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MAREK RYMSZA*

Jak urzeczywistniac idee samorzgdnosci
terytorialnej w panstwie unitarnym?
Przyktad centrow ustug spotecznych

Panstwo a idea samorzadnosci terytorialnej

anstwo, jak to ujmuje Eugeniusz Zielinski, jest ,,zespoleniem ludzi na okres-

lonym terytorium i pod wodza wladzy publicznej zajmujaca si¢ sprawami
publicznymi spoleczenstwa dotyczacymi wszystkich ludzi danego kraju™.
W ujeciu politologicznym panstwo to: (1) obywatele, okreslani jako suweren
lub naréd polityczny, (2) terytorium, czyli obszar zakreslony granicami panstwa
»W posiadaniu” suwerena oraz (3) wtadza, z zakresem kompetencji wyznaczo-
nym prawem stanowionym. W panstwie demokratycznym zrédtem wiladzy
jest suweren, stad konieczno$¢ odnawiania prawa do rzadzenia w wyborach
powszechnych oraz zasada legalizmu i ograniczonosci wladzy publicznej, kto-
ra nie pozwala administracji publicznej samej przydawa¢ sobie kompetencji.
Takze zasada tréjpodzialu wladz oraz ich wzajemnej kontroli i rownowazenia
sie (check and balance) jest czyms$ wiecej niz ustrojowym dookresleniem kompe-
tencji kazdej z nich; rownowaga i wzajemna kontrola majg stuzy¢ zapewnieniu
sytuacji, w ktorej wladza zwierzchnia nalezy do narodu®.

* Dr hab. M. Rymsza - Zaktad Socjologicznych Analiz Polityk Publicznych, Instytut Stosowanych
Nauk Spotecznych, Wydzial Stosowanych Nauk Spolecznych i Resocjalizacji, Uniwersytet Warszawski,
e-mail: m.b.rymsza@uw.edu.pl, ORCID: 0000-0002-8419-8813.

! E. Zielinski, Nauka o patistwie i polityce, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2006, s. 23.

2 Por. Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 21921 r. Nr 44,
poz. 267; dalej: Konstytucja marcowa), art. 2: ,Wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy
do narodu”
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Dazenie do zapewnienia stanu réwnowagi (rownowazenia si¢ wplywéw)
okresla nie tylko pozadany uktad relacji miedzy wladza ustawodawczg, wyko-
nawczg i sgdowniczg, lecz takze obejmuje relacje migedzy wladza na szczeblu
centralnym i wladza w terenie. Tutaj na pierwszy plan wybija si¢ kwestia usytu-
owania i zakresu sprawstwa samorzadu terytorialnego. O ile bowiem terenowa
wladza panstwowa z definicji podporzadkowana jest wladzy centralnej, o tyle
istota samorzadnosci terytorialnej jest pewna autonomia samorzadowych
struktur terenowych wzgledem centralnego aparatu panstwa pomimo (czy
moze trafniej: niezaleznie od) powierzenia im przez wladze panstwowa wyko-
nawstwa okreslonych zadan publicznych. Dotyczy to zwlaszcza gmin - struktur
terytorialnych szczebla podstawowego.

Gmina to nie tylko najmniejsza jednostka podziatu terytorialnego panstwa.
Jest ona przede wszystkim samorzadowg wspolnotg terytorialng, w Europie
zazwyczaj wykonujgcg szereg zadan publicznych przypisanych jej przez usta-
wodawce krajowego, ale zarazem w sporej mierze jednostka samorzadng (sa-
mozarzadzajaca si¢), gdzie mieszkancy majg wplyw na bieg spraw publicznych,
a instrumentem regulacji fadu zbiorowego jest tez prawo miejscowe. Wykony-
wanie przez jednostki samorzadu terytorialnego zaréwno zadan powierzonych
im przez panstwo, jak i zadan podejmowanych oddolnie okresla si¢ w nauce
o administracji jako dualistyczny model administracji terytorialnej’. Gmina
jako spolecznos$¢ lokalna to takze przestrzen spoleczenstwa obywatelskiego
i samorzadnosci obywatelskiej, a administracja samorzadowa jest pierwszym
partnerem we wdrazaniu wspétpracy sektora obywatelskiego z administracja
publiczng®.

Przytoczona definicja panstwa autorstwa E. Zielinskiego to przyklad sta-
tycznego ujecia panstwa — tak zdefiniowane panstwo mozna niejako uchwyci¢
w jednym obrazie (,narysowac”), inwentaryzujac zasoby wszystkich trzech
definicyjnych elementéw skladowych. E. Zielinski dodaje jednak, ze panistwo
jest zarazem wspdlnota, czyli ,,pewnym organizmem spotecznym i ukladem
stosunkéw spolecznych, w ramach ktorych ksztattuje sie konstrukcja nor-
matywna i wytwarza si¢ uklad zracjonalizowanych zachowan ludzkich™. To
z kolei ujecie dynamiczne, blizsze perspektywie socjologicznej, zgodnie z ktdra
spoteczenstwo (funkcjonujace w obrebie panstwa, ale i wspoltworzace panstwo
jako republike - ,,dobro wspdlne wszystkich obywateli®), nie tyle jest, ile

* H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, LIBER, Warszawa 1999,
s.168 n.

* Tamze, s. 247-256.

> E. Zielinski, Nauka o patistwie i polityce..., s. 23.

¢ Por. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483; dalej Konstytucja III RP), art. 1: ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli”
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»dzieje sie””. To, co E. Zielinski okresla jako ,,uklad stosunkéw spolecznych”
z wyrdzniong wewnatrz tego ukladu ,konstrukcjg normatywng” i ,uktadem
zracjonalizowanych zachowan ludzkich’, socjologowie okreslaja terminem ,tad
zbiorowy” (,,tad spoleczny”)®. Lad zbiorowy to nie tylko ztozona konstrukcja
(system), lecz takze zespdt proceséw, ktdre ten tad wytaniaja, podtrzymuja,
aktualizuja’.

Przedmiotem rozwazan w tym opracowaniu jest wlasnie tad zbiorowy, for-
matowany przez przepisy ustrojowe (zwlaszcza przez ustawe zasadnicza), a takze
przez polityki publiczne i zachowania samych obywateli, ktére fad legitymizuja.
Refleksja koncentruje si¢ wokot jednej z kluczowych wartosci (i wigzki urze-
czywistniajacych ja praktyk) — samorzadnosci terytorialne;j.

Jednym z wybijajacych si¢ elementéw polskiego tadu zbiorowego jest silna
pozycja samorzadu terytorialnego w ustrojowym formacie panistwa unitarnego.
W Europie czaséw nowozytnych wyksztalcily si¢ rézne modele samorzadnosci
terytorialnej'’. Mozna przy tym zauwazy¢ dwie wyrazne tendencje w ustrojowym
organizowaniu tadu zbiorowego: panstwa o ustroju federacyjnym dowarto-
sciowuja funkcje samorzadu terytorialnego, preferujac tad zbiorowy oparty na
idei decentralizacji wladzy publicznej i zadan publicznych. Przykladem jest tad
zbiorowy Niemiec, Austrii, Belgii czy Wloch. Pafistwa unitarne ograniczaja za$
kompetencje i sprawczo$¢ samorzadow terytorialnych, preferujac tad zbiorowy
bazujacy na idei koncentracji i centralizacji kompetencji administracyjnych.
W panstwach unitarnych zazwyczaj istnieja struktury samorzadu terytorialnego,
w tym wspoélnoty terytorialne szczebla podstawowego — gminy. Struktury te
maja zazwyczaj mocno ograniczone kompetencje wladcze, gdyz szereg spraw,
ktore trzeba zalatwic ,,blisko ludzi”, w bezposredniej stycznosci z obywatelami,
powierzone zostajg nie im, ale funkcjonujgcym niejako réwnolegle terenowym
struktorom i stuzbom administracji panstwowej, takim jak: prefektury, okregi,
departamenty, resortowe stuzby panstwowe (np. policja, kuratoria oswiaty, stuzby
zatrudnienia itp.). Takie rozwigzania stosowane s3 m.in. we Francji, Finlandii,
Niderlandach czy Albanii.

W analizach politologicznych Polske zalicza si¢ do szczegdlnej grupy ,,hy-
brydowej” — do panstw jednolitych zdecentralizowanych, gdzie praktykuje si¢

7 J. Kurczewski, Sciezki emancypacji. Osobista teoria transformacji ustrojowej w Polsce, Wydaw-
nictwo Trio, Warszawa 2009.

8 Terminologia organicystyczna, przyréwnujaca przez analogie panstwo do organizmu, charak-
teryzowata wczesng mysl socjologiczna i zostala nastepnie w socjologii zarzucona.

® S. Ossowski, Koncepcje tadu spolecznego i typy przewidywan, w: O osobliwosciach nauk spotecz-
nych. Dziela, t. 4, PWN, Warszawa 1967, s. 173-193.

10" Por. analiz¢ poréwnawczg modeli niemieckiego, szwedzkiego, hiszpanskiego, angielskiego
i francuskiego w zestawieniu z rozwigzaniami polskim w H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja
publiczna...
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rozwinieta samorzadno$¢ terytorialng przy zachowaniu unitarnego charakteru
panstwa. Grupe te wspottworza w Europie takie kraje jak Dania, Szwecja czy
Wielka Brytania. Tym, co wyréznia Polske na mapie Europy, w tym wsrod panstw
z trzeciej grupy, to silna i ugruntowana pozycja samorzaddow terytorialnych przy
jednoznacznym zachowaniu w pelni unitarnego charakteru panstwa. Polski tad
zbiorowy w tym aspekcie nie jest rezultatem kompromisu w podziale zadan
miedzy struktury i stuzby administracji panstwowej oraz struktury i stuzby
administracji samorzadowej, opartego na przekonaniu, ze wzmacnianie wtadz-
twa na jednym poziomie oznacza ostabienie go na innym poziomie. Polski fad
zbiorowy wydaje sie charakteryzowa¢ dazenie do posiadania silnych struktur
administracji publicznej obu rodzajéow: panstwowej i samorzadowe;j. Stad tak
mocno - jak na panstwo $redniej wielkosci — rozbudowane s3 w Polsce struktury
samorzadu terytorialnego, obejmujac gming i powiat jako struktury samorzadu
lokalnego oraz samorzad wojewoddztwa jako strukture szczebla regionalnego,
koegzystujaca ze strukturami panstwa w postaci wojewody i jego stuzb.

Polski tad terytorialny formatuje dyrektywa kierunkowa: by¢ spoteczenstwem
usamorzadowionym, ale zorganizowanym w unitarne panstwo. Orientacja na
mozliwie pelne urzeczywistnienie obu warto$ci unitaryzmu i samorzadnosci
wydaje sie stanowi¢ o unikatowosci polskiego modelu tadu zbiorowego. Nie cho-
dzi tu przy tym o ksztalt samych regulacji prawnych (te mieszczg sie w tradycji
kontynentalnej Europy), ile o zachowania aktoréw zbiorowych i oczekiwania
obywateli. Chodzi o tad zbiorowy nie tylko zaprojektowany przez zastosowane
formalno-prawne rozwigzania ustrojowe, lecz takze o fad spolecznie konstruo-
wany przez wspomniane zachowania zbiorowych aktoréw, ktére zgodnie z logika
porzadku demokratycznego wychodza naprzeciw oczekiwaniom obywateli. A ci
czuja si¢ obywatelami unitarnego panstwa, a zarazem mieszkancami - cztonkami
okreslonych spotecznosci lokalnych™.

Polskie tradycje praktykowania samorzadnosci terytorialnej
w panstwie unitarnym

Tworzenie w ramach formatu panstwa unitarnego przestrzeni dla autono-
mii samorzadéw terytorialnych przy powierzeniu im znaczacych kompetencji
w sprawach publicznych jest ugruntowane w polskiej tradycji. Rozwigzanie to
przyjeto w ramach restauracji paiistwa po okresie zaboréw i wpisano do Kon-
stytucji marcowej z 1921 r. Jej preambuta podkreslata tadotworczy charakter

' Na marginesie warto zauwazy¢, ze Polacy w znaczacej wigkszoéci manifestuja tez swoje poparcie
dla czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, co z kolei wydaje si¢ sposobem potwierdzenia przyna-
leznosci naszego kraju i spoteczenistwa do $wiata politycznego i kultury Zachodu.
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ustawy zasadniczej: ,W imie¢ Boga Wszechmogacego! My, Naréd Polski, dzig-
kujac Opatrznosci za wyzwolenie nas z pottora wiekowej niewoli (...), dobro
calej, zjednoczonej i niepodleglej Matki-Ojczyzny majac na oku, a pragnac jej
byt niepodlegly, potege i bezpieczenstwo oraz tad spoteczny utwierdzi¢
[podkr. M.R.] na wiekuistych zasadach prawa i wolno$ci, pragnac zarazem
zapewnic¢ rozwoj wszystkich jej sit moralnych i materialnych dla dobra calej
odradzajacej sie ludzkosci, wszystkim obywatelom Rzeczypospolitej rownos¢,
a pracy poszanowanie, nalezne prawa i szczegolng opieke Panstwa zabezpie-
czy¢ - t¢ oto Ustawe Konstytucyjng na Sejmie Ustawodawczym RP uchwalamy
i stanowimy”.

Elementami utwierdzanego fadu spolecznego byt i unitarny charakter pan-
stwa, i rozwinigta samorzadno$¢ terytorialna. Stanowily o tym m.in. dwa artykuly
ustawy zasadniczej z 1921 r.: ,,Art. 65. Dla celéw administracyjnych Panstwo
Polskie podzielone bedzie w drodze ustawodawczej na wojewddztwa, powiaty
i gminy miejskie i wiejskie, ktére beda réwnoczesnie jednostkami samorzadu
terytorialnego (...)” ,Art. 66. W organizacji administracji pafistwowej prze-
prowadzona bedzie zasada dekoncentracji. Organy administracji panstwowej
w poszczegodlnych jednostkach terytorialnych majg by¢ przy tym zespolone
w jednym urzedzie pod jednym zwierzchnikiem. (...)".

Unitarny charakter restaurowanego panstwa wynikal z przekonania o ko-
niecznosci scalenia terenéw porozbiorowych i niepodzielnosci narodu jako
suwerena, do ktorego nalezala ,wladza zwierzchnia™, a Sejm, Senat, Prezydent
i niezawisle Sady byly wobec suwerena stuzebne jako ,,organy narodu™. Prze-
kazanie kompetencji w wielu sprawach publicznych strukturom samorzadu
terytorialnego przy zachowaniu spoistosci administracji panstwowej ustawa
zasadnicza okreslala jako ,,zasade dekoncentracji organizacji administracji
panstwowej”*

Wtadza sanacyjna, wprowadzona w Polsce w 1926 r. po przewrocie majo-
wym, ograniczyla samorzadno$¢ terytorialng, niemniej jg utrzymata. Odzwier-
ciedleniem nowego, bardziej scentralizowanego tadu zbiorowego byty zapisy
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1935 r. Panistwo polskie pozostato, co do
zasady, ,wspdolnym dobrem wszystkich obywateli””, ale zyskato daleko idace
wladztwo nad narodem w organizowaniu zycia zbiorowego, o czym stanowit
art. 4 Konstytucji kwietniowej: ,,Art. 4. 1. W ramach Panstwa i w oparciu o nie
ksztaltuje sie zycie spoleczenstwa. 2. Panstwo zapewnia mu swobodny rozwdj,
a gdy tego dobro powszechne wymaga, nadaje mu kierunek lub normuje jego

12 Konstytucja marcowa, art. 2.

B Tamze.

4 Tamze, art. 66.

5 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227; dalej:
Konstytucja kwietniowa), art. 1.
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warunki. 3. Panistwo powola samorzad terytorialny i gospodarczy do udzialu
w wykonywaniu zadan zycia zbiorowego”.

To juz nie tyle wladze panstwowe s3a organami narodu, ktérym suweren
powierza prowadzenie okreslonych spraw publicznych, ile to wplyw obywa-
teli na bieg spraw publicznych staje si¢ pochodng stopnia ich zaangazowania
(mierzonego przez urzednikéw) w budowanie sily panstwa: ,Wartoscia wysitku
i zastug obywatela na rzecz dobra powszechnego mierzone beda jego uprawnienia
do wptywania na sprawy publiczne™. W konsekwencji to juz nie obywatele —
cztonkowie okreslonych spotecznoscilokalnych (mieszkancy okreslonych miej-
scowosci) wspoltworza samorzadowe wspdlnoty terytorialne, tylko panstwo
ustanawia samorzad terytorialny. Stad tez daleko idaca zwierzchnos¢ rzadu
wzgledem samorzadu: ,,1. Stosownie do podzialu Panstwa na obszary admini-
stracyjne powoluje si¢ do urzeczywistnienia zadan administracji panstwowej
w zakresie potrzeb miejscowych samorzad wojewddzki, powiatowy i gminny.
2. Samorzady maja prawo w zakresie, ustawg oznaczonym, wydawac dla swego
obszaru normy obowiazujace pod warunkiem zatwierdzenia tych norm przez
powotang do tego wladz¢ nadzorcza. (...) 5. Nadzor nad dzialalnoscig samo-
rzadu sprawuje Rzad przez swoje organa lub przez organa samorzadu wyzszego
stopnia””.

Nalezy jednak podkresli¢, ze na poziomie spolecznego konstruowania tadu
zbiorowego samorzadno$¢ byta podtrzymywana do konca istnienia IT Rzeczpo-
spolitej, w znacznej mierze dzieki aktywnosci obywatelskiej wyrastajacej z etosu
stuzby pro publico bono. Spoteczne zakorzenienie tego etosu w srodowiskach
polskiej inteligencji, w $wiecie urzedniczym, a takze w stuzbach mundurowych,
pozwolilo na zbudowanie w okresie II wojny $wiatowej Polskiego Panstwa
Podziemnego - ,,panstwa bez panstwa” jako fenomenu na skale $wiatowa®.
Stanowito ono bowiem o realnej ciaglosci polskiej panstwowosci w warunkach
totalitarnej okupacji.

Polska Rzeczpospolita Ludowa zlikwidowala samorzadnos$¢ terytorialna
jako burzuazyjny format z czaséw II Rzeczpospolitej. Samorzady terytorialne
zostaly zastgpione przez rady narodowe - struktury organizacyjne, ktére jedy-
nie imitowaly samorzadnos¢. Wynikato to z zatozen ideologicznych: przyjecia
centralizmu za socjalistyczng zasade ustrojows, a takze z pragmatyki: dazenia
aparatu panstwa (nomenklatury) do totalnego kontrolowania sfery publicznej
na wszystkich poziomach zycia zbiorowego: ,,Organami wladzy panstwowej
w gminach, miastach, dzielnicach wigkszych miast, powiatach i wojewodztwach

16 Konstytucja kwietniowa, art. 7 ust. 1.

7" Tamze, art. 75.

8" M. Rymsza, Polskie wzory samoorganizacji spolecznej: jakim spoleczeristwem obywatelskim je-
stesmy?, w: Dla Niepodleglej. Obywatele i ich organizacje 1918-2020, red. E. Les, Kancelaria Prezydenta
RP, Warszawa 2020, s. 239.
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sa rady narodowe™”; ,Rady narodowe umacniaja wi¢z wladzy panstwowej
z ludem pracujacym miast i wsi (...)"%.

»~Umacnianie wiezi” polegato na petnieniu przez rady narodowe funkgcji tzw.
pasa transmisyjnego ulatwiajacego odgorne zarzadzanie sprawami publicznymi.
Podobna rol¢ odgrywaly w PRL koncesjonowane zwiazki zawodowe.

Idea samorzadnosci byla jednak podtrzymywana w pamieci spolecznej
i odzyta wraz z postulatami Sierpnia’80. Samorzadnos¢ okazala si¢ wrecz jed-
ng z wiodgcych wartosci Ruchu Solidarnosci. Zostala ona wyeksponowana
w oficjalnej nazwie ruchu, ktéry funkcjonowal w obiegu publicznym jako
dopuszczona przez socjalistyczne panstwo na mocy porozumien sierpniowych
sformalizowana inicjatywa zwigzkowa pod nazwa Niezalezny Samorzadny
Zwiazek Zawodowy ,,Solidarno$¢”. Idea samorzadnosci zyskala jeszcze na
znaczeniu wraz z przyjeciem jesienig 1981 r. na Pierwszym Krajowym Zjezdzie
Delegatow NSZZ ,,Solidarno$¢” najwazniejszego dokumentu programowego
ruchu®. W dokumencie tym proponowano maksymalne — w realiach ustroju
socjalistycznego — usamorzadowienie panstwa i uspolecznienie sfery publiczne;j.
Postulaty dotyczace uprawnien socjalnych pracownikéw nie zdominowaly tego
programu, zostaly bowiem umiejetnie wkomponowane w szersze zagadnienia
ogolnospoleczne. Stanowilo to potwierdzenie, ze NSZZ ,,Solidarno$¢” formalnie
byta zwigzkiem zawodowym, ale faktycznie masowym ruchem ogélnospotecz-
nym i obywatelskim?*.

Dokument zawieral konkretna oferte programowa: odbudowywania w Polsce
samorzadnosci: ,,Chcemy rzeczywistego uspolecznienia systemu zarzadzania
i gospodarowania. Dlatego dazymy do Polski samorzadnej”™®. Byta to oferta
programowa propanstwowa i prospoleczna, zakladala urzeczywistnianie sa-
morzadnosci nie w opozycji do panstwa, ale w poczuciu odpowiedzialnosci za
panstwo?. Samorzadnos¢ chciano praktykowa¢ na réznych polach: w zaktadach
pracy, w samym zwigzku zawodowym, w instytucjach sfery kultury, edukacji

19 Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz. U. z 1952 r. Nr 33,
poz. 232), art. 34 ust. 1.

20 Tamze, art. 36.

21 Program NSZZ ,Solidarno$¢” uchwalony przez I Krajowy Zjazd Delegatow, ,Tygodnik Solidar-
no$¢” 1981, nr 29 (program opublikowany zostat jako numer tygodnika, gdyz byta to jedyna legalna
mozliwo$¢ jego publicznego upowszechnienia).

22 M. Latoszek, ,,Solidarnosc¢™ ruch spoleczny, rewolucja czy powstanie?, w: ,Solidarnos¢” w imie-
niu narodu i obywateli, red. M. Latoszek, ARCANA, Krakéw 2005, s. 240-282; E. Cizewska, Filozofia
publiczna Solidarnosci, NCK, Warszawa 2010.

2 Program NSZZ ,,Solidarnos¢’..., s. 2.

24 D. Gawin, Sierpieri 1980 w $wietle tradycji republikatiskiej, w: Solidarnos¢. Wydarzenie, sekwencji,
konsekwencje, red. A. Sulek, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2006, s. 45-74.
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i nauki, w mediach®. Najbardziej konkretna byla jednak idea samorzadno$ci
terytorialnej, ktora okazala si¢ najwazniejszym elementem programu, a caty
dokument zyskal potoczng nazwe — od tytutu jego kluczowego rozdziatu 6 —
Samorzgdna Rzeczpospolita.

Stan wojenny wprowadzony w grudniu 1981 r. zdelegalizowal Ruch Solidar-
nosci i tym samym zastopowal wdrazanie jego prosamorzadowego programu.
Ustroj realnego socjalizmu upadt jednak juz dekade pdzniej, a podstawg zmiany
systemowej bylo porozumienie okraglego stolu, przewidujgce przywrédcenie
samorzadnosci terytorialnej*. Odtworzenie gmin bylo pierwszg reforma ustro-
jowa III Rzeczpospolitej, zrealizowang w 1990 r.”” Prosamorzadowe rozwiazania
zapisano tez w nowej ustawie zasadniczej z 1997 r. Podobnie jak w Konstytucji
marcowej wyeksponowano tu zaréwno unitarnosc¢ polskiego panstwa, jak i zna-
czenie samorzadnodci terytorialnej. W mysl zapiséw obecnej ustawy zasadniczej
Polska jako rzeczpospolita jest ,,dobrem wspdlnym wszystkich obywateli” (art. 1),
»panstwem jednolitym” (art. 3), w ktérym wtadza zwierzchnia ,,nalezy do na-
rodu” (art. 4); zarazem ,,ustrdj terytorialny RP zapewnia decentralizacj¢ wtadzy
publicznej” (art. 15 ust. 1).

»Art. 16. 1. Ogol mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorial-
nego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadowa. 2. Samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujacag mu w ramach
ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢™.

Waznym elementem ustrojowej legitymizacji znaczenia samorzadnosci
terytorialnej w panstwie unitarnym jest przywolana w preambule ustawy zasad-
niczej z 1997 r. zasada pomocniczosci: ,,(...) pragnac na zawsze zagwarantowac
prawa obywatelskie, a dzialaniu instytucji publicznych zapewni¢ rzetelnos¢
i sprawnos¢, w poczuciu odpowiedzialnosci przed Bogiem lub przed wlasnym
sumieniem, ustanawiamy Konstytucje RP jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwo$ci, wspotdziataniu wtadz,
dialogu spolecznym orazna zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot [podkr. - M.R.]. Wszystkich,
ktorzy dla dobra Trzeciej RP te Konstytucje beda stosowali, wzywamy, aby czy-

** M. Rymsza, Jaka samorzgdna Rzeczpospolita? Wspolpraca miedzysektorowa w Polsce a dziedzic-
two ruchu Solidarnosci, w: Kultura Solidarnosci. Socjologiczno-antropologiczne analizy kulturowego
dziedzictwa Solidarnosci, red. K. Ciechorska-Kulesza, R. Kossakowski, P. Luczeczko, Orbis Exterior,
Gdansk 2011, s. 235-254.

26 Porozumienia okrgglego stotu, oprac. red. i techniczne W. Salmonowicz, NSZZ ,,Solidarnos¢”
Region Warminsko-Mazurski, Olsztyn 1989, s. 85-92.

27 R. Wroébel, Cztery lata reformy. Z doswiadczer samorzgdu terytorialnego w Polsce w latach
1990-1994, Presspublica, Warszawa 1994.

8 Konstytucja III RP, art. 16.
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nili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego prawa do
wolnosci i obowiazku solidarnoéci z innymi, a poszanowanie tych zasad mieli
za niewzruszong podstawe RP”%.

Wspotbrzmiace zapisy Konstytucji marcowej z 1921 r. i Konstytucji III RP
2 1997 r. stanowia o trwalosci polskiego modelu fadu spotecznego w zakresie
praktykowania samorzadnos$ci w ramach ustrojowego formatu panstwa uni-
tarnego.

Ustugi spoteczne jako przestrzen praktykowania idei samorzadnosci
wspolnot terytorialnych

We wspdlczesnych europejskich panstwach dobrobytu spotecznego (welfare
states) o jako$ci zycia decydujg trzy kluczowe instrumenty polityki spotecznej:
(1) regulacja rynku pracy i stosunkéw pracy, (2) redystrybucja dochodow
(transfery socjalne), dokonujaca si¢ w systemie zabezpieczenia spolecznego,
oraz (3) dystrybucja dobrostanu przez przedstawicieli zawodéw pomocowych,
$wiadczacych ustugi spoteczne™.

Owe trzy filary dobrobytu wspéttworzace infrastrukture wspotczesnych welfa-
re states rozwijaly sie na naszym kontynencie sekwencyjnie. Budowanie nowego
tadu zbiorowego po rewolucji przemystowej spod znaku maszyn parowych,
a okreslanego terminem ,,spoleczenstwo przemystowe”, rozpoczeto w Europie
pod koniec XIX w. od ucywilizowania rynku pracy przez tworzenie i rozbudo-
wywanie regulacji okreslajacych warunki wykonywania pracy najemnej oraz
zbiorowe stosunki pracy, w tym mechanizmy dialogu spotecznego pracodawcéw
i pracobiorcéw?. Druga faza, czgsciowo zachodzgca czasowo na pierwszg, to
budowanie instytucji zabezpieczenia spolecznego: ubezpieczen spofecznych, no-
woczesnej pomocy spolecznej* i programéw zaopatrzenia spofecznego. Systemy
zabezpieczenia spoltecznego jako zintegrowane kilkusegmentowe konstrukcje
ochrony socjalnej i gwarancji dochodu zostaty w wiekszo$ci panstw europejskich
uruchomione jeszcze przed II wojng $wiatowa. Trzecia faza w historii europej-
skich panstw dobrobytu spofecznego to rozbudowywanie social services — ustug
swiadczonych ludnosci przez ,,agentow dobrostanu” — przedstawicieli réznych
profesji i zawodéw pomocowych. Ustugi spoleczne to najmlodszy podsystem

» Konstytucja III RP, Preambuta.

30 Por. H.L. Wilensky, C.N. Lebeaux, Industrial Society and Social Welfare, The Free Press, New
York 1965.

3t R. Mishra, Society and Social Policy, Macmillan, London 1981.

32 W tym rozumieniu pomoc spoleczna to instytucja polityki spotecznej panstwa wspoltworzaca
system zabezpieczenia spolecznego, a nie zbiér praktyk dobroczynnych.
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polityki spotecznej®, ktérego rozwoj sprzyja ksztaltowaniu si¢ nowego fadu
zbiorowego - spoleczenstwa ustugowego®.

Inwestycje w ustugi spoteczne charakteryzowaty druga potowe XX w. W okre-
sie zlotego wieku europejskiej polityki spolecznej (lata piecdziesiate, szes¢-
dziesigte, siedemdziesigte XX w.)* réwnoczes$nie rozbudowywano wszystkie
trzy filary welfare states. W latach osiemdziesiatych XX w. podjeto jednak
polityke deregulacji rynkéw pracy, a w latach dziewigédziesiatych — reformy
zorientowane na ograniczenie wydatkow socjalnych i czg$ciowa prywatyzacje
infrastruktury socjalnej, co zwykto si¢ okresla¢ zbiorczym terminem ,,polityki
wycofania panstwa’ (retretchment)*. W XXI w. nastapit z kolei renesans in-
westycyjnej polityki spolecznej”’, czemu towarzyszy rozbudowa programéw
wsparcia rodziny i rozwdj ustug spotecznych?®.

Regulacje rynku pracy obejmujace zbiorowe stosunki pracy i zinstytucjo-
nalizowany dialog spofeczny - aby by¢ skuteczne - muszg by¢ wdrazane na
poziomie ogélnopanstwowym i mie¢ charakter powszechny. Takze transfery
socjalne ze wzgledu na skale dokonujacej si¢ przez nie redystrybucji to zadanie
instytucji panstwowych. Natomiast ustugi spoteczne to infrastruktura welfare
state w znacznej mierze powierzona samorzadom terytorialnym, zaréwno w pan-
stwach federacyjnych, jak i unitarnych. O ile jednak w panstwach federacyjnych
jest stosunkowo wiele przestrzeni dla praktykowania samorzadnosci terytorial-
nej, o tyle w panstwach unitarnych ustugi spoteczne staja si¢ kluczowym polem
dla urzeczywistniania idei samorzadnosci wspdlnot lokalnych. Ustugi na rzecz
ludnosci to pomoc niematerialna, konsumowana w momencie ich §wiadczenia,
co wymaga bezposredniej stycznosci ustugodawcéw z obywatelami, za$ sko-
ordynowane korzystanie przez mieszkancow z réznych ustug nie jest mozliwe
bez funkcjonowania lokalnych systemoéw ustugowych (community-based social
services). O ile poszczegolne ustugi, np. ustugi rynku pracy mozna powierzy¢
wyspecjalizowanym zdekoncentrowanym stuzbom panstwowym, o tyle nie

3 R. Szarfenberg, Polityka spoteczna i ustugi spoleczne, w: Przeobrazenia sfery ustug w systemie
zabezpieczenia spotecznego w Polsce, red. M. Grewinski, B. Wieckowska, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Pedagogicznej TWP w Warszawie, Warszawa 2011.

3 H. Hausermann, W. Siebel, Teorie spoleczeristwa ustugowego, w: Podrecznik ustug spotecznych -
przyklad Niemiec, red. A. Evers, R.G. Heinze, T. Ok, red. wyd. pol. M. Grewinski, E. Przedecka,
Wydawnictwo WSP im. J. Korczaka w Warszawie, Warszawa 2013, s. 75-90.

* G. Esping-Andersen, After the Golden Age? Welfare State Dilemmas in a Global Economy,
w: Welfare State in Transition. National Adaptations in Global Economies, red. G. Esping-Andersen,
SAGE, London 1996, s. 1-31.

3¢ P. Pierson, Dismantling the Welfare State?, Cambridge University Press, Cambridge 1996.

7 Towards a Social Investment Welfare State?, red. N. Morel, B. Palier, J. Palme, Polity Press,
Bristol 2012.

3% M. Grewinski, Ustugi spolteczne we wspélczesnej polityce spolecznej. Przeglgd problemow i wizja
przysztosci, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2021.
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sposob upanstwowic lokalnych systemoéw social services. W takim rozumieniu
social services to zaréwno ustugi spoteczne (aspekt przedmiotowy), jak i §wiad-
czace je stuzby spoteczne (aspekt podmiotowy)*. Zarazem finansowanie ustug
spolecznych jako ustug uzytecznosci publicznej, a wiec ogélnie dostepnych na
niekomercyjnych zasadach, wymaga montazu finansowego réznych Zrédet
finansowych, z uwzglednieniem budzetu panstwa*. To za§ pozwala wiaczy¢
social services w infrastrukture unitarnego welfare state.

Rozwdj ustug spolecznych jest obecnie jednym z priorytetéw polityki spo-
tecznej Unii Europejskiej. Po latach dominacji orientacji prozatrudnieniowej
i wspierania ze $rodkéw unijnych activation services — ustug aktywizacji (do-
stownie aktywacji) zawodowej, w Polsce okreslanych jako ustugi reintegracji
zawodowej i spolecznej, agenda unijna zostala bardziej zbalansowana i wspiera
rozwdj kompleksowych ustug spotecznych jako ustug uzytecznosci publicznej*.
Ustugi te, w mysl zalozen unijnych, powinny by¢ zintegrowane i powszechnie
dostepne®, $wiadczone na poziomie lokalnym w sposéb usrodowiskowiony,
czyli zdeinstytucjonalizowany®, przy wykorzystaniu potencjalu sektora obywa-
telskiego oraz sektora ekonomii spotecznej i solidarnej. Agenda unijna znajduje
silne przetozenie na polityki krajowe panstw cztonkowskich. Integrowanie ustug
spolecznych w poszczegdlnych panstwach nastepuje przy wykorzystaniu roz-
nych krajowych rozwigzan organizacyjnych, ale wspdlna jest tendencja do jak
najwigkszego wykorzystania potencjalu samorzadnosci terytorialnej i rozwijania
wspoétpracy miedzysektorowej (tzw. welfare mix)*.

Doswiadczenia pandemii potwierdzily trafnos¢ obranego kierunku pro-
gramowania rozwoju social services®. Inwestycje w rozwdj ustug spotecznych
sg priorytetem polityki spolecznej w obecnej unijnej perspektywie finansowej
(lata 2021-2027), stajac si¢ nie tylko sposobem zaspokajania potrzeb ludnosci,

* M. Rymsza, Social Work and Other Helping Professions in the Process of Professionalization. The

Specificity of Poland after 1989 from the Sociology of Professions Perspective, ,Problemy Polityki
Spolecznej” 2020, t. 51, nr 4, s. 50.

10 M. Grewinski. Ustugi spoleczne we wspétczesnej polityce spolecznej..., s. 284-296.

1 P. Herrmann, A. Brandstaetter, O ustugach socjalnych, w: Definiowanie ustug socjalnych
w kontekscie europejskim — od 0gétu do szczegbtu, red. A. Brandstaetter, P. Herrmann, C. O’Connell,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP w Warszawie, Warszawa 2010, s. 26-42.

2 Integrated Care and Support Promoting Partnerships across Services, Improving Lives, The
European Social Network, Brussels 2021.

43 7. Sigka, J. Beadle-Brown, Transition from Institutional Care to Community-Based Services in
27 EU Member States. Final Report. Research report for the European Expert Group on Transition
from Institutional to Community-based Care, [b.m.] 2020.

4 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy o realizowaniu ustug spolecznych przez centrum ustug
spolecznych, druk sejmowy nr 3040, Sejm RP VIII kadencji.

45 Covid-19 Impact on Europe’s Services Protecting the Most Vulnerable in Times of Crisis, The
European Social Network, Brussels 2021.
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gwarantowania ogélnodostepnego dobrostanu spotecznego, lecz takze narze-
dziem wzmacniania spdjnosci i podmiotowosci wspdlnot lokalnych*.

Centra ustug spotecznych a idea samorzadnosci

Powigzanie organizacji ustug spotecznych z rozwojem samorzadnosci tery-
torialnej charakteryzowalo polska polityke spoleczng po odzyskaniu niepod-
legtosci w 1918 r. Odrodzonemu panstwu udato sie powigza¢ funkcjonalnie
zaangazowanie na tym polu samorzadowych gmin i powiatéw, administracji
panstwowej oraz organizacji spotecznych?’. Podziat zadan i zasady wspolpra-
cy zostaly uregulowane w uchwalonej w 1923 r. ustawie o opiece spotecznej*,
co pozwolito rozciggnac sie¢ social services na caly obszar scalonego z trzech
zaboréw panstwa®.

Polska Rzeczpospolita Ludowa zlikwidowala, jak juz zaznaczono, samorzad-
no$¢ terytorialng, a zarazem uznata, ze ustrdj socjalistyczny znosi strukturalne
podstawy istnienia problemu ubdstwa, co z kolei uwalnia aparat panstwa od
organizowania pomocy spolecznej. Jednak potrzeby w tym zakresie istnialy,
dlatego panstwo korzystato z regulacji zawartych w ,burzuazyjnej” ustawie
o opiece spolecznej z 1923 r., a kluczowe dziatania pomocowe z zakresu social
services byly realizowane w strukturach ochrony zdrowia®.

Transformacja ustrojowa podjeta w 1989 r. byta silnym impulsem do odbu-
dowania w Polsce tak samorzadnosci terytorialnej, jak i profesjonalnych social
services. W ramach pierwszej reformy samorzadowej z 1990 r.*' nastgpila restau-
racja gmin, ktérym powierzono m.in. zadania z zakresu pomocy spoteczne;.
W ten sposob powigzano programowo ide¢ decentralizacji polityki spotecznej,
dokonywang w obrebie pafistwa unitarnego, z profesjonalizacja dziatan stuzb

6 M. Taylor, Public Policy in the Community, Palgrave Macmillan, Basingstoke 2003.

*7 E. Bojanowska, J. Krzyszkowski, Pomoc spoleczna: od opieki do pomocy, w: Stulecie polskiej
polityki spotecznej. 1918-2018, red. E. Bojanowska, M. Grewinski, M. Rymsza, G. Uécinska, MRPiPS
i NCK, Warszawa 2018, s. 318-319.

8 Ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej (Dz. U. 1923 r. Nr 92, poz. 726).

* D. Zalewski, Opieka i pomoc spoleczna. Dynamika instytucji, Wydawnictwa UW, Warszawa
2005, s. 99-103.

% Tamze, s. 120-126.

*! Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spolecznej (Dz. U. z 1990 r. Nr 64, poz. 414
z p6zn. zm.). Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2004 r. Nr 64, poz. 593),
ktora zastapila ustawe z 1990 r., utrzymala zasadnicze elementy organizacji pomocy spotecznej jako
instytucji polityki spolecznej panstwa.
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spolecznych®. W efekcie ,,pomoc spoteczna stala sie ,instytucja polityki spo-
tecznej panstwa dziatajagcg w ramach samorzadu terytorialnego™.

Ustawa o pomocy spolecznej z 1990 r. wyodrebnita stuzby spoteczne ze
struktur ochrony zdrowia i zapoczatkowatla proces profesjonalizacji pracy
socjalnej w Polsce™, ale zarazem doprowadzita do stopniowej biurokratyzacji
stuzb spotecznych ,,zamknigtych” w instytucji pomocy spotecznej. Polityka
instytucjonalizacji takze innych niz pomoc spoleczna form wsparcia w ramach
odrebnych instytucji sfery spolecznej (agencje rynku pracy, rehabilitacja osob
niepelnosprawnych, zatrudnienie socjalne itp.) doprowadzita do daleko idacego
efektu rozproszenia i fragmentacji polskich social services™.

Pomimo licznych zmian tak w modelu samorzadnosci terytorialnej*, jak
i w organizowaniu praktyk pomocowych”, przekonanie o potrzebie organi-
zowania social services na poziomie lokalnym w ramach aktywnosci struktur
samorzadowych pozostawalo niekwestionowane, podobnie jak niekwestiono-
wany byt unitarny charakter panstwa polskiego. Ten konsens polityczny wokot
jednego z imponderabiliéw polskiego tadu zbiorowego: ,,silny samorzad teryto-
rialny w panstwie unitarnym” zostal w ostatnich latach nadwatlony w wyniku
gry politycznej na coraz mocniej spolaryzowanej scenie politycznej. Polityki
publiczne koalicji rzadzacej w Polsce od 2015 r. przejawiaja tendencje centra-
lizujgce w imie ,wzmacniania panstwa’, a ugrupowania opozycyjne w ramach
ruchu samorzadowego opartego na przywodztwie prezydentéw duzych miast
promuja idee¢ quasi-federalizacji w ramach ,,obrony samorzadnosci”

W tej sytuacji warto doceni¢ propozycje systemowej inwestycji w integra-
cje i rozwdj polskich social services przy podtrzymaniu (i wzmocnieniu) tadu
zbiorowego opartego na formule ,,samorzadno$ci w panstwie unitarnym’, jaka
niesie ze sobg koncepcja centréw ustug spotecznych. Ustawa o realizowaniu

*2 ]. Krzyszkowski, Miedzy paristwem opiekuticzym a opiekuriczym spoleczeristwem. Determinanty
funkcjonowania srodowiskowej pomocy spolecznej na poziomie lokalnym, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lédzkiego, £.6dz 2005.

>3 Tenze, Ewolucja publicznej pomocy spotecznej w Polsce, w: Praca socjalna. 30 wyktadéw, red.
K. Frysztacki, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2019, s. 198-212.

% M. Kozak, Rola stuzb spotecznych po 1989 roku oczami praktyka, w: Pracownicy socjalni i praca
socjalna w Polsce. Migdzy stuzbg spoleczng a urzedem, red. M. Rymsza, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2012, s. 261-277.

> M. Rymsza, Aktywizacja w polityce spotecznej. W strone rekonstrukcji europejskich welfare
states?, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2013.

*¢ Najwazniejsza z nich byla druga reforma samorzadowa z 1999 r., wprowadzajaca w Polsce
samorzad powiatowy i samorzad szczebla regionalnego.

*7 Najwazniejszym na tym polu bylo systemowe dopuszczenie do udziatu podmiotéw sektora
obywatelskiego i ko$cielnych podmiotéw trzeciego sektora do realizacji zadan publicznych w tym
obszarze przy wykorzystaniu srodkéw publicznych, co uregulowala ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2003 r. Nr 96, poz. 873 z pdzn. zm.).
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ustug spotecznych przez centrum ustug spolecznych® jest rezultatem inicjaty-
wy legislacyjnej Prezydenta RP. Projekt tej ustawy, ztozony przez Prezydenta
RP Andrzeja Dude w Sejmie w listopadzie 2018 r., byt przedmiotem prac pro-
wadzonych w latach 2017-2018 w Narodowej Radzie Rozwoju i w Kancelarii
Prezydenta RP*. Prezydencka inicjatywa ustawodawcza spotkala si¢ z popar-
ciem rzadu i parlamentarzystéw ze wszystkich ugrupowan politycznych, czego
potwierdzeniem bylo konsensualne glosowanie za przyjeciem ustawy w Sejmie
RP 19 lipca 2019 r. i nastgpnie 2 sierpnia 2019 r. w Senacie RP. Przepisy ustawy
o CUS weszty w zycie 1 stycznia 2020 r. po kilkumiesiecznym vacatio legis.

Pandemia COVID-19 wstrzymatla na mniej wigcej rok prace zwigzane z uru-
chamianiem CUS. Zarazem doswiadczenia w organizowaniu pomocy potrze-
bujacym w pandemicznych warunkach potwierdzily tratnos$¢ srodowiskowych
rozwigzan przyjetych w ustawie o CUS. Pomoc seniorom i innym osobom
niesamodzielnym zyciowo organizowana w formule wsparcia srodowiskowego
w miejscu zamieszkania okazala si¢ znacznie bardziej dopasowana do potrzeb
0sob wspieranych niz pomoc oferowana w placéwkach calodobowej opieki,
polaczona w warunkach pandemijnego lockdownu z dtugotrwaly izolacja
spoteczng.

Wedlug danych Ministerstwa Rodziny i Polityki Spofecznej do konca paz-
dziernika 2021 r. CUS zostaly utworzone w 49 gminach na terenie 15 woje-
waddztw. Kolejne gminy przygotowuja si¢ do utworzenia centréw na swoim
terenie. Liczba takich gmin prawdopodobnie znaczaco wzrosnie w 2022 r., gdy
zostanie uruchomiony program Fundusze Europejskie dla Rozwoju Spotecznego
(FERS). Wsparcie finansowe dla rozwoju ustug spofecznych, w tym na tworzenie
i rozwijanie CUS w ramach FERS, bedzie dostepne w ramach Regionalnych
Programéw Operacyjnych.

Cele i zalozenia programowe lezace u podstaw ustawy mozna przedstawi¢
nastepujaco: ,Ustawa o realizowaniu ustug spofecznych przez centrum ustug
spotecznych jest instrumentem kroczacej zmiany systemowej w zakresie or-
ganizacji ustug spotecznych w naszym kraju. Jej najwazniejszy cel to rozwoj
lokalnych systeméw ustug spotecznych w powigzaniu z czterema zmianami
programowymi (1) odejsciem od dominacji logiki selektywnosci wsparcia na
rzecz zasady powszechnosci, (2) personalizacja wsparcia ustugowego i budo-
waniem relacji pomocowej opartej na wspotpracy specjalistow i mieszkancow,
przy ograniczeniu formatu kontroli, (3) integracja ustug przy wykorzystaniu,
zgodnie z zasadg pomocniczosci, potencjatu lokalnych ustugodawcéw z roz-
nych sektordw, (4) otwarciem systemu pomocy spotecznej na wspdtprace

*8 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecz-
nych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1818; dalej ustawa o CUS).

> Autor tego opracowania kierowal pracami zespotu eksperckiego, ktory przygotowal wyjsciowa
koncepcje CUS. Zespolem tym byla Sekcja ,,Polityka spoteczna, rodzina” NRR.
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z podmiotami prowadzacymi dziatania z zakresu zdrowia, rehabilitacji, kultury
i innych obszaréw sfery spotecznej i przy przyjeciu dwoch zasad techniczno-
-organizacyjnych: (5) zasady stopniowego dochodzenia do rozwigzania sy-
stemowego, z wykorzystaniem fazy pilotazu i fazy skalowania innowacji oraz
(6) zasady konstruowania przepiséw ramowych, pozostawiajacych przestrzen
dla wykorzystania lokalnego know how w zakresie organizowania procesu
$wiadczenia ustug i wspolpracy ustugodawcow™.

Dariusz Zalewski zaznacza, ze ,w idei tworzenia centréw ustug spotecz-
nych, chodzi nie tylko o upowszechnienie ustug spotecznych w srodowiskach
lokalnych, ale takze o przeksztalcenie samej instytucji pomocy spotecznej”®.
Przeksztalcenie, dodajmy, w sposdb zaréwno nienaruszajacy samorzadnosci
wspolnot lokalnych, jak i samorzadnos¢ oraz samorzadowe wspdlnoty teryto-
rialne wzmacniajacy. Prosamorzadowy charakter ma sama konstrukcja ustawy
oparta na dazeniu do tego, ,,by zapisy Ustawy - poza niezbednymi, technicznymi
dostosowaniami - nie naruszaly w zaden sposéb ani istniejacego ustroju samo-
rzadu gminnego, w szczegolnosci sfery jego zadan, ani ustawowych regulacji
dotyczacych roznych ustug spotecznych”. Co wiecej samorzadnos¢ jest tu
wzmacniana przez operacjonalizacje zawartych w ustawie zasad kierunkowych
dla organizowania ustug spolecznych przy wykorzystaniu CUS.

Normatywne podstawy realizowania przez CUS ustug spotecznych wspol-
tworzg trzy wartosci: pomocniczo$ci panstwa, podmiotowosci mieszkancow
oraz spojnosci zbiorowosci terytorialnych, ktére zostaly rozpisane na siedem
programowo powiazanych ze sobg zasad kierunkowych. Zasady te zawarte
sa w art. 14 ustawy: ,,Art. 14. 1. Przy wykonywaniu zadan centrum: 1) oferuje
okreslone ustugi spofeczne wszystkim osobom uprawnionym (zasada powszech-
nosci); 2) ma na wzgledzie dobro 0séb korzystajacych z ustug spotecznych,
w szczegolnosci potrzebe respektowania poczucia ich podmiotowosci i bez-
pieczenstwa (zasada podmiotowosci); 3) zachowuje standardy jakosci ustug
spofecznych (zasada jakosci); 4) zmierza do zapewnienia ustug spotecznych jak
najpetniej odpowiadajacych na potrzeby wspdlnoty samorzadowej, z uwzgled-
nieniem roéznych faz zycia oraz sytuacji rodzin (zasada kompleksowosci);
5) wspolpracuje z organami administracji publicznej, organizacjami pozarzado-

0 M. Rymsza, Centra Ustug Spolecznych - kroczgca zmiana systemowa, ,Wiadomosci Spoleczne”
2021, nr 1, s. 8. Charakterystyka dziatania CUS, ich organizacji i trybéw tworzenia wykracza poza ramy
tego opracowania. Warto w tym zakresie siegna¢ po pakiet edukacyjny ,,Jak utworzy¢ i prowadzi¢
centrum ustug spotecznych” przygotowany przez Kancelari¢ Prezydenta RP (https://www.prezydent.
pl/aktualnosci/inicjatywy/centrum-uslug-spolecznych/materialy-do-pobrania).

' D. Zalewski, Centra ustug spotecznych a reforma systemu pomocy spolecznej, ,Wiadomosci
Spoleczne” 2021, nr 1, s. 14.

2 T. Kazmierczak, Refleksja o ryzyku fasadyzacji CUS-6w i znaczeniu jej nastgpstw, ,Wiadomosci
Spoteczne” 2021, nr 1, s. 16, 19-20.
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wymi i podmiotami, o ktérych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (...) oraz osobami
fizycznymi i prawnymi (zasada wspdlpracy); 6) majac na wzgledzie potrzeby
wspolnoty samorzadowej, podejmuje dziatania zmierzajace do rozszerzenia
oferty ustug spotecznych, przy wykorzystaniu potencjatu podmiotéw realizuja-
cych ustugi spoleczne na obszarze dziatania centrum (zasada pomocniczosci);
7) dazy do wzmocnienia wiezi spolecznych oraz integracji i rozwoju wspoélnoty
samorzadowej (zasada wzmacniania wigzi spotecznych)”®.

Ponadto ustawa o CUS przywotuje pig¢ zasad wspoélpracy migdzysektorowe;:
suwerennosci stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jaw-
nosci, ktore zostaly zdefiniowane w ustawie z 2003 r. o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie®*. Ustawodawca uznat je tym samym za zasady
komplementarne z wymienionymi wyzej siedmioma zasadami kierunkowymi.

Aksjonormatywny szkielet systemu lokalnych ustug spolecznych koor-
dynowanego przez CUS legitymizuje i wzmacnia ide¢ samorzadnosci gmin
jako wspolnot terytorialnych na kilka sposobow. Po pierwsze, przywotana
w ustawie (i w pewnym zakresie operacjonalizowana) konstytucyjna zasada
pomocniczodci stanowi, ze $wiadczenie ustug przez CUS ,wlasnymi sitami”
jest dozwolone, ale preferowane jest wspotdziatanie CUS w budowaniu oferty
ustugowej z lokalnymi ustugodawcami®. Logika pomocniczo$ci rysuje tu pewna
sekwencyjnos$¢ w realizowaniu ustug: pierwszy krok to nawiazanie wspdtpracy
z juz istniejacymi ustlugodawcami, drugi - podejmowanie dziatann wtasnych,
gdy lokalnych ustugodawcéw brakuje.

Po drugie, dazenie do realnego sprostania potrzebom mieszkancow sprzyja
diagnozowaniu tak samych potrzeb, jak i potencjatu ustugowego lokalnych pod-
miotéw ustugodawczych®, co z perspektywy ekonomicznej stuzy aktywowaniu
endogenicznych czynnikéw potencjatu rozwoju.

Po trzecie, zasada wzmacniania wiezi spotecznych, polaczona przez usta-
wodawce z organizowaniem spotecznosci®, sprzyja wykorzystaniu potencjatu
wsparcia spotecznego o charakterze nieprofesjonalnym (wolontariat, pomoc
sasiedzka, samopomoc), co stuzy zaréwno dbalosci o jako$¢ zZycia mieszkancow,
jak i wzmacnia sp6jno$¢ lokalnej wspolnoty.

63 Ustawa o CUS, art. 14.

¢4 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst
jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 688 z pdzn. zm.).

¢ L. Waszak, Z. Wejcman, Wspélpraca miedzysektorowa w ramach centrum ustug spotecznych,
Kancelaria Prezydenta RP, Warszawa 2020.

% Por. D. Bazut, J. Fratczak-Muller, M. Jaskulska, M. Kwiatkowski, A. Mielczarek-Zejmo, Diag-
noza potrzeb i potencjatu spotecznosci lokalnej w zakresie ustug spotecznych, Kancelaria Prezydenta
RP, Warszawa 2020.

7 Por. B. Babska, B. Skrzypczak, Organizator spotecznosci lokalnej w centrum ustug spotecznych,
Kancelaria Prezydenta RP, Warszawa 2020.
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Po czwarte, wspolnote spaja dazenie do uzgadniania form wsparcia z miesz-
kanncami (tak ustawodawca operacjonalizuje z kolei zasade podmiotowego
traktowania mieszkancéw). Trudno o podmiotowos¢ wspdlnoty w sytuacji, gdy
jej cztonkowie sa/pozostaja klientami publicznych stuzb spofecznych.

Niecale dwa lata od wejscia w zycie przepiséw ustawy o realizowaniu ustug
spotecznych przez CUS to zbyt krétki okres, aby ocenic, jak regulacje tej ustawy
dzialajg na polu praktyki spolecznej. Bedzie to mozliwe mniej wiecej za rok.
Ustawodawca przewidzial przedstawienie przez rzad sejmowi (i tym samym
opinii publicznej) sprawozdania z realizacji ustawy po trzech latach od wejscia
w zycie jej przepisow, co przypada wlasnie na koniec 2022 r. Na razie mozna
$ledzi¢ dynamike zmian uruchamianych w poszczegdlnych gminach, ktére
utworzyly CUS. Stan wiedzy autora tego opracowania, majacego sposobnos¢
wgladu w praktyki pomocowe podejmowane przez CUS (m.in. w Belzycach,
Czersku, Goleniowie, Myslenicach, Rawiczu, Resku, Starachowicach), pozwala
na sformulowanie ostroznego uogoélnienia o aktywizacji lokalnych potencjatéw
na rzecz otwierania stuzb spotecznych na wspétprace z ogétem mieszkancow
(a nie tylko z klientami pomocy spotecznej) oraz rozwijania wspoipracy lokal-
nych ustugodawcéw z réznych sektorédw i branz pomocowych. Autor wyraza
nadzieje, ze w dluzszej perspektywie bedzie to mialo przetozenie na wzmocnienie
spolecznosci lokalnych, stanowiac potwierdzenie ich potencjatu w organizacji
i prowadzeniu praktyk pomocowych w sferze ustug spotecznych. To za$ bedzie
si¢ przyczynia¢ do legitymizacji samorzadnosci jako warto$ci spolecznej wspot-
tworzacej wraz z ideg unitarnosci polski fad zbiorowy w wymiarze terytorialnym.

Odrodzenie panstwa polskiego w1918 r. wymagalo scalenia ziem odzyskanych
z trzech zaboréw, w tym ujednolicenia porzadku prawnego. Nie dziwi zatem
unitarny charakter II Rzeczpospolitej. Zarazem dowartosciowanie w niej roli
samorzadu terytorialnego wynikalo z przeswiadczenia, ze podstawa aktywnosci
obywatelskiej Polakow byl kapital spoteczny, zakumulowany dzigki aktywnosci
spolecznej praktykowanej w okresie zaboréw na poziomie wspolnot lokalnych,
i przekonania, ze ten kapitat warto nadal wykorzystywac. Podobne powigzanie
unitarnos$ci z samorzadnoscia stato sie podstawa tadu zbiorowego po odrzuceniu
komunizmu w 1990 r. i bylo rezultatem spuscizny Ruchu Solidarnosci, ktéry
promowal samorzadno$¢ jako ide¢ prospoleczng i propanstwowa zarazem.
Warto podtrzymywac tad zbiorowy oparty na praktykowaniu samorzadnosci
w ustrojowych ramach panstwa unitarnego, wykorzystujac impuls rozwojowy
zwigzany z upowszechniang obecnie w Europie polityka inwestycji spolecznych,
w tym inwestycji w rozwoj lokalnych systemoéw ustug spotecznych. W Polsce
nowym instrumentem dla tychze inwestycji s3 CUS. Warto ich potencjal - tak
ustugowry, jak i wigziotworczy — w pelni wykorzystac.
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Streszczenie

Specyfika Polski (polskiego fadu) jest udane polaczenie unitarnego charakteru panstwa z rozbudowana
samorzadnoscig terytorialng. Rozwigzania ustrojowe urzeczywistniajace obie wartosci: unitarno$¢
i samorzadno$¢ przyjeto zaréwno po odzyskaniu niepodleglosci w 1918 r., jak i po odrzuceniu ko-
munizmu w 1989 r. Rozw6j samorzadnosci byt tez jednym z najwazniejszych elementéw programu
Ruchu Solidarnosci. Polem dziatan administracji publicznej, na ktérym z sukcesem praktykuje sig
samorzadnos¢ terytorialng w warunkach unitarno$ci panstwa, sa ustugi spoteczne - jeden z trzech
filaréw wspdtczesnych europejskich panstw dobrobytu. Od 1990 r. pomoc spoteczna jest w Polsce
instytucja polityki spolecznej panstwa funkcjonujaca w ramach samorzadu terytorialnego. Nowym
instrumentem rozwoju lokalnych systeméw ustug spotecznych sa w Polsce centra ustug spotecznych,
ktorych tworzenie reguluje ustawa o realizowaniu ustug spotecznych przez centrum ustug spotecznych
uchwalona w 2019 r. Rozwojowi samorzadno$ci sprzyjaja przyjete w tej ustawie zasady kierunkowe
organizowania ustug spolecznych, takie jak: zasada pomocniczosci panstwa, zasada wzmacniania
wiezi spolecznych, zasada wspélpracy administracji publicznej z organizacjami sektora obywatelskiego
oraz zasada powszechnego dostepu mieszkancoéw do ustug spotecznych.

Stowa kluczowe: samorzadnos¢ terytorialna, spoleczno$¢ lokalna, ustugi spoleczne, panistwo unitarne,
tad zbiorowy, centra ustug spolecznych

How to Implement the Idea of Territorial Self-Governance within a Unitary
State. The Case of Social Services Centres

Summary

A specific quality of Poland with its administrative framework is a successful combination of the
unitary character of the state and well-developed structures of the local government. Institutional
solutions underlying this effective merger were adopted at the early stages of a new, independent Polish
state in 1918, and then renewed through the process of political transformation from communism to
democracy dating back to 1989. The self-governance was also one of the main values promoted by
the Solidarity Movement. A specific sphere of public administration where territorial self-governance
may find its successful practical implementation within the unitary state are social services, which
constitute one of the three systemic pillars of the developed European welfare states. Since 1990, social
welfare in Poland is administered at the level of state social policy, whose specific functions are realized
through local government infrastructure. Social Service Centres constitute a new instrument for the
development of local social services, acting pursuant to the 2019 Act on Social Services Delivered
by the Social Service Centre. The self-governance of local communities is facilitated there through
the package of directional principles how to deliver social services, which rely on the subsidiarity of
the state, sustainability of social bonds, co-operation between public administration and civil sector
entities and universal access of citizens to social services.

Key words: territorial self-governance, local community, unitary state, collective deal, social services,
social services centres
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