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Racjonalizowa¢ poprawiajac adresowanie

Rozpoczng od przytoczenia wypowiedzi bylej minister finansow H. Wasilewskiej-
Trenkner: ,,0t6z racjonalizacja transferow spotecznych polega na tym, aby $rodki... tylko
trafialy tam, gdzie maja trafi¢ 1 w takiej ilo$ci, w jakiej sa konieczne do sfinansowania
zadania. To tego poszukujemy” (sprawozdanie stenograficzne ze 118 posiedzenia 3 kadencji
Sejmu — 5.09.2001). W tym kontekscie racjonalizacja transferéw to poprawianie adresowania.
Po angielsku nazywa si¢ to targeting, czyli ,,celowanie” lub ,.trafianie do celu”. Wypowiedz
pani minister dotyczyta przeptywu srodkéw od wojewoddéw do gmin, ale postulat poprawy
adresowania zglaszany jest takze w odniesieniu do $wiadczen dla potrzebujacych, czego
warunkiem jest oczywiscie to, zeby $rodki na te $wiadczenia trafily najpierw do ich
bezposredniego dysponenta. Pojawia si¢ wigc problem adresowania wielopoziomowego. O
adresowaniu w kontek$cie racjonalnosci mowita w Sejmie rdwniez postanka J. Banach,
postulujac wprowadzenie kryterium dochodowego przy okazji debaty nad jednorazowym
dodatkiem dla rodzin wielodzietnych: ,,Jesli wigc mamy jakie§ grosze publiczne, to kierujmy
je celowo do tych, ktorzy naprawde tego potrzebuja... Chodzi o to, bysmy mogli wypracowaé
stuszne i1 optymalne stanowisko ze wzgledu na racjonalno$¢ wydatkowania $rodkow
publicznych 1 wageg spraw spolecznych, do ktéorych nalezy poczucie spotecznej
sprawiedliwosci 1 dobre adresowanie $wiadczen... Jezeli chce si¢ rozwiaza¢ problem, np.
kupi¢ wyprawke szkolna, to trzeba ograniczy¢ krag $wiadczeniobiorcow do najbardziej
potrzebujacych po to, zeby warto$¢ §wiadczenia... rzeczywiscie pozwalata kupi¢ za te kwoteg
niezbgdne przedmioty... nie oburzajmy si¢ wigc, kiedy proponujemy jednak wprowadzenie
ogranicznika [kryterium dochodowego] bardziej racjonalnego i spotecznie sprawiedliwego”
(posiedzenie 109 Sejmu 3 kadencji — 22.05.2001). Postanka zwraca uwage na m.in. problem
ograniczonych zasobow — je§li mamy stala sume pieniedzy, to wraz ze wzrostem liczby
Swiadczen pojedyncze §wiadczenie bgdzie coraz mniejsze. W takiej sytuacji racjonalne ma
by¢ ograniczenie liczby $wiadczen, a sprawiedliwe - przyznanie ich tylko tym jednostkom,
ktore potrzebuja ich najbardzie;.

W szerszej perspektywie I. Bode 1 H.-G. Brose pisali: ,,W obu krajach [Niemcy i
Francja] wielkie programy redystrybucji dochodow wydaja si¢ przestarzate. Dzi§ polityke
spoleczna duzo bardziej interesuje adresowanie, czyli racjonalizacja instytucjonalnego
altruizmu welfare state” (1998:6). Przytoczmy jeszcze stowa bylego premiera Czech:
»Rozumna polityka spoteczna... koncentruje si¢ na pomocy tym, ktdrzy jej rzeczywiscie
potrzebuja... powinniSmy unika¢ Zle adresowanych, bardzo kosztownych programow
socjalnych” (Klaus 1994:4). S. Golinowska (2002) przedstawia to zagadnienie jako
przeciwstawianie dwoch zasad: powszechnosci i selektywnos$ci, np. powszechny zasitek
rodzinny ma trafi¢ do wszystkich rodzin, a selektywny, tylko do niektérych rodzin.

Whbrew intuicji, rowniez §wiadczenie powszechne moze by¢ narazone na problemy z
adresowaniem. Moga to by¢ kwestie z zakresu adresowania wielopoziomowego, np. przeptyw
pieniedzy z budzetu centralnego do wojewodztw lub z budzetu gminy do jednostek
bezposrednio udzielajacych §wiadczenia. Drugie zagadnienie to definicja jednostki
uprawnionej, np. pojgcie ,rodzina” jest wieloznaczne i sprowadza si¢ je czasem do
wieloosobowego gospodarstwa domowego (np. w ustawie o pomocy spotecznej). Ktos$ jednak
moglby argumentowad, ze rodzinami sa tylko te wieloosobowe gospodarstwa domowe, w
ktorych otacza si¢ opieka i wychowuje osoby do 18 roku zycia. Definicje prawne grup
potrzebujacych moga by¢ zbyt waskie — nie obejmuja wszystkich jednostek z danej grupy, lub
zbyt szerokie — obejmuja réwniez jednostki z innych grup. Kazde §wiadczenie powszechne
dla danej grupy narazone jest na krytyke adresowania z powodu probleméw definicyjnych.
Trzeci problem zwiazany z adresowaniem $wiadczen powszechnych, to kwestia dotarcia do
wszystkich jednostek z danej grupy. Jezeli ustanowiliSmy program powszechny typu: takie
samo $wiadczenie dla kazdego, jego poprawne adresowanie polega na tym, by kazdy dostat



to, co mu si¢ nalezy, czyli takie samo $wiadczenie. Z réznych wzgledow trudno jednak
spelni¢ ten warunek, np. brak pelnej i1 aktualnej informacji adresowej o wszystkich
potencjalnych §wiadczeniobiorcach.

U podstaw wypowiedzi na temat adresowania $wiadczen spolecznych lezy podziat
populacji na: 1) rzeczywiscie potrzebujacych, 2) udajacych potrzebujacych 1 3)
niepotrzebujacych. Idealnie zte adresowanie pomocy polegloby na tym, ze otrzymywatby ja
tylko osoby nalezace do kategorii 2) i 3). Idealnie dobre adresowanie oznacza, ze pomoc
otrzymaja tylko osoby nalezace do kategorii 1). W przypadku, gdy pomoc dostaja wszyscy
rzeczywiscie potrzebujacy oraz osoby z grup 2) i 3) istnieje mozliwo$¢ poprawy adresowania
poprzez zmniejszanie liczby §wiadczeniobiorcow z grup 2) i 3). We wcze$niej przytoczonej
wypowiedzi J. Banach mamy dodatkowy wymiar zagadnienia — podzial na mniej
potrzebujacych i bardziej potrzebujacych. W tym przypadku zatozeniem jest stopniowalno$¢
potrzeby pomocy. Grupg 1) dzielimy wigc na dwie podgrupy: 1a) bardziej potrzebujacy i 1b)
mniej potrzebujacy pomocy. W tym kontekScie pojecie doskonatego adresowania jako
udzielanie $wiadczen wylacznie grupie 1la) jest problematyczne. Chodzi raczej o
dostosowanie struktury i poziomu $wiadczen do struktury grupy 1) wyrdznionej pod
wzgledem stopnia potrzeby pomocy.

Dodatkowy wymiar zagadnienia otrzymamy wprowadzajac specjalizacj¢ $wiadczen.
Zatozmy, ze mamy dwa rodzaje S$wiadczen przeznaczone dla dwoch rdéznych grup
potrzebujacych. Nowy rodzaj btedéw w adresowaniu polega nie na tym, ze $wiadczenie
dostaja niepotrzebujacy, ale na tym, ze $wiadczenie pewnego rodzaju otrzymuja wprawdzie
potrzebujacy, ale nie ci, dla ktérych je przeznaczono.

Problem jest jednak w tym, ze zwykle nie mamy pewnosci, kto potrzebuje pomocy
rzeczywiscie, a kto udaje, ze jej potrzebuje, kto potrzebuje jej bardziej, a kto mniej, kto by
sobie poradzit bez pomocy, a kto nie. Wigcej nawet, nie mamy pewnosci, jaka pomoc bedzie
rzeczywiscie pomocna. W praktyce rozwiazuje si¢ to zagadnienie poprzez budowanie
zestawOw kryteriow, jakie musi spelni¢ dana osoba, aby zosta¢ uznana za potrzebujaca
pomocy. Moga one dotyczy¢ jej: a) cech osobistych (np. pte¢, wiek, wyksztalcenie,
niepetnosprawnos¢, choroba, postawa), b) sytuacji (np. brak dochodu, brak pracy, dzieci na
utrzymaniu, samotne rodzicielstwo, miejsce zamieszkania, obywatelstwo) oraz c) dziatan (np.
zwrdcenie si¢ o pomoc, oplacanie skladek, wspoldziatanie z pracownikiem socjalnym,
poszukiwanie pracy, uczestniczenie w terapii, zwrot kosztow $wiadczenia). Informacje o
danej osobie zbiera sig¢ po to, by je porownac z kryterium i na tej podstawie zdecydowac, czy
mamy do czynienia z osoba uprawniona, czy tez nie.

Niektoére z warunkow ustalonych w ramach kryteriow spelniane sa przez bardzo wiele
0sOb automatycznie, spetnienie innych jest trudne i1 kosztowne. Wymaganie spetnienia kilku
warunkoéw ogranicza zwykle potencjalng 1 rzeczywista liczbg spetniajacych. Sa to jednak
tylko formalne cechy kryteriow przyznawania $wiadczen. Rozsadna polityka spoleczna
polega na tym, ze dla okre$lonych potrzeb stosuje si¢ odpowiednie kryteria ich identyfikacji —
odpowiednie w stosunku do potrzeby i takie, ze zbieranie informacji, ktére mamy z nimi
poréwnac nie pochlania wigkszosci dostgpnych nam zasobdw i nie narusza godnos$ci osob,
ktorych dotycza. Pomijam trudnosci z operacjonalizacja pojecia potrzeby.

Zastanowmy si¢ chwilg nad kosztami podejscia selektywnego (zob. tez Golinowska
2002). A. Sen wskazat kilka ich rodzajow (1995:12-14). Potencjalny $wiadczeniobiorca ma
wigcej informacji dotyczacych swoich cech, istotnych z punktu widzenia kryteriow
uprawniajacych, niz ten, kto ma orzeka¢ o tym, czy sa one spetnione. Jest to przypadek
asymetrii informacji — w literaturze ekonomicznej problem nazywany adverse selection (np.
Macho-Stadler, Perez-Castrillo 2001:103). Konsekwencjami tej sytuacji jest nie tylko
mozliwos¢ $wiadomego podawania nieprawdziwych informacji czy $wiadomego
przemilczania pewnych informacji kluczowych dla przyznania lub odmowy §wiadczenia, ale



roOwniez pozostawienie czg$ci potrzebujacych poza systemem. Sen nie wspomina o tej
ostatniej konsekwencji asymetrii informacji. Personel obslugujacy system wie o wiele wigce;j
o szczegotach dotyczacych kryteriow i $wiadczen niz kandydat na $wiadczeniobiorcg.
Wynika stad m.in. problem niezglaszania si¢ po $§wiadczenia (po angielsku non take-up) tych,
ktoérzy nie wiedza o ich istnieniu, sa przekonani, ze nie maja szans na ich otrzymanie lub
obawiaja sie ponizajacego traktowania. Zeby zaradzi¢ problemom tego rodzaju trzeba zdoby¢
wigcej obiektywnej informacji o kandydacie na $wiadczeniobiorcg. Wymaga to wielu
dodatkowych dziatan, a wigc kosztuje, moze tez narusza¢ prywatnos¢ i godno$¢, wiazac sig z
traktowaniem wszystkich kandydatow jako potencjalnych oszustow. Wzrost natezenia dziatan
w celu wyeliminowania wyludzajacych $§wiadczenia prowadzi do wzrostu liczby
potrzebujacych, ktérzy $wiadczen nie otrzymaja (ten rodzaj ograniczenia omawiam dalej).
Decydujacy o przyznaniu lub odmowie §wiadczenia na podstawie ustalonych kryteriow
musza by¢ optaceni (koszty administracyjne), a ponadto wiadza, jaka maja rodzi bodzce do
korupcji. Sen wspomina roéwniez o problemie stygmatyzowania przez programy wyraznie
adresowane i zwiazanym z tym naruszaniu poczucia szacunku dla samego siebie i szacunku,
jakim darza nas inni. Istotna sprawa jest tez wplyw takich programéw na motywacj¢ i
zachowania, szczegolnie wtedy, gdy na cechy decydujace o uprawnieniu ma wplyw sam
zainteresowany lub jego najblizsi. Ostatni — wymieniony przez Sena — problem polega na
tym, ze odbiorcy §wiadczen adresowanych do najubozszych maja znikoma sitg polityczng i
zwykle ten segment $wiadczen jest najgorzej finansowany. Wida¢ to réwniez w polskiej
pomocy spotecznej (Kerlin 2000).

Wydaje si¢ oczywiste, ze poprawa adresowania przy statym budzecie na §wiadczenia
prowadzi do wigkszej sumy S$rodkdw na jednego $wiadczeniobiorcg. Oczywistos¢ ta jest
jednak kwestionowana. Po pierwsze, poprawa adresowania 1 zmniejszenie liczby
SwiadczeniobiorcOw nie sa powiazane tak, jakbySmy si¢ tego na pierwszy rzut oka
spodziewali. Zmniejszeniu liczby $§wiadczeniobiorcéw nieuprawnionych moze towarzyszy¢
wigkszy wzrost liczby uprawnionych. Wskazywatem to zagadnienie przy omawianiu
problemow adresowania $wiadczen powszechnych. Po drugie, ,,Idea, ze ograniczanie grupy
wyborcéw otrzymujacych zasitki z pewnego programu moze zmniejszy¢ ogoélne polityczne
poparcie dla tego programu nie jest oczywiscie nowa” (Gelbach, Pritchett 1997:24).
Niedoskonale adresowanie mozna interpretowaé jako wyciek §rodkow (np. ,,cieknace wiadro”
A. Okuna): ,,Powszechnym jest przekonanie, ze wyciek tego rodzaju moze by¢ czasem
zasadniczy dla utrzymania politycznego poparcia (political sustainability) dla programu”
(Ravallion 1999:13). J.B. Gelbach i L.H. Pritchett sformalizowali zagadnienie adresowania
Swiadczen 1 otrzymali wynik podobny do tych intuicji, aczkolwiek przyznawali, ze model,
jakiego uzyli byl bardzo uproszczony: ... jesli budzet jest determinowany przez
wigkszosciowe glosowanie, to stopa podatkow w stanie rownowagi spada wystarczajaco
szybko, aby nastapilo rzeczywiste zmniejszenie stopnia adresowania w stosunku do ubogich i
bezrobotnych oraz wzrastata konsumpcja bogatych. Stad kazdy wzrost stopnia adresowania
pobudza ograniczenia w zakresie [re]dystrybucji dochodéw, redukujac spoteczny dobrobyt”
(1997:23). M. Ravallion natomiast badal zalezno$¢ miedzy cigciami wydatkow i
adresowaniem na przyktadzie pewnego programu finansowanego przez Bank Swiatowy w
Argentynie. Jego wyniki byly nastgpujace: ,,Studium przypadku... pokazuje, jak cigciom
wydatkdéw moze towarzyszy¢ pogarszanie si¢ adresowania; srodki dla ubogich zmniejszaja si¢
szybciej niz dla nieubogich” (1999:1). Moze i z taka sytuacja mamy do czynienia obecnie w
Polsce; cigciom pieniedzy na pomoc spoleczna towarzyszy staty wzrost liczby rent
socjalnych, a jest to §wiadczenie skierowane nie do ubogich gospodarstw domowych, ale do
0sOb niepetnosprawnych od miodosci, niezaleznie od sytuacji gospodarstwa domowego, w

ktérym zyja.



Zelazne prawa

Kenneth R. Hammond sformutowat ,,zelazne prawo” polityki spotecznej (1996:13-59).
Jego koncepcje mozna interpretowac jako wskazanie granic racjonalizacji, polegajacej na
redukcji liczby bledow w adresowaniu popelnianych w praktycznej polityce spotecznej.
Opiera si¢ ona na wyroznieniu dwoch rodzajow bledoéw i1 twierdzeniu, Ze zmniejszanie
prawdopodobienstwa popetniania jednego z nich zwigksza prawdopodobienstwo popetnienia
drugiego 1 odwrotnie. Podstawami tej koncepcji jest teoria sprawdzania hipotez
statystycznych Neymana-Pearsonsa (patrz np. Aczel 2000:265-344) 1 teoria detekcji
sygnatow, wywodzona z refleksji nad budowa idealnych czujnikow. Obie teorie
zaadaptowano do zagadnien psychologicznych, czego wynikiem bylo zakwestionowanie
istnienia ,,progéw zmystowych”, zastapienie ich ,,progami reakcji” i stworzenie ,,wspdlnych
ram poj¢ciowych dla znacznie ogoélniejszych probleméw z dziedziny procesdw percepcyjnych
1 podejmowania decyzji” (Coombs i in. 1977:237-288).

Przedstawig t¢ koncepcje na przykladzie polityki karnej, a nastepnie zastanowig si¢
nad jej konsekwencjami dla innych polityk spotecznych. W tych przypadkach, gdy nie mamy
pewnosci co do winy podejrzanego istnieja dwie alternatywne hipotezy: 1) podejrzany jest
niewinny, 2) podejrzany jest winny. Zwykle podejmuje si¢ dodatkowe czynnosci, ktore maja
ulatwi¢ uznanie jednej z tych hipotez za prawdziwa (weryfikacja) czy jednej z nich za
fatszywa (falsyfikacja). W systemach prawnych preferowana jest hipoteza 1), np. w polskiej
Konstytucji art.42 ust.3 ,, Kazdego uwaza si¢ za niewinnego, dopdoki jego wina nie zostanie
stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadu”. W systemie prawnym preferujacym hipoteze 2)
mieliby$my zasadg¢ nastgpujaca ,,Kazdego uwaza si¢ za winnego, dopdki brak jego winy nie
zostanie stwierdzony prawomocnym wyrokiem sadu”. Skrajno$¢ tych zasad mozna nieco
ztagodzi¢, gdy dodamy, ze chodzi o kazdego podejrzanego, a nie o kazdego w ogoble (pojawia
si¢ kwestia kryteriow uznania kogos$ za podejrzanego). Preferowanie jednej z tych hipotez to
wskazanie, na ktorej ze stron spoczywa ci¢zar dowodu (oskarzyciel lub obronca), ale rowniez
preferencja dla unikania btedu polegajacego na ukaraniu niewinnego lub preferencja dla
unikania bledu polegajacego na uniewinnieniu winnego. Innymi stowy, w wigkszo$ci
systemOw prawnych uznaje si¢, ze dopoki nie bedziemy mieli wystarczajacych dowodow, ze
podejrzany jest winny musimy uwaza¢ go za niewinnego, czyli praktycznie — uniewinnic¢
podejrzanego 1 minimalizowa¢ btad polegajacy na ukaraniu niewinnego. Dla kwestionujacych
t¢ zasadg powazniejszy wydaje si¢ blad polegajacy na uniewinnieniu winnego. Sytuacj¢
przedstawiam w sposob uproszczony w tabeli 1.

Tabela 1: Polityka karna i dwa rodzaje bledéw

Winny Niewinny
Uzna¢ za winnego 1 ukara¢ Wiasciwa decyzja Blad: ukaranie niewinnego
Uniewinni¢ Blad: uniewinnienie Wiasciwa decyzja

winnego

Btad polegajacy na odrzuceniu hipotezy, ktora jest prawdziwa statystycy nazywaja btedem I
rodzaju, jesli przyjmiemy hipotezg falszywa to mamy do czynienia z btgdem II rodzaju.
Ukaranie jest praktyczna konsekwencja przyjecia hipotezy, iz podejrzany byt winny, a
uniewinnienie praktyczna konsekwencja przyjgcia hipotezy alternatywnej. W statystyce
chodzi jedynie o status samej hipotezy, ale w polityce spolecznej rowniez o dziatania, ktore
powodowane sa przyjmowaniem lub odrzucaniem tych hipotez. Dodatkowo F.N. David
wyroznit blad 111 rodzaju, polegajacy na doborze testu ,,nie dostosowanego do istotnych cech
obserwowanej populacji” (Kendall, Buckland 1986:17). W przyktadzie polityki karnej taki




btad mialby zapewne miejsce, gdyby sad zamiast waznych okolicznosci sprawy bral pod
uwage wyglad podejrzanego, a ogolniej — gdy kryteria wydawania decyzji nie sa odpowiednie
w stosunku do natury rozstrzyganej sprawy.

Dlaczego prawdopodobienstwa popeinienia btedu I i II rodzaju sa powiazane w
sposob wskazywany przez statystykow? Prawdziwos¢ wiedzy jest niepewna, czyli
przyktadowo - informacja o A jest prawdziwa z prawdopodobienstwem 0,8, co znaczy, zZe jest
falszywa z prawdopodobienstwem 0,2 (mozliwa interpretacja: dotychczas w podobnych
przypadkach 8 na 10 informacji bylo prawdziwych). Jezeli uznamy ja za prawdziwa, to
prawdopodobienstwo popetnienia bigdu wynosi 0,2, jezeli uznamy ja za falszywa to
prawdopodobienstwo popelnienia bigdu wyniesie 0,8. Zatéozmy, ze chcemy zmniejszy¢
prawdopodobienstwo popelnienia btedu uznania informacji za prawdziwa, gdy jest falszywa
(0,2 w przyktadzie), np. poprzez doktadniejsze badanie A, czyli wplyw na pierwotny rozktad
prawdopodobienstwa prawdziwosci i fatlszywosci tej informacji. Niech ten rozktad bedzie
teraz 0,9 1 0,1. Jak wida¢, zmniejszylo si¢ prawdopodobienstwo popehienia btgdu uznania
informacji za prawdziwa, gdy jest falszywa (0,1), ale rownoczesnie zwigkszylo sig
prawdopodobienstwo bigdu uznania informacji za fatszywa, gdy jest prawdziwa (0,9). Jezeli
nie znamy rozkladu prawdopodobienstwa prawdziwos$ci i falszywosci informacji, to mozna
zatozy¢, ze rozklad ten ma posta¢ 0,5 1 0,5, czyli prawdopodobienstwo, ze informacja o A jest
prawdziwa jest rOwne prawdopodobienstwu, Ze jest ona falszywa.

Jak widzielismy w przyktadzie polityki karnej, jeden z blgdow powszechnie uznaje si¢
za gorszy, tzn. prawdopodobienstwo tego wiasnie bigdu powinniSmy minimalizowac.
Prawdziwo$¢ informacji na podstawie, ktorych A oskarzono moze by¢ prawdopodobna na
poziomie 0,8. Btad polegajacy na ukaraniu niewinnego, czyli uznanie A za winnego, chociaz
w rzeczywistosci byt niewinny wynosi wigc 0,2. Czy ten poziom prawdopodobienstwa btedu,
ktérego chcemy przede wszystkim uniknaé, wystarcza by A skaza¢? Mamy tu problem
wyboru kryterium czy progu na skali prawdopodobienstwa popelnienia tego biedu. Jezeli tym
kryterium bedzie 0,1, to nalezaloby A uniewinni¢ lub poszukiwa¢ dodatkowych informacji
(dowodow lub kontrdowodow winy).

Zwiazek migdzy wyr6znionymi biedami powstaje ze wzgledu na niedoskonatos¢
naszych zmystéw 1 wnioskowan, a takze wspierajacych je urzadzen — nasza wiedza o §wiecie,
zarébwno o przesztosci, jak i o przysztosci, ma charakter probabilistyczny. Niepewnos¢ staje
si¢ dokuczliwa, gdy mamy podejmowac wazne decyzje praktyczne, a wigc popeinienie btedu
ma powazne konsekwencje, np. krzywda, niesprawiedliwo$¢, duze straty materialne. W
przypadku polityki karnej karanie niewinnych i uniewinnianie winnych jest sprzeczne z
poczuciem sprawiedliwosci 1 grozne dla wiladzy, ktora takie bledy popelnia czy toleruje. Jesli
mamy do czynienia z niepewnoscia dotyczaca réwniez wyboru sposobu dziatania, mozna
moéwi¢ o podwdjnym problemie niepewnosci i o podwdjnym bigdzie. Mozemy odrzucié
hipotez¢ prawdziwa lub przyja¢ hipoteze fatszywa, a nastepnie odrzuci¢ odpowiedni lub
przyja¢ nieodpowiedni sposob dzialania, w tym - powstrzymanie si¢ od jakichkolwiek dziatan
(w przypadku polityki karnej chodzitoby np. o kary niewspotmierne do winy).

Tabela 2: Hipotezy i dzialania oraz cztery rodzaje podwojnych bledow

Odrzucono hipotezg¢ Przyjeto hipotezg falszywa
prawdziwa
Odrzucono dziatanie Podwéjny blad I Podwdjny blad I1
odpowiednie
Przyjeto dzialanie Podwadjny blad III Podwaojny blad IV
nieodpowiednie




Przejdzmy na obszar zabezpieczenia spotecznego. Przedmiotem podejrzenia jest wystapienie
stanu niezaspokojenia podstawowych potrzeb badz mozliwo$¢ wystapienia takiego stanu w
przysztosci. Mamy wigc dwie mozliwe hipotezy: 1) podstawowe potrzeby sa niezaspokojone
(potrzebujacy) lub 2) podstawowe potrzeby nie sa niezaspokojone (niepotrzebujacy). Ktora z
nich przyjmuje si¢ za prawdziwa dopoki nie zostaniemy przekonani o jej falszywosci? Ktory
z bledéw wydaje si¢ teraz gorszy: pomaganie niepotrzebujacym, czy nie pomaganie
potrzebujacym? Nie ma tu wskazowek tego rodzaju, co w przypadku polityki karne;.
Niemniej niezaspokojenie podstawowych potrzeb ma prawdopodobnie réwnie negatywne
konsekwencje dla jednostki, jak ukaranie niewinnego. Wtadza tolerujaca niezaspokojenie
podstawowych potrzeb jest rowniez zagrozona. Bylby to argument za przyjeciem zasady
analogicznej, jak w przypadku polityki karnej. Jesli podejrzewamy niezaspokojenie
podstawowych potrzeb, to przyjmujemy za prawdziwa hipotezg, ze mamy do czynienia z
potrzebujacym, dopoki nie zostanie udowodnione ,,ponad rozsadna watpliwos$¢” (kryterium
poziomu prawdopodobienstwa bledu), ze jest to hipoteza falszywa. PowinniSmy wigc
minimalizowac btad polegajacy na nieudzielaniu pomocy potrzebujacym.

Zatozmy, ze prawdopodobienstwo prawdziwosci informacji o tym, ze kandydat na
swiadczeniobiorcg A nie potrzebuje pomocy wynosi 0,8. Prawdopodobienstwo popelnienia
btedu polegajacego na uznaniu A za niepotrzebujacego, chociaz w rzeczywistosci byt w
potrzebie wynosi wigc 0,2. Popelnienie tego biedu spowoduje, ze nie pomozemy osobie
potrzebujacej, a tego przede wszystkim powinnismy unika¢. Podobnie jak wyzej, pozostaje
decyzja o wyborze kryterium akceptowalnego poziomu prawdopodobienstwa tego btedu.
Jezeli i tym razem kryterium bedzie 0,1, to nalezatoby jednak A uzna¢ za potrzebujacego lub
dalej zbiera¢ informacje.

Polityka karna polega na karaniu winnych i uniewinnianiu niewinnych, polityka
zabezpieczania spolecznego polega na pomaganiu w zaspokajaniu podstawowych potrzeb
potrzebujacych 1 odmawianiu pomocy tym, ktérzy maja takie potrzeby zaspokojone. I tu
istnieje mozliwo$¢ podwdjnego bledu — spory o to, jaki sposdb pomocy jest odpowiedni tocza
si¢ od dawna, np. krotkotrwata aktywizujaca pomoc czy raczej dlugotrwala
ubezwlasnowolniajaca opieka. Przedstawiam to zagadnienie w kolejne;j tabeli.

Tabela 3: Dwa rodzaje bledow na przykladzie potrzeb

Potrzebujacy Niepotrzebujacy
Uzna¢ za potrzebujacego i Brak bledu - Blad PN (pomaganie
pomagac sprawiedliwos¢ niepotrzebujacym) —
jednostkowa niesprawiedliwos¢
spoleczna
Uzna¢ za niepotrzebujacego i | Blad NPP (nie pomaganie Brak bledu —
nie pomagac potrzebujacym) — sprawiedliwos¢ spoleczna
niesprawiedliwos¢
jednostkowa

Hammond nazywa btad NPP niesprawiedliwoscia jednostkowa, a blad PN -
niesprawiedliwoscia spoteczna. W tym ujeciu sprawiedliwos¢ jednostkowa ma miejsce wtedy,
gdy potrzebujacy otrzyma pomoc, a sprawiedliwos$¢ spoteczna, gdy niepotrzebujacy jej nie
otrzyma. Wybor okreslenia ,,spoteczna” mozna ttumaczy¢ tym, ze to spoteczno$¢ decyduje si¢
poswigci¢ czg$¢ wspdlnych zasobdéw na pomoc potrzebujacym. Zte adresowanie oznacza
marnotrawstwo spotecznych zasobow.

Przeniesmy problem do sfery pomocy spotecznej i1 kryteriéw dochodowych. Ustalajac
kryterium dochodowe wysoko (tagodne kryterium, linia zagrozenia ubostwem) mamy tez




wysokie prawdopodobienstwo, ze wszyscy ubodzy otrzymaja pomoc (pomijam problem
dotarcia do kazdego ubogiego), przy wysokim ryzyku, ze skorzystaja roOwniez osoby nie
bedace ubogimi. Ustawiajac kryterium dochodowe nisko (ostre kryterium, linia skrajnego
ubostwa) mamy mniejsze prawdopodobienstwo, ze wszyscy ubodzy otrzymaja pomoc, ale
nizsze jest takze ryzyko, ze pomoc otrzymaja rowniez osoby nie bgdace ubogimi. Ostatecznie
mozemy zmniejsza¢ niesprawiedliwos¢ spoteczna powigkszajac niesprawiedliwo$¢ wobec
jednostek  albo  zmniejsza¢  niesprawiedliwo$¢  wobec  jednostek  zwigkszajac
niesprawiedliwos¢ spoteczna. Przedstawione zalezno$ci ilustruje nastgpujacy schemat.

Schemat 1: prawo Hammonda (1996:56 z modyfikacjami RSz)

Niepotrzebujacy
D
A
Rzeczywiste o~
7 Ll
ubostwo
C
Potrzebujacy Cata populacja
Pomagac 4 Nie pomagaé
Zmniejszaé niesprawiedliwos¢ — —» | Zmniejsza¢ niesprawiedliwo$é

spoteczna jednostkowa

Kryterium ubdstwa

Obszary na schemacie
Bledy:
A —niepotrzebujacy z pomoca (niesprawiedliwos¢ spoleczna)
B — potrzebujacy bez pomocy (niesprawiedliwos$¢ wobec jednostki)
Decyzje wlasciwe:
C — potrzebujacy z pomoca
D — niepotrzebujacy bez pomocy
Na schemacie wida¢, ze przesuwanie kryterium ubdstwa w prawo bedzie zmniejszato
powierzchni¢ B, ale jednocze$nie bedzie si¢ powigkszala powierzchnia A. Je$li zmienimy
kierunek nastapi sytuacja odwrotna

Rozwazmy kolejny przyktad, tym razem =ze sfery polskiej stuzby zdrowia.
Upraszczajac, ongi§ karetki pogotowia ratunkowego wysytano do kazdego wezwania
(podejrzenie wystapienia podstawowej i pilnej potrzeby) bez naktadania negatywnych sankcji
na wzywajacych do nieuzasadnionych przypadkéw — obnizano wigc prawdopodobienstwo
nieudzielenia pomocy pilnie potrzebujacym, zgadzajac si¢ na ryzyko, iz bedzie wiele
nieuzasadnionych wezwan. Reforma z 1999 r. wprowadzono oplat¢ za nieuzasadnione
wezwanie karetki (pomoc dorazna w nieuzasadnionych przypadkach stata si¢ §wiadczeniem



ponadstandardowym') — obnizono wiec prawdopodobienstwo nieuzasadnionych wezwan,
zgadzajac si¢ na wzrost ryzyka nie udzielenia pomocy pilnie potrzebujacym. Grozba optaty
wptywa na decyzje (wezwac czy nie wezwac) niepewnych tego, czy dany przypadek jest czy
nie jest uzasadniony. Dla wzywajacego koszt popetnienia bledu polegajacego na wezwaniu do
przypadku nieuzasadnionego nie jest juz zerowy. Sytuacja po reformie wygladata
nastepujaco.

Tabela 4: Dwa rodzaje bledow i polityka ratownictwa medycznego

Przypadek uzasadniony Przypadek nieuzasadniony
Wezwac karetke Decyzja wlasciwa Blad z pewnymi
negatywnymi
konsekwencjami dla
wzZywajacego
Nie wezwac karetki Blad o bezposrednich Decyzja wlasciwa
katastrofalnych
konsekwencjach dla
potrzebujacego

Kolejny wymiar to ograniczona liczba karetek, a wigc btad wezwania karetki do przypadku
nieuzasadnionego moze op6znic¢ jej dojazd do przypadku uzasadnionego. Jest to kwestia typu
czy z ograniczonych zasobow dawac¢ mniej wigkszej liczbie 0s6b czy dawaé wigcej mniejszej
liczbie 0sob.

Zmiana wprowadzona reforma z 1999 r. przetrwata dwa lata. Nowy rzad przywrocit
status quo sprzed reformy. MogliSmy wigc obserwowaé pelny cykl: 1) krytyka
niesprawiedliwosci spotecznej, ktora doprowadza do zmiany polityki, 2) nowe rozwiazanie
krytykowane jest za niesprawiedliwos$¢ jednostkowa i nastgpuje kolejna zmiana, polegajaca
na wycofaniu odplatnosci za nieuzasadnione wezwania. Teraz mozna si¢ spodziewac
narastajacej fali krytyki marnotrawstwa, a wahadlo polityczne moze wychyli si¢ w druga
strong.

Czy prawo Hammonda mozna odnie$¢ do §wiadczen edukacyjnych? Roéznica polega
na tym, ze z zalozenia edukacja jest $wiadczeniem powszechnym, tzn. powinna by¢
dostarczana wszystkim osobom w pewnym przedziale wieku. Nie ma wigc wigkszych
probleméw z odroznieniem oséb uprawnionych od innych. Bledy w adresowaniu polegaja
gléwnie na tym, ze czg$¢ osdb z grupy uprawnionych (zobowiazanych) nie otrzymuje
swiadczenia badz otrzymuje je, ale nie jest ono dostosowane do potrzeb jednostki lub
spoteczno$ci. Gdyby kto§ wpadl na pomysl, zeby udziela¢ publicznej edukacji jedynie
dzieciom ubogich rodzicéw, od razu pojawilby si¢ problem zidentyfikowany przez prawo
Hammonda. Jezeli jednak weZzmiemy pod uwagg ocenianie wiedzy 1 umiejgtnosci uczniow
czy studentdw za pomoca testow, to wyznaczenie zbyt wysokiego kryterium zaliczenia
sprawi, ze czg$¢ osOb, ktore byly przygotowane, nie zaliczy. Z kolei kryterium zbyt niskie
oznacza, ze zalicza takze osoby nieprzygotowane. Mamy wigc znowu sytuacje trudnego
wyboru, czy minimalizowa¢ btad pierwszy, czy moze biad drugi.

Prawo Hammonda dotyczy glownie selektywnych $wiadczen spolecznych gdzie
problemem jest niepewno$¢, a zasoby state. Pelny dylemat wyglada nastgpujaco.

Tabela S: Dylemat

' Nowy rzad doprowadzit do uchylenia tego rozwiazania (Dz.U.01.151.1723). Medialna reakcja: alarmujaco o
duzym wzroscie nieuzasadnionych wezwan. Zaraz potem wybucht skandal pod kryptonimem ,,handel zwtokami
i lekarze pogotowia-zabojcy”.




e zmniejsza¢ prawdopodobienstwo nieudzielania $wiadczenia potrzebujacym
wiedzac, ze zwigksza to prawdopodobienstwo udzielenia go niepotrzebujacym,
a przy stalych zasobach zmniejsza takze ilo$¢ i/lub jako$¢ dostgpnych
Swiadczen

ALBO

e zmniejsza¢ prawdopodobienstwo udzielania $wiadczen niepotrzebujacym
wiedzac, ze zwigksza to prawdopodobienstwo nieudzielania $wiadczen
potrzebujacym, a przy stalych zasobach powigksza ilo$¢ i/lub jakos¢
dostepnych §wiadczen.

Potaczytem tym samym dwa ,zelazne prawa” polityki spotecznej: Hammonda o
nieuniknionej niesprawiedliwosci (spolecznej lub indywidualnej) oraz Reina o
racjonowaniu stalych zasobow: , W przypadku ograniczonych zasobéw mozna je
racjonowac czyniac mniej dostgpnymi dla wigkszej liczby ludzi lub bardziej dostgpnymi dla
mniejszej” (Rein 1970:14)%.

Sprobujmy wiaczy¢ tutaj wnioski plynace z rozwazan nad adresowaniem i hipoteza
stalego budzetu. Jesli bedziemy minimalizowali btad polegajacy na nie udzielaniu pomocy
potrzebujacym poprzez tagodzenie kryteridéw przyznawania §wiadczen, to poparcie polityczne
dla programu moze wzrosna¢, a z nim suma $rodkOw przeznaczanych na program. Jesli
bedziemy minimalizowali btad polegajacy na udzielaniu pomocy niepotrzebujacym poprzez
zaostrzanie kryteriow przyznawania $wiadczen, to poparcie polityczne dla programu moze si¢
zmniejszy¢, a razem z nim suma $rodkdw przeznaczanych na program. Zatozenie o statosci
zasobOw jest wigc stabos$cia ,,zelaznego prawa” Reina.

Rozpatrzmy jeszcze propozycje¢ Ch. Murray’a. Sformutowal on trzy prawa w
odniesieniu do pomocy spotecznej: 1) niedoskonaty wybdr (kazde uniwersalne kryterium
pomocy pozostawi czg$¢ zastugujacych na nia poza systemem), 2) niezamierzone nagrody
(przynajmniej cze$¢ $wiadczen ma utrwala¢ sytuacje, ktére byly podstawa udzielenia
pomocy), 3) tacznej szkody (pomoc spoteczna jest tylko wtedy skuteczna, gdy otrzymujacy ja
chca zmieni¢ swoja sytuacje, w innych przypadkach jest szkodliwa) (1994:211-218). Prawo
Hammonda ma bogatsza tre$¢ niz pierwsze prawo Murray’a, poniewaz wskazuje na oba btedy
adresowania 1 opisuje powiazania migdzy nimi. Pozostate prawa budza wigcej moich
watpliwosci. Jesli podstawa udzielenia pomocy jest niezaspokojenie podstawowych potrzeb,
to trudno zrozumie¢, dlaczego wspomaganie zaspokajania tych potrzeb ma utrwala¢ stan ich
niezaspokojenia (prawo 2)). W najlepszym razie mamy tu do czynienia ze wskazywaniem
pewnych skutkow ubocznych pewnych form pomocy, np. wptyw statej pomocy pieni¢znej na
motywy 1 postawy potrzebujacych wobec legalnej, niskoptatnej i1 cigzkiej pracy o niskim
prestizu. Prawo 3) dotyczy trudnego problemu zmiany motywacji i postaw potrzebujacych,
przy zalozeniu, ze to wlasnie jest gtowna przyczyna ich trudnej sytuacji. Zatozenie to mozna
tatwo podda¢ w watpliwos¢, gdyz motywacja i postawa moga wynikac z trudnej sytuacji (np.
brak szans, dyskryminacja), a nie odwrotnie.

Whioski

Postulaty poprawy adresowania wydaja si¢ bardzo przekonujace na pierwszy rzut oka,
ale glgbsza refleksja ukazuje ztozono$¢ tego zagadnienia i dylematy z nim zwigzane. Prawo
Hammonda jest bardzo dobrym narzgdziem do analizowania problematyki adresowania. Jego
autor jest psychologiem zajmujacym si¢ m.in. teorig oceniania i decyzji. Nieobecno$¢ tych

2 W tym przypadku jest to moja stylizacja prostej obserwacji, ktora zwerbalizowat ten wlasnie autor piszac o
polityce spotecznej. Racjonowanie, czyli pewna forma podziatu, bezposrednio taczy si¢ z kwestia
sprawiedliwosci dystrybucyjnej — tu mozna by szuka¢ dodatkowych powiazan migdzy tymi prawami (o
kwestiach racjonowania w dziedzinie §wiadczen medycznych patrz m.in. Hunter 1998).
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fundamentalnych zagadnien w programach studiow polityki spotecznej wydaje si¢ by¢
powazna luka, ktora trzeba szybko zapehnic.

Na nieco ogolniejszym poziomie widzimy, ze uniwersalne granice racjonalizacji
polityki spolecznej to w zasadzie nieredukowalna niepewno$¢ zwiazana z ludzkimi decyzjami
(potrzebuje czy nie potrzebuje pomocy, kto potrzebuje jej bardziej, ktéry ze sposobow
pomocy bedzie lepszy) oraz ograniczone zasoby, ktore nawet przy oszczednym stosowaniu
moga by¢ niewystarczajace dla osiagni¢cia pozadanych efektow.
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