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Selektywnie czy powszechnie?
Wsparcie spoleczne po doswiadczeniach
(pierwszej fazy) pandemii koronawirusa

Selectively or universally?
Social support after the coronavirus
pandemic experience (phase one)

Wstep

Pandemia koronawirusa przyniosla ze soba wiele konsekwencji.
Chocby to, ze po dekadach wzrostu gospodarczego Polske dotknal kry-
zys ekonomiczny. Prawdopodobnie pod koniec biezacego roku Produkt
Krajowy Brutto spadnie o 4,5% w stosunku do roku 2019. Z zestawie-
nia z prognozami sprzed pandemii, ktére zapowiadaly wzrost na po-
ziomie 3,5%, wynika, iz polska gospodarka skurczy si¢ o okolo 8-10%
(Duszynski i in., 2020, s. 30). Szacunki Migdzynarodowego Funduszu
Walutowego wskazuja z kolei, ze na koniec biezacego roku stopa bezro-
bocia w Polsce wyniesie okoto 10%, a na koniec 2021 roku — 8%, co ozna-
cza dla Polski scenariusz jobless recovery, tj. rozwoju bez kreacji nowych
miejsc pracy. ,,Dramatyczne pogorszenie sytuacji finansowej odnotowy-
wane jest w prawie calym sektorze publicznym, w tym w stuzbie zdro-
wia, samorzadach lokalnych, edukacji, kulturze, transporcie publicznym
i wielu innych. Te czesci naszej gospodarki i Zycia spolecznego moga
znalez¢ si¢ niedlugo w sytuacji zagrazajacej funkcjonowaniu panstwa
i spoleczenstwa” (Duszynski i in., 2020, s. 31). Pamietajmy dodatkowo,
ze szacunki te pochodza sprzed drugiej fazy pandemii, ktora rozpoczela
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sie w Polsce jesienig 2020 roku. Ponadto, pandemia koronawirusa uswiadomitfa
nam, ze niekontrolowany (np. biologiczny) czynnik moze w kilka chwil unieru-
chomi¢ rynki gospodarcze, pozostawiajac obywateli bez dochodéw lub je znacz-
nie obnizajac. Doswiadczenie to kaze nam zweryfikowac system wsparcia spo-
tecznego wspoétczesnych panstw opiekunczych (welfare states), ktéry projektowa-
ny byl w czasach zupelnie innych ryzyk socjalnych.

Wsparcie spoleczne: pomiedzy selektywnoscia a powszechnoscia

Historia rozwoju panstwowego wsparcia spolecznego naznaczona jest selek-
cja. Uwaza sie, iz jednym z pierwszych, a na pewno najbardziej znaczacym, Zrd-
dfem prawnym w tym zakresie byt cykl angielskich praw ubogich:

The Act for the Relief of the Poor of 1601 wyrdzniato zebrakéw: zdolnych do pracy
i niezdolnych do pracy z powodu wieku lub kalectwa. Zdolni do pracy widczedzy
mieli by¢ zmuszeni do pracy, a za starcéw i niepetnosprawnych, okreslanych wte-
dy jako osoby kalekie, odpowiadaty wladze lokalne. Zebranie zdolnych do pracy
bylo zabronione. Wprowadzono obowiazkowe podatki na ubogich, a ich niepta-
cenie mogto by¢ karane wi¢zieniem. Przestepstwem stata si¢ réwniez odmowa
pracy zaproponowanej przez ,nadzorce ubogich”. [...] Jednostka odpowiedzialna
za pomoc ubogim i jej finansowanie byta parafia, ktéra ponadto zobowigzano do
dostarczania materialéw i narzedzi niezbednych do pracy. Parafia miala tez obo-
wigzek budowania domoéw pracy przypominajacych wiezienia (do 1777 roku bylo
ich juz okoto 2000 w Anglii i Walii). Pracujacy w tych domach ludzie musieli nosi¢
opaski identyfikacyjne na prawym ramieniu. (Garbat, 2013, s. 29)

Tak zapoczatkowany wzdr wsparcia spolecznego polegajacy na selekcji bene-
ficjentow zadecydowal o ksztalcie europejskich systeméw socjalnych. Na model
procedury udzielania pomocy skiadaly sie nastepujace cechy powielane w wiek-
szym lub mniejszym stopniu w wielu panstwowych systemach socjalnych. Po
pierwsze, mogli na nig liczy¢ tylko ci, ktérych bieda nie byla przez nich zawinio-
na. W ramach tej grupy oddzielano tych, ktérzy nadawali si¢ do pracy od tych
do niej niezdolnych. Forme pomocy dostosowywano do tych ustalen. Kluczowe
zatem bylo zweryfikowanie sytuacji potrzebujacego i wystawienie na tej podsta-
wie kwalifikacji do wsparcia (tzw. $wiadectwa ubdstwa). Po drugie, ubodzy nie
mogli ro$ci¢ sobie prawa do wsparcia. To, czy kwalifikowali si¢ do pomocy, zale-
zalo wylacznie od opiekunéw ubogich oraz instytucji publicznych (urzednikow).
W zaleznosci od kwalifikacji potrzebujacego wsparcie dzielono na zakladowe
(zamkniete) — organizowane w specjalnie zorganizowanych instytucjach o cha-
rakterze totalnym (np. domach pracy czy przytulkach) - oraz pozazakltadowe



Selektywnie czy powszechnie?... 107

(otwarte) — polegajace na dostarczeniu potrzebujacemu okreslonych doébr. Po
trzecie, pomoc ta dotyczyla tylko niezbednych potrzeb zyciowych i nalezalo ja
dostosowac do indywidualnych uwarunkowan ubogiego. Nie mogta ona by¢ zbyt
szczodra, bo - jak uwazano - dziatalo to wysoce demoralizujgco. Okreslano nie
tylko wysokos¢ przyznanych potrzebujacemu srodkéw, ale i czas ich udzielania
(Kazmierczak, 2012, s. 112). Konstrukcja selektywnej praktyki wsparcia spolecz-
nego okazala si¢ niezwykle trwala. W 1842 roku w Prusach przyjeto ustawe na-
wigzujacg do rozwigzan wyspiarskich w tym zakresie. Zobowigzywata ona nie-
mieckie gminy do pomocy ubogim mieszkancom, ktérzy zamieszkiwali na ich
terenie przez co najmniej rok. Starajacy si¢ o pomoc od wladz lokalnych musiat
wykaza¢, ze nie byl winny swojej biedzie, a w zamian mégt otrzymac na przyktad
wskazanie do zatrudnienia, takze w systemie doméw pracy (Golinowska, 1994,
s. 151). Na przetomie XIX i XX wieku w Europie kontynentalnej zaczela sie po-
jawiac sie¢ systemow socjalnych osadzonych na rozwigzaniach angielskiego pra-
wa ubogich. Gdy kilka lat po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci pracowano
nad Wisla nad wlasnym systemem wsparcia spotecznego, kopiowano rozwigza-
nia zachodnich sasiadéw. Tym samym pierwsza w Polsce ustawa o opiece spo-
tecznej z 1923 roku nawigzywata do rozwiagzan niemieckich, a te — do angielskich.
Rychto w IT Rzeczpospolitej pojawili si¢ opiekunowie spoteczni, jako narzedzie
kwalifikowania ubogich do objecia opieka spoleczna (Brenk, Chaczko i Plasek
2018). W ten sposdb zapoczatkowano selektywny system wsparcia spotecznego,
ktéry mimo zygzakowatego rozwoju - jak to okreslit Dariusz Zalewski (2018) —
przetrwal w Polsce do czasow dzisiejszych (przede wszystkim w postaci systemu
pomocy spolecznej).

Od tamtego czasu na obrzezach europejskich rudymentarnych systemoéw se-
lektywnego wsparcia spotecznego powstawaly inicjatywy, ktére mozna nazwac
mianem $wiadczen hybrydowych, zawierajacych elementy selekeji i powszech-
nosci. Impulsem tych dziatan byly kwestie militarne. Ot6z brytyjscy Zzolnierze,
ktorzy brali udzial w wojnach burskich w Afryce (1880-1902), okazali sie tak sta-
bi pod wzgledem fizycznym, ze zdecydowano si¢ podja¢ dzialania na poziomie
panstwowym majace na celu poprawe warunkéw zycia przysztych poborowych
(Golinowska, 1994, s. 152). Zaczelo sie od badan lekarskich, nastepnie w 1905
roku pojawily sie bezptatne posilki dla dzieci szkolnych, niecaly dekade poz-
niej — medyczna opieka nad matkga i dzieckiem, a nastepnie opieka prawna nad
miodocianymi w celu przeciwdzialania ich zlemu traktowaniu. W réznych miej-
scach, w roznym czasie wylonily si¢ elementy wsparcia spolecznego niewymaga-
jace testu dochodowego, np. w Republice Weimarskiej dla 0s6b poszkodowanych
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podczas wojny. Pojawily si¢ kategorie: minimum egzystencji, minimum socjal-
nego, minimalnego standardu Zyciowego, i zwigzane z tym koncepcje gwaran-
cji dochodowych. Swiadczenia dostepne bez spetnienia kryteriéw dochodowych
szczegolnie dobrze zadomowily sie w obszarze wsparcia rodziny, gdzie stworzo-
no rozbudowany podsystem zabezpieczenia spolecznego - system $wiadczen ro-
dzinnych. W pewnym momencie watek dochodu gwarantowanego pojawil si¢
takze w Polsce. Wprowadzenie do rodzimego systemu socjalnego minimalnego
dochodu gwarantowanego, czyli panstwowego $wiadczenia pieni¢znego wypta-
canego najstabiej uposazonym obywatelom, dyskutowane byto w potowie lat 90.
XX wieku przy okazji projektowania zmian w pomocy spotecznej. Przypomnijmy,
ze idea ta - tak jak i bezwarunkowego dochodu podstawowego, o ktérym poézniej
- opiera si¢ na zalozeniu, Ze kazdy z nas ma prawo do minimalnego poziomu zy-
cia czy tez niezbednych srodkéw utrzymania (Szarfenberg, 2016, s. 185). Po pro-
stu dlatego, ze jest si¢ obywatelem. Gdy w 1995 roku pracowano nad nowelizacja
ustawy o pomocy spolecznej, zalozono, ze $wiadczenia pienigzne w pomocy spo-
tecznej powinny zmierza¢ w kierunku zastapienia zasitku stalego i zasitku okre-
sowego gwarancjami panstwowymi w postaci renty socjalnej oraz minimalnego
dochodu gwarantowanego. Stwierdzono, ze istnieje kilka przestanek wprowadze-
nia tego drugiego $wiadczenia. Po pierwsze, spoleczno-ekonomiczna racjonal-
nos¢ tego instrumentu. Po drugie, presja spoteczna w postaci naciskow zwigzkow
zawodowych, niektdrych partii politycznych i grup wyborcéw. Po trzecie, potrze-
ba ratyfikacji Europejskiej Karty Spotecznej, w zwiazku z naszym cztonkostwem
w Radzie Europy oraz integracja z Unig Europejska (i przyjeciem zobowigzan za-
pisanych w Karcie Podstawowych Praw Socjalnych Pracownikéw) (Wisniewska,
1996, s. 293). Pomyst ten sprowadzal si¢ do opracowania formy obligatoryjnego
zasilku pieni¢znego przyznawanego na podstawie tylko jednej przestanki — braku
wystarczajacych srodkow materialnych. W wyniku prac sejmowych odrzucono
jednak gwarancje $wiadczenia przez panstwo oraz jego minimalng warunko-
wos¢. Zamiast dochodu gwarantowanego otrzymalismy zasilek okresowy z po-
mocy spolecznej, niewiele rézniacy sie od pozostatych, selektywnych i warunko-
wanych §wiadczen pienigznych w tym obszarze polityki spoleczne;.

W 2006 roku pojawito si¢ — zdaje si¢ — pierwsze w Polsce bezwarunkowe (jesli
chodzi o dochdd) $wiadczenie spoteczne. Byla to jednorazowa zapomoga z ty-
tulu urodzenia dziecka (tzw. becikowe). Po kilku latach funkcjonowania tego
$wiadczenia bez testu dochodu, postanowiono jednak wprowadzi¢ kryterium
dochodowe, ale na wysokim, jak na polskie realia, poziomie. Niewykluczone jed-
nak, ze przelomem w mysleniu w Polsce o wartosci uniwersalnych programéow
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spolecznych bylo wprowadzenie programu Rodzina 500 plus. Przypomnijmy,
pierwotnie byt to program hybrydowy - powszechny (bez testu dochodu)
w przypadku pierwszego dziecka i selektywny (z testem dochodu) w przypadku
drugiego i kolejnego dziecka. Od 2019 roku stal si¢ juz w calosci bezwarunkowy
jesli chodzi o dochéd, co rozszerzylo jego koszt z 25 do okoto 40 mld zl rocznie.
Badania opinii publicznej pokazuja, ze program cieszy si¢ znaczna akceptacja
spoleczng — w 2018 roku 62% ankietowanych ocenialo ten program co najmniej
jako ,dobry” (CBOS, 2019). W 2017 roku 77% os6b bioracych udzial w sondazu
Centrum Badania Opinii Spolecznej wyrazito poparcie dla tego programu, przy
20-procentowym poziomie dezaprobaty. Przy czym 42% badanych twierdzito, ze
500 zt powinno przystugiwac stabo i $rednio sytuowanym rodzinom, zas 38%
byto zdania, Ze zasitek na dzieci powinien by¢ wyptacany wszystkim, niezalez-
nie od dochodu (co, jak wiemy, stalo sie w 2019 r.) (Zubik, 2017). Warto $ledzi¢
te proporcje, gdyz moze nam ona ukaza¢ dynamike zmian, jesli chodzi o opinie
Polakéw na temat grup spolecznych, ktérym nalezy wyplaca¢ §wiadczenia pie-
niezne.

Brak kryterium dochodowego w jednym z najwazniejszych - jeli nie naj-
wazniejszym - programie polskiej polityki spotecznej ostatnich dekad, stanowi
najciekawszy element struktury tego $wiadczenia. Kwestia ta ma bezposredni
zwiazek z zagadnieniem szkodliwosci programéw socjalnych, szczegélnie w po-
staci $wiadczen pienieznych. Najbardziej znane krytyczne stanowisko w tej kwe-
stii sformutowal Charles Murray, w formie trzech praw programoéw socjalnych.
Po pierwsze, w postaci prawa niedoskonalego wyboru, méwigcego, ze reguly
okreslajace kwalifikacje do $wiadczen socjalnych zawsze powodujg wykluczenie
z tych $wiadczen innych oséb (potrzebujacych wsparcia); po drugie, w posta-
ci prawa niezamierzonych nagréd, méwiacego, iz kazdy program socjalny musi
by¢ tak skonstruowany, aby zwigksza¢ warto$¢ przebywania w warunkach, ktére
program zaklada zmieni¢ (np. brak pracy); i po trzecie, w postaci prawa szkody
netto, mowigcego, ze im mniej prawdopodobna jest zmiana okreslonego, nie-
korzystnego zachowania, tym bardziej prawdopodobne, Ze program majacy to
zmieni¢ spowoduje szkode netto (Murray, 2001, s. 303-313). Majac na uwadze
powyzsze sugestie, warto przyjrze¢ si¢ (kontr)hipotezie, zgodnie z ktora glowny
problem z zasitkami pienieznymi sprowadza si¢ nie do faktu samego wyplaca-
nia pieniedzy, a do ich warunkowosci w postaci spelnienia (niskiego) kryterium
dochodowego. Otéz mozna przypuszcza¢ — gdyz wcigz nie ma na to dobitnych
dowodéw (cho¢ eksperymenty w tym obszarze organizuje sie¢ m.in. w Holandii
i Finlandii) - Ze negatywny efekt w postaci np. dezaktywizacji zawodowej osob
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pobierajacych zasilki pieni¢zne, wynika¢ moze w znacznym stopniu z nieuchron-
nosci utraty tego $wiadczenia w sytuacji podjecia — chocby czesciowego — za-
trudnienia. Pomy$lmy przez chwile w ten sposéb: stojac przed wyborem miedzy
$wiadczeniem pienieznym pewnym, cho¢ o nizszej wysokosci, a niepewnym -
o wyzszej, by¢ moze w poczuciu (rudymentarnej) stabilnosci czesciej wybiera
sie te pierwsza opcje. Inaczej moéwiac, istnieje prawdopodobienstwo, ze rozsadne
pod wzgledem wysokosci §wiadczenia pieni¢zne nieobarczone warunkowoscia
dochodowg, wcale nie muszg wywotywac szkdd, o ktorych pisat Murray, np. nie
zwiekszaja dezaktywizacji zawodowe;j.

Odwiecznym problemem instytucji pomocowych - m.in. z powodu opisywa-
nych wyzej poczatkéw - jest kwestia stygmatyzacji korzystajacych ze wsparcia.
Szczegdlnie beneficjenci pomocy spotecznej, tj. zwykle osoby ubogie, czgstokro¢
z tzw. marginesu spolecznego — sg postrzegani przez spoleczenstwo jako ciezar:
nie widzi si¢ potrzeby troszczenia si¢ o te grupe, gdyz uwaza sie, ze placenie po-
datkow jest wystarczajacym nakladem ze strony spoteczenstwa (Krzyszkowski
2010, s. 125-126). Biedni korzystajacy z zasitkéw instytucji pomocowych sa
stygmatyzowani, poniewaz postrzega si¢ ich jako osobiscie odpowiedzialnych za
swoja sytuacje (mechanizm obwiniania ofiary), traktowani sg jako osoby leni-
we, nieuczciwe, naciggajace panstwo, roszczeniowe czy niezaradne (Kudlinska,
2011, s. 63). Badania nad stygmatyzacjg biednych wskazuja, ze wstyd oraz upo-
korzenie to gléwne uczucia zwigzane z doswiadczeniem ubostwa i korzystaniem
z instytucji pomocowych. Z jednej strony mowa tu o poczuciu wstydu zwigza-
nego z samym faktem korzystania z pomocy, w tym konsekwencji tego procesu,
np. bywania w okreslonych miejscach, poddawania si¢ danym procedurom itp.,
a z drugiej — chodzi o przekonanie o postawie wrogosci spoleczenstwa wobec
biednych (Kudlinska, 2011, s. 64). Zwykle automatycznym skutkiem tego pro-
cesu jest marginalizacja lub automarginalizacja spoleczna 0séb korzystajacych
z pomocy publicznej. W przypadku programu Rodzina 500 plus, element styg-
matyzacji spolecznej zwigzanej z korzystaniem z zasitkow socjalnych zostaje
niemal calkowicie wyeliminowany. Jest to rzecz niezwykle istotna, cho¢ zwykle
bagatelizowana. Powszechno$¢ programu socjalnego zazwyczaj sprzyja brakowi
naznaczania spolecznego, takze z powodu uproszczonej procedury przyznawa-
nia tego $wiadczenia i powigzanych z tym ulatwieniach w skladaniu wniosku (np.
elektronicznie).
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Whioski (po-)pandemiczne: wsparcie selektywne czy powszechne?

Jak widzielisSmy w niniejszym tekscie, wspolczesne systemy wsparcia spo-
tecznego wyrosly na gruncie selektywnych mechanizméw naznaczonych testami
dochodowymi i dziataniami interwencyjnymi. Niewatpliwie byly one funkcyjne
w wiekach ogromnych nieréwnosci spotecznych i wysokiego poziomu bezrobo-
cia oraz ubostwa, gdyz w pewnym stopniu dyscyplinowaly jednostki w kierunku
postaw zgodnych z wyobrazeniem o porzadku spotecznym. Selektywny system
pomocy spolecznej pelnil istotng role w czasie polskiej transformacji - pozwo-
lit ochroni¢ grupy spoleczne poszkodowane w wyniku przemian ekonomicz-
nych (dzialania oslonowe). Jednak w sytuacji gdy okres przemian gospodarczych
mamy juz za soba i nastgpuje systematyczny rozwodj ekonomiczno-spoteczny
w ramach panstwa dobrobytu (welfare state), selektywny mechanizm wsparcia
spolecznego zaprogramowany na weryfikacje dochodowa automatycznie zaweza
grupy odbiorcéw, stajac si¢ dysfunkcyjny. Segreguje i atomizuje spoleczenstwo,
czyli rozszczelnia spojnos¢ spoteczng. Ponadto z powodu swojej struktury, swo-
jego rdzenia, tj. testow dochodowych i zwigzanych z tym wywiadéw srodowisko-
wych, nie dos¢, ze pigtnuje korzystajacych ze wsparcia, to dodatkowo ogranicza
ich zawodowo i ekonomicznie.

Inna sprawa jest ze $wiadczeniami powszechnymi (uniwersalnymi). Z pew-
noscig $wiadczenia te nie s3 cudowng recepta na wszystkie bolaczki obecnych
czasow (po-)epidemicznych. Jednak podazanie w kierunku rozwiazan, ktére
beda zawieraly elementy powszechnosci, ktére w pewnym stopniu uniezaleznia
obywatela od zawirowan zglobalizowanej do szpiku kosci gospodarki, sprekary-
zowanego rynku pracy, przemian juz i tak zdefasonowanej instytucji rodziny, ka-
tastrof epidemicznych (globalnych wiruséw) czy klesk ekologicznych, wydaja sie
nieuchronne. Spdjrzmy jak wiele zalet czai si¢ za $wiadczeniami powszechnymi:
prosta i tania dystrybucja, wysoka przewidywalno$¢ wplywu srodkéw, brak wy-
kluczen okreslonych grup czy jednostek, brak stygmatyzacji, brak represji i kon-
troli, wysoka racjonalnos¢, tj. nieobecnos$¢ czynnikéw sprzyjajacych podejmowa-
niu dziatan nielegalnych (szara strefa czy ukrywanie dochodéw) itp. Powszechne
pieniezne $wiadczenie spoteczne otulone katalogiem ustug spofecznych organi-
zowanych na poziomie spolecznosci lokalnych moze da¢ szanse na zachowanie
resztek bezpieczenstwa socjalnego w nowych (po-)epidemicznych, niepewnych
spolecznie czasach, ktore wlasnie nadeszly.
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Streszczenie: Pandemia koronawirusa przyniosta wiele konsekwencji. Uswia-
domita nam na przyklad, ze niekontrolowany biologiczny czynnik moze w kilka
chwil unieruchomi¢ rynki gospodarcze, pozostawiajac obywateli bez dochodéw
lub je znacznie obnizajac. Artykul omawia §wiadczenia selektywne i powszech-
ne, mieszczace si¢ w systemie wsparcia spolecznego, i ich uzytecznos¢ w nowych
(po-)epidemicznych czasach.

Stowa kluczowe: $wiadczenia selektywne, $wiadczenia powszechne, COVID-19

Abstract: The coronavirus pandemic has had many consequences, including
that an uncontrolled biological factor can immobilize economic markets, leaving
citizens with no income or significantly reducing it. The paper discusses selective
and universal benefits and their usefulness in the new (post)epidemic times.

Keywords: selective benefits, universal benefits, COVID-19
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