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O kontrakcie socjalnym i reformie aktywnej integracji, 
czyli jak pomoc spo eczna (znów) obroni a si  

przed zmian . Refleksja rocznicowa

Streszczenie 

Opracowanie jest form  rocznicowej refleksji (200-lecie Warszawskiego Towarzystwa 

Dobroczynno ci, 25-lecie ustawy o pomocy spo ecznej) nad wspó czesn  kondycj  pomocy 

spo ecznej, ale ocenian  z punktu widzenia koncepcji path dependence, tj. pod k tem 

jej odporno ci na zmiany. W szczególno ci s  rozwa ane dwa przedsi wzi cia podj te 

w ostatnich dwóch dekadach, w pewien sposób powi zane ze sob , które — jak zak adano 

— powinny skutkowa  daleko id cymi zmianami systemu pomocy spo ecznej. Pierwszym 

z nich by  projekt reformy s u b spo ecznych zwanej aktywn  integracj , który przygoto-

wano w reakcji na fakt przyst pienia Polski do UE; drugim — implementacja kontraktu 

socjalnego jako nowego instrumentu pomocy spo ecznej. adne z nich do zmian nie 

doprowadzi o: reforma „utkn a” i „umar a” w procesie legislacyjnym, kontrakt socjalny 

zosta  „oswojony”, co pozwoli o w czy  go do praktyki s u b spo ecznych bez zmiany 

praktykowanego od dawna ich stylu dzia ania. Oba przypadki wskazuj  jasno: system 

pomocy spo ecznej ma si  dobrze w tym sensie, e nadal jest odporny na zmiany — z o-

ony uk ad czynników i mechanizmów, który chroni jego status quo, okaza  si  silniejszy 

ni  obie inicjatywy podj te w celu jego zmiany

 

S owa kluczowe: aktywna integracja, kontrakt socjalny, pomoc spo eczna, s u by spo eczne 

1 IPSiR UW, ul. Podchor ych 20, 00-721 Warszawa; adres elektroniczny autora: kazmierczak@
uw.edu.pl
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Wprowadzenie

W po owie obecnej dekady przypad y dwie okr g e rocznice wydarze  bardzo wa nych dla 

pomocy spo ecznej, stanowi cych w trajektorii jej rozwoju klasyczne „kamienie milowe”. 

24 grudnia 2014 r. min a dwusetna rocznica inauguracji dzia alno ci Warszawskiego 

Towarzystwa Dobroczynno ci, najwi kszego i najwa niejszego towarzystwa dobroczyn-

no ci dzia aj cego na ziemiach polskich w wieku XIX (ale nie pierwszego, pierwsze by o 

Wile skie Towarzystwo Dobroczynno ci powsta e w 1807 r.). Znaczenia WTD dla polskiej 

pomocy spo ecznej i pracy socjalnej nie sposób przeceni  — reprezentowa o ono ten typ 

rozpowszechnionych w europejskim kr gu kulturowym organizacji, które wdra a y zasady 

dobroczynno ci racjonalne (naukowe) w tym sensie, e osadzone w obowi zuj cej wów-

czas o wieceniowej filozofii prawa ubogich. Do  przypomnie , e z czasem to w a nie 

z do wiadcze  gromadzonych w angielskich, ale przede wszystkim ameryka skich towarzy-

stwach dobroczynno ci (znanych jako charity organisation societies — COS) na prze omie 

XIX i XX w. wykszta ci a si  praca socjalna. 

Rok pó niej, 29 listopada 2015 r., przypad a 25. rocznica uchwalenia przez Sejm RP ustawy 

o pomocy spo ecznej — aktu prawnego, którego znaczenia równie  nie sposób przeceni . 

Z formalnego punktu widzenia „jedynie” zast pi  on ustaw  o opiece spo ecznej z 1923 r., 

w rzeczywisto ci zape ni  dotkliw  luk  prawn . Ustawa z 1923 r. — lepiej lub gorzej — dzia-

a a do wybuchu II wojny wiatowej, co prawda po zako czeniu wojny nowe w adze podtrzy-

ma y jej wa no 2, jednak w nowych realiach utraci a ona ca kowicie moc regulacyjn . Zasad-

no  uchwalenia nowej ustawy dostrzeg y w adze polityczne PRL (tj. kierownictwo PZPR) 

ju  pod koniec lat 50. Jest w tym jaki  rodzaj drwiny historii, e trzeba by o upadku PRL, by 

decyzja rz dz cej w niej partii zosta a w ko cu zrealizowana. Oczywi cie powody uchwalenia 

ustawy o pomocy spo ecznej w 1990 r. by y zupe nie inne. Chyba po raz pierwszy — i jak do 

tej pory ostatni — kwestia pomocy spo ecznej nabra a rangi najwy szego priorytetu: potrzeba 

przygotowania infrastruktury zdolnej poradzi  sobie z tzw. kosztami spo ecznymi transformacji 

gospodarczej spowodowa a, e bardzo szybko po nastaniu III RP pomoc spo eczna zosta a 

zreformowana jako pierwsza z dziedzin polityki spo ecznej. 

Rzecz w tym, e zwi zek pomi dzy obu rocznicowymi wydarzeniami jest bli szy, ni by 

to na pozór wygl da o. Jak stara em si  dowie  gdzie indziej (Ka mierczak 2012), w Pol-

sce mamy do czynienia z fenomenem d ugotrwa ego utrzymywania si  wzoru organizacji 

i zasad dzia ania rodowiskowej s u by spo ecznej, czyli s u by odpowiedzialnej za zajmo-

wanie si  osobami i rodzinami znajduj cymi si  — u ywaj c wspó czesnej terminologii — 

w trudnej sytuacji yciowej. Kolejne historyczne wersje tego wzoru tworzyli: 1. opiekunowie 

cyrku owi dzia aj cy w ramach Warszawskiego Towarzystwa Dobroczynno ci (wiek XIX); 

2. opiekunowie spo eczni dzia aj cy w realiach II RP (a zatem i ustawy o opiece spo ecznej 

z 1923 r.); 3. „PRL-owscy” opiekunowie spo eczni; 4. pracownicy socjalni o rodka opie-

kuna spo ecznego (lata 70. i 80. ub. w.); 5. pracownicy socjalni o rodka pomocy spo ecznej 

(od pocz tku lat. 90. do chwili obecnej). Doda  trzeba, e opiekunowie cyrku owi, potem 

2 Dekret z dn. 22 pa dziernika 1947 r. w sprawie mocy obowi zuj cej niektórych przepisów 
ustawodawstwa z zakresu opieki spo ecznej.
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opiekunowie spo eczni, a w ko cu pracownicy socjalni stanowili podstaw  funkcjono-

wania najpierw systemu dobroczynno ci publicznej, potem opieki spo ecznej, w ko cu 

(tj. obecnie) pomocy spo ecznej. To przypomnienie pokazuje sens obu rocznic: dopiero 

co obeszli my zatem 200-lecie podstawowego wzorca dzia ania pomocy spo ecznej, jak  

mamy, oraz wier wiecze jego ostatniego instytucjonalno-prawnego wcielenia. 

Ka da z tych rocznic z osobna, a obie tym bardziej, kusz , by postawi  pytanie 

o nast pne „okr g e” rocznice, przede wszystkim, czy w ogóle jeszcze takie b d . Niniej-

sze opracowanie nie jest rzecz jasna prób  odpowiedzi na to pytanie, ale inspirowan  nim 

rocznicow  refleksj . W szczególno ci chcia bym si  zastanowi  nad kondycj  pomocy 

spo ecznej, ale ocenianej pod k tem jej odporno ci na zmiany. Jest to oczywi cie do  

szczególny punktu widzenia, maj cy wszak e mocne teoretyczne osadzenie w koncepcji 

path dependence (Mahoney 2000; Pierson 2000), czyli zale no ci od przebytego szlaku.

Reforma, której nie by o

Bez w tpienia przyst pienie Polski do UE to w ci gu minionych 25 lat najwa niejsze wyda-

rzenie spo ród tych, które by y na tyle znacz ce, by „wytr ci ” pomoc spo eczn  ze szlaku, 

którym pod a od wielu dziesi tków lat. W gruncie rzeczy by oby to nawet ca kowicie 

i zrozumiale i — niejako — naturalne, by przed- i poakcesyjne procesy modernizacyjne 

obj y tak e s u by spo eczne, dzi ki czemu i w tej sferze mo na by oby nadrobi  odzie-

dziczone po PRL zapó nienia, których istot  wyja ni em ju  gdzie indziej (Ka mierczak 

2014a). Czy tak si  sta o? 

Warto w tym miejscu przypomnie , e zapo redniczona przez struktury UE konfron-

tacja polskiej polityki spo ecznej z polityk  spo eczn  rozwini tych welfare states, co mia o 

miejsce w po owie poprzedniej dekady, nast pi a w momencie dla tych ostatnich szczegól-

nym. Przechodzi y one bowiem ju  drug  z kolei faz  implementacji polityk aktywizacji 

(pierwsza faza to lata 90. ub. w.), które w do  fundamentalny sposób zmienia y zasady 

i instytucjonalno-prawne ramy dzia aj cych w tych krajach s u b spo ecznych, s u b zatrud-

nienia i opieki spo ecznej (ang. social assistance/minimum income schemes). Przypomnijmy 

ich podstawowe za o enia: 1. polityka aktywizacji jest adresowana do niepracuj cych (ale 

zdolnych do pracy) beneficjentów ró nego typu zasi ków (np. z tytu u opieki spo ecznej, 

dla bezrobotnych itp.), przy czym zasi ki te stanowi  ich podstawowe ród o utrzymania; 

2. prowadzone w jej ramach dzia ania koncentruj  si  wokó  kwestii pracy/zatrudnienia 

osób bez pracy — chodzi o to, by osoby te wesz y/wróci y na rynek pracy (tj. zosta y spo-

ecznie zintegrowane/w czone); 3. uczestnictwo w jej programach jest przymusowe w tym 

sensie, e to ono uprawnia do korzystania ze wsparcia publicznego — obywatel, je li chce 

z niego korzysta , musi zastosowa  si  do zalece  indywidualnie dla niego sformu owa-

nych przez w a ciwy organ pa stwa (oznacza to, e uprawnienie do pomocy ma charakter 

warunkowy). Cech  szczególn  polityk aktywizacji jest obligatoryjna praktyka stosowania 

sankcji w postaci ograniczenia, czasowego wstrzymanie lub pozbawienia wsparcia finan-

sowego w nast pstwie nieprzestrzegania przez obywatela postawionych mu warunków 

(Lødemel, Trickey 2001; Lødemel, Moreira 2014).
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Pojawienie si  polityki aktywizacji znalaz o rzecz jasna tak e swój wyraz w dokumen-

tach UE, pocz wszy od dokumentu w tym kontek cie zapewne najwa niejszego, czyli 

Europejskiej Strategii Zatrudnienia, przyj tej w 1997 r. Zrozumia e jest, e cz onkowstwo 

w Unii zobowi zywa o do stosowania wynikaj cych z niego zalece . Przyst pienie Polski 

do UE by o wi c okoliczno ci  sprzyjaj c  daleko id cym zmianom i nawet do nich zach -

caj c . T  drog  wybrali np. Czesi, którzy zdecydowali si  na rozwi zania bardzo podobne 

do tych, które przyjmowa y inne kraje unijne (Sirovatka 2014). W Polsce te  zamiar taki 

si  pojawi , ale — ostatecznie — okaza  si  nieskuteczny.

Jak to ju  wielokrotnie wskazywano, pierwsz  — i jak do tej pory jedyn  realn  — 

reakcj  na id ce z Brukseli wyzwania aktywizacyjne by  pakiet pi ciu ustaw, z których 

jednak adna nie regulowa a problematyki aktywizacji ca o ciowo. Dwie ustawy dotyczy y 

jej w pe ni (ustawa o zatrudnieniu socjalnym z 2004 r. i ustawa o spó dzielniach socjalnych 

z 2006 r.), pozosta e (o pomocy spo ecznej z 2004 r., o promocji zatrudnienia i instytucjach 

rynku pracy z 2004 r. oraz o organizacjach po ytku publicznego i wolontariacie z 2003 r.) 

zaledwie jej „dotyka y”, cho  czasem w bardzo istotny sposób (szerzej na ten temat patrz 

m.in. Rymsza 2013). Trzeba jednak podkre li , e wy oniony na ich mocy stan rzeczy 

w zakresie aktywizacji nie mia  by  rozwi zaniem docelowym, ale pierwsz  faz  przysz ej 

gruntownej reformy. Mówi  o niej dokument Za o enia do reformy systemu integracji spo-

ecznej oraz s u b spo ecznych przygotowany w MPiPS i datowany na 2006 r. (ale zapewnie 

wypracowany wcze niej). Zawiera  on w miar  spójn  wizj  polityki aktywizacji, nazwan  

aktywn  integracj , jako punktu wyj cia do takiej przebudowy ca ego szeroko rozumianego 

systemu s u b spo ecznych, która umo liwi aby: „(1) pe ne w czenie dzia a  s u b spo-

ecznych na rzecz aktywizacji zawodowej i spo ecznej osób znajduj cych si  poza rynkiem 

pracy oraz (2) zintegrowanie dzia a  s u b pomocy spo ecznej z dzia aniami innych s u b 

i partnerów spo ecznych oraz organizacji obywatelskich”. 

Przepisy konieczne do wdro enia aktywnej integracji do praktyki mia y by  w czone 

do ustawy o pomocy spo ecznej do  pokr tnie — na mocy ustawy o zasadach prowadze-

nia polityki spo ecznej. Projekt tej ustawy — jako inicjatywa poselska — trafi  do Sejmu 

na pocz tku 2007 r.3, ale w zwi zku ze skróceniem kadencji jego procedowanie zosta o 

przerwane. 

Warto przypomnie , e istot  zmian kryj cych si  za has em aktywnej integracji mia o 

by  wprowadzenie do praktyki nowego modelu dzia ania pracowników socjalnych, na który 

sk ada  si , z jednej strony, kontrakt socjalny „jako nowe narz dzie pracownika socjal-

nego, cz ce ochron  dochodów z aktywizacj  zawodow  i spo eczn , z drugiej za  — 

instrumenty aktywnej integracji, obejmuj ce instrumenty o charakterze zatrudnieniowym, 

edukacyjnym, zdrowotnym i spo ecznym maj ce na celu: 1. przywrócenie mo liwo ci lub 

zdolno ci uzyskania zatrudnienia; 2. uzyskanie wsparcia dochodowego; 3. wyeliminowanie 

przeszkód napotykanych przez osoby i rodziny w procesie dost pu do praw i us ug spo-

ecznych, a przez to wspieraj cych ich dost p do zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej 

(…)”. Reforma aktywnej integracji — jako warunki niezb dne dla osi gni cia jej celów, 

3 Druk Sejmowy nr 1548 z dn. 4 stycznia 2007 r.



& '()*+,'-./ 0(-1,2)34 . +/5(+4./ ,'*36)/1 .)*/7+,-1.888 79

tj. zmiany stylu dzia ania pracowników socjalnych — zak ada a tak e now , ciekawie si  

zapowiadaj c  konstrukcj  zasi ku okresowego4 oraz zmian  struktury o rodka pomocy 

spo ecznej, polegaj c  na oddzieleniu pracy socjalnej, w tym pracy aktywizacyjnej, od 

us ug opieku czych i piel gnacyjnych i od wyp aty wiadcze  spo ecznych. Znaczenia tej 

ostatniej zmiany nie trzeba w tym miejscu udowadnia . Przypomnijmy tylko, e o potrzebie 

(czy nawet konieczno ci) rozdzielenia pracy socjalnej od procedur przyznawania zasi ków 

pieni nych mówi si  ju  wr cz od dziesi tków lat (Ka mierczak 2014b). Zdaniem wielu 

praktyków i ekspertów spe nienie tego postulatu jest podstawowym warunkiem rzeczywi-

stej transformacji stylu dzia ania s u b spo ecznych i modernizacji systemu pomocy spo-

ecznej. Jego rang  potwierdza fakt, i  sta  si  on jedn  z najwa niejszych rekomendacji 

(je li nie najwa niejsz ) wypracowanych w ramach projektu systemowego „Tworzenie 

i rozwijanie standardów us ug pomocy i integracji spo ecznej” realizowanego w latach 

2009–2014 (patrz te : Kadela, Kowalczyk 2014). 

Fiasko wspomnianej wy ej inicjatywy legislacyjnej, oznacza o te  fiasko idei zreformo-

wania pomocy spo ecznej zgodnie z za o eniami aktywnej integracji. Kolejnych inicjatyw 

tego rodzaju w nast pnych kadencjach Sejmu ju  nie podj to. 

Podsumujmy zatem: przyst pienie Polski do UE by o dla systemu pomocy spo ecznej 

wydarzeniem znacz cym na tyle, by wywo a  w nim impulsy daleko id cych zmian, jednak 

akcesyjny wstrz s i wynikaj cy z niego impet reformatorski okaza y si  zbyt s abe, by s u by 

spo eczne „wytr ci  ze szlaku”. Jakiekolwiek by y konkretne okoliczno ci, które spowo-

dowa y, e reforma aktywnej integracji nie wesz a w ycie, jest faktem, i  — kolejny raz 

— wa ne wydarzenie historyczne nie zdo a o zmieni  uk adu si  utrzymuj cych status quo.

Kontrakt socjalny, czyli zawiedzione nadzieje

Brak zasadniczej reformy nie oznacza , e nie pojawi y si  inne próby wprowadzenia zmian 

w systemie. Wydaje si , e funkcja ich podstawowego no nika przypad a kontraktowi 

socjalnemu, okre lanemu jako „nowy instrument pomocy spo ecznej”. 

Do praktyki s u b spo ecznych kontrakt socjalny trafi  na mocy „nowej” ustawy 

o pomocy spo ecznej z 2004 r., zapewne jako swoista zapowied  — i docelowo kluczowy 

element — przysz ych g bszych zmian, które jednak, jak wiemy, nie nadesz y. Rzecz 

w tym, e ju  po jego samym wprowadzeniu do systemu pomocy spo ecznej (które nast -

4 Zasi ek sk ada by si  z dwóch cz ci: podstawowej, o minimalnej, okre lonej w ustawie, 
wysoko ci i — przyznawanego uznaniowo — dodatku: wiadczenia aktywizacyjnego wyp acanego 
osobie bezrobotnej realizuj cej warunki kontraktu socjalnego, w ramach którego s  stosowane 
narz dzia aktywnej integracji lub dodatku wyrównawczego przeznaczonego dla osób lub rodzin 
pobawionych mo liwo ci aktywizacji zawodowej, ale „realizuj cych inne metody pracy socjalnej”. 
Ponadto osoba, która dzi ki kontraktowi socjalnemu podj aby sta  prac  (tj. na okres co najmniej 
12 miesi cy), na okres do 6 miesi cy nie traci aby uprawnienia do otrzymywania zasi ku niezale nie 
od kryterium dochodowego. Efekt motywacyjny tak skonstruowanego zasi ku okresowego polega  
zatem mia  na operowaniu nagrod , a nie kar . Aplikacja behawioralnego schematu modyfikacji 
zachowa  w takiej wersji pozytywnie odró nia to rozwi zanie od rozwi za  stosowanych w ramach 
polityk aktywizacji w innych krajach. 
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pi o wcze niej, ni  koncepcja aktywnej integracji zosta a na dobre sformu owana) wiele 

sobie obiecywano. Zak adano mianowicie, e — jak pisze Zuzanna Grabusi ska — kon-

trakt socjalny pomo e: 1. wyeliminowa  d ugookresowe uzale nienie od wiadcze  pomocy 

spo ecznej, podnosz c w ten sposób jej skuteczno , bowiem do 2003 r. by a ona nie-

skuteczna; 2. wyposa y  osoby znajduj ce si  w trudnej sytuacji yciowej, ale zdolne do 

pracy, w kompetencje umo liwiaj ce im samodzielno  yciow  oraz wspiera  w d eniach 

do powrotu na rynek pracy i w czenia si  w ycie spo eczno ci; 3. umo liwi  pomocy 

spo ecznej lepsze wykorzystywanie trwonionych do tej pory si  i zasobów (Grabusi ska 

2012). Zasadne jest zatem, by kontraktowi socjalnemu jako takiemu (tj. abstrahuj c od 

jego uwik ania w model aktywnej integracji) przyjrze  si  bli ej. Warto w szczególno ci 

zastanowi  si , na ile jego konstrukcja uzasadnia a wi zane z nim nadzieje na popraw  

funkcjonowania systemu pomocy spo ecznej i w jakim stopniu sprawdzi  si  on w praktyce. 

Ustawa o pomocy spo ecznej definiuje kontrakt socjalny jako pisemn  umow  zawart  

z osob  ubiegaj c  si  o pomoc, okre laj c  uprawnienia i zobowi zania stron umowy 

w ramach wspólnie podejmowanych dzia a  zmierzaj cych do przezwyci enia trudnej sytuacji 

yciowej osoby lub rodziny (art. 6, pkt. 6). Jednak rzeczywisty prawny sens instytucji kontraktu 

socjalnego wynika z innych przepisów ustawy: artyku u 4, który nak ada na osoby korzystaj ce 

z pomocy spo ecznej obowi zek wspó dzia ania w rozwi zywaniu ich trudnej sytuacji yciowej, 

oraz artyku u 11 ust. 2, który dopuszcza mo liwo  odmowy przyznania wiadczenia, uchylenia 

decyzji o przyznaniu wiadczenia lub wstrzymania wiadcze  pieni nych z pomocy spo ecznej 

w sytuacji braku wspó dzia ania osoby lub rodziny z pracownikiem socjalnym lub asystentem 

rodziny, odmowy zawarcia kontraktu socjalnego, niedotrzymywania jego postanowie , nie-

uzasadnionej odmowy podj cia zatrudnienia, innej pracy zarobkowej przez osob  bezrobotn  

lub nieuzasadnionej odmowy podj cia szkolenia, sta u, przygotowania zawodowego w miejscu 

pracy b d  jego przerwania, odmowy wykonywania prac interwencyjnych, robót publicznych 

lub prac spo ecznie u ytecznych lub nieuzasadnion  odmow  podj cia leczenia odwykowego 

w zak adzie lecznictwa odwykowego przez osob  uzale nion . Kontrakt socjalny zatem sam 

w sobie nie reguluje kwestii praw ani obowi zków czy to obywatela, czy pa stwa — w gruncie 

rzeczy ma jedynie charakter techniczny: opisuje formu  ustalania, na czym — w przypadku 

gdy celem pomocy ma by  wzmocnienie aktywno ci i samodzielno ci yciowej, zawodowej lub 

przeciwdzia anie wykluczeniu spo ecznemu — ma polega  ustawowy obowi zek wspó dzia a-

nia osoby ubiegaj cej si  o pomoc w rozwi zywaniu jej trudnej sytuacji yciowej. Odwo uj c 

si  do zapisów ustawy (art. 109) i orzecznictwa s dów administracyjnych, formu  t  mo na 

zrekonstruowa  w sposób nast puj cy:

• ramy kontraktu socjalnego wyznacza ustawa o pomocy spo ecznej (zasada swobody 

umów w jego przypadku nie obowi zuje);

• kontrakt socjalny musi okre la  uprawnienia i zobowi zania zarówno osoby ubiegaj cej 

si  o pomoc, jak i organu pomocy spo ecznej, a nie tylko jednej strony; 

• tre  kontraktu socjalnego ma by  ustalana wspólnie, ale strony kontraktu nie s  

równe; 

• kontrakt socjalny jest zadaniem pracownika socjalnego o rodka pomocy spo ecznej: 

przygotowuje on tre  umowy, czuwa nad jej wykonaniem i jest odpowiedzialny za 
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realizacj  jej postanowie , przy czym sama forma kontraktu jest ci le sformalizowana 

— wzór kontraktu jest regulowany moc  rozporz dzenia; 

• ustalenie ostatecznej tre ci kontraktu (w tym rodzaju i zakresu czynno ci sk adaj cych 

si  na „wspó dzia anie” osoby ubiegaj cej si  o pomoc) nale y do organu pomocy 

spo ecznej; 

• spory mi dzy stronami dotycz ce tre ci umowy rozstrzyga kierownik o rodka pomocy 

spo ecznej.

Pierwotnie, tj. w brzmieniu ustawy uchwalonej przez Sejm w 2004 r., przyj to, e kon-

trakt socjalny ma by  stosowany powszechnie i obligatoryjnie. Jednak ju  jej wczesna 

nowelizacja, która mia a miejsce w 2005 r., ten stan rzeczy zasadniczo zmieni a, nada-

j c kontraktowi socjalnemu charakter fakultatywny. Od tej pory od uznania pracownika 

socjalnego zale y, czy i w odniesieniu do kogo procedura kontraktu zostanie uruchomiona. 

Osoba ubiegaj ca si  o pomoc mo liwo ci takiego wyboru nie jest ca kiem pozbawiona, 

jest on jednak w pewnym sensie ograniczony. Odmowa przyst pienia do kontraktu mo e 

by  bowiem potraktowana jako odmowa wspó dzia ania, co grozi zastosowaniem przewi-

dzianych ustaw  sankcji. Stosowanie sankcji wchodzi tak e w gr  w przypadku niewywi zy-

wania si  z zapisów kontraktu przez osob  ju  z pomocy korzystaj c . W obu przypadkach 

jednak nie jest ono automatyczne, ale pozostawione do uznania organu pomocy spo ecz-

nej. Rozwa aj c odmow  wiadcze  albo ograniczenie ich wysoko ci lub rozmiaru, musi 

on uwzgl dnia  sytuacj  osób b d cych na utrzymaniu osoby ubiegaj cej si  o pomoc lub 

korzystaj cej z pomocy — w gruncie rzeczy nie mo e on tego zrobi , a co najwy ej zmieni  

form  wiadcze , gdyby mia o si  to wi za  z pogorszeniem tej sytuacji. Innymi s owy — 

w wietle prawa — mo liwe jest korzystanie z pomocy przez osob , która (w opinii organu 

pomocy spo ecznej) nie wspó dzia a w rozwi zaniu swojej trudnej sytuacji yciowej. Sankcji 

za niewywi zanie si  z zapisów kontraktu socjalnego przez organ pomocy spo ecznej czy 

przez pracownika socjalnego ustawa nie przewiduje. 

Podkre lmy: nieprzestrzeganie warunków kontraktu mo e, ale nie musi prowadzi  

do zastosowania sankcji. W praktyce sankcje s  stosowane sporadycznie — zaledwie 

w 1/4 o rodków pomocy spo ecznej obj tych kontrol  Najwy szej Izby Kontroli (NIK 

2013) zdarzy o si , e takie kroki by y cho  raz podj te. G ównym tego powodem nie 

jest jednak zasadnicza niech  do stosowania sankcji. Dost pne dane sugeruj , e przy-

najmniej cz  pracowników socjalnych by aby gotowa po nie si ga , gdyby wstrzymanie 

lub utrata przyznanego wiadczenia by y dla osób nierealizuj cych ustale  zawartych w 

kontrakcie zagro eniem rzeczywistym. Rzecz w tym, e tak nie jest. Pracownicy socjalni 

nie uciekaj  si  zatem do stosowania sankcji, bo wiedz , e na ogó  stoj  na przegranej 

pozycji i e ca y ich wysi ek w o ony w ewentualne przygotowanie odpowiedniego wniosku 

formalnego pójdzie na marne — orzecznictwo s dowe i organów odwo awczych jedno-

znacznie bowiem chroni prawa obywateli do korzystania z pomocy spo ecznej, nawet je li 

nie wywi zuj  si  z obowi zku wspó dzia ania w procesie rozwi zywania do wiadczanych 

problemów i trudno ci yciowych. 

Okre lenie kontraktu socjalnego, skonstruowanego w sposób opisany powy ej, mianem 

„nowego narz dzia pomocy spo ecznej” oczywi cie nie wyja nia jego natury. Próbuj c 
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zdefiniowa  jego to samo , atwiej powiedzie , czym nie jest, ni  czym jest. Po pierwsze, 

kontrakt socjalny nie ma nic wspólnego z kontraktem, o jakim mówi kodeks cywilny — 

nie maj  w tym przypadku zastosowania dwie podstawowe dla umowy cywilnej zasady: 

równo ci stron oraz swobody umów. Po drugie, kontrakt socjalny nie jest umow  admi-

nistracyjn , cho by dlatego, e jego stron  nie jest organ administracji publicznej, ale 

pracownik socjalny. Po trzecie, kontrakt socjalny nie jest kontraktem terapeutycznym, 

tj. stosowan  od lat 60. w s u bach spo ecznych, w tym w klinicznej pracy socjalnej, psycho-

terapii, terapiach uzale nie  itp., technik  budowania i strukturalizowania profesjonalnej 

relacji pomocy, cho  — jak si  wydaje — cz sto bywa z nim mylony. Kontrakt terapeu-

tyczny — w przeciwie stwie do kontraktu socjalnego — nie ma charakteru prawnego 

oraz nie zak ada stosowania sankcji w przypadku niewywi zywania si  z uzgodnionych 

ustale , jego rozumienie natomiast odpowiada klasycznemu rozumieniu umowy jako 

porozumienia dwóch (lub wi cej) stron dysponuj cych wolno ci  wyboru, które zgodnie 

ustalaj  wzajemne prawa lub obowi zki (w przypadku kontraktu terapeutycznego dotycz  

one post powania terapeutycznego, jego zakresu, celów, stosowanych metod, warunków 

proceduralnych i organizacyjnych). 

Kontrakt socjalny nie jest tak e polskim odpowiednikiem tzw. client contracts (Sol, 

Westerveld 2005) — rodzaju umów/porozumie , stanowi cych integralny element polityk 

aktywizacji, zawieranych z indywidualnymi klientami przez instytucje wiadcz ce us ugi 

lub przyznaj ce wiadczenia, w których s  zawarte ustalenia w sprawie ich (re)integracji 

(wej cia/powrotu na rynek pracy), wzajemne prawa i obowi zki oraz sankcje stosowane 

wobec klientów za niewywi zywanie si  z na o onych na nich obowi zków — chocia  bez 

w tpienia przez nie inspirowanym. Przede wszystkim dlatego, e pomoc spo eczna, w któ-

rej obr bie kontrakt socjalny ma zastosowanie, nie dzia a wedle zasad polityki aktywiza-

cji: uprawnienie do pomocy nie ma kontraktualnego charakteru, nie obowi zuje zasada 

pomocy warunkowej (istnieje obowi zek wspó dzia ania, ale nie musi by  egzekwowany, 

jego niespe nienie nie odbiera te  uprawnienia do wiadcze  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 wyst puj ce 

w innych krajach potoczne rozumienie kontraktu jako dokumentu s u cego monitoro-

waniu i ocenie post pów (Sol, Westerveld 2007) — w przypadku Polski klienta pomocy 

spo ecznej na jego drodze do samodzielno ci. 

Kontrakt socjalny nie jest zatem jakim  rodzajem znanych ju  prawnych czy terapeu-

tycznych urz dze , których — dodajmy — moc sprawcza jest sprawdzona. Jest rzeczywi-

cie czym  nowym, zatem czym?

Kontrakt socjalny — przypomnijmy — nie dotyczy kwestii praw i obowi zków, sam 

w sobie nie zaspokaja potrzeb obywateli ani nie rozwi zuje ich problemów, zasadniczo 

nie „daje” obywatelom adnych innych form pomocy ni  te, o których mowa w usta-

wie o pomocy spo ecznej, cho  czasem jego podpisanie jest traktowane jako formalny 

warunek uczestniczenia w oferowanych przez o rodki pomocy spo ecznej programach 

(w szczególno ci mia o to miejsce w przypadku tzw. programów systemowych finansowa-

nych ze rodków EFS). Mówi tylko o tym, jak ustala  sposób, w jaki obywatel ma wywi za  
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si  obowi zku wspó dzia ania w procesie rozwi zywania swoich problemów, który i tak 

ustawa na niego nak ada. Je li kontrakt socjalny „rozpakujemy”, oka e si , e tym, co on 

w istocie nowego zawiera, jest upowa nienie pracownika socjalnego — jako przedstawi-

ciela organu administracji publicznej — do skonsultowania z obywatelem planu dzia a-

nia, który ów organ zamierza obywatelowi narzuci  dla poprawy jego sytuacji yciowej, 

przy czym opinia obywatela mo e, ale nie musi, by  uwzgl dniona. Trzeba podkre li , i  

takiego upowa nienia wprost zawartego w konkretnym przepisie przed wprowadzeniem 

kontraktu socjalnego w ustawodawstwie z zakresu pomocy spo ecznej nie by o (implicite 

natomiast jest ono wpisane w deontologi  profesjonalnej pracy socjalnej). Innymi s owy, 

na mocy prawa, relacja organ pomocy spo ecznej — obywatel w trudnej sytuacji yciowej 

by a ca kowicie asymetryczna i paternalistyczna, co oznacza, e w jej ramach obywatel 

by  pozbawiony podmiotowo ci. U podstaw tej konstrukcji znajdziemy rzecz jasna ukryte 

za o enie, zgodnie z którym organ pomocy spo eczne wie lepiej, czego obywatel potrze-

buje. Z tego wzgl du kontrakt socjalny jest niew tpliwym krokiem naprzód, cho  bardzo 

skromnym — w ograniczonym zakresie organ pomocy spo ecznej mo e (ale wci  nie 

musi) w adresowanym do obywatela planie dzia ania uwzgl dni  jego punkt widzenia. 

Rzecz jasna, liczenie si  z klientem nigdy nie by o prawnie zakazane, zatem i bez 

instytucji kontraktu socjalnego by o i jest to mo liwe. Zapewne ci pracownicy socjalni, 

którym bli sze ni  postawa urz dnicza jest praktykowanie pracy socjalnej w jej profesjo-

nalnej, metodycznej wersji, mieli i maj  tego wiadomo , zatem z tej mo liwo ci korzystali 

i korzystaj . W tym kontek cie realny po ytek wynikaj cy z istnienia kontraktu polega na 

tym, e stanowi on swoist  „furtk  w systemie”, s u c  budowaniu z klientami pomocy 

spo ecznej profesjonalnej relacji pomocy, która ze swej natury jest trudna do pogodzenia 

z logik  dzia ania obowi zuj c  w zbiurokratyzowanym rodowisku. Skala wykorzystywa-

nia tej mo liwo ci nie jest znana, ale s  dowody empiryczne, e ma to miejsce. Np. w ród 

badanych w 2007 r. przez Instytut Socjologii Uniwersytetu ódzkiego pracowników socjal-

nych ódzkiego MOPS 30% zadeklarowa o, e w opracowaniu warunków kontraktu klienci 

byli równoprawnymi partnerami — wszystkie punkty zosta y opracowane wspólnie, za  3% 

przyzna o, e najwa niejsze punkty kontraktu ustalali klienci, a ich rola ogranicza a si  do 

korekty tych ustale 5 (MOPS ód  2007).

Czy tak skonstruowany kontrakt socjalny mia /ma szanse sta  si  atrakcyjnym narz -

dziem pracy pracowników socjalnych? Zapewne nie. Dowodz  tego twarde dane. Ustawa 

o pomocy spo ecznej pozostawi a pracownikom socjalnym swobod  uznania, czy i kiedy 

kontrakt socjalny stosowa . Okazuje si , e pracownicy socjalni z tej mo liwo ci zdecydo-

wanie cz ciej nie korzystaj , ni  korzystaj  — kontrakty s  zawierane wyra nie rzadziej 

ni  z co 10 osob /rodzin  korzystaj ca z pomocy spo ecznej. Nawet gdyby przyj  nierealne 

za o enie, e wszystkie zosta y zawarte z osobami, którym przyznano zasi ek okresowy 

— co oznacza, e utrzymuj  si  z „opieki spo ecznej”, ale ich wej cie na rynek pracy jest 

mo liwe — korzystnie z kontraktu pozostawa oby praktyk  marginaln .

5 W uzupe nieniu: 2/3 respondentów przytoczonego badania przyzna o, e tre  „ich” kontrak-
tów nie zale a a od klientów pomocy spo ecznej — by  on im w mniejszym lub wi kszym stopniu 
narzucany.
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Tabela 1. Liczba kontraktów socjalnych zawieranych w latach 2005–2014 z klientami o rodków 

pomocy spo ecznej 

2005 2007 2009 2011 2013 2014

Liczba kontraktów 30 337 52 215 71 845 74 686 9 382 82 013

Liczba kontraktów w przeliczeniu na 
liczb  rodzin obj tych jak kolwiek 
form  pomocy w %

1,9 3,6 5,4 5,8 7,1 6,9

Liczba kontraktów w przeliczeniu 
na liczb  rodzin obj tych zasi kiem 
okresowym w %

4,7 9,7 16,0 16,8 17,1 16,2

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych Ministerstwa Pracy i Polityki Spo ecznej.

Trzeba podkre li , e powy sze dane nie s  spójne z deklaracjami pracowników 

socjalnych o rodków pomocy spo ecznej dotycz cymi oceny cz stotliwo ci stosowania 

kontraktów w praktyce. W badaniach przeprowadzonych w 2010 r. przez Instytut Spraw 

Publicznych na ogólnopolskiej reprezentatywnej próbie losowej szeregowych pracowników 

socjalnych blisko 60% respondentów zadeklarowa o, e kontrakty socjalne s  stosowane 

raczej cz sto lub cz sto, zdaniem kolejnych ponad 7% — stosowane s  zawsze (Ka mier-

czak 2011). Inne wyniki tego samego badania w pewnym sensie wyja niaj  t  niespójno : 

o ile ponad 80% badanych pracowników frontowych zadeklarowa o, e stosuje kontrakty, 

o tyle — jak si  okazuje — najcz ciej obejmuje nimi zaledwie kilkoro spo ród „swoich” 

licznych klientów (Ka mierczak 2011). Innymi s owy, kontrakty socjalne s  stosowane 

wzgl dnie powszechnie, ale w marginalnej skali. Obserwacj  t  potwierdzaj  tak e bada-

nia przeprowadzone w kilku województwach przez ROPS w ramach tzw. Obserwatorium 

Integracji Spo ecznej (tab. 2). 

Przytoczne powy ej liczby dowodz  niezbicie, e pracownicy socjalni po kontrakty 

socjalne si gaj  relatywnie rzadko. Dzieje si  tak zapewne dlatego, e — po prostu — 

w ich codziennej pracy nie stanowi  one u ytecznego narz dzia. 

Ciekawe, e opinie o kontrakcie socjalnym deklarowane przez pracowników socjalnych s  

lepsze, ni  sugerowa aby to cz stotliwo  ich stosowania. Wspomniane ju  badania Instytutu 

Spraw Publicznych ujawni y, e pracownicy socjalni zasadniczo kontrakt socjalny akceptuj : 

wi kszo  z nich (blisko 60%) uwa a kontrakt socjalny za dobre narz dzie, ale tylko w odnie-

sieniu do niektórych kategorii klientów; zdaniem nieco ponad 1/5 pracowników socjalnych 

powinien on by  stosowany powszechnie, niespe na 1/5 jest mu natomiast zdecydowanie prze-

ciwna (Ka mierczak 2011). W kilku badaniach jako ciowych (m.in. MOPS ód  2007, IRSS 

2013, badania Obserwatorium Integracji Spo ecznej) pytano pracowników socjalnych o zalety 

i wady kontraktów socjalnych i uzyskano podobne odpowiedzi. Zalet  kontraktów socjalnych 

jest to, i  mo na za ich pomoc  zmobilizowa  klientów do dzia ania, pomagaj  one klientom 

u wiadomi  sobie swoj  sytuacj  oraz swoje s abe i silne strony, ponadto eliminuj  „wy udza-

czy” wiadcze . Wady kontraktów natomiast to ich czasoch onno , nadmiar dokumentacji do 

prowadzenia, zbytnia z o ono , a w konsekwencji niejasno  tre ci dla klientów. 
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Tabela 2. Kontrakty socjalne w wybranych województwach w 2013 r. 
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% gmin, w których nie zawarto ani 
jednego kontraktu

16 18 10 60 22 31 20

Liczba kontraktów w przeliczeniu 
na liczb  osób w rodzinach obj tych 
jak kolwiek form  pomocy w % 

4.05 3,40 2,39 1,51 2,53 2,56 4,60

rednia liczba kontraktów 
przypadaj ca na 1 pracownika 
socjalnego OPS

7,0 3,8 5,2 2,3 6,1 3,4 8,5

ród o: Raporty z badania Kontrakt socjalny w praktyce zrealizowanego w 2014 r. w ramach Obser-
watorium Integracji Spo ecznej przez ROPS w Toruniu, Opolu, Rzeszowie, Bia ymstoku, Olsztynie, 
Poznaniu i Szczecinie.

Dla oceny warto ci kontraktu socjalnego w jego funkcji narz dzia poprawy skutecz-

no ci pomocy spo ecznej wa niejsze ni  deklarowane przez pracowników pomocy spo-

ecznej wzgl dnie pozytywne o nim opinie s  jednak twarde fakty, a te nie wydaj  mu 

dobrego wiadectwa. Wydaje si , e tak naprawd  stosunek pracowników socjalnych do 

kontraktów socjalnych i ich stosowania charakteryzuje rezerwa, by nie powiedzie : nie-

ch . Wynika ona z ich przekonania, e po pierwsze kontrakt socjalny jest nieskuteczny, 

bo, sam w sobie, nie zast pi zasobów i nie stworzy warunków potrzebnych do zmiany 

sytuacji klienta, a sankcje s  iluzoryczne; po drugie to samo, a mo e nawet wi cej, mo na 

osi gn  przy wykorzystaniu ju  stosowanych narz dzi (np. wywiadu rodowiskowego), 

wobec czego — po trzecie — kontrakt socjalny to jedynie dodatkowa biurokratyczna 

mitr ga, bezcelowy „wymys  teoretyków” (MOPS ód  2007). Dlaczego zatem pracownicy 

socjalni jednak — od czasu do czasu — po kontrakt socjalny si gaj ? Klucza do odpowie-

dzi dostarczy y badania IS U : 70% badanych pracowników socjalnych z ódzkiego MOPS 

zadeklarowa o, e w ogóle nie stosowaliby kontraktów socjalnych, gdyby by a taka mo -

liwo ; jako powód zawierania kontraktów 81% spo ród nich wskaza o „przymus” admi-

nistracyjny, zaledwie 6% — przekonanie o jego skuteczno ci (MOPS ód  2007). Mimo 

i  cytowane badania zosta y przeprowadzone do  dawno i dotyczy y tylko odzi, mo na 

przypuszcza , e uzyskane wyniki odzwierciedlaj  tendencj  generaln , która zapewne nie 

zmieni a si  do dzi . Zdaj  si  tego dowodzi  tak e nowsze badania Instytutu Rozwoju 

S u b Spo ecznych, w których potwierdzi o si  znaczenie presji kierownictwa jako powodu 

stosowania kontraktu (IRSS 2013). Je li rzeczywi cie tak jest, e pracownicy socjalni si -

gaj  po kontrakty g ównie ze wzgl du na oczekiwania (polecenia) swoich zwierzchników, 
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jasne si  staje, dlaczego niemal ka dy z nich kontrakty zawiera, ale z bardzo niewielk  

liczb  klientów. T umaczy to klasyczna regu a zachowa  pracowniczych w organizacjach 

biurokratycznych, która mówi, e konformistycznie zorientowany urz dnik wykonuje swoje 

zadania na najni szym niekaranym poziomie.

Jak wida , powy sze próby opisania fenomenu kontraktu socjalnego obfituj  w niejasno-

ci i paradoksy. Tych pierwszych, wobec zbyt ma ej liczby rzetelnych bada  empirycznych, 

nie da si  wyeliminowa , ale mo e jest szansa, by wyja ni  paradoksy? Wydaje si , e taka 

mo liwo  si  pojawia, gdy — uruchamiaj c nieco wyobra ni  — odwrócimy punkt widze-

nia: zamiast zatem, jak do tej pory, traktowa  kontrakt socjalny jako instrument zmiany, 

sprawd my, czy i — ewentualnie — jak na kontrakt socjalny wp ywa  sam „system”.

Dla frontowych pracowników socjalnych z o rodków pomocy spo ecznej kontrakt 

socjalny pojawi  si  jako nowy, wymagaj cy dodatkowych czynno ci aspekt ich rutyno-

wych zada  — zapewniania obywatelom do wiadczaj cym ró nego typu trudno ci ycio-

wych wszelkich przewidzianych ustaw  o pomocy spo ecznej form wsparcia. Zauwa my, 

e dla praktyki pomocy spo ecznej by  on nie tylko czym  nowym, ale tak e obcym. Jak 

ju  wspomina em, kontrakty socjalne by y inspirowane instytucj  client’s contracts. Insty-

tucja ta zosta a zaprojektowanym dla potrzeb polityk aktywizacji, tak by odpowiada  ich 

filozofii i logice. Tote  w ich ramach jest to rozwi zanie przydatne i skuteczne, ale prze-

niesienie go w inne warunki (np. do polskiego systemu pomocy spo ecznej, takiego, jakim 

by  on w roku 2004 i jakim jest nadal) grozi utrat  jego to samo ci, a przede wszyst-

kim — systemowej u yteczno ci. Gdy zatem kontrakt socjalny — w istocie imitowana 

wersja client’s contracts — trafi  do praktyki, pracownicy o rodków pomocy spo ecznej 

zapewne dostrzegli, e nie pasuje on do stylu ich dzia ania, za  z punktu widzenia zasad 

funkcjonowania systemu jest zb dny. Wobec powy szego pewnie u wiadomili sobie te , 

e stosowany obligatoryjnie b dzie czynnikiem co najmniej utrudniaj cym ich codzienn  

prac . Tak oto pojawi  si  dylemat: jak nowe kierowane w stron  pracowników socjalnych 

ustawowe oczekiwanie osadzi  w prowadzonej przez nich praktyce ogólnej, dopasowa  do 

le cych u jej podstaw sprawdzonych i dobrze znanych wzorów dzia ania, które potrafi  

oni stosowa . W zaistnia ej sytuacji bodaj czy nie jedynym realnym, tj. nienaruszaj cym 

równowagi systemu, rozwi zaniem problemu by o nadanie kontaktowi socjalnemu statusu 

instytucji stosowanej fakultatywnie. Jak ju  wspomnia em, zmiana taka nast pi a bardzo 

szybko — ju  w drugiej po owie 2005 r. ustawowa uznaniowo  kontraktu socjalnego sta a 

si  faktem. Znacz ce, e okoliczno ci tej zmiany zdaj  si  wskazywa , i  przynajmniej 

w cz ci dokona a si  ona za spraw  oddolnego lobbingu6. 

6 Zmian  tre ci reguluj cego kwestie kontraktu socjalnego art. 108 ustawy o pomocy spo ecznej 
z 2004 r. wprowadzi a ustawa o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy 
oraz o zmianie niektórych innych ustaw z dn. 28 lipca 2005 r. Na jej mocy pierwotny zapis tego 
artyku u: „W celu okre lenia sposobu wspó dzia ania w rozwi zywaniu problemów osoby lub rodziny 
znajduj cej si  w trudnej sytuacji yciowej o rodek pomocy spo ecznej zawiera kontrakt socjalny 
z t  osob  lub rodzin ” uzyska  brzmienie: 
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Zmiana statusu kontraktu socjalnego z obligatoryjnego na fakultatywny (o której, mam 

wra enie, na ogó  si  nie pami ta) wydaje mi si  najwa niejszym wydarzeniem w jego 

„historii naturalnej”. Uzasadniaj c to stanowisko, wskaza bym na dwie kwestie. 

Po pierwsze, wprowadzenie uznaniowo ci pozwoli o kontrakt socjalny „oswoi ” — ela-

stycznie dostosowa  jego praktykowanie do warunków i regu  obowi zuj cych w o rod-

kach pomocy spo ecznej. Sta o si  to mo liwe dzi ki temu, e pracownicy socjalni zyskali 

wzgl dnie pe n  kontrol  nad tym, kiedy, z kim i w jakiej konkretnie sprawie kontrakt 

socjalny zostanie zawarty. Przej cie tej kontroli dawa o pracownikom socjalnym prze-

strze  do stosowania przy (selektywnym) uruchomianiu procedury kontraktu nie tylko 

formalnych kryteriów, ale — co w rozwa anym kontek cie kluczowe — tak e kryteriów 

nieformalnych (subiektywnych) bez naruszania prawa. Z bada  wiemy, jaki rodzaj kry-

teriów wchodzi tu w gr . Okazuje si  wi c, e pracownicy socjalni w doborze osób do 

kontraktu kieruj  si  b d  postrzeganymi ich cechami osobowymi, b d  w a ciwo ciami 

potencjalnego kontraktu, b d  jednym i drugim jednocze nie. Ujmuj c to kolokwialnie, 

dobieraj  osob  do kontraktu lub kontrakt do osoby. Brane przez nich pod uwag  cechy 

osobowe klientów to albo: gotowo /motywacja do wspó pracy lub pracy nad sob , spraw-

no  intelektualna, aktywno  albo odwrotnie: ich opór, niech , niezaradno . Z kolei 

cechy kontraktu, do którego dobierani s  klienci, to: atwo  jego skonstruowania, atwo  

zada  do wykonania, wzgl dna pewno , e zostan  one wykonane i tym samym — „pod-

buduj ” statystyki sprawozdawcze (IRSS 2013; MOPS ód  2007). Badania pokazuj  

ponadto, e zdecydowanie cz ciej kontrakty socjalne s  zwierane z wieloletnimi klientami, 

a wi c z osobami dobrze znanymi pracownikom socjalnym (IRSS 2013). Fakt ten potwier-

dza znaczenie, jakie w procesie rekrutacji do kontraktu socjalnego odgrywaj  kryteria 

subiektywne — by  mo e w praktyce jest tak, e dla pracowników socjalnych to w a nie 

mo liwo  odwo ania si  do nich pozwala wiadomie i celowo korzysta  z dyskrecjonalnych 

uprawnie  — dokonywa  wyborów zgodnie z ich interesami. Przytoczone wy ej wyniki 

bada  pokazuj , e mog  to by  zarówno interesy pracownicze, kiedy taki a nie inny 

sposób rekrutowania s u y „zarz dzaniu w asnym sukcesem zawodowym” potrzebnym do 

budowy swojej pozycji w zespole pracowniczym i/lub u atwianiu codziennej pracy (tak e 

przez odstraszanie opornych klientów), jak i interesy profesjonalne (czyli kierowanie si  

interesami klientów), kiedy za pomoc  kontraktu pracownicy socjalni chc  korygowa  

zachowania klientów niekooperatywnych. 

„W celu okre lenia sposobu wspó dzia ania w rozwi zywaniu problemów osoby lub rodziny 
znajduj cych si  w trudnej sytuacji yciowej pracownik socjalny o rodka pomocy spo ecznej mo e 

zawrze  kontrakt socjalny z t  osob  lub rodzin ”.
Powy szej zmiany nie przewidywa  przygotowany przez rz d i przes any do Sejmu projekt ustawy. 

Dopiero na samym ko cu procesu legislacyjnego wprowadzi  j  Senat, podaj c w jej uzasadnieniu, 
i  zmierza ona do tego, „aby uprawnienia do zawierania kontraktu socjalnego posiada  pracownik 
socjalny o rodka pomocy spo ecznej, a nie jego kierownik” (Druk Sejmowy nr 4296 z dn. 18 lipca 
2005 r.). Zwraca uwag  fakt, e w uzasadnieniu tym nie ma odniesienia do tego, co we wprowadzanej 
zmianie jest najistotniejsze (wr cz fundamentalne), tak jakby senatorowie nie byli tego wiadomi, 
natomiast jest przywo any argument, którego walor polega na tym, e mo e szybko trafi  do 
przekonania osoby, która specyfiki pomocy spo ecznej nie zna, ale chce, by dzia a a lepiej. 
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Jak wi c wida , uznaniowo  kontraktu socjalnego pozwoli a zneutralizowa  jego syste-

mow  obco  i w czy  go do procedur s u b spo ecznych przy zachowaniu integralno ci prak-

tykowanego od dawna ich stylu dzia ania. Tak samo wypada zinterpretowa  sens kolejnego 

wa nego wydarzenia w „historii naturalnej” kontraktu socjalnego. W ko cu 2010 r. wprowa-

dzono do praktyki dwa rodzaje wzorów kontraktu socjalnego (w miejsce jednego, uniwersal-

nego): wzór A — mi dzy osob /rodzin  a pracownikiem socjalnym w zakresie rozwi zywania 

trudnej sytuacji yciowej, i wzór B — z osobami w szczególnej sytuacji na rynku pracy w celu 

wzmocnienia aktywno ci i samodzielno ci yciowej, zawodowej lub przeciwdzia ania wyklucze-

niu spo ecznemu. Zabieg ten w gruncie rzeczy os abia  jego prozatrudnieniow  proweniencj  

i przybli a  tradycyjnej wspieraj co-opieku czej orientacji pomocy spo ecznej. Ten kierunek 

ewolucji kontraktu socjalnego zamierzano kontynuowa  tak e w przysz o ci7. 

Oprócz powy szego jest jeszcze drugi powód, dla którego zmianie statusu kontraktu 

socjalnego z obligatoryjnego na fakultatywny przypisuj  zasadnicze znaczenie. Jest on 

w gruncie rzeczy powi zany z pierwszym. Fakultatywno  spowodowa a, e kontrakt 

socjalny móg  „zadomowi  si ” w systemie i — na jego marginesie — przetrwa . Nabra o 

to szczególnego znaczenia po fiasku reformy aktywnej integracji. Rzeczywiste zmiany 

instytucjonalne co prawda nie nast pi y, ale dzi ki istnieniu kontraktu socjalnego aktywna 

integracja przetrwa a, oczywi cie nie jako rodzaj realizowanej polityki publicznej, ale jako 

pewna idea i typ dyskursu. To wystarcza, by jej pozór utrzymywa . 

Czy jest to wa ne? Niech za odpowied  na to pytanie pos u y nast puj cy fakt. W roku 

2013 skuteczno  kontraktów socjalnych próbowa a oszacowa  Najwy sza Izba Kontroli. 

Zgodnie z za o eniami programu aktywnej integracji przyj to, e kontrakt socjalny jest 

skuteczny wtedy, gdy prowadzi osob  (rodzin ), która by a nim obj ta, do samodzielno-

ci yciowej (tj. uniezale nia od wiadcze  z tytu u pomocy spo ecznej). W tym sensie 

skuteczne okaza y si  nieliczne kontrakty — zaledwie 15% spo ród ogó u skontrolowa-

nych przez Najwy sz  Izb  Kontroli kontraktów zawartych w latach 2011–2012; dla lat 

2006–2010 wska nik ten wynosi  30% (NIK 2013). Mimo to konkluzja NIK jest nast pu-

j ca: „W ocenie Najwy szej Izby Kontroli kontrakt socjalny jest przydatnym instrumentem 

w pracy socjalnej, a jego znaczenie wzrasta w warunkach aktywnej polityki spo ecznej” 

(NIK 2013, s. 7). Rzecz w tym, e zapisany w ustawie o pomocy spo ecznej kontrakt 

socjalny z aktywn  polityk  spo eczn  (tj. polityk  aktywizacji) i z prac  socjaln , jak ju  

pisa em, wspólnego wiele nie ma. 

*

Kontrakt socjalny jako no nik zmian w systemie zawiód . Nadzieje z nim wi zane polega y 

na tym, e — jak zapewne zak adano — oka e si  on pomocny w procesie modyfiko-

wania zachowa  klientów pomocy spo ecznej. Trudno oprze  si  wra eniu, i  nadzieje 

te by y mocno naiwne, nawet je liby uk ad czynników instytucjonalnych, o których du o 

7 MPiPS planowa o formu  kontraktu socjalnego rozszerzy . Projekt za o e  projektu ustawy 

o zmianie ustawy o pomocy spo ecznej oraz niektórych innych ustaw z marca 2014r. rekomendowa  

wprowadzenie nowych formy kontraktu socjalnego: rodzinnego kontraktu socjalnego oraz — adre-
sowanego do spo eczno ci — grupowego kontraktu socjalnego.



ª «¬®¯°«±²³ ´¬±µ°¶·¸ ² ¯³¹¬¯¸²³ °«®·º³µ ²®³»¯°±µ²¼¼¼ 89

by o mowy wy ej, by  bardziej sprzyjaj cy. Tak skonstruowany kontrakt socjalny jest zbyt 

s abym narz dziem, by przynosi  oczekiwane rezultaty. Doprowadzenie do usamodziel-

nienia — to wszak ma by  cel stosowania kontraktu — wymaga od osoby „niesamodziel-

nej” (tj. korzystaj cej ze wiadcze  pomocy spo ecznej) motywacji do bycia cz owiekiem 

„samodzielnym”, ale musi te  zosta  spe nionych wiele innych warunków (m.in. osoba 

„usamodzielniaj ca si ” powinna zdoby /rozwin  ró ne kompetencje, mie  dost p do 

ro nego typu us ug i do wzgl dnie rozwini tego rynku pracy). Kontrakt socjalny tym-

czasem mo e by  pomocny jedynie w oddzia ywaniu na sfer  motywacji, a dla spe nienia 

„innych warunków” konieczne s  inne, niezwi zane w aden sposób z samym kontraktem, 

dzia ania s u b spo ecznych i innych instytucji publicznych i prywatnych. Nie mo e wi c 

by  on jedynym narz dziem usamodzielniania. 

Ponadto, jego wp yw na sfer  motywacji te  nie mo e by  znacz cy. Ludzie mobili-

zuj  si  do celowego dzia ania b d  na skutek presji zewn trznej, w tym przymusu, b d  

pojawienia si  motywacji wewn trznej. Tymczasem zwi zek mi dzy wywo aniem której  

z tych okoliczno ci jako skutkiem i kontraktem socjalnym jako przyczyn  nie mo e by  

silny. By dzia a  jak przymus, kontrakt socjalny musia by dysponowa  sankcjami i bardziej 

dolegliwymi, i stosowanymi z zasady. Tak (na szcz cie) nie jest. Z kolei, by wywo ywa  

motywacj  wewn trzn , musia by z zasady i w stopniu najpe niejszym odwo ywa  si  do 

podmiotowo ci osoby „usamodzielnianej”. To równie  (niestety) miejsca nie ma. W tej 

sytuacji jego niska skuteczno  nie mo e dziwi  — zdziwienie móg by budzi  raczej inny 

stan rzeczy.

Kontrakt socjalny jest wi c rozwi zaniem wysoce u omnym. Rzecz w tym, e w s u -

bach spo ecznych, o czym ju  wspomina em, miejsce na podmiotowe podej cie do klien-

tów pomocy spo ecznej jest i bez niego. S  pracownicy socjalni, którzy maj  tego pe n  

wiadomo  i którzy wiedz , jakie s  dost pne narz dzia, by podej cie to praktykowa . 

Podmiotowo  klientów stanowi bowiem fundament profesjonalnej pracy socjalnej, do 

której prowadzenia pracownicy socjalni s  — tak w ka dym razie nale a oby czyta  ustaw  

o pomocy spo ecznej — wszak zobowi zani. Problem w tym, e regu y deontologii pracy 

socjalnej, podobnie jak regu y deontologii wielu innych profesji, ze swej natury nie miesz-

cz  si  w ramach i w logice prawa administracyjnego. Te za  determinuj  charakter i szcze-

gó owe zapisy ustaw reguluj cych dzia ania organów administracji publicznej, w tym orga-

nów publicznej pomocy spo ecznej. Pracownicy socjalni s  w zwi zku z tym w szczególnej 

sytuacji. Z jednej strony deontologia zawodowa wymaga od nich podmiotowego stosunku 

do osób do wiadczaj cych problemów yciowych (zauwa my, e w a nie temu s u y sto-

sowanie techniki kontraktu terapeutycznego), ale w ustawie o pomocy spo ecznej nie jest 

to zapisane wprost, tylko ukryte w poj ciu pracy socjalnej. Z drugiej strony zawarte w tej 

ustawie zapisy, w tym te dotycz ce kontraktu socjalnego, zasadniczo wprost nakazuj  im 

podchodzi  do klientów przedmiotowo. Si  oczywistego konfliktu lojalno ci zawodowej 

i pracowniczej, do wiadczanego w tej sytuacji przez pracowników socjalnych, zaostrza 

konstytucyjna zasada legalizmu, która wymaga od przedstawicieli administracji publicznej 

podejmowania tylko takich czynno ci, które maj  swe prawne unormowanie. Konsekwen-

cje tego stanu rzeczy dla praktyki s  oczywiste. Niemniej s  pracownicy socjalni, którzy 
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staraj  si  by  cho  w cz ci wierni deontologii zawodowej i za parawanem kontraktu 

socjalnego, albo i bez tego parawanu, próbuj  pracowa  ze swoimi klientami na zasadach 

filozofii kontraktu terapeutycznego. Dodajmy, e s  do tego namawiani (W och, Doma-

radzki 2005). 

Z punktu widzenia deontologii zawodowej kontrakt socjalny jest rozwi zaniem trud-

nym do zaakceptowania, z punktu widzenia za  — nazwijmy to — tradycyjnej admini-

stracji publicznej, jak ju  by o to wspomniane, to jednak post p. Niewykluczone zreszt , 

e intencj  pomys odawców instytucji kontraktu socjalnego by o po czenie obu logik 

— wprowadzenia do prawa elementów deontologii pracy socjalnej, po to by je zakorze-

ni  w dzia aniach organów pomocy spo ecznej. Praktyka dowiod a, e zabieg ten si  nie 

powiód . Sam kontrakt socjalny za  sta  si  jeszcze jednym przejawem podejmowanych 

w systemie pomocy spo ecznej dzia a  pozornych (Trawkowska 2007). 

Refleksja ko cowa

Reforma aktywnej integracji nie wesz a w ycie, kontrakt socjalny zawiód  pok adane 

w nim nadzieje. Pomoc spo eczna znów si  „obroni a” — nie da a si  „wytr ci  ze szlaku”. 

Gdyby wi c przyj , e miar  kondycji systemu jest jego odporno , zdolno  do neutrali-

zowania ingerencji zmierzaj cych do destabilizacji istniej cej w nim równowagi, trzeba by 

uzna , e kondycja systemu pomocy spo ecznej jest ca kiem dobra. Z o ony uk ad czynni-

ków i mechanizmów, zarówno zewn trznych, jak i wewn trznych, który chroni jego status 

quo, okaza  si  silniejszy ni  — opisane powy ej — inicjatywy podj te w celu jego zmiany. 

Nie oceniam, czy to dobrze, czy le. (Mog oby si  wszak zdarzy , e np. reforma aktywnej 

integracji, gdyby wesz a w ycie, przynios aby rezultaty gorsze ni  te, które osi ga pomoc 

spo eczna obecna, niezreformowana). Stwierdzam fakt. Na postawione zatem na pocz tku 

tego opracowania pytanie, czy doczekamy si  nast pnych okr g ych rocznic o takim samym 

charakterze, jak te przywo ane na wst pie, odpowied  brzmi: zapewne tak.

Jest ona pozytywna nie tylko z tego wzgl du, e „si a szlaku” — jak si  okazuje — jest 

ci gle wystarczaj co du a, ale tak e dlatego, e ani w tera niejszo ci, ani w bliskiej przy-

sz o ci — na tyle, na ile da si  w niej cokolwiek przewidzie  — nie dostrzegam si  spo-

ecznych i/lub politycznych, czynników ekonomicznych, kulturowych ani innej natury czy 

wydarze  tak znacz cych jak akcesja do UE, które mog yby proces reformowania pomocy 

spo ecznej na nowo uruchomi . Szans zatem na „du ” reform  pomocy spo ecznej/

s u b spo ecznych we wzgl dnie bliskim czasie — moim zdaniem — nie ma. Nadziej  na 

popraw  widz  gdzie indziej — w procesach oddolnej zmiany endogennej, której motorem 

by yby wiedza i umiej tno ci kumulowane w ci gu ostatnich lat w systemie pomocy/s u b 

spo ecznych i jego edukacyjno-badawczym zapleczu. Zmiany tego typu s  one powolne, 

cz sto ma o widoczne i nieefektowne, ale za to trwa e. Warto przypatrywa  si  praktyce, 

mo e je dostrze emy. 
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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. 
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