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O kontrakcie socjalnym i reformie aktywnej integracji,
czyli jak pomoc spoleczna (znow) obronita sig
przed zmiang. Refleksja rocznicowa

Streszczenie

Opracowanie jest formg rocznicowej refleksji (200-lecie Warszawskiego Towarzystwa
DobroczynnoSci, 25-lecie ustawy o pomocy spolecznej) nad wspoiczesng kondycja pomocy
spotecznej, ale oceniang z punktu widzenia koncepcji path dependence, tj. pod katem
jej odpornosci na zmiany. W szczeg0lnoSci sa rozwazane dwa przedsigwzigcia podjete
w ostatnich dwoch dekadach, w pewien sposob powigzane ze soba, ktore — jak zaktadano
— powinny skutkowa¢ daleko idacymi zmianami systemu pomocy spotecznej. Pierwszym
z nich byt projekt reformy stuzb spolecznych zwanej aktywng integracja, ktory przygoto-
wano w reakcji na fakt przystapienia Polski do UE; drugim — implementacja kontraktu
socjalnego jako nowego instrumentu pomocy spolecznej. Zadne z nich do zmian nie
doprowadzito: reforma ,,utkneta” i ,,umarta” w procesie legislacyjnym, kontrakt socjalny
zostal ,,oswojony”, co pozwolito wtaczy¢ go do praktyki stuzb spotecznych bez zmiany
praktykowanego od dawna ich stylu dziatania. Oba przypadki wskazujg jasno: system
pomocy spotecznej ma si¢ dobrze w tym sensie, ze nadal jest odporny na zmiany — zto-
zony uktad czynnikOdw 1 mechanizmow, ktory chroni jego status quo, okazat si¢ silniejszy
niz obie inicjatywy podjete w celu jego zmiany
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Wprowadzenie

W potowie obecnej dekady przypadly dwie okragle rocznice wydarzen bardzo waznych dla
pomocy spolecznej, stanowigcych w trajektorii jej rozwoju klasyczne ,,kamienie milowe”.

24 grudnia 2014 r. mine¢fa dwusetna rocznica inauguracji dzialalnoSci Warszawskiego
Towarzystwa DobroczynnoSci, najwickszego 1 najwazniejszego towarzystwa dobroczyn-
noSci dziatajacego na ziemiach polskich w wieku XIX (ale nie pierwszego, pierwsze byto
Wileniskie Towarzystwo Dobroczynnosci powstate w 1807 r.). Znaczenia WTD dla polskiej
pomocy spotecznej i pracy socjalnej nie sposob przeceni¢ — reprezentowalo ono ten typ
rozpowszechnionych w europejskim kregu kulturowym organizacji, ktore wdrazaty zasady
dobroczynnosci racjonalne (naukowe) w tym sensie, ze osadzone w obowigzujacej wOw-
czas oSwieceniowej filozofii prawa ubogich. Do$¢ przypomnieé, ze z czasem to wlasnie
z doSwiadczen gromadzonych w angielskich, ale przede wszystkim amerykanskich towarzy-
stwach dobroczynnoSci (znanych jako charity organisation societies — COS) na przelomie
XIX 1 XX w. wyksztalcila si¢ praca socjalna.

Rok pozniej, 29 listopada 2015 r., przypadta 25. rocznica uchwalenia przez Sejm RP ustawy
0 pomocy spotecznej — aktu prawnego, ktorego znaczenia rOwniez nie sposob przecenic.
Z formalnego punktu widzenia ,,jedynie” zastgpit on ustawe o opiece spofecznej z 1923 r.,
w rzeczywistosci zapetnil dotkliwg luke prawng. Ustawa z 1923 r. — lepiej lub gorzej — dzia-
tata do wybuchu IT wojny §wiatowej, co prawda po zakonczeniu wojny nowe wladze podtrzy-
maly jej wazno$¢?, jednak w nowych realiach utracita ona catkowicie moc regulacyjna. Zasad-
nos$¢ uchwalenia nowej ustawy dostrzegly wtadze polityczne PRL (tj. kierownictwo PZPR)
juz pod koniec lat 50. Jest w tym jakiS rodzaj drwiny historii, ze trzeba byto upadku PRL, by
decyzja rzadzacej w niej partii zostala w konicu zrealizowana. OczywiScie powody uchwalenia
ustawy o pomocy spotecznej w 1990 r. byly zupetnie inne. Chyba po raz pierwszy — i jak do
tej pory ostatni — kwestia pomocy spolecznej nabrala rangi najwyzszego priorytetu: potrzeba
przygotowania infrastruktury zdolnej poradzic sobie z tzw. kosztami spotecznymi transformacji
gospodarczej spowodowata, ze bardzo szybko po nastaniu III RP pomoc spoleczna zostata
zreformowana jako pierwsza z dziedzin polityki spoteczne;.

Rzecz w tym, ze zwigzek pomiedzy obu rocznicowymi wydarzeniami jest blizszy, nizby
to na pozdr wygladato. Jak staralem si¢ dowies¢ gdzie indziej (Kazmierczak 2012), w Pol-
sce mamy do czynienia z fenomenem dlugotrwalego utrzymywania si¢ wzoru organizacji
1 zasad dzialania Srodowiskowej stuzby spolecznej, czyli stuzby odpowiedzialnej za zajmo-
wanie si¢ osobami i rodzinami znajdujacymi si¢ — uzywajac wspolczesnej terminologii —
w trudne;j sytuacji zyciowej. Kolejne historyczne wersje tego wzoru tworzyli: 1. opiekunowie
cyrkutowi dziatajacy w ramach Warszawskiego Towarzystwa Dobroczynnosci (wiek XIX);
2. opiekunowie spofeczni dziatajacy w realiach II RP (a zatem i ustawy o opiece spoteczne;j
z 1923 1.); 3. ,,PRL-owscy” opiekunowie spoteczni; 4. pracownicy socjalni o$§rodka opie-
kuna spotecznego (lata 70. i 80. ub. w.); 5. pracownicy socjalni oSrodka pomocy spotecznej
(od poczatku lat. 90. do chwili obecnej). Dodac trzeba, ze opiekunowie cyrkutowi, potem

2 Dekret z dn. 22 pazdziernika 1947 r. w sprawie mocy obowigzujacej niektorych przepisow
ustawodawstwa z zakresu opieki spoteczne;.
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opiekunowie spoleczni, a w koficu pracownicy socjalni stanowili podstawe funkcjono-
wania najpierw systemu dobroczynnoSci publicznej, potem opieki spolecznej, w konicu
(tj. obecnie) pomocy spolecznej. To przypomnienie pokazuje sens obu rocznic: dopiero
co obeszliSmy zatem 200-lecie podstawowego wzorca dziatania pomocy spotecznej, jaka
mamy, oraz ¢wiercwiecze jego ostatniego instytucjonalno-prawnego wcielenia.

Kazda z tych rocznic z osobna, a obie tym bardziej, kusza, by postawi¢ pytanie
o nastepne ,,okragle” rocznice, przede wszystkim, czy w ogole jeszcze takie bedg. Niniej-
sze opracowanie nie jest rzecz jasna probg odpowiedzi na to pytanie, ale inspirowang nim
rocznicowy refleksjg. W szczegolnosci cheiatbym si¢ zastanowi¢ nad kondycjga pomocy
spolecznej, ale ocenianej pod katem jej odpornosci na zmiany. Jest to oczywiScie doS¢
szczegOlny punktu widzenia, majacy wszakze mocne teoretyczne osadzenie w koncepcji
path dependence (Mahoney 2000; Pierson 2000), czyli zaleznosci od przebytego szlaku.

Reforma, ktorej nie bylo

Bez watpienia przystapienie Polski do UE to w ciggu minionych 25 lat najwazniejsze wyda-
rzenie sposrod tych, ktore byly na tyle znaczace, by ,,wytraci¢” pomoc spoteczng ze szlaku,
ktorym podaza od wielu dziesigtkow lat. W gruncie rzeczy bytoby to nawet catkowicie
1 zrozumiale i — niejako — naturalne, by przed- i poakcesyjne procesy modernizacyjne
objely takze stuzby spoteczne, dzigki czemu i w tej sferze mozna byloby nadrobi¢ odzie-
dziczone po PRL zapOzZnienia, ktorych istot¢ wyjasnilem juz gdzie indziej (KaZmierczak
2014a). Czy tak si¢ stato?

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze zaposredniczona przez struktury UE konfron-
tacja polskiej polityki spotecznej z polityka spoleczng rozwinigtych welfare states, co miato
miejsce w polowie poprzedniej dekady, nastapita w momencie dla tych ostatnich szczegol-
nym. Przechodzity one bowiem juz drugg z kolei faz¢ implementacji polityk aktywizacji
(pierwsza faza to lata 90. ub. w.), ktére w do$¢ fundamentalny sposob zmienialy zasady
1 instytucjonalno-prawne ramy dzialajacych w tych krajach stuzb spotecznych, stuzb zatrud-
nienia i opieki spotecznej (ang. social assistance/minimum income schemes). Przypomnijmy
ich podstawowe zatozenia: 1. polityka aktywizacji jest adresowana do niepracujacych (ale
zdolnych do pracy) beneficjentow roznego typu zasitkow (np. z tytutu opieki spoteczne;,
dla bezrobotnych itp.), przy czym zasitki te stanowig ich podstawowe Zrodlo utrzymania;
2. prowadzone w jej ramach dziatania koncentruja si¢ wokot kwestii pracy/zatrudnienia
0sOb bez pracy — chodzi o to, by osoby te weszty/wrocity na rynek pracy (tj. zostaly spo-
tecznie zintegrowane/wtaczone); 3. uczestnictwo w jej programach jest przymusowe w tym
sensie, ze to ono uprawnia do korzystania ze wsparcia publicznego — obywatel, jesli chce
z niego korzystac, musi zastosowac si¢ do zalecen indywidualnie dla niego sformutowa-
nych przez wlasciwy organ panstwa (oznacza to, ze uprawnienie do pomocy ma charakter
warunkowy). Cechg szczegdlng polityk aktywizacji jest obligatoryjna praktyka stosowania
sankcji w postaci ograniczenia, czasowego wstrzymanie lub pozbawienia wsparcia finan-
sowego w nastepstwie nieprzestrzegania przez obywatela postawionych mu warunkow
(Lademel, Trickey 2001; Lgdemel, Moreira 2014).
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Pojawienie si¢ polityki aktywizacji znalazto rzecz jasna takze sw0j wyraz w dokumen-
tach UE, poczawszy od dokumentu w tym kontekscie zapewne najwazniejszego, czyli
Europejskiej Strategii Zatrudnienia, przyjetej w 1997 r. Zrozumiate jest, ze cztonkowstwo
w Unii zobowiagzywalo do stosowania wynikajacych z niego zalecen. Przystapienie Polski
do UE byto wiec okolicznoScia sprzyjajaca daleko idacym zmianom i nawet do nich zache-
cajacy. Te droge wybrali np. Czesi, ktorzy zdecydowali si¢ na rozwigzania bardzo podobne
do tych, ktore przyjmowaly inne kraje unijne (Sirovatka 2014). W Polsce tez zamiar taki
si¢ pojawil, ale — ostatecznie — okazat si¢ nieskuteczny.

Jak to juz wielokrotnie wskazywano, pierwsza — i jak do tej pory jedyng realng —
reakcja na idace z Brukseli wyzwania aktywizacyjne byl pakiet pieciu ustaw, z ktorych
jednak zadna nie regulowata problematyki aktywizacji caloSciowo. Dwie ustawy dotyczyty
jej w pelni (ustawa o zatrudnieniu socjalnym z 2004 r. i ustawa o spoldzielniach socjalnych
z 2006 1.), pozostate (o pomocy spotecznej z 2004 r., o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy z 2004 r. oraz o organizacjach pozytku publicznego i wolontariacie z 2003 r.)
zaledwie jej ,,dotykaly”, cho¢ czasem w bardzo istotny sposob (szerzej na ten temat patrz
m.in. Rymsza 2013). Trzeba jednak podkresli¢, ze wyloniony na ich mocy stan rzeczy
w zakresie aktywizacji nie miat by¢ rozwigzaniem docelowym, ale pierwszg faza przysziej
gruntownej reformy. Mowil o niej dokument Zalozenia do reformy systemu integracji spo-
lecznej oraz stuzb spolecznych przygotowany w MPiPS i datowany na 2006 r. (ale zapewnie
wypracowany wczesniej). Zawieral on w miar¢ spdjng wizje polityki aktywizacji, nazwang
aktywng integracja, jako punktu wyjscia do takiej przebudowy catego szeroko rozumianego
systemu stuzb spotecznych, ktora umozliwitaby: ,,(1) pelne wiaczenie dziatan stuzb spo-
tecznych na rzecz aktywizacji zawodowej 1 spotecznej 0sOb znajdujacych si¢ poza rynkiem
pracy oraz (2) zintegrowanie dziatan stuzb pomocy spotecznej z dziataniami innych stuzb
1 partnerow spolecznych oraz organizacji obywatelskich”.

Przepisy konieczne do wdrozenia aktywnej integracji do praktyki mialy by¢ wiaczone
do ustawy o pomocy spolecznej doS¢ pokretnie — na mocy ustawy o zasadach prowadze-
nia polityki spotecznej. Projekt tej ustawy — jako inicjatywa poselska — trafit do Sejmu
na poczatku 2007 r.3, ale w zwigzku ze skroceniem kadencji jego procedowanie zostato
przerwane.

Warto przypomniec, ze istota zmian kryjacych si¢ za hastem aktywnej integracji mialo
by¢ wprowadzenie do praktyki nowego modelu dzialania pracownikow socjalnych, na ktory
sktadat sie, z jednej strony, kontrakt socjalny ,,jako nowe narzedzie pracownika socjal-
nego, taczace ochrone dochodow z aktywizacja zawodowg 1 spoteczng, z drugiej zaS —
instrumenty aktywnej integracji, obejmujace instrumenty o charakterze zatrudnieniowym,
edukacyjnym, zdrowotnym i spolfecznym majace na celu: 1. przywrdcenie mozliwosci lub
zdolnoSci uzyskania zatrudnienia; 2. uzyskanie wsparcia dochodowego; 3. wyeliminowanie
przeszkod napotykanych przez osoby i rodziny w procesie dostepu do praw i ustug spo-
tecznych, a przez to wspierajacych ich dostep do zatrudnienia lub innej pracy zarobkowe]
(...)”. Reforma aktywnej integracji — jako warunki niezb¢dne dla osiagnigcia jej celow,

3 Druk Sejmowy nr 1548 z dn. 4 stycznia 2007 r.
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tj. zmiany stylu dziatania pracownikow socjalnych — zakladata takze nowa, ciekawie si¢
zapowiadajaca konstrukcje zasitku okresowego* oraz zmiang struktury oSrodka pomocy
spolecznej, polegajaca na oddzieleniu pracy socjalnej, w tym pracy aktywizacyjnej, od
ustug opiekunczych i pielegnacyjnych i od wyptaty Swiadczen spolecznych. Znaczenia tej
ostatniej zmiany nie trzeba w tym miejscu udowadniaC. Przypomnijmy tylko, ze o potrzebie
(czy nawet koniecznoSci) rozdzielenia pracy socjalnej od procedur przyznawania zasitkow
pienieznych méwi si¢ juz wrecz od dziesigtkow lat (Kazmierczak 2014b). Zdaniem wielu
praktykow i ekspertow spetnienie tego postulatu jest podstawowym warunkiem rzeczywi-
stej transformacji stylu dziatania stuzb spotecznych i modernizacji systemu pomocy spo-
tecznej. Jego range potwierdza fakt, iz stat si¢ on jedng z najwazniejszych rekomendacji
(jesli nie najwazniejsza) wypracowanych w ramach projektu systemowego ,, Tworzenie
i rozwijanie standardéw ustug pomocy i integracji spotecznej” realizowanego w latach
2009-2014 (patrz tez: Kadela, Kowalczyk 2014).

Fiasko wspomnianej wyzej inicjatywy legislacyjnej, oznaczato tez fiasko idei zreformo-
wania pomocy spolecznej zgodnie z zalozeniami aktywnej integracji. Kolejnych inicjatyw
tego rodzaju w nastepnych kadencjach Sejmu juz nie podjeto.

Podsumujmy zatem: przystapienie Polski do UE byto dla systemu pomocy spoteczne;j
wydarzeniem znaczacym na tyle, by wywola¢ w nim impulsy daleko idacych zmian, jednak
akcesyjny wstrzas i wynikajacy z niego impet reformatorski okazaly si¢ zbyt stabe, by stuzby
spoteczne ,,wytraci¢ ze szlaku”. Jakiekolwiek byly konkretne okolicznosci, ktore spowo-
dowaly, ze reforma aktywnej integracji nie weszta w zycie, jest faktem, iz — kolejny raz
— wazne wydarzenie historyczne nie zdotato zmieni€ uktadu sit utrzymujacych status quo.

Kontrakt socjalny, czyli zawiedzione nadzieje

Brak zasadniczej reformy nie oznaczal, ze nie pojawily si¢ inne proby wprowadzenia zmian
w systemie. Wydaje si¢, ze funkcja ich podstawowego noSnika przypadia kontraktowi
socjalnemu, okreSlanemu jako ,,nowy instrument pomocy spoleczne;j”.

Do praktyki stuzb spotecznych kontrakt socjalny trafit na mocy ,,nowej” ustawy
o pomocy spolecznej z 2004 r., zapewne jako swoista zapowiedZ — i docelowo kluczowy
element — przyszlych glebszych zmian, ktore jednak, jak wiemy, nie nadeszly. Rzecz
w tym, ze juz po jego samym wprowadzeniu do systemu pomocy spotecznej (ktore nasta-

4 Zasitek sktadatby si¢ z dwoch czesci: podstawowej, o minimalnej, okreslonej w ustawie,
wysokoSci i — przyznawanego uznaniowo — dodatku: Swiadczenia aktywizacyjnego wyplacanego
osobie bezrobotnej realizujacej warunki kontraktu socjalnego, w ramach ktérego sa stosowane
narzedzia aktywnej integracji lub dodatku wyréwnawczego przeznaczonego dla osob lub rodzin
pobawionych mozliwosci aktywizacji zawodowe;j, ale ,realizujacych inne metody pracy socjalnej”.
Ponadto osoba, ktora dzigki kontraktowi socjalnemu podjetaby stalg prace (tj. na okres co najmniej
12 miesigcy), na okres do 6 miesigcy nie tracilaby uprawnienia do otrzymywania zasitku niezaleznie
od kryterium dochodowego. Efekt motywacyjny tak skonstruowanego zasitku okresowego polegac
zatem mial na operowaniu nagroda, a nie kara. Aplikacja behawioralnego schematu modyfikacji
zachowan w takiej wersji pozytywnie odrdznia to rozwigzanie od rozwigzah stosowanych w ramach
polityk aktywizacji w innych krajach.
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pifo wcze$niej, niz koncepcja aktywnej integracji zostala na dobre sformulowana) wiele
sobie obiecywano. Zaktadano mianowicie, ze — jak pisze Zuzanna Grabusinska — kon-
trakt socjalny pomoze: 1. wyeliminowac diugookresowe uzaleznienie od Swiadczefi pomocy
spotecznej, podnoszac w ten sposob jej skutecznos¢, bowiem do 2003 r. byta ona nie-
skuteczna; 2. wyposazyC osoby znajdujace si¢ w trudnej sytuacji zyciowej, ale zdolne do
pracy, w kompetencje umozliwiajace im samodzielno$¢ zyciowg oraz wspiera¢ w dgzeniach
do powrotu na rynek pracy i wigczenia si¢ w zycie spotecznosci; 3. umozliwi¢ pomocy
spolecznej lepsze wykorzystywanie trwonionych do tej pory sif i zasobow (Grabusifska
2012). Zasadne jest zatem, by kontraktowi socjalnemu jako takiemu (tj. abstrahujac od
jego uwikfania w model aktywnej integracji) przyjrzec si¢ blizej. Warto w szczeg6lnosci
zastanowiC si¢, na ile jego konstrukcja uzasadniata wigzane z nim nadzieje na poprawe
funkcjonowania systemu pomocy spotecznej i w jakim stopniu sprawdzit si¢ on w praktyce.
Ustawa o pomocy spolecznej definiuje kontrakt socjalny jako pisemng umowe zawartg
z osobg ubiegajacy si¢ o pomoc, okreSlajaca uprawnienia i zobowigzania stron umowy
w ramach wspolnie podejmowanych dzialan zmierzajacych do przezwyci¢zenia trudnej sytuacji
zyciowej osoby lub rodziny (art. 6, pkt. 6). Jednak rzeczywisty prawny sens instytucji kontraktu
socjalnego wynika z innych przepisow ustawy: artykutu 4, ktory nakfada na osoby korzystajace
z pomocy spolecznej obowigzek wspodtdziatania w rozwigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej,
oraz artykutu 11 ust. 2, ktory dopuszcza mozliwoS¢ odmowy przyznania Swiadczenia, uchylenia
decyzji o przyznaniu §wiadczenia lub wstrzymania Swiadczen pienigznych z pomocy spolecznej
w sytuacji braku wspoldziatania osoby lub rodziny z pracownikiem socjalnym lub asystentem
rodziny, odmowy zawarcia kontraktu socjalnego, niedotrzymywania jego postanowien, nie-
uzasadnionej odmowy podjecia zatrudnienia, innej pracy zarobkowej przez osobe¢ bezrobotng
lub nieuzasadnionej odmowy podjecia szkolenia, stazu, przygotowania zawodowego w miejscu
pracy badz jego przerwania, odmowy wykonywania prac interwencyjnych, robot publicznych
lub prac spotecznie uzytecznych lub nieuzasadniong odmowe podjecia leczenia odwykowego
w zakfadzie lecznictwa odwykowego przez osobe¢ uzalezniong. Kontrakt socjalny zatem sam
w sobie nie reguluje kwestii praw ani obowigzkow czy to obywatela, czy panstwa — w gruncie
rzeczy ma jedynie charakter techniczny: opisuje formule ustalania, na czym — w przypadku
gdy celem pomocy ma by¢ wzmocnienie aktywnosci i samodzielnosci zyciowej, zawodowej lub
przeciwdzialanie wykluczeniu spotecznemu — ma polegac ustawowy obowigzek wspotdziata-
nia osoby ubiegajacej si¢ 0 pomoc w rozwigzywaniu jej trudnej sytuacji zyciowej. Odwotujac
si¢ do zapisow ustawy (art. 109) i orzecznictwa sagdoéw administracyjnych, formufe t¢ mozna
zrekonstruowac w sposOb nastepujacy:
* ramy kontraktu socjalnego wyznacza ustawa o pomocy spotecznej (zasada swobody
umow w jego przypadku nie obowigzuje);
* kontrakt socjalny musi okresla¢ uprawnienia i zobowigzania zaréwno osoby ubiegajacej
si¢ 0 pomoc, jak i organu pomocy spotecznej, a nie tylko jednej strony;
* tres¢ kontraktu socjalnego ma byC ustalana wspolnie, ale strony kontraktu nie sg
rowne;
* kontrakt socjalny jest zadaniem pracownika socjalnego oSrodka pomocy spoteczne;:
przygotowuje on treS¢ umowy, czuwa nad jej wykonaniem i jest odpowiedzialny za
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realizacje jej postanowien, przy czym sama forma kontraktu jest SciSle sformalizowana

— wzOr kontraktu jest regulowany mocg rozporzadzenia;
 ustalenie ostatecznej treSci kontraktu (w tym rodzaju i zakresu czynnosci sktadajacych

si¢ na ,,wspoOldziatanie” osoby ubiegajacej si¢ o pomoc) nalezy do organu pomocy

spotecznej;
* spory mi¢dzy stronami dotyczace treSci umowy rozstrzyga kierownik oSrodka pomocy
spoteczne;j.

Pierwotnie, tj. w brzmieniu ustawy uchwalonej przez Sejm w 2004 r., przyjeto, ze kon-
trakt socjalny ma by¢ stosowany powszechnie i obligatoryjnie. Jednak juz jej wczesna
nowelizacja, ktora miata miejsce w 2005 r., ten stan rzeczy zasadniczo zmienifa, nada-
jac kontraktowi socjalnemu charakter fakultatywny. Od tej pory od uznania pracownika
socjalnego zalezy, czy i w odniesieniu do kogo procedura kontraktu zostanie uruchomiona.
Osoba ubiegajaca sie¢ 0 pomoc mozliwosci takiego wyboru nie jest catkiem pozbawiona,
jest on jednak w pewnym sensie ograniczony. Odmowa przystgpienia do kontraktu moze
by¢ bowiem potraktowana jako odmowa wspotdzialania, co grozi zastosowaniem przewi-
dzianych ustawg sankcji. Stosowanie sankcji wchodzi takze w gre w przypadku niewywiazy-
wania si¢ z zapisOw kontraktu przez osobe juz z pomocy korzystajaca. W obu przypadkach
jednak nie jest ono automatyczne, ale pozostawione do uznania organu pomocy spolfecz-
nej. Rozwazajac odmowe Swiadczen albo ograniczenie ich wysokosci lub rozmiaru, musi
on uwzgledniac¢ sytuacje osob bedacych na utrzymaniu osoby ubiegajacej si¢ o pomoc lub
korzystajacej z pomocy — w gruncie rzeczy nie moze on tego zrobic, a co najwyzej zmienic
forme Swiadczen, gdyby miato si¢ to wigzac z pogorszeniem tej sytuacji. Innymi stowy —
w Swietle prawa — mozliwe jest korzystanie z pomocy przez osobg, ktora (w opinii organu
pomocy spolecznej) nie wspoldziata w rozwigzaniu swojej trudnej sytuacji zyciowe;j. Sankcji
za niewywigzanie si¢ z zapisow kontraktu socjalnego przez organ pomocy spolecznej czy
przez pracownika socjalnego ustawa nie przewiduje.

Podkreslmy: nieprzestrzeganie warunkow kontraktu moze, ale nie musi prowadzi¢
do zastosowania sankcji. W praktyce sankcje sa stosowane sporadycznie — zaledwie
w 1/4 oSrodkdw pomocy spotecznej objetych kontrolg Najwyzszej Izby Kontroli (NIK
2013) zdarzylo sie, ze takie kroki byly cho¢ raz podjete. Gtéwnym tego powodem nie
jest jednak zasadnicza nieche¢ do stosowania sankcji. Dostepne dane sugeruja, ze przy-
najmniej cz¢S¢ pracownikow socjalnych bylaby gotowa po nie siegac, gdyby wstrzymanie
lub utrata przyznanego Swiadczenia byly dla osob nierealizujacych ustalen zawartych w
kontrakcie zagrozeniem rzeczywistym. Rzecz w tym, ze tak nie jest. Pracownicy socjalni
nie uciekajg si¢ zatem do stosowania sankcji, bo wiedzg, ze na ogdt stoja na przegranej
pozycji i ze caly ich wysitek wtozony w ewentualne przygotowanie odpowiedniego wniosku
formalnego poOjdzie na marne — orzecznictwo sagdowe i organow odwolawczych jedno-
znacznie bowiem chroni prawa obywateli do korzystania z pomocy spofecznej, nawet jesli
nie wywiazujg si¢ z obowigzku wspotdziatania w procesie rozwigzywania doswiadczanych
problemow 1 trudnosci zyciowych.

Okreslenie kontraktu socjalnego, skonstruowanego w sposob opisany powyzej, mianem
,nowego narzedzia pomocy spoleczne]” oczywiScie nie wyjasnia jego natury. Probujac
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zdefiniowac jego tozsamosc, tatwiej powiedziec, czym nie jest, niz czym jest. Po pierwsze,
kontrakt socjalny nie ma nic wspdlnego z kontraktem, o jakim mowi kodeks cywilny —
nie majg w tym przypadku zastosowania dwie podstawowe dla umowy cywilnej zasady:
rownosci stron oraz swobody umow. Po drugie, kontrakt socjalny nie jest umowa admi-
nistracyjng, chocby dlatego, ze jego strong nie jest organ administracji publicznej, ale
pracownik socjalny. Po trzecie, kontrakt socjalny nie jest kontraktem terapeutycznym,
tj. stosowana od lat 60. w stuzbach spotecznych, w tym w klinicznej pracy socjalnej, psycho-
terapii, terapiach uzaleznien itp., technikgq budowania i strukturalizowania profesjonalnej
relacji pomocy, cho¢ — jak si¢ wydaje — cz¢sto bywa z nim mylony. Kontrakt terapeu-
tyczny — w przeciwienstwie do kontraktu socjalnego — nie ma charakteru prawnego
oraz nie zaklada stosowania sankcji w przypadku niewywigzywania si¢ z uzgodnionych
ustalen, jego rozumienie natomiast odpowiada klasycznemu rozumieniu umowy jako
porozumienia dwoch (lub wigcej) stron dysponujacych wolnoscig wyboru, ktore zgodnie
ustalaja wzajemne prawa lub obowiazki (w przypadku kontraktu terapeutycznego dotycza
one postepowania terapeutycznego, jego zakresu, celow, stosowanych metod, warunkow
proceduralnych i organizacyjnych).

Kontrakt socjalny nie jest takze polskim odpowiednikiem tzw. client contracts (Sol,
Westerveld 2005) — rodzaju umow/porozumien, stanowiacych integralny element polityk
aktywizacji, zawieranych z indywidualnymi klientami przez instytucje Swiadczace ustugi
lub przyznajace §wiadczenia, w ktorych sg zawarte ustalenia w sprawie ich (re)integracji
(wejScia/powrotu na rynek pracy), wzajemne prawa i obowigzki oraz sankcje stosowane
wobec klientow za niewywigzywanie si¢ z natozonych na nich obowigzkow — chociaz bez
watpienia przez nie inspirowanym. Przede wszystkim dlatego, ze pomoc spoteczna, w kto-
rej obrebie kontrakt socjalny ma zastosowanie, nie dziala wedle zasad polityki aktywiza-
cji: uprawnienie do pomocy nie ma kontraktualnego charakteru, nie obowigzuje zasada
pomocy warunkowej (istnieje obowigzek wspdtdziatania, ale nie musi by¢ egzekwowany,
jego niespetnienie nie odbiera tez uprawnienia do Swiadczen ani nie prowadzi automa-
tycznie do sankcji), a praca nie jest podstawowym priorytetem. Kontrakt socjalny nie
ma zatem cech dla client contracts dystynktywnych, przypomina natomiast wystepujace
w innych krajach potoczne rozumienie kontraktu jako dokumentu stuzacego monitoro-
waniu i ocenie postepow (Sol, Westerveld 2007) — w przypadku Polski klienta pomocy
spotecznej na jego drodze do samodzielnosci.

Kontrakt socjalny nie jest zatem jakim$ rodzajem znanych juz prawnych czy terapeu-
tycznych urzadzen, ktorych — dodajmy — moc sprawcza jest sprawdzona. Jest rzeczywi-
Scie czym$ nowym, zatem czym?

Kontrakt socjalny — przypomnijmy — nie dotyczy kwestii praw i obowigzkow, sam
w sobie nie zaspokaja potrzeb obywateli ani nie rozwigzuje ich probleméw, zasadniczo
nie ,,daje” obywatelom zadnych innych form pomocy niz te, o ktorych mowa w usta-
wie 0 pomocy spotecznej, cho¢ czasem jego podpisanie jest traktowane jako formalny
warunek uczestniczenia w oferowanych przez oSrodki pomocy spolecznej programach
(w szczegOlnosci miato to miejsce w przypadku tzw. programow systemowych finansowa-
nych ze srodkow EFS). Mowi tylko o tym, jak ustala¢ sposdb, w jaki obywatel ma wywigzaé
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si¢ obowigzku wspotdziatania w procesie rozwigzywania swoich problemow, ktory i tak
ustawa na niego naktada. Jesli kontrakt socjalny ,,rozpakujemy”, okaze si¢, ze tym, co on
w istocie nowego zawiera, jest upowaznienie pracownika socjalnego — jako przedstawi-
ciela organu administracji publicznej — do skonsultowania z obywatelem planu dziata-
nia, ktory 0w organ zamierza obywatelowi narzuci¢ dla poprawy jego sytuacji zyciowe],
przy czym opinia obywatela moze, ale nie musi, by¢ uwzgledniona. Trzeba podkresSli¢, iz
takiego upowaznienia wprost zawartego w konkretnym przepisie przed wprowadzeniem
kontraktu socjalnego w ustawodawstwie z zakresu pomocy spolecznej nie byto (implicite
natomiast jest ono wpisane w deontologi¢ profesjonalnej pracy socjalnej). Innymi stowy,
na mocy prawa, relacja organ pomocy spotecznej — obywatel w trudnej sytuacji zyciowe]
byla catkowicie asymetryczna i paternalistyczna, co oznacza, ze w jej ramach obywatel
byt pozbawiony podmiotowosci. U podstaw tej konstrukcji znajdziemy rzecz jasna ukryte
zalozenie, zgodnie z ktorym organ pomocy spoteczne wie lepiej, czego obywatel potrze-
buje. Z tego wzgledu kontrakt socjalny jest niewatpliwym krokiem naprzod, cho¢ bardzo
skromnym — w ograniczonym zakresie organ pomocy spolecznej moze (ale wcigz nie
musi) w adresowanym do obywatela planie dziatania uwzgledni¢ jego punkt widzenia.

Rzecz jasna, liczenie si¢ z klientem nigdy nie bylo prawnie zakazane, zatem i bez
instytucji kontraktu socjalnego byto i jest to mozliwe. Zapewne ci pracownicy socjalni,
ktorym blizsze niz postawa urzednicza jest praktykowanie pracy socjalnej w jej profesjo-
nalnej, metodycznej wersji, mieli 1 majg tego Swiadomos¢, zatem z tej mozliwosci korzystali
1 korzystaja. W tym kontekscie realny pozytek wynikajacy z istnienia kontraktu polega na
tym, ze stanowi on swoistg ,,furtke w systemie”, stuzaca budowaniu z klientami pomocy
spotecznej profesjonalnej relacji pomocy, ktora ze swej natury jest trudna do pogodzenia
z logikg dziatania obowigzujacag w zbiurokratyzowanym Srodowisku. Skala wykorzystywa-
nia tej mozliwoSci nie jest znana, ale s3 dowody empiryczne, Zze ma to miejsce. Np. wsrod
badanych w 2007 r. przez Instytut Socjologii Uniwersytetu Y.0dzkiego pracownikow socjal-
nych 16dzkiego MOPS 30% zadeklarowato, ze w opracowaniu warunkéw kontraktu klienci
byli rownoprawnymi partnerami — wszystkie punkty zostaly opracowane wsp0lnie, zas 3%
przyznalo, ze najwazniejsze punkty kontraktu ustalali klienci, a ich rola ograniczata si¢ do
korekty tych ustalen® (MOPS £.6dz 2007).

Czy tak skonstruowany kontrakt socjalny miat/ma szanse stac si¢ atrakcyjnym narze-
dziem pracy pracownikow socjalnych? Zapewne nie. Dowodzg tego twarde dane. Ustawa
0 pomocy spolecznej pozostawita pracownikom socjalnym swobode¢ uznania, czy 1 kiedy
kontrakt socjalny stosowac. Okazuje si¢, ze pracownicy socjalni z tej mozliwosci zdecydo-
wanie czeSciej nie korzystaja, niz korzystajg — kontrakty sa zawierane wyraZnie rzadziej
niz z co 10 osobg/rodzing korzystajaca z pomocy spolecznej. Nawet gdyby przyja¢ nierealne
zatozenie, ze wszystkie zostaly zawarte z osobami, ktorym przyznano zasitek okresowy
— c0 oznacza, ze utrzymujg si¢ z ,,opieki spotecznej”, ale ich wejScie na rynek pracy jest
mozliwe — korzystnie z kontraktu pozostawatoby praktyka marginalng.

> W uzupetnieniu: 2/3 respondentéw przytoczonego badania przyznato, ze tres¢ ,,ich” kontrak-
tow nie zalezala od klientow pomocy spolecznej — byt on im w mniejszym lub wigkszym stopniu
narzucany.
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Tabela 1. Liczba kontraktow socjalnych zawieranych w latach 2005-2014 z klientami oSrodkow
pomocy spolecznej

2005 2007 2009 2011 2013 2014

Liczba kontraktow 30337 | 52215 | 71845 | 74686 | 9382 | 82013

Liczba kontraktow w przeliczeniu na
liczbe rodzin objetych jakakolwiek 1,9 3,6 5,4 5,8 7,1 6,9
forma pomocy w %

Liczba kontraktow w przeliczeniu
na liczbe rodzin objetych zasitkiem 4,7 9,7 16,0 16,8 17,1 16,2
okresowym w %

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Pracy i Polityki Spoleczne;j.

Trzeba podkresli¢, ze powyzsze dane nie sg spOjne z deklaracjami pracownikow
socjalnych oSrodkdw pomocy spolecznej dotyczacymi oceny czestotliwosci stosowania
kontraktow w praktyce. W badaniach przeprowadzonych w 2010 r. przez Instytut Spraw
Publicznych na ogolnopolskiej reprezentatywnej probie losowej szeregowych pracownikow
socjalnych blisko 60% respondentow zadeklarowato, ze kontrakty socjalne sa stosowane
raczej czesto lub czesto, zdaniem kolejnych ponad 7% — stosowane sg zawsze (Kazmier-
czak 2011). Inne wyniki tego samego badania w pewnym sensie wyjasniajg te niespojnosc:
o ile ponad 80% badanych pracownikow frontowych zadeklarowato, ze stosuje kontrakty,
o tyle — jak si¢ okazuje — najczeSciej obejmuje nimi zaledwie kilkoro sposrdd ,,swoich”
licznych klientow (KaZzmierczak 2011). Innymi stowy, kontrakty socjalne sg stosowane
wzglednie powszechnie, ale w marginalnej skali. Obserwacj¢ te potwierdzajq takze bada-
nia przeprowadzone w kilku wojewddztwach przez ROPS w ramach tzw. Obserwatorium
Integracji Spotecznej (tab. 2).

Przytoczne powyzej liczby dowodzg niezbicie, ze pracownicy socjalni po kontrakty
socjalne siegaja relatywnie rzadko. Dzieje si¢ tak zapewne dlatego, ze — po prostu —
w ich codziennej pracy nie stanowig one uzytecznego narzedzia.

Ciekawe, ze opinie o kontrakcie socjalnym deklarowane przez pracownikow socjalnych sa
lepsze, niz sugerowalaby to czestotliwoSC ich stosowania. Wspomniane juz badania Instytutu
Spraw Publicznych ujawnily, ze pracownicy socjalni zasadniczo kontrakt socjalny akceptuja:
wickszo$¢ z nich (blisko 60%) uwaza kontrakt socjalny za dobre narzedzie, ale tylko w odnie-
sieniu do niektorych kategorii klientow; zdaniem nieco ponad 1/5 pracownikow socjalnych
powinien on byC stosowany powszechnie, niespetna 1/5 jest mu natomiast zdecydowanie prze-
ciwna (Kazmierczak 2011). W kilku badaniach jakoSciowych (m.in. MOPS £.6dz 2007, IRSS
2013, badania Obserwatorium Integracji Spofecznej) pytano pracownikow socjalnych o zalety
i wady kontraktow socjalnych i uzyskano podobne odpowiedzi. Zaletg kontraktow socjalnych
jest to, iz mozna za ich pomocg zmobilizowa¢ klientow do dziatania, pomagaja one klientom
uswiadomic¢ sobie swojg sytuacje oraz swoje stabe i silne strony, ponadto eliminujg ,,wytudza-
czy” Swiadczen. Wady kontraktow natomiast to ich czasochtonnos$¢, nadmiar dokumentacji do
prowadzenia, zbytnia zfozonos¢, a w konsekwencji niejasnosc tresci dla klientow.
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Tabela 2. Kontrakty socjalne w wybranych wojewddztwach w 2013 r.
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Liczba kontraktéw w przeliczeniu
na liczbe 0sOb w rodzinach objetych | 4.05 3,40 2,39 1,51 2,53 2,56 4,60
jakakolwiek forma pomocy w %

Srednia liczba kontraktow
przypadajaca na 1 pracownika 7,0 3.8 5,2 2,3 6,1 34 8,5
socjalnego OPS

Zrédto: Raporty z badania Kontrakt socjalny w praktyce zrealizowanego w 2014 r. w ramach Obser-
watorium Integracji Spotecznej przez ROPS w Toruniu, Opolu, Rzeszowie, Bialymstoku, Olsztynie,
Poznaniu i Szczecinie.

Dla oceny wartosci kontraktu socjalnego w jego funkcji narzedzia poprawy skutecz-
nosci pomocy spolecznej wazniejsze niz deklarowane przez pracownikdw pomocy spo-
tecznej wzglednie pozytywne o nim opinie s3 jednak twarde fakty, a te nie wydaja mu
dobrego Swiadectwa. Wydaje si¢, ze tak naprawde stosunek pracownikdéw socjalnych do
kontraktow socjalnych i ich stosowania charakteryzuje rezerwa, by nie powiedziec: nie-
chec. Wynika ona z ich przekonania, ze po pierwsze kontrakt socjalny jest nieskuteczny,
bo, sam w sobie, nie zastgpi zasobOw 1 nie stworzy warunkow potrzebnych do zmiany
sytuacji klienta, a sankcje sg iluzoryczne; po drugie to samo, a moze nawet wigcej, mozna
osiggna¢ przy wykorzystaniu juz stosowanych narzedzi (np. wywiadu Srodowiskowego),
wobec czego — po trzecie — kontrakt socjalny to jedynie dodatkowa biurokratyczna
mitrega, bezcelowy ,,wymyst teoretykdw” (MOPS £.6dZ 2007). Dlaczego zatem pracownicy
socjalni jednak — od czasu do czasu — po kontrakt socjalny siegaja? Klucza do odpowie-
dzi dostarczyty badania IS UL: 70% badanych pracownikdw socjalnych z 16dzkiego MOPS
zadeklarowalo, ze w ogole nie stosowaliby kontraktow socjalnych, gdyby byfa taka moz-
liwos¢; jako powdd zawierania kontraktow 81% spoSrod nich wskazato ,,przymus” admi-
nistracyjny, zaledwie 6% — przekonanie o jego skuteczno$ci (MOPS £.6dz 2007). Mimo
iz cytowane badania zostaly przeprowadzone dos¢ dawno i dotyczyly tylko L.odzi, mozna
przypuszczac, ze uzyskane wyniki odzwierciedlajg tendencje generalna, ktora zapewne nie
zmienita si¢ do dziS. Zdaja si¢ tego dowodzi¢ takze nowsze badania Instytutu Rozwoju
Stuzb Spotecznych, w ktorych potwierdzito si¢ znaczenie presji kierownictwa jako powodu
stosowania kontraktu (IRSS 2013). Jesli rzeczywiscie tak jest, ze pracownicy socjalni sie-
gaja po kontrakty glownie ze wzgledu na oczekiwania (polecenia) swoich zwierzchnikow,
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jasne si¢ staje, dlaczego niemal kazdy z nich kontrakty zawiera, ale z bardzo niewielkg
liczba klientow. Tlumaczy to klasyczna reguta zachowan pracowniczych w organizacjach
biurokratycznych, ktora mowi, ze konformistycznie zorientowany urzednik wykonuje swoje
zadania na najnizszym niekaranym poziomie.

Jak widac, powyzsze proby opisania fenomenu kontraktu socjalnego obfituja w niejasno-
Sci i paradoksy. Tych pierwszych, wobec zbyt matej liczby rzetelnych badaf empirycznych,
nie da si¢ wyeliminowac, ale moze jest szansa, by wyjasni¢ paradoksy? Wydaje si¢, ze taka
mozliwos¢ si¢ pojawia, gdy — uruchamiajac nieco wyobrazni¢ — odwrocimy punkt widze-
nia: zamiast zatem, jak do tej pory, traktowa¢ kontrakt socjalny jako instrument zmiany,
sprawdzmy, czy i — ewentualnie — jak na kontrakt socjalny wptywat sam ,,system”.

Dla frontowych pracownikow socjalnych z oSrodkdw pomocy spolecznej kontrakt
socjalny pojawit si¢ jako nowy, wymagajacy dodatkowych czynnosci aspekt ich rutyno-
wych zadah — zapewniania obywatelom doSwiadczajacym roznego typu trudnosci zycio-
wych wszelkich przewidzianych ustawg o pomocy spotecznej form wsparcia. Zauwazmy,
ze dla praktyki pomocy spotecznej byl on nie tylko czym$ nowym, ale takze obcym. Jak
juz wspominatem, kontrakty socjalne byly inspirowane instytucja client’s contracts. Insty-
tucja ta zostata zaprojektowanym dla potrzeb polityk aktywizacji, tak by odpowiadac ich
filozofii i logice. Totez w ich ramach jest to rozwigzanie przydatne i skuteczne, ale prze-
niesienie go w inne warunki (np. do polskiego systemu pomocy spotecznej, takiego, jakim
byt on w roku 2004 i jakim jest nadal) grozi utratg jego tozsamosci, a przede wszyst-
kim — systemowe] uzytecznoSci. Gdy zatem kontrakt socjalny — w istocie imitowana
wersja client’s contracts — trafit do praktyki, pracownicy osrodko6w pomocy spoteczne;j
zapewne dostrzegli, ze nie pasuje on do stylu ich dziatania, zas z punktu widzenia zasad
funkcjonowania systemu jest zbedny. Wobec powyzszego pewnie uswiadomili sobie tez,
ze stosowany obligatoryjnie bedzie czynnikiem co najmniej utrudniajacym ich codzienng
prace. Tak oto pojawit si¢ dylemat: jak nowe kierowane w stron¢ pracownikow socjalnych
ustawowe oczekiwanie osadzi¢ w prowadzonej przez nich praktyce ogolnej, dopasowac do
lezacych u jej podstaw sprawdzonych i1 dobrze znanych wzordw dzialania, ktore potrafig
oni stosowac. W zaistnialej sytuacji bodaj czy nie jedynym realnym, tj. nienaruszajacym
rownowagi systemu, rozwigzaniem problemu bylo nadanie kontaktowi socjalnemu statusu
instytucji stosowanej fakultatywnie. Jak juz wspomniatem, zmiana taka nastgpita bardzo
szybko — juz w drugiej potowie 2005 r. ustawowa uznaniowoS¢ kontraktu socjalnego stata
si¢ faktem. Znaczace, ze okolicznosci tej zmiany zdaja si¢ wskazywac, iz przynajmniej
w czeécei dokonata si¢ ona za sprawg oddolnego lobbingu®.

6 Zmiang tredci regulujacego kwestie kontraktu socjalnego art. 108 ustawy o pomocy spoteczne;j
z 2004 r. wprowadzita ustawa o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
oraz o zmianie niektorych innych ustaw z dn. 28 lipca 2005 r. Na jej mocy pierwotny zapis tego
artykutu: ,,W celu okreslenia sposobu wspotdzialania w rozwigzywaniu problemow osoby lub rodziny
znajdujacej sie¢ w trudnej sytuacji zyciowe]j oSrodek pomocy spolecznej zawiera kontrakt socjalny
z ta osobg lub rodzing” uzyskal brzmienie:
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Zmiana statusu kontraktu socjalnego z obligatoryjnego na fakultatywny (o ktorej, mam
wrazenie, na ogdl si¢ nie pamie¢ta) wydaje mi si¢ najwazniejszym wydarzeniem w jego
,Hhistorii naturalnej”. Uzasadniajac to stanowisko, wskazatbym na dwie kwestie.

Po pierwsze, wprowadzenie uznaniowosci pozwolito kontrakt socjalny ,,0swoi¢” — ela-
stycznie dostosowac jego praktykowanie do warunkow i regul obowigzujacych w osrod-
kach pomocy spotecznej. Stato si¢ to mozliwe dzigki temu, Ze pracownicy socjalni zyskali
wzglednie petng kontrole nad tym, kiedy, z kim i w jakiej konkretnie sprawie kontrakt
socjalny zostanie zawarty. Przejecie tej kontroli dawato pracownikom socjalnym prze-
strzen do stosowania przy (selektywnym) uruchomianiu procedury kontraktu nie tylko
formalnych kryteriow, ale — co w rozwazanym kontekScie kluczowe — takze kryteriow
nieformalnych (subiektywnych) bez naruszania prawa. Z badan wiemy, jaki rodzaj kry-
teriow wchodzi tu w gre. Okazuje si¢ wiec, ze pracownicy socjalni w doborze osdb do
kontraktu kierujg si¢ badz postrzeganymi ich cechami osobowymi, badZ wiasciwoSciami
potencjalnego kontraktu, badZ jednym i drugim jednocze$nie. Ujmujac to kolokwialnie,
dobieraja osobe do kontraktu lub kontrakt do osoby. Brane przez nich pod uwage cechy
osobowe klientow to albo: gotowos¢/motywacja do wspotpracy lub pracy nad soba, spraw-
nos¢ intelektualna, aktywnos¢ albo odwrotnie: ich opor, nieche¢, niezaradnos¢. Z kolei
cechy kontraktu, do ktorego dobierani sg klienci, to: fatwos¢ jego skonstruowania, fatwos¢
zadan do wykonania, wzgledna pewnoSc¢, ze zostang one wykonane i tym samym — ,,pod-
buduja” statystyki sprawozdawcze (IRSS 2013; MOPS L.6dz 2007). Badania pokazuja
ponadto, ze zdecydowanie czgsciej kontrakty socjalne sg zwierane z wieloletnimi klientami,
a wigc z osobami dobrze znanymi pracownikom socjalnym (IRSS 2013). Fakt ten potwier-
dza znaczenie, jakie w procesie rekrutacji do kontraktu socjalnego odgrywaja kryteria
subiektywne — by¢ moze w praktyce jest tak, ze dla pracownikOw socjalnych to wtasnie
mozliwo$¢ odwolania si¢ do nich pozwala Swiadomie i celowo korzysta¢ z dyskrecjonalnych
uprawnieni — dokonywa¢ wyborow zgodnie z ich interesami. Przytoczone wyzej wyniki
badan pokazuja, ze moga to by¢ zarowno interesy pracownicze, kiedy taki a nie inny
sposob rekrutowania stuzy ,,zarzadzaniu wiasnym sukcesem zawodowym” potrzebnym do
budowy swojej pozycji w zespole pracowniczym i/lub utatwianiu codziennej pracy (takze
przez odstraszanie opornych klientow), jak i interesy profesjonalne (czyli kierowanie si¢
interesami klientow), kiedy za pomocg kontraktu pracownicy socjalni chcg korygowaé
zachowania klientow niekooperatywnych.

,W celu okreslenia sposobu wspotdziatania w rozwigzywaniu problemow osoby lub rodziny
znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji zyciowe]j pracownik socjalny osrodka pomocy spolecznej moze
zawrze¢ kontrakt socjalny z tg osobg lub rodzing”.

Powyzszej zmiany nie przewidywal przygotowany przez rzad i przestany do Sejmu projekt ustawy.
Dopiero na samym konicu procesu legislacyjnego wprowadzit jg Senat, podajac w jej uzasadnieniu,
iz zmierza ona do tego, ,,aby uprawnienia do zawierania kontraktu socjalnego posiadal pracownik
socjalny oSrodka pomocy spotecznej, a nie jego kierownik” (Druk Sejmowy nr 4296 z dn. 18 lipca
2005 r.). Zwraca uwage fakt, ze w uzasadnieniu tym nie ma odniesienia do tego, co we wprowadzanej
zmianie jest najistotniejsze (wrecz fundamentalne), tak jakby senatorowie nie byli tego $wiadomi,
natomiast jest przywolany argument, ktdorego walor polega na tym, ze moze szybko trafi¢ do
przekonania osoby, ktora specyfiki pomocy spolecznej nie zna, ale chce, by dziatala lepiej.



88 Tomasz Kazmierczak

Jak wigc wida¢, uznaniowoS$¢ kontraktu socjalnego pozwolita zneutralizowac jego syste-
mowa obcoS¢ 1 wiaczy¢ go do procedur stuzb spotecznych przy zachowaniu integralnosci prak-
tykowanego od dawna ich stylu dzialania. Tak samo wypada zinterpretowac sens kolejnego
waznego wydarzenia w ,.historii naturalnej” kontraktu socjalnego. W koncu 2010 r. wprowa-
dzono do praktyki dwa rodzaje wzoréw kontraktu socjalnego (w miejsce jednego, uniwersal-
nego): wzOor A — miedzy osoba/rodzing a pracownikiem socjalnym w zakresie rozwigzywania
trudne;j sytuacji zyciowej, i wzor B — z osobami w szczegOlnej sytuacji na rynku pracy w celu
wzmocnienia aktywnoSci i samodzielnosci zyciowej, zawodowej lub przeciwdziatania wyklucze-
niu spofecznemu. Zabieg ten w gruncie rzeczy ostabial jego prozatrudnieniowa proweniencje
1 przyblizal tradycyjnej wspierajgco-opiekuncze] orientacji pomocy spolecznej. Ten kierunek
ewolucji kontraktu socjalnego zamierzano kontynuowac takze w przysztosci’.

Oprdcz powyzszego jest jeszcze drugi powdd, dla ktorego zmianie statusu kontraktu
socjalnego z obligatoryjnego na fakultatywny przypisuje zasadnicze znaczenie. Jest on
W gruncie rzeczy powigzany z pierwszym. Fakultatywno$¢ spowodowata, ze kontrakt
socjalny mogt ,,zadomowic si¢” w systemie 1 — na jego marginesie — przetrwac. Nabralo
to szczegOlnego znaczenia po fiasku reformy aktywnej integracji. Rzeczywiste zmiany
instytucjonalne co prawda nie nastgpily, ale dzigki istnieniu kontraktu socjalnego aktywna
integracja przetrwala, oczywiScie nie jako rodzaj realizowanej polityki publicznej, ale jako
pewna idea i typ dyskursu. To wystarcza, by jej pozor utrzymywac.

Czy jest to wazne? Niech za odpowiedz na to pytanie postuzy nastepujacy fakt. W roku
2013 skuteczno$¢ kontraktow socjalnych probowatla oszacowa¢ Najwyzsza Izba Kontroli.
Zgodnie z zalozeniami programu aktywnej integracji przyjeto, ze kontrakt socjalny jest
skuteczny wtedy, gdy prowadzi osobe¢ (rodzing), ktora byta nim objeta, do samodzielno-
Sci zyciowej (tj. uniezaleznia od Swiadczen z tytulu pomocy spotecznej). W tym sensie
skuteczne okazaly si¢ nieliczne kontrakty — zaledwie 15% spoSrod ogotu skontrolowa-
nych przez Najwyzsza Izbe Kontroli kontraktow zawartych w latach 2011-2012; dla lat
2006-2010 wskaznik ten wynosit 30% (NIK 2013). Mimo to konkluzja NIK jest nast¢pu-
jaca: ,,W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli kontrakt socjalny jest przydatnym instrumentem
w pracy socjalnej, a jego znaczenie wzrasta w warunkach aktywnej polityki spoleczne;j”
(NIK 2013, s. 7). Rzecz w tym, ze zapisany w ustawie o pomocy spotecznej kontrakt
socjalny z aktywna polityka spoteczng (tj. polityka aktywizacji) i z pracg socjalna, jak juz
pisatem, wspoOlnego wiele nie ma.

Kontrakt socjalny jako no$nik zmian w systemie zawiodt. Nadzieje z nim wigzane polegaly
na tym, ze — jak zapewne zakladano — okaze si¢ on pomocny w procesie modyfiko-
wania zachowan klientow pomocy spolecznej. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, iz nadzieje
te byly mocno naiwne, nawet jesliby uktad czynnikow instytucjonalnych, o ktorych duzo

7 MPiPS planowato formufe kontraktu socjalnego rozszerzyC. Projekt zalozeri projektu ustawy
0 zmianie ustawy o pomocy spolecznej oraz niektorych innych ustaw z marca 2014r. rekomendowat
wprowadzenie nowych formy kontraktu socjalnego: rodzinnego kontraktu socjalnego oraz — adre-
sowanego do spotecznosci — grupowego kontraktu socjalnego.
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byto mowy wyzej, byt bardziej sprzyjajacy. Tak skonstruowany kontrakt socjalny jest zbyt
stabym narzedziem, by przynosi¢ oczekiwane rezultaty. Doprowadzenie do usamodziel-
nienia — to wszak ma by¢ cel stosowania kontraktu — wymaga od osoby ,,niesamodziel-
nej” (tj. korzystajacej ze Swiadczefi pomocy spotecznej) motywacji do bycia cztowiekiem
»samodzielnym”, ale musi tez zosta¢ spelnionych wiele innych warunkéw (m.in. osoba
»usamodzielniajaca si¢” powinna zdoby¢/rozwingé rdézne kompetencje, mie¢ dostep do
roznego typu ustug i do wzglednie rozwinig¢tego rynku pracy). Kontrakt socjalny tym-
czasem moze by¢ pomocny jedynie w oddzialywaniu na sfer¢ motywacji, a dla spetnienia
,innych warunkow” konieczne sg inne, niezwigzane w zaden sposob z samym kontraktem,
dziatania stuzb spotecznych i innych instytucji publicznych i prywatnych. Nie moze wiec
by¢ on jedynym narze¢dziem usamodzielniania.

Ponadto, jego wplyw na sfer¢ motywacji tez nie moze by¢ znaczacy. Ludzie mobili-
zuja si¢ do celowego dzialania badzZ na skutek presji zewnetrznej, w tym przymusu, badz
pojawienia si¢ motywacji wewnetrznej. Tymczasem zwiazek miedzy wywotaniem ktorejs
z tych okolicznosci jako skutkiem i kontraktem socjalnym jako przyczyng nie moze by¢
silny. By dziatac jak przymus, kontrakt socjalny musiatby dysponowac sankcjami i bardziej
dolegliwymi, i stosowanymi z zasady. Tak (na szczescie) nie jest. Z kolei, by wywotywac
motywacje wewnetrzng, musiatby z zasady i w stopniu najpetniejszym odwotywac si¢ do
podmiotowosci osoby ,,usamodzielnianej”. To réwniez (niestety) miejsca nie ma. W tej
sytuacji jego niska skuteczno$¢ nie moze dziwi¢ — zdziwienie mogiby budzi¢ raczej inny
stan rzeczy.

Kontrakt socjalny jest wiec rozwigzaniem wysoce utomnym. Rzecz w tym, ze w stuz-
bach spolecznych, o czym juz wspominatem, miejsce na podmiotowe podejscie do klien-
tow pomocy spolecznej jest i bez niego. Sa pracownicy socjalni, ktdrzy majq tego petng
SwiadomoS¢ i1 ktorzy wiedza, jakie sg dostepne narzedzia, by podejscie to praktykowac.
Podmiotowos¢ klientow stanowi bowiem fundament profesjonalnej pracy socjalnej, do
ktorej prowadzenia pracownicy socjalni s3 — tak w kazdym razie nalezatoby czytac ustawe
0 pomocy spoleczne] — wszak zobowigzani. Problem w tym, ze reguly deontologii pracy
socjalnej, podobnie jak reguty deontologii wielu innych profesji, ze swej natury nie miesz-
czg si¢ w ramach i w logice prawa administracyjnego. Te za$ determinujg charakter i szcze-
golowe zapisy ustaw regulujacych dziatania organdw administracji publicznej, w tym orga-
now publicznej pomocy spotecznej. Pracownicy socjalni s3 w zwigzku z tym w szczegOlnej
sytuacji. Z jednej strony deontologia zawodowa wymaga od nich podmiotowego stosunku
do 0so6b doswiadczajacych problemow zyciowych (zauwazmy, ze wiasnie temu stuzy sto-
sowanie techniki kontraktu terapeutycznego), ale w ustawie o pomocy spofecznej nie jest
to zapisane wprost, tylko ukryte w pojeciu pracy socjalnej. Z drugiej strony zawarte w tej
ustawie zapisy, w tym te dotyczace kontraktu socjalnego, zasadniczo wprost nakazujg im
podchodzi¢ do klientow przedmiotowo. Site oczywistego konfliktu lojalnoSci zawodowe]
1 pracowniczej, doSwiadczanego w tej sytuacji przez pracownikOw socjalnych, zaostrza
konstytucyjna zasada legalizmu, ktora wymaga od przedstawicieli administracji publiczne]
podejmowania tylko takich czynnosci, ktore majg swe prawne unormowanie. Konsekwen-
cje tego stanu rzeczy dla praktyki sg oczywiste. Niemniej sg pracownicy socjalni, ktorzy
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staraja si¢ by¢ cho¢ w czesci wierni deontologii zawodowej i za parawanem kontraktu
socjalnego, albo i bez tego parawanu, probujg pracowac ze swoimi klientami na zasadach
filozofii kontraktu terapeutycznego. Dodajmy, ze sg do tego namawiani (Wtoch, Doma-
radzki 2005).

Z punktu widzenia deontologii zawodowej kontrakt socjalny jest rozwigzaniem trud-
nym do zaakceptowania, z punktu widzenia za§ — nazwijmy to — tradycyjnej admini-
stracji publicznej, jak juz bylo to wspomniane, to jednak postep. Niewykluczone zreszta,
ze intencja pomystodawcOw instytucji kontraktu socjalnego bylo potaczenie obu logik
— wprowadzenia do prawa elementow deontologii pracy socjalnej, po to by je zakorze-
ni¢ w dziataniach organdw pomocy spotecznej. Praktyka dowiodta, ze zabieg ten si¢ nie
powiodt. Sam kontrakt socjalny za$ stat si¢ jeszcze jednym przejawem podejmowanych
w systemie pomocy spolecznej dziatan pozornych (Trawkowska 2007).

Refleksja konicowa

Reforma aktywnej integracji nie weszta w zycie, kontrakt socjalny zawiodl pokiadane
w nim nadzieje. Pomoc spoleczna znow si¢ ,,obronita” — nie data si¢ ,,wytracicC ze szlaku”.
Gdyby wiec przyjac, ze miarg kondycji systemu jest jego odpornos¢, zdolno$¢ do neutrali-
zowania ingerencji zmierzajacych do destabilizacji istniejacej w nim rownowagi, trzeba by
uznac, ze kondycja systemu pomocy spolecznej jest catkiem dobra. Ztozony ukiad czynni-
kow 1 mechanizmow, zarOwno zewnetrznych, jak 1 wewnetrznych, ktory chroni jego status
quo, okazat si¢ silniejszy niz — opisane powyze] — inicjatywy podjete w celu jego zmiany.
Nie oceniam, czy to dobrze, czy Zle. (Mogloby sie wszak zdarzy¢, ze np. reforma aktywnej
integracji, gdyby weszta w zycie, przyniostaby rezultaty gorsze niz te, ktore osigga pomoc
spofeczna obecna, niezreformowana). Stwierdzam fakt. Na postawione zatem na poczatku
tego opracowania pytanie, czy doczekamy si¢ nastepnych okragtych rocznic o takim samym
charakterze, jak te przywolane na wstepie, odpowiedz brzmi: zapewne tak.

Jest ona pozytywna nie tylko z tego wzgledu, ze ,,sita szlaku” — jak si¢ okazuje — jest
ciaggle wystarczajaco duza, ale takze dlatego, ze ani w teraZniejszoSci, ani w bliskiej przy-
sztoSci — na tyle, na ile da si¢ w niej cokolwiek przewidzie¢ — nie dostrzegam sit spo-
tecznych i/lub politycznych, czynnikow ekonomicznych, kulturowych ani innej natury czy
wydarzen tak znaczacych jak akcesja do UE, ktore moglyby proces reformowania pomocy
spotecznej na nowo uruchomic. Szans zatem na ,,duza” reform¢ pomocy spotecznej/
stuzb spotecznych we wzglednie bliskim czasie — moim zdaniem — nie ma. Nadziej¢ na
poprawe widze gdzie indziej — w procesach oddolnej zmiany endogennej, ktorej motorem
bytyby wiedza i umiejetnoSci kumulowane w ciggu ostatnich lat w systemie pomocy/stuzb
spotecznych i jego edukacyjno-badawczym zapleczu. Zmiany tego typu s3 one powolne,
czesto mato widoczne i nieefektowne, ale za to trwale. Warto przypatrywac si¢ praktyce,
moze je dostrzezemy.
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Summary

The article is a form of reflection on the 200th anniversary of Warsaw Charity Society and
the 25th anniversary of social welfare act. The author presents some comments on the
present condition of the welfare assistance system, assessed from the point of view of the
path dependence concept, understood as its resistance to change. Two undertakings of the
last two decades, interrelated, are of special interest as they were expected to bring about
far-reaching changes in the social welfare system. The first was the reform process of
social services, called an active integration. It was the reaction to the accession of Poland
to the European Union. The second one was the implementation of a social contract as
a new welfare assistance instrument. None of them has been successful: the reform “has
got stuck and died” in the process of legislation, social contract has been adapted in the
way, which allowed to introduce it into the social workers’ everyday practice without
infringing its long lasting patterns. Both cases prove that the welfare assistance system
is doing well in the sense that it is still change resistant — a complex set of factors and
mechanism, which protects its status quo, has turned out to be stronger than initiatives
taken to change it.

Key words: active integration, social contract, social services, welfare assistance
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