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Centra ustug spotecznych -
czy poprawia dostep do ustug
spotecznych i ich jakos¢?

Ryszard Szarfenberg

Wprowadzenie

Ustawa o realizowaniu ustug spotecznych przez
Centrum Ustug Spotecznych (CUS) wprowadza
do polskiego prawa nowe pojecie ustug spotecz-
nych, a takze nieobowigzkowy lokalny program
ustug spotecznych, nowa nieobowigzkowa jed-
nostke organizacyjng o nazwie Centrum Ustug
Spotecznych oraz nowe role zawodowe dla os6b
zatrudnionych w centrum, przede wszystkim: or-
ganizatora ustug spotecznych oraz koordynatora
indywidualnych planéw ustug spotecznych.

Wspétczesnie mamy do czynienia z wzajemnym
powigzaniem probleméw dotyczacych liczby i ja-
kosci poszczegdblnych ustug spotecznych oraz
probleméw zwigzanych z koordynacjg pracy
ustugodawcow wewnatrz danego rodzaju ustug
i pomiedzy nimi. Zagadnienia te sg juz rozpozna-
ne w literaturze Swiatowej i polskiej, szczegéinie

Rola ustug spotecznych we wspoétczesnych spo-
teczenstwach staje sie coraz istotniejsza. Wzrost
liczby os6b starszych w stosunku do liczby oséb
miodszych sprawia, ze rosnie zapotrzebowanie
na opieke i wsparcie senioralne. Coraz szyb-
sze przemiany na rynku pracy - powstawanie
nowych zawodéw i malejagcy popyt na inne,
odchodzenie gospodarek od paliw kopalnych -

wymagajg nowoczesnych i skutecznych metod
aktywizacji i reintegracji zawodowej.

Ustawa z 2019 roku o Centrach Ustug Spotecz-
nych (CUS) daje samorzadom mozliwos¢ re-
alizacji ustug spotecznych za pomocg nowej
instytucji, ktéra ma je integrowac i koordyno-
wac, a w konsekwencji poprawi¢ do nich dostep
beneficjentom. Idea tworzenia CUS wpisuje sie
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w tej czesdci, ktora specjalizuje sie w temacie
koordynacji ustug spotecznych pod wzgledem
zadan zawodowych koordynatoréw ustug (case
management)', jak i sposobéw zorganizowania
koordynacji ustug (jedno okienko, single-window
services)?.

Gtéwne pytanie, jakie sie w zwigzku z tym nasu-
wa, brzmi: jak ustawa o ustugach spotecznych
realizowanych w centrach ustug spotecznych
odpowiada na wyzwania wspétczesnych ustug
spotecznych? OdpowiedZ na nie musi by¢ na ra-
zie wstepna ze wzgledu na to, ze pilotaze CUS za-
czety sie w roku 2020 i obecnie s3 na wczesnych
etapach realizacji.

W ekspertyzie prébowano odpowiedzie¢ na to
pytanie, przy czym najpierw przeanalizowano
kontekst reformy, a nastepnie proces jej przy-
gotowania, cele i sposoby ich osiagniecia, zakres
przedmiotowy ustug, organizacje CUS z perspek-
tywy zasady decentralizacji administracji publicz-
nej, a takze wstepne informacje o instrumentach
implementacji reformy.

Ustugi spoteczne w szerszym
kontekscie

Skoro ustugi spoteczne sg gtdwnym tematem
omawianej ustawy, to warto krétko pokazac
wzrost znaczenia tego pojecia w literaturze na-
ukowej i dyskursie publicznym.

w miedzynarodowy trend na rzecz integracji
ustug, ktérego przejawem jest tworzenie in-
stytucji opartych o zasade ,jednego okienka”,
w ktérym interesanci majg mozliwos¢ uzyska-
nia réznorodnego wsparcia bez koniecznosci
odwiedzania wielu miejsc. Dla 0os6b w trudnej
sytuacji finansowej lub o stabym zdrowiu takie
utatwienia dostepu moga mie¢ kluczowe zna-
czenie.

Autor ekspertyzy wskazuje jednak, ze rozwigza-
nia przyjete w ustawie o CUS rodza pewne oba-
wy. Zakres ustug spotecznych, ktére mogg by¢
Swiadczone przez nowe instytucje, zdefiniowa-
no bardzo szeroko, naktadajgc jedynie obowia-
zek realizowania przynajmniej trzech z diugiej
listy mozliwych zadan. Stwarza to ryzyko, ze wie-
le z nich nigdy nie zostanie podjeta. Tworzenie
CUS nie jest dla gmin obowigzkowe, co z kolei
stwarza zagrozenie, ze reforma pozostanie wy-
spowa i nie poprawi dostepnosci ustug spotecz-
nych w catym kraju. To, czy mozliwos¢ tworze-
nia CUS przyniesie realng zmiane w dostepie

do ustug, okaze sie jednak ostatecznie za kilka

lat, kiedy znane bedg doswiadczenia gmin, kto-
re zdecydowaly sie na ich powotanie i wiadomo
bedzie, czy ich przyktad okazat sie atrakcyjny do
nasladowania.

Pawet Marczewski, forumIdei Fundacji Batorego

Ustugi sg dobrem ekonomicznym bedacym przedmiotem obrotu na rynku. W dodatku w ostatnich
50 latach zmiany struktury gospodarki w zamozniejszych krajach miaty taki charakter, ze udziat sekto-
ra ustug systematycznie rést i niekiedy zaczat przewyzszaé nawet udziat przemystu. Z tych powoddéw
ustugi zaczety zajmowac coraz wiecej miejsca w teorii i badaniach ekonomicznych3. W ramach tej lite-
ratury stosowano wiele odmiennych podziatéw ustug na rodzaje ze wzgledu na ich bardzo duzg réz-
norodnos$¢. Czesc¢ z tych ustug nazywano w Polsce socjalnymi* lub spotecznymi®. Poszczegéine z nich

1 Por. np. AJ. Frankel, S.R. Gelman, D.K. Pastor, Case Management: An Introduction to Concepts and Skills, wyd. 1V,
Oxford University Press, New York 2019.

2 Por. np. B. Rohregger, Social Services, w: E. Schuring. M. Loewe (red.), Handbook on Social Protection Systems,
Edward Elgar, Cheltenham 2021.

3 S. Flejterski, A. Panasiuk, J. Perenc, Wspédfczesna ekonomika ustug, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2005.

4 M. Nieduszynski, Analiza naktadéw na ustugi socjalne w krajach RWPG, Paristwowe Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 1973.

5 A. tukaszewicz (red.), Ustugi spoteczne, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1984.
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maja juz swoje literatury ekonomiczne, np. ekonomia opieki zdrowotnej® czy ekonomia edukacji (takie
jak seria wydawnicza Handbooks of the Economics of Education wydawnictwa Elsevier).

W literaturze z zakresu polityki spotecznej i panstwa opiekuriczego pojecie ustug spotecznych ujmuje
sie w dwéch znaczeniach. Przyktadowo termin social services w literaturze brytyjskiej obejmuje piec
podstawowych ustug: zabezpieczenie spoteczne (social security), opieke zdrowotng (health care), edu-
kacje, mieszkalnictwo i osobiste ustugi spoteczne (personal social services)’. Ta ostatnia kategoria obej-
muje te ustugi spoteczne, ktérych nie zawierajg pozostate, a w szczegélnosci prace socjalng, opieke
spoteczng, w tym takze piecze zastepczg. W Polsce sg to ustugi wchodzace w zakres szeroko rozumia-
nej pomocy spotecznej. Mozna sie zastanawia¢, czy osobiste ustugi spoteczne objetyby réwniez po-
Srednictwo pracy, doradztwo zawodowe, rehabilitacje zawodowga i spoteczng oséb z niepetnospraw-
nosciami oraz resocjalizacje.

Z kolei w teorii polityki spotecznej ustugi spoteczne ujmowane sa jako jedna z trzech form $wiad-
czenia spotecznego, ktore definiowane jest poprzez trzy cechy: 1) zaspokaja indywidualne potrzeby
0s6b i rodzin; 2) nie jest wynagrodzeniem za prace; 3) jest finansowane ze srodkéw publicznyché®. Cele
lub funkcje tak zdefiniowanych Swiadczeh spotecznych to: 1) zabezpieczanie przed skutkami ryzyk
socjalnych; 2) tagodzenie nieréwnosci spotecznych i wyréwnywanie szans zyciowych; 3) ksztattowanie
zachowan konsumenckich, pracowniczych, obywatelskich i innych; 4) wzmacnianie wiezi spotecznych?®.
Jest bardzo wiele mozliwosci klasyfikowania tego, co zaspokaja potrzeby oséb i rodzin oraz spetnia
dwa pozostate kryteria definicyjne, w tym wykorzystanie klasyfikacji celéw Swiadczen, ktére pozwala
wyro6zni¢ zabezpieczajace, egalitaryzujgce, edukacyjne i integracyjne Swiadczenia spoteczne. Jednym
z kryteriéw podziatu jest tez forma Swiadczenia (to, co otrzymuje uprawniona osoba lub rodzina),
co umozliwia klasyfikacje na trzy gtdbwne rodzaje Swiadczen spotecznych: 1) Swiadczenia pieniezne;
2) Swiadczenia rzeczowe; 3) ustugi spoteczne'. R6znorodnos¢ form Swiadczern moze by¢ nawet wiek-
sza, co pokazano na schemacie 1.

Swiadczenia w réznych formach moga by¢ ze sobg $wiadomie powigzane. Pierwszym przyktadem
moze by¢ spopularyzowane od lat 90. XX wieku przyznawanie swiadczen pienieznych pod warunkiem
korzystania z okreslonych ustug spotecznych'. Drugim przyktadem jest przyznawanie miejsca w domu
pomocy spotecznej z ustugami bytowymi i opiekuhczymi tam Swiadczonymi.

Ponadto Swiadczenia pieniezne i Swiadczenia ustugowe moga by¢ udzielane przez te same jednost-
ki organizacyjne administracji publicznej. Pierwszym przyktadem sg powiatowe urzedy pracy, ktére
udzielaja zaréwno Swiadczen pienieznych (zasitki, stypendia dla bezrobotnych), jak i ustug rynku pracy
(posrednictwo zawodowe, doradztwo zawodowe, szkolenia). Drugim przykiadem sg osrodki pomo-
cy spotecznej, ktore udzielajg Swiadczen wszystkich rodzajow, takich jak: zasitki, schronienie, ubranie
i zywnos¢ oraz praca socjalna, ustugi opiekuncze i inne Swiadczenia ustugowe.

6 Por. np. T.E. Getzen, Ekonomika zdrowia, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000.

7 T.Butcher, Delivering Welfare: The Governance of the Social Services in the 1990s, Open University Press, Buc-
kingham 1995.

8 B. Rysz-Kowalczyk, Swiadczenia spofeczne, w: B. Rysz-Kowalczyk (red.), Leksykon polityki spotecznej, Oficyna
Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2001.

9 Ibidem.

10 Ibidem.

11 R.Szarfenberg, Rosngca rola warunkowosci pomocy spotecznej a dochéd powszechny, ,Praktyka Teoretyczna”
2014, 12 (2), s. 19-39.
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Schemat 1. Formy Swiadczen spotecznych

Swiadczenia spoteczne: bezptatnos¢
lub czesciowa odptatnos¢, publiczny
charakter uprawnien

Pienigzne Niepienigzne
Transferowe: Podatkowe: Od!iczeﬁia Rzeczy: przedmioty, Ustugi osobiste:
gotéwka, od podatku, odliczenia od obiekty materialne godziny pracy

na konto dochodu /\

Darowizna Wynajem nierynkowy
Sktadkowe Zwrotne czes$ciowo Proste Specjalistyczne

Pomoc bezzwrotna
Quasi-pieniezne: bony

Zrédto: opracowanie wiasne.

W dyskursie o charakterze normatywnym wokot powyzszych zagadnien dokonuje sie ocen réznych
form Swiadczen - méwi sie, ktére powinny by¢ rozwijane, a ktére ograniczane, itp. W tym dyskursie
w Polsce i réwniez poza nig mozna zauwazy¢ tendencje do podkreslania roli i znaczenia Swiadczen
ustugowych, do pozytywnego ich oceniania, a takze do postulowania ich rozwoju'.

Ten trend mozna zilustrowac proba reformy, ktéra zmieniata nazwe gtéwnej jednostki organizacyj-
nej pomocy spotecznej (Osrodek Pomocy Spotecznej) na Centrum Pomocy i Ustug Socjalnych, oraz
powotaniem niepublicznych agencji ustug socjalnych'. Reforma ta nie zostata jednak wdrozona. Ko-
lejng prébg, tym razem udang, jest omawiana w ekspertyzie ustawa. Inny projekt ustawy o ekonomii
spotecznej ustanawia dwa typy przedsiebiorstw spotecznych: majace na celu reintegracje spoteczng
i zawodowg oraz realizujgce ustugi spoteczne (art. 5)'. Obecnie (2021) trwajg konsultacje dokumentu
rzgdowego pod charakterystycznym tytutem Strategia rozwoju ustug spotecznych. Powstaje on w kon-
tekscie idei deinstytucjonalizacji, czyli ustug spotecznych udzielanych w miejscu zamieszkania, a nie
w catodobowych instytucjach.

Zrédet kontrowersji w obszarze form $wiadczerh mozna szuka¢ w literaturze ekonomicznej na ten te-
mat. Argumentowano tam czesto, iz $wiadczenia pieniezne sg efektywniejsze w poprawianiu dobro-
bytu Swiadczeniobiorcow niz niepieniezne. Wynika to stad, ze dochéd ze Swiadczern moze by¢ wydany

12 M. Grewinski, Stare i nowe koncepcje wspierajgce rozwdj ustug spotecznych - w jakim kierunku zmierzamy?,

w: K. Chaczko, K. Stanek (red.), Polityka spoteczna w zmieniajqcej sie rzeczywistosci, Wydawnictwo Naukowe ,Slask”,
Katowice 2016. Charakterystyczny cytat z tego samego autora: ,polityka spoteczna zmierza w kierunku swiad-
czenia ustug: ustugi spoteczne nieuchronnie muszg przejg¢ wiodacg role w polityce spotecznej” (M. Grewinski,
Wielosektorowa polityka spoteczna. O przeobrazeniach parstwa opiekuriczego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Peda-
gogicznej TWP, Warszawa 2009, s. 49) zostat przypisany zagranicznemu autorowi, ktéry jednak napisat tylko, ze
w zwigzku z wiekszym znaczeniem ustug spotecznych nalezy przeorientowac program badan poréwnawczych:
»social services have become increasingly important ingredients of welfare state production. Hence it will be ne-
cessary to shift the research agenda accordingly” (J. Alber, A Framework for the Comparative Study of Social Services,
LJournal of European Social Policy” 1995, 5 (2), s. 131-149).

13 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Zafozenia do zmian w ustawie o pomocy spotecznej, kwiecier 2013.

14 Dokumenty dostepne na stronie Konsultacje projektu ustawy o ekonomii spotecznej, https://www.ekonomia-
spoleczna.gov.pl/Konsultacje,projektu,ustawy,o,ekonomii,spolecznej,4236.html.
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zgodnie z preferencjami Swiadczeniobiorcy, czego nie zapewnig w takim zakresie zadne Swiadczenia
niepieniezne. Ten argument mozna skrytykowac¢ w kilku punktach: 1) poprawa dobrobytu $wiadcze-
niobiorcéw nie jest jedynym celem Swiadczen spotecznych; 2) Swiadczeniobiorcy moga miec problem
z rozpoznaniem wiasnych potrzeb, ale tez ze wskazaniem, czego potrzeba poszczegdlnym cztonkom
ich gospodarstwa domowego; 3) rozmiar zapotrzebowania na okreslone dobra i ustugi jest niepew-
ny, wiec trudno dobrze skalkulowa¢ Swiadczenia pieniezne'. Jednym z popularnych nurtéw krytyki
Swiadczen pienieznych jest wskazywanie ich skutkdw ubocznych, gdy swiadczeniobiorcami sg osoby
zdolne do pracy (putapka ubdstwa, putapka bezrobocia, putapka Swiadczeniowa)'®. Ten nurt bardzo
dobrze ilustruje krytyka Swiadczenia wychowawczego ze wzgledu na jego ujemny wptyw na wskaznik
zatrudnienia matek.

Z powyzszego przegladu kontekstu omawianej ustawy wynika, ze ustugi spoteczne to duzy obszar roz-
nych zagadnien obejmujgcych wtasciwie catg problematyke polityki spotecznej. Ponadto jest to obszar
dyskusji i kontrowersji, w ktérym w ostatnich dziesiecioleciach uwidacznia sie tendencja do podkres$la-
nia roli oraz znaczenia ustug spotecznych w polityce spotecznej. Ten kontekst sprzyja przedstawianiu
reform polityki spotecznej jako rozwijajacych ustugi spoteczne. Nalezy jednak pamieta¢, ze w praktyce
reformatorskiej sg to zwykle ustugi pomocy spotecznej. Reformy systemu edukacji, systemu opieki
zdrowotnej czy ustug rynku pracy nie odwotujg sie do pojecia ustug spotecznych.

Proces przygotowywania ustawy: konsultacje i ekspertyzy
Projekt ustawy byt inicjatywa prezydencka, co nadawato mu pewng specyfike w poréwnaniu z projek-
tem rzagdowym, ktéry wymaga przejscia przez catg procedure konsultacji miedzyresortowych, dota-
czenia oceny skutkdw regulacji, umieszczenia na stronie Rzagdowego Centrum Legislacji (RCL), gdzie
znajduje sie jego petna dokumentacja ze zgtoszonymi opiniami. Projekt byt konsultowany w gronie
eksperckim i akademickim na co najmniej kilku specjalnie temu poswieconych spotkaniach, cho¢ je-
den z waznych interesariuszy, reprezentujacy strong pracowniczg (Polska Federacja Zwigzkowa Pra-
cownikéw Socjalnych i Pomocy Spotecznej), zostat pominiety. Dzieki dociekliwosci Federacji mozna
byto zapoznac sie z opiniami i innymi materiatami z procesu konsultacji'’.

Obawy Srodowisk pracownikéw socjalnych byty fatwe do przewidzenia ze wzgledu na doswiadczenie
rzgdowego projektu reformy pomocy spotecznej z lat 2013-2015. Proponowano w nim m.in. prze-
mianowanie osrodkow pomocy spotecznej na centra pomocy i ustug socjalnych oraz powstanie nie-
publicznych Agencji Ustug Socjalnych (AGS). Status AGS miaty uzyskiwac organizacje pozarzadowe,
ktérym zlecano by ustugi socjalne, ale nie obejmowatyby one pracy socjalnej. Ta ostatnia miata pozo-
sta¢ w podstawowych jednostkach pomocy spotecznej prowadzonych przez samorzad terytorialny.
Projekt zostat zablokowany przez Ministerstwo Finanséw i po wyborach w 2015 roku rzad juz do niego
nie wracat. Niektére elementy reformy CUS przypominajg poprzedni projekt, w szczegdlnosci idea
zlecania ustug spotecznych organizacjom pozarzgdowym. Pojawienie sie propozycji CUS mogto by¢
wiec kojarzone z poprzednim projektem i formutowaniem tych samych pytan o uzasadnienie zmian
oraz obaw o to, ze reorganizacja zagrozi stabilnosci zatrudnienia pracownikéw socjalnych. Polska

15 L. Soderstrdm, The Economics of Social Protection, s. 147-148, Edward Elgar, Cheltenham 2008.

16 Por. np. W. Gadomski, Putapki pomocy spotecznej. Utrwala ubdstwo, zacheca do biernosci, Wyborcza.pl, 1 marca
2020, https://wyborcza.pl/7,75968,25740553, pulapki-pomocy-spolecznej-utrwala-ubostwo-zacheca-do-biernosci.
html.

17 Federacja wystapita do Kancelarii Prezydenta o opinie o projekcie ustawy i opublikowata je na swoich
stronach pod charakterystycznym tytutem Druzgocgce opinie o CUS, https://federacja-socjalnych.pl/index.php/
700-druzgocace-opinie-o-cus.
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Federacja Zwigzkowa Pracownikéw Socjalnych i Pomocy Spotecznej wystata do Kancelarii Prezydenta
bardzo szczeg6towe uwagi dotyczace wielu projektowanych przepiséw?.

Poza konsultacjami projektu Kancelaria Prezydenta zamowita takze kilka ekspertyz u znanych eksper-
téw akademickich (Barbary Szatur-Jaworskiej, Mirostawa Grewinskiego, Dobroniegi Trawkowskiej, Ma-
rioli Ractaw, Tomasza Kazmierczaka, Arkadiusza Karwackiego i Bohdana Skrzypczaka). Ich tematami
byly ktopoty z prawna definicjg ustug spotecznych, a takze zagadnienia integracji asystentury i pracy
socjalnej, reintegracji spotecznej i zawodowej oraz ustug animacji i samopomocy spotecznej w kontek-
Scie projektu CUS.

W pierwszej ekspertyzie' przytoczono liczne definicje ustug spotecznych z literatury i réznych doku-
mentéw krajowych i zagranicznych. Autorzy stwierdzili, ze projektowana ustawa miata objg¢ ustugi
spoteczne w waskim ujeciu jako osobiste ustugi spoteczne lub ustugi socjalne zwigzane z praca socjal-
ng i pomoca spoteczng. Autorzy zauwazyli réwniez, ze ustugi spoteczne sg Swiadczeniami spotecznymi
(patrz poprzednie zdanie), ale odradzali projektodawcy postugiwanie sie tym terminem w ustawie.
Mozliwe, ze powodem tego byto skojarzenie stowa ,Swiadczenie” ze Swiadczeniami pienieznymi.

Rozwazano tez argumenty za bezposrednia definicjg prawng ustug spotecznych i przeciw niej: definio-
wac to pojecie w ustawie czy tylko wyliczy¢ zakres zadan nowej jednostki organizacyjnej? Zapropono-
wano te drugg formute: centrum ,realizuje zadania wtasne i zlecone gminy wynikajgce z ustawy o po-
mocy spotecznej oraz Swiadczy, na podstawie innych ustaw, ustugi adresowane do oséb i rodzin oraz
sSrodowiska lokalnego”. Po czym nastepowato dtugie wyliczenie tych ustug, m.in.: asystentura rodziny,
organizowanie spoteczno-wychowawczej pracy podwoérkowej, wsparcie psychologiczne oséb i rodzin
w zakresie przeciwdziatania przemocy w rodzinie, wsparcie psychologiczne i terapia oséb uzaleznio-
nych od substancji psychoaktywnych oraz wsparcie psychologiczne cztonkéw ich rodzin, asystentura
0s6b z niepetnosprawnosciami, starszych i niesamodzielnych, mediacje rodzinne, reintegracja zawo-
dowa i spoteczna, aktywizacja spoteczno-edukacyjna Srodowiska lokalnego.

Zaproponowano tez kilka definicji ustug socjalnych, ktére w wiekszosci zawieraty formute: ,to czyn-
nosci podejmowane przez pracownikéw socjalnych i przedstawicieli innych zawodéw pomocowych”,
z wyliczeniem cech definicyjnych owych czynnosci (np. stuzgce poprawie psychicznego i spotecznego
dobrostanu jednostek oraz rodzin szczegélnie doswiadczajacych zyciowych trudnosci i ograniczen
spotecznego funkcjonowania). Zwrécono tez uwage na brak w Polsce ,ustawowych standardéw np.
w postaci majgcego range prawa panstwowego kodeksu etycznego pracownikéw socjalnych”?.

Zakres tematyczny pozostatych ekspertyz jest dos¢ waski w poréwnaniu z réznorodnoscia ustug za-
liczanych do kategorii spotecznych w szerokim ujeciu. Odpowiada wiec waskiemu rozumieniu ustug
spotecznych, ale nawet tutaj obejmuje tylko wybrane ustugi. Dyskusje o relacji miedzy pracg socjalng
a asystenturg rodzinie byty bardzo ozywione w czasie, gdy wyprowadzano z ustawy o pomocy spo-
tecznej obszar pieczy zastepczej (wczesniej wprowadzony tam z prawa o$wiatowego w 1999 roku)
i powotywano do zycia nowy zawdéd asystenta rodziny (w roku 2011).

18 Z dokumentem mozna sie zapoznac na stronie Federacji: https://federacja-socjalnych.pl/images/PDF/Pismo-
-do-Prezydenta-Dudy.pdf.

19 B. Szatur-Jaworska, M. Grewinski, Dylematy definicyjne w kontekscie wypracowania definicji prawnej ,,ustug
spofecznych” na potrzeby powotania Centréw Ustug Spotecznych w Polsce, ekspertyza, 2018.

20 W Polsce taki dokument zostat opracowany przez Polskie Towarzystwo Pracownikéw Socjalnych, cho¢ oczywi-
Scie nie ma on mocy prawnej. Nie byt tez aktualizowany ani tez nic nie wiadomo o jego praktycznym wykorzysta-
niu w sprawach o nieetyczne zachowania pracownikéw socjalnych.
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Wczesniejsza o dekade innowacja w postaci ustug reintegracji zawodowej i spotecznej w centrach
integracji spotecznej nie wywotywata takich dyskusji zapewne dlatego, ze prace socjalng postrzegano
jako bardziej zwigzang ze wspieraniem rodziny niz z ustugami w rodzaju posrednictwa pracy, szkolenia
zawodowego lub treningu budzetowego. Nie powstaly tez nowy zawdd czy jednostka organizacyjna
konkurencyjna w stosunku do osrodka pomocy spoteczne;j.

W przypadku pracy ze spotecznoscig lokalng, o ktérej mowa w trzeciej ekspertyzie, nie powotano do-
tad oficjalnie nowego zawodu ani tez wyspecjalizowanej jednostki organizacyjnej, ktéra by zatrudniata
jego przedstawicieli. Pierwotne zatozenia reformy pomocy spotecznej z 2013 roku zawieraty propozy-
cje wyrdznienia nowych specjalizacji w pracy socjalnej w tym zakresie: organizatora ustug socjalnych
i animatora spotecznosci lokalnej. Miaty by¢ to nowe ,ustugi instytucjonalne” w planowanych wtedy
nowych centrach pomocy i ustug socjalnych. Nie doszto jednak do etapu, ktéry miat miejsce w dwéch
poprzednich przypadkach - nie powotano nowej ustugi i nowego zawodu (asystentura rodzinie)?' ani
tez ustugi udzielanej w nowej jednostce organizacyjnej (reintegracja zawodowa i spoteczna w CUS).

Z ekspertyz skupiajacych sie na konkretnych ustugach mozna wyciggna¢ wniosek, ze w przypadku nie-
ktérych ustug spotecznych widziano szanse wynikajgce ze stworzenia nowej jednostki organizacyjnej,
ktéra przyczyniataby sie do zmniejszenia problemow, jakie stwierdzano w ich przypadku oraz na styku
z innymi ustugami i instytucjami pojawiajgcymi sie na scenie ustugowej. W obu przypadkach byty to
kwestie wynikajgce z nowych ustug oficjalnie powotanych do zycia poprzez zmiany ustawodawstwa.
Co zrozumiate, kreowanie nowych ustug prowadzi do konfliktéw z ustugami juz istniejgcymi i wymaga
wzajemnych dostosowan, ale nie wiadomo, czy konieczne jest powotanie jednej jednostki organizacyj-
nej, ktéra objetaby wszystkie omawiane ustugi spoteczne.

Projekt byt wiec konsultowany z ré6znymi Srodowiskami jeszcze przed skierowaniem do sejmu, a to-
warzyszyty mu wiedza ekspercka oraz opinie gtéwnych interesariuszy, ktérymi byty przede wszystkim
zwigzki zawodowe. Przejrzystos¢ i inkluzywnos$¢ konsultacji mogta by¢ wieksza (np. nie zapraszano na
spotkania konsultacyjne zwigzkéw zawodowych, nie opublikowano typowej dla konsultacji projektow
rzgdowych tabeli z uwagami interesariuszy i odpowiedziami projektodawcy), podobnie jak wiekszy
mogt by¢ zakres tematyczny zaméwionych ekspertyz i opinii.

Cele ustawy i sposéb ich realizacji

W uzasadnieniu do projektu ustawy jako jej zasadniczy cel wskazano: ,rozwdj i integracje systemu
ustug spotecznych na poziomie lokalnym”, a dalej ,integracje i koordynacje” réznego rodzaju ustug.
Deklarowano ponadto, ze ,Dziatalnos¢ koordynacyjna centréw [ustug spotecznych] przyczyni sie do
integracji ustug, przeksztatcajac sie¢ ustugowa - obecnie w duzej mierze rozproszong - w spéjne lo-
kalne systemy ustug spotecznych”. Poza integracja i koordynacjg wskazywano tez jako cel ,faktyczne
zwiekszenie dostepnosci ustug spotecznych na poziomie lokalnym”, do czego miata sie przyczynic¢ za-
sada powszechnosci dostepu: ,adresowania wsparcia do og6tu zainteresowanych mieszkancow jako
cztonkéw spotecznosci lokalnych”. Wynikata ona z zatozenia, ze ,zapotrzebowanie na ustugi spoteczne

21 W dyskusji o reformach w tym obszarze mozna wskaza¢ propozycje powotania centréw dziecka. Pochodzi
ona z projektu Wspieranie podnoszenia jakosci edukacji wigczajgcej w Polsce. Gdyby do tego doszto, to wéwczas
ustugi dla rodzin miatyby wtasng jednostke organizacyjng. Od razu zrodzito to pytania o ich relacje do porad-
ni psychologiczno-pedagogicznych i powiatowych centréw pomocy rodzinie; zob. OdpowiedZ na interpelacje
nr 17283 w sprawie utworzenia centréw dziecka i rodziny, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/InterpelacjaTresc.
xsp?key=BY2KC5&view=null.
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ma charakter powszechny i ich organizowanie nie moze ogranicza¢ sie do zapewnienia dostepnosci
tych ustug klientom pomocy spotecznej”.

Cele te nie odbiegajg od standardowych celéw, ktére majg zwolennicy rozbudowanej polityki spotecz-
nej, szczegolnie gdy mowa o ,faktycznym zwiekszeniu dostepnosci ustug spotecznych”. Cel ,integracji
i koordynacji” ustug spotecznych mozna jednak uznac¢ za mniej typowy, cho¢ jest obecny w reformach
lokalnych ustug spotecznych od dziesigtkéw lat. Przyktadem moze by¢ tu szeroko zakrojona reforma
organizacyjna w Wielkiej Brytanii w latach 70. XX wieku?2. W raporcie, ktory jg poprzedzat, wyrazano
przekonanie, ze integracja lokalnych ustug spotecznych jest najlepszym sposobem na osigganie pod-
stawowych celéw polityki spotecznej.

~Uwazamy, ze najlepszym sposobem osiggniecia tych celdw [tj. zapobiegania, leczenia i tagodze-
nia problemoéw spotecznych] jest utworzenie zunifikowanego departamentu ustug spotecznych,
ktéry bedzie obejmowat obecne ustugi dla dzieci, i pomocy spotecznej wraz z niektérymi funkcja-
mi ustug spotecznych departamentéw zdrowia, edukacji i mieszkalnictwa"=.

Ruch na rzecz integracji ustug ma tez wymiar miedzynarodowy, czego przyktadem jest raport na ten
temat wydany przez Rade Europy?. W praktyce reformy majgce na celu integracje ustug przybieraja
rézne formy, ktére nazywane sa ,jednym okienkiem” (single-window services) lub kompleksowg obstu-
g3 (one-stop shop). Kilka takich reform w pomocy spotecznej w trzech krajach zostato podsumowane
w taki sposéb:

+Klasyczny konflikt miedzy specjalizacjg a koordynacjg nadal istnieje, ale oferujgc uzytkowni-
kom ustugi oparte na ICT mozna do pewnego stopnia utrzymac specjalizacje na zapleczu i nadal
Swiadczy¢ ustugi, ktére sg skoordynowane z punktu widzenia uzytkownika".

W literaturze wyrdznia sie tez kilka modeli organizacyjnych integracji ustug: 1) jeden punkt kierujgcy
do ustug w réznych lokalizacjach; 2) jeden punkt kontaktowy, gdzie mozna tez sktada¢ wnioski o udzie-
lanie réznych ustug; 3) jeden punkt kompleksowej obstugi, gdzie caty proces razem z udzielaniem réz-
nych ustug odbywa sie w jednej lokalizacji?. Ostatni jest oczywiscie najbardziej zaawansowang formg
organizacyjng integracji ustug.

W polskim dokumencie cele brzmig podobnie, ale sg bardzo abstrakcyjne, gdy wezmiemy pod uwage
poziom zaawansowania dyskusji Swiatowej. Wynika to gtéwnie ze stosowania og6lnego pojecia ustugi
spotecznej w liczbie mnogiej o bardzo szerokim zakresie przedmiotowym, a takze innych ogélnych
poje¢, takich jak integracja i koordynacja. Dopdki nie zostang one wypetnione trescig - jakie ustugi
i jak skoordynowane ze sobg - nie wiadomo, co to znaczy, ze ustugi spoteczne bedg integrowane i ko-
ordynowane. Zatézmy, ze istnieje 17 wyodrebnionych $wiadczen w formie ustug spotecznych: koordy-
nacja kazdej z kazdg - pierwszej z drugg, pierwszej z trzecia, pierwszej z czwartg itd. - przy kilkunastu

22 Po latach wysitkéw integracyjnych nastgpita dezintegracja ustug po skandalach zwigzanych z naduzyciami
w pieczy zastepczej. W 2004 roku wydzielono odrebne ustugi dla dzieci; zob. How social work’s ‘'50th birthday’
illustrates importance of practitioners shaping the profession, https://www.communitycare.co.uk/2020/09/02/past-
50-years-shows-value-social-workers-shaping-profession/.

23 The Seebohm Report, Londyn 1968, http://filestore.nationalarchives.gov.uk/pdfs/small/cab-129-138-c-88.pdf.
24 B. Munday, Integrated social services in Europe, Council of Europe, Strasbourg 2007.

25 J. Askim, A.-L. Fimreite, A. Moseley, L.H. Pedersen, One-Stop Shops for Social Welfare: The Adaptation of an
Organizational Form in Three Countries, ,,Public Administration”, t. 89, nr 4, 31 maja 2011, s. 1451-1468.

26 B. Rohregger, Social Services, op.cit.

Fundacja im. Stefana Batorego



ustugach, nawet bez wchodzenia w szczegoty, czym sg te ustugi i czym jest owa koordynacja, wydaje
sie powaznym wyzwaniem.

Zapytajmy jednak, czym jest koordynacja ustug? Przyjmijmy, ze sg dwie ustugi spoteczne, ktére kto$
chce skoordynowac - oznacza to, ze osoby realizujgce te ustugi powinny ze sobg wspoétpracowac, gdy
ich udzielajg tym samym osobom. Wspo&tpraca moze jednak przybiera¢ rézne formy - od sporadyczne-
go, szczatkowego informowania sie, przez bardziej zaawansowane kontakty, az do tworzenia trwatego
zespotu i wszechstronnej wspoétpracy w jego ramach?. Zaprojektowanie rozwigzan dotyczacych tak
rozumianej koordynacji pokazano jako zatozenia do hipotetycznego programu rzgdowego majgcego
na celu zwiekszenie wsp&tpracy miedzyustugowej?.

Czym wiec w praktyce bedzie integracja i koordynacja kilkunastu ustug spotecznych w gminie? Usta-
wa przewiduje przygotowanie i uchwalenie nowego gminnego programu ustug spotecznych i nowej
jednostki organizacyjnej, ktéra bedzie miata za zadanie zapewnia¢, integrowac i koordynowac ustugi
spoteczne w gminie. Koordynacja w ramach tej nowej jednostki moze sie ograniczy¢ do ustug spo-
tecznych z trzech zakreséw sposrdéd 14 wymienionych w ustawie (patrz dalej). Zadanie widziane w ten
sposéb jest juz mniej wymagajace, cho¢ mozna mieé watpliwosci, czy wtgczenie co najmniej trzech ro-
dzajoéw ustug spotecznych do oferty jednej organizacji (ktéra moze je zleca¢ innym organizacjom) przy
pozostawieniu kilkunastu innych poza nig poprawi lokalng integracje ustug spotecznych. Z pewnoscia
stworzy po temu okazje dla wybranych ustug spotecznych, cho¢ trzeba tez zatozy¢, ze jesli zostang one
zlecone organizacjom pozarzagdowym, to zachowanie zasady kompleksowej obstugi w jednym okien-
ku wymaga, aby ustugodawcy spoza CUS udzielali ustug w jego pomieszczeniach. W innym przypadku
CUS bedzie tylko zamawiat ustugi i kierowat do nich, co bedzie odpowiadato najmniej zaawansowane-
mu modelowi integracji i koordynacji ustug.

Mozliwe, ze te watpliwosci nieco tagodzi to, ze w ustawie zaproponowano réwniez specjalne narze-
dzia koordynacji i role zawodowe, czyli indywidualne plany ustug spotecznych, ich koordynatora (case
management) oraz organizatora ustug spotecznych. Mozna wiec wyobrazi¢ sobie to tak, ze centrum
obejmujgce co najmniej trzy ustugi spoteczne zatrudnia specjalistéw lub zleca ustugi na zewnatrz oraz
zatrudnia organizatora i koordynatora ustug. Ten pierwszy dba o to, zeby odpowiednie ustugi byty do-
stepne, a drugi odpowiada za opracowanie, w porozumieniu ze specjalistami z CUS lub wspétpracuja-
cych organizacji oraz wspierang osobg czy rodzing, planu udzielania ustug, ich sekwencji i wzajemnych
reakcji na osiggane wyniki. Umawia takze i informuje osobe o terminach, monitoruje realizacje planu
i ocenia ze specjalistami jej rezultaty itd. Jak to bedzie wygladato w praktyce, zalezy od konkretnego
przypadku, ktéry moze angazowac tylko jedng ustuge, ale moze by¢ tez ich kilka, w tym takie, ktére nie
wchodzg w zakres oferty CUS. To wszystko jednak w ramach minimum trzech wybranych z kilkunastu
innych zakresow ustug.

Wiaczenie organizatora ustug jest bardzo wazne, gdyz problemy z dostepem do poszczeg6lnych ustug
na terenie dziatania CUS sprawiajg, ze koordynacja miedzyustugowa moze w ogole nie by¢ mozliwa.
W literaturze amerykanskiej w latach 90. podkreslano:

.Przekonanie, ze zarzadzanie przypadkiem (case management) jest mechanizmem koordynacji
ustug, jest mitem, ktdéry zostat wykorzystany do racjonalizacji obecnego stanu fragmentacji udzie-
lania ustug. Gdy systemowi $wiadczenia ustug brakuje struktury administracyjnej i odpowiednich

27 Przyktadem takiej wspoétpracy w obszarze przeciwdziatania przemocy w rodzinie sg zespoty interdyscyplinarne.
28 Zob. na koricu dokumentu: hipotetyczny program rzgdowy Wspieranie wspétpracy w ustugach spotecznych.
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zasobow, zarzadzanie przypadkiem jest w najlepszym wypadku préba poradzenia sobie z cha-
otycznym Srodowiskiem ustug”®.

Jak skoordynowac prace socjalng z reintegracjg zawodowsa, jezeli ta druga w ogéle nie jest oferowana
na terenie dziatania CUS? Jak planowac i realizowac indywidualng $ciezke ustugowa, gdy trzeba czekac
w kolejkach do specjalistéw kilka miesiecy? Jakie narzedzia bedzie miat organizator ustug, aby spetnic
swojg bardzo wazna funkcje w stosunku do ustug wskazywanych w 17 ustawach? Moore przedstawiat
cztery gtéwne zadania koordynatora ustug w zaleznosci od tego, jaki jest poziom dwoéch zmiennych:
integracji ustug i poziomu zasobow, ktérymi dysponujg ustugodawcy (tabela 1).

Tabela 1. Zadania koordynacji ustug w zaleznosci od poziomu integracji ustug i ich zasobéw

Poziom integracji ustug Poziom zasobow
Maty Duzy
Duzy 1. Racjonowanie ustug 2. Aranzowanie ustug
Maly 3. Zdobywanie zasobow 4. Posredniczenie miedzy
na ustugi i préby ich odrebnymi ustugami
koordynowania

Zrédto: S. Moore, Case Management and the Integration of Services: How Service Delivery Systems Shape Case Ma-
nagement, op. cit.

Nie jest jasne, w ktérym miejscu tej tabeli projektodawcy widzieli polski system ustug spotecznych. Je-
zeli dostrzegali potrzebe zdobywania zasobdw przez organizatora ustug, jak i potrzebe ich koordyna-
¢ji, to znaczy, ze ich diagnoza wskazywata na komérke 3, a stanem docelowym jest zapewne sytuacja
opisana w komorce 2. Faktycznie sytuacja moze pozostac taka jak w komorce 2, ale tez zmieniac sie
w kierunku sytuacji 1 (w ustawie nie przewidziano zadnych nowych srodkéw na rozwéj ustug) lub 4
(np. tam, gdzie sg duze pienigdze z EFS na projekty rozwijajgce rézne ustugi spoteczne).

Nacisk na zlecanie ustug przez CUS organizacjom pozarzgdowym stwarza réwniez ryzyko fragmenta-
¢ji organizacyjnej wprowadzanej tylnymi drzwiami. Najpierw zatem powotane zostaje CUS, ktére ma
integrowac ustugi, gdyz skoncentrowano je w zakresie jego zadan. Nastepnie zleca ustugi niepublicz-
nym podmiotom w trybie projektowym. W ten spos6b odtwarza sie fragmentacja organizacyjna ustug
Swiadczonych przez r6zne podmioty przy dodatkowej nietrwatosci zapewniania ustug, ktéra wynika
z projektowego dziatania z zatozenia nietrwatych organizacji niepublicznych. Mozna to jednak uznac
za postep w stosunku do sytuacji, gdy r6zne samorzadowe jednostki organizacyjne lokalnych ustug
spotecznych zlecajg je w rozmaitych trybach organizacjom, bo wéwczas nie ma jednego osrodka ko-
ordynujgcego (o ile nie uznamy, ze powinien by¢ to wydziat spraw spotecznych urzedu gminy). CUS
jednak tego nie zapewni, gdyz raczej nie ma mozliwosci, aby w zakresie jego zadan byty edukacja,
ochrona zdrowia, kultura, sport, ochrona $rodowiska, czyli ustugi inne niz ustugi pomocy spotecznej,
wsparcia rodziny i pokrewne. Generalnie jest to zagadnienie trudnosci w pogodzeniu zadania integra-
¢ji ustug spotecznych z zadaniem ich zlecania podmiotom niepublicznym w trybie projektowym.

29 S. Moore, Case Management and the Integration of Services: How Service Delivery Systems Shape Case Manage-
ment, ,Social Work”, t. 37, nr 5, wrzesien 1992, s. 418-423.
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Rozwazmy jeszcze idee powszechnosci ustug spotecznych. Nie jest jasne, jak j3 pojmowano, gdyz wiele
ustug spotecznych w pomocy spotecznej jest powszechnych, w tym sensie, ze nie wymaga sie spet-
niania kryteriéw dochodowych, np. z pracy socjalnej czy z poradnictwa specjalistycznego moze sko-
rzystac¢ kazdy bez wymogu decyzji administracyjnej w tej sprawie. Jezeli osSrodek pomocy spotecznej
przeksztatci sie w CUS, to czy jego dotychczasowi klienci przestang by¢ klientami pomocy spotecznej?
Co w takiej sytuacji wnosi bycie klientem CUS w poréwnaniu z byciem klientem OPS? Jezeli jednak CUS
bedzie odrebng jednostka organizacyjng obok osrodka pomocy spotecznej, to bardziej przekonujacy
jest argument, ze klienci CUS nie beda juz klientami OPS, cho¢ mogg by¢ jednoczes$nie obstugiwani
przez obie te instytucje. Czy jednak nie bedzie to przeczyto zasadzie integracji ustug?

Ustugi spoteczne w ustawie o CUS

Ustawa z 2019 roku pierwszy raz wprowadza do obrotu prawnego pojecie ustugi spotecznej. W usta-
wie zdefiniowano ja tylko w liczbie mnogiej jako ,dziatania” w zakresie 14 obszaréw?’, takich jak: poli-
tyka prorodzinna, wspieranie rodziny, system pieczy zastepczej, pomoc spoteczna, promocja i ochrona
zdrowia, wspieranie oséb niepetnosprawnych, edukacja publiczna, przeciwdziatanie bezrobociu, kul-
tura, kultura fizyczna i turystyka, pobudzanie aktywnosci obywatelskiej, mieszkalnictwo, ochrona $ro-
dowiska, reintegracja zawodowa i spoteczna. Doprecyzowano takze, ze dziatania w owych zakresach
sg podejmowane przez gmine w celu zaspokajania potrzeb wspdélnoty samorzadowej, a Swiadczy sie
je w formie niematerialnej bezposrednio na rzecz oséb, rodzin, grup, ogétu mieszkancow.

W nastepnym kroku wymieniono 17 ustaw?®', na podstawie ktorych (,w szczeg6lnosci”) s podejmowa-
ne ustugi spoteczne. W przypadku jednego dos¢ nietypowego z zakreséw ustug spotecznych - ochrony
srodowiska - nie wymieniono odpowiadajgcej mu ustawy.

Wybierzmy jeden przyktad z listy zakreséw ustug spotecznych i zrekonstruujmy definicje tego rodzaju
ustug spotecznych:

~Ustugi spoteczne w zakresie wspierania rodziny to dziatania podejmowane przez gmine w celu
zaspokajania potrzeb wspoélnoty samorzadowej, Swiadczone w formie niematerialnej bezposred-
nio na rzecz oséb, rodzin, grup, og6tu mieszkancéw, podejmowane w szczeg6lnosci na podstawie
ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej”.

Ustawodawca okreslit wiec zakres ustug spotecznych o wiele szerzej niz praca socjalna i bliskie jej czy
wywodzgce sie z niej zawody pomocowe. W ustawie przyjeto szerokg koncepcje ustug spotecznych
wbrew sugestii jednej z zamoéwionych ekspertyz, co wydaje sie komplikowaé zadanie ich organizacji,
czyli zapewniania, ze wszystkie beda dostepne, i koordynacji miedzy tymi bardzo réznymi ustugami
W sensie case management.

Zakres tego, co nazwano ustugami spotecznymi (17 ustaw), jest bardzo szeroki i nadal pozostaje
otwarty. Cze$¢ wymienionych ustaw sg to akty regulujgce duze i samodzielne obszary dziatalnosci
ustugowej, takie jak promocja zatrudnienia, ochrona zdrowia, edukacja, kultura, sport, a czes¢ ma

30 W projekcie z 3 wrze$nia 2018 roku wyliczono 10 zakresow, nie byto wsréd nich mieszkalnictwa, ochrony
Srodowiska oraz reintegracji zawodowej i spotecznej. W p6zniejszym projekcie zawartym w druku sejmowym
3040 byto ich 11. Patrz: Druk sejmowy nr 3040 - przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt
ustawy o realizowaniu ustug spofecznych przez centrum ustug spotecznych, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.
xsp?nr=3040

31 We wspomnianym wczesniej projekcie byto ich 14, a w druku sejmowym 3040 - 15.

Fundacja im. Stefana Batorego

11


https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3040
https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3040

charakter bardziej wyspecjalizowany, np. przeciwdziatanie przemocy w rodzinie, rewitalizacja, opieka
nad dzie¢mi do lat trzech czy ustawa o Karcie Duzej Rodziny. Ta ostatnia dotyczy dobrowolnych obni-
zek cen dla rodzin wielodzietnych, wiec nie jest jasne, o jakg ustuge spoteczng moze tu chodzi¢. Mamy
tu zatem eklektyczny zbior, ktéry wzbudza watpliwosci co do sensownosci tgczenia tych wszystkich
zakresow dziatan w jednej ustawie.

Mozliwe, ze chciano unikng¢ skojarzenia z ustugami pomocy spotecznej dla oséb i rodzin potrzebu-
jacych (idea powszechnosci ustug spotecznych). Stad wybor wszystkich ustug, ktére ma zapewnic sa-
morzad, a ktore nie majg charakteru technicznego. Pozostawia to zresztg poza ustawa takie ustugi,
jak: transport, szerokopasmowy internet, dostarczanie pradu i wody, kanalizacja i Smieci, ktére maja
duze znaczenie dla rodzin w trudniejszej sytuacji materialnej*2. Samo wprowadzenie terminu ma tez
pragmatyczne uzasadnienie, gdyz jest juz taki termin w obiegu, np. w realizacji projektow EFS w Polsce
wspomniane zostaty projekty terytorialne obejmujace ,rézne typy ustug spotecznych, zgodnie z par-
tycypacyjnie zdiagnozowanymi potrzebami*3. Wprowadzenie nowego pojecia do prawa usankcjonuje
istniejgcg praktyke i zmniejszy problemy formalno-prawne (cho¢ nie wiadomo, czy takie byty).

Wielos¢ zakreséw ustug spotecznych ma tez takie konsekwencje, ze w wyliczonych ustawach wymaga
sie od gminy przygotowywania réznych dokumentéw o charakterze planistycznym, takich jak: stra-
tegia rozwigzywania problemoéw spotecznych w ustawie o pomocy spotecznej, program rewitalizacji
w ustawie o rewitalizacji badz tez program ochrony Srodowiska. Jezeli wiec nowa ustawa obejmujgca
dziatania na podstawie 17 innych ustaw réwniez przewiduje taki dokument, to jego relacja do tych juz
wymaganych dokumentéw jest niejasna. Zatézmy, ze mamy 17 rodzajéw ustug spotecznych i kazda
ma swoj program lokalny - wéwczas program obejmujacy je wszystkie zapewne by sie do nich odnosit,
ale musiatby tez wprowadzac jaka$ nowa tresc. Jak wspomniano wyzej, powinien by¢ to plan integracji
i koordynacji ustug, co moze by¢ tez zagadnieniem poruszanym w planach dla poszczeg6lnych ustug.

W ustawie przewidziano dwie drogi powstania CUS - jedng z nich jest przeksztatcenie juz istniejacego
osrodka pomocy spotecznej w CUS. Nie dotyczy to przyktadowo domu kultury czy osrodka zdrowia, ale
wiasnie osrodka pomocy spotecznej. Wystepuje tu niespéjnos¢ szerokiego zakresu ustug spotecznych
w ustawie ze wskazaniem os$rodka pomocy spotecznej jako inicjatora CUS. Wymaga to dodania do
jego oferty dwéch dodatkowych ustug (wybranych z co najmniej dwéch wskazanych wyzej zakresow
i do dnia utworzenia CUS nierealizowanych przez osrodek pomocy spotecznej).

Kilka gmin lub miasto powyzej 100 tys. mieszkaricow moga utworzy¢ odrebne od osrodka pomocy
spotecznej CUS, ktére juz nie musi obejmowac ustug pomocy spotecznej; wystarczy, aby miato w ofer-
cie co najmniej trzy z wyzej wymienionych zakreséw, wsrod ktérych nie wskazano pomocy spotecznej
jako zakresu obowigzkowego. Trzy z 17 to, wydaje sie, mato, ale w tym przypadku nie wskazano osrod-
ka pomocy spotecznej jako gtéwnego aktora zmiany.

Centrum Ustug Spotecznych i jego zadania
Ustawa nie tylko wprowadza do obrotu prawnego nowe pojecie i nowy dokument gminny, ale réwniez
otwiera mozliwos¢ tworzenia nowej jednostki organizacyjnej pod nazwg Centrum Ustug Spotecznych.

32 R.Szarfenberg, A. Chton-Dominczak, A. Sowa-Kofta, I. Topinska, ESPN Thematic Report on Access to essential
services for low-income people. Poland, European Social Policy Network, 2020.

33 Minister Inwestycji i Rozwoju, Wytyczne w zakresie realizacji przedsiewzie¢ w obszarze wtqgczenia spotecznego

i zwalczania ubdéstwa z wykorzystaniem srodkéw Europejskiego Funduszu Spofecznego i Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego na lata 2014-2020, 8 lipca 2019, s. 35.
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Realizowanie ustug spotecznych w ramach centrum opiera sie m.in. na zasadzie indywidualizacji (indy-
widualne plany ustug spotecznych) oraz profesjonalizacji gtéwnych zadan (organizator ustug spotecz-
nych, koordynator indywidualnych planéw ustug spotecznych).

Przewidziano dwie drogi tworzenia CUS: 1) przeksztatcenie osrodka pomocy spotecznej w CUS; 2) stwo-
rzenie nowej jednostki organizacyjnej przez a) kilka gmin lub b) przez miasto powyzej 100 tys. miesz-
kancéw. Mozna sobie wyobrazi¢, ze jedna z gmin przeksztatci OPS w CUS, a nastepnie razem z kilkoma
innymi gminami stworzy nowg jednostke organizacyjng. Bytby to wéwczas scenariusz hybrydowy 1
i 2a. Mozliwy tez jest taki scenariusz, ze duze miasto tworzy nowg jednostke CUS, a nastepnie gminy
sgsiadujgce nawigzujg porozumienie i ten CUS staje sie réwniez jednostkg miedzygminng, czyli pota-
czenie 2b i 2a. Jezeli do tego jedna z tych gmin przeksztatcitaby OPS w CUS, to woéwczas mielibysmy
potaczenie wszystkich trzech modeli na terytorium obejmowanym przez CUS duzego miasta.

Wedtug niektérych ekspertéw to gtéwnie nowa jednostka organizacyjna byta wartoscig dodang ustawy
jako rozwigzanie problemu niskiej dostepnosci ustug spotecznych w niewielkich gminach wiejskich34.

Pierwszg watpliwos¢ budzi fakt, ze duza czes¢ z 17 ustaw przewiduje powotanie réznych samorza-
dowych jednostek organizacyjnych, takich jak powiatowe urzedy pracy, osrodki pomocy spotecznej,
przedszkola i szkoty, przychodnie i szpitale, domy kultury, ztobki, osrodki sportu. Watpliwos¢ dotyczy
relacji miedzy nowa jednostkg organizacyjng (Centrum Ustug Spotecznych) a catg resztg juz powota-
nych do zycia i funkcjonujgcych jednostek w ramach wspomnianych 17 ustaw (w tym réwniez tych,
ktére prowadzone sg przez powiaty).

Jezeli centrum zmiany organizacyjnej ma by¢ osrodek pomocy spotecznej, to po przeksztatceniu w CUS
ta nowa jednostka bedzie w podobnej relacji do jednostek dziatajgcych na podstawie innych ustaw niz
ustawa o pomocy spotecznej. Mozna ewentualnie liczy¢ na to, ze nowa formuta organizacyjna z do-
datkowymi ustugami i pod inng nazwg spowoduje zmiane postrzegania przeksztatconych jednostek
pomocy spotecznej przez nie same. Rodzi sie jednak pytanie, czy rowniez jednostki organizacyjne dzia-
tajgce na podstawie innych ustaw i prowadzone przez inny poziom samorzadu terytorialnego zaczng
inaczej postrzega¢ nowy podmiot, jesli bedg wiedziaty, Ze jest to byly osrodek pomocy spotecznej. Ta
watpliwo$¢ dotyczy przeksztatcenia osrodka w CUS. Z kolei catkiem nowa jednostka organizacyjna
dla kilku gmin lub w miastach powyzej 100 tys. mieszkancéw nie bedzie powigzana tak bezposrednio
z o$rodkiem pomocy spotecznej, co moze wptywac na réznice w jej postrzeganiu przez osrodek po-
mocy spotecznej (np. jako instytucje konkurencyjng), a takze jednostki organizacyjne realizujace inne
ustugi spoteczne.

Druga watpliwos¢ dotyczy tego, ze przeksztatcenie w CUS lub powotanie nowej jednostki organizacyj-
nej nie jest dla gminy obowigzkowe. W ustawie nie przewidziano zadnych nowych Zrédet finansowa-
nia rozwoju ustug oraz dziatalnosci CUS. Nieco to dziwi, kiedy wezmie sie pod uwage, ze dostepnos¢
i dobra jakos$¢ ustug spotecznych sg warunkiem wstepnym dla wtasciwej pracy koordynacyjnej (patrz
tabela 1).

Wynika stad obawa, ze przeksztalci sie lub powstanie niewiele takich organizacji. Odpowiedziano na
to bezposrednio, gdy wydzielono Srodki europejskie na projekty pilotazowe, o czym bedzie mowa
w kolejnym punkcie.

34 C. Mizejewski, Utworzenie miedzygminnego Centrum Ustug Spofecznych, materiat niepublikowany.
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Jezeli chodzi o indywidualizacje i profesjonalizacje organizacji i koordynacji ustug spotecznych reali-
zowanych przez CUS, to mozna zada¢ pytanie, co one wnoszg nowego? Réznego rodzaju indywidu-
alne plany przewidziano w przypadku wielu ustug spotecznych realizowanych w zakresach wskaza-
nych w ustawie (szczegdlnie tych zwigzanych z pomocg spoteczng). Jest to jednak indywidualizacja
specyficzna dla konkretnych Swiadczen ustugowych. Zatézmy, ze dla 10 z nich wymaga sie ustalenia
indywidualnych planéw ustugowych z uzytkownikami. Dla osoby, ktéra zgtosita sie do CUS, ustalono,
ze potrzebuje czterech z nich. Bedzie wiec brata udziat w opracowywaniu czterech indywidualnych
planéw oraz kolejnego w ramach korzystania z ustug CUS. Ten nowy plan moze wnosic to, ze wyznaczy
Sciezke badz sekwencje korzystania z poszczegdélnych ustug spotecznych objetych planem. Czy jednak
juz obecnie pracownicy socjalni w ramach pracy z rodzinami nie wykonujg takiego zadania, np. gdy
stosujg kontrakt socjalny?

Rozumowanie to prowadzi nas do pytania o relacje miedzy pracownikami socjalnymi i praca socjalng
a organizatorami ustug spotecznych, koordynatorami indywidualnych planéw oraz koordynacja ustug
spotecznych. Gdyby pracownicy socjalni z osrodka pomocy spotecznej zostali automatycznie przyjeci
na stanowiska organizatoréw i koordynatoréw ustug spotecznych, mozna by wéwczas oczekiwaé, ze
zmieni sie tylko nazwa ich stanowiska (oraz dostang nowy dokument do opracowania), ale nie charak-
ter ich pracy, polegajacy na tgczeniu oséb i rodzin z zasobami w $rodowisku. Z drugiej strony moze
to jednak prowadzi¢ do podobnej profesjonalizacji organizatoréw i koordynatoréw jak w przypadku
asystentéw rodziny. Wigze sie to z tworzeniem sie specyfiki tych zawodéw i ich odrebnej tozsamosci
w poréwnaniu z zawodem pracownika socjalnego®.

Pytanie, czy specjalizacja zawodowa w organizowaniu i koordynowaniu ustug spotecznych na terenie
gminy wymaga rowniez powotania odrebnej jednostki organizacyjnej typu jednego okienka, ktéra ma
takg wtasnie misje. Alternatywnym rozwigzaniem bytoby zatrudnianie koordynatoréw ustug w juz ist-
niejgcych jednostkach, ale wéwczas mozna sie obawia¢, czy nie bedzie to Srodowisko dziatania z duza
fragmentacjg ustug.

Centrum Ustug Spotecznych a zasada decentralizacji
administracji publicznej

Warto przyjrze¢ sie zapisom ustawy w kontekscie zasady decentralizacji. Zasada ta w odniesieniu do
ustug publicznych jest analizowana w literaturze polskiej z tezg o ,,powiktaniu decentralizacyjnym”:
»Ztozonos¢ obecnego schematu instytucjonalnego w oswiacie czy ochronie zdrowia utrudnia precyzyj-
ne zarysowanie sfer odpowiedzialnosci rzadu i samorzadu™®. Ma to duze znaczenie dla projektéw in-
tegracji ustug, gdy poziom ich decentralizacji jest rozny, a ogolniej - gdy wielopoziomowe zarzgdzanie
publiczne jest zr6znicowane pomiedzy ustugami.

W tym kontekscie warto zapytac o sens centralnego regulowania form organizacyjnych dostarczania
ustug spotecznych i wskaza¢, ze lepszym sposobem dziatania moze by¢ centralne okreslenie standar-
dow ustug spotecznych oraz pozostawienie swobody organizacyjnej samorzagdom. Warto tez rozwa-
zy¢ sposoby utatwiajgce samorzgdom budowanie wiasnych i oryginalnych modeli organizacyjnych.

35 Tak sie stato w USA z case management i zawodem case manager; zob. National Association of Case Manage-
ment, The Academy of Certified Case Managers.

36 D. Szescito, O powiktanej decentralizacji: instytucjonalny krajobraz systemu ustug publicznych w Polsce, ,Zarza-
dzanie Publiczne” 2016, nr 38 (4), s. 32-44.

Fundacja im. Stefana Batorego

14



Wreszcie nalezy postawi¢ pytanie, czy integracja ustug spotecznych jest mozliwa w sytuacji ré6znego
usytuowania ich na skali rozpietej miedzy centralizacjg a decentralizacja poszczegélnych z nich.

Szczego6towosE regulacji centralnej w zakresie organizacji ustug spotecznych, za ktérych dostarczanie
odpowiadajg samorzady, mozna umiesci¢ pomiedzy dwoma biegunami. Pierwszym jest biegun cat-
kowitej centralizacji, czyli obowigzkowego powotania jednostek organizacyjnych odpowiedzialnych za
zapewnienie mieszkaricom ustugi ze zdefiniowang strukturg organizacyjna takiej jednostki, wskaza-
niem liczby i kwalifikacji personelu oraz innych szczeg6téw organizacyjnych. Na drugim biegunie, cat-
kowitej decentralizacji organizacji ustug spotecznych, mielibySmy brak jakichkolwiek przepiséw, ktére
okreslatyby formy organizacyjne dostarczania ustug spotecznych. W tym drugim przypadku ustawa
zobowigzywataby samorzad do zapewnienia zestawu ustug spotecznych, a to, w jaki sposéb on to
zorganizuje, nalezy juz tylko do niego.

Catkowita centralizacja organizacji lokalnych ustug spotecznych bedzie sprzeczna z zasadg decentrali-
zacji, ale petna decentralizacja prowadzitaby zapewne do duzego zréznicowania nazewniczego i orga-
nizacyjnego lokalnych ustug spotecznych pomiedzy gminami. Z tego wynika, ze oba skrajne bieguny
sg wykluczone, o ile nie przyjmiemy, ze korzys¢ z pelnej decentralizacji przewyzszataby jej ewentualne
koszty. W praktyce zas rézne ustugi spoteczne sg mniej lub bardziej requlowane z poziomu ustawo-
wego, a szczegbtowosc tej regulacji jest zréznicowana pomiedzy wskazanymi biegunami i ustugami
spotecznymi.

W przypadku pomocy spotecznej ustawowo okreslone zostaty podstawowe jednostki organizacyjne
(o$rodki pomocy spotecznej, centra pomocy spotecznej), ktére muszg zosta¢ powotane przez kazdy sa-
morzad, a takze okreslono normy zatrudnienia pracownikéw socjalnych w tych jednostkach. W usta-
wie znajdujg sie tez przepisy dotyczace ksztatcenia i kwalifikacji pracownikéw socjalnych. Tylko jeden
artykut (110a) méwi cos o organizacji wewnetrznej tych jednostek i to w kategoriach mozliwosci powo-
tania okreslonych zespotéw zajmujgcych sie pracg socjalng lub ustugami pomocy spotecznej. Podob-
nie jest w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, gdzie ustawodawca okreslit, ze
W osrodku mozna utworzy¢ zesp6t do spraw asysty rodzinnej” (art. 10 ust. 2).

Omawiana nowa ustawa wprowadzita wtasnie w tej czesci ustawy o pomocy spotecznej duzo zmian
ze wzgledu na mozliwos¢ przeksztatcenia osSrodka pomocy spotecznej w Centrum Ustug Spotecznych.
W ten sposob, gdy osrodek pomocy spotecznej przeksztatci sie w centrum, dodatkowe regulacje do-
tyczace centrum beda réwniez obowigzywaty przeksztatcony o$rodek. Wéwczas juz nie na zasadzie
fakultatywnej, ale obowigzkowej bedg musiaty zosta¢ powotane w strukturze organizacyjnej centrum
dwa zespoty: zesp6t do spraw organizowania ustug spotecznych i zespét do spraw realizacji zadanh z za-
kresu pomocy spotecznej oraz stanowisko organizatora spoteczno$ci lokalnej (art. 23 ust. 1). Faktycznie
wiec nastepuje wieksza ingerencja ustawodawcy w swobode samorzadu w projektowaniu wiasnych
jednostek organizacyjnych w poréwnaniu z zasadami okreslonymi w ustawie o pomocy spoteczne;j.
Bedzie tak, o ile oczywiscie samorzad zdecyduje sie na przeksztatcenie, ktére nie jest obowigzkowe,
ale jesli nastapi, nie ma wymogu pozostania w nim, wiec mozna réwniez podja¢ decyzje o wycofaniu
sie z przeksztatcenia.

Gdyby zasady organizacji centrum miaty zosta¢ skonstruowane tak, jak w przypadku podstawowych
jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej, to wspomniane zespoty i stanowisko zostatyby poprze-
dzone zwrotem ,moze powotac”.
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Ze wzgledu na to, ze omawiana ustawa nie wprowadza nowych ustug spotecznych, a tylko odwotuje
sie do ustug juz uregulowanych w innych ustawach, to oczywiscie standardy jakosci tych ustug maja
charakter zewnetrzny i obowigzujg bez zmian. Czym jednak jest organizacja ustug i koordynacja in-
dywidualnych planéw ustug albo organizacja spotecznosci lokalnej? Pierwsza i druga sa ustuga (case
management), ktérg mozna nazwac pomocniczg w stosunku do innych ustug spotecznych, a organiza-
cja spotecznosci lokalnej zostata juz wymieniona w ustawie o pomocy spotecznej w artykule definiu-
jacym prace socjalng (art. 45), gdzie stwierdzono, ze jest ona prowadzona ,ze spotecznoscia lokalng
w celu zapewnienia wspotpracy i koordynacji dziatan instytucji i organizacji istotnych dla zaspokajania
potrzeb cztonkéw spotecznosci” (art. 45 ust. 1 pkt 2). Zadna z tych ustug charakterystycznych dla or-
ganizacji centrum nie ma oficjalnych standardéw jakosci. W ustawie zapisano tylko standardy kwa-
lifikacyjne os6b zajmujgcych okreslone stanowiska oraz ogoélne standardy proceduralne i treSciowe
dokumentéw, ktére maja opracowa¢, np. indywidualnego planu ustug spotecznych. Organizowanie
spotecznosci lokalnej jest od dawna promowane przez organizacje pozarzadowe, wiec tu standardy
ustug zostaty wypracowane, ale nie sg wigzgce prawnie.

By¢ moze gdyby w ustawie pozostawiono obowigzek wydania rozporzadzeh ze standardami jakosci
dla wspominanych ustug, to zbedne bytoby okreslanie, jakie zespoty i stanowiska majg by¢ powotane
w ramach centrum. Bytoby to zgodne z sugestia, ze nawet ustawa, ktéra daje samorzgdowi swobode
wejscia do nowej formy organizacyjnej i wyjscia z niej, powinna pozostawic jej zaprojektowanie organi-
zacyjne wytgcznie samorzadowi. To sprzyjatoby moze inwencji w tym zakresie i wyksztatceniu sie kilku
modeli organizacyjnych centréw w tym przypadku.

Cata powyzsza dyskusja dotyczyta centrum ustug i osrodka pomocy spotecznej. Powotanie catkowicie
nowej jednostki organizacyjnej (porozumienie gmin lub w miastach powyzej 100 tys. mieszkarcéw)
sprawia, ze mamy analogiczng sytuacje ograniczenia swobody ksztattowania struktury organizacyjnej
jednostek stworzonych przez kilka samorzgdéw.

Implementacja: przewodniki, pilotaz, szkolenia

Akt prawny, ktory nie okresla obowigzku, a tylko mozliwos$¢ powotania nowej jednostki organizacyjnej
przez samorzad i ktéry nie wskazuje zadnych dodatkowych srodkéw na przeksztatcenie oraz funkcjo-
nowanie nowej jednostki, moze wydawac sie skazany na porazke implementacyjna. Polega ona na
tym, ze nowa jednostka zostanie powotana tylko w kilkunastu czy kilkudziesieciu gminach, podczas
gdy jest ich ponad 2400. Jesli zatozy¢, ze CUS spetnitby poktadane w nim nadzieje i doprowadzit do
poprawy dostepnosci ustug spotecznych oraz lepszej wspétpracy miedzyustugowej, jego wyspowa
implementacja pogtebitaby tylko dysproporcje miedzygminne w Swiadczeniu i organizacji ustug spo-
tecznych.

Pytanie jednak, czy projekt z inicjatywy Prezydenta mogt wnosi¢ jakie$ zasadnicze i obowigzkowe
zmiany w organizacji ustug spotecznych, za ktére odpowiadajg gminy. Po pierwsze, zapewne od razu
podniesiono by argument, ze rzagd naktada kolejne obowigzki na gminy bez gwarancji, ze bedg miaty
na to dziatanie dodatkowe dochody. Po drugie, wymagatoby to zaawansowanej wspétpracy z rzagdem,
a w szczegdblnosci z ministerstwem odpowiedzialnym za sprawy polityki spotecznej. Nie jest jasne, czy
byli tam sojusznicy nowych zmian organizacyjnych w pomocy spotecznej. Wspomniany wyzej projekt
z1at 2013-2015 byt szerszy i miat nieco inne zatozenia, a jego inicjatorzy w ministerstwie niekoniecznie
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mogli by¢ przekonani do nowej idei. Wymagatoby to zapewne kompromiséw ze strony projektodawcy
i wydtuzytoby procedowanie projektu®’.

W efekcie uchwalono prawo nieustalajace zadnych obowigzkowych zadan ani tez nieprzewidujace
zadnych dodatkowych dochoddéw na ich realizacje. Pozostaty wiec tylko $rodki miekkiego odziatywania
na gminy w celu zachecenia ich do podejmowania reform organizacyjnych. Pierwszym takim srodkiem
jest informacja. Na stronach Kancelarii Prezydenta opublikowano pie¢ przewodnikéw do ustawy3®.
Autor ekspertyzy nie wie, czy informatory byly wydrukowane i wysytane do wszystkich gmin, czy tylko
opublikowano je na stronie Kancelarii i poinformowano o tym gminy drogg elektroniczng, czy moze
jedynie upubliczniono je na stronie.

Drugim instrumentem jest finansowanie projektéw wdrozeniowych z Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego®. Zacheta informacyjna zostata wiec wzmocniona zacheta finansowa. Finansowanie réz-
nych nowych przedsiewzie¢ w polskiej polityce spotecznej na zasadzie projektowej przez fundusze
europejskie nie jest oczywiscie nowg praktyka. W ten sposdb uzyskano przynajmniej gwarancje tego,
ze w kilkudziesieciu gminach nastapia zalecane reformy organizacyjne w ustugach spotecznych. Li-
derzy zmian bedg pozniej ich rzecznikami. Analiza doswiadczen z pilotazy postuzy do uzasadniania
i wprowadzania zmian ustawowych. Podobny scenariusz mozna byto obserwowa¢ w przypadku usta-
wy o spoétdzielniach socjalnych. Formuta projektowa nie gwarantuje oczywiscie niczego poza tym, ze
nowa jednostka organizacyjna powstanie w kilkudziesieciu czy kilkuset lokalizacjach i bedzie dziatata
w czasie projektu. Jezeli jednak zapewni sie finansowanie przez co najmniej dwie perspektywy finan-
sowe UE, to gwarantuje nawet ponad 14+4 lat doswiadczen implementacji projektowej. Tak zapewne
bedzie w przypadku omawianej jednostki organizacyjnej. Dwa lata pilotazu z okresu 2014-2020 plus
caty okres 2021-20274° daja co najmniej 10 lat finansowania projektowego.

Bardzo prawdopodobny jest wiec scenariusz, w ktérym powstanie Srodowisko ekspercko-zawodowo-
-samorzadowe zainteresowane centrami ustug spotecznych. Rzecznictwo tego srodowiska doprowa-
dzi w przysztosci do zmian w ustawie, ktére beda promowaty nowy model organizacyjny w sposéb
bardziej trwaty i powszechny niz poprzez pilotaze finansowane z EFS.

Trzecim instrumentem upowszechniania reformy organizacyjnej sg szkolenia. W ustawie wprowadzo-
no w kilku artykutach wymaég odbycia szkolenia z zakresu zarzgdzania i organizacji ustug spotecznych
(wymog dla dyrektora centrum, organizatora ustug spotecznych) oraz szkolenia z zakresu opracowy-
wania i realizacji indywidualnych planéw ustug spotecznych (wymég na stanowisku koordynatora in-
dywidualnych planéw ustug spotecznych). Zadanie organizacji szkolen przypisano regionalnym os$rod-
kom pomocy spotecznej. Rada Ministréw okreslita rozporzgdzeniem minimum programowe i wymiar

37 Projekt wptynat do sejmu w listopadzie 2018 roku, kiedy zostat tylko rok do wyboréw. Wydtuzenie konsultacji
i uzgodnien mogto sprawi¢, ze projekt musiatby by¢ ponownie zgtoszony po wyborach, a ich wynik byt niejasny,
zas rok pozniej odbywaty sie wybory prezydenckie. Opinia Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z 2018
roku wskazywata liczne watpliwosci co do inicjatywy.

38 Tytuly tych informatoréw: Dlaczego centrum ustug spotecznych?, Diagnoza potrzeb i potencjatu spotecznosci lo-
kalnej w zakresie ustug spotecznych, Zarzqdzanie ustugami w centrum ustug spotecznych, Wspdfpraca miedzysektorowa
w centrum ustug spotecznych, Organizator spotecznosci lokalnej w centrum ustug spotecznych. Dokumenty dostepne
sg na stronie: https://www.prezydent.pl/kancelaria/centrum-uslug-spolecznych/materialy-do-pobrania/.

39 Srodki pochodza z Programu POWER O3 11 Efektywne polityki publiczne dla rynku pracy, gospodarki i edu-

kacji, Dziatanie 2.8. Rozwdj ustug spotecznych swiadczonych w Srodowisku lokalnym. Konkurs nr POWR.02.08.
00-IP.03-00-001/20 Wsparcie tworzenia centréw ustug spofecznych i rozwdj dostarczanych przez nie ustug. Informacje
o naborach: https://efs.mrips.gov.pl/skorzystaj/nabory/konkurs-nr-powr.02.08.00-ip.03-00-00120.

40 W 2021 roku finalizowane sg dokumenty programujace srodki UE na okres 2021-2027.

Fundacja im. Stefana Batorego

17



zajec¢ dydaktycznych dla tych szkoleh. Osrodki edukacyjne i szkoleniowe przygotowaty oferty szkolenr
w tym zakresie*'. Ministerialny program szkolen spotkat sie z krytyka Polskiej Federacji Zwigzkowej
Pracownikow Socjalnych i Pomocy Spotecznej. Gtéwny zarzut dotyczyt tego, ze zakres i wymiar godzi-
nowy byt mniejszy niz szkoleh z zakresu specjalizacji pracownika socjalnego, co prowadzi do niespra-
wiedliwego zréznicowania wymogoéw zawodowych*2.

Popyt na te szkolenia wygeneruja projekty pilotazowe, ale zapewne bedzie tez dodatkowe zaintere-
sowanie spoza srodkéw projektowych. Uczestnicy szkoleh zapoznaja sie blizej z zatozeniami nowej
jednostki organizacyjnej. Cze$¢ z nich moze wigzac z nig pdzniej nadzieje na rozwdj swojej kariery
zawodowej, a najaktywniejsi beda tez rzecznikami udziatu gminy w projekcie pilotazowym.

W podsumowaniu tego punktu mozna stwierdzi¢, ze projektodawca miat niewielka swobode co do
mozliwosci zaprojektowania faktycznej reformy organizacji ustug spotecznych nawet przy sprowadze-
niu ich do ustug pomocy spotecznej. Zdecydowat sie jednak na zakotwiczenie nowych idei w ustawo-
dawstwie i wykorzystat Srodki UE na dalsze ich upowszechnianie, liczac zapewne na rozwdj Srodowi-
ska, ktére pbdzniej bedzie rzecznikiem tych idei.

Whioski

Temat ustug spotecznych zyskuje w ostatnich dekadach wieksze znaczenie w dyskursie o reformach
polityki spotecznej. Miato na to wptyw wiele czynnikéw, a w szczegdlnosci zmiana akcentéw z redys-
trybucji i zapewnienia bezpieczeristwa socjalnego poprzez ubezpieczeniowe i podatkowe Swiadczenia
pieniezne na aktywizacje zawodowg i spoteczng poprzez Swiadczenia w formie ustug aktywizacyjnych
oraz innych wspierajgcych proces aktywizacji. Poparcie dla nurtu aktywizacyjnego stato sie wieksze
takze dzieki koncepcji inwestycji spotecznych, w ktdrej duze znaczenie ma wczesna opieka i edukacja.
Nie tylko zwieksza ona przyszly kapitat ludzki, ale rowniez umozliwia matkom matych dzieci aktywno$¢
zawodowa. Z kolei starzenie sie spoteczefstwa przyczynia sie do wzrostu zapotrzebowania na ustugi
opieki zdrowotnej i spotecznej. Szczeg6lnie gdy dodamy do tego nacisk na deinstytucjonalizacje i nie-
zalezne zycie oséb starszych oraz to, ze rodzina ma mniejszy potencjat do opieki.

Po przystapieniu Polski do UE pojawiaja sie kolejne innowacje ustugowe, np. reintegracja zawodowa
i spoteczna czy asystentura rodziny, ktére wywotujg dyskusje o ich stosunku do juz istniejgcych ustug,
a w szczegoblnosci do pracy socjalnej i ustug pomocy spotecznej. UE wspiera gtéwnie innowacje ustugo-
we w konteks$cie promocji zatrudnienia, gdzie tatwo uzasadni¢ role wielu typowych ustug spotecznych.

Do powyzszego kontekstu mozemy dodac jeszcze kontrowersje wokot ekspansji Swiadczenh pieniez-
nych w okresie 2016-2019, ktére doprowadzity do czestego zgtaszania postulatéw, aby docenic¢ i do-
finansowac ustugi spoteczne i publiczne w ogdle lub tez konkretne ustugi, takie jak opieka zdrowotna
badz edukacja.

W takim wtasnie kontekscie dochodzi do zgtoszenia projektu i uchwalenia ustawy o realizowaniu ustug
spotecznych w CUS. Mozna wiec stwierdzi¢, ze projektodawcy dobrze wyczuli moment, skoro przygo-
towali projekt z ustugami spotecznymi w nazwie i tresci.

41  Przyktadowa oferta Kolegium Pracownikéw Stuzb Spotecznych w Lublinie: http://kpss.lublin.pl/artykuly/szko-
lenia-dla-pracownikow-centrum-uslug-spolecznych/.

42 Opinia PFZPSIiPS ,Dziurawe” rozporzgdzenie o szkoleniach CIUS, http://federacja-socjalnych.pl/index.php/802-
dziurawe-rozporzadzenie-o-cus.
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Losy projektéw zgtaszanych przez rzad w sejmie mogg by¢ rézne, nawet jezeli pochodzg z tego same-
go obozu politycznego. W tym przypadku projekt po niecatym roku w sejmie zostat uchwalony i wszedt
w zycie przed wyborami z 2019 roku. Szybko tez znalazty sie Srodki europejskie na pilotazowe wdroze-
nia CUS. Dowodzi to sprawnosci dziatania projektodawcéw w przeprowadzeniu projektu przez proces
legislacyjny i w zabieganiu o $rodki na jego pilotazowe wdrozenia.

Do sukcesu legislacyjnego przyczynito sie zapewne to, ze projekt ze wzgledu na pewne swoje cechy
nie wzbudzat wiekszego oporu (poza zwigzkami zawodowymi pracownikéw socjalnych). Decydowaty
o tym nie tylko operowanie niekontrowersyjnym hastem rozwoju i integracji ustug spotecznych, ale
przede wszystkim fakultatywny charakter CUS, co pozwolito oming¢ problem zapewnienia srodkéw na
rozwéj ustug i reforme organizacyjng dla samorzadow.

Centrum Ustug Spotecznych jako mozliwos¢ reformy organizacyjnej dla samorzagdéw wzbudza tez
pewne watpliwosci. Po pierwsze, projektodawcy nie postuchali ekspertéw, ktérzy radzili, by ograni-
czy¢ zakres ustug spotecznych do tych zwigzanych z pracg socjalng i pomocg spoteczng (ustugi socjal-
ne, zawody pomocowe). Powoduje to, ze wiekszos¢ ustawy skupia sie na sprawach organizacyjnych
i zawodowych bardzo bliskich pomocy spotecznej, podczas gdy w zakresie przedmiotowym mamy
liczne ustugi spoteczne, ktére z pomocg spoteczng nie majg nic wspdlnego. Nie znaczy to oczywiscie,
ze obecnie o$rodki pomocy nie wspotpracujg ze szkotami, osrodkami zdrowia czy domami kultury. Nie
jest jasne, jak w tej wspdtpracy moze poméc nowa jednostka organizacyjna wywodzaca sie z pomocy
spotecznej albo ustanowiona jako nowa obok innych juz istniejgcych.

Po drugie, mozliwos$¢, a nie obowigzek powotania CUS, tgcznie z finansowaniem projektowym, skut-
kowa¢ bedzie wyspowym i nietrwatym charakterem implementacji. Mozna co prawda oczekiwa¢, ze
po kilku czy kilkunastu latach finansowania projektowego Srodowiska rzecznicze CUS beda na tyle
silne, ze zaproponujag reforme pomocy spotecznej zblizong ambicjami do tej z lat 2013-2015. Moze
jednak by¢ i tak, ze po latach projektéw wyczerpie sie poczatkowy entuzjazm, wiedza o barierach
implementacyjnych wzrosnie i nie bedzie dowoddw na to, ze reforma zmienita co$ poza strukturami
organizacyjnymi.

Po trzecie, ustugi spoteczne rozwijaja sie caly czas, a tam, gdzie ich przedstawiciele widzg potrzebe
wspotpracy, dochodzi do niej. Gdy pojawia sie nowa ustuga, zachodzg dostosowania do ustug jej naj-
blizszych, jak dzieje sie z pracg socjalng i asystenturg rodzinie. Przeprowadzono juz wiele projektéw
finansowanych ze srodkéw EFS, ktére wypracowywaly modele oraz procedury wspétpracy i koordy-
nacji réznych ustug lokalnych. Rodzi sie wiec pytanie o potencjat osSrodka pomocy spotecznej prze-
ksztatconego w CUS lub nowej jednostki organizacyjnej dla rzeczywistego rozwoju i koordynacji ustug
spotecznych w samorzadach.

Po czwarte, gtdbwnym Srodowiskiem zaniepokojonym reformg byty zwigzki zawodowe reprezentuja-
ce interesy pracownikédw pomocy spotecznej. Kazda zapowiedz reorganizacji miejsc pracy wywotuje
obawy, ze przy tej okazji kto$ straci zatrudnienie, pogorszg sie warunki pracy i ptacy. Takie obawy
wzbudzat projekt reformy pomocy spotecznej z lat 2013-2015 i podnoszono je réwniez w stosunku do
omawianej ustawy oraz rozporzadzen do niej. Reforma powinna wiec uwzgledniac interesy tej grupy
zawodowej, podstawowej dla CUS powstajgcych na bazie oSrodkéw pomocy spotecznej.

Po piate wreszcie, ustawowe okreslanie struktury organizacyjnej jednostek zaktadanych i prowadzo-
nych przez samorzad moze by¢ uznane za naruszenie zasady decentralizacji. Osrodek Pomocy Spo-
tecznej przeksztatcony w Centrum Ustug Spotecznych musi spetnic¢ wiecej wymogéw tego rodzaju niz
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sam OPS. Mozna podnosi¢, ze dobrowolno$¢ decyzji samorzadu o wejsciu do formuty CUS i wyjsciu
z niej rownowazy ingerencje, ale réwnie dobrze mozna byto zaproponowaé w pakiecie informacyjnym
zalecane lub mozliwe struktury organizacyjne CUS bez wpisywania ich w ustawe.

Jaka bedzie przysztos¢ CUS? Pierwszy i najbardziej prawdopodobny scenariusz, ktéry mozna nazwac
~Wyspowg trwatoscig”, bedzie podobny do losu jednostek zatrudnienia socjalnego (centra integracji
spotecznej). Dzieki Srodkom EFS reforma organizacyjna pomocy spotecznej zostanie przeprowadzona
w niewielkiej czesci samorzadéw i tam tylko przetrwa. Bed3 jej towarzyszy¢ préby zachecania do szer-
szego wdrazania w kolejnych samorzadach, a takze zmiany w ustawie, ktére juz zostaty zapowiedziane
(np. wzmacnianie zachet do tworzenia miedzygminnych CUS)*.

Drugi scenariusz wydaje sie nieco mniej prawdopodobny. Mozna go nazwac,,od mniejszej do wiekszej
reformy”. Pod wptywem doswiadczen z realizacji pilotazowych wdrozen i pdzniejszych préb dalszego
ich upowszechniania nastgpi przetom w postaci ambitniejszej reformy organizacji pomocy spoteczne;j.
Osrodki pomocy spotecznej i centra pomocy rodzinie zostang przeksztatcone w gminne i powiatowe
lub gminno-powiatowe centra ustug spotecznych. Realizacja tego scenariusza jest mniej prawdopo-
dobna gtéwnie ze wzgledu na spodziewany opér wobec takiej reformy (analogiczny do tego dotycza-
cego projektu reformy z lat 2013-2015) oraz jej niewielkie znaczenie polityczne. Srodowisko prore-
formatorskie ma juz jednak wiedze i doswiadczenie, wiec moze takie bariery skuteczniej zmniejszac
w przysztosci.

Reformy organizacyjne lokalnych ustug spotecznych z zakresu pomocy spotecznej i wsparcia rodziny
nie zastapig jednak reform catosciowych, w ktérych uwzgledniane sg wszystkie formy swiadczen spo-
tecznych oraz ich wzajemne powigzania.

Zatacznik: Zatozenia hipotetycznego programu rzagdowego Wspieranie
wspoitpracy w lokalnych ustugach spotecznych

Gléwny problem, cel, strategia i narzedzia jego osiggania

1. Problem: osoby i rodziny mogtyby lepiej funkcjonowa¢, gdyby zwiekszyta sie wspétpraca w ustu-
gach spotecznych, ktére sg im udzielane.

2. Gléwny cel: poprawa funkcjonowania oséb i rodzin.

3. Strategia osiggania gtéwnego celu: zwiekszanie wspotpracy w ustugach spotecznych.

4. Narzedzia realizacji: program rzagdowy wspierania wspotpracy w ustugach spotecznych, ktéry be-
dzie finansowat nowe dziatania jednostki samorzadu terytorialnego i/lub organizacji pozarzagdowej,
zwiekszajgce wspoétprace w ustugach spotecznych.

Definicje

1. Specjalista ustug spotecznych: osoba wykonujgca zawod polegajacy na interakgji z innymi osobami,
ktore bez tej interakcji funkcjonowatyby gorzej w wymiarze fizycznym, psychicznym, spotecznym.

43 Zob. R. Horbaczewski, Centra Ustug Spofecznych - instytucja do poprawy, gdzie jednym z zarzutéw jest to, ze
CUS nie wykraczajg poza pomoc spoteczng, wiec nie wnoszg nic nowego: https://www.prawo.pl/samorzad/centra-
uslug-spolecznych-beda-zmiany-w-przepisach,509465.html.
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Wspomagany: osoba korzystajaca z interakgji ze specjalistami ustug spotecznych.

Ustuga spoteczna: kazda interakcja miedzy specjalista ustug spotecznych a osobami, ktére potrze-
buja wsparcia w funkcjonowaniu fizycznym, psychicznym, spotecznym.

Wspotpraca specjalistébw ustug spotecznych: interakcje miedzy co najmniej dwoma specjalistami
ustug spotecznych o réznej formie i intensywnosci: od wzajemnego i niesystematycznego informo-
wania sie o pracy z tym samym wspomaganym do tworzenia statego zespotu interdyscyplinarnego
wspolnie planujacego, realizujgcego, monitorujgcego i ewaluujgcego swojg prace z tymi samymi
wspomaganymi.

Wspotpraca wewngtrzustugowa: wspotpraca specjalistow ustug spotecznych udzielajgcych tych sa-
mych ustug tym samym wspomaganym.

Wspotpraca miedzyustugowa: wspétpraca specjalistédw ustug spotecznych udzielajgcych réznych
ustug tym samym wspomaganym.

Wspotpraca miedzyorganizacyjna: wspotpraca organizacji, ktére zatrudniajg specjalistow ustug
spotecznych udzielajgcych réznych ustug tym samym wspomaganym.

Organizacja koordynujgca ustugi spoteczne: organizacja, ktérej gtbwnym celem jest zwiekszanie
wspotpracy wewnatrz- i miedzyustugowej oraz miedzyorganizacyjnej w obszarze ustug spotecz-
nych.

Koordynator wspétpracy specjalistow ustug: specjalista od animowania wsp&tpracy wewngtrzustu-
gowej, miedzyustugowej oraz miedzyorganizacyjnej w obszarze ustug spotecznych.

10. Oczekiwane wyniki wspétpracy: zmiana funkcjonowania wspomaganych oséb i rodzin przez spe-

11.

cjalistéw ustug spotecznych spowodowana przez zwiekszenie poziomu wspétpracy wewnatrz-
i miedzyustugowej lub miedzyorganizacyjne;j.

Minimalne wymogi: dziatania finansowane z programu rzagdowego powinny: 1) zwieksza¢ wspot-
prace miedzyustugowa co najmniej dwoch specjalistow réznych ustug spotecznych, pracujacych
z tymi samym wspomaganymi; 2) przewidywac powotanie organizacji koordynujacej oraz 3) zakta-
dac zatrudnienie przynajmniej jednego koordynatora wspétpracy w ustugach spotecznych.

Ryszard Szarfenberg - dr hab., profesor na Wydziale Nauk Politycznych i Studiéw Miedzynarodowych
UW, politolog, specjalista w zakresie polityki spotecznej, ub6stwa i wykluczenia. Przewodniczacy EAPN
Polska, cztonek zarzadu ATD Czwarty Swiat, cztonek Zespotu Eksperckiego ds. Ustug Spotecznych Fun-
dacji Batorego.
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