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Problemy monitoringu sytuacji społecznej 
na szczeblu lokalnym wynikające z trudności 
w jednoznacznym definiowaniu wskaźników

Zarys treści: Wyróżniono pięć grup problemów monitoringu sytuacji społecznej na 
szczeblu lokalnym, wynikających z: (1) problemów czasowych związanych z dopływem 
danych; (2) małej częstotliwości lub wyraźnej specyfiki procesu; (3) problemów z deli-
mitacją jednostek przestrzennych; (4) problemów z czynnikiem ludzkim; (5) trudności 
w jednoznacznym definiowaniu wskaźników. W artykule poddano analizie ostatnią z wy-
mienionych grup, wyodrębniając problemy związane z: (1) zmiennością w czasie defini-
cji lub klasyfikacji; (2) trudnościami w operacjonalizacji pojęć; (3) różnicami w liczeniu 
wskaźników na różnych szczeblach podziału terytorialnego. Zaproponowano rozwiązania 
mające zmniejszyć negatywny wpływ tych problemów na jakość danych. Częścią wspólną 
tych rozwiązań jest konieczność dokładnego podawania definicji wskaźników oraz zmian 
w klasyfikacjach.
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Wprowadzenie

Odzyskanie po 1989 r. przez samorządy terytorialne podmiotowości spowodo-
wało, że wzrosło ich zapotrzebowanie na wszelkiego rodzaju analizy (por. Bober 
2013). To zapotrzebowanie dotyczy różnych skal przestrzennych samorządów 
(bądź administracji państwowej) i wiąże się z wieloma zadaniami, takimi jak cho-
ciażby świadczenie usług społecznych (Denek 2003), pobudzanie rozwoju (Mań-
ka-Szulik 2015) itd. Na szczeblu ogólnokrajowym oraz wojewódzkim ważne jest 
także wykorzystanie danych pochodzących z monitoringu do analiz przestrzen-
nych lub czasowo-przestrzennych służących np. do wyznaczania obszarów sta-
gnacji wymagających interwencji (por. Churski 2012) czy wykorzystania środków 
unijnych jako czynnika zwiększenia kapitału ludzkiego (Dubownik i in. 2018).

Celem opracowania jest omówienie części problemów obniżających jakość 
monitorowania sytuacji społecznej w Polsce na szczeblu lokalnym (tj. powiatów 
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i gmin). Przy monitorowaniu sytuacji społecznej w pojedynczej jednostce prze-
strzennej można wykorzystywać wyniki badań bezpośrednich, jak chociażby an-
kietowych1 czy zliczania zdarzeń/osób2. Natomiast w  przypadku monitoringu 
trwającego wiele lat oraz obejmującego wiele jednostek przestrzennych ze wzglę-
du na koszty najbardziej prawdopodobnym rozwiązaniem jest korzystanie z tzw. 
danych zastanych. Czyli danych gromadzonych przez różne instytucje w ramach 
ich działalności statutowej. Jest to działanie pożądane, lecz napotyka różnorakie 
problemy, które są szczególnie odczuwane w skali lokalnej (tj. powiatów i gmin).

Zaproponowano dwie klasyfikacje problemów monitorowania sytuacji spo-
łecznej. Po pierwsze, mogą one mieć charakter aprzestrzenny lub przestrzenny. 
Pierwsze występują z jednakową siłą we wszystkich skalach przestrzennych, czyli 
niezależnie od tego czy jest to kraj, województwo, powiat czy gmina. Drugie są 
powiązane ze skalą przestrzenną i np. mogą nie występować w skali krajowej lub 
wojewódzkiej, ale już w powiatowej lub gminnej utrudniają albo uniemożliwiają 
monitoring. Po drugie możemy je podzielić ze względu na przyczynę problemów. 
Opierając się na tym podziale, wyróżniamy ich pięć grup (Michalski 2014):
1.	 Problemy czasowe związane z  dopływem danych: bardzo duże opóźnienie 

w dostępie do danych, gromadzenie danych w okresie rzadszym niż roczny 
(Michalski 2018).

2.	 Mała częstotliwość lub wyraźna specyfika procesu: bardzo mała częstotliwość 
zdarzeń, mała lub bardzo mała częstotliwość zdarzeń w połączeniu ze specyfi-
ką procesu, stochastyczny lub pseudostochastyczny charakter monitorowane-
go procesu, skomplikowana struktura monitorowanego procesu (Michalski, 
Szymańska 2017).

3.	 Problemy z delimitacją jednostek: zmiany istoty podziału administracyjnego, 
zmiany podziału administracyjnego, odmienne jednostki terytorialne dla róż-
nych instytucji dysponujących danymi (Michalski 2016).

4.	 Problemy związane z czynnikiem ludzkim: zróżnicowanie wewnętrzne popu-
lacji, brak możliwości jednoznacznego określenia populacji, do której odnosi 
się monitorowany proces, stygmatyzacja/autostygmatyzacja uczestników mo-
nitorowanego procesu, oddziaływanie czynnika finansowego, wpływ efektu 
gapowicza (Michalski, Wiskulski 2017).

5.	 Problemy z  jednoznacznym definiowaniem wskaźników: trudności w opera-
cjonalizacji definicji, zmienność w czasie definicji lub klasyfikacji, odmienne 
liczenie wskaźników na różnych szczeblach podziału administracyjnego.
W opracowaniu zaprezentowano ostatnią z wymienionych grup problemów. 

Dokonano tego na przykładach z Polski. Ponadto zaproponowano rozwiązania, 
które mogą zminimalizować negatywny wpływ tychże problemów na jakość 
1	 Na przykład wykorzystanie badań typu ESPAD (tj. badań ankietowych prowadzonych w ramach 

European School Survey Program on Alcohol and Drugs) – są to badania prowadzone w krajach 
europejskich co cztery lata według uzgodnionej metodologii i w wystandaryzowanych warunkach, 
aby zapewnić maksymalizację porównywalności wyników (Hibell i in. 2012). Tego typu badania 
są realizowane w różnych skalach przestrzennych, od ogólnopolskiej (Sierosławski 2015), przez 
regionalną (Dąbrowska, Sierosławski 2019), aż po lokalną (Sierosławski 2007).

2	 Za przykład może służyć zliczanie osób bezdomnych w województwie pomorskim (por. Dębski, 
Olech 2005, Dębski 2011).
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monitoringu sytuacji społecznej oraz na wiarygodność prac, w  których są one 
wykorzystywane. Tym samym opracowanie wpisuje się w nurt publikacji poświę-
conych statystce przestrzennej w Polsce i możliwościom wykorzystania zasobów 
informacyjnych w praktyce (por. Paradysz 1997, Churski i in. 2014).

Zmienność definicji lub klasyfikacji

Omawiany tu problem nie wynika ze specyfiki monitorowania procesów społecz-
nych na szczeblu lokalnym, ale dotyczy monitorowania tych procesów na wszel-
kich poziomach przestrzennych.

W  przypadku analiz o  charakterze czasowym często spotkać się można ze 
zmianami definicji lub klasyfikacji poszczególnych procesów. Wprawdzie nie ma 
to wpływu na analizy statyczne, lecz dla dynamicznych jest poważnym utrudnie-
niem, gdyż rodzi problemy z porównywalnością danych w kolejnych latach.

Za pierwszy przykład może posłużyć definicja bezrobotnego będącego 
w szczególnej sytuacji na rynku pracy z powodu samotnego wychowywania co 
najmniej jednego dziecka. Jest to pojęcie mieszczące się w kategorii osób będą-
cych w szczególnej sytuacji na rynku pracy w świetle ustawy o promocji zatrud-
nienia i  instytucjach rynku pracy (Staszewska 2010). Definicja takiej osoby nie 
jest regulowana bezpośrednio przez tę ustawę (Dz.U. z 2004 r., nr 99, poz. 1001 
z późn. zm.), gdyż: „Ilekroć w ustawie mowa o (…) osobie samotnie wychowu-
jącej dzieci – oznacza to osobę samotnie wychowującą co najmniej jedno dziecko 
w rozumieniu przepisów o podatku dochodowym od osób fizycznych” (art. 2). 
Czyli należy zapoznać się z ustawą o podatku dochodowym od osób fizycznych 
(Dz.U. z 1991 r., nr 80, poz. 350 z późn. zm.). Kwestie interpretacji kto jest osobą 
samotnie wychowującą dziecko w rozumieniu Ministerstwa Finansów – Krajowej 
Administracji Skarbowej, przedstawiono w dalszej części artykułu.

Wracając do praktycznych kwestii gromadzenia i udostępniania danych sta-
tystycznych na temat bezrobotnych samotnie wychowujących dziecko – widzi-
my duże różnice, zwłaszcza w  wyznaczaniu wieku granicznego dziecka. I  tak 
Wojewódzki Urząd Pracy w Toruniu w 2005 r. do bezrobotnych w szczególnej 
sytuacji na rynku zaliczał bezrobotnych samotnie wychowujących co najmniej 
jedno dziecko do 7 roku życia (Osoby będące… 2006). Natomiast Wojewódzki 
Urząd Pracy w Warszawie do tej kategorii osób zaliczał bezrobotnych wychowu-
jących samotnie co najmniej jedno dziecko do 18 roku życia (Bezrobotni będący… 
2011). Z kolei Wojewódzki Urząd Pracy w Szczecinie do tej kategorii osób zali-
czał w 2017 r. bezrobotnych posiadających co najmniej jedno dziecko do 6 roku 
życia lub co najmniej jedno dziecko niepełnosprawne do 18 roku życia (Osoby 
będące… 2018). Podobnie było w przypadku publikacji Urzędu Statystycznego 
w Poznaniu zawierającej dane na temat bezrobocia w województwie wielkopol-
skim w latach 2011–2014 (Sytuacja na… 2016).

Nawet fundamentalne pojęcia ulegają zmianie, czego przykładem może być 
rozróżnienie urodzenia (Brzesińska 2013). I  tak, zgodnie z  Instrukcją Mini-
strów Zdrowia i Opieki Społecznej, Obrony Narodowej, Spraw Wewnętrznych, 
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Komunikacji oraz Sprawiedliwości z dnia 5 maja 1962 r. w sprawie stosowania 
jednolitych pojęć dotyczących porodów i  urodzeń (M.P. z  1962 r., nr 48, poz. 
237) wyróżniano trzy rodzaje noworodków: żywo urodzone, martwo urodzone, 
niezdolne do życia (z oznakami życia oraz bez oznak życia). Sytuację w tym za-
kresie dostosowano do zaleceń Światowej Organizacji Zdrowia dopiero od 1 lipca 
1994 r., kiedy to Rozporządzeniem Ministra Zdrowia i Opieki Społecznej z dnia 
25 kwietnia 1994 r. zmieniającym rozporządzenie w  sprawie rodzajów doku-
mentacji medycznej, sposobu jej prowadzenia oraz szczegółowych warunków jej 
udostępniania (Dz.U. z 1994 r., nr 56, poz. 234) wprowadzono dwie kategorie 
urodzenia: żywe i martwe, które obowiązują do dzisiaj.

Za drugi przykład może służyć polska klasyfikacja działalności będąca hierar-
chicznie uporządkowanym podziałem rodzajów aktywności społeczno-gospodar-
czej. Przez długie lata w Polsce obowiązywała Klasyfikacja Gospodarki Narodo-
wej, co pewien czas modyfikowana. Ostatecznie przestała obowiązywać z końcem 
1992 r., a  jej miejsce zajęła Europejska Klasyfikacja Działalności Gospodarczej, 
która w polskiej statystyce formalnie funkcjonowała do końca 1999 r. Jednocze-
śnie od początku 1998 r. zaczęła obowiązywać Polska Klasyfikacja Działalności 
(PKD), która została przyjęta w 1997 r. przez rozporządzenie Rady Ministrów 
z dnia 7 października 1997 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Działalności (PKD) 
(Dz.U. z 1997 r., nr 128, poz. 829). Obowiązywała ona w okresie od początku 
1998 r. do końca 2007 r. Jej następczyni, określana w skrócie jako PKD 2004, 
została ogłoszona w Rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia 20 stycznia 2004 r. 
w sprawie Polskiej Klasyfikacji Działalności (PKD) (Dz.U. z 2004 r., nr 33, poz. 
289). Można ją było stosować do końca 2009 r., ale od początku 2008 r. obowiązy-
wała już następna klasyfikacja oznaczana skrótem PKD 2007. Została ona wpro-
wadzona rozporządzeniem Rady Ministrów z dnia 24 grudnia 2007 r. w sprawie 
Polskiej Klasyfikacji Działalności (PKD) (DZ.U. z 2007 r., nr 251, poz. 1885). 
Ale oczywiście w  trakcie jej obowiązywania są także wprowadzane zmiany, za 
przykład może służyć rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 12 grudnia 2017 r. 
zmieniające rozporządzenie w sprawie Polskiej Klasyfikacji Działalności (PKD) 
(Dz.U. z 2017 r., poz. 2440).

Dokładnie różnice pomiędzy tymi klasyfikacjami gospodarki narodowej omó-
wiono w publikacji Ilnickiego (2009). Trudność przy monitorowaniu procesów 
społecznych, będąca rezultatem zmian wprowadzanych przez kolejne obowiązu-
jące klasyfikacje, wynika z faktu, że bardzo często nie jest zachowywana ciągłość 
podziałów, co uniemożliwia porównywanie danych w czasie. W tabeli 1 przedsta-
wiono trzy możliwe sytuacje. W przypadku dużych zmian porównywanie w cza-
sie danej formy aktywności społeczno-gospodarczej jest bardzo utrudnione lub 
wręcz niemożliwe. W przypadku małych zmian – ma sens, należy jedynie uważać 
na zamianę kodu. Rzadko, ale występuje też sytuacja, w której zmiana nie zacho-
dzi ani na poziomie zakresu przedmiotowego, ani nazwy, ani kodu.

Pozostaje pytanie – jak sobie radzić z tymi problemami. Prostszym, ale nie 
zawsze możliwym rozwiązaniem, jest każdorazowe rozpoczynanie gromadzenia 
danych od momentu wprowadzenia nowej definicji lub klasyfikacji. Plusem ta-
kiego postępowania jest uniknięcie niebezpieczeństwa wyciągnięcia fałszywych 
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wniosków na temat zmian natężenia w czasie monitorowanego procesu. Lecz 
niekiedy zachodzi potrzeba analizy danych pochodzących z dłuższego przedziału 
czasowego. Można zatem zastosować jeszcze dwa rozwiązania. Pierwsze kon-
centruje się na przeliczeniu danych gromadzonych w oparciu o starą definicję/
klasyfikację na nową. Lecz, jak wykazano, nie w każdym przypadku jest to moż-
liwe. Drugie skupia się na przedstawieniu natężenia monitorowanego proce-
su w oparciu o starą i nową definicję/klasyfikację – ale trzeba wyraźnie zazna-
czyć, że zmieniły się warunki klasyfikowania zdarzeń. Można tego dokonać, np. 

Tabela 1. Przykłady powiązań między PKD 2007 a PKD 2004

PKD 2007 PKD 2004

Symbol Nazwa podklasy Symbol Nazwa podklasy Opis zakresu podklasy

Przykład dużych zmian

79.90.A Działalność pilotów 
wycieczek i prze-
wodników turystycz-
nych

63.30.D Działalność tury-
styczna pozostała

79.90.B Działalność w za-
kresie informacji 
turystycznej

63.30.D Działalność tury-
styczna pozostała

79.90.C Pozostała dzia-
łalność usługowa 
w zakresie rezer-
wacji, gdzie indziej 
niesklasyfikowana

63.30.D Działalność tury-
styczna pozostała

z wyłączeniem: działalności 
agencji rozprowadzających bilety 
do obiektów kulturalnych, na 
imprezy rozrywkowe, sportowe 
i rekreacyjne

92.32.Z Działalność obiek-
tów kulturalnych

dotycząca wyłącznie: działalności 
agencji rozprowadzających bilety 
do obiektów kulturalnych

92.34.Z Działalność roz-
rywkowa pozosta-
ła, gdzie indziej 
niesklasyfikowana

dotycząca wyłącznie: działalności 
agencji rozprowadzających bilety 
na imprezy rozrywkowe

92.62.Z Działalność zwią-
zana ze sportem, 
pozostała

dotycząca wyłącznie: działalności 
agencji rozprowadzających bilety 
na imprezy sportowe

92.72.Z Działalność rekre-
acyjna pozostała, 
gdzie indziej nie-
sklasyfikowana

dotycząca wyłącznie: działalności 
agencji rozprowadzających bilety 
na imprezy rekreacyjne

Przykład małych zmian

06.10.Z Górnictwo ropy 
naftowej

11.10.A Górnictwo ropy 
naftowej

Przykład braku zmian

99.00.Z Organizacje i zespo-
ły eksterytorialne

99.00.Z Organizacje 
i zespoły ekstery-
torialne

Źródło: zestawienie własne na podstawie: Klucze powiązań PKD 2004–2007 oraz PKD 2007–PKD 
2004. Załącznik… 2007.
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przedstawiając na wykresie jednym kolorem dane dla jednego okresu i odmien-
nym kolorem dla następującego po nim okresu.

Trudności w operacjonalizacji pojęć

Te problemy monitorowania sytuacji społecznej także mają charakter niezależ-
ny od skali przestrzennej jednostek, których dotyczą. Możemy je podzielić na 
dwie grupy. Pierwsza dotyczy trudności w operacjonalizacji samej definicji, która 
w pierwszym momencie wydaje się przejrzysta i łatwa do interpretacji. Idealnym 
przykładem jest tutaj przytoczone wcześniej pojęcie osoby samotnie wychowują-
cej dziecko zawarte w ustawie o podatku dochodowym od osób fizycznych (Dz.U. 
z 1991 r., nr 80, poz. 350 z późn. zm.).

Jak podaje Krajowa Informacja Skarbowa (Rozliczenie… 2018), możliwość 
rozliczenia podatku dochodowego w 2018 r. w  sposób przewidziany dla osób 
samotnie wychowujących dzieci mają osoby samotnie wychowujące dziec-
ko same będące opiekunem prawnym dziecka lub jednym z  rodziców (biolo-
gicznym względnie przysposabiającym), którzy są panną, kawalerem, wdową, 
wdowcem, rozwódką, rozwodnikiem lub którzy są opiekunem będącym osobą, 
w stosunku do której orzeczono separację, lub opiekunem pozostającym wpraw-
dzie w  związku małżeńskim – lecz w  stosunku do jego współmałżonka orze-
czono pozbawienie praw rodzicielskich lub odbywa karę pozbawienia wolności. 
Oczywiście warunkiem niezbędnym jest samotne wychowywanie dziecka, przy 
czym powyższych warunków nie trzeba spełniać przez cały rok (Samotnie… 
2020). Zatem bycie w związku nieformalnym, w którym drugi rodzic pomaga 
wychowywać dziecko – pozbawia taką osobę statusu samotnie wychowującej 
dziecko. Ale w  indywidualnych przypadkach interpretacja jest jeszcze bardziej 
skomplikowana. Na przykład za samotne wychowywanie dziecka administracja 
skarbowa uznaje sytuację, w której matka samotnie (tj. bez faktycznej pomocy 
w wychowaniu polegającej na realizacji czynności przy dziecku) je wychowuje, 
a jednocześnie dostaje alimenty od ojca, który w tym czasie nie jest pozbawiony 
władzy rodzicielskiej (Pismo… 2012).

Dodatkowo taka osoba musi spełnić szereg warunków, lecz z punktu widzenia 
tego opracowania interesująca jest granica wiekowa samotnie wychowywanego 
dziecka. Zgodnie z wytycznymi Krajowej Informacji Skarbowej na 2018 r. (Roz-
liczenie… 2018), takie dziecko musi być (1) małoletnie lub (2) bez ograniczeń 
wiekowych, jeśli zgodnie z odrębnymi przepisami otrzymywało zasiłek lub doda-
tek pielęgnacyjny lub rentę socjalną, względnie (3) do ukończenia 25 roku życia, 
jeśli uczy się w szkole.

Niestety, przy monitorowaniu sytuacji społecznej – możemy mieć także do 
czynienia z jeszcze bardziej skomplikowanymi procesami, w przypadku których 
mamy definicje, które jest niezmiernie trudno poddać operacjonalizacji. Dodat-
kowo nakłada się na nie stygmatyzacja/autostygmatyzacja uczestników oraz kry-
minalizacja podejmowanych działań. Za przykład może tu posłużyć definicja pro-
blemowego użytkownika narkotyków/alkoholu.
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Taka osoba powinna spełniać dwa warunki. Pierwszym jest uznanie jej za cho-
rą, doświadczającą określonych konsekwencji zdrowotnych (por. Teesson i  in. 
2005). Przede wszystkim wiąże się z  tym wystąpienie zespołu uzależnienia od 
substancji psychoaktywnych, który według klasyfikacji ICD-10 oraz DSM-IV3 jest 
definiowany jako „kompleks zjawisk fizjologicznych, poznawczych, behawioral-
nych, wśród których dominuje przyjmowanie substancji psychoaktywnych nad 
innymi zachowaniami” (Baran-Furga, Steinbach-Chmielewska 2012, s. 51). Po-
wstaje on w następstwie okresowego, regularnego przyjmowania następujących 
rodzajów substancji psychoaktywnych (Międzynarodowa… 2012): alkohol, opio-
idy, kanabinole, substancje uspokajające i nasenne (przyjmowane bez przepisania 
przez lekarza), kokaina, inne substancje stymulujące, w tym kofeina, halucynoge-
ny, tytoń, lotne rozpuszczalniki organiczne i pozostałe narkotyki i inne substan-
cje psychoaktywne.

Drugim warunkiem jest uznanie, że występuje zachowanie problemowe, czy-
li że oprócz wywoływania konsekwencji zdrowotnych przyjmowania substancji 
psychoaktywnych, odczuwane są także konsekwencje społeczne (Okruchlica, 
Sierosławski 2007, Jedynak 2014), jak chociażby konflikty z otoczeniem, utrata 
pracy, konflikt z prawem itd. Lecz tutaj pojawia się problem jednoznacznego 
rozgraniczenia między używaniem alkoholu/narkotyków wymagającym inter-
wencji i zmiany a nie wymagającym tych działań (por. Sierosławski i in. 2007, 
Fudała 2008).

Jak wspomniano, dodatkowym czynnikiem komplikującym monitorowanie 
liczby problemowych użytkowników narkotyków jest ich autostygmatyzacja, 
stygmatyzacja i nielegalność samego działania (w przypadku narkotyków) (por. 
Bielińska 2011, Sukiennik 2015).

Pozostaje pytanie – jak sobie radzić z tymi problemami? Zaproponowane po-
stępowanie obejmuje dwuetapowy proces. W pierwszym etapie niezbędne jest 
dokładne zapoznanie się z literaturą przedmiotu, aby poznać wszystkie/ważniej-
sze niuanse dotyczące  operacjonalizacji definicji, w  oparciu o  którą będziemy 
prowadzili monitoring. Drugim etapem jest zawarcie wyjaśnienia zastosowanej 
definicji i wątpliwości z tym związanych. Aby nie utrudniać percepcji opracowań, 
zaproponowano przygotowanie krótkiej definicji w tekście głównym, a obszernej 
w załączniku.

Odmienne liczenie wskaźników na różnych szczeblach 
podziału administracyjnego

Ta grupa problemów monitorowania sytuacji społecznej jako jedyna ma charak-
ter zależny od skali przestrzennej jednostek, których dotyczy. Ze względu na ta-
jemnicę statystyczną można czasem spotkać się z  odmiennym obliczaniem na 

3	 Skrót DSM oznacza klasyfikację zaburzeń psychicznych opracowaną przez Amerykańskie Towa-
rzystwo Psychiatryczne. Cyfra przy skrócie oznacza jej kolejną wersję.
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różnych poziomach podziału terytorialnego wskaźników opisujących dokładnie 
ten sam proces.

Najbardziej wyrazistym tego przykładem jest wyznaczanie natężenia bezro-
bocia. Samo pojęcie osoby bezrobotnej jest dość ściśle zdefiniowane w ustawie 
z  dnia 20 kwietnia 2004 r. o  promocji zatrudnienia i  instytucjach rynku prac 
(Dz.U. z 2004 r., nr 99, poz. 1001 z późn. zm.). W praktyce statystycznej stoso-
wane są metody wyznaczania bezrobocia wykorzystujące (Kwiatkowski 2002): 
(a) rejestrację bezrobotnych przez urzędy pracy, (b) rejestrację osób ubiegają-
cych się o zasiłki dla bezrobotnych, (c) badania ankietowe reprezentacyjnej grupy 
ludności. Najpowszechniej stosowana jest pierwsza z wymienionych metod. Do 
porównań wykorzystuje się zmienną względną, która jest nazywana stopą bezro-
bocia rejestrowanego. Wylicza się ją jako „stosunek liczby bezrobotnych zareje-
strowanych do liczby cywilnej ludności aktywnej zawodowo, tj. bez pracowników 
jednostek budżetowych prowadzących działalność w zakresie obrony narodowej 
i  bezpieczeństwa publicznego. Stopę bezrobocia podaje się z  uwzględnieniem 
pracujących w gospodarstwach indywidualnych w rolnictwie (będących składo-
wą cywilnej ludności aktywnej zawodowo) wyszacowanych na podstawie wyni-
ków spisów” (Rocznik… 2019, s. 162). I takie dane są dostępne dla jednostek 
przestrzennych o poziomie od LAU-1 do NUTS-0. Natomiast dla gmin (LAU-2) 
można wprawdzie uzyskać dane o  liczbie zarejestrowanych bezrobotnych, lecz 
nie są dostępne dane na temat ludności aktywnej zawodowo (ze wspomnianymi 
wyłączeniami). W tym przypadku można uzyskać jedynie dane na temat liczby 
ludności w wieku produkcyjnym. Stąd dla poziomu LAU-2 powinno się używać 
pojęcia nie stopa bezrobocia rejestrowanego, lecz „udział bezrobotnych zareje-
strowanych w liczbie ludności w wieku produkcyjnym”. O tym, że są to znaczne 
różnice, może świadczyć przykład miasta na prawach powiatu Słupsk. Na koniec 
2018 r. w Powiatowym Urzędzie Pracy w Słupsku było zarejestrowanych 1369 
bezrobotnych mieszkańców tego miasta. Stopa bezrobocia rejestrowanego dla 
Słupska liczonego jako LAU-1 w tym czasie wynosiła 3,5%. Natomiast dla Słup-
ska liczonego jako LAU-2 było to 2,6% bezrobotnych zarejestrowanych w stosun-
ku do ludności w wieku produkcyjnym4.

Nietrudno sobie wyobrazić sytuację, gdy w  opracowaniu raz będą podane 
dane dla powiatów, a w innym miejscu – dla gmin. I w obu przypadkach dla np. 
Słupska będą to różne dane. Może także zdarzyć się inna nieprawidłowa sytu-
acja, w której chociażby na mapie z podziałem na gminy wartości dla powiatów 
grodzkich będą dotyczyły stopy bezrobocia rejestrowanego, a dla gmin odsetka 
bezrobotnych zarejestrowanych w całości ludności w wieku produkcyjnym. Albo 
np. gdy dla województwa będzie to stopa bezrobocia rejestrowanego, a dla gmin 
wspomniany odsetek. W takiej sytuacji czytelnik ma prawo się pogubić.

Aby zaradzić takim błędom, zaleca się: (1) bardzo wyraźne podkreślenie we 
wstępie do opracowania, że w  różnych skalach przestrzennych jest inaczej li-
czone natężenie danego zjawiska, (2) wyraźne podanie, jak to jest liczone we 

4	 Wszystkie wartości podane w tym akapicie pochodzą bezpośrednio z Banku Danych Lokalnych 
GUS, lub zostały obliczone na podstawie danych zamieszczonych w tej bazie.
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wszystkich skalach przestrzennych jednostek spotykanych w opracowaniu, (3) 
ścisłe trzymanie się podanych we wstępie definicji natężenia przy opisywaniu 
wyników empirycznych.

Podsumowanie

W polskich realiach prowadzenie monitoringu przestrzennego napotyka cały sze-
reg problemów (por. Czochański 2013). Nie inaczej jest w przypadku monitorin-
gu sytuacji społecznej. Z drugiej strony, wydaje się, że popyt ze strony samorządu 
na różnorakie opracowania rośnie. Aby te opracowania mogły zachować należytą 
jakość, niezbędne jest dostarczanie wiarygodnych danych. Z metodologicznego 
punktu widzenia ważkie jest wskazanie zagrożeń jakości tych danych oraz poka-
zanie dróg możliwych działań naprawczych.

W  toku prowadzonych rozważań odniesiono się do jednej z  wyróżnionych 
grup problemów monitoringu sytuacji społecznej, która obejmuje definiowanie 
wskaźników oraz kalsyfikacji. W jej obrębie omówiono na przykładach trzy szcze-
gółowe zagadnienia problemowe i zaproponowano możliwości ich częściowego 
rozwiązania. Częścią wspólną zaproponowanych rozwiązań jest zalecenie bardzo 
dokładnego podawania definicji/klasyfikacji oraz wyraziste artykułowanie ich 
zmienności w czasie.

Można mieć nadzieję, że przedstawione problemy i zaproponowane rozwiąza-
nia przyczynią się do podniesienia jakości monitoringu sytuacji społecznej oraz 
analiz powstających na jego bazie.
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Problems in monitoring of the social situation at the local level 
resulting from difficulties in clear definitions of indicators

Abstract: The growing demand among local governments for analyses necessitates implementation 
of spatial monitoring, part of which is monitoring of the social situation. However, this process fac-
es a number of difficulties. Five groups of problems in the monitoring of the situation at the local 
level have been distinguished, and they result from: (1) time problems related to data inflow; (2) 
low frequency or clear specificity of the process; (3) problems with delimitation of spatial units; (4) 
problems related to the human factor; (5) difficulties in clear definitions of indicators. Some of these 
problems are spatial and some are non-spatial. The article analyzes the last of the mentioned groups 
and presents problems related to: (1) variation of definitions or classifications over time; (2) difficul-
ties in the operationalization of concepts; (3) differences in calculating indicators at different levels 
of territorial division. In addition, solutions were proposed to reduce the negative impact of these 
problems on the quality of the collected data and studies based on them. A need to provide accurate 
definitions of indicators and changes in classifications is a shared element of the proposed solutions.

Key words: monitoring, social situation, local government, Poland.


