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PROBLEMY W OPRACOWANIU WSKAZNIKOW
DLA MONITORINGU PRZESTRZENNEGO
SYTUACJI SPOLECZNEJ W POLSCE

Abstract: Problems of Designing Indices for Spatial Monitoring of the Social
Situation in Poland. The aim of the study is to present threats to the monitoring of
the social situation in the Polish context. Due to the accumulation of threats, the
focus was primarily on the local level (LAU-1, LAU-2) and, to a lesser extent, on
the national and the regional level (NUTS-1, NUTS-2, NUTS-3). A total of five
groups of problems were distinguished: (1) temporary associated with the influx of
data, (2) low frequency or a clear specificity of the process, (3) resulting from the
difficulty in clearly defining indicators (4) associated with delimitation of units, (5)
related to the human factor. Finally, a brief overview of the possibilities to coun-
teract some of the enumerated threats was presented.
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Wprowadzenie

Dynamicznie zachodzace w Polsce procesy wymagaja dostarczenia
samorzadom réznych szczebli doktadnych i wiarygodnych danych na temat
panujacej w nich sytuacji spotecznej. Z obserwacji dotychczasowej polityki
przestrzennej wyraznie wida¢ taka potrzebe. Dlatego pojawiaja sie zar6wno
oddolne inicjatywy' majace wypehi¢ te luke, jak tez problem ten jest do-
strzegany ze szczebla centralnego’.

Z plaszczyzny teoretycznej za szerszym wdrozeniem monitoringu prze-
strzennego sytuacji spotecznej przemawiaja dwa uwarunkowania: pierwsze,

! Na przyktad: badania zrealizowane w ramach Regionalnego Barometru Spotecznego prowadzonego
przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Pomorskiego.

% Na przyklad zlecony przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji: Wzorcowy System Regionalny
Monitoringu Jakosci Ustug Publicznych i Jakoéci Zycia realizowany obecnie przez Instytut Badan nad
Gospodarka Rynkowa w Gdansku.
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zwiazane z koniecznos$cig przeciwdziatania szeroko rozumianemu wyklu-
czeniu, drugie prorozwojowe.

Dynamiczne przemiany zachodzace w Polsce po upadku systemu socja-
listycznego bezsprzecznie polepszyly warunki i jakos¢ zycia w naszym
kraju, jakkolwiek cate grupy osob staty si¢ silnie zagrozone ubdstwem
i wykluczeniem spotecznym [doktadne wyjasnienie poj¢¢: Panek 2011].

Praktycznie wszystkie nowo powstajace lub modyfikowane teorie roz-
woju gospodarczego kluczowa role przypisujg czynnikowi ludzkiemu i to
niezaleznie od proweniencji tych teorii. W tym celu niezbedne jest doktad-
ne rozpoznanie endogenicznych zasobow regionalnych i lokalnych. Szerzej
na ich temat: [Korenik, Rogowska 2011).

Dwa powyzsze uwarunkowania przemawiajace za rozwojem monitorin-
gu przestrzennego sytuacji spotecznej wzmacnia wazna rola ustug spotecz-
nych $wiadczonych przez samorzady terytorialne [por. Bober et al. 2013;
Denek 2003]. Ustugi te maja przeciwdziata¢ wykluczeniu oraz podnosic¢
jako$¢ 1 warunki zycia obywateli, ale tez stanowi¢ bodzce prorozwojowe
dla regionalnych i lokalnych gospodarek.

Niestety w warunkach polskich prowadzenie monitoringu przestrzenne-
go napotyka wiele problemow, ktore zdiagnozowat Czochanski [2013].
Dlatego w prezentowanym opracowaniu postanowiono skupi¢ si¢ dosc
doktadnie, ale tylko na problemach zwiazanych z monitoringiem sytuacji
spolecznej (rozumianej w szerszym znaczeniu).

1. Problemy czasowe zwiazane z doptywem danych

Zdecydowana wigkszos¢ danych upublicznianych zaréwno przez GUS,
jak tez inne instytucje — jest dostgpna w uktadzie rocznym z prawie rocz-
nym opoznieniem w stosunku do konca okresu sprawozdawczego. Nie-
mniej jednak sg wyjatki od tej prawidlowosci. Cz¢$¢ danych jest dostgpna
duzo szybciej’, ale zdarzaja si¢ sytuacje, kiedy dane sa udostepniane
z wigkszym niz roczne opdznieniem. Mozemy wyrdzni¢ dwa rodzaje pro-
blemow z tym zwigzanych:

* Na przyktad Zaktad Epidemiologii, Pracownia Monitorowania i Analizy Sytuacji Epidemiologicz-
nej wchodzacy w sktad Narodowego Instytutu Zdrowia Publicznego — Panstwowego Zaktadu Higieny
podaje co dwa tygodnie Meldunki Epidemiologiczne — Zachorowania i podejrzenia zachorowan na
grype w Polsce, ktore sa prawie natychmiast umieszczane w Internecie. Z niewiele wigkszym opodznie-
niem w stosunku do konca okresu sprawozdawczego sa takze udostgpniane dane z zakresu bezrobocia
zbierane przez urzedy pracy.
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1. Bardzo duze opdznienie w dostepie do danych.
2. Gromadzenie danych w okresie rzadszym, niz roczny.

W pierwszym przypadku, ze wzgledu na specyfik¢ monitorowanego
procesu, wiarygodne dane sa udostgpniane z wigkszym niz roczne opdznie-
niem. Za przyktad moze postuzy¢ zachorowalno$¢ na nowotwory ztosliwe.
Wplywajace do bazy danych zgloszenia sg weryfikowane na biezaco i teo-
retycznie moga by¢ udostepniane, niemniej jednak koniecznie jest prze-
prowadzanie co pewien czas retroweryfikacji [Zemta et al. 1999], co po-
woduje, Zze dostatecznie wiarygodne dane dostgpne sa ze znacznym opdz-
nieniem.

Kolejny problem w dostgpnie do aktualnych danych wynika z tego, ze
czes$¢ sposrod nich jest gromadzona w ukladzie jeszcze rzadszym niz rok.
Mozemy wyodrebni¢ dwie podgrupy: danych gromadzonych regularnie ale
rzadko i danych gromadzonych nieregularnie.

Do pierwszej podgrupy zaliczymy dane gromadzone podobnie jak
wczesniej wspomniane, tyle ze zamiast w ukladzie rocznym — rzadziej. Za
przyktad z GUS moze stuzy¢ cala gama danych opisujacych gospodarke
mieszkaniowa czy sport (oparto si¢ na Banku Danych Lokalnych GUS).
Ponadto, wiele innych instytucji przeprowadza badania w uktadzie rzad-
szym niz roczny. Na przyktad badania ankietowe typu ESPAD" shizace
rozpoznaniu skali rozprzestrzenienia substancji psychoaktywnych wsrdd
mtodziezy, ktore zaleca si¢ przeprowadzac raz na cztery lata. Innym przy-
ktadem jest liczenie 0séb bezdomnych w woj. pomorskim, ktére jest prze-
prowadzane raz na dwa lata przez Pomorskie Forum na Rzecz Wychodze-
nia z Bezdomnosci.

Do drugiej podgrupy zaliczono dane udostgpniane nieregularnie. Za przy-
ktad z GUS moga stuzy¢ dane charakteryzujace obiekty turystyczne zbioro-
wego zakwaterowania posiadajace urzadzenia sportowo-rekreacyjne (w BDL
GUS dane dostgpne sg za lata 19992002 i 2009), a takze dane udostgpniane
na podstawie spisow (rolny i powszechny). W przypadku innych instytucji sa
to najczesciej dane pochodzace z ewidencji samorzadéw lub badan ankieto-
wych realizowanych na potrzeby strategii rozwoju poszczegolnych jednostek
samorzadowych lub w efekcie badan naukowych.

* Pelna nazwa: Europejski Program Badan Szkolnych na temat Alkoholu i Narkotykéw (European
School Survey Program on Alcohol and Drugs). Sa to badania prowadzone w krajach europejskich co
cztery lata, poczawszy od 1995 r., wedtug uzgodnionej metodologii i wystandaryzowanych warunkow
w celu zapewnienia maksymalizacji poréwnywalnosci wynikéw [Hibell et al. 2012].
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2. Mala czestotliwo$¢ lub wyrazna specyfika procesu

Czg$¢ sposrod proceséw zachodzi na tyle rzadko Iub odznacza sig¢ tak
duza specyfika, ze wykorzystanie danych z ich monitorowania (zwlaszcza
na szczeblu lokalnym lub subregionalnym) napotyka powazne trudnosci.
Wyodrgbniono cztery grupy takich problemow:

1. Bardzo mata czestotliwos¢ zdarzen.

2. Mata lub bardzo mata czgstotliwos$¢ zdarzen w potaczeniu ze specyfika
procesu.

3. Stochastyczny lub zblizony do niego charakter opisywanych procesow.

4. Skomplikowana struktura monitorowanego procesu.

Niektore zdarzenia poddawane monitoringowi zdarzajg tak rzadko, ze
przy rocznym horyzoncie gromadzenia danych w znacznej czesci jednostek
(zwlaszcza gminach) nie zachodza. Za przyktad takiego wskaznika moze
stuzy¢ np. liczba os6b w rodzinach korzystajacych z pomocy spotecznej ze
strony gminnych o$rodkéw z powodu zdarzenia losowego® lub liczba miesz-
kancéw woj. pomorskiego leczonych na jego terenie (ktorych to leczenie
sfinansowat Pomorski Oddzial NFZ) z powodu uzaleznien mieszanych®.

Z jeszcze wigkszym problemem mamy do czynienia, gdy monitoring
obejmuje nie dos¢, ze rzadko zachodzacy proces, to dodatkowo sam proces
odznacza si¢ specyfika. Konstrukcja wskaznika generuje dodatkowe nieza-
grozenia dla pdzniejszych analiz. Dobrym przyktadem jest monitorowanie
zgondw niemowlat. Po pierwsze, jest to proces zachodzacy relatywnie
rzadko, co powoduje, ze jego analiza w uktadzie rocznym na poziomie
lokalnym (zwtlaszcza gminnym) jest mato wartosciowa. Ponadto, w anali-
zach stosuje si¢ najczesciej wskaznik liczby zgonéw niemowlat na 1000
urodzen zywych. Powoduje to, ze zgony pochodzace z cigz mnogich moga
wptywac¢ dodatkowo silnie znieksztatcajaco na wartosci tak otrzymanego
wspotczynnika’.

Niektdre sposrod monitorowanych procesow maja w swoja natur¢ wpisa-
ne duze roznice liczby zdarzen w badanych przedziatach czasowych. Moze

>'W 2010 1. takich 0sob nie byto w 36,6% gmin woj. pomorskiego (maszynopis otrzymany z Wydzia-
hu Polityki Spotecznej Pomorskiego Urzedu Wojewddzkiego w Gdansku).

8 W 2010 r. takich osob nie byto w 56,1% gmin woj. pomorskiego (maszynopis otrzymany z Pomor-
skiego Oddziatu Wojewddzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia).

7 Na przyktad w gminie Trabki Wielkie w 2009 r. odnotowano 3 zgony na 191 urodzen zywych co
daje wspotezynnik zgondéw niemowlat na 1000 urodzen wynoszacy az 19,9, podczas gdy w 2012 r. byto
to 0 zgondéw na 122 urodzenia zywe (Baza Demografia GUS).
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by¢ to uwarunkowane przez czynniki o charakterze wewnetrznym lub ze-
wnetrznym. W przypadku tych pierwszych duze zmiany natgzenia monito-
rowanego procesu wynikaja z jego natury, w drugim sa rezultatem natury
procedury diagnozowania procesu. Przykladem problemow zwiazanych
z monitoringiem i pdzniejsza analiza procesu o zblizonym do stochastyczne-
go charakterze z powodu uwarunkowan wewnetrznych jest zapadalnos¢ na
grype®. Natomiast przyktadem takiego procesu uwarunkowanego egzogennie
jest liczba stwierdzonych przestepstw narkotykowych’. W procesie rozpra-
cowywania przez policj¢ srodowiska dealeréw narkotykowych mozemy
wyr6znié trzy gléwne etapy: (1) w pierwszej fazie, po rozbiciu gangu narko-
tykowego — notujemy niski wskaznik stwierdzonych przestgpstw i towarzy-
szy mu obnizone nat¢zenie rzeczywistych rozmiardow zjawiska, (2) w drugiej
fazie nastgpuje wzrost rozmiaréw zjawiska, lecz towarzyszy mu zazwyczaj
niewielki wzrost liczby stwierdzonych przestepstw'®, (3) w trzeciej fazie
notujemy wysoka wartos$¢ stwierdzonych przestgpstw w zwiazku z rozbiciem
gangu narkotykowego, czemu towarzyszy spadek rzeczywistej intensywno-
$ci zjawiska. Po czym caly proces zaczyna si¢ ,,od nowa”.

W opracowaniu pod skomplikowanq strukturq monitorowanego procesu
rozumie si¢ rézng wage monitorowanych obiektow lub zdarzen. W takiej
sytuacji przeliczanie jednego obiektu/zdarzenia na np. 10 tys. ludnosci wy-
pacza obraz monitorowanego procesu. Dobrym przykladem pierwszego
moze by¢ obliczanie liczby ludnos$ci przypadajacej na jedng przychodnig
lub szpital (w wojewodztwie czy powiecie). Drugim obliczanie liczby po-
zaréw na 10 tys. ludnosci''.

¥ Na przyktad w 2000 r. odnotowano w woj. pomorskim 7952 zachorowan na grype i podejrzen za-
chorowan na nig (J10-J11, X rewizja) na 100 tys. mieszkancow, podczas gdy rok pozniej byto to 1038,
a dwa lata pdzniej zaledwie 311 (Biuletyny Choroby Zakazne i Zatrucia w Polsce za lata 2000-2002).

? Dobry ilustracja opisanego procesu moze by¢ liczba stwierdzonych przez Policje przestepstw narko-
tykowych na terenie powiatu gdanskiego: w 2009 r. bylo to 209 przestepstw, a rok pozniej juz 729
(maszynopis otrzymany z Wydzialu Wywiadu Kryminalnego Komendy Wojewodzkiej Policji w Gdan-
sku).

1 Jest to oczywiscie uproszczenie — wszystko zalezy od sprawnosci policji oraz od przyjetej taktyki
prowadzenia $ledztw.

1 Zgodnie z Zalacznikiem nr 3 (Instrukcja w sprawie zasad sporzadzania i obiegu dokumentacji zda-
rzen) do Rozporzqdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 29 grudnia 1999 r. w sprawie
szczegolowych zasad organizacji krajowego systemu ratowniczo-gasniczego (Dz.U. 1999 nr 111
poz. 1311), ze wzgledu na kryterium wielkosciowe, wyrdézniamy cztery kategorie pozaréw: mate,
$rednie, duze i bardzo duze. Przyktadowo pozar maly wystepuje, jesli w jego wyniku zostaly spalone
lub zniszczone lasy, uprawy, torfowiska i nieuzytki o powierzchni do 1 ha, w przypadku pozaru bardzo
duzego jest to powierzchnia powyzej 100 ha. Trudno wigc ich skutki spoteczne liczy¢ tak samo przez
przeliczenie samego zdarzenia na okreslong liczbg¢ ludnosci.
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3. Problemy z jednoznacznym definiowaniem wskaznikow

Osobng kategoria sa problemy wynikajace z niejednoznacznosci pojec,
ktére na potrzeby monitoringu muszg by¢ dokladnie zoperacjonalizowane.
Wyodrgbniono trzy grupy problemow:

1. Trudnosci w operacjonalizacji pojgc.

2. Rozne liczenie wskaznikéw na réznych szczeblach podziatu terytorial-
nego.

3. Zmiennos¢ definicji lub klasyfikacji.

Zdarza si¢ takze, ze definicje, z ktorych korzystaja konstruktorzy moni-
toringu nie sg precyzyjne lub sa wieloznaczne. Powoduje to dwa rodzaje
problemoéow. W pierwszym przypadku pojawia si¢ tylko trudnos¢ w inter-
pretacji wynikdw bedaca efektem niewiedzy co do interpretacji definicji.
Za przykltad moze postuzy¢ pojecie osoby samotnie wychowujqcej dziecko
zawarte w Ustawie o podatku dochodowym od o0sob fizycznych (Dz.U.
1991, Nr 80 poz. 350 z pdzn. zm.). Wprawdzie wydaje si¢, ze operacjonali-
zacja zawartej w tej Ustawie definicji nie powinna nastrgcza¢ problemow,
niemniej jednak w praktyce jest inaczej. Dzieje si¢ tak, poniewaz w tym
przypadku dla stuzb podatkowych decydujace sa interpretacje oraz orzecz-
nictwo, ktore oceniaja, czy kluczowe jest mieszkanie z dzieckiem, czy tez
zwiazek emocjonalny, wzglednie dobre relacje dziecka i rodzica lub opie-
kuna'?. Ten problem nie wystepuje przy definicji stosowanej przez urzedy
pracy.

Mozemy mie¢ takze do czynienia z bardziej skomplikowanymi sytu-
acjami, gdy sa rozniace si¢ miedzy sobg definicje, na ktére naktada sig
jeszcze odmienna praktyka. Dodatkowo cato$¢ komplikuje nielegalnosc
podejmowanych dziatan i/lub stygmatyzacja uczestnikéw/realizatorow.
Za przyktad moze postuzy¢ definicja problemowego uzytkownika narkoty-
kéw, ktorej brzmienie w Polsce jest odmienne od propagowanego przez
Europejskie Centrum Monitorowania Narkotykow i Narkomanii. Wedlug
polskiej definicji problemowym uzytkownikiem narkotykow jest osoba, kto-
ra dlugotrwale uzywa narkotykow (substancji nielegalnych), co powoduje
u osoby uzywajacej powazne problemy natury zdrowotnej i spolecznej.
Natomiast wedlug operacyjnej definicji Europejskiego Centrum Monitoro-
wania Narkotykow i Narkomanii problemowymi uzytkownikami narkoty-

12 Przytoczono te opinig za: www.ksiegowosc.infor.pl.
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kow sa osoby uzywajace opiatow, amfetaminy lub/oraz kokainy w sposob
dtugotrwaty, czesty lub iniekcyjny (www.kbpn.gov.pl).

Czasami trzeba uzywac inaczej zdefiniowanych wskaznikéw do monito-
rowania procesOw na réznych szczeblach podziatu terytorialnego. Najcze-
Sciej dzieje si¢ tak ze wzgledu na tajemnicg statystyczna. Za przyktad moga
postuzy¢ problemy z monitorowaniem poziomu bezrobocia rejestrowanego.
Dla poziomu od NUTS-0 do NUTS-4 jest to procentowy udziat liczby bez-
robotnych (zarejestrowanych w powiatowych urzgdach pracy) w liczbie
ludnos$ci aktywnej zawodowo. Dla poziomu NUTS-5 mozna wprawdzie
uzyska¢ dane o liczbie zarejestrowanych bezrobotnych, lecz nie sa dostgp-
ne dane na temat ludnosci aktywnej zawodowo. W tym przypadku mozna
uzyskac jedynie dane na temat liczby ludnosci w wieku produkcyjnym.

Ostatni z omawianych probleméw pojawia si¢ w przypadku analiz cza-
sowych. W ich przypadku czesto spotka¢ si¢ mozna ze zmianami definicji
lub klasyfikacji poszczegélnych proceséw. Wprawdzie nie ma to wptywu
na analizy o charakterze statycznym, lecz dla tych o charakterze dynamicz-
nym stanowi powazne wyzwanie, gdyz powoduje utrudnienia z poréwny-
waniem danych. Problem zwigzany ze zmianami definicji dobrze ilustruje
pojecie bezrobotnego bedacego w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy
z powodu samotnego wychowywania co najmniej jednego dziecka'’.
W pierwotnej wersji bylo to dziecko do 7 lat, obecnie jest do 18 lat, jak-
kolwiek w rzeczywistosci sytuacja jest jeszcze bardziej skomplikowana. Za
drugi przyktad moze shuzyé Polska Klasyfikacja Dziatalnosci 2004'* i Pol-
ska Klasyfikacja Dziatalnosci 2007", ktéra zastapila te pierwsza.

4. Problemy z delimitacja jednostek

Zmiany podzialu administracyjnego oraz rozne jego rodzaje takze nie
utatwiaja monitoringu sytuacji spolecznej. Problemy z nimi zwigzane po-
dzielono na trzy grupy:

1. Zmiany istoty podziatu administracyjnego.

1 Definicja ta nie jest wyraznie regulowana przez Ustawe o promocji zatrudnienia i instytucja rynku
pracy (Dz. U. 2004 nr 99 poz.1001 z pozn. zm.) gdyz ,,Illekro¢ w ustawie mowa o (...) osobie samotnie
wychowujacej dzieci — oznacza to osobg samotnie wychowujaca co najmniej jedno dziecko w rozumie-
niu przepiséw o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych” (art. 2.).

14 Rozporzqdzenie Rady Ministrow z 20 stycznia 2004 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dzialalnosci
(PKD) plus zalqcznik (Dz.U. 2004 nr 33 poz. 289).

'3 Rozporzqdzenie Rady Ministrow z 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dzialalnosci
(PKD) plus zalqcznik (Dz.U. 2007 nr 251 poz. 1885).
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2. Zmiany podziatu terytorialnego.

3. Odmienne jednostki terytorialne.

Zmiany istoty podziatu administracyjnego zawsze powodujg olbrzymie
zaktocenia nie tylko w ciagltosci, lecz takze w zatozeniach monitoringu
przestrzennego. Mozna zatem stwierdzié, ze maja one znaczenie fundamen-
talne 1 po kazdej takiej zmianie ciagto$¢ monitoringu jest albo silnie zakto-
cona, albo wrecz trzeba zaczyna¢ wszystko od nowa. Dzieje si¢ tak, ponie-
waz za zmianami istoty podzialu administracyjnego zawsze idq wazne
zmiany w samym podziale terytorialnym. A wigc mamy do czynienia
z efektem synergicznym tych zmian. Szczegdlnie destrukcyjne sg zmiany
istoty podziatu administracyjnego w stosunku do monitoringu ustug pu-
blicznych $wiadczonych przez samorzady, gdyz za kazdym razem daleko
idacym zmianom ulegaja ich kompetencje i obowiazki.

Obecnie na szczebel regionalny sktadajg si¢ wojewodztwa'®, na szczebel
lokalny sktadaja si¢ trzy rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego posia-
dajace osobowos¢ prawng: powiaty (ziemskie i tzw. grodzkie), gminy
(wiejskie, miejskie i miejsko-wiejskie) oraz dzielnice (wystgpuja jedynie
w Warszawie). Oprocz nich istnieja takze inne jednostki dopuszczone
przepisami'’, jak solectwa, dzielnice, osiedla, siota, przysiétki, kolonie,
okregi, obwody, rejony itp., ale odgrywaja one rolg jedynie jednostek po-
mocniczych. W okresie po II wojnie $wiatowej'® odnotowano pie¢ zmian
istoty podzialu administracyjnego Polski:

e W 1954 r. wprowadzono w miejsce gmin (byto ich wtedy 3001) groma-
dy' (8789), ktére istnialy wprawdzie takze wczesniej, ale tylko jako
jednostki pomocnicze gmin (w czym przypominaty dzisiejsze sotectwa);

e W 1954 r. wprowadzono, wzorujac si¢ na systemie radzieckim, nowy
typ jednostki administracyjnej pod nazwa osiedle typu miejskiego® (by-
ty ich trzy typy: osiedla robotnicze, uzdrowiskowe, rybackie);

' NUTS-1 i NUTS-4 sa tylko jednostkami do celéw statystycznych nie majacymi osobowosci praw-

nej.
" Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 12 pazdziernika 2001 r. w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o samorzqdzie gminnym (Dz.U. 2001 nr 142 poz. 1591).

'® Liczono od wprowadzenia w zycie Rozporzaqdzenia Rady Ministréw z 29 maja 1946 r. w sprawie
tymczasowego podzialu administracyjnego Ziem Odzyskanych (Dz.U. 1946 nr 28 poz. 177).

1 Ustawa z 25 wrzesnia 1954 r. o reformie podzialu administracyjnego wsi i powolaniu gromadzkich
rad narodowych (Dz.U. 1954 nr 43 poz. 191).

2 Ustawa z 25 wrzesnia 1954 r. o osiedlach i radach narodowych osiedli (Dz.U. 1954 nr 43
poz. 192).
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e W 1973 r. przywrocono gminy likwidujac gromady i osiedla typu miej-
skiego®';
e W 1975 r. zlikwidowano powiaty”> tworzac jednocze$nie 49 woje-

wodztw w miegjsce dotychczasowych 17;

e W 1998 r. przywrécono powiaty” zmniejszajac jednoczesnie liczbe

wojewddztw do 16.

O ile zmiany podziatu administracyjnego Polski na szczeblu regional-
nym wprowadzane sg dos$¢ rzadko, o tyle ze zmianami podziatu terytorial-
nego na szczeblu lokalnym mamy do czynienia niezwykle czgsto. Lacznie
wyréozniono pi¢¢ rodzajow zmian w podziale administracyjnym Polski.
Z tego trzy pierwsze maja duze znacznie dla monitoringu przestrzennego,
natomiast dwie ostatnie mniejsze. Pierwsza z nich to likwidowanie jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Za przyklad moze stuzy¢ majaca miejsce
w 1976 r. wielka akcja likwidacji czesci sposrdd przywrdconych trzy lata
wczesniej gmin. Druga to tworzenie nowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Trzecia, zachodzaca najczesciej, sa zmiany granic jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Zdarzaja si¢ one wlasciwie co roku i na szczg$cie
sq raczej niewielkie — a tym samym zdecydowana wigkszo$¢ sposrod nich
wywiera minimalny wptyw na monitoring. Czwarty rodzaj to zmiany statu-
su jednostek samorzadu terytorialnego, ktore nie zdarzaja si¢ obecnie zbyt
czesto. Ponadto, w pordwnaniu z innym zmianami nie niosg ze soba az tak
bardzo negatywnych konsekwencji dla monitoringu. Ostatni, piaty rodzaj to
zmiany nazw jednostek samorzadu terytorialnego. Sa najstabiej odczuwal-
ne sposréod omawianych probleméw monitoringu, niemniej jednak moga
wywotywaé u osob stabo zorientowanych w problematyce terenu objetego
monitoringiem pewne zamieszanie. Problemy ze zmianami jednostek nie
dotycza jedynie podzialu administracyjnego, lecz takze innych podziatow
terytorialnych, z ktérych korzystamy w monitoringu przestrzennym®"
(zwlaszcza na szczeblu lokalnym).

Dane statystyczne wykorzystywane w monitoringu sa gromadzone takze
przez inne niz GUS instytucje. Spotykamy si¢ wtedy z dwiema sytuacjami.

2 Ustawa z 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U.
1972 nr 49 poz. 312).

2 Ustawa z 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Panhstwa oraz o zmianie
ustawy o radach narodowych (Dz.U. 1975 nr 16 poz. 91.)

B Ustawa z 24 lipca 1998 r. 0 wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podzialu terytorialnego
panstwa (Dz.U. 1998 nr 96 poz. 603).

* Na przyktad posterunek Policji w Borzytuchomiu w 2011 r. zostat zlikwidowany, a rejon jego
dziatania przylaczony do rejonu komendy powiatowej w Bytowie.
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Przy pierwszej nie ma zadnych problemow, gdyz podziat terytorialny sto-
sowany w tych instytucjach jest zbiezny z podzialem administracyjnym
kraju. W drugim przypadku mamy do czynienia z podziatami przestrzen-
nymi odmiennymi od podziatu administracyjnego Polski, co oczywiscie
rodzi juz problemy.

Za przyktad danych dostepnych w podziale zgodnym z podziatlem ad-
ministracyjnym kraju moga stuzy¢ te z zakresu edukacji. Sa to np. dane na
temat edukacyjnej wartosci dodanej w gimnazjach, liceach ogolnoksztalca-
cych 1 technikach udostepniane przez Instytut Badan Edukacyjnych
(http://ewd.edu.pl/).

Niestety, dos$¢ czgsto zdarza sig, ze instytucje posiadajace dane potrzeb-
ne do monitoringu przestrzennego maja wlasny podziat terytorialny, nie-
kompatybilny z podziatem administracyjnym kraju. Przy czym te roznice
sq szczegolnie bolesnie odczuwane przy analizach na poziomie lokalnym.
Na ryc. 1 podano jeden z takich odmiennych podzialdw, stwarzajacy
szczegolnie duze problemy przy monitorowaniu sytuacji.

FEDERACJA
ROSYJSKA

22/01 kolejne numery ZRM

granice ZRM

I:] pokrywaja sie
z granicami

powiatu

anjslowodoiupoyoez “fom

woj. kujawsko-pomorskie granice ZRM

|:| nie pokrywaja sie
z granicami

powiatu

50 km

Ryc. 1. Réznice migdzy podziatem na rejony operacyjne Zespotdéw Ratownictwa
Medycznego (ZRM) (stan na 1.05.2012 r.) a 6wcezesnym podziatem na powiaty
w woj. pomorskim
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: [Aktualizacja... 2012].
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5. Problemy zwiazane z czynnikiem ludzkim

Jest to najbardziej zréznicowana wewngtrznie grupa problemow wypty-
wajacych na jako$¢ monitoringu. W uproszeniu zgrupowane tu problemy
mozemy podzieli¢ na trzy podgrupy. Pierwsza (pkt 1) jest zwigzana z duza
nierownomiernoscig nat¢zenia monitorowanego procesu w réznych zbioro-
wiskach ludzkich. Druga podgrupa (pkt 2-3) jest zwigzana z niemoznoscia
doktadnego okreslenia populacji, ktora obejmuje lub powinien obejmowac
monitoring. Trzecia podgrupa posrednio zwiazana jest z finansami (pkt 4-5):
1. Zréznicowanie wewngtrzne ludnosci.

2. Brak wyraznego okreslenia populacji, do ktorej odnosi si¢ monitorowa-
ny proces.

Stygmatyzacja uczestnikow zdarzen i procesow.

Oddziatywanie czynnika finansowego.

5. Wplyw efektu gapowicza.

Czgs$¢ objetych monitoringiem proceséw bardzo rézni si¢ migdzy sobg
ze wzgledu na cechy ludno$ci. Powoduje to, ze ogolna analiza danego pro-
cesu, przeprowadzona chociazby w przeliczeniu na 10 tys. ludno$ci, nie
odzwierciedla jego catej ztozonosci. W takiej sytuacji zachodzi koniecz-
nos¢ podziatu analizowanej zbiorowosci na grupy. Najczesciej jest prowa-
dzone w podziale na ludno$¢ wiejska/miejska lub w podziale na pleé, rza-
dziej w innych®. Najbardziej powszechnym przyktadem jest obliczanie
stopy bezrobocia w podziale na ptec.

Nawet jesli mamy liczb¢ zdarzen, to odniesienie ich do ogdlnej liczby
ludnos$ci nie zawsze ma sens, a nawet moze by¢ mylace. Dlatego nalezy
pomierzong liczbe zdarzen odnosi¢ do scisle wyodrgbnionych grup ludno-
$ci, ktére nie zawsze mozemy dostatecznie wiarygodnie okresli¢. Za przy-
ktad moze stuzy¢ proba obliczenia wspotczynnika $miertelnosci z powodu
alkoholizmu® albo obliczenia wspotczynnika natezenia przestepstw wérod
nieletnich?’.

Rl

¥ Za przyktad moze postuzyé liczba zatrudnionych w warunkach zagrozenia, ktora przy obliczaniu
wskaznika powinna by¢ odniesiona do liczby zatrudnionych tylko w badanych zaktadach pracy.

% Aby obliczyé ten wspdlczynnik musimy mie¢ nie tylko liczbe zgonéw (z powodu alkoholizmu),
ale takze liczbg 0sob chorych (w uproszczeniu: alkoholikow), a ich zdiagnozowana liczba jest zawsze
mniejsza od faktycznej.

27 Patrzac z punktu widzenia prawa karnego nieletnim jest osoba, ktéra w momencie popelnienia czynu
zabronionego nie ukonczyta 17 lat. Odpowiada karnie jak dorosty tylko w szczegdlnych przypadkach
(szerzej na ten temat: Rozdz. 1. Ustawa z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz.U. z 1997 r. Nr 88
poz. 553 z pdzn. zm.). Zatem nie ma jednoznacznie zapisanej dolnej granicy wiekowej, jest tylko gérna.
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W przypadku zagrozenia karalnoscia popetnianego czynu lub tez styg-
matyzacji czynu lub osoby pojawia si¢ problem duzego i trudnego do osza-
cowania rzeczywistego nasilenia monitorowanego procesu. Zagrozenie
karalnoscia z powodu popethianych czynéw powoduje, ze ich sprawcy
w oczywisty sposob beda dazyli do ich ukrywania — a postawa spoteczna
i sprawnos¢ policji w rdéznych regionach jest odmienna co utrudnia nawet
oszacowanie rzeczywistych rozmiarow zjawiska, nie wspominajac o jego
doktadnym monitorowaniu. Podobny wptyw na monitoring, zwtlaszcza
w przypadku wykroczen, ma niewiara poszkodowanych w mozliwos¢ wy-
krycia sprawcow [por. Btachut 2007; Siemaszko 2008]. Takze osoby repre-
zentujace okreslone formy zachowan, poglady itp. moga byé zagrozone
ostracyzmem ze strony roznorakich grup spotecznych. Dobrym przykladem
takich ludzi moga byé osoby LGBT. Ich spora cze$é, w zwiazku z sytu-
acja w Polsce, wykazuje sktonnos$¢ do ukrywania swojej orientacji. Skton-
nos¢ rézna w zaleznosci od regionu Polski, a zwlaszcza srodowiska spo-
tecznego w ktorym przyszto im zy¢ [por. Abramowicz 2012].

Na roznice miedzy pomierzong liczba zdarzen a faktyczna ma takze
wplyw czynnik finansowy. Najlepiej mozna to zilustrowaé na przyktadzie
liczby wizyt lub zabiegow lekarskich (w polskich warunkach gtéwnie ni-
skokosztowych). Osoby bardziej zamozne wykazuja duzo wigksza tenden-
cj¢ do korzystania z platnych ustug. Dlatego przy podawaniu danych na
temat lecznictwa pochodzacych z Narodowego Funduszu Zdrowia nalezy
zaznaczac, ze jest to liczba zabiegow lub osob, ktorych leczenie optacono
ze $rodkow NFZ, a nie calkowita liczba zabiegdw/chorych.

Efekt gapowicza w skrécie polega na korzystaniu z débr publicznych
w stopniu przewyzszajacym udzial danej osoby w kosztach ich wytworze-
nia. W ujgciu przestrzennym najwyrazniej dostrzegamy go patrzac na ko-
rzystanie z ustug publicznych w obszarze rdzeniowym aglomeracji przez
mieszkancéw strefy podmiejskiej. W przypadku monitorowania sytuacji
spolecznej konieczne w takiej sytuacji jest dokladne opisanie podmiotu
badan®.

* Skrét LGBT oznacza: lesbijki, geje, osoby biseksualne i transplciowe.

% Jeli np. monitorujemy rozprzestrzenienie nikotynizmu wéréd uczniéw szkét ponadgimnazjalnych
w Gdansku — to musimy wyraznie zaznaczy¢, ze chodzi o tych ucznidow, gdyz do 1/3 sposrdd nich
stanowig osoby zamieszkale na stale poza terenem miasta na prawach powiatu Gdansk. Uzyskanych
wynikow w zaden sposob nie mozemy wigc interpolowaé¢ na miodziez w tym przedziale wiekowym
zamieszkala w Gdansku.
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Z.akonczenie

Nasilenie catej gamy niekorzystnych proceséw (w tym spotecznych)
towarzyszacych w ostatnich latach zagospodarowaniu przestrzeni [por.
Markowski 2009] prowadzi do konstatacji, ze implementacja monitoringu
przestrzennego sytuacji spotecznej jest coraz bardziej potrzebna. Jednocze-
$nie wiele prob jego wprowadzenia nadal jest niewystarczajacych. Dlatego
zachodzi koniecznos$¢ szerszego teoretycznego opracowania zarowno do-
brych praktyk, jak i probleméw w jego nalezytym wdrazaniu, a nastgpnie
biezacej realizacji. Niniejsza publikacja wpisuje si¢ w ten nurt.

Negatywnemu wptywowi czgsci sposrod przedstawionych problemow
monitoringu przestrzennego sytuacji spotecznej mozna dos$¢ tatwo prze-
ciwdziata¢ postugujac si¢ np. srednig ruchomg (biorac dane z trzech lat)
w przypadku analizy zjawisk rzadko zachodzacych lub o stochastycznym
charakterze, $rednia wazong dla zdarzen o rdéznej wadze, czy probujac
»przeliczy¢” intensywnos¢ procesu w jednych jednostkach przestrzennych
na inne przez oparcie si¢ na metodzie kropkowej (w zaleznosci od potrzeb
na topograficznej lub kartogramiczne;j).

W przypadku innych problemoéw (jak chociazby zmiany istoty podzia-
tow administracyjnych lub znacznej zmiany definicji) nie ma wlasciwie
szans, aby im przeciwdzialaé.
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