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Metodologia monitoringu w zarzadzaniu publicznym w sferze spotecznej w kontekscie
funkcjonowania spétdzielni socjalnych — ekspertyza®

Wprowadzenie

W dyskursie o administracji publicznej silny jest nurt krytyczno-reformatorski nazywany nowym
zarzadzaniem publicznym?. W kontekscie tego artykutu wazne sg dwa watki tego nurtu. Pierwszy
dotyczyt skupienia uwagi na ustugach, a nie na formie prawnej ich udzielania. Drugi dotyczyt wiekszego
nacisku na ocene jakosci ustug.

Oba watki sg ze sobg dos¢ scisle powigzane. Dopuszczenie do tego, aby ustugi publiczne (za ktére
odpowiada i ktore finansuje panstwo) byty Swiadczone przez podmioty niepubliczne wigze sie z tym,
ze trzeba okredli¢ co najmniej sposdb wyboru tych podmiotéw oraz sposdb publicznej kontroli nad
tym, jak bedg swiadczy¢ ustugi publiczne (jak wydatkowane sg publiczne pienigdze). Wybodr
podporzadkowany moze byc¢ logice konkurencji (przetargi, konkursy), a podstawg kontroli jakosci
moga byc¢ specyfikacje ustug (standardy ich $wiadczenia) okreslone w umowach zawieranych z
wybranymi ustugodawcami.

Standaryzacji moze podlegac sposéb wykonania ustugi i osiggane dzieki niej wyniki, np. zleca sie ustuge
aktywizacji zawodowej 200 osdb okreslajac: 1) w jaki sposéb ma by¢ prowadzona aktywizacja (np.
okreslona liczba godzin okreslonych ustug specjalistycznych); 2) jakie wyniki s3 oczekiwane (np. co
najmniej 50% o0s6b zostanie zatrudnionych na dtuzej niz 6 miesiecy)®. Skupienie uwagi wytacznie na
sposobie udzielania ustug jest charakterystyczne dla tradycyjnej administracji ze scisle okreslonymi
procedurami postepowania. Stagd tez postulaty, aby rozlicza¢ niepublicznych ustugodawcéw ustug
publicznych z osigganych wynikéw, a nie tego, w jaki sposéb je osiggneli.

Skupienie uwagi na wynikach ustug, a nie na cechach ustug i sposobie ich udzielania, wigze sie z
wieloma wyzwaniami, ktére dobrze zostaty rozpoznane w literaturze dotyczacej ewaluacji. Jednym z
najwazniejszych jest ustalenie zwigzkdow przyczynowo skutkowych miedzy udzielaniem ustug a tym, co
uznaje sie za ich oczekiwane wyniki (w zwigzku z tym zaréwno porazki, jak i sukcesy odbiorcéw ustug
moga by¢ mniej lub bardziej niezalezne od tego, ze udzielano im okreslonych ustug).

Umiejscowienie w powyzszym kontekscie spétdzielni socjalnych napotyka na pewne trudnosci. Po
pierwsze, ich charakter jako podmiotu niepublicznego. Obecnie istnieje mozliwo$¢ zatozenia
spotdzielni socjalnej przez osoby prawne wsrdod ktérych mogg by¢ organy administracji. Niektore
spotdzielnie socjalne mogg wiec miec¢ charakter publiczny lub czesciowo publiczny.

1 Ekspertyza dla projektu ,,System wzmacniania potencjatu i kompetencji sektora spétdzielczosci socjalnej oraz
stworzenie sieci wspotpracy z instytucjami rynku pracy oraz pomocy i integracji spoteczne;j”.

2 przyktadowa prezentacja M. Zawicki, Nowe zarzgdzanie publiczne, PWE, 2011.

3 W tej logice przeprowadzono reforme promocji zatrudnienia w 2014 r.
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Po drugie, przedmiot ich dziatania. Spétdzielnia socjalna jest to szczegdlna forma prowadzenia
przedsiebiorstwa przez jego pracownikow (wzorowana na spoétdzielni pracy). Przedsiebiorstwo moze
wybra¢ dowolny przedmiot swojej dziatalnos$ci, np. sprzatanie, remonty, projektowanie stron
internetowych, posrednictwo pracy w rozmaitych kombinacjach.

Po trzecie, pewne trudnosci nastrecza réwniez socjalno$é spétdzielni. Spétdzielnie socjalne pierwotnie
miaty dwie grupy adresatow: osoby bezrobotne i osoby, dla ktérych przewidziano zatrudnienie
socjalne (zagrozone dtugotrwatym niezatrudnieniem i ubdstwem). W ustawie o spoétdzielniach
socjalnych dodano jeszcze jako odrebng kategorie osoby niepetnosprawne, ktére sg bezrobotne lub
poszukujg pracy.

Przedmiotem dziatalnosci spoétdzielni socjalnej poza prowadzeniem przedsiebiorstwa przez jej
cztonkdw jest réwniez dziatalnosé na rzecz ich reintegracji spotecznej i zawodowej*. Pojecia te zostaty
wprowadzone i zdefiniowane w ustawie o zatrudnieniu socjalnym jako przedmiot zaje¢ w centrach
integracji spotecznej. Spétdzielnie socjalne s3 tam wspomniane w rozdziale o zatrudnieniu
wspieranym, jako jedna z mozliwosci dla absolwentéw tych zajec. Sugerowatoby to, ze spétdzielnie
socjalne sg jednym z docelowych efektéw procesu zatrudnienia socjalnego adresowanego przede
wszystkim do bezrobotnych klientéw pomocy spotecznej. Dodanie jednak jako ich adresatéow
wszystkich bezrobotnych czyni z nich jeszcze jeden z instrumentdw polityki rynku pracy (najbardziej
podobny do dotacji na zatozenie i prowadzenie wtasnej dziatalnosci gospodarczej, w tym przypadku
przedsiebiorstwa zbiorowego w formule spétdzielczej). Z kolei pdiniejsze uwzglednienie
niepetnosprawnych sprawia, ze stajg sie one réwniez instrumentem rehabilitacji zawodowe] (obok
m.in. zaktadéw aktywnosci zawodowej).

Do niejasnosci co do niepublicznego charakteru i przedmiotu dziatalnosci przedsiebiorstwa dodaé wiec
nalezy niejasnos$é co do specyfiki spétdzielni socjalnych jako z jednej strony ustugi z zakresu aktywizacji
spotecznej i zawodowej (na tle ustug rynku pracy, zaje¢ reintegracji spotecznej i zawodowej czy
rehabilitacji spotecznej i zawodowej)*, a z drugiej strony jako zatrudnienia wspieranego (na tle innych
jego form i ogdlniej dofinansowywania zatrudnienia bezrobotnych w podmiotach publicznych, jak i
niepublicznych).

Skoro spédtdzielnie socjalne mogg miec¢ tez charakter publiczny oraz prowadzi¢ dziatalnos¢ w
dowolnym zakresie trudno je umiejscowi¢ w logice konkurencyjnego zlecania pewnego typu ustug
publicznych podmiotom niepublicznym wedtug okreslonych specyfikacji dotyczgcych sposobu
wykonania tych ustug oraz oczekiwanego poziomu ich wynikéw. Dodatkowych trudnosci nastrecza
zdefiniowanie specyficznych celéw i w zwigzku z tym oczekiwanych wynikéw dziatalnosci spétdzielni
socjalnych, ktére mogg by¢ traktowane jednoczesnie jako przedsiebiorstwo spoétdzielcze, forma
subsydiowanego zatrudnienia, a takze ustugodawca ustug aktywizacji, reintegracji czy rehabilitacji
spotecznej i/lub zawodowej dla swoich cztonkdw®.

4 0 mozliwych napieciach miedzy dziatalno$cig gospodarcza a misjg reintegracyjng zob. E.E. Garrow, Y.
Hasenfeld, Managing conflicting institutional logics: Social service vs. market. W: B. Gidron Y. Hasenfeld (red.),
Social enterprises: An organizational perspective, 2012

5 Podziat dziatar rehabilitacyjnych czy reintegracyjnych na spoteczne i zawodowe nie jest wolny od watpliwosci
co do kryteriéw tego podziatu, gdy chodzi o osoby niezatrudnione, ale zdolne do pracy. Chyba najbardziej
typowe podejscie polega na wskazaniu - jako spotecznych — probleméw czy barier, ktére przeszkadzajg w
poszukiwaniu i podejmowaniu pracy, a ktére nie majg zwigzku z kwalifikacjami zawodowymi.

6 Spétdzielnia moze tez ,,prowadzi¢ dziatalno$é spoteczng i o$wiatowokulturalna na rzecz swoich cztonkéw
oraz ich sSrodowiska lokalnego, a takze dziatalnos$¢ spotecznie uzyteczng w sferze zadan publicznych”.

2



Ponizsza ekspertyza skoncentrowana bedzie najpierw na konteks$cie powstawania spétdzielczosci
socjalnej, a mianowicie na problemie bezrobocia w warunkach spotfeczenstw zindustrializowanych,
zurbanizowanych i z rozbudowang polityka spoteczng w postaci $wiadczen pienieznych i ustug. W
kolejnym kroku zostanie przedstawiona orientacja na pomiar wspierana dyskursem o nowym
zarzadzaniu publicznym. W ostatniej czesci zostang omdwione dotychczas przeprowadzone proby
systematycznego zbierania danych i analizowania spétdzielni socjalnych we Wtoszech. Catos¢ zakorncza
whnioski i rekomendacje oparte na przeprowadzonych analizach.

Kontekst problemu: bezrobocie i niezatrudnienie

Bezrobocie jest od dawna rozpoznawanym wielowymiarowym problemem o charakterze publicznym.
Jego znaczenie bywato réine, w latach 60. w gospodarkach zorganizowanych wolnorynkowo i
planistycznie byto ono marginalne. W latach 70. w tych pierwszych i po 1989 r. w panistwach
transformujacych gospodarki planowane w wolnokonkurencyjne, bezrobocie jako problem publiczny
znowu zajmuje miejsce centralne.

Takie miejsce miato ono juz przed Il wojng Swiatowg, ale kontekst byt inny. Po pierwsze, udziat
zatrudnienia w rolnictwie i mieszkaricow wsi byt jeszcze bardzo duzy. Po drugie, instytucje, ktére
uznaje sie za charakterystyczne dla wspodfczesnej polityki spotecznej woéwczas dopiero tworzono lub
powstaty niedawno. Po Il wojnie swiatowej w warunkach powojennej odbudowy i petnego
zatrudnienia budowano réwniez wszechstronng polityke spoteczna.

Bezrobocie w gospodarkach wolnorynkowych i transformujgcych sie w tym kierunku wraca jako
problem publiczny w spoteczenstwach zindustrializowanych i miejskich z rozbudowang i
wszechstronng politykg spoteczng opartg na ubezpieczeniu spotecznym i uzupetniajgcych je
Swiadczeniach pienieznych réznych typdw i o réznych adresatach. W takich spoteczeristwach dla
wiekszosci gospodarstw domowych gtéwnym zrédtem dochodu jest sprzedaz witasnej pracy na rynku
pracy. Z tego tez powodu problem bezrobocia, w szczegdlnosci w wiekszej skali i dtugotrwatego jest
grozniejszy dla stabilnosci spotecznej i ekonomicznej.

Zasadnicza czes¢ polityki w tym zakresie ma charakter polityki gospodarczej i polityki zatrudnienia.
Obie majg zapewnié, ze gospodarka bedzie oferowata wystarczajgce mozliwosci zatrudnienia dla
pracujgcych i poszukujgcych pracy. W przypadku polityki spotecznej zasadnicze znaczenie ma polityka
edukacyjna, polityka rynku pracy i zabezpieczenia spotecznego. Pierwsza ma zapewni¢ kompetencje
dla przysztych pracownikéw i przedsiebiorcéw, druga utatwiaé podejmowanie dziatalnosci
gospodarczej lub znajdowanie pracy przez osoby bezrobotne. Dla ostatniej kluczowe jest zapewnienie
dochodu dla 0séb, ktdére nie znajdujg pracy lub nie moga pracowac. Zabezpieczenie spoteczne dla oséb
bezrobotnych ma zwykle postac ubezpieczenia od bezrobocia i pomocy spotecznej dla bezrobotnych.
Po wyczerpaniu uprawnien do swiadczen z ubezpieczenia, dla nadal pozostajgcych bez pracy i
dodatkowo znajdujgcych sie w ubdstwie, pozostaje pomoc spoteczna.

Istotne znaczenie dla tego obrazu ma podziat co najmniej ptciowy, wiekowy oraz zdrowotno-
sprawnosciowy. Po pierwsze, kobiety rodzg dzieci i w zwigzku z tym ich kariery zawodowe s3
przerywane ze wzgledu na macierzynstwo i opieke nad dzie¢mi. Po drugie, wchodzace na rynek pracy
mtode osoby majg specyficzne problemy. Po trzecie, problemy oséb w starszym wieku, w wieku
przedemerytalnym sg rowniez specyficzne. Po czwarte, niezaleznie od ptci i wieku ludzie chorujg (w
tym dtugotrwale somatycznie i psychicznie) i majg lub tez nabywajg niepetnosprawnosci.



Pierwszy aspekt uwzgledniany jest przez zakazy dyskryminacji ze wzgledu na pteé, urlopy i Swiadczenia
macierzynskie oraz instytucje opieki nad dzie¢mi. Kolejny, poprzez rozwigzania w systemie edukacji i
instytucji rynku pracy utatwiajgce wchodzenie na rynek pracy. Trzeci dotyczy koordynacji rozwigzan
pomiedzy ustugami rynku pracy, zabezpieczeniem dla 0sdéb bezrobotnych i ubezpieczeniem
emerytalnym. Czwarty obejmowany jest przez ustugi zdrowotne i rehabilitacyjne, ale tez ustugi rynku
pracy oraz subsydiowane zatrudnienie w koordynacji ze Swiadczeniami rentowymi.

Wyjasnianie bezrobocia diugotrwatego

Spétdzielczosé socjalna pojawita sie w Polsce w okresie wysokiego bezrobocia, ale jej gtdwnym
uzasadnieniem byta walka z wykluczeniem spotecznym. Ponizej koncentruje uwage na dtugotrwatym
bezrobociu i niezatrudnieniu, co z jednej strony nie wyczerpuje zagadnienia wykluczenia spotecznego,
a z drugiej jednak odpowiada gtéwnemu nurtowi dyskursu i reform nastawionych wspdtczesnie na
poprawianie dziatania rynku pracy (elastycznos¢ prawa pracy, ograniczanie zniechecajgcych lub
niezachecajgcych do pracy witasciwosci swiadczen pienieznych).

Bezrobocie nie jest problemem jezeli nie ma duzej skali, a w szczegdlnosci trwa krdétko. Staje sie ono
problemem indywidualnym i spotecznym, gdy przedtuza sie. Stad tez szczegdlne skupienie uwagi w
analizach i politykach na bezrobociu dtugotrwatym. Dodatkowym watkiem we wspodtczesnych
dyskusjach jest rowniez biernos¢ zawodowa. Ma ona szczegdlne znaczenie w przypadku kobiet np. w
gospodarstwach domowych z dzie¢mi czy innymi osobami wymagajgcymi opieki, w ktérych pracuja
mezczyzni, a na dzieci (czy inne osoby wymagajgce opieki) przyznaje sie $wiadczenia rodzinne i
opiekuncze. Istotna jest tez w przypadku osdb z niepetnosprawnosciami, ktére majg przyznane
Swiadczenia rentowe na podstawie orzeczenia o catkowitej lub czesciowej niezdolnosci do pracy lub z
powodu nabycia niepetnosprawnosci w wieku przedprodukcyjnym (w tym w czasie nauki po
osiggnieciu petnoletniosci).

W polskich i zagranicznych badaniach prébowano tworzy¢ modele wyjasniania bezrobocia, w tym
dtugotrwatego. Jedna z takich préb zostata przedstawiona w raporcie z Diagnozy Spotecznej z 2009 r.
(patrz schemat).

Schemat 1. Model wyjasniania bezrobocia
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Zrédto: J. Czapinski, T. Panek (red.), Diagnoza Spoteczna 2009. Warunki i jako$¢ zycia Polakéw, 2009,
s. 323.



Interesujgce moze by¢ pordwnanie modelu z Diagnozy Spotecznej z modelem, ktory stuzyt do
wyjasniania psychologicznych reakcji na bezrobocie.

Schemat 2. Model psychologicznych reakcji na bezrobocie
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Zrédto: M. Bartell, R. Bartell An integrative perspective on the psychological response of women and
men to unemployment, Journal of Economic Psychology, tom 6, nr 1, 1985.

Oba modele majg wyjasnia¢ nieco inny aspekt bezrobocia (trwatos¢ bezrobocia lub psychologiczna
odpowiedz na bezrobocie), wida¢, ze w modelu Diagnozy brak czynnikdw z zakresu srodowiska poza
pracg oraz cyklu zycia rodzinnego (charakterystyka gospodarstwa domowego), a takze cyklu kariery
zawodowej. Nie wydaje sie, aby wszystkie dato sie oddaé przy pomocy czynnikdéw wieku, wyksztatcenia
i ptci.

Jeden z wazinych watkéw w badaniach diugotrwatego bezrobocia byfa to hipoteza utrwalania sie
korzystania z pomocy spotecznej (welfare dependency). Struktura tego problemu (im dtuzej korzysta
sie z pomocy spotecznej, tym mniejsze szanse na wyjscie z niej), zostata pokazana na schemacie.

Schemat 3. Powigzania miedzy bezrobociem, ubéstwem i pomoca spoteczng
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Zrédto: D. Contini, N. Negri, za: R. Szarfenberg, Minimalny dochéd gwarantowany i pomoc spoteczna,
w: R. Szarfenberg, C. Zotedowski, M. Theiss, (red.), Polityka publiczna wobec ubdstwa i wykluczenia,
Elipsa, 2010.

Schemat przedstawia osobe, ktdra traci prace i staje sie bezrobotng (B). W wyniku zmniejszenia lub
utraty dochodu moze sta¢ sie ubogg (U), co przedstawia strzatka a. Dostepnos$¢ Swiadczen dla
bezrobotnych (W, innych niz pomoc spoteczna PS), pozycja innych cztonkédw gospodarstwa domowego
na rynku pracy, pomoc krewnych i inne czynniki mogg mniej lub bardziej opdzniac to przejscie. Strzatka
b symbolizuje sytuacje, gdy osoba bezrobotna i uboga zaczyna korzysta¢ z pomocy spotecznej. Nie jest
to automatyczne przejscie ze wzgledu na kryteria i warunki, jakie trzeba spetni¢, aby skorzystac z
pomocy. Strzatka c¢ przedstawia utrwalajacy wptyw przedtuzajgcego sie bezrobocia na dalsze
pozostawanie w bezrobociu. Efekt dochodowy zasitkéw z pomocy spotecznej zalezy od relacji miedzy
obecnym i oczekiwanym dochodem po zaprzestaniu korzystania z zasitkéw (strzatka a’) a dochodem,
ktory one zapewniajg (strzatka b’). Psychospoteczne i kulturowe skutki korzystania z pomocy
spotecznej przedstawia strzatka d. Symbolizuje ona miedzy innymi obnizenie pozycji w spoteczenstwie
i stygmatyzacje, odizolowanie od sieci spofecznych stwarzajgcych szanse na znalezienie pracy,
demoralizacje i wyuczong bezradno$¢’, utrate pewnosci siebie i obnizenie samooceny, a takze w
sytuacji trwatej separacji przestrzennej od innych srodowisk — przystosowanie do radzenia sobie bez
pracy lub na jej marginesach. Na schemacie wida¢ jednak, ze samo ubdstwo moze mieé takze skutki o
charakterze psychologicznym (strzatka a”). Na schemacie uwzgledniono istnienie zasitkéw dla
bezrobotnych (W, uogdlniajgc mogg to by¢ wszystkie pozapomocowe Swiadczenia pieniezne), do
ktorych mogg by¢ uprawnieni bezrobotni, ale réwniez po spetnieniu mniej lub bardziej restrykcyjnych
warunkéw (poza kryterium dochodowym), wiec nie wszyscy je otrzymujg (strzatka f). Jezeli juz je
otrzymaja, to chronig one przed ubdstwem lepiej niz pomoc spoteczna, poniewaz sg wyzsze (strzatka
e). Wptyw tego czynnika na utrwalanie bezrobocia (strzatka f’) moze by¢ dodatni i potencjalnie
silniejszy, z tego samego wzgledu, dla ktérego lepiej chroni przed ubdstwem (szczegdlnie chodzi tu o
efekty dochodowe swiadczen rodzinnych i rentowych).

7 Zachowania bezradnosciowe moga byé wyjaéniane na wiele innych sposobdéw niz tylko za pomocg teorii
wyuczone] bezradnosci. Szes¢ alternatyw wyliczyli i uzasadnili R. B. Flannery i Mary R. Harvey Psychological
Trauma and Learned Helplessness: Seligman's Paradigm Reconsidered, Psychoterapy, tom 28, nr 2, 1991.
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Wiedza naukowa o dtugotrwatym bezrobociu i biernosci zawodowej na poziomie makro (wptyw
czynnikdw makro na wskazniki statystyczne tego problemu) i mikro (trajektorie wchodzenia i
wychodzenia z tego stanu) wydaje sie niezbedne do tego, zeby witasciwie zaprojektowaé programy,
ktére majg redukowaé problem i pomagac osobom, ktére go doswiadczajg. Kazdy program spoteczny
powinien sie opiera¢ na pewnej teorii problemu (zwigzki przyczynowo skutkowe zachodzgce w
réznych warunkach), na ktéry ma odpowiadac interweniujgc w rzeczywistosé. Spotdzielczosé socjalna
jest jednym z wielu programow tego rodzaju. Ten wniosek traci nieco swojg wymowe, gdy spétdzielnie
socjalne nie bedg postrzegane jako jeden z instrumentéw reintegracji spotecznej i zawodowej (typ A
we Wtoszech ma inne cele).

Spétdzielczo$é socjalna a bezrobocie i aktywizacja zawodowa

Gdzie w tym obrazie jest miejsce dla spotdzielczosci socjalnej? Spétdzielcza forma prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej ma dtugie tradycje na $wiecie i w Polsce. W Il RP rozwiata sie dos¢ preznie
przynajmniej do kryzysu lat 30. W PRL byfa uznawana za drugg po panistwowej forme wtasnosci
socjalistycznej i miata duze znaczenie gospodarcze, choé zostata podporzgdkowana gospodarce
planowej i panujgcej ideologii. W okresie transformacji szybko stracita znaczenie, gdyz reformatorzy
nie widzieli dla niej miejsca w nowym ustroju. W gospodarkach wolnorynkowych o dtuzszych
tradycjach nadal wystepuje, ale jej znaczenie ogdlnogospodarcze jest niewielkie lub marginalne. Inne
formy prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej sg bardziej popularne. Z tego wzgledu spétdzielczos¢
raczej nie moze stac¢ sie waznym instrumentem polityki gospodarczej nastawionej na ograniczanie
zjawiska bezrobocia w ogodle. Miejsca pracy tworzone sg gtéwnie w innych formach prawnych.

W spdtdzielczosci socjalnej nie chodzi jednak o spétdzielczos¢ w ogdle, ale o spétdzielczos¢ pracy
(przedsiebiorstwo bedgce wtasnoscig pracownikéw) i to zastosowang do rozwigzywania szczegdlnego
rodzaju bezrobocia: przede wszystkim ditugotrwatego bezrobocia oséb z ubogich gospodarstw
domowych, ktére korzystaja ze $wiadczeri z pomocy spotecznej’.

Taki wniosek nasuwa sie, gdy weZmie sie pod uwage historie spétdzielczosci socjalnej w Polsce®.
Zaprojektowana zostata ona jako jeden z elementéw reformy wprowadzajgcej do polskiego
ustawodawstwa zatrudnienie socjalne. Za jego gtdwnego adresata nie uznano po prostu kategorii
dtugotrwale bezrobotnych korzystajgcych z pomocy spotecznej, czy po prostu korzystajgcych z zasitku
okresowego z powodu bezrobocia. Na tg grupe moze jednak wskazywad to, ze korzystajgcy mieli nie
mie¢ wiasnych dochoddw, a na liscie Swiadczen, korzystanie z ktérych wykluczato z udziatu nie byto
Swiadczen z pomocy spotecznej (byty tam pierwotnie zasitek dla bezrobotnych, $wiadczenie
przedemerytalne, zasitek przedemerytalny, renta socjalna, renta strukturalna, emerytury i renty z
tytutu niezdolnosci do pracy). W ustawie dookreslono uprawnionych poprzez wyliczenie kategorii
spotecznych, z ktérych trzy wedtug definicji z ustawy o pomocy spotecznej (bezdomni, opuszczajgcy
zaktad karny, uchodzcy). Pozostate kategorie byli to uzaleznieni, chorzy psychicznie i dtugotrwale
bezrobotni (pierwotnie co najmniej 3 lata). Uzaleznienia i dtugotrwate choroby sg rdwniez w zestawie
trudnych sytuacji w ustawie o pomocy spotecznej, podobnie jak bezrobocie, cho¢ bez warunku bycia
bezrobotnym co najmniej trzy lata (obecnie bezrobotni pozostajgcy w rejestrze powiatowego urzedu
ponad 12 miesiecy w ciggu ostatnich dwdch lat). Do tej listy dodano pdzniej rowniez osoby

8 Spadek zatrudnienia w spétdzielczoéci w okresie 1989-2010 w Polsce byt staty i ogromny: z 2,2 milionéw do
278 tys., za: The first ICSEM Working Paper: Poland, 2014, s. 18.

° Weczesne rozpoznanie takiej roli spétdzielczosci zob. N. Conover, F. Molina, K. Morris, Creating jobs through
cooperative development, 1993.

100 tej instytucji w Polsce patrz C. Mizejewski, Przemiany prawa spétdzielczosci socjalnej w Polsce, Problemy
Polityki Spotecznej nr 20, 2013.



niepetnosprawne, niepetnosprawnosc¢ rowniez jest na liscie trudnych sytuacji zyciowych w ustawie o
pomocy spotecznej (osoby nie majgce przyznanej renty z tytutu niezdolnosci do pracy, warunek braku
renty socjalnej zostat usuniety). W ustawie o spotdzielniach socjalnych rozszerzono wiec kategorie
adresatéw na wszystkich bezrobotnych i niepetnosprawnych (a wiec réwniez tych majgcych renty z
tytutu czesciowej lub catkowitej niezdolnosci do pracy).

Nalezy podkresli¢, ze instytucje zatrudnienia socjalnego to przede wszystkim centra i kluby integracji
spotfecznej. Uczestnicy po zakonczeniu zajec z zakresu reintegracji zawodowej i spotecznej mogg m.in.
zatozy¢ spotdzielnie socjalng (jedna z form zatrudnienia wspieranego). Zajecia z reintegracji nie byty
przeznaczone dla oséb zatrudnionych, wiec jest to podejscie sekwencyjne: najpierw zajecia
reintegracyjne (spoteczne i zawodowe) ze $wiadczeniem integracyjnym (jego wysokos¢ ustalana jest
w stosunku do zasitku dla bezrobotnych), a potem zatrudnienie zwykte lub wspierane, w tym
mozliwos¢ samozatrudnienia zbiorowego poprzez utworzenie spétdzielni socjalne;j.

Spétdzielnie mogg funkcjonowaé poza takim sekwencyjnym podejsciem, gdyz poza adresatami
zatrudnienia socjalnego wskazano jako uprawnionych do zatozenia tez odrebnie bezrobotnych oraz
osoby niepetnosprawne. Nie zmienia to jednak perspektywy widzenia spoétdzielni socjalnych jako
samozatrudnienia zbiorowego w formule spétdzielczej dla réznych kategorii oséb, ktérych wspdlng
cechg wydaje sie by¢ przede wszystkim pozostawanie bez zatrudnienia (bezrobotni, niepetnosprawni
oraz inni adresaci zatrudnienia socjalnego, czyli bezdomni, uzaleznieni, chorzy psychicznie, uchodzcy
po spetnieniu dodatkowych warunkow).

Schemat 4. Samozatrudnienie zbiorowe na tle stosunku wobec pracy

Praca Poza pracg zdolni do Poza pracg niezdolni do
pracy pracy
Praca dla kogos Praca dla siebie Opieka Edukacja
Choroba Niepetnosprawnosc
Praca dla siebie - Praca dla siebie -
indywidualnie zbiorowo

Praca dla siebie - Praca dla siebie —
zhiorowo: spétka zhiorowo: spotdzielnia

Praca dla siehie: Praca dla siehie:
spotdzielnia pracy spotdzielnia socjalna

Zrédto: Opracowanie wiasne

W odrdznieniu od instytucji zatrudnienia socjalnego, gdzie wymagane jest zatrudnienie pracownikéw
wspierajgcych uczestnikdw (np. prowadzacy zajecia z reintegracji, pracownik socjalny, instruktorzy
zawodu) w spdtdzielniach socjalnych nie ma takiego wymogu. Czes¢ spotdzielcéw mogg stanowic
osoby spoza wskazanego katalogu (poczatkowo nie wiecej niz 20%, a potem nie wiecej niz 50%), ale
nie sprecyzowano ich roli. Zadaniem ustawowym spoétdzielni socjalnych jest poza prowadzeniem
przedsiebiorstwa dziatalnos¢ na rzecz reintegracji zawodowe] i spotecznej cztonkéw, ale nie
sprecyzowano na czym ma ona polega¢, ani tez nie odestano w tej sprawie do ustawy o zatrudnieniu
socjalnym.



Przyjecie, ze zatozycielami spétdzielni socjalnej moga by¢ réwniez bezrobotni i niepetnosprawni spoza
listy adresatow zatrudnienia socjalnego moze swiadczyé o tym, iz pierwotny sens tej instytucji zostat
zmieniony. Upraszczajgc, pierwotnie byta to jedna z form wspieranego zatrudnienia dla oséb bedacych
klientami pomocy spotecznej, ktére pomysinie przeszty program reintegracji zawodowej i spotecznej
w instytucjach zatrudnienia socjalnego, ale nadal ich szanse na rynku pracy sg niewielkie. Specyfiki tej
formy mozna szuka¢ w przedtuzeniu procesu reintegracji (patrz cele spoétdzielni socjalnej poza
prowadzeniem przedsiebiorstwa i brak ograniczen czasowych dziatania spotdzielni), ale w postaci
samozatrudnienia zbiorowego, a nie uczestnictwa w kolejnych zajeciach. Witaczenie do zakresu
podmiotowego ogdétu bezrobotnych i niepetnosprawnych znacznie poszerzyto sens spétdzielczosci
socjalnej. Z instrumentu podporzgdkowanego aktywizacji zawodowe] klientow pomocy spotecznej
(Sciste powigzanie z zatrudnieniem socjalnym) staje sie rdwniez instrumentem samozatrudnienia
zbiorowego dla wszystkich bezrobotnych (obok catej reszty instrumentow aktywnej polityki rynku
pracy w tym grantéw na indywidualne samozatrudnienie) oraz niepetnosprawnych (tu stanowi
uzupetnienie lub alternatywe dla juz istniejgcych formut rehabilitacji zawodowej i zatrudnienia takich
0s6b, a w szczegdlnosci zaktaddw aktywnosci zawodowej).

Reasumujgc, wprowadzenie przepisdw o spoétdzielniach socjalnych do Prawa spétdzielczego byto
czescig wiekszego pakietu reformatorskiego, dla ktérego zasadnicze znaczenie miata ustawa o
zatrudnieniu socjalnym. Ten z kolei byt wprowadzany do juz istniejagcego ztozonego zbioru regulacji
dotyczacych promocji zatrudnienia, rehabilitacji spoteczneji zawodowej 0séb niepetnosprawnych oraz
pomocy spotecznej. Byta to odpowiedZ na problem wykluczenia spotecznego oséb w wieku
produkcyjnym, odpowiedz koncentrujgca sie na zatrudnieniu indywidualnym (zatrudnienie socjalne,
zatrudnienie wspierane) oraz samozatrudnieniu zbiorowym (tu mozna umiesci¢ spétdzielczosé
socjalng).

Ustawodawstwa o spoétdzielniach socjalnych w perspektywie procesu polityki publicznej

Znaczenie pomocnicze dla analizy ma model procesu polityki spotecznej, w ktérym odpowiedzig na
problem spotfeczny jest diagnoza sytuacji (zestawienie tego co jest z tym co powinno byc), z ktdrej
wyprowadzane sg wnioski praktyczne dotyczace kierunku reformowania prawa. W przypadku
probleméw znanych od dawna diagnoza powinna tez uwzgledniaé ocene dotychczasowych
interwencji ustawodawcy. W tej ocenie zasadnicze znaczenie ma ocena implementacji i tego, co
zostato osiggniete dzieki niej. Kolejne interwencje wigzg sie ze zmianami przepiséw obowigzujacych i
dodawaniem nowych, w tym réwniez nowych ustaw. Wnioski z diagnozy problemu i dotychczasowych
interwencji na rzecz jego rozwigzywania zgtaszane sg demokratycznemu ustawodawcy i
upowszechniane w spoteczenstwie, co moze doprowadzi¢ do ich przyjecia z mniejszymi lub wiekszymi
zmianami. Ogdlny model procesu polityki publicznej przedstawiany jest za pomocg schematow, z
ktorych jeden zostat zaprezentowany nizej.

Schemat 5. Proces polityki publicznej — od projektowania do implementacji



Ustalanie

Dziatanie
celow \
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' doskonalenie
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Zrédto: D. Swanson, S. Bhadwal, za: Szarfenberg, Miejsce polityki spotecznej w polityce publicznej,
ekspertyza dla projektu , Kalkulator kosztéw zaniechania”, 2013.

Przepisy o spétdzielniach socjalnych poczatkowo jako rozdziat w Prawie spétdzielczym, a nastepnie
jako odrebna ustawa sg w takim ujeciu czescig wiekszego zestawu interwencji ustawodawcy
(zatrudnienie socjalne) w odpowiedzi na problemy ze znalezieniem zatrudnienia przez szczegdlne
kategorie oséb. W ujeciu modelowym poprzedzac te reforme powinna diagnoza problemu, jak i
dotychczasowych interwencji w celu jego rozwigzania. Wnioskiem praktycznym z niej byt postulat
dodania nowych instytucji, w tym spoétdzielni socjalnych, do juz istniejgcych (co wymagato zmian w
wielu obowigzujgcych ustawach). Postulat ten zostat zrealizowany w postaci ustawy o zatrudnieniu
socjalnym i o spodtdzielniach socjalnych. Byty postulowane zaistniaty formalnie jako prawo i realnie
jako praktyki podejmowane w ramach i dzieki temu prawu.

Obserwacja i doswiadczanie praktyk, ktére w ramach przyjetych juz przepisow przedsiewzieto
prowadzi do kolejnych rewizji w postaci zmian w obowigzujgcych juz przepisach. W przypadku
spotdzielni socjalnych pierwsza duza zmiana nastgpita w 2006 r. gdy uchwalono odrebng ustawe, a
nastepnie przy jej duzej nowelizacji w 2009 (mniejsze miaty miejsce w 2010 przy zmianie ustawy o
dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie oraz w 2011 przy zmianie ustawy o zatrudnieniu
socjalnym).

W modelu racjonalnej polityki publicznej zaréwno wprowadzenie do ustawodawstwa nowej instytucji,
jak i jej pdzniejsze modyfikacje powinny opierac sie na diagnozie o co najmniej minimalnej jakosci.
Trudno jednak okresli¢, czym wiasciwie ma ona by¢ oraz jakie standardy jakosci ma spetniac.
Odpowiedzig ustawodawcy na ten problem byta standaryzacja uzasadnien projektéw aktéw prawnych
z wymogiem przedstawienia oceny skutkéw regulacji (OSR) oraz wytyczne dotyczace jej
przeprowadzania i sposobu przedstawiania wynikow.

Czy diagnoza ma by¢ badaniem naukowym spetniajgcym podstawowe wymogi metodologii naukowej?
Jezeli tak, potrzebny jest program skoordynowanych badan naukowych na temat zatrudnienia
socjalnego i spétdzielczosci socjalnej. W takiej perspektywie polityka zatrudnienia socjalnego, a w tym
spotdzielczosci socjalnej powinna opierac sie na wynikach badan naukowych, co jest propagowane i
dyskutowane od dawna, obecnie gtdwnie pod nazwg evidence-based policy.

W tym podejsciu preferowane sg metody iloSciowe, a w szczegdlnosci eksperymentalne, jako
najbardziej wiarygodne i rzetelne, np. poréwnanie zatrudnia wspieranego u zwyktego pracodawcy i
zatrudnienia wspieranego w spoétdzielni socjalnej z grupa kontrolg nie objetg tymi dziataniami pod
wzgledem wptywu na kariere zawodowg osdb, dla ktorych stworzono zatrudnienie socjalne.
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Najlepszej jakosci dowoddw naukowych dostarczaé majg systematyczne przeglady i metaanalizy wielu
badan tego rodzaju.

Miedzy najambitniej zakrojonymi programami badan naukowych w paradygmacie evidence-based
policy a praktykami administracji publicznej w postaci oceny skutkdéw regulacji przed uchwaleniem
aktu prawnego, czy juz po tym fakcie (np. kontrole PIP czy NIK dotyczgce realizacji juz obowigzujgcych
regulacji) réznice mogg by¢ znaczne. Sprawia to, ze wnioski formutowane na podstawie praktyk
administracji publicznej w procesie tworzenia i realizacji polityki publicznej (OSR, dziatalnosc
kontrolna, statystka publiczna) mogg by¢ obarczone duzo wiekszym marginesem btedu niz te, ktore
formutuje sie na podstawie badan $cisle naukowych najlepszej jakosci.

W praktyce ustawodawca moze mie¢ do czynienia z licznymi wynikami badan naukowych, ktére
jednak nie byly najlepszej jakosci, ani tez nie zostaty skoordynowane z procesem polityki publicznej.
Do tego ma do dyspozycji wyniki dziatalnosci kontrolno-sprawozdawczej prowadzonej przez liczne
organy panstwa, a obecnie réwniez Unii Europejskiej. Te liczne sygnaty mozna podzieli¢ na takie, ktére
dotyczg implementacji juz uchwalonych zmian w prawie (czy w ogdle sg wdrazane i w jakiej skali) oraz
wptywu implementacji na to, co miato by¢ celem interwencji.

Na przyktadzie spotdzielczosci socjalnej, gdy juz zostata przyjeta regulacja w tym zakresie. Czesc
sygnatéw dotyczy tego, czy powstajg spoétdzielnie socjalne, z czego mozna wnioskowaé o skali tego
ruchu oraz porownywac z oczekiwaniami (co wymagatoby ich wczesniejszego sprecyzowania).
Otrzymanie tych sygnatéw nie wydaje sie trudne, gdyz w regulacji przewidziano tryb rejestracji
spotdzielni oraz zobowigzano je do udziatu w takiej czy innej formie sprawozdawczosci publicznej (na
tej podstawie mozna tez oceniac, czy spotdzielnie jeszcze funkcjonujg, chociaz niewywigzywanie sie z
obowigzkéw sprawozdawczych niekoniecznie oznacza, ze zaprzestaty one dziatalnosci).

Gdyby dla ustawodawcy wazne byto to, zeby przyrastata liczba spétdzielni i wzrastat sredni czas ich
dziatalnosci (nie tylko powstaje wiecej spétdzielni niz sie rozpada, ale rowniez coraz wieksza czesé
spotdzielni dziata coraz dtuzej), to stwierdzenie, czy ten cel jest osiggany, czy tez nie, nie wydaje sie
by¢ trudne. Trudniejsze jest okreslenie czynnikdéw, ktére wptywajg na poziom tych osiggnieé, gdyz to
wymaga juz uruchomienia analizy powigzan przyczynowo skutkowych na poziomie makro, np. jakie
konfiguracje réznych czynnikéw zewnetrznych i wewnetrznych decydujg o powstawaniu nowych
spotdzielni i dtuzszym dziataniu tych, ktdre juz powstaty.

Sama dynamika powstawania i przetrwania nie méwi wiele o kosztach jakie ponosi spoteczerstwo na
powstawanie i funkcjonowanie spoétdzielni, ani tez o korzysciach, ktére z powstawaniem i
funkcjonowaniem spétdzielni mogg by¢ zwigzane. Bezposrednie koszty moze by¢ dos¢ fatwo
oszacowac, gdyz sg one zwigzane z wydatkowanie publicznych pieniedzy. Podobnie z bezposrednimi
korzysciami, ktdre wynikajg stad, ze osoby wczesniej niezatrudnione nie tylko znajdujg prace, ale same
dla siebie jg tworzg (samozatrudnienie zbiorowe). Jednym z prostszych wskaznikéw opartych na tej
logice jest podzielenie kosztéw wsparcia publicznego (zsumowanie réznych form dotacji na powstanie
spotdzielni) na liczbe spdtdzielcéw socjalnych (mozna dodaé¢ warunek, ze dotyczy to tylko tych
spotdzielni, ktére wykazaty sie dziatalnoscig w przynajmniej Srednim okresie). Uszczegdtowienie tych
zagadnien znajdzie sie w kolejnych dwdéch punktach.

Monitoring a pomiar wynikow i zarzadzanie publiczne

W pordwnaniach tradycyjnej administracji i nowego zarzadzania publicznego podkresla sie, ze ta
pierwsza koncentruje sie na zasobach i produktach (outputs), a w drugiej perspektywie wazne s3
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wyniki (outcomes)!. Zainteresowanie wynikami charakterystyczne jest tez w podejéciach o
charakterze ewaluacyjnym, gdy ocenia sie programy czy projekty reintegracyjne po tym, jakie wyniki
osiggneli ich uczestnicy (ewaluacja ex-post). Wsrdd celow i funkcji ewaluacji wymienia sie oczywiscie
réwniez zarzgdzanie programami i projektami spotecznymi.’> W modelach procesu polityki publicznej
(patrz poprzedni punkt) podkresla sie znaczenie monitoringu i ewaluacji.

Monitoring odrdzniany jest od ewaluacji i warto przyjrzec sie réznicom miedzy nimi. Przyktadowo, K.
Olejniczak poréwnywat ze sobg audyt, monitoring, ewaluacje i badania naukowe. Monitoring zostat
przez niego scharakteryzowany za pomocg nastepujgcych cech.

Tabela 1. Cechy specyficzne monitoringu

Cecha Opis

Cel Zweryfikowanie, czy program postepuje zgodnie z planem. Pomoc
przy biezgcym sterowaniu programem.

Zakres Waski. Rejestrowanie postepdw z prowadzonych operacji. Biezgce

weryfikowanie tempa jak i kierunku, w ktédrym zmierza program.
Jezeli wystepuje element oceny to dotyczy tylko stopnia realizacji
zatozonych celéw.

Moment badania

Ciggty — w czasie trwania programu.

Podmioty realizujgce
badanie

Instytucja zarzgdzajgca programem (przy wspotpracy z gtdwnym
stakeholders).

Uzywane daneiich zrédta

Zestandaryzowane, zbierane regularnie wedtug okreslonych

wskaznikéw. Uzyskiwane od realizujgcych dziatania — wykonawcow
projektu. Gtéwnie ilosciowe, zdarzajg sie jakosciowe.

Oparte na procedurach gtdwnie administracyjnych — zapisanych w
dokumentach regulujacych funkcjonowanie programu.

Zbieranie danych — weryfikacja. Systematyczne zbieranie ustalonego
na poczatku programu zestawu danych (dotyczacych postepu
programu). Zestawienie istniejgcych danych z postepdw inwestycji z
uprzednio przyjetym planem. Raportowanie.

Dziatanie. Podjecie decyzji na temat kontynuacji programu w jego
biezgcym ksztatcie lub ewentualnych dziatarh administracyjnych
niwelujgcych odchylenia od planu (np. przesuniecie srodkéw
pomiedzy poszczegdlnymi celami).

Zrédto: K. Olejniczak, Teoria i praktyka ewaluacji w $wietle doéwiadczeri europejskich, Studia
Regionalne i Lokalne, nr 4, 2005, (fragment tabeli).

Metody badawcze

Sposdb realizacji

Efekty — konsekwencje
badania

Gdyby ujmowac kazdy indywidualny plan reintegracji dla poszczegdlnych cztonkdw spétdzielni
socjalnych (osoby wykluczone) jako mikroprojekt, kazdg spodtdzielnie socjalng jako projekt
organizacyjny, a wszystkie razem spodtdzielnie socjalne jako jeden program, wdéwczas mozna
sformutowac koncepcje wielopoziomowego monitoringu spétdzielczosci socjalnej.

Monitoring mikroprojektow reintegracyjnych uczestnikow stuzy wtedy systematycznej obserwacji czy
realizacja postepuje zgodnie z indywidualnym programem reintegracji. Monitoring poszczegdlnych
spotdzielni socjalnych polegatby na systematycznym zbieraniu danych o postepie w realizacji projektu

11 7ob. D. Osborne, T. Gaebler, Rzadzi¢ inaczej, Media Rodzina, 2005, Dodatek B Sztuka mierzenia wynikéw
dziatalnosci, s. 465.

12 7arzadczy i jednoczeénie ewaluacyjny sposéb myslenia w kontekscie programéw reintegraciji zob. T.J. Bartik,
Using Performance Indicators to Improve the Effectiveness of Welfare-to-Work Programs, Upjohn Institute
Working Paper No. 95-36. Kalamazoo, MI: W.E. Upjohn Institute for Employment Research.
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zatozenia i prowadzenia konkretnych spoétdzielni socjalnych. | na najwyzszym poziomie catego
programu spétdzielczosci socjalnej mielibysmy znowu systematyczne zbieranie danych na temat tego,
czy realizacja programu jest zgodna z planem, m.in. opartego na informacjach z monitoringu
poszczegblnych projektéw spétdzielni socjalnych.

W ujeciu Olejniczaka monitoring moze stuzy¢ jako zrédto danych do ewaluacji, ale sam ewaluacjg nie
jest. Pomaga on w biezgcym zarzadzaniu programami wieloprojektowymi czy pojedynczymi
projektami, ale w ograniczonym zakresie, nie dotyczy to strategicznych decyzji dotyczacych
wprowadzania innowacji. W tym moze leze¢ zasadnicza réznica miedzy monitoringiem programoéw czy
projektéw a zarzagdzaniem opartym na monitoringu wynikow (czyli ich systematycznym pomiarze iich
wykorzystaniu do zarzgdzania programem czy projektem). Logika zarzadzania poprzez wyniki zostata
pokazana na schemacie.

Schemat 6. Podstawowe elementy zarzgdzania poprzez pomiar wynikéw

DZIAtANIE POMIAR
Dziatania - wybranych R DANE
Programy aspektéw liczbowe i inne
Polityki dziatania/ dziatan
A
A 4
ZASTOSOWANIE ZASTOSOWANIE
INFORMACIJA p
Decyzje lub oceny, . KRYTERIOW
prezentacja, , .
lub postawy < Aerecowanie < Srednie,
wobec dziatania/ .g g ! standardy, cele
Ny indeksy, wagi i
dziatan itp.

Zrédto: C. Pollitt, The logics of performance management, Evaluation 2013

Czy da sie stwierdzi¢ rdznice miedzy logikg przedstawiong na schemacie a przedstawiong wyzej
charakterystyka monitoringu? Ogdlnie rzecz biorgc podstawowy schemat jest taki sam. Monitoring to
pomiar i ptyngce zen dane (dotyczace realizacji programu), ktére nastepnie po zastosowaniu kryteriéw
(zgodnos¢ z planem) przeksztatcane sg w informacje stuzgce podejmowaniu decyzji dotyczacych
programu. Rdznica jest taka, ze schemat ma ogdlniejszy charakter. Kryterium zgodnosci z planem jest
jednym z wielu kryteridw uzytecznych w procesie zarzadzania programami i projektami. W zarzadzaniu
za pomoca pomiaru wynikéw (performance management, performance measurement'®) takim
kryterium sg osiggniecia programéw na okreslonej skali wynikéw, na ktérej wyznaczono standardy
(tzn. pozadane poziomy wynikéw).

Przyktadowo rozwazmy w pierwszym bloku dziatanie spoétdzielni socjalnej. Interesuje nas jeden z
aspektow jej dziatania, a mianowicie reintegracja spoteczna. Aby dokonywac jej systematycznych

13 Zob. m.in. H.P. Hatry, Transforming-Performance-Measurement-for-the-21st-Century, 2014.
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pomiaréw nalezy jg operacyjnie zdefiniowaé, a nastepnie dokonywaé¢ pomiaréw w okreslonych
odstepach czasu. W ten sposdb powstaje baza danych dotyczacych reintegracji spotecznej wszystkich
cztonkdéw spotdzielni. Kolejny krok wymaga ustalenia kryteridw osiggnie¢ w reintegracji spotecznej,
np. na skali reintegracji spotecznej zostajg wyznaczone przedziaty z progiem minimum (ponizej ktérego
poziom reintegracji spotecznej lub jej dynamiki uznamy za niedostateczny). Kryteria zastosowane do
danych ukazujg nam poziom osiggnieé¢ kazdego z uczestnikdw na skali reintegracji spotecznej. Dane te
w ujeciu indywidualnym mogg stuzyé do oceny postepdéw w realizacji indywidualnych programéw
reintegracji, a zagregowane pokazujg osiggniecia catej spdtdzielni socjalnej, np. sposréd cztonkéw
kontynuujgcych udziat w spétdzielni socjalnej po dwdch latach 60% osiggneto co najmniej minimalny
poziom reintegracji spotecznej. Wyprowadzenie z informacji tego typu ocen (np. ta spdtdzielnia
socjalna jest bardzo dobra na tle wynikdw innych spétdzielni socjalnych w tym wymiarze) oraz decyzji
na nich opartych oraz ich implementacja to przejscie do kolejnego cyklu. Decyzje mogga dotyczy¢ osdb
prowadzacych indywidualne programy reintegracji, samych tych programéw (decyzje zarzadu
spotdzielni), ale takze mogg dotyczy¢ samej spotdzielni, np. uruchomienie programu naprawczego
(decyzje organdéw kontrolujgcych poziom wynikéw spétdzielni socjalnych).

Gdy usuniemy kryterium zgodnosci z planem narzucone w charakterystyce Olejniczaka wéwczas
monitoring moze byc¢ systematycznym pomiarem dowolnych aspektéw programow czy projektdw, w
tym takich ktére wydawac sie mogg kluczowe z perspektywy celdow spétdzielni socjalnych (np.
osiggniecia w pracy z osobami dtugotrwale bezrobotnymi).

Problem jednak w tym, ze spdtdzielnie socjalne majg jednoczesnie wiele celéw. S3 to ich cele jako
przedsiebiorstwa, cele zwigzane z reintegracjg (w wymiarze spotecznym i zawodowym oraz stosunku
miedzy nimi), jak réwniez cele zwigzane z o$wiatg i kulturg, dziataniem na rzecz spotecznosci lokalnej**
i wykonywaniem zadan uzytecznosci publicznej.

Przykfady analiz spoétdzielczosci socjalnej we Wioszech

Pierwsza z analiz, ktére zostang przedstawione w tym punkcie dotyczy spétdzielni socjalnych we
Wtoszech, na ktérych wzorowano polskie rozwigzania (Borzaga, Deperdi, 2013). W artykule
koncentrowano sie na ewaluacji skutecznosci i efektywnosci reintegracji zawodowej, ktdra jest
gtéwnym zadaniem spdétdzielni socjalnych typu B (spétdzielnie dostarczajgce ustug zdrowotnych,
socjalnych i edukacyjnych otoczeniu reprezentujg typ A). W Polsce nie zastosowano oficjalnej
klasyfikacji spoétdzielni socjalnych na dwa czy wiecej typéw.

Dane na temat spétdzielni socjalnych we Wtoszech (m.in. ze spisu dokonanego w 2005 r. przez
publiczny urzad statystyczny ISTAT) pozwalajg na oszacowanie ich liczby, udziatu w zatrudnieniu
zwyktych pracownikéw i oséb wykluczonych (85 tys. do 30 tys.), przecietnej wielkosci spotdzielni (sg
to gtéwnie mate i Srednie przedsiebiorstwa, chociaz 30% zatrudniato wiecej niz 50 zwyktych
pracownikéw), udziatu wolontariuszy oraz typu prowadzonej dziatalnosci (gtdéwnie aranzacja zieleni,
sprzatanie, recykling odpaddéw).

Autorzy proponujg jednak gtebszg analize o charakterze ewaluacyjnym, ktéra zostata podzielona na
kilka szerszych kategorii, analizowanych w co najmniej kilku wymiarach.

140 trudnosciach w ewaluacji rozmaitych inicjatyw budowania spotecznosci lokalnej, w ktérych spétdzielnie
socjalne mogg brac udziat zob. R. Szarfenberg, Ewaluacja organizowania i rozwoju spotecznosci lokalnej, czyli o
odmianach i sprawnosci trzeciej metody pracy socjalne;j... 2012.

15 Niewielki odsetek spdtdzielni miat status A i B, zob. Costa et al. przypis 4.

14



Tabela 2. Analiza ewaluacyjna spoétdzielni socjalnych typu reintegracyjnego

Komponent

Wskazniki

Autonomia

—  Struktura spétdzielni wedtug inicjatoréw ich powstania (dominuja
inicjatywy wtasne nad spétdzielniami zaktadanymi z inicjatywy
wiadz)

— Udziat dochodéw z prywatnej sprzedazy débr i ustug (ponad 50%)
oraz udziat zlecen uzyskanych w konkurencyjnych przetargach

— 0Ogdlna kondycja finansowa

Wymiar spoteczny

— Struktura wspieranej populacji oséb wykluczonych pod
wzgledem: 1) powoddw wykluczenia (niepetnosprawnos¢ ponad
46%, uzaleznieni 16%); 2) oficjalnego statusu jako osoby
wykluczone (majace taki status i nie majgce go, np. mtodziez z
problemami, imigranci, kobiety po okresie wychowywania dzieci
— ponad 25%); 3) ptci (ponad 56% to mezczyzni)

— Jakosci oferowanego zatrudnienia dla oséb wykluczonych (74%
miato umowy na czas nieokres$lony, potowa byta zatrudniona w
niepetnym wymiarze czasu pracy)

— Jakosci programéw reintegracyjnych (zindywidualizowane
diagnozy i Sciezki szkolenia i zatrudnienia stosowato 81%)

— Obecnosc¢ zwyktych pracownikdw majacych zadania zwigzane z
reintegracjg (tutorzy, trenerzy pracy w okoto 78%, ustalajacy i
prowadzgcy indywidualne plany reintegracji koordynatorzy byli w
56% spotdzielni)

Zdolnos¢ do kreowania
mozliwosci zatrudnienia
dla oséb wykluczonych

— Oferowanie zatrudnienia w spétdzielni lub poza nig (52%
zdeklarowato, ze majg oferty po szkoleniu i indywidualnej ocenie
mozliwosci pracownika, 30% zatrudniato pracownikéw na state, a
18% zatrudniato czasowo, aby nastepnie zaproponowac
zatrudnienie poza spétdzielnia)

—  Woyniki indywidualnych programéw reintegracji i zatrudnienia
(wiekszos¢ uczestnikdw konczyta programy reintegracji, sposrod
nich ponad 64% znalazta prace poza spétdzielniami, niemniej 25%
wykluczonych byto nadal bezrobotnymi)

Subiektywny dobrostan
zyciowy i zawodowy oséb
wykluczonych

— Pytania o samoocene pod réznymi wzgledami oséb zatrudnionych
w spétdzielniach (z jednego z badan wynikato, ze wiekszos¢ miata
pozytywnga wielowymiarowga samoocene)

— Pytania o ocene programow reintegracji i zatrudnienia w
spotdzielni (m.in. 87% deklarowato, ze ma motywacje do dalszej
pracy)

Efektywnosé
ekonomiczna

Oszacowanie réznicy miedzy korzysSciami i kosztami finansowymi dla
budzetu publicznego generowanymi przez reintegracje zawodowg w
spoétdzielniach

Zrédto: C. Borzaga, S. Depedri When Social Enterprises do it Better. w: S. Denny, F. Seddon (red.),
Social Enterprise: Accountability and Evaluation Around the World, 2013

O ile pierwsze cztery komponenty zostaly przedstawione bez szerszej dyskusji metodologicznej,

ostatni poprzedza krotki przeglad literatury'® oraz szczegétowe zaprezentowanie analizy dla 3 lat

16 przeglad literatury na temat ewaluaciji przedsiebiorstw spotecznych o charakterze reintegracyjnym zob. E.
Chiaf, D. Giacomini, The Evaluation in Work Integration Social Enterprises: A Literature Review, working paper,

2009.
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dziatalno$ci 10 spétdzielni socjalnych z regionu Trento, ktére zatrudniaty poczatkowo 194
wykluczonych pracownikdw. Analizy przeprowadzano w perspektywie budzetu publicznego odrebnie
dla dwdch poziomow: organizacyjnego (spotdzielnia socjalna) oraz indywidualnego (osoby wykluczone
zatrudnione w spétdzielni). Dane dla poziomu organizacyjnego oraz indywidualnego byty zbierane od
spétdzielni (np. analiza ich transakcji z budzetem publicznym, analiza umoéw z pracownikami), a
dotyczgce korzystania z ustug socjalnych i zdrowotnych od ustugodawcdw.

Tabela 3. Ewaluacja wptywu spétdzielni socjalnych na budzet publiczny

Korzysci i koszty dla budzetu publicznego - Korzysci i koszty dla budzetu publicznego -
poziom organizacyjny poziom indywidualny
Korzysci Koszty Korzysci Koszty
e VAT tworzony e Zwolnienia e Skfadki pfacone od | ¢ Zwolnienia
przez podatkowe, ulgi ptac podatkowe, ulgi
wykluczonych podatkowe i e Mniejsze koszty podatkowe i inne
pracownikéw przywileje fiskalne Swiadczen przywileje fiskalne
e Dotacje rentowych e Dotacje na
otrzymane od e Mniejsze koszty wykluczonego
samorzadu pomocy pracownika od
e Dotacje spotecznejidla publicznej agencji
otrzymane od bezrobotnych zatrudnienia
rzadu e Mniejsze e Dotacje na
korzystanie z pracownika od
ustug socjalnych i rzadu
opieki zdrowotnej

Zrédto: C. Borzaga, S. Depedri When Social Enterprises do it Better. w: S. Denny, F. Seddon (red.),
Social Enterprise: Accountability and Evaluation Around the World, 2013

W wyniku analiz stwierdzono, ze na poziomie organizacyjnym spétdzielnie socjalne stanowig koszt
netto dla budzetu publicznego (czyli otrzymuja wiecej niz dajg). Odwrotna sytuacja miata miejsce na
poziomie indywidualnym dzieki zmniejszonym kosztom swiadczen pienieznych i w szczegdlnosci ustug
socjalnych i zdrowotnych?’. Najwieksze korzysci netto dla budzetu miata reintegracja zawodowa w
spotdzielniach bytych wieznidw. Autorzy oszacowali catkowite korzysci netto na pracownika rocznie
na okoto 6 tys. euro, co miato dawac¢ 4 miliony tgcznych oszczednosci netto w ciggu trzech lat. W
dtuzszym terminie miatoby by¢ to nawet wiecej uwzgledniajgc pdzniejsze przejscie na emeryture i
nadal mniejsze korzystanie z ustug socjalnych i zdrowotnych, gdy kontynuowane jest zatrudnienie.

Drugi przyktad bedzie dotyczyt analizy skupionej na opisie sektora spétdzielni socjalnych (liczba,
rozmieszczenie, czas funkcjonowania oraz branza), kontekstu, w ktérym dziatajg oraz ich efektywnosci
ekonomicznej (Costa ... 2012). Analiza ta jest tez ciekawa z tego wzgledu, ze prowadzono jg w oparciu
o dane zbierane w odrebnym projekcie, ktdry miat na celu stworzenie systematycznie aktualizowanej
bazy danych o spétdzielniach we Wioszech'®. Gtéwnym Zrédtem danych byfa wtoska baza danych
dotyczacych podmiotéw gospodarczych (dane z rejestracji, handlowe i finansowe). Weryfikacja tych
danych odbywata sie przy pomocy innych baz: rejestréw firm, bazy danych o firmach Narodowego
Urzedu Statystycznego, regionalnych rejestréw spétdzielni socjalnych prowadzonych przez regiony

17 Przeglad pieciu badarh empirycznych na temat dodatniego wptywu przedsiebiorstw spotecznych na zdrowie
(psychiczne, samoocene, zachowania zdrowotne) zob. M.J. Roy i in. The potential of social enterprise to
enhance health and well-being: A model and systematic review, Social Science and Medicine, 2014.

18 7ob. pierwszy raport na temat spoétdzielczoéci (w tym socjalnej) oparty na zebranych danych La cooperazione
in Italia 1° Rapporto Euricse, European Research Institute on Cooperative and Social Enterprises, 2011.
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oraz danych zbieranych przez zrzeszenia spétdzielcze. Analiza wykluczata m.in. spodtdzielnie
nieaktywne ekonomiczne i konsorcja spétdzielcze.

Zgromadzone dane pozwolity autorom na szczegdtowa charakterystyke spétdzielczosci socjalnej we
Wioszech gtéwnie w ujeciu regionalnym i branzowym. Wazniejsze dla nas bedzie to, jak autorzy
podeszli do analizy wynikéw spétdzielni socjalnych. W pierwszy kroku odrzucili oni typowe miary
wynikow zwyktych przedsiebiorstw ze wzgledu na spoteczny charakter spétdzielni, ale réwniez ich
specyficzng polityke dotyczacg zysku z prowadzonej dziatalnosci. Autorzy przestrzegajg przed
popetnieniem dwdch bteddéw. Pierwszy polega na utozsamieniu organizacji for-profit i not-for-profit a
drugi na tym, zZe te drugie analizuje sie wytacznie pod wzgledem wymiaru spotecznego (np. spoteczna
stopa zwrotu z inwestycji). Analiza opisana w artykule koncentrowata sie na czterech wskaznikach.

Tabela 4. Wskazniki efektywnosci ekonomicznej spétdzielni socjalnych

Wskaznik Opis i niektore wyniki

Zysk lub strata do obrotu Zakres samofinansowania sie, wartos¢ produkcji po odjeciu
kosztéw produkcji i wynagrodzen. Moze by¢ dodatni lub ujemny.
Dla okoto 46% spdtdzielni socjalnych wskaznik byt ujemny, 38%
miato jednak zyski operacyjne do 6%

Obroty do catkowitych Ukazuje potencjat przetrwania organizacji w zaleznosci od
wydatkdw operacyjnych generowanej wartosci dodanej, gdy mniejsze od 1 jest to
zagrozenie dla dziatalnosci, a bliskie 1 brak mozliwosci pokrycie
nieprzewidzianych wydatkéw. 50% spétdzielni miato ten wskaznik
mniejszy niz 1, 44% w przedziale 1-1.2

Kapitat do catkowitych Pokazuje poziom kapitalizacji i posrednio poziom zadtuzenia
inwestycji netto (equity/total | (poziom korzystania z zewnetrznego kapitatu w celu finansowania
assets) inwestycji). 18% spotdzielni miato ujemng kapitalizacje, czyli straty

operacyjne konsumowaty wtozony kapitat, 30% byto zdolnych do
finansowania inwestycji na poziomie 35% swojego kapitatu
Kapitat staty do catkowitych Elastycznos¢ zasobow, w przypadku branz ustugowych nie ma

aktywow, do duzego zapotrzebowania na kapitat staty typu maszyny
zainwestowanego kapitatu produkcyjne. 55% spotdzielni miato ten wskaznik nizszy niz 20%, co
(fixed assets/total assets) oznacza duzg elastycznosé

Zrédto: E. Costa, M. Andreaus, C. Carini, M. Carpita, Exploring the efficiency of Italian social
cooperatives, Service Business, 2012

Autorzy konczg analize za pomocy analizy statystycznej (PCA), ktéra pozwolita im wyodrebni¢ dwa
czynniki odpowiedzialne za duzg czes¢ zmiennosci: rozmiar spétdzielni i jej efektywnos¢ ekonomiczng
(do analizy wykorzystano zmienne: catkowity kapitat, obrét, liczba pracownikéw oraz trzy pierwsze
wskazniki z powyzszej tabeli). Poza tym, ze spétdzielczos¢ na potudniu Wioch charakteryzowata sie
mniejszym rozmiarem stwierdzono tez, ze mimo niewielkich rozmiaréw wiele spétdzielni osigga dobre
wyniki ekonomiczne, jednak tylko w przypadku 10% mozna byto méwi¢ o wysokich poziomach tego
czynnika.

Whioski

Problem wykluczenia spotecznego na jaki ma odpowiada¢ miedzy innymi spoétdzielczosé socjalna jest
ztozony. Podstawowe pojecia sg tam rdznie konceptualizowane i operacjonalizowane, nie ma jednej
dobrze potwierdzonej empirycznie teorii.
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Spoétdzielczos¢ socjalng mozna przypisac do kilku réznych elementdw zbioru rozwigzan nastawionych
na zwiekszanie zatrudnienia osob zagrozonych wykluczeniem spotecznym lub wykluczonych
(promocja zatrudnienia, rehabilitacja spoteczna i zawodowa, reintegracja spoteczna i zawodowa,
zatrudnienie wspierane).

Zastosowanie modeli zarzgdzania poprzez wyniki w obszarze spétdzielczosci socjalnej jest utrudnione
ze wzgledu na wielopostaciowosé spétdzielni socjalnych (oséb fizycznych, oséb prawnych), a takze
wielowymiarowos¢ i trudnos¢ w operacjonalizacji wynikéw ekonomicznych, reintegracyjnych,
kulturalnoos$wiatowych, spotecznosciowych i w zakresie udzielania ustug pozytku publicznego.

S3 juz doswiadczenia systematycznego zbierania danych o spétdzielniach socjalnych w ich ojczyznie
(Wtochy) oraz prowadzenia analiz za pomocg tych danych. Wymagato to jednak co najmniej kilku
projektow ogoélnokrajowych, regionalnych i lokalnych.

Rekomendacje ogdlne

Nalezy skoncentrowaé uwage na badaniach problemu dtugotrwatego bezrobocia w powigzaniu z
ubdstwem. Potrzebne jest dobre rozpoznanie problemu, na ktéry ma odpowiada¢ system, ktérego
czescig sg spotdzielnie socjalne.

Nalezy widzie¢ spotdzielnie socjalne w powigzaniu z catg resztg instrumentdéw, ktére mozna przypisac
do aktywnych programoéw rynku pracy. W szczegdlnosci wazne jest, aby wiedzie¢ komu proponowac
Sciezke indywidualnego samozatrudnienia, a komu samozatrudnienia zbiorowego, w tym w postaci
spoétdzielni socjalnej, a nie innej (zwykte spétdzielnie, spotki etc.).

Nalezy wykorzysta¢ doswiadczenia wtoskie w systematycznym zbieraniu danych o spétdzielniach
socjalnych (spis spdtdzielni dokonany przez ISTAT), projekt Euricse (tgczenie réznych baz danych z
przewodnig rolg bazy danych o firmach), mniejsze projekty o charakterze ewaluacyjnym (np. 10
spotdzielni w regionie Trento pod wzgledem efektywnosci ekonomicznej).

Rekomendacje dotyczace monitoringu spoétdzielczosci socjalnej

Wyzej wskazywano, ze sens spotdzielczosci socjalnej nie jest jasny. Doprecyzowanie tego sensu jest
konieczne, aby méc monitorowac to, co dla oceny spétdzielczosci bedzie najwazniejsze.

Ponizej uwaga zostanie skoncentrowana na specyficznych aspektach dziatania spétdzielni socjalnych.
Pominiete zostang rekomendacje dotyczgce monitorowania ogdlnej kondycji spoétdzielni socjalnych,
np. stosunek liczby nowo powstajgcych do liczby likwidowanych.

Przyjmijmy, ze powstata ona gtéwnie po to, aby stanowi¢ jedng z form zatrudnienia wspieranego dla
absolwentéw instytucji zatrudnienia socjalnego i ogdlniej jako droga do zatrudnienia dla osdéb
pobierajgcych przede wszystkim zasitek okresowy z pomocy spotecznej. Przy takim zatozeniu
monitoring powinien skupi¢ sie na wptywie spétdzielni socjalnych na sytuacje oséb diugotrwale
niezatrudnionych i jednoczesnie ubogich.

1. Odsetek absolwentéow CIS i KIS wsréd zatozycieli spdtdzielni socjalnych. Interpretacja: im
nizszy ten odsetek, tym grosze sg wyniki spotdzielczosci socjalnej w osigganiu jej
podstawowego celu. Wymaga odpowiednich danych dotyczgcych zatozycieli.

2. Odsetek 0sob, ktore przed przystgpieniem do spoétdzielni pobieraty zasitek okresowy z pomocy
spotecznej wsrdd zatozycieli spotdzielni socjalnych. Interpretacja: im nizszy ten odsetek, tym
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grosze sg wyniki spotdzielczosci socjalnej w osigganiu jej podstawowego celu. Wymaga
odpowiednich danych dotyczacych zatozycieli.

Odsetek oséb, ktére spetniajg kryterium kwalifikujgce do zatrudnienia socjalnego wsréd
zatozycieli spétdzielni socjalnych. Interpretacja: im nizszy ten odsetek, tym grosze sg wyniki
spotdzielczosci socjalnej w osigganiu jej podstawowego celu. Wymaga odpowiednich danych
dotyczacych zatozycieli.

Odsetek osdb nalezgcych do ubogich gospodarstw domowych wsrdd zatozycieli spétdzielni
socjalnych. Interpretacja: im nizszy ten odsetek, tym grosze sg wyniki spoétdzielczosci socjalnej
Ww osigganiu jej podstawowego celu. Wymaga odpowiednich danych dotyczgcych gospodarstw
domowych zatozycieli.

Sredni czas bycia cztonkiem spétdzielni socjalnej w przypadku oséb, ktére przed uzyskaniem
cztonkostwa uczestniczyty w zatrudnieniu socjalnym lub pobieraty zasitek okresowy z pomocy
spotecznej (ogdlniej byty niezatrudnione i ubogie) w stosunku do $redniego czasu bycia
cztonkiem przez inne osoby nie nalezace do tych kategorii. Interpretacja: im ten stosunek jest
nizszy, tym gorsze sg wyniki spotdzielczosci socjalnej. Wymaga danych dotyczacych
indywidualnych okreséw aktywnosci cztonkdw zatozycieli w spétdzielni.

Odsetek osdb, ktére byty cztonkami spdtdzielni socjalnej i sg niezatrudnione i korzystajg z
zasitkéw z pomocy spotecznej w ciggu 5 lat. Interpretacja: im ten odsetek jest wyzszy, tym
gorsze sg wyniki spdétdzielczos$ci socjalnej. Wymaga danych oséb korzystajacych z pomocy
spotfecznej z powodu bezrobocia pod wzgledem tego, czy byli w przesztosci spétdzielcami
socjalnymi.

Przyjecie innej interpretacji celu spoétdzielczosci socjalnej nie wydaje sie autorowi tej ekspertyzy

przekonujace. Ztézmy jednak, ze celem jest stworzenie jeszcze jednej formy prawnej dla prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Wowczas monitoring powinien koncentrowac sie na dynamice i strukturze
dziatalnosci gospodarczej z uwzglednieniem spdtdzielczosci socjalnej. Przyktadowe wskazniki
statystyczne:

1.

Odsetek istniejgcych i dziatajgcych spoétdzielni socjalnych do wszystkich istniejgcych i
dziatajgcych form prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Interpretacja: im nizszy ten odsetek,
tym gorsze wyniki spdtdzielczosci socjalnej. Wymaga danych dotyczgcych aktywnych
podmiotéw gospodarczych.

Odsetek spétdzielni socjalnych zatozonych w danym roku do wszystkich zatozonych w tym
samym roku podmiotéw dziatalnosci gospodarczej. Interpretacja: im nizszy ten odsetek, tym
gorsze wyniki spdtdzielczosci socjalnej. Wymaga danych dotyczacych faktu zaktadania
wszystkich podmiotdw gospodarczych.

Udziat spétdzielni socjalnych koriczacych dziatalno$é w danym roku, do wszystkich podmiotow
gospodarczych, ktére w danym roku zakonczyly dziatalnos¢. Interpretacja: im wyiszy ten
odsetek, tym gorsze wyniki spotdzielczosci socjalnej. Wymaga danych dotyczacych faktu
zakonczenia dziatalnosci gospodarczej w catej gospodarce.

Przy przyjeciu tego drugiego celu pozostaje pytanie o optymalny udziat podmiotéw spétdzielczosci

socjalnej w ogdle podmiotdw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Innymi stowy, czy im wiekszy
bedzie udziat spodtdzielczosci socjalnej w gospodarce, tym lepiej? Jest to réwniez wazne dla
wyznaczania celéw rozwoju spotdzielczosci socjalnej, np. ile spétdzielni ma dobrze funkcjonowac jako

samodzielne podmioty gospodarcze, aby stwierdzi¢, ze polityka w tym zakresie osiggneta swoj cel?
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