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USŁUGI SPOŁECZNE A ICH ODBIORCY

Streszczenie: W artykule przedstawiono trzy modelowe typy odbiorców usług społecznych. 
Cechą wyróżniającą odbiorcę – klienta jest bierność, odbiorcę – konsumenta charakteryzuje 
możliwość dokonywania wyboru, natomiast odbiorca – obywatel, jako podmiot polityczny, 
współdecyduje o charakterze uniwersalnych usług publicznych. W rzeczywistości mamy do 
czynienia ze znacznie większym zróżnicowaniem osób korzystających z usług społecznych, 
jednakże przedstawiona klasyfikacja umożliwia wskazanie kierunku zmian w polityce spo-
łecznej: od świadczeniobiorcy jako obywatela – klienta do świadczeniobiorcy – konsumenta. 
Proces ten stawia przed polityką społeczną nowe wyzwania związane przede wszystkim  
z potencjalnym wzrostem nierówności. 

Słowa kluczowe: usługa społeczna, klient, konsument, obywatel. 

1. Wstęp

Różnorodne założenia dotyczące natury ludzkiej mają istotne znaczenie dla wielu 
dyscyplin naukowych. Na przykład w licznych teoriach z zakresu ekonomii niepo-
ślednią rolę odegrał model homo oeconomicus, zakładający m.in., że człowiek dzia-
ła we własnym interesie, w sposób racjonalny dokonując wyborów maksymalizują-
cych osiągane korzyści1. Można powiedzieć, że zrozumienie determinant zachowań 
ludzkich jest celem lub warunkiem powodzenia większości badań w naukach spo-
łecznych. 

Przed podobnym wyzwaniem stoją badacze zajmujący się nauką dla polityki 
społecznej2, rozumianą jako tworzenie optymalnych instrumentów oddziaływania 
na rzeczywistość społeczną, będącego wyrazem dążenia do określonego ładu spo-
łeczno-gospodarczego, umożliwiającego obywatelom zaspokajanie potrzeb uzna-
wanych za społecznie ważne3. Jednym z zadań tych badaczy jest przedstawienie 
odpowiednich (skutecznych) instrumentów pozwalających osiągać określone cele  

1 W. Morawski, Socjologia ekonomiczna, PWN, Warszawa 2001, s. 25-26. 
2 J. Supińska, Rozwój i zadania polityki społecznej jako nauki, [w:] A. Rajkiewicz, J. Supińska,  

M. Księżopolski (red.), Polityka społeczna. Materiały do studiowania, Śląsk, Katowice 1998, s. 36. 
3 O. Kowalczyk, S. Kamiński, Wstęp, [w:] O. Kowalczyk, S. Kamiński, Wymiary polityki społecz�

nej, UE, Wrocław 2009, s. 16. 
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z zakresu polityki społecznej. Zadanie to jest o tyle trudne, że na efektywność zasto-
sowania określonego instrumentu ma wpływ cały szereg czynników o charakterze 
społecznym, kulturowym, historycznym, ekonomicznym, politycznym i innych. 
Wśród najistotniejszych z nich znajdują się niewątpliwie cechy i postawy ludzi – 
zarówno osób stosujących instrumenty, jak i tych, na które mają one oddziaływać. 

Celem niniejszego artykułu jest przedstawienie wybranych modeli charaktery-
zujących odbiorców usług społecznych, które to usługi stanowią znaczącą część in-
strumentarium stosowanego w polityce społecznej. 

2. Usługi społeczne jako instrumenty polityki społecznej

W literaturze przedmiotu można spotkać różne definicje i klasyfikacje instrumentów 
polityki społecznej. J. Supińska określiła je jako „narzędzia, środki działania, które 
oddziałują na zachowania tych ludzi, do których kieruje ona swe programy, jak 
i tych, którzy są ich wykonawcami lub tworzą środowisko społeczne, w którym pro-
gramy polityki społecznej są realizowane”4. W niniejszym artykule przedmiotem 
rozważań są te z nich, których zastosowanie umożliwia (bezpośrednio lub pośred-
nio) zaspokajanie przez obywateli potrzeb uznanych za społecznie ważne. Instru-
menty tego rodzaju nazywamy świadczeniami społecznymi5. 

Świadczenia społeczne można podzielić ze względu na formę na świadczenia 
pieniężne, rzeczowe oraz usługi społeczne. Zdaniem P. Spickera te ostatnie stanowią 
centralną część polityki społecznej6. B. Szatur-Jaworska wymieniła cztery podsta-
wowe cechy usług społecznych: 

„1. Są czynnościami podejmowanymi w celu bezpośredniego zaspokojenia ludz-
kich potrzeb, nie polegają na wytwarzaniu dóbr materialnych.

2. Służą zaspokojeniu indywidualnych potrzeb jednostek i rodzin, choć ich ja-
kość i dostępność mają wpływ na funkcjonowanie szerszych zbiorowości i grup spo-
łecznych.

3. Mogą być finansowane, organizowane i dostarczane zarówno przez instytucje 
publiczne, jak i niepubliczne (prywatne).

4. Uzyskiwane są bezekwiwalentnie, częściowo odpłatnie lub w pełni od- 
płatnie”7. 

Jak jednak wskazuje R. Szarfenberg, cechy te nie pozwalają na wyraźne wyod-
rębnienie usług społecznych spośród wszystkich usług. Autor ten na podstawie do-
konanego przeglądu wymienił następujące cechy: 

4 B. Rysz-Kowalczyk (red.), Leksykon polityki społecznej, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, War-
szawa 2001, s. 125-126. 

5 Tamże, s. 207.
6 P. Spicker, Social Policy. Themes and Approaches, The Policy Press, Bristol 2008, s. 1. 
7 Cyt. za: R. Szarfenberg, Polityka społeczna i usługi społeczne, [w:] M. Grewiński, B. Więckowska 

(red.), Przeobrażenia sfery usług w systemie zabezpieczenia społecznego w Polsce, WSP TWP, War-
szawa 2011, s. 57. 
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„1. Polegają na bezpośrednim zajmowaniu się ludźmi.
2. Udzielane są nieodpłatnie dla obsługiwanych albo odpłatność nie pokrywa 

pełnych kosztów usługi (współpłacenie). 
3. Udzielane są przez ludzi spoza najbliższego kręgu więzi uczuciowych. 
4. Finansowane są ze środków zebranych dobrowolnie i/lub obowiązkowo od 

innych niż sami usługujący. 
5. Udzielają ich profesjonaliści. 
6. Mają charakter pomocy, wspomagania obsługiwanych w funkcjonowaniu”8. 
Autor przyznaje jednocześnie, że wymienione cechy mogą budzić kontrowersje. 

Jednoznaczne wskazanie katalogu cech wspólnych dla wszystkich usług społecz-
nych, ze względu na ich różnorodność, jest zadaniem niezwykle trudnym. 

W literaturze przedmiotu spotkać można również definicje o charakterze ogól-
nym. Zdaniem M. Janoś-Kresło przez usługi społeczne należy rozumieć „działania i 
czynności skierowane na człowieka, których celem jest kształtowanie i wzbogacanie 
jego zasobów fizycznych i intelektualnych, a także wzajemnych relacji społecznych, 
tworzących kapitał społeczny”9. R. Szarfenberg definiuje je jako „usługi polegające  

Tabela 1. Klasyfikacja usług społecznych według typologii ryzyk socjalnych

Ryzyko Wybrane usługi
Choroba ubezpieczenie chorobowe; pomoc społeczna dla osób chorych; opieka 

zdrowotna; zdrowie publiczne; bezpieczeństwo i higiena; opieka; pielęgnacja
Niepełno- 
sprawność

ubezpieczenie rentowe; pomoc społeczna dla osób niepełnosprawnych; 
rehabilitacja lecznicza, zawodowa, społeczna, pedagogiczna, 
psychologiczna; opieka; pielęgnacja

Starość ubezpieczenie emerytalne; pomoc społeczna dla osób starszych; pomoc  
w codziennym funkcjonowaniu; opieka; pielęgnacja

Śmierć członka 
rodziny

ubezpieczenie rentowe; pomoc społeczna dla sierot; sprawienie pogrzebu; 
pomoc psychologiczna w żałobie

Rodzina, dzieci edukacja; poradnictwo i terapia małżeńska i rodzinna; rodzicielstwo zastępcze; 
opieka zastępcza rodzinna lub instytucjonalna; wychowanie, pielęgnacja

Bezrobocie ubezpieczenie od bezrobocia; pomoc społeczna dla bezrobotnych; 
pośrednictwo pracy; poradnictwo zawodowe; edukacja; szkolenia

Mieszkalnictwo pomoc społeczna dla osób bezdomnych; zapewnienie schronienia dla osób 
bezdomnych; doradztwo w sprawach mieszkaniowych

Wykluczenie 
społeczne i pozostałe

pomoc społeczna; praca socjalna; resocjalizacja społeczna

Źródło: R. Szarfenberg, Polityka społeczna i usługi społeczne, [w:] M. Grewiński, B. Więckowska 
(red.), Przeobrażenia sfery usług w systemie zabezpieczenia społecznego w Polsce, WSP TWP, 
Warszawa 2011, s. 60. 

8 Tamże, s. 66-67.
9 M. Janoś-Kresło, Usługi społeczne a zrównoważony rozwój regionów, SGH, Warszawa 2008, 

s. 40. 
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na bezpośrednim obsługiwaniu osób i jednocześnie uznane za podstawowe prawa  
i/lub obowiązki obywateli, a tym samym w większym stopniu regulowane przez 
państwo w porównaniu z innymi usługami tego rodzaju”10. W niniejszym opracowa-
niu przyjęto tę ostatnią definicję, w swej istocie ogranicza ona bowiem zakres usług 
społecznych do usług o charakterze publicznym, a tylko takie można zaliczyć do 
katalogu świadczeń społecznych. 

Istotę usług społecznych można również przybliżyć, wskazując ich zakres przed-
miotowy. Zdaniem Spickera wśród najważniejszych z nich znajdują się mieszkal-
nictwo, ochrona zdrowia, praca socjalna, edukacja oraz zabezpieczenie społeczne11. 
R. Szarfenberg opracował katalog usług społecznych w kontekście podstawowych 
rodzajów ryzyka socjalnego, co zostało przedstawione w tab. 1. Kwestią kontrower-
syjną w tym zestawieniu jest potraktowanie jako usług ubezpieczeń społecznych. 

3. Modele odbiorców usług społecznych 

Tworzenie koncepcji publicznej usługi społecznej jest zagadnieniem wielowymiaro-
wym i obejmuje m.in. następujące wybory: 

celu usługi,  –
założeń merytorycznych i minimalnych standardów świadczenia, –
adresatów usługi i warunków dostępu do niej,  –
źródeł finansowania,  –
producenta/dostarczyciela,  –
zasad kontroli ilości i jakości zrealizowanych usług – 12. 
Pierwsze trzy zadania mają w dużej mierze charakter normatywny i polityczny. 

U źródeł decyzji dotyczących celu, „parametrów” i adresatów usługi mogą leżeć 
wyznawane przez decydentów wartości, dostępne możliwości ekonomiczne, reali-
zowane strategie polityczne i wiele innych czynników. Znajdują się wśród nich rów-
nież założenia co do natury osób/grup społecznych będących potencjalnymi adresa-
tami określonej usługi społecznej, ich obywatelskich praw i obowiązków oraz 
preferencji. 

Wymienione czynniki stanowią podstawę klasyfikacji odbiorców usług społecz-
nych, przedstawionej przez M. Powella, S. Doheny, I. Greenera i N. Millsa. Rozróż-
nili oni trzy podstawowe modele odbiorców usług społecznych: odbiorca jako klient, 
jako konsument oraz jako obywatel13. Wszystkie te określenia powstały w innych 

10 R. Szarfenberg, wyd. cyt., s. 72. 
11 P. Spicker, wyd. cyt., s. 1. 
12 Por. S. Kamiński, Wielosektorowa polityka społeczna, [w:] A. Kamiński (red.), „Nauki 

społeczne”, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu nr 78, UE, Wrocław 2010, 
s. 128.

13 M. Powell, S. Doheny, I. Greener, N. Mills, Introduction: managing the ‘unmanageable con�
sumer’, [w:] R. Simmons, M. Powell, I. Greener (eds.), The Consumer in Public Services. Choice, Values 
and Difference, The Policy Press, Bristol 2009, s. 4-5. 
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kontekstach niż usługi społeczne, należy zatem wyjaśnić ich znaczenie w odniesie-
niu do przedmiotu niniejszego opracowania. 

W języku potocznym pojęcia „klient” i „konsument” są często traktowane jako 
tożsame. W prezentowanej klasyfikacji klient definiowany jest zgodnie ze słowni-
kiem języka polskiego jako „interesant […] korzystający z usług jakiejś firmy, insty-
tucji, osoby” z odniesieniem do kontekstu historycznego − „w starożytnym Rzymie: 
ubogi obywatel uzależniony dziedzicznie od swojego patrona”14. Konsument nato-
miast według tego słownika to „nabywca towarów na własny użytek, użytkownik 
dóbr”. Na niektóre konsekwencje tego rozróżnienia z punktu widzenia usług spo-
łecznych wskazał G. Davies: „konsument zawsze ma rację: może dokonywać wy- 
boru, krytykować i rezygnować. Z kolei klient jest pozbawiony tych przywilejów  
i przyjmuje do wiadomości opinię profesjonalisty”15. 

Klient ma do czynienia z usługą, na której kształt nie ma większego wpływu.  
W kontakcie z profesjonalistą zajmującym się dostarczaniem usługi jest stroną  
pasywną16. W modelu tym przyjmuje się założenie o asymetrii informacji17, zgodnie 
z którym to organizator usługi posiada wiedzę potrzebną do określenia jej parame-
trów. Co więcej, jest stroną do tego najwłaściwszą; ma zatem nie tylko odpowiednią 
wiedzę, ale również prawo do podejmowania decyzji określających charakter usługi 
oraz warunki uzyskania dostępu do niej. Podstawowym prawem klienta jest prawo 
do skorzystania z usługi, o ile spełnia kryteria określone przez organizatora. 

Ponadto w modelu tym przyjmuje się założenie o względnej homogeniczności 
odbiorców usług społecznych. Klienci są pozbawieni wpływu na kształt usługi rów-
nież dlatego, że ich potrzeby są względnie jednorodne, a zatem można stworzyć 
usługę o jednolitych parametrach, która będzie oferowana wszystkim jej adresatom. 
Na przykład w wielu publicznych systemach edukacji obowiązuje jednolity program 
nauczania, a w systemach pomocy społecznej przyjmuje się jednolite standardy do-
tyczące usług świadczonych przez noclegownie dla bezdomnych czy domy pomocy 
społecznej. 

Model konsumenta jest oparty na całkowicie odmiennych założeniach. Konsu-
ment to indywidualista, osoba racjonalna, maksymalizująca użyteczność osiąganą w 
wyniku konsumpcji dóbr i usług18. Podstawową cechą wyróżniającą konsumenta jest 
możliwość dokonywania wyboru. W kontekście usług społecznych wybór jest kwe-
stią wielowymiarową. Jak pisze J. Le Grand, „Istnieje wybór dostawcy (gdzie): jest 
to wybór szpitala, przychodni, innej placówki medycznej, wybór szkoły. Istnieje 

14 Uniwersalny słownik języka polskiego, PWN, Warszawa 2008. 
15 Cyt. za: M. Powell, S. Doheny, I. Greener, N. Mills, wyd. cyt., s. 4. 
16 N. Mills, The consumer and social housing, [w:] R. Simmons, M. Powell, I. Greener (eds.), The 

Consumer…, s. 139. 
17 S. Golinowska, Polityka społeczna państwa w gospodarce rynkowej. Studium ekonomiczne, 

PWN, Warszawa 1994, s. 95.
18 R. Simmons, Understanding the ‘differentiated consumer’ in public services, [w:] R. Simmons, 

M. Powell, I. Greener (eds.), The Consumer…, s. 59. 

PN-239-Usługi społeczne_Kubów_Szczepaniak.indb   97 2012-07-03   10:43:34



98 Stanisław Kamiński

wybór profesjonalisty (kto): wybór lekarza pierwszego kontaktu, specjalisty w szpi-
talu, pielęgniarki czy fizjoterapeuty, wybór nauczyciela. Istnieje również wybór 
usługi (co): wybór pomiędzy różnymi rodzajami procedur medycznych, takich jak 
terapia odwykowa czy operacja, bądź też, w przypadku edukacji, wybór programu 
nauczania lub metod pedagogicznych. Istnieje wybór terminu (kiedy): czasu umó-
wionej wizyty, pory dnia, w której przeprowadzona zostanie operacja, bądź terminu 
hospitalizacji. Wreszcie, istnieje również wybór kanału czy też metody komunikacji 
(jak): w większości przypadków jest to kontakt twarzą w twarz, ale coraz częściej 
również przez telefon czy Internet”19. Modelowy konsument będzie miał zatem moż-
liwość dokonywania wyboru we wszystkich tych wymiarach, chociaż w przypadku 
usług publicznych będzie to często wybór spośród opcji oferowanych przez organi-
zatora. Na przykład pacjent może mieć możliwość wyboru przychodni, ale spośród 
placówek, z którymi publiczny organizator (w przypadku Polski Narodowy Fundusz 
Zdrowia) zawarł odpowiedni kontrakt. Pacjent – konsument może wybrać lekarza 
specjalistę, jednakże wybór może być ograniczony z powodu zawartych w kontrak-
tach limitów przyjęć. 

Przedstawione założenia oznaczają, że w przypadku organizacji publicznej usłu-
gi społecznej opartej na modelu konsumenta po stronie podażowej powinniśmy mieć 
do czynienia z organizatorem i wielością dostawców. Organizacja usługi może się 
opierać na mechanizmie rynków wewnętrznych lub kontraktacji usług u zewnętrz-
nych, niepublicznych dostawców. 

Trzecim z omawianych tu modeli odbiorców usług społecznych jest model oby-
watela. Pojęcie obywatelstwa istotnie zmieniało swoją treść w kolejnych okresach 
historycznych, od czasów ateńskiej polis do współczesności20. Z punktu widzenia 
niniejszego opracowania istotne jest ogólne rozróżnienie między obywatelem repu-
blikańskim a obywatelstwem społecznym w duchu T. Marshalla21. Koncepcja oby-
watelstwa republikańskiego kładzie nacisk na zobowiązania wobec wspólnoty oraz 
aktywny udział w decydowaniu o jej sprawach, natomiast istotą obywatelstwa spo-
łecznego są prawa społeczne o charakterze uniwersalnym. Jak pisze M. Harrison, 
tego rodzaju obywatelstwo oznacza „bycie włączonym w system praw i świadczeń 
społecznych organizowanych przez podmioty państwowe oraz zaspokajanie potrzeb 
przy udziale procesu politycznego”22. 

Zgodnie z powyższym rozróżnieniem obywatel jako odbiorca usług społecznych 
może być stroną bierną (korzystającą z przysługujących mu praw) lub aktywną.  
W tym drugim przypadku obywatel bierze udział w procesie politycznym i współde-

19 J. Le Grand, The Other Invisible Hand, Princeton University Press, Princeton 2007, s. 39-40.
20 Zob. K. Trzciński, Obywatelstwo w Europie. Z dziejów idei i instytucji, Scholar, Warszawa 

2006. 
21 Zob. K. Zamorska, Prawa społeczne jako program przebudowy polityki społecznej, Uniwersytet 

Wrocławski, Wrocław 2010, s. 41-53. 
22 Cyt. za: P. Dwyer, Understanding Social Citizenship. Themes and Perspectives for Policy and 

Practice, The Policy Press, Bristol 2010, s. 4.
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cyduje o kształcie usług publicznych. Korzysta on zatem z opisanego przez A. Hir-
schmana mechanizmu „zabrania głosu” (voice), wywierając wpływ na decyzje po-
dejmowane przez decydentów publicznych w imieniu społeczeństwa23. O ile zatem 
w przypadku konsumenta cechą fundamentalną jest możliwość dokonania indywi-
dualnego wyboru na etapie korzystania z usługi, o tyle w przypadku obywatela 
wpływ jednostki ujawnia się na etapie jej organizowania, gdy podejmowane są de-
cyzje dotyczące celu i formy usługi. 

Konsekwencją założenia o uniwersalnych prawach społecznych odbiorców – 
obywateli jest standaryzacja poszczególnych usług. W przeciwieństwie do modelu 
odbiorcy − klienta jest ona jednak osiągana za pośrednictwem procesu politycznego 
z udziałem obywateli. Ponadto model odbiorcy – obywatela odnosi się wyłącznie do 
usług publicznych, usługi niepubliczne bowiem z definicji nie są przedmiotem praw 
obywatelskich. 

4. Wnioski 

Przedstawiona w niniejszym opracowaniu klasyfikacja odbiorców usług społecz-
nych ma charakter modelowy, nie umożliwia szczegółowego scharakteryzowania 
wszystkich występujących w rzeczywistości typów odbiorców usług społecznych. 
Ponadto każda usługa ma swoją specyfikę, co sprawia, że trudno jest dokonywać 
uogólnień dotyczących całego ich katalogu występującego w polityce społecznej 
danego państwa. 

Podejmowanie prób choćby tak ogólnego scharakteryzowania odbiorców pu-
blicznych usług społecznych wydaje się jednak celowe, ponieważ przybliża nas do 
odpowiedzi na pytanie o współczesny charakter tychże usług, a nawet o przemiany 
następujące w polityce społecznej. 

W klasycznym XX-wiecznym państwie dobrobytu odbiorcy usług posiadali sta-
tus, który można określić jako „obywatel − klient”24. Dostęp do coraz szerszego zakre-
su usług uzyskiwano często na podstawie uniwersalnych praw stanowionych w wyni-
ku procesu politycznego. Usługi te były jednak tworzone odgórnie, bez uwzględnienia 
indywidualnej, a nawet lokalnej specyfiki. Obecnie coraz większego znaczenia nabie-
rają zagadnienia wyboru oraz personalizacji, charakterystyczne dla modelu konsu-
menta. Odbiorcy przyzwyczajeni do dokonywania wyborów na rynkach dóbr i usług 
niepublicznych oczekują podobnych możliwości w odniesieniu do świadczeń spo-
łecznych. Ponadto są odbiorcami bardziej świadomymi, posiadają bowiem większą 
niż wcześniej wiedzę, m.in. wskutek rozwoju technologii (dostęp do Internetu). 

Z punktu widzenia polityki społecznej upowszechnienie modelu odbiorcy − kon-
sumenta w sferze usług publicznych pociąga za sobą, obok oczywistych zalet, rów-

23 B. Lund, Państwo a dobrobyt, [w:] M. Powell (red.), Zrozumieć wielosektorową gospodarkę 
dobrobytu, WSP TWP, Warszawa 2010, s. 65. 

24 M. Powell, S. Doheny, I. Greener, N. Mills, wyd. cyt., s. 7. 
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nież pewne zagrożenia. Stworzenie możliwości dokonywania wyboru w niektórych 
przypadkach może pogłębiać nierówności ze względu na różne możliwości ekono-
miczne poszczególnych odbiorców – np. osoba uboga może nie być w stanie zapła-
cić za dojazd dziecka do lepszej szkoły25. Zwiększanie możliwości dokonywania 
wyboru bardzo często zresztą idzie w parze z wprowadzeniem (zwiększeniem) od-
płatności za usługi, jak to ma miejsce w przypadku zajęć dodatkowych w publicz-
nych placówkach przedszkolnych i szkolnych. Zróżnicowanie poziomu konsumpcji 
tego rodzaju usług może prowadzić nie tylko do pogłębienia różnic dotyczących 
szans życiowych poszczególnych osób, ale także do rozszerzenia zjawiska wyklu-
czenia społecznego. 
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SOCIAL SERVICES AND THEIR RECIPIENTS

Summary: The aim of the article is to present three models of social services’ users. A user 
as a client is first of all passive. A user as a consumer is given a choice what enables him to 
make important decisions regarding the shape of services. A user as a citizen has the right to 
participate in political process and influence the shape of services in more indirect way. The 
classification presented may be used to indicate important tendency in contemporary social 
policy: from users as citizens-clients to users as consumers. As a result, social policy must 
face some new challenges including the potential increase in social inequalities. 

Keywords: social services, client, consumer, citizen.
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