsultacje uczestnikow
Srodowiskowe w procedurach EIA. konsultacji; udziat
Ustugi osadzone w konstytucyjnym ludnosci objetej
prawie do srodowiska i obowigzku selektywng zbiorka.
uczestnictwa publicznego.
Dania EPA; gminy; Ustugi lokalne: centra recyklingu, Wizyty w centrach
Ministerstwo doradztwo srodowiskowe i recyklingu/10 tys.
Klimatu i Energii | energetyczne, cyfrowe kanaty informacji | mieszkancow; czas
i zgtoszen. Akcent na szybkosc¢ reakcjii | obstugi zgtoszen;
jakosc¢ obstugi. liczba konsultacji.
Czechy MZP; CENIA; Punkty selektywnej zbiorki (sbérné Liczba ,sbérnych
CIZP; gminy dvory), edukacja i kampanie dvort”/10 tys.
ekologiczne, monitoring i raportowanie mieszkancow; m?
Srodowiskowe, lokalne dziatania zieleni/mieszkanca;
partycypacyjne. liczba kampanii
edukacyjnych.
Polska MKiS; gminy; Edukacja ekologiczna, doradztwo Liczba dziatan
WFOSIGW; energetyczne (ekodoradcy, punkty edukacyjnych
NFOSIGW; IOS- | NFOS), obstuga PSZOK, kampanie i uczestnikow; liczba
PIB i konsultacje spoteczne, dziatania zieleni | porad; odsetek
i retencji, zarzadzanie zwierzetami. ludnosci objetej
selektywng zbiorka.

Zrodto: opracowanie wtasne.
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7.3. Ustugowosé srodowiskowa jako praktyka instytucji i obywateli

Prawo i instytucje jako ramy ustug

W polskich realiach ustugowy charakter ochrony srodowiska przejawia sie przede wszystkim
poprzez niematerialne swiadczenia realizowane przez samorzady, takie jak: edukacja, infor-
mowanie, doradztwo, animowanie partycypacji spotecznej oraz obstuga systeméw komunal-
nych. Normatywne podstawy realizacji tych zadan wyznaczajg cztery kluczowe akty prawne:
ustawa Prawo ochrony srodowiska, ustawa o utrzymaniu czystosci i porzgadku w gminach,
ustawa o odpadach oraz ustawa o efektywnosci energetycznej®?. Tworzg one fundament,
w oparciu o ktory mozliwe jest identyfikowanie i monitorowanie ustug spotecznych w obszarze
ochrony srodowiska — rozumianych jako powtarzalne, publicznie dostepne swiadczenia, ukie-

runkowane na zmiane postaw uzytkownikow oraz poprawe dobrostanu wspolnoty lokalnej®.

Ustawa Prawo ochrony srodowiska z 2001 r. daje samorzagdom szerokg podstawe do prowa-
dzenia dziatan edukacyjnych i informacyjnych. Na gruncie tego aktu powstajg lokalne pro-
gramy edukacji ekologicznej, kampanie komunikacyjne dotyczgce jakosci powietrza czy za-
sady korzystania z zieleni miejskiej. Ustugg w tym obszarze jest relacja miedzy instytucja
a mieszkancem: przekaz informacji, instruktaz, wigczanie w opieke nad dobrem wspdlnym
oraz wspieranie zmiany nawykéw. W wielu gminach dziatania te realizowane sg poprzez zle-
cenia dla organizacji pozarzgdowych, co zwigksza elastycznosc¢ i dostosowanie do lokalnych

potrzeb.

Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach z 1996 r. nakfada na gminy obowigzek
organizacji i biezgcej obstugi systemu gospodarowania odpadami. W warstwie ustugowej
oznacza to m.in. jasne reguty selektywnej zbiérki, aktywne informowanie mieszkancéw, edu-
kacje w zakresie segregacji i kompostowania, a takze zapewnienie czytelnych procedur ob-
stugi PSZOK i zbiérek mobilnych. Ustugg w tym zakresie jest sposéb, w jaki mieszkaniec jest
prowadzony przez procedure: dostepnos¢ informacji, wsparcie pracownika, pomoc w oddaniu
trudnych frakcji. W tym akcie miesci sie takze okreslenie zasad postepowania ze zwierzetami
w miescie — w wymiarze operacyjno-informacyjnym, obejmujacym przyjmowanie zgtoszen,

dziatania edukacyjne i proces adopcyjny. To prawo najpetniej oddaje ,komunalny” charakter

32 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 647); Ustawa z dnia 13
wrzednia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 733); Ustawa z dnia 14
grudnia 2012 r. o odpadach (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 870); Ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o efektywno$ci energe-
tycznej (t.j. Dz. U. z 2025 r. poz. 711).

33 Pozostate akty prawne, np. dotyczgce gospodarki wodnej czy ochrony przyrody petnig funkcje tta regulacyjnego
lub inwestycyjnego, ale nie odnoszg sie do ustug sensu stricto.

172



ustug srodowiskowych: ich powszechnos¢, obowigzkowosc¢ i codzienny kontakt z mieszkan-

cem.

Ustawa o odpadach z 2012 r. wprowadza element prewencji i ponownego uzycia. Ustugowo
przektada sie to na budowanie kompetencji mieszkahcow: jak ogranicza¢ powstawanie odpa-
dow, jak korzysta¢ z punktéw ponownego uzycia, czy jak prawidtowo prowadzi¢ selekcje.
Istotne sg takze obowigzki sprawozdawcze — dane dotyczace pozioméw recyklingu, zasiegu
selektywnej zbiorki czy liczby PSZOK — sg gromadzone i publikowane przez GUS oraz rapor-
towane do Komisji Europejskiej. To realne wskazniki, ktore mozna wykorzystywaé do poréw-
nan miedzy gminami. Brakuje jednak systemowych danych o jakosci obstugi uzytkownika —
np. liczby oséb korzystajgcych z punktéw ponownego uzycia, czytelnosci instrukcji czy satys-

fakcji mieszkancow.

Ustawa o efektywnos$ci energetycznej z 2016 r. tworzy ramy dla doradztwa i edukacji w zakre-
sie oszczedzania energii. Ustugowym wymiarem sg punkty konsultacyjne, indywidualne po-
rady, szkolenia z racjonalnego zuzycia energii i kampanie informacyjne dla mieszkancéow
i lokalnych przedsiebiorstw. Obowigzki sprawozdawcze w tym obszarze sg bardziej fragmen-
taryczne: dane o liczbie programéw czy liczbie przeszkolonych os6b pojawiajg sie w sprawoz-
dawczosci Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (dalej:
NFOSIGW) i Urzedu Regulacji Energetyki (dalej: URE), ale brak jest regularnych wskaznikéw
na poziomie lokalnym. Podobnie jak w gospodarce odpadami, twarde przedsiewziecia inwe-
stycyjne (termomodernizacje, wymiana zrodet ciepta) pozostajg poza definicjg ustugi spotecz-

nej, cho¢ gminy wspierajg je organizacyjnie i informacyjnie.

Te cztery akty prawne umozliwiajg monitorowanie ustug w klasycznej logice naktady—pro-
dukty—wyniki. Nakfady obejmujg np. liczbe godzin doradztwa czy budzet na edukacje. Pro-
dukty to liczba uczestnikow wydarzen, liczba wydanych komunikatéw czy obstuzonych zgto-
szen. Wyniki to zmiana praktyk mieszkancow — wzrost udziatu selektywnej zbiorki, spadek
btedéw segregacyjnych, ograniczenie zuzycia energii. Warto jednak odréznia¢ wskazniki real-
nie stosowane w sprawozdawczosci (np. poziomy recyklingu, dane o schroniskach, raporty
GUS i NIK) od propozycji uzupetniajgcych, ktére wymagajg pilotazy i badan ankietowych
(np. trwato$¢ efektow edukacyjnych, jakos$¢ obstugi w PSZOK, efekty poradnictwa energetycz-

nego).
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Tabela 2. Ustugowy wymiar kluczowych aktéw prawnych zakres dostepnych danych w ochro-
nie srodowiska w Polsce.

Akt prawny

Obowiazki ustugowe
(wymiar niematerialny)

Dane mierzone
obecnie

Dane wymagajace
uzupetnienia

Prawo ochrony

Edukacja ekologiczna,

Liczba i rodzaje

Dane o jakosci i zasiegu

gminach (1996)

odpadami po stronie
uzytkownika;
informowanie, edukacja
i obstuga PSZOK;
zarzgdzanie zwierzetami
w miescie w aspekcie
operacyjno-
informacyjnym.

dane o schroniskach
i odtawianiu zwierzat
(GUS, NIK, GLW).

Srodowiska informowanie o stanie programoéw dziatan edukacyjnych,
(2001) Srodowiska, wsparcie edukacyjnych, raporty liczba uczestnikow
w korzystaniu z zieleni, | jakosci powietrza, programoéw, trwatosé
angazowanie lokalne plany ochrony efektow (np.
mieszkancow w opieke | srodowiska zachowania
nad dobrami wspoinymi. | (sprawozdawczos¢ prosrodowiskowe).
GUS, MKiS).
Utrzymanie Organizacja i obstuga Liczba PSZOK, dane Jakos$¢ obstugi
czystosci i systemu o zbiérkach mobilnych, uzytkownika w PSZOK,
porzadku w gospodarowania wskazniki recyklingu, satysfakcja

mieszkancow,
efektywnos$¢ dziatan
edukacyjnych, dane
0 adopcjach i
programach
prewencyjnych dla
zwierzat.

Ustawa o
odpadach (2012)

Prewencja, edukacja

i promowanie
ponownego uzycia;
informowanie
mieszkancow o selekcji,
kompostowaniu i
punktach reuse.

Odsetek recyklingu
odpadow komunalnych,
zasieg selektywnej
zbidrki bioodpadow,
liczba PSZOK
(sprawozdawczosé
GUS, raporty JST).

Dane o wykorzystaniu
punktéw reuse, liczbie
dziatan edukacyjnych

i ich efektach, wskazniki
dotyczace ograniczania
powstawania odpadow
w gospodarstwach

domowych.
Efektywnosc¢ Doradztwo i edukacja Liczba punktéw Dane o liczbie oséb
energetyczna dla mieszkancéw doradczych i szkolen, korzystajgcych z porad,
(2016) i przedsiebiorstw w dane o wdrozonych efekty doradztwa (np.
zakresie oszczedzania programach liczba zrealizowanych
energii; szkolenia i efektywnosciowych modernizacji),
kampanie informacyjne. | (raporty NFOSIGW, ankietowe dane
URE). 0 zmianach
w zachowaniach
energetycznych.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Sprawozdawczos$¢ i badania na temat ustugach spotecznych w ochronie srodowiska

Cho¢ system sprawozdawczy pozwala oceni¢ naktady i produkty spotecznych ustug srodowi-
skowych, nie dostarcza wiedzy o ich rzeczywistym odbiorze spotecznym ani o trwatosci efek-
téw edukacyjnych. Dane administracyjne koncentrujg sie na ilosci wykonanych dziatah — licz-
bie PSZOK, szkolen czy kampanii — ale nie ujmujg jakosci interakcji miedzy instytucjg a miesz-

kancem. Dlatego coraz wiekszego znaczenia nabierajg badania pozasprawozdawcze: ankiety,
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ewaluacje i analizy spoteczne, ktore pozwalajg ocenic, jak ustugi sg dosSwiadczane, a nie tylko

jak sg realizowane.

Wsrdd nich pewng role odgrywajg badania opinii publicznej. Cykliczne pomiary swiadomosci
ekologicznej prowadzone przez CBOS, Ipsos czy SW Research pozwalajg zarysowaé spo-
teczne tto dla wdrazania ustug Srodowiskowych. W 2023 roku 65% Polakéw uznato, ze krajowa
energetyka powinna opiera¢ sie gtéwnie na zrédtach odnawialnych, a ponad potowa popierata
odchodzenie od wegla (CBOS, 2023). Jednoczesnie dane Ipsos z lat 2023-2025 wskazuja,
ze tylko 13—-23% respondentéw uwaza, iz rzad ma jasny plan dziatan klimatycznych, a wiek-
szos¢ uznaje wymagania wobec Polski za nadmierne (lpsos, 2023, 2024, 2025). Tendencje
spadkowg zaangazowania potwierdzajg wyniki ,EKObarometru” z 2025 roku, gdzie az 36%
Polakow zakwalifikowano do grupy ,eko-obojetnych” (SW Research, 2025). Wskazuje to na
rosngcy luke miedzy formalng dostepnoscig ustug a realnym uczestnictwem obywateli w dzia-

taniach prosrodowiskowych.

Kolejng grupe zrédet stanowig ewaluacje projektow finansowanych z programéw LIFE,
NFOSIGW czy funduszy norweskich. Cho¢ majg one charakter projektowy, czesto testujg naj-
bardziej rozwiniete formy spofecznych ustug srodowiskowych. Na przyktad w projekcie LIFE-
IP ,Slgskie. Przywracamy bfekit” sie¢ ekodoradcéw w 2023 roku zorganizowata 1628 spotkan
edukacyjnych, obejmujgc nimi ponad 140 tys. uczestnikow i udzielajgc blisko 100 tys. porad w
zakresie wymiany zrédet ciepta i efektywnosci energetycznej (Wojewddztwo Slaskie, 2023).
Dane te, choc¢ nienalezgce do oficjalnej sprawozdawczosci GUS, dostarczajg wglagdu w realne
praktyki i skale interakcji doradczej na poziomie lokalnym. Podobng funkcje petnig inicjatywy
edukacyjne WFOSIGW, takie jak ,Akademia Edukacji Klimatyczno-Srodowiskowe;” w Katowi-
cach, w ktérej w 2025 roku uczestniczyto 80 nauczycieli z 20 szkét podstawowych (WFOSIGW
Katowice, 2025). Ich znaczenie polega nie tylko na transferze wiedzy, ale na testowaniu trwa-

tosci nowych form edukacji ekologiczne;.

Cenne dane dostarczajg takze badania naukowe oraz analizy think tankéw. W projekcie Wi-
seEuropa dotyczagcym akceptacji technologii wychwytu i skladowania CO, ponad potowa ba-
danych Polakéw (51%) uznata takie technologie za pozytywne dla klimatu, cho¢ wigkszosc¢
deklarowata ograniczong wiedze o ich zasadach dziatania (WiseEuropa, 2024). Badania Eu-
robarometru cytowane w raporcie European Parliamentary Research Service pokazaty nato-
miast, ze jedynie 28% Polakéw wskazuje klimat jako kluczowy problem globalny — znacznie
ponizej sredniej unijnej (European Parliament, 2024). Tego typu dane rozszerzajg perspek-
tywe monitoringu, ukazujgc nie tylko deklaratywne poparcie, ale i strukturalne ograniczenia

Swiadomosci ekologiczne;j.
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Wiedza lokalna uzupetnia ten obraz o wymiar operacyjny. Ewaluacje ekodoradcow w woje-
wodztwie $lgskim, a takze lokalne ankiety satysfakcji z edukacji ekologicznej, pokazuja, jak
jednostki samorzadu prébujg rozpoznawac potrzeby mieszkancéw i dostosowywac oferte
ustug. Cho¢ badania te nie sg jeszcze systematyzowane na poziomie krajowym, ich potencjat
poznawczy jest znaczny: pozwalajg uchwyci¢ mikro-mechanizmy zmiany zachowan i poziom
zaufania do instytucji srodowiskowych. tgczgc dane z systemu sprawozdawczego i z badan
spotecznych, mozna budowaé petniejszy obraz ustug srodowiskowych — obejmujgcy zaréwno

efektywnosc¢ dziatah administracyjnych, jak i doswiadczenie uzytkownika.

7.4. Instytucje i wykonawcy ustug w Polsce

Ustugi spoteczne w ochronie srodowiska w Polsce majg charakter warstwowy. Ramy i stan-
dardy wyznaczajg instytucje centralne, ale ciezar realizacji spoczywa na gminach, ktére odpo-
wiadajg za organizacje swiadczen, ich finansowanie lub zlecanie oraz codzienny kontakt
z mieszkancem. Kluczowe pozostaje tu odréznienie warstwy regulacyjno-nadzorczej, czyli
JLAwardej”, od samego swiadczenia ustug, ktére ma charakter ,miekki” i bezposrednio dotyczy

zachowan uzytkownikow.

Na poziomie centralnym tworzone sg strategie i wytyczne dotyczace gospodarki odpadami,
jakosci powietrza i adaptacji do zmian klimatu. Tu réwniez powstajg systemy sprawozdawcze
oraz instrumenty finansowe wspierajgce realizacje zadan srodowiskowych. Ministerstwo Kii-
matu i Srodowiska odpowiada za przygotowywanie przepiséw i programéw finansowych
(np. NFOSIGW), a inspekcje $rodowiskowe i weterynaryjne — za kontrole ich przestrzegania.
Monitoring prowadzony przez administracje rzgdowg ma charakter przekrojowy: obejmuje ra-
portowanie do Komisji Europejskiej i OECD, lecz nie dotyczy bezposrednio jakosci ustug dla
mieszkancow. Instytucje centralne definiujg standardy ustug spotecznych, a poprzez fundusze

krajowe oraz unijne wptywajg na skale i sposéb ich wdrazania na poziomie gminnym.

Na poziomie wojewodztw dziatania majg charakter planistyczny i koordynacyjny — obejmujg
strategie rozwoju, plany gospodarki odpadami, ochrony przyrody i adaptacji klimatycznej. Po-
wiaty petnig funkcje pomocnicze, wspierajgc gminy i nadzorujgc wybrane stuzby srodowi-
skowe. Oba szczeble stanowig zaplecze eksperckie i organizacyjne, prowadzgc takze wspdlne

programy edukacyjne i doradcze.

Gminy sg gtdbwnym ogniwem kontaktu z mieszkancami. Realizujg dziatania informacyjne, edu-
kacyjne i doradcze, obstuge selektywnej zbiorki, opieke nad zielenig i zwierzetami oraz inicja-
tywy partycypacyjne. Zadania te wykonujg bezposrednio lub poprzez jednostki organizacyjne,

spotki komunalne i organizacje pozarzagdowe.
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W tym uktadzie wyksztatcity sie trzy podstawowe modele organizacyjne. Pierwszym jest model
wiasnego wykonawcy publicznego, ktéry zapewnia przewidywalnos¢ i tatwy dostep do danych,
ale niesie ryzyko nadmiernej ,technicyzacji’ dziatan i ograniczonej elastycznosci w sferze edu-
kacyjnej. Do tego modelu nalezy m.in. sie¢ ekodoradcéw tworzona w ramach projektéw LIFE
w wojewddztwie Slgskim —w 2022 r. obejmowata ona 167 gmin i blisko 90 wspotbeneficjentéw,
a ekodoradcy prowadzili tysigce spotkan i porad dla mieszkancéw (Projekt LIFE ,Slgskie. Przy-
wracamy btekit”, 2022.

Drugim jest zlecanie ustug organizacjom pozarzgdowym, PES lub firmom, co umozliwia wiek-
szg responsywnos$¢ i innowacyjnosé oraz lepsze dotarcie do grup szczeg6lnych, ale wymaga
dobrej specyfikacji ustugi i precyzyjnych wskaznikow. Przykladem moze by¢ Torun, ktory
w latach 2021-2024 przeznaczyt tagcznie ponad 875 tys. zt na konkursy dla NGO realizujgcych
projekty edukacji ekologicznej, z udziatem kilku tysiecy mieszkancéw rocznie (Urzgd Miasta
Torunia, 2025).

Trzecim jest model mieszany, w ktorym gmina zachowuje w swoich rekach koordynacje, okre-
Sla standardy i prowadzi monitoring, a same pakiety ustug realizujg zewnetrzni wykonawcy.
Tak funkcjonujg m.in. gminy wojewddztwa matopolskiego, gdzie samorzgd wojewddztwa dofi-
nansowuje zatrudnienie ekodoradcéw w 27 gminach w ramach ponad 100 projektéw o warto-
sci 51 min zl, jednoczes$nie angazujgc NGO i firmy w kampanie informacyjne (Urzad Marszal-

kowski Wojewddztwa Matopolskiego, 2023).

7.5. ldentyfikacja ustug spotecznych (typologia operacyjna)

W tej czesci przedstawiamy pole ,,ochrony srodowiska jako ustugi spotecznej” w szesciu ko-
szykach. Chodzi o warstwe niematerialnych swiadczen — tego, co dzieje sie pomiedzy instytu-
cja a mieszkancem: a) informacja, b) edukacja, c) doradztwo, d) animacja, e) obstuga korzy-
stania oraz f) wspotdecydowanie. Infrastruktura pozostaje warunkiem koniecznym, bo bez
punktu zbidrki odpadow, systemu retencji czy schroniska gmina nie mogtaby zrealizowac¢ wielu
zadan. Jednak trescig ustugi jest relacja: przekazanie wiedzy, instruktaz, zapewnienie obstugi
oraz umozliwienie wspotodpowiedzialno$ci. Dlatego typologia zakorzeniona jest w obowigz-
kach prawnych JST i Panstwa Polskiego, a jednoczesnie stanowi uogdlnienie tych zobowigzan

do poziomu monitorowanych obszaréw dziatan.

W obszarze edukacji i kampanii sSrodowiskowych ustugg jest uczenie i oswajanie — od lekcji
szkolnych i warsztatéw sasiedzkich, przez kampanie miejskie o jakosci powietrza, po festyny
i ,dni zieleni”. Gmina, czesto we wspotpracy z partnerami, ttumaczy zasady, podnosi kompe-

tencje i buduje motywacje. Chodzi o zmiane nawykow (np. oszczedniejsze zuzycie energii,
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wieksza troska o wspolng zielen). W Matopolsce i na Slgsku w ramach projektéw LIFE zatrud-
niono kilkuset ekodoradcow obstugujgcych mieszkancéw; tylko w wojewddztwie slgskim
w 2022 roku doradztwo funkcjonowato w 167 gminach, a ekodoradcy przeprowadzili ponad 10
tys. porad i wydarzen edukacyjnych (Wojewddztwo Slgskie, 2023). Dane te pokazujg skale,
jednak sg fragmentaryczne, bo brakuje ogélnokrajowego rejestru dziatan edukacyjnych i do-

radczych.

Podobny charakter majg punkty doradcze i konsultacyjne, w ktérych obywatel otrzymuje kon-
kretng odpowiedz: jak segregowac trudne frakcje czy od czego zaczg¢ oszczedzanie energii.
Punkty stacjonarne i mobilne, dyzury eksperckie i infolinie majg jeden cel — przetozy¢ prawo
i standardy na praktyczne podpowiedzi dla gospodarstw domowych, wspélnot i matych firm.
Obowigzek informowania i doradzania wynika tu m.in. z ustawy o utrzymaniu czystosci i po-
rzgdku w gminach oraz z przepiséw o ochronie przyrody i Prawa ochrony srodowiska. Wia-
domo, ze w 2021 roku w ramach programéw NFOSIGW dziatato ponad 200 punktéw konsul-
tacyjnych zwigzanych z efektywno$cig energetyczng i gospodarkg odpadowg (NFOSIGW,
2022). Luki w monitoringu sg znaczace: nie istnieje systematyczna ewidencja liczby miesz-

kahcow obstugiwanych w takich punktach.

W gospodarce odpadami, punkt selektywnej zbidérki odpadéw komunalnych (PSZOK) jest
obiektem infrastrukturalnym, zas ustugg jest obstuga uzytkownika — jasne reguty, instruktaz na
miejscu, przyjazne sciezki dla odpaddw problemowych, mobilne zbidrki, wsparcie komposto-
wania czy promowanie ponownego uzycia. W Polsce funkcjonuje ponad 2700 PSZOK (GUS,
2023), a ich dostepnosc i jakos¢ obstugi byly przedmiotem kontroli Najwyzszej 1zby Kontroli,
ktéra w 2022 roku wskazywata na duze réznice miedzy gminami w standardzie ustug
(NIK, 2022). Luki w danych polegajg na tym, ze statystyki GUS rejestrujg liczby punktow, ale
nie obejmujg jakosci $wiadczen.

W zakresie gospodarki zielenig i retencjg, inwestycja sg park czy zadrzewienie, ale o ich jako-
Sci przesgdza spoteczna opieka i wspotodpowiedzialnos¢. Ustuga polega na animowaniu i wy-
posazaniu mieszkancéw w narzedzia: adopcje klombu, wolontariat pielegnacyjny, ogrody spo-
teczne czy mikrorozwigzania retencyjne wdrazane z doradztwem i instruktazem. Wedtug da-
nych GUS powierzchnia zieleni osiedlowej w 2021 roku wynosita $rednio 21,5 m? na miesz-
kanca w miastach powyzej 100 tys. ludnosci (GUS, 2022), brakuje natomiast danych o tym,
jaka czes$¢ tej zieleni objeta jest opiekg spoteczng lub dziataniami wolontariatu. Wystepuje tu
asymetria: infrastrukture potrafimy opisywac i mierzy¢, lecz ustugi spoteczne zwigzane z zie-
lenig dopiero wymagajg wypracowania odpowiednich metod opisu i — szczegolnie - kwantyfi-

kaciji.
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W zakresie informowania, partycypacji i monitoringu spotecznego ochrona srodowiska staje
sie ustugg wtedy, gdy informacja jest publiczna, zrozumiata i dziataniowa. Miejskie mapy
i alerty jakosci powietrza, konsultacje, aplikacje do zgtaszania probleméw czy projekty citizen
science stuzg temu, by mieszkaniec wiedziat, co sie dzieje, mogt wspétdecydowac i wspotmo-
nitorowaé. W 2023 roku Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska odnotowata, ze w ponad 60%
gmin brakuje aktywnego publikowania danych srodowiskowych online (Sie¢ Obywatelska Wa-
tchdog Polska, 2023). Cho¢ prawo do informacji srodowiskowej jest gwarantowane ustawg

i dyrektywami UE, monitoring tego prawa pozostaje niespojny, a dane poréwnawcze niepetne.

Wreszcie, w obszarze zarzgdzania zwierzetami w miescie ustugg sg obstuga zgtoszen, opieka
i edukacja: przyjecie zwierzecia do schroniska i proces adopcyjny, kampanie odpowiedzial-
nego posiadania, interwencje dotyczgce dzikich gatunkéw w miescie czy koordynowana przez
gmine deratyzacja. Schronisko jako budynek to infrastruktura, natomiast ustugg jest relacja
z mieszkancem oraz realna poprawa dobrostanu zwierzat i bezpieczenstwa sanitarnego.
W Polsce dziata okoto 230 schronisk, ktore w 2021 roku przyjety ponad 100 tys. zwierzat,
z czego okoto 80% znalazto nowy dom dzieki adopcjom (Gtéwny Lekarz Weterynarii, 2022).
Dane te sg jednak rozproszone, a brak centralnego monitoringu jakosci obstugi i loséw zwie-

rzat po adopcji stanowi powazng luke.

Wszystkie te koszyki taczy relacyjnosc i powtarzalnos¢ swiadczen oraz ich publiczna dostep-
nos$é. Niezaleznie od modelu organizacji — czy ustuge realizuje jednostka urzedu, spétka ko-
munalna, czy organizacja pozarzadowa — dobra ustuga ma widoczny punkt kontaktu, czytelne
zasady i mierzalny efekt w zachowaniach uzytkownikéw. Konsekwentnie wytgczamy z zakresu
ustug spotecznych elementy rzeczowe i inwestycyjne, traktujac je jako tto, a nie tres¢ swiad-
czenia. W analizie statystycznej nie mozna jednak catkowicie poming¢ infrastruktury. Obecnie
jest ona najlepiej mierzalna i dostepna w danych urzedowych, podczas gdy dane o ustugach
spotecznych sg szczatkowe. Dlatego typologia szesciu aspektow (A—F) ma charakter opera-
cyjny: tgczy rozproszone praktyki w jeden obraz, pozwalajgcy zaréwno wykorzystaé istniejace
dane infrastrukturalne, jak i uzupetniaé je stopniowo wskaznikami jakosci ustug. Luki pozostajg
powazne — szczegolnie w edukacji, partycypaciji i zieleni spotecznej — i zostang szerzej omo-

wione w czesci dotyczgcej monitorowania.
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7.6. Przeglad polskich badan i 2zrédet danych o ustugach
spotecznych (2015-2025)

Cel i zakres przegladu badan

Celem przegladu jest uporzgdkowanie dostepnych badan naukowych, ewaluacji i audytéw po-
Swieconych ustugom spotecznym w ochronie srodowiska w Polsce w latach 2015-2025. Ana-
liza obejmuje szerokie spektrum dziatan — od swiadczen niematerialnych i wspoftworzonych
z mieszkancami, takich jak edukacja, doradztwo, partycypacja czy zarzgdzanie zwierzetami,
po badania zorientowane gtéwnie na infrastrukture, ktére zawieraty istotne komponenty ustu-
gowe (edukacyjne, informacyjne lub obstugowe). Analiza skupia sie przede wszystkim na tym,
co i jak jest badane w zakresie ustug Ssrodowiskowych, jakie dane sg gromadzone oraz jak

rézni sie ich kompletnosc i czestotliwosé.

Do analizy wigczono zaréwno zrodta akademickie, jak i tzw. grey literature: raporty Najwyzszej
Izby Kontroli (NIK), dokumenty Ministerstwa Klimatu i Srodowiska (MKiS), opracowania Insty-
tutu Ochrony Srodowiska — Panstwowego Instytutu Badawczego (dalej: 10S-PIB), projekty
NFOSIGW i wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska (dalej: WFOSiIGW), sprawozdania
jednostek samorzadu terytorialnego oraz raporty organizacji pozarzadowych. Kryterium do-

boru stanowita dostepnosc¢ (brak paywalla) i jezyk polski lub angielski.
Zrédta grupowano wedtug typu instytucji i rodzaju danych:

1. Zrédfa instytucjonalne i kontrolne — NIK, GUS, MKiS, GLW, I0S-PIB, WFOSIGW.

2. Zrbdta eksperckie i projektowe — raporty NFOSIGW, programy doradcze i edukacyjne,
ewaluacje dziatann samorzgdowych.

3. Zrodta obywatelskie i akademickie — raporty organizaciji trzeciego sektora, badania ja-

kosciowe, studia partycypacyjne.

Z kazdego zrédta wyodrebniono: zakres tematyczny, stosowane metryki, metody pomiaru oraz
whnioski istotne z punktu widzenia monitorowania ustug Srodowiskowych na poziomie lokalnym

i regionalnym.

Podsumowujgc, najpetniejsze i najbardziej poréownywalne wskazniki pochodzg z audytéow Naj-
wyzszej Izby Kontroli, ktére od 2016 roku obejmujg m.in. gospodarke odpadami, funkcjonowa-
nie PSZOK, edukacje ekologiczng i opieke nad zwierzetami. Raporty te pozwalajg nie tylko
oceni¢ zgodnos¢ dziatan z przepisami, lecz takze wskazywac réznice w jakosci ustug i identy-

fikowac luki systemowe (Najwyzsza Izba Kontroli, 2016, 2023 i 2024).

Drugim waznym zrédtem sg projekty krajowe i regionalne finansowane przez NFOSIGW

i WFOSiIGW, w ramach ktérych zbierano dane o liczbie konsultacji, wydarzen, odbiorcéw
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i wdrozen. Przykladem sg sieci ekodoradcéw w Matopolsce i na Slgsku oraz projekt ogélno-
polskiego doradztwa energetycznego, gdzie mierzono m.in. liczbe przeprowadzonych porad,
typy zgtaszanych probleméw i liczbe wnioskéw inwestycyjnych ztozonych po konsultacjach
(Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, 2023; Wojewédztwo Slgskie,
2023).

Badania akademickie i organizacji pozarzgdowych poszerzajg obraz, zwtaszcza w zakresie
edukacii, partycypacii i spotecznego wymiaru zieleni. Analizy IOS-PIB (2021) dotyczg integracji
retencji z edukacjg, raport Barometr Dotlenionych (Dotlenieni.org, 2024) pokazuje spoteczne
programy zazieleniania miast, a badania Watchdog Polska i Greenmind ujawniajg bariery
w dostepie do informac;ji i uczestnictwie obywateli (Chylarecki, Wisniewska i Engel, 2014; Sie¢
Obywatelska Watchdog Polska, 2025). Dane oparte na obowigzkowej sprawozdawczosci sg
najpetniejsze w obszarach odpaddw i zwierzat, podczas gdy w dziataniach ,miekkich” domi-

nujg metody jakosciowe i dorazne badania projektowe.

Kierunki badan w Polsce

Analiza dostepnych zrédet wskazuje na zréznicowany poziom jakosci i spojnosci danych oraz
stosowanych metod. Dane instytucjonalne sg regularne i standaryzowane — obejmujg m.in.
raporty GUS i NIK dotyczgce gospodarki odpadami czy efektywnosci energetycznej. Nato-
miast dane spoteczne i edukacyjne sg rozproszone, czesto jednorazowe i oparte na projektach
zewnetrznych, takich jak badania CBOS o swiadomosci ekologicznej, ewaluacje projektéw

LIFE czy ankiety ekodoradcow w programach regionalnych.

W obszarze edukacji i sSwiadomosci ekologicznej badania koncentrujg sie gtéwnie na efektach
kampanii i gotowosci do dziatah proekologicznych. Kontrola NIK (2016) wskazata, ze wiekszy
nacisk ktadziono na poprawnos$¢ wydatkowania srodkéw niz na trwatos¢ rezultatow, natomiast
raporty MKiS (2022) potwierdzajg wzrost deklaratywnej gotowosci Polakéw do zachowan pro-

ekologicznych.

Doradztwo energetyczne i konsultacje sSrodowiskowe majg stosunkowo dobre podstawy da-
nych. Programy ekodoradcow i doradztwa energetycznego mierzg liczbe konsultacji, uczest-
nikdw i wdrozen, lecz brak systematycznej oceny efektow — np. ilu odbiorcéw faktycznie zrea-

lizowato inwestycje czy zmienito praktyki energetyczne.

W gospodarce odpadami audyty NIK z lat 2016—2021 ujawniajg, ze gminy koncentrujg sie na
logistyce odbioru odpadéw, zaniedbujgc obstuge uzytkownikéw i punkty ponownego uzycia
(Najwyzsza Izba Kontroli, 2023). W zieleni i retencji badania I0S-PIB (2021) i inicjatywy spo-

teczne pokazuja, jak dziatania infrastrukturalne mozna tgczy¢ z edukacja i wolontariatem.
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W obszarze informacji i partycypacji obywatelskiej raporty Watchdog Polska dokumentuja
trwate bariery w dostepie do informacji i wigczaniu mieszkancéw w decyzje srodowiskowe,
mimo formalnych obowigzkéw jawnosci (Chylarecki, Wisniewska i Engel, 2014; Sie¢ Obywa-
telska Watchdog Polska, 2025). Z kolei w zarzgdzaniu zwierzetami kontrole NIK (2019-2023)
wykazujg dominacje dziatah interwencyjnych nad prewencyjnymi, co ogranicza potencjat edu-

kacyjny i profilaktyczny ustug.

Jakos¢ danych i monitoring JST

Najbardziej kompletne i poréwnywalne w czasie zrédta danych wystepujg w obszarach obje-
tych obowigzkowg sprawozdawczoscig — przede wszystkim w gospodarce odpadami i opiece
nad zwierzetami. Tam mozliwa jest agregacja wynikow i pordwnania miedzy gminami na pod-
stawie raportow GUS, NIK oraz danych inspekcji weterynaryjnych. W obszarach informowania
i partycypacji dane sg bardziej rozproszone, lecz coraz czesciej przyjmujg posta¢ mierzalnych
wskaznikow, takich jak liczba konsultacji spotecznych czy terminowos¢ odpowiedzi. W eduka-
cji, doradztwie i zarzgdzaniu zielenig wcigz brakuje regularnych pomiaréw — potrzebne sg pro-
ste praktyki ewidencyjne, np. rejestracja uczestnictwa w dziataniach edukacyjnych czy krétkie
ankiety panelowe stosowane w projektach LIFE-IP i przez regionalnych ekodoradcow. Infra-
struktura jest monitorowana dobrze, lecz ,migkkie” ustugi wcigz pozostajg poza stabilnym sys-

temem danych.

Rekomendacje

Najwieksze braki dotyczg prewencji odpadéw (punkty napraw i reuse), jawnosci i partycypacji
(brak jednolitego rejestru dziatah) oraz pomiaru efektéw edukacyjnych i doradczych. W obsza-
rze doradztwa problemem pozostaje atrybucja — trudno$¢ w ustaleniu, ile decyzji inwestycyj-
nych lub proekologicznych wynikato z porad. W edukacji i zieleni brakuje miar trwatosci rezul-

tatow i wptywu na postawy spoteczne.

Rekomenduje sie rozwdj systemu spoéjnych kart ustug spotecznych w ochronie srodowiska —
niekoniecznie wedtug koszykow, lecz wedtug kluczowych typow swiadczen — z okresleniem
definicji, jednostki miary, czestotliwosci i zrodla danych. Ponadto wskazane jest publikowanie
corocznych zestawieh w otwartych formatach oraz prowadzenie cyklicznych audytéw tema-
tycznych (co 2-3 lata), koncentrujgcych sie na jakosci obstugi i faktycznych rezultatach ustug,

a nie wylgcznie na zgodnosci formalne;.
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7.7. Proponowany zakres i spos6b monitorowania ustug

srodowiskowych

Niniejszy podrozdziat przedstawia autorskg propozycje zakresu oraz sposobu monitorowania
ustug $rodowiskowych, sformutowang na podstawie wczesniejszej analizy ich typdéw, zrédet

finansowania i barier instytucjonalnych.

Monitorowanie srodowiskowych ustug spotecznych wymaga ramy, ktéra taczy prostote z po-
réownywalnoscig. Podstawg jest coroczny cykl raportowania w jednolitych terminach i przy za-
stosowaniu stabilnych definicji operacyjnych. Takie podejscie umozliwia analize trenddéw,
ocene skutecznos$ci dziatan oraz poréwnywanie wynikéw miedzy jednostkami samorzadu te-
rytorialnego. Wskazniki powinny opiera¢ sie na klasycznej logice naktady—produkty—wyniki—
oddziatywanie, co pozwala uchwyci¢ zaréwno wysitek organizacyjny, jak i faktyczne zmiany
w zachowaniach mieszkancow oraz ich konsekwencje dla jakosci srodowiska. Dla zapewnie-
nia porownywalnosci dane nalezy przelicza¢ do wspolnych mianownikéw — najczesciej w od-

niesieniu do liczby mieszkancow, gospodarstw domowych lub powierzchni terendw zielonych.

Kluczowe znaczenie ma spojnos¢ stosowanych pojec i jednostek. Zamiast rozbudowanych
instrukcji pomiaru, wystarczy utrzymanie wspélnych zasad interpretaciji: dane powinny doty-
czy¢ konkretnych interakcji miedzy instytucjg publiczng a mieszkancem, a nie samej infrastruk-
tury technicznej. Wskaznikami sg zatem nie tyle liczby obiektow czy ton odpaddw, ile liczby
obstuzonych osob, udzielonych konsultacji, rozpatrzonych zgtoszen czy przeprowadzonych
w danym okresie dziatan edukacyjnych. Stato$¢ takich definicji w kolejnych latach pozwala na
tworzenie wiarygodnych szeregéw czasowych i zwieksza uzytecznos¢ danych w planowaniu

polityk lokalnych.

System monitorowania srodowiskowych ustug spotecznych powinien obejmowaé zaréwno
dziatania edukacyjne i doradcze, jak i obstuge systemdéw komunalnych, komunikacje z miesz-
kahcami, partycypacje spoteczng oraz zarzgdzanie sprawami srodowiskowymi w przestrzeni
publicznej. W kazdym z tych wymiaréw mozliwe jest prowadzenie pomiaru ilosciowego (np.
liczba uczestnikéw, konsultacji, zgtoszen) uzupetnianego obserwacjami jakosciowymi — takimi
jak ocena dostepnosci, zrozumiatosci przekazu, terminowosci reakcji lub trwatosci efektow.
Wskazniki nie majg charakteru technicznego, lecz spoteczny: mierza to, co dzieje sie w relacji

miedzy instytucjg a uzytkownikiem.

Zarzadzanie monitoringiem wymaga jasno okreslonych rdl instytucjonalnych. W gminie odpo-
wiedzialnos¢ powinna spoczywaé na wyznaczonej jednostce — najczesciej wydziale srodowi-
ska lub klimatu — ktdra zbiera dane roczne od jednostek organizacyjnych, spotek komunalnych
oraz zewnetrznych wykonawcow. Wszystkie podmioty raportujgce powinny stosowac jednolity

zestaw wskaznikéw i terminéw, tak aby dane byty poréwnywalne i mozliwe do agregowania.
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Wspotpraca z organizacjami pozarzgdowymi i przedsiebiorstwami spotecznymi wymaga wpro-
wadzenia wspolnych wzoréw sprawozdawczosci, obejmujgcych podstawowe informacje o za-

kresie ustug, odbiorcach i rezultatach.

Publikacja wynikdéw monitoringu powinna odbywac sie w trybie rocznym, w oparciu o znorma-
lizowane wskazniki oraz note metodologiczng. Zestawienia w formacie otwartych danych
(CSV, JSON) umozliwiajg ich wykorzystanie przez badaczy, mieszkancow i media. Transpa-
rentnos¢ procesu — w tym zachowanie $ladu rewizyjnego przy korektach — wzmacnia wiary-
godnos¢ raportéw oraz tworzy podstawy do miedzysamorzgdowego uczenia sie. Dobrg prak-
tyka jest prezentowanie trendéw w trzyletnich oknach czasowych, co pozwala uchwycic kieru-

nek zmian zamiast reagowac na krétkoterminowe fluktuacje.

Kazdy system monitorowania napotyka ograniczenia, wynikajgce z natury ustug spotecznych
w ochronie srodowiska. W obszarach edukac;ji i doradztwa trudna pozostaje atrybucja efektow,
czyli przypisanie zmian zachowan do konkretnych dziatah. W gospodarce odpadami proble-
mem jest rozréznienie danych dotyczgcych obstugi uzytkownika od wskaznikow technicznych.
W informowaniu i partycypacji wyzwaniem pozostaje nie tylko liczba komunikatéw czy proce-
sow, ale tez ich dostepnos¢ i zrozumiatos¢. W dziataniach zwigzanych z zielenig i opiekg nad
zwierzetami dane sg rozproszone i nie zawsze wystandaryzowane, co wymaga dodatkowej
walidacji jakosciowe;.

Pomimo tych ograniczeh monitorowanie srodowiskowych ustug spotecznych petni zasadniczg
role w rozwoju lokalnych polityk publicznych. Umozliwia ono przejscie od opisu dziatan projek-
towych do spdjnego, wieloletniego obrazu ustug, pozwalajgc na ocene skutecznosci i kierowa-
nie zasobow tam, gdzie przynoszg one najwigkszy efekt spoteczny i Srodowiskowy. Dzigki
systematycznemu raportowaniu ustugi Srodowiskowe stajg sie mierzalnym elementem zarza-
dzania publicznego — nie tylko zbiorem zadarn administracyjnych, lecz Swiadomg ofertg spo-

teczna, ktorej jakoS¢ mozna oceniac, porownywac i doskonali¢ w czasie.

7.8. Wyzwania pomiaru ustug spotecznych i ich praktyczne

znaczenie

W ochronie srodowiska tatwo pomyli¢ efekty systemowe z rezultatami ustug. Poprawa jakosci
powietrza, zmniejszenie ryzyka podtopien czy spadek udziatu odpadéw zmieszanych sg kon-
sekwencjg wielu czynnikow — pogody, inwestycji infrastrukturalnych, cen energii czy regulacji
prawnych. Ustugi spoteczne, takie jak edukacja, doradztwo, obstuga uzytkownika czy partycy-
pacja, stanowig tylko jeden z elementow tej uktadanki. Pierwszym wyzwaniem jest odpowiedz

na pytanie, w jakim stopniu zmiany mozna przypisa¢ ustugom? Praktycznym rozwigzaniem
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bytoby rejestrowanie dziatan nastepujgcych po ustudze, na przyktad ztozenia wniosku po po-
radzie, poprawnej wizyty w PSZOK czy wniesienia uwagi w konsultacjach. Takie wskazniki nie
dajg petnej kontroli nad ztozonoscig proceséw srodowiskowych, ale zapewniajg spojnosé

oceny wplywu ustug.

Druga trudnoscig jest sztuka oddzielenia wydatkéw na ustugi i infrastrukture. Ustugg spoteczng
pozostaje tylko to, co tworzy relacje z uzytkownikiem, np. obstuga mieszkahcow, informowa-
nie, procedury lub animacja spoteczna. To nie obiekt sam w sobie (jak PSZOK, park czy schro-

nisko) tworzy ustuge, lecz dziatania skierowane do ludzi, ktére wokdt niego sie odbywaja.

Trzecie wyzwanie wigze sie z ryzykiem podwajnego liczenia. Ustugi Srodowiskowe przenikajg
sie z dziedzinami mieszkalnictwa, kultury, zdrowia czy transport. To samo wydarzenie moze
by¢ zapisane w paru kategoriach: lekcja o powietrzu w szkole, konsultacje dotyczgce zieleni
czy punkt doradczy w bibliotece. Rozwigzaniem jest rozréznienie ,wydarzen” od ,uczestni-
kow”, jednoznaczne definicje ,porady” i ,wizyty” oraz publikowanie zagregowanych zestawien

rocznych z jasnym opisem, co zostato uwzglednione w pomiarze.

Czwarty aspekt dotyczy relacji miedzy zmiang zachowan a frekwencjg. W ustugach edukacyj-
nych, doradczych czy partycypacyjnych fatwo zarejestrowac liczbe godzin i uczestnikow, lecz
trudniej wykazac, ze kto$ zaczat segregowac bioodpady, oszczedzac energie czy objat opiekg
skwer przez caly sezon. Rozwigzaniem mogg by¢ proste narzedzia ewaluacyjne — ankiety
wyjscia lub krétkie badania panelowe prowadzone w ograniczonych prébach po kilku miesig-

cach — ktére zwigkszajg wiarygodnos$¢ danych bez nadmiernego obcigzania gminy.

Pigta mozliwa trudnos¢ dotyczy poréwnywalnoéci. Mate gminy majg inng skale i sezonowos¢
niz metropolie, co sprawia, ze proste zestawienia wolumenu mogg by¢ mylgce. Dlatego klu-
czowe jest stosowanie mianownikow (np. wskazniki na 10 tys. mieszkancéw, na gospodarstwo
domowe, na hektar zieleni) oraz obserwowanie trendéw w oknach wieloletnich. Trzyletnia dy-

namika zmian jest bardziej adekwatnym punktem odniesienia niz jednoroczne rankingi.

Sz6stym istotnym niedoborem jest jako$¢ danych i zréznicowanie wykonawcow. Ustugi Swiad-
czone sg zarowno przez jednostki gminne, jak i spétki komunalne, NGO czy firmy prywatne,
a brak jednolitego standardu sprawozdawczosci utrudnia poréwnania. Rozwigzaniem moze
by¢ wprowadzanie mini-kart ustug zawierajgcych definicje, jednostki miary, czestotliwo$¢ i od-
powiedzialnos¢ za dane oraz stosowanie jednego wzoru sprawozdania w kazdej umowie
Zz wykonawcg. Uzupetniajgco, coroczny przeglad jakosci danych powinien obejmowac ocene

spojnosci, kompletnosci i odchyleh oraz zachowanie sladu rewizyjnego w przypadku korekt.

Sibdme wyzwanie odnosi sie do réwnosci dostepu. Kanaty cyfrowe utatwiajg informowanie
i zgtaszanie problemow, ale nie sg dostepne dla wszystkich. Monitorowanie jakosci ustug

w obszarze informowania i partycypacji powinno obejmowac takze zasieg i zrozumiatosé
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komunikatow, stosowanie jezyka prostego oraz istnienie alternatywnych kanatéw offline. To

element jakosci ustug, a nie tylko kwestia formy przekazu.

Ostatni aspekt to ryzyko strategicznego znieksztatcania wskaznikéw. Kazdy system pomiaru
moze by¢ podatny na dzielenie wydarzeh, mnozenie krotkich szkolen czy przekierowywanie
trudniejszych spraw poza ewidencje. Ochrong jest stosowanie zestawu wskaznikéw obejmu-
jacych jednoczesnie produkty i rezultaty oraz zapewnianie otwartego dostepu do danych. Pu-
bliczne raportowanie rocznych pakietéw z definicjami utatwia wychwycenie nienaturalnych

wzorcow i wzmachnia wiarygodno$¢ pomiaru.

7.9. Podsumowanie

System ustug srodowiskowych w Polsce rozwija sie w sposob rozproszony — pomiedzy logikg
prawa, zarzgdzania i wiedzy spotecznej. Z jednej strony zidentyfikowano spéjny fundament
normatywny, okreslajgcy zakres zadan jednostek samorzadu terytorialnego w obszarze edu-
kacji ekologicznej, gospodarki odpadami i efektywnosci energetycznej. Z drugiej — ro$nie zna-
czenie dziatan o charakterze informacyjnym, doradczym i animacyjnym, ktére tworzg warstwe
ustug niematerialnych, silnie zaleznych od jakosci relacji miedzy instytucjg a mieszkarncem.
Chociaz ramy prawne wyznaczajg pola aktywno$ci, to dopiero praktyka wykonawcza nadaje
im charakter ustugowy, ksztaltowany przez lokalne kompetencje, style zarzadzania i kulture

organizacyjna.

Réwnolegle z porzadkiem regulacyjnym rozwija sie porzadek poznawczy, ktory poszerza kla-
syczng logike monitoringu o wymiar spoteczny. Dane z badan opinii, ewaluacji i projektow
eksperymentalnych wskazujg, ze skutecznos¢ ustug srodowiskowych zalezy nie tylko od po-
ziomu finansowania czy infrastruktury, lecz takze od wiedzy, postaw i zaufania odbiorcow.
Projekty realizowane w ramach programéw LIFE, NFOSIGW czy WFOSIGW — wraz z bada-
niami CBOS, Ipsos czy WiseEuropa — dostarczajg empirycznych dowodow na to, ze akcepta-
cja i uczestnictwo spotecznosci lokalnych sg warunkiem trwatosci efektow ustugowych. Inte-
gracja tych dwoch typow danych — twardych wskaznikéw i miekkich rezultatow spotecznych —

stanowi klucz do dojrzatego systemu monitorowania.

W tym sensie petna ocena ustug spotecznych dziedzinie ochrony srodowiska wymaga trakto-
wania ich nie tylko jako zespotu obowigzkéw administracyjnych, ale jako procesu wspotwytwa-
rzania dobra publicznego, w ktérym instytucje i obywatele dziatajg w relacji wspétodpowie-
dzialnosci. Integracja wymiaru regulacyjnego i poznawczego oznacza zatem przejscie od re-
jestrowania dziatah do rozumienia ich sensu: od raportowania do uczenia sie. Tylko taka per-

spektywa pozwala, by dane sprawozdawcze, ewaluacyjne i spoteczne wzajemnie sie
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uzupetniaty, tworzgc podstawe polityki Srodowiskowej opartej nie na zgodnosci formalnej, lecz

na rzeczywistym wptywie na praktyki i Swiadomos¢ mieszkancéw.
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Whnioski i rekomendacje (Agata Skalec-Ruczyriska)

Niniejsza publikacja stanowi prébe ujecia problematyki definiowania i pomiaru ustug spotecz-
nych w Polsce, wykraczajgcych poza ich typowy zakres (pomoc spoteczng, ochrone zdrowia
oraz edukacje) i obejmujgcych studia sektorowe: mieszkalnictwo, kulture, ochrone srodowiska,
promocje zatrudnienia, sport oraz turystyke. Analize te osadzono w perspektywie porownaw-
czej, uwzgledniajgcej wybrane rozwigzania europejskie. Rozwazania prowadzone w kolejnych
rozdziatach ujawniajg zarowno ztozonos¢ samego zjawiska ustug spotecznych, jak i funda-
mentalne deficyty metodologiczne oraz instytucjonalne w zakresie ich identyfikacji, monitoro-

wania i ewaluaciji.

Po pierwsze, we wszystkich badanych obszarach uwidacznia sie zasadniczy problem defini-
cyjny. Mimo istnienia legalnej definicji ustug spotecznych, zawartej w ustawie o realizowaniu
ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych, jej implementacja w praktyce napotyka
liczne bariery. Wynika to czesciowo z faktu, ze tradycyjne rozumienie ustug spotecznych kon-
centruje sie na waskiej grupie swiadczen adresowanych do oséb zagrozonych wykluczeniem
spotecznym, podczas gdy szersze ujecie — zgodne z paradygmatem inwestycji spotecznych —
obejmuje dziatania skierowane do catej spotecznoéci lokalnej, realizowane w interesie ogol-
nym. Za tg zmiang pojeciowa nie podgza sprawozdawczo$¢ publiczna w analizowanych sek-

torach, co komplikuje proces planowania i ewaluacji polityk publicznych.

Po drugie, przeprowadzone analizy wskazujg na wyrazng przewage inwestycji infrastruktural-
nych nad rozwojem ustug niematerialnych w wiekszosci badanych dziedzin. Zjawisko to jest
szczegolnie widoczne w mieszkalnictwie, gdzie dominujg wydatki na budownictwo komunalne
i spofteczne, podczas gdy ustugi wsparcia mieszkancow — takie jak asystentura czy animacja
spoteczna — pozostajg na marginesie polityki mieszkaniowej. Analogiczny schemat obserwuje
sie w ochronie srodowiska, gdzie inwestycje w infrastrukture techniczng (Punkty Selektywnego
Zbierania Odpadow Komunalnych — PSZOK, instalacje OZE, termomodernizacje) nie sg w
wystarczajgcym stopniu uzupetniane dziataniami edukacyjnymi, doradczymi i partycypacyj-
nymi, ktére mogtyby zwiekszy¢ efektywnos¢ tych naktadéw poprzez zmiane praktyk i postaw

mieszkancow.

Po trzecie, w wiekszosci analizowanych obszaréw brakuje precyzyjnych danych dotyczgcych
struktury podmiotowej realizatoréw ustug spotecznych. Nie dysponujemy informacjami, w ja-
kim stopniu jednostki samorzadu terytorialnego realizujg natozone na nie zadania samodziel-
nie, a w jakim zakresie wspotpracujg z podmiotami ekonomii spotecznej. Odrebnej analizy wy-

maga jakos¢ wspétpracy miedzy sektorem publicznym a organizacjami pozarzadowymi, ktora
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nierzadko ma charakter projektowy i krétkoterminowy, co ogranicza mozliwos¢ budowania

trwatych systemow ustug spotecznych.

Po czwarte, wszystkie badane sektory charakteryzuje istotny deficyt danych dotyczgcych fak-
tycznego zakresu, jakoéci oraz efektow swiadczonych ustug. W wiekszosci dziedzin dostepne
sg przede wszystkim informacje o naktadach finansowych oraz — w ograniczonym zakresie —
dane o produktach (liczba instytucji, wydarzen, uczestnikéw). Zasadniczo brakuje jednak sys-
tematycznego pomiaru rezultatéw i oddziatywania (impact) ustug, co uniemozliwia rzetelng
ocene ich skutecznoéci oraz utrudnia podejmowanie decyzji opartych na dowodach (evidence-
based policy). Fragmentarycznosé i niespdjnosé danych wynikajg zaréwno z braku standary-
zacji pojec i metodologii pomiaru, jak i z rozproszenia odpowiedzialno$ci za gromadzenie in-
formacji pomiedzy rézne resorty i szczeble administracji publicznej. Nalezy podkresli¢, ze zi-
dentyfikowane w publikacji problemy z diagnozg ustug spotecznych w Polsce nie stanowig

fenomenu wytgcznie krajowego, lecz majg charakter szerszy, europejski, a nawet globalny.

Na poziomie europejskim gromadzone dane dotyczg przede wszystkim naktadéw finanso-
wych, podczas gdy informacje o faktycznym dostepie do ustug, ich jakosci oraz efektach sg
niekompletne lub wrecz niedostepne. Dodatkowo systemy monitorujgce obejmujg ograniczony
zakres ustug spotecznych: najczesciej wytgczajg z definicji Swiadczenia zbiorowe (collective
services), koncentrujgc sie na $wiadczeniach indywidualnych prowadzgcych do wzrostu do-
chodu rozporzgdzalnego gospodarstw domowych. W praktyce oznacza to, ze wiele dziatah
o charakterze ustugowym — takich jak edukacja ekologiczna, animacja kulturalna, programy
aktywizacji obywatelskiej czy dziatania profilaktyczne w ochronie zdrowia — nie jest rejestro-

wanych w oficjalnych europejskich statystykach ochrony spotecznej.

Konsekwencje deficytéw informacyjnych dla polityk publicznych

Zidentyfikowane w publikacji deficyty definicyjne i informacyjne majg istotne konsekwencje dla
mozliwosci prowadzenia skutecznych, opartych na dowodach polityk publicznych w obszarze

ustug spotecznych.

Po pierwsze, brak precyzyjnych i powszechnie akceptowanych definicji ustug spotecznych
w poszczegolnych sektorach utrudnia formutowanie spéjnych strategii rozwoju oraz optymailng
alokacje zasobow. Jezeli nie jest jasne, co doktadnie konstytuuje ustuge spoteczng w danym
obszarze — co odrdznia jg od inwestycji infrastrukturalnej, Swiadczenia pienieznego czy dzia-
talnosci komercyjnej — trudno precyzyjnie okresli¢ priorytety, zaplanowac¢ niezbedne naktady

oraz zbudowac¢ adekwatne struktury instytucjonalne.
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Po drugie, fragmentarycznosc i niespdjnos¢ danych uniemozliwiajg rzetelng ocene deficytow
w dostepie do ustug oraz identyfikacje grup i obszaréw geograficznych wymagajgcych naijpil-
niejszego wsparcia. W warunkach, gdy rézne resorty, instytucje i szczeble administracji samo-
rzgdowej gromadzg dane wedtug odmiennych metodologii lub gdy dotyczg one jedynie wybra-

nych aspektéw dziatalnosci, uzyskanie kompleksowego obrazu sytuacji staje sie niemozliwe.

Po trzecie, niedobdr danych na temat rezultatéow i oddziatywania ustug spotecznych ogranicza
potencjat uczenia sie instytucjonalnego i doskonalenia praktyk. Bez systematycznego pomiaru
stopnia, w jakim ustugi prowadza do zamierzonych zmian w sytuacji zyciowej, postawach czy
zachowaniach odbiorcéw, trudno identyfikowac skuteczne modele interwencji oraz eliminowaé
dziatania nieefektywne. Problem ten jest szczegdlnie istotny w kontekscie ustug o charakterze
prewencyjnym i rozwojowym (takich jak edukacja ekologiczna, doradztwo energetyczne czy
programy aktywizacji zawodowej), gdzie efekty nie sg natychmiastowe i wymagajg dtugoter-

minowego monitorowania.

Po czwarte, brak ogolnodostepnych i kompletnych danych o ustugach spotecznych ogranicza
mozliwosci partycypacji obywatelskiej oraz spotecznej kontroli jakosci Swiadczen. Jezeli infor-
macje o zakresie, dostepnosci i standardzie ustug nie sg publicznie udostepniane w ustanda-
ryzowanej formie, mieszkancy, organizacje spoteczne czy lokalne media majg utrudnione za-
danie w ocenie stopnia wywigzywania sie wtadz publicznych ze zobowigzan. Uniemozliwia to
réwniez poréwnywanie standardow swiadczenia ustug miedzy poszczegdlnymi gminami czy
regionami (benchmarking). Sytuacja ta ostabia presje spoteczng na podnoszenie jakosci ustug

oraz redukuje efektywnos$¢ mechanizméw odpowiedzialnosci demokratyczne;j.

Dylematy metodologiczne pomiaru ustug spotecznych

Analizy przedstawione w publikacji ujawniajg szereg dylematéw metodologicznych zwigza-
nych z pomiarem ustug spotecznych. Problemy te wykraczajg poza aspekty czysto techniczne,

dotykajgc fundamentalnych pytan o nature ustug spotecznych oraz cel ich monitorowania.

Pierwszy dylemat dotyczy dystynkcji miedzy produktem a rezultatem ustugi. O ile pomiar pro-
duktow — takich jak liczba przeprowadzonych szkolen, konsultacji, wydarzen kulturalnych czy
wizyt w oérodkach edukacji ekologicznej — jest stosunkowo tatwy, o tyle znacznie trudniej okre-
Sli¢, w jakim stopniu dziatania te przektadajg sie na faktyczne zmiany w sytuacji beneficjentow.
Problem atrybucji jest szczeg6lnie widoczny w obszarach takich jak ochrona srodowiska, gdzie
poprawa jakosci powietrza czy wzrost wskaznikdw segregacji odpadow stanowi wypadkowa
wielu czynnikéw (regulacji prawnych, inwestycji infrastrukturalnych, zmian cen, warunkéw po-
godowych, przemian kulturowych). Wyizolowanie efektu konkretnych dziatann edukacyjnych

czy doradczych jest w tym kontekscie metodologicznie skomplikowane. Z drugiej strony,
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koncentracja wytgcznie na produktach — bedgca powszechng praktykg w obecnych systemach
sprawozdawczosci — prowadzi do sytuacji, w ktorej mierzy sie aktywnosgé, a nie efektywnosé.
Moze to generowac niepozgdang zachete do multiplikowania dziatah o niskiej wartosci doda-
nej.

Drugi dylemat wigze sie z napieciem miedzy standaryzacjg a kontekstualizacja pomiaru.
Z jednej strony, zapewnienie poréwnywalnosci danych w wymiarze terytorialnym i czasowym
wymaga stosowania ujednoliconych definicji, klasyfikacji oraz wskaznikéw. Z drugiej strony,
specyfika lokalna — roznice w strukturze demograficznej, geograficznej i spoteczno-ekono-
micznej — sprawia, ze te same wskazniki mogg by¢ odmiennie interpretowane w réznych kon-
tekstach. Przyktadowo, liczba wydarzeh kulturalnych na tysigc mieszkancéw moze stanowié
adekwatng miare aktywnosci w duzych osrodkach miejskich. Jednak w matych gminach wiej-
skich, gdzie wydarzenia majg charakter bardziej incydentalny, a uczestnictwo czesto przekra-
cza granice administracyjne, wskaznik ten moze okaza¢ sie mato diagnostyczny i nieade-
kwatny do specyfiki danej jednostki samorzadu terytorialnego. Wyzwanie polega zatem na
znalezieniu réwnowagi (tzw. trade-off) miedzy wymogiem poréwnywalnosci a koniecznoscig

uwzglednienia zréznicowania kontekstualnego.

Trzeci dylemat dotyczy relacji miedzy pomiarem ilosciowym a jakosciowym. Dane ilosciowe —
liczba uczestnikow, wolumen godzin swiadczen, wysoko$¢ wydatkow — sg relatywnie tatwe do
gromadzenia i agregaciji, lecz dostarczajg ograniczonych informacji o standardzie ustug i ich
adekwatnosci do potrzeb odbiorcow. Z kolei dane jakosciowe — opinie beneficjentéw, oceny
eksperckie, studia przypadkow — mogg zapewni¢ gtebszy wglad w mechanizmy oddziatywania
ustug oraz pozwoli¢ na identyfikacje dobrych praktyk, sg jednak trudniejsze do uogdlniania
i pordwnywania. Petna ocena ustug spotecznych wymaga integracji obu typéw danych (podej-
Scie mixed-methods), co w praktyce jest rzadko realizowane ze wzgledu na kosztochtonnosé,

czasochfonnosc¢ oraz ztozonos¢ organizacyjng takich badan.

Czwarty dylemat zwigzany jest z ryzykiem instrumentalizacji i strategicznego znieksztatcania
wskaznikéw (gaming the system). Kazdy system pomiaru moze generowac niepozgdane
bodzce do optymalizacji wskaznikdéw kosztem realizacji faktycznych celow polityki. Jak wyka-
zuje analiza w rozdziale poswieconym ochronie $rodowiska, istnieje ryzyko podejmowania
dziatan pozornych — dzielenia wydarzen na krétsze jednostki, mnozenia aktywnosci powierz-
chownych czy przekierowywania trudniejszych przypadkéw poza ewidencje — w celu osiggnie-
cia lepszych wynikéw statystycznych przy zachowaniu formalnej zgodnosci z wymogami spra-
wozdawczymi. Zabezpieczeniem przed tym zjawiskiem jest stosowanie zrownowazonego ze-
stawu wzajemnie uzupetniajgcych sie wskaznikow, obejmujgcych rézne aspekty dziatalnosci
(nakfady, produkty, rezultaty), oraz zapewnienie transparentnosci i publicznego dostepu do

danych, co utatwia spoteczng kontrole i wykrywanie anomalii w raportowanych wynikach.
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Perspektywy rozwoju systeméw monitorowania ustug spotecznych

Mimo zidentyfikowanych problemoéw i dylematéw, analizy przeprowadzone w niniejszej publi-
kacji pozwalajg na zarysowanie potencjalnych kierunkéw rozwoju systeméw monitorowania
ustug spotecznych w Polsce w badanych obszarach. Dziatania te mogtyby przyczyni¢ sie do

podniesienia jakosci informacji oraz usprawnienia proceséw decyzyjnych.

Pierwszym niezbednym krokiem jest wypracowanie wspélnego aparatu pojeciowego stuza-
cego do opisu ustug spotecznych w réznych domenach polityk publicznych. Nie chodzi tu
o konstruowanie jednej, uniwersalnej definicji ustugi spotecznej — probe takg podijeli twércy
ustawy o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych, co, jak wskazujg
doswiadczenia europejskie, moze by¢ kontrproduktywne ze wzgledu na zréznicowanie kon-
tekstéw. Bardziej celowe wydaje sie uzgodnienie katalogu kluczowych kryteriow, pozwalajg-
cych na dyferencjacje ustug spotecznych od innych form interwencji publicznej. Kryteria te
mogtyby obejmowac: niematerialny charakter swiadczenia, bezposrednie ukierunkowanie na
zaspokojenie potrzeb jednostek lub wspdlnot lokalnych, realizacje celow interesu ogdlinego
oraz finansowanie lub koordynacje ze strony podmiotéw publicznych. Implementacja tych kry-
teribw w poszczegdlnych sektorach powinna uwzglednia¢ ich specyfike, opierajgc sie jednak

na wspolnej logice umozliwiajgcej integracje danych i poréwnania miedzysektorowe.

Drugim postulowanym kierunkiem jest rozwdj zintegrowanych systeméw informacyjnych,
agregujgcych dane z roéznorodnych zrédet — rejestréw administracyjnych, sprawozdawczosci
instytucjonalnej, badan statystycznych oraz ewaluacji programéw — w spéjne ramy anali-
tyczne. Obecnie dane dotyczgce ustug spotecznych sg rozproszone pomiedzy réznymi resor-
tami, szczeblami administracji oraz typami podmiotow, co utrudnia ich synteze i efektywne
wykorzystanie. Doswiadczenia krajow nordyckich oraz rozwigzania pilotowane w ramach pro-
jektow dowodzg, ze mozliwe jest stworzenie platform integrujgcych zréznicowane zrodta da-
nych przy zachowaniu standardéw jakosci i porownywalnosci. Kluczowym wyzwaniem jest
w tym aspekcie nie tylko techniczna interoperacyjno$¢ baz danych, lecz takze harmonizacja

definicji, klasyfikacji oraz metodologii pomiaru.

Trzecim elementem jest inkorporacja pomiaru rezultatow i oddziatywania (impact) do rutyno-
wych systeméw monitorowania. Jak wskazujg analizy zawarte w rozdziatach poswieconych
ochronie srodowiska i promocji zatrudnienia, mozliwe jest — przy relatywnie niewielkich nakta-
dach — uzupetnienie danych o produktach o informacje dotyczgce faktycznych zmian w sytuac;ji
zyciowej, postawach czy zachowaniach beneficjentéw. Narzedzia takie jak krétkie ankiety
ewaluacyjne (exit polls), badania panelowe na ograniczonych prébach czy rejestrowanie dzia-
tan nastepczych (np. ztozenie wniosku po skorzystaniu z doradztwa, podjecie zatrudnienia po

szkoleniu) moga znaczgco zwiekszyé wartos¢ informacyjng danych bez nadmiernego
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obcigzania podmiotow $wiadczgcych ustugi. Wymaga to jednak systemowego podejscia oraz

wiaczenia obliga pomiaru rezultatow do standardéw jakosci ustug i uméw z wykonawcami.

Czwartym kierunkiem jest wzmocnienie roli samorzaddéw w procesach monitorowania i ewalu-
acji ustug spotecznych. Jak dowodzg przyktady z analizowanych sektoréw, to na poziomie
lokalnym — przede wszystkim gminnym — $wiadczona jest wiekszosc¢ ustug, tam tez wystepuje
najgtebsza znajomos¢ specyfiki lokalnych potrzeb i kontekstéw. Zdolnosci poszczegdinych
jednostek samorzadu terytorialnego do systematycznego gromadzenia danych, ich analizy
oraz operacjonalizacji w procesach planowania sg jednak silnie zréznicowane. Niezbedne jest
zatem wsparcie samorzgdéw w budowaniu kompetencji analitycznych i monitorujgcych po-
przez szkolenia, udostepnianie narzedzi, tworzenie platform wymiany dobrych praktyk, a takze
zapewnienie adekwatnych zasobo6w finansowych i kadrowych. Kluczowe znaczenie ma réw-
niez koordynacja dziatan miedzy roznymi szczeblami administracji, gwarantujgca, ze dane po-
zyskiwane na poziomie lokalnym bedg agregowane i analizowane w skali regionalnej i krajo-
wej. Pozwoli to na identyfikacje trendéw i nieréwnosci terytorialnych oraz formutowanie traf-

nych rekomendacji dla polityk publicznych.

Pigtym istotnym elementem jest rozwéj mechanizmow partycypacji spotecznej w procesach
monitorowania i ewaluacji ustug. Uzytkownicy, organizacje spoteczne reprezentujgce interesy
réznych grup odbiorcow oraz lokalne spotecznosci dysponujg unikalng wiedzg na temat jako-
Sci, dostepnosci i adekwatnosci swiadczen, ktéra czesto wymyka sie standardowym rejestrom
administracyjnym. Instrumenty takie jak konsultacje spoteczne dotyczgce planéw rozwoju
ustug, badania satysfakcji beneficjentdw, obywatelski monitoring jakosci czy budzety partycy-
pacyjne mogg nie tylko dostarczaé cennych danych jakosciowych, lecz takze wzmacnia¢ od-
powiedzialno$¢ (accountability) instytucji publicznych oraz budowac¢ kapitat zaufania spotecz-
nego. Warunkiem skuteczno$ci tych dziatan jest jednak zapewnienie, aby formy partycypaciji
byty traktowane przez wtadze publiczne priorytetowo i wywieraty realny wptyw na procesy de-

cyzyjne.

Ustugi spoteczne stanowig fundamentalny element wspoétczesnych systeméw polityki spotecz-
nej, warunkujgcy zdolnos¢ panstw dobrobytu do adaptacji wobec zmieniajgcych sie potrzeb
obywateli w obliczu przemian demograficznych, gospodarczych i spotecznych. Jak wykazuje
analiza przeprowadzona w niniejszej publikacji, rozwoj tego sektora w Polsce napotyka jednak

na istotne bariery o charakterze definicyjnym, instytucjonalnym i informacyjnym.

Przezwyciezenie zidentyfikowanych ograniczeh wymaga konsekwentnych dziatan wielopozio-
mowych: ujednolicenia siatki pojeciowej i metodologii badan, integracji systeméw informacyj-
nych, wzmocnienia potencjatu analitycznego samorzgdéw, rozwoju mechanizmoéw partycypa-

Cji spotecznej, a takze — co by¢ moze najwazniejsze — uznania ustug spotecznych za
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petnoprawny i strategiczny instrument polityki spotecznej, wymagajgcy analogicznej uwagi

i naktadow, co swiadczenia pieniezne czy inwestycje infrastrukturalne.

Niniejsza monografia stanowi skromny wkfad w ten proces, dostarczajgc analizy stanu ustug
spotecznych w mniej oczywistych obszarach zycia spotecznego oraz wskazujgc mozliwe kie-
runki dalszych badan i dziatan. Wyrazamy nadzieje, ze zgromadzone w niej analizy i rekomen-
dacje stang sie inspiracjg dla badaczy, praktykéw oraz decydentéw politycznych zaangazowa-

nych w rozwoj sektora ustug spotecznych w Polsce.
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