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Rosngca rola warunkowosci pomocy
spotecznej a dochod powszechny

Kluczowa dla koncepcji dochodu powszechnego jest jego
bezwarunkowos$¢. W ostatnich kilku dekadach mamy

do czynienia z rozwojem warunkowosci w zastosowaniu

do niektdrych $wiadczen pieni¢znych w krajach rozwinigtych
i rozwijajacych si¢. Napigcie migdzy ekspansywna warunko-
woscig a postulatem usuniecia wszelkich warunkéw bedzie
przedmiotem tego artykutu. Temat zostanie przedstawiony
poprzez naszkicowanie teorii warunkowosci z uwzglednie-
niem sankcji socjalnych w odniesieniu do pomocy spofecznej
i w kontekscie zabezpieczenia spotecznego dochodu. Na tym
tle rozwazone zostang stanowiska krytyczne w stosunku

do warunkowosci, w tym zwolennikéw dochodu powszech-
nego, takich jak Guy Standing. Przedstawione zostang tez
whnioski o charakterze praktycznym, co do wzmacniania
strategii zwolennikéw bezwarunkowosci.
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Wprowadzenie

Jedng z cech definicyjnych dochodu powszechnego (DP) jest jego bezwa-
runkowos¢. Philippe van Parijs podkresla, ze ,,Jego wyplata i poziom
nie zaleza od tego, czy osoba jest bogata albo biedna, mieszka samotnie
czy z innymi, jest chetna do pracy lub nie” (Van Parijs 2008, 141).
Innymi stowy, jest to takie $wiadczenie o charakterze dochodowym,
ktére nie wymaga spelnienia testu niskiego dochodu uzaleznionego
od sktadu gospodarstwa domowego, ani tez testu gotowosci do podej-
mowania pracy. W uproszczeniu, pierwszy charakteryzuje dzisiejsze
zasitki z pomocy spotecznej, a drugi zasitki dla bezrobotnych. Specyficzny
charakter ma $wiadczenie z pomocy spotecznej dla 0séb bezrobotnych
(zasitek okresowy), ktére wymaga spelnienia obu testéw (warunkéw)
jednoczesnie. Usuniecie ich obu, a takze wszystkich innych (poza obywa-
telstwem i ewentualnie statym zamieszkaniem na okreslonym terytorium)
daje nam wyobrazenie o tym, czym bylby dochéd powszechny.

Czy przynajmniej nicktore reformy $wiadczeni pieni¢znych w Polsce
zmierzaja do czego$ co bytoby podobne do DP?

Rozwazmy jedno z nowszych $wiadczed rodzinnych w polskim
systemie jakim jest jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia dziecka
(tzw. becikowe; szczegdly zob. BIP Poznan, 2014). Poczatkowo
(od 2006 roku) kazda kobieta, ktéra urodzita dziecko, byta upraw-
niona do zapomogi. Wystarczylo dostarczy¢ wniosek oraz wymagane
dokumenty potwierdzajace fakt urodzenia do odpowiedniego organu
administracji w okreslonym okresie od urodzenia. Byt to wazny wytom
w $wiadczeniach rodzinnych, ktére juz od potowy lat dziewigédzie-
sigtych wymagaly spetnienia kryterium dochodowego (wczeéniej byly
dla ubezpieczonych w systemie pracowniczym).

Byto to $wiadczenie bezwarunkowe w tym sensie, ze nie wymagano
od kobiety, ani przed urodzeniem dziecka, ani po nim, aby podejmo-
wata jakie§ dodatkowe aktywnosci i zyla w ubogim gospodarstwie
domowym.

Jedna z péiniejszych zmian prawnych (w 2009, nastgpnie w 2012
roku) wprowadzita jednak warunkowos¢ w postaci skorzystania z ustug
ginekologa. Zapomoga poczatkowo miafa wigc charakeer bezwarunkowy,
a nastgpnie warunkowy — pojawit si¢ wymog dodatkowej akeywnosci
po stronie osoby, ktéra chciataby otrzyma¢ zapomoge. W kolejnym
kroku (od 2013 roku) wprowadzono réwniez kryterium dochodowe,
co upodobnilo t¢ zapomoge do pozostalych §wiadczen rodzinnych
iz pomocy spolecznej (wybrano jednak kryterium zamoznosci, a nie
ubédstwa).
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Powyzszym przyktad ukazuje odchodzenie od $wiadczenia bezwarun-
kowego (nie ma kryterium dochodowego, nie ma wymogéw zwiazanych
z zachowaniem) ku warunkowaniu (wymdg okreslonego zachowania)
i selektywnosci (kryterium dochodowe).

W ostatnich kilku dekadach mamy do czynienia z rozwojem
warunkowosci w takim sensie w zastosowaniu do niektérych §wiad-
czeni pienigznych w krajach rozwinietych i rozwijajacych si¢. Napiecie
miedzy ekspansywnga warunkowoscia a postulatem usunigcia wszelkich
warunkéw, charakterystycznym dla myslenia o dochodzie powszechnym,
bedzie przedmiotem tego artykutu. Temat zostanie przedstawiony
poprzez naszkicowanie teorii warunkowosci z uwzglednieniem sankcji
socjalnych w odniesieniu do pomocy spotecznej i w kontekscie zabez-
pieczenia spotecznego dochodu. Na tym tle rozwazone zostang stano-
wiska krytyczne w stosunku do warunkowosci, w tym zwolennikéw
dochodu powszechnego takich jak Guy Standing. Przedstawione zostana
tez wnioski o charakterze praktycznym co do wzmacniania strategii
zwolennikéw bezwarunkowosci.

Miejsce pomocy spotecznej w zabezpieczeniu spotecznym

W wyobrazeniach o przysztosci z DP ma on zastapi¢ przynajmniej czgéé
$wiadczeni pieni¢znych dostgpnych obecnie. Juz w podejsciu van Parijsa
wida¢, ze kandydatami do likwidacji sg zasitki dla ubogich i dla bezro-
botnych (pomoc spoteczna dla 0séb zdolnych do pracy). Jest to jedna
z trzech technik zabezpieczenia spotecznego obok ubezpieczeniowej
i zaopatrzeniowej (Muszalski 2006, 95-96). Traktowana jest ona jako
uzupetnienie systemu, ktérego rdzeniem jest ubezpieczenie spoteczne
(zob. Szumlicz 2005). Okreslony staz sktadkowy uprawnia do §wiadczeni
pieni¢znych z funduszu ubezpieczeniowego w razie zajscia typowych
zdarzeri losowych (np. choroba, macierzyristwo, niepetnosprawnos¢,
staro$¢). W Polsce gtéwnym organizatorem tej czgci systemu jest Zaktad
Ubezpieczenri Spotecznych (ZUS).

W wypadku ubezpieczenia spolecznego powstaje przekonanie,
ze po pierwsze, zostalo ono wypracowane, ze wzgledu na wymég opta-
cania skladki od zarobkéw, a po drugie, ze $wiadczenia sa wyplacane tylko
we wskazanych wyzej uzasadnionych sytuacjach. Trudniej o analogiczne
przekonanie w wypadku pomocy spotecznej. Zrédlem finansowania sa
ogdlne podatki, a odbiorcami sg ci, ktérzy nie wypracowali sobie $wiadczen
ubezpieczeniowych, w tym nawet tych minimalnych (minimalna emerytura
i renta).

Rosnaca rola warunkowosci...
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Tradycyjnymi odbiorcami $wiadezed z pomocy spolecznej byly osie-
rocone dzieci, osoby z niepetnosprawnosciami, osoby starsze bez $rodkéw
do zycia (Muszalski 2006, 171; Geremek 1989, 53). Ubezpieczenie
spoleczne to nowa odpowiedz na te problemy: renty rodzinne, renty
z tytutu niezdolnosci do pracy i emerytury platne z funduszy sktadkowych.
Jezeli w ubezpieczeniu spotecznym powstaja luki, np. osoby sa niezdolne
do pracy od dzieciristwa, a wigc nie byly w stanie wypracowac sobie renty,
predzej czy péiniej nastgpuje reakcja (wywotana presja poszkodowanych
grup i/lub dostrzezeniem luk w systemie), w Polsce jest to renta socjalna.

Pomoc spoteczna pozostaje jako uzupetnienie dla grup, kedrych przed
ubdstwem nie ochroni rynek pracy, ubezpieczenie spoteczne i rodzina.
Ma ona charakter pienig¢zny i niepieni¢zny. W tym drugim przypadku
zasadnicza jest praca socjalna oraz inne ustugi o charakterze niespecjali-
stycznym (np. ustugi opiekuricze) i specjalistycznym (np. poradnictwo
prawne).

W sytuacji petnego zatrudnienia rynek pracy i ubezpieczenie
spoleczne dobrze spetniajg swoja role i mato jest miejsca dla pomocy
spolecznej. Problemy pojawiaja si¢, gdy wraca bezrobocie, ale w cz¢sci
odpowiada na nie system ochrony zatrudnienia (odprawy), ustug rynku
pracy (posrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe, szkolenia) i ubez-
pieczenia spotecznego (zasitki dla bezrobotnych) (szczegéty dotyczace
systemow zabezpieczenia spotecznego dla bezrobotnych w UE zob.
Uscinska 2002).

Warunkowosc¢ swiadczen z pomocy spotecznej - trzy opcje
praktyczne

Najbardziej problemowg kategoria sa wiec dtugotrwale bezrobotni,
keérym skonczyt sie okres odprawy i zasitku dla bezrobotnych.
Poza uwaga pozostawiamy tych, ktérzy nie mieli odpraw i nie nabyli
prawa do zasitkéw ubezpieczeniowych. Czy pomaga¢ im finansowo,
a jezeli tak, w jaki sposob? Jezeli uznamy, ze na pierwsze pytanie nalezy
odpowiedzie¢ twierdzaco, otwiera si¢ dyskusja o tym, w jaki sposdb to robié.

Jedna z bardziej oczywistych odpowiedzi jest taka: $wiadczenie
wyplaca si¢ na wniosek dlugotrwale bezrobotnego (a nie z urzedu),
pod warunkiem, ze pracy szuka i szuka¢ jej nadal bedzie. Zasada,
ze wniosek o zasitek sktada bezrobotny, moze by¢ uzasadniana tym,
ze zglosza si¢ tylko potrzebujacy wsparcia. Trzeba jednak pamigtad,
ze nie wszyscy potrzebujacy zglaszaja si¢ do urzedéw (np. z powodu
niewiedzy, btednych informacji czy wstydu). Z kolei wprowadzenie
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warunku gotowosci do pracy i podejmowania jej, gdy bedzie wskazana,
pozwala unikna¢ naduzy¢ (korzystanie z zasitkéw bez szukania pracy).
Takie podejscie staje si¢ tym bardziej oczywiste, gdy zdefiniujemy bezro-
botnego jako osobg, ktéra bezskutecznie poszukuje pracy, a gdy ja juz
znajdzie, jest gotowa do jej podjecia. Wowczas zasitek staje si¢ od razu
bardziej warunkowy, gdyz nie jest po prostu dla bezrobotnych (status
na rynku pracy), ale dla poszukujacych pracy. Jak w praktyce rozumieé
jednak zasade ,wyptaca si¢... pod warunkiem”?

Po pierwsze, mozna kazdego dlugotrwale bezrobotnego poinfor-
mowad, ze otrzyma zasitek o charakeerze pomocy spotecznej, ale powinien
szuka¢ pracy (a jezeli znajdzie, to ma jg podja¢). Nie sprawdza si¢ jednak,
czy rzeczywiscie tak postepuje, ani tez nie s przewidziane zadne konse-
kwencje w razie braku podporzadkowania si¢ postawionym wymogom.
Ten rodzaj warunkowosci mozemy nazwa¢ deklaratywna.

Po drugie, nie tylko informuje si¢ dlugotrwale bezrobotnych,
co powinni robi¢, gdy otrzymujg zasitek pomocowy, ale réwniez wymaga
si¢ od nich informacji o tym, jak si¢ z tej powinnosci wywiazuja.
Sposobéw na to moze by¢ wiele, od informacji ustnych od samych bezro-
botnych, przez wymaganie od nich formalnych o$wiadczer na pismie,
do zaswiadczenl od kogo$ innego niz oni sami, np. od przedstawicieli
innych urzedéw, pracodawcéw. Do wymogu poszukiwania pracy doda-
jemy wigc wymdg informowania o jego przebiegu. Nie przewiduje si¢
jednak sankcji, gdy odbiorca swiadczenia nie przedstawia informacji,
albo gdy te informacje wydaja si¢ mato wiarygodne. Ten rodzaj warun-
kowosci jest bardziej zaawansowany niz poprzedni, mozna go nazwad
informacyjnym.

Po trzecie, nie tylko powiadamia si¢ o powinnosciach i oczekuje
sprawozdani w takiej czy innej formie, ale réwniez wprowadzone zostajg
procedury weryfikacji informacji oraz sankcje w razie stwierdzenia uchy-
bieri proceduralnych lub merytorycznych. Moga one dotyczy¢ tego,
ze dlugotrwale bezrobotny nie informuje o tym, czy szuka pracy
w zalecany sposéb, jak i tego, ze szuka jej nie doé¢ intensywnie,
czy ze dostarczane przez niego informacje nie sg zgodne z prawda.
W pierwszym przypadku musi by¢ wyznaczona periodyczna proce-
dura informowania oraz jej forma, np. co dwa tygodnie lub miesiace
ma si¢ on lub ona zglosi¢ do urzedu, aby zda¢ sprawe ustnie z tego,
czy i jak poszukuje pracy. Jezeli wigc nie stawi si¢ bez usprawiedliwienia,
to moze by¢ zastosowana sankcja. W drugim przypadku musi by¢ tez
ustalona intensywno$¢ poszukiwania pracy, np. osobiste stawienie si¢
w przynajmniej pigciu firmach w ciggu okreslonego z géry czasu. Jezeli
bezrobotny przedstawi informacje, ze byt tylko w trzech firmach, czeka
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go sankcja. W trzecim przypadku musi by¢ ustalona procedura spraw-
dzania informacji od dtugotrwale bezrobotnego, np. gdy podaje stuzbom
zatrudnieniowym nazwy firm, w kedrych szukat pracy, pracownik urzedu
dzwoni do nich, aby to zweryfikowa¢. Ten rodzaj warunkowosci mozemy
nazwa¢ warunkowoscig proceduralno-dyscyplinujaca’.

W powyzszym przykladzie byt tylko jeden gtéwny warunek,
czyli samodzielne poszukiwanie pracy. Jezeli przyjmie si¢ zatozenie,
ze dtugotrwale bezrobotni powinni by¢ wspomagani w poszukiwaniu
pracy, wéwczas oferuje si¢ im jeszcze ustugi wspierajace, np. posred-
nictwo, doradztwo zawodowe, szkolenia. Jezeli poza tym dtugotrwate
bezrobocie powiazane jest z innym problemem, to ustugi wspomagajace
w tym zakresie tez mogg by¢ w ofercie (np. pomoc spofeczna, opicka
zdrowotna). Podobnie jak wyzej, mozna tylko poinformowaé o takiej
mozliwosci. Mozna tez doda¢ informacje, ze nalezy z oferty skorzy-
staé. Z kolei korzystanie moze by¢ sprawdzane, a nieusprawiedliwione
uchybienia w korzystaniu mogg by¢ zwigzane z sankcjami. Sytuacja jest
wigc podobna do tej powyzszej, ale mamy teraz dwa lub trzy warunki:
samodzielne poszukiwanie pracy i/lub korzystanie z ustug wspierajacych
te poszukiwania i/lub korzystania z ustug dodatkowych. Do tego dodaje
si¢ jeszcze inne warunki, np. niemarnotrawienia wyptaconych $wiadczen.

Powstaje w ten sposéb ztozona struktura warunkowosci, ktéra w przy-
padku modelu proceduralno-dyscyplinujacego wymaga aparatu groma-
dzenia informacji, sprawdzania ich wiarygodnosci, wydawania decyzji
o zastosowaniu sankgji, a nastgpnie ich skutecznego przeprowadzenia.

Sankcje socjalne - funkcje, rodzaje, warunki stosowalnosci

Nie mamy tu na mysli sankcji przewidywanych w kodeksach wykro-
czeni czy w kodeksach karnych. Jezeli kto$ sktada falszywe o$wiadczenie,
to moze go spotka¢ okreslona w nich kara, np. grzywna, ograniczenie
wolnosci, pozbawienie wolnosci. Sankcja socjalna wprowadzana jest
w stosunku do procedury $wiadczeniowej i samego $wiadczenia,
np. po stwierdzeniu, ze dtugotrwale bezrobotny nie dopetnit ktéregos
z obowiazkéw okreslonych warunkiem poszukiwania pracy, zmniejsza
lub zawiesza si¢ zasitek pomocowy na dwa miesiace.

Czemu stuzg sankcje socjalne? Ich gléwnym celem wydaje si¢ skto-
nienie dtugotrwale bezrobotnego do zachowan, ktére zostaly okreslone

1 Niekiedy tylko takie podejscie uznaje si¢ za reprezentujace warunkowos¢,
zob. Knotz i Nelson 2013, 5.
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w warunkach towarzyszacych $wiadczeniu. Sktanianie tego rodzaju
realizuje si¢ jeszcze przed zastosowaniem sankeji, gdyz sama informacja
o nich moze wplywaé na zachowania (efekt ex-ante). Projektanci sankgji
socjalnych mogg oczekiwaé, ze dlugotrwale bezrobotni starajg si¢ szukad
pracy, aby utrzyma¢ zasilek w maksymalnym okresie i wysokosci. Jezeli
ten bodziec nie zadziala, to oczekuje sig, ze poskutkuje juz bezposrednie
zastosowanie sankeji (efeke ex-posz). Gdy juz raz si¢ doswiadczy jej dotkli-
wosci, wplynie to na zachowania w oczekiwany sposéb, czyli skltoni
bezrobotnego do poszukiwania i przyjmowania pracy (zob. Arni, Lalive
i van Ours 2013).

Najbardziej oczywiste sankcje socjalne dotycza samego $wiadcezenia.
Zakladajac, ze w gospodarstwie domowym diugotrwale bezrobotnego
zasitek pomocowy jest gléwnym Zrédlem utrzymania, przewiduje sie,
ze jego karne zmniejszanie bedzie dolegliwe. Zmniejszenia wigksze sa
bardziej dolegliwe niz mniejsze, co mozna wykorzysta¢ do stopniowania
sankgji i tworzenia uniwersalnych regut sankeyjnych, np. przy pierwszym
uchybieniu wystosowuje si¢ ostrzezenie, przy drugim zmniejsza sig zasitek
do 50% przez dwa miesiace, przy trzecim jest zawieszany na trzy miesiace,
a przy czwartym nastepuje uchylenie decyzji o przyznaniu §wiadczenia.
Wymaga to oczywiscie, aby zasitki byly przyznawane na dtuzsze okresy.
W tej logice mozna péjs¢ jeszcze dalej i na przyktad przewidzied,
ze czwarte uchybienie bedzie si¢ tez wiaza¢ z brakiem mozliwosci wysta-
pienia o ponowne przyznanie zasitku pomocowego w okreslonym okresie,
np. 6 miesigcy od karnego uchylenia decyzji. W dodatku, jezeli réwniez
w kolejnym okresie zasitkowym dojdzie do uchybier, sankcje moga by¢
od razu bardziej surowe, np. od razu zawiesza si¢ zasilek na trzy miesiace.

System sankgji socjalnych moze by¢ wigc ztozony. Jego stosowanie
wymaga, po pierwsze, ustanowienia odpowiednich procedur stwierdzania,
ze doszlo do uchybied w wypetnianiu warunkéw §wiadczeniowych;
po drugie, dokumentowania zastosowania sankgji, zeby nie dochodzito
do btedéw w wydawanych decyzjach, kedrych musi by¢ wigcej niz
w systemie bezwarunkowym czy przy warunkowosci deklaratywnej
lub informacyjnej.

Ze sprawdzaniem kazdego warunku, dla ktérego przewidziano
sankcje, wiaze si¢ mniej lub wigcej szczegdtowych procedur. Sg one
konieczne, aby unikna¢ arbitralnego czy bfednego naktadania sankgji
na dlugotrwale bezrobotnych. Dodatkowo nalezy przewidzie¢ w tym
celu réwniez procedure odwotawcza. Im wiecej warunkéw dla zasitku
pomocowego oraz zrdznicowanych sankeji dla nich zostanie przewidzia-
nych, tym bardziej skomplikowana proceduralnie bedzie kazda sprawa.
A im bardziej skomplikowane s3 te sprawy, tym mniej sg przejrzyste
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dla stron uczestniczacych w postgpowaniach, tym bardziej prawdopo-
dobne biedy i tym wiecej czasu potrzeba na kazda z nich.

Co wiadomo o skutecznosci sankgji socjalnych? W przypadku ubez-
pieczenia od bezrobocia po analizie danych ze Szwajcarii stwierdzono,
ze sankcje powodujg zmniejszenie wydatkéw na zasitki poprzez skrécenie
ich wyplacania, ale dzieje si¢ to kosztem nizszych ptac oséb zatrud-
nionych w wyniku zastosowania sankcji w poréwnaniu z tymi, wobec
ktorych sankgji nie stosowano (Arni, Lalive i van Ours 2013). Konkluzje
z analiz danych dotyczacych pomocy spotecznej w Rotterdamie byly
takie, ze sankcje sa skuteczne w poréwnaniu z nieskutecznymi bonusami
dla oséb, ktére same znajda pracg (van der Klaauw i van Ours 2013).
W tym drugim przypadku badano jednak tylko wyjscia z pomocy, a nie
jako$¢ podjetej pracy.

Rozwdj swiadczen warunkowych w Polsce i na swiecie

Rozstrzygnigcia, kedre zostaly okreslone powyzej, sklaniajg do pytania,
jakie jest znaczenie $wiadczelt warunkowych we wspdtczesnym zabezpie-
czeniu spotecznym. Wiekszos¢ dyskusji o klasycznym systemie socjalnym
dotyczyta nie zagadnienia warunkowosci (wymogéw behawioralnych),
ale stosowania tam kryteriéw dochodowych. W ten sposéb odrézniano
$wiadczenia powszechne (uniwersalne) od selektywnych. Do pierwszych
obywatele byli uprawnieni jezeli mieli okreslona potrzebe, a do drugich —
poza potrzebg nalezato jeszcze spetni¢ kryterium dochodowe (Shaver 1997).

Klasyczne ubezpieczenie spoteczne w swojej zasadniczej czesci (emery-
tury i renty) jest bezwarunkowe i powszechne (ale w sensie dla wszystkich
ubezpieczonych, a nie dla wszystkich obywateli). Uzupetniajaca je pomoc
spoleczna jest warunkowa, w szczegdlnosci dla 0séb zdolnych do pracy
i przede wszystkim selektywna (tylko dla ubogich).

Naszkicowana we wprowadzeniu historia becikowego jest uzytecznym
przykladem ogdlnego wzoru rozwoju warunkowosci. Po wprowadzeniu
warunku wizyty u ginekologa, kolejna zmiana polegala na dodaniu
kryterium dochodowego: zapomoga nie nalezy si¢ kobietom, ktdre maja
wysokie dochody. W zwiazku z tym okreslono prég zamoznosci,
czyli kwotg dochodu, powyzej ktdrego swiadczenie nie przystuguje.
W ten sposéb becikowe z zapomogi bezwarunkowej i powszechnej stato
si¢ zapomoga warunkowa i selektywna. Wyjatkiem byto wprowadzenie kryte-
rium zamoznosci (nie dla zamoznych), a nie kryterium ubéstwa (tylko
dla ubogich). To drugie stosowane jest w polskim systemie socjalnym
czgéeiej (np. do zasitkéw rodzinnych, dodatkéw mieszkaniowych).
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Rozwazmy przyktady z innych krajéw. Najbardziej znane warunkowe
$wiadczenia pomocy spotecznej rozwijane w latach dziewigédziesigtych
poczatkowo gléwnie w Meksyku (PROGRESA/oportunidades; Yashine
i Orozco 2010) i w Brazylii (bolsa escola/bolsa familia; Soares 2012)
mialy charakeer warunkowy z uwzglednieniem sankeji. Warunkowanie
dotyczylo zachowan rodzicéw wobec dzieci. W krajach rozwijajacych sig
— takich jak te wymienione — dzieci z ubogich rodzin szybko przerywaja
nauke w szkole, aby zaczaé zycie zawodowe i wspomaga¢ gospodar-
stwo domowe rodzicéw. W jaki sposéb wspoméc i rodzicdw i dzieci?
Odpowiedzig byly transfery pieni¢zne, ale pod warunkiem, ze dzieci
beda uczgszczaé do szkoty, bedg szczepione i poddawane badaniom
kontrolnym. Pienigdze pomagaly zaspokoi¢ podstawowe potrzeby rodzin,
a zwickszenie intensywnosci i przedtuzenie edukacji oraz poprawa
dostepu do opieki zdrowotnej mialy da¢ dzieciom lepsze szanse na wyjscie
z ubdstwa. Jednoczesnie ograniczano ubéstwo obecne i przyszte.

Programy tego typu dynamicznie rozprzestrzenialy si¢ w krajach
rozwijajacych si¢ od lat dziewigédziesiatych (Fiszbein i in. 2009).
Wielu z nich towarzyszyly badania ewaluacyjne. Ich pozytywne wyniki
stuzyly jako dodatkowe uzasadnienie dla upowszechniania. W ostatnich
latach ukazywaly si¢ tez systematyczne przeglady wynikéw tych badan
i one réwniez sa pozytywne, gtéwnie jezeli chodzi o wyniki edukacyjne
i zdrowotne dzieci. Czasem zdarzajg si¢ jednak glosy, ze programy te
zostaly zbyt rozbudowane i s niezbyt skuteczne w ograniczaniu ubdstwa
(Stampini i Tornarolli 2012).

Jakie czynniki moga odpowiada¢ za to, ze w wielu krajach Ameryki
Potudniowej czy Azji rozwijano warunkowo$¢? Po pierwsze, mamy tam
do czynienia z rozlegly szarg strefg i samozatrudnieniem, po drugie, duze
zbiorowosci 0s6b sa bardzo ubogie i dotyczy to réwniez dzieci, po trzecie,
nadal w gospodarce dominuje rolnictwo, po czwarte, zagrozenia korup-
cyjne sg duzo wigksze niz w krajach rozwinictych. Wszystko to sprawia,
ze ubezpieczenie spoleczne oparte na obowiazkowej sktadce od oficjalnie
zatrudnionych, zarzadzanej przez paristwows instytucje ma raczej utrud-
niony rozwdj. Stad tez duze pole pozostaje tam dla pomocy spotecznej.
Musiaty oddzialywaé jednak dodatkowe czynniki, ktére daty impuls
do rozwoju warunkowosci. Mozliwe, ze byta to kombinacja ekspansji
teorii i zastosowani empirycznych podejscia mikroeckonomicznego
(podkreslajacego znaczenie bodzcédw ekonomicznych w wyjasnianiu
zachowati), przy rozpoznaniu, ze ludzie nie zachowuja sie racjonalnie
i stad trzeba im pomagaé poprzez wykorzystywanie bodzcéw do stero-
wania ich zachowaniami. Wazna rol¢ odegra¢ moglo tez poparcie Banku
Swiatowego dla programéw $wiadczert warunkowych. Na stronach
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internetowych Banku mozna znalez¢ informacjg, ze ,,wspieral warun-
kowe transfery pieni¢zne od pédznych lat dziewie¢dziesiatych w Brazylii,
Kolumbii, na Dominikanie, w Ekwadorze, na Jamajce, w Salwadorze
i Nikaragui” (World Bank 2014). Wspieranie to miato charakeer nie tylko
ideowy, ale tez polegato na finansowaniu konkretnych projektéw.

W wigkszo$ci krajéw rozwinietych pole dla rozwoju pomocy
spolecznej jest ograniczone ze wzgledu na to, ze po pierwsze, legalne
zatrudnienie jest w poréwnaniu z krajami takimi jak Indie czy Meksyk
powszechne, po drugie, ubezpieczenie spoleczne obejmuje wszystkie
lub prawie wszystkie grupy i ryzyka socjalne, po trzecie, dzieci sg objgte
obowiazkiem szkolnym i niewiele z nich porzuca nauke, maja one tez
dostep do bezptatnej opicki zdrowotnej i po ostatnie, jako$é swiad-
czeni pienigznych i ustug jest wysoka. Te czynniki zasadniczo redukuja
ubéstwo jednopokoleniowe i wielopokoleniowe, a tym samym tez pole
dla dziatania samej pomocy spolecznej.

W zwiazku z tym reformy systemoéw zabezpieczenia spolecznego
w krajach rozwini¢tych w niewielkim stopniu koncentrowaty sig
na marginesie, jakim jest tam pomoc spoteczna (Behrendt 2002). Gtéwne
reformy zalecane krajom zamoznym przez OECD dotyczyly uelastycz-
niania przepiséw prawa pracy (flexibilization) oraz usuwania z systeméw
zabezpieczenia spolecznego, opartych na ubezpieczeniu spotecznym
i uzupelniajacej je pomocy spolecznej, ewentualnych barier dla aktyw-
nosci zawodowej (make work pay, poverty trap) (Szarfenberg 2007).
Najbardziej podatnym na strategi¢ warunkowania ze stosowaniem sankcji
jest system $wiadczeni dla 0s6b (dtugotrwale) bezrobotnych na styku
ubezpieczenia od bezrobocia i pomocy spotecznej (workfare, zob. Peck

2001; Gilbert i van Voorhis 2001).

Bezwarunkowy dochdd podstawowy w kontekscie rozwoju
warunkowych swiadczen pienieznych

Jezeli poparcie dla $wiadczen warunkowych rosnie w wielu krajach
rozwinigtych i rozwijajacych sig, a za nim ida tez praktyczne wdrozenia
tej koncepcji, jaka pozostaje przestrzen dla reform spod znaku dochodu
powszechnego?

W tym kontekscie interesujacy jest przypadek Brazylii. Swiadomie
zdecydowano tam o stopniowym przeksztalcaniu programéw $wiadczen
warunkowych i selektywnych w bezwarunkowe i powszechne. Nastapita
jednak ekspansja warunkowosci, wzmocniona sukcesami krajowymi
i mi¢dzynarodowymi, co razem z innymi czynnikami przyczynilo si¢
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do tego, ze ustawa o dochodzie powszechnym nie jest realizowana
(Lavinas 2013).

Gléwni teoretycy dochodu powszechnego, Philippe Van Parijs i Guy
Standing, sa za jego wprowadzeniem na podstawie kilku zasadniczych
argumentéw. W kontekscie tego artykutu szezegélnie interesujace sa argu-
menty i postulaty przedstawiane przez tego drugiego (zob. Szarfenberg 2005).

Po pierwsze, przywoluje on wigkszo$¢ argumentédw stosowanych
w krytyce wspélezesnego zabezpieczenia spotecznego w krajach rozwinie-
tych i wzmacnia je, pokazujac przemiany rynku pracy, ktére maja skazywaé
stary system na coraz wigksza zawodnos$¢ (Standing 2014, 19-22)%

Po drugie, dostrzega on wzrost poparcia dla warunkowosci i kryty-
kuje ten trend. Jest to argumentacja na gruncie zasady sprawiedliwosci
mowiacej o ochronie wolnosci tych, ktérzy sa najbardziej podatni
na zniewolenie. Warunkowo$¢ dla Standinga ma zawsze charakter
odgdrny i paternalistyczny oraz jest niesprawiedliwa, i to ja zasadniczo
dyskwalifikuje (Standing 2002, 194-195; Standing 2011, 139).

Do trzecie, popiera i organizuje on badania pilotazowe bezwarunko-
wych i powszechnych §wiadczet w krajach rozwijajacych si¢. Wkrotce
ukaze si¢ ksigzka podsumowujaca taki eksperyment w Indiach (Standing
i Jhabyala 2014). Ze wzgledu na to, ze programy $wiadczen warunkowych
byty bardziej popularne i wspierane przez mi¢dzynarodowe organizacje,
np. Bank Swiatowy, wystepuja one w praktyce duzo czesciej. Jest tez wiele
badan na ich temat, co pozwala na metaanalizy (np. Saavedra i Garcia
2013). W przypadku §wiadczen bezwarunkowych baza doswiadczen
praktycznych i badani na ich temat jest o wiele mniejsza.

Argumenty Standinga przytoczone w pierwszych dwéch punktach
maja pewne stabosci. Krytyka zabezpieczenia spotecznego w krajach
rozwinigtych ma juz dluga tradycje (powracajaca co pewien czas retoryka
kryzysu, zob. Esping-Andersen 2011, 12), a reakcja na nig sa kolejne fale
reform. Mimo nadziei jednych i obaw innych, nie doprowadzily one jednak
do demontazu i likwidacji, ale do dostosowani do zmieniajacych si¢ warunkéw,
ktére dokonywaly si¢ w odpowiedzi na wskazywane problemy (putapki).
Zmiany te maja migdzy innymi charakter zmniejszajacy ochrong zatrudnienia
czy hojno$¢ zabezpieczenia, ale jest zasadnicza réznica migdzy uelastycznia-
niem prawa pracy i zmniejszeniem stopy zastapienia ubezpieczeniowych
zasitkéw dla bezrobotnych — np. z 80 na 60% — a catkowitym zniesieniem
prawa pracy i obowiazku ubezpieczenia spotecznego (Szarfenberg 2012).

2 Jedna z dtuzszych list putapek dominujacego obecnie modelu polityki
spotecznej w kontekscie propozycji pakietu reform uwzgledniajacych DP zob. Duffy
2010, 9-11.
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W przypadku wielu krajéw rozwijajacych si¢ krytyka zalecanego przez
Miedzynarodowa Organizacj¢ Pracy systemu zabezpieczenia spolecznego
opartego na ubezpieczeniu jest bardziej przekonujaca. Tu pojawia sig
jednak nie tylko typowa strategia nastawiona na budowe, umacnianie
i rozbudowg tych instrumentéw, ale tez silny konkurent w obszarze
pomocy dla ubogich w postaci $wiadczeh warunkowych. Krytyka
tych ostatnich jako paternalistycznych nie jest specjalnie przekonujaca
ze wzgledu na to, ze celem jest edukacja i zdrowie dzieci. Jest to pater-
nalizm, ale taki, ktéry wydaje si¢ by¢ uzasadniony, np. ochrong dzieci
przed ewentualng krzywda wynikajac z decyzji ich rodzicéw. W dodatku
$wiadczenia majg ogranicza¢ ubdstwo, ktdre sktania ich do takich decyzji,
a stosowanie warunkéw ma wzmacnia¢ ochrong dzieci i poprawiaé ich
perspektywy w przyszlosci.

Nowe pilotaze, w tym ten w Indiach wspierany przez Standinga,
powinny przynie$¢ bardzo jasne dowody, ze $wiadczenia bezwarunkowe
w poréwnaniu z warunkowymi daja co najmniej réwnie pozytywne
skutki w réznych wymiarach i s3 pozbawione przynajmniej niektérych
ich stabo$ci. Na razie nieliczne poréwnania §wiadczerd warunkowych
(w szczegdlnosci w wariancie proceduralno-dyscyplinujacym)
i bezwarunkowych (czy warunkowych ale tylko deklaratywnie
lub informacyjnie) daja tym pierwszym przewage w wymiarze wynikéw
edukacyjnych (Baird et al. 2013). Jezeli jednak nowe pilotaze i badania
zmienig t¢ sytuacje, nadal nie bedzie jasne, czy przesadzi to o wpro-
wadzeniu DP w szerszej skali terytorialnej. Nawet niewielkie $wiad-
czenie typu DP w wersji statej kwoty miesigcznej wyptacane nie kilku
wioskom, ale dziesigtkom lub setkom milionéw ludzi daje tacznie
ogromne sumy. Szczeg6lnie nie jest pewne, co bedzie wynikato z tych
eksperymentéw dla zamoznych krajéw z rozwini¢tym zabezpieczeniem
spotecznym. Standing proponuje przeprowadzenie pilotazy réwniez
w tych krajach. Przyktady mieli$my juz w zwiazku z testowaniem w USA
i w Kanadzie negatywnego podatku dochodowego (NPD) w latach
siedemdziesiatych (Widerquist 2005; Forget 2011). Wéwczas, mimo
poczatkowo sprzyjajacych warunkéw politycznych, nie doprowadzito
to jednak do zasadniczego przetomu (przy tym taczny koszt NPD
jest mniejszy niz bezwarunkowego DP). Reformy pomocy spotecznej
z lat dziewig¢dziesigtych w USA tez nawigzywaly do eksperymentéw
spotecznych, ale nastawionych na $ciste podporzadkowanie polityki
$wiadczent pomocowych warunkowaniu dla celéw aktywizacji zawo-
dowej. Interpretowanie towarzyszacej temu rozbudowy programu
Earned Income Tax Credit (EITC) jako zblizonego do NPD ma
krytykéw (Rothstein 2009).
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Mozna przyjaé, ze nie ma argumentacji bez stabosci i przejs¢
nad powyzszymi uwagami do porzadku dziennego. Dobrze jednak mie¢
odpowiedzi dla dyskutantéw eksploatujacych akurat te stabe punkty.
Zatézmy, ze krytyk stanowiska popierajacego DP wskazuje zalety klasycz-
nego zabezpieczenia spotecznego. Standing odpowiada na to, ze s3 one
coraz mniejsze (reformy ograniczajace ochrong), a w nowym $wiecie
spolaryzowanego rynku pracy starzejacych si¢ spoteczeristw beda coraz
bardziej zawodzi¢. W dodatku ich oblicze bedzie dla coraz wigkszej
liczby ludzi coraz bardziej opresyjne (warunkowanie). Krytyk moze
wowczas zastanawiad sig, na ile sprawdzity si¢ dotychczasowe prognozy
dotyczace wzrostu polaryzacji i prekaryzacji (zob. Eurofund 2013).
Moze tez zadaé pytanie, czy rzeczywiscie warunkowanie w kazdej postaci
jest niezgodne z zasadami sprawiedliwosci. A nawet gdyby tak byto,
czy nie warto poswigci¢ sprawiedliwo$¢ dla innych wartosci.

Zapewne najtrudniejszym argumentem do skontrowania jest ten
moéwiacy, ze eksperymenty z kwotowym DP nie beda przesadzajace
dla wprowadzania go w szerszej skali terytorialnej. Nawet jezeli wykaza-
tyby one liczne skutki pozytywne i jednoznacznie obalilyby stereotypy,
ze ludzie sa z natury leniwi i rozrzutni, to pozostaje problem finanso-
wania. Mozliwych jest kilka odpowiedzi. Pierwsza: wystarcza oszczednosci
na wydatkach obecnych oraz inteligentne reformy podnoszace poziom
wplywéw z podatkéw (np. uszczelnianie, znoszenie ulg). Druga podobna
jest do pierwszej, ale ze wskazaniem, ze wchodzi w gre (przynajmniej
poczatkowo) nie kwotowy DP, ale mniej kosztowny model, np. NPD
(wraz ze wzrostem zarobkdw i ewentualnie innych §wiadczer zmniejsza
si¢ tez strumien dochodu podstawowego). Ten model ma charakter
kryterialny (progi dochodowe), ale nadal bezwarunkowy. Ci, ktérzy nie
trakcujg bezkompromisowo bezwarunkowosci DP, mogliby ewentualnie
doda¢, ze NPD moglby réwniez zawieraé elementy fagodniejszego warun-
kowania o charakterze deklaratywnym lub informacyjnym.

Trzecia odpowiedz uwzglednia oszczednosci, ale jest krytyczna
w stosunku do reform podatkowych, szczegélnie zwiazanych z podno-
szeniem podatkéw dochodowych typu PIT dla klasy sredniej i wyzsze;.
Na pierwszy plan wysuwa si¢ wtedy rozwigzanie polegajace nie przede
wszystkim na reformie transferowo-fiskalnej dotychczasowego systemu,
ale transferowo-monetarnej z zasadniczg zmiang podejscia do emitowania
pieniadza (np. Inoue 2012).

Pierwszy i drugi sposéb argumentacji napotyka na zarzut matej reali-
stycznosci, gdyz nie tylko kwotowy DP, ale tez NPD nawet na niskim
poziomie i z tagodnym warunkowaniem dla dziesiatkéw czy setek
milionéw ludzi wymagaja duzych oszczgdnosci i znaczacego wzrostu
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wplywdw z podatkéw. Trzeci z kolei szybko kontrowany jest zagrozeniem
hiperinflacja. Przekonujace odpowiedzi na te kontrargumenty wymagaja
juz wejécia w zaawansowana dyskusje o charakterze techniczno-ekono-
micznym, ktéra toczona jest poza gléwnym nurtem dyskursu wspéteze-
snej ekonomii. Gdyby$my chcieli eksperymentalnie odpowiedzieé
na te watpliwosci, okreslony model DP musialby by¢ wprowadzony
w skali co najmniej catego regionu lub makroregionu (np. wojewddztwo
lub kilka sasiadujacych wojewddztw), a najlepiej calego paristwa.

Podsumowanie

Od trzech dekad znaczenie $wiadczed warunkowych wzrasta w krajach
rozwinigtych w segmencie $wiadczeri dla bezrobotnych (cho¢ nie tylko
tu) i w krajach rozwijajacych si¢ w pomocy spotecznej dla ubogich rodzin.
W pierwszym przypadku bylo to zwigzane z powrotem starych probleméw
w nowym otoczeniu gospodarczo-instytucjonalnym (zamozne parstwa
z wszechstronng politykg spoleczng i duza imigracja) oraz poszukiwan
sposobéw na zwigkszenie skutecznosci typowych §wiadczen dla bezro-
botnych. W drugim zastosowano do wciaz obecnych starych probleméw
nieco zmodyfikowane stare rozwiazania. Byly to selektywne $wiadczenia
pieni¢zne dla rodzin z warunkami i sankcjami dotyczacymi korzystania
przez dzieci z edukaciji i opieki zdrowotne;.

Skutkowato to namystem teoretycznym (selektywno$é a warunko-
wanie) i badaniami empirycznymi (skutecznos¢, efektywnos¢ warun-
kowania). Taki rozwéj sytuacji miat réwniez krytykéw, ktérzy nalezeli
do co najmniej dwéch obozéw. Laczyta ich niecheé¢ do warunkowosci
proceduralno-dyscyplinujacej, a dzielit stosunek do przysztosci. Jedni
cheieli zachowa¢ tradycyjne zabezpieczenie spoteczne z uzupetniajaca,
selektywna, ale bezwarunkowsa pomocg spoleczng. Reformy wspierane
przez t¢ grupe maja na celu uczynienie tej pomocy bardziej dostepna,
bardziej odpowiednia w stosunku do potrzeb i taka, z ktérej korzy-
staja wszystkie osoby i rodziny uprawnione. Taka opcje reprezentuje
na przyktad European Anti-Poverty Network (EAPN) wspierajac mi¢dzy
innymi inicjatywe przyjecia przez UE dyrekeywy w sprawie minimalnego
dochodu (EMIN 2013).

Druga grupa jest za $wiadczeniem, ktdre nie tylko bedzie bezwa-
runkowe, ale takze powszechne. Nie jest to juz mniej lub bardziej
zmodyfikowana pomoc spoteczna, ktdrej cechq zasadniczg jest jednak
warunkowo$¢ oraz selektywno$¢ i adresowanie do ubogich. Nie jest to tez
zreformowane ubezpieczenie spoleczne, w ktdrym wysoko$é zarobkéw,
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przebieg kariery zawodowej oraz ryzyko socjalne decyduja o uprawnie-
niach do $wiadczen. W tym obozie s3 zwolennicy DP tacy jak Philippe
Van Parijs i Guy Standing.

Przyjmijmy, ze w gléwnym nurcie dominuje wiara w reformy edukagji
i uelastycznianie rynku pracy wspierane przez wzrastajacq warunkowos¢
$wiadczen pienigznych (warunki dotyczace poszukiwania i przyjmo-
wania pracy oraz uczestnictwa w programach aktywizacji, reintcgracji).
W krajach rozwinietych sukcesy warunkowosci sa mniej oczywiste,
gdy poréwnamy je z krajami rozwijajacymi si¢ wskazanymi wyzej.
W tych ostatnich pojawia si¢ co prawda przekonanie, ze same $wiadczenia
warunkowe maja ograniczenia i nie s3 wystarczajace. Nie prowadzi to
jednak do odrzucenia warunkowosci jako takiej, ale raczej do postulatéw
jej reformowania, aby byla skuteczniejsza, oraz poprawy jakosci ustug,
do korzystania z ktérych sklania¢ majg warunki.

Jezeli jesteSmy w obozie krytycznym wzgledem gtéwnego nurtu,
to pragmatycznie lepsza wydaje si¢ strategia dziatal ku zmniejszaniu
warunkowosci co najmniej pomocy spolecznej oraz poprawianiu jej
parametrow, aby lepiej chronita przed ubdstwem jak najwigksza liczbe
zagrozonych i ubogich. Jest to wigc kierunek ku bezwarunkowosci
i powszechnosci, ale tylko pomocy spofecznej w ramach szerszego systemu
zabezpieczenia spotecznego opartego na ubezpieczeniu spotecznym?.
To podejscie wydaje si¢ fatwej potaczy¢ z mniej radykalnymi wersjami
DP w rodzaju NPD.

Dla krytykéw gléwnego nurtu z obozu DP wazny jest scenariusz
wzrostu prekariatu i utrwalajacej sie polaryzacji na rynku pracy, powo-
dujacych, ze zachwieje si¢ podstawowy filar zabezpieczenia spotecznego
w krajach zamoznych, czyli ubezpieczenie spoteczne. Z kolei w przynaj-
mniej czgsci krajéw rozwijajacych si¢ szansa zwigzana z utrudnieniami
dla rozbudowy tego filaru w warunkach powszechnego braku legalnych
i stabilnych zaje¢¢ zarobkowych zostata mocno ograniczona poprzez
ekspansj¢ warunkowej pomocy spotecznej. Oznacza to, ze systemy zabez-
pieczenia spolecznego, w ktérych przewiduje si¢ filar ubezpieczeniowy
i uzupelniajacy filar pomocowy maja duze zdolnosci przystosowawcze
do réznych warunkéw spoteczno-gospodarczych.

Gdyby jednak realizowat si¢ scenariusz rozwoju sytuacji sprzyjajacy
argumentacji za DP (ostateczne zalamanie si¢ tradycyjnego zabezpieczenia
w nowych warunkach), wéwczas tylko cz¢$¢ probleméw wskazanych
w artykule znika. Z powodu trudnosci implementacyjnych i niepewnosci
zwiazanej ze skutkami ubocznymi, bardziej atrakcyjne moga si¢ okazaé

3 O zaletach taczenia DP z ubezpieczeniem spotecznym zob. Bergh 2004.
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alternatywne rozwiazania. Alternatywne do najbardziej radykalnych wersji
kwotowego DP, a takze w ogéle do idei zapewnienia bezpieczeristwa
dochodowego poprzez $wiadczenia pieni¢zne, a nie tradycyjne zarobki
osiggane poprzez udziat w rynku pracy.
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and effectiveness of social sanctions. The context for presentation of these
topics is the classical construct of a social security system with the main
social insurance pillar being dependent on labour market participation
and supplemental social assistance, one for those without social insur-
ance entitlements, and the poor. Against this background the author
assesses some weaknesses of the case for the basic income supported by
Guy Standing and some possibilities of making them less persuasive.
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