SZANOWNI PANSTWO!

Tym razem chcemy zaprezentowac teksty, ktére wprawdzie nie skladajq sie w systematyczng calosé, ale za to odzwier-
ciedlajq zlozonos¢ problemoéw, z ktérymi borykajq sie politycy spoleczni. ,Teza o zlozonosci” nie jest niczym nowym,
warto jednak zdawac sobie z niej sprawe, jak tez i uswiadamiac sobie to, ze pojawia Sie ona juz w warstwie pojeciowej —
wtedy, na przyktad, gdy usitujemy doprecyzowac pojecie ,ustug spolecznych”, jak i w warstwie praktycznej — gdy staramy
sie o znalezienie jakiej$ ,zlotej reguly” ulatwiajgcej koordynacje systeméw zabezpieczenia spolecznego. To nie wszystko.
Biezgcy numer , Polityki Spolecznej” zawiera Rilka innych artykutéw, ktére mogq zainteresowac Czytelnikéw skoncentro-
wanych na bardzo réznych problemach naszej codziennosci — od probleméw przemocy w rodzinie do ciggle obecnych na

lamach miesiecznika zagadnien rynku pracy. Wstyd powiedzie¢, ale nie sg to typowe ,,wakacyjne lektury”.

Redakcja

UStUGI SPOLECZNE JAKO PRZEDMIOT BADAN
(POJECIE, CECHY, RODZAJE | FUNKUJE)

USLUGI SPOLECZNE JAKO WAZNY OBIEKT BADAN

Ustugi spoteczne jako kategoria badawcza stanowi
przedmiot zainteresowania przedstawicieli wielu dyscy-
plin naukowych m.in. prakseologii, politologii, socjolo-
gii, ekonomii czy polityki spotecznej, co nadaje jej inter-
dyscyplinarny charakter. Jednoczes$nie ustugi spotecz-
ne nabierajg coraz wiekszego znaczenia, co wydaje sie
by¢ zwigzane z jednej strony ze wzrostem konsumpcji
wartosci niematerialnych przez niektore grupy spotecz-
ne (wiedzy, przezy¢ estetycznych, poprawy zdrowia
czy samopoczucia), z drugiej zas z postepujgcym pro-
cesem komercjalizacji ustug spotecznych i jego spo-
tecznych skutkach, ktére sg zagrozeniem dla wtasciwe-
go ksztattowania kapitatu ludzkiego (w tym wykluczenia
spotecznego)'. Stad kategorig centralng rozwazan wta-
dzy publicznej, petnigcej swoje funkcje w obszarze za-
spokajania potrzeb spotecznych, staje sie tworzenie
zasad dostepu do m.in. ustug spotecznych umozli-
wiajgcych zaspokajanie na optymalnym jakosciowo
i ilosciowo poziomie popytu kreujgcego zachowania
reprodukcyjne (Fraczkiewicz-Wronka 2004: 191).

Nalezy dodac, iz obecne problemy i wyzwania sto-
jace przed politykg spoteczng sg coraz bardziej ztozo-
ne i dotyczg gtéwnie zmian demograficznych i starze-
nia sie spoteczenstw, zmian na rynku pracy i deficytu
tradycyjnych miejsc pracy, co poszerza z kolei obszar
ubostwa i wykluczenia spotecznego. Rozwigzanie tych
kwestii wymaga zardowno prewencyjnych, jak i inter-
wencyjnych dziatan na poziomie krajowym i unijnym,
czesto zastosowania catkowicie nowych instrumentow
polityki spofecznej, jak rowniez by¢ moze przeformuto-
wania dotychczasowej dziatalnosci instytuciji polityki
spotecznej, zmiany priorytetow w wydatkowaniu srod-
kéw publicznych oraz zmiany grup beneficjentow
(Chton-Dominczak i in. 2009: 105). Pojawiajgce sie za-
grozenia dla prawidtowej konsumpciji ustug spotecz-
nych sprawiajg, iz wszelkie rozwazanie teoretyczne
wokoét tej grupy ustug nalezy uzna¢ za niezwykle waz-
ne, to bowiem od ich poziomu i rozwoju zalezy spraw-
ne funkcjonowanie gospodarki i spoteczenstwa.

USLUGI SPOLECZNE W LITERATURZE PRZEDMIOTU
(UJECIE DEFINICYJNE)

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazyc, iz pomi-

mo interdyscyplinarnego charakteru ustug spotecz-
nych i niezmiernie bogatej tradycji rozstrzygniec teo-

Polityka Spoteczna nr 7/2014

Jarostaw Rokicki
Wyzsza Szkota Humanitas w Sosnowcu

retyczno-empirycznych w literaturze przedmiotu istnie-
ja wciaz luki i kontrowersje wokot tej kategorii. W arty-
kule uwaga zostanie skupiona na definiowaniu ustug
spotecznych, odwotujgc sie gtéwnie do przedstawi-
cieli nauk ekonomicznych, polityki spotecznej, so-
cjologii. Zostanie takze wskazane ujecie tej kategorii
badawczej na ptaszczyznie administracji publicznej
(samorzadu terytorialnego). Poprzez zaprezentowany
bogaty aparat pojeciowy i rozne nurty definicyjne do-
konana zostanie préba wiasnego zdefiniowania tych
ustug. Powracajgc do kontrowersji wokot pojecia ustug
spotecznych, wydaje sig, iz jest to zwigzane z szerokim
rozumieniem pojecia ,ustuga” i probg polemiki na te-
mat jej istoty, co jednoczesnie istotnie komplikuje
zdefiniowanie samej kategorii ustug spotecznych (zob.
Rogozinski 2002: 28-33).

W literaturze przedmiotu najczesciej przyjmuije sie
dwa podejscia rozumienia istoty ustug, a mianowicie
z punktu widzenia makro- i mikroekonomicznego
(Daszkowska 1982: 18-29). W ujeciu makroekono-
micznym akcentuje sie sektorowy wymiar gospodarki
narodowej, a ustugi traktowane sg jako sektor rezydu-
alny, obejmujgcy dziatania niemieszczace sie w pozo-
statych sektorach, tj. rolnictwie i przemysle. Natomiast
w podejsciu mikroekonomicznym podkresla sie czyn-
nosciowy charakter ustug, co ma fundamentalne zna-
czenie dla dalszego zdefiniowania ustug spotecznych.
Obejmujg one bowiem czynnosci (dziatania) skiero-
wane na cztowieka, w wyniku ktorych nastepuje po-
szerzenie jego zdolnosci umystowych lub fizycznych.
Nalezy zaakcentowad, iz sitg motoryczng tych czynno-
Sci jest czynnik ludzki, kiérego rozmiary i struktura
przesgdzajg o poziomie i rozwoju ustug spotecznych.
Z kolei dziatania podnoszgce jakos¢ kapitatu ludzkie-
go wspoiczesnie uznawane sg za zrodto tworzenia
przewagi konkurencyjnej w przedsiebiorstwie.

Czynnosciowy charakter ustug spotecznych i ich
wptyw na ksztaftowanie kapitatu ludzkiego podkre-
Slajg w swoich definicjach Cz. Bywalec i M. Janos-
-Kresto. Cz. Bywalec okresla ustugi spoteczne jako
spofecznie uzyteczne czynnosci skierowane bezpo-
Srednio na czfowieka (jego soma lub psyche), a kto-
rych efekt jest niematerialny (Bywalec 1993: 95).
Przyktadem takich czynnosci oraz ich niematerial-
nych efektow moze by¢: nauczanie (efekty: wiedza,
kwalifikacje), porada bgdz zabieg medyczny (efekty:
poprawa zdrowia i samopoczucia, likwidacja bélu),
tworczos¢ naukowa i literacka (efekty: przezycia es-



tetyczne, satysfakcja), sport i turystyka (efekty: po-
prawa kondyciji i przezycia estetyczne; Bywalec, Rud-
nicki 2002: 3).

Z kolei M. Janos-Kresto definiuje ustugi spofeczne
jako dziatania, czynnosci skierowane na czfowieka,
ktorych celem jest ksztaftowanie i wzbogacanie jego
zasobow fizycznych i intelektualnych, w wyniku oddzia-
fywania ktdrych tworzy sie kapitat ludzki (Janos-Kresto
2002: 1). Rozwazania autorki dotyczace ustug spo-
tecznych w kontekscie kapitatu spotecznego skfonity
ja p6zniej do zredefiniowania ustug spotecznych po-
przez wprowadzenie w miejsce kapitatu ludzkiego
pojecia kapitatu spotecznego (Janos-Kresto 2008: 37—
—-40). Mozna doj$¢ do wniosku, ze wsrod cech defini-
cyjnych ustug spotecznych zaprezentowanych przez
autoréw odnajdujemy Scisty zwigzek z klasycznym
definiowaniem ustug w ogole.

Znaczenie kapitatu ludzkiego w ustugach spotecz-
nych akcentujg takze H. Sochacka-Krysiak i R. Mat-
kowska, ktére uznajg za ustugi spoteczne dziafa-
nia zmierzajgce do zaspokojenia w trybie konsumpcji
zbiorowej, tj. z funduszy publicznych takich potrzeb
cztowieka, ktdre wplywajg korzystnie na jakosSc i przy-
datnosc kapitatu ludzkiego, przyczyniajgc sie tym sa-
mym do pobudzenia rozwoju gospodarczego i poste-
pu cywilizacyjnego (Sochacka-Krysiak, Matkowska
2003: 215).

Kolejna grupa definicji prezentowana przez bada-
czy ustug spotecznych akcentuje zrédta ich finanso-
wania, na co zresztg wskazaty juz autorki poprzed-
nio przytoczonej definicji. K. Kietlihska definiuje
ustugi spoteczne jako grupe ustug niematerialnych,
ktdre sg kierowane do indywidualnego odbiorcy i fi-
nansowane gtownie ze srodkow publicznych (Kietlin-
ska 1995: 12). Dalej autorka stwierdza jednak, iz na
skutek zmian gospodarczych ogranicza sig¢ udziat
Srodkdw publicznych w finansowaniu ustug spotecz-
nych na rzecz pozabudzetowych zrodet finansowa-
nia (tamze).

Z kolei zdaniem R. Szarfenberga ustugi spoteczne
polegaja na bezposrednim obstugiwaniu 0sob i jedno-
czesnie uznane za podstawowe prawa i/lub obowigzki
obywateli, a tym samym w wiekszym stopniu regulo-
wane przez panstwo w porownaniu z innymi usfugami
tego rodzaju. Regulacja przejawia sie miedzy innymi
w udziale sektora publicznego, np. publiczna opieka
zdrowotna, publiczne szkolnictwo, publiczne posred-
nictwo pracy, publiczne ubezpieczenia czy publiczna
pomoc i opieka (Szarfenberg 2011: 72).

Bardzo podobne spojrzenie na definicje ustug
spotecznych prezentuje D. Szrejder, ktéry uwaza, iz
rzeczone ustugi sg [...] finansowane ze zrodet publicz-
nych (np. z ubezpieczenia spofecznego, budzetu pu-
blicznego) bgdz zrodet prywatnych. [...] w szczego-
fowych przepisach okreslone sg kryteria dostepu,
wskazani takze sg ustugodawcy, na ktorych spoczywa
obowigzek swiadczenia okreslonych ustug spetnia-
jgcych wymogi jakosci, efektywnosci, skutecznosci
(Szrejder 2011: 76). To wskazanie zrodet finansowania
w definiowaniu ustug spotecznych ma istotne znacze-
nia z punktu widzenia problematyki komercjalizacji
ustug spotecznych, czyli ich urynkowienia, tj. wprowa-
dzania czesciowej lub catkowitej odptatnosci za kon-
sumpcije tych ustug w sektorach publicznym i prywat-
nym (szerzej zob. Brewinski 2009: 167-171).

W dalszej kolejnosci, po krytycznej analizie litera-
tury przedmiotu, wytania sie wyrazne stwierdzenie,

ze najczesciej przyjmuje sie enumeratywng definicje
ustug spotecznych poprzez umowne ustalenie dzie-
dzin zgrupowanych w ramach tej kategorii, a mia-
nowicie: o$wiata (zamiennie uzywa sie pojecia edu-
kacja), ochrona zdrowia i opieka spofeczna, kultura
i sztuka, wypoczynek i rekreacja. Za kryterium zali-
czenia ustug do grupy spotecznych przyjeto rodzaj
zaspokajanych przez nie potrzeb i petnione przez nie
funkcje.

Taka struktura rodzajowa ustug spotecznych w lite-
raturze przedmiotu w zasadzie nie jest kwestionowa-
na, cho¢ mozna odnalez¢ préby poszerzenia granicy
zaprezentowanego zbioru o nauke i rozwdj techni-
ki (zob. Dobrzanski 1992: 51; Kowalczyk 1997: 136),
a takze administracje panstwowg, wymiar sprawie-
dliwosci, bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne,
mieszkalnictwo, ochrone srodowiska, obrot towarowy
i gospodarke komunalng (Fraczkiewicz-Wronka, Zra-
tek red. 2000: 26-27). Roznice w sposobie ujmowania
pojecia ,ustug spotecznych” sprowadzajg sie zatem
do odmiennej interpretacji jego zakresu.

Warto zaznaczy¢ w tym miejscu, iz nalezy byc¢ nie-
zwykle ostroznym w generalizowaniu swoich stano-
wisk w kontekscie rozpatrywania ustug spotecznych,
co jest zwigzane z ich specyfikg i roznym sposobem
pojmowania tych ustug w zakresie dziedzin wchodza-
cych w ich sktad. Uogolnienia stajg sie bowiem czesto
niemozliwe i moga wypaczac sens ustug spotecz-
nych.

W pracach z zakresu polityki spotecznej mozna
réwniez odnalez¢ skorelowanie pojecia ustug spo-
tecznych z zagadnieniem infrastruktury spotecznej,
do ktorej zalicza sie urzgdzenia i instytucje odno-
szace sie do poszczegodlnych dziedzin ustug spo-
tecznych (Gruz 1997: 21; Pisz red. 2002: 331). Infra-
struktura spoteczna stanowi bowiem materialng
podstawe zaspokajania potrzeb w zakresie ochrony
zdrowia, oswiaty, kultury, kultury fizycznej i sportu,
a jej podstawowym produktem sg wtasnie ustugi
spoteczne.

Poszczegdlne dziedziny wchodzace w zakres
ustug spotecznych znajdujg sie réwniez w katalogu
zadanh wtasnych realizowanych przez jednostki sa-
morzgdu terytorialnego (gminne, powiatowe i wo-
jewodzkie) i w tym wymiarze sg definiowane jako
specyficzny rodzaj ustug publicznych ukierunkowa-
nych na rozwdj zycia spotecznego wspolnoty lokal-
nej, na zaspokajanie potrzeb spotecznych mieszkan-
cow (w odroznieniu od ich potrzeb bytowych) (Dziar-
ski, Ktosowski 2003: 9).

W zestawieniu 1 przywotano ustawy odnoszgce
sie do zadanh samorzgdowych, obejmujgcych swoim
zakresem réwniez dziedziny wchodzgce w zakres
ustug spotecznych. Nalezy podkreslic, iz o ile w cy-
towanych na poczatku artykutu definicjach akcen-
tuje sie cztowieka jako obiekt bezposredniego od-
dziatywania ustug spotecznych, o tyle tutaj ustugi
spoteczne, obok komunalnych i administracyjnych,
zalicza sie do ustug publicznych (Flejterski i in.
2005: 458-460).

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na gtdéwng zalez-
nos¢ miedzy ustugami spotecznymi i publicznymi,
poniewaz czesto terminy te sg zamiennie stosowa-
ne w literaturze i praktyce gospodarczej, powodujgc
zamieszanie terminologiczne i tym samym wypa-
czajgc sens tych pojec. Mianowicie, ustugi publiczne
sg nieadresowane, kierowane do catego spoteczen-
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Zestawienie 1. Zadania z zakresu ustug spotecznych wyrazone w ustawach samorzgdowych

Nazwa ustawy

Podstawa prawna ustawy odnoszaca si¢ do zadan samorzadowych
obejmujacych swoim zakresem rowniez dziedziny wchodzace w zakres ustug spotecznych

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym
(tekst jedn. DzU 2013, poz. 594)

Art. 7 ust. 1 ustawy w rozdziale 2 ,Zakres dziatania i zadania gminy” obejmuje zadania wiasne gminy w zakresie: ochrony zdrowia;
pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i zaktadoéw opiekuriczych; wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej; edukacji publicznej;
kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; kultury fizycznej i turystyki,
w tym terendw rekreacyjnych i urzadzen sportowych; utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych; polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej, medycznej i prawne;j.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym
(tekst jedn. DzU 2013, poz. 595)

Art. 4 ust. 1 rozdziatu 2 ,Zakres dziafania i zadania powiatu” obejmuje zadania o charakterze ponadgminnym w zakresie: edukacji
publicznej; promocii i ochrony zdrowia; pomocy spotecznej; wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej; polityki prorodzinnej;
wspierania 0séb niepetnosprawnych; kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; kultury fizycznej i turystyki; utrzymania
powiatowych obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz obiektéw administracyjnych.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie wojewddztwa
(tekst jedn. DzU 2013, poz. 596)

w razie niewyptacalno$ci pracodawcy.

Art. 14 ust. 1 rozdziatu 2 ,Zakres dziatalno$ci” obejmuje zadania o charakterze wojewddzkim w zakresie: edukacji publicznej,
w tym szkolnictwa wyzszego; promociji i ochrony zdrowia; kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami; pomocy spotecznej;
wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej; polityki prorodzinnej; kultury fizycznej i turystyki; ochrony roszczen pracowniczych

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie ustaw samorzadowych.

stwa lub tez duzych zbiorowosci ludzkich (np. obro-
na narodowa, administracja, wymiar sprawiedliwo-
sci), za$ ustugi spoteczne wchodzg w sktad publicz-
nych i sg adresowane do konkretnego indywidual-
nego odbiorcy (Filipiak 2004: 14-15). Ponadto na
tle dotychczasowych doswiadczen prezentowanych
w polskiej i zagranicznej literaturze przedmiotu za-
znacza sie wyraznie, iz istniejg Sciste powigzania co
do pojecia polityki spotecznej, panstwa opiekunczego
(welfare state), Swiadczen spotfecznych, potrzeb spo-
tecznych i omawianych ustug spotecznych. Jednak
ograniczone ramy artykutu pozwalajg wytgcznie na
zasygnalizowanie tego problemu (szerzej zob. Szar-
fenberg 2011: 4449, 60-61).

Brak ogolnie przyjetej definicji ustug spotecznych
byt powodem podjecia proby wtasnego zdefinio-
wania tego terminu. Przez ustugi spoteczne nalezy
zatem rozumie¢ celowe i zorganizowane dziatania
podmiotow polityki spofecznej, ukierunkowane na
zaspokajanie potrzeb spofecznosci lokalnych w za-
kresie edukaciji, ochrony zdrowia i kultury, finanso-
wanych z funduszy publicznych przy wspoétudziale
dochodow spoteczenstwa, w zalezno$ci od przyjetej
polityki spotecznej pahstwa.

OPERACJONALIZACJA POJECIA USLUG SPOLECZNYCH

Poza zdefiniowaniem ustug spotecznych istotna
staje sie rowniez operacjonalizacja tego pojecia po-
przez wybor wskaznikow i miernikow umozliwia-
jacych ich pomiar. Wskazniki mozna klasyfikowac,
uwzgledniajac perspektywe indywidualng i zewnetrz-
ng (wskazniki subiektywne i obiektywne), stosujac
procedury pomiarowe (ilosciowe i wartosciowe) oraz
przyjmujac opis statystyczny (wskazniki struktury
i natezenia, miary tendenciji centralnej oraz mierniki
dyspersji).

Jednoczesnie nalezy wskaza¢, iz biorgc za punkt
wyjscia odrebnos¢ funkcji ustugowych spetnianych
przez poszczegoblne dziedziny ustug spotecznych,
wskazniki nalezy formutowac¢ odrebnie dla poszcze-
golnych ustug. W zestawieniu 2 zaprezentowano
zestaw przyktadowych wskaznikow czgstkowych (jed-
nostkowych) reprezentujgcych poszczegolne elemen-
ty badanego zjawiska, informujgcych o jego poziomie
i tendencjach (w zakresie wybranych dziedzin ustug
spotecznych, tj. ochrony zdrowia i oswiaty w odnie-
sieniu do gminy jako najmniejszej jednostki samo-
rzadu terytorialnego). Dodatkowo nalezy zauwazyc,

Zestawienie 2. Przeglad wskaznikow czgstkowych charakteryzujgcych wybrane dziedziny ustug spofecznych w gminie

Dg‘:gfe'gfn‘;i';g Zakres analizy Przykladowe wskazniki (mierniki)
- wskaznik nasycenia t6zkami w danej gminie (t6zka w szpitalach ogélnych na 10 tys. ludnosci, udziat tézek w szpitalach
Infrastruktura niepublicznych do t6zek w szpitalach publicznych)
(baza kadrowo- - wskaznik nasycenia kadrg medyczng (liczba personelu medycznego na 1000 mieszkancow)
-materialna) - wskaznik najmu pomieszczen w publicznych placéwkach ochrony zdrowia na rzecz podmiotéw prywatnych (liczba pomiesz-
czenlilo$¢ m?stanowigcych prywatny najem)
Ochrona zdrowia Konsumpcja - wskaznik obcigzenia dochodéw netto sktadka na ubezpieczenia zdrowotne
uslug - wskaznik udzielonych porad lekarskich przypadajacych na 1 mieszkarica w ciagu roku
- wskaznik $redniego czasu oczekiwania na $wiadczenie medyczne u poszczegdlnych $wiadczeniodawcdw na terenie gminy
Ef - wspotczynnik umieralnosci niemowlat - liczba zgondw niemowlat (1. do 1. roku zycia) obliczana na 1000 urodzen zywych
oKty spoleczne - dalno$¢ na d horobe na 10 tys. mieszkarcow
konsumpcji ustug zapaqainosc na dana chorobe ys. mi L
- liczba zgondw przypadajacych na 10 tys. mieszkancow
- wskaznik wyposazenia szkdt w baze materialng (sale gimnastyczne, biblioteki, $wietlice, stotdwki, pomieszczenia dla
Infrastruktura nauczycieli, pracownie komputerowe, szatnie czy pomieszczenia dla opieki medycznej)
(baza kadrowo- - liczba komputerdw przypadajaca na 1 pracownie komputerowag
-materialna) - procent wyposazenia obiektow o$wiatowych w skali doby czy roku (tj. procent pomieszczen pustych — niewykorzystanych
w godzinach pozalekcyjnych czy tez w okresie wakacji letnich)
Os$wiata - liczba uczniéw przypadajaca na 1 komputer w publicznej placéwce o$wiatowej
Konsumpcja ustug | - liczba uczniéw szkét podstawowych na 1 pomieszczenie szkolne
- liczba ucznidw na 1 nauczyciela w liceach ogdlnoksztatcacych
Efekty spoleczne - odseteK Iudqoéci w wieku pquzej 24 lat Iggitymuquych sie wyiszyml wykszltaklzeniem . .
Konsumboil st - wskaznik osiagnie¢ edukacyjnych ludno$ci (wskaznik analfabetyzmu i $rednia liczba lat nauki szkolnej)
pcji ustug P i AN - . -
- wskaznik aspiracji edukacyjnej (liczba osdb uczeszczajacych na ptatng nauke jezykéw obcych)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych statystycznych udostepnianych przez GUS oraz strony internetowej Systemu Analiz Samorzado-
wych Zwigzku Miast Polskich: www.sas.zmp.poznan.pl [dostgp 2.04.2014].
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iz wskazniki czastkowe w poszczegolnych dziedzi-
nach ustug spofecznych wigza sie z trzema zakre-
sami analizy obejmujgcymi (na podstawie Stupik
2003: 296):

a) infrastrukture ustug spotecznych, czyli ich baze
kadrowo-materialng;

b) poziom konsumpcji danego rodzaju ustug, czyli
zaspokajanie potrzeb spotecznych poprzez wykorzy-
stanie infrastruktury ustug niematerialnych;

c) efekty spoteczne konsumpciji ustug niematerial-
nych.

Te zakresy analizy zostaty zawarte rowniez w ze-
stawieniu 2.

CHARAKTER USLUG SPOLECZNYCH

Po zaprezentowaniu roznych uje¢ definicyjnych
ustug spotecznych warto skupi¢ w tym miejscu uwage
na rozstrzygnieciach dotyczacych ich charakteru. Jest
to dodatkowo uzasadnione faktem, iz w grupie przy-
wotanych juz definicji znalazly sie te odnoszace sie
do zrodet finansowania ustug spotecznych majgcych
zasadnicze znaczenie w dalszym rozumowaniu. W tym
celu nalezy nawigza¢ do klasyfikacji dobr, ktdra wy-
réznia dobra publiczne, spoteczne i prywatne w as-
pekcie zrodet ich finansowania — fundusze publiczne
i prywatne (rys. 1).

Rysunek 1. Charakter ustug spotecznych
ze wzgledu na Zrodfa finansowania

Zrédta Fundusze Fundusze
finansowania publiczne prywatne
Publiczne sensu largo y
Dobra Klasyczne | Spoteczne Prywatne
Publiczne A A
sensu stricto
A
Zrédta Fundusze Fundusze
finansowania publiczne prywatne

Zrédio: Owsiak 2004: 28.

Przyjmuje sie, iz ustugi spofeczne w przewazaja-
cej mierze majg charakter débr spofecznych, a wiec
i dobr publicznych sensu largo. Jak wynika z rys. 1,
dobra spoteczne mogg by¢ finansowane w catos-
ci lub w czesci z funduszy publicznych — woéwczas
stanowig dobra publiczne sensu largo obejmujgce
klasyczne dobra publiczne, zwane w literaturze an-
glojezycznej dobrami czystymi oraz dobra publiczne,
finansowane z funduszy publicznych ze wzgledu na
ich spoteczne znaczenie (Owsiak 2004: 27-28). Pod-
stawg wyodrebnienia klasycznych dobr publicznych
(débr publicznych sensu stricto) sg przyczyny natu-
ralne (np. powietrze, rzeki, autostrady, krajobraz),
natomiast débr spotecznych — przyczyny spoteczne
(doktryna spotfeczna i polityka panstwa). Dobra spo-
teczne sg szczegoblng kategorig, gdyz ze wzgledu na
swoje cechy fizyczne mogg zaspokajac¢ indywidualne
potrzeby spoteczenstwa i by¢ finansowane ze $rod-
kéw prywatnych, ale na skutek polityki spoteczne;j
prowadzonej przez wtadze publiczne sg dostepne dla
kazdego obywatela i finansowane (w cato$ci lub cze-
8ci) ze Srodkdéw publicznych (Kalina-Prasznic red.
2003: 31-32).

Cechy fizyczne dobr spotecznych zwigzane sg
z faktem, iz konsumpcja ustug spotecznych charakte-
ryzuje sie korzystnymi efektami zewnetrznymi, czego
przyktadem sag najczesciej podawane w literaturze
przedmiotu szczepienia i leczenie chordb zakaznych
(wiele oséb czerpie korzys¢ lub uczestniczy w pozyt-
kach ptynacych z tych débr réwnoczesnie z leczonym
pacjentem, nie umniejszajac przy tym korzysci, kto-
re sg jego udziatem) (Savas 1992: 52). Nalezy réw-
niez dodac, iz spoteczenstwo partycypuje w kosztach
ustug spotecznych poprzez odpowiedni system po-
datkowy (czy skfadki na ubezpieczenia spoteczne
i zdrowotne), ktory staje sie materialng podstawg roz-
woju ustug spotecznych.

Trzeba podkreslic, iz istniejace w literaturze przed-
miotu réznorodne podejscia co do okreslenia charak-
teru ustug spotecznych budzg czesto kontrowersje
i wymuszajg ostrozno$¢ w ich klasyfikowaniu. Sg
one gtéwnie zwigzane z réznym definiowaniem dobr
publicznych i odmiennymi kryteriami ich wyodreb-
niania2.

Ustugi spoteczne przyjmujg réwniez charakter
débr merytorycznych (nazywanych w literaturze takze
godziwymi, pozgdanymi i warto$ciowymi) (Kalina-Pra-
sznic red. 2003: 32; Golinowska 1994: 40). To dobra
publiczne, ktére moglyby by¢ wytwarzane w sektorze
prywatnym i rozdzielane za pomocg mechanizmu ryn-
kowego, jednak korzysci zewnetrzne zwigzane z ich
wprowadzaniem uzasadniajg wytwarzanie tych débr
w sektorze publicznym i dostarczanie ich uzytkowni-
kom bezptatnie lub za czesciowag odptatnoscig (Kali-
na-Prasznic red. 2003: 32).

KLASYFIKACJA UStUG SPOLECZNYCH

Ro6znorodnos¢ czynnosci wehodzgcych w zakres
pojecia ustug spotecznych obliguje do podejmowa-
nia prob systematyki i klasyfikacji ustug na podstawie
réznych kryteriow zakreslonych przez badaczy tej
problematyki. W tym zakresie istnieje bardzo bogata
literatura przedmiotu, jednak istniejagce odmienne kry-
teria podziatu ustug wskazujg na brak mozliwosci ich
bezposredniego poréwnania oraz na ich wewnetrzng
réznorodno$¢. W zestawieniu 3 dokonano préby na-
kreslenia przyktadow kryteriow wyodrebnienia ustug
spotecznych.

Dokonujac klasyfikacji ustug spotecznych, nale-
zy takze odwotac¢ sie do statystyk masowych publi-
kowanych przez organizacje krajowe i miedzynaro-
dowe. Do powszechnie znanych i wykorzystywa-
nych tak w badaniach, jak i praktyce standardéw
nalezg te wypracowane i stosowane przez GUS. Zgod-
nie z Polskg Klasyfikacjg Dziatalnosci (PKD) ustugi
spoteczne sg zgrupowane w sekcjach: P — Eduka-
cja, Q — Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna oraz
R - sekcji okreslonej jako dziatalno$¢ zwigzana z kul-
tura, rozrywka i rekreacjg®. Ustugi spoteczne sg row-
niez zgrupowane w Europejskiej Klasyfikacji Dziatal-
nosci oraz w statystyce OECD w analizie strukturalnej
ustug.

W rozwazaniach dotyczgcych klasyfikacji ustug
spotfecznych nalezy nadmienic, iz w omawianej grupie
ustug podejmowane sa réwniez proby uporzgdkowa-
nia prowadzonej w tym sektorze dziatalnosci, czego
wyrazem sg przykfady kategoryzacji niektérych obiek-
téw (szkoty, przedszkola, szpitale, muzea, teatry) (Ro-
gozinski 2000: 21).

Polityka Spoteczna nr 7/2014



Zestawienie 3. Kryteria wyodrebnienia ustug spotecznych (przykfady)

Kryterium . .
wyodrebnienia ustug ke
Stopien odptatnosci - nieodptatne
- czesciowo odptatne
- odpfatne
Sposdb dystrybucji - rynkowe
- nierynkowe
Zrédio finansowania - publiczne
- prywatne
- mieszane

Stopien obligatoryjnosci korzystania
z ustug

obligatoryjne (o$wiata na szczeblu podstawowym, szczepienia ochronne w ochronie zdrowia)
nieobligatoryjne (wypoczynek, szkolnictwo wyzsze)

Rodzaj zaspokajanych potrzeb

zaspokajajace potrzeby podstawowe (ustugi w zakresie ochrony zdrowia i o$wiaty)
zaspokajajace potrzeby wyzszego rzedu (kultura i sztuka oraz turystyka i wypoczynek)

Adresat ustugi

ustugi w zakresie ochrony zdrowia i pomocy spotecznej (skierowane do 0séb niepetnosprawnych, chorych, uzaleznionych
czy oséb starszych)
ustugi w zakresie o$wiaty (skierowane do dzieci i mtodziezy)

Mozliwo$¢ dokonania swobodnego
wyboru ustugi przez jego

odbiorce (przez pryzmat podmiotu
$wiadczacego ustuge)

ustugi o ograniczonym wyborze (mozliwo$¢ wyboru przychodni, ale sposrdd placéwek, z ktérymi publiczny organizator, tj. NFZ,
zawart kontrakty, czy wybor lekarza specjalisty ograniczony z powodu zawartych w kontraktach limitach przyje¢)
ustugi o nieograniczonym wyborze (mozliwo$¢ wyboru przez odbiorce ustugi $wiadczonej przez teatry, kina czy przedszkola)

Okres $wiadczenia ustug

state (szpitale, pogotowia ratunkowe, domy pomocy spotecznej)
$wiadczone przez pewien czas na dobe (szkoty, przedszkola, ztobki, przychodnie, kina, muzea, biblioteki)

Charakter czynnosci ustugowych
i obiekty czynno$ci ustugowych
(ludzie)

ustugi skierowane na ludzkie ciata i umysty/elementy materialne (opieka zdrowotna, rehabilitacja, opieka psychiatryczna)
ustugi skierowane na ludzkie umysty/elementy niematerialne (edukacyjne, kulturalne)

Stopien ryzyka socjalnego powigzany
z potrzebami spotecznymi

ustugi zwiazane z ryzykiem zachorowania (ubezpieczenie chorobowe, opieka zdrowotna)
ustugi zwiagzane z ryzykiem $mierci czionka rodziny (ubezpieczenie rentowe, pomoc spoteczna dla sierot)
ustugi zwiazane z ryzykiem wykluczenia spotecznego (pomoc spofeczna, praca socjalna, resocjalizacja spoteczna)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: Piotrowska-Marczak, Szrajber 1990: 15, 19; Jakubowicz 1993: 14-16; Szarfenberg 2011: 60 oraz Kamin-

ski2011: 98.

CECHY USLUG SPOLECZNYCH I ICH CHARAKTERYSTYKA

Aprobujgc powszechnie przyjety zakres ustug spo-

tecznych, konieczne jest

zowanie ich najwazniejszych cech (atrybutéw), ktore
pozwolg uwypukli¢ ich istote. Nalezy w tym miejscu
zaznaczyc¢, iz kazda z dziedzin sktadajgca sie na ustu-

gi spoteczne jest specyficzna i odznacza sie wtasnym
zbiorem cech. Kazda z cech ustug jest funkcjg konti-
nuum — konkretna ustuga charakteryzuje sie r6zng in-
tensywnoscig poszczegolnych cech (Payne 1997: 37).
W literaturze przedmiotu cechy ustug spofecznych sg
zbiezne z cechami ustug traktowanymi jako caftos¢
(zestawienie 4).

wymienienie i scharaktery-

Zestawienie 4. Cechy ustug spotecznych i ich charakterystyka

Cechy ustug spotecznych

Charakterystyka

Niematerialnos¢

Ustugi spoteczhe sg nieuchwytne zaréwno w sensie dotyku fizycznego, jak i intelektualnego.

Nietrwatosé

Ustug spotecznych nie mozna magazynowac w celach pozniejszej odsprzedazy lub uzytku, co wigze sig z ich niestatoscia
w czasie (popyt i podaz nie zawsze sie réwnowaza) — sprzedawca ustugi zapewnia ciaglos¢ sprzedazy poprzez gotowo$¢
do obstugi klienta, a nie przez posiadanie produktow.

Nierozdzielczo$¢ i brak wystepowania
anonimowosci

Wystepuje Scisty i bezposredni zwigzek migdzy Swiadczeniem ustug spotecznych a konsumpcja, przejawiajacy sie interakcja
miedzy ustugodawca a ustugobiorca i obopélnym ich wptywem na efekt koncowy.

Indywidualizacja ich $wiadczenia

Brak mozliwosci standaryzowania ustug spotecznych (nie ma dwéch jednakowych czynnosci ustugowych) — np. w ustudze
medycznej kazdy przypadek choroby jest inny i zalezy od konkretnego pacjenta, przebiegu jego choroby i samego kontaktu
ustugowego.

Asymetria informacyjna

Ustugobiorcy nie moga oceni¢ procesu $wiadczenia ustugi przed jego zakonczeniem, cho¢ aktywnie w nim uczestnicza, np.

w przypadku ochrony zdrowia pacjenci nie majg wiedzy medycznej, aby ocenic, czy przebieg leczenia, diagnoza i kompetencije
lekarza sg prawidtowe, ale poddaja ocenie tzw. twarde elementy ustug, takie jak zachowanie personelu, kontakt lekarza

z pacjentem, czy wystréj poczekalni.

Lokalny charakter oraz mozliwosé
stuzenia jednostce lub okreslonej
zbiorowosci

Poszczegolne dziedziny wehodzace w zakres ustug spotecznych nalezg do zadan wiasnych gminy, co sprawia, iz s one
$wiadczone przez podmioty z sektora publicznego, prywatnego i non-profit, funkcjonujace na danym terytorium.

Zapewnienie odpowiednio
rozbudowanej infrastruktury
spotecznej

W procesie $wiadczenia ustug spotecznych niezbedne staje sie istnienie $cisle powigzanych ze sobg urzadzen i instytucii
w zaspokajaniu potrzeb spotecznych, ale rdwniez uzaleznienie jakosci $wiadczonych ustug od kwalifikacji i postaw pracownikéw
zatrudnionych w tych instytucjach.

Brak okreslonych putapéw konsumpcji

Wzrasta znaczenie ustug spotecznych wraz ze wzrostem aspiracji spoteczenistwa w zakresie wiedzy, wyksztatcenia, zdrowia
i kultury.

Dodatnie efekty zewnetrzne dziedzin
wchodzacych w ich skiad (korzysci
zewnetrzne)

Konsumpcja ustug, aczkolwiek indywidualna, przez jej wyniki pozytywnie oddziatuje na innych, np. w sferze o$wiaty zdobycie
wyksztatcenia danej jednostki w pozniejszym czasie przenosi sie na innych, ktérzy moga czerpac korzysci z wiedzy tej jednostki.

Wielo$¢ i réznorodno$¢ celow
realizowanych przez ustugi spoteczne

Na przyktad w o$wiacie zdobywamy wiedze, dzieki ktorej wykonujemy prace; w ochronie zdrowia mamy mozliwo$¢ utrzymania
aktywnosci w zyciu prywatnym i zawodowym; w kulturze mamy mozliwo$¢ rozwoju naszej osobowosci.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Janos-Kresto 2008: 28-29; Dobska, Dobski 1999: 193; Kubéw 1997: 105; Okulus 1998: 25;

Herezniak 2001: 152.
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Wymienione w zestawieniu 4 cechy ustug sktada-
jace sie na odrebnosc i specyfike ustug spotecznych
budzg wiele kontrowersji i nie sg tatwe do identyfi-
kacji. Jest to spowodowane nieodréznianiem ustugi
(jako wykonywanej czynnosci) od jej efektu (ktory
jest niematerialny), co juz byto podkreslane przy de-
finiowaniu ustug spotecznych. Dodatkowo mamy do
czynienia z procesem zastepowania dobr przez
ustugi i odwrotnie, nazywanym w literaturze substy-
tucjg ustugowg (Tokarz 2003: 2). Kontrowersje wokot
cech ustug spotecznych wigzg sie rowniez z nosni-
kami efektéw tych ustug (ksigzka, gazeta, ptyta gra-
mofonowa, kaseta, obraz, rzezba) oraz narzedziami
(Srodkami) ich $wiadczenia (narzedzia lekarskie, in-
strumenty muzyczne, przybory malarskie, farby, ptét-
na, maszyny do pisania, komputery), ktorych pro-
dukcja ma charakter materialny (Bywalec 1994: 48).
Nosniki efektow ustug spotecznych petnig role ma-
terialnego przenosnika wartosci niematerialnych,
natomiast narzedzia swiadczenia tych ustug sg na-
rzedziami pracy wchodzgcymi w zakres srodkow
wytwarzania innych dobr (wartosci niematerialnych)
(tamze: 48).

FUNKCJE UStUG SPOLECZNYCH

Podobnie jak ustalenie cech, tak i okreslenie funk-
cji spetnianych przez ustugi spoteczne jest przed-
miotem licznych dyskusji. Rozpoznane funkcje wy-
znaczajg kierunek pozadanej ze spofecznego punktu
widzenia alokacji srodkéw na rozwdj sfery ustug
spotfecznych, ktdra obejmuje podstawowe dziedziny
zycia spotecznego. W literaturze przedmiotu funkcje
ustug spotecznych nie sg przedstawiane w sposob
jednoznaczny i najczesciej dotyczg infrastruktury
spotecznej badz funkcji ustug w ogodle. Ze wzgledu na
fakt, iz stanowig one integralng czes¢ polityki spo-
tecznej, sg one funkcjonalnie rozpatrywane z tej row-
niez perspektywy. Mozna oczywiscie opisywac funk-
cje ustug spotecznych przez pryzmat poszczegolnych
dziedzin wchodzgcych w ich skfad, jednak przyjeto, iz
najtrafniej, tj. syntetycznie, skonkretyzowat funkcje
ustug spotecznych Adam Kubow, ktory zalicza do
nich:

— powigkszanie zasobow wiedzy, podnoszenie
kwalifikacji i mozliwosci twoérczych cztowieka (np. po-
przez ustugi edukacyjne nastepuje przyspieszenie
rozwoju intelektualnego, ksztattujg sie cechy osobo-
wosci i wartosci czlowieka, system motywacji, sposo-
by zachowan);

— stwarzanie poczucia bezpieczenstwa w warun-
kach zagrazajacych zdrowiu czy zyciu lub tez aktywny
ich udzial w przywracaniu dobrego stanu zdrowia
i samopoczucia;

— rozwijanie potrzeb cztowieka, zwtaszcza potrzeb
wyzszego rzedu, jak: potrzeby wiedzy, informacji, roz-
rywki, przezy¢ estetycznych itp. (ich zaspokajanie pro-
wadzi do podniesienia jakosci zycia i wiekszego z niej
zadowolenia);

— zwiekszanie aktywnosci zawodowej i spotecznej
oraz ruchliwosci przestrzennej;

— aktywny wspotudziat w ksztafttowaniu wzorcéw
konsumpciji i stylow zycia, np. poprzez propagowanie
racjonalnego sposobu odzywiania, aktywnych rodza-
jow rekreacji i sposobdéw spedzania czasu wolnego
itp. (Kubéw 2011: 43).

PODSUMOWANIE

Rekapitulujgc rozwazania podjete w niniejszym ar-
tykule nalezy uznac, iz ustugi spoteczne obejmujgce
swoim zakresem ochrone zdrowia, oswiate, kulture
i wypoczynek sg szczegolnym obszarem naukowych
dociekan i stanowig ztozony przedmiot analizy. Jest to
zwigzane z cechami ustug spofecznych, wokot kto-
rych istniejg liczne kontrowersje zwigzane gtownie
z nieodroznianiem ustugi (czynnosci) od jej niema-
terialnego efektu, substytucji ustugowej oraz wyste-
powaniem zréznicowanych nosnikow efektow ustug
spotecznych i narzedzi ich $wiadczenia. Trudnosci
dotyczg rowniez okreslenia charakteru ustug spotecz-
nych, ktorych dyskusyjnos¢ w literaturze przedmio-
tu jest zwigzana przede wszystkim z definiowaniem
débr publicznych i odmiennych kryteriach ich wyod-
rebniania.

Ustugi spoteczne zajmujg réwniez znaczace miej-
sce w klasyfikacji ustug zaréwno w tej podejmowanej
wedtug roznych kryteriow na gruncie teorii i nauki, jak
i identyfikacji statystycznej. Obiektem bezposrednie-
go oddziatywania ustug spotecznych jest cztowiek
i jego rozwaj intelektualny, zdrowotny i kulturalny. We
wspofczesnej gospodarce i spoteczenstwie wskazuje
sie na funkcje oraz na znaczenie ustug spotecznych
i ich konsumpcji w kreowaniu kapitatu ludzkiego, ktory
determinuje prawidtowy przebieg proceséw rozwo-
jowych.

W rozwazaniach podjeto probe wtasnego zdefi-
niowania ustug spotecznych jako celowych i zorga-
nizowanych dziatan podmiotow polityki spotecznej,
ukierunkowanych na zaspokajanie potrzeb spotecz-
nosci lokalnych w zakresie edukacji, ochrony zdrowia
i kultury, finansowanych z funduszy publicznych przy
wspotudziale dochoddw spoteczenstwa w zaleznosci
od przyjetej polityki spoftecznej panstwa.

' Rzeczony proces wyraza sie bowiem w sektorze pry-
watnym $wiadczeniem tych ustug na zasadach komer-
cyjnych, natomiast w sektorze publicznym tendencjg do
wprowadzania i wzrostu optat za ustugi spoteczne, a tym
samym mozliwo$cig wykorzystania dochodow ludnosci
jako zrédta wspoffinansowania ustug spotecznych.

2 Dla wyrdznienia charakteru ustug spotecznych stosuje sig
réwniez podziat débr na prywatne, publiczne i mieszane
ze wzgledu na kryterium wykluczenia (czy jest mozliwe wy-
taczenie jakiegos$ podmiotu z dostepu do danego dobra?)
oraz konkurencji — rywalizacji (czy jest mozliwy dostep
do danego dobra na typowo rynkowych, konkurencyjnych
kryteriach zwigzanych z relacjg popyt-cena—podaz?).
Szerzej zob. Ratajczak 1999: 26-27.

8 Zgodnie z rozporzgdzeniem Rady Ministrow z dnia 24 grud-
nia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci
(PKD) (DzU nr 251, poz. 1885).
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Summarising issues discussed in this article, one shall acknowledge that social services encompassing
health care, education, culture and leisure are a particular area of scientific research and constitute a complex
subject to be analysed. It is connected with features of social services around which there are much contro-
versy mainly over the inability to differentiate services (activities) from their intangible effect, service substitu-
tion and different effects of social services and tools for rendering the services. There are some difficulties
concerning the specification of features of social services and in reference books it is mainly connected with
defining public goods and different criteria of distinguishing. Social services take a significant place in the se-
rvice classification, both in the one on the basis of different theoretical and scientific criteria as well as statisti-
cal identification. Social services are aimed at intellectual and cultural development as well as health improve-
ment of the human being. In the modern economy and society one shall indicate the consumption of social
services, their function and meaning in the creation of human resources which determine proper development
processes. This article is an attempt to define social services as “purposeful and organized activities of insti-
tutions of social policy which aim to satisfy needs of the local community in the range of education, health care
and culture financed from public funds with support of income of the society depending on the social policy
of the state”.

Keywords: social services, branches of social services (healthcare, education, culture, physical culture and
sport), human capital, commercialization of social services, public services, social policy.
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