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Wstęp

Raport, który macie Państwo przed sobą, jest wynikiem wspólnego przedsięwzięcia ośrodków z Rumuni, Węgier i Polski. Powstał z intencją dzielenia się doświadczeniami, często trudnymi, w zakresie budowania relacji pomiędzy dwoma typami instytucji: administracją publiczną i organizacjami pozarządowymi w każdym z tych trzech krajów w zakresie rozwiązywania problemów społecznych. Spośród bardzo szerokiego spektrum zagadnień, jakie zawierają się w pojęciu problemów społecznych wybraliśmy cztery, które służyć mają za przykład i które, jak się zdaje, pomimo znacznych różnic między tymi trzema krajami, są w każdym z nich poważnym wyzwaniem zarówno dla administracji, jak i organizacji pozarządowych. Są to:

- sieroctwo,

- bezdomność,

- choroba psychiczna, 

- informacja obywatelska. 

Każde z powyższych zagadnień zostało opisane ze względu na swój wymiar zarówno ogólny, jak i szczegółowy charakter. W części ogólnej staraliśmy się opisać rozmiary i przyczyny problemu, różnorodne, instytucjonalne formy jego rozwiązywania oraz ramowe warunki współpracy, jakie w tej dziedzinie występują na styku administracja publiczna – organizacje pozarządowe. 

W części szczegółowej znalazły się analizy wybranych, realnych przypadków odpowiedzi na każdy z problemów. Staraliśmy się dobierać je w taki sposób, aby znalazły się tam zarówno dobre strony wzajemnych relacji, jak i takie, które można uznać za problematyczne, czy wręcz nieudane. Wychodzimy z założenia, że obydwa typy sytuacji są równie kształcące. Wybranie owych przypadków nie było łatwe, głównie z powodu mnogości tych, z których mogliśmy wybierać. Każdy z nich jest w jakimś sensie i ciekawy i z trudem mieści się w ogólnym schemacie „sukces – porażka”, na ogół będąc mieszanką obydwu tych sytuacji.

Liczymy, że zgromadzony materiał stanie się inspiracją dla administracji i organizacji w Polsce oraz w pozostałych krajach uczestniczących w tym projekcie. Kraje te, mimo że tak różne, dzielą szereg wspólnych trudnych doświadczeń historii i teraźniejszości. Daje to nadzieję, że możemy być sobie pomocni. Obecnie znane są już liczne przykłady organizacji, które w praktyce realizują wspólne przedsięwzięcia – mamy nadzieje, że dzięki niniejszej publikacji będzie ich więcej.

Jan Jakub Wygnański
Rozdział  1

Jan Jakub Wygnański 

WSPÓŁPRACA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ I ORGANIZACJI POZARZĄDOWYCH W DOSTARCZANIU USŁUG SPOŁECZNYCH W POLSCE

1. Polska na tle innych krajów 

Zanim w szczegółach opiszemy funkcjonowanie administracji publicznej i sektora pozarządowego w Polsce spróbujmy ustalić choćby orientacyjny punkt odniesienia dla naszych rozważań. Niewiele jest badań, które pozwalałaby na wzajemne porównania. Do tych nielicznych zaliczyć trzeba wysiłki grupy badaczy pracujących wspólnie w ponad trzydziestu krajach w ramach projektu Johns Hopkins Univeristy z Baltimore w USA. Tak się złożyło, że wszystkie trzy kraje biorące udział w projekcie są również opisane w powyższych badaniach. Badania dotyczą kondycji organizacji non-profit. Jej jakość może być opisywana wieloma wskaźnikami, z których kilka warto wybrać na potrzeby niniejszego opracowania. 
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Dane prezentowane powyżej pochodzą z 1997 roku, ale od tego czasu nie doszło do zmian, które zasadniczo wpłynęłyby na podstawowe wnioski, jakie z nich wynikają. We wszystkich trzech krajach udział zatrudnienia w trzecim sektorze w ogólnym rynku pracy jest jednym z najniższych wśród wszystkich badanych krajów. Oczywiście, natura funkcjonowania organizacji jest dość złożona i nie można jej redukować to wskaźników zatrudnienia, jednak pośrednio mówią one o sile, względnie słabości sektora. Zatrudnienie to ma szczególne znaczenie w przypadku usług socjalnych, które ze względu na potrzebę ciągłego prowadzenia tych usług, wymagają w konsekwencji względnie stabilnego personelu. Zatrudnienie w trzecim sektorze jest natomiast silnie powiązane z możliwością korzystania ze źródeł publicznych. We wszystkich trzech krajach możliwości te są dość ograniczone. W Rumunii jedynie ok. 10 % środków pochodzi ze źródeł publicznych, na Węgrzech i  w Polsce wskaźnik ten wynosi ok. 30%. W krajach Unii Europejskiej wskaźnik ten jest znacznie wyższy – dla przykładu w Irlandii wynosi 78% w Belgii - 77%, a w Niemczech - 64%.  Cały ten wywód potwierdza naszą intuicję, zgodnie z którą rozwój sektora pozarządowego jako dostarczyciela usług socjalnych jest w dużej mierze zależny od właściwych relacji między organizacjami a sektorem publicznym.

Jak współpraca ta wygląda obecnie? Zanim przejdziemy do opisu specyficznych polskich uwarunkowań, spróbujmy skorzystać z danych porównawczych. Badanie, z którego korzystamy prowadzone jest regularnie w 28 krajach Centralnej i Wschodniej Europy przez Amerykańską Agencję ds. Rozwoju Międzynarodowego (USAID). W uproszczeniu metodologia tego badania polega na tym, że grupa ekspertów w ocenia sytuację sektora pozarządowego w każdym z siedmiu opisanych poniżej wymiarów. Im mniejsza jest wartość na każdej z osi, tym sytuacja w tej wybranej dziedzinie jest lepsza. Im mniejsza jest powierzchnia wyznaczona przez linię łamaną, tym lepsza jest ogólna sytuacja sektora pozarządowego. Jak widać, zgodnie z wynikami tego badania, najlepsza jest sytuacja sektora pozarządowego na Węgrzech, znacznie natomiast gorsza w Polsce i w Rumunii. 
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Rozmiary problemów społecznych 

Nie ulega wątpliwości, że okres transformacji stworzył nowe wyzwania o charakterze socjalnym. Można je opisywać na wiele sposobów i bardziej szczegółowo uczyniliśmy to w dalszej części raportu. W tym miejscu ograniczymy się tylko do skrajnie uproszczonego, ale też wiele mówiącego wskaźnika ubóstwa czy może wręcz nędzy. Jak widać, w każdym z trzech omawianych krajów w ciągu ostatnich  lat często bardzo gwałtownie poszerzała się grupa osób, które znalazły się w skrajnie trudnej sytuacji materialnej. Najgwałtowniej sytuacja pogorszyła się w właśnie w Polsce. Wiele wskazuje na to, że będzie ona jeszcze gorsza. Sprawia to, że przed władzami publicznymi i organizacjami pozarządowymi staną coraz większe wyzwania. Z badań przeprowadzonych przez Stowarzyszenie KLON/JAWOR na reprezentatywnej próbie Polaków w listopadzie 2001 r. wynika, że 73,5% osób uważa, iż działania organizacji są teraz bardziej potrzebne niż pięć lat temu. Z tego samego badania dowiadujemy się, że 29% respondentów zauważa, iż organizacje pozarządowe rozwiązują ważne problemy społeczne w najbliższym sąsiedztwie. Do nich też często zwracają się osoby w poszukiwaniu pomocy.

	
	Polska
	Rumunia
	Węgry

	% mieszkańców którzy
	1988
	2000
	1988
	2000
	1988
	2000

	Byli głodni idąc spać
	2,2
	8,2
	25,7
	26,7
	14,7
	13,2

	Nie mają drugiej pary butów
	2,2
	27,8
	22,0
	64,8
	6,7
	23,8


2. Polskie doświadczenia w dziedzinie budowania współpracy 

2.1. Bardzo krótka historia budowania pomostów

Praktycznie od początku polskiej transformacji wiele mówiło się o konieczności współpracy administracji publicznej i organizacji pozarządowych. Na początku lat 90-tych te ostatnie rzadko nazywane były pozarządowymi – częściej mówiło się o organizacjach obywatelskich. Upraszczając nieco, można powiedzieć, że na początku okresu przemian ważne było ogólne zaangażowanie w sprawy publiczne i z tego punktu widzenia związanie się ze strukturami administracji lub sektorem pozarządowym miało w praktyce charakter alternatywy. Obecnie ma, niestety, często charakter sprzeczności. Wiele od tego czasu się zmieniło. Nastąpiło przesunięcie olbrzymiej liczby zadań w kierunku samorządu terytorialnego i jednocześnie ograniczenie kompetencji administracji centralnej. Niestety, decentralizacji zadań nie towarzyszyła odpowiednio zharmonizowana reforma finansów publicznych, co w konsekwencji często oznaczało, że z nałożonych na samorząd zadań nie mógł się on wywiązać. Jak liczne są te zadania, choćby w pomocy społecznej można zobaczyć w załączniku niniejszego opracowania, w którym opisano ustawowy podział kompetencji między poszczególne szczeble administracji. 

Polski ustrój samorządu terytorialnego jest dość złożony i rozbudowany. Przede wszystkim tworzy go ponad 2500 gmin, ponad 300 powiatów i 16 samorządów wojewódzkich. Tak złożony system nie zawsze, niestety, jest czytelny dla obywateli i organizacji. Co więcej, ze względu na szczególne rozwiązania prawne, organizacje pozarządowe i obywatele muszą tworzyć zasady współpracy osobno z każdym z tych szczebli.  W tym kontekście warto przypomnieć, że obydwa typy instytucji zarówno samorząd, jak i organizacje były w istocie nowymi tworami. Precyzyjniej rzecz ujmując, ponad 50 lat komunistycznych rządów zerwało ciągłość funkcjonowania takich instytucji w Polsce. Obie strony musiały uczyć się siebie nawzajem.  W pierwszych latach nauka ta szła szybko i dawała nadzieje na rozwój. Nadzieje na współpracę zostały jeszcze potwierdzone poprzez wprowadzenie do Konstytucji RP zasady pomocniczości. W praktyce jednak realizacja tej zasady stoi pod znakiem zapytania. Co prawda, w wielu regulacjach prawnych mowa jest o tym, że administracja publiczna i organizacje powinny współpracować, jednak często te zapisy nie są stosowane. Szczególna sytuacja panuje w dziedzinie pomocy społecznej, gdzie istnieje odrębna regulacja w formie rozporządzenia. Nawet to nie gwarantuje rzeczywistej współpracy, która jak się zdaje wymaga nie tylko zmian prawnych, ale (co bardziej skomplikowane) zmiany postaw i nawyków ze strony samej administracji. Można powiedzieć, że w dziedzinie współpracy zbyt wiele pozostawiono dobrej woli administracji. Tej dobrej woli często niestety brakuje. W konsekwencji większość samorządów (wszystkich szczebli) nie posiada czytelnych reguł współpracy. W tej sytuacji mnożą się zarzuty dotyczące uznaniowości, a nawet upolitycznienia zasad wspierania poszczególnych organizacji. 

W takiej sytuacji środowiska zainteresowane promowaniem współpracy przyjęły dwie równoległe i uzupełniające się strategie. Pierwsza to wprowadzenie ustawowych, silnych ram dla współpracy. Druga to promowanie lokalnych dobrowolnych porozumień między administracją a organizacjami (zbliżone do brytyjskiego systemu Compact). 

Oto kilka szczegółów dotyczących prac nad ustawą o instytucjach pożytku publicznego i o wolontariacie. Prace nad nią trwają już od sześciu lat. Upór, jaki im towarzyszy bierze się ze szczególnej wagi, jaką organizacje przypisują jej ewentualnemu uchwaleniu. Projekt ustawy był rozpatrywany w Sejmie lipcu 2002 r. Ustawa reguluje zasady „podziału pracy” między administracją publiczną a organizacjami pozarządowymi. Z punktu widzenia opisywanych w raporcie zagadnień warto w szczególności zwrócić uwagę na to, że ustawa wzmacnia pozycję organizacji w relacjach z administracją zarówno w wypełnianiu funkcji rzecznictwa, jak i dostarczania usług. Ustawa na nowo definiuje zasady dostarczania usług społecznych. Muszą one być przedmiotem swoistej konkurencji między dostarczycielami. Po raz pierwszy administracja musiałaby ubiegać się o ich realizację na tych samych zasadach, co sektor pozarządowy. Oznacza to odejście od niepisanej zasady pierwokupu, jaki przysługiwał administracji. Wydaje się, że jest to konieczny warunek wzrostu sektora pozarządowego – w przeciwnym razie zostanie on ograniczony wyłącznie do wykonywania zadań „niechcianych” i zaniedbywanych przez administrację. Już obecnie dysproporcje między tymi sektorami są niepokojąco duże. Sektor publiczny, podlega swoistej hipertrofii. Obecnie składa się na niego 55 tys. podmiotów zatrudniających około trzy miliony osób. W porównaniu z nim sektor pozarządowy jest o wiele mniejszy (około 100 tys. osób). Proporcja ta jest około trzydzieści razy mniej korzystna niż w krajach Unii Europejskiej. 

Jak była już o tym mowa, równolegle do wysiłków dotyczących ustawy, prowadzone są działania, których celem jest promowanie dobrych praktyk współpracy pomiędzy sektorami. Na szczególną uwagę zasługują z tego punktu widzenia trzy przedsięwzięcia – odpowiadające trzem poziomom terytorialnym. Po pierwsze: na szczeblu centralnym powstała tzw. Grupa Kontaktowa między sektorem pozarządowym a Ministerstwem Pracy i Polityki Społecznej. Grupę tę wyłoniły organizacje pozarządowe, a następnie została zaakceptowana przez ministerstwo. Po drugie: na poziomie regionalnym, w związku z tworzeniem planów strategicznych dla każdego regionu, tworzone są różnego rodzaju ciała kolegialne, uczestniczące w procesie tworzenia i opiniowania planów strategicznych. Wreszcie po trzecie: na poziomie gmin i powiatów powstają porozumienia o współpracy. Nie jest ich wiele, ale mają zasadnicze znaczenie dla praktycznych zasad współpracy. 

2.2. Stan współpracy

Stowarzyszenie KLON/JAWOR od 1990 r. regularnie bada organizacje pozarządowe w Polsce. Do 1997 posiadało w swym kwestionariuszu moduł umożliwiający pomiar jakości relacji organizacji pozarządowych z różnymi  instytucjami, z którymi współpracują. Szczególną rolę odgrywają na tej mapie organy administracji publicznej. Poniżej prezentujemy wynik swoistej socjometrii, jaką zastosowano w stosunku do organizacji pozarządowych. Organizacje pozarządowe zapytane zostały o relacje, jakie łączą je z innymi ważnymi partnerami. 
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Pełna interpretacja wykresu przekroczyłaby zapewne miejsce jakie chciałbym mu w tym raporcie poświęcić. Opiszę więc tylko w skrócie jakie fakty ilustruje. Po pierwsze, powinniśmy spojrzeć na stosunek do administracji publicznej. Ich porównanie pokazuje praktycznie modelowe różnice w relacjach między organizacjami a centralną i lokalną administracją (im niższy poziom tym częstsza współpraca, pomoc, kontakt i mniejsza niechęć do współpracy). Taki wynik pozwala mieć nadzieję, że mimo powolności zmian, model państwa scentralizowanego jest przełamywany.

Jednym z ważnych aspektów współpracy jest dostęp do środków publicznych. Lata dziewięćdziesiąte oznaczały się dość gwałtownymi zmianami w strukturze finansowania organizacji. W roku 1992 tylko 15% organizacji otrzymywało wsparcie z samorządu terytorialnego. Pięć lat później odsetek ten był już dwukrotnie większy. Obecnie poziom współpracy wydaje się jednak daleko niesatysfakcjonujący.  Na dowód powyższych tez można powiedzieć, że w badaniu przeprowadzonym w 2001 r. aż 44% organizacji uznało brak współpracy z administracją za jedną z głównych barier w działaniach organizacji. Owa bariera przekłada się w praktyce na kłopoty w dostępie do funduszy. Jak duże znaczenie ma ten fakt dla organizacji pokazuje poniższa tabela. 

Tabela . Znaczenie poszczególnych źródeł finansowych

	 
	Bardzo istotne (zasadnicze)
	Istotne
	Mało istotne (drugorzędne)
	Bez znaczenia
(nie wykorzystywane)

	Źródła publiczne
	47%
	30%
	13%
	11%

	Darowizny od osób i firm
	38%
	34%
	21%
	7%

	Składki członkowskie
	36%
	18%
	33%
	12%

	Granty od innych organizacji
	24%
	29%
	19%
	28%

	Odpłatność za działalność statutową
	31%
	21%
	16%
	31%

	Zagraniczne programy pomocowe
	15%
	22%
	11%
	51%

	Kampanie, zbiórki
	12%
	21%
	26%
	40%

	Inna działalność gospodarcza
	11%
	10%
	14%
	64%

	Odsetki bankowe
	8%
	13%
	49%
	30%


Jak widać źródła publiczne są istotne lub bardzo istotne z punktu widzenia 77% organizacji i jest to dla nich, z tego punktu widzenia, najważniejsze źródło finansowania.  Paradoksalnie nie jest to jednak źródło szczególnie bogate. Posiadamy jedynie fragmentaryczne dane na temat kwot przekazywanych organizacjom. Zgodnie z dostępnymi danymi na poziomie ogólnopolskim środki te są niezwykle skromne. Według raportu przygotowanego przez Kancelarię Premiera - Ministries and central government agencies allocated 0.18% of their combined budgets on tasks delegated to NGOs in 2001. 

Pomimo opisywanych tu trudności, organizacje pozarządowe bez wątpienia zaakceptowały fakt, że głównym partnerem ich działań jest właśnie samorząd terytorialny. Nie bardzo zresztą mają inne wyjście. Niestety, przekonanie o konieczności współpracy często nie jest podzielane przez sam samorząd. 

2.3. Współpraca w praktyce – mapa instytucji pomocy społecznej w Warszawie 

Wśród około 30 000 organizacji pozarządowych działających w Polsce, około 1/3 to organizacje działające na polu szeroko rozumianej pomocy społecznej. W tej grupie mniej więcej 1/4 organizacji działa w Warszawie. Nie posiadamy szczegółowych danych na temat wszystkich instytucji socjalnych w Polsce. Takimi danymi dysponujemy jedynie w przypadku kilku większych aglomeracji miejskich. Szczególnie bogata w precyzyjne i aktualne dane jest mapa instytucji socjalnych działających na rzecz mieszkańców Warszawy. Trudno uznać sytuację Warszawy za reprezentatywną dla całej Polski – jednak sytuacja ta jest interesująca sama w sobie. 

Metodologia badania

Badania przeprowadzone w 2001 roku objęły 1603 jednostki działające na polu pomocy społecznej. Obiektem badania były zarówno Centra Pomocy Społecznej, organizacje pozarządowe, jak i wybrane jednostki gospodarki rynkowej (np.: bary mleczne). W tym opracowaniu zostały omówione jednostki niekomercyjne (co nie oznacza, że wszystkie one działają nieodpłatnie).

Jak ilustruje poniższa tabela pośród 1603 przebadanych jednostek opieki społecznej, większość jest prowadzona przez sektor pozarządowy czyli stowarzyszenia i fundacje (57%)
	Sektor
	Liczba jednostek opieki społecznej w Warszawie
	Udział %

	
	
	

	Organizacje pozarządowe
	908
	57%

	Administracja samorządowa
	405
	25%

	Kościół / zakony
	107
	7%

	Sektor spółdzielczy
	68
	4%

	Sektor prywatny
	61
	4%

	Administracja centralna
	34
	2%

	Inne
	20
	1%

	
	1603
	100%


Warto pamiętać, że liczba organizacji pomocy społecznej nie koniecznie musi być proporcjonalna do „produktu” działalności tych organizacji, jakkolwiek będzie on rozumiany. Praktycznie dla każdej grupy pacjentów należy stworzyć oddzielne wskaźniki (np. liczba  łóżek, liczba dostarczanych posiłków, liczba odbytych godzin służby, liczba udzielonych porad, itp.) i na ich podstawie opracowywać dane na temat proporcji udziału różnych sektorów w świadczeniu usług. 

Poniżej zamieszczamy przyjęty przez nas uproszczony podział placówek pomocy społecznej:

· Administracja publiczna (rząd i samorządy lokalne)

· Świeckie organizacje pozarządowe

· Kościelne organizacje pomocy społecznej

· Inne (w tym sektor prywatny i spółdzielczy)

Jak można się spodziewać, różne grupy pacjentów są w różnym stopniu wspierane przez różne sektory w których prowadzone są jednostki pomocy społecznej. Wyraźnie pokazuje to poniższa tabela:

	
	Sektor pozarządowy
	Administracja publiczna
	Kościół / zakony
	Inne
	Suma

	Dzieci i młodzież
	294
	50,1%
	209
	35,6%
	32
	5,5%
	52
	8,9%
	587
	100,0%

	Chorzy i upośledzeni
	318
	57,4%
	149
	26,9%
	38
	6,9%
	49
	8,8%
	554
	100,0%

	Osoby starsze
	116
	41,4%
	82
	29,3%
	28
	10,0%
	54
	19,3%
	280
	100,0%

	Osoby w ciężkiej sytuacji życiowej
	48
	42,1%
	59
	51,8%
	2
	1,8%
	5
	4,4%
	114
	100,0%

	Bezdomni i najubożsi
	27
	35,1%
	31
	40,3%
	19
	24,7%
	0
	0,0%
	77
	100,0%

	Alkoholicy
	31
	32,6%
	58
	61,1%
	4
	4,2%
	2
	2,1%
	95
	100,0%

	Kobiety
	31
	68,9%
	6
	13,3%
	4
	8,9%
	4
	8,9%
	45
	100,0%

	Samotne matki
	30
	52,6%
	15
	26,3%
	11
	19,3%
	1
	1,8%
	57
	100,0%

	Bezrobotni
	14
	28,0%
	30
	60,0%
	3
	6,0%
	3
	6,0%
	50
	100,0%

	Narkomani
	21
	61,8%
	9
	26,5%
	4
	11,8%
	0
	0,0%
	34
	100,0%

	Uchodźcy 
	3
	30,0%
	5
	50,0%
	1
	10,0%
	1
	10,0%
	10
	100,0%


Sektor pozarządowy ma największy udział w działaniach na rzecz kobiet i osób niepełnosprawnych - organizacje prowadzone przez stowarzyszenia i fundacje najczęściej świadczą tego typu usługi. Relatywnie rzadziej sektor pozarządowy wspiera takie grupy jak uchodźcy czy bezrobotni. Jednak zwłaszcza w przypadku tych kategorii podejmowane działania powinny być podzielone ze względu na ich jakość i poziom specjalizacji. Byłoby wtedy jasne, że pomimo niezbyt dużej liczby organizacji świadczących takie usługi, ich działania ze względu na ich specyficzny charakter są szczególnie istotne. Z drugiej strony, statutowe zapewnienie, że np. uchodźcy podlegają opiece społecznej w praktyce nie oznacza, że Ośrodki Pomocy Społecznej często zajmują się ich losem. Łatwo jest bowiem zauważyć, że działania organizacji kościelnych są skoncentrowane zgodnie z tradycyjnym modelem na pomocy najuboższym, bezdomnym i samotnym matkom. 

Przypadek Warszawy wskazuje jak ważne znaczenie ma działanie sektora pozarządowego. Nie sposób wyobrazić sobie funkcjonowania pomocy społecznej w stolicy Polski bez działalności organizacji pozarządowych. 

3. Prawne ramy współpracy

Obecnie istnieje szereg regulacji prawnych mających wpływ na wzajemne relacje pomiędzy sektorem publicznym a organizacjami. Najważniejsze z nich to:

Konstytucja

Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. jest najwyższym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Na mocy art. 8 ust. 2 Konstytucji przepisy Konstytucji stosuje się bezpośrednio, chyba że Konstytucja stanowi inaczej. Absolutnie kluczowe znaczenie ma Preambuła, która określa Konstytucję “... jako prawa podstawowe dla państwa oparte na poszanowaniu wolności i sprawiedliwości, współdziałaniu władz, dialogu społecznym oraz na zasadzie pomocniczości umacniającej uprawnienia obywateli i ich wspólnot.”. 

Ustawa o samorządzie wojewódzkim

Art. 12 ~ Przy formułowaniu strategii województwa i realizacji polityki jego rozwoju samorząd współpracuje m.in. z organizacjami pozarządowymi.

Ustawa o samorządzie gminnym

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym „do zakresu działania gminy należą wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzeżone ustawami na rzecz innych podmiotów”. Art. 7 ust. 1 mówi, iż zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty należy do zadań własnych gminy. M.in. jednym z zadań jest współpraca z organizacjami pozarządowymi (pkt.19).

Ustawa o samorządzie powiatowym

Zgodnie z art. 4. 1. powiat wykonuje określone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym – m.in. w zakresie współpracy z organizacjami pozarządowymi (pkt.22).

Ustawa o pomocy społecznej

Pomoc społeczną organizują organy administracji rządowej i samorządowej, współpracując w tym zakresie z organizacjami społecznymi, Kościołem katolickim, innymi kościołami, związkami wyznaniowymi, fundacjami, stowarzyszeniami, pracodawcami oraz osobami fizycznymi i prawnymi.

Ustawa o finansach publicznych

Ustawa wprowadza zasadę równości podmiotów w dostępie do środków przeznaczonych na realizację zadań publicznych. Likwiduje tym samym domniemanie pierwszeństwa organów administracji publicznej. Oznacza to, iż organizacje pozarządowe powinny być traktowane jako potencjalni wykonawcy zadań publicznych na tych samych zasadach, jak jednostki sektora finansów publicznych. Przepis brzmi: „Art. 25. 1. Prawo realizacji zadań finansowanych ze środków publicznych przysługuje ogółowi podmiotów, chyba że ustawy stanowią inaczej. 2. Podmiot wnioskujący o przyznanie środków publicznych na realizację wyodrębnionego zadania powinien przedstawić ofertę wykonania zgodnie z zasadami uczciwej konkurencji, gwarantującą wykonanie zadania w sposób efektywny, oszczędny i terminowy”.

Nowe propozycje regulacji prawnych

Była już mowa o projekcie ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. W tym miejscu chcemy jedynie wskazać zasady, na jakich oparto konstrukcję ustawy. Współpraca, o której mowa w  ustawie odbywa się ma na następujących zasadach:

· pomocniczości,

· suwerenności stron,

· partnerstwa,

· efektywności,

· uczciwej konkurencji,

· jawności.

Oznacza to, że:

1. Organy administracji publicznej, respektując odrębność i suwerenność zorganizowanych wspólnot obywateli, w tym działalność organizacji pozarządowych, uznają ich prawo do samodzielnego działania, w tym samodzielnego definiowania i rozwiązywania problemów, należących także do sfery zadań publicznych i w tym zakresie współpracują z nimi oraz wspierają ich działalność na zasadach i w formach określonych w ustawie. Organy administracji publicznej nie powinny zastępować działań organizacji wszędzie tam, gdzie ich działalność, prowadzona samodzielnie lub przy wsparciu administracji, może okazać się skuteczniejsza i efektywniejsza z punktu widzenia realizacji zadań publicznych (zasada pomocniczości).

2. Organizacje pozarządowe uczestniczą w identyfikowaniu i definiowaniu ważnych problemów, których rozwiązywanie stanowi przedmiot zadań publicznych, w wypracowywaniu sposobów wykonywania zadań publicznych przez właściwy organ administracji publicznej, a także w wykonywaniu tych zadań (partnerstwo).

3. Organy administracji publicznej, przy zlecaniu organizacjom pozarządowym zadań publicznych do wykonania, dokonują wyboru najefektywniejszego sposobu wykorzystania środków publicznych, kierując się zasadami uczciwej konkurencji (efektywność).

4. Organy administracji publicznej udostępniają współpracującym z nimi organizacjom informacje o zamiarach, celach i środkach przeznaczonych na realizację zadań publicznych, w których możliwa jest współpraca z tymi organizacjami, oraz o kosztach realizacji zadań publicznych prowadzonych w tym zakresie przez jednostki podległe organom administracji publicznej lub nadzorowane przez te organy wraz z informacją o sposobie obliczania tych kosztów, tak aby możliwe było ich porównywanie z kosztami prowadzenia analogicznych zadań przez inne instytucje i osoby (jawność).  
Współpraca organów administracji publicznej z organizacjami pozarządowymi może odbywać się w szczególności w formie:

· udzielania wzajemnej informacji o planowanych kierunkach działalności i współdziałanie w celu ich zharmonizowania,

· konsultowania z organizacjami pozarządowymi, odpowiednimi do terytorialnego i merytorycznego zakresu działania, projektów aktów normatywnych i innych podstawowych rozstrzygnięć administracji publicznej  w dziedzinach dotyczących działalności statutowej tych organizacji,

· wspierania oraz udzielania innej pomocy w działalności organizacji pozarządowych podejmowanej z ich inicjatywy w zakresie zadań publicznych, 

· zlecania organizacjom pozarządowym do realizacji zadań publicznych. 

4. Wyzwania stojące przed współpracą administracji publicznej z sektorem organizacji pozarządowych

Konieczne jest stworzenie lub rozwój mechanizmów ogólnych umów o współpracy z administracją samorządową. Mogą one różnić się charakterem. W Polsce istnieją już przykładowe umowy o współpracy. W przyszłości takie rozwiązania mogłyby być obowiązującymi (tak jak proponuje się w projekcie ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie), jednak na razie powinny one mieć formę rozporządzeń władz gminnych lub specjalnych zapisów w uchwałach gmin. Ogólne ramy współpracy powinny zawierać wszystkie konieczne elementy, takie jak terminy i procedury składania wniosków lub ofert, procedury oceny, sposób publikowania wyników przetargów, podstawy konstruowania budżetów, system transz, zobowiązania obu stron i warunki unieważnienia umowy. System kontraktowania i tradycyjny system grantów muszą być wyraźnie rozróżnione.

Konieczne jest stworzenie instrumentów kształtowania programów lokalnej polityki społecznej. W praktyce gminy nie dysponują obiektywnymi instrumentami i procedurami konstruowania programów. Większość priorytetów przyjmuje się intuicyjnie lub są one wynikiem decyzji politycznych podejmowanych przez lokalnych polityków. Obecnie pomimo tego, że każda gmina oraz powiat zobligowane są do stworzenia strategicznych planów rozwiązywania problemów społecznych, większość jednostek administracji ignoruje ten przepis.

Konieczne jest wypracowanie jasnych zasad kontrolowania finansów projektów przez instytucje publiczne. Generalnie procedury kontrolowania finansów projektów nie istnieją. Wiele umów jest wdrażanych na zasadzie systemu refundowania w oparciu o udokumentowane wydatki. Oczywiste jest, że przy tak rygorystycznym podejściu idea kontroli nie ma wiele sensu, ponieważ organizacje i tak ponoszą całe ryzyko. Niektóre przyjęte procedury finansowania, oczywiście sprzeczne z intencją tych którze je wypracowali, prowadzą do nadużyć i im nie przeciwdziałają. Istotne jest również to, aby wycena projektu zawierała element rozwoju organizacji. Obecnie tendencja jest odwrotna. Nawet koszty administracyjne projektu są często kwestionowane, a finansowanie wynagrodzeń pracowników odrzucane. Administracja często podziela opinię, że organizacje pozarządowe istnieją po to, żeby wspierać administrację, a nie odwrotnie.

Konieczne jest stworzenie indeksu standardów usług, aby przynajmniej podstawowe zadania administracji lokalnej zlecane organizacjom miały dobre standardy chroniące interesy jednostki zlecającej, kontraktującej i oczywiście odbiorcy. Powinna powstać definicja standardów świadczonych usług i systemu finansowania, który byłby bodźcem do lepszych, a nie tylko tańszych usług i ochrony praw konsumenta. Inną konieczną rzeczą jest dobre zdefiniowanie standardów efektywności działań organizacji i odejście od oceny funkcjonowania na rzecz oceny rezultatów.

Dyfuzja wzorów – konieczne jest stworzenie „banku modelowych rozwiązań”. W Polsce istnieje już dostatecznie wiele sprawdzonych wzorów działań, brakuje natomiast dobrych mechanizmów ich replikacji. 

Rozsądne wykorzystanie szans związanych z integracją europejską. Integracja europejska daje liczne szanse na poprawę wzajemnych relacji z administracją. Po pierwsze: na poziomie uzgadniania legislacji unijnej z rozwiązaniami krajowymi często zarówno obligatoryjne, jak i rekomendowane standardy unijne sprzyjają organizacjom pozarządowym. W ramach programowania rozwoju organizacje pełnią różnorodne funkcje (informowanie, uzgadnianie priorytetów rozwoju, implementacja programów, wreszcie monitoring i ocena). Nie bez znaczenia jest też fakt, że proces rozszerzenia wiąże się z możliwością korzystania z funduszy pomocy przedakcesyjnej, jak i - w przyszłości - z funduszy strukturalnych. Dla naszych rozważań szczególne znaczenie ma Europejski Fundusz Społeczny (European Social Fund), który, jak się wydaje, po raz pierwszy w każdym z krajów dostarczy środków adekwatnych do problemów socjalnych, jakie w nich występują. Z tego punktu widzenia ważne jest, aby na poziomie rozwiązań krajowych i regionalnych zapewnić odpowiednią konstrukcję programów operacyjnych, uwzględniających istnienie i potencjał organizacji pozarządowych. 

Sektor pozarządowy musi rozwinąć swoje możliwości. „Pozarządowy” nie może być synonimem  słabej efektywności. Racjonalizacja wydatków publicznych zmusi organizacje do zwiększenia efektywności i profesjonalności ich działań. Konieczny jest rozwój wsparcia w zakresie szkoleń i informacji dla organizacji pozarządowych. Z powodu braku regularności dostępu do środków publicznych, niewielu długoterminowych porozumień i niechęci finansowania długoterminowych inwestycji, konieczne jest stworzenie systemu parabankowego (głównie w formie systemu poręczeń) dla organizacji świadczących profesjonalne doradztwo finansowe.

Konieczne jest stworzenie strategicznego porozumienia z administracją lokalną i utworzenie wspólnego forum, które z jednej strony wspomagałoby negocjacje w przypadku konfliktów między administracją lokalną a organizacjami, a z drugiej strony byłoby w stanie zmobilizować siły w celu wsparcia dobrze rozumianej decentralizacji państwa. 

Konieczne jest zbudowanie pomostów między organizacjami pozarządowymi w Polsce i ich partnerami z Unii Europejskiej w celu przygotowania przyszłego otwarcia rynku usług i uzgodnienia standardów działań.

Mimo że sektor pozarządowy będzie w coraz większym stopniu korzystał ze środków publicznych, powinien zadbać o zachowanie swojej integralności. Fakt, że będzie on coraz częściej wykonywał zadania rządu i samorządów lokalnych nie powinien osłabić jego funkcji reprezentacyjnych. Trzeci sektor powinien pozostać niezależny, aby uniknąć kolonizacji przez sektor publiczny i prywatny.

Załączniki

1.  Barometr współpracy

Poniżej prezentujemy listę zasad współpracy, które zastosowano w badaniu „Barometr współpracy”. Spełnienie poszczególnych warunków uznawane jest za warunek dobrej współpracy:

· Istnienie ogólnego, powszechnie dostępnego dokumentu określającego zasady współpracy z organizacjami (np. uchwała samorządu);

· Istnienie ujednoliconego formularza wniosku o dotacje;

· Jasno określone i z góry znane terminy składania wniosków, ich rozpatrywania i ostatecznie przekazania środków;

· Publicznie podawana wielkość kwot przeznaczonych na wsparcie organizacji; 

· Publicznie podawana procedura oceny wniosków i nazwiska osób, które jej dokonują;

· Publicznie podawane zasady (kryteria) w oparciu, o które rozpatrywane są wnioski;

· Publicznie podawana informacja o tym, jakie organizacje uzyskały wsparcie; 

· Odrębne procedura dla dotacji i zlecania (powierzania) zadań; 

· Możliwość podpisywania wieloletnich umów; 

· Brak występowania sytuacji tzw. konfliktu interesów (czytelne reguły uniemożliwiające powstanie sytuacji, w których sami zainteresowani decydują o przyznaniu środków organizacji, z którą są związani);

· Bieżąca wymiana informacji między administracją i organizacjami;

· Plenarne, otwarte spotkania pomiędzy organizacjami a przedstawicielami samorządu;

· Wspólne, względnie usystematyzowane rozpoznawanie potrzeb i planowanie działań;

· Uczestnictwo przedstawicieli organizacji w pracach samorządu (udział w komisjach w charakterze członków, obserwatorów, zapraszanych gości, ekspertów); 

· Koordynacja działań między organizacjami a administracją, prowadzenie wspólnych przedsięwzięć;

· Pozafinansowe formy wsparcia organizacji (oddelegowanie pracowników, użyczanie sprzętu, bezpłatny dostęp do sal urzędu etc.);

· Możliwość skorzystania przez organizacje z preferencyjnych zasad uzyskiwania lokali na działalność;

· Płynny i ciągły charakter finansowania działań organizacji; 

· Jasno określone priorytety zadań, jakie administracja chce wspierać;

· Możliwość skorzystania z merytorycznej pomocy urzędu w przygotowywaniu projektów; 

· Jasne reguły zasad kontroli finansowej projektów;

· Systematycznie prowadzona merytoryczna ewaluacja projektów;

· Wypracowane standardy usług zlecanych organizacjom;

· Funkcjonujący pomiędzy poszczególnymi komórkami urzędu system wymiany informacji na temat organizacji ubiegających się o wsparcie;

2. Podział kompetencji poszczególnych poziomów administracji w dziedzinie pomocy społecznej

USTAWA
z dnia 29 listopada 1990 r.  o pomocy społecznej

Art. 10.
1. Do zadań własnych z zakresu pomocy społecznej, realizowanych przez gminy, należą:

1) prowadzenie domów pomocy społecznej, ośrodków wsparcia o zasięgu lokalnym oraz kierowanie do nich osób wymagających opieki,

2) przyznawanie i wypłacanie zasiłków celowych i specjalnych celowych,

3) przyznawanie pomocy rzeczowej,

3a) przyznawanie pomocy w naturze na ekonomiczne usamodzielnienie,

3b) przyznawanie i wypłacanie zasiłków i pożyczek na ekonomiczne usamodzielnienie,

4) inne zadania z zakresu pomocy społecznej wynikające z rozeznanych potrzeb gminy.

2. Do zadań własnych z zakresu pomocy społecznej o charakterze obowiązkowym, realizowanych przez gminy, należy:

1) udzielanie schronienia, posiłku, niezbędnego ubrania osobom tego pozbawionym, z zastrzeżeniem art. 10a pkt 5, 

2) świadczenie usług opiekuńczych, w tym specjalistycznych, w miejscu zamieszkania,

3) pokrywanie wydatków na świadczenia zdrowotne, w szczególności osób bezdomnych i innych, które nie mają żadnych źródeł utrzymania i nie są objęte ubezpieczeniem zdrowotnym.

3a) udzielanie zasiłku celowego na pokrycie wydatków powstałych w wyniku zdarzenia losowego,

4) praca socjalna,

5) sprawienie pogrzebu,

6) zapewnienie środków na wynagrodzenia dla pracowników i warunków realizacji zadań wymienionych w pkt 1-5 i w ust. 1.

Art. 10a.

Do zadań z zakresu pomocy społecznej realizowanych przez powiat należy: 

1) organizowanie i zapewnienie usług w określonym standardzie w domu pomocy społecznej o zasięgu ponadgminnym oraz kierowanie osób ubiegających się o przyjęcie do domu pomocy społecznej,

2) opracowywanie powiatowej strategii rozwiązywania problemów społecznych, 

3) udzielanie informacji o prawach i uprawnieniach,

4) organizowanie specjalistycznego poradnictwa,

5) udzielanie schronienia, posiłku, niezbędnego ubrania, sprawienie pogrzebu osobom bezdomnym przebywającym na terenie powiatu, które zerwały w sposób trwały związki z gminą, na której terenie miało miejsce zdarzenie powodujące bezdomność,

6) prowadzenie ośrodka interwencji kryzysowej, 

7) prowadzenie placówek opiekuńczo-wychowawczych,

8) zapewnienie szkolenia i doskonalenia zawodowego kadr pomocy społecznej z terenu powiatu, 

9) doradztwo metodyczne dla ośrodków pomocy społecznej i pracowników socjalnych,

10) finansowanie powiatowych ośrodków wsparcia, z wyłączeniem ośrodków, o których mowa w art. 11a pkt 1,

11) pomoc w integracji ze środowiskiem osób opuszczających zakłady karne oraz niektóre rodzaje placówek opiekuńczo-wychowawczych, resocjalizacyjnych, zakłady dla nieletnich i rodziny zastępcze, o których mowa w art. 31c ust. 1, z zastrzeżeniem art. 11a pkt 4,

12) podejmowanie innych działań wynikających z rozeznanych potrzeb,

13) realizacja innych zadań przewidzianych w odrębnych ustawach.

Art. 11.

Zadania zlecone gminie obejmują:

1) przyznawanie i wypłacanie zasiłków stałych, renty socjalnej, przysługujących dodatków do świadczeń,

2) przyznawanie i wypłacanie zasiłków okresowych, gwarantowanych okresowych i specjalnych okresowych,

2a) opłacanie składek na ubezpieczenie społeczne za osoby, o których mowa w art. 27 ust. 1 oraz w art. 31 ust. 4a,

3) przyznawanie i wypłacanie zasiłku celowego na pokrycie wydatków powstałych w wyniku klęski żywiołowej lub ekologicznej,

4) przyznawanie zasiłku celowego w formie biletu kredytowanego,

5) świadczenie specjalistycznych usług opiekuńczych, przysługujących na podstawie przepisów o ochronie zdrowia psychicznego,

6) organizowanie i prowadzenie środowiskowych domów samopomocy,

7) zadania wynikające z rządowych programów pomocy społecznej bądź innych ustaw, mających na celu ochronę poziomu życia osób i rodzin po zapewnieniu odpowiednich środków,

8) utworzenie i utrzymanie ośrodka pomocy społecznej i zapewnienie środków na wynagrodzenia pracowników realizujących zadania określone w pkt 1-7.

Art. 11a.

Do zadań z zakresu administracji rządowej realizowanych przez powiat należy: 

1) organizowanie i zapewnianie funkcjonowania powiatowych ośrodków wsparcia dla osób z zaburzeniami psychicznymi,

2) przyznawanie oraz wypłacanie świadczeń przewidzianych ustawą osobom bezdomnym, przebywającym na terenie powiatu, które zerwały w sposób trwały związki z gminą, na której terenie miało miejsce zdarzenie powodujące bezdomność,

3) pokrywanie kosztów podstawowej opieki zdrowotnej osobom bezdomnym, o których mowa w art. 10a pkt 5,

4) przyznawanie specjalnego świadczenia pieniężnego dla osób opuszczających niektóre rodzaje placówek opiekuńczo-wychowawczych, resocjalizacyjnych, zakładów dla nieletnich i rodzin zastępczych, 

5) organizowanie opieki w rodzinach zastępczych oraz udzielanie pomocy pieniężnej na częściowe pokrycie kosztów utrzymania umieszczonych w nich dzieci, 

6) pomoc uchodźcom na podstawie art. 33,

7) utworzenie i utrzymywanie powiatowego centrum pomocy rodzinie i zapewnianie środków na wynagrodzenia pracowników realizujących zadania określone w pkt 1-6.

Art. 11b.

1. Do zadań z zakresu pomocy społecznej realizowanych przez samorząd województwa należy: 

1) sporządzanie bilansu potrzeb i środków w zakresie pomocy społecznej we współpracy z gminami i powiatami oraz opracowywanie strategii rozwoju,

2) opracowywanie i wdrażanie celowych programów służących realizacji zadań pomocy społecznej i ich dofinansowywanie,

3) organizowanie kształcenia, w tym prowadzenie szkół służb społecznych oraz szkolenia zawodowego kadr pomocy społecznej,

4) identyfikowanie przyczyn ubóstwa oraz wspieranie i prowadzenie działań na rzecz wyrównywania poziomu życia mieszkańców województwa,

5) inspirowanie i promowanie nowych rozwiązań w zakresie polityki społecznej, w tym pomocy społecznej.

2. W celu realizacji zadań, o których mowa w ust. 1, można powołać jednostkę organizacyjną „regionalny ośrodek polityki społecznej”.

Art. 12.

1. Do zadań wojewody w zakresie pomocy społecznej należy w szczególności: 

1) ocena stanu i efektywności pomocy społecznej,

2) ustalanie sposobu realizacji zadań z zakresu administracji rządowej realizowanych przez jednostki samorządu terytorialnego, 

3) nadzór nad przestrzeganiem wymaganego standardu usług świadczonych przez jednostki organizacyjne pomocy społecznej, a także placówki opiekuńczo-wychowawcze oraz odpowiednim poziomem kwalifikacji kadr w jednostkach organizacyjnych pomocy społecznej, niezależnie od podmiotu prowadzącego, 

4) kontrola usług i akceptacja programów naprawczych w domach pomocy społecznej, a także ocena stopnia realizacji programu naprawczego, o którym mowa w art. 20, 

5) wydawanie i cofanie zezwoleń lub zezwoleń warunkowych na prowadzenie domów pomocy społecznej oraz prowadzenie rejestru domów pomocy społecznej,

6) koordynowanie działań w zakresie integracji ze społeczeństwem osób, posiadających status uchodźcy.

Art. 12a. 

1. Organy administracji rządowej i organy jednostek samorządu terytorialnego mogą zlecać, w drodze umowy, organizacjom społecznym, Kościołowi katolickiemu i innym kościołom, związkom wyznaniowym, fundacjom, stowarzyszeniom, pracodawcom oraz osobom fizycznym i prawnym, zadania z zakresu pomocy społecznej, oraz wspierać je, w tym finansowo. 

Rozdział  2

Mirosław Starzyński 

WSPÓŁPRACA ORGANIZACJI POZARZĄDOWYCH I ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W SYSTEMIE POMOCY DLA OSÓB BEZDOMNYCH

1. Wstęp - opis problemu

Problem bezdomności jest jednym z najbardziej rozpowszechnionych i jednym z najbardziej trudnych do rozwiązania problemów współczesnej cywilizacji. Choć zjawisko to znane jest od dawna, to dopiero w ostatnim czasie, problemem tym zaczęli zajmować się badacze społeczni. Problem ten nie występuje jedynie w państwach biednych, dotyka nawet najbardziej rozwinięte państwa Europy Zachodniej i  Ameryki. Pomocą ludziom bezdomnym od wieków zajmowały się organizacje związane z Kościołem katolickim. W wielu państwach działalność na rzecz bezdomnych podejmowały także świeckie organizacje charytatywne. W Polsce ideę pomocy ludziom bezdomnym zapoczątkował Adam Chmielowski, który jako Brat Albert otoczył opieką i miłością żebraków i bezdomnych. 

Problemem bezdomności zajęła się w 1987 roku Organizacja Narodów Zjednoczonych (ONZ), ogłaszając ten rok Międzynarodowym Rokiem Schronienia dla Bezdomnych. ONZ z tej okazji opublikowała raport, w którym podano, że na świecie liczbę osób bezdomnych szacuje się na około 300 milionów. Jednocząca się Europa przyjęła w 1996 r. Europejską Kartę Społeczną, a wśród wielu praw socjalnych – prawo do mieszkania. Państwa Unii Europejskiej zobowiązały się także do podejmowania działań na rzecz zapobiegania i ograniczania bezdomności w celu jej stopniowego likwidowania oraz udostępnienia mieszkań dla osób biednych.

 Choć problem bezdomności w Polsce Ludowej istniał, to zarówno to słowo, jak i jego istota były objęte działaniem cenzury. Polityka państwa w okresie komunizmu nie dostrzegała tego zjawiska - był to temat wstydliwy, ukrywany. Pomoc dla ludzi ubogich i bezdomnych w latach osiemdziesiątych realizowały organizacje Kościoła katolickiego oraz społecznicy związani z „Solidarnością”. Działania te nabrały ukierunkowanego charakteru dopiero na przełomie lat 1989-1990: społecznicy powołali stowarzyszenia i fundacje, których celem było niesienie pomocy ludziom ubogim, starym i bezdomnym. Tworzący się na początku lat dziewięćdziesiątych sektor pozarządowy przejął na siebie pomocową lukę w opiece nad bezdomnymi. Działania państwa i niektórych samorządów ograniczały się jedynie do wspomagania działań organizacji pozarządowych. Własne inicjatywy samorządów lokalnych w sprawie rozwiązywania tego problemu przyszły znacznie później. To, że obecnie na ulicach polskich miast czy na dworcach można zobaczyć niewielką, w gruncie rzeczy, liczbę bezdomnych, zawdzięczać należy przede wszystkim szybkiej i skutecznej pomocy udzielanej bezdomnym przez  organizacje kościelne i pozarządowe. 

Bezdomność w Polsce nie należy do najważniejszych problemów społecznych i dlatego zainteresowanie ludźmi bezdomnymi wzrasta jedynie w okresie zimowym, gdy pojawiają się informacje o osobach zamarzniętych. Wtedy ma łamach prasy oraz w programach radia i telewizji pojawia się „dyżurny” temat troski o najuboższych z ubogich. Mroźna zima jest więc często powodem publicznej debaty na temat rozwiązywania problemu osób bezdomnych. Przy okazji tej debaty, zwykle krytycznej ocenie poddaje się władze publiczne, obowiązujące rozwiązania legislacyjne oraz wymusza na władzach rządowych i samorządowych przyznanie dodatkowych środków finansowych dla organizacji pozarządowych, które prowadzą placówki dla osób bezdomnych. 

O bezdomności i osobach bezdomnych napisano już wiele książek i prac badawczych, a wnioski z nich płynące dają podstawę do przedstawienia kilku wspólnych cech, charakterystycznych dla tej populacji. Badacze społeczni zgodnie stwierdzają, że najważniejszą społeczną przyczyną bezdomności jest sytuacja społeczno-ekonomiczna danego kraju. W Polsce wzrastający poziom bezrobocia, likwidacja hoteli robotniczych, brak odpowiedniej ilości miejsc w domach pomocy społecznej oraz w ośrodkach dla osób zaburzonych psychicznie czy brak zapewnienia mieszkań dla wychowanków domów dziecka, stanowi o głównych przyczynach bezdomności. Jeśli przyczyny te uzupełni się występowaniem alkoholizmu, przestępczości, rozpadem więzi rodzinnych, powodującym brak poczucia bezpieczeństwa oraz opieki ze strony najbliższych, to obraz przyczyn bezdomności zaczyna być pełniejszy. Badacze społeczni często do przyczyn bezdomności zaliczają także świadomy wybór człowieka, który odrzuca normy życia w danym społeczeństwie i kieruje się odmiennym systemem wartości przyjmując status osoby bezdomnej. Z przyczyną tą zwykle nie zgadzają się osoby pracujące bezpośrednio z osobami bezdomnymi. Trudno jest bowiem wyobrazić sobie sytuację, w której człowiek normalnie żyjący w społeczeństwie świadomie skazuje się na los bezdomnego. Można jedynie zrozumieć człowieka pozostającego przez długi czas osobą bezdomną, że ogłasza wszystkim, iż był to jego świadomy wybór.

Przedstawiając najważniejsze przyczyny, które powodują wchodzenie ludzi w bezdomność, należy scharakteryzować aktualny obraz struktury społeczno-demograficznej osób bezdomnych w Polsce. Takiej generalizacji dokonała Anna Duracz-Walczak w publikacji pt. „W kręgu problematyki bezdomności”. Według A. Duracz-Walczak ponad 80% bezdomnych stanowią mężczyźni (wśród nich dominują wymeldowani donikąd, poszukujący pracy w innych rejonach Polski, starzy, przewlekle chorzy, kalecy, którymi nikt nie chce się zająć).

Bezdomne kobiety najczęściej opuszczają dotychczasowe mieszkania z powodu konfliktów rodzinnych (w tym przemocy ze strony męża oraz kobiety ciężarne z rodzin patologicznych). Bezdomnymi stają się często kobiety z nieletnimi dziećmi, a także kobiety zaburzone psychicznie. Zarówno wśród kobiet, jak i mężczyzn znajdują się osoby stare, przewlekle chore, samotne albo odrzucone przez rodziny. Najwięcej jest osób w wieku średnim. Młodzi pełnoletni bezdomni to najczęściej absolwenci domów dziecka. Około 30 % bezdomnych ma wykształcenie zasadnicze zawodowe i kwalifikacje do wykonywania zawodu. 

A. Duracz-Walczak zwraca ponadto uwagę na niezgodność rzeczywistego wizerunku osób bezdomnych z rozpowszechnionym społecznie stereotypem: bezdomny równa się lump, który tylko sobie zawdzięcza taki los.

Wielu badaczy i praktyków pracujących z osobami bezdomnymi często podkreśla, że przy całej złożoności powodów, jakie składają się na fakt bycia bezdomnym, niezaradność życiowa jest tą, która łączy osoby bezdomne. 

Wspólne dla osób bezdomnych, którzy przez dłuższy czas przebywają w placówkach dla bezdomnych jest nabywanie nowych bardzo trudnych w powrocie do samodzielnego życia cech. Wiedza o nabywaniu tych cech jest ważna nie tylko dla praktyków, zajmujących się osobami bezdomnymi, ale przede wszystkim powinna uświadamiać decydentom fakt, że długotrwała bezdomność prowadzi do trwałych zmian w postawach i jest największym zagrożeniem działań resocjalizacyjnych. Profesor Zbigniew Woźniak, socjolog z Uniwersytetu w Poznaniu, zaliczył do nich: fatalizm (czyli przekonanie, że zdarzeń życiowych nie da się przewidzieć, ani uniknąć, a przez to niemożliwe jest przezwyciężenie swoich trudności życiowych), orientację na teraźniejszość (skupienie się jedynie na najważniejszych potrzebach; tj. fizjologicznych i bezpieczeństwa), konkretność (w działaniu należy kierować się wyłącznie na zadaniach przynoszących aprobatę lub nagrodę), nieufność wobec ludzi i instytucji (cecha wynikająca z dotychczasowych złych doświadczeń), autorytaryzm (wiara w siłę jako źródło autorytetu, określanie innych jako silnych lub słabych).

Pracując z osobami bezdomnymi, należy więc podejmować energiczne działania tak, aby nie dopuścić do wykształcenia nowych złych cech, uniemożliwiających prawidłową resocjalizację.

2. Akty prawne a bezdomność

Politykę państwa wobec poszczególnych grup obywateli najlepiej odzwierciedlają te ustawy, dzięki którym liczba osób tworzących daną grupę zmniejsza się lub wzrasta. W przypadku bezdomnych należy się przyjrzeć aktom prawnym dającym osłonę i pomoc, a także zapisom ustaw powodującym zwiększanie się liczby bezdomnych. Niemniej ważna jest realizacja ustaw przez poszczególne podmioty zobowiązane do ich wykonania. 

Dobre akty prawne powinny być nie tylko zapisami papierowymi, na ich realizację powinny być zagwarantowane środki finansowe. W przypadku tworzenia aktów prawnych dotyczących  rozwiązywania problemów osób bezdomnych duże znaczenie ma aktywność, a często wręcz monopolistyczna pozycja organizacji pozarządowych. Akty prawne powstają zwykle na bazie tego co wypracowały organizacje pozarządowe. Dotychczasowa praktyka pokazuje, że ostatnio wprowadzenie w życie rozporządzenie w sprawie wychodzenia z bezdomności bez udziału i opinii organizacji pozarządowych spowodowało jedynie ostrą krytykę i oskarżenie o arbitralność Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej. 

2.1.
Ustawa o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych

Gospodarka rynkowa wymusiła zmiany w ustawach o najmie lokali mieszkalnych. Ustawa ta przyjęta w 1994 r. określa m.in. zasady wypowiedzenia najemcy umowy najmu i eksmisji z lokalu, np. w wypadku niepłacenia przez wynajmującego czynszu czy dewastacji zajmowanego pomieszczenia. W powyższych przypadkach wynajmujący może drogą sądową żądać eksmisji najemcy. Zdarza się, że sąd - rozpatrując wniosek o eksmisję - może nakazać opuszczenie lokalu przy jednoczesnym orzeczeniu o uprawnieniu najemcy do otrzymania tzw. lokalu socjalnego (zwykle o niższym standardzie). W takich przypadkach lokal socjalny winien być przydzielony z zasobów mieszkaniowych danej gminy. Jednakże często orzeczenie o eksmisji nie pociąga za sobą zabezpieczenia takiego lokalu - następuje wówczas tzw. eksmisja „na bruk”. Z przyczyn humanitarnych (okres zimy) wyroków tych nie wykonuje się od początku listopada do końca marca następnego roku. Warunek ten nie dotyczy osób wyeksmitowanych z powodu znęcania się nad rodziną. W tym wypadku nie przysługuje również eksmitowanemu prawo do lokalu socjalnego.

Przez pierwsze cztery lata działania ustawy przeprowadzono w Polsce ponad 5000 eksmisji na bruk, lokale socjalne przydzielono jedynie 1750 rodzinom. 

Powyższe obwarowania prawne spowodowały znaczne zwiększenie liczby osób bezdomnych. W omówionych powyżej przypadkach po utracie przez daną osobę mieszkania bardzo trudne jest udzielenie docelowej pomocy oraz zastosowanie skutecznej pracy socjalnej w wychodzeniu z bezdomności.

Zapisy tej ustawy ostro krytykowane przez polityków społecznych i organizacje pozarządowe zajmujące się pomocą bezdomnym, wywołały dyskusje dotyczące praw obywatelskich i świadczeń państwa w dobie gospodarki rynkowej. W końcu w 2001 r. parlament przyjął nowelizację ustawy, która wykluczyła kobiety ciężarne, dzieci, osoby chore i ubezwłasnowolnione, bezrobotnych i korzystających z pomocy społecznej z rygoru wykwaterowania na bruk.

 Jednak stanowczo należy podkreślić, że pomimo wszystkich kontrowersji wokół finansowania czynszu dla osób ubogich, przeprowadzanie eksmisji „na bruk” jest nie tylko najgorszą metodą z humanitarnego, ale także z ekonomicznego punktu widzenia. W rezultacie utraty mieszkania i stania się osobą bezdomną, państwo i gmina, muszą się liczyć z całkowitym przejęciem utrzymania danej osoby do końca życia. Można łatwo udowodnić, że całkowite pokrywanie świadczeń w utrzymaniu osoby bezdomnej, jest wielokrotnie droższe od wspomożenia danej osoby w jej mieszkaniu i środowisku. Tak rozumiana profilaktyka bezdomności, ma więc nie tylko walor humanitarny, lecz także ekonomiczny.

Podjęcie decyzji o eksmisji „na bruk” jest najczęściej skazaniem człowieka na wegetację do końca życia i przejęciem kosztów jego utrzymania. 

Wydaje się zasadne, aby przy nowelizacji ustawy o najmie lokali mieszkalnych, wprowadzić dla przeprowadzającego eksmisję obowiązek przydziału mieszkania socjalnego (np. o obniżonym standardzie). Zapis taki mógłby spowodować, zmianę dotychczasowej polityki lokalnej, poprzez wymuszenie budowy przez gminy niskoczynszowych mieszkań.

2.2.
Ustawa z dnia 26 kwietnia 1984 r. w sprawie ustawy o ewidencji ludności i dowodach osobistych

Jedną z najczęstszych przyczyn zostania bezdomnym jest wymeldowanie „donikąd”. Postępowanie takie prowadzone jest wobec osób zameldowanych, lecz nie przebywających pod danym adresem. Wynajmujący czy właściciel lokalu może zgłosić w urzędzie gminy fakt nie przebywania w lokalu osoby zameldowanej. Następnie urząd w wyniku trwającego pół roku postępowania administracyjnego (przeprowadzanego w oparciu o wywiady sporządzane przez policję i pracowników urzędu gminy) kieruje sprawę do sądu o ustanowienie kuratora reprezentującego interesy osoby nieobecnej. W wyniku takiego postępowania urząd na podstawie decyzji administracyjnej dokonuje wymeldowania danej osoby „donikąd”. Zdarza się bowiem, że wiele osób opuszcza swoje mieszkania, nikogo o tym nie informując, a także nie zabezpieczając swoich praw i powinności wobec zajmowanego lokalu. Przyczyną jest najczęściej wyjazd w celu poszukiwania pracy w innych rejonach Polski, bądź okresowe przeniesienie się do krewnych i znajomych. Po powrocie często okazuje się, że mieszkanie należy już do kogoś innego, a dochodzenie swoich praw lokatorskich jest niemożliwe bądź bardzo trudne. 

Rozwiązanie problemu osób wymeldowanych „donikąd” należy do najważniejszych zadań w skutecznym pomaganiu bezdomnym. Zmiany prawne w tym zakresie zaproponował m.in. Marek Nowicki, prezes Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka. Propozycja ta, to „dopuszczenie zameldowania w danej gminie bez konieczności zameldowania pod konkretnym adresem. Wówczas jest się po prostu obywatelem tejże gminy. To rozwiązywałoby prawie wszystkie problemy. Oczywiście, pojawią się inne, bo takie gminy, jak Warszawa Centrum czy centralna gmina Wrocławia będą miały duży napływ bezdomnych”.

To rozwiązanie z pewnością ułatwiłoby pomoc dla bezdomnych w gminie, w której przebywają. Jednocześnie gmina, z której dany bezdomny pochodzi zostałaby zwolniona z obowiązku świadczeń, co budzi ogromny niepokój i pozostaje w sprzeczności z ustawą o pomocy społecznej. W związku z tym, rozwiązanie to jest skuteczne do udzielenia jedynie tymczasowej pomocy. Trudno sobie wyobrazić sytuację, w której tak zarejestrowane osoby z terenu całej Polski, mogłyby skutecznie ubiegać się o przydzielenie najskromniejszego mieszkania w gminie Warszawa Centrum. 

2.3.
Ustawa o pomocy społecznej

Transformacja ustrojowa lat dziewięćdziesiątych przyniosła z jednej strony zaostrzenie obowiązków wynikających z wynajmowania mieszkania, z drugiej zaś strony - w uchwalonej przez Sejm 29 listopada 1990 r. Ustawie o pomocy społecznej - odpowiednie zapisy osłonowe dla bezdomnych. Zapisy te jak dotąd w sposób istotny nie uległy zmianie. Ustawa wśród jedenastu powodów udzielania pomocy społecznej wymienia na pozycji trzeciej bezdomność. Dalsze zapisy związane z udzielaniem szerokiego zakresu świadczeń z pomocy społecznej - choć odnoszą się do wszystkich potrzebujących - w szczególny sposób dotyczą osób bezdomnych. 

Większość świadczeń przysługujących bezdomnemu ma charakter obowiązkowy; należą one do zadań własnych gminy. Wśród nich wymienić należy: przydzielenie tymczasowego miejsca noclegowego, dostarczenie niezbędnej bielizny, odzieży i obuwia, zapewnienie jednego gorącego posiłku dziennie, świadczenie usług opiekuńczych dla osób, które z powodu wieku, choroby lub innych przyczyn wymagają pomocy, pokrywanie wydatków na leczenie, pracę socjalną, zorganizowanie pogrzebu. Bezdomnemu przysługuje także pomoc w postaci poradnictwa specjalistycznego (w szczególności prawnego i psychologicznego), a także w załatwianiu spraw urzędowych i bytowych; przyznanie zasiłku okresowego ze względu na długotrwałą chorobę lub niepełnosprawność, ubieganie się o umieszczenie w domu pomocy społecznej.

Szczególnie ważny dla osób bezdomnych jest zapis stanowiący, iż osobie całkowicie niezdolnej do pracy z powodu wieku i inwalidztwa - jeżeli nie posiada żadnych własnych środków utrzymania - przysługuje zasiłek stały.

Ustawa przewiduje też dodatkowe świadczenia dla kobiet w ciąży oraz osób ciężko i przewlekle chorych otrzymujących zasiłki stałe lub renty socjalne. Świadczenia dla kobiet w ciąży udzielane są wyłącznie po spełnieniu kryteriów dochodowych określonych w Ustawie o pomocy społecznej. Kobiety spełniające ten warunek mają uprawnienia do świadczeń z pomocy społecznej, a także prawo do jednorazowego zasiłku w naturze (wyprawka) na pokrycie niezbędnych potrzeb urodzonego dziecka. 

Wydaje się, że wprowadzenie do ustawy powyższych zapisów spowodowało lepszą ochronę dużej grupy mieszkańców placówek dla bezdomnych. Koszty utrzymania kobiet w ciąży oraz osób ciężko i przewlekle chorych są bowiem dużo wyższe niż innych bezdomnych.

Wszelkie świadczenia pomocy społecznej udzielane są na wniosek i za zgodą osoby zainteresowanej bądź jej przedstawiciela. Istnieje też możliwość udzielania pomocy społecznej z urzędu. Obowiązek ten spoczywa na gminie, nie może ona odmówić pomocy przewidzianej ustawą. Ze względu na dużą mobilność osób bezdomnych oraz nieposiadanie przez nich dowodów osobistych ważny jest zapis o możliwości udzielania świadczeń pomocy społecznej w miejscu przebywania konkretnego człowieka. Choć ustawa określa, że świadczenia z pomocy społecznej uzyskuje się w miejscu zamieszkania, to w pilnych sprawach - zgodnie z miejscem pobytu ubiegającego się. Zapis ten powoduje, że koszty świadczeń dla osób bezdomnych z różnych gmin Polski ponoszą jedynie duże gminy miejskie. Gmina udzielająca pomocy obciąża poniesionymi wydatkami (określonymi w ustawie) gminę, będącą miejscem stałego pobytu bezdomnego. Jednak w praktyce realizacja tego zapisu jest bardzo trudna. Wynika to najczęściej z powodu niemożności ustalenia ostatniego miejsca zamieszkania osoby bezdomnej (brak dowodu osobistego, często także niemożność porozumienia się z bezdomnym z powodu zaburzeń umysłowych). Jest to jeden z najważniejszych powodów, dla których gminy tak niechętnie wyrażają zgodę na tworzenie nowych (otwartych nie tylko dla swoich mieszkańców) placówek. 

Natomiast gminy, które posiadały na swoim terenie placówki dla bezdomnych, ograniczyły możliwość z ich korzystania, tylko dla swoich mieszkańców.

W Warszawie można jeszcze zaobserwować taką sytuację, że są wolne miejsca w prowadzonym przez gminę ośrodku dla bezdomnych, podczas gdy w prowadzonym nieopodal przez organizację pozarządową ośrodku, bezdomni tłoczą się na korytarzach bądź w kaplicach czy jadalniach. 

W zależności od koncentracji problemu bezdomności na obszarze każdego z 16 województw, swoją rolę w sporządzeniu strategii rozwoju, oceny stanu i efektywności pomocy społecznej może odgrywać zarówno wojewoda, jak i samorząd województwa.

2.4.
Rozporządzenie Ministra Pracy i Polityki Społecznej w sprawie szczegółowych zasad i form współdziałania administracji publicznej z innymi podmiotami oraz wzorów ofert, umów i sprawozdań z realizacji zadań pomocy społecznej.

Kolejnym ważnym dokumentem sprzyjającym współpracy sektora publicznego z różnymi podmiotami (w tym z organizacjami pozarządowymi zajmującymi się bezdomnymi) jest rozporządzenie Ministra Pracy i Polityki Społecznej z 20 czerwca 2000 r. Rozporządzenie to reguluje zasady podpisywania umów pomiędzy przedstawicielem sektora publicznego (państwa i samorządów terytorialnych) z podmiotami realizującymi zadania pomocy społecznej. Rozporządzenie wprowadziło jednolity system współpracy sektora publicznego z podmiotami realizującymi zadania pomocy społecznej. Do czasu wydania tego rozporządzenia współpraca sektora publicznego z organizacjami pozarządowymi w najlepszym przypadku regulowana była przez uchwały jednostek samorządu terytorialnego (gmin, powiatów, samorządów województw) czy ogłaszanych programów współpracy przez wojewodów bądź Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej. Jednak większość jednostek samorządu terytorialnego nie podejmowało takich uchwał, czego konsekwencją był brak kryteriów i jawności w przyznawaniu środków publicznych oraz często brak wspierania działań prowadzonych przez lokalne organizacje pozarządowe. Dzięki wprowadzeniu tego rozporządzenia polskie organizacje pozarządowe zajmujące się rozwiązywaniem zadań pomocy społecznej mają zapewniony jednakowy dostęp do uczestniczenia w procesie tworzenia programów na wszystkich szczeblach pomocy społecznej oraz udział (poprzez swoich przedstawicieli) w zespołach opiniujących przestawione programy (oferty). 

Ważnym elementem tego rozporządzenia jest także zbiór załączników określających jednakowy wzór oferty, umowy i sprawozdania z wykonania zadania. Dotychczas każdy podmiot zlecający zadania dysponował własnym wzorem oferty, umowy oraz sprawozdania. Powodowało to często sytuację, że organizacja pozarządowa, np. w Warszawie realizująca jedno zadanie z zakresu pomocy społecznej, składała tę samą ofertę do pięciu jednostek sektora publicznego na pięciu różnych wzorach ofert!

2.5.   Rozporządzenie Ministra Pracy i Polityki Społecznej w sprawie szczegółowych zasad opracowywania programu wychodzenia bezdomności oraz zakresu i sposobu jego realizacji

W październiku 2001 roku weszło w życie rozporządzenie Ministra Pracy i Polityki Społecznej w sprawie szczegółowych zasad opracowywania programu wychodzenia z bezdomności. Rozporządzenie jest konsekwencją przyjęcia w 2000 r. przez resort pracy i polityki społecznej programu „Bezdomność”. Program ten nakłada na gminy obowiązek przygotowywania lokalnego programu zwalczania bezdomności, w którym muszą znaleźć się działania zapobiegające bezdomności, osłonowe i aktywizujące bezdomnych. Na mocy wprowadzonego rozporządzenia osobie bezdomnej zapewnia się wsparcie ze strony pracownika socjalnego ośrodka pomocy społecznej w procesie wychodzenia z bezdomności. Pracownik socjalny opracowuje indywidualny program wychodzenia z bezdomności przy współudziale osoby bezdomnej oraz pomocy organizacji pozarządowych. Program ten powinien zawierać zakres działań i zobowiązań osoby bezdomnej i pracownika socjalnego w rozwiązaniu problemów życiowych osoby bezdomnej. Po zatwierdzeniu programu kierownik ośrodka pomocy społecznej podpisuje z osobą bezdomną umowę w sprawie realizacji programu. W wyniku podpisanej umowy osoba bezdomna zostaje objęta ubezpieczeniem zdrowotnym oraz świadczeniami ośrodka pomocy społecznej. Zakończenie programu powinno nastąpić w dniu, w którym osoba objęta programem przestała być osobą bezdomną. 

Trudno nie dostrzec w tym rozporządzeniu wielu słabych stron. W uzasadnieniu do rozporządzenia przyjęto założenie, że indywidualny program „trwać będzie kilka miesięcy, do czasu usamodzielnienia się osoby bezdomnej”. Realizacja tak optymistycznego scenariusza wydaje się całkowicie nierealna. Znając bowiem skomplikowane losy, niezaradność osób bezdomnych oraz brak lokali socjalnych usamodzielnienie w kilka miesięcy jest możliwe jedynie na papierze. Należy ponadto zwrócić uwagę na fakt przekazania realizacji rozporządzenia ośrodkom pomocy społecznej, które muszą opracować indywidualne programy dla osób bezdomnych oraz podpisywać z nimi umowy. Wynika z tego,  że  ośrodki w dużych miastach, np. ośrodek dzielnicy Wola w Warszawie na terenie którego przebywa około 600 osób bezdomnych, musiałyby zdecydowanie zwiększyć ilość etatów, aby sprostać wymaganiom zawartym w rozporządzeniu. W realizacji tego rozporządzenia niedostatecznie zostały wykorzystane możliwości organizacji pozarządowych, które prowadzą realne programy wychodzenia z bezdomności. Rozporządzenie zostało wprowadzone bez konsultacji z organizacjami pozarządowymi i z pewnością należy pomyśleć o jego zmianie, tak by rzeczywiście służyło osobom bezdomnym. 

3. Analiza problemu bezdomności 

3.1.  Bezdomność, bezdomni - problemy definicyjne

Dotychczas badacze zjawiska bezdomności, a także praktycy rozwiązujący problemy osób bezdomnych, przyjmowali definicję tego pojęcia w zależności od własnych doświadczeń i potrzeb związanych z realizacją konkretnych badań czy projektów.

Punktem wyjścia dla proponowanych definicji jest często potoczne rozumienie tego zjawiska. Krystyna Wierzbicka w jednej z pierwszych prac poświęconych badaniu sytuacji ludzi bezdomnych po uwidocznieniu się tego problemu po 1989 r. stwierdza: 

„Termin bezdomność, wbrew swej pozornej oczywistości znaczeniowej, nastręcza wiele problemów definicyjnych. Pojęcia tego nie sposób zdefiniować w oderwaniu od kulturowego i społecznego kontekstu: czynników określających kulturę mieszkaniową, system norm i wartości wyznaczających sposoby zamieszkiwania, środowiskowych wzorów wejścia w posiadanie własnego domu. Odpowiedź na pytanie, kto jest bezdomnym, wymaga choćby intuicyjnego określenia społecznie akceptowanego standardu mieszkaniowego”. 

Jednak sformułowanie takich dylematów przy tworzeniu definicji osoby bezdomnej może być bardzo twórcze, gdyż trudno wyobrazić sobie prostą i jednocześnie wyczerpującą definicję osoby bezdomnej, która charakteryzowałaby wszystkie osoby bezdomne na świecie. Specyfika kultury mieszkaniowej obywateli np. Egiptu, Polski czy Rumunii (szczególnie Romów) jest bardzo odmienna i zróżnicowana. 

W polskiej Ustawie o pomocy społecznej termin osoba bezdomna był przez wiele lat niezdefiniowany. Dopiero kilka lat temu w ustawie pojawiła się dość kontrowersyjna definicja tego pojęcia. Wbrew pozorom ustawowe definiowanie jest bardzo ważnym elementem polityki państwa wobec danego problemu. Wynika to przede wszystkim z tego, że definiując można zawęzić liczbę osób uprawnionych do pomocy państwa i przez to ograniczyć ilość środków finansowych, jakie państwo winno przeznaczyć na rozwiązanie problemu. Definicja osoby bezdomnej w Ustawie o pomocy społecznej brzmi dość urzędniczo i niezrozumiale, gdyż opiera się na znajomości dwóch innych ustaw. Osoba bezdomna – „oznacza to osobę nie zamieszkującą w lokalu mieszkalnym w rozumieniu przepisów o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych i nigdzie nie zameldowaną na pobyt stały w rozumieniu przepisów o ewidencji ludności i dowodach osobistych”. Definicja ta mająca dużo wad, nie obejmuje wielu kategorii osób faktyczne bezdomnych, np. kobiet mających mieszkanie i stały meldunek, a uciekających przed przemocą domową do placówek pomocy. 

Choć definicja osoby bezdomnej nie jest najlepsza, to Ustawa o pomocy społecznej przewiduje wiele świadczeń dla osób pozbawionych schronienia oraz nie posiadających żadnych środków do życia. W rozdziale ww. ustawy dotyczącym świadczeń, art. 13 określa, że „gmina powinna udzielić schronienia, posiłku i niezbędnego ubrania osobie tego pozbawionej”. 

Krótką definicję zjawiska bezdomności zaproponował autor poznańskich badań nad bezdomnością A. Przymeński w referacie „Bezdomni i społeczne podłoże bezdomności”. Bezdomność jest to „sytuacja osób, które z różnych przyczyn, czasowo lub trwale, nie są w stanie własnym staraniem zapewnić sobie schronienia spełniającego minimalne warunki, pozwalające uznać je za pomieszczenia mieszkalne”.

Interesujące rozważania definicyjne dotyczące osób bezdomnych zawarł Michał Porowski w pracy „Bezdomność - obraz zjawiska i populacji ludzi bezdomnych”. Biorąc pod uwagę szeroki kontekst społeczny M. Porowski uważa, że „pojęcie bezdomności powinno być odnoszone do wzorów obyczajowych określających sposoby zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, cech jakościowych, które decydują o uznaniu za mieszkanie miejsca w tym celu użytkowanego, a także przyjętych standardów, ocen i przeżyć indywidualnych, które dają poczucie posiadania mieszkania - domu. Domu, to znaczy odpowiednio urządzonej przestrzeni, która zapewnia człowiekowi godną z punktu widzenia danej kultury egzystencję, poczucie stabilizacji oraz warunki wystarczające do spełnienia przezeń funkcji życiowych i urzeczywistnienia odczuwanych potrzeb”.

M. Porowski swoje rozważania kończy dość krótką definicją pojęcia bezdomność, rozumianą jako: „względnie trwałą sytuację człowieka pozbawionego dachu nad głową albo nie posiadającego własnego mieszkania.”

Dokonując przeglądu różnych podejść do problemu definiowania zjawiska bezdomności, należy zwrócić uwagę, że ich autorzy definiowali pojęcie bezdomności na podstawie i na użytek swoich prac badawczych, bądź zainteresowań związanych z własną pracą na rzecz bezdomnych. To subiektywne spojrzenie uniemożliwiło wypracowanie uniwersalnej, przez większość badaczy i praktyków akceptowanej definicji. 

Autorzy ustawy o pomocy społecznej przez wiele lat nie definiując tego pojęcia z pewnością polegali na dobrym i trafnym potocznym rozumieniu tego określenia. Sformułowanie wadliwej definicji w Ustawie o pomocy społecznej, np. poprzez nieświadome ograniczenie czy zbyt ogólnikowe określenia, mogłoby utrudnić działania instytucji pomocy społecznej rozwiązujących ten nowy problem polityki społecznej. Niewątpliwą zaletą braku jednoznacznej definicji jest indywidualne i elastyczne traktowanie każdego przypadku bezdomności przez pracowników i wolontariuszy pracujących z osobami bezdomnymi. Wadą natomiast jest przyjęcie zbyt szerokiego pola dla arbitralności, a zatem i uznaniowości. Pojawienie się w ustawie o pomocy społecznej definicji osoby bezdomnej nie zakończyło dyskusji nad tym problemem. Bez wątpienia jednak ważne jest przyjęcie jednej uniwersalnej definicji bezdomności czy osoby bezdomnej, np. dla prowadzenia badań socjologicznych, które można by porównywać oraz dla określenia polityki społecznej państwa w tym zakresie. 

Organizacje pozarządowe, których misją jest pomoc osobom bezdomnym zwykle uważają spory definicyjne jako niegroźną i nikomu niepotrzebną dyskusję akademicką. Organizacje te często podkreślają, że pomoc oferują każdej osobie, która tego potrzebuje, bez względu na przepisy prawne, jakie obowiązują w danym państwie. Może, dlatego właśnie w rozwiązywaniu problemów osób bezdomnych organizacje pozarządowe mają tak wiele sukcesów. Życie bowiem stwarza wciąż nowe problemy i wyzwania, a regulacje prawne oraz instytucje wypełniające zobowiązania wynikające z tych regulacji ich nie rozwiązują. Szybkość, elastyczność oraz łatwość w modyfikowaniu swoich działań powoduje, że organizacje pozarządowe rozwiązują problemy zanim parlament wyda odpowiednie ustawy i rozporządzenia.

3.2. Skala problemu bezdomności w Polsce

O liczbie osób bezdomnych w Polsce mówi się zwykle przy okazji pierwszych mrozów bądź krytykując politykę społeczną władz państwowych. Liczby te w zależności od tego, kto je podaje, znacznie różnią się od siebie. Jedyną dotychczas naukową próbę oszacowania liczby osób bezdomnych podjął w 2001 r. Andrzej Przymeński w swojej pracy habilitacyjnej „Bezdomność jako kwestia społeczna w Polsce współczesnej”. A. Przymeński założył, że proporcja pomiędzy bezdomnymi, którzy są objęci pomocą placówek a nocującymi w innych miejscach wynosi 1:1. Na podstawie metody, którą przyjął A. Przymeński określił, że liczba osób bezdomnych w Polsce w 2000 r. mieści się w przedziale 24 000-45 000. Dowodem trafności założeń i metody A. Przymeńskiego  było przeprowadzone w 2002 r. w województwie pomorskim pierwsze na taką skalę liczenie osób bezdomnych. Okazało się, że z 2144 osób, jakie zostały policzone, 1038 przebywało w schroniskach, aż 957 w miejscach niemieszkalnych, 39 w szpitalach, 99 w zakładach karnych i 11 w izbach wytrzeźwień. Jeśli liczenie osób bezdomnych w innych miastach potwierdzi założenie A. Przymeńskiego, to następnym wyzwaniem stojącym przed władzami powinien być program pomocy dla osób nie będących pod opieką placówek dla bezdomnych. Obecnie bowiem tylko w niektórych większych miastach istnieją placówki, których działalność kierowana jest dla tych właśnie bezdomnych. 

Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej szacuje natomiast, że około 20 000-30 000 osób bezdomnych jest uprawnionych do korzystania ze świadczeń zgodnie z ustawą o pomocy społecznej. Organizacje pozarządowe, których rolą jest także bycie rzecznikiem osób bezdomnych, często zawyżają faktyczną liczbę osób bezdomnych. Stowarzyszenie MONAR zajmujące się osobami bezdomnymi podaje, że w Polsce jest od 300 000 do 500 000 bezdomnych. Liczba ta z pewnością jest znacznie zawyżona. Podawanie tak różnych liczb jest możliwe, gdyż do tej pory nie można ich było zweryfikować. Być może w tym roku sytuacja ta zmieni się, gdyż w maju 2002 r. przeprowadzony zostanie Narodowy Spis Powszechny, który po raz pierwszy w historii Polski ma policzyć jednego dnia wszystkich bezdomnych. 

Poznanie liczby osób bezdomnych powinno pozwolić politykom społecznym, a w szczególności Ministerstwu Pracy i Polityki Społecznej na tworzenie optymalnych programów pomocy oraz planowanie niezbędnych środków finansowych przeznaczonych na ich realizację. 

3.3. Typy placówek dla osób bezdomnych

W Polsce osoby bezdomne korzystają z ponad 300 placówek pomocy. Placówki te to najczęściej schroniska czy domy dla bezdomnych oraz noclegownie. Najlepsze warunki bytowe oferowane są dla kobiet w ciąży oraz dla matek z małymi dziećmi. Placówki te zwykle dysponują 30 miejscami, wliczając miejsca dla dzieci. Do domów tych trafiają kobiety ciężarne, które zostały wyrzucone z domów z powodu „niechcianej ciąży” bądź matki z małymi dziećmi, które uciekły przed przemocą domową. Dzięki istnieniu tych domów zmniejsza się liczba dokonywanych aborcji, a kobiety mają możliwość ułożenia sobie życia korzystając z pomocy specjalistów. Praca psychologa, pracownika socjalnego czy pedagoga ma duże znaczenie w odbudowaniu zerwanych więzi rodzinnych i powrocie matki z dzieckiem lub dziećmi do domu rodzinnego. 

Najtrudniejsze warunki panują, zwłaszcza zimą, w przepełnionych noclegowniach dla bezdomnych mężczyzn. Noclegownie to zwykle przystosowane duże sale dla kilkudziesięciu osób śpiących na łóżkach piętrowych. Najczęściej przyjmują one bezdomnych mężczyzn tylko na noc, a w ciągu dnia placówka jest nieczynna. Wiele noclegowni pozwala jednak przebywać bezdomnym w okresie zimowym bądź osobom chorym czy pracującym w nocy i odpoczywającym w noclegowniach w dzień. W noclegowniach rzadko zatrudnia się specjalistów. Najczęściej pracują tam ochroniarze lub opiekunowie, których zadaniem jest pilnowanie porządku i przestrzegania przez bezdomnych obowiązujących regulaminów. 

Duże miasta wraz z miejscami noclegowymi, stworzyły także inne placówki wspomagające istniejący system pomocy. W Warszawie istnieje dzienne Pogotowie Interwencji Społecznej dla Bezdomnych, z którego pomocy korzystają zwłaszcza osoby bezdomne nie objęte pomocą innych placówek. Placówka ta udziela informacji, porad (w tym prawnych), pomaga wyrabiać utracone dokumenty, prowadzi punkt wydawania odzieży oraz gabinet lekarski. Na rzecz bezdomnych przebywających w Warszawie działają dwie przychodnie zdrowia prowadzone przez organizacje pozarządowe, które codziennie przyjmują bezdomnych pacjentów. Przychodnie zatrudniają pielęgniarki i lekarzy różnych specjalności. Osoby bezdomne na miejscu otrzymują bezpłatne opatrunki i leki. Od kilku lat dla bezdomnych mężczyzn prowadzona jest profesjonalna terapia odwykowa. Utworzenie programu odwykowego wynikało z nieudanych prób wychodzenia z bezdomności, jakie zostały podejmowane wcześniej. Organizacje pozarządowe prowadzące programy wychodzenia z bezdomności uznały bowiem, że bez profesjonalnej terapii odwykowej wszelkie próby pomocy osobie uzależnionej skazane są na niepowodzenie. Od 2001 r. jedna z organizacji pozarządowych utworzyła pod Warszawą specjalny ośrodek, który zajmuje się wyłącznie terapią. Na turnusy terapeutyczne przyjmowane są osoby z wszystkich placówek dla bezdomnych mężczyzn oraz (co jest ogromnym sukcesem!) osoby mieszkające poza systemem placówek.

Powyższą ofertę uzupełniają takie placówki jak: pralnia, świetlica dla dzieci, gabinet stomatologiczny, z których korzystają osoby bezdomne. Placówki te również prowadzone są przez organizacje pozarządowe. Tak szeroka oferta możliwa jest dzięki pracy około 25 organizacji pozarządowych i wspomaganiu tej działalności przez władze samorządowe Warszawy, które uznały, że bogata oferta organizacji pozarządowych jest tańsza, lepsza i efektywniejsza, niż tworzenie placówek prowadzonych przez samorząd. Obecnie w Warszawie i powiatach z nią sąsiadujących rozwiązywaniem problemu bezdomności zajmują się w ponad 90 % organizacje Kościoła katolickiego, związków wyznaniowych, stowarzyszeń i fundacji. 

Taka sytuacja nie występuje jednak w całej Polsce. W wielu dużych gminach rozwiązywaniem problemu bezdomności zajmują się zarówno placówki utworzone przez samorządy lokalne, jak i organizacje pozarządowe. W tym miejscu należy podkreślić ogromną rolę gminnych ośrodków pomocy społecznej w rozwiązywaniu problemu bezdomności. Ośrodki te poprzez pracowników socjalnych oraz innych specjalistów służą pomocą bezdomnym przebywającym na terenie ich gminy. To ośrodki pomocy społecznej planują pomoc dla bezdomnych. One są też odpowiedzialne za wykonanie programu „Bezdomność” wraz z rozporządzeniem dotyczącym wychodzenia z bezdomności. 

Jednak niewiele gmin wykonało obligatoryjny obowiązek zorganizowania tymczasowych miejsc pobytu dla osób bezdomnych. Większość placówek zorganizowanych jest w dużych miastach, co z jednej strony sprzyja łatwiejszemu utrzymaniu się tych osób, z drugiej natomiast prowadzi do wiecznego korzystania z systemu pomocy. Wynika to głównie z tego, że w dużym mieście łatwiej zdobyć pożywienie czy inną pomoc, natomiast prawie nierealne jest zdobycie i utrzymanie mieszkania. Niektóre z organizacji pozarządowych (np. Fundacja Pomocy Wzajemnej „Barka” z Poznania czy Wspólnota „Chleb Życia” z Warszawy) prowadzą działalność nie tylko w dużych miastach, lecz tworzą domy wspólnotowe dla osób bezdomnych na terenach wiejskich. Fundacja Pomocy Wzajemnej „Barka” od trzynastu lat tworzy kolejne domy wspólnotowe na wsi województwa wielkopolskiego. Przejmuje zrujnowane obiekty po Państwowych Gospodarstwach Rolnych czy opuszczonych szkołach i tworzy domy dla kolejnych bezdomnych. Często od osób zamieszkałych w „Barce” można usłyszeć, że wielu bezdomnych z miast świetnie odnajduje siebie w ciężkiej pracy na roli. Choć należy dodać, że gdy mieszkanki jednego z domów dla bezdomnych w Warszawie usłyszały o tym, że następnego dnia zostaną przeniesione na wieś, to w nocy większość szybko się wyprowadziła, aby uniknąć przeniesienia na wieś. Dla wielu osób bezdomnych duże miasto jest jednak najlepszym miejscem na „zgubienie się” i pozostawienie anonimowym i nierozpoznawalnym. 

4. Zakończenie

Badanie zjawiska bezdomności, szacowanie wielkości populacji osób bezdomnych, tworzenie prawa sprzyjającego wychodzeniu z bezdomności musi uwzględniać specyfikę tego problemu. Problem ten jest  bowiem jednym z  najbardziej złożonych i najtrudniejszych do rozwiązania w polityce społecznej. 

Dopiero w ostatnich latach problem bezdomności zaistniał w świadomości obywateli naszego państwa. Wyrazem tego była dyskusja przy uchwalaniu przez Sejm w 1997 r. projektu nowej konstytucji. W wyniku tej dyskusji problem ten zyskał w art. 75 ustawy zasadniczej następujący zapis: „Władze publiczne prowadzą politykę sprzyjającą zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczególności przeciwdziałają bezdomności, wspierają rozwój budownictwa socjalnego oraz popierają działania obywateli zmierzające do uzyskania własnego mieszkania”.

Wydaje się, że na takiej podstawie oraz na wspomagających zapis konstytucyjny ustawach dotyczących pomocy osobom bezdomnym, można budować system skutecznej pomocy. Jak do tej pory, mimo wysiłków podjętych w ostatnich latach, nie można być w pełni zadowolonym z rezultatów tej pracy. Dotychczasowe łagodzenie czy rozwiązywanie tego problemu musi zostać objęte zorganizowanym i profesjonalnym systemem pomocy, opierającym się na prawie i poszanowaniu godności każdego człowieka.

Obecnie jeszcze nie wszyscy potrzebujący objęci są opieką schronisk, noclegowni czy innych placówek dla bezdomnych. Ponadto część bezdomnych nie chce korzystać z form pomocy wymagających podporządkowania się określonym rygorom. Pozostającym poza opieką schronisk trzeba zapewnić świadczenia zabezpieczające podstawowe warunki egzystencji, a zarazem zmniejszające ich uciążliwość dla otoczenia. Do takich usług należą: żywienie, lecznictwo ambulatoryjne, usługi sanitarne i informacyjne oraz poradnictwo psychologiczne i prawne. Usługi te mają na celu łagodzenie skutków bezdomności u tych osób, które z różnych względów nie przebywają w schroniskach. 

Większą uwagę należy zwrócić na profilaktykę bezdomności. Dotychczas bowiem działania organizacji pozarządowych, jak i gmin skupiają się wokół łagodzenia skutków występowania tej kwestii społecznej. Polityka społeczna naszego kraju winna zająć się zapobieganiem powstawania bezdomności. 

Rozwiązywanie problemu bezdomności przez jedną gminę jest utrudnione ze względów zarówno finansowych, jak i organizacyjnych. Pozostaje wówczas możliwość tworzenia związków celowych, opartych na współpracy międzygminnej, lecz do tej pory żaden tego typu związek nie powstał. Istnieją jednie umowy pomiędzy gminnymi ośrodkami pomocy społecznej na ponoszenie obciążeń finansowych za osobę bezdomną skierowaną z terenu jednej gminy do drugiej, na obszarze której istnieją placówki dla bezdomnych. Przyjęcie takich rozwiązań może przyczynić się do zwiększenia efektywności działań i poprawy istniejącej sytuacji bezdomnych z terenu kilku gmin. 

Przeszkodą w lepszym rozumieniu zjawiska bezdomności jest brak rzetelnych badań socjologicznych. Przeprowadzenie ich pozwoliłoby na pełniejsze wniknięcie w przyczyny i skutki bezdomności oraz ocenę dotychczasowego systemu pomocy, umożliwiłoby także skuteczne zapobieganie i tworzenie lepszych systemów osłonowych. Wydaje się to szczególnie ważne w realizacji zadania (określonego w ustawie o pomocy społecznej), jakim jest sporządzanie bilansu potrzeb i środków w zakresie pomocy społecznej, w tym bezdomności. Do wykonania tego zadania zobowiązany jest zarówno wojewoda, jak i gmina, powiat i województwo samorządowe.

W większym stopniu należy także promować działania resocjalizacyjne, w tym ułatwianie bezdomnym podjęcia pracy, np. przy robotach publicznych czy pracach interwencyjnych. W promowaniu działań resocjalizacyjnych nastawionych na pracę niezbędna jest kontrola takiej działalności przez Państwową Inspekcję Pracy. Zdarza się bowiem coraz częściej, że pod pozorem programu resocjalizacyjnego, bezdomni wykonują katorżniczą pracę w warunkach nie odpowiadających żadnemu z przepisów BHP. Za pracę otrzymują jedynie wyżywienie, nocleg w schronisku i ewentualnie kilka papierosów za kilkunastogodzinny dzień pracy. 

Niezbędne jest tworzenie programów mieszkań chronionych i zabieganie o przydział najskromniejszego mieszkania bezdomnym, którzy przeszli pozytywnie terapię odwykową i rokują nadzieje na usamodzielnienie

Problem braku mieszkań chronionych, kontraktowych, a w końcu także umożliwienie stałego zamieszkania jest ciągle najważniejszą przeszkodą w podejmowaniu działań na rzecz wychodzenia z bezdomności. Rozwiązanie tego problemu wiąże się z przekazywaniem przez gminy na rzecz bezdomnych mieszkań o obniżonym standardzie. W obecnych warunkach trudno bowiem oczekiwać rozpoczęcia budowy taniego, socjalnego budownictwa komunalnego dla bezdomnych.

Konieczne jest poszerzenie form pomocy medycznej. Bezdomni są grupą ludzi dotkniętych bardzo często przewlekłymi, trudno poddającymi się leczeniu schorzeniami. Tworzenie profesjonalnych hospicjów czy izb chorych stanowi kolejne wyzwanie dla samorządów lokalnych. 

Udzielanie bezdomnym podstawowych świadczeń (schronienie, posiłek) powinno być uzupełniane profesjonalną pracą socjalną oraz poradnictwem prawnym. Przyjęty sześć lat temu program pracy socjalnej w placówkach dla bezdomnych w Warszawie zaowocował nie tylko lepszym załatwieniem spraw życiowych ich mieszkańców. Praca pracownika socjalnego w jednym ze schronisk wyeliminowała rządzącą w tej placówce strukturę mafijną wzorowaną na więziennej władzy skazanych. Nie wystarczy oczywiście przyjmować programów pracy socjalnej bez odpowiedniego zabezpieczenia profesjonalnego i finansowego. 

Duże znaczenie - obok tworzenia miejsc w noclegowniach i schroniskach - ma także powstawanie ośrodków wspomagających placówki stacjonarne. Na zakończenie należy powiedzieć, że w ostatnim okresie dużo zrobiono dla stworzenia systemu pomocy osobom bezdomnym. Trzeba przy tym podkreślić, że osiągnięto to dzięki współpracy sektora publicznego z organizacjami pozarządowymi. Współpraca władz publicznych z trzecim sektorem sprzyja budowaniu systemu wszechstronnej pomocy dla ludzi bezdomnych. 

Rozdział 2.1

Julia Wygnańska 

ANALIZA PRZYPADKU

WARSZAWA

W Warszawie sercem współpracy między administracją publiczną a organizacjami pozarządowymi zajmującymi się bezdomnością jest działająca od blisko 10 lat Rada Opiekuńcza dla Bezdomnych przy Prezydencie Warszawy.

Na początku lat 90, wraz z innymi problemami społecznymi, które w okresie PRL pozostawały niezauważane wypłynął problem bezdomności. Swą działalność rozwinęły organizacje pozarządowe, których główną misją było łagodzenie tego problemu. Poszukując rozwiązań i środków finansowych organizacje zaczęły kontaktować się z odpowiednimi organami administracji publicznej. W 1992 roku odbyło się pierwsze spotkanie z władzami miasta. Pojawił się problem wyłonienia reprezentacji organizacji jako partnera dla władz. Uczestnicy spotkania zawiązali Radę Opiekuńczą jako nieformalne ciało otwarte dla wszystkich organizacji i osób bezpośrednio zajmujących się bezdomnymi. W lutym 1993 roku w wyniku propozycji rady, Prezydent Warszawy objął patronat nad jej działalnością. Od tego czasu rada przyjęła nazwę Rady Opiekuńczej dla Bezdomnych przy Prezydencie Miasta Stołecznego Warszawy. W całym procesie nie bez znaczenia był udział konkretnych urzędników administracji, którzy wzięli na siebie odpowiedzialność za stworzenie i funkcjonowanie rady. Swoim nastawieniem i działalnością, która wykraczała poza zakres podstawowych obowiązków przyczynili się do sukcesu całego systemu. Nie umniejszając znaczenia działalności organizacji pozarządowych,  bez udziału tych konkretnych urzędników rada z pewnością nie osiągnęłaby takiej pozycji  i znaczenia, jakie ma obecnie. 

Obecnie w skład rady wchodzi dziewiętnaście organizacji świeckich i kościelnych prowadzących ponad trzydzieści placówek dla bezdomnych (noclegownie, schroniska, jadłodajnie, punkty informacyjne i medyczne, pralnia, bank żywności, domy pomocy) na terenie miasta i okolic. Są to prawie wszystkie organizacje świadczące pomoc bezdomnym w mieście. Wyjątkiem jest jedna duża organizacja proponująca co prawda szeroką gamę usług, nie spełniająca jednak w ocenie Rady podstawowych standardów dotyczących zarówno jakości usług jak i stylu pracy organizacji pozarządowej.

Warto zauważyć, że w Warszawie funkcjonuje tylko jedna placówka dla bezdomnych będąca organem administracji publicznej. Wynika to po pierwsze z wyjątkowej aktywności i zaangażowania organizacji pozarządowych od początku lat 90. Dzięki ich działalności (pozwalającej na świadczenie pomocy każdej osobie, która się po nią zgłasza) zjawisko bezdomności zostało ujawnione i zdefiniowane jako problem społeczny w mieście. Bezdomni zyskali też podstawową pomoc. 

Jednocześnie po stronie administracji istniał problem podziału kompetencji. Zgodnie z ustawą o pomocy społecznej (opisaną wyżej) zapewnienie noclegu osobie bezdomnej jest obowiązkiem gminy. Samorząd gminny uznawał jednak ten obowiązek tylko w odniesieniu do osób bezdomnych zameldowanych lub ostatnio zameldowanych na swoim terenie. Tymczasem większość populacji bezdomnych, zwłaszcza w Warszawie, to osoby przyjezdne i jednocześnie przemieszczające się w granicach całego miasta i okolic. Gminy zatem nie obejmowały pomocą większości populacji, wskutek tego problem narastał. Niedługo po zawiązaniu Rady Opiekuńczej, zadanie to postanowił wziąć na siebie Prezydent Miasta obejmujący swym działaniem całe miasto. Biuro przyjęło politykę przeciwdziałania i łagodzenia bezdomności poprzez dofinansowywanie rozwiniętej już i osiągającej efekty działalności organizacji pozarządowych rezygnując z tworzenia własnych placówek.

Rada Opiekuńcza od początku istnienia spotyka się raz w miesiącu w Biurze Zarządu Miasta Stołecznego Warszawy lub w placówkach dla bezdomnych. Zazwyczaj uczestnikami są szefowie organizacji, osoby odpowiedzialne za realizację misji i nadające ton działaniom organizacji. W 1999 roku pracownicy socjalni zatrudnieni w placówkach zawiązali koło pracowników socjalnych przy Polskim Towarzystwie Pracowników Socjalnych. 

Pierwotnie rada zajmowała się głównie wymianą informacji i doświadczeń między organizacjami i Biurem Zarządu. Ustalano priorytety i podstawowe zasady finansowania organizacji. Z czasem rada zajęła się opracowaniem i wdrażaniem standardów pracy dotyczących przede wszystkim pracy socjalnej w placówkach oraz sposobu rejestracji pracy placówek. Organizowano szkolenia podnoszące kwalifikacje uczestników. Rozpoczęto współpracę z uczelniami wyższymi zlecając im badania naukowe. Na spotkania zapraszani są przedstawiciele pozostałych szczebli administracji publicznej w celu koordynowania ich pracy. Rada jednym głosem świadczy o problemach osób bezdomnych oraz wszystkich podmiotów zajmujących się bezdomnością w mieście.    

Najistotniejszym osiągnięciem rady jest wypracowanie stabilnych i przewidywalnych zasad finansowania organizacji przez administrację przy jednoczesnej kontroli ze strony administracji. Pomimo braku formalnej możliwości zawierania wieloletnich umów (z powodu braku przepisów i zależności administracji od decyzji politycznych) i konieczności podpisywania ich co roku od nowa, organizacje wiedzą, że po spełnieniu określonych standardów otrzymają ustalone kwoty dofinansowania. Należy podkreślić, że zasady te są gwarantowane wyłącznie przez postanowienia rady, która przecież jest ciałem nieformalnym, jednak reprezentatywnym i jawnym i przez to tak silnym i cenionym zarówno przez organizacje, jak i administrację. Kolejne osiągnięcia niewątpliwie wynikają właśnie z tego.

Pozostałe osiągnięcia Rady Opiekuńczej: 

1) Pierwszym, może nie najważniejszym, ale istotnie wpływającym na całość współpracy, jest integracja środowiska zarówno organizacji, jak i administracji. Wszyscy działacze i urzędnicy znają się osobiście, dzięki czemu kontakty są łatwiejsze. 

2) Stworzenie systemu wymiany informacji o potrzebach, wyzwaniach i problemach z punktu widzenia całego systemu pomocy bezdomnym. Na podstawie tych informacji ustalane są priorytety działalności i są one takie same dla organizacji i administracji.

3) Od pięciu lat prowadzony jest w placówkach dla bezdomnych program pracy socjalnej oparty o standardy wypracowane przez radę. Zadaniem pracownika socjalnego jest motywowanie osoby bezdomnej w kierunku samodzielności, tak aby wzięła ona na siebie odpowiedzialność za rozwiązywanie swoich problemów życiowych. Opracowane i wdrożone zostały narzędzia pomagające w tym procesie, czyli dokument określający zasady pracy socjalnej z bezdomnymi oraz Karta Mieszkańca, czyli ankieta do rejestracji działań osoby bezdomnej i pracownika  zmierzających do usamodzielnienia.

4) Dużym problemem wśród bezdomnych jest choroba alkoholowa. Dlatego rada wprowadziła specjalistyczny program terapii odwykowej dla bezdomnych alkoholików realizowany w jednej z placówek. Rocznie bierze w nim udział około 40 osób kierowanych przez poszczególne schroniska. Obecnie, aby wyjść naprzeciw potrzebom osób kończących program, rada pracuje nad implementacją programu mieszkań chronionych. Absolwenci terapii nie będą wracać do poprzednich środowisk tylko będą próbowali samodzielnego życia z niezbędnym wsparciem w postaci tanich dotowanych mieszkań.

5) Koordynacja systemu usług dla bezdomnych w mieście. Dotyczy to głównie usług, które prowadzone wspólnie dla wszystkich schronisk są tańsze. Na przykład pralnia. Początkowo każda placówka korzystała z innej prywatnej pralni. Stwierdzono, że będzie taniej założyć i utrzymać jedną pralnię wspólną dla wszystkich i tak też się stało. W podobny sposób zainicjowano utworzenie banku żywności, punktów podstawowej pomocy medycznej i pogotowia informacyjnego. Na tej samej zasadzie funkcjonuje program terapii odwykowej. Podobnie z porad specjalistów zatrudnianych przez jedną organizację mogą korzystać wszystkie pozostałe.  

6) Specjalizacja. W  2001 roku Koło Pracowników Socjalnych przy PTPS założone przez pracowników socjalnych związanych z radą, aby lepiej świadczyć o problemach i potrzebach osób bezdomnych, przekształciło się w niezależne Stowarzyszenie „Przeciw Bezdomności”. Członkowie stowarzyszenia, podobnie jak rady, spotykają się raz w miesiącu i zajmują się wyłącznie sprawami związanymi z pracą socjalną. Wymieniają doświadczenia i uczestniczą w szkoleniach specjalistycznych podnoszących ich kwalifikacje.  

7) Skuteczny lobbying na rzecz zmian zapisów prawnych definiujących kształt współpracy między administracją i organizacjami. Rada przyczyniła się znacząco do zmiany jednego z zapisów ustawy o finansach publicznych, który w praktyce całkowicie uniemożliwiał przekazywanie organizacjom jakichkolwiek środków publicznych. Środowisko związane z radą wespół z innymi organizacjami przeprowadziło w tej sprawie szeroką kampanię w mediach, uczestniczyło w formułowaniu nowych zapisów ustawy, ostatecznie pojawiło się nawet w parlamencie w dniu głosowania poprawek.  

POZNAŃ

Zasadniczo, sytuacja w Poznaniu nie jest pozytywnym ani tym bardziej modelowym przykładem współpracy w dziedzinie bezdomności między administracją publiczną i organizacjami. Doskonale za to nadaje się jako tło dla sytuacji warszawskiej. Porównując obydwa miasta, widać jak na dłoni korzyści płynące ze współpracy (Warszawa) i bałagan oraz zastój powodowany jej brakiem (Poznań). Nie znaczy to, że w Poznaniu nie ma nic godnego naśladowania. Od kilku lat opracowywany jest system specyfikacji i standaryzacji usług dla bezdomnych oraz umów o charakterze kontraktu na ich świadczenie. 

Za współpracę z organizacjami odpowiedzialne są dwie instytucje. Po pierwsze Wydział Zdrowia i Spraw Społecznych Urzędu Miasta Poznania (WZiSS), po drugie Miejski Ośrodek Pomocy Rodzinie (MOPR). Między nimi istnieje niedobry podział kompetencji. Wydział odpowiada za formalną stronę współpracy czyli zawieranie umów, monitorowanie i egzekwowanie ich wykonania. MOPR przygotowuje sprawozdania merytoryczne z działalności placówek objętych umowami oraz kieruje podopiecznych do placówek. Ponadto opracowuje system specyfikacji usług oraz ich kontraktowania. W praktyce organizacje swoje obowiązki wobec MOPR traktują jako uciążliwą, do niczego nie potrzebną biurokrację i wykonują je bardzo nierzetelnie. Jednocześnie WZiSS koncentruje się wyłącznie na zagadnieniach formalnych blokując bardzo pożądaną i daleko posuniętą aktywność MOPR w tworzeniu specyfikacji i wdrażaniu systemu stabilnego finansowania organizacji. 

Z drugiej strony, środowisko organizacji nie jest w stanie skutecznie oddziaływać na administrację, ponieważ poszczególne organizacje nie potrafią się zebrać i jednym głosem zabiegać o swoje interesy. W dużej mierze wynika to z animozji pomiędzy działaczami. Po pierwsze: różni ich stosunek do określonych polityków lokalnych i pretensje o załatwianie własnych interesów poprzez znajomości.  Po drugie: małe organizacje obawiają się, że ewentualna współpraca musiałaby być prowadzona pod skrzydłami jednej dużej i bardzo aktywnej organizacji i byłaby postrzegana jako jej działalność. Po trzecie: działacze uważają, że specyfika ich placówek wymaga zupełnie oddzielnego traktowania, dlatego wspólne zabieganie o interesy nie ma sensu. Generalnie brakuje poczucia wspólnoty interesów i gotowości do rezygnacji z jakiejś części interesów jednostkowych na rzecz integracji. 

Nie oznacza to jednak, że w Poznaniu nie ma żadnej współpracy. Jej przykładem jest organizowane zimą Pogotowie Społeczne dla Bezdomnych, czyli plan pomocy bezdomnym przygotowywany i realizowany wspólnie przez wszystkie organizacje i szczeble administracji publicznej. Oprócz Wydziału Zdrowia i Spraw Społecznych i MOPR do akcji włącza się Wielkopolski Urząd Wojewódzki. Głównym celem akcji jest zapobieganie bezdomności oraz zapewnienie bezpieczeństwa socjalnego osobom bezdomnym w okresie zimy, kiedy problem narasta i wymaga szczególnej interwencji. W ramach akcji działa punkt konsultacyjny oraz bezpłatna infolinia, schroniska przygotowują dodatkowe miejsca, a administracja wykłada dodatkowe środki. Na bieżąco wymieniane są informacje o dostępnych zasobach i potrzebach.

Istnieje też jakaś współpraca przy okazji zawierania umów na działalność między wydziałem zdrowia a organizacjami. Odbywa się ona jednak zupełnie ad hoc. Pracownik wydziału w wybranym przez siebie momencie telefonicznie zaprasza przedstawicieli organizacji na pojedyncze spotkania w celu ustalenia szczegółów przed podpisaniem umowy. Nie jest to powiązane z działalnością MOPR, co utrwala jego słabą pozycję wobec organizacji. Umowy podpisywane są maksymalnie na rok na różne rodzaje usług. Organizacje nie wiedzą kiedy i na jaką działalność otrzymają fundusze. Ich działania stale skupiają się na zdobywaniu środków na podstawowe formy działalności: czynsz, opłaty za energie elektryczną i bieżące utrzymanie placówek, przez co nie starcza czasu na bardziej zaawansowane działania niezbędne do faktycznego rozwiązywania problemów ludzi bezdomnych. 

Bałagan i brak stałych form współpracy spowodował, że obecnie coraz więcej podmiotów gotowych jest do zmian. W wyniku intensywnych działań organizacji w roku 2002, Wydział Zdrowia i Spraw Społecznych przygotował nowe umowy na świadczenie usług dla bezdomnych. Umowa zawierana jest na świadczenie usług podstawowych, zgodnie ze specyfikacją opracowaną przez MOPR, na trzy lata. Część finansowa podpisywana jest na rok, a później aneksowana. MOPR, który zdecydowanie najsilniej działał w kierunku systematyzacji współpracy, doprowadził do wzmocnienia swojej pozycji zarówno wobec WziSS, jak i organizacji poprzez zdefiniowanie swojej roli bezpośrednio w umowach. Dzięki temu podział kompetencji w ramach administracji i obowiązki organizacji wobec poszczególnych jej szczebli stały się klarowne i egzekwowalne. MOPR uzyskał narzędzia do skutecznego wdrażania systemu specyfikacji usług dla bezdomnych, kontroli ich jakości i rozwoju. Aby sprostać tym obowiązkom i ułatwić współpracę organizacjom, w strukturach MOPR wyodrębniono specjalną komórkę ds. bezdomności. Organizacje zyskały stabilne finansowanie na podstawowym poziomie i czas na rozwijanie działalności.  

PUŁTUSK

W gminie Pułtusk bezdomność ma zupełnie inny charakter niż w wyżej opisanych miastach. Jest zjawiskiem lokalnym. Inaczej też kształtują się sposoby radzenia sobie z nią na poziomie instytucji.

W Warszawie i Poznaniu po pierwsze bezdomnych jest bardzo dużo. Po drugie większość z nich stanowią ludzie, którzy przyjechali z różnych stron Polski w poszukiwaniu pracy, schronienia, anonimowości wielkiego miasta. Szukają pomocy w różnych instytucjach. Ponieważ zazwyczaj nie posiadają dowodów tożsamości ani oficjalnej informacji o miejscu pochodzenia instytucje administracji publicznej nie mogą im udzielić pomocy. Dysponują publicznymi pieniędzmi i wydając je muszą kierować się ściśle określonymi zasadami. Znacznie łatwiej jest uzyskać pomoc od organizacji pozarządowej, która jej udziela każdemu potrzebującemu bez względu na jego sytuację „urzędową”. Jest to jeden z mechanizmów, który powoduje, że w dużych miastach to głównie organizacje pozarządowe zajmują się bezpośrednio problemem bezdomności (pośrednio zajmuje się nim także administracja współpracując z organizacjami i dofinansowując ich działalność). 

Pułtusk jest niewielką miejscowością położoną 60 km na północ od Warszawy. Cała gmina liczy niewiele ponad 20 tysięcy mieszkańców. Nie ma tu atrakcji (sieci schronisk, dworców, pracy, itd.) przyciągających bezdomnych z innych miast Polski. Problem bezdomności występuje na bardzo niskim poziomie i dotyczy osób pochodzących z terenu gminy i na ogół potrafiących to udokumentować w sposób wystarczający dla państwowych instytucji pomocy społecznej.

Gmina właśnie dla nich prowadzi niewielką noclegownię, która w pełni zaspakaja lokalne potrzeby. W skali roku korzysta z niej około 6 osób. Noclegownia jest w całości utrzymywana przez gminę. Bezpośredni nadzór stanowi kierownik działu pomocy środowiskowej miejscowego Ośrodka Pomocy Społecznej. Nie ma więc potrzeby utrzymywania dodatkowej administracji. Część prac związanych z funkcjonowaniem placówki wykonują jej mieszkańcy. 

Noclegownia nie przyciąga bezdomnych z sąsiednich gmin, którzy raczej szukają pomocy w dalej położonych, ale dużych miastach. Były mieszkaniec gminy Winnica przebywa w ośrodku dla bezdomnych w Częstochowie, osoba posiadająca ostatni stały meldunek w gminie Gzy mieszkała w ośrodku we Wrocławiu. Gminy z aktualnego miejsca pobytu wypłacają im świadczenia, o których zwrot zgodnie z ustawą o pomocy społecznej ubiegają się potem od gmin pochodzenia. I tak gmina Winnica wypłaca rentę socjalną dla rezydenta z Częstochowy a ośrodek pomocy społecznej w Gzach zwrócił wartość świadczenia udzielonego swojemu byłemu mieszkańcowi przez stowarzyszenie z Wrocławia. W ten sposób i gmina, w której przebywa bezdomny i ta, gdzie ostatnio był lub jest zameldowany wywiązuje się ze swoich obowiązków.

Można powiedzieć, że Pułtusk i okoliczne gminy optymalnie rozwiązują problem bezdomności używając własnych narządzi. Nie ma tu niszy takiej, jak w Warszawie czy Poznaniu, która stymulowałaby rozwój organizacji. Była taka nisza w dziedzinie rozwiązywania problemów alkoholowych, którą zagospodarowało Pułtuskie Stowarzyszenie Trzeźwości „Świt”.
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WSPÓŁPRACA ORGANIZACJI POZARZĄDOWYCH I ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W SYSTEMIE POMOCY DLA DZIECI I RODZIN W KRYZYSIE 

1. Obszary zagrożeń

W Polsce 16% rodzin żyje w warunkach skrajnego ubóstwa, to znaczy podlega zagrożeniu biologicznym głodem. Ich dochody nie pozwalają na zaspokojenie bieżących potrzeb. Utrzymują się ze świadczeń pomocy społecznej lub innych niezarobkowych źródeł.
  Oznacza to, że około 1 500 000 dzieci jest zagrożonych niedożywieniem, a ich bieżące potrzeby rozwojowe mogą być nie zaspakajane. Dzieci te żyją w rodzinach bezrobotnych, często niepełnych (25 % dzieci w Polsce mieszka tylko z matkami), czasami podlegających degradacji cywilizacyjnej i kulturowej. 172 tysiące dzieci jest pod nadzorem sądów rodzinnych (1,8% wszystkich dzieci od 0 do 17 lat), co przy braku systemowych rozwiązań w dziedzinie wczesnej interwencji oznacza dzieci z rodzin, w których wystąpiły ostre formy kryzysu, takie jak poważne zaniedbania wychowawcze, niedożywienie, alkoholizm lub przestępczość rodziców, brak realizacji obowiązku szkolnego itp. Obecnie na mapie zagrożeń dla polskich rodzin można wyróżnić następujące główne obszary:

Województwa, na których obszarze przed 1989 rokiem przeważały państwowe gospodarstwa rolne - głównie w Polsce północno-wschodniej i północno-zachodniej. Przy bezrobociu przekraczającym 30% zdolnych do pracy (a więc dotykającym ponad 50% mieszkańców) następuje powolna degradacja cywilizacyjna rodzin. Rośnie problem alkoholizmu, przestępczości, narkomanii. Brak perspektyw zatrudnienia, niski poziom wykształcenia oraz brak środków do życia powoduje społeczną degradację tych osiedli. Obserwuje się wciąż zwiększającą się liczbę interwencji służb pomocy socjalnej i w ostateczności - sądów rodzinnych.  Jednocześnie kryzys budżetu państwa i archaiczny, centralny system finansowania samorządów lokalnych sprawia, że programy pomocy socjalnej oraz programy aktywizowania bezrobotnych z tych obszarów są raczej ograniczane niż rozwijane.  W ten sposób można doprowadzić do zjawiska biedy dziedzicznej, gdy kolejne pokolenia przejmować będą ten sam brak nadziei i niską samoocenę.

Dzieci z rodzin robotniczych żyjących w dużych, zindustrializowanych miastach, takich jak aglomeracja śląska, Łódź.  Masowe zwolnienia w upadających zakładach przemysłowych przy braku odpowiednich osłon socjalnych dla rodzin powodują zagrożenia dla dzieci z tych rodzin i zwiększającą się liczbę przypadków interwencji sądów rodzinnych.

Dzieci z rodzin żyjących w mniejszych miastach, w których struktura zatrudnienia zależna była od funkcjonowania jednego lub dwóch zakładów przemysłowych.  Przykładowo w Nowej Rudzie (woj. dolnośląskie) upadek kopalni zatrudniającej 4000 ludzi powoduje ogromne problemy socjalne w większości rodzin.  System pomocy socjalnej nie jest w stanie w takich przypadkach udźwignąć takiego ciężaru. 

Dzieci z rodzin niewydolnych, nieporadnych, nadużywających alkoholu.  Są to rodziny żyjące na ogół w trudnych warunkach mieszkaniowych, bezrobotni, cechujący się niskim poziomem cywilizacyjnym. Ze względu na brak mechanizmów wczesnej prewencji w polskim systemie pomocy socjalnej o tragicznej sytuacji dzieci w tych rodzinach dowiadujemy się najczęściej dopiero w momencie, gdy dzieci mają zacząć realizować obowiązek szkolny.  Tak późna interwencja powoduje najczęściej konieczność podjęcia stanowczych działań, z odebraniem rodzicom dzieci włącznie.

Rosnąca grupa dzieci z rodzin wydolnych ekonomicznie, ale niewydolnych wychowawczo, gdzie ze względu na skupienie się rodziców na pracy i zdobywaniu pieniędzy nie zaspakajane są potrzeby rozwojowe dzieci, szczególnie w sferze emocjonalnej oraz związane z tworzeniem więzi międzyludzkich.

Powyższe problemy rodzin przekładają się również na rosnące zjawiska „dziennej bezdomności” dzieci, to znaczy dzieci pozostających bez opieki dorosłych przez większą część dnia, problem tworzenia się coraz bardziej niezrozumiałych dla dorosłych subkultur młodzieżowych, rosnący problem nikotynizmu i narkomanii wśród dzieci i młodzieży, jak również wciąż marginalne, lecz gwałtownie rosnące problemy przestępczości młodzieży i prostytucji.  Problemy te wynikają nie tylko z malejących zdolności rodziny do zaspokajania potrzeb rozwojowych, ale również z braku perspektyw usamodzielnienia się poprzez np. znalezienie odpowiedniego zatrudnienia oraz uzyskania własnego mieszkania. Zgodnie z metodą LFS ("labour for survey") około 41 % młodych ludzi w wieku od 18 do 24 lat nie ma szans na znalezienie stałej pracy.  

2. Prawne podstawy systemu pomocy dziecku i rodzinie

Podstawowym aktem prawnym dla systemu pomocy dziecku i rodzinie jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, w której mówi się o tym, że "rodzina, macierzyństwo i rodzicielstwo znajdują się pod ochroną Rzeczypospolitej" (art. 18), gwarantuje się rodzicom „prymat w wychowywaniu dzieci” (art. 48), zobowiązuje się państwo do „prowadzenia polityki prorodzinnej” (art. 71) i zapewnia "ochronę praw dziecka" (art. 72). 


Prawem nadrzędnym jest również ratyfikowana przez Polskę Konwencja o Prawach Dziecka i inne międzynarodowe dokumenty dotyczące opieki zastępczej, w tym zwłaszcza rezolucja Komitetu Rady Ministrów Europy nr 33(77) w sprawie umieszczania dzieci poza rodziną.

Kolejna podstawa prawna to Kodeks rodzinny i opiekuńczy, w którym opieki zastępczej dotyczą przepisy o władzy rodzicielskiej, formach nieingerencji w jej sferę oraz o opiece prawnej.

Do końca 1999 roku placówki opiekuńczo-wychowawcze w Polsce funkcjonowały w ramach jednolitego systemu edukacji i podlegały nadzorowi Ministerstwa Edukacji Narodowej. Nadzór ten polegał na rozdziale środków, centralnym ustanawianiu statutów placówek oraz nadzorze nad działalnością tych instytucji. Od 1 stycznia 2000 roku w wyniku wielu działań organizacji pozarządowych przeprowadzono reorganizację tego systemu, podporządkowując działalność większości instytucji opiekuńczo-wychowawczych resortowi pomocy społecznej (Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej).


Ustawa o pomocy społecznej określa, w jaki sposób pomagać rodzinie w kryzysie, by doprowadzić do naprawy sytuacji, jak działać w celu przywrócenia rodzicom pieczy nad dzieckiem. Ustawa podkreśla prawo dzieci do życia w rodzinie, a rozporządzenia wykonawcze Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej (np. o rodzinach zastępczych czy o placówkach opiekuńczo-wychowawczych) wyraźnie określają następujący sposób postępowania:

· ochrona rodziny naturalnej,

· w razie konieczności działania wspierające rodzinę (poradnictwo, opieka dzienna nad dziećmi),

· w razie konieczności czasowego odebrania dzieci kierowanie do kwalifikowanych rodzin zastępczych,

· w ostateczności, przy braku oznak naprawy rodziny naturalnej długoterminowa opieka w rodzinie zastępczej z koniecznością weryfikowania zasadności pobytu w rodzinie zastępczej minimum co pół roku.

W przypadku braku możliwości znalezienia zastępczego środowiska rodzinnego umieszczenie w instytucji opiekuńczo-wychowawczej, której podstawowym zadaniem powinna być również próba uzdrowienia sytuacji w rodzinie naturalnej.

3. System pomocy dziecku i rodzinie w Polsce – współpraca instytucji państwowych i organizacji pozarządowych

3.1. Interwencja kryzysowa

Problemy społeczno-ekonomiczne rodzin i samych dzieci wzmacniane są obecnie przez trudności wynikające z kryzysu budżetu państwa, i dokonywane w związku z tym oszczędności w dziedzinie pomocy społecznej, edukacji oraz przeciwdziałania bezrobociu. Ponadto wciąż funkcjonuje archaiczny system finansowania zadań samorządów lokalnych w dziedzinie pomocy społecznej, opieki zdrowotnej itd. Powiaty, w których gestii pozostają zadania z dziedziny tworzenia lokalnej polityki pomocy społecznej, otrzymują centralnie kalkulowane dotacje i subwencje - głównie z przeznaczeniem na pokrycie kosztów funkcjonujących już instytucji poradniczych i opiekuńczych. Trudno więc w takich warunkach mówić o możliwościach tworzenia lokalnych systemów usług wspierających rodziny zagrożone kryzysem. Stąd w Polsce brak jest systemowych rozwiązań w dziedzinie monitorowania przyczyn kryzysu i przeciwdziałania kryzysom w rodzinie w ich wczesnych stadiach. 

Oczywiście nie oznacza to jednak, że takich działań w ogóle się nie podejmuje. Ogromny zasięg przybiera kampania przeciw zjawiskom przemocy w rodzinie zainicjowana przez Kancelarię Prezydenta oraz koalicję organizacji pozarządowych. W kampanii tej liderem jest Fundacja "Dzieci Niczyje" i interwencyjny system tzw. Niebieskiej Linii (telefoniczny systemu reagowania na sygnały o przypadkach przemocy), szkolenia nauczycieli w tej dziedzinie, jak również wciąż powiększająca się sieć instytucji samorządowych lub pozarządowych, w których udziela się bezpośredniej pomocy ofiarom tego rodzaju kryzysów. W wielu powiatach, w tym szczególnie w powiatach miejskich, dysponujących większymi dochodami własnymi, powstają lokalne instytucje interwencji kryzysowej, głównie w oparciu o dotychczas działające instytucje opiekuńcze. W tego rodzaju przekształceniach uczestniczą również coraz częściej takie instytucje, jak domy dziecka, w których organizuje się punkty interwencji kryzysowej, gdzie oprócz pomocy poradniczej zapewnia się pomoc opiekuńczą, np. dla matek i dzieci pochodzących z rodzin, w których problemem jest przemoc. 

Należy podkreślić, że w działaniach wspierających rodzinę mają coraz większy udział organizacje pozarządowe i kościelne poprzez organizowanie świetlic środowiskowych i innych punktów lub ośrodków poradniczych i wspierających rodziny zagrożone kryzysem. Rozwój tych instytucji ograniczony jest możliwościami budżetowymi gmin i powiatów, które nie są w stanie wspierać dotacjami na bieżące działanie odpowiedniej liczby organizatorów tych usług. 

3.2. Sieroctwo

W Polsce praktycznie statystycznie niezauważalne jest sieroctwo naturalne. W domach dziecka są to nieliczne przypadki. W przypadku dzieci młodszych podlegają one zwykle procesowi adopcji lub wchodzą w system rodzin zastępczych. Można więc mówić tylko o dzieciach porzuconych, tzn. o tych, których matki porzuciły zaraz po porodzie lub podpisały tzw. zgodę blankietową - stałe zrzeczenie się praw rodzicielskich do dziecka. Poza tą grupą dzieci do niedawna funkcjonowała w literaturze fachowej kategoria "sierot społecznych", to znaczy dzieci, których rodzice mieli sądownie odebrane lub ograniczone prawa rodzicielskie. Obecnie wybitni teoretycy problemu postulują zerwanie z tego rodzaju terminologią, ponieważ sugeruje ona brak możliwości przeciwdziałania i deprecjonuje potencjalne możliwości rodziny w realizacji planu naprawy. Stąd można raczej mówić o dzieciach zaniedbywanych, lub, jeszcze lepiej, o „rodzinach w kryzysie”. Kryzys ten spowodowany może być czynnikami ekonomicznymi, socjalnymi, chorobami społecznymi (alkoholizm, narkomania), psychicznymi, nieudolnością rodzicielską lub społeczną, czy też indywidualnymi kryzysami wewnątrzrodzinnymi. Kryzysowi temu podlegają również dzieci, stąd należy tak planować pomoc, aby obejmować nią dzieci w kontekście całej rodziny i próbować doprowadzić do wyeliminowania lub ograniczenia przyczyn kryzysu i wykorzystania pozytywnego potencjału członków rodziny.

3.3. System pomocy rodzinom w kryzysie

Od wielu lat w Polsce trwa dyskusja nad koniecznością reformy systemu pomocy dziecku i rodzinie. Krytyce poddawany jest system sądownictwa rodzinnego, opieka instytucjonalna w domach dziecka, brak wykwalifikowanych rodzin zastępczych i brak programów przeciwdziałających kryzysowi w rodzinie. Zgodnie ze znowelizowaną ustawą o pomocy społecznej, główny obowiązek organizacji systemu pomocy rodzinie i dziecku mają samorządy lokalne: powiatowe oraz gminne. Powiaty tworzą od początku 1999 roku nowe struktury nadzoru i administracji nad służbami pomocy socjalnej i pomocy dziecku i rodzinie: Powiatowe Centra Pomocy Rodzinie (PCPR). Są to niewielkie kadrowo urzędy nadzorujące działalność powiatu w dziedzinie pomocy socjalnej, działalności domów pomocy społecznej, instytucji opiekuńczo-wychowawczych (domów dziecka, ośrodków wychowawczych itp.) oraz rodzin zastępczych. Od 1999 roku Ministerstwu Pracy i Polityki Socjalnej i współpracującym z nim organizacjom pozarządowym udało się przeprowadzić cały szereg szkoleń dla pracowników PCPR. W szkoleniach tych uczestniczą również organizacje pozarządowe (Towarzystwo NASZ DOM, Towarzystwo SZANSA i inne). W rezultacie w niektórych, zwłaszcza wielkomiejskich, powiatach powstają plany lokalnych systemów pomocy dziecku i rodzinie, w oparciu o które realizowana jest restrukturyzacja istniejących instytucji opiekuńczo-wychowawczych, systemu interwencji kryzysowej czy systemu rodzin zastępczych. Przykładem miasta przodującego w tak rozumianej „lokalnej” reformie jest miasto Wrocław
.

Na poziomie gminnym działają gminne ośrodki pomocy społecznej, ograniczające swoją działalność do bezpośredniej pomocy socjalnej (finansowej lub rzeczowej) najbardziej zagrożonym rodzinom. W ramach samorządowych województw istnieją struktury wojewódzkie pomocy socjalnej, których zadaniem jest jedynie nadzór nad strukturami powiatowymi, oraz - sporadycznie - dystrybucja środków rządowych na dofinansowanie zadań z dziedziny pomocy socjalnej zlecanych organizacjom pozarządowym. Mimo utworzenia struktur o charakterze samorządowym (PCPR), samorządy lokalne nie mają wciąż wpływu na kształt budżetów powiatowych struktur pomocy dziecku i rodzinie. Stąd budżety np. domów dziecka czy rodzin zastępczych w danym powiecie wciąż tworzone są na poziomie centralnym (Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej poprzez Ministerstwo Finansów). Struktury powiatowe mają nikły wpływ na to, ile jest środków i w jaki sposób jest wydawanych na zadania, które im podlegają. Dlatego organizacje pozarządowe nie mają jeszcze pełnej szansy konkurowania z często zbiurokratyzowanymi i mało elastycznymi instytucjami publicznymi. 

Prawo wydaje się zbliżać nas coraz bardziej do rozwiązań Unii Europejskiej, natomiast struktura finansowania tych zadań uniemożliwia tworzenie lokalnych systemów usług wspierających rodzinę, tworzenie systemu rodzin zastępczych czy dokonywanie na szerszą skalę przekształceń domów dziecka. Gdyby tak było, system pomocy dziecku i rodzinie stałby się przedmiotem skoordynowanej polityki państwa, być może nawet stałby się przedmiotem reformy społecznej. W 2002 roku wciąż istnieje w Polsce ponad tysiąc instytucji opiekuńczo-wychowawczych, w tym ponad 350 typowych domów dziecka. Większość z nich to przestarzałe i bardzo drogie internaty, w których zapewnia się dzieciom odpowiednie warunki do życia, ale które z racji swojej struktury nie mogą oddziaływać w żaden sposób na rodziny naturalne i przetrzymują dzieci latami, by potem wypuścić nieporadnych, nieprzygotowanych "absolwentów" w to samo środowisko, z którego jako dzieci zostali zabrani.

Po ogłoszeniu przez Towarzystwo NASZ DOM hasła „Zlikwidujmy domy dziecka” i po akcji wielu mediów, w tym tak opiniotwórczych, jak tygodnik „Polityka”, w Polsce wiadomo już wszem i wobec, że wydawanie tak ogromnych pieniędzy na przestarzały system opieki nad dziećmi jest ponad możliwości ubogiego państwa i, co najgorsze, jest sprzeczne z potrzebami samych dzieci. Co roku przeżywamy więc ten sam paradoks: ogromne pieniądze dzielone centralnie na nieefektywne i coraz uboższe domy dziecka i jednocześnie brak jakichkolwiek działań (poza modelowymi działaniami społecznymi organizacji pozarządowych i kilku bogatszych powiatów), które mogłyby tę sytuację zmienić.

3.4. Obecny stan instytucji opiekuńczych 

Od stycznia 2000 roku ustawa o pomocy społecznej nie określa już tak wyraźnie typów instytucji opiekuńczo-wychowawczych. Intencją ustawodawcy było bowiem, aby instytucje opiekuńczo-wychowawcze zapewniały usługi dostosowane do potrzeb lokalnych. Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z 1 września 2000 r. dzieli jedynie instytucje opiekuńcze na typy ze względu na ich specyfikę działań:

· placówki wsparcia dziennego, 

· interwencyjne,

· rodzinne (dotychczasowe rodzinne domy dziecka),

· socjalizacyjne (domy dziecka),

· resocjalizacyjne.

Przepisy umożliwiają przy tym dowolne łączenie różnych funkcji w ramach jednej instytucji, stąd np. coraz częściej domy dziecka zaczynają pełnić funkcje interwencyjne, wparcia dziennego, poradnicze i inne - oprócz typowej opieki długoterminowej nad dziećmi. Ponadto rozporządzenie o placówkach opiekuńczo-wychowawczych wprowadziło nowe wyznaczniki jakości zapewnianych usług: standard wychowania i standard opieki - określające do czego zobowiązane są placówki w obszarze zaspakajania indywidualnych potrzeb dzieci, jak powinny być realizowane indywidualne plany pracy z dzieckiem i rodziną, oraz wyznaczające minimum warunków materialnych dla każdego domu dziecka. Wśród tych ostatnich najbardziej nowatorskim i skłaniającym do przemian jest ograniczenie liczby wychowanków w opiece całodobowej do 30 w jednej placówce. Do takiej liczby wychowanków domy dziecka mają dojść do 2005 roku, a niektóre z nich już podejmują działania w celu przystosowania się do tego standardu. Z kolei zupełnie nowym obowiązkiem zespołów wychowawców jest planowanie usługi w instytucjach opiekuńczych, dlatego w wielu domach dziecka przeprowadza się szkolenia, aby można było przystosować organizację i styl pracy wychowawców do nowych zadań.

a.  Placówki wsparcia dziennego

Obecnie można obserwować rozwój świetlic środowisk tworzonych na poziomie gminnym przez samorządy lokalne lub organizacje kościelne czy pozarządowe. Świetlice te zapewniają opiekę popołudniową w nadrabianiu zaległości szkolnych, często oferują również dożywianie, a niekiedy obejmują pomocą poradniczą i wspierającą rodziny dzieci. Ich funkcjonowanie jest możliwe dzięki tzw. funduszowi antyalkoholowemu, którym dysponują gminy i mogą przeznaczać te środki właśnie na funkcjonowanie świetlic. 

Dużemu ograniczeniu ulega działalność dawnych ognisk wychowawczych, które oferowały oprócz wsparcia dziennego również hoteliki dla dzieci w sytuacjach kryzysowych. Ich utrzymywanie okazuje się na tyle drogie dla powiatów, że zakres oferowanych prze nie usług zaczyna się zawężać, a niektóre ogniska ulegają likwidacji.

b.  Placówki interwencyjne

Istnieje 49 pogotowi opiekuńczych (instytucji interwencyjnych zlokalizowanych w większych miastach działających systemem internatowym). Rośnie sieć pogotowi rodzinnych (rodzin zastępczych krótkoterminowych) przyjmujących dzieci do lat 10 na okres diagnozy problemu i decyzji o stałym umieszczeniu dziecka w rodzinie naturalnej lub zastępczej. Jednocześnie rośnie liczba punktów interwencji kryzysowej organizowanych przez poszczególne powiaty w dotychczasowych placówkach opiekuńczo-wychowawczych lub samodzielnie.

c.  Placówki rodzinne: tzw. rodzinne domy dziecka.

Rodzinne domy dziecka to z punktu widzenia zapewnianej usługi wielodzietna rodzina zastępcza. Po długim okresie ograniczania ich działalności przeżywają okres rozkwitu i w ostatnich 4 latach powstało aż 60 nowych rodzinnych domów dziecka. W sumie około 160 rodzinnych domów dziecka obejmuje opieką około 1000 dzieci. Są one z pewnością dobrym, rodzinnym rozwiązaniem dla dużych rodzeństw, które wciąż trafiają do systemu opieki i dla których trudno byłoby znaleźć typowe rodziny zastępcze. Domy rodzinne mogą być zlokalizowane w budynku prywatnym prowadzących dom, co zwalnia samorząd lokalny od dużej części odpowiedzialności za uruchomienie domu. Rodzinny dom prowadzony jest zwykle przez parę rodziców, którzy de facto pracują „na okrągło” z szóstką lub więcej dzieci. Muszą to być ludzie bardzo starannie przygotowani do tego zadania, stąd najlepiej jest, jeśli przed uruchomieniem domu ukończą odpowiednie przeszkolenie, takie jak np. PRIDE: Rodzinna opieka zastępcza/Adopcja
 lub Program „RODZINA”
. W tej dziedzinie liderem jest miasto Wrocław, gdzie funkcjonuje 19 domów rodzinnych, co oznacza, że jest w nich więcej dzieci niż w typowych domach dziecka.

Organizacje pozarządowe oraz media podejmują wiele akcji charytatywno-medialnych, których celem jest zebranie środków na pomoc dla istniejących i nowo tworzących się rodzinnych domów dziecka. W akcjach tych przodują Towarzystwo NASZ DOM, Fundacja Koncernu Orlen, Program 2 TVP i Program III Polskiego Radia.

d.  Placówki socjalizacyjne

Do tej grupy placówek zalicza się przede wszystkim dotychczasowe domy dziecka. Do niedawna były (zgodnie z obowiązującą wówczas doktryną pedagogiczną) placówkami, których zadaniem było raczej odizolowanie dzieci od złego wpływu patologicznych rodziców i zapewnienie im "warunków prawidłowego rozwoju psychofizycznego z uwzględnieniem potrzeb emocjonalnych i kompensujących brak domu rodzinnego".
 Warunki te domy dziecka miały stworzyć poprzez "zapewnienie bezpieczeństwa i ochronę zdrowia, zaspokojenie potrzeb materialnych, zapewnienie warunków nauki własnej, rozwój zainteresowań..."
 Niektórzy autorzy podręczników metodycznych dodawali również, że dom dziecka ma "wdrażać do życia społecznego" i "przygotowywać do życia we własnej rodzinie"
. 

Niestety, brakowało komplementarnych instrukcji co do tego, w jaki właściwie sposób wdrażać dzieci do życia społecznego w warunkach opieki zakładowej, gdzie w jednej instytucji jest od 30 do 100 wychowanków z podobnymi doświadczeniami zaniedbania, osierocenia lub molestowania. Trudno więc przygotowywać dzieci w tych warunkach do życia społecznego. Opuszczający domy dziecka dorośli ludzie są nauczeni reguł życia grupowego, jednakże mają mało umiejętności życiowych. Są również przeświadczeni o swojej krzywdzie, ponieważ wieloletni pobyt w środowisku równie pokrzywdzonych przekonał ich, że są specjalną grupą, której Państwo te krzywdy powinno teraz wynagrodzić przyznając mieszkanie i pomagając we wszystkich problemach materialnych. Nie mają również wzorców życia rodzinnego poza tym, czego mogą nauczyć się patrząc na własnych rodziców. Czy w takim razie wieloletni trud poświęcających się pracy wychowawców ma w ogóle sens? Na tak postawione pytanie usłyszymy wiele historii o wspaniałych sukcesach życiowych wielu wychowanków domów dziecka. Takie sukcesy z pewnością się zdarzają, ale trudno przekonać, że dom dziecka może być środowiskiem terapeutycznym (raczej nie zatrudnia się tam terapeutów), w którym dziecko mogłoby przeżyć i zrozumieć stratę własnych rodziców i w którym można byłoby prowadzić intensywne usługi wspierające całą rodzinę i ukierunkowane na jej pojednanie. A to jest przecież główny problem każdego dziecka: jak przeżyć fakt odizolowania od rodziny i jak do niej wrócić. Klasycy tradycyjnej pedagogiki właściwie nie koncentrują się w swoich pracach na przyczynach umieszczenia dzieci w placówkach oraz na potrzebach dzieci wynikających ze źródeł kryzysu w ich rodzinach. W ten sposób dochodzimy do podstawowej różnicy między dwiema tradycjami pedagogicznymi: wschodnioeuropejską, w której dom dziecka ma „zastąpić dom rodzinny, pełnić funkcje wychowawcze i opiekuńcze i przygotować do samodzielnego życia”
, oraz zachodnią, w której niewielka instytucja, lub wręcz "dom" dla kilkorga dzieci lub młodzieży tworzona jest dla zaspokojenia lokalnych potrzeb pomocy dzieciom i ich rodzinom, w sytuacji, gdy potrzeby te nie mogą być zaspokojone przez programy wsparcia rodziny naturalnej lub rodzinę zastępczą. 

e.  Placówki resocjalizacyjne

W tym obszarze niestety zmieniło się najmniej. Funkcjonujące w ramach systemu edukacji do 1999 roku młodzieżowe ośrodki wychowawcze właściwie nie zmieniły sposobu działania po przeniesieniu ich do systemu pomocy społecznej. Obecnie pozostało jedynie 47 ośrodków zapewniających dość tradycyjny, izolacyjny i represyjny system wychowania dla młodzieży skierowanej tam przez sądy. Podejmowane są nieliczne próby tworzenia małych, kameralnych placówek resocjalizacyjnych w oparciu o programy wolnościowe, kontrakty wychowawcze oraz programy przygotowujące młodzież do usamodzielnienia w środowisku. W tej dziedzinie duże zasługi ma Towarzystwo Resocjalizacyjne, które prowadzi liczne szkolenia dla pracowników placówek resocjalizacyjnych w zakresie umiejętności wychowawczych i metody społeczności korekcyjnej.

3.5. Placówki publiczne a niepubliczne

Większość instytucji opiekuńczo-wychowawczych to placówki publiczne. Około 10 procent wszystkich instytucji stanowią placówki prowadzone przez Kościół katolicki. Istnieje również kilka niepublicznych i niekościelnych domów dziecka. Wiele domów dziecka podejmuje jednak ostatnio inicjatywy zmierzające do „uspołecznienia” domów poprzez przekazanie ich pod zarząd organizacji pozarządowych. 

Towarzystwo NASZ DOM prowadzi jedyne w Polsce niepubliczne i jednocześnie niekościelne domy dziecka oraz trzy własne rodzinne domy dziecka. Jednocześnie, poprzez odpowiednie umowy z niektórymi powiatami ma również pośredni wpływ na funkcjonowanie niektórych placówek publicznych. Jaka jest między nimi różnica? Z pewnością placówki niepubliczne mają większą swobodę wewnętrznej organizacji i tworzenia własnych, autorskich programów pracy z dziećmi i ich rodzinami. Dużo prostsze mogą być również rozliczenia wydatków niepublicznego domu dziecka, które rozliczać się będzie z przyznającym dotację powiatem zgodnie z wynegocjowanymi przez strony metodami. Dużo więcej swobody placówki niepubliczne mają również w kwestii zatrudnienia i wynagrodzenia, dlatego mogą proponować dobrym pracownikom często wyższe wynagrodzenie niż w placówkach publicznych. Wydaje się, że powiaty powinny raczej zrzucać z siebie obowiązek bezpośredniego prowadzenia usług profilaktyczno-opiekuńczych, w tym również opieki instytucjonalnej. Taką politykę prowadzi np. Zarząd Miasta Wrocławia. Jedyną przeszkodą może być tu wciąż niedostateczny rozwój sektora organizacji pozarządowych. Z pewnością już wkrótce pojawią się instytucje opiekuńczo-wychowawcze o charakterze prywatnym.

3.6. Przekształcenia istniejących instytucji opiekuńczo-wychowawczych

Kluczem do reformy domów dziecka są z pewnością  różne metody ich przekształceń oraz nowy styl pracy z dzieckiem i rodziną, jednakże mechanizmem, który otworzy drzwi do nowego systemu będzie z pewnością nowa ustawa o finansowaniu zadań samorządów lokalnych, która zmusi poszczególne powiaty do wzięcia odpowiedzialności za dzieci i rodziny. Wtedy być może okaże się, że programy profilaktyczne, programy wspierające rodziny naturalne i szkolenia dla kwalifikowanych rodzin zastępczych są dużo efektywniejszym sposobem wydawania publicznych pieniędzy niż przechowywanie dzieci w drogich domach dziecka. 

Od roku 2000 wiele domów dziecka podlega procesowi przekształceń, w ramach którego tworzy się zespoły autonomicznych mieszkań w obrębie budynku domu dziecka, filie zatrudniające jedynie wychowawców lub też tworzy się samodzielne grupy mieszkaniowe dla dzieci i młodzieży poza budynkiem domu dziecka. Przekształcenia mają ograniczać instytucjonalny charakter placówek, prowadzić do reorganizacji zatrudnienia (ograniczenie etatów administracyjnych, poprawa warunków pracy i kwalifikacji wychowawców) oraz  wspierać program wychowawczy oparty na pracy „społecznością” (usamodzielnianie) i indywidualnej pracy z dzieckiem i rodziną. Tak zorganizowana opieka instytucjonalna ma uzupełniać system wspierania rodzin naturalnych i system rodzin zastępczych, który bierze na siebie główny ciężar zapewnienia opieki dzieciom do wieku dojrzewania. Opieka instytucjonalna ma być w niedalekiej przyszłości specjalistyczną usługą dla młodszych dzieci ze specjalnymi potrzebami zdrowotnymi lub zaburzeniami emocjonalnymi, oraz dla młodzieży przygotowującej się do samodzielnego życia, dla której trudno byłoby już szukać środowiska rodzinnego. Dlatego właśnie definicja opieki instytucjonalnej w pracach „reformatorów” jest bardzo odmienna od definicji słownikowych. Tacy autorzy, jak T. Polkowski, S. Drzażdżewski, T. Perzanowski, M. Andrzejewski piszą już o domach dziecka, jako o usługach przejściowych, ukierunkowanych na osiągnięcie konkretnych celów. Stąd np. w „Standardach usług profilaktyczno-opiekuńczych” opieka instytucjonalna to „czasowe, zespołowe, terapeutyczne oddziaływanie na dziecko i jego rodzinę w ramach określonego planu, którego celem będzie likwidacja przyczyn kryzysu, jak również skuteczne wzmocnienie dziecka i jego rodziny, aby nie dochodziło do kolejnego kryzysu”.
  

Istnieje potrzeba systematycznego ograniczania liczby tradycyjnych domów dziecka, ponieważ są one jedynie metodą na przechowanie problemu, natomiast go nie rozwiązują. Aby mogły one pełnić taką funkcję, jak w zacytowanej powyżej definicji, musiałyby całkowicie przeprogramować swoją wewnętrzną strukturę i organizację pracy, a nawet stosunek pracowników do dzieci i ich rodzin. Opieka instytucjonalna w pewnym ograniczonym zakresie będzie jednak potrzebna zawsze; chociażby dla młodzieży oraz dla dzieci ze szczególnymi potrzebami.

Przekształcenia domów dziecka promowane są przez obowiązujące rozwiązania prawne, aczkolwiek nie idą za tym programy rządowe, które zapewniłyby środki na tego rodzaju reformę. Stąd przemiany dokonujące się w niektórych domach dziecka są zapoczątkowywane przez bardziej operatywne samorządy lokalne lub przez niektóre organizacje pozarządowe, w tym szczególnie Towarzystwo NASZ DOM, które prowadzi wiele akcji medialnych na rzecz zmniejszenia liczby dzieci w domach dzieci i budowania alternatywy dla opieki instytucjonalnej. 

4. Przeszkody i wyzwania na przyszłość

8) Podstawą dalszego rozwoju systemu jest już wspomniany postulat zmiany systemu finansowania zadań z dziedziny pomocy społecznej realizowanych przez samorządy lokalne. Należy jak najszybciej odejść od centralnego, rządowego systemy finansowania tych zadań i doprowadzić do przejęcia odpowiedzialności za organizację pomocy dziecku i rodzinie przez samorządy lokalne.

9) Niezbędne jest większe zaangażowanie organizacji pozarządowych, które powinny stopniowo przejmować większość zadań z dziedziny pomocy dziecku i rodzinie wykonywanych obecnie przez samorządy lokalne. Obecnie udział organizacji pozarządowych w realizacji tych działań jest procentowo marginalny, chociaż niezwykle ważny z punktu widzenia merytorycznego. Konieczne są  zmiany prawne dotyczące działalności organizacji pozarządowych i długo oczekiwana ustawa regulująca możliwość wykonywania zadań samorządów lokalnych przez organizacje pozarządowe oraz ustawa o możliwości wspierania organizacji przez podatników poprzez odpisy podatkowe.

10) Należy tworzyć aktywne programy profilaktyczne, wspierające rodzinę. Programy te w obecnej sytuacji budżetowej mogą być konstruowane w oparciu o istniejące zasoby pedagogów szkolnych, pracowników służby zdrowia, duchownych, pracowników socjalnych policji czy wreszcie o samopomoc sąsiedzką.

11) Konieczne jest konsekwentne tworzenie nowego wizerunku opieki zastępczej i przygotowywanie nowych, wykwalifikowanych rodzin. Wymagać to będzie również aktywnej współpracy z sądami, dla których rodziny zastępcze będą w coraz większej mierze alternatywą dla skierowań do placówek opiekuńczo-wychowawczych.

12) Należy intensywnie kontynuować przekształcenia domów dziecka i innych instytucji opiekuńczo-wychowawczych. Już mamy w Polsce przykłady całkowitej reorientacji pracy domów dziecka i realizacji indywidualnych planów pomocy dziecku i rodzinie, tworzenia autonomicznych grup mieszkaniowych, dzielenia domu dziecka na oddzielne programy itd.  Do tego rodzaju zmian potrzebne są intensywne szkolenia pracowników tych instytucji i zmiana sposobu myślenia na temat celów działania opieki instytucjonalnej.

13) Do zmian potrzebne jest również stałe propagowanie konieczności ochrony rodziny i pomocy dzieciom w mediach oraz lobbying w parlamencie i rządzie.

Rozdział  3.1

Justyna Dąbrowska

ANALIZA PRZYPADKU

WROCŁAW

Wrocław to modelowy przykład współpracy samorządu miejskiego z organizacjami pozarządowymi. Jest to jedno z nielicznych miast, gdzie podpisuje się z organizacjami umowy wieloletnie lub bezterminowe na finansowanie zadań będących obowiązkiem samorządów - to już początki kontraktowania. Szczególnie interesująca jest polityka dotycząca sieroctwa: rozpoczął się proces przekazywania domów dziecka organizacjom pozarządowym lub likwidowania ich na rzecz rozwoju rodzinnych form opieki, takich jak rodzinne domy dziecka i rodziny zastępcze.

W 1999 roku miasto zdecydowało się na eksperyment przekazania jednego z dużych,  otwartych na reformowanie pracy domów dziecka. Jesienią w lokalnych gazetach ogłoszono skierowany do stowarzyszeń konkurs na przejęcie Domu Dziecka przy ul. Lekcyjnej 29. Do konkursu stanęły dwa stowarzyszenia. Jednym z kryteriów, jakie musiała spełnić organizacja ubiegająca się o przejęcie placówki, było posiadanie doświadczenia w pracy z dziećmi i młodzieżą. Warunek ten (w odróżnieniu od drugiej kandydującej organizacji) oraz pozostałe wymogi, m.in. wiarygodności finansowej, spełniało Towarzystwo NASZ DOM, które wygrało konkurs i 1 kwietnia 2000 roku przejęło placówkę na zasadzie bezterminowej umowy z miastem, z określoną dotacją na 1 dziecko, gwarancją pracy dla wszystkich zatrudnionych osób na czas 1 roku oraz gwarancją pokrycia części kosztu remontu. Obecny dom jest więc placówką niepubliczną z dotacją państwową.

Na dalsze kroki związane z przekazywaniem domów dziecka stowarzyszeniom miało wpływ kilka czynników
:

· Wykonanie rachunku ekonomicznego, który wykazał ile kosztuje utrzymanie państwowych placówek (z zachowaniem „karty nauczyciela” ograniczającej liczbę godzin wychowawców oraz przerostem etatów administracji i obsługi),

· Przekonanie podzielane w zespole osób odpowiedzialnych w strukturach władz miasta za politykę rodzinną, że dotychczasowy sposób zorganizowania domów dziecka (przeładowanych, urządzonych na wzór anonimowej instytucji) oraz pracy wychowawczej (zmieniający się wychowawcy, rutyna, słaba praca z rodzinami dzieci, brak mechanizmów usamodzielniania) są szkodliwe dla prawidłowego rozwoju i dobrego samopoczucia dzieci, i wreszcie, co być może przesądziło o tempie wprowadzanych zmian,

· Modelowy przykład zmian w domu przejętym przez Towarzystwo NASZ DOM.

Czynniki te zadecydowały o tym, że Zespół ds. Dzieci i Młodzieży Miejskiego Ośrodka Pomocy Społecznej niedługo po przekazaniu pierwszego domu podjął rozmowy ze wszystkimi pozostałymi domami dziecka we Wrocławiu, informując je o konieczności gruntowanego przeorganizowania pracy tych instytucji, a w przypadku niewywiązywania się z tego, o konieczności ich likwidacji. 

Pracownicy państwowych domów dziecka mogą obawiać się zmian, które narzuca miasto, ponieważ wiedzą, że będzie się to wiązało z ograniczaniem zatrudnianego personelu. Nowe podejście wychowawcze w połączeniu z nowymi zasadami finansowania domów przejętych przez stowarzyszenia zmuszają do rezygnowania z etatów administracyjnych i obsługi (praczka, sprzątaczka, krawcowa, prasowaczka). Dodatkowo nieobowiązywanie w nowej sytuacji „karty nauczyciela” chroniącej zatrudnienie i limitującej obowiązkowy czas pracy oraz tendencja do zmniejszania liczby dzieci w domach dziecka wróżą, że będzie musiała zmniejszać się również liczba wychowawców. Jeden z domów dziecka taką weryfikację przeszedł negatywnie, nie wykorzystując żadnej z możliwych opcji. Możliwe było albo doprowadzenie do przejęcia placówki przez już istniejące lub powołane specjalnie stowarzyszenie, albo uczestniczenie w tworzeniu rodzinnych form (ograniczenie liczby dzieci przez skierowanie części do rodzinnych domów dziecka). W związku z tym, że żadne kroki nie zostały podjęte, dom po długim strajku został zlikwidowany.

Wrocław jest także miastem, w którym najprężniej rozwijają się rodzinne formy opieki. MOPS, odpowiedzialny bezpośrednio za powoływanie rodzinnych domów dziecka,  współpracuje z dwoma ośrodkami adopcyjno-opiekuńczymi.  Sześciu pracowników ośrodka publicznego i dwóch katolickiego, to trenerzy kandydatów na opiekunów zastępczych i rodziców adopcyjnych, przeszkoleni w ramach programu PRIDE (szkolenia prowadzone przez Towarzystwo NASZ DOM). Wysiłek miasta polegający na przekazywaniu lokali na prowadzenie rodzinnych domów, wspieraniu ośrodków adopcyjnych i motywowaniu dużych domów dziecka do zmniejszania liczby wychowanków przyczyniają się do dwóch pozytywnych zjawisk.  Pierwsze to wzrastająca liczba małych, rodzinnych form opieki, znacznie lepszych dla rozwoju dzieci niż duże „instytucjonalne” domy dziecka. Drugi pożytek to zysk już czysto finansowy dla miasta, ponieważ koszt utrzymania dziecka w dużej placówce jest wyższy niż w domu rodzinnym.

Poniższe zestawienie przedstawia zmiany struktury instytucji opiekuńczo-wychowawczych we Wrocławiu.

	
	Państwowe 
domy dziecka
	Domy dziecka prowadzone przez stowarzyszenia
	Rodzinne 
domy dziecka

	XII.1999
	4
	0
	8

	XII.2000
	3
	1
	12

	XII.2001
	2*
	1
	16

	II.2002
	2
	1
	19

	XII.2003 (planowane)
	0
	3
	


* od 2000 r. jeden dom został zlikwidowany; jeden z pozostałych dwóch państwowych domów utworzył już stowarzyszenie i zaczął się reformować: m.in. liczbę dzieci zmniejszono do 30, wydzielono grupę usamodzielnieniową, planowane jest poszerzenie oferty placówki (stworzenie świetlicy dziennej dla dzieci pracujących rodziców na zasadzie odpłatnej usługi).

Czynniki sukcesu – na przykładzie Domu dla Dzieci przy Towarzystwie NASZ DOM we Wrocławiu

Z pomysłem, aby utworzyć stowarzyszenie, które przejmie dom dziecka, wystąpił do miasta już w 1998 r dyrektor domu dziecka. Sygnał gotowości i chęci wprowadzenia zmian być może stał się iskrą, która skłoniła Zarząd Miasta do rozpisania konkursu jeszcze w 1999 roku.

Dobrze wykorzystaną szansą było pojawienie się Towarzystwa NASZ DOM, pozarządowej organizacji prowadzącej w całej Polsce kampanię likwidacji dużych domów dziecka na rzecz rozwijania form rodzinnych, największego w Polsce promotora zmian legislacyjnych i przemian w pracy wychowawczej. Osobista wieloletnia znajomość jego prezesa i dyrektora domu dziecka spowodowały, że o przejęcie zostało poproszone Towarzystwo NASZ DOM, które pojęło się opieki i finansowego wspierania domu.

Współpraca ze strony miasta, które podjęło się przeprowadzenia eksperymentu przekazania domu dziecka stowarzyszeniu. Miejski Ośrodek Pomocy Społecznej został sprzymierzeńcem stowarzyszenia, które przejmuje dom dziecka i podejmuje reformy. Miasto jest przychylne stowarzyszeniu, gotowe np. do renegocjowania stawek dotacji. Dom dla Dzieci, mając wsparcie samorządu miasta, nie jest hamowany (tak jak było przez wiele lat) ewentualnymi trudnościami (np. nie przystawanie do nieelastycznych, nadmiernie rygorystycznych wymogów bezpieczeństwa czy higieny państwowych służb kontroli).

Dom dziecka, który stanął do konkursu, posiadał zespół ludzi, który od lat pod kierunkiem dyrektora (w tym domu od 1978 r., na stanowisku dyrektora od 1990 r.) wprowadzał ciekawe formy pracy z dziećmi. Dyrektor potrafił zbudować zaangażowany, chętny do podejmowania wyzwań i uczenia się zespół. Otwartość na zmiany, potrzeba samodzielności, niezależności od nakazów i zakazów, przekonanie że dom dziecka musi być zorganizowany jak prawdziwy dom, odwaga we wprowadzaniu metod, odbiegających od powszechnie stosowanych dotychczas standardów – to powody, dla których dyrektor i wychowawcy dążyli do tego, żeby dom funkcjonował jako stowarzyszenie. 

Nadzieja na przyszłość i nie obawianie się o utratę miejsc pracy wraz ze zmniejszaniem liczby dzieci rodzi się dzięki dobremu, młodemu, nie popadającemu w rutynę zespołowi, który jest otwarty na przyjęcie przez dom nowych zadań i podejmuje już takie działania. Nowe usługi, do których przygotowuje się zespół domu, to utworzenie niepublicznego ośrodka adopcyjno-opiekuńczego, prowadzącego szkolenia dla kandydatów na rodziców zastępczych i adopcyjnych w powiatach okalających Wrocław. Pomysłem jest również stworzenie w budynku domu miejsca dla samotnych matek z dziećmi dotkniętych przemocą domową. 

WIELKOPOLSKA

Działania na rzecz poprawy sytuacji  rodziny w Wielkopolsce są dobrze osadzone w strategii rozwoju całego województwa i mają charakter rozwiązań systemowych, tj. obejmujących wszystkie szczeble władz samorządowych, organizacje pozarządowe i kościół. 

Regionalny Ośrodek Polityki Społecznej (ROPS), którego działania na rzecz dzieci i rodziny uwzględniające organizacje pozarządowe zostały tu przedstawione, to instytucja samorządowa na szczeblu wojewódzkim. Instytucja ta została powołana Uchwałą Nr VIII/33/99 Sejmiku Województwa Wielkopolskiego z dn. 22.02.1999 m.in. do opracowywania strategii rozwoju woj. wielkopolskiego oraz organizowania kształcenia oraz szkolenia zawodowego kadr służb socjalnych. Jednym z obszarów priorytetowych w przyjętej dla województwa strategii rozwoju pomocy społecznej jest rodzina (pozostałe dwa to wsparcie dla osób starszych i dla niepełnosprawnych). Zespół Regionalnego Ośrodka Polityki Społecznej w Poznaniu opracował Program Wsparcia Rodzin w Województwie Wielkopolskim „Łatwiej Rodzinie”. Jego celem jest poprawa jakości rodzin poprzez rozwój aktywności własnej i zapobieganie marginalizacji życia rodziny. Z jednej strony program zakłada pomoc w poprawie warunków materialnych rodzin (pomoc w uzyskaniu samodzielności finansowej, przeciwdziałanie i zwalczanie bezrobocia, poprawa warunków mieszkaniowych), z drugiej przeciwdziałanie patologizacji rodziny.

Na szczególne zainteresowanie zasługuje zakontraktowanie organizacji pozarządowej, Towarzystwa NASZ DOM, która w ramach programu PRIDE prowadzi szkolenia dla pracowników wszystkich powiatowych centrów pomocy rodzinie (PCPR) w województwie wielkopolskim. Ustawa o pomocy społecznej nakłada na samorząd [sprawdzić na kogo co dokładnie] obowiązek, aby wszyscy przyszli opiekunowie zastępczy i rodzice adopcyjni odbyli przeszkolenie kwalifikacyjne. Opieka nad dziećmi i rodzinami należy do obowiązków powiatów, które powinny kandydatom zagwarantować szkolenie. Kilka powiatów w województwie wielkopolskim przeszkoliło w ramach programu PRIDE swoje kadry już w 2000 i 2001 r., indywidualnie kontraktując tę usługę w Towarzystwie NASZ DOM. Inne tego samodzielnie nie wykonały, a więc w sytuacji, gdy ośrodek adopcyjno-opiekuńczy jest odległy od miejsca zamieszkania kandydatów (w województwie są tylko cztery takie ośrodki), delegowanie stało się niewygodne i kosztowne. ROPS, zgodnie ze swoimi  obowiązkami statutowymi i wyznaczonymi przez strategię obszarami priorytetowymi, zakontraktował roczne szkolenia PRIDE dla 13 (z 35) PCPR-ów w województwie. W cyklu spotkań od jesieni 2001 r. do kwietnia 2002 r. szkolenia ukończyło po dwóch pracowników z każdego PCPR-u. W trzecim kwartale 2002 r. szkolenia przejdzie kolejna grupa 29 osób. Klucz doboru przyszłych trenerów może się zmienić, ponieważ część domów dziecka wprowadza nowe usługi. Kadry domów dziecka i placówek przylegających mogą być potencjalnymi kandydatami do szkoleń. 

Liczba rodzinnych domów dziecka w Poznaniu, jak i w całym województwie, jest cały czas kroplą w morzu potrzeb. Zdaniem osoby odpowiedzialnej za system pomocy rodzinie w ROPS, barierą w rozwoju tej formy opieki był dotychczas niedobór kadry uprawnionej do szkolenia opiekunów. W Poznaniu funkcjonują obecnie zaledwie cztery rodzinne domy dziecka (stan na luty 2002 r.).

Na podstawie rozmów z dwoma osobami w poznańskiej instytucji i znajomości podejścia urzędników we Wrocławiu nasuwa się refleksja, że istnieje różnica w podejściu do kwestii reformowania i ewentualnego likwidowania domów dziecka. Osoby które zetknęły się z nowym podejściem i ideą likwidowania domów dziecka, a szczególnie te, które z domami i wychowawcami miały bezpośredni kontakt,  są „zarażone” tą ideą. Opinia wyrażona przez jednego z pracowników ROPS w Poznaniu jest taka, że domy, które funkcjonują dobrze, tzn. takie których kadry są otwarte na nowe wzory wychowawcze i dążą do usamodzielniania dzieci, mogą dalej funkcjonować. Te zaś, jego zdaniem, które realizują system „oświatowy” czy „internatowy”, powinny zostać zlikwidowane lub przejęte przez jednostki niepubliczne, aby przestała w nich obowiązywać „karta nauczyciela” uniemożliwiająca zwalnianie wychowawców niechętnych innemu stylowi pracy. Spotkałam się w tym samym urzędzie i z inną opinią, że domy dziecka nie powinny być przekazywane stowarzyszeniom, ponieważ nie ma żadnej gwarancji, że sytuacja w nich poprawi się, powinny za to poszerzać wachlarz usług. Ten drugi model realizowany jest w województwie wielkopolskim. Dotychczas żaden z 24 domów dziecka w województwie nie został przejęty przez stowarzyszenie, natomiast obok nich, w tych samych budynkach powstają ośrodki interwencyjne, świetlice socjoterapeutyczne, ośrodki rehabilitacyjne, zespoły interwencji kryzysowej itp.

Rozdział  4

Andrzej Juros 

WSPÓŁPRACA ORGANIZACJI POZARZĄDOWYCH I ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W POMOCY OSOBOM Z ZABURZENIAMI PSYCHICZNYMI

Już na początku lat dziewięćdziesiątych Stanisław Dąbrowski (1991), jeden z autorów późniejszej Ustawy o ochronie zdrowia psychicznego, ocenił sieć ambulatoryjną, a zwłaszcza sieć poradni zdrowia psychicznego, jako jedną z bardziej dostępnych w Europie, charakteryzującą się dostrzegalną tendencją do rozwoju orientacji środowiskowej (wizyty domowe, wywiady środowiskowe, świadczenia psychologiczne) oraz propagowanych przez niego pośrednich form leczenia (oddziały dzienne, zespoły środowiskowe, służby kryzysowe, programy rehabilitacyjne typu domy pod fontanną - Fountain-House). Jednak jak sam zaznaczył, przeszkodą na drodze do szybkich przemian jest m.in. niechętny stosunek samych psychiatrów.

1. Podstawy prawne i ich realizacja

Ustawa o ochronie zdrowia psychicznego z 19 sierpnia 1994 r., jest aktem prawnym, którego powstanie poprzedziła wieloletnia dyskusja, a jego pełne wdrożenie rozciągnięto na dziesięć lat. W procesie przemian ustrojowych jest to akt o wielkiej wadze, chroniący prawa indywidualnej osoby. W preambule czytamy, iż „Zdrowie psychiczne jest fundamentalnym dobrem osobistym człowieka, a ochrona praw osób z zaburzeniami psychicznymi należy do obowiązków państwa”. Na ostateczny kształt ustawy wpłynęły silnie już osadzone w życiu społecznym organizacje pozarządowe oraz struktury pomocy społecznej posiadające swoje struktury we wszystkich gminach kraju. Trzeci sektor doprowadził do zapisu w pierwszym artykule, że „W działaniach z zakresu ochrony zdrowia psychicznego mogą uczestniczyć stowarzyszenia i inne organizacje społeczne, fundacje, samorządy zawodowe, kościoły i inne związki wyznaniowe oraz grupy samopomocy pacjentów i ich rodzin, a także inne osoby fizyczne i prawne”. Natomiast podstawowa rola samorządu w realizacji  tej ustawy (art. 1), została wzmocniona poprzez ustawowe przypisanie wykonania zadań związanych z systemem oparcia społecznego strukturom pomocy społecznej, które stanowią integralny element struktur samorządu. „Jednostki organizacyjne i inne podmioty działające na podstawie ustawy o pomocy społecznej, ... w porozumieniu z zakładami psychiatrycznej opieki zdrowotnej organizują na obszarze swojego działania oparcie społeczne dla osób, które z powodu choroby psychicznej lub upośledzenia umysłowego mają poważne trudności w życiu codziennym, zwłaszcza w kształtowaniu swoich stosunków z otoczeniem, w zakresie edukacji, zatrudnienia oraz w sprawach bytowych” (art. 8). Polega to w szczególności na „podtrzymywaniu i rozwijaniu umiejętności niezbędnych do samodzielnego, aktywnego życia” poprzez m.in. „organizowanie w środowisku społecznym pomocy ze strony rodziny, innych osób, grup, organizacji społecznych i instytucji”. Jest to delegacja do współpracy władz samorządowych z organizacjami pozarządowymi. Można więc powiedzieć, że oznaczało to daleko idącą decentralizację polityczną. Ustawa obok działań zapobiegawczych w zakresie ochrony zdrowia psychicznego (art. 4) i opieki zdrowotnej nad osobami z zaburzeniami psychicznymi (art. 5 i 6) w sposób szczególny traktuje dzieci i młodzież upośledzoną umysłowo (art. 7).

Do końca 1998 roku realizacja ustawy podlegała decyzjom administracji centralnej, co było wyrazem ograniczonej decentralizacji administracyjnej: „Rada Ministrów określa ... sposób organizowania i prowadzenia działalności ... (art. 4 pkt. 3), „Wojewoda ... tworzy i prowadzi zakłady... organizuje usługi ...” (art. 6), „Minister Edukacji Narodowej ... określa ... określa zasady organizowania zajęć ...”, Minister Zdrowia i Opieki Społecznej ... określa ... zasady organizowania i zakres rehabilitacji ...” (art. 7). Dalszą decentralizację w tym zakresie dokonała dopiero, wprowadzona w życie 1 stycznia 1999 roku, reforma administracyjna (utworzenie powiatów - drugiego szczebla administracji samorządowej i województwa samorządowego - trzeciego szczebla) i wiążąca się z nią reforma zadań w zakresie pomocy społecznej. Samorządy stały się odpowiedzialne za kształtowanie polityki społecznej na swoim terenie. Jedno z 22 zadań powiatu obligowało władze samorządowe do współpracy z organizacjami pozarządowymi, jednak brak uregulowania zasad współpracy spowodował, że w wykonywaniu zadań wynikających z ustawy organizacje rzadko były traktowane partnersko.

Praktycznie wystąpił brak konsekwentnej decentralizacji ekonomicznej w realizacji ustawy, zwłaszcza w dziedzinie rehabilitacji społecznej, która jest domeną organizacji pozarządowych. Osoba korzystająca z dobrodziejstw ustawy nie ma możliwości wpływać, w oparciu o zasady rynkowe, na proponowane jej usługi z zakresu ochrony zdrowia psychicznego. Natomiast organizacje pozarządowe, choć mogą tworzyć np. środowiskowe domy samopomocy (art. 9.2) i inne ośrodki oparcia społecznego, to jednak muszą zabiegać o środki na poziomie administracji centralnej szczebla wojewódzkiego (por. Juros 1976).

Pomimo ograniczeń, to właśnie społeczności lokalne są inicjatorem i organizatorem tworzenia systemu oparcia społecznego dla osób z zaburzeniami psychicznymi. Polega on z mocy ustawy na „podtrzymywaniu i rozwijaniu” podstawowych umiejętności życiowych i zorganizowanej pomocy ze strony otoczenia społecznego, a także pomocy finansowej, rzeczowej, i innych świadczeniach. Ustawa przewiduje dwie formy organizacyjne oparcia społecznego (Art. 8, 9): specjalistyczne usługi opiekuńcze i środowiskowe domy samopomocy.

Pomoc mieszkaniowa może być realizowana w formie usługi opiekuńczej w domu chorego lub przez udostępnienie miejsca w środowiskowym domu samopomocy, specjalnie tworzonych hostelach albo mieszkaniach chronionych. Natomiast pomoc w zatrudnieniu jest realizowana poprzez warsztaty terapii zajęciowej, zakłady aktywności zawodowej lub zakłady pracy chronionej lub przez wsparcie zatrudnienia na otwartym rynku pracy. Tego typu działania są finansowane przez Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych (ustawa o zatrudnieniu i rehabilitacji osób niepełnosprawnych).

Opieka zdrowotna nad osobami z zaburzeniami psychicznymi, realizowana przez zakłady opieki zdrowotnej, to według ustawy  „pomoc doraźna, ambulatoryjna, dzienna, środowiskowa i szpitalna, oraz w domach pomocy społecznej”. (Art. 5, 6). Zakłady te od 1 stycznia 1999 roku stały się własnością samorządów terytorialnych lub innych podmiotów prawnych,  finansowaną na mocy kontraktu przez jedną z regionalnych lub branżowych kas chorych, które miały uniezależnić ich finansowanie od budżetu państwa, poprzez pobieranie składek bezpośrednio od obywatela. Zapis tejże ustawy mówiący, że „Kasa Chorych, realizując swoje zadania, współdziała ... ze stowarzyszeniami i grupami samopomocowymi tworzonymi w celu udzielenia pomocy osobom chorym lub promocji zdrowia” (Ustawa z dnia 6 lutego 1997 roku o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym - po nowelizacji) wydawał się optymistyczny. Przepis ten, jeśli chodzi o profilaktykę zdrowia psychicznego, pozostał martwy. Aktualnie (marzec 2002) rząd zmierza do likwidacji kas. 

Ustawa o ochronie zdrowia psychicznego  przewidywała dziesięcioletni okres jej wdrożenia, jednak wciągu siedmiu lat nie dokonano zakładanej zmiany systemowej. Organizacje pozarządowe wykonują wiele zadań związanych z Ustawą o ochronie zdrowia psychicznego, zwłaszcza związanego z szeroko rozumianą profilaktyką. Działania te są bardzo pozytywnie postrzegane przez samorządy i często wspierane poprzez jednorazowe dotacje. Natomiast krytycznym punktem jest realizowanie zadań instytucjonalnych wynikających z mocy ustawy, takich jak centra interwencji kryzysowej, hostele, mieszkania chronione, środowiskowe domy samopomocy i inne ośrodki oparcia społecznego. Zwłaszcza środowiskowe domy samopomocy, ze względu na ich dużą sieć w Polsce, są dobrym materiałem do analizy współpracy samorządu i organizacji pozarządowych w działaniach na rzecz systemu oparcia społecznego dla osób z zaburzeniami psychicznymi. 

2. Środowiskowy Dom Samopomocy

Jednym z najciekawszych fenomenów tworzącego się społeczeństwa obywatelskiego stały się, zainicjowane ustawą o ochronie zdrowia psychicznego, środowiskowe domy samopomocy (ŚDS) i tworzony na ich bazie lub niezależnie system oparcia społecznego w postaci m.in. hosteli, mieszkań chronionych, warsztatów terapii zajęciowej. Warto zwrócić uwagę, że w połowie lat 90. warunki w niektórych domach pomocy społecznej dla osób z zaburzeniami psychicznymi były z reguły bardzo złe i oceniano je jako niższe niż, i tak niewysokie, standardy opieki w szpitalach psychiatrycznych (Piotrowski 1996).

Środowiskowe domy samopomocy tworzone na mocy ustawy jako integralny element społeczności lokalnej, były dotychczas realizowane „jako zadanie zlecone gminom przez administrację rządową w ramach pomocy społecznej” (art. 9 pkt 4). Natomiast „Minister Zdrowia i Opieki Społecznej w porozumieniu z Ministrem Pracy i Polityki Socjalnej określa... rodzaj i zakres psychiatrycznych świadczeń zdrowotnych udzielanych w... środowiskowych domach samopomocy...” (art. 9 pkt. 3). Tryb centralistyczno-administracyjny, sprawił, że do dzisiaj domy te przez administrację lokalną nie są postrzegane jako integralny element społeczności lokalnej. W początkowym okresie istniało ogromne zagrożenie, że „środowiskowy” charakter ograniczy się do umiejscowienia w konkretnej gminie, „dom” zmieni się w instytucję obarczoną balastem administracji, a „samopomoc” sprowadzona zostanie do pomocy profesjonalnej „określonej” przez Ministra Zdrowia (zob. Juros 1996; Dąbrowski 1998a, 1998b). Tak się jednak nie stało, głównie za sprawą samych osób z zaburzeniami psychicznymi i personelu zatrudnionego w domach, jak również sympatyków tych nowych instytucji. Podjęli oni szereg działań, które zaowocowały tym, że nazwa pacjent zanikła, a zaistniały określenia „użytkownik”, „uczestnik”, „domownik”. Pojawiło się szereg działań o charakterze samopomocowym i wzajemnej pomocy inicjowanych i realizowanych przez osoby z zaburzeniami psychicznymi. Jedną z takich inicjatyw jest współzarządzanie placówką, jak ma to miejsce np. w ŚDS Fundacji Hamlet w Krakowie, która przy prowadzeniu ośrodka współpracuje ze Stowarzyszeniem „Braterstwo Serc” i Miejskim Ośrodkiem Pomocy Społecznej. 

Ten typ działań przyczynił się do patrzenia na środowiskowy dom samopomocy, jak i osoby, które z niego korzystają w kategoriach wspólnotowego „to MY”, „to są ludzie tworzący naszą wspólnotę”. W tym kontekście można powiedzieć, że dom środowiskowy, podobnie do naturalnego domu rodzinnego, jest wielofunkcyjny (jest miejscem pracy, zabawy, świętowania, wypoczynku, kompleksowej rehabilitacji) otwarty na środowisko i włączający jego użytkowników w życie całej społeczności lokalnej poprzez ich autentyczną twórczość.

Środowiskowy dom samopomocy jest ograniczony w swoim działaniu do terenu społeczności lokalnej(Juros 1996; Juros A., Oleś P., Otrębski W. 1997). Jest wspólnotą dającą wsparcie, miejscem życzliwym, przyjaznym. Rozwija on na swoim terenie i wspiera w swoim otoczeniu formy aktywności spełniające warunki grup samopomocy oraz wyrabiające w uczestnikach umiejętności samopomocy. Celami ŚDS (tab. 2), jako centrum aktywności samopomocowej dla konkretnych osób, jak i grup samopomocowych, powinno być podejmowanie działań budujących wspólnotę (profilaktycznych - prewencja pierwszorzędowa i drugorzędowa) istotnych dla integracji poszczególnych osób i społeczności lokalnej. Realizacja tych celów dokonuje się:

· wewnątrz ŚDS - działania wspólnotowe realizowane w obrębie domu,

· na zewnątrz ŚDS - działania realizowane w obrębie społeczności lokalnej, w której usytuowany jest dom.

W realizacji celów przyjmuje się podejścia:

· zindywidualizowane - koncentruje się na ustalaniu i realizacji planu pomocy zgodnie z celami i interesami konkretnej osoby;

· wspólnotowo-środowiskowe - koncentruje się na wspieraniu grup samopomocowych, organizacji pozarządowych, jak również propagowaniu, inicjowaniu i uczestniczeniu w lokalnych działaniach zmierzających do polepszania zdrowia psychicznego całej społeczności.

Tab. 1. Cele Środowiskowego Domu Samopomocy (z: Juros 1996; Juros A., Oleś P., Otrębski W. 1997)

	Cele realizowane w Środowiskowym Domu Samopomocy (ŚDS) w sposób

	
	zindywidualizowany
	wspólnotowo-środowiskowy

	wewnątrz ŚDS
	1. Określenie z osobą jej indywidualnych celów i interesów oraz sprecyzowanie roli ŚDS jako płaszczyzny umożliwiającej ich realizację.

2. Opracowanie indywidualnego planu pomocy (IPP) prowadzącego do zwiększenia możliwości rozwojowych osoby w realizacji osobistych celów.

3. Koordynowanie i ocena przebiegu realizacji indywidualnego planu pomocy (IPP) konkretnej osoby. 
	1. Pomoc w określeniu celów i interesów konkretnej grupy samopomocowej oraz sprecyzowanie roli ŚDS jako płaszczyzny umożliwiającej ich realizację.

2. Pomoc w opracowanie strategii działania prowadzącej do usamodzielnienia się oraz zwiększenia możliwości działania grupy samopomocowej w realizacji własnych celów i interesów.

3. Koordynowanie i ocena przebiegu realizacji programu usamodzielniania się grupy samopomocowej. 

	na zewnątrz ŚDS
	1. Asystowanie osobie w procesie integracji ze społecznością lokalną na płaszczyźnie rodzinnej.

2. Asystowanie osobie w procesie integracji ze społecznością lokalną na płaszczyźnie zawodowej.

3. Asystowanie osobie w procesie integracji ze społecznością lokalną na płaszczyźnie ogólnospołecznej.
	1. Zainicjowanie środowiskowego FORUM celem wypracowania i realizacji lokalnego programu ochrony zdrowia psychicznego.

2. Inicjowanie i uczestniczenie w opracowaniu środowiskowego planu integracji usług socjalnych. 

3. ŚDS jako centrum wsparcia, koordynacji dla inicjatyw samopomocowych. 


Środowiskowe domy samopomocy najczęściej i najszybciej rozwijały się w województwach, które bardzo silnie w swoich działania postawiły na współpracę administracji centralnej szczebla wojewódzkiego z samorządem, przy jednocześnie dużym otwarciu na realizację zadań wynikających z tej współpracy przez organizacje pozarządowe (zob. Tab. 2 stan na koniec 2001 roku). Na szczególną uwagę zasługuje program władz województwa pomorskiego, które zainicjowały program „Przeciw wykluczeniu społecznemu”. W ramach tego programu do każdej złotówki wydanej przez samorząd na tworzenie instytucji oparcia społecznego, z budżetu województwa dodawano drugą złotówkę. Jednocześnie bardzo silnie zwracano uwagę na integrację środowiska lokalnego, na rolę organizacji pozarządowych w realizacji zadań tego programu. 

Tab.  2.   Liczebność instytucji oparcia społecznego (środowiskowych domów samopomocy - ŚDS i mieszkań chronionych - MCh) ze względu na rozkład terytorialny (województwa),  rodzaj użytkowników oraz przynależność ich pracowników do Stowarzyszenia Pracowników Środowiskowych Domów Samopomocy i Sympatyków Działalności Domów (SP-ŚDS) – dane na koniec 2001 roku.

	
	Liczba instytucji oparcia społecznego
	Liczba

ŚDS-ów reprezento-wanych w SP - ŚDS
	Liczba instytucji oparcia społecznego ze względu na rodzaj użytkowników

	Województwo
	ŚDS
	MCh
	
	osoby z zaburzeniami  psychicznymi
	osoby z zaburzeniami  psychicznymi + 
z upośledzeniem umysłowym
	osoby z upośledzeniem umysłowym + 
z zaburzeniami  psychicznymi
	osoby z upośledzeniem umysłowym +

dzieci autystyczne
	osoby z upośledzeniem umysłowym
	osoby niepełnosprawne fizycznie
	osoby autystyczne

	Dolnośląskie
	14
	0
	10
	0
	12
	0
	2
	0
	0
	0

	Kujawsko-pomorskie
	13
	0
	9
	6
	3
	4
	0
	0
	0
	0

	Lubelskie
	16
	0
	12
	5
	0
	11
	0
	0
	0
	0

	Lubuskie
	21
	0
	16
	2
	3
	12
	0
	4
	0
	0

	Łódzkie
	21
	2
	16
	4
	9
	7
	0
	1
	2
	0

	Małopolskie
	26
	1
	4
	5
	14
	0
	0
	3
	0
	0

	Mazowieckie
	34
	3
	33
	12
	6
	0
	0
	18
	0
	0

	Opolskie
	8
	0
	8
	0
	6
	0
	0
	2
	0
	0

	Podkarpackie
	23
	0
	18
	8
	14
	0
	0
	1
	0
	0

	Podlaskie
	8
	0
	3
	0
	8
	0
	0
	0
	0
	0

	Pomorskie
	38
	5
	9
	5
	18
	0
	0
	20
	0
	0

	Śląskie
	30
	0
	18
	11
	15
	0
	0
	4
	0
	0

	Świętokrzyskie
	12
	0
	9
	11
	0
	0
	0
	0
	0
	1

	Warmińsko-mazurskie
	11
	0
	11
	3
	5
	1
	0
	3
	0
	0

	Wielkopolskie
	26
	0
	3
	4
	14
	0
	0
	8
	0
	0

	Zachodniopomorskie
	19
	1
	9
	3
	2
	2
	0
	12
	0
	0

	Razem
	320
	12
	188
	79
	129
	37
	2
	76
	2
	1

	Procent
	
	
	56,6
	23,8
	38,8
	11,1
	0,6
	22,9
	0,6
	0,3


W zdecydowanej większości domów głównym ich użytkownikiem są osoby z zaburzeniami  psychicznymi oraz osoby z upośledzeniem umysłowym. Możemy jednak zaobserwować różne modele: z około połowy domów korzystają jednorodni użytkownicy (bądź z zaburzeniami psychicznymi – 23,8%, bądź z upośledzeniem umysłowym – 22,9%), natomiast w ponad połowie domów występuje model mieszany. 

Na uwagę zasługuje stosunkowo mała liczba mieszkań chronionych, jak również miejsc hostelowych, których w skali kraju jest jedynie 89. Zwłaszcza organizacje pozarządowe napotykają poważne trudności chcąc otworzyć i prowadzić hostel dla osób z zaburzeniami psychicznymi. Jeśli nawet otrzymają dom od samorządu, mają duże trudności w pozyskaniu funduszy na jego funkcjonowanie. 

Część środowiskowych domów samopomocy od samego początku była zakładana przez organizacje pozarządowe (w ministerstwie brak danych na ten temat). Tak było w przypadku Fundacji Hamlet w Krakowie, Powiślańskiej Fundacji Społecznej w Warszawie, Stowarzyszenia Ochrony Zdrowia Psychicznego „Nadzieja” w Oświęcimiu. To ostatnie stowarzyszenie powstało w 1993 roku, w tym samym roku zorganizowało, przy współpracy profesjonalistów i 15 pacjentów, pierwszy Klub Samopomocy „Bratek”. Dwa z takich klubów zostały w 1994 roku przekształcone w środowiskowe ośrodki pobytu dziennego. W następnych latach ośrodki uzyskały status środowiskowych domów samopomocy, a samo stowarzyszenie było organizatorem trzech ŚDS-ów. Liderzy tegoż stowarzyszenia stale podkreślali przychylność i pomoc władz samorządowych dla swoich działań, widzieli powolną, ale stałą zmianę na lepsze sytuacji chorych psychicznie w środowisku (Urbańczyk, Dziurzyński 1999). Niestety, w późniejszym okresie dwa domy zostały odebrane stowarzyszeniu przez samorząd. 

W większości ŚDS-y bardzo pozytywnie oceniają merytoryczną współpracę zarówno z pracownikami socjalnymi (ośrodki pomocy społecznej), jak i z personelem medycznym oraz generalnie z władzami samorządowymi. Jednakże pozytywna ocena władz samorządowych zmieniła się, gdy pojawiła się perspektywa, że w wyniku reform administracyjnych środowiskowe domy samopomocy przestaną być zadaniem zlecanym przez władze centralne szczebla wojewódzkiego, a staną się zadaniem własnym samorządów. Obawy te nie są bezpodstawne, gdyż władze powiatowe potrafią fundusze zagwarantowane przez władze wojewódzkie zmniejszać w momencie ich przekazywania do ŚDS-ów, zwłaszcza, gdy te ostatnie są prowadzone przez organizacje pozarządowe. Mechanizm ten pojawia się również w przypadku innych instytucji oparcia społecznego prowadzonych przez organizacje pozarządowe. Nie jest odosobnionym fakt, że kolejne wybrane władze samorządowe odbierają prowadzenie ośrodka oparcia społecznego jednej organizacji przekazując go drugiej. Niestety, komentując te mechanizmy należy stwierdzić, że w wielu wypadkach są one wynikiem układów partyjnych, a nawet personalnych, w ugrupowaniach sprawujących władzę samorządową.

W tej sytuacji całkowicie zrozumiałe jest powołanie ogólnopolskiego Stowarzyszenia Pracowników Środowiskowych Domów Samopomocy i Sympatyków Działalności Domów pełniącego funkcję rzecznictwa interesów. Znamienne, że do stowarzyszenia należy aż 56% ŚDS-ów, reprezentowanych przez ich pracowników (zob. tab. 2). Jedną z pierwszych skutecznych kampanii stowarzyszenia była obrona przed przekazaniem przez władze centralne finansowania środowiskowych domów samopomocy samorządom. Pozostałe cele sformułowane przez stowarzyszenie zmierzają do zmiany otoczenia ŚDS-ów, tak by sprzyjało ono większej ich integracji ze społecznością lokalną. Te cele to:

· tworzenie warunków do stymulacji rozwoju osób z zaburzeniami psychicznymi poprzez odpowiednią pomoc, leczenie, usprawnianie, edukację, uczestnictwo w kulturze, organizację czasu wolnego i inne;

· organizowanie placówek pomocowych, pośrednictwa pracy i innych;

· szerzenie w społeczeństwie wiedzy na temat samopomocy, wsparcia społecznego i problemów osób z zaburzeniami psychicznymi

· stworzenia warunków do samokształcenia członków stowarzyszenia.

Kolejnym wyzwaniem dla stowarzyszenia jest proces standaryzacji środowiskowych domów samopomocy, który jest koniecznością, ale jednocześnie może stanowić ogromne zagrożenie dla działań innowacyjnych podejmowanych w niektórych domach, jak również dla samopomocowego charakteru pracy. Wydaje się, że cel kontroli ŚDS-ów można osiągnąć przez wprowadzenie wymogu tworzenia programów działania przez poszczególnych pracowników, tak jak proponuje to Powiślańska Fundacja Społeczna prowadząca modelowy Środowiskowy Dom Samopomocy oraz Środowiskowy Program Readaptacji Społecznej (zob. ATLAS 11-9).

Członkowie ogólnopolskiego stowarzyszenia mają za sobą wiele działań samoorganizacyjnych podejmowanych na płaszczyźnie lokalnej. Rezultatem jest powołanie przy środowiskowych domach samopomocy wielu lokalnych stowarzyszeń ochrony zdrowia psychicznego, tak stało się m.in. w Olecku, Hajnówce, Hrubieszowie, Łęcznej, Puławach czy też w Ciechanowie. Stowarzyszenia te gromadzą osoby z zaburzeniami psychicznymi, ich rodziców, opiekunów, sympatyków, jak również profesjonalistów, którzy razem tworzą grupę oparcia społecznego. W takiej wspólnocie osoby z zaburzeniami psychicznymi uzyskują możliwość wejścia w życie społeczne. 

Inną ciekawą formą oparcia społecznego, która jest zintegrowana zarówno z działaniami ŚDS-ów, jak i stowarzyszeń, są kluby samopomocy o wdzięcznych nazwach np. Przystań, Grupa Serce, Być Razem, Bratek, Amikus. 

Organizowane corocznie przez tego typu stowarzyszenia i kluby „Światowe Dni Zdrowia Psychicznego” sprawiają, że władze zwiększają swoją wiedzę i są bardziej otwarte na problemy osób z zaburzeniami psychicznymi oraz ich instytucji oparcia społecznego. Promują one również wiele innowacyjnych inicjatyw, zaś sami użytkownicy środowiskowych domów samopomocy doświadczają własnych możliwości twórczych, mają także, tak bardzo im potrzebną, możliwość pomagania innym. W trakcie panelowej dyskusji, która towarzyszyła obchodom jednego z takich dni, jeden z jej uczestników, kierownik kliniki psychiatrycznej, wypowiedział znamienne słowa: „Pragnę państwu pogratulować tej konferencji, bo jest ona sukcesem, jesteśmy tutaj, bowiem wszyscy i urzędnicy administracji wojewódzkiej i prezydent naszego miasta, i przedstawiciele środowiska akademickiego, a przede wszystkim dziennikarze praktycznie wszystkich lokalnych mediów. Kiedy w przeszłości organizowałem takie dni jako kierownik kliniki, choć zapraszałem wszystkich, tylko nieliczni raczyli przyjść”. Wydaje się, że nadszedł czas by, wzmocnić stowarzyszenia, tak by mogły one stać się głównym realizatorem zadania, jakim jest prowadzenie środowiskowych domów samopomocy.

Na odrębną uwagę zasługuje ogólnopolskie Stowarzyszenie Koalicja na rzecz Zdrowia Psychicznego, ze swoimi Regionalnymi Zespołami, powstałe (28 X 1993 r.) z inspiracji Deklaracji Rady Europejskiej Światowej Federacji Ochrony Zdrowia Psychicznego - „Prawa Człowieka i Zdrowie Psychiczne”. Jest to struktura rzecznictwa interesów oraz platforma spotkania pacjentów, profesjonalistów, liderów organizacji pozarządowych i samorządowych. Odgrywa znaczącą rolę opiniotwórczą poprzez zorganizowanie od 1993 roku kilkudziesięciu tzw. Warsztatów Zdrowia. Poprzez takie przedsięwzięcia jak Projekt Nadzieja (1996 rok), badający sytuację osób z zaburzeniami psychicznymi w 66 domach pomocy społecznej i 24 szpitalach psychiatrycznych, zbadano możliwości a zarazem potrzeby otwarcia środowiskowego tych instytucji i ich potencjał tworzenia infrastruktury pomocy psychiatrycznej dla ludności określonych terenów. Były to istotne badania przed dokonanymi reformami samorządowymi w 1999 roku. Koalicja poprzez pracę zespołów i realizację takich m.in. programów jak: „Prawa i rzecznicy praw pacjentów”; „Środowiskowe domy samopomocy, mieszkania chronione”; „W poszukiwaniu nowych dróg rozwiązywania problemów społecznych” wpłynęła na rozpropagowanie szeregu działań samopomocowych i rzecznictwa interesów. 

Tego typu działania są szczególnie istotne, jeśli zważyć na fakt, że osób z przewlekłymi zaburzeniami psychicznymi jest obecnie dziesięciokrotnie więcej niż dostępnych miejsc w środowiskowych domach samopomocy (zob. Tab. 3), a większość dużych szpitali, ze znacznym procentem pacjentów przebywających w nich ponad rok, nie uległa restrukturyzacji i nie tworzy się dostatecznej liczby małych oddziałów przy szpitalach rejonowych. 

Tab. 3. Liczebność osób w instytucjach oparcia społecznego (w środowiskowych domach samopomocy - ŚDS i mieszkaniach chronionych - MCh) ze względu na rozkład terytorialny (województwa) i ze względu na rodzaj użytkowników - dane na koniec 2001 roku.

	
	Liczba 
	Faktyczna liczba użytkowników

	Województwo
	miejsc
	osoby z zaburzeniami  psychicznymi
	osoby z upośledzeniem umysłowym
	osoby autystyczne

	Dolnośląskie
	446
	182
	208
	7

	Kujawsko-pomorskie
	410
	196
	210
	1

	Lubelskie
	560
	379
	181
	0

	Lubuskie
	484
	156
	349
	0

	Łódzkie
	790
	588
	212
	38

	Małopolskie
	598
	411
	264
	0

	Mazowieckie
	963
	396
	467
	0

	Opolskie
	290
	65
	219
	6

	Podkarpackie
	573
	281
	308
	0

	Podlaskie
	170
	100
	70
	0

	Pomorskie
	874
	201
	668
	2

	Śląskie
	937
	581
	438
	0

	Świętokrzyskie
	233
	172
	49
	10

	Warmińsko-mazurskie
	437
	209
	206
	7

	Wielkopolskie
	754
	380
	384
	0

	Zachodniopomorskie
	477
	128
	349
	0

	Razem
	8996*
	4425
	4582
	71


* w połowie 1998 roku według danych Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej w 184 ŚDS-ach 5,5 tys. miejsc (Juros 1999).

Obserwujemy szybki przyrost zarówno samych domów, jak i dostępnych miejsc. Jednak, jak zauważa znany psychiatra Stanisław Pużyński (1999) „część polskich psychiatrów wykazuje niestety niezbyt duże zainteresowanie tą cenną formą pomocy osobom chorym psychicznie”. Wynika to według tego autora po części z podległości tego typu instytucji Ministerstwu Pracy i Polityki Społecznej, a nie Ministerstwu Zdrowia. Według tego samego autora istotną rolę w pomocy osobom chorym psychicznie odgrywają organizacje pozarządowe. 

Osobnej analizy wymaga zagadnienie centrów interwencji kryzysowej świadczących specjalistyczne usługi, zwłaszcza psychologiczne, prawne, hotelowe, które są dostępne całą dobę - osobom, rodzinom i społecznościom będącym ofiarami przemocy lub znajdującym się w innej sytuacji kryzysowej - w celu zapobieżenia powstawania lub pogłębiania się dysfunkcji tych osób, rodzin lub społeczności. Zgodnie ze zmianami podjętymi na mocy Ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z wdrożeniem reformy ustrojowej państwa (Dz. U. z dnia 30 grudnia 1998 r.), zmieniono zapisy w zakresie Art.13. w Ustawie z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy społecznej (Dz. U. z 1998 r. Nr 64). Zgodnie z tymi zapisami reforma administracyjna przypisująca zadanie organizowania interwencji kryzysowej 370 powiatowym centrom pomocy rodzinie, stworzyła nowe możliwości dla terenów wiejskich i mniej zurbanizowanych (dotychczas centra interwencji kryzysowej były tworzone w dużych aglomeracjach: Kraków, Warszawa, Katowice, w których znaczącą rolę odgrywa współpraca z organizacjami pozarządowymi, a nawet jak w przypadku Krakowa to organizacje pozarządowe były inicjatorami i jednymi z realizatorów całego systemu interwencji). Brak zabezpieczenia środków budżetowych sprawia, że zadanie to pomimo wielu wysiłków organizacji pozarządowych nie jest szerzej realizowane.

3. Inicjatywy systemowe samorządów - przykład Warszawy

Duże znaczenie dla rozpropagowania nowych wzorów w zakresie oparcia społecznego maja innowacyjne rozwiązania realizowane w środowisku warszawskim. Obok działań Powiślańskiej Fundacji Społecznej, cieszącej się dużym autorytetem zarówno władz samorządowych, jak i profesjonalistów, jest podejmowanych szereg innych inicjatyw.  

Niezwykle istotną rolę w zakresie profilaktyki zaburzeń psychicznych odgrywa dostępność do informacji. Środowisko organizacji pozarządowych ma w tym zakresie znaczące sukcesy. Jednym z dobrych przykładów jest warszawski Informator o usługach w zakresie zdrowia psychicznego dla dzieci i młodzieży w gminie Warszawa-Centrum (Derezińska i inni 1998), obrazuje on zakres usług, jakie oferuje m.in. sektor pozarządowy. Informator powstał przy współpracy Akademii Rozwoju Filantropii w Polsce, Banku Danych o Organizacjach Pozarządowych KLON/JAWOR, Rodzinnego Ośrodka Zdrowia Psychicznego dla Dzieci i Młodzieży oraz Wydziału Pomocy Społecznej i Zdrowia Gminy Warszawa-Centrum. Wszechstronnie opisuje on potencjał tej dużej i skomplikowanej aglomeracji. Na 258 placówek, ujętych w informatorze, działających na rzecz zdrowia psychicznego dzieci i młodzieży w gminie Warszawa-Centrum, 69 jest prowadzonych przez organizacje pozarządowe (51 przez stowarzyszenia, a 18 przez fundacje).

Istotną rolę dla wypracowania modelu współpracy samorządu z organizacjami pozarządowymi odgrywają inicjatywy Instytutu Psychiatrii i Neurologii w Warszawie. W połowie lat dziewięćdziesiątych, instytut  zorganizował swój oddział dzienny w budynku przekazanym przez władze dzielnicy Mokotów Stowarzyszeniu Rodzin Osób z Zaburzeniami Psychicznymi „Integracja” (którego powstanie zainicjowano w trakcie spotkań zorganizowanych w instytucie). Pod patronatem Stowarzyszenia działa Klub „Amikus”.  

Za  Marią Załuską warto prześledzić zakres działań środowiskowych podjętych przez rejon IV Kliniki Psychiatrycznej Instytutu Psychiatrii i Neurologii w Warszawie. Rejon liczy około 139 300 mieszkańców, obejmuje część Gminy Targówek z osiedlem Bródno (72 000 mieszkańców) oraz całą gminę Białołęka (57 300 mieszkańców). Wskaźnik liczby łóżek psychiatrycznych (na 10 000 mieszkańców) na tym terenie jest najniższy w Warszawie i wynosi 3,87 (o wiele mniejszy od średniego krajowego - 9,1). Klinika od kilku lat współpracuje z władzami gminy Targówek, pomocą społeczną i organizacją pozarządową - Stowarzyszeniem POMOST - w tworzeniu systemu opieki środowiskowej dla przewlekle psychicznie chorych. Oddział psychiatryczny przy Wojewódzkim Szpitalu Bródnowskim pełni funkcję oddziału rejonowego. Liczba pacjentów chorych i z zaburzeniami psychicznymi, w ciągu roku (w latach 1996-1997), wynosiła 370 osób. Alternatywą wobec leczenia szpitalnego jest leczenie w psychiatrycznym oddziale dziennym, lub intensywne leczenie psychiatryczne w domu, prowadzone przez Zespół Leczenia Domowego, z codzienną, w razie potrzeby, wizytą lekarza, psychologa, pielęgniarki. Na osiedlu Bródno w ostatnich latach, dzięki zaangażowaniu środowiska psychiatrycznego, władz gminy Targówek, pomocy społecznej i Stowarzyszenia POMOST powstał system środowiskowego oparcia społecznego dla ponad 100 osób (środowiskowy dom samopomocy, usługi opiekuńcze w domu, klub pacjenta i warsztat terapii zajęciowej). Kolejnych 70 osób korzysta ze spotkań klubowych w godzinach popołudniowych. Mało sformalizowane spotkania klubowe są dla wielu z tych osób, mających znaczne trudności w kontaktach społecznych, najłatwiejszą formą pomocy. Wszystkie osoby są równocześnie pacjentami ambulatorium Zespołu Leczenia Domowego lub pacjentami rejonowej poradni zdrowia psychicznego, a w razie zaostrzenia choroby leczeni są na oddziale hospitalizacji domowej, dziennym lub całodobowym. Lekarze pracujący na oddziale całodobowym zauważają zmniejszenie obłożenia łóżek szpitalnych od czasu, w którym zaczął funkcjonować cały przedstawiony system placówek opieki środowiskowej prowadzony przez instytucje samorządowe i organizacje pozarządowe działające w sferze pomocy społecznej. 

4. Relacje władz samorządowych z organizacjami pozarządowymi

Relacje między administracja a organizacjami pozarządowymi działającymi w obszarze zdrowia psychicznego określają dwa zasadnicze czynniki. Pierwszy jest związany z wdrażaniem uregulowań prawnych związanych ze współpracą administracji z organizacjami pozarządowymi. Drugi łączy się ze stanem systemu ochrony zdrowia (stan medycyny). Pierwszy czynnik jest ukształtowany przez ramy Ustawy o ochronie zdrowia psychicznego, która akcentuje kwestie związane z profilaktyką i społecznym kontekstem zaburzeń psychicznych. Fakt umożliwienia organizacjom pozarządowym realizowania zadań wynikających z ustawy o ochronie zdrowia psychicznego oraz wydzielenie z zakresu ochrony zdrowia psychicznego zagadnień niepodlegających bezpośrednio sferze oddziaływań medycznych sprawiło, że pomimo braku działań zmierzających do wdrożenia zapisów ustawy przez inne resorty, w drugiej połowie lat dziewięćdziesiątych powstało kilkaset ŚRODOWISKOWYCH DOMÓW SAMOPOMOCY. Powstały one, w zdecydowanej większości, jako „zadania zlecone gminom przez administrację rządową w ramach pomocy społecznej” (art. 9.4). Zapisy art. 1b sprawiły, że organem prowadzącym wiele środowiskowych domów samopomocy są organizacje pozarządowe, a przy wielu ŚDS-ach prowadzonych przez samorządy powstały stowarzyszenia. 

Podejmują one działania zmierzające z jednej strony do włączenia osób z zaburzeniami psychicznymi w szerszy nurt życia społecznego, z drugiej strony zabiegają o większe otwarcie społeczne na te osoby, poprzez innowacyjne przedsięwzięcia takie jak „Teatr prawd dziwnych” zainicjowany przez Łęczyńskie Stowarzyszenie na rzecz Zdrowia Psychicznego czy też Galerię Sztuki „Sienna 5” oraz kawiarnię „Miodowa 9”. Inicjatywy tego typu dają możliwość prezentowania swej twórczości, są również miejscem pracy chronionej dla osób z zaburzeniami psychicznymi

Drugi czynnik jest uwarunkowany medykalizacją służby zdrowia, co znajduje wyraz w tym, że środowiska medyczne określają częstokroć ustawę o ochronie zdrowia psychicznego jako ustawę psychiatryczną, wyłączając ze swych bezpośrednich zainteresowań i działań szeroki zakres oddziaływań profilaktycznych. Natomiast system finansowania realizowany w oparciu o ustawę o ubezpieczeniu zdrowotnym wspiera jedynie działania typowo medyczne. Nazwa „kasa chorych”, jako realizator ustawy sprawia, że urzędnicy zapominają, niezgodnie z zapisami ustawy, o finansowaniu działań prozdrowotnych. Niestety, zamiast udoskonalać funkcjonowanie dysponowania finansami, Ministerstwo Zdrowia wraca do modelu centralnego i budżetowego. 

Również usytuowanie rzecznika Praw Pacjenta przy kasach chorych sprawia, że de facto jest on rzecznikiem praw interesów kasy. Nie są w pełni realizowane zapisy ustawowe obligujące Kasy do współdziałania z samorządem i organizacjami pozarządowymi i grupami samopomocy. Tym samym władze samorządowe mają niewielkie kompetencje w zakresie budowania systemu ochrony zdrowia psychicznego (głównie ograniczenia finansowe). 

Organizacje pozarządowe realizujące zadania ustawy o ochronie zdrowia psychicznego w zakresie pełnej współpracy z samorządem potrzebują wsparcia zewnętrznego. Podstawowe problemy, z którymi się stykają, odróżnienia kwestii związanych z zarządzaniem organizacją od zarządzania prowadzonym ośrodkiem oparcia społecznego. Istotną kwestią jest współpraca z samorządem w zakresie prowadzenia programów i ośrodków oparcia społecznego. Z jednej strony współpraca ta wymaga formalnych uregulowań (przygotowywana ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie), z drugiej strony podniesienia kompetencji zarówno formalnych, jak i merytorycznych władz rządowych i samorządowych w zakresie tworzenia systemu oparcia społecznego oraz powiatowych strategii rozwiązywania problemów społecznych na swoim terenie. W województwie lubelskim jedynie 5 z 24 powiatów posiada takie strategie, niestety tworzone bez dostatecznego dialogu społecznego z organizacjami. W procesie tym powinno dochodzić do dialogu społecznego i obywatelskiego, w którym organizacje pozarządowe są elementem koniecznym procesu tworzenia, realizowania, monitorowania i ewaluowania lokalnego, regionalnego, jak i ogólnopolskiego systemu oparcia społecznego. 

5. Potrzeba badań

Już w raporcie Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej (1994) autorzy stwierdzili, że „niezbędne jest przeprowadzenie głębokiej reformy współpracy administracji publicznej z organizacjami pozarządowymi, wspartej rozwojem zaplecza badawczego, informacyjnego i szkoleniowego”. W innym zaś miejscu wskazują na potrzebę „wypracowania modelowych rozwiązań dotyczących prowadzenia usług socjalnych” (tamże s. 6). Uzasadnia to podjęcie badań w zakresie inicjowania i funkcjonowania grup samopomocowych, grup wsparcia, jak również organizacji pozarządowych prowadzących instytucje oparcia społecznego w zakresie pomocy społecznej i zdrowia psychicznego. 
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Rozdział  4.1

Marta Gumkowska 

ANALIZA PRZYPADKU

Poniższe studia placówek świadczących pomoc osobom z zaburzeniami psychicznymi powstały na podstawie rozmów z ich pracownikami i dostarczonych przez nich materiałów, najczęściej krótkich broszur charakteryzujących pokrótce dane miejsce. Każdy z opisów składa się z dwóch części, z pierwszej można się dowiedzieć, jakie są podstawowe założenia pracy z klientami danej placówki, zaś druga dotyczy doświadczeń we współpracy z administracją w przypadku organizacji lub z organizacjami, w przypadku ośrodka interwencji kryzysowej. 

Powiślańska Fundacja Społeczna w Warszawie

Powiślańska Fundacja Społeczna powstała na początku lat 90. Stworzył ją zespół psychologów, który jeszcze przed zmianą ustrojową, która miała miejsce w roku  1989, realizował program leczenia osób z zaburzeniami psychicznymi. Już wtedy zespół pracował w konkretnym środowisku lokalnym, wychodząc z założenia, że tylko w ten sposób można efektywnie rozwiązać problemy jego mieszkańców. Taki środowiskowy model pomocy osobom chorym psychicznie stał się jednym z założeń Środowiskowego Programu Readaptacji Społecznej, który fundacja realizuje niemal od początku swojego powstania. 

Z doświadczeń fundacji wynika, że osoby chore psychicznie zazwyczaj nie szukają same pomocy. Dlatego też fundacja wypracowała własny system rekrutowania klientów - dociera do nich przez szpitale psychiatryczne, poradnie zdrowia psychicznego, instytucje lokalne typu administracja budynków itp. Nowy klienci i ich rodziny trafiają początkowo pod opiekę zespołu leczenia domowego. W pierwszym etapie pracy głównym celem zespołu jest wyeliminowanie najostrzejszych zachowań destruktywnych klientów, np. takich, które mogłyby być uznane przez otoczenie za zagrażające, co z kolei spowodowałoby wyeliminowanie osoby chorej ze społeczności lokalnej. Celem długofalowym jest nauczenie klientów radzenia sobie z własnymi problemami poprzez dążenie do: 

· „poprawy funkcjonowania emocjonalnego pacjentów objętych opieką, 

· wspierania autonomii i samodzielności pacjentów przez tworzenie możliwości zaspokajania potrzeb i zainteresowań oraz zdobywanie praktycznych umiejętności społecznych i zadaniowych,

· tworzenia społecznego systemu oparcia w skład, którego wchodzą członkowie rodziny, sąsiedzi, wolontariusze, pracownicy służb społecznych itp.”

Wyżej wymienione cele realizowane są nie tylko przez leczenie domowe, ale także przez pracę w placówce – od 1995 r. w środowiskowym domu samopomocy, przedtem, w tzw. klubie. Klienci, którzy są już przygotowani do wyjścia z własnego domu, zaczynają przychodzić do środowiskowego domu, gdzie mają możliwość spotykania się z innymi ludźmi. Model pracy poprzez leczenie domowe i placówkę został wymyślony przez fundację jeszcze zanim powstały formuły prawne środowiskowych domów samopomocy. 

Współpraca z administracją. Od momentu, w którym fundacja zaczęła prowadzić środowiskowy dom samopomocy rozpoczęła się jej regularna współpraca z Wojewódzkim Zespołem Pomocy Społecznej w Warszawie, który jest ustawowo określonym zleceniodawcą tego zadania. Współpraca ta od początku rozwija się dobrze. Oferta fundacji jest wysoko oceniona przez urząd, zaś fundacja docenia fakt, że, choć współpraca polega głównie na wsparciu finansowym, to obejmuje też pewnego rodzaju pragmatyczną troskę. Urzędnicy są regularnie informowani przez fundację o prowadzonych przez nią działaniach, mają też zawsze możliwość odwiedzenia jej placówek. Co pewien czas odbywają się spotkania w celu ogólnej wymiany doświadczeń, a także skonsultowania standardów środowiskowych domów samopomocy wypracowywanych przez ministerstwo. Uczestniczą w nich urzędnicy, pracownicy naukowi z Instytutu Psychiatrii i Neurologii w Warszawie i osoby prowadzące placówki.

Na co dzień fundacja ma przede wszystkim kontakty z pracownikami pomocy społecznej, które charakteryzuje jako pełne życzliwości i zainteresowania. Współpraca z pracownikami socjalnymi polega przede wszystkim na ustalaniu strategii wobec wspólnych klientów i na wymianie informacji na ich temat. Jeśli istnieją problemy, to wynikają one z różnicy systemów pracy, a nie z braku chęci. Pracownicy socjalni są przeciążeni biurokracją i nie mają czasu na regularne spotkania. Ponadto, w wyniku oczekiwań innych instytucji, ich praca koncentruje się głównie na odpowiadaniu na interwencje, co wymaga szybkiego, a więc i doraźnego rozwiązywania problemu, zaś fundacja wychodzi z założenia, że psychiatria opiera się na działaniach ciągłych i długofalowych, których efekty nie są natychmiastowe. 

Innego typu problemy niesie współpraca z urzędnikami, a więc osobami nie znającymi specyfiki pracy z osobami psychicznie chorymi. Najczęstsze nieporozumienia wynikają z dążeń administracji do unifikacji środowiskowych domów samopomocy. Stoi za nimi potrzeba kontroli nad pieniędzmi wydawanymi przez placówki, a także chęć podniesienia poziomu funkcjonowania niektórych domów, ponieważ wiele z nich powstało dosyć przypadkowo, a osoby odpowiedzialne za ich działalność nie mają programu pracy. Dla fundacji oczywista jest potrzeba standardów, ale dla niej oznacza to różnorodność, w pewnych ramach i dla pewnego klienta (opisanych w ustawie). Tylko takie podejście jest, według niej, pragmatyczne i rozwojowe. Potrzebne są zarówno placówki pracujące z klientem w sposób terapeutyczny (np. Powiślańska Fundacja Społeczna), jak i takie, które do tych samych celów dochodzą poprzez terapię zajęciową, ponieważ właśnie to robią dobrze. Według fundacji administracja mogłoby kontrolować efektywność domów, gdyby wymagała od pracowników złożenia programów pracy.

Źródłem najpoważniejszych problemów fundacji jest zmienność i brak stabilności urzędników, warunków, praw, strategii (np. zmiany administracyjne Warszawy), które są tak częste i totalne, że utrudniają nawiązanie długofalowej współpracy czy robienie dalekosiężnych planów. Podsumowując trzeba stwierdzić, że zdaniem fundacji, mimo dobrej woli urzędników, współpracę z administracją utrudnia właśnie jej doraźność i brak opracowanych strategii. Najlepszym dowodem na to jest los leczenia domowego. Przez trzy lata było ono prowadzone w ramach usług specjalistycznych, później okazało się, że koszty usług trzeba zmniejszyć i ogłaszano przetarg. Sposób pracy fundacji nie był tani, m.in. przez fakt, że zatrudnia ludzi na etaty, nie na zlecenie jako pracę dodatkową, przez to, że zatrudnia psychologów, a nie pielęgniarki czy salowe. Doprowadziło to do sytuacji, że gmina pozwoliła zamknąć program, który sama ceniła. Fundacja cały czas prowadzi przy środowiskowym domu samopomocy leczenie domowe, ale jego zakres jest dużo mniejszy. 

Fundacja Hamlet w Krakowie

Fundacja Hamlet od dziesięciu lat działa na rzecz osób z zaburzeniami psychicznymi pomagając im w zakładaniu grup samopomocy i niezależnych stowarzyszeń, tworząc dla nich alternatywne formy pomocy w środowisku, organizując miejsca pracy chronionej i szkolenia zawodowe, a także promując tworzoną przez nich sztukę. Cele te fundacja realizuje m.in. przez prowadzenie kawiarni „Miodowa 9”, w której 80% pracowników stanowią osoby niepełnosprawne psychicznie i galerii sztuki „Sienna 5”, gdzie swoje prace prezentują artyści cierpiący na schorzenia psychiczne. W 1995 roku fundacja postanowiła stworzyć dom dla członków Stowarzyszenia „Braterstwo Serc”, grupy samopomocowej składającej się wyłącznie z osób, które przebyły chorobę psychiczną. Stąd wziął się pomysł na otworzenie środowiskowego domu samopomocy, który od tamtego czasu fundacja, we współpracy ze „Braterstwem Serc”, prowadzi. 

Powstanie środowiskowego domu było też odpowiedzią na coraz trudniejszą sytuację materialną ludzi z zaburzeniami psychicznymi, dlatego bardzo ważne jest, że klienci mogą w domu liczyć na wsparcie socjalne. Codziennie w domu można zjeść obiad za bardzo małą opłatą, wyprać i uszyć (jest pracownia krawiecka) ubrania, czego dodatkowym walorem jest to, że jedni robią to dla drugich na zasadach samopomocy. Grupa samopomocy sama zaczęła się też starać o granty, np. na refundacje leków psychotropowych.

W domu jest zatrudniony psycholog, nie ma jednak leczenia psychiatrycznego. W wypadku nawrotu choroby klient leczy się w szpitalu lub ambulatoryjnie. Jednocześnie fundacja nie wymaga, by osoby przychodzące do środowiskowego domu brały leki, póki ich stan nie zaburza działania placówki.

Współpraca z administracją. Według fundacji współpracę na poziomie gminy cały czas utrudniają pewne uprzedzenia, które ma samorząd do organizacji pozarządowych. Fundacja zaobserwowała, że miejskie i gminne ośrodki pomocy społecznej z terenu Krakowa i okolic przekazują środowiskowe domy samopomocy jedynej organizacji pozarządowej dla nich wiarygodnej, a mianowicie Caritasowi. Fundacja uważa, że monopolizacja tych usług jest niebezpieczna, m.in. dlatego, że Caritas podejmuje się przede wszystkim prowadzenia placówek dla osób z niepełnosprawnością intelektualną, w czym jest bardzo dobry, ale nie próbuje tworzyć miejsc dla osób po przebytych chorobach psychicznych. 

Inna niepokojąca, według fundacji, tendencją jest przejmowanie przez gminę środowiskowych domów prowadzonych uprzednio przez organizacje pozarządowe. Współpracujące z fundacją Stowarzyszenie Nadzieja z Oświęcimia straciło już drugi dom środowiskowy, który przejął miejski ośrodek pomocy społecznej, co łączyło się z przejęciem środków na realizację tego zadania. Jednocześnie stowarzyszeniu nie zostały przedstawione żadne zastrzeżenia merytoryczne. 

Fundacja bezpośrednio spotkała się z sytuacją, że gmina przekazywała dwukrotnie większą dotację na swój środowiskowy dom, niż na placówki prowadzone przez organizacje pozarządowe, twierdząc, że organizacje powinny dokładać własne środki, czego jednak nie ma w żadnych zapisach ustawowych.. Praktyki te skończyły się wraz z uchwałą Wydziału Zdrowia i Pomocy Społecznej z 2000 roku, w której zapisano, że na każde miejsce w środowiskowym domu samopomocy z terenu całego województwa przypada ta sama kwota. Od tej pory kierownicy środowiskowych domów samopomocy przestali się kłócić, a zaczęli współpracować.

W związku z dotychczasowymi doświadczeniami fundacja jest przeciwna decentralizacji. Uważa, że urzędnicy wydziałów zdrowia i pomocy społecznej szczebla wojewódzkiego bardziej niż samorząd interesują się organizacjami pozarządowymi i doceniają ich działalność. Przykładem takiego zainteresowania i uznania jest to, że fundacja została zaproszona do opracowywania standardów środowiskowych domów samopomocy. Również z inicjatywy wojewody odbywają się cykliczne szkolenia dla pracowników środowiskowych domów samopomocy i zawsze przedstawiciele Wydziału Zdrowia i Pomocy Społecznej są na nich obecni. Spotkania za każdym razem mają miejsce w innym domu z terenu województwa, aby wszyscy mogli poznać swoje domy i ich specyficzne problemy. Rozpoczynają się częścią szkoleniową, później jest obiad czy poczęstunek, a więc część mniej formalna, na zakończenie pozostaje zawsze trochę czasu na wymianę doświadczeń, dyskusję, przedstawienie programu działania danego domu. W spotkaniach uczestniczą osoby korzystające z oferty domów, i to oni występują w roli gospodarzy.

Dobrze układa się też współpraca między fundacją a Regionalnym Ośrodkiem Polityki Społecznej. Pracownicy ośrodka przychodzą do fundacji odbywać staże i szkolenia, z kolei  fundacja może szukać u pracowników ośrodka wsparcia zarówno merytorycznego, jak i finansowego. Prócz tego, kiedy są organizowanie wyjazdy zagraniczne w ramach współpracy regionalnej, często są na nie zapraszani klienci ośrodka.

Warszawski Dom pod Fontanną

Warszawski Dom pod Fontanną należy do międzynarodowej sieci domów–klubów, realizującej wypracowywany na początku lat 50. (pierwszy Dom pod Fontanną powstał w 1948 roku w Nowym Jorku) model rehabilitacji społecznej i zawodowej. Warszawski dom powstał w roku 1999 przy Zespole Regionalnym Koalicji na rzecz Zdrowia Psychicznego. Jeszcze przed powstaniem pierwszych Domów pod Fontanną w Polsce (drugi jest w Poznaniu), w lutym 2000, powstała  Krajowa Sekcja Promocji „Fountain House” skupiająca wiele autorytetów ze świata psychiatrii i polityki społecznej. Dzięki jej działalności większość środowisk profesjonalnych zarówno w dziedzinie zdrowia, jak i pracy i pomocy społecznej, poznała charakterystyczny dla domów model współpracy z osobami psychicznie chorymi.

 „Celem, na który jest nastawiona działalność domów typu ‘Fountain House’ jest tworzenie warunków sprzyjających pełnemu, społecznemu i finansowemu, usamodzielnieniu się uczestników (czyli członków) domu-klubu, włącznie z uzyskaniem satysfakcjonującego zatrudnienia na otwartym rynku pracy”
. Pomysł polega na tym, że placówka jest od początku współtworzona przez członków, a więc osoby z zaburzeniami psychicznymi. Ich uczestnictwo we wszelkiego rodzaju pracach na rzecz domu-klubu jest tym ważniejsze, że liczba pracowników jest bardzo mała. Z założenia relacje są bardzo demokratyczne i wszyscy poczuwają się do współodpowiedzialności za funkcjonowanie domu-klubu. Jeśli np. planowane jest wyjście do urzędu, to idzie grupa złożona zarówno z pracowników, jak i członków. W domu nie ma spotkań zamkniętych, niezależnie, co jest przedmiotem rozmowy, wszyscy mogą w niej uczestniczyć. Z dotychczasowych doświadczeń zespołu wynika, że taki model sprawdza się bardzo dobrze i nawet w przypadku poważnych problemów, nikt nie ucieka przed odpowiedzialnością za trudną sytuację. 

W domu-klubie odbywają się zajęcia edukacyjne, które są prowadzone przez samych członków, wyjątek stanowi edukacja obywatelska, którą prowadzi jeden z pracowników. W ramach tych zajęć członkowie byli w śródmiejskim Wydziale Pomocy Społecznej i Zdrowia, gdzie rozmawiali o działalności urzędu, a planują wizyty na kolejnych szczeblach administracji. 

Warszawski Dom pod Fontanną będzie przygotowywał swoich członków do wejścia na rynek pracy przez najbliższe dwa, trzy lata, właśnie poprzez zajęcia edukacyjne, ale również przez udział w prowadzeniu domu-klubu. Wejście na otwarty rynek pracy ułatwi członkom model „pracy przejściowej”, który polega na tym, że dwóch, trzech członków będzie przypisanych do jednego zadania lub stanowiska pracy. Koordynacją realizacji powierzonego im zadania będzie zajmował się jeden z pracowników domu. Praca ta jest nazywana „przejściową”, ponieważ członkowie mogą podjąć się kilku kolejnych zadań, zanim zdecydują, co im najbardziej odpowiada. 

Współpraca z administracją. Dotychczasowe doświadczenia osób tworzących warszawski dom-klub wskazują, że przed stworzeniem placówki należało znaleźć dla niej konkretną formułę prawną opisaną w ustawie o ochronie zdrowia psychicznego i ustawie o pomocy społecznej. Dwa lata temu wydawało im się, że wystarczy, iż merytorycznie mieszczą się w formule ośrodków wsparcia dla osób z zaburzeniami psychicznymi, jednak okazało się, że nie pociąga to za sobą konkretnego statusu prawnego, a co za tym idzie, przypisanych środków. Zasadne w tym momencie jest porównanie sytuacji warszawskiego domu z poznańskim, gdzie ideą Domu pod Fontanną zainteresował się wiceprezydent miasta i zaproponował powstanie środowiskowego domu samopomocy o takim programie („środowiskowe domy samopomocy”, jako zadania zlecane samorządom lokalnym przez administrację rządową, są finansowane z budżetu państwa). Takie rozwiązanie zapewnia stały przypływ środków z budżetu i pomoc miasta (lokal zwolniony z czynszu), jednak niesie też za sobą pewne obawy. Zespół warszawskiego domu-klubu obawia się, że gdyby zdecydował się na formułę środowiskowego domu samopomocy, dopracowywane właśnie standardy tych placówek kolidowałyby ze standardami Domów pod Fontanną, i groziłoby to utratą tożsamości. Obecnie zespół warszawskiego domu prowadzi pertraktacje w sprawie nadania mu statusu ponadlokalnego ośrodka wsparcia dla osób z zaburzeniami psychicznymi, który funkcjonowałby w strukturach powiatowych.

Do tej pory warszawski dom-klub szukał środków na funkcjonowanie poprzez startowanie we wszystkich możliwych konkursach. Oceniając prawodawstwo polskie zespół domu za duże udogodnienie uznał znormalizowanie wniosków konkursowych, jednak za bardzo utrudniające funkcjonowanie placówki uważa kategoryczne sformułowanie, że można zacząć wydawać pieniądze dopiero z dniem podpisania umowy. Podsumowując swoje dotychczasowe doświadczenia, zespół domu widzi, że nieodpowiedzialnością jest opieranie działalności placówki, której przecież nie można zamknąć do momentu podpisania umowy, wyłącznie na środkach pozyskiwanych w konkursach. Zwłaszcza w Warszawie, gdzie liczba przedsięwzięć podejmowanych przez organizacje pozarządowe jest tak ogromna, że szansę na wygranie konkursu ofert ma bardzo niewielki ich procent. Uważa, że byłoby dobrym obyczajem, by przed powołaniem do życia nowej placówki, wszystkie szczeble samorządu terytorialnego zainteresowane danym obszarem działania wypowiedziały się, czy są zainteresowane wspieraniem jej. Osoby tworzące placówkę wiedziałyby, na kogo mogą liczyć, a tym samym placówka miałaby większą stabilność finansową, co jest konieczne, jeśli chce się poważnie myśleć o długofalowym działaniu. 

Ośrodek Interwencji Kryzysowej w Krakowie

Do Ośrodka Interwencji Kryzysowej w Krakowie przychodzą i dzwonią ludzie znajdujący się w szeroko rozumianym kryzysie psychicznym. Mogą przyjść o każdej porze dnia czy nocy, ponieważ ośrodek działa całą dobę. Każdy, kto przyjdzie, może zachować anonimowości, a ponad to udzielana pomoc jest bezpłatna. Po reformie administracyjnej ośrodek przeszedł ze struktur wojewódzkich w struktury miejskie i stał się jednostką samorządową podlegającą Prezydentowi Miasta poprzez Miejski Ośrodek Pomocy Społecznej. Mimo to 80% interwencji dotyczy osób z Krakowa, a 20% osób z miejscowości podkrakowskich i osób z całej Polski, więc wyjście ze struktur wojewódzkich nie zmieniło zasięgu pomocy.

Według statystyk prowadzonych w ośrodku, około 30-40% problemów, z jakimi zgłaszają się do ośrodka ludzie, jest związana z tzw. psychopatologiami, a więc problemami psychiatrycznymi, uzależnieniami, próbami samobójczymi itp. Przy ośrodku działa też klub byłego pacjenta psychiatrycznego „Zawilec”, gdzie raz w tygodniu osoby należące do niego spotykają się, organizują sobie tam święta i inne uroczystości. Osoby zgłaszające się do ośrodka mogą liczyć na specjalistyczną pomoc psychologiczną i prawną, z której mogą korzystać, zależnie od powagi problemu, nawet przez pół roku. Jeśli okazuje się, że pracownicy ośrodka nie są przygotowani do rozwiązania konkretnego problemu, to dbają o to, by dana osoba trafiła do instytucji czy organizacji, w której może uzyskać pomoc. 

Innymi zadaniami ośrodka jest tworzenie modeli interwencji kryzysowej (zasad postępowania, zasad pracy), prowadzenie zajęć dydaktycznych dla studentów medycyny, socjologii, psychologii, resocjalizacji, pedagogiki itp., umożliwienie odbywania staży i praktyk na terenie ośrodka studentom wyższych lat, a także badania naukowe dotyczące klientów ośrodka. Zespół ośrodka dzięki zbieraniu i opracowywaniu danych udziela merytorycznej pomocy ośrodkom pomocy społecznej, a także wszystkim instytucjom próbującym otworzyć ośrodek interwencji kryzysowej. 

Współpraca z organizacjami. W ośrodku powstało Stowarzyszenie przeciw Przemocy „Promyk” stworzone przez kobiety z rodzin dotkniętych przemocą. Ośrodek współpracuje też z różnymi organizacjami pozarządowymi np. z Fundacją „Itaka”, ze Stowarzyszeniem „Dziecięce Listy do Świata” – prowadzi wspólnie z nimi hostel dla rodziców dzieci z chorobą nowotworową, z Fundacją im. S. Batorego, która dofinansowała prowadzone przez ośrodek grupy wsparcia dla kobiet z rodzin dotkniętych przemocą i alkoholizmem i grupy wsparcia dla dzieci z takich rodzin. Ośrodek wychodzi z założenia, że należy współpracować z każdą możliwą instytucją czy organizacją.

Łatwo się zorientować, że nie można mówić o jakimś uszeregowaniu powyższych przykładów współpracy od najlepszych do najgorszych. Warto za to zauważyć, że doświadczenia organizacji są zbliżone, a źródła trudności upatrywane są w podobnych okolicznościach. W celu zwiększenia przejrzystości tekstu powtarzające się wątki zostały opisane tylko raz, wskazane byłoby jednak uwypuklić najczęściej występujące motywy. Wszystkie organizacje zapewniały, że pomimo pewnych problemów, administracja publiczna jest otwarta i chętna do współpracy (wyjątkiem są kontakty między Fundacją „Hamlet” a gminą). Ponadto, zestawiając doświadczenia Powiślańskiej Fundacji Społecznej i Domu pod Fontanną widać, że wiele trudności wynika z rozbudowanej struktury władz w stolicy, braku koordynacji między urzędami, a także częstych zmian urzędników i strategii dotyczących współpracy z trzecim sektorem. Z kolei wspólny status prawny placówek prowadzonych przez Fundację Powiślańską i Fundację „Hamlet” - środowiskowy dom samopomocy - powoduje, iż z jednej strony rozwijają one współpracę z wydziałami zdrowia i pomocy społecznej przy opracowywaniu standardów, z drugiej strony zaś podlegają sztywnym regulacjom, które utrudniają im realizację autorskich programów. Wydaje się jednak, że wszystkie organizacje zgadzają się z poglądem Powiślańskiej Fundacji Społecznej: „stała współpraca i otwarte opowiadanie o swojej działalności zawsze przynosi pozytywny efekt”.
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Tomasz Kaźmierczak 

WSPÓŁPRACA ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ I ORGANIZACJI POZARZĄDOWYCH W PORADNICTWIE I INFORMACJI OBYWATELSKIEJ

Poradnictwo obywatelskie to obszar, który w sposób naturalny powinien sprzyjać daleko idącej współpracy administracji publicznej i organizacji pozarządowych. W skali kraju praktyka społeczna daleko odbiega od oczekiwań. Dzieje się tak przede wszystkim dlatego, iż z punktu widzenia potrzeb społecznych aktywność III sektora zarówno w ogóle, jak i w poszczególnych sferach życia publicznego, w tym i w zakresie poradnictwa obywatelskiego, jest niedostateczna. Niemniej tam, gdzie do takiej współpracy dochodzi, dzieje się to z pożytkiem dla wszystkich: członków organizacji, pracowników administracji i – rzecz jasna – samych obywateli.

W poniższym opracowaniu podjęta została próba w miarę precyzyjnego zdefiniowania poradnictwa obywatelskiego jako odrębnej, tj. posiadającej własną specyfikę i tożsamość, kategorii usług. Należy zaznaczyć, iż ma ona, w pewnym sensie, charakter autorskiej propozycji
, która m.in. służy uporządkowaniu szerokiego obszaru usług podejmowanych z myślą o poszerzaniu świadomości obywatelskiej oraz poprawie praktyki przestrzegania praw obywateli. Przedstawione zostały także formy współpracy miedzy administracją publiczną a placówkami poradnictwa obywatelskiego. Obraz całości uzupełniają opisy trzech przykładów, kiedy współpraca między organizacją pozarządową i administracją publiczną  jest nawiązana i daje dobre czy nawet bardzo dobre rezultaty, i kiedy mimo inicjatywy, do takiej współpracy nie doszło.
1. Ogólny opis problemu: obywatelskość, społeczeństwo obywatelskie, empowerment 

Jedną z pierwszych klientek warszawskiego Biura Porad Obywatelskich (BPO) była pewna samotna emerytka. Rzecz dotyczyła kwestii mieszkaniowej. Pani ta zajmowała mieszkanie w niewielkiej przedwojennej kamienicy, która kilka miesięcy wcześniej została reprywatyzowana. Mieszkanie to wiele lat temu przyznały jej władze lokalne. Nowy właściciel niezadowolony z lokatorki zamieszkującej w jego domu zastosował wobec niej przemoc psychiczną w nadziei, iż w ten sposób pozbędzie się jej  Wyglądało to tak:  kilka razy w tygodniu pukał do jej drzwi i niezależnie od tego, czy otwierała je czy nie wykrzykiwał, żeby się wynosiła z jego domu, że czasy się zmieniły i ona nie ma już prawa dalej tu mieszkać, bo o tym teraz on decyduje. Przerażona kobieta postanowiła szukać ratunku. Władza lokalna „umyła ręce” uznając, że sprawa ta leży poza jej kompetencjami, ponieważ kamienica jest prywatna i nie stanowi już części mienia komunalnego. Zdesperowana emerytka szukała pomocy dalej i tak za namową znajomego trafiła do BPO. Gdy dowiedziała się od doradcy, że prawo jest tu całkowicie po jej stronie i że groźby właściciela kamienicy są zupełnie bezpodstawne, niemal widoczne było jak wstępują w nią nowe siły. Wychodząc ściskała w ręku kartkę papieru z odbitymi fragmentami przepisów prawnych odnoszących się do jej sytuacji i mówiła energicznym głosem: „Ja już się jego nie boję, jak jutro przyjdzie pokażę mu to - tu wskazała na odbitkę przepisów  - i powiem niech idzie precz.” 

Historia ta wydarzyła się w Warszawie. Ale mogłaby mieć miejsce w innym mieście, w innym kraju. Stanowi bowiem jeden z tysięcy przykładów rozziewu między normatywnym porządkiem społeczeństwa demokratycznego, którego obywatele są formalnie równi wobec prawa i równo przez nie traktowani, a rzeczywistością, w której silniejsi z racji posiadanej wiedzy, statusu ekonomicznego i społecznego, pozycji w państwowej biurokracji podejmują ciągłe próby wykorzystywania swej przewagi kosztem słabszych społecznie i ekonomicznie współobywateli. Ludzie tacy, jak bohaterka powyższej historii często stają się obywatelami drugiej kategorii. Jak widać, odpowiednie wsparcie czasami może ochronić ich obywatelskość.

Obywatelskość. Kwestia obywatelskości stanowi jedno z centralnych wyzwań dla teorii i praktyki społeczeństwa demokratycznego Zdaniem socjologów zasadniczo dotyczy ona istoty społecznego członkostwa we współczesnych wspólnotach politycznych.
 Pytanie o obywatelskość jest zatem pytaniem o to, czy i co wynika z faktu przynależności do danego społeczeństwa dla uczestnictwa w życiu społeczno-kulturowym, dostępu do społecznych zasobów czy sprawowania władzy. 

Współczesny sposób rozumienia obywatelskości zawdzięczamy niewątpliwie Thomasowi H. Marshallowi i jego klasycznej pracy Citizenship and Social Class, po raz pierwszy opublikowanej w 1950 r. Wyłożona w niej koncepcja obywatelskości stanowi do dziś kanon refleksji w tym zakresie. Marshall definiował obywatelskość odwołując się do praw cywilnych, politycznych i społecznych traktowanych jako integralną całość. Prawa społeczne pełnią wobec praw cywilnych i politycznych funkcję wspomagającą i uzupełniającą; ktoś, kto przy pomocy własnych możliwości nie jest w stanie doświadczać obywatelskości – w pełni uczestniczyć w życiu społecznym, mieć udział w społecznym dziedzictwie i żyć jako cywilizowana jednostka wedle standardów przeważających w społeczeństwie 
 - korzysta ze wsparcia odpowiednich służb społecznych.

Odwołując się do Marshalowskiego rozumienia obywatelskości można przyjąć, iż prawa społeczne, a w szczególności działania podejmowane na ich podstawie, mają na celu pomoc: 

w uzyskaniu statusu pełnoprawnego członka społeczności; chodzi tu o te jednostki, rodziny i grupy, które formalnie statusu takiego nie posiadają lub którym jest on w praktyce odmawiany  i/lub 

w korzystaniu z uprawnień i ich egzekwowaniu tj. doświadczaniu statusu obywatela „na co dzień” i/lub

w rozszerzaniu (uzyskiwaniu nowych) uprawnień.

Marshall jednak nie przewidział, że instytucjonalizacja praw społecznych, nieunikniona w chwili przejęcia przez państwo odpowiedzialności za ich realizację, znacznie osłabi ich efektywność, a zdaniem niektórych wręcz odwróci ich pierwotny sens. Służby społeczne włączone w tryby aparatu administracji publicznej  biurokratyzują się i poddają wpływom procesów politycznych. W efekcie nie mają one możliwości wykorzystywania swego potencjału, a ich personel postawiony jest w dwuznacznej moralnie i politycznie sytuacji i narażony na stałe przeżywanie dylematów etycznych.

Jeden ze współczesnych socjologów powiada, iż: obywatelskość może być zdefiniowana jako zespół praktyk (jurydycznych, politycznych, ekonomicznych i kulturalnych), które określają daną osobę jako kompetentnego członka społeczeństwa i które w konsekwencji kształtują przepływ zasobów do tej osoby i do grup społecznych.
  W innym miejscu autor ten pisze, iż obywatelskość to: „zespół społecznych praktyk, które określają naturę społecznego członkostwa”
. Odwołanie się do pojęcia praktyki jest korzystne z kilku powodów. Wskażmy tutaj niektóre z nich. Po pierwsze, pozwala uniknąć definiowania obywatelskości w zbyt prawniczy sposób, jedynie jako zbioru praw i obowiązków. Po wtóre, obywatelskość rozumiana jako zespół praktyk oznacza, że jest to dynamiczny konstrukt społeczny, który na przestrzeni lat w wyniku walki politycznej podlegał zmianom. Zatem, tak rozumiana obywatelskość jest pojęciem czysto socjologicznym, a nie prawnym lub politycznym. 

Otóż można przyjąć, iż jedną z zespołu praktyk, o których tu mowa są służby społeczne. Służba społeczna jako praktyka obywatelska – cóż to oznacza? Mówiąc najprościej, to działania, które członkowie społeczności (obywatele) podejmują na rzecz tych współczłonków, którzy w życiu wspólnoty nie uczestniczą lub nie w pełni uczestniczą, po to, by stworzyć lub przywrócić im możliwość doświadczania pełni obywatelskości. 

Społeczeństwo obywatelskie.. Najkrócej, społeczeństwo obywatelskie to społeczeństwo, które za pomocą społecznych organizacji i instytucji kontroluje państwo i jego aparat. Problematyka społeczeństwa obywatelskiego jest bogata i złożona; różne też cechy i zjawiska uznaje się za konstytutywne. W tym miejscu warto się odwołać do jego dwóch atrybutów. Chodzi tu po pierwsze o koncepcję aktywnej obywatelskości jako przeciwieństwo zdominowanej i uzależnionej od państwa obywatelskości biernej. Po drugie o założenie zbiorowej, poznawczej i normatywnej, samoświadomości – samoświadomości "wspólnego uczestnictwa w społeczeństwie".

Te dwa warunki czynią zrozumiałym postulowanie zwiększenia roli ochotniczej pomocy z budową społeczeństwa obywatelskiego. Sektor ochotniczy, jak się zauważa, stanowi alternatywę dla państwowej biurokracji i zdehumanizowanego profesjonalizmu, ponadto stwarza warunki do uczestnictwa w procesach podejmowania decyzji, a przez to podnosi poziom sprawstwa i podmiotowości.
 Z kolei wspólnota - społeczność lokalna ze swoimi instytucjami takimi jak: rodzina, szkoła, parafia, sąsiedzi, lokalne stowarzyszenie, w znacznej mierze opartymi na bezpośrednich, osobistych więziach - uczy zaufania i współpracy. W ten sposób staje się ona źródłem moralnej i społecznej integracji w globalizującym się świecie, a społeczeństwo obywatelskie „tamą chroniącą przed aroganckim państwem opiekuńczym (welfare state), które utraciło własną legitymację z powodu swoich oddalonych [od ludzi] biurokratycznych struktur i dominacji profesjonalnych elit.”

Uderzające, że odwołanie się do idei społeczeństwa obywatelskiego, jako kontekstu, w którym uprawianie „prawdziwej” służby społecznej byłoby możliwe, potwierdza siłę jej związku z obywatelskością. Społeczeństwo obywatelskie to społeczeństwo aktywnych obywateli, „aktorów nie konsumentów”. „Aktor”, w języku Marshalla, to obywatel działający, wykorzystujący swe uprawnienia cywilne i polityczne. Zasadniczy sens praw społecznych, przypomnijmy, polegał u Marshalla na tym, aby każdemu członkowi społeczności dać rzeczywistą szansę bycia „aktorem” tj. aktywnym obywatelem. Stąd prawa społeczne mają u niego charakter uprawnień wtórnych, instrumentalnych. Rzecz w tym, mówiąc najogólniej, że zinstytucjonalizowane w ramach państwa opiekuńczego prawa społeczne utraciły swój instrumentalny charakter, czyniąc z ludzi „konsumentów, a nie aktorów”. Społeczeństwo obywatelskie zatem oznacza dla służb społecznych powrót do ich podstawowych funkcji społecznych.

Empowerment. Z punktu widzenia obywatela doświadczanie pełni obywatelskości oznacza kompetentne radzenie sobie z problemami oraz możliwość realizowania życiowych planów i aspiracji. W obu przypadkach warunkiem obywatelskości jest podmiotowe sprawstwo – skuteczne wpływanie na otaczającą rzeczywistość w sposób odpowiadający własnym potrzebom i interesom.

Prawa społeczne, służby społeczne zasadniczo są dla tych, których podmiotowe sprawstwo jest ograniczone. Czasami jest to konsekwencja upośledzenia społecznego i sytuacji opresji, które są udziałem wielu kategorii społecznych. Czasem jest to przejaw indywidualnych deficytów. Niezależnie wszakże od źródeł owych ograniczeń, po to, by je przełamać, jedni i drudzy potrzebują swoistego wzmocnienia. Empowerment to proces nabywania, odzyskiwania lub rozwijania zdolności do efektywnego wpływania na otoczenie i poddawania go własnej kontroli. 

Powiada się, że empowerment ma trzy wzajemnie powiązane wymiary. Po pierwsze chodzi tu o rozwijanie pozytywnego obrazu siebie jako kogoś, kto jest w stanie skutecznie wpływać na rzeczywistość. Po drugie o kształcenie wiedzy i zdolności potrzebnych do bardziej krytycznego rozumienia sieci czynników społecznych i politycznych współkształtujących środowisko życia. Trzecim natomiast wymiarem procesu empowerment’u jest rozwijanie zasobów i strategii niezbędnych do osiągania indywidualnych i zbiorowych celów. 

W ten oto sposób oferując empowerment, służby społeczne otwierają drogę do pełni obywatelskości tym członkom społeczności, którzy są jej pozbawieni.

Gdy w pierwszej połowie lat 90. trafiła do Polski idea poradnictwa obywatelskiego w wersji realizowanej od blisko pół wieku przez brytyjską sieć biur porad obywatelskich (Citizens Advice Bureaux), spotkała się z jednoznacznie pozytywną reakcją.
 Co najmniej dwie przesłanki o tym przesądziły. 

Pierwsza z nich wiązała się z przeświadczeniem, iż w nowej, intensywnie zmieniającej się rzeczywistości ludzie muszą czuć się szczególnie zagubieni. Reforma administracyjna, reforma polityczna i reforma ekonomiczna całkowicie odmieniły ład instytucjonalny państwa, co nawet dla lepiej wykształconych i lepiej zorientowanych członków społeczeństwa mogło stanowić źródło trudności w codziennym funkcjonowaniu i rozwiązywaniu własnych problemów, a cóż dopiero dla przeciętnych obywateli – „szarych zjadaczy chleba”. W tym kontekście społeczna użyteczność poradnictwa obywatelskiego była zatem oczywista, a potrzeba nie do zakwestionowania. Tym, którzy nie mogą uporać się ze swoimi kłopotami oferowało ono bowiem informację o ich prawach i uprawnieniach, o możliwościach rozwiązania ich problemów, o stosowanych procedurach. Niesłychanie ważne było również i to, że wsparcia mógł szukać każdy w każdej sprawie. Zatem powszechność poradnictwa obywatelskiego zapobiegała stygmatyzacji.

Druga przesłanka bardzo przychylnej recepcji idei poradnictwa obywatelskiego polegała na jego, nazwijmy to, fundamentalnym wymiarze i znaczeniu dla funkcjonowania społeczeństwa demokratycznego. Otóż nie ulega wątpliwości, iż poradnictwo obywatelskie to jedna z zespołu tych społecznych praktyk, które określają naturę społecznego członkostwa. Że poradnictwo obywatelskie zawiera w sobie wiele elementów procesu empowerment, albowiem kształci wiedzę i zdolności potrzebne do bardziej krytycznego rozumienia sieci czynników społecznych i politycznych współkształtujących środowisko życia. rozwija zasoby i strategie niezbędne do osiągania indywidualnych i zbiorowych celów. Bez wątpienia zatem poradnictwo obywatelskie odgrywa istotną rolę zarówno jako rzeczywisty przejaw społeczeństwa obywatelskiego, jak i jako instrument rozwoju obywatelskości, tj pełnego i pełnoprawnego uczestnictwa w politycznej wspólnocie.

Dodać wypada, że tkanka instytucji obywatelskich w społeczeństwie polskim nie jest zbyt mocna. W znacznej mierze odpowiadają za to czynniki historyczne. Istotą wszak tzw. społeczeństwa realnego socjalizmu było pełne podporządkowanie obywateli państwu. Dopiero powstanie Naczelnego Sądu Administracyjnego (NSA) w roku 1980 uczyniło wyłom w totalitarnym monolicie – decyzje administracji państwowej poddane zostały kontroli sądowej. Drugim wyłomem, który nastąpił w 1987 r., było powołanie Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO) – w ten sposób obywatele uzyskali możliwość ochrony swoich praw i wolności w przypadku ich naruszenia przez organy władzy państwowej. Obecnie NSA i RPO nadal stanowią podstawowe instytucje obywatelskie działające w skali makro - na poziomie całego społeczeństwa. 

Upadek realnego socjalizmu zaowocował, zwłaszcza na początku lat 90., wybuchem aktywności obywatelskiej. Wśród podejmowanych inicjatyw wiele służyło w istocie rozwijaniu i wzmacnianiu obywatelskości. Miały one wszakże charakter selektywny; kierowane były bądź do wybranych kategorii (np. osoby niepełnosprawne), bądź dotyczyły wybranych spraw (np. sprawy konsumenckie). Powstawały więc punkty informacyjne i doradcze, rozpoczynali działalność rzecznicy interesów, publikowano broszury i ulotki. Niewątpliwym walorem tych inicjatyw był ich często lokalny charakter – podejmowane były tam, gdzie toczy się codzienne życie. Inicjatywy te są niewątpliwie bardzo cenne i potrzebne, niemniej nie stwarzają one w efekcie zasadniczego przełomu w sferze rozwijania i wzmacniania obywatelskości na poziomie lokalnym. Wydaje się, że sprostać temu wyzwaniu może rozwinięta sieć poradnictwa obywatelskiego.

2. Informacja i poradnictwo obywatelskie – ramy prawne

Poradnictwo obywatelskie można rozpatrywać w dwóch kontekstach prawnych. Pierwszy z nich dotyczy sytuacji, gdy poradnictwo to jest organizowane i prowadzone, bo taka jest wola grupy obywateli. W ten sposób wykorzystują oni przyznane na mocy konstytucji wolności obywatelskie, w szczególności wolność zrzeszania się. W tym układzie kluczowe znaczenie dla funkcjonowania poradnictwa obywatelskiego ma ustawowa regulacja wchodzących tu w grę form osobowości prawnych: stowarzyszeń i fundacji. Wypada zaznaczyć, że taki był stan rzeczy w połowie lat 90., gdy powstawały w Polsce pierwsze biura porad obywatelskich. Z drugim układem  mamy do czynienia wówczas, gdy poradnictwo obywatelskie łączy się z ustawowymi zadaniami administracji publicznej. Tym razem ramy prawne poradnictwa obywatelskiego stają się bardziej złożone, bowiem należy w nich uwzględnić także regulacje dotyczące administracji publicznej i wzajemnych relacje miedzy nią a organizacjami tzw. III sektora. Ponieważ taka jest obecna sytuacja, temu przypadkowi poświęcone są poniższe uwagi.

Reforma administracji publicznej, która weszła w życie z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadziła m.in. powiat jako nowy szczebel administracji samorządowej. Na mocy znowelizowanej z tej okazji ustawy o pomocy społecznej jednym z zadań powiatu z zakresu pomocy społecznej stało się udzielanie informacji o prawach i uprawnieniach. Oznacza to, iż informowanie o prawach i uprawnieniach należy traktować jako jedną z usługowych form pomocy społecznej.

Ustawa o pomocy społecznej przyjmuje, iż prawo do pomocy nabywa obywatel w chwili, gdy swojej trudnej sytuacji życiowej nie może pokonać samodzielnie, tj. przy wykorzystaniu własnych środków, możliwości i uprawnień (art.1 ust.1). Celem pomocy jest zaspokajanie niezbędnych potrzeb życiowych osób i rodzin oraz umożliwienie im bytowania w warunkach odpowiadających godności człowieka, a także w miarę możliwości doprowadzenie do ich życiowego usamodzielnienia oraz integracji ze środowiskiem. Pomoc społeczna powinna także zapobiegać powstawaniu trudnych sytuacji życiowych (art.2 ust. 1 i 2). Z zapisów ustawy o pomocy społecznej wynika zatem, że informowanie o prawach i uprawnieniach jest powszechną formą pomocy, której udzielanie ma przyczyniać się do samodzielności życiowej, integracji społecznej i godnego życia. Jednocześnie ustawa mówi o innych formach usług wspierających, m.in. poradnictwie specjalistycznym, prawnym, psychologicznym i rodzinnym. Oznacza to, iż w rozumieniu ustawy o pomocy społecznej informowanie o prawach i uprawnieniach jest czymś innym niż ww. typy poradnictwa. Z drugiej strony warto zauważyć, że potraktowanie informacji o prawach i uprawnieniach jako instrumentu pomocy społecznej sugeruje jej bliskie związki z pracą socjalną. Można by wręcz sądzić, iż stanowi ona jeden z obszarów pracy socjalnej.

Wpisanie informowania o prawach i uprawnieniach do katalogu zadań administracji publicznej szczebla powiatowego oznacza, iż władze powiatu odpowiadają za to, czy jest ono wykonywane, czy nie i decydują o sposobie jego wykonywania. Warto zauważyć, iż mogą one zlecić realizację tego zadania stowarzyszeniu lub fundacji zapewniając na to niezbędne środki. Ustawa o pomocy społecznej nie specyfikuje, na czym w szczególności udzielanie informacji o prawach i uprawnieniach miałoby polegać – nie ma ustawowej definicji tej formy usług.

Wydaje się, że poradnictwo obywatelskie spełnia wszystkie ustawowe warunki stawiane informowaniu o prawach i uprawnieniach jako zadaniu administracji publicznej z zakresu pomocy społecznej: jest powszechne; jest adresowane do osób, które nie są w stanie poradzić sobie ze swymi problemami, służy wyrabianiu samodzielności życiowej i poprawie relacji (integracji) ze środowiskiem społecznym, co w konsekwencji prowadzi do godnego życia; umiejętności i techniki pracy osób prowadzących poradnictwo obywatelskie są zaczerpnięte z pracy socjalnej. Jest prawem władz powiatu, czy i na ile uznają one poradnictwo obywatelskie za odpowiadający im sposób wywiązywania się z ustawowego obowiązku udzielania informacji o prawach i uprawnieniach.

3. Poradnictwo obywatelskie – analiza usług

Poradnictwo obywatelskie stanowi w istocie zbiór usług, o których tożsamości przesądzają właściwe im cele i środki. Zatem usługi te umożliwiają obywatelom rozwiązywanie problemów i realizowanie planów życiowych przy wykorzystaniu – i odwołaniu się do - pełni przysługujących im praw i uprawnień  poprzez rozszerzanie ich wiedzy obywatelskiej (znajomość prawa, procedur, zasad funkcjonowania państwa) i rozwijania umiejętności skutecznego radzenia sobie z problemami w zinstytucjonalizowanym świecie.

Prowadzenie usług poradnictwa obywatelskiego wymaga spełnienia dwóch fundamentalnych warunków: dysponowania kadrą odpowiednio przygotowanych doradców oraz posiadania bazy informacyjnej, z której doradcy czerpią treści udzielanych przez siebie porad. Źródłem porad nie może być bowiem własna wiedza bądź doświadczenia doradcy, ale weryfikowana i uaktualniana baza danych zawierająca informacje o obowiązujących regulacjach prawnych, procedurach, instytucjach i organizacjach kluczowych ze względu na możliwość zaspokajania poszczególnych typów potrzeb. Pełnienie roli doradcy natomiast wymaga posiadania ogólnych umiejętności interpersonalnych, w szczególności komunikacyjnych, oraz umiejętności specjalistycznych: rozumienia i analizowania sytuacji i problemów klienta i adekwatnego posługiwania się bazą informacyjną. 

Usługi poradnictwa obywatelskiego. Do grupy usług składających się na poradnictwo obywatelskie należy zaliczyć: informację, doradztwo, instruktaż, doradczą interwencję oraz rzecznictwo interesów. Zasadnicza różnica między nimi polega na zakresie uczestnictwa doradcy w procesie rozwiązywania zgłaszanego przez klienta problemu.
Rys 1. Sekwencja usług w poradnictwie obywatelskim
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Informacja obywatelska jest najprostszą spośród wymienionych wyżej form usług. Doradca nie analizuje problemu klienta, ograniczając się do udzielania odpowiedzi na stawiane mu przez klienta pytania. Z zasady mogą one dotyczyć bądź regulacji prawnej jakiegoś zagadnienia, bądź sytuacji klienta – jego uprawnień i obowiązków, bądź kwestii proceduralnych. Istotnym elementem informacji obywatelskiej jest kompetentne odsyłanie -  kierowanie klienta do właściwej ze względu na jego problemy lub potrzeby instytucji lub organizacji. Usługi informacyjne mogą być prowadzone w drodze kontaktu bezpośredniego, telefonicznie, a także listownie. Szczególną ich formą, wykonywaną bez pomocy doradcy, jest rozpowszechnianie materiałów pisanych w postaci: ulotek, broszur, plakatów lub przy wykorzystaniu mediów elektronicznych.

Bardziej złożonymi formami usług poradnictwa obywatelskiego są doradztwo i instruktaż.

Doradztwo obywatelskie wymaga od doradcy zdefiniowania i przeanalizowania sytuacji i problemów klienta, znalezienia sposobów ich rozwiązania, przedstawienia ich klientowi wraz z informacją o przewidywanych konsekwencjach wyboru każdego z nich. Wybór sposobu postępowania pozostawiony jest klientowi. Zasadniczo ta forma usług wymaga kontaktu bezpośredniego, choć w pewnym zakresie, tj. w przypadku mniej złożonych spraw, możliwy jest także kontakt telefoniczny lub internetowy.


Instruktaż obywatelski stawia przed doradcą analogiczne zadania, jak w przypadku doradztwa. Różnica polega na tym, że po przedstawieniu alternatyw rozwiązania problemu doradca udziela klientowi instrukcji, co musi on – krok po kroku – zrobić, by zrealizować wybrany przez siebie sposób działania. Instruktaż obywatelski zakłada więc relatywnie większe zaangażowanie się doradcy w sprawę klienta niż ma to miejsce w przypadku doradztwa. Prowadzenie instruktażu wymaga kontaktu bezpośredniego, choć, podobnie jak poprzednio, w pewnym zakresie wchodzi także w grę kontakt telefoniczny i internetowy.

Zasadniczo w poradnictwie obywatelskim chodzi o mobilizację i najpełniejsze wykorzystanie możliwości klienta. Toteż doradztwo jest niejako bardziej pożądaną formą usług niż instruktaż. Niemniej o tym, którą formę usług należy zastosować w ostateczności decydują rzeczywiste możliwości klienta: im jego zdolności percepcji i rozumienia świata są mniejsze, tym bardziej uzasadnione jest stosowanie instruktażu.

Powyżej przedstawione formy usług poradnictwa obywatelskiego z założenia powinny być zrealizowane w trakcie jednego kontaktu. Pozostałe formy: interwencja obywatelska oraz rzecznictwo interesów, wymagają już większej liczby spotkań.

Doradcza interwencja obywatelska bardziej niż informacja, instruktaż i doradztwo wykorzystuje metody wypracowane w obrębie pracy socjalnej.
 Tym razem doradca towarzyszy klientowi także w trakcie rozwiązywania problemu. Plan postępowania oraz role, jakie biorą na siebie doradca i klient w toku jego realizacji, uzgadniane są wspólnie i kończą się zawarciem kontraktu. Kontrakt zawierany jest po fazie badania sytuacji klienta i identyfikowania alternatywnych możliwości rozwiązania problemu. Zasadniczo rozwiązanie problemu jest zadaniem klienta, rola doradcy ma charakter wspierający. Interwencja prowadzona może być tylko w ramach kontaktów bezpośrednich. Wydaje się, że niezbędne są co najmniej trzy spotkania.

Rzecznictwo interesów polega na wzięciu przez doradcę odpowiedzialności za rozwiązanie problemu klienta.
 Wymaga to od doradcy podjęcia działania i występowania w imieniu klienta. Rzecznictwo podobne jest do instruktażu w tym sensie, że również zakłada mniejszy udział klienta. Toteż należy je stosować wówczas, gdy ze względu na typ problemu (złożony) lub możliwości klienta (ograniczone), szanse rozwiązania problemu przy jego głównym udziale są znikome, a z drugiej strony istnieją ważne przesłanki, by problem został rozwiązany. Rzecznictwo wymaga bezpośrednich kontaktów. Ich liczba zależy od charakteru podejmowanego problemu.

Konstytutywną cechą poradnictwa obywatelskiego jest jego powszechność. Usługi poradnictwa obywatelskiego są powszechne, bo:

każdy, kto chce uczestniczyć w życiu społecznym, a jednocześnie ze względu na brak wiedzy, umiejętności lub możliwości nie doświadcza praw przynależnych mu jako obywatelowi, może z nich skorzystać;

nie ma w zasadzie ograniczeń, co do typu zgłaszanego problemu. 

W związku z powyższym od usług poradnictwa obywatelskiego należy odróżnić te usługi, które są adresowane jedynie do wybranej kategorii społecznej lub dotyczą wybranej kategorii problemów, mimo wzajemnego formalnego i metodycznego podobieństwa. Ze względu na brak atrybutu powszechności, tę grupę usług wypada określić mianem poradnictwa quasi-obywatelskiego. W praktyce występują trzy formy usług poradnictwa tego typu: usługi informacyjne,  instruktaż oraz rzecznictwo interesów. 

Do usług poradnictwa quasi-obywatelskiego należy też zaliczyć poradnictwo prawne, choć z innych niż niespełnienie warunku powszechności powodów. Z jednej strony między poradnictwem prawnym a obywatelskim istnieją bardzo duże różnice zarówno w obszarze podejmowanych problemów, jak i w sferze relacji doradca–klient, w sferze metod pracy oraz w sferze branych pod uwagę rozwiązań. 

1. Co prawda doradca-prawnik może informować o prawach, uprawnieniach, procedurach, ale w swej istocie poradnictwo prawne dotyczy problemów prawnych, np.: interpretacji przepisów, czy wątpliwości, co do kwalifikacji prawnej. W takich kwestiach doradca obywatelski jest niekompetentny i jeśli klient zgłasza tego typu problem to albo doradca sam szuka porady prawnika, albo sugeruje ją klientowi. 

2. Relacja doradca obywatelski–klient jest relacją pomocy, relacja doradca prawnik–klient może być relacją pomocy, ale równie dobrze może to być relacja dostarczyciel usługi–konsument albo inna. Rzecz w tym, że interpersonalne ramy poradnictwa prawnego nie mają swojego modelu. 

3. Poradnictwo obywatelskie ze swej istoty nie jest dyrektywne: doradca nie sugeruje, jaki sposób postępowania klient powinien wybrać. Ponadto istotą poradnictwa obywatelskiego jest wzmacnianie (empowerment) klienta. Poradnictwo prawne może być dyrektywne, nawet bardzo silnie, a element wzmacniania jest w nim zupełnie nie brany pod uwagę. 

4. Doradca obywatelski szuka wszelkich rozwiązań problemu, doradca prawny zasadniczo koncentruje się na instrumentach prawnych i do tej sfery ograniczają się jego rzeczywiste kompetencje. Z drugiej strony poradnictwo obywatelskie i prawne łączy po części fakt, iż każdy może z nich skorzystać. Istotniejsze jest wszakże to, iż poradnictwo obywatelskie z jednej strony, a z drugiej poradnictwo prawne i pozostałe formy usług poradnictwa quasi-obywatelskiego przyczyniają się do egzekucji przynależnych obywatelom uprawnień i wolności.

Natomiast od poradnictwa obywatelskiego należy całkowicie odróżnić te typy poradnictwa, które zawierają w sobie element terapeutyczny lub wychowawczy. Chodzi tu w szczególności o poradnictwo psychologiczne, psychologiczno-pedagogiczne i rodzinne, ale także telefony zaufania, których istotą jest psychologiczne wsparcie i pocieszanie.

4. Rynek usług poradnictwa obywatelskiego

Usługi poradnictwa obywatelskiego najpełniej są realizowane przez biura porad obywatelskich (BPO), które wzorowane są na brytyjskich Citizens Advice Bureaux. W BPO dostępne są trzy spośród wyróżnionych wcześniej typów usług: informacja obywatelska, doradztwo i instruktaż. Doradztwo i instruktaż stanowią standardowy pakiet oferowanych w BPO usług. Sporadycznie prowadzona jest doradcza interwencja obywatelska. Jak do tej pory nie jest podejmowane rzecznictwo interesów, choć czynione są przygotowania do uruchomienia także i tej formy usług. 

Poradnictwo obywatelskie stanowi dla BPO podstawową domenę, co nie oznacza, iż nie mogą one podejmować także innych usług, W szczególności chodzi tu o takie formy usług, które mogą być komplementarne wobec poradnictwa obywatelskiego. Dobrym przykładem są tu usługi mediacyjne, zwłaszcza w wersji stosowanej do konfliktów występujących w układzie obywatel – instytucja. 

Na koniec 2001 r. w kraju działało 21 biur. Wszystkie prowadzone są przez lokalne organizacje pozarządowe. Większość z nich jest zrzeszona w Związku Biur Porad Obywatelskich, którego podstawowymi funkcjami są wspieranie rozwoju nowych placówek oraz określanie i monitorowanie przyjętego standardu usług oferowanych przez poszczególne biura. We wszystkich biurach obowiązują te same zasady świadczenia usług. Poradnictwo obywatelskie w BPO jest:

· bezpłatne,

· poufne,

· powszechne,

· bezstronne,

· niezależne,

· oparte o aktualną i rzetelną bazę informacyjną.
W sumie we wszystkich biurach w roku 2001 udzielono około 18 300 porad dla ponad 16 000 osób. Najczęściej zgłaszane problemy (blisko 3000) dotyczą kontaktów obywateli z administracją publiczną oraz z organami wymiaru sprawiedliwości. Następne w kolejności są kwestie mieszkaniowe (ok.2500), rodzinne i związane z zatrudnieniem lub bezrobociem (po blisko 2000).
 Według danych ZBPO statystyczny klient BPO w roku 2001 to kobieta ze średnim wykształceniem, w wieku 26-40 lat, utrzymująca się z pracy, zamieszkująca w miejscowości, w której znajduje się BPO. 

Wypada zauważyć, że same usługi informacji obywatelskiej prowadzone są także przez inne organizacje. Przykładowo można wymienić serię ulotek „Poznaj Swoje Prawa” rozkładanych w miejscach publicznych, dostępnych także w Internecie, ogólnopolskiej Telegazecie i niektórych gazetach lokalnych.
 Innym przykładem są punkty informacji obywatelskiej (PIO) stanowiące programowy element centrów aktywności lokalnej.
 Zgodnie z przyjętymi założeniami działalność PIO obejmuje: informację na temat indywidualnych uprawnień obywateli w oparciu o ulotki z serii „Poznaj Swoje Prawa”, informację na temat lokalnych instytucji i ich statutowych obowiązków, poradnictwo z zakresu kodeksu postępowania administracyjnego oraz pomoc przy pisaniu podań i pism odwoławczych. W kraju funkcjonuje xx punktów informacji obywatelskiej afiliowanych przy placówkach i instytucjach prowadzonych przez administrację publiczną (m.in. ośrodki pomocy społecznej, domy kultury).

Nie będzie z pewnością przesadą stwierdzenie, iż w sensie ilościowym usługi poradnictwa obywatelskiego stanowią kroplę w morzu potrzeb.

Współpraca BPO i administracji publicznej

Można wskazać trzy poziomy, na których przebiega współpraca BPO i administracji publicznej:

14) administracja publiczna przyczynia się do stworzenia materialnych warunków prowadzenia poradnictwa obywatelskiego;

15) administracja publiczna konsultuje się z BPO w procesie wypracowywania własnej polityki prowadzenia spraw publicznych, rozwiązywania problemów, planowania rozwoju; 

16) administracja publiczna i BPO działają wspólnie na rzecz rozwiązywania problemów i zaspokojenia potrzeb społecznych.

Ad 1. Administracja publiczna na ogół wspiera BPO środkami finansowymi, technicznymi, udostępnianiem lokalu, możliwością korzystania z innych zasobów (np. eksperci). W 2001 r. środki udzielone przez administrację publiczną stanowiły jedno ze źródeł finansowania w 13 spośród istniejących 21 biur.
 Najogólniej biorąc, środki te dały w sumie 1/3 przychodów w budżetach BPO. Zupełnie podstawowe znaczenie ma wsparcie władz lokalnych przy inicjatywach dotarcia z poradnictwem obywatelskim do izolowanych społeczności. Dla przykładu: pracownicy BPO w Mikołajkach spostrzegli, iż z powodu ubóstwa część mieszkańców wsi nie stać na dojazd i bezpośredni kontakt z doradcą w BPO. Na zorganizowanym przez siebie spotkaniu, uczestniczący w nim wójtowie i burmistrzowie z siedmiu sąsiadujących gmin i starości z trzech sąsiadujących powiatów ustalili, iż wyznaczą oni w swoich gminach i powiatach odpowiednie lokale, w których w regularnych odstępach czasu dyżurować będą doradcy BPO.

Ad 2. Komunikowanie się administracji publicznej i BPO przybiera kilka form: 1. Biura informują władze lokalne o problemach społecznych wyłaniających się ze spraw zgłaszanych przez klientów przedkładając im corocznie własne raporty. 2. Doradcy BPO uczestniczą w posiedzeniach komisji rad gminnych lub powiatowych. 3. Przedstawiciele władz lokalnych uczestniczą w spotkaniach ciał doradczych BPO. 4. Odbywają się stałe robocze kontakty BPO z przedstawicielem władz wykonawczych rad gminnych lub powiatowych. 5. Doradcy BPO uczestniczą w seminariach lub zespołach wypracowujących lokalne programy polityki społecznej. 

Ad 3. Współdziałanie administracji publicznej i BPO w procesie zaspokajania potrzeb społecznych ma dwa aspekty. Pierwszy z nich dotyczy prowadzenia wspólnych przedsięwzięć lub programów. Dla przykładu: BPO w Łomży wspólnie z powiatową administracją ds. pomocy społecznej i czterema innymi organizacjami pozarządowymi opracowało projekt „Centrum Usług Socjalnych jako model pomocy społecznej w powiecie”. Z kolei BPO Gdynia na zlecenie władz miasta opracowuje informator dotyczący problematyki pomocy społecznej. 

Drugi aspekt ma charakter fundamentalny: w efekcie funkcjonowania BPO obywatele stają się bardziej kompetentni, lepiej potrafią się poruszać w świecie instytucji, a więc skuteczniej zaspokajać swoje potrzeby. Instytucje mając do czynienia ze świadomym obywatelem, który wie, jak się w nich poruszać i czego od nich oczekiwać, sprawniej załatwiają jego sprawy, co warunkuje lepsze zaspokojenie jego potrzeb. Ten typ współpracy między BPO a administracją publiczną występuje wszędzie tam, gdzie BPO przestrzega podstawowego standardu usług poradnictwa obywatelskiego. 

Rynek usług poradnictwa quasi-obywatelskiego. Rynek usług poradnictwa quasi-obywatelskiego wydaje się być lepiej rozwinięty niż  poradnictwa obywatelskiego. Sytuacja zostanie zilustrowana na przykładzie Warszawy. Działa tu jedno BPO,  które w roku 2001 udzieliło blisko 4000 porad.
 Natomiast z badań Stowarzyszenia Klon/Jawor wynika, iż spośród 1600 instytucji i organizacji działających na polu pomocy społecznej w Warszawie ponad połowa (825) deklaruje prowadzenie działalności ujętej w kategorii „informacja, poradnictwo, pomoc prawna” (przyjmuję, że kategoria ta zasadniczo odpowiada usługom określonym wcześniej jako usługi poradnictwa. quasi-obywatelskiego.) Blisko ¾ tych instytucji i organizacji działa w sektorze pozarządowym, a ponad 20% w ramach administracji publicznej. Grupą, do której wydaje się, że stosunkowo najczęściej adresowane jest poradnictwo quasi-obywatelskie są chorzy i niepełnosprawni.
 Niestety, brak jest danych, choćby szacunkowych, dotyczących liczby osób, do których dotarło poradnictwo quasi-obywatelskie. Obserwacje pokazują, że dostępność tego typu usług jest mniejsza, niżby to sugerowała liczba organizacji deklarujących ich świadczenie.

Kwestia współpracy organizacji prowadzących usługi poradnictwa quasi-obywatelskiego z administracją publiczną nie będzie tu w szczegółach omawiana. Wypada jedynie zaznaczyć, iż zasadnicze jej formy będą analogiczne do tych, które występują w relacjach administracji publicznej z BPO

Powiedziane było na wstępie, iż obszar poradnictwa obywatelskiego w sposób naturalny powinien sprzyjać daleko idącej współpracy sektora organizacji pozarządowych oraz administracji publicznej. Wypada zauważyć, że tam, gdzie usługi poradnictwa obywatelskiego są dostępne, często współpraca taka ma miejsce. Rzecz w tym, iż występuje ono zaledwie w około 1 % gmin. Oznacza to, iż w gruncie rzeczy poradnictwo obywatelskie stanowi obecnie obszar bardziej potencjalnej niż rzeczywistej współpracy administracji publicznej i organizacji pozarządowych. 
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Biuro Porad Obywatelskich  w Warszawie – modelowe przedsięwzięcie

Powstanie pierwszego w Polsce Biura Porad Obywatelskich było wspólną inicjatywą sektora pozarządowego i administracji publicznej: rządowej (Wojewody) i samorządowej (Zarządu Miasta Warszawy). Zanim doszło do uruchomienia usług dla klientów, przez co najmniej rok, przedstawiciele tych sektorów spotykali się systematycznie dyskutując nad koncepcją poradnictwa obywatelskiego, jego kształtem oraz sposobami jego uruchomienia. Finałem tego okresu przygotowawczego było spisanie tzw. umowy partnersko-intencyjnej, w której poszczególni partnerzy określali swoje zadania niezbędne do uruchomienia BPO. Fundacja Pomoc Społeczna SOS podjęła się inkubowania programu do czasu uzyskania osobowości prawnej, Fundacja Samaritanus oraz Bank Informacji o Organizacjach Pozarządowych Klon/Jawor (obecnie Stowarzyszenie Klon/Jawor) - wyposażenia w materiały informacyjne, ulotki, a Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej - aplikowania do funduszy europejskich o środki finansowe na założenie pierwszych biur, w tym warszawskiego. Przedstawiciele administracji rządowej i samorządowej wyrazili swoje poparcie dla tego typu działań przez zobowiązanie się, nie tylko do początkowego finansowania  BPO, ale również wspierania merytorycznego i finansowego w przyszłości. 

Wypracowanie jasnych zasad i zadań współuczestniczenia  wpłynęło na harmonijny rozwój programu poradnictwa obywatelskiego. W krótkim czasie doszło do powołania Stowarzyszenia Centrum Informacji Społecznej i przekazania mu wszystkich spraw przez organizację inkubującą. Członkowie założyciele Stowarzyszenia CIS, dokładnie sprecyzowali i określili cele swej działalności, którymi są:  rozwój informacji społecznej oraz bezstronnego, bezpłatnego i niezależnego poradnictwa ukierunkowanego na uaktywnienie i rozwój zdolności ludzkich w zakresie rozwiązywania własnych problemów. Obszarem działania Stowarzyszenia CIS jest Mazowsze (obszar województwa). Stowarzyszenie powołało Radę Programową, której statutowe zadania określono jako opiniujące i doradcze. Do Rady Programowej zostały zaproszone osoby pełniące kluczowe role w polityce społecznej bądź też mogące mieć wpływ na kształt ustawodawstwa (poseł na sejmu, przedstawiciel biura rzecznika praw obywatelskich,  przedstawiciele  wydziałów odpowiedzialnych za sprawy społeczne ze szczebla wojewody, miasta, Gminy Warszawa–Centrum). Corocznie opracowywane raporty o sprawach zgłaszanych do BPO, a szczególnie o tych najtrudniejszych wynikających z nieadekwatnych rozwiązań prawnych, źle funkcjonujących przepisów bądź niejasnych procedur,  prezentowane są  na spotkaniach Rady Programowej. W ten sposób zespół BPO wykorzystując formułę Rady Programowej ma możliwość  szybkiego  przekazania informacji  władzom lokalnym i zwrócenia uwagi na sprawy wymagające uregulowań. 

Efektem współpracy BPO z administracją publiczną jest względnie stabilne finansowanie działalności, które ma wpływ na profesjonalizację usług, a przede wszystkim uczyniło ono możliwym rozwijanie działalności. Obecnie zespół pracuje nad poszerzeniem  poradnictwa o nowe miejsca w dzielnicach i gminach Warszawy i na Mazowszu (w kilku powiatach ziemskich). W każdym miejscu, w którym planowane jest uruchomienie punktu porad powiela się ten wypróbowany mechanizm, który towarzyszył otwieraniu pierwszego Biura Porad Obywatelskich, a mianowicie współpracy z władzami lokalnymi, przy ich poparciu i udziale.    

Mobilny Punkt Porad i Informacji dla społeczności romskiej w Nowym Sączu

Mobilny Punkt Porad i Informacji (MPPI) dla społeczności romskiej w Nowym Sączu stanowi przykład udanej współpracy organizacji pozarządowej z administracją lokalną: władzami samorządowymi miasta Nowy Sącz oraz władzami powiatu nowosądeckiego (ziemskiego) oraz – w mniejszym wymiarze – także z administracją rządową (Wydział Obywatelstwa MSWiA). Współpraca ta przebiegała w dwóch fazach. W pierwszej fazie chodziło o wypracowywanie koncepcji MPPI. Druga faza to uruchomienie i funkcjonowanie programu. W chwili obecnej MPPI, prowadzony przez Stowarzyszenie na rzecz Integracji Romsko-Polskiej, stanowi unikatowy przykład współdziałania różnych partnerów społecznych, dzięki któremu dotychczas nierozwiązywalne problemy Romów nowosądeckich zaczęły być rozwiązywane.

W latach 1999-2000 opracowana została  przez Europejski Instytut dla Demokracji (z Know How Fund Ambasady Brytyjskiej), a później przez Departament Obywatelstwa MSWiA  diagnoza sytuacji społecznej Romów mieszkających w Małopolsce. Jednym z wniosków wynikających z obu raportów była potrzeba uruchomienia programu poradnictwa obywatelskiego dla społeczności romskiej, który to w dłuższej perspektywie mógłby doprowadzić, wraz z innymi planowanymi działaniami, do zmniejszenia społecznej marginalizacji Romów.

Obszar Nowosądecczyzny zamieszkały jest przez Romów z grupy Bergitka określanych też jako Romowie Górscy lub Karpaccy. Romowie Bergitka są grupą skrajnie zmarginalizowaną i to nie tylko  w odniesieniu do społeczności nowosądeckiej, ale też i do Romów z innych terenów Polski. Jest to grupa najuboższa i do niedawna nie uznawana za Romów przez inne grupy romskie. Ich położenie charakteryzuje skrajne ubóstwo, powszechny analfabetyzm, bardzo słaba znajomość języka polskiego, niemal całkowite bezrobocie, ekstremalnie złe warunki mieszkaniowe i higieniczne. Źródłem  utrzymania większości osób są zasiłki z pomocy społecznej, stąd też obserwowana jest duża zależność od pomocy instytucjonalnej państwa i bierność w stosunku do zmiany własnej sytuacji życiowej.

 Ze względu na trudną sytuację Romów, ale również i na to, że Romowie są przedmiotem szczególnego zainteresowania instytucji europejskich, pojawiła się konieczność stworzenia programów pomocowych.

W lutym 2000 roku Fundusz Know How Ambasady Brytyjskiej zwrócił się do Stowarzyszenia Centrum Informacji Społecznej z propozycją opracowania koncepcji poradnictwa obywatelskiego dla Romów i jej wdrożenia. Stowarzyszenie CIS miało najdłuższe doświadczenia w prowadzeniu poradnictwa obywatelskiego - BPO w Warszawie działało od 1996 roku. Ustalono, że program powinien ograniczyć się do obszaru  miasta  Nowy Sącz i powiatu nowosądeckiego. Wybór tego rejonu podyktowany był zainteresowaniem władz lokalnych dla działań mających na celu poprawę warunków życiowych Romów. Zarząd Miasta Nowy Sącz i Starostwo Powiatu powołały (jako jedyne w całym województwie małopolskim) dwie osoby na stanowiska pełnomocników ds. Romów, wspomaganych w pracy przez dwóch Romów - reprezentantów społeczności romskiej miasta i powiatu (ich etaty zostały sfinansowane przez  MSWiA).

Od marca 2000 r. przedstawiciele Stowarzyszenia CIS odbyli wiele wizyt studyjnych, których celem było, możliwie jak najlepsze, rozpoznanie sytuacji  romskiej i zaproponowanie  działań najbardziej skutecznych.  Zorganizowano wizytację środowisk romskich, spotkania z  Romami na temat ich kłopotów i trudności, a także rozmowy z osobami pracującymi bezpośrednio z Romami – pracownikami socjalnymi i nauczycielami dzieci romskich. Równocześnie prowadzone były spotkania ze wszystkimi kluczowymi osobami: z przedstawicielami  władz  lokalnych (miasta i starostwa), a także z kierownikami  ważnych  instytucji szczebla powiatowego/samorządowego. Na spotkaniach  prezentowana była  idea poradnictwa obywatelskiego, ale  równocześnie sondowane było  poparcie dla zainicjowania programu. Program poradnictwa dla Romów postrzegany był jako działanie z zewnątrz i dodatkowo ściągający fundusze (z Know How Fund, jak i z innych źródeł za pośrednictwem Stowarzyszenia CIS). Pomimo dużej przychylności, szczególnie prezydenta i starosty, wszyscy podkreślali brak możliwości zaangażowania lokalnych środków finansowych, jak też często wyrażane były opinie czy obawy o możliwości zaognienia „problemu romskiego” przez zły odbiór programu przez społeczność polską.    

Według opracowanej przez Stowarzyszenie CIS koncepcji, porady dla społeczności romskiej miały być świadczone przez doradców – Romów – osoby akceptowane przez tę społeczność, umiejące do niej dotrzeć. Praca doradców romskich miała odbywać się w terenie – ze względu i na rozproszenie skupisk romskich, jak też brak nawyku korzystania z tego typu usług. Zaplanowano aktywne docieranie do środowisk, zamiast oczekiwania na zgłoszenia od samych Romów. Taką formę pracy nazwano mobilną. Założono również, że poradnictwo powinno być  programem realizowanym przez lokalną organizację pozarządową, która po odpowiednim przeszkoleniu przez zespół BPO poprowadziłaby program poradnictwa obywatelskiego, organizując porady dla całej społeczności nowosądeckiej, w tym oferując poradnictwo dla społeczności romskiej poprzez  Romów – doradców. Koncepcja ta wydawała się optymalną ze względu na niwelowanie ewentualnych antagonizmów społeczności lokalnej - między Romami i nie Romami, a także korzystna ze względu na  merytoryczne wsparcie pracy dwóch Romów.

Niezwykle długie, bo dziewięciomiesięczne poszukiwania wśród organizacji sądeckich nie przyniosły rezultatu. Niektóre szybko rezygnowały, innym skonfliktowani przywódcy romscy nie udzielali poparcia bądź je wycofywali.

Przez cały okres poszukiwania partnera, działania Stowarzyszenia CIS, wspierane były bardzo intensywnie przez pełnomocników ds. Romów, jak też jednego z Romów współpracujących z nimi.   Rozwojem sytuacji interesował się również samorząd i powiat, informowany bezpośrednio przez pełnomocników, jak też przez przedstawicieli Stowarzyszenia CIS podczas wizyt w Nowym Sączu.

W związku z zaistniałą sytuacją – brakiem lokalnej organizacji gotowej do realizacji poradnictwa, jak również z silnie skłóconymi i rywalizującymi stowarzyszeniami romskimi  – Stowarzyszenie CIS zaproponowało  powołanie nowej organizacji, która miała stać się  platformą współpracy dotychczas nie występującą między Romami i Polakami. Pod koniec 2000 roku zawiązało się Stowarzyszenie na rzecz Integracji Romów i Polaków, do którego oprócz licznych Romów, weszli Polacy zaangażowani  mniej lub bardziej w bezpośrednią pracę z Romami, jak też przedstawiciele władz miasta i powiatu. Jednym z celów statutowych tej organizacji stało się prowadzenie poradnictwa i informacji. Ustalono, iż do czasu uzyskania osobowości prawnej przez Stowarzyszenie, poradnictwo dla Romów będzie formalnym programem  Stowarzyszenia CIS. 

Realizacją programu poradnictwa dla Romów zajęły się cztery osoby: dwóch Romów (jeden ze współpracujących z pełnomocnikami), którzy uzyskali poparcie znacznej części społeczności romskiej oraz dwóch pełnomocników, którzy zdecydowali się aktywnie uczestniczyć w programie. 

Proces przygotowania do uruchomienia placówki – Mobilny Punkt Porad i Informacji poprzedziły szkolenia i opracowanie komputerowego systemu informacyjnego zaprojektowanego z myślą o  potrzebach i specyfice społeczności romskiej.    

Program MPPI został uruchomiony 2 kwietnia 2001 r. W jego finansowanie oprócz KHF i Fundacji im. Stefana Batorego włączyły się władze lokalne. W równym stopniu miasto i powiat sfinansowały lokal dla MPPI i jego utrzymanie, a także wynagrodzenia dla pełnomocników. Stowarzyszenie CIS inkubowało program przez 10 miesięcy, a także monitorowało jego rozwój. Od 1 lutego 2002 r. program MPPI został przekazany  Stowarzyszeniu na rzecz Integracji Romów i Polaków w Nowym Sączu. Zespół MPPI planuje rozwój programu i poszerzenie działalności w kierunku realizowania poradnictwa dla całej społeczności nowosądeckiej, a nie tylko romskiej.

Ewaluacja programu, przeprowadzona po 10 miesiącach działalności wykazała, że:

· MPPI dobrze funkcjonuje w środowisku lokalnym. Miesięcznie trafia do niego ponad 40 spraw, których rozwiązania podejmuje się zespół,

· Spora liczba zgłaszanych spraw świadczy o tym, iż Romowie postrzegają MPPI jako efektywną służbę w rozwiązywaniu ich problemów,

· MPPI jest bardzo pozytywnie odbierany przez władze lokalne, które postrzegają, iż możliwe jest rozwiązywanie indywidualnych problemów romskich,

· Jest to również miejsce, w którym podejmowane są różnorodne działania dla społeczności romskiej (część z nich wynika z wdrażania programu rządowego, inne z analizy potrzeb,  które uwidaczniają się podczas realizowania poradnictwa).

Podsumowując można powiedzieć, że dzięki współpracy z lokalnym partnerem i powolnemu budowaniu przekonania o potrzebie MPPI udało się uruchomić pierwszy, i jak dotąd jedyny, mechanizm rozwiązywania „problemu romskiego” w obszarze nowosądeckim. Dzięki jego funkcjonowaniu, przezwyciężono poczucie bezradności, wyrażane zarówno po stronie administracji samorządowej w stosunku do problemów zgłaszanych przez Romów,  jak również bezradności Romów, a czasami nawet ich agresji wobec lokalnych instytucji samorządowych. Aktualnie program postrzegany jest jako bardzo ważny element ładu instytucjonalnego, wspierany w równym stopniu przez władze miasta Nowy Sącz, jak i Starostwa Nowosądeckiego, które zapowiadają umieszczenie finansowania MPPI jako stałej pozycji w obu budżetach (miasta i powiatu). 

Zawiedzione nadzieje - przykłady nieudanej współpracy

Podstawową zasadą realizowania programów środowiskowych jest uzyskanie poparcia lokalnych partnerów, w tym przede wszystkim władz lokalnych. Od tego, jak jest ono autentyczne zależy sukces projektu. Często się zdarza, że organizacja będąc silnie zmotywowana do podjęcia jakichś nowych działań, prezentuje swoje plany lokalnym partnerom, pozytywnie odbiera ogólnie wyrażaną przychylność czy zainteresowanie. Nie zawsze jest to wystarczające do wypracowania z przedstawicielami władz lokalnych consensusu.

Taka sytuacja wydarzyła się w jednym z powiatów podwarszawskich. Pracownik tamtejszego urzędu skontaktował się ze Stowarzyszeniem CIS i złożył ustną ofertę uruchomienia poradnictwa obywatelskiego na ich terenie. Atrakcyjność tej oferty dla stowarzyszenia była duża, bowiem w tym samym czasie trwały intensywne zabiegi członków nad poszerzeniem oferty usług poradniczych poza dotychczasową siedzibą BPO.

Opracowano koncepcję uruchomienia poradnictwa i zaprezentowano ją władzom powiatu. Wydawało się, że wystąpienie spotkało się z dużym zainteresowaniem, ale jak się okazało - częściowym. Interesujący wydał się władzom pomysł lokalnego uruchomienia porad dla mieszkańców, jako działalności bez wątpienia ogromnie społecznie potrzebnej, a także jako takiej, która odzwierciedla różne słabości i mankamenty różnego typu  instytucji. Starosta nie widział więc możliwości zlecenia realizacji programu organizacji pozarządowej (czy to lokalnej czy też, jak w pierwotnej propozycji – Stowarzyszeniu CIS), ale uruchomienia placówki jako agendy urzędu. Porady miały być świadczone przez specjalistów pracujących już wcześniej dla powiatu, część z tych osób miała pracować ochotniczo. W ten sposób w dość krótkim czasie, przy pewnych nakładach finansowych, zorganizowano quasi-poradnictwo obywatelskie, które częściowo z nazwy swej kojarzone może być z placówkami świadczącymi poradnictwo obywatelskie. Złamane zostały w uruchomieniu tego programu podstawowe zasady: niezależność poradnictwa od władz lokalnych, przestrzeganie standardów udzielania porad i dbanie o ich jakość, co gwarantuje obowiązujący we wszystkich placówkach system informacyjny, z którego korzystają doradcy, a sama placówka  funkcjonuje poza siecią biur porad  obywatelskich.

Podsumowując: pomimo dużego zainteresowania lokalnego partnera samą ideą poradnictwa, nie udało się wypracować partnerskich relacji z samorządem, umożliwiającym opracowanie i wdrożenie programu poradnictwa obywatelskiego dopasowanego do lokalnych potrzeb, a jednocześnie spełniającego wszystkie podstawowe zasady programowe. 







� Badanie prowadzone przez Prof. Ivan Szelenyi’ego z Uniwerytetu Yale (USA).


1 Diagnoza społeczna 2000, red. Janusz Czapińskiego i Tomasza Panek, Rada Monitoringu Społecznego, 2001.


2 Przykład współpracy administracji z organizacjami pozarządowymi w zakresie prowadzenia szkoleń oraz przykład dobrego rozwoju form rodzinnych we Wrocławiu znajdują się w części „Analiza przypadku”.


3 Program PRIDE jest licencjonowanym przez Towarzystwo NASZ DOM programem przygotowującym rodziny zastępcze i adopcyjne. W lutym 2002 funkcjonowało w Polsce ponad dwustu trenerów Programu PRIDE, którzy przeszkolili dotąd ponad 1500 funkcjonujących rodzin zastępczych.  Towarzystwo NASZ DOM prowadzi również szkolenia dla trenerów tego programu. Program PRIDE został opracowany ponad 30 lat temu przez Uniwersytet Illinois i rozpowszechniony przez największą organizację dziecięcą w USA - Child Welfare League of America; jest szeroko stosowany w krajach Beneluksu, krajach skandynawskich, na Węgrzech, w Estonii.


4 Program RODZINA dla rodzin zastępczych propagowany jest przez Towarzystwo SZANSA.


5 hasło "dom dziecka" (opr. Ewa Kozdrowicz) - Elementarne pojęcia pedagogiki społecznej i pracy socjalnej, Wydawnictwo Akademickie ŻAK, Warszawa 1999.


6 Węzłowe problemy opieki i wychowania w domu dziecka, red. Zdzisław Dąbrowski, WSP Olsztyn, 1997, str. 76.


8 tamże, str. 76.


9 Wincenty Okoń, Nowy Słownik Pedagogiczny, Wydawnictwo Żak, 1996.


10 Patrz: Tomasz Polkowski, Standardy usług profilaktyczno-opiekuńczych, Towarzystwo NASZ DOM, 1999.


� Oprócz rozporządzenia  do ustawy o pomocy społecznej nakładającego na powiaty wymóg ograniczenia liczby dzieci do 30 do roku 2005.


� Z materiałów Fundacji.


2 Z broszury „Domy pod Fontanną” wydanej przez Warszawski Dom pod Fontanną.


� W szczególności chodzi o wprowadzone propozycje terminologiczne, za które autor bierze pełną odpowiedzialność.


� Turner, B., Contemporary problems in theory of citizenship, w: B. Turner (ed.) Citizenship and social theory, SAGE Publications, Londyn 1993.


� Marshall, T. H., Citizenship and Social Class, w: Marshall, T. H., Sociology at the Crossroad and other Essays, Heinemann, Londyn 1963.


� Turner, B., Contemporary problems in theory of citizenship, w: Turner, B., (ed.) Citizenship and social theory, SAGE Publications, Londyn 1993, s. 2.


� j.w. s. 4.


�  Powell, F., Social Work, Postmodernity and Civil Society, Administration, vol.45, no.1 Spring 1997.


� j.w. s. 65, 66.


� Jest niewątpliwą i wielka zasługą Pana Jana Zaborowskiego z Fundacji Samaritanus, iż ideę poradnictwa obywatelskiego do Polski przywiózł i skutecznie zaszczepił.


� W szczególności chodzi tu o procedury postępowania stosowane w ramach tzw. zadaniowej pracy socjalnej. 


� Należy podkreślić, iż występowanie jako rzecznika interesów klienta (tzw. advocacy) stanowi jedną z klasycznych zawodowych ról pracowników socjalnych.


� Dane Związku Biur Porad Obywatelskich.


� Wydawcą i dystrybutorem jest Stowarzyszenie Klon/Jawor.


� Program realizowany jest przez Stowarzyszenie Wspierania Aktywności Lokalnej CAL. 


� Te i następne informacje dotyczące współpracy BPO i administracji publicznej pochodzą z zasobów dokumentacyjnych  Związku Biur Porad Obywatelskich.


� Dane BPO w Warszawie. Biuro prowadzone jest przez Stowarzyszenie Centrum Informacji Społecznej.


� Dane podaję za: CIS 2001. Informator o organizacjach i instytucjach działających na polu pomocy społecznej w powiecie warszawskim. Wyd: Stowarzyszenie Klon/Jawor, Biuro Zarządu m.st. Warszawy, Mazowiecki Urząd Wojewódzki – Wydział Spraw Społecznych, Warszawa 2001.
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1.srodowisko prawne

				ŚRODOWISKO PRAWNE																								2000						2001

				Zagadnienie		1		2		3		4		5		6		7		8		9		12		13		Średnia		War.				Średnia		1		2		3		4		5		6		7		8		9		10		11		12		Wariancja

		1.1		REJESTRACJA. Czy istnieje korzystne prawo odnośnie rejestracji organizacji pozarządowych? Czy organizacje pozarządowe mogą łatwo zarejestrować się i działać?		2		3		2.5		3.3		3.5		2.6		2		2.5		3		3		2.75		2.7		0.2				2.8		3		2.8		3		3		2.5		2		2.5		3		2.5		3.2		3		2.5		0.1209090909

		1.2.                                    		DZIAŁALNOŚĆ. Czy kwestie zarządzania wewnętrznego, zakresu dozwolonej działalności, sprawozdawczości finansowej i/lub rozwiązania organizacji pozarządowej są szczegółowo określone w obowiązującym prawie? Czy klarowna terminologia prawna wyklucza niechcian		3		3		3		3		3		3.8		2.5		3		3.5		3		3		3.1		0.1				2.9		3		2.5		3.5		3		2.8		3		3.1		3.5		3		3.1		2.3		2.5		0.1371969697

		1.3.                                    		UTRUDNIENIA ADMINISTRACYJNE I PRZESZKODY ZE STRONY PAŃSTWA. Czy organizacje pozarządowe i ich przedstawiciele mogą działać swobodnie w granicach prawa? Czy są wolne od szykan ze strony rządu, samorządów i służb  podatkowych? Czy mogą swobodnie wypowiadać		3.5		3		3		3.8		4		4		3.5		4		3.5		4		3		3.6		0.2				3.5		4		3.5		4		3		3.5		4		3.5		3.5		2.5		4		3.2		3		0.2347727273

		1.4.                                    		LOKALNA ZDOLNOŚĆ DO PODEJMOWANIA DZIAŁAŃ PRAWNYCH.  Czy w skali lokalnej są prawnicy wyszkoleni i obeznani z prawem dotyczącym organizacji pozarządowych? Czy organizacje pozarządowe mogą korzystać z doradztwa prawnego zarówno w stolicy jak i w innych mias		2.5		2		2		2.5		2		4		1.5		1.5		2.5		2		1.2		2.2		0.6				2.2		3		2.8		2.7		2.5		2		2.5		2.3		2		1.5		2.4		1.5		1.5		0.2747727273

		1.5.                                    		OPODATKOWANIE. Czy organizacje pozarządowe są objęte jakimikolwiek zwolnieniami od podatku? Czy indywidualni sponsorzy lub firmy sponsorujące otrzymują ulgi podatkowe? Czy organizacje pozarządowe muszą płacić podatek od dotacji? Czy organizacje pozarządow		3		3		3		3.5		3.5		3.8		3.5		3.5		3.5		4		2		3.3		0.3				3.1		3		2		3.5		3		3		3		3.2		3		3		3		3.5		3.5		0.1590151515

		1.6.		DOCHÓD WYPRACOWANY. Czy istnieje ustawodawstwo, które zezwala organizacjom pozarządowym uzyskiwać dochód z dostaw towarów i świadczenia usług? Czy organizacje pozarządowe mogą legalnie ubiegać się o kotrakty/zamówienia rządowe na szczeblu lokalnym i centr		3		3		3		3		3.5		3		2		3		2.5		2		2.5		2.8		0.2		Śr. USAID		2.8		2		3		3.5		2.5		3		3.5		2.9		3		2		2.8		2.5		2.5		0.2406060606

				Łącznie																								2.9				2.0		2.9		3		2.7666666667		3.3666666667		2.8333333333		2.8		3		2.9166666667		3		2.4166666667		3.0833333333		2.6666666667		2.5833333333

																																3

				Środowisko prawne 2000

		1.0		Węgry

		2.0		Czechy

		2.0		Estonia

		2.0		Polska

		2.5		Słowacja

		3.0		Gruzja

		3.0		Kosowo

		3.0		Łotwa

		3.0		Macedonia

		3.0		Mołdawia

		3.0		Rumunia

		3.5		Bułgaria

		3.5		Czarnogóra

		4.0		Albania

		4.0		Armenia

		4.0		Chorwacja

		4.0		Litwa

		4.0		Rosja

		4.3		Kirgizja

		4.5		Bośnia

		4.5		Kazachstan

		5.0		Azerbejdżan

		5.0		Serbia

		5.0		Tadżykistan

		5.0		Ukraina

		5.4		Uzbekistan

		6.5		Turkmenia

		7.0		Białoruś





2. Org capcity

				ZDOLNOŚĆI ORGANIZACYJNE																								2000						2001

				Zagadnienie		1		2		3		4		5		6		7		8		9		12		13		Śr.		War.				Średnia		1		2		3		4		5		6		7		8		9		10		11		12		Wariancja

		2.1.		BUDOWA BAZY CZŁONKOWSKIEJ. Czy organizacje pozarządowe aktywnie dążą do zdobywania poparcia społecznego dla swoich inicjatyw?		3.5		1.5		2.5		3		2		2.6		2		1.5		2.5		2.5		2.75		2.4		0.4				2.7		2		2.2		2.7		2.8		3		2		2.8		3.5		3		2.8		2.5		3		0.2008333333

		2.2.		PLANOWANIE STRATEGICZNE. Czy większość organizacji pozarządowych ma jasno określoną misję? Czy większość organizacji pozarządowych stosuje techniki planowania strategicznego w procesie podejmowania decyzji?		2.5		1		2		3		2		2.4		1.5		2		3		1.5		2.75		2.2		0.4				2.2		2		2		2.5		2.5		2		2		2		2.8		2		2.2		2		2		0.076969697

		2.3.		STRUKTURA ZARZĄDZANIA WEWNĘTRZNEGO. Czy istnieje typowa, jasno określona struktura zarządzania w organizacjach pozarządowych, łącznie z przyjętym podziałem obowiązków pomiędzy Zarząd a pracowników? Czy wiodące organizacje pozarządowe w różnych sektorach s		3		2		3		3		3		2.8		2		2		2.5		3		3		2.7		0.2				2.8		3		2.3		3.5		3		2		2.5		2.4		3.5		2		2.9		3.5		2.5		0.3099242424

		2.4.		PRACOWNICY ORGANIZACJI POZARZĄDOWYCH. Czy w wiodących organizacjach pozarządowych zatrudniany jest stały personel etatowy? Czy wolontariusze są w wystarczającym stopniu rekrutowani i angażowani do pracy?		2		1.5		3		3		3		4		3.5		3		3		2.5		3		2.9		0.5				3.2		3		2.9		4		3		3		3.5		3.1		3.8		3		3.4		3		3		0.1329545455

		2.5.		POSTĘP TECHNICZNY. Czy środki, jakimi dysponują organizacje pozarządowe pozwalają w skali ogólnej na wyposażanie biur w nowoczesny podstawowy sprzęt biurowy (stosunkowo nowe komputery i oprogramowanie, funkcjonalne faksy, dostęp do internetu itp.)?		3		3		3		3.5		4		3		3.5		3		3.5		2		2.75		3.1		0.3		Śr. USAID		2.6		3		2		3.5		3		2.5		3		2		2.8		2		2.8		2		2		0.2863636364

				Łącznie		2.8		1.8		2.7		3.1		2.8		2.96		2.5		2.3		2.9		2.3		2.85		2.6				2.0		2.7		2.6		2.28		3.24		2.86		2.5		2.6		2.46		3.28		2.4		2.82		2.6		2.5

																																4.0

				Zdolności organizacyjne 2000

		1.5		Słowacja

		2.0		Polska

		2.5		Estonia

		2.5		Litwa

		2.6		Łotwa

		3.0		Czechy

		3.0		Węgry

		4.0		Gruzja

		4.0		Kirgizja

		4.0		Macedonia

		4.0		Rosja

		4.0		Ukraina

		4.5		Bośnia

		4.5		Bułgaria

		4.5		Kosowo

		4.5		Mołdawia

		4.8		Chorwacja

		5.0		Albania

		5.0		Armenia

		5.0		Białoruś

		5.0		Kazachstan

		5.0		Czarnogóra

		5.0		Rumunia

		5.0		Serbia

		5.2		Azerbejdżan

		5.3		Uzbekistan

		5.5		Tadżykistan

		5.8		Turkmenia





3. Financial viability

				OPŁACALNOŚĆ FINANSOWA																								2000						2001

				Zagadnienie		1		2		3		4		5		6		7		8		9		12		13		Śr.		War.				Średnia		1		2		3		4		5		6		7		8		9		10		11		12		Wariancja

		3.1.		WSPARCIE LOKALNE.  Czy organizacje pozarządowe pozyskują znaczną część swoich funduszy ze źródeł lokalnych? Czy organizacje pozarządowe są w stanie uzyskać w swoich społecznościach lokalnych i bazie zwolenników podstawową grupę ochotników i wsparcia pozaf		3		2.5		3		3.5		3.5		3.8		3		3.5		3.5		3.5		3		3.3		0.1				3.0		3		2		3.5		3.2		3		3		3.3		3.9		2.5		3.3		3		2.5		0.2524242424

		3.2.		DYWERSYFIKACJA ŹRÓDEŁ.  Czy typowe organizacje pozarządowe mają liczne/zróżnicowane źródła finansowania? Czy większość organizacji pozarządowych ma wystarczające środki, gwarantujące działanie najbliższej przyszłości?		2.5		3		3		3		3		3.6		1.5		2.5		3.5		2.7		3		2.8		0.3				2.4		2		2.5		3		2.4		2		3		1.8		3		2.5		2.3		2.5		2		0.1778787879

		3.3.		SYSTEMY ZARZĄDZANIA FINANSAMI. Czy funkcjonują rzetelne systemy zarządzania finansami? Czy organizacje działają w sposób przejrzysty, czy zamawiają niezależne audyty i wydają raporty roczne wraz z rozliczeniem środków?		2		1.5		2		2		2		2.6		1.5		2		2.8		1.5		2.5		2.0		0.2				2.2		2		1.8		2.5		2		2		2		2		3		2		2.5		2		2		0.1154545455

		3.4.		ZBIERANIE FUNDUSZY. Czy dużo organizacji pozarządowych zdobyło własne, lojalne grono osób/organizacji wspierających je finansowo? Czy organizacje pozarządowe angażują się w pozyskiwanie nowych członków oraz programy rozbudowy bazy członkowskiej?		3		2.5		2.5		3		3.5		3.2		3		2.5		3		3		2.5		2.9		0.1				2.2		2		2.5		2.5		2.8		2		1.5		2.3		2.5		2		2.5		2		2.3		0.124469697

		3.5.		DOCHÓD WYPRACOWANY. Czy przychody z usług, produktów lub wynajmu majątku uzupełniają dochody organizacji pozarządowych? Czy rząd i/lub lokalne firmy zawierają kontrakty na usługi z organizacjami pozarządowymi? Czy organizacje członkowskie, takie jak związ		3		2.5		3		3		3		3.6		2.5		3		3.5		2.2		3		2.9		0.2		Śr. USAID		2.4		3		3		2.7		2.8		2		1.5		2.5		3		2.5		2.4		1.5		2		0.2990151515

				Łącznie		2.7		2.4		2.7		2.9		3		3.36		2.3		2.7		3.26		2.58		2.8		2.8				2.50		2.45		2.4		2.36		2.84		2.64		2.2		2.2		2.38		3.08		2.3		2.6		2.2		2.16

																																4.0

				Opłacalność finansowa 2000

		2.0		Czechy

		2.5		Polska

		2.8		Estonia

		3.0		Węgry

		3.0		Słowacja

		3.5		Łotwa

		4.0		Litwa

		5.0		Albania

		5.0		Macedonia

		5.0		Rosja

		5.0		Ukraina

		5.2		Bułgaria

		5.5		Kazachstan

		5.5		Kirgizja

		5.5		Mołdawia

		5.5		Czarnogóra

		5.5		Rumunia

		5.5		Uzbekistan

		6.0		Armenia

		6.0		Azerbejdżan

		6.0		Białoruś

		6.0		Bośnia

		6.0		Gruzja

		6.0		Kosowo

		6.0		Serbia

		6.0		Tadżykistan

		6.0		Turkmenia

		6.6		Chorwacja





4. advocacy

				RZECZNICTWO																								2000						2001

				Zagadnienie		1		2		3		4		5		6		7		8		9		12		13		Śr.		War.				Średnia		1		2		3		4		5		6		7		8		9		10		11		12		Wariancja

		4.1.		WSPÓŁPRACA Z SAMORZĄDAMI I ADMINISTRACJĄ CENTRALNĄ. Czy istnieje bezpośrednia komunikacja pomiędzy organizacjami pozarządowymi a politykami/instytucjami kształtującymi politykę? Czy organizacje pozarządowe są w stanie wywierać wpływ na politykę publiczną		3		2		3		3		3		3.4		2.5		3.5		3.5		2.3		2.9		2.9		0.2				2.0		2		1.5		3		2		2		1.5		1.9		2		2		2.3		1.8		2.5		0.1699242424

		4.2.		POLITYKA W ZAKRESIE RZECZNICTWA. Czy organizacje pozarządowe tworzą koalicje na rzecz określonych kwestii i czy prowadziły na szeroką skalę kampanie na rzecz lub w obronie danej kwestii? Czy kampanie te były skuteczne na szczeblu lokalnym i/lub krajowym,		3		3		3		2.8		2.5		3.6		2		2.5		3.5		3		2		2.8		0.3				2.6		2		2		3		3		2.5		3		1.7		3		2		3.2		2.5		3		0.2784090909

		4.3.		DZIAŁANIA NA RZECZ LOBBYINGU POLITYCZNEGO. Czy istnieją mechanizmy i stosunki umożliwiające organizacjom pozarządowym uczestniczenie w procesie politycznym? Czy organizacje pozarządowe akceptują koncepcję lobbyingu i rzecznictwa? Czy odniosły jakiekolwiek		3		3		2.5		3		3		3.4		1.5		2.5		3.4		2.7		2		2.7		0.3				2.4		3		2		2.5		2.8		2		3		1.5		2		2		2.8		2.2		3		0.2636363636

		4.4.		LOKALNE POPIERANIE REFORMY PRAWA. Czy szersze grono członków organizacji pozarządowych zdaje sobie sprawę z tego, w jak dużym stopniu korzystne ramy prawne i przepisy mogą poprawić skuteczność i zdolność do działania organizacji pozarządowych? Czy lokalne		3		4		2		2.7		3		3		2		1.5		3		2.9		2.9		2.7		0.5		Śr. USAID		2.6		2		2.5		3.5		2.8		2.5		3		2		2.5		2		3		2.5		3		0.2226515152

				Łącznie		3		3		2.625		2.875		2.875		3.35		2		2.5		3.35		2.725		2.45		2.8				2.0		2.41		2.25		2		3		2.65		2.25		2.625		1.775		2.375		2		2.825		2.25		2.875

																																4.0

				Rzecznictwo 2000

		1.5		Słowacja

		2.0		Czechy

		2.0		Estonia

		2.0		Gruzja

		2.0		Litwa

		2.0		Polska

		2.5		Chorwacja

		3.0		Bułgaria

		3.0		Węgry

		3.0		Łotwa

		3.5		Kirgizja

		3.5		Czarnogóra

		3.5		Rumunia

		4.0		Albania

		4.0		Serbia

		4.0		Ukraina

		4.5		Bośnia

		4.5		Kazachstan

		4.5		Kosowo

		4.5		Macedonia

		4.5		Rosja

		5.0		Armenia

		5.0		Mołdawia

		5.2		Uzbekistan

		5.5		Azerbejdżan

		5.5		Tadżykistan

		6.0		Białoruś

		6.3		Turkmenia





5. service provision

				ŚWIADCZENIE USŁUG																								2000						2001

				Zagadnienie		1		2		3		4		5		6		7		8		9		12		13		Śr.		War.				Średnia		1		2		3		4		5		6		7		8		9		10		11		12		Wariancja

		5.1.		ZAKRES PRODUKTÓW I USŁUG. Czy liczne organizacje pozarządowe świadczą podstawowe usługi społeczne, np. w zakresie opieki zdrowotnej, edukacji, opieki społecznej, problemów mieszkaniowych, wody i energii? Czy niektóre organizacje pozarządowe wytwarzają tak		4		3.5		3.5		4		4		4		2		3.5		3.8		4		3		3.6		0.4				3.8		3		4		4		3.5		4		4		4		4		4		4		3.8		3.5		0.1033333333

		5.2.		REAGOWANIE NA POTRZEBY LOKALNE. Czy produkty i usługi, które świadczą organizacje pozarządowe stanowią odbicie potrzeb i priorytetów ich bazy członkowskiej i społeczności ?		4		3		3.5		3.8		4		4		3.5		3.5		3		4		3		3.6		0.2				3.5		3		3.5		4		3.2		3.5		3		3.6		3.8		4		3.7		3.5		3		0.1342424242

		5.3.		GRUPA ODBIORCÓW. Czy te dobra i usługi, które wykraczają poza podstawowe potrzeby społeczne, są świadczone dla grona szerszego niż własna baza członkowska organizacji pozarządowych? Czy niektóre produkty, takie jak publikacje, warsztaty czy analizy eksper		3.5		3.5		3		4		3.5		4		3.5		3.5		3.6		2.8		3		3.4		0.1				3.1		3		3		2.5		3		3.5		3		3		3.5		3		3.4		3		3		0.0765909091

		5.4.		ODZYSKIWANIE PONIESIONYCH KOSZTÓW. Kiedy organizacje pozarządowe dostarczają produkty i usługi, czy odzyskują jakiekolwiek z poniesionych kosztów? Czy znają popyt na rynku oraz zdolność poszczególnych grup do płacenia – za te produkty?		3.2		3		3		3.7		3.5		3.8		4		3		3.2		3		3		3.3		0.1				2.7		2		2.5		2.8		3.2		3		2.5		2.7		3		2.5		3		2.5		3		0.1147727273

		5.5.		UZNANIE PRZEZ RZĄD I WSPARCIE RZĄDOWE. Czy rząd, na szczeblu krajowym i/lub lokalnym, uznaje wartość, jaką organizacje pozarządowe mogą wnieść w zakresie świadczenia podstawowych usług społecznych? Czy rząd udziela dotacji lub przyznaje kontrakty organiza		3.2		3		3		3.5		3.5		3.8		2		3.5		3.5		2.6		2.75		3.1		0.3		Śr. USAID		2.4		2		2.5		3		2		2.5		3		2		2.5		2.5		2.8		2		2		0.1563636364

				Łącznie																								3.4				2.0		3.1		2.6		3.1		3.26		2.98		3.3		3.1		3.06		3.36		3.2		3.38		2.96		2.9

																																3.0

				Świadczenie usług 2000

		2.0		Czechy

		2.0		Węgry

		2.0		Polska

		2.0		Słowacja

		2.5		Estonia

		2.5		Łotwa

		3.0		Bułgaria

		3.5		Litwa

		4.0		Armenia

		4.0		Rumunia

		4.0		Serbia

		4.0		Ukraina

		4.4		Chorwacja

		4.5		Azerbejdżan

		4.5		Bośnia

		4.5		Kirgizja

		4.5		Czarnogóra

		4.5		Rosja

		4.5		Uzbekistan

		4.7		Kazachstan

		5.0		Albania

		5.0		Białoruś

		5.0		Gruzja

		5.0		Kosowo

		5.0		Mołdawia

		5.3		Turkmenia

		5.5		Macedonia

		5.5		Tadżykistan





6. Infrastructure

				INFRASTRUKTURA																								2000						2001

				Zagadnienie		1		2		3		4		5		6		7		8		9		12		13		Śr.		War.				Średnia		1		2		3		4		5		6		7		8		9		10		11		12		Wariancja

		6.1.		OŚRODKI WSPARCIA. Czy istnieją w całym kraju ośrodki wspierania organizacji pozarządowych, które umożliwiają organizacjom pozarządowym dostęp do informacji, technologii, szkoleń i pomocy technicznej? Czy uzyskują one część swoich przychodów operacyjnych z		3		3		2.5		3.2		3.53		3.6		3.5		3.5		3.5		3.3		2.75		3.2		0.1				3.3		2		3.5		3.5		3.1		3.5		3		3.8		3.8		3.5		3.5		3.2		3.5		0.2329545455

		6.2.		ORGANIZACJE UDZIELAJĄCE DOTACJI W SKALI LOKALNEJ. Czy fundacje tworzone przez społeczności lokalne i/lub ośrodki wsparcia udzielają dotacji, bądź to z funduszy zgromadzonych na szczeblu lokalnym, bądź poprzez przekazywanie dotacji z funduszy uzyskanych od		2.5		2.5		2		2.8		3.5		3		2.5		3		3		3.5		3		2.8		0.2				3.0		2		3		3		3		3		3		3.5		3.5		3		3.2		2.8		3		0.1436363636

		6.3.		KOALICJE ORGANIZACJI POZARZĄDOWYCH. Czy organizacje pozarządowe prowadzą wzajemną wymianę informacji? Czy istnieje sieć, ułatwiająca taką wymianę informacji? Czy istnieje organizacja lub rada, za pośrednictwem której sektor promuje swoje interesy?		3.5		2.5		3.3		3.8		3.5		3.8		3.5		3.5		3.5		3.5		2.5		3.4		0.2				3.1		2		3		4		3.2		3		3		3		3		3		3.3		3		3.5		0.2087878788

		6.4.		SZKOLENIE. Czy istnieją kompetentni szkoleniowcy w zakresie zarządzania organizacjami pozarządowymi? Czy podstawowe szkolenia w zakresie zarządzania organizacjami pozarządowymi są dostępne zarówno w stolicy jak i w mniejszych miastach? Czy można skorzysta		3		3		3.3		3.2		3.5		4		4		4		3.6		3.3		3		3.4		0.2				3.1		3		2.8		3		3.2		3		2.5		4		3		3.5		3		2.9		2.8		0.144469697

		6.5.		MIĘDZYSEKTOROWE SPÓŁKI PARTNERSKIE. Czy istnieją przykłady organizacji pozarządowych współpracujących, formalnie bądź nieformalnie, z miejscowym biznesem, samorządem i środkami masowego przekazu w celu osiągnięcia wspólnych celów? Czy przedstawiciele różn		4		3		3		3.5		4		3.8		4		4		3.8		3.5		2.8		3.6		0.2		Śr. USAID		2.9		3		3		2.7		3		3		2.5		2.8		3		3		2.8		2.9		3		0.0262878788

				Łącznie		3.2		2.8		2.82		3.3		3.606		3.64		3.5		3.6		3.48		3.42		2.81		3.3				2.0		3.1		2.4		3.06		3.24		3.1		3.1		2.8		3.42		3.26		3.2		3.16		2.96		3.16

																																3.0

				Infrastruktura 2000

		1.5		Słowacja

		2.0		Węgry

		2.0		Polska

		2.5		Estonia

		3.0		Bułgaria

		3.0		Czechy

		3.0		Gruzja

		3.0		Łotwa

		3.0		Litwa

		3.5		Rosja

		4.0		Chorwacja

		4.0		Kirgizja

		4.0		Mołdawia

		4.0		Rumunia

		4.0		Serbia

		4.0		Ukraina

		4.5		Azerbejdżan

		4.5		Kazachstan

		5.0		Albania

		5.0		Białoruś

		5.0		Bośnia

		5.0		Kosowo

		5.0		Macedonia

		5.0		Czarnogóra

		5.0		Tadżykistan

		5.0		Uzbekistan

		5.7		Turkmenia

		6.0		Armenia





7. Public image

				WIZERUNEK PUBLICZNY																								2000						2001

				Zagadnienie		1		2		3		4		5		6		7		8		9		12		13		Śr.		War.				Średnia		1		2		3		4		5		6		7		8		9		10		11		12		Wariancja

		7.1.		ZAINTERESOWANIE ŚRODKÓW MASOWEGO PRZEKAZU. Czy organizacje pozarządowe są w pozytywny sposób przedstawiane w środkach masowego przekazu na szczeblu lokalnym i krajowym? Czy wprowadza się rozróżnienie pomiędzy ogłoszeniami służb publicznych a reklamą firm?		3.6		2.5		2.5		3		3		3.6		2.5		3.5		3.5		3		2.9		3.1		0.2				2.9		2		2.9		3.5		3.2		3		2.5		3		3		2.5		3.3		2.8		3.5		0.1933333333

		7.2.		POSTRZEGANIE ORGANIZACJI POZARZĄDOWYCH PRZEZ OPINIĘ PUBLICZNĄ. Czy ogół społeczeństwa pozytywnie postrzega organizacje pozarządowe? Czy społeczeństwo rozumie czym są organizacje pozarządowe? Czy społeczeństwo odnosi się przychylnie do działań organizacji		3.6		2.5		2.5		3.2		2.5		2.8		2.5		2.5		3		3.1		2.5		2.8		0.1				2.8		2		2.8		3		2.5		3		3		3		3.5		2.5		3		2		3		0.1984090909

		7.3.		POSTRZEGANIE ORGANIZACJI POZARZĄDOWYCH PRZEZ RZĄD/BIZNES.  Czy sektor biznesu oraz urzędnicy administracji centralnej i lokalnej pozytywnie postrzegają organizacje pozarządowe? Czy polegają oni na organizacjach pozarządowych jako zasobach społeczności lok		3.6		2.5		2.5		3		3		3.2		2.5		2.5		2.8		2.6		2.9		2.8		0.1				2.6		2		3		3		2.7		2.5		2.5		2.5		3		2.5		2.8		2.7		2.5		0.084469697

		7.4.		PUBLIC RELATIONS. Czy organizacje pozarządowe informują opinię publiczną o swoich działaniach i promują swój wizerunek publiczny? Czy organizacje pozarządowe zbudowały więzi z dziennikarzami w celu zachęcenia ich do pozytywnego przedstawiania w środkach m		3.6		2.5		3		3.2		3		3.6		3.8		3.5		2.8		3.2		3		3.2		0.2				2.7		2		3		3		3.2		2.5		2		3.1		2.8		3		2.8		3		2.5		0.1662878788

		7.5.		REGULAMINY.  Czy organizacje pozarządowe przyjęły własne kodeksy etyczne lub próbowały pokazywać przejrzystość swoich działań? Czy wiodące organizacje pozarządowe publikują raporty roczne?		3.6		3		3		3.5		3.5		3.6		3.5		3.5		3.8		3.5		2.9		3.4		0.1		Śr. USAID		3.3		2		3.6		3.5		2.9		3.5		3.5		3.7		3.5		3.5		3.2		3.5		3.5		0.2165909091

				Łącznie																								3.05				2.0		2.9		2		3.06		3.2		2.9		2.9		2.7		3.06		3.16		2.8		3.02		2.8		3

																																3.0

				Wizerunek publiczny 2000

		1.5		Słowacja

		2.0		Węgry

		2.0		Łotwa

		2.0		Polska

		2.5		Estonia

		3.0		Czechy

		3.0		Litwa

		3.5		Rumunia

		4.0		Bułgaria

		4.0		Chorwacja

		4.0		Kosowo

		4.0		Serbia

		4.5		Albania

		4.5		Azerbejdżan

		4.5		Kazachstan

		4.5		Kirgizja

		4.5		Rosja

		4.8		Uzbekistan

		5.0		Armenia

		5.0		Bośnia

		5.0		Gruzja

		5.0		Macedonia

		5.0		Mołdawia

		5.0		Czarnogóra

		5.0		Tadżykistan

		5.0		Ukraina

		6.0		Białoruś

		6.2		Turkmenia





Polska 1999-2000

				Wizerunek publiczny		Infrastruktura		Świadczenie usług		Rzecznictwo		Opłacalność finansowa		Zdolności organizacyjne		Środowisko prawne

		Albania		5		5.5		5		4		5		5		4

		Armenia		5		5.5		5		5		6		5		4

		Azerbejdzan		5.5		5.5		4.5		5.8		6		5.8		6

		Bosnia		5		5.5		5		5.5		6.5		4.5		5

		Bulgaria		4.5		3		4		3		5.5		3.5		4.5

		Chorwacja		4		4		5		4		6		3.5		5.5

		Gruzja		4		3.5		4		3.5		4.5		3.5		3.5

		Wegry		2.5		2.5		2.5		1.5		2.5		2		1

		Kazachstan		4.5		5		4.5		4.5		5.5		4.5		5

		Kosovo		3.5		5		4		5		6		4.5		3

		Kizrgistan		4		4.5		4		3.5		5.5		4.5		3.5

		Litwa		2.5		3		3.5		1.5		3.5		2.5		4

		Macedonia		5		5		5.5		4.5		5		4		3

		Czarnogora		5		5		4.5		3.5		5.5		5		3.5

		Polska 1999		2		2		2		2.5		2.5		2		2

		Polska 2000		3		2		2		3		3		4		3

		Polska 2001		3		3		3		4		4		4		3

		Rumunia		4		4		4		4		5		3.5		3.5

		Rosja		5		3.5		4.5		3.5		5		3.5		4

		Serbia		5.5		5.5		4		6		6		5		6

		Slowacja		1.5		1.5		2.5		1.5		3		2		3.5

		Tadzikistan		6		6		5.5		6		7		6		6

		Turkmenia		7		6.5		6		6.5		7		6		7

		Ukraina		5		3.5		2.5		5		4		3.5		5

		Uzbekstan		5		5		4.5		5.5		5.5		5.5		6

				Public image		Infrastructure		Service provision		Advocacy		Financial Viability		Org. Capacity		Legal Enviroment

		Polska 1999		2		2		2		2.5		2.5		2		2		2.1428571429

		Polska 2000		3		2		2		3		3		4		3		2.8571428571





Polska 1999-2000

		Wizerunek publiczny		Wizerunek publiczny		Wizerunek publiczny		Wizerunek publiczny		Wizerunek publiczny		Wizerunek publiczny		Wizerunek publiczny		Wizerunek publiczny

		Infrastruktura		Infrastruktura		Infrastruktura		Infrastruktura		Infrastruktura		Infrastruktura		Infrastruktura		Infrastruktura

		Dostarczanie usług		Dostarczanie usług		Dostarczanie usług		Dostarczanie usług		Dostarczanie usług		Dostarczanie usług		Dostarczanie usług		Dostarczanie usług

		Rzecznictwo		Rzecznictwo		Rzecznictwo		Rzecznictwo		Rzecznictwo		Rzecznictwo		Rzecznictwo		Rzecznictwo

		Opłacalność finansowa		Opłacalność finansowa		Opłacalność finansowa		Opłacalność finansowa		Opłacalność finansowa		Opłacalność finansowa		Opłacalność finansowa		Opłacalność finansowa

		Zdolności organizacyjne		Zdolności organizacyjne		Zdolności organizacyjne		Zdolności organizacyjne		Zdolności organizacyjne		Zdolności organizacyjne		Zdolności organizacyjne		Zdolności organizacyjne

		Środowisko prawne		Środowisko prawne		Środowisko prawne		Środowisko prawne		Środowisko prawne		Środowisko prawne		Środowisko prawne		Środowisko prawne
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