JACEK Z. SZWAJA

Kontrakt socjalny jako narzedzie
realizacji zadan pomocy spotecznej
(aspekty prawne)

W rozwazaniach na temat jakosci zycia wspdtczesnej rodziny polskiej,
warto zwréci¢ uwage na jej kontekst prawny. Osiggniecie wyznaczanych
w tej dziedzinie celéw zaréwno w zakresie stanowienia, jak i stosowania pra-
wa dotyczgcego rodziny jako podmiotu dziatari wymaga m.in. korzystania
z narzedzi prawnych. Ich wiasciwe uzycie decyduje czesto o prawidtowej
regulacji, a posrednio o powodzeniu wyznaczonego zadania. W zakresie
pomocy spotecznej - aspekcie istotnym dla wielu oséb i rodzin, jednym
z owych narzedzi mozliwych do wykorzystania - i czesto w ramach pomocy
spofecznej stosowanym - jest kontrakt socjalny. Dlatego uzasadnione jest,
aby, dokonujgc analizy wskazanego narzedzia, przeprowadzic jg na szerszym
tle - to jest dziatan w obszarze pomocy spotecznej stanowigcej instrument re-
alizacji polityki spotecznej paristwa. Pomoc spoteczna traktowana catosciowo
jest zadaniem publicznym. Jednoczesnie organizowanie pomocy spotecznej
powierzane jest nie tylko organom administracji rzqdowej i samorzgdowej,
a wiec podmiotom publicznym, ale takze - na zasadzie zlecenia - réznym
podmiotom niepublicznym. Takie ujecie oznacza po pierwsze, ze dziatania
w zakresie pomocy spotecznej moggq by¢ wykonywane w ramach partnerstwa
publiczno—prywotnego1, po drugie - ze zadania publiczne z zakresu pomocy

1 Patrz: Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2009 r. Nr 19,
poz. 100).
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spotecznej mogq by¢ prywatyzowane®. Powoduje to konieczno$é dokonania
zmian w zakresie dziatan administracji publicznej i sfer ingerencji administra-
gji. Stanowi takze uzasadnienie aktywnej roli wtadzy publicznej w stosunkach
spotecznych. Powyzsze zmiany sq nastepstwem nowej koncepcji panstwa. Li-
beralne panstwo prawa przeksztatca sie w socjalne panstwo prawa bedgce
odmiang panstwa liberalnego. Wtadza publiczna, ktéra w liberalnym pan-
stwie prawa nie jest w zadnym wypadku powotana do ingerowania w porzg-
dek spoteczny zaczyna by¢ aktywna lub zwieksza swq aktywnos¢ w nowych
sferach® W dziedzinie pomocy spofecznej, obok historycznie uksztattowanej
sfery policji administracyjnej oraz reglamentacji, jest to sfera swiadczen mao-
terialnych (np. przyznanie zasitku, zapewnienie mieszkania chronionego itp.)
oraz $wiadczen niematerialnych (np. praca socjalna, terapia rodzinna itp.).
Kontrakt socjalny zostat wprowadzony do ustawy o pomocy spotecznej’
stosunkowo niedawno, tj. z chwilg jej uchwalenia w dniu 12 marca 2004 r.
Warto podkreslic, ze wczesniejsza regulacja prawna przewidywata roz-
wigzania i narzedzia prawne o celach zblizonych do kontraktu socjalnego.
Zaliczy¢ do nich nalezy w szczegdlnosci instytucje indywidualnych progra-
mow szczegtowo okreslajgeych wspétprace z niektérymi beneficjentami po-
mocy spotecznej’. W praktyce dziatania jednostek organizacyjnych pomocy
spofecznej wystepujq czesto takze dziatania faktyczne. Majq one odpowied-
nie umocowanie w przepisach materialno-prawnych z zakresu pomocy spo-
tecznej. Tym samym spetniony jest jeden z bezwzglednych warunkéw dla po-
dejmowania przez administracje publiczng dziatar faktycznych, zgodnie
z ktérym dziatania te mogq by¢ podejmowane w oparciu o wyrazny prze-
pis prawa administracyjnego materialnego®. Rozwigzania dotyczqee indywi-
dualnych programéw zostaty wprowadzone takze do obecnie obowigzujqcej
Ustowy7. Wraz z kontraktem socjalnym spetniajq one znaczqcq role w prze-

2 Patrz: Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dziafalnosci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz.U.
22003 r. Nr 96, poz. 873 z pdzn. zmn.) oraz przepisy art. 2 i 25-35 Ustawy.

3 Z. Ciedlik, Umowa administracyjna w paristwie prawa, rozdz. |, Krakéw 2004.

4 Ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej. Tekst jednolity z 17 czerwca 2008 (Dz.U. Nr 115,
poz. 728 z pdzn. zm.). Powyzsza ustawa jest w tekscie oznaczona skrétem Ustawa. Wymienione w tekscie
przepisy bez blizszego ich oznaczenia dotyczq przepiséw Ustawy.

5 Ustawa z 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414, z pézn. zm.)
regulowata w art. a) indywidualny program integracji (art. 24a) oraz indywidualny program wychodzenia
z bezrobocia (art. 25a). Szczegdtowe regulacje dotyczqce powyzszych programéw zawarte byty w aktach
wykonawczych. Regulacja dotyczgea indywidualnego programu usamodzielnienia zawarta byta w Rozpo-
rzqdzeniu Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 9 pazdziernika 2001 r. (Dz.U. Nr 120, poz. 1293)

6 A. Btas$, Prawne formy dziatania administracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢,
wyd. 4, Wroctaw 1998, s. 314.

7 Patrz: art. 49 dot. indywidualnego programu wychodzenia z bezrobocia, art. 88 dot. indywidualne-
go programu usamodzielnienia, art. 93 dot. indywidualnego programu integracji.
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strzeganiu szczegdlnej kategorii, a zarazem powinnosci, ktdrq autor okresla
jako ,zatozenie-zasada”, przyjmujqc za I. Sierpowskaq, iz powyzsza kategoria
odnosi sie do zatozer dotyczqcych Swiadczenia pomocy, ktérym mozna przy-
pisac charakter zasad prawnych (aktywizacja Swiadczeniobiorcow i obowig-
zek ich wspédtdziatania z podmiotem udzielajgcym wsparcia)’. Prawidtowe ich
stosowanie moze pozwoli¢ osiqgnqc lepsze rezultaty w poprawie trudnych sy-
tuacji zyciowych beneficjentow.

Normatywna regulacja kontraktu socjalnego nie jest jednolita. W ustawie
termin ,kontrakt socjalny” bezposrednio wymieniony jest czterokrotnie. Po raz
pierwszy przy okresleniu znaczenia pojec uzytych w ustawie (art. 6). Zgodnie
z punktem 6 powotanego artykutu, kontrakt socjalny oznacza ,pisemng umo-
we zawartg z osobq ubiegajqcg sie o pomoc, okreslajgcq uprawnienia i zo-
bowigzania stron umowy, w ramach wspdlnie podejmowanych dziatan zmie-
rzajqcych do przezwyciezenia trudnej sytuacji zyciowej osoby lub rodziny”’.
Definicja ta nie tylko wyjasnia i utatwia wyktadnie regulacji wymienionego
narzedzia pomocy spotecznej. Jej tresc, podobnie jak pozostatych pietnastu
definicji zawartych w art. 6 ustawy ma przede wszystkim znaczenie dla reali-
zacji zadan pomocy spotecznej i dla postepowania w sprawach, do ktérych
ma zastosowanie ustawa. Kolejno o kontrakcie socjalnym mowa jest przy re-
gulacji dotyczqcej ograniczenia lub odmowy Swiadczern pomocy spotecznej
(art. 11 ust. 2). Odmowa zawarcia kontraktu socjalnego lub niedotrzymywa-
nie jego postanowien traktowane jest jako swego rodzaju niewykonanie zo-
bowiqgzania przez beneficjenta pomocy spotecznej, skutkiem ktérego moze
nastgpic¢ ograniczenie (w réznej postaci) swiadczer pomocy spotecznej lub
odmowa ich przyznania.

Po raz trzeci ,kontrakt socjalny” wymieniono przy regulacji dotyczqcej pro-
cy socjalnej rozumianej jako pierwsze z osiemnastu swiadczen niepieniez-
nych z zakresu pomocy spotecznej. W tym przypadku ustawodawca wskazat
na kontrakt socjalny jako narzedzie, w oparciu o ktére moze by¢ prowadzona
praca socjalna (art. 45 ust. 2). Po raz czwarty regulacja odnoszgca sie do kon-
traktu socjalnego dotyczy kwestii proceduralnych. Regulujgc postepowanie
w sprawach Swiadczen z pomocy spotecznej, ustawodawca przyznat pracow-
nikom socjalnym osrodkéw pomocy spotecznej uprawnienie dotyczqce moz-
liwosci zawierania kontraktu socjalnego z osobami lub rodzinami znajdujg-
cymi sie w trudnej sytuacji zyciowej (art. 108 ust. 1)'°. Uprawnienie to jest

8 1. Sierpowska, Prawo pomocy spofecznej, Krakéw 2006, s. 68.

9 Zob. Ustawa o pomocy spofecznej (Dz.U. z 2008 r. Nr 115, poz. 728).

10 Art. 108 Ustawy byt dwukrotnie zmieniany: 1) z dniem 1.11.2005 r. na podstawie ustawy z 28 lip-
ca 2005 r. o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. Nr 164, poz. 1366;
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jednak ograniczone przez wprowadzenie wzoru kontraktu socjalnego. Wyko-
nujqc delegacje ustawowq (art. 108 ust. 3), minister wtasciwy do spraw za-
bezpieczenia spotecznego okreslit, w drodze rozporzqdzenia, wzdr kontraktu
socjalnego'.

W regulacji dotyczqcej kontraktu socjalnego zasadnicze znaczenie dla sto-
sowania i wykorzystania omawianego narzedzia przy organizowaniu pomo-
cy spotecznej majg unormowania zawarte w art. 45 ust. 2 oraz art. 108
ust. 1 Ustawy. Przepis art. 45 dotyczy swiadczenia niepienieznego z pomo-
cy spotecznej, jakim jest praca socjalna. Ta zawodowa dziatalnosc, ktérej ce-
lem - jak wynika z ustawowej definicji tego pojecia - jest ,pomoc osobom
i rodzinom we wzmacnianiu lub odzyskiwaniu zdolnosci do funkcjonowania
w spotfeczenstwie poprzez petnienie odpowiednich rél spotecznych oraz two-
rzenie warunkéw sprzyjajgcych temu celowi” (art. 6 pkt. 12), obok innych
wymienionych w ustawie (art. 15), stanowi podstawowe zadanie pomocy
spofecznej - odrebnie (art. 15 pkt. 1), niezaleznie od zadania, jakim jest przy-
znawanie i wyptacanie swiadczen (art. 15 pkt. 2). Praca socjalna jako ustuga
prowadzona jest w odniesieniu do réznych podmiotow (osoby fizyczne, rodzi-
ny, spotecznos¢ lokalna). Prowadzqc prace socjalng, wykorzystuje sie wtasci-
we dla tej dziatalnosci metody i techniki z poszanowaniem godnosci osoby
i jej prawa do samostanowienia. Jest ona swiadczona osobom i rodzinom bez
wzgledu na posiadany dochdd (art. 45 ust. 1 pkt1i 2, ust. 3, ust. 4). Udziele-
nie $wiadczenia pracy socjalnej nie wymaga wydania decyzji administracyjnej
(art. 106 ust. 2). Mamy zatem do czynienia z dziataniem, ktére w klasyfikagji
form dziatania administracji publicznej moze byc¢ zaliczone do dziatar fak-
tycznych dwustronnych. Omawiajqc zagadnienia dotyczqce prawnych form
dziatania administracji A. Btas przyjat, iz tego rodzaju dziatania faktyczne po-
dejmowane sq zwykle na dwdch etapach: etapie przygotowania wspdtpra-
cy oraz etapie nawigzania wspéjrprocynA W przypadku dziatan inicjowanych
w zakresie pomocy spotecznej sytuacja jest zblizona, chociaz nie taka sama.
W szczegdlnosci na pierwszym etapie podmioty organizujgce pomoc spotecz-
nqg swoje dziatania winny kierowac nie tyle do przysztych odbiorcéw omawia-
nej ustugi, ile wykorzystujqc dane z analizy i oceny zjawisk, ktére powodujq
zapotrzebowanie na ten rodzaj swiadczenia, a takze, uwzgledniajqc cele po-
mocy spotecznej, ustali¢ w jakim rozmiarze i w stosunku do kogo podejmowaé

2) z dniem 1.02.2009 r. na podstawie ustawy z 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. z 2009 r. Nr 6, poz. 33).

11 Rozporzqdzenie Ministra Polityki Spotecznej z 1 marca 2005 r. w sprawie wzoru kontraktu so-
cjalnego (Dz.U. Nr 42, poz. 409). Powyzsze rozporzqdzenie jest w tekscie oznaczone skrétem Rozporzg-

dzenie.
12 A. Btas, Prawne formy dziatania administracji publicznej..., s. 315-316.
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nalezy prace socjalng. Natomiast w odniesieniu do etapu nawigzania wspot-
pracy w zakresie Swiadczenia pomocy spotecznej mozna przyjqé w petni sta-
nowisko zajete przez A. Btasia, zgodnie z ktérym ,dziatania [...] sq juz adre-
sowane do oséb, ktére [...] zgtosity inicjatywe wspdtdziatania z administracjq
w realizacji [...] przedsiewziecia”””. Na tym etapie pracy socjalnej, przy jej
prowadzeniu mozliwe jest wykorzystanie kontraktu socjalnego. W tym zakre-
sie istotne znaczenie przypada regulacji zawartej w art. 108 ust. 1 ustawy.

Pomijajgc uwagi dotyczqce kwestii miejsca umowy, nazwanej w ustawie
kontraktem socjalnym, w klasyfikacji uméw, ani tez nie zajmujqc stanowiska,
co do charakteru tej umowy, istotne jest omdwienie sytuacji prawnej, jaka po-
wstaje w wyniku zawarcia kontraktu socjalnego pomiedzy dwiema osobami
fizycznymi - pracownikiem socjalnym i osobq ubiegajqcq sie o pomoc. Bez-
sporne jest, iz do momentu zawarcia wskazanej umowy istnieje w tym zakre-
sie tylko prawnie dopuszczalna mozliwosé. Norma prawna regulujgca owq
mozliwos¢ (art. 108 ust. 1), dopdki nie zostanie wykorzystana jako podsta-
wa prawna dla zawarcia konkretnego kontraktu socjalnego, pozwala jedynie
okregli¢ strukture abstrakcyjnego stosunku prawnego. Dopiero skorzystanie
z mozliwosci wskazanej w ustawie, czy to z wiasnej inicjatywy pracownika so-
cjalnego, czy tez na podstawie wniosku ze strony osoby potencjalnego Swiad-
czeniobiorcy, powoduje nawigzanie konkretnego stosunku prawnego. Powsta-
je on w wyniku zastosowania dyspozycji normy prawnej (to jest art. 108 ust. 1
- uwaga J.Z.Sz) do konkretnej, zindywidualizowanej i realnie istniejqcej sytu-
acji spotecznej, odpowiadajgcej sformutowaniom zawartym w hipotezie nor-
my prawne;j

Zasadniczq strukture omawianego stosunku prawnego tworzq trzy ele-
menty: podmioty, przedmiot oraz tres¢. Podmioty omawianego stosunku
prawnego (strony umowy) zostaty w ustawie wyraznie okreslone (art. 108
ust. 1). Sg nimi z jednej strony, pracownik socjalny osrodka pomocy spotecz-
nej dziatajqcy jako podmiot zawierajgcy umowe, z drugiej - osoby lub rodziny
znajdujqce sie w trudnej sytuacji zyciowej, z ktérymi zostaje zawarta umowa.
Sytuacja tych ostatnich nie wymaga blizszych wyjasnier poza, ewentualnie,
kwestiq kryteridéw, jakie sq, albo tez powinny by¢ stosowane przy ustalaniu,
czy i w jakim stopniu zainteresowane osoby lub rodziny znajdujq sie w trudnej
sytuacji rodzinnej. Autor sqdzi, ze srodki prawne pozwalajqgce na weryfikacje
sytuacji zyciowych pod kgtem stopnia ich trudnosci lub ich braku, w szczegdl-
nosci rodzinny wywiad $rodowiskowy (art. 107) sq wystarczajqce.

3 Ibidem.
14 Zob. J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 95.
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Inaczej jest w przypadku pracownika socjalnego. Zachodzi tu bowiem po-
trzeba ustosunkowania sie do dwdch kwestii szczegdtowych. Pierwsza doty-
czy uprawnien pracownikdw socjalnych do zawierania kontraktéw socjalnych.
W tym zakresie istnieje wyrazne zréznicowanie. Wynika ono z faktu, ze usto-
wodawca przyznat upowaznienie do dokonywania tej czynnosci, czy tez, sci-
Slej biorgc, do zawierania kontraktu socjalnego nie kazdemu pracownikowi
socjalnemu, ale tylko pracownikom osrodkéw pomocy spotecznej. By¢ moze
powyzsze rozwigzanie jest w pewnym stopniu nastgpstwem pierwotnej regu-
lacji prawnej obowiqzujqcej do 31 pazdziernika 2005 r., w ktdrej kompeten-
cja do zawierania kontraktu socjalnego byta przyznana osrodkowi pomocy
spotecznej, a nie bezposrednio pracownikowi socjalnemu takiego osrodka'”.
Biorqc pod uwage fakt, ze pracownikéw socjalnych mogq zatrudnia¢ zaréwno
uprawnione podmioty niepubliczne (art. 25 ust. 10), jak i inne instytucje (art.
120 ust. 11 2), nalezatoby rozwazy¢ rozszerzenie kregu pracownikéw socjal-
nych uprawnionych do zawierania kontaktu socjalnego. W szczegdlnosci pro-
ponowane rozwigzanie mogtoby zosta¢ wprowadzone w stosunku do pracow-
nikéw socjalnych zatrudnianych w powiatowych urzedach pracy, placéwkach
opiekunczo-wychowawczych, zaktadach karnych - a wiec w tego typu instytu-
cjach, w ktérych wykonywane sq m.in. zadania w zakresie pomocy spotecz-
nej w stosunku do oséb objetych zakresem dziatania tych jednostek organi-
zacyjnych. Proponowana zmiana w stosunku do jednostek organizacyjnych
whasciwych w sprawach zatrudnienia i przeciwdziatania bezrobociu wydaje
sie pilna takze z uwagi na dokonang ostatnio zmiane art. 108 ust. 2 ustowf6
i nowq regulacje dotyczgcq zawierania kontraktu socjalnego z bezrobotnymi
zaliczonymi do kategorii 0séb bedqcych w szczegdlnej sytuacji na rynku pro-
cy (art. 108 ust. 2)".

Kolejna kwestia dotyczy statusu osoby pracownika socjalnego jako stro-
ny zawierajqcej umowe. Dopdki kompetencja zawarcia kontraktu przyzna-
na byta osrodkowi pomocy spotecznej, pracownik socjalny, zawierajqc kon-
trakt socjalny mdégt dziatac z upowaznienia udzielonego mu przez kierownika
osrodka pomocy spotecznej jako osoby upowaznionej do reprezentowania tej
jednostki organizacyjnej na zewnqtrz. Inaczej jest w sytuacji, gdy nastgpito
przeniesienie uprawnien bezposrednio na osobe pracownika socjalnego. Pra-
cownik socjalny, zawierajgc umowe o nazwie kontrakt socjalny, dokonuje tej

15 Patrz art. 108 ust. T w brzmieniu obowigzujqcym do 31.10.2005 r.

16 Zmiana art. 108 ust. 2 nastgpita z dniem 1.02.2009 . na podstawie ustawy z 19 grudnia 2008 r.
o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz o zmianie niektorych innych
ustaw (Dz.U. z 2009 r. Nr 6, poz. 33).

17" Dotyczy bezrobotnych, o ktdrych mowa w art. 49 ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U z 2008 r. Nr 69, poz. 415 z pézn. zm.).
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czynnosci niejako osoba prywatna w ramach wiasnej zdolnosci do czynnosci
prawnych. Czyni to jako pracownik samorzgdowy dziatajqcy z upowaznienia
wynikajgcego z mocy ustawy i - jak mozna przyjqc¢ - w ramach swoich obo-
wigzkow stuzbowych (art. 119 pkt. 1). Rozwigzanie takie z woli ustawodaw-
cy jest obowiqzujqce, aczkolwiek zdaje sie pozostawac w pewnej kolizji z in-
nymi rozwigzaniami dotyczgcymi upowaznienia pracownika samorzgdowego
do dokonywania niektdrych czynnosci prawnych. Przyktadem takiej regulo-
gji jest mozliwosé upowaznienia przez staroste wytqgcznie kierownika powia-
towego centrum rodziny, a nie innych pracownikéw centrum, do zawierania
i rozwigzywania uméw cywilnoprawnych z rodzing zastepczg w sprawie po-
wierzenia dziecka'.

Podejmujqc prébe okreslenia przedmiotu rozwazanego stosunku prawne-
go (zarazem przedmiotu umowy), nalezy przede wszystkim zwrdci¢ uwage
na Scisty zwigzek tego elementu z tresciq praw i obowigzkéw podmiotéw za-
wierajqcych, a nastepnie wykonujqgcych kontrakt socjalny. Tresé¢ praw i obo-
wiqzkéw wyznaczana jest poprzez cel wskazany wyraznie przez ustawodaw-
ce. Kontrakt socjalny moze by¢ zawarty, jak okresla to art. 108 ust. 1 ustawy,
,w celu okreslenia sposobu wspétdziatania w rozwigzywaniu probleméw oso-
by lub rodziny znajdujqcej sie w trudnej sytuacji zyciowej”. Chodzi tutaj, jak
wynika to z dalszej tresci wskazanego przepisu, o wspdétdziatanie pracowni-
ka socjalnego z tg osobgq lub rodzing. Tym samym, wspétdziatanie (ktére ma
dopiero nastgpi¢ - uwaga J.Z.5z) stanowiqgce swego rodzaju ,punkt odniesie-
nia” dla praw i obowiqzkéw okreslonych umowg moze by¢ traktowane jako
przedmiot stosunku prawnego (umowy). Ustalenie praw i obowigzkdw stron
kontraktu nie podlega swobodnemu okresleniu. Dzieje sie tak dlatego, ze kon-
trakt socjalny, jaki moze zawrze¢ pracownik socjalny, musi odpowiadac wzor-
cowi kontraktu okreslonemu w rozporzqdzeniu. Znaczenie powyzszego Roz-
porzqdzenia dla okreslenia rodzaju oraz zakresu praw i obowigzkéw ustaler
w sprawie zasad obowigzujqcych przy korzystaniu z praw, a takze regut, jakie
nalezy dotrzymac przy wykonywaniu obowigzkéw itd. ma podstawowe znacze-
nie. Wprawdzie wzdr pozostawia nieco ,luzu” przy okreslaniu celu gtéwnego
i celéw szczegdtowych, a takze dziatan, jakie obie strony podejmq dla osig-
gniecia tychze celdw. Taki sposéb regulacji prawnej w znacznym stopniu ogra-
nicza swobode 0s6b i rodzin, z ktérymi zawierany jest kontrakt socjalny i spro-
wia, ze osoby te mogq jedynie przystgpi¢ do umowy, ktérej tresc zostata juz
wczesniej ustalona. Tak wiec zawierana umowa ma charakter umowy adhe-
zyjnej. Chociaz - jok juz wspomniano - wzdr dopuszcza pewng swobode przy

18 Zob. art. 112 ust. 6.
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okresleniu celu gtéwnego i celdw szczegdtowych oraz dziatan zmierzajqcych
do osiggniecia tychze celéw, niemniej, w pozostatym zakresie tresé stosunku
prawnego wynikajgcego z umowy jest ksztattowana nie przez konsensus lecz
przez jednostronne ustalenia okreslone w ramach wzoru. Co wiecej, omawia-
ny wzér nie jest ustalony bezposrednio przez jedng ze stron umowy, a wiec
nie spetnia on wymagan okreslonych dla wzorcéw umownych w Kodeksie cy-
wilnym'®. Jednoczes$nie, biorqc pod uwage, ze wzér okreslony zostat w Rozpo-
rzqdzeniu jest on Zrédtem prawa pozytywnego.

Przy analizie kontraktu socjalnego istotne sq ustalenia w sprawie zasad
odpowiedzialnosci za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzan
przyjetych przez strony. Réwnie wazna jest kwestia rozstrzygania spordw, jo-
kie mogq powstaé w zwigzku z wykonywaniem postanowier tej umowy. Re-
gulacja dotyczgca zasad i zakresu odpowiedzialnosci uregulowana zostata
w ustawie jednostronnie (art. 11 ust. 2), gdyz okreslona jest ona tylko dla oso-
by lub rodziny, natomiast brak regulacji dotyczqcej odpowiedzialnosci pra-
cownika socjalnego. Powyzsze rozwigzanie jest niewtasciwe, gdyz w tej cze-
sci narusza zasade rownosci stron umowy. Wprowadzajqc sankcje w postaci
mozliwosci ograniczenia lub odmowy przyznania swiadczen, przewidziano jq
m.in. w przypadku odmowy zawarcia przez osobe lub rodzine kontraktu so-
cjalnego, a takze niedotrzymywania jego postanowien. Sposéb wskazania tej
sankgji nie jest wyrazny. Ograniczenie sie do zawarcia w kontrakcie klauzu-
li o ,zapoznaniu osoby lub rodziny bedqcej strong umowy z trescig art. 11
ust. 2 Ustawy”*? nie jest wystarczajqce i winno byé zmienione tak, aby be-
neficjent miat petng wiedze o skutkach niewykonania lub nienalezytego wy-
konania swoich zobowigzan. Regulacja, ktéra mogtaby by¢ uznana za doty-
czqcq rozstrzygania sporéw zawarta jest we wzorze kontraktu socjalnego.
Zgodnie z nig, ,w przypadku braku mozliwosci wynegocjowania kontraktu so-
cjalnego stronom przystuguje prawo do wystgpienia do kierownika osrodka
pomocy spotecznej o rozstrzygniecie kwestii spornych””'. Powyzszy zapis jest
niejasny, jesli chodzi o przestanke wystgpienia o rozstrzygniecie sporu, po-
niewaz nie wiadomo, czy dotyczy sytuacji majgcej miejsce w trakcie negocja-
cji przed zawarciem kontraktu, czy tez o spory, jakie mogq zaistnie¢ po za-
warciu kontraktu w sprawach zwigzanych z jego wykonaniem. Nie wiadomo

19 Zob. art. 384-385 Kodeksu pracy.

20 Powyzsza klauzula zostata zawarta w czesci | pkt. VIII oraz w czedci Il pkt. V wzoru kontraktu so-
cjalnego (zatgeznik do Rozporzgdzenia Ministra Polityki Spotecznej z 1 marca 2005 r. w sprawie wzoru
kontraktu socjalnego).

21 Powyzsza klauzula zostata zawarta w czesei | pkt. IV oraz w czesci Il pkt. Il wzoru kontraktu socjal-
nego (zatgcznik do Rozporzqdzenia Ministra Polityki Spotecznej z 1 marca 2005 r. w sprawie wzoru kon-
traktu socjalnego).
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takze, czy kierownik osrodka pomocy spotecznej, rozstrzygajgc spér, dziata
w tych przypadkach jako jedyna instancja, czy tez jego rozstrzygniecia pod-
dane sq kontroli odwotawczej i sqdowej. Ustawa nie okresla takze formy, jaka
winna by¢ zastosowana przy rozstrzygnieciu sporu. Ograniczenie rozpatrywa-
nia konfliktéw wytqgcznie do postepowania wyjasniajgcego (by¢ moze majqce-
go charakter zblizony do postepowania polubownego - uwaga J.Z.Sz) wydaje
sie nie tylko niewystarczajqce. Jest tez niezgodne z zasadami rozpatrywania
sporéw obowigzujqcymi zaréwno w sprawach administracyjnych, jak i cywil-
nych, w tym - w sprawach wynikajgcych ze stosunku pracy. Przede wszystkim
jednak przyjete rozwigzanie narusza konstytucyjne srodki ochrony wolnosci
i praw, a w szczegdlnosci prawo do sqdu oraz prawo do zaskarzania orzeczen
i decyzji wydanych w pierwsze; instancji*’.

Ostatnie zmiany wprowadzone do ustawy o pomocy spotecznej”™ objety
takze regulacje dotyczqcqg kontraktu socjalnego zawartg w art. 108. Zmiana
ta dotyczy kwestii nowych dotychczas nieregulowanych, a sq to:

1. wyznaczenie dziatan, ktére powinny by¢ przewidziane do realizacji
w ramach kontraktu zawieranego z osobq bezrobotng oraz ustalenie podsta-
wy do zawarcia takiego kontraktu. Kontrakt zawierany z osobq bezrobotng
pozostajqcq w szczegdlnej sytuacji na rynku pracy winien uwzgledniad dziata-
nia na rzecz wzmocnienia jej aktywnosci zawodowej. Podstawq do podpisa-
nia takiego kontraktu jest skierowanie wydane osobie bezrobotnej przez po-
wiatowy urzqd pracy;

2. rozszerzenie kregu beneficjentdw pomocy spotecznej uprawnionych do
Swiadczenia w postaci optacania sktadki na ubezpieczenie zdrowotne. Obec-
nie sktadka ta bedzie tez optacana za osoby, ktdre zawrq kontrakt socjalny.

Projektowane sg réwniez nowe regulacje prawne wprowadzajgce zmia-
ny nie tylko w zakresie pomocy spotecznej, ale stanowigce wrecz nowe uje-
cie planowania i realizacji polityki spotecznej. Prace z tym zwigzane zosta-
ty przez administracje rzqdowq zakonczone przestaniem do Sejmu projektu
ustawy normujqcej powyzsze zada nia™. Projektowana ustawa ma okreslic za-
sady planowania, realizacji i oceny polityki spotecznej prowadzonej w ramach
polityki rozwoju oraz w ramach przedsiewzie¢ Unii Europejskiej na rzecz zao-
trudnienia, rozwoju zasobdw ludzkich i integracji spotecznej, w tym podmioty
realizujqce te polityke. Polityka spoteczna ma by¢ realizowana przez polityki

22 Zob. art. 77 ust. 2 i 78 Konstytucji RP.

23 Zmiany te nastqpity z dniem 1.02.2009 r. na podstawie ustawy z 19 grudnia 2008 r. o zmianie
ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U.
22009 r. Nr 6, poz. 33).

24 Ustawa o zasadach planowania i realizacji polityki spotecznej - projekt ustawy z 16 stycznia
2008 r. Sejm IV kadengji, Nr druku 665.
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szczegotowe, fqgcznie z politykq zabezpieczenia spotecznego i politykq rodzin-
ng. Ta ostatnia ma obejmowac sprawy z dziatu administracji rzgdowej ,spra-
wy rodziny”, w szczegdlnosci dziatania na rzecz rozwoju, wsparcia i ochrony
rodziny oraz przeciwdziatania patologiom i dyskryminacji w rodzinie. Projek-
towana ustawa wprowadza takze szereg zmian do ustawy o pomocy spotecz-
nej, m.in. dotyczqce kontraktu socjalnego, a wiec regulacji objetej obecnie
przepisami art. 17 ust. 2, art. 45 ust. 2 i art. 108 ustawy wedtug projektu:

1. odmowa zawarcia kontraktu socjalnego lub niedotrzymywania jego po-
stanowien stanowi kwalifikowang posta¢ braku wspétdziatania osoby lub ro-
dziny z pracownikiem socjalnym w rozwigzywaniu trudnej sytuacji zyciowe;.
Powyzsze dziatania beneficjenta pomocy spotecznej, a zarazem strony kon-
traktu socjalnego stanowiq jedng z wymienionych w projekcie postaci braku
wspotdziatania. Katalog zachowan uznanych w projekcie za przejaw braku
wspotdziatania jest otwarty;

2. praca socjalna bedzie mogta by¢ prowadzona nie tylko w oparciu o kon-
trakt socjalny, ale takze indywidualne programy wychodzenia z bezrobocig,
usamodzielnienia, integracji oraz program aktywnosci lokalnej;

3. kontrakt socjalny bedzie mégt zawierad instrumenty aktywnej integra-
gji, o ktérych mowa w przepisach o zasadach planowania i realizacji polity-
ki spotecznej;

4. zastosowane w ramach kontraktu socjalnego instrumenty aktywnej
integracji mogq by¢ wspétfinansowany ze srodkéw Europejskiego Funduszu
Spotecznego.

Kontrakt socjalny ma forme umowy. Dlatego tez analizujqc owe narzedzie,
nalezy na koniec rozwazan zajqc stanowisko w sprawie charakteru prawnego
owej umowy. W szczegdlnosci nalezy ustali¢, czy umowa ta powinna byc zali-
czana do umow cywilnych, czy jest to inny rodzaj umowy. W poglgdach doktry-
ny kwestia ta nie zostata jednoznacznie wyjasniona. I. Sierpowska® pomija te
kwestie, stwierdzajqc jedynie, iz ustawa nie zawiera wskazan dotyczgeych cha-
rakteru prawnego umowy, jak tez nie ma wzmianki o odpowiednim stosowa-
niu kodeksu cywilnego ani o rozstrzyganiu wyniktych z niej sporéw. J. Jonczyk
z kolei, omawiajqc formy realizacji pomocy spotecznej wymienia wsréd nich
umowy. Charakteryzujqc powyzszq forme dziatania, wyraznie odréznia umo-
we cywilnoprawnq zawierang przez staroste z rodzing, ktéra bedzie petni-
ta funkcje zawodowej niespokrewnionej z dzieckiem rodziny zastepczej”® od
innych umow, stwierdzajqc, iz umowy te nie sq zleceniem w rozumieniu Ko-

25 |. Sierpowska, Prawo pomocy spofeczne..., s. 147-148.
26 Zob. art. 75 ust. 2 Ustawy.
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deksu cywilnego. Czes¢ z nich to majgce odrebny charakter umowy zawie-
rane ze $wiadczeniobiorcami, a wéréd nich umowa - kontrakt socjalny®’.
WdalszejczescirozwazanJ.Jorczyk, przedstawiajge stanowiska prezentowane
w teorii prawa zabezpieczenia spotecznego, podkresla znaczenie tych umow
dla relacji, jakie wystepujq przy realizacji swiadczen pomocy spotecznej, za-
chodzqcych pomiedzy podmiotami jq organizujgcymi a swiadczeniobiorcami.
Umowy sq formg wykorzystywang dla nowej konstrukgji prawnej swiadczenia
okreslanej jako zobowigzaniowa przestanka (warunek) pomocy spoteczne;.
W tym przypadku beneficjent pomocy spotecznej przyjmuje pewne zobowig-
zania, ktérych niewykonanie lub nienalezyte wykonanie wptywa na sposéb
i zakres udzielania swiadczen pomocy spotecznej

Przedstawione wyzej stanowiska doktryny, a takze dotychczasowe rozwa-
zania dotyczqgce kontraktu socjalnego pozwalajq przyjac, ze kontrakt socjal-
ny, a Scislej - umowa tak okreslana w art. 6 pkt. 6 ustawy stanowi forme
dziatania administracji, a zarazem nie jest umowq cywilnoprawng. Zachodzi
wiec potrzeba wprowadzenia innego rozwigzania. Wedtug stanowiska zaje-
tego w literaturze przez wielu autoréw, m.in. A. Btasia®, mozna wyréznié dwa
typy umow kwalifikowanych jako forma dziatania administracji: umowy cywil-
noprawne oraz umowy administracyjnoprawne (publicznoprawne). Na takie
formy dziatania, ktére mozna zakwalifikowa¢ do kategorii uméw administro-
cyjnych wskazuje m.in. J. Filipek® oraz S. Biernat’'. W zwiqzku z tym, autor
niniejszego opracowania uwaza, ze umowa pod nazwgq ,kontrakt socjalny”
ma charakter umowy administracyjnej i stanowi forme dziatania wykorzysty-
wang przez administracje pomocy spotecznej przy realizacji jej zadan. Au-
tor uwaza tez, iz do takiej formy dziatania zaliczy¢é mozna inne narzedzia
stosowane w pomocy spotecznej, ktorych cele zblizone sq do celéw wyzno-
czonych do osiggniecia poprzez kontrakt socjalny. W szczegdlnosci dotyczy
to indywidualnych programéw szczegdtowo okreslajqcych wspdtprace pod-
miotéw udzielajgcych pomoc z niektérymi beneficjentami pomocy spoteczne;.
W obecnym stanie prawnym do tej kategorii nalezq: indywidualny program
wychodzenia z bezrobocia (art. 49 ust. 1), indywidualny program usamodziel-
nienia (art. 88 ust. 6), a takze indywidualny program integracji cudzoziemca
(art. 93 ust. 1).

27" J. Joriczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakéw 2006, s. 331-333.

28 Wg L. B. Rawlings, A New Approach to Social Assistance, 2005 (za: J. Joriczyk, Prawo zabezpiecze-
nia spofecznego..., s. 331).

29 A. Btas, Prawne formy dziatania administracji publicznej..., s. 320-323. Zob. tez podana tam lite-
ratura dotyczgca problematyki prawnych form dziatania administracji.

30 J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny..., s. 102.

31 S, Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakéw 1994, s. 123.
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Z powodu braku w niniejszym opracowaniu mozliwosci szerszej analizy za-
gadnien ogdlnych odnoszqcych sie do umowy administracyjnej, autor uwaza
za usprawiedliwione jedynie wskazanie cech kontraktu socjalnego jako umo-
wy administracyjnej. W tym zakresie, uwzgledniajgc stanowisko prezentowa-
ne w literaturze®” w sprawie cech uméw administracyjnych, zauwazy¢ nale-
zy, ze:

1. kontrakt socjalny jest narzedziem wykorzystywanym w dziataniach ad-
ministracji publicznej realizujqcej zadania w zakresie pomocy spotecznej.
W zwiqzku z tym kontrakt socjalny regulowany jest przepisami prawa admini-
stracyjnego. Odnosi sie to zaréwno do regulacji dotyczqcej kontraktu socjal-
nego jako narzedzia prawnego, w oparciu o ktére moze by¢ prowadzona pro-
ca socjalna, jak i regulacji zasad i trybu zawierania takiego kontraktu;

2. zawieranie kontraktu socjalnego zwigzane jest zaréwno z realizowa-
niem zadan pomocy spotecznej, a w szczegdlnosci zadania, jakim jest praca
socjalna, jak i wykonywaniem przez beneficjentdw pomocy spotecznej praw-
nego, przy korzystaniu z pomocy spotecznej obowiqgzku wspétdziatania w roz-
wigzywaniu ich trudnej sytuacji zyciowej;

3. strong umowy, ktéra na mocy prawa upowazniona jest do zawarcia
kontraktu socjalnego w celu realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej
nie jest organ administracyjny, ale pracownik socjalny osrodka pomocy spo-
tecznej;

4. pracownik socjalny jako pracownik samorzqdowej jednostki organiza-
cyjnej, za pomocq ktérej wtasciwy miejscowo i rzeczowo organ administra-
cji samorzqdowej organizuje pomoc spoteczng, zawierajqc kontrakt socjalny
i kontrolujqc jego realizacje wykonuje swoje ustawowo wyznaczone zadania
stuzbowe;

5. dochowanie postanowien kontraktu socjalnego przez beneficjenta po-
mocy spotecznej zagwarantowane jest srodkami administracyjnymi. Sposréd
nich ustawa wprost i wyraznie okresla nastepujgce Srodki - mozliwosé od-
mowy przyznania swiadczenia, uchylenie decyzji o przyznaniu swiadczenia
lub wstrzymanie Swiadczer pienieznych. Stosowanie tych srodkéw moze
w praktyce powodowac trudnosci, wtedy gdy kontrakt nie przewiduje przy-
znania beneficjentowi Swiadczen wskazanych w ustawie, a jedynie inne dzio-
tania;

32 Szczegbtowq charakterystyke uregulowania umowy administracyjnej w prawie niemieckim prze-
prowadzit Z. Cieslik w Umowa administracyjna w panstwie prawa... Zob. tez A. Btas, Prawne formy dziata-
nia administracji publicznej..., s. 321-323.
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6. dochowanie postanowien kontraktu socjalnego przez pracownika so-
cjalnego nie jest zagwarantowane, a przynajmniej gwarancja w tym zakresie
nie jest okreslona zaréwno w ustawie, jak i we wzorze kontraktu socjalnego
ustalonego rozporzqdzeniem. W tej sytuacji mozna przyjqcé, iz niewykona-
nie lub nienalezyte wykonanie dziatan ustalonych dla pracownika socjalne-
go oceniane winno by¢ z punktu widzenia przepiséw regulujgcych obowigz-
ki pracownika, okreslone szczegétowo w art. 119 ustawy, a w sposéb ogdlny
w przepisach Kodeksu pracy i zabezpieczone mozliwoscig zastosowania sank-
gji przewidzianych dla takich przypadkéw;

7. w ustawie jak i w rozporzqdzeniu nie okreslono, o jakq sytuacje do-
ktadnie chodzi, gdy mowa jest o braku mozliwosci wynegocjowania kontrak-
tu socjalnego. Nie wiadomo zatem, czy dotyczy to kwestii wyniktych przy zo-
wieraniu umowy, czy tylko - lub takze - przy negocjacjach dotyczqcych jej
wykonywania. Nie okreslono zasad i trybu postepowania w tym zakresie
poza wskazaniem - i to w zatgczniku do rozporzqdzenia, a nie w ustawie
- iz kwestie sporne winien rozstrzygac kierownik osrodka pomocy spotecz-
nej. Jednoczesnie z uwagi na charakter kontraktu socjalnego (umowa admini-
stracyjna) wytgczona zostata mozliwos¢ rozpatrywania sporéw wynikajgcych
z takiej umowy przez sqdy powszechne. W tym stanie rzeczy, uwzgledniajqc,
ze kierownik osrodka pomocy spotecznej nie posiada obecnie ustawowego
upowaznienia do dziatania w tych sprawach, niezbedne jest dokonanie od-
powiedniej zmiany ustawy w sposéb pozwalajgcy na prawidtowq regulacje
tej kwestii. Dokonujqc postulowanej zmiany ustawy, rozstrzygnqc nalezy, czy
zadaniem kierownika osrodka pomocy spotecznej powinna by¢ mediacja, czy
tez utrzymanie stanu istniejqcego, to jest uprawnienia do rozpatrzenia i roz-
strzygniecia kwestii spornych. W tym przypadku konieczne jest poddanie tych
rozstrzygnie¢ kontroli odwotawczej sprawowanej przez samorzqdowe kolegia
odwotawcze, wzglednie - wprowadzenie mozliwosci rozpatrywania kwestii
spornych przez sqdy administracyjne.

Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze uwzglednienie powyzszych postulatow pozwo-
li na lepsze wykorzystanie umowy - kontraktu socjalnego dla realizacji zadan
pomocy spotecznej, a posrednio - dla bardziej korzystnego ksztattowania jo-
kosci zycia rodzin.
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