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Streszczenie

W artykule przedstawiono metod¢ konstruowania narze¢dzia do kalkulacji kosztow zanie-
chania. W pierwszej czgsci pracy omdwiono koncepcje kosztow zaniechania, ze wskaza-
niem ich r6znych typéw. Nastepnie omdwiono przestanki podejmowania badan nad tym
typem kosztow w obrebie pomocy spotecznej. W kolejnej czesci artykutu omowiono etapy
konstruowania narzedzia do kalkulacji kosztow zaniechania na przyktadzie problemu spo-
tecznego: TrudnoSci w integracji cudzoziemcow, ktdrzy uzyskali w Rzeczypospolitej Pol-
skiej status uchodzcy Iub ochrong uzupetniajaca. Autorki proponuja Sciezke wykonania
danego etapu, a takze przedstawiaja Zrodia wiedzy niezbednej do jego przeprowadzenia.
W tej czesci zaprezentowano przyktady pokazujace, jak w praktyce wyglada wykonanie
danego kroku. Na koniec wskazano elementy przedstawianej koncepcji, ktére wymagaja
dopracowania oraz pogiebionych badan.

Stowa kluczowe: pomoc spoteczna, polityka spofeczna, koszty zaniechania, innowacje
spoteczne, uchodzcy

1 SGH, al. Niepodlegtosci 162, 02-554 Warszawa; adresy internetowe autorek: sylwia.timo-
szuk@doktorant.sgh.waw.pl; k.majdzinska@gmail.com
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Wprowadzenie

Polityka spoteczna i szczegllnie pomoc spoleczna sg dziedzinami, w ktorych rezygnuje
si¢ z niektdrych dziataf. Ewentualnie, co jest o wiele czestsze, wybiera si¢ rozwigzania
tafisze. Jest to uzasadniane mi¢dzy innymi brakiem funduszy na pewne przedsigwzigcia
w tych dziedzinach. Pojawiajg si¢ jednak coraz cz¢Sciej glosy, ze takie — na pozor mniej
kosztowne — wybory okazujg si¢ znacznie drozsze, jezeli weZmie si¢ pod uwagge ich skutki
w perspektywie kolejnych lat. Ostatni kryzys gospodarczy i wezesniejszy kryzys welfare
state mialy wplyw na wigkszg ekonomizacj¢ miedzy innymi polityki i pomocy spoteczne;.
Analizy kosztow i korzysci sg aktualnie waznym elementem prowadzenia polityki publicz-
nej?, a co za tym idzie — réwniez pomocy spotecznej. W Polsce nie wypracowano dotad
modelu stuzacego do analizowania i szacowania kosztow wybranych dziatan z zakresu
pomocy spoteczne;.

Celem niniejszego artykulu jest omowienie schematu konstruowania narzedzia do
kalkulacji kosztéw zaniechania w dziedzinie pomocy spotecznej?. Narzedzie to jest odpo-
wiedzig na wzrastajace zapotrzebowanie na analiz¢ i szacunek kosztow oraz korzysci
w pomocy spolecznej. Proponowane rozwigzanie jest modelem teoretycznym, a koszty
przedstawione w tekscie sg jedynie wartoSciami przykladowymi. W artykule zostaty wska-
zane przestanki podjecia badaf nad zagadnieniem kosztdw zaniechania w odniesieniu do
wybranego problemu spotecznego, wobec ktorego sa podejmowane dziatania w ramach
pomocy spofecznej. W kolejnej czesci artykutu przedstawiono schemat tworzenia kalkula-
tora kosztow zaniechania, ktdry skiada si¢ z czterech etapdw. Nastepnie opisano te etapy,
ktére odnosza si¢ do procesu konstruowania kalkulatora kosztow zaniechania. Zostaty
one oméwione na przyktadzie pewnego problemu spotecznego, a mianowicie trudnosci
w integracji cudzoziemcow, ktdrzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy
lub ochrong uzupelniajaca (dalej: Uchodzcy)*. Jest to jeden z probleméw wymienionych
w katalogu powoddw udzielania pomocy spotecznej (art. 7 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
0 pomocy spolecznej’).

Artykut powstat na podstawie badania prowadzonego w ramach projektu ,,Kalkulator
Kosztow Zaniechania — wprowadzenie innowacyjnych rozwigzan na Mazowszu w zakresie

2 Por. m.in. Surdej, Kedzierski 2013; Weimer, Vining 2009.

3 Poniewaz nie jest to celem niniejszego artykutu, pomijamy w nim (réwniez ze wzgledu na jego
obszerno$¢) rozwazania teoretyczne dotyczace polityki spofecznej, pomocy spotecznej czy poszcze-
g6lnych problemoéw spotecznych. Wiedza ta jednak jest konieczna do stosowania w praktyce uprzed-
nio skonstruowanego narzedzia.

4 Po zmianach w 2014 r. przestanka ta — w skrdcie okreSlona w tytule jako trudnosci w inte-
gracji uchodzcoéw — dotyczy nie tylko cudzoziemcow, ktorzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej
status uchodzcy lub ochrong¢ uzupetniajaca, ale rowniez cztonkéw ich rodzin, ktorzy przybyli do
Polski w celu potaczenia z rodzing, i brzmi nast¢pujaco: ,,trudno$ci w integracji cudzoziemcow,
ktdrzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodZcy, ochrong uzupetniajaca lub zezwolenie
na pobyt czasowy udzielone w zwiazku z okolicznoScia, o ktdrej mowa w art. 159 ust. 1 pkt 1 lit. ¢
lub d ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach”.

5 Dz. U.z2015 r., poz. 163, z pdzn. zm.
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polityki spofecznej, w obszarze analizy kosztow braku podejmowania dziatan aktywizu-
jaco-wspierajacych” (dalej: projekt ,Kalkulator Kosztéw Zaniechania”). Byt to projekt
systemowy nr POKL.07.03.00-14-340/11 realizowany w ramach Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki Priorytetu VII — Promocja integracji spotecznejo. Zespo6t badawczy Szkoly
Gtownej Handlowej w Warszawie — kierowany przez prof. Piotra Biedowskiego, dyrek-
tora Instytutu Gospodarstwa Spolecznego — byt odpowiedzialny za stworzenie teoretycz-
nych podstaw kalkulatora szacujacego koszty zaniechania’.

Czym sq koszty zaniechania

W celu zdefiniowania kosztow zaniechania (dalej: KZ) nalezy najpierw wyjasnic, co rozu-
miemy pod pojeciem ,,zaniechanie”. Sfownik jezyka polskiego definiuje je jako ,,powstrzy-
manie si¢ od dzialania, ktore na podstawie okre$lonej normy prawnej powinno bylo nasta-
pi¢”. Definicja ta wskazuje na nastgpujace elementy wyrdzniajace: (1) brak wystgpienia
dzialania (zmiany rzeczywistosci), ktore bylo oczekiwane; (2) oczekiwanie to ma Zrddio
w normie prawnej, czyli regule postepowania wynikajacej z przepisow prawa. W ramach
polityki spotecznej wyrdznia si¢ obszary, w ktorych pewne dzialania sg przewidziane prze-
pisami prawa, mi¢dzy innymi Konstytucji RP8, uméw miedzynarodowych® czy ustawl0.
Brak realizacji dyspozycji norm prawnych z nich wynikajacych nalezy zatem okre§li¢ mia-
nem zaniechania. Przyktadem moze by¢ brak dziatan dazacych do zwalczania bezrobociall,
co mozna okreSli¢ jako zaniechanie rozwigzania problemu spotecznego — bezrobocia.
Positkujac sie¢ przepisami Kodeksu cywilnego dotyczacymi czynéw niedozwolonych!2,
mozna stwierdzi¢, ze skutki zaniechania bedace z nim przyczynowo zwigzane powoduja
odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza!3. Szkoda za$ pozwala na oszacowanie jej wartosci
i kosztow. Stad w przypadku skutkow zaniechania nalezy bra¢ pod uwage zaréwno war-
tosci rzeczywistych strat (tac. damnum emergens), jak i oczekiwanych korzysci (fac. lucrum
cessans). Skutkiem zaniechania dzialan w zakresie rozwigzania problemu spolecznego,

6 Liderem projektu, wspotfinansowanego przez Uni¢ Europejska ze srodkéw Europejskiego
Funduszu Spolecznego, byto Mazowieckie Centrum Polityki Spofecznej. Partnerami s za$ Szkota
Gtoéwna Handlowa w Warszawie oraz Stowarzyszenie ,,Radomskie Centrum Przedsigbiorczosci”.
Artykuly omawiajace dorobek zespotu SGH i odnoszace si¢ wprost do projektu, opatrzone wspdl-
nym tytutem Kalkulator Spoteczny — narzedzie Kalkulatora Kosztow Zaniechania w polityce spolecznej,
mozna znalez¢ w miesigczniku ,,Polityka Spofeczna” 2014, nr 3 (numer tematyczny).

7 TreSci prezentowane w niniejszym artykule sa w przewazajacej czesci efektem samodzielnej
pracy autorek, nieliczne idee sa jednak wynikiem pracy zespotu SGH.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483,
z pdzn. zm.).

9 Np. Konwencja dotyczaca statusu uchodZcow, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r.
(Dz. U. z 1991 r. Nr 119, poz. 515).

10 Np. ustawa o pomocy spoleczne;j.

11W mysl art. 65 ust. 5 Konstytucji RP jest to cel polityki realizowanej przez wiadze publiczne.

12 Art. 415-449, ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2016 1., poz. 380).

13 Jest to konstrukcja mySlowa majaca na celu wyjasnienie pojecia kosztow zaniechania.
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jakim jest bezrobocie, bedzie wigc dalsze bezrobocie, ktore nalezy utozsamiaé z wartoScia

rzeczywistych strat. Natomiast oczekiwang korzyscig rozwigzania problemu bezrobocia jest

niewystapienie innych konsekwencji istnienia tego problemu oraz niewystgpienie innych
problemoéw spotecznych (probleméw dochodzacych)!4.

Okreslenie skutkdw danego zaniechania pozwala na oszacowanie jego wartoSci
i kosztu. Za KZ mozna wigc przyja¢ sume¢ kosztdw rzeczywistych strat i oczekiwanych
korzysci (czyli oszacowang warto$¢ skutkdw zaniechania), od ktorej zostata odliczona
wysoko$¢ kosztow wynikajacych z niepodjecia dziataf, co doprowadzito do wystapienia
zaniechania (czyli swoistych oszczednoSci uzyskanych z braku dzialania). Wydaje sig, ze
jest to konstrukcja uniwersalna; zostala ona takze wykorzystana w trakcie realizacji pro-
jektu ,,Kalkulator Kosztow Zaniechania”.

Jedng z prob okreslenia KZ w polityce spotecznej podjela Agnieszka Hryniewicka
podczas wyznaczania wymiaréw skuteczno$ci w pomocy spolecznej. Przyjeta zatozenie,
ze KZ sg kosztami nierozwigzanych problemoéw spotecznych. Stanowig one wydatki, jakie
musi ponosi¢ okreslona spoteczno$¢ w zwiazku z tym, ze dane problemy spoteczne nie
zostaly rozwigzane lub ze nie zostaly odpowiednio wcze$nie rozpoznane, co mogtoby
obnizy¢ koszty skutkéw ich wystapienia (Hryniewicka 2013, s. 89). KZ moga by¢ wiec
szacowane dla wybranego problemu spotecznego. W ramach badania podjetego przez
zesp6l SGH analizie poddano dziesi¢¢ problemdw spotecznych (nazywanych tez obsza-
rami badawczymi). Odpowiadaja one liScie zawartej w art. 7 ustawy o pomocy spolecznej
(dalej: UoPS). Obszar, dla ktorego wyliczane sg koszty zaniechania, bedzie nazywany
problemem giéwnym.

Nawiazujac zarowno do powyzszej definicji KZ, jak i do konstrukcji wynikajacej z prze-
piséw prawa, w artykule przyjeto, ze wynikiem zaniechania (stanowigcym KZ7) sa:

1) koszty nierozwigzanego problemu spotecznego (odpowiednik rzeczywistych strat) —
czyli dalsze wystepowanie rozwazanego problemu spotecznego i jego negatywnych
konsekwencji prowadzacych do generowania szeroko pojetego kosztu ponoszonego
przez spoleczenstwo (przy czym posrednikiem, ktory wystepuje tu w roli platnika, jest
organ administracji rzagdowej albo jednostka samorzadu terytorialnego);

2) koszty ponoszone wskutek wystapienia nowego problemu spolecznego wynikajacego
z nierozwigzanego, wezesniejszego problemu spotecznego (odpowiednik oczekiwanych
korzysci) — jest to pojawienie si¢ nowego, dodatkowego problemu spofecznego okre-
Slanego jako problem dochodzacy.

Przyktadowo, w ramach obszaru badawczego UchodZcy skutkiem zaniechania moze
by¢ brak znajomosci jezyka polskiego przez uchodzee (jako efekt niezorganizowania zajeé
z nauki jezyka polskiego), czyli rzeczywista strata wynikajaca z niepodjecia dzialaf integra-
cyjnych. Nastepstwem za$ bedzie bezrobocie uchodzcy (wystapienie problemu Bezrobocie).

KZ moga by¢ wyliczone jako koszty brutto (nieuwzgledniajace kosztu dziatan wia-
Sciwych dla rozwigzania problemu, ktérych nie zrealizowata jednostka samorzadu tery-
torialnego [dalej: JST| w danym roku) albo koszty netto (uwzgledniajace koszt dzialan

14 Por. Majdzinska, Timoszuk 2013; Styrc, Majdzinska, Maciejasz, Ga¢ 2014.
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wiasciwych dla rozwigzania problemu, ktdrych nie zrealizowata JST w danym roku). Spo-
sOb obliczania kosztéw zaniechania brutto mozna przedstawi¢ w postaci nastepujacego
wzorul3:

KZ} = ST- ET
gdzie:
T — rok, dla ktorego szacowane sg koszty zaniechania;
KZ} — koszty zaniechania brutto w roku 7;
ST — skumulowany koszt dziatan (§wiadczen), ktore beda musialy by¢ podjete do

roku T przez JST w wyniku wystapienia nastgpstw zaniechania dzialan przez
JST w roku bazowym (tj. roku, na ktéry planowany jest budzet);

ET — skumulowany koszt dzialan w roku T przy podjeciu przez JST w roku bazowym
dzialan zapobiegajacych powstaniu nastepstw zaniechania.

Wz04r na szacowanie kosztow zaniechania netto wyglada nastepujaco:

KZ}, = (ST ET) - K

gdzie:
KZ}, — koszty zaniechania netto w roku T;
K0 — koszty dzialai wlasciwych dla rozwiazania problemu spotecznego, ktorych nie

zrealizowano;
pozostale oznaczenia sg analogiczne do wzoru na KZ},.

Przestanki podjecia badan nad kosztami zaniechania

Badanie zaniechania i jego kosztow w polityce spotecznej, szczeg6lnie za§ w pomocy spo-
tecznej, nie tylko pozwala na lepsze poznanie teoretyczne tego obszaru, ale w praktyce
wpisuje si¢ w analize kosztow i korzysci dziatan pomocy spolecznej. Dodatkowo narzedzie
do kalkulacji kosztow zaniechania moze by¢ pomocne!® w planowaniu lokalnej polityki
spotecznej — chocéby w ramach tworzenia i realizacji Strategii Rozwigzywania Problemow
Spotecznych czy budzetu JST. Przydatno$¢ takich analiz ujawnia si¢ rowniez w mozliwosci
wykazania w wartoSciach pienigznych dziatan czesto uwazanych za trudne do oszacowa-
nia, a takze w zbadaniu, jak chwilowa oszczedno$¢ w zakresie dziatan spotecznych bedzie
wplywac¢ na wynik finansowy w perspektywie kilku lat. Powyzsze przestanki oraz fakt, ze
koncepcja szacowania KZ moze w przysztoSci przyczyni¢ si¢ do wprowadzenia postulowa-

15 Przedstawione wzory opieraja si¢ na ogdlnym wzorze kosztéw zaniechania wypracowanym
przez zesp6l badaczy SGH w ramach projektu ,,Kalkulator Kosztow Zaniechania”. Wzor ten zostat
zmodyfikowany przez autorki artykufu.

16 Nalezy jednak pamigtaé, ze skutki jego stosowania sg uzaleznione od wiedzy i woli uzytkowni-
kow. W praktyce narzedzie stworzone w ramach projektu ,,Kalkulator Kosztéw Zaniechania” moze
wspierac proces decyzyjny i prowadzenie lokalnej polityki spotecznej, lecz ich nie zastepuje.
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nej obecnie (Fraczkiewicz-Wronka 2002, s. 10), bardziej racjonalnej i bardziej precyzyjnej
lokalnej polityki spotecznej, wskazuja na potrzebe jej wypracowania.

Prezentowana w niniejszym artykule Sciezka konstrukcji narzedzia do kalkulacji KZ
ma charakter zardwno teoretyczny (cz¢$¢ koncepcyjna), jak i praktyczny (cze$¢ narzedzio-
wa)l7. Nalezy zauwazy¢, ze istnieja pewne bariery funkcjonalnoSci narzedzia wynikajace
z braku odpowiednich danych i badan. W szczegdlnosci dotyczy to migdzy innymi nie-
kompletnoSci zbieranych danych iloSciowych, udokumentowanej struktury i prawdopodo-
bienstwa niektorych zjawisk badz kosztow jednostkowych poszczegdlnych dziatan pomocy
spotecznej. Jest to wiec obszar wymagajacy dalszych badaf. Niedostatek dotychczasowych
badaf empirycznych przektada si¢ za$ na konieczno$¢ przyjecia okreSlonych zatozen pod-
czas szacowania KZ. Nalezy jednak podkresli¢, ze mozliwe jest wyeliminowanie cze¢sci
przyczyn wplywajacych na ograniczenie funkcjonalnosci narzedzia do kalkulacji kosztow
zaniechania. Z tego powodu wnioski plynace z badaf nad kosztami zaniechania moga
nie tylko mie¢ warto$¢ poznawcza, ale rowniez by¢ cenne z punktu widzenia praktycznej
analizy i — co za tym idzie — zarzadzania wydatkami JST.

Etapy konstruowania kalkulatora kosztow zaniechania

W celu przejrzystego zaprezentowania procesu tworzenia oraz samej konstrukcji narze-

dzia do kalkulacji KZ pomocne jest podzielenie podjetych prac na cztery umowne etapy:

e Etap I — polega na precyzyjnym okreSleniu przedmiotu i zasiegu problemu spofecz-
nego, w ramach ktorego kalkulowane sa KZ, oraz ustaleniu listy nastepstw zaniechania
dziatafi w ramach danego problemu gtéwnego. Ten etap ma charakter przede wszyst-
kim teoretyczny, jego przeprowadzenie opiera si¢ na przegladzie literatury przedmiotu
i wynikow dotychczasowych badan empirycznych. W celu zminimalizowania ryzyka
niekompletnego i nieodpowiedniego zidentyfikowania nastepstw wskazane sg takze
konsultacje z praktykami.

e Etap II — w etapie tym nast¢puje sprawdzenie, ktore nastepstwa mogg mie¢ przy-
pisany koszt w sensie rachunkowym oraz czy koszt ten jest mozliwy do oszacowania,
zwazywszy na wiarygodno$¢ i kompletnos$¢ dostepnych danych.

* Etap III — polega na okreslaniu (na podstawie wiasnych badan i Zrédet wtornych)
prawdopodobienstwa wystapienia danego nastepstwa lub problemu dochodzacego.

e Etap IV — sprowadza si¢ do zebrania wnioskdéw powstalych przede wszystkim
w ramach etapu II i III oraz sformufowania rekomendacji i wytycznych do przysztych
badan nad kosztami zaniechania.

Podzial na cztery etapy jest umowny i w rzeczywistosci niektore elementy nalezace do
danego etapu mogly wystepowac wezesniej lub pdzniej. Przedstawiony podzial umozliwia
jednakze fatwiejsze przeSledzenie omawianego procesu.

17 Nie jest ona jedyng mozliwoscig tworzenia koncepcji KZ ani narz¢dzia umozliwiajacego prak-
tyczne jej stosowanie. Stanowi omowienie pierwszej w Polsce takiej proby.
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Rysunek 1. Etapy szacowania kosztéw zaniechania — polaczenie teorii z praktyka

lani . . ETAP1
Okreslenie przedmiotu i zakresu problemu spolecznego
Identyfikacja nast¢pstw zaniechania dziatan wobec klienta
pomocy spolecznej w obrebie danego problemu A
Ustalenie relacji pomigdzy Ustalenie powigzaf z innymi
nastgpstwami problemami spolecznymi
v ETAP II
‘Wybor tych nastepstw
zaniechania dzialan, ktorych koszt
jest mozliwy do oszacowania
* Y
Przypisanie kosztu Przypisanie zryczattowanego kosztu
do wybranych nastgpstw do kazdego problemu dochodzacego

I I

v v ETAP IIT
Okreslenie prawdopodobienstwa Okreslenie prawdopodobienstwa
— wystapienia wybranych nastgpstw pojawienia si¢ danego problemu
dochodzacego
ETAP IV
Wskazanie kierunkow dalszych analiz nad kosztami zaniechania,
Ly mozliwych do wdrozenia rozwigzan oraz rekomendacje
odnosnie do zmian w systemie ewidencyjno-informacyjnym
jednostek samorzadu terytorialnego
Zrddto: opracowanie wiasne.

Pierwszym krokiem w tym etapie powinno by¢ okreslenie przedmiotu i zakresu, czyli
zdefiniowanie problemu spotecznego, w ramach ktérego szacowane bedg KZ. W art. 7
UoPS wérdd powoddw przyznawania pomocy spotecznej wskazuje si¢ (pkt 11) trudnosci
w integracji cudzoziemcow, ktdrzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy,
ochrong uzupeltniajaca lub zezwolenie na pobyt czasowy udzielone w zwigzku z okolicz-
noécia, o ktorej mowa w art. 159 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ lub d ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r.
o cudzoziemcach. Z mozliwosci otrzymania pomocy na tej podstawie s3 wigc wykluczeni
zar6wno obywatele polscy i ich matzonkowie (w tym cudzoziemcy), jak i inni cudzoziemcy
nieposiadajacy statusu uchodzcy albo ochrony uzupetniajacej oraz niebedacy cztonkami
rodzin cudzoziemcow, ktorzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzey lub
ochrong uzupetniajaca. Dziatania integracyjne wobec uchodzcédw (pomoc w procesie inte-
gracji) realizowane na podstawie tego przepisu'8 stanowia minimum wsparcia, jakie Polska
musi zapewni¢ na mocy przepisow mi¢dzynarodowych.

18 Wigcej na ten temat m.in.: Florczak 2003; Bieniecki, Kazmierkiewicz, Smoter 2006; Fre-
lak, Klaus, Wisniewski 2007; Klaus, Chrzanowska 2007; Gutkowska 2007; Kulecka 2007; Zabek,
Lodzinski 2008; Grzymata-Kaztowska, Y.odzifski 2008; Firlit-Fesnak 2008; Firlit-Fesnak, F.otocki
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Warto przy tym pamigtac, ze integracja cudzoziemcOw to proces dwustronny, polega-
jacy na wiaczaniu cudzoziemcOw w spoteczenstwo przyjmujace. Proces integracji moze
przebiegac spontanicznie, samoczynnie w danej spofeczno$ci, przy wsparciu znajomych
lub rodziny cudzoziemcow oraz organizacji spotecznych. Podstawowg jego czesScia s jed-
nak zinstytucjonalizowane dziatania integracyjne koordynowane i wspierane przez pomoc
spoteczna. Integracja tak pojeta jest czeScia prowadzonej przez wiadze publiczne polityki
spotecznej. W ramach dziatan integracyjnych wyr6zniamy nie tylko pomoc w przypadku
trudnosci w integracji uchodzcow $wiadczong jako zadanie wlasne powiatu (podejscie
waskie), ale takze wsparcie udzielane jako zadanie zlecone do realizacji przez powiat pod
nazwa Indywidualnego Programu Integracjil® (podejscie szerokie)20. W praktyce w trakcie
procesu integracji sa realizowane w wigkszosci jedynie dzialania w ramach zadania zleco-
nego, jakim jest pomoc w procesie integracji.

Na uzytek projektu i koncepcji wypracowanej w trakcie jego trwania przyjeto, ze pro-
blem spoteczny UchodzZcy przejawia si¢ w niepetnym funkcjonowaniu tych cudzoziemcow?!
w spoleczenstwie przyjmujacym (tj. polskim). Oznacza to przede wszystkim:

* niewystarczajaca znajomoS¢ jezyka polskiego lub przepisow prawa polskiego badz
norm spolfecznych i kulturowych obowiazujacych w Polsce;

* brak czy niemozliwo$¢ wynajecia albo kupna lokalu mieszkalnego odpowiedniego do
potrzeb;

* brak Srodkoéw finansowych pochodzacych z legalnego zatrudnienia.

Wazny jest przy tym fakt, ze w przypadku nieskutecznej integracji uchodzcy popadaja
glebiej w istniejace w ich przypadku problemy spofeczne (obok trudnosci w integracji)
lub wymagaja pomocy z powodu nowych (dotad u nich niewystepujacych) problemoéw
spotecznych.

Kolejnym krokiem po zdefiniowaniu i okreSleniu zakresu problemu gtéwnego jest
ustalenie listy potencjalnych nastepstw zaniechania dziatania w rozwazanym obszarze.
Istotne jest podkreslenie, ze analizowane konsekwencje nie powinny by¢ zawezone do
tych, ktdre odnoszg si¢ wytacznie do samego cudzoziemca uprawnionego do otrzymania
pomocy. Lista konsekwencji powinna obejmowac takze te odnoszace si¢ do jego rodziny,

2008a; Firlit-Fesnak, Lotocki 2008b; Gardocka, Sobczak 2010; Szymanderski 2010; Frelak, Klaus
2011; Polityka migracyjna... 2011; Balicki 2012; Duszczyk 2012; Bijl, Verweij 2012; Florczak 2014;
Pedziwiatr 2014.

19'W rzeczywistosci 12-miesi¢czny Indywidualny Program Integracji stanowi w polskim systemie
etap wlasciwej integracji, a pomoc udzielang przez powiat w ramach zadania wtasnego mozna uznaé
za etap pointegracyjny.

20 Ustalenie, jakie dziatania i przez kogo sa podejmowane, jest konieczne do szacowania KZ,
w tym szczeg6lnie do sprawdzenia, jakie nastgpstwa mogg mieC przypisany koszt w sensie rachun-
kowym.

21 Tj. cudzoziemcow, ktdrzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status uchodzcy, ochrong uzu-
pelniajaca lub zezwolenie na pobyt czasowy udzielone w zwigzku z okolicznoscia, o ktorej mowa
w art. 159 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ lub d ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach. W dalszej
czedei artykulu pojecie cudzoziemcy oraz uchodzcy odnosi si¢ do wszystkich grup cudzoziemcow
wymienionych w zdaniu wezeSniejszym.
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a takze do cztonkow spoleczefistwa przyjmujacego. Zasadne jest rowniez przyjecie diuz-
szego horyzontu czasowego, w ktdrym moga wystapi¢ skutki zaniechania dzialan. Takie
podejécie poszerza zakres analizy i pozwala na uchwycenie nastepstw waznych z punktu
widzenia spofeczefistwa. Ich Zrodto moze tkwi¢ w problemie UchodZcy, jednak skutki te
mogg si¢ ujawni¢ dopiero po pewnym czasie, a ponadto moga one dotkna¢ osoby inne
niz sam uchodzca.

Ztozono$¢ konsekwencji zaniechania dziatan w obszarze Uchodzcy (podobnie jak
w przypadku innych problemdw spotecznych) utrudnia analizg, zwlaszcza ze sa one powia-
zane ze sobg 1 nie zawsze mozna je od siebie oddzieli¢. Z tego powodu pomocne moze by¢
stworzenie kategorii grup nastgpstw?2. Zostaly one zaprezentowane w tabeli 1.

Tabela 1. Kategorie mozliwych konsekwencji zaniechania dzialah w obszarze UchodZcy

Kategoria nastepstw Przyklady
trudnosci w rozumieniu relacji mi¢dzyludzkich; trudnosci
W nawigzywaniu oraz w utrzymywaniu kontaktéw spolecznych;
spoleczne 2o . S ) NI
zamykanie si¢ w grupie: krewnych, etnicznej, migrantoéw (gettoizacja);
komplikacja sytuacji rodzinnej; mozliwo$¢ konfliktu z prawem
trudnosci z zaufaniem wobec innych o0sdb; stabo rozwinigta empatia;
psychiczno- depresja; apatia; wyuczona bezradnos$¢; poczucie leku (zagrozenia);
emocjonalne poczucie braku przynaleznoSci; poczucie stygmatyzacji; szeroko pojete
problemy emocjonalne
sawodowe problem ze zpalememem pracy; problemy w miejscu pracy; ryzyko utraty
pracy albo jej porzucenia
edukacyjne analfabetyzm (w tym wtorny analfabetyzm); opdznienia w nauce
zdrowotne/ niedozywienie; zaburzenia snu; ogblne pogorszenie stanu zdrowia
fizjologiczne fizycznego; ogdlne pogorszenie stanu zdrowia umystowego
inne ryzyko uzaleznief; brak miejsca do zamieszkania; trudnoSci finansowe
zwigzane z brakiem pracy; wyjazd z Polski

Zrbdio: opracowanie wlasne na podstawie wiedzy ekspertow — praktykow oraz z wykorzystaniem
m.in.: Florczak 2003; Bieniecki, Kazmierkiewicz, Smoter 2006; Frelak, Klaus, Wisniewski 2007;
Gutkowska 2007; Zabek, Y.odzinski 2008; Firlit-Fesnak 2008; Firlit-Fesnak, Y.otocki 2008a; Firlit-
-Fesnak, Lotocki 2008b; Szymanderski 2010; Florczak 2014.

22 Zestawienie to zostalo stworzone z perspektywy cudzoziemca uprawnionego do otrzymania
pomocy, jednak przy jego tworzeniu brano pod uwage implikacje kulturowe, sytuacje czlonkow
rodziny czy postawy spoleczenstwa przyjmujacego. W niniejszym tekscie szczegdtowe rozwazania
w tym wzgledzie zostaly pominigte. Warto pamigtaé, ze grupa tych cudzoziemcdw juz przed przyby-
ciem do Polski jest obcigzona powaznymi doswiadczeniami, takimi jak np. wojna czy prze§ladowania,
dlatego w ramach pomocy w procesie integracji szczeg6élnie wazna jest odpowiednio dostosowana
pomoc specjalistyczna, przede wszystkim psychologiczna. Osoby te na skutek czgsto dtugiego wyklu-
czenia z zycia spolecznego nie sg przystosowane do funkcjonowania w spoteczenistwie, zwlaszcza za$
w spoleczenstwie odmiennym narodowoS$ciowo i kulturowo.
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Kolejne czynnosci sktadaja si¢ z (a) ustalenia relacji pomigedzy nastepstwami oraz
(b) okreslenia probleméw dochodzacych, ktore moga si¢ pojawiac. W punkcie (a) wyko-
nywana jest analiza w skali mikro — polega ona na rozfozeniu wigzki nastgpstw na poje-
dyncze konsekwencje (poSrednie i bezposrednie). Punkt (b) dotyczy natomiast ustalenia
powigzan w skali makro.

Na poczatku bedzie zaprezentowany przyktad analizy w skali makro, tj. zostang ziden-
tyfikowane potencjalne powigzania z innymi problemami spotecznymi. W tabeli 2 przed-
stawiono problemy dochodzace, ktore moga si¢ pojawi¢ w trzech horyzontach czasowych
(rok, 4 lata, 7 lat) w wyniku zaniechania dziataih wobec uchodzcow.

Tabela 2. Mozliwe problemy dochodzace w obszarze UchodZcy

Mozliwy skutek

Obszar powiazany z obszarem Uchodzcy
Rok | 41lata | 7 lat

1) Ubdstwo X X X
2) Sieroctwo

3) Bezdomno$¢ X

4) Bezrobocie X

5) Niepetnosprawnos¢

6) Diugotrwata lub ci¢zka choroba

7) Bezradnos§¢ w sprawach opiekuniczo-wychowawczych

8) Trudnosci w przystosowaniu do zycia po zwolnieniu z zakladu karnego | X

X X R R X R R X
P X R R X | X

9) Alkoholizm/narkomania X

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Kolejnym krokiem jest dokonanie analizy w skali mikro. Na rysunku 2 zostat zaprezen-
towany przyktad ustalenia relacji pomigdzy wybranymi nastepstwami w ramach problemu
Uchodzcy. Sa to potencjalne nastgpstwa zaniechania dziatan (np. nieotrzymania pomocy
psychologa badz braku znajomodci jezyka polskiego). Jest to uproszczony rysunek, ktorego
celem jest przedstawienie istoty omawianego kroku z etapu I. Z tego powodu zostaly na
nim zaprezentowane przedstawione wczesniej grupy nastepstw bez szczegdlowego rozpi-
sywania ich wewng¢trznej struktury.

Nalezy zaznaczy¢, ze pojawienie si¢ problemu dochodzacego koficzy analizowany tan-
cuch nastepstw. Ma to na celu uniknigcie wysokiego stopnia skomplikowania modelu
oraz zapetlania si¢ probleméw?3. Oznacza to, ze jesli uchodzca uzaleznit si¢ od alkoholu

3 W przypadku obszaru UchodZcy zapetlanie si¢ probleméw jest mozliwe naturalnie jedynie
dla problemdéw dochodzacych. Przyktadem zapetlenia moze by¢ nastepujaca sekwencja nastepstw
(wedtug listy problemdw spofecznych z UoPS) w odniesieniu do problemu Alkoholizm/narkomania
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w pierwszym roku poddanym analizie, nie beda rozwazane dalsze szczegdtowe nastep-
stwa zaniechania dzialan wobec niego — jako alkoholika. W takiej sytuacji zostang po
prostu wyliczone koszty pojawienia si¢ probleméw zgodnie ze zryczaltowanym kosztem?4
problemu spolecznego Alkoholizm/narkomania. Podejscie to zostalo zaprezentowane na
rysunku 2: w wyniku pojawienia si¢ nastepstwa ,,Uzaleznienie” w pierwszym roku pod-
danym analizie pojawit si¢ problem Alkoholizm/narkomania. W tym miejscu nastepuje
zakonczenie $ciezki nastepstw (z nastgpstwa ,,Alkoholizm/narkomania” nie sa wyprowa-
dzane dalsze nastgpstwa).

Rysunek 2. Przyklad relacji pomiedzy nastepstwami w obszarze UchodZcy

Nastepstwa
psychiczno-
-emocjonalne

Nastgpstwa
psychiczno-
-emocjonalne

Nastepstwa
spoleczne

Nastegpstwa
zawodowe

L —

Ryzykowne Uzaleznienia

zachowania

Trudnosci
W nawiazywaniu
kontaktow
spolecznych

Y

Smieré Alkoholizm/
narkomania

v L ROK 2.

Dtlugotrwala choroba/ >

Alkoholizm/

niepelnosprawnos¢ narkomania

Zakonczenie Sciezki

LEGENDA
Nastgpstwa posrednie

Zrddto: opracowanie wiasne.

< Problemy dochodzace >

dochodzacego do problemu Uchodzcy: Alkoholizm uchodzcy — Bezradno$¢ opiekuniczo-wychowaw-
cza uchodzcy — odebranie dziecka uchodzcy przez piecze zastgpczg — Sieroctwo — Opuszczenie
pieczy zastepczej przez dziecko uchodzZey po ukoniczeniu 18. roku zycia — Alkoholizm dziecka
uchodzcy — Bezradno$¢ opiekunczo-wychowawcza dziecka uchodzcy... itd.

24 Zryczaltowany koszt problemu dochodzacego to ustalony dla danego problemu dochodzacego
koszt przyjmowany w wyliczeniach kosztow zaniechania w innych problemach (nie jest on zatem
zroznicowany dla poszczegdlnych problemow spotecznych). Zob. takze: Etap II.
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ETAP 11

Ten etap rozpoczyna si¢ okreSleniem, dla ktérych sposrdd nastepstw zidentyfikowanych
w etapie I (zaprezentowanych na rysunku 2) mozliwe jest obliczenie KZ. Kontynuujac
przykiad z rysunku 2, mozna uznaé, ze takimi nastepstwami bedzie:

* pojawienie si¢ problemu dochodzacego (Diugotrwatla choroba/niepetnosprawnos¢ lub

Alkoholizm/narkomania),

e Smierc.

Nie jest natomiast mozliwe oszacowanie kosztu nast¢pstwa ,, TrudnoSci w nawigzywa-
niu kontaktéw spotecznych”?. W konsekwencji eliminacji nastepstw, dla ktorych nie jest
mozliwe oszacowanie KZ, §ciezka nastepstw prezentowana na rysunku 2 bedzie wygladac
tak, jak zostato to pokazane na rysunku 3.

Rysunek 3. Przyklad relacji pomiedzy wybranymi nastepstwami w obszarze UchodZcy,
dla ktorych koszt jest mozliwy do oszacowania
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Dlugotrwala choroba/ Alkoholizn}/
niepelnosprawnos¢ narkomania

< Problemy dochodzace >
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Zrddto: opracowanie wlasne.

25 W bardziej rozbudowanej $ciezce nastgpstw mozliwe byloby jednak okreslenie konsekwencji,
dla ktorych oszacowany bytby koszt zaniechania. Przyktadowo rezultatem ,, TrudnoSci w nawiagzywa-
niu kontaktéw spolecznych” moga by¢ trudnosci w znalezieniu pracy (a zatem Bezrobocie).
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Kolejna czynnoSciag wykonywang w etapie II jest przypisanie kosztu do zidentyfiko-
wanych nastepstw. Zostanie to przedstawione na przykiadzie konsekwencji nastepstwa
,»Ryzykowne zachowania” z rysunku 3. Wyrdznia si¢ dwa rodzaje kosztow. Sg one przy-
pisywane do:

* nastepstw jednostkowych — w analizowanym przykladzie jest to ,,Smieré” (przez koszt
rozumie si¢ tu organizacj¢ pogrzebu6);

* nastepstw bedacych problemami dochodzacymi — taki koszt zostat okreSlony jako
koszt zryczattowany i jest to Sredni roczny koszt obstugi klienta w ramach danego
problemu spotecznego. Koszt ten jest staly i niezalezny od tego, do obliczen ktorego
problemu gldéwnego zostanie uzyty?’. Na rysunku 3 jest to wystapienie w drugim roku
problemu dochodzacego Diugotrwala choroba/niepetnosprawno$¢. W dalszej analizie
przyjety zostanie problem dochodzacy Niepetnosprawno$c.

W tym miejscu warto obliczy¢ wstepna wysoko$¢ KZ. Zat6zmy, ze:

* analizie podlega dwdch uchodzcow, wobec ktorych zaniechano zapewnienia ustugi
w postaci regularnych (raz w tygodniu) wizyt u psychologa w roku bazowym. W kon-
sekwencji u obu uchodZcow wystapi nastepstwo ,,Ryzykowne zachowania”, w rezultacie
ktorego jeden z nich umrze w pierwszym roku (nastepstwo ,,Smier¢”), drugi za$ ulegnie
wypadkowi i stanie si¢ osobg niepeinosprawna w drugim roku (naste¢pstwo ,,Niepetno-
sprawnos¢”);

* koszt organizacji pogrzebu wynosi 2700,00 PLN;

 §redni roczny koszt pomocy udzielanej w ramach pomocy spotecznej osobie niepetno-
sprawnej wynosi 8000,00 PLN;

e przyczyng powstania nastgpstwa , Ryzykowne zachowania” jest zaniechanie dziata-
nia w postaci zapewnienia uchodzcy regularnych wizyt u psychologa (jedna wizyta
w tygodniu). Jesli zakfadany koszt wizyty u psychologa wynosi 50 PLN, to w skali
roku liczacego 365 dni (w zaokragleniu 52 tygodnie) koszt ten (na uchodzce) wyniesie
50 x 52 = 2600,00 PLN;

e zapewnienie uchodZcy pomocy psychologa nie rodzi koniecznosci podjecia kolejnych
dziatan z zakresu wsparcia/pomocy przez JST (ET = 0).

Podsumowujac, koszty zaniechania brutto (w roku 1. i 2.) wyniosg

KZ} = ST— ET = (2700,00 + 8000,00) - 0 = 10 700,00 PLN

26 Jest to oczywiscie uproszczenie redukujace ,straty” powstale w wyniku $mierci cztowieka jedy-
nie do kosztu rachunkowego. Taki zabieg jest niezbedny do oszacowania KZ i opiera si¢ na wcze-
$niejszym zastrzezeniu, ze szacowaniu podlegaja jedynie te nastgpstwa (lub elementy nastgpstw),
ktorych koszt jest mozliwy do obliczenia. Mozliwe jest oczywiScie przyjecie innego podejscia w ana-
lizowaniu kosztéw ponoszonych przez spofeczenstwo wyniktych ze $mierci danej osoby. W omawia-
nym modelu skupiamy si¢ jednak na wydatkach ponoszonych bezpoS§rednio przez JST.

27 Oznacza to, ze z punktu widzenia konstrukeji modelu np. roczny koszt probleméw Niepel-
nosprawno$¢ bedzie taki sam zaréwno dla problemu gtéwnego Uchodzcy, jak i dla Sieroctwa badz
Bezdomnosci.
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Natomiast koszty zaniechania netto wyniosa:
KZ}, = (ST- ET) - K0 = KZ} - K9 = 10 700,00 PLN - 2 x 2600,00 = 5500,00 PLN

ETAP I

Rozwazmy sytuacje, w ktdrej uchodZca nie nauczyl si¢ jezyka polskiego, poniewaz odpo-
wiedzialna za to JST nie zorganizowata dla niego odpowiednich zaje¢. Nastepstwa takiego
zaniechania moga doprowadzi¢ do powstania kosztow zapewnienia wizyty u psychologa
(reakcja na nastgpstwo ,,Depresja”) lub kosztdw wynikajacych z problemu dochodzacego
Bezrobocie. Sciezka nastepstw powyzszego przykladu zostala zaprezentowana na rysunku 4.

Rysunek 4. Sciezka nastepstw braku znajomosci jezyka polskiego w obszarze UchodZcy

Brak znajomosci jezyka polskiego
Brak integracji kulturowej

Nastepstwa
psychiczno-emocjonalne

Zrodio: opracowanie wiasne.

ROK 1.

Depresja

Nastepstwa te (generujace KZ) moga si¢ pojawié, ale nie wystapia one zawsze.
Z tego powodu konieczne jest ustalenie prawdopodobienstwa wystapienia odpowiednich
nastepstw jednostkowych oraz problemdéw dochodzacych.
W tym miejscu nalezy dodac¢, ze oprocz prawdopodobiefistwa wystapienia nalezy takze
ustali¢ prawdopodobienstwo wyjscia z problemu, ktore moze nastapi¢ w efekcie:
* rozwigzania problemu spolecznego (samodzielnie przez klienta pomocy spofecznej lub
w efekcie dziatan JST)Z;
 innych, specyficznych dla danych probleméw zdarzen??;
* $mierci® klienta pomocy spoleczne;.

28 U uchodZcy oznacza to zintegrowanie si¢ ze spotecznoscig lokalna.

29 Dla uchodzcy moze to by¢ przede wszystkim opuszczenie terytorium Rzeczypospolitej
Polskie;j.

30°W tej sytuacji — jak zostalo to przedstawione wczesniej — wystapi co prawda koszt zanie-
chania, jednak osoba, ktora umrze, nie bedzie juz podlegata dalszej analizie w ramach problemu
gtéwnego. Nastapi zatem jej ,,wyjScie” z problemu.
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Zaroéwno prawdopodobiefistwo wystapienia, jak i prawdopodobiefistwo wyjScia sa
swoistym stabym ogniwem KZ, poniewaz jest to nowy kierunek badan empirycznych
i nie istniejq dane, ktore moglyby by¢ zastosowane wprost w proponowanym narzgdziu.
W zwiazku z tym aktualnym rozwiazaniem tego problemu jest stosowanie zatozen w trak-
cie budowy narzedzia, czyli odpowiednikdw hipotez, ktére moga by¢ zweryfikowane. Dru-
gim stosowanym sposobem jest wykorzystanie danych pochodzacych z innych projektow
oraz literatury naukowej, aby na podstawie odpowiedniego dostosowania skutecznosci
i efektywnosci dotad realizowanych dzialan moc uzupetnic te braki. Nalezy rownoczes$nie
zauwazyc¢, ze aktualnie dane i wskaZniki skutecznosci czy efektywnosci czgsto sa niepetne
lub budza watpliwosci w przypadku prob ich weryfikacii.

Podsumowanie

Zaprezentowany w artykule schemat konstrukcji narzedzia do kalkulacji KZ jest odpo-
wiedzig na zglaszane coraz czeSciej zapotrzebowanie na nowe podejscie do polityki spo-
tecznej (w tym takze pomocy spolecznej). Podnoszona jest potrzeba ustanowienia jasnych,
poréwnywalnych i mozliwych do interpretacji wskaznikow, miernikdw czy innych konstruk-
cji, ktére pozwolilyby na bardziej racjonalne kierowanie polityka spoleczng. Szacowanie
kosztow, w tym kosztow zaniechania czy kosztow alternatywnych3! odnoszacych si¢ do
roznych sposobdw rozwiazywania problemu spolecznego, moze zaspokoi¢ przynajmniej
czeS¢ z tych potrzeb.

Kalkulacja kosztow zaniechania wpisuje si¢ w nurt polityk publicznych, w ktérym
poszukuje si¢ nowych — czesto innowacyjnych — rozwigzan w ramach danej polityki,
w tym przypadku polityki spolecznej. Przedstawiona koncepcja jest innowacyjna i wymaga
w przyszloSci duzego naktadu pracy w celu jej doprecyzowania na podstawie odpowied-
nich, dalszych badan empirycznych. Jest to jednakze wysitek wart podjecia, gdyz z jednej
strony prowadzi on do identyfikacji roznorakich brakéw w badanym systemie, z drugiej
za$§ umozliwia otwarcie si¢ na racjonalizacj¢ ekonomiczng najpierw pomocy spolfecznej,
a nastepnie polityki spofeczne;.

Nalezy tez podkreSli¢, ze ze wzgledu na to, iz koncepcja zardwno zaniechania, jak
i KZ to nowe kierunki badafi, powstajace narzedzie jest oparte na wielu zatozeniach, co
do ktérych nalezy mie¢ nadziejg, ze w przysziosci zostang zweryfikowane, a dane zostang
uzupetnione. W trakcie wykonanych analiz zidentyfikowano juz potrzeb¢ zaréwno uzu-
petnienia danych zbieranych przez wtadze publiczne, jak i dalszych prac nad wskaZznikami
oraz oceng skutecznosci i efektywnosci.

31 Koszty zaniechania stanowia rowniez swoiste koszty alternatywne.
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Summary

The article presents the method of constructing the tool for calculating the inaction costs.
In the first part the authors present the definition of inaction costs and distinguish various
types of them. In the following part they state the reasons for analyzing inaction costs.
The next part discusses steps in constructing the tool that calculates inaction costs. The
authors illustrate the process with the example of social problem: Integration of refugees.
They propose the method, as well as sources of data that are necessary to perform every
step (e.g. the issues where the consultation with social workers is a necessity). Finally,
they discuss the areas that need more in-depth research.

Key words: social assistance, social policy, inaction costs, social innovation, refugee
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