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1. PROBlEMy i DEfiCyTy SySTEMU POMOCy 
SPOŁECZNEJ ORAZ PRACy SOCJAlNEJ i śRODOWiSKOWEJ

po�ski sys�em pomocy społecznej s�oi � pro��� wyzwania, jakim jes� 
konieczność zindywid�a�izowania, rozwoj� i �epsze��o adresowania �sł��� spo-
łecznych, odpowiadających na rzeczywis�e po�rzeby ��dzi. na�eży podkreś�ić, 
że do niedawna (przez całe �a�a 90. i począ�ek XXi wiek�) w sys�emie ops 
i pcpr dominowały pasywne świadczenia społeczne, związane z wypła�ą zasił-
ków ��b innych świadczeń rzeczowych. wiązało �o się z przyjęciem w 1989 
rok� �akie��o a nie inne��o mode�� po�i�yki społecznej, asek�r�jące��o ��dzi od 
ryzyka poprzez zapewnienie im bezpieczeńs�wa socja�ne��o w ramach świad-
czeń pasywnych (finansowych), co było zresz�ą przedmio�em kry�yki ze s�rony 
wie�� na�kowców i prak�yków społecznych1. 

pomimo 20 �a� rea�izacji �ransformacji �s�rojowej, w wie�� miejscach 
w po�sce, w da�szym cią��� nie ma komp�eksowej ofer�y �sł��� społecznych, 
zarówno �ych pie�ę��nacyjnych, opiek�ńczych jak i sani�arnych oraz opieki 
dł���o�erminowej. wie�e �sł��� społecznych jes� dos�arczanych w ramach sza-
rej s�refy, bez spełniania wymo��ów jakości i pods�awowych s�andardów. wie�e 
osób zm�szonych do korzys�ania z �sł���, skazanych jes� na odpła�ne �sł���i 
rynkowe ��b �sł���i nieprofesjona�ne świadczone w szarej s�refie przez nie-
przy��o�owanych opiek�nów. nieco �epsza sy��acja do�yczy rozwoj� �sł��� ak�y-
wiz�jących w kon�ekście rynk� pracy i za�r�dnienia, ��dyż projek�y sys�emowe 
i konk�rsowe pro��ram� operacyjne��o kapi�ał l�dzki 2007–2013 wspierają 
ops i pcpr w rea�izacji ak�ywnej in�e��racji społeczno-zawodowej. 

1 więcej na �en �ema� zobacz w: M. grewiński, Wielosektorowa polityka społeczna – o prze-
obrażeniach państwa opiekuńczego, warszawa 2009.
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oprócz deficy�� �sł��� społecznych po�ska pomoc społeczna boryka się cały 
czas z deficy�em pracy socja�nej i środowiskowej. w da�szym cią��� brak�je 
pracowników socja�nych, nie jes� przes�rze��ana w wie�� ��minach �s�awowa 
norma 1 pracownik na 2000 mieszkańców. wie�� pracowników socja�nych nie 
ma odpowiedniej i�ości czas� aby zajmować się pracą socja�ną i środowiskową, 
��dyż są przeciążeni bi�rokracją i koniecznością prowadzenia szcze��ółowej 
dok�men�acji sprawozdawczej. prob�emem po�skich p�b�icznych ins�y��cji 
pomocy społecznej jes� brak rozróżnienia na „�erenowych” (środowiskowych) 
pracowników socja�nych i pracowników adminis�racyjnych, zajm�jących się 
prowadzeniem dok�men�acji. z badań prowadzonych w os�a�nich �a�ach 
wynika, że pracownicy socja�ni ��enera�nie dosyć kry�ycznie ocenia�i przyję�e 
sys�emowe rozwiązania w zakresie po�i�yki pomocy społecznej oraz własną 
sy��ację zawodową. d�a przykład� z badań prowadzonych przez a��ora ar�y-
k�ł� i r. szarfenber��a w 2006 i 2007 r. na próbie ponad 350 pracowników 
socja�nych z wojewódz�w – mazowieckie��o i łódzkie��o wynikały nas�ęp�jące 
wnioski, ważne z p�nk�� widzenia oceny sys�em� pomocy społecznej2: 
– zawód pracownika socja�ne��o nie cieszy się wysokim pres�iżem w �oka�-

nym środowisk� społecznym.
– w ocenie pracowników socja�nych większość k�ien�ów pomocy społecznej 

nie ma szac�nk� do pracy pracowników socja�nych.
– wśród mazowieckich i łódzkich pracowników socja�nych zaobserwować 

można b. wysokie s�adi�m wypa�enia zawodowe��o.
– wedł��� opinii większości pracowników socja�nych nie jes� przes�rze��ana 

norma – 1 pracownik socja�ny na 2000 mieszkańców.
– zdecydowana większość pracowników socja�nych �znała, że nie ma czas� 

na pracę socja�ną z powod� innych obowiązków.
– ponad połowa pracowników socja�nych �waża, że pomoc społeczna nie jes� 

sk��eczna w zapobie��ani� �r�dnym sy��acjom życiowym i innym ce�om 
�s�awowym.

– wedł��� większości pracowników socja�nych świadczenia pieniężne są zby� 
niskie i nie pozwa�ają na zaspokojenie po�rzeb k�ien�ów nawe� na pods�a-
wowym poziomie.

– ponad połowa pracowników socja�nych nie cz�je się bezpiecznie idąc w �e-
ren do środowisk �r�dnych (pa�o�o��icznych). pracownicy bardzo częs�o 
spo�ykają się z a��resją werba�ną.

2 M. grewiński, r. szarfenber��, Sytuacja w pomocy społecznej w województwach mazowieckim 
i łódzkim w opinii pracowników socjalnych – raport z badań, [w:] Praca socjalna w �rodowisku lokalnym, 
M. Bąkiewicz, M. grewiński (red.), warszawa 2009. 
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– jedna �rzecia pracowników socja�nych �waża war�nki �oka�owe jako złe 
��b bardzo złe. B�isko 2/3 ops nie ma pomieszczenia do prowadzenia roz-
mowy z k�ien�em na osobności. 

– przeważająca większość pracowników socja�nych spo�kała się z próbami 
wył�dzania świadczeń oraz �wierdzi, że is�nieje wie�e osób po�rzeb�jących 
pomocy, k�óre nie z��łaszają się do ops-ów.

– większość pracowników socja�nych �znało, że �y�ko niewie�ka część bezro-
bo�nych jes� chę�na do ak�ywizacji.

– pracownicy socja�ni są raczej scep�yczni na �ema� sensowności s�osowania 
nowych ins�r�men�ów ak�ywizacji k�ien�ów. 

– wedł��� opinii 1/3 pracowników socja�nych orien�acja władz samorządo-
wych w prob�ema�yce pomocy społecznej i po�i�yce społecznej jes� bardzo 
słaba.

– pracownikom socja�nym naj�epiej współprac�je się z po�icją/s�rażą miej-
ską, powia�owymi �rzędami pracy, zakładami opieki zdrowo�nej. Średnio 
oceniają współpracę z pcpr-ami i or��anizacjami pozarządowymi oraz 
rops-ami.
z badań wynika, że pracownicy socja�ni nie mają czas� na pracę socja�ną 

i środowiskową, ��łównie z �e��o powod�, że są bardzo przeciążeni obowiąz-
kiem permanen�nej sprawozdawczości i wypełnianiem zby�nio zbi�rokra�y-
zowanych dok�men�ów. ponad�o, część z nich nie cz�je się �eż przy��o�owana 
mery�orycznie do ro�i pracownika środowiskowe��o. jak �wierdzą pracownicy 
ops, po��łębiająca się decen�ra�izacja zadań społecznych na ��minę bez �s�a-
nawiania nowych s�anowisk pracy powod�je, że pracownik socja�ny ma być 
dzisiaj pracownikiem od wszys�kie��o, a �ym samym s�aje się pracownikiem 
od nicze��o. konieczność in�erdyscyp�inarności zawod� pracownika socja�ne��o 
w zakresie mery�orycznym, przy jednoczesnej konieczności bycia �rzędnikiem 
adminis�racyjnym sk��k�je para�iżem w rea�izacji pracy socja�nej i środowi-
skowej w �erenie. 

oprócz powyżej scharak�eryzowanych prob�emów w sys�emie ins�y��cjo-
na�nym pomocy społecznej doda�kowe �r�dności sprawia pię�nowany przez 
„szere��owych” pracowników ops-ów i pcpr-ów mode� przywódz�wa, po�e-
��ający na brak� inicja�yw opar�ych na an��ażowani� pracowników w procesy 
decyzyjne, brak� zain�eresowania pracownikiem (je��o po�rzebami, nadzie-
jami, o��raniczeniami). w �ym obszarze na�eży widzieć �eż prob�emy pracow-
ników sł�żb społecznych w zakresie podnoszenia kwa�ifikacji indywid�a�nych. 
doda�kowo, ins�y��cje koncen�r�ją się na zadaniach ob�i��a�oryjnych i brak�je 
po�encjał� do wychodzenia poza ramy �ypowych działań. zarządzanie perso-
ne�em p�acówki �eż nie zawsze jes� �akie jak powinno być. wprawdzie kie-
rownik czy dyrek�or ops czy pcpr powinien wys�ępować w ro�i menadżera 
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czy �idera, a�e częs�o w prak�yce jes� on „po�i�ycznym akwizy�orem”, działa-
jącym na zamówienie �oka�nych ��r�p in�eres� czy ��remiów decyzyjnych. nie-
s�e�y sy��nały, k�óre płyną ze środowiska sł�żb społecznych wskaz�ją na �iczne 
prak�yki �akie��o rozpo�i�ykowania �oka�ne��o (politics) a nie rea�izacji po�i-
�yki społecznej (policy). is�o�nym prob�emem podmio�ów pomocy społecznej 
w po�sce jes� �akże zby� małe przywiązywanie wa��i do sk��eczności i efek�yw-
ności wyda�kowanych środków, ich precyzyjnym adresowaniem do �ych osób/
rodzin/��ospodars�w domowych, k�órzy rzeczywiście �akiej pomocy po�rzeb�ją. 
wie�e �ransferów świadczeń i �sł��� �rafia nie do najbardziej po�rzeb�jących 
osób, a�e do �ych, k�órzy wykorzys��ją naiwność ��b ��ki prawne i korzys�ają 
z „dobrodziejs�w sys�em�” pomimo ich nienaj��orszej sy��acji społecznej 
i ekonomicznej3. 

cy�owane powyżej badania prowadzone przez a��ora �e��o ar�yk�ł� i je��o 
współpracowników, a�e �akże wie�e innych osób, m.in. przez d. trawkowską4, 
j. krzyszkowskie��o5, e. leś6, pokaz�ją, że z p�nk�� widzenia opinii samych 
pracowników socja�nych jes� bardzo wie�e do zrobienia w ce�� �epszej or��a-
nizacji i zarządzania ins�y��cjami społecznymi, profesjona�izacji zawodowej 
sł�żb społecznych i s�osowania nowych me�od, a �akże d�a �epsze��o finanso-
wania i większej współpracy międzysek�orowej. d�żo za�eży ���aj od samych 
pracowników jednos�ek or��anizacyjnych pomocy społecznej oraz ich przełożo-
nych, a�e �akże bardzo d�żo od świadomości osób kre�jących �oka�ną po�i�ykę 
społeczną, a więc samorządowców, radnych i �iderów �oka�nych. t��aj samo-
rządy borykają się jednak z prob�emem nieprzy��o�owanych kadr i niskiej 
świadomości decyden�ów �oka�nych na �ema� �e��o czym jes� nowoczesna, 
samorządowa po�i�yka społeczna. 

ważną ro�ę w kreowani� rozwiązań powinny pełnić jednos�ki pro��ram�-
jące re��iona�ną po�i�ykę społeczną (w �ym pomocy społecznej), a więc re��io-
na�ne ośrodki po�i�yki społecznej oraz ins�y��cje nadzor�jąco-kon�ro�ne, �akie 
jak wydziały po�i�yki społecznej przy �rzędach wojewódzkich. nies�e�y z róż-
nych powodów ins�y��cje �e od �a� nie spełniają swoich ró�, a bardzo częs�o 
na doda�ek ��rwa�ają ź�e działający sys�em poprzez r��ynowe pow�arzanie 
nieefek�ywnych i niesk��ecznych działań. 

od 2007 r. wydawało się, że szansą na najb�iższą przyszłość d�a ins�y��-
cji pomocy społecznej jes� ak�ywne �czes�nic�wo w projek�ach sys�emowych 

3 więcej na �en �ema� w: M. grewiński, a. karwacki, Pluralizm i międzysektorowa współ-
praca w realizacji usług społecznych w Polsce, warszawa 2010. 

4 d. trawkowska, Portret współczesnego pracownika socjalnego . Studium socjologiczne, ka�owice 
2006. 

5 j. krzyszkowski, Między państwem opiekuńczym a opiekuńczym społeczeństwem, łódź 2005.
6 e. leś (red.), Pomoc społeczna – od klientyzmu do partycypacji, warszawa 2002/2003.
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i konk�rsowych pro��ram� operacyjne��o kapi�ał l�dzki na �a�a 2007–2013, 
w k�órym zarezerwowano �iczne działania i moż�iwości d�a ośrodków pomocy 
społecznej i powia�owych cen�rów pomocy rodzinie oraz re��iona�nych ośrod-
ków po�i�yki społecznej. nies�e�y coraz więcej sy��nałów z całej po�ski wska-
z�je, że d�że środki e�ropejskie pe�ryfik�ją �y�ko ź�e działające jednos�ki i cały 
sys�em pomocy społecznej. zamias� reformować pomoc społeczną i wprowa-
dzać zmiany oraz nowe rozwiązania, ��rwa�amy ze środków e�ropejskie��o 
F�nd�sz� społeczne��o �o co jes�, bez większe��o namysł� jakie ce�e i rez���a�y 
dł���o�erminowe ma �o przynieść i jak powinniśmy zdyskon�ować szanse na 
rozwój pomocy społecznej przy pomocy środków pozyskiwanych z ue. 

winę i odpowiedzia�ność za �o ponosi w części �akże resor� pracy i po�i�yki 
społecznej, k�órem� od �a� brak�je wizji rozwoj� sys�em� pomocy społecznej, 
zdynamizowania pracy socja�nej i rozwijania �sł��� społecznych. o�aczanie się 
ko�ejnych minis�rów doradcami po�i�ycznymi zamias� doradcami mery�orycz-
nymi powod�je deficy�y idei, rozwiązań i pozorowanie zmian, co powod�je 
is�nienie nierea�ne��o i nieprzys�ające��o do współczesnych wyzwań sys�em� 
pomocy społecznej. wprawdzie Mpips �wierdzi, że posiada ��remia eksper-
ckie, a�e mają one charak�er czys�o fasadowy ��b �owarzyski. 

z �wa��i na powyższe zawód pracowników socja�nych, po 20 �a�ach od �rans-
formacji w po�sce, jes� pos�rze��any przez wszys�kie s�rony (zarówno samych 
pracowników jak i o�oczenie społeczne) jako zawód o niskim pres�iż�, z ni-
skim poziomem wyna��rodzeń, niewie�kimi moż�iwościami awans� zawodo-
we��o, k�óre��o na doda�ek nik� nie reprezen��je w ��remiach rządowych. Brak 
przywódz�wa wśród pracowników socja�nych jes� szcze��ó�nie odcz�wa�ny. po 
śmierci jacka k�ronia właściwie j�ż żaden znaczący po�i�yk nie in�eresował 
się specja�nie pomocą społeczną i pracą socja�ną. 

tymczasem równo�e���e do wyżej opisanych prob�emów ins�y��cjona�nych 
pomocy społecznej na poziomie �oka�nym przybywa coraz więcej kwes�ii 
socja�nych. u�rwa�ają się s�are prob�emy społeczne jak bezrobocie, �bós�wo, 
niepełnosprawność, niezaradność i�p., a�e �jawniają się �akże nowe prob�emy 
związane z wyk��czeniem społecznym, s�arzeniem się społeczeńs�wa, dezin�e-
��racją rodziny, nowymi pa�o�o��iami społecznymi. ins�y��cje p�b�iczne, �akie 
jak ops i pcpr przes�ają nadążać za spełnianiem po�rzeb społecznych, k�ó-
rych jes� coraz więcej a nie coraz mniej. ponad�o coraz bardziej świadomi 
swoich praw obywa�e�e zaczynają od �ych ins�y��cji wyma��ać innych me�od 
i rozwiązań w działani�. wyma��ają nie �y�ko działań osłonowych, a�e �akże 
�ych ak�ywiz�jących, do k�órych po�rzeba jes� nowych �sł��� społecznych i wy-
kwa�ifikowanych specja�is�ów. w związk� z �ym, że ofer�a p�b�icznych ins�y-
��cji przes�aje wys�arczać, wyzwaniem w po�sce jes� rozszerzenie moż�iwości 
rozwijania i oferowania �sł��� społecznych przez pozap�b�iczne podmio�y, 
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k�óre mo��łyby wesprzeć niedoskonały sys�em p�b�icznych ins�y��cji, k�óre 
nie są w s�anie zaspokoić wszys�kich po�rzeb społecznych �oka�ne��o środo-
wiska. po�rzeby jes� za�em p��ra�is�yczny i wie�osek�orowy sys�em pomocy 
społecznej (welfare pluralism) ofer�jący zróżnicowane i zindywid�a�izowane 
�sł���i społeczne (social mix service). aby �aki sys�em mó��ł jednak sprawnie 
i sk��ecznie f�nkcjonować po�rzeba jes� sprawnej or��anizacji i efek�ywne��o 
zarządzania. 

2. MENEDżERyZACJA USŁUG SPOŁECZNyCH  
JAKO ElEMENT PODNiESiENiA RACJONAlNOśCi  
i EfEKTyWNOśCi SySTEMU POMOCy i OPiEKi?

aby �epiej zarządzać coraz większą i�ością sp��ra�izowanych �sł��� spo-
łecznych i jednocześnie zracjona�izować wyda�ki przy zapewnieni� wysokiej 
sk��eczności i efek�ywności po�i�yki społecznej, w wie�� pańs�wach wprowa-
dzono mechanizmy menedżeryzacji w działa�ności ins�y��cji p�b�icznych, 
odpowiedzia�nych za rea�izację zadań socja�nych. Menedżera�izacja po�e��ała 
między innymi na wprowadzeni� do działań i or��anizacji p�b�icznych ins�y-
��cji społecznych mechanizmów sprawdzonych w zarządzani� or��anizacjami 
biznesowymi. za�ważono bowiem, że zwiększające się środki na pro��ramy 
p�b�iczne nie spełniały wymo��ów sk��eczności (osią��ania zakładanych rez��-
�a�ów) i efek�ywności (poniesionych nakładów). coraz częściej kwes�iono-
wano jakość działań apara�� „rozdę�ej” adminis�racji p�b�icznej, a ins�y��cje 
p�b�iczne �rak�owano w d�żym s�opni� jako zbi�rokra�yzowane i ze�a�yzo-
wane podmio�y, w d�żym s�opni� ham�jące rozwój i konserw�jące �radycyjne 
rozwiązania. w �i�era��rze przedmio�� ��arł się nawe� �ermin „pańs�wa nie-
zdo�ne��o do rządzenia” (ungovernability). zjawisk� �em� miały sprzyjać nas�ę-
p�jące procesy7:
– o��ó�ny spadek akcep�acji d�a przywódz�wa po�i�yczne��o, 
– wzros� po�i�yczne��o radyka�izm� i pop��izm�, 
– osłabienie pozycji �radycyjnych par�ii po�i�ycznych, 
– rozwój nowych r�chów społecznych, 
– wzros� przes�ępczości i reprywa�yzacja środków bezpieczeńs�wa, 
– kryzys pańs�wa opiek�ńcze��o. 

Menedżeryzacja �sł��� społecznych związana jes� z koncepcją New Public 
Management, k�órą �powszechniono na począ�k� �a� 90. XX wiek� za sprawą 

7 j. Ha�sner, Od idealnej biurokracji do zarządzania publicznego, [w:] Studia z zakresu zarządza-
nia publicznego, j. Ha�sner, M. k�kiełka (red.), kraków 2002, �. ii, s. 54. 
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��łośne��o ar�yk�ł� ch. Hood’a – A Public Management for All Seasons8 i niezwy-
k�e pop��arnej książki d. osborne’a i t. gaeb�er’a p�. Rządzi�� inaczej – jak duch 
przedsiębiorczo�ci przenika administrację publiczną9. a��orzy ci przeds�awi�i prze-
obrażenia sek�ora p�b�iczne��o w usa propon�jąc is�o�ne zmiany w kier�nk� 
podejścia menedżerskie��o. New Public Management jes� wedł��� nich mode�em 
or��anizacji sek�ora p�b�iczne��o opar�ym na profesjona�nym zarządzani� 
i wykorzys�ywani� narzędzi sprawdzonych w sek�orze prywa�nym. Mode� 
nowe��o zarządzania p�b�iczne��o jes� opisywany w �i�era��rze przedmio�� za 
pomocą wie�� różnorodnych okreś�eń. Bardzo pop��arnymi �erminami, cha-
rak�eryz�jącymi nowe podejście w adminis�rowani� sek�orem p�b�icznym, są 
jeszcze10: menedżeryzm, rynkowa adminis�racja p�b�iczna, władze przedsię-
biorcze, zarządzanie na zasadach biznesowych, menedżeryzm p�b�iczny. 

zmiany dokon�jące się w sek�orze p�b�icznym okreś�ano bardzo częs�o 
mianem „rewo��cji menedżerskiej” ��b pojawieniem się nowe��o parady��-
ma�� zarządzania �ym sek�orem. wedł��� cy�owane��o powyżej ch. Hood’a 
fi�ozofia „nowego zarządzania publicznego” baz�je na nas�ęp�jących e�emen�ach 
składowych, k�óre powinny zos�ać wprowadzone w życie11:
– is�nieje konieczność wprowadzenia profesjona�ne��o, menedżerskie��o, 

zarządzania �sł���ami w sek�orze p�b�icznym, 
– na�eży jasno okreś�ić s�andardy i mierniki działa�ności, 
– na�eży wprowadzić konk�rencję do sek�ora p�b�iczne��o, 
– na�eży w większy sposób wykorzys�ywać w sek�orze p�b�icznym me�ody 

i �echniki zarządzania s�osowane w sek�orze prywa�nym, 
– na�eży położyć większy nacisk na dyscyp�inę i oszczędność wykorzys�ania 

zasobów. 
z ko�ei w. kicker�, baz�jąc na dorobk� oecd, wskaz�je na ki�ka pod-

s�awowych �rendów, będących wspó�nym mianownikiem różnych podejść do 
nowe��o zarządzania p�b�iczne��o12: 
– decen�ra�izacja władzy i zapewnienie e�as�yczności, 
– �zyskiwanie rez���a�ów, kon�ro�a i odpowiedzia�ność za wyniki, 
– poprawa konk�rencji i moż�iwości dokonywania wybor� �sł���, 
– dos�arczanie �sł��� odpowiadających zapo�rzebowani�, 
– doskona�enie i rozwój zasobów ��dzkich, 

 8 ch. Hood’a,ch. Hood’a, A Public Management for All Seasons, [w:] „p�b�ic adminis�ra�ion”, nr 69 (1). 
 9 ty��ł ory��inał� z 1992 rok� �o:ty��ł ory��inał� z 1992 rok� �o: Reinventing Government. 
10 M. zawicki, New Public Management, Public Governance, [w:] Studia z zakresu zarządzania 

publicznego, j. Ha�sner, M. k�kiełka (red.), kraków 2002, �. ii, s. 78. 
11 ch. Hood’a,ch. Hood’a, A Public Management for All Season, [w:] „p�b�ic adminis�ra�ion”, nr 69 

(1)/1991, op. ci�., s. 4–5. 
12 w. kicker�,w. kicker�, Public Governance in the Netherlands . An Alternative to Anglo-American Manageral-

ism, [w:] „p�b�ic adminis�ra�ion” 75/1997, oxford. 
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– op�yma�izowanie �echno�o��ii informa�ycznych, 
– doskona�enie jakości s�osowanych re����acji, 
– wzmacnianie f�nkcji s�er�jącej na cen�ra�nym szczeb�� władzy.

w nowym zarządzani� p�b�icznym d�żą wa��ę przywiąz�je się do oddzie-
�enia ro�i k�ien�a (beneficjen�a) od dos�awcy i kon�rak�ora �sł��� społecznych, 
a �akże do rozwoj� �mów kon�rak�owania i odpowiedzia�ności za efek�y, 
sk��ki rez���a�ów działań. podkreś�a się �akże konieczność oddzie�enia czyn-
ności po�i�ycznych od procesów zarządzania i podejmowania decyzji. wprowa-
dza się e�emen�y rynkowe i quasi rynkowe. d�żo większy nacisk kładzie się na 
procesy decen�ra�izacyjne i wykorzys�anie władz samorządowych do prowa-
dzenia sprawnej po�i�yki p�b�icznej (public policy), w �ym po�i�yki społecznej. 

genera�nie prze���ąd dorobk� na�kowe��o i prak�ycznych rozwiązań New 
Public Management pozwa�a na �o��ó�nienie, że koncepcję menedżeryzm� 
charak�eryz�je przede wszys�kim zorien�owanie na decen�ra�izację sek�ora 
p�b�iczne��o, wprowadzenie ins�r�men�ów dere����acyjnych, prywa�yzacji 
i �rynkowienia. d�żą ro�ę od��rywa �akże „o�warcie” na or��anizacje społeczne 
i współpracę międzysek�orową (par�ners�wo p�b�iczno-prywa�ne, p�b�iczno-
społeczne) oraz wewną�rzsek�orową (par�ners�wo p�b�iczno-p�b�iczne). 
wprowadza się do sek�ora p�b�iczne��o �akże konk�rencję, po�e��ającą na 
kon�rak�owani� �sł��� w ramach prze�ar��ów p�b�icznych. władze p�b�iczne 
s�warzają war�nki do rozwoj� form zarządzania a nie adminis�rowania sek-
�orem p�b�icznym. w �ym ce�� przekaz�ją swoje �prawnienia obywa�e�om 
(�społecznienie), k�órzy kon�ro��ją i oceniają sprawność działa�ności a��en-
cji rządowych. władze �worzą sprawne, przyjazne obywa�e�owi ins�y��cje, 
a nie zbi�rokra�yzowane i sforma�izowane podmio�y, k�óre koncen�r�ją się 
na �zasadniani� własne��o f�nkcjonowania. w koncepcji nowe��o zarządzania 
p�b�iczne��o d�żą wa��ę przywiąz�je się do osią��anych rez���a�ów, kon�ro�i 
wyników w oparci� o wy��enerowane wskaźniki oraz dane pochodzące z me�od 
ewa��acyjnych i z sys�emów moni�orin��� i a�dy��. podmio�y p�b�iczne więk-
szą wa��ę przywiąz�ją do rekr��acji i rozwoj� zasobów ��dzkich wprowadzając 
konk�rsy, za�r�dnienie kon�rak�owe i bardziej e�as�yczne formy świadczenia 
pracy13. 

nakładając koncepcję nowego zarządzania publicznego na prak�ykę działa�-
ności podmio�ów pomocy społecznej w po�sce �rzeba za�ważyć, że niek�óre 
e�emen�y �ej koncepcji są j�ż s�osowane w naszym kraj� (decen�ra�izacja, 
de�e��owanie i kon�rak�owanie zadań, ewa��acja i moni�orin�� pos�ępów, rea-

13 porównaj: a. Frączkiewicz-wronka, O potrzebie wprowadzenia zasad zarządzania publicznego 
do organizacji publicznych, [w:] Wokół polityki społecznej, k. głąbicka, M. grewiński (red.), war-
szawa 2008, s. 111 i nas�.
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�izacja zadań poprzez projek�y i�p.), a�e wie�e jes� jeszcze do zrobienia, szcze-
��ó�nie w obszarze zarządzania, koordynacji i sk��eczności �oka�nej po�i�yki 
społecznej. 

w �ym zakresie podkreś�a się coraz częściej znaczenie nowe��o kier�nk� 
da�szych zamian – od zarządzania p�b�iczne��o do governance, czy�i do s�worze-
nia sys�em� współrządzenia, współzarządzania i współ�czes�niczenia w proce-
sach decyzyjnych i rea�izacyjnych wie�� różnych in�eresari�szy re��iona�nych 
i �oka�nych, k�órzy s�ają się współodpowiedzia�ni za dobroby� i rozwój spo-
łeczny. pro��ramowanie po�i�yki �oka�nej (s�ra�e��ie), dos�arczanie i prod�kcja 
�sł��� społecznych, nadzór i kon�ro�a procesów po�i�yki społecznej, nie jes� 
w �ej koncepcji zadaniem �y�ko władz samorządowych i sek�ora p�b�iczne��o, 
a�e różnorodnych podmio�ów społecznych, prywa�nych, koście�nych, niefor-
ma�nych, k�órzy mają in�eres we wspó�nym rozwiązani� prob�emów społecz-
nych. aby �aki warian� rea�izacji po�i�yki społecznej mó��ł być prowadzony 
na poziomie re��iona�nym czy �oka�nym po�rzeba jednak wo�i i chęci władz 
samorządowych do zb�dowania de�ibera�ywnej demokracji, z rozb�dowaną 
kon�ro�ą społeczną i ak�ywnymi obywa�e�ami. par�ners�wa �oka�ne, par�ycy-
pacyjny sposób pro��ramowania i kreowania �oka�nych s�ra�e��ii, wspó�na rea-
�izacja projek�ów jes� jednak moż�iwa jeś�i is�nieje si�na społeczność �oka�na 
pows�ała na bazie społeczeńs�wa obywa�e�skie��o i wysokie��o po�encjał� kapi-
�ał� społeczne��o. 

3. W KiERUNKU REORGANiZACJi SySTEMU POMOCy 
SPOŁECZNEJ – WięKSZA iNTEGRACJA iNSTyTUCJi  

i USŁUG

aby rea�izować idee nowe��o zarządzania p�b�iczne��o i governance w po�-
skim sys�emie pomocy i in�e��racji społecznej na�eżałoby jak najszybciej doko-
nać wie�� zmian or��anizacyjnych, ��dyż współczesny sys�em nie do końca jes� 
przys�osowany do rea�iów czasów w k�órych żyjemy. or��anizacja sys�em� 
pomocy społecznej, pows�ała na począ�k� �a� 90. XX wiek� nie odpowiada 
ak��a�nie współczesnym rozwiązaniom s�osowanym w pańs�wach zachodnich. 
jedno�i�ość ins�y��cjona�na na poziomie całe��o kraj�, o��ó�nopo�ska �s�awa 
o pomocy społecznej bez re��iona�nych zróżnicowań w zakresie rozwiązań, 
słabość zap�ecza i infras�r�k��ry w wie�� ��minach, deficy� pracy socja�nej 
i środowiskowej, pozorowane par�ners�wa p�b�iczo-społeczne, słabość kadr 
i brak sys�emów mo�ywacyjnych, po�aryzacja na ośrodki wiejskie i miejskie 
– wszys�ko �o w porównani� z wie�oma krajami zachodnimi s�anowi s�a��nację 
a nawe� kryzys sys�em� pomocy społecznej. 



Mirosław Grewiński40

tymczasem w wie�� pańs�wach, jak np. w niemczech, w Hiszpanii, we 
włoszech czy w wie�kiej Bry�anii rozwiązania ins�y��cjona�ne i �sł���i różnią 
się w za�eżności od re��ion�. wychodzi się bowiem z założenia, że �o władze 
re��iona�ne powinny kreować i ksz�ał�ować po�i�ykę społeczną (w �ym pomocy 
społecznej) a nie władze pańs�wowe. tymczasem po�ski sys�em pomocy spo-
łecznej od 20 �a� po��rążony jes� w marazmie, bez pomysł� i idei w jakim 
kier�nk� na�eżałoby ��o rozwijać. Brak�je ���aj prek�rsorów, czy men�orów, 
jakimi by�i np. w �a�ach 90. XX wiek� niewą�p�iwie jacek k�roń czy joanna 
s�arę��a – piasek. obecnym decyden�om w Minis�ers�wie pracy i po�i�yki 
społecznej brak�je wizji, s�ra�e��ii i profesjona�ne��o doradz�wa na�kowe��o. 
efek�em �e��o jes� dł���o�e�ni zas�ój w rozwoj� pomocy społecznej w po�sce, 
a szcze��ó�nie w zakresie �sł��� społecznych. 

tymczasem jak się wydaje na �o��ikę w po�sce powinien pos�ępować p��-
ra�izm �sł���odawców, wie�osek�orowość, konieczność rozwoj� wie�� �sł��� 
społecznych, indywid�a�izacja pomocy, nacisk na działania ak�ywne i pracę 
socja�ną oraz środowiskową, par�ycypacyjny i par�nerski mode� sprawowania 
władzy, k�óre �o procesy powinny wym�sić pows�anie nowoczesne��o mode�� 
welfare mix z różnorodnymi podmio�ami p�b�icznymi i niep�b�icznymi jako 
dos�awcami i prod�cen�ami �sł��� oraz z profesjona�nym zap�eczem koor-
dynacyjnym f�nkcjon�jącym na poziomie d�żych ��min i/��b powia�ów. Być 
może w przyszłości �o rops-y ��b nawe� pcpr-y powinny posiadać kompe-
�encje związane z koordynacją i or��anizacją wsze�kich �sł��� społecznych, �ak 
aby zapewnić kons�y��cyjny, równy dos�ęp do świadczeń (praw socja�nych) 
wszys�kim obywa�e�om. 

oczywiście w �ym kon�ekście znaczenie będzie miało przede wszys�kim �o, 
czy na poziomie re��iona�nym będzie prowadzone profesjona�ne pro��ramowa-
nie i zarządzanie po�i�yką społeczną oraz nadzór i kon�ro�a jakości �sł��� i ich 
efek�ywności. Marszałkowie wojewódz�w w po�sce posiadają rea�ne ins�r�-
men�y kreowania re��iona�nej po�i�yki społecznej, a�e częs�o nie do końca 
wykorzys��ją wszys�kie ich moż�iwości. Być może jes� �o spowodowane �ym, 
że na poziomie re��iona�nym mamy w naszym kraj� dw�władzę. za dia��nozę 
prob�emów społecznych, or��anizację szko�eń i doradz�wo d�a ops i pcpr są 
odpowiedzia�ne re��iona�ne ośrodki po�i�yki społecznej, na�omias� za nadzór 
i kon�ro�ę nad ins�y��cjami i �sł���ami odpowiedzia�ne są wydziały wojewódz-
kie po�i�yki społecznej pod�e��łe wojewodom. 

w ce�� rozwoj� �oka�nej, ak�ywiz�jącej po�i�yki społecznej będziemy 
m�sie�i na�czyć się �epszej koordynacji �sł���, dywersyfikacji sys�emów finan-
sowania �sł��� i wreszcie będziemy m�sie�i dokonać próby większej in�e��racji 
�sł��� społecznych. ak��a�nym �rendem w rea�izacji po�i�yki pomocy społecz-
nej na świecie s�aje się bowiem in�e��racja �sł���, po�e��ająca na osią��ani� 
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większej koordynacji różnorodnych sł�żb społecznych w ce�� poprawy sk�-
�eczności i dos�ępności świadczeń. in�e��racja �sł��� po�e��a na koordynacji 
sł�żb i świadczeń, a�e �akże na współpracy, par�ners�wie i współdziałani� 
różnorodnych podmio�ów po�i�yki społecznej, d�a�e��o jes� bardzo związana 
z prob�ema�yką par�ners�w międzysek�orowych. z doświadczeń wie�� pańs�w 
wynika, że dzięki in�e��racji �sł��� �zysk�je się z jednej s�rony oszczędności 
w wyda�kach, z dr���iej s�rony różnorodne ��r�py beneficjen�ów mają �ła-
�wiony dos�ęp do pełnej, komp�eksowej pomocy społecznej. ce�em in�e��racji 
�sł��� społecznych jes� �o, aby k�ien� w jednym miejsc� (na wzór „jedne��o 
okienka” przy zakładani� nowej firmy) o�rzymywał komp�eksowe wsparcie, 
odpowiadające je��o różnorodnym po�rzebom. in�e��racja �sł��� może do�y-
czyć różnorodnych zadań z zakres� po�i�yki społecznej – rynk� pracy, ed�-
kacji, pomocy i in�e��racji społecznej, zdrowia, rein�e��racji społecznej. Może 
do�yczyć �y�ko sek�ora p�b�iczne��o, a�e coraz częściej do�yczy pomio�ów dzia-
łających w różnorodnych sek�orach i podsek�orach. w in�e��racji nie chodzi 
bowiem o �o, k�o dos�arcza �sł���i, �y�ko jakiej jakości jes� i i�e kosz��je dana 
�sł���a. 

in�e��racja może mieć charak�er pionowy i poziomy. w wer�yka�nej in�e-
��racji �sł��� chodzi ��łównie o poprawę koordynacji na szczeb�� cen�ra�nym 
i poszcze��ó�nych szczeb�ach samorząd� �ery�oria�ne��o. taka in�e��racja po�e��a 
na wprowadzeni� sys�emowych, komp�eksowych rozwiązań �sprawniających 
sys�emy pro��ramowania, koordynacji, or��anizacji i prod�kcji zadań oraz 
�sł��� społecznych. najczęściej do�yczy sek�ora p�b�iczne��o. w horyzon�a�nej 
in�e��racji chodzi na�omias� o �o, aby w in�eresie ��r�p doce�owych połączyć 
�dzie�anie różnych, odrębnych do�ąd świadczeń i �sł��� socja�nych (np. �sł��� 
zdrowo�nych i opieki społecznej, �sł��� ed�kacyjnych i rynk� pracy). t��aj 
częściej można się spo�kać z in�e��racją wie�osek�orową �sł���. dos�arczycie-
�em �sł��� są oprócz ins�y��cji sek�ora p�b�iczne��o �akże or��anizacje pozarzą-
dowe, pomio�y ��ospodarki społecznej, podmio�y prywa�ne (welfare pluralism).

in�e��racja �sł��� społecznych może się �dać w sys�emie pomocy społecznej 
�y�ko w�edy, ��dy zos�aną przełamane nas�ęp�jące bariery i s�ereo�ypy między 
poszcze��ó�nymi sek�orami:
– pos�rze��anie sek�ora p�b�iczne��o (przez pracowników �e��o sek�ora), jako 

jedyne��o �prawnione��o do dos�arczania �sł��� społecznych,
– pos�rze��anie or��anizacji pozarządowych (przez sek�or p�b�iczny i pry-

wa�ny), jako słabo zor��anizowanych s�r�k��r, dyspon�jących niską jakoś-
cią �sł��� i słabymi kadrami działającymi na zasadzie wo�on�aria��,

– pos�rze��anie sek�ora prywa�ne��o (przez sek�or p�b�iczny i pozarządowy), 
jako sek�ora działające��o wyłącznie d�a zysk�, a nie d�a niesienia pomocy 
innym,
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– is�nienie po���ąd�, że środki p�b�iczne powinny przechodzić przez ins�y��-
cje pańs�wowe ��b samorządowe,

– brak wiedzy i wiary w �o, że par�ners�wo �oka�ne i outsourcing �sł��� są moż-
�iwe przy odrobinie dobrych chęci do współpracy i wzajemnych kon�ak-
�ów. 
w po�sce, a�e �akże w wie�� innych krajach, w da�szym cią��� is�nieją 

poważne bariery, jeś�i chodzi o moż�iwość in�e��racji �sł��� społecznych. nie 
posiadamy �akże �mieję�ności zor��anizowania w nowy, bardziej adekwa�ny 
sposób do po�rzeb, sys�em� zarządzania �sł���ami społecznymi. d�a s�worze-
nia skoordynowanych sys�emów prod�kcji i dos�arczania �sł��� na�eży przede 
wszys�kim zmieniać świadomość zarówno decyden�ów jak i rea�iza�orów 
zadań socja�nych. usł���i społeczne można in�e��rować, jeś�i:
– pieniądze p�b�iczne (świadczenia) będą „szły” za beneficjen�em, a nie za 

konkre�ną ins�y��cją p�b�iczną, d�a�e��o na�eży s�worzyć podejście „osobi-
s�ych �sł��� społecznych”, k�óre można o�rzymywać nieza�eżnie od �e��o, 
k�o dos�arcza �sł���i,

– na szczeb�� re��iona�nym i �oka�nym będzie prowadzona rzeczywis�a koor-
dynacja działań, a nie pozorowanie �akowych,

– będą rozwijane �oka�ne par�ners�wa na rzecz in�e��racji �sł��� i koordynacji 
przepływów informacji i środków, (np. wspó�ne działania w ramach par�-
ners�wa p�b�iczno-społeczne��o, par�ners�wa re�acji),

– będzie pos�ępować de�e��owanie zadań w ramach par�ners�w rea�izacji 
�sł��� (z�ecanie zadań podmio�om na zewną�rz), 

– przemyś�ane i ciekawe projek�y finansowane ze środków e�ropejskich 
(eFs) i krajowych będą rea�izowane wspó�nie przez różnorodne podmio�y 
w ce�� komp�eksowe��o podejścia do ��r�py doce�owej.

4. KREOWANiE NOWyCH USŁUG SPOŁECZNyCH  
W PlURAliSTyCZNyM SySTEMiE POMOCy SPOŁECZNEJ

oprócz in�e��racji �sł��� koniecznym procesem ich inicjowania jes� indywi-
d�a�izacja i rozwój nowych �sł���. na�eży za�em podjąć �o wyzwanie na wzór 
�e��o co dzieje się w wie�� pańs�wach zachodnich, ��dzie jes� wie�e zindywid�-
a�izowanych �sł��� społecznych w o��ó�e niedos�ępnych w po�sce. 

przykładem �akich �sł��� może być �sł���a „złap oddech” dos�ępna w wie�� 
krajach unii e�ropejskiej (min. w Hiszpanii, szwecji, wie�kiej Bry�anii) po�e-
��ająca na �ym, że osoby mieszkające z osobą za�eżną mo��ą raz do rok� o�rzy-
mać wsparcie od ins�y��cji p�b�icznej, po�e��ające na sfinansowani� miejsca 
poby�� i opieki osoby za�eżnej w p�b�icznej ins�y��cji opieki. a��erna�ywnie 
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mo��ą o�rzymać środki na sfinansowanie opiek�na do osoby za�eżnej, k�óry 
będzie przychodził bezpośrednio do dom�. wszys�ko �o do�yczy przypadk� 
wyjazd� osób zajm�jących się na co dzień osobą za�eżną na �r�op, wypoczy-
nek. usł���a przysł����je raz w rok� do 30 dni. usł���i �akie były wprawdzie 
j�ż pi�o�ażowo s�osowane w po�sce, a�e z powodów finansowych i or��anizacyj-
nych nie weszły do ��łówne��o n�r�� po�i�yki pomocy społecznej. 

innym przykładem �sł���i, k�óra nie wys�ęp�je w po�sce jes� �sł���a „ jeden 
g�zik”. usł���a �aka jes� dos�ępna w pańs�wach skandynawskich, w Hiszpanii 
i we włoszech. po�e��a ona na �ym, że schorowane osoby samo�ne, niepeł-
nosprawne, pozbawione opieki, niedołężne o�rzym�ją specja�ne �rządzenie, 
zains�a�owane na s�ałe na ich cie�e w pos�aci d�że��o e�ek�roniczne��o ���zika. 
w przypadk� złe��o samopocz�cia, omd�enia czy z inne��o powod� po naciśnię-
ci� ���zika, zains�a�owane��o na �ym �rządzeni� wysyłany jes� sy��nał do ope-
ra�ora, k�órem� pod�e��ają �oka�ne sł�żby sani�arne i ra�ownicze. opera�or 
p�b�iczny ��b niep�b�iczny wysyła na�ychmias� kare�kę po��o�owia ��b sani-
�ari�szy, k�órzy zazwyczaj są niep�b�icznymi podwykonawcami �akiej �sł���i. 
sys�em wspoma��any jes� przez gps, �ak aby szybko namierzyć poszkodowa-
ne��o. 

jeszcze inną �sł���ą, rea�izowaną z ko�ei w a�s�rii i w niemczech jes� 
„pomoc techniczna d�a osób gł�choniemych i gł�choniewidomych”. każda 
z osób poszkodowana przez �os, k�óra nabyła ��b zmienia mieszkanie może 
�zyskać �sł���ę w pos�aci pełne��o dos�osowania mieszkania do specyfiki swo-
jej niepełnosprawności. specja�na ��r�pa �echników dos�osow�je wsze�kie 
�rządzenia mieszka�ne (drzwi, okna, wieszaki, krany, dzwonki, �oa�e�y, kon-
�ak�y i�d.) do norma�ne��o życia osób niesłyszących ��b niewidzących. 

są �o �y�ko przykłady spośród wie�� innych �sł���, k�óre są rozwinię�e 
w pańs�wach e�ropy zachodniej, a�e k�óre nie wys�ęp�ją w po�skim sys�emie 
wsparcia społeczne��o. 

w przypadk� zna�ezienia dobrych prak�yk �sł��� społecznych oraz moż�i-
wości finansowania �ych �sł��� w po�sce konieczna jednak będzie nowa, �epsza 
ich or��anizacja i zarządzanie nimi. 

aby �sł���i społeczne mo��ły się rozwijać w po�sce konieczne jes� jednak 
przemode�owanie finansowania całe��o sys�em� pomocy społecznej. pienią-
dze powinny iść za ins�y��cjami, k�óre rozwijają nowe i zindywid�a�izowane 
�sł���i i/��b k�óre dos�arczają sprawdzonych �sł��� dobrej jakości, a nie za 
ins�y��cjami p�b�icznymi, �y�ko d�a�e��o, że s�anowią �rzon sys�em� pomocy 
społecznej. po�rzeba jes� �� dowar�ościowania �ych, k�órzy �es��ją nowe 
�sł���i i chcą się specja�izować w okreś�onych �sł���ach. koniecznym jes� �� 
zmiana dys�ryb�cji środków eFs, k�óre pe�ryfik�ją ź�e zor��anizowane i zarzą-
dzane ins�y��cje p�b�iczne w ramach projek�ów sys�emowych. tymczasem 
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cała masa pieniędzy e�ropejskich ��rwa�a sys�em, k�óry w założeni� jes� j�ż 
nieefek�ywny i niesk��eczny, z paroma wyją�kami oczywiście. 

5. PODSUMOWANiE

w sys�emie pomocy i in�e��racji społecznej w po�sce w os�a�nich �a�ach 
nas�ęp�ją zmiany. jedną ze zmian jes� p��ra�izacja �sł��� społecznych, charak-
�eryz�jąca się �ym, że coraz więcej �sł��� oprócz sek�ora p�b�iczne��o dos�arcza 
nam sek�or pozarządowy i prywa�ny, a �akże kościół i ins�y��cje wyznaniowe. 
zmienia się za�em zakres działań i odpowiedzia�ność poszcze��ó�nych ak�o-
rów, w �ym sek�ora p�b�iczne��o. pos�ęp�jące �rynkowienie �sł��� socja�nych 
i prywa�yzacja �sł��� niesie za sobą wie�e dobre��o, a�e i wie�e za��rożeń, k�óre 
na�eży moni�orować w kon�ekście oceny nie �y�ko efek�ywności i racjona�ności 
wyda�ków, a�e �akże jakości �sł��� i ce�owości prowadzenia niek�órych działań 
np. w po�i�yce ak�ywizacji i in�e��racji społecznej. przyszłość po�i�yki społecz-
nej w zakresie �sł��� �o z pewnością wie�osek�orowość i różnorodność dos�aw-
ców �sł���, a �akże in�e��racja �sł��� konieczna w ce�� �ła�wienia dos�ęp� do 
nich obywa�e�om oraz w ce�� �epszej koordynacji zadań. po�rzebne są �� jed-
nak da�sze zmiany po�e��ające na par�nerskiej współpracy wszys�kich ak�orów 
po�i�yki społecznej, z�ecanie zadań podwykonawcom oraz bardziej par�ycypa-
cyjny sys�em decydowania o priory�e�ach �oka�nej po�i�yki społecznej. aby �o 
wszys�ko mo��ło sk��ecznie oddziaływać na �oka�ny dobroby� społeczny �sł���i 
m�szą być znacznie �epiej zarządzane i koordynowane. ty�ko w �en sposób 
praca socja�na i środowiskowa, a �akże animacja �oka�na i ed�kacja środo-
wiskowa, będą mo��ły się rozwijać. póki co pracownicy socja�ni f�nkcjon�jący 
w do�ychczas zarządzanym i zor��anizowanym sys�emie pomocy społecznej nie 
będą mie�i czas� na ak�ywizację i poważne �rak�owanie �sł���, ��dyż priory�e-
�em są sprawozdania zamias� człowiek. 




