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Rozwazmy kilka pytan. Jakiej jakosci jest pomoc spoleczna i jej ushugi? Jakie cechy powinna mie¢
dobra pomoc spoteczna? Jak odrézni¢ dobra pomoc spoteczng od ztej? Czy pomoc spoteczna jest
uzyteczna, sprawiedliwa, skuteczna, efektywna? Czy $rodki przeznaczane na pomoc spoleczng nie sg
marnowane? W jaki sposob sprawi¢, aby byto wigcej dobrej pomocy spotecznej, a mniej ztej? Pytania
te wydajg si¢ wazne, a mozne nawet fundamentalne, jezeli zdamy sobie sprawe, ze decydujemy si¢
wydawac pienigdze publiczne ptynace z podatkéw na tego rodzaju dziatalno$é. Niezaleznie od tego,
jak szlachetne cele si¢ jej przypisuje (np. pomoc potrzebujacym), srodki przeznaczane na nig zawsze
begda mniej lub bardziej ograniczone. Trudno przekona¢ spoteczenstwo i jego reprezentantow, aby je
zwigkszy¢ lub chociaz nie obnizaé, jezeli panuje przekonanie, Ze pomoc spoleczna jest nieuzyteczna,
niesprawiedliwa, nieskuteczna, marnotrawna.

Nie wystarczy stwierdzié, ze te opinie sg falszywe, trzeba to udowodni¢. Dobre intencje pracownikow
socjalnych zatrudnionych w pomocy spotecznej i/lub ich kierownikéw, albo teoretyczne definicje i
wywody, z ktérych wynika, ze jest to co$ dobrego, stusznego i sprawiedliwego, nie sg twardymi
dowodami i maja niewielka sit¢ przekonywania (intencje dobre, ale jakie wyniki?). A co nimi jest?
Wyobrazmy sobie, ze kto$§ obliczyt w przekonujacy sposob, ze za zlotowke wydang na pomoc
spoteczng spoteczenstwo otrzymato zwrot w postaci 2 zt; ze ushugi pracownikéw socjalnych sprawity,
ze ich klienci (obywatele) lepiej funkcjonujg na rynku pracy, sa aktywniejsi w zyciu spotecznym,
lepiej sobie radzg z problemami rodzinnymi, poziom i jako$¢ ich zycia znacznie si¢ poprawity, co
zostalo pokazane za pomoca wskaznikéw statystycznych; albo ze obnizenie wydatkow na pomoc
spoteczng o 20% spowoduje ich wzrost w innych cze$ciach systemu polityki spotecznej (np.
przeciwdziatanie alkoholizmowi, wymiar sprawiedliwosci, utrzymanie osieroconych spotecznie
dzieci, likwidowanie slumsow) o 30%. To wydaja si¢ by¢ mocne i twarde dowody, ze dzigki srodkom
publicznym osiggamy efekty, z ktorych powinni$my by¢ zadowoleni.

Skad mamy jednak te dowody wzig¢, kto ma ich dostarczy¢ i ile to bedzie kosztowac? Ogdlna
odpowiedz na cze$¢ tego pytania jest taka, ze zajmag si¢ tym naukowcy, analitycy, ewaluatorzy,



pracownicy wiedzy. Ewaluacja pomocy spolecznej jest dziedzing, ktorej gléownym celem jest
dostarczanie twardej, obiektywnej i rzetelnej wiedzy o jako$ci pomocy spotecznej (jak dobrze
pomagamy?) oraz jej wartosci dla jednostek i spoteczenstwa (na ile wspomaganym i spoteczenstwu
takie pomaganie jest potrzebne?). Z analiz ewaluacyjnych moze wynika¢, ze jakos$¢ ustug socjalnych
jest niska, srednia Iub wysoka, wiedza o tym jest koniecznym warunkiem doskonalenia (gdy ocena jest
niska lub $rednia) I utrzymywania jakosci (gdy ocena jest wysoka).

Zalezy na tym z pewnoscig pracownikom socjalnym ($wiadomos$¢ udzielania ustug wysokiej jakosci
daje satysfakcje z pracy), ich klientom (wysoka jako$¢ ustug sprawia, ze sg oni bardziej zadowoleni z
siebie 1 bliskich, osiggaja w zyciu wiegcej), spoteczenstwu, ktore decyduje si¢ ponosi¢ cigzary na
finansowanie tej dziatalno$ci i otrzymuje ushugi o odpowiedniej jakosci, oraz lokalnym wiadzom,
ktoére mogg si¢ pochwali¢, ze dobrze dziala to za co sg odpowiedzialne. Oczywiscie zapewnienie
wszystkim uslug o najwyzszej jakosci nie jest mozliwe bez przeznaczenia na to naprawde duzych
srodkdow, co nawet w najbogatszych krajach moze by¢ problemem. Dlatego trzeba mie¢ §wiadomosc¢
konieczno$ci kompromis6w w sektorze publicznym migdzy celem obstuzenia wszystkich
potrzebujacych a celem zapewnienia kazdemu ustug jak najwyzszej jakosci.

Ponizej zostang omowione podstawowe zatozenia myslenia w kategoriach ewaluacyjnych w
kontekscie pomocy spotecznej rozumianej jako dziatalnosc¢ stuzb spotecznych. Oparcie tych dziatan na
wiedzy ptynacej z ewaluacji powinno przyczynia¢ si¢ do podnoszenia jakosci ustug pomocowych i
dlatego w nastgpnym punkcie przedstawione zostaly podstawowe informacje o problematyce jakos$ci
ushug pomocy spotecznej. W kolejnym kroku omoéwione zostaly podstawowe kryteria ewaluacyjne
pomocy spolecznej, ktérym poswigcono rowniez kolejne punkty. Ostatnia cze$¢ artykutu przybliza
koncepcje¢ wielokryterialnej ewaluacji, zgodnie z zalozeniem, Ze czgsciowe ewaluacje nie uprawniaja
do wydawania generalnych ocen.

Ewaluacja dzialania

Ludzkie dziatania sg to swiadome i celowe wysitki ludzi dziatajacych w pojedynke lub we wspotpracy
ze soba (mniej lub bardziej trwalej), ktore majg doprowadzi¢ do osiggnigcia czego$, co zostalo
zamierzone (cele) i czego osiagnigcie nie jest tatwe i natychmiastowe. Nam przede wszystkim chodzi
o ewaluowanie dziatan stuzb spotecznych i pomocy spoteczne;j.

Swiadomo$¢ i celowo$é zakladaja, ze na poczatku s3 mniej lub bardziej jasne zamierzenia w postaci
celow, jakie kto§ chce osiagngé za pomoca dziatania (inaczej mowigc sg to skutki zamierzone
dziatania). W przypadku stuzb spotecznych, udzielajacych pomocy i wsparcia, chodzi o cele tych
dziatan, np. uzyskanie integracji spotecznej wspomaganych, zwigkszenie poziomu zaspokojenia ich
potrzeb. Sa to bardzo ogdlne okreslenia, ktore wymagaja doprecyzowania, aby sta¢ si¢ uzytecznymi w
praktyce dziatania, np. w danym przypadku integracja spoteczna bedzie polega¢ na odzyskaniu wiary
w siebie, pogodzeniu si¢ z rodzing, wyleczeniu si¢ z choroby, powrocie do szkoty i jej ukonczeniu,
znalezieniu i utrzymaniu (samo)zatrudnienia, splaceniu dtugéw itd. Im trudniejszy przypadek, tym

! Autor pisal i publikowat juz na ten temat: Jakos¢ ustug pomocy spolecznej, Problemy Polityki Spotecznej, nr
13 (w druku); Standaryzacja ustug spotecznych ekspertyza dla Projektu 1.18. Tworzenie i rozwijanie standardéw
ustug instytucji pomocy i integracji spolecznej (zadanie 2); Minimalny dochdéd gwarantowany i pomoc
spoteczna, w: R. Szarfenberg, C. Zotedowski, M. Theiss (red.), Polityka publiczna wobec ubostwa i wykluczenia
spotecznego, Elipsa, Warszawa 2010; Analiza koszty-korzysci w polityce spolecznej, w: J. Szambelanczyk, M.
Zukowski (red.), Cztowiek w pracy i polityce spotecznej, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan 2010;
cztery teksty Zagadnienia terminologiczne, Metody oceniania, Ewaluacja jako proces i Przykfady ewaluacji
projektéw, w: B. Szatur-Jaworska (red.), Ewaluacja w stuzbach spotecznych, Mazowieckie Centrum Pomocy
Spotecznej, Warszawa (w druku); Ewaluacja strategii a polityka spoleczna, w: M. Grewinski, A. Karwacki
(red.), Strategie w polityce spotecznej, Mazowieckie Centrum Polityki Spotecznej, Warszawa 2009.
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trudniejsze jest to zadanie. W praktyce trzeba znalez¢ jego rozwigzanie (a moze by¢ ich kilka, wiec
dochodzi jeszcze problem wyboru najlepszego z nich) i jeszcze wdrozy¢ je w zycie. Wymaga to
planowania i uwzglednienia koniecznych zasobow, np. czas, energia i informacje konieczne dla
czynnosci stuzb spotecznych.

Realizacja planow przy pomocy posiadanych i/lub dodatkowo zdobytych zasobow ma da¢ w efekcie
osiggnigcie celow (czyli skutkow zamierzonych), ale przynosi¢ moze tez skutki uboczne (sg to
niezamierzone skutki dziatania).

Schemat 1. Logika $wiadomego dziatania

Dobro ludzi

Organizacja i dziatanie stuzb spotecznych Skutki zamierzone

Cele Plany Zasoby | | Realizacja

planow

Skutki uboczne

Zré6dto: opracowanie wilasne

W skrocie moéwige, checemy co$ osiggnac i okreslamy to w pewien sposob (formulowanie celow), a
nastepnie zastanawiamy si¢, jak to osiggna¢ (wybdr strategii, konstruowanie planu). W kolejnych
krokach zdobywamy konieczne do tego zasoby materialne, niematerialne i ludzkie (jezeli ich nie
mamy) i przystgpujemy do dziatania, ktore przyczynia si¢ do powstawania skutkow, o ktére nam
chodzilo. Zdajemy sobie przy tym sprawg, ze mozliwe sg tez skutki uboczne, ktorych mozemy
swiadomie unika¢ (w szczeg6lnosci, gdy sa one negatywne).

Zastosujmy ten schemat w kontekscie dziatania stuzb spotecznych. Chcemy pomoc konkretnej osobie
(rodzinie, spoteczno$ci) w zaspokojeniu jej potrzeb, a wigc konkretyzujemy, o jakie potrzeby chodzi
(diagnoza luki migdzy tym, co jest, a tym co moze i powinno by¢) i zastanawiamy si¢, jak pomoc, co
prowadzi do sformulowania planu pomocy. Jego realizacja wymaga¢ be¢dzie zaangazowania samego
wspomaganego, innych ludzi, a takze srodkow i zasobow, ktore powinny by¢ rowniez w miarg
precyzyjnie okreslone.

Podkreslenia wymaga, ze stuzby spoteczne sa to ludzie zatrudnieni przez spoteczenstwo do
realizowania pewnych jego celow (spotecznych). Cele te mogg by¢ dos¢ ogodlnie sformutowane (np. w
ustawach), a swoboda w okreslaniu tego, jak je mozna osiaga¢ moze by¢ duza, a wigc autorami i
realizatorami konkretnych dziatan sa stuzby spoteczne. Jest to przypadek duzej autonomii stuzb, im jej
mniej, tym bardziej stuzby sg tylko realizatorami dziatan zaprojektowanych przez kogo$ innego.

Z drugiej strony mamy adresatow dziatan, czyli tych, ktérym majg one bezposrednio przynies¢
korzys$¢ (pozytywny wpltyw na ich dobro), stad tez nazwa ,,beneficjent”. Okreslenie ,,adresat” jest
0g0lniejsze, mozna je stosowaé nawet dla takich programow, ktdére majg na celu zmniejszenie
czyjego$ dobra, np. dziatania z zakresu karania, trudno bowiem beneficjentem nazwac kogos, kto
zostat stusznie ukarany. Nie zaktada ono réwniez, ze ktos rzeczywiscie odniost jakies korzysci — to, ze
co$ w zalozeniach ma powicksza¢ czyje$ dobro, nie znaczy, ze w efekcie si¢ do tego przyczyni —
beneficjent zatozony niekoniecznie staje si¢ beneficjentem faktycznym. Poza adresatami mamy tez ich
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blizsze i1 dalsze otoczenie spoteczne, czyli tych, ktérych dobro jest powigzane z dobrem bezposrednich
adresatow (rodzina, przyjaciele, znajomi, wspotpracownicy, wspotokatorzy, sgsiedzi itp.). Mozna ich
nazywac¢ adresatami lub beneficjentami po$rednimi.

Podstawowe elementy dziatania oraz ono samo jako cato$§¢ moze podlega¢ ocenie, np. dziatania o
ztych intencjach sg oceniane jako zle, dziatania bez planu sa oceniane jako chaotyczne, dzialania
bardzo kosztowne moga by¢ ocenione jako zbyt drogie, dziatania z celami bardzo ambitnymi moga
by¢ ocenione jako nierealistyczne, dzialanie z celami bardzo ogdélnymi moze by¢ ocenione jako
niejasne, a gdy celow jest wiele i nie mozna ich jednocze$nie osiggaé¢ dzialanie ocenia si¢ jako
niespojne itd. Powinno by¢ jasne, ze ocenia¢ dziatanie nalezy pod wieloma wzgledami, w r6znych
wymiarach, a inaczej — ocenia¢ nalezy rézne cechy dziatania (cele, plany, zasoby, skutki to sg jego
uniwersalne cechy).

Ewaluacja ma na celu wydanie precyzyjnych ocen na podstawie obiektywnej, rzetelnej i wiarygodnej
informacji o cechach dziatania oraz o nim samym jako cato$ci (ocena ogdlna lub tgczna, ocena jakosci
1 wartoéci). Sama ewaluacja tez jest dziataniem (tabela 1), dlatego mozliwa jest rowniez meta
ewaluacja, czyli ewaluacja ewaluacji.

Tabela 1. Podstawowe elementy ewaluacji jako dziatania

ewaluowaniu?

Ewaluowanie Pytanie Nazwa
Podmiot Kto ewaluuje? Ewaluator
Przedmiot Co jest poddawane Ewaluandum, przedmiot lub obiekt

ewaluacji

ewaluowania?

Pozadana, wzorcowa Pod jakim wzglgdem Kryteria ewaluacyjne
cecha przedmiotu ewaluowane? Z czym
poréwnane?
Cel W jakim celu ewaluowano? Cele ewaluowania
Sposob, styl Jak ewaluowano? Metoda ewaluacji
Narzedzia Za pomocg czego ewaluowano? | Instrumenty ewaluowania
Proces Jakie czynnosci i w jakiej Proces ewaluacji
kolejnosci sktadaja si¢ na
ewaluowanie?
Wytwor Co jest produktem Ewaluacja (w sensie wystawionej

oceny, oszacowanej jakosci i
warto$ci czego$)

Wplyw, konsekwencje,
skutki

Jaki wplyw miato ewaluowanie
i jego wytwory na....?

Wplyw ewaluowania na podmiot,
przedmiot, otoczenie ewaluowania

Zrédto: opracowanie wlasne

W tym tek$cie glownie interesowa¢ nas beda kryteria ewaluacji dziatan shuzb spotecznych, ktore
zasadniczo polegajg na pomaganiu ludziom. Kryteriami ewaluacyjnymi w tym przypadku sg cechy
pozadane pomagania, w szczegoOlnosci takiego, ktore optacane jest ze $srodkow publicznych, np.
chcieliby$my, aby byto ono skuteczne, czyli zeby pomaganie rzeczywiscie pomoglo, aby nie byto przy
tym za drogie itd.

Jakosé pomocy spolecznej

Ewaluacji przypisuje si¢ wiece celéw i funkcji, ale generalnie ma ona dostarczy¢ nam rzetelnych i
obiektywnych informacji o jako$ci i wartosci dziatan pomocowych przed, w trakcie i po ich
zakonczeniu. W ich wyniku zdobywamy wiedz¢ o tym, na ile dzialania pomocowe sg dobre w
osigganiu tego, do czego zostaly powotane oraz w jakim stopniu odpowiadajg one potrzebom
wspomaganych i innych interesariuszy. Trudno przeceni¢ wartos¢ takiej wiedzy, jezeli naszym celem



jest, aby pienigdze publiczne w pomocy spotecznej byly wydawane na coraz lepsze pod tymi
wzgledami dziatania shuzb spotecznych.

Dyskusja o jakosci ustug publicznych, a w tym i spotecznych toczy si¢ na $wiecie i Polsce od dawna.
Od kilkudziesigciu lat podejmowane s3 tez dziatania, ktorych celem jest zapewnienie i poprawianie
jakosci ustug. Metody zapewniania i doskonalenia réznie rozumianej jakosci takie jak Quality
Assurance, Total Quality Management czy normy ISO z serii 9000 dobrze znane w sektorze
rynkowym wprowadza si¢ rowniez w instytucjach zajmujacych si¢ typowymi ustugami spolecznymi, a
w tym pomocg spoteczng. Prowadzone sg roOwniez badania nad tym, w jaki sposob ustugodawcy
starajg si¢ osiggac cele zwigzane z jako$cig 1 czy ma to wpltyw na wyniki ich dziatania, np. w postaci
uzyskania wigkszego pozytywnego wptywu na dobro klientow.

Jako$¢ moze by¢ roznie rozumiana i bez dookreslenia nie ma konkretnej tresci. Jedna z wptywowych
koncepcji jakosci dla ustug zdrowotnych zaproponowat Avedis Donabedian®. Mozna ja zastosowa¢ z
powodzeniem do myS$lenia o jakosci ustug pomocy spotecznej. W kontekscie ustug udzielanych
bezdomnym w schroniskach jego podejscie, a wilasciwie jeden z jego modeli, zastosowaty S.
Fitzpatrick i J. Wygnanska®. Polega on na odréznieniu trzech elementéw w ustudze®:

— struktury (zasoby materialne, zasoby ludzkie, charakterystyka organizacji);

— procesu (czynnosci skladajace si¢ na ustugg, np. medyczng: diagnoza, terapia, rehabilitacja,
prewencja i edukacja zdrowotna);

— wyniku (np. w obszarze zdrowia: zmiany stanu zdrowia, zmiany w wiedzy zdrowotnej
pacjentow i ich rodzin, zmiany w zachowaniach zdrowotnych pacjentéw i ich rodzin,
zadowolenie pacjentow i ich rodzin z opieki, ktoéra otrzymali 1 z jej efektow).

Model ten miat charakter pomocniczy dla okre$lania jakosci opieki zdrowotnej. T¢ za$ Donabedian
uznat za uwarunkowana przez dwa gtéwne czynniki: nauke i technologie opieki zdrowotnej oraz jej
zastosowania w praktyce. W kontekscie ustug stuzb spotecznych powinna to by¢ nauka i technologia
pomocy spolecznej i jej zastosowania w praktyce. Taka koncepcja bliska jest idei praktyki opartej na
dowodach naukowych, ktorych ma dostarcza¢ m.in. ewaluacja. Donabedian wyr6znit siedem
komponentéw jakosci otrzymywanej dzigki tym dwom czynnikom. Komponenty jakosci w
odniesieniu do pomocy spotecznej przedstawione zostaty w tabeli 2. W oryginale dotyczyta ona opieki
zdrowotnej 1 jej wptywu na zdrowie. Pomoc spoteczna i jej ustugi moga by¢ bardziej rozproszone, a
ich cele moga by¢ rézne. W tabeli roboczo zostalo przyjete, ze odpowiednikiem zdrowia w ustugach
pomocy spotecznej jest dobrobyt (jakos¢ zycia), ktory moze by¢ rozumiany jako zaspokojenie potrzeb
przy mozliwie najwigkszym udziale wlasnym.

Tabela 2. Sktadniki jako$ci pomocy spotecznej

Nazwa komponentu jako$ci Definicja

Stosowalnosé¢ zdolno$¢ nauki i technologii pomocy spotecznej do
spowodowania poprawy dobrobytu przy najbardziej
sprzyjajacych okolicznosciach

Skutecznos¢ stopien w jakim poprawa dobrobytu mozliwa do osiagnigcia
jest osiggana

2 Poczatek lat 80., jego dorobek w tym wzgledzie zostal zebrany i wydany réwniez po jego $mierci: A.
Donabedian, An Introduction to Quality Assurance in Health Care, Oxford University Press, 2003.

® Harmonising Hostel Standards: Comparing the UK and Poland, European Journal of Homelessness, vol. 1,
2007.

* A. Donabedian, op. cit. s. 46-57.




Nazwa komponentu jako$ci Definicja

Efektywnos¢ zdolno$¢ do obnizenia kosztow bez zmniejszania
osiggalnych efektow w zakresie dobrobytu

Optymalnos¢ rownowazenie poprawy dobrobytu z kosztami tej poprawy

Akceptowalnosé zgodno$§¢ z oczekiwaniami, pragnieniami i Zyczeniami
Klientéw i ich rodzin

Legitymizacja zgodno$¢ ze spotecznymi preferencjami wyrazonymi w

zasadach etycznych, warto$ciach, normach zwyczajach,
prawach i regulacjach

Sprawiedliwos¢ zgodno$¢ z zasada okreslajaca sprawiedliwa dystrybucje
ushug pomocy spotecznej i korzysci z niej plynacych
pomigdzy czlonkoéw spoleczenstwa

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: A. Donabedian, An Introduction to Quality Assurance in Health
Care, Oxford University Press, 2003, s. 6.

Akceptowalno$¢ byla bardziej ztozonym komponentem, gdyz zawierata: dostgpno$¢; stosunki
pracownik socjalny-klient; udogodnienia towarzyszace pomocy; preferencje klienta dotyczace
efektdw, ryzyka, i kosztow pomocy; przekonania klienta na temat tego, co jest sprawiedliwe.

Donabedian twierdzil, Zze jedna z podstaw programow zapewniania jakosSci jest zgoda co do jej
definicji. Biorgc pod uwage ztozono$¢ petnej koncepcji jakosci mozna mie¢ watpliwosci co do tego,
czy taka zgoda jest osiggalna: ktorym komponentom jako$ci pomocy mamy da¢ pierwszenstwo, ktore
1 kiedy wylaczy¢ z listy lub do niej wlaczyé. Autor tej koncepcji stwierdzil, Zze nie da si¢ udzieli¢
ogdInej odpowiedzi na problemy tego typu.®

Podobne wnioski formutujg L. L. Martin i P. M. Kettner. Dla nich jako$¢ ustug spolecznych ma
charakter wielowymiarowy, wyrdznili wigcej niz Donabedian wymiaréw czy komponentow, np.
komunikacyjnos¢, uprzejmos¢, trwatos¢, empatia, szacunek, kompetencje, bezpieczeﬁstwoe.

Na og6lnym poziomie i w kontekscie pracy socjalnej Caludia J. Coulton pisata w 1982 r.: ,Wiele
aspektow dotyczqcych programow zapewniania jakoSci w opiece zdrowotnej ma potencjalne
zastosowania w jednostkach ustug socjalnych™. W dodatku caly temat omawiany byt przez nia jako
proba wyjscia z impasu spowodowanego zawiedzionymi nadziejami na poprawe jakosci ushug
socjalnych poprzez upowszechnienie ewaluacji®.

Coulton twierdzi, ze monitoring i ewaluacja oraz zapewnianie jakosci ustug sa podobne, ale nie
tozsame, a glowna roznica lezy w tym, ze zapewnianie jakosci koncentruje si¢ na procesie udzielania
ustug, a nie na wynikach ich udzielenia. W odniesieniu do zapewniania jakosci wyr6znita ona kilka
waznych pytan odnoszacych si¢ do podstawowych elementow kazdej ustugi (naktady, proces, produkt,
wyniki, dostepnos¢):

— Czy ustugi sg udzielane przez wykwalifikowany personel pracujacy w akceptowalnych
warunkach i strukturach organizacyjnych?

® Tamze, s. 24-26.

® L. L. Martin, P. M. Kettner, Measuring Performance of Human Services Programs, SAGE Publications,
Thousand Oaks 2010, s. 52-55.

"'C. J. Coulton, Quality assurance for social service programs: lessons from health care, Social Work vol. 27 nr 5,
1982.

& Wspolczesne ujecie roli ewaluacji w pracy socjalnej patrz np. J. R. Dudley, Social Work Evaluation. Enhancing
What We Do, Lyceum Books, Chicago 2009. Ruch na rzecz praktyki opartej na dowodach (evidence-based
practice) sprawit, iz zainteresowanie badaniami naukowymi i ewaluacja w obszarze pracy socjalnej ponownie
wzrosto.




Czy ushugi sg udzielane zgodnie z tym co jest uznawane za dobrg praktyke?
Czy ushugi sg udzielane w wystarczajacej liczbie?

Czy ushugi majg pozadany wptyw na klientow?

Czy klienci, ktorzy potrzebuja ustugi rzeczywiscie jg otrzymuja?

Wymagania jakie stawiata Coulton programom zapewnienia jakos$ci uslug socjalnych byly

nastepujace:

1) adaptowalno$¢ do zmian w wiedzy, technologii i oczekiwaniach;

2) efektywno$¢ w sensie dawania korzySci przy akceptowalnych kosztach (jedno z zalecen —
nalezy w tych programach raczej koncentrowaé uwage na problemach i brakach);

3) powszechna stosowalnosé¢ do ustug danego rodzaju;

4) partycypacja samych ustugodawcoéw, aby byli bardziej chetni do autentycznego wysitku we
wdrazaniu polityki jakosci;

5) sankcje za nieprzestrzeganie zalecen programu zapewniania jakosci;

6) nadzor nad tym programem powinna mie¢ wydzielona jednostka organizacyjna;

7) w przynajmniej niektorych aspektach ustug ich jako$¢ powinni definiowaé klienci, np.

wlaczeni w sktad komitetéw ustalajgcych standardy jakosSci.

Jedna z klasyfikacji roznych projakosciowych inicjatyw, ich zrodia i konteksty zostaly pokazane w

tabeli 3.

Tabela 3. Klasyfikacja podej$¢ do jakosSci

Rodzaj Zrédla i kontekst Przyklady podejs$¢ i strategii
projakosciowych
inicjatyw
Zorientowane Mechanizmy rynkowe, wydajno$é, Total Quality Mnagement, 1ISO 9000,
biznesowo efektywnos¢, konsumeryzm, wybor nagradzanie za jakos$¢, benchmarking
konsumenta (rankingi por6wnawcze), zlecanie ustug na
zewnatrz
Polityczno- Demokracja reprezentacyjna, kontrola Ustawodawstwo, krajowe zalecenia
administracyjne polityczna, prawa obywatelskie, dotyczace jakosci, standardy ustug i
sprawiedliwo$¢, bezpieczenstwo prawne i | wskazniki jakos$ci, reprezentacja
biurokracja uzytkownikow
Profesjonalne Socjalizacja do danej profesji, Edukacja, etyka profesjonalna, kontrola w
samoregulacja, autonomia ramach profesji, oceny srodowiskowe,
samoocena
Obywatelskie Demokracja partycypacyjna, Ruchy spoteczne i grupy aktywnosci
spoteczenstwo obywatelskie obywatelskiej na rzecz jakosci, kampanie,
wprowadzanie alternatywnych modelu
ustug

Zrédto: 1. Koch-Nielsen, Quality Assurance in Social Public Services - and their possible application
in services for homeless people, EUROHOME-IMPACT Project, 2003, s. 7.

Relacje miedzy tymi podejSciami moga by¢ zlozone 1 konfliktowe. Podejscie polityczno-
administracyjne moze by¢ krytykowane z perspektywy podejScia obywatelskiego. Z kolei

zorientowane biznesowo z duzym znaczeniem przypisywany procedurom zarzadzania i menedzerom
(menedzeryzm) jest oskarzane o ograniczanie profesjonalnej autonomii (tabela 4).

Tabela 4. Profesja spoteczna versus nowy menadzeryzm

Profesja spoteczna (welfarism) Nowy menadzeryzm

Etos stuzby publicznej Etos zorientowany na klienta




Decyzje maja by¢ zgodne ze ,,standardami Decyzje sg postrzegane instrumentalnie i gtdwnie

profesjonalnymi” i warto$ciami takimi, jak shuszno$¢, kierujg si¢ efektywnoscia, stosunkiem skutecznosci

opieka, sprawiedliwo$¢ spoteczna do kosztéw i poszukiwaniem konkurencyjnosci

Nacisk na stosunki zbiorowe z zatrudnionymi poprzez Nacisk na relacje indywidualne przy marginalizacji

zwiazki zawodowe zwiazkow zawodowych i stosowaniu technik
nowego zarzadzania, np. TQM, HRM

Nastawienie konsultacyjne Nastawienie autorytarne, ,,macho”

Racjonalnosc¢ krytyczna wobec celow i ograniczen Racjonalnos¢ techniczna, cele i ograniczenia

narzucanych z zewnatrz uznane za dane, koncentracja na doborze srodkow

Wspotpraca Konkurencja

Menadzerowie socjalizowani sg w dziedzinie i Menadzerowie socjalizowani sg og6lnie w ramach

wartosciach danej profesji spoteczne;j dziedziny i warto$ci zarzadzania

Zrédlo: Sh. Gewritz, The Managerial School: Post-welfarism and Social Justice in Education,
Routledge, 2002, s. 32.

Z zestawienia wynika, ze w obu modelach kladzie si¢ nacisk na nieco inny rodzaj dziatan na rzecz
jakosci. W modelu profesji spolecznej zaktada sig, ze spelnienic wymogow w odniesieniu do
osobowych cech ustugodawcy, np. dotyczacych jego kompetencji, postawy i warto$ci, oraz jego
autonomii da tez dobrej jakos$ci ustuge. Menadzeryzm bardziej nastawiony jest na efekt ustugi, a wiec
istotniejsze dla jakosci bedg wymogi stawiane nie ustugodawcy, a wynikom osigganym dzigki jego
dziataniom. Jest to bardzo wyeksponowany watek w metodach zarzadzania przez efekty (performance
management) z duzym naciskiem na ich pomiar i wskazniki produktéw i wynikéw dziatalnosci
publicznej, a w tym przypadku pomocy spoteczne;j®.

Jedna z klasyfikacji miar wynikow w obszarze ustug spotecznych (czyli miar zmian jakosci zycia
klientdw) wyrdznia cztery ich rodzaje™.

e Miary liczbowe — liczba klientow, ktorzy osiagneli zamierzong poprawe dobrobytu czy jakosci
zycia, np. klient, ktory dzigki pomocy uzyskatl stalg i niesubsydiowang pracg. Dotyczg one
mig¢dzy innymi sytuacji klienta i jego zachowan.

e Miary standaryzowane — skale pomiarowe stosowane czesto przez psychologéw do pomiaru
odczué, postaw, np. skala poziomu asertywnos’cill.

e Miary poziomu funkcjonowania Kklienta — od skal standaryzowanych r6znig sie tym, ze
rozwijane sg przez ustugodawcow pomocy spotecznej, co moze by¢ tansze i lepiej
odpowiada¢ potrzebom danej organizacji i grupy jej klientow.

e Miary satysfakcji klienta z otrzymanej ustugi lub oceny zmian wlasnego dobrobytu.

Inicjatywy projakosciowe w stosunku do oceny jakosci ustug spotecznych zostaty podjete rowniez w
Unii Europejskiej. W 2010 r. maja zosta¢ ostatecznie przyjete Common Quality Framework for Social
Services of General Interest (Wspdlne ramy jako$ci ustug spotecznych pozytku publicznego, CQF
SGGI) w ramach projektu Prometheus. Jego celem jest opracowanie, sprawdzenie i pilotaz migedzy-
sektorowych i miedzynarodowych zastosowan systemu zapewniania jakosci ustug spolecznych, a

° B. Guy Peters, Meta-governance and Public Management, w: S. P. Oshorne (red.), The New Public
Governence, Routledge, 2010, s. 44.

). L. Martin, P. M. Kettner, Measuring Performance of Human Services Programs, SAGE Publications,
Thousand Oaks 2010, s. 66.

' Setki takich skal z krotkim opisem i podzialem na kilka wigkszych grup (dla par, rodzin, dzieci i dorostych)
oraz z intencjg stosowania ich w pracy socjalnej zawiera dwutomowe wydawnictwo J. Fischera i K. Corcorana,
Measures for Clinical Practice and Research, Oxford University Press, Oxford 2007.
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dotyczy definicji, pomiaru, oceny i poprawy jakosci tych ustug®®. Aspekty, obszary, warunki wstepne

oraz zasady i kryteria jakosci w tej inicjatywie przedstawione zostaty w tabeli 5.

Tabela 5. Projektowane zasady CQF SSGI

Aspekty

Obszary

Warunki wstepne

Kontekstualne

Warunki
udzielania ustugi

wstepne

Ramy prawne

Wspierajace ramy polityki spoteczne;j
Podejscie oparte na prawach

Stabilne i zrownowazone finansowanie
Dialog z interesariuszami

Dostepnos$¢ finansowa (affordability)
Dostgpnos$¢ przestrzenna, architektoniczna i
informacyjna (accesibility)

Dostgpnos$¢ do szerokiej oferty ustug

Zasady jakoSci

Kryteria jakosci

Organizacyjne

Wymogi w stosunku do
organizacji ushugowe;j

Dobre
wspotzarzadzanie
(governance)

a.
b.

oo

Dobre zarzadzanie
Odpowiedzialnos¢ i
przejrzystosc
Planowanie roczne

. Zbieranie opinii zwrotnych

Systematyczna poprawa
jakosci
Zachowanie poufnosci

Partnerstwo

Partnerstwo

Proces udzielania ustugi

Potrzeby obstugiwanych

Prawa

S0 00 oo

Karta praw

. Nie-dyskryminacja

Procedury skargowe

. Wolno$¢ wyboru

Zachowanie autonomii
Dostep do adwokata - 0soby
wspierajacej

Uczestnictwo

Obstugiwani wlaczeni w
procesy podejmowania
decyzji i ewaluacji

. Upodmiotowienie

obstugiwanych

Wymogi w stosunku do
personelu

Kwalifikacje
personelu

o

Kompetencje personelu

. Warunki pracy

Szkolenia i doskonalenie
zawodowe

. Poziom i wspoétczynniki

zatrudnienia
Wolontariusze

Etyka

Szacunek dla ludzkiej
godnosci

. Kodeks etyczny dla

profesjonalistow
Zapewnienie
bezpieczenstwa

Wymogi w stosunku do
ustugi

Skoncentrowane na
osobie

Zindywidualizowane

. Bliskie w przestrzeni

Dostgpne cenowo

Wszechstronno$¢

coplooTse

Podejscie holistyczne

. Promowanie jakosci zycia

Dostarczanie ustug bez
zaklocen

12 Strona projektu: <http://www.epr.eu/index.php/equass/projects/128>.
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d. Dostep do
wielodyscyplinarnego
wsparcia i ustug

Korzysci i wyniki Wyniki ustug Orientacja na | a. Korzysci dla uzytkownikow
wyniki ushug

b. Rejestrowanie wynikéw

c. Przeglady wynikow

d. Przejrzysto$¢ wynikow

Zrédto: Common Quality Framework for Social Services of General Interest, wersja robocza nr 7,
wrzesien 2009, s. 9-10.

Inicjatywy projakosciowe sg obecne juz w obszarze polskiej pomocy spotecznej. Dowodem jest m.in.
przyjecie przez kilka o$rodkow pomocy spotecznej (duzych, np. Poznan, Gdansk i matych, np.
Lesznowola) systemu zarzadzania jakos$cig wedtug norm ISO 9001: 2000. Nie jest jasne, czy byty to
autonomiczne inicjatywy wychodzace ze §rodowiska pomocy spotecznej, czy tez upowszechnianie
strategii zarzadzania jakoscig przyjetej przez wladze lokalne w stosunku do wszystkich ustug
publicznych na ich terenie®®,

Znane sg tez inne przedsigwziecia tego typu. Miasto Gdynia uczestniczy w projekcie Territorial
Quality Standards in Social Services of General Interest sieci REVES™ (Lokalne standardy jako$ci w
ushugach spotecznych pozytku publicznego), w ramach ktérego ma by¢ opracowana w partycypacyjny
sposob karta kryteriow jakosci ushug opiekunczych. Z kolei Slaskie Forum Organizacji
Pozarzadowych KAFOS przygotowato dwa podrgczniki dotyczace oceny jakosci ustug dla placowek
spotecznych oraz medyczno-spotecznych w ramach miedzynarodowego projektu VALORIS TIQSS™.

Warto wspomnie¢ o oddolnym ruchu standaryzacyjnym w organizacjach pozarzagdowych. Pomorskie
Forum na rzecz Wychodzenia z Bezdomnos$ci promuje kilka rodzajow standardéw w tym obszarze:
etyczny, streetworkingu, pomocy instytucjonalnej, pracy socjalnej, edukacji, aktywizacji zawodowej,
monitorowania postepow, asystowania'®. Inny dokument o wezszym charakterze to Standardy
Kieleckie. Charakterystyka ustug sSwiadczonych na rzecz o0séb bezdomnych i wykluczonych
spolecznie w réznych typach placéwek™. Rowniez w tym obszarze w 2008 r. wydano dokument
Rekomendacja do ogdlnopolskiego modelu pomocy osobom bezdomnym w okresie zimowym, prace
nad nim sfinansowane zostaly z FIO, a koordynatorem projektu bylo Towarzystwo Pomocy im. $w.
Brata Alberta dziatajace we Wroctawiu.

Przyktadem z dziedziny pracy animujgcej spotecznosci lokalne moze by¢ Stowarzyszenie Centrum
Wspierania Aktywnosci Lokalnej, ktore opracowato ,,Standardy pracy. Model CAL” i przyznaje
certyfikaty CAL'®. Wiele innych przyktadéw dziatalnosci tego rodzaju mozna znalez¢ w literaturze®.

B3). Krzyszkowski, Nowe zarzqdzanie instytucjami pomocy spolecznej. Systemy zarzqdzania jakoscig ISO w
pomocy spotecznej Case studies (Poznan, Gdansk, Itawa), ekspertyza dla WRZOS, Warszawa 2010.

Strona projektu:  <http://www.revesnetwork.eu/projects.php#proj1>. Przewidziane zakonczenie w
pazdzierniku 2010 r.
Y Informacja Poprawmy jakos¢ ustug socjalnych w  organizacjach pozarzgdowych, na stronach
<www.wiadomosci24.pl>, stan na 18.07.10. Strona projektu: <www.valoris-tigss.eu>. Metoda rozwinieta zostata
we Francji, ale jej podstawy teoretyczne pochodza z USA — metoda PASSING oparta na teorii Social Role
Valorisation Wolfa Wolfensbergera.
8 p. Olech, A. Debska-Cenian (red.), Od ulicy do samodzielnosci Zyciowej. Standardy spolecznej i zawodowej
(re)integracji osob bezdomnych w szesciu sferach, Pomorskie Forum Wychodzenia z Bezdomnos$ci, Gdansk
2008.
' W: Ks. Stanistaw Stowik (red.), Informator o placéwkach pomagajgcych osobom bezdomnym, Caritas
Kielecka, Kielce 2005.
18 Wiecej informacje na stronie tej organizacji: <www.cal.org.pl>.
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Wspomniane inicjatywy bezposrednio odwolujg sie¢ do pojecia jakosci lub standardéw ustug.
Oczywiscie literatura dotyczgca teorii, metod i praktyki pracy socjalnej ma intencje projakosciowe lub
moze by¢ wykorzystana w inicjatywach tego typu, nawet jezeli nie wspomina si¢ tam o jakosci ustug
bezposrednio.

Podstawowe Kryteria ewaluacji dziatania stuzb spotecznych

Na podstawie informacji zamieszczonych powyzej mozna wyrdzni¢ kilka najwazniejszych podej$¢ do
ewaluacji dziatania shuzb spotecznych oraz podstawowych kryteriow stosowanych w tym zakresie.
Ponizej przedstawione zostang podstawowe informacje o uzytecznos$ci, skutecznosci, efektywnosci i
sprawiedliwos$ci, ktore zostang omowione bardziej szczegdtowo w kolejnych punktach. Dodatkowo
kilka zdan po$wigcono tutaj kryterium podmiotowosci.

Po pierwsze, dziatania ludzi ocenia si¢ na podstawie ich celéw (intencji, zamierzen). Najwazniejszym
kryterium oceny w tym przypadku jest dobro ludzi, w szczegdlnosci dobro tych, ktorzy sa klientami
czy podopiecznymi stuzb spotecznych (ogodlniej — tych, na ktoérych dobro dziatanie to ma mie¢ i ma
wplyw). Jezeli bedziemy je rozumieli w kategoriach zaspokojenia potrzeb, jako$ci Zycia czy integracji
spotecznej, to cele powinny by¢ takie, aby zamierzone skutki przyczyniaty si¢ do tego w mozliwie
najwiekszym stopniu. Ewaluowaniu pod tym wzgledem mogg tez podlegaé osiggniete skutki dziatania
bezposrednie lub posrednie. Moze si¢ tak zdarzy¢, ze mimo wysokiej oceny celow w kontekscie ich
wptywu na dobro, ocena skutkéw jest duzo nizsza. Dzieje si¢ tak z wielu wzgledow, np. w procesie
realizacji jedynie potowicznie osiggnigto to, co zamierzano, albo uwzglednienie skutkow ubocznych
wplyneto na obnizenie oceny. Mamy tu do czynienia z ocenianiem dziatania pod wzgledem jego
uzytecznosci dla klienta stuzb spolecznych lub dla adresata ustug przez nie udzielanych®.
Zasadniczym pytaniem ewaluacyjnym w tym przypadku jest, jak nalezy oceni¢ wplyw dzialania o
danych celach na dobro tych, ktérym ma ono stluzy¢? Dobro to moze by¢ rdznie rozumiane, np.
jako zaspokojenie potrzeb, integracja spoleczna, jako$¢ zycia (rowniez blizszych i dalszych kregow
spotecznych wspomaganych). Mozna wyr6zni¢ co najmniej dwa rodzaje ewaluacji w tym obszarze:
oceng uzytecznosci celdow pomocy i oceng uzytecznosci skutkoéw jej udzielenia.

Po drugie, jezeli cele dziatania ocenimy jako uzyteczne w co najmniej odpowiednim stopniu, to
pozostaje osiagniecie okre$lonych przez te cele skutkéw (wkladanie wysitku w osigganie celow
nieuzytecznych, czyli nie odpowiadajacych potrzebom, nie ma sensu). W praktyce jest to trudniejsza
cze$¢ zadania — tatwiej jest ambitne, szlachetne i uzyteczne cele formutowaé na papierze niz potem
osiggna¢ zblizone do nich skutki. Stad tez istotnym sposobem oceniania dziatania jest porownywanie
osiggnigtych sutkéw z tymi, ktére zostaly zamierzone i okreslone w celach.

Zauwazmy, ze porownywanie osiggnietych skutkéw (w tym ubocznych) z dobrem adresatow dziatania
moze si¢ odbywacé z pominieciem tego, co zamierzali jego autorzy (ocena uzyteczno$ci SKutkow).
Prowadzi to niekiedy do argumentacji, iz mozna ewaluowac dziatania abstrahujac od ich celow
(zamierzen), ktore w dodatku moga by¢ ogolnikowe, sprzeczne ze soba itd. Jezeli skutki osiagnigte
znaczgco odbiegajg od celow to dziatanie ocenimy jako mato skuteczne lub nieskuteczne (niska ocena
na skali), ale nadal jego ocena pod wzgledem uzyteczno$ci moze by¢ wysoka.

Y9 C. Mizejewski, Analiza wprowadzenia standaryzacji ustug w organizacjach cztonkowskich WRZOS, w: A.
Krawczyk, K. Plowiec, T. Sobierajski (red.), Wiedza i rozwdéj. Rola WRZOS w ksztaltowaniu polityki spolecznej,
WRZOS, Warszawa 2006.

2 W przypadku ustug komercyjnych zwykle nabywca i klient sg jednym podmiotem. W ustugach publicznych
spotecznych sa dwa rodzaje klientow nabywca (platnik publiczny) oraz korzystajacy z ustugi bezplatnie lub
tylko czgsciowo odptatnie. W tekscie glownie koncentruje si¢ na drugim rodzaju klientow.
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Zatézmy, ze celem dziatania stuzb spotecznych bylo usamodzielnienie wspomaganego, czego
praktycznym wyrazem miato by¢ znalezienie przez niego pracy i utrzymanie jej w okresie co najmniej
pigciu lat. Jezeli w wyniku dzialania doszlo do tego, to dziatanie powinno by¢ ocenione jako
maksymalnie skuteczne. Mozliwe jednak, ze zostal on zatrudniony, ale trwato to poéttora roku, a nie
pig¢ lat. Czy oznacza to, ze dzialanie to nalezy oceni¢ na niedostateczny, jako catkowicie
nieskuteczne? Odpowiedz na to pytanie zalezy juz od tego, czy zamierzone pigcioletnie zatrudnienie
bylo progiem minimalnym dla oceny pozytywnej tego dziatania pod wzgledem jego Skutecznosci,
czyli poziomu zgodnosci osiggnigtych skutkow ze skutkami zamierzonymi okreslonymi poprzez cele.
Zasadniczym pytaniem ewaluacyjnym w tym przypadku jest, jak nalezy oceni¢ poziom osiggniecia
celéw dzialania?

Po trzecie, osigganie zamierzonych skutkéw wymaga zuzycia zasobow czasu i pracy, narzedzi i
infrastruktury, ktore kosztuja. Jezeli cele i osiagnigte skutki (z uwzglednieniem ubocznych) byty
uzyteczne (zgodne z dobrem jego adresatow, bardziej powiekszaly niz pomniejszaty to dobro), a
dziatanie skuteczne (osiggnieto skutki zgodne z uzytecznymi celami), to pozostaje jeszcze ocena tego
dziatania pod wzgledem zuzycia zasobow lub jego kapitatochtonnosci czy kosztownosci. Tu réwniez
mozemy poming¢ cele dziatania i odnosi¢ ocen¢ tego rodzaju do uzyteczno$ci — ile kosztowato nas
osiggnigcie okreslonego wptywu na dobro danej osoby czy grupy.

Zatézmy, ze celem stuzb spotecznych byto usamodzielnienie wspomaganego, czego wyrazem miato
by¢ znalezienie przez niego pracy i trwale jej utrzymanie. Mozna to osiagna¢ dzialajac w rdzny
sposdb, co najmniej cze$¢ z tych sposobow bedzie si¢ roznita kapitatlochtonnosci (cena), czyli jedne
beda drozsze, np. dlugotrwata psychoterapia polaczona ze zdobywaniem kwalifikacji w szkole, inne —
tansze, np. porada i nieformalne szkolenie. Przy takiej samej ocenie uzytecznosci i skutecznosci lepiej
powinnismy ocenia¢ dziatania tansze (mniej zasobochtonne), gdyz oszczgdzamy wtedy ograniczone
zasoby ludzkiego czasu i energii, a takze pieni¢edzy publicznych. W taki sposob ocenia si¢ dziatania
stuzb spotecznych pod wzgledem efektywnosci. W jej ocenie chodzi o co$ innego niz o uzytecznosé
czy skuteczno$¢, a mianowicie o osiggnie pozytywnego wpltywu na dobro ludzi mozliwie
najmniejszym kosztem, co jest charakterystyczne dla podejscia ekonomicznego. W tym przypadku
gléwne pytanie ewaluacyjne brzmi, jak nalezy oceni¢ koszty osiagniecia celow lub koszty poprawy
dobra adresatéw dzialania?

Ocena uzytecznosci i ekonomiczno$ci dziatania moze si¢ odbywac niezaleznie od celow, jakie mieli
sponsorzy, autorzy czy wykonawcy dziatania. Jezeli mamy wykona¢ zadanie dokonania ewaluacji
pewnego dziatania wystarczy nam informacja o tym, jaki miato ono wplyw na dobro adresatow
dziatania (informacja o skutkach dzialania niezaleznie od tego, ktore byly zamierzone, a ktore
uboczne) oraz informacja o zasobach jakie zaplanowano i/lub zuzyto podczas dziatania.

Po czwarte, przy ocenie jakosci pomocy spolecznej nalezy wzia¢ pod uwagg rowniez, to czy jest ona
sprawiedliwa. Zalezy nam na tym, aby poprzez pomoc zwigkszy¢ dobro tych, ktorzy sa w gorszej niz
inni sytuacji 1 nie moga sobie poradzi¢ sami, a nie wszystkich, ktorzy si¢ po nig zglosza.
Niesprawiedliwe (i nieekonomiczne, marnotrawne) jest pomaganie ludziom, ktérym wcale nie jest tak
zle i/lub sami moga sobie poradzi¢. Podobnie niesprawiedliwe jest tez niepomaganie tym, ktorym jest
bardzo Zle i nie s3 w stanie sobie poradzi¢ sami. Niesprawiedliwe jest takze pomaganie bardziej tym,
ktérzy potrzebuja mniej pomocy®, jak i pomaganie mniej, tym ktorzy potrzebuja jej wiccej.
Zasadnicze pytanie ewaluacyjne jest teraz takie: jak nalezy oceni¢ rozdzielanie pomocy spolecznej

1 pokusa do tego jest wicksze prawdopodobiefistwo uzyskania spektakularnych wynikow, uleganie tej pokusie
nazywa si¢ czasem ,,spijaniem $mietanki”.
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pomiedzy obywateli, pomiedzy potrzebujacych i niepotrzebujacych, pomiedzy potrzebujacych
mniej i bardziej?

Po piate, dos¢ czgsto krytykowano pomoc spoteczng za paternalizm, czyli wysokiej jakosci pomaganie
powinno minimalizowa¢ ograniczenia wolnosci wspomaganych, jakie moga si¢ z nim wigza¢. Od
strony pozytywnej chodzi tu o ideat upodmiotowienia (empowerment). Dziatania pomocowe oceniamy
wtedy pod wzgledem zakresu, w jakim ci, dla ktérych dobra je uruchomiono uczestniczyli w ich
projektowaniu i realizowaniu, byli traktowani podmiotowo, a nie przedmiotowo i w wyniku
otrzymania ustugi ich podmiotowo$¢ w osigganiu dobrobytu wzrosta. W ocenie jakosci pomagania
Spotecznego powinni$my wiec ocenia¢ réwniez, czy jest ona upodmiotowiajaca. Odpowiednie do
tego pytanie ewaluacyjne brzmi: jak nalezy oceni¢ wplyw pomocy spolecznej na podmiotowos¢
(wolnos$¢ i autonomie¢) wspomaganych?

Ocenianie dzialalno$ci shuzb spolecznych tylko pod jednym z wyréznionych wzgledow jest
bledem. Duza uzyteczno$¢ moze by¢ osiggana nieoszczednie — w skrajnosei: osiggneliSmy zasadnicza
poprawe dobra klientow, ale zuzyliSmy cale zasoby, czyli nie mozemy dalej pomagaé kolejnym
potrzebujacym lub ta pomoc jest zasadniczo gorszej jakoSci, co tez jest niesprawiedliwe. Z kolei duza
skuteczno$¢ moze by¢ mato uzyteczna — w skrajnosci, osiagniete skutki dziatania sg zgodne z celami,
ale nie wptynelo to pozytywnie na dobro klienta (cele nie byly uzyteczne). Duza efektywnos¢ czy
oszczgdno$¢ dziatania moze by¢ réwniez mato uzyteczna, jezeli brano pod uwage jedynie koszty
osiagnigcia skuteczno$ci — dziataliSmy oszcze¢dnie i osiagnelismy cele, ale to, co osiagne¢lismy miato
niewielki wptyw na dobro adresatow dziatania. Ponadto zbyt niski poziom zasobow (oszczedzanie za
wszelka cen¢) w stosunku do uzasadnionych potrzeb programu moze odpowiadac¢ za jego stabe wyniki
lub porazke. Pomoc uzyteczna, skuteczna i ekonomiczna moze by¢ niesprawiedliwie rozdzielona
miedzy potrzebujacych jej w réznym stopniu i niepotrzebujacych. Zapewnienie tych wszystkich
pozadanych cech nie gwarantuje pomocy szanujacej ludzka wolno$¢, autonomi¢ i podmiotowosc.

Nie trzeba chyba wspomina¢ o tym, ze dziatania pomocowe moga by¢ oceniane rowniez pod wieloma
innymi wzgledami, ale te wymienione wyzej - trzy prakseologiczne (uzyteczno$¢, skuteczno$¢ i
ekonomiczno$¢) i dwa aksjologiczne (sprawiedliwos¢ i wolno$¢) wydaja sie by¢ najwazniejsze. Z
pragmatycznego punktu widzenia na plan pierwszy moze si¢ wysuwac zgodno$¢ z prawem i
zaleceniami witadzy, ale prawo moze by¢ ogdlnikowe, sprzeczne i nieuwzgledniajace konkretnych
przypadkow, a zalecenia wtadz powodowane gléwnie interesami politycznymi.

Tabela 6. Podstawowe podejscia do ewaluacji dziatania

Co poréwnujemy? Z czym poroéwnujemy? Co jest oceniane na podstawie
poréwnania?

Cele Spodziewane zaspokojenie potrzeb | Uzyteczno$¢ ex ante (przed
(ogolniej - spodziewany wpltyw przystapieniem do realizacji)
dziatania na dobro zamierzonych i
posrednich adresatow)

Skutki (zamierzone i Zaspokojenie potrzeb (og6lniej - Uzyteczno$¢ ex post (po

niezamierzone) osiagnicty wptyw na dobro zakonczeniu dzialania)
zamierzonych i posrednich
adresatow)

Cele Osiggniete skutki Skutecznosé¢

Zaspokojenie potrzeb osiggnigte Zasoby zuzyte podczas dziatania Efektywnos¢, ekonomicznos$c

dzigki dziataniu, wptyw na dobro

ludzi

Podzial pomocy migdzy obywateli | Rzeczywisty rozklad potrzeb w Sprawiedliwosc¢
spoteczenstwie i wsrod
wspomaganych
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Tres¢, forma i sposodb udzielania Wolnos¢ i autonomia w osigganiu | Podmiotowo$¢
Swiadczen dobrobytu

Zrédto: opracowanie wtasne.

Kazde z podej$¢ i kryteriow ma swoje problemy, ktorych powinnismy by¢ $wiadomi. Ponadto
zwigkszanie poziomu jednych kryteridw moze utrudnia¢ jednoczesne osigganie tego samego w
odniesieniu do innych. Mozliwo$¢ oceny uzytecznosci pomocy spotecznej zaleza od konceptualizacji i
operacjonalizacji dobra jej klientow. Diagnozowanie potrzeb czy problemoéw, poza tym, ze ma swoje
wlasne problemy, sugeruje, ze dobro klientow polega na zaspokojeniu potrzeb lub rozwigzaniu
probleméw.

W przypadku skutecznos$ci bardzo wiele zalezy od tego, jak zostaly sformutowane cele, ile ich jest,
jakie sg relacje miedzy nimi itd. Problemy z tym zwiazaly doprowadzily do wypracowania metody
ewaluacji, w ktdrej pomija si¢ w ogole cele dziatania (goal-free evaluation)?.

Z kolei efektywno$¢ zalezy od tego, czy i na ile jesteSmy w stanie zidentyfikowa¢ wszystkie koszty i
korzys$ci pomocy w krotkim i dlugim okresie oraz przeliczy¢ je na pienigdze, nie moéwigc juz o tym, ze
jest kilka koncepcji efektywnosci ekonomicznej. Ideatem analizy efektywnos$ci jest uzyskanie
informacji o korzysciach lub kosztach netto, czyli bilansu w postaci zysku lub straty, ktore przyniesie
pomaganie. Czasem pojawia si¢ poglad, ze pomoc spoleczna jest z natury rzeczy nieefektywna, czyli
zawsze przynosi koszty netto (patrz jednak dalej).

Jezeli za$ chodzi o sprawiedliwo$¢ zwracano uwage, ze nie jest mozliwa jednoczesna minimalizacja
prawdopodobienstwa pomagania niepotrzebujacym (pierwszy rodzaj niesprawiedliwosci) i
niepomagania potrzebujacym (drugi rodzaj niesprawiedliwosci). Poza tym jest wiele koncepcji
sprawiedliwosci.

Paternalizm w stosunku do niektérych grup wspomaganych, np. dzieci czy oso6b glgboko
uposledzonych intelektualnie moze by¢ uzasadniony, ale oczywiscie nie powinien si¢ przeradzaé w
catkowite ubezwtasnowolnienie, nie moéwiac juz o otwartej przemocy. Niektore problemy i potrzeby
zwigzane sg z uszkodzeniami wolnej woli, jak to jest w przypadku uzaleznien. Czgsto kwestionuje si¢
pomaganie poprzez dawanie pieni¢dzy, ale jest ono uzasadnione wilasnie poszanowaniem dla
wolnosci, daje bowiem ludziom najwigcej swobody wyboru sposobu zaspokojenia i tego, co bedzie
zaspokajato ich potrzeby.

Napigcia pomigdzy poszczegdlnymi kryteriami mogg by¢ liczne w praktyce doskonalenia jakosci, np.
dazenie do ekonomicznosci kosztem skutecznosci; skupianie si¢ na skuteczno$ci bez liczenia si¢ z
kosztami; znany gléwnie ekonomistom konflikt miedzy efektywnoscia a sprawiedliwo$cia; odgorne
definiowanie potrzeb do oceny uzytecznosci sprzeczne z podmiotowoscia; realizowanie wolnosci
wyboru pomocy a sprawiedliwo$¢ jej rozdzielania pomigdzy potrzebujacych; poswigcanie
skuteczno$ci na rzecz podmiotowosci itd.

Uiytecznosé

Ewaluacja uzyteczno$¢ dziatan pomocowych wymaga porownania celow i/lub skutkéw pomocy z
potrzebami wspomaganych (ogolniej z ich dobrem). Takie poréwnanie wymaga oczywiscie
szczegdtowego, obiektywnego i rzetelnego opisu celow i skutkéw dziatania oraz potrzeb jego
adresatow czy beneficjentow. W tym punkcie przedstawione zostang zagadnienia zwigzane z

22 E. J. Davidson, Evaluation Methodology Basics: The Nuts and Bolts of Sound Evaluation, SAGE Publications,
Thousand Oaks, 2005, s. 27.

14




identyfikowaniem tych ostatnich, natomiast o problemach zwigzanych z samymi celami i skutkami
traktuje punkt kolejny.

W pomocy spotecznej (i w szerzej rozumianej polityce spotecznej) wazna role odgrywato pojecie
potrzeb oraz ich zaspokajania. Jezeli celem pomocy uczyni si¢ zaspokojenie potrzeb wspomaganych,
to dla oceny jego uzytecznos$ci musimy dysponowaé doktadng informacjg o tych potrzebach. Skad ja
mamy zaczerpna¢? Moze wystarczy zapytaé¢ tych, ktdrzy zglaszaja si¢ po pomoc o to, czego
potrzebuja? O tym, czy jest to dobre rozwigzanie decyduje to, na ile sg oni w stanie rozpoznac i dobrze
opisa¢ wlasne potrzeby. Wymaga to odroznienia biezacych pragnien od tego, co rzeczywiscie jest
potrzebne dla dobrego zycia samego potrzebujacego i trwania jego rodziny w dtuzszej perspektywie.
Jezeli uznamy, ze wielu ludzi ma z tym problemy, a w szczeg6lnosci typowi klienci pomocy
spolecznej, to diagnoza potrzeb wymaga czego$§ wigcej niz opinie jej klientdow na ten temat.
Ewentualnie wymaga najpierw diagnozy ich potencjatu do przeprowadzenia samodzielnej diagnozy
potrzeb. W uproszczeniu réznice miedzy potrzebami i pragnieniami przedstawia tabela (X jest to
dowolny zaspokajacz pragnien lub potrzeb).

Tabela 7. Potrzeby a pragnienia

Czy klient pomocy pragnie | Czy klient pomocy potrzebuje danego X? Czy X jest mu niezbedny?

danego X? Czy chce X? TAK NIE
Pragnie, ale nie potrzebuje
TAK Zgodno$¢ pragnienia i potrzeby (chcemy czegos$, co nie jest
niezbedne)

Potrzebuje, ale nie pragnie,
(potrzeba nieu§wiadomiona,
NIE potrzeba zbagatelizowana, nie Brak potrzeby i pragnienia
chcemy czegos co jest nam
niezbedne)

Zrédto: opracowanie wilasne

Ten sam schemat mozna zastosowa¢ w odniesieniu do samej pomocy, czyli mozemy zapytaé, czy
klient potrzebuje naszej pomocy, czy tylko jej pragnie, a moze potrzebuje i pragnie, albo — jak to si¢
czesto zdarza — potrzebuje, ale z jakichs powoddw nie pragnie jej lub nie pragnie zbyt mocno, wigc si¢
po nig nie zgtasza lub szybko z niej rezygnuje. Dlatego tez tak wazne jest motywowanie klientow
poprzez pobudzanie w nich pragnien, ktore beda zgodne z ich potrzebami.

Bioragc pod uwage potrzeby, pragnienia i rzeczywista podaz danego typu $wiadczen mozemy wyrdznic
wiele typow sytuacji w zaleznos$ci od kombinacji odpowiedzi na trzy pytania: czy X jest chciany, czy
X jest potrzebny, czy X zostal udzielony lub dostarczony. Do sytuacji niepozadanych z pewnoScia
nalezy udzielanie tego, co nie jest ani potrzebne, ani tez chciane, np. nieodpowiednia interwencja
pracownika socjalnego. Podobnie raczej niepozadana jest sytuacja udzielania komus tego, czego chce,
ale nie potrzebuje, np. udzielenie zasitku komus, kto niepotrzebujac go gltosno i natarczywie si¢ go
domaga, zeby mie¢ spokdj. Nieudzielanie $wiadczen osobom, ktére ich potrzebuja, tylko z tego
powodu, ze ich nie chcg (nie zglosity si¢ po pomoc) tez jest watpliwe. Rézne mozliwosci w tym
wzgledzie przedstawia schemat 2.

Schemat 2. Potrzeby, pragnienia i podaz
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potrzeby

1 — udzielanie $wiadczen, ktore sg
pragnienia potrzebne, ale niechciane

2 — udzielanie Swiadczen, ktore sg chciane,
ale niepotrzebne

3 — nieudzielanie swiadczen, ktére sg
chciane i potrzebne

4 — udzielanie $wiadczen, ktére nie sg ani

chciane ani potrzebne

Zrodto: C. Philips, C. Palfrey, P. Thomas, Evaluating Health and Social Care, Macmillan, Houndmills,
London 1994, s. 160.

Obecnie pojgcie potrzeb rzadziej jest uzywane w ogolnych dyskusjach o polityce spolecznej. Czesciej
mowi sie o zasobach i kapitale (ludzkim, spotecznym, kulturowym). Zasoby sg tym co mamy do
dyspozycji (materialne i niematerialne; zewngtrzne i wewnetrzne; indywidualne i grupowe), a kapitat
to ta czgSC zasobow, ktora przynosi nam juz konkretne korzysci. Mozna by¢ bardzo zasobnym, ale
mie¢ ograniczone mozliwosci przeksztatcania zasobow w kapitat, czyli czerpania z nich korzysci, np.
nawet bardzo dobrze wyksztalcona osoba niepetnosprawna (duzy zaséb wiedzy i umiejetnosci) moze
mie¢ klopoty ze znalezieniem pracy zgodnej ze swoimi Kwalifikacjami. Nikt nie ma wylgcznie
potrzeb, mamy potrzeby, pragnienia, mniejsze lub wigksze zasoby réznych rodzajow oraz mniejsze
lub wigksze umiejetnosci i mozliwosci przeksztalcania ich w zaspokojenie potrzeb i pragnien, a
szerzej rzecz ujmujgc w realizacje celow zyciowych.

W skrécie mowiac ludzie przeksztatcajg zasoby, ktore majg do dyspozycji poprzez wlasng aktywnosé
w osiagniecia, czyli we wlasne dobro (ktorego czgécig sa dobra innych osob, np. dzieci, partnerow,
matzonkow itp. osob bliskich). T¢ koncepcje obrazuje schemat.

Schemat 3. Zasoby i osiagnigcia zyciowe

Zasoby Driatania. ak e e Osiaggniecia
syciowe, ziatania, aktywnos¢ zyciowa o yciowe,
kapitat «— jakos¢ zycia

Zrédto: opracowanie wlasne

Jezeli mamy w sytuacji wyj$ciowej spore zasoby, to mozna si¢ spodziewaé, ze 1 osiggnigcia zyciowe
beda duze, a stad juz latwo wyciagna¢ wniosek, ze ocena czyjego$ dobra moze by¢ funkcja oceny
zasobOw do dyspozycji. Zasoby traktowane sg szeroko, nie chodzi wigc tylko o dochody i majatek
(chociaz wiele zasobow mozna kupi¢ na rynku, tzn. cz¢$¢ zasobow nie jest wrodzona, mozemy je
nabywa¢ w wyniku dziatania, obrazuje to druga strzatka z grotem w kierunku zasobow). Ocena dobra
nie moze jednak pomijac tego, co zostatlo w zyciu osiggnigte. Kto§ moze mie¢ duze zasoby, a jednak
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nie realizowa¢ gtdéwnych celow swojego zycia, a to wlasnie od tej realizacji zalezy ocena, czy jest to
lub byto w efekcie dobre zycie.

Tabela 8. Zasoby i osiagniecia

Osiggnigcia (realizacja celow Zasoby zyciowe

Zycia) DUZE MALE

Paradoks duzych osiggni¢¢ przy

DUZE Zgodne z oczekiwaniami matych zasobach

Paradoks matych osiggnig¢ przy

MALE
duzych zasobach

Zgodne z oczekiwaniami

Zrodto: opracowanie wlasne

Wynikatoby stad, Zze poza zasobami jeszcze co$ innego moze decydowac o osiggnigciach, skoro moze
si¢ zdarzy¢, ze z duzych zasoboéw osiggamy mato, albo z matych zasobow — duzo. Oczywiscie wiele
zalezy od samych celow, jedni mogg mie¢ je skromne (fatwo je osiggna¢ nawet z matymi zasobami), a
inni bardzo ambitne (trudno je osiggng¢ nawet przy duzych zasobach). Indywidualne projekty zyciowe
moga wigc by¢ tanie lub drogie, tzn. mniej lub bardziej zasobochtonne.

Uwaga shuzb spolecznych koncentruje si¢ zwykle na przypadkach wystgpowania niewielkich
zasobOw. Gdy potraktujemy je w kategoriach niezaspokojonych potrzeb strategia dziatania polegac
bedzie na uzupelnianiu zasobow. Wazne jednak aby uwzgledniaé réwniez aktywnos¢ zyciowa
(podmiotowos¢ ludzi), ktora jest waznym elementem decydujacym o ,,wydajnosci” przeksztatcania
zasobOw na zyciowe osiggniecia.

Diagnozowanie potrzeb (ang. needs assessment) stanowi odrebny obszar refleksji metodologicznej
rozwijany rowniez w kontekscie dziatania stuzb spotecznych. Mamy tu istotne kwestie rdznej natury
od najprostszych, czyli poziomu diagnozy — czy jest nim jednostka lub mata grupa rodzinna, czy tez
cata spotecznos$¢, a jezeli ta ostatnia, to w jakiej skali, np. domu wielorodzinnego, osiedla, dzielnicy,
wsi, miasta, gminy itd. W pierwszym przypadku wigksze znaczenie majg podejscia znane z
psychologii i psychoterapii, w drugim wazne jest ujgcie statystyczne, np. klasyfikacja i liczenie
przypadkow, aby zaplanowac¢ odpowiednig ilos¢ 1 jakos$¢ ushug stuzb spotecznych.

W ramce przedstawiono przykladowy zestaw pytafn, na ktory powinna odpowiedzie¢ diagnoza
potrzeb w obszarze wychowywania dzieci w ubogim $rodowisku.
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Ramka 1. Przyktad pytan do diagnozy potrzeb

e W jakim zakresie i jak rodzice (biologiczni, zastepczy) sg zaangazowani w
wychowywanie swoich dzieci?

e W jakim zakresie i czy rodzicow stac na zaspokajanie potrzeb ich dzieci?

e Jakie problemy majg matki i ojcowie w wypetnianiu rél rodzicielskich?

e Jakie sg trendy w zakresie zjawisk takich, jak nieletnie macierzynstwo, dzieci
pozamatzenskie, samotne rodzicielstwo, rozwody? Czy SA to trendy wzrostowe, czy
spadkowe?

e W jakim zakresie w spotecznosci sg ustugi wspomagajace rodzicow w wypetnianiu
rél rodzicielskich?

e Jakie sg cechy demograficzne (np. wiek) ojcdw i matek, ktdrzy korzystajg z tych
ustug? Jakie sg cechy demograficzne tych rodzicéw, ktérzy z nich nie korzystaja?

e Jakie sg bariery w dostepie i w korzystaniu z ustug?

e Jakie problemy wydajg sie oczywiste w przypadku ustug?

e Jakie nowe inicjatywy polityczne mogtyby pomdc tym rodzicom?

Zrédto: J. R. Dudley, Social Work Evaluation. Enhancing What We Do, Lyceum Books,

Chicago 2009, s. 110.

Cele i funkcje diagnozy potrzeb sg zréznicowane, np.: ocena stopnia W jakim ewaluowany program
czy praktyka sg potrzebne (dotyczy dziatan dopiero planowanych); okreslenie tego, na ile istniejace
programy odpowiadajg zdiagnozowanym potrzebom; okreslenie tego, na ile istniejace programy
odpowiadaja nieformalnym zasobom (np. dalszy krag rodzinny, organizacje spoleczne, instytucje
wyznaniowe, instytucje publiczne o charakterze niepomocowym); zidentyfikowanie tego, co
zniechegca lub odstrasza klientow od korzystania z ustug; wspomaganie procesu okreslania celow
programu, ktore moga za bardzo odpowiada¢ perspektywie ustugodawcow w poréwnaniu z
potrzebami klientow.?

Skutecznosé

Jest to kryterium czesto uznawane za kluczowe: Ocena skutecznosci osrodkow pomocy spolecznej
potrzebna jest nie tylko instytucjom kontrolujgcym je pod wzgledem merytorycznym.... Jest takze
elementem samooceny i samokontroli tej instytuciji i jej pracownikow®. W szczegélnosci jezeli uzna
si¢, iz efektywnos¢ nie jest kryterium odpowiednim (patrz dalej).

W latach 70. wstrzasem dla §rodowiska pracy socjalnej w USA byla analiza siedemnastu badan
naukowych przeprowadzonych z zastosowaniem metodologii eksperymentalnej. Z analizy wynikato,
ze hie ma dowodow na to, iz dziatania pomocowe pracownikéw socjalnych sg skuteczne czy lepsze od
nieprofesjonalnej pomocy: Trzynascie badan w sposob wyrazny pokazato, ze miedzy grupg poddang
pracy socjalnej a grupq kontrolng nie ma réznic [...] Ponadto w prawie trzech czwartych badan
wykazano, ze stan klientow otrzymujqcy profesjonalne ustugi pogorszyt sie w co najmniej jednym
wymiarze W poréwnaniu z sytuacja przed pomocq, albo w poréwnaniu z grupg kontrolng®. Od tego
czasu znaczenie wzrosto znaczenie idei pracy socjalnej opartej na dowodach naukowych.

2 J. R. Dudley, Social Work Evaluation. Enhancing What We Do, Lyceum Books, Chicago 2009, s. 111-113.

* B. Szatur-Jaworska, Wskazniki skutecznosci instytucji dzialajgcych w pomocy spolecznej, w: Opracowanie
wskaznikow i narzedzi ewaluacji dla oceny skutecznosci pomocy spolecznej, Centrum Rozwoju Shuzb
Spotecznych, 1996, s. 3.

2 . Fischer, The Effectiveness of Social Casework, Charles C. Thomas, Sprigfield 1976, s. 137 i 138. Ksiazka
poza artykulami Fischera zawierata kilka artykulow krytycznych wobec wynikéw jego badan, na ktore
odpowiedzial w stowie koficowym pod charakterystycznym tytutem Koniec pracy socjalnej czy poczgtek? Od
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Wielu krytykéw dziatania stuzb spotecznych zatrudnionych w publicznej pomocy spotecznej twierdzi,
ze maja one szkodliwe skutki uboczne, ktore sa wicksze niz osiagane skutki zamierzone®. Innymi
stowy mimo skuteczno$ci w osigganiu celow, sytuacja pod wzgledem danego problemu spolecznego
pogarsza si¢.

Mozliwos¢ oceny skuteczno$ci pomocy wymaga sformutowania jej celow, czyli najogolniej
wyobrazenia stanu, ktory ma zosta¢ osiggniety. Cele dziatan stuzb spotecznych sg formutowane w
rozny sposob, przy czym moga pojawic si¢ problemy takie, jak trudno$¢ w pomiarze ich realizacji,
nadmierna 0golnos¢, przeteoretyzowanie, zbyt duza liczba i sprzecznosci miedzy nimi. W zwigzku z
tym stosuje si¢ dodatkowe kryteria dla oceny jakosci sformulowania celow. Ich cechy pozadane
okres$lane sg czasem skrotem od angielskich stow SMART.

Ramka 2. Kryteria jakosci celow

Cele powinny by¢

S — konkretne, jednoznaczne, jasne

M — mierzalne, sprawdzalne

A — akceptowalne, stosowalne, uzgodnione
R - realistyczne, mozliwe do osiggnigcia

T — okreslone w czasie, z konkretnymi terminami

W przypadku mierzalnoéci zasadnicze znaczenie ma kwestia wskaznikow i miernikow?®’. Kolejne
cechy dobrze sformutowanych celow to migdzy innymi ich spdjnos¢ (uwzglednienie i minimalizacja
mozliwych napie¢ i sprzeczno$ci pomiedzy celami), wyznaczenie priorytetow, gdy celow jest wiele
(cele wazniejsze od innych), trafno$¢ (dopasowanie do zdiagnozowanych potrzeb i probleméw), a
takze utozsamianie si¢ z nimi personelu organizacji oraz odpowiednie przekazywanie informacji o
tym, jakie sg cele, jak zostaly zmodyfikowane, czy i kiedy zostaty osiagnicte®.

W obszarze pomagania od dawna wskazuje si¢ na mozliwa sprzeczno$¢ migdzy celem bezpo$redniego
zaspokojenia potrzeb a celem usamodzielnienia od pomocy. Dobrze ujat to Konfucjusz, wcigz w
Polsce przywolywany w tym kontekscie: ,,Dasz cztowiekowi rybe, a bedzie mial co je$¢ na jeden
dzien. Nauczysz go lowi¢ ryby, a bedzie miat jadlo przez cate zycie”. Danie ryby symbolizuje
bezposrednig pomoc, ktéra ma zmniejszy¢ niezaspokojenie potrzeb (ubostwo), a nauka wedkowania
pomoc poérednig, ktéra ma zwiekszy¢ potencjat do samodzielnego zaspokajania potrzeb. W zwigzku z
tym wcigz dyskutuje si¢ w jakich proporcjach i w jakich zwiazkach ze soba maja by¢ pomoc
pieni¢zna, rzeczowa, w postaci ustug oraz uczenie ludzi, jak sobie radzi¢ w zyciu bez pomocy
niezaleznie od jej formy. Uproszczony obraz tego zagadnienia zostat pokazany w tabeli 9.

Tabela 9. Zmniejszanie ubdstwa o usamodzielnianie od pomocy spotecznej

Osiagniecia w usamodzielnianiu od pomocy

Osiagniecia w

tego czasu ros$nei popularno$¢ idei pracy socjalnej opartej na dowodach naukowych, zob. m.in. J. Fischer,
Evidence-based Practice, w tegoz, Toward Evidence-Based Practice, Lyceum Books, Chicago 2009.

% Tak uwazat m.in. Charles Murray krytykujac amerykanska pomoc spoleczna, Bez korzeni, polityka spoleczna
USA 1950-1980, Zysk i S-ka, Warszawa 2002. O sile przekonywania jego argumentow patrz: R. Szarfenberg,
Watpliwe prawa, watpliwa argumentacja, w: K. Glabicka, M. Grewinski red. Wokol polityki spotecznej, PTPS,
IPS UW, WSP TWP, Warszawa 2008.

2" Jedna z pionierskich publikacji na ten temat w Polsce: Opracowanie wskaznikéw i narzedzi ewaluacji dla
oceny skutecznosci pomocy spolecznej, Centrum Rozwoju Stuzb Spotecznych, 1996.

%8 C. Philips, C. Palfrey, P. Thomas, Evaluating Health and Social Care, Macmillan, Houndmills, London 1994,
S. 72-73.

19




zmniejszaniu ubostwa DUZE MALE
. Pozadany stan — oba cele sa realizowane Duze osiagnigcia w zmniejszaniu
DUZE . S . S
na wysokim poziomie ubostwa, ale mate w usamodzielnianiu
Male osiagnigcia w zmniejszaniu Stan najmniej pozadany — niski poziom
MALE \ : S oy .
ubostwa, ale duze w usamodzielnianiu osiggnig¢ w obu wymiarach

Zrodto: opracowanie wlasne

Istnieje wiele klasyfikacji celow, np. strategiczne i operacyjne, ogdlne i szczegdlowe, ostateczne i
instrumentalne. W odniesieniu do probleméw spolecznych jeden z zasadniczych podziatéw dotyczy
odrdznienia zapobiegania od tagodzenia, co tez tatwo przelozy¢ na cele, w ktorych ktadzie si¢ nacisk
na zapobieganie 1 takie, ktore majg kierowaé dzialanie na zmniejszanie dolegliwosci skutkow
problemow. Jedna z klasyfikacji celow przedstawia tabela 10.

Tabela 10. Cztery typy celow.

Czy to Czy chcemy to miec?
mamy? Tak Nie
Cel: zachowac¢ (np. zachowac jak najdhuzej Cel: usuna¢ (np. ograniczy¢ picie
Tak \ . . .
osobg starsza w Srodowisku zamieszkania) alkoholu do zera)
Ni Cel: osiagna¢ (np. doprowadzi¢ do tego, ze Cel: unika¢ (np. unika¢ zachowan
ie . Ky Lo
dziecko wrdci do rodzicéw biologicznych) ryzykownych)

Zrodlo: Michael Q. Patton Utilization-Focused Evaluation, czwarte wydanie, SAGE Publications,
Thousand Oaks, 2008, s. 236, (z uzupeklieniami autora).

Cele mogg by¢ sformulowane w odniesieniu do r6éznych elementéw dziatania, np. samej ustugi (cele
wobec produktu) lub tego, co za jej pomoca chcemy osiggnac (cele wobec skutkéw ustugi). Bledem
jest jezeli te pierwsze zastgpuja drugie, np. celem jest przeszkolenie 20 klientow z obstugi komputera,
a nie klienci majacy wiedze¢ i umiej¢tnosci, ktore pozwolg im zdoby¢ prace (inne przyklady w tabeli
11).

Tabela 11. Cele w stosunku do ustugi i do wynikow

Cele w stosunku do ustugi Cele w stosunku do wynikow
Udziela¢ dobrze skoordynowanych ustug zdrowotnych | Nastolatki w ciazy rodza zdrowe dzieci, ktorymi
dla nastolatek w cigzy potem wilasciwie si¢ opiekuja
Poprawi¢ jakos¢ ustug z zakresu ochrony dzieci Dzieci sg bezpieczne, nie sg wykorzystywane ani

zaniedbywane

Udziela¢ ustug edukacyjnych wysokiej jakosci Uczniowie maja odpowiednia wiedz¢ i umiej¢tnosci
Pomagac¢ rodzicom w decyzjach dotyczacych pracy i Dzieci rodzicow, ktorzy chea pracowac maja
zycia rodzinnego odpowiednig opicke

Zrodlo: Michael Q. Patton Utilization-Focused Evaluation, czwarte wydanie, SAGE Publications,
Thousand Oaks, 2008, s. 242.

W poprawnym formulowaniu celéw pomaga rowniez rozwazanie, jakiego rodzaju zmian¢ mamy
wywotaé poprzez udzielenie pomocy.

Tabela 12. Rodzaje zmiany jako cele

Rodzaj zmiany Przyklad
Zmiana warunkow Dziecko z rodziny zastgpczej bezpiecznie wraca do rodziny
biologicznej
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Zmiana statusu Bezrobotny stat si¢ zatrudniony

Zmiana zachowania Wagarowicze zaczynajg regularnie chodzi¢ do szkoty

Zmiana funkcjonowania | Zwiekszenie poziomu samoobstugi; punktualno$¢ w przychodzeniu
do pracy

Zmiana postawy Wigksza wiara w siebie

Zmiana wiedzy Zrozumienie potrzeb dzieci w réznych stadiach rozwoju

Zmiana umiejetnosci Poprawa plynnosci czytania

Utrzymanie Osoba starsza bezpiecznie pozostaje w domu

Zapobieganie Mtodziez nie zazywa narkotykow

Zrédto: Michael Q. Patton Utilization-Focused Evaluation, czwarte wydanie, SAGE Publications,
Thousand Oaks, 2008, s. 245.

Roéwnie ztozony jest drugi element istotny w ocenie skutecznos$ci, czyli skutki dziatan pomocowych,
ktére powinny zosta¢ porownane z zamierzonymi celami. Skutki mozna klasyfikowa¢ w rézny sposob,
np. zamierzone, niezamierzone; przewidywane, nieprzewidywane; Oceniane pozytywnie (Korzysci,
nabytki), oceniane negatywnie (koszty, ubytki); w krotkim, srednim i dtugim okresie; bezposrednie,
posrednie. Typowe rozumienie skutkow ubocznych wywodzi si¢ z medycyny, sa to jednoczesnie
skutki niezamierzone i oceniane negatywnie.

Jedna z wigkszych trudnosci jest odréznienie skutkow pomocy od wptywu innych czynnikow, ktory
moze by¢ podobny do zamierzen pomagajgcego, np. przeszkolony bezrobotny znalazt prace, ale
okazato sie¢, ze nie miato to nic wspolnego ze szkoleniem (np. szkolony w obstudze komputera znalazt
pracg fizyczng na budowie). Problematyka ta zostanie wyjasniona na schemacie 4.

Schemat 4. Wptyw brutto a wptyw netto

Wplyw brutto

| Inne czynniki >

| Realizacja planu pomocy

Ogdt czynnikdw Ogot skutkdw

zgodnych z celem

Plan
pomocy

Skutki
pomocy
Zgodne Z
celem

Wplyw netto

Czas

T1 T2

Zrédto: opracowanie wilasne

Jest raczej oczywiste, ze dla oceny skutecznosci istotny jest wplyw netto, a nie wptyw brutto, ale w
jaki sposob zidentyfikowaé ten pierwszy? Najlepsza odpowiedzig na ten problem sg metody
eksperymentalne, w ktorych sposrod klientoéw dobiera si¢ losowo dwie grupy, jedna otrzymuje ustuge
socjalng, ktora ma podlega¢ ewaluacji, a druga nie, lub otrzymuje inng. Pomiar stanu, ktory pomoc
miata zmieni¢ nastgpuje przed i po udzieleniu ustugi w obu grupach. Jezeli wyniki obu grup beda sig¢
istotnie r6zni¢, to jest to informacja o osiggnigtym wptywie netto. Metodologia tych badan jest bardzo
rozwinigta, w praktyce wymagaja wigc dobrze wyszkolonych badaczy i moga by¢ trudne do
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zastosowania z roéznych wzgledow. Pomijam glebsza dyskusje o tym, czy sa to jedyne badania
dostarczajace praktyce dowodow naukowych?.

W wielu badaniach pomocy spotecznej ocenia sie¢ skuteczno$¢ jej roznych §wiadczen, np. zasitkow,
$wiadczen rzeczowych czy ustug, w odniesieniu do probleméw spotecznych, a gtéwnie ubostwa. W
ujeciu makro i porownawczym wykorzystuje si¢ do tego paradygmat redystrybucyjny (ramka 3).

Ramka 3. Od dochodu pierwotnego do finalnego
DOCHOD PIERWOTNY (wynagrodzenia, honoraria, dochody z samozatrudnienia, dochody
z kapitatu)
+ $wiadczenia pieni¢zne
= DOCHOD BRUTTO
— bezposrednie podatki i skladki na ubezpieczenie spoleczne
=DOCHOD DO DYSPOZYCJI
— podatki posrednie
+ §wiadczenia rzeczowe i ustugi (ochrona zdrowia, edukacja, mieszkalnictwo itd.)
= DOCHOD FINALNY
Uwzglednienie
ekwiwalentnosci)
Uwzglednienie sily nabywczej dochodu (poziom cen)
= EKWIWALENTNY i REALNY DOCHOD FINALNY
Zrodto: H. Uusitalo, za: J. Clasen (red.), Comparative Social Policy: Concepts, Theories and
Methods. Blackwell Publishers, Oxford 1999, s. 39; A.B. Atkinson Makroekonomia i wymiar
spoteczny, Problemy Polityki spotecznej. Studia i Dyskusje, nr 3, 2001.

wielko$ci i struktury gospodarstwa domowego (skale

Jezeli zmierzymy ubostwo w spoteczenstwie pod wzgledem dochodu pierwotnego a nastgpnie
dochodu brutto to bedziemy mogli zobaczy¢ wplyw pienieznych $§wiadczen spotecznych na poziom
ubostwa rynkowego, np. jezeli stopa ubodstwa wedlug dochodu rynkowego wynosi 30%, a wedlug
dochodu brutto 15%, to réznica migdzy tymi wielkoSciami obrazuje wptyw polityki spotecznej w
redukcji uboéstwa poprzez pienigzne $wiadczenia spoleczne. O wiele wigcej jednak widaé, gdy
porownamy stope ubdstwa wedlug dochodu pierwotnego i dochodu finalnego, wowczas jednak
uwzglednimy juz nie tylko $wiadczenia pieni¢zne, ale réwniez $wiadczenia w innych formach
(ushugi), a takze wptyw polityki fiskalne;.

Wstepnie powyzsze podejscie na przykladzie ubdstwa mierzonego na skali dochodow mozemy
zobaczy¢ w tabeli 13.

Tabela 13. Wysitek i wptyw polityki spotecznej w kontekscie ubdstwa (granica ubostwa 50% $redniej
dochodéw ekwiwalentnych, w proc., dane z lat 2000 lub 1999)

Stopa Stopa ué)ostwa Stopa u(:)ostwa Redukcja | Wydatki
ubostwa P . P .. stopy spot. bez
, uwzglednieniu | uwzglednieniu . ,

dochéd L ubdstwa | starosci w
podatkow i pomocy .

rynkowy ) , . acznie PKB
ubezpieczen spolecznej

Szwecja 28,8 11,7 6,5 77,4111,6

? W USA duza dyskusje wywolato ogloszenie przez Instytut Badan Edukacyjnych Ministerstwa Edukacji, ze
metody eksperymentalne sg najlepszym sposobem zdobywania dowod6w naukowych, zob. S. L. Donaldson, Ch.
A. Christie, M. M. Mark (red.), What Counts as Credible Evidence in Applied Research and Evaluation
Practice?, SAGE Publications, Los Angeles 2009.

22



Belgia 34,6 8,9 8 76,9193
Austria 31,8 9,1 7,7 75,874
Niemcy 28,1 10,6 8,3 70,5(7,3
Finlandia 17,8 11,4 54 69,7|10,9
Holandia 21 9,6 7,3 65,219,6
Wielka Brytania 31,1 23,5 12,4 60,1|7,1
Wiochy 30 13,7 12,7 57,7143
Kanada 21,1 12,9 11,4 46|5,8
Irlandia 29,5 21,2 16,5 44,1|5,5
USA 23,1 19,3 17 26,4123

Zrodto: T. Smeeding, Poor People in Rich Nations: the United States in Comparative Perspective, LIS
Working Papers, 2000, s. 33.

Z tabeli mozna wyciagna¢ migdzy innymi taki wniosek, ze pomoc spoteczna redukuje ubdstwo w
ré6znym stopniu w roznych krajach, np. w Belgii o 0,9 punktu procentowego w stosunku do podatkéw
i ubezpieczenia spotecznego, a w Wielkiej Brytanii 11,1 punktu procentowego.

Jakie warunki powinny by¢ spetnione, aby $§wiadczenia pieni¢zne rzeczywiscie rozwigzywaty problem
ubostwa dochodowego? Mozna je sprowadzi¢ do trzech: uprawnienia, adekwatnosci i korzystania.
Ubogie gospodarstwo domowe bez prawa do §wiadczenia pieni¢znego (ogolniej catego systemu takich
swiadczen majacych na celu tagodzenie ubdstwa, minimalnych dochdéd gwarantowany, MDG) nie ma
szansy na wyzwolenie si¢ z ubostwa ta droga. Jezeli jednak warunek uprawnienia jest spelniony, to
swiadczenie powinno by¢ odpowiednio wysokie, aby pozwoli¢ na zaspokojenie potrzeb na minimalnie
wystarczajagcym poziomie catemu gospodarstwu domowemu. Nawet jezeli mamy prawo do $wiadczen
o odpowiedniej wysokosci w stosunku do naszego niedostatku, to pozostaje jeszcze cheg¢ lub zdolnosé
do skutecznego skorzystania z tego prawa. Wszystkie trzy warunki przedstawiono na schemacie 5.

Schemat 5. Warunki skutecznosci $wiadczen pienigznych (MDG)

GD

uprawnione do

odpowiedniej

Brak ubostwa
: System MDG |
l E 1. Uprawnienia i E 2. Adekwatnos¢ 3. Korzystanie '
Ubogie Czy GDjest L tak Czy MDG jest tak Czy GDw pelni 1 tak

' korzystazprawa

MDG? wysokosci? doMDG?

nie

Ubodstwo

Zrédio: Ch. Behrendt, At the Margins of the Welfare State, Ashgate, Aldershot 2002, s. 50 (z
niewielkimi modyfikacjami nazewnictwa).

Musimy zawsze pamigtac, ze nie tagodzimy ubostwa tylko i wylgcznie tych, ktorzy zglaszajg si¢ po
pomoc, ale rowniez tych, ktérzy utrzymuja si¢ z nimi wspoélnie lub sa przez nich utrzymywani. Wsréd
nich sa dzieci, osoby powaznie niepelnosprawne, osoby w zaawansowanym wieku, a wymagajg one
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nie tylko zaspokojenia potrzeb bytowych, ale rowniez migdzy innymi uwagi i opieki, ktéra wymaga
obecnosci 1 czasu.

Jak wspomniano wyzej poza tagodzeniem ubodstwa waznymi celami pomocy spotecznej jest
usamodzielnianie. Powinno by¢ ono rozumiane tak, ze zdolny do pracy klient zdota zapewnié¢ sobie i
rodzinie $rodki utrzymania wyzwalajace z ubostwa w pozadany przez spoteczenstwo sposob (przez co
rozumie sie zwykle legalne (samo)zatrudnienie). Warunki, jakie musza by¢ spelnione w tym
przypadku s3 podobne — uprawnienie do $wiadczen usamodzielniajacych, adekwatno$¢ tych
swiadczen do sytuacji osobistej i rodzinnej oraz rzeczywiste i petne korzystanie z nich.

Gdy myslimy o skutecznym osigganiu obu celéw pomocy spotecznej jednoczesnie, to powinni§my
by¢ $wiadomi tego, ze nie tylko musza by¢ spetnione wszystkie warunki w obu przypadkach (a z
kazdym z nich mozemy mie¢ wiele problemow). Nalezy rowniez uwzgledni¢ mozliwe napigcia w ich
jednoczesnej realizacji. Wynikaja one gléwnie z teorii, ze dochdd zapewniany ze wzgledu na ubdstwo
1 niezaspokojone potrzeby, a nie za prace (uogélniajac jakiego$ rodzaju aktywnos$¢ spolecznie
uzyteczng) demotywuje do samodzielno$ci, tzn. trudniej jest usamodzielni¢ przez aktywizacje
zawodowa tych, ktorym zapewnimy odpowiednie do potrzeb dochody bez zwigzku z pracs.
Zagadnienia te zostang przedstawione w uproszczeniu na wykresie.

Wykres 1. Lagodzenie ubostwa a usamodzielnianie

Liczba rodzin,
ktérych ubostwo
zmnigjszylismy
N

Mniejsze ubdstwo i Mniejsze ubodstwo i

mniejsze 5 wieksze usamodzielnienie
usamodzielnienie ' A
7
4
] ) : i . Wieksze ubostwo i
Wieksze ubostwo i wieksze usamodzielnienie
mniejsze 5
usamodzielnienie § Liczba rodzin

uniezaleznionych
> od pomocy

Zrodto: Opracowanie wilasne

Skuteczng ze wzgledu na oba cele bedzie taka pomoc, ktéra jednoczesnie bedzie osigga¢ zmniejszanie
ubostwa oraz zwigkszanie usamodzielnienia jednostek i rodzin. Jezeli nie mozemy tego osiagnac
musimy wybrag¢, czy priorytet damy zmniejszaniu ubostwa kosztem mniejszego usamodzielnienia, czy
tez popiera¢ bedziemy zwigkszanie usamodzielnianie kosztem zwigkszania ubostwa.

W praktyce sytuacja jest do$¢ skomplikowana, ludzie moga mie¢ mniej lub wigcej osOb na
utrzymaniu, utrzymywani mogg by¢ mniej lub bardziej wymagajacy opieki, ludzie korzystajacy z
pomocy moga dorabia¢ na czarno, ludzie nie korzystajagcy z pomocy moga by¢ ubodzy, ludzie
pracujacy mogg osigga¢ dochody nie zapewniajgce utrzymania rodzin itd.

Efektywnosé (ekonomicznosc)

Wspomniano wyzej o opiniach, ze dziatania pomocy spotecznej z natury rzeczy nie sg efektywne.
Jedna z nich brzmiata nastepujgco:
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Okreslenie miernikow jakosci i iloSci ustug publicznych w zakresie pomocy spolecznej jest
zagadnieniem skomplikowanym. Nie mozna zastosowaé¢ miar czysto ekonomicznych, np.
wyliczenia proporcji uzyskanego efektu do poniesionych naktadéow, bowiem realizacja zadan
pomocy SpoOfecznej nie przynosi nawet bezposredniego zwrotu nakiadow, nie mowigc juz o
korzysciach finansowych®.

Zanim dojdziemy do tego, czy jest to opinia stuszna, kilka wyjasnien dotyczacych samej
efektywnosci. Ze wzgledu na to, ze stowo ,,efekt” jest bliskoznaczne stowu ,,skutek” czgsto dochodzi
do uzywania stowa ,,efektywno$¢” w znaczeniu skuteczno$ci. Zamiast efektywnosci mozna stosowac
nazwe ,.ekonomiczno$¢” lub ewentualnie ,,gospodarnos¢”®. Istota oceny pomocy spotecznej (jej
$wiadczen, programow itp.) pod wzgledem efektywnosci w znaczeniu ekonomicznosci jest to, jaki jest
jej bilans kosztow i korzysci. W najbardziej ekonomicznym ujeciu zaktadamy, ze wszystkie korzyscei i
koszty da si¢ przedstawi¢ w postaci pieni¢znej i po poréwnaniu ich ze sobg mozemy wnioskowac o
poziomie ekonomicznosci, tzn. im wigksza nadwyzka korzysci nad kosztami, tym wyzszy jest poziom
ekonomicznos$ci ocenianego dziatania. Podstawowy szacowania ekonomicznos$ci zostat pokazany na
schemacie.

Schemat 6. Mechanizm szacowania efektywnos$ci (ekonomicznosci)

Dziatania pomocowe

WYCENA

artos$
pieniezna pieniezna
nakfadéw efektow

WN-WE>0 WN-WE<0
Koszty Korzysci
netto netto

Zrbdlo: opracowanie wlasne

Koszt netto przy takich zalozeniach oznacza, ze dziatanie przyniosto finansowe straty. Jezeli
ekonomicznos¢ jest jedynym kryterium oceny, to straty sg podstawg do wydania negatywnej oceny na
jego temat. Przy ewaluacjach wielokryterialnych straty finansowe nie musza by¢ dyskwalifikujace.
Dziatalno$¢ sektora publicznego opiera si¢ na zalozeniu, ze zadania publiczne muszg by¢ realizowane
niezaleznie od ich wynikow finansowych. W sektorze publicznym zawsze obowiazuje zasada
gospodarno$ci, gdyz przedmiotem wydatkowania sa pienigdze publiczne ptynace z podatkow. Nawet
w przypadku, gdy strata jest nieunikniona mozna poprawia¢ ekonomiczno$¢ poprzez zmniejszanie
kosztow netto.

%07, Misiag (red.), Wzorowy urzqd czyli jak usprawnic¢ administracje samorzgdowq, jak mierzy¢ jej zadania i
wyniki, Warszawa 2005, s. 179-180.
%1 Nazwa kryterium stosowanego w kontrolach NIK.
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Przegladajac literature na ten temat mozna zobaczy¢ duza réznorodnos$¢ technik stosowanych do
analizy rozwigzan problemow spotecznych. Oto kilka przyktadow tej roznorodnosci, a czesto autorzy
dodawali, ze poza wymienianymi przez nich istnieje wiele innych metod.

e Analiza koszty-korzysci, analiza decyzyjna (drzewa decyzyjne), symulacje i modele, analiza
eksperymentalna.®

e Analiza werbalno-prawna, analiza korelacji statystycznych, metody z dziedziny zarzadzania
(programowanie liniowe), analiza wielokryterialna (macierze cele/alternatywy), analiza
wygrany-wygrany.*

e Analiza koszty-korzysci, analiza etyczna.®

e Formalna analiza koszty-korzy$ci, jako$ciowa analiza koszty-korzys$ci, zmodyfikowana
analiza koszty-korzysci, analiza koszty-skutecznos¢, analiza z wieloma celami.®

Ostatnia z propozycji wymaga dodatkowych wyjasnien. O ile wazna jest tylko efektywnos$¢ czy
ekonomiczno$¢ (kryterium korzysci netto) 1 wszystkie konsekwencje dziatan daje si¢ wyrazi¢ na skali
pieni¢znej, najodpowiedniejsza jest formalna analiza koszty-korzysci. Dla tej klasyfikacji wazne sg
dwa pytania: 1) czy efektywno$¢ jest jedynym kryterium oceny dziatania? 2) czy wszystkie
konsekwencje dziatania da si¢ przedstawi¢ na skali pieni¢znej? Odpowiedz kolejno ,nie” i ,tak”
identyfikuje formalng analize koszty-korzysci. Inne kombinacje odpowiedzi dajg pozostate typy tej
analizy.

Tabela 14. Podejscia do analizy polityki publicznej

Czy wszystkie konsekwencje dziatan da si¢ przedstawi¢ na skali pieni¢znej?

Czy efektywno$¢  jest
jedynym kryterium oceny? Tak Nie

Formalna analiza koszty-

Tak korzysci

JakoS$ciowa analiza koszty-korzySci

1. Analiza koszty-skutecznos¢
(efektywnos$¢ + skutecznos¢): z
ustalonym budzetem, z ustalona
skutecznoscia

2. Analiza z wieloma celami

Zmodyfikowana analiza koszty-

Nie korzysci

Zrédlo: opracowanie wlasne

Podejscie najbardziej populamme w odniesieniu do sfery spotecznej to raczej analiza koszty-
skuteczno$é, a nie formalna analiza koszty-korzysci. Jest tak ze wzgledu na trudno$ci w wycenie
wszystkich korzysci, jakie przynosi polityka spoteczna i w szczego6lnosci pomoc spoteczna.

Koszty i korzysci roznie mogg by¢ definiowane i dzielone na rodzaje wedlug roéznych kryteriow.
Przyktadowo W. N. Dunn podzielit je na wewnetrzne i zewnetrzne (wobec danej grupy docelowej lub
obszaru), materialne i niematerialne (a wiec bezposrednio lub posrednio mierzalne), bezposrednie i
posrednie (w zaleznoSci od tego czy sg to bezposrednie czy posrednie skutki programu) oraz
efektywnosciowe i redystrybucyjne (w zalezno$ci od tego, czy powigkszaja korzys¢ netto, czy tylko
zmieniaja rozktad korzysci).*

%2 R. A. Heineman i in. The World of the Policy Analyst : Rationality, Values, and Politics, wydanie 11, Chatham
House, Chatham 1997.

¥3. S. Nagel Public Policy Evaluation: Making Super Optimum Decisions, Ashgate, Aldershot 1998, s. 45.

¥ Guy Peters American Public Policy: Promise and Performance, wydanie 7, CQ Press, 2007, s. 71.

® D. L. Weimer, A. R. Vining Policy Analysis: Concepts and Practice, Pearson Prentice Hall, Upper Saddle
River 2004, s. 338-343.

% W. N. Dunn, Public Policy Analysis: An introduction, Pearson Prentice Hall, Upper Saddle River 2002, s. 239.
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Procedura prowadzenia ewaluacji ekonomicznej jest zwykle przedstawiana w literaturze jako
sekwencja nastgpujacych po sobie dziatah. W. N. Dunn zalecal wykonanie nastepujacych krokow®':

Analiza problemu.

Wyszczegolnienie celow, jakie mamy zrealizowac.

Identyfikacja alternatyw, z pomoca ktorych chcemy zrealizowac cele.

Zebranie, analiza i interpretacja informacii.

Wyszczegblnienie grup docelowych i beneficjentow.

Oszacowanie kosztow i korzysci.

Dyskontowanie kosztow i1 korzysci (procedura uwzgledniajaca fakt, Zze ta sama suma

pieniedzy ma wigksza warto$¢ dzisiaj niz w przysztosci ze wzgledu na inflacje).

8. Oszacowanie ryzyka i niepewnosci (zwigzanych z niepewnosciag rezultatbw poszczegolnych
rozwigzan w przysztosci).

9. Wybor kryterium decyzyjnego.

10. Uzasadnienie wyboru jednej z alternatyw.

NoogkrwdE

Niezaleznie od tego, czy analize koszty-korzysci stosujemy do wyboru jednego z alternatywnych
sposoboéw osiggania celow spotecznych, czy tez do oceny juz zakonczonego dziatania jest to
podstawowa metoda ewaluacji ekonomicznej. W obu przypadkach ocenie podlega poziom
ekonomicznos$ci dziatania, co moze by¢ podstawa do podejmowania ré6znych decyzji praktycznych w
pomocy spotecznej i gdzie indziej.

Wréémy teraz do przytoczonej na poczatku tego punktu radykalnej opinii, ze pomoc spoteczna
skazana jest na nieefektywno$¢. Wydaje si¢ ona zaskakujaco sprzeczna z wynikami analiz koszty-
korzysci (a wiec najbardziej wymagajacej techniki ewaluacji ekonomicznej) w stosunku do
przynajmniej czesci ustug bardzo zblizonych do pomocy spotecznej®. Przyjrzyjmy sie teraz jednemu
z badan, ktore dotyczylo programu wyrownywania szans za pomocg wczesnej interwencji (pomoc
udzielana dzieciom z ubogich rodzin). Jest ono o tyle istotne, ze jego wyniki staly si¢ waznym
argumentem w debacie na temat polityki spotecznej USA.*

High/Scope Perry Preschool Program rozpoczgto we wczesnych latach 60. w jednym z okregow
szkolnych w USA. Polegat on na zastosowaniu metody aktywnego uczenia si¢ w stosunku do dzieci z
zaniedbanych $rodowisk (niski iloraz inteligencji dziecka, niska pozycja spoteczno-ekonomiczna
rodzicow). Zastosowano metode¢ eksperymentalng, a wigc poza grupa, ktora skorzystala z programu,
dobrano réowniez grupe kontrolna. Do wieku 40 lat §ledzono losy obu grup, co dato mozliwosé
zidentyfikowania wptywu programu, np. do wieku 27 lat uczestnicy programu mieli istotnie nizsze
wskazniki 6wczesnego i uprzedniego korzystania z pomocy spolecznej, nizsze byly tez wskazniki
aktywnosci przestepczej. *°

Zwrot z zainwestowanych w program ponad 17,7 tys. dolardw na dziecko szacowano co najmniej
trzykrotnie i wynosit on dla spoteczenstwa w zalezno$ci od szacujacego zespolu 16, 17 lub w

¥ W. N. Dunn... op. cit., s. 241.

% Zob. R. Szarfenberg, Analiza koszty-korzysci w polityce spolecznej, w: J. Szambelanczyk, M. Zukowski (red.),
Czlowiek w pracy i polityce spotecznej, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan 2010.

¥ pozytywne poglady Jamesa Heckmana na temat programéw wczesnej interwencji byly przytaczane tez w
Polsce, m.in. w programie pt. ,Debata. Polska dla biednych czy Polska dla bogatych” zorganizowanej przez
Forum Obywatelskiego Rozwoju w TVN24.

“0 L. A. Karoly i in. Assessing Costs and Benefits of Early Childhood Interventions, The RAND Corporation,
Santa Monica 2001, s. 54.
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granicach 7-8 procent, przy zachowaniu poréwnywalnosci.** Jeden z bardziej obrazowych wnioskéw
jednego z tych zespoldw byt nastepujacy.

Za kazdego zainwestowanego w program dolara spoleczenstwo otrzymato 12,90 dolarow w
zwigzku z wyzszymi wplywami podatkowymi, mniejszymi wydatkami wymiaru sprawiedliwosci
i nizszymi wydatkami na pomoc spoleczng. W najwiekszym stopniu zysk ten byl jednak
zwigzany ze zmniejszeniem przestepczo$ci wsréd mezezyzn.*

Na poziom tych szacunkow z pewnos$cig ma wpltyw brak dostatecznej podstawy informacyjnej dla
obliczenia warto$ci pieni¢znej wszystkich korzySci w zakresie m.in. poprawy zdrowia i dobrobytu
przysztych pokolen.*?

Przykltadowe zestawienie obszarow mozliwych korzysci, ptynacych z programoéw wczesnej
interwencji, z przypisanymi im wskaznikami oraz wstepng ich kategoryzacja wedlug mozliwosci
oszacowania warto$ci pienieznej (latwiejsze w tym wzgledzie zaznaczono kursywa) przedstawia
tabela 15.

Tabela 15. Wskazniki korzy$ci i mozliwo$¢ oszacowania ich wartoSci w programach wczesnej
interwencji

Przykladowe wskazniki

Obszary korzysci

dla dzieci

dla rodzicow lub opiekunéw

Rozw6j emocjonalny i Wyniki na skalach spoleczno- Jakos¢ relacji miedzy rodzicami a
poznawczy emocjonalnych i behawioralnych dzie¢mi
lloraz inteligencji Jakos¢ srodowiska domowego
Oceny nauczycieli (ratings)
Edukacja Wyniki w testach osiagnigé Wyksztalcenie
Oceny (grades)
Zdawanie z klasy do klasy
(powtarzanie klas)
Nauka w szkotach specjalnych
Wyksztalcenie
Pomoc spoteczna, Korzystanie z pomocy spotecznej Korzystanie z pomocy Spolecznej

dochody, przestepczosc

Zatrudnienie

Zarobki/dochody

Aktywnos¢ przestepcza

Kontakt z systemem wymiaru
sprawiedliwosci

Zatrudnienie

Zarobki/dochody

Aktywnos¢ przestepcza

Kontakt z systemem wymiaru
sprawiedliwosci

Zdrowie

Poziom zdrowia fizycznego i
psychicznego

Zaniedbywanie i wykorzystywanie
dzieci
Naduzywanie
psychoaktywnych
Kontrola urodzen
Wizyty na pogotowiu ratunkowym
Inne przypadki korzystania z
opieki zdrowotnej

substancji

Poziom zdrowia fizycznego i
psychicznego
Przemoc w rodzinie
Naduzywanie
psychoaktywnych
Kontrola urodzen

substancji

1 J. Heckman i in. The Rate of Return to the High/Scope Perry Preschool Program, The Institute for the Study
of Labor, Discussion Paper nr 4533, pazdziernik 2009, s. 53.
2 C. R. Belfield i in. The High/Scope Perry Preschool Program: Cost-Benefit Analysis Using Data from the

Age-40 Followup, Journal of Human Resources, tom 41, nr 1, 2006, s. 1.

* Heckman..., op. cit., s. 54.
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Zrédto: L. A. Karoly i in. Assessing Costs and Benefits of Early Childhood Interventions, The RAND
Corporation, Santa Monica 2001, s. xX.

Wstepne dane dotyczace stosowania analizy koszty-korzysci w polityce spotecznej przedstawione
beda w tabeli 16 na podstawie zestawienia Karoly dla zbioru programéw spolecznych sprawdzonych
naukowo i uznanych za dobre przyktady w trzech r6znych klasyfikacjach.

Tabela 16. Badania skutecznos$ci i efektywnosci programéw spotecznych w USA

Obszar dziatan pomocowych Liczba sprawdzonych Liczba programéw z
naukowo programéw analiza koszty-KorzySci

Interwencja we wczesnym dziecinstwie 10 6
Interwencja w okresie szkoly podstawowe;j i 7 1
$redniej
Problemy mlodziezy 1 1
Promocja zdrowia psychicznego i zmiany 5 1
zachowania
Profilaktyka naduzywania substancji 6 5
psychoaktywnych
Zapobieganie nastoletniemu macierzynstwu 2 1
Zapobieganie przestgpczosci i przemocy 3 2
Programy prozatrudnieniowe w pomocy 5 5
spotecznej

39 22

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie L.A. Karoly, Valuing Benefits in Benefit-Cost Studies of
Social Programs, RAND Corporation, Santa Monica 2008, s. 23-25.

Pytania, na ktére moze odpowiada¢ analiza koszty-korzysci w stosunku do tego rodzaju programow sa
nastepujace:

. czy sq wiarygodne dowody naukowe, Ze za kazdg zlotowke, ktorq wyda panstwo na
naukowo uzasadnionq profilaktyke Ilub programy wczesnej interwencji dla milodziezy,
otrzymamy efekty warte wiecej niz zlotowke, a jezeli tak, jakie rozwigzania dadzg podatnikom
najwiekszy zwrot z zainwestowanej zlotowki?**

Trudno przeceni¢ wage odpowiedzi na te pytania dla przekonania spoteczenstwa (w tym jego
reprezentantow), ze warto wydawac pienigdze publiczne i prywatne na pomoc spoteczna.

Sprawiedliwos¢

Jak wyzej juz wspomniano ocena sprawiedliwosci dotyczy podziatu pomocy pomigdzy obywateli.
Biorac pod uwagg to, ze w pomocy spotecznej wazne sa potrzeby i ich zaspokajanie, za odpowiednia
moze by¢ uznana zasada ,kazdemu wedlug potrzeb”. Mozna ja rozumie¢ w taki sposob, ze
potrzebujacy pomocy powinni jg otrzymaé odpowiednio do swoich potrzeb (ci z mniejszymi
potrzebami mniejszg pomoc, ci z wickszymi wigksza), a pozostalym powinno si¢ jej odmowic.
Przyktadowo, pewng wie$ zamieszkuje 200 rodzin, a pomocy udziela si¢ 50 z nich. Zat6zmy, ze 10 z
rodzin wspomaganych poradzitaby sobie bez pomocy, a 20 rodzin spos$réd niewspomaganych hie
radzi sobie, ale pomocy nie dostaje. Mozna stwierdzi¢, ze podzial pomocy w tej spotecznosci nie jest
w pelni sprawiedliwy (czg¢sciowo tylko spetnia zasade kazdemu wedlug potrzeb) i mogiby byc
sprawiedliwszy, gdyby dziesigciu pierwszym rodzinom pomocy odmowi¢ i przyznaé ja dziesigciu
sposrod dotychczas niewspomaganych a jej potrzebujacych.

S, Aos i in. Benefits and Costs of Prevention and Early Intervention Programs for Youth, Washington State
Institute for Public Policy, 2004, s. 1. Spolszczona jednostka pieni¢zna.
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Zat6zmy teraz, ze sposrod tych wspomaganych 50 rodzin 15 potrzebuje bardziej intensywnej pomocy,
a pozostale 25 mniej intensywnej. Okazuje si¢ jednak, ze intensywna pomoc udzielana jest tylko 10
rodzinom a w dodatku 5 z nich potrzebuje pomocy mniej intensywnej. Podzial pomocy pomig¢dzy
potrzebujgcych jest wiec nie w pelni sprawiedliwy, tylko czg¢sciowo odpowiada podziatowi wedlug
potrzeb.

Decydujagce o sprawiedliwo$ci podziatu pomocy wedlug potrzeb w danej spotecznosci sg: 1)
odréznianie potrzebujacych jej od pozostatych; 2) odréznianie tych, ktdrzy potrzebujg mniej pomocy
od tych, ktérzy potrzebuja jej wigcej i tych, ktorzy potrzebuja jednych form pomocy od tych, ktérzy
potrzebujg innych.

W idealnej sytuacji powinno by¢ tak, ze kryteria stosowane do odrdznienia potrzebujacych pomocy od
reszty obywateli sa doskonale i w sposob doskonaly stosowane przez pracownikow socjalnych.
Rzeczywistos¢ odbiega od idealow w obu przypadkach, a konsekwencja tego jest udzielanie pomocy
tym, ktorzy poradziliby sobie bez niej i nie udzielanie jej tym, ktorzy bez niej beda podlegali jeszcze
wiekszej deprywacji potrzeb. Obie sytuacje sg niesprawiedliwe i maja rozne dodatkowe negatywne
konsekwencje. Kryterium sprawiedliwosci zastosowane do ewaluacji pomocy spotecznej powinno dac
nam jej ocen¢ pod wzglgdem poziomu niesprawiedliwosci.

Rozwazmy te zagadnienia bardziej wnikliwie. Problem decyzyjny polega na tym, czy przyznaé
$wiadczenie z pomocy spotecznej, czy go nie przyznac? Informacja kluczowa dla rozstrzygnigcia tego
problemu: czy kandydat jest ubogi (czy moze sobie poradzi¢ bez $wiadczenia), czy ubogi nie jest
(moze sobie poradzi¢ bez $wiadczenia). W zwiazku z mniejsza lub wigkszog niepewnos$cia tej
informacji (uzyskanie pewno$ci wymaga doskonatych kryteriow, doskonale stosowanych oraz
doskonatej wiedzy o wszystkich obywatelach) mozemy popetni¢ dwa wskazane rodzaje bledow i
niesprawiedliwosci. Sytuacja pokazana zostata na schemacie.

Schemat 7. Nieidealne adresowanie

NADAWCA swiadczen

\ 4
A

N
Roszcz@ |Przyznania |:|Odmowy | @czenia

Uprawnieni Nieuprawnieni

adresaci adresaci

Obszar symbolizujacy btedy

Zrédto: opracowanie wtasne

Na schemacie nie wida¢ problemu polegajacego na tym, ze obywatel jest potencjalnie uprawniony, ale
nie zglasza roszczenia, tzn. gdyby je zgtosit wtedy system z duzym prawdopodobienstwem przyznatby
mu $wiadczenie. Niezglaszanie roszczen moze wynika¢ z braku wiedzy co do swoich uprawnien, ale
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tez z innych wzgledow, np. wstydu, jaki sie z tym moze wigza¢, z niecheci do biurokracji czy unikania
kontaktu z wladzami. Jezeli mozna w tym przypadku w ogodle méwic o btedzie, to jest to raczej blad
obywatela, a nie systemu pomocowego. Bledy tego rodzaju maja niekiedy powazne negatywne
konsekwencje dla obywateli, poniewaz w gre wchodzi niezaspokojenie potrzeb zyciowych, a nie
czystych pragnien. Poza tym, zrédlem btedow moze by¢ zta konstrukcja testow uprawniajacych, ktora
wykluczy cze$¢ potrzebujacych ze zbiorowosci uprawnionych, a cze$¢ niepotrzebujacych uzna za
uprawnionych, tzn. spetnig oni kryteria ustawowe, chociaz z obiektywnego punktu widzenia uznamy
ich za niepotrzebujacych.

R.E. Goodin podaje kilka specyficznych przyktadow, dlaczego bledy obu rodzajow popetniane sg w
pomocy spotecznej®. Pierwszy to trudno$é zidentyfikowania granic gospodarstwa domowego, czyli
grupy 0sob, ktore wspdlnie sie utrzymujg i dzielg miedzy siebie dochody i zasoby. Jezeli przyjmiemy,
ze wszystkie rodziny (rodzice i1 dzieci oraz ich dzieci) dzielg si¢ zasobami, to powinniSmy
poréwnywa¢é z kryterium dochodowym dochody tych rodzin, wowczas oczywiscie uznamy wielu tych,
ktorzy nie otrzymujg niczego od swojego kregu rodzinnego za nieubogich (np. doroste dzieci nie
wspierane przez rodzicOw czy starsi rodzice nie wspierani przez doroste dzieci), z kolei traktowanie
wszystkich jakby utrzymywali si¢ sami spowoduje, ze wielu nieubogich z tego powodu, ze ktos z
rodziny dzieli si¢ z nimi zasobami, bedzie uznana za ubogich. Zazwyczaj naturalnym kryterium jest
wspolne zamieszkiwanie, ale jest ono tez niedoskonate, gdyz nie wszyscy mieszkajacy razem dziela
si¢ dochodami i nie wszyscy nie mieszkajacy razem si¢ nimi nie dzielg.

Drugi przyktad zwigzany jest z ideatem pomocy spotecznej, ktorym bywa pomoc dla samopomocy lub
aktywizacja zawodowa. Jeden z postulatow wynikajacy z tego podejscia to ograniczenie pomocy, zeby
zachegci¢ ludzi do tego, aby pomogli sobie sami (lub mniej ich do tego zniechecac). Trzeba jednak
wzigé pod uwage, ze ,niektorzy pracujg cigzko niezaleznie od zachet do tego, aby sie lenili, a inni
obijajg si¢ niezaleznie od zachet do pracy”. Dlatego ograniczanie pomocy dla wszystkich w celu
zapewnienia odpowiednich bodzcow do pracy w przypadku pierwszych i drugich bedzie obarczone
btedem nadmiernej surowosci (pierwsi i tak bedg pracowali, gdy bedzie po temu okazja, a drudzy i tak
nie podejmg pracy mimo pogorszenia ich sytuacji w imi¢ zwigkszenia bodzcow). Dzieje sig¢ tak
dlatego, ze ,,nie mamy sposobu na precyzyjne stwierdzenie, kto wymaga bodzcow do pracy, a kto nie”.

Ze wzgledu na niepewnos¢ kluczowych informacji w kazdej sytuacji tego typu prawdopodobienstwa
popethienia kazdego z bledow sg zwigzane ze sobg ujemnie (odwrotnie proporcjonalnie). Oznacza to,
ze zmniejszajac jedno z nich narazamy si¢ na wzrost drugiego i odwrotnie. Radykalna minimalizacja
jednego z nich sprawia, ze drugie osigga maksimum. K.R. Hammond nazwat btad polegajacy na
nieudzieleniu pomocy potrzebujacemu ,,niesprawiedliwo$cia wobec jednostki”, a btad polegajacy na
udzieleniu pomocy niepotrzebujacemu — ,,niesprawiedliwo$cia wobec spoleczenstwa”*®. Z kolei R.E.
Goodin nazwal je odpowiednio ,btgdem surowosci” (byliSmy za surowi dla starajacych si¢ o
$wiadczenie, potraktowaliSmy ich gorzej niz na to zastuzyli) i ,,blgdem hojnosci” (byliSmy zbyt hojni
dla starajgcych si¢ o $wiadczenie, potraktowali§my ich lepiej niz na to zashuzyli). Jezeli naszym
gléwnym kryterium odrozniania ubogich od nieubogich, potrzebujacych od niepotrzebujacych,
samodzielnych od niesamodzielnych jest kryterium dochodowe (prég ubdstwa), to ustawienie go
wysoko sprawi, ze wielu nieubogich skorzysta z pomocy, ale tez niewielu ubogim jej odmdéwimy.
Ustawienie progu zbyt nisko sprawi, ze niewielu nieubogich si¢ ,,zalapie”, ale tez wigcej ubogich

** R.E. Goodin, Erring on the Side of Kindness in Social Welfare Policy, Policy Sciences, vol. 18, nr 2, 1985.
“® K. R. Hammond, Human Judgment and Social Policy: Irreducible Uncertainty, Inevitable Error, Unavoidable
Injustice, Oxford University Press, New York 1996, s. 45-48.
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pozostanie bez pomocy. OczywiScie w praktyce naszej pomocy spotecznej trzeba spetni¢ rowniez inne
kryteria, w tym zwigzane z zachowaniami.

Schemat 8. Dylematy sprawiedliwo$ci w pomocy spotecznej

Niepotrzebujgcy
D
7

Potrzebujacy

Populacja

Pomagac MNie pomagac

Zmniejszac
niesprawiedliwos¢
wobec spoteczen stwa

Zrédto: K. R. Hammond, Human Judgment and Social Policy: Irreducible Uncertainty, Inevitable Error,
Unavoidable Injustice, Oxford University Press, New York 1996, s. 56 (ze zmianami autora).

Schemat 8 oddaje te ideg. Obszar A to btgdy pomagania niepotrzebujacym, a obszar B to biedy
niepomagania potrzebujacym. Zwigkszanie kryterium dochodowego (jego tagodzenie) powoduje
ograniczenie tych drugich, przy wzroscie pierwszych, a jego zmniejszanie (zaostrzanie) spowoduje
sytuacje odwrotng (przy zalozeniu, ze ksztatt oddajacy rozktad populacji nie bedzie si¢ zmieniat).

Uzywajgc terminologii Hammonda sformutowano prawo mowigce, ze prawdopodobienstwo
popelnienia niesprawiedliwosci wobec jednostki jest odwrotnie proporcjonalne w stosunku do
prawdopodobienstwa popelnienia niesprawiedliwosci wobec spoleczenstwa.

Kilka wnioskow z tego prawa warto podkreslic: 1) mozemy zmniejszaé prawdopodobienstwo
wystgpienia jednego z rodzajéow niesprawiedliwosci, ale kosztem wzrostu prawdopodobienstwa
wystapienia drugiego — niesprawiedliwos¢ jest wiec nieuchronna; 2) zawsze stoimy przed wyborem,
ktory z rodzajow niesprawiedliwo$ci zmniejsza¢ przede wszystkim, wybor ten ma charakter dylematu.

W praktyce trzeba wigc zdecydowaé, minimalizacj¢ ktorej niesprawiedliwo$ci uczyni¢ nalezy
priorytetem. Goodin zwraca uwage na to, ze przynajmniej w cze$ci powinno decydowac to, ktory z
btedow wydaje si¢ przynosi¢ wigcej szkody, np. w przypadku oskarzen o cigzsze przestepstwa
uniewinnienie winnego bedzie miato powazne konsekwencje, jezeli znowu popehi takie przestepstwo.
Podobnie wydaje si¢, ze gorsze konsekwencje ma uznanie osoby chorej za zdrowa niz zdrowej za
chora (to jednak zalezy od tego, z jaka choroba mamy do czynienia - czy taka, ktorej nieleczenie
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obarcza nas duzymi kosztami, czy tez taka, ktora nie daje takich skutkoéw, koszty leczenia i jego skutki
uboczne tez maja oczywiscie wplyw).

Poza tym istotna jest tez wzgledna czesto$¢ popelniania obu bigdow, gdyz catkowity koszt zalezy
wlasnie od niej — duzo mato kosztownych btedow daje duzy koszt catkowity. Na czestos¢ bledow
wplywaja dwa czynniki: 1) czulo$¢ zastosowanego kryterium (jaki odsetek rzeczywistych ubogich
wskazuje, do tego jaki identyfikuje odsetek rzeczywistych nieubogich); 2) odsetek rzeczywistych
przypadkow obu rodzajow w spoleczenstwie. Przyktadowo, jezeli zdrowych jest wigcej niz chorych,
to kryterium charakteryzujace si¢ tym, ze daje taki sam odsetek btgdow obu rodzajow, zwroci wicksza
liczbe bezwzgledng btedow uznania zdrowych za chorych niz chorych za zdrowych (zatdézmy, ze jest
80 zdrowych i 10 chorych, a test daje po 10% obu btedow, czyli 8 zdrowych uznanych za chorych i 1
chorego uznanego za zdrowego).

Ostatecznie wiec Goodin dochodzi do wniosku, ze wazne jest zarOwno porOwnywanie kosztu czy
wagi obu btedow, jak i czestosci ich wystepowania, co daje wskazowke, ze powinni$my unikaé tego
btedu, ktory ma nizszy iloczyn wystapien pomnozonych przez ich jednostkowe koszty.

W odniesieniu do pomocy spolecznej Goodin przekonuje, po pierwsze, ze gorszym bledem jest
nieudzielenie pomocy potrzebujagcemu, niz jej udzielenie niepotrzebujacemu (,smniej wazne jest
zaoszczedzenie pieniedzy podatnikow... niz danie tych samych pieniedzy ludziom w potrzebie”, bo
m.in. pienigdze dla nieubogiego maja mniejsze znaczenie niz dla ubogiego). Pozostaje kwestig
otwartg: o ile gorszym, tzn. ilu nieubogim mozna udzieli¢ pomocy w poréwnaniu z nieudzieleniem jej
ubogiemu, analogicznie do formuty ,,lepiej 5 winnych uniewinnié¢ niz jednego niewinnego skazac”.

Po drugie, czulo$¢ testow w pomocy spotecznej nastawiona jest na minimalizowanie bledow
udzielenia pomocy niepotrzebujacym. W administracji pomocag spoteczng mamy wigkszy nacisk na
kontrolg przypadkoéw nadptacania czy przeptacenia niz niedoptacania czy niewyptacania, np. niewiele
si¢ robi, aby zwigkszy¢ liczbe uprawnionych, ktorzy zglaszaja si¢ po swiadczenia, raczej jest tak, ze
zmniejszenie tej liczby uznaje si¢ za miar¢ sukcesu (domniemanie usamodzielnienia w wyniku
pomocy lub dzigki jej odstraszajgco niskiej jakosci). Takie praktyki sg wbrew temu co wynikatoby z
poréwnania wagi obu btedow.

Zagadnienia sprawiedliwos$ci stajg si¢ bardzo istotne, gdy nie mamy $rodkow, aby pomdc wszystkim
potrzebujacym, wowczas trzeba rozstrzyga¢ dylematy zwigzane ze sprawiedliwym racjonowaniem.
Jest dos¢ oczywiste, ze w razie konieczno$ci wyboru, ktéremu potrzebujacemu udzieli¢ pomocy
najpierw, udzielenie $wiadczenia temu, ktérego znamy i lubimy nie bedzie uznane za sprawiedliwe
racjonowanie.

Sposobow racjonowania jest wiele: 1) kryteria uprawniajace, 2) obnizanie jakosci ustug (udzielanie
ustug nizszej jakos$ci wigkszej liczbie osob), 3) sprawianie, ze Swiadczenia stajg si¢ mniej atrakcyjne,
4) stygmatyzacja otrzymujacych swiadczenia, 5) brak wiedzy (np. nie informuje si¢ o §wiadczeniach),
6) ztozonos¢ (np. komplikuje si¢ dostep do swiadczen), 7) osobiste upodobania administratorow, 8)
wprowadzanie optat, 9) opdznienia w dostarczaniu i kolejki, 10) fizyczne bariery w dostepie, 11)
kierowanie potencjalnych klientéw do innych instytucji.

Niektore z tych mozliwosci od razu powinny by¢ odrzucone, jako niespetniajace warunkow
sprawiedliwos$ci proceduralnej. Nalezg do nich: 1) przyznajacy $wiadczenia powinien mie¢ do tego

*" Jest to oparte na twierdzeniu o malejacej kraficowej uzytecznosci dochodu, ztotéwka wiecej dla osoby z
dochodem 5 tys. zlotych ma mniejsze znaczenie niz ztotowka wigcej dla osoby z dochodem zerowym.
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uprawnienie, 2) podejmowana decyzja powinna naleze¢ do sfery kompetencji decydenta, 3) decyzja
powinna by¢ odpowiednia do okolicznosci, 4) podobne sytuacje powinny by¢ traktowane tak samo, 5)
stanowisko beneficjenta powinno byé uszanowane przy podejmowaniu decyzji®.

W pomocy spolecznej stosuje si¢ gtownie racjonowanie poprzez ustanawianie kryteriow
uprawniajacych. Jezeli spelniajg one warunki sprawiedliwosci proceduralnej mozemy je uznaé za
sprawiedliwe.

Jezeli juz mamy do czynienia z uprawnionymi (speilniajg kryteria uprawniajgce sprawiedliwe
proceduralnie) pozostaje nam racjonowanie poprzez kolejki, optaty i obnizanie jakosci ustug.
Instrumenty te moga by¢ sprawiedliwe pod wzgledem proceduralnym, o ile ustalane sg przez osoby
uprawnione i w ramach ich kompetencji, nie sg zwigzane z dyskryminacja, uwzgledniajg opinie
klientow (pod warunkiem, ze obnizenie jakosci nie jest za daleko posunigte, tzn. jako$¢ ushug jest
jeszcze akceptowana). Nalezy jednak wzia¢ pod uwage, ze wystepuja miedzy nimi powigzania, np.
stosowanie kolejek w celu uniknigcia optat prowadzi do obnizania jakos$ci $wiadczen (czgs¢ osdb
dostaje $wiadczenia gorszej jakos$ci), a podnoszenie oplat oznacza, ze ustugi sg dostepne dla mniejszej
liczby 0sdb, co tez zwiazane jest z obnizaniem jakosci (dla tych, ktorych nie sta¢ na optaty)™®.

Z powyzszych rozwazan wynika co najmniej tyle, ze ocenianie sprawiedliwosci udzielania $wiadczen
z pomocy spolecznej nie jest tatwym zadaniem. Nie znaczy to, ze nie jest to mozliwe. Wazny jest
m.in. dobry system szacowanie wielko$¢ bledow obu rodzajow.

Koncepcja wielokryterialnej ewaluacji pomocy spolecznej

Ewaluacja jednokryterialna ocenia pomoc spoteczng pod jednym tylko wzglgdem. Powinno by¢ jasne
na podstawie powyzej przedstawionych informacji, ze jest to podejscie dalece niewystarczajace I
jednostronne. Donald E. Chambers zaproponowat takie podejscie do ewaluacji, ktdére ma by¢
dostosowane do charakterystycznych cech polityki spotecznej, nastawionej gtownie na dostarczanie
pewnych $wiadczen i ushug okreslonym grupom. Odréznit on najpierw trzy konteksty polityki
spotecznej, oraz zwigzane z tym zadania ewaluatora (w roli analityka problemu) (tabela 17).

Tabela 17. Zadania ewaluatora w zaleznosci od kontekstu

Konteksty Zadania ewaluatora (analityka problemu)

Problem spoleczny 1. zdefiniowanie problemu,

2. okreslenie jego przyczyn i konsekwencji dla samych do$wiadczajacych, ich
najblizszych, szerszej spotecznosci,

wskazanie ideologii i warto$ci prowadzacych do uznania czego$ za problem,
identyfikacja zyskujacych i tracacych na istnieniu problemu.

[jak dany problem powigzany jest z innymi problemami]

=l ks w

Historia i ideologia Dlaczego to akurat zjawisko zostalo uznane za problem wlasnie w tym

momencie historii?

Czy jest to nowy problem?

Jakie idee i wartosci (ideologia) poprzedzaty ideologie, ktora zastosowano do

zdefiniowania problemu?

4. Kim sg aktorzy, ktorzy teraz definiuja dane zagadnienie jako problem spoteczny i
jak sie oni r6znig od aktordéw z przesztosci?

5. Jezeli kwestia dzisiaj podnoszona byla obecna takze w przeszitosci, jakie
uwarunkowania sprawiajg, Ze znowu powraca i pojawiajag si¢ inne tego
konsekwencje niz w przesztosci?

wn

Prawo 1. Jak sa wdrazane i stosowane ustawy wazne dla danego problemu?
2. Jakie sprawy zwigzane z problemem trafiaja do sadow, jakie wyroki sg w

8 A. Weale, Political Theory and Social Policy, St. Martin Press, New York, 1983, s. 143-148.
49 .
Tamze.
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zwiazku z tym wydawane?
3. W jaki sposob interpretowane sg przepisy wazne dla danego problemu?

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie D. E. Chambers, Social Policy and Social Programs: A
Method for the Practical Public Policy Analyst, Allyn and Bacon, Boston 2000, s. 7-60.

W analizie ewaluacyjnej kontekst historyczno-ideologiczny moze by¢ mniej istotny. W kolejnym
wydaniu ksiazki Chambersa zostat on pominigty. Z drugiej strony do$¢ pouczajace jest spojrzenie na
histori¢ dyskusji o ocenie i jako$ci pomocy spolecznej, gdyz z wieloma zagadnieniami, ktore wydaja
si¢ nowe administratorzy i pracownicy socjalni spotykali si¢ rownie czgsto w przesztosci.

Pomoc spoteczna powotana zostata do tagodzenia bardzo wielu réznych probleméw mniej lub bardziej
ze sobg powigzanych. Bez ich dokltadnej znajomosci raczej trudno jest doceni¢ rangeg, ocenié i
zaplanowac¢ kompleksowe i zintegrowane dziatania pomocy spotecznej.

Chambers przyjal, ze w kazdej polityce spolecznej (w tym w pomocy spotecznej) powinno si¢
wyr6zni¢ i analizowac¢ nastepujace szes¢ podstawowych elementow.

1. Cele i zadania (pierwsze sg ogolne, a drugie konkretne i mierzalne, np. celem jest tagodzenie
ubostwa, a zadaniem, ktore mu odpowiada zmniejszenie odsetka ubogich wedlug ustawowe;j
granicy ubdstwa w danej spotecznosci o 5 punktow procentowych).

2. Forma udzielanych $wiadczen (np. pieni¢zne, rzeczowe, ustugowe).

3. Warunki uprawniajace do otrzymania swiadczen (kto dostaje i co, jak duzo i na jakich
warunkach).

4. Struktura administracyjna lub organizacyjna systemu $wiadczen i wushug (np.
scentralizowany lub zdecentralizowany system edukacyjny).

5. Metoda finansowania systemu $wiadczen (np. z podatkéw lokalnych, ze sktadek, z optat za
korzystanie).

6. Powigzania i interakcje miedzy powyzszymi (np. formy $wiadczen i warunki do nich
uprawniajace a cele i zadania pomocy spoteczne;j).

Kazdy z tych elementéw moze by¢ przedstawiany bardziej szczegdtowo. Pelny opis ich wszystkich
dla pomocy spotecznej w catym kraju jest oczywiscie duzym i trudnym zadaniem, ale w skali lokalnej
i gminy nie musi by¢ to takie trudne.

Sposob analizy zalecany przez Chambersa sktada si¢ z dwoch podstawowych krokow analityczno-
opisowego oraz wartosciujgco-krytycznego (oba sa wazne dla wielokryterialnej i cato$ciowej
ewaluacji):
1. nalezy dzialanie pomocowe rozlozy¢ na trzy konteksty i sze$¢ elementéw oraz dokladnie
opisa¢ kazdy z nich (krok analityczno-opisowy);
2. Nalezy krytycznie ocenic, jak te czesci do siebie pasuja jako calo$é (krok wartoSciujaco-
krytyczny).

Zeby dokona¢ drugiego kroku potrzebujemy odpowiednich kryteriow ewaluacyjnych. Dla kazdego z
elementéw 1-5 Chambers okre$la takie kryteria. Sg trzy ich rodzaje:
1. Kryteria specyficzne dla danego elementu.
2. Dopasowanie danego elementu do wynikdw analizy problemu spotecznego.
3. Konsekwencje danego elementu pod wzgledem uzytecznosci, sprawiedliwosci i skuteczno$ci
dla klientow programu i jego uczestnikow (te kryteria sa wiec uniwersalne).

Pelna koncepcja Chambersa w skrocie zostata pokazana w tabeli. Dotyczy ona rowniez tych dziedzin
polityki spotecznej, ktore nie sg zaliczane do pomocy spolecznej. Ponadto jest dostosowana do
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kontekstu spotecznego i instytucjonalnego USA, np. problemy dyskryminacji rasowej, duzy poziom
samodzielnosci stanow w ustalaniu zasad i sposobu realizacji pomocy spotecznej i wiele innych
roéznic. Moze by¢ jednak zaadaptowana do warunkéw polskich, a przynajmniej by¢é podstawa do

myslenia o cato$ciowej ewaluacji pomocy spotecznej na réznych poziomach.

Tabela 18. Elementy polityki spotecznej i kryteria ewaluacyjne

Podstawowy
element polityki

Typy

Kryteria ewaluacyjne

1. Kryteria specyficzne dla celow i zadan:
a. nie tylko dostarczanie §wiadczen i
ustug, ale rowniez ich wplyw na
grupy docelowe;
b. jasnosé¢, mierzalnose,
manipulowalno$¢;
1. Dtlugoterminowe/krétkotermino C. wlaczenie standardow jakosci i
Cele i zadani we wyszczegblnienie adresatéw
€l 1 zadania 2. Deklarowane/ukryte (grup docelowych).
2. Znaczenie celow i zadan dla uzytecznosci,
sprawiedliwos$ci i skuteczno$ci.
3. Dopasowanie celéw i zadan do wynikow
analizy problemu: definicji problemu i
zmiennych (konsekwencji) w analizie
przyczynowej.
1. Kryteria specyficzne dla $§wiadczen i
ustug:
a. Stygmatyzacja;
1. Osobiste ustugi spoteczne (w b. docieranie do adr?"?atovv;
. . c. koszty-skutecznosc;
tym ustugi eksperckie). 4 zastenowalnodé:
2. Swiadczenia: pieniadze, dobra, ' P o .
towary e. suwerenno$¢ konsumenta;
: N f.  sprzecznosci (trade-offs);
3. Pozytywna dyskryminacja rzymusowos$¢/naruszanie
Formy (przywileje dla zbiorowosci g P zvatnoéci'
Swiadczen i dyskryminowanych). PYywainosel,
ustug 4. Kredyty/bony h. z%ozgn_osc i k_oszty
5' Subsydia ' administracyjne;
6. Gwarancje rzadowe na pozyczki. I E;Zylitoovsvz\:\ll(illlve do réznych
7. Regulacje ochronne. . vt Lo
8. Nadzor i kontrola . ryzyko polityczne.
' Lo 2. Znaczenie $wiadczen/ustug dla
9. Wtladza nad decyzjami. . . R
uzytecznos$ci, sprawiedliwoscei i
skutcznosci.
3. Dopasowanie $wiadczen/ustug do
wynikow analizy problemu spotecznego
1. Kryteria specyficzne dla warunkow
uprawniajacych:
1. Testy dochodowe / majatkowe a. nadmierne/niedostateczne
2. Zasady administracyjne. b V\I’DykoerYStEn'E; .
3. Kontraktowanie. - zoytduze koszty;
\Warunki 4. Skladki. c. stygma_t)_/zac_ja/allenaqa,
uprawniajace 5. Uznaniowo$¢. d. dem,OblllzaCJa do pracy,
6. Decyzja sadowa. e. bodzce do prokreacji i
7. Aktywnosé zawodowa rozwigzywania matzenstw i/lub
' ' dziedziczna zalezno$é¢ od
$wiadczen.
2. Dopasowanie do wynikéw analizy

problemu: definicja
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problemu/wyszczego6lnienie adresatow.
Znaczenie warunkow uprawniajacych dla
uzytecznosci, sprawiedliwosci i
skuteczno$ci.

Kryteria ewaluacyjne specyficzne dla
administrowania:
a. czyistnieje

1. Centralizacja. wyartykutowana forma
2. Federalizacja. polityki/programu;
3. Zarzadzanie przypadkiem. b. integracja/ kontynuacja;
4. Instytucje kierujace klientow z c. dostgpnos$e;
danym problemem do wlasciwej d. odpowiedzialno$¢;
Administracia i instytucji (gkierowarni_a). ‘ e. upodmiotowienie
Ldzielanie 5. Zatrudnlanle- 1ud_nosc1 rdz-er}pe-J. kllenta/!(onsumenta;
o - 6. Rasowo, etnicznie lub religijnie f.  uczestnictwo konsumenta
Swiadezen zorientowane instytucje. w podejmowaniu decyzji;
7. Postepowanie administracyjne. g. radzenie sobie z rasows,
8. Procesowa ochrona praw plciowa i etniczng
proceduralnych klientéw. rdéznorodnoscia.
9. Uczestnictwo obywatelskie. Dostosowanie do wynikéw analizy

problemu.
3. Znaczenie dla uzytecznosci,
sprawiedliwosci i skutecznosci.

1. Kryteria ewaluacyjne specyficzne dla

1. Przedptaty i zasada finansowania:

ubezpieczeniowa. a. trwalo$¢ finansowania;
2. Publicznie regulowane umowy b. stabilno$¢ mimo zmian
prywatne. ekonomicznych (inflacja/recesja)
Finansowanie 3. Dobrowolne sktadki. i demograficznych (wyze i nize,
4. Podatki. starzenie si¢ spoteczenstwa).
5. Optaty za ustugg. 2. Dopasowanie do wynikéw analizy
6. Prywatne zapisy. problemu.

3. Znaczenie dla uzytecznosci,
sprawiedliwosci i skutecznosci.

Zrédto: D. E. Chambers, Social Policy and Social Programs: A Method for the Practical Public Policy
Analyst, Allyn and Bacon, Boston 2000, s. 73-74.

Ponizej zostang krotko wyjasnione podstawowe typy poszczegolnych elementow wraz z Kryteriami
specyficznymi dla ich oceny. Pominigte zostang zagadnienia dotyczace celow (patrz powyzej punkt
dotyczacy skutecznosci) i finansowania.

Formy swiadczen i kryteria ich oceny

Pozytywna dyskryminacja lub dziatania afirmatywne to dziatania dajace przywileje tym grupom, ktore
podlegaly wczeéniej dyskryminacji i niesprawiedliwemu traktowaniu. W Polsce trudno znalezé
takiego rodzaju programy, w PRL przyktadem byty punkty za pochodzenie przy przyjgciach na studia.
Kredyty lub bony polegaja na tym, ze kredyty mozna zrealizowaé jedynie u tego dostawcy, ktory
zostat wybrany przez organizacj¢ zarzadzajaca systemem kredytow, a bon moze by¢ zrealizowany u
tego dostawcy, ktorego wybierze osoba, ktorej przyznano bon, np. bon o$wiatowy. W Polsce idea
bondw raczej nie jest realizowana mimo dos$¢ gto$nych zapowiedzi sprzed lat. W pomocy spotecznej
bony zamiast pienigdzy sa uzasadniane niebezpieczenstwem marnotrawienia pomocy pieni¢zne;j.
Subsydia sa to pienigdze wyptacane trzeciej stronie, np. fundusze panstwowe przeznaczane na
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prywatne szkoty, szpitale, domy opieki. Z kolei gwarancje rzadowe (poreczenia) zmniejszajg ryzyko
zwigzane z udzielaniem kredytéw klientom. Regulacje ochronne dotyczg gwarancji dostepu do
pewnego rynku z wylaczeniem zasad konkurencji. W Polsce wprowadzono opcjonalne klauzule
spoleczne w systemie zamoéwien publicznych, co po cze$ci wzmacnia pozycje konkurencyjng
niektorych podmiotéw, jezeli spelnia warunki. Z kolei delegowanie wtadzy polega na tym, ze
przedstawiciele grup otrzymujacych dane $wiadczenie lub ustuge zasiadaja we wiladzach instytucji,
ktore ich dostarczaja.

Drugi krok wymaga okre$lenia specyficznych dla formy $wiadczen kryteribw oceny. Chambers

wyrdznit dziesie¢ specyficznych dla formy §wiadczen niezaleznie od ich rodzaju.

Tabela 19. Kryteria specyficzne dla formy §wiadczen

Kryterium

Podstawowe pytania

Stygmatyzacja

czy $wiadczenie w danej formie mniej lub bardziej stygmatyzuje tych, ktorzy
z niego korzystaja, tzn. czy ci ludzie sa negatywnie oceniani przez innych i
sami si¢ wstydza korzystania

Skutecznos$¢ w docieraniu do
grupy docelowej

czy $wiadczenie w danej formie jest mniej lub bardziej skuteczne w
docieraniu do osob, dla ktérych jest przeznaczone i w zaspokajaniu ich
potrzeb

Koszty-skutecznosé

czy dana forma $wiadczenia kosztuje mniej w poréwnaniu z innymi formami
stuzgcymi zaspokajaniu tej samej potrzeby

Substytucyjnosé

w jakim stopniu dana forma $wiadczenia lub ustugi moze by¢ narazona na
problem zastgpowania wydatkow, ktdre zaleca spoteczenstwo wydatkami na
inne cele, np. bony zywnosciowe, ktéore mialy wplyna¢ na wzrost
konsumpcji zywnosci uwolnity tylko te pienigdze, ktére wczesniej byly
wydawane na ten cel, a teraz wydano je na co$ innego

Suwerennos$¢é konsumenta

na ile $wiadczenie w danej formie pozostawia mniejsza lub wicksza
swobod¢ wyboru, np. zasitki pieni¢zne mozna wydaé¢ gdzie i na co si¢ chce,
a wigc pozostawiajag najwigce] swobody wyboru w porownaniu ze
$wiadczeniami w innej formie.

Sprzecznosci

na ile dobra ocena wedlug jednych kryteriow zwigzana jest ze zla ocena
wedtug innych, np. $wiadczenia pieni¢zne sa lepsze pod wzgledem
suwerennosci konsumenta i tatwosci administrowania, ale gorsze ze wzgledu
na skutecznos$¢ w osiaganiu celu polegajacego na zmianie zachowania

Przymusowos$¢/naruszanie
prywatnosci

w jakim stopniu dana forma $wiadczenia jest zwigzana z przymusem i
naruszaniem prywatno$ci otrzymujacych je 0sob

Z}ozonos¢ i
administracyjne

koszty

czy dana forma $§wiadczenia jest mniej lub bardziej ztozona i jakie sa koszty
obshlugi administracyjnej w zwiazku z tym (punkt widzenia administratorow
systemu)

Przystosowanie do réznych
klientow

czy dana forma $wiadczen odpowiada na potrzeby i preferencje réznych
ludzi, dla ktérych zostata powotana

Ryzyko polityczne

na ile dana forma §wiadczenia lub ustugi wigze si¢ z prawdopodobienstwem
odrzucenia jej przez wigckszo$¢ jako naruszajaca powszechnie podzielane
poglady, np. ustugi dla dzieci ofiar przemocy w szkotach prywatnych
(uczeszczaja do nich dzieci zamoznych rodzicow, a panuje przekonanie, ze
w takich rodzinach nie ma przemocy)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie D. E. Chambers, Social Policy and Social Programs: A
Method for the Practical Public Policy Analyst, Allyn and Bacon, Boston 2000, s. 111-129.

Warunki uprawniajgce do Swiadczen i kryteria ich oceny

W przypadku sktadki uprawnienie do $wiadczen i ustug nabywa si¢ w wyniku optacania sktadki przez
okreslony czas (jest to typowe dla §wiadczen ubezpieczeniowych). Zasady administracyjne stosowane
sa w celu doprecyzowania warunkéw uprawniajgcych okreslonych w prawie (rzadko sg one okre$lone
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tak precyzyjnie, aby nie trzeba bylo uszczegdtawiaé zasad dostepu, patrz wyzej problemy
sprawiedliwego racjonowania). Przykladem prywatnych uméw sa $wiadczenia wypadkowe dla
pracownikow udzielane im na podstawie wykupionych przez zatrudniajacych obowiazkowych polis
ubezpieczeniowych. Inne przyktady to $wiadczenia i ustugi kontraktowane przez panstwo lub
organizacje pozarzagdowe w prywatnych firmach (podstawg sa umowy organu publicznego z firmg).
Uznaniowos$¢ profesjonalistow polega na tym, ze o zasadach uprawniajacych decyduje udzielajacy
uslug np. lekarz pierwszego kontaktu decyduje o tym, czy jesteSmy uprawnieni do $wiadczen
medycznych takich, jak badania specjalistyczne, leki na recepte, porady u specjalistow itd. Druga
rodzaj uznaniowos$ci to uznaniowo$¢ administracyjna, gdy decyzje o uprawnieniu podejmuje nie
profesjonalista, ale urzednik zatrudniony do obstugi danego $wiadczenia. Decyzje sadéw, np. sad
rodzinny moze skierowa¢ dziecko do rodziny zastgpczej lub placowki opiekunczo-wychowawczej, sad
decyduje o uprawnieniu do lokalu socjalnego dla osoby z wyrokiem eksmisyjnym. Testy dochodowe
i/lub majatkowe oznaczaja, ze uprawnienie maja osoby, ktore je spetniaja (np. maja dochody nizsze
niz okreslone jako kryterium), mogg by¢ tez stuzy¢ do ustalenia wysokosci swiadczenia (np. kryterium
dochodowe odja¢ dochody gospodarstwa domowego). Ostatnim typem warunkéw uprawniajgcych jest
aktywnos$¢ zawodowa, np. wymog zatrudnienia przez okreslony czas jako jeden z warunkéw nabycia
prawa do zasitku dla bezrobotnych.

Kryteria specyficzne do oceny warunkdéw uprawniajgcych niezaleznie od ich typow zostaly
przedstawione w kolejnej tabeli.

Tabela 20. Kryteria specyficzne dla warunkéw uprawniajacych

Kryterium Podstawowe pytania

Stygmatyzacja czy stosowanie danych zasad uprawniajacych powoduje, Zze negatywnie
oceniane sg osoby korzystajace ze $wiadczen

Sprzecznosci czy stosowanie danych zasad uprawniajacych w celu osiagnigcia jednego

celu nie powoduje problemoéw pod innym wzgledem, np. przyjmuje si¢, ze
stosowanie testow dochodowych stygmatyzuje, ale jednocze$nie pozwala na
ograniczenie kosztow catkowitych

Adresowanie

czy dane warunki uprawniajace sprzyjaja czy nie sprzyjaja docieraniu
$wiadczen do osob, dla ktorych zostaty przeznaczone.

Koszty

czy dane warunki uprawniajace do $wiadczen nie prowadza do nadmiernego
wzrostu ich kosztow dla budzetu

Naduzywanie lub zbyt niski
poziom korzystania ze
Swiadczen

czy dane warunki uprawniajace do §wiadczen nie powoduja, ze wiele osob
ich naduzywa, a wiele z tych, ktore powinny z nich korzysta¢ nie czyni tego

Wplyw na bodzce do pracy

czy dane warunki uprawniajace zniechgcajg czy zachecaja korzystajacych ze
$wiadczen do podejmowania pracy

Wplyw na decyzje
prokreacyjne, malzenskie i
rodzinne

czy dane warunki uprawniajace zachgcaja czy zniechgcaja do prokreacji,
malzenstwa, pozostawania dzieci przy rodzicach, np. wplyw ustawy o
$wiadczeniach rodzinnych na wzrost liczby pozwow o rozwod lub separacje

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie D. E. Chambers, Social Policy and Social Programs: A
Method for the Practical Public Policy Analyst, Allyn and Bacon, Boston 2000, s. 131-163.

Administracja i organizacja Swiadczen i kryteria ich oceny
Kolejny element kazdej polityki spotecznej w tym pomocy spotecznej to administracja i organizacja

swiadczen i ustug. Wspomniane wyzej metody zapewniania jakosci w rodzaju TQM czy ISO 9000
glownie odnoszg sie do zagadnien z zakresu zarzadzania organizacjami. Centralizacja polega na tym,
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ze decyzje wazne dla klienta zapadajg wyzej w hierarchii wladzy organizacyjnej. Przeciwienstwem
jest decentralizacja, ktora wyraza si¢ tym, ze jednostki organizacyjne bezposrednio pracujace z
klientami moga podejmowaé kluczowe decyzje bez przekazywania ich kierownikom wyzszych
szczebli. Organizacje scentralizowane mogg by¢ skoncentrowane bardziej na wlasnych potrzebach niz
na potrzebach klientow. Jezeli w obszarze danej ustugi jest kilka réznych organizacji moze dojs¢ do
wspotpracy i1 koordynacji dziatan migdzy nimi (federalizacja). Wymaga to porozumien migdzy nimi
dotyczacych zasad podejmowania decyzji i realizacji ustugi dla okreslonej zbiorowosci (podziat zadan
itp.). Zarzadzanie przypadkiem polega na tym, ze w $rodowisku wielu wyspecjalizowanych instytucji
za cato$§¢ pomocy W konkretnych przypadkach czyni si¢ odpowiedzialng jedng osobe (menedzer
przypadku). W sytuacji, gdy ustug pomocowych udziela wiele organizacji moze by¢ konieczne
powotanie specjalnej jednostki, ktora zajmuje si¢ wylacznie wynajdowaniem organizacji je
$wiadczacych oraz kierowanie do nich klientow (instytucje kierujace). W wielu przypadkach moze
by¢ konieczne zatrudnienie nieprofesjonalistow, ktorzy naleza do spotecznosci, ktorej cztonkom
udziela sie¢ pomocy — ,,pracownicy rdzenni” (eksperci od problemu, ktérzy sami go doswiadczyli).
Rdzenno$¢ nie oznacza tu tylko chociazby Roma czy Wietnamczyka (kryteria etniczno-narodowe), ale
rowniez osobg, ktora zyje w danej enklawie biedy czy wychodzi z podobnego problemu, czyli jest
Polakiem, ale dobrze zzytym z danym problemem. Taki sposob udzielania pomocy ma sens, gdy
problem wiaze si¢ z wyraznie odmienng subkulturg wspomaganego $rodowiska. Zamiast zatrudnia¢
takich pracownikow w instytucjach pomocowych mozna tez tworzy¢ specjalne jednostki
organizacyjne lub osobne instytucje, ktére zajmowac sie beda tylko dang grupg i jej potrzebami, np.
potrzebami mieszkaniowymi Romoéw, edukacyjnymi Czeczenskich uchodzcow czy materialnymi
Muzulmanéw na danym obszarze. Postgpowanie administracyjne wyznacza w Polsce Kodeks
postgpowania administracyjnego. Zwigzane sg z nim tez sadowe procedury odwotawcze, ktore
utatwiajg klientom dochodzenie ich praw. Zapewnienie uczestnictwa obywatelskiego w administracji i
organizacji $wiadczenia uslug moze polega¢ na tym, ze wlaczane sg w te procesy organizacje
reprezentujace interesy klientow pomocy spoteczne;.

Kryteria specyficzne do oceny administracji i organizacji $wiadczen zostaly pokazane w kolejnej
tabeli.

Tabela 21. Kryteria oceny organizacji udzielania $§wiadczen

Kryterium Podstawowe pytania

Forma polityki, programu lub | czy istnieje wystarczajaco dokladna i wyczerpujaca specyfikacja danego

projektu programu lub projektu, np. czy zawiera ona teori¢ programu (w jaki sposob
dziatania podejmowane przez personel beda rozwigzywaty problem klienta);

Integracja / kontynuacja Czy klient moze uzyska¢ potrzebne mu $wiadczenia szybko i bez krazenia

od biura do biura, np. jezeli kilka razy musi przechodzi¢ podobne procedury
kwalifikujace do  $wiadczen  (zasitkow  rodzinnych,  dodatkoéw
mieszkaniowych, opieki zdrowotnej itp.) to system pomocowy nie jest
zintegrowany; czy wsparcie dla klienta jest trwate, np. problem wymaga
przejscia od instytucji do innej instytucji, co si¢ jednak nie dzieje w
wigkszos$ci przypadkow

Dostepnos¢ Czy dane $wiadczenie jest tatwo dostepne dla klienta, ktéry go potrzebuje,
czy przeszkody utrudniajace dostep do $wiadczen sa w odpowiedni sposob
zmniejszone lub usunigte (bariery moga mie¢ charakter przestrzenny,
fizyczny, kulturowy itp.)

Odpowiedzialno$¢ Czy mozna latwo zidentyfikowaé kto i na jakiej podstawie podejmuje
decyzje w sprawie przyznania lub odmowy §wiadczen; czy mozna tatwo
stwierdzi¢ jakie procedury sg stosowane w danym przypadku i czy sg
przestrzegane czy tez nie; czy w razie opoznien czy kontrowersji w sprawie
decyzji istnieje jasna, szybka i bezstronna procedura odwotawczo-naprawcza

Upodmiotowienie, Czy zapewniono autentyczng mozliwo$¢ wspoluczestniczenia klientow i ich
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uczestnictwo klienta przedstawicieli w podejmowaniu decyzji o zasadach udzielania $wiadczen i
w nadzorze nad ich realizacja; na ile udalo si¢ uniknaé jedynie
symbolicznego uczestnictwa w procesach decyzyjnych i realizacyjnych

Radzenie sobie z rasowa, Czy udzielanie uslug odbywato si¢ bez uprzedzen i stereotypoéw oraz innych
plciowa i etniczng praktyk dyskryminacyjnych ze wzgledu na rase, pte¢, pochodzenie i inne
réznorodnoscia cechy; w jaki sposdb zapobiegano praktykom dyskryminacyjnym

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie D. E. Chambers, Social Policy and Social Programs: A
Method for the Practical Public Policy Analyst, Allyn and Bacon, Boston 2000, s. 165-193.

Gloéwna ramg teoretyczng podejscia Chambersa jest analiza polityki publicznej i programéw
publicznych, ktore sg charakterystyczne dla obszaru spraw i problemow spotecznych. Ewaluacyjna
ocena calych polityk, programow, na ktoére si¢ je przektada i dzialan za pomoca, ktdrych sg one
realizowane nie wyczerpuje jednak podejs$cia ewaluacyjnego do pomocy spoteczne;.

Ewaluacja zalecana jest i rozwijana rowniez w pracy z przypadkiem (single system evaluation), czego
przyktadem jest model PRAISES integrujacy praktyke pomocy spolecznej (pracy socjalnej) z
ewaluacja™. Sktada si¢ on z kilku faz podzielonych na kroki.

I.  Pre-interwencja: ocena kontekstu, realizacja skierowania, zainicjowanie kontaktu,
strukturyzacja procesu interwencji.

Il.  Diagnoza (assessment): wybdr problemu, przeprowadzanie diagnozy (m.in. wybdr metody,
przestrzeganie ogélnych zasad), zebranie informacji sprzed interwencji (m.in. wybor metody
obserwacji i pomiaru), ustalenie celéw.

1. Interwencja: opracowanie planu interwencji (m.in. wybdr techniki interwencji), opracowanie
planu ewaluacji, negocjacja kontraktu, przygotowanie do interwencji, wdrozenie interwencji.

IV.  Systematyczna ewaluacja: monitoring i ewaluacja wynikow interwencji, diagnoza i
przezwyciezanie barier, ewaluacja osiagnigcia celow.

V.  Stabilizacja: ustabilizowanie i uogolnienie zmiany, zaplanowanie i wdrozenie zakonczenia
interwencji oraz diagnozy po-interwencyjne;j.

To podejécie jest jednak skoncentrowane na ocenie skutecznosci, moze by¢ czgécig szerszego
programu poprawy jakos$ci ustug spotecznych.

Whnioski

Pomoc spoteczna niezaleznie od jej definicji prawnych i naukowych jest ludzkim dziataniem w skali
zbiorowej i jak innym dziataniom tego rodzaju przypisuje si¢ jej intencje i cele, przeznacza na nig
mniejsze lub wicksze zasoby publiczne, realizuje na rdzne sposoby i za pomoca roznych
instrumentow, i w koncu ocenia nie tylko ze wzgledu na deklarowane ,,dobre checi” tych, ktorzy sie
nig zajmuja.

Jezeli w ten sposob spojrzymy na pomoc spoteczng, to lepiej zrozumiemy znaczenie nauki i ewaluacji
dla poprawy jej jakosci i wizerunku w spoleczenstwie. Idea praktyki i polityki opartej na dowodach
zdobyla szerokie uznanie w $wiecie i rozbudzita wiele nadziei. Nie pierwszy i zapewne nie ostatni raz
cze$é z nich zostanie zawiedziona®. Wyzej wskazano liczne (cho¢ nie wszystkie) problemy w
realizacji programu ewaluacji pomocy spotecznej. Przezwycig¢zenie problemow natury
metodologicznej jest juz duzym wyzwaniem, ale nawet najlepszej jakosci wiedza praktyczna ptynaca z
badan moze nie by¢ wykorzystana w reformach instytucji czy programéw pomocy spolecznej, o czym
decyduje w duzej mierze polityka.

% M. Bloom, J. Fischer, J. G. Orme, Evaluating Practice: Guidelines for the Accountable Professional, szdste
wydanie, Pearson, Boston 2009, s. 19-21.

10 rozczarowaniu pierwsza fala takich nadziei w USA pisat m.in. K. W. Frieske, Socjologia w dziataniu.
Nadzieje i rozczarowania, Instytut Socjologii UW, Warszawa 1990.
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Twierdzenie, ze jedynym lub najwazniejszym kryterium ewaluacyjnym pomocy spotecznej jest
skutecznos¢ $wiadczen pieni¢znych w ograniczaniu ubostwa dochodowego powinno zostaé zastgpione
przez poglad, iz jedynie calosciowa i wielokryterialna ewaluacja moze da¢ podstawy do wiarygodnej
oceny. Poza skutecznoscig istotne sg takie kryteria, jak uzytecznosé, efektywnos¢ czy sprawiedliwosé,
nie mowiac juz o wielu innych, np. poszanowanie dla ludzkiej godnosci i podmiotowosci. Mozliwosé
prowadzenia takich ewaluacji jest ograniczona z rdéznych wzgledow, m.in. dlatego, ze musi ona
kosztowa¢. Mozna te koszty ograniczy¢, gdy upowszechni si¢ kulture ewaluacyjng w $rodowisku
ustug spolecznych. Ocena i samoocena wlasnej pracy, projektow, programéw i w koncu polityk i
strategii pomocy spolecznej moze by¢ w przysztosci prosta i mniej lub bardziej automatyczna dzigki
zintegrowanym bazom danych i programom komputerowym. Potrzebujemy do tego lepszej nauki,
edukacji i prawa w obszarze pomocy spotecznej.

Twierdzenia, ze pomoc spoteczna jest nieefektywna i nieskuteczna moga by¢ weryfikowane w sposob
obiektywny. Oczywiscie retoryka polityczna i pozytywna komunikacja ze spoteczenstwem na te
tematy sg potrzebne, ale nic nie zastgpi twardych dowodéw. Mozemy by¢ pewni, ze takie dowody na
jednoczesna skuteczno$¢ i efektywno$¢ przynajmniej czeSci dziatan pomocy spolecznej istnieja.
Poszukujmy ich, gromadzmy je i przetwarzajmy w praktyczne wnioski: to co nie warte jest
kontynuowania powinnismy odrzuci¢ bez zalu, co si¢ sprawdzito powinno by¢ chwalone, rozwijane i
upowszechniane. To, co si¢ sprawdzato kiedy$ niekoniecznie musi by¢ dobre w zmienionej sytuacji, a
wigc nie ma nadziei na doskonatg pomoc spoteczng. Mozemy miec ja jednak lepszg i do tego powinna
nam postuzy¢ ewaluacja i jej kryteria.
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