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Abstrakt

Instytucja opieki/pomocy spotecznej funkcjonuje w Polsce juz od ponad 100 lat w zasad-
niczo niezmienionym, instytucjonalnym ksztalcie. W opracowaniu podje¢ta zostata proba
identyfikacji mechanizméw jej trwato$ci. Prowadzone w nim analizy i rozwazania oparte
sa na koncepcji ,zaleznosci od szlaku” zaproponowanej przez Jamesa Mahoneya (2000).
Pokazane jest, jak i za posrednictwem jakich mechanizmoéw instytucja ta byta odtwarzana
po kazdym z najwazniejszych wydarzen historycznych. Opracowanie koncza refleksje do-
tyczace kierunkow jej transformacji, w szczegdlnosci potencjalnej roli, jakg w tym procesie
moga odegra¢ centra ustug spotecznych.
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On the Mechanisms of the Persistence
of Social Assistance/Social Welfare Institution

Abstract

The institution of social assistance/social welfare has been operating in Poland for over
100 years in a fundamentally unchanged, institutional form. This study attempts to iden-
tify the mechanisms behind its persistence. The analyses and considerations presented
are based on the concept of “path dependence,” proposed by James Mahoney (2000). It
demonstrates how and through which mechanisms this institution was reproduced after
each of the most significant historical events. The study concludes with reflections on the
directions of its transformation, particularly the potential role that Social Service Centres
may play in this process.

Keywords: path dependence, social assistance, social welfare, social services, Social Service
Centre

JEL Classification Codes: H75, H55, 130

Wprowadzenie

Na poczatku refleksja osobista: pomoc spoteczng obserwuj¢ od ponad czterech
dekad, uczestniczac w jej zyciu w réznych rolach i z rdzng intensywnoscia. Przez
mniej wiecej polowe tego czasu z ufnoscig czekalem na jej modernizacyjng transfor-
magcje, ale ona - cho¢ wydawalo sie, ze tak stac sie musi — nie nastepowata. Pojawito
sie zatem pytanie: dlaczego? Skad sie bierze ta charakteryzujaca pomoc spotecz-
ng oporno$¢/odpornos¢ na zmiane? Otdz, jesli odrzuci si¢ nazbyt symplicystyczne
wyjasnienie obwiniajace politykéw i decydentéw o — méwiac najogdlniej — brak lub
niedostatek dobrej woli, pozostaje poszukiwanie niewidocznych, nieoczywistych,
»ukrytych’, ,gtebokich” przyczyn istniejacego stanu rzeczy. Taki wglad daje histo-
rycznie zorientowana socjologia, w szczeg6lnosci typ analiz zwany zaleznoscia od
szlaku (path dependance) (Mahoney, 2000; Pierson, 2000; Pierson, 2004). Podejscie
to — zasadniczo aplikowane do zjawisk i proceséw przebiegajacych w skali makro
i angazujacych aktoréw instytucjonalnych - zaklada, Ze stan obecny jakiego$ spo-
tecznego fenomenu jest nastepstwem jego stanéw poprzednich, a zarazem warun-
kuje stan tego fenomenu w nadchodzacej przyszloéci. Tym niemniej w pewnych
okoliczno$ciach zmiana, tj. uniezaleznienie si¢ od szlaku, jest mozliwa i sie zdarza.

W niniejszym opracowaniu, po pierwsze, bede sie starat pokaza¢, jak to si¢ stalo,
ze wspolczesna instytucjonalna formuta pomocy spolecznej stanowi w istocie kon-
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tynuacje opieki spolecznej uksztaltowanej na poczatku II RP. Polska opieka/pomoc
spoleczna liczy juz zatem ponad 100 lat. Oczywiscie réznic pomiedzy opieka spo-
teczng lat 20 i 30. XX w. a pomocg spoteczng lat 20. XXI w. jest co niemiara, tyle
ze majg one charakter zmiennych w czasie adaptacji do pojawiajacych si¢ nowych
warunkoéw kulturowych, spotecznych, ekonomicznych itp., rzecz jednak w tym, ze
instytucjonalny wzér opieki/pomocy spolecznej w zasadzie pozostaje niezmienio-
ny. W $wietle koncepcji zaleznosci od szlaku odpowiedz na pytanie, dlaczego tak sie
dzieje, jest nastepujaca: opieka/pomoc spolteczna swq trwalos¢ zawdziecza narasta-
jacym z uplywem czasu wewnetrznym mechanizmom sprzezen zwrotnych, inercji
i samowzmocnien. Rozwinigcie i uzasadnienie tej tezy stanowi zatem drugi cel niniej-
szego opracowania. Podstawg prowadzonych w nim rozwazan jest analiza literatury
przedmiotu, ale siegam takze po wiedze, ktéra dalo mi osobiste uczestnictwo i bliska
obserwacja funkcjonowania pomocy spotecznej od poczatku lat 80.

Opracowanie konczy refleksja dotyczaca szans na zmiang istniejacego stanu rze-
czy, w szczegolnosci zwigzana z pojawieniem si¢ centréw ustug spolecznych.

Koncepcja zaleznosci od szlaku
w ujeciu Jamesa Mahoneya

W literaturze z zakresu path dependence zdaja si¢ przewazac prace z zakresu histo-
rycznej ekonomii, co raczej nie dziwi, bo to w jej obszarze ten typ analiz pierwotnie
znalazl swe zastosowanie. Na tym tle wyrdznia si¢ propozycja Jamesa Mahoneya (2000,
2001), jest bowiem przede wszystkim adresowana do przedstawicieli nauk spotecz-
nych. Jego intencja jest jasna: chodzi mu o to, by w badaniach spotecznych koncepcji
zaleznosci od szlaku nie sprowadza¢ jedynie do prostego przestania, ze ,historia ma
znaczenie’, a prowadzonych w jej ramach badan - do historycznego rekonstruowa-
nia przebiegu jakiego$ procesu lub wydarzen. Potencjal eksplikacyjny zaleznosci od
szlaku zastuguje na to, by go koncepcyjnie doprecyzowac, co pozwoli historycznie
zorientowanym socjologom zachowa¢ w prowadzonych badaniach wieksza dyscypline.

Zdaniem Mahoneya pojecie ,,zalezno$¢ od szlaku” odnosi si¢ do sekwencji histo-
rycznych, w ktorych zdarzenia przygodne (contingent events) uruchamiajg wzorce
instytucjonalne lub fancuchy zdarzen o wlasciwosciach deterministycznych. Posia-
daja one trzy wspolne cechy. Po pierwsze, dla przebiegu owych sekwencji szczegdl-
nie istotne sg wczesne ich fazy. Po drugie, dajace poczatek danego szlaku wydarzenia
w przesztosci sg zdarzeniami losowymi (przygodnymi), tj. nie mozna ich wyjasni¢
wczedniejszymi wydarzeniami ani tez istniejacym stanem rzeczy. Po trzecie, sekwen-
cje wydarzen na szlaku charakteryzuja sie stosunkowo deterministycznymi wzorcami
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przyczynowo-skutkowymi lub swoista inercja — procesy raz uruchomione i zmie-
rzajace do okreslonego efektu maja tendencje do utrzymywania sie w ruchu i stafe-
go zmierzania do tego efektu.

Mahoney wskazuje dwa rodzaje zaleznych od szlaku sekwencji historycznych.
Pierwszy z nich to sekwencje samowzmacniajace sie¢ (self-reinforcing sequences),
ktére charakteryzuje tworzenie i dlugotrwale odtwarzanie danego wzorca instytu-
cjonalnego. Wiasciwoscig sekwencji samowzmacniajgcych sig jest to, co ekonomi-
$ci nazywajgq increasing returns: przyjety i stosowany wzdr instytucjonalny zapewnia
coraz wigksze korzyscii - z biegiem czasu - coraz trudniej go zmieni¢ lub zastosowaé
wczesniej dostepne opcje, nawet jesli bylyby one bardziej efektywne. Drugi rodzaj
sekwencji to sekwencje reaktywne (reactive sequences). W tym przypadku chodzi
o taiicuchy zdarzen uporzadkowanych czasowo i powigzanych przyczynowo w tym
sensie, ze kazde nastepne wydarzenie jest reakcja na poprzednie, innymi stowy, kazdy
etap fancucha jest ,zalezny” od poprzedniego. Poniewaz kwestia trwalosci instytu-
cjonalnej polskiej opieki/pomocy spotecznej wpisuje si¢ w ramy analizy sekwencji
samowzmacniajacych sie, sekwencje reaktywne za$ ze swej istoty odnoszg sie do
zupelnie innej klasy zjawisk spotecznych, ponizej przedstawiona bedzie blizsza cha-
rakterystyka tylko tych pierwszych.

Mahoney podkresla, ze w analizie zaleznosci od szlaku prowadzonej w przypadku
sekwencji samowzmacniajgcych sie dwie kwestie maja kluczowe znaczenie. Pierwsza
to poczatek szlaku. Nastepuje on w tzw. critical junctures - momentach krytycznych.
Chodzi tu w szczegdlnosci o moment decyzji o implementacji pewnej opcji wybra-
nej sposrod innych, dostepnych w danej chwili opcji alternatywnych. Jest on loso-
wy (przygodny) w tym sensie, ze z gory nie byt zdeterminowany i jest on krytyczny,
poniewaz determinuje dalszy przebieg wydarzen — definiuje szlak, po ktérym toczy¢
sie bedg przyszte wydarzenia, co oznacza takze, ze powro6t do punktu wyjscia, w ktd-
rym dostepne byly inne alternatywy, bedzie coraz trudniejszy, o ile w ogdle mozliwy.

Druga kwestia odnosi si¢ do mechanizmdéw trwalosci przyjetego wzoru insty-
tucjonalnego. Tym razem chodzi o mechanizmy jego reprodukgji. Istotne jest to, ze
s3 one odmienne od czynnikéw i proceséw, ktére doprowadzity do jego wylonienia
sie i uksztaltowania. Dzieki temu instytucje zalezne od szlaku istniejg i dzialaja nawet
w warunkach zaniku przestanek, ktére uzasadniaty ich powstanie i do niego dopro-
wadzily. Szczegolnym produktem mechanizméw reprodukeji jest efekt ,,zamknie-
cia” (lock-in) danego wzoru instytucjonalnego — stan, w ktérym jego zniesienie lub
zasadnicza zmiana stajg si¢ czyms wyjatkowo trudnym.

Mahoney zauwaza, ze w badaniach nad sekwencjami samowzmacniajacymi si¢
zidentyfikowano cztery rodzaje mechanizméw instytucjonalnej reprodukgji: utyli-
tarny, funkcjonalny, odwolujacy sie do stosunkéw wtadzy i legitymizacyjny.
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»Utylitarna” reprodukcja instytucji ma miejsce wtedy, gdy jej funkcjonariusze
(»aktorzy”) wybieraja w drodze racjonalnej kalkulacji jej dalsze trwanie, bowiem
koszty mozliwej transformacji przewyzszaja wszelkie potencjalne korzysci, ktore
moze ona przynie$¢. Zmiana pojawic si¢ moze dopiero wéwczas, gdy trwanie insty-
tucji w jej obecnym ksztalcie przestanie leze¢ w interesie wltasnym aktoréw. Moze
to nastgpic — zauwaza Mahoney - na skutek zewnetrznej presji lub jako efekt uczenia
sie racjonalnych aktoréw — dojscia do wniosku, ze utrzymywanie status quo przy-
niesie negatywne konsekwencje w przysztosci, zatem — by do tego nie dopuscic¢ -
lepiej pewne koszty ponies¢ teraz. W tym drugim przykladzie istotna moze by¢ rola
tzw. instytucjonalnych przedsigbiorcow, tj. aktoréw posiadajacych wizje instytucjo-
nalnej zmiany, zasoby (w tym osobiste) i determinacje, by ja przeprowadzi¢. Maho-
ney podkresla jednak, ze w przypadku instytucji publicznych utylitarne mechanizmy
wylamania si¢ ze szlaku nie zdarzajg sie czesto, chocby dlatego, ze w $wiecie spotecz-
nym trudno jest ocenia¢ i kalkulowa¢ koszty i korzysci zastosowania alternatywnych
wzoréw instytucjonalnych.

Z reprodukgcjg ,,funkcjonalng” mamy do czynienia wowczas, gdy zasadnos¢ trwa-
nia instytucji jest uzasadniana i wyjasniana jej funkcjonalnoscia dla szerszego sys-
temu, w ktérym jest ona osadzona; innymi stowy, instytucja jest reprodukowana,
bowiem wypelnia swoje funkcje. Przy czym istotne jest to, ze funkcje thumaczace
reprodukcje instytucji nie muszg si¢ pokrywac z zakladanymi efektami stanowiacy-
mi teleologiczne wyjasnienie jej genezy. Nadto, wypelnianie funkgji nie jest tozsame
z efektywnoscia. Instytucje zalezne od szlaku moga wykazywac swa funkcjonalnos¢
i - dzigki temu - trwac i si¢ rozwija¢, chociaz w dtuzszej perspektywie ich funkcjo-
nalno$¢ moze si¢ okaza¢ nizsza niz funkcjonalnos¢ alternatywnych rozwigzan, ktore
moglyby by¢ zastosowane, ale nie zostaly, bo nie miescily sie w logice szlaku.

»Funkcjonalna” reprodukcja nawigzuje do paradygmatu systemowego, ktory
zaktada istnienie mechanizméw samoregulacji, a zmiany instytucjonalne ttumaczy
zmiang systemowa. W tej perspektywie zatem zmiang reprodukowanego wzoru insty-
tucjonalnego wymusza dopiero zewnetrzna presja, ktora wywoluje wstrzas i trans-
formacja szerszego systemu.

Mechanizmy reprodukcji mogg tez wynika¢ z wystepujacych w instytucji relacji
wladzy. Méwiac najkrdcej, instytucja, gdy powstanie, generuje pewna dynamike sto-
sunkow wladzy — wytania sie grupa, ktdrej sifa i znaczenie ros$nie kosztem innych.
W tym ukladzie reprodukcja nastepuje, bo chce tego grupa trzymajaca wladze, dazac
do podtrzymania lub wzmocnienia swoich przywilejow. Jesli elity sa dostatecznie
silne, instytucja moze trwa¢, nawet mimo tego, iz wiekszos¢ domaga sie zmiany.
Reprodukcja oparta na stosunkach wladzy rodzi zatem konflikt pomiedzy uprzywi-
lejowanymi i pokrzywdzonymi. Jest on jednoczesnie zarodkiem przyszltej zmiany,
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ktéra nastepuje, gdy — po osiagnieciu pewnego punktu krytycznego - dynamika
konfliktu gwattownie wzro$nie.

W koncu czwarty, legitymizacyjny mechanizm reprodukcji ma swoje zrédio
w przekonaniach aktoréw, co jest wlasciwe lub moralnie stuszne. Otdz instytucja
trwa i si¢ rozwija, jesli taka legitymizacje posiada, przy czym skala jej ekspresji moze
by¢ rézna i waha¢ si¢ od aktywnej aprobaty moralnej po bierng akceptacje. Inny-
mi stowy, samo przekonanie, Ze reprodukowanie instytucji jest tym, co nalezy czy-
ni¢, moze w pelni wystarcza¢, by tak rzeczywiscie si¢ dzialo. Mahoney podkresla,
ze ,,procesy wzrostu legitymizacji majg charakter dodatniego sprzezenia zwrotnego,
w ktérym poczatkowy precedens dotyczacy tego, co jest wlasciwe, staje sie podstawa
przyszltych decyzji o tym, co jest wlasciwe. W rezultacie pojawia sie znany cykl samo-
wzmacniania: poczatkowo instytucja ustanawia pewien zalegitymizowany standard
[tj. standard tego, co nalezy czyni¢ - przyp. TK]; [potem] jest ona reprodukowana,
poniewaz postrzega si¢ ja jako legitymizowang; a sama reprodukcja instytucji dodat-
kowo wzmacnia jej legitymizacj¢” (Mahoney, 2000: 524).

Jesli legitymizacja jest warunkiem sine qua non trwalosci jakiego$ wzoru insty-
tucjonalnego, to utrata tej legitymizacji - tj. zanik lub bardzo znaczace oslabienie
przekonania, ze instytucja dziala, jak nalezy, i czyni, co powinna, spowodowane
np. przemiang dominujgcych postaw spotecznych, orientacji moralnych czy ideolo-
gicznych - bedzie skutkowac jego zmiang.

*

Odrebne scharakteryzowanie powyzszych mechanizmoéw stuzy przede wszystkim
uporzadkowaniu i klaryfikacji koncepcji zaleznosci od szlaku. Wydaje si¢ pewne, ze
w praktyce spotecznej, w ,,zyciu” przywigzanych do szlaku instytucji mechanizmy
te wspotwystepuja i przeplatajg sie, to zas, ktore w danym momencie historycznym
biorg gore, zalezy od réznorodnych uwarunkowan wewnatrzinstytucjonalnych oraz
wystepujacych w szerszym systemie.

Instytucja opieki/pomocy spotecznej — perspektywa
zaleznosci od szlaku

Historia opieki/pomocy spolecznej w ostatnich latach stala si¢ przedmiotem wielu
prac (m.in. Zalewski, 2005; Brenk, Chaczko i Plasek, 2018; Plasek, 2022; Chaczko,
2023; Grata, 2013, 2023; Zbyrad, 2023a, 2023b); przedstawiono w nich szerszy i wez-
szy kontekst jej powstania, fazy rozwojowe, ich charakterystyke oraz uwarunkowa-
nia i przemiany struktur organizacyjnych. Nie wydaje sie zatem zasadne, by zawartg
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w nich faktografie ponownie przytacza¢. Przyjecie przedstawionych wczesniej ram
teoretycznych, co oczywiste, jednak zobowigzuje; majac je zatem na uwadze, histo-
ri¢ te chcialbym opatrzy¢ komentarzem, ktéry uwzglednia przynajmniej niektore
kluczowe dla tych ram kwestie — na wigcej ograniczona wielko$¢ niniejszego opra-
cowania nie pozwala.

Poczatek szlaku

Co do tej kwestii nie ma watpliwosci: opieka/pomoc spoteczna wylonita si¢
i uksztattowata w okresie bardzo szczegdlnym — w pierwszych latach po odzyskaniu
niepodleglosci w 1918 r. Proces ten zwienczyto — w sposéb symboliczny, ale i dostow-
ny, jako zakonczenie procedury legislacyjnej - uchwalenie w 1923 r. ustawy o opiece
spolecznej. Zauwazmy wszakze, ze przyjecie ustawy w takim, a nie innym ksztal-
cie bylo jedna z kilku mozliwych wéwczas opcji polityki publicznej zorientowanej
na zaradzanie uboéstwu. Z jednej strony mozna bylo nie angazowa¢ w to panstwa
i pozostawic¢ kwestie dobroczynnosci publicznej tak, jak to bylo wczesniej, z drugiej -
zobowiazujac panstwo do dziatania, oprze¢ si¢ na wzorach obowigzujacych w kto-
ryms z panstw zaborczych. Jak wiadomo, wybrana zostala druga opcja, za$ zawarte
w ustawie zapisy oparte zostaly na rozwigzaniach niemieckich, ktére uznano za naj-
nowoczesniejsze. Dzi$§ juz nie sposéb nawet spekulowa¢, czy inny wybor moglby
okaza¢ sie bardziej korzystny. Warto jednak za Gratg przypomnie¢, ze w intencjach
swoich tworcow ustawa miata mie¢ charakter tymczasowy, bo - jak zakladano -
poszczegdlne jej dzialy z czasem zostang zastgpione ubezpieczeniami spolecznymi
(Grata, 2023: 45). Takie przekonanie nie byto efemerydg — wyrazali je takze bada-
cze i eksperci opieki spotecznej w latach 30. (Krzeczkowski, 2019; Zawadzki, 1935).

Wz6r instytucjonalny

Jak juz powiedziano, uksztaltowany wlatach 20. XX wieku instytucjonalny wzér
opieki/pomocy spolfecznej nadal funkcjonuje. Jakie s3 zatem jego podstawowe cechy?
Zasadne wydaje sig, by jego rekonstrukcje oprze¢ na pieciu, powstalych w réznym
czasie, pracach: Zasadach opieki spolecznej Jozefa Zawadzkiego z 1935 r. (Zawadzki,
1935), Wstepie do prawa pomocy spotecznej Herberta Szurgacza z 1993 r. (Szurgacz,
1993), Prawie do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym Stanistawa Nitec-
kiego z 2008 r. (Nitecki, 2008) oraz dwoch — relatywnie najnowszych i wzajemnie si¢
uzupetniajacych - opracowaniach z 2022 r.: Karoliny Stopki Instytucje, cele i zasady
pomocy spolecznej (Stopka, 2022) oraz Iwony Sierpowskiej Swiadczenia w pomocy
spolecznej (Sierpowska, 2022).
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Istota i cele opieki/pomocy spotecznej

Wszyscy ww. autorzy, definiujac istote i cele opieki/pomocy spotecznej, odwo-
tuja sie do niemal tozsamych zapiséw zawartych w kolejnych ustawach z 1923, 1990
i 2004 r. Najogdlniej rzecz biorac, chodzi o pokonywanie (przezwycig¢zanie) biedy/
ubostwa/trudnych sytuacji zyciowych, przy czym niezmiennie stany te operacjona-
lizuje pojecie ,,niezbednych potrzeb zyciowych” Warto jednak pamietaé, ze — jak
trafnie zauwaza Szurgacz — rozumienie niezbednosci ewoluowalo ,,od minimum
biologicznego do zapewnienia potrzebujagcym bytowania na poziomie zblizonym do
podstawowego, spotecznie akceptowanego standardu” (Szurgacz, 1993: 37); Nitecki
6w poziom definiuje jako godny (2008: 64). Opieka/pomoc spofeczna ma te potrzeby
zaspokajaé, nie dopuszczac do ich powstawania, a takze - jesli to mozliwe — dopro-
wadzi¢ do zZyciowej samodzielnosci osob, ktdre takie potrzeby obecnie odczuwaja
(np. podjecia pracy przez bezrobotnych).

Sama sytuacja deprywacji ,niezbednych potrzeb” nie wystarcza, by otrzymac
wsparcie od opieki/pomocy spotecznej. Konieczne jest spelnienie jeszcze jedne-
go warunku: osoba do$wiadczajaca deprywacji nie moze by¢ w stanie zaspokoic
potrzeb/przezwyciezy¢ trudng sytuacje zyciowa ,wlasnemi srodkami materialny-
mi lub wlasng pracg” (ustawa z 1923 r.), ,wykorzystujac wlasne zasoby, mozliwosci
i uprawnienia” (ustawy z 1990 i 2004 r.), jest zatem — trwale lub czasowo - niezdol-
na do samodzielnej egzystencji. Polscy prawnicy w pelni trafnie dostrzegaja w tym
rozwigzaniu zastosowanie klasycznej zasady subsydiarnosci (Szurgacz, 1993; Nitec-
ki, 2008; Stopka, 2022).

Srodki opieki/pomocy spotecznej

Zawadzki, omawiajac $rodki, jakimi dysponuje opieka spoleczna, przywoluje
stosowany juz w okresie dobroczynnosci publicznej podzial ich na opieke zamknieta
(zakladowa) i otwartg. Ta pierwsza obejmowata ,,opieke wykonywang nad ubogi-
mi w zaktadach odpowiednio urzadzonych, dla zapewnienia im niezbednych $rod-
koéw do zycia, gdy chodzi o dzieci i gdy chodzi o dzieci i mtodziez — wychowania
i wyksztalcenia, gdy chodzi o dorostych - zatrudnienia w miare si, przeszkolenia
w zawodzie” (Zawadzki, 1935: 39). Opieka otwarta z kolei mogla by¢ stosowana
»W naturze i gotowiznie, a wiec: zywno$¢, mieszkanie, opat i $wiatlo, ubranie, lekar-
stwa i pomoc lekarska, dostarczenie narzedzi pracy, wychowanie dzieci i mlodziezy,
pogrzeb - jednym stowem wszystkie $wiadczenia moga by¢ dostarczane w natu-
rze w postaci gotowej lub w postaci surowcow, ktore sami korzystajacy przerabiaja
na potrawy (...), mieszkania moga by¢ w odpowiednich barakach itp” (Zawadzki,
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1935: 49). Alternatywnie stosowano ,,system gotowkowy” (tj. zasilki z przeznacze-
niem na powyzsze cele): ,,Mieszkanie, $wiatlo i opal wydawane jest zwykle w naturze,
pozywienie dla samotnych réwniez w naturze, dla rodzin — w gotéwce lub w postaci
surowcéw” (Zawadzki, 1935: 49)%. Szurgacz pisze: ,,Swiadczenia pomocy spotecznej
dzieli si¢ najczedciej na tzw. $wiadczenia srodowiskowe, obejmujace $wiadczenia
pieniezne w postaci zasitkow (stalych, okresowych, celowych), swiadczen w natu-
rze (np. przyznanie miejsca noclegowego, odziezy, pomocy zywnosciowej), $wiad-
czenia w formie ustug (np. w postaci opieki nad chorym w domu, pomocy ludziom
starym i niedoleznym) oraz tzw. §wiadczenia zakladowe w postaci umieszczenia
w réznych rodzajach doméw pomocy spotecznej” (Szurgacz, 1993: 34). Podobne
ujecie przyjmuje Nitecki (2008: 189). Sierpowska przytacza zawarty w art. 36 usta-
wy z 2004 r. podziat $wiadczen na pieniezne (m.in.: zasilki staly, okresowy i celowe,
zasilek i pozyczka na gospodarcze usamodzielnienie si¢) i niepieni¢zne (m.in.: praca
socjalna, sprawienie pogrzebu, poradnictwo specjalistyczne, interwencja kryzysowa,
schronienie, posilek, niezbedne ubranie, ustugi opiekuncze i specjalistyczne opie-
kuncze w miejscu zamieszkania oraz o$rodkach wsparcia, pobyt i ustugi w domu
pomocy spotecznej).

Niewatpliwie katalog §wiadczen opieki/pomocy spotecznej z biegiem czasu roz-
rastal si¢, $wiadczenia srodowiskowe (opieka otwarta) dos¢ szybko zmajoryzowaty
opieke zakladows, jednak jego rdzen - i sens — uksztaltowany w latach 20. przetrwat
do dzis. Pisze Sierpowska: ,,Swiadczenia [pomocy spotecznej] realizuja dwa gtéwne
cele. Po pierwsze, majg one doprowadzi¢ do zyciowej samowystarczalnosci, a tym
samym wyprowadzi¢ ich [tj. beneficjentéw - TK] poza system pomocy spoleczne;.
Po drugie, celem $wiadczen jest zapewnienie opieki osobom najbardziej potrzebu-
jacym, ktérych aktywizacja ze wzgledu na wiek lub stan zdrowia nie jest mozliwa”
(Sierpowska, 2022: 67). Niemal tak samo konkluduje Szurgacz, przygladajac si¢ for-
mom opieki/pomocy przewidzianym w ustawie z 1923 r., ale widzianym we wspot-
czesnym mu kontek$cie. Zauwaza on mianowicie, ze - w odniesieniu do adresatéw
ustawy — mialy one na celu badz zaspokojenie ich podstawowych potrzeb egzysten-
cjalnych badz stuzenie im pomoca w zyciowym usamodzielnieniu si¢ i odbudowie
podstaw samodzielnej egzystencji, a w przypadku dzieci - przygotowanie do samo-
dzielnego zycia (Szurgacz, 1993: 35). Aktualnosci tak skonceptualizowanym swiad-
czeniom opieki spolecznej Szurgacz nie odmoéwil.

2 Szersze wyjasnienie kwestii ,pomocy w gotéwce” patrz: Chaczko (2016).
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Pola dziatania opieki/pomocy spotecznej

Zawadzki wyodrebnia w obszarze dzialania opieki/pomocy spotecznej trzy pola.
Pierwsze pole to opieka ustawowa, ktéra obejmuje wszystko to, co wynika z ustawy
z 1923 r. i innych ustaw jako obowigzek panstwa (w szczegdlnoéci gminy). Drugie
pole to opieka pozaustawowa — tu mieszczg sie dzialania, ktére nie stanowig obowigz-
ku ustawowego, ale s konieczne i stanowia §wiadczenie gminy. Ich przykiady: letnie
i zimowe kolonie i pétkolonie dla dzieci, $wietlice, urzadzanie gwiazdek, choinek,
dozywiania dla dzieci w szkole. ,,Swiadczenia te sg cenne - pisze Zawadzki - i z tego
wzgledu, ze gmina w granicach ustawowych moze da¢ minimum egzystencji, ktore
nie moze czesto wystarczy¢ do powrotu klienta do normalnych warunkéw, a to jest
zadaniem opieki. Opiece ustawowej moga tu przyjs$¢ z pomoca $wiadczenia réznych
stowarzyszen®” (Zawadzki, 1935: 58). Trzecie pole to dziatalno$¢ na rzecz biednych
prowadzona przez organizacje prywatne (przede wszystkim fundacje) i finansowa-
na ze $rodkéw prywatnych.

Istnienie owych trzech pdl dostrzega tez Szurgacz (1993: 49), chociaz zauwaza,
iz w sensie czysto formalno-prawnym trzecie z nich lezy poza pomocg spoleczna.
Nitecki i Stopka jakby podtrzymuja stanowisko Szurgacza, wyrézniajac pomoc spo-
teczng sensu stricto (instytucja unormowana w ustawie o pomocy spotecznej) i sensu
largo (zespdt réznych nieekwiwalentnych form wsparcia, spelnianych przez instytu-
cje publiczne, ze srodkéw publicznych i adresowanych do 0séb i rodzin w potrzebie)
(Nitecki, 2008: 33; Stopka 2022: 43).

Trwalosci tréjpolowej struktury obszaru opieki/pomocy spolfecznej, a nawet
jego umocnieniu si¢ najlepiej dowodza obowiazujace, wzajemnie dopetniajace sie,
unormowania zawarte przede wszystkim w dwoch ustawach: o pomocy spotecz-
nej i o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. W szczegdlnosci chodzi
o: 1) przyjecie rozwigzania, zgodnie z ktérym pomoc spoteczng organizujg organy
administracji rzagdowej i samorzadowej, wspolpracujac z organizacjami pozarzado-
wymi, zwigzkami wyznaniowymi, osobami fizycznymi i prawnymi; 2) rozréznienie
zadan gmin/powiatow na obligatoryjne i fakultatywne; 3) wyodrebnienie i zdefinio-
wanie kategorii ,,dziatan pozytku publicznego” oraz 4) ustalenie form i zasad wspot-
pracy administracji publicznej i organizacji pozarzadowych.

Powyzszy zestaw cech opieki/pomocy spotecznej nalezy uzupelnic o jeszcze jedna
kwestie — kadry, ktdra stanowili na poczatku opiekunowie spoteczni, z czasem zastg-
pieni pracownikami socjalnymi. W innym miejscu - kierujac si¢ logika zaleznosci
od szlaku - pokazalem wzor pracy opiekunczej/socjalnej, ktory byl i nadal jest prak-
tykowany, zmieniajac jedynie swoje oblicze (Kazmierczak, 2012). Prowadzona zgod-
nie z tym wzorem praca opiekuncza/socjalna polega zasadniczo na posredniczeniu
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pomiedzy osobami/rodzinami wymagajacymi wsparcia a zasobami opieki/pomocy
dostepnymi w kazdym z ww. pol. W jej trakcie nastepuje koncentracja na potrzebach
podstawowych - stad prymat §wiadczen materialnych kompensujacych niedostatek
$rodkéw do zycia nad formami pomocy, ktére mialyby na celu wywotanie zmian
w odniesieniu do innych kategorii potrzeb. Jej za$ podstawowa funkcja to ,,obstuga”
systemu opieki/pomocy adresowanej do oséb/rodzin ubogich/pozostajacych w trud-
nej sytuacji zyciowej/wykluczonych spolecznie.

Historyczne przetomy a opieka/pomoc spoteczna

W ciaggu ponad stu lat utrzymywania si¢ opisanego wczesniej instytucjonalne-
go wzoru opieki/pomocy spolecznej mialy miejsce trzy wydarzenia, ktére mogtyby,
a sadzac po ich charakterze nawet powinny byty, spowodowac jego transformacje.
Tymczasem za kazdym razem byl on odtwarzany.

Pierwsze z tych wydarzen to zmiany spoleczno-polityczne po II wojnie $wiato-
wej, ktére zaowocowaly powstaniem PRL. Jej fad instytucjonalny zbudowany zostat
na ideologii komunistycznej, mozna bylo si¢ zatem spodziewa¢, ze wyrazem nowego
porzadku bedzie takze jakas nowa koncepcja opieki/pomocy spotecznej. Tak si¢ nie
stalo. Poczatkowo, w tzw. okresie stalinowskim, charakteryzujacym si¢ ideologicz-
nym wzmozeniem, potrzeba opieki/pomocy spolecznej zostala zanegowana, jednak
po przetomie pazdziernika 1956 r. stanowisko to ulegto zmianie — wladze partyjne
uznaly za zasadne przygotowanie nowej, uwzgledniajacej 6wczesne realia ustawy,
ktdra zastgpilaby ustawe z 1923 r.

Proces reprodukcji opieki/pomocy spolecznej, ale bardzo utomnej, rozpoczat si¢
pod koniec lat 50. Co prawda, ustawa z 1923 r. z punktu widzenia formalno-praw-
nego nadal obowigzywala, ale praktycznie bez mocy regulacyjnej. Miato to zasadni-
cze konsekwencje dla rangi prowadzonych dziatan: unormowania ustawowe zostaly
zastgpione instrukcjami, tj. przepisami najnizszej rangi, oslabta tez pozycja obywate-
li. Ten stan rzeczy bardziej przypominal rodzaj upanstwowionej dobroczynnosci niz
cywilizowang relacj¢ miedzy panstwem i obywatelami opartg na wzajemnych prawach
i obowigzkach. Nadto opieka/pomoc spoleczna utracita swojg autonomie w wyniku
wpisania jej w system ochrony zdrowia. Samo w sobie mogtoby to miec rzeczywista
warto$¢’, wydaje sie jednak, ze przede wszystkim bylo krokiem niezbednym dla zale-
gitymizowania jej istnienia w warunkach realnego socjalizmu. Bez watpienia zatem

3 Warto np. przypomnie¢, iz dalo ono podstawe do sformulowania koncepcji podstawowej opieki
zdrowotnej jako w istocie zespolu ustug medyczno-opiekunczo-spolecznych stanowiacych produkt
wspolpracy lekarza rejonowego, pielegniarki srodowiskowej oraz pracownika socjalnego. Pomyst ten
zachowuje warto$¢ do dzis.
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nastapil regres. Mimo jednak stabosci pozycji opieki/pomocy spotecznej w PRL-ow-
skim tadzie administracyjnym i prawno-ustrojowym, instytucjonalny wzor opieki/
pomocy spolecznej zostal — na poziomie ,wegetatywnym” — odtworzony, katalog
$wiadczen za$ dostosowano do warunkdow i poziomu zycia dwczesnej Polski.

Warto podkredli¢, ze — wedle mojej wiedzy — w okresie PRL wzér ten nie byt kwe-
stionowany. U podstaw podejmowanych dzialan stuzacych doskonaleniu praktyki
lezalo zalozenie o koniecznosci wzmocnienia instytucji opieki/pomocy spolecznej,
co wigzano przede wszystkim z rozwojem zawodowej stuzby socjalnej (pracownicy
socjalni) oraz — docelowo — opracowaniem i uchwaleniem nowej ustawy. W latach
80. prace nad wypracowaniem jej zalozen w koncu ruszyty. Punktem odniesienia
dla przygotowanych wowczas projektéw* byta ustawa z 1923 r. Nie chodzito wiec
o transformacje instytucji opieki/pomocy spotecznej, ale aktualizacje jej wzoru. Do
konca istnienia PRL nowa ustawa nie zostala jednak uchwalona.

Drugie wydarzenie to transformacja ustrojowa z przetomu lat 80. i 90. To, czego
w PRL nie udato si¢ przeprowadzi¢ przez 30 lat, w III RP zrobiono w przeciagu kilku
miesigcy — w listopadzie 1990 r. Sejm uchwalil nowg ustawe o pomocy spoteczne;.
Bez watpienia na tempo, w jakim przygotowano jej projekt, decydujacy wpltyw miata
wdrazana od poczatku 1990 r. fundamentalna reforma gospodarcza. Spodziewano
sie, ze jej nieuniknionym kosztem spotecznym bedzie bezrobocie o trudnej do prze-
widzenia skali (wszak zabieg przeksztalcenia gospodarki upanstwowionej i centralnie
sterowanej w gospodarke wolnorynkows byl bezprecedensowy), konieczne zatem
byto jednoczesne stworzenie sieci bezpieczenstwa socjalnego, ktéra bylaby zdolna
koszty te zminimalizowa¢. Ta funkcja przypadta nowej opiece/pomocy spolecznej,
z ktérej — dodajmy - $wietnie sie wywigzala.

Ustawa z 1990 r. instytucjonalny wzor opieki/pomocy spotecznej ponownie
reprodukowala, a nawet wiecej, przenosila w nowe czasy wypracowany w okresie
PRL model podstawowej struktury organizacyjnej i styl jej dzialania. Bylo to w petni
racjonalne zwazywszy, ze — ze wzgledu na biezace wyzwania — musiata ona ,,z mar-
szu” wejs¢ w nowy porzadek i nie tylko od razu dziala¢ sprawnie, ale takze by¢ gotowa
sprosta¢ nieznanym obcigzeniom. Okoliczno$¢ ta — na zasadzie sprz¢zenia zwrotne-
go — wzmacniala jego (tj. wzoru) legitymizacje.

Szereg zawartych w ustawie zapisow dowodzi jednak préby skorygowania
tego wzoru. Ich zrodlem byty zalozenia reformy pomocy spotecznej wypracowane
w Podzespole ds. reformy pomocy spolecznej dziatajgcym w ramach obrad Okraglego

4 Znane mi sg dwa takie projekty, oba przygotowane w Ministerstwie Zdrowia i Opieki Spotecznej,
jeden powstal w polowie lat 80., drugi pod sam ich koniec.

Studia z Polityki Publicznej



0 mechanizmach trwato$ci instytucji opieki/pomocy spoteczne; 75

Stotu. W najwiekszym skrécie: w zatozeniach tych postulowano, by pomoc spotecz-
na reagowala nie tylko na ubdstwo, ale takze na caly szereg innych typow trudno-
$ci zyciowych niepolegajacych na niedostatku $rodkéw do zycia i ze - w zwiagzku
z tym - powinna dysponowa¢ bogata ofertg swiadczen w postaci zréznicowanych
ustug (opiekunczych, wspierajacych, korekcyjnych, doradczych i innych). Wyrazne
slady tych propozycji wida¢ w wyjsciowym projekcie ustawy, nad ktérym toczyly
sie dalsze prace, jak i w jego wersji ostatecznej (a potem w kolejnych nowelizacjach
ustawy), jednak zasadniczo oparty byl on na rozwiazaniach ustawy z 1923 r. (Szur-
gacz, 1992: 42). Mozna zatem powiedzie¢, ze reformowanie pomocy spolecznej
postulowane przez Podzespot, cho¢ rozpoczete ustawg z 1990 r., do dzi$ nie zostalo
dokonczone. Na poczatku lat 90. mozna jeszcze byto mie¢ nadzieje, Ze po osiagnie-
ciu przez reforme gospodarcza tzw. masy krytycznej, po pewnym ustabilizowaniu
procesow transformacyjnych, nastapi jej dokonczenie, ale okazaly si¢ one ptonne -
»okno zmian” juz wiecej si¢ nie otworzylo.

Trzecie w konicu wydarzenie, ktére mogtoby doprowadzi¢ do transformacji opie-
ki/pomocy spolecznej, to przystapienie Polski do Unii Europejskiej. Jeszcze w okre-
sie przedakcesyjnym uchwalona zostala nowa ustawa o pomocy spolecznej (2004).
Miala ona przynies¢ przebudowe systemu, ale — jak sie okazalo — byta to raczej pusta
deklaracja: w zdecydowanej wiekszos$ci zapisy nowej ustawy stanowily kopie sta-
rych (patrz tez: Chaczko, 2018). Rzeczywista préba zreformowania opieki/pomocy
spolecznej nastgpila nieco pdzniej. Przyswiecala jej idea aktywnej integracji. Przy-
gotowane zmiany mialy do$¢ szeroki zakres; czy ich implementacja oznaczataby
przebudowe samego wzoru instytucjonalnego? By¢ moze, cho¢ trzeba pamigtaé, ze
wczesniejsze proby wprowadzenia do praktyki pewnych kluczowych jej elementéw
(tzw. kontrakt socjalny) zostaly skutecznie zneutralizowane (wigcej na ten temat
patrz: Kazmierczak, 2016). Tak czy inaczej, nie ma to juz dzi$§ znaczenia, bo inicja-
tywa upadla — wola polityczna jej przeprowadzenia nie byla wystarczajaco silna, by
pokona¢ bariery, jakie si¢ pojawily w toku jej sejmowego procedowania. Kolejnej
proby, ktora bytaby réownie daleko zaawansowana, juz nie byto.

Rzecz jasna, w ciaggu minionych ponad 35 lat, ktére minety od uchwalenia w 1990 r.
ustawy o pomocy spotecznej, bardzo wiele w obrebie opieki/pomocy spotecznej
sie dziato - liczba réznej skali nowelizacji obowigzujacych kolejno ustaw zbliza si¢
zapewne do 200 (wigcej o tych zmianach patrz: Kazmierczak, 2016, 2022). Rzecz
w tym, Ze jej podstawowy wzor instytucjonalny nadal si¢ utrzymuje’.

5 Swiezych dowodéw (bezposrednich i posrednich) §wiadczacych o jego zZywotnosci dostarczajg
wnikliwe badania Mateusza Trochymiaka (2025).
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Opieka/pomoc spoteczna a ustugi/stuzby spoteczne

Cho¢ napisany w potowie lat 30. esej Konstantego Krzeczkowskiego Uwagi nad
drogami opieki spolecznej (Krzeczkowski, 2019) nalezy do tekstéw kanonicznych
w polskiej refleksji nad opieka/pomoca spoleczna, zdaje si¢, Ze uwadze czytelnikow
na ogét umyka podniesiona w nim kwestia stuzby spotecznej. Moze dlatego, ze Krzecz-
kowski odnosi si¢ do tego nadwczas nowego pojecia bardzo krytycznie, z dajacg sie
wyczuc irytacjy; uwaza je za niejasne, zamazane, zbedne i malo pozyteczne. Stuz-
be spoleczng akceptuje jedynie jako okreslenie nowej grupy zawodowej, w kazdym
innym znaczeniu/zakresie — jego zdaniem - jest ,,chimerg nieziszczalng i bezptod-
ng’. Zdecydowanie oponuje przeciwko laczeniu czy wrecz utozsamianiu jej z opieka
spoleczng i postuluje porzucenie: ,,Istnieje bowiem uzasadniona obawa, Ze w nowym
terminie nie tkwi reforma ideowa starej zrupiecialej opieki spotecznej, lecz roman-
tyczne nawracanie do starych, wytartych hasel filantropii” (Krzeczkowski, 2019: 75).

Bardzo si¢ Krzaczkowski mylit, bo w istocie reforma ideowa ,,zrupiecialej opieki
spofecznej” w pojeciu stuzby spolecznej (social work, service social)® tkwila — przysztosé
to pokazata i to juz dwie-trzy dekady p6zniej. Malo wydaje si¢ prawdopodobne, by
Krzeczkowski pojecia ,,stuzba spoteczna” rzeczywiscie nie rozumiat czy nie docenia?’,
sadzi¢ by raczej trzeba, ze za jego irytacja i krytycyzmem kryta sie dostrzegana - czy
tez intuicyjnie wyczuwana - trudno$¢ w potaczeniu logiki opieki spolecznej, rozu-
mianej jako instytucja stuzaca zmaganiu sie z bieda i operujaca przede wszystkim
srodkami pomocy materialnej ewoluujacymi w kierunku §wiadczen zabezpiecze-
nia spotecznego, z natury rzeczy réznorodnym instrumentarium stuzby spoteczne;j.

W euroamerykanskim srodowisku cywilizacyjno-kulturowym docenienie
i dowarto$ciowanie stuzby spotecznej, méwiac precyzyjniej: stuzb spotecznych?,
nastgpito wkrétce po zakonczeniu II wojnie §wiatowej wraz z rozwojem koncepcji
i praktyki welfare state; stuzby/ustugi spoteczne wpisywaly sie¢ w potrzeby kapita-
lizmu ery przemyslowej i potrzeby spoleczenstwa przemystowego. By wzmacniaé
spoleczne podstawy gospodarki i regulowaé napiecia miedzy pracg a kapitalem,
stuzb/ustug spotecznych potrzebowalo panstwo opiekuncze, potrzebowal tez ich

6 Piszac o stuzbie spolecznej, Krzeczkowski nawiazuje do Miedzynarodowych Konferencji Stuzby
Spolecznej organizowanych co cztery lata poczawszy od 1928 r.; nalezy pamietaé, ze w latach 20. i 30.
termin ,,stuzba spoleczna” byt stosowany jako polski odpowiednik angielskiego social work i francuskiego
service social.

7 Krzeczkowski byl blisko zwigzany ze §rodowiskiem Heleny Radlinskiej, w ktérym stuzba spoteczna
byta jednym z centralnych pojec i idei.

8 Wiecej na temat poje¢: ,,stuzba spoleczna’, ,,stuzby spoleczne” patrz: Szatur-Jaworska (2025). Ter-
miny ,,stuzby spoteczne” i ,ustugi spoteczne” traktuje synonimicznie: oba dotycza tego samego rodzaju
praktyk spolecznych: termin pierwszy akcentuje ich aspekt kadrowy, drugi zaczerpniety jest z jezyka
ekonomii; patrz tez: Grewinski (2021).
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»Swiat” po hekatombie wojen §wiatowych i §wiatowych kryzyséw gospodarczych
w rownosci i sprawiedliwosci spolecznej szukajacy gwarancji powszechnego dobro-
bytu, pokoju spotecznego i migdzynarodowego®. W gruncie rzeczy to obiektywne
procesy doprowadzily do uznania roli stuzb spolecznych i przyznawania im statusu
autonomicznego obszaru polityki spolecznej. Dzieki temu stuzby/ustugi spotecz-
ne - tym razem przeznaczone juz nie tylko dla biednych, ale dla kazdego obywa-
tela, niezaleznie od jego statusu materialnego — mogly by¢ traktowane jak inne
dziedziny aktywnosci panstwa kluczowe dla zapewniania powszechnego dobroby-
tu: opieka medyczna, edukacja, mieszkalnictwo, zatrudnienie i gwarancje dochodu
minimalnego. Oznaczalo to takze wzmocnienie ich podstaw prawnych i ram insty-
tucjonalnych. Symboliczna z tego wzgledu byla przeprowadzona w potowie lat 60.
w Wielkiej Brytanii reforma polegajaca na utworzeniu lokalnych wydzialéw stuzb
spolecznych (departaments of social services), ktére integrowaly zréznicowane ustu-
gi adresowane do 0séb i rodzin, wcze$niej sfragmentaryzowane, rozproszone, mar-
ginalizowane. W ten sposéb stuzby/ustugi spoleczne mogty stac sie jednym z tych
urzadzen publicznych, z ktérych kazdy korzysta w miare potrzeby, tak jak z przy-
chodni lekarskiej, biblioteki czy transportu publicznego. Klasyczne welfare state
zatem wpisalo stuzby/ustugi spoteczne w infrastrukture publiczng i w sensie praw-
no-instytucjonalnym je w niej zakorzenito, dajgc tym samym trwale podstawy ich
obecnosci i rozwoju w kolejnych dekadach.

Procesy, o ktérych mowa powyzej, nie byly — niestety — udziatem Polski. Mozna
by wrecz powiedzied, ze podejmowane w okresie PRL dzialania szty w przeciwnym
kierunku. Z jednej strony instytucja opieki/pomocy spofecznej nie przeszta transfor-
magji polegajacej na wyodrebnieniu stuzb/ustug spolecznych, tylko ja reprodukowano
i to w formie regresywnej. Z drugiej — funkcje wspierania oséb i rodzin przypisano
socjalistycznym zaktadom pracy jako ich tzw. funkcje socjalng (wigcej na ten temat
patrz: Zalewski, 2022). Po pierwsze, oznaczalo to wprowadzenie do polityki spotecz-
nej zasady komodyfikacji (w silnej wersji wyrazalo ja powiedzenie: ,kto nie pracuje,
ten nie je”), podczas gdy zasada dystynktywna welfare state byta dekomodyfikacja
(Esping-Andersen, 2010). Po wtére, bylo to — w dobie tak charakterystycznego dla
welfare state intensywnego rozwoju praw spotecznych - rozwigzanie takze gleboko
regresywne, bo silnie paternalistyczne: w istocie przypominalo ono czy to swoisty
rodzaj opiekunczego paternalizmu wpisany w relacje paniszczyzniane, czy — pdzniej-
szy — paternalizm industrialny (Abercrombie i Hill, 1976)".

9  Syntetyczna charakterystyka paradygmatu stuzb spolecznych wyksztalconego w okresie klasycznego
welfare state patrz: Kazmierczak (2012).

10 Jednym z polskich przykltadéw paternalizmu industrialnego jest cho¢by tédzkie osiedle Ksiezy
Mlyn wybudowane przez Karola Scheiblera.
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Z koncem PRL do historii przeszty socjalistyczne zaklady pracy - ulegly anihi-
lacji zaréwno jako organizacje gospodarcze, jak i Zrodlo wzglednie powszechnego
wsparcia socjalnego. Nie pozostalo po nich takze Zadne inne prawno-instytucjonalne
dziedzictwo stuzb/ustug spolecznych, poza zawodowymi pracownikami socjalnymi
i systemem ich ksztalcenia.

Mimo specyfiki obowiazujacego w okresie PRL tadu politycznego i gospodarczego,
polskie spoteczenstwo nabieralo cech spoteczenstwa przemystowego, co zaczeto tez
generowac wlasciwe takiemu spoleczenstwu zapotrzebowanie na dzialajace zgodnie
z zasadg powszechnosci stuzby/ustugi spoteczne. Rzecz jasna, nie bylo instytucjo-
nalnych mechanizméw jego ekspresji, ale czasem sie udawato, przyktad: tworzenie
samopomocowych w swej istocie kot rodzicéw dzieci specjalnej troski (tj. dzieci
z niepelnosprawnoscia/niepetnosprawnosciami lub cierpiacych na rzadkie, ciez-
kie, czesto nieuleczalne choroby) pod ochronnym parasolem Towarzystwa Przyja-
ciol Dzieci. Dostrzezenie i zrozumienie racjonalnosci tych potrzeb leglo u podstaw
takiej, a nie innej wizji pomocy spotecznej, ktéra wyczyta¢ mozna z dokumentu kon-
cowego okraglostotowego Podzespotu ds. jej reformy. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze
$wiadomos¢, iz takie potrzeby sg i nalezy im zaradzad, juz znacznie wczedniej dawa-
ta o sobie zna¢ czy to w publikacjach (np. J. Rosnera'!), czy w dzialaniach praktycz-
nych. Mam tu na mysli przede wszystkim restytucje zawodu pracownika socjalnego,
ktéry zasadniczo miat zastapi¢ ochotnicze kadry opiekunéw spotecznych dziatajace
w ramach instytucji opieki/pomocy spotecznej. Rzecz w tym, ze od pracownikow
socjalnych oczekiwano takze wspierania oséb i rodzin w rozwigzywaniu trudno-
$ci, ktore wykraczaly poza obszar opieki/pomocy (Mikulski i Gulda, 1981). Zapew-
ne dlatego zaktadano ich poliwalentnos¢, tj., ze beda pomaga¢ w réznego rodzaju
trudno$ciach zyciowych i wykorzystywac rézne, wlasciwe pracy socjalnej metody
i techniki. Pierwotne polaczenie tych dwoch oczekiwan, czy tez zestawow zadan/rél
zawodowych, dalo poczatek ich trudnej koegzystencji, czego wspdtczesnym wyrazem
jest pytanie: pracownik socjalny — urzednik czy specjalista od pomagania? (Rymsza,
2012). Wracajac do PRL, dodajmy, ze w 6wczesnych realiach praca socjalna - jak
zapewne ufano — miataby spelnia¢ funkcje zréznicowanych ustug spotecznych, cho¢
sama w sobie co najwyzej mogta by¢ tylko ich skromnym substytutem.

W III RP wchodzilismy zatem z bagazem utamkowo ujawnionego popytu na ustu-
gi spoleczne i bez mocnych instytucjonalnych ram ich $wiadczenia. Tymczasem do
»starych” dolaczaly ,,nowe” spoleczne potrzeby, czy to zwigzane z procesami trans-
formacji, czy wynikajace z istoty i dynamiki spoleczenstwa postindustrialnego, jak
np. emancypacja grup mniejszo$ciowych, narastajacy deficyt opiekunczy itd. Rodzi-

11 Syntetyczne ich omdwienie patrz: Szatur-Jaworska (2025).
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fo to oczywiscie presj¢ wywierang na panstwo, by ,,co$ z tym zrobi¢”, przy czym
w istniejacym ladzie instytucjonalnym nie moglo by¢ innego jej adresata niz opie-
ka/pomoc spoteczna. Wydaje sie, Ze mozna wskaza¢ dwa mechanizmy obronne, za
pomocg ktdrych instytucja opieki/pomocy spotecznej do dzi$ radzi sobie z ta presja
i to w sposdb, ktory pozwala zachowac jej tozsamosc.

Pierwszy z nich dostrzegt i opisal Herbert Szurgacz (1993), okreslajac go mia-
nem funkeji pilotazowej (patrz tez: Lach, 2021). Zauwazyt on, ze w toku swego funk-
cjonowania opieka/pomoc spoleczna wykazywala swoistg elastycznos¢ polegajaca
na ,pozbywaniu si¢” niektorych zadan/$§wiadczen oraz podejmowaniu nowych, kté-
rymi tez mogla si¢ zajmowac czasowo, tj. przekazywac je innym, jesli ich zakres prze-
kroczy pewne granice. Funkcja pilotazowa pozwalala jej niejako ,,i$¢ z duchem czasu’,
adaptujac do zmieniajacych sie okolicznosci, warunkow i potrzeb. W ciagu minionych
trzech dekad mechanizm ten w duzej skali zostal zastosowany co najmniej dwukrotnie:
najpierw wpisano do ustawy zadania z zakresu przeciwdzialania przemocy domowej
oraz pieczy zastepczej i wspierania rodziny, by potem oddac je do odrebnych regulacji.

Ale wigkszg role odgrywa inny mechanizm. Warto w tym miejscu przypomnie¢
o tréjpolowosci obszaru opieki/pomocy spolecznej, o czym juz w 1935 r. pisal Zawadzki.
Ot6z niemal cala dynamika rozwojowa stuzb/ustug spotecznych, ktéra niewatpliwie
nastapita w III RP, dotyczyla nie tyle publicznych struktur opieki/pomocy spolecznej,
ale ich przedpola, na ktérym organizacje trzeciego sektora — dzigki przede wszyst-
kim $rodkom publicznym pochodzacym z budzetéw samorzadowych, ale tez rzado-
wych, oraz srodkom EFS - mogty dostarcza¢ spotecznosciom lokalnym réznorodne,
czesto innowacyjne, formy wsparcia, pomocy, opieki, aktywizacji. Rzecz w tym, ze
dziatalnos¢ ta miala - i ma nadal - charakter dziatan projektowych, a wiec z definicji
ograniczonych czasowo, bez gwarancji wzglednie trwatej kontynuacji nawet w sytu-
acji, gdy ich spoteczna uzytecznos¢ jest niewatpliwa.

Ten stan rzeczy ma oczywiscie réznorakie konsekwencje. Wskazmy tylko te, ktore
majg kluczowe znaczenie dla prowadzonych tu rozwazan: z jednej strony, w sekto-
rze stuzb/ustug spotecznych przyniést on zdecydowany progres, ale jednoczesnie
w dostepie do niego narosly bardzo wyraznie nieréwnosci terytorialne i w uktadzie
wie$/miasto. Z drugiej strony, dat asumpt do rozwoju trzeciego sektora, co — poza
wszystkim - jest warto$cig sama w sobie, ale jednoczesnie nie wigzat si¢ ze wzmoc-
nieniem/rozszerzeniem powszechnych praw spolecznych obywateli, co rodzitoby
skutki dla budzetéw centralnego i/lub samorzadowych po stronie tzw. wydatkéw
sztywnych. Wobec powyzszego konkluzja jest nastepujaca: opisany uktad silnie pod-
trzymuje legitymizacj¢ opieki/pomocy spolecznej w istniejacym ksztalcie instytu-
cjonalnym, cho¢ nie tyle poprzez jej jawna afirmacje, co posrednio jako rozwigzanie
godzace racje ochrony budzetu z potrzebg rozwijania ustug spotecznych.
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Przypomnijmy: instytucje, ktérych dlugie trwanie przebiega zgodnie z logika
sekwencji samowzmacniajacych sie, reprodukuja cztery rodzaje mechanizmoéw:
utylitarny, funkcjonalny, legitymizacyjny oraz odwolujacy sie do stosunkéw wta-
dzy. Przeprowadzona powyzej analiza sugeruje, ze poza ostatnim z wymienionych
mechanizmoéw, kazdy pozostaly mial swoj udzial w odtwarzaniu polskiej opieki/
pomocy spolecznej. Majac na uwadze przestawiong wyzej faktografie, sprobujmy
hipotetycznie ten ich udzial ujawnic.

Najregularniej, jak si¢ wydaje, stosowany byl mechanizm legitymizacyjny, przez
ktéry rozumiem tu ultymatywne przekonanie, ze to, co i jak byto robione do tej pory,
zasadniczo jest wlasciwe i dlatego nalezy robi¢ tak dalej. Zrodta tego przekonania
zapewne bywaly rézne. PRL-owska reprodukcja by¢ moze wzigla si¢ stad, ze wowczas,
kiedy si¢ ona zaczeta, tj. na przetomie lat 50. i 60., najbardziej naturalne bylo siegniecie
po doswiadczenia przedwojenne i — na tyle, na ile to byto mozliwe — zaadaptowanie
ich do nowej rzeczywistosci, tym bardziej, ze pamig¢ o nich jeszcze pozostawata zywa,
austawa z 1923 r. nadal obowiazywala. Z przyczyn oczywistych nie wchodzito tez w gre
czerpanie wzordw z rozwijajacych sie, ,,.burzuazyjnych’, zachodnich welfare states'.

Afirmacja instytucjonalnego wzoru opieki/pomocy spotecznej utrzymywata sie
przez caly okres PRL i w okresie ustrojowego przetomu. Rzecz jasna, dyssatysfakcji
z jej powodu bylo sporo, ale przedmiotem krytyki nie byly cechy strukturalne opieki/
pomocy spolecznej, dominowalo natomiast przekonanie, ze wystarczy ja wzmocnié
(prawnie, finansowo, organizacyjnie, kadrowo) i troche zmodyfikowa¢, by dobrze
funkcjonowata i spetniata spoteczne oczekiwania. Co tez sig stalo.

Pod koniec lat 90. w srodowisku interesariuszy opieki/pomocy spolecznej zacze-
to jednak pojawiac si¢ poczucie swoistej dezorientacji, ktéra wyrazata sie¢ w pyta-
niu o miejsce opieki/pomocy spotecznej w nowych, potransformacyjnych realiach
w sytuacji, gdy klarowna jej misja z poczatku lat 90. (fagodzenie kosztéw spotecz-
nych transformacji) si¢ wyczerpala, a nowej nie bylo. Pytania tego w zaden sposéb
nie podjela ,,nowa” ustawa z 2004 r., w zasadzie w pelni konfirmujac dotychczaso-
wy wzdr instytucjonalny, ono samo za$ bez odpowiedzi pozostaje po dzi$ dzien. (Na
marginesie warto w tym miejscu odnotowac, ze dyskurs aktywizacyjny, ktéry narzu-
cifa Strategia Zatrudnienia przyjeta w UE pod koniec lat 90., cho¢ w szeregu krajow
cztonkowskich doprowadzit do bardzo gtebokich transformacji instytucjonalnych,
w Polsce tadu instytucjonalnego polityki spotecznej nie naruszyt).

12 Co nie znaczy, ze ,,po cichu” nie czerpano stamtad inspiracji. Dla przykladu: nowo powotanym
pracownikom socjalnym zalecano stosowanie metodyki rozwijanej w Stanach Zjednoczonych.
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Mechanizmy utylitarne zaczgly zapewne nabiera¢ na znaczeniu po osiagnigciu
przez reformy okresu transformacji tzw. masy krytycznej. Pozostajgc zasadniczo
w zgodzie z Mahoneyem i pamietajac, ze opieka/pomoc spoleczna nalezy do sfery
finanséw publicznych, rozumiem tu przez nie takie uzasadnianie reprodukgji (lub
zmiany), ktére bierze pod uwage korzysci budzetowe. Zauwazmy: cykliczne odtwa-
rzanie danego typu dzialan finansowanych z budzetu pozwala zachowa¢ nad nimi
wzglednie pelng kontrole w krétszym i dtuzszym okresie, wiadomo bowiem, ile co
kosztuje, zatem mozna szacowac i planowa¢ przyszle wydatki. Zmiana, zwlaszcza
daleko idgca, dla budzetu oznacza destabilizacje i ryzyko, ktore sa tym wieksze, im
bardziej nieprzewidywalne s3 jej skutki (pozadane i niepozadane) oraz ich koszty.
Z punktu widzenia budzetu zatem reprodukcja jest zazwyczaj bardziej korzystna niz
zmiana, szczegdlnie wéwczas, gdy wyzwaniem jest ,,spigcie” budzetu, a nie zagospo-
darowanie nadwyzki (pomijam tu te rodzaje zmian, ktére od razu redukuja wydatki
budzetu). Oczywiscie zmiana zakladajaca wzrost wydatkow jest mozliwa, ale (by¢
moze tylko) wtedy, gdy nabiera statusu politycznego priorytetu — wéwczas ,,koszt”
w postaci niezbednej restrukturyzacji budzetu jest relatywnie mniejszy niz poten-
cjalne spoleczne, polityczne, gospodarcze koszty braku zmiany. W przypadku insty-
tucji opieki/pomocy spolecznej, pomijajac szczegdlny czas II wojny $wiatowej i okres
tuz po wojnie, chyba tylko raz w ciagu stu lat jej istnienia zdarzyto si¢, ze zostala
potraktowana jako wysokiej rangi priorytet — to poczatek transformacji gospodarki
w 1990 r. i konieczno$¢ stworzenia, jako jej elementu, tzw. safety net. Efektem tego
byto uchwalenie jesienig 1990 r. ustawy o pomocy spolecznej, ktéra w ten sposob
stala si¢ pierwszym obszarem polityki spolecznej zreformowanym po upadku PRL.
Dodajmy, ze jest wielce prawdopodobne, iz ograniczenia budzetowe istotnie wply-
waly tez na stan opieki/pomocy spotecznej w okresie PRL.

Wspomniany moment poczatkéw transformacji to okres, kiedy reprodukcja
opieki/pomocy spotecznej kierowaly takze mechanizmy funkcjonalne. Chodzi mi
w szczegolnosci o jej skadingd dobrze znang i opisywang funkcje instrumentu kon-
troli spolecznej (Piven i Cloward, 1971). Jej 6wczesna jawna misja tagodzenia spo-
tecznych kosztéw reformy gospodarczej miala, rzecz jasna, takze aspekt niejawny,
ktory tak naprawde by¢ moze byl najwazniejszy: chodzito mianowicie o zapobie-
zenie niepokojom spolecznym w skali, ktéra moglaby zatrzymac czy nawet cofnaé
procesy zmian. Jak wiadomo, to si¢ udalo — zadnych masowych protestow nie byto,
za$ nieuniknione w takich sytuacjach ludzkie emocje: zal, zlo$¢, rozgoryczenie itp.
rozladowywane byly osrodkach pomocy spotecznej, ktére staly sie kontrolowanym
miejscem absorbcji spolecznego niezadowolenia. Proces transformacji zostal dokon-
czony bez wigkszych zaki6cen.
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Opisane wyzej mechanizmy zamykaja (lock-in) instytucje od wewnatrz. Ale prze-
ciez nie dziata ona w prozni spofecznej, jest obserwowana przez obywateli, ktorzy ucza
sie jej: czym jest, jaka jest, po co jest, w procesie socjalizacji wtornej, a jesli instytucja
sie nie zmienia - tak jak opieka/pomoc spoleczna - to i pierwotnej. W konsekwencji
ugruntowuje sie taki, a nie inny jej spoleczny (potoczny) wizerunek, jej spotecznie
podzielany stereotyp i — juz jako uksztaltowany — wkracza do spolecznego imagi-
narium, ktore oddziela to, co jest realnie wyobrazalne, od tego, o czym nawet si¢
nie mygli. Z tej perspektywy instytucja opieki/pomocy spotecznej to miejsce/urzad,
w ktérym panie opiekunki stuzg biednym i rozdajg zapomogi. Cho¢ ten stan $wia-
domosci spolecznej sam w sobie instytucji nie reprodukuje, ale bez watpienia taka
reprodukcje utatwia, a jej kwestionowanie czyni trudniejszym.

Refleksja koncowa: czy potrzeba konca pomocy
spotecznej, jakg znamy?

Dwie funkcje opieki/pomocy spotecznej

Wspdlczesnie w instytucjonalne ramy opieki/pomocy spotecznej wpisane sg dwie
funkcje: pierwsza, kompensacyjno-protekcyjna, polega na zapewnieniu $rodkow
utrzymania niezbednych dla zaspokojenia podstawowych potrzeb umozliwiajacych
»Zycie w warunkach odpowiadajacych godnosci cztowieka’, druga zas, promocyjno-
-rozwojowa, realizowana jest poprzez dzialania stuzace nabyciu/wzmocnieniu zaso-
boéw i kompetencji, dzigki ktérym jednostki i/lub rodziny moga poprawiaé jakos¢
zycia, podnosi¢ swoja pozycje spoteczng i pozycje w spolecznosci (Kazmierczak,
2016). Natura i logika obu funkcji jest calkowicie odmienna — wskazmy réznice naj-
istotniejsze: o ile ta pierwsza operuje przede wszystkim $srodkami pomocy materialnej
przyznawanymi zgodnie z zasadg selektywnosci (kryterium dochodowe) w wyniku
procedury kwalifikacyjnej, o tyle dla tej drugiej podstawowe znaczenie maja ustugi
$wiadczone zgodnie z zasada powszechnosci (tj. bez wzgledu na status ekonomiczny
ustugobiorcy) na podstawie diagnozy potrzeb. Dodajmy, by uczyni¢ to klarownym:
kompensacyjno-protekcyjna funkcja opieki/pomocy spotecznej jest jej funkcja pier-
wotng, istotows, za$ funkcja promocyjno-rozwojowa — wtdrng, ktora wytaniata sie
stopniowo. Cho¢ zdawac by si¢ moglo, iz obie funkcje si¢ nie wykluczaja, praktyka
dowiodla, Ze w obecnym tadzie instytucjonalnym - w zgodzie zresztg z jego tozsa-
moscig - funkcja promocyjno-rozwojowa podlega marginalizacji.

Ten stan rzeczy kaze postawi¢ pytanie, czy nadal istnieja - o ile kiedykolwiek
realnie istnialy - racjonalne, uzasadnione przestanki, by pozostawia¢ obie funkcje
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w tych samych instytucjonalnych ramach i zakfada¢, iz ich relacja bedzie symbio-
tyczna lub Ze wspdlna realizacja dawa¢ bedzie, cho¢ w niewielkim zakresie, efekt
synergii. Odpowiedz wydaje si¢ negatywna, nie tylko dlatego, ze obecny stan rze-
czy blokuje rozwdj stuzb/ustug spotecznych jako pelnoprawnej, posiadajacej swa
odrebnos¢ i tozsamos¢, dziedziny polityki spolecznej zastugujacej na swoje wlasne
miejsce w tadzie instytucjonalnym, jak to postulowali Kahn i Kamerman (1978;
zob. Kazmierczak, 2017). Cho¢ problematyka funkcji kompensacyjno-protekcyjnej
lezy poza granicami niniejszych rozwazan, warto jednak zauwazy¢, Ze i ona moze nie
by¢ jego beneficjentem, prowadzone bowiem w ostatnich latach analizy (np. kolej-
ne raporty EAPN Polska z cyklu ,,Poverty Watch”) i toczone dyskusje dowodza kry-
zysu roli pomocy spolecznej w zwalczaniu ubostwa. Wyglada zatem na to, iz Zadna
z funkcji wpisanych w instytucje opieki/pomocy spolecznej nie jest realizowana
w sposob satysfakcjonujacy, nie ma tez podstaw, by sadzi¢, ze zasadnicza poprawa
moglaby nastapi¢ bez generalnej instytucjonalnej przebudowy catego obszaru przez
nig od stu lat zagospodarowywanego. Charakter i kierunek tej przebudowy nasu-
waja sie w sposob dos¢ naturalny: roztaczenie obu funkcji i ich ponowna, odrebna,
reinstytucjonalizacja. Oznaczaloby to koniec opieki/pomocy spotecznej w formule
instytucjonalnej uksztaltowanej sto lat temu.

Czy centra ustug spotecznych sg odpowiedzig?

Uchwalenie w 2019 r. ustawy o realizowaniu uslug spolecznych przez centrum
ustug spotecznych) to bez watpienia jedno z najwazniejszych - i najbardziej intrygu-
jacych — wydarzen ostatnich lat w obszarze polskiej polityki spolecznej. Zauwazmy:
mimo fakultatywnosci przyjetych w nowej ustawie rozwigzan, poziom aktywnego
zainteresowania nimi samorzadéw lokalnych — gléwnych jej adresatéw — jest znaczacy
(Karwacki i Rymsza, 2025), badacze i eksperci publikujg na temat wiele opracowan
iartykuléw, trudno tez byloby wskazac ,,branzowg” konferencje, ktora by nie dotyka-
la tej problematyki. Bez watpienia idea CUS-6w glosno zarezonowala, zapewne dla-
tego, ze trafila w utrzymujaca si¢ od lat emocj¢ zniechecenia stanem opieki/pomocy
spolecznej, a ponadto jej implementacja — w intencjach swoich inicjatoréw — stano-
wi¢ ma poczatek procesu kroczacej zmiany systemowej (zob. np. Rymsza, 2021).
W jezyku koncepcji zaleznosci od szlaku oznaczaloby to przypisanie pojawieniu si¢
CUS-6w roli wydarzenia, ktdre przerwie proces reprodukgji instytucji opieki/pomo-
cy spolecznej. Czy moze ono taka role spetnic?

Sformulowanie odpowiedzi wymaga uprzedniego odnotowania, ze - jak dowo-
dzi historyczny instytucjonalizm - instytucjonalna zmiana/transformacja pojawia
sie badz w szczegdlnych momentach historycznych, tzw. critical junctures (Capoccia
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i Kelemen, 2007), badz ma charakter zmiany inkrementalnej (Streeck i Thelen, 2005).
Dla zjawisk/procesow zaleznych od szlaku bardziej charakterystyczny jest ten pierw-
szy mechanizm; to critical juncture tworzy moment, ktéry umozliwia przeprowadze-
nie (odgoérnej) zmiany/transformacji systemowej, inaczej méwigc — moze wywotaé
zasadnicza zmiane szlaku (Mahoney, 2000).

Majac to na uwadze, zauwazmy, Ze — zgodnie z koncepcja zaleznosci od szlaku -
by nastapita transformacja instytucji opieki/pomocy spotecznej, CUS-y musiatyby,
po pierwsze, spowodowaé/doprowadzi¢ do:

o delegitymizacji obecnie funkcjonujgcej opieki/pomocy spotecznej, tj. zanegowa-
nia warto$ci/tratno$ci/stusznoéci formuly prowadzonych przez nig dziatan; i/lub

« ukazania/udowodnienia jej dysfunkcyjnosci dla szerszego systemy spofeczne-
go; i/lub

« udowodnienia, Ze korzysci, jakie przyniostyby alternatywne rozwigzania, prze-
wyzszg korzysci, jakie daje obecny stan rzeczy; i nadania alternatywnym rozwia-
zaniom rangi politycznego priorytetu,

oraz, po drugie, przyczyni¢ si¢ do zaistnienia critical juncture.

Nie wydaje si¢, by taka moc sprawcza CUS-y same w sobie mialy, przynajmniej
dopdty, dopoki dzialaja w skali ,wyspowej” (Szarfenberg, 2021). Co prawda, prze-
prowadzone w ostatnich latach badania dowodzg ich transformacyjnego potencjatu
(Kwiatkowski, 2023; Rymsza i Karwacki, 2025), ale majac wymiar lokalny, te ,,punk-
towe” sukcesy — jak na razie — nie przekltadajg sie automatycznie na sukces w skali
makro — nie przeksztalcaja si¢ w wydarzenie o statusie critical juncture.

Przypomnijmy: wprowadzajaca centra ustug spotecznych w zycie ustawa nie
oznaczala reformy opieki/pomocy spotecznej, albowiem, po pierwsze, nie narusza-
ta w sposéb istotny zadnych kluczowych regulacji prawnych, a po drugie, jej zasto-
sowanie pozostawiono do uznania wtadz lokalnych. CUS -y zatem same w sobie nie
stanowig zmiany systemowej, majg natomiast stanowi¢ pierwszy krok w jej kierun-
ku, inicjowa¢ , kroczacg zmiang systemowg”. Niezaleznie od tego, jak dalej si¢ losy
potocza, z funkgji inicjatora — przynajmniej po czesci — juz sie¢ wywiazaly, przede
wszystkim dlatego, ze wprowadzily zagadnienie stuzb/ustug spotecznych do dyskur-
su publicznego i publicznej agendy - do spolecznego imaginarium. To bardzo duzo
ZWazZywszy, iz pojecie ustug spolecznych praktycznie byto nieznane®.

13 W tym kontekscie symboliczny jest blad w ttumaczeniu na jezyk polski tresci kluczowego dla

omawianej tu problematyki Artykulu 25 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka. W oryginale jego
punkt 1 brzmi nastepujaco:
»Everyone has the right to a standard of living adequate for the health and well-being of himself and of
his family, including food, clothing, housing and medical care and NECESSARY SOCIAL SERVICES,
and the right to security in the event of unemployment, sickness, disability, widowhood, old age or other
lack of livelihood in circumstances beyond his control”.
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Obecnie trwa druga faza kroczacej zmiany - skalowanie innowacji (Rymsza,
2025), ktdrej juz zrealizowanym elementem jest zsieciowane istniejacych CUS-6w™.
Jednak z punktu widzenia koncepcji zaleznosci od szlaku przejscie od fazy pionier-
skiej do fazy skalowania o tyle nie zmienia sytuacji, ze nadal nie zapewnia - ani nie
zapowiada — pojawienia sie critical juncture. Nasuwa si¢ w zwiazku z tym pytanie, jak
na razie retoryczne: czy w ogdle doprowadzenie do takiego momentu jest rzeczywi-
$cie tylko — lub choc¢by przede wszystkim — kwestig skali; czy — innymi stowy - w tym
przypadku moze miec zastosowanie dialektyczna zasada przemiany ilosci w jako$¢?
Czas pokaze, ale wydaje sig, ze raczej nie, ze wywolanie zmiany/transformacji syste-
mowej wymaga/wymagac bedzie jakiej$ jeszcze innej pracy, dla ktérej doswiadczenia
CUS-6w stanowi¢ moga wazne, a moze nawet kluczowe oparcie.

W tym kontekscie istotna jest jeszcze jedna kwestia. Pozytywne efekty dziatania
CUS-6w moga lokalnie delegitymizowa¢ funkcjonujacy wzoér opieki/pomocy spo-
tecznej i w ten sposdb przyczyniac si¢ do jego oddolnej erozji. Zreszta, jak si¢ wydaje,
jej procesy — w réznych miejscach i z réznym nasileniem — trwajg juz od lat. Sg one
efektem transgresyjnych wysitkow wyjscia poza narzucone odgérnie instytucjonalne
ramy opieki/pomocy spolecznej podejmowane lokalnie w odpowiedzi na potrzeby
spoteczne, ale takze jako przejaw aspiracji zawodowych jej kadr. Ograniczona skutecz-
no$¢ tych wysitkow, a nierzadko daremno$¢, jest Zrodtem wspomnianego wczesniej
zniechecenia stanem opieki/pomocy spolecznej i oczekiwania na jej transformacje.

Skalowanie CUS-6w jest zatem wazne takze i z powyzszych wzgledéw. Istnieje
wszakze ryzyko, iz proces ten zmiany systemowej nie tylko nie przyblizy, ale para-
doksalnie doprowadzi do efektu odwrotnego niz zamierzony. Zauwazmy: powstanie
CUS powoduje, iz lokalna opieka/pomoc spoleczna nabiera struktury palimpse-
stu; na ,,stare” wzory dziatania natozona jest druga warstwa, ktéra ,,starych” jednak
nie uniewaznia, tylko dodaje pewne nowe. Otéz moze si¢ zdarzyg¢, iz to, co dodane,
nie transformuje, ale podtrzymuje trwalos¢ ,,starego” — przy takim obrocie spraw
formula CUS stanowilaby fasade ukrywajaca reprodukcje opieki/pomocy spolecz-
nej, jaka znamy. Co prawda, towarzyszacy CUS-om dyskurs akcentujacy znaczenie
powszechnych stuzb/ustug spotecznych dostarcza tu pewnej ochrony, ale moze si¢
ona okaza¢ niedostateczna.

Konczac powyzsze uwagi, wypada zastrzec, ze do przedstawionych konkluzji -
jak zawsze w przypadku analiz takich jak niniejsza — nalezy podchodzi¢ z pewnym

We wszystkich znanych mi polskich jego wersjach wyrdzniona fraza ttumaczona jest jako ,niezbedne
$wiadczenia spoleczne’, zamiast ,,niezbedne ustugi spoleczne”. Trudno przypuszczaé, by blad ten wy-
nikat z niekompetencji thumaczy, raczej z faktu, iz w polskim dyskursie pojecie ustug spotecznych nie

wystepowato.
14 Krajowe Forum CUS (www.forumcus.pl/).
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krytycyzmem. Jak to juz bylo powiedziane, historyczny instytucjonalizm przyjmuje,
ze instytucjonalna zmiana/transformacja nie musi by¢ efektem zaistnienia critical
juncture, ale moze takze sie pojawia¢ w warunkach stabilnosci; Streeck i Thelen (2005)
identyfikujg pie¢ mechanizmow, ktére moga do niej doprowadzi¢: displacement, lay-
ering, conversion, drift i exhaustion. Bez watpienia warto na CUS-y i ich rozwdj spoj-
rze¢ takze z tej perspektywy — nie jest wykluczone, iz taka analiza doprowadzitaby do
mniej lub bardziej odmiennych konkluzji niz te zawarte w niniejszym opracowaniu.

*

W Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej powotano - jako organ
opiniodawczo-doradczy - zesp6t ds. reformy pomocy spotecznej. To dobre posu-
niecie. Watpliwos¢ jest innej natury: czy przewidywany zakres prac zespotu nie jest
zbyt plytki i waski, by sprosta¢ wyzwaniom wspoétczesnosci? Innymi stowy, czy - by
lepiej zadba¢ o dobrostan jednostek rodzin i grup spotecznych, ktdre nie radzg sobie
z najrézniejszymi problemami i trudno$ciami zyciowymi — wystarcza jedynie zmiany
w obszarze, ktéry w obecnym tadzie instytucjonalnym polityki spolecznej przypisa-
ny jest pomocy spolecznej? Przeprowadzone w niniejszym opracowaniu rozwazania
dowodza, ze skala zmian powinna by¢ szersza i glebsza.

Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autorow

Autor potwierdza, ze jest jedynym tworca tego artykutu i zatwierdzit go do publi-
kacji.
Oswiadczenie o konflikcie interesow

Autor deklaruje, ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkolwiek
powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako poten-
cjalny konflikt interesow.

Oswiadczenie o etyce badawczej

Autor poswiadcza, ze opublikowane w tekécie badania zostaly przeprowadzone
zgodnie z etyka badawcza afiliowanej uczelni.
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