Maciej Duszczyk

Magdalena Lesinska
Kamil Matuszczyk

Upolitycznienie problemu
starzenia sie spoteczenstwa

w Polsce

Teoria i praktyka




Upolitycznienie problemu
starzenia sie spoteczenstwa
w Polsce






Maciej Duszczyk
Magdalena Lesinska
Kamil Matuszczyk

Upolitycznienie problemu
starzenia sie spoteczenstwa
w Polsce

Teoria i praktyka




Recenzenci
Agnieszka Chtor-Domirczak
Dorota Szelewa

Redaktor prowadzacy
Ewa Wyszyriska

Redakcja
Bozena Kuémierowska

Korekta
Krystyna Komorowska

Projekt oktadki i stron tytulowych
Anna Gogolewska

Ilustracja na okladce
© rclassenlayouts/iStock

Sktad i tamanie
Marcin Szczesniak

Publikacja dofinansowana ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki
w ramach programu Maestro (nr decyzji 2013/08/A/HS4/00602)

© Copyright by Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2019

ISBN 978-83-235-3635-2 (druk) ISBN 978-83-235-3643-7 (pdf online)
ISBN 978-83-235-3651-2 (e-pub) ISBN 978-83-235-3659-8 (mobi)

Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego
00-497 Warszawa, ul. Nowy Swiat 4

e-mail: wuw@uw.edu.pl

ksiegarnia internetowa: www.wuw.pl

Wydanie 1, Warszawa 2019



Rozdz

Spis tresci

iat 1. Teoretyczne podstawy procesu upolitycznienia probleméw

spotecznych. Jak starzenie sie spoteczenstwa staje sie przedmiotem
polityki panstwa . ... ... ... ..

1.1
1.2
1.3
1.4

Rozdz

. Model procesu upolitycznienia. . ... i
. Podmiotowy i przedmiotowy wymiar procesu upolitycznienia. ..............
. Czynniki Zrédiowe i determinujace przebieg procesu upolitycznienia.........
. Starzenie si¢ spoleczenstwa jako przedmiot polityki panstwa ...............

iat 2. Polityka wobec starzenia sie spoteczenstwa w Polsce po 1989 roku.

Najwazniejsze dziatania i aktorzy ......... ... .. ... .. . . . . ...

2.1

2.2.

2.3

. Polityka demograficzna i polityka wobec starzenia si¢ spoteczenstwa —

rozwazania terminologiczne. . ......... ... i
Wymiar podmiotowy polityki demograficznej w Polsce ....................
Instytucje migdzynarodowe .. ..........uiuniui it
Rada Ministréw i administracja centralna. .......... ... .. ... .. .. ...
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej ... ... ... .. ... .. .. . o i L
Wiladza ustawodaweza . .. ...
Organy doradcze i eksperckie . ......... ... iuiiniininninnnenn..
Wiadza sagdownicza i instytucje kontrolne . ......... ... ... ... ... ...
Administracja samorzadowa. .. ... il
Partie polityCzne. . ... .o vttt e
Organizacje pozarzadoWe. . .. ..o vuvtt vttt e
. Tworzenie polityki demograficznej po 1989 roku............ ... ... ... ....



Spis tresci

Rozdziat 3. Analiza dyskursu politycznego wokét problemu starzenia sie

spoteczenstwa w Polsce . ... ... ...

3.1. Rola partii politycznych w procesie upolitycznienia......................
3.2, Okres I. Lata 1991-1997 .. ..o i e
3.3. Okres II. Lata 1997-2001. .. ... .. ...t
3.4. Okres ITI. Lata 2001-2005. . . . ...ttt e
3.5. Okres IV. Lata 2005-2007 . . . . oottt
3.6. Okres V. Lata 2007-2015 . ... ..ot
3.7. Okres VI 2015-2017 .. .. oot
3.8. Najwazniejsze momenty w procesie upolitycznienia problemu

starzejacego sie spoleczenstwa w Polsce......... ... ... ... . L L.

Rozdziat 4. Analiza dyskursu medialnego wokoét problemu starzenia sie

spoteczenstwa w Polsce . . ... ... ...

4.1. Rola mediéw w procesie upolitycznienia starzenia si¢ spoleczenstwa. . ... ...
4.2. Zalozenia i metodologia badania dyskursu medialnego ...................
4.3. Dyskurs medialny a proces upolitycznienia starzenia si¢ spoleczenstwa

w Polsce —wyniki analizy ......... .. ... .. . L i
4.4. Rola panstwa wobec problemu starzejacego si¢ spoteczenstwa

W Opinii eKSPertOw. . .. ..ot
4.5. Krytyka dziatan panstwa podejmowanych w odpowiedzi na starzejace sie

SPOIECZEASIWO. . o .ttt
4.6. Poparcie dziatan politycznych podejmowanych wobec problemu

starzejacego sie SpOleczenstwa. .. ...
4.7. Propozycje rekomendacji dzialan politycznych wobec problemu

starzejacego si¢ spoleczenstwa. .. ....... .. .. i i

Rozdziat 5. Proces upolitycznienia starzenia sie spoteczenstwa w Polsce

w opinii politykodw i ekspertow. .. ... ... ..

5.1. Zalozenia i metodologia badania........... ... ... ... ... .. o L
5.2. Problem starzenia si¢ spoleczenistwa w opinii politykéw i ekspertéw. .......
5.3. Poczatek procesu upolitycznienia starzenia sie spoteczenistwa w Polsce
w opinii politykOw i ekspertow . ... ... .. ... i
5.4. Ustawa o wieku emerytalnym i program , Rodzina 500 plus” jako kluczowe
momenty w procesie upolitycznienia starzenia si¢ spoleczenstwa w Polsce . . .
5.5. Opieka diugoterminowa jako wyzwanie zwigzane ze starzeniem si¢
SPOIECZEASIWA. . . o ot

Rozdziat 6. Dziatania polityczne wobec starzejacego sie spoteczenstwa

oraz ich uwarunkowania na poziomie regionalnym. . ......................

6.1. Obecna i przewidywana sytuacja demograficzna polskich regionéw .........
6.2. Strategie rozwoju demograficznego jako odpowiedZ na starzejace si¢
SPOIECZEASTWO. . o« vttt e



Spis tresci 7

6.3. Czynniki inicjujace dzialania polityczne wobec starzejacego si¢ spoleczenstwa

na poziomie regionalnym — wyniki badania jakosciowego ................. 152
6.4. Uwarunkowania dzialan politycznych podejmowanych w odpowiedzi
na zmiany demograficzne. . ....... ... . L L L i 156

6.5. W kierunku systemowej regionalnej polityki wobec starzenia si¢ ludnosci ... 160

POdSUMOWaANIE . . ... 167
Zatacznik ... 175
Bibliografia. . . ... ... . 178

Spis tabel i rysunkOw . .. ... L 194






Wstep

Z perspektywy demograficznej UE znalazla si¢ w kleszczach. Z jednej strony, populacja Unii sig starzeje.
Bez dalekosigznych reform wielu Europejczykom grozi zubozenie; systemy emerytalne zatamiq sig pod
naporem rosngcej liczby swiadczeniobiorcéw, a jakos¢ opieki zdrowotnej spadnie.

Giddens (2014: 136)

Powyzszy fragment ksiazki $wiatowej stawy socjologa Anthony’ego Giddensa
doskonale oddaje charakter wyzwan politycznych, jakie czekaja spoleczenstwa w XXI
wieku. Zmiany demograficzne, takie jak niski wskaznik dzietnosci czy rosnaca
populacja oséb starszych, obserwowane sg w Polsce i w wielu innych panstwach
Europy juz od dluzszego czasu. Prognozy jednoznacznie wskazuja, ze beda one
nadal postepowaé i cho¢ w réznym stopniu, dotkng wszystkie pafnstwa i regiony
Unii Europejskiej oraz szerzej Europy (EU 2017). Trudno obecnie wyobrazi¢ sobie,
jak beda funkcjonowaly instytucje publiczne w spoleczenstwach wysokorozwinietych
w obliczu wyzwan zwigzanych z postepujacym procesem starzenia sie spoleczenstw!.
Zachodzace procesy ludnosciowe prowadza bowiem do glebokich i dlugotrwalych
zmian spotecznych charakteryzujacych si¢ niespotykana wcze$niej skala i dynamika.

Wiéréd wyzwan demograficznych, ktére maja wplyw na funkcjonowanie wspét-
czesnych panstw i spoleczenstw, najwieksze znaczenie ma starzenie si¢ populacji,
oznaczajgce réwnoczesny wzrost populacji oséb starszych (zaréwno jako odsetek
populagji, jak i w liczbach bezwzglednych), wydtuzanie sie ludzkiego zZycia oraz
trwale zmiany w strukturze wieku, co ma skutki m.in. dla rynku pracy, zdrowia
publicznego oraz systeméw zabezpieczenia spolecznego. Jednoczesnie zachodzace

! W niniejszej publikacji stosujemy okreélenie ,starzenie si¢ spoleczenstwa”, ktére jest czesciej
uzywane w naukach politycznych i socjologii. Okreélenia ,starzenie si¢ populacji” czy ,starzenie si¢
ludno$ci” sg stosowane czesciej w demografii i ekonomii.
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procesy ludnosciowe trudno uzna¢ jedynie za problem i rozpatrywaé w tej kategorii.
Z cala pewnoscia fakt, Ze coraz wieksza cze$¢ populacji dozywa sedziwego wieku, jest
ogromnym osiggnieciem cywilizacyjnym wspoélczesnego swiata. Jednakze funkcjonujace
systemy polityczne, szczegélnie za$ rozbudowane w okresie rozwoju gospodarczego
w drugiej potowie XX wieku systemy welfare state, nie sa przygotowane na nowa
sytuacje spoleczno-ekonomiczno-kulturows, ktéra jest w duzej mierze wynikiem
intensywnych zmian w strukturze spoleczenstwa.

Starzenie si¢ ludnosci, szczegdlnie wzrost populacji oséb w wieku starszym
(powyzej 65 lat) i sedziwym (powyzej 80 lat) jest jednym z najwazniejszych proce-
sow, ktére juz obecnie i w przysztosci bedg dotyczy¢ wiekszosci panstw na $wiecie.
Wedltug prognoz Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ 2017) do 2030 roku
liczba 0séb starszych (65 lat i wiecej) ma wzrosnaé o 56% (z 901 mln do 1,4 mld),
a do 2050 roku wzro$nie ponad dwukrotnie w stosunku do 2017 roku, osiggajac
blisko 2,1 mld. W tym samym czasie liczba 0séb w wieku sedziwym bedzie wyno-
sita 424 mln (co oznacza trzykrotny wzrost w stosunku do 2017 roku, kiedy takich
0s6b byto 137 min).

Choc¢ starzenie si¢ spoteczenstwa w coraz wigkszym stopniu staje si¢ zjawiskiem
globalnym, to jest ono w niektérych regionach bardziej zaawansowane niz w innych.
Dotyczy ono, jak juz wspomniano, gléwnie panstw o wysokim stopniu rozwoju
spoleczno-gospodarczego. Do 2030 roku osoby starsze bedg stanowily ponad 25%
mieszkancéw w panstwach Europy i Ameryki Péinocnej. Najstarsza populacje obecnie
ma Japonia, gdzie 33% mieszkancéw przekroczylo 60 lat. Nastepne na tej liScie sg
kraje europejskie: Niemcy i Wlochy, gdzie osoby starsze stanowig po 28% popula-
¢ji oraz Finlandia — 27%. Jednocze$nie proces ten dotyczy takze innych regionéw
$wiata. Jak zauwazaja autorzy cytowanego raportu ONZ (2017), tempo starzenia
sie¢ populacji w wielu krajach rozwijajacych sie jest obecnie znacznie szybsze niz
w krajach rozwinietych w przeszlosci. Oznacza to, ze proces ten w ich przypadku
bedzie zachodzil znacznie dynamiczniej, a wychodzenie naprzeciw skutkom tych
zmian moze okazaé sie trudniejsze, chocby ze wzgledu na znacznie nizszy poziom
dochodu narodowego w poréwnaniu z regionami juz rozwinietymi ekonomicznie
i spolecznie. Dlatego tez starzenie si¢ spoleczenstwa zyskalo miano jednego z naj-
wazniejszych wyzwan w skali globalnej, a przeciwdziatanie jego konsekwencjom stato
sie kluczowym zadaniem stojacym przed decydentami politycznymi w wigkszosci
panstw $wiata (Lloyd-Sherlock 2000; Higo, Khan 2015).

Doswiadczenia panstw zachodnich ukazuja istotne zréznicowanie w postrzeganiu
kwestii starzenia sie ludnosci w drugiej polowie XX wieku. Chris Phillipson (2013)
dowodzi, ze niezaleznie od czasu i miejsca znacznie czesciej dominowala negatywna
niz pozytywna narracja dotyczaca skutkdw rosnacej populacji oséb starszych. W latach
90. XX wieku proces ten oceniano jako czynnik destabilizujacy funkcjonowanie
instytucji spotecznych i politycznych, jednoczesnie taczono go z kryzysem zmian
klimatycznych czy globalnym terroryzmem (Mullan 2000). Wydaje sie, ze kraje



Wstep 11

Europy maja juz za sobg etap ignorowania probleméw demograficznych czy wprowa-
dzania polowicznych rozwigzan, ktore nie przyniosty zaktadanych rezultatéw (Juros
2003: 317-318). W obliczu obecnej sytuacji demograficznej i prognoz zwigzanych
ze zmianami w strukturze wieku ludnosci niezbedne wydaja sie rozwigzania niekon-
wencjonalne, innowacyjne i dtugofalowe, ktére wiazg sie zazwyczaj ze zwiekszonym
ryzykiem, powaznymi zmianami systemowymi, a przede wszystkim ze zwiekszeniem
naktadéw finansowych.

Omawiany proces starzenia si¢ spoteczenstwa jest niezwykle ztozony. W lite-
raturze okresla sie go procesem tzw. dlugiego trwania (fr. longue durée)?. Dokonuje
sie bowiem w dlugiej perspektywie czasu, co determinuje jego diagnoze i podjecie
mozliwych dzialan naprawczych. Na jego pojawienie sie i przebieg ma wplyw wiele
innych zjawisk demograficznych, takich jak spadek liczby ludnosci (zwigzany m.in.
z niskim wspoélczynnikiem urodzen), systematyczne wydltuzanie sie zycia ludzkiego,
jak i przemieszczanie sie ludnosci (migracje). Jedna z waznych zmian jest wydtuze-
nie okresu zycia jako skutek rozwoju medycyny i systemu opieki, ale takze edukacji
i zmiany stylu zycia (Fihel 2011).

Wspolczesnie obserwowane zmiany demograficzne, w tym przede wszystkim
proces starzenia sie populacji, cechujg sie wystepowaniem konsekwencji majacych
fundamentalne znaczenie dla praktycznie wszystkich wymiaréw funkcjonowania
panistwa i spoleczenstwa: ekonomicznego (funkcjonowanie rynku pracy w obliczu
zmniejszajacej sie liczby oséb w wieku produkcyjnym, mniejsza konkurencyjnos¢
i innowacyjno$¢ gospodarki), finansowego (rosnace wydatki budzetu panstwa na
$wiadczenia pieniezne — emerytury, renty, zasilki oraz na ustugi ochrony zdrowia
i pomocy spolecznej), jak i spotecznego (glebokie dysproporcje miedzy kolejnymi
pokoleniami — najmlodszymi i najstarszymi generacjami, utrzymanie solidarnosci
pokoleniowej, rézne oblicza wykluczenia spolecznego). Przygotowywane prognozy
sytuacji makroekonomicznej wskazujg na spadek dynamiki wzrostu PKB w krajach,
ktére w najwiekszym stopniu juz dzisiaj zmagaja sie z problemami demograficznymi
(EC 2017). Nicholas Barr (2010) wsrod kierunkéw polityki spotecznej, jakie moga
podjaé rzady panstw w obliczu starzejacego sie spoleczenstwa, wskazuje m.in. na
obnizenie przecietnej emerytury, podwyzszenie wieku emerytalnego czy natych-
miastowe odlozenie zasobéw na pokrycie przysztych potrzeb. Tego rodzaju zmiany,
zwiazane roéwniez z koniecznos$cig podwyzszenia podatkéw czy obnizenia nakladow
na $wiadczenia socjalne, sg zazwyczaj trudne do przeprowadzenia, gdyz napotykaja
opor spoleczny, a politycy obawiaja sie podejmowania niepopularnych decyzji, by
nie straci¢ poparcia w kolejnych wyborach (Pierson 1994). Zmiany demograficzne,
w tym oslabienie potencjatu ludnosciowego na skutek starzenia si¢ ludnoéci, w coraz
wiekszym stopniu odciskaja pietno na sytuacji spolecznej i gospodarczej panstwa
w postaci zmian w funkcjonowaniu m.in. rynku pracy, uslug, sektora edukacji czy

2 Por. Braudel 1970; Lee 2012.
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infrastruktury technicznej (Kugler, Swaminathen 2006). W ujeciu makro starzejace sie
spoteczenstwo oznacza nowe wyzwania dla wymiaru sprawiedliwoéci (np. tworzenie
sie nowej gatezi prawa osoéb starszych, tzw. elderly law — Doron 2005; Mikotajczyk
2012; Wilk, Gotowkin-Hudata 2014), bezpieczenstwa militarnego (Apt 2014) czy
transportu publicznego (Metz 2003; Currie, Delbosc 2010). Wolfgang Lutz i Vegard
Skirbekk (2005), przytaczajac rekomendacje Europejskiej Federacji Bankéw dla
rzadéw panstw dotyczaca stymulowania dzietno$ci, wskazuja na rosngce wyzwania
dla sektora bankowego zwigzane ze zmianami demograficznymi. Moga one bowiem,
wedlug autoréw, w dluzszej perspektywie stanowi¢ zagrozenie dla stabilnosci sys-
temu bankowego. W szerszej perspektywie zauwaza sie, ze zmiany demograficzne na
przetomie XX i XXI wieku uksztaltowaly strategiczny wymiar polityki ekonomicznej
realizowanej w krajach Europy Wschodniej (Orenstein 2000; Miiller 2001).

Brak zdecydowanych reakcji ze strony rzadzacych moze skutkowaé regresem
spolecznym, w tym szczegdlnie spadkiem poziomu i warunkéw zycia oséb starszych,
jak réwniez oséb aktywnych ekonomicznie. Niedostateczno$¢ rozwigzan systemo-
wych moze prowadzi¢ do wzrostu ubdstwa i niemoznosci zaspokojenia podstawowych
potrzeb (np. samorealizacji czy opiekunczych) oséb w wieku poprodukcyjnym. Eks-
perci prognozuja, ze starzejace sie spoleczenistwa to wyzwanie i bariera rozwojowa,
ktéra moze wplynaé w przyszitosci na sytuacje gospodarczy calego $wiata (Lorenzi,
Berrebi 2018). Panstwa beda musialy stawi¢ czoto licznym wyzwaniom, aby nie ulec
»strasznemu przeklenstwu staroéci”, ktérego wyrazem moze by¢ m.in. ekspansja
konfliktéw miedzypokoleniowych i poglebiajacy sie problem wykluczenia spotecznego
(ibidem: 51).

Proces starzenia sie spoleczenstwa niesie za soba réwniez wiele konsekwencji
dla systemu politycznego. W literaturze zwraca si¢ uwage na zmieniajacy sie profil
wyborcdw, okreslany obrazowo jako ,,siwiejacy elektorat” (Szatur-Jaworska, Bledowski,
Dziggielewska 2006: 251). Starsze osoby znacznie cze¢$ciej niz mlodzi biora udzial
w wyborach. Politycy coraz wyrazniej dostrzegaja to zjawisko, obiecujac w trakcie
kampanii wyborczych wiele zmian dotyczacych poziomu i jakosci zycia emerytow.
Réwnoczesnie obserwowaé mozna pojawienie si¢ nowych aktoréw na scenie poli-
tycznej, ktdrzy powolywani sq do bezposredniej reprezentacji intereséw i praw oséb
starszych. Pionierem w zakresie tworzenia organizacji reprezentujacych interesy oséb
starszych sa Stany Zjednoczone, gdzie pierwsze podmioty powstawaly juz w latach
1918-1939 (Klimczuk 2017: 8). W wiekszosci panstw europejskich istniejg partie
polityczne dziatajace na rzecz emerytéw, na poziomie centralnym czy samorzadowym
sa tworzone organy doradcze sktadajgce sie z przedstawicieli oséb starszych, ktérych
celem jest reprezentowanie intereséw senioréw (Hanley 2012; Walker 2006). Oznacza
to, ze na scenie politycznej i w systemie administracji pojawiaja si¢ nowi aktorzy
(np. rady senioréw, ciata konsultacyjne i doradcze w zakresie polityki senioralnej),
a takze partie polityczne poswiecajace coraz wiecej miejsca w swoich programach
kwestiom waznym dla oséb powyzej 60. roku zycia.
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Jak zostalo wczeéniej zaznaczone, procesy demograficzne cechujg sie m.in.
zrdznicowanym stopniem intensywnosci w poszczegolnych krajach, co z kolei prze-
klada si¢ na do$wiadczenia w zakresie tworzenia instrumentéw i realizacji polityki.
Problem zmian demograficznych jako wyzwanie polityczne najwczedniej pojawita
sie we Francji. Pierwsze dziatania podejmowano juz w XIX wieku, a utrata Alzacji
i Lotaryngii na rzecz Niemcéw uswiadomila Francuzom, ze o przewadze gospodarczej
i militarnej panstwa decyduje potencjal ludnosciowy (Hecht 2010). Wraz ze wzrostem
$wiadomosci spotecznej i poznawaniem praw rzadzacych rozwojem ludno$ciowym
i spolecznym w XX wieku, zaczely pojawiac sie regulacje, ktérych celem jest wplyw
na procesy demograficzne (Ratyniski 2003: 229). Rzady panstw na calym $wiecie
podejmuja dzialania, ktére maja na celu optymalizacje stanu liczebnosci i struktury
wiekowej danej zbiorowosci. Jeszcze na progu XXI wieku w niewielkim stopniu
politycy uwzgledniali w decyzjach strategicznych prognozy demograficzne. Helmut
Juros (2003: 317) slusznie zauwazyt, ze:

alarmujace wskazniki sa dopiero obecnie postrzegane przez opini¢ publiczng i elity polityczne.
Zauwaza sie je w kontekscie debaty nad przyszio$cia zabezpieczen emerytalnych, tj. w zwiazku
z naglym rzekomo odkryciem przysztych emerytéw. Uswiadomiono sobie, Ze nie bedzie mial
kto wypelni¢ umowy mi¢dzypokoleniowej.

Jednocze$nie cze$¢ badaczy wskazywalo na rosngce znaczenie rozwazan o tzw.
demografii apokaliptycznej, traktujacej osoby starsze jako jednoznaczne obcigzenie
dla oséb aktywnych zawodowo (Gee, Gutnam 2000). Badania poréwnawcze dla
31 panstw europejskich dowodzg, ze w latach 2011-2011 mial miejsce dynamiczny
wzrost obaw politycznych zwigzanych z procesem starzenia si¢ ludnosci oraz zmia-
nami w populacji oséb w wieku produkcyjnym (Ainsaar, Rootalu 2016). Decydenci
polityczni zwracajg sie¢ do demograféw po wskazowki dotyczace skutecznych metod
rozwigzywania wyzwan w tym zakresie. Wzrasta zainteresowanie politykéw bez-
posrednimi dziataniami politycznymi, ktére umozliwilyby efektywne stymulowanie
dzietno$ci (Philipov, Klobas, Liefbroer 2015: 173). W literaturze przedmiotu obecna
jest réwniez koncepcja ,,demografizacji” dzialalnosci panstwa, wedtug ktérej w coraz
wigkszym stopniu na polityke prowadzong przez panstwo maja wptyw uwarunkowania
demograficzne, przy jednoczesnym pomniejszaniu roli innych czynnikéw (Bartl 2015:
97). Demograficzne starzenie sie spoleczenstwa stalo sie wyzwaniem o charakte-
rze globalnym, ktére coraz czesciej dotyczy funkcjonowania struktur politycznych
i administracyjnych w wiekszo$ci wysoko rozwinietych panstw.

Procesy demograficzne, w tym starzenie sie spoleczenstwa, naleza do tych obsza-
réw zainteresowania panstwa, ktére z trudem podlegaja zmianom pod wplywem
podejmowanych réznych dziatan politycznych. Nie oznacza to jednak, ze instytu-
¢je publiczne nie powinny wykazywa¢ w tym zakresie swojej aktywnosci. Nalezy
przyja¢, ze przy odpowiedniej determinacji decydentéw politycznych, objawiajacej
sie w postaci wprowadzania regulacji w ramach polityki rodzinnej, zabezpieczenia
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spolecznego, ochrony zdrowia, rynku pracy czy migracyjnej, procesy demograficzne
moga zmienia¢ swojg forme, skale i dynamike. Wplyw polityki panstwa ma jednak
charakter posredni. Bez wspotwystepowania innych proceséw (wzrostu gospodarczego,
braku konfliktéw zbrojnych czy dbania o ekologie) wszelkie dzialania polityczne nie
przyniosa oczekiwanych skutkow. Jezeli dziatania polityczne maja przynies¢, chociaz
w pewnym zakresie, pozytywne efekty dotyczace polityki demograficznej, musza by¢
adresowane przede wszystkim do trzech grup: os6b w wieku rozrodczym (rodzin),
0so6b starszych (i ich opiekunéw) oraz migrantéow. Katalog dzialan, jakie majg do
swojej dyspozycji politycy, jest rozbudowany. Mozna tu wskaza¢ przede wszystkim
stymulowanie dziatan wptywajacych na decyzje prokreacyjne miodych oséb, wydtuzanie
aktywnosci zawodowej, profilaktyke zdrowotng, tworzenie przyjaznych warunkéw
przyjazdu i pobytu dla cudzoziemcdéw czy powrotu dla emigrantéw. Barr (2010:
202) wskazuje, ze pomimo politycznych trudnoéci podnoszenie wieku emerytalnego
stanowi wazne i natychmiastowe rozwiazanie w zakresie niekorzystnych zmian
demograficznych, ktérych do$wiadczajg kraje Unii Europejskiej. Celem nadrzednym
dziatan panstwa powinno by¢ zatem ksztaltowanie optymalnego stanu i struktury
ludnosci, ktéra zapewnia ciaglto$¢ populacji i zréwnowazony rozwdj spoteczny
i gospodarczy. Réwnocze$nie pojawiajg sie propozycje kontrowersyjnych rozwigzan,
np. wprowadzenie podatku dla oséb samotnych, niemajacych dzieci (tzw. bykowe)
czy ograniczanie emigracji oséb z wyzszym wyksztalceniem. Rosnace znaczenie partii
populistycznych moze przynie$¢ w przysziosci dalszy rozwoéj instrumentéw o wat-
pliwej skutecznosci, majacych stanowi¢ zdecydowana odpowiedZ na niekorzystne
konsekwencje proceséw demograficznych.

Polityka migracyjna stala sie tez narzedziem w walce z niekorzystnymi zmianami
demograficznymi. Naplyw imigrantéw (zazwyczaj mtodszych niz $rednia wieku
w populacji rodzimej) jest coraz czesciej postrzegany jako mozliwe rozwigzanie
problemu niedoboréw na rynkach pracy, ale takze jako sposéb ,,odmlodzenia”
populacji. Decydenci polityczni, zaréwno na poziomie rzadowym, jak i samorzado-
wym, dostrzegaja ogromny potencjal w pozyskiwaniu dodatkowych pracownikéw
cudzoziemskich. Jednoczeénie istnieje konsensus co do postrzegania imigracji jako
rozwigzania krétkoterminowego i jedynie cze$ciowo tagodzacego negatywne konse-
kwencje starzenia si¢ spoteczenstwa. Co wigcej, imigracja niesie za sobg powazne
wyzwania zwiazane z integracja nowo przybylych w spoleczenstwie przyjmujacym.
Wokoét obecnoéci cudzoziemcéw nierzadko narastaja konflikty spoteczne i polityczne
podsycane przez partie populistyczne. Jak pokazuja do$wiadczenia Polski, Hiszpanii
oraz innych panstw europejskich, wyzwaniem jest nie tylko efektywne zarzadzanie
naplywem cudzoziemcéw, ale réwniez odplywem wiasnych obywateli w rzeczywis-
to$ci nieograniczonej mobilnosdci europejskie;j.

Polska zalicza sie do tych panstw europejskich, w ktérych proces starzenia
sie spoleczenstwa przebiega szczegdlnie dynamicznie. Ewa Fratczak (2016: 29)
zauwaza, ze sytuacja w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej (w tym w Polsce)
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stanowi ,,demograficzne laboratorium”, w ktérym obserwowaé mozna glebokie
zmiany populacyjne, zachodzace w wyjatkowo krétkim okresie. Wedlug wskaznika
staro$ci demograficznej® zaproponowanego przez ONZ, spoleczno$é, w ktérej 6%
ludnoéci osiagneto wiek 65 lat lub wiecej, okreslano mianem spoleczenstwa starego.
Ten poziom Polska przekroczyta juz w latach 60., a obecnie wynosi on 16% (dane
z 2015 roku). Prognozy w tym zakresie sa alarmujace. Wedlug prognozy demogra-
ficznej do 2050 roku opracowanej przez Giéwny Urzad Statystyczny, w przyjetej
perspektywie czasu zwigkszy sie znacznie liczba i udzial populacji oséb starszych:
nastapi wzrost odsetka os6b w wieku 65 lat i wiecej o prawie 18 pkt. proc. Oznacza
to, ze udzial tej grupy w populacji przekroczy 32%, a osoby w najstarszej grupie
(80 lat i wiecej) beda stanowily 10% populacji kraju’. Temu procesowi towarzyszy¢
bedzie jednoczesny spadek liczby oséb w mlodszych grupach wieku, w tym w gru-
pie w wieku produkcyjnym (do 65 lat). Sytuacje Polski podsumowal trafnie Marek
Okélski (2010: 37) wskazujac, ze:

z jednego obecnie z najmtodszych krajéw Unii Europejskiej juz w 2060 r. nasz kraj stanie sie
najstarszym — a proces ten jest nieuchronny i w najblizszych kilkudziesigciu latach nieodwracalny.

Prognoza wykonana podczas realizacji projektu MigAgeing, ktérego podsumowa-
niem jest rowniez niniejsza publikacja, potwierdza giéwne wyniki prognozy GUS pod
wzgledem przewidywanej wielkoéci populacji i zwiekszenia si¢ grup oséb w wieku
powyzej 65 1 80 lat. Wspomniana prognoza przewiduje natomiast duzo wyzszy poziom
naplywu cudzoziemcéw do Polski. Zgodnie z szacunkiem w 2050 roku ich populacja
wyniesie 3,8 mln, a dekade pézniej juz 4,6 min (Anacka 2018: 330). Jednak ani
prognozowany wzrost wskaznika dzietnosci, ani intensywny naplyw imigrantéw nie
zmieni wniosku, ktéry powtarza sie¢ we wszystkich dostepnych prognozach: ludno$é
Polski bedzie sie w gwaltownym tempie starze¢ (ibidem: 329).

Skale wyzwan demograficznych poteguja niekorzystne prognozy dotyczace zmniej-
szajacej sie populacji pracownikéw z okreslonymi kwalifikacjami, ktérzy odgrywaja
szczegblnag role w spoleczenstwach z wysokim odsetkiem oséb w wieku sedziwym.
Bezposrednim wyzwaniem dla rzadu, jak i administracji samorzadowej staje sie brak
wystarczajacej liczby lekarzy (w tym przede wszystkim lekarzy geriatréw), piele-
gniarek, opiekunéw nieformalnych czy pracownikéw socjalnych. Wedtug szacunkéw
Naczelnej Izby Lekarskiej (2015), do 2025 roku liczba lekarzy specjalistow zmniejszy
sie¢ 0 3%, a w perspektywie do 2035 roku strata ta wyniesie az 9% w poréwnaniu
do roku 2015. Niekorzystne trendy dotycza tez populacji pielegniarek. Naczelna Izba
Pielegniarek i Polozonych (2017: 32) prognozuje spadek liczby zarejestrowanych
pielegniarek z 240 tys. w 2016 roku do 149 tys. w 2030 roku (zmiana o 62%).

3 Udzial oséb w wieku 65 lat i wigcej w ogdlnej liczbie ludnosci.
* Szczegdlowe omoéwienie prognoz demograficznych GUS, Eurostat i ONZ dotyczacych Polski
w: Anacka 2018: 314-318.
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Oznacza to rowniez, ze wskaznik zarejestrowanych pielegniarek na 1000 mieszkan-
céw w Polsce w analogicznym okresie spadnie z 6,25 do poziomu 4,01, w tym az
w polowie wojewddztw wskaznik ten bedzie ponizej 4. Brak zdecydowanych dziatan
w tym zakresie moze prowadzi¢ do zachwiania systemu opieki zdrowotnej. Skale
wyzwan i probleméw poteguje takze brak systemowych rozwigzan, emigracja kadry
medycznej czy lekcewazenie probleméw opiekunéw nieformalnych, ktérzy nie moga
liczy¢ na odpowiednie wsparcie ze strony panstwa (Bakalarczyk 2018).

Jak zauwazaja Anacka i in. (2018: 189): ,niezaleznie od faktu, iz populacja
Polski jest wciaz relatywnie mtoda w sensie demograficznym, to w wymiarze eko-
nomicznym weszli$my juz w faze demograficznej splaty”. Szczegélnym obszarem
dyskusji na temat skutkéw, jakie niesie za soba wzrost populacji oséb starszych, jest
funkcjonowanie systemu emerytalnego. Jak wynika z szacunkéw Zaktadu Ubezpie-
czen Spotecznych (2016), niezaleznie od przyjetego wariantu, w ujeciu nominalnym
deficyt funduszu emerytalnego bedzie systematycznie sie powiekszat. W najbardziej
negatywnym scenariuszu w 2060 roku deficyt rachunku Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (FUS) moze wynie$¢ nawet 250 mld ztotych. Z kolei prognozy Komisji
Nadzoru Finansowego (2016) dowodzg systematycznego obnizania si¢ stopy zasta-
pienia, co oznacza zmniejszanie sie wartoéci uzyskiwanych w przysztodci $wiadczen
emerytalnych. Osoba przechodzaca na emeryture w 2053 roku bedzie mogta $rednio
liczy¢ jedynie na 50% wcze$niejszych dochodéw (przy zatozeniu, ze wiek emerytalny
bedzie wynosit 67 lat). Prognozy te moga by¢ mniej korzystne ze wzgledu na cofnie-
cie w pazdzierniku 2017 roku reformy wieku emerytalnego i powrdt do 60 lat dla
kobiet i 65 lat dla mezczyzn. Oznacza¢ to moze ubozenie oséb starszych i obnizajacy
sie poziom bezpieczenstwa socjalnego, co z kolei bedzie przekladato si¢ na wzrost
obcigzen systemu pomocy spotecznej.

Trzeba zwroci¢ uwage, ze grupa okredlana najczesciej jako ,,0soby starsze” nie
jest jednolita. Nalezg do niej zaréwno osoby, ktére zakonczyty aktywnosé zawodows,
a pozostaja sprawne i samodzielne, ale réwniez takie, ktére sg niepelnosprawne
i/lub niesamodzielne - niezdolne do samodzielnej egzystencji i wymagajace statej lub
czasowej opieki. Reakcja panistwa na problem opieki nad osobami starszymi staje sie
pilna w kontekscie zmniejszajacego sie potencjatlu opiekunczego czlonkéw rodziny.
Grono najblizszego otoczenia staje si¢ coraz mniej liczne z powodu postepujacego
oslabienia wigzi rodzinnych (dezorganizacja rodziny), a takze mobilno$ci wewnetrz-
nej i zagranicznej mlodszych pokolen (Szukalski 2002; Dykstra 2009). Liczba oséb
starszych, niesamodzielnych i niezdolnych do samodzielnej egzystencji z powodu
zaawansowanego wieku lub zlego stanu zdrowia, a tym samym wymagajacych opieki
innych oséb, bedzie stale rosta. Statystyczna Polka w wieku 65 lat ma przed sobg jedy-
nie osiem lat zycia w zdrowiu, a statystyczny Polak w tym samym wieku — niespelna
siedem lat. Prowadzi¢ to bedzie do sytuacji, w ktorej osoby starsze, odpowiednio przez
dwanascie lat w przypadku kobiet i osiem lat w przypadku mezczyzn, beda ,,schoro-
wane” (unhealthy), czgsto zalezne od wsparcia i opieki oséb trzecich (Eurostat 2018a).
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Jak juz wspomniano, wspolczesne zmiany ludnos$ciowe sa determinowane przez
zachodzace procesy spoleczne i demograficzne, takie jak wydtuzanie sie trwania zycia,
nasilone procesy migracyjne, a takze zmiany modelu rodziny (mniejsza sktonno$é¢ do
zawierania zwiazkéw malzenskich, powszechnos¢ zwigzkéw nieformalnych) i wzor-
cow plodnosci (zmniejszenie si¢ pozadanej liczby dzieci oraz rodzicielstwo w coraz
pbéiniejszym wieku). Wéréd wymienionych, podstawowym problemem w przypadku
Polski pozostaje wskaznik dzietno$ci, ktéry wynosi obecnie 1,3 (i na takim poziomie
utrzymuje sie od lat 90. XX wieku). Jest on na tyle niski, Ze nie zapewnia zastepo-
walnoéci pokolen (by tak sie stato, powinien on wynosi¢ minimum 2,1). Polska na
tle Europy zamyka (razem z Portugalig) liste krajéw z najnizszym wspodlczynnikiem
dzietnoéci. Jest tez w ostatniej dziesigtce krajéw na $wiecie (214 miejsce na 224 kraje;
The World Factbook 2017).

Problem starzenia sie spoleczenstwa w Polsce ma réwniez wymiar regionalny.
O ile duze miasta o charakterze metropolitalnym mogg liczy¢ na zwigkszenie swojej
populacji poprzez migracje wewnetrzne i napltyw imigrantéw z innych krajéw, tak
w wielu regionach, szczegélnie stabiej rozwinietych, postepuja procesy depopulacyjne.
Szczegblnym zagrozeniem, stosunkowo dobrze rozpoznanym w krajach na calym
$wiecie, jest obserwowany w Polsce tzw. proces kurczenia sie miast. Niekorzystna
sytuacje wzmacnia rowniez utrzymujaca si¢ duza skala emigracji wewnetrznych
oraz zagranicznych, co wplywa m.in. na funkcjonowanie rodzin, jak i na instytucje
stacjonarnej opieki spolecznej i medycznej.

Wydaje sie, ze przemiany demograficzne jako procesy spoteczne, poddane szcze-
golowym analizom, sg dobrze opisane i zrozumiane. Dotyczy to przede wszystkim
diagnozy przyczyn ich wystepowania oraz obrazu statystycznego. Doktadnie wiadomo,
jak wyglada sytuacja demograficzna w Polsce, w Europie oraz na calym $wiecie.
Istnieja szczegdlowe prognozy krétko- i $rednioterminowe pozwalajace okresli¢
intensywno$¢ zachodzacych zmian. Jednoczesénie w literaturze przedmiotu dotyczacej
procesu starzenia sie spoleczenstwa nadal brakuje poglebionych analiz pozwalaja-
cych zrozumieé proces podejmowania decyzji politycznych bedacych odpowiedzia
na obserwowane i prognozowane procesy w ruchu naturalnym ludnosci. Wyzwanie,
jakie zostalo podjete w niniejszej monografii, polega wlasnie na spojrzeniu na zmiany
demograficzne z perspektywy proceséw politycznych.

Celem rozwazan, ktérych wyniki sg przedstawione w niniejszej publikacji, jest
analiza i ocena procesu upolitycznienia starzenia sie spoleczenstwa w Polsce, czyli
procesu, przez ktory stal sie on przedmiotem polityki panstwa. Nalezy zauwazy¢,
ze w jezyku angielskim funkcjonuja dwa stowa — policy oraz politics, ktére po polsku
sg tlumaczone jako ‘polityka’. Odnosza sie¢ one odpowiednio do formalno-praw-
nego i behawioralnego wymiaru tego pojecia. Policy oznacza plan dziatania (cele,
zasady, reguly, procedury, instrumenty), dzieki ktérym mozna znalez¢é rozwigzania
polityczne dla konkretnych probleméw w réznych dziedzinach. W tym znaczeniu
jest to np. polityka rzadu czy ministerstwa, a celem jest zarzadzanie przez panstwo
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rzeczywistoscia spoleczno-gospodarczg. Politics odnosi sie do polityki jako dazenia
do zdobycia oraz utrzymania wladzy i wplywéw, zwiazana jest z konfliktami, rywa-
lizacja i negocjacjami. Obejmuje takie dziatania i procesy jak debata parlamentarna,
rozmowy koalicyjne, lobbowanie czy kampanie wyborcze. Czesto interes spoleczny
w sensie ogdlnym schodzi na plan dalszy. To rozréznienie jest wazne w kontekscie
analizy reakcji panstwa na dany problem spoteczny (procesu upolitycznienia).

W polskiej literaturze przedmiotu w rozwazaniach na temat polityki panstwa
wobec zmian demograficznych i starzenia sie spoteczenstwa dominuje perspektywa
polityki spotecznej. Prezentowana jest poglebiona analiza sposobu, tresci, kierunkéw
i efektow dziatan podejmowanych przez rézne instytucje w odpowiedzi na zdiagno-
zowane problemy spoleczne (Szatur-Jaworska 2016; Bledowski, Szweda-Lewandow-
ska 2016; Trafiatek 2016). Wérdd polskich prac brakuje kompleksowego spojrzenia
z perspektywy politologicznej, uwzgledniajacej takze wymiar réznych rodzajéw
polityki publicznej realizowanej na poziomie rzadu czy samorzadéw. W ponizszej
monografii podjeta zostaje proba uzupetnienia zidentyfikowanych luk. Stuzy¢ ma
temu dynamiczne i wielopoziomowe podejscie analityczne, ktére probuje spojrze¢ na
dziatania panstwa przez pryzmat procesu politycznego i jego otoczenia — czynnikéw
warunkujacych jego poszczegélne etapy i skutki oraz uczestnikéw. Analizujac proces
upolitycznienia, przyjeto wielopoziomows optyke, uznajac, ze zachodzi on nie tylko
na poziomie krajowym (rzadu i administracji centralnej), ale tez na poziomie regio-
nalnym, a posredni wplyw na jego przebieg maja réwniez dzialania podejmowane
przez organizacje miedzynarodowe.

Na potrzeby prowadzonych analiz przyjeto, ze system polityczny to ogol struk-
tur, procedur i instytucji, ktére dziatajag wspoélnie w celu znalezienia rozstrzygniecia
okreslonego problemu. W ramach systemu politycznego zachodzi proces polityczny,
ktéry ma okreslony cykl: od momentu uznania zagadnienia za wazne i wymagajace
ingerencji panstwa, po konceptualizacje i zaplanowanie dziatan, podjecie decyzji
i ich wdrozenie po monitoring i ocene skutecznosci. Mozna wyrézni¢ zatem trzy
fazy procesu politycznego, a w ich ramach wydzieli¢ sze$¢ etapow:

I.  Formutowanie polityki:

1. uznanie problemu za wazny,
2. osiagniecie konsensusu politycznego,
3. opracowanie zalozen i strategii ich osiagniecia.

II. Implementacja polityki:

4. zaangazowanie zasobdw i podjecie dziatan,
5. osiggniecie zamierzonego celu.

II. Ewaluacja wynikéw:

6. ocena osiggnietych celéw i ich skutkéw (bezposrednich i posrednich,
negatywnych i pozytywnych).

Badania przedstawione w kolejnych rozdzialach skupiajg sie przede wszystkim
na dwoch pierwszych fazach procesu politycznego. Gléwnym celem monografii jest
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analiza reakcji panstwa (i jego poszczegdlnych aktoréw) na trwajacy i przewidywany
w przysziosci proces starzenia sie spoleczenstwa i jego konsekwencje. Gléwna hipoteza
jest zalozenie, ze procesy demograficzne sa kwestia polityczng — wymuszaja one reakcje
panstwa ze wzgledu na ich podstawowe znaczenie dla jego rozwoju i bezpieczenstwa.
Upolitycznienie problemu starzenia si¢ spoteczenstwa jest traktowane jako proces
wielowymiarowy, ktéry toczy sie na poziomie stricte politycznym (z udzialem partii
politycznych i organéw wiadzy), ale na ktéry majg wplyw tez media oraz eksperci.
Analiza procesu upolitycznienia zgodnie z tym zaloZeniem obejmie obecno$é pro-
blemu starzenia si¢ populacji w dyskursie politycznym, medialnym oraz eksperckim.
Analizg objety zostal okres od poczatku lat 90. XX wieku do grudnia 2017 roku.

Podstawowe pytania (oraz towarzyszace im pytania szczegdtowe), na ktére sta-

ramy si¢ odpowiedzie¢ w niniejszej monografii, brzmig nastepujaco:

1. Dlaczego procesy ludnosciowe staly sie polityczne w Polsce? W jaki spo-
sob przebiega proces upolitycznienia starzenia sie spoleczenstwa (w teorii
i w praktyce)? Kiedy, w jakich okolicznoéciach i formie nastgpilo upolitycz-
nienie tego problemu? Jacy aktorzy instytucjonalni biora w nim udzial? Jaki
jest optymalny model warunkéw wplywajacych na proces upolitycznienia?

2. Jaka jest reakcja panstwa na starzejace sie spoleczenstwo? Jakie narzedzia
(rodzaje polityki: spoteczna, rodzinna, migracyjna, regionalna) i konkretne
dzialania wykorzystuje panstwo, by tagodzi¢ niekorzystne skutki zachodzacych
proceséow demograficznych?

3. Kiedy i w jaki sposob problem starzejacego sie spoteczenstwa pojawit sie na
stale w debacie politycznej w Polsce? Jakie podjeto dzialania i jakie podmioty
uczestniczyly w procesie upolitycznienia tego problemu? Jakie instrumenty
i rozwigzania zostaly zaproponowane przez poszczegdlne partie polityczne
i czy staly sie przedmiotem debaty i sporu politycznego? Czy proces upoli-
tycznienia mial miejsce takze na poziomie regionalnym?

4. W jakim stopniu dzialania panstwa odpowiadaja na wyzwania wynikajace ze
starzenia sie populacji? Czy dzialania podjete w Polsce mozna uzna¢ za sys-
temowe, czy jest to zbidr dzialan ad hoc? W jaki sposéb problem starzejacego
sie spoteczenstwa jest postrzegany w dyskursie politycznym i medialnym?

Monografia sklada si¢ z szesciu rozdzialéw. Rozdzial wstepny poswiecony jest

teoretycznym podstawom procesu upolitycznienia probleméw spotecznych i stara si¢
odpowiedzie¢ na pytanie, w jaki sposob starzenie sie spoleczenstwa staje sie przed-
miotem polityki panstwa. Zawarto w nim przeglad literatury dotyczacej proceséw
upolityczniania réznych probleméw, jego warunkéw, przebiegu, typéw, wymiaréw
oraz czynnikéw Zrédlowych i determinujacych jego przebieg. W celu uchwycenia
wyjatkowosci upolitycznienia starzenia si¢ spoleczenstwa zaproponowano autorski
model struktury analitycznej do opisu i oceny jego przebiegu oraz wyciagania wnio-
skow. Wyodrebnione zostaja trzy poziomy upolitycznienia (wysoki, $redni i podsta-
wowy) uwzgledniajace nastepujace wskazniki: stopien polaryzacji (rywalizacji partii
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politycznych), stopien zainteresowania podmiotéw niepolitycznych (mediéw, opinii
publicznej, organizacji pozarzadowych i eksperckich) oraz zakres zaangazowania
administracji (rzadowej i samorzadowe;j).

Kolejny rozdzial koncentruje sie na polityce demograficznej jako odpowiedzi
panstwa na zlozony proces starzenia sie spolteczenstwa. Oprdcz rozwazan termi-
nologicznych dotyczacych samego pojecia uwaga jest skupiona na przedmiotowym
i podmiotowym wymiarze polityki demograficznej: dziataniach podejmowanych na
poziomie administracji rzadowej w Polsce po 1989 roku oraz instytucjach odpowie-
dzialnych za polityke panstwa w tym zakresie reprezentujacym wiadze ustawodawcza,
wykonawczg i sadownicza, organy doradcze i eksperckie oraz organizacje pozarzadowe.
Omoéwiony zostaje proces tworzenia polityki ludnos$ciowej od wczesnych lat 90.,
ze szczegbdlnym uwzglednieniem polityki emerytalnej, rodzinnej i senioralne;j.

Kolejne trzy rozdzialy sa po$wiecone procesowi upolitycznienia w wymiarze
praktycznym. Rozdzial 3 przedstawia analize dyskursu politycznego wokol problemu
starzenia si¢ spoteczenstwa od 1991 roku (pierwszych wolnych wyboréw parlamen-
tarnych) do konca 2017 roku. Na podstawie analiz Zrédet wtérnych sa wskazane
decydujace momenty (okreslone jako , kamienie milowe”) w procesie upolitycznienia
problemu starzenia si¢ spoleczenistwa w Polsce oraz udzial w nim najwazniejszych
aktoréw, przede wszystkim partii politycznych. Analiza opiera si¢ na materiatach
zrédlowych takich jak: programy partii politycznych, przemdwienia programowe
kandydatéw na premierdw, tre$¢ debat parlamentarnych oraz rzadowe strategie i inne
dokumenty, ktére staly sie podstawa prac rzagdowych i parlamentarnych. Wnioski
z analizy daja odpowiedz na pytania dotyczace momentu rozpoczecia procesu upo-
litycznienia, sporéw wokét dzialan politycznych podejmowanych wobec problemu
starzenia sie spoleczenistwa oraz wskazujg na najwazniejsze instrumenty prawno-
-polityczne, ktére byly debatowane i wdrazane w Polsce w ostatnim ¢wieré¢wieczu.

Temat roli mediéw w procesie upolitycznienia zostat podjety w rozdziale 4. Media
powinny by¢ aktywnym podmiotem tego procesu jako zrédio informacji, do ktérego
funkcji nalezy ksztaltowanie wiedzy i postaw spolecznych wobec danego problemu
spolecznego, stymulowanie debaty publicznej i politycznej, ktére czasami stajg sie
tez narzedziem propagandowym w rekach politykéw. Rola mediéw jest wazna takze
ze wzgledu na ksztaltowanie wizerunku oséb starszych w oczach spoleczenstwa.
Wplywaja one zatem na to, czy jest on pozytywny czy negatywny. Analize obecnosci
w polskiej prasie tematéw zwigzanych z zachodzacymi procesami demograficznymi
przedstawiono na podstawie treéci sze$ciu wybranych periodykéw: trzech gazet
codziennych (,,Gazeta Wyborcza”, ,Nasz Dziennik” i ,Fakt”) oraz trzech tygodnikéw
(,,Polityka”, ,,Go$¢ Niedzielny” i ,,Newsweek”).

Rozdzial 5 prezentuje proces upolitycznienia zjawiska starzenia sie spoteczenstwa
z punktu widzenia bezposrednich uczestnikow tworzenia agendy politycznej i decy-
dentéw odpowiedzialnych za wprowadzanie poszczegdlnych instrumentéw polityki
ludno$ciowej. Material Zrédtowy stanowi pietnascie indywidualnych wywiadéw
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poglebionych z politykami i ekspertami, posiadajacymi szczegdtowa wiedze z zakresu
tematu badan, w tym z osobami pelniacymi funkcje ministrow, sekretarzy stanu
resortu pracy i polityki spolecznej oraz Kancelarii Prezydenta RE, dyrektoréw depar-
tamentoéw, parlamentarzystow i ekspertéw. Wywiady dotyczyly takich kwestii jak:
moment i przebieg procesu upolitycznienia zjawiska starzenia sie spoteczenstwa
w Polsce, jego miejsce w prowadzonej polityce demograficznej, wazne obszary
i dzialania odpowiadajace na wyzwania zwiazane ze starzeniem si¢ spoleczenstwa,
w tym opieka diugoterminowa i podwyzszenie wieku emerytalnego.

Proces upolitycznienia starzenia si¢ spoleczenistwa w Polsce na poziomie regio-
nalnym jest przedmiotem analizy w ostatnim, 6. rozdziale monografii. Celem analiz
staly sie uwarunkowania i czynniki wplywajace na inicjowanie procesu tworzenia
regionalnych strategii rozwoju demograficznego i ich realizacje oraz wplyw relacji
miedzy poziomem centralnym (rzadowym) i regionalnym na proces upolitycznienia
starzenia sie spoleczenstwa. Badania objely trzy wojewoddztwa: tédzkie, opolskie
i zachodniopomorskie, gdzie oprdcz analiz dokumentéw Zrédiowych przeprowadzono
wywiady jako$ciowe z przedstawicielami najwazniejszych instytucji samorzadowych,
organizacji pozarzadowych i lokalnych o$rodkéw badawczych.

W koncowej, podsumowujacej czesci monografii na podstawie przeprowadzo-
nych analiz zaproponowano optymalny model czynnikéw warunkujacych proces
upolitycznienia probleméw spolecznych, ktéry moze by¢ wykorzystywany do analizy
upolitycznienia takze innych zagadnien z zakresu polityki spoteczne;j.

Niniejsza publikacja jest wynikiem projektu badawczego ,,MigAgeing: Nieza-
konczone przejscie migracyjne a starzenie sie ludnosci w Polsce. Asynchronicznoé¢
przemian ludno$ciowych a zmiana formalnych i nieformalnych instytucji opiekun-
czych”, realizowanego w O$rodku Badan nad Migracjami Uniwersytetu Warszaw-
skiego pod kierownictwem prof. dr. hab. Marka Okdlskiego®. Badania w projekcie
koncentrowaly si¢ wokét hipotezy zaktadajacej, ze w Polsce zachodzi zbiezno$é¢
w czasie dwoch zjawisk — niezwykle niskiej plodnosci i nasilonej emigracji, a tym
samym w przyspieszonym tempie nastepuje proces starzenia si¢ populacji. Temu
procesowi towarzysza glebokie przemiany relacji rodzinnych dotyczacych opieki nad
dzie¢mi i osobami starszymi.

Niniejsza publikacja wpisuje si¢ w trwajacy dyskurs naukowy obejmujacy zagadnie-
nia zwigzane ze starzeniem si¢ spoleczenstwa w Polsce i w Unii Europejskiej. Autorzy,
wykorzystujac liczne uznane metody badan jakosciowych, proponuja nowe podejscie
do analizowania zachodzacych proceséw demograficznych. Wyniki przeprowadzonych
badan empirycznych, analiza dokumentéw strategicznych, dyskursu medialnego oraz
literatury polskiej i $wiatowej pozwala lepiej zrozumiec¢ tworzenie si¢ polityki wobec

® Projekt finansowany byt przez Narodowe Centrum Nauki w ramach programu Maestro (de-
cyzji nr 2013/08/A/HS4/00602). Wigcej informacji na temat projektu i jego wynikéw na stronie
projektu: http://migageing.uw.edu.pl/.
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starzenia sie ludnos$ci w III RP. Autorzy wychodzg poza dotychczasowe ramy badan
zjawiska starzenia sie z perspektywy polityki spolecznej, uwzgledniajac perspektywe
proceséw politycznych zachodzacych na poziomie krajowym oraz samorzgdowym.

Autorzy pragng podziekowa¢ czlonkiniom i czlonkom zespotu realizujgcego projekt
MigAgeing, w szczegolnosci prof. Markowi Okolskiemu za wspolna kilkuletnia prace,
w tym wiele godzin dyskusji, prof. Agnieszce Chlon-Dominczak i dr Dorocie Sze-
lewie za wnikliwe recenzje oraz Renacie Stefanskiej za gruntowng lekture i uwagi
do rozdziatlu 1. Wszystkie wymienione osoby w znaczacy sposéb przyczynily sie
do powstania tej monografii i jej ostatecznej wersji. Za wszelkie niedoskonatosci
odpowiedzialno$¢ ponosza wyltacznie autorzy.



Rozdziat 1

Teoretyczne podstawy procesu upolitycznienia
problemoéw spotecznych.
Jak starzenie sie spoteczenstwa staje sie
przedmiotem polityki panstwa

W $wietle przedstawionych we wstepie prognoz demograficznych odpowiedz
na pytanie, dlaczego problem starzenia sie spoleczenstwa jest w obszarze zaintere-
sowan decydentéw politycznych, wydaje si¢ prosta: ludno$¢, zaréwno jej rozmiar,
jak i struktura, jest waznym elementem konstytuujacym instytucje panstwa jako
wspdlnote polityczna (facznie z terytorium i systemem wiadzy). Co wiecej, stan
i struktura populacji w duzym stopniu decyduje o potencjale rozwojowym pan-
stwa i spoleczenstwa. Skala i dynamika wspodlczesnych proceséw ludnosciowych,
w tym rosnaca liczba ludzi starszych i starych, determinuja dwa kluczowe wymiary
funkcjonowania panstwa — jego rozwoj i, w efekcie, bezpieczenstwo gospodarcze
i spoleczne. Teza ta wynika z zalozenia, ze sila wspoélczesnego panstwa jest nie tyle
wielko$¢ populagji, ile jej optymalna struktura wiekowa i wzorce plodnosci, ktore
moga zapewnic ciagly zastepowalno$¢é pokolen. Starzenie sie spoleczenstwa oznacza
sytuacje, w ktdrej utrzymanie coraz liczniejszego pokolenia oséb starszych bedzie
finansowane z pracy coraz mniej licznego pokolenia pracujacych.

Starzenie si¢ spoleczenstwa niesie za soba bardzo powazne wyzwania doty-
czace funkcjonowania panstwa, spoleczenistwa i gospodarki. Dlatego wazne jest
zrozumienie proceséw demograficznych, ich przyczyn, przebiegu i nastepstw
oraz mozliwosci oddzialywania na nie pafnstwa poprzez rozwigzania prawno-poli-
tyczne. Pomijanie i lekcewazenie przez politycznych decydentéw wyzwan bedacych
nastepstwem procesu starzenia sie spoteczenistwa moze prowadzi¢ do stopnio-
wego regresu spoteczno-gospodarczego, a w skrajnych sytuacjach do zachwiania
systemu polityczno-administracyjnego panstwa. Omawiany problem ze wzgledu
na swojg wage dla przyszlosci spoleczenstw i panstw powinien sta¢ sie przedmio-
tem szczegblnego zainteresowania i reakcji ze strony instytucji panstwowych oraz
aktoréw politycznych na wszystkich poziomach: migdzynarodowym, krajowym,
regionalnym i lokalnym.
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Celem tego rozdziatu jest omdéwienie teoretycznych podstaw procesu upolitycz-
nienia probleméw spotecznych. Na podstawie przegladu literatury omawiajacej jego
zrédla, uwarunkowania i zaangazowane podmioty mozna wyodrebni¢ typy, wymiary
i poziomy procesu upolitycznienia, a takze zaproponowa¢ uzyteczny model anali-
tyczny, pomocny w opisie i ocenie jego przebiegu.

1.1. Model procesu upolitycznienia®

Upolitycznienie oznacza proces, podczas ktérego dany problem’ (kwestia, temat,
zagadnienie spoleczne, ekonomiczne lub kulturowe) nabiera charakteru politycznego,
czyli staje si¢ przedmiotem politycznej i publicznej debaty (dyskursu), réznicy zdan
(polaryzacji stanowisk) podmiotéw politycznych, cieszy sie regularnym i aktywnym
zainteresowaniem decydentéw politycznych, mediéw i opinii publicznej. Problem
uznany jest za wymagajacy reakcji panstwa, stajac sie tym samym przedmiotem
okredlonych regulacji prawnych oraz decyzji i dzialan politycznych. Dany problem
zostaje zatem przeniesiony z przestrzeni spolecznej, gospodarczej czy kulturowej
do sfery politycznej, gdzie ma miejsce debata nad sposobami jego rozwigzania oraz
podejmuje sie wiazace decyzje, ktére najczesciej przyjmuja postaé regulacji praw-
nych. Upolitycznienie mozna opisac jako proces zachodzacy w dwéch plaszczyznach:
debaty politycznej (z udzialem podmiotéw politycznych) oraz procesu decyzyjnego
i uregulowan prawno-politycznych. Upolitycznienie nie jest dzielem przypadku, ale
wynikiem celowego zaangazowania podmiotéw spolecznych i politycznych.

Debata nad tym, ktére zagadnienie jest, a ktére nie jest polityczne, kiedy i jak
staje sie politycznym oraz o naturze politycznosci zjawisk spolecznych, trwa i anga-
zuje wielu badaczy, w tym przede wszystkim teoretykéw i filozoféw polityki®. Do
zagadnien, ktére nie podlegajg regulacji panstwa, zalicza si¢ prawa natury, a do tych,
ktoére — przynajmniej w zalozeniu — nie powinny by¢ przedmiotem kontroli politycznej,
m.in. te dotyczace sfery prywatnej. O plynnosci i dylematach zwigzanych z obiek-
tywnym pojmowaniem politycznosci jako cechy danego przedmiotu i upolitycznienia
jako procesu wspomina Mirostaw Karwat (2015: 137), zwracajac uwage, ze dane

® W literaturze polskiej pojawia si¢ tez termin ,polityzacja”, ktéry jest rownowazny znacze-
niowo i wzorowany bezposrednio na angielskim stowie politicization. Autorzy zdecydowali si¢ na
uzywanie pojecia ,,upolitycznienie”, ktére zostalo upowszechnione w tekstach polskich teoretykow
polityki, zob. m.in. Czajowski (2012); Karwat (2010).

7 W ponizszej monografii pojecia ,,problem” i ,kwestia” sa traktowane jako synonimy. Mamy
jednak $wiadomos¢, ze wsrdd teoretykow polityki spotecznej przyjete jest rozréznienie tych pojeé
(zob. m.in. Danecki 2002). Kwestia spoleczna jest rozumiana szerzej (na kwesti¢ spoleczng skiadajg
sie rozne problemy spoteczne, np. na kwestie edukacji sktada sie problem analfabetyzmu, przemocy
w szkole, niedofinansowania sektora edukacji) oraz przyjmuje sie, ze rozwigzanie kwestii spolecz-
nych wymaga aktywnodci panstwa.

& O naturze politycznodci i polityki z punktu widzenia teorii polityki i filozofii politycznej zob.
m.in. Czajowski (2012); Karwat (2010); Klementewicz (1996); Muffe (2008).
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zjawisko czy problem moze by¢ upolitycznione pierwotnie (w sposéb obiektywny,
niezalezny) lub wtérnie — poprzez intencjonalne dzialanie. Wedlug niego:

jedne zjawiska sa polityczne niezaleznie od ludzkich wyobrazen i nastawien, inne zas przeciwnie
- sg intencjonalnie i nawet arbitralnie uznawane za polityczne, a niekiedy ich polityczno$¢ ma
posmak performatywny (kiedy podmiot polityki lub zaangazowany politycznie badacz uznaje
zjawisko za polityczne, to staje si¢ ono polityczne, w trybie ,,upolitycznienia”).

Jak zauwaza cytowany autor:

termin ,,upolitycznienie” moze by¢ okresleniem zlozonego, wieloaspektowego mechanizmu
wspolzaleznoséci miedzy polityka a zjawiskami formalnie czy pierwotnie niezaliczanymi do jej
zakresu. Moze by¢ okre$leniem zaréwno konkretnych przejawéw wplywu polityki na gospo-
darke, kulture, twérczo$¢ artystyczna [...], na funkcjonowanie administracji, mediéw, na zycie
codzienne, prywatne i intymne ludzi, jak i tendencji [...] do przenikania polityki we wszystkie
dziedziny zycia, do wigcej niz ingerencji — do podporzadkowania zjawisk i przemian spolecznych
regutom i funkcjom polityki (Karwat 2010: 63-64).

Autor ten wskazuje tez na kilka zasadniczych cech procesu upolitycznienia:

1. granica miedzy tym, co polityczne a tym, co ,niepolityczne” jest plynna
i uwarunkowana zmiennoscig sytuacji spoltecznej i historycznej, ewolucja
zjawisk;

2. cecha ,politycznosci” ma zréznicowany poziom natezenia (intensywnosci) —
zjawiska sa silniej lub stabiej uwiklane w polityke, intensywniej lub powierz-
chowniej poddaja sie politycznej ingerengji i regulacji;

3. miara ,upolitycznienia” jest sytuacyjnie, kulturowo i historycznie zmienna,
zroznicowana w odmiennych systemach prawno-ustrojowych (ibidem: 73-80).

Jak wynika z powyzszych rozwazan, pytania o przebieg procesu upolitycznienia

oraz o kryteria politycznosci (zjawisk, problemoéw, proceséw) nie sg ani proste,
ani oczywiste. Co wiecej, nie sg pytaniami, na ktére mozna udzieli¢ zadowalajacej
i jednoznacznej odpowiedzi (Skarzynski 1992: 111).

W licznych analizach procesu upolitycznienia wymienia sie nastepujace wymiary

tego procesu:

1. uznanie wazno$ci/doniostosci problemu (salience),

2. polaryzacja opinii (polarisation; intensywnos¢ réznicy zdan miedzy politycznymi
podmiotami, jak i polaryzacja opinii publicznej) i

3. ekspansja zaangazowanych aktoréw i audytorium (actor and audience expansion)
uczestniczacych (biernie lub czynnie) w procesie rozwiazania okres$lonego
problemu’.

° Do tak zdefiniowanych wymiaréw odwotujg sie Edgar Grande i Swen Hutter (2014: 1003),
a za nimi inni autorzy, m.in. Michael Ziirn (2016: 166) oraz pozostali autorzy artykuléw opublikowa-
nych w specjalnym numerze ,West European Politics”, temat przewodni numeru: The Differentiated
Politicisation of European Governance (vol. 37(1), 2016).
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Podstawowym wymiarem jest uznanie danego problemu za doniosly, wazny,
wymagajacy uwagi i podjecia okreslonych dzialan (salience). W praktyce oznacza
to, ze kiedy dana kwestia (zagadnienie) pojawia sie w debacie publicznej, wzbudza
kontrowersje (zajmowane sg wobec niej rézne stanowiska) oraz zwieksza sie liczba
i zroznicowanie zaangazowanych aktoréw (politycznych i niepolitycznych) — wtedy
ma miejsce proces upolitycznienia. Pieter de Wilde i Michael Ziirn (2012: 166)
okredlaja upolitycznienie jako ,wzrost polaryzacji opinii, intereséw i wartoéci oraz
stopien, w jakim maja one wplyw na formutowanie polityki”. Wspomniani autorzy
w swoich kolejnych publikacjach wyodrebniajg trzy elementy skladowe stuzace
operacjonalizacji tego procesu: $§wiadomo$¢, mobilizacje i polaryzacje, ktére nawia-
zuja znaczeniowo do trzech elementéw omoéwionych powyzej, uzupelniajac swojq
koncepcje o odpowiadajace im poziomy — mikro, mezo i makro (ibidem oraz Ziirn
2016). Tym samym $wiadomo$¢ danego problemu (wiedza o nim), ktéra oznacza
zainteresowanie danym problemem, zaangazowanie w jego rozwigzanie i uznanie
(rozpoznanie) go za wazny, wystepuje na poziomie jednostkowym. Z kolei mobi-
lizacja manifestujaca si¢ w liczbie i réznorodnosci zaangazowanych podmiotéw
i rozmiarze zasobéw wykorzystywanych przez nie jest zwigzana z grupami spolecz-
nymi (poziom mezo). Polaryzacja odnosi sie za§ do wspolwystepowania w debacie
publicznej sprzecznych pozycji wobec danego problemu (konfliktu) zajmowa-
nych przez rézne podmioty: jednostki (lideréw politycznych), instytucje, grupy
spoleczne czy organizacje.

Badacze zajmujacy sie analiza procesu upolitycznienia zwracaja uwage na to, ze
dla jego przebiegu maja znaczenie réznorodne zwigzki miedzy obywatelami i ich
przedstawicielami (organizacjami spolecznymi) a instytucjami politycznymi, ktére
ksztaltowane sa i odtwarzane w dyskursie publicznym i politycznym. Proces upo-
litycznienia zachodzi zatem w obu sferach — publicznej i politycznej (van der Brug
i in. 2015: 2; de Wilde, Lord 2016: 570). W analizie upolitycznienia istotne jest
przyjrzenie si¢ etapowi bezposrednio poprzedzajacemu wlaczenie danego problemu
do procesu decyzyjnego, czyli debacie publicznej i politycznej z udziatem partii
politycznych, grup interesu, organizacji eksperckich i innych aktoréw spolecznych.

W literaturze politologicznej rozwazania na temat procesu upolitycznienia, ktére
nie sg po$wigcone rozwazaniom definicyjno-teoretycznych, ale sa analiza konkretnych
przypadkoéw, najczesciej dotycza instytucji miedzynarodowych i Unii Europejskiej (zob.
m.in. Bartolini 2005, Beyers, Kerremans 2004; de Wilde, Ziirn 2012; Hutter i in.
2016). De Wilde i Ztirn (2012: 139) przyjmuja, ze upolitycznienie zachodzi, kiedy
dany problem staje si¢ przedmiotem prawno-politycznych regulacji i/lub tematem
publicznej debaty. Zastosowanie alternatywy nieroziacznej (,,lub”) oznacza, ze zakladajg
oni, iz wystarczy spelnienie jednego z wymienionych warunkéw (bycie przedmio-
tem uregulowan prawnych lub deliberacji publicznej), by méwi¢ o upolitycznieniu.
Podazajac dalej tym tropem, wyrdznia sie¢ dwa poziomy upolitycznienia: pierwszy,
w ktérym dany problem zostaje przeniesiony ze sfery prywatnej do sfery publicznej
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i drugi, ktéry oznacza transfer ze sfery publicznej do sfery rzadowego procesu decy-
zyjnego (Hay 2007: 79, za: de Wilde, Ziirn 2012: 140). Inni autorzy odnoszg si¢ do
zewnetrznego i wewnetrznego wymiaru upolitycznienia (Grande, Hutter 2016: 7).
Ten pierwszy dotyczy¢ ma ekspansji oddzialywania systemu politycznego na inne
systemy (ekonomiczny, kulturowy), ale tez rosnacego wplywu partii politycznych
i rzadu na administracje publiczna, a drugi — poszerzenia obszaru konfliktu w ramach
systemu politycznego (w ktérym relacje miedzy podmiotami czesciej przyjmuja forme
sporéw 1 walki niz wspolpracy i konsensusu)'®. Zaistnienie réznicy w zajmowanych
stanowiskach wobec danego problemu, polaryzacja opinii czy konflikt polityczny sa
waznymi elementami koncepcji upolitycznienia. Co prawda, moze (cho¢ w praktyce
zdarza sie to bardzo rzadko) zaistnie¢ sytuacja, w ktérej dana kwestia nie wzbudza
sporéw wsrdd aktordéw politycznych, kiedy sg oni jednomy$lni w procesie decyzyjnym.
Biorac jednak pod uwage, ze konflikt jest permanentng cechg rywalizacji o wiadze
(i poparcie wyborcéw), jest to sytuacja typu idealnego, w praktyce zaklada sie staly
i bezposdredni zwiazek miedzy upolitycznieniem a sporem/konfliktem z udzialem
podmiotéw politycznych. Skala, przebieg i poziom intensywnosci tego konfliktu moga
by¢ rézne. Na role konfliktu i rywalizacji jako cechy konstytuujacej to, co polityczne
zwracal juz uwage Carl Schmitt (2000) w swoim klasycznym eseju po$wieconym
pojeciu politycznosci.

Poszczegélni autorzy rdznig sie we wskazaniu oraz ocenie warunkéw koniecz-
nych i uzupelniajacych w procesie upolitycznienia. Jedna z gtéwnych réznic dotyczy
postrzegania tego, czy wystapienie konfliktu jest warunkiem niezbednym. Niektorzy
przyjmuja waskie rozumienie upolitycznienia, bazujac jedynie na pierwszym wskazanym
wymiarze (salience), uznajac za warunek wystarczajacy sytuacje, w ktérej dana kwestia
jest wazna dla partii politycznych i elektoratu, niekoniecznie za$ jest przedmiotem
polaryzacji (zob. Hurrelmann i in. 2012: 43-59). Inni wskazuja, zZe warunkiem upo-
litycznienia danego problemu jest pojawienie sie debaty (,,publicznego rezonansu”):

dopoki [problem] nie zostanie zakwestionowany publicznie, tzn. odzwierciedlony w debatach
publicznych, ktére maja miejsce w srodkach masowego przekazu, nie mozna méwi¢ o jego
upolitycznieniu (de Wilde, Lord 2016: 149).

Przyjmujac, ze konflikt jest warunkiem koniecznym, Edgar Grande i Swen Hutter
(2016) wyrdzniaja cztery typy upolitycznienia, ktére sa wynikiem skrzyzowania dwdch
wymiardw: polaryzacji (mierzonej intensywnoscig konfliktu — niskg lub wysoka)
oraz poziomu konfliktu (mierzonego liczbg zaangazowanych podmiotéw — jest ona
niska, kiedy w konflikt zaangazowane sg wylacznie elity polityczne, a wysoka, kiedy
obejmuje réwniez szeroko pojeta opinie publiczng). Typy procesu upolitycznienia
wedlug Grande’a i Huttera przedstawia tabela 1.

1% Przyjmujemy tutaj podstawowg definicje systemu politycznego jako ogétu struktur, procedur
i instytucji, ktore dziataja wspoélnie, by doprowadzi¢ do rozstrzygniecia danego problemu.
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Tabela 1. Typy procesu upolitycznienia

Skala konfliktu (wymiar podmiotowy)
niska wysoka
Typ 1: konflikt elitarny Typ 3: konflikt masowy
niska | o niskim stopniu o niskim stopniu
Intensywno$¢ konfliktu intensywnosci intensywnosci
(stopien polaryzacji) Typ 2: konflikt elitarny Typ 4: konflikt masowy
wysoka | o wysokim stopniu o wysokim stopniu
intensywnosci intensywnosci

Zrodto: Grande, Hutter (2016): 11.

Typ 11 2 odnosi sie do sytuacji, w ktérej w proces upolitycznienia angazuje sie
jedynie waska grupa aktoréw politycznych (najczesciej elity polityczne), a konflikt
wokot problemu ma odpowiednio niskg lub wysokg intensywnos¢ (r6znice stanowisk
sa symboliczne — typ 1, lub zasadnicze — typ 2). Typ 3 i 4 oznacza proces, w ktérym
dany problem wzbudza nie tylko zainteresowanie decydentéw politycznych, ale takze
spoteczenstwa i medidw, silnie polaryzujac opinie publiczna (np. kwestia aborcji —
typ 4) lub nie wzbudza wiekszych kontrowersji (np. ochrona $rodowiska — typ 3).

Z kolei Wouter van der Brug i in. (2015) zaproponowali typologie problemoéow
spotecznych bedacych lub mogacych sta¢ si¢ przedmiotem upolitycznienia, krzyzujac
ze soba dwa czynniki: doniosto$¢ problemu (salience; problem jest wazny lub nie-
wazny) oraz polaryzacje stanowisk (istnieje jawny i intensywny konflikt wokoét danego
problemu lub nie wzbudza on wigkszych kontrowersji). W praktyce analizowali oni
dany problem przez wskazanie miejsca, jakie dane zagadnienie zajmuje w debacie
publicznej i mediach oraz zakres zréznicowania stanowisk (stopien polaryzacji opinii)
zajmowanych wobec niego. Typologia ta zostala przedstawiona na rysunku ponizej:

Duza doniostos¢ problemu (saliance)

V' N
II. Problem
upolityczniony
(politicised issue)

I. Problem pilny

(urgent problem)

Porozumienie /

wspotpraca Konflikt

VN
v

Ill. Kwestia

IV. Ukryty konflikt

niepolityczna ’
POlity (latent conflict)

(not an issue)

v

Mata doniostos¢ problemu

Rysunek 1. Typologia probleméw spotecznych
Zrédto: van der Brug i in. 2015: 7.
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Wedlug wspomnianych wyzej autoréw istnieje réznica miedzy problemem
politycznym a upolitycznionym, ktéra jest zwigzana z wystgpowaniem polaryzacji
stanowisk (konfliktem politycznym). Dane zagadnienie staje si¢ upolitycznione,
tylko wtedy, gdy uznane jest za donioste, wystepuje réznica stanowisk wobec niego,
a konflikt toczy si¢ jawnie w przestrzeni politycznej (IT). Przyktadem podanym przez
autoréw jest debata wokot noszenia chust islamskich w szkotach we Francji. Kiedy
dane zagadnienie jest uznane za wazne i wymagajace szybkiej reakcji panistwa, a jego
rozwigzanie opiera sie na porozumieniu (wspdlpracy) zaangazowanych podmiotow,
jest to problem pilny, ale nie upolityczniony (I), np. reakcja aktoréw politycznych na
kleski zywiolowe. Gdy problem nie jest uznany za wazny przez podmioty polityczne
i nie wzbudza konfliktéw — jest on pozbawiony obu atrybutéw i mozna go okredli¢
jako kwestie niepolityczna (III), np. sprawy obyczajowe czy kwestie zwiazane ze
sfera prywatna. Ostatni przypadek (IV) dotyczy problemu, ktéry oficjalnie nie jest
uznany za wazny w sensie politycznym, wzbudza jednak wiele kontrowersji, a konflikt
wokot niego toczy sie w ukryciu (autorzy podaja przyklad konfliktu politycznego
z udziatem partii politycznych w Holandii wokét tematu aborcji czy eutanazji; van
der Brug i in. 2015: 7 oraz inni).

Inspirujac sie wyzej przedstawionymi zalozeniami i uznajac, ze proces upo-
litycznienia jest dynamiczny oraz podlega gradacji, proponujemy model procesu
upolitycznienia, na ktéry skladaja si¢ trzy poziomy upolitycznienia (wysoki, $redni
i niski). Wyodrebnione zostaly one na podstawie nastepujacych wskaznikéw:

1. stopnia polaryzacji/rywalizacji partii politycznych w odniesieniu do kon-

kretnego problemu okredlonego na podstawie proponowanych rozwigzan:
w jakim stopniu sa one przeciwstawne lub podobne do siebie w przypadku
roéznych partii;

2. stopnia zainteresowania podmiotéw niepolitycznych danym problemem, w tym
mediéw, opinii publicznej, organizacji pozarzadowych i eksperckich, okreslo-
nego na podstawie analizy dyskursu medialnego, badan opinii publicznej,
zréznicowania poziomu i form zaangazowania tych podmiotéw w rozwiazanie
konkretnego problemu;

3. stopnia zaangazowania instytucji politycznych i panstwowych (reprezentuja-
cych witadze ustawodawczg i wykonawcza, administracje rzadowa i samorza-
dowa, partie polityczne) okre$lonego na podstawie jego obecnosci w tresci
exposé, strategiach i programach kolejnych rzadéw, rozwigzaniach prawnych
i politycznych — ustawach, uchwalach i innych oficjalnych dokumentach
przyjmowanych przez kolejne parlamenty.

Na podstawie przedstawionych wyzej wskaznikoéw wyrdzniamy trzy poziomy

procesu upolitycznienia:

1. wysoki — charakteryzujacy sie uznaniem danego problemu za wazny, co
przekiada sie na aktywne zainteresowanie nim réznych podmiotéw: ciat
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politycznych, instytucji panstwowych, organizacji eksperckich i spotecznych,
wysokim stopniem polaryzacji stanowisk partii politycznych (moze przerodzi¢
sie w otwarty konflikt polityczny), regularna i czesta obecnoscia w mediach
oraz mobilizacjg spoteczna w formie masowej i zorganizowanej, przyjmujacej
posta¢ aktywnych dziatan o réznej skali (od petycji i obywatelskich inicjatyw

ustawodawczych do manifestacji czy protestow);

Tabela 2. Poziomy i wskazniki procesu upolitycznienia

Wskaznik
upolitycznienia

Poziom upolitycznienia

Wysoki

Sredni

Niski

Polaryzacja /
rywalizacja partii

Istnieja jawne, zasad-
nicze réznice (skrajne

Istniejg réznice, jak
i podobienstwa w oce-

Przewaga podobienstw
nad réznicami, ktore do-

i panstwowych

mowana jest regularna
nowelizacja (lub préba
nowelizagji) przyjetych
rozwiazan przez kolej-
ne rzady i parlamenty,
ktorej towarzyszy zywa
debata parlamentarna;
stala obecnoé¢ w progra-
mach politycznych stra-
tegiach i dokumentach
rzagdowych

ich zmiana nastepuje
sporadycznie i przy ogra-
niczonej debacie par-
lamentarnej; obecnosé¢
w programach politycz-
nych, strategiach i doku-
mentach rzagdowych

politycznych stanowiska) w ocenie nie danego problemu tycza gléwnie sposobow
danego problemu i pro- |i proponowanych roz- rozwigzania problemu,
ponowanych rozwiaza- | wigzaniach; potencjat a nie jego oceny; duza
niach, wokét ktérych wypracowania wspélne- | szansa na kompromis
tworzy sie konflikt poli- |go rozwiazania
tyczny; brak lub bardzo
ograniczone mozliwosci
kompromisu
Zainteresowanie | Regularna i czgsta Zauwazalna obecnos¢ Symboliczna obecno$é¢
podmiotéw (trwata) obecno$é w mediach i debacie w mediach i debacie
niepolitycznych |w wiekszosci mediéw publicznej; widoczne publicznej; niski poziom
i debacie publicznej; zainteresowanie opinii | zainteresowania opinii
wysoki poziom zaintere- | publicznej; niewielka publicznej; brak aktyw-
sowania opinii publicz- | skala mobilizacji spo- nych form mobilizacji
nej; masowe i zorganizo- | lecznej; ograniczona spolecznej; brak lub nie-
wane formy mobilizacji |liczba i zréznicowanie | wielkie zaangazowanie
spolecznej, wielo$é zaangazowanych pod- podmiotéw niepolitycz-
i zréznicowanie zaanga- | miotéw nych (gltéwnie organiza-
zowanych podmiotéw qji eksperckich)
Zaangazowanie |Problem jest przedmio- |Problem jest przedmio- |Problem jest przedmio-
instytucji tem rozwiazan prawnych | tem rozwigzan praw- tem rozwiazan praw-
politycznych i politycznych, podej- nych i politycznych, ale | nych i politycznych, ich

zmiany przeprowadzane
sg rzadko oraz inicjo-
wane przede wszystkim
przez administracje,

a nie partie polityczne
oraz podejmowane przy
braku lub ograniczonej
debacie parlamentarnej,
mozliwa, ale niekoniecz-
na, obecno$¢ w pro-
gramach politycznych,
strategiach i dokumen-
tach rzadowych

Zroédlo: opracowanie wlasne.




1.2. Podmiotowy i przedmiotowy wymiar procesu upolitycznienia 31

2. $redni — kiedy dany problem pojawia sie¢ w programach partii politycznych
i sa proponowane rozne jego rozwiazania, ale stopien konfliktu (polaryzacji)
partii politycznych jest niewielki, ma miejsce debata polityczna i publiczna na
jego temat, ale odbywa sie ona w ograniczonych ramach debaty parlamentar-
nej i w przestrzeni medialnej, proponowane rozwigzania prawno-polityczne
sg przedmiotem sporu, ale nie przybiera on formy masowej mobilizacji
spotecznej;

3. niski — oznacza, ze proces upolitycznienia odbywa sie¢ gléwnie na poziomie
instytucji panstwowych (ma charakter administracyjny), wystepuje zaintere-
sowanie mediéw i opinii publicznej, ale réznice stanowisk nie wystepuja lub
sa symboliczne, rozwigzanie problemu nastepuje na drodze porozumienia
(konsensusu) i nie wzbudza kontrowersji, brak aktywnych form mobilizacji
spoltecznej. Powyzsze rozwazania podsumowano w tabeli 2.

Zaproponowany wyzej podzial i opis wskaznikéw nalezy traktowaé jako prébe

kategoryzacji zlozonego i wielowymiarowego procesu, ktorej celem jest stworzenie
struktury analitycznej do opisu i oceny przebiegu procesu upolitycznienia konkretnej
kwestii. Przyjmujemy, ze:

1. warunkiem podstawowym i koniecznym w procesie upolitycznienia jest
zaangazowanie instytucji (politycznych i panstwowych), co jest dowodem na
uznanie problemu za wazny i wymagajacy interwencji pafistwa, np. w postaci
przyjecia odpowiednich regulacji prawno-politycznych;

2. dwa pozostale elementy (polaryzacja stanowisk partii politycznych i zaanga-
zowanie podmiotéw niepolitycznych) sa takze niezbedne, ale poziom réznicy
zdan i wynikajacego z niej konfliktu politycznego moze by¢ rézny (od sym-
bolicznego do bardzo wysokiego);

3. poziom upolitycznienia danego problemu jest tym wyzszy, im szerszych
i bardziej intensywnych debat jest on przedmiotem (tj. zaleznie od liczby
zaangazowanych podmiotéw oraz ,temperatury” dyskusji) oraz im wieksza
jest intensywno$¢ konfliktu (mierzona réznica stanowisk zajmowanych przez
podmioty polityczne).

1.2. Podmiotowy i przedmiotowy wymiar procesu upolitycznienia

Uczestnikami procesu upolitycznienia moga sta¢ si¢ wszystkie podmioty, ktére
biora udzial w procesie politycznym: politycy, urzednicy, partie polityczne, media,
organizacje spoleczne, grupy interesu i inni, ktérzy maja zdolnos$¢ do partycypacji
w debacie publicznej i politycznej. Okreslona role w procesie upolitycznienia moga
mieé tez organizacje miedzynarodowe oraz instytucje badawcze (eksperckie), ktére
dokonuja oceny istotnosci danego procesu czy zjawiska — obecnie i w przysztosci
- i upowszechniajg te wiedze. Tym samym mogg mie¢ wplyw na stosunek i ocene
danego problemu przez opini¢ publiczng oraz mogg inspirowac politykéw do podjecia
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okreslonych dzialan, nierzadko rekomendujac konkretne rozwigzania. Duzy wplyw
moga mie¢ rowniez réznego rodzaju grupy interesu, ktére prébuja oddziatywaé na
decydentéw politycznych i lobbowaé za okre$lonymi rozwigzaniami. Wéréd wymie-
nionych podmiotéw majacych wplyw na inicjacje i przebieg procesu upolitycznienia
szczegblna uwaga nalezy si¢ partiom politycznym i mediom, ktére zazwyczaj naj-
szybciej reaguja na pojawienie sie problemoéw spotecznych.

Upolitycznienie moze mie¢ charakter odgérny lub oddolny, w zaleznosci od
podmiotu inicjujacego sam proces (zob. van der Brug i in. 2015: 9). W pierwszym
przypadku taka role najczesciej przejmuja elity polityczne (partie polityczne lub insty-
tucje rzadowe), ktdére rozpoczynajg debate na temat danego zagadnienia, co czesto
ma miejsce podczas kampanii wyborczej. Innym przykladem odgdrnego upolitycz-
nienia jest zawlaszczenie dotychczas niepolitycznych instytucji (np. administracji),
podporzadkowujac je celom stricte politycznym. Upolitycznienie jako proces oddolny
odnosi si¢ do takiej sytuacji, w ktoérej okreslony problem wzbudza tak duze zain-
teresowanie opinii publicznej, ze réwniez elity polityczne angazuja sie i podejmuja
stosowne dziatania wlaczajace go w proces decyzyjny (podejmujac debate na jego
temat i — na kolejnym etapie — starajac sie uregulowac go prawnie).

Partie polityczne i ich liderzy sa gléwnymi podmiotami procesu upolitycznie-
nia. Maja zywotny interes w byciu aktywnymi aktorami tego procesu, inicjujac go
(szczegdlnie w okresie kampanii wyborczych) i wplywajac na jego przebieg (podsy-
caja zainteresowanie opinii publicznej i mediéw danym problemem lub przeciwnie
- podejmuja dzialania w celu wyciszenia toczacej sie¢ wokét niego debaty). Partie
polityczne formuluja programy, ktére zawieraja proponowane rozwiazania danego
problemu, zgodnie z reprezentowanymi przez nie wartosciami, §wiatopogladem
i interesami politycznymi. Poprzez zajmowanie skrajnych stanowisk i brak gotowosci
do kompromisu tworza lub cementujg juz istniejace podzialy ideologiczne istniejace
w spoleczenstwie. Partie sprawujace wtadze, poprzez dostep do okreslonych zaso-
béw (np. medidéw publicznych czy mozliwosci finansowania szeroko zakrojonych
kampanii spotecznych), moga aktywnie wycisza¢ lub nagtasnia¢ okreslone kwestie,
czyniac to czesto w sposéb jednostronny, zgodny z linig ideologiczna rzadzacych.
Przekonanie wyborcow o stusznosci gtoszonych rozwigzan pozwala partiom utrzymaé
sprawowang wiadze badz tez wtadze te uzyskac!!'. Nie zawsze rzadzacym zalezy jed-
nak na wysokim poziomie upolitycznienia danego problemu, szczegélnie jesli moze
on przynie$¢ negatywne skutki spoleczne, a tym samym oznaczaé utrate poparcia
spolecznego przez rzad i partie bedace u wiadzy.

Z kolei role mediéw w procesie upolitycznienia mozna okresli¢ jako informa-
cyjna, opiniotworcza i transmisyjna. Srodki masowego przekazu to przede wszystkim
zrédia informacji (w zalozeniu pelnej, rzetelnej i bezstronnej), majace tym samym

' W niniejszej publikacji przeglad stanowisk partii politycznych jest przedmiotem analizy
w rozdziale 4.
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wplyw na stan $wiadomosci i stanowisko opinii publicznej wobec danego problemu.
Tres$¢ i forma przekazu medialnego moze mie¢ tez wplyw na spoteczng mobilizacje
i polaryzacje spoleczenstwa. W literaturze dotyczacej komunikacji wskazuje sie na
zjawisko mediatyzacji zycia spolecznego czy politycznego (Moleda-Zdziech 2012).
Aktorzy sceny politycznej muszg dostosowacd si¢ do logiki mediéw, ktére kreuja
postrzeganie przez opinie publiczng danych zjawisk czy probleméw (Mazzoleni,
Schulz 1999). Media staja si¢ takze narzedziem transmisji informacji od rzadzacych
do rzadzonych i odwrotnie. Decydenci polityczni réwniez sg odbiorcami codziennych
przekazéw medialnych, ktére moga ksztaltowaé ich postawy i wplywac¢ na konkretne
zachowania polityczne. Zainteresowanie opinii publicznej i mediéw dang kwestig
oznacza¢ powinno (przynajmniej w teorii) wiekszg kontrole obywateli, za pomoca
$rodkéw masowego przekazu, nad procesem politycznym poprzez zadanie wigkszej
jawnosci procesu politycznego. Media, regularnie informujac o toczacych sie deba-
tach i podejmowanych decyzjach politycznych, wymuszaja wieksze zaangazowanie
politykéw w wyjasnianie powoddéw podjetych decyzji. Niski poziom zaangazowania
medidéw i opinii publicznej umozliwia z kolei podejmowanie decyzji politycznych ,,za
zamknietymi drzwiami”, bez potrzeby informowania spoleczenstwa i przeprowadzenia
szerszych konsultacji spotecznych. Srodki masowego przekazu sa aktywnymi pod-
miotami procesu upolitycznienia (wplywajg na opinie publiczng poprzez wiaczenie
danego tematu do dyskursu medialnego; koncepcja agenda setting), ale nierzadko tez
narzedziem wykorzystywanym przez aktoréw politycznych (rzad i partie polityczne;
McCombs 2008).

Role mediéw w procesie upolitycznienia mozna okresli¢ jako wazng, choé¢ nie
wszystkie tematy bedace przedmiotem debaty medialnej staja si¢ polityczne. Pytanie,
ktére warto zadaé: czy obecno$¢ w mediach jest warunkiem niezbednym w procesie
upolitycznienia? Mozna zalozy¢, ze debata publiczna odbedzie si¢ poza $rodkami
masowego przekazu, w praktyce jednak trudno obecnie sobie wyobrazi¢ takq sytuacje,
szczegolnie w dobie powszechnego dostepu do Internetu, ktéry daje nieograniczony
dostep do mozliwosci natychmiastowej wymiany informacji i opinii. Zakres i skala
réznorodnosci zaangazowanych mediéw moze by¢ inna, ale ich udzial w procesie
upolitycznienia jest praktycznie nieunikniony'2.

Przyjmuje si¢ najczesciej, ze przedmiotem upolitycznienia staja si¢ okreslone
kwestie (problemy, zagadnienia), jednak dotyczy¢ moze ono réwniez instytucji czy
procesu decyzyjnego (de Wilde 2011: 560). Przedmiotem upolitycznienia moga by¢ np.
administracja publiczna (lub jej cze$¢), a takze procedury, zasady i praktyki codzien-
nego funkcjonowania instytucji publicznych, kiedy to politycy i partie polityczne daza
do sprawowania nadzoru nad kadrami i systemem pracy poszczegdlnych urzedow,
oraz do coraz wiekszego wplywu na urzednikoéw, profesjonalistéw czy ekspertéw (de
Wilde 2011: 561). W przypadku procesu decyzyjnego upolitycznienie dotyczy odejscia

12 Wiecej na temat roli mediéw w rozdziale 5 niniejszej publikacji.
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od technokratycznego procesu decyzyjnego, ktdry jest domeng administracji, i prze-
niesienia go na forum cial politycznych (parlamentu, rzadu). Przyktadem moze by¢
polityka migracyjna w Polsce, ktéra od 1989 roku byla przedmiotem zainteresowania
i decyzji cial administracyjnych, a nie politycznych. Stan ten ulegt zmianie w zwiazku
z tzw. kryzysem migracyjnym, spowodowanym naplywem do Europy migrantéw
i uchodzcow z panstw Afryki Péinocnej i Bliskiego Wschodu. Od tego czasu kwestie
dotyczace wjazdu i praw cudzoziemcow staly sie przedmiotem polaryzacji stanowisk
partii politycznych i opinii publicznej oraz bezpos$rednim przedmiotem decyzji rzadu
(zob. Lesinska 2010: 122-123; Lodzinski, Szonert 2016).

Wspdlczesnie istnieje powszechna tendencja do ekspansji panstwa i mozliwie
najwiekszej kontroli nad sferg zycia spolecznego, a nie do procesu odwrotnego
(depolityzacji; de Wilde 2011: 563). Przedmiotem upolitycznienia stajg sie obecnie
kwestie, ktoére tradycyjnie przypisywano do sfery prywatnej, takie jak macierzynstwo
czy ojcostwo (Hryciuk, Korolczuk 2015: 12). Cytowane autorki uzywaja pojecia ,,upo-
litycznionego rodzicielstwa”, zwracajac uwage, ze upolitycznienie tozsamosci oraz
rol spolecznych matek i ojcéw we wspodlczesnej Polsce to wynik dwoch procesow
— odgoérnego i oddolnego. Z jednej strony, to polityka panstwa oraz towarzyszaca
jej narracja o jednym stusznym modelu rodziny i zmiany w prawie promujg okre-
$lone wzorce rodzicielstwa, z drugiej zas — sami rodzice wiaczyli do sfery publicznej
i politycznej tematy i postulaty zwigzane ze wzorcami rodzicielstwa, organizujac sie
w ruchy spoleczne wokét takich kwestii, jak opieka nad dzie¢mi z niepelnospraw-
noscia, korzystanie z urlopu macierzynskiego czy podziatu opieki nad dzie¢mi po
rozwodzie (ibidem).

Empiryczna analiza podmiotowego i przedmiotowego wymiaru procesu upolitycz-
nienia najcze$ciej skupia sie¢ na badaniu rywalizacji partii politycznych, mobilizacji
politycznej aktoréw spotecznych oraz inicjatywach rzadowych. Badacze wykorzystuja
przede wszystkim analize dyskursu i tresci przekazéw medialnych, programoéw partii
politycznych oraz wypowiedzi politykow (content analysis, claim analysis, agenda-setting
analysis) 3. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na postulat sformutowany m.in. przez Ziirna
(2016), by w badaniach procesu upolitycznienia obja¢ analiza spektrum szersze niz
tylko media i debate publiczng, wiaczy¢é w wiekszym stopniu role aktoréow niepo-
litycznych, grup interesu, organizacji pozarzadowych, ciat eksperckich oraz formy
masowego zaangazowania (czyli szeroko pojeta sfere publiczng), uwzgledni¢ inne
poziomy tworzenia polityki niz panstwowy (lokalny, regionalny i ponadpanstwowy)
oraz wzig¢ pod uwage nie tylko sam przebieg i przyczyny tego procesu, ale tez jego
bezposrednie i posrednie konsekwencje.

13 Taka metode przyjeto m.in. w miedzynarodowym poréwnawczym projekcie SOM poswigco-
nym analizie upolitycznienia zagadnienia migracji w pafistwach europejskich (Support and opposition
to migration — A cross national comparison of the politicisation of migration; http://www.som-project.eu).
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1.3. Czynniki zrédtowe i determinujace przebieg procesu
upolitycznienia

Wéréd czynnikdéw inicjujacych proces upolitycznienia mozna wskazaé przede
wszystkim na wydarzenia czy procesy, ktére — bezposrednio lub posrednio, w krétkim
lub dtuzszym okresie — przynosza efekt w postaci reakcji partii politycznych, opinii
publicznej, mediéw i instytucji panstwowych. Mozna sobie wyobrazi¢, ze inicjujaca
role moze odegra¢ zjawisko spoleczne czy ekonomiczne (np. nagly wzrost kursu
walut czy masowa emigracja), ale takze dzialanie innego panstwa czy wydarzenia
nagle, np. katastrofa naturalna lub atak terrorystyczny. Oprécz wymienionych
czynnikdéw, ktére mozna okredli¢ jako spoleczne, moga zaistnie¢ réwniez czynniki
podmiotowe, ktére wynikajg z celowych dziatan indywidualnych lub kolektywnych
podmiotéw, np. ze strategii partii politycznych w okresie kampanii wyborczej (van
der Brug i in. 2015: 9). W literaturze wskazuje sie na kilka czynnikéw systemowych
majacych wplyw na proces upolitycznienia, ktérych znaczenie obecnie dynamicznie
wzrasta (Grande, Hutter 2016: 25). Wymienia si¢ wérdéd nich zwiekszajaca sie role
partii i ruchéw radykalnych w systemach politycznych (skrajnych — prawicowych
i lewicowych), ktére czesto wprowadzajg do debaty tematy i postulaty dotychczas
nieobecne w przestrzeni politycznej oraz ruchéw protestu, ktére majg zdolnos¢
do mobilizacji grup spotecznych wokét konkretnego zagadnienia (Green-Pedersen
2012). Zauwazalna jest tez coraz czestsza obecno$¢ w debacie publicznej zagadnien
dotyczacych bezposrednio sfery kultury i tozsamosci, co wigze sie z rozszerzaniem
wplywu panstwa na kwestie dotychczas uznawane za prywatne (religia, $wiatopo-
glad itp.), a ktére z natury sa kontrowersyjne i skutkuja silng polaryzacja opinii
publicznej. Przyktadem moze by¢ juz wczeéniej wspomniany problem noszenia chust
muzulmanskich i innych symboli religijnych w miejscach publicznych. Zagadnienie
to, traktowane jako kulturowe, stalo si¢ przedmiotem dyskursu publicznego i poli-
tycznego oraz ostatecznie regulacji prawnych obowiazujacych cale spoleczenstwo.

Waznym czynnikiem wplywajacym na przebieg procesu upolitycznienia jest
poziom otwartosci/zamkniecia systemu politycznego oraz jego centralizacja/decentra-
lizacja. Im bardziej otwarty i zdecentralizowany jest system dajacy wiecej mozliwosci
mobilizacji, wplywu i aktywnosci aktorom niepolitycznym, tym wigksza szansa na
bardziej zywiotowa debate z udzialem zréznicowanych podmiotéw spotecznych.
Bez watpienia, rozbudowana struktura politycznych mozliwosci, czyli dostepne dla
podmiotéw politycznych i niepolitycznych formalnie zinstytucjonalizowane kanaly
wplywu (gtosu), sg tez czynnikiem sprzyjajacym procesowi upolitycznienia. Na struk-
ture mozliwosci politycznych sktadaja si¢ mozliwosci instytucjonalne i dyskursywne,
w tym m.in. procedury konsultacyjne (w jaki sposéb i z udziatem jakich podmiotéw
sa organizowane konsultacje spoleczne), referenda, mozliwos¢ udzialu w wyborach,
pluralizm i wolno$¢ medidéw oraz dostep do wielu Zrédet informacji (mozliwosci
udzialu w dyskursie i ksztaltowania jego kierunku; zob. np. McAdam i in. 1996;
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Meyer, Minkoff 2004). Struktura mozliwosci politycznych dostarcza podstawowej
infrastruktury umozliwiajacej przeniesienie danego problemu z poziomu gabinetéw
politycznych do szerokiego spektrum opinii publicznej i odwrotnie — transmisje
problemu, ktéry jest wazny dla spoleczenstwa, na szczebel instytucji politycznych.
Innymi stowy, czynnikami sprzyjajacymi procesowi upolitycznienia jest rozbudo-
wana sie¢ zréznicowanych kanaléw dwustronnej komunikacji miedzy instytucjami
politycznymi a opinia publiczng. Podstawowym $rodkiem komunikacji sg media, ale
nie jedynym. Podobng role moga odegra¢ tez instytucje posredniczace, np. rzecznik
praw obywatelskich, zwiazki zawodowe czy organizacje pozarzadowe oraz konkretne
zorganizowane dzialania o masowym charakterze, takie jak petycje czy listy otwarte.
Spelniaja one, oprécz informacyjnej i transmisyjnej (przekazywania informacji, zadan,
emocji miedzy spoleczenstwem a instytucjami wiadzy), takze funkcje mobilizujaca
opinie publiczna do podjecia dziatan w sferze politycznej i publicznej. Podsumowujac,
wymienione wyzej elementy petnia funkcje wspomagajaca (utatwiajacg) zainicjowanie
i przebieg procesu upolitycznienia.

Ze wzgledu na przebieg procesu upolitycznienia w czasie mozna wyodrebni¢ dwa
»czyste” modele: gwaltowny i powolny. Pierwszy charakteryzuje si¢ duzg dynamika,
jest zwiazany z konkretnym wydarzeniem i szybka reakcja opinii publicznej, mediow
i politykéw. Jednak réwnie szybko, jak sie pojawia, moze tez ulec ,wypaleniu”. Jest
czesto skorelowany z okresem kampanii wyborczej, kiedy partie polityczne promujg
nowe tematy angazujace spoleczenstwo i wskazujg na rézne rozwigzania danego
problemu. Polaryzacja stanowisk partii politycznych sluzy dynamizacji kampanii
wyborczej i mobilizacji elektoratu. Zazwyczaj debata nad danym problemem w takim
przypadku nie trwa dluzej niz czas kampanii wyborczej i zostaje wyciszona zaraz
po jej zakonczeniu (np. problem tzw. frankowiczéw w kampanii prezydenckiej
w 2015 roku, ktéry pod tym wzgledem stanowi przeciwienstwo m.in. kwestii obni-
zenia wieku emerytalnego).

Drugi wyrdzniony model przebiegu opisuje proces upolitycznienia rozciggniety
w czasie, ktorego inicjacja moze odbywa¢ si¢ w ukryciu (w zaciszu gabinetéw poli-
tycznych) trwaé na tyle diugo, ze trudno wskazaé konkretny punkt na osi czasu
i uznaé go za jego poczatek. Stopien polaryzacji stanowisk poszczegélnych podmio-
téw biorgcych w nim udziat jest zréznicowany, a w zwiazku z diugim trwaniem tego
procesu, latwiej o zlagodzenie réznic i unikniecie otwartego konfliktu. Przykladem
moze by¢ upolitycznienie problemu zmian klimatycznych czy demograficznych.
Upolitycznieniu tego rodzaju problemoéw nie sprzyja krétka perspektywa czasowa
przyjmowana przez politykéw, ktorzy zazwyczaj skupiajg uwage na problemach bie-
zacych, majacych bezposrednie przelozenie na sytuacje i zainteresowanie elektoratu
oraz chcg unikna¢ winy za niepopularne dzialania, ktére nie przyniosg w krétkim
czasie pozytywnych wynikéw, a tym samym sympatii wyborcéw (koncepcje blame
avoidance politics rozwinal R.K. Weaver 1986). Oznacza to, ze w przypadku problemoéw,
ktére nie niosa za sobg kontrowersji i polaryzacji, trudno wskaza¢ na konkretna site
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inicjujacg proces upolitycznienia ani w odgérnym, ani w oddolnym wariancie. Nalezy
tez zwrdci¢ uwage na to, ze proces upolitycznienia moze stuzyé zaangazowanym
w niego podmiotom spelnieniu ich partykularnych celéow i interesow!“.

Podsumowujac, proces upolitycznienia cechuje zréznicowanie i dynamika (zmien-
nos¢), procesualnosé i stopniowalno$é¢ (mozna wyodrebni¢ poszczegdlne etapy i stop-
nie natezenia tego procesu), a takze uniwersalno$¢ (w tym znaczeniu, ze wystepuje
powszechnie, tak w systemach demokratycznych, jak i niedemokratycznych, cho¢
nalezy podkredli¢ jego zréznicowanie w réznych panstwach). Upolitycznienie jest
réwniez procesem wielowymiarowym, dotyczacym przede wszystkim sfery polityki,
ale posrednio wplywajacym na inne systemy zycia spolecznego.

1.4. Starzenie sie spoteczenstwa jako przedmiot polityki panstwa

Na podstawie powyzszego wywodu mozna stwierdzié, ze upolitycznienie procesu
starzenia sie spoleczenstwa nastepuje wtedy, kiedy staje sie on obiektem zaintereso-
wania podmiotéw politycznych i opinii publicznej, w szczegélnosci partii politycznych,
staje sie zarzewiem polaryzacji stanowisk i konfliktu z ich udzialem oraz przedmiotem
uregulowan prawno-politycznych. Tendencja do upolitycznienia procesu starzenia
sie spoleczenstwa jest szczegdlnie widoczna w krajach rozwinietych (ONZ 2013;
Hudson 2016). Mozna przypuszczaé, ze dzieje sie tak z dwdch powoddéw: w krajach
rozwinietych wyraZnie zaznacza sie negatywny wplyw tego procesu na rozne obszary
zycia spoleczenstwa i funkcjonowania panstwa, ponadto sta¢ te kraje na wdrozenie
(zazwyczaj bardzo kosztownej) polityki spotecznej w odpowiedzi na (juz zachodzace
lub przewidywane) negatywne jego konsekwencje. Starzejace sie spoleczenstwo to
temat coraz czesciej obecny w mediach, w debacie publicznej oraz politycznej, wlaczany
do programéw partii politycznych (zob. kolejne rozdzialy w niniejszej publikacji).
Nierzadko staje sie takze przedmiotem jawnego sporu politycznego, istniejg bowiem
réznice zdan co do tego, jak skutecznie przeciwdziala¢ niekorzystnym zmianom
spolecznym oraz jak ma wygladaé system opieki nad ludZzmi starymi.

Zachodzacy dynamicznie na calym $wiecie proces starzenia sie ludnosci juz
obecnie ma istotny wplyw na funkcjonowanie spoleczenstw i panstw, i bedzie on
stale wzrastal. W zwigzku z tym decydenci polityczni sa zmuszeni reagowaé na
niekorzystne konsekwencje zmian demograficznych, a reakcja ta przyjmuje forme
konkretnych dziatan politycznych, majacych przeciwdziata¢ negatywnym zmianom
i tagodzi¢ ich negatywne skutki (Klimczuk 2017). Oznacza to, ze istniejg wzajemne
relacje miedzy struktura populacji a polityka — procesy demograficzne wptywaja na

4 Alaka Malwade Basu (1997) analizuje proces upolitycznienia kwestii ptodnosci we wspoét-
czesnych Indiach. Debata na jej temat przystuzyla sie¢ wzmocnieniu pozycji organizacji kobiecych,
ale tez zostala wykorzystana przez lokalne spotecznosci do mobilizacji wokét tozsamosci etnicznej,
co w konsekwencji doprowadzilo do wyeksponowania podzialéw ideologicznych i nasilenia napigc¢
religijnych w spoteczenstwie hinduskim.
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polityke panstwa, a politycy poprzez podejmowane dzialania chcieliby mie¢ wplyw
na zachodzace procesy demograficzne. Wytwarza sie zatem system wzajemnych
powiazan — rosnace zainteresowanie i potrzeba wypracowania konkretnych rozwigzan
prawnych i politycznych (Hudson 2016). Jednoczesnie aktualne pozostaje pytanie,
czy efekt upolitycznienia przejawiajacy sie w podejmowaniu konkretnych decyzji
i tworzeniu na tej podstawie instrumentéw politycznych jest adekwatny do wyzwan,
ktére niesie za soba proces starzenia sie spoleczenstwa.

Postugujac sie¢ powyzej zarysowanym schematem procesu upolitycznienia,
mozemy przyjaé, ze w przypadku zachodzacych proceséw demograficznych rozpo-
czyna si¢ on od uswiadomienia sobie przez aktoréw politycznych i spolecznych ich
duzego znaczenia dla bezpieczenstwa i rozwoju wspdlnoty panstwowej. Starzenie
sie spoleczenstwa jest uznawane za problem wazny i majacy niebagatelny wptyw na
funkcjonowanie wielu réznych dziedzin Zycia spolecznego i politycznego, w tym na
strukture instytucjonalng i budzet panstwa (w sensie ciggtego zwiekszania wydatkéw
na system zabezpieczenia spolecznego i opieke zdrowotng), o czym przekonuja liczne
prognozy i analizy publikowane przez wiele organizacji miedzynarodowych. W Polsce
prognozy demograficzne wskazuja na dynamiczne przyspieszenie starzenia si¢ spote-
czenstwa w niedlugiej przysziosci (GUS 2014), a liczne badania i raporty publikowane
od wielu lat, m.in. przez GUS, Rzadowg Rade Ludnosciows, osrodki akademickie
i ekspertéw, alarmuja o niekorzystnych efektach tego procesu. Problemem nie jest
zatem brak wiedzy, ale raczej gotowos¢ decydentdéw politycznych do zaprzestania
stosowania strategii unikania ryzyka i odpowiedzialnosci (odwotujac sie raz jeszcze
do wspomnianej juz koncepcji R.K. Weavera) oraz zajecia sie w sposéb systemowy
zmianami i problemami, ktére proces starzenia sie spoteczenstwa za soba niesie.



Rozdziat 2

Polityka wobec starzenia sie spoteczenstwa
w Polsce po 1989 roku.
Najwazniejsze dziatania i aktorzy

W okresie wysokiego przyrostu naturalnego, jaki utrzymywat sie¢ w Polsce do
konca lat 80. XX wieku, celem rzadu w zakresie polityki populacyjnej byto przede
wszystkim dostosowanie infrastruktury spolecznej do rosnacej liczby dzieci oraz liczeb-
nosci rocznikéw wchodzacych na rynek pracy (Mitrega 1995). Nowa rzeczywistos$¢,
jaka nastgpila po upadku systemu komunistycznego, postawila przed instytucjami
publicznymi zupelnie nowe wyzwania. Procesowi transformacji politycznej i gospo-
darczej towarzyszyl, z jednej strony, spadek liczby urodzen, z drugiej za$, wchodze-
nie na rynek pracy rocznikéw wyzu demograficznego i rosnacy problem wysokiego
poziomu bezrobocia. W nastepstwie tych proceséw przeksztalceniu ulegal model
funkcjonowania rodziny i prokreacji oraz charakter relacji miedzypokoleniowych.
Zmiany te sa charakterystyczne dla tzw. drugiego przejscia demograficznego (van de
Kaa 1987; Lesthaeghe 1991; Okdlski 1990, 2009). Nowym wyzwaniem okazaly sie
tez zmiany w strukturze wieku ludno$ci, szczegdlnie rosngca populacja oséb star-
szych i jednoczesny stopniowy spadek liczby urodzen, ktére zapoczatkowaly istotne
przeksztalcenia w zakresie polityki spotecznej (Ochocki 2010: 105).

Swiadomos¢ oddziatywania zjawisk demograficznych na funkcjonowanie pafstwa
pojawila sie stosunkowo pdzno i przez diugi czas w Polsce miala charakter giéwnie
teoretyczny (Zybata 2012: 84). Zakres podejmowanych dziatan w obszarze polityki
ludnosciowej w pierwszej dekadzie po 1989 roku byt niewystarczajaco dostosowany
do zachodzacych i prognozowanych przemian demograficznych (Kotowska, Matysiak,
Domaradzka 2005: 23). Badacze dokonujacy podsumowania pierwszej dekady polityki
spolecznej po 1989 roku doszli do konkluzji, zgodnie z ktéra:

sytuacja i procesy ludno$ciowe w Polsce nie sa w dostatecznym stopniu uwzgledniane w diagno-
zach i podejmowaniu decyzji w sferze polityki spotecznej, jak i gospodarczej. Niedostatecznie
uwzglednia si¢ wnioski wynikajace z ekspertyz [...] oraz nader obszernych informacji publiko-
wanych przez Gléwny Urzad Statystyczny (Rysz-Kowalczyk 2000: 61).
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Celem niniejszego rozdzialtu jest ukazanie istoty realizacji polityki demograficz-
nej w XXI wieku, odpowiadajacej na zlozonos$¢ procesu starzenia si¢ spoteczenstwa
w dlugookresowej perspektywie. Szczegdlna uwaga zostala zwrdcona na dziatania
podejmowane na poziomie administracji rzadowej w Polsce po 1989 roku. Analiza
instytucji polityki demograficznej oraz przeglad najwazniejszych dzialan i instru-
mentéw majg za zadanie pokazaé poszczegdlne etapy procesu upolitycznienia
starzenia si¢ spoleczenstwa na przetomie XX i XXI wieku i konkluzje dotyczace
stopnia realizacji polityki ludnosciowej jako odpowiedzi na wyzwania starzejacego
sie spoleczenstwa. Kluczowe w tej analizie jest roéwniez zidentyfikowanie aktoréw
politycznych i pozapolitycznych, ktdrzy brali udzial w realizacji instrumentéw polityki
ludnosciowe;j.

2.1. Polityka demograficzna i polityka
wobec starzenia sie spoteczefnstwa - rozwazania terminologiczne

W literaturze przedmiotu mozna odnalezé rézne pojecia opisujace dziatania
podejmowane przez instytucje panstwowe ukierunkowane na oddzialywanie na
procesy demograficzne (zob. m.in. Okolski 1974; Mitrega 1995; Kotowska, Maty-
siak, Domaradzka 2005; Bledowski, Szweda-Lewandowska 2016). Najczesciej jest
spotykane okre$lenie polityka ludnos$ciowa, ktére Rzadowa Rada Ludnosciowa
(2014: 13) definiuje jako:

celowe, dlugofalowe oddzialywanie panstwa oraz innych podmiotéw publicznych i niepublicznych
na przebieg proceséw ruchu naturalnego i wedréwkowego ludnodci, stuzace uksztaltowaniu
pozadanego stanu i struktury ludno$ci przez tworzenie warunkéw spotecznych, ekonomicznych
i politycznych korzystnych dla proceséw demograficznych zapewniajacych biologiczne przetrwanie
narodu i zréwnowazony rozwdj spoleczno-ekonomiczny.

W definicji tej podkresla sie zatem zalezno$¢ miedzy procesami ludno$ciowymi
a rozwojem spoteczno-ekonomicznym, co lokuje zakres przedmiotowy tej polityki
na styku réznych rodzajéw polityki publicznej. Polityka ludnosciowa dotyczy dziatan,
ktore ksztaltujg stan, strukture i jako$¢ zycia danego spoteczenstwa. Wiadyslaw
Ratynski (2003) podkreslat, ze polityka ta powinna by¢ dostatecznie elastyczna wobec
zmieniajacej sie rzeczywistosci spoleczno-gospodarczej. Wedtug Jerzego Z. Holzera
(1999: 326-327) mozna wskaza¢ dwa rodzaje polityki ludnosciowej. Pierwszy typ
to polityka odpowiadajaca zapotrzebowaniu ludnosci, majaca charakter polityki spo-
leczno-ekonomicznej, wymuszonej przez procesy i struktur¢ demograficzng. Drugi
rodzaj to polityka ksztaltujaca procesy ludnosciowe, czyli dzialania, ktére wplywaja
na poziom plodnosci, umieralnosci i ruchéw migracyjnych. Podobna klasyfikacje pro-
ponuja Jézefa Hrynkiewicz i Piotr Szukalski (2018: 190), ktérzy wyrdzniajg polityke
ludno$ciows sensu largo (bierna, reaktywna, ktérej zadaniem jest jedynie reagowanie
na pojawiajace si¢ przemiany demograficzne) oraz polityke ludnosciowaq sensu stricto
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(polityka czynna, ksztaltujaca, ktéra polega na dzialaniu wtadz publicznych w celu
ksztaltowania przebiegu proceséw ludnosciowych).

Czes¢ demograféw i politykéw spotecznych wyraza stanowisko, zgodnie z ktorym
polityka ludnosciowa i polityka demograficzna to synonimy. Wielokrotnie wskazy-
wano tez na tozsamo$¢ przedmiotowa i podmiotowa polityki ludno$ciowej z polityka
spoteczna (Rek 1995; Holzer 2001; Ochocki 2010; Grzywna i in. 2017). Autorzy
niniejszej monografii za bardziej zasadne uwazajg stosowanie terminu , polityka
demograficzna”, dotyczacego tej czesci polityki ludnosciowej, ktéra bezposrednio
oddzialuje na strukture demograficzna ludnosci. W dalszej cze$ci pracy pod pojeciem
polityki demograficznej rozumiany bedzie zestaw dziatan i instrumentéw prawnych,
administracyjnych i finansowych, podejmowanych na poziomie rzadowym przy
wspoéltudziale aktoréw politycznych, gremiéw eksperckich i partneréw spolecznych,
ktore stanowig odpowiedZ na wyzwania bedace efektem proceséw starzenia sie spo-
teczenstwa. Polityka demograficzna ma charakter strategiczny i obejmuje te dziatania,
ktore dotycza efektow w postaci diugotrwatych zmian ludno$ciowych. Jednocze-
$nie mozna obserwowac rosnacy wplyw dzialan organizacji miedzynarodowych na
ksztalt i kierunek interwencji politycznych w obszarze probleméw demograficznych
na poziomie krajowym.

Podstawowym celem polityki demograficznej jest osiggniecie pozadanego stanu
danego zjawiska demograficznego (Okdlski, Fihel 2012: 303). Moze to oznaczaé
prowadzenie dzialan zmierzajacych do zwiekszenia lub zmniejszenia wystepowania
i skali danego procesu (np. rozrodczosci czy umieralnosci). Janusz Balicki, Ewa
Fratczak i Charles B. Nam (2007: 318) z kolei zwracajg uwage na zagwarantowa-
nie dobrobytu czy jakosci zycia obecnym i przyszlym pokoleniom. Z kolei Marian
Mitrega (1995: 164) dowodzil, ze polityka ta powinna prowadzi¢ do optymalizacji
przestrzennego rozmieszczenia zasobow pracy. Holzer (1999: 327-328) rozszerzyt
perspektywe postrzegania tej polityki i wskazatl jej trzy integralne cele strategiczne:

1. zagwarantowanie co najmniej prostej zastepowalnosci pokolen dla osiggnie-

cia ustabilizowanej badZ — w dalszej perspektywie — zastojowej struktury
ludnoddi,

2. stale podnoszenie stanu jakosci zycia ludno$ci w rozumieniu kondycji zdro-

wotnej poziomu bytowego i kulturowego,

3. stymulowanie naplywu i odplywu migracyjnego w taki sposéb, aby nie dopu-

$ci¢ do terytorialnych znieksztalcen struktury ludnosci wedtug plci i wieku.

Jednoczes$nie administracja centralna, poprzez realizacje racjonalnych dziatan,
powinna zmierza¢ do utrzymania wysokiego poziomu bezpieczenstwa demograficz-
nego. Pod pojeciem tym Mateusz takomy (2017: 137) rozumie przyktadowo:

brak zagrozen spowodowanych przez czynniki demograficzne. [...] bezpieczenstwo demograficzne
wystepuje, gdy liczebno$¢ i struktura populacji umozliwiaja przetrwanie, stabilno$¢ i rozwoj
jednostki politycznej.
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Okolski (1974: 117) juz w latach 70. XX wieku, odnoszac sie do polityki lud-
nosciowej, stwierdzil, ze:

w chwili podjecia polityki ludnosciowej nie ma zadnych mozliwosci oddziatywania na zmiany
liczebnosci 0s6b w wieku produkcyjnym. Nie zmieniaja sie one w ciaggu nastepnych 15 lat.

Pierwsze efekty realizowanych dzialan w polityce demograficznej pojawiaja sie
dopiero po 16 latach od wdrozenia danych rozwigzan i zwiekszajg sie z kazdym
kolejnym rokiem. Wnioski te, wskazane przez Okolskiego ponad 40 lat temu, sg
aktualne do dzisiaj. Wspoélczesnie oznacza to, ze planowanie konkretnych rozwiazan
w tym zakresie wymaga przyjecia perspektywy horyzontalnej. Pierwsze efekty wpro-
wadzanych rozwiagzan prodemograficznych moga by¢ widoczne w kolejnym pokole-
niu, a tym samym znaczaco wybiegaja poza okres kadencji rzadu czy parlamentu.
Pojawia si¢ jednoczesnie pytanie, czy ze wzgledu na kadencyjnosé¢ rzadu mozliwa
jest realizacja jakichkolwiek skutecznych dziatan, ktére miatyby prowadzi¢ do osia-
gniecia zaktadanych wczeéniej priorytetéw dotyczacych stanu i struktury ludnosci.
Zbigniew Strzelecki (2015: 29) zauwazyl, ze tzw. polityka odnowy demograficznej
»hie powinna podlega¢ kaprysom kolejnych kadencji sprawowania wiadzy zaréwno
na poziomie rzadu, jak i samorzadéw terytorialnych”.

Kazdy kraj realizuje wlasny model polityki demograficznej. Zalezy on od wielu
czynnikéw. Najwiekszy wplyw majg zasoby finansowe, ktére decyduja o mozliwosci
i zakresie stosowania poszczegélnych instrumentéw. Decydujaca role odgrywa tez przy-
jety model prawno-administracyjny czy dostep do zaplecza kadrowego i eksperckiego.
Mniejsze znaczenie ma system wartos$ci, ktory jest podstawa danego spoteczenstwa
i zbieznoé¢ podejmowanych dziatan z interesami obywateli (Mitrega 1995: 165).
Ideologia partii rzadzacej bedzie determinowata kierunek podejmowanych dziatan
i sposob ich realizacji. Coraz wieksza role odgrywa takze sytuacja miedzynarodowa
i wytyczne dotyczace realizacji poszczegdlnych polityk szczegélowych wyznaczanych
przez Unie Europejska lub inne organizacje ponadnarodowe.

Specyfika zachodzacych proceséw demograficznych, w tym m.in. proces podwoj-
nego starzenia si¢!®, prowadzi do zasadniczej zmiany modelu polityki demograficznej.
Wedlug Jolanty Supinskiej (2013) wspolczesnie coraz czeéciej mamy do czynienia
z podejéciem ,,ailo$ciowym”, odbiegajacym od przyjmowania jako celu osiagniecia
jakichkolwiek konkretnych wartosci wskaznikéw demograficznych (poziom plodnosci
czy wielkoé¢ populagji). Dziatania podejmowane w ramach polityki ludnosciowej
zmierzajg do zwiekszenia ludzkich satysfakcji, zwiazanych ze swoboda podejmo-
wania decyzji prokreacyjnych, dobrymi warunkami rodzenia, zycia i umierania.
Rolg panstwa staje si¢ zagwarantowanie wszelkich $rodkéw umozliwiajacych

15 W demografii funkcjonuje pojecie ,podwdjnego starzenia si¢ ludnosci” odnoszace si¢ do
procesu, w ktérym postepuje procentowy wzrost ludnoéci starszej (oséb powyzej 65 lat), ale w jej
ramach najszybciej rosnie liczba 0séb najstarszych (80 lat i wiecej).
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podejmowanie wilasnych, autonomicznych dziatan w skali mikro, czyli rodziny
(ibidem: 131-132).

Podobne spojrzenie proponuje Lutz (2014: 528), ktéry poréwnuje polityke
populacyjna do zarzadzania zasobami ludzkimi w sektorze prywatnym. Zauwaza on,
ze polityka ta nie powinna sprowadza¢ sie tylko i wylacznie do stymulowania wiel-
kosci populacji czy wskaznika dzietnosci. Bardzo wazne jest dazenie do osiggniecia
wysokiego poziomu dobrobytu dla obecnych i przysztych pokolen, z jednoczesnym
poszanowaniem praw czlowieka.

W Polsce od kilkunastu lat powyzsze podejécie znajduje odzwierciedlenie w roz-
wijanej polityce publicznej, bezposrednio odpowiadajacej na zjawiska towarzyszace
procesowi starzenia si¢ spoleczenstwa. W literaturze gerontologicznej zwraca sie
uwage na trzy kierunki polityki, ktére stanowig odpowiedz panstwa na zachodzace
zmiany iloéciowe i jako$ciowe we wspdlczesnych spoteczenstwach: polityke wobec
starzenia si¢ ludno$ci, wobec starosci oraz wobec 0s6b starszych. Te kierunki poli-
tyki sg wzgledem siebie komplementarne. Pierwsza z nich — wobec starzenia sie
ludnosci — ma charakter nadrzedny wobec dwéch pozostatych i rozpatruje sie jg na
plaszczyznie planowania strategicznego, w ktérym uwzglednia sie zmiany dotyczace
udzialu oséb starszych w spoleczenstwie w procentach i liczbach bezwzglednych
(Szatur-Jaworska 2000: 121). Zauwaza sie réwniez, ze polityka ta odnosi sie do
dzialain podejmowanych zaréwno w sferze spotecznej, jak i gospodarczej, inwesty-
cyjnej, edukacyjnej czy migracyjnej (Podgérska-Rykata, Mikrut-Majeranek, Andrusz-
kiewicz 2016: 71). Polityka wobec starosci dotyczy fazy zycia ludzkiego i obejmuje
wsparcie oséb starszych w przezwyciezaniu trudnosci, ktére sg charakterystyczne
dla tego cyklu zycia (Szweda-Lewandowska 2011). Polityka wobec oséb starszych,
nazywana réwniez polityka senioralng, obejmuje te dzialania, ,ktére realizuja zada-
nia i inicjatywy ksztalttujace warunki godnego i zdrowego starzenia sie” (Zalozenia
Dtugofalowej Polityki Senioralnej 2013).

2.2. Wymiar podmiotowy polityki demograficznej w Polsce

Konieczno$¢ uwzgledniania diagnozy demograficznej w projektowaniu polityk
szczegbdlowych stala sie istotnym zadaniem dla wigkszoéci instytucji publicznych.
Réwnoczesnie obserwuje sie wzrost liczby interesariuszy, odpowiadajacych za reali-
zacje celéw polityki demograficznej na réznych poziomach. Wymiar podmiotowy tej
polityki rozszerza sie, jednak priorytetowa role w wyznaczaniu modelu oraz tworzeniu
instrumentéw odgrywa nadal administracja rzadowa.

Oproécz pojawiania sie nowych aktoréw w polityce demograficznej obser-
wowa¢ mozna tez rozwdj aktoréw instytucjonalnych, odpowiadajacych za poli-
tyki publiczne, skladajace sie na zakres dzialania polityki demograficznej. Irena
E. Kotowska (2015: 34), w kontekscie rozproszenia dziatan na szczeblu publicznym,
zauwazyta:
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I nie mozna, jak dotad, traktowaé wybidrczo réznych probleméw demograficznych w dzialaniach
wladz panstwowych. Nie negujac znaczenia podejmowanych ostatnio inicjatyw dotyczacych
polityki rodzinnej wspierajacej dzietno$¢ czy polityki migracyjnej, konieczne sg odejscie od
resortowego traktowania probleméw ludnoséciowych i wiaczenie polityki dotyczacej ludnosci
do programu dziatania rzadu.

Przedstawiony ponizej katalog obejmuje instytucje miedzynarodowe, podmioty
wtadzy wykonawczej, ustawodawczej i sadowniczej, jak rowniez partie polityczne,
organizacje pozarzadowe oraz gremia eksperckie i doradcze, ktére odegraly naj-
wieksza role w procesie tworzenia polityki demograficznej po 1989 roku. Ich wyboér
ma charakter autorski i z calag pewno$cig lista interesariuszy moglaby zosta¢ posze-
rzona. Powstala ona jednak na podstawie analizy zaréwno literatury przedmiotu, jak
i zrealizowanych wywiadéw eksperckich (rozdziat 5).

Instytucje miedzynarodowe

Tematem starzejacego si¢ spoleczenstwa, promowaniem dobrych praktyk i prawami
0s6b starszych zajmujg sie coraz intensywniej organizacje miedzynarodowe i regio-
nalne. Inicjatorem pierwszych dzialann w tym zakresie byta ONZ, ktérej dzialalnoé¢
przyczynita sie w znacznym stopniu do zainteresowania decydentéw politycznych
problemami ludno$ciowymi na $wiecie. W ciagu ostatnich kilkudziesieciu lat opraco-
wano wiele rezolugji, zalecen, planéw dzialan czy raportéw, ktérych analiza dowodzi
o znaczacej ewolucji postrzegania procesu starzenia sie ludnosci w skali globalnej
(Mikotajczyk 2012). Wiekszo$¢ dokumentéw na poziomie miedzynarodowym nie ma
charakteru prawnie wigzacego dla poszczegélnych panstw, stanowig one jednak dowod
na rosnace zainteresowanie politykéw i ekspertow wyzwaniami charakterystycznymi
dla tzw. drugiego przejécia demograficznego. Nie zmienia to jednak zasadniczego
whniosku, ze to panstwa czlonkowskie sg odpowiedzialne za wdrazanie konkretnych
instrumentéw prawnych w odpowiedzi na wyzwania zwigzane ze starzeniem sie
spoleczenstwa, a Unia Europejska, jak i inne organizacje miedzynarodowe, odgrywaja
jedynie role wspomagajaca.

Na kontynencie europejskim doszto do poglebionej integracji panistw w ramach
Unii Europejskiej. Od 1951 roku, kiedy to podpisano Traktat Paryski, z panstw Unii
Europejskiej (wczedniej Wspdlnoty Europejskiej) coraz wiecej obszaréw z zakresu
polityki spoteczno-gospodarczej zostaje przeniesionych na poziom unijny. Proces
uwspdlnotowienia nie dotyczy jednak polityki demograficznej, ktérej prowadzenie
pozostaje nadal domena panstw czlonkowskich. Koordynacja dziatann na poziomie
panstw cztonkowskich w obszarze polityki spolecznej mozliwa jest dzieki stosowaniu
specjalnego instrumentu — Otwartej Metody Koordynacji (Chlon-Dominczak i in.
2009). Warto za$ powtdrzy¢, ze rozwigzania z zakresu polityki demograficznej znajdujg
sie poza kompetencjami instytucji unijnych — Komisji Europejskiej czy Parlamentu
Europejskiego. Na poziomie unijnym sa wydawane jedynie dokumenty, ktére majg
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charakter opracowan eksperckich (zalecen, rekomendacji), a nie aktéw prawnych.
Przykladem takiego dokumentu jest Zielona Ksiega ,Wobec zmian demograficz-
nych — nowa solidarno$¢ miedzy pokoleniami” z 2005 roku. Jednoczesnie w prawie
UE mozna odnalez¢é zapisy, ktére odnosza sie bezposrednio do kwestii zwiazanych
z zagadnieniami demograficznymi, jak cho¢by zapis o réwnym wieku emerytalnym
dla kobiet i mezczyzn'®. Warto rowniez przywota¢ dziatalno$é Ageing Working Group,
powstatej przy Komitecie Polityki Gospodarczej (ang. Economic Policy Committee).
Grupa ta odpowiada m.in. za przygotowywanie raportéw (Ageing Reports) prezentu-
jacych prognozy demograficzne dla panstw cztonkowskich UE czy wptyw proceséw
demograficznych na gospodarke. Inny przyklad stanowi dzialalno$¢ AGE Platform
Europe (zatozona w 2001 roku), ktora jest siecia organizacji non-profit dzialajacych
na rzecz praw oséb starszych i wywiera wplyw w poszczegélnych panstwach Europy
na ksztalt ich polityki wobec 0séb starszych.

W Polsce, w trakcie pierwszej dekady transformacji ustrojowej i przeprowa-
dzanych wéwczas reform, szczegdlng role odgrywaly organizacje miedzynarodowe
i ich bezpoérednie przedstawicielstwa. Najbardziej zauwazalnym przykiadem jest
dziatalno$¢ Banku Swiatowego, ktéry dostarczat dla polskiego rzadu wsparcie mery-
toryczne i finansowe. Efektem zaangazowania Banku Swiatowego w Polsce byt m.in.
raport pt. Averting the old age crisis, promujacy model tréjfilarowy i krytykujacy system
repartycyjny. Wnioski z raportu staly sie podstawa rozwigzan przyjetych w Polsce
w 1998 roku (Czepulis-Rutkowska 2000: 60).

Aktywna role w trakcie prac nad nowym system emerytalnym odegrata réwniez
amerykanska agencja USAID (US Agency for International Development). Jej zadaniem,
oprocz edukowania i informowania na temat istoty projektu Banku Swiatowego, byto
tez organizowanie wizyt studyjnych w krajach Ameryki Potudniowej dla czlonkéw
rzadu, politykéw oraz wybranych dziennikarzy (Oreziak 2012). W zakresie przy-
gotowywania zalozen reformy emerytalnej polski rzad uzyskal rowniez pomoc ze
strony Swedish International Development Agency (SIDA). Wérdd innych organizacji,
ktoére mialy znaczenie dla modelu polityki demograficznej w Polsce, mozna wskazaé
Organizacje Narodéw Zjednoczonych i jej rézne agendy, Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy czy Miedzynarodowa Organizacje Pracy (Rymsza 2004: 224-232).

Warto jednoczes$nie zauwazy¢, ze posredni wplyw na kierunek polityki demo-
graficznej w danym kraju majg tez inne panstwa, zmagajace sie z podobnymi
wyzwaniami demograficznymi. Przykladowo, w raporcie NIK (2015) dotyczacym
polityki prorodzinnej w Polsce wskazano na kompleksowe ujecie systemu wsparcia
rodzin na Wegrzech. Przyklad dziatan podejmowanych przez rzad Viktora Orbana
byl podnoszony przez politykéw PiS takze w trakcie czytania sejmowego ustawy
wprowadzajacej program ,Rodzina 500 plus”. Réwniez polityka rodzinna Francji

16 Szczegbdlowa analiza ewolucji postrzegania przez instytucje migdzynarodowe zjawiska starze-
nia sie ludnosci znajduje sie¢ w zaltaczniku 1.
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i Szwecji sg stawiane za wzor dziatan promujacych kwestie taczenia pracy zawodowej
z zyciem rodzinnym, aktywizowania oséb starszych czy otwierania si¢ na imigracje
(zob. Czarnik i in. 2012; Balcerzak-Paradowska i in. 2009; Szukalski 2013).

Rada Ministréw i administracja centralna

W procesie kreowania, implementowania oraz monitorowania dzialan podejmo-
wanych w obszarze polityki demograficznej gléwng role odgrywa rzad (Rek 1995;
Pressat 2015). Rada Ministréw, realizujac biezaca polityke panstwa, ma najwiekszy
wplyw na proces upolitycznienia proceséw demograficznych w Polsce. Rzad dys-
ponuje najszerszym instrumentarium, jednocze$nie wyznacza tez kierunki dziatan
dla administracji centralnej i samorzadowej. Prezes Rady Ministréw odpowiada za
wyznaczanie strategicznych dzialan i priorytetéw oraz za sklad osobowy poszcze-
gélnych resortéow i organéw doradczych (Mistygacz 2012).

W ramach Kancelarii Prezesa Rady Ministrow funkcjonujg poszczegdlne depar-
tamenty, ktére zajmuja si¢ m.in. opracowywaniem analiz i opinii na temat projek-
téw ustaw. Struktura administracyjna Kancelarii podlegata licznym zmianom po
1989 roku. Przyktadowo w 2001 roku w KPRM dziatal Departament Spraw Rodziny,
ktéry odpowiadal za realizacje programu pomocy rodzinom w Polsce (Auleytner,
Glabicka 2001: 195). W momencie pisania niniejszej monografii wyzej wymieniony
ani podobny podmiot nie istnieje. Kilkukrotnie powolywano tez pelnomocnika rzadu
do spraw rodziny, w randze sekretarza stanu w KPRM, co bylo wyrazem szczegélnego
zainteresowania zagadnieniami polityki rodzinnej.

Realizacja wyznaczonych celéw zadan zajmuja sie poszczegdlne resorty (mini-
sterstwa). Najwazniejszg role w bezposredniej realizacji polityki demograficznej
odgrywa Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej'”. Do kompetencji
ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego i spraw rodziny nalezg
te obszary, ktére w najwiekszym stopniu sa warunkowane diagnoza sytuacji demo-
graficznej. W ramach ministerstwa funkcjonuja departamenty odpowiadajace za
polityke publiczna, sktadajace sie na katalog przedmiotowy polityki demograficzne;j.
Ministerstwo odpowiada za realizacje wiekszosci instrumentéw polityki rodzinnej,
polityki migracyjnej dotyczacej dostepu cudzoziemcéw do rynku pracy czy polityki
senioralnej. W 2012 roku przyjeto dokument rzadowy ,,Polityka migracyjna Polski —
stan obecny i postulowane dzialania”, pierwszy tego typu w Polsce, ktéry zawierat
kierunki rozwoju oraz systemowe rozwigzania w zakresie migracji’®. W 2016 roku
w ramach wymienionego Ministerstwa powotano Rade ds. Polityki Senioralnej, ktéra
zajmuje sie wyznaczaniem kierunkéw dziatan na rzecz oséb starszych.

17 Po 1989 roku byly to kolejno: Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Ministerstwo Gospo-
darki, Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Ministerstwo Polityki Spotecznej,
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej. W latach 2004-2005 funkcjonowaly rownolegle dwa mini-
sterstwa: gospodarki i pracy oraz polityki spoteczne;j.

¥ Po zmianie rzadu w marcu 2017 dokument zostal uniewazniony.
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W obliczu procesu starzejacego sie spoleczenstwa, na pierwszy plan wysuwaja
sie dziatania z zakresu prawidlowego funkcjonowania systemu zabezpieczenia
spolecznego. Organem wlasciwym do realizacji zadan przewidzianych dla polityki
emerytalnej jest Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, ktéry podlega ministrowi wiasci-
wemu do spraw zabezpieczenia spolecznego (obecnie to Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej). Istniejacy od 1934 roku ZUS jest jednostka sektora finanséw
publicznych, a jego gtéwnym zadaniem jest wykonywanie przepiséw o ubezpieczeniach
spotecznych. Oproécz zarzadzania Funduszem Ubezpieczen Spotecznych prowadzi tez
dziatalno$¢ badawczo-dydaktyczng, majaca na celu podnoszenie $wiadomosci spote-
czenstwa w zakresie ubezpieczen spotecznych i wyzwan stojacych przed systemem
emerytalnym w przysziosci (Szybkie 2017). Przykladem jednej z aktywnosci ZUS
jako inicjatora dyskusji o wyzwaniach demograficznych dla systemu zabezpieczenia
spolecznego byl przeglad systemu emerytalnego. W 2016 roku zorganizowano serie
debat w 27. regionalnych oddzialach. W efekcie powstat dokument pt. Bezpieczen-
stwo dzieki odpowiedzialnosci — Zielona Ksiega.

W trakcie tworzenia polityki wobec starzenia sie ludnosci wskazuje sie na
rosngce znaczenie Ministerstwa Zdrowia. Obok polityki spolecznej, réwniez kwe-
stie zwiazane ze zdrowiem publicznym i polityka zdrowotna stanowig priorytetowa
przestrzen do kreowania i implementowania instrumentéw polityki demograficznej
(Szymborski 2016: 114). W obliczu rosngcych wyzwan demograficznych, szczegdl-
nie zmian, ktérym ulega model opieki nad osobami starszymi, warto podkresli¢, ze
minister ds. zdrowia, obok ministra ds. zabezpieczenia spotecznego, odpowiada za
rozwdj i funkcjonowanie systemu opieki dlugoterminowej. Do szczegoélnie istotnych
zadan w tym obszarze nalezg m.in. zarzadzanie kadrg medyczng, realizacja studiéw
medycznych czy rozwdj infrastruktury stuzby zdrowia (np. oddziatéw geriatrycznych).

Wazng role odgrywaja tez inne resorty, ktére w sposéb posredni oddziatuja na
zakres realizowanej polityki wobec starzenia si¢ spoteczenstwa. Przyjmowanie hory-
zontalnej perspektywy w polityce demograficznej wymusza angazowanie wszystkich
ministerstw do poszukiwania optymalnych rozwigzan wobec prognozowanych wyzwan.
Nalezy podkredli¢ dziatalno$¢ ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych,
spraw gospodarki czy spraw budownictwa. Kierowanie sie ,,ailosciowymi” przeslan-
kami w polityce demograficznej, o ktérych pisze Supinska (2013), bedzie w wigkszym
stopniu wiaczalo takze resorty odpowiedzialne za realizacje polityki kulturalnej,
polityki oswiatowej czy polityki sportowej. Peten katalog dzialan wobec populacji
0sOb starszych w poszczegdlnych resortach prezentuje raport przygotowany przez
MRPiPS i zatwierdzony przez Rade Ministréw (Informacja o sytuacji oséb starszych
w Polsce za rok 2016).

Najwazniejsza instytucja zajmujaca si¢ gromadzeniem i udostepnianiem danych
statystycznych, w tym dotyczacych proceséw demograficznych, jest Gléwny Urzad
Statystyczny (GUS). Dziatajaca od 1918 roku instytucja zajmuje sie realizacjq statystyki
publicznej i podlega Prezesowi Rady Ministrow. Obecnie funkcjonuje 16 regionalnych
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urzeddw statystycznych (podlegtych Prezesowi GUS), ktére oprocz gromadzenia
danych na poziomie wojewddztw, realizuja tez badania dotyczace wybranych tematow
i obszaréw statystyki publicznej. Kluczowym badaniem dostarczajacym najszerszej
wiedzy o zjawiskach demograficznych czy o gospodarstwach domowych i rodzinach
sg spisy powszechne®. Publikowane wyniki spiséw spotykaja sie z duzym zaintere-
sowaniem politykdw, ekspertéw oraz srodowiska akademickiego. To wlasnie raporty
zawierajace szczegdlowe dane o strukturze demograficznej spoteczenstwa, obok rocz-
nikéw demograficznych i prognoz demograficznych, stanowia najwazniejsze zrédio
wiedzy o skali zachodzacych proceséw ludnos$ciowych w polskim spoleczenstwie
(Kordos 2014). Réwniez pozostate publikacje GUS, m.in. publikowane niesyste-
matycznie raporty dotyczace oséb starszych czy dzieci i rodzin, przyczyniajg sie do
ksztattowania dyskursu publicznego dotyczacego zagadnien starzenia sie¢ ludnosci
i towarzyszacych im zjawisk spoleczno-gospodarczych.

Pierwszoplanowg role w wyznaczaniu kierunkéw polityki ludno$ciowej oraz
dostarczaniu wiedzy o biezacej i prognozowanej sytuacji demograficznej (gromadzonej
przez Gléwny Urzad Statystyczny) dla decydentéw politycznych i opinii publicznej
odgrywa Rzadowa Rada Ludno$ciowa. Zostata ona powolana w 1974 roku jako Rza-
dowa Komisja Ludnosciowa. Od ponad 40 lat stanowi platforme do dyskusji o kondycji
demograficznej w Polsce, przyczyniajac sie bezposrednio do dziatan podejmowanych
przez rzad. Antoni Rajkiewicz (2006: 494) zwrdcil uwage na ciagtoé¢ prac Rady
w latach 90. i na poczatku XXI wieku, pomimo licznych zmian na polskiej scenie
politycznej w tym czasie. Do najwazniejszych zadan Rady naleza przede wszystkim:

1. Coroczne przedkiadanie Radzie Ministrow RP raportéw o sytuacji demogra-

ficznej kraju.

2. Inicjowanie prac legislacyjnych i opiniowanie aktéw prawnych dotyczacych

polityki ludnosciowe;j.

3. Inicjowanie badan naukowych, w tym formutowanie tematyki i opiniowanie

zalozen metodycznych w dziedzinie demografii i polityki ludnosciowej.
4. Wspéldziatanie z miedzynarodowymi organizacjami (ONZ, Rada Europy,
OECD i inne) w zakresie problematyki ludno$ciowe;j.

5. Wspdlpraca z Komitetem Nauk Demograficznych PAN, Polskim Towarzy-
stwem Demograficznym, Gléwnym Urzedem Statystycznym, uczelniami
i stowarzyszeniami naukowymi w celu rozwijania badan i upowszechniania
wiedzy demograficznej®°.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
Przeglad dotychczasowej dziatalno$ci dowodzi stopniowego wzrostu swiadomosci

proceséw demograficznych wéréd prezydentéw wybranych po 1990 roku. W tresci

19 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej, Dz.U. 2018 poz. 997.
20" http://bip.stat.gov.pl/organizacja-statystyki-publicznej/rzadowa-rada-ludnosciowa/zadania-rrl/.
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ich wystapien przed Zgromadzeniem Narodowym zagadnienia demograficzne nie byty
wskazywane jako priorytetowe wyzwanie (Duszczyk, Lesinska, Matuszczyk 2017).
Jednak w programach wyborczych kandydaci na urzad Prezydenta RP wielokrotnie
odwotywali sie do rodziny jako naczelnej wartosci w polskim spoteczenstwie, ktéra
wymaga szczegélnej opieki panstwa. Dotychczas w Kancelarii Prezydentéw RP w nie-
wielkim stopniu byly podejmowane dzialania o charakterze prorodzinnym, odbiega-
jace znaczaco od polityki rzadowej w tym zakresie. Charakter dziatan prezydentow
sprowadza si¢ przede wszystkim do informowania, promowania czy nagradzania
najlepszych praktyk i rozwiazan. Wyjatkiem od tej normy byla dziatalnos$¢ Ireny
Woycickiej, sekretarz stanu w Kancelarii Prezydenta Bronistawa Komorowskiego,
ktora wiele czasu poswiecala zagadnieniom polityki rodzinnej.

Prezydent moze inicjowaé powstawanie zespoldéw eksperckich, ktére odpowia-
daja za wsparcie merytoryczne Kancelarii Prezydenta. Wartg odnotowania inicjatywa
byla powolana przez Lecha Kaczynskiego Narodowa Rada Rozwoju, ktéra miata by¢
forum konsultacyjnym i plaszczyzng do planowania strategicznego rozwoju Polski.
Wyzwania zwiazane z sytuacja demograficzng Polski i poszukiwanie rozwigzan
prodemograficznych byly tematem pierwszego, inauguracyjnego spotkania Rady
w styczniu 2010 roku (Maczynska i in. 2010). Rada wznowila swoja dziatalnos¢
w czasie prezydentury Andrzeja Dudy, skupiajac przedstawicieli teoretykéw i prak-
tykdw reprezentujacych rézne dyscypliny.

W trakcie sprawowania urzedu prezydenci podejmowali wiele dziatan o charak-
terze informacyjnym czy edukacyjnym, angazujac sie jednocze$nie w pomoc insty-
tucjom dzialajacym na rzecz szeroko rozumianego rozwoju ludnosciowego kraju!.
Przyktadowo, Bronistaw Komorowski, w ramach prac swojej Kancelarii, realizowal
polityke prorodzinna (program , Dobry Klimat dla Rodziny”), ktéra sprowadzala sie
m.in. do dzialan z zakresu promowania wizerunku i wspierania rodzin wielodziet-
nych. Odpowiedzialng za ten program byta wspomniana juz Irena Woéycicka. Innym
przykladem skupienia ekspertéw wokoél Kancelarii Prezydenta byl zespét powotany
przez Bronistawa Komorowskiego, ktéry odpowiadal za wypracowanie nowej dok-
tryny polityki imigracyjnej. W 2015 roku zespét ten przygotowal dokument ,,Polityka
migracyjna Polski wobec wyzwan demograficznych”. Przygotowane rozwigzania nie
przetozyly sie¢ jednak na konkretne zmiany legislacyjne.

Znacznie wiekszy udzial w procesie tworzenia polityki wobec starzenia sie
ludnos$ci mozna przypisywaé Prezydentowi Andrzejowi Dudzie. Jedna z pierwszych
jego inicjatyw ustawodawczych byl projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, dotyczacy obnizenia wieku eme-
rytalnego do 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn?*. Projekt wplynal do sejmu

21 http://www.prezydent.pl/archiwum-lecha-kaczynskiego/polityka-prezydenta/polityka-pro-
rodzinna/.
2 http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=62.
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30 listopada 2015, niespelna 4 miesiace po zaprzysiezeniu na urzad Prezydenta RP.
W maju 2017 roku Prezydent Andrzej Duda zostal jednym z inicjatoréw kampa-
nii spoteczno-informacyjnej ,,Godny wybér. Przywrdcenie wieku emerytalnego”?,
popierajacej polityke rzadu dotyczaca obnizenia wieku emerytalnego. Réwnoczeénie
wspieral tez wprowadzenie rzadowego programu ,, Rodzina 500 plus”.

Wtadza ustawodawcza

Pierwszoplanowg role w procesie ustawodawczym w Polsce odgrywaja sejm
i senat. Poprzez inicjowanie prac nad projektami ustaw, dyskusj¢ na posiedzeniach
plenarnych oraz prace w poszczegélnych komisjach, posiowie i senatorowi maja
zasadniczy wplyw na wyznaczanie kierunkéw dziatan w polityce demograficznej.
Toczace sie debaty w trakcie glosowan i wystapien plenarnych politykéw sa urze-
czywistnieniem procesu upolitycznienia kwestii starzenia si¢ i kreowania dyskursu
politycznego na ten temat.

Duza role przypisuje sie¢ pracom, ktére tocza sie¢ w poszczegdlnych komisjach.
Warto jednak zauwazyé, ze po 1989 roku w sejmie i senacie nie funkcjonowaty
odrebne komisje skupione wokét problematyki rozwoju ludnosciowego czy bez-
posrednio odwolujace sie do sytuacji demograficznej. Wyjatek stanowita specjalna
komisja pod przewodnictwem Jana Litynskiego, zwigzana z reforma emerytalng
w latach 1997-1998. W 2005 roku w ramach izby nizszej utworzono Komisje Polityki
Spolecznej oraz Komisje Rodziny i Praw Kobiet. Od 2015 roku w sejmie funkcjo-
nuje réwniez Komisja Polityki Senioralnej, a w senacie réwnolegle pracuje Komisja
Rodziny, Polityki Senioralnej i Spotecznej?*. Na szczegdlng uwage zastuguje przygo-
towanie propozycji ustawy wychodzacej naprzeciw wyzwaniom w sektorze opieki
dlugoterminowej. Inicjatywa autorstwa senatora Mieczystawa Augustyna, pomimo
silnego zaplecza merytorycznego, nie doczekalta sie dotychczas realizacji, pozosta-
wiajac zagadnienia systemu opieki nad osobami starszymi jednym z najpilniejszych
zadan politycznych.

Organy doradcze i eksperckie

Od poczatku lat 90. XX wieku rosto znaczenie o$rodkéw badawczych i anali-
tycznych, ktoére zaczely odgrywaé wazng role przy pracach toczacych sie w rzadzie
i parlamencie. Pojawiajace sie gremia eksperckie zdobywaly coraz wiekszy wplyw
na ksztaltowanie poszczegédlnych kierunkéw polityki publicznej, uczestniczac
jednoczednie w najwazniejszych procesach decyzyjnych. Uwzglednianie czynnika
profesjonalno-doradczego mialo stuzy¢ zwiekszaniu racjonalizacji postepowania
ustawodawczego (Jaskiernia 2011). Ekspertyzy, raporty czy komentarze wielokrotnie

% https://www.prezydent.pl/aktualnosci/godny-wybor/.
24 Do 7 sierpnia 2014 roku funkcjonowata pod nazwa Komisja Rodziny i Polityki Senioralnej.
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stawaly sie podstawa do przygotowywanych ustaw lub dokumentéw strategicznych.
Przykladem doceniania do$wiadczenia pracy akademickiej i badawczej w realizacji
biezacej polityki rzadu jest powierzanie kierownictwa poszczegdlnych resortéw
odpowiedzialnych za polityke ludnosciowa politykom posiadajacym doswiadczenie
akademickie (np. Tadeusz Zielinski, Zyta Gilowska, Marek Belka, Jerzy Hausner czy
Wiadystaw Kosiniak-Kamysz).

Istotng role w prognozowaniu sytuacji spoteczno-gospodarczej i tworzeniu planéw
rozwojowych odgrywaja organy planowania strategicznego dzialajace bezposrednio
przy Radzie Ministrow. Do 1997 roku funkcjonowal Centralny Urzad Planowania,
powotany w 1945 roku, ktéry byt odpowiedzialny za tworzenie plandéw gospodarczych
w okresie gospodarki socjalistycznej. Dzialajace w latach 1997-2006 Rzadowe Cen-
trum Studiéw Strategicznych bylo waznym organem doradczym, m.in. w momencie
przeprowadzania reformy systemu ubezpieczen spolecznych czy prac zwigzanych
z procesem integracyjnym z Unia Europejska. W 2004 roku premier Marek Belka
powolal Rzagdowa Rade ds. Spolecznych, ktéra funkcjonowata kilkanascie miesiecy
(Rajkiewicz 2006). Wsparcie merytoryczne ekspertéw zostato docenione w momen-
cie prac nad strategiami rozwojowymi w trakcie trwania koalicji PO-PSL (Platformy
Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego). Powolany zostal wowczas zespot
doradcéw strategicznych, skupionych wokét ministra Michata Boniego, ktéry odpo-
wiadal m.in. za przygotowanie dokumentu ,,Polska 2030”, ktérego jeden z rozdzia-
téw zostal poswiecony w duzej mierze polityce demograficznej jako odpowiedzi na
wyzwania zwigzane ze starzeniem sie ludnosci.

W trakcie prac nad wypracowywaniem zalozen polityki ludnosciowej czy
przygotowaniem konkretnych instrumentéw i rozwigzan szczegélna role odegrali
przedstawiciele $wiata akademickiego: demografowie, gerontolodzy, politycy spo-
teczni, ekonomisci czy socjolodzy. Inicjowali oni liczne wydarzenia tematyczne
i wielokrotnie wyznaczali kierunki debaty nad istota poszczegdlnych rozwigzan
politycznych. Wéréd najlepszych o$rodkéw naukowych zajmujacych sie badaniami
demograficznymi i zwigzanymi ze starzeniem si¢ spoleczenstwa mozna wskazaé
przede wszystkim Uniwersytet Warszawski, Szkole Giéwng Handlowa w Warsza-
wie i Uniwersytet Lodzki. Do najwazniejszych instytucji, ktére w ciaggu ostatnich
dekad mialy znaczacy wpltyw na dostarczanie obiektywnych danych czy propozycji
konkretnych instrumentéw, mozna zaliczy¢: Polskie Towarzystwo Gerontologiczne,
Polskie Towarzystwo Demograficzne, Polskie Towarzystwo Polityki Spotecznej, Pol-
skie Towarzystwo Ekonomiczne, Komitet Nauk Demograficznych PAN, Biuro Analiz
Sejmowych oraz Instytut Pracy i Spraw Socjalnych?.

Na szczegélna uwage zastuguje powotany w 1969 roku Komitet Prognoz Pol-
skiej Akademii Nauk , Polska 2000”. Jego zasadniczym celem bylo zapoczatkowanie

# Lista nie zawiera licznej grupy uczelni wyzszych, ktérych przedstawiciele petnig czesto funk-
cje doradczg i ekspercka w instytucjach rzadowych.
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systematycznych studiéw i prac nad przysziosciag w $rodowisku naukowcéw zwia-
zanych z PAN?. Obecnie Komitet funkcjonuje pod nazwg ,Polska 2000 Plus”,
w ramach ktérego przygotowuje si¢ wielowariantowe scenariusze rozwojowe dla
Polski, z odwotaniem si¢ do szerokiej perspektywy spoleczno-gospodarczej. Wyniki
tych prac trafiajg bezposrednio do prezydenta, premiera, a takze Marszatkéw Sejmu
i Senatu oraz do szerszej opinii publicznej. Wyrazem troski ekspertéw o przysztosé
demograficzng spoteczenstwa polskiego bylo przygotowanie w 2008 roku memoriatu
do najwyzszych wiadz Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie koniecznosci zainicjowania
programu dzialan na rzecz poprawy sytuacji ludzi w starszym wieku?’.

Coraz wiekszy i bardziej dostrzegalny wplyw na wspoéttworzenie debaty publicznej
i dzialania podejmowane przez decydentéw politycznych majg organizacje eksperckie
(think tanks; Szelewa 2014). S to organizacje skupiajace analitykéw i/lub przedsta-
wicieli $wiata nauki, ktérzy stanowig bezposrednie zaplecze eksperckie dla partii
politycznych. Ich dzialalno$¢ rézni sie jednak od prac badawczych podejmowanych
w jednostkach akademickich. Efektem ich prac sg najcze¢sciej tzw. policy papers, czyli
krétkie opracowania majace na celu raczej zwrdcenie uwagi na jaki$ problem niz
zaproponowanie kompleksowego sposobu jego rozwigzania. Do najwazniejszych
organizacji eksperckich dzialajacych w Polsce, ktére swojg prace/zainteresowania
ukierunkowuja na zagadnienia zwiazane z kondycja demograficzna, mozna zaliczyé
Centrum Analiz Spolecznych i Ekonomicznych (dziatajace od 1991 roku), Instytut
Spraw Publicznych (dziatajacy od 1995 roku) czy Centrum im. Adama Smitha
(dzialajace od 1989 roku). Eksperci zgromadzeni w tych organizacjach sg auto-
rami licznych raportéw i projektéw aktdéw prawnych z zakresu polityki spolecznej
czy gospodarczej, ktére maja wplyw na opinie publiczna i dziatania podejmowane
przez $rodowiska polityczne. Na przyklad Instytut Badan nad Gospodarkg Ryn-
kowa (dziatajacy od 1989 roku) pracowal nad rozwojem Modelu Budzetu Polityki
Spolecznej bazujacego na metodologii Miedzynarodowej Organizacji Pracy. Jego
celem bylo m.in. wskazanie skutkéw starzenia sie populacji na wydatki zwigzane
z polityka spoteczna.

Przykladem instytucji faczacej funkcje eksperckie z rzecznictwem jest Rzecznik
Praw Obywatelskich (RPO), ktérego dzialalno$¢ poszerza katalog przedmiotowy
dyskusji na temat starzenia si¢ spoleczenstwa. Od marca 2011 roku w ramach Biura
RPO funkcjonuje Komisja Ekspertéw ds. Osob Starszych, sktadajaca sie z wybitnych
specjalistow z zakresu gerontologii, polityki spolecznej, geriatrii czy socjologii. Komisja
przygotowuje raporty, sprawozdania i opracowania na temat sytuacji oséb starszych
oraz realizacji polityki senioralnej w Polsce. Jednym z jej zadan jest przyznawanie
nagrody dla instytucji pozarzadowych realizujacych tzw. dobre praktyki dziatan na

26 http://www.prognozy.pan.pl/index.php/zakres-dziaania.
27 http://www.prognozy.pan.pl/index.php/memoriay/36-memoriay-w-sprawie/64-starzenie-
-si-spoeczestwa-2008.
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rzecz aktywizacji osob starszych czy solidarnosci miedzypokoleniowej. RPO stal sie
waznym podmiotem odpowiadajacym za realizacje zadan z obszaru polityki wobec
0s6b starszych i staro$ci. W ramach swoich kompetencji rzecznik moze wystepowac
ze skargami dotyczacymi praw oséb starszych (i nie tylko) do organéw wymiaru
sprawiedliwos$ci. Informuje tez ministra wlasciwego ds. zabezpieczenia spotecznego
o wynikach prac eksperckich.

W ramach struktury panstwa funkcjonuja takze Rzecznik Praw Dziecka i Rzecz-
nik Praw Pacjenta, ktérzy oprocz stanu prawnego mogg rowniez ksztaltowad dys-
kusje polityczna i medialng na temat zagadnien charakterystycznych dla polityki
demograficznej.

Wtadza sadownicza i instytucje kontrolne

Wymiar sprawiedliwosci odpowiada za zgodno$¢ stosowanych instrumentow
z obszaru polityki demograficznej z przepisami prawa, a w szczegoélnosci z Konstytucja
RP. Zauwazalny jest wzrost aktywnosci wladzy sadowniczej w zakresie orzecznictwa
dotyczacego funkcjonowania systemu ubezpieczen spotecznych. Na przyktad Trybunal
Konstytucyjny dysponuje szeroka plaszczyzng orzecznicza na temat konstytucyjnosci
poszczegdlnych rozwigzan w nowym systemie emerytalnym. Jak podkresla Helena
Plawucka (2014), orzecznictwo to ma bezposredni wptyw na funkcjonowanie prawa
ubezpieczen spotecznych. Potwierdzeniem tego faktu jest uznanie przez Trybunal
Konstytucyjny za zgodng z warto$ciami i normami konstytucyjnymi, wprowadzong
w 1999 roku, reforme emerytalng. Jeden z najwazniejszych wyrokéw odnoszacych
sie bezposrednio do instrumentu polityki demograficznej dotyczyt stwierdzenia kon-
stytucyjnosci zréznicowanego wieku przejécia na emeryture dla kobiet i mezczyzn?®.
Inne orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 2007 roku nakazywalo przyznanie
wczesniejszego wieku emerytalnego 60-letnim mezczyznom z 35-letnim stazem
pracy®. Efektem tego orzeczenia byt znaczny wzrost liczby mezczyzn korzystajacych
z emerytur w latach 2008-2009. Sad Najwyzszy i dzialajaca w jego ramach Izba Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych maja tez wplyw na funkcjonowanie rozwiazan prawnych,
ktore mieszczg sie w zakresie instrumentéw polityki demograficzne;j.

Oczekiwany jest dalszy wzrost znaczenia wiadzy sadowniczej w kontekscie wyzwan
demograficznych. Bedzie to wynika¢ m.in. ze wzrostu napie¢ miedzy instytucjami
czy obywatelami w zwiazku z rosngcym obcigzeniem oséb w wieku produkcyjnym
osobami niesamodzielnymi (Wilk 2014). Wymiar sprawiedliwoéci prawdopodobnie
bedzie rozstrzygal w niedalekiej przysztosci o zasadnosci relacji miedzypokoleniowych
i transferéw dotyczacych opieki i wsparcia oséb starszych.

Cennych informacji na temat funkcjonowania poszczegoélnych rozwiazan z zakresu
polityk publicznych dostarczaja raporty przygotowywane przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

2 Wyrok z 15 lipca 2010, sygnatura akt K 63/07.
2 Wyrok z 23 pazdziernika 2007, sygnatura akt P 10/07.
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Opracowania bedace wynikami kontroli funkcjonowania poszczegélnych instytucji
(np. instytucji pomocy spolecznej dla oséb starszych®), realizacji szczegdtowych
kierunkéw polityki (np. polityka prorodzinna®') czy instrumentéw prawno-admi-
nistracyjnych (np. finansowanie biezacych niedoboréw w Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych ze $rodkéw Funduszy Rezerwy Demograficznej*?) stanowig przyktad
oceny elementéw skladajacych sie na polityke wobec starzenia sie spoleczenstwa.
Ich wyniki, oprécz wskazywania kierunkéw niezbednych dziatan sanacyjnych dla
administracji centralnej i samorzadowej, maja wplyw na toczaca si¢ debate ekspercka
i polityczna.

Administracja samorzagdowa

Od poczatku XXI wieku ros$nie znaczenie administracji samorzadowej w zakre-
sie polityki demograficznej (zob. rozdzial 6). W ramach obowiazujacych przepiséw
regulujacych zadania gmin, powiatéw i wojewddztw nie wyodrebniono dziatan bez-
posrednio zwigzanych z realizacja dziatan ukierunkowanych na poprawe kondycji
demograficznej w regionie. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ jednak uwage na
proces tworzenia zrebéw regionalnych kierunkéw polityki demograficznej bedacy
efektem wplywu dziatalnosci instytucji UE oraz administragji centralnej (np. Schenkel
2015; Lesinska, Matuszczyk 2018). Hrynkiewicz i Szukalski (2018) dostrzegaja tez
odwrotny proces, polegajacy na przenoszeniu rozwiazan wypracowanych na pozio-
mie lokalnym na poziom rzadowy. Przykladem zachodzenia tego procesu jest Karta
Duzej Rodziny, ktéra od 2005 roku byla przyjmowana w poszczegélnych gminach,
a od 2015 roku jest ogdélnopolskim instrumentem, za ktéry odpowiada MRPiPS.

Jak zostato wcze$niej wskazane, szczegdlng role w tworzeniu i realizacji polityki
demograficznej odgrywa Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej (MRPiPS).
Na poziomie lokalnym i regionalnym kluczowe zadania w zakresie dzialan o charak-
terze prodemograficznym wypelniajg instytucje odpowiadajace za polityke spoteczna.
Wsrdd nich znajduja si¢ przede wszystkim osrodki pomocy spotecznej (OPS) czy
powiatowe centra pomocy rodzinie (PCPR), realizujace wiele ustawowych dziatan
wobec rodzin, dzieci, 0os6b starszych czy migrantéw. Funkcjonowanie tych insty-
tucji reguluje szczegélowo Ustawa o pomocy spotecznej z 2004 roku®® oraz liczne
rozporzadzenia wykonawcze MRPiPS. Istotng role koordynatora licznych dzialan
odgrywaja regionalne osrodki polityki spolecznej, ktére sg beneficjentami licznych
projektéw unijnych.

30 https://www.nik.gov.pl/plik/id,10415,vp,12744.pdf.

31 https://www.nik.gov.pl/plik/id,9100,vp,11306.pdf.

32 NIK (2012) Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2011 r. budzetu panstwa w cze$ci 73
— Zaklad Ubezpieczen Spotecznych oraz wykonania planéw finansowych: Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, Funduszu Emerytur Pomostowych, Funduszu Rezerwy Demograficznej oraz Zakladu
Ubezpieczen Spolecznych, Warszawa.

3 Dz.U. 2004 nr 64 poz. 593.
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W ramach struktur administracyjnych urzedéw miast i urzedéw marszatkowskich
funkcjonuja departamenty/wydzialy odpowiedzialne za sprawy spoteczne, rodzinne,
zdrowotne lub dotyczace oséb starszych. W najmniejszym stopniu zinstytucjonalizo-
wane sg dzialania charakterystyczne dla polityki migracyjnej. Pierwszoplanowg role
odgrywaja w tym przypadku powiatowe i wojewoddzkie urzedy pracy, ktére réwno-
cze$nie oferuja szeroki pakiet dzialan na rzecz podnoszenia aktywnosci zawodowej
rodzicéw czy os6b starszych.

Od kilku lat obserwuje si¢ wzmozona aktywno$¢ organizacji i administracji
samorzadowej na rzecz oséb starszych. Dziatania te sg tozsame z wytycznymi mini-
sterialnymi w zakresie polityki wobec starzenia sie ludnosci. Jednym z ciekawszych
rozwigzan potwierdzajacych wzrost zainteresowania sytuacja oséb starszych jest
mozliwo$¢ powolywania od listopada 2013 roku gminnych rad seniora®*. Jednostki
samorzadu terytorialnego maja mozliwo$¢ powolywania instytucji realizujacych
zasade partycypacji obywatelskiej, ktére sg przejawem zainteresowania dziataniami
m.in. w zakresie polityki demograficznej.

Partie polityczne

Partie polityczne w systemach demokratycznych wciaz sa najwazniejszym instru-
mentem reprezentacji grup spotecznych i realizacji ich intereséw (Burstein, Linton
2002). Spelniaja one kilka istotnych funkcji w systemie politycznym. Przede wszyst-
kim przez mechanizm wyborczy sa powigzane ze strukturg spoleczng i reprezentujg
okre$long czes$¢ spoteczenstwa, ktéra poprzez glosy wyborcze wybiera i popiera
program polityczny danej partii i jej przedstawicieli. Poparcie wyborcze przektada
sie na zdobycie miejsc w parlamencie, a tym samym ma realny wplyw na system
decyzyjny i polityczny (politics). Wpltyw ten moze by¢ bezposredni — w postaci
ksztaltowania lub wspotksztaltowania rzadu, jego polityki oraz zajecia okreslonych
stanowisk publicznych. Wplyw posredni moga mie¢ partie bedace w opozycji, ktére
w zalezno$ci od swojej sity i zasobow moga nie tylko krytykowac¢ i kontrolowac partie
rzadzace, ale tez poprzez inicjatywe ustawodawcza oraz korzystajac z mediow, wila-
cza¢ do systemu politycznego okreslone kwestie spoleczne. Partie polityczne mozna
okresdli¢ jako ciala posredniczace miedzy spoteczenstwem a systemem politycznym;
tworzg one powigzania miedzy obywatelami (wyborcami) a panstwem (w rozumie-
niu struktury wiadzy). Obywatele artykutuja swoje oczekiwania i interesy, a partie
polityczne reprezentuja je i ,transmituja” do systemu politycznego.

Partie polityczne pozostaja waznym podmiotem polityczno-instytucjonalnym
w procesie podejmowania i realizacji decyzji politycznych i wyznaczania kierunku
polityki panstwa. Zakres i skuteczno$¢ ich wpltywu zalezy bezposrednio od poparcia
spolecznego i miejsca w strukturze wiadzy (koalicja rzadowa-opozycja). Jak wspomniano

3 0d 2001 roku istnieje prawo powotywania mtodziezowych rad gmin.
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wczeéniej (rozdzial 1), partie polityczne i ich liderzy odgrywaja podstawows role
W procesie upolitycznienia: inicjuja zainteresowanie danym problemem spotecznym
(szczegblnie w okresie kampanii wyborczej) i wplywaja na stopienl zainteresowania
nim mediéw i opinii publicznej, wiaczaja wybrane kwestie spoleczne do swoich
programéw politycznych i proponuja wdrozenie okreslonych rozwiazan prawno-po-
litycznych w przypadku zdobycia przez nie wiadzy.

Partie polityczne w Europie zaczely dostrzega¢ proces starzenia si¢ spoteczenstwa
w zwigzku ze starzejacym sie elektoratem i zaczely wlacza¢ kwestie wazne dla tej grupy
wyborcéw do swoich programéw politycznych (Chaney 2013; Goerres 2009). Starsi
wiekiem wyborcy sg dla partii cenni takze dlatego, ze frekwencja wyborcza wérdd
nich jest wyzsza niz przecietna w spoteczenstwie (Goerres 2007). Cho¢ w programach
partii politycznych w Polsce problem starzejacego sie spoleczenstwa i wynikajace
z tego konsekwencje pojawily sie stosunkowo pdzZno, to zainteresowanie tg czescig
elektoratu pojawilo sie¢ wérdd partii tak z prawej, jak i lewej strony sceny politycznej
(zob. rozdziat 3). W 1997 roku w wyborach do sejmu i senatu wziely udziat ugrupo-
wania polityczne odwolujace sie¢ bezposrednio do emerytéw i rencistéw. Najwieksze
z nich to Krajowe Porozumienie Emerytéw i Rencistéw oraz Krajowa Partia Emerytow
i Rencistéw. Ta ostatnia do publicznej dyskusji przedstawita projekt Polskiej Karty
Seniora, ktéra miata okregli¢ obowiazki panstw wobec rosnacej populacji oséb starszych
(Glajcar i in. 2017: 138). Wprowadzajac do kampanii wyborczej hasla ,,emeryci trzecia
sify”, zwrécono uwage opinii publicznej i politykéw na trudng sytuacje materialna
emerytéw i rencistéw na tle innych defaworyzowanych grup. Zadna z wymienionych
partii nie przekroczyta jednak progu wyborczego i nie dostala sie do parlamentu.

Organizacje pozarzagdowe

Istotna role w realizacji poszczegdlnych kierunkéw polityki publicznej po 1989
roku odgrywaja organizacje pozarzadowe. Jednym z tematéw, ktérymi zajmujg sie
organizacje i stowarzyszenia, sa dziatania zwiazane z polityka demograficzna. W pierw-
szej dekadzie transformacji ustrojowej zaczely pojawia¢ sie podmioty angazujace
sie bezposrednio w pomoc na rzecz rodzin, dzieci (np. Federacja na rzecz Kobiet
i Planowania Rodziny czy Klub Rodzin Wielodzietnych, ktére dzialaja od wczesnych
lat 90.), oséb starszych (np. Fundacja Emeryt dziatajaca od 1993 roku) czy cudzo-
ziemcow (np. Fundacja Ocalenie dziatajaca od 2000 roku). Szczegdlnie wyraZnym
przykladem jest dynamiczny rozwoj organizacji senioralnych po 2012 roku, ktéry byt
mozliwy dzieki finansowaniu m.in. ze §rodkéw programu ,, Aktywnos¢ Spoteczna Oséb
Starszych”. Rowniez organizacje dzialajace na rzecz cudzoziemcdw i ich integragji,
w momencie dynamicznego naplywu imigrantéw, staly sie faktycznymi realizatorami
polityki migracyjnej w Polsce (Pawlak, Matusz-Protasiewicz 2015).

Znaczna czg$¢ organizacji pozarzadowych poprzez swojg szeroka aktywnosé
ma wplyw na dyskurs dotyczacy spraw demograficznych. W literaturze przedmiotu
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wskazuje sie m.in. na ruchy feministyczne, organizacje broniace praw rodzicow
i dzieci (Szelewa 2015) oraz inicjatywy na rzecz oséb starszych (Sobiesiak 2011).
Ich dzialalno$¢ ma charakter komplementarny i substytucyjny wzgledem instytucji
publicznych. Oddolne inicjatywy wielokrotnie inicjuja proces polityczny, ich uczest-
niczy maja takze bezposredni wplyw na podejmowanie decyzji (przykladem moze
by¢ okupacja Sejmu RP w marcu 2014 i kwietniu—-maju 2018 roku przez rodzicow
niepetnosprawnych dzieci i dorostych).

Wazna rola przypisana jest tez réznego rodzaju organizacjom, ktére zajmujg sie
sprawami oséb starszych, jednoczesnie w posredni sposoéb ksztaltujac i realizujac
polityke wobec starzenia sie ludnosci. Sg to podmioty dzialajace na rzecz wielowy-
miarowej aktywizacji oséb starszych (np. Uniwersytety Trzeciego Wieku), organi-
zacje skupiajace osoby starsze (np. Zwiazek Emerytéw, Rencistéw i Inwalidéw czy
Zwiazek Kombatantéw Rzeczypospolitej Polskiej i Bytych Wiezniéw Politycznych)
czy organizacje kierujace bezposrednia pomoc finansowa i materialng dla tych oséb
(np. Caritas, Polski Czerwony Krzyz; Sobiesiak 2011). Zainteresowanie Wielkiej
Orkiestry Swiatecznej Pomocy funkcjonowaniem opieki geriatrycznej w 2013 roku
przelozylo sie na wzmozong dyskusje medialng na temat jakosci publicznych ustug
opiekunczych dla oséb starszych.

Istotny wplyw na model polityki demograficznej majg tez organizacje dialogu
spolecznego (Marier 2008). W ustawie z 2015 roku o Radzie Dialogu Spolecznego®®,
ktoéra zastgpita Tréjstronng Komisje do spraw Spoleczno-Gospodarczych, wskazano,
ze przedstawiciele forum zwiazkéw zawodowych, organizacji pracodawcéw — obok
strony rzadowej — maja prawo opiniowa¢ zalozenia i projekty aktéw prawnych, jak
réwniez moga inicjowa¢ proces legislacyjny. Obszarem szczegdlnej aktywnosci sa
regulacje dotyczace urlopéw rodzicielskich, $wiadczen finansowych czy przepiséw
dotyczacych wieku emerytalnego i ogdlnych ram funkcjonowania systemu zabezpie-
czenia spotecznego w Polsce.

Jednocze$nie nalezy takze wskazaé silna pozycje Kosciola katolickiego, innych
Koscioléw oraz zwiazkéw wyznaniowych i organizacji z nimi zwigzanych. Badacze
polityki ludno$ciowej jednoglosnie podkreslajg silny wplyw spolecznej nauki Koéciota
na wartosci, ktérymi kierowali sie rzadzacy przy wdrazaniu polityki rodzinnej po
1990 roku (Mitrega 1995; Ratynski 2003; Szelewa 2015). Pronatalistyczny charak-
ter polityki rodzinnej, z jednoczesnym tradycyjnym zachowaniem rél w rodzinie,
stanowily podstawe do programowania rozwigzan politycznych w trakcie kadencji
rzadéw w latach 90. XX i na poczatku XXI wieku.

W podsumowaniu przegladu najwazniejszych aktoréow politycznych i spolecz-
nych odpowiedzialnych za polityke demograficzng w Polsce po 1989 roku nalezy
podkresli¢ pierwszoplanowa role Rady Ministréw oraz instytucji bezposrednio jej
podlegtych. Wraz z kolejnymi latami, mozna obserwowaé natomiast pojawianie sie

% Dz.U. 2015 poz. 1240.
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nowych podmiotéw (organizacji pozarzadowych), ktérych zainteresowanie sprawami
rodzin czy oséb starszych przeklada sie na realizacje poszczegédlnych kierunkéow
polityki publicznej. Znaczacy wplyw na organizacje krajowe odgrywaja instytucje
miedzynarodowe, w tym szczegdlnie Unia Europejska. Warto podkresli¢, ze rosnace
konflikty spoteczne w zakresie dostepu do ustug publicznych (szczegélnie opieki)
czy funkcjonowania systemu emerytalnego prowadza do sytuacji, w ktérej wymiar
sprawiedliwoéci bedzie odgrywal w przysziosci jedna z wazniejszych rél.

2.3. Tworzenie polityki demograficznej po 1989 roku

Postepujacy proces starzenia sie spoteczenstwa pojawit sie w Polsce juz w latach
60. XX wieku. Zgodnie z metodologia zaproponowang przez Edwarda Rosseta pol-
skie spoleczenstwo wkroczyto w faze demograficznej starosci w latach 1967-1968
roku (Jurek 2012: 32). Kolejne dekady to wzmozona aktywnos$¢ badawcza, ktéra
dostarczala obiektywnych dowoddéw na temat koniecznodci realizacji perspekty-
wicznej polityki demograficznej. Okoélski (1974: 7) wskazywal na swoistg ,mode
na demografie”, ktéra miala miejsce juz na poczatku lat 70., co oznaczalo rosnacy
popyt na ekspertyzy demograficzne. Prognozy i projekcje demograficzne majg zna-
czenie prewencyjne i wedlug Rosseta (1959: 43) powinny stanowié ostrzezenie dla
decydentéw politycznych i opinii publicznej. Jednoczednie przed 1989 rokiem trudno
wskazaé dzialania polityczne, ktére moglyby by¢ odpowiedzig na prognozowane
starzenie sie spoleczenstwa.

Wiekszos¢ rzaddw po 1989 roku inicjowala dziatania z zakresu polityki rodzinnej
czy polityki wobec 0séb starszych (emerytdw i rencistéw), jednak przestanki, jakimi
sie kierowano, nie zawsze mialy charakter demograficzny. Brak wskazanego explicite
zwiazku z sytuacja demograficzng uniemozliwia przedstawienie pelnego katalogu dzia-
tan, ktére byty podejmowane przez kolejne rzady w zakresie polityki demograficznej
od poczatku lat 90. W dotychczasowej literaturze przedmiotu, w ktérej podejmowano
sie analizy historycznej dotyczacej ksztaltowania poszczegdlnych kierunkéw polityki
publicznej, zwrécono uwage na kilka istotnych momentéw. Jednocze$nie niezbedne
jest wskazanie tych wydarzen, ktére mialy charakter przelomowy i ksztaltowaly
podejscie do polityki demograficznej, ale wplynely zarazem na upolitycznienie sta-
rzenia sie spoleczenistwa w III RP.

Jak zostalo zaznaczone na wstepie niniejszego rozdziatu, priorytetowym dziafa-
niem kolejnych rzadéw po 1989 roku byto dostosowanie otoczenia spoleczno-ekono-
micznego do warunkéw gospodarki wolnorynkowej i przeciwdzialanie naturalnym,
ale czesto wielowymiarowym wyzwaniom zwigzanymi najpierw z transformacja,
a pbézniej integracja z Unig Europejska. Dominowaly dzialania o charakterze doraz-
nym, przede wszystkim z zakresu polityki socjalnej i jednoczesnie unikano dziatan
horyzontalnych (Rysz-Kowalczyk 2000; Gomutka 2016). Jednym z najpilniejszych
zadan zwiazanych z wprowadzaniem podstaw gospodarki wolnorynkowej bylo
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uregulowanie systemu ubezpieczen spolecznych oraz systemu $wiadczen dla rodzin.
Wedtug Leszka Balcerowicza (1999) byty to dzialania niezbedne w okresie procesu
przechodzenia od gospodarki centralnie planowanej do wolnorynkowej. Perspektywa
fiskalno-gospodarcza zdominowala kierunek dzialan strategicznych, a wplyw na to
miala silna pozycja Balcerowicza i niska skuteczno$¢ dziatan innych ministréow, m.in.
Jacka Kuronia, Ministra Pracy i Polityki Socjalnej (Mizejewski 2009: 176).

W poczatkowym okresie transformacji zabraklo miejsca do dzialan w dlugo-
okresowej perspektywie dotyczacej polityki demograficznej. Realizowana w latach
1989-1997 polityka rodzinna miala charakter gtéwnie posredni, nie wprowadzono
woweczas trwatych rozwiazan ukierunkowanych na wspieranie rodzin w podejmowaniu
decyzji prokreacyjnych (Sobocinski 2016: 33). Dziatania polityczne, ktére dopro-
wadzily do likwidacji znaczacej cze$ci przedszkoli i zlobkéw byly poszukiwaniem
oszczednosci, a jednocze$nie mozna uznad je za przejaw polityki antynatalistycznej
(Balcerzak-Paradowska 2004). Uchwalona w grudniu 1994 roku ustawa o zasitkach
rodzinnych i pielegnacyjnych® wprowadzita od 1995 roku kryterium dochodowe (tzw.
test dochodu), ktdre ograniczyto powszechny dostep do instrumentéw finansowych
dla rodzin z dzie¢mi (ibidem).

Za wlasciwy poczatek ksztaltowania polityki wobec starzenia si¢ ludnosci uznaje
sie moment przeprowadzenia reformy systemu ubezpieczen spolecznych w drugiej
polowie lat 90. Kolejne rzady podejmowaly proby zreformowania systemu ubezpie-
czen spolecznych i dostosowania go do rzeczywistosci gospodarki wolnorynkowe;j.
Zasadniczy zwrot nastapit w 1996%, kiedy rzagd Wilodzimierza Cimoszewicza powolal
pelnomocnika ds. reformy zabezpieczenia spotecznego, ktéry mial odpowiadaé za
przygotowanie propozycji reformy systemu emerytalno-rentowego. Przedwczesna
$mier¢ pierwszego pelnomocnika Andrzeja Baczkowskiego nie wplyneta na toczace
sie prace nad propozycjami przygotowywanych ustaw. Prace trwaly w wyjatkowo
szybkim tempie i juz w czerwcu 1997 roku zaprezentowano dokument pt. ,Bezpie-
czenstwo dzieki réznorodnoséci. Reforma systemu emerytalno-rentowego w Polsce”.

W trakcie prac przygotowawczych oraz samej implementacji aktéw prawnych
nowego systemu $wiadomo$¢ nieuchronnych zmian w strukturze wieku spole-
czenstwa stala sie podstawowsa przestanka podejmowanych dziatan. W literaturze
przedmiotu wskazuje si¢ wprost, ze bezposredniag motywacja 6wczesnych decydentéw
politycznych byla obawa o wydolnos¢ finanséw publicznych w obliczu dynamicznie
starzejacego sie spoleczenistwa. Wskazywali na to jej twoércy, komentatorzy oraz
krytycy (Hausner 1998; Gora 2003; Pociecha 2003; Kotosowska 2004; Gwiazdow-
ski 2012; Golinowska 2014). Jézefa Hrynkiewicz (2014: 20) zauwaza, ze w trakcie
debat parlamentarnych nad zmiana systemu emerytalnego zaczeto uzywaé po raz

% Dz.U. 1995 nr 4 poz. 17.
37 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 lipca 1996 r. w sprawie ustanowienia Petnomocnika
Rzadu do Spraw Reformy Zabezpieczenia Spotecznego, Dz.U. 1996 nr 88 poz. 398.
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pierwszy pojecia wspotczynnik obcigzenia demograficznego. Swiadomogé¢ prognozo-
wanej przysztosci demograficznej zostala silnie utozsamiona ze stabilno$cia finanséw
publicznych. Jednoczednie wskazuje sig, ze w trakcie reform w latach 1997-1998
panowal konsensus polityczny, ktoéry pozwolil przeprowadzié reforme emerytalng.
Krzysztof Hagemejer (2006: 191) tlumaczy, ze sytuacja ta byla spowodowana gltéwnie
niewiedzg na temat dlugookresowych konsekwencji podejmowanych dzialan przez
decydentéw. Stanistaw Gomutka (2016: 217) zauwazyl, Ze nie wprowadzono woéwczas
reform towarzyszacych, ktére stanowityby duzy koszt polityczny.

Jak stwierdzita Stanistawa Golinowska (2006: 23), pomimo ze po 1989 roku
w Polsce mieli$my do czynienia z reaktywna polityka spoteczna, reformy emery-
talne pod koniec lat 90. zmienily kierunek i zakres redystrybucji na dlugie lata.
W ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych z 1998 roku3® explicite pojawily sie
zapisy odwolujace sie do sytuacji demograficznej. Na podstawie art. 59 wspomnianej
ustawy utworzono Fundusz Rezerwy Demograficznej. Srodki z niego miaty stanowic
uzupelnienie niedoboru funduszu emerytalnego powodowanych przyczynami demo-
graficznymi. Byt to jeden z bardziej wyraznych przykladéw myslenia w kategoriach
strategicznych o stabilnoéci finanséw publicznych w XXI wieku w Polsce. Otwarte
fundusze emerytalne, ktére zaczely obowiazywaé od 1999 roku, réwniez miaty
odpowiada¢ na wyzwania demograficzne (Petelczyc 2017: 52).

Przetomowgq data w zakresie wzmozonych dyskusji na temat tworzenia polityki
wobec starzenia si¢ spoleczenstwa i wobec 0séb starszych byt 1997 rok. Dojscie do
wtadzy i utworzenie koalicji Akcja Wyborcza Solidarno$¢-Unia Wolnoéci we wrzesniu
1997 roku okazalo sie pierwszym momentem w polityce ekonomicznej po 1989 roku,
kiedy dostrzezono i zaczeto w wiekszym stopniu uwzglednia¢ biezacg i prognozowana
sytuacje demograficzng. Zbiegto sie to w czasie z opublikowaniem prognozy demo-
graficznej uwzgledniajacej perspektywe do 2020 roku, w ktérej zwrdcono uwage na
rosngca populacje 0séb powyzej 60. roku zycia (Holzer 1999). W trakcie prac tego
rzadu do debaty publicznej wprowadzone zostalo pojecie polityki prorodzinnej, ktére
znalazlo sie w dokumencie pt. ,Polityka prorodzinna panstwa”. Powolany wowczas
Petnomocnik Rzadu ds. Rodziny odpowiadal za przygotowanie , Raportu o sytuacji
polskich rodzin”, w ktérym wyrazano przekonanie o realizacji postulatéw zgodnych
z nauka spoleczng Kosciota (Szelewa 2015: 113-114).

Istotnym wydarzeniem w budowaniu u politykéw trwalej $wiadomosci na
temat dynamicznych zmian demograficznych w Polsce byla organizacja I Kongresu
Demograficznego. Cykl konferencji odbywajacy sie¢ w latach 2001-2002 stat sie
okazjg do dyskusji ekspertéw akademickich z decydentami politycznymi na temat
sytuacji demograficznej i kierunkéw realizacji polityki ludno$ciowej. Po raz pierw-
szy w wydarzeniu o tematyce demograficznej uczestniczyli przedstawiciele rzadu,
sejmu, senatu, administracji centralnej oraz Kos$cioléw. Range wydarzenia wzmocnita

3% Dz.U. 1998 nr 137 poz. 887.
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obecnoé¢ na sesji koncowej prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego. W trakcie swojego
wystapienia wielokrotnie podkreglal zainteresowanie wynikami Narodowego Spisu
Powszechnego, ktéry zostal przeprowadzony w 2002 roku. Jednoczesnie zapewniat
uczestnikéw Kongresu:

Jako Prezydent RP obiecuje, ze uczynie¢ wszystko, zeby na kazdym waznym biurku w Polsce
znalazly sie Wasze dokumenty, Wasze opracowania i analizy. Kto przeczyta i wykorzysta, ten
sprawi si¢ dobrze. Kto tego nie uczyni — ten glab (Strzelecki 2003: 23).

Premier Leszek Miller w przestaniu z 25 listopada 2002 roku réwniez zwracat
uwage na rosnacy wplyw zmian struktury demograficznej dla potencjatu spolecznego,
gospodarczego i politycznego panstwa w XXI wieku. Szczegblng uwage zwrocit na
zachwianie relacji miedzypokoleniowych, zapewniajac, ze:

[...] rzad, ktérym kieruje, na $wiadomoé¢ tych zagrozen. Dlatego jego troska i celem jest ogra-
niczenie tych niekorzystnych zjawisk. Przeciwdzialanie im nie jest jednak zadaniem latwym.
Wymaga czasu i wspétdziatania wszystkich sil politycznych na réznych szczeblach zarzadzania
— administracji centralnej, samorzadowej oraz innych instytucji i organizacji odpowiedzialnych
za ksztaltowanie warunkéw wzrostu demograficznego (Strzelecki 2003: 62).

Efektem licznych dyskusji, seminariéw i debat towarzyszacych Kongresowi
Demograficznemu bylo przygotowanie w 2004 roku pierwszych zatozen dotyczacych
spéjnej polityki ludnosciowej polskiego rzadu. Zostaly one przygotowane przez
Rzadowa Rade Ludno$ciowa (Rajkiewicz 2006).

Czas poprzedzajacy przystapienie Polski do Unii Europejskiej w 2004 roku byl
okresem intensywnych zmian i dostosowywania prawa krajowego do przepiséw
ustawodawstwa unijnego. Wprowadzono woéwczas w zycie wiele ustaw, w ktérych
uregulowano funkcjonowanie instrumentéw polityki demograficznej. Warto wspo-
mnie¢ m.in. o ustawie o cudzoziemcach*®, ustawie o pomocy spotecznej* czy ustawie
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy*!. Istotnym krokiem w kierunku
tworzenia systemu $wiadczen materialnych wspierajacych rodziny w wychowaniu
dzieci bylo przyjecie w 2003 roku, a nastepnie nowelizowanie w 2005 roku, ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych*? (Szatur-Jaworska 2016: 252). Wprowadzono wéwczas
katalog rozwigzan finansowych, ktoéry stal sie podstawa do realizacji polityki proro-
dzinnej na wzér panstw Europy Zachodniej i Pétnocne;j.

Dojscie do wladzy Prawa i Sprawiedliwo$ci w 2005 roku otworzyto nowy rozdzial
w polityce demograficznej. Polityka prorodzinna stala sie priorytetem nowego rzadu.
Szczegdlnie warte uwagi jest wprowadzenie powszechnego $wiadczenia — zapomogi

39 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach, Dz.U. 2003 nr 128 poz. 1175.

40 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, Dz.U. 2004 nr 64 poz. 593.

4 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, Dz.U.
2004 nr 99 poz. 1001.

42 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych, Dz.U. 2003 nr 228 poz. 2255.
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z tytulu urodzenia sie dziecka, tzw. becikowego w wysoko$ci 1000 zi. W 2006 roku
zostal zainicjowany program wsparcia rodzin w dostgpie do mieszkan i doméw
jednorodzinnych - , Rodzina na swoim”, ktéry pod réznymi postaciami byt konty-
nuowany w kolejnych latach (Cesarski 2015: 196). Wprowadzone w 2007 roku ulgi
podatkowe dla rodzin wychowujacych dzieci mialy charakter dziatan pronatalistycznych
(Szelewa 2015: 115), ktére w zalozeniu ustawodawcy powinny zacheca¢ rodziny do
decyzji prokreacyjnych. Podejmowane woéwczas dziatania dotyczace polityki spolecznej
i gospodarczej mialy by¢ odpowiedzig na rekordowo niski wspétczynnik dzietnosci,
ktéry osiagnat w 2003 roku najnizsza warto$¢ w historii Polski (1.22).

Okres rzadéw koalicji PO-PSL to kolejny zwrot w kierunku budowania $wiadomosci
strategicznej w kontekscie wdrazania nowych instrumentéw polityki demograficznej.
Rzad Donalda Tuska kontynuowal polityke wspierania rodzin, wzmacniajac jednocze$nie
dziatania na rzecz aktywno$ci zawodowej kobiet i 0s6b starszych. Nastepowalo m.in.
dalsze wydluzanie urlopu macierzynskiego. W latach 2007-2015 jednym z priorytetow
bylo dokoniczenie reformy systemu ubezpieczen spolecznych oraz tworzenie polityki
wobec 0séb starszych. Réwnoczednie rzad PO-PSL podejmowal liczne dzialania
w zakresie polityki rynku pracy, ktére mialy by¢ odpowiedzia na pojawiajace sie
deficyty pracownikéw. Jednym z pierwszych dzialan kolacji rzadowej bylo przyjecie
w pazdzierniku 2008 roku programu ,,Solidarno$¢ Pokolen 50+”, ktérego celem miato
by¢ zwigkszenie udziatu oséb starszych na rynku pracy. Po raz pierwszy na szeroka
skale zainicjowano dzialania w zakresie polityki rynku pracy skierowane do oséb
starszych, ktore miaty prowadzi¢ do wydtuzania aktywnos$ci zawodowej na rynku pracy.

W odpowiedzi na nieoczekiwanie wysoka skale emigracji poakcesyjnej Polakéw
rzad poszukiwal rozwigzan zachecajacych emigrantéw do powrotéw. Oprécz korzy-
$ci wynikajacych z transferow finansowych, ktére zasilaly gospodarstwa domowe
w Polsce, zaczeto z czasem dostrzegaé dlugofalowe problemy zwigzane z utrata
znacznej populacji oséb w wieku produkcyjnym. W listopadzie 2008 roku Donald
Tusk i Michat Boni (6wczesny sekretarz stanu w KPRM) zainicjowali dziatanie portalu
powroty.gov.pl, ktory byt czescia rzadowego programu ,,Masz plan na powrot?”4.
Dostep do najwazniejszych informacji zwigzanych z zalatwieniem formalnosci admi-
nistracyjnych przed i po powrocie byt realizowany poprzez doradztwo ekspertéw.
Préba realizacja polityki migracji powrotnych nie przyniosta jednak zakladanych
efektow, tzn. nie doprowadzila do wzmozonej fali powrotdw, byla jednak pierwszym
przejawem laczenia tematyki migracyjnej ze zjawiskiem utraty kapitatu ludzkiego.
Réwnoczednie rzad rozpoczal wprowadzanie instrumentéw polityki imigracyjnej
ulatwiajacych cudzoziemcom dostep do polskiego rynku pracy. Migracje zarobkowe
zaczeto postrzegaé jako proces, ktéry moze mie¢ wplyw na zlagodzenie procesu
starzenia sie spoleczenstwa w Polsce.

# https://www.mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/art,5542,4907,nawigacja-dla-powracaja-
cych.html.
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Wraz z poczatkiem 2009 roku udalo si¢ tez wprowadzi¢ emerytury pomostowe,
ktére byly rozwigzaniem wychodzacym naprzeciw licznym przywilejom emerytal-
nym, ktére otrzymywaly rézne grupy zawodowe. Ograniczenie wcze$niejszego przejscia
na emeryture objeto blisko 1 min oséb. Podstawowymi przestankami wprowadzenia
tej reformy bylo ograniczenie wydatkéw budzetowych oraz konieczno$¢ aktywizowania
zawodowego 0s6b starszych (Petelczyc 2017). Wedlug Marcina Kawinskiego (2009: 196):

To rozwiazanie bylo przesuwane w czasie przez politykéw w obawie przed protestami spolecz-
nymi w zwiazku ze znaczacym ograniczeniem przywilejéw emerytalnych. Coraz to pojawiajace
sie pomysly politykéw wskazuja na nieustanne ,,zainteresowanie” systemem emerytalnym i jego
instrumentalne traktowanie.

W czasie pierwszej i drugiej kadencji rzadu PO-PSL powstawaly dokumenty
strategiczne rzadu, ktére w coraz wiekszym stopniu odnosily sie do diagnozy
i prognoz demograficznych, ukazujacych nieuchronno$¢ procesu starzenia sie spo-
teczenstwa. W 2010 roku pod przewodnictwem senatora Mieczystawa Augustyna
powstal dokument pt. ,,Opieka diugoterminowa. Opis, diagnoza, rekomendacje”,
przygotowany przez Grupe Robocza ds. Przygotowania Ustawy o Ubezpieczeniu od
Ryzyka Niesamodzielnoéci przy Klubie Senatoréw Platformy Obywatelskiej. Byl to
pierwszy krok w kierunku modernizacji systemu opieki dtugoterminowej w Polsce
odpowiadajacy spoleczno-gospodarczej rzeczywistosci*. Projekt ustawy o osobach
niesamodzielnych*®, bedacy efektem prac eksperckich, zakladat m.in. wprowadzenie
bonu opiekunczego na wzér rozwigzan niemieckich. W maju 2013 roku w Senacie
miala miejsce prezentacja zalozen tego dokumentu*, jednak pomimo sprzyjajacego
uktadu politycznego ustawa nie zostata dotychczas wprowadzona w zycie.

Uruchomienie wyplaty srodkéw z Fundusz Rezerwy Demograficznej w 2010 roku?”
bylo niepodwazalnym dowodem na pietrzace sie¢ problemy w systemie finanséw
publicznych. Rzad PO-PSL, pomimo wcze$niejszych zapowiedzi dodatkowego zasi-
lania Funduszu dochodami z eksploatacji gazu tupkowego, rozpoczal procedure
corocznego przekazywania §rodkéw do Funduszu Ubezpieczen Spolecznych. Barbara
Szatur-Jaworska (2016: 283) zwrocita uwage, ze w 2010 roku wieku emerytalnego
nie osiagnely jeszcze roczniki wyzu demograficznego, dla ktérych byto przewidziane
utworzenie Funduszu. W 2010 roku rzad przekazat do FUS 7,5 mld z1, a do 2015 roku
tacznie ,wykorzystano” ponad 19 mld ztotych.

# http://rszarf.ips.uw.edu.pl/kierunki/ODzielona.pdf.

4 http://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k8/agenda/seminaria/2013/130514/
projekt_poprawiony.pdf.

4 http://www.senat.gov.pl/aktualnosci/art,5392,konferencja-pomoc-osobom-niesamodziel-
nym-prezentacja-projektu-ustawy.html.

7 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 24 sierpnia 2010 r. w sprawie wykorzystania w 2010 1.
$rodkéw Funduszu Rezerwy Demograficznej na uzupelnienie niedoboru funduszu emerytalnego wy-
nikajacego z przyczyn demograficznych, Dz.U. nr 163 poz. 1099.
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Przetom pierwszej i drugiej kadencji koalicji PO-PSL to okres, kiedy w Polsce
zaczely by¢ odczuwane konsekwencje ogélno$wiatowego kryzysu finansowego.
Oproécz trudnoéci w zbilansowaniu finanséw publicznych rzad musial mierzy¢ sig
z dalszym wzrostem populacji 0séb starszych i kurczacg sie populacja oséb w wieku
produkcyjnym. Potwierdzily to wyniki Narodowego Spisu Powszechnego, ktéry zostal
przeprowadzony w potowie 2011 roku. Zaczeto wdwczas podejmowaé wiele dziatan
wychodzacych naprzeciw tym wyzwaniom. Oprécz prob ograniczania przywilejéw
emerytalnych i poszukiwania nowych rozwigzan w usprawnieniu funkcjonowania
systemu ubezpieczen spotecznych rzad rozwijal polityke rodzinng ukierunkowana
na podnoszenie aktywnosci zawodowej rodzicow (tzw. work-life balance). Od 2011
roku obowiazuje ustawa o opiece nad dzie¢mi do lat 3%, ktéra wprowadzita nowe
rozwiazania prawno-administracyjne dajace wsparcie rodzicom w zakresie aczenia
zycia rodzinnego z praca. Instrumentem finansowym stuzacym realizacji tej idei
jest powolany w 2011 roku rzadowy program ,Maluch”, ktéry ma by¢ Zroédiem
dofinansowania rozwoju zlobkéw, klubéw dzieciecych i miejsc u dziennych opie-
kunéw*. Jednoczesnie od wrzesnia 2012 roku uruchomiono program ,,przedszkola
za zlotéwke”, ktéry obnizyl oplaty za przedszkole. Jednak na podstawie regulacji
prawnych Unii Europejskiej w 2012 roku rzad zostal zobligowany do podwyzszenia
stawki VAT (z 8% do 23%) na ubranka i dodatki dzieciece oraz obuwie dla dzieci.

Kolejnym impulsem do wzmozonej dyskusji na temat przysziosci demograficz-
nej Polski i poszukiwania strategicznych rozwigzan tego problemu byla prezentacja
wynikéw Narodowego Spisu Powszechnego z 2011 roku. Wydarzeniem bedacym
podsumowaniem i dyskusja nad wynikami tego spisu byt II Kongres Demograficzny.
W okresie luty-listopad 2012 roku zostato zorganizowanych 15 konferencji oraz
seminariéw regionalnych i sSrodowiskowych, w trakcie ktérych poszukiwano rozwigzan
z zakresu polityki ludnosciowej. Honorowy patronat nad Kongresem objal Prezy-
dent RP Bronistaw Komorowski, ktéry w trakcie sesji inauguracyjnej (22-23 marca
2012 roku) stwierdzit:

Czesto proces starzenia sie ludnoéci postrzegany jest jedynie jako zagrozenie dla stabilno$ci
systemOw zabezpieczenia spotecznego, finanséw publicznych czy rynku pracy. Tymczasem
musimy uzmystowi¢ sobie i innym, Ze starzenie si¢ ludno$ci samo w sobie nie jest zagrozeniem.
Zagrozeniem jest raczej brak zrozumienia, na czym polega ten proces i jakie ma znaczenie dla
rodzin, gospodarki narodowej i spoleczenstwa. Zagrozeniem jest tez brak wyobrazenia, jak
powinny przebiega¢ procesy dostosowania si¢ do tej zmiany demograficznej, ktéra ma charakter
globalny i jest trudna do odwrécenia®.

4 Dz.U. 2011 nr 45 poz. 235.

4 https://www.mpips.gov.pl/wsparcie-dla-rodzin-z-dziecmi/opieka-nad-dzieckiem-w-wieku-
-do-lat-trzech/resortowy-pogram-maluch-plus/rok-2011/esortowyrogram2011/.

50 http://bip.stat.gov.pl/gfx/bip/userfiles/_public/bip/organizacja/poz_polska_w_europie_
sesja_inauguracyjna.pdf.
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Istotnym zwrotem w kierunku realizowanej po 1989 rok polityki wobec starzenia
si¢ ludnosci okazal sie rok 2012. Administracja rzagdowa podjela sie¢ wowczas préb
utworzenia systemu prawno-administracyjnego dotyczacego polityki senioralnej.
Bezposrednim impulsem podjecia tych dziatan byla inicjatywa Unii Europejskiej
i ustanowienie 2012 roku Europejskim Rokiem Aktywnosci Oséb Starszych i Soli-
darnosci Miedzypokoleniowej. Réwnoczesnie Senat RP ustanowil 2012 Rokiem
Uniwersytetéow Trzeciego Wieku, promujac tym samym aktywnos¢ spoleczng i edu-
kacyjng oséb starszych. Od tego momentu w ramach Ministerstwa Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej funkcjonuje Departament Polityki Senioralnej, ktéry zajmuje sie
m.in. realizacja programéw ,,Aktywno$¢ Spoteczna Osoéb Starszych” i ,,Senior Plus”
(wczeéniej funkcjonujacy jako ,,Senior-WIGOR”). Paradygmatem, zgodnie z ktérym
ma by¢ realizowana polityka wobec oséb starszych, stala sie aktywna i godna staro$¢,
ktéra ma prowadzi¢ do wydtuzania sie trwania ludzkiego zycia w zdrowiu.

W 2011 roku rzad Donalda Tuska powrdécil do kontynuacji reformy ubezpieczen
spolecznych, wprowadzajac wiele nowych rozwiazan. W maju 2012 roku rzad roz-
poczal prace nad zmianami w ustawie o emeryturach i rentach z Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych, zmierzajace do stopniowego wydtuzania i zréwnania wieku
emerytalnego kobiet i mezczyzn do 67. roku zycia. Po obnizeniu skiadki do OFE
z 7,3% do 2,3% w 2011 roku, dwa lata pdzniej rzad przegtosowal decyzje o mozli-
wosci odejscia od przymusowego odprowadzania skladki do OFE, czyli kapitalowej
czeéci systemu emerytalnego. Nastapil demontaz OFE, ktory stal sie zarzewiem
ostrego sporu politycznego. Golinowska (2014: 106) okreélita te dziatlania mianem
odwrotu od kapitalowej reformy emerytalnej, wskazujac dodatkowo, ze przeniesie-
nie w 2013 roku aktywéw i uprawnien z indywidualnych kont OFE na subkonta
ZUS jest przyktadem ataku na wlasno$¢ prywatng. Dziatania te mozna rozpatrywac
w kategorii poszukiwania optymalnych rozwigzan sanacyjnych dla stabilnosci finan-
sow publicznych. Przetozyly sie one na silng krytyke dziatalnosci éwczesnej koalicji
rzadowej, zaostrzajac tym samym konflikt wokoét skutecznych i efektywnych rozwigzan
w polityce demograficznej.

Najczesciej komentowanym dzialaniem kolacji PO-PSL w zakresie polityki wobec
starzenia si¢ ludnosci bylo podniesienie wieku emerytalnego od 2013 roku. Przyje-
cie tego rozwiazania bylo podyktowane przede wszystkim diagnoza finansowa FUS
i wplywem prognozowanej sytuacji demograficznej. Pomimo rozlozenia w czasie
wydluzania wieku emerytalnego, reforma ta przyniosta sprzeciw zwigzkéw zawo-
dowych oraz duzej czesci opinii publicznej (Wiktorow 2014).

Problematyka funkcjonowania systemu opieki diugoterminowej i wsparcia opieku-
néw stala sie waznym tematem zycia politycznego w 2013 roku. Woéwczas to Trybunat
Konstytucyjny uznat za niekonstytucyjne pozbawianie $wiadczen socjalnych opiekunéw
oséb zaleznych (w tym oséb starszych). W kolejnym wyroku Trybunatu z 21 paz-
dziernika 2014 roku stwierdzono, ze przyznawanie wsparcia materialnego opiekunom
w zalezno$ci od wieku podopiecznego, w ktérym powstala niepelnosprawnosé, za
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nieuprawnione i dyskryminujace. Dzialania podejmowane przez opiekunéw rodzin-
nych dotyczyly niepetnosprawnych dzieci, jednocze$nie jednak dyskusja o mozliwych
rozwigzaniach i zaniechaniach w obszarze opieki dlugoterminowej zaowocowata
dyskusja nad kondycja catego systemu w Polsce (Bakalarczyk 2015). Wydarzenia te
zbiegly sie w czasie z protestami rodzicéw i opiekunéw doroslych oséb starszych,
ktérzy okupowali budynek sejmu w marcu 2014 roku.

Ostatni rok rzadéw koalicji PO-PSL to przykiad dalszych dziatahh w obszarze
tworzenia instrumentéw stuzacych realizacji polityki wobec starzenia si¢ ludnosci.
Od 1 stycznia 2015 roku zaczeta obowigzywaé Ustawa o Karcie Duzej Rodziny®!,
ktéra wprowadzila na poziomie centralnym nowy instrument polityki rodzinnej. We
wrzeéniu 2015 roku przyjeto ustawe o osobach starszych®. Jest to pierwszy tego
typu dokument, w ktérym wyznaczono obowiazek przygotowywania kazdego roku
kompleksowej diagnozy sytuacji oséb powyzej 60. roku zycia. Obowiagzek przedsta-
wiania tej informacji przed sejmem i senatem stanowi istotny kierunek dziatan do
systematycznego monitorowania warunkéw funkcjonowania oséb starszych w spo-
teczenstwie, a tym samym do dalszego rozwijania polityki senioralnej.

W 2015 roku, po zwycieskich wyborach prezydenckich i parlamentarnych, koalicja
parlamentarna pod przewodnictwem Prawa i Sprawiedliwo$ci powrdcita do realizacji
zapoczatkowanego dekade wczesniej modelu polityki demograficznej. Strategicznym
celem, po raz kolejny, miat by¢ wzrost liczby urodzen. Najwazniejszym instrumentem
tej polityki stal sie program ,Rodzina 500 plus”. W trakcie kampanii wyborczej,
implementacji nowej ustawy oraz realizacji programu, wielokrotnie wskazywano na
prodemograficzny charakter tego $wiadczenia. Wiekszo$¢ ekspertdw ocenia jednak
ten instrument w kategoriach potrzebnego dzialania socjalnego, ktére rozwiazuje
problem ubéstwa wérdd rodzin z dzie¢mi®?. Oprécz polityki rodzinnej w Strategii na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (tzw. plan Morawieckiego) wskazano na dziatania
z zakresu liberalnej polityki imigracyjnej, ktére majq tagodzi¢ negatywne konsekwencje
proceséw demograficznych.

Zapoczatkowana w 2012 roku realizacja polityki senioralnej jest kontynuowana
przez obecng koalicje. W ramach prac rzadu zmieniono nazwe czesci instrumentow,
rozszerzajac jednocze$nie katalog dziatan na nowe obszary. Od 1 wrzednia 2016
roku Ministerstwo Zdrowia wprowadzito program bezptatnych lekéw dla oséb, ktére
ukonczyly 75. rok zycia. Pod koniec listopada 2017 roku Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej zapowiedzialo uruchomienie programu ,Opieka 75+”, ktéry
ma by¢ poczatkiem rzadowego wsparcia gmin w dostarczaniu ustug opiekunczych
osobom starszym. Pomimo dalszego rozwijania dziatan wobec 0séb starszych, w tym
rozwigzan na rzecz budowania systemu opieki dilugoterminowej, wydatki na polityke

51 Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny, Dz.U. 2014 poz. 1863.
2 Dz.U. 2015 poz. 1705.
53 http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/wplyw500+.pdf.
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senioralng pozostajg na stosunkowo niskim poziomie. Jak wskazuje Szatur-Jaworska
(2017a: 118), na gléwne dziatania ministerialne w ramach tej polityki przeznaczono
jedynie 3 mld zlotych, podczas gdy na finansowanie programu ,Rodzina 500 plus”
w pierwszym roku przeznaczono 23 mld zi.

Stymulowanie poziomu dzietnosci poprzez rzadowe instrumenty polityki
rodzinnej zdominowalo kierunek polityki demograficznej po 1989 roku. Zdecydo-
wana wigkszo$¢ badan dowodzi pozytywnej korelacji migdzy wydatkami na polityke
rodzinng i wzrostem dzietno$ci. Wyniki badan francuskich demograféw wskazuja, ze
najwieksza skutecznoécia cechujg sie powszechne (wyptacane niezaleznie od statusu
zawodowego rodzicéw) pieniezne transfery dla rodzin z dzie¢mi oraz rozwiniety
system opieki instytucjonalnej dla dzieci do 3 lat (Luci-Greulich, Thévon 2013).
Otrzymywanie $wiadczen finansowych ma jednak najwiekszy wplyw na decyzje
o pierwszym dziecku, mniejsze za§ w przypadku kolejnych (Laroque, Salanié 2004).
Wysoka efektywnoscia charakteryzujg sie dziatania na rzecz tworzenia warunkéw
umozliwiajacych godzenie zycia zawodowego z rodzinnym. Dzialania na rzecz rodzin
z dzie¢mi nie powinny by¢ jednak jedynymi rozwiazaniami w zakresie polityki demo-
graficznej. Badacze wskazuja, ze w przypadku $wiadomej polityki demograficznej
niezbedne sa dzialania na rzecz wydluzania aktywnos$ci zawodowej oséb starszych
poprzez tworzenie przyjaznych warunkéw do pracy (Krynska 2013), otwieranie sie
na imigracje (Sobotka 2008) czy tworzenie rozwiazan instytucjonalnych w obszarze
opieki diugoterminowej (Bakalarczyk 2018).

Proces starzenia sie spoleczenstwa, ktéry wpltywa na funkcjonowanie wiekszo-
$ci obszaréw zycia spoleczno-gospodarczego, wymaga zdecydowanych reakcji ze
strony wtadz publicznych. Rosngca $wiadomos¢ aktoréw politycznych odnosnie do
konsekwencji zmian demograficznych nie oznacza realizacji strategicznej polityki
demograficznej. Po 1989 roku mozna jednak obserwowaé wiele przyktadow dzialan,
ktore dowodzg, ze proces upolityczniania starzenia si¢ spoleczenstwa przektadat sie
na reakcje decydentéw politycznych.

Gléwna role w wyznaczaniu kierunkéw realizowanej polityki demograficznej
odgrywa administracja centralna. Wiasciwe dzialania z zakresu polityki wobec sta-
rzenia si¢ spoteczenstwa prowadzone sa przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej. Wtadza ustawodawcza i wykonawcza otwiera si¢ na doradztwo ze strony
ekspertow i organizacji pozarzadowych. Pomimo ,,odgérnego” charakteru tej polityki
w Polsce obserwuje sie wzrost znaczenia administracji samorzadowej w bezpo$redniej
realizacji poszczegdlnych instrumentéw polityki demograficznej. Wzrost napie¢ na
tle relacji miedzypokoleniowych, szczegdlnie w zakresie obowigzkéw opiekunczych,
moze prowadzi¢ w przyszlosci do rosngcego znaczenia organdéw sadowniczych, ktére
beda decydowaly o zasadno$ci udzielanego wsparcia i opieki.

Doswiadczenia polskiej rzeczywisto$ci prawno-administracyjnej dowodza, ze
w przypadku dziatan o charakterze prodemograficznym mozna méwi¢ o odrebnej
realizacji poszczegélnych polityk publicznych. W niewielkim stopniu dostrzegano
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wspoizalezno$é polityk na oddzialywanie na procesy ludnosciowe. Od 1989 roku prio-
rytetowym dziataniem byla polityka emerytalna oraz polityka rodzinna. Instrumenty
stosowane w ich zakresie mialy przez dtuzszy czas charakter socjalny. Dopiero dyskusje
nad reforma systemu emerytalnego oraz wsparcie ekspertéw krajowych i zagranicznych
uwidocznily istote procesu starzenia si¢ spoleczenstwa, ktéra zmienita zasadniczo
optyke na polityke demograficzng. Przemiany demograficzne polskiego spoleczeristwa
staly si¢ istotnym tematem politycznym od poczatku XXI wieku. Proces starzenia sie
ludnosci i zjawiska mu towarzyszace sg priorytetem dla dzialalnosci administracji
rzadowej, ktéra poszukuje réznych sposobéw wyjscia naprzeciw tym wyzwaniom.

Razem z dzialaniami podejmowanymi od 2012 roku z zakresu polityki senio-
ralnej zasadniczo zmienilo sie¢ postrzeganie oséb starszych. Zaczeto podejmowac
wiele inicjatyw, ktére $wiadczg o realizacji ,ailoéciowej” polityki demograficznej.
Jednocze$nie w najmniejszym stopniu uwage poswiecono polityce imigracyjnej, ktora
w momencie niskiej skutecznoéci polityki migracji powrotnych moze by¢ waznym
rozwigzaniem dla starzejacych i kurczacych sie zasobéw pracy.

Obserwacja dzialan rzadowych w czasie ostatnich dwoch dekad pozwala wnio-
skowa¢ o tworzeniu podstaw polityki wobec starzenia sie ludnosci. Problemem
w realizacji tej polityki jest brak strategicznego myslenia o zachodzacych procesach
demograficznych w polskim spoleczenstwie. Efekt polityczny jest wielokrotnie waz-
niejszy, dlatego tez czedciej mozna spotka¢ dzialania realizowane ad hoc, od ktérych
oczekuje sie natychmiastowych efektow. Dostrzec mozna tez pewne prawidtowosci
wskazujace na sposéb postrzegania starzenia sie ludno$ci przez partie prawicowe
i lewicowe. Jednocze$nie najbardziej zaniedbany jest system opieki dlugoterminowe;j.
Wyzwaniem pozostaje rowniez kwestia wieku emerytalnego i dalsze reformy systemu
ubezpieczenn emerytalnych, ktére zdominowaty dyskurs o polityce demograficznej,
prowadzac do powaznego konfliktu politycznego.



Rozdziat 3

Analiza dyskursu politycznego
wokot problemu
starzenia sie spoteczenstwa w Polsce

Upolitycznienie zostalo uznane za proces, w trakcie ktérego dany problem staje
si¢ przedmiotem politycznej i publicznej debaty (dyskursu), cieszy si¢ zainteresowa-
niem decydentéw politycznych, mediéw i opinii publicznej oraz staje si¢ przedmiotem
okreslonych regulacji prawnych, ale tez decyzji i dziatan politycznych. Wymaga ono
dalszej operacjonalizacji w postaci zaproponowania wskaznikéw, ktére postuzg do
analizy konkretnych etapéw tego procesu. W rozdziale 1 niniejszej monografii zostaty
zaproponowane trzy takie wskazniki: stopien polaryzacji stanowisk partii politycz-
nych, stopien zainteresowania podmiotéw niepolitycznych (instytucji eksperckich,
organizacji pozarzadowych, opinii publicznej, mediéw i innych) danym problemem
oraz zakres zaangazowania instytucji (administracji rzadowej i samorzadowej)
W jego rozwiazanie.

Zakltadamy, ze proces upolitycznienia problemdéw demograficznych rozpoczyna
si¢ od uswiadomienia sobie przez aktoréw politycznych jego waznosci i potencjal-
nego wplywu decyzji podejmowanych w tym zakresie na zdobycie lub utrzymanie
wladzy. Decydenci polityczni, zyskujac $wiadomo$é niekorzystnego wplywu zmian
demograficznych na funkcjonowanie panstwa i spoteczenstwa, reagujg dzialaniami
politycznymi, ktére majgq zahamowa¢ (ztagodzi¢) konsekwencje tych proceséw i sa
zgodne z ich profilem programowo-ideologicznym. Aktorzy polityczni mogg réznie
interpretowa¢ zachodzace procesy spoteczne i prognozy co do ich przebiegu oraz
konsekwencji w blizszej i dalszej przyszio$ci. Moga tez proponowac rézne rozwigza-
nia probleméw zwiazanych z sytuacja demograficzna, co moze prowadzi¢ do sporu
(konfliktu) politycznego (polaryzacji stanowisk), ktory, jak juz wspomnieli$émy, jest
jednym z podstawowych wyznacznikdéw procesu upolitycznienia.

Celem ponizszego rozdzialu jest analiza procesu upolitycznienia starzenia sie
spoleczenstwa w Polsce od 1991 do konica 2017 roku, czyli w okresie od pierwszych
w peini wolnych wyboréw parlamentarnych do wyboru Mateusza Morawieckiego



70 3. Analiza dyskursu politycznego wokét problemu starzenia sie spoteczenstwa w Polsce

na urzad Prezesa Rady Ministrow. Wskazane zostang kluczowe momenty (wazne
daty) w procesie upolitycznienia kwestii demograficznej w Polsce, czyli te, w ktérym
wspomniane wyzej zagadnienia po raz pierwszy pojawily sie i zostaly nastepnie
na stale wiaczone do debaty politycznej oraz trendy w ich przedstawianiu przez
poszczegdlne partie polityczne i rzady. Omdwiony zostanie przebieg (etapy) oraz
najwazniejsi aktorzy bioracy w nim udzial, a takze spory polityczne wokoél starzenia
sie spoteczenstwa w Polsce i propozycje dzialan w odpowiedzi na ten proces.

3.1. Rola partii politycznych w procesie upolitycznienia

Jak wspomniano juz w niniejszej publikacji, jest wielu uczestnikéw procesu
upolitycznienia — sg to zaréwno podmioty jednostkowe (politycy, liderzy partii poli-
tycznych, ministrowie, wysocy rangg urzednicy panstwowi), jak i kolegialne (partie
polityczne, media, organizacje spoleczne, grupy interesu, organizacje miedzynaro-
dowe, instytucje badawcze i eksperckie). Maja oni swodj wktad w inicjacje i przebieg
procesu upolitycznienia poprzez m.in. wlaczenie danego problemu w debate poli-
tyczna i medialna, upowszechnienie wiedzy na jego temat, wplyw na zainteresowanie
opinii publicznej. Ich zaangazowanie w ten proces moze przybiera¢ rézne formy,
jak réowniez ich aktywno$¢ moze pojawia¢ sie na réznych etapach procesu upoli-
tycznienia. Wéréd wymienionych podmiotéw szczegdlna uwaga nalezy sie partiom
politycznym i mediom.

Partie polityczne formuluja programy, w ktérych sa zapisane nie tylko ideolo-
giczne zalozenia i cele ugrupowania, ale tez propozycje dziatan majacych na celu
rozwiazanie probleméw uznanych za wymagajace ingerencji parlamentu i rzadu.
Partie w okresie kampanii wyborczych, majac dostep do medidéw oraz organizujac
kampanie informacyjne, sa w stanie aktywnie naglasnia¢ istotne dla nich kwestie,
czyniac je przedmiotem debaty medialnej i publicznej. Naturalng tendencja w czasie
kampanii wyborczej jest promowanie tych zagadnien, ktére najsilniej polaryzujg
spoleczenistwo, co pozwala zmobilizowaé wyborcéw do pdjscia na wybory i zaglo-
sowanie na partie, z ktérej pogladami sie utozsamiajg lub tez przeciw partii, ktérej
poglady sa dla nich nie do zaakceptowania. Po wyborach, w okresie tworzenia rzadu,
najwazniejsza forma deklaracji politycznej staje sie exposé premiera, w ktérym przed-
stawione s cele, zalozenia i plany rzadu na najblizsza kadencje. Jego celem jest takze
zdominowanie dyskursu, zbudowanie wspolnoty i uzyskanie spolecznej akceptacji
poprzez przekonanie milionéw obywateli, za posrednictwem masowych mediéw,
co do stusznosci programu politycznego przyszilego rzadu i wizji kraju (Planeta
2014: 35). Exposé jest wyjatkowym przykitadem politycznego przemoéwienia, jego
specyficzng cechg jest

szczegblne polaczenie mysélenia pragmatycznego, znajdujacego swoéj wyraz w rzadowym pro-

gramie dzialania, dopasowujacym srodki do celéw oraz myslenia metaforycznego, stuzacego
wykreowaniu pewnej wizji Polski, uzasadniajacej owe dziatania (Wasilewski 2013: 159).
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Wskazywane w nim tematy problematyczne w trakcie publicznego przemoéwienia
staja sie polityczne oraz stanowia cze$¢ agendy politycznej, podstawe przyszlych dzia-
tan rzadu i parlamentu, sa rowniez punktem odniesienia do oceny ich dziatalnosci.

Analizujac role partii politycznych w procesie upolitycznienia problemu starzenia
sie spoleczenstwa w Polsce, warto postawi¢ kilka waznych pytan:

— Kiedy w Polsce po 1989 roku problem starzenia sie spoleczenstwa i towa-

rzyszace mu wyzwania pojawily sie¢ w debacie politycznej?

— Czy miedzy partiami parlamentarnymi istnialy/istniejq zasadnicze réznice
zwiazane z podej$ciem do problemu starzenia sie¢ spoteczenstwa?

— Jakie instrumenty i rozwigzania zostaly zaproponowane przez poszczegélne
partie polityczne i czy staly sie one przedmiotem debaty politycznej (parla-
mentarnej) i sporu politycznego?

— Czy migracje (emigracja i imigracja) sa postrzegane i dyskutowane w kon-
tekécie wplywu na sytuacje demograficzng Polski?

— Jaka retoryka towarzyszyta dyskusjom politycznym toczonym na temat sta-
rzenia sie spoleczenstwa?

Na potrzeby prowadzonej analizy przyjeto podzial okresu 1991-2017 na kilka
podokreséw zwigzanych z wyborami parlamentarnymi, zmianami koalicji i rzaddw.
Analiza obejmie dokumenty opracowane i opublikowane po 1991 roku: programy
najwigkszych partii politycznych, ze szczegélnym uwzglednieniem tych, ktére tworzyty
kolejne rzady, przemoéwienia programowe (exposé) premierdw, wybrane rzadowe
dokumenty programowe i strategiczne (przyjete oraz oficjalnie ogloszone), a takze
debaty parlamentarne toczone wokél wybranych dokumentéw prawnych i politycz-
nych (projektéw ustaw i dokumentéw rzagdowych) oraz wystapienia Prezydentow RP
przed Zgromadzeniem Narodowym?®*. Analiza objeta zatem wszystkie najwazniejsze
ciala polityczno-decyzyjne (majace prerogatywe ustawodawcza): rzad, parlament oraz
Kancelari¢ Prezydenta. Wybrane przyktady wypowiedzi i dokumentéw politycznych
stanowig odzwierciedlenie toczacego sie dyskursu politycznego. Kluczowe dla zro-
zumienia procesu upolitycznienia starzenia si¢ spoleczenstwa jest wyodrebnienie
dat (wydarzen), ktére w okresie po 1991 roku okazaly sie najistotniejsze i staly sie
z jednej strony tematem poglebionej debaty politycznej i spolecznej, z drugiej za$
spowodowaly polaryzacje stanowisk aktoréw bioracych udziat w procesie upolitycz-
nienia — partii politycznych, ale réwniez i organizacji pozarzadowych czy o$rodkéow
analitycznych. W analizie najwiecej miejsca poswiecono exposé premierdw, uznajac,
ze pierwsze przemoéwienie po zmianie rzadu jest polem do polaryzacji, a wiec okresla
stanowiska stron debaty/konfliktu politycznego. W innych przypadkach wybrano do

% Gléwny materiat Zréodlowy pochodzi m.in. ze zbioréw dokumentéw programowych partii po-
litycznych publikowanej przez Instytut Studiéw Politycznych PAN (red. Stodkowska 1995, 2001, red.
Stodkowska, Dotbakowska 2004), przegladu exposé premiera autorstwa B. Sygita (2001) oraz stron
internetowych partii politycznych.
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analizy te dokumenty czy wystgpienia, ktére w swojej tresci zawieraly konkretne
pomysly i rozwigzania polityczne.

Zaproponowana w niniejszym rozdziale jako$ciowa analiza dyskursu politycznego
uwzglednia wiekszo$¢ obszaréw dziatan politycznych (politics; Wodak 2011: 32).
Analizowanie dyskursu politycznego stanowi nieocenione zrédlo wiedzy na temat
postrzegania przez politykdow otaczajacego ich $wiata oraz przyjmowanych sposo-
béw rozwigzywania danych probleméw (np. Chilton 2004; Fairclough, Fairclough
2012). Material zostal przeanalizowany pod katem obecnoséci w nim odniesien do
nastepujacych tematéw: sytuacja demograficzna Polski, regres demograficzny (niska
dzietno$¢, procesy depopulacyjne), starzejace sie spoteczenstwo, opieka nad osobami
starszymi oraz procesy migracyjne w kontek$cie demograficznym. Zastosowanie ana-
lizy chronologicznej pozwoli ukazaé kolejne etapy tworzenia sie $wiadomosci (i jej
eksponowania) wsréd decydentéw politycznych odnosnie do istoty wyzwan zwigza-
nych z procesem starzenia si¢ spoleczenstwa. Szczegélna uwaga zostanie zwrécona
na specyficzng retoryke, jaka towarzyszy dyskusjom o procesach demograficznych
(tzw. demografia apokaliptyczna).

3.2. Okres I. Lata 1991-1997

W wyborach, ktére mialy miejsce we wczesnych latach 90, tematy zwiazane
z sytuacja demograficzna Polski, w tym starzeniem si¢ spoteczenstwa, nie zostaly
wlaczone przez partie polityczne do ich programéw, nie byly tez przedmiotem
kampanii wyborczych. Nalezy pamigtaé, ze byt to okres transformacji ustrojowej,
glebokiej debaty nad ksztaltem systemu prawno-politycznego oraz gospodarczego
III RP. Uwage partii politycznych i rzadéw w okresie wyboréow w 1991 i 1993 roku
oraz I i II kadencji parlamentu zajmowaly przede wszystkim zagadnienia odnoszace
sie do podstawowych probleméw prawnych i spoleczno-gospodarczych w trudnym
okresie transformacji, takich jak prywatyzacja, gospodarka wolnorynkowa, pro-
jekty nowej ustawy zasadniczej czy dekomunizacja. Jednoczeénie na rynek pracy
weszly roczniki z ostatniego wyzu demograficznego, co doprowadzito do skupienia
uwagi na wyzwaniach zwiazanych z zapewnieniem miejsc pracy mlodym osobom
i przeciwdziatanie bezrobociu.

Zagadnienia odnoszace sie¢ do sytuacji demograficznej nie pojawialy sie takze
explicite w exposé premieréw w pierwszych latach po 1991 roku. Ograniczono sie
woéwczas do wspomnienia o sytuacji emerytow, podkreslajac wielokrotnie konieczno$é
naprawy systemu ubezpieczen spolecznych. Dla kolejnych premieréw — Tadeusza
Mazowieckiego i Jana Krzysztofa Bieleckiego (petnigcych funkcje w tzw. parlamencie
kontraktowym 1989-1991) oraz premieréw rzadéw w I kadencji parlamentu III RP -
Jana Olszewskiego (1991-1992) i Hanny Suchockiej (1992-1993) diagnoza sytuacji
demograficznej nie stanowila punktu odniesienia dla wizji rozwoju spoteczno-go-
spodarczego kraju. W swoich wystapieniach podkreglali oni konieczno$¢ reformy
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systemu emerytalnego, ale wyglaszane deklaracje nie mialy charakteru odpowiedzi
na prognozy zmian w strukturze wieku ludnosci, podkreslano jedynie niewydolnos¢
obowiazujacych rozwigzan. W wystapieniu Lecha Walesy (pelniacego funkcje pre-
zydenta w latach 1990-1995) przed Zgromadzeniem Narodowym nie padajg zadne
deklaracje zwiazane z realizacjg polityki demograficznej. Aleksander Kwasniewski
(pelniacy urzad prezydenta przez dwie kolejne kadencje do 2005 roku) w swoich
wystapieniach w 1995 i 2000 roku wsrdéd wyzwan czekajacych Polske rowniez nie
wskazywal na problemy ludnosciowe, zwigzane z funkcjonowaniem systemu zabez-
pieczenia spolecznego czy procesami migracyjnymi. W tym ostatnim przypadku nie
oznacza to jednak, ze prezydent nie byt aktywnym podmiotem w procesie kreowa-
nia polityki demograficznej. Cho¢ nie byt jej inicjatorem, to wiaczal si¢ w dzialania
inspirowane przez rzad i parlament (zob. rozdziat 2).

Parlament II kadencji (1993-1997) przynidst zmiane opcji politycznej, wybory
wygraly partie lewicowe. W programach partii politycznych w tym okresie, jak
i w trakcie kampanii przed wyborami w 1993 roku, nie pojawil si¢ temat sytuacji
demograficznej Polski. Wspominano jedynie o potrzebie zmian w systemie zabezpieczen
spolecznych i wsparcia emerytéw i rencistéw (w postaci waloryzacji rent i emerytéw).
Pierwszym dokumentem rzadowym, w ktérym odniesiono sie bezposrednio do kwestii
starzenia si¢ spoteczenstwa, byla ,Strategia dla Polski” zaprezentowana w parlamencie
w 1994 roku przez Grzegorza Kolodke, éwczesnego wicepremiera i ministra finanséw.
Odwotywano sie w niej do niekorzystnych prognoz demograficznych jako czynnika
wymuszajacego przeprowadzenie reformy emerytalnej, ktéra nie jest kwestig wyboru,

lecz bezwzgledna konieczno$cia spowodowang gléwnie systematycznym spadkiem stosunku
liczby os6b zasilajacych skladkami istniejacy system ubezpieczeniowy do liczby oséb korzysta-
jacych ze $wiadczen (Kolodko 1994: 55).

Wsrdd trzech premieréw tworzacych kolejne rzady jedynie Wtodzimierz Cimo-
szewicz (1996-1997) odnidst sie bezposrednio w swoim exposé do sytuacji demo-
graficznej Polski. Prezentujac zagadnienia polityki spolecznej i gospodarczej, stwier-
dzil, ze ,to w rodzinach tworzone sa warunki do startu miodego pokolenia oraz
rozstrzygaja sie sprawy kondycji demograficznej narodu”. Podobnie jak poprzednicy
W. Cimoszewicz prezentowal zatozenia naprawy systemu ubezpieczen spotecznych,
a punktem odniesienia do zachodzacych proceséw demograficznych pozostawata
rodzina. Jego exposé bylo, co prawda, wydarzeniem jednorazowym, podobnie jak
wspomniana wczeéniej ,,Strategia dla Polski”, ale oba wydarzenia nalezy traktowac
jako zapowiedz rodzacej si¢ Swiadomosci decydentéw politycznych o zalezno$ciach
miedzy polityka panstwa a procesami demograficznymi. Mozna wigc je uzna¢ za
wczesny etap procesu upolitycznienia problemu starzejacego sie spoleczenstwa
w Polsce po 1989 roku, kiedy to powstaje swiadomo$é dotyczaca sytuacji demo-
graficznej i jej konsekwencji, cho¢ pozostaje ona przede wszystkim na poziomie
deklaracji politycznych.
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Deklaracja w exposé premiera Cimoszewicza miala swoje dalsze nastepstwa.
Kwestia przemian demograficznych i zwigzanych z tym wyzwan stala si¢ jednym
z gtéwnych tematéw prac rzadowych od potowy 1996 roku, kiedy to Andrzej Bacz-
kowski, petniacy urzad ministra ds. zabezpieczenia spolecznego, zaproponowat
powolanie Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Spotecznego. Byto to
efektem prac, ktére toczyly sie w Ministerstwie Pracy i Polityki Socjalnej nad zato-
zeniami do reformy systemu ubezpieczen spolecznych, ktéra pozwolitaby unikngé
zagrozen wynikajacych z przemian demograficznych i zwigkszajacej si¢ populacji
0s6b korzystajacych z systemu zabezpieczenia spolecznego (emerytéw i rencistéw).
Pierwszym pelnomocnikiem zostal wtasnie Minister Baczkowski, a po jego nie-
oczekiwanej $mierci w 1996 roku biuro pelnomocnika przeniesiono do Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, a funkcje te objal Jerzy Hausner. Zalozenia reformy sys-
temu zabezpieczenia spotecznego zostaly zaprezentowane na poczatku 1996 roku
(Rzadowy program... 1996).

Z lektury dokumentu wynika bezposrednio, ze gléwnym powodem jego przed-
stawienia byla konieczno$¢ sprostania wyzwaniom wynikajacym z przemian demo-
graficznych. Baczkowski (1996), prezentujac w czasie wystgpienia sejmowego gléwne
kierunki reformy, stwierdzit m.in.:

W rezultacie zachodzacych zmian gospodarczych i spotecznych, w tym zwlaszcza demograficz-
nych, system emerytalno-rentowy staje sie coraz mniej sprawny i wydolny. Niezreformowanie
go najpozniej w ciagu najblizszych 10 lat grozi zalamaniem finanséw publicznych i doprowadzi
do zasadniczego obnizenia poziomu $wiadczen, nawet w przypadku utrwalenia si¢ wzrostu
gospodarczego.

W innym miejscu swojego wystapienia okreslil réwniez cel reformy, czyli:

[...] dostosowanie zasad jej funkcjonowania do wymogdéw gospodarki rynkowej. W szczegélnosci
chodzi o uodpornienie systemu na niekorzystnie ukiadajace si¢ relacje pomiedzy zatrudnionymi,
ktérzy oplacajg sktadke, a pobierajacymi $wiadczenia spoleczne (ibidem).

Ostatecznie w projekcie reformy znalazly sie trzy priorytety: utworzenie mie-
szanego repartycyjno-kapitalowego modelu finansowania ubezpieczen, poglebienie
ubezpieczeniowego charakteru systemu oraz racjonalizacje zasad nabywania upraw-
nient emerytalno-rentowych. W 1997 roku zostala przyjeta ustawa o funduszach
emerytalnych.

Pojawienie sie odniesien do sytuacji demograficznej w dokumentach strategicznych
oraz wypowiedziach politykéw, a takze wprowadzenie do prac rzadu instrumentéw,
ktére miaty odpowiada¢ na oczekiwane zmiany demograficzne, mozna uznac za jeden
z waznych momentéw w procesie upolitycznienia problemu starzenia si¢ ludnosci.
Dyskutowana potrzeba reformy systemu zabezpieczenia spolecznego nie stala sie
jednak przedmiotem szerszej debaty, nie wzbudzita tez wiekszych kontrowersji
(konfliktu politycznego) czy zainteresowania medidéw.
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3.3. Okres Il. Lata 1997-2001

Przetom w dyskusji na temat wyzwan zwiazanych z niekorzystna sytuacja demo-
graficzng Polski nastapit w 1997 roku. Pojawila sie wowczas prognoza demograficzna
Polski uwzgledniajgca sytuacje w 49 wojewddztwach do 2020 roku. Pomimo optymi-
stycznych zatozen przyjetych w prognozie (zgodnie z ktérymi wskaznik dzietnosci miat
wzrosnaé) przewidywano dalsze wydluzanie sie ludzkiego zycia, a w konsekwencji
postepujacy proces starzenia sie¢ populacji po 2010 roku (Holzer 1999).

W okresie kampanii wyborczej w 1997 roku i wyboréw do parlamentu III kaden-
¢ji w programach partii politycznych pojawily si¢ pierwsze wzmianki bezposrednio
odnoszace sie do oznak regresu demograficznego i starzejacego sie spoleczenstwa.
Wtedy to, w szczegblnosci w programach partii konserwatywnych, zwrécono uwage
na zmniejszajaca sie populacje Polakéw. Podkreslano tez pierwszoplanowa role rodziny
jako instytucji sprawujacej opieke nad osobami starszymi, wskazujac jednoczesnie
potrzebe gwarangji tej opieki oraz solidarnoéci miedzy pokoleniami. Ruch Odbudowy
Polski (ROP) apelowal o aktywna polityke rodzinna w odpowiedzi na zmniejszajaca
sie liczbe ludnosci w kraju. Narodowo-chrzescijansko-demokratyczny Blok dla Polski
(BdP) w swojej Deklaracji Programowej, w czesci zatytulowanej ,,Zdrowa rodzina”
podkreslal, ze: ,«Tak» dla rodziny oznacza takze opieke i pielegnacje dla starych,
chorych i niepelnosprawnych”. W deklaracji zostal zapisany odrebny punkt ,Jesien
zycia w rodzinie”, gdzie stwierdzono m.in.:

Pragniemy zabezpieczy¢ wszystkim ludziom starszym bezpieczne, spokojne i czynne zycie.
Chcemy wykorzysta¢ i zachowa¢ dla rodziny i narodu doswiadczenie ludzi starszych oraz
honorowac¢ ich osiagnigcia zyciowe wniesione na rzecz spoleczenistwa. Pomoc ludziom starszych
w rodzinie jest nieoceniona, spelnia wazne zadanie wychowawcze. Solidarno$¢ i wiez miedzy
pokoleniami umacnia naréd.

W programach wspomnianych partii politycznych zostata podkreslona rola rodziny,
ktéra ma stanowi¢ odpowiedz na zagrozenia zwigzane ze zmianami w strukturze
wieku ludno$ci i rosnaca populacja oséb starszych. Rola panstwa miataby polega¢
przede wszystkim na dzialaniach skierowanych na wzmacnianie rodziny jako podsta-
wowego podmiotu $wiadczacego ustugi opiekuncze, a nie tworzeniu i finansowaniu
panstwowego systemu instytucjonalnego, ktéry przejatby na siebie ciezar opieki nad
osobami starszymi. Tym samym sformutowano podejscie tzw. familizacji opieki, ktore
zostalo przejete réwniez przez kolejne rzady: system opieki nad osobami starszymi
powinien by¢ oparty na rodzinie, a rola panstwa jest drugorzedna (wspierajaca rodzine).

Sktad parlamentu III kadencji (1997-2001) odzwierciedlal wygrana ruchow
chrzescijansko-demokratycznych i centroprawicowych odwotujacych sie do tradycji
»Solidarnosci” (Unia Wolnosci i Akcja Wyborcza Solidarnos¢). Przez calg kadencje
stanowisko premiera sprawowat Jerzy Buzek, ktoéry w swoim exposé odwolywal sie
bezposrednio do sytuacji oséb starszych i ich bezpieczenstwa. Podkreslajac zasade
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solidarno$ci pokolen, zauwazyl, ze ,[...] wérdd wielkich reform sfery socjalnej, [...] za
najwazniejsza uznaje reforme systemu emerytalno-rentowego”. Polityka emerytalna
zdominowata po raz kolejny zagadnienia polityki ludno$ciowej, co byto charaktery-
styczne dla wszystkich rzadéw w latach 90. Premier Buzek zapowiedzial dokonczenie
przebudowy systemu emerytalnego zapoczatkowanej przez ministra Baczkowskiego:

System emerytalny, ku ktéremu bedziemy zmierza¢, ma da¢ emerytom gwarancje bezpiecznej
staro$ci, ma by¢ jasny i zrozumialy dla wszystkich, ma uzaleznia¢ emerytur¢ od zaplaconych
skiadek i nie uprzywilejowywaé zadnych grup kosztem pozostalych.

Celem tej ,,duzej” reformy mialo by¢ przede wszystkim zapewnienie emerytom
godziwego poziomu zycia, przy jednoczesnym dostrzeganiu problemu dotyczacego
transferéw migdzypokoleniowych.

Przebieg procesu legislacyjnego nad dwoma najwazniejszymi dokumentami
dotyczacymi reformy emerytalnej, ustawg o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych oraz ustawg o systemie ubezpieczen spolecznych, byt
przejawem rodzacej sie $wiadomosci parlamentarzystéw na temat oddzialywania
proceséw demograficznych na funkcjonowanie panstwa. W trakcie trzech czytan na
posiedzeniach sejmu w okresie maj-listopad 1998 roku postowie koalicji rzadzacej
wielokrotnie odwolywali si¢ do biezacej i prognozowanej sytuacji demograficznej.
Sekretarz stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki Socjalnej i pelnomocnik rzadu ds.
systemu zabezpieczenia spotecznego Ewa Lewicka wskazywata na zatamanie sie
sytuacji demograficznej, ktére nastgpilo po 2006 roku, dodajac:

I méwimy wyraznie, ze za 10, 15, 20 lat bedzie to po prostu nie do zrobienia [reforma systemu
ubezpieczen spolecznych], bo reformy nie robi sie w stanie kryzysu, tylko wtedy, kiedy sie wie,
ze nalezy ja zrobi¢, bo sa na przyktad $rodki na sfinansowanie. A $rodki na sfinansowanie sa
Z prywatyzacji.

Postowie z ugrupowan opozycyjnych w znacznie mniejszym stopniu odnosili sie do
niekorzystnych zmian populacyjnych, jednak nalezy podkredli¢, ze nie kwestionowali
przywolywanych argumentéw o kondycji demograficznej polskiego spoteczenstwa.
Zadna ze stron nie odwolywala sie wtedy bezposrednio do procesu starzenia sie
spoleczenistwa, méwiono o malejacej bazie platnikéw skiadek czy wzroscie populacji
emerytéw. Duza czes¢ postow, ktérzy zabrali glos w trakcie wspomnianych posiedzen,
pozytywnie odnosila sie do propozycji utworzenia Funduszu Rezerwy Demograficz-
nej, ktéry mial stanowi¢ (cze$ciowe) wsparcie w rozwigzaniu niekorzystnej sytuacji
ludno$ciowej w przysziosci.

Zalozenia reformy rzadu premiera Buzka praktycznie nie réznily sie od tego,
co zaproponowal zesp6l ministra Baczkowskiego, a nastepnie Jerzego Hausnera
w okresie rzadu Wiodzimierza Cimoszewicza. Konsekwentne wdrazanie koncepcji
»Bezpieczenstwa dzieki réznorodnoéci” trwato do 2012 roku. Nalezy zwréci¢ uwage,
ze jest to ewenement w historii polskiego parlamentaryzmu oraz funkcjonowania
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rzadoéw, kiedy to kolejny rzad nie forsuje wlasnych rozwiazan, a kontynuuje pomysty
i dzialania poprzednikéw. Nalezy takze podkresdli¢, ze premier Buzek wzial odpowie-
dzialno$¢ polityczng za wprowadzane reformy i zdecydowat sie umiesci¢ ten postulat
w swoim exposé. Byl to zatem wazny etap w procesie upolitycznienia, kiedy to nie
tylko uznano kwestie demograficzng, w tym starzenie sie spoleczenstwa, za jeden
z kluczowych probleméw wymagajacy ingerencji panstwa i rozwiazan politycznych,
ale tez wprowadzono okreslone dzialania, ktére miaty by¢ odpowiedzig na zdefinio-
wane problemy. Nowy system emerytalny zaczal obowiazywa¢ od poczatku 1999
roku. Jego wprowadzenie zapoczatkowalo szerokg debate na temat skutkéw zmian
demograficznych, ktore bedq czeka¢ Polske w XXI wieku.

3.4. Okres Ill. Lata 2001-2005

W trakcie kampanii wyborczej do parlamentu IV kadencji oraz w programach
partii politycznych nie znalazly sie bezposrednie odniesienia do sytuacji demogra-
ficznej Polski. Obecne byty jedynie watki dotyczace sytuacji emerytéw i deklaracja
uporzadkowania systemu emerytalnego. W tym okresie rzadzita koalicja partii lewi-
cowych utworzona przez Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD) i Unie Pracy (UP)
z udzialem (do maja 2004 roku) Polskiego Stronnictwa Ludowego (PSL). Przez
prawie trzy lata premierem byt Leszek Miller, ktéry w swoim exposé nie odwotywat
sie do probleméw demograficznych czy tych zwiazanych ze starzeniem sie ludnosci
lub niska dzietnoscia, ktére w owym czasie dotyczyly juz wiekszosci spoteczenstw
europejskich. W wystapieniu premiera Millera zabrakto réwniez przemyslen i odnie-
sient do mozliwych konsekwencji wynikajacych z uzyskania przez Polakéw swobody
przeptywu os6b wewnatrz Unii Europejskie;j.

W maju 2004 roku nowym premierem zostal Marek Belka (2004-2005), ktory,
prezentujac lini¢ programowa swojego rzadu, nie odnidst si¢ do koniecznosci
kontynuowania dzialain odpowiadajacych na rosnacy systematycznie odsetek oséb
starszych i nie poswiecil problemom demograficznym zadnej uwagi. Wyszczeg6lnit
jedynie grupy wymagajace najwiekszego wsparcia, do ktérych zaliczyt emerytéw
i rencistéw, podkreslajac tym samym wazng role polityki emerytalnej. Odnidst sie
tez do zjawiska migracji i wyjazdéw Polakéw do innych panstw UE, stwierdzajac, ze:

dzieki podejmowaniu nauki i pracy w panstwach cztonkowskich Polacy bedg lepiej wyksztalceni
i mobilni zawodowo. Rzad bedzie energicznie zabiegal o maksymalne zwigkszenie dostgpu do
europejskiego rynku pracy.

Nie uwzgledniano wéwczas potencjalnych negatywnych konsekwencji demo-
graficznych wynikajacych z poakcesyjnej emigracji Polakéw. Warto jednoczesnie
zauwazy¢, ze w latach 2000-2010 oczekiwano duzego wyzu demograficznego, ktéry
wplynalby na kierunek podejmowanych dzialan w zakresie polityki gospodarczej
(Gomutka 2016: 265).
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Pomimo braku deklaracji podczas exposé obu premierdéw kwestia starzejacego
sie spoteczenstwa zostala podjeta przez koalicje rzadowa SLD-UP-PSL, a gléwnym
autorem pakietu dzialan odpowiadajacych na to wyzwanie uczyniono wicepremiera
Jerzego Hausnera. Po wielu miesiacach dyskusji, w pazdzierniku 2003 roku zostal
zaprezentowany ,Program uporzadkowania i ograniczenia wydatkéw publicznych”
(MGPiPS 2003a), zwany tez ,Planem Hausnera”. Jego cze$cia sktadowg byla , Zie-
lona ksiega — Raport Racjonalizacji Wydatkéw Spotecznych” (MGPiPS 2003b).
W obu dokumentach wyzwania demograficzne i ich wplyw na stan finanséw
publicznych stanowi gléwne pole odniesienia. Wyraznie podkreslono diugofalowa
wizje, co bylo konsekwencja koniecznoséci programowania strategicznego w okre-
sie przed akcesja Polski do Unii Europejskiej. W ,,Zielonej Ksiedze” stwierdza sie
na przyklad, ze:

przy zmianach zachodzacych w sferze demograficznej — przede wszystkim procesie starzenia
si¢ ludnos$ci — wprowadzenie dtugoterminowego planowania przychodéw i wydatkéw w sferze
zabezpieczenia staje si¢ koniecznoscia (MGPiPS 2013b: 27).

Nalezy jednak podkresli¢, ze ,Plan Hausnera” skupiatl si¢ gtéwnie na kwestiach
finansowych i zakladal dzialania majace na celu ograniczenie wydatkéw publicz-
nych (dotowania) do systemu emerytalno-rentowego, co bylo spowodowane ztg
sytuacja ekonomiczng Polski w owym czasie (recesjg i wysokim bezrobociem) oraz
potrzeba ograniczenia wydatkéw panstwa. Jedynie w marginalnym zakresie odwo-
tywat si¢ on do przygotowania panstwa na konsekwencje procesu starzenia si¢ spo-
teczenstwa w poszczegélnych obszarach, np. opiece dlugoterminowej czy polityce
migracyjnej. Jako istotne dla znalezienia odpowiedzi na wyzwania demograficzne
w ,Planie Hausnera” mozna uzna¢ m.in.: pakiet dzialan umozliwiajacych dluzsze
pozostawanie w zatrudnieniu oraz ograniczenie skali zbyt wczesnego wychodzenia
z rynku pracy, wyrownanie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn oraz wprowa-
dzenie elastycznego wieku emerytalnego, co moglo by¢ zapowiedzig jego podnie-
sienia, wprowadzenie monitoringu wydatkéow spotecznych, w tym na $wiadczenia
rentowe i emerytalne.

»Program uporzadkowania i ograniczenia wydatkéw publicznych” ostatecznie nie
zostal wprowadzony w Zycie, a za symboliczng porazke , Planu Hausnera” uznaje sie
odrzucenie przez sejm projektu ustawy zréwnujacej wiek emerytalny kobiet i mez-
czyzn (stalo sig to m.in. glosami rzadzacego wéwczas SLD). Jednoczednie wydarzenie
to oznaczalo, ze upolitycznienie starzenia sie spoleczenstwa przeszio kolejny etap:
pomimo ogélnej zgody co do koniecznosci podejmowania dziatann odpowiadajacych
na niekorzystny proces spoleczny, jakim jest starzenie sie spoleczenstwa, nie zostaly
one ostatecznie wprowadzone w zycie w wyniku konfliktu miedzy poszczegdlnymi
aktorami sceny politycznej, w tym takze w lonie koalicji rzadowej. Wystapil zatem
okreslony stopien polaryzacji stanowisk wérdd aktoréw politycznych, ale nie towarzy-
szylo temu duze zainteresowanie mediéw ani opinii publicznej. Nalezy pamigtac, ze



3.5. Okres IV. Lata 2005-2007 79

w omoéwionym dotychczas okresie problemy demograficzne i zmieniajaca sie struktura
wieku byly postrzegane w waskiej perspektywie, ograniczonej do wyzwania, jakie
stanowig one dla stabilnoéci systemu ubezpieczen spotecznych.

3.5. Okres IV. Lata 2005-2007

Wybory parlamentarne, ktére mialy miejsce w 2005 roku, przyniosly znaczace
zmiany w otoczeniu politycznym Polski. Sukces odniosly w nich partie prawicowe,
narodowe oraz populistyczne. Koalicje rzadowg tworzyly: Prawo i Sprawiedliwo$¢
(PiS), Liga Polskich Rodzin (LPR) oraz Samoobrona. Mozna bylo zatem oczekiwaé
zasadniczego odejscia od kierunku dziatan w obszarze polityki spoteczno-gospo-
darczej, jakie zostaly zapoczatkowane w 1989 roku i z niewielkimi zmianami byty
kontynuowane przez kolejne rzady. Zapowiadat to juz przebieg kampanii wyborczej.
Analiza programéw politycznych potwierdza rosnace zainteresowanie problemem
starzenia si¢ spoleczenstwa, lecz wskazuje, ze relacje opiekuncze nadal traktowane
sa wylacznie w kontekscie rodziny, oraz ze zakladano ograniczong role panstwa
w ich ksztaltowaniu.

PiS w swoim programie z 2005 roku ,IV Rzeczpospolita. Sprawiedliwos¢ dla
wszystkich”, w rozdziale ,Silna polska gospodarka — rozwoj przez zatrudnienie”
zamiescit punkt ,Czas przeciwdziala¢ negatywnym procesom demograficznym”,
w ktérym potwierdzono diagnoze:

Nasz kraj przezywa regres demograficzny [...]. Spoleczenstwo si¢ starzeje. Jest nas z kazdym
rokiem coraz mniej. [...] Podstawowe przyczyny kryzysu demograficznego sa gltdéwnie natury
ekonomicznej. Nalezg do nich miedzy innymi trudnosci ze zdobyciem pracy, niskie zarobki,
zmniejszanie $wiadczen spolecznych na rzecz rodziny oraz system podatkowy dyskryminujacy
rodziny posiadajace dzieci. [...] Utrzymanie si¢ wyzej wspomnianych trendéw — spadajacej dziet-
nosci, wydtuzania si¢ przecigtnego czasu zycia, starzenia si¢ rocznikéw wyzu demograficznego,
a takze kulturowego kryzysu rodziny - grozi krachem finanséw publicznych, zalamaniem sie
systemOw ubezpieczen spolecznych oraz $wiadczen zdrowotnych. Innymi stowy, grozi godzaca
w podstawy naszego zbiorowego bytu katastrofa panstwa i narodu.

Dotychczas zadna partia w swoich programach w tak bezposredni i obszerny
sposéb nie odnosita sie do prognozowanej kondycji demograficznej, uwzgledniaja
szeroka perspektywe zachodzacych proceséw spotecznych. W kolejnym rozdziale
programu PiS zatytulowanym ,Bezpieczna i szcz¢éliwa rodzina” jeden z punktéw
poswiecono sytuacji oséb ubogich, chorych, niepelnosprawnych i starszych. Odwoltujac
sie do warto$ci nauki spolecznej Kosciota, wskazano na nowe obszary funkcjono-
wania, rosnacej populacji oséb starszych w polskim spoteczenstwie i odniesiono sie
bezposrednio do idei solidarnosci spolecznej i miedzygeneracyjne;j:

Troska o ludzi starszych, samotnych, chorych i ubogich jest realizacjg idei solidaryzmu spo-
tecznego lezacego u podstaw istnienia kazdego panstwa. Solidarno$¢ miedzypokoleniowa to
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podstawa naszej cywilizacji i tradycji chrzescijanskiej — kaze nam mysle¢ o tych, ktérzy dopiero
przyjda na $wiat, ale jednocze$nie nie pozwala zapomnie¢ o ludziach starszych, o pokoleniu,
ktére nas wychowywato.

W programach pozostatych partii tworzacych koalicje rzadowa (LPR i Samoobrona)
nie pojawily sie bezposrednio watki dotyczace sytuacji demograficznej.

Z analizy dokumentéw programowych rzadéw w latach 2005-2007 wynika, ze
profil dziatan ukierunkowanych na radzenie sobie z wyzwaniami demograficznymi nie
ulegl zasadniczej zmianie w poréwnaniu z poprzednimi rzadami. Pojawily si¢ jednak
nowe instrumenty z zakresu polityki rodzinnej, na ktére wskazal w swoim exposé
Kazimierz Marcinkiewicz (PiS). Wymienil on m.in. wydtuzenie urlopu macierzyn-
skiego, ulge na dzieci w podatku dochodowym dla rodzin uprawnionych do zasitku
rodzinnego, podwyzszenie zasitkéw rodzinnych w ramach ustawy o $wiadczeniach
rodzinnych oraz wprowadzenie dodatku z tytulu urodzenia dziecka (popularnie
zwanym becikowym) jako dziatania, ktére nalezy podja¢ w celu zachgcania rodzin do
decydowania si¢ na wigksza liczbe dzieci. Konkretne plany nowego rzadu wzgledem
polityki rodzinnej mozna uzna¢ za bezposrednia odpowiedZ na rekordowo niski
wskaznik dzietnosci, jaki odnotowano w pierwszych latach nowego tysiaclecia.

Exposé wygloszone przez Marcinkiewicza w pazdzierniku 2005 roku jest waznym
momentem w procesie upolitycznienia kwestii demograficznej i starzenia sie spo-
teczenstwa. Woéwczas polski rzad po raz pierwszy odniést swoéj program polityczny
do przestanek demograficznych. W przeméwieniu wskazano, iz z

prognoz demograficznych wynika, ze wskutek postepujacego spadku wskaznika urodzen za
niecate pét wieku jedna osoba w wieku produkcyjnym bedzie miata w Polsce na utrzymaniu
prawie dwie osoby w wieku emerytalnym. Polska z kraju ludzi mlodych przeksztalci si¢ w jedno
z najstarszych spoleczenstw w Europie. Czy pozycja Polski bedzie mogta by¢ znaczaca, gdy
nardd skurczy sie do 27 mln, a w przypadku wyjatkowej koniunktury gospodarczej do 31 min?

Nalezy odnotowa¢, ze w zapowiedzi linii programowej premier Marcinkiewicz
jako pierwszy powotal sie na dane liczbowe, ktére przedstawialy obiektywng skale
problemu, potegujac tym samym jego wage. Jednoczes$nie w jego wystapieniu mozna
odnotowa¢ propozycje rozwigzan wychodzacych naprzeciw dltugofalowym skutkom
starzenia sie spoleczenistwa. Powolujac sie na zasade solidaryzmu spolecznego,
premier sygnalizowal wprowadzenie nowatorskiego rozwigzania, jakim miato by¢
dodatkowe ubezpieczenie pielegnacyjne. ZapowiedZ programowa Kazimierza Marcin-
kiewicza zasluguje réwniez na uwage ze wzgledu na odwolanie si¢ do tematu migracji
w kontekscie proceséw spoteczno-gospodarczych. Wskazywano w niej otwarcie, ze:

ewentualne szersze otwarcie Polski na imigrantéw tylko cz¢sciowo rozwigze problem zagrozenia
rozwoju gospodarczego i niewydolnosci systemu emerytalnego. Przy okazji stworzy dramatyczne
problemy zwigzane z masowa imigracja, ktére dzi§ mozemy obserwowaé w krajach Europy
Zachodniej.
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Temat naplywu cudzoziemcéw do Polski nabral nowego charakteru, poniewaz
po raz pierwszy rozpatrywano go jako jeden z mozliwych sposobdéw na lagodzenie
konsekwencji powstalych na skutek postepujacych probleméw demograficznych.
Od razu jednak wskazywano takze na ,,dramatyczne problemy”, jakie niesie za soba
masowy naplyw cudzoziemcdw.

Obawa o przyszio$¢ demograficzng zostala tez wyartykulowana w trakcie debaty
sejmowej nad zmianami ustawy o $wiadczeniach rodzinnych® i propozycja wpro-
wadzenia powszechnego jednorazowego $§wiadczenia finansowego z tytutu urodzenia
dziecka (tzw. becikowe). W trakcie wystapien postéw koalicji oraz opozycji wyraznie
uwidocznil sie konflikt w zakresie metod i instrumentéw, jakimi nalezy przeciw-
dziala¢ problemowi spadajacego poziomu dzietno$ci w Polsce. Izabela Jaruga-Nowacka,
postanka i byta minister ds. polityki spolecznej, w trakcie przemoéwienia zauwazyla:

Nowoczesna polityka spoteczna polega wiasnie na dobrym adresowaniu pomocy, natomiast to, co
panstwo proponujecie, kazdemu po 1000 z! za urodzenie dziecka, jest rozdawnictwem pienigdzy
publicznych. Proponowali$my, wspierajmy rodziny wielodzietne, ale systemem podatkowym.

Opozycja w trakcie posiedzen sejmowych nad wspomniang ustawa odwotywala
sie do argumentdéw, zgodnie z ktérymi rzadzaca kolacji uprawia hojng polityke
socjalng, nie prowadzi dziatan kompleksowych wspierajacych rodziny w procesie
wychowawczym oraz przyznaje $wiadczenia wszystkim rodzinom, réwniez tym naj-
lepiej zarabiajacym. Jednocze$nie wérdd opozycji panowato przekonanie, ze dziatania
prodemograficzne polskiego rzadu staja si¢ koniecznoscia. Poset Stawomir Piechota,
prezentujac stanowisko Platformy Obywatelskiej (PO) w trakcie dyskusji sejmowej
nad propozycja wprowadzenia becikowego, wyraznie podkresdlit stusznos¢ kierunku
dziatan PiS, ale zakwestionowal proponowang metode:

Obawiamy sie, ze prace w tym trybie nad tak wazna ustawg mogg doprowadzi¢ do zdyskredy-
towania tak waznej idei, jakq jest problem demograficzny. Kazdy z postéw zgodzi sie z tym, ze
nalezy poszukiwaé skutecznych metod dzialania w tym obszarze.

Zwolennicy powszechnego $wiadczenia dla rodzin prébowali podtrzymywac
dyskusje, stawiajac pytania wobec zgromadzonych postéw na temat przysziosci
demograficznej polskiego spoteczenstwa i mozliwych reakcji ze strony politykdw.
Roman Giertych (LPR), jeden z pomystodawcéw $wiadczenia, pytal:

Czego chcemy? Czy chcemy, Zeby Polska byla ludnym krajem? Czy chcemy, zeby za 20 lat na

jednego pracujacego przypadato dwoch emerytéw? Bo to nam realnie grozi. Za cztery kadencje

moze by¢ tak, ze na jednego pracujacego obywatela bedzie przypadato dwoch emerytow.

Jednoczes$nie w przeciwienstwie do premiera Marcinkiewicza nie postrzegal
w imigracji potencjalnego rozwigzania probleméw demograficznych. W trakcie debaty

%5 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych Dz.U. 2003 nr 228 poz. 2255.
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nad wymiarem finansowym polityki prorodzinnej podkreslil, ze priorytetowymi sg
dziatania o charakterze prorodzinnym i pronarodowym, a imigracja moze przynies¢
nowe problemy spoteczne.

Jarostaw Kaczynski, ktéry zastapit Kazimierza Marcinkiewicza na stanowisku
premiera w polowie 2006 roku, réwniez wskazywal na przyktady zjawisk obserwowa-
nych w polskim spoleczenstwie, ktére odnosza sie do sytuacji demograficznej kraju.
Kontynuowal on retoryke, zgodnie z ktéra rodzina wymaga najwiekszego wsparcia
i stanowi fundament funkcjonowania polskiego spoleczenistwa. Przedstawiajac dia-
gnoze na temat kondycji demograficznej, podkreslit, ze Polska ma: ,,spadajacy przy-
rost naturalny, mamy coraz mniej obywateli, mamy coraz bardziej negatywny bilans
imigracyjny”. Rozwigzania tych probleméw nowy premier poszukiwal w polskiej
rodzinie, opartej na wartosciach chrzescijanskich. Stwierdzil, ze:

chodzi o to, by polska rodzina trwatla, by przychodzity na $wiat dzieci, by te dzieci byly w rodzi-
nach socjalizowane, bysmy dzieki temu mogli wiagnie trwac i by ten tradycyjny, ale sprawdzony
mechanizm nastepstwa pokoleft byt podtrzymywany.

Jarostaw Kaczynski podkreslat jednocze$nie istotna role instrumentéw polityki
podatkowej w tym obszarze.

W swoich exposé obaj premierzy — Marcinkiewicz i Kaczynski — odniesli si¢ do
kwestii migracji (cho¢ watek ten byt zdecydowanie bardziej widoczny w przemdwieniu
tego drugiego). Wskazal on m.in. na role korporacji, ktére jego zdaniem ,blokuja
mozliwoé¢ awansu, blokuja szanse miodego pokolenia, a w niejednym wypadku
wypychaja go poza granice naszego kraju”. Odnidst sie tez do kwestii migracji
powrotnych, ktére moglyby zlagodzi¢ negatywne skutki starzenia si¢ spoleczenstwa.
Stwierdzil, ze:

my musimy dokona¢ przelomu, jezeli chodzi o nasze stosunki z Polonia. To jest zaséb, réznego
rodzaju. [...] Miliony Polakéw, w tym takze i takich, ktérzy majg dobra, albo nawet bardzo dobra
pozycje spoteczna, mieszka poza naszymi granicami. Sg wérdd nich i tacy, ktorzy byliby gotowi
tu wréci¢, wnoszac wiele wiedzy, wiele kwalifikacji, ktére w Polsce sg rzadkie.

Zapowiedzi z exposé znalazly sie w programie rzagdowym zatytulowanym ,,Soli-
darne panstwo — solidarnych obywateli” (KPRM 2005). Jego tre$¢ zawierata m.in.
takie hasta jak ,solidarna polityka gospodarcza” i ,solidarna polityka spoteczna”.
Odpowiedzia na wyzwania demograficzne mialy by¢ przede wszystkim takie dzia-
tania jak: obnizZenie obcigzen podatkowych dla oséb fizycznych z wprowadzeniem
ulg na wychowanie dzieci oraz zachowanie ulgi dla matzonkéw, wprowadzenie zde-
cydowanie wyzszych zasitkéw rodzinnych, wzorujac sie na krajach, ktére odniosty
sukces w walce z kryzysem demograficznym, wydtuzenie urlopu macierzynskiego,
waloryzacja emerytur i rent oraz zwiekszenie dostepnosci do oszczedzania w III filarze
(pracownicze programy emerytalne).

Z powyzszego zestawienia bazujacego na programie obu rzadéw funkcjonujacych
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w latach 2005-2007 wynika, ze kontynuowano myslenie strategiczne w zakresie
dziatan prozatrudnieniowych, majacych na celu zwigkszenie odsetka os6b aktywnych
na rynku pracy oraz przebudowe systemu emerytalnego. Zawarty w programie postu-
lat okre$lenia zasad wyplaty emerytur z II filaru oraz zwiekszenie dostepnosci do
oszczedzania w III filarze oznacza, ze model systemu emerytalno-rentowego, ktdrego
podstawa jest roznorodnoéé¢, zostal uznany za optymalny. Oba rzady bardzo wiele
miejsca w swoich programach po$wiecaly wzmocnieniu pozycji rodzin. Nawiazat do
tego bezposrednio premier Kaczynski w cytowanym juz fragmencie exposé.

W czasie rzadéw Marcinkiewicza oraz Kaczynskiego nie wprowadzono dodat-
kowego ubezpieczenia pielegnacyjnego (zapowiadanego w exposé przez premiera
Marcinkiewicza), ale wdrozono kilka innych instrumentéw dotyczacych polityki
rodzinnej i systemu emerytalno-rentowego, m.in.: wzrost wysokosci $wiadczen
rodzinnych, zmiany w zasadach waloryzacji rent i emerytur oraz powotano zespoét,
ktéry mial dokonczyé reforme emerytalng poprzez opracowanie nowego systemu
emerytur pomostowych oraz okreélenie zasad wyplaty $wiadczen z II filaru. Oba
rzady kontynuowaly kierunek dzialan politycznych majacych stanowi¢ odpowiedz
na wyzwania demograficzne. Podobnie jak w okresie poprzednich rzadéw, brak byto
pomysiéow w zakresie opieki dlugoterminowej, nie podejmowano tez tematu zréwnania
i podniesienia wieku emerytalnego. Jednocze$nie w obu exposé pojawit sie watek
migracji i jej wptywu na strukture spoteczng. Okreslono w nich ogoélne priorytety dla
polityki migracyjnej, ktéra miala przede wszystkim dostrzega¢ problem narastajacej
emigracji oraz stymulowa¢ migracje powrotne (Lesiniska 2013), podjeto réwniez
temat naplywu cudzoziemcéw (dokonano powaznej liberalizacji regul dotyczacych
zatrudnienia imigrantéw, wprowadzajac system o$wiadczen o zamiarze powierzenia
zatrudnienia cudzoziemcowi).

Lata 2005-2007, a w szczegblnosci rzady Marcinkiewicza, byty kolejnym waznym
etapem w procesie upolitycznienia problemu starzenia sie spoleczenstwa. Rzadzacy
uznali niski wskaznik dzietnoéci za wazna sprawe wymagajaca interwencji panstwa
i na taka interwencje sie zdecydowano w postaci dodatku finansowego towarzyszacego
urodzeniu sie dziecka. Kampania wyborcza w 2005 roku wyznacza takze poczatek
odwolywania sie¢ w programach partii politycznych do probleméw demograficznych
i propozycji ich rozwigzania.

3.6. Okres V. Lata 2007-2015

W latach 2007-2015 po raz pierwszy od 1989 roku w Polsce przez dwie kolejne
kadencje parlamentu rzady tworzyta koalicja dwoch partii — PO i PSL, a funkcje
premiera pelnili reprezentujacy PO: Donald Tusk (2007-2011 i 2011-2014) oraz
Ewa Kopacz (2014-2015). Stworzyto to niepowtarzalng mozliwos$¢ zrealizowania
plandw, ktore zostaty zapowiedziane w programach politycznych, kampanii wyborczej
i exposé.
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Wyborom w 2007 roku towarzyszyla bardzo aktywna kampania wyborcza.
Giéwne partie rywalizujace o wiladze opracowaly i opublikowaly bardzo obszerne
programy. Znalazly sie¢ w nich zaréwno tematy dotyczace starzenia si¢ spoteczenstwa,
opieki nad osobami starymi, jak i migracji, a takze odwolania do idei solidarnosci
miedzypokoleniowej czy solidaryzmu spolecznego. Zagadnienie kryzysu demogra-
ficznego oraz starzejacego sie spoleczenstwa, ktére byly juz obecne w poprzedniej
kampanii, w 2007 roku na stale zagoscity w dokumentach programowych partii
politycznych. Zwracano w nich uwage na negatywne trendy demograficzne, ktére
maja wplyw na calo$¢ zycia spoleczno-gospodarczego, a tym samym na przysztosé
Polski. Nalezy jednak zauwazy¢, ze obecno$¢ odniesien do sytuacji demograficznej
Polski w programach politycznych przyjmuje zazwyczaj forme diagnozy, ogélnych
stwierdzen o jej przyczynach oraz hasel o potrzebie jego zmiany, nie towarzysza
im konkretne propozycje rozwigzan (narzedzi czy dzialan), ktére moglyby oslabi¢
niekorzystne trendy.

Przyktadem takich ogélnych odniesien jest program PiS z 2007 roku ,Dbamy
o Polske. Dbamy o Polakéw”, w ktérym w rozdziale ,Polityka spoleczna i zdrowie”
w punkcie ,,Rodzina w centrum uwagi” zapisano: ,,Polki rodzg najmniej dzieci w Unii
Europejskiej, przez co pogarsza sie sytuacja demograficzna”. Z kolei program Plat-
formy Obywatelskiej z 2007 roku ,Polska zastuguje na cud gospodarczy” (rozdzial
6. ,Polityka spoleczna: rodzina, praca, solidarne spoleczenstwo”) zawiera wigcej
informagji i kierunkowych propozycji zmian, jednak one tez charakteryzuja sie duzym
poziomem ogoélnosci. Za przyklad moze postuzyé ponizszy fragment z dokumentu
programowego PO:

Wyzwania demograficzne i rozwojowe wymagaja, by w Polsce wzrosta liczba aktywnych zawodowo
i zatrudnionych. [...] Polacy opuszczaja rynek pracy przecietnie w wieku 58 lat. Najwcze$niej
w Europie, a bezrobocie mtodych, wynoszace ciagle przeszto 25 proc. jest najwyzsze w krajach
UE. Jednym z najwazniejszych celéw jest wiec rownowazenie obecnosci na rynku pracy oséb
najmiodszych i najstarszych, co wymaga wsparcia startu zawodowego mlodej generacji oraz
utrzymania w zatrudnieniu oséb powyzej 45. roku zycia. Niezbedne jest ograniczenie wczesnej
dezaktywizacji zawodowej, szybkie dokonczenie reformy emerytalnej, dbalo$¢ o jakos¢ zycia
senioréw oraz powroty mlodych emigrantéw do kraju.

Platforma Obywatelska, podobnie jak PiS, sytuuje kwestie opieki w kontekscie
roli i znaczenia rodziny, podkreslajac jednoczesnie, ze tylko w sytuacji, kiedy rodzina
nie moze wzigé na siebie takiej odpowiedzialno$ci — wkracza panstwo i system
opieki publicznej:

rodzina jest przeciez najsprawniejsza organizacje socjalna, najpelniej i najefektywniej opie-
kuje si¢ i wspiera zaréwno dzieci, jak i ludzi starszych, niepelnosprawnych badz bezro-
botnych. Jezeli rodzina straci zdolno$¢ do wypelniania tej funkcji, konieczne bedzie
zaangazowanie wladzy publicznej (domy dziecka, domy opieki dla oséb starych i niepetno-
sprawnych, zagrozenia uzaleznieniem itp.). Taka pomoc jest gorszej jakosci i pochtania znaczne
fundusze publiczne.
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0d 2007 roku w programach najwiekszych partii politycznych obecny jest réwniez
temat emigracji Polakow, takze w kontekscie zmian demograficznych. Partie w swoich
programach zwracajg uwage na zwiazek miedzy masowymi wyjazdami (szczegdlnie
0s6b mlodych) a kryzysem demograficznym, wspominajac jednocze$nie o koniecz-
nosci stworzenia warunkéw ekonomicznych i spolecznych do powrotu emigrantow
do kraju. W przypadku zadnej partii nie byt to jednak gléwny temat, nie stal sie on
tez osia kampanii wyborcze;j.

Przez calg VI kadencje parlamentu premierem byt Donald Tusk. Najdiuzsze po
1989 roku rzady w Polsce zapoczatkowalo ponad czterogodzinne exposé. Znalazio
sie w nim wiele watkéw odnoszacych sie do kwestii demograficznych. Wéréd trzech
najistotniejszych zagadnien z zakresu polityki spolecznej wskazat on na , solidarnos¢
miedzy pokoleniami, a nie na rosnagce miedzy nimi napiecia zwiazane z zadtuzaniem
sie jednej generacji na koszt drugiej”. Po raz kolejny w debacie politycznej pojawity
sie zatem kwestie solidarnosci pokoleniowej, wzmocnione stwierdzeniem, ze:

mlode pokolenie jest nasza ogromng nadzieja, ale solidarna réwnowaga generacji musi tez
oznaczaé, iz pokolenie senioréw przestanie by¢ traktowanie jako ciezar w wypowiedziach poli-
tykow i statystykéw wylacznie jako koszt dla budzetu.

W swoim wystapieniu premier Tusk (posrednio) zapowiedzial plan podwyzszenia
wieku emerytalnego, stwierdzajac: ,Polacy, myslac o swojej bezpiecznej starosci,
chca pracowaé dluzej oraz chca mie¢ mozliwo$¢ dodatkowych ubezpieczen, i to na
wyraznie szerszg skale niz dzisiaj”. Poruszyl tez tematy zwigzane z polityka rodzinna,
wspominajac, ze wazna jest potrzeba

rozwoju polityki prorodzinnej, uruchomienie wszystkich narzedzi realnie wspierajacych wzrost
liczby urodzen. Jest wazne, by wzmacnia¢ warunki dla taczenia aktywnosci zawodowej z wycho-
wywaniem dzieci. Skoro Francja poprzez rozwdj sieci zlobkéw i przedszkoli mogta w 10 lat
poprawi¢ wskaznik dzietnosci z poziomu, jaki mamy dzisiaj w Polsce -1,3 do poziomu 1,8, to
warto w perspektywie wiasnie mniej wiecej 10 lat postawi¢ sobie taki cel.

D. Tusk dostrzegl réwniez konsekwencje emigracji poakcesyjnych miodych
Polakéw. Jednym z gtéwnych punktéw programu nowego rzadu miato by¢ tworzenie
zachet i warunkéw powrotu emigrantéw do kraju:

trzeba takze stworzy¢ zachety, by czasowi migranci wracali do kraju. Tu beda mie¢ mozliwo$é
uzupelnienia wiedzy i umiejetnosci, pozyskania $rodkéw na wlasna dziatalno$é¢ gospodarcza
rejestrowang szybko i sprawnie, a sie¢ elektronicznego doradztwa i posrednictwa pracy pomoze
im w dokonywaniu decyzji o powrocie jeszcze kilka miesiecy wczesniej, niz dzisiaj to planuja.

Wiele miejsca premier Tusk po$wiecit rowniez prezentacji pomystu zwiekszenia
aktywnosci os6b powyzej 50. roku zycia. Po raz pierwszy wyrazona zostala koniecz-
noé¢ zmiany paradygmatu polityki rynku pracy w kierunku wiekszej aktywizacji os6b
starszych. Stwierdzit on m.in., Ze:
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potrzebna jest polskiej gospodarce energia i wiedza 0séb po 50. roku zycia. Uczynimy wszystko,
by utrzyma¢ Polakéw w tym wieku na rynku pracy, oferujac osobom zblizajacym si¢ do pieé-
dziesiatki wszechstronne uzupelnienie i poszerzenie kwalifikacji [...]. Bedziemy promowaé
aktywno$¢ zawodowa oséb w wieku 55 plus.

W niespetna rok po wygranej PO-PSL, rzad przyjat program ,,Solidarno$¢ poko-
len. Dzialania dla zwigkszenia aktywnos$ci zawodowej oséb 50+” (2008). Program
ten zainicjowal wiele dzialan zwiazanych z tworzeniem warunkéw do wydtuzania
aktywnosci oséb starszych. Jak wskazano w dokumencie ustanawiajacym program,
brak podnoszenia wieku emerytalnego moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej

[...] budzet moze nie udzwigna¢ rosnacego kosztu emerytur. Jest to problem nie tylko Polski,
ale réowniez wielu innych krajéow UE. O ile jednak w innych krajach w celu jego rozwiazania
stopniowo podnoszony jest wiek emerytalny, o tyle w Polsce nie (Program Solidarno$¢ poko-
leA... 2008: 6).

Wiele zbieznoéci z wystgpieniami D. Tuska mozna znalez¢ w wystapieniu nowo
wybranego Prezydenta Bronistawa Komorowskiego przed Zgromadzeniem Narodo-
wym w sierpniu 2010 roku. Wskazywal on w nim na potrzebe prowadzenia aktywnej
polityki spotecznej adresowanej tak do miodych, jak i do senioréw, jako pierwszy
na tym stanowisku wspomniat o systemie emerytalnym:

Musimy wspélnym wysitkiem likwidowaé bariery utrudniajace start zyciowy mtodych ludzi.
Praca, mieszkanie, ztobki i przedszkola nie moga by¢ przeciez dobrem, o ktére trzeba z trudem
walczy¢. Pilnym zadaniem jest zasadnicza poprawa opieki zdrowotnej, a takze takie rozwiaza-
nia w systemie emerytalnym, by Polacy mogli dluzej pracujac, jesli tak chcg, przechodzi¢ na
emeryture, godnie zyjac z godnej emerytury.

Prezydent Komorowski zwrécil réwniez uwage na problem wykluczenia i dys-
kryminacji ze wzgledu na wiek:

Zadaniem prezydenta jest i bedzie zabieganie o to, aby nikt z racji urodzenia, stopnia spraw-
noéci, wieku, wyksztalcenia czy miejsca zamieszkania nie byl pozbawiony mozliwosci bycia we
wspolnocie i pomocy w trudnej sytuacji.

Pierwszym dokumentem strategicznym, w ktérym zawarto plany rzadu PO-PSL
byl ,Strategiczny Plan Rzadzenia” (KPRM 2008). Za jedno z najwiekszych wyzwan
na przyszto§¢ uznano procesy demograficzne (niski wskaznik dzietnosci, starzenie
sie spoleczenstwa oraz niewykorzystywanie potencjalu generacyjnego senioréw).
Duza cze¢$¢ instrumentéw zaproponowanych we wspomnianym dokumencie brafa
bezposrednio pod uwage zachodzace zmiany demograficzne: odniesiono sie w nim
do efektéw dwoch wyzdéw demograficznych, ktére mialy miejsce w Polsce w latach
50. i 80. XX wieku oraz zapowiedziano wiele dziatan adresowanych do rodzin, oséb
starszych i emigrantéw (m.in. podniesiono problem opieki pielegnacyjnej nad osobami
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starymi oraz zapowiedziano uruchomienie specjalnego programu przeznaczonego dla
Polakoéw przebywajacych za granicg i planujacych powr6t do kraju).

Plany pierwszego rzadu premiera Tuska dotyczace odpowiedzi na wyzwania
demograficzne, realizowane w duzej mierze takze po kolejnych wygranych wyborach
parlamentarnych w 2011 roku, zostaly okreslone w trzech dokumentach strategicznych:
»Dlugookresowej Strategii Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci”,
»Strategii Rozwoju Kapitatu Ludzkiego do roku 2020” oraz , Krajowym Programie
Reform Europa 2020”.

W czeéci implementacyjnej ,, Dtugookresowej Strategii Rozwoju Kraju...” (MAIC
2012) sformutowano 25 decyzji uznanych za najwazniejsze dla funkcjonowania pan-
stwa. Jedna z decyzji (nr 5) zapowiadata m.in. ,realizacje programéw 50+ i 60+ oraz
rozpoczecie procesu zréwnania wieku emerytalnego obu plci na poziomie 67 lat”.
Kolejna (nr 10) przewidywala poprawe dostepnosci do rehabilitacji i profilaktyki.
Zdaniem autoréw dokumentu dziatania z zakresu aktywnos$ci zawodowej, dokoncze-
nia reformy emerytalnej oraz opieki diugoterminowej zostaly uznane za konieczne
w zwiazku z nieuniknionym procesem starzenia si¢ spoleczenstwa. Bezposrednie
wskazanie na konieczno$¢ wprowadzenia zmian w obliczu skutkéw proceséw demo-
graficznych w najwazniejszym dokumencie strategicznym rzadu mozna uznaé za
kolejny, wazny moment w procesie upolitycznienia tego problemu w Polsce.

Przedstawione powyzej zapisy , Dlugookresowej Strategii Rozwoju Kraju...”
zostaly uszczegdlowione w kolejnym dokumencie — ,Strategii Rozwoju Kapitatu
Ludzkiego do roku 2020” (MPiPS 2013). Zdaniem jej autoréw:

zastosowanie zapowiedzianych w niej instrumentéw umozliwi unikniecie sytuacji, w ktérej to
starzenie si¢ spoleczenstwa bedzie traktowane jednoznacznie jako zagrozenie dla wielu sfer
zycia gospodarczego i spolecznego.

Wsréd zaproponowanych w dokumencie instrumentéw wyrézni¢ nalezy trzy
bezposrednio odwolujace si¢ do procesu starzenia si¢ spoleczenstwa:

1. przesuwanie efektywnego wieku dezaktywizacji zawodowej, w tym podwyz-

szenie i zréwnanie wieku emerytalnego;

2. zaprojektowanie i wdrozenie nowego modelu opieki nad osobami niesa-
modzielnymi oraz udzielenie wszechstronnej pomoc rodzinom z osobami
niesamodzielnymi;

3. prowadzenie aktywnej polityki migracyjnej jako odpowiedz na pogarszajaca
sie strukture ludnosci.

W trzecim z wymienionych wyzej dokumentéw rzadowych powstalych w tym
okresie — , Krajowym Programie Reform Europa 2020” — odwolywano si¢ do unijnej
strategii ,Europa 2020”. Dokument ten zawiera powtérzenia zapisow zawartych
w dwoch poprzednich dokumentach, jednoczesnie dodano w nim punkt pokazujacy,
ze szansg na radzenie sobie z problemami starzejacego si¢ spoleczenstwa jest m.in.
szersze wykorzystanie technologii informatycznych. Wskazano tez na trzy gtéwne
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tematy, ktére sg istotne w kontek$cie wyzwan czekajacych Polske. Zaliczono do nich:
ustawowy wiek emerytalny, mozliwosci wczes$niejszego wycofania sie z rynku pracy
oraz poziom zatrudnienia oséb w wieku przedemerytalnym i okoloemerytalnym.
W najwazniejszych dokumentach wyznaczajacych prace poszczegdlnych resortow
coraz wyrazniej podkres$lano dzialania odpowiadajace wyzwaniom malejacego
i starzejacego sie zasobu oséb pracujacych.

Podsumowujac, dziatania zaplanowane w dokumentach strategicznych rzadu
PO-PSL mialy na celu, z jednej strony, wprowadzenie zmian w systemie emerytalnym,
z drugiej — wdrozenie instrumentéw uzupelniajacych z zakresu polityki zatrudnie-
nia oraz polityki spotecznej wobec 0séb starszych. Dostrzezono tez bezposrednie
zwigzki miedzy migracjami a zmianami demograficznymi. Nalezy jednak podkresli¢,
ze wigkszo$¢ z wymienionych powyzej dziatan, pomimo zapisania w dokumentach
strategicznych, nie doczekala sie prawnego usankcjonowania, z wyjatkiem podnie-
sienia wieku emerytalnego oraz zmian w systemie emerytalnym (zob. rozdziat 2).

Rosnaca od poczatku XXI wieku $wiadomo$¢ polityczna w zakresie wyzwan demo-
graficznych spowodowala, ze w wyborach parlamentarnych w 2011 roku wyzwania te
znalazly sie w programach politycznych wszystkich gtéwnych partii. Nalezy zauwazy¢
zwrot w kierunku podkreslenia nie tylko roli rodziny jako gwaranta ustug opiekunczych,
ale tez panstwa jako odpowiedzialnego za system pomocy i opieki adresowany do os6b
starszych. Zmiana ta dostrzegalna jest tak w przypadku partii prawicowych, liberalnych,
jak i lewicowych. W programach podkreslano potrzebe wprowadzenia réznorodnych
i strukturalnych rozwigzan dotyczacych opieki diugoterminowej, takich jak dodatkowe
ubezpieczenia pielegnacyjne, rozwdj infrastruktury, w tym publicznych doméw opieki,
doméw seniora, oddzialéw geriatrycznych, zakladéw pielegnacyjno-opiekunczych.

W kolejnej kampanii wyborczej w 2011 roku temat opieki nad osobami star-
szymi pojawil sie w szerokim zakresie, wraz ze zwrdceniem uwagi na role panstwa
W rozwoju systemu opiekunczego istniejgcego poza rodzing. W programie Sojuszu
Lewicy Demokratycznej stwierdzono, ze:

problemy oséb starszych to nie tylko wysoko$¢ emerytur i rent, ale takze braki w systemie
ustug opiekunczych i pielegnacyjnych, problemy w dostepie do stuzby zdrowia, marna oferta
w zakresie kultury, rozrywki, edukacji.

Wséréd proponowanych rozwigzan wymieniono:

minimalny dochéd gwarantowany dla oséb osiagajacych wiek emerytalny, lecz nieosiagajacych
stazu emerytalnego, nowy komponent ubezpieczen spolecznych, ubezpieczenia pielegnacyjne dla
0s6b wymagajacych ustawicznej pomocy i opieki, ktére zapewnia finansowanie zintegrowanych
ustug pielegnacyjnych oraz rozwo¢j infrastruktury gwarantujacej opieke calodobowsq i program
wyréwnywania ich dostepnosci.

PiS w swoim programie z 2011 roku réwniez odnids! sie do sytuacji oséb star-
szych, deklarujac:
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chcemy poprawi¢ sytuacje oséb starszych poprzez uruchomienie dziennych o$rodkéw wspar-
cia jako doméw dziennego pobytu oraz domoéw seniora. Potrzebna jest poprawa dostepnosci
i jakosci ustug opiekunczych i specjalistycznych, co pozwoli osobom starszym samodzielnie
funkcjonowaé w srodowisku.

W programie PO, w czgsci poswieconej aktywnej polityce na rzecz rodziny,
powrdcono do idei solidarnosci miedzypokoleniowe;j:

Madra polityka rodzinna musi by¢ wiec polityka solidarnosci pokolen. Musi by¢ nastawiona na
eliminowanie deficytéw, wsparcie oséb w sytuacjach kryzysowych, poprawe sytuacji demogra-
ficznej, ale jej priorytetem musi by¢ takze wzrost zatrudnienia.

Analizujac programy polityczne najwiekszych partii politycznych w czasie wyboréw
w 2007 i 2011, mozna zauwazy¢ pojawienie si¢ — wczesniej nieobecnego — tematu
aktywizacji senioréw w zyciu publicznym (poza rynkiem pracy). Propozycje, ktére
znalazly si¢ woéwczas w dokumentach programowych partii politycznych (PiS, PO
i SLD), odnosily sie do wspierania takich rozwigzan jak uniwersytety trzeciego
wieku, wprowadzenie karty seniora i innego typu systemy znizek dla oséb starszych.
Posredni wplyw na taki stan rzeczy mogly mie¢ fundusze europejskie przeznaczone
na ten konkretny cel (aktywizacji senioréw). Pobudzily one witadze samorza-
dowe do tworzenia odpowiedniej infrastruktury, takiej jak uniwersytety trzeciego
wieku czy doplaty do ustug dla seniordw, ktére zaczety byé popularne i dostepne
w calym kraju.

Po wyborach 2011 roku Donald Tusk ponownie zostal premierem. W swoim
drugim exposé wiele uwagi poswiecil planowi podwyzszenia wieku emerytalnego.
Zdawal sobie sprawe, ze bedzie to trudna decyzja, ktéra wzbudzi niezadowolenie
spoteczne, szczegélnie pracownikéw fizycznych. Dlatego tez przedstawiajac konkretne
rozwiazania tej reformy, twierdzil, ze:

muszg [jej] towarzyszy¢ takze starania, aby praca ludzi starszych, a takze formy opieki nad ludZmi
starszymi, ktérzy bedq pracowali, byty zdecydowanie bardziej skuteczne i hojne niz do tej pory.

Projekt zakladal podniesienie wieku emerytalnego do 67 lat i zréwnanie go dla
kobiet i mezczyzn, a proces jego wprowadzenia miat zosta¢ rozlozony w czasie. Oka-
zalo sie, ze projekt ten stal sie osia najpowazniejszego sporu politycznego miedzy
partiami politycznymi po 1989 roku w zakresie polityki spolecznej i tym samym
stat si¢ kulminacja procesu upolitycznienia problemu starzenia si¢ spoleczenstwa.

Prace parlamentarne nad zmiang ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych rozpoczety sie krotko po rozpoczeciu VII kadencji sejmu.
W maju 2012 roku mialy miejsce sejmowe dyskusje odnosnie do propozycji podnie-
sienia wieku emerytalnego. Motywy natury demograficznej stanowily podstawowy
trzon argumentacji rzadu, ktéry w sejmie bronil zasadno$ci przeprowadzanych
zmian. Zwolennicy podniesienia wieku emerytalnego przywolywali argumenty
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zwigzane z konieczno$cia stabilizacji srodkéw w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,
zmniejszeniem si¢ zasobéw pracy czy zapewnieniem odpowiednio wysokich $wiad-
czen przyszlym emerytom. Argumentacja wynikala z realnie postepujacego kryzysu
demograficznego i wydluzania sie trwania ludzkiego zycia. Ruch Palikota, jako jedna
z partii opozycyjnych, poparla pomyst koalicji PO-PSL. Jedna z przedstawicielek tej
partii (Zofia Popiotek) deklarowala:

Jeste$my jednak partia pragmatyczng i zdajemy sobie sprawa, ze demografia jest nieubtagana.
Zyjemy coraz dtuzej, a os6b pracujacych jest coraz mniej. Pokazuja to wskazniki, ktére zostaly
zawarte w tym projekcie ustawy. W innych panstwach lezacych wokdt nas, znacznie bardziej
rozwinigtych cywilizacyjnie, od dawna pracuje si¢ diuzej.

Co ciekawe, cze$¢ przedstawicieli opozycji wskazywala na nieprawdziwo$¢ argu-
mentu zwigzanego z faktem, ze ludzie (emeryci) zyja 70 lat i wiecej:

Wszystkie uzasadnienia rzadowe dotyczace podniesienia wieku emerytalnego sa nieprawdziwe.
W sterowanej przez rzad pseudodyskusji o emeryturach lansuje si¢ falszywe tezy dotyczace
sytuacji demograficznej, struktury ludnosci, rynku pracy, wysokosci emerytur (postanka PiS
Jozefa Hrynkiewicz).

Innym argumentem przedstawicieli opozycji przeciwko wprowadzanym zmianom
bylo pominiecie glosu zwigzkéw zawodowych oraz wprowadzania zmian w pospiechu.
Przedstawicielka SLD (Anna Bankowska) wskazywata:

do tak waznej sprawy, jaka jest wydluzenie wieku emerytalnego, nalezy podchodzi¢ z wielka
rozwagg i z pokorg [...] dzi$§ rzadza jedni, jutro beda rzadzili inni, a tak wazne sprawy, jak
sprawa wieku emerytalnego rozciagnigte w czasie po to, zeby rozwigzywaé problemy nie tylko
obecnie pracujacych pokolen, ale i przysziych pokolen, wymagaja namystu, zgody i wypraco-
wywania kompromisu.

W trakcie kolejnych posiedzen sejmu, podczas ktérych debatowano nad projektem
podwyzszenia wieku emerytalnego, dyskusja przybrata charakter zacietego konfliktu
politycznego. Wykorzystywano wowczas wiele figur retorycznych charakterystycznych
dla przerzucania si¢ odpowiedzialnoscig za zastang sytuacje. Opozycja szczegdlnie
mocno krytykowala dzialania premiera Tuska, jego krétkowzroczno$é, niewiedze oraz
realizowanie intereséw unijnych kosztem dobra polskich obywateli. Gléwnym argu-
mentem opozycji (PiS) byto to, ze Polacy sa najbardziej przepracowanym narodem
w Europie. Przedstawiciele koalicji i opozycji odwolywali si¢ w trakcie przedstawiania
swoich racji do publikacji naukowych i wypowiedzi ekspertéw oraz interpretowania
danych demograficznych. Juz wéwczas w lonie opozycji zaczely pojawiaé sie opinie,
ze w przypadku zmiany rzadu planowana reforma podwyzszajaca wiek emerytalny
zostanie cofnieta.

Podczas tej kadencji kolejna okazja do dyskusji na temat kondycji systemu emery-
talnego w kontekscie sytuacji demograficznej Polski byla debata po$wigcona zmianom
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w funduszach emerytalnych®. Planowane zmiany dotyczyly przede wszystkim transferu
czedci funduszy zgromadzonych w Otwartych Funduszach Emerytalnych (OFE) do
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (ZUS). W trakcie debaty parlamentarnej nad
zalozeniami ustawy wielokrotnie uzywano okreslen ,kryzys” czy ,zalamanie sie”
systemu emerytalnego, ktére juz wczesniej pojawialy sie w czasie m.in. reformy
wieku emerytalnego. Nie wskazywano jednak wprost na przyczyne, tzn. starzejace
sie spoleczenstwo czy zmiany demograficzne, ale w swoich wypowiedziach postowie
odwolywali si¢ do niekorzystnej sytuacji ludno$ciowej w Polsce, wskazujac na wysoka
skale emigracji, problemy na rynku pracy i rosnaca liczbe emerytéw. Planowana
ustawa wzbudzita spér polityczny na linii rzgd-opozycja o wizje zmian w systemie
emerytalnym. Stosunek koalicji do proponowanych zmian dobrze oddaje wypowiedz
postanki PiS Beaty Szydto:

Czy tak postepuje odpowiedzialny i uczciwy rzad? Czy czterodniowy spektakl tutaj w sejmie
ma uspokoi¢ Polakéw i przekona¢ ich o czystych intencjach koalicji rzadzacej? Jest wigc presja
czasu i zastraszanie, z jednej strony, posiéw koalicji by¢ moze przyspieszonymi wyborami,
a z drugiej strony, straszenie Polakéw, ze trzeba bedzie podnosi¢ podatki, ze znowu obciazenia
beda na nich przerzucane. Czy to jest uczciwa gra, jezeli rozmawiamy o przyszlosci wszystkich
Polakéw, jezeli rozmawiamy o systemie emerytalnym?

W sposéb szczegdlny atakowano D. Tuska, ktéremu wprost zarzucano okradanie
obecnych i przysztych emerytéw, wskazujac, ze ich sytuacja z roku na rok bedzie
si¢ pogarszala wskutek pojawiajacych sie konsekwencji towarzyszacych zmianom
demograficznym.

Podsumowujac dziatania obu rzadéw D. Tuska, mozna stwierdzi¢, ze pomimo
bogatego katalogu planowanych dziatan, sprzyjajacej koniunktury gospodarczej oraz
wiekszosci parlamentarnej, niewiele z nich udalo sie zrealizowad. Z calg pewnoscia
w okresie tym miata miejsce akceptacja przez decydentéw politycznych koniecznosci
przygotowania si¢ na efekty starzenia si¢ spoteczenstwa, w postaci zmian w systemie
opieki i emerytalnym oraz zwiekszenia aktywnosci oséb starszych na rynku pracy,
a takze roli polityki migracyjnej w kontekscie zmian demograficznych.

Po rezygnacji D. Tuska ze stanowiska, w zwiazku z objeciem przez niego stanowi-
ska przewodniczacego Rady Europejskiej, nowym premierem we wrze$niu 2014 roku
zostala Ewa Kopacz. W swoim exposé kontynuowala zagadnienia podejmowane
przez jej poprzednika. Podkreslala znaczenie solidarnosci pokolen w obliczu zmiany
demograficznej, stwierdzajac, ze:

pokolenia mlodsze nie moga by¢ obojetne na los pokolen starszych i odwrotnie. Bezpieczna
przysztosé¢ Polski oznacza, ze musimy podja¢ wyzwanie zwigzane z kryzysem demograficznym.

% Dyskusja parlamentarna dotyczyta rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwiazku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych fundu-
szach emerytalnych (druk nr 1946), ktéra miata miejsce w dniach 3-6.12.2013 roku.
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Dostrzegajac konieczno$¢ zwiekszenia poziomu dzietnoéci, potwierdzila, ze
»urodzenie i posiadanie dziecka musi sie cieszy¢ szczegdlnym wsparciem naszego
panstwa”. Wskazywala w swoim przeméwieniu, ze polityka rodzinna bedzie zajmowac
kluczowe miejsce w polityce jej rzadu: ,,Polityka rodzinna panstwa powinna zacheca¢
rodzicow do pracy, a nie do niej zniecheca¢”. Jednym z priorytetéw nowego rzadu
mialy by¢ dzialania na rzecz godzenia obowiazkdéw rodzicielskich z zatrudnieniem,
w tym inwestycje w nowe ztobki i przedszkola oraz powszechne roczne $wiadczenia
rodzicielskie, réwniez dla rodzicéw bezrobotnych lub pracujacych nieetatowo.

W exposé premier Kopacz wspominala takze o problemach opieki nad osobami
starszymi:

jestem dumna, ze w polskiej tradycji troska o ludzi starszych, ich zdrowie i bezpieczefistwo
zajmuje tak wazne miejsce. Dzi$ wielu ludzi zajetych dziatalnoécia zawodowa odczuwa lgk
o los swoich rodzicéw i dziadkéw. [...] Troski dnia codziennego, praca bardzo czesto sprawiaja,
ze ludzie ci nie moga poswieci¢ tyle czasu, ile by chcieli swoim bliskim w podesztym wieku.
Chciatabym stworzy¢ w Polsce znana w rozwinigtych krajach zachodu instytucje dziennych
domoéw opieki, w ktérych seniorzy znalezliby opieke medyczna, oferte ciekawego spedzenia
czasu i poczucie bezpieczenstwa.

Proponowala tez konkretne rozwigzania dotyczace finansowania pobytu w takiej
placéwee: ,Koszty pobytéw seniora w tym miejscu w 1/3 pokrywalby budzet panstwa,
w 1/3 samorzad terytorialny i w 1/3 osoby prywatne — on sam lub jego opiekuno-
wie”. Nowatorskim pomysiem byla zapowiedZ utworzenia

Instytutu Geriatrii, ktéry bedzie specjalnym osrodkiem leczenia i opieki nad osobami starszymi.
Powotanie takiej specjalnej instytucji umozliwi nam wyedukowanie i wyksztalcenie wiekszej
liczby lekarzy geriatréw, ktérych dzisiaj w Polsce dramatycznie brakuje.

Exposé premier Kopacz na tle poprzednikéw nalezy oceni¢ jako najbardziej dojrzate
w obszarze wyzwan zwigzanych ze starzeniem si¢ spoleczenistwa, zawieralo, oprocz
diagnozy, takze wiele konkretnych propozycji legislacyjnych i nowych instrumentéw.
Wpisywaly sie one w realizowana od 2012 roku polityke senioralng i polityke wobec
starzenia sie spoleczenstwa.

3.7. Okres VI. 2015-2017

Wybory parlamentarne w 2015 roku przyniosty kolejny przelom w polskim
zyciu politycznym po 1989 roku. Samodzielng wigkszo$¢ parlamentarng i mozliwos¢
samodzielnego stworzenia rzadu uzyskata koalicja wyborcza PiS. Podczas kampanii
wyborczej i w programach gléwnych partii politycznych odnoszono sie do kryzysu
demograficznego jako procesu, ktéry wymaga zdecydowanych dziatan ze strony pan-
stwa. Odpowiedzia mialy by¢ propozycje dziatan adresowanych do rodzin i senioréw,
ktére w programach partii i debacie politycznej w trakcie kampanii wyborczej zajety
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najwiecej miejsca od czasu wybordéw parlamentarnych w 1991 roku. Gtéwna uwaga
zostala poswiecona rodzinie jako podstawowej komérce spolecznej i gwarantowi
opieki nad najmlodszymi i najstarszymi pokoleniami oraz dzialaniom majacym na
celu jej wsparcie.

PiS w programie sformutowanym juz w 2014 roku , Projekt Polska” odwotat
sie bezposrednio do ,kryzysu demograficznego” jako procesu, ktéry ostabia Polske,
wskazujac tez na bezposredni zwigzek miedzy wyludnianiem sie kraju a procesem
emigracji, ktéra wedlug tej partii nie ma jedynie przeslanek gospodarczych, ale
takze kulturowe:

Sa mocne przestanki, aby uzna¢, Ze nie jest to [emigracja] proces determinowany tylko przez
ekonomie. Ma on takze przyczyny kulturowe. Wystarczy odwola¢ sie do Wegier, aby znalez¢
potwierdzenie takiej tezy. Brak poczucia wilasnej wartosci, wartosci wiasnej kultury moze by¢
czynnikiem decydujacym o sile negatywnych proceséw.

Lekarstwem na zdiagnozowane w programie zagrozenia, jakimi sg niska dzietno$¢
i emigracja, staja si¢ dzialania adresowane do rodziny:

Spoérod wszystkich wyzwan stojacych przed Polska w ciggu najblizszej dekady, najwazniejszym
jest unikniecie zapasci cywilizacyjnej, spowodowanej wyludnieniem naszego kraju. Z jednej
strony, panstwo musi zmierzy¢ sie z dramatycznie zmniejszajaca si¢ dzietnoscig, a z drugiej —
z masowq emigracjg Polakéw. Dlatego inwestycja w rodzing musi staé si¢ faktem.

PiS deklarowal, ze macierzynstwo i rodzicielstwo znajdzie si¢ pod szczegdlng
opieka panstwa i zapowiadal wprowadzenie powszechnego comiesiecznego dodatku
rodzinnego w kwocie 500 zt na kazde drugie i kolejne dziecko w rodzinie. Program
PiS, odnoszac sie do systemu opieki nad osobami niesamodzielnymi, opowiedziat
sie za systemem opieki domowej. Gléwne zalozenie, ze system opieki nad osobami
starszymi ma spoczywa¢ na rodzinie (z pomoca panstwa), pozostalo niezmienne:

opowiadamy si¢ za wspieraniem przez panstwo réznych form opieki nad osobami starszymi,
wéréd ktérych pierwszenstwo powinna mie¢ opieka domowa sprawowana w warunkach rodzin-
nych. Rozwdj ustug opiekuniczych i sposédb ich finansowania powinien by¢ ukierunkowany na
to, aby potrzeba umieszczenia osoby wymagajacej statej opieki osoby trzeciej w domu pomocy
spolecznej byla ostatecznoscig.

PiS zapowiadat tez zniesienie podwyzszenia wieku emerytalnego wprowadzonego
przez poprzedni rzad.

PO w swoim programie ,Polska przysziodci” wskazywalo na aktywna polityke
rodzinng i senioralng. Planowane dzialania mialy by¢ odpowiedzia na negatywne
trendy demograficzne:

stoimy przed nowym wyzwaniem: przygotowania dtugofalowej polityki demograficznej naszego
panstwa. JesteSmy przekonani, ze rozwiazywanie problemdw starzejacego sie spoleczenstwa
bedzie jednym z najwazniejszych zadan na kolejng kadencje.
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W ramach polityki rodzinnej deklarowano wzrost inwestycji w budowe nowych
zlobkéw i utatwienia organizacji opieki nad najmlodszymi dzie¢mi, nowe $wiadczenia
rodzinne oraz programy mieszkaniowe. Polityka senioralna zostata w programie PO
potraktowana kompleksowo, zapowiadano inwestycje strukturalne, prozdrowotne
i aktywizujace senioréw. Planowano inwestycje w infrastrukture opiekuncza dla
0s6b niesamodzielnych, w tym wykorzystanie $rodkéw europejskich na budowe
dziennych doméw opieki, zwigkszenie liczby miejsc na specjalizacjach geriatrycznych
oraz kontynuacje dziatan wspierajacych edukacje i aktywizacje spoleczng starszego
pokolenia. Zapowiedziano m.in. utworzenie Obywatelskiego Parlamentu Senioréw —
»szerokiej reprezentacji wszystkich §rodowisk senioralnych, instytucji opiniodawczej
i konsultacyjnej”. W programie znalazl sie tez plan tworzenia zachet dla emigrantow
do powrotu do Polski, zwrécono uwage, ze ,ta kwestia nabiera szczegélnej wagi
w $wietle trudno$ci demograficznych Polski”.

Mozliwo$¢ stworzenia rzadu oraz zwyciestwo w wyborach prezydenckich kandydata
PiS — Andrzeja Dudy zapowiadaly mozliwo$¢ wprowadzenia zmian w polityce panstwa,
réwniez w polityce demograficznej. W trakcie wystapienia przed Zgromadzeniem Naro-
dowym w sierpniu 2015 roku prezydent Duda juz na samym poczatku zapowiedziat
przygotowanie ustawy cofajacej reforme wieku emerytalnego. Nie odwotywatl sie jednak
w zadnym punkcie do wyzwan demograficznych stojacych przed polskim spoleczenstwem.

Misje tworzenia rzadu powierzono Beacie Szydlo, ktéra w swoim exposé potwier-
dzita wysoki poziom zainteresowania politykow wyzwaniami demograficznymi. Juz
na poczatku swojego wystapienia odwolala sie ona do przedwyborczych obietnic
dotyczacych polityki rodzinnej i polityki spotecznej wobec oséb starszych, czyli

500 zlotych na dziecko, poczawszy od drugiego, a w rodzinach o mniejszych dochodach od
pierwszego dziecka. Dziecko to nie koszt, to inwestycja. Po drugie, obnizenie wieku emerytal-
nego do sze$¢dziesieciu lat dla kobiet i sze$édziesieciu pieciu lat dla mezczyzn. [...] Po czwarte,
bezplatne leki od siedemdziesigtego piatego roku zycia.

Podobnie jak w okresie poprzednich rzadéw tworzonych przez PiS (Kazimierza
Marcinkiewicza i Jarostawa Kaczynskiego), dziatania na rzecz rodziny mialy stanowi¢
priorytet polityki rzadu: ,musimy bowiem przetama¢ zapas¢ demograficzng, a wspar-
cie przez panstwo kosztéw utrzymania dzieci to powazny krok w tym kierunku”.
Moéwiac o zalozeniach dotyczacych polityki spolecznej, Beata Szydlo podkreélita dwa
kluczowe zagadnienia — rodzina oraz sprawiedliwo$¢:

nasz rzad bedzie bardzo wspieral polskie rodziny, [...] polskie rodziny sa bardzo wazne [...].
Dla miodych Polakéw zachetg do zakltadania rodzin i podejmowania decyzji o rodzicielstwie
bedzie takze kontynuacja rozpoczetej przez naszych poprzednikéw rozbudowy sieci przedszkoli.

Problematyka oséb starszych, podobnie jak w wigkszoéci wystapien programowych
premierow w latach 90., zostala umiejscowiona w obszarze polityki emerytalnej. Jak
zauwazyla premier Szydto:
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wielkim wyzwaniem jest sprawa niskich emerytur [...] bedziemy dazyli do ich podnoszenia [...].
Chce tez podkresli¢ jedno, mozliwosdci zapewnienia przez panstwo godnego zycia starszemu
pokoleniu uwarunkowane sa gtéwnie poziomem PKB.

Zapowiedz Premier Szydto wyraznie wskazywala, ze projektowanie polityki wobec
0s6b starszych nie zmienilo si¢ zasadniczo po 1989 roku. Nadal priorytetowym ele-
mentem tego obszaru dzialan rzadu pozostal system emerytalny i prze$wiadczenie
o konieczno$ci jego naprawy i modernizagji.

Niespetna trzy miesiace po wygranych wyborach, parlament przyjal zalozenia
sztandarowego programu zapowiadanego w kampanii wyborczej ,,Rodzina 500 plus”.
Debata nad nim okazala sie przyktadem zaawansowanej dyskusji politycznej w obsza-
rze polityki demograficznej. Wobec sytuacji demograficznej w Polsce uzywano takich
okreslen jak: zapas$¢ demograficzna, kryzys demograficzny, dramat demograficzny,
katastrofa demograficzna, krach demograficzny, apokalipsa demograficzna czy
demograficzna porazka. Przedstawiciele rzadzacej partii podkreslali, ze ,jako nardd
wymieramy”, a ,problemy demograficzne sa ogromna plaga, zeby nie powiedzie¢:
tragedia, panstw zachodnich”. Postowie odwotywali sie bezposrednio do diagnozy
demograficznej i prognoz, jakie czekaja polskie spoteczenstwo w pierwszej potowie
XXI wieku. Wielokrotnie wskazywano na rekordowo niski wspéiczynnik dzietnosci,
ktéry od poczatku transformacji ustrojowej nie gwarantuje prostej zastepowalnosci
pokolen. Jednoczesnie kazda z partii obecnych podczas dyskusji przedstawiata wlasne
propozycje w zakresie rozwigzania tego waznego wyzwania rozwojowego. Wsrod
wszystkich politykéw panowato przekonanie, ze sytuacja demograficzna, w jakiej
znajduje sie Polska, wymaga zdecydowanych dzialan politycznych. Jeden z przed-
stawicieli Ruchu Kukiz’15 podkreslil:

problem z polityka pronatalistyczna, problem dzietno$ci, problem demograficzny jest najwaz-
niejszym problemem, wazniejszym nawet niz nasze wolno$ciowe poczucie, nasze dazenie do
sprawienia, zeby ludzie czuli si¢ wolni we wlasnym kraju, zZeby czuli si¢ obywatelami. Dlatego
rozumiemy potrzeb¢ wprowadzenia tego programu, ale nie mozemy si¢ zgodzi¢ na taki jego
ksztalt, bo [...] nie da to zadnych efektéw.

Debacie nad programem ,, Rodzina 500 plus” towarzyszyta szeroka diagnoza sytu-
acji demograficznej. Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej Elzbieta Rafalska,
prezentujac najwazniejsze zalozenia ustawy, zwrécila uwage:

Demografia moze sta¢ si¢ jedna z podstawowych barier rozwoju. Polska, jesli nie zatroszczy sig
o kondycje ludnosciowa, nie dogoni krajéw Unii Europejskiej pod wzgledem zamoznosci. Na
szcze$cie, mimo dramatycznej sytuacji demograficznej, mozemy przetama¢ ten impas. [...] Rywa-
lizujemy z krajami Unii Europejskiej o ludzi. Tam wysokie zasitki sa niemal norma. [...] Wpro-
wadzajac u nas takie $wiadczenie, spodziewamy si¢ mniejszej emigracji mtodych ludzi [...].

Wielokrotnie w trakcie debaty nad programem ,,Rodzina 500 plus” odwotywano
sie do sytuacji demograficznej w UE oraz do wzorcéw z innych panstw. Postowie
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wskazywali przyklady skutecznej i efektywnej polityki prorodzinnej we Francji,
w Irlandii, Niemczech, Wielkiej Brytanii, krajach skandynawskich oraz na Wegrzech.
Argumentu o hojnosci systeméw w krajach Unii uzywali zaréwno oponenci, jak
i zwolennicy postulowanego przez rzad $wiadczenia. Opozycja nie podwazala
idei wspierania finansowego rodzin, zarzuty dotyczyly przede wszystkim zapisow
zwigzanych z przyznawaniem $wiadczenia od drugiego dziecka i wprowadzeniem
progu dochodowego przy pierwszym dziecku oraz Zrédel finansowania projektu.
Kwestionowano tez podstawowa przestanke, zgodnie z ktérg jeden instrument
w postaci $wiadczenia dla rodzin mial przelozy¢ sie na wzrost wskaznika dzietno$ci.
W odpowiedzi na zarzuty opozycji minister Rafalska wskazywala:

Chcemy budowac¢ szeroka, horyzontalng polityke demograficzna. Wychodzimy z zalozenia, ze
po pierwsze, oplaca si¢ to nam jako wspdlnocie, po drugie, nie jestesmy skazani na dryf w tej
materii. [...] Dosdwiadczenia tych krajéw, ktére osiagnety sukces w ucieczce przed demograficzna
porazka, a takze nasze wlasne ucza, ze po pierwsze, nie ma jednej cudownej recepty na naprawe
sytuacji, musi by¢ zestaw narzedzi, po drugie, dzialania w tym zakresie musza by¢ specyficzne
dla danego kraju. [...] Plan dzialan demograficznych powinien sta¢ sie jedna z gléwnych osi
dzialania polityk panstwa.

Wiadystaw Kosiniak-Kamysz, byly minister ds. zabezpieczenia spotecznego, jako
jedyny w trakcie debaty nad programem polityki prorodzinnej wskazal na koniecznos¢
realizacji polityki rodzinnej na podstawie przebiegu zycia, wiaczajac tym samym do
dyskusji watki dotyczace polityki wobec os6b starszych:

Polityka rodzinna nie moze opiera¢ si¢ na jednym programie. Musi sklada¢ si¢ z wielu dzialan
- od urodzenia przez wychowanie dziecka, poéjécie do szkoly, aktywnos¢ zawodowa, wejscie na
rynek pracy po polityke senioralng. Nie da sie zbudowaé dobrej polityki rodzinnej w oparciu
o jeden, cho¢by nawet najbogatszy, program. [...] Wré¢émy tez do dyskusji o polityce senioralnej,
bo [...] bardzo wielkim wyzwaniem dla Polski, uwzgledniajac te zmiany demograficzne, ktére
nastepuja, jest opieka nad osobami starszymi.

Politycy PiS, przedstawiajac wizje polityki prorodzinnej, odwolywali si¢ tez do
braku dzialan i malej skutecznosci podejmowanych rozwigzan po 1989 roku:

po raz pierwszy w dziejach Polski wprowadzamy ten program, mimo ze od 20 lat poziom
urodzen w Polsce nie gwarantuje prostej zastepowalnosci pokolen. [...] sytuacja demograficzna
jest politycznie i ideologicznie catkowicie neutralna, ale skutki trwajacego w Polsce od ponad
20 lat kryzysu demograficznego dotykaja nas wszystkich.

Pomimo wielu réznych stanowisk postéw opozycji negujacych zasadno$¢ pewnych
elementéw programu ,Rodzina 500 plus” i krytykujacych cze$¢ socjalna projektu
mozna zaobserwowaé pronatalistyczne podejscie i che¢ zwiekszania populacji w Pol-
sce. Debata w trakcie trzech posiedzen sejmu nad ustawg o wspieraniu panstwa
w wychowywaniu dzieci wyraznie pokazuje wysoki stopien §wiadomosci wyzwan,
jakie czekaja Polske w zwigzku z trudng sytuacja demograficzna. Analiza tre$ci
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wypowiedzi ponad 100 postéw dowodzi, ze politycy byli zgodni co do stosowania
réznego instrumentarium w polityce demograficznej, jednocze$nie prowadzili spér
polityczny odno$nie do kwestii szczegélowych (m.in. dotyczacych katalogu podmio-
towego i kwestii technicznych). Posel Andrzej Maciejewski z Ruchu Kukiz’15 trafnie
podsumowal debate nad proponowanym rozwigzaniem prorodzinnym:

Diagnoza z kazdej strony jest stuszna, bo wszyscy méwimy o kryzysie demograficznym, a na
to nie ma rozwiazan zero-jedynkowych. Jak dobrze wiemy, to nie jest kryzys tylko w Polsce,
ale i w calej Europie [...]. Prawda jest taka, ze niezaleznie od tego, czy mamy bogate rodziny,
duze dochody, kwoty wolne od podatku wyzsze czy nizsze, kryzys demograficzny istnieje i trwa.
I to nie jest problem jednego roku, tylko lat i dekad. [...] Musimy wypracowaé dlugofalowy,
zdywersyfikowany plan rozwoju prorodzinnych dzialan, wspierania naszych obywateli, by nie
bylo tego problemu, ze za pare lat zobaczymy bialg plame, ze bedzie pytanie i odpowiedz: tu
byta kiedy$ Polska.

W trakcie debaty postowie skrajnej prawicy (reprezentujacy ugrupowanie Kukiz’15)
wskazywali na zagrozenia wynikajace z przyjmowania imigrantéw jako instrumentu
polityki demograficznej. Odwolywali sie oni do argumentéw zwigzanych z naplywem
cudzoziemcdw jako zagrozeniem dla tozsamosci kulturowej panstw przyjmujacych.
Jeden z postéw podczas dyskusji na temat planowanego $wiadczenia zauwazyt:

a przy okazji miejcie $wiadomoé¢, ze ten projekt dziwnym trafem bedzie tez doptacal, optacat,
bedzie placil na rzecz imigrantéw. Czy naprawde chcecie fali imigrantéw w Polsce — fali niele-
galnych imigrantéw socjalnych, tak jak w innych krajach?

Minister Elzbieta Rafalska zwrécila uwage tez na przyklady dobrych praktyk,
zwiazanych z realizacja prorodzinnej polityki przez samorzady. Przywolala przyktad
Szczecina i Nysy (wojewddztwo opolskie):

chciatlam wyrazi¢ uznanie dla tego samorzadu [Nysy] i wszystkich samorzadéw w Polsce, ktére
realizuja wlasng polityke rodzinna, proponuja rozwiazania prorodzinne, przyjazne polskim
rodzinom, pamiegtaja i dbaja o polskie rodziny. [...] deklaracja samorzadu jest nastepujaca:
wejdzie w Zycie nasza ustawa, ustawa o $wiadczeniach wychowawczych, ona nie zastapi tego,
co zaproponowano w Nysie. Mysle, ze to dobre praktyki, praktyki, ktére trzeba promowaé
i pokazywa¢ w Polsce.

Tym samym zostala podkreslona rola oddolnych (samorzgdowych) inicjatyw,
ktére moga by¢ wzorem dla rozwiazan na poziomie rzadowym.

Ostatecznie projekt programu ,Rodzina 500 plus” zostat przyjety w sejmie. Prze-
ciwko jego wprowadzeniu gltosowalo jedynie 43 postow, wiekszos$¢ postéw opozycji
wstrzymala sie od glosu.

W lutym 2017 roku Rada Ministréw przyjeta ,Strategie na rzecz Odpowiedzial-
nego Rozwoju”, czyli najwazniejszy dokument rzagdowy zawierajacy $redniookresowa
strategie rozwoju (do 2030 roku). Sposrdd dotychczasowych dokumentéw rzadowych
»Strategia...” zawiera najszersza diagnoze sytuacji demograficznej, jej wplywu na
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rozwdj spoleczno-gospodarczy Polski oraz liste potencjalnych instrumentéw. WyraZznie
wskazano na wielowymiarowe konsekwencje, do ktérych bedzie prowadzit ujemny
przyrost naturalny i zmiany w strukturze wieku populagji:

oznacza to znaczny wzrost obcigzenia demograficznego, co grozi zwigkszeniem obciazen fiskal-
nych ponoszonych przez osoby pracujace oraz ogranicza mozliwoéci inwestycyjne i rozwojowe
kraju [...]. Mniejsza liczba 0s6b mtodych moze ponadto wptyna¢ na poziom kreatywnosci spo-
teczenstwa, a wiec i na innowacyjnoé¢ gospodarki. [...] Kraje o starzejacych sie spoteczenstwach
beda musialy podja¢ wysilki na rzecz utrzymania poziomu zycia obywateli, rozwoju nowych
typéw ustug, a takze zapewnienia ciagglosci systeméw zabezpieczenia spolecznego i stabilnosci
finanséw publicznych.

W dokumencie pojawia sie pojecie ,putapka demograficzna”, ktéra odnosi sie
do koniecznosci poszukiwania skutecznych rozwigzan z zakresu polityki demogra-
ficznej. Rzad PiS proponuje tez ,rozwdj $wiadomy demograficznie”, polegajacy na:

ukierunkowaniu interwencji w ramach poszczegdlnych polityk publicznych, zaréwno na poziomie
krajowym, jak i regionalnym, by uwzglednialy one wystepujace trendy demograficzne. Z jed-
nej strony, bedzie to przygotowywanie nowych instrumentéw, ktére pozwola na tagodzenie
negatywnych zmian demograficznych, jak np. aktywna polityka prorodzinna czy selektywna
polityka migracyjna.

W ,Strategii...” znalazly sie tez zapisy sygnalizujace prace rzadu nad zbudowa-
niem spoéjnego systemu opieki dtugoterminowej dla oséb starszych. Wskazano, ze:

zostang dokonane zmiany w systemie opieki zdrowotnej. Powinny one przyczyni¢ sie do dtuzszej
aktywnos$ci zawodowej Polakow i Polek, poprawienia jakosci i dostepu do ustug oraz lepszego
dopasowania opieki do zmieniajacych si¢ trendéw demograficznych.

Oprocz wyzwan zwigzanych ze starzejacym sie spoteczenstwem, wzrostem nakta-
déw na , dlugotrwalg opieke nad osobami w zaawansowanym wieku” i ograniczeniem
srodkéw na inwestycje podkresdlono, ze ,réwnoczesnie otwieraja one perspektywy
rozwoju sektora ustug opiekunczych, technologii dostosowanych do uzytkownikéw
i zastosowania inteligentnych maszyn”. Autorzy dokumentu dostrzegaja jednoczesnie
mozliwosci wynikajacej z rozwoju tzw. srebrnej gospodarki.

Nalezy podkredli¢, ze w cytowanym dokumencie wskazywano na potrzebe efek-
tywnego zarzadzania przeplywami migracyjnymi. Podkre$lono wprost, ze imigracja,
obok polityki prorodzinnej, jest jednym z instrumentéw stuzacych niwelowaniu
deficytéw pracownikéw na rynku pracy:

Juz dzi$ w niektérych dziedzinach obserwowany jest niedostatek wykwalifikowanej kadry, co
powoduje wzrost znaczenia proceséw migracyjnych i konieczno$¢ przygotowania efektywnej
strategii zarzadzania przeplywami kapitatu ludzkiego.

Jednocze$nie wskazywano na potrzebe selektywnej polityki migracyjnej, odwotujac
sie do do$wiadczen ,niektérych krajéw europejskich” i dodajac, ze:
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koszty rozwigzywania probleméw demograficznych i potrzeb rynku pracy poprzez wylacznie
imigracje grup ludnosci odrebnej religijnie i kulturowo moga w dalszej perspektywie przewyzszaé¢
potencjalne zyski i zagrozi¢ spdjnosci struktur spotecznych. Konieczna jest zatem nowa polityka
migracyjna kraju, skutecznie laczaca wszystkie powyzsze aspekty migracji i przewidujaca ich
konsekwencje.

W ,Strategii...”, podobnie jak w dokumencie , Polska 2030” przygotowanym za
czasow rzadu D. Tuska, wskazano wiele dziatan z zakresu polityki migracyjnej, ktéra
ma stanowi¢ wazny obszar polityki demograficznej. Okreslono dziatania skierowane
do cudzoziemcoéw, uwzgledniajac jednoczesnie ich integracje, oraz do spoteczenstwa
polskiego (informowanie i edukowanie). Wizja liberalnej polityki migracyjnej, odpo-
wiadajgcej wyzwaniom demograficznym, nie znalazla kontynuacji w exposé kolej-
nego premiera — Mateusza Morawieckiego, ktdry zastapil Beate Szydio w grudniu
2017 roku. Nowy premier wskazywal jedynie na konieczno$¢ pobudzania migracji
powrotnych Polakéw: ,,Celem naszego rzadu bedzie wiec zachecenie do powrotu do
Ojczyzny jak najwiekszej liczby Polakéw, zaréwno z Kazachstanu, jak i z Londynu”.
Jednoczesnie nie odniést si¢ w zadnym punkcie bezposrednio do sytuacji demogra-
ficznej, starzejacego sie spoleczenstwa czy niskiej dzietnosci. Gléwnym punktem
odniesienia zapowiedzi programu rzadu PiS byla rodzina i polityka

wspierania polskich rodzin. Rozwdj i sprawy spoleczne to jedno i to samo. Kwitnaca gospodarka
jest warunkiem prowadzenia szczodrej polityki spotecznej. Tak jak teraz. Dlatego bedziemy
kontynuowali nasze programy spoleczne, co wigcej, bedziemy je wzmacniali i rozwijali.

Sporo miejsca premier Morawiecki po$wiecit sprawom oséb starszych i emery-
téw, jednocze$nie zwracajac uwage na nowe sfery zycia osob starszych. Zapowiadany
program ,,Przyjazna Polska”, skierowany do 0s6b z ré6znymi niepelnosprawnosciami,
a ktérego celem ma by¢ usuwanie wszelkich barier architektonicznych i prawnych
utrudniajacych petng integracje ze spoteczenstwem. Wskazujac jednoczesnie, ze miara
dojrzatosci panstwa jest to, jak traktuje i opiekuje sie stabszymi grupami, dodat:

Chcialbym, zeby wyjscie do sklepu starszej osoby nie byto wyprawa czy biegiem na 3000 metréw
z przeszkodami. [...] Mlodzi ludzie biegna wprawdzie szybciej, ale to starsi lepiej znajq droge.
Szacunek dla starszych pomoze w pelni czerpa¢ z doswiadczenia i wlaczaé ich zycie codzienne.

3.8. Najwazniejsze momenty w procesie upolitycznienia problemu
starzejacego sie spoteczenstwa w Polsce

Przedstawiona powyzej analiza dyskursu politycznego wskazuje, ze proces upoli-
tycznienia problemu starzenia sie spoteczenstwa w Polsce jest procesem wieloetapo-
wym i trudno uznaé go za zakonczony. Na podstawie debaty politycznej toczonej na
temat sytuacji demograficznej w Polsce w okresach kampanii wyborczej, deklaracji
politycznych najwazniejszych decydentéw politycznych (premieréw i prezydentéw)
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oraz dokumentéw rzagdowych pod katem obecnosci w nich odniesieni do starzejacego
sie spoleczefistwa, oséb starszych i proceséw migracyjnych, mozna wyrézni¢ kilka
waznych momentéw w procesie upolitycznienia problemu starzejacego sie spote-
czenstwa w Polsce. Ich wybdr ma charakter autorski. Istotne dla ich wyboru bylo
nowatorstwo (odnoszenie si¢ do danego zagadnienia w sposéb kompleksowy po raz
pierwszy po 1991 roku), natezenie debaty politycznej (liczba wystapien politykow,
szczegdlowos¢ dokumentdéw, w ktérych omawiano dana kwestie itp.) oraz obecno$é
zagadnien zwiazanych ze starzeniem sie spoleczenstwa w kampanii wyborczej.

Wyzej wymienione tematy nie byly obecne w debacie politycznej az do polowy
lat 90. Starzenie sie spoleczenstwa i sytuacja osob starszych pojawiala sie jako problem
polityczny w kontekscie potrzeby reformowania systemu ubezpieczen spolecznych.
Paradoksalnie, pomimo $§wiadomosci znaczenia grupy oséb starszych dla kondycji
finanséw publicznych, decydenci nie taczyli wecze$niej tej problematyki z negatywnym
bilansem demograficznym. Po raz pierwszy temat starzenia si¢ polskiego spoteczen-
stwa zostal dostrzezony i potraktowany jako wazne wyzwanie wymagajace reakgji
politycznej w dokumencie strategicznym , Strategia dla Polski” autorstwa Grzegorza
Kotodki w 1994 oraz w exposé Wtodzimierza Cimoszewicza wygloszonym dwa lata
pbiniej. Wydarzenia te mialy jedynie charakter deklaratywny, nie zainicjowaly szer-
szej debaty politycznej dotyczacej sytuacji demograficznej w Polsce, nie przyniosty
tez konkretnych rozwiagzan politycznych (wyjatkiem bylo powotanie pelnomocnika
ds. reformy systeméw zabezpieczenia spolecznego). W czasie kolejnej kampanii
wyborczej, odbywajacej sie w 1997 roku, problem oséb starszych i opieki nad nimi
pojawil sie po raz pierwszy w programach partii politycznych, przede wszystkim
partii prawicowych. Wskazywano na rodzing jako tradycyjne i gtéwne miejsce opieki
nad osobami starszymi, pomijano za$ role panstwa jako instytucji $wiadczacej
uslugi opiekuncze. W tym samym roku Jerzy Buzek, ktéry stanat na czele kolejnego
rzadu, w swoim exposé odniost sie do koniecznosci reformy systemu emerytalnego,
powolujac sie na rosnaca liczbe oséb starszych.

Kolejny wazny moment w procesie upolitycznienia problemu starzejacego sie spo-
teczenstwa, ktéry nalezy wskazaé, to polowa pierwszej dekady XXI wieku. Kampania
wyborcza w 2005 i 2007 roku oraz exposé Kazimierza Marcinkiewicza (2005 rok)
potwierdzily, ze zagadnienia kryzysu demograficznego oraz konsekwencji starzenia si¢
populacji na state zagoscily w dokumentach programowych partii, przeméwieniach
kandydatéw na premiera oraz dokumentach rzadowych. Wprowadzenie powszech-
nego dodatku finansowego z okazji urodzenia sie dziecka (tzw. becikowego) jako
instrumentu majacego na celu wsparcie rodziny i posrednio wzrost dzietnosci bylo
pierwszym tego rodzaju rozwigzaniem przyjetym w Polsce.

W czasie wyboréw 2007 i 2011 roku w programach partii politycznych pojawil
sie, pomijany dotychczas, temat aktywizacji senioréw oraz emigracji w kontekscie
zmian demograficznych zachodzacych w Polsce. Jednak zagadnienia te nie byty pierw-
szoplanowym watkiem w kampanii wyborczej, stanowily jedynie tto i petnity funkcje
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tematéw drugorzednych. W 2011 roku mozna zauwazy¢ zwrot w kierunku odejscia
od rodziny jako gtéwnego i najwazniejszego gwaranta ustug opiekunczych dla oséb
starszych, zaczeto podkresla¢ wazny udzial panstwa jako instytucji odpowiedzialnej
za system pomocy i uslug opiekunczych adresowanych do oséb starszych.

Najwazniejsze momenty (kamienie milowe) procesu upolitycznienia problemu starzenia
sig spoleczenstwa w Polsce:

* Program , Strategia dla Polski” Grzegorza Kolodki (1994)

* Rzad Wlodzimierza Cimoszewicza (dzialania Andrzeja Baczkowskiego i Jerzego Hausnera;
1996-1997)

* Rzad Jerzego Buzka (1997-2001)

* Rzad Kazimierza Marcinkiewicza (2005-2006)

» Kampania wyborcza 2007 roku

* Pierwszy i drugi rzad Donalda Tuska, w tym szczegdlnie debata wokol ustawy o zmianie
ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczenn Spolecznych (2012; zréwnanie
i podwyzszenie wieku emerytalnego) oraz debata wokdt ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych (2013)

* Debata wokdl wprowadzenia ,, Programu Rodzina 500 plus” (2016)

Kolejnym waznym okresem w procesie upolitycznienia staly sie lata drugiego
rzadu Donalda Tuska. Debata wokét zmian w OFE stala sie polem (ograniczonego)
sporu politycznego, a najwazniejszym momentem stal sie konflikt wokét wpro-
wadzenia ustawy podwyzszajacej i zrownujacej wiek emerytalny. Kwestia ta nie
tylko spolaryzowala partie polityczne, ale tez odbila si¢ szerokim echem w mediach
i w debacie publicznej. Mozna ten moment opisac jako charakteryzujacy sie wysokim
stopniem upolitycznienia (zob. tabela 2 w rozdziale 1). Ostatnim okresem wartym
podkreslenia jest debata dotyczaca wprowadzenia ,Programu Rodzina 500 plus”,
ktory sam w sobie byl réwniez waznym momentem w procesie upolitycznienia —
deklarowanym celem jego wprowadzenia byto wsparcie rodziny decydujacej si¢ na
dzieci i tym samym wplyw na podwyzszenie wskaznika dzietnosci.

Na podstawie przeprowadzonych analiz sformulowali$my liste liczacych sie
momentéw (kamieni milowych) procesu upolitycznienia problemu starzenia si¢
spoleczenistwa w Polsce. Lista ta bedzie rowniez podstawa analiz przedstawionych
w kolejnych rozdziatach, poswieconych dyskursowi medialnemu (rozdziat 4) oraz
opinii ekspertéw i politykéw dotyczacych przebiegu tego procesu (rozdzial 5). Proces
upolitycznienia problemu starzenia sie spoteczenstwa charakteryzuje sie zmienna
dynamika i gradacja. Trzy najwazniejsze z zaproponowanej listy przelomowych
momentéw zastuguja na wyrdznienie, mozna je okre$li¢ mianem ,wyzéw” w procesie
upolitycznienia: rzad Jerzego Buzka, rzad Kazimierza Marcinkiewicza oraz debata
wokol ustawy zmieniajacej i zréwnujacej wiek emerytalny. W ich trakcie wyréznione
w modelu wskazniki (zob. rozdziat 1): stopien polaryzacji (rywalizacji partii poli-
tycznych), stopien zainteresowania podmiotéw niepolitycznych (m.in. mediéw czy
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instytucji eksperckich) oraz zakres zaangazowania administracji (rzadowej i samo-
rzadowej) zostaly spetnione w najwiekszym stopniu.

W czasie ostatniego ¢wieréwiecza mozna dostrzec rosnaca swiadomosé polity-
kéw co do przyczyn pojawiajacych sie probleméw i wyzwan natury demograficznej,
a takze zwigzkéw przyczynowo-skutkowych miedzy sytuacja demograficzng, kondycja
gospodarki oraz procesami migracyjnymi. W uzasadnieniu wprowadzanych rozwigzan
i instrumentéw politycznych kolejni premierzy uzywajq argumentéw majacych swoje
zrédio w pesymistycznych prognozach demograficznych oraz odwolujg si¢ do haset
solidarno$ci spolecznej i miedzypokoleniowej.

W deklaracjach politycznych zadnego z rzadéw po 1991 roku nie pojawia sie
spojna wizja polityki demograficznej, ktéra bytaby préba odpowiedzi na zachodzace
procesy. Kolejni premierzy i rzady wskazywaly priorytety w postaci rodziny i oséb
starszych oraz formulowaly okreslony pakiet dziatan do nich skierowanych. Szcze-
gélnie w okresie po 2007 roku polityka rodzinna oraz skierowana do oséb starszych,
ktére w zalozeniu maja przeciwdziala¢ negatywnym konsekwencjom proceséw demo-
graficznych, zaczely zajmowac¢ coraz wiecej miejsca w programach partii i rzadoéw,
poszerzajac zakres dzialan w obrebie polityki demograficznej. Dopiero w 2015 roku
w programach partii politycznych mialo miejsce bezposrednie odwotanie sie do
kryzysu demograficznego jako zagrozenia dla rozwoju kraju i jego przysztosci. Warto
tez zwréci¢ uwage, ze problematyka dotyczaca sytuacji demograficznej towarzyszyta
na poczatku omawianego okresu gléwnie tematyce zwigzanej z sytuacja emerytow
w Polsce oraz pilng potrzebg reformy systemu zabezpieczen spolecznych, dopiero
pdiniej pojawila sie¢ w kontekscie polityki rynku pracy, rodzinnej, zdrowotnej czy
migracyjnej. Réwnoczes$nie mozna dostrzec pojawiajace sie, zwlaszcza w debacie
parlamentarnej, odwolania do retoryki charakterystycznej dla tzw. demografii apo-
kaliptycznej. Szczegoélnie politycy partii opozycyjnych uzywali okreslen obrazujacych
skale wyzwan wynikajacych ze starzenia si¢ ludnosci w Polsce.



Rozdziat 4

Analiza dyskursu medialnego
wokot problemu
starzenia sie spoteczenstwa w Polsce

Upolitycznienie proceséw demograficznych, jak dowiedli§my w rozdziale 1,
nastepuje gtéwnie w wyniku uznania przez politykdéw danej kwestii za wazna oraz
za pole negocjacji/konfliktu z innymi aktorami proceséw politycznych. Istotng role
w upolitycznieniu danego problemu odgrywaja media, ktdre pelnia funkcje transmitera
decyzji politycznych do spoleczenstwa. Jednoczesnie maja potencjat do rozpoczecia
procesu politycznego poprzez publikowanie tresci, ktére budzac zainteresowanie
spoleczenistwa, staja sie tematem debat publicznych i politycznych, co réwniez jest
niezbednym elementem w procesie upolitycznienia. Media odgrywajq zatem kilka
rol. Wérdd nich do wazniejszych nalezg: stymulowanie dyskusji na temat danego
problemu, relacjonowanie oraz komentowanie przebiegu debat publicznych i poli-
tycznych, a takze ocenianie ich wyniku (Nowak 2014: 188-195).

Do zrozumienia przebiegu procesu upolitycznienia starzenia si¢ spoleczenstwa
w Polsce istotna jest analiza dyskursu medialnego toczacego si¢ po 1997 roku, czyli
od momentu, ktéry zostal zidentyfikowany na podstawie analizy dyskursu politycz-
nego jako poczatek dyskusji na temat starzenia sie spoleczenstwa w Polsce (zob.
rozdziat 4). Celem niniejszego rozdzialu jest odpowiedZ na pytanie o role mediow
w procesie upolitycznienia problemu starzenia si¢ spoleczenstwa oraz oddanie kli-
matu i tre$ci debaty medialnej na ten temat. Z zalozenia media powinny cechowa¢
sie obiektywizmem, by¢ zasadniczo odporne na naciski decydentéw politycznych
oraz pozostawaé niezaleznym i rzetelnym Zrédlem informacji oraz stymulatorem
bezstronnej debaty publicznej. W praktyce jednak media rzadko sg w stanie nie
ulega¢ mniejszym lub wiekszym wplywom politycznym, a prezentowane w nich
treSci odzwierciedlaja argumentacje gtéwnych aktoréw politycznych, ktéra tez jest
wartoéciowym zrodlem informacji w analizie procesu upolitycznienia.
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4.1. Rola mediéw w procesie upolitycznienia
starzenia sie spoteczenstwa

W literaturze przedmiotu jest podkreslana rola mediéw w postrzeganiu danych
zjawisk spotecznych przez opinie publiczng jako majacych zdolnos¢ do tworzenia
i przeksztalcania rzeczywisto$ci (Dziadzia 2007; Luhmann 2009) oraz tworzenia lub
podtrzymywania funkcjonujacych w spoteczenstwie wizji rzeczywistosci spolecznej,
W tym tez stereotypoéw i uprzedzen (Adoni i Mane 1984). Nalezy podkresli¢, ze cho¢
wraz z rozwojem techniki typ i rodzaj mediéw ulegt zmianie, to ich wplyw na funk-
cjonowanie spoleczenstwa pozostaje znaczacy. Na przyklad wiele mediéw traktuje
obecnoé¢ w sieci jako rownolegly platforme komunikacji z odbiorcami, korzystajac
z portali spotecznosciowych jako nowego i efektywnego narzedzia propagowania
wiedzy lub tez calkowicie przenosi si¢ do Internetu. Réwnoczesnie politycy staja si¢
nadawcami komunikatéw za posrednictwem nowoczesnych komunikatoréw (Face-
book, Twitter), ktore pozwalajg na biezace komentowanie rzeczywistosci, wplywajac
na inicjowanie oraz podtrzymywanie dyskusji na dany temat (Maj 2017).

Dynamicznie zmieniajaca si¢ struktura populacji oraz dzialania z zakresu polityki
demograficznej coraz cze$ciej pojawiajg sie w dyskursie medialnym w Polsce (zob.
m.in. Mi$§ 2003; Strzelecki, Potrykowska 2012: 431-454; Krzyzowski i in. 2014)
oraz w innych krajach europejskich (Teitelbaum 2004; Rodan i in. 2014). Dotych-
czasowe analizy dowodzg, ze szczegdlnym zainteresowaniem medialnym ciesza sie
zagadnienia zwiazane z polityka emerytalng i sytuacja materialng oséb starszych.
Media odgrywaja szczegdlng role w ksztaltowaniu opinii publicznej na temat postaw
spoteczenstwa wobec rozwiazan emerytalnych. Dyskurs, ktéry toczy sie w mediach,
moze tez wplywaé na postawy decydentéw politycznych wobec poszczegdlnych kie-
runkow dziatan na rzecz oséb starszych (Wilson 1991).

W Polsce media byly i sa szeroko wykorzystywane w dyskusji na temat zacho-
dzacych proceséw demograficznych. W niektérych przypadkach staly sie jednak
bezrefleksyjnym przekaznikiem informacji i promocji rozwigzan proponowanych
przez przedstawicieli réznych stron sceny politycznej. Szczegdlnie widoczne bylo to
w trakcie wprowadzania reformy systemu ubezpieczen spotecznych w drugiej poto-
wie lat 90. XX wieku. Przeprowadzone woéwczas zorganizowane akcje medialne byty
wymierzone przeciw repartycyjnemu systemowi ubezpieczen spolecznych w Polsce.
Role debaty publicznej nad ksztaltem i potencjalnymi skutkami reformy emerytalnej
przejely spoty reklamowe, w ktérych promowano bogactwo wérdd emerytéw, majace
by¢ efektem dziatalnosci otwartych funduszy emerytalnych (Hrynkiewicz 2014: 27).
Badania Agnieszki Chlon-Dominczak i Marka Mory (2003: 131-155) potwierdzity
silny wplyw dziatan decydentéw politycznych na dyskurs publiczny dotyczacy przy-
szlosci systemu ubezpieczen spotecznych.

Na progu XXI wieku dyskurs publiczny zostal zdominowany przez perspek-
tywe paniki demograficznej, ktéra odzwierciedlala stan zaniepokojenia politykéw
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intensyfikacjg zmian demograficznych (Palska 2004; Szatur-Jaworska 2016). Kumulacja
proceséow demograficznych, zwlaszcza drastycznie spadajacej liczby urodzen i jed-
noczesny wzrost populacji 0oséb starszych, jest mocnym argumentem w dyskusjach
na temat tzw. demografii apokaliptycznej. Koncepcja ta bazuje na zalozeniach, ze
starzenie si¢ spoteczenstwa niesie za sobg wiele negatywnych konsekwencji:

1. homogenizacje zbiorowosci senioréw;

2. ,obwinianie” os6b starszych za wystepujace problemy spoteczno-gospodarcze;

3. postrzeganie procesu starzenia si¢ w kategoriach problemu spolecznego;

4. rozbudzanie konfliktéw miedzypokoleniowych na bazie dyskusji o miedzy-

pokoleniowej (nie)sprawiedliwosci i (nie)réwnosci;

5. bezwzgledne i state laczenie procesu starzenia sie z polityka spoleczng (za

Szukalski 2006: 6).

Szczegdlnie w pierwszej dekadzie XXI wieku pojawilo sie wiele tekstow praso-
wych, w ktérych stosowano $rodki stylistyczne majace w sposéb dosadny zobrazowac
postepujacy proces starzenia sie spoleczenstwa (Szatur-Jaworska 2014). Réwniez
w telewizji publicznej pojawiaja sie przyklady nadinterpretacji proceséw demogra-
ficznych i ich konsekwencji dla funkcjonowania spoleczenstw. Jednym z bardziej
zauwazalnych przyktadéw byt film dokumentalny, wyemitowany w BBC2 w 2004 roku,
w ktérym zobrazowano ,wojne pokolen”, jaka moze pojawi¢ sie w Wielkiej Brytanii
juz w 2024 roku. Film opowiada o buncie os6b miodych przeciwko wprowadzanym
podwyzkom podatkéw na rzecz osob starszych, o rozpadajacych sie rodzinach oraz
zaostrzajacym si¢ konflikcie miedzypokoleniowym (Cunningham 2010: 276). To wia-
$nie mediom przypisuje sie znaczacy udzial w ksztaltowaniu negatywnego wizerunku
starosci i osob starszych. Do potocznego jezyka na stale weszly takie okreslenia
jak ,srebrne tsunami” czy ,bomba demograficzna”. Retoryka ta ma zaakcentowaé
wylacznie negatywne strony procesu starzenia sie spoleczenstwa, ktéry prowadzi
do probleméw gospodarczych, kulturowych i spotecznych. Jednocze$nie pomija sie
pozytywna strone zachodzacych proceséw demograficznych, cho¢by wydtuzanie sie
oczekiwanego czasu zycia, co jest wynikiem zaréwno poprawy jakosci zdrowia, jak
i zmian w stylu zycia.

4.2. Zatozenia i metodologia badania dyskursu medialnego

Ze wzgledu na okres analizy (lata 1997-2016) zdecydowano sie na wyboér Zrodel
pisanych, tj. gazet codziennych oraz tygodnikéw jako najbardziej reprezentatywnego
medium dla analizy w diugim okresie. Analizie poddano facznie sze$¢ periodykdéw:
trzy tygodniki (,Polityka”, ,,Go$¢ Niedzielny” i ,,Newsweek”) oraz trzy dzienniki
(,Gazeta Wyborcza”, ,Nasz Dziennik” i , Fakt”). Gléwnym kryterium wyboru byta
popularno$¢ tytutéw (mierzona naktadem czasopism), reprezentowanie réznych
orientacji $wiatopogladowych oraz ich opiniotwdrczy charakter. Materiat zrédtowy
obejmowat artykuly od 1997 roku, czyli od momentu uznanego za poczatek procesu
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upolitycznienia problemu starzenia si¢ spoteczenstwa w Polsce. W przypadku niekto-
rych periodykéw przeprowadzenie pelnej analizy nie bylo mozliwe, tygodnik , New-
sweek” oraz dziennik , Fakt” zaczely ukazywa¢ sie odpowiednio w 2001 i 2003 roku.

Artykuly poddawane szczegdlowej analizie treéci zostaly zidentyfikowane poprzez
uwzglednianie w nich stwierdzen odnoszacych si¢ w réznych wersjach gramatycz-
nych do zagadnienia demografii, polityki rodzinnej, sytuacji oséb starszych czy
starzenia sie spoleczenstwa (wyszukiwano w ich tresci takie stowa jak demografia,
problemy demograficzne, starzenie sig, sytuacja oséb starszych, emerytury, opieka).
W analizie pominigto te artykuly, ktére, mimo ze tematycznie dotyczyly wydarzenia
zwigzanego z demografia, ograniczaly sie do dostarczenia prostej informacji (tzw.
notki prasowej) i nie zawieraly zadnej opinii czy relacji z debaty, w ktoérej padaly
konkretne argumenty. Do szczegétowej analizy wybrane zostaly ostatecznie te arty-
kuty, ktére odwolywaly sie do zmian ludnoséciowych (przede wszystkim starzenia sie
spoteczenstwa) lub wskazywaly na przesztos¢ i przyszto$¢ dokonujacych sie w Polsce
proceséw demograficznych oraz ktére ukazywaly sie w gléwnych drukowanych ogol-
nopolskich wydaniach (pominieto informatory, poradniki oraz dodatki regionalne lub
okazjonalne). Szczeg6lna uwaga zostata zwrécona na sposéb przedstawiania udziatu
i zaangazowania politykdw w rozwiazywanie probleméw towarzyszacych procesowi
starzenia si¢ spoleczenstwa. Istotne byly teksty, w ktorych pojawialy sie poglebione
analizy wzmocnione wypowiedziami czy wywiadami ekspertéw lub praktykéw. Liczba
znakéw nie miala znaczenia przy wyborze konkretnego artykutu.

Dobér artykuléw do analizy mial dwustopniowy charakter. W pierwszej kolej-
noéci wyszukano (uzywajac wyszukiwarki internetowej oraz papierowych wydan
archiwalnych) wszystkie teksty, w ktérych pojawialo sie przynajmniej jedno ze
stéw-kluczy oraz te, ktére miescily sie w przedziale czasowym wybranego okresu.
Do analizy byly wybierane teksty, ktére miescily sie¢ w przedziale dwoch tygodni
przed i po dacie wydarzen, ktére zostaly zidentyfikowane jako istotne dla procesu
upolitycznienia starzenia sie spoleczenstwa w okresie lat 1997-2016 (tabela 3).
Ponizsze zestawienie powstalo na podstawie wynikow analizy dyskursu politycznego
(zob. rozdziat 4), a szczegdlna uwaga zostala zwrécona tez na dyskurs medialny
woko! treséci exposé premieréw, ktorzy mieli najwiekszy wpltyw na upolitycznienie
starzenia sie ludno$ci w Polsce.

W wyniku przeprowadzonej analizy wstepnej zidentyfikowano 870 numerdw
dziennikéw oraz 180 wydan tygodnikéw, w ktdrych wyodrebniono artykuly spetniajace
powyzsze kryteria. Ostatecznie analizie tresci poddano 105 artykuléw w dziennikach
oraz 49 w tygodnikach. Nastepnie wszystkie wyselekcjonowane teksty poddano
krytycznej analizie tredci. Polegala ona na zidentyfikowaniu tekstéw, ktére pozwa-
latyby na weryfikacje postawionych hipotez badawczych lub tez byly przydatne dla
lepszego wyjasnienia roli mediéw w upolitycznieniu starzenia si¢ spoleczenstwa.
Analiza byta celowa (ekspercka) i polegata na dokladnym zapoznaniu sie z tekstem
oraz jego zakwalifikowaniu do dalszej analizy lub tez odrzuceniu. W kolejnym etapie
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Tabela 3. Najwazniejsze momenty upolitycznienia problemu starzenia si¢ spoleczenstwa
w Polsce (tzw. kamienie milowe) w analizie dyskursu prasowego

Wydarzenie Data

Rzad Jerzego Buzka 1997-2001

Exposé Jerzego Buzka 10.11.1997

Uchwalenie ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych 13.10.1998

Uchwalenie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen 17.12.1998

Spolecznych

Rzad Kazimierza Marcinkiewicza 2005-2006

Exposé Kazimierza Marcinkiewicza 10.11.2005

Uchwalenie $wiadczenia z tytutu urodzenia dziecka (tzw. becikowe) 29.12.2005
Rzad Donalda Tuska 2007-2011; 2011-2014

I Exposé Donalda Tuska 23.11.2007

II Exposé Donalda Tuska 12.10.2011

Uchwalenie zréwnania i podniesienia wieku emerytalnego do 67 lat 28.12.2012

»Nacjonalizacja” Otwartych Funduszy Emerytalnych 06.12.2013

Rzad Beaty Szydlo 2015-2017

Exposé Beaty Szydio 18.11.2015

Uchwalenie programu ,,Rodzina 500 plus” 11.02.2016

Zrédto: opracowanie wiasne.

wszystkie wyselekcjonowane teksty zostaly poddane analizie wtérnej, majacej na
celu wybranie watkéw, ktére byly najbardziej interesujace z punktu widzenia zakta-
danych celéw badania. Ostatnim krokiem w analizie bylo wybranie cytatéw, ktoére
w najlepszy sposob ilustrowaly uzyskane wnioski. Przywolanie wynikéw zrealizo-
wanych dotychczas badan pozwoli wskaza¢ uniwersalno$é, niezaleznie od okresu
analizy czy wyboru czasopism, w sposobie prezentowania narracji, jaka towarzyszy
przedstawianiu zjawisk demograficznych.

4.3. Dyskurs medialny a proces upolitycznienia
starzenia sie spoteczenstwa w Polsce — wyniki analizy

Przeprowadzona analiza artykuléw prasowych, ktére ukazaly sie w latach
1997-2016, pozwolita wskaza¢ kilka charakterystycznych elementéw dyskursu wokol
szeroko pojetych zmian demograficznych w Polsce. Analiza tekstéw opublikowanych
dwa tygodnie przed i dwa tygodnie po wydarzeniu politycznym uznanym przez
autordw za istotne w procesie tworzenia polityki wobec starzenia sie spoteczenstwa
(kamienie milowe) dowodzi rosnacej roli prasy w informowaniu opinii publicznej na
temat przyczyn, przebiegu i konsekwencji tego procesu demograficznego.
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Wéréd zagadnien poruszanych w szeéciu tytutach prasowych dominowaty zagad-
nienia odnoszace sie do emerytur i reformy emerytalnej, proceséw demograficznych,
réznych przestrzeni funkcjonowania oséb starszych oraz relacji rodzinnych i transferéw
opieki. Przyjeta metodologia, bazujaca na analizie prasy w okresach towarzyszacych
tzw. kamieniom milowym, umozliwita potwierdzenie wynikéw analiz prowadzonych
przez innych badaczy. Do podobnych wnioskéw doszli Krzyzowski i in. (2014), ktérzy
analizowali dyskurs prasowy w okresie styczen 2011-czerwiec 2012 roku (,Wprost”,
»Polityka”, ,,Gos¢ Niedzielny” i ,,Gazeta Wyborcza”) oraz Monika Wilinska i Elisabet
Cedersund (2010), ktérych analiza objeta tre$¢ czterech tygodnikéw (,Newsweek”,
Whprost”, , Polityka” i ,,Przeglad”) w latach 2003-2007.

Przy programowaniu analizy tredci artykuléw prasowych wzieliSmy réwniez pod
uwage wnioski z badania przeprowadzonego przez E. Kulisz (2014). Stwierdzita
ona, ze w dziennikach oraz tygodnikach opinii od poczatku XXI wieku sg obecne
zagadnienia typowe dla dyskusji o starzejacym si¢ spoleczenstwie, i ze w prasie
zaczely ukazywaé sie artykuly dotyczace tego problemu wcze$niej, niz tworzono
rzagdowe programy z zakresu polityki senioralnej. Osoby starsze czesto sa opisywane
w podobny, jednowymiarowy sposéb. Badanie dyskursu medialnego w 2007 roku
dowiodlo, ze osoby takie sg przedstawiane z perspektywy ofiar, os6b zachowujacych
sie w sposob nieodpowiedni do swojego wieku, wymagajacych kontroli, wsparcia
i pomocy. Istotne byly réwniez ustalenia poczynione przez Szatur-Jaworska (2017b)
analizujaca debate publiczng i polityczng, jaka towarzyszyta w 2012 roku zmianom
w ustawowym wieku emerytalnym. Zauwazyta ona, ze dyskurs medialny dotyczacy
demografii zostal zdominowany przez zagadnienia odnoszace si¢ do nieuchronnosci
wyzwan i zagrozen wynikajacych z natezenia zjawiska niskiej dzietno$ci czy wzrostu
populacji oséb w wieku poprodukcyjnym. Réwnoczeénie zjawisko wydluzania sie
ludzkiego zycia nie byto postrzegane jako sukces wspoélczesnej medycyny, przypisy-
wano mu neutralny lub negatywny wydzwigk (ibidem).

Jeden z wnioskéw z badania, ktéry okazal sie spdjny z wynikami innych autordw,
dotyczy dominacji negatywnego obrazu populacji senioréw, przedstawianej jako rosnaca
grupe $wiadczeniobiorcéw i obciazenie dla panstwa, ktére musi petni¢ podstawowe
funkcje rodzin. Szczegdtowej diagnozy tych wyzwan dokonano m.in. w artykule
Cywilizacja a staros¢® w ,,Gosciu Niedzielnym”, ktéry ukazal si¢ na poczatku listopada
1997 roku. Wskazywano na sytuacje polskich emerytéw, ktéra bedzie znacznie gorsza
niz oséb zyjacych w krajach zachodnich. Réwnoczesnie podkreslano nieuchronnosé
proceséw starzenia sie spoleczenstwa: ,Ludziom miodym, ktérzy z zapamietaniem
buduja owa cywilizacje szczescia i dobrobytu, wypada stale przypominaé, ze tez sie
zestarzeja”. Proces ten pociagnie za soba, jak wskazywal autor, dotkliwe i bolesne
konsekwencje dla ludzi mniej sprawnych, osamotnionych i o niskich uposazeniach
emerytalnych. Zauwazono, ze obecna sytuacja spoteczno-ekonomiczna senioréw

57 S. Tkocz, Cywilizacja a staros¢, ,,Go$¢ Niedzielny”, 02.11.1997.
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przektada sie na jeden z najwyzszych wskaznikéw samoboéjstw wérdd nich w poréw-
naniu z innymi grupami wiekowymi.

W ciagu lat 1997-2016 zmieniata si¢ konwencja postrzegania proceséw demo-
graficznych. W czasie uchwalania ustaw wprowadzajacych reforme emerytalna
w 1998 roku, oprécz prognoz zapowiadajacych dynamiczny przyrost populacji oséb
w wieku emerytalnym zwracano uwage na wyz demograficzny, ktéry w owym okresie
wchodzil na rynek pracy. Watek ten pojawit sie w dwoch tekstach ,,Gazety Wybor-
czej”. Stosowana wowczas retoryka pozwalala zrozumieé istote 6éwczesnej sytuacji
i rysujacych sie probleméw, jednak z pominieciem diugookresowej perspektywy.
Uwage na ten problem zwrocit m.in. Leszek Balcerowicz, 6wczesny wiceprezes Rady
Ministréw i minister finans6w®®.

Konsekwencje starzenia si¢ spoleczenstwa czy tez szerszej — dynamicznie
zachodzacych proceséw demograficznych — sg rozpatrywane w kategoriach wyzwan
i zagrozen. Retoryka ta znajduje odzwierciedlenie na poziomie analizy tytutéw pra-
sowych. Tylko w jednym tek$cie w czasie analizowanego okresu zwrécono uwage na
korzysci i szanse wynikajace ze zmian demograficznych, jakie nastepuja na przelomie
XX i XXI wieku. W artykule zatytutlowanym Nie potrzeba nam wigcej dzieci. Dla ich
dobra®®, ktéry ukazal sie w ,,Gazecie Wyborczej” w przededniu uchwalenia ustawy
wprowadzajacej podwyzszenie wieku emerytalnego, wskazano na potencjalne korzysci
dla spoleczenistwa z niskim wspdlczynnikiem dzietno$ci. Posréd kilku grup korzysci
wskazano m.in. na

ulatwiony dostep do débr, ktérych nie mozna w prosty sposéb wyprodukowaé. Dotyczy to na
przyklad dobrze usytuowanych mieszkan i atrakcyjnych dziatek budowlanych - z odpowiednia
infrastruktura, blisko centréw duzych miast. Podobnie jest z zatloczeniem na polskich drogach.
Obecnie liczba samochodéw w naszym kraju systematycznie rosnie. Infrastruktura drogowa
nie nadaza za tym przyrostem.

Wskazywano réwniez na mozliwo$¢ wzbogacenia sie spoleczenstwa, dodajac, ze
dzieci wigcej odziedzicza po swoich bliskich.

Tematyka zwiazana ze starzeniem sie spoleczenstwa cieszyla sie zainteresowa-
niem wszystkich czasopism. W czasie analizowanego okresu dostrzec mozna jednak
stopniowg ewolucje tematéw, ktére wlaczano do agendy medialnej. Niezaleznie od
kontekstu wydarzenia politycznego, dyskurs prasowy zdominowany zostal przez pro-
blematyke funkcjonowania systemu emerytalnego oraz $wiadczen dla rodzin z dzie¢mi.
Szczegblowa analiza tego watku zostanie przeprowadzona w dalszej czedci tekstu.

W trakcie selekcji materialéw prasowych uwaga zostala zwrécona na dyskurs
toczacy sie wokodt zagadnien opieki i wsparcia dla oséb w sedziwym wieku. Pomysly
tworzenia zrebéw systemu opieki dlugoterminowej nad osobami starszymi pojawity

8 'W. Kumor, L. Maleszka, Proste jest pigkne, ,,Gazeta Wyborcza”, 23.10.1998.
% R. Jaros, P. Krajewski, Nie potrzeba nam wigcej dzieci. Dla ich dobra, ,Gazeta Wyborcza”,
20.12.2013.
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sie na agendzie politycznej stosunkowo pézno. Przeglad prasy pozwolil stwierdzi¢,
ze pierwsze zagadnienia charakterystyczne dla zaawansowanej $wiadomos$ci w tym
zakresie pojawily sie w trakcie reformowania systemu emerytalnego pod koniec
ubieglego wieku. Na tamach jednego z artykutéw, ktory ukazal sie w ,Polityce”
w 1998 roku, zaobserwowano:

opieka nad ludZmi starymi — z kazdym rokiem przybywaé bedzie w Polsce emerytéw; potrzeba
bedzie coraz wigcej geriatrow, ortopeddéw, fizykoterapeutéw, neurologéw, onkologéw, kardio-
logéw, alergologéw, lekarzy domowych; poszukiwani beda zarzadcy doméw starcow, klinik
rehabilitacyjnych, specjalisci od obstugi sprzetu medycznego ze znajomoscig podstaw medycyny
i informatyki (obstuga tomograféw); doradcy dla przemystéow produkujacych zywnos¢ i towary
dla ludzi w podeszltym wieku®.

Wydarzenia polityczne analizowane w niniejszym tekscie nie przelozyly sie
natomiast na rozpoczecie bardziej zaawansowanej dyskusji na temat postrzegania
imigracji zarobkowej jako jednego z instrumentéw polityki demograficznej. Inne
badania potwierdzaja jednak, ze niezaleznie od momentu przeprowadzania badan
dyskurs na temat cudzoziemcéw zdominowany byl przez wiele innych zagadnien
i probleméw. Aleksandra Grzymata-Kaztowska (2007: 83-84) wskazuje na pojawia-
jacy sie na poczatku XXI wieku w polskiej prasie obraz przedstawiajacy imigrantow
w kontekscie starzejacych sie spoleczenstw, ale jedynie w odniesieniu do panstw
zachodnich i potrzeby pozyskiwania w nich dodatkowych rak do pracy. Badania Insty-
tutu Polityki Spotecznej UW potwierdzaja, ze imigranci w dyskursie publicznym sg
utozsamiani z problemami i wyzwaniami, dotyczacymi m.in. integracji czy procedur
administracyjnych zwigzanych ze statusem migracyjnym (Firlit-Fesnak, Lotocki 2014).

Pojawienie si¢ poglebionej dyskusji na temat imigracji zaobserwowano w momen-
cie intensyfikacji proceséw naptywowych do Unii Europejskiej po 2014 roku oraz
w czasie dyskusji politycznych wobec tych proceséw, co przelozylo sie na taczenie
imigracji do Polski z sytuacjg demograficzng. Co ciekawe, w przypadku Polski
imigracje i kryzys migracyjny wskazywano jako cze$ciowe remedium i szanse na
rozwigzanie pojawiajacych sie konsekwencji proceséw demograficznych (odplyw
Polakéw i starzenie si¢ zasobow pracy). Autorka jednego z tekstéw zamieszczonych
w ,Gazecie Wyborczej” wskazuje:

Uwazam, ze zaskakujacy skalg kryzys migracyjny powinien by¢ rozpatrywany w kategoriach
szansy — zwlaszcza w perspektywie dlugoterminowej — dla spoleczenstwa przyjmujacego
imigrantéw, pod katem gospodarczym, demograficznym, spotecznym i kulturowym. Dodaje
takze, ze inng opcja jest zatrzymanie emigracji miodych i wzrost produktywnosci bardziej
wyspecjalizowanych pracownikéw, ale tutaj prognozy réwniez moéwia o zwiekszajacej sie liczbie
wyjezdzajacych z kraju®!.

6 J. Flankowska, A. Gruzewska, J. Mojkowski, Mdzgi w zawody, ,,Polityka”, 03.10.1998.
61 E. Jurczyszyn, Polska nie tylko dla Polakéw!, ,,Gazeta Wyborcza”, 09.11.2015.
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Szczegblna role w dyskursie prasowym odgrywa jezyk oraz uzywane okre$lenia,
potegujace wydzwiek opisywanych probleméw. W znacznej czesci tekstéw dominowata
retoryka charakterystyczna dla tzw. demografii apokaliptycznej. Zapas¢, katastrofa,
bomba czy tsunami demograficzne na stale wpisaly sie w tre$¢ i tytuly artykutow
publikowanych w dziennikach i tygodnikach opinii. W ciagu ostatnich lat mozna
obserwowa¢ takze uzywanie podobnych okreslen wobec systemu ubezpieczen spo-
tecznych czy systemu opieki zdrowotnej, wobec ktérych najczesciej przywotywane
sg pesymistyczne scenariusze. Autorzy tekstéw czesto stosowali tego typu zwroty
do podkreélenia skali wyzwan w wymiarze makro. Pierwsze przyklady stosowania
tej narracji mozna zauwazy¢ juz w trakcie debat, jakie toczyly sie w czasie reformy
systemu ubezpieczen spolecznych. Co ciekawe, w 1998 roku w jednym z artykulow
w ,,Gazecie Wyborczej”®? uzyto okreslenia bomba demograficzna dla zobrazowania
zjawiska wchodzacego wyzu na rynek pracy. W pdzniejszym okresie, kiedy z debaty
publicznej na dobre zniknal watek wyzu demograficznego, perspektywe wyzwan
demograficznych potegowalo m.in. przywolywanie gtoséw tzw. autorytetéw, ktorzy
wyrazali obawy o wlasna przyszloé¢ ,na stare lata” w Polsce. Przykladem jest wywiad
z Jerzym Owsiakiem, ktéry wskazal wprost:

bardzo boje si¢ staroéci w wydaniu polskim. Boje si¢ niegodnej opieki, wyrzucenia poza sys-
tem. [...] Okazuje sig, Ze w 38-milionowym narodzie wedlug optymistycznych danych mamy
tylko 750 t6zek geriatrycznych! Dla 7 mln polskich senioréw przeznaczonych jest kilkanascie
oddzialéw w szpitalach. Przeciez to kuriozum®.

Podobny wydzwiek miata wypowiedZ bylego prezesa GUS Bohdana Wyznikie-
wicza, ktory réwniez uzywal metafory katastrofy do oceny efektéw sztandarowego
projektu PiS:

Wszyscy z wlasnej kieszeni zaplacimy za te katastrofe. Ekonomiczna, bo budzet tego nie
wytrzyma, czeka nas scenariusz grecki. Demograficzng, bo mato kto zdecyduje sie na dziecko
z powodu 500 ztotych®.

W czesci tekstow dyskusje na temat wyzwan i probleméw wynikajacych z proce-
séw demograficznych zostaly ,wzmocnione” przez przyjecie perspektywy osobistych
do$wiadczen politykéw. W jednym z artykuléw w ,,Gosciu Niedzielnym” zwrdcono
uwage na konsekwencje polityczne procesu starzenia sie ludnosci, w tym politykdw:
»Nasi politycy maja przecietnie po 50, 60 lat. W czasie ich mlodosci nie byto tak duzej
liczby ludzi starych, wiec nie potrafia dostrzec realnego problemu”®. W cytowanym
fragmencie podkreslono zaawansowany wiek politykdw, ktéry nie przektada sie jednak

62 'W. Staszewski, Zalejemy Europe, ,Gazeta Wyborcza”, 03.10.1998.

6 A. Malinowska, Kiedys nie bedzie Owsiaka, ale Orkiestra zostanie, ,Gazeta Wyborcza”, 07.01.2013.
8 A. Szulc, Paristwo? Niech sig goni, ,Newsweek”, 21.02.2016.

% B. Gruszka-Zych, Co zrobi¢ ze staroscig, ,,Goé¢ Niedzielny”, 29.11.2007.
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na $wiadomo$¢ konieczno$ci dzialann wobec oséb starszych. Obecna w powyzszych
tekstach perspektywa politykéw $wiadczy zaréwno o nieuchronnos$ci do$wiadczania
procesOw starzenia sie, jak i przybliza politykéow do spoleczenstwa. W kilku artykutach
wprost wskazano na sytuacje rodzinng politykéw w odniesieniu do proponowanych
rozwigzan politycznych. Dodatkowym zabiegiem edytorskim jest zalgczanie rodzin-
nych fotografii politykéw. Doskonalym przyktadem jest artykul® z dziennika , Fakt”,
w ktérym ukazano postaé Joanny Kluzik-Rostkowskiej, 6wczesnej podsekretarz stanu
w Ministerstwie Pracy i Polityki Spolecznej, w kontekscie debaty o $wiadczeniu
becikowym. Przywolano fragment wypowiedzi, w ktdrej zaznaczyla: ,Jestem w tej
samej sytuacji, co miliony kobiet. Prowadze dom, wychowuje dzieci i nie rezygnuje
z pracy”. Namawiala ona wszystkie Polki do macierzynstwa: ,Irzeba wydluzy¢
urlopy macierzynskie, bo kontakt dziecka z matka jest bardzo wazny” i dodaje, ze
gdyby byt wydluzony urlop macierzynski, to zdecydowataby sie na czwarte dziecko.

Inny przyktad réwniez pochodzi z dziennika , Fakt”. W artykule zatytulowanym
Mam 6 miliardéw dla emerytéw®” mowa jest o decyzji premiera Marcinkiewicza w sprawie
pomocy emerytom. Wprost wskazano, ze wplyw na te¢ decyzje mieli rodzice premiera,
do artykutu zatgczono jego fotografie w towarzystwie rodzicow.

Jak zostalo wskazane wczeéniej, media moga odgrywac istotng role w upoli-
tycznianiu problemu starzenia si¢ ludno$ci. Analiza gazet o najwigkszych naktadach
dowodzi, ze w przypadku polskiej rzeczywisto$ci medialnej mieliSmy do czynienia
z ich poérednig rola w tym zakresie. Oznacza to, ze dziennikarze nie kreowali nowych
tematéw, jedynie komentowali i oceniali wydarzenia polityczne, jakie towarzyszyty
waznym momentom w trakcie upolityczniania zagadnienia demograficznej od potowy
lat 90. Tygodniki opinii oraz dzienniki szczegdlna uwage zwracaly na te elementy, ktore
prowadzily do konfliktu politycznego. Jednoczeénie od poczatku XXI wieku mozna
obserwowa¢ wzrost zainteresowania prasy tematami, ktére towarzysza dyskusjom
eksperckim na temat zmian demograficznych i ich konsekwencji. Media poprawnie
identyfikuja i opisuja zachodzace zjawiska, rownocze$nie mozna obserwowaé oceny
wobec dziatan politycznych, ktére zalezg od ideologicznego profilu danej gazety.

Lektura wybranych artykuléw dowiodla faczenia w dyskursie prasowym dotyczacym
problemu starzenia si¢ spoteczenstwa perspektywy politycznej z ekspercka i popula-
ryzatorska. Analiza tych tekstéw umozliwia zaobserwowanie zjawiska polegajacego na
»przedtuzeniu” debat politycznych, ktére byly kontynuowane i podtrzymywane przez
dziennikarzy na tamach prasy. Prezentowanie w artykutach wypowiedzi politykow,
komentarze ekspertéw czy zlozone oceny dokonywane przez dziennikarzy wobec dzia-
tan politycznych w zakresie polityki demograficznej potwierdzajg istotng role mediéw
w procesie upolityczniania starzenia sie spoleczenstwa. Szczegélowa analiza wyselek-
cjonowanego materialu prasowego, ktéry pojawil sie w czasie wybranych istotnych

66 Pani minister od rodziny: Sprawig sobie czwarte dziecko, ,,Fakt”, 06.01.2006.
7 Mam 6 miliardéw dla emerytéw, ,Fakt”, 09.01.2006.
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okresow, pozwolita wyodrebnic kilka szczegélowych sposobéw ujmowania tematow,
ktore byly obecne w analizowanych artykutach. Naleza do nich: rola panstwa wobec
procesu starzenia sie spoteczenstwa, krytyka i wsparcie dotychczasowej aktywnosci
panstwa w tej dziedzinie oraz rekomendacje przysztych dzialan panstwa. Analiza
tre$ci artykuléw, ktore dotyczyly wyrdznionych tematdw, zostanie zaprezentowana
w dalszej cze$ci rozdziatu. Szczegélng uwage zwrdécono na wypowiedzi politykow
oraz ekspertow-doradcow komentujacych dziatania poszczegdlnych partii i rzadéw.

4.4. Rola panstwa wobec problemu starzejgcego sie spoteczenstwa
w opinii ekspertow

Oczekiwang reakcjg panstwa na zmieniajaca sie sytuacje demograficzng jest
nie tylko wprowadzanie konkretnych rozwigzan prawno-politycznych odpowiada-
jacych na wyzwania obecne, ale réwniez zapobieganie tzw. czarnym scenariuszom.
Perspektywa ta towarzyszyla dyskusjom juz w momencie wprowadzania reformy
systemu emerytalnego oraz na kolejnych etapach tworzenia polityki wobec starzenia
sie spoteczenstwa. Przyktadowo, nawiazujac do zapowiedzi linii programowej rzadu
Kazimierza Marcinkiewicza, w ,,Naszym Dzienniku” pojawil sie tekst odnoszacy sie
do wizji budowy IV RP pod rzadami PiS, ktérego autor diagnozuje:

Polsce grozi zapa$¢ demograficzna, ktéra w ciagu kilkudziesigciu lat musialaby doprowadzi¢ do
katastrofy panstwa. Bez radykalnej polityki pronatalistycznej upadek ten da si¢ wyliczy¢ co do
jednego roku. Spojrzenie na te kwestie w dluzszej perspektywie czasowej jest bardzo donioste
i dobrze rokuje na przyszto$ce.

Artykut odzwierciedla nadzieje autora, ze panstwo jest w stanie odgrywac zasad-
nicza role i efektywnie przeciwdziata¢ skutkom starzenia si¢ spoteczenistwa. W prasie
jednoczesnie jest widoczny sceptycyzm co do realnych mozliwosci oddziatywania
panstwa na procesy demograficzne. Negatywne podejscie doskonale oddaje fragment
wywiadu z Markiem Okoélskim na famach ,,Gazety Wyborczej”:

niektére prognozy demograficzne méwia, ze ludnoéé Polski przekroczy 40 mln po roku 2010,
ale réwnie mozliwe jest, ze za zycia obecnego pokolenia do tego nie dojdzie, ba, liczba ludnosci
moze si¢ nawet zmniejszy¢. A panstwo na te procesy bedzie mialo raczej niewielki wptyw, bo
ustawami nie zmieni si¢ proceséw cywilizacyjnych. Demografia uwielbia stownictwo hydrogra-
ficzno-meteorologiczne: wyz, niz, fala, przybdr. Z demografia jest troche jak z powodzia: mozna
ogranicza¢ skutki wylewu, ale nie sposéb powstrzymac przyboru rzeki®.

Gléwny kierunek wyzwan, z jakimi zmagaja sie kolejne rzady, oscyluje wokol
rosngcego deficytu finanséw publicznych i réwnocze$nie koniecznos$ci poszukiwania

% M. Ryba, Nowy rzqd i nowa Polska, ,,Nasz Dziennik”, 16.11.2005.
% P Wronski, Mafo nas? Malo?, ,,Gazeta Wyborcza”, 04.12.1998.
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dodatkowych $rodkéw, pozwalajacych na zachowanie stabilno$ci gospodarczej. Na
obszar ten wskazywano zaréwno w prasie przychylnej partii rzadzacej, jak i prezen-
tujacej wiekszy sceptycyzm wobec jej poczynan. Na przykiad w okresie dyskusji nad
programem drugiego rzadu Donalda Tuska w ,,Gosciu Niedzielnym” ukazal sie tekst
o wymownym tytule Tusku, musisz!”. Jego autor wskazuje na konieczno$¢ przepro-
wadzenia kolejnej reformy systemu emerytalnego:

Polski nie sta¢ na trzydziestoparoletnich emerytéw. [...] Dziura w budzecie wynika z wyda-
wania miliardéw na emerytury uprzywilejowanych grup, ale takze ze zmniejszajacej sie
liczby o0séb pracujacych. Coraz mniej ludzi jest aktywnych zawodowo, a z drugiej strony
postepy w medycynie powoduja, ze dzisiejsi emeryci zyja dluzej (i coraz dluzej pobieraja
emerytury).

Analiza tresci artykutéow pokazala, ze rzadzacy musza réwniez liczy¢ sie z krytyka
mediéw. Sytuacja taka zdarzyla si¢ w czasie wprowadzania zmian w polityce emery-
talnej. Na tamach ,,Gazety Wyborczej” miala miejsce krytyka dziatan podejmowanych
przez koalicje PO-PSL. Dominowala narracja ukazujgca potencjalne skutki tych
dziatan dla budzetu panstw. Wskazywano m.in. na wyzwania dla systemu rentowego
spowodowane ,ucieczka” oséb w wieku okoloemerytalnym:

Podwyzszenie wieku emerytalnego ma ulzy¢ choé czesciowo budzetowi. Tyle ze nie ulzy.
Ludzie nie bedq dluzej pracowaé, zamiast tego wykorzystajq furtke i uciekna na rente.
Tym samym oszczednosci z wydluzenia wieku emerytalnego bedziemy przeznaczali na...
system rentowy’!.

W tym samym okresie, w innym artykule dotyczacym zmian w zakresie otwar-
tych funduszy emerytalnych, zauwazono zagrozenie dla poszukiwania $§rodkéw przez
kolejne rzady, ktére mogg kontynuowaé podobne dzialania do tych przeprowadzonych
przez rzad Donalda Tuska:

ZUS musi nam odda¢ jakie$ 2,2 bln zt — s to zobowiazania na przyszlo$¢ juz dzi§ zaksiego-
wane na dyskach komputerdéw. Tych pieniedzy nie ma. A jedli w przysztosci nie wystarczy ich
w publicznej kasie, to ktdry$ kolejny rzad i parlament znéw znacjonalizujg sktadki [...] czeka
nas powazny kryzys demograficzny. Nasi mlodzi obywatele wyjezdzaja i rodza dzieci za granica.
Polska bedzie si¢ starze¢ w blyskawicznym tempie. Nie jesteémy Norwegia, ktéra dzigki ropie
naftowej ma setki miliardéw dolaréw zaskérniakéw na przyszte emerytury’.

Wiele artykutéw zawieralo ostrzezenia pod adresem rzadzacych. Przykladowo Jacek
Zakowski, opisujac stabosci polityki emerytalnej w Polsce, zauwaza wiele wyzwan

70 T. Rozek, Tusku, musisz!, ,Go$¢ Niedzielny”, 20.10.2011.

71 L. Kostrzewski, P Miaczynski, Idzie rentowe eldorado?, ,,Gazeta Wyborcza”, 05.01.2013.

72 L. Kostrzewski, P Migczynski, A. Popiolek, O emerytury niech si¢ martwig inni, ,,Gazeta Wybor-
cza”, 07.12.2013.
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zwigzanych m.in. z niskg stopa zastapienia czy negatywna zmiang proporcji liczby
0s6b pracujacych przypadajacych na populacje oséb korzystajacych ze $wiadczen
emerytalnych. W jego opinii nieuwzglednienie tych czynnikéw i niezaadresowanie
tego problemu przelozy sie na wynik wyborczy:

Zwlaszcza ze niebawem wlasnie emeryci starzejacego sie wyzu demograficznego bedg stanowili
wiekszos¢ czynnego elektoratu. I demokratycznie upomna sie o swoje. Zaden rzad im sie nie
oprze. Dolozy albo upadnie. A z czego dolozy?”.

Rolg polityki w reakcji na wyzwania demograficzne jest, zdaniem mediéw, eduko-
wanie spoleczenstwa i informowanie o konieczno$ci wprowadzania proponowanych
rozwigzan. Andrzej Wojtyna w wywiadzie dla ,Gazety Wyborczej” wskazuje, ze:

nie jest chyba az tak trudno wytlumaczy¢ spoteczenstwu, ze czas zycia wydluzyl si¢ i nalezy
z tego wzgledu diuzej pracowa¢, tym bardziej ze mamy problemy z finansami publicznymi i ze
diagnostyka medyczna jest bardziej nowoczesna, ale tez drozsza™.

Wyraznie apeluje w ten sposéb do rzadu o prowadzenie kampanii medialnych
skierowanych do opinii publicznej, dotyczacych proponowanych przez rzad zmian.

Ostatni istotny watek pokazujacy ryzyko polityczne zwigzane z zachodzacymi
procesami demograficznymi dotyczy stuzby zdrowia i systemu opieki dlugoterminowej
dla oséb starszych. Podobnie jak w dyskursie politycznym, réwniez w analizowanych
artykulach prasowych tematyka dotyczaca systemu opieki nad osobami starszymi
stanowi poboczne zagadnienie. Pojawiajace sie w analizowanym okresie teksty byty
utrzymane w podobnej narracji. W wiekszo$ci z nich zmiany spoleczno-demograficzne
nieuchronnie prowadza do sytuacji, w ktoérej instytucje publiczne niejako zostaja
»zmuszone” do przejmowania funkcji opiekuniczej nad osobami starszymi. Jednocze-
$nie podkreséla sie brak zdecydowanych dziatan wsréd rzadzacych w tym zakresie.
Zbigniew Mikolejko w wywiadzie dla tygodnika ,Newsweek” jasno stwierdzil, ze
nie ma mozliwosci, aby panstwo bylo w stanie odpowiedzie¢ na wszystkie potrzeby
spoleczne, co oznacza podejmowanie bardzo niepopularnych decyzji, np. zaspokajania
czesci potrzeb ze $rodkéw prywatnych:

Chcemy panstwa socjalnego? Prosze bardzo, ale to kosztuje. Podatki nie beda wynosi¢ tak jak
teraz 20 czy 30 proc., ale raczej 40 albo 50. Polskie wiadze nie maja odwagi, by powiedzie¢ to
otwartym tekstem. Taka odwage mial $wietej pamieci prof. Andrzej Szczeklik, piszac w ostatniej
ksiazce, ze nie ma takiego panstwa, ktére byloby w stanie zapewni¢ supernowoczesna opieke
wszystkim obywatelom. Trzeba powiedzie¢ jasno: mozemy opieke zagwarantowac w ograniczo-
nym zakresie, a reszte pacjent musi pokry¢ sam’.

73 J. Zakowski, Trzecia nézka, ,Polityka”, 09.01.2013.
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4.5. Krytyka dziatan panstwa podejmowanych w odpowiedzi
na starzejace sie spoteczenstwo

Szczegdlowa analiza tre$ci wybranych artykuléw wskazuje, ze niezaleznie od
momentu debaty w wiekszo$ci analizowanych tekstéw odnoszacych sie do poli-
tyki panstwa dominowata perspektywa krytyczna wobec podejmowanych dziatan
w odpowiedzi na proces starzejacego sie spoleczenstwa. Politycy, partie polityczne
oraz rzady byly krytykowane za podejmowane dzialania, jak i za ich zaniechanie.
Dostrzec mozna to juz na poziomie analizy tytuléw prasowych, z ktérych ewidentnie
wynika zarzucanie politykom wspdtodpowiedzialnosci za trudna sytuacje spoteczna.

Dziennikarze wielokrotnie krytykuja dziatania podejmowane przez kolejne rzady
i zarzucaja brak wstuchiwania sie w glosy ekspertéw, ktorzy ostrzegaja przed konse-
kwencjami wprowadzanych rozwiazan politycznych’®. W czesci analizowanych tekstow
pojawila sie narracja ogélnej bezsilnosci decydentéw politycznych wobec wszystkich
grup istotnych z perspektywy demograficznej. Komentujac zalozenia rzadu premiera
Marcinkiewicza, autorka tekstu w ,Polityce” zauwazyla:

[...] brakuje pieniedzy na ziobki i przedszkola — becikowe ich nie zastapi. Na pomoc nie moga
liczy¢ ludzie starzy, gdy wiek, a czgsto takze choroba czynig ich niezdolnymi do samodzielnego
zycia. A takze mlodzi, ktérzy probuja znalezé prace czy pierwsze mieszkanie. Trzeba zapytac,
gdzie do diabla, sa te pieniadze, ktdére przeznaczamy na pomoc spoteczna?”’.

Ze szczegOblnie nieprzychylnymi komentarza spotkaly sie posuniecia polityczne
koalicji PO-PSL w zakresie polityki emerytalnej. ,Nacjonalizacja OFE” i brak dialogu
spolecznego przy podnoszeniu ustawowego wieku emerytalnego byly negatywnie
oceniane na lamach wszystkich analizowanych czasopism. W prasie pojawily sie
okredlenia méwiace o ,,podskubywaniu” i ,tupieniu” przez ministra finanséw Fun-
duszu Rezerwy Demograficznej’. Tomasz Lis w tygodniku , Newsweek” zwracal
uwage na brak strategicznego dzialania w trakcie sprawowania rzadéw od lat 90.:

Wiemy, ze mamy w Polsce kryzys demograficzny i ze w zwiazku z tym bedzie si¢ poglebiat
kryzys systemu emerytalnego. Jaki$ pomyst na to, co z tym systemem zrobi¢? Zadnego. Zabie-
ramy kase z OFE, dziury w budzecie jako$ zaklajstrujemy. Kilkanascie lat temu slyszeli$my, ze
panstwo ma pomysl na calo$ciowy system emerytalny. Ale panistwo wlasnie ten system rozwala.
Co bedzie dalej? Sie¢ zobaczy™.

Na tamach ,Naszego Dziennika” w jednym z tekstéw dokonano nawet porow-
nania dzialan rzadu w sprawie OFE z eutanazja os6b starszych. Autor stawia wiele
zarzutdéw rzadowi Donalda Tuska, dodajac:

76 L. Kostrzewski, P Miaczynski, Matka niech zostanie w domu, ,Gazeta Wyborcza”, 28.01.2016.
7 ]J. Solska, Opiekuricza inaczej, ,,Polityka”, 19.11.2005.

78 'W. Gadomski, Jak zerwac ze status quo?, ,,Gazeta Wyborcza”, 14.10.2011.

7 T. Lis, Sig zobaczy, czyli o polskim braku strategii, ,Newsweek”, 09.12.2013.
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dziatania w Polsce niestety nie sprzyjaja naszej zasobnosci na emeryturze, a prowadzong
obecnie polityke mozna okresli¢ komunistycznym hastem ,Emeryci, popierajcie parti¢ czynem
— umierajcie przed terminem”*.

Nieprzychylne komentarze znalazly sie réwniez w ,,Gazecie Wyborczej”. W jed-
nym z tekstéw wskazano:

Szkoda, ze rzad PO-PSL zniweczyl poprzednie starania, by Polacy cho¢ odrobing troszczyli sig
o swoja przyszlg emeryture. Dzigki przeswiadczeniu, ze w OFE sg ich pienigdze, Polacy inte-
resowali sie¢ swoimi przyszlymi emeryturami. To byt krok naprzéd. Bo zwykle ludzie nie mysla
o tym, co ich czeka za dziesig¢ lat, a co dopiero za czterdziesci. Dzigki OFE im si¢ zdarzalo. Teraz
nie do$¢, ze czesciej beda woleli wydaé swoje oszczednosci na nowy telewizor albo wakagje, to
jeszcze stracili resztki zaufania do instytucji panstwowych i bezpieczenistwa swoich pieniedzy®!.

Komentujac zapowiedzi wyborcze, na tamach prasy zarzucano politykom brak
realizacji zapowiadanych zmian i reform. Jednym z takich tematéw byt system wsparcia
opiekunéw nieformalnych, ktéry stat sie przedmiotem analizy w tygodniku ,,Polityka”:

Na finiszu kampanii wyborczej lider PO Donald Tusk zapowiedziat pensje dla ludzi zajmujacych
si¢ calodobowo swoimi bliskimi oraz utworzenie narodowego programu senioralnego. Dziatania
na rzecz ludzi starszych miatby koordynowaé¢ minister ds. wykluczonych. Kolejne wyborcze
gruszki na wierzbie? Podobne zapowiedzi wladze powtarzaja od lat i na tym sie konczy®2.

Krytyka dziatan podejmowanych przez rzadzacych dotyczyla niejednokrotnie ich
adresatéw. Wskazywano, ze $rodki finansowe powinny by¢ kierowane na dzialania
dotyczace poprawy dzietnosci, a nie na potrzeby senioréw. Posrednio taki wydzwiek
znalazl sie¢ m.in. w tekscie opublikowanym na famach ,Gazety Wyborczej”, ktérego
autorka wskazuje:

szkoda, ze zamiast wydawac¢ pieniadze na mlodych, zdolnych do pracy emerytéw, rzad PiS nie
przeznaczy ich na tworzenie darmowych zlobkéw, na zapewnienie positkéw dla dzieci w szkotach
i przedszkolach, takze w czasie wakacji®.

Podobna narracja znalazta sie w artykule Wiochy wymieraja®, w ktérym polityke
»antyrodzinng” realizowana we Wloszech utozsamiano ze zbytnimi dzialaniami na
rzecz o0séb starszych. Przywotano dane dotyczace naktadéw na rodziny (1,7% PKB)
oraz na ,starcéw i rencistow”, ktoére wynosily dziesie¢ razy wiecej. Dzialania te,
wedlug cytowanego w artykule przewodniczacego wloskiego episkopatu, prowadza
do sytuagji, w ktérej Wlochy popetniaja powolne demograficzne samobojstwo.

80 C. Mech, Emerytura dla nielicznych, ,Nasz Dziennik”, 14-15.12.2013.

81" A. Popiotek, To nie wasze pienigdze, ,Gazeta Wyborcza”, 07.11.2015.

82 A. Sowa, Lekarstwo na staros¢, ,Polityka”, 26.10.2011.

8 D. Wielowieyska, Najmniej przerazajqgca, ,,Gazeta Wyborcza”, 19.11.2015.
8 t.. Sianozecki, Wiochy wymierajq, ,Nasz Dziennik”, 13.10.2011.
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Jednym z zabiegéw stosowanych w artykutach prasowych, majacym na celu
zwiekszenie prawdziwos$ci przytaczanych tez, bylo zamieszczanie cytatéw badaczy
bedacych autorytetami w swojej dziedzinie. Jednocze$nie byt widoczny pewnego
rodzaju filtr w doborze ekspertow. W zaleznosci od tytulu prasowego oraz wymowy
artykutu przytaczane byly wypowiedzi badaczy, ktérzy reprezentowali rézne podejscie
do zachodzacych zmian. W przypadku problemu starzenia si¢ spoleczenstwa nie jest
trudne znalezienie specjalistow, ktérzy bedq glosi¢ nawet catkowicie przeciwstawne
opinie. Dziennikarze w swoich artykutach odwotuja si¢ gléwnie do uznanych badaczy
z zakresu demografii, ekonomii lub socjologii, ktérzy jednak moga prezentowac rézne
szkoly metodologiczne, a nawet ideologiczne. Przywolywanie komentarzy eksperckich
ma na celu wzmocnienie argumentacji dotyczacej skali i powszechnoéci wyzwan czy
przeprowadzenie oceny w zakresie realizowanej przez rzad polityki demograficznej,
co ma by¢ zgodne z gloszonymi w danym artykule tezami.

Przykladowo w dyskusji, ktéra toczyta sie w momencie wprowadzania $wiadczenia
becikowego w 2005 roku oraz $§wiadczenia ,,500 plus” w 2016 roku, w tygodniku
»~Newsweek” pojawil sie krytyczny komentarz Ireny E. Kotowskiej dotyczacy istoty
pierwszego $wiadczenia®®: ,to jaki§ absurd, $wiadczacy o braku zrozumienia istoty
polityki prorodzinnej. Dawanie prezentéw z wiarg, ze odwrécimy zmiany demogra-
ficzne, to zawracanie kijem Wisty”. Krytycznie wobec rozwiazania w postaci 500 zi
na drugie dziecko wypowiadala sie rowniez demograf Jolanta Kurkiewicz:

program rzadu nie ma wiele wspélnego z rzeczywistg polityka prorodzinng, co najwyzej jest
nagroda dla czesci rodzin wielodzietnych. [...] Generalnie rzecz nie w tym, by placi¢ gotéwke
na dzieci, ale by rodzinie zapewni¢ warunki do wychowywania, dzieki sieci tanich zlobkéw
i przedszkoli, dzieki elastycznym warunkom pracy®.

Glos krytyki pojawia sie tez wérdd specjalistow doswiadczajacych na co dzien
konsekwencji braku zdecydowanych dzialann w zakresie polityki demograficznej.
Warto przywolaé wypowiedz dyrektora szpitala geriatrycznego w Katowicach, ktory
zwraca uwage, ze przy osobach starszych

zabraknie rodzin, ktdére bedg si¢ nimi opiekowa¢, a system opieki zdrowotnej nie bedzie w stanie
si¢ nimi zaja¢. [W]raz z wiekiem osoby starsze maja w Polce ograniczony dostep do pomocy
lekarskiej, a codziennie z takimi problemami zderza si¢ okolo tysiaca oséb. [...] W naszym
kraju (i nie tylko) brak standardéw postepowania ze starszymi. A przydaloby sie obowiazkowe
szkolenie z geriatrii kazdego medyka przed dyplomem?”.

Podwazano takze zalozenia ideowe, na ktérych opieraja si¢ instrumenty polityki
demograficznej. Magdalena Sroda na famach ,Gazety Wyborczej” argumentowata:

8 I. Dominik, Becik i co dalej?, ,Newsweek”, 13.11.2005.
8 A. Szulc, Co powiem samotnej matce, ,Newsweek”, 07.02.2016.
87 B. Gruszka-Zych, Co zrobi¢ ze staroscig, ,,Go$¢ Niedzielny”, 29.11.2007.
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myslenie PiS w poprzednim parlamencie bylo takie: powrét do tradycyjnej roli kobiet, zakaz
antykoncepdji, rygoryzacja zakazu aborcji, jednym slowem - zmuszenie kobiet do rodzenia
dzieci. To jest chore®s.

Podobna narracja znalazla sie w innym teks$cie, rowniez opublikowanych w ,,Gaze-
cie Wyborczej”. Jak zauwazyla psycholog Joanna Roszak:

to, ze polityka prorodzinna w naszym kraju polega na debatowaniu o antykoncepcji i aborgji,
zajmowaniu si¢ komorkg jajowa, a kiedy si¢ dziecko juz urodzi, to nie ma polityki prorodzinnej®.

Wprowadzenie programu ,Rodzina 500 plus” spotkalo si¢ z krytyka opozycji
w sejmie, co tez znalazlo odzwierciedlenie w czeéci mediéw. Gléwne zarzuty ze
strony ekspertéw koncentrowaly sie wokot argumentéw o zagrozeniu dla rynku pracy
spowodowanym wzrostem dezaktywizacji zawodowej kobiet. W ,,Gazecie Wyborczej”
np. przywolano wypowiedz Janusza Jankowiaka, gtéwnego ekonomisty Polskiej Rady
Biznesu, ktéry zauwazyl, ze:

biezace dzialania rzadu nie wspieraja inwestycji, ale konsumpcje. Jezeli wprowadza si¢ ustawe
500+, ktéra wykluczy cze$¢ kobiet z rynku pracy, obniza wiek emerytalny czy wprowadza wiek
szkolny od sidédmego roku zycia, to wyklucza sie coraz wiecej ludzi z aktywnego uczestnictwa
w rynku pracy®.

Do dyskusji wokét $wiadczen rodzinnych czy kolejnych reform systemu emery-
talnego wigczano na famach prasy wypowiedzi bezposrednich beneficjentéw. Taktyka
ta jest charakterystyczna przede wszystkim dla tabloidu , Fakt”, w ktérym wypo-
wiedzi ekspertow przeplatajg sie z opiniami czytelnikow, ktorzy krytycznie oceniajg
dziatania polityczne. Niezadowolenie to jest potegowane poprzez odwolywanie sie
do hasel o pejoratywnym znaczeniu, takich jak niesprawiedliwo$¢, kradziez, kosz-
mar czy oszustwo. W dyskusji na temat trudnej sytuacji emerytalnej przywotano
wypowiedz anonimowej kobiety: ,,to niesprawiedliwe! Dlaczego mam cierpie¢ przez
to, ze urodzilam sie kobieta? Takiej grandy nie ma chyba w zadnym innym kraju
na $wiecie”?!. Wigkszoé¢ gloséw krytyki wobec politykéw koncentrowata sie wokol
nieustajacych zmian w systemie emerytalnym.

Prasa w czesci stala sie platforma dyskusyjna, ktéra jest rozszerzeniem pola
rozgrywania si¢ konfliktu miedzy poszczegdlnymi partiami politycznymi. Udziela-
nie wywiadow przez politykow staje sie okazja do wyrazania krytyki wobec partii
opozycyjnej. Politycy wykorzystuja prase do komentowania obecnych, jak i minio-
nych rzadéw. Argumentacja uzywana przez politykéw jest przykladem nadawania

8 M. Jedrysik, Prawicowa walka pici, ,,Gazeta Wyborcza”, 09.11.2005.

8 A. Kublik, Kobiety na skraju wyczerpania, ,,Gazeta Wyborcza”, 14.12.2013.

% P Maciejewicz, M. Stysiak, Plan Morawieckiego 1000000000000, ,Gazeta Wyborcza”,
17.02.2016.

1 Emerytury dla kobiet. Granda, ,,Fakt”, 19-20.11.2005
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komunikatéw o charakterze oskarzajacym dzialania rzadu czy poszczegdlne resorty.
Przykiadowo, debata przy wprowadzeniu programu ,Rodzina 500 plus” dowiodia
ostrego sporu politycznego, ktéry dotyczyt raczej strony technicznej niz samej idei
wspierania polskich rodzin. Katarzyna Lubnauer z Nowoczesnej ocenita:

Bardzo wazne jest to, zeby my$le¢ o demografii, bo mamy kryzys demograficzny w Polsce. Rodzi
sie za malo dzieci, nie ma odtwarzalnos$ci pokolen. Ale ,,500+” nie rozwigzuje problemu. To nie
jest projekt demograficzny. To typowy projekt socjalny polaczony z pozyskiwaniem dla siebie
gltosdéw za pieniadze z budzetu panstwa. A w dodatku jest niesprawiedliwy®2.

Nacjonalizacja OFE wzbudzila duze zainteresowanie ze strony politykéw, co
znalazlo odzwierciedlenie w ukazujacych sie wéwczas artykutach. Dominowata
perspektywa negujaca podjete dzialania, szczegdlnie po stronie opozycji. Odzwier-
ciedleniem tej retoryki sa stowa Jarostawa Kaczynskiego, ktéry na tamach ,Naszego
Dziennika” méwit o ,,oszustwie Donalda Tuska i PO”:

OFE to bylo najwigksze oszustwo, jakiego si¢ dopuszczono w Polsce w ciggu ostatniego ¢wier-
¢wiecza. Wigksze nawet niz prywatyzacja 500 przedsigbiorstw [...] Wiele milionéw Polakéw
zostalo przekonanych wielka kampania medialng o tym, Ze ta zmiana bedzie prowadzila do
wzrostu emerytur. Ci, ktérzy wprowadzili t¢ ustawe, wiedzieli, ze bedzie odwrotnie®.

Argumentacja wskazujaca bezposdrednio na dzialania sprzeczne z interesem oby-
wateli i pafistwa zdominowata retoryke w ,,Naszym Dzienniku”, ktéra towarzyszyta
komentarzom dziatan kolacji PO-PSL w zakresie polityki emerytalnej. Autorzy wprost
wskazywali na ,,zabranie $srodkéw z OFE”, co mialo negatywnie wptyna¢ na sytuacje
materialng przyszlych emerytéw. Politycy partii prawicowych (m.in. Solidarnej Polski)
wskazywali, ze ,rzad zlupi emerytéw”. Negatywne oceny znalazly si¢ réwniez na
tamach ,Gazety Wyborczej”?, gdzie przywolano komentarze Leszka Balcerowicza
i Stanistawa Gomulki, ktérzy jednoznacznie wskazywali na wysoce szkodliwg dzia-
talno$¢ rzadu wobec przyszlych emerytéw.

4.6. Poparcie dziatan politycznych podejmowanych wobec problemu
starzejacego sie spoteczenstwa

W obecnym $wiecie mediéw o wiele tatwiej jest krytykowaé podejmowane
dziatania polityczne, niz je popieraé, krytyka ma bowiem o wiele bardziej ,,sensa-
cyjny” charakter i przyciaga czytelnikéow. Jak juz wskazali$my, rola mediéw, w tym
prasy, nie jest uleganie nastrojom, ale rzetelne relacjonowanie i komentowanie
proceséw politycznych. Analiza treéci wybranych artykuléw pokazata, ze krytyka

2 R. Grochal, Lubnauer: Nie robi sig koalicji w opozycji, ,,Gazeta Wyborcza”, 17.02.2016.
% A. Kowalski, Narzucony wybdr, ,,Nasz Dziennik”, 7-8.12.2013.
%+ A. Popiotek, Rzqd zalany protestami w sprawie OFE, ,Gazeta Wyborcza”, 06.12.2013.
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byla stosowana czesciej niz wsparcie. Jednakze mozna wskaza¢ co najmniej kilka
przyktadéw pokazujacych przychylng argumentacje odnoszaca si¢ do proponowa-
nych czy wprowadzanych rozwiazan z zakresu polityki demograficznej. Pozytywnie
odnoszono sie zaréwno do wybranych dzialan podejmowanych przez polski rzad, jak
i wskazywano na te rozwiazania, ktére przyniosty pozytywne efekty w wybranych
krajach na $wiecie.

W debacie medialnej odwotywano sie do przykladéw tych panstw, ktére reali-
zuja polityke demograficzng przynoszacg rezultaty w postaci poprawy wskaznikow
dzietnos$ci. Podobnie jak mialo to miejsce w trakcie debaty politycznej, najczesciej
odwotywano sie do rozwigzan stosowanych we Francji i w panstwach skandynaw-
skich. Jeszcze w latach 90., w momencie dyskusji dotyczacej wprowadzania reformy
emerytalnej, podkreslano sukces francuskiej polityki prorodzinnej. Model francuski
pojawial sie szczegdlnie czesto w trakcie dyskusji medialnej towarzyszacej realizacji
instrumentéw polityki rodzinnej. Co ciekawe, do rozwiazan francuskich odwotuja
sie zaréwno czasopisma o profilu liberalnym, jak i konserwatywnym. Przyktadowo
na famach ,,Goécia Niedzielnego”, nawigzujac do exposé Beaty Szydio, odwolano sie
do modelu dziatan, jaki od kilku dekad realizuje Francja:

Jeszcze na poczatku lat 90. ten kraj znajdowat si¢ w katastrofalnej sytuacji demograficznej. Wtedy
panstwo postawilo na model polityki, ktéry zapewnia rodzicom wolno$¢ wyboru w zakresie
sposobu opieki nad dzieckiem. [...] Polska niestety poszla inng droga, stawiajac na kolektywne
formy opieki, a zasitki wigzac z poziomem zamoznosci. Ogromne $rodki marnotrawione sa przez
administracje. Polityka podatkowa za$ wrecz zniecheca do zawierania malzenstw?.

W tym samym tygodniku®® pojawil sie przyktad Wielkiej Brytanii, ktéra poprzez
rozbudowany system wsparcia mieszkancéw notuje dodatnie saldo migracyjne oraz
wysoki wspoiczynnik dzietnosci. Tekst opisujacy zjawisko tzw. latajacych bab¢ do
Anglii stanowi odniesienie do wyjasnienia sytuacji, w ktorej Polki decydujg sie na
rodzenie i wychowanie dzieci poza Polsky. Jak wskazuje autor, rozbudowany system
socjalny to ,raczej inwestycja panstwa, a nie zadne rozdawnictwo”. Przytoczono
réwniez wypowiedzi Polakéw, ktérzy zdecydowali sie na dziecko w Wielkiej Bryta-
nii, podkres$lajac, ze w Polsce panstwo nie zapewnilo im wystarczajacego poziomu
bezpieczenstwa ekonomicznego. Z wypowiedzi wprost wynikato, ze Polska nie jest
krajem, w ktérym mlodzi ludzie chcg mie¢ i wychowywa¢ dzieci.

W debacie medialnej towarzyszacej zapowiedzi linii programowej rzadu Kazimie-
rza Marcinkiewicza oraz wprowadzeniu becikowego mozna bylo obserwowaé poja-
wienie sie nowego typu argumentacji. Chwalono wéwczas rzad za szybkie podjecie
zdecydowanych dzialan, ktére znalazly si¢ w programie wyborczym. W tygodniku
,Polityka” np. ukazal sie tekst, ktérego autorka stwierdzila, ze:

% P. Legutko, Polki chcq miec dzieci, ,,Goé¢ Niedzielny”, 12.11.2015.
% R. Koszowski, Babcie latajg do Anglii, ,,Go$¢ Niedzielny”, 03.01.2013.
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od obietnic Polski bardziej opiekuniczej nowy rzad przechodzi do czynéw. Za urodzenie dziecka
premier obiecal tysiac zlotych becikowego, urlopy macierzynskie beda wydluzane o miesiac,
maja by¢ ulgi podatkowe dla biedniejszych rodzin, a milion dzieci zostanie objetych programem
dozywiania®.

Becikowe, ktére zapowiadalo nowy rozdzial w polityce wobec starzenia si¢ lud-
nosci, byto kilkukrotnie chwalone na tamach , Faktu”. Odnoszono sie wowczas do
hojnosci politykéw (metafora prezentu politycznego) oraz jednocze$nie zachecano
obywateli (czytelnikéw) do korzystania z nowego $wiadczenia. Ilustruja to ponizsze
fragmenty z trzech wydan dziennika ,Fakt”, ktére ukazaty si¢ w grudniu 2005 roku:

Politycy wreszcie sypneli groszem! Tysiac ztotych becikowego — tyle panstwo zaplaci matkom
za urodzenie dziecka. Najbiedniejszym, czyli co drugiej kobiecie w Polsce®.

Polacy, rébcie dzieci wiosna! To si¢ oplaci — dostaniecie pomoc od panstwa! [...] Gdy zabierzesz si¢
w maju za powigkszenie rodziny, w 2007 roku mozesz zalapa¢ si¢ na ulge podatkowa i na urlop
macierzynski dluzszy nawet o cztery tygodnie. Taki prezent szykuje przysztym rodzicom rzad®.

Nawet $w. Mikolaj, ktoéry jest najlepszym przyjacielem dzieci, nie byl tak szczodry jak posto-
wie. W prezencie dali wszystkim przysztym mamom becikowe. Od nowego roku kazda $wiezo
upieczona mama dostanie 1000 zi, a te ubozsze — az dwa razy tyle! Nasi postowie zamienili
sie wczoraj w dobrych wujkow!®.

Przychylnos$¢ wobec dziatan rzadu PiS odzwierciedlaja réwniez przyklady debaty
medialnej wokotl wprowadzenia $wiadczenia ,,500 plus” w lutym 2016 roku. Tabloid
»Fakt” ponownie chwalil dzialania polityczne, ktére wychodza naprzeciw spolecz-
nym oczekiwaniom. Jak ocenia autor jednego z tekstéw: ,Sztandarowa obietnica
PiS w iscie ekspresowym tempie przechodzi przez parlament. I dobrze, bo polskie
rodziny czekaja na pieniadze”!°".

Konieczno$¢ wypracowania systemu opieki diugoterminowej dla oséb starszych
kilkukrotnie byta wskazywana jako pilne zadanie i wyzwanie dla rzadu. Dlatego tez poja-
wienie si¢ pomystu na budowe spéjnego systemu zapisanego w zielonej ksiedze przy-
gotowanej przez senatora Mieczystawa Augustyna spotkalo sie z przychylnymi komen-
tarzami w mediach. Watek ten znalazt si¢ na tamach tygodnika , Polityka”!%, w ktérym
cytowano senatora Augustyna obiecujacego szybka (nie wiecej niz 6 miesiecy) procedure
uchwalenia ustawy. Podkreslono tez rewolucyjne rozwigzania, ktére obejmujac ponad
milion 0s6b, rozwigzywalyby znaczng cze$¢ probleméw w zakresie ustug opiekunczych
dla senioréw. Autorka wyraza optymizm wobec proponowanych zmian, wskazujac na
konieczno$¢ pilnego wypracowania systemowych rozwiazan dotyczacych tego tematu.

97 J. Solska, Opiekuricza inaczej, ,,Polityka”, 19.11.2005.
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100 Becikowe dla kazdej przyszlej mamy, ,Fakt”, 30.12.2005.

101 M. Kuzka, 8 rzeczy, ktdrymi rzqd sig nie chwali, ,Fakt”, 11.02.2016.
102°A. Sowa, Lekarstwo na staros¢, ,,Polityka”, 26.10.2011.
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Cze$¢ dziennikarzy pozytywnie odniosla sie do dzialan rzadu PO-PSL, ktoéry
zdecydowal sie wprowadzi¢ trudng politycznie reforme wieku emerytalnego. Szcze-
golnie na tamach ,Gazety Wyborczej” w sposob posredni wskazywano, ze wydluzanie
aktywnosci zawodowej Polakéw jest niezbednym dziataniem w obliczu starzejacego
sie spoteczenstwa. Podkreslano koniecznos¢ wprowadzania tego typu dziatan, ktére
pozwalajg zbilansowa¢ strukture finanséw publicznych.

4.7. Propozycje rekomendacji dziatan politycznych wobec problemu
starzejagcego sie spoteczenstwa

Analiza materialéw prasowych pozwolita na sformutowanie wniosku o dominacji
postawy krytycznej wobec rozwiazan proponowanych i wdrazanych przez kolejne
rzady. Pomimo tego, nalezy réwniez wspomnie¢, ze cho¢ nieczesto, to pojawialy sie
w analizowanych tekstach propozycje dziatan w zakresie odpowiedzi na problem
starzejacego si¢ spoleczenstwa, zglaszane zaréwno przez samych dziennikarzy, jak
i ekspertéw, ktérych opinie byly prezentowane na lamach gazet. Wéréd najczesciej
pojawiajacych sie rekomendacji wobec dzialan rzadu dominujg rozwiazania charak-
terystyczne dla polityki rodzinnej, sprzyjajace podejmowaniu decyzji prokreacyjnych.
Wséréd nich wskazywano m.in. na bon opiekunczo-wychowawczy (,Gos$¢ Niedziel-
ny”19%), poprawe instytucji opieki dla najmlodszych oraz wprowadzanie systemu
ulg dla rodzin z dzie¢mi (,Gazeta Wyborcza”!%*), dziatania umozliwiajace powrdt
matek do aktywno$ci zawodowej czy rozwo6j projektéw edukacyjnych i dotyczacych
poprawy warunkow na rynku pracy (,,Polityka”!%®). Z bardzo interesujacg sytuacja
mieliSmy do czynienia w przypadku programu ,, Rodzina 500 plus”. W 2011 roku
dziennik , Fakt”!% zacytowal Pawla Kowala z partii Polska Jest Najwazniejsza, ktory
juz wowczas proponowal wprowadzenie powszechnego systemu wspierania rodzin
z dzie¢mi w wysokosci 400 zt (postulat ten w nieco zmodyfikowanej wersji zostal
wdrozony przez rzad PiS w 2016 roku).

Wielokrotnie w analizowanych artykutach mozna bylto zauwazy¢ zasade, zgodnie
z ktéra propozycja rozwigzan pojawiala sie w kontrze do proponowanych np. przez
rzad dziatan. Przykltadowo Stanistaw Kluza na famach ,Gazety Wyborczej”, sprzeci-
wiajac sie otwieraniu sie Polski na cudzoziemcéw, proponowal aktywne programy
ograniczania emigracji:

samo $cigganie imigrantéw nie pomoze. Sg wazniejsze dziatania do wykonania zawczasu. Przede
wszystkim chodzi o pobudzenie dzietnoéci. Naprawde latwiej jest panstwu zacheci¢ ludzi, ktérzy

103 P Legutko, Polki chcg miec dzieci, ,,Go$¢ Niedzielny”, 12.11.2015.

104 J, Kluzik-Rostkowska, A. Chton-Dominczak, S. Piechota, ,Rodzina ponad podziatami, ,Gazeta
Wyborcza”, 09.11.2007; P. Skwirowski, Paristwo robi dzieci, ,Gazeta Wyborcza”, 04.11.2015.

105 7. Ciesla, Pigcset plus minus, ,Polityka”, 10.02.2016.
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maja jedno dziecko do tego, zeby mieli drugie, niz inwestowa¢ w $ciaganie do nas pracownikéw
z Azji czy nawet blizszej Ukrainy albo Bialorusi. Jesli zag 1,5 mIn Polakéw rozwaza emigracje
z kraju w najblizszych latach, to trzeba zrobi¢ wszystko, zeby ich zatrzymac!'?’.

Na famach prasy mozna byto réwniez spotkaé opinie o konieczno$ci komplekso-
wego podejécia do rozwigzywania problemu starzenia si¢ spoleczenstwa. Na przyktad
w 2005 i 2007 roku pojawialy sie opinie, ze:

jesli chcemy prowadzi¢ madra polityke prorodzinng i demograficzna, a przy okazji nie wyrabywac
kolejnych nieprzemyslanych dziur w budzecie, nie uciekniemy od kompleksowego programu!®,

Podobne stanowisko wyrazita senator PiS Ewa Tomaszewska w jednym z artykutéw,
jaki ukazal sie w ,,Naszym Dzienniku”!®. Argument powszechnoéci i kompleksowo-
$ci byl przytaczany gléwnie przez politykéw opozycji oraz ekspertéw opierajacych
swoje rekomendacje na wynikach badan. Nalezy jednak wskaza¢, ze w analizowa-
nych artykutach nie ma rozwiniecia pojecia , kompleksowy”. Nie pojawily sie zatem
pakiety rozwiazan, a jedynie propozycje jednostkowych dziatan. Dobrym przykladem
poruszania si¢ przez dziennikarzy na bardzo duzym polu ogélnosci jest artykut Jacka
Zakowskiego, ktory ukazat sie w tygodniku ,Polityka”. Wskazal w nim tendencje
do pomijania strategicznych kwestii zwigzanych z rozwojem demograficznym przez
kolejne rzady. Stwierdzil on m.in.:

Skoro wiemy, ze plynac tym kursem, nieuchronnie zderzymy si¢ z gora, trzeba dzi§ tworzy¢
rozwiazania, ktére zlagodza napigcia nieodleglej przysziosci. Najprosciej by byto odbudowaé
piramide pokolen. Gdyby$my sie¢ do tego zabrali przed dekada, dzi$ nie groziloby nam zderzenie.
Najwyzej bySmy sie o gore otarli. Ale przezywaliSmy moralne wzmozenie IV RP i wolelismy
zajmowac sie lustracjg, dekomunizacjg, ukladem, Rywinem, obnizaniem podatkéw najbogatszym.
Na demografie nie bylo glowy ani pieniedzy. Sta¢ nas bylo tylko na symboliczne gesty typu
becikowego. Teraz jest duzo trudniej. Rzad zaczyna robi¢ to, co trzeba bylo zrobi¢ dziesig¢ lat
temu, ale dziala nie§mialo i niekonsekwentnie. Jaka$ ulga moze z tego spdznionego demogra-
ficznego wysitku kiedy$ bedzie. Ale rozwiazania problemu juz nie!'°.

Innym dzialaniem, jakie bylo rekomendowane w tekstach prasowych, ktérym
powinny zaja¢ si¢ wladze publiczne oraz same media, to zmiana wizerunku rodzin wielo-
dzietnych w Polsce. Do argumentacji tworzenia klimatu przyjaznego rodzinie odwotywali
sie przede wszystkim dziennikarze ,Goécia Niedzielnego”'!! i ,Naszego Dziennika”!'2.

Analiza tre$ci szesciu periodykéw pozwala na konkluzje, ze starzenie sie spo-
teczenstwa stalo sie od poczatku XXI wieku jednym z czesciej komentowanych
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zagadnien. Wéréd najmocniej obecnych tematéw w prasie sg problemy zwigzane
z funkcjonowaniem systemu emerytalnego i $wiadczeniami na rzecz rodzin z dzie¢mi.
Jednocze$nie stosunkowo niewiele tekstéw odnosi sie do opieki dlugoterminowej
nad osobami starszymi lub proceséw migracyjnych. Jest to odzwierciedlenie dyskursu
politycznego, ktéry w ciggu ponad 20 lat obejmowat stosunkowo staly katalog zagad-
nien z zakresu polityki demograficznej. Przyjecie perspektywy ,kamieni milowych”
pozwolilo wykaza¢, ze prasa odegrala posrednia role w upolitycznianiu starzenia si¢
ludnosci w Polsce. Nie ksztaltowata ona debaty politycznej, ale spetniala funkcje
informujaca i oceniajaca poprzez prezentacje i recenzowanie podejmowanych dzialan
politycznych odnoszacych sie do proceséw ludnosciowych.

Podstawowa rolg mediéw byto informowanie opinii publicznej na temat istoty
zachodzacych proceséw demograficznych oraz podkredlania zwigzanego z nimi
szerokiego spektrum wyzwan. Informacja przekazywana na lamach réznych gazet
w zdecydowanej wigkszosci byla zréznicowana i rzetelna. Media odgrywaja reaktywna
role, co oznacza, ze reaguja na dyskurs polityczny, ale nie inspiruja go oraz nie nadajg
kierunkoéw, jedynie go opisuja i przedstawiaja argumenty réznych stron. W czesci
tekstow znajdujg sie rekomendowane dziatania dla rzadu i politykéw. Wskazywano
gléwnie na wyzwania i zadania stojace przed politykami i rzagdem. Szczegdlnym
zainteresowaniem mediéw cieszyt sie konflikt polityczny towarzyszacy dyskusjom
wokot poszczegélnych rozwigzan. Dziennikarze, odwolujac si¢ do argumentacji
ekspertéow i badaczy, staja sie jedng ze stron w tym konflikcie. Stosunkowo rzadko
dziennikarze dokonuja pozytywnych ocen dziatan politycznych bedacych odpowiedzig
na pogarszajacg sie sytuacje demograficzna. Dyskurs medialny w obszarze polityki
demograficznej zostal zdominowany przez stanowiska krytyczne, w ktdrych, z jednej
strony, sg wytykane dziatania decydentéw politycznych nieadekwatne do obiektywnych
przestanek, z drugiej za$ strony, dziennikarze coraz cze¢$ciej wskazuja te obszary,
ktoére sg niezauwazane i lekcewazone przez politykéw.

W analizowanym okresie zaobserwowaé mozna pojawiajaca sie od czasu do
czasu narracje charakterystyczng dla demografii apokaliptycznej. Perspektywa ta
byla szczegdlnie widoczna wokoét dyskusji, ktéra miala miejsce w pierwszej dekadzie
XXIwieku. W opisie starzenia sie spoleczenstwa dominuje perspektywa negatywna —
postrzegania tego procesu w kategoriach problemu i zagrozenia, bez zwracania uwagi
na dodatnie strony zjawiska, takie jak wydiuzenie si¢ ludzkiego zycia. Na przyklad
w artykutach dotyczacych wieku emerytalnego lub polityki rodzinnej dominowal opis
wyzwan i kosztéw z nimi zwigzanych, pomijano najczesciej argumenty o wiekszych
emeryturach czy pozytywne zmiany w funkcjonowaniu rodzin wielodzietnych. Jed-
nocze$nie nalezy stwierdzi¢, ze w przeciagu kilku ostatnich lat zmienia sie podejscie
w zakresie opisywania problematyki oséb starszych — dziennikarze nie ograniczajg
sie do sfery materialnej (emerytury), ale zauwazajg szerszy kontekst funkcjonowania
os6b starszych w spoleczenstwie.



Rozdziat 5

Proces upolitycznienia
starzenia sie spoteczenstwa w Polsce
w opinii politykéow i ekspertow

Liczne analizy i badania empiryczne przeprowadzone w takich panstwach jak
Stany Zjednoczone, Wielka Brytania, Kanada czy kraje skandynawskie (zob. m.in.
Pierson 1994; Goerres, Vanhuysse 2012; Davidson 2012; Philipson 2013; Hudson
2016) dowodzg, ze decydenci polityczni majg $wiadomo$¢ zmian demograficznych
zwiazanych ze struktura wieku populagji, ktére wplywaja na funkcjonowanie systemoéow
welfare state. Starzejace sie spoleczenstwa w drugiej potowie XX wieku zyskaly status
generacji wymagajacej strategicznych interwencji politycznych. Badania przeprowa-
dzone wéréd czlonkéw parlamentéw w Belgii, Francji, Szwecji i Wielkiej Brytanii na
temat polityki emerytalnej w kontekscie zmian demograficznych pokazuja znaczacy
wzrost zainteresowania powyzsza problematyka m.in. wérdd partneréw spolecznych
(Marier 2008).

Eksperci i politycy maja wazny glos w procesie upolitycznienia, przede wszyst-
kim ze wzgledu na swoj potencjal wiaczania okre$lonych tematéw i probleméw do
debaty publicznej, politycznej i medialnej, oraz znaczacy wplyw (szczegélnie czynni
decydenci polityczni i liderzy partii politycznych) na przebieg procesu politycznego.
Moga oni zainicjowaé proces upolitycznienia przez wskazanie danego zjawiska lub
procesu jako problematycznego i wymagajacego reakcji panstwa, np. w exposé,
programie politycznym czy wypowiedzi w mediach. Dlatego waznym etapem w zro-
zumieniu procesu upolitycznienia kwestii starzenia sie jest poznanie mechanizméw
i przebiegu tego procesu w opinii politykéw i ekspertéw bioracych bezposredni udziat
w pracach i realizacji polityki demograficznej. Nalezy wzia¢ pod uwage, ze politycy
i eksperci czesto w swoich wypowiedziach kierujg si¢ przekonaniami gloszonymi
przez reprezentowang przez siebie partie polityczng czy $rodowisko, z jakiego sie
wywodza (i z ktérym sie identyfikuja). Jednoczes$nie w wielu przypadkach prezen-
towana ideologia nie przeklada sie na proponowane i wprowadzane zmiany lub
tez prowadzi do odmiennych niz zakiadane skutki. Partie okreslane jako lewicowe
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moga np. opowiada¢ sie za ulgami podatkowymi, ktére realnie powodujg obnizenie
podatkéw dla najbogatszych. Natomiast dzialania partii prawicowych promujacych
tradycyjne wartosci mogg powodowac spadek liczby urodzen. Co wiecej, w przypadku
Polski niezmiernie trudno jest opisa¢ konkretne partie przy pomocy takich pojec¢
jak lewicowy, prawicowy, konserwatywny, liberalny czy socjaldemokratyczny, gdyz
ich powszechne rozumienie w Polsce jest odmienne od przyjetego, np. w krajach
Europy Zachodniej. Na tym polega jedna ze specyfik polskiego systemu politycz-
nego. W przypadku analizy prezentowanej w niniejszym rozdziale, z powyzszych
powodow, zrezygnowalismy z okredlenia partii politycznych, konkretnych oséb
czy ich pogladéw za pomoca wyzej wymienionych poje¢ zwiazanych z wymiarem
ideologiczno-programowym.

Celem niniejszego rozdziatu jest ukazanie przebiegu procesu upolityczniania
starzenia sie ludnosci w Polsce. W zwigzku z tym zostang zaprezentowane wyniki
badan eksperckich przeprowadzonych z pierwszoplanowymi postaciami w procesie
tworzenia polityki wobec starzenia sie ludnosci po 1989 roku. Pozwoli to wskaza¢
poczatki tego procesu, jego gldwnych aktoréw, jak réwniez gléwne tematy zwigzane
z problematykg starzenia sie spoleczenstwa. Lektura tego rozdzialu umozliwi lepsze
zrozumienie, jaka role odegraly procesy demograficzne w czasie tworzenia polityki
spoleczno-gospodarczej w ciagu ostatnich 27 lat.

5.1. Zatozenia i metodologia badania

W polskiej literaturze przedmiotu niewiele jest opracowan analizujacych proces
upolitycznienia starzenia sie¢ spoleczenstwa i towarzyszacych mu zjawisk. Brakuje
calosciowego spojrzenia na polityke demograficzng i role decydentéw politycznych
oraz doradzajacych im ekspertéw w procesie podejmowania decyzji, co wskazy-
wano we wczeséniejszych rozdziatach. Mozna przywolaé jedynie kilka pozycji, ktore
ukazaly dzialania polityczne odnoszace si¢ w mniejszym lub wigkszym zakresie
do odpowiedzi na zachodzace procesy demograficzne w polskim spoteczenstwie.
Kotowska i in. (2005) wraz z zespolem, na podstawie badania eksperckiego prze-
prowadzonego metoda delficka z udzialem 20 ekspertdéw, zarysowali scenariusze
rozwoju demograficznego, jak réwniez wskazali sprzyjajace im rozwigzania polityki
ludnosciowej (polskie badanie byto czescig miedzynarodowego projektu badawczego,
w ktérym analizie poddano 14 panstw europejskich). Kolejnym przykladem wyko-
rzystania perspektywy poréwnawczej sa badania Tomasza Inglota (2010) poswigcone
ksztattowaniu sie systemdw panstwa dobrobytu (welfare state) w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej. Stosujac perspektywe instytucjonalizmu historycznego,
ukazal on zmiany w sferze spoleczno-gospodarczej (z naciskiem na zabezpieczenie
spoteczne) w latach 1919-2004. Na szczegdlng uwage zastugujg wnioski z wywiadéw
z ekspertami, w tym m.in. z Andrzejem Baczkowskim, Michalem Bonim, Stanistawa
Golinowska, Jackiem Kuroniem, Antonim Rajkiewiczem czy Wojciechem Topinskim.
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Problematyka starzenia si¢ polskiego spoleczenstwa z perspektywy politycznej
(polityki spotecznej) stata sie zainteresowaniem badaczy dopiero po 2012 roku.
Warto zauwazy¢, ze jeszcze pod koniec lat 90. XX wieku politycy spoleczni, z ktérych
cze$¢ pelnila rézne funkcje administracyjne, nie postrzegali proceséw demograficz-
nych jako wyzwania stojacego przed polityka spoleczng i panstwem w XXI wieku
(Supinska 1999). W publikacji Piotra Btedowskiego i Zofii Szwedy-Lewandowskiej
(2016), autorzy analizujg modelowe rozwiazania oraz rzeczywisto$¢ polityczng
w zakresie polityki wobec starosci i starzenia si¢ ludnosci w Polsce. Na podstawie
30 wywiadow przeprowadzonych z przedstawicielami administracji centralnej oraz
administracji samorzadowej (z wojewddztwa mazowieckiego) zarysowano ksztalt
polityki spolecznej na lata 2015-2035. Szatur-Jaworska (2016) dokonata réwniez
szerokiej analizy rozwiazan z zakresu polityki spolecznej wobec starzenia sie
ludnosci w latach 1973-2013 w Polsce. Skupila sie ona jednak na Zrédlach zasta-
nych, nie weryfikujac swoich wnioskow przez realizacje wywiadéw z decydentami
politycznymi i ekspertami.

Przywolane powyzej badania i analizy nie pozwolily jednak w pelni pozna¢
mechanizméw podejmowania decyzji politycznych, skutkujacych upolitycznieniem
problemu starzenia sie spoleczenstwa w Polsce. Niniejszy tekst ma wlasnie na celu
zapelnienie tej luki poprzez zaprezentowanie wnioskéw z 15 indywidualnych wywia-
déw poglebionych z politykami i ekspertami posiadajacymi szczegdélng wiedze na
temat procesu upolitycznienia kwestii starzenia si¢ spoleczenistwa w Polsce.

W trakcie wywiadéw skupiono si¢ na wydarzeniach z lat 1989-2016, co miato
zapewni¢ wiarygodno$¢ przekazywanych opinii, w zwiazku z tym, ze pelnili oni
istotne funkgje polityczne lub eksperckie w opisywanych przez nich wydarzeniach.
Nie bez znaczenia byto réwniez, ze te wydarzenia i procesy mialy miejsce stosunkowo
niedawno, a wiec mozna bylo liczy¢ na dobra pamie¢ respondentéw i w zwiazku
z tym wiarygodna relacje. Przyjete zostalo zalozenie, Ze uzyskany material anali-
tyczny pozwoli odtworzy¢ i zrozumie¢ proces upolitycznienia zjawiska starzenia sie
spoleczenstwa w Polsce. Poszczegdlne zagadnienia w dyspozycjach do wywiadow
odnosily sie zaréwno do wiedzy respondentéw z zakresu historii upolitycznienia,
studiéw przypadku, jak i ich roli jako aktoréw procesu politycznego. Kryterium
doboru respondentéw bylo celowe. Przy ich identyfikacji przyjeto trzy gtéwne kryteria:

* bezposredni udziat w dzialaniach politycznych majacych na celu odpowiedz
na wyzwania zwigzane z procesami demograficznymi (w tym ich identyfikacji,
wyjasnieniu, doradztwie, pracach legislacyjnych oraz implementacji rozwigzan
w praktyce);

* zapewnienie reprezentacji politycznej, obejmujacej wszystkie gléwne ugru-
powania parlamentarne (przyjeto zasade uczestnictwa w Parlamencie RP co
najmniej przez dwie kadencje);

* zapewnienie reprezentacji réznych podejé¢ ideologicznych do poszukiwania
odpowiedzi na wyzwania demograficzne.
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Wiéréd respondentdéw znalazly sie osoby zajmujace nastepujace pozycje: mini-
strowie oraz sekretarze i podsekretarze stanu resortu pracy i polityki spotecznej,
sekretarze stanu w Kancelarii Prezydenta RB, dyrektorzy departamentéw zajmujacych
sie sprawami demograficznymi, w tym polityki senioralnej, ponadto posiowie, sena-
torowie, eksperci, szczegélnie pracownicy naukowi wyzszych uczelni bedacy czlon-
kami rzadowych i parlamentarnych grup doradczych, a takze czlonkowie zwigzkow
zawodowych i organizacji pracodawcéw. Niektdrzy z rozméwcow nadal sa czynnymi
politykami. W niektérych przypadkach w badanym okresie pelnili rézne funkgje,
np. byli w przesztosci zaréwno dzialaczami zwigzkowymi, ekspertami, jak i czyn-
nymi politykami. Wywiady zostaly przeprowadzone w okresie lipiec 2015-czerwiec
2016 roku. Zapewnienie anonimowosci wypowiedzi respondentéw i swobodny tryb
prowadzenia wywiadéw pozwolily uzyska¢ wyjatkowy materiat analityczny, niemoz-
liwy do pozyskania w inny sposéb!®3.

5.2. Problem starzenia sie spofeczenstwa
w opinii politykéw i ekspertow

Pierwszym celem przeprowadzonych wywiadéw byto uzyskanie wiedzy na temat
postrzegania przez politykow i ekspertéw miejsca, jakie problem starzenia sie spote-
czenstwa zajmuje w debacie politycznej, jak réwniez doniosltosci procesu starzenia
sie spoteczenstwa dla przysztosci Polski.

W trakcie wywiadow zdecydowana wiekszo$¢ rozméwcédw identyfikowata wyzwa-
nia zwigzane ze starzeniem sie spoleczenstwa. Jeden z nich, piastujacy w przesztosci
stanowisko ministra, odnoszac sie do demografii, bardzo wyraznie nawiazat do sta-
rzenia si¢ spoleczenstwa, wskazujac jednak na miedzynarodowy aspekt tego zjawiska:

Polska nie jest zadnym wyjatkiem. To, co jest w Polsce wyjatkowe, to szybsze tempo starzenia
sie ludno$ci niz gdzie indziej, co bedzie czynito ten proces troche bardziej dramatycznym (R2).

Zaréwno politycy, jak i eksperci dostrzegaja wielowymiarowe konsekwencje tego
procesu. Potwierdza to wypowiedz jednego z politykéw, ktéry wymienit starzenie sig
spoleczenstwa wsrdd tych obszardw, ktére w kolejnych latach beda w najwiekszym
stopniu wplywac na wszystkie sfery zycia:

wszystko bedzie si¢ jednak wiazato z demografia, bo mniejsza liczba ludzi czy spadajaca liczba
mieszkancéw naszego kraju, starzejace si¢ spoteczenstwo, to spowoduje, ze inne dziedziny
zycia bedg sie nam zamykaly (R3).

113 'W niniejszym rozdziale ograniczono sie tylko do analizy wypowiedzi decydentéw i eksper-
téw na temat upolitycznienia starzenia sie spoleczenistwa w Polsce. Cato$¢ analizy znajduje sie w ra-
porcie badawczym autorstwa M. Duszczyka i K. Matuszczyka (2017) , Upolitycznienie kwestii de-
mograficznej w Polsce w opinii decydentéw politycznych oraz ekspertéw” zamieszczonym na stronie
internetowej projektu MigAgeing.
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W innej wypowiedzi jedna z respondentek, byta urzedniczka administracji central-
nej, a obecnie pracownik naukowy, w sposéb bezposredni nawigzata do starzenia sie
spoleczenistwa jako istotnego dla sytuacji demograficznej, wskazujac na jego przyczyny:

starzenie si¢ ludnosci weszlo w faze zwigkszania réznego rodzaju wspélczynnikéw obciazenia
demograficznego, ktére to zwigkszanie bedzie nastgpowato w ciagu kilku najblizszych dekad.
Jednoczesdnie tak naprawde mamy dwa procesy, ktére wptywajq na proces starzenia si¢, poza
migracjami, ktére stanowig pewien dodatkowy element nakladajacy sie na strukture ludnosci.
Mamy dzietno$¢ i mamy wydltuzanie sie zycia (R1).

Co bardzo istotne, w czasie rozméw przedstawiciele réznych stron sceny poli-
tycznej i eksperci zgadzali sie, ze dokonujace sie procesy demograficzne, a wérdd
nich wzrost populacji oséb starszych, doprowadza do istotnego przewarto$ciowania
funkcjonowania spoleczenstwa. Jeden z nich stwierdzil, ze:

wszystkie dwudziestowieczne sposoby postrzegania $wiata, ktére mamy wdrukowane w glowe
i ktére intuicyjnie bierzemy pod uwage, np. to, ze mlodzi s silni, starzy sg stabi, kazdy z nas
jak sie nie zastanowi, to tak pomysli. (Obecnie — przyp.) jest dokladnie odwrotnie (R2).

Respondenci w czasie wywiadéw skupiali sie raczej na problemie starzenia sie
spoteczenstwa jako wyzwania ekonomicznego, ktére wymaga odpowiedniej reakgji
panistwa. Potwierdzaja tym samym dominujaca perspektywe ,.ekonomizacji” kon-
sekwencji proceséw ludnosciowych, ktérag mozna obecnie obserwowaé w polskim
spoleczenstwie. Warto przytoczy¢é wypowiedZ jednego z ekspertéw, ktora jest cha-
rakterystyczna dla zobrazowania postrzegania starzenia sie spoleczenstwa przez
wiekszo$¢ aktorow sceny politycznej:

Teraz mamy zupelnie co innego i w innym znaczeniu. I nawet chyba nie proces starzenia. On,
jako jeden z elementéw, ale nie proces starzenia, tylko problem z emerytami. Bo proces starzenia
politykéw malo interesowal. Ani to, ze jest malo urodzen [...]. Ich interesowaly te problemy
ekonomiczne, u§wiadomiono sobie zagrozenia ekonomiczne, wynikajace z przebiegu proceséw
demograficznych w przysztosci. To stalo sie bardziej elementem zainteresowania wiadzy (R15).

W tym kontekscie nie dziwi postrzeganie starzenia si¢ spoleczenstwa w pierwszych
latach po 1989 roku jako problemu ,do zatatwienia” pézniej. Diuga perspektywa
czasowa byla wielokrotnie przeszkoda w proponowaniu dziatan, ktére maja by¢
odpowiedzig na wyzwania. Jedna z rozméwczyn stwierdzita, ze:

trzeba bylo przekona¢ spoteczenstwo do duzej reformy, ale niepopularnej, czyli trzeba byto
pokaza¢ nieuchronnoé¢ proceséw, ktére nie pojawig si¢ za chwile, tylko w perspektywie wielu
lat. Mozna powiedzie¢, ze ludzie maja tendencje do myslenia bardzo krétkookresowego. Politycy
tez, dla nich to, co bedzie za 50 lat, to juz ich nie dotyczy. Jak si¢ im moéwi, ze to moze dotyczy¢
ich dzieci, to zaczynajg sie chwile zastanawia¢, jak ich wnukéw — to jeszcze bardziej. Trzeba
byto prawdopodobnie uzywaé mocnego jezyka, méwie zaréwno o politykach, jak i o dziennika-
rzach, azeby dotrze¢ z tym gtéwnym przekazem, ze co$ trzeba robi¢ na zapas, z mysla o bardzo
odleglych procesach, na ktére nie zawsze ma si¢ wplyw (R5).
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Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze politycy i eksperci prawidlowo definiowali
wyzwania zwigzane z procesem starzejacego sie spoleczenstwa, postrzegajac go jako
najwazniejszy proces ksztaltujacy przestrzen spoleczno-gospodarcza. Jednoczesnie
fakt, ze wplyw tego procesu na poziom zycia Polakéw bedzie widoczny dopiero
w dluzszej perspektywie, zadecydowal o opdznieniu decyzji politycznych, ktére miaty
by¢ odpowiedzig na starzenie sie spoleczenstwa. Samo starzenie si¢ populacji jest
czesto postrzegane w sposéb uproszczony, zredukowane do skutkéw dla gospodarki
i rynku pracy, pozytywne aspekty zmian, jak wydluzanie sie zycia ludzkiego nie byly
postrzegane jako wskaznik rozwoju spolecznego, ale jako ,problem”.

5.3. Poczatek procesu upolitycznienia starzenia sie spoteczenstwa
w Polsce w opinii politykow i ekspertéow

Jednym z podstawowych celéw wywiadéw byto potwierdzenie hipotezy badawczej
dotyczacej momentu upolitycznienia problemu starzenia sie spoleczenstwa w Polsce
oraz poznanie waznych momentéw i argumentdéw uzywanych podczas debaty na
temat tego procesu. Pozwoliloby to zweryfikowa¢ wnioski ptynace z analizy dyskursu
politycznego i medialnego (przedstawione w poprzednich rozdziatach).

Poszczegdlni rozméwecy nie byli zgodni co do momentu inicjujacego debate na temat
upolitycznienia problemu starzenia si¢ spoleczeistwa w Polsce po 1989 roku. Wiekszo$¢
z nich wskazywata na poczatek lat 90. Byly to wéwczas jednak dyskusje eksperckie,
ktére nie mialy charakteru otwartego. Jedna z rozmoéwczyn stwierdzita, Ze w tym okresie
,byly prace prowadzone zaréwno w Ministerstwie Finanséw''4, jak i pewne propozy-
¢je plynace ze Srodowisk naukowych, ktére dotyczyly reformy emerytalnej”!> (R1).

Istotnym momentem w procesie upolitycznienia starzenia sie ludnosci byly lata
1994-1995 i prace nad dokumentem ,,Strategia dla Polski” Grzegorza Kotodki. Wskazal
na to jeden z bytych ministréw pracy i polityki spotecznej, ktéry stwierdzil wprost:

Dla mnie ten problem wkracza na agende dzialan polityczno-publicznych wtedy, kiedy pojawia
sie , Strategia dla Polski” Grzegorza Kotodki. Ja nie méwie, ze wczeéniej tego nie bylo, tylko ze
dla mnie tym momentem, kiedy to si¢ pojawia, to jest wlasnie to. Przy czym strategia pojawia
sie w polowie 1994 roku i $wiadomo$¢ niekorzystnej tendencji demograficznej ujawnia si¢
bardzo mocno w czesci tego dokumentu, ktéry dotyczy systemu emerytalnego (R6).

Byt to poczatek pierwszego ,,wyzu” w dyskusjach politycznych na temat istoty
proceséw demograficznych, ktéry w kolejnych kilku latach znalazt odzwierciedlenie

' Marek Mazur byl doradca Ministra Finanséw, w latach 1995-1996 opracowal projekt refor-
my systemu emerytalnego, w ktérym proponowal rozwigzania przyjete w Chile.

115 W latach 90. XX wieku wypracowano rézne projekty reformy emerytalnej, ktérych autorami
byli: M. Mazur (Ministerstwo Finanséw), niezalezni eksperci M. Wisniewski i W. Topinski, E. Le-
wicka (Solidarnoé¢), S. Golinowska i zespdl Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych oraz Centrum Analiz
Spoteczno-Ekonomicznych.
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w podejmowanych decyzjach politycznych. Ta opinia potwierdzalaby wnioski z analizy
dyskursu politycznego (zob. rozdziat 4).

Podstawa do dyskusji na temat przysztosci demograficznej byty liczne propozycje
reform systemu ubezpieczen spolecznych, ktére pojawialy sie w latach 90. Wiek-
sz0$¢ z rozmowcow za najwazniejszy dokument zwigkszajacy swiadomosé ekspertéw
i politykéw na temat wyzwan demograficznych uznata raport Banku Swiatowego
(Averting the Old Age Crisis: Policies to Protect and Promote Growth), ktéry zostat
opublikowany w 1994 roku!'®. Jedna z rozméwczyn (pracownik naukowy) tak opisuje
moment ukazania sie raportu:

Wtedy wszedt w to Bank Swiatowy, ktéry przyjechat z pomystem promujacym system kapitatowy
— chilijski [...]. Ten pomyst kupit Baczkowski, ale trzeba pamietaé, ze potrzeba reformy ciagnela
si¢ od Kuronia''’. Baczkowski traktowal ten pomyst jako rozwigzanie problemu politycznego,
niz jako odpowiedz na diugotrwate problemy demograficzne, ale pomyst Banku Swiatowego
byt jednak odpowiedzig na wyzwania demograficzne (R13).

Poza raportem Banku Swiatowego rozméwcy wskazywali na inne wydarzenia,
ktoére mialy istotne znaczenie dla zwiekszenia zainteresowania tematem starzejacego
sie spoteczenstwa. Kilkoro z respondentéw wskazalo na aktywnos$¢ Kancelarii Pre-
zydenta Aleksandra Kwasniewskiego. Jedna z rozméwczyn, petniaca od 1989 roku
liczne funkcje rzadowe, stwierdzita:

Niezmiernie wazne byly konferencje taczace nauke z politykami. Jedna z pierwszych odbyla sig
w Kancelarii Prezydenta RP juz w 1999 roku. Bardzo mocno pani Danuta Waniek!'® i prezydent
Kwasniewski to zorganizowali, byto mnéstwo gosci. To byto takie pierwsze, oficjalne pokazanie
problematyki starzenia sie!'® (R9).

Najczesciej wskazywanym wydarzeniem, ktére wplyneto na podjecie strategicz-
nych prac w zakresie starzenia sie spoteczenstwa, bylo utworzenie Biura Pelnomoc-
nika Rzadu ds. Systemu Zabezpieczenia Spolecznego i powolanie na to stanowisko
Andrzeja Baczkowskiego!'?. Jednocze$nie pojawialy sie glosy, ze wcale nie chodzito
o kwestie demograficzne, byla to tylko reakcja na zarzuty 6wczesnej opozycji, ze rzad
nic nie robi, aby wspomoc trudna sytuacje ludzi starszych, w tym przede wszystkim
emerytow. Jedna z wczedniej juz cytowanych rozméwezyn stwierdzila, ze

16 W tym obszerny raporcie (ponad 400 stron) opisano m.in. funkcjonowanie filaréw w syste-
mie emerytalnym, wyjasniono idee¢ zasady Pay as you go oraz odwotano sie do pionierskich rozwigzan
emerytalnych wprowadzonych w Chile.

117 Jacek Kuron, minister pracy i polityki spolecznej w latach 1989-1993.

118 Szefowa Kancelarii Prezydenta RP w latach 1995-1997.

119 Chodzi o przygotowanie raportu dla UNDP ONZ przez prof. Stanistawe Golinowska na te-
mat starzenia si¢ polskiego spoleczenstwa — Ku godnej, aktywnej starosci: raport o rozwoju spotecz-
nym (1999).

120 Minister pracy i polityki spotecznej w 1996 roku, z wyksztalcenia prawnik, zmart w listopa-
dzie 1996.
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Andrzej Baczkowski nie méwil o kontekscie demograficznym przy przeprowadzaniu reformy.
Gloéwny powdd polityczny byt taki, ze opozycja postulowalta, ze trzeba zrobi¢ reforme emery-
talng (R13).

Potwierdza to tez inna wypowiedzZ, zgodnie z ktoéra to raczej widmo doraznych
probleméw z funkcjonowaniem systemu emerytalnego zadecydowato o podjeciu
dziatan, niz potrzeba znalezienia diugofalowych odpowiedzi na proces starze-
nia si¢ spoleczenstwa. Na pytanie o role zespotu Andrzeja Baczkowskiego jedna
z respondentek, ekspertka doradzajaca kilku kolejnym rzadom, udzielila nastepujacej
odpowiedzi:

tam jeszcze o demografii nie méwi sie duzo, ale méwi sie o potrzebie gruntownej reformy ze
wzgledu na grozbe, w gruncie rzeczy, zawalenia si¢ systemu emerytalnego. Chodzi zaréwno
o sposéb finansowania, jak i dlugofalowe efekty (R5).

Reforma emerytalna to jeden z niewielu przyktadéw kontynuacji dziatan przez
kolejne rzady, wywodzace sie z réznych obozdéw politycznych. Szczegdlnie taktyka
ta byta widoczna w momencie wprowadzania podstaw nowego systemu ubezpieczen
spolecznych w latach 90. Jeden z respondentéw, polityk wcze$niejszej opozycji,
a obecnie urzednik w ministerstwie tak to przedstawit:

Jak oni przychodza [rzad Buzka — przyp. autordéw], zachowuja wszystko to samo, nic nie wywra-
caja, zachowuja biuro, zachowuja ten sam schemat, zachowuja ten sam program. Oczywiscie
staraja si¢ sobie przypisa¢ t¢ reforme, i to stusznie, absolutnie stusznie. Moim zdaniem, mniej
lub bardziej konsekwentnie, wszystkie elementy tego programu realizuja. To jeden z nielicz-
nych przyktadéw bardzo konsekwentnego dzialania naszego panstwa z wyprzedzeniem (R6).

Kazdemu z rozmdéwcoéw zostalo zadane pytanie szczegdlowe, dotyczace exposé
premiera Jerzego Buzka, ktére bylo jednym z istotnych momentéw w procesie upo-
litycznienia problemu starzenia si¢ spoleczenstwa w Polsce. Zdecydowana wigkszos¢
zgodzila sie z taka teza, wskazujac jednocze$nie, ze wydarzenie to jest klamra dla
pierwszego, kilkuletniego procesu wiaczania elementéw polityki demograficznej
na agende polityczna. Jeden z respondentdw, sekretarz stanu w jednym z rzadéw,
wprost stwierdzit:

Exposé Buzka jest kluczowe dla upolitycznienia kwestii demograficznej. Nalezy jednak pamietac,
ze to wtedy projekt [reformy emerytalnej — przyp. autoréw] byl gotowy, a wiec mogt zosta¢
ogloszony (R7).

Podobnie twierdzi inny ekspert:

Exposé Buzka - tak, to jest ten moment. Ale juz po fazie, ktéra od Baczkowskiego trzeba byto
odby¢. Gdyby$my startowali, nie majac tego podioza, to najprawdopodobniej nie daloby sie
skutecznie komunikowa¢ z ludzmi, trzeba bylo da¢ im jaki$ przekaz. Przeciez za rok, bo tak to
bylto zaplanowane, miala wej$¢ ogromna reforma, ktéra miata tez bole¢ troszke (R5).
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Wedtug kilku respondentéw upolitycznienie problemu starzenia sie spoleczen-
stwa nastapilo dopiero pod koniec pierwszej dekady XXI wieku. Jedna z rozméwczyn
stwierdzila, Ze problem ten nie zostal upolityczniony

az do podniesienia wieku emerytalnego. Troche¢ wczedniej pojawila si¢ kwestia dzietno$ci
w kontekscie demograficznym. To byto w roku 2000 podczas konferencji organizowanej przez
IBnGR'!. Przyszto bardzo wielu postéw, co uswiadomilto im kwestie spadajacej dzietno$ci
i zwigzanych z tym wyzwan (R13).

Dyskusje wokoét wieku emerytalnego, ktére zostaly zintensyfikowane w trakcie
drugiej kadencji rzadu Donalda Tuska, byly potwierdzeniem upolitycznienia starzenia
sie spoleczenstwa. Ten element polityki emerytalnej, wedlug eksperta, jest jednym
z najtrudniejszych w debatach na temat przyszloséci demograficznej:

Mysdle, ze ta dyskusja o wieku emerytalnym wywolata, to byt taki moment przelomowy, gdzie
zobaczylismy, jak nam przybywa z dnia na dzien oséb starszych i jak niska jest dzietnoé¢.
Ona jest niska od 25 lat, poniewaz od 1988 roku zaczeta spadaé, najnizsza byla w 2002/2003
roku i wtedy nie podjeto zadnych znaczacych dziatan, ktére by mialy na celu zmiane oblicza
demograficznego w postaci liczby urodzen (R14).

Wielokrotnie rozmoéwcy zwracali uwage na dominujacg perspektywe polityki
emerytalnej w dyskusjach i dzialan politycznych w obliczu wyzwan demograficznych.

Praktycznie do przelomu roku 2008/2009, jak wskazal jeden z rozméwcow,
mieliSmy do czynienia z szerokim konsensusem politycznym dotyczacym zmian
demograficznych w Polsce. Przelomem bylo uruchomienie dyskusji na temat zmian
w reformie emerytalnej (w tym przede wszystkim w zakresie emerytur pomostowych)
oraz podwyzszenie wieku emerytalnego:

Jezeli chodzi o reforme emerytalna, faktycznie musze powiedzieé, ze do 2008 roku istniat
pewien konsensus, z tym ze trzeba dokonczy¢ reforme, tak jak ona byla rozpoczeta w cza-
sie Buzka czy nawet przed Buzkiem. Nad ustawa o organizacji funkcjonowania funduszy
emerytalnych w glosowaniu 97 proc. postéw bylto za. Jezeli chodzi o kwestie zwigzane
z emeryturami pomostowymi, ktére byly jedna z trudniejszych ustaw, ktére zostaly wpro-
wadzone, to kazdy rzad, poczawszy od rzadu SLD przez rzad AWS po rzad PO, byt upako-
wany w przygotowywanie rozwigzan w tym zakresie. Bardzo silnie zbudowany konsensus
w latach 90. wytrwal do 2008 roku. Dopiero kryzys, mozna powiedzie¢, doprowadzit do jego
rozwigzania (R1).

Koniec konsensusu w sprawie wspolnej wizji polityki emerytalnej nastapit
w momencie debaty nad propozycja zréwnywania i wydluzania wieku emerytalnego.
Woéwczas pojawil sie najwiekszy konflikt polityczny, dowodzacy wysokiego stopnia
upolitycznienia problemu starzenia sie spoleczenstwa i poszukiwania rozwiazan

121 Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa (dzialajacy od 1989 roku).
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wychodzacych mu naprzeciw. Stanowisko potwierdzila wiekszo$¢ respondentow,
w tym jeden z politykdw, ktéry ujal to w nastepujacy sposédb:

Co bardzo ciekawe, zaréwno reforma kapitalowa, jak i reformy domykajace system, czyli ogra-
niczenie przywilejéw oraz wczesniejszego przechodzenia na emeryture, nie staly sie polem
konfliktu. Dopiero wydtuzenie wieku emerytalnego to spowodowalo (R4).

Intensyfikacja dziatan wobec oséb starszych, w tym kolejne dzialania reformu-
jace system ubezpieczen spolecznych majace przygotowac panstwo i spoteczenstwo
na prognozowane wyzwania demograficzne, prowadzila do kolejnych sytuacji kon-
fliktowych na scenie politycznej. Napiecia te, w odréznieniu od innych probleméw
stanowiacych punkty sporne wéréd partii politycznych, moga przyniesc¢ za sobg takze
pozytywne efekty, na co zwrdcit uwage jeden z rozmoéwcoéw:

To nie jest taki konflikt, ktéry jest destrukcyjny dla tej polityki. My mamy do czynienia w Polsce
z konfliktami, ktére nas niszcza, a ten akurat, ja bym go raczej nie nazywal konfliktem, tylko
sporem, jest dobry dla Polski. Mamy rézne pomysty i na demografie, i na opieke nad osobami
starszymi, ale przynajmniej sg jakie$ pomysty, bo przez wiele lat, jak ja popatrze na takg opieke
domowa nad osobami starszymi, no to tutaj nic si¢ nie dzialo przez wiele lat (R10).

Okazuje sie, ze intensyfikacja negatywnych konsekwencji proceséw demograficz-
nych moze pozytywnie wplywaé na kreatywno$é oséb poszukujacych optymalnych
rozwigzan w obszarze polityki demograficznej.

Podsumowujac, w opinii politykéw i ekspertéw poczatki debaty politycznej na
temat skutkéw starzenia si¢ spoleczenstwa mialy miejsce w polowie lat 90., ale
wedtug niektérych z respondentéw samo upolitycznienie nastapito kilka lat péznie;.
Z przeprowadzanych wywiaddéw wynika jasno, ze za jeden z wazniejszych momentow
zostal uznany okres rzagdéw Jerzego Buzka, ktéry jako pierwszy w aktywny sposéb
podjal dziatania bedace odpowiedzia na proces starzenia sie populacji, m.in. prébe
reformy emerytalnej jako odpowiedZ na wyzwania zwiazane z utrzymaniem stabilnosci
finanséw publicznych. Jako wlasciwe momenty upolitycznienia problemu starzenia
sie spoleczenstwa zostaje przez respondentéw wskazany czas wprowadzania ustawy
podnoszacej i zréwnujacej wiek emerytalny, ktéra stala sie przedmiotem konfliktu
politycznego oraz — cho¢ w zdecydowanie mniejszym zakresie — spér wokét polityki
rodzinnej i rzadowego programu ,,Rodzina 500 plus”. Oba wydarzenia i spér wokét
nich zostang szczegdtowo omoéwione ponizej.

5.4. Ustawa o wieku emerytalnym i program ,, Rodzina 500 plus”
jako kluczowe momenty w procesie upolitycznienia
starzenia sie spoteczenstwa w Polsce

Juz w latach 90. pojawialy si¢ propozycje dotyczace zmiany wieku emerytal-
nego i dlugosci obowiazkowej aktywnosci zawodowej. Wtedy jednak nie byly one
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przedmiotem nawet szerszej debaty, nie tylko z powodu oczekiwanych protestow
spotecznych, ale przede wszystkim powaznych probleméw w sferze zatrudnienia
i rynku pracy w pierwszych latach transformacji ustrojowej. Temat wieku eme-
rytalnego powrdcil najmocniej w okresie rzadu Jerzego Buzka. Jedna z ekspertek
przypomina:

Reforma ,Bezpieczenstwo dzigki réznorodnosci” zakladata zréwnanie wieku emerytalnego na
poziomie 62 lata. Inaczej nie daloby si¢ tego obliczy¢ w systemie OFE. Rzad Buzka wycofat
sie z tego, poniewaz wystraszyl sie podniesienia dwoéch lat dla kobiet. Mozna zatozy¢, ze kazdy
rzad, ktory chciatby podnieé¢ wiek emerytalny, zainicjuje konflikt, tak wiec nie ma tu znaczenia
czas, a fakt przeprowadzania reformy (R13).

Powyzsze stanowisko potwierdza wysoki poziom konfliktu miedzy podmiotami
uczestniczacymi w debacie nad reformg systemu emerytalnego. Analogicznego zda-
nia jest inna z respondentek, byla polityczka, a obecnie ekspertka, ktéra wskazata
glownych aktoréw politycznych w tamtym okresie:

Premier sobie zazyczyl, azeby w gremiach takich eksperckich, miedzyresortowych, po Radzie
Ministréw spotkac sie i zeby byly referowane zalozenia kolejne do kazdej z czterech reform. Wtedy
pojawito sie kilka takich pogladowych materialéw z rysuneczkami i tam pokazaliSmy 62 lata.
I odezwalo sie kilku naszych kolegéw, ktérzy skadinad mieli duzo do powiedzenia w kwestii
demografii. To byl Jurek Kropiwnicki'??, wéwczas Rzagdowe Centrum Studidéw Strategicznych
i jeszcze ktod. I panowie postanowili bardzo mocno protestowaé 62 lata, przede wszystkim
ze wzgledu na kobiety. Z innego powodu wystraszy! si¢ Balcerowicz, ze tak naprawdg istnieje
ryzyko, ze mezczyzni bedg chcieli korzysta¢ z tego obnizonego wieku emerytalnego i ze koszt
bedzie tego zbyt duzy. PodeszliSmy do tego jeszcze dwa razy, ale tez w takim waskich gremiach
i nie pusciliémy tego do projektu (R5).

Nie bylo zatem konsensusu wobec propozycji zréwnania wieku emerytalnego
i kolejne propozycje w tym zakresie zostaly odlozone na kolejne lata.

Czed¢ rozmdéwcodw wskazywala na inne mozliwe rozwiazania, pozwalajace na
uniknigcie otwartych konfliktéw, a ktére koncentrowatyby sie na wydtuzeniu okresu
zatrudnienia niezbednego do otrzymania emerytury bez podnoszenia faktycznego
wieku emerytalnego. Jeden z respondentéw opisal to nastepujaco:

To prawda, narzucono rozwigzanie, ktére jest bez sensu. Bo przeciez nie chodzi o to, jaki jest
ustawowy wiek emerytalny, tylko jak dlugo ludzie pracuja. Bo to, ze ustalimy taki wiek eme-
rytalny, a oni nie bedg mieli pracy, to i tak nie zwalnia pafstwa od finansowania, wiec nie ma
zadnego znaczenia. Z tego punktu widzenia, chodzilo o takie rozwiazanie, ktére za pomoca
bodzcéw ekonomicznych, ale takze zmiany kulturowej, skiania do wydtuzania aktywnosci
zawodowej (R6).

122 Ekonomista, minister pracy i polityki spotecznej (grudzien 1991-czerwiec 1992), minister
rozwoju regionalnego i budownictwa (czerwiec 2000-pazdziernik 2001), prezydent Lodzi w latach
2002-2010.
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Kwestia zmiany wieku emerytalnego byta podnoszona przede wszystkim w kon-
tekscie funkcjonowania rynku pracy w obliczu wyzwan demograficznych. Niektorzy
rozméwcy wskazywali, Ze $wiadomo$¢ konieczno$ci zmiany byta powszechna wérod
ekspertéw i wielu politykéw. Jak okreélit to jeden z respondentéw (byly polityk):
,Wiek emerytalny to konieczno$¢, dyskusyjny jest tylko sposéb wprowadzenia” (R12).

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze kwestia wieku emerytalnego byta konflikto-
genna z zalozenia, gdyz stanowila jasny i zrozumialy temat debaty dla wszystkich
podmiotéw: partii politycznych, opinii publicznej i organizacji spolecznych takich
jak zwiazki zawodowe. Kompromis byt trudny do osiagniecia, a wiele zaangazo-
wanych podmiotéw dazylo do konfrontacji na tym polu. Premier Tusk i jego rzad
zdecydowali sie na wprowadzenie ustawy podwyzszajacej i zrownujacej wiek eme-
rytalny do 67 lat, ale niestety procesowi legislacyjnemu nie towarzyszyta kampania
informacyjna, ktéra mogtaby przekona¢ opinie publiczna i ztagodzi¢ opér spoteczny.
W rzeczywisto$ci wprowadzone rozwigzania spotkaly sie z krytyka $rodowisk
eksperckich, mediéow i oczywiscie opozycji. Jeden z rozmoéwcow przedstawil to
W nastepujacy sposob:

Tusk zatracil instynkt samozachowawczy i zaczat wszystko realizowa¢ metoda narzucenia. Teraz
nie ma presji na obnizanie wieku emerytalnego, nie ma spotecznej presji, bo coraz wigcej ludzi
zrozumialo, jaka bedzie wysoko$¢ emerytury i jaki jest mechanizm. Zwiazki zawodowe, tak
na dobrg sprawe, tez do tego nie daza, zeby obniza¢ wiek emerytalny. One chca wprowadzi¢
pewien wentyl bezpieczenstwa w postaci mozliwosci przejscia na wczesniejsza emeryture tych,
ktérzy majg diuzszy staz pracy, czyli dltuzsze okresy sktadkowe. Tusk wychodzit z zalozenia, ze
nalezy to raz, szybko, zeby ludzie zapomnieli, no i przyjal (R12).

Prowadzenie dialogu obywatelskiego i spotecznego przez rzad mogto przetozy¢
sie na zrozumienie koniecznodci wydluzania okresu aktywnosci zawodowej, ktora
jest podstawowym instrumentem w obliczu starzejacych sie spoleczenstw.

Kwestia podniesienia wieku emerytalnego podzielila politykéw réznych opcji
w zakresie poszukiwania odpowiedzi na wyzwania demograficzne. Wiekszo$¢ z roz-
moéwcedw byla zdania, Ze przyczyna tego stala sie rezygnacja rzadzacych z debaty
publicznej i politycznej na ten temat i wprowadzenia reformy niejako ,na sile”.
Jeden z ekspertéw opisal to w nastepujacy sposob:

To prawda, zwyciezyto takie stare myslenie ,zrobmy to na poczatku kadencji, to sprawa jako$
przyschnie”. Nie jest moze tak, ze nie brano tutaj ryzyka politycznego [...]. Reforma byta
wprowadzana tak bardzo pospiesznie, spoleczna $wiadomo$¢ w tym zakresie byta. Zauwazmy,
ze zadne wielkie protesty czy strajki nie nastapity. Moze nie bylo tak Zle, ale gdyby prébowano
negocjowac¢ do upadiego, zdecydowanie rozbrojono by tykajaca bombe (R11).

Podsumowujac, mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze kwestia ustalenia usta-
wowego wieku emerytalnego stala sie katalizatorem konfliktu politycznego wokol
starzenia sie spoteczenstwa, a dyskusja, jaka miata miejsce wokoét tego tematu, byta



138 5. Proces upolitycznienia starzenia sie spofeczenstwa w Polsce w opinii politykéw i ekspertow

szczytowym momentem w procesie upolitycznienia tego problemu od 1989 roku.
Spor polityczny, jaki towarzyszyl zmianie wieku emerytalnego, byt tez efektem
pospiechu i braku woli politycznej po stronie rzadzacej wtedy koalicji PO-PSL, by
problem rozwigza¢ na drodze kompromisu, a nie konfliktu. W efekcie zréwnanie
i podwyzszenie wieku emerytalnego nastapilo przy bardzo duzej polaryzacji pogladow,
a wiec z olbrzymim ryzykiem, ze po zmianie obozu rzadzacego zmiany te zostang
odwrdcone, co ostatecznie nastapilo.

Kolejnym instrumentem politycznym, ktéry wzbudzil spory polityczne, byl pro-
gram ,Rodzina 500 plus”, ktéry wprowadzal powszechne $wiadczenie w wysokosci
500 zl na kazde dziecko do ukonczenia 18 roku zycia'®. O ile w przypadku polityki
demograficznej koalicji PO-PSL mozna dostrzec gléwnie dzialania z zakresu poli-
tyki emerytalnej i polityki wobec oséb starszych, o tyle w przypadku rzadéw PiS
pierwszoplanowa role odgrywa polityka rodzinna. Wspieranie rodzin w decyzjach
prokreacyjnych uznane zostalto za najwazniejsze dzialanie odpowiadajace wyzwaniom
demograficznym, w tym starzenia si¢ spoleczenstwa (zob. rozdzial 4). Jednym ze
sztandarowych punktéw programu PiS, przedstawionych w kampanii wyborczej
w 2015 roku, byl program ,Rodzina 500 plus”. Jego wprowadzenie mozna uznaé
za kontynuacje polityki wobec rodzin z dzie¢mi z okresu rzadéw tej partii w latach
2005-2007, kiedy to miato miejsce wprowadzenie tzw. becikowego i innych rozwig-
zan na rzecz rodzin. Respondenci bedacy czlonkami ugrupowania PiS i przedstawi-
ciele bezposredniego zaplecza eksperckiego partii bardzo pozytywnie wypowiadali
sie o wprowadzeniu programu ,,Rodzina 500 plus”. Zwracali oni uwage, ze jest to
pierwsze tego typu $wiadczenie, ktére od wielu dekad z powodzeniem wplywa na
poprawe wskaznikéow dzietnosci w innych krajach Europy. Jeden z politykéw obecnej
koalicji stwierdzit:

500 plus to pierwszy konkretny instrument z zakresu polityki rodzinnej. Moze okazaé sig
kosztowny, ale juz obecnie nie ma na co czekaé. Tylko takie dzialanie moze zwiekszy¢ dzietno$é
w Polsce (R3).

Przedstawiciele opozycji byli bardzo sceptyczni co do dtugofalowych efektow
programu. Sam pomyst nie byl jednak gruntownie krytykowany. Gléwne kontrar-
gumenty strony opozycyjnej dotyczyly jego wymiaru podmiotowego. Jednoczesnie
byli zgodni, ze w krotkim czasie liczba dzieci moze wzrosnaé. Jedna z respondentek
stwierdzifa:

Natomiast w tych kilku pierwszych latach moze urodzi sie wiecej dzieci, poniewaz pewna grupa
skorzysta z tego. Niewatpliwie da to efekt krétkookresowy, natomiast na pewno nie trwaty (R9).

123 Ostatecznie przyjeto zmodyfikowane rozwigzanie, zgodnie z ktérym $wiadczenie przyznawa-
ne jest na drugie i kolejne dzieci. Swiadczenie moze zosta¢ przyznane réwniez na pierwszo dziecko,
co jest jednak zwiazane ze spetnieniem kryterium dochodowego.
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Wskazywano takze, ze na efekty programu ,Rodzina 500 plus” trzeba bedzie
poczekac:

Teraz jest filozofia, ktdra oparta jest na tym, ze najwazniejsze $wiadczenie, oczywiscie nie pro-
demograficzne, tylko $wiadczenie wychowawcze, ktéry moze przelozy¢ si¢ na wzrost dzietnosci,
cho¢ to nie jest przelozenie wprost i na to jeszcze poczekamy (R10).

Dylemat odnos$nie do zasadnosci wprowadzenia $wiadczenia 500 zI na dziecko
(drugie i kolejne, a w przypadku pierwszego wprowadzono proég dochodowy) pojawia
sie praktycznie we wszystkich wywiadach. Wypowiedz jednego z politykéw wpisuje
sie¢ w nurt dyskusji o podnoszeniu poziomu dzietno$ci za pomocg instrumentéw
ekonomicznych:

500 plus nie rozwiaze problemu zatrudnialnoéci ludzi mtodych, moze go pogtebi¢. Natomiast
chyba podniesie nieco poczucie bezpieczenstwa. My$my robili taka sondg [...], w tej debacie
bralo udziat kilka tysigcy oséb i sptywaly réznego rodzaju pomysly, co by tu mozna zrobié.
Mtodzi ludzie powiedzieli, ze jednym z najwazniejszych probleméw jest bardzo niskie poczucie
bezpieczenstwa materialnego. Jednocze$nie naméwienie ludzi miodych do tego, Zeby mieli dzieci
jest o wiele trudniejsze, niz to bylo 20 lat temu, nie ma co do tego zadnych watpliwosci (R8).

Argumenty natury ekonomicznej byty podnoszone zaréwno przez zwolennikow,
jak i przeciwnikéw zatozen programu ,,500 plus”.

Co istotne, respondenci zwiazani z koalicjg PO-PSL nie kwestionowali konieczno$ci
podniesienia wydatkéw na polityke rodzinng. Jednocze$nie proponowali dzialania,
ktérych podstawg jest inna filozofia niz powszechne $wiadczenie 500 zI na dziecko.
Jeden z nich zwrdcil uwage na rozwiazania systemowe, wskazywane przez wiekszo$¢
ekspertow z zakresu polityki spolecznej:

Najwiecej efektow uzyskuje si¢ wtedy, kiedy pomoc jest celowa — zlobki, przedszkola, w szkotach
dozywianie, podreczniki, wycieczka, ewentualnie dalej zajecia pozalekcyjne — to jest kierunek,
ktéry z rodzicow [zdejmuje] podwdjny ciezar, bo jest ciezar finansowy i czasowy. 500 zt to
wplynie do ogélnego budzetu i si¢ rozmywa. Na mentalnos¢ ludzka dzialajg duza bardziej
rozwiazania systemowe, ktore sg trwale, cztowiek wie, ze tak bedzie (R12).

Faworyzowanie rodzin z dzie¢mi w ramach polityki demograficznej moze pro-
wadzi¢ do powstania i zaostrzenia sie w przyszlosci konfliktu miedzypokoleniowego.
Skierowanie szerokiego strumienia transferow pomocowych do jednej grupy spo-
tecznej moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej kolejne zbiorowosci bedg oczekiwaty
zwiekszenia wsparcia ze strony rzadu. Na potencjalne napiecie i dtugofalowe nie-
bezpieczenstwo, do ktérego moze prowadzi¢ wprowadzenie programu ,,500 plus”,
zwrocit uwage jeden z ekspertéw:

Bo jest taka putapka, ktorej oby$my teraz unikneli, Ze wjedziemy w to samo, co kiedy$ byto,
tylko tym razem w odniesieniu do rodzin, ktére chcemy zmotywowa¢ do rodzicielstwa, a nie do
senioréw, mianowicie, ze polityke wobec malzenstw, polityke prorodzinng bedziemy finansowali
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dlugiem. Otdz te same dzieci, ktére dostang ,,500 plus”, beda musialy zaplaci¢ 1000 i plus jak
dojda do tych 18 lat, jedli to bedzie powodowato zwigkszenie deficytu (R11).

Tym samym okazuje si¢, ze zmiany demograficzne beda prowadzily do rosng-
cych napie¢ w relacjach miedzy pokoleniami oséb pracujacych i korzystajacych ze
$wiadczen emerytalnych.

Wprowadzenie powszechnego $wiadczenia finansowego dla rodzin z dzie¢mi
w Polsce nie ma jednak nowatorskiego charakteru. Wiele panstw Europy Zachodniej
oraz panstw skandynawskich prowadzi rozbudowang polityke wspierania rodzin
wychowujacych dzieci. Jeden z rozméwcéw, byly minister, dostrzega pozytywny
kierunek zmian w Polsce, zauwazajgc jednoczes$nie potencjalne zagrozenia dla rynku
pracy: ,Ja moge ich pochwali¢ za program «500 plus», bo takie programy sg prawie
wszedzie na $wiecie”. Jednocze$nie krytykuje szczegblowe rozwigzania:

Moim zdaniem tam sa one wprowadzane lepiej, poniewaz zalezg od dochodu, od sytuacji, sa
tez zachetg do pracy. U nas juz mamy sytuacje, ze ,,500 plus” zniechgca do pracy. Dzwonit
do mnie ostatnio kolega, ktéry prowadzi mata firme, dwie ekspedientki i on — obydwie sie
zwolnily, bo maja dwdjke dzieci, zalapig sie akurat na 1000 zl i one moéwia, ze nie ma sensu
pracowaé, bo one sobie gdzie$ tam dorobia na godziny, a juz nie chca przychodzi¢ codziennie
do pracy (R10).

Decydenci polityczni probuja przetozy¢ rozwigzania stosowane w innych krajach,
jednak ich realizacja w Polsce napotyka wiele barier.

Z wypowiedzi politykow i ekspertéw wynika, ze wprowadzenie programu ,, Rodzina
500 plus” nie stalo sie tematem bardzo ostrego konfliktu politycznego. Opozycja
i duza cze$¢ ekspertéw wskazywala raczej na duzy koszt programu oraz zaktadala
jego niska efektywno$¢ w zakresie zwiekszenia liczby urodzen. Jednocze$nie sceptycy
zdawali sobie sprawe, ze gremialna krytyka spotka sie z niezrozumieniem ze strony
0s6b otrzymujacych $wiadczenie, tak wigc opinie na ten temat byly raczej wywazone.
Krytyka sprowadzala si¢ przede wszystkim do probleméw zwigzanych z rozszerzeniem
lub zawezeniem zakresu uprawnionych do tego $wiadczenia socjalnego. Nalezy sobie
jednak zdawa¢ sprawe, ze program ten ma raczej charakter spoéjnosciowy, niwelujacy
roznice dochodowe w polskim spoleczenstwie. Przyjecie zalozenia, ze przyczyni sie
on w znaczacym stopniu do podniesienia dzietnosci, a wiec przywrocenia prostej
zastepowalnos$ci pokolen, jest bledne.

Przyklady zréwnania i podniesienia wieku emerytalnego oraz wprowadzenia
$wiadczenia 500 zl na dzieci pokazujg bardzo rézne efekty w zakresie upolitycznienia
starzenia si¢ spoleczenstwa w Polsce po 1989 roku. W tym pierwszym przypadku
mieli$my do czynienia z bardzo silnym konfliktem politycznym, ktéry zaowocowat
wycofaniem si¢ z reformy po zmianie rzadu i dojéciu do wiadzy partii opozycyjne;j.
W przypadku programu ,Rodzina 500 plus”, ktéry réwniez zostal wprowadzony
praktycznie bez konsultacji spolecznych, taki konflikt nie nastapit, a najwazniejsze
obecne partie opozycyjne deklaruja, ze w przypadku dojsécia do wiadzy ten instrument



5.5. Opieka dfugoterminowa jako wyzwanie zwigzane ze starzeniem sie spoteczeristwa 141

pozostanie, cho¢ moze z pewnymi modyfikacjami. Mozna zatem uzna¢, ze politycy,
niezaleznie od przynalezno$ci partyjnej i ideologicznej, maja $wiadomos¢ potrzeby
wspierania rodzin i mlodych ludzi w decyzjach prokreacyjnych.

5.5. Opieka dtugoterminowa jako wyzwanie
zZwigzane ze starzeniem sie spotfeczenstwa

Problem zréwnania i podwyzszenia wieku emerytalnego oraz program , Rodzina
500 plus” byty najczesciej i najszerzej dyskutowane przez respondentéw jako instru-
menty majace stanowi¢ odpowiedz panstwa na proces starzenia sie spoleczenstwa.
Jednocze$nie w czasie wywiadéw padaly pytania o inne zagadnienia, ktére powinny
by¢ wziete pod uwage w debacie nad wyzwaniami zwigzanymi z procesem starzenia
sie spoleczenstwa.

Wiekszos¢ z respondentéw miata $wiadomosé, ze zmiany demograficzne sg na
tyle zaawansowane, ze jest juz za pdzno by je odwroécic¢ i nalezy skupi¢ sie na dosto-
sowaniu do zachodzacych proceséw. Potwierdzajg to stowa jednej z respondentek,
bylej urzedniczki w ministerstwie, ktéra stwierdzita:

Teraz ten proces jest bardzo trudny do odwroécenia, on jest de facto niemozliwy do odwrdcenia,
bioragc pod uwage, ze roczniki tego wyzu demograficznego lat 80. wychodza z okresu, kiedy
rodzg dzieci (R1).

Rozméwcy podkreslali role polityki rodzinnej, cho¢ wskazywali na rézne rozwia-
zania w jej zakresie. Panuje przekonanie, ze niezbedne jest podejmowanie dziatan
sprzyjajacych podnoszeniu dzietnosci, ale tez Swiadomos¢, ze jest to bardzo trudne
wyzwanie dla polityki panstwa. Jedna z rozmdéwczyn, obecna postanka PiS, opisuje
ten dylemat nastepujgco:

polityka rodzinna to odpowiedZ dlugofalowa, poniewaz jej perspektywa to co najmniej 20 lat.
Dzieci, ktére sie urodza, wejda na rynek pracy za 20 lat, budzet ZUS bedzie napiety wtasnie
przez najblizsze 20 lat. P6Zniej przestaje to by¢ problem. Dzietno$¢ jest najtrudniejszym elemen-
tem pakietu, poniewaz dotyczy decyzji ludzi, ktérymi nie da si¢ latwo zarzadza¢, ale w dlugiej
perspektywie jest to bardzo potrzebne (R13).

Wzrost liczby urodzen okazuje sie gtéwnym wskaznikiem sukcesu, jakiego ocze-
kuja osoby odpowiedzialne za polityke wobec starzenia sie ludnosci.

Coraz wigksza grupa politykéw i decydentéw uswiadamia sobie koniecznosé
realizowania polityki wobec starzenia sie ludnosci, w tym polityki wobec 0séb star-
szych i starosci. Swiadcza o tym przywolywane w trakcie wywiadéw przyktady dziatan
i dobrych praktyk, ktére wprowadzily rzady PO-PSL oraz PiS. Jeden z rozméwcéw
wspominal o uniwersytetach trzeciego wieku, ktére wpisujg sie¢ w paradygmat
aktywnej polityki senioralnej. Jedna z rozméwczyn wskazuje na przyklad ,srebrnej
gospodarki”, ktéra jej zdaniem
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funkcjonuje w dwoch znaczeniach — w takim ogdlnym, ze gospodarka si¢ zmienia i jest to silver,
ktére jest dostosowane do specyficznych warunkéw oraz w drugim, pokazujacym aktywnosé
os6b starszych. To, ze UTW sie tak rozwinetly, my jesteémy chyba drugim czy trzecim krajem
w Europie, ktory tak rozwinal, oczywiscie, ze sg one dla elity, tylko dla ludzi z wyzszym i $red-
nim wyksztalceniem (R9).

Jeden z rozméwcéw, byly minister, odnidst sie do potencjalnego konfliktu miedzy
wydatkami na dzietno$¢ i na aktywnoé¢ oséb starszych. Stwierdzil mianowicie, ze:

propozycje demograficzne nie moga sig tylko skupia¢ na propozycjach zwigkszajacych dzietno$¢,
ale musza si¢ skupia¢ takze na utrzymaniu jakosci zycia oséb starszych. Moim zdaniem, to za
chwile bedzie jeszcze wazniejsze, bo te osoby juz sa i im trzeba da¢ ogromng oferte (R10).

Wypowiedz ta potwierdza rosnaca stopniowo wérdd politykéw $§wiadomosé na
temat tworzenia instrumentdéw o charakterze projakosciowym.

Jednym z podstawowych wyzwan zwigzanych ze starzeniem sie spoleczenstwa jest
zapewnienie odpowiedniej jakosci opieki spotecznej i zdrowotnej osobom zaleznym.
Symptomatyczne jest to, ze tylko w trzech przypadkach respondenci wymienili opieke
dtugoterminows jako wyzwanie w kontekécie zmian demograficznych i starzenia
si¢ spoteczenstwa. Dopiero dopytywani stwierdzali, Ze jest to najpowazniejszy pro-
blem, przed ktérym stanie w najblizszym czasie polityka spoleczna w Polsce. Jeden
z rozmoéwcow, byly minister, zwrécil uwage na brak swiadomosci w spoleczenstwie
odnoénie do zagrozen zwigzanych z dostepnoscia do $wiadczen opiekuniczych
na staro$¢:

Przed nami jest gigantyczny problem opieki starczej, jesteSmy w ogéle nieprzygotowani na to.
Im mniej wydasz pieniedzy, jak jestes jeszcze relatywnie mtody, jeszcze mozesz tak naprawde
pracowaé, méwisz, ze jeste$§ stary i zmeczony, ale mozesz pracowad, jeszcze masz zdrowie,
ktére nie wymaga wsparcia. W konsekwengji jak nie pomyslisz wczeéniej, na staro$¢ nie masz
$rodkéw i nie mozesz pracowaé i wtedy jest dramat (R2).

Po raz kolejny podkres$lono dominujaca perspektywe ,,ekonomizacji” konsekwencji
proceséow demograficznych, jakie mozna obserwowaé w Polsce.

Wiekszoé¢ rozméwcoéw w dyskusji o przysziosci systemu opieki nad osobami
starszymi podkreslato swoje zaniepokojenie tym zagadnieniem. Jeden z nich wskazat
na catkowita bezradnoé¢ politykéw w tej sprawie:

Nie mam zielonego pojecia, dlaczego kwestia opieki dlugoterminowej nie zostata do tej pory
rozwiagzana. Wszyscy wiedzg, ze to bedzie problem, ale brak jest chyba wyczucia i wigkszosci
wydaje sie, ze $wiat jest stabilny (R7).

Problematyka opieki dfugoterminowej jest zlozonym tematem, ktéry przez kolejne
rzady byl lekcewazony lub pomijany. Pomimo funkcjonujacych rozwiazan z zakresu
pomocy spolecznej i ochrony zdrowia, wielu ekspertéw wskazuje na slabosci i braki
dotyczace polityki dtugoterminowej wobec oséb starszych.
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Brakuje holistycznego spojrzenia na te sprawe oraz na zwigzki opieki z innymi
wymiarami zycia spoteczno-gospodarczego. Jeden z ekspertéw polityki spolecznej,
obecnie polityk, zwrdcil uwage na najwazniejsze zagadnienia:

Kluczowe jest zapewnienie opieki nad osobami starszymi. Niestety wysitki w tym zakresie nie
przyniosly efektu i mamy bardzo duze zaniedbania. Ludzie staja przed duzymi problemami.
Nawet osoby, ktére maja pieniadze, maja i beda mialy z tym problemy. Jest to bardzo duze
obciazenie dla kobiet. Do tego dochodza problemy z zasitkiem pielegnacyjnym, ktéry doprowa-
dza do dezaktywizacji opiekunéw, a wigc jest kompletnym nieporozumieniem. To jest jedynie
$wiadczenie, ktére mozna dosta¢ pod warunkiem catkowitej rezygnacji z pracy (R8).

Od dawna w $rodowisku naukowym zdawano sobie sprawe z obcigzen demo-
graficznych, ale nie przelozyto sie to na wypracowanie przez politykéw spdjnego
systemu opieki.

Politycy i eksperci sa $wiadomi wyzwan zwiazanych ze starzeniem sie spoleczen-
stwa, majg wiedze i pomysly, jak mu przeciwdziata¢. Nalezy przypomnieé, ze chocby
w tak waznej sprawie jak opieka diugoterminowa, pomimo konsensusu miedzy
politykami reprezentujacymi rézne opcje polityczne i ekspertami, praktycznie zadne
systemowe rozwigzania w tym zakresie nie zostaly wprowadzone. Warto wskaza¢
w tym kontekscie calodciowy instrument przygotowany przez zespél ekspertéw
i politykéw kierowany przez Senatora RP Mieczystawa Augustyna, ktéry jednak nie
stal sie nawet przedmiotem debaty parlamentarnej. Niezaleznie od sygnaléw i gtosow
eksperckich, ze konieczne staje si¢ stworzenie systemowych rozwigzan dotyczacych
opieki nad osobami starszymi i niesamodzielnymi, politycy przyjmuja za pewnik, ze
odpowiedzialnos¢ za opieke nad osobami starszymi lezy po stronie cztonkéw rodziny,
co przeklada sie na brak zdecydowanych dziatan w tym zakresie.

Podsumowujac wyniki rozméw przeprowadzonych z politykami i ekspertami,
nalezy zwrdéci¢ uwage, ze cho¢ nie bylo powszechnej zgody, to jako moment inicju-
jacy upolitycznienie problemu starzenia sie spoleczenstwa w Polsce po 1989 roku
najczesciej wskazywano okres rzadéw premiera Jerzego Buzka (1997-2001), choé
genezy mozna poszukiwaé wczesniej, szczegdlnie w dzialaniach podejmowanych przez
Andrzeja Baczkowskiego oraz Jerzego Hausnera. Szczytowy moment upolitycznienia,
kiedy byla widoczna wyrazna polaryzacja stanowisk i konflikt polityczny, mial miejsce
w okresie wprowadzania ustawy o podwyzszeniu i zréwnaniu wieku emerytalnego
(2012). Wczeséniej, pomimo réznic opinii, nie dochodzito do zasadniczych konfliktéw
na temat kierunku dzialan z zakresu polityki wobec starzenia sie spoteczenstwa.
Respondenci byli zgodni, ze gtéwnym sposobem unikniecia destrukcyjnego konfliktu
politycznego jest negocjowanie konsensusu dotyczacego wprowadzanych rozwia-
zan. W praktyce bowiem sukcesem zakonczyly sie dziatania, ktére byly poddawane
wcze$niejszej dyskusji i debacie politycznej, co pozwalalo uniknaé, a przynajmniej
zlagodzié potencjalne napiecia. Zaplecza eksperckie odegraty wazna role w upolitycz-
nieniu kwestii demograficznej, respondenci wskazujg na dwa szczegdlne dokumenty:
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opublikowanie raportu Banku Swiatowego na poczatku lat 90. oraz raporty Rzadowej
Rady Ludnosciowej, bedace efektem dwodch Kongreséw Demograficznych. Niepo-
koi¢ moze fakt, ze tak wazny temat jak opieka diugoterminowa, nie byt tak czesto
poruszany przez respondentéw, jak mozna by tego oczekiwaé. Panuje, co prawda,
przekonanie o rosngcych wyzwaniach i konieczno$ci wypracowania zdecydowanych
rozwigzan w tym zakresie, ale istnieje powszechna opinia, Ze to rodzina — wspierana
przez panstwo — jest podstawowym podmiotem w systemie opieki.



Rozdziat 6

Dziatania polityczne
wobec starzejgcego sie spoteczenstwa
oraz ich uwarunkowania
na poziomie regionalnym

Zachodzace wspolczednie procesy demograficzne majg wplyw nie tylko na
funkcjonowanie panstwa i spoteczenstwa jako calosci, ale tez na rozwoj spolecz-
nosci regionalnych i lokalnych. Poszukiwanie rozwigzan tagodzacych negatywne
konsekwencje zmian w strukturze wieku czy powstrzymujacych procesy kurczenia
sie populacji prowadza do stopniowego wyksztalcania sie nowego obszaru aktyw-
nosci samorzadow (Simon, Mike$ova 2014; Schenkel 2015) — dotyczy to réwniez
Polski. W panstwach, w ktérych proces starzenia sie spoleczenstwa jest zauwazalny,
obserwuje sie takze wzrost zainteresowania regionalng polityka demograficzng, ktéra
stanowi stopniowo rozwijajacy sie obszar dziatalnos$ci w strukturach administracji
poszczegdlnych wojewddztw 1 miast. Zostata ona zdefiniowana jako

spdjny zestaw dzialan oraz instrumentéw, realizowanych gléwnie przez instytucje polityki
spolecznej na poziomie regionalnym, zgodny z kierunkiem wyznaczonym na szczeblu europej-
skim oraz krajowym, akcentujacy lokalne zréznicowanie i samorzadno$¢ (Lesiniska, Matuszczyk
2018: 230).

Przedstawiciele administracji na poziomie gmin, powiatéw i wojewddztw podej-
muja inicjatywy, ktore sa najczesciej spdjne z wytycznymi rzadowymi lub stanowig
ich modyfikacje, wzbogacana o wlasne rozwigzania i instrumenty (Hockey, Phillips,
Walford 2013; O’Brien 2016). Poziom regionalny moze by¢ traktowany jako swoisty
»poligon doswiadczalny”, gdzie moga by¢ testowane rozwiazania przed implementacja
ich na poziomie krajowym. Teoretycznie wladze regionalne majg pewna autonomie
w formulowaniu wlasnych strategii rozwoju i wdrazania okreslnych instrumentéw
w zakresie regionalnej polityki demograficznej, w praktyce jednak istniejg liczne
ograniczenia (Majer 2018). Naleza do nich m.in. posiadane zasoby materialne i finan-
sowe, infrastruktura, wizja rozwoju regionu, pozycja lokalnych lideréw i srodowiska
eksperckiego oraz istnienie konsensusu spolecznego wokét proponowanych rozwiazan.
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Analiza strategii rozwoju regionalnego tworzonych na poziomie wojewodztw
i miast potwierdza te obserwacje. Wiadze samorzadowe oceniaja zachodzace zmiany
populacyjne negatywnie, jako ograniczenia rozwojowe, staraja sie wiec wychodzi¢
im naprzeciw. Dotyczy to w szczegdlnosci instytucji funkcjonujacych na poziomie
wojewodztw 1 miast. Nie powinno to dziwi¢, poniewaz istnieje zalezno$¢ miedzy
wielkoscig danej gminy czy powiatu a ich zdolno$cia do prawidlowej realizacji
zadan publicznych, czego dowodza prowadzone badania (zob. m.in. Swianiewicz
i in. 2016). Konieczno$¢ podejmowania dzialan z zakresu polityki ludnosciowej na
poziomie samorzadowym wynika réwniez z kumulacji probleméw demograficznych
w niektdrych regionach, co wplywa na ich rozwéj gospodarczy, zwtaszcza w sytu-
acji, kiedy to, zgodnie z zasada subsydiarnosci, samorzady odpowiadajg za uslugi
spoteczne oferowane osobom starszym. Jak pokazuja badania dotyczace sytuacji
regionéw w Europie, nagromadzenie probleméw demograficznych wspétwystepuje
z utrata stabilno$ci finansowej (McCann 2017).

W niniejszym rozdziale wskazano na uwarunkowania i czynniki, jakie wptywaja
na inicjowanie i realizacje regionalnych strategii rozwoju demograficznego. Jednym
z zasadniczych celéw zrealizowanych badan bylo zrozumienie, w jakim stopniu
proces upolitycznienia tematu starzenia sie spoleczenstwa na poziomie centralnym
(rzadowym) moze wptywaé (oddzialywaé) na podejmowane dzialania na poziomie
samorzadowym i vice versa. W tym celu zostang przedstawione wyniki badan jako-
$ciowych zrealizowanych w trzech wojewoédztwach: 16dzkim, opolskim i zachodnio-
pomorskim. O ich wyborze przesadzita obecna i oczekiwana sytuacja demograficzna:
dwa pierwsze sa obszarami o wyjatkowo trudnej sytuacji demograficznej spowodo-
wanej przede wszystkim masowym odptywem mieszkancéw za granice i do innych
regionéw Polski oraz niskim wskaznikiem dzietno$ci. W przypadku wojewddztwa
zachodniopomorskiego niekorzystne zmiany ludnosciowe sg spodziewane w ciggu
najblizszych dekad i beda one wystepowaly z bardzo duza dynamika. Wiadze samo-
rzadowe w tych trzech regionach juz teraz podejmuja dziatania na rzecz niwelowania
niekorzystnych konsekwencji przemian populacyjnych w postaci tworzenia regional-
nych strategii demograficznych i wdrazania innowacyjnych instrumentéw majacych
na celu wychodzenie naprzeciw zachodzacym zjawiskom demograficznym.

Podczas szesciu wizyt studyjnych, ktére miaty miejsce w Opolu, Lodzi i Szcze-
cinie w okresie grudzien 2016-czerwiec 2017 roku, przeprowadzono 26 indywidu-
alnych wywiadéw pogtebionych. Zostaly one przeprowadzone z przedstawicielami
najwazniejszych instytucji samorzadowych odpowiedzialnych za polityke spoleczng
i regionalng, m.in.: wojewddzkich urzedéw pracy, regionalnych o$rodkéw polityki
spolecznej, urzedéw marszatkowskich i miejskich (wydzialéw i departamentéw
do spraw spotecznych, oséb starszych oraz planowania przestrzennego), a takze
organizacji pozarzadowych, rad senioréw i osrodkéw badawczych. W trakcie reali-
zacji badan starano si¢ dotrze¢ do tych samych instytucji w trzech analizowanych
lokalizacjach.
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6.1. Obecna i przewidywana sytuacja demograficzna
polskich regionéw

Wedlug prognoz demograficznych czesé¢ regionéw i miast polskich juz obecnie
znajduje sie w trudnej sytuacji lub znajdzie sie w niej w niedtugiej przysziosci. Jest
to spowodowane kumulacjg negatywnych konsekwencji wielu zjawisk spotecznych
i populacyjnych (GUS 2014). Badanie Instytutu Geografii i Przestrzennego Zago-
spodarowania PAN (Sleszynski 2016) pokazuje, ze polowie z 255 érednich miast
w Polsce (powyzej 20 tys. mieszkancéw) zagraza zapas$¢ i marginalizacja ze wzgledu
na postepujace procesy starzenia sie spoteczenstwa oraz/lub emigracje oséb w wieku
produkcyjnym. Wsréd regionéw, w ktérych obserwuje sie¢ obecnie szczegélne nate-
zenie tych tendencji, sg wojewodztwa: opolskie, tédzkie, $laskie i $wietokrzyskie.

Wedtug prognoz GUS (2014) jedynie w wojewddztwach matopolskim, mazo-
wieckim i pomorskim bedzie mozna obserwowaé niewielki wzrost liczby miesz-
kancéw w perspektywie 2050 roku. Wysoki stopien zréznicowania regionalnego
sytuacji demograficznej w Polsce wymusza na poszczegélnych samorzadach wzrost
zaangazowania w podejmowanie bezposrednich dzialan w zakresie polityki demo-
graficznej (Potrykowska 2003; Kurek 2008; Majdziniska 2016). Jerzy T. Kowaleski
i Piotr Szukalski (2007: 86) obecne zrdéznicowanie regionalne ttumaczg wynikiem
demograficznego dziedzictwa, ktére byto obserwowane w catym okresie po drugiej
wojnie §wiatowej. Zauwazaja oni ponadto, zZe:

zrdznicowanie przestrzennego poziomu zaawansowania procesu starzenia sie ludnosci ma
znaczenie newralgiczne z punktu widzenia publicznych inwestycji — przede wszystkim w sferze
ochrony zdrowia i ustug opiekunczych. O ile w pierwszym przypadku wiele wskazuje, iz doko-
nywane one beda ze Srodkéw gromadzonych centralnie, o tyle w przypadku ustug opiekuniczych
odpowiedzialnymi za zaspokojenie potrzeb mieszkancéw beda wiadze gmin.

Rola i aktywno$¢ samorzadu terytorialnego jest dostrzegana przez decydentéow
politycznych reprezentujacych poziom rzadowy, wskazuja oni na pozytywne przyktady
regionalnych inicjatyw wprowadzania instrumentéw prodemograficznych (zob. roz-
dzial 3). W obliczu rosnacych dysproporcji niezbedna staje sie zatem $cista wspét-
praca administracji samorzadowej i rzadowej (Podgoérska-Rykata, Mikrut-Majeranek,
Andruszkiewicz 216: 79). Jak zauwazyt Janusz Witkowski (2016: 149):

Nie da sie niczego robi¢ samodzielnie na poziomie centrali. Cho¢by Rzadowa Rada Ludno$ciowa,
nie wiem jak dobrze rozumiala sie ze wszystkimi ministerstwami, to nic nie pomoze, jesli do
tego nie beda wiaczone spolecznosci lokalne, samorzadowe. Wszystko, co si¢ dzieje w naszej
rzeczywistosci, takze w sferze demograficznej, ma swéj wymiar lokalny.

Wsréd podstawowych dzialan realizowanych w $cistej wspoélpracy na poziomie
rzagdowym i samorzadowym powinny si¢ znajdowa¢, oprécz rozwiazan charaktery-
stycznych dla polityki rodzinnej czy senioralnej, m.in. rozwoj srebrnej gospodarki,
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podnoszenie kwalifikacji i kompetencji pracownikéw oraz optymalizacja wykorzysty-
wania $rodkéw unijnych (Perek-Biatas i in. 2017). Szczeg6lne miejsce na poziomie
regionalnym zajmuje polityka aktywnego starzenia sie, mocno promowana przez
instytucje UE. Dobrym przykladem jest syntetyczny wskaznik Active Ageing Index
(AAI) na poziomie regionéw, ktéry umozliwia monitorowanie sytuacji osob starszych
oraz rozwoju poszczegélnych dziatan skierowanych do tej zbiorowosci (Karpinska,
Dykstra 2015). Wyniki z 2013 roku dowodzg wystepowania znaczacych réznic miedzy
poszczegdlnymi regionami oraz zbieznoé¢ wartosci wskaznika z ogélnym rozwojem
spoleczno-gospodarczym poszczegdlnych wojewoddztw (Perek-Biatas, Mysinska 2013).

W dotychczasowej literaturze w niewielkim stopniu byly analizowane uwarun-
kowania, ktére wplywaja na inicjowanie dzialan politycznych podejmowanych przez
wladze regionalne wobec starzenia si¢ spoleczenstwa. Brakuje w literaturze prac
prébujacych wyjasni¢ proces dochodzenia do wypracowania regionalnych strategii
wobec probleméw demograficznych i czynnikéw, ktére wplywaja na inicjowanie
poszczegdlnych rozwigzan. Znaczna wiekszo$¢ dotychczasowych badan skupia sie
na analizie dzialan z zakresu polityki wobec staroéci i os6b starszych podejmowa-
nych w pojedynczych miastach czy gminach. Wéréd nich mozna wskaza¢ publikacje
poswiecone dziataniom wiadz w Czestochowie (Majer 2013), Bialymstoku (Halicka,
Pedich 1997; Klimczuk 2012), powiecie $redzkim (Krzysztofiak 2016), koneckim
i kluczborskim (Radziwinowiczéwna, Kordasiewicz 2018), w wojewodztwach zachod-
niopomorskim (Iwanski 2016), dolnoslgskim (Jurek 2010) czy mazowieckim (Ble-
dowski, Szweda-Lewandowska 2016). Szczegdlnym zainteresowaniem badaczy cieszg
sie innowacyjne rozwigzania z réznych kierunkéw polityki publicznej podejmowane
w wojewoddztwach 16dzkim (Szukalski i in. 2013; Hrynkiewicz, Potrykowska 2017)
i malopolskim (Perek-Biatas i in. 2017). Jako podstawowe czynniki warunkujace dzia-
tania polityczne podejmowane przez wladze regionalne autorzy wskazuja na procesy
charakterystyczne dla drugiego przej$cia demograficznego, w tym przede wszystkim
na wzrost populacji 0oséb starszych. Obserwowane zmiany populacyjne wymuszaja
wypracowanie nowych rozwigzan instytucjonalnych odpowiadajgcych na potrzeby
rosnacej grupy senioréw, ponadto procesy depopulacji stawiaja nowe wyzwania dla
instytucji rynku pracy, edukacji, infrastruktury, planowania przestrzennego, ustug
oraz integracji spolecznej (Ferry, Vironen 2010). Majer (2018), analizujac strategie
rozwigzywania problemoéw spotecznych na poziomie samorzadu w kontek$cie poli-
tyki wobec staro$ci, wskazuje, ze nadrzedna role stanowig akty prawa i dokumenty
na poziomie krajowym, a projektowanie rozwigzan odpowiadajacych na zmiany
demograficzne zachodzi powoli.

Wybrane do badania wojewddztwa 1ddzkie i opolskie cechujg sie zapascia
demograficzng powstalg na skutek wysokiej emigracji wewnetrznej i zagranicz-
nej, stosunkowo niskiego wskaznika dzietnosci i dynamicznego wzrostu populacji
0s6b starszych. Dodatkowo niska atrakcyjno$¢ terytorialna tych regionéw poteguje
wyzwania dla prawidlowego rozwoju spoteczno-gospodarczego (Golinowska, Kocot
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2013). Sytuacja spoteczno-ekonomiczna tych dwoch regionéw charakteryzuje sie tez
jednymi z najbardziej niekorzystnych uwarunkowan demograficznych na poziomie
wszystkich panstw cztonkowskich UE (Kréhnert, Homann, Klingholz 2008; Kupi-
szewski, Kupiszewska 2013). Wojewdédztwo zachodniopomorskie, pomimo obecnej
wzglednie stabilnej sytuacji demograficznej, w najblizszych latach bedzie przechodzi¢
zasadnicze zmiany ludno$ciowe. Z dostepnych prognoz wynika, ze region ten bedzie
jednym z najszybciej starzejacych sie w Polsce w perspektywie roku 2050 (GUS
2014). Powyzsze regiony mozna zaliczy¢ zatem do tzw. ludno$ciowych obszaréw
problemowych, na terenie ktérych obserwuje si¢ kumulacje czynnikéw demogra-
ficznych, ktére wymagaja strategicznej interwencji (tabela 4).

Tabela 4. Ogdlna charakterystyka sytuacji demograficznej w wojewoddztwach 16dzkim, opolskim
i zachodniopomorskim na tle Polski w 2016 i 2050 roku

t6dzkie opolskie | zachodniopomorskie | Polska
Svoggllez:ji)ﬁzéza%éif lat i wigcej 18,3 17.1 16,2 164
f;f;;;i;’;ﬁf}ljg?j};i;fj;azgfgtg;u 72,0/80,8 | 74,4/81,8 74,0/82,0 73,9/81,9
Wskaznik dzietnosci w 2016 roku 1,324 1,2 1,296 1,357
‘l)’vr?gfgtrglitluralny na 1000 oséb 2,98 138 08 015
g:lzdoolgn;éifqi na pobyt staly 1417 1370 4 )
‘l:’vongézz)cjrz;ﬁié(b%fi)s lat i wigcej 342 36,1 336 127
ggi;;lzao?opopulacji ogbtem 205 25,9 155 s

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie Rocznika Demograficznego (2017).

6.2. Strategie rozwoju demograficznego
jako odpowiedz na starzejgce sie spoteczenstwo

Analiza réznych dokumentéw wytworzonych na poziomie lokalnym pozwala
stwierdzi¢, ze w Polsce regiony zaczynaja stopniowo realizowac wiasna polityke wobec
starzenia sie spoleczenstwa obok tej prowadzonej przez rzad (Majer 2018). Dowo-
dem na rosnaca $wiadomo$¢ w zakresie nieuchronnosci proceséw demograficznych,
ktoérych nie sposéb powstrzymac czy odwrdcié, sa strategie rozwoju demograficznego
formulowane przez wladze regionalne. Samorzady prébujg wypracowaé rozwiaza-
nia, ktére pozwola lepiej przygotowaé sie do wyzwan zwigzanych z dynamicznym
wzrostem populacji os6b starszych i jednoczesnym zmniejszaniem si¢ populacji
0s6b w wieku produkcyjnym i przedprodukcyjnym. Cze$é realizowanych dzialan
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ma charakter adaptacyjny, cze$¢ koncentruje si¢ na rozwiazaniach dtugofalowych,
probujac wdrozy¢ dzialania wspierajace decyzje prokreacyjne.

Opracowywanie dokumentéw zawierajacych plany dotyczace polityki ludnosciowej
realizowanej na poziomie regionalnym wpisuje sie¢ w planowanie strategiczne majace
na celu wyznaczenie kierunkéw i celéw przyszlego rozwoju, wskazanie konkretnych
dziatan i instrumentéw oraz ocene dostepnych zasobéw, czynnikéw zewnetrznych
i wewnetrznych oraz potencjalnego ryzyka zwigzanego z planowanymi dzialaniami
w przyszloséci (Romanowska 2017). Ten uproszczony schemat znajduje swoje zasto-
sowanie w przypadku realizacji polityki rozwoju na kazdym poziomie — europejskim,
krajowym i regionalnym. Na tworzenie strategii rozwoju regionalnego przez wladze
samorzadowe w Polsce, w tym strategii polityki ludnos$ciowej, mialo wpltyw czion-
kostwo w UE i standardy zwiazane z dystrybucja $rodkéw funduszy strukturalnych,
zgodnie z ktérymi ich przygotowanie jest wymagane od witadz samorzadowych
(Grewinski, Karwacki 2009: 12).

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego przygotowuje od kilku do kilkudziesieciu
dokumentéw obejmujacych wiele obszaréw zycia w regionie. Oproécz ogélnych strategii
rozwoju regionalnego uwzgledniajacych szeroka diagnoze sytuacji demograficznej sa
tworzone dokumenty podkreslajace wplyw sytuacji ludno$ciowej na realizacje samo-
rzagdowej polityki spoleczno-gospodarczej. Analizujac rozwdj strategii rzadowych
i samorzadowych, Mirostaw Grewinski i Arkadiusz Karwacki (2009: 14) wskazali, ze
»ha gruncie polityki spotecznej zaczerpnelismy termin «strategia», ale konsekwent-
nie odrzucamy, bez préoby zglebienia, teori¢ myslenia i dziatania strategicznego”.
znamiona dzialan o charakterze konkurencyjnym miedzy poszczegélnymi samorzadami,
co jest istotnym wnioskiem w sytuacji takich wyzwan jak kurczace sie zasoby na
lokalnych rynkach pracy i procesy depopulacji obserwowane w niektérych regionach.
Najwazniejsza staje sie $wiadomos$¢ lokalnych wlodarzy na temat aktualnej i progno-
zowanej sytuacji demograficznej oraz zaplecze eksperckie pomocne w wypracowaniu
efektywnych rozwigzan politycznych (Szlaska 2007).

Analiza dzialan podejmowanych na poziomie regionalnym wskazuje, ze najbar-
dziej kompleksowym programem rozwoju demograficznego stworzonym na poziomie
regionu w Polsce jest ,Opolska Strefa Demograficzna”. Jej powstanie poprzedzity
inne dzialania o mniejszym zakresie. Wojewddztwo opolskie jako pierwsze w kraju
zainicjowalo realizacje spojnej regionalnej polityki odpowiadajgcej na wyzwania
wynikajace z zachodzacych proceséw ludnosciowych. Czynnik demograficzny zostal
wskazany w ,Strategii rozwoju wojewodztwa opolskiego do 2020 roku” (Zarzad
Wojewddztwa Opolskiego 2012) jako najwieksze zagrozenie i gléwna bariera rozwoju
w regionie. W 2014 roku zostal przygotowany , Program Specjalnej Strefy Demogra-
ficznej w wojewddztwie opolskim do 2020 «Opolskie dla rodziny»” (Urzad Marszal-
kowski Wojewoddztwa Opolskiego 2014). Jego podstawg staly sie zalozenia majace na
wzgledzie caly cykl zycia jednostki, uwzgledniajac cztery gtéwne grupy, do ktérych
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zaadresowano planowane dziatania polityczne: dzieci i ich rodzicéw, mtodziez, osoby
aktywne zawodowo oraz osoby starsze. Instrumenty do nich skierowane objety takie
obszary jak rynek pracy, edukacje, opieke ztobkowo-przedszkolng oraz pakiet ,,ztota
jesien” skierowany bezposrednio do oséb starszych. W ich ramach zapowiedziano
realizacje dziatan takich jak bezposrednie wsparcie finansowe i system ulg (np. karty
rodziny, karty seniora), rozwdj szkolnictwa zawodowego, tworzenie miejsc pracy
wysokiej jakosci czy rozwoj infrastruktury przyjaznej dzieciom i osobom starszym.
Opracowany program okazat si¢ niezwykle ambitnym i kompleksowym planem dzia-
tan, w praktyce jednak jego wdrozenie napotkalo wiele trudnosci, w szczegélnosci
w postaci ograniczen finansowych.

Kolejnym przykladem regionalnej strategii demograficznej jest ,, Plan przeciwdzia-
tania depopulacji w wojewddztwie 1édzkim 2020”7 (2015), w ktérym zostaly zapisane
strategiczne interwencje, uwzgledniajace przede wszystkim tworzenie warunkéw
przyciagajacych nowych mieszkancéw oraz powstrzymanie obecnych przed emigracja.
Autorzy wizji rozwoju demograficznego w regionie t6dzkim szczegélnie zaakcentowali
koniecznoé¢ dzialan o charakterze jakosciowym. Wyszli oni z zalozenia, ze tradycyjne
rozumienie faz Zycia staje si¢ nieadekwatne do realiéw wspodlczesnosci, dostosowujac
»Plan...” do zintegrowanego podejscia do cyklu Zycia. Oznacza to, ze rozne dziedziny
aktywnosci, takie jak rodzina, praca czy edukacja, nie moga by¢ przypisywane do
okreslonego etapu zycia lub wieku. Wzrost poziomu dzietnoéci nie byt wskazywany
jako cel strategiczny. Zaproponowano natomiast koncepcje aktywnego i dobrej jakosci
zycia dla wszystkich mieszkancéw, ktéra ma zostaé zrealizowana poprzez dzialania
w trzech szczegdlnie waznych obszarach: zdrowia, aktywnosci i bezpieczenistwa.
Jednoczesnie w ,Strategii...” podkreslono role srebrnej gospodarki i wskazano,
ze rozwdj regionu bedzie zalezal od umiejetnosci wykorzystania potencjalu oséb
starszych. Program demograficzny, przygotowany przez zewnetrznych ekspertéw na
zlecenie Regionalnego Centrum Polityki Spotecznej w Lodzi, zawiera plan finansowy
i harmonogram poszczegdlnych dziatan do 2020 roku.

W wojewodztwie zachodniopomorskim, w odréznieniu od dwoéch omoéwionych
wczedniej regiondw, elementy charakterystyczne dla polityki wobec starzenia sie spo-
teczenstwa zostaly wtaczone do dziatan z zakresu polityki rodzinnej i zapisane w pro-
gramie , Region dla Rodziny. Program wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpczej
na lata 2014-2020” (2014). Okres$lono w nim jako priorytetowe dzialania na rzecz
poprawy warunkéw materialnych, wsparcie w wychowywaniu potomstwa i poprawe
wizerunku rodzin wielodzietnych. Jednocze$nie uwzgledniono tez problematyke oséb
starszych jako integralng czeé¢ dziatan na rzecz rodzin. Oprécz poprawy wskaznikow
dzietno$ci dzialania podejmowane w ramach programu ,,Region dla Rodziny” maja
prowadzi¢ do wzrostu jako$ci kapitalu ludzkiego poprzez walke z ubdstwem, pato-
logiami spolecznymi i wspieranie rodzicow w wychowywaniu potomstwa.

Wskazane powyzej dokumenty stanowia przykiady myslenia strategicznego o roz-
woju demograficznym regionéw. Pomimo znacznych réznic w zakresie formy prawnej,
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objetosci czy przypisanych Zrédet finansowania, stanowig one potwierdzenie rosnacej
$wiadomosci samorzadéw o procesie starzejacego sie spoteczenstwa i jego konsekwen-
¢jach. W tworzenie tych dokumentéw zaangazowani byli przedstawiciele administracji
samorzadowej, partnerzy spoteczni oraz eksperci akademiccy. Role koordynatora nad
pracami przyjal natomiast marszatek danego wojewoddztwa, ktdry skupit wokét siebie
rézne srodowiska zainteresowane wplywem sytuacji demograficznej na rozwoj regionalny.

6.3. Czynniki inicjujace dziatania polityczne
wobec starzejacego sie spoteczenstwa
na poziomie regionalnym — wyniki badania jakosciowego

Jednym z celéw badania jako$ciowego, przeprowadzonego w formie indywidual-
nych wywiadéw poglebionych, bylto zidentyfikowanie grupy czynnikéw endo- i egzo-
genicznych prowadzacych do wypracowania samorzadowej polityki wobec starzenia
sie spoleczenstwa. W trakcie prowadzonych wywiadéw respondenci najczesciej
wskazywali przeslanki zwiazane z czynnikiem ludzkim, politycznym, finansowym oraz
kulturowym. Podkreslali oni, Ze zasadniczym powodem, dla ktérego w trzech anali-
zowanych regionach podjeto dzialania o charakterze prodemograficznym, byta trudna
sytuacja ludnosciowa oraz niepokojace prognozy, wskazujace na dalsze nawarstwianie
sie negatywnych proceséw demograficznych. Pomimo duzego zréznicowania wskaz-
nikéw demograficznych w poszczegoélnych regionach, we wszystkich analizowanych
przypadkach przedstawiciele administracji samorzadowej oraz eksperci wskazywali
niekorzystne zjawiska niskiej dzietnosci, wysokiej emigracji oséb mlodych oraz
starzejace si¢ spoleczenstwo. Najwigkszym problemem, ich zdaniem, jest kurczaca
si¢ populacja mieszkancéw poszczegdlnych miast i gmin, nakladajaca si¢ na inne
zachodzace w nich zmiany ludnoéciowe. Kumulacja tych proceséw i wynikajace z nich
zagrozenia oraz wyzwania dla rozwoju regionalnego stajg sie bezposrednig przestanka
podejmowanych dzialan. Rozméwecy tez zauwazali, ze regiony, ktére reprezentuja,
wyrdzniajg sie na tle pozostalych wojewddztw w Polsce (i w Europie) dynamika
zachodzacych zjawisk, charakterystycznych dla drugiego przejscia demograficznego.

Zachodzace obecnie i przewidywane w najblizszym czasie negatywne procesy
demograficzne w trzech analizowanych regionach wplynety na sposéb myslenia decy-
dentéw politycznych o dzialaniach wychodzacych naprzeciw tym problemom. Najcze-
Sciej wskazywanym momentem, w ktérym zaczeto realizowaé bezposrednie dziatania
w zakresie regionalnej polityki demograficznej, jest poczatek XXI wieku. Kilkoro
rozméwcdw zwrocito uwage na poczatki dyskusji, jaka toczyla si¢ juz w latach 90.:
Jwtedy moéwiono o demografii, tylko ze wtedy to byl kosmos. Nie bylo poczucia, ze
to bedzie tak duzy problem, ze to bedzie tak zauwazalne” (przedstawiciel Urzedu
Miasta, Szczecin). W wielu wypowiedziach wskazywano konkretne daty, lokujac
poczatek dziatan na lata 2010-2013. Z jednej strony, wiazalo sie to z okresem progra-
mowania $§rodkéw unijnych w poszczegélnych regionach, z drugiej za$ — z dziataniami
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podejmowanymi przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej w kierunku polityki
senioralnej i rodzinnej. W przypadku wojewddztwa zachodniopomorskiego, jak
zauwazyl przedstawiciel Regionalnego Osrodka Polityki Spolecznej w Szczecinie,
byl to rok 2011, kiedy uchwalono inicjujaca przygotowanie kompleksowej diagnozy
sytuacji rodzin w regionie ustawe o wspieraniu rodziny i pieczy zastepczej. W Lodzi
poczatek dziatan zwigzanych z tagodzeniem konsekwencji depopulacji byt zwigzany
z opracowaniem studium zagospodarowania przestrzennego miasta w 2010 roku.
Jak zauwazyt jeden z przedstawicieli Urzedu Miasta w Lodzi:

Pojawit si¢ problem, na jaka wielko$¢ zaplanowac¢ miasto. Jezeli tworzymy wizjg miasta w studium
na 20-25 lat, no to powinnismy powiedzie¢, czy to ma by¢ to szczytowe w Lodzi 840 tysiecy, czy
realne 750 tysiecy [...]. Jezeli mamy spadajacg liczbe mieszkancéw, no to trzeba troche inaczej
planowa¢ infrastrukture, troche inaczej planowaé pewne inwestycje. To wywotalo dosy¢ duza
dyskusje na temat przysztych trendéw rozwojowych. Dlaczego? Czynniki polityczne uwazaly, ze
trendy demograficzne mozna na tyle odwrécié, ze £6dz przestanie traci¢ mieszkancow, a nawet
bedzie docelowo rosta.

Diagnoza zmian ludnosciowych o charakterze ilo$ciowym i jako$ciowym wyma-
gala wspolistnienia wielu innych czynnikéw, by sta¢ si¢ przedmiotem dziatan
administracyjnych. Jedna z najczesciej wskazywanych przyczyn realizacji polityki
demograficznej na poziomie regionalnym byl czynnik osobowy, zwigzany z postacia
marszatka, prezydenta lub burmistrza. Badani wyrazali przekonanie, ze dobra wola
decydentéw politycznych, umiejetnos¢ dostrzegania zlozonoéci problemoéw oraz
che¢ dialogu z réznymi $rodowiskami w najwigekszym stopniu wptywaja na zakres
i kierunek realizowanych dziatan. Przedstawicielka jednej z najwiekszych organizacji
pozarzadowych w Opolu zauwazyla:

Wszystko zalezy od ludzi. Jezeli jest otwarty burmistrz, otwarty prezydent, jezeli umie skupié
wokot siebie, zainteresowaé, umie wspdlpracowac z organizacjami pozarzadowymi — bo to jest
bardzo wazne.

Powodzenie konkretnych dziatan w zakresie polityki demograficznej, jak zauwa-
zaja eksperci z wojewoddztwa zachodniopomorskiego, zalezy od

zasobéw ludzkich, charyzmy, pasji, otwarto$ci na $rodowisko, partycypacji i odpowiedzialno$¢.
Jesli sa osoby, ktére biora za to odpowiedzialno$é, nie patrza tylko ,,od wyboréw do wyboréw”
oraz $wiadomosci, po prostu. Swiadomosci decydentéw, urzednikéw i stuchania sie doradcdw.

Jeszcze bardziej zauwazalna jest rola wtodarzy na poziomie gminnym. Wspominat
o tym m.in. ekspert z wojewddztwa opolskiego:

Rozwiazywanie probleméw w malej gminie wyglada tak, ze jak jade gdzie$ tam, to widze
zastepce czy wojta i méwie do niego ,,tam jest np. problem z psami, co z tym zrobi¢” i on sie
tym zajmie. [...] To sg czlonkowie spotecznosci, wszyscy oni sie znajg i ci samorzadowcy pelnia
rzeczywiscie funkcje ustugowa w stosunku do ludnosci, oni bezposrednio za to odpowiadaja.



154 6. Dziatania polityczne wobec starzejgcego sie spoteczenstwa oraz ich uwarunkowania...

Oproécz predyspozycji, otwartosci i zdolno$ci do dziatania konkretnych oséb
konieczna jest tez wiedza i dobra orientacja w sytuacji spoleczno-demograficznej
calego regionu, nie tylko miasta wojewddzkiego. Na ten aspekt wskazat jeden z eks-
pertéw z Opolszczyzny:

W przypadku wojewddztwa opolskiego przypuszczam, ze nie bez znaczenia pozostalo, ze prawie
caly zarzad wojewddztwa to sg ludzie nie z Opola. Ludzie, ktérzy codziennie jezdzac do Opola,
obserwuja, ze kazdy jest tym dotkniety, i kazdy czuje to jakby na wiasnej skorze. Przypuszczam,
Ze tego trzeba, tego naocznego kontaktu tez, zZeby zareagowa¢ na t¢ sytuacje¢ w duzym miescie
[...]. Natomiast tutaj gléwne osoby, ktére si¢ tym zajely, pochodzily z obszaréw, ktére bardzo
silnie si¢ wyludnily lub z matych o$rodkéw, doznaly tego jakby na wiasnej skérze, w swoich
rodzinach.

Réwnoczesdnie, oprocz diagnozy sytuacji, znaczenie ma kadencyjno$é¢ wiadzy
i poparcie wyborcéw, na co zwrdcit uwage jeden z przedstawicieli Urzedu Miasta
w Szczecinie:

To sg konkretni ludzie, ktérzy piastuja konkretne stanowiska. Realna ocena sytuacji, taka
diagnoza i przemyslane przekonanie, zeby te negatywna diagnoze zmieni¢, trzeba co$ zmieni¢,
wprowadzi¢. Drugi rodzaj przestanek — w demokracji liczg si¢ wybory, licza si¢ nastroje, chodzi
o skojarzenia, sg tematy, ktérymi warto sie zajmowa¢, bo to np. przekona wyborcéw, jest dla
nich ciekawe i wazne.

Ciekawym watkiem jest tez odniesienie zmian demograficznych do planowania
inwestycji. Przedstawiciel Urzedu Miasta w Lodzi wskazal na niedopasowanie duzej
inwestycji infrastrukturalnej do faktycznych potrzeb. W latach 1972-2008 miata
miejsce budowa oczyszczalni $ciekéw. Po jej uruchomieniu zauwazono, ze potowa
wybudowanych kregéw (zbiornikéw) nie jest uzywana, zaczeto taczy¢ ten problem
z procesami depopulacyjnymi majacymi miejsce w Lodzi:

To byl taki pierwszy sygnal, ze trzeba co$ robié. I to jest taka pierwsza reakcja. Skoro nam
spada liczba ludnosci, spada zapotrzebowanie na media, no to kurczymy przyszle inwestycje.

Wtadze w regionie i na poziomie lokalnym zaczynaja dostrzega¢ problemy demo-
graficzne w sytuacji, kiedy drastycznie zmniejsza sie zasdéb podatnikéw. Na skutek
emigracji oraz proceséw depopulacji zmniejsza sie¢ grupa oséb aktywnych zawodowo,
ktorej transfery podatkowe zasilaja lokalne budzety. W przypadku realizacji regio-
nalnych planéw strategicznych w zakresie demografii istotnym zadaniem pozostaje
zabezpieczenie niezbednych érodkéw na realizacje poszczegélnych projektow. Srodki
finansowe na realizacje poszczegdlnych zadan publicznych pochodzag zaréwno ze
srodkéw z administracji centralnej (zadania zlecone), jak i ze $rodkéw wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego (zadania wlasne). Eksperci podkreslali role
ogoblnej sytuacji finansowej samorzadéw zwigzang z realizacja zadan publicznych.
Jeden z nich zauwazyl, ze w przypadku wojewddztwa 16dzkiego pierwsze dzialania
zostaly podjete w momencie:
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kiedy nie byliémy jeszcze w ruinie, tylko si¢ rozwijalismy, szczesliwie si¢ zlozylo, Ze znalazlo sig
60 mln ztotych w rezerwie budzetowej, tzn. znalazly si¢ duzo wigksze $rodki, ale tylko ponad
60 mln zostalo przeznaczone na wiaczanie strategii przeciwdzialania depopulacji w wojewddz-
twie tédzkim. W zwiazku z tym, pieniadze, ktére poszly w projekt, splacily sie momentalnie,
dwukrotnie pewnie, albo i w wiekszym stopniu.

Niemniejsze znaczenie ma aktywno$¢ instytucji samorzadowych, ktére inicjuja
liczne projekty, badania oraz debaty z udziatem lokalnych decydentéw i srodowiska
akademickiego. Szczegélnym przykladem takiej instytucji sa regionalne o$rodki
polityki spotecznej (ROPS), realizujace dzialania z zakresu polityki spolecznej
i demograficznej na poziomie wojewodztwa. Na jego wazna role wskazywali zaréwno
przedstawiciele tych instytucji, jak i inni rozméwcy. To wlasnie ROPS-y podejmuja
dzialania na rzecz budowania partnerstw i tworzenia wspolpracy dotyczacej dzialan
wychodzacych naprzeciw negatywnym trendom demograficznym.

W trakcie rozméw o czynnikach inicjujacych tworzenie polityki demograficznej
cze$¢ rozmoéwcdw wyrazata poglad o znaczacej roli odegranej przez instytucje UE. Jest
to wazna konkluzja, poniewaz zaréwno eksperci, jak i przedstawiciele administracji
dostrzegli, ze dzialania majace miejsce na poziomie miedzynarodowym wplywaja
poréwnywalnie na prowadzong polityke demograficzna w regionach i na poziomie
krajowym. Pomimo ze polityka ta nie nalezy do kompetencji UE, wiele programéw
strukturalnych i instrumentéw finansowych dotyczy dziatan wptywajacych posred-
nio i bezposrednio na sytuacje demograficzna regionéw. Jak zauwazyt przedstawi-
ciel Urzedu Miasta w Opolu: ,te $rodki ida na poprawe warunkéw i jakodci zycia
mieszkancow, taki jest cel tych $rodkéw unijnych”. Rozmoéwcy wielokrotnie pod-
kreslali role srodkéw unijnych pozyskanych przez wiadze regionalne, ktére w wielu
przypadkach inicjowaly dzialania dotyczace polityki senioralnej lub polityki wobec
os6b mtodych:

My duzo $rodkéw finansowych pozyskalismy i inwestowali$my przede wszystkim w miodziez.
Duzo $rodkéw pozyskaliémy w sferze o$wiatowej i tam te $rodki zostaly ukierunkowane na
odpowiednie wyksztalcenie miodych ludzi, tak, zeby zostali u nas, a nie wyjezdzali do innych
miast (przedstawiciel Urzedu Miasta, Opole).

Srodki pochodzace z budzetu UE wplynely tez na utworzenie instytucji, ktore
odegraly znaczaca role w rozwoju regionalnym, szczegdlnie w aspekcie badawczo-in-
formacyjnym. Jak zauwaza przedstawiciel Regionalnego Osrodka Pomocy Spolecznej
w Zachodniopomorskiem:

Srodki unijne, poprzez Centrum Integracji Spotecznej, pozwolily nam wejs¢ w badania, ana-
lizy. Mieliémy super zespét socjologéw, oni jezdzili, robili analizy. Tworzylto to podwaliny [...].
Fundusze unijne daly nam impuls.

W stworzeniu kompleksowej diagnozy sytuacji demograficznej wazna role ode-
graly badania lokalne i regionalne realizowane przez osrodki akademickie (gtéwnie
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Uniwersytet Szczecinski, Politechnike Opolskg czy Uniwersytet Lodzki) oraz instytuty
badawcze (m.in. Instytut Slaski). Zaréwno eksperci, jak i przedstawiciele instytucji
samorzadowych zwracali uwage na autorytet pracownikow naukowych osrodkéw
akademickich, ktérzy odgrywali pierwszoplanowa role, dostarczajac obiektywne dane
i raporty stanowigce uzasadnienie do przygotowanych wnioskéw do programéw
unijnych i podejmowanych dzialan. Jeden z ekspertéw z wojewddztwa opolskiego
podkredlit, ze:

impulsem do stworzenia Specjalnej Strefy Demograficznej i szeregiem innych dzialan byly nie
dane spisowe, tylko dane z badan terenowych, ktére dokumentowaly, ze to wyludnienie jest
znacznie wigksze, niz wskazuja dane meldunkowe i spisy.

Zaprezentowany powyzej katalog réznych czynnikéw inicjujacych proces tworzenia
i realizacji polityki demograficznej na poziomie regionalnym dowodzi, ze impulsem
mogg stac sie przestanki obiektywne, jak i subiektywne. Bez watpienia duzg role
w opinii respondentéw odgrywa czynnik ludzki, ktéry obejmuje lideréw politycznych,
pracownikéw administracji oraz otoczenie eksperckie, w tym ekspertéw akademic-
kich, a takze czynnik miedzynarodowy w postaci polityki i funduszy europejskich.

6.4. Uwarunkowania dziatan politycznych
podejmowanych w odpowiedzi na zmiany demograficzne

Badane regiony charakteryzuja si¢ zréznicowanymi uwarunkowaniami histo-
ryczno-kulturowymi, ktére nie pozostaly bez wplywu na obrany kierunek realizo-
wanej polityki. Przesiedlenia, jakie mialy miejsca w wojewddztwach opolskim czy
zachodniopomorskim, upadek przemystu widkienniczego w wojewddztwie 16dzkim,
w konsekwencji ktérego pojawily si¢ nowe problemy spoleczno-gospodarcze w tym
regionie, wplynely znaczaco na jako$¢ kapitatu spotecznego i ludzkiego, a tym samym
na realizowane i planowane kierunki polityki publicznej. Fakt ten powinien by¢
wziety pod uwage nie tylko na poziomie rzgdowym, ale rowniez w trakcie tworzenia
regionalnych strategii rozwojowych. Tymczasem rozmoéwcy wskazywali, ze dzialania
miast i gmin w znacznym stopniu sg uzaleznione od decyzji politycznych podejmowa-
nych na szczeblu centralnym, podkres$lajac jednoczes$nie, ze wzajemne relacje miedzy
poziomem krajowym i regionalnym oraz zakres wplywu na regionalne rozwigzania
w zakresie polityki demograficznej sg zréznicowane. Przedstawiciel ROPS w woje-
wodztwie opolskim, nawigzujac do problemu wsparcia opiekunéw nieformalnych,
zwroécil uwage na ograniczenia wynikajace z braku dziatan na poziomie rzadowym:

Jest to bardzo trudne, bo tutaj bez systemowych dzialan centralnych, ci¢zko realizowa¢ wta-
$ciwg polityke. [...] Bez takiego rozwiazania ustawowego, wspélnego dla catego kraju, to bar-
dzo trudno jest tym osobom pomaga¢. To juz jest krzywda na samym wejsciu i ta pomoc jest
skomplikowana.
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W wypowiedziach rozmdéwcoéw pojawia sie problem zwiazany z upolitycznieniem
zjawiska starzenia sie spoleczenstwa i zagadnien demograficznych na poziomie samo-
rzadow. Zwracaja oni uwage przede wszystkim na toczacy sie konflikt polityczny,
niedostrzeganie negatywnych zmian i krétkowzroczno$¢ niektérych decydentow. Jak
zauwazyl jeden z ekspertéw akademickich z wojewddztwa opolskiego:

rzadko kiedy planuje si¢ [polityke demograficzna] w perspektywie kilkudziesigcioletniej i tu
problemem bedzie to, ze kazda wladza, zwlaszcza centralna, bo tam ta koniunktura jest najsil-
niejsza, bedzie si¢ bala zaangazowa¢ duze srodki w dzialania, ktére moga, ale nie musza przy-
nie$¢ pewne, pozytywne zmiany albo zredukowa¢ negatywne tendencje w pewnej perspektywie
20-30 lat. Boja sie tego wszyscy, zwlaszcza politycy szczebla centralnego.

Ponadto wyjasnit, dlaczego jego zdaniem wladza centralna pomija problemy
demograficzne w regionach peryferyjnych i w mniejszych osrodkach, wskazujac na
stabo$¢ wptywu (lobbingu) samorzadowcoéw na decyzje podejmowane centralnie:

Mimo ewidentnosci i dramatyzmu sytuacji na obszarach peryferyjnych, a to si¢ bedzie pogle-
bia¢, lobbing bedzie na tyle staby, ze potencjalna strata gloséw na tym obszarze bedzie na tyle
nieistotna, ze moga politycy z poziomu centralnego nie tylko problemu nie rozumie¢, ale nawet
jakby nie probowa¢ go rozwigzywac. [...] Ono jest z poziomu centralnego pomijane przez brak
wspierania duzych, strategicznych inwestycji. Gdyby$my mieli dwie duze inwestycje, to nic
wiecej nie trzeba by tutaj robié. Infrastruktura jest na wysokim poziomie.

Na zasadnicze znaczenie lobbingu samorzaddéw, a wlasciwie jego braku, zwraca
uwage tez inny ekspert z wojewddztwa opolskiego:

Mam tez wrazenie, ze staby lobbing Opolszczyzny, stabe przetozenie wtadz regionu na poziom
centralny, sprawilo, ze wybrano jako strategiczny problem rozwoju taki, ktéry nie byt forsowany
przez inne regiony. Czyli jako pierwsi postawiliémy na problem depopulacji, po pierwsze, ze
ona tu byla najwieksza, a po drugie, ze pozyskiwanie $rodkéw, wspieranie innej sfery byloby
trudne, poniewaz zawsze konkurowalo z wigkszym osrodkiem, majacym lobbing.

Innym problemem jest stopient wiedzy, zaangazowania i aktywnosci poszcze-
goélnych samorzadéw w wychodzeniu naprzeciw problemom demograficznym. Brak
$wiadomosci jest wskazywany przez respondentow jako realna bariera formulowania
aktywnych dzialan wobec starzenia sie spoleczenstwa:

$wiadomosci wagi problemu nie ma. Do 15% samorzadowcéw w Zachodniopomorskiem
rozumie procesy demograficzne, nie wiecej niz 20% - rozumieja i reaguja, przychodza, chca
co$ uslysze¢, chca wejs¢ w ten nurt (przedstawiciel Regionalnego Osrodka Polityki Spolecznej
w Szczecinie).

Realizacja strategicznych programéw na poziomie wojewddzkim nie oznacza,
ze wszystkie samorzady wchodzace w jego skiad (gtéwnie gminy) realizuja spojne
dziatania. W trakcie rozméw wielokrotnie wskazywano przyktady gmin, ktére sg
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ponadprzecietnie aktywne oraz te, w ktérych nie dostrzega sie istoty zachodzacych
w nich proceséw demograficznych. Na drugi rodzaj samorzadéw zwrdcit uwage jeden
z ekspertéw akademickich z wojewddztwa opolskiego:

My wyslaliémy oferty za darmo, zeby dostarczy¢ za darmo kazdej gminie prognozy ludnosci do
2020 czy 2035 roku, tacznie z projekcja przyrostu naturalnego. Zadna gmina nie odpowiedziata.
Przepraszam, jedna tylko. [...] 72 gminy i tylko 1 powiedziala, ze ona moze by sie zdecydowala.
Oni zajmujq si¢ biezaczka.

We wstepie niniejszego rozdziatu zostato podkreslone, ze znaczna czedci zadan
z zakresu polityki spolecznej (a tym samym i demograficznej) przekazano gminom,
ale nie towarzyszyto temu procesowi wystarczajace wsparcie finansowe czy meryto-
ryczne. Doprowadzilo to do sytuacji, w ktérej cze$¢ samorzadow nie jest w stanie ich
prawidlowo realizowad. Zatozenia zawarte w programach demograficznych implikuja
dodatkowe dziatania dla samorzadéw, ktére jednoczesnie sq zmuszone realizowaé
biezace dzialania. Problem szczegélnie jest dostrzegany w obszarze pomocy spotecz-
nej i ustug opiekunczych. Jeden z ekspertéw z wojewoddztwa zachodniopomorskiego
wprost wskazal:

Niektoére gminy robig, co moga, zZeby nie wydaé skierowania do DPS [...]. Gminy musza dopla-
ca¢ od 18 do 20 tysiecy rocznie za jednego pensjonariusza. [...] To nie jest ich zta wola, ich po
prostu nie staé. [...] To jest problem, bo niektére gminy nie $wiadcza np. ustug opiekunczych
w miejscu zamieszkania. W 2014 roku to bylo chyba 17 czy 19 takich gmin. Gminy nie maja
$rodkéw, mozliwoséci prawnych, Zeby polityke w zakresie ochrony zdrowia ksztattowaé, ktéra
jest gigantycznie wazna.

Wiekszoé¢ rozméwceow podkreélala, ze o wiele fatwiej jest wprowadzaé i reali-
zowaé polityke demograficzna na najnizszym poziomie samorzadowym. Wynika to
przede wszystkim z relatywnie silnego kapitatu spoltecznego, ktéry wedlug rozméow-
cédw przektada sie bezposrednio na wieksze zaufanie oraz bliskie kontakty wlodarzy
z ich wyborcami. W wielu wypowiedziach podawano przyklady relacji, jakie moga
zachodzi¢ miedzy poszczegélnymi samorzadami. W miastach wojewddzkich dostrzega
sie pozytywne zjawisko zwigzane z poszukiwaniem dobrych praktyk w wigkszych
samorzadach. Czeé¢ samorzadéw deklaruje podpatrywanie dziatan realizowanych
zarédwno na terytorium danego regionu w innej czesci Polski, jak i w innych kra-
jach. Stuzg temu coraz czesciej organizowane spotkania oraz inicjatywy regionalne,
skupiajace przedstawicieli réznych samorzadéw. Nie maja one jednak regularnego
charakteru, a uczestnictwo w nich jest dobrowolne. Wedlug rozmoéwcéw jedynie
niewielka cze$¢ gmin jest zainteresowana forum wymiany dobrych praktyk i dyskusja,
inicjowanych na poziomie wojewo6dzkim. Przeciwnie sytuacja wygladala w Szczecinie
i wojewddztwie zachodniopomorskim, gdzie zainicjowanie kompleksowego programu
wspierania rodzin wynikalo z checi korzystania z dobrych przyktadéw wdrazanych
dziatan przez jeden z samorzadéw i odwzorowania ich przez inne:
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Szczecin byl pierwszy ze swoim programem, ze strategia. Szczecin zaczal pewne dzialania
wczedniej. Wojewoddztwo zaczelo oglada¢ si¢ na Szczecin. To byt 2010/2011 rok. W latach
1990. Stargard zaczal dostrzega¢ pewne problemy. Inaczej poustawiali priorytety rozwojowe,
to bylo niesamowite, my sie na nich wzorujemy (przedstawiciel Regionalnego Osrodka Polityki
Spolecznej w Szczecinie).

Z wywiadéw wynika, ze wspolpraca matych gmin z wigkszymi osrodkami
oplaca sie przede wszystkim tym pierwszym. Szczegélnie zauwazalne jest to przy
okazji pozyskiwania funduszy i realizacji projektéw europejskich. Bariera okazuje
sie jednak brak dos$wiadczenia, wspolpracy i koniecznego zaufania, na co wskazat
przedstawiciel ROPS w Opolu:

zaciagniecie pieniedzy na udzial w $rodkach europejskich jest praktycznie niemozliwy, jesli nie
maja wsparcia, wspdlpracy z kim$ silnym. Wspolpraca z kims silnym wymaga bardzo wysokiego
poziomu zaufania i takiego partnerstwa, nauczenia si¢ tego partnerstwa.

W zwiazku z ograniczonymi $rodkami i mozliwo$ciami ich zdobycia mozna tez
zaobserwowa¢ dzialania, ktére s ukierunkowane na konkurencje wewnatrzregionalng.
Poszczegoblne samorzady, zwlaszcza gminy, zaczynajg prowadzi¢ dziatania, ktére
pomijaja interes wspoélnotowy. Jednym z najbardziej zauwazalnych przykiadéw na
poziomie calego kraju jest dziatanie Opola i powiekszenie na poczatku 2017 roku
granic administracyjnych miasta. Jeden z przedstawicieli Urzedu Miasta w Opolu
wprost wskazal, jakimi interesami kierowano sie przy tej zmianie:

Miasto Opole powiekszyto przede wszystkim swoéj zaséb powierzchniowy, mamy nowe tereny,
ktére mozna przeznaczy¢ pod mieszkalnictwo. A przy okazji pozyskaliémy elektrownie Opole,
ktéra odprowadza nam odpowiednie podatki do budzetu miasta, dzieki czemu mozemy inwe-
stowa¢ w inne przedsiewzigcia. [...] Opinie sa bardzo rézne, my jednak méwimy o trendach
demograficznych, o powigkszaniu miasta, o pozyskiwaniu nowych mieszkancéw, o inwestowaniu
w mieszkancéw w tereny i w calg polityke spoteczna.

Czeé¢ rozmdweodw zwiazanych z Opolem zaznaczyla, ze dzialanie to bylo upo-
litycznione i wspierane przez rzad. Sytuacja demograficzna stanowita uzasadnienie
dla dziatalnosci Urzedu Miasta w Opolu, jednak zaistniata sytuacja uwidocznita
jednoznacznie mozliwe kierunki dziatan realizowanych kosztem stabszych jednostek
samorzadu terytorialnego.

W wypowiedzi jednego z ekspertéw z Opolszczyzny pojawilo sie spostrzezenie
dotyczace rywalizacji o $rodki finansowe przeznaczone na realizacje programéw
o charakterze demograficznym:

Tu jest konkurencja miedzy szefami gmin, wiec jak oni wiedza, ze jest jaka$ pula otwarta w tym
programie operacyjnym, ze jak wystapia, to dostana to. No to kazda gmina, bo to jest za darmo,
to jest dotacja. [...] Powdd jest prosty — jak oni biora te zobowigzania dotacyjne, to musza mieé
wklad 15% z wlasnych zasobéw. Sq gminy tak biedne, m.in. dlatego, ze ludzie wyjezdzaja — jest
taka gmina, gdzie ludzie sa bogaci, ale sama gmina jest biedna, bo nie ma podatkéw.
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Jeszcze innym zagrozeniem dla prawidiowej realizacji dziatan z zakresu polityki
demograficznej na poziomie regionalnym okazal sie konflikt miedzy przedstawi-
cielami roznych urzedéw reprezentujacych wiladze samorzadows. Podanym przez
respondentéw przykiadem byla sytuacja w Lodzi, ktéra dotyczyta braku wspdlpracy
urzedu miasta z urzedem marszatkowskim, co bylo efektem osobistego konfliktu
prezydenta miasta i marszatka.

W trakcie rozméw zauwazano, ze ograniczanie dzialan dotyczacych zmian demo-
graficznych do zmiany granic administracyjnych miast wojewddzkich jest duzym
bledem. Rozwigzaniem tego problemu powinno by¢ tworzenie polityki w obrebie
obszaru metropolitalnego, jego utworzenie jest jednak zalezne od decyzji podjetej
na szczeblu centralnym. Konieczno$é¢ podejmowania dziatan ponad istniejacymi
granicami administracyjnymi wynika przede wszystkim z faktu, ze w trzech ana-
lizowanych miastach dostrzega sie procesy tzw. rozlewania sie miast (ang. urban
sprawl), ktére zachodzg jednoczesdnie z przemieszczeniami sie ludnosci. Mieszkancy
przygranicznych gmin, na co wskazywali przedstawicieli administracji samorzadowej,
czesto chca mie¢ dostep do oferty, jakg proponuje miasto, w ktérym pracujg i sie
uczg. Jeden z ekspertéw z wojewddztwa 1ddzkiego zauwazyl, ze ,jedli nie zbuduje
sie polityki odnoszacej sie do obszaru metropolitalnego, to wszystko to jest tak
naprawde rzeczg w duzym stopniu zbedng”. Przedstawiciel Szczecinskiego Okregu
Metropolitalnego wskazal na brak ogélnopolskiej ustawy metropolitalnej, ktéra
pozwalalaby na tworzenie trwalej wspoélpracy miedzy samorzadami, a tym samym
umozliwilaby tworzenie wigkszych i trwalszych koalicji na rzecz poprawy sytuacji
demograficznej w regionach.

6.5. W kierunku systemowej regionalnej polityki
wobec starzenia sie ludnosci

Procesem, ktéry w najwiekszym stopniu oddziatuje na polityke demograficzng
realizowang na poziomie regionalnym i lokalnym, jest postepujace starzenie sig
spoleczenstwa. Wielokrotnie wskazywano na to w dokumentach strategicznych
w wojewoddztwach tédzkim, opolskim i zachodniopomorskim. Réwniez rozmoéowcy
maja $wiadomos¢ istoty wyzwan, jakie powoduje dla samorzadéw wzrost populacji
0s6b starszych i sedziwych, przy jednoczesnym kurczeniu sie populacji os6b w wieku
przedprodukcyjnym i produkcyjnym. Poszukiwanie rozwigzan niwelujacych skale
tych proceséw staje si¢ jednym z najwazniejszych dzialan w obszarze regionalnej
polityki demograficznej.

Pomimo zapiséw w dokumentach strategicznych wskazujacych na réwnowage
dziatan w polityce demograficznej, w praktyce dominuje podejécie majace na celu
pobudzenie poziomu dzietnoéci. Na konieczno$¢ podnoszenia wskaznika dzietnosci
wskazywali szczegélnie przedstawiciele administracji samorzadowej. Innego zdania
sa przedstawiciele $wiata akademickiego, ktérzy krytykowali to podejscie, zwracajac
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uwage, ze problem powinien by¢ potraktowany kompleksowo, a dzialania na rzecz
wzrostu dzietnosci powinny by¢ tylko jednym z wielu dziatan, by mozna bylo liczy¢
na ich sukces. Jeden ze specjalistéw z wojewoddztwa opolskiego zauwazyt:

ze w przypadku takiego regionu, ktéry ma problem z zatrudnieniem wiasnej sity roboczej, nie-
trafionym pomystem jest zwiekszanie dzietnosci, poniewaz gdyby nawet dato sie to stymulowac,
to uzyskamy niewielkie zwiekszenie liczby urodzen, duzym kosztem. Potem dalej zapewniajac
warunki zycia, poniesiemy dodatkowe koszty na opieke przedszkolna, szkolna, wspieranie tej
mlodziezy. Niejako poniesiemy nakiady na wyprodukowanie dorostych ludzki, ktérzy i tak
wyjada, bo nie stworzymy im tutaj warunkéw pracy i rozwoju. [...] Wspieranie dzietnosci ma
tylko sens wtedy, kiedy ograniczymy drenaz mlodziezy na poziomie matury, no bo produkowanie
tych dzieci z perspektywy regionalnej nie ma zadnego sensu.

Inny ekspert wskazal wprost, ze w trakcie prac nad Specjalna Strefa Demogra-
ficzng pierwszoplanowsg role odgrywata dzietnosé:

chcieli$my wspomoc, i chyba nawet w zapisach tak poszlo, ze na poczatku to ma by¢ grupa
mlodych matek, mlodych rodzin, to wsparcie tak dalece, jak tylko si¢ da. Nadmierna koncen-
tracja na jednym problemie eliminuje mozliwoé¢ zasilenia innych obszaréw.

Podobnego zdania byt tez inny przedstawiciel spolecznosci akademickiej, ktory
ocenil, ze ,za bardzo polozony jest nacisk na dzietno$¢ i na opieke nad dzie¢mi
w wieku przedszkolnym i szkolnym. Wspieranie dzietno$ci jest mile widziane”.

Coraz cze$ciej mozna obserwowa¢ przechodzenie od polityki ukierunkowanej
w gléwnej mierze na podnoszenie dzietnosci do dzialan adresowanych do oséb
starszych i starzejacego sie spoleczenstwa. Zmiana tego podejscia jest szczegdlnie
zauwazalna w wojewoddztwie opolskim. Dostrzega sie tam konieczno$¢ holistycznego
ujecia polityki demograficznej. Oprocz dzietnosci i tworzenia atrakcyjnych miejsc pracy,

skierowane do osoéb starszych. Przedstawiciel Urzedu Miasta w Opolu dostrzega:

patrzac pod katem finansowym, dzieci wigcej pochlaniajg $Srodkéw finansowych. Rynek senioralny
dopiero sie tutaj rozwija, dopiero zaczynamy réznego rodzaju pomysty wdraza¢. Mysle, ze te
dziatania na dzieci i senioréw w ktérym$ momencie zostang zbilansowane.

Opér przed tworzeniem horyzontalnej polityki wobec starzenia sie spoleczenstwa
moze wigzaé sie z obawa o brak efektow w krotkiej perspektywie czasu:

niektérzy demografowie uwazaja, ze trzeba pokolenia, zeby wyraznie co$ odczuwad. I tu jest
zagrozenie, ze presja szybkich efektéw, wynikéw moze by¢ tak duza, ze za chwile moze okaza¢
sie, ze wiecej bedzie krytyki, bo by$my oczekiwali na efekty natychmiast (przedstawiciel Urzedu
Marszatkowskiego, wojewddztwo opolskie).

Réwniez wsrdd przedstawicieli wojewoddztwa 16dzkiego regularnie pojawiato sie
przekonanie, ze dziatania stricte demograficzne nie przyniosa rozwiazania wszystkich
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probleméw. Oprocz aktywnosci pronatalistycznych, majacych wplywaé na dzietno$é,
podkreslano potrzebe podejscia holistycznego, na co wskazal jeden z przedstawicieli
Urzedu Miasta w Lodzi:

jeste$my przekonani, ze nie ma dziatan demograficznych jako takich skutecznych. Jezeli chcemy
moéwic o poprawie demograficznej, to trzeba podejmowac dziatania holistyczne, obejmujace caly
rozwo6j miasta, ktérymi mozna sprowadzi¢ poprawe warunkéw zycia ludzi.

Zaréwno eksperci, jak i przedstawiciele administracji samorzadowej wskazywali
na polityke senioralna, ktora cieszy sie rosnacym zainteresowaniem wérdd decydentow
politycznych. Wiaze sie to przede wszystkim z dzialaniami, ktére podejmuje od 2012
roku Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Cze$¢ samorzadéw napotyka
jednak problemy z wlasciwa realizacja rzadowych programéw. Dwoch ekspertéw
wskazalo jako przyklad matle zainteresowanie rzagdowym programem ,,Senior-Wigor”.
Wedlug jednego z nich: ,tam jest potrzebny wklad wlasny, wiec nie dziwmy sig, ze
biedna £6dz nie wchodzila w to silnie”. Przedstawiciel ROPS w Opolu zauwazyt:

Ten program ma tak duze wymagania dla samorzadow, ze samorzady moéwia ‘chwileczke, to
my dziekujemy, my sobie sami zrobimy’. Bo jak ja mam wchodzi¢ w jaki$ uktad, zawiera¢ jakas
umowe, ktdra dla mnie jest bardzo obcigzajaca, ode mnie wymaga [...] - to za duzo. My mamy
przerosty obciazen administracyjno-prawnych, ktére mocno ograniczaja to funkcjonowanie.

Dziataniem umozliwiajacym wiaczanie oséb starszych do polityki samorzadowe;j,
a tym samym realizacje dzialan na rzecz tej grupy, miata by¢ mozliwo$¢ powolywania
gminnych rad senioréw. Samorzady majg ustawowg mozliwos¢ powolywania takich
cial kolegialnych od 2013 roku, jednak cze$¢ gmin w analizowanych regionach wpro-
wadzila je wczedniej. Przedstawiciele urzedéw miast w Lodzi, Opolu i Szczecinie,
gdzie réwniez funkcjonuja miejskie rady senioréw, podkreélali w trakcie rozméw
wazng i1 doniosla role tych instytucji. Podobnego zdania jest przedstawiciel urzedu
wojewddzkiego w Opolu, wedlug ktérego glos seniordéw jest brany pod uwage
i jednocze$nie

beda oni mieli coraz wigkszy wplyw, bo to jest ta wigksza $wiadomo$¢, moze nawet w jakims
sensie bardziej w tej grupie spolecznej niz wéréd miodych ludzi, ktérzy stosunkowo rzadko
interesuja sie sprawami spotecznymi, a seniorzy pod tym wzgledem sa chyba bardziej aktywniejsi.

W ocenie wptywu rad senioréw znacznie bardziej krytyczni sg ich przedsta-
wiciele, ktérzy wielokrotnie wskazywali na male zainteresowanie ich pracag oraz
nieuwzglednianie ich opinii w procesach decyzyjnych. Wedlug przedstawicielki rady
senioréw w Lodzi:

umocowanie prawne, jakie majq rady senioréw, s3 bardzo enigmatyczne i niesprecyzowane. [...]
jesli mamy doradzaé, to trzeba mie¢ partnera. Ale jesli z drugiej strony nie ma zainteresowania,
to nie mamy o czym moéwic. I to jest niestety ten bol, ktéry my przezywamy.
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Innym problemem jest brak zainteresowania wéjtow powotywaniem rad senioréw
w mniejszych samorzadach, ktéry moze takze wynika¢ z braku naciskéw ze strony samych
zainteresowanych, czyli senioréw. Wedlug rozméwcezyni z rady senioréw w Opolu:

jest jeden taki region u nas na OpolszczyzZnie, gdzie jest bardzo trudno powota¢ rade senioréw,
burmistrz nie widzi sensu, nie widzi potrzeby wyjscia naprzeciwko ludziom starzejacym sie.
Brak moze badan, brak rozméw tej osoby z kims$, kto by go przekonat.

Dziatalno$¢ rad senioréw ma czesto charakter fasadowy. Ich czlonkowie, pomimo
zaangazowania i dobrych checi, nie majg wiekszego wplywu na lokalng polityke
wobec 0s6b starszych. Przedstawicielom tych ciatl kolegialnych nie zapewnia si¢
puli $rodkéw, ktére umozliwialyby szersza dzialalnoé¢. Wiele zalezy od nastawienia
burmistrza czy prezydenta danego miasta. W Opolu rada senioréw w 2016 roku
miala wygospodarowane z budzetu miasta 10 tys. zl, ktére zostalo przeznaczone na
spotkania jej cztonkéw czy wyjazdy do innych samorzadéw w celu podpatrywania
dobrych praktyk i wymiany do$wiadczen. Brak lub minimalne zasoby finansowe
przyczyniaja si¢ do niewielkiego zainteresowania samych senioréw czltonkostwem
W tego typu organizacjach, ktérzy pracujac spolecznie, wielokrotnie muszg doktada¢
do biezacej dzialalnoéci rady z wtasnych $rodkow.

Oproécz rozwiazan spotykanych w duzej czesci regiondw samorzady wprowadzaja
nowatorskie rozwiazania, ,,podpatrujac” dzialania stosowane w innych krajach. Do
dziatan ukierunkowanych na realizacje polityki wobec oséb starszych zaliczono
zaréwno te obejmujace stymulowanie dzietnoéci i wspieranie rodzin, aktywizujace
i wspierajace osoby starsze w codziennym funkcjonowaniu, jak i inicjatywy podejmo-
wane na rzecz przyciagania nowych mieszkancéw, studentéw i pracownikéow. Oprocz
kart rodziny i kart seniora, znizek na komunikacje publiczng i dziatan aktywizujacych
osoby starsze (UTW, kluby seniora, aktywnos$¢ spoteczno-kulturowa) analizowane
regiony oferuja m.in.:

- mieszkania chronione dla oséb starszych (Szczecin),

- szkolenie opiekunek malych dzieci w malych gminach (,,opolskie nianie”;

wojewodztwo opolskie),

— oérodki regionalnej akademii rodziny i organizowanie w ich ramach warsztatow

dla matzenstw, dla rodzin z dzie¢mi (wojewddztwo zachodniopomorskie),

- dofinansowanie szczepien przeciwko pneumokokom, prowadzenie poradni

ginekologiczno-potozniczych czy szkdt rodzenia (wojewddztwo opolskie),

- bon opiekunczy w wysokosci 500 zi dla dzieci do 3. roku zycia, ktére nie

dostaly sie do ztobka (Szczecin),

— dom miedzypokoleniowy (L6dz),

- poradnia laktacyjna, szkota $wiadomego rodzicielstwa, poradnia psychologii

prokreacji (L6dz),

- rada do spraw rodziny i rada do spraw senioréw (wojewddztwo zachodnio-

pomorskie).
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Zdaniem rozmoéwcéw obszarem wymagajacym zdecydowanych dziatan jest
segment ustug dla oséb starszych. Tak zwana srebrna gospodarka jest wpisana
w programy rozwoju regionalnego w trzech analizowanych wojewoédztwach. Jednak
weryfikacja jej realizacji wérdd rozméwcdw ukazuje liczne problemy w tym zakresie.
Przedstawiciel Urzedu Miasta Lodzi zauwaza, ze srebrna gospodarka

w Polsce wciaz jest dosy¢ uboga i niezinstytucjonalizowana, tzn. jezeli starsza osoba chce
pomagacd innej starszej osobie, np. lezacej, robi¢ zakupy, to powinna dosta¢ darmowe przejazdy
tramwajem, czy 5 zI na ten bilet. [...] W malym stopniu ksztalcimy dzisiaj miodych ludzi na
zawodowych opiekunéw. Dodaje, ze powinna by¢ rozwijana infrastruktura opiekuncza, ktéra ma
w sobie duzy potencjal, ale nie hospicjum, dom starcéw, bo to nic nie daje, to zalatwia biezace
potrzeby, ale jest rowniez sprawa globalna — ciggle $wiadczenia spoleczne postrzegane sg jako
obciazenie budzetu panstwa, a nie jako pewien specyficzny segment rynku. Bo jak ci ludzie
dostang wigcej pieniedzy, to oni je tez na co$ wydadza — albo na wnuki, albo na opieke dla siebie.

Jeden z badaczy z wojewddztwa zachodniopomorskiego formuluje podobny
wniosek, podkreslajac, ze najwigkszym wyzwaniem dla wigkszosci regionéw w Polsce
bedzie zapewnienie odpowiedniej opieki dla oséb starszych. Zauwaza réowniez, ze:

musimy pamiegta¢: nie bedzie mozliwosdci zaspokojenia w pelni potrzeb, nie ma takiej gospo-
darki, ktéra bylaby w stanie to zapewni¢. To by wymagalo gigantycznych zmian systemowych,
wiec my mozemy dazy¢ do zaspokojenia potrzeb, ale nigdy nie osiagniemy pelnego poziomu.
80 procent opieki to sa rodziny, wigc musimy te rodziny tak dlugo wspiera¢, aby one mogly
si¢ zajmowa¢ niesamodzielnym seniorem.

Trudna sytuacja demograficzna i nakltadajace sie na to problemy spoteczne
prowadza do stopniowej zmiany paradygmatu polityki spolecznej i demograficznej.
W coraz wiekszym stopniu uwzglednia sie podej$cie obejmujace caly cykl zycia
jednostek oraz kierowanie dziatan do wszystkich grup wiekowych. Na zasadno$¢ tej
zmiany, na ktérej bazujg trzy programy strategiczne, wskazywali zaréwno eksperci,
jak i przedstawiciele administracji samorzadowej. Na przykiad w Szczecinie realizuje
sie polityke rodzinng, ktéra obejmuje dziatania skierowane do noworodkéw, miodych
0s6b oraz do senioréw. Odréznianie polityki rodzinnej od polityki senioralnej, wedtug
jednego z rozmdéwcoéw z Urzedu Miasta Szczecin, wynika z zapiséw ustawowych
i koniecznosci pozyskiwania srodkéw z ministerstwa na poszczegdlne dzialania.
W przypadku Specjalnej Strefy Demograficznej, co podkreélil przedstawiciel urzedu
marszatkowskiego w Opole, autorzy wyszli z przekonania, ze:

skuteczna polityka demograficzna to polityka, ktéra oddzialuje na rézne aspekty zycia. I na pozio-
mie wojewddztwa zostalo to poukliadane, jako etapy zycia — od narodzin, po tzw. zlotg jesien.

Podsumowujac, rosnace zrdznicowanie proceséw demograficznych stawia przed
czedcig samorzaddéw niespotykane dotychczas wyzwania, ktére wymagaja strate-
gicznych interwencji. Niektore regiony dostrzegaja zagrozenia, jakie mogg wynika¢d



6.5. W kierunku systemowej regionalnej polityki wobec starzenia sie ludnosci 165

z braku zdecydowanych dziatan odpowiadajacych na postepujacy proces starzenia
sie spoleczenstwa i tworzg plany rozwoju demograficznego w postaci dokumentéw
strategicznych. Przykladem takiego podejscia sa wojewddztwa tdédzkie, opolskie
i zachodniopomorskie, bedace pionierami w Polsce w zarzadzaniu w tym zakresie.

Przeprowadzone wywiady pozwolity okresli¢ czynniki majace najwiekszy wplyw
na tworzenie regionalnej polityki wobec starzenia sie spoleczenstwa. Do najczesciej
wskazywanych przez respondentéw nalezaly skala i dotkliwo$¢ probleméw demo-
graficznych, osobiste zaangazowanie wlodarzy, mozliwoéci finansowe oraz dostep
do obiektywnej wiedzy i wplyw ekspertow wskazujacych na skale i ztozono$é pro-
bleméw demograficznych. Jednym z wazniejszych czynnikéw majacych wplyw na
aktywnos¢ lokalnych witadz w zakresie polityki rodzinnej i senioralnej okazaly sie
fundusze unijne, ktére pozwolily pozyska¢ niezbedne $rodki finansowe na realizacje
planowanych dzialan.

Wyniki badan jakosciowych pozwolily dostrzec wspolne elementy charakterystyczne
dla procesu upolitycznienia problemu starzejacego sie spoleczenstwa wystepujace
na obu poziomach: centralnym i samorzadowym. Jednym z nich jest podobienstwo
w postrzeganiu zmian demograficznych, ktére na obu poziomach sg traktowane jako
rosnacy problem bedacy bariera rozwojowa. Pomimo skali probleméw, jakie wiaza
sie ze zmianami populacyjnymi, wéréd decydentéw dominuje krétkowzroczno$é —
ograniczona gotowos¢ do podejmowania diugofalowych dziatan, wykraczajacych poza
okres kadencji i trudnosci w wypracowaniu konsensusu z partnerami spotecznymi.
Czeé¢ instytucji ma jedynie fasadowy charakter, a niechlubnym przyktadem w ana-
lizowanych regionach sa rady senioréw. Autonomiczno$¢ regionéw w realizowanej
polityce na poziomie tworzenia strategii jest duza, ale realizacja planowanych dziatan
nie jest mozliwa bez wsparcia o$rodkéw centralnych, przede wszystkim w formie
koniecznych rozwiazan prawnych oraz delegowania $rodkéw finansowych.

W analizowanych wojewddztwach ma miejsce proces upolitycznienia problemu
starzenia sie spoleczenstwa. Wyniki przeprowadzonych wywiadéw oraz analiza
przyjetych strategii rozwoju regionalnego wskazuja jednoznacznie, ze wéréd decy-
dentéw i ekspertéw istnieje wysoki poziom $§wiadomosci probleméw zwigzanych ze
zmianami demograficznymi. Réznorodne dziatania polityczne planowane i podej-
mowane w analizowanych wojewoédztwach nie sg przedmiotem ostrego konfliktu
politycznego, zazwyczaj proces ich wdrazania wynika z konsensusu politycznego.
Podkresdli¢ nalezy tez aktywna role instytucji pozapolitycznych (eksperckich i aka-
demickich) wspotpracujacych z decydentami politycznymi w zakresie oceny sytuacji
demograficznej i wypracowania rozwigzan systemowych w odpowiedzi na problem
starzejacego sie spoleczenstwa.






Podsumowanie

We wstepie niniejszej monografii sformutowano kilka pytan, ktére staly sie osia
przeprowadzonych badan i analiz, a ich wyniki zostaly przedstawione w poszczegoél-
nych rozdziatach. Pytania te dotyczyly momentu poczatkowego i przebiegu procesu
upolitycznienia starzenia si¢ spoleczenstwa w Polsce, podmiotéw bioracych w nim
udzial oraz optymalnych warunkéw wplywajacych na proces upolitycznienia. Przed-
miotem zainteresowan byla tez reakcja panstwa na proces starzejgcego sie spote-
czenstwa w postaci konkretnych narzedzi prawnych i politycznych, ktére decydenci
polityczni majg do dyspozycji i mogg wykorzysta¢ w celu tagodzenia niekorzystnych
skutkéw zachodzacych proceséw demograficznych. Prowadzone analizy skupily sie
w szczegblnosci na polityce panstwa polskiego oraz dyskursie politycznym i medial-
nym wokol problemu starzejacego sie spoleczenstwa.

Upolitycznienie zostalo zdefiniowane jako proces, podczas ktérego dany pro-
blem (kwestia, temat, zagadnienie spoleczne, ekonomiczne lub kulturowe) nabiera
charakteru politycznego, czyli staje sie przedmiotem politycznej i publicznej debaty
(dyskursu), cieszy sie regularnym i aktywnym zainteresowaniem decydentéw poli-
tycznych, mediéw i opinii publicznej oraz jest uznany za problem wymagajacy reakcji
panstwa, stajac si¢ tym samym przedmiotem okreslonych regulacji prawnych oraz
decyzji i dziatan politycznych. Upolitycznienie jest procesem $wiadomym i celowym,
zachodzacym na dwoch plaszczyznach: debaty politycznej oraz procesu decyzyjnego
i uregulowan prawno-politycznych, w ktéry zaangazowane sa rézne podmioty
polityczne i pozapolityczne.

Wskazano, ze proces upolitycznienia jest dynamiczny, wieloetapowy i moze
podlega¢ gradacji w zalezno$ci od stopnia polaryzacji stanowisk partii politycznych,
zainteresowania podmiotéw niepolitycznych danym problemem oraz zaangazowania
instytucji w jego rozwigzanie. Na tej podstawie wyrdzniono trzy poziomy procesu
upolitycznienia: wysoki, $redni i niski. Ten pierwszy charakteryzuje sie przede
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wszystkim aktywnym zainteresowaniem nim réznych podmiotéw oraz znacznym
stopniem polaryzacji stanowisk zaangazowanych instytucji panstwowych i politycz-
nych (w tym partii politycznych), mediéw i opinii publicznej. Poziom niski oznacza,
ze proces upolitycznienia ma charakter administracyjny, problem, ktérego dotyczy,
nie wzbudza zasadniczych kontrowersji, jego rozwigzanie za$ nastepuje najczesciej
na drodze porozumienia.

Na podstawie debaty politycznej dotyczacej sytuacji demograficznej Polski tocza-
cej si¢ w okresach kampanii wyborczych, deklaracji politycznych najwazniejszych
decydentéw politycznych, dokumentéw rzadowych oraz debaty parlamentarnej
towarzyszacej uchwalaniu najwazniejszych ustaw w zakresie polityki demograficz-
nej zostalo wyréznionych kilka liczacych sie momentéw w procesie upolitycznienia
problemu starzejacego sie spoteczenstwa i sytuacji demograficznej w Polsce. Po raz
pierwszy problematyka starzenia sie polskiego spoteczenstwa zostata dostrzezona
i potraktowana jako wazne wyzwanie wymagajace reakcji panstwa w potowie lat 90.
XX wieku. Znalazta sie ona w dokumencie strategicznym autorstwa Grzegorza Kolodki
(opublikowanym w 1994 roku). W tym okresie perspektywa niekorzystnych prognoz
demograficznych towarzyszyla przede wszystkim koncepcjom zreformowania systemu
emerytalnego, na co wskazywali premierzy kolejnych rzadéw: Wlodzimierz Cimo-
szewicz (1996-1997) oraz Jerzy Buzek (1997-2001), powotujac sie na zwiekszajaca
si¢ liczbe oséb starszych. Wydarzenia te zapisaly si¢ na kartach historii polskiego
parlamentaryzmu jako moment pierwszego ,,wyzu” w procesie upolitycznienia zagad-
nien demograficznych przy jednoczesnym zachowaniu konsensusu woké! kierunku
wprowadzanych reform. Polowa pierwszej dekady XXI wieku to kolejny wazny moment
procesu upolitycznienia problemu starzejacego si¢ spoteczenstwa. Kampanie wyborcze
w 2005 i 2007 roku oraz exposé Kazimierza Marcinkiewicza (2005) potwierdzily,
ze zagadnienia zmian demograficznych oraz konsekwencji starzenia sie polskiego
spoleczenstwa na stale zagoscity w dokumentach programowych partii politycznych,
przemoéwieniach kandydatéw na premiera oraz dokumentach rzadowych.

Najwazniejszym momentem w procesie upolitycznienia problemu starzejacego
sie spoleczenstwa stala sie debata zwigzana z projektem ustawy wprowadzajacej
podwyzszenie i zréwnanie wieku emerytalnego do 67 lat (2012), kiedy to rozgorzat
otwarty konflikt z udziatem partii politycznych, ekspertéw i podmiotéw spotecznych.
Okres ten stanowi przyktad kolejnego wysokiego poziomu upolitycznienia starzenia
sie spoleczenstwa. Pozostalymi momentami wyrdznionymi jako , kamienie milowe”
byta debata wokoét zmian w systemie finansowania emerytur (2013) oraz zalozen
programu ,,Rodzina 500 plus” (2015).

Nalezy podkresli¢, ze proces upolitycznienia problemu starzejacego sie spote-
czenstwa w Polsce jest stopniowalny: poszczegdlne jego etapy charakteryzowaly sie
zmiennym nate¢zeniem. Odwolujac si¢ do modeli oméwionych w rozdziale 1 (zob.
tab. 1), nalezy podkresli¢, ze w wymiarze podmiotowym jego skala nie byta duza,
zainteresowanie problemem starzenia si¢ spoleczenstwa i jego konsekwencjami
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pozostalo ograniczone do $rodowisk eksperckich i decydentéw politycznych oraz
czgéciowo medidw. Proces ten charakteryzowal sie tez raczej niskim poziomem
intensywnosci, z wyjatkiem momentu zwigzanego z debatg o podwyzszeniu i zréw-
naniu wieku emerytalnego, kiedy to zaangazowanie wykazaly rowniez podmioty
spoleczne i opinia publiczna.

Proces upolitycznienia problemu starzejacego sie spoteczenstwa w Polsce trudno
tez uzna¢ za zakonczony. W zwigzku z niekorzystnymi prognozami demograficz-
nymi nalezy oczekiwaé kolejnych momentéw, w ktérych bedzie toczyla si¢ debata
polityczna i medialna dotyczaca procesu starzenia sie spoleczenstwa i jego skutkdw.
Mozna zatem oczekiwaé, ze problem ten zapewne powrdci w kolejnej i nastepnych
kampaniach wyborczych, réwniez dlatego, ze nie zostaly nadal wypracowane narzedzia
w odpowiedzi na takie wyzwania jak rosnacy poziom obcigzenia demograficznego,
niskie $wiadczenia emerytalne, niedobory sity roboczej lub problem opieki dlugo-
terminowej. Istnieje wysokie prawdopodobienstwo, ze dyskusje wokét tych zagadnien
beda stanowity gléwna o$ debat spoteczno-gospodarczych towarzyszacych wyborom
prezydenckim, samorzadowym oraz parlamentarnym.

Oprocz partii politycznych i lideréw politycznych wazng role w procesie upolitycz-
nienia odgrywaja media. Jako o$rodki kreujace i uczestniczace w debacie publicznej
staja sie czesto gléwnym Zrédlem informacji dla spoleczenstwa, wplywajac tym
samym na opini¢ publiczng i kierunki debaty spotecznej. W Polsce media réwniez
zaczely mie¢ znaczenie w procesie upolitycznienia starzenia sie spoleczenstwa,
zwlaszcza od poczatku XXI wieku. Ich rola polega, z jednej strony, na skupianiu si¢
na obserwowaniu i komentowaniu dyskusji politycznej, z drugiej za$ — na tworzeniu
debaty publicznej wokoét zagadnien starzejacego sie spoleczenstwa. Media nie mialy
roli kreujacej w procesie upolitycznienia, zajely miejsce obserwatora, komentatora,
a czesto tez i krytyka procesu politycznego. Analiza mediéw wskazata, ze na temat
starzejacego si¢ spoleczenstwa dominowal negatywny przekaz (tzw. demografia apo-
kaliptyczna), przedstawiajacy ten proces tylko w kontekscie zagrozenia, bagatelizujacy
lub nawet pomijajacy pozytywne aspekty zmian demograficznych jak wydtuzenie sie
ludzkiego zycia, poprawa zdrowia i jako$ci zycia senioréow. W czedci artykuldéw byty
podejmowane proby przedstawienia, na podstawie wypowiedzi ekspertéw i prognoz
demograficznych, zalecen dla decydentéw politycznych w zakresie polityki wobec
starzenia sie ludnosci.

Pozytywnie nalezy oceni¢ role ekspertdw, ktérzy od lat poczatku lat 90. XX wieku
wskazywali na zagrozenia i wyzwania wynikajace z obserwowanych proceséw
demograficznych, charakterystycznych dla tzw. drugiego przejscia demograficznego.
Najwazniejszg role odegraly w tym zakresie osrodki akademickie, instytuty badawcze
oraz organizacje eksperckie. Mozna bylo zaobserwowa¢ réwniez wplyw organizacji
miedzynarodowych, zwlaszcza instytucji Unii Europejskiej, na kierunki interwencji
politycznych dotyczacych polityki wobec starzenia sie ludnosci. Szczegdlna role
organizacje te odegraly w zakresie reformy systemu emerytalnego i rozwijania
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polityki aktywnego starzenia sie ludnosci. Przedstawiane decydentom politycznym
zalecenia i wyniki analiz sg przygotowywane m.in. przez Rzadowa Rade Ludnosciowa
i badaczy oraz ekspertéw akademickich i pozarzagdowych. Cho¢ nie zawsze znajduja
one odzwierciedlenie w dzialaniach politycznych, stanowia zrédio rzetelnej wiedzy
i rekomendacji dalszych dziatan politycznych. I i II Kongres Demograficzny spotkaty
sie z ponadprzecietnym zainteresowaniem $rodowiska naukowcéw, samorzadowcow
oraz decydentéw politycznych, stajac sie impulsem do pogtebionych dyskusji na
temat roli czynnika demograficznego w XXI wieku.

Zauwazalny jest trend, ktéry mozna okre$li¢ jako ekonomizacja procesu starze-
nia sie spoleczenstwa i prowadzonej wobec niego polityki. Rosnaca populacja oséb
w wieku poprodukcyjnym, wizerunek oséb starszych oraz ich aktywno$¢ (spoteczna,
edukacyjna czy rodzinna), a takze zwigzane z nimi dzialania polityczne sg postrze-
gane przez decydentéw politycznych przez pryzmat sfery ekonomicznej. Starzenie sie
populagji jest zwigzane bezposrednio z brakiem stabilnoéci finanséw publicznych,
rosnacym zadluzeniem publicznym i deficytem w systemie ubezpieczen spolecz-
nych, zmniejszeniem nakladéw na inwestycje, wzrostem naktadéw na $wiadczenia
socjalne itd. Jednocze$nie wérdéd pozytywnych zmian idgcych za procesem starzenia
sie spoleczenstwa coraz cze$ciej wskazywano na potencjal kryjacy sie w rozwoju
tzw. srebrnej gospodarki.

Wywiady przeprowadzone wérdd politykéw i ekspertéw wskazuja, ze wiedza na
temat starzejacego sie spoleczefistwa i jego konsekwencji jest powszechna. Zaden
z decydentéw politycznych nie kwestionuje obiektywnych przestanek, jakimi sg
wskazniki obrazujace wzrost populacji 0oséb starszych czy spadajacy wspoélczynnik
dzietnos$ci. Konieczno$¢ podjecia dzialan na rzecz podwyzszenia dzietnosci, wsparcia
rodzin i os6b starszych nie jest negowana. Spory dotycza propozycji poszczegdlnych
rozwigzan, ktére maja by¢ odpowiedzig panstwa na zachodzace zmiany demogra-
ficzne i odnoszg si¢ one zazwyczaj do kwestii szczegdélowych, zwigzanych z wyborem
okreslonych instrumentéw lub sposobu ich implementacji. Réwnocze$nie wigkszo$¢
decydentéw politycznych uznala, ze problemy demograficzne staly sie w ostatnich
latach tematem spordw, ktéry nasila sie w okresie kampanii wyborczych.

Doswiadczenia innych panstw wskazuja, ze polityka migracyjna jest traktowana
jako wazny instrument polityki demograficznej. Procesy naplywowe cudzoziemcow sa
nadal postrzegane w Polsce przez pryzmat biezacych potrzeb rynku pracy (a jednocze-
$nie zagrozenia dla sp6jnosci spoleczenstwa i kultury narodowej), a nie tagodzenia
spodziewanych niekorzystnych zmian populacyjnych. Oczekiwa¢ mozna, ze w krajach
UE w przeciagu najblizszych lat dojdzie do jeszcze wigkszej rywalizacji o wysoko
wyksztalconych i majacych odpowiednie kwalifikacje pracownikéw, takze tych w sek-
torze opieki (lekarze, pielegniarki, wykwalifikowani opiekunowie oséb starszych).
Prognozy demograficzne dotyczace rynku pracy sa dla Polski bardzo niekorzystne,
brak zdecydowanych dzialan w zakresie pozyskiwania dodatkowych pracownikéw
i ksztalcenia nowych moze przynie$¢ katastrofalne skutki dla funkcjonowania nie
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tylko systemu opieki, ale i calej gospodarki. Przed decydentami politycznymi na
poziomie rzadowym i samorzadowym pojawiaja sie¢ nieznane dotychczas wyzwania,
w przypadku ktérych brak zdecydowanych reakcji moze prowadzi¢ nie tylko do kry-
zyséw gospodarczych, ale tez do kryzysu relacji miedzypokoleniowych i rosnacych
napie¢ spolecznych.

Analiza literatury oraz dzialan podejmowanych przez polskie rzady dotyczacych
polityki demograficznej od poczatku lat 90. pozwolita dostrzec systematyczny roz-
woj polityki wobec starzenia sie spoleczenstwa. Rosngca z roku na rok (w ujeciu
bezwzglednym i jako procent spoteczenstwa) populacja oséb powyzej 65. roku zycia
ijednoczesne zmiany w strukturze wieku ludnosci determinuja strategiczne kierunki
interwencji politycznych. Perspektywa demograficznego starzenia si¢ zdominowata
zakres przedmiotowy realizacji wielu kierunkéw polityki (przede wszystkim polityki
rodzinnej, senioralnej, migracyjnej, emerytalnej, rynku pracy czy zdrowotnej). Na
podstawie przeprowadzonych analiz mozna wyrézni¢ cztery etapy realizacji polityki
wobec starzenia sie ludnos$ci w Polsce:

Etap 1. Demografia emerytalna (od wczesnych lat 90. do poczatku XXI wieku).
W okresie tym pojawiajace sie procesy demograficzne byly utozsamiane przez
decydentéw politycznych przede wszystkim z potrzebg zapewnienia stabilno$ci
systemu ubezpieczen spotecznych. Osoby starsze byly przedstawiane jako emeryci,
ktoérych trudna sytuacja materialna wymaga zdecydowanych dziatan (m.in. walory-
zacja $wiadczen emerytalnych). Podejmowane wdwczas dziatania koncentrowaly sie
W przewazajacej mierze na tworzeniu systemu emerytalnego.

Etap 2. Demografia apokaliptyczna (pierwsza dekada XXI wieku). Dostrze-
zono woéwczas problem dramatycznie niskiego wspoétczynnika dzietnoéci, ktory
byl wskazywany jako gléwna przyczyna niekorzystnych prognoz demograficznych.
Wiekszos¢ dwcezesnych dzialan i pomystow na polityke demograficzna oscylowata
wokol wspierania rodzin w decyzjach prokreacyjnych. Masowa emigracja Polakéw
po akcesji kraju do UE w 2004 roku spotegowala ,czarne scenariusze” przysziosci
demograficznej Polski, w ktérych podkreslano naktadajace si¢ na siebie dwa bardzo
negatywne procesy: utrate czesci populacji w zwiazku z emigracja oraz niski poziom
dzietno$ci mltodych oséb w kraju.

Etap 3. Instytucjonalizacja polityki wobec oséb starszych (lata 2010-2012).
Problem opieki nad osobami starszymi zostal wigczony do programdéw partii politycz-
nych w kampanii wyborczej w 2011 roku. Rzad Donalda Tuska (drugi) zapowiedziat
rozwiniecie kierunkéw budowania polityki wobec oséb starszych oraz strategicznych
dzialan odpowiadajacych procesom starzenia si¢ spoteczenstwa. Istotng role odegrata
w tym zakresie Unia Europejska i ogloszenie 2012 roku Europejskim Rokiem Aktyw-
nosci Oséb Starszych i Solidarno$ci Miedzypokoleniowej. W tym okresie utworzono
réwniez departament polityki senioralnej w MRPiPS.

Etap 4. Intensyfikacja dzialan z obszaru polityki wobec starzenia sie spoleczen-
stwa (od 2012 roku do dzisiaj). Okres, w ktérym podjeto liczne inicjatywy dotyczace
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polityki demograficznej, w tym polityki rodzinnej, senioralnej i migracyjnej (cho¢
w przypadku tej ostatniej dominuje nadal perspektywa potrzeb rynku pracy). Przede
wszystkim podjeto dzialania prowadzace do wydtuzania aktywnos$ci zawodowej (proba
podwyzszenia wieku emerytalnego), przeprowadzono kontrowersyjna reforme OFE
oraz wprowadzono program ,Rodzina 500 plus”. W 2017 roku odbyla si¢ debata
wokot systemu opieki dlugoterminowej i zapowiedz pierwszych programdéw mini-
sterialnych w tym zakresie.

Wskazana periodyzacja jest dowodem na to, ze ma miejsce ewolucja postrzegania
przez politykéw problemu starzenia si¢ spoleczenstwa. W latach 90. istniata przede
wszystkim perspektywa emerytdéw i rencistow, wobec ktérych kierowano kolejne
reformy systemu emerytalnego. Stopniowo zaczeto wilaczaé do debaty politycznej
nowe tematy dotyczace funkcjonowania oséb starszych, co wida¢ dobrze na przy-
ktadzie analizy exposé premieréw i programéw partii politycznych. Dominujgca rola
Ministerstwa (Rodziny) Pracy i Polityki Spotecznej w procesie tworzenia i realizacji
polityki demograficznej implikuje sposoby rozwigzywania i lagodzenia konsekwencji
powstalych na skutek starzenia sie spoleczenstwa. Decydenci polityczni wykorzystuja
przede wszystkim instrumenty prawne, administracyjne i finansowe specyficzne dla
polityki socjalnej, ktére maja charakter selektywny i w ograniczony sposéb wplywaja na
poprawe sytuacji demograficznej. Perspektywa wptywu procesu starzenia sie na rézne
wymiary funkcjonowania panstwa i spoleczenstwa ma nadal ograniczony charakter.

Najwazniejszym zagadnieniem bezpodrednio zwiazanym z problemem starzeja-
cego sie spoteczenstwa, ktdre nie stato sie jak dotad przedmiotem szerszej debaty
politycznej — w przeciwienstwie do wieku emerytalnego czy polityki rodzinnej — jest
problem systemowych rozwiazan dotyczacych opieki dtugoterminowej. Wywiady
z politykami i ekspertami udowodnily, ze jedynie nieliczni z nich dostrzegajg znaczenie
tego problemu i konieczno$¢ jego rozwigzania. Podobnych wnioskéw dostarcza analiza
dyskursu politycznego z okresu 27 lat. Tradycyjnie system opieki w Polsce sprowadza
sie do zalozenia, Ze to rodzina jest gtéwnym i najwazniejszym gwarantem ustug
opiekunczych dla oséb starszych i jest w tej roli cze$ciowo wspierana przez panstwo.
Biorac jednak pod uwage zachodzace zmiany spoleczne w postaci masowej emigracji
0s6b miodych czy transformacji modelu rodziny, ktére powaznie ostabity mozliwosci
i funkcje rodziny jako podstawowego gwaranta opieki dla oséb starszych, obecny
model przestanie by¢ skuteczny w najblizszej przysziosci. Oznacza to koniecznoé¢
wiekszego udziatu instytucji panstwowych w tworzeniu alternatywnych rozwigzan
w zakresie systemu pomocy i ustug opiekunczych adresowanych do oséb starszych.
Jednym z najwiekszych probleméw i wyzwan dla systemu pomocy spotecznej i opieki
zdrowotnej jest brak uregulowania sytuacji opiekunéw nieformalnych oséb starszych
(i 0s6b z niepelnosprawnosciami).

Nalezy podkresli¢, ze proces upolitycznienia problemu starzenia sie spoleczen-
stwa nie dotyczy jedynie poziomu krajowego (rzadu i administracji centralnej),
ale jest widoczny tez na poziomie regionalnym. Badania przeprowadzone w trzech
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wojewddztwach pozwolily zwrdci¢ uwage na szczegélnie istotny problem. Okazuje
sie bowiem, ze pewne dzialania polityczne czy administracyjne podejmowane sa
czestokro¢ w odpowiedzi na bezposrednie doznanie konsekwencji proceséw demo-
graficznych — najbardziej aktywne w dziataniach prodemograficznych sg wiadze tych
wojewodztw, ktoére juz odczuwaja negatywne zmiany populacyjne lub sa $wiadome,
ze niedlugo ich do$wiadcza. Aktywnos$¢ wiadz regionalnych w podejmowaniu dzialan
wobec starzejacego sie spoteczenstwa byla determinowana przez takie czynniki, jak
osobiste zaangazowanie lokalnych lideréw politycznych, zgromadzone $rodki budze-
towe, dostep do rzetelnej wiedzy na temat skali i zlozonosci zachodzacych proceséw
demograficznych lub mozliwo$¢ pozyskania funduszy europejskich. Przeprowadzone
wywiady wéroéd decydentéw na poziomie samorzaddw i ekspertéw pozwolily stwier-
dzi¢, ze oprocz obiektywnych przestanek o zakresie podejmowanych dziatan decyduja
tez przypadek, lobbing ze strony ekspertéw lub umiejetnos$¢ taczenia réznych sfer
funkcjonowania danej jednostki samorzadu terytorialnego. Inicjowanie dziatan na
poziomie regionalnym zbieglo sie w czasie z dzialaniami podejmowanymi na pozio-
mie unijnym, zwlaszcza z funduszami strukturalnymi, ktére pozwolily rozwina¢
inicjatywy o charakterze jako$ciowym w polityce ludnosciowe;j.

Jako wynik analiz przedstawionych w niniejszej publikacji chcieliby$Smy zapro-
ponowaé model upolityczniania zagadnien spotecznych. Powstat on w wyniku teore-
tycznych rozwazan dotyczacych procesu upolitycznienia oraz analizy jego przebiegu
w praktyce na przykladzie problemu starzenia si¢ spoleczenstwa Polski po 1989 roku.
Zawiera on istotne elementy dla upolitycznienia zagadnien spolecznych, ktére powinny
by¢ brane pod uwage przez decydentéw stojacych przed zadaniem wprowadzenia
do agendy politycznej tak waznego problemu spolecznego. Model zostal nazwany
ERADISZ od pierwszych liter siedmiu elementéw, ktore sie na niego skladaja,
a ktére uznalisémy za niezbedne dla przebiegu procesu upolitycznienia w najbardziej
pozadany sposob, czyli taki, ktéry pozwala wiaczy¢ dany problem do sfery polityki,
sprzyjajac jednoczesnie konsensualnemu, a nie konfliktowemu, jego rozwigzaniu. Na
liste modelowych (idealnych) elementéw procesu upolitycznienia skiada sie kolejno:

Ekspercka diagnoza. Rzetelna i obiektywna diagnoza problemu jest podstawa
dla prawidtowego zaprojektowania efektywnych rozwiazan w odpowiedzi na zwig-
zane z nim wyzwania. Konieczne staje si¢ zaangazowanie niezaleznych ekspertéw
i badaczy zajmujacych sie danym tematem w celu przygotowania jak najpetniejszej
oceny sytuacji i zaproponowania najlepszych mozliwych rozwigzan politycznych
(instrumentéw, dziatan, narzedzi), ktére uwzglednig tez posiadane zasoby oraz
doswiadczenia innych panstw (knowledge based policy).

Rozpowszechnienie wiedzy o problemie. Koniecznym warunkiem przeko-
nania partneréw politycznych i spolecznych oraz zbudowania konsensusu wokol
proponowanych rozwigzan staje sie odpowiednia kampania informacyjna. Powinna
by¢ ona skierowana do réznych grup odbiorcéw z wykorzystaniem réznorodnych
mediéow (o najwiekszym zasiegu, réwniez tych o charakterze tabloidowym). Przekaz
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skierowany do opinii publicznej powinien by¢ rzetelny, syntetyczny i zrozumialy.
Dostep do pelnej wiarygodnej informacji na temat danego problemu zmniejsza
ryzyko mozliwych napie¢ i konfliktéw spotecznych spowodowanych niezrozumie-
niem problemu lub obaw przed negatywnymi skutkami wprowadzenia planowanych
rozwigzan politycznych.

Analiza potencjalnych rozwigzan. Mozliwym rozwigzaniom politycznym bedacym
odpowiedzig na dany problem spoleczny powinny towarzyszy¢ tzw. analizy wplywu
(impact assesement) pokazujace realno$¢ i mozliwe efekty wprowadzanych rozwiazan
oraz rbzne scenariusze ich implementacji i oczekiwane rezultaty krétko- i dtugofalowe.

Debata. Powszechna i otwarta debata na temat zdiagnozowanego problemu spo-
tecznego stanowi najwazniejszy etap do prawidlowego zaprojektowania i wdrozenia
instrumentéw politycznych majacych by¢ odpowiedzig na dana kwestie. Opracowane
scenariusze mozliwych rozwigzan powinny by¢ poddane szerokim konsultacjom
z udzialem wszystkich zainteresowanych podmiotéw. Na podstawie ich wynikow
mozliwe jest nawet znaczace zmodyfikowanie wczesniejszych projektéw dziatan
politycznych. Pozadana jest obecnoé¢ lidera, ktéry bedzie ,firmowal” konsultowane
rozwigzania, osoba ta powinna cieszy¢ sie zaufaniem spolecznym i wiarygodnoscia.

Informacja. Konieczne jest zapewnienie dostepu do pelnej i rzetelnej informa-
¢ji na temat postepu prac w ministerstwie lub parlamencie na kazdym etapie prac
legislacyjnych. Proces ten powinien by¢ w pelni transparentny. Prezentacja wynikow
kolejnych etapéw procesu powinna by¢ prowadzona przez osobe bedacg liderem debaty.

Spokéj w trakcie prac parlamentarnych. Uzyskanie poparcia opinii publicznej
dla wprowadzanych rozwigzan oraz merytoryczne zaplecze w postaci ekspertéw
powinny zapewni¢ sprawne przeprowadzenie przygotowanych projektéw przez etap
prac parlamentarnych, gdyz mozliwy konflikt wokdt prezentowanych rozwiazan
wybrzmial juz wczesdniej (na etapie konsultacji spolecznych).

Zaufanie spoleczne. Zadne dziatanie polityczne nie bedzie skuteczne, jesli
zostanie wprowadzone bez poparcia opinii publicznej i zaufania do rzadu oraz admi-
nistracji. Zaufanie spoleczne to konieczny warunek na etapie praktycznej implemen-
tacji przyjetych rozwigzan. Po pewnym czasie powinna odby¢ sie ewaluacja, ktérej
wyniki pozwola oceni¢ efekty wdrozonych dziatan i, jezeli okaze si¢ to konieczne,
wprowadzenie modyfikacji.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze Polske w najblizszych latach czekaja
wyzwania demograficzne, na ktére, wydaje sie, nie jesteSmy przygotowani. Politycy
nie spetnili poktadanych w nich oczekiwan. Konflikt polityczny bedacy elementem
upolitycznienia problemu starzenia sie spoleczenstwa okazal sie destrukcyjny dla
praktycznie wszystkich stron. Niestety, najwiekszym przegranym jest polskie spote-
czenstwo. Mamy w tym kontekscie nadzieje, ze zaproponowany model teoretyczny
upolitycznienia ERADISZ bedzie moéglt zostaé zastosowany takze w przypadku ana-
lizy innych probleméw spolecznych, ktérych na pewno w przysztosci nie zabraknie.



Zatacznik

Wybrane dziatania o charakterze strategicznym
podejmowane przez ONZ, Rade Europy i Unie Europejska
w zakresie starzenia sie ludnosci do 2012 roku

Rok

Organizacja

Znaczenie

1969

ONZ

Podczas XXIV sesji Zgromadzenie Ogélne ONZ zlecilo Sekretarzowi Gene-
ralnemu przygotowanie raportu na temat sytuacji oséb starszych

1973

ONZ

W przyjetej rezolucji na temat oséb starszych zalecono panstwom czion-
kowski, aby w zwigzku z zachodzacymi zmianami demograficznymi, opra-
cowywaly programy obejmujace osoby starsze w zakresie polityki spolecznej
i szczegdlnie w obszarze niezaleznos$ci ekonomicznej emerytow

1974

ONZ

Swiatowa Konferencja Ludno$ciowa w Bukareszcie, podczas ktérej zalecono,
aby rzady panstw uwzglednialy zjawisko rosnacej populacji 0séb starszych

1977

ONZ

Raport na temat sytuacji oséb starszych i pojawienie sie idei zwotania $wia-
towej konferencji trzeciego wieku i ustanowienia Miedzynarodowego Roku
Senioréw

1982

ONZ

Swiatowe Zgromadzenie w sprawie Starzenia sie w Wiedniu, ktére uchwali-
to Migdzynarodowy Plan Dziatania w sprawie Starzenia si¢. Byt to pierwszy
miedzynarodowy instrument odwolujacy si¢ bezposrednio do oséb star-
szych. Plan ten zawieral 14 zasad, na ktérych powinna opieraé sie krajowa
oraz migedzynarodowa polityka wobec 0séb starszych, wérdd ktoérych szcze-
golnie podkreslono migdzypokoleniowsq solidarnoé¢ oraz aktywne starzenie
sie, wskazujac na znaczacg role rzadéw, wladz samorzadowych i organiza-
¢ji pozarzadowych. Szczegdlng uwage zwrécono na konsekwencje gospo-
darcze starzenia si¢ populacji $wiatowej. Plan zostal zaaprobowany przez
124 panstwa

1990

ONZ

Zgromadzenie Ogélne ustanowilo 1 pazdziernika Migdzynarodowym Dniem
Seniora
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1991

ONZ

Zasady Dzialania na rzecz Oséb Starszych i przyjecie katalogu 18 zalecen
dla rzaddéw, aby kierowaly si¢ w dzialaniach na rzecz oséb starszych mottem
»Dodac¢ zycia do lat, ktére zostaly dodane do zycia”. Zalecenia przyporzad-
kowano do pieciu zasad: niezalezno$¢, uczestnictwo, opieka, samorealizacja,
godnos¢

1993

UE

Europejski Rok Oséb Starszych

1995

ONZ

Swiatowy Szczyt Rozwoju Spotecznego w Kopenhadze, gdzie w Programie
Dziatania wskazano na idee spoleczenstwa dla wszystkich grup wieku. Opie-
rajac si¢ na zasadzie wzajemnosci i sprawiedliwosci, pokolenia powinny
razem ze sobg wspolpracowac i aktywnie uczestniczyé w spoleczenstwie.
Jednocze$nie wskazano na problem ubdstwa, zatrudnienia i integracji spo-
tecznej oséb starszych. Wskazano, ze osoby starsze traktowane beda jako
bogactwo, a nie obcigzenie dla jednostek, spoteczenstwa i pafistwa

1999

Rada Europy

Przyjecie rekomendacji nr 1428 Przyszloé¢ starszych obywateli: ochrona,
uczestnictwo i promocja

2001

UE

Szczyt Rady Europejskiej w Sztokholmie, podczas ktérego wyrazono opinig,
ze przemiany demograficzne stanowia jedno z kluczowych wyzwan. Ustano-
wiono wowczas strategie, ktéra obejmowala redukcje zadtuzenia, zwieksza-
nie wskaznikéw zatrudnienia, reformowanie systeméw emerytalnych, opieki
zdrowotnej oraz opieki diugoterminowej

2002

ONZ

Drugie Swiatowe Zgromadzenie w Sprawie Starzenia si¢ w Madrycie, w cza-
sie ktérego przedstawiciele rzadéw z calego $wiata obradowali nad doku-
mentami: Deklaracja Polityczna i Miedzynarodowy Plan Dzialania w sprawie
Starzenia si¢. W Zgromadzeniu udzial wzigli przedstawiciele 189 panstw.
Wskazano wprost, ze polityka wobec starzenia sie ma $cisty zwiazek z poli-
tyka rozwoju, koncepcje spoleczenstwa dla kazdego wieku oraz koniecznosé
postrzegania przez decydentdw procesu starzenia si¢ jako szansy i wyzwa-
nia, a nie tylko jako negatywnego zjawiska. Wskazano na konieczno$¢ dosto-
sowania wszystkich kierunkéw polityki szczegdtowej/publicznej do wyzwan
zwigzanych z demograficznym starzeniem sig ludnoéci. Jednoczesnie zauwa-
zono, ze zalecenia zawarte w Planie nalezy dostosowa¢ do realiéw poszcze-
golnych panstw

2003

Rada Europy

Przyjecie rezolucji nr 1591 Wyzwania dla polityki spolecznej w Europie sta-
rzejacych sig spoteczenstw

2005

UE

Zielona Ksiega Komisji Europejskiej pt. Wobec zmian demograficznych:
nowa solidarno$¢ miedzy pokoleniami. Wskazano w niej, ze kwestie proce-
s6ow demograficznych lezg nie tylko w gestii panstw cztonkowskich, ale takze
calej wspolnoty europejskiej

2006

UE

Komunikat Komisji Europejskiej pt. Demograficzna przyszio$¢ Europy
— przeksztalci¢ wyzwania w nowe mozliwosci. Wskazano w nim 5 strate-
gicznych celéw, ktére powinny by¢ realizowane przez instytucje unijne oraz
panstwa cztonkowskie w odpowiedzi na negatywne konsekwencje starzenia
sie ludnosci

2006

Rada Europy

Przyjecie rezolucji 1502 wraz z rekomendacjq nr 1749 Wyzwania demogra-
ficzne dla spotecznej spéjnosci
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Rok | Organizacja Znaczenie

2007 |Rada Europy | Przyjecie rekomendacji nr 1796 Sytuacja oséb starszych w Europie, w ktorej
wskazano, ze starzenie si¢ ludnos$ci nie powinno by¢ traktowane w kategorii
choroby, ale jako proces, ktéry wymaga zdecydowanych dziatan spoteczen-
stwa i panstwa. Oprécz polityki emerytalnej zwrdcono uwage na koniecz-
no$¢ wiaczania oséb starszych do dzialan na poziomie lokalnym, a takze
wskazano na konieczno$¢ kierowania dzialan wobec rodzin opiekujacych sie
osobami starszymi

2007 |ONZ Zainicjowanie cyklu spotkan przegladowych dotyczacych realizacji Madryc-
kiego Planu Dziatan z 2002 roku oraz wezwanie wszystkich panstw do im-
plementacji, dostosowania oraz realizacji krajowej polityki na rzecz oséb
starszych i starzejacego sie spoleczenstwa, sugerowano réwniez tworzenie
sieci ekspertéw akademickich i sektora prywatnego na rzecz rozwigzan dla
0s6b starszych

2010 |ONZ Powotanie Otwartej Grupy Roboczej ds. Starzenia (OEWGA), ktéra odpo-
wiada za przeglad polityki w poszczegélnych krajach oraz przestrzegania
praw czlowieka i oséb starszych

2012 | Rada Europy | Przyjecie rezolugji nr 1864 Trendy demograficzne w Europie: przeksztalcajac
wyzwania w szanse, w ktorej zacheca sig¢ do nowego podejécia do kapitatu
ludzkiego, wskazujac m.in. na tworzenie szans dla zatrudniania oséb star-
szych oraz uczenia si¢ przez cale zycie

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Szatur-Jaworska (2012), Foster, Walker (2015), Mikotajczyk
(2012), Mering (2012).
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