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W literaturze anglojezycznej termin znany jest jako benefit sanctions (UK) lub welfare sanctions (US).
Pierwszy z nich mozna ttumaczy¢ jako sankcje zasitkowe lub $wiadczeniowe, a drugi jako sankcje
socjalne. Ich podstawowy sens polega na tym, ze Swiadczenia pieniezne przyznawane sg pod
warunkiem podejmowania okreslonych aktywnosci (warunkowos$¢ swiadczen), a gdy warunki te nie sa
dotrzymywane dostep do $wiadczen jest czasowo ograniczany (np. poprzez ich zmniejszenie) lub
catkowicie wytgczany (np. zawieszenie).

Tradycyjnym i typowym obszarem dla stosowania warunkowosci i sankcji socjalnych byty Swiadczenia
pieniezne dla oséb bezrobotnych, np. zasitki dla bezrobotnych wyptacane sg pod warunkiem, ze beda
one m.in. przyjmowac oferty pracy, poszukiwaé pracy, uczestniczy¢ w szkoleniach. Od lat 90. s3 one
stosowane réwniez w przypadku $wiadczen rodzinnych, np. rodzice otrzymuja zasitki na dzieci pod
warunkiem, ze dzieci bedg chodzity do szkoty i regularnie bedg chodzi¢ do lekarza (przyktady z krajow
rozwijajacych sie); kobiety otrzymujg $wiadczenia z tytutu urodzenia dziecka pod warunkiem, ze
chodzity do ginekologa w czasie cigzy (przykfad z Polski).

Najbardziej oczywiste sankcje socjalne dotyczg czasu wyptaty i wysokosci samego Swiadczenia.
Zakfadajac, ze w gospodarstwie domowym bezrobotnego zasitek jest gtéwnym zrédtem utrzymania,
przewiduje sie, ze jego karne zmniejszanie bedzie dolegliwe. Zmniejszenia wieksze i na dtuzsze okresy
sg bardziej dolegliwe, co wykorzystuje sie do stopniowania sankcji i tworzenia uniwersalnych regut
sankcyjnych, np. przy pierwszym uchybieniu wystosowuje sie ostrzezenie, przy drugim zmniejsza sie
zasitek do 50% przez miesigc, przy trzecim jest zawieszany na trzy miesigce, a przy czwartym nastepuje
przewidzie¢, ze czwarte uchybienie bedzie sie tez wigzaé z brakiem mozliwosci wystgpienia o ponowne
przyznanie zasitku w okreslonym okresie, np. 6 miesiecy od karnego uchylenia decyzji. W dodatku,
jezeli rowniez w kolejnym okresie zasitkowym dojdzie do uchybien sankcje mogg by¢ od razu bardziej
surowe, np. od razu zawiesza sie zasitek na trzy miesiace.

Oddziatywanie sankcji socjalnych na zachowania moze by¢ rozpatrywane z perspektywy efektu ex-ante
lub ex-post. Sktanianie do zachowan pozadanych realizuje sie jeszcze przed zastosowaniem sankcji,
gdyz sama informacja o nich moze wptywac¢ na zachowania (efekt ex-ante). Projektanci sankcji
socjalnych mogg oczekiwac, ze bezrobotni, wiedzgc o sankcjach, starajg sie szukac pracy, aby utrzymac
zasitek w maksymalnym okresie i wysokosci. Jezeli ten bodziec nie zadziata, to oczekuje sie, ze
poskutkuje juz bezposrednie zastosowanie sankcji (efekt ex-post). Gdy juz raz sie doswiadczy jej

1 Tekst powstat w ramach projektu Zaktadu Teorii i Metodologii Polityki Spotecznej oraz Zaktadu Polityki
Spotecznej w Srodowisku Lokalnym dziatajgcych w Instytucie Polityki Spotecznej UW. Wersja przed redakcjg i
recenzjami.



dotkliwosci, wptynie to na zachowania w oczekiwany sposdb, czyli sktoni bezrobotnego do
poszukiwania i przyjmowania pracy (zob. Arni, Lalive, van Ours, 2013).

Uzasadnienie dla stosowania sankcji socjalnych i jego krytyka

Gtéwny nurt krytyki swiadczen pienieznych dla bezrobotnych lub innych grup w wieku produkcyjnym i
poza rynkiem pracy, rozwijanych po Il wojnie Swiatowej, opierat sie na zatozeniu, ze sg one
bezwarunkowe, bezterminowe i hojne. Wyobrazano wiec sobie, ze przyznawane sg automatycznie i na
czas niekreslony, niczego nie wymaga sie od swiadczeniobiorcéw, a Swiadczenia sg relatywnie wysokie
w stosunku do tego, co mozna zarobi¢ poprzez prace?®. Takie zatozenia uprawdopodabniaty to, ze
bedzie wiele 0séb chetnych do otrzymania tych swiadczen oraz, ze ich wptyw na chec do pracy oséb,
ktére je otrzymujg bedzie ujemny. W zwigzku z tym podstawy moralne (aktualny i przekazywany
dzieciom etos pracy)?® i finansowe (baza podatkowa) spoteczeristwa beda zagrozone.

Przedstawiony w skrdcie argument staje sie popularny od lat 80. W ramach reform, ktére opieraty sie
na nim wprowadzano zmiany w rzeczywiscie istniejacych rozwigzaniach sSwiadczeniowych, np.
wymagano dodatkowych dokumentéw i zaswiadczen (ograniczenie automatyzmu), skracano okres, na
ktéry je przyznawano (ograniczenie bezterminowosci), zmniejszano ich wysoko$¢ w stosunku do
zarobkoéw z pracy (ograniczanie hojnosci) i w koricu wymagano, aby osoby chetne do otrzymania
Swiadczen, lub juz je otrzymujace, podejmowaly wymagane aktywnosci (zniesienie
bezwarunkowosci)*.

Wprowadzanie w teorii i praktyce warunkowosci swiadczen daje tez podstawe dla rozwijania sankcji
socjalnych. Jezeli naruszanie czy tamanie warunkdw nie bedzie zagrozone zadnymi sankcjami, to nie
beda one miaty oczekiwanego wptywu na zachowania. Zrekonstruowany wyzej argument uzasadnia
wiec warunkowos, a jej praktyczna realizacja uzasadnia wprowadzanie i stosowanie sankgji.

Krytyka powyzszego argumentu opiera sie przede wszystkim na tym, ze jego podstawowe zatozenia
dotyczace swiadczen pienieznych dla bezrobotnych nie byty zgodne ani z teorig, ani tez z praktyka
funkcjonowania tych swiadczen w realnych warunkach. Nigdzie nie byly to $wiadczenia przyznawane
automatycznie, bezterminowo, bezwarunkowo i na poziomie rdwnym lub tylko nieznacznie mniejszym
niz zarobki. Skuteczne podwazenie tych zatozen na podstawie rzetelnej wiedzy dotyczgcej rzeczywiscie
funkcjonujacych systemow Swiadczen, znacznie zmniejsza site przekonywania wniosku o tym, ze
znaczgco ostabiaty one chec do pracy bezrobotnych i catej reszty spoteczenistwa, a przez to etos pracy
oraz wptywy z podatkéw. Staboscig tej krytyki jest to, ze nawet jezeli Swiadczenia byty przyznawane
pod pewnymi warunkami, na pewien czas i byty relatywnie niskie, to i tak mozna twierdzié, ze
wymogow byto za mato, nie byty konsekwentnie i surowo egzekwowane, okresy na ktdre przyznawano
Swiadczenia byty jednak za dtugie, a zasitki nadal zbyt wysokie.

Sankcje socjalne i lezgce u ich podstaw warunkowanie krytykowane byty réwniez z perspektywy
wynikow badan nad wptywem sankcji nie tylko na zatrudnienie osdb, ktére pobieraty zasitki, ale
rowniez na ich sytuacje materialng. W skrdcie, ubodzy w wyniku sankcji podejmuja prace, ale nadal

2 Jedno z najbardziej wptywowych uzasadnieri przedstawit w kontekscie amerykariskim Laurence M. Mead,
koncentrujgc sie na podwazaniu bezwarunkowosci — warunki mogg szkodzi¢, ale moze tez szkodzi¢ ich brak
(Mead 1986, s. 167) i koniecznosci stosowania sankcji (szersze wyjasnienie zob. Mead 1997, s. 46-50, 57-60).

3 Dodatkowo przewidywano tez negatywny wptyw na stabilno$¢ matzeristw i dodatni na liczbe nieslubnych dzieci.
W USA gtéwnym odbiorcg Swiadczen z pomocy spotecznej (program AFDC uruchomiony w latach 30. i zastgpiony
programem tymczasowego wsparcia w latach 90.) byty samotne matki.

4 Na temat warunkowosci i bezwarunkowosci $wiadczeh pienieznych zob. Szarfenberg 2014.
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pozostajg ubodzy. Jezeli nawet argument taki ma wsparcie empiryczne (a badania m.in. w USA go
potwierdzaty), to z tego nie wynika, ze warunkowanie i sankcje socjalne powinny by¢ wycofane. Uwaga
przenosi sie winny obszar interwencji publicznych, ktére majg na celu poprawe warunkdw pracy i ptacy
w segmencie prac niskiej i najnizszej jakosci.

Trzeci nurt krytyczny wobec sankcji socjalnych opiera sie na takiej koncepcji zabezpieczenia
spotecznego, jakg zaktadajg krytycy swiadczen pienieznych (szczegdlnie jezeli chodzi o warunkowanie).
Jezeli wiec zabezpieczenie spoteczne powinno by¢ z zatozenia bezwarunkowe (np. dlatego, ze jest
prawem cztowieka®), to wprowadzanie warunkowosci i zwigzanych z nig sankcji narusza podstawowy
trzon tej idei. W ten nurt mozna wpisac tezy o punitywnym lub represyjnym panstwie opiekuiczym
czy o, kryminalizacji” zabezpieczenia spotecznego (Larkin 2007; Vonk 2014). Krytyka ta ma te stabos¢,
ze trudno jest uzasadni¢ dlaczego zabezpieczenie spoteczne miatoby by¢ z definicji bezwarunkowe.
Odwotanie sie do praw cztowieka nie jest tu specjalnie pomocne, ani bezposrednio, ani tez posrednio
nie wynika z nich, ze nie nalezy stosowac¢ zadnych wymagan wobec bezrobotnych, ktérzy majg prawo
do zasitku. Préby wykorzystania zakazu pracy przymusowej, jako przestanki dla wniosku o koniecznosci
bezwarunkowosci swiadczen dla bezrobotnych nie sg zbyt przekonujgce. Praca przymusowa zaktada
bezposrednie ograniczenie wolnosci i wyzysk, a nie ewentualny przymus ekonomiczny wynikajgcy z
sankcji socjalnych®.

Czwarty sposdb krytyki odwotuje sie do swiadectw osdb, wobec ktérych zastosowano sankcje i ktore
miaty negatywny wptyw na rézne wymiary kondyciji i zycia ich samych oraz ich rodzin’.

Wyniki badan nad sankcjami socjalnymi

Sankcje jako takie i ich wptyw na zachowania jest to przedmiot bardzo wielu badan, w szczegdlnosci
kryminologicznych. Jest tak dlatego, ze sankcje karne sg jednym z gtdwnych instrumentéw polityki
kryminalnej. Jezeli z tych badan wynikatoby, ze sankcje zmniejszajg problemy takie jak przestepczosé,
to mozna zastanawiaé sie nad wptywem sankcji za niewywigzywanie sie z wymagan stawianych
Swiadczeniobiorcom.

W analizach wielu badan nad odstraszajgcymi wptywem sankcji karnych stwierdzano, ze wptyw
zmniejszajacy przestepczosc byt wiekszy w przypadku drobnych przestepstw i wykroczen, a mniejszy
lub w ogdle nie wystepowat w przypadku powazniejszych przestepstw (Dolling, Entorf, Hermann, et al.
2009). W badaniach nad strategiami skoncentrowanymi na odstraszaniu konkretnych przestepcéw lub
niewielkich grup przestepczych poprzez informowanie o tym, ze przy kolejnych przestepstwach
okreslonego typu spotkajg ich powazne sankcje (focus deterrence strategies) wykazano ich oczekiwany
wplyw o Sredniej skali, ale badan na ten temat nie byto wiele (Braga, Weisburd 2012).

5 Argumenty tego rodzaju z przywotaniem powszechnych praw spotecznych mozna znalezé m.in. w Etherington,
Daguerre 2015.

6 Potwierdza to sprawa Reilly i Wilson przeciw Secretary of State for Work and Pensions w Wielkiej Brytanii, gdzie
sad najwyzszy odrzucit zarzut, ze wymaog bezptatnej pracy pod grozbg utraty zasitkdw w ramach zasady praca za
zasitek (Work Programme) jest sprzeczny z zakazem pracy przymusowe] (Supreme Court 2013, punkty od 77). Z
kolei Sagd Konstytucyjny Czech w orzeczeniu z 2012 r. stwierdzit, ze wymadg pracy spotecznej jako warunek dla
utrzymania statusu bezrobotnego nie jest zgodny z zakazem pracy przymusowe] (Czech Republic 2012, czes¢ VII
z konkluzjg w punkcie 40).

7 Typowym przyktadem jest publikacja Our lives: Challenging attitudes to poverty (Zipfel, Tunnard, Feeney et al.
2015) z trzema historiami pod wspdlnym tytutem Battered by the benefit system, zob. tez raport UK Churches
2014 ze statystykami, ale tez wypowiedziami osdb, na ktére natozono sankcje.
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Sankcje karne majg odstrasza¢ od popetniania przestepstw. Na tej podstawie mozna wnioskowac
poprzez analogie, ze sankcje socjalne tez mogg odstraszaé osoby przed naruszaniem warunkow
powigzanych ze Sswiadczeniami. Problem polega jednak na tym, ze sankcje socjalne majg inny charakter
niz wiekszo$¢ sankcji karnych, jezeli juz, to sg one bardziej zblizone do kar finansowych®. Po drugie,
sankcje te nie polegajg na natozeniu kary i wywotaniu tym samym obawy przed stratg wtasnych juz
posiadanych $rodkow. Zmniejszenie lub niewyptacenie $wiadczenia to innego rodzaju strata (nie
wobec tego co mamy, ale tego co mozemy miec). Gdyby jednak mechanizm dziatania kar finansowych
i sankcji socjalnych byt podobny, to badania nad wptywem wprowadzania kar finansowych w
kontekstach innych niz przestepstwa miatyby znaczenie dla tematu.

Jedno z badan nad natozeniem kary finansowej na rodzicdw za spdznienie sie po odbidr dziecka z
przedszkola wykazato, ze zamiast zmniejszenia spdznien, ich liczba wzrosta (Gneezy, Rustichini 2000).
Wyjasnienie tego wyniku wigzato sie z przypuszczeniem, ze rodzice potraktowali kare za spdznienie
jako cene za nieco dtuzszy pobyt dziecka w szkole®. Gdyby osoby bezrobotne tak samo rozumiaty
sankcje socjalne, to byfaby to cena za czesciowe niewywigzywanie sie z obowigzkdw natozonych przez
organ kontrolujgcy dystrybucje swiadczen. Pytanie jednak, czy w tym przypadku réwniez nalezatoby
oczekiwac wzrostu zachowan niezgodnych z natozonymi warunkami. Z jednej strony, gdy osoby s3
ubogie ,cena” w postaci obnizenia lub opdznienia wyptaty moze by¢ relatywnie wysoka, z drugiej,
osoby takie moga nie wywigzywac sie z warunkéw ze wzgledu na te same przyczyny i uwarunkowania,
ktore powodujg ich ubdstwo, a nie dla wtasnej wygody.

Nie jesteSmy zmuszeni korzysta¢ jedynie z badan nad sankcjami w kontekscie tamania zakazéw.
Przeprowadzono juz co najmniej kilkanascie badan nad wptywem sankcji socjalnych. Gtéwnie dotyczyty
one tego, czy przyczynialy sie do zwiekszenia zatrudnienia wsréd oséb bezrobotnych, wobec ktérych
je zastosowano, w poréwnaniu do tych, ktére nie byty im poddane. Ogdlne wnioski, jakie sg z nich
wyciggane potwierdzajg, ze sankcje w postaci zmniejszania lub zawieszania zasitkdw czesto zwiekszajg
liczbe oséb, ktére przestajg pobierac zasitki i podejmuja prace (Boockmann, Thomsen, Walter 2014, s.
1).

W Niemczech stwierdzono na podstawie zréznicowania stosowania sankcji pomiedzy urzedami, ktére
sg odpowiedzialne za pomoc finansowg dla bezrobotnych, ze zwiekszenie intensywnosci sankcji
mogtoby zwiekszy¢ liczbe przejsé z zasitkdw do zatrudnienia (Boockmann, Thomsen, Walter 2014).

W przypadku swiadczen z ubezpieczenia od bezrobocia po analizie danych ze Szwaijcarii stwierdzono,
ze sankcje powodujg zmniejszenie wydatkdw na zasitki poprzez skrécenie ich wyptacania. Dziato sie tak
jednak kosztem nizszych ptac osdb zatrudnionych w wyniku zastosowania sankcji w poréwnaniu z tymi,
wobec ktérych sankcji nie stosowano (Arni, Lalive, van Ours 2013).

Konkluzje z analiz danych dotyczgcych pomocy spotecznej w Rotterdamie byty takie, ze sankcje sg
skuteczne w poréwnaniu z nieskutecznymi bonusami dla osdb, ktére same znajdg prace (van der
Klaauw, van Ours 2013). W tym drugim przypadku badano jednak tylko wyjscia z pomocy, a nie jakos¢
podjetej pracy.

W USA na podstawie danych z dtugiego okresu w jednym ze standw stwierdzono, ze sankcje oraz czas
na jaki s wyznaczane zwiekszajg poziom wyjs¢ z programu pomocy finansowej (TANF). Wskazano na

8 Jezeli osoba miata przyznane 200 zt, a dostata 100 z, gdyz nie dopetnita jednego z warunkéw, to drugie 100
mozna uznac za odpowiednik mandatu.

9 Ostatnio kwestionowano analogie miedzy karami w rodzaju mandatéw i grzywien za ztamanie zakazéw a cenami
(Migotti 2015).



kilka kierunkow tych wyjsé: bez zadnej pracy, do prac, w ktérych zarobki byty nizsze niz zasitki oraz do
takich, w ktérych byty one wyzsze (Wu, Cancian, Wallace 2014).

Jak dotad nie przeprowadzono metaanalizy badan nad wptywem réznych rodzajow sankcji socjalnych
na rézne grupy swiadczeniobiorcéw.

Whioski

Badania i debaty dotyczgce warunkowosci Swiadczen pienieznych i wspierajacych jg sankcji trwajg w
Swiecie zachodnim od ponad 30 lat. Reformy w tym zakresie przeprowadzane sg w ciggu ostatnich 20
lat. Mimo to, zagadnienie to nie wydaje sie by¢ w Polsce dobrze rozpoznane ani teoretycznie (wymaga
to wprowadzenia do teorii zabezpieczenia spotecznego odrebnego tematu warunkowania zachowan),
ani empirycznie (wymaga to zdefiniowania sankcji socjalnych i zbierania na ich temat danych)*°.

W kilku polskich ustawach natozono warunki, jakie muszg spetni¢ osoby bezrobotne, ktére korzystaja
z zasitku dla bezrobotnych (art. 75 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy) lub z
zasitkow z pomocy spotecznej (art. 11 ustawy o pomocy spotecznej). W przypadku $wiadczen
rodzinnych i $wiadczenia wychowawczego wprowadzono przepisy o konsekwencjach marnotrawienia
wyptacanych $wiadczen lub wydatkowania ich niezgodnie z przeznaczeniem (art. 17a ustawy o
Swiadczeniach rodzinnych i art. 9 ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci). Nie interpretuje
sie tych przepisdow w kategoriach sankcji socjalnych. Nie podlega monitoringowi to, jak w przypadku
tych rozmaitych i stabo zdefiniowanych sytuacji stosuje sie mozliwos¢ zastosowania sankgji, nie sg one
tez dobrze doprecyzowane i wystandaryzowane pod wzgledem prawnym (szczegélnie gdy chodzi o
zmniejszanie $wiadczen).

10'W polskiej literaturze na temat aktywnej polityki spotecznej wspomina sie o odchodzeniu od bezwarunkowosci,
ale warunkowanie w praktyce nie jest tam przedmiotem zainteresowania (Szarfenberg 2016).
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