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Minimalny dochod gwarantowany i pomoc spoleczna
Wprowadzenie

Dlaczego problem ubodstwa 1 wykluczenia jest wazny i1 dlaczego panstwo si¢ nim zajmuje
nie zostawiajac tego obszaru rodzinie, kos$ciotom i $wieckim organizacjom dobroczynnym?
Filozofowie polityki i wielcy teoretycy obywatelstwa — Arystoteles, Cyceron, Machiavelli, Burke,
de Tocqueville, Mill i w XX wieku Hannah Arendt — uwazali, zZe ... petne uczestnictwo w Zyciu
publicznym wymaga zapewnienia pewnej pozycji spoteczno-ekonomicznej... SzczegoOlnie istotne
byto w tym kontekscie zapobieganie wielkim nierownosciom i posiadanie przez wszystkich
pewnego minimum zamoznosci'. Do tej listy mySlicieli nalezy oczywiscie doda¢ znanego
brytyjskiego socjologa T. H. Marshalla i jego koncepcje rozwoju statusu obywatela z
wbudowywaniem wen najpierw podstawowych praw wolnosciowych, nastepnie politycznych, a
w koncu réwniez socjalnych.

Dla interesujacych si¢ polityka spoleczna, pomoc spoteczna oparta na prawach
obywatelskich (czyli zrywajaca z tradycja Poor Law) jest tylko jednym z kilku filaréw catego
systemu, ktoremu mozna przypisa¢ funkcje zapobiegawcze i tagodzace. Sktadaja si¢ nan co
najmniej regulacja i instytucje rynku pracy, ubezpieczenia spoteczne i system opieki zdrowotnej.
Do tych tradycyjnych dziedzin mozna doda¢ jeszcze system edukacyjny i instytucje
antydyskryminacyjne poprawiajace sytuacj¢ kobiet, 0sob starszych, oso6b niepetnosprawnych. Ich
znaczenie dla ograniczania ubostwa i wykluczenia spolecznego jest ogromne.

Ponizej omdwione zostang w duzym skrocie zagadnienia wspotczesnej pomocy
spotecznej w szczegdlnosci w kontekscie idei i instytucji minimalnego dochodu gwarantowanego
(MDG).

1. Ubostwo a idea MDG

Odpowiedz na pytanie, po co nam MDG, wydaje si¢ oczywista: zeby ztagodzi¢ lub
wyeliminowa¢ problem ubostwa. Za tym stwierdzeniem kryje si¢ jednak wiele problematycznych
1 kontrowersyjnych zagadnien.

Pierwsze dotyczy tego, jak rozumie¢ bedziemy ubdstwo w tym kontekscie. Skoro MDG
jest instrumentem dochodowym, to jest on remedium na ubdstwo pojmowane jako niedostatek
dochodu w stosunku do kosztu zaspokojenia potrzeb. Wiadomo jednak, ze jest to tylko jedna z
wielu koncepcji ubéstwa?, nie méwiac juz o kontrowersjach zwiazanych z jego pomiarem.

! D. King, J. Waldron, Citizenship, Social Citizenship and the Defence of Welfare Provision, British Journal of
Political Science, 1988, tom 18 nr 4, s. 425-6, 428.

? Przyktadowo, dwanascie koncepcji ubostwa wyréznit Paul Spicker, Definitions of poverty: twelve clusters of
meaning, [w:] P. Spicker, S. Alvarez Leguizamén, D. Gordon (red.), Poverty: An International Glossary, Zed Books,
New York, London, 2007.
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Drugi problem zwigzany jest z tym, ze do$¢ *tatwo jest uzasadni¢, dlaczego
zagwarantowanie ludziom minimalnego dochodu moze by¢ rozwigzaniem nieoptymalnym w
przypadku co najmniej niektorych kategorii osob ubogich, a w szczego6lnosci tych, ktore moglyby
pracowac (zdolnych do pracy w wieku produkcyjnym). W tym przypadku rozwigzaniem lepszym
jest sprawienie, aby znalazly one zatrudnienie, ktére zapewni im dochdéd wyzszy od kosztu
zaspokojenia podstawowych potrzeb ich gospodarstwa domowego. Praca jest przy tym
traktowana nie tylko jako najlepsze rozwigzanie problemow materialnych, ale takze obowigzek
moralny 1 warunek osiggania innych wartosci, np. godnosci 1 niezaleznosci. Oczywiscie nie
kazda praca jest takiej jakoSci, aby da¢ dochody wystarczajagce na zaspokojenie potrzeb,
szczeg6lnie wtedy, gdy na utrzymaniu pracujacego jest wiele innych osob®.

Zanim przejdziemy do tych problemdéw rozwazmy, jakie warunki powinny by¢ spetnione,
aby MDG rzeczywi$cie rozwigzywal problem ubdstwa dochodowego. Mozna je sprowadzi¢ do
trzech: uprawnienia, adekwatnosci i korzystania. Ubogie gospodarstwo domowe bez prawa do
$wiadczenia pieni¢znego nie ma szansy na wyzwolenie si¢ z ubostwa tg drogg. Jezeli jednak
warunek uprawnienia jest spetnionym, to $wiadczenie powinno by¢ odpowiednio wysokie, aby
pozwoli¢ na zaspokojenie potrzeb na minimalnie wystarczajacym poziomie catemu gospodarstwu
domowemu. Nawet jezeli mamy prawo do $wiadczen o odpowiedniej wysokosci w stosunku do
naszego niedostatku, to pozostaje jeszcze che¢ lub zdolnos¢ do skutecznego skorzystania z tego
prawa. Wszystkie trzy warunki obrazuje schemat 1.

Schemat 1. Warunki skuteczno$ci MDG
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Zrédto: Ch. Behrendt, At the Margins of the Welfare State, Ashgate, Aldershot 2002, s. 50 (z niewielkimi
modyfikacjami nazewnictwa).

W jaki sposéb system MDG tagodzi ubostwo? W ujeciu statycznym i bez uwzglednienia
efektow behawioralnych (np. wplyw wsparcia dochodowego na zachowania ubogich, wptyw
podatkéw na zachowania nieubogich), uzupetienie dochodéw ubogich sprawia, ze w danym
okresie moga dokona¢ zakupdéw wigkszej ilosci dobr i ustlug zaspokajajacych potrzeby. W
zwigzku z tym poziom niezaspokojenia ich potrzeb zmniejsza si¢ (zlagodzenie ubodstwa), a w

® Growing Unequal? Income Distribution and Poverty in OECD Countries, OECD 2008, s. 125.
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czesci przypadkow wszystkie potrzeby zostajg zaspokojone (usuniecie ubdstwa). Ten mechanizm
zostal pokazany na wykresie 1.

Wykres 1. Mechanizm tagodzenia ubostwa dzigki transferom dochodowym
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Zrédto: W. Beckerman, Poverty and the Impact of Income Maintenance Programmes, International Labour
Organization, Genewa 1979, s. 53 (z niewielkimi modyfikacjami).

Na wykresie widzimy, ze MDG, polegajacy na transferze dochodéw od bogatych do
biednych, spowodowat zmniejszenie liczby ubogich, ale réwniez zmniejszyt gtgbokos¢ ubostwa
(obszar migdzy linig ubdstwa a linig obrazujaca dochody uporzadkowane od najmniejszych do
najwickszych). Przed wprowadzeniem MDG jej wielko$¢ obrazuje trojkat ABL, a po wyplaceniu
$wiadczen zmniejsza si¢ on do obszaru trojkata DCL. Przy okazji mozemy réwniez zobaczy¢, ze
cze$¢ MDG wsparta dochody nieubogich, poprawe ich sytuacji obrazuje trojkat EAD. Problem
nieefektywnosci tego rodzaju (czes¢ Srodkow na MDG zostala zmarnowana na pomaganie
nieubogim) jest trudny do uniknigcia ze wzgledu na niepewnos$¢ informacji o kandydatach na
$wiadczeniobiorcow i zwiazane z tym bledy w odroznianiu przez system ubogich od nieubogich?.

Paradygmat MDG redukujacego ubdstwo przedstawiony na obu schematach zaczyna si¢
chwia¢, gdy zaczynamy mys$le¢ o dobrobycie i ubdstwie w innych kategoriach niz dochodowe i
uwzglednimy mozliwy wptyw istnienia MDG na zachowania ubogich i nieubogich.

Wykluczenie spoteczne definiuje si¢ migdzy innymi, jako niedostateczne uczestnictwo w
waznych sferach zycia zbiorowego. Uznanie pracy za jedng z gtownych sfer tego Zycia nie
wydaje si¢ by¢ zbyt kontrowersyjne. Na pierwszy rzut oka trudno powigza¢ MDG z dzialaniami
na rzecz pelniejszego uczestnictwa w sferze pracy (aktywizacja zawodowa). Dostarczenie
brakujacego dochodu ubogim, zwigksza ich konsumpcj¢, co moze si¢ odbywac¢ bez zwiazku z
poziomem ich aktywnos$ci zawodowej, albo nawet ze szkoda dla niego, gdyz cz¢$¢ dochodu

* Szerzej o tym: R. Szarfenberg, Teoria i logika system transferéw spolecznych, Polityka Spoleczna nr 5/6 2008.
Empiryczne badania na temat nieefektywnosci tego rodzaju w polskim systemie $wiadczen pienigeznych, zob. A.
Kurowska, Do kogo trafiajg transfery socjalne w Polsce?, ,,Polityka Spoteczna”, nr 5-6, 2008.
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otrzymujg bez zwigzku z pracg. Jest to powazny argument za tym, aby przy rozwazaniu i
projektowaniu systemu MDG uwzglgdnia¢ réwniez inne wartosci niz krotkoterminowe
ograniczenie ubostwa dochodowego i jego konsekwencje w postaci zwigkszenia poziomu
zaspokojenia potrzeb czesci populacji. Poza tym, dla samych ubogich oraz tych, ktorzy finansuja
system MDG, istotny jest nie tylko efekt zwigkszenia niedostatecznej konsumpcji, ale rowniez to,
w jaki sposob ten efekt jest osiggany, nie mowiac juz o kierunkach tej konsumpcji.

Pelne podejscie do zagadnienia ograniczania ubdstwa i wykluczenia spotecznego powinno
uwzglednia¢ wszystkie wspomniane watki, czyli zagadnienie godnej pracy, ktora daje
zabezpieczenie w razie ryzyk socjalnych poprzez mechanizm ubezpieczenia spolecznego, a
dodatkowo wprowadzamy jeszcze minimalny dochdd gwarantowany jako system uzupetniajacy
dla tych, ktorych przed ubostwem nie ochronily instytucje rynku pracy i1 ubezpieczen
spotecznych (schemat 2).

Schemat 2.
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Zrodto: 1. Nicaise i in., Gaps, traps and springboards in the floor of social protection systems. A comparative study
of 13 EU countries, 2004, s. 11 (z modyfikacjami).

Przy zatozeniu, ze osigganie celéw instrumentow I rodzaju moze utrudnia¢ osigganie celow
instrumentow II rodzaju i odwrotnie (hipoteza sztywnego rynku pracy i demotywujacych do
pracy skutkow zabezpieczenia spotecznego, hipoteza o zubozeniu wynikajacym z restrykcyjnosci
pomocy nastawionej na aktywizacj¢), przedmiotem troski powinno by¢ takie ich projektowanie,
aby minimalizowaé ewentualne sprzecznosci. Jest to problem znany od dawna w refleksji nad
zabezpieczeniem spotecznym”,

Przyktadem wplywu myslenia w tych kategoriach na reformy systemow $wiadczeniowych
jest wprowadzenie degresywnego zasitku dla bezrobotnych w Polsce. Wraz z uptywem czasu
wyptacania zasitku jego wysoko$¢ jest zmniejszana. Z teorii o demotywujacym wplywie
zasitkow wynika, ze ich zmniejszanie powinno tagodzi¢ ten problem — im nizsze zasitki, tym
wyzszy poziom motywacji do znalezienia pracy.

Jednym z najbardziej dotkliwych argumentéw krytycznych wobec pomocy spotecznej dla
0s6b zdolnych do pracy jest wskazywanie problemu dhugotrwalego korzystania ze §wiadczen.

® E. Burns, Social Security and Public Policy, McGraw-Hill, New York 1956, s. 56-79. Burns rozwazata rowniez
drugie z kluczowych zagadnien polityki w tym zakresie — wptyw zabezpieczenia spotecznego na rodzine.
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Zjawisko to jest interpretowane jako dowdd nieskutecznosci lub nawet przeciwskuteczno$ci
wsparcia dochodowego dla tej kategorii 0séb.

2. Hipoteza uzaleznienia od pomocy spolecznej

We wspotczesnie dominujacym dyskursie o pomocy spotecznej dla oséb zdolnych do
pracy gléwnym problemem wymagajagcym wyjasnienia 1 rozwigzania stato si¢ dlugotrwate
korzystanie ze $wiadczen. Jezeli dtuzsze korzystanie z nich zmniejsza prawdopodobienstwo
znalezienia stalej pracy, a te postrzega si¢ jako gldéwne rozwigzanie problemu wykluczenia
spotecznego, to tatwo wyciagng¢ stad wnioski dotyczace koniecznos$ci radykalnych reform
pomocy spotecznej. Tak witasnie stato sie¢ w USA, stad interesujace bedzie poznanie wynikow
badan na ten temat.

Amerykanscy badacze chcieli wyjasni¢ zjawisko dlugotrwatego korzystania ze Swiadczen
pieni¢znych w konteksécie pomocy spotecznej dla samotnych matek (program Aid to Families
with Dependent Children, AFDC). Sformutowali oni trzy modele wyjasniajace to zjawisko, Ktore
zostato przedstawione (tab. 1).

Tabela 1. Trzy modele wyjasniajace dtugotrwale korzystanie z pomocy spotecznej

Model wyjasniajacy Opis
Model racjonalnego Do uzaleznienie od zasitkow prowadzi sekwencja racjonalnych decyzji
wyboru (MRW) zgodnych z ocenami dostgpnych mozliwosci i opcji. Mamy do czynienia z

chtodng kalkulacjg co si¢ bardziej optaca: zasitek i dorabianie na czarno, czy
tez legalna praca — problem putapki ubdstwa, tzn. takiego uktadu opcji dla
samotnych matek, gdzie nie opfaca si¢ wybiera¢ pracy. Stad wielu
p6zniejszym reformom towarzyszyto hasto ,,niech si¢ praca optaca”

Model dostosowania Uzaleznienie pojawia sie gdy ludzie tracg poczucie kontroli nad wiasnym
oczekiwan (MDO) zyciem i nadzieje na uniezaleznienie si¢ od pomocy spotecznej, przyttoczeni
sytuacja tracg zdolno§¢ wykorzystywania nadarzajacych si¢ okazji. Mozna tu
przywota¢  koncepcje wyuczonej bezradnosci, ludzie z malymi
mozliwosciami i wielkimi przeszkodami po kilku nieudanych prébach
zniechgcaja sig, obnizaja aspiracje i godza si¢ ze swym losem

Model kulturowy (MK) Uzaleznienie od pomocy to wyraz kultury ubdstwa charakterystycznej dla
wielkomiejskich gett podklasy, gdzie wigkszo$¢ utrzymuje si¢ z zasitkow i
nielegalnej dziatalno$ci, dominuja samotne matki i niezame¢zni me¢zezyzni w
wiezieniu lub z kryminalng przesztoscia, a caloécia rzadza gangi i przemoc.
Ze wzgledu na dominacj¢ tego trybu zycia w getcie staje si¢ on normg i
wzorem dla dzieci, bohaterami sa ci, ktorzy najlepiej oszukaja system, ktorzy
juz kogos$ zabili itd. Model ten jest podobny do modelu racjonalnego wyboru,
roéznica tkwi w zalozeniu, ze powstaje w ten sposob odmienna i trwala
subkultura

Zrédto: D. Elwood, M. Jo Bane, Welfare Realities: From Rhetoric to Reform, Harvard University Press, 1996,
s. 61-81.

Kazdemu z modeli przypisano poddajgce si¢ obserwacji konsekwencje w czterech obszarach,
aby mozna bylo przetestowac sformutowane modele wyjasniajace. Przyktadowe przewidywania
przedstawione zostaty w kolejnej tabeli.

Tabela 2. Przewidywania modeli dlugotrwatego korzystania z pomocy spotecznej



Obszar testowania modeli

Przyklady przewidywan dla poszczegolnych modeli

Statyczne wzory pracy,
przebywania na zasitku i
ubostwa

MRW - duze znacznie czynnikow wpltywajacych na potencjat zarobkowy,
np. wyksztalcenia, rzadko beda wystepowaly przypadki taczenia legalnej
pracy z korzystaniem z zasitkow;

MK - charakterystyki sasiedztwa i koncentracja deprywacji beda miaty
znaczenie dla ubdstwa i korzystania z zasitkow, miedzygeneracyjna
transmisja ubdstwa i korzystania z zasitkow, postawy i warto$ci ubogich z
gett znaczaco rézne od pozostatych.

Dynamika i czas
przebywania na zasitku

MRW - rzadko wystepowaé bedzie rezygnacja z zarobkow z pracy (earnings
exits), a gdy juz wystapi to w powigzaniu ze zmiennymi ekonomicznymi,
trudno$¢ wyjscia z pomocy spolecznej nie zmienia si¢ zasadniczo w
zalezno$ci od czasu korzystania z niej;

MK - krétkie epizody korzystania z zasitkdw przez tych, ktorzy maja
pozytywne postawy, dilugotrwalo$¢ korzystania z zasitkow wigze si¢ z
cechami sgsiedztwa.

Wptyw reform  pomocy
spolecznej na prace i
korzystanie z zasitkOw

MRW - zasadniczy jest poziom zasitkow i innych bodzcow ekonomicznych,
przydatne sa programy poprawiajace zdolnos¢ do zarobkowania,

MK - wigksze zobowigzania i oczekiwania naktadane na ubogich sg istotne,
wigcej opcji i kontroli zachowania jest istotna.

Wzory zmiany struktury
rodziny

MRW - zmienne takie jak wysoko$¢ zasitkow, zarobkow mezczyzny i
zarobkoéw kobiety w gospodarstwie domowym beda istotnie réznicowaty
zachowania;

MK - postawy i cechy sasiedztwa maja zasadnicze znaczenie, historia
rodziny pod wzgledem korzystania z zasitkow jest zasadnicza.

Zrodto: opracowanie wlasne

W wyniku analizy danych empirycznych stwierdzono, ze zaden pojedynczy model nie
wyjasnial najlepiej wszystkich okolicznosci, z czego wynika, ze dhugotrwalo$¢ korzystania z
zasitkow to ztozony problem. Poczatkowo przyjmowano, ze najlepszy do wyjasniania danych
empirycznych jest model racjonalnego wyboru, ale im szersza analiza, tym postugiwanie si¢
wytacznie tym modelem okazywato si¢ mniej skuteczne w przypadku zachowan zwigzanych z
legalng pracg (np. wigksza liczba rezygnacji z zarobkow niz przewidywano na podstawie MRW)
i korzystaniem z zasitkow. Stwierdzono ponadto, ze umiarkowane reformy pomocy spolecznej
nie wptywaja znaczaco na dlugotrwale korzystanie z zasitkow i strukture rodziny. Dylematy tych
reform sg funkcjg ztozonosci takich zachowan jak: wychowywanie dzieci, korzystanie z
zasitkow, praca, malzenstwo, rodzenie dzieci. Angazuja one silne uczucia i nie jest fatwo na nie
wptywaé za pomoca bodzcow dostepnych w systemie pomocy spolecznej. Poza tym zaden z
modeli nie wyjasnial dobrze zmian struktury rodziny, a w przypadku ubdstwa w gettach
wielkomiejskich konieczne byto zastosowanie wszystkich trzech modeli.

Wsrod wnioskow  ogodlniejszych znalazly si¢ miedzy innymi takie, ze¢ MRW jest
najwygodniejszy dla ekonomistow, ale pozostatle modele zasadniczo dajg mozliwosé bogatszej
interpretacji dtugotrwatosci korzystania z zasitkow 1 deprywacji. Z kolei modele te trudniej
sprawdza¢ empirycznie, gdyz wynikaja z nich bardzo rézne przewidywania przy niewielkich
zmianach zatozen. Niektore cechy uzaleznienia od pomocy spotecznej wyja$niane sg dobrze, a
inne stabo. Na przyktad MRW najlepiej wyjasnial pojawienie si¢ i czas trwania korzystania z
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zasitku przez samotnych rodzicow. Potaczenie go z MDO daje dobra przewidywalnos$c
zachowan, ale nie pomagatlo w okresleniu, jaka zmiana polityki zasadniczo ograniczataby
dlugotrwate korzystanie z zasitkow. W kazdym razie nieskuteczne w tym wzgledzie miaty by¢
umiarkowane reformy w ramach obowigzujacego systemu.

Struktura problemu uzaleznienia od pomocy spolecznej, w szczegdlnosci uzyteczna do
analizy hipotezy, ze im dtuzej si¢ z niej korzysta, tym mniejsze szanse na wyjscie z niej, zostala
pokazana na schemacie 3.

Schemat 3. Powigzania mi¢dzy bezrobociem, ubdstwem i pomoca spoteczng

¥
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Zrédto: D. Contini, N. Negri, Would Declining Exit Rates from Welfare Provide Evidence of Welfare Dependence in
Homogeneous Environments?, European Sociological Review, tom. 23 nr 1, 2007.

Opis schematu przedstawiam za Dalitem Continim i Nicola Negri wlaczajac do niego
rozszerzajagce komentarze. Jednostka tracgca prace i stajaca si¢ bezrobotng (B) w wyniku
zmniejszenia lub utraty dochodu moze sta¢ si¢ uboga (U), co obrazuje strzatka a. Dostepnosc
swiadczen dla bezrobotnych (innych niz pomoc spoteczna, W), pozycja innych cztonkéw
gospodarstwa domowego na rynku pracy, pomoc krewnych 1 inne czynniki mogg mniej lub
bardziej op6zniac to przejscie.

Ubodstwo nie zapewnia automatycznie, ze jednostka zwrdci si¢ o pomoc spoteczng i
zostanie do niej zakwalifikowana, czyli, ze nastapi przejscie oznaczone strzatka b (dostepnosé
pomocy spotecznej). Po stronie jednostki, jak i samego systemu (kryteria uprawniajace, lokalne
praktyki utrudniajgce dostep) pojawiaja si¢ bariery, z ktérych wynika zjawisko niekorzystania z
pomocy spolecznej przez osoby potencjalnie majace do tego prawo6. Przedtuzajaca si¢ sytuacja
bezrobocia ma tendencj¢ do samo-utrwalania (strzatka C), co wyjasnia si¢ miedzy innymi przez
stopniowe zanikanie kwalifikacji, utrate kontaktoéw spotecznych, zniechecenie do ponawiania
kolejnych bezskutecznych i stresujacych prob poszukiwania pracy.

Efekt dochodowy zasitkow z pomocy spolecznej zalezy od relacji migdzy obecnym i
oczekiwanym dochodem po zaprzestaniu korzystania z zasitkow (strzatka a”) a dochodem, ktory

® W Polsce szacowane na ok. 57% w przypadku zasitku okresowego, M. Matsaganis, A. Paulus, H. Sutherland
Research Note. The take up of social benefits, European Commission, pazdziernik 2008, s. 5.
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one zapewniajg (strzatka b’). Jest to wspomniany wyzej mechanizm: im dluzszy okres
wyptacania 1 im hojniejsze zasitki, tym mniej atrakcyjnym rozwigzaniem jest podjgcie pracy
(zalozenie, ze bezrobotni maja doskonata wiedze i s3 racjonalni). Trzeba jednak wzia¢ pod
uwagg, ze samo przebywanie w ubdstwie wplywa na utrwalanie si¢ bezrobocia, np. brak srodkow
finansowych utrudnia zdobycie informacji, przemieszczanie si¢, zapewnienie opieki dla dzieci,
jednostka zmuszona jest przyjmowac kazda praceg, a wigc roéwniez te nie wymagajace kalifikacii,
niestabilne, szkodliwe dla zdrowia, niedostatecznie chronione, co przyczynia si¢ do utrwalenia
marginalnej pozycji na rynku pracy’.

Psychospoteczne 1 kulturowe skutki korzystania z pomocy spotecznej przedstawia strzatka
d. Symbolizuje ona to, co podkresla si¢ w modelach dostosowania oczekiwan i kulturowym, a
wigc migedzy innymi: obnizenie pozycji w spoteczenstwie i stygmatyzacje, odizolowanie od sieci
spotecznych stwarzajacych szanse na znalezienie pracy, demoralizacje i wyuczona bezradnosc®,
utrate pewnosci siebie i obnizenie samooceny, a takze w sytuacji trwatej separacji przestrzenne;j
od innych srodowisk — przystosowanie do radzenia sobie bez pracy lub na jej marginesach. Na
schemacie wida¢ jednak, ze samo ubdstwo moze mie¢ takze skutki o charakterze
psychologicznym (strzatka a’’). Moga by¢ one podobne do tych opisanych w poprzednim
akapicie, ale wynikajgce stad wnioski dla reform sg odmienne — walka z ubdstwem, z
dodatkowymi strategiami oddziatywania na cechy psychospoteczne i kulturowe dostosowan do
dlugotrwatego ubdstwa.

Na schemacie uwzgledniono istnienie zasitkow dla bezrobotnych (W, uogoélniajac moga
to by¢ wszytki pozapomocowe $wiadczenia, a wigc tez z ubezpieczenia i rodzinne), do ktérych
moga by¢ uprawnieni bezrobotni, ale rowniez po spetnieniu mniej lub bardziej restrykcyjnych
warunkow (poza kryterium dochodowym), wigc nie wszyscy je otrzymujg (strzatka f). Jezeli juz
je otrzymaja, to chronig one przed ubostwem lepiej niz pomoc spoteczna, poniewaz sg wyzsze od
zasitkow pomocowych (strzatka €). Wplyw tego czynnika na utrwalanie bezrobocia (strzatka f”)
moze by¢ dodatni i potencjalnie silniejszy, z tego samego wzgledu, dla ktérego lepiej chroni
przed ubdstwem. Podkresli¢ nalezy jednak, ze wysokie zasitki dla bezrobotnych wyplacane
odpowiednio dlugo moga zwigkszy¢ skuteczno$¢ (wigcej $rodkéw na szukanie pracy i
ewentualnie na inwestowanie w kwalifikacje) 1 jako§¢ dopasowania znalezionej w tym czasie
pracy (dluzszy czas na spokojne szukanie, bez chwytania si¢ kazdej pracy, co wplywa
negatywnie na pozniejszg stabilnos¢ zatrudnienia)g.

" Wniosek z badan: ... ludzie zmuszeni do przejscia od zatrudnienia ekonomicznie adekwatnego do ekonomicznie
nieadekwatnego, przypominajg tych, ktorzy sq catkowicie bezrobotni. Badacze nie mogq juz diuzej traktowad
wszystkich miejsc pracy jako funkcjonalnie réwnowaznych, D. Dooley, J. Prause, The Social Costs of
Underemployment Inadequate Employment as Disguised Unemployment, Cambridge University Press, Cambridge
2004, s. 214. O tym, ze praca niskiej jakosci (co najmniej trzy stresory: wysokie wymagania i niski poziom
decyzyjnosci, niepewnos$¢ zatrudnienia, niski poziom wiary w znalezienie nowej pracy) moze by¢ rownie szkodliwa
dla zdrowia jak bezrobocie informujg badacze z Australii (duza proba): D. H. Broom, R. M. D’Souza, L. Strazdins,
P. Butterworth, R. Parslow, B. Rodgers The lesser evil: Bad jobs or unemployment? A survey of mid-aged
Australians, Social Science & Medicine, tom 63, nr 3, 2006.

8 Zachowania bezradnosciowe moga by¢ wyjasniane na wiele innych sposobow niz tylko za pomoca teorii
wyuczonej bezradnos$ci. Sze§¢ alternatyw wyliczyli i uzasadnili R. B. Flannery i Mary R. Harvey Psychological
Trauma and Learned Helplessness: Seligman's Paradigm Reconsidered, Psychoterapy, tom 28, nr 2, 1991.

® W literaturze przedmiotu pojawily sie juz rozwazania, ze zbyt wezesnie podjete proby znalezienia nowej pracy,
mogq okazaé sie szkodliwe, gdyz wcigz Zywe emocje zwiqgzane z szokiem utraty zatrudnienia skazujq te proby na
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Problem z wyjas$nieniami odwotujacymi si¢ do efektow psychologicznych i kulturowych
polega na tym, ze mogg by¢ one wywoltywane przez kazdy z wyrdznionych na schemacie
czynnikow, a wigc bezrobocie czy ubdstwo, a nie tylko przez korzystanie z pomocy spoteczne;j.

Badania nad przystosowaniami psychologicznymi oséb dlugotrwale bezrobotnych maja
juz dluga tradycje'®. We wezesnej fazie rozwoju zostaly one podsumowane w taki sposob: z
uposledzeniem ekonomicznym Scisle wigze sie uposledzenie psychologiczne: nawyk
podporzgdkowywania sie, ograniczony dostep do zrodet informacji, brak tatwosci wystawiania
sig. Skutkuje to brakiem pewnosci siebie, co u 0sob o niskim statusie wzmaga niecheé do
uczestnictwa w naszej kulturze, a nieche¢ ta wykracza nawet poza to, co mozna by uznaé za
realistyczne wycofanie sie, adaptacje do zredukowanych szans odniesienia  sukcesu™
Przedluzajace si¢ ubdstwo i bezrobocie sa dodatnio zwigzane ze zwickszong konsumpcja i
naduzywaniem alkoholu i w konsekwencji z uzaleznieniem. Mozna to wyjasnia¢ za pomoca
teorii radzenia sobie ze stresem wywolanym negatywna zmiang sytuacji materialnej i
zawodowej*?. W jednej z ostatnich metaanaliz stwierdzono, ze jej wyniki ...sq jasnym i
jednoznacznym ostrzezeniem, Ze bezrobocie stanowi powazne zagrozenie dla publicznego

zdrowia psychicznego, ktore powinno by¢ zwalczane wszystkimi mozliwymi srodkami 3

Reasumujac, przypisywanie dlugotrwatemu korzystaniu z pomocy spotecznej zasadniczej
roli w wyjasnianiu dtugotrwatego bezrobocia, trwalego zniechecenia do poszukiwania pracy i
przedluzajacego si¢ ubdstwa wydaje si¢ by¢ stabo uzasadnione. Manipulowanie parametrami
zasitkowymi w celu ograniczenia ich wysokos$ci i dtugosci wyptacania (wzmacnianie bodzcow
do pracy) nie zda si¢ na wicle, jezeli czynniki istotne w generowaniu bezrobocia i ubostwa oraz
ich psycho-spoteczny wptyw nie zostang uwzglednione w polityce reform.

3. Radykalny i umiarkowany MDG

Z idea MDG zwigzane sg co najmniej trzy problemy o charakterze nazewniczo-pojgciowym.
Pierwszy z nich dotyczy odroznienia radykalnych propozycji od umiarkowanej wersji, ktora
funkcjonuje w wielu krajach rozwinigtych. Drugi dotyczy tego, ze w roznych krajach réznie
nazywa si¢ owa umiarkowang wersj¢. Trzeci za$ polega na tym, ze MDG jest tylko czgsciag
systemdéw pomocy spolecznej, a ta z kolei jest czgScig szerszego systemu zabezpieczenia
spolecznego 1 polityki spotecznej. Jego produktem jest wiele §wiadczen w roznych formach i dla
roznych kategorii oséb 1 grup, ktore to w mniejszym lub wigkszym stopniu zachodza na siebie.

Radykalna wersja idei MDG zaktada przede wszystkim bezwarunkowe zagwarantowanie
minimalnego dochodu kazdemu (obywatelowi, statemu mieszkancowi, albo kazdemu
cztowiekowi na Ziemi — globalny MDG). W dyskursie nazywana jest ona réznie: dochdd

niepowodzenie i tak wytwarza si¢ zamknigty krgg wytwarzajgcy dystres, T. Klonowicz Stres bezrobocia, Szkota
Wyzsza Psychologii Spotecznej, Warszawa, S. 116.

10 M. Jahoda, P. F. Lazarsfeld, H. Zeisel Bezrobotni Marienthalu, Oficyna Naukowa, Warszawa 2007. Warto dodaé,
ze podobny profil miaty badania prowadzone w Polsce w okresie migdzywojennym, zob. H. Krahelska, S. Pruss,
Zycie bezrobotnych. Badania ankietowe, Instytut Spraw Spotecznych, Warszawa 1933.

! Genevieve Knupfer, za Jahoda, Lazarsfeld, Zeisel Bezrobotni Marienthalu, s. 58-509.

2.5, Khan, R. P. Murray, G. E. Barnes A structural equation model of the effect of poverty and unemployment on
alcohol abuse, Addictive Behaviors, tom 27, nr 3, 2002.

B K. 1. Paul, H. Moser Unemployment impairs mental health: Meta-analyses, Journal of VVocational Behavior, tom
74, nr 3, 20009.



podstawowy (basic income), minimalny dochod gwarantowany (minimum guaranteed income),
dodatek panstwowy (state bonus), kredyt spoteczny (social credit), dywidenda spoteczna (social
dividend), realny dochéd minimalny dla wszystkich (real minimum income for all), dochdd za
uczestnictwo (paricipatory income), powszechny dochdd podstawowy (universal basic income),
negatywny podatek dochodowy (negative income tax), dywidenda obywatelska (citizen’s
dividend) czy dochod obywatelski (citizen’s income). Cechy definicyjne radykalnego MDG
mozna podsumowac nastgpujaco:
- nie wymaga spetnienia kryterium dochodowego (ani tez kryteriow behawioralnych, np.
poszukiwanie pracy, przyjmowanie ofert pracy itp.);
- moze by¢ adresowany (dzieci, osoby niepetnosprawne, mieszkancy pewnych rejondw
itp.) lub powszechny (dla wszystkich statych mieszkancow);
- zastgpuje wszystkie lub niektore $§wiadczenia pienigzne z systemu zabezpieczenia
spolecznego (w szczegdlnosci pienig¢zng pomoc spoleczng);
- moze dotyczy¢ dochodu pieni¢znego lub w naturze;
- moze stanowi¢ majatek (np. fundusz rownych szans dla kazdego dziecka gromadzone do
osiggniecia pewnego wieku) albo miesi¢czny lub roczny dochdd.

Radykalna idea powszechnego dochodu obywatelskiego prawie nigdzie dotad nie zostata
zrealizowana w praktyce i istotnie rozni si¢ od istniejgcych rozwigzan z zakresu $wiadczen
spotecznych zwigzanych z pomoca spoteczng i ogdlniej systemem zabezpieczenia spotecznego.
Ponizej nie bede sie nig zajmowat™,

Umiarkowana wersja MDG, ktora jest mniej lub bardziej integralng czgs$cig systemow
socjalnych wielu krajow, nazywana jest ,minimalnym dochodem” (Francja’®, Luksemburg,
Hiszpania, Portugalia, Lotwa), ale tez ,,pomocg spoteczng” (Austria, Niemcy, Holandia, Dania,
Szwecja, Czechy, Polska, Szwajcaria, Malta), mniej popularne nazwy to ,,dochéd integracyjny”*°
(Belgia, Portugalia), ,,pomoc publiczna” (Cypr), ,wsparcie dochodowe” (Wielka Brytania),
,uzupethiajacy zasitek socjalny” (Irlandia) czy ,,zasitek socjalny” (Litwa) 17,

Definicj¢ umiarkowanych instrumentow gwarantowania obywatelom minimalnych
zasobow sformutowal wzglednie niedawno Ramon Pena Casas: Minimalny dochod
gwarantowany jest wyrazem powszechnego i niesktadkowego oraz podmiotowego i
nieuznaniowego prawa do pomocy spolecznej, ogolnie zagwarantowanego w postaci dochodu
zroznicowanego w zaleznosci od kryterium srodkow utrzymania. Jest to glowny filar systemu
swiadczen adresowanych i dziala jako (czes¢) ostateczna sie¢ ochrony socjalnej, aby zapobiec
(gtebokiemu) zubozeniu lub Zyciu ponizej standardow, uznanych za godne przez spoleczenstwa
krajowe, jednostek lub gospodarstw domowych, ktore nie podlegajq innym programom ochrony
socjalnej i majq niedostateczne zasoby™.

Z kolei Herwig Immervoll rozwaza ,,Swiadczenia ostatniej szansy” (benefits of last resort)
w kontekscie $§wiadczen minimum dochodowego (minimum income benefits), podkreslajac, ze

4 Charakterystyka tego rozwigzania i argumenty za jego wprowadzeniem: Philippe van Parijs...... Strona z wieloma
innymi materiatami na ten temat: <www.dochodpodstawowy.pl>.

% W wyniku niedawnych reform integracyjny dochéd minimalny (RMI) zostal zastapiony aktywizacyjnym
dochodem solidarno$ciowym (RSA).

* W polskim systemie pomocy (i integracji) spotecznej istnicje rowniez $wiadczenie integracyjne wyplacane
uczestnikom zaje¢ w Centrach Integracji Spoteczne;j.

"R, P. Casas Minimum income standards in enlarged EU: Guaranteed Minimum Income Schemes, s. 17.

18 Casas, op. cit., s. 18.
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oznaczajg one ,rozne rzeczy w roznych krajach i dla réznych grup”. Jego definicja jest
nastgpujaca: ,transfery pieniezne lub w naturze, ktérych celem jest zapobieganie skrajnemu
ub6stwu (hardship), a gtownym kryterium uprawniajacym do nich jest niski doch6d”*®. Oznacza
to typowe $wiadczenia z pomocy spotecznej, ale rowniez $wiadczenia niezaliczane do takich, o
ile uprawnienie do nich wiaze si¢ ze spetnianiem kryterium dochodowego®.

Charakterystyke umiarkowanej wersji MDG przedstawita Janina Szumlicz, ktora
praktyczny wyraz tej idei zdefiniowala tak: system rozwigzan prawno-organizacyjno-
finansowych, ktory daje obywatelowi prawo roszczenia o posiadanie minimum Srodkow
stuzqcych jego utrzymaniu, ktore to minimum jest okreslane przez rzqd, gwarantowane przez
paristwo i finansowane z podatkéw?'. Polska autorka okreslita dziesieé¢ cech tak rozumianego
MDG?*. Zostaty one przedstawione w tabeli z komentarzem.

Tabela 3. Umiarkowany MDG w kontekscie polskiej pomocy spoteczne;j

Cechy umiarkowanej wersji MDG Komentarz w KkontekScie polskiej pomocy

spolecznej

Istnienie og6lnego prawa podmiotowego do
minimalnego dochodu gwarantowanego (lub
podobnie hazywanego)

W Konstytucji zawarto prawo do zabezpieczenia
spotecznego (art. 27), nie bylo ono jednak
wystarczajace, aby Trybunal Konstytucyjny
uznal za  niekonstytucyjne  zapisy o
fakultatywnos$ci zasitku okresowego z pomocy
spotecznej (patrz nizej)

Istnienie dodatkowych, szczegbtowych
warunkéw  podmiotowych  (kryteriow), od
ktorych spelnienia uzaleznione jest nabycie
konkretnych, szczegdlowych roszczen

W pomocy spotecznej uprawnienie do Swiadczen
pienigznych powstaje przede wszystkim po
spetnieniu dwoch warunkéw: dochdd nizszy od
kryterium dochodowego, co najmniej jeden
dodatkowy problem

Na og6t istnienie kilku pozioméw minimum dla
dochodéw,  zréznicowanych — wg  typow
gospodarstwa domowego (jednostkg zasilania

jest wigc zwykle gospodarstwo domowe, a nie

Kryterium  dochodowe jest wyzsze
jednoosobowego gospodarstwa domowego

jednostka)

Oparcie  systemu pomocy na zasadzie | Poziom zasitkow z pomocy spotecznej obliczany
kompensacji ~ (wyréwnania) do  poziomu | jest jako réznica miedzy dochodem danego
ustalonego jako minimum dla danego przypadku | gospodarstwa domowego a kryterium
(typu gospodarstwa domowego) dochodowym

Waloryzowanie pozioméw minimum (a tym
samym i zasitkow wyrownawczych)

Waloryzacji podlega kryterium dochodowe (prég
interwencji  socjalnej), co przy zasadzie
kompensacji oznacza rOwniez podniesienie
poziomu §wiadczen

Stosowanie wytaczen 1 zwolnien dotyczacych
niektorych zréodet dochodow, przy ustalaniu
konkretnej sytuacji materialnej zainteresowanego
(uwzglednia si¢ wszystkie sktadniki i zrédla

Odlicza si¢ podatek dochodowy, sktadki na
ubezpieczenia spoteczne i1 zdrowotne, a takze
alimenty $wiadczone na rzecz innych osob. Nie
wlicza si¢ tez niektorych $wiadczen, np. zasitku

9'H. Immervoll, Minimum-Income Benefits in OECD Countries: Policy Design, Effectiveness and Challenges... s. 7.
2 Jest to tylko jeden z rodzajéw kryteriow, poza tym mozna wyrézniaé kryteria majatkowe i behawioralne (np.
podjecie i ukonczenie szkolenia, aktywne poszukiwanie pracy, przyjecie oferty pracy, kontynuowanie terapii
odwykowej).

21 ). Szumlicz, Minimalny dochéd gwarantowany w pomocy spolecznej, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych,
Warszawa 1993, s. 13.

2 Tamze, s. 14.
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dochodow, w tym takze rzeczowe, lacznie z
majgtkiem od czego ewentualnic stosuje si¢

wylacznie)

celowego

Ograniczanie okresu pobierania (przyznania)

Ustalenie okresu wyplacania zasitku okresowego

zasitku wyrownawczego pozostawiono do decyzji organu pomocy
spolecznej
Wylaczenia mechanizmu ewentualnego | Istnieje  mozliwos¢  przyznania niektorych

dochodzenia zwrotu kosztéw udzielonej pomocy
(wyptaconych zasitkéw wyréwnawczych), z
okresleniem szczegdlowych zasad i kryteriow w

zasitkow (celowy, okresowy) bez spehienia
kryterium dochodowego i pod warunkiem zwrotu
czesci lub catosci kwoty

tym wzgledzie

Powigzanie prawa do MDG z dodatkowymi | Miedzy innymi, spetnianie kryteriow
uprawnieniami stuzgcymi zaspokajaniu innych | uprawniajgcych do  otrzymania $wiadczen
podstawowych potrzeb takich, jak np. zdrowie, | pomocy spolecznej uprawnia do $wiadczen

mieszkanie, edukacja opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow

publicznych

Istnienie MDG nie wyklucza istnienia obok niego
roznych  specjalnych  systemow  wsparcia
dochodowego 0  ograniczonym  zakresie
podmiotowym, terytorialnym itp.

Poza pomocg spoteczng w formie pieni¢znej jest
wiele innych systemow wsparcia dochodowego,
np. $wiadczenia rodzinne, dodatki mieszkaniowe

Zrodto: opracowanie wlasne

Trzeci z wyrdznionych wyzej probleméw polega na tym, ze MDG trudno sprowadzi¢ do
jednego tylko §wiadczenia pieni¢znego. W Polsce pierwszym kandydatem jest zasilek okresowy
(patrz dalej), ale w kontekscie przedstawionych definicji ograniczenie si¢ wylacznie do niego nie
jest przekonujace. Jezeli do cech definicyjnych MDG zaliczymy tylko uprawnienie na podstawie
kryterium dochodowego i $§wiadczenia nie majace charakteru fakultatywnego (w akcie prawnym
zapisano, ze przyshuguja, a nie ze moga by¢ przyznane), to zakres uwzglednionych $swiadczen od
razu si¢ zwigksza o co najmniej $wiadczenia rodzinne (z niewielkimi wyjatkami) 1 dodatki
mieszkaniowe®,

Abstrahowanie w rozwazaniach o MDG od $wiadczen pieni¢znych, do ktéorych nabywa
si¢ uprawnienie na innych podstawach niz kryterium dochodowe trudno uzasadnié, np. zasady
dotyczace zbiegu prawa do roznych $§wiadczen pienieznych moga by¢é mniej lub bardziej
restrykcyjne. Istotna jest nie tylko kwestia taczenia dochodow z pracy z dochodami ze $wiadczen,
ale dotyczy to rowniez dochoddéw z réznych $wiadczen ze soba.

Rownie problematyczne jest nieuwzglednianie ustug w rozwazaniach o MDG, co
pozostawia poza polem uwagi nie tylko prace socjalng, ale rowniez ustugi o charakterze

8 Czym$ w rodzaju kryterium dochodowego w przypadku zasitkow dla bezrobotnych jest jeden z warunkéw uznania
osoby za bezrobotng: nie uzyskuje miesiecznie przychodu w wysokosci przekraczajgcej potowe minimalnego
wynagrodzenia za prace, z wylqczeniem przychodow uzyskanych z tytutu odsetek lub innych przychodow od srodkow
pienigznych zgromadzonych na rachunkach bankowych (ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z
2004 r.). Kryterium przychodowym jest tu 50% minimalnego wynagrodzenia za pracg. W przypadku $wiadczenia
integracyjnego nie przewidziano kryterium dochodowego, ale wsérod uprawnionych sa typowe kategorie oséb,
korzystajace z pomocy spotecznej (np. bezdomni, dlugotrwale bezrobotni), ponadto jeden z warunkoéw dodatkowych,
jakie musza oni spetni¢ odwotuje si¢ do ubdstwa: znajdujgq sie w sytuacji powodujgcej ubéstwo. Uprawnienie do
$wiadczen rentowych réwniez nie jest uzaleznione od kryterium dochodowego, ale po osiagnigciu okreslonego
dochodu $wiadczenie jest zawieszane. Daje to podstawg do wyrdznienia quasi-kryterium dochodowego. Zwykte
kryterium ma dwie funkcje: uprawnia do przyznania $wiadczenia oraz jest podstawg do zawieszenia juz przyznanego
$wiadczenia lub nieprzyznania go na nastepny okres (gdy dochdéd w trakcie okresu §wiadczeniowego wzro$nie ponad
kryterium). Quasi-kryterium ma tylko druga z nich.
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prozatrudnieniowym. Roznica mig¢dzy nimi raczej zaciera si¢, gdy mamy do czynienia z
problemem dlugotrwalego bezrobocia (czy ogoélniej niezatrudnienia — wilaczamy rowniez
nieaktywnych zawodowo w wieku produkcyjnym).

4. MDG w Polsce — burzliwe dzieje zasilku okresowego

W Polsce idea MDG pojawia si¢ w dyskursie publicznym w pierwszej potowie lat 90. W
dokumencie rzagdowym z 1994 r. pt. Kierunki dziatan w sferze polityki socjalnej panstwa znalazto
si¢ zdanie: Rozwazana jest mozliwos¢ wprowadzenia w przysziosci Swiadczen okreslanych
terminem "minimalny gwarantowany doch6d.** W kolejnej wersji tego dokumentu mowa juz o
etapowym wprowadzaniu instytucji dochodu gwarantowanego przy jednoczesnym sprecyzowaniu
dodatkowych warunkéw zwigzanych np. ze zdolnoscig do pracy®. Pierwszym etapem mialy by¢
zmiany w konstrukcji zasitku okresowego: ...proponuje si¢ ustalenie dla zasitku okresowego
innych niz dla pozostalych swiadczen z pomocy spolecznej zasad przyznawania oraz okreslania
jego wysokosci. Umozliwi to przeksztalcenie go w przysztosci w  kategorie dochodu
gwarantowanego, a do tego brakowato glfownie wprowadzenia gwarancji wyptaty zasitku w
petnej ustalonej dla danego typu gospodarstwa domowego wysokosci (przy czym zawsze jako
wyréwnanie dochodéw wilasnych gospodarstwa)®®. Jednym z argumentéw za wprowadzeniem
tego rozwigzania byly zobowigzania wynikajace z przygotowywanej ratyfikacji Europejskiej
Karty Spoleczne;.

Proces legislacyjny trwal od sierpnia 1995 r. do lipca 1996 r. W jego trakcie doszto do
zderzenia filozofii MDG z klasycznym pojmowaniem pomocy spotecznej. Przedstawicielkg tego
drugiego byta Joanna Starega-Piasek:...istota pomocy spotecznej polega na adresowanej
pomocy, uzaleznionej od sytuacji rodzin i poszczegolnych osob, a dla instytucji pomocy
spoltecznej wprowadzenie gwarantowanych swiadczen powoduje, iz powstaje sytuacja sprzeczna
z ideq, sensem tej instytucji, przywigzuje ona bowiem osoby i rodziny w pewnej mierze na state
do korzystania z tego typu swiadczen, co nie lezy ani w interesie tych rodzin, ani w interesie
spolecznym®. W innej jej wypowiedzi na temat dochodu gwarantowanego pada argument
nastepujacy: W konsekwencji [automatyzmu dziatania MDG] minimalizuje to roznorodnosé
instrumentow, po jakie moze siegaé pracownik socjalny. Uniemozliwia to, a przynajmniej
utrudnia rozwijanie pracy socjalnej, bo jedng z cech natury ludzkiej jest lenistwo, i jezeli wypetni
sig swoje zadania dotyczqce wyptacenia swiadczen, nie ma powodow poza ideqg wykonywania
zawodu dla ktorych warto byloby bardziej sie angaz'owac’zs.

Drugie podej$cie zwyciezylo (rowniez pod wptywem argumentéw z dziedziny finansow
publicznych) i rzad wycofat si¢ z wiasnych propozycji w tym wzgledzie®.

Wspomniane argumenty za MDG dotyczace zobowigzan wynikajacych z
mi¢dzynarodowych aktow prawnych staly si¢ istotne réwniez w pozniejszym okresie. Zadania
Polski w zakresie zalecenia 92/441/EWG okreslit ,,Narodowy Program Przygotowania do

24 C. Mizejewski, maszynopis bez tytutu.

% Tamze.

%6 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy spolecznej, za: tamze.

%" Sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Sejmu, 2 kadencja, 81 posiedzenie, 3 dzieh (14.06.1996).

%8 Sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Sejmu 2 kadencja, 57 posiedzenie, 2 dzien (25.08.1995).

% Nieco wiecej szczegotow dotyczacych tego okresu zob. A. Wisniewska, Pomoc spoleczna pafistwa, w: S.
Golinowska (red.), Polityka spoteczna w latach 1994-1996, IPiSS, Warszawa 1996.
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Cztonkostwa w Unii Europejskiej” przyjety przez Rade Ministrow w czerwcu 1998 r. W raporcie
z realizacji tego programu zamieszczono nastgpujaca informacje: Po przeprowadzeniu analizy
postanowien zalecenia, jak tez ustaleniu orientacyjnych kosztow ich wdrozenia, ktore
przekroczylyby mozliwosci poniesienia ich przez budzet panstwa, podjeta zostala decyzja w
sprawie zaniechania realizacji tego priorytetu®.

W informacji rzadu RP dla Sejmu, obejmujacej stan negocjacji na 1 stycznia 2000 r.
czytamy, ze: Komisja Europejska zapoznana zostata z polskim systemem pomocy spotecznej oraz
z dziataniami na rzecz integracji i wyrownywania szans 0sob niepetnosprawnych. Podczas
,,SCreeningu’ przedstawiciele Komisji zgodzili sie z opinig, zZe system ten oparty jest na zasadach
zgodnych ze standardami okreslonymi w zaleceniach WE, z wyjgtkiem minimalnego dochodu
gwarantowanego (zalecanego, ale nie wymaganego przez prawo WE).

Zasady dotyczace zasitku okresowego zostaty zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego
jako niezgodne z artykutem 67 Konstytucji. Autorem skargi byla osoba, ktéra spetniata kryteria
jego otrzymania, ale organ pomocy spotecznej odmowilt mu go, uzasadniajgc to trudnosciami
finansowymi osrodka pomocy spotecznej. Tu takze doszto do zderzenia dwoch filozofii — MDG,
ktorg zaprezentowal sam skarzacy, a takze popierajacy jego wniosek Rzecznik Praw
Obywatelskich i Prokurator Generalny. Odmienng koncepcje mial przedstawiciel MPiPS:
prawom socjalnym odmawia si¢ zwykle charakteru normatywnego a mozliwosé¢ realizacji prawa
okreslonego w powyzszym przepisie konstytucyjnym [art. 67] uwarunkowana jest mozliwosciami
finansowymi panstwa. Teoretycznie mozna by ustawowo zagwarantowac¢ prawo do zasitku
okresowego, ale prawo to bytoby niemozliwie do zrealizowania w obecnej kondycji finansowej
panstwa a ponadto stworzono by kolejny srodek antymotywacyjny do podjecia staran przez
bezrobotnego w celu poszukiwania Ilub podjecia pracy31. Trybunat podzielit w czesci to
stanowisko, odwotat si¢ tez do doktryny, ze pomoc spoteczna ma uzupeiniajacy charakter, i
orzekt o zgodnosci z Konstytucjag dwczesnego prawa dotyczacego zasitku okresowego. Na tej
podstawie mozna stwierdzi¢, ze Kkonstytucyjne prawo do zabezpieczenia spotecznego
niekoniecznie musi si¢ przyczynia¢ do realizacji idei MDG.

Zamierzenia z 1994 r. cze$ciowo zostaly zrealizowane w nowej ustawie o pomocy
spotecznej (2004 r.), w ktérej zmieniono status zasitku okresowego z fakultatywnego (moze by¢
przyznany) na obligatoryjny (przystuguje). Proces dochodzenia do gwarantowania 50% réznicy
miedzy kryterium a dochodem gospodarstwva domowego roztozono na kilka lat i ostatecznie
doszto do tego w 2008 r.%? Gdyby ustawodawca chciat zrealizowac¢ do konca plany z pierwszej
potowy lat 90. Zostat jeszcze do wykonania jeden krok — gwarantowanie zasitku okresowego w
pelnej wysokosci.

Znaczenie tego zasitku dla ograniczenia ubdstwa w skali calego spoteczenstwa bylo
niewielkie przed 2004 r. i zapewne jest takie nadal.** Na podstawic Badan Budzetow

%0 Raport z realizacji Narodowego Programu Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej, s. 140.

81 7a uzasadnieniem wyroku Trybunalu Konstytucyjnego OTK 2001/8/252, s. 2.

%2 Krotki projekt wprowadzenia do polskiego systemu socjalnego $wiadczenia o nazwie ,,minimalny dochdd
gwarantowany” zostal przygotowany w 2004 r. przez C. Mizejewskiego, zakonczona niepowodzeniem akcje
zbierania podpiséw w celu uczynienia go projektem obywatelskim rozpoczeta Nowa Lewica.

% Taka interpretacja w odniesieniu do cafej pienieznej pomocy spofecznej moze by¢ jednak bledna: pomoc spoleczna
wyraznie powigksza dochody rozporzqdzalne rodzin o najnizszych dochodach w stosunku do dochodow, ktore
mieliby, gdyby nie otrzymali pomocy spotecznej. W przypadku braku swiadczen socjalnych ponizej granicy ubostwa
znajdowaloby si¢ 19,4 procent 0gotu rodzin (faktycznie ponizej tej granicy znajduje sie 15,3 procent polskich
rodzin), M. Radziukiewicz, Miedzy rynkiem a socjalem, Dialog. Pismo Dialogu Spofecznego, nr 3-4/2009, s. 16.
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Gospodarstw Domowych z 2003 r. Katarzyna Pigtka stwierdzita, ze udzial tego swiadczenia w
dochodach ogdtem ubogich wedlug kryterium z ustawy o pomocy spotecznej wynosit zaledwie
0,6%, a facznie z zasitkiem stalym — 2%. Rdznica migdzy hipotetyczng a aktualng stopa ubostwa
w skali catej populacji przy uwzglednieniu zasitku okresowego wynosita 0,2, a stalego — 0,7,
czyli facznie, gdyby nie bylo w ogole tych zasitkow hipotetyczna stopa ubdstwa wzrostaby o 0,9
punktu procentowego.®* W Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej panuje podobna opinia:
problem ubostwa dotyczy wiasnie rodzin, ktorych gltownym zZrodtem utrzymania sq swiadczenia
spoleczne, najczesciej zaliczajq sie do nich zasitki z pomocy spolecznej lub zasitki z tytutu
bezrobocia. Dla tej grupy rodzin stopa ubodstwa skrajnego jest nadal bardzo wysoka, w 2007 r.
wyniosta 24,5% wobec 28% w 2006 r.*°

Wobec tego faktu mozna przyja¢ co najmniej dwa stanowiska. Pierwsze moze by¢ takie,
ze polski MDG jest o wiele za niski 1 zbyt mato dostgpny, aby mie¢ wigksze znaczenie dla
sytuacji ubogich. Drugie za$ polega na uwzglednieniu wcze$niejszych uwag o tym, ze MDG w
Polsce to raczej wiele §wiadczen tacznie, a wigc nie mozna go ocenia¢ wylgcznie na podstawie
analizy systemu zasitku okresowego, czy nawet wylacznie na podstawie §wiadczen pieni¢znych z
pomocy spoteczne;.

5. Polski MDG w ujeciu poréwnawczym

Jak wyglada polski system MDG na tle podobnych mozemy dowiedzie¢ si¢ na podstawie
proby klasyfikacji dokonanej przez Ewg Jansova i Gian Lorenzo Venturiniego. W swojej analizie
uwzglednili trzy wymiary: zasoby przeznaczane na system MDG (mierzone udziatem wydatkow
w PKB), zasady uprawniajgce do swiadczenia oraz jego poziom. Polski system, reprezentowany
przez zasitek okresowy, zostat zaliczony do ostatniego z o$miu typow, czyli rudymentarnego i
szczatkowego systemu pomocy. Charakteryzowal si¢ on niedofinansowaniem, bardzo
restrykcyjnymi kryteriami przyznawania oraz niskim poziomem zasitkow ™.

Nieco tylko mniej surowg ocen¢ otrzymat on w ujeciu poréwnawczym Gianluci
Busilacchi’ego, ktory zastosowal dwa wymiary: hojnosci i dostgpnosci. Polska znalazta si¢ wsrod
krajow o najnizszym poziomie hojnosci, ale juz ograniczenie dostgpnosci w postaci warunkow,
ktore nalezy spetnié, aby otrzymac¢ prawo do MDG, nie byto najwyzsze tylko §rednie. Razem z
nami w podobnym miejscu znalazty si¢ Litwa i Bulgaria. Interesujgce, ze najmniej hojne i
najbardziej restrykcyjne warunki stawiata obywatelom nie tylko Lotwa, a rowniez Franc;j a%’.

Jansova dokonata réwniez wstepnego pomiaru odpowiedniosci poziomu MDG*® w kilku
krajach postkomunistycznych. Patrzac na udzial MDG dla réznych typdéw rodzin w $redniej i w

¥ K. Pictka, Polityka dochodowa a ubéstwo I wykluczenie spoleczne, w: B. Balcerzak-Paradowska, S. Golinowska
(red.), Polityka dochodowa, rodzinna i pomocy spolecznej w zwalczaniu ubdstwa i wykluczenia spolecznego.
Tendencje i ocena skutecznosci, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2009, s. 66 i 67.

% Niepublikowany materiat MPiPS.

% E. Jansova, G. L. Venturini Pathways of income protection. Ideal-typical configurations of minimum income
scheme in the European Union, 2009.

" G. Busilacchi The different regimes of minimum income policies in the enlarged Europe, 2008, s. 21. Francja
niedawno zreformowala swéj system MDG, patrz: Michel Legros, Minimum Income Schemes From crisis to
another, The French experience of means tested benefits, European Commission, kwiecien 2009.

% Poglebiona refleksja na temat tego, co to oznacza (odpowiedni w stosunku do czego, dla kogo i na jak dtugo oraz
wedlug kogo) patrz John Veit-Wilson, What do we mean by ‘adequate’ benefits? W: J. Strelitz, R. Lister red. Why
Money Matters. Family income, poverty and children’s lives, Save the Children, London 2008. Praktyczne
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50% mediany dochodéow ekwiwalentnych mozemy stwierdzi¢, ze Polska wypadala pod tym
wzgledem duzo gorzej od Litwy, Lotwy, Czech, Estonii, Stowacji i Stowenii. Biorac pod uwage
samotnego rodzica z jednym dzieckiem Polska miata wynik odpowiednio 7% i 19,8%, podczas
gdy Czechy w tym samym przypadku osiagaty 51% i 101,7%>. Szczegdtowe dane dotyczace
stosunku wysokosci MDG do granicy ubdstwa zostaty przedstawione w tabeli.

Tabela 4. Poziom zasitkow przed kosztami mieszkaniowymi jako odsetek 50% mediany
dochoddéw ekwiwalentnych (2005)

Czechy | Estonia | Lotwa | Litwa | Polska | Slowacja | Slowenia
Pojedyncza osoba 794% | 42,1% | 37,3% | 43,5% | 28,1% | 67,0% 55,9%
Para 89,2% | 50,5% | 49,8% | 58,1% | 17,1% | 83,5% 63,4%
Rodzic z dzieckiem 101,7% | 66,9% | 57,4% | 67,0% | 19,8% | 76,4% 90,6%
Rodzic z dwojka dzieci 111,8% | 75,4% | 70,0% | 81,7% | 24,1% | 69,6% 103,5%
Para z jednym dzieckiem | 103,9% | 60,8% | 62,2% | 72,6% | 21,4% | 88,2% 76,4%
Para z dwojka dzieci 105,9% | 68,1% | 71,1% | 82,9% | 24,5% | 81,3% 86,9%
Para z tréjka dzieci 113,1% | 77,1% | 77,8% | 90,7% | 26,8% | 76,1% 95,9%

Zrédto: E. Jansova, Minimum Income Schemes in Central Eastern Europe: A Comparative Analysis, 2007, s. 15.

Powyzsze badania zwykle przyjmowaty, ze polski MDG reprezentuje zasitek okresowy. Wiemy
jednak z uwag poczynionych wyzej, ze takie podejscie jest mato przekonujace.

OECD uwzglednia rowniez §wiadczenia rodzinne oraz zasitki mieszkaniowe i Szacuje
odpowiednios¢ poziomu $wiadczen w stosunku do mediany dochodéw ekwiwalentnych. Sytuacja
w tym wzgledzie dla 2007 r. oraz dwoch typow gospodarstw domowych (samotny rodzic lub
para z dwdjka dzieci w wieku 4 i1 6 lat) przedstawiona zostala na wykresie 3.

Wykres 2. Wysokos$¢ §wiadczen pienigznych MDG (bez zasitkow mieszkaniowych) w stosunku
do mediany dochodow

zastosowanie idei odpowiedniego wsparcia dochodowego patrz brytyjski projekt Minimum Income Standard:
<www.minimumincomestandard.org>.

¥ E. Jansova Minimum Income Schemes in Central Eastern Europe: A Comparative Analysis, 2007, s. 15. Nieco
mniej ponury obraz otrzymal za pomoca innej metody Kenneth Nelson Social assistance and minimum income
benefits in old and new EU democracies, International Journal of Social Welfare, 2009, s. 7.
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B Samotny rodzic Bez zasitkow mieszkaniowych M Para, dwoje dzieci Bez zasitkow mieszkaniowych

Zrodto: dane OECD, opracowanie whasne

W statystyce UE przyjmuje si¢, ze granica ubostwa wynosi 60% mediany dochodu
ekwiwalentnego. W przypadku Polski samotny rodzic moze liczy¢ na zasitki (z pomocy
spotecznej i rodzinne) na poziomie 45%, a para rodzicow - 25% mediany dochodu
ekwiwalentnego. Wyrdzniamy si¢ na tle innych krajow duza réznica migdzy tymi wielkos$ciami.
Wida¢ tez, ze zadne z panstw nie gwarantuje dochodu z zasitkow z pomocy spotecznej i
rodzinnych na poziomie granicy ubostwa. Gdy wlaczymy do tego zasitki mieszkaniowe sytuacja
bedzie si¢ przedstawiac tak, jak na kolejnym wykresie.

Wykres 3. Wysokos¢ $wiadczen pienigznych MDG (bez zasitkow mieszkaniowych) w stosunku
do mediany dochodow
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M Para, dwoje dzieci z zasitkami mieszkaniowymi

B Samotny rodzic z zasitkami mieszkaniowymi

Zrodto: jak wyzej.

Wilaczenie do rozwazan zasitkow mieszkaniowych sprawia, ze dochdd zasitkowy zbliza

si¢ do granicy ubdstwa, ale nadal w wigkszosci krajow mamy luke pod tym wzgledem.

Jeszcze jeden sposob pokazania miejsca Polski na tle porownawczym polega na
obliczeniu stopy zastepowalnosci netto zasitkami dostepnymi dla dtugotrwale bezrobotnych (z
pomocy spolecznej, rodzinne, mieszkaniowe) dla réznych zarobkoéw 1 typow gospodarstw
domowych. W kolejnej tabeli zostanie pokazana sytuacja w tym wzgledzie dla jednego tylko

poziomu zarobkdéw 67% $rednie;.

Tabela 5. Stopy zastapienia netto przy dochodzie 67% s$redniej oraz 5 latach przebywania w

sytuacji bezrobocia.

Typ gospodarstwa domowego

Bez dzieci Dwoje dzieci w wieku 4 i 6 lat
Pojedyncza Para z | Para  z | Pojedynczy Para z|Para z
osoba jedna dwiema rodzic jedna dwiema
0sobg osobami 0sobg osobami
zatrud. zatrud. zatrud. zatrud.
Australia 44 38 53 62 73 49
Austria 51 65 51 68 80 60
Belgia 64 66 75 81 73 77
Kanada 32 49 55 59 63 69
Czechy 51 71 55 69 80 62
Dania 81 76 59 84 91 71
Finlandia 65 84 58 72 92 67
Francja 47 58 53 68 77 54
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Niemcy 47 60 59 81 82 63
Grecja 0 0 50 2 2 51
Wegry 31 56 50 62 71 58
Islandia 60 80 62 71 84 68
Irlandia 76 103 52 68 95 66
Wiochy 0 0 54 0 0 65
Japonia 43 60 51 73 86 53
Korea 25 40 50 54 65 50
Luxemburg 59 81 53 70 90 57
Holandia 75 90 53 73 88 58
Nowa Zelandia 53 43 58 69 52 64
Norwegia 54 77 52 81 100 55
Polska 37 53 52 67 59 61
Portugalia 24 46 52 50 70 55
Stowacja 28 44 53 46 53 57
Hiszpania 33 41 53 48 48 54
Szwecja 64 80 50 62 89 55
Szwajcaria 70 87 50 80 91 55
Turcja 0 0 50 0 0 50
Wielka Brytania 58 58 50 72 78 62
USA 9 15 54 39 46 63

Zrédto: OECD, Tax-Benefit Models: <www.oecd.org/els/social/workincentives>

Analizujgc pozycje Polski w powyzszej tabeli nie zauwazamy, aby zajmowata on miejsce
wsrdd krajow szczegodlnie hojnych, ani tez szczegolnie skapych pod wzgledem stdp zastgpienia
kombinowanym MDG.

Powyzsze dane uzyskiwane sg zwykle przy zatozeniu, ze wszystkie osoby uprawnione
zglaszaja si¢ po pomoc i ja otrzymuja. Od dawna jednak dobrze wiadomo, ze tak nie jest. W
Polsce nie prowadzono dotychczas badan nad tym zjawiskiem. Z szacunkéw dokonanych na
podstawie modelu mikrosymulacyjnego Euromod dla 2005 r. wynikato, ze zasilek staty z
pomocy spolecznej pobierato 76% uprawnionych, a zasitek okresowy tylko 43%. Z szacunkéw
na tej samej podstawie mozna bylo wyciggna¢ wniosek, ze zwigkszenie tych odsetkéw do 100
datoby zmniejszenie stopy ubdstwa o 2,8 punktu procentowego, stopa ubostwa zmniejszytaby si¢
z 15,8% do 13,0% przy innych warunkach staiych“.

6. Problemy, postulaty i perspektywy pomocy spolecznej i MDG

W 1998 r. Komisja Europejska przedstawita oficjalny raport na temat realizacji zalecenia
sprawie wspolnych kryteriow dotyczacych wystarczajacych zasobéw oraz pomocy spolecznej w
systemach ochrony socjalnej (92/441/EWG). Zawieral on gltownie opis systemow MDG w
panstwach cztonkowskich, ale postawiono rowniez pytania dotyczace przysztosci rozwigzan tego

typu.

Tabela 6. Problemy z MDG z perspektywy roku 1998.

Temat | Pytania |

“0 Manos Matsaganis, Alari Paulus, Holly Sutherland, Research Note. The take up of social benefits, European
Commission, pazdziernik 2008, s. 5.
4 Tamze, s. 12.
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Optymalizacja ochrony | e  Jak lepiej zaspokajaé podstawowe potrzeby z uwzglednieniem S$wiadczen

socjalnej powigzanych z MDG (mieszkaniowych, rodzinnych, medycznych)?

e Czy mozna MDG uczyni¢ bardziej spdjnym z innymi zasitkami, w szczegdlnosci
dla bezrobotnych i emerytow?

e W jakim zakresie systemy MDG moga by¢ stosowane do podwyzszania czy
uzupelniania dochodéw z pracy?

e Jak poprawi¢ funkcjonowanie tych programow dla korzysci ich adresatow?

Wzrost dostgpu do e Jak mozemy pomoc odbiorcom MDG w pelniejszym uczestnictwie w ogdlnych

zatrudnienia szkoleniach i innych prozatrudnieniowych programach?

e Konieczne jest stosowanie $rodkoéw specyficznych, jesli tak, to z jakich
powodow i jakich rodzajow?

e Jakie sa najlepsze sposoby ulatwiania przejscia od MDG do ptacy bez utraty
dochodu netto?

e (Czy mozemy poprawi¢ jako$¢ zatrudnienia oferowanego i dostepnego dla
odbiorcow MDG?

Rozwijanie spolecznej | e  Jakie sg prawa i obowigzki odbiorcoéw MDG i 0s6b bedgcych na ich utrzymaniu?

i ekonomicznej e Jak zorganizowa¢ odpowiedzi na wielowymiarowe spoteczne i ekonomiczne

integracji problemy, ktore dotykaja odbiorcow MDG?

e Co nam moéwi rosnaca liczba odbiorcéw MDG o spotecznych i gospodarczych
programach promujacych spoteczne uczestnictwo i spoleczng spojnosc? Jakie
rozwigzania poprawilyby spoteczng inkluzj¢?

Zrédto: Commisson report on the implementation of the Recommendation 92/441/EEC of 24 June 1992 on Common
Criteria Concerning Sufficient Resources and Social Assistance in Social Protection Systems, (COM(98)774 final),
1998, s. 19.

W 2009 r. opublikowano raport Sieci Niezaleznych Ekspertow afiliowanej przy The Peer
Review in Social Inclusion and Social Protection and the Assessment in Social Inclusion,
programu finansowanego przez Uni¢ Europejska w celu wspierania Otwartej Metody
Koordynacji w zakresie integracji spotecznej. Na podstawie raportow krajowych*? sformutowano
16 postulatow, ktore znajduja si¢ w kolejnej tabeli.

Tabela 7. Postulaty Sieci Niezaleznych Ekspertow do Spraw Integracji Spotecznej

Temat Postulaty
Odpowiedni poziom 1. Komisja i panstwa cztonkowskie (PC) powinny wypracowac wspolne kryteria,
MDG ktore bylyby uzyteczne do stwierdzenia, czy ich system MDG jest zgodny z

zaleceniem z 1992 r. i zaleceniem na temat aktywnej integracji z 2008. Bytaby to
podstawa do raportowania, monitorowania oraz uchwalenia w przysztosci
dyrektywy ramowej UE z tymi kryteriami.

2.  We wszystkich krajach nalezatoby rozpocza¢ debate na temat tego, jaki poziom
MDG jest odpowiedni, zeby ludzie zyli godnie i byli chronieni przed ubdstwem i
wykluczeniem, w nawigzaniu do wspolnych kryteriéw, o ktérych mowa w
pierwszym postulacie.

3. Ustalenie we wszystkich PC celu i drogi dojscia w odpowiednim czasie do tego,
aby MDG i inne rozwiazania §wiadczeniowe byly odpowiedniej wysokosci, np.
60% mediany dochodu ekwiwalentnego, czyli takiego, ktéry jest przynajmniej na
pozi04r3nie granicy zagrozenia ubostwem (uchwata Parlamentu Europejskiego z
2009™).

Waloryzacja MDG 4. Konieczny jest przejrzysty i skuteczny system rocznej waloryzacji MDG, aby
jego warto$¢ dotrzymywata tempa inflacji i wzrostowi poziomu zycia, zaleca si¢

“2 Raport dotyczacy Polski przygotowata Irena Woycicka.

“3 European Parliament resolution of 6 May 2009 on the active inclusion of people excluded from the labour market
(2008/2335(INI)):
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&language=EN&reference=P6-TA-2009-0371>.
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tez upowszechnianie i wymiang dobrych praktyk w tym zakresie.

Zakres 0s6b 5. Te PC, ktorych systemy MDG sa bardzo skomplikowane powinny je uproscic i
uprawnionych do sprawi¢, aby obejmowaly wszystkich (byty wszechstronne i niewykluczajace).
MDG 6. Te PC, w ktorych systemy MDG nie obejmuja pewnych zbiorowosci, np.

bezdomnych, uchodzcéw, wystepujacych o azyl, nieudokumentowanych
imigrantdw czy Roméw, powinny rozwazy¢ uwzglednienie tych zbiorowosci.

Niekorzystanie z MDG | 7.  Wszystkie PC, ktore dotgd nie monitorowaty niekorzystania ze Swiadczen przez

przez uprawnionych uprawnionych oraz powodow tego stanu rzeczy powinny to robi¢. Tam gdzie
administracja centralna ma duzy potencjat powinno si¢ wykorzysta¢ dane o
gospodarstwach domowych, aby aktywnie sprawdza¢ potencjalne uprawnienia
do MDG, tam gdzie nie jest to mozliwe powinny by¢ wdrazane strategie lokalne
lub regionalne. Dodatkowo nalezy zapewni¢ jednolita interpretacje kryteriow
uprawniajacych, aby przeciwdziata¢ dyskryminacji i rasizmowi.

8. We wspotpracy z PC Komisja powinna rozpowszechnia¢ informacje o dobrych
praktykach w dziedzinie zwigkszania korzystania ze §wiadczen MDG przez
osoby uprawnione.

Bodzce do pracy 9. We wspotpracy z PC Komisja powinna rozpowszechniaé¢ informacje o dobrych
praktykach w radzeniu sobie z podwdjnym wyzwaniem, aby 1) MDG skutecznie
usuwaty antybodzce do pracy, a praca zapewniata dochody pozwalajace uniknaé
ubostwa; 2) adekwatno$¢ czy odpowiednios¢ MDG byla gwarantowana. A to po
to, aby nikt nie znalazt sie poza systemem.

Powigzanie ze sobg 10. Instrumenty aktywizacji zawodowej powinny by¢ adresowane i dostosowane do
trzech filarow sytuacji osob korzystajacych z MDG, ktére powinny mie¢ prawo do ustug
aktywnej integracji odpowiedniej jakosci. To zagadnienie powinno by¢ rownie powaznie traktowane,
(MDG, aktywizacja jak kwestia sankcji i bodzcow finansowych.

zawodowa, dostep do 11. Te PC, ktore tego nie robig, powinny monitorowac, czy odbiorcy MDG maja
wysokiej jakosci ushug dostep do wysokiej jakosci ustug.

spotecznych) 12. Komisja we wspotpracy z PC powinna upowszechnia¢ przyktady dobrych

praktyk z zakresu wigzania i koordynacji MDG z instrumentami aktywizacji
zawodowej, dostepem do ustug odpowiedniej jako$ci w rodzaju ,,jednego
okienka”.

Monitoring i raporty 13. Komitet Ochrony Socjalnej powinien opracowaé przejrzysty system
monitorowania i raportowania na temat roli MDG w zapewnieniu obywatelom
dochodu i ustug koniecznych dla godnego zycia.

14. System MISSOC powinien dokumentowa¢ rozwoj systemow MDG w sposob
poréwnawczy i systematyczny.

15. Monitoring odpowiednio$ci, zakresu podmiotowego i niekorzystania ze
$wiadczen MDG i pomocy spotecznej powinien tez uwzglgdniac¢ udzial samych
zainteresowanych.

Kryzys gospodarczy 16. W czasie kryzysu MDG peti dwie wazne role — ochrony najstabszych oraz
automatycznego stabilizatora koniunktury i powinno by¢ to uwzgledniane w
raportach na temat kryzysu i monitorowaniu sytuacji pod tym wzgledem.

Zrédto: Hugh Frazer, Eric Marlier, Minimum income schemes across EU Member States. Synthesis Report, European
Commission, pazdziernik 2009, s. 11-14.

W Polsce wraz z upowszechnieniem myslenia w kategoriach wykluczenia spotecznego,
do pomocy spotecznej dodaje si¢ réwniez instrumentarium aktywnej integracji. Dyskurs
integracyjny zostat wprowadzony na scen¢ gtoéwnie za sprawg ustawy o zatrudnieniu socjalnym i
zaprojektowanych tam instytucji: Centrum Integracji Spotecznej (CIS) oraz Klubu Integracji
Spotecznej. Ponadto uczestnicy CIS biorg udzial w zajeciach, ktére nazywane s3 reintegracja
zawodowg 1 spoteczna.

Zmiana akcentow w filozofii pomocy spotecznej sprawia, ze w polu widzenia pojawia si¢
odrgbny obszar ustug zatrudnieniowych bedacych w gestii urzedéw pracy. Oba systemy taczy ta
sama grupa klientdw - osoby dlugotrwale bezrobotne. Ze wzgledu na to, ze zasitki dla
bezrobotnych wyptacane sg krotko, osoba, ktéra nie znajdzie w tym czasie pracy 1 jest uboga ma
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juz do wyboru tylko zasitki z pomocy spotecznej. Im wigkszy nacisk zostanie potozony na
rozwigzywanie problemu bezrobocia dlugotrwalego (lub bardziej generalnie niezatrudnienia, a
wigc rowniez bierno$ci zawodowej), tym wieksze znaczenie bedg miaty: 1) specjalne instrumenty
stuzb zatrudnienia; 2) instrumenty aktywizacyjne w pomocy spolecznej; 3) wspotpraca shuzb
zatrudnienia ze stuzbami socjalnymi.

Przyktadem pierwszych sg prace spotecznie uzyteczne umocowane w ustawie o promocji
zatrudnienia 1 instytucjach rynku pracy. Przyktadem drugich moze by¢ kontrakt socjalny —
fakultatywny instrument formalnie wprowadzony ustawa o pomocy spotecznej z 2004 r. Gdzies
pomiedzy nalezy umie$ci¢ wspomniane instytucje zatrudnienia socjalnego (CIS), spotdzielczosé
socjalng i szerszy ruch w kierunku rozwoju gospodarki spotecznej. Instrumentarium aktywnej
integracji jest rozszerzane i upowszechniane poprzez projekty systemowe jednostek pomocy
spotecznej finansowane z Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki.*

Irena Woycicka i Joanna Starega-Piasek zwracaja uwage na dwie sprzeczne tendencje w
reformach polskiego systemu pomocy spotecznej. Omawiana wyzej walka o obligatoryjny
zasitek okresowy to jedna z nich, ukierunkowana na gwarancje dochodu minimalnego w duchu
zalecen Sieci Niezaleznych Ekspertow. Symbolem drugiej jest wprowadzenie fakultatywnego
kontraktu socjalnego, co wedlug wspomnianych autorek, razem z ewentualnymi sankcjami za
odmowg jego podpisania czy niewywigzywanie si¢ z przyjetych zobowigzan, ma by¢ przejawem
coraz silniejszych elementow warunkowosci w dostepie do swiadczen z pomocy spotecznej,
zwigzanych z tzw. politykqg aktywizacji®.

Powracamy wiec do starego problemu godzenia ze soba dwoch celow: zapewniania
bezpieczenstwa socjalnego w razie dlugotrwalego bezrobocia oraz aktywizacji zawodowej 0sob
Znajdujacych si¢ w takiej sytuacji. Przyjmujac statycznie, ze nie da si¢ ich osigga¢ rownoczesnie
nalezy wybra¢, ktoremu z nich da¢ pierwszenstwo. Czy obniza¢ poziom bezpieczenstwa
socjalnego liczac na ptynace stad zwiekszenie bodzcow do podejmowania zatrudnienia, czy moze
zapewnia¢ gwarancje wsparcia dochodowego na odpowiednim poziomie, zgadzajac si¢ na
ostabienie motywacji do pracy’®. Proba pogodzenia obu celow zaklada zwykle wprowadzenie
kolejnych elementdw, a mianowicie mniej lub bardziej wszechstronnych programoéw aktywizacji
zawodowej w postaci uslug udzielanych dlugotrwale bezrobotnym oraz roéznych form w
zatozeniu przej$ciowego, chronionego zatrudnienia.

Doswiadczenia radykalnej reformy pomocy spotecznej w USA pod hastem ,kazdy, kto
tylko moze musi pracowac¢” (z wypowiedzi Billa Clintona w 1996 r.) warte sg glebszej analizy.
Udato si¢ zredukowac liczbe klientéw pomocy spoltecznej o potowe, ale wymagato to, poza dobra
koniunkturg, dodatkowych reform w innych czg¢sciach systemu socjalnego (m.in. rozwoj
$wiadczen podatkowych dla pracujgcych za niskie wynagrodzenia, ktérych w Polsce nie mamy) i
przyniosto migdzy innymi: 1) wzrost realnych naktadow finansowych na system socjalny oraz 2)

“ Diuga lista instrumentow aktywizacji zawodowej, edukacyjnej, zdrowotnej i spolecznej zostata zamieszczona w
dokumencie Zasady przygotowania, realizacji i rozliczania projektow systemowych Osrodkéw Pomocy Spofecznej,
Powiatowych Centrow Pomocy Rodzinie oraz Regionalnych Osrodkow Pomocy Spotecznej.

|, Wéycicka, J. Starega-Piasek, Niektore problemy zwigzane z systemem minimalnych dochodéw w Polsce,
ekspertyza EAPN, 2009, s. 8.

*® Poziom tego efektu to juz kwestia empiryczna, na jego niewielka skale wskazujg badania Ikka Virjo w Finlandii,
Czy ubezpieczenie od bezrobocia czyni ludzi biernymi?, Problemy Polityki Spotecznej, nr 10/2007. Podobny temat
byt przedmiotem analiz i w Polsce, ale tylko jezeli chodzi o wplyw zasitkow dla bezrobotnych, R. Krynska (red.),
Flexicurity w Polsce. Diagnoza i rekomendacje, MPiPS, 2009, s. 93-133.
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pogorszenie sytuacji tych, ktorzy jednak nie sg w stanie podota¢ wymogom aktywizacji (rodziny
w glebokim ubostwie)*’. Europejska droga ku pogodzeniu bezpieczenstwa socjalnego z szansami
na zatrudnienie dla oso6b dhlugotrwale bezrobotnych wydaje si¢ by¢ bardziej obiecujgca - idea
flexicurity plus MDG o odpowiedniej jakos$ci, czyli spetniajacy warunki opisane w punkcie 1.

Ewolucja systemu pomocy spotecznej ku aktywizacji nie oznacza oczywiscie, ze
tradycyjna opieka gdzie$ znika, o czym $wiadczy zwigkszone obecnie zainteresowania opiekg
dhlugoterminowg, w szczegdlnosci w kontekscie starzenia si¢ populacji i przewidywania wzrostu
potrzeb w tym zakresie. Tradycyjne funkcje tego rodzaju petlnig w systemie pomocy spoteczne;j
nadal domy pomocy spolecznej czy placowki opiekunczo-wychowawcze (rodzinne lub
socjalizacyjne), chociaz i tu wida¢ wyrazne wysitki reformatorskie w kierunku wzmacniania
pomocy $rodowiskowej (w miejscu zamieszkania) oraz wzmacniania rodzicielstwa zast¢pczego.
Taka deinstytucjonalizacja opieki dobrze pasuje do idei integracji ze srodowiskiem zamieszkania
i/lub rodzinnym (inne wymiary integracji niz zawodowa).

Obraz kliku trendéw dotyczacych $wiadczeniobiorcow pomocy spolecznej i §wiadczen
rodzinnych na tle wzrostu gospodarczego i stopy bezrobocia dlugookresowego zostat pokazany
na wykresie 4.

Wykres 4. Swiadczeniobiorcy systemu pomocy spotecznej i §wiadczen rodzinnych
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Zrédto: opracowanie wiasne, dane MPiPS, OECD, Eurostat

Na podstawie analizy przebiegu trendow na wykresie mozna zada¢ co najmniej kilka pytan.
Przyktadowo, dlaczego odsetek liczby 0s6b w rodzinach §wiadczeniobiorcéw pomocy spotecznej
spada szybciej niz odsetek liczby samych $wiadczeniobiorcow? Moze by¢ to zwigzane z

“"R. A. Moffit, J. K. Scholz, Trends in the Level and Distribution of Income Support, NBER, listopad 2009.
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wprowadzeniem systemu $wiadczen rodzinnych, ktory sprawil, ze cze$¢ rodzin korzystajacych
dotad z pomocy spotecznej zaczeta korzystaé tylko ze §wiadczen rodzinnych.

WhioskKi

W wielu aktach normatywnych o randze miedzynarodowej wyraznie potwierdzono prawo
do zabezpieczenia spotecznego i niekiedy rowniez prawo do pomocy spotecznej. Wspomnie¢ tu
nalezy Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ z 1966 r.
(ratyfikowany przez Polske w 1977 r.) ustanawiajacy prawo kazdego do zabezpieczenia
spotecznego (art. 9) i prawo kazdego do odpowiedniego poziomu Zycia dla niego i jego rodziny
(art. 11). Istotna jest tez Konwencja Praw Dziecka (ONZ, ratyfikowana przez Polske w 1991 r.)
stwierdzajaca, ze panstwa powinny uzna prawo kazdego dziecka do korzystania z systemu
zabezpieczenia spotecznego, w tym ubezpieczen socjalnych i majg podejmowac niezbedne kroki
do osiggniecia petnej realizacji tego prawa zgodnie z ich prawem wewnetrznym (art. 26), a takze
powinny uznaé prawo kazdego dziecka do poziomu Zycia odpowiadajgcego jego rozwojowi
fizycznemu, psychicznemu, duchowemu, moralnemu i spotecznemu (art. 27).

W artykule 13 Europejskiej Karty Spotecznej (EKS) ,,Prawo do pomocy spotecznej i
medyczne]" zobowigzano panstwa strony m.in. do zapewnienia, by kazdej osobie, ktora nie
posiada dostatecznych zasobow i ktora nie jest zdolna do zapewnienia ich sobie z innych zrodel,
szczegolnie poprzez Swiadczenia z systemu zabezpieczenia spolecznego, zostata przyznana
odpowiednia pomoc oraz, w przypadku choroby, opieka konieczna ze wzgledu na jej stan. W
Zrewidowanej EKS z 1996 r. w artykule 30 ustanowiono prawo kazdego do ochrony przed
ubdstwem 1 wykluczeniem spotecznym, a w 31 — prawo kazdego do mieszkania.

Z kolei w Karcie Praw Podstawowych UE w art. 34 ,,Zabezpieczenie i pomoc spoteczna”
w ust. 3 czytamy, ze W celu zwalczania wykluczenia spotecznego i ubostwa Unia uznaje i szanuje
prawo do pomocy spolecznej i pomocy mieszkaniowej dla zapewnienia godnej (decent)
egzystencji wszystkim osobom, ktorym brakuje wystarczajgcych zasobow.

Czy sa to wystarczajace podstawy dla prawa kazdego cztowieka do dochodu minimalnego
w duchu radykalnego MDG? Realizacje prawa do zabezpieczenia spotecznego, do pomocy
spotecznej, do ochrony przed ubdstwem 1 wykluczeniem spotecznym trudno sobie wyobrazi¢ bez
systemu $§wiadczen w réznych formach, w tym pienigznych. Sg co najmniej dwa warunki
otrzymania wsparcia dochodowego o takim charakterze, o ktorych jasno si¢ moéwi w kontekscie
powyzej wspomnianych praw: 1) niedostateczne zasoby wlasne, co w praktyce implikuje jakas
posta¢ sprawdzania poziomu zasoboéw (np. kryterium dochodowe); 2) niezdolno$¢ zapewnienia
sobie ich z innych Zrédel (w tym z innych niz pomocowy systemow $wiadczeniowych), z czego
wynika mozliwosci kontrolowania réwniez i tej niezdolno$ci (np. kryterium gotowosci do
podjecia pracy, kryterium wyczerpania uprawnien do $wiadczen z innych systemow itd.).

Radykalny MDG dla kazdego obywatela lub statego mieszkanca wydaje si¢ by¢ na razie
niezbyt popularng alternatywa, chociaz wprowadzanie mozliwo$ci taczenia dochodow ze
swiadczen z dochodami z pracy jest obiecujace w tym konteks$cie. Realizacja prawa do
zabezpieczenia spotecznego, a w tym prawa do pomocy spolecznej przybiera rézne formy w
roznych krajach. By¢ moze w poszukiwaniu przyktadéw do nasladowania powinnismy spojrzec
na te z nich, ktore osiagaja jednoczesnie niski poziom ubdstwa i dlugotrwalego bezrobocia oraz
wysoki poziom zatrudnienia. Trudno mie¢ jednak nadzieje, ze jest to wynikiem jakiego$ jednego,
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tatwego do nasladowania rozwigzania. Jezeli juz poszukujemy wtasnej drogi, rébmy to
uwzgledniajac wyniki badan naukowych i glos tych, ktorych dobro chcemy wspierac.
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