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Ustugi spoteczne, ze wzgledu na ich zna-
czenie i funkcje, Swiadczone sa w duzej czgsci przez
podmioty sektora publicznego. Charakteryzuje je
wysoki stopien finansowania przez fundusze pub-
liczne. Obecnie we wszystkich krajach widoczna
jest tendencja do rozwoju podmiotéw o charak-
terze rynkowym, a takze spotecznym.

Definicje i cechy ustug spotecznych

W literaturze przedmiotu spotkaé¢ mozna wie-
le definicji ustug. W kontekscie omawianych zagad-
nief nalezy przywolaé¢ nastepujace:

—Ustugi to ,dzialalnos¢ stuzaca do zaspokajania
ludzkich,
ucielesnienia w nowych dobrach materialnych”

potrzeb ktéra nie znajduje Zadnego

(Mala encyklopedia ckonomiczna, 1962, s. 34); ,wszel-

kie czynnosci zwiazane bezposrednio lub posrednio
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(np. przy podziale produktéw) z zaspokajaniem po-
trzeb ludzkich, ale nie stuzace bezposrednio do wy-
twarzania przedmiotéw” (Lange, 1963, s. 17); ,kazda
czynnos$¢ lub korzysé (benefit), ktéra moze by¢ udzie-
lona przez kogo§ komus innemu i jest niematerialna
oraz nie ma zadnych skutkéw w postaci wlasnosci cze-
gokolwiek. Jej produkcja moze by¢ lub nie powigzana
z fizycznym produktem” (Kotler, 1986, s. 124).

— Ustugi spoleczne ,,...réznia si¢ od pozostatych tym,
ze maja nierynkowy charakter. Sa one giéwnie
udzielane przez panstwo, ale tez przez organizacje
dzialajace nie dla zysku, prywatne firmy i profesje.
W tych ostatnich przypadkach zwykle sa subsydio-
wane przez pafnistwo. Podsektor ustug spotecznych
skfada si¢ z czterech kategorii: wlasciwych dla pai-
stwa (ustugi cywilne i wojskowe), ustug zdrowot-
nych, ustug edukacyjnych oraz réznorodnych (in-
nych) ustug spotecznych” (Elfring, 1989, s. 56).

Wyrézniamy dwa rodzaje definicji ustug spo-
tecznych. W ujeciu szerokim sa to: ,wszystkie dziala-
nia i administracje, ktére zajmuja si¢ spotecznymi po-
trzebami obywateli, czyli transfery pieni¢zne, ustugi
opieki zdrowotnej, edukacja, osobiste uslugi spotecz-
ne, ustugi opiekuncze, ustugi mieszkaniowe, ustugi
zatrudnieniowe i wyspecjalizowane ustugi dla r6znych
grup docelowych (dzieci, naduzywajacy substancji
psychoaktywnych, ludzie z problemami psychospo-
tecznymi itp.)”. W ujeciu waskim sg to: ,$§wiadczenia
w naturze w przeciwienstwie do $wiadczef pienigz-
nych, ktére zasadniczo odnosza si¢ do opieki nad



dzie¢mi, osobami starszymi i niepelnosprawnymi oraz
do wyspecjalizowanych ustug zwigzanych z profesja
pracy socjalnej” (International Encyclopedia of Social Po-
licy, 2006, s. 23).

Cechy definicyjne ustug spotecznych jako for-
my $wiadczen sa nastgpujace:

- s3 czynnodciami podejmowanymi w celu bezposred-
niego zaspokojenia ludzkich potrzeb i nie polegaja
na wytwarzaniu dobr materialnych;

—stuza zaspokajaniu indywidualnych potrzeb jed-
nostek i rodzin, cho¢ ich jako$¢ i dostgpnos¢ maja
wplyw na funkcjonowanie szerszych zbiorowosci
i grup spotecznych;

- moga by¢ finansowane, organizowane i dostarczane
zaréwno przez instytucje publiczne, jak i niepublicz-
ne (prywatne);

— uzyskiwane sg bezekwiwalentnie, cz¢sciowo odplatnie
lub w petni odplatnie (Szatur-Jaworska, 2008, s. 42).

Ustugi spoteczne wczoraj i dzi$

Realizacja nowej polityki w sferze spotecz-
nej rozpoczynala si¢ zwykle od redukowania funkcji
opiekuniczych panstwa, a nastgpnie polegala na two-
rzeniu nowych rozwiazan. W krajach o gospodarce
rynkowej (przy tworzeniu nowych rozwigzan w sfe-
rze ustug spolecznych) stosowano podstawows zasade
(istotng z punktu widzenia celow polityki spolecznej
i gospodarczej), ktora zaktadala, ze dobrobyt spotecz-
ny jest maksymalizowany poprzez powszechne daze-
nie do osiagnigcia efektywnosci ekonomicznej i spra-
wiedliwosci spolecznej. Czgsto spotykane w teorii
i praktyce ustug spotecznych pojecie ,sprawiedliwosci
spotecznej” mozna rozumie¢ jako réwnos¢ wydatkow
publicznych (przykladowo — takie same wydatki na
leczenie i ksztalcenie dla kazdego), réwnos¢ korzy-
stania z ustug (wszyscy otrzymuja takie samo prawo
do korzystania z okreslonych $wiadczen), réwnosé
kosztu (wszyscy otrzymuja takg samg rekompensate
poniesionego kosztu). Najczesciej jednak przez spra-
wiedliwos¢ spoleczng w odniesieniu do ustug spotecz-
nych rozumie si¢ ré6wnos¢ szans, co oznacza, ze kazdy

winien otrzymac tyle §wiadczen ile inni, ktérzy znaj-
dujg si¢ w analogicznej sytuacji. Analiza istniejacych
rozwigzan w sferze ustug spolecznych moze rodzi¢
wiele watpliwosci dotyczacych kwestii zaréwno ich
efektywnosci, jak i konsumpcji.

Powszechny obecnie na $wiecie model deregu-
lacji sektora publicznego opiera si¢ na zalozeniu, ze
znaczna cz¢S¢ trudnosci w sferze uslug spotecznych
moze wynika¢ z przeregulowania sektora publiczne-
go mnogoscia przepiséw i aktéw prawnych genero-
wanych przez system polityczny. W takiej sytuacji
problem dostgpnosci danej ustugi spotecznej i jej efek-
tywnosci schodzi na dalszy plan. Kreatywne postawy
i pomystowos¢ moga by¢ zmarginalizowane, gdyz na-
gradzane jest jedynie wykonawstwo. Podobne tenden-
cje mozemy zaobserwowa¢ réwniez w Polsce. Spos6b
i tempo zachodzenia zmian w sferze ustug spotecz-
nych w naszym kraju s wysoce specyficzne, poniewaz
zbiegly si¢ z transformacja ustrojowa. Prywatyzacja
i urynkowienie w sferze ustug spotecznych rozpoczely
si¢ w Polsce z wyraZznym op6Znieniem w stosunku do
zmian w innych dziedzinach gospodarli.

Rozw6j prywatnych instytucji $wiadczacych
ustugi spoleczne na zasadach rynkowych jest juz dzi$
w Polsce faktem. Przykladem takiego rozwiazania sg
prywatne ubezpieczenia zdrowotne, dajace ubezpie-
czonemu mozliwos¢ catkowitego czy czeSciowego po-
krywania kosztow leczenia w placéwkach prywatnych.
Natomiast rozwigzaniem wystepujacym znacznie czes-
ciej sg zakupy ze Srodkéw publicznych poszczegélnych

ustug $wiadczonych przez firmy prywatne. Mozna do
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nich zaliczy¢ zakupy ustug medycznych, §wiadczonych
przez prywatne przychodnie, ustug opiekuniczych pry-
watnych agencji uslug gospodarczych $wiadczonych
przez szpitale czy transportowych $wiadczonych przez
jednostki pogotowia ratunkowego.

Szybki rozwdj sektora niepublicznego w sfe-
rze uslug spolecznych zwigzany jest réwniez z coraz
bardziej znaczaca rola organizacji non-profit. Podmio-
ty te, ktore z samej zasady nie moga czerpaé zysku
z prowadzonej dzialalnosci, powstaja czgsto w wy-
niku przeksztatcania firm prywatnych w organizacje
o charakterze spolecznym. Ich rozwéj stanowi swoista
szansg¢ dla ustug spotecznych. Z jednej bowiem strony
poszerzaja one katalog ustug oferowanych przez in-
stytucje panstwowe, z drugiej za$ odcigzaja fundusze
ogblnospoteczne. Ich powstanie zwigzane bylto z nie-
doinwestowaniem ustug spotecznych, swiadczonych
gléwnie przez podmioty z sektora publicznego.

W kontekscie analizy ustug spolecznych
w Polsce warto réwniez wspomnie¢ o ich decentra-
lizacji. Obecnie bowiem o ich dostepnosci, jakosci
i sposobie wykonania decyduja w duzym stopniu
jednostki samorzadu terytorialnego. Doswiadczenia
ostatnich lat wskazuja, Zze jednostki te sa w stanie
w wigkszym stopniu dotrze¢ do lokalnych spolecz-
nosci i zrozumie¢ ich potrzeby. Samorzady moga
réwniez w wigkszym stopniu oddziatywaé¢ na pod-
mioty $wiadczace ustugi spoleczne, ktére musza
w warunkach gospodarki rynkowej konkurowac ze
soba i wdraza¢ lokalne strategie. W pazdzierniku
2012 roku pojawily si¢ w obiegu publicznym (cho¢
trudno uznac jednoczesnie, ze doszlto do jakiejs$ szer-
szej dyskusji eksperckiej czy spolecznych konsultacji)
nowe propozycje resortu pracy dotyczace rozwoju
ustug spolecznych (Topolewska, 2012). Zmiany uza-
sadniane s3 migdzy innymi pojawieniem si¢ nowych
wyzwan i oczekiwan wobec pomocy spotecznej, bra-
kiem rozwiazan ukierunkowanych na profilaktyke
i alktywizacj¢ spoleczng, nieadekwatng oferta ustug
spolecznych, niewydolnoscia instytucji oraz brakiem
koordynacji migdzy nimi. Tres¢ propozycji zdaje si¢
wskazywa¢ na daleko idaca przebudowe struktural-
ng systemu. Giéwnym celem zaktadanej zmiany jest

rozdzielenie problematyki spotecznej na dwa odmien-

nie funkcjonujace i finansowane segmenty: obszar
wsparcia i pomocy spolecznej oraz obszar ustug spo-
tecznych.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej za-
deklarowato w stworzonych zatozeniach, ze jego prio-
rytetowym celem jest poprawa efektywnosci systemu,
zwlaszcza w sytuacji kryzysu. Sytuacja ta wymaga
wprowadzenia nowych rozwigzain zmniejszajacych
ryzyko socjalne dla os6b czgsto juz korzystajacych ze
wsparcia oraz pomoc tym, ktérzy dotychczas takiego
wsparcia byli pozbawieni. Mozna przypuszczaé, bo
nie zostalo to wprost wyrazone, ze chodzi tu gtéwnie
o problem starzenia si¢ populacji i dezintegracje grup
spolecznych. Problemem stafa si¢ takze koncentracja
dzialan systemu na ,spolecznym ratownictwie” i do-
raznosci w tagodzeniu trudnych sytuacji. Na dalszy
plan zeszly za$ funkcje profilaktyczne i aktywizujace.
Proponowane zmiany zgrupowano w cztery zaloze-
nia: wzmocnienie bezpieczenistwa socjalnego obywateli
i rodzin przy jednoczesnym wzrodcie ich aktywnosci
w rozwigzywaniu probleméw zyciowych, podniesienie
efeltywnosci systemu organizacyjnego pomocy spo-
tecznej, wzmocnienie na poziomie gminy i powiatu
skutecznosci podstawowych narzedzi i instrumentéw
pracy socjalnej oraz zmiany w obszarze instytucjo-
nalnych form pomocy. ZatozZenia te dotycza systemu
pomocy spolecznej (a wigc ustawy o pomocy spolecz-
nej) i sposobu §wiadczenia ustug spotecznych. Autorzy
zmian proponuja przeformulowanie celéw ustug spo-
tecznych. Chodzi o podkreslenie dziatan profilaktycz-
nych i aktywizujacych. Rola §wiadczen pieni¢znych ma
by¢ przeformulowana tak, zeby stanowily uzupetnienie
dziatan aktywizujacych oraz mialy funkcj¢ motywuja-
ca. Gléwnym celem ma stac¢ si¢ odbudowa aktywnosci
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zawodowej gospodarstwa domowego. Nie zapomina
si¢ w calodci propozycji o osobach starszych i niepel-
nosprawnych. Reforma zaklada, ze dochéd z pracy po-
winien stanowi¢ podstawowe Zrédto utrzymania. Z po-
mocy spolecznej korzystato jednak wiele os6b do pracy
niezdolnych, albo diugotrwale zdezaktywizowanych,
ktérych powr6t na rynek pracy jest trudny, zwlaszcza
w sytuacji kryzysu. Warto tez zauwazy¢, ze posiadanie
pracy przynoszacej dochéd nie w kazdym przypadku
zapewnialo wszystkim pracownikom srodki pozwalaja-
ce na zaspokojenie podstawowych potrzeb.

W roku 2012 okolo 13% pracujacych zylo
w gospodarstwach o dochodach ponizej linii ubéstwa
wyznaczonej przez minimum egzystencji (Ubéstwo
w Polsce, GUS 2012). Obecnie sytuacja ulegta nie-
znacznej poprawie, jednak dalej tak niskie dochody
osiaga okolo 2% pracownikéw, ktérych zapewne moz-
na okresli¢ mianem working poor (Bukowski, Magda
2013, s. 120). Nie negujac zatem tak sformutowanego
priorytetu, wyrazonego cho¢by w nazewnictwie ustug
— profilaktyczne, aktywizujace, interwencyjne, warto
jednak zastanowic sig, czy nowa struktura systemu nie
bedzie marginalizowaé poprzez swéj ukiad tych oséb,
ktére maja trudnosci ze znalezieniem jakiegokolwiek
zatrudnienia ze wzgledu na czynniki typu: ple¢, wiek,
brak wyksztalcenia i kwalifikacji lub ze wzgledu na
fakt, Ze sa niezdolne do pracy.

Na uwagg zastuguje préba wzmocnienia zasad
subsydiarnodci i solidarnosci. By¢ moze tym wtasnie
motywowana jest che¢ wprowadzenia tzw. sasiedzkich
ustug opiekuniczych. Problemem moze by¢ jednak nad-
mierna biurokratyczna obudowa takiej ustugi (szkole-
nia, umowy, procedury wylaczenia takiej dziatalnosci
z regulacji dotyczacych wlasnej dziatalnosci gospodar-
czej itp. — autorzy propozycji o tym wszystkim pisza,
ale przy tak szczegétowych uregulowaniach, odwotu-
jacych sig raczej do drobiazgowej kontroli niz zaufania
i kapitalu spolecznego, dziatania te moga rozwija¢ sig
stabo i napotyka¢ na podobne przeszkody, jak na przy-
kiad problem legalnego zatrudniania nian).

Przewidziano takze szereg ustug $wiadczo-
nych w mieszkaniach chronionych, treningowych

i wspomaganych. W stosunku do obecnie obowigzuja-
cych przepiséw (Rozporzadzenie Ministra Pracy i Po-
lityki Spolecznej w sprawie mieszkan chronionych,
Dz. U. z 22 marca 2012 roku, poz. 305) proponuje
si¢ wprowadzenie dodatkowych kategorii mieszkan
— obok chronionych pojawiajg si¢ mieszkania, ktére
maja przygotowac ich lokatora do wlasciwego funkcjo-
nowania w spolfeczefistwie oraz mieszkania wspoma-
gane. Nie sg to nazwy zupelnie nieznane. Mieszkania
treningowe funkcjonowaly juz na zasadzie alterna-
tywy, zwlaszcza dla oséb niepetnosprawnych, ktore
dzigki temu nie musialy funkcjonowaé w DPS-ach.
Finansowane byty ze $rodkéw organizacji spotecznych
i samorzadéw. Podobnie funkcjonowaly mieszkania
wspomagane, ktérych lokatorzy (osoby niepeino-
sprawne, opuszczajacy placéwki wychowawcze, osoby
starsze) objeci byli kompleksowa opieka terapeutycz-
na, psychologiczng i socjalna.

Bez wnikania w specyfike definiowania kate-
gorii tych mieszkan warto zauwazy¢, Ze juz obecnie
system boryka si¢ z chronicznym niedoborem jakich-
kolwiek mieszkan, czy to dla 0s6b opuszczajacych pla-
cowki wychowawcze (domy dziecka), czy dlugotrwa-
le bezrobotnych, nie méwiac o niedoborze mieszkan
komunalnych (problem samorzadéw). Mozna chyba
wyrazi¢ obawe, ze takie zapisy, cho¢ z gruntu bardzo
atrakcyjne i pozyteczne spotecznie (bo sugerujace, ze
to, co bylo dotychczas wylacznie domena dziatan spo-
tecznych, moze by¢ objete wsparciem publicznym),
maja ograniczone szanse na realizacj¢ w samorzadach
i bez okreslenia jasnych zasad funkcjonowania takich
rozwigzan zaklasyfikowac je trzeba raczej w katego-
riach wizji, ktére obecnie nie maja szans realizacji.

Wzmocnienie bezpieczenstwa socjal-
nego obywateli

Jedna z najwigkszych zmian w ramach przy-
gotowanej reformy jest rezygnacja z dotychczaso-
wego progu dochodowego w pomocy spolecznej
i zastapienie go nowa kategoria Minimalnego Do-
chodu Socjalnego (MDS). Warto temu zagadnie-
niu poswieci¢ proporcjonalnie wigcej miejsca. MDS
ma zastapi¢ prég dochodowy i — bedacy formalna
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pomoca w jego ustalaniu a szacowany raz na 3 lata
— Prog Interwencji Socjalnej (PIS). MDS ma by¢ do-
chodem gwarantujacym zaspokojenie potrzeb egzy-
stencjalnych rodziny na poziomie podstawowym.

Wydaje si¢ jednak, odwotujac si¢ do dotych-
czasowej do$¢ ograniczonej dyskusji na ten temat, ze
stanowisko Ministerstwa w tym zakresie ewoluuje.
Kierunek tej zmiany trudno oceni¢ jednoznacznie po-
zytywnie. Poczatkowo bowiem MDS zostal okreslony
jako ,niezbedny do oceny braku wartosci i zdolnosci
samodzielnosci ekonomicznej”. Dochéd ten miatby
by¢ szacowany niezmienng metoda ekspercko-koszy-
kowa. Jego warto$¢ — i tu rzecz ciekawa — ,,powinna
by¢ okreslona na poziomie minimum egzystencji i po-
winna podlega¢ weryfikacji rocznej w zaleznosci od
wskaznika inflacji” (prezentacje MPiPS z roku 2012).

W omawianych obecnie propozycjach auto-
rzy méwia wprost o ,skréconej procedurze weryfika-
cji”, ktora bedzie nastgpowala co roku w odniesieniu
do wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych,
okreslanych — uwaga — w minimum egzystencji. Mi-
nimum egzystencji szacowane jest obecnie przez In-
stytut Pracy i Spraw Socjalnych w cyklu rocznym,
a wyniki tych szacunkéw udostepniane sa pod koniec
pierwszego kwartalu danego roku. Wprost twierdzi
si¢, ze dynamika minimum socjalnego bedzie stano-
wila podstawe do przeprowadzenia weryfikacji MDS.
Whyniki tych weryfikacji miatyby by¢ oglaszane na po-
czatku IV kwartatu kazdego roku. Jednoczesnie szaco-
wanie PIS ma zosta¢ wstrzymane. Dotychczas jednak
weryfikacja progéw dokonywana przez Ministerstwo
byta nie tylko sporadyczna (cze¢$ciowa w roku 2006
i wigksza w roku 2012 - roztoZona na raty), ale i miafa
mniejszg dynamike niz minimum egzystencji.

W zwigzku z tym powstaja dwa problemy.
Pierwszy to problem metodologiczny. Drugi z nich
— MDS w warstwie werbalnej nawigzuje do kategorii
minimalnego dochodu gwarantowanego (MDG). Mi-
nimum egzystencji jest szacowane metodg ekspercko-
koszylkowa. MDS ma bra¢ go za podstawe, ale zmia-
ny maja mie¢ charakter tylko cenowy (weryfikacja

uproszczona). Trudno stwierdzi¢, czy takie rozwia-
zanie bedzie tansze czy drozsze. Z metodologicznego
punktu widzenia nie jest do konca spdjne. Pojawia si¢
tez pytanie — po co w ogéle MDS? Moze podstawo-
wym miernikiem w tej dziedzinie uczyni¢ minimum

egzystencji?

MDS w warstwie werbalnej nawigzuje do
kategorii minimalnego dochodu gwarantowanego
(MDG). O jego idei w pomocy spolecznej pisano juz
w Polsce w 1993 roku (por. Szumlicz, 1993). Wéw-
czas zdefiniowano MDG jako ,system rozwigzan
prawno-organizacyjno-finansowych, ktéry daje oby-
watelowi prawo roszczenia o posiadanie minimum
§rodkéw stuzacych jego utrzymaniu, ktére to mini-
mum jest okre§lane przez rzad, gwarantowane przez
panstwo i finansowane z podatkéw”. Istotne jest, ze
ma on charakter prawa roszczeniowego, a nie uzna-
niowego (Szumlicz, 1993, s. 13-14). W obecnie to-
czonych dyskusjach przytoczona koncepcja Janiny
Szumlicz jest okreslona jako koncepcja umiarkowa-
na (por. Szarfenberg, 2010). MDG nie ma jednoli-
tej konstrukeji w panstwach, w ktérych funkcjonuje.
Z perspektywy prawno-instytucjonalnej dla MDG
kluczowe sa: Europejska Karta Spoleczna Rady Euro-
py z roku 1961, zrewidowana w roku 1996, zwlasz-
cza artykuly 13 i 30. Polska nie ratyfikowata zrewi-
dowanej Karty, Wspoélnotowa Karta Podstawowych
Praw Socjalnych Wspélnot Europejskich z roku 1989
(zwlaszcza artykul 10 i 25), Zalecenie w sprawie
wspolnych kryteriow dotyczacych wystarczajacych
zasobow oraz pomocy spolecznej w systemach ochro-
ny socjalnej (92/441/EWG) i w sprawie zbieznosci
celéw i polityk ochrony socjalnej (92/442/EWG) oraz
w sprawie aktywnej integracji oséb wykluczonych
z rynku pracy (2008/867/WE). Sa to ogélne rozwia-
zania zalecane przez UE, ale nie ma wymogéw, ktére
zmuszalyby do ich przyjecia w danym panstwie.

Podniesienie efektywno$ci systemu
pomocy spolecznej

W obrebie kolejnego zalozenia reformy za-
proponowano szereg zmian instytucjonalnych, ktore



prowadza do powstania nowej struktury organizacyj-
nej systemu na poziomie gminy i powiatu. Gtéwnym
zamierzeniem jest oddzielenie pracy administracyj-
nej i ksiggowej od pracy socjalnej i $wiadczenia ustug
spolecznych.

Osrodki Pomocy Spofecznej maja zostaé
przeksztalcone w Centra Pomocy i Ustug Socjalnych
(CPiUS). Juz sam fakt zmiany nazwy ma poprawic
wizerunek tej instytucji oraz sprzyja¢ zmniejszeniu
roszczeniowosci 0os6b wymagajacych wsparcia. Co do
pierwszego zalozenia, mozna si¢ w jakiejs mierze zgo-
dzi¢. Nazwa zapewne ma znaczenie dla wizerunku. Ale
co do drugiego zalozenia, powstaja watpliwosci. To tak,
jakby zalklada¢, ze przemianowanie na przykiad urzedu
ds. bezrobocia na urzad ds. zatrudnienia przyczyni
si¢ do zmiany nastawienia 0s6b pozbawionych pracy,
a moze nawet zmniejszenia bezrobocia. Jednym sto-
wem, nie wydaje si¢, by zmiana nazwy dotychczasowych
OPS-6w wplynela na skalg zjawiska ubdstwa i zmiang
zachowan os6b nim dotknigtych, zwlaszcza dtugotrwale
bezrobotnych. Na szczeblu lokalnym Powiatowe Centra
Pomocy Rodzinie (PCPR) maja by¢ zastapione przez
Powiatowe Centra Pomocy i Ustug (PCPU), w miastach
- MCPU, ktére zastapi wezedniejsze Miejskie Osrodki
Pomocy Spolecznej, Miejskie Centra Pomocy Spolecz-
nej i Miejskie Centra Pomocy Rodzinie. W ramach kaz-
dego CPiUS zaklada si¢ wyodrebnienie dwéch dziatéw:
dzialu pracy socjalnej i dzialu ustug spolecznych.

Fakultatywnie samorzady moglyby wyod-
rebni¢ jeszcze, dla poprawienia efektywnosci insty-
tucjonalnej CPiUS, obstuge finansowa (dla ktorej
przewidziano nazwe Kasy Wsparcia Dochodowego).
Oddzielenie pracy socjalnej od dzialan administra-
cyjnych wydaje si¢ kierunkiem pozadanym (zalozo-
no, ze pracy w obstudze kasowej nie mozna bedzie
taczy¢ personalnie z wykonywaniem pracy socjal-
nej). Powstaje jednak wrazenie, Ze wraz z tym dzia-
taniem rozbudowie ulegaja struktury biurokratyczne.
Wypadaloby zatem domagaé si¢ wyliczenia kosz-
tow funkcjonowania takiego systemu w poréwnaniu
z kosztami ponoszonymi obecnie. Do wskaznikéw
efelitywnosci pomocy zaliczy¢ bowiem wypada nie tyl-
ko jej skutecznosé, ale i koszt catkowity takich dziatan

(nie tylko zatem wysoko$§¢ wsparcia finansowego czy
warto$¢ pomocy niepieni¢znej, ale takze koszty admi-
nistracyjne).

Wsréd zadan przewidzianych dla gminnego
szczebla samorzadu, obok organizowania systemu
pomocy, wyplaty §wiadczen, §wiadczenia ustug socjal-
nych itd., na uwagge zastuguje obowiazek tworzenia co-
rocznej diagnozy oraz monitoringu sytuacji spotecznej
W gminie, z czego maja nast¢pnie wynikaé rekomenda-
cje dla rady gminy. Dobra diagnoza jest na pewno od-
powiednig podstawa dla planowania i podejmowania
dzialan oraz szacowania ich kosztéw. Powstaje pytanie
— jak ta propozycja ma si¢ do tzw. oceny zasobéw po-
mocy spotecznej? Zgodnie z art. 16a ustawy o pomo-
cy spolfecznej, gmina, powiat i samorzad wojewodztwa
przygotowuja oceng zasobéw pomocy spolecznej na
podstawie analizy lokalnej sytuacji spotecznej i demo-
graficznej. Ust. 4 przywolanego artykulu stanowi, ze
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialne-
go przedstawia co roku do dnia 30 kwietnia odpowied-
nio radzie gminy, radzie powiatu, a do dnia 30 czerwca
sejmikowi wojew6dztwa jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ocen¢ zasobéw pomocy spofecznej. Ocena
z rekomendacjami jest podstawa do planowania bu-
dzetu na rok nastgpny. Moze dlatego warto by za-
stanowic si¢, czy tego typu diagnoza ma odwolywac
si¢ do juz istniejacych standardéw, czy tez ma by¢
odrgbnym i nowo zaprojektowanym instrumentem
diagnostycznym. Juz dzi§ zauwaza si¢ duze r6znice
w sprawozdawczo$ci gmin w zakresie pomocy spolecz-
nej. Niebezpieczeistwem jest tu malo profesjonalne
podejscie gmin do tego zadania (oznacza to nie tylko
traktowanie go w spos6b marginalny, ale réwniez
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korzystanie z uslug firm, ktore oferuja tego typu
diagnozy na zasadzie bardzo ujednoliconego wzoru).
W zakresie zadan powiatu nie przewidziano, poza
nazwa instytucjonalng i propozycja zmian wewnatrz
struktury urzedu, modyfikacji w zakresie dzialania,
pozostawiajac na tym poziomie sprawy rodzinne,
uchodzcéw itd. Natomiast nowym akcentem, zgod-
nie z duchem zasady subsydiarnosci, jest szersze do-
puszczenie, poprzez tworzenie warunkéw formalnych
i prawnych, do wykonywania ustug socjalnych pod-
miotéw niepublicznych. To wiaze si¢ ze stworzeniem
nowego statusu — Agencji Ustug Socjalnych, ktéry
mialby by¢ nadawany przez marszatka danego woje-
wodztwa na okres 5 lat. Kazdy podmiot ubiegajacy si¢
o taki status musialby zatrudnia¢ co najmniej dwéch
pracownikow socjalnych, wykonywa¢ dzialalnosé¢ po-
zytku publicznego (nie wskazano jednak wprost, czy
mialby posiadac takze status organizacji pozytku pub-
licznego, jesli bylaby to organizacja spoleczna), dzia-
ta¢ na tym polu od minimum dwdch lat, zrealizowaé
minimum dwa projekty na rzecz spotecznosci lokalnej
w obszarze aktywizacji spolecznej lub zawodowej oraz
dysponowa¢ odpowiednia baza lokalowa. Status prze-
widziano dla organizacji spotecznych oraz spétdzielni
socjalnych, jak réwniez dla podmiotéw zalozonych
przez osoby fizyczne i dziatajacych na zasadzie pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej.

Wypada sformulowa¢ w tym miejscu pytanie
— czy taka r6znorodno$¢ podmiotéw, ktére moga staraé
si¢ o uzyskanie nowego statusu jest wskazana? Trudno
wyobrazi¢ sobie konkurencje organizacji spotecznych,
organizacji samopomocowych i spétdzielni socjalnych
oraz podmiotéw gospodarczych. Czy tworzenie nowego
statusu jest w og6le konieczne? Czy nie mozna oprzec¢
si¢ o istniejacy status pozytku publicznego, nawet je-
$li wymagatby modyfikacji? Mamy bowiem sytuacje,
w ktorej organizacja spoleczna po otrzymaniu statusu
pozytku publicznego bedzie musiata ubiegac si¢ o kolej-
ny status agencji ustug socjalnych, zeby moéc sprawnie
dziala¢ na polu wsparcia najubozszych. A to raczej wy-
dluza i utrudnia dzialania, zwlaszcza spoleczne. Wraz
ze wspomnianymi propozycjami postanowiono takze
wprowadzi¢ standard ustug spolecznych. To idea dysku-
towana od dawna zwlaszcza na styku dotychczasowej
wspolpracy systemu pomocy spoltecznej z organizacjami

spotecznymi, gdzie s3 one giéwnymi organizatorami
i realizatorami pomocy, migdzy innymi w przypadku
0s6b bezdomnych. Proponuje si¢, by wprowadzi¢ okre-
§lenie — minimalny i optymalny standard ustugi socjal-
nej. Jezeli w systemie ma pojawic si¢ zamawianie ustug
to bez watpienia ich wycena wymaga okreslenia jaki$
standardéw. To nie podlega dyskusji. Powstaje jednak
inny problem — okreslenie standardu minimalnego jest
dzialaniem pozadanym. Pewne watpliwosci budzi na-
tomiast kwestia okreslenia standardu optymalnego.
Czy realizacja ustug na takim optymalnym poziomie
bedzie finansowana ze srodkéw publicznych, czy ogra-
niczy si¢ ona do minimum, a réznic¢ mi¢dzy optimum
a minimum organizacja bedzie mogla (lub bedzie mu-
siata) pokrywaé z wlasnych lub pozyskanych w inny
sposob srodkéw? No i czy talk okre§lone optimum nie
bedzie oznaczalo zarazem maksymalnego, dostgpne-
go w danych warunkach standardu? Zaden dzialajacy
podmiot, zwlaszcza funkcjonujacy na zasadach komer-
cyjnych, nie bedzie z wiasnych srodlkoéw starat sig o zre-
alizowanie ustug na wyzszym niz wymagany i oplacany
poziomie.

W ramach tego reformatorskiego zaloZenia
proponuje si¢ takze tworzenie mozliwosci ustug elek-
tronicznych (np. e-formularze). To dobry trend, kto-
ry zaklada wyposazenie os6b, ktére mialyby z niego
korzysta¢, w pewne podstawowe umiejetnosci cyfrowe
oraz ewentualny dostgp do nich. Nie chodzi tu tylko
0 osoby skrajnie ubogie czy ze $rodowisk zaniedba-
nych. Chodzi takze o osoby starsze, wobec ktérych na-
lezaloby sig zastanowi¢ nad skala tzw. e-wykluczenia.

Wzmocnienie skutecznosci narzedzi
1 instrumentow

Kolejne nowe zalozenie reformy dotyczy pra-
cownikéw socjalnych. Propozycje reform zakiadaja
wprowadzenie do systemu ksztalcenia pracownikéw
socjalnych nowych specjalizacji. Zasadniczo proponuje
si¢ trzy takie specjalizacje: asystentura i mediacja so-
cjalna, organizator ustug socjalnych i animator spolecz-
nosci lokalnych. Pierwsza ma mie¢ charalter profilak-
tyczny, druga interwencyjny, a trzecia — aktywizacyjny.
Jednoczesnie ma nastapi¢ uwolnienie pracownika



socjalnego od licznych, obcigzajacych go teraz prac ad-
ministracyjnych. To zatozenie wydaje si¢ mie¢ charak-
ter modelowy. Trudno sobie bowiem wyobrazi¢ szyb-
kie przejscie na taki typ wykonywania pracy socjalnej.
O ile bowiem mozna pewnie do$¢ szybko odciazy¢
administracyjnie pracownikéw socjalnych, o tyle wy-
ksztalcenie nowych pracownikéw, wedle zmienionych
standardéw lub modyfikacja kwalifikacji obecnie wyko-
nujacych ten zawod, musi jednak chwilg potrwac.

Powstaja zatem pytania o okres przejsciowy;
czyli czas, gdy wdrozony bedzie nowy model pomocy
spolecznej, a nie bedzie jeszcze odpowiednio pod niego
wyprofilowanych kadr? Czy zmiany te zostaly uzgodnio-
ne z o$rodkami ksztalcacymi pracownikéw socjalnych na
r6znych poziomach? Czy przemyslano system modyfi-
kowania kwalifikacji obecnych pracownikéw, wzglednie
uznawania juz posiadanych specjalizacji? Stwierdzono,
ze docelowo na pracownika socjalnego powinno przypa-
da¢ ,,50 kartotek”. Znajac obecne realia (wg Sprawozda-
nia rocznego MPiPS z 24.06.2013 za 2012 r., pracowni-
kéw socjalnych w Polsce byto 118 476) powstaje pytanie,
w jakiej perspektywie czasu 6w cel musielibysmy osiag-
na¢? Rozbudowa instytucjonalna oraz zmniejszenie licz-
by 0s6b i rodzin wspomaganych na pracownika oznacza
konieczno$¢ zaangazowania istotnych funduszy: Czy zo-
stalo to dostatecznie przewidziane i czy nie bedzie mialo
wplywu na wysokos$¢ swiadczonej dotychczas pomocy?
Tego jeszcze nie wiemy:

Roéwniez w tym obszarze zawarto propozycje
modyfikujace dotychczasowe rozumienie kontraktu
socjalnego. Postanowiono podzieli¢ go na rodzinny
i grupowy. To propozycja uelastyczniajaca formu-
te kontraktu, ktéra w niezmienionym praktycznie
ksztalcie funkcjonuje od roku 2004. Wydaje si¢ to
dobrym kierunkiem dzialan, cho¢ formula dziatan
grupowych, majacych wspiera¢ inicjatywy sasiedzkie
i dziatania w ramach malych wspélnot (wsi, osied-
li) wymaga jeszcze doprecyzowania merytorycznego
(w odniesieniu do samych dzialtan, jak i kompetencji
wymaganych od pracownika socjalnego). Najnowsze
badania (CBOS, 2012) pokazuja, ze Polacy sa sklonni
przekazywacé raczej datki pienigzne (62% deklaracji),
niz poswigci¢ wlasny czas i pracg (w 15% czynili to

najczesciej mlodzi ludzie z wigkszych miast), choé¢
jednocze$nie ogolne zaangazowanie w dzialalnos¢
dobroczynna zwigksza si¢ stopniowo na przestrzeni
ostatnich lat. Co Polacy myslg o pomocy spotecznej,
to dzi§ trudno ustali¢. Ostatnie badanie spoteczne na
ten temat prowadzone byto przez CBOS w roku 2008.

Zmiany w obszarze instytucjonalnych
form pomocy

IGerujac si¢ zdaniem autoréw reform i zasada
sprawiedliwosci spolecznej, propozycje zmian zmie-
rzaja w kierunku wigkszej korelacji migdzy odplatnos-
ciag za pobyt w DPS a stanem majatkowym rodziny
lub osoby korzystajacej z takiej pomocy. Osoba posia-
dajaca znaczniejszy majatek, miataby by¢ zobowiaza-
na do pokrywania kosztéw swojego pobytu nie tylko
z dochodu, ktéry moze by¢ niewystarczajacy, ale tak-
ze z majatku, ktéry wéwczas winien by¢ zbywany lub
z oszczednosci (chyba, ze beda one wynosily nie wig-
cej niz 20 tysiecy zlotych).

Kierownicy DPS maja zyska¢ prawo do kiero-
wania pytan do instytucji bankowych w tym zakresie.
Z jednej strony to rozwigzanie wydaje si¢ uzasadnione.
Istotnie bowiem wsréd oséb starszych wystepuja dys-
proporcje finansowe i niektére z tych oséb sa w stanie
oplaci¢ konieczne ustugi bez korzystania z mechani-
zmoéw redystrybucyjnych. Z drugiej strony, poszerzanie
podmiotéw administracyjnych, majacych dostgp do
tajemnicy bankowej moze by¢ potencjalnym obszarem
naduzy¢. Mozna si¢ bowiem spodziewa¢ r6znego typu

form przekazywania majatku lub oszczednosci celem
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uniknigcia jego przeznaczenia na oplacenie pobytu
w DPS, ktéry w takim przypadku musi pozostaé do-
towany. Rozwigzania te nie proponuja nic w zakresie
juz widocznych probleméw. Deficyt finansowy DPS
to wazna kwestia, ale jeszcze powazniejszg jest defi-
cyt miejsc dla os6b starszych i niesamodzielnych oraz
perspektywa zmian demograficznych i przyrost liczby
0s6b starszych. Nie wiadomo zatem, czy proponowa-
ne rozwigzania maja charakter dorazny (likwidacja
deficytu zwiazana ze spadliem liczby podopiecznych),
czy jednak umozliwiaja podjecie dyskusji o perspekty-
wach systemu opieki instytucjonalnej w starzejacym si¢
spoleczenstwie (stad uzycie stowa paradoksalny w po-
przednim nawiasie, przybywac¢ bedzie bowiem samot-
nych oséb starszych).

Kierunki zmian

Z calosci propozycji nie wylania si¢ konse-
kwentny model ustug spolecznych. Patrzac na rozbu-
dowe sfery instytucjonalnej nowego systemu nie jest
jasne czy system ma by¢ w przyszlosci bardziej uni-
wersalny czy bardziej selektywny; cho¢ propozycje ob-
nizania progéw dochodowych i tworzenie mozliwosci
odmawiania nawet minimalnego wsparcia tym, ktérzy
nie wykazujg gotowosci do wspotpracy z instytucjami
pomocy spolecznej sugeruja, ze zmierza w Iierunku
drugiego typu. Czy zmiany motywowane sg jakim$
dlugofalowym planem dostosowania systemu chocby
do zmian demograficznych czy raczej doraznymi po-
trzebami budzetowymi? W jaki sposéb ma by¢ mierzo-
na efeltywno$¢ nowego systemu? Nie zaproponowano
w tej mierze zadnych narzgdzi ani wskaznikow. Ograni-
czenie liczby 0s6b korzystajacych z pomocy spolecznej
moze uchodzi¢ za jego efektywnos¢, ale réwnie dobrze
moze by¢ konsekwencja zawezania definicji ubostwa
i ,ograniczenia” wejscia do systemu. Ubdstwo w ta-
kim przypadku pozostanie istotnym problemem spo-
tecznym. Nie bedzie tylko juz ubdéstwem urzgdowym,
dostrzeganym i zwalczanym ze §rodkéw publicznych.

Grewinski (2011) podkresla, ze chcac lepiej
zarzadza¢ coraz wigksza ilosScig spluralizowanych
uslug spotecznych i jednoczesnie zracjonalizowac
wydatki przy zapewnieniu wysokiej skutecznosci

i efektywnosci polityki spolecznej, w wielu panstwach
wprowadzono mechanizmy menedzeryzacji w dzia-
talnosci instytucji publicznych, odpowiedzialnych za
realizacj¢ zadan socjalnych. Menedzeralizacja polega-
ta migdzy innymi na wprowadzeniu do dzialan orga-
nizacji publicznych i instytucji spolecznych mecha-
nizméw sprawdzonych w zarzadzaniu organizacjami
biznesowymi. Zauwazono bowiem, ze zwigkszajace
si¢ $rodki na programy publiczne nie spelniaty wymo-
gbw skutecznosci (osiggania zakladanych rezultatéw)
i efelctywnosci (poniesionych naktadow). Coraz czes-
ciej kwestionowano jako$¢ dzialan aparatu ,rozdetej”
administracji publicznej, a instytucje publiczne trak-
towano w duzym stopniu jako zbiurokratyzowane
i zetatyzowane podmioty, w duzym stopniu hamujace
rozwdj i konserwujace tradycyjne rozwigzania.

Grewinski (2011) wskazuje réwniez na wie-
le zmian, jakie jego zdaniem powinny zajé¢ w sferze
$wiadczenia ustug spolecznych, tak aby staly si¢ one
bardziej efektywne i przystosowane do obecnych re-
aliow gospodarczych, postulujac stworzenie systemu
wspolrzadzenia, wspélzarzadzania i wspoéluczestni-
czenia w procesach decyzyjnych i realizacyjnych wie-
lu réznych interesariuszy regionalnych i lokalnych,
ktorzy staja sie wspotodpowiedzialni za dobrobyt
i rozw6j spoteczny. Zdaniem autora, programowanie
polityki lokalnej (strategie), dostarczanie i produkcja
ustug spotecznych, nadzér i kontrola proceséw poli-
tyki spolecznej, nie jest w tej koncepcji zadaniem tyl-
ko wladz samorzadowych i sektora publicznego, ale
réznorodnych podmiotéw spolecznych, prywatnych,
koscielnych, nieformalnych, ktérzy majg interes we
wspdlnym rozwiazaniu probleméw spotecznych. Aby
taki wariant realizacji polityki spotecznej mégt by¢
prowadzony na poziomie regionalnym czy lokalnym
potrzeba jednak woli i checi wladz samorzadowych
do zbudowania rzeczywistej lokalnej deliberatywnej
demokracji, z rozbudowang kontrolg spoteczng i alk-
tywnymi obywatelami. Partnerstwa lokalne, partycy-
pacyjny sposéb programowania i kreowania lokalnych
strategii, wspolna realizacja projektow sa jednak moz-
liwe jesli istnieje silna spoteczno$¢ lokalna powstata
na bazie spoleczenstwa obywatelskiego i wysokie-
go potencjatu kapitalu spolecznego (za: Grewinski,
Skrzypczak, 2011, s. 40).



Podkresla si¢ réwniez znaczenie procesow in-
tegracyjnych w sferze ustug spotecznych. W Polsce, ale
takze w wielu innych krajach, w dalszym ciagu istnieja
powazne bariery, jesli chodzi o mozliwos¢ integracji
ustug spolecznych. Nie posiadamy takze umiejgtnosci
zorganizowania w nowy, bardziej adekwatny sposéb
do potrzeb, systemu zarzadzania ustugami spotecz-
nymi. Dla stworzenia skoordynowanych systemoéw
produkgji i dostarczania ustug nalezy przede wszyst-
Iim zmienia¢ §wiadomos$¢ zaréwno decydentéw, jak
i realizatoré6w zadan socjalnych (tamze, s. 42). Jak
stwierdzaja Grewinski i Skrzypczak (tamze), oprécz
integracji ustug koniecznym procesem ich inicjowania
jest indywidualizacja i rozw6j nowych ustug. Nalezy
zatem podjaé to wyzwanie na wzor tego, co dzieje si¢
w wielu panstwach zachodnich, gdzie istnieja zindy-
widualizowane ustugi spoleczne w ogéle niedostgpne
w Polsce.

Przykladem takich ustug moze by¢ dostgpna
w wielu krajach Unii Europejskiej (m.in. w Hiszpa-
nii, Szwecji, Wielkiej Brytanii) ustuga ,Ztap oddech”.
Polega ona na tym, ze osoby mieszkajace z osobg za-
lezng moga raz do roku otrzymac¢ wsparcie od insty-
tucji publicznej, polegajace na sfinansowaniu miejsca
pobytu i opieki osoby zaleznej w publicznej instytucji
opieki. Alternatywnie mogg otrzyma¢ $rodki na sfi-
nansowanie opiekuna do osoby zaleznej, ktéry bedzie
przychodzit do domu. Wszystko to dotyczy przypad-
ku wyjazdu oséb zajmujacych si¢ na co dzien osobg
zalezng na urlop, wypoczynek. Ustuga przystuguje
raz w roku do 30 dni. Ustugi takie byly wprawdzie
juz pilotazowo stosowane w Polsce, ale z powodéw fi-
nansowych i organizacyjnych nie weszly do giéwnego
nurtu polityki pomocy spotecznej.

Innym przyktadem ustugi, ktéra nie wystepuje
systemowo w Polsce jest ustuga ,Jeden Guzik”. Ustu-
ga taka jest dostgpna w panstwach skandynawskich,
w Hiszpanii i we Wloszech. Polega ona na tym, ze
schorowane osoby samotne, niepelnosprawne, pozba-
wione opieki, niedol¢zne otrzymuja specjalne urza-
dzenie, zainstalowane na stale na ich ciele w postaci
duzego elektronicznego guzika. W przypadku ztego
samopoczucia, omdlenia czy z innego powodu po

naci$nigciu guzika, zainstalowanego na tym urza-
dzeniu wysylany jest sygnal do operatora, ktéremu
podlegaja lokalne stuzby sanitarne i ratownicze. Ope-
rator publiczny lub niepubliczny wysyta natychmiast
karetke pogotowia lub sanitariuszy, ktorzy zazwyczaj
sa niepublicznymi podwykonawcami talkiej ustugi.
System wspomagany jest przez GPS, tak aby szybko
namierzy¢ poszkodowanego (tamze, s. 43).

Podejscie krytyczne wobec
aktywizacji i integracji spotecznej
grup wylkluczonych w kontekscie
ustug spotecznych

Zjawisko wykluczenia spolecznego jest trudno
definiowalne. Mamy bowiem do czynienia z kilkoma
nakladajacymi si¢ wymiarami marginalizacji. Wyklu-
czenie spoleczne, ktére — najprosciej ujmujac — polega
na niepodejmowaniu zwyczajowej i spotecznie akcep-
towanej drogi zyciowej lub wypadaniu z niej, dotyczy
0s0b, rodzin lub grup ludnosci, ktére:

- zyja w niekorzystnych warunkach ekonomicznych
(ub6stwo materialne);

— zostaja dotknigte niekorzystnymi procesami spolecz-
nymi, wynikajacymi z masowych i dynamicznych
zmian rozwojowych, na przyklad dezindustrializacja,
kryzysami gwaltownego upadku branz czy regionéw;

- nie zostaly wyposazone w kapital Zyciowy umozli-
wiajacy im: normalng pozycje spoteczna, odpowied-
ni poziom kwalifikacji, wejscie na rynek pracy lub
zalozenie rodziny, co dodatkowo utrudnia dostoso-
wywanie si¢ do zmieniajacych si¢ warunkéw spo-
tecznych i ekonomicznych;

- nie posiadaja dostepu do odpowiednich instytucji,
pozwalajacych na wyposazenie w kapital Zyciowy,
jego rozwo6j i pomnazanie, co ma miejsce w wyniku
niedorozwoju tych instytucji spowodowany brakiem
priorytetow, brakiem S$rodkéw publicznych, niska
efektywnoscig funkcjonowania;

— doswiadczaja przejawéw dyskryminacji, zaréwno
wskutek niedorozwoju wilasciwego ustawodawstwa,
jak i kulturowych uprzedzen oraz stereotypéw;
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Wylkres 1. Rozumienie pojecia ,wykluczenie spoleczne’
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Zrédlo: Biuletyn przygotowywany w ramach realizowanego projektu systemowego Regionalnego Osrodka Polityki Spotecznej

w Szczecinie ,Profesjonalne kadry — lepsze jutro”, 2012, s. 6

— posiadaja cechy utrudniajace im korzystanie z po- Izolacja jednostek czy grup spotecznych od
wszechnych zasobow spotecznych ze wzgledu na  zbiorowosci lub instytucji wspoélczesnego panistwa
zaistnienie: niesprawnosci, uzaleznienia, dfugotrwa-  utrwala podziat na ,naszych” i ,,obcych”, dramatycz-
tej choroby albo innych cech indywidualnych. nie spychajac na margines ,nieprzydatnosci” liczne

grupy ludzi. Pojecie ,wykluczenia spolecznego” od-

. L . . nosi si¢ zatem, po pierwsze do zycia poza nawiasem
Mozna przyja¢, ze wykluczenie spoteczne ,jest . L , ..
L X . praw i przywilejow spoleczenistwa, po drugie jest
pojeciem przeciwstawnym do spolecznego uczestni- . J .
. . . . ono strukturalna, stratyfikacyjna cecha okreslonej
ctwa w szerszych zbiorowosciach: narodzie, spofeczeii- . . . o .
. . ] ) zbiorowosci, po trzecie za$, nie tylko charakteryzuje
stwie czy spofecznosci. Oznacza ono izolacje dobro- . . . h
. o . . statyczny stan rzeczy, ale jest kwintesencja olkreslo-
wolng badz czesciej, wymuszona uwarunkowaniami .
- . . nego procesu. Procesu uksztaltowanego przez miejsce
zewngtrznymi (bieda, bezrobociem, odmiennym kolo- . o L
) o ] . . w strukturze spolecznej, przez dos§wiadczenia Zzycio-
rem skory, religia, niepelnosprawnodcia, nieakceptowa- . .
) ) ) .. weioczekiwania.

nym przez §rodowisko zachowaniem czy preferencjami

seksualnymi)” (Fazlagi¢, dostgp: 23.09.2013).
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Definicja ,wykluczenia spolecznego” przy-
jeta w dokumencie powolujacym Zesp6l Zadaniowy
ds. Reintegracji Spotecznej, ktory opracowal Narodowa
Strategie Integracji Spotecznej dla Polski brzmi naste-
pujaco: ,Wykluczenie spoleczne to brak lub ograniczo-
ne mozliwosci uczestnictwa, wplywania i korzystania
z podstawowych instytucji publicznych i rynkéw, ktore
powinny by¢ dostepne dla wszystkich, a w szczeg6lno-
§ci dla os6b ubogich” (za: Dziewigcka-Bokun, 2012,
s. 45). Grupy podatne na wykluczenie spoleczne to:
dzieci i mlodziez ze srodowisk zaniedbanych, dzieci wy-
chowujace si¢ poza rodzing, kobiety samotnie wycho-
wujace dzieci, kobiety pozostajace poza rynkiem pracy,
ofiary patologii Zycia rodzinnego, osoby o niskich kwali-
fikacjach, osoby bezrobotne, zyjacy w bardzo trudnych
warunkach mieszkaniowych, niepelnosprawni i chro-
nicznie chorzy, osoby chorujace psychicznie, starsze
osoby samotne, opuszczajacy zaklady karne, imigranci,
osoby nalezace do romskiej mniejszosci etnicznej.

Pomoc spoleczna pomyslana jako instytucja
polityki spotecznej panstwa, majaca na celu umozli-
wienie osobom i rodzinom przezwyci¢zanie trudnych
sytuacji zyciowych, dawala nadziej¢ na to, ze ztagodzi
negatywne skutki transformacji ustrojowej. Miala tez
wesprze¢ rodziny w procesie adaptacji do zmieniaja-
cych si¢ gwaltownie i stawiajacych znacznie wigksze
wymagania warunkéw zycia. To ostatnie oczekiwanie
zostalo spelnione. Nie nastapilo to jednak niestety
w wyniku dostosowania czy rozwoju umiejgtnosci ro-
dzin, ale poprzez godzenie si¢ z falitem bycia outside-
rem i redukcje swoich potrzeb.

Publiczna pomoc spoleczna, w wielu przeja-
wach nie spetnia do konca funkcji wspierajacej. Coraz
czedciej jest w swym caloksztalcie dodatkowym ele-
mentem marginalizujacym osoby i rodziny, ktérym
w swych zalozeniach ma stuzy¢.

Co powoduje taka sytuacje?

Pierwsza przyczyna jest to, ze w publicznej po-
mocy spolecznej przewazaja ciagle bierne formy pomo-
cy, natomiast brak jest srodowiskowej pracy socjalnej.

Osrodki pomocy spolecznej, powiatowe centra pomocy
rodzinie sa urzgdami, w ktérych mozna otrzymaé za-
silelc. Natomiast trudno jest szuka¢ w nich wsparcia,
zrozumienia i pomocy w zmienianiu trudnej sytuacji
rodzinnej, wychowawczej i zyciowej. Dzieje sig tak, po-
niewaz pomoc spoleczna jest instytucja coraz bardziej
zbiurokratyzowana. Przykladem na to jest choc¢by nad-
miernie rozbudowany kilkunastostronicowy druk wy-
wiadu $rodowiskowego, do ktérego nalezy dolaczy¢ od
kilku do kilkunastu dokumentéw.

Jakos¢ pracy najczesciej mierzy sig liczba klien-
tow, iloscig wydanych pieniedzy, czy w bardziej wyrafi-
nowanych przyldadach, liczbg dzialai podjetych przez
pracownika socjalnego wobec podopiecznego takich
jak pomoc w: napisaniu wniosku; uzyskaniu §wiadczen
emerytalno-rentowych; w zakresie oszczednego gospo-
darowania mediami; docieraniu do pracodawcy; nauce
wlasciwego prowadzenia gospodarstwa domowego.

Okolicznosciag obiektywna, zdecydowanie
niesprzyjajaca pracy socjalnej jest fakt, ze jeden pra-
cownik socjalny ma pod opieka kilkadziesiat rodzin.
Kazdej z nich moze poswigci¢ $rednio 2-3 godziny
w miesigcu, w tym czasie realizowane sa réwniez for-
malnosci biurokratyczne. Dla cz¢sci rodzin, moze
nawet i nie tak malej, mozna by wygospodarowaé
znacznie wiecej czasu. Mozna to zrobi¢ wprowadza-
jac zmiany w organizacji pracy. Do minimum ograni-
czajac czynnodci biurokratyczne, definiujac precyzyj-
nie potrzeby rodzin, wprowadzajac wyrazny podzial
na rodziny wymagajace wylacznie przyznania $wiad-
czen i te, ktérym potrzebne sa wsparcie i intensyw-
na pomoc. Mogloby okaza¢ si¢, ze mozna znacznie
wigcej czasu poswiegci¢ rodzinom najbardziej potrze-
bujacym.

Powaznym problemem jest réwniez niedoce-
nianie organizacji pozarzadowych. Powszechna jest
tendencja do nadmiernego rozbudowywania lokalne-
go publicznego systemu pomocy spolecznej. Czgsto
dochodzi do sytuacji zmonopolizowania wszystkich
ustug pomocowych, moze za wyjatkiem tych, ktére sa
najtrudniejsze do realizacji — na przyktad praca z bez-
domnymi. Ta sytuacja jest wysoce niekorzystna dla
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rozwoju sztuki pomagania, wielokrotnie tez podwyz-
sza koszty $wiadczonej pomocy.

Wedtug Grewinskiego, aby ustugi spoteczne
mogly sie rozwija¢ w Polsce konieczne jest przemo-
delowanie finansowania calego systemu pomocy spo-
tecznej. Pieniadze powinny i$¢ za instytucjami, kto-
re rozwijaja nowe i zindywidualizowane ustugi i/lub
ktére dostarczaja sprawdzone uslugi dobrej jakosci,
a nie za instytucjami publicznymi, tylko dlatego, ze
stanowig trzon systemu pomocy spotecznej. Potrzeba
jest tu dowarto$ciowania tych, ktérzy testuja nowe
ustugi i chca si¢ specjalizowaé¢ w okre§lonych ustu-
gach. Koniecznym jest tu zmiana dystrybucji srodkéw
EFS, ktore petryfikuja czgsto zle zorganizowane i za-
rzadzane instytucje publiczne w ramach projektow
systemowych. Tymczasem cala masa pienigdzy euro-
pejskich utrwala system, ktéry w zalozeniu jest juz
nieefektywny i nieskuteczny, oczywiscie z wyjgtkami
(za: Grewinski, Skrzypczak, 2011, s. 46).

Wyzwania stojace przed ustugami
spotecznymi

Polskie ustugi spoleczne stoja przed wyzwa-
niami, ktére podzieli¢ mozna na trzy grupy. W pierw-
szej z nich znajduja si¢ uniwersalne wyzwania, jakie
zawsze staly przed polityka spoleczng, na przyklad
ograniczenie nieréwnosci, przezwycigzenie lub ta-
godzenie ubdstwa i wykluczenia czy tez budowanie
integracji spotecznej. W drugiej grupie mozemy zna-
lez¢ te, ktore wynikaja z przemian cywilizacyjnych,
zaréwno obecnych, jak i tych, ktére rysuja si¢ przed
nami w przysztosci. Sa to na przyklad — starzenie sig
spofeczenistwa ze wszystkimi tego konsekwencjami
czy wzmozona presja konkurencyjnosci w warunkach
globalizacji. Trzecia grupa wyzwan wynika ze specy-
ficznego polskiego kontekstu historycznego, a tak-
ze naszego geopolitycznego usytuowania. W grupie
wspomnianych wyzwain mozemy umiesci¢ te zwia-
zane z likwidacja post-komunistycznych zapdznien
rozwojowych, korekta rozwigzan zastosowanych
w czasie transformacji, ale niekoniecznie sprzyjaja-
cych modernizacji, a takze umiej¢tnoscig wlaczenia si¢

w projekt zwany europejskim modelem spolecznym

(przy uwzglednieniu jego wewnetrznego zréznicowa-

nia i zmiennosci) (Bakalarczyk, 2011, s. 20).

Wszystkie trzy wyodrebnione grupy nie stano-
wig odrgbnych obszaréw. Wrecz przeciwnie — wszyst-
kie one si¢ przenikaja. Myslac o wspéiczesnej polity-
ce spofecznej warto poszczegélne kwestie spoteczne
rozpatrywa¢ wiagnie w §wietle nakladajacych si¢ na
siebie wspomnianych trzech ptaszczyzn.

Jednym z ryséw polskiej polityki spotecznej
doby transformacji byt jej charakter ostonowy, a nie
aktywizacyjny. Praktycznym tego przejawem byly kie-
rowane do szerokich grup przywileje emerytalne i ula-
twienia przechodzenia na rentg zamiast inwestowania
w podnoszenie kapitalu Iudzkiego, poprzez przekwa-
lifikowywanie. Takie roztozenie akcentéw poniekad
byto uzasadnione pilng potrzeba zamortyzowania
kosztéw, jakie poniosto wiele 0s6b w obliczu restruk-
turyzacji gospodarczej i spacyfikowanie oporu spo-
tecznego przeciwko reformom. Dyskusyjne jest czy
byla to wéwczas dobra strategia i czy juz wczesniej
nie nalezato zmieni¢ kierunku na bardziej aktywna
polityke spoleczna (active social policy).

Z pewnoscia jednak utrzymywanie tego sta-
nu rzeczy hamuje rozwéj — zaréwno spoleczny, jak
ekonomiczny - i dlatego wymaga zmiany. Chociaz
przechodzenie na wczedniejsze emerytury juz ogra-
niczono, podobnie jak i dostgpnos¢ $wiadczen ren-
towych, w wielu podsystemach nadal wida¢ stabosci
wyroste z tamtego okresu. Pokazuje to cho¢by struk-
tura wydatkow spotecznych. W Polsce — bardziej niz
w innych krajach OECD - widoczna jest dysproporcja

Fot. D. Starzyriska



migdzy udzialem wydatkéw na transfery pienigzne
a wydatkami na $wiadczenia o charakterze rzeczo-
wym i ustugowym, na rzecz tych pierwszych. Jest to
struktura wielce niekorzystna i anachroniczna. Widaé
to cho¢by na przykladzie pomocy spotecznej. Fakt,
ze brakuje zasobéw na systematyczng, profesjonalna
prace socjalng z osobami wykluczonymi, a dzialania
pracownikéw socjalnych czgsto sprowadzaja sig¢ do
przyznawania zasilkéw oraz biurokratycznej spra-
wozdawczosci, skutkuje tym, ze tak skonstruowany
system moze w wielu przypadkach jedynie tagodzi¢
ubéstwo i wykluczenie, ale nie pozwala na jego prze-
zwycigzenie. Dlatego w polityce antywykluczeniowej
potrzebne jest zastosowanie zindywidualizowanej
i sprofesjonalizowanej (najlepiej w ramach skoordyno-
wanych dzialan wielu stuzb) pracy socjalnej i aktywi-
zacyjnej. Bledem natomiast wydaje si¢ wiara w to, ze
tego typu dzialania powinny mie¢ profil niemal wy-
tacznie prozatrudnieniowy. Oczywiscie docelowo cho-
dzi o to, by osoby, ktére chcemy z powrotem wiaczy¢
do spoteczenstwa, znalazty prace i aktywnie partycy-
powaly w tworzeniu spolecznego dobrobytu. Czgsto,
by mogly one wyjs¢ na prostg, nie wystarczy wylacz-
nie wsparcie zawodowe. Potrzebna jest takze ogélno-
zyciowa reintegracja.

Méwiac o potrzebie polozenia wigkszego naci-
sku na ustugi, nie chodzi wytacznie o ustugi adresowane
do wykluczonych, ale takze pewien zestaw §wiadczen,
ktérych adresatami bylyby r6zne grupy. Sfera taka jest
zwlaszcza opieka nad osobami zaleznymi, na przyktad
malymi dzie¢mi, osobami niesamodzielnymi czy star-
szymi. Rozwdj wielosektorowego rynku w tym zalkre-
sie wydaje si¢ dzi§ fundamentalny zaréwno w $wietle
podnoszenia kapitatu ludzkiego, budowania integracji
spolecznej, jak i aktywizacji zawodowej (dzigki czgs-
ciowemu odcigzeniu opiekunéw mozliwa bytaby ich
aktywizacja, o ktéra obecnie trudno). Niestety mamy
wciaz skurczony rynek tego typu ustug, a w dobie
transformacji nastgpilo nawet ograniczenie podazy
niektérych z nich, na przyklad przedszkoli i ztobkéw,
ktéry to trend dopiero niedawno wszedl na pozytywny
tor. Przy tak duzych zap6zZnieniach, naiwna jest wiara,
ze podaz ta w caloéci moze by¢ zrealizowana przez
sektor publiczny (podobnie jak nie ma podstaw do
przekonania, ze to zapotrzebowanie w peini zaspokoi

rynek prywatny). W tym, jak i wielu innych obsza-
rach polityki spotecznej, nalezy postawi¢ na wielosek-
torowos¢, co jest zreszta zgodne Z najnowszymi tren-
dami w polityce spolecznej (Grewinski, 2009; Bakalar
-czyl, 2011, s. 23).

Na kwesti¢ demograficzna czg¢sto spoglada sig
przez pryzmat dziatan adresowanych do najstarszych
generacji — systemu emerytalnego czy wzmozonego
popytu na opieke zdrowotng i diugoterminowsa. To
oczywiscie bardzo wazne problemy, ale nie moga one
by¢ rozwiazane w oderwaniu od dzialan podejmowa-
nych na innych polach dotyczacych mtodszych gene-
racji, zwlaszcza w zakresie rynku pracy czy polityki
rodzinnej. Zadna konstrukcja systemu emerytalnego
nie bedzie dos¢ stabilna, jesli nie bedziemy mieli wy-
sokiego poziomu zatrudnienia w gospodarce, bo od
tego zalezy ilo§¢ srodkéw w systemie zabezpieczenia
spolecznego i w budzecie, z ktérego system emery-
talny jest dofinansowany. Podobnie, nie utrzymamy
systemu emerytalnego, gdy nie stworzymy madrej
polityki rodzinnej. Madrej czyli takiej, ktéra nie tyl-
ko promuje dzietno$¢ (bo to nie wystarczy), ale réw-
nolegle umozliwia wychowanie i ksztalcenie dzieci.
Totez na kwesti¢ starzenia si¢ spoleczefistwa nalezy
patrze¢ przez pryzmat warunkujacych si¢ segmentow
polityki spotecznej: od wsparcia rodzin z dzieé¢mi,
przez inkluzyjny i konkurencyjny rynek pracy, az po
konstrukcje systemu zabezpieczenia spolecznego
(w wymiarze emerytalnym, zdrowotnym i opiekun-
czym). Wyzwaniem, ktére faczy problemy mlodych
rodzin z matymi dzie¢mi i 0s6b najstarszych jest wspo-
mniana juz konieczno$¢ zapewnia wsparcia rodzinom

w opiece nad osobami zaleznymi. Bez tego musimy

Fot. H. Gorczyca
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si¢ liczy¢, ze coraz wigcej osob bedzie w zwiazku
z potrzebg diugoterminowej opieki nad niesamodziel-
nymi bliskimi wypada¢ poza rynek pracy i stopniowo
traci¢ swoj zawodowy i spoleczny potencjal.

W kontekscie rynku pracy problemem — nie
tyllko w Polsce — jest jego segmentacja, polegajaca na
tym, ze istnieja grupy pracownicze, ktorych stabilnos¢
zatrudnienia jest wysoka i réwnoczesnie grupy, kto-
re pracuja i zyja w warunkach bardzo niestabilnych
(tzw. prekariat). Utrzymywanie si¢ tego podziatu ude-
rza zarowno w zasady sprawiedliwosci, jak i wywoluje
zagrozenie dla tadu spotecznego. Moze si¢ bowiem na
tym tle zrodzi¢ spoteczny konflikt migdzygeneracyjny
(w grupie prekariuszy jest wigcej ludzi mtodych niz
tych ze starszego pokolenia). W obliczu wspomnia-
nych wczesniej wyzwan na taki konflikt nie mozemy
sobie w zaden spos6b pozwolié.

Kierunkiem pozadanym w tej sytuacji wydaje
si¢ by¢ koncepcja flexicurity, zalecana w unijnych ko-
munikatach i praktykowana najpeiniej w Danii. Jej
filarami sa: elastyczno$¢ zatrudnienia, nowoczesne
zabezpieczenie spoleczne, instrumenty aktywnego
rynku pracy (nieraz dodaje si¢ do tego jako czwarty
czton — koncepcje life long learning). Uklad ten jednak
nie powinien by¢ traktowany sztywno, gdyz wymaga
dostosowywania do konkretnego kontekstu w danym
kraju. Na najbardziej ogélnym poziomie w koncepcji
Slexicurity chodzi o polaczenie bezpieczenstwa i ela-
stycznosci. Szukanie kompromisu migdzy tymi dwo-
ma warto$ciami powinno orientowa¢ myslenie o poli-
tyce spoteczne;j.

Polska, jesli chodzi o kapital ludzki, osia-
ga wysokie wyniki gléwnie w aspekcie ilosciowym,
a nie jakoSciowym, ktory jest w zasadzie wazniej-
szy. Przykladem jest stan szkolnictwa wyzszego.
Edukacja w Polsce w duzej mierze ogranicza si¢ do
tradycyjnych form — od szkoly podstawowej po stu-
dia. Stabo rozwinigta jest opieka przedszkolna (na
tym etapie potencjal przyswajania wiedzy i umiejgt-
nosci jest bardzo wysoki), a takze r6zne formy podno-
szenia kompetencji na dalszych etapach zycia, w wie-
ku produkcyjnym i poprodukcyjnym. Jeszcze gorzej

wyglada sytuacja jesli chodzi o kapital spoleczny.
Wedlug r6znych jego wskaznikéw, takich jak poziom
zaufania czy aktywnos¢ spoleczna, Polska sytuuje si¢
na koncowych miejscach w rankingu wsréd krajow
europejskich. Tu tez duze jest pole do dzialania dla
szeroko rozumianej polityki spotecznej. Kapitat spo-
teczny moze bowiem by¢ wspolksztattowany przez
odpowiedni ukiad instytucjonalny. Wtadze publiczne
powinny otwieraé si¢ — zachowujac odpowiedzialnos¢
za (wspoél)finansowanie swych zadan - na organiza-
cje spoteczne, a nieraz takze na podmioty prywatne,
przekazujac im cz¢$¢ zadan. Wazne jest by owo dele-
gowanie zadan nie oznaczalo catkowitego zrzeczenia
si¢ odpowiedzialnosci wtadz za dany obszar. Wtadze
publiczne powinny zachowywaé¢ odpowiedzialnos¢ za
wyznaczanie celow, tworzenie regulacji i kontrole ich
przestrzegania, a takze — w mojej opinii — cz¢sciowe
finansowanie ustug strategicznych ze spolecznego
punktu widzenia. Dzielenie si¢ odpowiedzialnoscia za
§wiadczenie pewnych uslug z pozapublicznymi pod-
miotami moze nie tylko zaktywizowac¢ strong spotecz-
na, ale takze zwigkszy¢ poziom zaufania do wiladzy
(tzw. linking social capital, ktéry w Polsce — po czg¢sci za
sprawa dos$wiadczen historycznych — jest szczegélnie
stabo rozwiniety). Przyszlosciowa polityka spoleczna
musi by¢ wielosektorowa, a podmioty z poszczegél-
nych sektoréw musza ze soba wspoétpracowaé w roz-
wiazywaniu konkretnych spraw (Grewinski, 2009).

W bardzo interesujacy sposéb przysziosc
ustug spotecznych ujmuja Grewinski i Skrzyp-
czak (2011). Stwierdzaja, ze postgpujace urynkowie-
nie ustug socjalnych i prywatyzacja ustug niosa za
soba wiele dobrego, ale i wiele zagrozen, ktére nale-
zy monitorowa¢ w kontekscie oceny nie tylko efek-
tywnoéci i racjonalnosci wydatkéw, lecz takze jakosci
ustugi celowosci prowadzenia niektérych dziatan na
przykiad w polityce aktywizacji i integracji spotecz-
nej. Przyszio$¢ polityki spotecznej w zakresie ustu-
gi to z pewnoscia wielosektorowos¢ i ré6znorodnosé
dostawcow ustug, a takze integracja uslug konieczna
w celu utatwienia dostepu do nich obywatelom oraz
w celu lepszej koordynacji zadai. Potrzebne sa jednak
dalsze zmiany polegajace na partnerskiej wspotpracy
wszystkich aktoréw polityki spolecznej, zlecanie za-
dan podwykonawcom oraz bardziej partycypacyjny



system decydowania o priorytetach lokalnej polityki
spolecznej. Aby to wszystko moglo skutecznie oddzia-
tywa¢ na lokalny dobrobyt spoteczny, ustugi musza
by¢ znacznie lepiej zarzadzane i koordynowane. Tylko
w ten sposob praca socjalna i §rodowiskowa, a takze
animacja lokalna i edukacja $rodowiskowa, beda mo-
gly si¢ rozwijac.
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