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perspektywa polityki i pedagogiki spotecznej, WSP TWP, 2011

MIROSEAW GREWINSKI

Od administrowania do zarzadzania
ustugami spotecznymi

1. PROBLEMY I DEFICYTY SYSTEMU POMOCY
SPOLECZNE] ORAZ PRACY SOCJALNE]J I SRODOWISKOWE]

Polski system pomocy spolecznej stoi u progu wyzwania, jakim jest
koniecznosc zindywidualizowania, rozwoju i lepszego adresowania ustug spo-
tecznych, odpowiadajacych na rzeczywiste potrzeby ludzi. Nalezy podkreslic,
ze do niedawna (przez cale lata 90. i poczatek XXI wieku) w systemie OPS
1 PCPR dominowaly pasywne $wiadczenia spoleczne, zwigzane z wyplata zasil-
kow lub innych $wiadczen rzeczowych. Wigzalo to sie z przyjeciem w 1989
roku takiego a nie innego modelu polityki spolecznej, asekurujacego ludzi od
ryzyka poprzez zapewnienie im bezpieczenstwa socjalnego w ramach $wiad-
czen pasywnych (finansowych), co bylo zresztg przedmiotem krytyki ze strony
wielu naukowceéw 1 praktykéw spolecznych!.

Pomimo 20 lat realizacji transformacji ustrojowej, w wielu miejscach
w Polsce, w dalszym ciggu nie ma kompleksowej oferty ustug spolecznych,
zaroéwno tych pielegnacyjnych, opiekunczych jak i sanitarnych oraz opieki
dlugoterminowej. Wiele ustug spolecznych jest dostarczanych w ramach sza-
rej strefy, bez spelniania wymogoéw jakosci i podstawowych standardow. Wiele
0s6b zmuszonych do korzystania z ustug, skazanych jest na odplatne ustugi
rynkowe lub uslugi nieprofesjonalne Swiadczone w szarej strefie przez nie-
przygotowanych opiekunéw. Nieco lepsza sytuacja dotyczy rozwoju ustug akty-
wizujacych w kontek$cie rynku pracy i1 zatrudnienia, gdyz projekty systemowe
1 konkursowe Programu Operacyjnego Kapital Ludzki 2007-2013 wspieraja
OPS 1 PCPR w realizacji aktywnej integracji spoteczno-zawodowe;j.

I Wigcej na ten temat zobacz w: M. Grewiniski, Wielosektorowa polityka spoleczna — o prze-
obrazeniach paiistwa opiekuiiczego, Warszawa 2009.
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Oprocz deficytu ustug spotecznych polska pomoc spoteczna boryka si¢ caly
czas z deficytem pracy socjalnej 1 §rodowiskowej. W dalszym ciggu brakuje
pracownikéw socjalnych, nie jest przestrzegana w wielu gminach ustawowa
norma | pracownik na 2000 mieszkancow. Wielu pracownikéw socjalnych nie
ma odpowiedniej ilodci czasu aby zajmowac si¢ pracg socjalna i srodowiskowa,
gdyz sg przecigzeni biurokracjg 1 koniecznoscig prowadzenia szczegdlowe;]
dokumentacji sprawozdawczej. Problemem polskich publicznych instytucji
pomocy spotecznej jest brak rozréznienia na ,terenowych” (Srodowiskowych)
pracownikéw socjalnych i pracownikéw administracyjnych, zajmujacych sie
prowadzeniem dokumentacji. Z badan prowadzonych w ostatnich latach
wynika, ze pracownicy socjalni generalnie dosy¢ krytycznie oceniali przyjete
systemowe rozwigzania w zakresie polityki pomocy spolecznej oraz wlasna
sytuacje zawodowa. Dla przyktadu z badan prowadzonych przez autora arty-
kutu i R. Szarfenberga w 2006 1 2007 r. na prébie ponad 350 pracownikow
socjalnych z wojewddztw — mazowieckiego i t6dzkiego wynikaly nastepujace
wnioski, wazne z punktu widzenia oceny systemu pomocy spotecznej?:

— Zawdd pracownika socjalnego nie cieszy si¢ wysokim prestizem w lokal-
nym Srodowisku spotecznym.

— W ocenie pracownikéw socjalnych wigkszo$¢ klientéw pomocy spolecznej
nie ma szacunku do pracy pracownikéw socjalnych.

— Wsréd mazowieckich i1 16dzkich pracownikow socjalnych zaobserwowac
mozna b. wysokie stadium wypalenia zawodowego.

— Wedlug opinii wigkszosci pracownikéw socjalnych nie jest przestrzegana
norma — 1 pracownik socjalny na 2000 mieszkancow.

— Zdecydowana wigkszo$¢ pracownikéw socjalnych uznala, ze nie ma czasu
na prace socjalng z powodu innych obowigzkow.

— Ponad potowa pracownikéw socjalnych uwaza, ze pomoc spoteczna nie jest
skuteczna w zapobieganiu trudnym sytuacjom zyciowym 1 innym celom
ustawowym.

— Wedlug wickszosci pracownikéw socjalnych $wiadczenia pieni¢zne sg zbyt
niskie 1 nie pozwalajg na zaspokojenie potrzeb klientéw nawet na podsta-
wowym poziomie.

— Ponad polowa pracownikéw socjalnych nie czuje si¢ bezpiecznie idac w te-
ren do Srodowisk trudnych (patologicznych). Pracownicy bardzo czesto
spotykaja si¢ z agresja werbalng.

2 M. Grewinski, R. Szarfenberg, Sytuacja w pomocy spolecznej w wojewddztwach mazowieckim
i lodzkim w opinii pracownikdw socjalnych — raport z badati, [w:] Praca socjalna w srodowisku lokalnym,
M. Bakiewicz, M. Grewinski (red.), Warszawa 20009.
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— Jedna trzecia pracownikéw socjalnych uwaza warunki lokalowe jako zle
lub bardzo zte. Blisko 2/3 OPS nie ma pomieszczenia do prowadzenia roz-
mowy z klientem na osobnosci.

— Przewazajaca wickszoS¢ pracownikow socjalnych spotkata sie z probami
wyludzania $wiadczen oraz twierdzi, ze istnieje wiele oséb potrzebujacych
pomocy, ktére nie zglaszajg si¢ do OPS-6w.

— Wigkszos¢ pracownikéw socjalnych uznato, ze tylko niewielka cz¢$¢ bezro-
botnych jest chetna do aktywizacji.

— Pracownicy socjalni sg raczej sceptyczni na temat sensownosci stosowania
nowych instrumentéw aktywizacji klientow.

— Wedlug opinii 1/3 pracownikéw socjalnych orientacja wladz samorzado-
wych w problematyce pomocy spolecznej i polityce spotecznej jest bardzo
staba.

— Pracownikom socjalnym najlepiej wspélpracuje si¢ z policja/straza miej-
ska, powiatowymi urz¢dami pracy, zakladami opieki zdrowotnej. Srednio
oceniajg wspoélpraceg z PCPR-ami i organizacjami pozarzadowymi oraz
ROPS-ami.

Z badan wynika, ze pracownicy socjalni nie majg czasu na pracg socjalng
1 Srodowiskowa, glownie z tego powodu, ze sg bardzo przecigzeni obowigz-
kiem permanentnej sprawozdawczos$ci 1 wypelnianiem zbytnio zbiurokraty-
zowanych dokumentéw. Ponadto, cz¢s$¢ z nich nie czuje si¢ tez przygotowana
merytorycznie do roli pracownika $rodowiskowego. Jak twierdzg pracownicy
OPS, poglebiajaca si¢ decentralizacja zadan spolecznych na gming bez usta-
nawiania nowych stanowisk pracy powoduje, ze pracownik socjalny ma by¢
dzisiaj pracownikiem od wszystkiego, a tym samym staje si¢ pracownikiem
od niczego. Koniecznosc¢ interdyscyplinarno$ci zawodu pracownika socjalnego
w zakresie merytorycznym, przy jednoczesnej koniecznosci bycia urz¢dnikiem
administracyjnym skutkuje paralizem w realizacji pracy socjalnej i Srodowi-
skowej w terenie.

Oprocz powyzej scharakteryzowanych probleméw w systemie instytucjo-
nalnym pomocy spolecznej dodatkowe trudno$ci sprawia pi¢tnowany przez
»szeregowych” pracownikow OPS-6w 1 PCPR-6w model przywoédztwa, pole-
gajacy na braku inicjatyw opartych na angazowaniu pracownikéw w procesy
decyzyjne, braku zainteresowania pracownikiem (jego potrzebami, nadzie-
jami, ograniczeniami). W tym obszarze nalezy widzie¢ tez problemy pracow-
nikow stuzb spotecznych w zakresie podnoszenia kwalifikacji indywidualnych.
Dodatkowo, instytucje koncentruja si¢ na zadaniach obligatoryjnych i brakuje
potencjatu do wychodzenia poza ramy typowych dzialan. Zarzadzanie perso-
nelem placowki tez nie zawsze jest takie jak powinno by¢. Wprawdzie kie-
rownik czy dyrektor OPS czy PCPR powinien wystepowac w roli menadzera
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czy lidera, ale cz¢sto w praktyce jest on ,,politycznym akwizytorem”, dziata-
jacym na zamoéwienie lokalnych grup interesu czy gremiéw decyzyjnych. Nie-
stety sygnaly, ktére plyng ze srodowiska stuzb spotecznych wskazujg na liczne
praktyki takiego rozpolitykowania lokalnego (politics) a nie realizacji poli-
tyki spotecznej (policy). Istotnym problemem podmiotéw pomocy spoteczne]
w Polsce jest takze zbyt male przywigzywanie wagi do skutecznosci i efektyw-
nosci wydatkowanych Srodkéw, ich precyzyjnym adresowaniem do tych oséb/
rodzin/gospodarstw domowych, ktorzy rzeczywiscie takiej pomocy potrzebuja.
Wiele transferéw $wiadczen i ustug trafia nie do najbardziej potrzebujacych
0sobh, ale do tych, ktérzy wykorzystujg naiwnosc lub luki prawne i korzystajg
z ,dobrodziejstw systemu” pomimo ich nienajgorszej sytuacji spolecznej
i ekonomicznej3.

Cytowane powyzej badania prowadzone przez autora tego artykutu i jego
wspolpracownikow, ale takze wiele innych oséb, m.in. przez D. Trawkowska?,
J- Krzyszkowskiegod, E. Les6, pokazuja, ze z punktu widzenia opinii samych
pracownikéw socjalnych jest bardzo wiele do zrobienia w celu lepszej orga-
nizacji 1 zarzadzania instytucjami spotecznymi, profesjonalizacji zawodowe;]
stuzb spolecznych i stosowania nowych metod, a takze dla lepszego finanso-
wania 1 wickszej wspoélpracy mi¢dzysektorowej. Duzo zalezy tutaj od samych
pracownikéw jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej oraz ich przetozo-
nych, ale takze bardzo duzo od §wiadomosci 0s6b kreujacych lokalna polityke
spoleczna, a wi¢c samorzadowcéw, radnych i lideréw lokalnych. Tutaj samo-
rzady borykaja si¢ jednak z problemem nieprzygotowanych kadr i niskiej
Swiadomosci decydentow lokalnych na temat tego czym jest nowoczesna,
samorzadowa polityka spoteczna.

Wazng rol¢ w kreowaniu rozwigzan powinny pelnic jednostki programu-
jace regionalng polityke spoleczng (w tym pomocy spolecznej), a wige regio-
nalne osrodki polityki spolecznej oraz instytucje nadzorujaco-kontrolne, takie
jak wydzialy polityki spotecznej przy urzedach wojewddzkich. Niestety z r6z-
nych powodéw instytucje te od lat nie spelniaja swoich rél, a bardzo cze¢sto
na dodatek utrwalajg zle dzialajacy system poprzez rutynowe powtarzanie
nieefektywnych i nieskutecznych dziatan.

Od 2007 r. wydawalo si¢, ze szansg na najblizsza przyszlo$¢ dla instytu-
cji pomocy spolecznej jest aktywne uczestnictwo w projektach systemowych

3 Wiecej na ten temat w: M. Grewiniski, A. Karwacki, Pluralizm i migdzysektorowa wspél-
praca w realizacji ustug spolecznych w Polsce, Warszawa 2010.

+ D. Trawkowska, Portret wspdlczesnego pracownika sogjalnego. Studium socjologiczne, Katowice
2006.

5 J. Krzyszkowski, Migdzy paristwem opickuiiczym a opiekuriczym spoleczeristwem, £.6dz 2005.

6 E. Le$ (red.), Pomoc spoleczna — od klientyzmu do partycypacji, Warszawa 2002/2003.
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1 konkursowych Programu Operacyjnego Kapital Ludzki na lata 2007-2013,
w ktérym zarezerwowano liczne dziatania i mozliwosci dla o§rodkéw pomocy
spolecznej 1 powiatowych centréw pomocy rodzinie oraz regionalnych osrod-
kow polityki spolecznej. Niestety coraz wiecej sygnatéw z calej Polski wska-
zuje, ze duze Srodki europejskie petryfikuja tylko Zle dzialajace jednostki i caly
system pomocy spolecznej. Zamiast reformowaé pomoc spoleczng i wprowa-
dza¢ zmiany oraz nowe rozwigzania, utrwalamy ze Srodkéw Europejskiego
Funduszu Spotecznego to co jest, bez wiekszego namystu jakie cele i rezultaty
dlugoterminowe ma to przynie$c i jak powinniSmy zdyskontowac szanse na
rozwdj pomocy spolecznej przy pomocy srodkéw pozyskiwanych z UE.

Wing 1 odpowiedzialno$¢ za to ponosi w cz¢Sci takze resort pracy i polityki
spolecznej, ktéoremu od lat brakuje wizji rozwoju systemu pomocy spotecznej,
zdynamizowania pracy socjalnej 1 rozwijania ustug spolecznych. Otaczanie sig¢
kolejnych ministréw doradcami politycznymi zamiast doradcami merytorycz-
nymi powoduje deficyty idei, rozwiazan i pozorowanie zmian, co powoduje
istnienie nierealnego i nieprzystajgcego do wspdlczesnych wyzwan systemu
pomocy spotecznej. Wprawdzie MPiPS twierdzi, ze posiada gremia eksper-
ckie, ale majg one charakter czysto fasadowy lub towarzyski.

Z uwagi na powyzsze zawod pracownikéw socjalnych, po 20 latach od trans-
formacji w Polsce, jest postrzegany przez wszystkie strony (zaréwno samych
pracownikéw jak i otoczenie spoleczne) jako zawdd o niskim prestizu, z ni-
skim poziomem wynagrodzen, niewielkimi mozliwoSciami awansu zawodo-
wego, ktérego na dodatek nikt nie reprezentuje w gremiach rzadowych. Brak
przywodztwa wsrod pracownikéw socjalnych jest szczegdlnie odczuwalny. Po
Smierci Jacka Kuronia wlasciwie juz zaden znaczgcy polityk nie interesowat
si¢ specjalnie pomocg spoleczng i pracg socjalng.

Tymczasem réwnolegle do wyzej opisanych problemdw instytucjonalnych
pomocy spolecznej na poziomie lokalnym przybywa coraz wiecej kwestii
socjalnych. Utrwalajg si¢ stare problemy spoleczne jak bezrobocie, ubdstwo,
niepelnosprawnosé, niezaradnosc itp., ale ujawniajg si¢ takze nowe problemy
zwiazane z wykluczeniem spolecznym, starzeniem si¢ spoteczenstwa, dezinte-
gracjg rodziny, nowymi patologiami spotecznymi. Instytucje publiczne, takie
jak OPS 1 PCPR przestaja nadazac za spelnianiem potrzeb spotecznych, kto6-
rych jest coraz wigcej a nie coraz mniej. Ponadto coraz bardziej swiadomi
swoich praw obywatele zaczynajg od tych instytucji wymagaé innych metod
1 rozwigzan w dzialaniu. Wymagaja nie tylko dzialan ostonowych, ale takze
tych aktywizujgcych, do ktérych potrzeba jest nowych ustug spotecznych i wy-
kwalifikowanych specjalistow. W zwigzku z tym, ze oferta publicznych insty-
tucji przestaje wystarczac, wyzwaniem w Polsce jest rozszerzenie mozliwosci
rozwijania 1 oferowania ustug spotecznych przez pozapubliczne podmioty,
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ktére moglyby wesprze¢ niedoskonaly system publicznych instytucji, ktore
nie sg w stanie zaspokoi¢ wszystkich potrzeb spotecznych lokalnego §rodo-
wiska. Potrzeby jest zatem pluralistyczny i wielosektorowy system pomocy
spolecznej (welfare pluralism) oferujacy zréznicowane i zindywidualizowane
ustugi spoleczne (social mix service). Aby taki system mogt jednak sprawnie
1 skutecznie funkcjonowac potrzeba jest sprawnej organizacji i efektywnego
zarzadzania.

2. MENEDZERYZACJA USLUG SPOLECZNYCH
JAKO ELEMENT PODNIESIENIA RACJONALNOSCI
I EFEKTYWNOSCI SYSTEMU POMOCY I OPIEKI?

Aby lepiej zarzadzaé coraz wicksza iloScig spluralizowanych ustug spo-
fecznych i jednoczes$nie zracjonalizowaé wydatki przy zapewnieniu wysokie]
skutecznosci 1 efektywnosci polityki spotecznej, w wielu panstwach wprowa-
dzono mechanizmy menedzeryzacji w dziatalnoSci instytucji publicznych,
odpowiedzialnych za realizacj¢ zadan socjalnych. Menedzeralizacja polegata
mie¢dzy innymi na wprowadzeniu do dzialan i organizacji publicznych insty-
tucji spolecznych mechanizméw sprawdzonych w zarzadzaniu organizacjami
biznesowymi. Zauwazono bowiem, ze zwickszajace si¢ §rodki na programy
publiczne nie speiniaty wymogoéw skutecznosci (osiggania zaktadanych rezul-
tatéw) 1 efektywnoSci (poniesionych nakladéw). Coraz czesciej kwestiono-
wano jako$¢ dziatan aparatu ,rozdetej” administracji publicznej, a instytucje
publiczne traktowano w duzym stopniu jako zbiurokratyzowane i zetatyzo-
wane podmioty, w duzym stopniu hamujace rozwdj 1 konserwujace tradycyjne
rozwigzania. W literaturze przedmiotu utart si¢ nawet termin ,,panstwa nie-
zdolnego do rzadzenia” (ungovernability). Zjawisku temu mialy sprzyjac naste-
pujace procesy’:

— ogo6lny spadek akceptacji dla przywddztwa politycznego,

— wzrost politycznego radykalizmu i populizmu,

— oslabienie pozycji tradycyjnych partii politycznych,

— rozw6j nowych ruchéw spotecznych,

— wzrost przestepczosci 1 reprywatyzacja Srodkéw bezpieczenstwa,
— kryzys panstwa opiekunczego.

Menedzeryzacja ustug spolecznych zwigzana jest z koncepcja New Public
Management, ktéra upowszechniono na poczatku lat 90. XX wieku za sprawg,

7 J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzqdzania publicznego, [w:] Studia 7 zakresu zarzqdza-
nia publicznego, J. Hausner, M. Kukielka (red.), Krakow 2002, t. II, s. 54.
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glo$nego artykulu Ch. Hood’a — A Public Management for All Seasons® i niezwy-
kle popularnej ksigzki D. Osborne’a i T. Gaebler’a pt. Rzqdzic inaczej — jak duch
przedsigbiorczosci przenika administracje publiczng®. Autorzy ci przedstawili prze-
obrazenia sektora publicznego w USA proponujac istotne zmiany w kierunku
podejScia menedzerskiego. New Public Management jest wedtug nich modelem
organizacji sektora publicznego opartym na profesjonalnym zarzgdzaniu
1 wykorzystywaniu narzedzi sprawdzonych w sektorze prywatnym. Model
nowego zarzadzania publicznego jest opisywany w literaturze przedmiotu za
pomocg wielu réznorodnych okreslen. Bardzo popularnymi terminami, cha-
rakteryzujacymi nowe podejscie w administrowaniu sektorem publicznym, sg
jeszeze!0: menedzeryzm, rynkowa administracja publiczna, wladze przedsie-
biorcze, zarzadzanie na zasadach biznesowych, menedzeryzm publiczny.

Zmiany dokonujace si¢ w sektorze publicznym okres§lano bardzo czg¢sto
mianem ,rewolucji menedzerskiej” lub pojawieniem si¢ nowego paradyg-
matu zarzadzania tym sektorem. Wedlug cytowanego powyzej Ch. Hood’a
filozofia ,,nowego zarzqdzania publicznego” bazuje na nastepujacych elementach
sktadowych, ktére powinny zostaé wprowadzone w zycie!l:

— istnieje konieczno$¢ wprowadzenia profesjonalnego, menedzerskiego,
zarzadzania ustugami w sektorze publicznym,

— nalezy jasno okre§li¢ standardy 1 mierniki dzialalnosci,

— nalezy wprowadzi¢ konkurencje do sektora publicznego,

— nalezy w wickszy sposéb wykorzystywac¢ w sektorze publicznym metody

i techniki zarzadzania stosowane w sektorze prywatnym,

— nalezy polozy¢ wigkszy nacisk na dyscypling i1 oszcz¢dno$é wykorzystania
zasobow.

Z kolei W. Kickert, bazujgc na dorobku OECD, wskazuje na kilka pod-
stawowych trendéw, bedacych wspdélnym mianownikiem réznych podejsé do
nowego zarzgdzania publicznego!?:

— decentralizacja wladzy i zapewnienie elastycznosci,

— uzyskiwanie rezultatéw, kontrola 1 odpowiedzialno$¢ za wyniki,
— poprawa konkurencji 1 mozliwosci dokonywania wyboru ustug,
— dostarczanie ustug odpowiadajacych zapotrzebowaniu,

— doskonalenie i rozw¢j zasobow ludzkich,

8 Ch. Hood’a, A Public Management for All Seasons, [w:] ,,Public Administration”, nr 69 (1).

9 Tytul oryginatu z 1992 roku to: Reinventing Government.

10 M. Zawicki, New Public Management, Public Governance, [w:] Studia z zakresu zarzqdzania
publicznego, J. Hausner, M. Kukietka (red.), Krakéw 2002, t. II, s. 78.

""" Ch. Hood’a, A Public Management for All Season, [w:] ,Public Administration”, nr 69
(1)/1991, op. cit., s. 4-5.

12 'W. Kickert, Public Governance in the Netherlands. An Alternative to Anglo-American Manageral-
ism, [w:] ,Public Administration” 75/1997, Oxford.
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— optymalizowanie technologii informatycznych,
— doskonalenie jakosci stosowanych regulacji,
— wzmacnianie funkcji sterujacej na centralnym szczeblu wladzy.

W nowym zarzgdzaniu publicznym duzg wage przywiazuje si¢ do oddzie-
lenia roli klienta (beneficjenta) od dostawcy i kontraktora ustug spolecznych,
a takze do rozwoju uméw kontraktowania i odpowiedzialnosci za efekty,
skutki rezultatéw dziatan. Podkresla si¢ takze koniecznos¢ oddzielenia czyn-
nosci politycznych od procesow zarzgdzania i podejmowania decyzji. Wprowa-
dza si¢ elementy rynkowe 1 quasi rynkowe. Duzo wigkszy nacisk kladzie si¢ na
procesy decentralizacyjne 1 wykorzystanie wladz samorzadowych do prowa-
dzenia sprawnej polityki publicznej (public policy), w tym polityki spoleczne;j.

Generalnie przeglad dorobku naukowego i praktycznych rozwigzan New
Public Management pozwala na uogélnienie, ze koncepcje menedzeryzmu
charakteryzuje przede wszystkim zorientowanie na decentralizacj¢ sektora
publicznego, wprowadzenie instrumentéw deregulacyjnych, prywatyzacji
1 urynkowienia. Duzg rol¢ odgrywa takze ,otwarcie” na organizacje spoleczne
1 wspdlprace miedzysektorowa, (partnerstwo publiczno-prywatne, publiczno-
spoteczne) oraz wewnatrzsektorowa (partnerstwo publiczno-publiczne).
Wprowadza si¢ do sektora publicznego takze konkurencje, polegajacg na
kontraktowaniu uslug w ramach przetargéw publicznych. Wladze publiczne
stwarzajg warunki do rozwoju form zarzadzania a nie administrowania sek-
torem publicznym. W tym celu przekazuja swoje uprawnienia obywatelom
(uspotecznienie), ktorzy kontrolujg 1 oceniajg sprawnos¢ dzialalno$ci agen-
cji rzadowych. Wtadze tworza sprawne, przyjazne obywatelowi instytucje,
a nie zbiurokratyzowane i sformalizowane podmioty, ktére koncentruja si¢
na uzasadnianiu wlasnego funkcjonowania. W koncepcji nowego zarzadzania
publicznego duza wage przywigzuje si¢ do osigganych rezultatéw, kontroli
wynikéw w oparciu o wygenerowane wskazniki oraz dane pochodzace z metod
ewaluacyjnych i z systeméw monitoringu i audytu. Podmioty publiczne wigk-
sza wage przywigzujg do rekrutacji i rozwoju zasobéw ludzkich wprowadzajac
konkursy, zatrudnienie kontraktowe 1 bardziej elastyczne formy §wiadczenia
pracy!3.

Naktadajac koncepcje nowego zarzqgdzania publicznego na praktyke dzialal-
nosci podmiotéw pomocy spolecznej w Polsce trzeba zauwazy¢, ze niektére
elementy tej koncepcji sg juz stosowane w naszym kraju (decentralizacja,
delegowanie i kontraktowanie zadan, ewaluacja i monitoring postepéw, rea-

13 Poréwnaj: A. Fraczkiewicz-Wronka, O potrzebie wprowadzenia zasad zarzqdzania publicznego
do organizacji publicznych, [w:] Wokdl polityki spolecznej, K. Glabicka, M. Grewinski (red.), War-
szawa 2008, s. 111 i nast.
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lizacja zadan poprzez projekty itp.), ale wiele jest jeszcze do zrobienia, szcze-
gblnie w obszarze zarzadzania, koordynacji 1 skutecznosci lokalnej polityki
spoleczne;j.

W tym zakresie podkresla si¢ coraz czeSciej znaczenie nowego kierunku
dalszych zamian — od zarzadzania publicznego do governance, czyli do stworze-
nia systemu wspolrzadzenia, wspotzarzadzania 1 wspéluczestniczenia w proce-
sach decyzyjnych i realizacyjnych wielu réznych interesariuszy regionalnych
1 lokalnych, ktérzy staja si¢ wspolodpowiedzialni za dobrobyt i rozwéj spo-
teczny. Programowanie polityki lokalnej (strategie), dostarczanie 1 produkcja
ustug spolecznych, nadzor 1 kontrola procesow polityki spolecznej, nie jest
w tej koncepcji zadaniem tylko wladz samorzadowych i sektora publicznego,
ale réznorodnych podmiotéw spolecznych, prywatnych, koscielnych, niefor-
malnych, ktérzy maja interes we wspélnym rozwiazaniu problemoéw spotecz-
nych. Aby taki wariant realizacji polityki spolecznej méglt byé prowadzony
na poziomie regionalnym czy lokalnym potrzeba jednak woli i checi wladz
samorzadowych do zbudowania deliberatywnej demokracji, z rozbudowana
kontrolg spoteczng i aktywnymi obywatelami. Partnerstwa lokalne, partycy-
pacyjny spos6b programowania i kreowania lokalnych strategii, wspélna rea-
lizacja projektow jest jednak mozliwa jesli istnieje silna spotecznos¢ lokalna
powstala na bazie spoteczenstwa obywatelskiego i wysokiego potencjatu kapi-
tatu spotecznego.

3. W KIERUNKU REORGANIZAC]JI SYSTEMU POMOCY
SPOLECZNE] — WIEKSZA INTEGRAC]JA INSTYTUC]JI
I USLUG

Aby realizowaé idee nowego zarzadzania publicznego 1 governance w pol-
skim systemie pomocy 1 integracji spolecznej nalezaloby jak najszybciej doko-
na¢ wielu zmian organizacyjnych, gdyz wspélczesny system nie do konca jest
przystosowany do realidw czaséw w ktoérych zyjemy. Organizacja systemu
pomocy spolecznej, powstala na poczatku lat 90. XX wieku nie odpowiada
aktualnie wspélczesnym rozwigzaniom stosowanym w panstwach zachodnich.
Jednolito$¢ instytucjonalna na poziomie calego kraju, ogélnopolska ustawa
o pomocy spolecznej bez regionalnych zréznicowan w zakresie rozwigzan,
slabos¢ zaplecza i1 infrastruktury w wielu gminach, deficyt pracy socjalne;j
1 Srodowiskowej, pozorowane partnerstwa publiczo-spoleczne, stabo$¢ kadr
1 brak systeméw motywacyjnych, polaryzacja na oSrodki wiejskie 1 miejskie
—wszystko to w poréwnaniu z wieloma krajami zachodnimi stanowi stagnacje
a nawet kryzys systemu pomocy spoleczne;j.
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Tymczasem w wielu panstwach, jak np. w Niemczech, w Hiszpanii, we
Wiloszech czy w Wielkiej Brytanii rozwigzania instytucjonalne 1 uslugi r6znig
si¢ w zaleznoSci od regionu. Wychodzi si¢ bowiem z zalozenia, ze to wladze
regionalne powinny kreowac i ksztaltowaé polityke spoteczna (w tym pomocy
spolecznej) a nie wladze panstwowe. Tymczasem polski system pomocy spo-
tecznej od 20 lat pograzony jest w marazmie, bez pomystu i idei w jakim
kierunku nalezatoby go rozwijac. Brakuje tutaj prekursoréw, czy mentoréw,
jakimi byli np. w latach 90. XX wieku niewatpliwie Jacek Kuron czy Joanna
Star¢ga — Piasek. Obecnym decydentom w Ministerstwie Pracy i Polityki
Spotecznej brakuje wizji, strategii 1 profesjonalnego doradztwa naukowego.
Efektem tego jest dlugoletni zast6j w rozwoju pomocy spolecznej w Polsce,
a szczeg6lnie w zakresie ustug spotecznych.

Tymczasem jak si¢ wydaje na logike w Polsce powinien postepowac plu-
ralizm ustugodawcow, wielosektorowosé, konieczno$¢ rozwoju wielu ustug
spolecznych, indywidualizacja pomocy, nacisk na dziatania aktywne i prace
socjalng oraz Srodowiskowa, partycypacyjny 1 partnerski model sprawowania
wladzy, ktére to procesy powinny wymusi¢ powstanie nowoczesnego modelu
welfare mix z réznorodnymi podmiotami publicznymi i niepublicznymi jako
dostawcami i1 producentami ustug oraz z profesjonalnym zapleczem koor-
dynacyjnym funkcjonujacym na poziomie duzych gmin i/lub powiatéw. By¢
moze w przyszloSci to ROPS-y lub nawet PCPR-y powinny posiada¢ kompe-
tencje zwigzane z koordynacja i organizacjg wszelkich ustug spotecznych, tak
aby zapewni¢ konstytucyjny, réwny dostep do $§wiadczen (praw socjalnych)
wszystkim obywatelom.

OczywiScie w tym kontekScie znaczenie bedzie miato przede wszystkim to,
czy na poziomie regionalnym bedzie prowadzone profesjonalne programowa-
nie 1 zarzadzanie polityka spoleczng oraz nadzor i kontrola jakosci ustug i ich
efektywnoS$ci. Marszatkowie wojewddztw w Polsce posiadajg realne instru-
menty kreowania regionalnej polityki spolecznej, ale czesto nie do konca
wykorzystujg wszystkie ich mozliwo$ci. By¢ moze jest to spowodowane tym,
ze na poziomie regionalnym mamy w naszym kraju dwuwladze. Za diagnoze
problemoéw spotecznych, organizacje szkolen 1 doradztwo dla OPS 1 PCPR sg
odpowiedzialne regionalne osrodki polityki spolecznej, natomiast za nadzor
1 kontrole nad instytucjami i ustugami odpowiedzialne sg wydziaty wojewddz-
kie polityki spotecznej podleglte wojewodom.

W celu rozwoju lokalnej, aktywizujacej polityki spolecznej bedziemy
musieli nauczy¢ si¢ lepszej koordynacji ustug, dywersyfikacji systemoéw finan-
sowania uslug 1 wreszcie bedziemy musieli dokonaé proby wickszej integracji
ustug spotecznych. Aktualnym trendem w realizacji polityki pomocy spotecz-
nej na Swiecie staje sie bowiem integracja ustug, polegajaca na osiaganiu
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wickszej koordynacji ré6znorodnych stuzb spotecznych w celu poprawy sku-
tecznosSci 1 dostgpnosci §wiadczen. Integracja uslug polega na koordynacji
stuzb i1 $wiadczen, ale takze na wspolpracy, partnerstwie 1 wspéldziataniu
roznorodnych podmiotéw polityki spotecznej, dlatego jest bardzo zwigzana
z problematykg partnerstw migdzysektorowych. Z do$wiadczen wielu panstw
wynika, ze dzi¢ki integracji ustug uzyskuje si¢ z jednej strony oszcz¢dnosci
w wydatkach, z drugiej strony réznorodne grupy beneficjentéw maja ula-
twiony dostep do pelnej, kompleksowej pomocy spolecznej. Celem integracji
ustug spolecznych jest to, aby klient w jednym miejscu (na wzoér ,jednego
okienka” przy zakladaniu nowej firmy) otrzymywal kompleksowe wsparcie,
odpowiadajgce jego réznorodnym potrzebom. Integracja ustug moze doty-
czy¢ réznorodnych zadan z zakresu polityki spotecznej — rynku pracy, edu-
kacji, pomocy 1 integracji spotecznej, zdrowia, reintegracji spotecznej. Moze
dotyczy¢ tylko sektora publicznego, ale coraz cz¢sciej dotyczy pomiotéw dzia-
fajacych w réznorodnych sektorach i podsektorach. W integracji nie chodzi
bowiem o to, kto dostarcza ustugi, tylko jakiej jakosci jest 1 ile kosztuje dana
ustuga.

Integracja moze mieé charakter pionowy i poziomy. W wertykalnej inte-
gracji ustug chodzi gléwnie o poprawe koordynacji na szczeblu centralnym
1 poszczegolnych szczeblach samorzadu terytorialnego. Taka integracja polega
na wprowadzeniu systemowych, kompleksowych rozwigzan usprawniajacych
systemy programowania, koordynacji, organizacji 1 produkcji zadan oraz
ustug spotecznych. Najczesciej dotyczy sektora publicznego. W horyzontalne;]
integracji chodzi natomiast o to, aby w interesie grup docelowych potaczyc¢
udzielanie réznych, odrebnych dotgd §wiadczen i ustug socjalnych (np. ustug
zdrowotnych 1 opieki spolecznej, ustug edukacyjnych i rynku pracy). Tutaj
czeSciej mozna si¢ spotkac z integracjg wielosektorowg ustug. Dostarczycie-
lem ustug sg oproécz instytucji sektora publicznego takze organizacje pozarza-
dowe, pomioty gospodarki spotecznej, podmioty prywatne (welfare pluralism).

Integracja ustug spolecznych moze si¢ udac¢ w systemie pomocy spotecznej
tylko wtedy, gdy zostang przelamane nast¢pujace bariery i stereotypy mi¢dzy
poszczegblnymi sektorami:

— postrzeganie sektora publicznego (przez pracownikéw tego sektora), jako
jedynego uprawnionego do dostarczania ustug spotecznych,

— postrzeganie organizacji pozarzgdowych (przez scktor publiczny i pry-
watny), jako stabo zorganizowanych struktur, dysponujgcych niska jakos-
cig ustug i stabymi kadrami dzialajacymi na zasadzie wolontariatu,

— postrzeganie sektora prywatnego (przez sektor publiczny i pozarzadowy),
jako sektora dzialajgcego wylacznie dla zysku, a nie dla niesienia pomocy
innym,
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— istnienie pogladu, ze Srodki publiczne powinny przechodzi¢ przez instytu-
cje panstwowe lub samorzadowe,

— brak wiedzy 1 wiary w to, ze partnerstwo lokalne 1 outsourcing ustug sa moz-
liwe przy odrobinie dobrych checi do wspoétpracy 1 wzajemnych kontak-
tow.

W Polsce, ale takze w wielu innych krajach, w dalszym ciggu istniejg
powazne bariery, jesli chodzi o mozliwos¢ integracji ustug spotecznych. Nie
posiadamy takze umiejetnosci zorganizowania w nowy, bardziej adekwatny
spos6b do potrzeb, systemu zarzadzania ustugami spolecznymi. Dla stworze-
nia skoordynowanych systeméw produkeji i dostarczania ustug nalezy przede
wszystkim zmieniaé §wiadomoS$¢ zaréwno decydentéw jak i realizatoréw
zadan socjalnych. Ustugi spoleczne mozna integrowac, jesli:

— pienigdze publiczne (Swiadczenia) beda ,,szly” za beneficjentem, a nie za
konkretng instytucja publiczng, dlatego nalezy stworzy¢ podejscie ,,0sobi-
stych uslug spotecznych”, ktére mozna otrzymywac niezaleznie od tego,
kto dostarcza uslugi,

— na szczeblu regionalnym i lokalnym bedzie prowadzona rzeczywista koor-
dynacja dziatan, a nie pozorowanie takowych,

— beda rozwijane lokalne partnerstwa na rzecz integracji ustug i koordynacji
przeplywéw informacji i Srodkow, (np. wspdlne dziatania w ramach part-
nerstwa publiczno-spolecznego, partnerstwa relacji),

— bedzie postepowaé delegowanie zadan w ramach partnerstw realizacji
ustug (zlecanie zadan podmiotom na zewnatrz),

— przemys$lane 1 ciekawe projekty finansowane ze Srodkéw europejskich
(EFS) 1 krajowych beda realizowane wspélnie przez réznorodne podmioty
w celu kompleksowego podejscia do grupy docelowe;.

4. KREOWANIE NOWYCH USLUG SPOLECZNYCH
W PLURALISTYCZNYM SYSTEMIE POMOCY SPOLECZNE]

Oproécz integracji ustug koniecznym procesem ich inicjowania jest indywi-
dualizacja 1 rozw6j nowych ustug. Nalezy zatem podjaé to wyzwanie na wzor
tego co dzieje si¢ w wielu panstwach zachodnich, gdzie jest wiele zindywidu-
alizowanych ustug spolecznych w ogéle niedost¢pnych w Polsce.

Przyktadem takich ustug moze by¢ ustuga ,,Zlap oddech” dostepna w wielu
krajach Unii Europejskiej (min. w Hiszpanii, Szwecji, Wielkiej Brytanii) pole-
gajaca na tym, ze osoby mieszkajgce z osobg zalezng moga raz do roku otrzy-
mac wsparcie od instytucji publicznej, polegajace na sfinansowaniu miejsca
pobytu 1 opieki osoby zaleznej w publicznej instytucji opieki. Alternatywnie



Od administrowania do zarzqdzania ustugami spolecznymi 43

moga otrzymac Srodki na sfinansowanie opiekuna do osoby zaleznej, ktéry
bedzie przychodzil bezposrednio do domu. Wszystko to dotyczy przypadku
wyjazdu o0s6b zajmujacych si¢ na co dzien osobg zalezna na urlop, wypoczy-
nek. Ustuga przystuguje raz w roku do 30 dni. Uslugi takie byly wprawdzie
juz pilotazowo stosowane w Polsce, ale z powodéw finansowych i organizacyj-
nych nie weszly do gléwnego nurtu polityki pomocy spoteczne;j.

Innym przykladem ustugi, ktéra nie wystepuje w Polsce jest ustuga ,, Jeden
Guzik”. Ustuga taka jest dostepna w panstwach skandynawskich, w Hiszpanii
i we Wloszech. Polega ona na tym, ze schorowane osoby samotne, niepel-
nosprawne, pozbawione opieki, niedol¢zne otrzymuja specjalne urzadzenie,
zainstalowane na stale na ich ciele w postaci duzego elektronicznego guzika.
W przypadku ztego samopoczucia, omdlenia czy z innego powodu po naci$nie-
ciu guzika, zainstalowanego na tym urzadzeniu wysylany jest sygnatl do ope-
ratora, ktéremu podlegajg lokalne sluzby sanitarne i1 ratownicze. Operator
publiczny lub niepubliczny wysyla natychmiast karetke pogotowia lub sani-
tariuszy, ktorzy zazwyczaj sg niepublicznymi podwykonawcami takiej ustugi.
System wspomagany jest przez GPS, tak aby szybko namierzy¢ poszkodowa-
nego.

Jeszcze inng usluga, realizowang z kolei w Austrii i w Niemczech jest
»<Pomoc Techniczna dla Oséb Gluchoniemych i1 Gltuchoniewidomych”. Kazda
z 0s6b poszkodowana przez los, ktéra nabyla lub zmienia mieszkanie moze
uzyskaé usluge w postaci pelnego dostosowania mieszkania do specyfiki swo-
jej niepelnosprawnosci. Specjalna grupa technikéw dostosowuje wszelkie
urzadzenia mieszkalne (drzwi, okna, wieszaki, krany, dzwonki, toalety, kon-
takty itd.) do normalnego zycia os6b niestyszacych lub niewidzacych.

Sa to tylko przyklady sposréd wielu innych ustug, ktére sg rozwinigte
w panstwach Europy Zachodniej, ale ktére nie wystepuja w polskim systemie
wsparcia spolecznego.

W przypadku znalezienia dobrych praktyk ustug spotecznych oraz mozli-
woscl finansowania tych ustug w Polsce konieczna jednak bedzie nowa, lepsza
ich organizacja i zarzgdzanie nimi.

Aby uslugi spoleczne mogly si¢ rozwijaé w Polsce konieczne jest jednak
przemodelowanie finansowania calego systemu pomocy spotecznej. Pienia-
dze powinny i8¢ za instytucjami, ktére rozwijaja nowe i zindywidualizowane
ustugi i/lub ktére dostarczajg sprawdzonych ustug dobrej jakosci, a nie za
instytucjami publicznymi, tylko dlatego, ze stanowia, trzon systemu pomocy
spotecznej. Potrzeba jest tu dowartoSciowania tych, ktérzy testuja nowe
ustugi 1 cheg si¢ specjalizowaé w okreSlonych ustugach. Koniecznym jest tu
zmiana dystrybucji srodkéow EFS, ktére petryfikujg zle zorganizowane i zarza-
dzane instytucje publiczne w ramach projektéw systemowych. Tymczasem
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cala masa pieni¢dzy europejskich utrwala system, ktéry w zalozeniu jest juz
nieefektywny i nieskuteczny, z paroma wyjatkami oczywiscie.

5. PODSUMOWANIE

W systemie pomocy 1 integracji spolecznej w Polsce w ostatnich latach
nastepuja zmiany. Jedna ze zmian jest pluralizacja ustug spolecznych, charak-
teryzujgca si¢ tym, ze coraz wiccej ustug oprécz sektora publicznego dostarcza
nam sektor pozarzadowy i prywatny, a takze Ko$ciél i instytucje wyznaniowe.
Zmienia si¢ zatem zakres dzialan i odpowiedzialno$¢ poszczegélnych akto-
row, w tym sektora publicznego. Postepujace urynkowienie ustug socjalnych
1 prywatyzacja uslug niesie za sobg wiele dobrego, ale 1 wiele zagrozen, ktore
nalezy monitorowac w kontekscie oceny nie tylko efektywnosci 1 racjonalnosci
wydatkow, ale takze jakosci uslug 1 celowosci prowadzenia niektérych dziatan
np. w polityce aktywizacji 1 integracji spotecznej. Przyszlosc polityki spotecz-
nej w zakresie ustug to z pewnoscia wielosektorowos¢ i réznorodnos$¢ dostaw-
cow ustug, a takze integracja ustug konieczna w celu utatwienia dostepu do
nich obywatelom oraz w celu lepszej koordynacji zadan. Potrzebne sa tu jed-
nak dalsze zmiany polegajace na partnerskiej wspotpracy wszystkich aktorow
polityki spolecznej, zlecanie zadan podwykonawcom oraz bardziej partycypa-
cyjny system decydowania o priorytetach lokalnej polityki spotecznej. Aby to
wszystko moglo skutecznie oddziatywaé na lokalny dobrobyt spoteczny ustugi
musza by¢ znacznie lepiej zarzadzane i koordynowane. Tylko w ten sposob
praca socjalna i srodowiskowa, a takze animacja lokalna i edukacja srodo-
wiskowa, beda mogly sie rozwijaé. P6ki co pracownicy socjalni funkcjonujacy
w dotychczas zarzadzanym i zorganizowanym systemie pomocy spolecznej nie
beda mieli czasu na aktywizacje 1 powazne traktowanie ustug, gdyz prioryte-
tem sg sprawozdania zamiast czlowiek.





