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ABSTRAKT

W artykule omawiamy uwarunkowania profesjonalnej pracy socjalnej w or-
ganizacjach publicznych przede wszystkim z perspektywy krajéw nordyckich.
W naszej propozycji publiczne areny pracy socjalnej sktadaja si¢ z trzech dzie-
dzin o réznych funkcjach i logikach, ale jednoczesnie polaczonych ze sobg
i wspétzaleznych. Dziedziny te to: polityka, zarzadzanie i administracja oraz
praktyka profesjonalna. Wymienione domeny wraz ze swoimi logikami two-
rza poszczegdlne organizacje lokalne, ktére z kolei sg uwarunkowane czwarta
dziedzina, a mianowicie dziedzing uwarunkowan instytucjonalnych. Zawiera
ona ideaty dotyczace kontroli, norm oraz spojrzenia na wiedzg i technologie,
ktére istnieja w spoleczeristwie, s legitymizowane i rozpowszechniane przez
instytucje centralne oraz ktére rzadza waznymi aspektami pracy pojedynczych
organizacji lokalnych. Celem prezentowanej pracy jest wklad w rozwéj teorii
dziedzin w obszarze organizacji pracy socjalnej w sektorze publicznym.
Stowa kluczowe: sektor publiczny, organizacje, praktyka profesjonalna, pra-
cownicy socjalni, polityka, administracja, teoria dziedzin

KONTEKST

P raca socjalna w krajach nordyckich jest prowadzona w duzej mierze
w kontekscie sterowanych politycznie organizacji publicznych, w tym
o$rodkéw pomocy spolecznej, publicznej opieki medycznej, szkét, biur po-
$rednictwa pracy itp. Sytuacja wyglada podobnie w wielu paristwach eu-
ropejskich, natomiast praktykowane zasady organizacyjne mogg by¢ inne.
Organizacje takie zazwyczaj sa opisywane i rozumiane jako ,administra-
cja”. Przestawia si¢ je czgsto w schematach organizacyjnych wraz z réznymi
zestawami formalnych rél, stanowisk oraz funkgji, ktére sa koordynowane
w taki sposéb, aby jak najlepiej realizowaé cele administracji. W odpowiedzi
na pytanie o sposéb prowadzenia dziatalno$ci osobie odwiedzajacej orga-
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nizacj¢ publiczng zajmujacy si¢ praca socjalna przedstawi si¢ zapewne jakis
wariant takiego formalnego schematu organizacyjnego wraz z deklaracja:
,Oto nasza struktura organizacyjna!”. Mozna takze zalozy¢, ze praktycy
danej profesji — w naszym przypadku pracownicy socjalni — kiedy wchodza
do takiego typu organizacji, zazwyczaj sa ,podciagani” pod administracyj-
ne okreslenia ich funkeji w organizacji. Oznacza to ryzyko, ze pracowni-
cy socjalni — jako profesjonalisci — wraz ze swoja rolg zostang wcieleni do
administracji i stang si¢ ,administratorami indywidualnych przypadkéw”,
a nie samodzielnymi profesjonalnymi praktykami.

Opisane tu potoczne rozumienie dziatalnosci organizacji zajmujacych
si¢ pracy socjalng jest tak naprawde¢ bardzo ograniczone: 1) jest statycz-
ne, gdyz dotyczy raczej struktury, a nie procesu; 2) plaszczyzna polityczna
jest uwzgledniona tylko w niewielkim zakresie; 3) element profesjonal-
ny jest mato konkretny; 4) wptyw $wiata zewngtrznego czgsto w ogdle
nie jest brany pod uwage. Wedtug Scotta i Davisa (2007) takie spojrzenie
na organizacje z obszaru pracy socjalnej przewazalo w teorii organizacji
do 1960 r., kiedy to skupiano si¢ na réznych formach modeli systemow
zamknigtych. Krytyka sposobu mys$lenia opierajacego si¢ na systemach za-
mknigtych stopniowo doprowadzita do powstania teorii organizacji jako
systemdéw otwartych, ktéry to poglad panuje obecnie. Wspomniane spoj-
rzenie bazuje na §wiadomosci, ze przetrwanie organizacji jest uzaleznione
od kontaktéw i wymian z innymi systemami funkcjonujacymi w ich sro-
dowisku (np. DiMaggio, Powell, 1991).

Dominujaca obecnie teoria organizacji jest zwrdcona zaréwno ,do we-
wnatrz” — w stron¢ struktur i proceséw w pojedynczych organizacjach,
jak i ,na zewnatrz” — w strong réznych rodzajéw interakeji ze $wiatem ze-
wnetrznym, a takze w strong zaleznosci od niego. W tym sensie teoria or-
ganizacji moze wydawac si¢ wszechstronna. W naszym podejsciu chcemy
spoi¢ i powiazaé ze soba wewngtrzne relacje organizacji z obszaru pracy
socjalnej oraz warunki zewnetrzne (makro), w jakich funkcjonuja. Dlatego
stawiamy pytanie: Co sktada si¢ na sam ten zwiazek — jak wyglada dynami-
ka migdzy wnetrzem a zewngtrznoscia? Jednym z ograniczen badanii w tym
obszarze jest fakt, ze polityka i rola profesji w organizacji pracy socjalnej
w sektorze publicznym to zagadnienia zazwyczaj rozdzielone i rozwazane
w ramach innych niz praca socjalna dyscyplin, np. politologii czy socjologii.
Jest to godne ubolewania ze wzgledu na jednoznaczne oderwanie badar
nad organizacjami od specyficznego kontekstu, samoswiadomosci oraz do-
$wiadczen profesji, jaka sa pracownicy socjalni. W rzeczywistoéci bardzo
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malo jest teorii organizacji opracowanych z perspektywy pracy socjalnej,
uwzgledniajacych jej tre$¢ oraz uwarunkowania. Uwazamy za niezwykle
istotne, by pracownicy socjalni dysponowali teoretycznym punktem wi-
dzenia pomagajacym im zrozumie¢, w jaki sposéb praca z klientem pod-
lega wplywom oraz ograniczeniom narzucanym przez warunki spoteczne,
zwlaszcza polityke. Nawet jesli Hasenfeld (2010, s. 3) zwraca si¢ gléwnie
do badaczy, argumentuje za tym, piszac: ,,Aby zrozumieé, w jaki sposéb
organizacje zajmujace si¢ sprawami socjalnymi odpowiadaja na wyzwania
srodowiskowe i wewngtrzne, potrzebne sa nowe podejscia teoretyczne”.

CEL ARTYKULU

Celem artykutu jest oméwienie — z perspektywy gtéwnie szwedzkiej — z jed-
nej strony w jaki sposdb profesjonalna praktyka pracownikéw socjalnych
ksztaltowana jest przez polityke i administracje w organizacjach zajmuja-
cych si¢ praca socjalng na szczeblu lokalnym, a z drugiej — w jaki sposéb
ten proces lokalny jest uwarunkowany ptaszczyzng krajowa i migdzynaro-
dowa. Jest to kwestia dotyczaca réznych dziedzin o zasadniczo odmiennym
charakterze, mimo to splecionych i wspétzaleznych. Artykul koncentruje
si¢ gléwnie na domenie uwarunkowar instytucjonalnych w relacji do dzie-
dzin lokalnych. Nasza ambicja jest wniesienie wktadu w opracowanie teo-
rii dziedzin dotyczacej organizacji pracy socjalnej w sektorze publicznym.
Opracowanie odzwierciedla rozwdj teorii, zakotwiczony w prowadzonych
przez autoréw od ponad dwudziestu lat badaniach empirycznych oraz teo-
retycznych nad organizacja pracy socjalnej w krajach nordyckich (np. Mo-
rén, 1992; Lundgren i in., 2009; Perlinski, 2010).

KONTEKST NORDYCKI — CECHY SPECYFICZNE

Wigkszo$¢ krajéw europejskich mozna w pewnym stopniu opisa¢ jako ogél-
nie paristwa opiekunicze z sektorem publicznym realizujacym $wiadczenia
socjalne. Co wyrdznia kraje nordyckie, to dominujaca rola rzadu w tworze-
niu polityki spotecznej i wigkszy rozmiar sektora publicznego. Christiansen,
Petersen, Edling oraz Haave (2006) sa zdania, ze fundamentalne wartosci
wspolne dla tzw. Nordyckiego Modelu Pomocy Spotecznej majg podstawe
historyczng. Zasadniczo kraje nordyckie charakteryzujg si¢: a) dluga tra-
dycja demokragji politycznej opartej na powszechnym udziale obywateli
w zyciu publicznym; b) poszanowaniem praw czlowieka oraz rzadéw pra-
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wa; ¢) wysokim poziomem zycia i réwnoscig spoleczna. W swojej analizie
Nordyckiego Modelu Pomocy Spotecznej Alestalo, Hort i Kuhnle (2009)
konkluduja, iz charakteryzuje si¢ on trzema gléwnymi cechami, a miano-
wicie: 1) paristwowoscig (model nordycki opiera si¢ na znacznej dominagji
paristwa w ustaleniach dotyczacych opieki spotecznej); 2) uniwersalizmem
(w krajach nordyckich zasada uniwersalnosci praw odnosi si¢ do calej po-
pulacji); 3) rdwnoscig (kraje nordyckie s znane z tradycji dos¢ niewielkich
réznic klasowych czy réznic ze wzgledu na dochéd badz pled).

Mimo ze kraje nordyckie wyznaja podobne wartosci i posiadaja wspél-
ne cechy, jednocze$nie znaczaco si¢ migdzy soba réznig pod wzgledem
zasad sprawowania wladzy. Na przykiad w Szwecji i Finlandii konstytu-
cja gwarantuje agencjom oraz urz¢dom centralnym niezalezno$¢ od rza-
du, a w Szwecji takze od parlamentu. Taka niezalezno$¢ jest niespotykana
w istniejacych wspélczesnie paristwach. Ministrowie nie maja prawa in-
terweniowa w sprawie konkretnych przypadkéw ani wptywaé w nich na
wykonywanie uprawnien. Nie maja takze prawa wywiera¢ wptywu na spra-
wy dotyczace konkretnych obywateli. Moga oni jednak instruowac agencje
oraz urzedy centralne jako instytucje, wprowadzajac przepisy czy regulacje
prawne, nie moga natomiast wydawaé polecent pojedynczym urzednikom
paristwowym. Innym sposobem, w jaki cztonkowie rzadu moga sprawowaé
wiadze¢ polityczna nad agencjami i urzedami centralnymi, jest podejmowa-
nie inicjatyw parlamentarnych w celu zmiany ustawodawstwa regulujacego
dziatalno$¢ danej agencji/urzedu oraz wyznaczajac szeféw (dyrektoréw na-
czelnych) danej agencji/urzedu. Takie ustalenia konstytucyjne posrednicza
miedzy dziedzinami, zmieniaja oraz ostabiaja wptyw polityki na admini-
stracjg paristwows i zarzadzanie (Frennered, 2010; Larsson, 1996).

Model nordycki charakteryzuje dominujaca rola rzadu w tworzeniu po-
lityki spotecznej, jednak przyktad Szwecji oraz Finlandii pokazuje, ze wia-
dze lokalne ciesza si¢ jednoczesnie pewnym stopniem autonomii. Ponownie
odwotujac si¢ do Szwecji, funkcjonuje tam kultura niezaleznosci gwaran-
towana przede wszystkim przez daleko idacg wolnos¢ stowa urzednikéw
panstwowych oraz zasadg otwartego dostgpu do dokumentéw urzgdowych.
Ta kultura niezaleznosci ma znaczenie nawet dla wielu pracownikéw so-
cjalnych. Widoczny w Szwecji dualizm — rozdzial rzadu i niezaleznych
urzedéw jest wyltaczna cecha Szwecji — ma dluga tradycje siggajaca poczat-
ku XVIII wieku (Andersson, 2004, 2006). Jednakze, co bedzie pokazane
w dalszej czgéci artykutu, wpltyw panstwa na wladze regionalne i lokalne
nie jest tylko kwestia formalnej hierarchii, a wywierany jest za pomoca réz-
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nych form zdalnie sterowanej kontroli instytucjonalnej (przewaznie trud-
nej do uchwycenia).

Podsumowujac, mimo ze migdzy krajami nordyckimi istnieja istotne
réznice dotyczace funkcjonujacych w nich modeli gospodarczych oraz spo-
tecznych, wszystkie one maja wspdlne cechy, a mianowicie: a) powszechna
ochrona; b) finansowanie wpltywami z podatkéw; ¢) dominujaca rola pan-
stwa; d) zdecentralizowane ustugi i silna zalezno$¢ od sektora publicznego
w kwestii realizacji $wiadczen (Nordic Council of Ministers, 2007).

POLITYKA 1 ADMINISTRACJA W PRACY SOCJALNE) —
JAK NICI PAJECZYNY

W naszej perspektywie teoretyczne rozumienie organizacyjnych uwa-
runkowan prakeyki pracy socjalnej zaktada podejscie multidyscyplinarne
(z uwzglednieniem np. politologii, socjologii czy pracy socjalnej) i prezen-
tuje sposob, w jaki polityka oraz zarzadzanie oddziatywaja na profesjonal-
ne kontakty pracownikéw socjalnych z ich klientami i jak je warunkuja.
Pokaiemy zwlaszcza, ze pojmowanie organizacji musi zostaé poszerzone
o biezace uwarunkowania instytucjonalne na szczeblu krajowym i miedzy-
narodowym.

Przez ostatnie 30 lat wptyw koncepcji Nowego Zarzadzania Publiczne-
go (New Public Management — NPM) na rézne sposoby zmienit oczywi-
$cie granice migdzy polityka a administracja w wielu krajach. Jesli chodzi
o modernizacjg oraz reformy w sektorze publicznym, na poziomie ogélnym
Pollitt i Bouckaert (2011, s. 117) wyrdzniaja dwie grupy pafstw, widza tak-
ze pewna regularno$¢. Pierwsza nazywaja trzonem NPM. Grupg t¢ tworzg
kraje, takie jak Australia, Nowa Zelandia, Wielka Brytania i (po czgéci)
Stany Zjednoczone. S to panistwa, ktére opowiadaja si¢ za zasadami kon-
cepcji NPM i ,widzg duzg rol¢ form oraz technik z sektora prywatnego
w procesie ograniczania sektora publicznego” (tamze). Druga grupa to mo-
dernizatorzy Europy kontynentalnej: Finlandia, Francja, Holandia, Wlochy
i Szwecja. Obejmuje ona nawet Belgi¢ i Niemcy, jesli zejdziemy ponizej
szczebla federalnego. Pollitt i Bouckaert sa zdania, ze wymienione kraje
w dalszym ciagu ,klada wigkszy nacisk na paristwo jako niezastapiong site
integrujacg w spoleczedstwie”. Cickawa réznica, bedaca prawdopodobnie
przejawem odmiennych kultur, jest fake, ze kraje pétnocne (np. Finlandia,
Holandia czy Szwecja) nadaly podejmowanym przez siebie wysitkom mo-
dernizacyjnym charakter bardziej partycypacyjny, z wigckszym nastawie-
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niem na obywatela w poréwnaniu z krajami Europy Srodkowej (takimi jak
Belgia czy Niemcy).

Amerykarski politolog Guy Peters (2001, s. 173 f) zauwaza, ze powinno
by¢ jasne, iz projektowanie i przerabianie administracji publicznej — przy
obecnym jej zakorzenieniu w polityce i kulturze — to co$ wiecej niz tylko
dziatanie techniczne. Jest takze zdania (tamze, s. 210), ze ,oddzielanie stro-
ny politycznej od administracyjnej czy to w zyciu, czy w analizach, nie jest
przydatne”. Polityka i administracja sa niejako splecione ze soba, ale w tej
pajeczynie jest jeszcze jedna ni¢ — pracownicy socjalni wykonujacy swoja
pracg. Te role prakeyki profesjonalnej w dziedzinie pracy socjalnej pokazuje
E. Brodkin (2010), ktéra uwaza, ze praca socjalna strukturalnie jest umiej-
scowiona jako mediator migdzy paristwem a obywatelami. Na szczeblu
krajowym politycy ustalaja cele nadrzedne oraz ustanawiaja prawa majace
prowadzi¢ do realizacji tych celéw. Jednak te polityczne zamiary docieraja
do obywateli przewaznie przefiltrowane przez profesjonalnych pracowni-
kéw socjalnych, ktérzy w praktyce decyduja, kto dostaje co, kiedy i w jaki
sposéb. Jak ujmuje to Brodkin: ,,Przy takim usytuowaniu organizacje zaj-
mujace si¢ sprawami socjalnymi stajg si¢ miejscem dla charakterystycznej
formy polityki spolecznej — tworzonej jako polityka praktyki” (tamze, s. 62).
Ta polityka praktyki nie wymaga od pracownikéw socjalnych celowego
zaangazowania politycznego, jest to raczej postaé polityki utajonej i po-
$redniej. Oczywiscie perspektywa ta jest blisko zwigzana z koncepcja biu-
rokracji pierwszej linii (ang. street-level bureaucracy) autorstwa Lipsky’ego
(Lipsky, 1980).

W kontekscie szwedzkim polityka prakeyki widoczna jest nawet na
szczeblu kierowniczym w organizacjach lokalnych. Montin (2007) opisu-
je, jak kierownicy organizacji z sektora publicznego — zwlaszcza pracujacy
w obszarze pomocy spolecznej — wykonuja swoja pracg w punkcie przecie-
cia polityki z administracja. Podaje trzy jasne przyktady tej relacji: a) od
kierownikéw wymaga si¢, by interpretowali czasami niejasne i niejedno-
znaczne postanowienia; b) bywa, ze kierownicy petnia funkcje mentoréw
politykéws; ) kierownicy czgsto ustalaja, jakie kwestie nalezy wlaczy¢ do
programu politycznego. Chcieliby$my doda¢, ze oprécz tego dziatalnosé
kierownikéw — w ramach spoczywajacej na nich formalnej odpowiedzial-
nosci za sposéb prowadzenia pracy z klientem — ma jednoczesnie miejsce

U Patrz takie Hall (2015), jesli chodzi o zwiazek miedzy polityka a administracja
w kontekscie Szwegji.
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w punkcie przecigcia z dziatalnoscig profesjonalnych praktykéw (pracowni-
kéw socjalnych). I tu ponownie dziedziny polityki, administracji i praktyki
profesjonalnej wydaja si¢ splecione.

PUNKT WYJSCIA DO NASZE) TEORII

Luzng inspiracja dla nas sa James Kouzes oraz Paul Mico (1979) i propo-
nowany przez nich zarys teorii dziedzin w obszarze organizacji zajmuja-
cych si¢ sprawami socjalnymi w USA. Chcac opracowac bardziej uzyteczna
teori¢ dziedzin dla organizacji z obszaru opieki zdrowotnej, dokonali oni
rozréznienia miedzy nastgpujacymi dziedzinami: polityka, zarzadzaniem
oraz ustugami. Wymienione domeny uznali nie tylko za rézniace si¢ od
siebie, ale takze antagonistyczne, czgsto majace sprzeczne interesy czy cele.
Cztery cechy sposobu myslenia autoréw sa produktywne, choé sprawiaja
nieco trudnosci.

1) Teoria Kouzesa i Mico opiera si¢ na badaniach z obszaru zagadnieri
dotyczacych organizacji zajmujacych si¢ sprawami socjalnymi — ter-
min ten odnosi si¢ do organizacji odpowiedzialnych za szeroko ro-
zumiang opieke spoteczng i medyczng oraz edukacje. Ukierunkowa-
nie na ustugi, ktdre jest uwazane za czynnik ,jednoczacy” te obszary
organizacyjne, niewiele méwi o opartych na relacjach interwencjach
— czasami wbrew woli osoby — ktére sa typowe dla pracy socjalnej
(patrz Morén, 1992).

2) To, co w krajach nordyckich jest okreslane jako administracja pu-
bliczna, w modelu Kouzesa i Mico jest sprowadzone do kwestii
przywoédztwa (dziedzina zarzadzania).

3) W dziedzinie ustug nie ma oméwienia profesji, ktére mogtoby nada¢
tej domenie specjalny charakter.

4) Kouzes i Mico nie wspominaja, w jaki sposéb uwarunkowania
instytucjonalne funkcjonujace w spoleczenstwie wplywaja na
organizacje lokalne i je kontroluja, co proponujemy i opisujemy
dalej jako dziedzing uwarunkowan instytucjonalnych. Czerpiac
inspiracje z teorii Kouzesa i Mico, ale majac na uwadze powyzsze
ograniczenia, wprowadzamy teori¢ dziedzin dla organizacji pracy
socjalnej w sektorze publicznym. Sktadajace si¢ na nig cztery dzie-
dziny i ich gléwne cechy charakterystyczne s przedstawione na
diagramach 11i2,s. 19, 21.
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W kierunku nowej teorii dziedzin organizacji zajmujacych si¢
praca socjalna

Zwiazek miedzy polityka, administracja a profesja ma kluczowe znaczenie
dla oméwienia treéci profesjonalizmu i warunkéw kontroli profesjonalnej
w pracy socjalnej. Publiczne organizacje zajmujace si¢ praca socjalng zazwy-
czaj sa kontrolowane politycznie przez lokalnie wybrane zgromadzenie, np.
radg ds. opieki spotecznej czy rade szkoty. Z kolei szczebel polityczny wy-
znacza szczebel urzedniczy — administracjg — ktorej zadaniem jest realizacja
dzialad majacych na celu pomoc osobom w niepewnej sytuacji?. Admini-
stracja taka sklada si¢ zazwyczaj z gléwnego dyrektora kierujacego praca
swoich podwtadnych i pracownikéw na réznych szczeblach i w réznych
departamentach, pelnigcych rozmaite funkcje administracyjne (Montin,
2007). Jednakze realizacja zadania administracji, ktére w praktyce polega
na pomaganiu osobom podatnym na zagrozenia, zalezy od réznych pro-
fesji dziatajacych w ramach organizacji, w tym pracownikéw socjalnych,
psychologéw, pielegniarek i pracownikéw opieki spofecznej. W' sytuacji
idealnej pracownicy ciesza si¢ duza autonomia, a w swej pracy kierujg si¢
standardami naukowymi i profesjonalnymi (Abbot, 1988; Brante, 2014;
Molander, Terum, 2008).

Stad tez mozemy wnioskowa¢, ze publiczne areny pracy socjalnej na szcze-
blu lokalnym skladaja si¢ z trzech dziedzin o réznych funkcjach i cechach,
potaczonych jednak ze soba i wspétzaleznych: polityki, administracji i zarza-
dzania oraz praktyki profesjonalnej.

e Zadanie polityki — na podstawie réznych stanowisk ideologicznych

— polega na og6lnym sprawowaniu wladzy nad dziataniami publicz-
nych organizacji zajmujacych si¢ praca socjalna.

e Zadanie administracji to zachowanie struktury oraz zarzadzanie
w sposdb gwarantujacy realizacj¢ decyzji politycznych.

e Zadaniem przedstawicieli profesji jest — korzystajac z nauki i spraw-
dzonych do$wiadczen — praktyczna realizacja interwencji poprawia-
jacych sytuacje zyciowa oséb lub podtrzymujacych niezbedne im
funkcje w zyciu.

Wymienione domeny oddziatywaja na siebie wzajemnie w rozmaity

sposéb. Na przyktad poprzez administracje polityka kontroluje praktyke

2) W praktyce administracja jest niezalezna od wyboréw politycznych, ale i tak podlega
politykom.
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profesjonalna, ale jednoczesnie przedstawiciele profesji (zazwyczaj poprzez
administracjg, a czasami bezposrednio) wplywaja na dziedzing polityki. Na
szczeblu lokalnym te trzy domeny sa z kolei uwarunkowane ogdélnymi wa-
runkami politycznymi oraz strukturalnymi funkcjonujacymi w spoteczen-
stwie, co nazywamy dziedzing wwarunkowat instytucjonalnych. Domena
ta dotyczy dominujacych pogladéw na temat zarzadzania, norm i wiedzy
oraz technologii, ktére panuja w spoleczenistwie, sg legitymizowane i roz-
powszechniane przez instytucje centralne oraz te, ktére w rézny sposéb
warunkuja i kontroluja pracg poszczegélnych organizacji lokalnych.

Dziedzina
polityki

Dziedzina
praktyki
profesjonalnej

Dziedzina
administracji
i zarzadzania

Dziedzina
uwarunkowan

instytucjonalnych

DiAGRAM 1. Trzy dziedziny (na biatym tle) w organizagji pracy socjalnej w sektorze
publicznym na szczeblu lokalnym oraz nadrzedna dziedzina uwarunkowan
instytucjonalnych

Profesje funkcjonujace od dlugiego czasu, takie jak lekarze czy piele-
gniarki, zwykle cieszg si¢ wysokim stopniem autonomii w pracy z pacjen-
tami. Moze to po cz¢éci wynika¢ z wysoko rozwinigtej w tych profesjach
bazy naukowej. W systemach opieki zdrowotnej administracja i zarzadza-
nie (z naczelnym dyrektorem administracyjnym na czele) s3 formalnie od-
dzielone od struktury profesjonalnej (z lekarzem naczelnym na czele). Na-
czelny dyrektor administracyjny ma bardzo niewielki bezposredni wplyw
— przynajmniej w wymiarze formalnym — na wykonywanie praktyki me-
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dycznej?). Sytuacja wyglada jednak zupelnie inaczej w przypadku gmin-
nych o$rodkéw pomocy spolecznej, gdzie te dwie struktury czy hierarchie
— administracja i praktyka profesjonalna — na ogét si¢ zlewaja. Zazwyczaj
nie ma mi¢dzy nimi wyraznego rozréznienia. Innymi stowy, struktura pro-
fesjonalna nie znajduje odzwierciedlenia w hierarchii stanowisk w taki sam
sposéb, jak na gruncie medycznym. Dyrektor o§rodka pomocy spotecznej
— jako szef administracji — ma zaréwno mozliwo$¢, jak i prawo wywieraé
bezposredni wpltyw na prakeyke profesjonalna. Moze np. dawaé pracow-
nikom socjalnym wytyczne, by stosowali okreslony styl czy metod¢ w pra-
cy z klientem. Na innym obszarze, gdzie prowadzona jest praca socjalna,
a mianowicie w szkole podstawowej, pracownik socjalny podlega zazwyczaj
formalnie szkolnemu kierownictwu pedagogicznemu oraz dyrektorowi pla-
coéwki. Dyrektor szkoly, mimo iz reprezentuje inna profesj¢, moze wywie-
ra¢ bezposredni wplyw na profesjonalna prac¢ pracownika socjalnego.

Zwiazek migdzy polityka, administracjg a praktyka profesjonalng — ktd-
re okreslamy jako dziedziny — ma zatem kluczowe znaczenie nie tylko odno-
$nie do osrodkéw pomocy spolecznej, ale takze odnosnie do pracy socjalnej
w opiece zdrowotnej i edukagji. Sg to trzy gtéwne areny, w ramach ktérych
praca socjalna jest realizowana w wielu europejskich krajach. Na pierwszy
rzut oka organizacje te sg bardzo réznorodne, czasami sa w nich stosowane
inne tytuly stuzbowe. We wszystkich przypadkach jednak sprowadza si¢
to zasadniczo do kwestii praktyki profesjonalnej, ktéra na rézne sposoby
podlega administragji i polityce, a takze jest definiowana w relacji do tych
dziedzin. Lokalne uwarunkowania dotyczace organizacji pracy socjalnej
zalezg z kolei od ogélnego nadzoru instytucjonalnego w spoleczeristwie.

Diagram 2 przedstawia tre$¢ oraz przestanki racjonalne trzech dziedzin
na szczeblu lokalnym: polityki, administracji oraz profesji. W kolejnej cze-
$ci artykutu omawiamy dziedzing uwarunkowan instytucjonalnych.

Jak wida¢ na diagramie 2, wymienione domeny — jako typy idealne —
réznig si¢ od siebie pod wzgledem zadani i celdéw, zasad nadzoru, kryteriéw
sukcesu, struktury oraz sposobu prowadzenia dziatalnosci. Polityka opiera si¢
na ideologii oraz reprezentowaniu obywateli, administracja — na biurokracji
i obiektywnosci (hierarchia pionowa), natomiast profesje — na kompetencjach
oraz kolegialnosci (hierarchia pozioma).

3 Ten stan rzeczy najprawdopodobniej sie zmienia. Wedtug Hasselbladha i in. (2008)
w konsekwencji przemian instytucjonalnych i pojawienia si¢ nowych form zarzadzania au-
tonomia profesji medycznych jest coraz bardziej ograniczana przez polityke i administracje.
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DZIEDZINA POLITYKI

Cel oraz podstawa legitymizacji: Ogélna kontrola i zarzadzanie rozwojem
spofeczenstwa. Wsparcie i zaufanie r6znych grup elektoratu.

Zasady sprawowania wladzy: Ideologia oraz mandat wyborczy.

Kryteria sukcesu: Sprawiedliwa redystrybucja.

Struktura: Reprezentatywnos¢ polityczna i uczestnictwo.

Sposéb dziatania: Glosowania, negocjacje, pertraktacje, kompromis.

3

DZIEDZINA ADMINISTRAC]I | ZARZADZANIA

Cel oraz podstawa legitymizacji: Realizacja decyzji politycznych
dotyczacych opieki spotecznej. Przestrzeganie zasad, zachowanie
ustalonego porzadku, pewnos¢ prawa oraz zapewnienie réwnego
traktowania. Ideat bezstronnego urzednika panstwowego.

Zasady sprawowania wladzy: Hierarchia, koordynacja oraz kontrola.

Kryteria sukcesu: Opfacalnos¢.

Struktura: Biurokracja, hierarchia pionowa.

Sposéb dziatania: Sprawowanie wladzy publicznej, formalizacja, struktura
liniowa.

Wzajemna zaleznos¢

2

Wzajemna zaleznos¢

DZIEDZINA PROFESJI

Cel oraz podstawa legitymizacji: Reprezentowanie obywateli, oddanie
gltosu oraz udzielanie pomocy osobom i grupom znajdujacym sie
w niepewnej sytuacji spotecznej. Praca na rzecz poprawy warunkéw
zycia obywateli. Wiedza naukowa i sprawdzone do$wiadczenie.

Zasady sprawowania wladzy: Autonomia, samorzadnos¢.

Kryteria sukcesu: Jakos¢. Faktyczna poprawa sytuacji materialnej oraz
warunkéw zycia obywateli.

Struktura: Kolegialna, pozioma, merytokracja.

Spos6b dziatania: Nastawiony na klienta, oparty na relacjach, zakorzeniony
w wiedzy naukowej oraz kompetencjach.

DIAGRAM 2. Tre$¢ oraz przestanki racjonalne trzech dziedzin na szczeblu lokalnym

Tak wigc omawiane dziedziny opierajg si¢ na réznych przestankach racjo-
nalnych, ale i tak musza ze soba wspdtpracowad i uzupetniac si¢ wzajemnie.
Widoczne na diagramie strzatki ilustruja t¢ wzajemna zalezno$¢ i dynamike.
W praktyce domeny te w wickszym lub mniejszym stopniu si¢ przeplata-
ja. Wspominaliémy na przyklad, ze zamiary polityczne moga dociera¢ do
obywateli ,przefiltrowane” przez interwencje prowadzone przez pracowni-
kéw socjalnych (por. Brodkin, 2010). Czgsto takze pojecia wywodzace si¢
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z dziedziny administracji, np. ,rozpatrywanie spraw” czy zatatwianie ,,spraw
administracyjnych”, sg raczej bezrefleksyjnie rozpowszechniane w dziedzinie
profesji.

Na szczeblu lokalnym wptyw polityki i administracji na dziatania pra-
cownikéw socjalnych dos¢ tatwo zauwazy¢ i albo go zaakceptowa¢, albo
mu si¢ sprzeciwi¢. Mniejsza uwage zwraca si¢ na fakt, ze kontrola poli-
tyczna i administracyjna widoczna lokalnie ma czgsto swoje zrédio w szer-
szym kontekscie — ciaglym wplywie otaczajacego $wiata. By wiaczy¢ ten
niezbedny szerszy kontekst szczebla lokalnego do teorii dziedzin, musimy
wprowadzi¢ czwarta domeng — dziedzing uwarunkowan instytucjonalnych.

DZIEDZINA UWARUNKOWAN INSTYTUCJONALNYCH

Dziedzing uwarunkowari instytucjonalnych stanowia réznego rodzaju in-
stytucje mieszczace si¢ na kilku szczeblach w spoteczenstwie. Wigkszos¢
z nich to konkretne, realnie istniejace, oficjalne organizacje. Jednoczesnie
tworza one, przenosza i propaguja strukture niematerialng opierajaca si¢
na panujacych w spoleczeristwie wyobrazeniach o sposobie, w jaki ustugi
spoleczne powinny by¢ zarzadzane i organizowane. W réznych krajach in-
stytucje mogga si¢ od siebie zasadniczo rézni¢, ale na ogét wystepuja cztery
rodzaje:

1) agencje rzadowe (panistwowe);

2) rady oraz organa krajowe i regionalne;

3) stowarzyszenia zrzeszajace lokalnych dostawcéw ustug spolecznych
z sektora publicznego (np. gminy, okregi, powiaty), a w niektérych
przypadkach ustugodawcéw prywatnych dziatajacych na rzecz lo-
kalnego sektora publicznego;

4) stowarzyszenia zrzeszajace przedstawicieli profesji. W niektdrych
przypadkach/krajach takie stowarzyszenia sa potgzne (np. amery-
kanskie National Association of Social Workers — najwicksze na
$wiecie stowarzyszenie zrzeszajace pracownikéw socjalnych).

Instytucje opisane w punkcie trzecim i do pewnego stopnia w czwartym

to instytucje, ktore Ahrne i Brunsson (2008) nazywaja metaorganizacja-
mi, tzn. ich cztonkami sa raczej inne organizacje niz pojedyncze osoby.
W zwiazku z tym ich programy tylko cz¢$ciowo odzwierciedlajg intere-
sy ich czlonkéw. Metaorganizacje zbyt podobne do swoich pojedynczych
cztonkéw czgsto przestajg istnie¢. To samo dzieje si¢ w przypadku organiza-
cji zbyt rézniacych si¢ od organizacji, ktére zrzeszaja. W stosunku do trzech
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opisanych wezesniej dziedzin wszystkie cztery rodzaje instytucji trzeba po-
strzega¢ jako relatywnie niezalezne podmioty sprawcze czy aktoréw.

Zdaniem Scotta (2013) istniejg trzy filary instytucji: regulacyjny (kon-
centruje si¢ na zdolnosci instytucji do hamowania i regulacji zachowan),
normatywny (kladzie nacisk na zasady normatywne okreslajace prawa
i przywileje, jak réwniez zadania i obowiazki) oraz kulturowo-poznawczy
(podkresla wspélne koncepcje stanowiace charakter rzeczywistosci i ramy,
poprzez ktdre tworzone jest znaczenie). Dziedzina uwarunkowan instytu-
cjonalnych jest do$¢ nieuchwytna i mozna ja poréwna¢ do ptétna, na kts-
rym namalowany jest obraz. Patrzacy na obraz zazwyczaj nie interesuja si¢
ptétnem, zwracaja uwage tylko na pomalowana powierzchnig. Mimo to
obraz jest w bardzo duzym stopniu zalezny od pt6tna, na jakim zostal na-
malowany — zaréwno pod wzgledem technicznym, jak i estetycznym.

Warto zwréci¢ uwage, ze omawiana dziedzina ma inny charakter
w pordéwnaniu z dziedzinami ,lokalnymi” opisanymi wczesniej. Uwa-
runkowania instytucjonalne funkcjonujace w spoleczenstwie sa wspie-
rane przez struktury formalne oraz instytucje centralne, ale sg zwiaza-
ne réwniez z polityka, strukturami niematerialnymi, a takze z cigglym
naptywem pomystéw, jak powinna by¢ zorganizowana pomoc spoteczna
w spoteczenistwie. Struktura formalna oraz naptyw pomystéw sa wspétza-
lezne. Mozna to poréwna¢ do dziatania Internetu: jego podioze stanowi
struktura techniczna sktadajaca si¢ z komputerdw, serweréw i przewo-
déw, natomiast to co jest ciekawe, to staty naptyw informacji i wiadomo-
$ci, ktéry jest mozliwy dzigki tej strukturze i ktdry ma znaczacy wplyw
na codzienne zycie ludzi. W taki sam sposéb ptyna pomysty oraz domi-
nujace w spoleczenstwie przekonania dotyczace tego, jak pomoc spolecz-
na powinna by¢ realizowana. Ten naptyw jest przekazywany do szczebla
lokalnego za pomoca instytucji centralnych?.

Michael Power w swej odkrywczej ksiazce pt. The Audit Society (1997) opi-
suje, w jaki sposéb koncepcja ,,audytu”, ktéra wywodzi si¢ z péznych lat 80.

4 Garsten, Rothstein oraz Svallfors (2015), a takze Svallfors (2014) pisza o ,pracowni-
kach politycznych” jako o rosnacej, lecz raczej mato widocznej grupie wptywowych oséb
funkcjonujacych w obszarze polityki, majacych posredni wptyw na to, w jaki sposéb prze-
prowadzane sa lokalne dziatania w ramach pomocy spolecznej. Tacy aktorzy dzialajacy
w sferze politycznej nie sa przedstawicielami wybieranymi w wyborach, ale osobami za-
trudnionymi w celu realizacji przedsigwzig¢ politycznych. Zajmuja stanowiska ekspertéw
politycznych, sekretarzy politycznych, konsultantéw zajmujacych si¢ PR czy rozmaitych
inspektoréw.
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ubiegtego wicku i korekt finansowych dokonywanych w prywatnych firmach,
rozpowszechnita si¢ i weszta do uzycia nawet w sektorze publicznym. Feno-
men ten zauwazono najpierw w Wielkiej Brytanii, ale potem widoczny byt juz
w wielu krajach. W migdzyczasie znaczenie pojecia zmienito sig. W spoteczen-
stwie pojawilo si¢ rosnace przekonanie, ze organizacje sektora publicznego sa
»audytowalne” — innymi stowy, mozna je kontrolowa¢, mierzac ich wyniki.
Jest to przyklad instytucjonalnie usankcjonowanego pogladu na temat zarza-
dzania organizacjami i ich kontroli, ktéry panuje juz od ponad 20 lat.

Badania neoinstytucjonalne nad organizacjami (DiMaggio, Powell,
1991) koncentruja si¢ na tym, w jaki sposdb szeroko rozumiane czynni-
ki instytucjonalne w otoczeniu wptywaja na organizacje i je ksztaltuja.
Chodzi tu na przyklad o decyzje polityczne, legislacj¢ czy panujace nurty
mysli oraz o ideaty tworzace wymagania instytucjonalne, do ktérych orga-
nizacje lokalne zazwyczaj si¢ dostosowuja. Nacisk jest zatem ktadziony na
proces, a nie na struktur¢ (Grape, Blom, Johansson, 2006). Teoria neoin-
stytucjonalna postuguje si¢ koncepcja logik instytucjonalnych, ktéra oznacza
odmienne przestanki racjonalne istniejace w ramach organizacji wsp6tpra-
cujacych ze sobg w danym polu organizacyjnym. Takie pole sktada si¢ z lo-
kalnych organizacji podobnych do siebie pod wzgledem grup docelowych
oraz z og6lnych celéw, np. urz¢déw pracy, zaktadéw ubezpieczen spotecz-
nych czy osrodkéw pomocy spolecznej (Friedland, Alford, 1991).

Mozna zaltozy¢, ze to, co dzieje si¢ w tej ,dziedzinie instytucjonalne;”,
nieco niejednoznacznie umiejscowionej na szczeblu krajowym (a nawet
miedzynarodowym), wplynie na zwiazek miedzy pozostalymi dziedzina-
mi (polityke, administracj¢ oraz profesj¢) na szczeblu lokalnym. Omawia-
jac dziedzing uwarunkowan instytucjonalnych, nie bierzemy pod uwage
wszystkich mozliwych czynnikéw kontekstowych. Przyjmujemy natomiast
wezsze znaczenie i odnosimy si¢ przede wszystkim do zarzadzania orga-
nizacjami zajmujacymi si¢ praca socjalng w sektorze publicznym wywo-
dzacego si¢ z instytucji centralnych funkcjonujacych w spoteczenstwie,
w tym rozpowszechniania i legitymizowania dominujacych pogladéw oraz
idealéw — czgsto o charakterze globalnym — dotyczacych sposobu, w jaki
organizacje te powinny dziata¢ i jak by¢ kierowane.

Punktem wyjscia naszej dyskusji jest po czgéci réznica migdzy instytucja
a organizacja. Jesli chodzi o pole pracy socjalnej, méwimy np. o osrodkach
pomocy spolecznej jako o gminnych organizacjach lokalnych?, z keérych

5 W Norwegii jest 428 gmin, w Finlandii 320, w Szwecji 290, w Danii 98, a w Islandii 75.
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kazda posiada swoje wlasne wewngtrzne formy organizacyjne oraz prakeyki.
Mozemy jednak traktowad ,,pomoc spoteczng” takze jako instytucje¢ funk-
cjonujaca w spoleczenistwie — w sensie ogélnej kontroli o zasiggu krajowym
w formie ustawodawstwa, norm oraz wytycznych, jak réwniez elementéw
bardziej niematerialnych, takich jak kultura, opinie oraz normy spotecz-
ne dotyczace tego, jak takie ustugi spoteczne powinny by¢ realizowane.
Szczebel krajowy jest pod tym wzgledem zakorzeniony takze w biezacych
pogladach panujacych na poziomie mi¢dzynarodowym i pozostaje pod ich
wplywem. Oznacza to, ze dziedzina uwarunkowan instytucjonalnych cza-
sami materializuje si¢ w postaci jednej organizacji — takiej jak pafistwowa
agencja czy rada badz stowarzyszenie zrzeszajace ustugodawcéw publicz-
nych — ale dotyczy takze struktur obecnych w spoteczenstwie, ktére moze
by¢ trudno zauwazy¢, a ktére jednak maja wptyw na pojedyncze organiza-
¢je lokalne. Dla przyktadu, moze by¢ nietatwo ,zobaczy¢” czynniki, ktére
ogromna wickszo$¢ szwedzkich lokalnych organizacji $wiadczacych ustugi
spoleczne prowadza do mniejszej lub wickszej specjalizacji (Lundgren i in.,
2009). Nie istniejg zadne centralne dyrektywy czy wytyczne wymagaja-
ce takiego rozwoju wypadkéw, a jednak ma on miejsce. Méwimy zatem
o dziedzinie uwarunkowan instytucjonalnych obejmujacej zaréwno struk-
tury niematerialne, jak i takie, ktére materializuja si¢ w organizacjach cen-
tralnych w ramach danego pola.

W podobny sposéb jako instytucje funkcjonujaca w spoleczenstwie
mozna postrzegal opieke zdrowotng. Kazdy szpital czy osrodek opieki
zdrowotnej ma oczywiscie swéj wlasny wewngtrzny system organizacji
i zarzadzania, ale ten szczebel lokalny podlega z kolei wptywom organi-
zacji centralnych (takich jak np. National Board of Health and Welfare
— Krajowa Rada ds. Zdrowia i Opieki Spofecznej — czy rozmaite zajmuja-
ce si¢ gromadzeniem dowodéw naukowych organizacje, jak np. Campbell
Collaboration) oraz struktur obecnych w spoleczenistwie (takich jak domi-
nujace koncepcje dotyczace tego, jak wyceniaé i kontrolowaé dziatalnosé
w ramach opieki zdrowotne;).

Kazdy konkretny osrodek pomocy spotecznej czy opieki zdrowotnej ma
swoje fizyczne miejsce, dlatego by si¢ do niego dosta¢, wystarczy poprosié
o jego adres. Jako instytucja funkcjonujaca w spoteczenstwie osrodek po-
mocy spofecznej czy opieki zdrowotnej jest w gruncie rzeczy niematerialny
i nie ma okreslonego adresu. Jak wspomniano weze$niej, instytucja moze
od czasu do czasu zmaterializowa¢ si¢ jako pojedyncza, konkretna orga-
nizacja, taka jak np. Krajowa Rada ds. Zdrowia i Opieki Spolecznej czy
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stowarzyszenie ustugodawcéw. Organizacje centralne moga takze posiadaé
adres, ale stanowig one tylko czg¢$ciowa materializacje struktury (bez adre-
su) tworzacej instytucje.

W kolejnej czg¢sci pokazemy przyktad ilustrujacy sposéb, w jaki cztery
omawiane dziedziny moga splata¢ si¢ ze sobg w praktyce pracy socjalne;j.
Nastepnie przejdziemy do oméwienia rzadéw neoliberalnych i jak si¢ one
maja do wzajemnej zalezno$ci migdzy wspomnianymi domenami.

DzIEDZINY W PRAKTYCE — PRZYKLAD

Przyktad zaczerpnglismy z pola pracy socjalnej realizowanej w ramach opie-
ki zdrowotnej. Pokazuje on, w jaki sposéb dziedzina uwarunkowan insty-
tucjonalnych moze wywiera¢ wptyw oraz kontrolowa¢ — czgsto subtelnie
— to, co dzieje si¢ w trzech dziedzinach oraz pomigdzy nimi na szczeblu
lokalnym. Wptyw ten czgsto przedostaje si¢ nawet do mentalnosci pracow-
nikéw socjalnych i oddziatuje na ich sposéb myslenia.

Przyklad: Rehabilitacia multimodalna®

W jednym ze szwedzkich szpitali wojewddzkich wprowadzono konkretng
metode dziatania — rehabilitacj¢ multimodalng — przeznaczona do pracy
z pacjentami skarzacymi si¢ na uporczywy bdl. Metoda ta opiera si¢ na
wspotpracy migdzy kilkoma profesjami lekarskimi, ale jako cztonka zespo-
tu obejmuje takze medycznego pracownika socjalnego. Rehabilitacja mul-
timodalna jest politycznie usankcjonowana przez zarzad szpitala (dziedzina
polityki), wprowadzona na rézne szczeble administracji za pomoca planéw,
wytycznych oraz dziatan kontrolnych (dziedzina administracji i zarzadza-
nia), a realizowana w praktyce przez zespdt pracownikéw (dziedzina prak-
tyki profesjonalnej). Wdrozenie rehabilitacji multimodalnej wiaze si¢ takze
z prostymi zach¢tami ekonomicznymi — kazdy jeden przypadek wykorzy-
stania metody, ktéry moze zosta¢ uzasadniony, oznacza dodatkowe pienia-
dze dla budzetu szpitala.

Pracowniczka socjalna z omawianego przyktadu powiedziata nam, ze
szybko zaakceptowata nowa metodg pracy. Zaczeta wyszukiwaé pacjentéw
skarzacych si¢ na bél, a nawet szukata dolegliwosci bélowych u oséb, ktére

0) Przyktad pochodzi ze zogniskowanego wywiadu grupowego przeprowadzonego
w ramach badania, ktdre nie zostalo jeszcze opublikowane (autorzy, opracowanie w toku).
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same nie zglaszaty takich probleméw. Zdziwiona byta wlasng reakeja i swo-
ja gotowoscig do bezkrytycznego zgodzenia si¢ na nowa sytuacje. Pojawita
si¢ takze swego rodzaju presja grupy; im wigcej przypadkéw zastosowania
rehabilitacji multimodalnej pracownicy mogli uzasadni¢, tym wiecej pie-
nigdzy otrzymywal budzet ich szpitala. Pracowniczka socjalna powiedziata
nam tez, ze w pewnym momencie zacze¢ta kwestionowaé stosowanie wspo-
mnianej metody jako najlepszego modelu pracy i ze miata poczucie, ze tak
naprawdg niektérzy pacjenci z dolegliwosciami bélowymi nie potrzebuja
wokot siebie catego zespotu, a raczej innego typu interwencji. Przekonata
si¢ takze, ze pracownicy socjalni w innych placéwkach mieli podobne od-
czucia. Mimo to zaréwno ona, jak i jej koledzy w dalszym ciagu postugiwa-
li si¢ metoda rehabilitacji multimodalnej z duza czgstotliwoscia, tak jakby
pomyst, by to robi¢, zostal im zaszczepiony.

Tego zachowania nie da si¢ zrozumie¢, odnoszac si¢ tylko do wiedzy, po-
staw i decyzji pracownikdéw socjalnych w dziedzinie praktyki profesjonalne,
bo gdyby tak bylo, w niektérych przypadkach wybraliby oni najpewniej
inne metody pracy. Dyrektywy i wytyczne dotyczace wdrozenia metody
rehabilitacji multimodalnej z pewnoscia pochodzity z dziedziny zarzqdza-
nia i administracji, ale kierownicy oraz urzednicy administracji nie mogli
podejmowaé decyzji samodzielnie. Wytyczne bazowaty na decyzjach pod-
jetych w ramach dziedziny polityki, zgodnie z ktérymi wspomniana metoda
miata zosta¢ wprowadzona w okreslony sposéb. Niemniej jednak nawet po-
litycy na szczeblu regionalnym nie mieli swobody w podejmowaniu decy-
zji, poniewaz wladze paristwowe Szwecji przekazaty dodatkowe pieniadze
radom regionalnym i szpitalom, ktére ,dobrowolnie” zdecydowaly si¢ sto-
sowa¢ metodg rehabilitacji multimodalnej. Za decyzjg o wprowadzeniu tej
metody podjeta przez panstwo (a w praktyce przez Ministerstwo Zdrowia
i Spraw Spolecznych) stata Krajowa Rada ds. Zdrowia i Opieki Spotecznej,
kt6ra wspiera wdrazanie dziatari opartych na dowodach, oferujac uzytkow-
nikom okreslonych metod pracy dodatkowe $wiadczenia pieni¢zne. Z kolei
Krajowa Rada ds. Zdrowia i Opieki Spolecznej pozostaje pod wplywem
mi¢dzynarodowego naptywu panujacych pogladéw na temat dowodéw, ra-
cjonalnego zarzadzania i wykorzystywania zach¢t ekonomicznych.

Zatem tego, co dzieje si¢ w réznych dziedzinach na szczeblu lokal-
nym — czasami nawet opanowujac umysty pracownikéw socjalnych — nie
da si¢ kompetentnie zinterpretowaé bez uwzglednienia réznych rodzajéw
wplywéw i kontroli wywodzacych si¢ z dziedziny uwarunkowar instytu-
cjonalnych.
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RZADY NEOLIBERALNE

Od poczatku lat 80. XX wieku wida¢ w sektorze publicznym wyrazng ten-
dencje: nasilone stosowanie w zarzadzaniu praktyk neoliberalnych. Krétko
moéwiac, oznacza to, ze organizacje lokalne w duzym stopniu zarzadzaja
sobg same, ale jednocze$nie maja obowiazek informowaé o swoich wyni-
kach wtadze centralne. Moze to by¢ postrzegane jako reakcja na wezesniej-
sze formy sprawowania wladzy, gdzie pafistwo za pomoca ustaw i central-
nych wytycznych — czasami negocjowanych przez organizacje centralne
i regionalne — kontrolowalo w sposéb bezposredni dziatania na poziomie
lokalnym. W rzeczywistosci te rézne zasady rzadzenia istniejg obok siebie,
jednak wida¢ rosnaca przewagg form neoliberalnych.

Nicolas Rose w swej ksigzce zatytutowanej Powers of Freedom (1999) opi-
suje historyczny rozwdj oraz podstawy teoretyczne neoliberalnych koncepgji
rzadzenia. Jako punkt wyjscia przyjmuje ukute przez Foucaulta pojecie rz4-
domysinosci, a nawet je rozwija (patrz takze Lemke, 2007). Termin ten opisuje
sposdb, w jaki warstwa rzadzaca w spoleczeristwie wytwarza $rodki umozli-
wiajace jej ksztaltowanie oraz uspolecznianie obywateli tak, by dato si¢ nimi
rzadzi¢. Wysitki te maja zatem na celu ustanowienie kontroli nad sposobem,
w jaki organizacje, kolektywy (np. grupy profesjonalne) oraz jednostki rzadza
soba, co Foucault nazywa ,,conduire le conduit” (patrz Foucault, 2001 [1982],
s. 1056). Pojecie rzadomyslnosci dziata na dwa sposoby: oznacza ono, ze lu-
dzie w znacznym stopniu uczg si¢ kontrolowa¢ siebie, ale takze uczg si¢ by¢
kontrolowani przez innych. W naszym przypadku sprowadza si¢ do przede
wszystkich do pytania, w jaki sposéb pracownicy spoleczni — jako jednostki
oraz jako profesja — sa przedmiotem takiego wptywu i kontroli.

Rose rozwija to spojrzenie na rzadzenie oraz kontrolg, wprowadzajac
pojecie zaawansowanego liberalizmu. W zasadzie opisuje ono nowy sposéb
traktowania relacji migdzy paristwem, profesjami a obywatelami. Rzadze-
nie opiera si¢ na logice ekonomii, gdzie obywatela uwaza si¢ za klienta na
rynku, a zachowania spoteczne interpretuje si¢ z perspektywy ekonomicz-
nej, uzywajac okreslen ekonomicznych. Zatem zachowania ludzi, w tym za-
chowanie pracownikéw socjalnych oraz ich klientéw, mozna przewidziec.
Rose wyraza to w nastgpujacy sposdb: ,Wszystkie aspekty zachowania spo-
tecznego podlegaja teraz rekonceptualizacji wedtug toréw ekonomicznych —
jako wykalkulowane dziatania podj¢te dzigki uniwersalnej zdolnosci czto-
wieka do dokonywania wyboréw” (Rose, 1999, s. 141). Rose (tamze, s. 152)
uwaza tez, ze przedstawiciele profesji maja teraz obowiazek ,ttumaczy¢”
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relacje ze swojej pracy na jezyk ekonomiczny, co oznacza, ze pracownicy
socjalni zostali pozbawieni wlasnego jezyka profesjonalnego badz musza
ograniczy¢ postugiwanie si¢ nim.

W przesztosci powszechne byto uprzedmiotowianie oséb, by nimi kie-
rowaé za pomocg wytycznych i argumentéw sitowych. We wspélczesnych
czasach neoliberalizmu ludzie zostaja upodmiotowieni, by nimi kierowaé
i ich kontrolowa¢ nie wprost — czesto za pomocy zachet ekonomicznych.
Kontrola ta ma czgsto charakter performatywny — to znaczy, ze koncentruje
si¢ na okreslonych i dokfadnie mierzalnych wynikach. Jako przyktad moz-
na wymieni¢ tu liczbg spraw zalatwionych przez osrodek pomocy spotecz-
nej w okreslonym czasie czy jego wydajnos¢ pod wzgledem liczby klientéw
na terapii dla uzaleznionych od narkotykéw. Przy takich formach sprawo-
wania wladzy wazna kwestia jest fake, ze oparta na relacjach zfozonos¢ pra-
cy socjalnej przeciwstawia si¢ w duzym stopniu takiemu instrumentalnemu
dokumentowaniu i kalkulacji.

Podstawowa idea zaawansowanego liberalizmu ma dwie warstwy. Po
pierwsze, trzeba wykorzystaé site whasciwg zdolnosci posiadanej przez jed-
nostki oraz kolektywy do realizacji réznych celéw i brania odpowiedzialnosci
za swoje czyny. Obywatelowi nadaje si¢ indywidualny charakter i traktuje
jako przedsigbiorce we wlasnym zyciu, natomiast od przedstawicieli profesji
oczekuje si¢ realizacji centralnie sformutowanych celéw (w dziedzinach poli-
tyki i administracji). Po drugie, t¢ ,,uwolniona’ sil¢ trzeba kontrolowaé w spo-
s6b posredni, tzn. za pomocg zachg¢t ekonomicznych. Wspomniana kontrola
posrednia — swego rodzaju zdalne sterowanie — opiera si¢ na przejrzystosci
oraz mierzalnosci. Od przedstawicieli profesji wymaga si¢, by dokumentowa-
li oraz uzasadniali przeprowadzone przez siebie interwencje w sposéb, keéry
bedzie transparentny i umozliwi kontrole polityczna oraz administracyjna’.
Zaawansowany liberalizm wydaje si¢ zatem przykladem paradoksu — pan-
stwo oddaje wladzg (w rece wolnych podmiotéw) tylko po to, by za chwilg ja
odebra¢ (za pomoca posredniego nadzoru i kontroli).

Podsumowujac, zaawansowany liberalizm z jednej strony odnosi si¢ do
oczekiwania, ze jednostki, kolektywy oraz organizacje wezma odpowie-
dzialno§¢ za ksztatltowanie swoich dziatan na podstawie autorefleksji oraz
rozpoznania. Z drugiej strony ta ,wolno$¢” nie ma zapewnia¢ autonomii,

7) Perspektywa ta idealnie zakiada, ze przedstawiciele profesji (w naszym przypadku
pracownicy socjalni) wykonuja swoja pracg w sposéb dos¢ jednakowy i wystandaryzowa-
ny. Jak wiemy, standaryzacja zwigksza mozliwosci mierzenia i poréwnywania dziatasi.
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ale angazowa¢ jednostki, kolektywy oraz organizacje w ciagly ewaluacje
i kontrole swojej wlasnej dziatalnosci. To powiazanie mi¢dzy dziedzing
uwarunkowan instytucjonalnych a dziedzinami lokalnymi jest subtelne,
ale ma potgzng sile; zaawansowany liberalizm funkcjonuje raczej — jak na
zasadzie zdalnego sterowania — poprzez wiasne, subiektywne motywy i pre-
ferencje jednostek oraz kolektywéw (np. profesji) niz jawna ich kontrole®.

Jakby ten rodzaj zdalnego sterowania nie byt wazny i potezny, nalezy
podkresli¢, ze kontrola przedstawicieli profesji ma takze miejsce poprzez
decyzje oraz wytyczne ,otwarcie” propagowane w formalnych strukturach
hierarchicznych. Jako przyktad mozna poda¢ zalecenia ze strony politykéw
oraz administracji, by pracownicy socjalni stosowali metody pracy opar-
te na dowodach i wystandaryzowane. Stad jedli chodzi o funkcjonowanie
dziedziny uwarunkowan instytucjonalnych, zawsze wyst¢puje kombinacja
zdalnej kontroli oraz hierarchii.

UWAGI KONCOWE

Artykut przedstawia wstepna teori¢ dziedzin w obszarze organizacji pracy
socjalnej w sektorze publicznym z perspektywy nordyckiej. Proponowana
teoria zwraca uwagg na to, w jaki sposéb praktyka profesjonalna pracow-
nikéw socjalnych jest uwarunkowana oraz ksztaltowana na szczeblu lokal-
nym przez polityke i system zarzadzania organizacjami zajmujacymi si¢
praca socjalna, ale takze na to, w jaki sposéb ten proces lokalny pozostaje
pod wplywem oraz kontrolg ogélnych relacji instytucjonalnych funkcjonu-
jacych w spoleczeristwie.

Jesli chodzi o szczebel lokalny, wazne jest, by rozumieé, jak rézne dzie-
dziny posiadajace odmienne zadania i logiki mozna skierowa¢ w strone
wspolpracy na rzecz realizacji wspélnych celéw. Jak wspominali$my weze-
$niej, problemem tym zajmuje si¢ koncepcja logik instytucjonalnych w neo-
instytucjonalnej teorii organizacji. Jednakze termin ten oznacza przede
wszystkim odmienne struktury poznawcze oraz metody pracy funkcjonu-
jace w réznych organizacjach wspélpracujacych w danym polu organizacyj-

8) Poglad ten jest blisko zwiazany z pojeciem rzgdomysinosci Foucaulta (patrz np. Lem-
ke, 2007; Rose, 1999). Noordegraaf (2015) twierdzi, ze powstaja nowe formy profesjona-
lizmu publicznego. Postugujac si¢ koncepcja ,,hybrydowych profesjonalistéw”, opisuje, jak
grupy profesjonalne funkcjonujace w ramach organizacji publicznych oprécz wykonywa-
nia swoich profesjonalnych rél cz¢sto biorg odpowiedzialno$¢ nawet za zadania admini-
stracyjne i zarzadzania.
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nym (Friedland, Alford, 1991). Z proponowana teoria dziedzin powiazany
jest takze dobrze znany podzial na trzy logiki organizacyjne, proponowany
przez Freidsona (2001): logika rynku, logika biurokracji oraz logika profe-
sji. Freidson twierdzi, ze znaczna autonomia w pracy przedstawicieli profesji
ma warto$¢. Zdaje sobie jednak sprawe, ze praca ta jest uwarunkowana
centralng kontrola, biurokracja oraz zasadami wolnego rynku.

Wkiadem omawianej teorii dziedzin jest pokazanie, ze z jednej strony
istniejg istotne réznice w logikach danych elementéw (polityki, admini-
stracji, profesji) sktadajacych si¢ na organizacj¢ pracy socjalnej na szczeblu
lokalnym, a z drugiej — ze te okolicznosci lokalne sa z kolei uwarunko-
wane roznymi logikami kontroli na szczeblu krajowym oraz regionalnym
(kombinacja zdalnego sterowania i hierarchii). Proponowana perspekty-
wa umozliwia gl¢bsze zrozumienie sposobu, w jaki profesjonalna praca
pracownikéw socjalnych zalezy od polityki i administracji — nie tylko na
szczeblu lokalnym, ale takze jesli chodzi o rozlegle procesy instytucjonalne
zachodzace w spoteczenistwie. Istotna réznica miedzy podejsciem Freidsona
(2001) a nasza teorig dziedzin jest zastosowanie pojeé ,polityka” oraz ,ad-
ministracja” zamiast ,rynek” i ,biurokracja”. W ten sposéb kladziemy na-
cisk na szczegblne warunki dotyczace profesji funkcjonujacych w ramach
organizacji publicznych.

Mimo iz omawiamy uwarunkowania szwedzkie, mozna zaloiyé, Ze nasze
obserwacje i wnioski beda w duzym stopniu aktualne takze w innych kra-
jach nordyckich. W tak zwanym modelu nordyckim panstwo odgrywa wy-
razng role w rozwoju systeméw pomocy spotecznej, a na szczeblu lokalnym
istnieja organizacje publiczne, ktérych zadaniem jest zaspokajanie potrzeb
obywateli. Takie okoliczno$ci wystgpuja takze w mniejszym lub wigkszym
stopniu w wielu europejskich krajach. Na poczatku artykutu wspominali-
$my, ze istotne réznice sg takze miedzy niektérymi krajami nordyckimi,
np. w Szwecji i Finlandii — inaczej niz w pozostalych krajach nordyckich
— urzedy centralne sa stosunkowo niezalezne od rzadu i parlamentu. Takie
réznice w relacjach migdzy polityka na szczeblu krajowym a administracja
pafistwowa moga takze oznaczaé, ze dziedzina uwarunkowan instytucjo-
nalnych wptywa na organizacje na szczeblu lokalnym w odmienny sposéb.
Stanowi to cickawe pole do przysztych badan empirycznych.

W krajach spoza sfery nordyckiej uwarunkowania organizacyjne pracy
socjalnej mogg si¢ rézni¢. Zwigzek migdzy lokalnymi placéwkami opieki
spolecznej a paristwem, czyli systemem politycznym, jest czesto luzniej-
szy czy inaczej zorganizowany. Niemniej jednak opisane w artykule cztery
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dziedziny wyst¢puja prawdopodobnie w wielu krajach (przynajmniej w Eu-
ropie), nawet jesli ich zawarto$¢ oraz wspétzaleznosci miedzy nimi sa inne.
Oznacza to, ze proponowana przez nas teoria dziedzin moze potencjalnie
stuzy¢ jako model do analiz dotyczacych krajéw nienordyckich.

Wspélczesna teoria organizacji jest zwrécona zaréwno do wewnatrz —
w strong struktur i proceséw w pojedynczych organizacjach, jak i na ze-
wnatrz — w strong réznych rodzajéw interakeji ze $wiatem zewngtrznym
i zaleznosci od niego. Perspektywy teoretyczne taczace wewngtrzne oraz ze-
wnetrzne uwarunkowania organizacji pojawiaja si¢ jednak rzadziej. Zwré-
cilismy takze uwagg, ze polityka i rola profesji w organizacji pracy socjalnej
sa przewaznie rozdzielone i badane w ramach dyscyplin innych niz praca so-
cjalna, takich jak politologia czy socjologia. Naszym zdaniem, opracowanie
teorii organizacji specjalnie z perspektywy pracy socjalnej, uwzgledniajacej
jej tre$¢ oraz uwarunkowania, wymaga wzigcia pod uwage i polaczenia ze
sobg wszystkich tych uwarunkowan — nazwanych przez nas dziedzinami
— w tych samych ramach teoretycznych. Uwazamy, ze proponowana przez
nas perspektywa teoretyczna moze przyczyni¢ si¢ do glebszego zrozumienia
profesjonalnej praktyki pracownikéw socjalnych, a takze sposobu, w jaki
warunkuja ja: polityka, administracja oraz wplywy instytucjonalne obecne
w spoleczenistwie.
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UNDERSTANDING THE SCANDINAVIAN ORGANIZATION
OF SOCIAL WORK IN THE PUBLIC SECTOR

ABSTRACT

This article discusses conditions of professional social work in public organiza-
tions, especially from the perspective of the Nordic countries. We propose that
public arenas for social work consist of three domains with different functions
and logics, yet interconnected and interdependent. These domains are the do-
main of politics, the domain of management and administration, and the do-
main of professional practice. The individual local organizations — made up of
these domains with their respective logics — are in turn conditioned by a fourth
domain, the domain of institutional conditions. This latter domain contains
ideals of control, norms, and views of knowledge and technologies that exist in
society, that are legitimized and disseminated by central institutions, and that
govern important aspects of how the individual local organizations work. The
purpose of this work is to contribute to the development of a domain theory
for the organization of social work in the public sector.

Key words: public sector, organizations, professional practice, social workers,
politics, administration, domain theory
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