Whprowadzenie

Od wielu lat debata o swiadczeniach pomocy spotecznej ksztaltuje si¢
wolkot pytania, ,kto zastuguje na co i dlaczego” (Lasswell, 1936). W tym
aspekcie nalezy zrozumie¢, co legitymizuje sytuacje, w ktorej jakas czes¢
wypracowanego w spoleczenstwie dobrobytu jest redystrybuowana do
wybranych grup obywateli. Chodzi konkretnie o odkrycie, dlaczego
przyjety w polityce spotecznej podzial na ,zastugujacych” i ,niezastu-
gujacych” na wsparcie obywateli jest akceptowany badZ kontestowany
przez og6l spoteczenstwa (m.in. van Oorschot, 2000; Romano, 2017).
Polityka $wiadczen socjalnych opiera si¢ na mechanizmach dystrybucyj-
nych, ktérych fundamenty musza by¢ zbiezne z tym, jak spoteczenstwo
ocenia wlasnych cztonkéw i wedtug jakich kryteriéw ich wyklucza. Na
przestrzeni lat kryteria dostgpu i formy Swiadczen socjalnych ulegaty
przeobrazeniom zgodnie z tym, jak zmieniala si¢ percepcja ,dewian-
tow” i ,wykluczonych” obywateli. W kontekscie europejskim — od cza-
s6w rewolucji przemystowej, a nawet i wcze$niej — ci, ktérzy ,z wiasnej
winy” nie pracowali i nie potrafili si¢ samodzielnie utrzymac, budzili
niechec spoteczenstwa stygmatyzujacego ich jako jednostki ,wykolejone”
(Romano 2017). W okresie tworzenia si¢ nowoczesnego spoteczenstwa
grupa ta stawala si¢ coraz bardziej problematyczna dla wiadz panstwa usi-
tujacego ,,gospodarowac” nig na rézne sposoby (Himmelfarb, 1991, 1995;
Romano, 2017) — poczawszy od domoéw dla ubogich i prac publicznych
jeszcze w XIX wieku, po specjalne §wiadczenia i programy aktywizacji
w XX i XXI stuleciu. Wszystkie te dzialania ,pomocowe” mialy jedna
wspolng ceche¢ — ustanawialy stosunkowo precyzyjne kryteria dostepu,
pozwalajace funkcjonariuszom panstwa odréznia¢ ubogich od ,normal-
nych” obywateli i od tych, ktérzy wsparcia, w ocenie spoleczenistwa, mieli
potrzebowac. Historia administracyjnych zmian kryteriow wsparcia jest
w pewnym stopniu historig transformacji spolecznej percepcji dewian-
téw, 0s6b ubogich czy wykluczonych. Na przyktad odkrycie zjawiska
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bezrobocia pod koniec XIX wieku spowodowalo, ze brak pracy zaczat
by¢ postrzegany takze jako efekt strukturalnych czynnikéw, a nie stylu
zycia jednostki. W konsekwencji panstwa wprowadzaty nowe swiadcze-
nia o charakterze kontrybucyjnym i nowe kryteria, ktére odréznialy
ubogich z powodu sytuacji bezrobocia od tych uchylajacych si¢ od pracy,
prowadzac tym samym do coraz bardziej rozbudowanych systeméw
kategoryzacji obywateli. Wspolczesnie kryteria rozrézniajace ,zastugu-
jacych” i ,niezastugujacych” sa jeszcze bardziej wysublimowane — nie
tylko opieraja si¢ na przestankach okolicznosciowych czy dochodowych
jak pierwsze programy §wiadczen, ale tez wymagaja od ubogich podjecia
aktywnosci zawodowej lub edukacyjnej i deklaracji ,,poprawy” w postaci
indywidualnego kontraktu-planu spisanego z urzednikiem paistwowym
(Griggs, Evans, 2010).

Procedury realizacji §wiadczen, ktére tworza mechanizm dystrybucji
zasitkow dla ubogich, opierajg si¢ na moralnych regutach Zycia spotecz-
nego odzwierciedlajacych okreslong wizje sprawiedliwosci spotecznej.
Administracyjne kryteria s3 w tym sensie formalnym potwierdzeniem
moralnych zasad i wynikajacych z nich podziatéw, ktore zostaly uznane
w spoleczenstwie za obowigzujace. Panistwo, ustanawiajac i nadzoru-
jac swiadczenia, dazy do uksztaltowania okreslonej pozycji wobec ich
odbiorcow, tj. osob definiowanych jako ubogie. Na przyktad pobieranie
zasitkow wiaze si¢ z koniecznoscig zgody beneficjenta na wejscie w rela-
cj¢ z pracownikiem socjalnym, zdeterminowana biurokratycznymi pro-
cedurami wyznaczajacymi obowiazki dzielenia si¢ z nim informacjami,
ktore zazwyczaj uznajemy za bardzo prywatne, czy niekiedy z powierze-
niem mu pieczy nad przyszloscia wlasnych dzieci. Dzigki takiej relacji
panistwo bedzie w stanie utrzymywac i egzekwowac wizje sprawiedli-
wego podziatu spotecznego, gdyz kontroluje nie tylko to, kto otrzymuje
wsparcie, ale takze — w jaki sposéb z niego korzysta. Ryzyko niewywia-
zania si¢ z tej roli i zaspokojenia oczekiwan spotecznych dotyczacych
pomocy ubogim oznacza dla panujacej wiadzy, Ze straci legitymizacj¢ do
rzadzenia (Taylor-Gooby, 1985). Nalezy sie wigc spodziewad, ze polityki
spoteczne beda tworzone w sposéb akceptowany przez znaczng cz¢$¢ spo-
teczenstwa. Problem jednak w tym, Ze mozliwo$¢ kontroli efektow tych
politylk przez administracj¢ panstwa wydaje si¢, wbrew jej oczekiwa-
niom i przekonaniom, bardzo ograniczona. Aparat administracyjny
nie zawsze jest zdolny do osiagniecia takich rezultatow, jakie zostaja
zalozone w programach. W utopijnej rzeczywistosci skutkiem porazek
administracyjnych bytaby doktadana analiza i poprawa funkcjonowania
programoéw badz reorientacja celéw polityk publicznych. W praktyce
polityki spoteczne i programy cz¢sto okazuja si¢ uwiklane w konteksty
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polityczne i osadzone w organizacyjnych praktykach do tego stopnia, ze
zmiany przybierajg charakter inkrementalny, rzadko przynoszac wigksze
przeksztalcenia.

Do utrzymania wladzy nie zawsze potrzeba jednak lepszych efek-
tow polityk publicznych. Niekiedy wladze panstwa ograniczaja si¢ do
ustanowienia mechanizméw kontrolnych, ktére zapewniajg obywateli, Ze
reguly spoleczne sa przestrzegane, niezaleznie od tego, czy rzeczywiscie
tak si¢ dzieje. Innymi stowy, chodzi o zbudowanie wrazenia, ze panistwo
wraz ze swoim aparatem administracyjnym jest sprawcze. Przykladem
moze tu by¢ ustanowienie mechanizméw kontroli marnotrawienia $rod-
kow z pomocy spotecznej, ktore — jak bede przekonywal w koncowych
rozdziatach — zwyczajnie trudno wyegzekwowaé, cho¢ mozna ich uzy¢
w roli ,straszaka” na niepokornych beneficjentéw. Niezaleznie od tego,
czy zdolnos¢ panstwa do kontroli jest iluzja, czy tez nie, wyczyn ten
kosztuje mndéstwo energii i pracy niezb¢dnych dla dookreslenia takich
elementow polityki swiadczen jak np. kryteria dochodowe w pomocy spo-
tecznej. Chociaz procedury weryfikowania kryterium i jego wysokos¢ byty
starannie wyliczane i opracowywane przez grono ekspertéw wspétpracuja-
cych z partnerami spolecznymi, to praktyka pokazuje, Ze nie jest to naj-
lepsze narzedzie do ustalania, kto potrzebuje pomocy, a kto na nig ,nie
zastuguje”. Co wazniejsze, procedury aplikujace nie sg az tak szczelne,
aby nie dawac¢ przestrzeni do obejicia systemu. Nie oznacza to jednak,
ze kryterium jest nieuzyteczne. Przeciwnie, podobnie jak inne kryteria
w pomocy spolecznej okazuje si¢ narz¢dziem pozwalajacym na podtrzy-
manie narracji o tym, ze panstwo daje sobie rade z utrzymaniem spo-
tecznych podziatéw na ,zastugujacych” i ,niezastugujacych”, a ponadto
robi to sprawiedliwie. Inne zdanie na ten temat beda zapewne mieli ci,
ktérzy na co dzien te kryteria stosuja.

Zasadniczy problem rozwazany w tej pracy dotyczy tego, na ile
codzienna praktyka oS§rodkéw pomocy spotecznej (dalej takze: OPS)
odbiega od zalozen polityki swiadczen socjalnych zapisanych w prawie
i jakie sa czynniki na ten stan wplywajace. Za gléwny cel postawilem
sobie z jednej strony dekonstrukcje mechanizmoéw dystrybucji §wiadczen
socjalnych pod katem zakodowanych w nich moralnych regut, ktére dziela
na ,zastugujacych” i ,niezastugujacych” ubogich, a z drugiej — pokazanie,
jak kryteria i procedury zasitkow realizuje si¢ w OPS-ach. Osiagnigcie
tego celu wymagalo przyjecia dwoch fundamentalnych zalozen o mecha-
nizmach polityki spotecznej. Pierwsze z nich dotyczy natury swiadczen
socjalnych jako finansowych transferéw. Koncepcja, w ktérej mechanizm
dystrybucji swiadczen socjalnych jest cz¢scig mechanizmu reprodukcji spo-
tecznych podziatéw, skiania, aby na rezultaty finansowego wsparcia oséb
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ubogich patrze¢ nie tylko przez pryzmat zaspokojenia ich potrzeb czy tego,
jalk wplywaja na ich szanse uzyskania samodzielnosci. Istotny bedzie tez
wymiar relacyjnego oddzialywania §wiadczen socjalnych, czyli to, w jakiej
pozycji wobec panstwa i w stosunku do innych czlonkéw spoleczenstwa
lokowani sg przez administracje beneficjenci. W tym aspekcie §wiadczenia
socjalne traktuje jak specyficzng ,walute panstwa”, dzigki ktorej aparat
administracyjny jest w stanie kontrolowac relacje, w jakiej si¢ znajduje
z beneficjentem. Aby dostrzec te¢ rolg Swiadczen, trzeba odrzuci¢ sad, ze za-
sitki to ,tylko pieniadze”, tj. bezosobowe, uniwersalne i pozbawione zna-
czenia dla relacji formy platnicze, stuzace wylacznie wymianie jednego
dobra na inne. Pieniadz w ujeciu wspodlczesnej socjologii ekonomicznej jest
narze¢dziem budowy, potwierdzenia lub zmiany relacji miedzy aktorami —
to oni, dokonujac wymiany, konstruuja znaczenie transferu, w ktérym sa
stronami (Zelizer, 2017). Transfery przeprowadza si¢ w ramach okreslo-
nych norm i porzadkéw wartosci, a sam pieniadz komunikuje zazwyczaj
co$ wigcej niz jedynie wlasng ,wartos¢ rynkowa”, za ktérag mozna kupic
konkretne dobro. Aktorzy angazujacy si¢ w transakcje dysponuja pewnym
zestawem przekonan na temat sposobu jej przebiegu, celéw, jakie chca
osiagna¢, a takze oczekiwan odnosnie do reakcji drugiej strony. Trans-
fery socjalne sg tak skonstruowane, aby daty wladzy panstwowej prawo
do wysuwania oczekiwan wobec beneficjentéw i prawo do ich egzekwo-
wania. W tym sensie polityka §wiadczen socjalnych stanowi forme inzy-
nierii spotecznej majacej na celu utrzymanie podzialoéw, a transfer jest
$rodkiem pozwalajacym na jego realizacje. Przekazanie zasitku jest obu-
dowane procedurami i kryteriami, ktére wyznaczaja ramy interakcji mig-
dzy urz¢dnikiem panstwowym a beneficjentem. Procedury te zobowiazuja
obie strony do okre$lonego dzialania nawet na dtugo po tym, jak pieniadze
z zasilku zostang wydane. W tej perspektywie zasitki z pomocy spotecz-
nej nigdy nie beda $wiadczeniami o charakterze bezwarunkowym, gdyz
zawsze pozostang punktem odniesienia w relacji pafistwo-beneficjent,
informujac o oczekiwaniach i obligacjach obu stron.

Drugie zatozenie dotyczy funkcji mechanizmu dystrybucji $wiad-
czen. Jezeli polityka spoteczna to forma inzynierii spolecznej uprawiana
przez wladze panstwa w celu zbudowania i podtrzymania podziatéw,
to na $wiadczenia, kryteria i procedury nalezy patrze¢ jak na narzedzia
jej implementacji. Wiadze panstwa maja okreslong wizj¢ dystrybucji,
wyznaczajg priorytety i ustanawiaja mechanizmy ich realizacji zgodnie
z przyjetymi zatozeniami. Proces implementacji polityki nie jest wylacz-
nie zestawem regul i wytycznych, ktére aparat administracyjny wdraza
bez wigkszej refleksji i bez wlasnej interpretacji zatozen. Tego rodzaju
podejscie do badania proceséw implementacji, znane w literaturze jako
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,0dgorne” lub ,racjonalne”, ustapito ujeciom ,oddolnym”, w ktérym
administracji przypisuje si¢ role aktora ,wspoétkreujacego” zasady inter-
wencji i decydujacego o ich rezultatach (Peters, 2015). Jedna z takich
koncepciji jest biurokracja pierwszego kontaktu, ktéra ukierunkowuje
uwage na to, co stanowi niewidoczng cz¢s$¢ polityki publicznej, czyli
na ,skrywane oblicze panstwa” (Spire, 2005, s. 11, za: Sztandar-Sztan-
derska, 2018). W kategori¢ tego, co niewidoczne, wchodzg wszelkie
praktyki w urzedach i biurach daleko wykraczajace poza to, co opi-
suja procedury i regulaminy, tj. zwyczaje i normy postgpowania wytwo-
rzone w organizacji, a kreujace wzorce postepowania, za ktérymi my
jako obywatele, petenci urzedéw czesto nieSwiadomie podazamy. Nie-
Swiadomie, bowiem nie dostrzegamy, jaka logika stoi za pozornie nie-
istotnymi dzialaniami biurokratycznymi, nierzadko ocenianymi jako
zwyczajnie bezsensowne. Badacze biurokracji pierwszego kontaktu sku-
piaja si¢ na majacych bezposrednig stycznos¢ z beneficjentem pracow-
nikach urzedow i biur, ktérych traktuja jako ,translatorow” przepiséow
na codzienne sytuacje, jednocze$nie posiadajacych wtadze¢ decyzyjna.
Kluczowe dla zrozumienia, co panstwo chce powiedzie¢ w kontekscie
obowiazkow i oczekiwan wobec obywateli, nie jest wcale badanie zasad
jako takich, zapisywanych w dziennikach prawnych, lecz tego, jak sa
wyloZone w dziataniu i rozumiane przez pracownikéw panstwa. Chodzi
wiec nie tylko o to, zeby bada¢, co komunikuje si¢ w oficjalnych proce-
durach, ale raczej — jak jest to odbierane przez pracownikéw pierwszego
kontaktu, gdzie leza i na czym polegaja r6znice miedzy ich interpretacja
a obligatoryjng wykladnia ,oficjalng”, wreszcie — kto przesadza o roz-
wigzywaniu probleméw wyniklych z rozbieznosci interpretacyjnych.
Co wazniejsze, pracownicy pierwszego kontaktu dziataja wobec obywateli
,wychowawczo”, komunikujac, co jest zachowaniem stusznym, wiasciwym
i co bedzie akceptowane, a co podlega sankcjom w kontekscie ubiegania
si¢ 0 pomoc panstwa (Sztandar-Sztanderska, 2018). W tym sensie mamy
do czynienia z socjalizacja ,do panstwa” — w interakcjach z pracowni-
kami administracyjnymi uczymy si¢ i adaptujemy, jak mamy postgpowac
jako obywatele. Ten proces zaczyna si¢ od przygotowania pracowni-
kow instytucji, ktorzy, zanim beda odgrywac swoje role, muszg zostaé
»sformatowani” przez panstwo, aby zostac¢ jego ,agentami” (Maynard-
-Moody, Musheno, 2000). W przypadku profesji pracownika socjalnego
ma to szczegolne znaczenie. Praca socjalna jest bowiem zestawem dzia-
tan profesjonalnych, ma socjalizowaé obywatela, prowadzi¢ go do upod-
miotowienia i odnalezienia si¢ w spoleczenstwie.

Na gruncie polskim nie ma opracowan, ktore analizowalyby poli-
tyke $wiadczen kreowana oddolnie, przez dziatania samych pracownikéw
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i pracownic socjalnych'. Problem dystrybucji zasitkéw czgsto jest podejmo-
wany z perspektywy formalnych regut, czyli kryteriéw, procedur i narzedzi,
ktore zostaly ustanowione w aktach prawnych i maja by¢ wykonywane
przez urzednikéw panstwa zgodnie z obowigzujacymi procedurami. W tym
ujeciu administracja ,,$wiadczaca”, ktéra bada kryteria przyznawania wspar-
cia, oblicza wysoko$¢ zasitkow, wyptaca, a nawet weryfikuje poprawnosé¢
ich wydatkowania, jest traktowana jako aktor pozbawiony sprawczosci
w zakresie ksztaltowania zasad, za ktérymi sama podaza. OPS-y, wypla-
cajac zasitki dla osob doswiadczajacych ubostwa, maja stosowac si¢ do
procedur, ewentualnie mogga je tamac lub Zle interpretowac, ale ich decyzji
nie traktuje si¢ jako czego$, co mialoby istotne znaczenie dla caloksztaltu
efektéw dystrybucji. Innymi stowy, jezeli mowa o takich zagadnieniach jak
np. dostep do $wiadczen socjalnych czy sankcje z nimi zwigzane, to gtow-
nym obiektem zainteresowania badaczy pozostaje kwestia poprawnosci
konstrukcji procedur, wielko$¢ zasobow, jakie sa przeznaczane na zasitki,
czy efekty dystrybucji mierzone statystycznie. Procesy dystrybucji §wiad-
czen socjalnych opisuje si¢ jezykiem prawa, ktadacym nacisk na stusznosé¢
i poprawnosc¢ stosowania formalnych regut, a nie jezykiem ,praktyki” zako-
rzenionym w codziennym doswiadczeniu tych, ktérzy te reguly wdrazaja.
Dominacja perspektywy ,regul formalnych” oznacza w gruncie rzeczy to,
ze staja sie one naczelng kategorig stuzaca do oceny sprawiedliwosci dys-
trybucji $wiadczen. Kryteria przyznawania zasitkoéw, ich odmowy; a takze
procedury obowiazujace pracownikéw OPS-6w sa analitycznymi katego-
riami, traktowanymi jako klucz do odkrycia powigzan mi¢dzy zatozeniami
systemu $wiadczen a jego efektami. Na przyklad progi ustawowe uprawnia-
jace do pobierania zasitkéw z pomocy spolecznej podlegaja ,technicznej”
debacie, w ktorej eksperci przesadzaja o procedurze liczenia, tzn. co wia-
cza¢ do dochodu i wydatkow gospodarstwa domowego oraz jak przelicza¢
wysokos¢ progu na liczbe czlonkéw gospodarstwa (m.in. Kurowski, 2002).
Do ustalenia wysokosci tego progu przywiazuje si¢ niezwykla wage, gdyz
jego niedoszacowanie ma oznacza¢ wykluczenie ze wsparcia wielu potrze-
bujacych, a przeszacowanie — znaczacy koszt dla budzetu panstwa. Nie
kwestionujac rangi tych argumentow, trzeba zauwazy¢, iz orientacja na
prawnie okreslone procedury sprawia jednak, ze z pola widzenia znika to,

!'"'W pracy bede uzywal zaréwno okreslenia ,,pracownicy socjalni”, jak i zenskiej
formy ,,pracownice socjalne”. Powszechnie uzywa si¢ tego pierwszego, gdyz jest to nazwa
zawodu uregulowana prawnie i stosowana w aktach, np. u.p.s. Poniewaz ksigzka opowiada
o ,czynniku ludzkim” w procesie podejmowania decyzji w OPS-ach — a ponad 87% pra-
cownikéw socjalnych w Polsce to kobiety — przyjecie formy zeniskiej wydaje si¢ jednak
bardziej adekwatne i uczciwe wobec tej grupy zawodowej.
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co rzeczywiscie stanowi klucz do zrozumienia decyzji o zasilkach. Powo-
dem tego, jak trafnie ujal rzecz Kazimierz Frieske (1996, s. 227) w kontek-
Scie debaty o progu dochodowym, jest trwajacy od lat ,wyspecjalizowany,
wielce techniczny dyskurs, ktory odwotuje si¢ do konwencji pojeciowych
wykraczajacych poza to, co dyktuje zdrowy rozsadek i codzienne doswiad-
czenie”. Zdrowy rozsadek i codzienne doswiadczenie to kryteria, ktore
powinno si¢ traktowac jako bedace w symbiozie z procedurami przyzna-
wania $wiadczen. Totez wlasnie ,,zdrowy rozsadek” pracownika socjalnego
stosujacego kryterium dochodowe w codziennej praktyce zweryfikuje, czy
procedura ta ma jakikolwiek sens, a ,,codzienne doswiadczenie” podpowie,
jak tego kryterium uzywac w praktyce albo nawet — jak je obejs¢, jezeli to
konieczne.

Orientacja na reguly formalne w sposobie analizowania dystrybucji
$wiadczen jest jednak gleboko zakorzeniona w praktyce instytucjonalne;j.
Na przyktad efekty dystrybucji Swiadczen socjalnych opisuje si¢ w odnie-
sieniu do danych statystycznych, podejmujacych m.in. problematyke wyso-
kosci swiadczen i zaspokojenia potrzeb, dostepu do swiadczen i ich wplywu
na strukture spoteczno-ekonomiczng swiadczeniobiorcéw czy nieréwnosci
dochodowe (m.in. Btedowski, Kubicki, 2009; Ziebinska, 201 1; Chaczko,
2017; Trochymiak, 2018c; Fraczek, 2020; Iwanski, Szafranek, 2022).
Opracowania te opieraja si¢ przede wszystkim na jedynych dostepnych
w Polsce danych populacyjnych o beneficjentach pomocy, gromadzonych
przez resort odpowiedzialny za realizacje dzialaii pomocy spolecznej, tj.
ministra ds. zabezpieczenia spotecznego. Dane te sg zbierane i przetwa-
rzane wedlug regul narzuconych przez resort, a nastepnie udostgpniane
innym instytucjom publicznym, m.in. Gléwnemu Urzedowi Statystycz-
nemu, ktory wyznacza okreslone formaty i standardy ich stosowania. Nie
chodzi o to, by krytykowa¢ opracowania powstajace na podstawie tych
danych, ani o to, aby kwestionowa¢ potrzebe ich przygotowania. Uzycie
tych informacji ma jednak swoje ograniczenia i wptywa na obraz mechani-
zmu dystrybucji swiadczen, jaki si¢ z nich wytania. Dane te sa bowiem defi-
niowane i przetwarzane w sposob podyktowany potrzebami i wytycznymi
administracji centralnej, ktéry stuzy jej celom i odzwierciedla jej ,,sforma-
lizowana” wizj¢ procesu dystrybucji §wiadczen. Jezeli przyjrzymy si¢ struk-
turze danych publikowanych przez ministra odpowiedzialnego za obszar
pomocy spotecznej w sprawozdaniu MRiPS-03 - jednym z dokumentéw
agregujacych dane z OPS-6w w Polsce, dostepnym publicznie — to dowiemy
si¢ np., ile i jakiego rodzaju zasitkéw wyplacono w konkretnej jednostce
czasu, w jakiej sumarycznej kwocie, ilu osobom i rodzinom, z jakich powo-
dow (w jakich okolicznosciach) i w ktérych wojewddztwach. Kategorie pre-
zentacji tych danych sg narzucone w ramach systemu sprawozdawczosci
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pomocy spolecznej i odzwierciedlaja definicje, podzialy odbiorcow oraz
rodzaje Swiadczen wedltug zapiséw wynikajacych z ustawy o pomocy spo-
tecznej (dalej takze: u.p.s.), rozporzadzen i uchwat. Odzwierciedlaja zatem
aspekt proceduralny mechanizméw dystrybucji $wiadczen socjalnych, nad
ktorymi calkowita kontrole sprawuje aparat administracyjny panstwa.

Administracja centralna buduje swoje rozumienie rzeczywistosci pomocy
spolecznej i dystrybucji $wiadczen na podstawie siatki poje¢, wyznacza-
nej przepisami prawa i procedurami. Z tego tez wzgledu system sprawo-
zdawczosci jest regulowany procedurami oraz podporzadkowany przepisom
wyzszego rzedu, tj. u.p.s. Pracownica socjalna przyznajaca swiadczenie ma
obowiazek przygotowac sprawozdanie wedlug procedury, ktéra nakazuje jej
w odpowiedniej kolejnosci: przyporzadkowaé decyzje do jednej z dziewig-
ciu ustawowych okolicznosci uzasadniajacych przyznanie wsparcia, wybraé
z listy typ zasitku, zalaczy¢ dokumenty o beneficjencie, poprawnie wyliczy¢
kwote wsparcia itd. Innymi stowy, proces sprawozdawczosci odzwierciedla
procedur¢ podejmowania decyzji o $wiadczeniu i informuje, w jaki spo-
s6b i z jakim wynikiem wszystko to przebieglo. Problem w tym, ze system
sprawozdawczosci agreguje tylko wybrane dane dotyczace przebiegu pro-
cedur zwigzanych z podejmowaniem decyzji o §wiadczeniach. Na przykiad
zagregowane dane z OPS-6w nie zawieraja informacji o rodzaju wszystkich
stosowanych tam sankgji, tj. zamiany §wiadczen z pieni¢znych na rzeczowe
z powodu marnotrawienia wiasnych zasobow beneficjenta pomocy (Polaw-
ski, 2018). Drugi problem dotyczy decyzji o §wiadczeniu, jego przyznaniu
lub odmowie, ktéra nie zawsze przebiega wedlug tego, co dyktuja proce-
dury. W konsekwencji sytuacja moze wygladac tak, ze pracownik socjalny
nie bedzie sktadac¢ sprawozdania z postgpowania zgodnie z realiami, ale
opierajac sie na tym, co uzna za formalnie poprawne. Istnieje wigc réznica
mi¢dzy powodami, dla ktérych dany pracownik przyzna swiadczenie badz
go odmowi, a tym, co musi wpisa¢ w rubryke kwestionariusza czy ujaé
w uzasadnieniu decyzji administracyjnej.

Dla czesci autorow zajmujacych si¢ ta tematyka postepowanie procedu-
ralne i decyzja pracownika o §wiadczeniu to ten sam proces. W takim tonie
wybrzmiewaja opracowania o charakterze prawniczym dotyczace $wiad-
czen, w ktérych analizowane sa reguty formalne i procedury pomocy spo-
tecznej (m.in. Nitecki, 2010; Sierpowska, 2016, 2017; Cendrowicz, 2017;
Stopka, 2021). W tym zakresie swiadczenia s rozpatrywane przez pry-
zmat zapiséw prawnych, procedur, instytucji, ktére je realizuja, i odbiorcéw,
ktorzy podporzadkowuja si¢ im badz nie. W opracowaniach tych dopusz-
cza sie, ze reguly i procedury nie zawsze sg stosowane tak, jak powinny,
a czasami nawet sa famane, aczkolwiek traktuje si¢ takie sytuacje ,,incyden-
talnie” i nie weryfikuje, czy istotnie wptywaja na dystrybucje $wiadczen.
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Jezeli np. pracownica socjalna wyda decyzje niezgodnie z procedurami, to
ten fakt nie jest odnotowywany w danych dotyczacych realizacji swiad-
czen i pozostaje ,zakopany” w kartotekach protokotéw kontrolnych lub
orzeczen sagdowych — o ile takie dziatanie zostalo w ogdle wykryte. Obraz
dystrybucji §wiadczen socjalnych w Polsce, jaki wytania si¢ z danych admi-
nistracyjnych i analiz, jest zatem ograniczony i nie pozwala zidentyfikowac
czynnikéw, ktore przesadzaja o jej ksztalcie.

Skupiam si¢ tutaj na tych ,incydentalnych” decyzjach pracownikéw
socjalnych, ktére wplywaja na ksztatt dystrybucji §wiadczen. Postepowa-
nia w sprawie tych ostatnich nie sg tozsame z post¢powaniem procedu-
ralnym opisanym jezykiem prawa, ale nie mozna ich zawsze sprowadzac
do praktyk ,nieformalnych”. Procedury i decyzje czlowieka w admi-
nistracji publicznej traktowane sa w tej ksiazce nieroztacznie - sta-
nowia forme¢ kohabitacji wykreowanej w codziennej rzeczywistosci
pracy w OPS-ach, gdzie podejmuje si¢ decyzje o tym, komu i dlaczego
przyznac swiadczenie lub go odmoéwic. Pracownicy socjalni to z jednej
strony agenci panstwa wykonujacy swoje obowiazki stuzbowe, a z dru-
giej — reprezentanci obywateli, ktorzy zgtaszaja si¢ do nich po pomoc.
Uwiklani w to , posrednictwo” doswiadczaja dylematow decyzyjnych, jakie
powstaja w wyniku zderzenia procedur z rzeczywistymi problemami oby-
wateli. W takich okolicznosciach dokonujg interpretacji przepiséw, oceny
i osadu beneficjentow, a takze podejmuja decyzje, ktére nie zawsze odpo-
wiadaja postgpowaniu opisanemu w procedurach dzialan czy skryptach
organizacyjnych. W tym sensie sprawczos$¢ pracownikow socjalnych lezy
w moznosci ,, ttumaczenia” przepisow na rzeczywiste sytuacje, a to nie jest
mozliwe z pomini¢ciem ,czynnika ludzkiego”. Ten ostatni, ktéry w pracy
nazywam moralnymi dyspozycjami, oznacza, Ze pracownicy socjalni maja
swoja wizje sprawiedliwosci systemu i dokonuja osadéw na beneficjen-
tach, starajac si¢ ,dopasowac” wilasne dzialania do tego, co sami uwazaja
za wlasciwe.

Moralne dyspozycje pracownikéw socjalnych nie ksztaltuja si¢ jed-
nak w prézni. Instytucje narzucaja na nich role urzednika, profesjonalisty
czy straznika publicznych pieniedzy, ktore musza oni godzi¢ w kontekscie
organizacyjnym wyznaczajacym im rézne skrypty postepowania i dostepne
zasoby. W tym zakresie szczegélnie istotna okazuje si¢ rola administra-
cji centralnej dazacej do wykreowania takiego kontekstu organizacyj-
nego, w ktorym pracownicy socjalni beda realizowali dystrybucij¢ zgodnie
z celami i zalozeniami polityki swiadczen. Ostatnie trendy wskazujg jed-
nak na to, ze mamy do czynienia z procesem delegowania odpowiedzial-
nosci za rozwigzywanie probleméw polityki spotecznej na organy szczebla
lokalnego (m.in. Hasenfeld, 2010a; Potawski 2018). Jedna z bezposrednich
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konsekwencji tego procesu moze by¢ wigksza swoboda ksztaltowania lokal-
nej polityki przez administracj¢ pierwszego kontaktu, ale moze to réwniez
oznacza¢ zdecydowanie wigksze obcigzenie pracownikéw obsadzanych
w wielu rolach, dysponujacych zazwyczaj niewielkimi zasobami. Posrednim
tego skutkiem moze by¢ z kolei utrata kontroli przez panstwo nad regutami
dystrybucji i tworzenie ,fasady”, wiec realia decyzyjne dotyczace Swiadczen
moga znacznie odbiega¢ od tego, co jest raportowane w oficjalnych sta-
tystykach. Jedli takie fasady istnieja w polskim systemie $§wiadczen socjal-
nych, oznacza to, ze dystrybucja $wiadczen nie musi przebiega¢ zgodnie
z takim podzialem na ,zaslugujacych” i , niezastugujacych”, jaki zakltadaja
oficjalne akty prawne.

Czytelnik znajdzie w tej ksigzce obraz tego, co jest ,niewidoczne”
i ,ukryte” w procesie dystrybucji §wiadczen socjalnych w Polsce, a takze
odpowiedzi na rozmaite pytania. Czy wizja sprawiedliwosci, ktéra wykre-
owalo panstwo w aktach prawnych, pokrywa si¢ z wizja pracownic socjal-
nych? Co dzieje si¢ w sytuacji, kiedy mamy do czynienia z rozbiezno$ciami
i pracownice uznaja oficjalne reguly za niesprawiedliwe? Czy mechanizmy
dystrybucji, tj. procedury realizacji Swiadczen, umozliwiaja OPS-om i pra-
cownicom socjalnym procedowanie $wiadczen wedlug ich wlasnego prze-
konania odnosnie do tego, co stuszne i sprawiedliwe? A jezeli tak, to jakie
czynniki temu sprzyjaja?

Praca skiada si¢ z o§miu rozdziatéw, wprowadzenia i zakonczenia. We
wstepie omawiam podejmowang problematyke i prezentuje pytania, na
ktore odpowiadam w pracy. Rozdzial pierwszy stanowi teoretyczny funda-
ment calosci. Przedstawiam w nim koncepcje moralnej gospodarki jako cz¢-
$ci wspolczesnego panstwa opiekuiiczego, prezentuj¢ socjologiczne ujecie
pieniadza, omawiam dyskusje wokot mechanizmoéw dystrybucji transferéw
socjalnych i przyblizam koncepcje $§wiadczen jako ,,specjalnych” pieni¢dzy,
ktore traktuj¢ jako walute panstwa opiekunczego. Rozdzial drugi opisuje
wybrane problemy implementacji polityk publicznych. Charakteryzuje
w nim koncepcje biurokracji pierwszego kontaktu i definiuj¢ pojecia, kto-
rymi postuguje si¢ dla ukazania meandréw proceséw decyzyjnych doty-
czacych swiadczen w osrodkach. W rozdziale trzecim, metodologicznym,
zawarlem opis przebiegu prac koncepcyjno-badawczych, poczawszy od
inspiracji dla przeprowadzonych badan, skoniczywszy na trudnosciach napo-
tkanych w toku ich realizacji. Przedstawiam tutaj réwniez uzyte metody
i problemy wigzace si¢ z ich stosowaniem. Rozdzial czwarty ma charak-
ter empiryczny i prezentuje ramy instytucjonalne oraz zalozenia moralne
polityki Swiadczen socjalnych. Skupiam si¢ w nim przede wszystkim na
charakterystyce mechanizméw koordynacji polityki $wiadczen i kontroli
OPS-6w, a takze dokonuje analizy przepisow prawa i orzecznictwa sadéw
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w sprawach o zasitki z tych osrodkéw. Z tego rozdziatu Czytelnik dowie sie,
jaka wizja sprawiedliwosci dystrybucyjnej dotyczacej swiadczen socjalnych
wylania si¢ z przepiséw prawa oraz ich wyktadni wyrazonej w orzecznictwie
sadowym, do ktérych musza stosowac si¢ OPS-y i pracownicy socjalni. Roz-
dzial piaty przedstawia wyniki analizy wywiadow i obserwacji w OPS-ach
odnoszace si¢ do kontekstu lokalnej polityki §wiadczen i uwarunkowan
organizacyjnych, w ktérych dzialaja pracownicy socjalni. Rozdzial szosty
prezentuje rezultaty badan jakosciowych i ilosciowych nad praktyka decy-
zyjna w OPS-ach w zakresie weryfikacji i diagnozy oraz doboru wsparcia.
Znajduje si¢ tu réwniez opis tego, jak pracownicy oceniaja poszczegblne
formy $wiadczen socjalnych. W rozdziatach si6dmym i 6smym pokazuje
zas$, jak postrzegaja oni beneficjentéow Swiadczen oraz jakimi kryteriami
kieruja si¢, podejmujac decyzje o odmowie §wiadczen i nakfadaniu sankcji.
W rozdziale koniczacym znajduja si¢ synteza i wnioski.

Na koncu chciatem ztozy¢ wyrazy wdzigcznosci wszystkim, ktorzy przy-
czynili si¢ do powstania tej pracy. Chociaz zostata ona napisana samodzielnie,
w pierwszej kolejnosci podzigkowania naleza si¢ moim mentorom, poniewaz
to oni zainspirowali mnie do zajecia si¢ problematyka pomocy spotecznej.
Pomyst narodzit si¢ jeszcze za czaséw nieistniejacej juz Katedry Socjologii
Probleméw Spotecznych i Planowania Spotecznego na Wydziale Socjo-
logii Uniwersytetu Warszawskiego prowadzonej przez prof. Kazimierza
Frieskego, ktory najwicksza warto$¢ ptynaca z socjologii widzial w jej poten-
cjale do demaskacji otaczajacych nas instytucji, w szczeg6lnosci tych zaj-
mujacych si¢ rozwigzywaniem tego, co uznajemy za problemy spoteczne.
To wyklady jego oraz jego uczniéw, Pawta Potawskiego i Dariusza Zalew-
skiego, byly dla mnie inspiracja do podjecia tej Sciezki kariery naukowe;j.
Pawlowi nalezg sie¢ w tym wzgledzie osobne podzigkowania jako temu,
ktéry zaprosit mnie do swoich projektéw powiazanych z pomoca spo-
teczng — byly one dla mnie okazja do nauki i inspiracja, staratem si¢ je
tez kontynuowac w samodzielnej pracy. Moja szczegélng inspiracje stano-
wily badania Karoliny Sztandar-Sztanderskiej dotyczace urzedéw pracy,
z ktorg zreszta przyszlo mi wspotpracowac i dzieli¢ mys$li na temat roli
urzednikéw pierwszego kontaktu w ksztattowaniu percepcji panstwa przez
obywateli. Podzigkowania nalezg si¢ takze Annie Kiersztyn, promotorce
mojej pracy doktorskiej bedacej wstepna wersja tej ksiazki, za to, ze dziel-
nie czytala kolejne, bardzo chaotyczne i nadzwyczaj dtugie rozdziaty. Bez
niej ta publikacja bytaby jedynie luZnym potokiem stéw bez struktury:
Wyrazy wdzigcznosci przekazuj¢ wszystkim pracownikom OPS-6w, z kt6-
rymi przyszto mi rozmawiac i ktérzy poswiecili swoj cenny czas, aby wyttu-
maczy¢ mi meandry ich funkcjonowania — to dla Was powstala ta ksigzka
i mam nadzieje, ze przystuzy si¢ poprawie warunkéw Waszej pracy, na co
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zdecydowanie zastugujecie. Podzigkowania nalezg si¢ réwniez pracowni-
kom Wydziatu Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego, ktorzy umozliwili
mi realizacj¢ grantu badawczego i seminariow ze studentami, oraz wspot-
pracownikom z Instytutu Studiow Spolecznych im. Prof. Roberta Zajonca
za ich nieustanne wsparcie. Szczegolna wdzigczno$¢ chciatbym wyrazié
wobec mojej mamy Beaty i brata Piotra — za to, Ze nigdy we mnie nie
watpili, a takze Ani Domaradzkiej, ktéra we mnie zainwestowala i stwo-
rzyla idealne warunki pracy naukowej, o jakie w dzisiejszych czasach nie-
tatwo. Najwigksze podzigkowania nalezg si¢ jednak mojej Zonie, Agnieszce,
ktéra bez grymasu znosita wszystkie humory towarzyszace powstawaniu
tej ksiazki, wspierajac mnie z calego serca i wierzac za mnie, ze ta praca
dobiegnie korica i bede z niej zadowolony.





