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Wstep

W ostatnich kilku latach w Polce postulat rozdzielenia pracy socjalnej od postepowan
administracyjnych w sprawach swiadczen staje sie coraz bardziej popularny. Nie jest to juz jedynie
mgliste hasto, ale dobrze opracowany model na podstawie pracy wielosektorowych zespotéw
eksperckich oraz pilotazy przeprowadzonych w kilkunastu osrodkach pomocy spotecznej. A nawet
wiecej, jest to juz element jednego z programdéw rzadowych, uwzgledniony w wydatkach
Europejskiego Funduszu 2014-2020, a takze postulat uwzgledniony w projekcie zatozer do zmian w
ustawie o pomocy spotecznej. Nadal jednak nie wiadomo jaka bedzie przysztosc reformy rozdzielajacej
w Polsce. Celem tego artykutu jest lepsze zrozumienie tego, czym wiasciwie jest rozdzielenie, jakie sg
doswiadczenia innych krajow w tym wzgledzie, jaka sytuacja jest w Polsce i scenariusze jej rozwoju w
najblizszej przysztosci.

W ponizszym artykule najpierw przedstawiony zostanie tytutowy temat od strony semantycznej oraz
w Swietle przyktadow wystepujgcych w polskiej literaturze. W kolejnym kroku zostanie on
przedstawiony w kontekscie regulacji zawartych w ustawie o pomocy spotecznej. Dwa nastepne
punkty zostang poswiecone naszkicowaniu teorii rozdzielenia. Pierwszy bedzie skoncentrowany na
rozwazaniu réznych typéw przypadkdéw pod wzgledem kombinacji postepowan w sprawach swiadczen
i pracy socjalnej. W drugim rozdzielenie zostanie opisane z uwzglednieniem kilku podstawowych
wymiaréw: konceptualnego, organizacyjnego, zawodowego, narzedziowego i prawnego. Dwa kolejne
punkty dotyczy¢ beda doswiadczenn USA, ktdre przeprowadzity rozdzielenie wsparcia dochodowego
od pracy socjalnej na poczatku lat 70. oraz stanu dyskusji i prac w Polsce. Ostatnia czes¢ artykutu
dotyczy argumentdéw za i przeciw rozdzieleniu. W podsumowaniu i wnioskach zostang nakreslone trzy
scenariusze dalszego rozwoju sytuacji.

Co rozdzielaé i od czego?

W tytule artykutu zatozono, ze postepowania administracyjne i praca socjalna sg potgczone, a refleks;ji
poddane bedzie ich rozdzielenie. W polskiej literaturze jednak takie sformutowanie tematu nie jest
ogélnie przyjete i stosowane.

Warto podkresli¢ na poczatek, ze gdy rozdzielenie jest juz postulowane i analizowane, to jego
przeciwienstwo nie ma nawet nazwy. Jak nazwac obecny stan? Zfgczeniem, zintegrowaniem? Dalej
bedzie mowa o przyktadzie USA, gdzie rozdzielenia (separation) dokonano w pierwszej potowie lat 70.,

1 Artykut powstat na bazie referatu wygtoszonego na konferenciji pt. ,,Praca socjalna w poszukiwaniu tozsamosci
na tle przemian spotecznych i ekonomicznych”, 18-19 wrzesnia 2014 w Warszawie, zorganizowanej przez
Akademie Pedagogiki Specjalnej im. Marii Grzegorzewskiej w Warszawie. Szczegdlne podziekowania dla dr
Izabeli Rybki, ktdra wystata indywidualne zaproszenie. Za uwagi do artykutu dziekuje Jackowi Kowalczykowi z
MOPS w Krakowie.



ale dopiero wiele lat po tym fakcie zestawiono model tradycyjny (rozdzielenie) z modelem
zintegrowanym (patrz dalej).

Wezmy pod uwage relacje tgczaca tytutowe pojecia. Niektdrzy autorzy nie piszg o rozdzieleniu, ale o
oddzieleniu, lub stosujg te stowa zamiennie. Czy wybdr ktdrego$ z nich ma znaczenie? Mozna
argumentowaé, ze nacisk na rozdzielanie wzmacnia range tej tematyki. Przywotuje to bowiem ramy
konfliktu miedzy stronami, ktdre trzeba w zwigzku z tym rozdzielié, tak jak osoby biorgce udziat w
bdjce.

Ogdlnie rzecz biorgc rozdzielanie wielu potagczonych ze sobg elementéw wydaje sie by¢ trudniejsze niz,
gdy ich liczba jest mata, a w szczegdlnosci, gdy sg one tylko dwa. Gdy obszar, ktory poddajemy refleksji
jest ztozony woéwczas mato przekonujace moze wydawac sie wydzielenie w nim tylko dwdch w miare
prostych elementéw. Mozna argumentowac, ze uwaga skupia sie tylko na nich ze wzgledu na
znaczenie ich ztaczenia, ale wéweczas trzeba braé pod uwage ich potgczenia z catg resztg elementow
uwazanych za czesci wiekszej catosci (tu pomocy spotecznej, pomocy i integracji spotecznej).

Owe elementy w kontekscie tematu artykutu to postepowanie administracyjne i praca socjalna. Moze
miec znaczenie, ktdry z nich umieszczamy na pierwszym miejscu w relacji rozdzielenie X od Y. Jezeli za
X podstawimy prace socjalng, sugeruje to, ze to ona bardziej traci na potaczeniu z tym drugim
elementem, np. ,oddzielenie pracy socjalnej od zasitkdw”, a ,,oddzielenie zasitkéw od pracy socjalnej”.

Z dwdéch tytutowych obiektow rozdzielenia praca socjalna wydaje sie pojawiaé czesciej. Umieszcza sie
ja jednak tez w szerszym kontekscie ustug spotecznych (np. Kazmierczak 2014, patrz dalej o przykfadzie
USA). W ten sposdb niejako obok problemu rozdzielenia pracy socjalnej od czego$ z czym jest ona
niekoniecznie stusznie potgczona, pojawia sie inny problem — wyodrebnienia pracy socjalnej na tle
innych ustug?. Jezeli dodatkowo uznamy, ze praca socjalna jest jedng z wielu ustug pomocy i integracji
spotecznej (czy tez szerzej ustug socjalnych czy spotecznych), wéwczas moze pojawié sie argument, ze
wazniejsze jest oddzielenie tych ustug jako pewnej catosci od czegos$ co nimi nie jest. W dyskusjach o
wspotczesnej polityce spotecznej pojawia sie stanowisko wyraznie preferujgce ustugi nad swiadczenia
pieniezne, czy po prostu skupiajace uwage wytgcznie na ustugach (Grewinski 2011, s. 23; Rymsza
2007). Ma to nawet czysto perswazyjny charakter, np. gdy instrumenty polityki rynku pracy dzieli sie
na pozytywnie brzmigce ,, aktywne” (rozmaite ustugi) i na negatywnie zabarwione , pasywne” (zasitki
dla bezrobotnych, odprawy dla zwalnianych z pracy, wczesniejsze emerytury) [zob. Wisniewski,
Zawadzki 2011]. Taki dyskurs tatwo przenika do dyskusji o pomocy spotecznej, w szczegdlnosci dla
0s6b zdolnych do pracy, pod postacig aktywnej polityki spotecznej (zob. m.in. Kazmierczak, Rymsza
2003; Rymsza 2013; Karwacki et. al. 2014).

Skoncentrujmy teraz uwage na tym, od czego praca socjalna czy ustugi spoteczne miatyby byc¢
rozdzielone. W literaturze wystepuje tu duzo wieksza réznorodnos¢:

e wyptata zasitkdw, naliczanie zasitkéw (Skuza, Zukowska 2010, 2011),
e dziatania zwigzane z wyptacaniem zasitkdw (Rymsza 2012, s. 18),

e zasitki (Kazmierczak 2014),

e kwalifikowanie do zasitkéw (Olech, tuczynska 2013, s. 79),

e pomoc finansowa (Sieciechowicz 2013),

2 W projekcie , Tworzenie i rozwijanie standardéw ustug pomocy i integracji spotecznej’ przyjeto, ze praca
socjalna bedzie wyodrebniona w stosunku do ustug pomocy i integracji spotecznej (podzielonych na pakiety ze
wzgledu na problem lub grupe, do ktérej ustugi s3 adresowane), co czyni sytuacje tej pierwszej dosc¢ szczegdlna.
Wydaje sie, ze tatwiej jest formutowacé argumenty za tym, ze praca socjalna to nie sg zasitki i ich przydzielanie,
niz wskazac jej specyfike na tle innych ustug specjalistycznych (zob. Kowalczyk 2013).
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e czynnosci administracyjne, praca administracyjna (Waszkowska et al. 2010),
e postepowanie administracyjne (Kadela, Kowalczyk 2014),

e funkcja przyznawania swiadczen pienieznych (Orpik 2006, s. 7),

e funkcja redystrybucyjna (Ractaw 2011, s. 44).

Dla jednych wazne jest wiec podkreslenie oddzielenia pracy socjalnej od swiadczen pienieznych i
zwigzanych z nimi dziatai czy czynnosci (podobnie byto w USA gdyz kontrapunktem dla ustug byto
income maintenance, patrz dalej), inni akcentujg bardziej aspekty administracyjne. Podejscie drugie
obejmuje wiekszy obszar tego, co miatoby by¢ oddzielone od pracy socjalnej, gdyz decyzji
administracyjnych, a wiec i postepowania do nich prowadzgcego, wymagajg réwniez $wiadczenia
niepieniezne, w tym ustugi (np. przyznanie ustug opiekuriczych).

Nieco ogdlniejszy i bardziej teoretyczny wydiwiek ma stosowanie pojecia funkcji. O ile ,funkcja
przyznawania swiadczen pienieznych” moze by¢ uznana za dos¢ bliskg kwalifikowaniu do zasitkéw, czy
postepowaniu administracyjnemu w sprawach $wiadczen, to ,funkcja redystrybucyjna” ma
ogolniejsze znaczenie.

Warto przywotaé w tym konteks$cie koncepcje T. Kazmierczaka, ktory postuluje oddzielenie pracy
socjalnej od zasitkdw i uzasadnia to poprzez przeciwstawienie dwdch funkcji pomocy spotecznej:
kompensacyjno-protekcyjnej (zabezpieczenie spoteczne i jego logika oparta na koncepcji ryzyk
socjalnych i ubezpieczenia) oraz promocyjno-rozwojowg (Kazmierczak 2014 i 2015).

Ponizej przyjeta zostanie bardziej praktyczna konwencja, w ktérej obiektami relacji rozdzielenia sg
postepowania administracyjne i praca socjalna.

Miedzy postepowaniem administracyjnym a praca socjalng w prawie pomocy spotecznej

Poréwnajmy ze sobg wybrane definicje postepowania administracyjnego i pracy socjalnej
sformutowane w literaturze prawniczej lub w prawie. Postepowanie administracyjne utozsamione z
fazg orzekania (w odréznieniu od fazy wykonania orzeczenia) jest to ,uporzadkowany cigg czynnosci
procesowych, dokonywanych przez organ administracji publicznej i inne podmioty tego
postepowania, zmierzajacych do zatatwienia sprawy indywidualnej w drodze decyzji administracyjnej”
(Kedziora 2012, s. 3). Praca socjalna natomiast jest to: ,,dziatalnos¢ zawodowa majgca na celu pomoc
osobom i rodzinom we wzmacnianiu lub odzyskiwaniu zdolnosci do funkcjonowania w spoteczenstwie
poprzez petnienie odpowiednich rél spotecznych oraz tworzenie warunkdéw sprzyjajgcych temu
celowi” (ustawa o pomocy spotecznej, art. 6, pkt 12)3.

Warto dodaé, ze praca socjalna zostata zaliczona do kategorii Swiadczen niepienieznych (art. 36 pkt.
2), a w przypadku decyzji o ,udzielaniu swiadczenia” w postaci pracy socjalnej nie jest wymagana
decyzja administracyjna (tamze, art. 106, pkt 2)*. Oznacza to, ze decyzja o przyznaniu lub odmowie
pracy socjalnej nie wymaga przeprowadzenia rodzinnego wywiadu srodowiskowego (wniosek z tresci

3 Globalna definicja pracy socjalnej przyjeta przez Miedzynarodowg Federacje Pracownikéw Socjalnych: ,,Praca
socjalna jest zawodem bazujgcym na praktyce i dyscypling akademicka. Celem jej dziatan sg zmiany spoteczne i
rozwoj spoteczny, integracja spoteczna oraz upodmiotowienie i wyzwolenie ludzi. Kluczowe dla pracy socjalne;j
sg zasady sprawiedliwosci spotecznej, praw cztowieka, odpowiedzialnosci publicznej oraz szacunku dla
réznorodnosci. Praca socjalna —na podstawie jej teorii, nauk spotecznych i humanistycznych oraz wiedzy lokalnej
—angazuje ludzi i struktury instytucjonalne w odpowiedzi na wyzwania zyciowe i w celu zwiekszania dobrostanu”
(portal Ops.pl, http://ops.pl/2014/07/nowa-globalna-definicja-pracy-socjalnej)

4 Taka sama zasada dotyczy interwencji kryzysowej, poradnictwa, uczestnictwa w klubie samopomocy i biletu
kredytowanego (tamze).



art. 106 pkt. 4). Jego celem jest ustalenie sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i majgtkowej
ubiegajgcych sie lub korzystajgcych ze swiadczen.

Co te dwie definicje z dodatkowa uwagg moéwia nam o relacji miedzy postepowaniem
administracyjnym w pomocy spotecznej a pracg socjalng?

Gdyby praca socjalna byta swiadczeniem przyznawanym na podstawie decyzji administracyjnej, to
relacja ta bytaby taka jak w przypadku innych swiadczen. Jezeli przedmiotem indywidualnej sprawy
jest pomoc w postaci pracy socjalnej, to jej udzielenie wymaga wszczecia postepowania,
przeprowadzenia rodzinnego wywiadu $Srodowiskowego, co ma doprowadzi¢ do wydania decyzji.
Udzielanie pracy socjalnej jej jednak nie wymaga, a wiec nie ma tez potrzeby wszczynania i
prowadzenia postepowania administracyjnego.

Ze wzgledu na to, ze gtdwnym narzedziem w postepowaniu administracyjnym w pomocy spotecznej
jest rodzinny wywiad srodowiskowy wazne jest tez okreslenie relacji miedzy nim a praca socjalna.

Po pierwsze, w ustawie o pomocy spofecznej powigzano jg nie z wywiadem, ale z kontraktem
socjalnym: ,,Praca socjalna moze by¢ prowadzona w oparciu o kontrakt socjalny” (art. 45 pkt. 2).

Po drugie, w czesci ustawy dotyczgcej postepowania administracyjnego sg regulacje, ktére stanowig,
ze na wniosek pracownika socjalnego ,sady, organy i jednostki organizacyjne” majg udzieli¢
odpowiednich informacji, ktére majg znaczenie dla decyzji administracyjnej (art. 105 pkt 1) oraz, ze
pracownik socjalny przeprowadza rodzinny wywiad srodowiskowy” (art. 107 pkt 3). Rodzi to pytanie
o kolejna relacje, tym razem miedzy pracownikiem socjalnym a pracg socjalna.

Z ogélnych definicji i zasadniczych przepiséw ustawy o pomocy spotecznej wynika wiec, ze praca
socjalna nie ma wyraznego zwigzku z postepowaniem administracyjnym ani poprzez jego prowadzenie
za pomocg rodzinnego wywiadu, ani tez poprzez decyzje o udzielaniu pracy socjalnej. Rola pracownika
socjalnego w postepowaniu administracyjnym jest jednak kluczowa. Nasuwa sie wiec wniosek, ze
pracownik socjalny prowadzi postepowania administracyjne (w sprawach innych niz udzielanie pracy
socjalnej), ale tez udziela $wiadczenia w postaci pracy socjalnej. Potwierdzeniem tego jest
umieszczenie wsrdd zadan pracownika socjalnego na pierwszym miejscu wiasnie jej (art. 119 pkt 1).
Czy wsrdd tych zadan umieszczono przeprowadzanie rodzinnych wywiaddw srodowiskowych i
postepowan administracyjnych? Mozna uznaé, ze posrednio tak, gdyz znajduje sie tam takze
,kwalifikowanie do uzyskania” swiadczen z pomocy spotecznej. Nie wydaje sie, aby kwalifikowanie
byto czyms zasadniczo odmiennym od postepowania administracyjnego, zastanawia jednak uzycie
innego terminu. By¢ moze kwalifikowanie jest pojeciem szerszym, czyli bytyby réine sposoby
dokonania czynnosci tego rodzaju, a jednym z nich jest postepowanie z wykorzystaniem rodzinnego
wywiadu Srodowiskowego.

Udzielanie pracy socjalnej i prowadzenie postepowan administracyjnych moze by¢ rdznie
zorganizowane. Ustawa o pomocy spotecznej przewiduje mozliwos¢ wyodrebnienia zespotu (co
najmniej trzech pracownikéw socjalnych) realizujgcego zadania osrodka pomocy spotecznej w zakresie
pracy socjalnej i integracji spotecznej (art. 110a). Mozna domniemywac, ze po jego wyodrebnieniu
tworzacy go pracownicy nie bedg zajmowacd sie postepowaniami administracyjnymi. Nie znaczy to
jednak, ze pracownicy poza zespotem bedg sie specjalizowali tylko w tego rodzaju zadaniach, gdyz do
podstawowych ich zadan nalezy praca socjalna.

Postepowanie administracyjne i praca socjalna sg to czynnosci i dziatania odmienne, przy czym
wykonujg je osoby, ktore majg kwalifikacje pracownika socjalnego i w przypadku prowadzenia
postepowan muszg by¢ one zatrudnione w osrodku pomocy spotecznej. Sposéb organizacji pracy w



osrodku moze by¢ ksztattowany dowolnie, ale z pewnymi ograniczeniami. Nie mozna usungé
udzielania pracy socjalnej z zakresu obowigzkdédw pracownikéw socjalnych, gdyz jest to ich
podstawowe zadanie ustawowe. Czy dozwolone jest niewpisywanie lub wykreslenie z tych
obowigzkéw postepowann administracyjnych? To zalezy od tego, jak zinterpretujemy zadanie
kwalifikowania do $wiadczen. Jezeli zawiera ono w catosci lub w czesci elementy postepowania,
wowczas odpowiedz na to pytanie bedzie negatywna.

Whniosek ogdlny jest wiec taki, ze pracownicy socjalni muszg obecnie faczy¢ w swojej praktyce
zawodowej postepowania administracyjne i udzielanie pracy socjalnej. Narzedziem pierwszego jest
przede wszystkim obowigzkowy rodzinny wywiad sSrodowiskowy przeprowadzany w miejscu
zamieszkania rodziny, a drugiego — nadal fakultatywny kontrakt socjalny.

Rozdzielenie postepowan administracyjnych od pracy socjalnej — rozwazania teoretyczne

Niezaleznie od argumentacji za i przeciw status quo opisanemu w poprzednim punkcie (o czym bedzie
mowa dalej), mozemy zastanowic sie, na czym mogtoby polegaé rozdzielenie postepowan od pracy
socjalnej.

Wyobrazmy sobie, ze nowa rodzina zgtasza sie do osrodka pomocy spotecznej z wnioskiem o
udzielenie pomocy w formie S$wiadczenia pienieznego. Pracownik socjalny przeprowadza
postepowanie administracyjne (kwalifikuje do $wiadczen), w wyniku ktérego podjeta zostaje decyzja
administracyjna o udzieleniu Swiadczenia. Taki opis sytuacji sugeruje, ze nie udzielono innych
Swiadczen, w szczegdlnosci w postaci pracy socjalnej. Bytby to wiec przypadek czystego postepowania
administracyjnego w sprawie o $wiadczenie, ktére nie jest pracg socjalna.

Druga hipotetyczna sytuacja. Nowa rodzina zgtasza sie do osrodka pomocy spotecznej z wnioskiem o
udzielenie pomocy w formie pracy socjalnej. W tym przypadku nie jest konieczne postepowanie
administracyjne i pracownik socjalny moze podja¢ decyzje o tym, czy i w jaki sposéb jej udziela¢ w
ramach swojej dziatalnosci zawodowej. Zapewne bedzie w niej obecne rowniez , kwalifikowanie do
Swiadczen”, czyli pewien sposdb podejmowania decyzji wstepnej, gdyz praca socjalna jest jednym z
nich, ale nie musi by¢ ono prowadzone wedtug zasad postepowania administracyjnego. W metodyce
pracy socjalnej przewidziane sg okreslone czynnosci zawodowe, narzedzia etc., ktére majg pomdc w
podejmowaniu decyzji tego rodzaju. W takiej sytuacji mamy do czynienia z czystg pracg socjalng bez
uruchamiania procedury administracyjne;j.

Gdyby wszystkie sytuacje w praktyce sprowadzaty sie do tych dwdch opisanych wyzej, wéwczas
pracownik socjalny pomagajgcy wielu rodzinom modgtby mie¢ w swojej praktyce jednoczesnie
przypadki obu typéw. Dla jednych prowadzitby wiec wytacznie postepowania, a dla drugich —
wyltacznie prace socjalng. Moze sie zdarzy¢, ze w jego praktyce bedg dominowaty przypadki
pierwszego typu, albo ze wiekszo$¢ bedg stanowi¢ te o charakterze czystej pracy socjalnej. O
faktycznym rozdzieleniu decyduje tu sama natura przypadkéw.

Trzecia hipotetyczna sytuacja dotyczy rodziny, ktéra zgtosi sie do osrodka pomocy spotecznej z
whioskiem o pomoc w postaci pracy socjalnej, ale tez o $wiadczenie pieniezne wymagajgce
postepowania administracyjnego. W tym przypadku jego przeprowadzenie i dziatalno$¢ zawodowa o
charakterze pracy socjalnej powinny wystgpic¢ jednoczesnie. Gdy ta rodzina bedzie wspomagana przez
jednego pracownika, wéwczas bedzie on musiat zrealizowa¢ wobec niej oba dziatania wedtug
wiasciwych dla nich celdw, zasad i procedur. Jest to przyktad sytuacji, gdy trzeba tgczy¢ postepowania
z pracg socjalng w danym przypadku. Jest to wtasciwe znaczenie tego, co oznacza ztaczenie czy
zintegrowanie tych dwdch dziatan. Nie jest nim natomiast odrebne prowadzenie postepowan i
udzielanie pracy socjalnej przez tego samego pracownika, ale dla odrebnych przypadkow.



Gdy celem bedzie rozdzielenie zfaczenia we wifasciwym znaczeniu, mozna je osiggna¢ na kilka
sposobéw. Rozwazmy dwa: 1) roztozenie ich w czasie na zasadzie sekwencji — najpierw praca socjalna,
a potem postepowanie w sprawie $wiadczenia lub odwrotnie (rozdzielenie sekwencyjne); 2) wigczenie
drugiego pracownika socjalnego i podziat obowigzkéw pomiedzy obu na zasadzie specjalizacji: jeden
bedzie prowadzit postepowanie administracyjne w sprawie Swiadczenia pienieznego, a drugi
dziatalno$¢ zawodowg o charakterze pracy socjalnej (rozdzielenie dwuosobowe).

Rozdzielenie sekwencyjne moze by¢ mniej dogodne dla rodziny, ktéra wystepuje o dwa rodzaje
Swiadczen i oczekuje, ze bedzie je otrzymywata réwnoczes$nie. W przypadku postepowania
administracyjnego czas jego wszczecia i przeprowadzenia do$é sztywno reguluje prawo, wiec to praca
socjalna musiaftaby by¢ jako druga w sekwencji. Jezeli przyjmiemy, ze postepowanie konczy sie na
wydaniu decyzji administracyjnej, woéwczas zaraz po tym fakcie moznaby przystapi¢ do udzielania
pracy socjalnej. Jezeli jednak postepowanie ma tez swoj dalszy cigg po podjeciu decyzji (np. wyptacanie
Swiadczen, sprawdzanie spetniania warunkdéw w okresie wyptacania), rozdzielenie sekwencyjne
trudniej bytoby uznac za petne rozdzielenie, np. wstrzymujemy sie z praca socjalng do wydania decyzji,
ale dalsze etapy postepowania sg juz z nig potgczone.

Poprzez rozdzielenie dwuosobowe mozna unikngé wyczekiwania na zakornczenie postepowania oraz
trudnosci z postepowaniem po wydaniu decyzji. Do udzielania pracy socjalnej zaangazowany zostaje
drugi pracownik. Jezeli postepowanie i praca socjalna wymagajg koordynacji, to wtgczenie drugiego
pracownika socjalnego oznacza, ze obaj powinni ze sobg wspdétpracowaé co wymaga ustalenia zasad
tej wspotpracy.

Wielowymiarowe ujecie rozdzielenia

Celem tego punktu jest rozwazenie mozliwych wymiaréw rozdzielenia dwuosobowego. W tej
perspektywie mozna rozwazac rozdzielenie w co najmniej kilku wymiarach. Rozwazmy piec:
konceptualny, organizacyjny, zawodowy, narzedziowy i prawny. W kazdym z nich zostang wyrdznione
dwa bieguny: od maksymalnego ztgczenia do maksymalnego rozdzielenia.

Pierwszy wymiar ma uniwersalne znaczenie, gdyz nie ogranicza sie do rozdzielnia dwuosobowego.
Postepowanie administracyjne i praca socjalna sg to ogdlne pojecia, na ktérych temat napisano juz
wiele. W pierwszym przypadku jest to gtéwnie literatura prawnicza i organizacyjno-zarzadcza z zakresu
administracji publicznej, a w drugim przede wszystkim — socjologiczno-pedagogiczna. Wyzej zostaty
przedstawione definicje prawnicze lub prawne, z ktdrych jasno wynika, ze sg to odmienne pojecia.
Trudno wyrézni¢ drugi biegun, w ktérym im obu nadawano by podobne znaczenie. Mozna prébowac
argumentowadé, ze w obu przypadkach chodzi o pomaganie osobom i rodzinom — jest to proces
projektowania, podejmowania, realizowania i kontrolowania decyzji dotyczacych adresatéw, formy i
tresci pomocy. Postepowanie i prace socjalng ujmuje sie w podobne schematy racjonalnego
podejmowania decyzji (od diagnozy, przez plan, do realizacji i jej oceny). Czy to jednak przesadzatoby
o ich konceptualnej réownowaznosci?

Drugi z wyrdznionych wymiaréw dotyczy organizacyjnego umiejscowienia postepowania i pracy
socjalnej. Rozwazane tu dziatania mogg by¢ prowadzone przez pracownikéw majacych je w swoich
zakresach obowigzkdw i pracujgcych w tych samych komadrkach organizacyjnych jednej organizacji. Na
drugim biegunie mielibySmy rdine stanowiska, z rdézinymi zakresami obowigzkéw (jedne z
postepowaniami, ale bez pracy socjalnej, a drugie odwrotnie) i zatrudnienie w odrebnych jednostkach
organizacyjnych. Dodatkowym aspektem wymiaru organizacyjnego jest przynaleznos¢ sektorowa
organizacji. Przyktadowo, giebsze rozdzielenie wystgpi wtedy, gdy pracownik zajmujgcy sie



postepowaniami bedzie zatrudniony w jednostce organizacyjnej sektora publicznego, a pracownik
udzielajgcy pracy socjalnej w organizacji spoza tego sektora.

We wspomnianych wyzej sytuacjach mamy do czynienia z osobami o kwalifikacjach pracownikéw
socjalnych. Oznacza to zawodowg jednorodnos$é postepowan i pracy socjalnej. Drugi biegun stanowi
przypisanie im obu réznych zawoddéw. W kontekscie obecnego systemu wymagatoby to wykreowania
nowego zawodu dla postepowan administracyjnych w pomocy spotecznej, np. specjalista do spraw
Swiadczen pomocy spotecznej, technik postepowan administracyjnych. Nowy zawdd oznacza tez nowe
Sciezki ksztatcenia, nowe $rodowisko zawodowe etc. Nie wydaje sie, aby wymagato to daleko idgcej
redefinicji zawodu pracownika socjalnego, ktérego gtédwnym zdaniem jest praca socjalna. Problemem
bedzie jednak pozostawienie wsrdd tych zadan kwalifikowania do Swiadczen.

Jezeli w postepowaniu i w pracy socjalnej stosowane s3 zblizone narzedzia wéwczas mamy do
czynienia z ich narzedziowg jednoscia. Im bardziej te narzedzia bedg sie od siebie rézni¢, tym bardziej
bedziemy mie¢ do czynienia z rozdzieleniem w tym wymiarze. Wyzej wspomniano o tym, ze rodzinny
wywiad srodowiskowy zostat przypisany do postepowan, a kontrakt socjalny do pracy socjalnej. Stad
tez mozna twierdzi¢, ze jest to przejaw rozdzielnia narzedziowego w obecnym stanie prawnym. Gdyby
jednak oba te narzedzia miaty zblizone znaczeniowo i praktycznie czesci, np. ocena sytuacji i
zaplanowanie dziatan, wéwczas moznaby kwestionowad teze o petnym narzedziowym rozdzieleniu.
Podobna sytuacja bedzie miata miejsce, gdy w jednym narzedziu umieszczonych bedzie kilka
modutdw, jeden bedzie stosowany do celéw postepowan, a drugi do celdw pracy socjalnej. Mozna
domniemywaé, ze przed wprowadzeniem kontraktu rodzinny wywiad srodowiskowy byt traktowany (i
nadal jest) jako narzedzie stuzgce postepowaniom i pracy socjalne;j.

Jezeli w prawie znajdziemy zapisy potwierdzajgce potgczenie we wszystkich powyzszych wymiarach,
woéwczas mozna moéwié o tym, ze osiggniety zostat biegun maksymalnego potaczenia. Na drugim
krancu skali mamy maksymalne rozdzielenie, ktére moze przybraé posta¢ dwéch odrebnych ustaw, w
ktorych wymiary konceptualny, organizacyjny, zawodowy i narzedziowy zostang sformutowane w
odmienny sposdb.

W modelu petnego i wielowymiarowego rozdzielenia dwuosobowego nie powinno by¢ watpliwosci,
ze w kazdym z wymienionych wymiaréw nastepuje wyrazne oddzielenie bliskie biegunowi
maksymalistycznemu. Dwie osoby o odmiennych kwalifikacjach, zatrudnione co najmniej na réznych
stanowiskach i w réznych komdrkach organizacyjnych, postugujgce sie réznymi narzedziami, zmierzajg
do realizacji réznych celéw, a ich dziatania definiowane s3 i rozumiane w wyraznie odmienny sposdb,
co jest potwierdzone w réznych ustawach regulujgcych odmiennie te dwie sfery. Z kolei petne i
wielowymiarowe ztgczenie o charakterze jednoosobowym wymagatoby, aby we wszystkich
wymiarach osiggniety zostat biegun maksymalistycznego potaczenia (jednosci). Pomiedzy nimi jest
duza przestrzen na modelowanie rozdzielenia, ktére jednak nie bedzie petne i we wszystkich
wymiarach (w niektdrych blizej do bieguna maksymalnego rozdzielenia, w innych dalej). Dalszy rozwaj
tej koncepcji wymagatby sprawdzenia, czy nie zostaty pominiete wazne wymiary, ustalenia hierarchii
tych juz stwierdzonych (wymiary wazniejsze i mniej wazne), ich analizy co do mozliwosci wyréznienia
podwymiarow, a takze wzajemnego wptywu rozdzielenia pod jednym wzgledem na faktyczne
rozdzielenie w innych wymiarach etc.

Przyktad reformy rozdzielajgcej w USA

Na poczatku lat 60. XX wieku w USA zaproponowano, aby oddzieli¢ wsparcie dochodowe od ustug
pomocowych (Hamilton 1962). Wsrdd zwolennikdéw tego rozwigzania byt m.in. George Hoshino, ktory
w 1965 r. przedstawit wyniki eksperymentu w stanie Pensylwania. Polegat on na zmianach w



procedurach kwalifikowania oséb starszych do pienieznej pomocy spotecznej. Miedzy innymi
uproszczono kwestionariusz kwalifikacyjny, wypetniali go sami zainteresowani, nie wymagano
przeprowadzenia postepowania w ich miejscu zamieszkania. Jedng z konsekwencji tego eksperymentu
byto zmniejszenie wymagan kwalifikacyjnych stawianych pracownikom odpowiedzialnym za
kwalifikowanie do pomocy spotecznej. W tym konteks$cie Hoshino wyciggnat interesujgcy wniosek na
przysztosc: jezeli procedura kwalifikowania na podstawie dochoddw i zasobdw (means test) zostataby
uproszczona i zhumanizowana, pomoc spoteczna mogtaby sta¢ sie dwoma programami z odrebnymi
procedurami kwalifikacyjnymi — jednym dla pomocy finansowej, drugim — dla ustug” (Hoshino 1965,
s. 103). W 1973 r. ten sam autor twierdzit, ze rozdzielenie pomocy finansowej i udzielania ustug® byto
jedng z najbardziej fundamentalnych zmian w rozwoju pomocy spotecznej w USA (za: Piliavin, Gross
1977). Reforma doprowadzita do konsolidacji i uproszczenia sSwiadczen pienieznych oraz wyraznie
rozdzielita postepowania w sprawach swiadczen od udzielania ustug socjalnych. Rozdzielenie miato
charakter organizacyjny, zawodowy (nowy zawdd technika uprawnien, eligibility technician, zob.
Greene 1979°) i w konsekwencji narzedziowy. Swiadomo$¢ rozdzielenia konceptualnego byta obecna
juz wezesniej. Podkreslano jednak przede wszystkim réznice miedzy pomoca pieniezng (relief, income
maintenance) a ustugami socjalnymi (social services).

Argumenty za reforma byly réznorakie. Zgtaszali je przede wszystkim autorzy interesujacy sie pracg
socjalng. Jedno z podsumowan wyrézniato trzy rodzaje tych argumentow (Piliavin, Macdonald 1979,
s. 2): 1) praca socjalna i ustugi zostang uwolnione od postepowan w sprawach $wiadczen pienieznych;
2) udzielanie ustug bedzie odbywac sie w niekonfliktowej atmosferze i z poszanowaniem godnosci; 3)
odbiorcy ustug beda mieli swobode wyboru co do korzystania z ustug. Potgczenie kwalifikowania do
pomocy pienieznej z pracg socjalng uznawane bylo za problem dla tej drugiej w kategoriach
utrudnienia lub zdominowania (Hamilton 1962).

W dokumencie rzgdowym o charakterze wskazéwek dla podmiotéw stanowych odpowiedzialnych za
reforme wymieniano szes$¢ celdw, jakim miato stuzyé rozdzielenie (US Department of Health 1972, s.
5-8): 1) wyeliminowanie pomieszania ze sobg odmiennych funkcji pomocowych; 2) zapewnienie
swobody wyboru klientéw w zakresie ustug socjalnych; 3) zwiekszenie jakosci zarzadzania poprzez
odrebne planowanie, zatrudnienie i finansowanie obu funkcji; 4) bardziej efektywne wykorzystanie
pracownikéw i zmniejszenie fluktuacji zatrudnienia dzieki specjalizacji; 5) umozliwienie odrebnego
oszacowania kosztéw i skutecznosci obu funkcji; 6) poszerzenie zakresu ustug socjalnych i zwiekszenie
zasobdw na nie przeznaczanych.

W niewielkim badaniu eksperymentalnym na temat wptywu rozdzielenia na kilka zmiennych
(korzystanie z ustug, zadowolenie klientow) poréwnywano ze sobg tryby potfaczenia i rozdzielenia z
uwzglednieniem tego, czy kontakt byt inicjowany przez klienta, czy przez pracownika oraz sposobu
udzielania informacji o ustugach (Piliavin, Gross 1977; Macdonald, Piliavin 1981). Wyniki badania
wskazywaty, ze klienci w trybie rozdzielenia rzadziej zgtaszali potrzebe skorzystania z nowych ustug o
charakterze finansowym (w tym dotyczgcych samych zasitkdw), niz ci obstugiwani przez jednego
pracownika. Byli oni tez nieco mniej przekonani o tym, ze pracownicy byli pomocni. Ponadto klienci
czesciej zgtaszali nowe potrzeby na ustugi inne niz finansowe, gdy kontakt byt inicjowany przez
pracownika (Piliavin, Gross 1977, s. 398). Autorzy prébowali wyjasnié ten pierwszy efekt tym, ze klienci
mogli postrzegac technikdw do spraw uprawnien jako mato pomocnych w kwestiach innych niz

5 Po fali 51 eksperymentdw i pilotazy prowadzonych od 1970 r., zadekretowane rozporzadzeniem federalnym z
1972 r. Administracja republikanska wycofata obowigzkowos¢ rozdzielenia kilka lat pdzniej, co w niektérych
stanach doprowadzito do ponownego ztgczenia w celu uzyskania wiekszych dotacji federalnych (Benton za:
Polsky, 1991, s. 275).

5 Wyniki niewielkich badarn nad tymi pracownikami i pracownikami socjalnymi zob. Schubert (1974).
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przyznawanie Swiadczed i monitorowanie ich wykorzystania. Ich ogdlny wniosek byt taki, ze
przynajmniej z perspektywy klienta tryb rozdzielenia moze miec¢ kilka negatywnych konsekwencji
(tamze, s. 403).

Kolejne lokalne badanie eksperymentalne wybrane do tego przegladu zostato przeprowadzone juz w
innym kontekscie. Byly to lata 90. i testowano podejscie majgce na celu usamodzielnienie
ekonomiczne klientéw poprzez obowigzkowe korzystanie z ustug aktywizacyjnych. Tym razem
poddano ewaluacji wptyw trybu potgczonego (integrated) i rozdzielonego (traditional) na wyniki
klientdw zwigzane z usamodzielnieniem ekonomicznym (Scrivener, Walter 2001). Badanie byto
zlecone przez instytucje rzadowa. Okazato sig, ze oba podejscia ograniczaty czas korzystania z zasitkow
i kwoty wyptat, przy czym wptyw trybu potaczonego byt nieco wiekszy: odpowiednio ograniczenie
$redniego czasu korzystania o 2,5 i 0 1,7 miesigca, oraz zmniejszenie sumy wyptat o 15% i o 11%
(tamze, s. 3). Tryb zintegrowany byt zwigzany z bardziej zindywidualizowanym podejsciem, $cislejszg
kontrolg udziatu w programach aktywizacyjnych, wyzszym udziatem klientéw w tych programach, a
takze mniejszg liczbg zainicjowanych sankcji (udziat sankcji byt jednak podobny). W obu przypadkach
nie zanotowano wzrostu dochodu netto: wzrost udziatu zarobkdéw byt zblizony do spadku udziatu
zasitkéw w dochodach.

Ogdlnie rzecz biorgc badania nad rozdzieleniem i jego konsekwencjami, w szczegdlnosci dla
pracownikéw obstugujgcych pomoc pieniezng byty bardzo skromne. W prébie podsumowania z 1989
r. wymieniono tylko wspomniane wyzej badania z lat 70. i trzy artykuty Normana Wyersa z lat 80.
Gorzko oceniono wtedy okres 15 lat od wprowadzeniu reformy: ,,eksperci od pracy socjalnej, badacze
i analitycy polityki spotecznej zignorowali nie tylko wptyw rozdzielenia, ale rdwniez wszystkie aspekty
roli pracownika do spraw wsparcia dochodowego, wigczajagc w to funkcje ich pracy, charakterystyke
klientéw i pracownikéw, potrzeby edukacyjne i szkoleniowe, zadowolenie z pracy i wypalenie
zawodowe” (Hagen 1989).

W jednej z analiz teoretycznych reforma wprowadzajgca rozdzielenie zostata uznana za przyczyniajaca
sie do zwiekszenia formalizacji, biurokratyzacji i proletaryzacji (zmniejszenie wymogdw
kwalifikacyjnych w stosunku do pracownikéw zajmujgcych sie uprawnieniami do $wiadczerl) pomocy
spotecznej w USA (Simon 1983). W szerszej i krytycznej perspektywie rozdzielenie zostato
zinterpretowane w kontekscie tezy o rozroscie panstwa terapeutycznego (therapeutic state) [Polsky
1991]. Ekspansja ustug spotecznych (social lub human services) oraz zwigzanych z nimi nowych
programow ksztatcenia i zawoddéw wzbudzata tez refleksje na temat relacji miedzy pracg socjalng a
przedstawicielami tych zawoddéw (np. Brawley 1982). Wydaje sie, ze jedng z bardziej znaczacych
konsekwencji reform byt rozwdj zarzagdzania przypadkiem i zajmujgcych sie nim ,,menedzeréw” (case
management) - pracownik socjalny raczej zarzadza zespotem udzielajgcym réznych ustug niz sam je
Swiadczy (Dill 2001).

Zwigzki zawodowe pracownikéw pomocy spotecznej negatywnie opiniowaty zmiany
restrukturyzacyjne jakie przyniosto rozdzielenie i uproszczenie procedur zasitkowych. Czasem
podejmowaty nawet akcje protestacyjne, przy czym opinie zwigzkowcéw na temat zmian byty
podzielone (zob. Schutt 1986, s. 114-116).

Jaki byt los jednostek ustugowych pomocy spotecznej po rozdzieleniu? Jedna z opinii bytfa taka, ze
szybko stracity znaczenie ze wzgledu na przenoszenie poszczegélnych ustug do wyodrebniajgcych sie
dziatéw ustug spotecznych (np. ochrony dzieci, reintegracji zawodowej). Po tym, jak w jednostkach
tych zostato tylko organizowanie opieki dziennej, informowanie i kierowanie do innych podmiotéw



stracity one racje bytu: ,ustugowa strona eksperymentu rozdzielajgcego zakonczyta sie” (Schutt 1986,
5. 160-161)”.

Mozna tez znalez¢ opinie - formutowane po prawie 40 latach od reform - odmawiajgce rozdzieleniu
racji bytu w zmienionym kontekscie, czyli po gtebokiej reformie pomocy spotecznej w USA w latach
90. (obowigzkowa aktywizacja), ale tez kwestionujgce dawne uzasadnienia: ,stare argumenty za
rozdzieleniem stracity znaczenie, o ile kiedykolwiek je miaty” (Courtney et al. 2008, s. 285).

Jedno z niewielu catosciowych ujec historii rozdzielenia przedstawiato jg w nastepujacy sposéb
(Courtney et al. 2008, s. 272-275). W Latach 60. szybko rosta liczba $wiadczeniobiorcow pomocy
spotecznej (w USA byty to gtdéwnie samotne matki). Jedng z reakcji na to byto zachecenie stanéw do
rozwijania pracy socjalnej i ustug spotecznych poprzez zmiane struktury ich finansowania — udziat
rzadu federalnego wzrdst z 50% do 75%. Efektem tego byta ekspansja ustug socjalnych, ktéra jednak
nie miata wiekszego wptywu na wcigz rosngce szeregi korzystajgcych ze swiadczen pienieznych. W tej
interpretacji rozdzielenie byto przede wszystkim instrumentem polityki federalnej nastawionej na
ograniczenie ekspansji stanowych ustug socjalnych i wydatkédw federalnych z tym zwigzanych, co
zostato osiggniete. Na tyle ograniczono ustugi dla samotnych matek, ze gtéwnym sposobem ich
uzyskania byto wejscie do systemu ochrony dzieci przed krzywdzeniem. Duza liczba
Swiadczeniobiorcéw pomocy spotecznej nadal byta jednak postrzegana jako problem wymagajgcy
rozwigzania. Od lat 80. popularnos¢ zdobywa przekonanie, ze powinna by¢ nim aktywizacja
zawodowa. Prowadzi to ponownie do wzrostu znaczenia ustug, ale nie tych miekkich o charakterze
terapii majgcej naprawia¢ dysfunkcje indywidualne, ale twardych, w szczegdlnosci szkolen
zawodowych i opieki instytucjonalnej nad dzieémi, aby rodzice mogli pracowaé. W konsekwencji
dochodzi do ponownego potgczenia decyzji Swiadczeniowych i zwigzanych z ustugami w
kompetencjach pracownikéw aktywizujacych. S3 oni jednak teraz w roli nie naprawiaczy
indywidualnych deficytéw klientéw, ale majg za zadanie utatwi¢ im powrdt na rynek pracy poprzez
koordynacje $wiadczen i ustug (case management). Ma temu stuzyé sztywne ograniczenie ciggtego
korzystania ze S$wiadczen pienieznych, a takie zapewnienie ustug aktywizacyjnych oraz
wspomagajacych aktywizacje (np. opieka nad dzie¢mi).

Dyskusja nad rozdzieleniem w Polsce

Sytuacja w Polsce w ostatnich latach pod pewnymi wzgledami przypomina te w USA z poczatku lat 70.,
ale przed wprowadzeniem tam obowigzkowego rozdzielenia. Poréwnajmy przytoczony wyzej cytat z
Hoshino o mozliwosci przeksztatcenia pomocy spotecznej w dwa programy z opinig polskiego autora
mocno zwigzanego z pracg socjalng do kilku dziesigtkéw lat: ,,warunkiem rozwoju pracy socjalnej sg
gtebsze przemiany Instytucjonalne polityki spotecznej, w pierwszym kroku polegajace na dekonstrukcji
obecnego systemu pomocy spotecznej, w drugim - na przeksztatceniu go w dwa systemy,
wspotpracujgce ze sobg i niejako sgsiadujace, ale w sensie instytucjonalnym odrebne” (Kazmierczak
2014, s. 69). Systemy te obstugiwa¢ miatyby dwie funkcje: protekcyjno-kompensacyjng (gtéwnie
pomoc materialna) i rozwojowo-promocyjng (gtdwnie ustugi z nawigzaniem do koncepcji i badan
Alfreda J. Khana z lat 70.).

W ramach projektu ,, Tworzenie i rozwijanie standardow ustug pomocy i integracji spotecznej” (projekt
systemowy 1.18) opracowano standardy pracy socjalnej i zaprojektowano ich testowanie z

7 W niewielkim badaniu tresci i form pracy pracownikéw socjalnych w publicznych agencjach ustug socjalnych i
w kontekscie rozdzielenia w Izraelu (22 pracownikdw w dwéch agencjach) stwierdzono liczne rozbieznosci
miedzy wyobrazeniami o pracy socjalnej i jej misji, a tym, co i jak rzeczywiscie robig pracownicy socjalni, m.in.
stwierdzono, ze praca nad zmiang pozostaje daleko w tyle za ekonomicznymi i tradycyjnymi formami pomocy
(Sharon, Neeman 1989).
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uwzglednieniem dwdch wariantéw rozdzielenia (Kowalczyk 2012a, 2012b). Rozwigzania te zostaty
przetestowane w kilkunastu pilotazach, ktére byly poddawane biezgcej ewaluacji opartej gtdwnie na
opiniach pracownikdw socjalnych. Na bazie doswiadczen i ewaluacji opracowane zostaty standardy
pracy socjalnej i kolejne dwa warianty rozdzielenia, z ktorych jeden (rozdzielenie z dwoma
pracownikami socjalnymi) zostat ostatecznie przyjety jako docelowy (Kowalczyk, Kadela 2014;
Szarfenberg, Kowalczyk 2014)3.

W zatozeniach do ustawy zmieniajgcej ustawe o pomocy spotecznej procedowanych bezskutecznie od
2013 r.° zaproponowano zmiany w nazewnictwie i zasadach przyznawania i wyznaczania wysokosci
zasitkéw oraz uwzgledniono niektére watki z zakresu rozdzielenia. Powigzania miedzy reforma
zasitkdw a reforma rozdzielajgca sg co najmniej dwa: 1) ewentualne uproszczenie systemu zasitkow
(w zatozeniach proponuje sie potaczenie zasitku okresowego i statego w jeden) co powodowatoby
zmniejszenie czasochtonnosci postepowania administracyjnego (jest to raczej mato prawdopodobne
bez dodatkowych rozwigzan); 2) przejecie przez budzet centralny w catosci finansowania zasitkéw, co
uwalnia srodki samorzaddéw, ktére moga byc¢ przeznaczone na zatrudnienie wiekszej liczby
pracownikéw socjalnych.

W dokumencie ministerialnym zostaty zasygnalizowane watki, ktére nawigzujg do rozdzielenia.
Przewidziano wyodrebnienie organizacyjne funkcji wsparcia dochodowego (kasa, dziat, stanowisko)
oraz zapowiedziano wprowadzenie ,ustawowego zakazu tgczenia stanowisk pracy w Kasie Wsparcia
Dochodowego (Dziale czy tez Stanowisku Wsparcia Dochodowego) z wykonywaniem obowigzkéw
pracownika socjalnego”. Pominmy niejasno$¢ na czym polega taczenie stanowiska pracy z
wykonywaniem okreslonych obowigzkédw. Na pierwszy rzut oka wydaje sie to krok ku rozdzieleniu.
Sama tylko mozliwos¢ wyodrebnienia organizacyjnego wsparcia dochodowego decyduje o sile
pozniejszego zakazu tgczenia stanowisk i pewnych obowigzkdw, tzn. gdy samorzad nie podejmie
decyzji o wyodrebnieniu, woéwczas tez nie bedzie podstaw do zastosowania zakazu tgczenia. Nie
zmienia tego zapowiedZ wprowadzenia obowigzku wyodrebnienia w osrodkach pomocy spotecznej
odrebnych dziatéw pracy socjalnej i ustug socjalnych. Nie przewidziano bowiem zakazu faczenia
prowadzenia postepowan administracyjnych z wykonywaniem zadan pracownikéw socjalnych w tych
dziatach.

Ponadto, pierwotnie nie byto mowy o oddzieleniu catego postepowania administracyjnego, a tylko
czynnosci czysto administracyjnych, do ktdrych zaliczono przygotowanie i wydawanie decyzji, czy
wyptacanie Swiadczen i obstuge ksiegowo-finansowg (MPiPS 2013, s. 20, 21, 24). W jednej z kolejnych
wersji zatozen z czerwca 2014 zmieniono te zapisy, w szczegdlnosci dodajgc do zadan wyodrebnionej
jednostki wsparcia dochodowego prowadzenie postepowan administracyjnych (MPiPS 2014, s. 24).
Catkowicie usunieto z tekstu sformutowanie o oddzieleniu czynnosci czysto administracyjnych lub
zastgpiono je postepowaniem administracyjnym, np. zamiast ,Pracownik socjalny uwolniony od
wykonywania czynnosci czysto administracyjnych...” (MPiPS 2013, s. 30) mamy ,,Pracownik socjalny
uwolniony od postepowania administracyjnego...” (MPiPS 2014, s. 28).

Kolejne watpliwosci, co do tego, czy zmierzano do faktycznego rozdzielenia zwigzane s3 z
pozostawieniem w zatozeniach powigzania pracy socjalnej z gtdwnym narzedziem postepowania

8 Drugi, odrzucony wariant bardzo przypominat reforme rozdzielajgca z USA. Przewidywat on uproszczenie
dostepu do swiadczen i zmniejszenie wymagan kwalifikacyjnych w stosunku do pracownikéw zajmujacych sie
pomoca pieniezna.

° Komitet Rady Ministréow kilkukrotnie podejmowat decyzje w sprawie zatozen, jak dotad miaty one charakter
odestania do dalszych prac (maj 2014), zdjecia z porzadku obrad (lipiec 2014), przesunie¢ na ktdres z kolejnych
posiedzen (wrzesien 2014, grudzien 2014).
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administracyjnego, czyli obowigzkowym rodzinnym wywiadem $rodowiskowym. Wsréd
podstawowych zadan os$rodka pomocy spotecznej przewidziano: ,prowadzenie pracy socjalnej... z
osobami i rodzinami na podstawie wykonanych rodzinnych wywiadéw srodowiskowych oraz
zawartych kontraktéw socjalnych” (MPiPS 2014, s. 22). Co prawda nie wynika z tego zapisu
bezposrednio, ze wykonywanie wywiadéw bedzie zadaniem osrodka pomocy spotecznej, ale trudno
uniknac takiego wniosku. Kontrakt socjalny, ktory przypisano w ustawie o pomocy spotecznej do pracy
socjalnej miatby by¢ obowigzkowy w przypadku swiadczen pienieznych (,warunek bezwzgledny
wyptacania zasitku”, tamze, s. 17). Staje sie on w zwigzku z tym drugim obowigzkowym narzedziem
powigzanym ze $wiadczeniami.

Zadaniem o$rodka ma by¢ tez ,podejmowanie decyzji administracyjnych uprawniajgcych... do
Swiadczen pienieznych, bez technicznego ich przygotowywania oraz kierowanie wnioskéw o wydanie
decyzji oraz wyptate sSwiadczen pienieznych do Kasy Wsparcia Dochodowego (lub Dziatu Wsparcia
Dochodowego)” (MPiPS 2014, s. 22). Sformutowanie ,bez technicznego ich przygotowania” znowu
sugeruje, ze oddzielenie dotyczy tylko czynnosci o charakterze technicznym, a nie tego, co jest
zasadnicze dla postepowania administracyjnego.

Jego istotg s czynnosci polegajgce na zbieraniu dowoddéw w sprawie o udzielenie sSwiadczenia za
pomocg ogledzin w domu strony, przeprowadzonego tam wystandaryzowanego przestuchania
(formularz wywiadu) oraz dokumentow potwierdzajgcych stany faktyczne w postaci o$wiadczen i
zaswiadczen. Po wydaniu decyzji administracyjnej na podstawie zebranych dowodéw nastepuje jej
realizacja, przy czym nie jest ona bezwarunkowa (np. wyptaty mozna zawiesi¢, jezeli zostanie
stwierdzone marnotrawienie przyznanych zasitkdw'®). Postepowanie nie kornczy sie wiec wraz z
decyzjg i wyptatg, majac pdzniej charakter kontrolno-nadzorczy. W zatozeniach nie ma zapiséw, ktére
jednoznacznie wykluczatyby faczenie tego rodzaju czynnosci z czynnosciami charakterystycznymi dla
pracy socjalnej. Te ostatnie zostaty dokfadnie i obszernie opisane w literaturze i w standardach pracy
socjalnej (Kadela, Kowalczyk 2014).

W niektérych reakcjach na propozycje zwarte w zatozeniach z 2013 r. popierano rozdzielenie,
podkreslajac jednak, ze propozycje MPiPS nie sg wystarczajgce w tym zakresie. Wyrazaty je zwigzki
zawodowe (Polska Federacja Zwigzkowa Pracownikdéw Socjalnych i Pomocy Spotecznej!!, NSZZ
Solidarnoéé'?), a takze stowarzyszenie kadr zarzadzajagcych o$rodkami pomocy spotecznej
(Stowarzyszenie Samorzadowych O$rodkéw Pomocy Spotecznej Forum?2), czyli gtéwni interesariusze
pomocy spoteczne;j.

W badaniach opinii pracownikéw socjalnych zadawano posrednio lub bezposrednio pytania o
stosunek do rozdzielenia. Gdy pytanie dotyczyto oczekiwanych zmian w pomocy spotecznej, na

10 Art. 11 ustawy o pomocy spotecznej wylicza wiele takich warunkéw.

11 Federacja w wystgpieniu ze stycznia 2015 r. zawarfa rozdzielenie wéréd postulatéw majacych na celu poprawe
bezpieczenstwa pracownikdw socjalnych: ,,Uznajemy za priorytetowe przyjecie.... reguty, iz wprowadzane nowe
rozwigzania i zadania w systemie pomocy spotecznej w sposob jednoznaczny powinny ogranicza¢ i oddzielac¢
dziatania urzedniczo-kontrolne, interwencyjne oraz administracyjne, od swiadczonej pomocy i pracy socjalnej”.
12 W tej opinii wyrazano jednak obawe o to, czy znajda sie $rodki na zatrudnienie nowych pracownikéw w
mniejszych osrodkach. Analogiczne obawy wyrazata tez Polska Federacja Zwigzkowa, ale dotyczyty one nie
konsekwencji rozdzielenia, ale zlecania ustug socjalnych podmiotom niepublicznym. W odpowiedzi na te obawy
MPiPS zapewniato, ze praca socjalna to nie sg ustugi socjalne (profilaktyczne, aktywizacyjne i interwencyjne) nie
bedzie wiec zlecana, zob. Seredyn 2014.

13 W pdzniejszym czasie (styczerh 2014) powstato drugie stowarzyszenie podobnego typu, ale skupiajgce
kierownikéw z mniejszych miejscowosci (do 50 tys.): Ogdlnopolskie Stowarzyszenie Miejskich i Gminnych
Osrodkéw Pomocy Spotecznej ,Razem”. Moze to oznaczaé, ze srodowisko mniejszych osrodkdow uznato, ze jego
interesy bedg lepiej reprezentowane, gdy powota wtasne stowarzyszenie.
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rozdzielenie wskazata niewielka czes¢ badanych pracownikéw - 6,4% (Waszkowska et al. 2011, s. 66).
Niekiedy w interpretacjach odpowiedzi na pytanie otwarte tgczono postulat zmniejszenia biurokracji
zinstrumentalnie potraktowanym wobec niego rozdzieleniem. Wtedy odsetek popierajacych znacznie
rosnie, np. do 38% (OIS 2011, s. 41-42).

W innych badaniach pracownicy zostali skonfrontowani bezposrednio z pytaniem o swéj stosunek do
rozdzielenia (od kwalifikowania do zasitkow). W latach 2010 i 2013 wyrazali rosngce poparcie dla tej
idei, ale nie przekraczato ono 50% (odpowiednio 39,5% i 45,5%). Przeciwnikow rozdzielenia byto mniej
i ich odsetek malat: odpowiednio 32,5% i 29,1%. Duzy cho¢ malejgcy odsetek stanowili deklarujacy
niezdecydowanie: 28% i 24,3% (Olech, tuczyriska 2013, s. 84-85).

W badaniach jakosciowych zanotowano réwniez ambiwalentne postawy wobec rozdzielenia.
Pracownicy socjalni widzieli jego zalety (np. wzrost zaufania klienta, wiecej czasu na prace z rodzing) i
wady (np. mniejsza motywacja po stronie klienta, konieczno$¢ angazowania dwéch pracownikéw w
to, co moze zrobi¢ jeden), wyrazali tez obawy o jego konsekwencje dla swojej sytuacji zawodowej
(Dudkiewicz 2011, s. 131-132).

Argumenty za i przeciw rozdzieleniu

Jeden ze sposobdw argumentac;ji za rozdzieleniem odwotuje sie do nastepujgcego rozumowania. Gdy
w pracy pracownika socjalnego dominujg przypadki, w ktérych ma jednoczesnie prowadzi¢
postepowanie administracyjne i udziela¢ pracy socjalnej, szkodzi to jakosci tej drugiej (Kowalczyk,
20144, s. 39, Kazmierczak 2014). W tle jest wiec hipoteza, ze czynnosSci zwigzane z postepowaniem
maja ujemny wptyw na czynnosci zwigzane z pracg socjalng. W jaki sposéb moze by¢ wyjasniana taka
zaleznos¢?

Po pierwsze, mozna wskazywaé, ze postepowanie ma priorytet czasowy (wynikajacy z ogdlnych zasad
KPA, np. minimalnego czasu wszczecia i przeprowadzenia), jest lepiej zdefiniowane w KPA i w ustawie
o0 pomocy spotecznej (odrebny dziat w ustawie), wyposazone w obowigzkowe narzedzia (rodzinny
wywiad), a wiec tez tatwiej jest rozliczaé pracownikdw z pracy administracyjnej. W dodatku
postepowanie jest tez czasochtonne (wymdg wielokrotnego przeprowadzania wywiadu w domu
klienta, biurokracja, ,papierologia” etc.), a pracownikdw jest za mato. W zwigzku z tym nastepuje
wypieranie pracy socjalnej przez postepowania, ,spychania jej na dalszy plan” (Kowalczyk 2014a, s.
39).

Po drugie, mechanizm ujemnego wptywu postepowania na prace socjalng moze by¢ bardziej subtelny.
Witasciwa diagnoza sytuacji osoby lub rodziny wymaga ,zaufania i szczerosci w relacjach z
profesjonalistg”, czemu jednak nie stuzy to, ze jednoczesnie od niego zalezy pomoc finansowa
(Kowalczyk 2014a, s. 39). Ten argument nie wydaje sie by¢ oczywisty. Wymaga on dodatkowego
uzasadnienia teoretycznego i empirycznego, dlaczego w relacji administracyjnej zwigzanej z
przyznawaniem i udzielaniem sSwiadczen pienieznych trudniej zbudowac¢ wzajemne zaufanie i
szczero$é, niz w relacji zwigzanej z pracg socjalng (ogdlniej pomoca o charakterze ustug). W tle moze
by¢ hipoteza, ze osoby starajgce sie o pomoc finansowg sg w takiej sytuacji (np. stres zwigzany z
trudnosciami materialnymi), ze szczero$¢ poswiecajg dla pewnosci, ze uzyskajg srodki do zycia. Po
stronie pracownikdw socjalnych prowadzacych postepowania w sprawach $wiadczen pienieznych
rowniez moze pojawic sie nieszczerosé, jezeli beda przekonani, ze sie ona nie nalezy. Co do braku
zaufania z ich strony moze on by¢ pobudzany przez samg nature postepowania administracyjnego,
ktore zaktada, ze konieczne jest zebranie dowoddw w sprawie tzn. sam wniosek o pomoc i informacje
W nim zawarte nie jest wystarczajgcy. Mozna do tego dodaé kulture ogdlnego braku zaufania i
zwigzane z tym rozbudowane procedury kontroli (klientéw przez pracownikéw, pracownikéw przez
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kierownikéw, kierownikéw przez kontroleréw) oparte na zatozeniu, ze bez niej liczba btedow i naduzy¢
bedzie nadmierna.

Powyzisze argumenty umieszczane sg w szerszym kontekscie diagnozy wskazujgcej réwniez na inne
przyczyny i uwarunkowania tego, ze praca socjalna jest niskiej jakosci lub nie ma jej w ogdle. W
kontekscie pracy z rodzing obszernie omawia je na podstawie literatury lzabela Krasiejko (2013, s. 18-
25). Nie tylko ze wzgledu na bogactwo tego przegladu warto ten gtos przytoczy¢. Krytyka stuzyta
przede wszystkim uzasadnieniu potrzeby nie tylko rozdzielenia pracy socjalnej od postepowan w
pomocy spotecznej, ale tez praktycznego rozwigzania impasu w tym zakresie poprzez powotanie do
zycia nowego zawodu umiejscowionego w innej ustawie. Mowa o asystencie rodziny, ktéry od
poczatku miat byé oddzielony od postepowan administracyjnych w sprawach swiadczen pienieznych i
skupiaé sie na intensywnej pracy socjalnej'* z rodzinami wzorowanej na, pochodzagcym ze $wiata
psychoterapii, podejsciu skoncentrowanym na rozwigzaniach (Krasiejko 2010).

Czy samo pojawianie sie asystenta rodziny jest wazne dla argumentacji za rozdzieleniem? Wydaje sie,
ze tak, mimo narzucajgcego sie wniosku, ze w ten sposéb faktycznie dokonano juz rozdzielenia w
jednym z wazinych obszaréw pracy pracownikéw socjalnych. Nie polegato ono jednak na
zaangazowaniu dwdch pracownikéw socjalnych do przypadkéw wymagajgcych i postepowan i pracy
socjalnej, ale na wprowadzeniu nowego zawodu nowg ustawg wolng od bagazu postepowan w
sprawach $wiadczen znajdujgcego sie w ustawie o pomocy spotecznej. Przyznawanie pomocy
asystenta rodziny wymaga przeprowadzenia wywiadu i decyzji kierownika osrodka pomocy
spotecznej, czyli pracownikowi socjalnemu przypisano role bardziej administracyjng, a asystent
rodziny udziela¢ ma ustug pomocowych (tj. pracy socjalnej we wtasciwym znaczeniu).

W tym kontekscie argument za rozdzieleniem w pomocy spotecznej ma nastepujgcg postac. Jezeli nie
dojdzie do bardziej radykalnego rozdzielenia na tym gruncie, to kolejne obszary pracy socjalnej
zostang wyprowadzone poza nig w postaci kolejnych zawoddéw (treneréw, asystentéw, doradcow,
mediatorow, terapeutéw, interwenientéw, organizatorow spotecznosci lokalnej, koordynatoréw
ustug etc.). Doprowadzi to w koricu do wielowymiarowego rozdzielenia, ale kosztem tego bedzie
minimalizacja obszaru prawnego pomocy spotecznej do prowadzenia postepowan administracyjnych
(z deprofesjonalizacjag w konsekwencji) i fragmentacja pracy socjalnej na specjalizacje zawodowe
abstrahujace od niej samej i budujgce wtasne i niezalezne od niej tozsamosci zawodowe (ekspansja
ustug). Site tego argumentu nieco ostabia nadzieja, ze pracownicy socjalni zachowajg swojg kluczowg
role jako ,,menedzerowie przypadkow” czy , koordynatorzy ustug” (podobne nadzieje byly obecne w
USA)'>. Moze by¢ ona jednak oparta na wattych podstawach, gdyz nowe zawody bedg miaty silny
bodziec do tego, aby budowaé tozsamos¢ w kontrze do pracy socjalnej silnie skojarzonej z
postepowaniami administracyjnymi. Problem zostat juz w Polsce rozpoznany w szerszym kontekscie
dotyczacym scenariuszy rozwoju pracy socjalnej: model zarzadzania ustugami w pracy socjalnej (z
kluczowym zarzgdzaniem przypadkiem i rozwojem nowych ustug) oraz model specjalizacji w pracy
socjalnej (Kowalczyk 2014b).

Przejdzmy teraz do argumentdw przeciw radykalnemu i obowigzkowemu rozdzieleniu. Mozna je
podzieli¢ na dwie duze grupy: merytoryczne i pragmatyczne.

14 W ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej nie ma jednak zapiséw, z ktérych by wynikato,
ze do obowigzkdéw asystenta rodziny nalezy praca socjalna. W wymogach kwalifikacyjnych ma on jednak
rowniez ukonczenie studidw na kierunku praca socjalna.

15 Byta to jedna z waznych konsekwencji reformy rozdzielajgcej w USA i kierunek wspierany przez gtéwna
organizacje zrzeszajacg pracownikow socjalnych w USA: National Social Workers Association, zob. Dill (2001). W
polskiej literaturze o zarzadzaniu przypadkiem zob. Kazmierczak (2014b), Kowalczyk et al. (2014).
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Wydaje sie, ze najistotniejsze przestanie tych pierwszych zwigzane jest z koncepcjg zintegrowanej
pomocy spotecznej (w szerszym znaczeniu niz tylko ustawa o pomocy spotecznej). W jej ramach
zastosowanie ma wiele instrumentéw o charakterze pienieznym i niepienieznym. Mogg by¢é one
potrzebne w réznych kombinacjach zaleznych od charakterystyki konkretnych przypadkéw. Rodzinny
wywiad srodowiskowy w miejscu zamieszkania jest narzedziem utatwiajagcym zebranie mozliwie petnej
informacji potrzebnej do ustalenia zakresu, tresci i ksztattu instrumentéw dostosowanych do
stwierdzonej sytuacji (plan pomocy). Profesjonalista, czyli pracownik socjalny moze i powinien
podejmowaé decyzje kluczowe w tym wzgledzie. W takim ujeciu nie tylko nacisk na rozdzielenie
dwuosobowe wydaje sie by¢ stabo uzasadniony, ale kazde ograniczenie swobody decyzyjnej
pracownika socjalnego powinno by¢ dobrze uzasadnione. Stad tez mozna argumentowac na tym
gruncie przeciwko jurydyzacji, formalizacji i biurokratyzacji pracy socjalnej, uznajac jednoczesnie, ze
nie wymaga to jej rozdzielenia od postepowan administracyjnych.

Dodatkowo wzmacnia te argumentacje kilka innych zatozen. Czes¢ z nich dotyczy natury problemoéw,
z ktérymi ma do czynienia pomoc spoteczna. Ubdstwo potraktowane moze byc jako przejaw lub skutek
wielu innych problemdw, stad tez poza jego tagodzeniem poprzez wptyw na sytuacje dochodows i/lub
wydatkowa trzeba tez oddziatywaé na przyczyny'®. Z tego wynikaé ma, ze wiekszoé¢ lub nawet
wszystkie przypadki potrzeby pomocy, ktdrej przejawem jest ubdstwo wymagaja rowniez pomocy w
postaci pracy socjalnej i szerzej - rozmaitych ustug.

Inne zatozenia wspierajgce mogg odwotywad sie do tego, ze zintegrowana pomoc spoteczna to nie
tylko szeroki zestaw instrumentéw, ale tez odpowiednie tgczenie ich ze sobg. Zatéimy, ze
najwazniejszym celem pomocy spotecznej jest osiggniecie przez osoby i/lub grupy okreslonego stanu
samodzielnego funkcjonowania zgodnego z pewnym wzorcem i lokalnymi warunkami. Pomijajac
dyskusje o tresci tego wzorca, kolejne pytanie ma charakter instrumentalny: w jaki sposdb zastosowac,
w jakiej sekwencji, jak ze sobg powigzane etc. instrumenty, ktére ma do dyspozycji pracownik socjalny.
Wsrdd tych instrumentdw sg Swiadczenia pieniezne, w zaleznosci od przypadku moga one miec
znaczenie kluczowe, pomocnicze, lub tez nie mie¢ go w ogéle. Przy czym ta kluczowos$¢ ma co najmniej
dwa uzasadnienia: 1) sg one wazne, gdyz osoba czy rodzina majg problemy z zaspokojeniem
podstawowych potrzeb (a bez uzyskania pewnej stabilizacji w tym wzgledzie trudno osiggac
najwazniejszy cel pomocy spotecznej); 2) s3 one wazne jako instrument uzyskiwania wptywu na
zachowania, wywotywania zmian w tych zachowaniach.

Drugie z uzasadniern wzmacniane jest przekonaniem, ze zewnetrzne bodzZce, w tym te o charakterze
finansowym sg uzyteczne do wptywania na zmiany w postawach i dziataniach ludzi. Dotyczy to nie
tylko sytuacji o charakterze wynagradzania za prace (motywacyjna funkcja ptac), ale réwniez pomocy
pienieznej uzasadnionej potrzebami (motywacyjna funkcja Swiadczen, zob. Szarfenberg, Kowalczyk
2014, s. 53, 70). Najlepszy wyraz takie przekonania znalazty w koncepcji i praktyce warunkowych
Swiadczen pienieznych (Szarfenberg 2014).

Pomine tu stabosci warunkowania wytgcznie zewnetrznymi bodzcami o charakterze finansowym
(patrz Kowalczyk, Kadela 2014; Kowalczyk et al. 2014). Pracownik socjalny majacy w kompetencjach
postepowanie administracyjne nadal bedzie modgt wykorzystywaé instrument zasitkowy w celu
wplywania na motywacje do zmiany zachowan. Umozliwiajg mu to liczne warunki, jakie powinny
spetnic rodziny, aby otrzymacd i utrzymac swiadczenia (art. 11 ustawy o pomocy spotecznej). Argument

16 Ustawa o pomocy spotecznej wymaga nie tylko spetnienia kryterium ubdstwa, ale tez wystepowania co
najmniej jednego innego problemu, na ktérym trzeba skoncentrowac prace socjalna.
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dotyczy wiec przede wszystkim tych pracownikéw socjalnych, ktérzy nie bedg mieli juz bezposredniej
stycznosci ze sprawami zasitkowymi.

Na ile jest to problem powazny? Pominmy znowu ograniczenia bodZcowania ekonomicznego do
zmiany zachowan w ogodle i w kontekscie pomocy spotecznej (trzeba przeciez zachowaé funkcje
dochodowg Swiadczen i ona powinna miec priorytet w sytuacji ubdstwa).

Po pierwsze, pracownicy socjalni specjalizujgcy sie w udzielaniu pracy socjalnej utracg tylko
bezposredni wptyw na motywujacg funkcje sSwiadczen. Wptyw posredni nadal beda mieli, gdyz
rozdzielenie nie wymaga catkowitego odizolowania od siebie pracownikéw zajmujacych sie
postepowaniami i ustugami. Ponadto w warunkach korzystania ze swiadczen jest réwniez ujete
korzystanie z ustug. Odpowiednie ustalenie zasad wspdtpracy i wigczenie w nig oséb wspomaganych
moze sprawic, ze rowniez w pracy socjalnej bedzie mozliwe wykorzystanie motywacji Swiadczeniowe;j.

Po drugie, trudno przyjaé, ze po rozdzieleniu pracownicy socjalni zajmujgcy sie tylko pracg socjalng
utracg jakiekolwiek instrumenty wptywu na zachowania tych oséb i rodzin, ktérym pomagaja.
Instrumentarium wptywania na ludzkie zachowania nie ogranicza sie do stosowania bodZcéw
ekonomicznych w postaci zachet i sankcji finansowych (w kontekscie pracy socjalnej zob. Kadela,
Kowalczyk 2014; Kowalczyk et al. 2014, s. 115-135).

Druga duza grupa argumentéw przeciwko rozdzieleniu ma charakter pragmatyczny. Im bardziej
reforma bedzie cigzyta ku radykalnemu i obowigzkowemu rozdzieleniu z dwoma pracownikami, tym
wieksze przeszkody napotka na drodze realizacji, a w zwigzku z tym pojawig sie tez liczne negatywne
skutki uboczne. Argument ten mozna wzmacnia¢ dodatkowymi zatozeniami. Jednym z nich jest
podkreslanie, ze rozdzielenie wymagac bedzie zatrudnienia licznych nowych pracownikéw socjalnych
(obecne normy ustawowe nadal nie wszedzie sg przestrzegane). Na to nie bedzie srodkéw lub bedzie
ich za mato, a wiec sytuacja w pomocy spotecznej pogorszy sie (od strony klientéw, jak i pracownikéw),
w szczegodlnosci w mniejszych osrodkach pomocy spotfeczne;j.

Bedzie tak dlatego, ze (kolejne zatozenie) wiekszos¢ przypadkédw wymaga postepowan
administracyjnych. Po rozdzieleniu w matych osrodkach w zespotach swiadczeniowych bedzie wiecej
przypadkéw na pracownika. Z kolei w zespotach pracy socjalnej wymogi dokumentacyjne nie
zmniejszg sie, ale beda podobne lub zwiekszg sie. Wynikad to bedzie stad, ze trudniej jest kontrolowaé
jakos$¢ samej pracy socjalnej, a ponadto zestaw narzedzi pracy socjalnej jest duzo bogatszy niz to jest
w przypadku postepowan.

Moze tez dojs¢ do faktycznego wypierania pracy socjalnej, gdyz zwiekszenie obcigzen zespotu
Swiadczeniowego bedzie powodowad nacisk na to, aby zatrudni¢ tam nowych pracownikéw, co z
braku srodkéw bedzie prowadzito do kurczenia sie zespotéw pracy socjalnej i rozbudowywania
zespotéw do postepowan administracyjnych i Swiadczen. Z kolei zaradzenie temu poprzez
positkowanie sie pracg socjalng oferowang przez organizacje pozarzgdowe (lub inne spoza sektora
finanséw publicznych) bedzie miato negatywne skutki dla jakosci zatrudnienia pracownikow
socjalnych od pracy socjalnej. Wzmacnia ten argument przywotywanie opinii srodowisk
pozarzagdowych o koniecznosci statego zwiekszania skali zlecania ustug socjalnych poza sektor
publiczny.

Osoby przekonane argumentami pragmatycznymi mogg réwniez przytaczac przyktady niepowodzen z
innych krajow, gdzie juz przeprowadzono rozdzielenie. Nawet pobiezne spojrzenie na doswiadczenie
USA (patrz wyzej) moze wzmacniac te linie argumentacji. Doswiadczenia innych krajéw mogg jednak
stuzy¢ réwniez do tego, aby uczy¢ sie na ich btedach i probowacé ich unikng¢. Przyktadowo, polska
propozycja rozdzielenia wypracowana w projekcie 1.18 wymaga, aby pracownicy zajmujgcy sie
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postepowaniami administracyjnymi byli réwniez kwalifikowanymi pracownikami socjalnymi (Kadela,
Kowalczyk 2014). Ponadto USA sg krajem federalnym, stad tez wpltyw administracji federalnej na
stanowg jest ograniczony, jest to tez sprawa bardzo polityczna. Polska jest krajem
zdecentralizowanym, ale daleko nam do USA. W sprawach pomocy i integracji spotecznej decydujace
znaczenie ma tres¢ ustaw i rozporzgdzen oraz pdzniejszy skuteczny nadzér nad ich przestrzeganiem w
samorzadach.

Podsumowanie i wnioski

Najpierw zastanowimy sie, co wynika z podstawowych faktéw dotyczacych zaprojektowanego juz w
Polsce rozdzielenia.

Zostato ono uwzglednione w jednym z programéw przyjetych przez rzad (Krajowy Program
Przeciwdziatania Ubdstwu i Wykluczeniu Spotecznemu 2020. Nowy Wymiar Aktywnej Integracji, M.P.
2014, poz. 787). Program ten w czesci dotyczacej dziatania VI.2 (zmiany systemu pomocy spotecznej)
w punkcie 1b zawiera nastepujacy zapis odnoszacy sie do zmian systemowych w pomocy spotecznej:
,okreslenie wiodacej roli pracy socjalnej i oddzielenie jej od postepowarn administracyjnych”
(KPPUIWS 2014, s. 93). Przewidziano tez finansowanie realizacji tego zadania z Europejskiego
Funduszu Spotfecznego (PO POWER 2014)Y,

We wspomnianych wyzej zatozeniach do zmian w ustawie o pomocy spotecznej nie zaproponowano
przekonujacej koncepcji rozdzielenia. Mimo kilku préb zatozenia nie zostaty przyjete przez rzad ze
wzgledu na dziatania blokujgce Ministerstwa Finanséw. Uzasadnieniem dla nich nie jest jednak
rozdzielenie i jego ewentualne konsekwencje dla finanséw publicznych. Jest nim wzrost wydatkéw z
budzetu centralnego zwigzany gtéwnie ze zamianami dotyczacymi $wiadczen pienieznych i
dofinansowan do domoéw pomocy spotecznej (patrz opinie MF do projektu zatozen z kwietnia 2014
oraz do dwéch wariantéw zatozen z sierpnia 2014).

W projekcie , Tworzenie i rozwijanie standardéw ustug pomocy i integracji spotecznej” (zamawianym
przez MPiPS) wypracowano szczegdtowe standardy pracy socjalnej (ogdlnie i w stosunku do kilku grup
klientéw) wraz z zestawem specyficznych dla niej narzedzi oraz pakietami innych ustug. Realizacje
standardéw osadzono w ramach organizacyjnych opartych na szczegétowej koncepcji rozdzielenia
pracy socjalnej od postepowan administracyjnych z zaangazowaniem dwéch pracownikdw socjalnych
(Kowalczyk, Kadela 2014; Szarfenberg, Kowalczyk 2014). Problem jednak w tym, ze nadal zgtaszane sg
watpliwosci, na ile wyniki projektu w zakresie modelu rozdzielenia zostaty uwzglednione w
ministerialnych zatozeniach.

Whiosek podstawowy na poczatek 2015 r. jest wiec taki: nie ma pewnosci, czy (zatozenia do ustawy
blokowane przez MF), kiedy (w KPPUIWS nie ma terminéw realizacyjnych, zblizajg sie wybory

7 W ramach priorytetu 9.1. i celu 2 ,Wzmocnienie potencjatu instytucji dziatajgcych na rzecz wtaczenia
spotecznego” oraz dziatania ,Wdrozenie usprawnien organizacyjnych w jednostkach organizacyjnych pomocy
spotecznej przez nakierowanie dziatan na poprawe obstugi klienta”: ,,Zaplanowane w projekcie dziatania maja
wspomoc jednostki organizacyjne pomocy spotecznej w rozdzieleniu pracy socjalnej i ustug socjalnych od
czynnosci Scisle administracyjnych oraz w rozwijaniu ustug socjalnych” (PO WER 2014, s. 86). Wsréd wskaznikow
rezultatu znalazta sie ,Liczba jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej, w ktéorych w wyniku wsparcia EFS
nastgpito oddzielenie zadan zwigzanych z prowadzeniem postepowania administracyjnego od wykonywania
pracy socjalnej oraz swiadczenia ustug socjalnych” w wymiarze 100% (tamze, pkt. 8, s. 79). Zapewne obejmuje
to 100% jednostek organizacyjnych pomocy spotfecznej uwzglednionych we wskazniku produktu: 200 z
podziatem na 173 w regionach stabiej rozwinietych i 27 w regionach lepiej rozwinietych (tamze, pkt. 9, s. 9).
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parlamentarne) i jakie (rozbieznosci miedzy zatozeniami a produktami projektu 1.18) rozdzielenie
bedzie realizowane w Polsce.

Od tego, czy i jakie rozdzielenie bedzie wdrazane zalezg tez przewidywania i scenariusze rozwoju
sytuacji. Uktadem odniesienia jest stan obecny, ktéry moze nadal trwaé ze wzgledu na wskazang wyzej
niepewnosc.

Pierwszy scenariusz to zachowanie status quo w pomocy spofecznej i postepujgce rozdzielenie
przeprowadzane tylnymi drzwiami. Wzorem rozwoju jest tu przypadek wyodrebnienia asystentury
rodzinie. Prawdopodobng tego konsekwencjg bedzie utrwalenie scalenia pracy socjalnej z
postepowaniem administracyjnym oraz zatatwianiem rdézinych spraw formalnych w imieniu
wspomaganych oséb lub rodzin. Po drugiej stronie bedziemy mieli coraz bardziej réznorodng mozaike
réznych profesji i zawoddéw zajmujgcych sie udzielaniem ustug spotecznych. Wspomniane fundusze
EFS moga by¢ wykorzystane w tym scenariuszu, poniewaz pilotaze w ramach projektu 1.18 nie
wymagaty zmian ustawowych.

Alternatywny rozwdj sytuacji w tym scenariuszu moze by¢ jednak taki, ze rozdzielenie bedzie
postepowato wedtug kierunkéw nakreslonych w projekcie 1.18 i w ramach obowigzujgcego obecnie
prawa. Przeprowadzony w ramach projektu proces, angazujgcy wielu interesariuszy, liczne publikacje
o charakterze praktycznym, pilotaze, szkolenia i dyskusje w srodowisku pomocy spotecznej wywotaty
juz takie oczekiwania i postawy, ze oddolna zmiana bedzie nieunikniona.

Drugi scenariusz to przyjecie zatozen do zmian w ustawie o pomocy spotecznej uwzgledniajacych
wyniki projektu , Tworzenie i rozwijanie standardéw ustug pomocy i integracji spoteczne]” oraz
pozniejsze konsekwentne wdrazanie ich w zycie. Utatwieniem dla realizacji tego scenariusza jest
mozliwo$¢ wykorzystania do tego $rodkéw zewnetrznych z EFS'®. Mozliwg konsekwencjg tego
scenariusza bedzie postepujaca i radykalna zmiana w pomocy spotecznej o trudnych do przewidzenia
skutkach. Mogg by¢ one bardziej zgodne z oczekiwaniami wyrazanymi w argumentacji za
rozdzieleniem lub z tymi, ktére sg obecne w argumentach przeciwko rozdzieleniu (trudnosci
wdrozeniowe, skutki uboczne i ich zwrotny wptyw hamujgcy i rozmywajgcy rozdzielenie). Im lepiej
zostanie przeprowadzony proces wdrozenia (dobrg podstawa s3 pilotaze i oddolne rozdzielnie
postepujace spontanicznie), tym mniej prawdopodobna bedzie duza skala negatywnych skutkéw
ubocznych.

Trzeci scenariusz mozna umiesci¢ pomiedzy pierwszym i drugim. Od pierwszego rdznic sie bedzie tym,
ze jednak zostang wprowadzane zmiany ustawowe dajgce silniejszy impuls do rozdzielnia niz to jest
obecnie. Od drugiego zas tym, ze zmiany te bedg jednak mniej lub bardziej odbiega¢ od
konsekwentnego rozdzielnia zawartego w koncepcji standarddw pracy socjalnej i ram organizacyjnych
ich realizacji wypracowanej w projekcie 1.18. Zaktadajac, ze jego wyniki byty oparte na wszechstronnej
analizie mozliwych skutkéw ubocznych (patrz tez przyktad USA) i przewidziano srodki zapobiegawcze
w tym wzgledzie, ten scenariusz z wiekszym prawdopodobieristwem doprowadzi do skutkéw, ktére
wskazywane sg w argumentach przeciw rozdzieleniu.

Moze by¢ jednak i tak, ze duze oczekiwania wywotane przez projekt 1.18 napotkajg na
niekonsekwentng i niesatysfakcjonujgcg odpowiedz ze strony administracji rzagdowej. To spowoduje
frustracje i jeszcze bardziej wzmocni determinacje i aktywnos¢ oddolnego ruchu rozdzieleniowego.

18 Warto zwréci¢ uwage na to, ze w érodkach przewidzianych na realizacje odpowiedniego dziatania KPPUiWS
(V1.2) nie uwzgledniono tych srodkéw, zob. s. 116 i 120.

18



W dalszg dyskusje nad potrzebg, trescig i ksztattem rozdzielenia powinni byé zaangazowani gtéwni
interesariusze pomocy spotecznej, czyli przedstawiciele rdéinych grup klientow, pracownikéw
socjalnych, kadr zarzadzajgcych os$rodkami pomocy spotecznej oraz administracji samorzadowej i
rzagdowej. Wsparcie merytoryczne dla tej dyskusji powinni zapewni¢ eksperci akademiccy i refleksyjni
praktycy prowadzacy dociekania o charakterze teoretycznym i badania empiryczne zwigzane
bezposrednio lub posrednio z nakreslong wyzej problematyka.*®

Nie ma sie jednak co tudzi¢, ze interesy tych réznych grup zwigzane z rozdzieleniem sg identyczne. Jest
to jednak sytuacja normalna, kazda zmiana narusza bilans korzysci i kosztéw dla réznych segmentéw
spoteczenistwa w krétszym i dtuzszym czasie. Dla autora tego tekstu wazne jest, aby reforma nie
ugodzita przede wszystkim w interes tych, ktérzy s w najgorszym potozeniu, czyli oséb i rodzin
doswiadczajacych ubdstwa. Przy czym testem na powodzenie reformy nie powinno by¢ tylko to, ze
najsfabsi nie poniosg strat, ale ze ich sytuacja poprawi sie relatywnie lepiej niz innym.

1% Platforma dla takiej dyskusji moze by¢ Forum Empowerment, do ktérego jednak nie przystapita Polska
Federacja Zwigzkowa Pracownikéw Socjalnych i Pomocy Spotecznej, zob.
http://www.standardypomocy.com/forum-wspolpracy-empowerment.
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