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1. Wprowadzenie

W polskiej polityce spotecznej w ostatnich latach dokonuje si¢ rewizja w
podejsciu do systemu pomocy spolecznej, a szerzej do modelu zabezpieczenia
spolecznego, ktéra podyktowana jest wieloma czynnikami wewnetrznymi i
zewngtrznymi. Do czynnikow wewnetrznych zaliczy¢ nalezy niewydolnos$¢ i
nieracjonalno$¢ utrzymywania drogiego i1 nieskutecznego systemu pomocy
spotecznej ze slabo rozwinigta ustugg pracy socjalnej, deficytem pracy
srodowiskowej 1 brakiem pracy socjalnej z rodzing naturalng. Deficyt ten
skutkowal m.in. tym, ze do niedawna nie byta w Polsce prowadzona w sektorze
publicznym aktywnos¢, ktorg mogliby$my zaliczy¢ do ,, community organizing”,
czyli organizowania spotecznosci lokalnych. Sytuacja taka byla spowodowana
brakiem w ostatnich dwoch dekadach skutecznych reform systemu pomocy
spolecznej, zaprojektowanego na poczatku lat 90 XX wieku jako systemu
asekuracji ryzyk okoto- transformacyjnych. Ponadto, brakowato woli polityczne;j
1 wizji rozwoju instytucji pomocy spotecznej i stuzb publicznych pracy socjalnej
w kierunku ustug spotecznych. Instytucje pomocy spolecznej przede wszystkim
byly odpowiedzialne za redystrybucj¢ $wiadczen (finansowych i rzeczowych)
jako zadanie zlecone przez panstwo lub jako zadanie samorzadu lokalnego.
Ustugi publiczne, w tym uslugi aktywizacji 1 reintegracji spotecznej czy tez
ustugi srodowiskowe, byty traktowane marginalnie 1 gldwnie realizowane byty
przez organizacje pozarzadowe i niektore bardziej nowatorskie podmioty sektora
publicznej pomocy spotecznej w ramach przyjetej przez nie metody ,,Centrum
Aktywnosci Lokalnej™.

Publiczne stuzby pomocy spotecznej generalnie jednak nie byly
zainteresowane praktykg aktywizacji 1 pobudzania spotecznosci lokalnych, gdyz
zarOwno rozwigzania systemowe jak 1 warunki lokalne, ksztaltowane przez
wladze samorzadowe, nie sprzyjaty rozwijaniu takiego podejscia. Kadry tych

instytucji nie byty zreszta do tego odpowiednio przygotowane, gdyz brakowato
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! Metoda CAL opracowana w latach 90 ubieglego wieku przez nowatorskich aktywistow ze
Stowarzyszenia CAL i Boris.
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szkolen i doradztwa w tym zakresie. Zmiana wewnetrzna, ktora nastgpita w
ostatnich kilku latach podyktowana byta z jednej strony wymaganiami Unii
Europejskiej, ktora objeta nas metoda otwartej koordynacji w zakresie realizacji
polityki integracji spolecznej, z drugiej strony obj¢ciem naszego kraju
wspieraniem z Europejskiego Funduszu Spotecznego i innych funduszy
strukturalnych.

Ponadto po kilkunastu latach prowadzonej pasywnej i ostonowej polityki
pomocy spotecznej sami decydenci i eksperci doszli do wniosku, ze
dotychczasowy model jest przeciwskuteczny i nieefektywny zaréwno ze
wzgledu na Zle adresowane $rodki, jak i1 Zle dobrane metody interwencji. Praca
socjalna przypisana byla do czynnosci administracyjnych w biurze w instytucji,
a nie do pracy terenowej w $rodowisku?.

Czynnikami zewngtrznymi, ktore zachecity nas do rewizji podejécia do
prowadzenia aktywnej polityki spotecznej, w tym S$rodowiskowej pracy
socjalnej, byla nie sama akcesja naszego kraju do Unii Europejskiej, ale przede
wszystkim otwarcie mozliwosci wielopoziomowego wspotdziatania roznych
instytucji polityki i pomocy spolecznej, wymiany doswiadczen, dobrych
praktyk, korzystanie z benchmarkow (punktéw odniesienia), wizyt studyjnych,
wspolnej realizacji projektow spotecznych, w tym projektow innowacyjnych.
Takze dostep do najlepszych rozwigzan, do badan i zachodniej literatury
przedmiotu bardzo zdynamizowal proces konwergencji stosowanych
instrumentow 1 metod. Takze procesy globalizacji i presja konkurencyjnosci w
kontek$cie koniecznos$ci rozwoju rynkdéw pracy i mobilizacji zasobow pracy
wplyneta na podjecie decyzji o przygotowaniu planéw reformy systemu pomocy
spotecznej w kierunku polityki integracji 1 spojnosci spoteczne;.

Aktualnie prawie nikt nie kwestionuje przyjetego paradygmatu, ze
ukierunkowanie polskiej polityki pomocy spotecznej na aktywizacj¢ 1 integracje
spoteczng stanowi najlepsza metod¢ zapobiegania wykluczeniu spotecznemu 1

innym kwestiom spotecznym. Polityka aktywizacji obok wielosektorowej
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2 M. Rymsza (red.), Pracownicy socjalni i praca socjalna w Polsce — miedzy stuzbg spoleczng a
urzedem, Warszawa 2012.
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polityki spolecznej i1 ekonomii spolecznej stanowi gldéwny paradygmat

podejmowanych dzialah opartych na ustugach spolecznych a nie tylko na

swiadczeniach finansowych lub rzeczowych. Nalezy jednakze juz na wstepie

zaznaczyC€, ze problematyka ustug spotecznych w Polsce w dalszym ciggu nie
jest w wystarczajagcym stopniu przeanalizowana naukowo, stanowi takze novum
w praktyce pomocy spoiecznejg. W poréwnaniu z wieloma panstwami szereg
ushug jest w Polsce nierozwinigtych, duza ich czes¢ jest w szarej strefie, a sami
beneficjenci nie maja rozbudzonych potrzeb, aby mogla rozwija¢ si¢ znaczaco
podaz ich produkowania i dostarczania®.

Oprocz rewizji w podejsciu do polityki spolecznej: od $wiadczen do
ustug spotecznych czy tez jak to nazywa A. Giddens ,,0d pasywizmu do
aktywizmu™, w ostatniej dekadzie postepuje w Polsce takze proces
standaryzacji ustug, m.in. prowadzony w ramach projektéw systemowych,
realizowanych w ramach priorytetu 1 Programu Operacyjnego Kapital Ludzki.
Zapisy tego programu jak i konkretne dzialania Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej oraz Centrum Rozwoju Zasoboéw Ludzkich wskazuja, ze istnieje
wola polityczna i centralnej administracji publicznej do redefinicji polityki
spolecznej w kierunku rozwoju ustug spotecznych i koniecznos$ci wypracowania
standardow tych ushug. Jednoczesnie z zapisow Strategii Polska 2030° wynika,
ze w realizacji polityki spotecznej rzad chce przechodzi¢ stopniowo z
paradygmatu welfare state w kierunku welfare pluralism (welfare society).
Oznacza to, ze przyszto$¢ wigze si¢ z modelem wielosektorowej polityKi
spotecznej z rozwinigtymi ustugami spotecznymi odpowiadajacymi na coraz
bardziej zindywidualizowane potrzeby obywateli. Jest to zgodne ze
wspotczesnym dorobkiem naukowym w tym obszarze, gdyz jak twierdzi jeden z

ekspertow zajmujacych si¢ przysztoscig polityki spolecznej, J. Alber, /...J
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¥ Wiecej o tym: M. Grewinski, Wielosektorowa polityka spoleczna — o przeobrazeniach parstwa
opiekunczego, Warszawa 2009.

* Wiecej o tym w: M. Grewinski, A. Karwacki, Pluralizm i miedzysektorowa wspélpraca w
realizacji ustug spotecznych, Warszawa 2010.

> A. Giddens jako jeden z pierwszych, bo juz w 1998 r., wprowadzil termin aktywizmu
oznaczajacy realizacje polityki aktywizacji.

® Strategia Polska 2030 przyjeta przez polski rzad w 2009r.
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polityka spoteczna zmierza w kierunku Swiadczenia ustug ; ustugi spoteczne

nieuchronnie muszq przejgé wiodgcq role w polityce spotecznej. Ustugi

spoleczne stajq si¢ coraz wazniejszym sktadnikiem struktury panstwa
opiekunczego i istnieje pilna koniecznos¢ przeorientowania badan w tym
kierunku’.

Jednoczesnie coraz bardziej rosnie $§wiadomos¢ na temat deficytow
systemu pomocy spotecznej i pracy socjalnej oraz konieczno$ci kreowania i
upowszechniania $rodowiskowej pracy socjalnej lub tez organizowania
spotecznosci lokalnych (OSL)®. Przy czym nalezy pamictaé, ze zorientowanie
na spoteczno$¢ w polityce spotecznej wielu krajow Unii Europejskiej nie jest
nowe. Juz od kofca lat 60 ubieglego wieku w wielu panstwach
wykorzystywano spoteczno$¢ w realizacji konkretnych ustug - na przyktad w
Wielkiej Brytanii w lokalnym zarzadzaniu sprawami komunalnymi czy w
odpowiedzi na przestepczos¢ mlodocianych. Zorientowanie na spoteczno$¢
wyrazono tam jako alternatywe¢ dla zinstytucjonalizowanej formy polityki
opiekunczej. Praca srodowiskowa byla tam forma deinstytucjonalizacji opieki
dla oséb starszych i pacjentdw z zaburzeniami psychicznymi. Obecnie obejmuje
si¢ metoda ,,community organizing” cale spolecznosci lokalne, w tym osoby
niepetnosprawne, starsze, z problemami zdrowotnymi, mniejszosci narodowe.
Prace $rodowiskowa i organizowanie spotecznosci lokalnej traktuje si¢ tam jako
usluge spoleczng, ktora ma realizowac strategiczne cele polityczneg.

W tym miejscu nalezy podkresli¢ specyfike srodowiskowej ustugi
spotecznej, ktora jak twierdzi B. Skrzypczak nalezy traktowaé jako
»dlugofalowy proces upodmiotowienia ludzi, tworzenia sieci wspoipracy i
lokalnych struktur, ktore na state bedq wspieraé rozwdj tej spolecznosci, jej
zdolnosci do rozwigzywania problemow, tworzenia srodowiska zmiany i

budowania potencjatow zarowno grup jak i calej spotecznosci dla polepszenia
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). Alber, A Framework for the Comparative Study of Social Service, “Journal of European
Social Policy” 5/2, s. 132.

8 W calej ekspertyzie bede zamiennie stosowal termin: praca $rodowiskowa i organizowanie
spotecznosci lokalnej.

°Por. D. Gladstone (ed.), British social welfare:past, present and future, London 1996.
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jakosci zycia ludzi tam mieszkajgcych. Organizator spotecznosci lokalnej
uruchamiajgc  proces zmiany wspiera go do momentu utworzenia takich
struktur, ktére przejmg jego funkcje 1 zapewnig samostanowienie tej
spolecznosci w mysl zasady od pomocy do samopomocy. Podstawa ushugi
srodowiskowej jest podejscie do czlowieka jako podmiotu oraz uznanie, ze w
procesie zmiany nie mozna go postrzega¢ w oderwaniu od jego $rodowiska
zycia, ktore ma zasadniczy wptyw na jego funkc;j onowanie'?.

W _literaturze przedmiotu postrzega sie ..spoleczno$¢” jako przestrzehn

swiadczenia ustug, kluczowe miejsce, gdzie indywidualne i zbiorowe potrzeby
sa definiowane 1 zaspokajane. Przy czym spoteczno$¢ lokalng traktuje sie¢
zarbwno jako $wiadczeniobiorcow jak 1 $wiadczeniodawcow ustug

spolecznych. Spotecznosé jest takze podstawa, na ktore] konstruowana jest

lokalna  polityka spoteczna. Spotecznos$¢ zapewnia wszelkie mozliwosci

dzialania dla odpowiedzialnych za planowanie i §wiadczenie ushug aktorow
zycia spotecznego, by angazowali si¢ w relacje z obywatelem, indywidualnie i
grupowo, w celu strategicznego planowania ustug i szerszego otwartego dialogu
demokratycznego™.

Podstawowe pytanie jakie nasuwa si¢ tutaj jest takie - Czy mozna

traktowaC prace $rodowiskowa / organizowanie spoleczno$ci lokalnej jako

ustuge spoteczng czy raczej tylko jakie element wsparcia spotecznego?. Aby

odpowiedzie¢ na tak sformutowane pytanie trzeba zna¢ diagnozg¢ pracy
srodowiskowej /organizowania spotecznosci lokalnej w Polsce. Diagnoza taka
powinna odpowiada¢ na pytanie - Czy praca srodowiskowa jest w naszym kraju
wystarczajaco rozwinigta, czy tez nie, czy ma potencjal i warunki do rozwoju,
czy tez przeciwnie wigce] jest ograniczen 1 barier? Czy powinna by¢ ona
elementem publicznej pomocy spotecznej 1 pracy socjalnej czy raczej dzialan

niepublicznych organizacji w ramach organizowania spolecznosci lokalnych w
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9 M.Grewiniski, B. Skrzypczak, (red.) ,,Srodowiskowe ustugi spoleczne — nowa perspektywa
pedagogiki i polityki spotecznej”, Warszawa 2011.

1'H. Butcher, A. Glen, P. Henderson, J. Smith (ed), Community and public policy, London
1993.
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tym animacji lokalnej? Wszystkie te zagadnienia poruszone zostang w ponizszej
ekspertyzie.

2. Whnioski dotyczgce srodowiskowej pracy socjalnej plyngce z ostatnich
badan i analiz

W 2011 roku Wyzsza Szkota Pedagogiczna TWP w Warszawie
zakonczyta realizacj¢ duzego 1 wieloaspektowego projektu naukowego
dotyczacego kreowania nowych ustug spotecznych pt. ,,Spolecznie

912

Odpowiedzialna Uczelnia w ramach ktorego m.in. zespdl kilkunastu

ekspertow opracowatl ksiazke pt. ,,Srodowiskowe ustugi spoteczne — nowa
perspektywa pedagogiki i polityki spotecznej”™® wraz z rekomendacjami, w
ktérej dokonano doglebnych studidow oraz rekomendacji dotyczacych
srodowiskowych ustug spotecznych'®. Z uwagi na tytul, przedmiot i aktualna
date badan warto w tym miejscu przypomnie¢ gltéwne tezy i rekomendacje,
ktére jak sadze dobrze oddaja aktualng diagnozg sytuacji w zakresie rozwoju
ustug srodowiskowych. Najwazniejsze wnioski dotyczace srodowiskowych
ustug spotecznych byty w 2011 roku nastgpujace:
1. Dotychczas w Polsce nie stworzono systemowo kompleksowej oferty
srodowiskowych ustug spotecznych, prowadzonych w sposéb zintegrowany

przez réznorodne instytucje 1 organizacje, zardwno publiczne jak 1

niepubliczne. Wprawdzie w ostatnich latach w ramach kilku duzych
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2 W ramach projektu przethumaczono m.in. 11 pozycji ksiazkowych ze $wiata nt. wspotczesnej
polityki spotecznej, powstaly tez 4 ksigzki naukowe w ramach prac zespolow eksperckich nt.
nowych ustug spolecznych. Wszystkie informacje o projekcie sa dostgpne na
www.spolecznieodpowiedzialni.pl

B M.Grewinski, B. Skrzypezak, (red.) ,,Srodowiskowe ustugi spoleczne — nowa perspektywa
pedagogiki i polityki spolecznej”, Warszawa 2011.

Y Grupa kilkunastu ekspertow pod kierownictwem dr B. Skrzypczaka zajmowala sie
problematyka pracy srodowiskowej i socjalnej z perspektywy lokalnych ustug spotecznych w
kontekscie procesOw zmian i reorganizacji systemu pomocy i integracji spotecznej w Polsce.
Eksperci skupili si¢ przede wszystkim na tych przemianach, ktore wskazuja na coraz wigksze
styczno$ci pomigdzy polityka spoteczna a pedagogika spoteczna, widoczne w szczegoélnosci w
dziatalno$ci réznorodnych podmiotow lokalnej polityki spotecznej, wykorzystujacych coraz to
nowsze metody i rozwigzania zaczerpnigte z teorii i praktyki pracy socjalnej i srodowiskowej
oraz animacji spolecznej. W tym sensie opracowanie miato charakter interdyscyplinarny, gdzie
wspolnym mianownikiem staty si¢ ustugi spoteczne, udostepniane i produkowane w ramach
realizowanej lokalnej polityki rozwoju spotecznego.
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projektow finansowanych ze $rodkéw europejskich lub Banku Swiatowego
probowano wspiera¢ rozwdj ustug srodowiskowych to jednak brakowato
dhlugofalowej koncepcji wprowadzenia odpowiednich rozwigzan w systemie
pomocy 1 integracji spolecznej, ktére miatyby charakter trwatych
instrumentow.

Istnieje polaryzacja podmiotdow pomocy spolecznej na te, ktore stosujg
rzeczywistg prace srodowiskowg i te ktore sprowadzaja jg tylko 1 wylacznie
do tzw. wywiadow srodowiskowych.

Tam gdzie sg realizowane praktycznie srodowiskowe ustugi spoteczne czgsto
obarczone sa one deficytami metodycznymi: brak jest wcze$niejszego
rozpoznania w zakresie potrzeb 1 problemdéw, bez profesjonalnego
przygotowania kadr, bez spelniania wymogow jakosci i podstawowych
standardéw. Szczegodlnie jest to widoczne w wielu publicznych instytucjach
pomocy spolecznej, ktore nie sa przygotowane do realizacji sSrodowiskowych
ushug spotecznych. Wprawdzie w projektach systemowych finansowanych z
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013 OPS i PCPR mialy do
czynienia w uslugami $rodowiskowymi (np. w ramach programow
aktywnosci lokalnej - PAL) to jednak nie byly to ustugi powszechnie
stosowane.

Publiczne podmioty pomocy spotecznej (OPS, PCPR) oprécz deficytu
rozwinig¢tych uslug socjalnych  borykaja si¢ caly czas z niedoborem
pracownikow socjalnych, odpowiednio przygotowanych do realizacji ustug
srodowiskowych. Pracownicy socjalni sg zbytnio przecigzeni praca
administracyjng zamiast pracy terenowej.

Problemem polskich publicznych instytucji pomocy spolecznej jest zatem
brak rozréznienia na ,terenowych” ($rodowiskowych) pracownikow
socjalnych i  pracownikow  administracyjnych, zajmujacych  si¢
prowadzeniem dokumentacji i sprawozdan.

Szkolenia pracownikdéw socjalnych, pomimo aktualnie sporych naktadow na

to w ramach projektow systemowych ROPS z POKL, s3 czesto
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nieprzemyslane i dorazne i nie prowadza w duzej czes$ci do kompleksowego
podwyzszenia kwalifikacji i umiejetnosci w nowych metodach pracy
socjalnej 1 srodowiskowej. Pod nowymi nazwami szkolen powtarzane sg
stare 1 nieaktualne tresci.

Tradycyjny model $§wiadczenia ustug daje indywidualnym osobom i grupom
dziatajgcym w spotecznosci jedynie niewielkie mozliwosci wywierania
wplywu na priorytety miejscowych, lokalnych wiadz, identyfikowanie
kluczowych probleméw czy wybieranie rozwigzan i metod podejscia do
problemu. Brakuje partycypacyjnego i deliberatywnego modelu kreowania
lokalnej polityki spotecznej, w tym wspolnego przygotowywania i realizacji
lokalnych strategii rozwiazywania probleméw spotecznych™.

Brakuje w dalszym ciggu w Polsce odpowiedniego programowania,
zarzadzania 1 koordynowania ustug spotecznych i $srodowiskowych na
poziomie regionalnym lub subregionalnym. Takich funkcji nie petnig ani
regionalne osrodki polityki spolecznej ani wydziaty polityki spotecznej przy
urzedach wojewddzkich ani powiatowe centra pomocy rodzinie. Brak
wspotzaleznosci  pomiedzy poszczegdlnymi  szczeblami  samorzadu
terytorialnego oraz wspoélpracy i partnerstwa, ale takze szerszego widzenia
spraw powoduje, ze gminy sg skazane przede wszystkim na wlasne zasoby i
know how w zakresie kreowania lokalnych ushug spotecznych, w tym
srodowiskowych, ktore to w przypadku biedniejszych 1 mniejszych gmin nie
s niestety zbyt duze.

Ustugi srodowiskowe sa znaczaco opdznione w Polsce ze wzgledu na fakt,
ze polska praca socjalna jest daleko w tyle za tym co dzieje si¢ np. w USA i
w niektérych krajach Europy Zachodniej. Jak twierdzi T. Kazmierczak
brakuje w Polsce tzw. klinicznej pracy socjalnej (podejscie mikro), ktora
jako praktyka obejmuje szereg modeli oddzialywan interwencyjnych
(terapeutycznych) adresowanych do indywidualnych 0sob,

doswiadczajacych  trudnosci  Zyciowych 1 majacych problemy w

> Por. M. Grewinski, A. Karwacki (red.), Strategie w polityce spolecznej, Warszawa 20009.
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funkcjonowaniu spotecznym. Brakuje takze pracy socjalnej w skali makro,
rozumianej jako organizowanie spoteczno$ci lokalnej, gdzie klientem pracy
socjalnej jest tu nie jednostka czy rodzina, ale cata spoteczno$¢. W naszym
kraju dominuje od lat strukturalne usytuowanie pracownika socjalnego jako
ogniwa posredniczacego pomigdzy klientami a systemami dysponujacymi
zasobami niezbednymi do zaspokojenia ich potrzeb. Jednakze w takim
modelu najbardziej rozwinietg formutg powinien by¢ tzw. case management,
ktory jest stosowany w odniesieniu do 0s6b/ rodzin do$wiadczajacych wielu
ztozonych probleméw i w zwigzku z tym wymagajacych korzystania z wielu
form ustug, ktére moga mie¢ bardzo zrdéznicowany charakter, pochodzi¢ z
réznych systemow, posiadajacych swoje wilasne reguly funkcjonowania i
finansowania. Pracownik socjalny jako case manager powinien zapewniac¢
klientowi dostep/ korzystanie z ustug, ktorych potrzebuje w odpowiednim

czasie i odpowiedniej jakosci'®. W Polsce niestety nie realizujemy case

management ut,

Rozwoju pracy srodowiskowej w Polsce nie da si¢ zadekretowac; aby ona
postgpowata, konieczne jest jej praktykowanie na co dzien; czasem jest to
dzialanie zmudne, nie zawsze zakonczone sukcesem, zwlaszcza szybkim.
Taki oddolny sposob budowania wiasnego know-how, dopasowanego do
polskiej kultury 1 tradycji z jednej strony, z drugiej do istniejacego tadu
instytucjonalnego, wydaje si¢ by¢ w dluzszej perspektywie czasu jedyna
dobrg strategig dla naszego kraju.

Do dziatan srodowiskowych jako ustugi spolecznej potrzebni sg liderzy —
osoby dobrze wyedukowane, majace lokalny autorytet, bedacy
przedsigbiorczy 1 innowacyjni, nie bojacy si¢ wyzwan 1 przeciwnosci.
Wprawdzie wspotczesny $wiat jest idealny dla dziatan aktywistow to jednak

bardzo czesto kreatywnos$¢ i1 dazenia liderow sa publicznie dezawuowane,
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1 R.R. Greene, M. Uebel , Intervention Continued: Providing Care Through Case
Management., w:  R. R. Greene (red.) Contemporary Issues of Care, The Haworth Press.,
2006.

" Wiecej na ten temat patrz: T. Kazmierczak, Czy praca socjalna we wspélczesnej Polsce jest
nowoczesna? (w:) W. Szymczak (red.) Wspéiczesne wyzwania i metody pracy socjalnej, TN
KUL, Lublin, 2009.
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bywaja niezrozumiane, o§mieszane, umniejszane. Spoteczny podziw miesza
si¢ z ludzka zazdro$cig, nadzieja na zmian¢ z brakiem zaufania, dobre
zyczenie z bezwzgledng krytyka. Samotno$¢ lidera spotecznego bywa nie
mniej bolesna niz samotno$¢ ludzi zagrozonych wykluczeniem z powodu
mniejszych mozliwosci aktywnego udzialu w zmianach spotecznych.
Tymczasem polskie spotecznos$ci lokalne potrzebujg lideréw, przywodcow,
mentorow i prekursorOw zmian spotecznych. Bez tego nie bedzie mozna
rozwija¢ srodowiskowych ustug spotecznych.

Srodowiskowe ushugi spoleczne beda mogly rozwijaé si¢ sprawniej jesli na
poziomie lokalnym umacniany bedzie model lokalnej polityki spotecznej
zorganizowany w duchu governance, czyli systemu wspotrzadzenia,
wspolzarzadzania 1 wspotuczestniczenia w  procesach decyzyjnych i
realizacyjnych wielu réznych interesariuszy regionalnych i lokalnych, ktorzy
byliby wspotodpowiedzialni za dobrobyt i rozwoj spoteczny. Programowanie
polityki lokalnej poprzez strategie, dostarczanie i produkcje ustug
spolecznych, nadzoér i kontrola proceséw polityki spolecznej, nie bylyby tu
zadaniem tylko wiladz samorzadowych 1 sektora publicznego, ale
réznorodnych  podmiotéw  spolecznych, prywatnych, ko$cielnych,
nieformalnych, ktorzy mieliby interes we wspolnym rozwigzaniu problemow
spotecznych (welfare pluralism). Aby jednak realizowac idee governance w
polskim systemie pomocy 1 integracji spolecznej nalezaloby dokonaé wielu
zmian systemowych, prawnych i organizacyjnych.

Efektywne 1 skuteczne dzialanie w spolecznosciach lokalnych nie jest
mozliwe bez badan diagnostycznych czyli  doktadnego ogladu jakie
problemy sa najbardziej dokuczliwe, jakie potrzeby nie sg zaspokojone 1 w
koncu, jaki drzemie w nich potencjat, ktory stanowit bedzie podwaling
dziataf ukierunkowanych na zmiang spoleczna.

Organizowanie  spoteczno$ci lokalnych opiera si¢ o sieci powigzan i
kontakty grupowe, a przede wszystkim o wspdlne dzialanie oraz

mobilizowanie ludzi, wyzwalanie i wzmacnianie ich potencjatu. Dzialania te
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powinny zmierza¢ do poprawy sytuacji spotecznosci lokalnej, zaspokojenia
indywidualnych i zbiorowych potrzeb jej mieszkancow. Warunkiem tak
rozumianej interwencji jest oparcie jej o zasad¢ pomocniczo$ci, co W
dzialaniach podmiotow publicznych zbyt czesto jest zastgpowane
aplikowaniem przez stuzby spoleczne ,,gotowej recepty”.

Kluczowym narzedziem interwencji Srodowiskowej jest edukacja, w tym
edukacja nieformalna, podczas ktorej ludzie poprzez interakcje 1 dialog
dochodza do identyfikacji potrzeb, ustalania planu dziatania, jego realizacji,
podsumowania i refleksji. Jest to bliskie pojeciu edukacji srodowiskowej
wywodzace] si¢ z pedagogiki spotecznej, ktéra podkresla mechanizm
wzajemnego uczenia si¢ w spoteczno$ci lokalnej. Mieszkancy ucza si¢ od
siebie nawzajem dzielagc si¢ swoim doswiadczeniem, dyskutujac i spierajac
si¢ dochodza do wspdlnych decyzji. Ksztatcg w sobie trudng sztuke szukania
kompromisu, gdzie musi by¢ brane pod uwage zdanie drugiego czlowieka.
Organizator spotecznosci lokalnej staje si¢ moderatorem, facylitatorem
procesu uczenia.

Wspdlng perspektywa, obecng w  kreowaniu $rodowiskowych uslug o
charakterze socjalnym, jest animacja spoteczna. To wtasnie ona jest
,0Zywiajaca” metoda dziatania, polegajaca na ,,stymulacji do aktywnego
zachowania zarowno zbiorowosci terytorialnej (spotecznos$ci lokalnej), jak i
matej grupy, do dziatania majacego na celu ulepszenie zycia spolecznego
srodowiska poprzez ukazywanie wizji owych ulepszen i stymulowania ludzi
do ich realizacji, badz tez dzialania wydobywajacego potrzeby,
zainteresowania, motywacje ws$rod czlonkow danej grupy spotecznej,
indywidualnych os6b.  Animacja spolecznosci staje si¢ realnym 1
skutecznym instrumentem polityki spotecznej, zwlaszcza na poziomie
lokalnym. Wiaczenie animacji spotecznej w obszar ustug spotecznych niesie
jednak konieczno$¢ standaryzacji i stworzenia dostosowanych do specyfiki
procedur zarzadzania.

W celu rozwoju pracy srodowiskowej jako ustugi spotecznej koniecznym
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jest zdefiniowanie czym ona jest, dlaczego powinna by¢ traktowana jako
ushluga spoleczna 1 wprowadzenie standaryzacji takiej ushugi.
Przytoczone powyzej najwazniejsze wnioski i rekomendacje z prowadzonych
przez zespdt ekspertéw w latach 2009-2011 badan na temat pracy
srodowiskowej jako uslugi spolecznej upowazniaja do stwierdzenia, ze w
dalszym ciggu wiele jest do zrobienia w tym obszarze. Jednym z wyzwan jest

odpowiedz na pytanie czy OSL mozna traktowac jako ustuge spoteczng?

3. Ustugi spoleczne w kontekscie przeobraien i nowych paradygmatow

polityki spolecznej

Konieczno$§¢ rozwoju ustug spotecznych, w tym wuslugi OSL, jest
spowodowane wieloma czynnikami. Z jednej strony aby skutecznie odpowiadad
na aktualne wyzwania spoleczne, ujawniajgce si¢ w Polsce jak 1 w Unii
Europejskiej potrzeba jest ciaglych zmian i reform systemow spotecznych,
dlatego konieczne jest permanentne poszukiwanie nowych rozwigzan i metod.
Koncentracja na ustugach w polityce spolecznej jak i w dziatalnosci praktycznej
réznorodnych instytucji wynika z nowych wyzwan w ,postfordowskiej”
rzeczywisto$ci spotecznej. Rozwigzania oparte na ustugach spolecznych (szerzej
publicznych)  bardziej pasuja do postindustrialnej rzeczywistosci nowego
modelu spotecznego. Stad tez wspotczesnie termin panstwo opiekuncze (welfare
state) probuje si¢ zastgpi¢ terminem ,,social services state”, bardziej oddajacym
specyfike organizacji systemu polityki spolecznej, skoncentrowanego na
ustugach. Wprowadza si¢ takze inne terminy, ktore oddaja reorganizacje
tradycyjnego panstwa dobrobytu. W niektérych publikacjach mozemy spotkaé
si¢ z terminem Wwelfare system, ktory wskazuje na traktowanie polityki
spotecznej jako holistycznego systemu dostarczania ustlug odpowiadajacych na
réznorodne potrzeby obywateli, inne terminy wskazuja na ustugi dostarczane w

ramach obywatelskiej polityki spotecznej (welfare society)'® lub tez mieszanej
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'8 J. Rodger, From a Welfare State to a Welfare Society, Hampshire, London 2000.
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gospodarki dobrobytu (welfare pluralism/welfare mix) *°, jeszcze inne prébuja
zastgpi¢ pasywne panstwo opiekuncze koncepcjami aktywnej, czy tez
aktywizujacej polityki spotecznej (active social policy)®. W niektorych
koncepcjach mowi si¢ o inwestycyjnej a nie redystrybucyjnej roli polityki

spolecznej?t.  We wszystkich powyzej zasygnalizowanych podejsciach ich

autorzy bardzo mocno akcentuja konieczno$¢ nowego podeijscia do polityki

spotecznej jako polityki ustug spotecznych, a nie polityki redystrybucji

$wiadczen czy $rodkéw finansowych. Nowe panstwo socjalne to nie panstwo
opiekuncze, ale angazujace, wiaczajace, gdzie rozwinicte uslugi spoteczne

stanowia podstawe dziatalno$ci instytucji spotecznych. W tym kontek$cie mozna

mowic, ze srodowiskowa praca socjalna, podobnie jak praca socjalna czy praca

socjalna z rodzina jest ustuga spoleczna.

3.1.  Paradygmat pluralizmu ustug spotecznych

Niewatpliwie jedng z koncepcji teoretycznych w polityce spolecznej, ktora
promuje rozw0j ustug spotecznych jest pluralistyczna, wielosektorowa polityka
spoleczna, ktéra polega na roznorodnosci instytucjonalnej w dostarczaniu i
produkcji ustug spotecznych (welfare pluralism). Jak wykazywatem to w jednej

ze swoich ksigzek??>  wielosektorowa  polityka  spoteczna  rozktada

odpowiedzialno§¢ za realizacje zadan i1 uslug spolecznych na wieksza liczbe

podmiotéw dziatajacych w ramach réznych sektorow. Wiacza w partycypacyjny

sposob w dostarczanie ustug spolecznych rdéznorodne grupy interesariuszy, a
takze aktywnych obywateli, ktorzy tworzg nowg jakos¢ ustug spotecznych. Tym
samym wielosektorowa polityka spoteczna przyczynia si¢ do rozwoju

governance. Sektor nieformalny (rodzina, wspdlnota, sSrodowisko lokalne) staje
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9 p. Abrahamson, Conceptualizing Welfare Pluralism and Welfare Mix, w: Welfare State —
historia, kryzys i  przyszlos¢ nowoczesnego panstwa opiekunczego, Instytut Socjologii UW,
Warszawa 1997.

2 por. R Van Berkel,., V. Borghi, New Modes of Governance in Activation Policies, International
Journal of Sociology and Social Policy, vol. 27, nr 7/8 2007 oraz R. Van Berkel,., I. Hornemann
Mogiller,. (ed.), Active Social Policies in the EU, Bristol 2002.
2L A Giddens, Europe in the Global Age, Cambridge 2007.

2 M. Grewinski, Wielosektorowa  polityka spoleczna — o przeobrazeniach paristwa
opiekunczego, Warszawa 2009..
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si¢_koproducentem ustug spotecznych. Wielosektorowos¢ przyczynia si¢ do

bardziej racjonalnego roztozenia roéznorodnych ryzyk socjalnych jakie
funkcjonuja w spoleczenstwie jak rowniez do wigkszego zrdznicowania ustug,
odpowiadajacych na zindywidualizowane potrzeby obywateli. W europejskiej,
zachodniej literaturze naukowej od ponad trzech dekad zwraca si¢ uwagg na to,
ze wielosektorowa, pluralistyczna polityka spoleczna moze by¢ bardziej
racjonalnym systemem zaspokojenia potrzeb spotecznych anizeli tradycyjny
welfare state i przyczynia si¢ ona do lepszego ograniczania problemow
spolecznych. Dla przykladu U. Ascoli i C. Ranci, twierdza, ze [...] welfare
pluralism to system charakteryzujqcy sie pluralizmem podazy, zdolny do
wykorzystywania Szerokiego zakresu profesjonalnych i finansowych zasobow
oraz tworzenia zrozmicowanych form dostarczania ustug odpowiadajgcych
specyficznej naturze rozwigzywania probleméw®. Pluralizacja systemow welfare
dotyczy wedtlug nich trzech obszaréw — po pierwsze, instytucji realizujacych
zadania spoteczne, po drugie, instrumentéw finansowania, po trzecie, form i
sposobow realizacji czyli ustug spotecznych. Autorzy ci sg zdania, ze wszystkie
sektory: publiczny, pozarzadowy, prywatny i nieformalny sg od siebie
wspotzalezne 1 powinny by¢ traktowane na rowni. Nie nalezy faworyzowac ani
defaworyzowa¢ zadnego z nich, gdyz nie stanowig dla siebie systemow
alternatywnych tylko wzajemnie si¢ uzupelniajq24. Koncepcja ta jest zatem
blisko idei governance. Wykorzystujac model wielosektorowej polityki
spolecznej na potrzeby organizowania spotecznosci lokalnych mozna bytoby
wskazaé, ze Srodowiskowa praca ze spolecznosciag moze by¢ prowadzona przez
réznorodne instytucje 1 sluzby zaré6wno z sektora publicznego jak 1

niepublicznego. Szczegélnie silne zwigzki wykorzystywania metody pracy

srodowiskowej sa charakterystyczne dla sektora  pozarzadowego

(obywatelskiego), gdvyz takie do$wiadczenia pltyna z rozwiazan przyjetych w W.
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% . Ascoli, C. Ranci, The Context of New Social Policies in Europe, w: Dilemmas of the
Welfare Mix — The New Structure of Welfare in an Era of Privatization, Ascoli U., Ranci C.
(ed.), New York 2002, s. 5. Cyt. za: S. Kaminski, Organizacje pozarzqdowe jako podmioty
polityki spotecznej Il RP, s. 52 (maszynopis pracy doktorskiej).

* Ibid., s. 53.
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Brytanii czy w Niemczech. Duza cze$¢ ustug srodowiskowych jest realizowana

w tych krajach przez trzeci sektor. Panstwo i/lub samorzad jest natomiast
koordynatorem i wspoélptatnikiem tych ustug na zasadzie finance mix.

3.2.  Paradygmat inwestycji spotecznych i aktywizacji

Innym waznym paradygmatem wskazujacym na  konieczno$é
przestawienia si¢ na ustugi spoteczne jest traktowanie polityki spolecznej jako
dziatalnosci inwestycyjnej 1 aktywizujacej. Jednym z pierwszych, ktory
zaproponowat takie podejscie do polityki spotecznej w ostatniej dekadzie byt A.
Giddens®. Wedlug niego traktowanie polityki spolecznej jako dziatalnosci
inwestycyjnej 1 aktywizujacej ma znacznie wickszy sens wspotczesnie, anizeli
traktowanie jej jako dziatalnosci pasywnej, polegajacej na redystrybucji
$wiadczen finansowych, ktore to podejscie dominowato w powojennym welfare
state. W swoich pracach, publikowanych w ostatniej dekadzie, socjolog ten
sformutowat kilka waznych postulatéw reorganizacji polityki spoteczne;.

Brytyjski socjolog wskazywal m.in., ze istnieje konieczno$¢ ,.demokratyzacji

demokraciji”, a wiec wiekszej decentralizacji polityki spotecznej, oddania wielu

zadan 1 ustug spotecznych spotecznosciom lokalnym jako koproducentom ustug,

stworzenia bardziej przejrzystych struktur instytucjonalnych, poprawy
skutecznosci i efektywnosci dziatan administracji publicznej i lepszego
zarzadzania ryzykami socjalnymi. W celu wigkszej skutecznos$ci dziatah
spotecznych  administracja publiczna powinna w  wigkszym stopniu
wykorzystywa¢ aktywne spoteczenstwo obywatelskie poprzez tworzenie
partnerskich relacji migdzy panstwem a organizacjami pozarzadowymi. Na
styku rynku 1 polityki spolecznej nalezy rozwijaé przedsigbiorczo$¢ spoteczng i
spotdzielczos¢. Panstwo nalezy traktowac jako podmiot inwestycji spolecznych,
ktore redystrybuuje mozliwosci 1 szanse, a nie tylko finansowe $wiadczenia
socjalne. Giddens zauwazal takze konieczno$¢ rozwoju ,,demokratycznej
rodziny” z réwnym podzialem rol miedzy wspotmatzonkami, aktywnie

uczestniczacej w zyciu spoleczno$ci lokalnej. Odrodzenie wigzi wsrdd
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 7obacz m.in. ostatnig prace: A. Giddens, Europe in the Global Age, Cambridge 2007.
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spotecznos$ci lokalnych, rozwéj pracy $rodowiskowej jako uslugi spolecznej,

harmonijne zagospodarowanie przestrzeni publicznej, aktywne wilaczanie

wykluczonych spolecznie (aktywizacja 1 spojno$¢ spoteczna), pluralizm

kulturowy - to tylko niektore priorytety nowej polityki spotecznej wedlug

Giddensa, formutowane pod koniec lat 90 XX wieku. W swojej ksiagzce z 2007 r.
Europe in the Global Age®®, Giddens wskazuje kolejne ciekawe propozycje
zmian, ktére powigzane sg z inwestycyjnym traktowaniem polityki spolecznej.

Po pierwsze za R. Floridg wskazuje, ze o konkurencyjnosci gospodarki nie

decvyduje dzisiaj juz tylko kapital ludzki czy spoleczny, ale coraz cze$ciej kapitat

kreatywny, ktéry trzeba wspierac¢ takze w dzialaniach $§rodowiskowych bazujac

na liderach lokalnych i silnym przywddztwie lokalnym. Ponadto autor ten

twierdzi, ze nalezy rozwija¢ aktywna polityke spoteczna, ktéra pomimo réznych
niedoskonato$ci, sprawdzita si¢ i nalezy ja kontynuowaé w przysztosci. Zamiast
starego  ,,negatywnego panstwa opiekunczego”, Giddens w  epoce
»postindustrialnego stylu zycia i pracy” proponuje wprowadzenie ,,nowego,
pozytywnego panstwa opiekunczego”, ktore charakteryzuje si¢ nastepujacymi
cechami: rozlozenie ryzyka socjalnego na panstwo i inne podmioty, w tym na
samego obywatela oraz spoleczno$ci, zindywidualizowane i1 rozwinigte ushugi
spoteczne zamiast $wiadczen, wyprzedzajace podejscie do rozwigzywania
problemoéw spotecznych (prewencja a nie zajmowanie si¢ skutkami),

zastosowanie ,,aktywizmu” zamiast ,,pasywizmu”, aktywna spotecznos$¢ lokalna

i_aktywni obywatele, zamiast pasywnych odbiorcéw. Sfera publiczna nie
oznacza tylko panstwa — powinna istnie¢ rdéwnowaga pomiedzy sektorami —
system polityki spotecznej powinien stuzy¢ klientom i obywatelom a nie
instytucjom, jak jest bardzo czgsto przy okazji realizacji panstwowej polityKi
spotecznej. Wedlug niego w wielu panstwach przecenia si¢ i zbytnio idealizuje
sektor publiczny jako profesjonalny, lepszy od innych, w ktérym wystepuje etos
pracy itd. Tymczasem polityka spoteczna potrzebuje personalizacji ushug z

rozwinigtym pluralistycznym tadem instytucjonalnym. To co moze zdaniem
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Giddensa stanowi¢ w przysztosci o europejskim modelu spotecznym to nowe
podejscie do polityki spotecznej jako pluralistycznej, aktywnej dziatalnosci
roznorodnych podmiotéw, ktore uwzgledniajg zrdznicowane 1 zmieniajace si¢
potrzeby indywidualne i zbiorowe, oferujac obywatelom zindywidualizowane

. . , . , 27
ustugi spoteczne zamiast §wiadczen®'.

Tabela 1. Transformacja tradycyjnego panstwa opiekunczego w kierunku
nowego welfare state wedlug A. Giddensa

Pr ie ryzyka =z j na wo (welfare Ryzyko przeniesi zj na Astwo

state) JmrElinns smE SRl

Paristwo asekuracji ryzyk spotecznych Paristwo inwestycji spoftecznych

Tradycyjny styl pracy i 2Zycia Postindustrialny styl pracy i Zycia

Paristwo praw socjalnych Paristwo praw i obowigazkdéw socjalnych

Parnstwo fordowskie Parnstwo ré: dnosci i zindywiduali ych
potrzeb

Naprawcze podejécie do problemdw Wyprzedzajace podejécie do problemdw
Sektor publiczny jako sieé bezpieczeristwa Réznorodne instytucje bezpieczeristwa

Governmentjako styl rzadzenia Governance jako wspoirzadzenie i NPM

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie A. Giddens, Europe in the Global Age, Cambridge
2007.

Postulowanych przez Giddensa priorytetow nie da si¢ wprowadzi¢ bez

silnych spoteczno$ci lokalnych dlatego autor ten jest zdania, ze praca

srodowiskowa czy szerzej organizowanie spolecznosci lokalnych 1

wykorzystanie potencjalu spotecznos$ci lokalnych to wielkie zadanie polityki

spotecznej. Wiaczanie i angazowanie obywateli w sprawy lokalne to najlepszy
srodek przeciwdzialania rozwijaniu si¢ kwestii spotecznych i innych problemow

socjalnych.
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3.3.Paradygmat ekonomizacji i menedzeryzacji ustug spotecznych

Kolejnym waznym paradygmatem wskazujacym na konieczno$é
skoncentrowania si¢  na uslugach spotecznych jest postepujacy proces
ekonomizacji polityki spotecznej. Polega on z jednej strony na powigzaniu
roznych aktywizujagcych dziatan polityki spotecznej z rynkiem pracy w
konteks$cie zwigkszania konkurencyjnosci regionalnej w globalizujagcym si¢
$wiecie. Coraz wigcej réznorodnych instrumentéw w polityce edukacyjnej,
pomocy spotecznej, integracji spolecznej ma wyrazne powigzania z polityka
zatrudnienia 1 rynku pracy. Praca staje si¢ kluczem do rozwigzywania
réznorodnych problemow ekskluzji spotecznej i ubodstwa, gdyz poprzez
dziatania aktywizujace probuje si¢ rozwigzywaé réznorodne kwestie socjalne
dzigki integracji ludzi z rynkiem pracy. Sluza temu roéwniez rozwigzania
realizowane w duchu ekonomii spotecznej (social economy).

Z drugiej strony ekonomizacja polityki spotecznej to wprowadzanie do
niej réznorodnych proces6w i mechanizmoéw, ktdre sg zwigzane z rozwigzaniami
rynkowymi, ktére maja mie¢ bardziej efektywny i skuteczny charakter. Ma to
duzy wplyw na racjonalizacje polityki spotecznej jako dziatalnos$ci
redystrybucyjnej. Chodzi tu przede wszystkim o takie procesy i mechanizmy
jak prywatyzacja 1 urynkowienie zadan spolecznych, wprowadzanie
konkurencyjnosci wsrdéd producentow 1 dostawcow $Swiadczen spolecznych,
nastawienie si¢ na rozwoj ushug spolecznych, ktéore maja swdj wymiar
ekonomiczny — majg si¢ bowiem przyczyni¢ do budowy potencjatu kapitatu
ludzkiego 1 spotecznego. Prywatyzacja 1 urynkowienie polityki spolecznej
dokonaty si¢ w wielu panstwach europejskich. Cecha charakterystyczng byto to,
ze organizacja ushug coraz bardziej musiala odpowiada¢ szybkim 1 elastycznym
zamianom potrzeb roznorodnych grup beneficjentow. Prywatyzacja i
urynkowienie byty tez sposobem osiggania lepszych efektéw w tym obszarze.
Nalezy podkresli¢, ze w wigkszosci panstw modernizujagcych swodj system

polityki spolecznej czeSciej wprowadzano mechanizmy rynkowe do ustug
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spotecznych, anizeli je stricte prywatyzowano. Tam gdzie wspotzawodnictwo i
konkurencja byta niemozliwa najcze$ciej wprowadzano outsourcing lub
udzielanie licencji. Szczego6lne znaczenie np. w Wielkiej Brytanii miato pojecie
quasi rynkow, ktore rozwingt J. Le Grand. Odrézniat on rynki w sferze
spolecznej od warunkéw panujacych na rynkach ,,gospodarczych”. To co réznito
quasi rynki spoteczne od tych ,prawdziwych” gospodarczych to m.in.:
motywem dziatania rynkéw $wiadczen spotecznych nie musi by¢ cheé zysku;
nabywcy, klienci nie zuzywaja wlasnych zasobow; zrédlem finansowania
pozostaja bardzo czgsto $srodki publiczne; klientami na quasi rynku rzadko sg
jednostki, a czesciej ich przedstawiciele np. lokalnych funduszy lub podmiotow
dostarczajacych uslugizg.

Ekonomizacja polityki spotecznej to takze jej menedzeryzacja, czyli
wprowadzenie do dziatan organizacji i publicznych instytucji spotecznych
mechanizmow sprawdzonych w zarzadzaniu organizacjami biznesowymi.
Zauwazono bowiem, ze zwickszajace si¢ $rodki na programy publiczne nie
spetnialy wymogoéw skutecznosci (osiggania zaktadanych rezultatow) i
efektywnosci (poniesionych naktadow). Coraz czesciej kwestionowano jako$¢
dzialan aparatu ,rozdetej” administracji publicznej, a instytucje publiczne
traktowano w duzym stopniu jako zbiurokratyzowane i zetatyzowane podmioty,
w duzym stopniu hamujgce rozwoj 1 konserwujace tradycyjne rozwigzania.
Menedzeryzacja w kontekscie ustug spotecznych polegata m.in. na efektywnym
zarzadzaniu procesami udostepniania 1 produkcji ustug. Chodzi tu o calosciowa
koordynacje systemu ustug spotecznych, ktéora powinna by¢ profesjonalnie
zorganizowana na poziomie regionalnym lub subregionalnym. RoézZnorodni
dostawcy uslug powinni by¢ odpowiednio kierowani i1 kontrolowani przez
wladze regionalne lub subregionalne 1 w razie potrzeby ustugi powinny by¢
integrowane w celu zapewnienia kompleksowej ustugi dla odbiorcy.

Wielu badaczy w realizacji ustug publicznych koncentruje si¢

wspotczesnie na szczegodlnej metodzie zarzadzania opartej na ,,menedzeryzmie 1
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). Le Grand, Ownership and Social Policy, The Political Quarterly Publishing, Blackwell
Publishers, 1998.
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koordynacji niehierarchicznej” oraz udziale podmiotéw pozapanstwowych w
formutowaniu i wdrazaniu polityki publicznej w poszczegdlnych dziedzinach.
Juz w latach siedemdziesiagtych XX wieku dokonane analizy strategii
politycznych i samej polityki wykazywaty, ze implementacja nowoczesnych
metod zarzadzania moze przyczyni¢ si¢ do rozwigzania problemu braku
sprawno$ci pafistwa®”.  Zjawisko to rozumiane jest jako nieefektywne
wywigzywanie si¢ grupy sprawujacej wiadze z podjetych w trakcie procesu
wyborczego obietnic dotyczacych realizowania potrzeb spotecznych na
okreslonym poziomie jakosciowym. Stad poszukiwanie rozwigzan, ktore daja
szanse na dziatania efektywne ekonomicznie przy utrzymaniu zasad
sprawiedliwos$ci spotecznej. Glowne dziatania sprowadzaja si¢ tu do
zapozyczania przez sektor publiczny rozwigzan ,,zarzadczych” sprawdzonych w
sektorze rynkowym oraz rozszerzeniem podmiotéw realizujacych zadania w
obszarze publicznym o podmioty niepanstwowe (zaréwno biznesowe jak i
spoleczne)go.

Odnoszac powyzsze argumenty do ustugi organizowania spotecznosci

lokalnej mozna stwierdzi¢, ze ekonomizacja pracy $rodowiskowej moze by¢

traktowana z jednej strony jako dbanie o racjonalnos¢ i efektywnos$¢ tej ustugi,

z drugiej jako dzialanie, ktére ma na celu polepszenie sytuacji na lokalnym

rynku pracy poprzez inwestycje w kapital spoteczny i ludzki przez dzialania

zorientowane na aktywizowanie, pobudzanie 1 mobilizowanie spotecznosci do

rozwoju zatrudnienia na lokalnych rynkach pracy, w tym zatrudnienia w

podmiotach ekonomii spolecznej. Po trzecie wreszcie ekonomizacie pracy

srodowiskowej mozna traktowaé jako zwiekszenie racjonalno$ci poprzez
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% R. Mayntz, F.W. Scharpf (red.) Gesellschaftliche Selbstregulierung und politische Steuerung
Campus Frankfurt/Men 1995; F.W. Scharpf: Games Real Actors Play. Actor-Centered
Institutionalism in Policy Research, Westview Press, Boulder, Co 1997

% J.N. Rosenau, E.O. Czempiel: Governance Without Government: Order and Change in World
Politics, Cambridge University Press, Cambridge 1992, M. Jachtenfuchs: Theoretical
Perspectives on European Governance [w] “ European Law Journal” nr1/2, 1995, s. 115-133; A.
Heritier: New Modes of Governance in Europe; Policy-Making without Legislating? [w] A.
Heritier (red.) Common Goods. Reinventing Eurropean and International Governance, Rowman
and Liitlefield, Langham MD 2002, s.185-206
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wielopoziomowe 1 horyzontalne (nichierarchiczne) zarzadzanie $rodowiskowa

pracg socjalng.

3.4.Paradygmat uspotecznienia ustug spotecznych

Kolejnym paradygmatem, przyczyniajacym sie do pozytywne] zmiany

roli i znaczenia ustug spolecznych jest uspolecznienie polityki spolecznei, czyli

wykorzystanie  potencjalu  podmiotdw  trzeciego  sektora  (organizacji

pozarzadowych) w produkciji 1 dostarczaniu uslug spolecznych i socialnvchsl.

Uspotecznienie we wspotczesnej polityce spotecznej mozna rozumie¢ jako
,2uwrazliwienie” spoteczenstwa obywatelskiego i1 sektora pozarzagdowego na
problemy socjalne obywateli i przekazanie trzeciemu sektorowi kompetencji
socjalnych w tym zakresie przez panstwo i1 samorzad. Jak twierdzili m.in. L.
Salamon i H. Anheier®’, w pi$miennictwie na temat panstwa opiekuficzego
dominowat przez lata model postrzegania organizacji pozarzadowych jako
instytucji nie odgrywajacych wiekszego znaczenia w systemie §wiadczenia dobr
1 uslug. W ich opinii dotychczasowy dyskurs naukowy calkowicie ignorowat
znaczenie organizacji pozarzadowych zar6wno w wymiarze historycznym jak i
w debatach poswieconych rozwojowi spotecznemu. Dopiero wyrazny kryzys
panstwa opiekunczego spowodowal, ze organizacje pozarzadowe znalazly si¢
ponownie w centrum uwagi Srodowiska eksperckiego 1 decydentow. Jak wynika
z wielu analiz*® rola trzeciego sektora w ostatnich dwudziestu latach znacznie
wzrasta w wiekszosci panstw europejskich w systemach polityki spolecznej34.
Wielu ekspertow 1 badaczy zwigzanych z sektorem pozarzadowym twierdzi, ze
w realizacji wielu zadan spotecznych, w tym uslug spotecznych, sektor
pozarzadowy jest wlaSciwie niezastgpiony, ze wzgledu na fakt, Zze szybciej 1

skuteczniej dociera do odbiorcéw pomocy, jest bardziej elastyczny,
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1 M. Grewinski, Podmiozy ,, trzeciego systemu” — nowy partner sektora publicznego w polityce
pomocy i integracji spofecznej — ekspertyza przygotowana na zlecenie MCPS, Warszawa 2009.
%2 . Salamon, H. Anheier, Social Origins of Civil Society — Explaning the Nonprofit Sector
Cross Nationally — Working Papers of the Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project,
1996.
¥ M. Grewinski, S. Kaminski, Obywatelska polityka spoleczna, Warszawa 2007.
34 |ph:

Ibidem
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innowacyjny, efektywniejszy finansowo®. Ponadto sektorowi pozarzadowemu
przypisuje si¢ role trampoliny do rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego,
zacie$niania wi¢zi spotecznych i pogiebiania integracji spolecznej. Jest on tez
waznym pracodawcg. W niektorych panstwach europejskich (np. w Belgii, czy
Holandii) w sektorze tym znajduje zatrudnienie od 10 do 14% wszystkich
zatrudnionych®®. W wielu panstwach, jak chociazby w Niemczech, we Francji,
Wielskiej Brytanii, w Hiszpanii, we Wloszech podmioty trzeciego sektora w
wielu szczegdélowych ustugach spotecznych, dysponuja ponad polowa calego
rynku. Zrezygnowanie z ich ustug mogloby w sposéb bardzo znaczacy zachwiad
catym systemem welfare®’. Afirmacja sektora pozarzadowego w realizacji ustug
spolecznych spotyka takze krytyke, ktoéra odnosi si¢ gléwnie do
przeidealizowania tego sektora, partykularyzmu interesow wielu NGOs czy tez
38

luki odpowiedzialnosci™.

Wydaje si¢, ze w_kontekécie poszukiwania modelu / standardu dla

polskiej pracy srodowiskowej istnieje powazna potrzeba refleksji dotyczaca

tego, czy organizowanie spoleczno$ci lokalnych nie powierzy¢ na

preferencyjnych zasadach wlasnie organizaciom pozarzadowym (ewentualnie

takze podmiotom ekonomii spolecznej). Przemawiajg za tym co najmniej 3

argumenty: po pierwsze — w wielu panstwach europejskich srodowiskowa praca
ze spotecznos$cia jako ustuga spoleczna jest realizowana przez NGO’s; po
drugie posiadamy w Polsce spore do§wiadczenia w organizowaniu spolecznosci
lokalnych w ramach metody CAL rozwijanej przez Stowarzyszenie o0 tej samej
nazwie; po trzecie wreszcie w ramach drugiej reformy administracyjnej w
Polsce pod koniec lat 90 XX wieku zdecentralizowano liczne zadania pomocy
spotecznej, wprowadzono mechanizmy rynkowe w wielu zadaniach polityki
spolecznej, ale nie zauwazono sektora pozarzadowego jako waznego aktora

dostarczania czy produkcji ustug spotecznych. Praca ze spotecznosciag moglaby
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% Elementarz 11 sektora, Stowarzyszenie Klon-Jawor, Warszawa 2005, s. 15-21.

% Dane Klon Jawor, www.ngo.pl 2010

7 Wiecej na ten temat w: M. Grewinski, Wielosektorowa polityka spoleczna — 0
przeobrazeniach panstwa opiekurczego, Warszawa 2009.

® Krytyke taka podejmuje m. in R. Szarfenberg w ,,Krytyka i afirmacja polityki spolecznej”,
Warszawa 2006.
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byé zatem w tej chwili dla sektora pozarzadowego W pewnym sensie

.rekompensata” za ominiecie sektora non-profit przy poprzednich reformach.

Mogloby to mie¢ takze pozytywny wymiar cementowania tkanki obywatelskiej i
odbudowy kapitatu spotecznego i zwigkszania partycypacji obywatelskiej. Praca
ze S$rodowiskiem i w $rodowisku spotecznym wydaje si¢ zreszta bardzo
naturalng przestrzenig dziatalnosci dla organizacji pozarzadowych.

3.5. Teoria dobr publicznych i wyboru publicznego a producenci ustug

Dowarto$ciowanie sektora pozarzadowego w realizacji ustug spotecznych

( w tym OSL), a szerzej ustug publicznych nie wynika tylko z praktyki

spolecznej w poszczegdlnych krajach, ale podyktowane jest przede wszystkim

dorobkiem teoretycznym z zakresu ekonomiki sfery publicznej. Jedna z

przydatnych teorii jest teoria débr publicznych, ktoérg rozwijali P.A. Samuelson a

nastepnie malzenstwo Musgrave. W_koncepcji tej krytyce poddaje si¢ proces

urynkawiania ustug spotecznych w kierunku prywatnych firm, gdyz wychodzi

si¢ z zalozenia, ze rynek bardzo czesto jest zawodny jesli chodzi o dobra
zwigzane z sektorem publicznym. Rynek funkcjonuje dobrze, gdy przedmiotem
wymiany s3 dobra prywatne, gdzie mamy potencjalnych konsumentow
produktow i ushug, ktorzy chca naby¢ odpowiednie dobra za okreslong cene. W
przypadku dobr prywatnych mamy do czynienia z zasada wykluczenia —
nabywca, ktory kupuje dany produkt lub ustuge ma prawo do wylacznej
dyspozycji nabytego towaru, nie musi si¢ on nim z nikim dzieli¢. Popyt 1
potrzeby nabywania okreslonych dobr wymusza podaz gdzie pojawiaja si¢
prywatni producenci dobr 1 ustug. Rynek dziata w naturalny sposdb na zasadzie
rynkowej wymiany. W przypadku dobr i uslug publicznych nie ma dobr
prywatnych 1 nie powinna mie¢ zastosowanie zasada wykluczenia wynikajaca z
rywalizacji o konsumpcj¢ dobr publicznych. Dobra publiczne bywaja bowiem
niepodzielne oraz mozliwa jest ich wspdlna, zbiorowa konsumpcja. Zaktada si¢
generalnie, ze dobra publiczne produkowane sg przez instytucje publiczne lub
organizacje pozarzadowe, dzialajagce w interesie ogolnym (publicznym). Dobra

te sg rozdzielne poza mechanizmem cenowym, a ich podaza zajmuje si¢
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najczesciej sektor publiczny™.

Generalnie w kontekscie teorii dobr publicznych, ale takze kilku innych
koncepcji, w literaturze przedmiotu krytycznie podchodzi si¢ do faktu
produkowania dobr publicznych i ich dostarczania przez sektor prywatny.
Krytyka sprowadza si¢ do kilku kwestii. Po pierwsze, w my$l klasycznego
podejscia teoretykow ekonomii, rynki sg efektywne o ile spetniony jest warunek
doskonatej konkurencji. Istnieje ona w sytuacji, gdy mamy do czynienia z
wieloscig podmiotow po stronie popytu i podazy, brakiem barier wejscia i
wyjécia z rynku i homogenicznym produktem. Tymczasem w polityce
spolecznej trudno sobie wyobrazi¢ taki obszar polityki spotecznej, ktory
charakteryzowalby powyzsze cechy. Szczegdlnie warunek homogenicznosci
wydaje si¢ trudny do spetnienia; konieczno$¢ dostosowania ustug opiekunczych,
socjalnych do potrzeb beneficjenta moze tu stuzyé za przyktad®®. Po drugie,
rynek nie jest efektywnym mechanizmem dostarczania débr publicznych®.
Dobro publiczne charakteryzuje si¢ dwoma podstawowymi cechami: brakiem
rywalizacji o jego konsumpcj¢ oraz brakiem mozliwosci wykluczenia
kogokolwiek z jego konsumpcji. Drugi z warunkéw w praktyce musi oznaczaé
brak odptatnosci za korzystanie z dobra publicznego, co jest nie do pogodzenia z
istota funkcjonowania podmiotéw rynkowych. Przyktady tego rodzaju dobr

stanowig obrona narodowa, park publiczny, ale takze organizowanie

spotecznos$ci lokalnej. Ponadto, rynek jest efektywny, jesli nie istniejg efekty

zewnetrzne. Tego rodzaju efekt wystepuje w sytuacji, gdy korzysci, jakie odnosi
jednostka z konsumpcji dobra moga si¢ taczy¢ z dodatkowa korzyscig lub
niekorzyscia dla innych jednostek, ktore nie uczestnicza bezposrednio w

konsumpcji*?. Tymczasem w rzeczywisto$ci czesto wystgpuja zaréwno
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¥ Wiecej o tym: S. Golinowska, Polityka spoleczna paristwa w gospodarce rynkowej,
Warszawa 1994, str. 38 i nast.

“0'N. Barr, The Welfare State as Piggy Bank. Information, Risk, Uncertainty and the Role of the
State, New York 2001, s. 14.

“ Ibid., . 50.

2 T. Michalak, J. Wilkin, Rynek, spoleczefistwo obywatelskie, parstwo a sytuacja grup
marginalizowanych — wujecie ekonomiczne, W: W strone aktywnej polityki spotecznej, T.
Kazmierczak, M. Rymsza (red.), Warszawa 2003, s. 49.
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negatywne, jak i pozytywne efekty zewngtrzne. Z efektem negatywnym mamy
do czynienia m.in. w sytuacji zanieczyszczenia S$rodowiska. Typowym
przyktadem efektu pozytywnego sa konsekwencje szczepien ochronnych. Po
wtore, rynek nie jest efektywnym mechanizmem w przypadku wystepowania
asymetrii informacji pomiedzy producentem/§wiadczeniodawcag a nabywca
/$wiadczeniobiorcg. Taka sytuacja ma miejsce np. w ochronie zdrowia®®. W tym
przypadku pacjent ze wzgledu na brak mozliwosci samodzielnej oceny stanu
swojego zdrowia jest zdany na lekarza, co w warunkach rynkowych moze
prowadzi¢ do nieuzasadnionego z medycznego punktu widzenia wywotywania
popytu ze strony tego drugiego. Ostatnim argumentem jest to, jak na to
wskazuje teoria zawodnosci kontraktu (contract failure theory), ze rynek nie jest
efektywnym mechanizmem w sytuacji, gdy nabywca (ptatnik) i konsument nie
sa ta sama osoba™. Za przyklad moga tu postuzyé¢ ustugi opickuficze dla 0sob
starszych. Jezeli nabywca nie ma pelnej informacji dotyczacej jakosci
wykonywanej ustugi, podmiot dzialajacy w celu osiggnigcia zysku moze
wykonywaé ja w sposob nieprawidlowy®.

Inna podobna i przydatna tu koncepcja na rzecz dowarto§ciowania sektora

pozarzadowego w realizacji ustug spotecznych, w tym srodowiskowych, moze

by¢ teoria wyboru publicznego (public choice). Teoria ta, rozwijajaca si¢ od lat

50 XX wieku, a dotyczaca procesOw podejmowania decyzji 1 wyboréw
politycznych, probuje odpowiedzie¢ na pytanie jak i przez kogo w gospodarce
rynkowej powinny by¢ wytwarzane 1 dostarczane dobra publiczne, jak
efektywnie mozna je rozdziela¢ oraz w jaki sposob jednostki i wieksze grupy

spoteczne moga a nich korzysta¢. W teorii tej podkresla si¢ z kolei zawodno$¢

sektora publicznego ze wzgledu na fakt, ze w warunkach demokracji sektor ten

wytwarza przede wszystkim te dobra publiczne, ktore ciesza sie poparciem
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*'S. Golinowska, Polityka spoleczna paristwa w gospodarce rynkowej. Studium ekonomiczne,
Warszawa 1994, s. 94-96.

# L.M. Salamon, Partners in Public Service. Government — Nonprofit Relations in the Modern
Welfare State, Baltimore 1995, s. 40.

W catosci za: S. Kaminski, Organizacje pozarzqdowe jako podmioty polityki spolecznej w
Polsce po 1989 r., niepublikowana praca doktorska, Wroctaw 2005; M. Grewinski, S. Kaminski,
Obywatelska polityka spoteczna, op. cit., s. 75-78.
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wigkszosci spoteczenstwa. Prowadzi to do powstania niezaspokojonego popytu

na dobra pozadane przez mniejszo$ci, ktore nie majg szans na ich uzyskanie od
instytucji  panstwowych lub samorzagdowych. Kolejnym argumentem
krytycznym jest ten, ze w sektorze publicznym nieproporcjonalnie wiele dobr i
transferow jest przejmowanych przez klas¢ $rednig, ktéra dysponuje
najwickszym potencjatem wyborczym. Ponadto sila oddziatywania roznego
rodzaju grup interesu powoduje osigganie niewspotmiernych korzysci do tych,
jakie mogltyby wynika¢ z zastosowania kryterium sprawiedliwos$ci spoleczne;.
Krytyka sektora publicznego odnosi si¢ takze do tego, ze jego dzialalno$¢ moze
by¢ w czesci ukierunkowana na potrzeby aparatu biurokracji, a nie potrzeb
spoleczenstwa. Bardzo czgsto w systemach panstwowych brakuje mechanizmow
petnej kontroli politycznej nad urzednikami. Podkresla si¢ takze, ze w sektorze
publiczcnym  wiele dziatan jest przypadkowych, nieprzemyslanych,
nieefektywnych i pozorowanych. Konsekwencja takiego stanu rzeczy moga by¢
takie zjawiska, jak przerosty =zatrudnienia, korupcja czy dyletanctwo
urzednikow™®.

Powyzej przypomniane teorie wskazuja, ze w przypadku dobr i ustug
publicznych zawodnym moze by¢ zardwno rynek 1 jego prywatne
przedsigbiorstwa, ale rowniez sektor publiczny wraz z aparatem instytucji 1

stuzb. Dlatego tez w kontek$cie uslugi spolecznej jaka mialoby by¢é

organizowanie spoltecznosci lokalne] czy tez pracy srodowiskowej nalezaloby

sie  powaznie zastanowi¢ nad powierzeniem tych ustlug sektorowi

pozarzadowemu. Dodatkowymi argumentami sg tu: niechg¢¢ sektora publicznego

1 brak doswiadczenia w polityce aktywizacji 1 stymulowania spolecznosci
lokalnych, niska skutecznos¢ i efektywno$¢ Programoéw Aktywnosci Lokalnych,
realizowanych przez publiczne instytucje pomocy spotecznej w ramach
projektow systemowych PO KL, brak s$rodowiskowych pracownikow
socjalnych.

3.6.Paradygmat samorzqdowej i zdecentralizowanej polityki spotecznej

*® S. Kaminski, Organizacje pozarzadowe jako podmioty polityki spolecznej..., op. Cit.
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Ostatnim paradygmatem majacym wazne konsekwencje dla rozwoju i

zmiany postrzegania uslug spolecznych jest proces decentralizacji i

regionalizacji polityki spolecznej. Decentralizacja funkcji socjalnych panstwa

jest jedna z najwazniejszych zmian jaka wprowadzono do systeméw polityki
spotecznej w ostatnich 30 latach w wigkszosci panstw europejskich.
Decentralizacja oznaczata przeniesienie kompetencji prowadzenia polityki
spolecznej, w tym ustug spotecznych, na szczebel terytorialny, blizszy
obywatelowi. Proces decentralizacji zdobyl przychylno§¢ zaréwno polityczna,
jak 1 spoteczng m.in. ze wzgledu na fakt, Zze zwigzany byt z zasada
subsydiarnosci, polegajaca na oddaniu kompetencji spotecznych podmiotom
znajdujacym si¢ najblizej obywateli 1 samych probleméw. , Centralne
podejmowanie decyzji przynosi¢ moze bowiem negatywne skutki, szczegolnie w
sferze spotecznej, gdyz ogranicza wplyw obywateli i ich wspolnot na
ksztattowanie procesu decentralizacji wladzy publicznej i wynika z zasady
pomocniczosci oraz zasad ladu spolecznego i warunkow zycia. Nadrzednym
celem powolania samorzgdu jest budowanie spoleczenstwa obywatelskiego,
upodmiotowienie spoleczenstwa, zapewnienie jednostkom oraz spolecznosciom
lokalnym wplywu na bieg spraw publicznych”*'. Ponadto decentralizacja byta
sposobem na zmniejszenie niewydolnosci centralnych, publicznych instytucji,
ktore w sposob zbiurokratyzowany, formalny i1 czgsto bardzo techniczny,
realizowaty zadania spoteczne. Decentralizacja byla 1 czesto jest dla samego
panstwa wygodniejsza, gdyz odpowiedzialnos¢ za realizacje polityki spotecznej
1 ushug spolecznych spada na nizsze poziomy, a panstwo dzigki roznym
zabiegom koordynacyjnym (fiskalnym, finansowym 1 prawnym) moze utrzymac
kontrolg prowadzonej polityki. Decentralizacj¢ wielu funkcji socjalnych
przeprowadzono m.in. w Niemczech, Wtoszech, Holandii, Norwegii, Hiszpanii,
Szwecji, Wielkiej Brytanii, Danii, Francji i Stanach Zjednoczonych. W
Niemczech 1 Holandii proces decentralizacji ustug spotecznych wzmacniata

zasada subsydiarnosci. Proces decentralizacji we Wtoszech zaczat si¢ na dobre
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). Hrynkiewicz, Paristwo, rynek, spoleczefistwo obywatelskie, W: Wokdl teorii polityki
spotecznej, B. Rysz-Kowalczyk, B. Szatur - Jaworska (red.), Warszawa 2003, s. 254,
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wraz z ustawa 833, przyjeta w roku 1978, kiedy odpowiedzialnos¢ za opieke
spoteczng i1 zdrowotng spadta na 8000 jednostek administracyjnych, ktoére
ustanowily lokalne oddziaty opieki zdrowotnej odpowiedzialne za opieke
zdrowotng 1 socjalng. Francja, historycznie jeden =z najbardziej
scentralizowanych krajow, w latach 1981-82 rowniez wprowadzita zmiany
strukturalne, polegajace na zwigkszeniu niezalezno$ci departamentow 1 rad
gminnych. Zmiany w Wielkiej Brytanii byly bardziej zréznicowane -
decentralizacja obejmowata sfere polityczna, jednoczeénie centralizujac inne®.
W Hiszpanii od roku 1978 do 1995 przeprowadzono skuteczne reformy
decentralizacyjne polegajace na przekazaniu uprawnien socjalnych z panstwa na
wspolnoty autonomiczne i gminy. Polityka spoleczna w Hiszpanii ma od tego
czasu przede wszystkim charakter regionalny. To regiony w Hiszpanii decyduja
o ksztalcie prawnym 1 instytucjonalnym systemu pomocy spolecznej, o
zarzadzaniu 1 koordynacji ustugami spotecznymi. Maja one znacznie wigksze
uprawnienia anizeli rzad centralny. Wprawdzie podnosi si¢, ze decentralizacja
zatrzymata si¢ w Hiszpanii na poziomie regionéw, gdyz gminy w dalszym ciggu
nie maja w pelni uprawnien socjalnych, to z punktu widzenia zarzadzania i
koordynacji ustug spotecznych system regionalny realizacji polityki spotecznej
jest w tym kraju odbierany pozytywnie*®. W Grecji i Portugalii decentralizacja
polityki spotecznej i stuzb spotecznych byta natomiast znacznie stabsza, anizeli
w innych panstwach s$rodziemnomorskich. Pojawialy si¢ takze dziatania
zmierzajace w przeciwnym kierunku. Na przyklad w Danii 1 Holandii, dwoch
wysoce zdecentralizowanych panstwach podjeto kilka prob w kierunku
recentralizacji. Natomiast ogélny trend w Europie zachodniej, centralnej i
wschodniej polegal na szeroko zakrojonej decentralizacji polityki spotecznej, w
tym ustug spotecznych. W Polsce proces decentralizacji funkcji spotecznych

trwa od poczatku lat 90. XX w. i dotyczyt przekazywania zadan w kierunku

49 L.
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*8 N. Johnson, The Mixed Economy of Welfare, Hertfordshire 1999, s. 92-134
Moreno, A. Arriba, Welfare and Decentralization in Spain. Florencja, (European Forum, WP
1999/8).
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samorzadowych jednostek terytorialnych.”. Problemem, ktéry ujawnil sic w
procesie decentralizacji w Polsce bylo to, o czym wspomniano juz w tej
ekspertyzie, ze zarbwno w ramach pierwszej jak 1 w ramach drugiej reformy
samorzadowej nie wprowadzono demonopolizacji i dekoncentracji zadan
publicznych. Tym samym przekazano zadania w d6t do samorzadu lokalnego,
ale wladze samorzadowe nie podzielity si¢ odpowiedzialnoscig 1 zadaniami z

organizacjami trzeciego sektora. Pominiecie podmiotéw trzeciego sektora bylo,

patrzac na to z dzisiejszej perspektywy, bledem reformy samorzadowej w 1999

roku, edyz nie zagospodarowano wowczas sporego kapitalu spolecznej

aktywnos$ci 1 zaangazowania, ktére moglo skutkowaé rozwinieciem ustug

socjalnych, pracy socjalnej czy takze $rodowiskowej. Stad tez planujac
wspotczesnie reformy pomocy spotecznej przy kreowaniu standardow ustug
warto pamigta¢ o konieczno$ci wiaczania sektora pozarzadowego jako
potencjalnego ,,no$nika” ustug publicznych, w tym spotecznych.

Powyzej opisane zjawiska 1 procesy zajmuja kluczowe miejsce przy
reformowaniu systemow polityki spolecznej oraz ustug spotecznych w
panstwach europejskich. Stad tez nazywane s3 nowymi paradygmatami w
realizacji polityki spolecznej. Mialy one bardzo cz¢sto nowatorski i innowacyjny
charakter, ale tez swoje wazne konsekwencje dla rozwoju systeméw polityki

spotecznej i ré6znorodnych modeli welfare state®. W _duzym stopniu dotyczyty

one przeksztalcen zwiazanych z uslugami pomocy spolecznej, w tym pracy

socjalnej i srodowiskowej pracy socjalnej.

4. Kreowanie ustug (spolecznych) uZytecznosci publicznej przez Unig
Europejskq

Nalezy podkresli¢ role Unii Europejskiej w ksztattowaniu przyszto$ci

ustug uzytecznosci publicznej, w tym spotecznych, ktéra znajduje si¢ w samym

centrum debaty poswigconej europejskiemu modelowi spotecznemu. W uznaniu

ogromnego znaczenia poprawnie funkcjonujgcych, tatwo dostgpnych, wysokiej
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0 pordwnaj z: J. Hrynkiewicz, Paristwo, rynek, spoleczeristwo obywatelskie, op. Cit., s 256.
L], Krzyszkowski, Miedzy parstwem opiekuriczym, a opiekuriczym spoleczenstwem, Lodz 2005.,
S. 36-37.
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jakos$ci, przystepnych cenowo ustug dla jakosci zycia obywateli Europy,
ochrony $rodowiska oraz konkurencyjnosci europejskich przedsiebiorstw,
Komisja Europejska przyjeta Zielong Ksiege na temat uslug uzytecznosci
publicznej, ktora zainicjowata zakrojone na szerokg skale konsultacje publiczne
dotyczace tego, w jaki sposdb najlepiej propagowaé $wiadczenie wysokiej
jakosci ustug uzytecznosci publicznej w Unii Europejskiej. Zielona Ksiega
sktonita wiele stron do wyrazenia opinii w kwestii ogdlnej roli, jakg ma spetniac¢
Unia Europejska w wyznaczaniu celow ustug publicznych w zakresie ustug
uzytecznosci publicznej, jak roéwniez organizacji, finansowania i oceny
$wiadczenia tych wustug. Publiczna dyskusja spotkala sie z szerokim
zainteresowaniem 1 zostala przyjeta z zadowoleniem przez panstwa
cztonkowskie UE i znalazta swoj materialny wymiar w Biatej Ksiedze.

Podjecie przez Komisje Europejska probleméw $§wiadczenia ushug
uzytecznos$ci publicznej, ktorych czescig sa ustugi spoteczne, scharakteryzowane
w Zielonej Ksigdze nt. ustug uzyteczno$ci publicznej (Greek Paper Services on
General Interest 2003) oraz Biatej Ksiedze nt. ustug uzytecznosci publicznej
(White Paper Services on General Interest 2004) wskazuja, ze zagadnienia
zwigzane z ushugami stanowig rowniez dla instytucji europejskich niezwykle
wazny obszar rozwoju polityki spotecznej 1 zarzadzania sferg publiczng. Nalezy
przy okazji zwroci¢ uwage, ze problem ustug uzyteczno$ci publicznej, w tym
spotecznych, uwzgledniony zostat rowniez w grupie kluczowych czynnikow
przy konstruowaniu dokumentow programowych polityki spdjnosci, zaroOwno na
poziomie UE jak i na poziomie krajowym (np. Narodowy Plan Rozwoju na lata
2007— 2013 dla Polski). Oznacza to, Ze organizacja i funkcjonowanie obszaru
uslug uzytecznosci publicznej staly si¢ jedng z inwestycji funduszy
strukturalnych 1 spdjnosci. Ushlugi spoteczne, w tym te zwigzane z pracg

socjalng, aktywna integracja, pobudzaniem i organizowaniem spolecznos$ci
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lokalnych staty si¢ elementem inwestycji Europejskiego Funduszu Spotecznego
w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki®%.

Kompleksowo kwesti¢ celow ustug spotecznych i ich organizacji okresla
Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Dokument
uzupehniajacy do komunikatu dotyczacego jednolitego rynku na miar¢ Europy
XXI wieku ,,Ustugi $wiadczone w interesie ogdélnym, w tym ushugi socjalne
$wiadczone w interesie ogdlnym: nowe zobowigzanie europejskie” KOM(2007)
725.

Wedlug tego komunikatu®® ushugi spoteczne sg srodkiem do osiggniecia
nastepujacych celow:

e sa to uslugi zorientowane na osobe, przeznaczone do zaspokajania
zyciowych potrzeb czlowieka, zwlaszcza potrzeb stabszych grup w
spoleczenstwie;

e zapewniaja ochron¢ przed ogdlnymi i szczegdlnymi zagrozeniami dla
zycia oraz pomagaja w realizacji osobistych wyzwan i w sytuacjach
kryzysowych;

e S$wiadczone sg rowniez na rzecz rodzin, w kontekscie zmiany wzorcow
rodziny, wspierania ich roli w opiece nad mtodymi i starszymi cztonkami
rodziny, jak rowniez nad osobami niepetnosprawnymi, oraz kompensuja
ewentualny rozpad rodzin;

e s3 to kluczowe instrumenty ochrony podstawowych praw cztowieka 1

ludzkiej godnosci;

g KAPITAL LUDZKI
/ NARODOWA STRATECIA SPOINOA

%2 M. Grewinski, Perspektywy wsparcia systemu pomocy spolecznej w Polsce w kontekscie
wykorzystania mozliwosci POKL, w : M. Grewinski, J Tyrowicz (red.), Aktywizacja,
partnerstwo, partycypacja — nowe wymiary odpowiedzialnej polityki spolecznej (redakcja),
Warszawa 2007.

¥ Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Dokument uzupetniajacy do komunikatu
dotyczacego jednolitego rynku na miar¢ Europy XXI wieku Ustugi §wiadczone w interesie
ogdlnym, w tym uslugi socjalne $wiadczone w interesie ogélnym: nowe zobowigzanie
europejskie KOM(2007) 725 wersja ostateczna, s. 7-8.
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e peknig role zapobiegawczg i1 integruja spotecznie wszystkich cztonkow
populacji, niezaleznie od ich stanu posiadania czy dochodow;

e przyczyniaja si¢ do zwalczania dyskryminacji, zapewnienia réwnosci
pici, poprawy warunkéw zycia 1 tworzenia rownych szans dla
wszystkich, zwigkszajac tym samym zdolno$¢ jednostek do petnego
uczestnictwa w zyciu spotecznym.

Organizacja, $wiadczenie i finansowanie uslug spolecznych wedlug
Komisji Europejskiej powinno byé zorganizowane w nastgpujacy sposob:>*

e zaspokojenie wielorakich potrzeb poszczegdlnych jednostek wymaga
wszechstronno$ci 1 personalizacji ustug socjalnych, ktéore musza by¢
opracowane 1 $wiadczone w sposOb zintegrowany; czg¢sto miedzy
odbiorcg ustugi 1 ushugodawcg istnieje osobista relacja;

e przy definiowaniu i §wiadczeniu ustugi trzeba uwzglednia¢ réznorodnos¢
ich adresatow;

¢ ustugi socjalne $wiadczone w celu zaspokojenia potrzeb osob nalezacych
do stabszych grup spoteczenstwa charakteryzuje czesto asymetryczny
stosunek migdzy ustugodawcami i beneficjentami, odmienny od relacji
majacych miejsce miedzy dostawcg handlowym a konsumentem;

e 7z uwagi na fakt, ze ustlugi te czesto osadzone sg w (lokalnych) tradycjach
kulturowych, wybiera si¢ rozwigzania dostosowane do szczegdlnych
cech lokalnej sytuacji, gwarantujace bliskos¢ miedzy ustugodawcay a
uzytkownikiem, zapewniajac jednoczesnie rowny dostep do ustug na
catym terytorium,;

e ustugodawcy czesto potrzebuja duzej autonomii, by zaspokoi¢ roézne i
zmieniajgce si¢ potrzeby socjalne;

e 7z reguly ustugi te opierajg si¢ na zasadzie solidarnosci 1 w duzym
stopniu sg one uzaleznione od publicznego finansowania, co zapewnia

réwny dostep, niezaleznie od stanu posiadania czy dochodow;

> Komunikat Komisji..., op. cit., KOM(2007) 725 wersja ostateczna, s. 8.
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e ustugodawcy nienastawieni na zysk oraz pracownicy wolontariatu czgsto
odgrywaja wazng role w $§wiadczeniu uslug socjalnych, wyrazajac tym
samym postawe obywatelska i przyczyniajac si¢ do integracji spolecznej,
spojnosci  spotecznej wspdlnot lokalnych oraz do solidarnosci
miedzypokoleniowe;.

Jak podkreslono w Zielonej Ksiedze, ustugi uzyteczno$ci publicznej, w
tym spoteczne, przyczyniajg si¢ do osiagania celow Unii okreslonych w polityce
Wspolnoty. Jednocze$nie polityka Wspolnoty poprzez np. tworzenie
okreslonych srodkow finansowych przeznaczonych na ich realizacj¢ w sposob

znaczacy przyczynia si¢ do poprawy jakos$ci, zakresu wyboru oraz wydajnosci

wielu uslug wuzytecznosci publicznej. Unia Europejska i jej panstwa

czlonkowskie staja przed niezwykle istotnymi wyzwaniami spotecznymi, ktore

w najblizszej dekadzie moge decydowaé o ksztalcie nowej polityki spoleczne;,

zorientowanej na ushugi i spotecznos$ci lokalne. Wyzwania spoteczne, stojace

przed Unig Europejska takie jak: kwestia demograficzna i starzenie si¢
spoleczenstw europejskich w wiekszosci krajoéw Europy, problemy rynku pracy,
edukacji i polityki zdrowotnej, brak zaufania i wiezi spotecznych w
spolecznosciach lokalnych w wielu panstwach UE stanowig wspotczesnie
niezwykle istotne problemy socjalne. Kolejnym wyzwaniem do poradzenia sobie
w najblizszym czasie w Europie jest ubostwo i wykluczenie spoleczne, ktore
rozrosto si¢ do zbyt duzych rozmiarow. Istniejacy, aktualny wskaznik ubdstwa
relatywnego na obszarze UE wynosi 16% ogétlu spoteczenstwa, co oznacza
okoto 80 mln oséb zyjacych na terenie UE, zagrozonych wykluczeniem
spotecznym. Blisko 19 mln ubogich w UE to dzieci; okolo 8% wszystkich
zatrudnionych we Wspolnocie to ,, working poor”, czyli biedni pracujacy — sa to
osoby posiadajace zatrudnienie, ale ktorych dochody sa bardzo niskie, nie
wystarczajagce do normalnego funkcjonowania w spoleczenstwie. Stanowi to
wyzwanie dla wszystkich instytucji zarowno ponadnarodowych jak i krajowych.
Kolejnym wyzwaniem dla Europy jest edukacja ustawiczna i zawodowa, ktora

bedzie dostosowywac kwalifikacje 1 umiejetnosci ludzi do bardzo szybko
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zmieniajacych si¢ potrzeb cywilizacyjnych i gospodarczych. Blisko 80 min
obywateli UE ma podstawowe kwalifikacje, kiedy §wiat przedsiebiorstw 1 rynki
pracy zmieniajg si¢ wspolczesnie coraz szybciej 1 wymagaja nowych
kompetencji, ale takze bardziej elastycznych form i organizacji $wiadczenia
pracy. Wyzwania te oznaczaja zorientowanie si¢ w polityce spotecznej na zasade
subsydiarnos$ci (pomocniczo$ci) i partycypacyjnego wiaczania obywateli w

rozwigzywanie lokalnych probleméw spolecznych. W tym celu nalezy jak

najszybciej rozpoczaé prace ze spoleczno$ciami lokalnymi w celu ich wiekszej

integracii i pobudzania partycypacji obywatelskiej, zwiekszania $§wiadomosci i

samoorganizacji lokalnych wspdlnot. Tylko polaczenie nowych odgdrnych

systemowych rozwiazan 1 metod programowania, organizacji i zarzadzania

polityka spoteczna (zgodnie z nowymi paradygmatami) z oddolnymi dzialaniami

tj. praca w S$rodowisku ze spotecznoscia lokalng moze daé synergiczny efekt

skutecznos$ci rozwiazywania probleméw spotecznych.

Powyzsza konkluzja ta jest o tyle istotna, ze nawigzujac do najwazniejszych
celow i priorytetow spolecznych UE, zapisanych w 2010 roku w Strategii
Europa 2020, ktore przedstawiono ponizej, mozna zadaé pytanie, czy bez
oddolnych dziatan, $rodowiskowych, aktywizowania 1 mobilizowania
spotecznosci lokalnych da si¢ osiggna¢ ambitne wskazniki poprawy sytuacji
spoteczne;j:

o Wzrost aktywnos$ci zawodowej Europejczykow z 69 % ludnosci do 75 %.

o Zwickszenie udziatu oséb z dyplomami wyzszych uczelni z 31 % do 40

%.

e Zmniejszenie liczby ludzi zyjacych w ubdstwie w UE z 80 do 60 min.

e Ograniczenie wskaznika przerywania nauki z 15% do 10%.

Wydaje sig, ze aby sprosta¢ wyzwaniom spotecznym najblizszej dekady
w Europie 1 w Polsce nalezy bardzo mocno koncentrowac si¢ z jednej strony na
systemowych reformach i zmianach rozwigzan krajowej polityki spolecznej

(reforma pomocy spolecznej, zorientowanie si¢ na ustugi spoleczne, w tym
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% Strategia Europa 2020, Komisja Europejska 2010.
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prace srodowiskowa ze spolecznosciami lokalnymi, reforma rynku pracy oraz
reforma edukacji, aktywna polityka rodzinna i opieka dlugoterminowa), bo to
one glownie bgda wptywac na ksztalt i sytuacje spoteczng naszego kraju. Z

drugiej strony nalezy bardzo mocno i§¢ w kierunku pobudzania i aktywizacii

oddolnej spotecznos$ci, ktore bezposrednio moga rozwiazywaé problemy

spoteczne w najblizszym otoczeniu spolecznym. Pracowaé trzeba na rzecz

spofecznosci ale ze spolecznos$cia i w spolecznosci. To kluczowe zadanie

lokalnej polityki spotecznej.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze =z jednej strony trzeba
wykorzystywaé zalecenia jakie ptyng z europeizacji polityki spolecznej - jak
wspoOlny rynek pracy, koordynacja systemoéw zabezpieczenia spolecznego,
metoda otwartej koordynacji w ramach wybranych polityk, inwestycje w pomoc
spoleczng 1 rynek pracy ze S$rodkéw strukturalnych, dobre praktyki i
wielopoziomowa wspolpraca migdzyinstytucjonalna i mi¢dzyterytorialna, a z
drugiej strony trzeba mie¢ §wiadomo$¢, ze rozwigzania, ktore moga realnie
przyczyni¢ si¢ do wickszego dobrobytu spoleczenstwa w naszym kraju,
wynikaja przede wszystkim z zastosowania nowych rozwigzan w Krajowej
polityce spotecznej, a szczegdlnie w realizacji samorzadowe;j i lokalnej polityki

pomocy 1 integracji spotecznej. Praca S$rodowiskowa / organizowanie

spotecznos$ci lokalnych powinna wypehié istniejaca dotychczas luke i byé

zorganizowana jako wystandaryzowana ustuga spoteczna.

Wybrane aspekty definicyjne i teoretyczne ustug spotecznych w kontekscie OSL

Rozwazanie na temat tego czy organizowanie spotecznosci lokalnej
(OSL) mozna uzna¢ za usluge spoteczna, czy tez nie musi zawieraé
przedstawienie aspektow teoretycznych i definicyjnych ustug spotecznych, czy
tez samych ustug. Nie jest to zadanie tatwe poniewaz w literaturze przedmiotu
bardzo réznie definiuje si¢ ustugi spoleczne. Ponizej zaprezentowano kilka

gléwnych podejs¢ do definiowania ustug 1 ustug spotecznych /socjalnych.

Projekt ,, Tworzenie i rozwijanie standardéw ustug pomocy i integracji spotecznej”
wspotfinansowany przez Unie Europejskg w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.

UNIA EUROPEJSKA
EUROPEJSKI
FUNDUSZ SPOLECZNY




STANDARDY
Cao 3{ r\< w POMOCY
Jedna z wazniejszych wspodtczesnych, polskich definicji ,,ustugi” jest

definicja Oskara Langego, wedlug ktorej ustugami sg ,, wszelkie czynnosci

zwigzane z bezposrednim lub posrednim zaspokajaniem potrzeb ludzkich, ale nie

stuzgce bezposrednio do produkowania przedmiotow” >

Inng znang definicj¢ sformutowat Tadeusz Kotarbinski: ,, /lekro¢ mowa o
ustudze ma sie na mysli zwykle jedno z trojga: bgdz ustuge jako czynnosé
pomocniczq dla kogos innego niz sam jej sprawca, bqgdz ustuge jako dzialanie
czynigce zados¢ czyjejs potrzebie bezpoSrednio, bqdz ustuge jako jakgs akcje
mniej lub bardziej przelotng w przeciwienstwie do jakichs trwalszych
uporczywych wysitkéw ",

Wedtug Encyklopedii Powszechnej ustugi to ,,wszelkie czynnosci o
charakterze swiadczen na rzecz innych o0sob fizycznych lub prawnych,
przyczyniajgce si¢ do zaspokojenia indywidualnych lub zbiorowych potrzeb w
inny sposob niz przez transfer wlasnosci dobra materialnego, czynnosci te nie
/58

wigzq sie bezposrednio z wytwarzaniem produktow

Nalezy podkreslié, Zze we wszystKkich definicjach

podkreslany jest niematerialny charakter uslug - nie wiaza sie one z

przekazywaniem dobr czy tez prawa wlasnosci do nich oraz fakt, ze

bezposrednio lub posrednio zaspokajaja potrzeby ludzi, a takze nie sluza do

wytwarzania konkretnych produktow.

Poza tymi cechami w literaturze przedmiotu wymieniane sg rowniez:
jednoczesno$¢ procesu swiadczenia 1 konsumpcji uslug — wigze si¢ z tym
ograniczony czas dostgpnosci ustugi dla nabywcy, ograniczone mozliwos$ci
zwigkszania skali $wiadczenia uslug, brak mozliwosci zachowania tajemnicy
produkcji, czyli brak ochrony patentowej; niejednolito$¢ ustug — oznaczajgca:
niemozno$¢ oferowania standardowych produktow ustugowych z powodu
ksztattowania ostatecznych cech uslugi przez personel firmy ustugowe;,

ustugobiorce oraz wspotustugobiorcoOw; utrudnienia w wyliczaniu kosztéw

0. Lange, Ekonomika polityczna, tom 1, Warszawa 1959, s. 15.
T Kotarbifiski, Zagadnienia produkcyjnosci ustug, Prakseologia nr 33, 1969, s. 7.
% M. Szulc (red.), Popularna Encyklopedia Powszechna, tom XX, Krakow 1998, s. 56.
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$wiadczenia poszczegdlnych ustug — prowadzenia racjonalnej polityki cenoweyj;
nietrwato$¢ ustug — brak mozliwosci przechowywania ustug — wytwarzania ich
na zapas, ograniczenie wielkos$ci konsumpcji aktualnym ludzkim i rzeczowym
potencjatem zaangazowanym w $wiadczenie danej ustugi™.

Podobne trudnosci definicyjne dotycza tego czym sg ustugi spoleczne, a
takze ustugi socjalne. W literaturze naukowej i dokumentach normatywnych
brak jest jednej, powszechnie akceptowalnej definicji ustug spotecznych. Rozne
sa réwniez dokonywane przez autorow ich klasyfikacje. Posluguja si¢ one
innymi kryteriami, stad ich niejednoznaczno$¢ i niemozno$¢ bezposredniego
poréwnywania. Wigkszo$¢ autorOw mimo przyjmowania réznych kryteriow,
okresla mianem ,,spolecznych” ustugi, ktore skierowane sg czy tez zwiazane z
jednostka ludzka, z bezposrednim zaspokajaniem potrzeb cztowieka, a ich celem
jest pozytywne oddzialywanie na osoby korzystajace z nich. Ustugi te okreslane
sa mianem ,spotecznych”, réwniez z powodu pochodzenia od okreslonej
zbiorowos$ci lub jej reprezentantow (samorzadu lokalnego lub panstwa) i
finansowania ich ze $rodkow publicznych®.

Mirostawa Janos- Kresto zdefiniowata, ze ,, ustugi spoteczne sq wszelkie
dziatania, czynnosci skierowane na czltowieka, ktorych celem jest ksztattowanie i
wzbogacanie jego zasobow fizycznych i intelektualnych w wyniku ktorych
oddziatywania tworzy sie kapitat ludzki bl

Cz. Bywalec z kolei uznal, ze , ustugi spoleczne to spotecznie uzyteczne
czynnosci cztowieka (zespotu ludzi) skierowane na innego cztowieka (zespot
ludzi) ktérych efekt jest niematerialny %% (1994).

Barbara Szatur-Jaworska sformutowata cechy definicyjne ustug
spotecznych: ,,ustugi sq czynnosciami podejmowanymi w celu bezposredniego
zaspokajania ludzkich potrzeb i nie polegajq na wytwarzaniu dobr materialnych;

stuzq zaspokajaniu indywidualnych potrzeb jednostek i rodzin, cho¢ ich jakosc i
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p_ Flejterski (red.), Wspélczesna ekonomika ustug, Warszawa 2005, s. 43.

8 M. Jano$-Kresto, Uslugi spoleczne w procesie przemian systemowych w Polsce, \Narszawa
2002. s. 14-16.

8161 M. Janos Kresto, Ustugi spoleczne w procesie przemian systemowych w Polsce, \Warszawa
2002.

%2 Za Ibidem
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dostgpnos¢ ma wplyw na funkcjonowanie szerszych zbiorowosci i grup
spotecznych; mogq by¢ finansowane, organizowane i dostarczane zarowno przez
instytucje publiczne, jak i niepubliczne - prywatne; uzyskiwane sq
bezekwiwalentnie, czesciowo odptatnie lub w petni odptatnie”. Ponadto
wymienita ona nastgpujace dziedziny ustlug spotecznych: edukacja 1
wychowanie, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, resocjalizacja, kultura,
rekreacja i wypoczynek, socjalne budownictwo mieszkaniowe.®?

Wiestaw Wankowicz wyr6znit ustugi o charakterze spolecznym,
administracyjnym i technicznym. O ustugach spotecznych napisat: ,,Jest to grupa
ushug zwigzanych z tak zwanymi migkkimi dziedzinami Zycia”64.

Z kolei Ryszard Szarfenberg wyrdznit szerokie i waskie ujecie ustug
spolecznych®™. Szeroka definicja wskazuje, ze sa to , wszystkie dzialania i
administracje, ktore zajmujq sie spolecznymi potrzebami obywateli, czyli
transfery pienigezne, ustugi opieki zdrowotnej, edukacja, osobiste ustugi
spoteczne, ustugi opiekuncze, ustugi mieszkaniowe, ustugi zatrudnieniowe i
wyspecjalizowane ustugi dla roznych grup docelowych (dzieci, naduzywajgcy
substancji psychoaktywnych, ludzie z problemami psychospolecznymi etc.)”.
Takie szerokie podej$cie wprowadza jednak konieczno$¢ traktowania ushug
spotecznych jako synonimu szczegbtowych polityk spotecznych.

Z kolei waska definicja sprowadza si¢ do traktowania uslug jako
,Swiadczenia w naturze w przeciwienstwie do Swiadczen pienieznych i
zasadniczo odnosi si¢ do opieki nad dzie¢mi, osobami starszymi i
niepetnosprawnymi oraz do wyspecjalizowanych ustug zwiqgzanych z profesjg

pracy socjalnej”.
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% B. Szatur-Jaworska, Shuzba spoleczna, stuzby spoleczne, ustugi spoleczne — zagadnienia
terminologiczne, prezentacja — cyt. za R. Szarfenberg, Standaryzacja ustug spotecznych,
Publikacja wydana w ramach Projektu ,,7worzenie i rozwijanie  standardow ustug pomocy i
integracji spolecznej”, s.12-20.

% W. Wankowicz, Wskazniki realizacji ustug publicznych material metodyczny, wersja 5,
Program Rozwoju Instytucjonalnego, MSWiA, styczen 2004, s. 62.

% R. Szarfenberg, Polityka spoleczna — ustugi spoleczne. Prezentacja na potrzeby projektu
,»Spolecznie odpowiedzialna uczelnia”. Warszawa 2009.

Projekt ,, Tworzenie i rozwijanie standardéw ustug pomocy i integracji spotecznej”
wspotfinansowany przez Unie Europejskg w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.

UNIA EUROPEJSKA
EUROPEJSKI
FUNDUSZ SPOLECZNY




cal 3

g KAPITAL LUDZKI
/ NARODOWA STRATECIA SPOINOA

r~

Jak twierdzi Szarfenberg, wszystkie dostgpne definicje ,ustug
spotecznych” wigzg je z dzialalno$cig na rzecz zaspokojenia potrzeb ludzkich a
jednoczesénie nie wigzg ich z bezposrednim wytwarzaniem przedmiotow. Ustugi
charakteryzuja si¢ wedhug niego niematerialnoscig (niezmystowe, nie dajace si¢
pokazywac i przechowywac), powigzaniem $wiadczenia i konsumpcji poprzez
ograniczony czas dostepnosci ustugi, czy ograniczenia w zwigkszaniu skali
ustug, niejednolitoscig (konkretna forma ustugi zalezy o tego, kto ja przekazuje),
nietrwalo$cig (ustug nie mozna skladowac, oferta ustug zalezna jest od
aktualnego potencjalu podmiotu uslugodawczego) oraz brakiem mozliwo$ci
nabycia ustug na wilasno$¢. Szarfenberg wskazuje na nastgpujace obszary
»wypelniane” przez uslugodawstwo spoteczne  wspotwystepujace ze

$wiadczeniami pieni¢znymi.

Tabela 2. Obszary polityki spolecznej. Przyklady Swiadczen a ushugi
spoleczne

STANDARDY

< w POMOCY

OBSZARY SWIADCZENIA PIENIEZNE USLUGI SPOLECZNE

Opieka zdrowotna, zdrowie
Choroba Zasitki chorobowe publiczne, bezpieczenstwo i
higiena, opieka, pielggnacja

Rehabilitacja lecznicza, zawodowa,

. .. | Renty z tytutu niezdolnosci do spoteczna, pedagogiczna,
Niepelnosprawnos¢ . . .
pracy, renty socjalne psychologiczna, opieka

pielegnacyjna
Pomoc w codziennym

Staros¢ Emerytury, zasitki pielegnacyjne | funkcjonowaniu, opieka,
pielggnacja

Smier¢ czlonka Renta rodzinna, zasitek Sprawianie pogrzebu, pomoc

rodziny pogrzebowy psychologiczna
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o . . Edukacja, poradnictwo rodzinne,
. . Zasitki rodzinne, stypendia w .. .
Rodzina, dzieci s rodzicielstwo zastgpcze, opieka,
systemie oswlaty . .
pielegnacja
. o Posrednict , dnict
Bezrobocie Zasikki dla bezrobotnych ostednictwo praC}./ pora nlc'wo
zawodowe, edukacja, szkolenia
Zapewnienie schronienia dla
Mieszkalnictwo Dodatek mieszkaniowy bezdomnych, wynajem za obnizony
czynsz
Wykluczenie Zasilek okresowy, zasitek staly, . .
y . o WY, 248t Y Praca socjalna, resocjalizacja
spoleczne i pleni¢zna pomoc
L spoteczna
pozostale postpenitencjarna

Zrodto: R. Szarfenberg, Polityka spoleczna — ustugi spoleczne. Prezentacja na potrzeby projektu
»Spotecznie odpowiedzialna uczelnia”. Warszawa 2009.

Peter Hermann rozroznia natomiast ustugi socjalne od spotecznych.
Ustugi socjalne to te, ktére bazuja na relacji intymnej, oparte sg o kontakty
osobiste, zaliczane sg do szerokiej sieci wsparcia formalnego i nieformalnego,
realizowanie w kontakcie z bliskimi, przyjaciotmi, rodzing. Sa one wyrazem
solidarnosci, kierowane sg do osdb o ograniczonej mozliwosci uczestnictwa w
przestrzeni publicznej, gospodarczej. Stanowig wazny czynniki integracji
spotecznej, maja na celu jak najlepsze przystosowanie si¢ do potrzeb jednostki,
budowanie zaufania i podtrzymywanie go. Ustugi socjalne sa wielowymiarowe,
z jednej strony buduja wiezi 1 przekaz pomigdzy spoleczenstwem a jednostka, z
drugiej strony przyczyniaja sie do zaspokajania roznych potrzeb®. Jak twierdzi
Hermann zdefiniowanie uslug socjalnych zwlaszcza w kontekscie narodowym
(krajowym) jest wspodtczesnie bardzo trudne. Ustugi socjalne sa czescig ushug
spolecznych, ktére wydzielane sa na podstawie ich niezbednosci do egzystencji
w kontek$cie poziomu zaspokojenia potrzeb spotecznych w danym

spoleczenstwie. Moéwigc o ustugach socjalnych 1 spolecznych wazne jest

g KAPITAL LUDZKI
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% p_ Herrmann, ,Ustugi socjalne jako instrument integracji- z perspektywy Unii Europejskiej w:
Definiowanie ustug socjalnych w kontekscie europejskim- od ogétu do szczegdtu” (red.) Albert
Brandstaetter, Peter Herrmann, Cathal O Connell, WSP TWP, Warszawa 2010, s. 94.
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rozroéznienie pomi¢dzy obydwoma terminami, ktére czgsto s3 wzajemnie

Ny

stosowane. Peter Herrman terminem ,,socjalny’ okresla trzy wymiary usiugm:

,socjalny” jako interpersonalne ale i hierarchiczne wspotczucie,
,socjalny” jako relacja interaktywna, pomi¢dzy jednostkami a grupami
budujgcymi motywacje, zachowania, postawy,

socjalny - odnoszacy si¢ do systemu instytucji, zasad i regulacji oraz

formalnych norm.

Wedlug niego bardzo istotne jest tlumaczenie terminow ,,spoteczny” i

,,socjalny” (social) z obcej literatury, ze wzgledu na omawianie ré6znych bytéw,

ktérych dotycza poszerzajac instrumenty do opisania spolecznego $wiata®.

Ustugi socjalne wedlug Hermanna stanowia przede wszystkim wazny element

walki

z wykluczeniem spotecznym, ubostwem. Jako$¢ ich $wiadczenia

uzalezniona jest od takich warto$ci jak przyjeta definicja, dostepnosé i trwatosé

ustug. Wedtug Bernarda-Otto Kupera ustugi socjalne zabezpieczaja egzystencje

a o ich wyjatkowosci §wiadczg takie cechy jak:

ustugi socjalne maja zaspokaja¢ fizyczne i psychiczne potrzeby
cztowieka, ktore wynikajg z krytycznej sytuacji osoby chorej lub
wymagajacej opieki;

istotne jest, zeby podopieczni mieli gwarancj¢ otrzymania pomocy i zeby
byty wspierane ich wiasne wysitki w poprawieniu sytuacji;

beneficjenci maja by¢ postrzegani podmiotowo, a nie jako obiekty ustug;
zaktada to percepcje¢ cztowieka, jako ,,ens socjale” i poszanowanie dla
jego systemu warto$ci, potwierdzenie tego jest w jego sytuacji
kryzysowej bardzo wazne;

,pomoc” $wiadczona powinna by¢ jest przez profesjonalistow, ktorzy sa

w stanie zrozumie¢ potrzeby, system wartosci odbiorcy ustugi;

g KAPITAL LUDZKI
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Ibidem

% A. Brandstaetter, P. Herrmann, Cathal O Connell, ,,Definiowanie ustug socjalnych w

kontekscie europejskim- od ogétu do szczegotu” WSP TWP, Warszawa 2010, s. 14
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Do glownych funkcji jakie nalezg do ustug socjalnych wyr6zni¢ mozna':

Ny

r~

e fundamentem rzeczywistej pomocy jest osobista relacja, ktora jest

mozliwa tylko wtedy, jezeli pomagajacy postarajg si¢ zaangazowacé

emocjonalnie”.®®

70
aktywizacje ludzi i spotecznosci (wspieranie W powrocie do zatrudnienia,
edukacji, rodziny i normalnego funkcjonowania),
interwencja w sytuacjach trudnych (ochrona dzieci i rodzin
posiadajacych wiele problemow),

wspieranie 1 promowanie odpowiedzialno$ci spolecznej, spoOjnosci

spolecznej oraz ozywianie lokalnej spotecznosci,

akcje informacyjne i doradztwo w kwestiach praw, ochrony socjalnej
itp.,
wpieranie rozwoju kompetencji spotecznych, kulturowych,

opieka i zarzgdzanie opieka (nad niepelnosprawnymi, starszymi itd.).

Alfred J. Kahn i Sheila Kamerman proponujg wyrdzniaé dwa zakresy ustug

spotecznych (social services):

Zakres 1. Ustugi, ktore ze wzgledu na ogromna skale i ztozono$¢ uzyskaty

autonomi¢ 1 w zwigzku z tym nie sg czgsto uznawane za element ustug
spotecznych (o$wiata, stuzba zdrowia, publiczne budownictwo

mieszkaniowego);

Zakres 2. Pozostale ustugi spoleczne, stanowigce obszar o ptynnych

granicach 1 obejmujace zaréwno programy ,.samodzielne” (publiczne
formy opieki nad dzieckiem, pomoc rodzinie), jak i te usytuowane w
innych instytucjach (praca socjalna w szkotach, praca socjalna w stuzbie

zdrowia, ustugi spoteczne w programach budownictwa socjalnego,

@ KAPITAL LUDZKI
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% Bernd-Otto Kuper, ,,Przyszto$é stuzb spotecznych w Europie

25 9

[w]: ,,Definiowanie ustug

socjalnych w kontekscie europejskim- od ogdtu do szczegotu” (red.) Albert Brandstaetter, Peter
Herrmann, Cathal O Connell, WSP TWP, Warszawa 2010, s. 296
" H. Van Ewijk, ,, Praca wysokiej jakosci: najistotniejsze jest uznanie” ... op. cit. s. 105
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programy pomocy w zakladach pracy itd.)’". W _zakresie drugim

mielibySmy rowniez ustugi srodowiskowe.

Wydaje sig, ze najbardziej pasujace definicje ustugi OSL do jej specyfiki
to definicja Mirostawy Jano$ Kresto, Barbary Szatur Jaworskiej 1 waskie ujecie
definicji R. Szarfenberga. Z uwagi na powyzsze definicje wydaje si¢, ze mozna

przyjaé, ze_organizowanie spotecznosci lokalnych (OSL) jest ustuga spoteczna,

adresowana do wieksze] grupy spoleczne] — spoteczno$ci lokalnej, jesli

bezposrednio zaspokajane sa zbiorowe potrzeby ludzi i w wyniku ich

Swiadczenia nastepuje  pozytywne oddzialywanie na dana zbiorowo$c-

spoteczno$é lokalna przy zalozeniu, ze maja one niematerialny charakter, sa

dostarczane przez instytucje réznorodnych sektoré6w na poziomie okre$lonego

standardu, sa finansowane w rozny sposOb, ale w ich programowanie,

finansowanie, zarzadzanie, dostarczanie lub/ i produkcie jest zaangazowany w

jaki$ sposdb sektor publiczny, ktéry legitymizuje profesjonalizm i stuzbe danej

ustugi spotecznej. Ustuga OSL przyczynia sie do rozwoju kapitatlu spotecznego i

ludzkiego oraz zaci$niania wiezi spotecznych (integracii spolecznej).

6. Konteksty ustug spotecznych

Analizujac ustugi spoteczne mamy do czynienia z réznymi kontekstami, ktore maja
wplyw na ich produkcje, dostepnos¢, jakos$é, skutecznos¢ i efektywnos$é. Jednym z
najwazniejszych kontekstow jest instytucjonalizm ustug spotecznych, czyli system prawny,
Organizacyjny, podmioty dostarczajace i produkujace  ustugi, procedury i mechanizmy

finansowania. Jesli chodzi o system prawny to ma racje C. Mizejewski twierdzac, ze
podstawowym problemem funkcjonujgcym w polskich przepisach prawa
0 pomocy spotecznej jest pojecie ,Srodowiskowy”. Brak jednoznacznej
legalnej definicji tego pojecia powoduje, ze jest ono interpretowane w
Sposob dosc¢ dowolny przez ustawodawce, w zaleznosci od kontekstu. W
Jjednym przypadku Srodowiskiem moze by¢ rodzina (gospodarstwo

domowe), w innym za$ dziatania umiejscowione w Srodowisku lokalnym.

™ A J. Kahn, S. B. Kamerman, Social Services in International Perspective. New Brunswick, NJ
1980.
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Dlatego, analizujgc obecne przepisy nalezy podchodzi¢ do nich dosc¢
ostroznie, okreSlajgc za kazdym razem kontekst konkretnej normy
prawnej. Z jednej strony bowiem pojecie ,Srodowiskowy”, dotyczy
narzedzia, jakim jest wywiad, jak rowniez wielu ustug o charakterze
Srodowiskowym, ktére niekoniecznie w kazdym przypadku majg
charakter integracji ze Srodowiskiem lokalnym, z drugiej strony spotyka
sie takze pojecie ,Srodowiskowy” w ujeciu dziatan o charakterze
integracyjnym., cho¢ znacznie rzadziej”. Ustawa z 12 marca 2004 roku o
pomocy spotecznej wyraznie wskazuje, w artykule 2, ust. 1,, ze zadaniem
pomocy spolecznej jest ,zapobieganie trudnym sytuacjom zyciowym,
ktérych jednostki / gospodarstwa domowe nie sg w stanie pokonac przez
podejmowanie dziatan zmierzajgcych do zyciowego usamodzielnienia
0s6b i rodzin oraz ich integracji ze srodowiskiem”. A zatem definiujgc
prace socjalng wskazano, ze praca ta, oproécz prowadzenia jej z osobami
i rodzinami w celu rozwinigcia lub wzmocnienia ich aktywnosci i
samodzielnosci zyciowej, prowadzona jest rowniez: ,ze spotecznos$cig
lokalng w celu zapewnienia wspotpracy i koordynacji dziatan instytucji i
organizacji istotnych dla zaspokajania potrzeb cztonkéw spotecznosci””.
Niestety nie ma w ustawie bezposredniego i konkretnego odniesienia
czym sg ustugi Srodowiskowe czy praca Srodowiskowa, nie mowigc juz o
terminie organizowanie spotecznosci lokalnej.

By¢ moze nalezatoby wykorzystac¢ tutaj doswiadczenia brytyjskie i
pokusi¢ sie o wprowadzenie konkretnych zapiséw do polskiego
ustawodawstwa na temat pracy $rodowiskowej (ustawa o pomocy
spotecznej, ale tez ustawa o samorzadzie gminnym). Dla przyktadu
Brytyjczycy w latach 2000-2001 w ramach swojej Ustawy samorzadowej
(Local Government Act) i Ustawie o zdrowiu i opiece spotecznej (Health and

Social Care Act) nalozyli na instytucje samorzadowe, pomocy spotecznej i

ﬂ KAPITAL LUDZKI
p NARODOWA STRATECIA SPOINOA

2 W calo$ci na podstawie: C. Mizejewski, Uwarunkowania prawne srodowiskowej pracy
socjalnej w Polsce, w: B. Skrzypczak, ,, Organizowanie spofecznosci lokalnej”, Warszawa 2011,
str. 83 i nast.

" Ibidem
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zdrowia obowigzek angazowania obywateli w planowanie i rozwoéj ustug
spotecznych na poziomie lokalnym 1 wspdlng realizacje strategii Srodowiskowe;.
Jak zapisano w Ustawie samorzadowej ,naktada si¢ na wiadze lokalne nowy
obowigzek ,,promowania ekonomicznego, spolecznego i $rodowiskowego
dobrobytu; wtadze lokalne maja odgrywa¢ nowa role  ,przywddey i
koordynatora” w rozwoju ,,strategii spotecznosciowej” jako element szerszego
zadania - ,,wspdlnego planowania spoteczno$ci”. Ustugi na rzecz spolecznosci
powinny byé zorganizowane na nastepujacych zasadach’:

Spotecznosci lokalne otrzymujg prawo do wyrazania swoich aspiracji, potrzeb i
priorytetow zwigzanych z rozwojem spotecznosci.

Wiadze lokalne musza koordynowa¢ podejmowane dziatania z innymi
publicznymi podmiotami, organizacjami pozarzadowymi i spoleczno$ciowymi
lokalnymi organizacjami sektora prywatnego.

Przyszle dzialania S$rodowiskowe muszg zosta¢ nakierowane na bardziej
efektywna realizacje lokalnych potrzeb’™.

W Polsce deficyt zapiséw w ustawie o pomocy spolecznej dotyczacy
pracy S$rodowiskowej probowano wyréwna¢ w ramach wytycznych
operacyjnych dla projektow systemowych pomocy spotecznej w ramach
finansowania Europejskiego Funduszu Spotecznego z Programu Operacyjnego
Kapitat Ludzki. W ramach wytycznych dla projektow systemowych dla ROPS,
PCPR i OPS — 6w wprowadzono mozliwos$¢ kreowania i realizacji Programow
Aktywnosci Lokalnej (PAL), w ramach ktérych probowano zaszczepi¢ prace
srodowiskowa w publicznych stuzbach spotecznych. Za wczesnie jest na to by
podejmowac oceng skutecznosci PAL w Polsce, ale z informacji pozyskiwanych
od przedstawicieli samych OPS 1 PCPR wynika, ze praca $rodowiskowa w
ramach PAL nie wszgdzie zdaje egzamin i przyczynia si¢ do organizowania

spotecznosci lokalnej’.

@ KAPITAL LUDZKI
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™ Ch. Miller, A Community Focused or Learning?, w: Ch. Miller (ed.) “ Producing Welfare- a
Modern Agenda”, New York 2004, s. 188 i nast.

™ Ibidem

® Na podstawie wywiadow fokusowych jaki przeprowadzatem na zajeciach z pracownikami
socjalnymi w Warszawie, Lodzi, Cztuchowie, Katowicach w ramach zaje¢ na WSP TWP i UL.
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Jesli chodzi o organizacyjny aspekt OSL jako ustugi spolecznej to
kluczowy dylemat dotyczy tego jakie podmioty i1 stuzby miatyby realizowac
prace Srodowiskowa. Czy miataby to by¢ publiczne instytucje pomocy
spolecznej, a jesli tak to czy OPS, czy PCPR (a moze obie te instytucje), czy
moze jednostki organizacyjne pomocy spotecznej takie jak srodowiskowe domy
spoteczne, $wietlice $rodowiskowe, placowki opiekunczo-wychowawcze, czy
catodobowej opieki? By¢ moze alternatywnym rozwigzaniem byloby
powierzenie organizacji spolecznos$ci lokalnej innym - niepublicznym
podmiotom, w tym przede wszystkim organizacjom pozarzadowym? Takie
usytuowanie tej ustugi sprzyjaloby realizacji koncepcji obywatelskiej polityki
spolecznej’’.

Mechanizmy finansowania mogg by¢ przy ustudze OSL r6zne, niemniej
autor tego opracowania sktania si¢ ku rozwigzaniu finance mix, ktore polega na
taczeniu roznorodnych zrodet finansowych. Nie nalezy bowiem sadzi¢ aby
panstwo czy samorzad chciaty w calo$ci finansowaé tego typu ustuge, ale by¢
moze bylaby mozliwos¢ montazu finansowego ustugi OSL ze $rodkow
centralnych i samorzadowych + dodatkowo $rodkow europejskich i organizacji
pozarzadowych lub ze zrédet prywatnych. Takie rozwigzania stosuje si¢ bardzo
czgsto w panstwach zachodnich. Jednakze finansowanie w cato$ci ustug OSL na
podobienstwo PAL ze srodkow EFS jest bardzo ryzykowane, Zze po zakonczeniu
wspierania Polski przez UE w ramach polityki spdjnosci praca srodowiskowa
moze nie by¢ kontynuowana ze wzgledu na brak srodkow.

Kolejnym waznym kontekstem dla rozwoju OSL sa shuzby spoteczne
(kadry) odpowiedzialne za pracg socjalng i srodowiskowa. Wprowadzenie OSL
jako ustugi oznacza¢ bedzie potrzebe gruntownego przygotowania duzej czesci
kadry do realizacji pracy srodowiskowej. W Polsce istnieje wyrazna polaryzacja
kadry pomocy spolecznej na pracownikdéw posiadajacych wigksze lub mniejsze
doswiadczenie w realizacji pracy S$rodowiskowej (np. pracownicy socjalni

pracujacy metodg CAL) 1 pracownikéw ktorzy nie maja zadnego przygotowania
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" M. Grewinski, S. Kaminski, Obywatelska polityka spoleczna, Warszawa 2007.
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w tym obszarze zaro6wno praktycznego jak i teoretycznego. Oznacza to
wprowadzenie do systemu ksztalcenia stuzb spolecznych specjalizacji pracy
srodowiskowej. Jest to niezwykle istotne, aby tego typu rozwigzania znalazty si¢
w zapisach kolejnego programu operacyjnego na lata 2014-2020 ze $rodkow
europejskich.

Infrastruktura pomocy spolecznej stanowi kolejny wazny kontekst
traktowania OSL jako ustugi spotecznej. Aby profesjonalnie realizowac ustuge
srodowiskowa potrzeba jest takze odpowiedniej infrastruktury, zaplecza
technicznego 1 sprzgtowego. Z wielu badan i analiz instytucji pomocy spoteczne;j
wiemy, ze zarOwno publiczne instytucje pomocy spotecznej jak i1 organizacje
pozarzadowe borykaja si¢ tutaj z wieloma problemami i deficytami. Inaczej
sytuacja wyglada w duzych miejskich osrodkach pomocy spolecznej a inaczej w
malych, biedniejszych podmiotach; duze zréznicowanie jest takze w sektorze
pozarzadowym. Nalezaloby si¢ zatem zastanowi¢ jak upowszechniajac model
OSL 1 ustugi w tym obszarze wzmocni¢ infrastruktur¢ podmiotdéw pomocy
spotecznej. Sam crossfinansing w ramach projektow POKL nie bedzie tutaj
wystarczajacym narzedziem.

Osobnym zagadnieniem jest kwestia tego kto ma udostgpniaé a kto
produkowaé ustuge OSL? Piszacy te stowa jest za tym, aby udostgpnianiem
ustugi, zgodnie z porzadkiem prawnym 1 legitymacja samorzadu terytorialnego
zajely sie publiczne podmioty pomocy spotecznej, natomiast produkcje ustug
srodowiskowych nalezatoby powierzy¢ roéznorodnym podmiotom w duchu
urynkowienia 1 uspotecznienia ustug, z preferencjami w kierunku organizacji
pozarzadowych co wigze si¢ z argumentacjg zaprezentowang powyzej w tej
ekspertyzie. Urynkowienie wprowadza bowiem konkurencje do ustugodawcow
co sprzyja generalnie jakosci 1 dostgpnosci do ustugi, uspolecznienie natomiast
pobudza aktywna spotecznos$¢ do stowarzyszania si¢ i1 pracy srodowiskowej na
rzecz spotecznosci lokalnej w duchu obywatelskiej partycypacji. Ustuge OSL
mozna byloby zleca¢ w ramach publicznych przetargow gdzie NGOs moglyby

by¢ uprzywilejowane w stosunku do podmiotow rynkowych ( takie rozwigzania
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stosuje si¢ np. w Niemczech w mys$l zasady subsydiarnos$ci) lub tez $rodki na
realizacj¢ pracy Srodowiskowej przekazywane mogly by¢ przez podmioty
sektora publicznego NGOsom w ramach dotacji na cele statutowe.

Waznym elementem ustug spotecznych jest kontekst zarzadzania,
koordynacji 1 organizowania ustug spotecznych. Z punktu widzenia
potencjalnego realizatora ustug srodowiskowych jakim sg publiczne instytucje
pomocy spotecznej nalezatoby rozrézni¢ zarzadzanie tymi ustugami przez mate,
wiejskie OPS i duze, wielkomiejskie o$rodki. Inny styl i mechanizm zarzadzania
bedzie tez w jednostkach organizacyjnych pomocy spolecznej, ktore podlegaja
np. PCPR lub OPS, gdzie mamy do czynienia z tzw. ,frontowg” praca
socjalnq78. Realizujac ustuge Srodowiskowa nalezaloby sie zastanowi¢ nad
zakresem zadan i1 odpowiedzialnos$cig poszczegodlnych osob w instytucjach
pomocy spotecznej. Mozna bytoby tu wykorzysta¢ chociazby pigciopoziomowy
model organizacji pomocy spotecznej Rowbottoma i Billisa”®, ktéry opisat w
swoich tekstach prof. J. Krzyszkowski®. Niewatpliwic osadzenie ustug
srodowiskowych w publicznym systemie pomocy spotecznej musi uwzgledniaé
role podmiotéw centralnych (MPiPS), ktore tworza prawo socjalne i przekazuja
srodki finansowe na realizacj¢ zadan, w tym wydzialow polityki spotecznej przy
urzedach wojewddzkich. Jednakze najwazniejsza przestrzen koordynacji i
zarzadzania uslugami ma miejsce na poziomie lokalnym i subregionalnym
(gmina 1 powiat). Tutaj mamy do czynienia z  lokalnymi wladzami
ustawodawczymi (rady powiatdow 1 gmin) i wykonawczymi (Starostowie,
prezydenci, burmistrzowie lub wojtowie), czyli bezposrednimi zwierzchnikami
organdw samorzadowej pomocy spolecznej. Problemem jest jednak w Polsce
brak wspolpracy poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego 1 ich
catkowita autonomia, ktora nie stluzy budowaniu holistycznego systemu

zintegrowanych ustug. Dla przyktadu rola ROPS powinna sprowadza¢ si¢ do
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® M. Rymsza (red.), Pracownicy socjalni i praca socjalna w Polsce, IPS, Warszawa 2012.
Koncepcja przedstawiona w: R. Rowbottom, D. Billis, The Stratification of Work and

Organizational Design, Human Relations 1977, nr 1.

8 ). Krzyszkowski, ,, Organizowanie spolecznosci lokalnej”,. w: B. Skrzypczak (red.),

,, Organizowanie spotecznosci lokalnej”, Warszawa 2011, str. 16 i nast.
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programowania i metakoordynacji produkcji i dostarczania ustug spotecznych, w
tym $rodowiskowych, ktore generalniec powinny by¢ planowane na poziomie
powiatow i/lub wigkszych gmin. Potrzebne byloby tu jednak rzeczywiste
przeorientowanie si¢ na realizacj¢ regionalnej a nie resortowej polityki
spolecznej. Marszatkowie w Polsce posiadajg wprawdzie realne instrumenty
kreowania regionalnej polityki spotecznej, ale cz¢sto nie do konca wykorzystuja
wszystkie mozliwosci. W przypadku nastawienia si¢ na dostawcow
niepublicznych w uslugach s$rodowiskowych sektor publicznych instytucji
powinien nadzorowac¢, kontrolowa¢ i1 zarzadza¢ rozkladaniem zadan na r6znych
dostawcow. Potrzeba byloby tu jednak menedzerow spotecznych, ktory
godziliby tu rézne grupy interesow™. Z uwagi na fakt, ze zarzadzanie w pomocy
spolecznej jest raczej stabg strong w Polsce przy tworzeniu modelu / standardu
OSL nalezatoby zastanowi¢ si¢ nad poprawa tego zagadnienia.

Istotnym kontekstem dla realizacji ustlug spotecznych jest zorientowanie
na ich skutecznos¢, jakos¢ i efektywnos$¢. Wiaze sie to z racjonalizacja polityki
spotecznej i zorientowaniem jej na korzysci. Jak pisaliSmy wspolnie z A.
Karwackim w jednej z ksiazek™, aby dziatalno$¢ ustugodawcza byla skuteczna,
niezbgdna jest rewizja sposobdw zarzadzania w ramach konkretnych podmiotow
pomocy spolecznej i wobec konkretnych problemow oraz kreowanie nowych
metod ewaluacji i dokonywania pomiaréw rezultatéw o obiektywne wskazniki.
Gwarantem wysokiej jakosci ustug moze by¢ postepujaca profesjonalizacja
dominujagca nad regulami biurokracji 1 hierarchiczno$cia w kontaktach
pracownik-pracownik, czy pracownik-klient (spoteczno$¢ lokalna). Krokiem ku
skuteczniejszej ofercie ustug spotecznych bedzie takze wprowadzenie

zarzadzania wydajnoscig poprzez realng ewaluacje 1 superwizje pracy
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& Wiecej o nowym zarzadzaniu publicznym w: M. Zawicki, New Public Management Public
Governance, W: Studia z zakresu zarzgdzania publicznego, J. Hausner i M. Kukietka (red.),
Krakow 2002, t. I1, s. 78; M. Zawicki, New Public Management Public Governance, w: Studia z
zakresu zarzqdzania publicznego, J. Hausner 1 M. Kukielka (red.), Krakow 2002, t. II, s. 78; M.
Zawicki, New Public Management Public Governance, w: Studia z zakresu zarzqdzania
publicznego, J. Hausner i M. Kukietka (red.), Krakow 2002, t. 11, s. 78.

% M.Grewinski, A. Karwacki, Pluralizm i miedzysektorowa wspélpraca w realizacji ustug
spotecznych, Warszawa 2011.
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pracownikéw  socjalnych  ($rodowiskowych)®®. Oferta ,nowych ustug
spotecznych” opiera¢ si¢ ma na strategicznej racjonalnosci i1 co szczegdlnie
istotne, na testach racjonalno$ci w wymiarze politycznym, ekonomicznym czy
organizacyjnym. Osoby odpowiedzialne za ofert¢ uslug sa zatem zobligowane
do praktycznej ich weryfikacji w zakresie adekwatno$ci 1 skutecznosci. New
public service, to z zalozenia system szybkiej reakcji, w ktérym problemy,
bariery, dysfunkcje (rozumiane jako nieracjonalnosci) sg szybko usprawniane i
zastepowane. Istotnym problemem podmiotdw pomocy spolecznej w Polsce jest
niewielkie zainteresowanie efektywnos$cig wydatkowanych §rodkéw i skutkiem
podejmowanych inicjatyw — dominuje koncentracja przede wszystkim na
instytucji, w dalszej kolejnosci na samym dziataniu a w rezultacie brak jest
realnej uwagi przykladanej skutkom transferu ustug®. Realnym narzedziem
przyczyniajacym si¢ do $wiadczenia wysokiej jakosci ushug jest standaryzacja

ushug.

7. Standaryzacja czy modelowanie ustug spolecznych ?

Jedng z wazniejszych kwestii dotyczacych uslug spotecznych, w tym
organizowania spolecznosci lokalnych jest odpowiedz na pytanie dotyczace
wprowadzenia standaryzacji. Autor tej ekspertyzy jest zwolennikiem
standaryzacji ustlug publicznych, jednakze takiej standaryzacji, ktéra po
pierwsze dotyczy samej ustugi, a nie tylko 1 wylacznie standaryzacji instytucji,
ktore dostarczajg ustugi, a takie podej$cie obserwuje si¢ bardzo czgsto przy

standaryzacji w Polsce. Ponadto jest takze zwolennikiem wprowadzania
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8 |bidem.

8 Ibidem
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standardu ogdlnego, ramowego, bez wchodzenia w szczegdty, ktére moga
stworzy¢ przeregulowane $wiadczenie spoteczne. Przeregulowanie standardow
moze bowiem przynies$¢ rezultaty przeciwne od zamierzonych i tym samym sta¢
si¢ narzedziem przeciwskutecznym i nieefektywnym. Moze takze prowadzi¢ do
bojkotu ze strony samych stuzb spotecznych, w tym pracownikéw socjalnych,
albo napotka¢ na opér wiladz samorzadowych. Stworzenie standardu pracy
srodowiskowej czy tez OSL, moze bazowa¢ na doswiadczeniach tworzenia
standardow w ramach systemowego projektu ,,1.18” — Tworzenie standardow
ustug pomocy i integracji spotecznej, gdzie réznorodne standardy ustug
spotecznych  tworzyli eksperci zwigzani z organizacja ,,Wrzos”, a takze
konsorcjum roznorodnych organizacji w zakresie standardow na rzecz osob
bezdomnych.

Lektura szesciu standardow zaproponowanych w ramach projektu 1.18,
ktére wprawdzie nie sg chyba jeszcze ostatecznymi produktami, ale na pewno
zaawansowanymi, nasuwa autorowi tej ekspertyzy nastepujace wnioski:

1.  Zaproponowane standardy posiadaja bardzo szczegdétowe opisy
kryteriéw 1 procedur zwigzanych z dang ushugg.

2.  Kazdy standard przygotowywat osobny zesp6t ekspercki.

3. W opisie standardu dominujg szczegdlowe tablice, niezrozumiate dla
przecigtnego czytelnika.

4.  Zauwazalny jest brak wspolnej metodologii i1 struktury tworzenia i
opisywania standardéw (niektore standardy wedtug wspoélnej koncepcji ;
inne wedlug autorskich).

5. Opisy standardow sprawiaja wrazenie przeregulowanych i niespdjnych
w catosci.

Nieco lepiej prezentujg si¢ w opisie standardy na rzecz bezdomnych,
ktore sa bardziej ogodlne, chociaz tutaj tez zabrakto wspdlnej metodologii i
struktury opisu standardu. Pytanie, ktore nasuwa si¢ po lekturze dotychczas
przygotowanych standardow w projekcie 1.18. jest takie, czy przy

wypracowywaniu standardu OSL wzorowac si¢ na tym dorobku, czy nie?
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Sadze, ze nie mozna sie wzorowaé na tych standardach, chyba ze jako przykiad

racze] ,.zlej praktyki” anizeli ..dobrej”, co jednak jest zawsze pouczajacym

do$wiadczeniem. Aby uratowaé wysitek 1 prace dotyczaca tych standardow

nalezatoby przyja¢ wspdlng metodologie¢ 1 strukture¢ opisu, uproscié
charakterystyke standardu, uogélni¢ kryteria. W przeciwnym razie wyrazam
opini¢, ze standardy te bedg niespojne 1 niekomplementarne wzglgdem siebie, a
stuzby spoteczne nie bedg chciaty wdraza¢ ich w wzycie.

Ponizej przedstawiono pokrotce dorobek teoretyczno-definicyjny w
zakresie tworzenia standardow i modeli uslug spotecznych w celu refleksji
dotyczacej jak 1 czy kreowac standard dla OSL?%

Generalnie stowo standard pochodzi z jezyka angielskiego. Wedtug The
New Lexicon Webster's Dictionary of the English Language standard jest
ujmowany jako model do nasladowania ustanowiony przez zwyczaj i
porozumienie, ale takze jako poziom do osiagniecia, ktorego nalezy dazy¢,
uznany za pozadany i1 niezbedny do pewnych celow.

Wedhug stownika wyrazéw obcych standard oznacza: przecigtny, typowy
model, wzorzec, gatunek®®; przecictna norme, przecictny typ, model; wyréb
odpowiadajacy okreslonym wymogom; wzorzec.®” W ujeciu przymiotnikowym
standard — standardowy okreslany jest jako model do nasladowania, model do
osiggnigcia, poziom pozadany czy tez poziom oczekiwany; takze jako zespot
dziatan dla wykonania odpowiednie;j j akosci.®®

Standardy w ujeciu jezykowym to jedna z klas wymagan stawianych
dowolnym obiektom. Sa to wigc wymogi, normy, warunki w stosunku do
czego$; zbidr wymagan jakim powinno odpowiada¢ dane dziatanie (np. standard
uslug opiekunczych) lub dany produkt (np. wyroby spelniajace standardy
ekologiczne sg przyjazne srodowisku przyrodniczemu). Wymagania te moga by¢

okreslane na minimalnym czy tez podstawowym poziomie, ale moga tez by¢
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8 Przegladu dorobku literaturowego do tej czesci ekspertyzy dokonata moja magistrantka Pani
Ewelina Zyla.

8 | B. Jawor (red.), Popularny Stownik Wyrazéw Obcych, Wydanie 111, Biatystok, s. 265.

8 E. Sobol(red.), Stownik Wyrazéw Obcych PWN, Warszawa 1995, s. 1036.

% Ibidem, s. 23.
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ustalane w sposob pozwalajacy na peing realizacje norm i1 wartosci regulujacy
dany obszar aktywnosci. W tym konteks$cie mozemy postgpowac zgodnie lub
niezgodnie z okre§lonymi standardami. Pojecie standard uzywane jest rowniez
do opisu poziomu zaspokojenia potrzeb jednostek czy zbiorowosci — majg tu
zastosowanie miary przeci¢tnego poziomu zaspokojenia potrzeb. W tym
kontekscie mozemy mowié¢, np. o standardzie mieszkan lub zycia, uzywajac
okreslen typu np.: ponadstandardowe dochody.89

Ryszard Szarfenberg uwaza, ze sensowne jest ustalanie standardow dla
tych obiektow, ktére dotyczg ,, bezposrednio ludzi” - od dziatan cztowieka do
ich materialnych wytworéw. Formulowanie standardow dla okreslonego obiektu
polega, wigc na scharakteryzowaniu go poprzez przypisanie mu okreslonych
cech, opisanie obiektu w kategoriach cech, jakie on posiada oraz ich mozliwych
poziomoéw i standow — wskaznikéw, miernikdw, skal itp. Gdy standardy obejmuja
wszystkie wazne cechy obiektu, ktoérego dotycza, wtedy mozna mowié¢ o
standardach pelnych. Szarfenberg, zajmujacy si¢ w ostatnim czasie ustugami
spolecznymi, wyrdznit nastepujace standardy dla ustug®:

o standard cech osoby, zespolu 0s6b — wymogi pod wzgledem wiedzy,
umiejetnosci, temperamentu, osobowosci, zdrowia, sprawnosci,
niekaralnosci itp.; zakres cech osobistych zalezy od rodzaju ustugi;

o standard czynno$ci — poglebia kontrole procesu $wiadczenia ustugi,
dostarcza wiedzy na temat danej ustugi 1 pozwala na prawidlowe jej
wykonywanie;

o standard narzedzi i instrumentdow — Wwymogi Wobec narzedzi,
instrumentow, srodkow przy pomocy ktérych ustuga jest udzielana; bez
narzedzi o odpowiedniej jakoSci uzyskanie zamierzonych efektow moze
okazac¢ si¢ niemozliwe do osiggnigcia lub utrudnione;

o standard zasobow - dotyczy gospodarki finansowej, np. wymogi
zwigzane z ksiggowoscia;

« standard efektu — osiggnigcie okreslonego rezultatu, wyniku, wplywu;
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8 B. Szatur-Jaworska (red.), Ewaluacja w stuzbach spotecznych, Warszawa 2010, s. 81.
%R, Szarfenberg, Standaryzacja..., op. Cit., s. 28-30.
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« standard podejscia — np. podejscie psychoterapeutyczne, pedagogiczne,
ewaluacyjne;

o standard kontekstu — kontekst udzielania ushugi — jej otoczenie,
srodowisko, infrastruktura, np. standard mieszkaniowy;

o standard odbiorcy ustugi — wymogi wobec klientdow, np. wymogi
edukacyjne wobec uczniow.

Wymienione standardy sktadajg si¢ na standardy $wiadczenia ustug
publicznych, a wiec wzorce okreslone dla wybranych miernikow (wskaznikow)
realizacji ustug, oczekiwane, nieprzekraczalne wartosci lub cechy. Okreslaja one
zakres, 1lo§¢ oraz poziom na jakim mozna zaproponowac $wiadczenie danej
ustugi. Mierniki, ktére daja si¢ zmierzy¢ maja przyporzadkowang
nieprzekraczalng warto§¢ minimalng lub maksymalng, badz warto$¢ pozadana,
np. $rednig. Mierniki opisowe zawieraja wzorzec, np. okreslenie, ze ustuga
powinna by¢ wykonana niezwlocznie; klient powinien by¢ obstuzony kulturalnie
— grzecznie, sprawnie™.

Podsumowaniem rozwazan na temat roznych sposobow interpretowania
standarddow moze by¢ nastepujaca definicja: ,, Najprosciej rzecz ujmujgc
standard to uzgodniony sposob robienia czegos. W nieco pelniejszym ujeciu
standard oznacza jednolity zestaw miar, uzgodnien, warunkow lub specyfikacji
ustalonych pomiegdzy stronami, ktorymi mogq by¢ np. nabywca i sprzedawca,
producent i uZytkownik, rzqd i branza przemystu Ilub rzqd i rzqdzeni,
sprzedawca, producent i konsument czy jakiekolwiek inne strony”.*? Kazde
zadanie nalezace do sfery publicznej, w tym zwlaszcza ustugi mozna opisa¢ w
kategoriach standardu, regulujacego jego funkcjonowanie. Standardy te moga
wynikaé z przepisow prawa - standardy normatywne lub z innych,
niezwigzanych z prawem materialnym, przyczyn. Takimi przyczynami mogg
by¢ zawarte umowy (np. miedzy organem samorzadu terytorialnego a firma

wykonujaca okreslone ustugi publiczne), obowigzek wykonywania dziatan
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L. Borowiec, Controlling w realizacji ustug publicznych gminy, Warszawa 2007, s. 122.

%S, M. Spivak, F. C. Brenner, Standardization Essentials: Principles and Practice, Marcel
Dekker, New York 2001, s. 1 — cyt. za R. Szarfenberg, Polityka spoteczna i ustugi spoleczne,
Warszawa 2010, s. 30.
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stuzacych do realizacji celow strategicznych jednostek wyzszego stopnia, czy
tez moga wynika¢ z deklaracji, bedacych rodzajem zobowigzania publicznego
(np. wynikajace z przyjetych strategii dziatania, kodeksow postgpowania czy
lokalnych zwyczajow).”

Standardy normatywne, zawarte w aktach prawnych, sa uchwalane przez
organy panstwa 1 majg moc obowigzujgcg, natomiast standardy
pozanormatywne, zawierajg przepisy, ktore nie majg mocy wigzacej 1 wynikajg
ze sprawdzonych do$wiadczen innych krajow.*®  Stosowanie standardow
odbywa si¢ przez pordwnanie parametréw $wiadczonych usthug z
obowigzujacymi dla nich standardami. Stad wynika cel stosowania standardow —
sprawdzenie czy parametry ustug odpowiadaja ustanowionym dla nich
standardom.*

Poziom zaspokojenia potrzeb przez dang ustuge okresla czy ustanowiony
dla tej ustugi standard jest minimalny czy rekomendowany (docelowy). Standard
minimalny to akceptowany zestaw norm i procedur, ktére na danym poziomie
rozwoju cywilizacyjnego i ekonomicznego sa niezbedne do prawidlowej
realizacji ustugi publicznej. Standard minimalny powinien by¢ opisany
minimalnym poziomem cechy lub warto$cig wskaznikow realizacji ustugi, ktore
powinny obejmowac: skuteczno$¢, dostepnos¢ i efektywnos$¢. Standard
rekomendowany jest natomiast opisany przez normy i procedury, ktore
umozliwiajg osiggniecie najlepszych mozliwych efektow w trakcie realizacji
ustugi, przy akceptacji koficowej wysokosci kosztow.*® Wszystkie regulacje i
procesy, ktore mieszcza si¢ w obszarze miedzy standardami minimalnymi a
rekomendowanymi  stanowia  obszar  akceptowanych  spotecznie 1

najefektowniejszych dziatan”’.
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% ). Duda, Mierzenie ilosci i jakosci ustug publicznych jako element programu rozwoju
instytucjonalnego, Warszawa 2004, s. 14-15.

% L. Kowalczyk, Standardy ustug publicznych a sprawnos¢ zarzqdzania [w:] R. Brol (red.),
., Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Oskara Lanegego we Wroctawiu. Gospodarka
lokalna i regionalna w teorii i praktyce”, nr 1023, Wroclaw 2004, s. 596.

% Ibidem, s. 122-123.

% Ibidem, s. 123-124.

 Ibidem, s. 124.
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Oprocz zdefiniowania terminu ,,standard” i okre$lenia standardow ustug,
nalezy doprecyzowac jeszcze stowo ,,standaryzacja” .Najczesciej cytowang w
literaturze przedmiotu definicjg standaryzacji jest definicja autorstwa Jerzego
Boczonia, wedlug ktérego - ,, Standaryzacja ustug jest procesem stopniowego
uscislania odpowiedzi na pytanie co, w jakiej ilosci oraz na jakim poziomie
mozna zaproponowac¢ w ramach danej ustugi na rzecz okreslonych jednostek i
grup adekwatnie do ich rozpoznanych potrzeb i zgodnie z wymogami
racjonalnego ich zaspakajania”™®.

W literaturze przedmiotu wymieniane sg cztery podstawowe funkcje
jakie spetniajg standardy ustug spotecznych. Nalezg do nich: *°
2 funkcja normotworcza - rozumiana jako, formalnie i organizacyjnie

uwarunkowane, modelowe (jednolite) porzadkowanie relacji pomiedzy
ilosciowymi (techniczno-organizacyjnymi) i jakosciowymi (regulacyjnymi)
kryteriami §wiadczenia ustugi a potrzebami w tym zakresie.

> funkcja stymulujaca - rozumiana jako zespdt czynnikéw majacych wpltyw
na ksztalt i zasady funkcjonowania rynku ustug spotecznych.

2 funkcja ekonomiczna - okre$lajaca, poprzez kryteria kosztow, racjonalnosc
finansowa §wiadczonej ustugi.

2 funkcja spoleczna - jako czynnik ksztattujacy jakos¢ zycia; relacja miedzy
sposobem funkcjonowania infrastruktury ustug spotecznych a poziomem
zaspokojenia, przypisanych jej zadaniom, potrzeb spotecznych.

Barbara Szatur-Jaworska stworzyta liste szeSciu odpowiedzi na pytanie,
po co formutuje si¢ standardy ewaluacji.lOO Lista ta moze mie¢ zastosowanie do
wszystkich rodzajow ustug:

1) Istnienie standardow zwigksza jako$¢ ushugi i stuzy jej promocji w
spoleczenstwie.

2) Przy pomocy standardow dokonuje si¢ ewaluacji ustugi, czyli oceny

@ KAPITAL LUDZKI
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% J. Boczon, Poradnik standaryzacji ustug spolecznych, Warszawa 2007, s. 7
%J. Boczon, Budowanie standardéw ustug spolecznych, [w:] Partnerstwo w praktyce. System
wspoipracy samorzqdow lokalnych z organizacjami pozarzqdowymi, Elblag 2007, s. 59.

B. Szatur-Jaworska, Standardy ewaluacji, [w:] B. Szatur-Jaworska (red.), Ewaluacja w
stuzbach spolecznych, Warszawa 2010
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zaréwno planowanych, jak i realizowanych ustug.

3) Standardy dostarczaja poczatkujagcym ustugodawcom wskazowek, jak
powinni planowac ustugi i co jest w nich istotne.

4) Standardy pomagaja ustugodawcom i osobom z nimi wspodtpracujacym
rozstrzyga¢ watpliwosci, co do stuszno$ci i etycznosci postgpowania
uslugodawcy w trakcie realizacji ustugi.

5) Standardy zwickszaja wiarygodnos¢ $rodowiska zwigzanego z dang
ustuga i podnosza zaufanie do ich pracy ze strony zleceniodawcow,
obstugiwanych i innych stron zainteresowanych ustuga.

6) Standardy chronia osobiste dobra innych, niz zamawiajacy i
ustugodawcy, 0sob zaangazowanych w udzielanie danej ustugi.

Powyzsza lista moze stluzyé jako zestaw mocnych 1 przekonujacych

argumentow po co standaryzowac ustuge OSL.

Standaryzacja ustug spotecznych jak kazde nowe zjawisko w procesie
przemian zarzadzania polityka spoteczna budzi liczne kontrowersje. Swiadczy¢
moze o tym tytul jednej z dyskusji prowadzonych na temat standaryzacji w
ramach organizacji trzeciego sektora: Standardy — ulatwienie czy
przekleﬁs‘[wo?m1

W dyskusji tej kwesti¢ standaryzacji poruszono w kontek$cie dziatania
organizacji pozarzadowych. Argumenty, przytoczone przez czionka jednej z
takich organizacji, pozornie przedstawiajace standaryzacj¢ w negatywnym
swietle, tak naprawde pokazuja jej zalety 1 podstawowe cele. Pierwszy z tych
argumentow: ,,Standardy mogq zmierzy¢ i obnazyé jakos¢ swiadczonych przez
nas ustug.” — ukazuje standardy jako kryteria kontroli jako$ci uslug. Drugi
argument: ,, Standardy mogg uswiadomic¢ klientom, czego mogq od nas
oczekiwac.” — na pewno przekonatby wspomnianych klientow do pozytywnej
roli jakg maja spetnia¢ standardy. Argumenty te jednoczesnie pokazuja jak duza
jest potrzeba poglebienia wiedzy na temat roli standardow i standaryzacji w

procesach zarzadzania ustugami.

108 http://warszawa.ngo.pl/wiadomosc/336866.html
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Kolejne obawy wyrazone w tej dyskusji dotyczyly ,.zabijania” przez
wprowadzenie standardow - spontanicznosci w dziataniach trzeciego sektora
oraz faktu, ze standaryzacja jest niemozliwa, czy tez bardzo trudna do
zrealizowania. Obawy te moze rozwia¢ wypowiedz w tej dyskusji Jerzego
Boczonia. Ukazuje on standardy jako form¢ porzadkujaca dziatania sfery
spotecznej w Polsce, pozwalajgcg na osigganie z gory zamierzonych efektow,
czyli realizacj¢ celu danej ustugi.

W innej dyskusji na temat standaryzacji Jerzy Boczon zauwaza, ze
dzialania sfery spotecznej realizowane przez administracje publiczng, a wigc
przez instytucje samorzadowe 1 rzagdowe oraz przez organizacje pozarzadowe nie
stanowig obecnie spdjnego systemu, stad nie ma rzetelnej informacji o tym jakie
dzialania sa faktycznie realizowane, na jakie jest zapotrzebowanie, a jakich
brakuje. Posiadanie takich informacji pozwolitoby na skuteczniejsze
funkcjonowanie tego systemu. W zwiazku z tym konieczne jest: ,,Stworzenie 1
stosowanie regut zmierzajacych do uporzadkowania tych dzialan dla dobra i
wspolpracy wspomnianych podmiotow — a zatem potrzebna jest ich
standaryzacja”.**?

Z kwestig spontaniczno$ci dzialan trzeciego sektora w konteks$cie
standaryzacji ustug mozna powigzaé problem szczegdélowos$ci oraz poziomu
standardéow. Zdaniem R. Szarfenberga, z jednej strony zbyt szczegodlowa
charakterystyka dziatan ustugodawcy moze znacznie ograniczy¢ jego inwencje¢ 1
nie pozwoli¢ mu na dostosowanie zachowania do sytuacji — w regulacjach nie da
si¢ przewidzie¢ wszystkich mozliwych okoliczno$ci. Z drugiej strony zbyt
wysoki poziom wymaganych standardow, spowoduje, ze trudno bedzie je
zrealizowac 1 ustuga nie bedzie osiggata okreslonej jakosci. W obu przypadkach
standaryzacja zamiast porzadkowac §wiadczenie ustug o odpowiedniej jakosci
stanie si¢ ku temu przeszkodqu3.

Kolejnym dyskusyjnym i bardzo waznym zagadnieniem jest okre$lenie

kto ma ustala¢ standardy. Odpowiednie podejscie do tej kwestii pozwolitby
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192 http://wszechnica.org.pl/?p=20&topic_id=11
103 R, Szarfenberg, Polityka spoleczna..., op. cit., s. 39.
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unikng¢ przedstawionych wyzej problemoéw. Jerzy Boczon opowiada si¢ za

wypracowywaniem standardéw przez przedstawicieli roznych $Srodowisk z racji

ich doswiadczenia 1 zaangazowania w dany problem czy tez zjawisko. Zwraca

on jednoczesnie uwagg, ze nie chodzi o przedstawianie konkurencyjnych
rozwigzan i ,,gtosowanie” nad nimi, ale o wspotprace, dialog i wzajemne uczenie
sie. W ten sposOb standaryzacja mogtabym odegra¢ rowniez korzystng rolg w
integracji  roznych $rodowisk. Wedlug Jerzego Boczonia rozsadnie
przeprowadzona standaryzacja, oparta na sprawdzonych procedurach,
uwzgledniajaca specyfike danego $rodowiska i mozliwosci ekonomiczne moze
udoskonali¢ podejmowane dziatania, uprosci¢ proces decyzyjny 1 staé sie
czynnikiem pozwalajacym na rozwoj trzeciego sektora.

Inna propozycja w zakresie opracowywania standardow to regulowanie
ich w drodze powszechnie obowigzujacego prawa. Przepisy te bytyby tworzone
przy wspotpracy ekspertow wywodzacych si¢ z réznych srodowisk bez wptywu
na ich ksztalt klientéw 1 reprezentujacych ich organizacji. Ten sposob
standaryzacji, okre§lany mianem ,,0dgérnej”, jest mato skuteczny — narzucone
przepisami wymagania nie sg odpowiednio realizowane, dochodzi np. do
,obej$cia prawa”. Jego przeciwienstwem jest podej$cie partycypacyjne, ktoére w
procesie tworzenia standardow uwzglednia zdanie wszystkich interesariuszy, a
opinia ustugobiorcow jest bardzo istotna. Niestety to rozwigzanie jest
czasochtonne, kosztowne 1 wymaga udzialu wielu stron™.

Proponowane jest rowniez okreslanie standardow w sposob praktyczny,
,»oddolny” w procesie zarzadzania organizacjami publicznymi, chodzi tu
zwlaszcza o zarzadzanie w jednostkach samorzadu terytorialnego, m. in. przy
opracowywaniu strategii rozwoju™®.

Do probleméw zwigzanych ze standaryzacjg ustug spotecznych zaliczane
jest rowniez diagnozowanie potrzeb grup spolecznych i jednostek. Brak jest
mechanizmoéw pozwalajacych na rozpoznawanie potrzeb i okre§lanie w oparciu

0 to rozpoznanie strategii dzialania. Problemy wystepuja takze w zakresie
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104 R, Szarfenberg, Standaryzacja..., op. cit., s. 82.
195 Kowalczyk, Standardy ustug..., op. cit., s. 599.
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formulowania celéw i1 zadan priorytetowych na poziomie danej jednostki
terytorialnej czy branzowej. Finansowane s3 te zadania, ktére zostaly
wylobbowane przez zorganizowane grupy interesu — organizacje, partie
polityczne, klientow; a nie te, na ktore zdiagnozowano zapotrzebowanie.
Kolejng grupe przeszkod na drodze do standaryzacji stanowig braki w
tworzeniu programoéw 1 strategii spolecznych. W obliczu tych utrudnien
standaryzacja wydaje si¢ by¢ jednym z najtrudniejszych sktadnikow
nowoczesne] lokalnej polityki spotecznej. Jednoczesnie eksperci traktujg
najczesciej standaryzacje ustug jako niezbedny element w kwestii wspotpracy
administracji publicznej z organizacjami pozarzadowymi, a umiej¢tnosé
poradzenia sobie z unormowaniem realizowanych przez dang jednostke ustug za
oznake dojrzatosci instytucjonalnej i dowdd jej profesjonalizmu.'®
Podsumowaniem kwestii dyskusyjnych standaryzacji ustug spotecznych
w kontekscie jej tworzenia lub nie dla ustugi OSL, moga by¢ wyniki badan
dotyczacych tworzenia 1 rozwijania standardow ustug pomocy 1 integracji
spotecznej. Kierownicy jednostek samorzadu terytorialnego zapytani o korzysci
wynikajace ze standaryzacji najczesciej wymieniali ( 38%), ze pozytywem jest
posiadanie wzorca, wedlug ktorego mozna pracowaé, czy tez wytycznych i
konkretnych obowiazkéw dla pracownikow. Kolejng korzyscia standaryzacji
wymieniang przez nich (25%) bylo polepszenie jakosci ustug, podwyzszenie ich
poziomu . Chociaz argumentow przeciwko standaryzacji bylo znacznie mniej
niz tych za standaryzacja, (29% nie mialo zadnych argumentéw przeciwko
standaryzacji) to az 25% pytanych wskazato biurokracj¢ jako wadg tego procesu,
a 23% brak $rodkow finansowych i wysokie koszty. Pojawit si¢ tez argument
trudnosci z okres$leniem standardéw, gdy ushuga jest zlozona — 6%. Zapytani
natomiast o potrzebe rozszerzenia listy uslug pomocy spotecznej, dla ktérych

okreslono standardy, 69% opowiedziato si¢ za tym, Ze jest taka potrzeba, ale

1067 Wejcman, Standaryzacja..., op. Cit., s. 33-36.
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27% bylo mniej lub bardziej na nie, mimo zawartej w pytaniu sugestii, ze
standaryzacja poprawia jakos$¢ ustug, a wigc jest czyms pozytywnym107.

Powyzsze argumenty i wyniki badan wskazuja, ze generalnie jednak
zarobwno S$rodowisko ekspertow jak i praktycy sa za standaryzacja uslug
spolecznych. Dlatego nalezy przedsigwzia¢ kroki w kierunku dokonania
standaryzacji OSL jako ustugi spolecznej. Nalezatoby odpowiedzie¢ sobie
jednak na pytanie, czy standaryzacja ta ma, jak to scharakteryzowano powyze;j,
spelnia¢ wiele szczegotowych kryteriow czy tez ma by¢ raczej ogdlnym
modelem na wzdr przedstawiony ponize;.

Alternatywnym sposobem do szczegOlowe] standaryzacji  uslug

spotecznych moze by¢ ich modelowanie. Wedlug W. Sztoffa ,,model procesu

jest to taki dajgcy si¢ pomysle¢ lub materialnie zrealizowac uklad, ktory
odzwierciedlajgc lub odtwarzajgc przebieg procesu zdolny jest zastepowac go
tak, ze jego badanie dostarcza nam nowej informacji o tym procesie'®. T.
Pszczotowski okresla model jako ,,przedmiot zloZony (takze abstrakcyjny)
odwzorowujgcy dla celow poznawczych bardziej od niego zloZony, istniejgcy
albo projektowany fragment rzeczywistosci”™. J. Zieleniewski wyjasnia, ze
,model [...] to teoria sformutowana w taki sposob, aby mozna bylo operatywnie
manipulowac zmiennymi wchodzgcymi w jej sktad” 1o

Nalezy podkresli¢, ze model jest zawsze wynikiem kompromisu mi¢dzy
dazeniem do wiernego i1 doktadnego odwzorowania rzeczywistosci idealnej, a
dazeniem do jej uproszczenia. Model oznacza teoretyczne uogolnienie
okreslonego odcinka (fragmentu) badanej rzeczywistosci, ktory w sposob
syntetyczny i w jakim$ stopniu uproszczony, ale i bardziej przejrzysty niz w
rzeczywistosci, stara si¢ odwzorowac zachodzace w niej procesy. Modele

powstaja w wyniku abstrakcji. Tworzy si¢ je po to, aby skoncentrowac si¢ na

tym, co najwazniejsze 1 co wywiera istotny wptyw na przebieg okreslonego

g KAPITAL LUDZKI
/ NARODOWA STRATECIA SPOINOA

97 Krajowy raport..., op. cit., s. 43-45.

198 \W. Sztoff: Modelowanie i filozofia, PWN. Warszawa 1971, s. 23

199 7 Pszezolowski: Mala encyklopedia prakseologii i teorii organizacji. Ossolineum, Wroctaw
1979.

19 |bidem
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procesu. W zaleznosci od celu modelowania dzielimy je na: modele poznawcze,
decyzyjne i projektowe. Modele poznawcze dzielg si¢ na modele opisowe
stanowigce opis badanej rzeczywistosci oraz modele wyjasniajgce zaleznos$ci
przyczynowo-skutkowe wystepujace w badanej rzeczywistosci obecnej i
przysztej. Modele decyzyjne sa  wykorzystywane w  badaniach
przygotowujacych decyzje dotyczace zmiany badanej rzeczywisto$ci. Modele
projektowe sg to wzory dzialan realizacyjnych zwigzanych z ksztattowaniem

badanej rzeczywistosci. Model OSL w opinii autora ekspertyzy powinien by¢

wiasnie modelem projektowym. Stosowane ujecie pojecia ,,model” ponosi za

sobg okreslone konsekwencje, czyli migdzy innymi dookreslenie kryteriow i

wag dla zastosowanych desygnatow. Wato zwroci¢ na to uwage, jesli OSL

mialoby by¢ bardziej modelem anizeli standardem.

W zalezno$ci od tego czy przyjmie sie w terminologii slowo standard

czy model organizowania spolecznosci lokalnej r6zna bedzie pewnie gleboko$é

i szczegdlowosé opisu owego standardu czy tez modelu. Generalnie

przestrzegalbym jednak przed zbyt szczegdélowym opisem uslugi OSL.

Przeregulowanie zapisow moze by¢ bowiem przeciwskuteczne o czym
wspominalem juz w tej ekspertyzie. Z kolei bazowanie na do$wiadczeniach
zagranicznych, w tym anglosaskich czy z panstw niemieckoj¢zycznych, ktore
majg bardzo szczegdtowe opisy ustug jest o tyle niezasadne, ze panstwa te sa na
zupetnie innym poziomie rozwoju systemu ustug i standaryzacji. Obojetnie czy
dokonamy standaryzacji czy modelowania ustugi OSL musimy okresli¢ pewng
minimalng strukture opisu uslugi. Ponizej przedstawiono w punktach co
zdaniem autora tej ekspertyzy powinno sie znalez¢ w takim opisie ustugi™*:

a) Beneficjenci ustug - adresaci do ktorych powinna by¢ skierowana
ustuga; powinny by¢ to z jednej strony grupy zagrozone wykluczeniem
spotecznym, ale z drugiej cata lokalna spoteczno$¢ w celu wiaczania
otoczenia  spotecznego osO6b  marginalizowanych  socjalnie do

rozwigzywania lokalnych kwestii spotecznych.

11 Na podstawie wstepnego schematu prezentowanego przez zespot ekspercki podczas spotkania

2 marca 2012 r.
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f)

9)

h)

)

K)

N
3’M’\
Cel ogolny i cele szczegdlowe uslugi wraz z okresleniem celow
bezposrednich 1 posrednich, dlugofalowych i $redniookresowych oraz
celow doraznych.

Rezultaty twarde i migkkie — nalezatoby skwantyfikowaé wymierne
efekty ustugi z opisem ilosciowym i jakoSciowym oraz poda¢ wartosé
dodang i korzys$ci niewymierne ustugi.

Harmonogram realizacji ustugi w wujeciu rocznym 1 wieloletnim
wskazujacym na procesowos¢ realizacji ustugi.

Charakterystyka i zakres ustugi — wskazujgcy na stan faktyczny problemu
(diagnozg), plan dziatan i zadania do realizacji, system ewaluacji ustugi.
Otoczenie prawne ushugi — wskazanie na dokumenty strategiczne,
ustawodawstwo socjalne i akty prawne wykonawcze oraz akty nizszego
rzedu.

Instytucje realizujace ustuge — wskazanie na podmioty publiczne i
niepubliczne, ktére moga realizowac ustuge; zastosowanie kryteriow
preferowania pewnych typow organizacji np. NGOs, ekonomii
spotecznej; ewentualnie informacja o procedurze wybory realizatora
ustugi.

Profesjonalizacja zawodowa — wyksztatcenie, kwalifikacje, umiejetnoscei i
kompetencje  koordynatora/  organizatora  spotecznosci  lokalnej;
do$wiadczenie zawodowe, dorobek w ty zakresie.

Zasady i warunki realizacji ustlugi — wraz z opisem dokumentacji i
procedur wspottowarzyszacych.

Partnerstwo i sieci ineresariuszy — opis réznorodnych aktoréw zycia
lokalnego wspierajacych realizacj¢ ustugi.

Ewaluacja 1 monitoring uslugi — ocena wewngetrzna 1 zewngtrzna, ex —
ante, on going, in term i ex-post wraz z opisem systemu raportowania i
sprawozdawczosci.

Audyt 1 kontrola ustugi — zasady nadzorowania poprawnosci realizacji

ustugi.
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m) Finansowanie uslugi — podanie glownego zrodla finansowania i
ewentualnie dodatkowych przy modelu finace mix.
Wigkszos¢ powyzszych punktéw znalazia si¢ w propozycji zespolu

ekspertow i pozytywnie rokuje w kontekscie opisu ustugi OSL.

8. Zintegrowane ustugi spoleczne?
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Aktualnym trendem w realizacji polityki pomocy spotecznej w wielu
panstwach Europy staje si¢ integracja ustug, polegajaca na osigganiu wigkszej
koordynacji réznorodnych stuzb spotecznych w celu poprawy skutecznosci i
dostepnosci $wiadczen. Integracja ustug polega na koordynacji shuzb i
$wiadczen, ale takze na wspotpracy, partnerstwie i wspoétdziataniu réznorodnych
podmiotow polityki spotecznej. Z doswiadczen wielu panstw wynika, ze dzigki
integracji ustug uzyskuje si¢ z jednej strony oszczednosci w wydatkach, z
drugiej strony réznorodne grupy beneficjentow majg utatwiony dostep do pelnej,
kompleksowej, zintegrowanej ustugi pomocy spotecznej. Celem integracji ustug
spolecznych jest to, aby klient (grupa klientdow) w jednym miejscu (na wzor
,jednego okienka” przy zakladaniu nowej firmy) otrzymywal kompleksowe
wsparcie, odpowiadajace jego réznorodnym potrzebom. Integracja uslug moze
dotyczy¢ réznorodnych zadan z zakresu tylko systemu pomocy spotecznej, jak
réwniez mie¢ charakter ponadsystemowy i1 dotyczy¢ ustug pomocy spotecznej w
powigzaniu do ushug: rynku pracy, edukacji, zdrowia, opieki dtugoterminowe;j,
reintegracji spotecznej, edukacji srodowiskowej czy animacji lokalnej, ustug na
rzecz osob niepelnosprawnych czy innych grup spotecznych. Moze dotyczy¢
ushug realizowanych tylko w ramach sektora publicznego, ale moze takze
dotyczy¢ pomiotdw dzialajacych w roznorodnych sektorach i podsektorach. W
integracji nie chodzi bowiem o to, kto dostarcza ustugi, tylko jakiej jakosci jest,
ile kosztuje dana ustuga i1 czy jest ona dostepna dla odbiorcy/odbiorcow.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze integracja ustug spotecznych
moze mie¢ charakter pionowy i1 poziomy. W wertykalnej integracji ustug chodzi

gléwnie o poprawe koordynacji na szczeblu centralnym 1 poszczegdlnych
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szczeblach samorzadu terytorialnego. Taka integracja polega na wprowadzeniu
systemowych,  kompleksowych  rozwigzan  usprawniajgcych  systemy
programowania, koordynacji, organizacji 1 produkcji zadan oraz ushlug
spolecznych. Najczesciej dotyczy sektora publicznego. W horyzontalnej
integracji chodzi natomiast o to, aby w interesie grup docelowych potaczy¢
udzielanie réznych, odrgbnych dotad $§wiadczen i ustug socjalnych (np. ustug
zdrowotnych i opieki spotecznej, ustug edukacyjnych, srodowiskowych 1 rynku
pracy). Tutaj czeSciej mozna si¢ spotka¢ z integracja ustug w ramach
wielosektorowej, lokalnej polityki spotecznej. Dostarczycielem ustug sg oprécz
instytucji sektora publicznego takze organizacje pozarzadowe, pomioty
gospodarki spotecznej, podmioty prywatne (welfare pluralism)**?,

lintegracja ushug spotecznych jest generalnie trudna do przeprowadzenia
nawet wowczas, gdy ustugi réznego rodzaju sa dostarczane tylko i wylacznie
przez sektor publiczny. W przypadku réznorodnych dostawcow ustug z wielu
sektorOw integracja taka jest jeszcze trudniejsza. Podobnie, jesli ushlugi
wystepuja w roznorodnych systemach polityki spotecznej to mamy tu
réznorodne bariery instytucjonalne, prawne, organizacyjne i w Sposobie
finansowania oraz stuzb spolecznych. Jak wynika z Raportu Briana Mundaya'*®
z Uniwersytetu Kent w Wielkiej Brytanii -,, O wiele trudniej jest doprowadzié
do integracji ustug, kiedy ustugi dla okreslonej grupy beneficjentow swiadczone
sq przez jednostki sektora publicznego, prywatnego i uspolecznionego.
Dodatkowq komplikacje stanowi pojawienie sie¢ quasi — rynkow ustug
socjalnych, gdzie ustugodawcy ze sobg konkurujg. Pojawia sie bowiem pytanie

czy konkurencja ta nie przeciwdziata przypadkiem integracji? .

Integracja ustug spotecznych w Polsce konieczna w przyszio$ci, bedzie

dhugoletnim procesem 1 nie nalezy spodziewaé sie jej realizaciji w najblizszych

latach. W Polsce pomoc spoteczna jest wiele lat opoézniona w stosunku do

innych systemoéw polityki spolecznej, stad tez zintegrowane ustugi to kwestia

@ KAPITAL LUDZKI
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12 Wiecej o tym w: M. Grewinski, Wielosektorowa polityka spoleczna — o przeobrazeniach
panstwa opiekunczego, Warszawa 2009.

3 B, Munday , Integracja ustug socjalnych w Europie”, material pokonferencyjny, MPiPS,
Warszawa 2007.
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by¢ moze nastepnej dekady. Istniejace liczne bariery takie jak: niezalezno$¢ i
autonomia poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego (wojewodztwo,
powiat, gmina), niska $wiadomos¢ realizacji lokalnej polityki spotecznej przez
decydentéw samorzadowych, separatyzm poszczegdlnych systemow polityki
spolecznej, brak woli politycznej do zmian w tym obszarze, bedzie skutkowat
powolng ewolucja ustug spotecznych w kierunku modelu zintegrowanego.

Aby integracja ustug spotecznych w wielosektorowym modelu polityki
spotecznej mogta si¢ uda¢ nalezatoby przetamac nastepujace bariery i stereotypy
miedzy poszczegdlnymi sektorami / instytucjami:

- postrzeganie sektora publicznego (przez samych pracownikow tego sektora)
jako jedynego uprawnionego do dostarczania ustug spotecznych;

- postrzeganie organizacji pozarzadowych (przez sektor publiczny i prywatny)
jako stabo zorganizowanych struktur, dysponujacych niska jakoscia ustug i
stabymi kadrami dzialajacymi na zasadzie wolontariatu;

- postrzeganie sektora prywatnego (przez sektor publiczny 1 pozarzadowy) jako
sektora dziatajacego tylko i wylgcznie dla zysku, a nie dla niesienia pomocy
innym;

- istnienie pogladu, ze $rodki publiczne powinny przechodzi¢ tylko i wylacznie
przez instytucje panstwowe lub samorzadowe;

- brak wiedzy i wiary w to, ze partnerstwo lokalne i outsourcing ustug jest
mozliwy przy odrobinie dobrych checi do wspolpracy i wzajemnych
kontaktow.

Ustugi spoteczne bedzie mozna zintegrowac ze soba jesli zapewnione
zostang nastgpujace elementy:

- pieniagdze publiczne ($wiadczenia) beda szty za beneficjentem a nie za
konkretng instytucja publiczng; dlatego tez nalezy stworzy¢ podejscie
,»osobistych ustug spolecznych”, ktére mozna otrzymywac niezaleznie od
tego, kto dostarcza ustug;

-na szczeblu rzadowym 1 regionalnym prowadzona bedzie rzeczywista

koordynacja dziatah a nie pozorowanie takowych;
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- rozwijane beda lokalne partnerstwa na rzecz integracji ustug i koordynacji
przeplywow informacji 1 $rodkow; (np. wspolne dziatania w ramach
partnerstwa publiczno-spotecznego; partnerstwa relacji);

- postgpowac bedzie delegowanie zadan w ramach partnerstw realizacji ustug
(zlecanie podmiotom na zewnatrz).

- projekty finansowane ze $rodkéw europejskich (EFS ) i krajowych beda
realizowane wspolnie przez réoznorodne podmioty w celu kompleksowego
podejscia do grupy docelowe;.

W panstwach gdzie integracja ustug stala si¢ najwczesniej priorytetem
polityki spotecznej np. Wielka Brytania, Holandia, Norwegia nie ma jeszcze
empirycznych dowodow na to, ze ustugi zintegrowane sg lepsze anizeli ushugi
niezintegrowane. Tym niemniej zaktada si¢, ze wspotpraca migdzysektorowa w
dostarczaniu kompleksowych ustug beneficjentom, oparta o partnerstwo,
wzajemng wspolprace miedzyinstytucjonalng 1 organizacyjng lepiej stuzy
odbiorcom pomocy. Niejaki R. Hudson wyr6znit cztery fazy chronologicznego
myS$lenia nt. relacji pomiedzy ushlugami zdrowotnymi, socjalnymi i
edukacyjnymi***:

- Faza separatystyczna — kazdy z podmiotéw polityki spolecznej realizuje swoj
wktad w izolacji od innych agend;

- Faza konkurencji — oddziela si¢ tutaj zakup ustug od ich $wiadczenia co
zmusza podmioty dziatajace na tzw. quasi rynku do konkurowania mi¢dzy
sobg;

- Faza wspolpracy — podmioty §wiadczace ushugi wspotpracuja migdzy sobg i
tworza sieci powigzan mi¢dzyinstytucjonalnych;

- Faza kompleksowego dziatania systemu (whole systems working) —
najbardziej zaawansowana faza polegajaca na zintegrowaniu 1 kompleksowej
wspotpracy wszystkich podmiotow produkujacych i dostarczajacych ustugi.

Wiele panstw europejskich przeszto juz faz¢ drugg i trzecig i probuja

matymi krokami tworzy¢ system kompleksowego dziatania systemu, ale nie jest

@ KAPITAL LUDZKI
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1R, Hudson ,, Whole Systems Working: A Discussion Paper for the Integrated Care Network”,
2004.
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to zadanie tatwe do przeprowadzenia, szczegdlnie w ramach wszystkich polityk
spotecznych. Polska z aktualnymi rozwigzaniami systemowymi polityki
spotecznej jest w chwili obecnej gdzie$ pomigdzy fazg drugg a trzecia, ale raczej
blizej konkurencji anizeli wspotpracy. Sa jednakze takie elementy polityki
spotecznej, ktore zaliczaja si¢ jeszcze do fazy 1 — separatystycznej. Stad tez
nalezy podkresli¢, ze dyskusja na temat integracji ustug jest dopiero przed nami.

W kontekscie tego co powyzej, traktowanie OSL jako ustugi spotecznej

stawia pytanie na przyszto$¢ dotyczace tego z jakimi innymi ustugami powinna

by¢ zintegrowana $§rodowiskowa praca socjalna? Z pewnos$cia z ushugami

pomocy spolecznej: pracg socjalna, praca socjalng z rodzing (asystenci rodziny),
edukacja ustawiczng i srodowiskowa, animacja lokalng, ustlugami reintegracji
spoleczno-zawodowej, uslugami runku pracy i zatrudnienia socjalnego itp. Z

pewnos$cia katalog komplementarnych ustug spolecznych do OSL powinien

powstaé po to aby zapewnié¢ w przyszlosci spdino$¢ i synergie dzialan w

lokalnej polityce spotecznej.

Ustugi spoleczne a model organizowania spotecznosci lokalnej

Kluczowe pytanie dotyczace OSL jako ustugi spolecznej dotyczy tego

czym ma bvyv¢ ta ustuga spoleczna 1 jakie komponenty powinna zawierac?

Autorzy dokumentu ,Ramowy model $rodowiskowej pracy socjalnej/
organizowania spoleczno$ci lokalne;” przedstawili w nim podziat 16l
organizatora spolecznos$ci lokalnej, ktéry prezentowany jest ponizej w formie
schematu, na ktorym wida¢, ze role przypisane organizatorowi spotecznosci
lokalnej maja sklada¢ si¢ z takich komponentéw jak: animacja lokalna,
networking, realizacja lokalnej polityki spotecznej. O ile wszystkie te trzy
zadania dobrz¢ komponuja si¢ jako dziatania/ aktywno$¢  pracownika

srodowiskowego (socjalnego) o tyle trudno te trzy komponenty nazywac

ustugami spotecznymi. Z tego tez powodu autor ekspertyzy uwaza, ze lepiej

byloby usluga spoleczna nazywaé caly model OSL a nie poszczegdlne

komponenty modelu (zadania, dzialania) w ramach rél pracownika socjalnego.
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Jednoczes$nie wydaje si¢, ze nie do konca trafne jest okreSlenie ,realizator

lokalne] polityki spolecznei” jako jeden z elementdw modelu OSL. Otoz z

perspektywy polityka spotecznego sadze, ze jest dokladnie odwrotnie - to model

OSL jest jednym z elementéw lokalnej polityki spotecznej i sugerowatbym

przyja¢ taka wyktadni¢ terminologiczng. Nalezatoby tu zatem wprowadzi¢
redefinicj¢ trzeciego obszaru ustugi OSL.

Opisy rol w dokumencie ,Ramowy model Srodowiskowej pracy
socjalnej/ organizowania spotecznosci lokalnej” sg wprawdzie ogolne, ale za to
przekonywujace i nie trzeba tutaj wydaje si¢ bardziej uszczegodtawiac tych

aktywnosci pracownika srodowiskowej pracy socjalne;.

Schemat 1. Komponenty OSL jako uslugi spolecznej

Animacja
lokalna

Realizacja
lokalnej PS

Networking

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie ,,Ramowy model $rodowiskowej pracy socjalnej/
organizowania spotecznos$ci lokalnej”, Warszawa 2011.

Kluczowym staje si¢ zagadnienie jak zorganizowaé ustluge OSL w
systemie publicznej a moze niepublicznej pomocy spotecznej? Jak ma wygladac

zarzadzanie i koordynacja OSL jako ustugi spotecznej z punktu widzenia
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udostepniania, produkcji, finansowania 1 ewaluacji tego $wiadczenia

spotecznego? Odpowiedz na to pytanie jest bardzo trudna, gdyz wiele zalezy od

uwarunkowan wewnetrznych 1 zewnetrznych, w tym przede wszystkim woli

politycznej i administracyjnej do réwnoleglego wprowadzenia zmian w innych

zakresach systemu pomocy spotecznej. Generalnie jednak sektor publiczny

(przede wszystkim samorzadowy) powinien odgrywaé kluczowg role w
udostepnianiu tej ustugi. Wigze si¢ to z legitymizacja samorzadu terytorialnego
jako instytucji publicznej do realizacji konstytucyjnych zapisow dotyczacych
praw socjalnych obywateli, w tym dostepnosci do ustug spolecznych i
socjalnych. Samorzad terytorialny powinien by¢ odpowiedzialny za stworzenie
warunkow do tego aby ustuga S$rodowiskowa moglta by¢ realizowana w

spolecznosci lokalnej. Nalezatoby tu by¢é moze przy najblizsze] nowelizacji

ustawy o pomocy spolecznej wprowadzi¢ stosowne, konkretne zapisy dotyczace

zadah wlasnych gminy w zakresie organizowania spolecznos$ci lokalnych.

Mogtoby by¢ to takze zadanie zalecone lub niejako zamawiane przez panstwo
w ramach projektow systemowych w kolejnej perspektywie finansowej
funduszy strukturalnych UE. Jesli po inwestycjach Europejskiego Funduszu
Spotecznego w kapitat ludzki w latach 2007-2013 mamy i$§¢ w kierunku kapitatu
spolecznego to zasadnym byloby odpowiednie zabezpieczenie §rodkow tego
funduszu na prace¢ §rodowiskowa (w 1 ze §rodowiskiem). Nie wprowadzenie tego
do nowego programu operacyjnego na rzecz rozwoju zasobow ludzkich na lata
2014-2020 byloby duzym niedopatrzeniem i btedem.

Na ponizszym schemacie w uproszczony sposob przedstawiono dziatania
osrodka pomocy spotecznej w obszarze ustug spolecznych i1 $wiadczen
finansowych/ rzeczowych. Generalnie osrodki pomocy spotecznej realizuja
ushugi: pracy socjalnej, ustugi opiekuncze, aktywng integracje (w caloSci
traktowang przez autora tej ekspertyzy jako wustuge spoteczng), inne
specjalistyczne 1 dodatkowe ustugi socjalne. Jednakze duza aktywnos$¢ osrodkow
pomocy spotecznej koncentruje si¢ na §wiadczeniach finansowych 1 rzeczowych,

co zwigzane jest z traktowaniem pomocy spotecznej przez wiele oséb w dalszym
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ciaggu jako ,,kasy zapomogowe;j”. Ustuge pracy srodowiskowej / organizowania
spotecznosci lokalnej nalezatoby traktowa¢ obok pracy socjalnej z rodzing jako
usluge w ramach pracy socjalnej. Instrumentem realizacji mogiby by¢ Program
Aktywnosci Lokalnej ( lub inny program na rzecz specyficznych grup
beneficjentéw takich jak osoby niepetlnosprawne, uchodzcy itd..). Rozwigzanie
takie byloby o tyle sensowne, ze OPS i1 PCPR przyzwyczaity si¢ juz do
nomenklatury wynikajacej z projektow systemowych EFS, a poza tym by¢ moze
moglaby by¢ kontynuowana $ciezka finansowania w ramach kolejnej
perspektywy polityki spojnosci UE.

Osrodki pomocy spotecznej odpowiedzialne za udostepnienie ustugi

srodowiskowej nie powinny jednak realizowaé tej ustugi same — powinny

otoczyé sie tutaj roznorodnymi organizacjami pozarzadowymi i/lub

nieformalnymi (w mniejszym chyba stopniu prywatnymi, chociaz podmiotami

ekonomii spotecznej juz tak) i na zasadzie procedury kontraktu lub dotacji

powinny rozkladaé zadania zwiazane z produkcja i dostarczaniem ustugi na

réznorodnych innych interesariuszy tak aby pobudzaé partycypacije zrzeszonych

obywateli w lokalny rozwdj spoteczny. Mozna byloby realizowaé taka ushuge

wspolnie, na zasadzie partnerstwa pomi¢dzy sektorem publicznym a spolecznym
w zaleznosci od uwarunkowan lokalnych. Rozwiazanie oparte o paradygmat
welfare society lub welfare pluralism bytoby moim zdaniem bardzo wskazane z
wielu roznych wzgledow, o ktorej pisalem juz we wczesniejszych fragmentach
ekspertyzy, ale gléwnym argumentem bylaby celowos$¢ rozkladania zadan i
odpowiedzialnosci za dobrobyt spoteczny na poziomie lokalnym na wigksza
liczbe interesariuszy, ktorzy widzac w tym cel swoich dziatan i1 korzySci
mogliby oddolnie pobudza¢ rozwoj lokalny w obszarze polityki pomocy i

integracji spoteczne;.

Schemat 2. Uslugi spoleczne i miejsce OSL w dzialaniach oSrodkow
pomocy spolecznej
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Zrédlo: Opracowanie wlasne

Finansowanie ustugi OSL moze mie¢ rozne zrodta. W _przypadku

rozwiazan systemowych idacych w kierunku przypisania ustugi OSL jako zadnia

wlasnego gminy to na tym poziomie samorzadu terytorialnego powinna zostaé

rozwigzana kwestia finansowania tej ushugi. Nie nalezy jednak sadzi¢, ze takie

rozwigzanie spotka si¢ z entuzjazmem gmin, na ktore i tak ceduje si¢ coraz
wigcej zadan bez zabezpieczenia $rodkow finansowych. Takie rozwigzanie
bytoby jednak najlepsze z punktu widzenia realizacji zasady pomocniczosci 1

samoorganizacji spotecznej. Przyjmujac ustuge OSL jako zadnie zlecone, srodki

finansowe musza sie znalez¢ na poziomie centralnym i zosta¢ przekazane w

ramach stosownych procedur. Najbardziej prawdopodobnym scenariuszem jest

jednak ten, ze OSL bedzie przypisany w dalszym ciagu do projektow

systemowych EFS i do 2020 roku finansowane bedzie ze $rodkow europejskich.

Tutaj trzeba jednak poczeka¢ na ramy nowego programu operacyjnego i decyzje
Ministerstva Rozwoju Regionalnego dotyczace tego przez jakie instytucje /
systemy resort bedzie chcial realizowac projekty systemowe. Dotychczasowa
praktyka generalnie bedzie pewnie zmodyfikowana, gdyz wiele projektow
systemowych jest zle realizowana i nie przyczynia si¢ do jakosciowych zmian.
Do oceny skutecznos$ci, efektywno$ci i1 racjonalnosci nowej ustugi

spolecznej jaka miataby by¢ ustuga OSL nalezy wprowadzi¢ kompleksowa
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ewaluacje zarowno wewngtrzng jak i zewnetrzng tak aby monitorowaé korzysci
z jej wprowadzenia. Ewaluacje takg moglyby prowadzi¢ same OPS jak i
zewngtrzne firmy.

W celu zapewnienia koordynacji ustug spotecznych, w tym ustugi OSL,

w_os$rodkach pomocy spolecznei, (szczegdlnie tych wiekszych) powinno zostaé

utworzone stanowisko lub nadana rola koordynatora ustlug spolecznych.

Nalezaloby wyraznie odrozni¢ to stanowisko lub role od zadan specjalisty ds.

swiadczen. Koordynator ds. ustug spotecznych zarzadzalby calym procesem
organizacji ustug spotecznych, w tym ushug opiekunczych, specjalistycznych,
pracy socjalnej i Srodowiskowej (jako ustug), aktywnej integracji. To on
organizowalby caly proces zlecania i nadzorowania dostarczania ushlug.
Natomiast specjalista ds. $wiadczen koordynowatby zadania zwigzane z
redystrybucja réznorodnych $wiadczen finansowych i rzeczowych, w tym
glownie zasitkow 1 zapomog. Taki podziat wydaje si¢ by¢ koniczny z punktu

widzenia organizacji procesu dostarczania ustug.

Schemat 3. Rozroznienie stanowisk i/lub rol w kontekscie zarzadzania i
koordynacji ustug spolecznych, w tym OSL
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Zrédto: Opracowanie wiasne

Nalezy podkresli¢ celowosé rozroznienia rozwiazan strukturalnych i

organizacyjnych dotyczacych ustugi OSL w publicznych instytucjach pomocy

spolecznej 1 dokonanie podzialu na duze, $rednie i male os$rodki pomocy

spotecznej. W duzych osrodkach mozna byloby zastosowaé rozwigzanie
utworzenia nowego dziatu pracy Srodowiskowej z kierownikiem tematu, w
srednich moglby by¢ to maly zespot lub stanowisko koordynatora pracy
srodowiskowej, a malych osrodkach moglaby by¢ to tylko funkcja/ rola
organizatora ustugi srodowiskowe;.

Podsumowujac ten fragment., nalezy stwierdzi¢, ze generalnie o$rodki

pomocy spotecznej powinny by¢ odpowiedzialne za udostepnienie i realizacie

ustug spolecznych (wspdlnie z sektorem pozarzadowym). Za koordynacje

sytuacji na poziomie powiatu, wsparcie w realizacji nowej ustugi, a takze
wspotprace roznorodnych interesariuszy w realizacji uslug, w tym OSL,
powinien by¢ odpowiedzialny powiat czyli PCPR a w miastach na prawach
powiatu miejskie wydzialy polityki spotecznej. Takie rozwigzania stosuje si¢
np. w Niemczech, Hiszpanii i we Wloszech, gdzie wladze subregionalne

wspierajag gminy w realizacji ustug. Tutaj jest jednak problem, Ze poszczegodlne
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szczeble samorzadu w Polsce sa od siebie catkowicie niezalezne i nie mozna
zmusi¢ PCPR do dziatan na rzecz OPS-6w 1 odwrotnie. Mozna by jednak
zachgca¢ do takowej wspodlpracy koordynacyjnej przy klarownych i dosy¢
twardych zapisach legislacyjnych w ramach np. nowelizowanej ustawy o
pomocy spolecznej. Rola regionalnych osrodkéw polityki spotecznej (ROPS)
mogtaby polega¢ na diagnozie potrzeb w zakresie ustug OSL, programowaniu
regionalnym rozwoju tej ustugi, ksztalceniu i szkoleniach dotyczacych OSL,
m.in. ze $rodkow EFS. MPiPS powinno przygotowa¢ wowczas propozycje
odpowiednich zamian legislacyjnych i wspieraé, ale tez nadzorowaé proces

rozwoju OSL jako ustugi spoteczne;.

10. Perspektywy i bariery rozwoju ustug spotecznych w Polsce

W  Polsce dotychczas nie stworzono kompleksowej oferty ustug
spolecznych. W systemie pomocy i integracji spotecznej brakuje nie tylko ustug
srodowiskowych zwigzanych ze zorganizowaniem spotecznosci lokalnej, ale
takze roznorodnych ustug pielegnacyjnych, opiekunczych, sanitarnych, opieki
dlugoterminowej, doradztwa rodzinnego. W niektorych gminach (wigkszych,
bogatszych) ustugi spoteczne s3 bardziej rozwini¢te w innych prawie w ogole
(mniejsze gminy, biedniejsze). Wiele uslug spotecznych jest dostarczana w
ramach szarej strefy, bez spelniania wymogdéw jakosci 1 podstawowych
standardow. Z kolei wielu odbiorcow ustug, wymagajacych korzystania z ustug,
z braku oferty darmowych, publicznych ustug, decyduje si¢ na odptatne ustugi
rynkowe lub ustugi nieprofesjonalne §wiadczone przez nieprzygotowanych
uslugodawcow w szarej strefie. Nieco lepsza sytuacja ma miejsce w ostatnich
latach w obszarze rozwoju ustug aktywizujacych w kontek$cie rynku pracy 1
zatrudnienia, gdyz projekty systemowe z Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki 2007 2013 wspieraja OPS 1 PCPR w realizacji aktywnej integracji

spoteczno-zawodowej. Rozwd] ustug, w tym $rodowiskowych jest zatem

wyzwaniem przed ktorymi stoi Polska i jej system polityki oraz pomocy
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Perspektywy i bariery rozwoju ustug spotecznych w Polsce w kontekscie

rozwoju OSL sg bardzo zroznicowane. Ponizej w punktach, wybidrczo

przedstawiono niektore z szans i zagrozen, a takze wyzwania:

1.

Ustugi spoteczne, w tym OSL nalezy traktowa¢ nie tylko i wylacznie jako
zaspokojenie zroznicowanych potrzeb indywidualnych 1 zbiorowych
spoteczenstwa, ale jako inwestycje w kapitat ludzki i spoteczny, konieczny
do rozwoju spoteczno-gospodarczego i lepszej jakosci zycia obywateli. Nie
dostrzeganie inwestycyjnej roli ustug, w tym OSL, i traktowanie ustug jako
swiadczen o charakterze redystrybucyjnym, moze skutkowa¢ ograniczong
skutecznos$cia podejmowanych dzialan w ramach lokalnej polityki
spotecznej.

Zmiany demograficzne, kulturowe, spoteczne 1 gospodarcze beda
skutkowaé¢ zwigkszajacym si¢ zapotrzebowaniem na wyspecjalizowane
ustugi spoteczne 1 ich coraz wigksza indywidualizacje. W przypadku ustugi
OSL méwimy o zbiorowym odbiorcy ustugi jakim jest spoteczno$é lokalna
dlatego indywidualizacja oznacza tu podejmowanie zréznicowanych dziatan
na rzecz kazdej ze spoleczno$ci tak aby dopasowac oferte ustugi do jej
potrzeb.

O rozwoju uslug spotecznych, w tym OSL, zdecyduja nie tylko potrzeby
spoteczne, ale polityka wtadz, ktora powinna i8¢ w kierunku rozwijania
roznorodnych ustug, w tym OSL, jako najlepszego instrumentu rozwoju
lokalnego 1 wprowadzania zmiany spolecznej. Odkrycie potencjatu
spotecznosci w ramach OSL moze si¢ wigza¢ z odkryciem potencjalnych
koproducentéw innych ustug spotecznych co byloby istotng wartoscig
dodana.

Aby ustuga OSL si¢ rozwijala bedzie potrzeba tutaj prowadzenia spojnej
polityki migdzyresortowej, koordynacji dzialan 1 wspolpracy MPiPS z
regionalnymi osrodkami polityki spotecznej, a tych z powiatowymi

centrami pomocy rodzinie i o$rodkami pomocy spotecznej. Zagrozeniem
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jest tu jednak niska kultura partnerstwa migdzyinstytucjonalnego w Polsce
oraz autonomia wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego.

Ustugi spoteczne, w tym OSL, wymagaja naktadéw finansowych. Brak
srodkow w JST i stabilnych Zrédet finansowania ustug spotecznych moze
by¢ powaznym zagrozeniem dla rozwoju i stosowania ustugi OSL.
Perspektywa mogg by¢ srodki europejskie na lata 2014-2020 po warunkiem,
ze w nowym dokumencie operacyjnym znajda si¢ stosowane zapisy. Coraz
wiecej ushlug spotecznych bedzie odptatnych a coraz mniej ustug
finansowanych ze §rodkow publicznych.

Zagrozeniem dla realizacji ustugi OSL, ale tez innych ustug, jest w dalszym
ciagu niski poziom profesjonalizmu wséréd pracownikow socjalnych.
Niestety chaotycznie prowadzone szkolenia ze $rodkow EFS dla kadr
pomocy spotecznej wskazuja na brak wizji rozwoju pracownikow
socjalnych z POKL 1 brak strategii na temat tego co chcemy mie¢ po
zakonczeniu okresu programowania 2007-2013.

W systemie kurséw specjalizacyjnych, ale tez na studiach podyplomowych
dominuje przerost teorii nad ksztalceniem praktycznych umiejetnosci.
Potencjalna likwidacja Kolegiow Ksztatcenia Stuzb Spotecznych w 2015
roku przez samorzady wojewodztw budzi liczne kontrowersje m.in. na
temat kto bedzie ksztalcit w przysztosci w zakresie metodyki i praktyki
pracy socjalnej 1 sSrodowiskowej. Uczelnie uniwersyteckie sg na praktyczne
ksztalcenie w obszarze pracy socjalnej b. czgsto nieprzygotowane.

Ustuga OSL moze by¢ ,torpedowana” przez samych pracownikdéw
socjalnych, ktérzy z uwagi na obiektywne problemy jak: wynagrodzenie na
najnizszym poziomie krajowym, brak systemOw motywacyjnych, brak
sciezek kariery 1 niski prestiz zawodu mogg nie chcie¢ realizowa¢ bardzo
trudnej 1 wymagajacej ustugi OSL, tym bardziej, Ze instytucje pomocy
spotecznej borykaja si¢ coraz bardziej z problemami biurokratyzowania i
formalizowania realizacji zadan przez instytucje kontrolne 1 finansujace.

Ustuga OSL moze by¢ trudna w realizacji w wielu gminach (przy najmniej
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w poczatkowej fazie) na skutek niskiej §wiadomosci spotecznosci lokalnych
nt. pracy srodowiskowej, animacji lokalnych, edukacji nieformalnej oraz z
uwagi na brak wiedzy witadz JST. Sytuacji takiej moze sprzyja¢ deficyt
menedzerdw spotecznych i lideréw lokalnych.

Perspektywe rozwoju ushugi OSL nalezy widzie¢ raczej w ramach sektora
pozarzadowego, gdyz jak nalezy przypuszczaé generalnie przyrost ustug
spotecznych bedzie dokonywal si¢ gtownie przez dziatalnos¢ w sferze
spotecznej 1 prywatnej. Ustugi §wiadczone przez sektor publiczny beda w
moim odczuciu rozwijac si¢ znacznie stabie;.

Deficyt wspotpracy JST/ NGO / biznes, niemal catkowity brak biznesu
spotecznie zaangazowanego i separatyzm publicznych podmiotow pomocy
spotecznej nie wrozy dobrze szybkiemu procesowi integracji ustug. Tym
niemniej bedzie postepowato urynkowienie ustug (wigksza konkurencja) i
ich uspotecznienie, a w czeg$ci komercjalizacja. Bedzie to implikowato
wigkszg réznorodnos¢ form i zakresu ustug oraz dostawcoOw (welfare mix).
Powaznym wyzwaniem w konteks$cie standaryzacji ustugi OSL jak i innych
ustug jest zdyskontowanie rezultatéw i produktow wypracowanych w
projektach systemowych POKL i takie zaprogramowanie Kkolejnego
programu operacyjnego na lata 2014-2020 aby byta kontynuacja
przeznaczona na wdrozenie nowych ustug spotecznych. Zatrzymanie tego
procesu bedzie zmarnowaniem szansy jakg ma w tej chwili system pomocy
spotecznej w kierunku zamiany rozwigzan systemowych. Jest to tyle wazne,
ze doswiadczenia po EQUAL-u byty takie, ze brakowato woli politycznej i
biurokratycznej do implementowania tego co wypracowane zostalo w
ramach tej innowacyjnej inicjatywy.

Do powyzej zasygnalizowanego procesu potrzeba jednak szczerej i
powaznej debaty S$rodowiska decydenckiego, ekspertow, naukowcow i
przedstawicieli sektora publicznego 1 pozarzadowego. Takiej debaty w tej
chwili nie ma. Potrzeba takze wspotpracy MPiPS z MRR 1 urzedami

marszatkowskimi w kierunku projekcji zapisow w nowym dokumencie
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programowym EFS. Przy programowaniu nowego dokumentu operacyjnego
przydatoby si¢ wilaczenie wickszego srodowiska politykow spotecznych,
teoretykow 1 praktykoéw. Przydataby sie takze nowelizacja ustawy o pomocy
spotecznej wprowadzajagca wyrazne 1 konkretne =zapisy nt. pracy
srodowiskowej / OSL.

14. Srodowiskowi pracownicy socjalni beda potrzebowali ewaluacji swoich
dziatan, ale takze superwizji i sesji coachingowych. Nalezatoby zatem w
przygotowywanym aktualnie standardzie superwizji w pracy srodowiskowej
wlaczy¢ superwizj¢ jako metode wsparcia organizatora spotecznos$ci
lokalnej.

15. OSL jako ustuga spoleczna uda si¢ przede wszystkim tam gdzie bgdziemy
mieli do czynienia z otwartg spotecznoscig lokalng i zrozumieniem oraz
poparciem wiadz samorzgdowych. Dlatego nalezatoby rownoczesnie podjacé
kroki do upowszechniania wiedzy i prowadzenia stosownej polityki
promocyjnej nowej ushugi. Mozna byloby pokusi¢ si¢ o przygotowanie
ksigzek — poradnikéw jak rowniez materialow upowszechniajacych i
promocyjnych z tego zakresu.

16. Celowe byloby ,,0sadzenie” standardu OSL w partycypacyjnym modelu

zarzadzania rozwojem lokalnym w duchy governance.

11. Scenariusze rozwoju OSL w kontekscie zmian w systemie pomocy spolecznej

@ KAPITAL LUDZKI
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Po ponad dwudziestu latach od stworzenia polskiego systemu pomocy
spolecznej, asekurujacego przed ryzykami socjalnymi wiele grup spolecznych,
ale gtownie tych ktérzy nie poradzili sobie na przetomie lat 80 1 90 XX wieku z
transformacjg ustrojowa, przyszedl czas na profesjonalizacj¢ i zmiang orientacji
systemu pomocy spotecznej od funkcji redystrybucji §wiadczen finansowych w
kierunku redystrybucji ustug spotecznych. Organizowanie spotecznos$ci lokalnej
(OSL) jest przyktadem poszukiwania standardu dla projektowanej nowej ustugi
spoleczne] w systemie pomocy 1 integracji. Przyjecie paradygmatu ustug jest

widoczne w Polsce juz od 2004 roku, kiedy z jednej strony wprowadziliSmy
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pakiet nowych ustaw spotecznych'™, w ramach ktorych przygotowalismy
rozwigzania ustugodawcze w ramach polityki aktywizacji, ekonomii spoteczne;j i
rynku pracy, pomocy spotecznej, a z drugiej strony zostaliSmy objeci jako nowy
kraj cztonkowski UE, metoda otwartej koordynacji w ramach podstawowych
polityk spolecznych i objegci wsparciem z funduszy strukturalnych UE, w tym

gléwnie EFS. Jak probowano wykaza¢ w tej ekspertyzie aktualnie rozwinigte i

dostepne ustugi sa przyszio$cia kreowania nowej polityki spolecznej,

adresowanej 1 wspolttworzonej przez spotecznosci lokalne.

Rozwoj 1 przyszio§é ustug spolecznych, w tym OSL, trzeba jednak

widzie¢ w_szerszym kontek$cie dylematdéw 1 wyzwan systemu pomocy

spotecznej. W ksiazce ,,Wspodlczesne tendencje w pomocy spotecznej i pracy
socjalnej”**® pisatem o dekalogu spraw i zagadnien zwiazanych z przysztoscia
pomocy spolecznej w Polsce. Warto je hastowo przytoczy¢ na zakonczenie tej
ekspertyzy, aby stanowily pewien ,,drogowskaz” do odniesien na temat
scenariuszOw  rozwoju ustugi  OSL. Zainteresowanych poglebieniem
uzasadnienia dla poszczegélnych wyzwan i dylematow odsylam do ksiazki'’.

Dylematy przysztosci to m.in.

1. Dylemat nt. modelu polityki spotecznej realizowanego w Polsce i roli
pomocy spotecznej w tym modelu. Czy pomoc spoteczna ma by¢ czgscia
polityki spolecznej czy tez elementem asekuracji braku realizacji albo
nieskutecznosci polityki spotecznej?

2. Dylemat dotyczacy tego - jaki paradygmat teoretyczny i praktyczny wybraé
w realizacji pomocy spotecznej? Czy ma by¢ to paradygmat aktywizujacej,
integracyjnej, wielosektorowej polityki spotecznej, czy raczej ostonowej i
publicznej opieki jako systemu asekuracji przed ryzykami socjalnymi.

3. Dylemat dotyczacy procesOw zmian 1 reorganizacji systemu pomocy

spotecznej — czy i8¢ w kierunku decentralizacji, recentralizacji a moze

@ KAPITAL LUDZKI
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15 Ustawy: o pomocy spolecznej, promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, pozytku
publicznym i wolontariacie, zatrudnieniu socjalnym, spétdzielniach socjalnych.

18 M. Grewinski, J. Krzyszkowski (red.), Wspdlczesne tendencje w pomocy spolecznej i pracy
socjalnej, Warszawa 2011

Y'M. Grewiniski, Dekalog dylematéw i wyzwar w polityce pomocy spolecznej w Polsce , 0p.cit.,
str. 125 i nast.
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urynkowienia czy uspolecznienia ustug. Jaka jest rola ekonomii spotecznej,
ktora probuje sie wttacza¢ w system pomocy spotecznej?

Dylemat dotyczacy systemu i tadu instytucjonalnego pomocy spotecznej —
czy bezpieczenstwo socjalne maja zapewnia¢ publiczne podmioty,
dzialajace w ramach dotychczasowych procedur, czy tez sieé
bezpieczenstwa zapewniaja réznorodne organizacje w ramach nowych
systemow koordynacji i zarzadzania.

Dylemat dotyczacy tego - przez jaki system polityki spotecznej prowadzi¢
aktywna polityke spoteczng? Czy przez system rynku pracy, przez system
ekonomii spolecznej, polityke na rzecz niepetnosprawnych a moze przez
wszystkie systemy, tgcznie z systemem pomocy spotecznej?

Dylemat dotyczacy sposobdéw finansowania pomocy spotecznej, w tym
projektow EFS i efektywnosci POKL. Jak finansowa¢ pomoc spoteczng-
szczegblnie nowe ustugi? Czy ze srodkow JST, panstwa, a moze Srodkow
europejskich? Czy obcigza¢ kosztami ustugi beneficjenta?

Dylemat dotyczacy roli i znaczenia ustug spolecznych w rozwoju pomocy
spotecznej™'®. Czy ustugi maja ogrywaé glowna rolg co musi skutkowaé
przemodelowaniem calego systemu, czy tez rol¢ uzupelniajaca do
$wiadczen finansowych?

Dylemat dotyczacy wspodlczesnej roli pracownika socjalnegollg. Czy ma by¢
to biurokrata 1 pracownik urzedu, czy dziatacz srodowiskowy, terenowy? 120

Dylemat dotyczacy odbiorcy/klienta ustug 1 §wiadczen — czy ma by¢ to
obywatel, ktory ma konstytucyjnie gwarantowane wszelkie prawa socjalne
do egzekwowania od panstwa, czy tez czy ma by¢ to partner z
obowiazkami, partycypujacy w zmianie swojej sytuacji?

Dylemat dotyczacy skutecznos$ci, efektywnosci 1 racjonalnosci w pomocy

spotecznej 121 Czy system pomocy spolecznej ma by¢ racjonalny finansowo,

@ KAPITAL LUDZKI
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18 M. Grewinski, B. Wieckowska (red.), Przeobrazenia sfery ustug w systemie zabezpieczenia
spotecznego, WSP TWP, Warszawa 2011.

9 M. Grewinski, M. Bakiewicz (red.), Praca socjalna w srodowisku lokalnym, Warszawa 2009.
120 M. Rymsza (red.), Pracownicy socjalni i praca socjalna w Polsce. Miedzy stuzbg spoleczng a
urzedem, Warszawa 2012.

Projekt ,, Tworzenie i rozwijanie standardéw ustug pomocy i integracji spotecznej”
wspotfinansowany przez Unie Europejskg w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.

STANDARDY

r\< w POMOCY

UNIA EUROPEJSKA
EUROPEJSKI
FUNDUSZ SPOLECZNY




\J STANDARDY
Ca [ ) POMOCY
3’\r\< v

czy tez z racji swojej specyfiki nie musi spetniaé kryteriow
efektywnosciowych?

Dylematy powyzsze, bedace intelektualnym wyzwaniem dotyczacym przysztosci
systemu pomocy spotecznej, majg oczywiscie swoj wplyw na takie lub inne
usytuowanie ustug spotecznych, w tym OSL, w systemie pomocy spolecznej. Mozliwe
scenariusze osadzenia ustugi OSL sg wedtug mnie nast¢pujace:

1. Scenariusz osadzenia OSL jako ustugi publicznej, realizowanej przez instytucje
pomocy spotecznej samorzadu terytorialnego bez dopuszczania tutaj podmiotéw z
innych sektoréw niepublicznych — za takim ustawieniem ustugi OSL przemawia
gtownie fakt pewnej wygody instytucjonalno-organizacyjnej, m.in. posiadania
sieci podmiotow pomocy spotecznej w catej Polsce, posiadania mniejszej lub
wiekszej liczby zatrudnionych pracownikéw socjalnych, posiadania pewnego
doswiadczenia w realizacji PAL, CAL i sprawczo$ci decyzyjnej. Z drugiej strony
za takim scenariuszem nie przemawia fakt dobrej znajomo$ci metod
srodowiskowych 1 posiadania stosownych do$§wiadczen w tym zakresie przez
wszystkie OPS w Polsce oraz przesilenie biurokracjg i sprawami formalnymi.

2. Scenariusz ,uslugozlecenia” OSL przez sektor publiczny organizacjom
pozarzadowym - za przemawialyby argumenty zwigzane z doswiadczeniem
wielu panstw, ktore w taki sposob zorganizowaty sobie dostarczanie i produkcje
ustug, w tym OSL. Ponadto zgodnie z teoriami dobra publicznego i wyboru
publicznego organizacje pozarzadowe moglyby tu uzupeinia¢ deficyty panstwa i
sektora publicznego. Mozna byloby tez dowartoSciowaé sektor pozarzadowy i
przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia i pobudzenia aktywnosci obywatelskiej. Wiele
NGOs ma wypracowane sprawdzone narz¢dzia i metody pracy Srodowiskowej i
zmiany spolecznej. Scenariusz ten zaklada, ze za produkcje ustug odpowiedzialne

sg gléwnie tradycyjne NGOs.

121 M.Grewinski, J. Tyrowicz (red.), Aktywizacja, partnerstwo, partycypacja — o odpowiedzialnej
polityce spotecznej, MCPS, Warszawa 2007; M.Grewinski, A. Karwacki (red.), Strategie w
polityce spotecznej, Warszawa 20009.
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3. Scenariusz mieszany z réoznymi dostawcami ustugi OSL — generalnie sektor
publiczny jest odpowiedzialny za udostepnianie ustugi OSL, ale za dostarczenie i
produkcje ustug odpowiedzialne sg  rdéznorodne organizacje: pozarzadowe,
nieformalne, ko$cielne, ekonomii spotecznej, a nawet pomioty rynkowe.
Koordynacja, nadzor i finansowanie jest po stronie JST. Usluga OSL jest
urynkowiona — konkurencyjne podmioty rywalizujag miedzy soba o realizacje
zlecenia przez sektor publiczny.

4. Scenariusz wycofania si¢ z realizacji OSL — moga zachodzi¢ okolicznos$ci
wewnetrzne jak i zewnetrzne, ktore spowoduja, ze pomimo stworzenia modelu/
standardu OSL, ustuga taka nie wejdzie w gltowny nurt dziatan systemowych
pomocy spotecznej (mainstreaming) lub nie bedzie realizowana przez JST z braku
np. $rodkoéw finansowych, know how, niechgci czesci kadry, obciazonej juz teraz
licznymi nowymi zadaniami. Taki scenariusz bylby jednak ze szkoda dla rozwoju

systemu pomocy spotecznej i dla jakosci zycia samych spotecznosci lokalnych.

12. Whniosek koncowy

Z przedstawionej ekspertyzy i z licznych uzasadnien w jej tresci wynika, ze

praca srodowiskowa / organizowanie spolecznos$ci lokalnej powinna by¢ traktowana

jako ustuga spoleczna, ktora zorientowana jest na spoteczno$ci lokalne. Zdaniem autora

tej ekspertyzy powinno si¢ wystandaryzowa¢ /wymodelowa¢ OSL jako ustuge, ale w
ogo6lny sposob bez wchodzenia w zbytnie szczegély, ktore moga zniecheci¢
pracownikow socjalnych 1 publiczne stuzby pomocy spotecznej oraz NGOs do jej
realizacji. Ustawowo powinno si¢ wprowadzi¢ OSL do noweli ustawy o pomocy
spotecznej jako zadanie obowigzkowe kazdej gminy. Srodki finansowe realizacji OSL
to glownie $rodki JST, ale tez EFS na lata 2014-2020 i inne zrodta prywatne lub

centralne. OSL jako ustuga spoteczna jest elementem lokalnej polityki spoteczne;.

Warszawa 30.07.2012
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