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Strategiczne programy badawczo-rozwojowe (B+R)
jako instrumenty publicznej polityki proinnowacyjnej

Research and Development (R&D) Strategic Programs
as instruments of the public proinnovation policy

Leszek Kwiecinski*

Abstrakt

W artykule przedstawiono jedno z gtow-
nych narze¢dzi publicznej polityki proin-
nowacyjnej w Polsce, jakim sa programy
strategiczne w dziedzinie badan i rozwoju
technologicznego (B+R). Wskazano takze
na relacje zachodzace migdzy panstwem
a rynkiem w obszarze innowacyjnos$ci.
W tym konteks$cie opisano rolg jednego
z glownych aktoréw narodowego systemu
innowacji w Polsce, jakim jest Narodowe
Centrum Badan i Rozwoju (NCBR). Insty-
tucja ta wdraza obecnie pig¢ strategicz-
nych programow badawczo-rozwojowych:
BIOSTRATEG, STRATEGMED, TECH-
MATSTRATEG, GOSPOSTRATEG oraz
INFOSTRATEG. W konkluzjach przedsta-
wiono dylematy dotyczace efektywnosci
i skuteczno$ci programéw strategicznych
panstwa.

Slowa Kkluczowe: program strategiczny,
badania i rozwoj, polityka proinnowacyjna

Abstract

In this article presents one of the main tools
of public proinnovation policy in Poland,
which are research and technological devel-
opment strategic programs (R&D). Rela-
tionship between the state and the market
are one of the most important aspect in the
area of this kind of public policy. The key
actor of the national innovation system in
Poland is the National Centre for Research
and Development (NCRD). In this context
author has been described the role and
aims of this institution in the Polish NIS.
The NCRD is currently implementing five
strategic R&D programs: BIOSTRATEG,
STRATEGMED, TECHMATSTRATEG,
GOSPOSTRATEG and INFOSTRATEG.
The conclusions show the dilemmas
regarding the efficiency and effectiveness
of the state strategic programs.

Key words: strategic program, research
and development, proinnovation policy

* Instytut Studidow Migdzynarodowych, Wydzial Nauk Spotecznych, Uniwersytet Wroc-

tawski (leszek.kwiecinski2@uwr.edu.pl).



10 Polityki publiczne

Wprowadzenie

Po okresie dominacji neoliberalnego podejscia, w ktorym panstwo trakto-
wano jak problem, stato si¢ ono dzi§ znéw wiodacym tematem publicznej de-
baty i sporu na catym §wiecie. Wiodaca rola panstwa wiaze si¢ z jego zasoba-
mi i mozliwosciami, a uwidacznia si¢ szczegdlnie albo w czasach kryzysu (np.
finansowego, migracyjnego, tozsamosciowego), albo w obszarach kluczowych
dla budowania jego podmiotowosci w stosunkach migdzynarodowych. Takim
obszarem kluczowego zaangazowania panstwa byta i ciagle jest migdzynarodo-
wa konkurencyjnos¢ gospodarki, ktorej glowny atrybut stanowia innowacyjnos¢
oraz realizowana przez panstwo i kluczowych interesariuszy polityka proinno-
wacyjnal.

W niniejszym artykule zostang przedstawione te aspekty polityki proinno-
wacyjnej, ktore czynia z niej polityke publiczna. Pozwoli to nastgpnie na okre-
Slenie jej gtéwnych aktorow, celow tej polityki oraz narzedzi zarzadzania tym
obszarem dzialalnosci panstwa, z podkresleniem znaczenia programéw strate-
gicznych w obszarze badan i rozwoju technologicznego. Podstawg metodolo-
giczng dla tych rozwazan stanowia metoda systemowa, metoda decyzyjna oraz
neoinstytucjonalizm, w szczego6lnosci teorie racjonalnego wyboru?. Z wykorzy-
staniem metody systemowej Sredniego zasiggu opisane zostanie miejsce polityki
proinnowacyjnej, a takze systemu innowacyjnego jako jednego z podsystemow
funkcjonalnych, co pozwoli na okreslenie podmiotdéw tej polityki oraz ich wza-
jemnych relacji’. Dzigki wykorzystaniu metody decyzyjnej mozliwe bedzie opi-
sanie procedury tworzenia i realizacji jednego z gtownych narzedzi tej polityki,
jakim sa programy strategiczne panstwa w dziedzinie badan i rozwoju techno-
logicznego. Podejscie neoinstytucjonalne z kolei (w tym takze nowa ekonomia
instytucjonalna) pozwala na rozwazenie dylematu, w jakim stopniu programy
strategiczne, jako jeden z kluczowych instrumentéw tej polityki publicznej,
wpisuja si¢ w logike instytucji zmiennych modyfikujacych, a zatem prowa-
dza do utrwalenia zmiany socjotechnologicznej poprzez redukcj¢ niepewnosci,
a w konsekwencji do realizacji zalozen paradygmatu polityki rozwoju. Ponadto
w obecnych czasach problemy badan nad systemami i polityka sa zawigzane
z ich koordynacja oraz planowana zmiana (ewolucja). W niniejszym tekscie taka
wiasnie rol¢ koordynatora zmian przypisano kluczowej agencji rzadowej w ob-
szarze polityki proinnowacyjnej panstwa, jaka jest Narodowe Centrum Badan
i Rozwoju (NCBR) oraz zarzadzanym przez t¢ instytucje programom strategicz-

' Por. Panstwo i my. Osiem grzechow gltownych Rzeczypospolitej. Red. J. HAUSNER,
S. Mazur. Krakow 2015, s. 8; M. Mazzucaro: The Entrepreneurial State. London 2011.

2 D. MARsH, G. STokER: Teorie i metody w naukach politycznych. Przet. J. TEGNEROWICZ.
Krakow 2006, s. 87—106.

3 A. CHopbusskI: Wstep do badan politologicznych. Gdansk 2005, s. 114—130.
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nym panstwa w obszarze badan i rozwoju technologicznego, tj. TECHMAT-
STRATEG, GOSPOSTRATEG, BIOSTRATEG, STRATEGMED, INFOSTRA-
TEG. Z wykorzystaniem metody neoinstytucjonalnej wskazane zostana gtowne
dylematy zwiazane z realizacja polityki proinnowacyjnej i programéw strate-
gicznych.

Technikami badawczymi wykorzystanymi do przygotowania opracowania
sa techniki iloSciowe (badania zastane, desk research) oraz jakosciowe (obser-
wacja uczestniczaca, bezposrednia, wynikajaca z cztonkostwa autora w Radzie
NCBR oraz Komisji ds. strategicznych programoéow badan naukowych i prac roz-
wojowych).

Wziawszy pod uwage wskazane zalozenia, celem przyjetym w artyku-
le okreslono przedstawienie polityki proinnowacyjnej jako polityki publicznej
i wskazanie jej gtownych aktorow oraz instrumentow, ktore maja decydowaé
o zakresie skuteczno$ci i efektywnosci w tym obszarze dziatan publicznych,
zwlaszcza kluczowego instrumentu tej polityki, jakim sa programy strategiczne.

Uwarunkowania dziatan publicznych w obszarze innowacyjnosci —
paradygmat polityki rozwoju

Wspoblczesne zagadnienia dotyczace innowacyjnosci, a w szczegolnosci od-
noszace si¢ do panstw podlegajacych procesowi doganiania technologicznego
(np. Polski) (catching up countries wg Komisji Europejskiej czy OECD), nad-
rabiania zaleglosci rozwojowych (Bank Swiatowy) czy przechodzacych proces
transformacji* winny by¢ analizowane w szerokim aspekcie wymagajacym:

— odniesienia si¢ do zagadnienia ewolucjonizmu pozytywnego rozumianego
jako proces optymalizacji podejmowanych dziatan publicznych i rynkowych,
ktore to bazujac na dostepnych zasobach, beda prowadzity do wyksztalcenia
si¢ systemu i nadania mu tozsamosci (inkluzja) z zachowaniem otwartosci
na dziatania zewngetrzne (eksternalizacja)’;

— przyjecia strategii opartej na dziataniach wpisanych w kontekst historyczny
i kulturowy, co pozwoli na skuteczne jej wdrazanie; skuteczno$é rozumiana
tu bedzie jako realizacja celow strategicznych 1 w takim ujgciu bedzie zbiez-
na z efektywnoS$cia, co w nastgpstwie ma przyczynic si¢ do racjonalizacji
podejmowanych decyzji®.

* R.A. DaHL, B. STINEBRICKER: Wspdlczesna analiza polityczna. Przet. PM. KAZIMIER-
czak. Warszawa 2007.

> N. LunMaNN: Systemy spoleczne. Zarys ogolnej teorii. Przet. M. Kaczmarczyk. War-
szawa 2007, s. 50.

¢ Ibidem, s. 90—91.
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Efektem przedsigwzigtych dziatan bedzie okreslenie zakresu i tempa procesow
modernizacyjnych, na przyktad w formie programow strategicznych panstwa’.

Majac za podstawg przestanie ewolucjonizmu pozytywnego, czyli pyta-
nie o ilos¢ i jakos$¢ inkluzji oraz ilos¢ i jakos$¢ eksternalizacji, dochodzimy do
problemu oparcia proceséw modernizacyjnych na glebokosci zmian i zakresie
dziatan nasladowczych (kopiowania rozwiazan zastosowanych w panstwach be-
dacych na wyzszym poziomie rozwoju). Proces modernizacji w panstwach prze-
chodzacych proces transformacji powinien sktadaé si¢ z trzech nastgpujacych
po sobie faz®:

1) dyferencjacja strukturalna — wylanianie si¢ zmiany ro6l w systemie, a zatem
w wyniku ewolucji role, instytucje, dziatania krystalizuja si¢ na pozadanym
poziomie funkcjonalnosci, dzigki czemu mozliwe jest przejscie do nastgpnej
fazy; wedlug Roberta A. Dahla i Bruce’a Stinebrickera jedynie spoleczen-
stwa znajdujace si¢ w stadium zaawansowanej dyferencjacji strukturalnej
moga skutecznie osiagnaé¢ droge postepu technologicznego; jak zauwazaja
obaj uczeni, spoteczenstwa nowoczesne (wysoki poziom PKB per capita,
wysoki poziom konsumpcji, wyksztalcenia, urbanizacji), dynamiczne (wy-
sokie stopy wzrostu gospodarczego), pluralistyczne (dziatanie niezaleznych
grup, stowarzyszen, organizacji, niski poziom korupcji), ktoére nazywaja
siebie new dynamic pluralistic society (NDPS), maja cechy sprzyjajace
dywersyfikowaniu si¢, specjalizacji systeméw funkcjonalnych, a wigc sku-
tecznej i efektywnej modernizacji’;

2) reintegracja — z czasem wymagane sa nowe mechanizmy regulacji i koor-
dynacji napig¢, wynikajacych z postgpujacego mnozenia si¢ nowych rol i po-
zycji spotecznych; wylaniaja si¢ wowczas agencje/podmioty zdolne do mo-
bilizacji zasobéw w celu zaspokajania nowych potrzeb, na przyktad agencje
wykonawcze (NCBR);

3) adaptacja — w efekcie przywolanych proceséw roznicowania si¢ i reintegra-
cji nastgpowaé winno przystosowanie si¢ do nowej sytuacji; oznacza to na-
rastajaca zdolnos¢ uzgodnienia nowych, ale wlasciwych danemu systemowi
celoéw, zasad i wymagan stuzacych pobudzaniu bardziej ztozonych procesow
modernizacyjnych, niezbednych do rozwoju danego spoteczenstwa i unik-
nigciu putapki $redniego rozwoju, na przyktad w formie programow strate-
gicznych.

Wychodzac zatem od zasad ewolucjonizmu pozytywnego i teorii moderni-
zacji, zatozy¢ mozna, ze dzisiejsze dziatania dotyczace systemow i polityki pro-

7 W. Morawski: Wprowadzenie: o pojeciu i teorii modernizacji, a takze o zawartosci
ksiqzki. W: Modernizacja Polski. Struktury, agencje, instytucje. Red. W. Morawsk1. Warsza-
wa 2010, s. 19, 21.

8 S. Nurek: Teorie zmian spolecznych. Wybrane zagadnienia. Cz. 2: Idea ewolucji spo-
tecznej. Katowice 1987, s. 55—56.

° R.A. DaHL, B. STINEBRICKER: Wspdlczesna analiza..., s. 145—153,
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innowacyjnej, a co za tym idzie — celow, narzedzi, metod i efektéw, powinny
wpisywac si¢ w szeroko pojety paradygmat polityki rozwoju, na ktéry skladaja
si¢ konteksty':
1) ekonomiczne:
— konkurencyjnos¢ gospodarczo-przestrzenna,
— koncentracja po stronie popytu rozumiana jako wiasciwe rozpoznanie
potrzeb, efektywna alokacja zasobow finansowych 1 technologicznych,
a w efekcie zaspokajanie potrzeb;
2) spoteczne:
— innowacyjnos¢ — rozszerzona o wiedzg, edukacje i informacje,
— mobilizowanie 1 wykorzystanie dtugofalowych zasobow i czynnikow
rozwoju: kapitat ludzki, spoteczny, relacyjny, finansowy.
3) instytucjonalno-organizacyjne:

— stosowanie nowoczesnych metod zarzadzania publicznego,

— wspieranie sieci koordynacji ze szczegolnym uwzglednieniem instytucji

promujacych innowacyjnos¢.

Frank W. Geels przedstawiona optyke dziatan wiaze z pojgciem socjotech-
nologicznej transformacji. Warunkiem jej zaistnienia jest sytuacja, w ktorej
zmiany technologiczne, innowacyjne sa akceptowalne i dotycza mozliwie sze-
rokiego grona podmiotow i obywateli. W przeciwnym razie moze doj$¢ do sy-
tuacji zamknigcia spoleczenstwa na zmiany i braku dzialan modernizacyjnych
(lock-in situation)".

Aby owa socjotechnologiczna zmiana nastapita mozliwie szeroko, kluczo-
wa rolg gra zdefiniowanie i przetamanie niepewnosci. Wedtug badaczy zwiaza-
nych z teoriami organizacji i zarzadzania oraz podejmowania decyzji to wtasnie
przewidywanie niepewnosci jest kluczowa zmienna w skutecznym zarzadzaniu
strategicznym. W odniesieniu do dzialan zwiazanych z innowacyjnos$cia mozna
zdefiniowa¢ kilka rodzajow niepewnosci'?:

1) niepewno$¢ technologiczna przejawiajaca si¢ w niepewnosci w odniesieniu
do:

— technologii,

— relacji migdzy technologia a infrastruktura,

— alternatywnych rozwiazan technologicznych;

2) niepewnos¢ zasobow dotyczaca:
— ilosci i jako$ci zasobow instytucjonalnych,

0 Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie
samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. T. 2. Red. J. HausNer. Krakow 2014, s. 75.

" FW. GekLs: Technological Transitions as Evolutionary Reconfiguration Processes:
a Multi-level Perspective and a Case-study. “Research Policy” 2002, Vol. 31, Issue 8—9.

12 I. MEIER ET AL.: Perceived Uncertainties Regarding Socio-technological Transforma-
tion: Towards a Framework. “The International Journal of Foresight and Innovation Policy”
2006, Vol. 2, No 2, s. 11—20.
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— 1ilosci 1 jakosci zasobow ludzkich,

— 1ilosci i dostgpnosci zasobow finansowych;
3) niepewno$¢ dotyczaca konkurencji odnoszaca si¢ do:

— skali dzialan konkurencji (aktualnej i potencjalnej),

— efektow dziatan konkurencji.
4) niepewnos¢ podazowa dotyczaca:

— miejsca w tancuchu wartosci,

— czasu, jakosci i ceny dostawy;
5) niepewnos$¢ popytowa dotyczaca:

— preferencji konsumentow,

— charakterystyki (wymagan) klientow,

— T0ZWOju popytu;
6) niepewnos¢ polityczna, czyli:

— niejasne lub wykluczajace si¢ regulacje,

— brak regulacji,

— zachowanie politykow,

— niestabilnos$¢ polityczna,

— niestabilnos$¢ lub brak cigglosci dziatan strategicznych.

Zidentyfikowane powyzej rodzaje niepewnosci mozna z kolei odnie$¢ do faz
procesu modernizacji. Wyr6zni¢ mozna cztery zasadnicze fazy:
1) przedrozwojowa,
2) realizacji (wdrazania),
3) akceleracji (wzrostu),
4) stabilizacji 1 rozwoju.

W odniesieniu do tych faz przyporzadkowa¢ mozna rodzaje niepewnosci.
I tak w fazie przedrozwojowej dominuja niepewnosci: zasobow, polityczne
i technologiczne. W fazie realizacji dominuja niepewnosci: finansowe, konku-
rencji, popytowe i podazowe, w fazie akceleracji dominuje niepewnos¢ podazo-
wa, a w fazie stabilizacji — niepewno$¢ popytowa i konsumencka.

Socjotechnologiczna transformacja, aby byla skuteczna, musi by¢ kom-
pleksowa, co utrudnia zarzadzanie nia. Pierwszym wyzwaniem w projekto-
waniu spoteczno-technologicznej transformacji jest przyjecie i uzgodnienie
strategii miedzy zdywersyfikowanymi podmiotami polityki proinnowacyjne;j.
Drugim wyzwaniem i jednoczesnie zagrozeniem jest ograniczona redukcja
przywotanych niepewnosci w ramach kazdej z faz procesu transformacji. Trze-
cim wyzwaniem jest wybor narzedzi, ktore sa skupione na poziomie systemu
i stanowia swego rodzaju koordynatory zmian'®, W zaleznosci od tego, ile i ja-
kie niepewnos$ci oraz w jakiej fazie procesu modernizacji zostana zminima-
lizowane lub z niej wyeliminowane, bgdzie mozna méwi¢ o zakresie zmiany

13 R. SmiTs, S. KUHLMANN: The Rise of Systemic Instruments in Innovation Policy. “The
International Journal of Foresight and Innovation Policy” 2004, Vol. 4, No 4, s. 4—32.
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spoteczno-technologicznej, a zatem realnym postgpie spoteczno-technologicz-
nym.

Opierajac si¢ na przedstawionych zalozeniach teoretycznych, nalezy syn-
tetycznie przedstawi¢ te aspekty polityki proinnowacyjnej, ktore czynia z niej
polityke publiczna. Pozwoli to nastgpnie na okreslenie jej glownych aktorow,
celéw tej polityki oraz narzedzi zarzadzania tym obszarem dzialalnosci pan-
stwa, z podkresleniem znaczenia programow strategicznych w obszarze badan
i rozwoju technologicznego. Podstawa metodologiczna dla tych rozwazan sa po-
dejscia systemowe oraz neoinstytucjonalne, ktdre rozwijaty si¢ gléwnie wlasnie
w odniesieniu do teorii modernizacji'*. Jak pisze bowiem Klaus von Beyme,
w rozwazaniu dziatan systemowych odnoszacych si¢ do procesow moderniza-
cji chodzi o to, aby znalez¢ integrujace klamry regulacyjne, ktoére pozwolityby
koordynowac¢ dziatania danego systemu i zmniejszatyby jego dryf. Wedlug tego
badacza dwczesnie problemy badan nad systemami i polityka byty zawigzane
z ich koordynacja oraz planowana zmiana (ewolucja). W niniejszym tekscie taka
wlasnie role przypisano kluczowej agencji rzadowej w obszarze polityki proin-
nowacyjnej panstwa, jaka jest Narodowe Centrum Badan i Rozwoju (NCBR)
oraz zarzadzanym przez t¢ instytucj¢ programom strategicznym panstwa w ob-
szarze badan i rozwoju technologicznego, tj. TECHMATSTRATEG, GOSPO-
STRATEG, BIOSTRATEG, STRATEGMED, INFOSTRATEG.

Polityka proinnowacyjna jako polityka publiczna —
paradygmat roli panstwa w gospodarce

Ksztattowanie polityki publicznej, w tym takze polityki proinnowacyjnej
zawsze dokonuje si¢ w warunkach niepewnosci i jest obarczone ryzykiem, co
wynika nie tylko z wspomnianych czynnikéw, ale jest rowniez nastepstwem
postgpowania i oddziatywania wielu aktoréw o zréznicowanych interesach, kto-
rzy to maja zroznicowana wiedz¢, odmienne preferencje, czgsto takze prowadza
dziatalno$¢ o zrdéznicowanej skali przestrzennej i czasowej’.

Rola panstwa i jego instytucji polega¢ musi zatem na wytwarzaniu bodz-
cow blokujacych powstajace negatywne efekty zewnetrzne, jak na przyktad wy-
kluczenie czgsci spoleczenstwa z udziatu w efektach polityki proinnowacyjnej,

4 K. voN BEYME: Wspdlczesne teorie polityczne. Przel. J. LoziNski. Warszawa 2007,
s. 123.

5 L. KwiecIiNsKI: Proinnovative Policy and the National Innovation System a Case
Study from Poland. “Central and Eastern European Review” 2014, Vol. 8, Issue 1 —
http://www.degruyter.com/view/j/caeer.2014.8.issue-1/caecer-2014-0006/caecer-2014-0006.xml
(dostep: 8.11.2017).



16 Polityki publiczne

redystrybucja srodkow finansowych w obrgbie waskich grup innowatorow, nie-

racjonalne wydatkowanie §rodkoéw publicznych na innowacje. Rynek sam w so-

bie nie jest w stanie ani redukowaé przeciwstawnych intereséw, ani ograniczac
efektéow zewnetrznych. Wymaga wige innych instytucji i tylko woéwczas, gdy
jest przez nie ograniczany i regulowany, staje si¢ napedem rozwoju spoteczno-

-gospodarczego.

Opierajac si¢ tych ustaleniach, nalezy odwota¢ si¢ do opracowan Freda Blo-
cka, ktory to zdefiniowal nowy paradygmat roli panstwa w gospodarce. Zatoze-
nia tego podejscia sa nastepujace'®:

— panstwo nie znajduje si¢ na zewnatrz dziatalnosci gospodarczej, ale jego ak-
tywnos¢ to duzo mniej niz interwencjonizm,

— dziatanie panstwa ma konstytuowac¢ gospodarke (wskazywac kierunki roz-
woju, nadawa¢ impulsy, monitorowac i nieustannie weryfikowac i racjona-
lizowa¢ swoje dziatania),

— gospodarowanie jest zawsze jakas forma kombinacji aktywnos$ci panstwa
i rynku,

— odrzuca si¢ oba rodzaje uprzedzen — nieufnosci wobec panstwa i rynku,

— kluczowa rolg przypisuje si¢ instytucjom skonstruowanym, posredniczacym
migdzy panstwem a rynkiem i taczacym obie logiki,

— panstwo i rynek sa traktowane, podobnie jak w ekonomii instytucjonalnej,
jako dwie komplementarne, a nie przeciwstawne, formy stuzace zaspokaja-
niu ztozonych potrzeb spotecznych'.

Uogolniajac zatem, mozna postawi¢ teze, iz w odniesieniu do polityki pro-
innowacyjnej ujawniaja si¢ dwa rodzaje niesprawnosci: rynkowa i systemowa.
W przypadku niesprawnosci rynkowej wskazuje si¢ na dwa gltéwne konteksty
zwiazane z dziatalno$cia innowacyjna, tj. wspomniane negatywne efekty ze-
wnetrzne oraz asymetri¢ informacji. Z kolei zawodno$¢ systemowa odnosi si¢ do
strukturalnych i regulacyjnych niesprawnosci, ktore prowadza do nieefektywne-
go czy nieskutecznego poziomu inwestycji w tworzenie wiedzy'®. Moga one by¢
zwigzane z brakiem wspotpracy aktorow systemu, w tym sektorow: badawczo-
-rozwojowego, przedsigbiorstw, instytucji otoczenia biznesu (patrz schem. 1).

Jesli system innowacji nie stanowi sieci wzajemnych powiazan, laczacych
si¢ z realizacja wspolnych przedsigwzie¢, wymiana zasobow, a zatem efektami
skali, wowczas sprawno$¢ tego systemu jest niska, co wplywa na brak realizacji
potrzeb spotecznych, zwiazanych z tzw. ekonomia zakresu zmian.

16 F. BLock: The Roles of the State in the Economy. In: Handbook of Economic Socio-
logy. Eds. N.J. SMELSER, R. SWEDBERG. Princeton 1994, s. 691—711.

7 J. WILKIN: Instytucjonalne i kulturowe podstawy gospodarowania. Humanistyczna
perspektywa ekonomii. Warszawa 2016, s. 224—227.

18 T. TyLeC: Rola sektora publicznego we wspieraniu i koordynowaniu procesu powsta-
wania innowacji. W: Uwarunkowania innowacyjnosci polskich przedsiebiorstw. Red.
K. PrzyByLSKA. Warszawa 2014, s. 200—204.
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Schemat 1
Narodowy System Innowacji
T Wiadze publiczne T T
Sektor B+R v Instytucje otoczenia biznesu v Sektor przedsigbiorstw v
« szkoty wyzsze  osrodki szkoleniowo-doradcze | mikro-, mate i srednie firmy,
 instytuty badawcze | ¢ inkubatory przedsigbiorczosci |w tym:
e akademie nauk (w tym akademickie) — start-up
e agencje rozwoju regionalnego |— spin-off
¢ centra transferu technologii — spin-out
D

« inkubatory technologiczne

« parki technologiczne

* fundusze pozyczkowe i po-  Al. quze firmy A
rgczeniowe « KTN

» fundusze venture capital

-« »

Klienci, konsumenci, dostawcy

Zrodto: Opracowanie wiasne

Przedstawiony schemat systemu innowacji jest strukturalnym elementem
publicznym dzialan proinnowacyjnych, wskazujacych gtéwnych aktorow tego
systemu oraz rodzaje relacji migdzy nimi zachodzacych. Funkcjonalnym ele-
mentem publicznych dziatan proinnowacyjnych jest wilasnie polityka proin-
nowacyjna. Jest to ta sfera dzialan panstwa, ktorej poczatki datuje si¢ na lata
osiemdziesiate XX wieku, kiedy to rzady zaczely stosowac narzedzia bezpo-
srednio wplywajace na dziatalno$¢ innowacyjna (granty, subwencje, ulgi po-
datkowe, zamowienia rzadowe). Wsparcie to mialo oczywiscie rézne formy
i zakres. Obecnie w literaturze przedmiotu stosuje si¢ podzial instrumentow
publicznej polityki proinnowacyjnej na trzy rodzaje':

1. Instrumenty regulacyjne (ustawodawstwo), w tym: prawa wtasnosci intelek-
tualnej, uregulowania dotyczace finansowania badan i wdrozen ze $rodkoéw
publicznych i prywatnych, regulacje odnoszace si¢ do funkcjonowania sfery
badawczo-rozwojowej (szkot wyzszych, instytutow badawczych), regulacje
utatwiajace transfer wiedzy i technologii, prawa zwiazane z polityka konku-
rencji, w tym rézne formy zaméwien panstwowych, jak na przyktad zwykte
zamodwienia publiczne, zamdéwienia przedkomercyjne, zamoéwienia publiczne
na innowacje, partnerstwa innowacyjne®.

' Por. M.A. WERESA: Polityka innowacyjna. Warszawa 2014, s. 118; THE WoORLD BaNk:
Innovation Policy. A Guide for Developing Countries. Washington D.C. 2010, s. 226.

20 V. LemBER, R. KatTEL, T. KALVET: Public Procurement and Innovation: Theory
and Practice. In: Public Procurement, Innovation and Policy. Eds. V. LEMBER, R. KATTEL,
T. Karver. Berlin—Heidelberg 2014, s. 13—34.
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2. Narzedzia finansowe, w tym: granty, subwencje, pozyczki, por¢czenia, fun-
dusze wczesnego finansowania, fundusze ventrure capital (VC), fundusze
corporate venture capital (CVC).

3. Instrumenty mieszane, ktore sa potaczeniem i uzupetnieniem dwoch uprzed-
nio opisanych narzedzi, jak na przyktad: agencje publiczne zarzadzajace sfe-
ra badawczo-rozwojowa oraz realizowane przez nie programy operacyjne,
programy strategiczne, akcje informacyjno-promocyjne, programy interna-
cjonalizacji 1 akceleracji przedsigbiorstw, wspotpraca migdzynarodowa.
Wspodlczesne polityki publiczne sa ukierunkowane na utatwianie i upo-

wszechnianie dostgpu do dobr publicznych oraz dobr mieszanych, na przyktad
zwiazanych z ochrona srodowiska, ochrona zdrowia, bezpieczenstwem publicz-
nym czy jako$cia zycia. W takim przypadku interwencja publiczna wspierajaca
innowacje jest nie tylko usprawiedliwiona, ale tworzy przestanki do realizacji
innych polityk publicznych (sektorowych), jak polityka: ochrony zdrowia, zréw-
nowazonego rozwoju, naukowa, edukacyjna, energetyczna itd. Co wazne, tak
rozumiana polityka staje si¢ polityka horyzontalng, wspolnym mianownikiem
dla innych dziedzin Zzycia publicznego. Nie jest ograniczona do bezposredniej
pomocy panstwa lub wsparcia finansowego, ale moze wykorzystywac instru-
menty popytowe, takie jak: zamowienia publiczne, w tym przedkonkurencyjne,
ustawodawstwo, regulacj¢ w tworzeniu standardéw i rynkéw. Takie instrumenty
sa ukierunkowane bardziej na transformacj¢ warunkéw rynkowych (aktywna
rola panstwa) niz subsydiowanie wybranych projektow lub rodzajéow dziatalno-
$ci (pasywna rola panstwa)’'. Do aktywnych instrumentow polityki proinnowa-
cyjnej zaliczy¢ nalezy strategiczne programy w dziedzinie B+R.

Programy strategiczne jako narzedzia publicznej
polityki proinnowacyjnej

Kazda polityka publiczna, w tym réwniez polityka proinnowacyjna, zostaje
poddawana rozstrzygnigciom i decyzjom politycznym. Oznacza to, iz okreslana
jest tzw. agenda polityczna dla dziatan w danym obszarze aktywnosci panstwa.
Jednym z gtownych elementéw agendy politycznej moga by¢ programy strate-
giczne. Jest to ta sfera dziatan panstwa, ktérej zadaniem jest identyfikowanie
najwazniejszych wyzwan i problemow, ktore do rozwiazania wymagaja dtuz-

2 L. KwieciNskI: Polityka proinnowacyjna jako przykiad polityki publicznej — ujecie
modelowe. W: Wspolczesna teoria i praktyka badan spolecznych i humanistycznych. T. 1.
Red. J. Jucunowski, R. Wiszniowskr. Torun 2013, s. 223—233.
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szego horyzontu czasu i zaangazowania aktorow o zdywersyfikowanych zaso-

bach. Na tym etapie dokonywac si¢ winno rozstrzygni¢¢ migdzy wykluczajacy-

mi si¢ celami i dziataniami. W programie strategicznym powinno si¢ zakltada¢

koncentracje na priorytetach?.

Wybory w ramach programéw strategicznych powinny by¢ dokonywane na
podstawie jasno zdefiniowanych kryteriow, do ktorych nalezy zaliczy¢?:

— skuteczno§¢ — przewidywany stopien osiggnigcia zaktadanych celéw poli-
tyki publicznej,

— efektywno$¢ — poroéwnanie wielko$ci szacowanych naktadéw koniecznych
do wdrozenia polityki publicznej z planowanymi korzysciami (relacja kosz-
tow do korzysci),

— trafno$¢ — ocena, w jakim stopniu przyjete cele polityki publicznej odpo-
wiadaja zidentyfikowanym, oczekiwanym i (lub) rzeczywistym potrzebom
beneficjentow (interesariuszy),

— uzyteczno$¢ — ocena stopnia, w jakim oddziatywanie polityki publicznej
stuzy potrzebom beneficjentow i celom interesariuszy oraz rozwiazuje zi-
dentyfikowane problemy,

— wazno$¢ — ocena stopnia, w jakim polityka publiczna dotyczy zagadnien
spotecznie waznych (kryterium to odnosi si¢ do szeroko pojmowanego inte-
resu publicznego),

— wykonalnos$¢ polityczna — ocena stopnia, w jakim politycy akceptuja i po-
pieraja okreslong polityke publiczng oraz podejmuja decyzje, w tym legisla-
cyjne i finansowe, stuzace do jej realizacji,

— wykonalno$¢ administracyjng — badanie i ocena potencjatu implementa-
cyjnego podmiotu, ktéry ma odpowiada¢ za wdrozenie polityki publicznej,
w tym koordynacja dziatan i zaangazowanie w realizacj¢ przedsigwzigé
przez podmioty publiczne,

— wykonalno$¢ technologiczna — ocena potencjatu technologicznego dla im-
plementacji polityki publiczne;.

Powszechnie przyjetym sposobem funkcjonowania w ramach dziatan zwia-
zanych z realizacja programéw strategicznych jest wykorzystanie matryc logicz-
nych (ang. logframe). Jako podstawe bedaca wyjsciem dla opracowania progra-
mow stosuje sig model logiczny interwencji (schem. 2).

2 A. ZyBara: Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu progra-
mow publicznych w Polsce i w innych krajach. Jak dziala panstwo gdy zamierza/chce/musi
rozwiqzaé zbiorowe problemy swoich obywateli? Warszawa 2012, s. 251.

3 J. GORNIAK, S. MAzuRr: Analiza polityk publicznych i programowanie w obszarze
strategii rozwoju. W: Strategicznie dla rozwoju. Zarzqdzanie strategiczne rozwojem. Red.
J. GOrRNIAK, S. MAzUR. Warszawa 2012, s. 203—204.
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Schemat 2
Model logiczny programu strategicznego

JESLI  zadziatamy w okreslony sposéb (opis
dziatan/wsparcia),

TO osiggniemy/nastapi... (opis zaktadanych
produktow lub rezultatow bezposrednich)

I NASTAPI pozytywna zmiana w zakresie... (opis
zakladanych  rezultatow  bezposrednich  lub
posrednich),

A W DALSZYM OKRESIE nastapi zmiana w
zakresie (opis zakladanych rezultatow posrednich
odnoszacych sig do wskaznikow strategicznych).

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Jak wzmacniaé organizacyjne uczenie sie w administracji
rzqdowej. Red. B. LepzioN, K. OLEINICZAK, J. Rok. Warszawa 2014.

W praktyce dziatan publicznych wystepuja jednak problemy, ktore negatyw-
nie wptywaja na realizacj¢ dziatan zapisanych w programach strategicznych. Do
najczgsciej wystepujacych uchybien podczas realizacji publicznych programow
strategicznych nalezy zaliczy¢**:

— brak myslenia i dziatania w odniesieniu do polityk publicznych i programéw
strategicznych w dtuzszej perspektywie,

— brak ciaglo$ci prac programowych, w tym czeste zmiany koncepcji i doku-
mentéw programowych,

— nadmierna liczbg stabo z soba powiazanych strategii i dokumentoéw plani-
stycznych,

— niedostateczny zakres i tempo uaktualniania strategii dla polityk publicz-
nych,

— shabo$¢ koordynacji migdzy gtownymi podmiotami administracji publicznej,
co utrudnia osigganie efektow skali,

— brak lub niewystarczajace zainteresowanie zaréwno decydentéw politycz-
nych, jak i interesariuszy, do ktorych program (lub dziatanie) jest kierowany.

* A. ZyBavra: Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu..., s. 259.
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Narodowe Centrum Badan i Rozwoju oraz strategiczne programy
badawczo-rozwojowe jako kluczowe instytucje polityki
proinnowacyjnej w Polsce

W efekcie prezentowanych rozwazan nie sposob nie zgodzi¢ si¢ ze stwier-
dzeniem zawartym w opracowaniu Kurs na innowacje, w ktorym postuluje si¢
budowg proinnowacyjnego modelu rozwojowego, ktoremu musza towarzyszy¢
adekwatne przemiany spoteczne i instytucjonalne w takich obszarach, jak na-
uka, szkolnictwo wyzsze oraz badania®®. W konsekwencji nalezy takze przywo-
fa¢ jedno z zalecen opracowania Osiem grzechow Rzeczypospolitej, w ktorym
postuluje si¢ konieczno$¢ wdrazania ,,dziatan prorozwojowych powierzonych
wyspecjalizowanym, profesjonalnym, autonomicznym, elastycznym i inno-
wacyjnym agencjom publicznym z kadra na najwyzszym poziomie”?. Jedna
z gtownych agencji w obszarze kreowania, zarzadzania i wdrazania publicznej
polityki proinnowacyjnej w Polsce jest Narodowe Centrum Badan i Rozwoju.

Narodowe Centrum Badan i Rozwoju jest agencja wykonawcza w rozu-
mieniu Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U.
z 2016 r. poz. 1870, z pézn. zm.), dziatajaca na podstawie Ustawy z dnia 30
kwietnia 2010 roku o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju (Dz.U. z 2016 r.
poz. 900, z pdzn. zm.).

Narodowe Centrum Badan i Rozwoju powotane zostato zgodnie z art. 1 ust. 2
wskazanej ustawy, do realizacji zadan z zakresu polityki naukowej, naukowo-
-technicznej i innowacyjnej panstwa. Szczegotowo zakres zadan Centrum okre-
$laja art. 27—30 ustawy:

1) zarzadzanie strategicznymi programami badan naukowych i prac rozwojo-

wych oraz finansowanie lub wspotinansowanie tych programow (art. 27);
2) zarzadzanie realizacja badan naukowych lub prac rozwojowych na rzecz

obronnosci i bezpieczenstwa panstwa oraz ich finansowanie lub wspotfinan-

sowanie (art. 28);

3) pobudzanie inwestowania przez przedsigbiorcow w dziatalno$¢ badawczo-

-rozwojowa (art. 29);

4) wspieranie komercjalizacji wynikow badan naukowych lub prac rozwojo-

wych oraz innych form ich transferu do gospodarki (art. 30);

5) inicjowanie i realizacja programéw obejmujacych finansowanie badan na-
ukowych lub prac rozwojowych oraz dziatan przygotowujacych do wdroze-

nia wynikoéw badan naukowych lub prac rozwojowych (art. 30);

% T. GEODECKI ET AL.: Kurs na innowacje. Jak wyprowadzié Polske z rozwojowego dryfu?
Krakow 2012, s. 13.
26 Panstwo i my. Osiem grzechow gléwnych..., s. 59.
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6) inicjowanie i realizacja programow obejmujacych finansowanie badan sto-
sowanych, o ktorych mowa w art. 23 pkt 3 lit. b Ustawy z dnia 30 kwiet-
nia 2010 roku o zasadach finansowania nauki (Dz.U. z 2014 r. poz. 1620,
z pozn. zm.) (art. 30);

7) udziat w realizacji migdzynarodowych programéw badan naukowych lub
prac rozwojowych, w tym programéw wspotfinansowanych ze $rodkow za-
granicznych (art. 30);

8) finansowanie badan stosowanych realizowanych w formie niepodlegaja-
cych wspotfinansowaniu z zagranicznych §rodkéw finansowych projektow
badawczych, realizowanych w ramach programéw lub inicjatyw migdzy-
narodowych, ogtaszanych we wspodtpracy dwu- lub wielostronnej oraz pro-
jektow badawczych realizowanych z wykorzystaniem przez polskie zespoty
badawcze wielkich migdzynarodowych urzadzen badawczych (art. 30);

9) upowszechnianie w $rodowisku naukowym i gospodarczym informacji
o planowanych i oglaszanych konkursach na wykonanie projektéw finanso-
wanych przez Centrum,;

10) popularyzowanie efektow zrealizowanych zadan (art. 30);

11) realizacja innych zadan zlecanych przez Ministra, przy zapewnieniu $rod-
kow finansowych na te cele (art. 30);

12) wspieranie rozwoju kadry naukowej, w szczegolnoSci przez finansowa-
nie programéw adresowanych do oséb rozpoczynajacych karier¢ naukowa
w rozumieniu art. 2 pkt 3 Ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 roku o Narodo-
wym Centrum Nauki (Dz.U. z 2015 r. poz. 839, z p6zn. zm.) (art. 30).
Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy powie-

rzone mu zadania realizuje poprzez:

— okreslanie zakresow tematycznych programoéw, terminéw i warunkéw ich
realizacji;

— oglaszanie konkursow na wykonanie projektow w ramach realizowanych
programow;

— oceng i wybor wnioskow dotyczacych wykonania projektow;

— zawieranie uméw o wykonanie projektéow 1 ich finansowanie;

— nadzor nad wykonaniem projektow, ich odbior, oceng i rozliczenie finanso-
we.

Miejsce NCBR w narodowym systemie innowacji w Polsce przedstawia schemat

3. Wynika z niego wyraznie, iz NCBR ma by¢ instytucja najblizsza rynkowi,

a wigc powinien generowac rozwiazania, ktore sa przygotowane do bezposred-

niego wdrozenia do praktyki zycia spoleczno-gospodarczego.
NCBR zarzadza §rodkami zarowno krajowymi, jak i zagranicznymi, pocho-

dzacymi gtownie z dziatan strukturalnych Unii Europejskiej. Roczny budzet tej

instytucji waha si¢ od 4 do 5 mld PLN.
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Schemat 3
Miejsce NCBR w narodowym systemie innowacji

Schemat 3 Narodowy Ekosystem Innowacji
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Zrodto: Narodowy Ekosystem Innowacji zawarty w dokumencie MINISTERSTWA Rozworu: Strategia na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do 2020 (z perspektywq do 2030 r.). Warszawa 2016, s. 66.

Biorac pod uwage podmiotowe wsparcie, jakiego udziela NCBR, wskaza¢ na-
lezy, iz dominuja konsorcja naukowo-wdrozeniowe, nastgpnie przedsigbiorstwa,
uczelnie, instytuty naukowo-badawcze oraz PAN (patrz wykr. 1). Srednia war-
to$¢ dofinansowanego projektu w latach 2010—2016 wynosita 16,9 min PLN.

Biorac z kolei pod uwage przedmiotowe ujgcie wsparcia, wyraznie dominu-
ja branze i dziedziny naukowe zwigzane z inzynierig i produkcja, badaniami
(w tym wdrozeniowymi), ochrona zdrowia czy obronno$cia (wykr. 2).

Jednym z gtownych instrumentow, jaki przyjmuje, a nastgpnie wdraza
NCBR, jest strategiczny program badan naukowych i prac rozwojowych (pro-
gram strategiczny), zdefiniowany w ustawie jako program realizowany w ra-
mach jednego ze strategicznych kierunkow badan okreslonych w Krajowym
Programie Badan.

Krajowy Program Badan (KPB), ustanowiony przez Rade Ministrow w for-
mie uchwaty (art. 4 ust. 1 Ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finan-
sowania nauki — Dz.U. z 2014 r. poz. 1620 oraz Dz.U. z 2015 r. poz. 249), okre-
sla cel rozwoju polskiej nauki oraz wskazuje strategiczne dla panstwa kierunki
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Wykres 1. Podmiotowe wsparcie w ramach dziatalno$§ci NCBR w latach 2010—2016
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Wykres 2. Przedmiotowe wsparcie w ramach dziatalnosci NCBR w latach 2010—2016 (w mln
PLN)

Zrodto: Opracowanie wlasne

badan i1 prac rozwojowych. Fakt koncentracji na dziedzinach naukowych jest
jedna z problematycznych kwestii podczas tworzenia programu strategicznego,
co skutkuje na przyktad tym, iz NCBR (jako instytucja) koncentrowac sig¢ powi-
nien na rozwiazaniach majacych najwigksza warto$¢ wdrozeniowa i spoteczna,
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a nie jedynie naukowa, co znajduje swoje uzasadnienie w kolejnych czgsciach
KPB. Problem ten zostanie rozwinigty w dalszej partii artykutu.

Strategicznym celem rozwoju polskiej nauki ma by¢ bowiem podniesienie
poziomu cywilizacyjnego Polski, migdzy innymi poprzez petniejsze wdrozenie
jej wynikéw w edukacji, gospodarce i kulturze. Szczegolnie waznym zadaniem
polskiej nauki jest udziat w zmniejszaniu luki cywilizacyjnej migdzy Polska
a krajami wysoko rozwinigtymi gospodarczo oraz w poprawie jakosci zycia
polskiego spoteczenstwa, a takze w realizacji aspiracji rozwojowych obecnego
i przysztych pokolen, zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju. Osiagnigcie
tego celu wymaga koncentracji prac w wybranych, strategicznie waznych, kie-
runkach badan naukowych i prac rozwojowych. W KPB zdefiniowano siedem
strategicznych, interdyscyplinarnych kierunkéw badan naukowych i prac roz-
wojowych:

1. Nowe technologie w zakresie energetyki;

2. Choroby cywilizacyjne, nowe leki oraz medycyna regeneracyjna;

3. Zaawansowane technologie informacyjne, telekomunikacyjne i mechatro-
niczne;

4. Nowoczesne technologie materiatowe;

Srodowisko naturalne, rolnictwo i le$nictwo;

6. Spoteczny i gospodarczy rozwoj Polski w warunkach globalizujacych sig
rynkow;

7. Bezpieczenstwo i obronnos¢ panstwa.

Zgodnie z art. 15 pkt. 1 Ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 roku o Narodowym
Centrum Badan i Rozwoju Rada NCBR przygotowuje i przedstawia Ministro-
wi Nauki i Szkolnictwa Wyzszego do zatwierdzenia projekty strategicznych
programoéw badan naukowych i prac rozwojowych wpisujacych si¢ w pierwsze
sze$¢ kierunkow. Nalezy zaznaczy¢, iz finansowanie programdw strategicznych
realizowane jest wytacznie ze srodkow budzetowych Rzeczypospolitej Polskiej,
a zatem w zakresie ich formuty i celéw nie musza wpisywac si¢ one w strategie
czy wytyczne europejskie.

Obecnie NCBR realizuje kilka strategicznych programéw badawczo-
-rozwojowych. Wszystkie aktualnie funkcjonujace programy zostaty przedsta-
wione w tabeli 1.

W trakcie dotychczas realizowanych projektéw w ramach programow stra-
tegicznych mozna zdefiniowa¢ kilka problemow (dylematow), ktore wpltywaja
na proces przygotowania, wdrazania i ewaluacji programéw strategicznych.
Wszystkie te kwestie zostaly przedstawione w ostatniej czgsci artykutu, stano-
wiac jednoczesnie jego podsumowanie.

W
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Tabela 1

Strategiczne programy w dziedzinie badan i rozwoju technologicznego

Nazwa programu

rozwoj Polski
w warunkach
globalizujacych
si¢ rynkow”
GOSPOSTRA-
TEG

w celu podniesienia poziomu
cywilizacyjnego Polski, popra-
wy jakoS$ci zycia polskiego spo-
teczenstwa, a takze realizacji
aspiracji rozwojowych obecnego
i przysztych pokolen, zgodnie

strategicznego Obszary wsparcia Beneficjenci Budzet
1 2 3 4
,,Nowoczesne e technologie materiatdow kon- | konsorcja naukowe, | 500 min
technologie mate- strukcyjnych, w  sktad  ktérych | PLN
riatowe” TECH- |+ technologie materiatow fotonicz- | wchodza co najmniej
MATSTRATEG nych i nanoelektronicznych, trzy jednostki orga-
* bezodpadowe technologie nizacyjne, z ktoérych
* materiatlowe i technologie biode- | co najmniej jedna jest
gradowalne, jednostka  naukowa
 technologie materiatéw dla ma-|i co najmniej jedna
gazynowania i przesyltu energii. | jest przedsigbiorca
,.Srodowisko, * bezpieczenstwo  zywnosciowe | konsorcja naukowe, | 500 mln
naturalne, rolni- 1 bezpieczenstwo zywnosci w  sktad  ktérych|PLN
ctwo « racjonalne gospodarowanie zaso- | wchodza co najmniej
i le$nictwo” BIO- | bami naturalnymi ze szczegdl-|trzy jednostki orga-
STRATEG nym uwzglednieniem gospodar- | nizacyjne, z ktoérych
ki wodnej co najmniej jedna jest
e przeciwdziatanie i adaptacja do|jednostka  naukowa
zmian klimatu, ze szczegélnym |i co najmniej jedna
uwzglednieniem rolnictwa jest przedsigbiorca
e ochrona bior6znorodno$ci oraz
zrownowazony rozwoj rolniczej
przestrzeni produkcyjnej
« le$nictwo i przemyst drzewny
,Profilaktyka » zwalczanie choréb cywilizacyj- | konsorcja naukowe, | 800 min
i leczenie chordb nych oraz medycyny regenera-|w  sklad  ktérych|PLN
cywilizacyjnych” cyjnej w czterech obszarach: | wchodzi co najmniej
STRATEGMED kardiologii i kardiochirurgii, | pig¢ jednostek organi-
onkologii, neurologii i zmy-|zacyjnych, z ktorych
stach, medycynie regeneracyj-|co najmniej jedna jest
nej; wynikiem realizowanych | jednostka  naukowa
projektéw bedzie opracowanie|i co najmniej jedna
i wdrozenie nowych metod pro- | jest przedsigbiorca
filaktycznych, diagnostycznych,
leczniczych oraz rehabilitacyj-
nych.
»Spoteczny » wzrost jakosci i1 efektywnosci|konsorcja naukowe, | 500 min
i gospodarczy krajowych polityk rozwojowych |w  sktad  ktérych |PLN

wchodza co najmniej
trzy jednostki orga-
nizacyjne, w tym co
najmniej dwie jed-
nostki naukowe oraz
inny podmiot posia-
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cd. tab. 1
1 2 3 4
z zasada zréwnowazonego roz-|dajacy zdolno$¢ do
woju; program operuje w czte- | wdrozenia rozwiaza-
rech obszarach tematycznych: nia bedacego wyni-
— putapka $redniego dochodu | kiem realizacji Pro-
i przecig¢tnego produktu jektu. NOWOSC:
— putapka braku rownowagi projekty zamawiane
— putapka demograficzna przez podmioty pub-
— putapka stabosci instytucji liczne
,Zaawansowane |w przygotowaniu 500 min
technologie infor- PLN
macyjne, teleko-
munikacyjne
i mechatroniczne”
INFOSTRATEG

Zrodto: Opracowanie wlasne

Zakonczenie — gtéwne dylematy dla realizacji strategicznych
programéw w obszarze publicznej polityki proinnowacyjnej

Podczas projektowania i wdrazania programoéw strategicznych publicznej
polityki proinnowacyjnej nalezy rozwazy¢ dwa gléwne obszary aktywnosci
panstwa w tym zakresie:

1. Wspieranie technologii, ktoérych rozwdj jest zbyt ryzykowny (wczesny etap,
stabo zdefiniowany rynek, luka kapitatowa) dla istniejacego przemystu.

2. Wspieranie nowo kreowanych, nieistniejacych technologii wsrod tworzacych
sig, nowych przedsigbiorstw typu start-up.

Oba dylematy wiaza si¢ w duzej mierze z odpowiedzig na pytanie: Na jakim
poziomie gotowosci produktu, procesu, ustugi (technologii) panstwo powinno
aktywnie (finansowo, organizacyjnie) udziela¢ swojego wsparcia, a kiedy od-
powiedzialno$¢ powinien przeja¢ rynek? Jest to w gruncie rzeczy odniesienie
si¢ do roli panstwa w procesie badawczo-rozwojowym, ktory dzieli si¢ na trzy
zasadnicze fazy: badania podstawowe — badania stosowane — wdrozenie.

Proces ten zostat doktadnie przedstawiony w nomenklaturze zapropono-
wanej po raz pierwszy przez pracownika NASA Stana Sadina w 1974 roku,
a rozwinigty przez t¢ sama organizacj¢ w 1989 roku i nosi nazwe Technology
Readiness Level (TRL)?, czyli poziom gotowosci technologicznej. W ramach
tego podejScia przedstawione sa poszczeg6lne elementy procesu B+R od po-

27 J. BANKE: Technology Readiness Levels Demystified — https://www.nasa.gov/topics/
aeronautics/features/trl _demystified.html (dostep: 8.11.2017).
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mystu do zastosowania rynkowego (patrz wykr. 3). Rowniez NCBR w ramach
wspieranych prze siebie dziatan, w tym gtéwnie w odniesieniu do strategicznych
programow B+R stosuje te nomenklature?®.

Actual system proven in operational environment
TRLg Sprawdzenie technologii w warunkach rzeczywistych odniosto
zamierzony efekt.

TRLS System complete and qualified

Zakonczono badania i demonstracje ostatecznej formy technologii.

System prototype demonstration in operational environment
Prace rozwojowe TRL7 Dokonano demonstracji prototypu technologii w warunkach
operacyjnych
e Technology demonstrated in relevant environment
Dokonano demonstracji prototypu lub modelu systemu albo

podsystemu technologii w warunkach zblizonych do rzeczywistych

Technology validated in relevant environment

Zweryvfikowano komponenty lub podstawowe podsystemy technologii
Badania w srodowisku zblizonym do rzeczywistego

przemystowe < Technology validated in lab ) -
Zweryfikowano komponenty technologii lub podstawowe jej

podsystemy w warunkach laboratoryjnych.

Experimental proof of concept

Potwierdzono analitycznie i eksperymentalnie krytyczne funkcje lub
konecepeje technologii.

Badania Technology concept formulated

q Okreslono koncepcje technologii lub jej przyszle zastosowanie
podstawowe
Basic principles observed
Zaobserwo

/ano i opisano podstawowe zasady danego zjawiska

Wykres 3. Poziomy gotowosci technologicznej (TRL)

Zrodto: Strona internetowa portalu INNPOLAND — http:/beatatylman.innpoland.pl/117781,badania-
-przemyslowe-a-prace-rozwojowe-praktyczny-przewodnik-o-tym-jak-je-rozroznic (dostgp: 8.11.2017).

Opierajac si¢ na uprzednio zdefiniowanych alternatywnych okresleniach
dotyczacych roli panstwa w zakresie polityki proinnowacyjnej, mozna sformu-
towac¢ kilka dylematéw, ktore odnosza si¢ bezposrednio do sposobu przygoto-
wania, wdrazania i oceny efektywnosci strategicznych programow badawczo-
-rozwojowych.

Pierwszym dylematem, ktéry wytania si¢ w tym miejscu, jest zdefiniowa-
nie poziomu gotowosci technologicznej produktu (Technology Readiness Level
— TRL), do ktorego oraz od ktérego NCBR powinien wspierac jego finansowa-
nie. Na bazie dostgpnych doswiadczen i obserwacji przyja¢ mozna, ze w wyni-
ku programoéw strategicznych produkt, ktory ma otrzymac wsparcie finansowe
NCBR, powinien by¢ doprowadzony do poziomu TRL 7 (tj. dokonanie demon-
stracji prototypu systemu w otoczeniu operacyjnym). W kolejnej fazie zarow-
no partner przemyslowy, jak i inne instytucje publiczne (np. Polska Agencja

28 Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 4 stycznia 2011 roku
w sprawie sposobu zarzadzania przez Narodowe Centrum Badan i Rozwoju realizacja badan
naukowych lub prac rozwojowych na rzecz obronnosci i bezpieczenstwa panstwa (Dz.U.
Nr 18, poz. 91).
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Rozwoju Przedsigbiorczosci, Polski Fundusz Rozwoju) powinny doprowadzi¢
produkt do komercjalizacji, czyli odpowiednio TRL 8 (tj. zakonczenie badan
oraz demonstracja ostatecznej formy technologii) oraz TRL 9 (tj. potwierdzenie
dziatania produktu/systemu w §rodowisku operacyjnym i uruchomienie produk-
cji na skale przemystowa).

Drugim dylematem jest doktadne zdefiniowanie odbiorcy efektéw progra-
moéw strategicznych, czyli strony popytowej tego procesu, i tym samym odpo-
wiedzialno$ci za wdrozenie, efekty. Pytaniem otwartym jest: Czy odbiorca kon-
cowy powinien by¢ partnerem przemystowym? Jesli tak, to jak go obligowac
do koniecznosci wdrazania efektow projektéw wspotfinansowanych ze srodkow
programoéw strategicznych NCBR? W tym kontekscie pojawila sig¢ tez kwestia
roli NCBR jako podmiotu, ktéry powinien partycypowac¢ w przysztych docho-
dach z wdrozenia. Ta kwestia bedzie zreszta przedmiotem regulacji nowelizacji
ustawy o NCBR, w ktorej przewidziano mozliwos¢ obejmowania udziatu przez
NCBR (VC) i inne podmioty publiczne (CVC) w przedsiewzigciach zwiazanych
z komercjalizacja produktoéw, technologii powstalych w wyniku wsparcia ze
srodkow budzetowych.

Innym rozwiazaniem sluzacym zapewnieniu popytu jest, zastosowana po raz
pierwszy w ramach Programu GOSPOSTRATEG, instytucja projektow zama-
wianych przez podmioty panstwowe i publiczne. W tym konteks$cie pojawia sig
kwestia wykorzystania tzw. zamdéwien przedkomercyjnych jako mechanizmu,
ktory jest stosowany w przypadku trzech priorytetowo wspieranych obszarow,
tj. elektromobilnosci (bezpieczny transport miejski), ,,wodoryzacji” gospodarki
oraz efektywnosci energetycznej (bloki energetyczne 200+).

Trzeci dylemat to zdefiniowanie strony podazowej, a zatem uaktualnienie
Krajowego Programu Badan. Podkresli¢ nalezy, iz dotychczasowe podejscie do
tworzenia programow strategicznych powinno by¢ zmienione i powinien byc¢
potozony nacisk na dostarczenie konkretnego rozwiazania, produktu czy tech-
nologii, a nie — jak dotychczas — definiowanie pdl badawczych (niemal dyscy-
plin naukowych), ktére moga otrzymaé wsparcie w ramach danego programu
strategicznego. Wiaze si¢ to z potrzeba koncentracji §rodkow, szczegdlnie jesli
dotyczy to programow strategicznych panstwa. Koncentracja ta winna odnosic¢
si¢ zaro6wno do strony formalnej (nowa strategia wspierania badan i/lub tech-
nologii, ale oparta na potrzebie produktu i rynku), jak i do strony finansowej
(budzet, wspieranie mniejszej liczby duzych projektow czy wigkszej liczby
matych, ale dobrze rokujacych). W tym miejscu znéow pojawia si¢ pytanie o po-
ziom TRL.

Prezentowane zagadnienia stanowi¢ moga czwarty dylemat, ktorym jest
odpowiedz na pytanie: Czy wspiera¢ niszowe projekty, ale dobrze rokujace, czy
raczej koncentrowac si¢ na dominujacych branzach? Wiaze sig¢ to réwniez z od-
powiedzia na pytanie: Jakie ryzyko/ryzyka chce/powinien na siebie przejmowac
NCBR?
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W tym kontek$cie wylania sig kolejny — piaty dylemat, problem tzw. osie-
roconych projektow, tzn. tych formalnie zrealizowanych i rozliczonych ze §rod-
kow NCBR, ale bez efektu rynkowego. Wskazano w tym wypadku na kilka
przyczyn tego zjawiska:

1. Brak zainteresowania autorow — zespot badawczy i partner przemystowy
juz na etapie aplikacji nie zaktadali komercjalizacji wynikow projektu.

2. Brak partnera przemyslowego zainteresowanego — mimo zakonczenia pro-
jektu — rozwijaniem i komercjalizacja technologii, co moze wynikac¢ z ni-
skiej dojrzatosci technologii lub z braku przemystu hi-tech w tym obszarze.

3. Brak ciaglo$ci wsparcia finansowego na przestrzeni wszystkich etapow roz-
woju technologii, czyli typowo w okresie 6—10 lat.

Ostatnim, szoéstym, ale nie mniej waznym, dylematem jest sprawa kom-
pleksowosci wsparcia projektow realizowanych w ramach programoéw strate-
gicznych NCBR. Wedtug dotychczasowych doswiadczen zalozenia programu
strategicznego nie powinny by¢ skoncentrowane wylacznie na wspieraniu pro-
duktu czy technologii, ale réwnolegle powinny kreowaé¢, budowac rynek dla
tego produktu, tzw. rynek beta. Tylko taka komplementarno$¢ rozwoju techno-
logii na potrzeby istniejacego rynku lub rynku, ktéry mozna wykreowaé (patrz
np. elektromobilnos¢) w procesie rozwoju i wdrazania technologii spowoduje
wigksza wdrazalno$¢ projektéw i przyczyni si¢ do osiagnigcia efektu skali.

Na zakonczenie nalezy doda¢, iz kwestia efektywnosci, trwatosci, wykonal-
nosci programéw strategicznych to dopiero poczatek dyskusji o zakresie, roli
i sposobie finansowania oraz wdrazania krajowych programéw strategicznych
w dziedzinie badan i rozwoju technologicznego. Bez watpienia istnieje potrzeba
bardziej systemowego podejs$cia do realizacji programoéw strategicznych, angazo-
wania potencjalnych odbiorcow technologii, jak na przyktad instytucje publiczne,
a takze wzmacniania komunikacji migedzy kluczowymi interesariuszami zaan-
gazowanymi w calo$ciowo rozumiany proces strategicznych badan krajowych.
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Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa
jako przyktad polityki publicznej Unii Europejskiej

Common Foreign and Security Policy
as an example of public policy of the European Union

Magdalena Molendowska*

Abstrakt

W tym artykule wykorzystano teoretycz-
ne ramy analizy polityki publicznej w celu
zbadania Wspolnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa. W ramach artykutu
polityka publiczna prezentowana jest na
podstawie ugruntowanej typologii instru-
mentow. W polityce publicznej wyrdznia
si¢ pewne typy elementéw, ktoére musza
wystapi¢ razem: po pierwsze — brak moz-
liwosci rozwiazania danego problemu na
poziomie krajowym badz wigksza efek-
tywno$¢ rozwiazania tego problemu na
szczeblu wspolnotowym; po drugie — i to
krok nastgpny — ustalenie zasad, celow
oraz instrumentéw niezbgdnych do realiza-
cji danej polityki publicznej. Wspolna Poli-
tyka Zagraniczna i Bezpieczenstwa speinia
wszystkie wymienione kryteria polityki
publicznej. Ponadto w polityce publicznej

Abstract

In this article, theoretical framework provid-
ed by the public policy analysis was used in
order to examine Common Foreign and Secu-
rity Policy. Within this article, public policies
are presented following a well-established
typology of instruments. The Public policy
consists of a few distinguished features. These
elements must appear together. Firstly, the
inability to solve the problem at the national
level or the greater effectiveness of solving
this problem at the Community level; sec-
ondly, the next step is to establish the prin-
ciples, objectives and instruments necessary
to implement a given public policy. Common
Foreign and Security Policy definitely has all
of the elements of public policy mentioned
above. In addition, public policy considers
government-launched public initiatives only,
both on the national and international level.
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bierze si¢ pod uwage tylko publiczne ini-
cjatywy podjgte przez rzad, zar6wno na
poziomie krajowym, jak i migdzynarodo-
wym. Niemniej jednak instrumenty part-
nerskie czgsto obejmuja podmioty pozarza-
dowe, a niekiedy maja posta¢ wyraznych

Nonetheless, partnering instruments often
include non-governmental actors and some-
times take the form of explicit public-private
partnerships.

Key words: public policies, European
Union, Common Foreign and Security Policy.

partnerstw publiczno-prywatnych.

Stowa kluczowe: polityki publiczne, Unia
Europejska, Wspodlna Polityka Zagraniczna
i Bezpieczenstwa.

Wprowadzenie

Termin ,,polityki publiczne” w kontekscie dziatan Unii Europejskiej wystgpu-
je stosunkowo rzadko. Przyjmuje si¢ za oczywiste, ze polityki realizowane przez
Wspolnote sa publicznymi. Wyjatek stanowi Wielka Brytania, gdzie termin
Lwpublic policy Yaczy w sobie wicloaspektowa analize zracjonalizowanych i sy-
stemowych dziatan panstwa i spoteczenstwa wokoét probleméw publicznych™.
Z naukowego punktu widzenia ,,polityka publiczna rozumiana jako interwencja
w bieg spraw zaktada, ze jesli w okreslonych warunkach podjgte zostana takie,
a nie inne dziatania, to mozna si¢ spodziewac zaplanowanego rezultatu* Polity-
ki publiczne powstaja dlatego, ze wspotczesne spoteczenstwa dotyka wiele zbio-
rowych problemow. Sa to czesto uboczne skutki rozwoju cywilizacyjnego, ale nie
tylko. Zaliczenie danego obszaru aktywnosci Unii Europejskiej do kategorii pub-
lic policy wymaga wystapienia powiazanych z soba elementéw: brak mozliwosci
rozwiazania danego problemu na poziomie krajowym badz wigksza efektywnos¢
rozwigzania tego problemu na szczeblu wspolnotowym; ustalenie zasad, celow
oraz instrumentow niezbednych do realizacji danej polityki publiczne;.

Istotna cecha podejscia do polityk publicznych opartych na modelu stadial-
nym jest sekwencyjnos¢. Cechy charakterystyczne polityki publicznej to: wielo-
dyscyplinarnos$¢, ukierunkowanie na rozwiazywanie problemow oraz komplek-
sowy proces dziatan publicznych®. Wszystkie wymienione elementy znajduja

U JW. Tkaczy§ski, M. Swistak: Polityki publiczne — zagadnienia teoretyczne. W: Wybra-
ne polityki publiczne Unii Europejskiej. Stan i perspektywy. Red. M. Swistak, JW. TKACZYX-
sk1. Krakow 2015, s. 11.

2 Ibidem, s. 16.

3 M. Sakowicz: Analiza polityki publicznej z wykorzystaniem modelu cyklu dziatar pub-
licznych jako narzedzia podnoszenia jakosci dziatan we wspotczesnym panstwie. W: Polityka
publiczna. Teoria. JakoS¢. Dobre praktyki. Red. J. OsiNski, 1. ZawisLiNska. Warszawa 2016,
s. 41.
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zastosowanie w roznych sektorach dziatalnosci Unii Europejskiej, migdzy inny-
mi w takich, jak: polityka spoteczna, polityka regionalna, polityka budzetowa,
polityka rolna, polityka energetyczna czy Wspolna Polityka Zagraniczna i Bez-
pieczenstwa.

Schemat 1
Model stadialny: fazy procesu polityki publiczne;j

Ustalenie Dziatanie -

/ celow \ *\\
Rozwijanie \

ie Implementacja Monitorin
Rozumienie Projektowanie Projektowanle systemu —p Szkolenie P i 9

Prob#{ polityki instrumentow > o abani pe,5g<e|u polityki i ewaluacja
Monitoring,j N -
ewaluacja, ~ Uczenie sig

4% i doskonalenie
doskonalenie

Zrodto: R. SZARFENBERG: Miejsce polityki spolecznej w polityce publicznej. Warszawa 2013, s. 13 —
http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/Ekspertyza PSwPP.pdf (dostegp: 5.11.2017).

Polityki publiczne Unii Europejskiej sa opracowane przez organ decyzyjny
jako zestaw dzialan i instrumentéw, ktérym przypisano okreslony w dokumen-
tach oraz prawie unijnym cel wraz z przewidzianymi $rodkami finansowymi*.
Ponadto warto zwroci¢ uwage na to, ze obok pojecia public policy wystepuje
czesto public governance — publiczne wspotrzadzenie’. Ma to szczegdlne za-
stosowanie w konteksécie zasady podziatu kompetencji w UE. Normy prawne
okreslajace zakres podziatu kompetencji zostaty sprecyzowane dopiero w Trak-
tacie o Unii Europejskiej (traktat z Maastricht), ktorego artykut 3b stanowi:
,»Wspolnota dziala w granicach kompetencji powierzonych jej niniejszym trak-
tatem oraz celow w nim wyznaczonych. W dziedzinach, ktére nie naleza do
jej kompetencji wylacznej, Wspdlnota podejmuje dziatania, zgodnie z zasada
pomocniczosci, tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele propo-
nowanych dziatan nie mogg by¢ osiagnigte w sposob wystarczajacy przez Pan-
stwa Czlonkowskie, natomiast z uwagi na rozmiary lub skutki proponowanych
dziatan mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Wspdlnoty. Dziatanie
Wspolnoty nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiagnigcia celow ni-
niejszego Traktatu”. Polityki publiczne stanowia zatem calo$¢ dzialan prowa-
dzonych przez centralng administracj¢ publiczna, wyspecjalizowana w rozwia-

4 JW. TkaczyXsk1, M. Swistak: Polityki publiczne..., s. 27—28.
5 J. OsiNskl, 1. ZAWISLINSKA: Wprowadzenie. W: Polityka publiczna. Teoria. Jakosé.
Dobre praktyki..., s. 9
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zywaniu zidentyfikowanych probleméw zwiazanych z polityka publiczng oraz
w celu zapewnienia koniecznego rozwoju w okreslonej dziedzinie. Ponadto
proces polityki publicznej angazuje wiele podmiotéow 1 instrumentéw zapew-
niajacych realizacje priorytetow politycznych. Od jednego sektora do drugiego,
w niektorych obszarach, Unia Europejska zwigkszyla uprawnienia, ale istnieja
obszary, w ktorych jej kompetencje sa ograniczone. Ponadto w przypadku bez-
pieczenstwa politycznego lub polityki odwotlujacej si¢ do wymiaru sprawiedli-
wosci najodpowiedniejszy jest model miedzyrzadowys®.

WPZiB jako polityka publiczna

Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa spetnia wszystkie wymie-
nione kryteria polityki publicznej. W nastgpstwie 11 wojny swiatowej przywodcy
polityczni panstw europejskich postrzegali potrzebe uregulowania pokojowych
relacji z sasiadami w celu stworzenia podstaw trwatego bezpieczenstwa i dobro-
bytu. Jednoczesnie zdawali sobie sprawe z tego, ze zaden kraj nie jest w stanie
samodzielnie zapewni¢ sobie bezpieczenstwa. Warto podkresli¢, ze tworzenie sy-
stemu zbiorowego bezpieczenstwa w Europie byto zadaniem niezwykle trudnym,
poniewaz po zakonczeniu Il wojny §wiatowej czg$¢ panstw nie byta zaintereso-
wana wzajemna wspotpraca. Impulsem do wspolnych dziatan byt migdzy innymi
plan Marshalla oraz obawa przed zagrozeniem ze strony Zwiazku Radzieckiego.
Wraz z zacie$nianiem wspotpracy w dziedzinie gospodarczej Europa Zachod-
nia prowadzita rownolegle dziatania w obszarze bezpieczenstwa. Po utworze-
niu Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali podjeto probg powotania Europejskiej
Wspdlnoty Obronnej (EWO). Projekt EWO przedlozyt w dniu 24 pazdziernika
1950 roku francuski premier i byly minister obrony — René Pleve. Europejska
Wspolnota Obronna miata si¢ opiera¢ na powolaniu europejskiej armii i w tym
kontekscie przede wszystkim do rozwiazania pozostawata kwestia remilitary-
zacji Niemiec. Pleven zaktadal, ze utworzenie armii niemieckiej powinno by¢
podejmowane w ramach europejskiej struktury. W planie Plevena przewidy-
wano skonstruowanie europejskiej armii liczacej 100 tys. mgzczyzn. Istota pla-
nu Plevena polegata na potaczeniu batalionéw z réznych krajow europejskich,
w tym Niemiec’. Armia europejska miata dysponowaé¢ wspolnym budzetem, jej

¢ M. Bupa: European Public Policies through Instruments, Models and Compartments
in the Public Space. “Eurolimes” 2014, Issue 17, s. 255.

7 Statement by René Pleven on the Establishment of a European Army (24 October 1950),
Journal officiel delaRépublique frangaise. Débats Parlementaires. Assemblée nationale. 10.1950.
Paris: Imprimerie nationale. “Déclaration du Gouverneur franc¢ais René Pleven le 24 octobre
19507, s. 7118—7119 — http:/www.cvce.eu/en/education/unit-content/-/unit/803b2430-7d1c-
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kierownictwo za$ planowano oprze¢ na najwyzszym dowoddztwie Organizacji
Paktu Poétnocnoatlantyckiego (NATO). Projekt Europejskiej Wspolnoty Obron-
nej (EWO) nie powiddt sig jednak, mimo ze cztonkowie Europejskiej Wspolnoty
Wegla i Stali (EWWiS) podpisali Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote
Obrona w dniu 27 maja 1952 roku w Paryzu®. Utworzenie EWO nie powiodlo sig,
gdyz francuski parlament w 1954 roku odrzucit tg propozycje’.

Po upadku Europejskiej Wspolnoty Obronnej idea utworzenia europejskiej
inicjatywy w dziedzinie bezpieczenstwa nadal byta zywa. W pazdzierniku 1961
roku Francuzi zgtosili projekt nazwany pozniej I planem Foucheta. W niniej-
szym planie padia propozycja utworzenia unii panstw opartej na wspotpra-
cy miedzyrzadowej. Panstwa te prowadzitaby wspolna polityke zagraniczna
1 z czasem rowniez obronna. Wobec planu Foucheta zastrzezenia miaty gtéwnie
Belgia i Holandia, ktore obawiaty sig, ze powstata unia panstw moglaby ne-
gatywnie wplynac¢ na pozycje NATO. Pod wptywem krytycznych uwag Chri-
stian Fouchet zostal zobligowany do wprowadzenia poprawek w pierwowzorze
swojego projektu. W efekcie 18 stycznia 1962 roku ogtoszono II plan Foucheta.
Plan zawierat propozycje integracji w sferach polityki zagranicznej, obronno$ci,
kultury i nauki, a takze w kwestiach gospodarczych, ktorych nie zwierat I plan.
Pomimo staran Francuzow plan ponownie zostal negatywnie przyjety przez po-
zostatych cztonkow Wspolnot. Nastgpnym projektem byt Raport Etienne’a Da-
vignona, przedstawiony 27 pazdziernika 1970 roku. W dokumencie znalazty
si¢ propozycje dotyczace wspotpracy politycznej, ktorej celem bylo, aby Eu-
ropa wypowiadata si¢ jednym gltosem o wszystkich zasadniczych problemach
migdzynarodowych, w tym w szczegolnosci w kwestiach polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa. Przedstawiona geneza inicjatyw podejmowanych w celu usta-
nowienia wspdlnych dziatan w obszarze polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
pokazuje pewna konsekwencje dziatan, zgodna z zatozeniami polityki publicz-
nej, a przede wszystkim u§wiadomienie sobie koniecznos$ci czy tez celowosci
wspotpracy na szczeblu wspdlnotowym.

W konsekwencji podejmowanych prob Wspolna Polityka Zagraniczna i Bez-
pieczenstwa (WPZiB) zostata ustanowiona dopiero po utworzeniu Unii Europej-
skiej w 1992 roku i od tamtego czasu jej znaczenie stale ros$nie wraz z kolejnymi
traktatami. Podpisany w 1997 roku traktat amsterdamski (Traktat z Amsterdamu

4e7b-9101-47415702fc8e/29a4e81c-c7b6-4622-915¢-3b09649747b8/Resources#4a3f4499-
daf1-44c1-b313-212b31cad878 en&overlay (dostgp: 4.11.2015).

8 P. FONTAINE: Podroz do serca Europy 1953—2009. Historia Grupy Chrzescijanskich
Demokratow i Europejskiej Partii Ludowej w Parlamencie Europejskim. Przet. U. HREHORO-
wicz, A. MacHowskaA. Bruksela 2010, s. 52.

® D. MILCZAREK: Europejskie procesy integracyjne po Il wojnie swiatowej. W: Europei-
styka w zarysie. Red. A.Z. Nowak, D. MiLczarRek. Warszawa 2006, s. 31. Por.: D.W. Urwin:
Wspaolnota europejska — lata 1945—1985. W: Unia Europejska. Organizacja i funkcjonowa-
nie. Red. M. Cini. Warszawa 2007, s. 41.
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zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej — TUE, Traktaty ustanawiajace Wspol-
noty Europejskie oraz niektore zwiazane z nimi akty) przyniost uzupetnienie
w kwestii polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Warto jednak podkresli¢, ze
wyjscie poza ramy krajowe, aby nada¢ wspdlny charakter polityce bezpieczen-
stwa, ktora miata polegac na obronie terytorium catej Unii Europejskiej, ludnosci
1 interesOw poszczegolnych narodoéw, nie bylo jednak rzecza tatwa. Zastrzezenia
zglaszane przez Wielka Brytani¢ w sposob nieunikniony hamowaty tworzenie
sektora obrony w ramach UE. Sytuacja poprawita si¢ dopiero podczas szczytu
francusko-brytyjskiego w Saint-Malo 4 grudnia 1998 roku. Podczas spotkania
podpisana zostata wspdlna deklaracja wyznaczajaca rzeczywisty poczatek two-
rzenia europejskiej polityki obronnej. Przede wszystkim misje petersburskie
(zadania humanitarne, w tym ratownicze; misje pokojowe oraz misje zarzadza-
nia sytuacjami kryzysowymi) staty si¢ gldownym polem dzialania w ramach
europejskiej polityki obronne;.

Podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Kolonii w dniach 3—4 czerwca
1999 roku podjeto decyzje o wzmocnieniu WPZiB poprzez stworzenie Euro-
pejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony (EPBiO). Ponadto Radzie powierzo-
no uprawnienia do podejmowania decyzji w zakresie zarzadzania kryzysowego
oraz powotano Wysokiego Przedstawiciela ds. WPZiB, ktorym zostat Javier So-
lana. Podczas kolejnego posiedzenia Rady Europejskiej w Helsinkach w dniach
10—11 grudnia 1999 roku okreslono tzw. cel podstawowy (headline goal), kto-
rym bylo wyposazenie UE w sity zdolne do skutecznego realizowania misji
petersberskich (60 tys. ludzi w ciagu 60 dni). W tym konteks$cie na posiedze-
niu Rady Europejskiej w Santa Maria da Feira w dniach 19—20 czerwca 2000
roku podjeto decyzje dotyczace rozwinigcia cywilnych i wojskowych zdolnosci
zarzadzania kryzysowego. Prace te zostaly zakonczone wraz z posiedzeniem
Rady Europejskiej w Nicei (7—9 grudnia 2000 r.), kiedy przyjeto teksty, w kto-
rych okreslono ostateczne struktury polityczno-wojskowe: Komitet Polityczny
i Bezpieczenstwa (KPiB), Komitet Wojskowy UE (EUMC) i Sztab Wojskowy
UE (EUMS).

Nastepnie w traktacie nicejskim (Traktat z Nicei zmieniajacy Traktat o Unii
Europejskiej, Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska oraz niektore zwia-
zane z nimi akty prawne) wprowadzono do TUE mozliwo$¢ nawigzywania
wzmocnionej wspotpracy. Kolejna decyzja podjeta podczas szczytu Rady Eu-
ropejskiej w Laeken w grudniu 2001 roku polegata na zadeklarowaniu zdolno-
$ci operacyjnej Unii. Europejska polityka obronna zostata w petni uruchomiona
po utworzeniu Europejskiej Agencji Obrony (EAO), decyzja Rady Europejskiej
w Salonikach w czerwcu 2003 roku.

Natomiast w ramach traktatu lizbonskiego (Traktat z Lizbony zmieniaja-
cy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska)
zwigkszona zostala widoczno$¢ zarowno WPZiB, jak i dziatan Unii Europej-
skiej dzigki utworzeniu stanowiska Wysokiego Przedstawiciela Unii do spraw
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Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa wskutek polaczenia stanowisk Wy-
sokiego Przedstawiciela ds. WPZiB i1 Komisarza ds. Stosunkow Zewngtrznych.
Ponadto warto podkresli¢, ze traktat z Lizbony, ktory wszedt w zycie 1 grudnia
2009 roku, znosi podziat Unii Europejskiej na filary. Europejska polityka obron-
na nie stanowi juz ,,drugiego filaru”. Pozostawiono natomiast ten sam sposob
podejmowania decyzji w dziedzinie bezpieczenstwa i obrony, oparty na konsen-
sie 1 jednomys$lnosci. W traktacie nadano jednak EPBiO nowa nazwe: Wspolna
Polityka Bezpieczenstwa i Obrony (WPBiO). Wprowadzono réwniez klauzulg
wzajemnej pomocy w przypadku napasci zbrojnej na panstwo cztonkowskie
oraz klauzulg solidarnos$ci w przypadku ataku terrorystycznego lub katastrofy.

Schemat 2
Struktura wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony

RADA EUROPEJSKA
RADA DD 5PRAW ZAGRAMNICZINYCH

KOMITET STALYCH
PRZEDSTAWICIEL EPER)

Wysoki Przedstawiciel Unii do Spraw Komitat Polityczny
Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa i Bazpieczenstwa [KPiE)

Europejska Stutba Dzialan
Zewnetrznych

SITCEN

Zrodto: Europejska Polityka Obronna. Maly przewodnik po WPBiO 2010. Osoba odpow. P. FONTAINE.
Oprac. M.C. CELERIER. Bruksela 2010, s. 18.

Ponadto na mocy traktatu lizbonskiego utworzono Europejska Stuzbg Dzia-
tan Zewnetrznych (ESDZ), ktorej celem, jako stuzby dyplomatycznej Unii Eu-
ropejskiej, jest pomoc w bardziej zdecydowanym wyrazaniu stanowiska UE
w §wiecie poprzez prowadzenie spojnej europejskiej polityki zagranicznej. War-
to podkresli¢, ze po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony Parlament Europejski
(PE) nie zostal wyposazony w bezposrednie uprawnienia w zakresie WPBIO,
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poniewaz jest to dziedzina migdzyrzadowa, podejmowanie decyzji nalezy za-
tem do panstw cztonkowskich. W Parlamencie Europejskim komisja wlasciwa
do rozpatrywania kwestii dotyczacych WPZiB i WPBIO jest Komisja Spraw
Zagranicznych (AFET). Ponadto komisj¢ AFET wspomaga Podkomisja Bezpie-
czenstwa i Obrony. Obecnie Parlament sprawuje kontrole nad WPZiB i uczestni-
czy w jej ksztaltowaniu, w szczegdlnosci wspierajac Europejska Stuzbg Dziatan
Zewnetrznych (ESDZ), Specjalnych Przedstawicieli Unii Europejskiej (SPUE)
oraz delegatury UE za granica. Dzigki swoim uprawnieniom budzetowym Par-
lament ksztattuje skalg i zakres WPZiB, a takze instrumenty finansowe, z kto-
rych finansowane sa dziatania zagraniczne UE.

Cele, zasady, instrumenty

Analizujac Wspolna Polityke Zagraniczng i Bezpieczenstwa (WPZiB) jako
przyktad polityki publicznej UE, mozna w niej wskaza¢ kolejne typowe ele-
menty dla polityk publicznych, ktore zostalty wezesniej scharakteryzowane: cele,
zasady i instrumenty. W traktacie z Maastricht w Tytule V art. J. 1 wskazano
nastepujace cele:

— ochrona wspolnych warto$ci, podstawowych interesoéw i niezaleznosci Unii;

— umacnianie bezpieczenstwa Unii i jej panstw cztonkowskich we wszelkich
formach,;

— utrzymanie pokoju i umacnianie bezpieczenstwa migdzynarodowego zgod-
nie z zasadami Karty Narodéw Zjednoczonych oraz Aktu Koncowego

z Helsinek i celami Karty Paryskiej;

— popieranie wspotpracy migdzynarodowej;
— rozwijanie oraz umacnianie demokracji i panstwa prawnego, a takze posza-
nowanie praw czlowieka i podstawowych wolnosci.

W traktacie lizbonskim w Tytule V, art. 21 okre§lono zasady wspodlnej po-
lityki zagranicznej i bezpieczenstwa: ,,[...] dziatania Unii na arenie migdzyna-
rodowej oparte sa na zasadach, ktore leza u podstaw jej utworzenia, rozwoju
1 rozszerzenia oraz ktdre zamierza wspiera¢ na $wiecie: demokracji, panstwa
prawnego, powszechnosci i niepodzielnosci praw czlowieka i podstawowych
wolnos$ci, poszanowania godnosci ludzkiej, zasad rownosci i solidarnosci oraz
poszanowania zasad Karty Narodéw Zjednoczonych oraz prawa miedzynarodo-
wego. Unia dazy do rozwijania stosunkow i budowania partnerstwa z panstwa-
mi trzecimi oraz z organizacjami mi¢dzynarodowymi, regionalnymi lub $wia-
towymi, ktore wyznaja zasady, o ktorych mowa w akapicie pierwszym. Sprzyja
ona wielostronnym rozwigzaniom wspolnych problemow, w szczegolnosci w ra-
mach Organizacji Narodéow Zjednoczonych”. Ponadto w tym samym artykule
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traktatu lizbonskiego ustalono rowniez cele WPZiB, ktore w wigkszos$ci zostaty

zachowane w takim samym brzmieniu, jak zapisano je w traktacie z Maastricht,

dokonano jedynie ich uzupetnienia:

— ochrona swoich warto$ci, podstawowych intereséw, bezpieczenstwa, nieza-
leznosci 1 integralnosci;

— umacnianie 1 wspieranie demokracji, panstwa prawnego, praw cztowieka
i zasad prawa migdzynarodowego;

— utrzymanie pokoju, zapobieganie konfliktom i umacnianie bezpieczenstwa
migdzynarodowego zgodnie z celami i zasadami Karty Naroddéw Zjedno-
czonych, jak rowniez z zasadami Aktu koncowego z Helsinek oraz celami
Karty Paryskiej, w tym z celami i zasadami dotyczacymi granic zewnetrz-
nych;

— wspieranie trwatego rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz w dziedzi-
nie $rodowiska naturalnego krajow rozwijajacych sig, przyjmujac za nad-
rzedny cel likwidacje ubodstwa;

— zachecanie wszystkich krajow do integracji w ramach gospodarki §wiatowej,
migdzy innymi droga stopniowego znoszenia ograniczen w handlu migdzy-
narodowym,;

— przyczynianie si¢ do opracowywania migdzynarodowych $rodkow stuza-
cych ochronie i poprawie stanu $rodowiska naturalnego oraz zréwnowazo-
nego zarzadzania Swiatowymi zasobami naturalnymi, w celu zapewnienia
trwatego rozwoju;

— niesienie pomocy narodom, krajom i regionom dotknigtym klgskami zywio-
towymi lub katastrofami spowodowanymi przez cztowieka;

— wspieranie systemu mi¢dzynarodowego opartego na silniejszej wspotpracy
wielostronnej i na dobrych rzadach na poziomie $wiatowym.

Unia czuwa nad spodjnoscia réznych dziedzin jej dziatan zewngtrznych oraz
nad ich spdjnoscia z innymi politykami Unii. Instytucje odpowiedzialne za za-
pewnienie tej spojnosci to: Rada 1 Komisja, ktore sa wspomagane przez Wyso-
kiego Przedstawiciela Unii do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa.
Instrumenty WPZiB zapisane w traktacie z Maastrich, czyli wspdlne strategie,
wspoélne decyzje i wspodlne dzialania, zostatly zastapione w traktacie lizbon-
skim przez decyzje stuzace okreslaniu: ogdlnych wytycznych; dziatan, ktore
powinny by¢ podejmowane przez UE, zgodnie z zachowaniem zasady podziatu
kompetencji; stanowisk, na ktérych powinna sta¢ UE; zasad wdrozenia dziatan
i stanowisk'’.

Najwazniejszym organem decyzyjnym w Unii Europejskiej jest Rada Euro-
pejska zlozona z szefow panstw i rzadow 28 krajow cztonkowskich. Rada zbiera
si¢ cztery razy do roku, aby okresli¢ zasady i ogdlne wytyczne polityki. Rolg

10 M. CHRUSCIEL: Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa. W: Wybrane polityki
publiczne..., s. 212.
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Wysokiego Przedstawiciela jest dbanie o to, aby unijna polityka zagraniczna
i bezpieczenstwa byla bardziej spojna. Co miesiac przewodniczy on spotkaniu
Rady do spraw Zagranicznych, w ktorym uczestnicza ministrowie spraw za-
granicznych 28 panstw UE. Wysoki Przedstawiciel uczestniczy takze w posie-
dzeniach Rady Europejskiej i sktada sprawozdania dotyczace spraw zagranicz-
nych. Wigkszo$¢ decyzji dotyczacych polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
podejmowana jest jednomyslnie — decyzje musza popiera¢ wszystkie kraje UE.
Zadaniem Europejskiej Stuzby Dzialan Zewngtrznych (ESDZ) jest wspieranie
dziatan Wysokiego Przedstawiciela. ESDZ petni funkcj¢ unijnego korpusu dy-
plomatycznego. Sie¢ ponad 139 delegatur i przedstawicielstw na calym $wiecie
promuje i chroni europejskie wartosci i interesy.

Unia nie posiada statej armii. Natomiast w ramach WPBiO panstwa czlon-
kowskie udostgpniaja doraznie wojska do realizacji nastepujacych celow: wspol-
ne operacje rozbrojeniowe; misje humanitarne i ratunkowe; doradztwo wojskowe
i pomoc wojskowa; zapobieganie konfliktom i operacje pokojowe; zarzadzanie
kryzysowe, na przyktad zaprowadzanie pokoju oraz stabilizacja sytuacji po
konflikcie.

Dnia 28 czerwca 2016 roku Wysoka Przedstawiciel Unii do spraw Zagra-
nicznych i Polityki Bezpieczenstwa Federica Mogherini przedstawila globalng
strategic UE w dziedzinie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa Radzie Euro-
pejskiej. Skupiajaca si¢ na bezpieczenstwie, aspirujaca do strategicznej niezalez-
no$ci i charakteryzujaca si¢ pryncypialnym, cho¢ pragmatycznym podejsciem
do sasiedztwa Europy globalna strategia UE oznacza istotng zmiang sposobu
myslenia w poréwnaniu z europejska strategia bezpieczenstwa z 2003 roku.
W globalne;j strategii UE okreslono pig¢ priorytetdow w dziedzinie polityki za-
granicznej UE!:

— bezpieczenstwo Unii,

— odporno$¢ panstw i spoteczenstw na wschod i na potudnie od UE,
— zintegrowane podejscie do sytuacji konfliktowych,

— tady regionalne oparte na wspotpracy,

— globalne rzadzenie w XXI wieku.

Skutecznosé

Europa po I wojnie $wiatowej przez dtugie lata nie byla gotowa na przyjecie
wspolnego stanowiska w sprawach zagranicznych i bezpieczenstwa. Nawet po

1"W. TrOSZCZYNSKA-VAN GENDEREN: Polityka zagraniczna: cele, instrumenty i osiqgnie-
cia — http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_6.1.1.html
(dostgp: 10.10.2017).
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latach coraz $cislejszej wspotpracy Wspodlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczen-
stwa budzita wiele watpliwos$ci zaréwno co do skutecznosci, jak i instytucjonal-
nych podstaw jej dziatalno$ci. Panstwa w obawie o swoja niezalezno$¢ w pro-
cesie negocjacyjnym do traktatu lizbonskiego dawaly wyraz swoim dazeniom
do ograniczania kompetencji organow unijnych. Przejawia si¢ to migdzy innymi
w jednomyslnosci, z jaka musza podejmowaé decyzje Rada Europejska i Rada
UE. Mimo zmian wprowadzonych traktatem lizbonskim oraz rozwoju i zacies-
niania wigzi WPZiB wciaz istnieje wiele watpliwosci co do sprawnego funk-
cjonowania struktur unijnych w tych dziedzinach, jak cho¢by brak wyraznego
rozdziatu kompetencji migdzy Wysokim Przedstawicielem a Przewodniczacym
Rady Europejskiej, co moze by¢ zarzewiem konfliktow. Ponadto WPZiB zacho-
wala swoj miedzyrzadowy charakter'.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na to, ze pomimo przyjetych licznych instru-
mentow realizacji polityki bezpieczenstwa na poziomie wspdlnotowym bardzo
czgsto sg one nieskuteczne. Znalezienie ogdlnounijnego rozwiazania problemu
zwigzanego z szeroko rozumianym bezpieczenstwem bywa utrudnione przez
same panstwa czlonkowskie UE. Przyktadem moze by¢ aktualny problem za-
grozenia bezpieczenstwa przez nielegalng migracj¢ z Syrii 1 Afryki. Od czasu
podjecia decyzji przez Wielka Brytani¢ o wyjsciu z Unii Europejskiej coraz
czesciej w poszczegdlnych krajach cztonkowskich narastaja tendencje nacjonali-
styczne. Wrecz pojawiaja si¢ stwierdzenia, ze ,,Unia Europejska si¢ nie udaje, nie
jest w stanie poradzi¢ sobie z uchodzcami i zaniedbuje obecna polityka wobec
imigracji i azylu™?. Codzienne doniesienia o liczbie wypadkow na morzu i la-
dzie, o bitwach migdzy straza graniczng a ludzmi szukajacymi bezpieczenstwa
lub lepszego zycia, o obozach, ogrodzeniach i desperacji byly na to wystarcza-
jacym dowodem. Pojawily si¢ wowczas zalecenia dotyczace podejs$cia opartego
na zaangazowaniu w kwestie uchodzcéw i wspotpracy w Europie z krajami ich
pochodzenia. Wezwano takze do powstrzymania przemytu ludzi oraz potepiono
niedoskonatosci i naduzycia obecnego systemu azylowego.

Cho¢ wskazane sposoby walki z nielegalng migracja wynikaja z prawdzi-
wych potrzeb, jednak niektére z nich powinny podlega¢ dyskusji w zwiazku
z pytaniami o to, czy nielegalna migracja to problem europejski, ktéry mozna
rozwiazaé tylko dzigki ogdélnounijnym odpowiedziom. Przede wszystkim nie
mozemy traktowa¢ tego problemu jako efektu braku porozumien w sprawie
jednolitej polityki migracji i wdrazania zalecanych postanowien, ktore powinny
by¢ zadowalajace dla wszystkich 28 panstw cztonkowskich lub odpowiadac¢ rze-
czywistym potrzebom ochrony uchodzcéw, powinny pozwalaé takze na zapew-

12 M. Boniecka: Cele, zasady i struktura wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa Unii Europejskiej — proba oceny po zmianach w Traktacie lizbonskim. ,,Zeszyt Studen-
cki K6t Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM” 2015, nr 5, s. 54, 41—56.

13 J. VAN SELM: Are Asylum and Immigration Really a European Union Issue?. “Forced
Migration Review” 2016, Vol. 1, Issue 51, s. 60.
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nienie legalnej migracji w celu zaspokojenia europejskich potrzeb pracy. Warto
podkresli¢, ze od pierwszych dni wspotpracy europejskiej podstawowa prze-
stanka bylo to, ze w obszarze swobodnego przemieszczania si¢ bez granic caly
obszar polityki azylowej i imigracyjnej mozna najlepiej obstugiwac na szczeblu
europejskim. W istocie panstwa cztonkowskie UE uznaty, ze stworzenie prze-
strzeni bez kontroli granicznych dla europejskich towaréw, ustug i obywateli
przyczyni si¢ do rozwoju Europy.

Strefa Schengen zapewnita postulowane mozliwosci, jednak brak kontroli
granic zrekompensowano stworzeniem unijnego podejscia do azylu i imigracji,
zwlaszcza w formie wspolnego europejskiego systemu azylowego (CEAS), kto-
ry jest dobrze rozwinigty ,,na papierze”, ale stabo wdrozony'. Ponadto w przy-
padku polityki migracyjnej zastosowano réwniez zasade subsydiarno$ci, ktora
zdecydowala o tym, ze obszar polityki azylowej i imigracyjnej mozna najle-
piej obstuzy¢ na szczeblu unijnym. Jednakze uzgodnienia na szczeblu UE, kto-
re zostaly osiagnigte w tym obszarze, byly zawsze trudne. W ciagu ostatnich
dwudziestu lat te same zasadnicze kwestie dotyczace: definiowania uchodzcy,
przypisania odpowiedzialno$ci za rozpatrzenie wnioskéw o azyl, warunkow
przyjecia, tymczasowej ochrony, statusu pobytu dlugoterminowego, jednosci
rodzinnej, pracy sezonowej i innych byly przedmiotem wielokrotnych staran na
rzecz zintensyfikowania wspolpracy, a porozumienia zostaty przeanalizowane
1 ponownie wynegocjowane w ramach kazdego kolejnego programu lub traktatu.

Przywodcy poszczegdlnych panstw nadal wyrazaja poglad, ze projekt bez-
granicznej Europy oznacza, ze imigracja i azyl sa z definicji kwestia europejska,
jednak rzeczywista polityka i praktyka sa nadal rozwiazania krajowe, w tym
decyzje o migracji 0sob przybywajacych do UE legalnie, nielegalnie lub jako
osoby ubiegajace si¢ o azyl czy przesiedleni uchodzcy. Realistycznie brakuje
jasno okreslonych warunkéw do podjecia dziatan w zakresie azylu na szczeblu
UE. Przede wszystkim musiataby zaistnie¢ wola polityczna, by polityka migra-
cyjna zarzadza¢ na poziomie unijnym. Wymagatoby to pewnie dokonania po-
nownej oceny ,,ograniczenia suwerennosci’, co oznacza mniejsze przywiazanie
do zasady decydowania w swoim kraju o tym, kto przekroczy granicg lub kto
bedzie mogt pozostaé, a przekazanie tych uprawnien na poziom UE. Jednakze
naleganie na potrzebg europejskiego rozwiazania mogloby stanowi¢ najbardziej
znaczacg przeszkode w bezposrednich dwustronnych lub wielostronnych poro-
zumieniach migdzy panstwami cztonkowskimi a ich sasiadami w zakresie kon-
troli granic. Bylaby to rowniez jedna z barier w bardziej humanitarnej polityce
ochrony, do ktorej wzywa si¢ tych politykéw, ktorzy konsekwentnie uchwalaja
bardziej obostrzone reguty. Porozumienie w sprawie osiagnigcia wspolnego eu-
ropejskiego systemu azylowego stanowi cze$¢ traktatu lizbonskiego, wszystkie
panstwa cztonkowskie maja wtasna polityke azylowa i systemy, w ramach mi-

4 Tbidem, s. 62.
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nimalnych standardow. Porozumienie na szczeblu UE majace na celu zarzadza-
nie nieregularnymi przeptywami azylantow i obecna skalg liczby osob ubiega-
jacych si¢ o azyl wydaje si¢ mato prawdopodobne, czg$ciowo dlatego nie ma
mechanizmu umozliwiajacego przeniesienie statusu azylu i migracji na poziom
europejski pod wzgledem rzeczywistej, petnej realizacji. Nie ma rowniez przy-
wodztwa, aby kierowac panstwami czlonkowskimi w czasie obecnego kryzysu
w sytuacji braku ogoélnoeuropejskiego etosu ochrony. Ponadto kraje maja rézne
potrzeby i polityke imigracyjna w odniesieniu do ich sytuacji demograficznej
1 spoleczno-gospodarczej.
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Europejski Model Spoteczny

Nowoczesna wizje¢ Europejskiego Modelu Spotecznego zaczgto budowaé
w 2000 roku. Podczas szczytu w Lizbonie 24 marca 2000 roku sformutowano
ambitny cel strategiczny. Unia miala sta¢ najbardziej w $wiecie konkurencyjna
gospodarka gwarantujaca wigcej niz dotychczas lepszych miejsc pracy (more
and better jobs) swoim obywatelom. Nowa strategia zatrudnienia byta zoriento-
wana na osiagnigcie stanu petnego zatrudnienia (full employment). Roznila sig
znacznie in plus od zapisanej w art. 9 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europe;j-
skiej — TFUE formuty ,wysokiego poziomu zatrudnienia” (high level of em-
ployment). Osiagnigcie pozadanego stanu rzeczy miata zapewni¢ nowa, otwarta
metoda koordynacji programéw zatrudnienia (Open Method of Coordination
— OMC) oraz wigksza rola Rady Europejskiej jako ponadnarodowego centrum
koordynacji nowoczesnej strategii zatrudnienia.

Nowa strategia zostata oparta na: a) wzroscie poziomu fachowej wiedzy
na temat rynkéw pracy, b) gromadzeniu i wymianie informacji, doswiadczen,
opinii ekspertow oraz praktycznych doswiadczen zebranych przez poszczegdl-
ne panstwa czltonkowskie, ¢) promocji innowacyjnych rozwiazan, ktére miaty
by¢ wykorzystywane i przeksztalcane w przewodniki, wytyczne i zalecenia
opracowywane przez kompletne instytucje unijne'. OMC zostata zdefiniowana
jako nowa forma polityki zatrudnienia panstw cztonkowskich UE, zmierzajaca
do konwergencji krajowych polityk zatrudnienia w poszczegélnych regionach
Unii albo nawet w ramach wspolnego rynku®. Nowa strategia zatrudnienia byta
w pierwszej dekadzie oparta na osiagnigciu zatozonych wskaznikow zatrudnie-
nia, takich na przyktad, jak: osiagnigcie ogolnego wspotczynnika 70% zatrud-
nienia wsrdd osob zdolnych i chetnych do pracy w przedziale wieku aktywnosci
zawodowej do konca 2010 roku, 60% zatrudnienia megzczyzn i 50% zatrudnienia
kobiet w przedziale wieku od 55 do 64 lat’.

Ze wzgledu na powazne opodznienia, stwierdzone juz w potowie dekady,
W osiagnigciu powyzszego, ambitnego celu, lizbonska strategia zatrudnienia
zostata zastapiona w 2010 roku nowa strategia UE, zaplanowana na kolejne
dziesi¢¢ lat — Europa 2020. W strategii lizbonskiej sformutowano trzy cele:
przyspieszony i jednoczesnie inteligentny (smart), trwaty (sustainable), szeroki
i ré6znorodny (inclusive) rozwoj/wzrost gospodarki spolecznej zarzadzanej nie

! Lisbon European Council, 23 and 24 March 2000, § 37 — http://www.europarl.europa.
eu/summits/lisl _en.htm (dostegp: 11.12.2017).

2 OMC, Final Report of Working Group XI on “Social Europe” — https:/www.cvce.eu/en/
obj/final report of working group xi social europe 4 february 2003-en-aa6d0fb4-d7a7-
-4e7a-b73d-34bc2142f72b.html (dostep: 11.120.2017).

3 Stockholm European Council, 23 and 24 March 2001, § 7 — http:/aei.pitt.edu/43341/
(dostep: 11.12.2017).
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jak dotychczas za pomoca polecen i bezposredniego nadzoru, ale na podstawie
idei koordynacji przez ponadnarodowe instytucje unijne, najbardziej nowoczes-
ne przedsigwzigcia wypracowane oraz sprawdzone na lokalnych (krajowych)
rynkach pracy panstw cztonkowskich. Charakterystyczna cecha nowe;j strategii
zarzadzania rynkami pracy w Unii Europejskiej byto wykorzystanie nie tylko
tradycyjnych partnerow spotecznych, organizacji przedstawicielskich pracowni-
kow 1 przedsigbiorcow, ale rowniez organizacji pozarzadowych (Non-Govern-
mental Organisations — NGO’s), aktywnie partycypujacych w funkcjonowaniu
nowoczesnych spoteczenstw obywatelskich w panstwach cztonkowskich UE.
Zasadniczej zmianie ulegta rowniez hierarchia waznos$ci celéw unijnej polityki
zatrudnienia.

Nowa strategia zatrudnienia jest adresowana do osob poszukujacych pra-
cy, a nie — jak to mialo miejsce dotychczas — juz zatrudnionych. Istotnym
novum bylo uznanie zatrudnienia (na réwni z praca) za podstawowy czynnik,
gwarantujacy rowne szanse wszystkim obywatelom Unii, w szerokim zakresie
przyczyniajacy si¢ do ich petnego udziatu w zyciu gospodarczym, kulturalnym
i spotecznym UE oraz do ich petniejszego rozwoju. Nastawienie na zwigksze-
nie szans uzyskania zatrudnienia dzigki wlasnej przedsigbiorczosci, a w znacz-
nie mniejszym niz dotychczas stopniu pomocy wladz panstwowych i instytucji
publicznych uwidocznito si¢ w jeszcze w okresie zmiany strategii zatrudnienia,
czyli przed upltywem pierwszej dekady nowego stulecia.

W latach 2007 i 2008 opublikowane zostaty przez Commission of the Euro-
pean Communities (COM) dwa dokumenty unijne: pierwszy dotyczacy szans,
dostepu i solidarno$ci na rynku pracy*, drugi prezentujacy odnowiona koncep-
cj¢ polityki zatrudnienia®. W obydwu zwracano uwagg na ograniczone mozliwo-
$ci wspotczesnych spoleczenstw zagwarantowania obywatelom réwnego doste-
pu do partycypacji w rozdzielanych dobrach, takich jak dostep do rynku pracy.
Podkreslano istot¢ nowoczesnie pojmowanej roli polityki zatrudnienia. Akcen-
towano, ze jest ona w stanie umozliwi¢ wszystkim zainteresowanym, spetnia-
jacym okre$lone wymagania, cztonkom spoteczenstwa porownywalne szanse
w dostgpie do wspolnego dobra, jakim jest praca. Zmiana w polityce zatrud-
nienia polegata na zastapieniu wczesniejszego, trudnego, a nawet niemozliwe-
go do zrealizowania, postulatu ,,réwny dla wszystkich dostep do rynku pracy”
okresleniem ,,réwna szansa dostgpu do rynku pracy — dla wszystkich”. W ten
wiasnie sposob zasygnalizowano na poziomie ponadnarodowym juz w 2007

4 Opportunities, Access and Solidarity. COM(2007) 726 — http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM%3A2007%3A0726%3AFIN%3AEN%3APDF (dostep:
11.12.2017); P. TavLor-GooBy: Opportunity and Solidarity. “Journal of Social Policy” 2010,
Vol. 40, Issue 3, s. 453 i n.

> Renewed Social Agenda: Opportunities, Access and Solidarity. COM(2008) 412 final —
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2008/EN/1-2008-412-EN-F1-1.Pdf (dostgp: 11.12.
2017).
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roku zrealizowana trzy lata pozniej obiektywna konieczno$¢ zmiany strategii
zatrudnienia®.

W 2010 roku nie odstapiono od przyjetej w Lizbonie koncepcji zmierza-
jacej do zagwarantowania obywatelom UE wigkszej liczby ,,lepszych” miejsc
pracy’. Urzeczywistnieniu wskazanego postulatu miata stuzy¢ koncepcja fle-
xicurity. Przywolany termin powstat z potaczenie dwoch fachowych okreslen
charakteryzujacych wspofczesna unijng strategi¢ zatrudnienia: ,.elastycznos¢”
(flexibility) 1 ,,bezpieczenstwo” socjalne (security). Istota flexicurity polega na
stworzeniu warunkow umozliwiajacych kazdemu zainteresowanemu wkrocze-
niem na wspolny rynek pracy uzyskania atrakcyjnego zatrudnienia umozli-
wiajacego kazdemu obywatelowi rozwiniecie posiadanych talentow®. Wedtug
Komisji Europejskiej, przytoczone charakterystyczne dla wspolczesnej unijnej
strategii zatrudnienia potaczenie dwoch pozornie przeciwstawnych cech polity-
ki gospodarczej (elastycznosc) i1 spotecznej (bezpieczenstwo socjalne) stanowi
cecheg wyr6zniajaca Europejski Model Spoteczny oparty na bezpieczenstwie so-
cjalnym (social protection), spojnosci spolecznej (social cohesion) i solidarno$ci
(solidarity). Nalezy rozwazy¢, czy trzy fundamentalne podstawy tego modelu
zostaty dostatecznie wyraznie sformutowane w pierwotnych przepisach prawa
europejskiego.

Nowatorskie podejscie Unii do spraw zatrudnienia wyraza si¢ w odstapie-
niu od jednostronnej zalezno$ci polityki zatrudnienia od polityki gospodarcze;.
Polityka petnego zatrudnienia, miejsca pracy i uprawnienia pracownicze wyni-
kajace z unijnej, aktywnej strategii zatrudnienia nie sa postrzegane przez insty-
tucje unijne jako nastgpstwa wzrostu gospodarczego. Sa uwazane przez instytu-
cje unijne za integralng czgs¢ procesu tego wzrostu’. Instytucje unijne sa zywo

¢ Opportunities, Access and Solidarity. COM(2007) 726,6 — http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM%3A2007%3A0726%3AFIN%3AEN%3APDF (dostgp:
11.12.2017).

7 Lisbon European Council Presidency Conclusions, § 28—30 — http://www.europarl.
europa.cu/summits/lisl _en.htm (dostgp: 11.12.2017).

8 Na temat tej koncepcji zob. A.M. Swiatkowski, M. Wuiczyk: Miedzy elastycznos-
ciq zatrudnienia a stabilnosciq socjalnq. Idea flexsecurity na poczqtku XXI wieku. ,,Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne” 2011, nr 5; AM. Swiatkowskr: Flex-security. Interaction
between Policies of Flexible Employment and Stable Social Security. In: The Right to Social
Security. Ed. J. van LANGENDONCK. Antwerpen—Oxford 2007, s. 271 i n.; A.M. SWIATKOWSKI:
Aspekty prawne polityki spotecznej w Unii Europejskiej i w Polsce w latach 2000—2005.
,.Polityka Spoteczna” 2002, nr 11—12, s. 15 i n.

® Commission Communication, Modernising and Improving Social Protection in the
UE. COM(7) 102 final — http://aci.pitt.edu/4734/1/4734.pdf (dostegp: 11.12.2017); A Con-
certed Strategy for Modernising Social Protection. COM(1999) 347 final — http://aei.pitt.
edu/3562/1/3562.pdf (dostep: 11.12.2017). Zob. J. ALsasua, J. BiLLBAO-UBILLOS, J. OLASKOAGA:
The UE Integration Process and the Convergence of Social Protection Level. “International
Journal of Social Welfare” 2007, Vol. 16, Issue 4.
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zainteresowane w promowaniu idei wigkszej aktywnosci zawodowej obywateli
zdobywajacych nowe kwalifikacje zawodowe, dzigki ktorym innowacyjne, ela-
styczne spoteczenstwo europejskie oparte na wiedzy moze skutecznie konku-
rowac z tansza, ale znacznie mniej wykwalifikowana sila robocza, jaka stano-
wig osoby mieszkajace na pozostatych kontynentach, wykorzystywane obecnie
réowniez przez przedsigbiorcow europejskich, starajacych si¢ odnies$¢ pozytki ze
zjawiska gospodarczej globalizacji. Zatem w interesie UE jest wdrazanie OMC
poprzez zachgcanie, wspieranie i koordynowanie za pomoca ,,migkkich” instru-
mentéw oddzialywania na panstwa cztonkowskie, zdolne do samodzielnego wy-
pracowania wspdlnej, jednolitej polityki zatrudnienia, umozliwiajacej osiagnig-
cie stanu pelnego zatrudnienia w ramach wspolnego rynku.

Nowa unijna strategia realizowana w ramach Europejskiego Modelu Spo-
fecznego jest oparta na koncepcji zarzadzania wspolnym rynkiem pracy
w wigkszym stopniu za pomoca jednolitych aktywnych programéw zatrudnie-
nia, w mniejszym natomiast skoncentrowanej na ochronie praw pracowniczych,
z ktérych moga uczyni¢ uzytek wylacznie osoby pracujace, a nie poszukuja-
ce pracy. Cechami charakterystycznymi polityki zatrudnienia, pozostajacymi
w centrum zainteresowania instytucji unijnych, majacych do czynienia z podat-
nymi na innowacyjne idee, opartymi na wiedzy nowoczesnymi spoteczenstwami
obywatelskimi w panstwach cztonkowskich, sa: wspolny cel — petne zatrudnie-
nie, stosowanie jednolitej, lecz nie identycznej metody — OMC, umozliwiajacej
osiagnigcie optymalnych efektéw oraz koncentracja nie na zwigkszaniu pozio-
mu obowiazujacych standardow ochrony praw pracowniczych, lecz na ograni-
czaniu i likwidowaniu barier w dostgpie do wspdlnego rynku pracy.

Cele unijnej polityki zatrudnienia

Charakterystycznym celem prowadzenia unijnej polityki zatrudnienia sa
dziatania podejmowane po to, by dostosowac site robocza do wewngtrznego,
wspodlnego rynku pracy oraz po to, by dostosowac ten rynek do kadry: specy-
ficznej, innowacyjnej, wyksztatconej, przygotowanej na zmiany i akceptujacej
koniecznos$¢ ich dokonywania w ramach zmieniajacych si¢ strategii zatrudnie-
nia. Istotnag nowos$cia w unijnej polityce zatrudnienia, wynikajaca z Europej-
skiego Modelu Spotecznego, jest aprobowany przez panstwa cztonkowskie UE
dobrowolny 1 jednocze$nie wspdlny, oparty na konsensie instytucji unijnych
1 panstw cztonkowskich, migdzyrzadowy oraz zarazem ponadrzadowy system
zarzadzania sprawami zatrudnienia. Przepisy tytulu IX ,,Zatrudnienie” TFUE
stwarzaja szans¢ prowadzenia polityki zatrudnienia z wykorzystaniem ,,migk-
kich” (soft) zrodel prawa, elastycznych instrumentéw (flexicurity, OMC) i tech-
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nik opartych na zalozeniach wiazacych si¢ z osiaganiem zamierzonych rezul-
tatow (benchmarking). Przewodniki, wskazowki i zalecenia instytucji unijnych
wykorzystywane przez instytucje unijne do regulowania zasad funkcjonowania
wewnetrznego unijnego rynku pracy sa zaliczane w doktrynie'® do kategorii
norm ,,migkkiego” prawa pracy.

Wskazoéwki unijnej polityki zatrudnienia

Pierwszy przewodnik po unijnej polityce zatrudnienia opublikowany w “Of-
ficial Journal of the European Communities” (OJ) przybrat prawng formeg 19
wytycznych opartych na nastgpujacych filarach: 1) poprawa ,,zatrudnialno$ci”
(improving emloyability), 2) rozwéj przedsigbiorczosci (developing entrepre-
neurship); 3) promowanie wzajemnego dostosowania sig¢ partneréw spotecz-
nych, przedsigbiorcow 1 pracownikow (encouraging adaptability in business
and their employees), 4) wzmocnienie polityki sprzyjajacej rownemu trakto-
waniu rozmaitych grup osob w wieku aktywno$ci zawodowe] (strengthening
policies for equal opportunities)''. Filary zostaly dobrane w taki sposob, aby
wypetni¢ luki w zatrudnieniu, kwalifikacjach, partycypacji oraz plci wsrdd
pracownikow, funkcjonujacych na wspdlnym rynku pracy. Zadaniem odnosza-
cym si¢ do poszczegdlnych filaréw bylo przeciwdziatanie dtugoterminowemu
bezrobociu w grupie mtodych ludzi, wkraczajacych na rynek pracy. Zaktadano,
ze w okresie nastgpnych pigciu lat kazdemu mtodemu bezrobotnemu zostanie
przedstawiona oferta przekwalifikowania zawodowego przed uptywem pierw-
szych szesciu miesigcy okresu bezrobocia. Innym, starszym bezrobotnym tego
rodzaju propozycja zostanie zaproponowana przed uptywem dwunastu miesiecy
po utracie dotychczasowego zatrudnienia.

Panstwa czlonkowskie doloza staran, aby zwigkszy¢ co najmniej o 20%
liczbg 0s6b bezrobotnych, zakwalifikowanych do przeszkolenia zawodowego.
Punktem odniesienia wzrostu efektywnosci aktywnych instrumentow zatrud-
nienia jest przecigtna stopa bezrobocia, jaka osiagnety trzy najbardziej sku-
teczne w dziedzinie zwalczania bezrobocia panstwa cztonkowskie UE. Pan-
stwa cztonkowskie inspiruja partnerow spolecznych do zawierania porozumien
o szkoleniu zawodowym oraz organizowaniu praktyk zawodowych, jak rowniez
do organizowania statego procesu doskonalenia zawodowego w okresie zatrud-

10 F. PENNINGS: Between Soft and Hard Law: The Impact of International Social Standar-
ds on National Social Security Law. The Hague 20006, s. 165 i n.

I Council Resolution of 15 December 1997 on the 1998 Employment Guidelines.
0J(1998)C30/1.
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nienia. Rownolegle do przedsigwzig¢ podejmowanych w polityce zatrudnienia
panstwa czltonkowskie zostaly zobowiazane do podjgcia stosownych dziatan,
ktorych celem byloby przeciwdziatanie porzucaniu szkoly przez mtodych ludzi
oraz ulatwianie adaptacji w zaktadzie pracy absolwentom. W filarze sprzyja-
jacym pobudzaniu przedsigbiorczosci nalezato dokona¢ przegladu obowiazuja-
cych przepisow i uchyli¢ albo zmieni¢ rozwiazania prawne i administracyjne
utrudniajace zakladanie matych zakladéw pracy. Prace w ramach filara doty-
czacego rownego traktowania byty nastawione na zredukowanie luk w zatrud-
nieniu kobiet w niektorych galeziach gospodarki, rozpropagowanie idei urlopow
opiekunczych wsrod mezczyzn, promowanie mozliwo$ci wykonywania pracy
w niepelnym wymiarze czasu, usuwanie barier w ponownym podejmowaniu
zatrudnienia przez rodzicow lub opiekunow (kobiet i m¢zczyzn) po uplywie ur-
lopu wychowawczego, utatwianie podejmowania oraz wykonywania pracy 0so-
bom niepelnosprawnym.

Co roku instytucje unijne opracowywaly przewodniki, wytyczne i wska-
zowki. Ich zadaniem bylo przekonanie panstw cztonkowskich UE o potrzebie
tworzenia nowych miejsc pracy. Pod koniec ubiegtego wieku oraz na poczatku
obecnego stulecia zachgcano wtadze panstw czlonkowskich do propagowania
idei rozwoju sektora ustug telekomunikacyjnych. Akcentowano potrzebe kon-
tynuowania partnerstwa spolecznego i dzialania organizacji pracodawcow oraz
zwiazkéw zawodowych na wszystkich mozliwych szczeblach: ponadnarodo-
wym, krajowym, branzowym, lokalnym oraz zaktadowym. Mocno podkreslano
koniecznos¢ wprowadzenia na otwarty rynek pracy wszystkich osob, wlacznie
z kobietami, niepetnosprawnymi, cztonkami mniejszosci etnicznych — w wieku
aktywnos$ci zawodowej. Cztery filary polityki zatrudnienia zostaty uzupetnio-
ne o dodatkowy ,,horyzontalny” cel strategii zatrudnienia. Jego zadaniem bylo
zainteresowanie os6b w wieku aktywnosci zawodowej kontynuowaniem syste-
matycznego ksztatcenia, zdobywaniem nowych, wyzszych uprawnien i kwali-
fikacji zawodowych, rozbudzaniem ambicji do wprowadzania zmian w dotych-
czasowych, rutynowych czynnosciach zawodowych.

W 2003 roku cztery filary strategii zatrudnienia zostaty zastapione trzema
gtownymi celami, jakie miaty by¢ osiagnigte dzigki zrewidowanej unijnej po-
lityce zatrudnienia. Przeksztalcona strategia zatrudnienia zostala nastawiona
na realizacjg koncepcji petnego zatrudnienia, podniesienie jakosci i wydajnosci
pracy oraz realizacj¢ postulatow spdjnosci 1 wlaczenia do kategorii 0sob zawo-
dowo aktywnych osob dotychczas dyskryminowanych. W wytycznych z 2003
roku zwigkszono liczbe konkretnych efektow, jakie wladze panstw czlonkow-
skich UE powinny uzyska¢ w wyniku dostosowania polityki zatrudnienia do
nowych wymagan'?. Zwrocono rowniez uwagg panstwom cztonkowskim na

12 Nalezato: 1) zwigkszy¢ o 25% udziat osob kwalifikowanych jako dtugoterminowo
bezrobotne w korzystaniu z aktywnych srodkach walki z bezrobociem, kursach, szkoleniach,
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koniecznos¢ przestrzegania w polityce zatrudnienia zasad dobrego zarzadzania,
przejrzystosci, partnerstwa spotecznego i wlasciwych proporcji migdzy kosz-
tami a oczekiwana skutecznos$cia podejmowanych i prowadzonych dziatan.
W potowie pierwszej dekady obecnego stulecia wzmocniono nadzér instytucji
unijnych nad tempem realizacji przez panstwa cztonkowskie przyjetej strategii
zatrudnienia. Wtadze tych panstw zostaly zobowiazane do przedstawienia in-
formacji na temat: 1) stopnia przystosowania pracownikow i przedsigbiorcéw do
wymagan rynku pracy; 2) poziomu zainteresowania osob w wieku aktywnosci
zawodowej do znalezienia si¢ w kregu oddziatywania rynku pracy; 3) zakresu
podnoszenia wartosci pracy, jaka rynek pracy moglby im oferowaé oraz 4) skali
inwestycji w kapitat ludzki na rynku. Pozyskane dane zasygnalizowaty poraz-
k¢ unijnej dotychczasowej strategii zatrudnienia. Instytucje unijne obarczyty za
wykazane niepowodzenie realizatorow, czyli panstwa cztonkowskie dotychcza-
sowej ,,wspolnej” polityki zatrudnienia’®. Nie dostrzegly, ze pierwszy wigkszy
projekt unijny dotyczacy polityki zatrudnienia ugiat si¢ pod ci¢zarem biurokra-
tycznych wymagan'.

Lizbonska strategia zatrudnienia

Komisja UE przygotowata nowy program zatytulowany Working Together
for Growth and Jobs — a New Start for the Lisbon Strategy". W przyijgtej przez
Radg¢ UE unowoczes$nionej strategii zatrudnienia wskazano dwa cele. Pierwszy
— powiazanie wzrostu gospodarczego i spolecznego z polityka zatrudnienia;
drugi — zwigkszenie efektywnosci zarzadzania praca. Nowy, oparty na trzech
letnich cyklach program zostat wdrozony w 2005 roku'®. Opieral si¢ na ,,zin-
tegrowanych przewodnikach” zawierajacych wytyczne polityki gospodarczej
(Broad Economic Policy Guidelines — BEPGs) 1 polityki zatrudnienia (Employ-

praktykach zawodowych; 2) doprowadzi¢ do ukonczenia szkoty ponadpodstawowej przez
85% o0sob w wieku do 22 lat; 3) znacznie zredukowaé stopy bezrobocia migdzy petnospraw-
nymi a niepetnosprawnymi osobami, obywatelami UE oraz osobami z panstw trzecich.

13 Cele stuszne, lecz realizacja wadliwa” (,,the goales were right but the implementation
was poor”). Commission Communication, Working Together for Growth and Jobs. A New
Start for the Lisbon. COM(2005) 24 final — http://www.central2013.eu/fileadmin/user_upload/
Downloads/Document_Centre/OP_Resources/COM2005 024 en.pdf (dostep: 11.12.2017).

4 Obliczono, ze 25 O6wczesnych panstw czlonkowskich wyprodukowalo niemal 300
sprawozdan — http:/www.euromove.org.uk/index.php?id=6507 (dostegp: 11.12.2017).

' Communication to the Spring European Council. COM(2005) 24 final — http:/eur-
lex.europa.eu/legal-content/ EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52005DC0024&from=EN  (dostgp:
11.12.2017).)

1 Brussels European Council Presidency Conclusions, 22—23 March 2005 § 39.
SEC(2005) 193.
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ment Guidelines — EGs), grupujacych w jednym dokumencie wytyczne z za-
kresu makro- i mikroekonomii oraz zatrudnienia. Na podstawie narodowych
programoéw reformy przedstawionych przez panstwa czlonkowskie Komisja
opracowata dokument zatytutowany Community Lisbon Programme. Zawieral
on niemal sto propozycji, jakie powinny by¢ przyjete na poziomie ponadnarodo-
wym w celu doprowadzenia do synergii obydwu polityk publicznych: gospodar-
czej 1 zatrudnienia'®. Na tej podstawie Komisja opracowata nowy, zintegrowany,
przewodnik wzrostu oraz zatrudnienia na pierwsze trzy lata — 2005—2008 —
zainicjowanego cyklu zrewidowanej strategii zatrudnienia. Wsrod 24 wytycz-
nych wymieniono 8 (17—24) odnoszacych si¢ do zatrudnienia®. Pierwszy
trzyletni program strategii zatrudnienia zostal przedtuzony w 2008 roku. Uzu-
petniono go skonkretyzowanymi celami, jakie powinny by¢ osiagnigte w 2010
roku. W niektorych przypadkach oznaczono terminy, w jakich zaplanowane za-
mierzenia powinny by¢ zrealizowane. Cele i terminy przedstawiaja si¢ nastepu-
jaco: 1) kazdy bezrobotny, ktory zaprzestat nauki w szkole w okresie ostatnich
czterech (mtodociany) lub dwunastu (osoba dorosta) miesigcy przypadajacych
przed 2010 rokiem powinien uzyskac oferte pracy, odbycia przygotowania zawo-
dowego, szkolenia lub zosta¢ beneficjentem innych, aktywnych $rodkéw prze-
ciwko bezrobociu; 2) 25% osoéb bezrobotnych dtugoterminowo miato w 2010
roku skorzysta¢ z aktywnych instrumentéw przeciwko bezrobociu; 3) bezro-
botni maja prawo do korzystania z ustug instytucji posrednictwa pracy w kaz-
dym panstwie cztonkowskim UE; 4) przecigtny wiek osob opuszczajacych rynek
pracy mial w 2010 roku zosta¢ wydluzony o pig¢ lat w poréwnaniu z wiekiem,
w ktorym pracownicy przechodzili na emeryturg w 2001 roku; 5) w 2010 roku
miata nastapi¢ rozbudowa infrastruktury socjalnej umozliwiajacej zwigkszenie
o 1/3 opieki nad dzie¢mi ponizej 3 lat oraz nad 90% dzieci w wieku od 3 do 6
albo 7 lat; 6) przecietny unijny wskaznik przerywania nauki w szkole nie po-

7 Commission, Delivering on Growth and Jobs: A New Integrated Economic and
Employment Coordination Cycle in the EU. SEC(2005) 193.

18 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament.
COM(2005) 330 final — http://www.europass-ro.ro/fisiere/lisbon.pdf (dostgp: 11.12.2017).

19 Sa to: wdrozenie polityk zatrudnienia skierowanych na osiagnigcie stanu petnego
zatrudnienia, podniesienia jako$ci i wydajnosci pracy, wzmocnienie spdjnosci spolecznej
i terytorialnej (nr 17); promocja podejécia do programu nieustajacego szkolenia (nr 18);
zmiana charakteru rynku pracy, nadanie mu charakteru rynku dostgpnego dla wszystkich,
rowniez osob niepetnosprawnych, uczynienie pracy bardziej atrakcyjna, wyptacanie $wiad-
czen majatkowych — quasi-wynagrodzenia osobom poszukujacym pracy (nr 19); zréwnowa-
zenie podazy i popytu na rynku pracy (nr 20); promocja elastycznosci zatrudnienia i ochrony
socjalnej pracownikéw, redukcja podziatu rynku pracy na segmenty, przestrzeganie upraw-
nien partnerow spotecznych (nr 21); zagwarantowanie ,,przyjaznych” kosztéw zatrudnienia
oraz opracowanie mechanizmow wzrostu wynagrodzenia (nr 22); rozszerzenie i wzbogace-
nie inwestycji w kapitat ludzki (nr 23); dostosowanie systemu ksztalcenia i szkolenia do
aktualnych wymagan zawodowych (nr 24).
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winien przekracza¢ 10%; 7) co najmniej 85% ksztalcacych si¢ w wieku 22 lat
powinno ukonczy¢ w 2010 roku nauk¢ na poziomie szkoty drugiego stopnia;
8) przecigtna liczba uczestniczacych w programach ustawicznego ksztalcenia
w przedziale wiekowym od 25. do 64. roku zycia nie powinna by¢ mniejsza
od 12,5%.

Z uwagi na nieosiagnigcie zamierzonych celow przedstawiona strategia za-
trudnienia zostata zastapiona przez zintegrowang — UE 2020 — strategig, kto-
ra w czesci dotyczacej polityki zatrudnienia zawierata nastepujace cele: 1) zre-
dukowanie strukturalnego bezrobocia, promocja rodzajéw prac wymagajacych
kwalifikacji; 2) rozbudowa warstwy wyksztalconej sity roboczej, dostosowane;j
do zwigkszonych wymagan rynku pracy, sktonnej do uczestniczenia w progra-
mach ustawicznego ksztatcenia; 3) polepszenie jakosci ksztalcenia i1 szkolenia
zawodowego na wszystkich poziomach nauczania, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem nauczania i szkolenia na poziomie trzeciego stopnia — studiow wyzszych;
4) promowanie programow i polityki spotecznego wilaczenia oraz zwalczanie
ubostwa?!.

Unijne strategie zatrudnienia byty oparte na koncepcji wymagajacej zwigksze-
nia stosowania aktywnych §rodkow w unijnej polityce zatrudnienia, modernizacji
Europejskiego Modelu Spotecznego, wigkszej elastycznosci w sferze stosunkow
pracy?”?. W doktrynie prawa pracy zostaly one zaliczone do instrumentéw de-
regulujacych uprzednio prowadzona polityke zatrudnienia®. Konkurowaly wigc
z tradycyjna, ochronng funkcja tej dziedziny prawa, oparta na ustabilizowanym
postrzeganiu prawa pracy jako galezi prawa chroniacej ,,stabszg” strong indywi-
dualnych stosunkoéw pracy. Deregulacja zakladata uelastycznienie ochronnych
przepisow, a to z kolei bylo rownoznaczne z obnizeniem stopnia ochrony prawnie
zagwarantowanych, a wigc ,,nabytych”, uprawnien pracowniczych. W zatozeniach
strategii lizbonskiej starano si¢ wyposrodkowa¢ migdzy skrajnymi modelami
rynku i prawa pracy: kontynentalnym i anglosaskim. Model kontynentalny opiera
sig¢ na koncepcji ochrony prawa do pracy, gwarantowanej przepisami kodeksow
pracy, charakteryzujacej si¢ wysokim wskaznikiem stopy bezrobocia oraz szczo-
drobliwymi $wiadczeniami socjalnymi dla bezrobotnych. Wedtug tego modelu
prace trudno dostaé, lecz jezeli juz sig ja uzyska, trudno ja straci¢. W okresie wy-
muszonej pasywnosci zawodowej bezrobotni korzystaja ze stosunkowo wysokich

20 The Mutual Learning Programme — http://www.mutual-learning-employment.net
(dostep: 11.12.2017).

2l Council Decision on guidelines for the employment policies of the Member States
2010/707/UE (O) 2010 L 308/46 — http://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=
CELEX:32010D0707&from=EN (dostep: 11.12.2017).

22 C. BARNARD: UE Employment Law. Cambridge 2012, s. 105.

2 S. SciarRrA: The ,,Making” of EU Labour Law ad the ,,Future” of Labour Lawyers.
In: The Future of Labour Law. Liber Amicorum Sir Bob Hepple QC. Eds. C. BARNARD,
G.S. Morris, S.F. DEakIN. Oxford 2004, s. 201 i n.
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$wiadczen socjalnych. To za$ z kolei nie oddzialuje na zwigkszenie aktywnos$ci
w dziataniach majacych na celu ponowne wkroczenie na rynek pracy. Kontynen-
talny model zatrudnienia pracowniczego ma charakter statyczny. Natomiast mo-
del anglosaski charakteryzuje minimalna ochrona trwato$ci stosunku pracy (high
flexibility but low security), niski poziom bezrobocia oraz ograniczone swiadcze-
nia socjalne dla 0sob poszukujacych zatrudnienia®*. Wedtug tego modelu tatwiej
na rynek pracy trafi¢ i fatwiej jest z tego rynku wypas¢. Ograniczony charakter
swiadczen socjalnych wymusza na bezrobotnych podejmowanie wszelkich moz-
liwych dziatan sprzyjajacych ponownemu podjgciu jakiegokolwiek zatrudnienia
o charakterze pracowniczym lub niepracowniczym. Unia Europejska zamierzata
wypracowac ,.trzecia drogg” strategii zatrudnienia®, oparta na rownowadze na-
stepujacych czynnikow: elastycznosci zatrudnienia, podstawowej ochrony trwa-
losci stosunku pracy, konkurencyjnosci oraz ekonomicznie uzasadnionej ostony
socjalnej. Strategia Europa 2020 jest przyktadem takich usitowan.

Inteligentna strategia zatrudnienia — Europa 2020

Zmienione priorytety polityki zatrudnienia zostaly ukierunkowane na
osiagnigcie pigciu nastgpujacych celéw: 1) zatrudnienie 75% os6b zdolnych
do pracy w wieku od 20 do 64 lat; 2) przeznaczenie 3% unijnego GDP na in-
nowacje; 3) osiagnigcie wskaznikéw 20/20/20 klimatyczno-energetyczych?;
4) redukcja ponizej 10% uczniéw porzucajacych nauke na poziomie pierwsze-
go i drugiego stopnia oraz osiagnigcie poziomu statego — 40% absolwentow
w wieku 30—34 lat na trzecim stopniu wyksztatcenia; 5) zmniejszenie o co
najmniej 20 mln liczby ludzi zyjacych w ubdstwie. Jedna z glownych inicja-
tyw mieszczacych si¢ w ramach wymienionych celow jest program tworze-
nia i rozwoju nowych miejsc pracy. Wedtug Komisji nie jest to wylacznie
program oparty na tworzeniu, zmianie lub dostosowaniu stanowisk pracy do
umiejegtnosci i kwalifikacji pracownikow oraz kandydatow do pracy, ale row-
niez dziatalno$¢ polegajaca na wyrabianiu u os6b w wieku aktywnosci zawo-
dowej umiejetnosci dostosowania sig¢ do wymagan, jakie stawia unijny rynek

2 M.I. AceLeaNu: The Anglo-Saxon Model of Employment in the Current Economic
Context. The Case of United Kingdom. “Teoretical and Applied Economics™ 2012, Vol. 19,
No 11(576), s. 45 i n.

% J. KENNER: The EC Employment Title and the “Third Way”: Making Soft Law Work.
“International Journal of Comparative Labour Law and Industrial Relations” 1999, Vol. 15,
s. 33 i n.; C. BARNARD: UE Employment Law..., s. 106.

26 QOgraniczenie emisji gazu ponizej poziomu z 1990 r., odzyskanie 20% energii, wzrost
skutecznosci energii.



58 Polityki publiczne

pracy?’. Inteligentny rozwdj jako cel strategii zatrudnienia polega na tworzeniu
ludziom w wieku aktywnosci zawodowej warunkow i mozliwosci, za posred-
nictwem wysokiego poziomu zatrudnienia: a) podejmowania pracy na nowych,
znacznie przekraczajacych przecigtny, dotychczasowy poziom zatrudnienia, sta-
nowiskach, w nowych rodzajach prac i zaje¢, b) zdobywania wyzszych kwalifi-
kacji zawodowych, ¢) swobodnej zmiany zawodu i specjalnosci; polega takze na:
d) zwalczaniu ubostwa, e) dziataniach na rzecz wlaczania (inclusion) osob wy-
kluczonych w gtowny nurt zycia zawodowego, ) modernizowaniu rynku pracy,
g) opracowywaniu nowoczesnych programoéw nauki i szkolenia zawodowego.
Najogodlniej rzecz ujmujac, inteligentny wzrost zatrudnienia pozostaje w $cistym
zwiazku ze spdjnoscia spoleczenstw tworzacych Unig Europejska oraz zdolnos-
ciami, umiejgtnosciami, chgciami i gotowoscia cztonkéw tych spoteczenstw do
korzystania z mozliwosci i szans kontynuowania systematycznej nieustajacej
nauki i szkolenia zawodowego oraz czynienia z nowych umiejetnosci uzytku
w ciagu petnego cyklu zycia zawodowego®.

Inteligentny wzrost oznacza konieczno$¢ modernizacji Europejskiego Mode-
lu Spotecznego, inwestowania w wiedze i ludzi oraz rozbudzania we wladzach
panstw czlonkowskich potrzeby budowy aktywnego panstwa dobrobytu (active
welfare state). Nie jest to wzorzec abstrakcyjny. Instytucje unijne wzywajac pan-
stwa cztonkowskie do modernizacji Europejskiego Modelu Spotecznego, stawia-
ja za wzor panstwom czlonkowskim rozwiazania praktykowane w panstwach
nordyckich. Otwarte rynki pracy, elastycznos¢ w zarzadzaniu sita robocza przez
pracodawcow, zdolnosci osob aktywnych zawodowo do zmiany rodzaju i/lub
miejsca pracy oraz fachowe umiejgtnosci instytucji publicznych do sprawnego
zarzadzania silq robocza i rynkami pracy wraz z jednoczes$nie wysoko rozwi-
nigtym poziomem oslony socjalnej 0sob chcacych pracowac¢ umozliwiaja prowa-
dzenie racjonalnej, gwarantujacej inteligentny rozwoj gospodarczy i spoteczny,
polityki zatrudnienia®. Nalezy zaznaczy¢, ze nordycki model panstw dobrobytu
ma mocne wsparcie partnerow spotecznych, $cisle wspotdziatajacych z insty-
tucjami publicznymi oraz dobrze zorganizowanym spoteczenstwem obywatel-
skim. Ponadto polityka pelnego zatrudnienia jest wspierana przez inna wazna
polityke publiczna, jaka jest polityka edukacyjna.

W modelu nordyckim wzrost nie stanowi celu samego w sobie. Jest wy-
korzystywany instrumentalnie jako §rodek do osiagnig¢cia wyzszego poziomu
zycia wszystkich obywateli. Jako$¢ zycia i pracy uzalezniona od wzrostu go-
spodarczego i spolecznego gwarantuje polityka spoleczna, ktorej czescia jest

27 Renewed Social Agenda. Opportunities, Access and Solidarity. COM(2008) 412 — http://
ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2008/EN/1-2008-412-EN-F1-1.Pdf (dostgp: 11.12.2017).

28 Ibidem.

% B. HvINDEN, M. HEIKKILA, I. KANKORE: Towards Activation? The Changing Relation-
ship between Social Protection and Employment in Western Europe. In: Nordic Welfare
States in the European Context. Eds. J. FrRiTzeLL ET AL. London—New York 2010, s. 168 i n.
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polityka zatrudnienia. Instytucje unijne promujac inteligentna strategi¢ zatrud-
nienia Europa 2020, promuja jako$¢ pracy, stosunkéw pracy i jakos$¢ polityki
spotecznej®. Jakos$¢ pracy oznacza dla nich lepszy rodzaj pracy i wigcej moz-
liwosci harmonijnego laczenia pracy z zyciem rodzinnym. Praca ,wyzszej ja-
kosci” (quality of work) to zatrudnienie wymagajace wyzszych kwalifikacji fa-
chowych, zapewniajace godziwe warunki pracy i wynagrodzenia oraz wysoki
poziom higieny i bezpieczenstwa pracy. Jako§¢ polityki spotecznej (quality of
social policy) oznacza wyzszy poziom ochrony socjalnej, ustug i $wiadczen ro-
dzajowych (in kind), realne mozliwosci dla wszystkich uprawnionych do ko-
rzystania z infrastruktury spolecznej oraz zagwarantowanie jednakowych szans
wykorzystania przystugujacych uprawnien®. Jakos¢ stosunkow pracy (quality
of industrial relations) jest uzalezniona od pokoju spotecznego oraz gotowosci
partneréw spotecznych i innych organizacji pozarzadowych dziatajacych w spo-
leczenstwie obywatelskim do porozumienia si¢ i wypracowania kompromisu
w sprawach dotyczacych korzystania z wspomnianych elementow sktadowych
zmodernizowanego Europejskiego Modelu Spotecznego®.

Podczas szczytu panstw cztonkowskich UE w Nicei w grudniu 2000 roku
zgodnie stwierdzono, ze jako$¢ edukaciji i szkolenia, jako$¢ pracy, jakos¢ stosun-
kéw pracy i jakosé polityki spotecznej jako pewnej ogélnej catosci sa istotnymi
czynnikami umozliwiajacymi Unii osiggnigcie zamierzonych celow — konku-
rencyjnosci gospodarki i petnego zatrudnienia®. Jakos$¢ jako podstawa cecha,
decydujaca o poziomie pracy i zycia obywateli Unii Europejskiej, jest najwaz-
niejszym skladnikiem (key element) wiazacym konkurencyjnos$¢ ze spojnoscia
spoteczna, stymulujacym procesy wzajemnie oddzialujace miedzy politykami
publicznymi: gospodarcza, zatrudnienia i socjalna*.

W strategii inteligentnego wzrostu — Europa 2020 mocno akcentuje si¢
zwiazki miedzy polityka ksztalcenia i szkolenia a wzrostem szans uzyskania
zatrudnienia i1 szybszym tempem likwidowania patologii spotecznych, ubostwa
i wykluczenia spolecznego. Zwigkszenie wydatkow na badania naukowe, pro-
mowanie i wspieranie innowacyjnosci potaczone z wigksza efektywnoscia ko-
rzystania w praktyce z osiagnigtych efektow badan i pomystow racjonalizator-

30 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Agenda polityki spotecznej [wersja ostateczna — nie-
opublikowana w Dzienniku Urzgdowym]. COM(2000) 379, s. 13 — http://eur-lex.europa.cu/
legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:c10115&from=EN (dostep: 11.12.2017)

31 Tbidem.

32 Ibidem, s. 14.

3 European Council’s Social Policy Agenda, Annex I to the Nice Presidency Conclu-
sions, § 26.

3% Communication, ,,Employment and Social Policies: a Framework for investing in qua-
lity”. COM(2001) 313 final — http://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CEL
EX:52001DCO0313&from=EN (dostgp: 11.12.2017).
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skich przektada si¢ na wzrost konkurencyjnosci gospodarki unijnej w $wiecie
oraz wywiera wplyw na przyspieszenie tempa tworzenia nowych, w wyzszym
stopniu zaawansowanych, bardziej wyrafinowanych, a wiec ,,lepszych” (better)
rodzajow, miejsc i stanowisk pracy (jobs)®.

W powotanych dokumentach unijnych wyraznie zaznaczono kompetencje
instytucji unijnych oraz panstw cztonkowskich na drodze do osiagnigcia za-
mierzonego celu — realizacji w 2020 roku inteligentnej strategii zatrudniania.
Zgodnie z art. 26 § 1 TFUE Unia przyjmuje $rodki w celu ustanowienia lub
zapewnienia rynku wewngtrznego zgodnie z odpowiednimi postanowieniami
traktatowymi. Realizowana przez instytucje unijne modernizacja wspolnego
unijnego rynku pracy, polegajaca na opracowaniu i promowaniu — wspolnie
z europejskim partnerami spotecznymi — inteligentnej strategii zatrudnienia,
przygotowywaniu przewodnikow zawierajacych wytyczne 1 wskazowki dziata-
nia, uchwalaniu wytycznych, propagowaniu nowych inicjatyw oraz wykorzy-
staniu do$§wiadczen zdobytych przez najbardziej dynamiczne i innowacyjne
panstwa cztonkowskie, a takze koordynowanie i nadzorowanie dziatan podej-
mowanych przez te panstwa wchodza w zakres kompetencji instytucji unijnych.
Panstwa cztonkowskie natomiast maja obowiazek realizowaé unijne przedsig-
wzigcia zgodnie z podstawowym celem inteligentnej strategii zatrudnienia,
nieprzerwanie monitorowac postgpy 1 nastgpstwa zmodernizowanej elastycznej
strategii zatrudnienia, informowaé¢ wlasciwe instytucje unijne o wszystkich, po-
zytywnych i negatywnych faktach, zjawiskach i procesach polityki zatrudnienia
tak, aby Unia Europejska jako glowny koordynator polityki petlnego zatrudnie-
nia mogta na biezaco monitorowaé postgp i — w razie potrzeby — ponownie
korygowac¢ i modernizowac¢ Europejski Model Spoteczny.

Unijna polityka zatrudnienia a suwerenno$¢ panstw cztonkowskich

Unia Europejska w ksztalcie prawnoustrojowym nadanym skonsolidowanym
traktatem z Maastricht ratyfikowanym przez panstwa cztonkowskie wkroczy-
ta w nowy etap procesu integracji europejskiej*®. Zadaniem tego procesu jest
umacnianie demokratycznego charakteru i skutecznos$ci dziatania instytucji,
tak aby byly one w stanie lepiej spelnia¢ — w jednolitych ramach prawno-
ustrojowych — powierzone im zadania. Z perspektyw niniejszego opracowania

3 C. BARNARD: UE Employment Law..., s. 116.

36 J. CiaPALA: Wokél pojmowania i wykonywania suwerennosci w warunkach cztonko-
stwa w Unii Europejskiej — kilka uwag podstawowych, lecz czy przekonujqcych? ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2014, T. 31, s. 83 i n.
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poswigconego polityce zatrudnienia w Unii Europejskiej wskazane zadania do-
tycza nastgpujacych kategorii spraw wymienionych w preambule do Traktatu
o Unii Europejskiej — TUE: 1) wzmocnienie gospodarki, doprowadzenie do jej
konwergencji, ustanowienie unii gospodarczej i walutowej; 2) popieranie poste-
pu gospodarczego i spotecznego poprzez urzeczywistnienie idei wspolnego ryn-
ku; 3) umacnianie spojnosci 1 ochrony srodowiska naturalnego; 4) prowadzenie
polityk gwarantujacych integracje¢ gospodarcza oraz réwnoczesny postep w in-
nych dziedzinach zycia; 5) kontynuacja procesu tworzenia i umacniania $cislej-
szego zwiazku migdzy narodami Europy w ramach zorganizowanej wspdlno-
ty unijnej, w ktorej decyzje sa podejmowane jak najblizej obywateli, zgodnie
z zasada pomocniczo$ci. Ta zasada, jak réwniez $cisle z nia zwigzana zasada
subsydiarno$ci dzialania instytucji unijnych oraz sformutowany w TFUE po-
dziat kompetencji na ,,wytaczne” i ,,wspoélne, dzielone” przez Uni¢ z panstwami
cztonkowskimi sa gwarancja zachowania suwerennos$ci w sprawach wewnetrz-
nych panstw cztonkowskich.

Przynaleznos$¢ unijna jest oparta na zasadzie dobrowolno$ci. Brexit dowiodt,
iz art. 50 § 1 TUE nie jest norma pusta. Z tego wzgledu przedstawionych w ni-
niejszym opracowaniu dziatan inicjowanych i koordynowanych przez instytucje
unijne w sprawach dotyczacych zatrudnienia oraz prowadzonej przez Unig jed-
nolitej polityki zatrudnienia nie mozna postrzegaé jako zagrozenia suwerenno$ci
panstw czlonkowskich. Ewentualne watpliwos$ci wobec trafnosci przywotanego
stwierdzenia mozna wyjasni¢, wskazujac na powszechnie stosowana w Unii
OMC — wykorzystywang przez instytucje unijne oraz panstwa cztonkowskie
do konwergencji krajowych polityk zatrudnienia i tworzenia wspoélnej, skonso-
lidowanej strategii zatrudnienia, wzajemnie powiazanej z polityka gospodarcza
i spoteczna. Wedtug instytucji unijnych OMC jest podstawowym $rodkiem sto-
sowanym przez zainteresowanych, UE i wladze panstw cztonkowskich, do roz-
powszechniania w obrgbie tej ponadnarodowej organizacji najlepszych, najsku-
teczniejszych dos§wiadczen praktycznych w celu uzyskania wigkszej spojnosci
polityk publicznych, umozliwiajacych osiagnigcie najwazniejszego celu®’, jakim
jest stan pelnego zatrudnienia na wspolnym rynku, a wigc rowniez na rynkach
pracy panstw cztonkowskich.

OMC jest oparta na wyraznym podziale zadan miedzy instytucjami unij-
nymi a panstwami cztonkowskimi. Podziat jest zgodny z podstawowymi za-
sadami funkcjonowania UE, pomocniczosci i subsydiarnosci. OMC umozliwia
wladzom panstw czlonkowskich porownywanie doswiadczen wynikajacych
z prowadzonych przez nie polityk zatrudnienia. Umozliwia wreszcie koordyno-
wanie, a nastgpnie prowadzenie jednolitej polityki zatrudnienia na unijnym ryn-

37 The European Governance White Paper COM(2001) 428,21 — http://europa.cu/rapid/
press-release DOC-01-10_en.htm (dostgp: 11.12.2017); K.A. AMSTRONG: Rediscovering Civil
Society: The European Union and the White Paper on Governance. “European Law Journal”
2002, Vol. 8, Issue 1, s. 102 i n.
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ku pracy. Nie majac charakteru jednego, narzuconego z zewnatrz, powszechnie
stosowanego w relacjach migdzy panstwami cztonkowskimi a Unia Europejska,
wzorca postgpowania w sprawach zatrudnienia, OMC jest procesem opartym
na dobrowolnej akceptacji przez panstwa cztonkowskie wspolnych celow Unii
w dziedzinie zatrudnienia. Instytucje unijne i panstwa cztonkowskie wspdlnie
ustanawiaja wskazniki stosowane do pomiaru skutecznosci stanu zatrudnienia
oraz prowadzonych przez panstwa cztonkowskie polityk zatrudnienia. Ustalone
wskazniki umozliwiaja dokonywanie poréwnan i wybor najbardziej skutecznej
strategii, stosowanych w jej ramach programéw zatrudnienia oraz prowadzo-
nych na krajowych rynkach pracy polityk zatrudnienia.

Instytucje unijne oceniaja strategie i programy polityki zatrudnienia pod ka-
tem ich szerszej przydatnosci, wykraczajacej poza ramy krajowych rynkow pra-
cy. Wybieraja najlepsze, najbardziej skuteczne, najtatwiej poddajace si¢ adaptacji
w innych panstwach cztonkowskich. Przetwarzaja je w unijne lub regionalne,
funkcjonujace w ramach unijnego rynku pracy, jednolite polityki zatrudnie-
nia dla wszystkich panstw cztonkowskich albo cze$ci pokrewnych panstw. Ten
ostatni wybor ma zastosowanie przejsciowe. Celem instytucji unijnych i panstw
cztonkowskich jest bowiem dazenie do osiagnigcia stanu spdjno$ci w obrebie
Unii we wszystkich rodzajach spraw, do ktorych ma zastosowania OMC. W tym
przypadku celem jest dazenie do uzyskania stanu pelnego zatrudnienia. Uzasad-
nione zatem jest pytanie: Czy OMC moze mie¢ zastosowanie do zarzadzania po-
lityka publiczng?*® W tej fazie OMC oparta jest na $cistej wspotpracy instytucji
unijnych z panstwami cztonkowskimi. Jej celem jest rozpoznanie sytuacji, wybor
wspolnych, umozliwiajacych obiektywne poréwnanie sytuacji na rynkach pracy,
wskaznikow oraz podjgcie decyzji o ich wykorzystaniu w drugim stadium poste-
powania zmierzajacego do wypracowania unijnej polityki zatrudnienia.

OMC to metoda zarzadzania oparta na wspdlpracy, wspotdziataniu zainte-
resowanych podmiotow, dziatajacych w przestrzeni europejskiej, wzajemnie na
siebie oddziatujacych. Nikt z uczestnikow tego szczegdlnego zwiazku, opartego
na wspolnej potrzebie realizacji nadrzgdnej idei stworzenia obywatelom panstw
cztonkowskich Unii przestrzeni wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,
nie jest wyposazony w kompetencje wiadcze. Realizacja wspolnego celu jest
mozliwa tylko dlatego, ze wspodldziatajace podmioty sa przekonane lub daja si¢
przekona¢ o potrzebie wspolnego dziatania. Charakterystyczna technika stoso-
wang w ramach Unii Europejskiej jest perswazja, a nie przymus®. Z perspek-
tywy nauk o zarzadzaniu organizacjami migdzynarodowymi wykorzystywana
przez UE metoda realizacji wspolnych przedsigwzig¢ o charakterze politycz-

3 C. DE LA PorTE: Is the Open Method of Coordination Appropriate for Organsing Acti-
vities at European Level In Sensitive Policy Areas. “European Law Journal” 2002, Vol. 8§,
Issue 1, s. 38 i n.

% S. Borras, K. Jacossson: The Open Method of Coordination and New Governance
Patters in the UE. “Journal of European Public Policy” 2004, No 11, s. 193 i n.
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nym, gospodarczym i spotecznym zostata przedstawiona jako eksperyment?,
a sama Unig i wchodzace w jej sktad panstwa cztonkowskie uznano za heterar-
chiczne stowarzyszenie suwerennych panstw dziatajacych za pomoca rozwazan
opartych na wiedzy (policy learning) 1 powiazanej z nig checi osiagnigcia in-
nowacyjnych efektow na rzecz osiagnigcia wspolnego, najwazniejszego dla nich
celu*. W tym wiasnie wyraza si¢ specyficzna metoda, rézna od dotychczas wy-
korzystywanych przez Unig: regulacyjnej konkurencji (regulatory competition)
oraz harmonizacji (harmonization). Pierwsza bowiem nie wyklucza ,wyscigu”
— konkurencji ,,az do samego konca”. W zwiazku z tym zamiast przyspieszenia
procesu integracji moze wywotywac efekt calkiem odmienny od zamierzonego
(,market driver change vs. fear a race to the bottom™?). Druga natomiast nie
chroni przed realizacja jednej, wspolnej, ale btednej koncepcji zestrojenia po-
szczegolnych elementow w estetyczng catose.

Zrewidowanie polityki zatrudnienia oraz korekty Europejskiego Modelu
Spotecznego dowodza, ze Unia probujaca prowadzi¢ jednolita polityke zatrud-
nienia moze sta¢ sie ofiarg blednej koncepcji harmonizacji®. Z tej przyczyny
instytucje unijne w aktualnej strategii zatrudnienia Europa 2020 zaproponowaty
»irzecia drogg”. Wedtug zatozen unijnych, OMC gwarantuje wigksza przejrzy-
stos¢ 1 widoczno$¢ na drodze do wspodlnego celu, jakim jest stan pelnego za-
trudnienia. OMC stanowi zachete dla wszystkich podmiotow uczestniczacych
we wspolnym przedsigwzigciu, instytucji unijnych i panstw cztonkowskich do
uwzglednienia odrgbnych interesow w dochodzeniu do wspomnianego celu, co
ma istotne znaczenie w procesie tworzenia podstawowej, majacej najwigksze
poparcie, frakcji wypowiadajacej si¢ na rzecz realizacji okreslonej strategii po-
stgpowania. Przyciagnigcie do gtownego zespotu protagonistow okreslonej kon-
cepcji polityki zatrudnienia gléwnych ,,aktorow” — najwazniejszych panstw
cztonkowskich stwarza powazna szans¢ powodzenia realizacji zamierzonego
celu. Ostatnia, aczkolwiek nie mniej wazna od juz wymienionych cech, zale-
ta OMC przejawia si¢ w koniecznosci nieustannej wspotpracy panstw czlon-
kowskich 1 instytucji unijnych, bedacych uczestnikami promowanego przez UE
przedsigwzigcia, jakim jest wspolne uczenie si¢ (mutual learning). Instytucje
unijne wspotpracuja z panstwami cztonkowskimi w dziedzinie popierania wza-
jemnego uczenia si¢ i dzielenia dobrymi praktykami. W dziedzinie zatrudnienia

40 Experimentalist Governance in the European Union: Towards a New Architecture.
Eds. C. SABEL, J. ZeiTLIN. Oxford 2010.

4 M. Ruobes: Employment Policy: Between Efficacy and Experimentation. In: Policy
Making in the European Union. Eds. H. WaLLacE, W. WaLLACE, M. PoLLack. Oxford 2005,
s. 292.

42 S. DEAKIN: Is Regulatory Competition the Future for European Integration? “Swedish
Economic Policy Review” 2006, No 13, s. 71 i n.

4 J. Scort, D.M. TrRUBEK: Mind the Gap: Law and New Approaches to Governance in the
EU. “European Law Journal” 2002, Issue 1.
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instytucje unijne wymienione w art. 149 TFUE zachgcaja, wspieraja i promuja
inicjatywy, majace na celu rozwijanie wymiany informacji i najlepszych prak-
tyk. Panstwa cztonkowskie udostepniaja sobie nawzajem analizy porownawcze
oraz porady praktyczne, pordwnuja i oceniaja nagromadzone do$§wiadczenia,
zwlaszcza pochodzace z organizowanych w poszczegolnych panstwach projek-
tow pilotazowych oraz wspieraja nowatorskie podejscia. Wspotpracujac z soba
1 z instytucjami unijnymi oraz z innymi podmiotami dziatajacymi w przestrzeni
unijnej, takimi jak europejscy partnerzy spoteczni oraz migdzynarodowe orga-
nizacje pozarzadowe, partycypuja w dziataniach zmierzajacych do osiagnigcia
wspolnego celu, jakim stan pelnego zatrudnienia na wewngtrznym, wspdlnym,
unijnym rynku pracy. Dzigki zastosowaniu OMC oraz dzigki rekonstrukcji Eu-
ropejskiego Modelu Spotecznego jest szansa, aby udzieli¢ pozytywnej odpowie-
dzi na niedawno postawione pytanie o sens wspierania unijnej polityki spotecz-
nej, ktorej integralng czgscia jest polityka zatrudnienia®®.
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sig¢ sprawdzac. Jednoczes$nie narasta wielki
ogélnoswiatowy problem ludzi starszych,
poniewaz w panstwach demokratycznych
$rednia dtugo$¢ zycia wyraznie wzrasta.
Potencjat intelektualny i do§wiadczenie tej
zbiorowosci trzeba po prostu wykorzystac.
Wiasnie potaczenie Tofflerowskiej wizji
spoteczenstwa z metodologia szkoty chi-

Abstract

Alvin Toffler is currently a visionary and
futurologist of the world’s highest author-
ity. His Future Shock to the surprise of
some verified positively. Also outlined in
the next great work of Third Wave con-
cepts and prediction, start also verified.
Parallel builds big global problem for older
people. Because in democratic countries,
life expectancy rises significantly. This
community you have to just use it. Perhaps
because there is hidden in the great intel-
lectual potential and experience. That con-
nection Toffler’s vision of society with the
methodology of the Chicago School can be
a positive response to the test and deter-

* Wyzsza Szkota Bezpieczenstwa w Poznaniu (dalbo-gen@wp.pl).
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cagowskiej moze by¢ pozytywna odpowie-
dzia na badania i okreslenie trendéw obec-
nego i przysztego spoteczenstwa.

Stowa Kkluczowe: Alvin Toffler, ,trzecia

mine the trends of the current and prospec-
tive public.

Key words: Alvin Toffler, “the third
wave”, Chicago School, collectivity of

fala”, szkota chicagowska, zbiorowo$c “silver hair”

,,srebrnych wloséw”.

Tofflerowska koncepcja ,,spoteczenstwa trzeciej fali” jest obecnie pilnie we-
ryfikowana przez wielu dziataczy spotecznych, jak rowniez przez wielu bardziej
przewidujacych politykéw. To, co prognozuje i jednoczesnie proponuje Toffler,
juz w licznych sytuacjach i procesach spotecznych znalazto potwierdzenie. Za-
tem ci wszyscy, ktorzy z gory odrzucali t¢ koncepcje, znalezli si¢ w pewnej
bardzo nielicznej personalnie i merytorycznie niszy, zwlaszcza ze juz wczesniej
urzeczywistnily sig¢ przeswiadczenia Tofflera zawarte jako tezy w jego poprzed-
niej ksiazce Szok przysziosci.

Co prawda, liczne Tofflerowskie koncepcje sa bardzo niewygodne dla tzw.
klasy politycznej. W tym bowiem zakresie znakomity socjolog przewiduje po
prostu ewolucyjny brak zapotrzebowania na tzw. zawodowych politykow. De-
mokracja bezposrednia, czyli referenda zaré6wno na szczeblach centralnych, jak
i lokalnych, moze nie zastapi w catosci rzadow czy administracji', ale wprowa-
dzenie tego systemu na pewno odbierze politykom funkcje decydowania, ogra-
niczajac ich role do administrowania, czyli wykonywania.

Jest tez kolejny aspekt, mianowicie gwaltowne starzenie si¢ spoteczenstw.
W panstwach Europy, Ameryki Pdéinocnej, Australii, Azji oraz wielu innych
krajach demokratycznych ludzie starzy jako zbiorowos¢ staja si¢ bardzo powaz-
na i widoczna grupa spoteczna. To juz okoto 35% ludnosci wspodtczesnych spo-
feczenstw demokratycznych.

Patrzac analitycznie na te¢ spotecznos¢, trzeba zadac sobie pytanie zasadni-
cze: Czy ludzie starsi maja nadal by¢ tylko stereotypowymi emerytami pozo-
stajacymi na socjalnym utrzymaniu panstw i spoleczenstw, czy tez mozna ich
potencjat efektywnie dla reszty spotecznosci i ich satysfakeji pozytywnie wy-
korzysta¢. Odpowiedz teoretycznie jest bardzo prosta. Rzecz jasna, ten poten-
cjat trzeba wykorzysta¢ jako potencjat bardzo waznej grupy spotecznej. Kwestia
znacznie trudniejsza jest to, jak to zrobi¢ z pozytkiem dla ogdtu.

Wsrdd ludzi starszego pokolenia wzrasta przekonanie, ze niekoniecznie trze-
ba w ustawowym wieku odej$¢ na emeryture. Wiele sposrod osob starszych
chece i jest w stanie dalej w petni efektywnie pracowac z korzyscia dla siebie
i spoteczenistwa?. Rowniez, co pokazuja wyraznie statystyki medyczne, wlasnie

' D. BeLL: Kulturowe sprzecznosci kapitalizmu. Przet. S. AMSTERDAMSKI. Warszawa
1994, s. 178 i n.
2 L. FRACKIEWICZ: Starzy robotnicy na Slgsku. Katowice 1974, s. 12 i n.



Eugeniusz Januta: Zatozenia polityki spotecznej w pierwszej potowie XXi wieku... 69

wsrod ludzi starszych, ale generalnie tych pracujacych, wzrosta dtugosé zycia,
spadla tez zachorowalno$¢ na okreslone jednostki chorobowe. Zatem formuta ta
jest powaznym krokiem w strong realizacji postgpu spotecznego i ekonomicz-
nego’.

Pozostaje natomiast problem konkretnego zagospodarowania tego wielkie-
go kapitalu spotecznego, jakim jest niewatpliwie zbiorowos¢ aktywnych ludzi
starszych. W socjologii i politologii zachodniej ten problem jest okre$lany jako
potrzeby zbiorowosci ,,srebrnych wtosow”. Ta zbiorowo$¢ posiada swoj ogrom-
ny kapital spoteczny, jakim sg przede wszystkim wiedza i do§wiadczenie. Row-
nolegle ta bardzo zlozona zbiorowo$¢ posiada swoje wyartykutowane potrzeby.

Tak si¢ sktada, ze do okreslenia tych potrzeb, potrzeb zbiorowosci ,,srebr-
nych wlos6w”, najbardziej optymalne sa realia nisz ekologicznych, czyli po pro-
stu najczesciej osiedla czy nawet mate obszary zabudowy zwartej. Tu najlepiej
sprawdzajaca si¢ metodologia okreslenia wskazanych potrzeb jest metodologia
szkoty chicagowskiej* wyodrgbniajaca wlasnie osiedla i zamieszkujace w nich
spotecznosci jako swego rodzaju wspomniane juz wczesniej nisze ekologiczne.

Potaczenie wielkiej Tofflerowskiej koncepcji, a nawet wizji ,,spoteczenstwa
trzeciej fali” z metodologia szkoty chicagowskiej, ktorej pierwsze opracowania
powstaty juz w potowie lat dwudziestych XX wieku, jest dos¢ trudne i niewolne
od pewnych probleméw. Jednoczesnie jednak otwiera mozliwosci zastosowania
nowoczesnych narzedzi badawczych stuzacych sformutowaniu i wyartykutowa-
niu potrzeb oraz dazen okreslonych zbiorowosci.

Niewatpliwie istotna cecha rozwoju wspotczesnych spoteczenstw staty sig
$wiadczenia spoteczne, tzn. zobowigzania wzajemne czlonkoéw nalezacych do
tego samego spoleczenstwa. Wywiazywanie si¢ panstwa oraz innych podmio-
tow z przyjetych funkcji w zakresie zabezpieczenia bytu obywateli okresla sig
mianem polityki spotecznej. Zapewnienie spoleczenstwu pomyslnej ciggltosci
rozwoju stanowi podstawowe zadanie polityki spotecznej’.

Same definicje polityki spotecznej sa bardzo réznorodowe. W doktrynie po-
lityki spolecznej podkreslana jest wieloznaczno$¢ tego pojecia — z wyrdznie-
niem kategorii polityki spotecznej jako dziatalno$ci podmiotowej i wyodrgbnie-
niem rzecz jasna ,,polityki spotecznej” jako dyscypliny naukowej. Jednoczesnie
proba dookreslenia pojecia polityki spotecznej w kontekscie dziatalnosci na
przyktad panstwa znajduje odzwierciedlenie w roznie sformutowanych defini-
cjach.

Brak jednolitosci w zdefiniowaniu pojgcia podstawowego tlumaczony jest
wieloaspektowoscia widzenia spraw, ktore kryja si¢ w tym okresleniu. Wska-
zuje sig, i to trafnie, ze jedni z polityka spoteczna kojarza zagadnienia tadu

3 Szerzej: B. Miszewski: Postep spoleczny. Warszawa 1977, s. 34—A47.

4 T. KotarBINSKI: Traktat o dobrej robocie. W: Ipem: Dziela. T. 3. Warszawa 1976,
s. 341 in.

5 J. Orczyk: Polityka spoteczna. Uwarunkowania i cele. Poznan 2008, s. 8.
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prawnego, ktore reguluja relacje pracodawca — pracownik, inni za$ dostrzegaja
tu socjalng interwencjg panstwa na rzecz wyréwnywania istniejacych réznic po-
migdzy poszczegdlnymi grupami ludnosci®.

Celami Strategii Polityki Spotecznej rzadu RP w latach 2007—2013 bylo
zbudowanie zintegrowanego systemu polityki panstwa prowadzacej do 1) uta-
twienia wszystkim obywatelom réwnego dostgpu do praw spolecznych, 2) po-
prawy warunkéw powstawania i funkcjonowania rodzin, 3) wspierania 0sob
i grup zagrozonych wykluczeniem spotecznym z jednoczesnym zapewnieniem
demokratycznego wspdtuczestnictwa obywateli’. Cele przyjmowane w Strategii
Polityki Spolecznej najczesciej jednak pozostaja jedynie spetnieniem formal-
nych wymogoéw konczacych si¢ na samym przygotowaniu dokumentow.

Zastanawia¢ si¢ mozna, jakie znaczenie dla planowania dzialalno$ci samo-
rzadu lokalnego i regionalnego oraz zarzadzania nimi ma analiza problemow
spolecznych. Ot6z mozna by odpowiedzie¢, ze podstawowe. Jesli nie przepro-
wadzimy elementarnej i zarazem catoSciowej analizy sytuacji i faktow w odnie-
sieniu do problemoéw spotecznych, to bedziemy mieli do czynienia ze swoistego
rodzaju poszukiwaniem drogi we mgle. Mozna i trzeba oczywiscie interwenio-
waé, mozna tez pomagac¢ doraznie za posrednictwem instytucji pomocy spo-
lecznej, mozna probowaé zapobiegac itd. Mozna takze przeznaczaé coraz wigk-
sze kwoty na te dorazne dziatania oraz akcje do momentu, az nie wytrzyma
tego na przyktad budzet samorzadu lokalnego.

Mozna i nalezy jednak opracowac diagnozeg i na jej podstawie profesjonal-
na, odpowiadajaca jej prognoze, czyli wlasnie strategi¢ rozwiazywania prob-
lemoéw, lub szerzej — strategi¢ polityki spolecznej. Trzeba pamigtac, iz wie-
le wspotczesnych zjawisk spotecznych wcale nie stanowi wielkiego problemu.
Niestety, to wlasnie media, a przynajmniej ich c¢zg$¢, kreuja czasami w sposob
sztuczny problemy — opierajac si¢ nie na diagnozach, lecz na aktualnym, cza-
sem drastycznym, ale tylko pojedynczym wydarzeniu, niemajacym charakte-
ru zjawiska. Jednakze problem zasadniczy polega na tym, ze aby przygotowac
program rozwoju danej spolecznosci lub okresli¢ jej stan, jej kondycjg, trzeba
sprecyzowac¢ diagnoze¢ spoteczna, a potem odpowiednio zaplanowaé racjonalne
dziatania.

Coraz czesciej w przypadku projektow UE warunkiem rozpatrzenia kon-
kretnego projektu jest wlasnie diagnoza. Samorzady polskie si¢gaja coraz czes-
ciej po dobre unijne praktyki, jak na przyktad tzw. obywatelskie budzety, gdzie
to sami mieszkancy wskazuja potrzeby ekonomiczne i spoteczne w swoich
osiedlach i dzielnicach — ale jest to dopiero skromny poczatek drogi. Jezeli
jednak ci mieszkancy tak naprawde nie znaja catoSciowej sytuacji konkretnych

¢ J. AULEYTNER: Polityka spoleczna. Teoria a praktyka. Warszawa 1997, s. 25.

" Strategia Polityki Spotecznej na lata 2007—2013. Oprac. MINISTERSTWO PRACY 1 PoLi-
TYKI SPOLECZNEJ: Dokument przyjety przez Radg¢ Ministrow w dniu 13 wrze$nia 2005 roku.
Warszawa 2005.
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srodowisk, to i ich dorazne dzialania, chociazby podjgte w dobrej wierze, nie
zawsze mogg trafnie realizowac lokalne czy regionalne potrzeby. A najwigkszy
problem, cho¢ czasem nie do konca uswiadamiany jako zjawisko czy kwestia
spoteczna, to obraz demograficzny spoteczenstwa miejskiego czy gminnego.

W nowym, ,,globalnym”, podreczniku socjologii prof. Anthony’ego Gidden-
sa, autor wyraznie wskazuje za Richardem L. Petersonem na zjawisko ,,siwie-
nia” globalnej populacji. Zjawisko to wynika z dwoch bardzo juz widocznych
trendéw dtugofalowych obecnych w spoteczenstwach poprzemystowych:

— zmniejszajacej si¢ dzietnosci;
— wzrastajacej $redniej dtugosci zycia.

A przeciez, jak na to wskazuja bardzo realistyczne prognozy demograficz-
ne, okoto 2050 roku praktycznie juz ponad 30% mieszkancow wspolczesnych
panstw rozwinietych bedzie miato juz wigcej niz 65 lat.

Wigkszos¢ polskich prognoz spoteczno-gospodarczych, takze wigkszos¢
strategii polityki spotecznej czy rozwiazywania probleméw spotecznych zawie-
ra tez wazny punkt dotyczacy obrazu demograficznego. I zostato to odnotowane,
ale na tym odnotowaniu niejednokrotnie dziatanie si¢ konczy. Natomiast prawda
jest taka, iz w ogole nie wyciaga si¢ z tego wnioskow, ktore w przypadku stanu
demograficznego spotecznosci lokalnej powinny stanowi¢ naturalna dyrektywe
do opracowania planu, bo przeciez wszystkie kraje UE planuja, chociaz to nie
zawsze odpowiada politykom w Polsce myS$lacym stereotypami minionej epo-
ki. A przeciez pierwsze plany spoteczne pochodza ze Stanéw Zjednoczonych,
z Nowego Jorku czy Chicago juz z lat dwudziestych XX wieku. I one, czyli te
owczesne prognozy, tez budowaty swoje stratyfikacje na demograficznym obra-
zie spotecznosci lokalnych. To wtasnie w Nowym Jorku powstaty obywatelskie
stowarzyszenia wspierajace “The Regional Plan Association of New York”, kto-
re to stowarzyszenia istnieja i dobrze funkcjonuja do dzisiaj®. Najlepszym do-
wodem na to jest fakt, iz prawie wszystkie demograficzne programy zawieraja
stwierdzenie: starzejemy sig. Natomiast to, co jest najgorsze — nie potrafimy
obiektywnie pogodzi¢ si¢ z tym procesem takze w lokalnych spotecznosciach.
Prébujemy tworzy¢ nowe miejsca pracy tam, gdzie wkrotce, jak na przyktad
w przypadku Gornego Slaska, nalezy planowaé i organizowaé istotne realne
wsparcie, nie tylko zreszta ekonomiczne, dla srodowiska senioréw. Z pewnoscia
mozna podjaé proby wdrozenia programu reindustrializacji na miar¢ XXI wieku
oczywiscie, jednakze przede wszystkim i konsekwentnie nalezy zbudowac sze-
roka platforme mozliwo$ci rozwoju tzw. srebrnej ekonomii i Zycia spotecznego.

My w warunkach polskich musimy nalezycie zadba¢ o zbiorowos¢ lu-
dzi starszych, by mieli, po pierwsze — odpowiadajace im miejsca osobistego
rozwoju, w tym — pracy. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze ponowne ustawowe

8 A. TorrLER: Szok przyszlosci. Przet. W. Osiatyxski, E. Ryszka, E. WoyDyLLO-
-OsIATYNSKA. Poznan 1998, s. 134—138.
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przywrocenie nizszego wieku emerytalnego jest decyzja zdecydowanie nega-
tywna i podjeta z przestanek czysto politycznych. Zapewne ze wzgledoéw de-
mograficznych i ekonomicznych w nieodleglym juz czasie bedzie trzeba znow
dzwigaé ustawowy wiek emerytalny i to w okolice 70. roku zycia. Ponadto,
musimy dazy¢ do tego, by czes$¢ tych ludzi, ktorzy juz odeszli na emeryture,
przyja¢ z powrotem na rynek pracy, i to nie moze by¢ z oczywistych wzgle-
dow odlegta przysztos¢, rowniez z tej prostej przyczyny, ze wkrotce nie bedzie
miat kto wykonywa¢ pewnych okreslonych i bardzo waznych zawoddw. Trzeba
bedzie zatem ponownie przyja¢ znaczna czg$¢ emerytow na chocby dorywcze
dorabianie sobie do bardzo skromnych emerytur, ktore maja lub mie¢ beda.
Pamigta¢ rowniez nalezy, iz roczniki wyzu demograficznego z lat pigcdziesia-
tych, a byla to prawie cala dekada, wtasnie wkraczaja w wiek emerytalny. I to
dla nich nalezy przygotowywac istotne elementy, czy raczej segmenty, polityki
spoleczne;.

Na catym rozwinigtym $wiecie, w szczegdlnosci w krajach dawnej UE, i za
oceanem ,,srebrna ekonomika” jest istotnym modutem poszczegdlnych gospoda-
rek krajowych. Tymczasem w naszym kraju tak zintegrowane moduty jeszcze
nie istnieja, chociaz juz pojawity si¢ pierwsze przedsigwzigcia tego typu. Im
szybciej zrozumiemy, takze w regionalnej skali, potrzebe rozwoju tej strefy, tym
mniejsze beda opoznienia, straty oraz szkody — takze te najbardziej istotne
spotecznie.

Problemy spoleczne, jakie dominuja dzisiaj w lokalnych i regionalnych
wspolnotach, w spotecznej perspektywie ogolnopolskiej wiaza si¢ niewatpliwie
z lukami, i to powaznymi, w wiedzy na temat ich faktycznego stanu. Nie wiemy
wiec na dobra sprawe, jaka mamy faktycznie strukture demograficzna’.

Jest ewidentne, iz jezeli nie spojrzymy i nie okreslimy trzech podstawowych
kategorii ludno$ci w stratyfikacji zgodnie z kategoriami urzedu statystycznego:
czyli pierwsza to zbiorowos¢ do 16. roku zycia, druga, czyli makrogrupa, to
ludno$¢ w przedziale wiekowym od 16. do 67. roku zycia, oraz trzecia to osoby
powyzej 67. roku zycia, to nie bedziemy wiedzieli praktycznie nic na temat prob-
leméw spotecznych, jakie istnieja w gminach i powiatach. Pierwszym podstawo-
wym zadaniem dla przedstawienia diagnozy jest wilasnie okreslenie aktualnej
struktury demograficznej nie tylko calych jednostek administracyjnych, takich
jak miasto czy gmina wiejska. Konieczne jest zejscie w tychze analizach do po-
ziomu poszczegolnych dzielnic lub osiedli w zaleznosci od przyjetego podziatu.

Struktura demograficzna spoteczenistwa, w tym i spotecznosci lokalnych,
czyli praktycznie spotecznosci w dzielnicach, jest okreslana jak model polity-
ki lokalnej. Juz niedtugo moze si¢ na przyktad okaza¢, ze o wiele wigkszym
problemem jest brak miejsc na oddzialach intensywnej opieki medycznej dla
0soOb starszych lub tez miejsc dla osob terminalnie chorych albo tez z innymi

® J.K. GALBRAITH: The New Industrial State. New York 1960, s. 233—246.
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stwierdzonymi jednostkami chorobowymi, takimi jak gruzlica, ktora teoretycz-
nie odeszla juz do historii na przetomie lat sze§¢dziesiatych i siedemdziesiatych
XX wieku, ale obecnie jako choroba cywilizacyjna powrécita. Na nowo wigc
mamy do czynienia z tym negatywnym zjawiskiem. Jest to wielki i narastajacy
problem, poniewaz zmagamy si¢ z choroba, ktora wynika wtasnie ze ztych, pa-
tologicznych warunkow zycia, niewlasciwego odzywiania sig itp. Ta choroba nie
jest jedynie potencjalnym zagrozeniem, ale realnym ,.tu i teraz™'®. Analityczne
spojrzenie na polityke spoteczng rodzi potrzebge wymiany lub reorganizacji nie-
mal wszystkich dziesigciu szczegdtowych obszaréw zycia nalezacych do nie;.

Pierwszy z nich to wlasnie polityka ludnosciowa i rodzinna. Planujac i rea-
lizujac polityke spoteczna, musimy wiedzie¢, dla kogo oraz z kim ja tworzymy
i realizujemy. Musimy si¢ zastanowi¢, czy tworzymy ja dla populacji ludzi mto-
dych czy dla pracujacych, czy tez, alternatywnie, dla zbiorowosci emerytow.
Dopiero wtedy, kiedy juz dobrze wiemy, jaka mamy strukture demograficzna,
mozemy przystapi¢ do przygotowywania priorytetow w praktycznej realizacji
polityki spotecznej i skupi¢ si¢ na rozwiazywaniu probleméw i kwestii spotecz-
nych.

Kolejny obszar to polityka mieszkaniowa. Stanowi ona ogromne wyzwanie,
bo — po pierwsze — mieszkanie jest jednym z trzech dobr podstawowych,
a ponadto konieczna jest wiedza na temat tego, jakie sa aktualne zasoby gminy
i jak wygladaja na przyktad jej mozliwosci w zakresie przydzialu mieszkan so-
cjalnych, ktore zawsze sq w najgorszym stanie technicznym, najbardziej zuzyte
moralnie itp. Wkrotce nastapi moment, kiedy ludzie, ktorzy nie potrafia ptacic
czynszu za mieszkanie socjalne, nie potrafig go utrzymac, beda musieli je opus-
ci¢. Gdy uwolniony zostanie rynek mieszkan, cen, czynszow, do czego si¢ juz
parokrotnie przymierzano — moze dojs¢ do tego typu sytuacji, chociaz to oczy-
wiscie czarny scenariusz, jaki si¢ ziscit w kryzysie lat trzydziestych ubieglego
wicku w USA, gdy wystawiano ludzi za drzwi i zamykano mieszkania''. Zatem
potrzeba diagnozy dotyczacej tego, jakie mamy w miescie czy w gminie zaso-
by mieszkaniowe i ktora ich czg$¢ mozna przeznaczy¢ na mieszkania socjalne,
a ktéra nie, co na przyktad praktykuje si¢ aktualnie w Siemianowicach Slaskich,
gdzie budowane sa nowe mieszkania socjalne.

Trzeba wreszcie skonczy¢ z takim mys$leniem, ze mieszkanie socjalne to jest
co$ najgorszego, co moze si¢ przytrafi¢ osobie starszej czy bedacej w potrzebie.
Wszedzie w Unii Europejskiej mieszkania socjalne stanowig istotny element do-
chodoéw gminy, cho¢ maja one najnizszy standard i sq dostosowane do zarobkow
osoby — to jest istotne. Polska jeszcze cywilizacyjnie do tego nie doszta, by
mieszkanie socjalne byto dostosowane do zarobkéw/dochodéw osoby, ktora ma
w nim zamieszkaé czy to przejsciowo, czy tez na stale. W Wielkiej Brytanii

10 L. FrRACKIEWICZ: Sfery niedostatku. Katowice 1979, s. 89 i n.
' D. BeLL: Kulturowe sprzecznosci..., s. 294 i n.
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ludzie zajmujacy mieszkania socjalne moga nawet je wykupi¢, jezeli zdobgda
pieniadze Iub kredyt pozwalajacy na wykup. Wtedy to mieszkanie staje si¢ nor-
malnym towarem. W polskiej rzeczywistosci to jeszcze niestety bardzo odlegta
przysztosc.

Kolejny obszar szczegdtowy to polityka spoteczna w zakresie ochrony zdro-
wia. Najlatwiej oczywiscie byloby szpitale jak roéwniez szkoty po prostu sprze-
da¢. Tyle ze juz niedtugo, wydaje sig, ze nawet w perspektywie do 2025 roku,
bedziemy musieli inwestowa¢ w nowe budynki opieki zdrowotnej i medycznej
dla wlasnie potezniejacej zbiorowosci emerytow i 0s6b chorych oraz niepetno-
sprawnych. Ewentualnie bedziemy tez musieli przygotowywac si¢ na okreslone
dziatania dotyczace koniecznego rozwoju o$wiaty w rozumieniu infrastruktu-
ralnym.

Nastgpnym obszarem nalezacym do polityki spolecznej jest wspomniana juz
polityka o§wiatowa. Toffler pisat: ,,NaiwnoS$cig i uproszczeniem traci powszech-
na obawa, ze komputery 1 telekomunikacja pozbawia nas bezposrednich kon-
taktow osobistych, a naszym stosunkom z innymi ludzmi odbiora autentyzm.
W rzeczywisto$ci moze by¢ akurat na odwrét. Wprawdzie moga rozluzni¢ sig
stosunki w biurze czy w fabryce, ale dzigki usprawnieniom technicznym zacie$-
ni¢ si¢ moga wigzy rodzinne i stosunki sasiedzkie. Komputery i $rodki komu-
nikacji moga nam pomoc w tworzeniu wspolnoty”'?. Jakkolwiek kontakty takie
nadal nie beda osobiste, moga one jednak stanowi¢ o wiele lepsze remedium na
samotno$¢ niz ta jednostronna komunikacja, czyli telewizja, gdzie wszystkie
wiadomosci i przestania pltyna w jedna tylko strong, a bierny odbiorca tych tre-
$ci nie ma zadnych mozliwosci nawigzania obustronnego kontaktu z migajacym
na ekranie obrazem. Narzedzia telekomunikacji, ktore stosowane sa z rozwaga
1 umiarem, moga przyczyni¢ si¢ do stworzenia — jak to nazywa Toffler —
Jtelewiezi™,

Nie jest odkryciem, ze ludzie starsi na nowo zaczynaja uczestniczy¢ w zy-
ciu poprzez korzystanie z sieci, zgodnie z tym, o czym pisat Manuel Castells,
wybitny socjolog makroregionalny. Nastgpuje usieciowienie relacji spotecznych,
czego przykladem moze by¢ nie tylko Nasza Klasa, ale wszelkie portale spo-
tecznosciowe. Jest ich, jak wiemy, bardzo duzo i mozna powiedzie¢, iz stanowia
naturalng przysztos¢ rozwoju komunikowania. Jezeli zdrowie nie pozwoli oso-
bom, zwlaszcza starszym, na to, aby mogty si¢ spotyka¢ ze swoimi znajomymi,
przyjaciotmi, lekarzami w tzw. realu, to wiasnie Internet im to w duzym stopniu
umozliwi. Co wazne w przypadku polityki z zakresie ochrony zdrowia to to, ze
im starszy cztowiek dtuzej bedzie aktywny, tym dtuzej nie bedzie generowat
wzrostu kosztow na jego opieke medyczna i wszelkiego rodzaju ustugi medycz-
ne, poniewaz bedzie on w stanie sam zadbac o swoje zdrowie i zycie. To z kolei

12° A. TorrLER: Szok przyszlosci..., s. 211.
3" A. TorrLER: Trzecia fala. Przel. E. Woypyrro. Warszawa 1986, s. 329—330.
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oznacza, ze bgdzie on dluzej $wiadomy, dluzej aktywny i1 bedzie mogt czu¢ sig
bardziej wartoSciowym obywatelem kraju oraz Europy.

Wystarczy zatem inwentaryzowaé dotychczas istniejaca baze lokalowa,
ktéra zazwyczaj dysponuje samorzad, a posiadajac wiedze¢ w zakresie stanu
i perspektyw demografii swojej spolecznos$ci, przeksztalcaé istniejace zasoby
w potrzebne placowki podmiotowe, takie jak: dzienne domy pobytu, dzienne
domy aktywno$ci seniora, a nawet cieszace si¢ coraz wigkszym zainteresowa-
niem uniwersytety trzeciego wieku. By¢ moze wlasnie takie sasiedztwo umoz-
liwi osobom nawet dhugotrwale lezacym, unieruchomionym, powrét do §wiata
aktywnych seniorow. Ten cel polityki spotecznej jest osiagalny, a jego realizacja
pozwoli, by ludzie starsi jak najdtuzej byli aktywni i mieli réwne szanse.

W alternatywnym wypadku dojdzie do sytuacji, w ktorej bedziemy mieli
sie¢ oddzialow geriatrycznych, gdzie beda przebywali ludzie, ktorym nie dano
szansy na aktywno$¢. Jednoczesnie utworzy si¢ ogromna kolejka oczekujacych
na miejsce. Uniknigcie zagrozenia taka perspektywa stanowi wazny cel obszaru
polityki spotecznej — polityki w zakresie o$wiaty. Nie nalezy — w sytuacjach
ekstremalnych — sprzedawaé budynkow szkot, tylko przeorganizowac je w pla-
cowki dla osob starszych. Aby bylo to mozliwe, konieczne jest oczywiscie po-
siadanie wiedzy o strukturze demograficznej danej spotecznosci.

W nowej ustawie o instrumentach rynku pracy wprowadzono kategori¢ pra-
cownikow, ktorzy sa asystentami oséb bezrobotnych, co bedzie odpowiedzia
na potrzeby osob starszych powracajacych na rynek pracy. W dalszym ciagu
rozwigzania wymaga kwestia ubezpieczenia, czyli kolejny obszar polityki spo-
lecznej w zakresie zabezpieczenia spotecznego i pomocy spoteczne;.

Wszystkie oddziaty MOPS to instytucje pomocy, a nie opieki. Pojgcia te bar-
dzo czgsto sa mylone. Opieka to jest swego rodzaju pomoc medyczna. O pomo-
cy w spoteczenstwie demokratycznym mowimy w odniesieniu do takiej dziatal-
nosci pomocowej, ktora umozliwia konkretnemu cztowiekowi przezwyciezenie
trudnej sytuacji zyciowej. Tego typu pomoc powinna oddzialywaé w tym kie-
runku, aby objgci nig seniorzy czuli si¢ w jej efekcie pelnoprawnymi cztonkami
spoleczenstwa.

Kolejnym dziatem polityki spotecznej jest obszar bezpieczenstwa wewngtrz-
nego i przeciwdziatania patologiom spolecznych. Podmiotem dzialalnosci sa-
morzadow w tym zakresie sa rodziny dysfunkcyjne i problemowe, ktorych
w Polsce — wsrod podopiecznych wyspecjalizowanych jednostek — jest naj-
wigcej. Na dalekim krancu plasuja si¢ dopiero rodziny patologiczne. W mediach
za$ prawie zawsze stosuje si¢ pojecie uogodlniajace: rodziny patologiczne. Jesli
mamy tylko naznaczaé i pigtnowac ludzi, to zostawmy ich lepiej w tym samym
miejscu, w ktoérym sa.

Przywotane tu spostrzezenia powinny by¢ odnotowane na naszych mapach
diagnostycznych 1 w ogole w opracowaniach socjograficznych. Problem sta-
nowi jednak to, Zze nie zawsze wladze samorzadowe chca i potrafia korzystac
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z tych badan. Badania te jako wazne — powinny mie¢ charakter komplemen-
tarny.

Ostatnim z obszaroéw polityki spotecznej jest stopien zorganizowania spote-
czenstwa obywatelskiego'*. Na poczatku nalezy postawi¢ pytanie: Czy seniorzy,
ludzie mtodzi czy ludzie w wieku produkcyjnym funkcjonuja w réznego rodzaju
grupach samoorganizacji i nacisku obywatelskiego, w fundacjach, w organiza-
cjach pozarzadowych? W planach Unii Europejskiej bowiem odnotowano, iz do
mniej wigcej 2016 roku kazdy z obywateli powinien naleze¢ do przynajmniej
dwoch stowarzyszen i, co wazne, powinna to by¢ przynalezno$¢ aktywna. Sta-
nowi to jeden z waznych aspektéw spoleczenstwa ,trzeciej fali”.

Hasto polityczne Johna F. Kennedy’ego wypowiedziane do mtodych Amery-
kanow: ,,Nie pytaj, co Ameryka moze zrobi¢ dla ciebie, ale co ty mozesz zrobi¢
dla Ameryki” jest paradoksalnie pewnym wyznacznikiem metodologicznym.
Wazne jest, zeby$my najpierw dawali co$ spolecznos$ci seniordéw, bo ta spotecz-
no$¢ dala z siebie juz wystarczajaco wiele. To ludzie niejednokrotnie zmegczeni
zyciem, chorzy, wyczerpani. Nie powinno si¢ wigc mnozy¢ oczekiwan wobec
nich, lecz umozliwi¢ im aktywnos¢, do ktorej sa zdolni.

Mozna wskaza¢ pewne trendy demograficzne i1 spoteczne ksztaltujace
i przeobrazajace, na przykltad subregiony Goérnego Slaska, Zaglebia Dabrow-
skiego czy Rybnickiego Okregu Weglowego w latach 2004—2013. Ale niestety
trzeba tez wyraznie stwierdzi¢, ze te dziesie¢ lat w wielu miastach zostaty po
prostu zmarnowane. Bedziemy w dalszym ciagu regionem emigracji mtodych
ludzi, bgdziemy regionem niszowym dla emerytéw i rencistow, ktorzy wskutek
chorob bgda wymagali permanentnej opieki. To jest to samo negatywne zja-
wisko spoteczne, ktore dzisiaj obserwujemy na granicy Polski i Niemiec. Tyle
tylko, ze wzdtuz granicy po stronie niemieckiej stoja tadne domy i funkcjonalne
mieszkania, ktore czekaja na polskich opiekunow dla senioréw niemieckich.

W Niemczech polityke opiekuncza zaczgto przygotowywac juz pod koniec
lat dziewigédziesiatych XX wieku, kiedy my dopiero przygotowywalismy si¢ do
wejscia do Unii Europejskiej. Nie sa to niestety dobre perspektywy dla Polski,
a dla Gornego Slaska w szczegblnosci. Dlatego trzeba si¢ metodycznie zorgani-
zowac, ponad dziesigciolecie bowiem funkcjonowania w ramach Unii Europe;j-
skiej doprowadza nas do sytuacji, ze musimy na nowo diagnozowaé nasza sytu-
acje w wszystkich dziesigciu obszarach polityki spolecznej i wskaza¢ naturalne
dyrektywy dla naszej lokalnej polityki spoteczne;.

Rozpoznajac perspektywy demograficzne, musimy pracowac na rzecz sta-
rzejacych si¢ ludzi, jednoczes$nie dbajac o przysztos¢ ludzi miodych®. To bez
watpienia powinien by¢ gtéwny nurt polityki spoleczne;.

4 G. FRIEDMAN: Praca w okruchach. Przet. I. TaArcowska. Warszawa 1967, s. 187—192.
15 J. DANECKL: Jednosé podzielonego czasu. Czas wolny i czas pracy w spoleczenstwach
uprzemystowionych. Warszawa 1974, s. 367 i n.
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A zatem badzmy, jako Gérny Slask, centrum edukacji dla senioréw i dla
tych, ktorzy seniorami si¢ opiekuja lub im pomagaja. Uruchamiajmy centra
szkoleniowe i1 szkoty pielggnacyjne, ksztalémy w Katowicach, Sosnowcu, Gli-
wicach oraz innych miastach asystentéw 0sob starszych i 0s6b niepetnospraw-
nych. W przeciwnym wypadku bedziemy mieli do czynienia z przenoszeniem
si¢ ludzi starszych do innych miejsc i miast, ktoérych wlodarze szybciej zrozu-
mieja, ze staro$¢, starzenie si¢ to moze by¢ perspektywa dla funkcjonowania nie
tylko spotecznego, ale tez gospodarczego.

W gminach i miastach naszego regionu nie wykreowano jak dotad swoistych
modeli lokalnych polityk spotecznych. Jest to pewnego rodzaju nasladowanie
wzoru centralnego. Wynika ono w pewnym sensie z niewiedzy, niewykorzysty-
wania doswiadczen i dorobku wyzszych uczelni w tym wojewodztwie. Prawie
w kazdym miescie w wojewddztwie dziata co$§ na ksztalt filii czy tez siedziby
wyzszej uczelni. Praktyka powszechna jest sprowadzanie specjalistow z Krako-
wa, Wroctawia, Warszawy, Lodzi, a nie korzystanie z ogromnej bazy lokalne;.
To stanowi niematy problem, chociaz trzeba powiedzie¢ pozytywnie jeszcze
o jednej rzeczy — o nowej perspektywie wspotpracy gornoslasko-matopolskiej
oraz gornoslasko-opolskiej. Aczkolwiek Opolszczyzna to tez przeciez czgsé
Slaska. Mamy tworzy¢ wspolne dokumenty rozwoju i rozwiazywania réznych
problemdéw spotecznych, co wymaga wspolnej diagnozy zainteresowanych wo-
jewodztw, w tym rowniez poszczeg6lnych subregiondow. Tu tez nalezy upatry-
wac specyficznej roli wiasnie tych poszczegolnych mikroregiondw, ktore nie
powinny po raz kolejny straci¢ swojej szansy polityczne;.

Nikt obecnie nie jest w stanie przewidzie¢, co przyniesie przyszios¢ ani co
najlepiej bedzie pasowato do szybko rozwijajacego si¢ ,,spoteczenstwa trzeciej
fali”. I to nie w doktrynie, a w praktyce spotecznej, ktora jest najlepszym wery-
fikatorem zalozen i prognoz.

Dlatego wtasnie powinni§my tym razem mysle¢ nie o jakiej$ jednorazowe;j,
masowej reorganizacji lub narzuconej z gory dramatycznej zmianie rewolucyj-
nej, ale o tysiacach §wiadomie podejmowanych, zdecentralizowanych ekspery-
mentow, ktore dadza nam szansg na wyprobowanie nowych modeli oraz sposo-
bow i zostana zastosowane do catych panstw lub na skalge ponadnarodowa.

Toffler pisze o tym, ze odpowiedzialno$¢ za zmiany spoczywa przede
wszystkim na nas samych. Musimy w pierwsze]j kolejnosci zacza¢ od siebie,
uczac si¢ nie zamykaé z gory naszych umystow i serc na to, co nowe, nieoczeki-
wane i pozornie radykalne'®. Powinni§my jego zdaniem by¢ innowatorami i re-
zyserami postgpu spolecznego.

16" A. TorrLER: Trzecia fala ..., s. 338—339.
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,Przesztos¢ niedokonczona”
O imitacji i zaniechaniach w reformowaniu
systemu pomocy spotecznej

“Past Unfinished”

Of the imitation and non-action in reforming

the social welfare system

Krzysztof Chaczko*

Abstrakt

Po rozpoczgciu transformacji systemowe;j,
zmiany w pomocy (opiece) spotecznej
nastapily bardzo szybko, gdyz juz w 1990
roku uchwalono ustawe o pomocy spotecz-
nej. W wyniku tych zmian pomoc spoteczna
przyjeta rolg instytucji tagodzacej spotecz-
ne skutki transformacji. Niestety, od tam-
tego momentu mingty niemal trzy dekady,
a pomoc spoteczna wciaz tkwi w realiach
przemian spoteczno-ekonomicznych lat
dziewigédziesiatych XX wieku. Faktu tego
nie zmienita kolejna ustawa o pomocy spo-
tecznej z 2004 roku. Zaniechania w refor-
mowaniu pomocy spolecznej sa nad wyraz
widoczne, dlatego niezbgdna jest gruntow-
na reforma tego obszaru polityki spotecz-
nej, a szczegodlnie reorientacja celow, zadan

Abstract

After the transformation of the political
system began, changes in social welfare
system were introduced very quickly, as
already in 1990 the Act on Social Welfare
was passed. As a result of these changes,
social welfare system played a role in miti-
gating the social consequences of transfor-
mation. Nearly thirty years have passed
and social welfare system still functions
in the realities of socio-economic changes.
This situation was not changed by another
Act on Social Welfare (2004). A funda-
mental reform of social welfare system is
necessary, in particular a reorientation of
objectives, tasks and instruments to free
this institution from a disastrous past.

* Instytut Pracy Socjalnej, Wydzial Pedagogiczny, Uniwersytet Pedagogiczny im.
Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie (krzysztof.chaczko@up.krakow.pl).



80 Polityki publiczne

i instrumentdow, by odmieni¢ praktyke Key words: social policy, social welfare
pomocy spotecznej, a wskutek tego uwolnic¢ system, transformation of the political
te instytucj¢ od zgubnej przesztosci. system

Stowa kluczowe: polityka spoteczna,
system pomocy spotecznej, transformacja
systemowa

Jesli istnieje jakakolwiek warto§¢ w zwrocie o grzechu zaniechania, to insty-
tucja pomocy spotecznej z pewnoscia temu podlega. Mimo Ze po rozpoczeciu
transformacji systemowej zmiany w pomocy spotecznej znacznie wyprzedzity
reformy pozostatych elementow systemu zabezpieczenia spotecznego w Polsce,
bo nastapily juz w 1990 roku, to miaty one — co zupetnie naturalne — cha-
rakter dostosowawczy do warunkow przemian spotecznych. Tyle ze mingly juz
niemal trzy dekady od ewolucji systemowej, a pomoc spoteczna — przeciez
niezwykle istotna czg$¢ polityk publicznych — weciaz tkwi w realiach transfor-
macji ustrojowe;.

Pierwszy etap reformy — pomoc spoteczna jako ostona socjalna
przed skutkami transformacji systemowe;j

Zmiany w systemie opieki spotecznej rozwazano jeszcze w okresie Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej. W 1986 roku Ministerstwo Zdrowia i Opie-
ki Spotecznej opracowalo ,,Zatozenia ustawy o pomocy spotecznej”, ktore rok
pOzniej zostaly przestane do Marszatka Sejmu jako ,,zamiar inicjatywy usta-
wodawczej Rady Ministrow™'. Projekt ten rzecz jasna nie zostat zrealizowany,
a kolejne ustalenia w tym obszarze polityki spotecznej zapadly w przeddzien
transformacji systemowej, tj. w czasie obrad okraglego stotu. Podejmujac de-
cyzje o gruntownej zmianie systemu gospodarczego z mechanizmu centralnie
planowanego na wolnorynkowy, nalezalo spodziewac si¢ spotecznych kosztow
tej reformy. Dlatego tez, w warunkach tak znaczacych zmian, pomoc spoteczna
z konieczno$ci musiata przeja¢ wiele zadan, ktore w ustabilizowanych welfare
state stanowig przedmiot dziatania innych instytucji polityki spotecznej*. ,,Stato

' H. Szurcacz: Wstep do prawa pomocy spotecznej. Wroctaw 1992, s. 56. Uwagi na
temat tego projektu ustawy przedstawial A.M. SwiaTkowskr: Pomoc spoleczna. ,Polityka
Spoteczna” 1987, nr 10, s. 5—8.

2 J. HRYNKIEWICZ: Zakres i kierunki zmian w pomocy spolecznej. W: Reformy spoleczne.
Bilans dekady. Red. M. Rymsza. Warszawa 2004, s. 83.
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sig zatem oczywiste, ze pomoc spoteczna wymaga gruntownej reformy, aby mo-

gla sprosta¢ zadaniom, ktore przypadly jej w zwiazku z transformacja ustroju

spoteczno-politycznego oraz gospodarczego™.

W marcu 1989 roku Podzespo6t ds. zdrowia porozumien okraglego stotu
ustalit ogdlne kierunki reformy pomocy spotecznej, ktére mialty polega¢ migdzy
innymi na opracowaniu nowych form i typow $wiadczen; potaczeniu funkcji
diagnostycznych, planistycznych oraz realizacyjnych tak, by jasna byta kwestia
odpowiedzialnosci za stopien zaspokojenia potrzeb osdb objetych dziataniami
pomocy spotecznej; uproszczeniu struktury organizacyjnej pomocy spotecznej;
nadaniu odpowiednich uprawnien pracownikowi socjalnemu, ktoére pozwola mu
by¢ rzecznikiem podopiecznego wobec rdéznego typu instytucji*. W opracowa-
nym przy okragtym stole harmonogramie przygotowania i wprowadzania w zy-
cie reformy przewidywano powotanie Podzespotu ds. reformy pomocy spotecz-
nej (w ramach Zespotu ds. reformy opieki zdrowotnej i spotecznej), ktory miat
opracowac szczegotowy projekt zmian.

Zgodnie z zaleceniami, w pazdzierniku 1989 roku, wspomniany Podzespot
ds. reformy pomocy spotecznej przedstawit projekt zatozen reformy pomocy
spotecznej. Ten 30-stronicowy dokument stanowiacy ,,map¢ drogowa” rekon-
strukcji systemu pomocy spotecznej, zawieral zatozenia, iz do konca 1990 roku
przeprowadzona zostanie reforma struktur pomocy spolecznej oraz przyjgta
zostanie nowa ustawa w tej materii. W mysl wspomnianego projektu nowa po-
moc spoteczna miata niwelowac przewidywane negatywne skutki transformacji
— pauperyzacje szerokich warstw spotecznych, bezrobocie oraz rozszerzanie
si¢ zjawisk tzw. patologii spotecznej’. W projekcie reform zaktadano miedzy
innymi:

a) zmiang struktur organizacyjnych pomocy spotecznej, tj. powotanie miejskich,
miejsko-gminnych i gminnych osrodkéw pomocy spotecznej, na szczeblu
wojewodzkim za§ — wojewodzkich zespotdéw pomocy spotecznej;

b) zastosowanie nowych sposobow finansowania w postaci srodkéw budzeto-
wych i pozabudzetowych, z nastawieniem na $rodki budzetowe jako gtdéwne
zrodto finansowania;

¢) rozwoj kadr pomocy spolecznej przez stworzenie nast¢pujacych stanowisk
pracy socjalnej: pracownik socjalny (dyplom pracownika socjalnego); starszy
pracownik socjalny (dyplom pracownika socjalnego oraz co najmniej pigcio-
letni staz na stanowisku pracownika socjalnego); specjalista pracy socjalnej

3 A. WiSNIEWSKA: Pomoc spoleczna panstwa. W: Polityka spoleczna w latach 1994—
1996. Red. S. GoLinowska. Warszawa 1996, s. 285.

4 Porozumienia Okrqgtego Stotu. Oprac. W. SaLmoNowicz. Olsztyn 1989, s. 223—224.

5 Zalozenia reformy pomocy spolecznej. Projekt z pazdziernika 1989 roku. Oprac. MinI-
STERSTWO ZDROWIA 1 OPIEKI SPOLECZNEJ. ,,Problemy Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje”
2016, nr 35(4), s. 175.
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(wyzsze wyksztatcenie, uprawnienia starszego pracownika socjalnego oraz

przygotowanie do petnienia funkcji kierowniczych);
d) opracowanie i przyjecie nowej regulacji ustawowej.

Kolejnym krokiem w reformowaniu pomocy spotecznej byto przeniesienie
tego obszaru dziatalnos$ci panstwa z Ministerstwa Zdrowia i Opieki Spotecznej
— do ktorego pomoc spoteczna trafita w 1960 roku — do resortu pracy. Nasta-
pito to juz 6 kwietnia 1990 roku moca Ustawy o przekazaniu Ministrowi Pracy
i Polityki Socjalnej dziatan z zakresu pomocy spotecznej’. Wiosnag 1990 roku
miejskie 1 gminne rady narodowe zaczely powotywaé zupelnie nowe instytucije
— gminne (miejskie) jednostki organizacyjne w postaci osrodkdéw pomocy spo-
tecznej, ktore przejmowaty wszystkie zadania z zakresu pomocy spotecznej®.
W styczniu 1990 roku powstal projekt ustawy o pomocy spotecznej, ktory —
po krytycznym przyjgciu — zostal, w kwietniu 1990 roku, zastapiony kolejng
wersja projektu ustawy o pomocy spolecznej (autorstwa Herberta Szurgacza).
Projekt ten, cho¢ w toku dalszej legislacji ulegt wielu zmianom, stat si¢ doku-
mentem, na ktorym oparta zostata nowa ustawa o pomocy spotecznej’.

Pierwsza od czaséw Drugiej Rzeczypospolitej ustawe z obszaru pomocy
spotecznej przyjgto 29 listopada 1990 roku. Stanistaw Nitecki twierdzi, iz jej
wejscie w zycie (16 stycznia 1991 r.) spowodowalo ,,zamknigcie w polskim pra-
wodawstwie dotyczacym pomocy spotecznej okresu, w ktorym — pomimo for-
malnego obowiazywania ustawy o opiece spotecznej — stosowane byty akty
0 nizszym charakterze prawnym”!’. Joanna Starega-Piasek, Stanistawa Goli-
nowska oraz Zofia Morecka wskazuja, iz koncepcja pomocy spotecznej przyjeta
wraz z ustawg z 1990 roku, oparta byta na nastgpujacych filarach czy metaza-
sadach: konstytucyjnym prawie do pomocy spolecznej, rozwoju profesjonalnych
stuzb socjalnych, zdecentralizowanych dziataniach, pracy socjalnej, wspotdzia-
taniu organizacji pozarzadowych w realizacji zadan oraz skupieniu na rodzinie
jako adresacie dziatanh pomocowych'’.

Wraz z nowa ustawa o pomocy spolecznej, do polskiego ustawodawstwa
wprowadzono termin ,,pomoc spoteczna” (zamiast terminu ,,opieka spoteczna”).

¢ Ibidem, s. 179—189.

7 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o przekazaniu Ministrowi Pracy i Polityki Spotecz-
nej z zakresu dziatania Ministra Zdrowia 1 Opieki Spolecznej zadan dotyczacych pomocy
spotecznej (Dz.U. 1990, nr 29, poz. 172).

8 S. Niteckr: Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym. Warszawa
2008, s. 23.

® M. Brenk, K. CHAczko, R. PLASEK: Organizacja pomocy spolecznej w Polsce 1918—
2018. Podrecznik akademicki. Warszawa [w druku].

10 Ibidem, s. 23—24.

' J. STAREGA-P1ASEK, S. GOLINOWSKA, Z. MORECKA: Pomoc spoleczna. Ocena dzialania
instytucji. W: Polityka dochodowa, rodzinna i pomocy spolecznej w zwalczaniu ubdstwa
i wykluczenia spolecznego. Tendencje i ocena skutecznosci. Red. B. BALCERZAK-PARADOWSKA,
S. GoLinowskA. Warszawa 2009, s. 202.
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Termin ten, w mysl wspomnianego przepisu prawnego, oznacza instytucje poli-

tyki spotecznej panstwa umozliwiajaca obywatelom przezwycig¢zanie trudnych

sytuacji zyciowych, ktorych nie moga pokonac¢ z uzyciem wilasnych zasobow

1 mozliwo$ci. W literaturze przedmiotu odnalez¢ mozemy sugestig, iz sformu-

lowana w ustawie definicja zawiera w obie nast¢pujace elementy pomocy spo-

teczne;:

— pomoc spoteczna jest zadaniem organdéw administracji publicznej;

— adresatem tych zadan sa osoby i rodziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji
zyciowej, uniemozliwiajacej im samodzielne jej przezwycigzenie;

— przyznawane $wiadczenia w ramach zadan pomocy spotecznej wspomnia-
nym osobom i rodzinom nie maja charakteru ekwiwalentnego'.

Oprocz faktu, iz ustawa o pomocy spotecznej usankcjonowata zmiany orga-
nizacyjne, ktore nastgpowaty juz od kilku miesigcy — tj. istnienie wojewodz-
kich zespolow pomocy spotecznej oraz osrodkow pomocy spotecznej, nalezy
stwierdzi¢, iz symptomatyczna cecha tego przepisu bylo dazenie do wzmoc-
nienia pozycji swiadczeniobiorcy migdzy innymi przez przyznanie prawa do
wspotdecydowania o formach udzielanej pomocy™. To po pierwsze. Po drugie,
zgodnie z wskazanymi cechami definicyjnymi w ustawie sprecyzowano upraw-
nienia do uzyskania §wiadczen z pomocy spotecznej, okreslajac dwa kryteria:
braku lub niewystarczajacego dochodu i wystapienia okreslonej trudnosci zy-
ciowej (np. ubdstwa, sieroctwa, bezdomnosci, bezrobocia, dtugotrwatej choroby
czy bezradnosci w sprawach opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia gospo-
darstwa domowego). I po trzecie, przepisem tym wprowadzono wachlarz $wiad-
czen na wypadek wystapienia wspomnianych trudnosci zyciowych: pieni¢zne
zasitki state, okresowe i celowe; ustugi opiekuncze; pobyt w domu pomocy spo-
tecznej 1 osrodkach opiekunczych; udzielanie schronienia, positku i niezbedne-
go ubrania; pokrywanie wydatkéw na swiadczenia lecznicze na zasadach prze-
widzianych dla emerytow i rencistow; pomoc rzeczowa; prace socjalna; pomoc
w naturze na ekonomiczne usamodzielnienie'*.

W opinii Jerzego Krzyszkowskiego okres rozwoju pomocy spotecznej w la-
tach 1990—1999, tj. po wprowadzeniu pierwszej reformy administracyjnej, na-
zwac nalezy ,,niedokonczona decentralizacje pomocy spotecznej”. Prowadzo-
ne przez samorzady osrodki pomocy spolecznej staly si¢ lokalnym partnerem

12°S. Niteck1: Prawo do pomocy spolecznej..., s. 32.

13 P. BLEDOWSKI: Rola administracji publicznej w funkcjonowaniu pomocy spolecznej.
W: Polska bieda II. Kryteria. Ocena. Przeciwdzialanie. Red. S. GoLinowska. Warszawa
1997, s. 348.

4 Art. 10—11 Ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. 1990,
Nr 87, poz. 506).

15 J. Krzyszkowskl: Miedzy parstwem opiekuriczym a opiekuriiczym spoleczeristwem.
Determinanty funkcjonowania srodowiskowej pomocy spolecznej na poziomie lokalnym.
Lodz 2010, s. 146.
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instytucji rzadowych w tym obszarze (wojewodzkie zespoty pomocy spotecznej
oraz ministerstwo ds. zabezpieczenia spotecznego). Gtowny problem w funkcjo-
nowaniu takiego systemu sprowadzat si¢ do dualizmu celéw stawianych pomocy
spotecznej — z jednej strony, samorzadowa pomoc spoleczna byta instrumen-
tem wsparcia socjalnego dla ofiar transformacji systemowej, a z drugiej strony
— miata prowadzi¢ do aktywizacji klientow. Ostatecznie, rola pomocy spotecz-
nej sprowadzita si¢ do dystrybucji srodkow finansowych i administracyjnej kon-
troli zasadno$ci ich przyznawania, co odbylto si¢ kosztem pracy socjalnej czy
ustug niematerialnych's.

Nadziej¢ na istotne zmiany w pomocy spotecznej nadeszly wraz z reforma-
mi rzadu Jerzego Buzka. Realizowana przez gabinet rzadowy Akcji Wyborczej
Solidarnos¢ oraz Unii Wolno$ci pod koniec lat dziewigédziesiatych XX wie-
ku koncepcja ,,czterech reform” (systemu edukacji, administracji publiczne;j,
ochrony zdrowia i ubezpieczen spotecznych) dotyczyla takze pomocy spotecz-
nej, gdyz bezposrednim efektem reformy administracji publicznej byly zmiany
instytucjonalne w tym obszarze dziatalno$ci panstwa!’. Powstaty nowe insty-
tucje — w powiatach centra pomocy rodzinie, na szczeblu wojewodzkim za$
— regionalne osrodki polityki spolecznej (przy zarzadach wojewodztw) oraz
wydziaty spraw spotecznych (przy urzedach wojewodzkich). Jednak mimo
faktu, ze ustawa o pomocy spotecznej z 1990 roku byta — jak zauwaza Nite-
cki — jednym z czeSciej nowelizowanych aktéw prawnych w polskim prawo-
dawstwie'®, to zmiany, ktore wprowadzatly wspomniane nowelizacje — w tym
i sygnalizowana zmiana po reformie samorzadowej — nie zrewolucjonizowaty
systemu pomocy spolecznej. Potwierdza to tabela 1, zawierajaca wazniejsze no-
welizacje ustawy z 1990 roku, ktoére, cho¢ w wymiarze ilosciowym robia ,,wra-
zenie”, to pod wzgledem jakosciowym stanowily faktycznie jedynie korekte
systemu.

Wyszczegbélnionym w tabeli zmianom instytucjonalnym towarzyszyta ewo-
lucja struktury klienteli pomocy spotecznej. Do konca lat osiemdziesiatych XX
wieku klientami opieki spotecznej byli przede wszystkim ludzie starzy, osoby
niepetnosprawne, rodziny wielodzietne, rodziny alkoholikow czy sieroty z do-
méw matego dziecka. Po przemianach spotecznych wérdd beneficjentow pomocy
spotecznej zaczely przewazaé osoby w wieku produkeyjnym, z reguly cieszace
sig dobrym zdrowiem, lecz — gtéwnie z powodu bezrobocia — niedysponujace

16 Tbidem, s. 146—147.

17 B. SzaTur-JAWORSKA: Pomoc spoleczna w nowym ukladzie administracyjnym. W: Re-
gionalne aspekty reform spotecznych. Red. G. FIRLIT-FEsNak. Warszawa 2001, s. 104.

8 S. Niteckr: Prawo do pomocy spotecznej..., s. 24. Karolina Stopka twierdzi, iz okresie
13-letniego funkcjonowania ustawy o pomocy spotecznej z 1990 r., przepis ten nowelizowa-
ny byt az 28 razy. K. Storka: Zasada subsydiarnosci w prawie pomocy spolecznej. Warszawa
2009, s. 99.
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Tabela 1

Wazniejsze nowelizacje ustawy o pomocy spotecznej z 1990 r. dokonywane

w latach 1992—2003

Rok

Podstawa prawna

Zakres zmian

2

3

1992

Ustawa z 1 sierpnia 1992 r. w spra-
wie zmiany ustawy o pomocy Spo-
tecznej (Dz.U. Nr 64, poz. 3210)

— rozszerzenie

zakresu zadan wilasnych
gminy (pomoc przeznaczona na ekono-
miczne usamodzielnienie sig¢; ustugi opie-
kuncze $wiadczone osobom w rodzinie;
przyznawanie zasitkow celowych z tytutu
zdarzenia losowego);

zmiana zasad przyznawania i wysokosci
zasitku statego i1 okresowego (wysokos$é
miata by¢ ustalona w relacji nie do mini-
malnej emerytury, lecz do przecigtnej
placy z kwartatu ostatniej waloryzacji
$wiadczen emerytalno-rentowych — 28%
placy);

podniesienie progu dochodowego z 90%
minimalnej emerytury do 100%;

1996

Ustawa z 14 czerwca 1996 r.
0 zmianie ustawy 0 pomocy spo-
tecznej oraz ustawy o zatrudnie-
niu i przeciwdziataniu bezrobo-
ciu (Dz.U. Nr 100, poz. 459) oraz
ustawa z 6 grudnia 1996 r. w spra-
wie zmiany ustawy o zatrudnieniu
i przeciwdziataniu bezrobociu oraz
o zmianie niektorych ustaw (Dz.U.
Nr 147, poz. 687)

zmiana zasad ustalania kryterium docho-
dowego (wprowadzenie kwotowego progu
dochodowego, majacego podlega¢ walory-
zacji w zaleznos$ci od tempa wzrosty cen);
wprowadzenie nowych $wiadczen (renta
socjalna, zasilek okresowy gwarantowa-
ny, specjalny zasitek okresowy, specjalny
zasitek celowy);

zmiana zasad ustalania odptatnosci za
pobyt w domach pomocy spotecznej;

— doprecyzowanie obowiazkéw ciazacych na

pracownikach socjalnych;

1998

Ustawa z 5 czerwca 1998 1. 0 samo-
rzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91,
poz. 578) oraz ustawa z 5 czerw-
ca o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. Nr 91, poz. 576)

wprowadzenie nowych struktur organiza-
cyjnych pomocy spolecznej na poziomie
powiatowym (powiatowe centra pomocy
rodzinie);

wprowadzenie nowych struktur organiza-
cyjnych pomocy spotecznej na poziomie
samorzadu wojewddzkiego (regionalne
osrodki polityki spotecznej);

przeniesienie z resortu o§wiaty zadan doty-
czacych pomocy rodzinie (rodziny zastgp-
cze, pomoc Ww usamodzielnieniu 0s6b
opuszczajacych  placéwki  opiekunczo-
-wychowawcze, instytucjonalna pomoc
rodzinie);

wlaczenie do systemu pomocy spotecznej
placowek opiekunczo-wychowawczych;
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cd. tab. 1
1 2 3

2001 |Ustawa z 8 czerwca 2001 r.|— wprowadzenie nowych §wiadczen (macie-
0 zmianie ustawy o pomocy Spo- rzynski zasilek okresowy oraz macierzyn-
lecznej oraz niektorych innych ski zasitek jednorazowy);
ustaw (Dz.U. Nr 72, poz. 748)|— zmiany w regulacjach dotyczacych rodzin
oraz ustawa z 17 grudnia 2001 r. zastgpczych oraz placéwek opiekunczo-
0 zmianie ustawy o pomocy spo- -wychowawczych;
lecznej, ustawy o planowaniu|— zmiany w regulacjach dotyczacych specja-
rodziny, ochronie ptodu ludzkiego lizacji w zawodzie pracownika socjalnego;
i warunkach dopuszczalnosci prze-
rywania cigzy, ustawy o rehabili-
tacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu os6b niepelnospraw-
nych, ustawy o systemie zabez-
pieczen spotecznych oraz ustawy
o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych
(Dz.U. Nr 154, poz. 1792)

2003 |Ustawa z 23 czerwca 2003 r.|— przeniesienie $wiadczenia w postaci renty
o rencie socjalnej (Dz.U. Nr 135, socjalnej z systemu pomocy spotecznej do
poz. 1268) systemu ubezpieczen spotecznych.

Zrodto: Zestawienie wlasne na podstawie wyréznionych aktéw prawnych oraz S. GOLINOWSKA,
1. ToriNskA: Pomoc spoteczna — zmiany i warunki skutecznego dziatania. Warszawa 2002, s. 19—23;
S. Niteckl: Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym. Warszawa 2008, s. 25—29;
A. WISNIEWSKA: Pomoc spoleczna panstwa. W: Polityka spoleczna w latach 1994—1996. Red. S. GoLi-
NowskA. Warszawa 1996 s. 290—301.

wystarczajacymi $rodkami na utrzymanie'. O ile w okresie ,,szoku transfor-
macyjnego” ta cecha pomocy spolecznej w postaci oslon socjalnych dla osob
pozbawionych pracy nie budzita zastrzezen, a wrecz byta pozadana, o tyle w ko-
lejnych latach zaczgto coraz czgsciej stawiaé pytania o istote, cele, a w konse-
kwencji o dalszy rozwoj pomocy spolecznej. Jozefina Hrynkiewicz twierdzita
na przyktad, iz pomoc spoteczna wpadta w ,,putapke filantropii”, ktora wynika
z faktu zastosowania na szeroka skalg oston socjalnych, co prowadzi do btyska-
wicznego wzrostu liczby podopiecznych (uzaleznienia ich od oston socjalnych),
a w konsekwencji — do niewydolnosci systemu?’. Wspomniane pytania doty-
czyly zatem strukturalnych elementow funkcjonowania systemu pomocy spo-
lecznej: permanentnej nieefektywnos$ci, dominacji zasitkéw pieni¢znych, braku
dziatan aktywizujacych, wieloletniego przywiazania klientow do instytucji po-
mocowych czy w ogdle niedofinansowania systemu.

¥ Pomoc spoleczna wobec zjawiska bezrobocia. Raport z badan. Red. M. SzyLKo-
-SkoczNy. Warszawa 1993, s. 15.

20 J. HryNKIEWICZ: Koncepcje polityki spolecznej w Polsce 1989—1991. Warszawa 1992,
s. 24



Krzysztof Chaczko: ,Przeszto$¢ niedokoriczona”. O imitacji i zaniechaniach w reformowaniu... 87

W debacie na temat pomocy spotecznej, prowadzonej do przyjecia nowej
ustawy w tej materii w 2004 roku, mozna bylo wyodrgbni¢ dwie fazy dys-
kursu?':

— pierwsza faza debaty, zamykajaca si¢ w latach 1994—1996, zakonczona zo-
stata przyjeciem nowelizacji ustawy o pomocy spotecznej z 1996 roku; w jej
ramach mozna bylo wyrdézni¢ dwa nurty badawcze: pierwszy mial zwia-
zek z badaniami nad zjawiskiem ubostwa w Polsce prowadzonymi glownie
przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych?’; wyniki wspomnianych badan
staly si¢ podstawa do sformutowania wnioskéw na temat zmian w systemie
pomocy spotecznej, miedzy innymi wprowadzenia odmiennych form pomo-
cy dla réznych grup ubogich, instytucjonalnej dywersyfikacji zrodet pomo-
cy czy dofinansowania przedszkoli i szkdt w pelieniu przez te instytucje
funkcji wychowawczych i socjalnych; z kolei drugi nurt badawczy zwiazany
byt z koncepcja minimalnego dochodu gwarantowanego; dazenie do wpro-
wadzenia takiego dochodu podyktowane byto nie tylko przestankami ideo-
logicznymi, ale takze proba likwidacji probleméw ekonomicznych pomocy
spolecznej, gtownie niedofinansowania osrodkéw pomocy spotecznej; deba-
ta nad minimalnym dochodem gwarantowanym w pomocy spolecznej zo-
stala rozwiazana w sposéb polowiczny — w 1996 roku wprowadzono rente
socjalna, ograniczajac jednoczesnie wysoko$¢ dochodu uprawniajacego do
korzystania ze §wiadczen pieni¢znych w pomocy spotecznej;

— druga faza debaty, rozpoczeta wspomnianym juz dojsciem do wladzy Akcji
Wyborczej Solidarno$¢ oraz Unii Wolnosci, a takze koncepcjami reformy
przyjetych rozwiazan w pomocy spotecznej, migdzy innymi okre$leniem
progéw dochodow 1 wysokos$ci $wiadczen pienigznych w pomocy spotecz-
nej oraz (ponownie) kwestia ustalenia minimalnego dochodu gwarantowa-
nego powiazanego z kategoria minimum socjalnego; w trakcie tej fazy dys-
kusji nad funkcjonowaniem pomocy spotecznej ujawnity si¢ takze kwestie
wspolpracy instytucji pomocy spotecznej z organizacjami pozarzadowymi
czy kwestia samej idei pomocy spotecznej, ktora w coraz wigkszym stopniu
zaczgta wychodzi¢ poza tradycyjne ramy zwiazane z problemem ubostwa®;
ta faza takze zakonczyla si¢ zmianami w omawianym obszarze polityki
spolecznej w postaci kolejnych nowelizacji ustawy o pomocy spotecznej
w latach 1999—2001 (por. tab. 1), a ostatecznie przyjgciem zupelnie nowej
ustawy o pomocy spotecznej w 2004 roku.

2'S. GoLINOWSKA ET AL.: Dekada polskiej polityki spolecznej. Od przelomu do konca
wieku. Warszawa 2000, s. 135—137.

22 Zob. na ten temat: Polityka spoleczna w latach 1993—1994 na tle przemian okresu
transformacji. Red. S. GoLiNnowska. Warszawa 1995.

2 S. GOLINOWSKA ET AL.: Dekada polskiej polityki spolecznej..., s. 137.
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Drugi etap reformy — imitowane zmiany w pomocy spotecznej

Drugi etap zmian w pomocy spotecznej miat si¢ rozpoczaé wraz z refor-
ma samorzadowa i nowa ustawa w tej materii. Przyjecie ustawy o pomocy
spolecznej z 12 marca 2004 roku bylo z jednej strony wyrazem dziatan do-
stosowawczych polskich unormowan prawnych w tym zakresie do wymagan
obowiazujacych w Unii Europejskiej, a z drugiej strony stanowilo reakcj¢ na
koncepcje zmian, jakie pojawily si¢ w tym obszarze polityki spotecznej okoto
2002 roku. Uwaga ta dotyczy szczegodlnie konceptu podsystemu $§wiadczen ro-
dzinnych, ktéry mial dopetnia¢ system bezpieczenstwa socjalnego panstwa oraz
zintegrowa¢ dotychczasowe, rozproszone dziatania w tym obszarze?*. Przyjecie
w 2003 roku ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych, a tym samym wydzielenie
tych $§wiadczen z pomocy spotecznej, spowodowato korekte systemu. Idac $la-
dem tych zmian, projektodawca nowego przepisu z obszaru pomocy spolecznej
zaplanowat ukierunkowanie priorytetdéw pomocy spotecznej na wspieranie be-
neficjentdow w przezwycigzaniu trudnosci zyciowych: ,,Zmiany w pomocy spo-
lecznej koncentruja si¢ na walce z ubdstwem i wykluczeniem spotecznym. Cele
te maja by¢ osiagnicte przez tworzenie warunkow materialnego bytu, wspiera-
nie dochodu rodzin ubogich, integrowanie ze srodowiskiem 0sob zagrozonych
wykluczeniem”?.

Nowa ustawa o pomocy spotecznej zawierata migdzy innymi nastgpujace
zmiany:

— nowe kryteria dochodowe uprawniajace do §wiadczen pienigznych (niepod-
legajace waloryzacji);

— uproszczony katalog $wiadczen z podzialem na §wiadczenia pienigzne i nie-
pienigzne (przy zachowaniu obowiazujacych wczesniej form pomocy pie-
nigzne;j);

— nowe formy pracy z klientem pomocy spotecznej, migdzy innymi dzigki
wykorzystaniu kontraktu socjalnego;

— nowe zasady odptatnosci za pobyt w domach pomocy spolecznej (w pierw-
szej kolejnosci optaty ponosil pensjonariusz, nastgpnie jego rodzina, a na
konicu gmina);

— nowe formy rodzinnej opieki zastgpczej w postaci wielodzietnych rodzin za-
stepczych i specjalistycznych rodzin zastgpczych;

— przepisy w kwestii pomocy uchodzcom;

— nowe zasady uznawania kwalifikacji do wykonywania zawodu pracownika
socjalnego w postaci dopuszczania do tego zawodu tylko absolwentow stu-
diéw o kierunku ,,praca socjalna”;

24 J. HRYNKIEWICZ: Zakres i kierunki zmian w pomocy spolecznej..., s. 105.
2 Tbidem, s. 106.



Krzysztof Chaczko: ,Przeszto$¢ niedokoriczona”. O imitacji i zaniechaniach w reformowaniu... 89

— nowe regulacje w sprawie finansowania $wiadczen, migdzy innymi naj-
czgsciej udzielane $wiadczenie pieni¢zne w pomocy spotecznej — zasitek
okresowy stal si¢ zadaniem wlasnym gminy (w gestii budzetu centralne-
go pozostaly tylko zasitki state, §wiadczenia dla uchodzcow, zasitki celowe
przyznawane w razie kleski zywiotowej, specjalistyczne ustugi opiekuncze
oraz $rodowiskowe domy samopomocy)*.

Nowa ustawa potwierdzita takze uksztalttowany po reformie samorzadowej
z 1999 roku podziat zadan pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego:
— gminy (o$rodki pomocy spotecznej) zobowiazane zostalty migdzy innymi do

przyznawania zasitkow pieni¢znych (celowych, okresowych i statych), or-

ganizowania §wiadczen opiekunczych, udzielania schronienia, pracy socjal-
nej, poradnictwa czy prowadzenia domoéw pomocy spotecznej i osrodkow
wsparcia o zasiggu gminnym;

— powiatom (powiatowe centra pomocy rodzinie) przypadia rola ponoszenia
odpowiedzialno$ci za prowadzenie specjalistycznego poradnictwa, za po-
moc w integracji ze srodowiskiem osob majacych trudnosci w przystosowa-
niu si¢ do zycia, za pomoc cudzoziemcom, za prowadzenie domow pomo-
cy spotecznej oraz osrodkoéw wsparcia o zasi¢ggu ponadgminnym, a przede
wszystkim rola instytucji pieczy zastepczej;

— wojewoddztwa (regionalne osrodki polityki spotecznej) zobowiazano do
opracowania strategii wojewodzkiej w zakresie polityki spotecznej, organi-
zowania ksztatcenia kadr pomocy spolecznej oraz diagnozowania i monito-
rowania wybranych probleméw spotecznych w regionie®’.

Elementy kontroli i koordynacji dziatan pomocy spotecznej pozostaly zas
domena administracji rzadowej: wojewodow (wydzialow spraw spotecznych)
oraz ministra odpowiedzialnego za zabezpieczenie spoteczne®. Strukture sy-
stemu pomocy spotecznej (przedstawiona na schem. 1) mozna okresli¢ jako roz-
budowana o charakterze horyzontalnym, co jednak nie zmienilo faktu niskiej
efektywnos$ci systemu.

Ponadto, w literaturze przedmiotu spotka¢ mozna opinig, iz trudno dostrzec
racjonalne powody przyjgcia zupelnie nowej ustawy o pomocy spotecznej
w 2004 roku, i raczej nalezaloby moéwi¢ o imitacji niz postepie, gdyz ,,rozni-
ce migdzy zapisami »starej« i »nowej« ustawy, to dla funkcjonowania systemu
pomocy spotecznej [...] nic istotnie nowego. Zakres proponowanych innowacji
jest w istocie ograniczony [...]. Za hastem »nowej ustawy« nie kryje si¢ nic

26 Ibidem, s. 107—109; T. Kazmierczak: Ocena rzqdowego projektu ustawy o pomocy
spoleczne. ,,Analizy i Opinie” 2003, nr 17, s. 4.

27 Zob. art. 17—21 Ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej (Dz.U.
2004, Nr 64, poz. 593 ze zm.). Por. tez: B. Koraczkowski, M. Rataiczak: Pomoc spoteczna.
Wybrane instytucje pomocy rodzinie i dziecku. Warszawa 2013, s. 80—115.

28 Zob. 1. SIERPOWSKA: Zadania, organizacja i kadry pomocy spotecznej. W: Meritum.
Pomoc spoleczna. Wsparcie socjalne. Red. 1. SiERPOwska. Warszawa 2016, s. 244—285.
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poza nowelizacja starej. Co wigcej, czgs¢ wnoszonych zmian stanowi kontynu-
acje wezesniejszych nowelizacji. Dotyczy to w szczeg6lnosci zmiany by¢ moze
najbardziej doniostej — uczynienia z zasitkow okresowych zadania wlasnego
gmin. Przesuwanie zadan z grupy zadan zleconych (tj. finansowanych z budzetu
panstwa) do grupy zadan wilasnych samorzadéw (tj. finansowanych z budzetow
gmin lub powiatéw) oddaje podstawowy kierunek ewolucji obecnego systemu
pomocy spotecznej od chwili jego powstania w 1990 roku”?.

Schemat 1
Ministerstwo Rodziny urzedy starostwa urzedy
Pracy marszatkowskie powiatowe gminne

i Polityki Spotecznej

urzedy wojewddzkie regionalne osrodki
polityki
wydziaty polityki spotecznej
spotecznej

powiatowe centra
pomocy rodzinie

osrodki pomocy
spotecznej

pracownicy socjalni

Zrodto: Opracowanie wiasne

W istocie, wydaje sig, iz najistotniejszymi konsekwencjami przyjgcia nowej
regulacji w obszarze pomocy spotecznej bylo wzmocnienie pozycji samorza-
du terytorialnego, szczeg6lnie w zakresie zadan wtasnych oraz uporzadkowanie
katalogu $wiadczen pienigznych i niepieni¢znych. Kluczowy problem systemu
pomocy spotecznej — bardzo niska efektywnos¢ powiazana z dominacja zasit-
kéw pienigznych i marginalizacja dzialan usamodzielniajacych — praktycznie
w ogole nie zostal dotknigty.

Patrzac z tej perspektywy, ustawa z 2004 roku byta jedynie atrapa reformy,
imitacja zmian. Wyraznie pokazuja to dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego.
Od wielu lat grupa szczegodlnie czgsto korzystajaca z pomocy spotecznej sa nie-
pracujace osoby w wieku produkcyjnym. W 2014 roku 45,9% ogo6tu beneficjen-
tow pomocy spotecznej znajdowato si¢ w tak okreslonym wieku — 24,4% z tej

2 T. KazMmierczAK: Ocena rzqdowego projektu ustawy..., s. 4.
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grupy to byly osoby bezrobotne, a 21,5% to osoby bierne zawodowo (z powodu
choroby, niepetnosprawnosci, rozpoczynania badz kontynuowania nauki czy
obowiazkow rodzinnych zwiazanych z opieka nad dzie¢mi)*®. Wérdd zdefinio-
wanej grupy zaledwie 19,3% o0s6b po raz pierwszy skorzystato ze §wiadczen
pomocy spolecznej. Pozostate osoby, czyli okoto 80%, korzystalty z pomocy
spotecznej regularnie od kilku lat®. Jesli chodzi o $wiadczenia pienigzne, to
w omawianym 2014 roku wsrod 1146 tys. ogétu gospodarstw korzystajacych
z pomocy spotecznej (tj. 8,4% wszystkich gospodarstw jedno- i wieloosobo-
wych w Polsce) z pomocy pienieznej korzystato az 92% tych beneficjentow™.
I to wszystko w warunkach ustawowego zadania pomocy spotecznej w posta-
ci podejmowania dziatan zmierzajacych do ,,zyciowego usamodzielnienia 0sob
i rodzin oraz ich integracji ze $srodowiskiem™.

Podobne ustalenia odnalez¢ mozna takze w opracowaniach naukowych. We-
dtug obliczen, w 2010 roku pomoc spoteczna udzielita 15 min jednostek §wiad-
czen o charakterze opiekunczym (tj. takich, ktore nie zaktadaja usamodzielnie-
nia beneficjenta, np. pobyt w domu pomocy spolecznej czy ustugi opiekuncze),
przy niecatych 3 mln §wiadczen o charakterze dziatan pomocowych (zakta-
dajacych cel w postaci usamodzielnienia beneficjenta, np. poradnictwo, praca
socjalna czy pomoc przeznaczona na ekonomiczne usamodzielnienie); warto$¢
$wiadczen o charakterze opiekunczym za$§ oszacowano na ponad 2 mld zt, przy
zaledwie nieco ponad 632 mln zt na dziatania pomocowe**. Mowiac inaczej —
w zasygnalizowanym roku az o 400% wigkszy byt udziat pomocy spotecznej
w realizacji jednostek $§wiadczen o charakterze opiekunczym niz pomocowym,;
z kolei warto$¢ jednostek $wiadczen o charakterze opiekunczym byta o ponad
200% wyzsza niz warto$¢ $wiadczen o charakterze pomocowym?,

Juz w 2000 roku, czyli dziesig¢ lat po transformacji systemowej, Tomasz
Kazmierczak sugerowal, iz w polskiej pomocy spotecznej spotykaja si¢ rozwia-
zania charakterystyczne dla réznych koncepcji organizacji tego obszaru polity-
ki spotecznej. Badacz wymienia koncepcje: rezydualna (np. zasitki pieni¢zne),
instytucjonalng (np. ustugi) oraz badania stopy zyciowej (wlasciwa dla techniki
opiekunczej zabezpieczenia spotecznego), co oznacza, iz wciaz mamy do czynie-
nia z modelem pomocy spotecznej charakterystycznym dla okresu transforma-

30" Beneficjenci pomocy spolecznej i swiadczen rodzinnych w 2014 roku. Oprac. GLOWNY
URrzAD STATYSTYCZNY. Krakow 2015, s. 45.

31 Ibidem, s. 47.

2 Ibidem, s. 65.

3 Art. 3.2 Ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej (Dz.U. 2004, Nr 64,
poz. 593 ze zm.).

3 K. CHaczko: le jest pomocy w pomocy spolecznej? Rzecz o marginalizacji dzia-
tan usamodzielniajqcych. ,,Terazniejszo$¢ — Czlowiek — Edukacja” 2017, T. 20, nr 1(77),
s. 117—118.

3 Ibidem, s. 118—119.
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¢cji*t. Dopiero ponad dekade pozniej do podobnych wnioskow doszto Minister-
stwo Pracy i Polityki Spotecznej, twierdzac, iz dotychczasowy model pomocy
spolecznej wymaga reform, gdyz ,,pierwotnie tagodzit spoteczne koszty reform
gospodarczych lat 90-tych, koncentrujac si¢ na wspieraniu najubozszych, kto-
rzy nie potrafili odnalez¢ si¢ w nowej rzeczywistosci spotecznej”™. W zwiazku
z tym w 2013 roku strona rzadowa zaproponowata zmiany w systemie pomocy
spolecznej, ktore miaty przyczyni¢ si¢ do tego, ze ,,przyznawane $wiadczenia,
oferowane ustugi socjalne, w tym praca socjalna, odpowiadaty rzeczywistym
potrzebom i mozliwosciom 0so6b i rodzin, a zastosowane mechanizmy bardziej
mobilizujaco i aktywizujaco wptywaty na ich postawy oraz poprawe gotowosci
aktywnego udziatu w zyciu publicznym, w tym wspoéldziatania z lokalnym s$ro-
dowiskiem spotecznym™®.

Nowelizacja ustawy o pomocy spotecznej z 2004 roku — gdyz w tej formie
planowano wprowadzi¢ zmiany — zawierata migdzy innymi nastgpujace ele-
menty:

a) zmiang celow pomocy spotecznej (poprzez nakierunkowanie na dzialania
profilaktyczne i aktywizujace) oraz przeformutowanie katalogu §wiadczen
pienigznych;

b) modyfikacj¢ struktury organizacyjnej na szczeblu gmin i powiatow oraz
wdrozenie do systemu pomocy spotecznej podmiotow niepublicznych;

¢) utworzenie nowych specjalnosci zawodowych pracownikéw socjalnych oraz
wprowadzenie nowych form kontraktu socjalnego;

d) wprowadzenie zmian w funkcjonowania doméw pomocy spotecznej®.

Co ciekawe, wspomniana planowana nowelizacja paradoksalnie mogta
wprowadzi¢ w systemie pomocy spotecznej powazniejsze zmiany niz omawia-
na uprzednio zupelnie nowa ustawa o pomocy spotecznej z 2004 roku. Prze-
obrazenie wewnetrznej struktury organizacyjnej osrodkéw pomocy spotecznej
i powiatowych centréw pomocy rodzinie migdzy innymi w celu oddzielenia
pracy socjalnej od dziatalno$ci administracyjnej zwigzanej z wyplacaniem
zasitkow pienigznych oraz wprowadzenie nowych niepublicznych podmiotow
(Agencji Ustug Socjalnych), majacych wykonywa¢ zadania zlecone (np. ustugi)
przez gminy — mogly znacznie zmieni¢ funkcjonowanie tego obszaru polity-
ki spotecznej®. Jednak pomimo przejscia wielu etapéw uzgodnien spotecznych

36

T. KazMmierczak: Pomoc spoteczna. W: Encyklopedia socjologii. T. 3. Red. Z. Bok-
szaNskI. Warszawa 2000, s. 149.

37 Projekt zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy spolecznej oraz niekto-
rych innych ustaw. Wariant I. Oprac. MINISTERSTWO PRACY 1 POLITYKI SPOLECZNE]. Warszawa
2014, s. 3.

3% Ibidem, s. 6.

3 Projekt zalozen projektu ustawy ..., s. 5—®6.

40 Sceptycznie na efekty nowelizacji ustawy o pomocy spotecznej zapatrywat si¢ z kolei
T. Kazmierczak, twierdzac, iz ,,co$ bedzie dziata¢ lepiej, co$ gorzej, ale transformacja syste-
mu nie nastapi; pomoc spoleczna troch¢ moze zmieni oblicze, ale w istocie pozostanie taka,
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i migdzyresortowych, w ktorych konsekwencji powstaly az dwie wersje projek-
tu zmiany ustawy o pomocy spotecznej, w 2014 roku zaniechano wprowadzania
nowelizacji, a projekt zatrzymal si¢ w Komitecie Statym Rady Ministrow. Nie
wydaje si¢ takze, by nowo powotane w 2015 roku wiladze byly zainteresowane
projektem reformy opracowanym przez poprzednikéw. Krotko mowiac, trans-
formacyjna przeszto$¢ pomocy spolecznej znéw wygrala z przysztoscia.

Podsumowanie

System pomocy spotecznej tworzony w okresie transformacji systemowej
stanowil faktycznie rekonstrukcje systemu obowiazujacego w Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej. Rekonstrukcja ta polegata na tym, iz pewne elementy
PRL-owskiego systemu opieki spotecznej ulegly catkowitej zmianie, a niektore
tylko w niewielkim stopniu zostalty zmodyfikowane. W stosunku do poprzed-
niego systemu zmieniono po pierwsze, usytuowanie systemu (przeniesienie
z Ministerstwa Zdrowia do Ministerstwa Pracy); po drugie, utworzono gminne
1 miejskie osrodki pomocy spolecznej oraz powiatowe centra pomocy rodzinie;
po trzecie, rozdzielono zadania pomocy spotecznej na przynalezne administracji
rzadowej 1 samorzadowej. Natomiast — jak zaznacza Piotr Broda-Wysocki —
,niewielkim zmianom ulegl katalog i formy $wiadczen (typy zasitkow i formy
pomocy)™. Jest to istotna uwaga, gdyz powtarzajac za Herbertem Szurgaczem
— to wiasnie $wiadczenia decyduja o roli i zadaniach pomocy spotecznej*.

Nie nalezy takze zapominaé, ze gtéwnym celem tego systemu byto ,,zapew-
nienie ochrony socjalnej — minimalizowanie spotecznych kosztow transforma-
cji, ktorych rozmiary byly wowczas trudne do przewidzenia. Z misji tej pomoc
spoleczna niewatpliwie si¢ wywiazata. Obecnie wyzwaniem nie jest ochrona
najstabszych, ale stymulowanie rozwoju spoleczno-gospodarczego, tak, by dla
najstabszych znalazlo si¢ miejsce w spoleczenstwie, a nie na jego margine-

jaka znamy. I nie moze by¢ inaczej, bowiem zmiany wprowadzane jedynie w trybie noweliza-
¢ji juz istniejacych regulacji prawnych maja z géry okreslone ramy, co zasadniczo ogranicza
charakter i zakres tego, co zmienione by¢ moze. Tymczasem w moim przekonaniu [...] skala
i rodzaj potrzebnych pomocy spotecznej przeksztalcen wymaga znacznie wigcej — trans-
gresyjnej odwagi i determinacji, koncepcyjnej i politycznej, bo bez nich realna przebudo-
wa waznego przeciez obszaru polityki spotecznej nie nastapi”. T. Kazmierczak: O potrzebie
konca pomocy spolecznej, jakq znamy. ,,Problemy Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje”
2014, nr 27(4), s. 105.

4 P. BRoDA-WYSOCKI: Stare i nowe funkcje pomocy spotecznej. W: Praca i polityka spo-
teczna wobec wyzwan integracji. Red. B. BALCERZAK-PARADOWSKA. Warszawa 2003, s. 310.

42 H. SzurGacz: Wstep do prawa pomocy..., s. 34.
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sie [...]. Konieczna jest przede wszystkim redefinicja zadan i siggnigcie po nowe
instrumenty’. Niestety, komentarz ten pisany w 2003 roku wciaz zachowuje
aktualnosc¢.

Nieimitacyjne zmiany w pomocy spotecznej, polegajace cho¢by na oddzie-
leniu funkcji opiekunczych od pomocowych czy odlaczeniu $§wiadczen pie-
nigznych od ustug spotecznych* musza bezwzglgdnie nastapic. ,,Przesztosé nie-
dokonczona”, ktora ciazy na pomocy spotecznej, musi zosta¢ dokonczona w po-
staci zamknigcia etapu zwiazanego z realizacja funkcji ostlonowej podczas trans-
formacji systemowej. Zamkna¢ ten etap moga tylko $miate strukturalne zmiany
w pomocy spotecznej. Tyle, ze tak radykalne reformy — ktoére przeciez dotkna
spora cze$¢ kadr pomocy spotecznej — wymagaja najwigcej odwagi i determi-
nacji, zarowno politycznej, jak i spolecznej.
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Reformy Prawa i Sprawiedliwosci
— nowy kierunek rozwoju panstwa
czy skuteczna strategia wyborcza?

The Law and Justice party’s reforms
— new direction of development of the state

or effective electoral strategy?

Rafat Miernik*

Abstrakt

Artykut jest proba odpowiedzi na pytanie
o to, czy reformy proponowane przez Prawo
i Sprawiedliwos¢ stanowia nowy kierunek
rozwoju panstwa, czy tez moze sa elemen-
tem strategii, dzigki ktorej partia politycz-
na zdobywa bardzo wysokie, jak na pol-
skie warunki, poparcie spoteczne, tworzac
kapital przed przysztymi wyborami samo-
rzadowymi i parlamentarnymi. Zwrdcono
uwage na programy polityczne i wyborcze
PiS oraz na reformy, ktére partia ta zapro-
ponowata w ciggu dwoch lat sprawowania
rzadow. Wskazano roéwniez na poparcie
spoleczne dla reform przeprowadzanych
przez Prawo i Sprawiedliwo$¢. Ponadto
scharakteryzowano strategi¢ wchlaniania,
ktora polega na przejmowaniu zatozen pro-

Abstract

The article is an attempt to answer the ques-
tion whether the reforms proposed by Law
and Justice party (PiS) are a new direc-
tion of the state development or whether
they are an element of the strategy, thanks
to which the political party acquires very
high (for Polish conditions) social support,
creating capital before future local and par-
liamentary elections. The author paid atten-
tion to PiS’ political and electoral programs
and to the reforms proposed by the party
within 2 years of governance. The article
also points to public support for reforms
carried out by the Law and Justice party. In
addition, the strategy of absorption, which
consists in taking over frameworks of other
parties’ programs in order to take over their
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gramowych innych partii w celu przejgcia
ich elektoratu. Strategia ta zwigzana jest
z dazeniem partii do poszerzania rynku
i skierowaniem swojej oferty do nowych,
atrakcyjnych segmentow wyborcow.

electorate, is characterised. This strategy is
related to the party’s pursuit of expanding
the market and directing its offer at new and
attractive voter segments.

Key words: reform, election strategy, strat-

Stowa kluczowe: reforma,
wyborcza, strategia wchianiania

strategia egy of absorbing

Wprowadzenie

W trakcie kampanii wyborczych partie polityczne prezentuja swoje pro-
gramy wyborcze, przyjmujace czgsto formg recept na zastana rzeczywistosc,
oceniang negatywnie przez partie opozycyjne i pozytywnie przez partie spra-
wujace wladze. Przyjecie okre§lonego programu wyborczego jest wypadkowa
wielu czynnikdéw, takich jak: programy konkurencji, ocena sytuacji podmiotu na
rynku wyborczym, oczekiwania wyborcow, a w mniejszym stopniu mozliwosci
realizacji, zarowno finansowe (budzet panstwa), jak i organizacyjne (mozliwos$ci
techniczne realizacji). Nalezy zada¢ pytania: Czy strategia jest tylko narzgdziem
majacym doprowadzi¢ do zwycigstwa i realizacji nowej wizji panstwa, czy tez
przedstawiona wizja panstwa odpowiada nastrojom spotecznym, a partia witas-
ciwie odczytata kierunki zmian, ktérych oczekuje spoteczenstwo, na tyle traf-
nie, ze pozwala to wygra¢ wybory i utrzymywaé wysokie poparcie spoteczne
w dtuzszym okresie?

Dziatania partii politycznych i ich programy mozna ocenia¢ przez pryzmat
strategii partii i jej pozycji na rynku wyborczym. Oczekiwania wyborcow wy-
daja si¢ sita napedowa partii politycznych (program jako odpowiedz na potrzeby
obywateli), jednak to konkurencja na rynku wyborczym determinuje w duzym
stopniu zachowania partii i wymusza pozycjonowanie oferty na rynku na tyle
skuteczne, by partia mogta realizowa¢ wtasna wizj¢ funkcjonowania panstwa.
Znalezienie ,,ztotego $rodka” pomigdzy programem partii i jej celami a ocze-
kiwaniami wyborcéw nie jest jeszcze gwarancja zwycigstwa. W programie
wyborczym nalezy wzia¢ pod uwage dziatania partii konkurencyjnych. Pozy-
cjonowanie oferty to jedno z istotnych dzialan przy komponowaniu strategii
wyborczej. Jezeli celem partii politycznej jest zwycigstwo w wyborach (uzyska-
nie jak najwyzszego poparcia), to musi ona by¢ ,,wrazliwa” na sygnaty ptynace
z otoczenia, a propozycje ujete w programach politycznych musza by¢ osadzone
w strategii wyborczej. Warto tez zwrdci¢ uwage na mozliwosci generowania po-
trzeb i oczekiwan spotecznych, co zwigzane jest z podejmowaniem przez partie
polityczne dziatan socjotechnicznych, czgsto opartych na lgku, strachu, wskazy-
waniu na czgsto fikcyjne zagrozenia.
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Biorac pod uwagg wynik wyborczy oraz poparcie po dwoch latach rzadow
wydaje sig, ze Prawo i Sprawiedliwo$¢ odpowiada nie tylko na potrzeby (rzeczy-
wiste lub wygenerowane) wybranych w trakcie kampanii wyborczej segmentow
wyborcow, ale takze poszerzyto grono odbiorcow, sprowadzajac jednoczesnie
inne partie polityczne do roli malo znaczacych oponentow. W artykule przy-
toczono liczne badania Centrum Badania Opinii Spotecznej dotyczace reform
Prawa i Sprawiedliwos$ci 1 odniesiono je do programu tej partii.

Jak zauwazaja Wojciech Cwalina i Andrzej Falkowski, w ostatnich latach
doszto do przesunigcia akcentu w dzialaniach politykow z ideologii okreslo-
nej $wiatopogladem w kierunku pragmatycznym, wrazliwym na nastroje i po-
trzeby obywateli'. Analizujac kampanie z lat dziewigédziesiatych i z poczatku
XXI wieku w Polsce, nalezy zgodzi¢ si¢ z powyzszym, gdyz wigkszo$¢ partii
uszczegotawiato programy, zwracajac uwagg nie na kwestie ideologiczne, a na
konkretne problemy (tzw. kielbasa wyborcza) oraz (cho¢ w mniejszym stopniu)
dziatania majace je rozwiazywaé. Kwestie ideologiczne dla wigkszoSci partii
politycznych, jezeli si¢ pojawiaty, byly jedynie ttem, uzupetnieniem wizerunku,
byty przeksztatcane w konkretne punkty programéw wyborczych. Prawo i Spra-
wiedliwo$¢, funkcjonujace przez osiem lat na polskiej scenie politycznej w roli
opozycji wypracowalto i skutecznie zastosowato strategi¢ potaczenia przyjetego
swiatopogladu, silnie go akcentujac (czy tez skutecznie wykorzystujac, dzigki
sprzyjajacym warunkom), z konkretnymi propozycjami, z determinacja realizo-
wanymi w ciagu dwoch lat sprawowania rzadow.

W niniejszym artykule zwrdcono uwagg na propozycje wyborcze PiS, decy-
zje podejmowane przez t¢ parti¢ w ciagu dwoch lat sprawowania rzadoéw oraz
na narzgdzia, z ktorych uzyciem realizuje polityki publiczne? zgodnie z wlasna
wizja: zmian w edukacji, dziatan z zakresu polityki spotecznej, takich jak zmia-
ny w systemie emerytalnym, wsparcie dla rodzin i poprawe sytuacji demogra-
ficznej oraz zmiany w sadownictwie. Prawo i Sprawiedliwo$¢ traktuje polityke
spoleczna jako narzedzie przynoszace poparcie spoteczne, a zmiany ustrojowe,
cho¢ niezwykle istotne, przeprowadzane sa niejako ,,przy okazji”. Zmiany w sa-
downictwie oparte maja by¢ na odgornej regulacji, ktora powinna doprowadzi¢
do podnoszenia standardow wsrod okreslonej grupy zawodowej poprzez wy-
miang kadr. Warto zauwazy¢, ze PiS prezentuje swoje propozycje nie tylko jako
zgodne z oczekiwaniami spotecznymi, ale tez podkresla, ze reformy przepro-
wadzane sg we wspolpracy i w konsultacji z zainteresowanymi srodowiskami.

! Zob. W. CwaLiNa, A. FaLkowskl: Marketing polityczny. Perspektywa psychologiczna.
Gdansk 2006, s. 15.

2 Polityka publiczna obejmuje wszystkie obszary problemowe z kategorii spraw publicz-
nych, ktorych rozwiazania oczekuje si¢ od rzadu, zob. M. Sakowicz: Analiza polityki publicz-
nej z wykorzystaniem modelu cyklu dziatan publicznych jako narzedzia podnoszenia jakosci
dzialan we wspolczesnym panstwie. W: Polityka publiczna. Teoria. Jakosé. Dobre praktyki.
Red. J. Osixski, I. ZawisLiNska. Warszawa 2016, s. 40.
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Partia w swoich programach politycznych i wyborczych diagnozuje problemy?,
proponuje rozwiazania i je wdraza. Analizujac dziatania podejmowane przy
realizacji reformy edukacji oraz informacje prezentowane na stronach interne-
towych Ministerstwa Edukacji Narodowej, nalezy domniemywac¢, ze Minister-
stwo przygotowato diagnoze problemu, zaproponowalo rozwigzania, wybrato
najlepsze (zdaniem minister Anny Zalewskiej — prowadzac szerokie konsultacje
spoleczne), na biezaco reaguje na pojawiajace si¢ problemy, na przyktad bezro-
bocie wsrod nauczycieli, i monitoruje rezultaty. Ponadto przygotowano agendg
reformy (opublikowana na stronach MEN), sformulowato cele, podjeto decy-
zje, przeprowadzono implementacj¢. Etapy rozwigzywania problemow sa wige
zgodne z tymi, jakie zaprezentowal Michael Howlett: diagnoza problemu, pro-
pozycjami rozwiazan, wyborem rozwiazania, wdrazaniem rozwiazania, monito-
rowaniem rezultatow, oraz z etapami ksztaltowania polityki publicznej: ustale-
niem agendy, formulowaniem polityki, podejmowaniem decyzji, implementacja
polityki, ewaluacja polityki®.

Strategia wchfaniania zatozen programowych

Prawo i Sprawiedliwo$¢, jako silny podmiot na polskiej scenie politycznej,
wykorzystywato swoja pozycje do przejmowania elektoratow mniejszych, bli-
skich ideowo lub widzacych mozliwosci wspolpracy partii politycznych. Lige
Polskich Rodzin i Samoobrong powszechnie traktowano jako ,,przystawki” Pra-
wa 1 Sprawiedliwosci. Wyniki wyborcze tych trzech ugrupowan w 2007 roku
swiadcza o skutecznosci strategii PiS°. Roztam w Prawie i Sprawiedliwo$ci,
wykluczenie migdzy innymi Zbigniewa Ziobry z tej partii w 2011 roku oraz

3 W programie Prawa i Sprawiedliwo$ci czytamy: ,,Naprawa panstwa musi by¢ realizo-
wana rownoczesnie z dziataniami w sferze gospodarczej i spotecznej. W celu zespolenia tych
dziatan w zwarty plan, nalezy wykona¢ diagnozg sytuacji. Poprzedzi¢ ja musi najogodlnicjsze
sformulowanie potrzeb zwiazanych z dazeniem do naprawy rodziny i wyjsciem z putapki
sredniego rozwoju” w: Zdrowie — Praca — Rodzina. Program Prawa i Sprawiedliwosci
2014. Warszawa 2014, s. 13 — http://old.pis.org.pl/dokumenty.php (dostgp: 18.11.2017).

4 M. HewLETT: Designing Public Policies. Principles and Instruments. London 2010,
s. 19.

5 Wybory parlamentarne w 2007 roku, dane PKW opublikowane na stronie www.
wybory2007.pkw.gov.pl: Komitet Wyborczy Samoobrona Rzeczpospolitej Polskiej — 1,53%;
Komitet Wyborczy Liga Polskich Rodzin — 1,3%; Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedli-
wos¢ — 32,11% (dostgp: 20.11.2017). Wybory parlamentarne 2005 roku, dane PKW opubli-
kowane na stronie wybory2005.pkw.gov.pl: Komitet Wyborczy Samoobrona Rzeczpospolitej
Polskiej — 11,41%; Komitet Wyborczy Liga Polskich Rodzin — 7,97%; Komitet Wyborczy
Prawo i Sprawiedliwo$¢ — 26,99% (dostegp: 20.11.2017).
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utworzenie przez niego Solidarnej Polski na krotko zachwiato pozycja PiS po
prawej stronie sceny politycznej. Wspdlne dziatania oraz utworzenie obozu pra-
wicy w wyborach parlamentarnych 2015 roku przyniosty temu obozowi sukces
(strategia budowania organizacji). Jednak istotniejsze z punktu widzenia funk-
cjonowania Prawa i Sprawiedliwosci na rynku wyborczym byto ,wchtonigcie”
elementow programowych konkurujacych z PiS partii politycznych.

Strategia wchtaniania polega na przejmowaniu zatozen programowych in-
nych partii w celu przejecia ich elektoratu. Jest ona zwiazana z dazeniem partii
do poszerzania rynku i skierowaniem swojej oferty do nowych, atrakcyjnych
segmentéw wyborcow. Strategia wchianiania jako strategia wyborcza, w przeci-
wienstwie do strategii odwracania, nie jest adresowana do zwolennikéw konku-
rentow bezposrednio, lecz ma stanowi¢ podstawe do dalszych dziatan penetru-
jacych rynek wyborczy. Podstawa do wyrdznienia tego typu strategii wyborczej
jest analiza programéw wyborczych Prawa i Sprawiedliwosci oraz programow
partii konkurencyjnych: Samoobrony (elektorat wiejski i socjalny), Ligi Pol-
skich Rodzin (elektorat prawicowy), Sojuszu Lewicy Demokratycznej (elekto-
rat socjalny) i w wigkszej mierze Polskiego Stronnictwa Ludowego (elektorat
wiejski).

Elementy programéw wyborczych SLD, odnoszace si¢ jedynie do kwestii
socjalnych, takie jak podniesienie ptacy minimalnej, walka z umowami $miecio-
wymi, wyrdéwnywanie szans zyciowych, sprzeciw wobec podwyzszania wieku
emerytalnego, objgcie pomoca rodzin najgorzej sytuowanych, byty silnie akcen-
towane w kampanii Prawa i Sprawiedliwosci w 2015 roku oraz znalazly swoje
odzwierciedlenie w programie 500+ i w ustawie obnizajacej wiek emerytalny.
Zgodnie z badaniami przeprowadzonymi przez CBOS obecna prawica czgsto
odzegnuje si¢ od liberalizmu czy tradycyjnie rozumianego konserwatyzmu,
a popiera pomysty gospodarcze niegdysiejszej lewicy, takie jak na przyktad roz-
budowana polityka socjalna czy szeroki zakres interwencjonizmu panstwa. Inne
badania prowadzone przez CBOS w sierpniu 2017 roku wskazuja, ze tylko 8%
elektoratu lewicowego popiera PiS, przy czym jest to poparcie znacznie mniej-
sze niz wsrod ogdlu ankietowanych (40%), réwniez 8% popiera Nowoczesna
(wérod ogotu — 4%), natomiast 7% zwolennikéw lewicy preferuje ruch Ku-
kiz’15 (niewiele mniejszy odsetek niz wsrod ogotu — 9%)).

Z kolei na ,,Kongresie dla Wsi” Jarostaw Kaczynski o§wiadczyl, ze to Prawo
i Sprawiedliwo$¢ jest kontynuatorem polskiego ruchu ludowego oraz wyznaje
wartosci, ktore glosili tworcy ruchu ludowego Wincenty Witos i Stanistaw Mi-
kotajczyk. ,,Drenowanie” Polskiego Stronnictwa Ludowego odbywa si¢ poprzez
gloszone hasta, skierowane do elektoratu tej partii — ochrona polskiej ziemi
i polskich lasow, obrona interesu narodowego i religii, pielegnowanie tradycji
i stylu zycia, w ktérym dominuja ojczyzna, rodzina, wiara, tradycja, ale i nowo-
czesnos¢. Na Kongresie minister Krzysztof Jurgiel wymienit program rozwoju
rynkow rolnych, ktérego tworcy koncentrowali si¢ na dziewigciu gtownych ryn-
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kach, w tym migdzy innymi zb6z, wieprzowiny i wotowiny, oraz zapowiedziat
wprowadzenie w zycie ,,Paktu dla obszarow wiejskich” — cato$ciowego doku-
mentu o charakterze porozumienia spotecznego.

W swoim programie PiS podkresla szczegolne przywiazanie do niepodlegto-
$ci panstwa, jego silnej niezalezno$ci, oraz optuje za Unia Europejska ztozona
z silnych panstw narodowych. Konflikty zwiazane z uruchomieniem przez Ko-
misj¢ Europejska procedury ochrony praworzadnos$ci oraz debaty w Parlamencie
Europejskim na temat sytuacji w Polsce sa podstawa do przekazu wskazujacego
na ,,zmowe”’ panstw Unii przeciwko zmianom (ale rowniez zmowe ,,Srodowisk
lewackich”, zagranicznych mediow, ,,polskojezycznych mediéw™®), ktore zapro-
ponowat rzad Polski. Wprawdzie premier Beata Szydlo wielokrotnie podkresla-
fa, ze Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej i chce w niej pozostac, ale row-
niez zwracala uwage na stabo$¢ Unii Europejskiej, akcentowata niezaleznosc¢
Polski i krytykowata ,wtracanie si¢” Unii w sprawy polskie. Nieche¢¢ do Unii,
widoczna w wypowiedziach wielu politykow PiS, wrogos¢ wobec uchodzcow,
0s0b o pogladach liberalnych, lewicowych, prezentujacych inne niz PiS postawy
i warto$ci, postugiwanie si¢ stereotypami (zagrozenie generowane przez Niem-
cy) przypomina program i hasta gloszone przez Lige Polskich Rodzin w 2005
roku. Przekaz PiS skierowany jest do 0séb o pogladach prawicowych. Roman
Giertych, podobnie jak dzi$ politycy PiS, w kampanii 2005 roku mowit: ,,Czas,
by nardd pokazat, ze jest w Polsce suwerenem’.

Skierowanie programu Prawa i Sprawiedliwosci do elektoratu socjalnego,
kojarzonego glownie z Sojuszem Lewicy Demokratycznej, oraz do mieszkancow
wsi, stanowigcych gtownie elektorat Polskiego Stronnictwa Ludowego (a wezes-
niej rowniez Samoobrony), okazuje si¢ skuteczne. Z sondazu przeprowadzonego
dla ,,Gazety Wyborczej” przez firm¢ Martin&Jacob, badajaca rynek rolniczy
w lipcu 2017 roku, wynika, ze 23,5% rolnikow zaglosowatoby na PiS, a az 51%
dobrze ocenia swoja sytuacje materialna. Tymczasem na Polskie Stronnictwo
Ludowe gtos oddatoby 11,3% rolnikow. Zgodnie z badaniami przeprowadzony-
mi przez CBOS jeszcze w 2005 roku PiS nie byt przez nich szczegdlnie czgsto
popierany — odsetek mieszkancow wsi wsrod chcacych glosowaé na tg partie
(34%) byt nizszy niz w calej populacji (37%), natomiast w 2007 roku juz ponad
1/3 zdeklarowanych wyborcow PiS stanowily osoby mieszkajace na wsi (36%),
w 2011 roku — 43%, a w ostatnich wyborach w 2015 roku potowa glosujacych
na PiS to osoby mieszkajace na wsi (50%).

¢ FElzbieta Kruk: dekoncentracja mediow na razie odlozona, polskojezyczne gazety nie-
mieckie nie broniq naszego interesu — http://www.wirtualnemedia.pl/artykul/dekoncentracja-
mediow-przez-pis-odlozona-na-pozniej-elzbieta-kruk-polskojezyczne-gazety-niemieckie-
nie-bronia-naszego-interesu (dostgp: 18.11.2017).

7 Zob. R. MIERNIK: Z nadziejq w przyszlosé. Liga Polskich Rodzin w wyborach parlamen-
tarnych 2005 roku. W: Wybory parlamentarne 2005. Analiza marketingowa. Red. M. JEzIN-
sk1. Torun 2006, s. 169—184.
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»Zmienimy Polske — badzcie tego pewni”
Reformy Prawa i Sprawiedliwosci

Prawo i Sprawiedliwo$s¢ w kampanii wyborczej 2015 roku zaproponowato
hasto wyborcze ,,dobra zmiana”. Zmiana wedtug PiS miata dotyczy¢ wielu sfer
zycia, od gospodarki, przez obrong narodowa, szkolnictwo, po funkcjonowanie
sadownictwa. Kierunek rozwoju panstwa obrany przez t¢ parti¢ w potaczeniu
z ,,odnowa moralng” wywotal swoiste trzgsienie ziemi na polskiej scenie po-
litycznej. Jednoczesnie stabo$¢ opozycji parlamentarnej i pozaparlamentarnej
pozwala na swobodne przeprowadzanie reform w wielu obszarach funkcjono-
wania panstwa. Protesty spoteczne w obronie praw kobiet (propozycja zaost-
rzenia ustawy antyaborcyjnej), w obronie sadéw czy przeciw wprowadzaniu
reformy edukacji nie powstrzymuja Prawa i Sprawiedliwosci przed realizacja
zatozen programowych. Jednoczesnie poparcie sondazowe dla PiS (wraz z So-
lidarna Polska i Polska Razem) utrzymuje si¢ na wysokim poziomie (wg CBOS
we wrzesniu 2017 r. 43%, a w pazdzierniku — 47% poparcia®), dzigki czemu
mozliwe jest uzasadnianie zmian poparciem spotecznym, wyrazonym nie tylko
w wyniku wyborczym, ale rowniez w biezacych badaniach opinii publiczne;.

Podstawa zmian przeprowadzanych przez Prawo i Sprawiedliwos$¢ jest diag-
noza funkcjonowania kraju od 1989 roku. Jak powiedziat Jarostaw Kaczynski
w Dniu Niepodlegtosci: ,,Dzi§ mamy czas dobrej zmiany, czas wielkiej szansy
i czas odbudowy wartosci, ktore byly przez wiele lat — takze po 1989 roku
— traktowane, jako zbgdne, niekiedy wrgcz pomiatane. Odrzucamy t¢ polity-
ke, odrzucamy polityke pedagogiki wstydu, odrzucamy podporzadkowanie™.
W programie PiS zwrocono uwage na wiele nieprawidtowosci i uchybien w kaz-
dej dziedzinie zycia, od gospodarki po kwestie spoteczne, i zaprezentowano
nowa polityke, odmienna od — jak to okre§lono w programie PiS — ,,systemu
Tuska™?: | Naprawa panstwa musi by¢ realizowana rownocze$nie z dziataniami

8 Zob. Tak wysokiego poparcia PiS jeszcze nigdy nie mialo. Sondaz — https://www.
tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/sondaz-partyjny-cbos-poparcie-dla-pis-rosnie,781140.html
(dostep: 9.11.2017).

® Kaczynski: Mamy czas dobrej zmiany, wielkiej szansy i odbudowy wartosci
,Dziennik Gazeta Prawna”, dodatek Gazeta Prawna.pl — http:/www.gazetaprawna.pl/
artykuly/1084320,kaczynski-mamy-czas-dobrej-zmiany.html (dostep: 11.11.2017).

10 System Tuska” to zdaniem przedstawicieli Prawa i Sprawiedliwo$ci masowy system
manipulacji stuzacy promocji osoby premiera i jego otoczenia, przekonujacy o bezalterna-
tywnosci obecnej ekipy rzadzacej, nieprzebierajacej w $srodkach w dyskredytowaniu gtow-
nej sity opozycyjnej i alternatywy programowej. Manipulacja o podobnie wielkim zasiggu
jest mozliwa tylko przy poparciu udzielanym przez grupy interesu, ktore bezposrednio lub
posrednio dysponuja mediami. Charakterystyczny dla owego systemu — wg PiS — jest lek-
cewazacy 1 wrgez niechgtny stosunek do panstwa jako zorganizowanej wspolnoty, ale takze
bytu historycznego i warto$ci moralnej oraz dazenie do wyprzedazy majatku narodowego,
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w sferze gospodarczej i spotecznej. W celu zespolenia tych dzialan w zwarty
plan, nalezy wykona¢ diagnoze sytuacji [...] Ponadto »system Tuska« ujawnit
juz swdj antyrozwojowy charakter, blokujacy mozliwosci osiagania pozytyw-
nych zmian gospodarczych i spolecznych. Z tych powodéw program Prawa
i Sprawiedliwo$ci na najblizsze lata nie jest wyrazem ani kontynuacji, ani refor-
mowania dotychczasowego systemu. JesteSmy zwolennikami glgbokich i konse-
kwentnych zmian. Od swojego powstania stronnictwo Prawo i Sprawiedliwos¢
uwaza, ze Polakom i Polsce jest potrzebna nowa polityka, ktora bedzie zbu-
dowana na klarownych warto$ciach wywiedzionych z naszej tradycji i stuzeb-
na wobec dobra wspdlnego™'!. Zaprezentowana diagnoza jest przyczynkiem do
przeprowadzenia reform zaproponowanych przez t¢ parti¢, migdzy innymi re-
formy edukacji, reformy emerytalnej (obnizenie wieku emerytalnego), zmian
w sadownictwie oraz programu ,,Rodzina 500+ i ,,Mieszkanie+".

Reforma edukaciji

Podstawa do przeprowadzenia zmian w edukacji jest przekonanie, ze
w o$wiacie dekonstrukcja nastgpuje w duzej mierze przez zaniechanie i nieupo-
rzadkowanie. Przejawem dysfunkcjonalnosci panstwa bylo likwidowanie szkot
i bibliotek oraz rezygnacja z jednolitych programéw nauczania. Zdaniem Prawa
i Sprawiedliwosci polityka w sferze o$wiaty, kultury, a nawet nauki i mediow
publicznych moze by¢ zaliczona do szeroko rozumianej sfery spolecznej. Ma
jednak aspekt odmienny od innych sfer tej polityki, wplywa bowiem bezpo-
srednio na $wiadomos$¢ spoteczna'?. W zaprezentowanej przez Ministerstwo
Edukacji Narodowej broszurze informacyjnej podkreslono, ze dotychczasowa
struktura szkot nie zdata egzaminu. ,,Gimnazja si¢ nie sprawdzity, nie wyrdéw-
naty szans edukacyjnych. Szkotly tego typu miaty by¢ programowo zwiazane ze
szkotami ponadgimnazjalnymi jako pierwszy stopien ksztatcenia sredniego. Tak
si¢ nie stalo. Gimnazjum pozostato w silnych zwiazkach ze szkota podstawowa
1 zaczeglo si¢ do niej upodabnia¢. Obecnie prawie 60 proc. gimnazjéw nie osiaga
poczatkowo zaktadanej liczby uczniow. Wprowadzenie gimnazjow spotkalto sie
z negatywna oceng znacznej czgsci spoteczenstwa. W dotychczasowym modelu

ktora stata si¢ niemal mania prywatyzacyjna. Celem ,,systemu Tuska” jest podtrzymanie
ksztattu III RP, czyli polskiej formy postkomunizmu, ktéry zachwial si¢ w latach 2004—
2007. Chodzi konkretnie o interesy establishmentu wylonionego w procesie tzw. trans-
formacji. Zob. Zdrowie — Praca — Rodzina. Program Prawa i Sprawiedliwosci 2014...,
s. 191 29.

' Tbidem, s. 13 i 44.

12 Tbidem, s. 20.
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licea stracily swoja ogdlnoksztalcaca funkcje. W praktyce staly si¢ niejako kur-
sem przygotowujacym do egzaminu maturalnego™?. Jednak Polacy odmiennie
oceniali system edukacji.

Badania CBOS wskazuja, ze polskie spoleczenstwo dobrze ocenialo istnieja-
cy system edukacji. Najwigcej pozytywnych ocen otrzymaty szkoly podstawowe
(66%) oraz licea (59%), a stosunkowo najmniej — zasadnicze szkoty zawodowe
(47%). Tylko 29% respondentéw zle oceniato dziatanie zlikwidowanych gim-
nazjow. Najwyzszy odsetek pozytywnych opinii dotyczacych poszczegoélnych
typow szkoél mozna zaobserwowaé wsrdd osob, ktorych dzieci wiasnie do nich
uczeszezaja — 81% rodzicow uczniow szkodt podstawowych i 73% rodzicow
uczniow szkot gimnazjalnych ocenia je dobrze. W badaniu CBOS zwrdcono
takze uwagg na oceny szkot prezentowane przez poszczegolne elektoraty partyj-
ne, co jest istotne z punktu widzenia podejmowanego tematu. Gimnazja dobrze
oceniato 60% sympatykow lewicy i 44% osob identyfikujacych si¢ z prawica.
Szkoty podstawowe jako dobrze funkcjonujace okreslato 68% utozsamiajacych
sig¢ z lewica 1 59% o0s6b o pogladach prawicowych. Osoby, ktore w hipotetycz-
nych wyborach zagtosowalyby na Prawo i Sprawiedliwos¢, byty bardziej kry-
tyczne niz pozostale, natomiast potencjalni wyborcy Platformy Obywatelskiej
i Nowoczesnej mieli o gimnazjach i szkotach podstawowych zdecydowanie lep-
sze zdanie niz zwolennicy PiS. Wyniki przeprowadzonego przez CBOS bada-
nia wskazuja réwniez, ze zréoznicowanie to nie przeklada si¢ na oceng poziomu
szkot ponadgimnazjalnych — w tym przypadku podobne zréznicowanie nie wy-
stepuje’. Natomiast jezeli chodzi o opinie na temat wieku, w ktorym powinna
rozpoczyna¢ si¢ edukacja szkolna, to wigkszos¢ respondentow (58%) popiera
propozycje PiS, czyli optymalny jest wiek 7 lat!s.

Na stronach Ministerstwa Edukacji Narodowej czytamy, ze reforma edu-
kacji jest zgodna z oczekiwaniami Polakow, ,ktorzy chca szkoly nowoczesnej,
a jednoczesnie silnie zakorzenionej w naszej tradycji. Zmiany sa przemyslane
i zaplanowane na wiele lat. Zalezy nam na tym, aby kazdy uczen, bez wzgledu
na to skad pochodzi oraz jaki jest status materialny jego rodzicow miat dobra
szkotg 1 dobra edukacje. Reforma edukacji to nie tylko zmiana ustroju szkolne-
go. To takze propozycja nowych rozwiazan w rozwoju szkolnictwa zawodowego
silnie powiazanego z rynkiem pracy oraz zmiany w organizacji i funkcjono-
waniu szkot i placowek o$wiatowych””’. Ministerstwo podkresla, ze podczas

3 Dobra Szkota. Reforma edukacji. Najwazniejsze zmiany. Pytania i odpowiedzi. (Bro-
szura informacyjna). Oprac. MINISTERSTWO Epukacii NarRopowE). Warszawa 2017, s. 3 —
http://reformaedukacji.men.gov.pl/ (dostgp: 9.11.2017).

" Polacy o reformie systemu edukacji. Komunikat z badan nr 16. Oprac. CENTRUM BADA-
NIA OpiNiI SpoLECzNE). Warszawa 2017, s. 2.

5 Tbidem, s. 4.

1o Tbidem, s. 9.

7 Dobra Szkota. Reforma edukacji...
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wypracowywania kierunkéw zmian zaprosito do wspotpracy wszystkich zain-
teresowanych przyszto$cia oswiaty w Polsce, organizowato spotkania z catym
srodowiskiem oswiatowym, a jednoczesnie MEN prowadzilo prace zespotow
eksperckich w kilkunastu grupach tematycznych — w sumie okoto 2 tys. Eks-
pertow Dobrej Zmiany w Edukacji. W przypadku reformy edukacji mozna po-
wiedzie¢, ze zgodnie z informacjami przedstawionymi na stronach MEN zostata
ona wdrozona w porozumieniu ze §rodowiskami zainteresowanymi reforma, po
przeprowadzeniu analiz oraz opisaniu ewentualnych skutkow reformy. Wzigw-
szy pod uwage badania opinii spolecznej, nie jest ona jednak odpowiedzia na
niezadowolenie wigkszosci obywateli, jak sugeruje w wielu wypowiedziach
minister Zalewska, z funkcjonowania systemu edukacji. Reforma ta byla jedna
z podstawowych prezentowanych w trakcie kampanii wyborczej PiS. Oparta na
sprzeciwie wobec przymusu rozpoczecia edukacji przez szesciolatkow, zmienita
w Polsce caty system edukacji. Warto podkresli¢, ze zwolennicy PiS negatywnie
odnosili si¢ do funkcjonowania gimnazjow, w zwiazku z tym Prawo i Sprawied-
liwo$¢ wpasowato sig¢ swoja propozycja w oczekiwania wiasnych wyborcow.

Reforma systemu emerytalnego

Propozycja Prawa i Sprawiedliwosci obnizenia wieku emerytalnego do
60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn spotykata si¢ przychylnym odbiorem spo-
lecznym, gtownie wsroéd osob popierajacych te partie polityczna, ale nie tylko.
Poparcie dla planéw powrotu do poprzednio ustalonego wieku emerytalnego de-
klarowato ogotem 84% badanych, natomiast sprzeciw wyraza tacznie 12%. Po-
zytywny stosunek do obnizenia wieku emerytalnego do 60 lat dla kobiet i 65 lat
dla megzczyzn dominuje we wszystkich analizowanych grupach spoteczno-
-demograficznych. Rozwiazanie przyjete przez Prawo i Sprawiedliwo$¢ zgod-
nie z badaniami przeprowadzonymi przez CBOS popiera 82% mezczyzn i 87%
kobiet. Do grup najpowszechniej je popierajacych naleza mieszkancy wsi (91%)
i badani z wyksztalceniem zasadniczym zawodowym (94%), a sposrdd grup
zawodowych — rolnicy (98%) oraz robotnicy wykwalifikowani (90%) i niewy-
kwalifikowani (92%).

Na tamach ,,Rzeczpospolitej” premier Beata Szydto podkreslita, ze ,,polski
rzad daje Polakom prawo wyboru. Jezeli kto§ bedzie chcial pracowa¢ diuze;j,
bedzie mogt to robi¢. Przywracajac wiek emerytalny do 60 lat dla kobiet i 65 lat
dla mgzczyzn, przywracamy naszym rodakom godny wybor”'®. Przywrdcenie

8 Beata Szydlo o obnizeniu wieku emerytalnego — http://www.rp.pl/Rzad-PiS/1710
09836-Beata-Szydlo-o-obnizeniu-wieku-emerytalnego.html (dostgp: 12.11.2017).



Rafat Miernik: Reformy Prawa i Sprawiedliwo$ci — nowy kierunek... 109

wieku emerytalnego jest reforma wedtug Beaty Szydto ,,przemyslana, skonsul-
towana z Polakami, zgodna z oczekiwaniami i bezpieczna dla budzetu panstwa”.
Dziatania rzadu sa wedtug pani premier dowodem na to, ze PiS ostatecznie wy-
wiazuje si¢ ze zlozonej Polakom obietnicy, dotrzymuje stowa, a rzad jest wia-
rygodny i konsekwentny, dziatajac zgodnie z przedstawionym w kampanii pla-
nem"”. Szefowa rzadu zwrdcita uwage na to, ze oczekiwanie obnizenia wieku
emerytalnego zglaszali wyborcy na spotkaniach w czasie kampanii.

Zgodnie z badaniami zaprezentowanymi przez CBOS w czerwcu 2017 roku
Polacy w ogromnej wigkszosci (78%) popieraja powrdt do poprzednio obowia-
zujacego wieku emerytalnego, mimo ze zdaja sobie sprawe z tego, iz ich §wiad-
czenia moga by¢ nizsze. Obnizenie wieku emerytalnego, na co zwroécono uwage
w przytaczanych badaniach, popieraja przede wszystkim osoby stabiej wyksztat-
cone i gorzej sytuowane oraz mieszkancy wsi i matych miast, a takze badani
uczestniczacy przynajmniej raz w tygodniu w praktykach religijnych oraz an-
kietowani deklarujacy prawicowe poglady polityczne lub politycznie indyferen-
tni. Najwiecej zwolennikdw obnizenia wieku emerytalnego jest w elektoracie
PiS, ktory niemal w catosci popiera takie rozwiazanie. Posunigcie to z aprobatg
przyjmuje takze wyrazna wigkszo$¢ zdeklarowanych wyborcow Kukiz’15, PSL
i SLD. W elektoratach PO i Nowoczesnej zwolennicy obnizenia wieku emery-
talnego maja niewielka przewage nad przeciwnikami tego posunigcia®.

Podsumowujac, mozna wyciagnaé¢ wniosek, ze Prawo i Sprawiedliwos¢ row-
niez w przypadku obnizenia wieku emerytalnego odpowiada na oczekiwania
swoich wyborcow, cho¢ pomyst ten spodobat si¢ rowniez osobom niegtosujacym
na PiS. Oczywiscie nie oznacza to, ze poparcie dla zmian w systemie emerytal-
nym begdzie oznaczalo wprost zwigkszenie poparcia dla tej partii, jednak skoro
pomyst popieraja wyborcy SLD i PSL, moze to by¢ jeden z elementéw majacych
na celu przejecie elektoratow tych partii przez Prawo i Sprawiedliwos$¢ za po-
srednictwem proponowania oferty zgodnej z ich oczekiwaniami.

Zmiany w sgdownictwie — diagnoza i dziatania

Kwestie zmian w sadownictwie zajmuja znaczna czg$¢ programu Prawa
i Sprawiedliwosci — rozdziat: Wymiar Sprawiedliwosci. Zdaniem przedstawicieli
tej partii wbrew swojej nazwie wymiar sprawiedliwo$ci coraz czg$ciej postrze-
gany jest jako miejsce, w ktorym ludzi spotyka krzywda i niesprawiedliwos¢,

1 Ibidem.
20 Przed obnizeniem wieku emerytalnego: jak zatrzymacé Polakéw na rynku pracy. Komu-
nikat z badan nr 67. Oprac. CENTRUM Bapania Opinit SPoLECZNES. Warszawa 2017, s. 1—2.
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gdzie ustawy stosuje si¢ wybiorczo, gdzie sa rowni i rOwniejsi wobec prawa.
Jest to — zgodnie z tym, co zawarto w przytaczanym programie — po czg¢sci
skutek zaniechania niezbednych reform wymiaru sprawiedliwo$ci na poczatku
okresu transformacji, ale w znacznej mierze takze nastepstwo nieodpowiedzial-
nych pseudoreform, przeprowadzonych w ostatnich kilku latach przez koalicje
PO-PSL przy wsparciu SLD. Sadownictwo i prokuratura w kraju wymagaja za-
sadniczej naprawy. Musza istnie¢ skuteczne mechanizmy kontroli przeciwdzia-
lajace odrywaniu si¢ ogniw wymiaru sprawiedliwos$ci od jego stuzebnej wobec
spoleczenstwa roli oraz korygowania btedéw. Zmiany postulowane przez PiS
sa niezbedne, by wymiar sprawiedliwosci byt sfera dziatalno$ci panstwa cal-
kowicie wolng od korupcji, nepotyzmu czy uktadow towarzysko-biznesowych,
i dotycza rowniez Krajowej Rady Sadownictwa?®!.

Wedtug badan przeprowadzonych przez CBOS w niemal wszystkich gru-
pach spoteczno-demograficznych podstawowym zréodlem wiedzy o polskim
sadownictwie sa media. Potowa badanych (51%) negatywnie ocenia funkcjo-
nowanie wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, w tym co 6smy (12%) twierdzi,
ze dziala on zdecydowanie zle. Oceng pozytywna wystawia mu nieco ponad
1/3 respondentow (lacznie 36%), w tym jedynie nieliczni (2%) uwazaja, ze wy-
miar sprawiedliwo$ci dziata zdecydowanie dobrze*, przy czym wymiar spra-
wiedliwos$ci jest oceniany gorzej niz w 2007 roku. Zgodnie z przytaczanymi
badaniami niezadowolenie z dziatalnosci wymiaru sprawiedliwosci przewa-
za w elektoratach ruchu Kukiz’15 (56% opinii negatywnych), PiS (55%) oraz
wsrod osob niezainteresowanych udziatem w ewentualnych wyborach do Sejmu
(54%)*. Rowniez w przypadku reform sadownictwa zaproponowanych przez
Prawo i Sprawiedliwo$¢ mozna wyciagna¢ wniosek, ze partia ta wstuchuje si¢
w swoich gtosy wyborcow.

Programy ,Rodzina 500+” i ,Mieszkanie+”

Zgodnie z diagnoza zaprezentowana w programie Prawa i Sprawiedliwosci
z 2014 roku rodzina przezywa w Polsce kryzys i coraz gorzej spelnia swoje pod-
stawowe funkcje. Polska rodzina — czytamy w programie PiS — pozostawiona
sama sobie nie moze liczy¢ na pomoc panstwa w utrzymaniu i wychowaniu
dzieci. Wysokie bezrobocie wsrod mtodych, brak poczucia bezpieczenstwa pra-

2 Zdrowie — Praca — Rodzina. Program Prawa i Sprawiedliwosci 2014..., s. 63—69.

2 Spoleczne oceny wymiaru sprawiedliwosci. Komunikat z badan nr 31. Oprac. CEN-
TRUM BADANIA OPINIT SPOLECZNEI. Warszawa 2017, s. 10—11.

2 Ibidem, s. 11.
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cy, ograniczenia w zakupie mieszkan, staby dostgp do placowek ochrony zdro-
wia, do przedszkoli i zlobkéw — wszystko to hamuje pozadany rozwdj rodziny.
Rosnie w Polsce obszar biedy. Ponad 2 min ludzi zyje w skrajnym ubdstwie,
a blisko 6,5 mIn doswiadcza niedostatku. Szczegolnie niepokojace, czytamy
w programie Prawa i Sprawiedliwosci, jest to, ze w gtownej mierze zagrozenia
te dotycza dzieci i mtodziezy. Podobnie jest w rodzinach wielodzietnych, wsrod
malzenstw z co najmniej czworgiem dzieci na utrzymaniu**., W materiale wy-
borczym informujacym o Programie ,,Rodzina 500+” podkreslano, ze 900 tys.
polskich dzieci zyje w skrajnym ubdstwie, 11% rodzin z trojgiem dzieci zyje
ponizej minimum egzystencji, a w 2014 roku zasig¢g skrajnego ubdstwa na wsi
byt ponad dwukrotnie wyzszy niz w miastach®. Recepta na pogarszajaca si¢
sytuacje demograficzng w Polsce jest dodatek rodzinny w kwocie 500 zlotych
na drugie i kazde kolejne dziecko, a dla rodzin gorzej sytuowanych — rowniez na
pierwsze dziecko?. Program ten stat si¢ sztandarowym hastem kampanii parla-
mentarnej Prawa i Sprawiedliwo$ci w 2015 roku, cho¢ w przesztosci sama Be-
ata Szydlo taki pomyst krytykowala, jak na tamach ,,Business Insider” twierdzi
Pawetl Kowal, byly polityk PiS?. Jak ustalili dziennikarze tej gazety, autorem
wtedy jeszcze nienazwanego konceptu byl prof. Julian Auleytner, byly prezes
Polskiego Towarzystwa Polityki Spotecznej i rektor Wyzszej Szkoty Pedago-
gicznej im. Janusza Korczaka w Warszawie.

Programem wspierajacym polskie rodziny ma by¢ réwniez Program
,»Mieszkanie+”. Zgodnie z diagnoza zaprezentowana w programie PiS miesz-
kania w Polsce sa wciaz zbyt drogie. Przecigtne miesigczne wynagrodze-
nie nie wystarcza na nabycie 1 m? mieszkania, a w najwigkszych miastach
nie wystarcza na nabycie 0,5 m?. W zwiazku z tym PiS zaproponowato pro-
gram budowy mieszkan dla osob $rednio i nieco mniej niz $rednio zarabia-
jacych®. W pierwszej kolejnosci adresatami programu beda Polacy, ktérych
dochody uniemozliwiaja zakup wtasnego mieszkania. Wedtug informacji, kto-
re mozna odnalez¢ na stronie programu, w takiej sytuacji jest az 40% Pola-
kow. Program ,,Mieszkaniet+” begdzie adresowany do wszystkich obywateli

2 Ibidem, s. 107.

% Drzieci to nie koszt — to najlepsza inwestycja. Program Rodzina 500+. Materiat
wyborczy Prawa i Sprawiedliwosci 2015.

26 Wigcej na temat programu 500+ w programie Prawa i Sprawiedliwo$ci w: R. MIERNIK:
Bezpieczenstwo socjalne w programach wyborczych partii politycznych w kampanii parla-
mentarnej 2015 roku. W: Innowacje dla bezpiecznego i zintegrowanego rozwoju. T. 1: Aktyw-
na polityka spoteczna, ekonomia, bezpieczenstwo spoteczne w przestrzeni europejskiej. Red.
E. TrariaLek. Kielce 2016, s. 247.

27500 plus rodzito sie bélach. , Pomyst krytykowata nawet Beata Szydio” — https://
businessinsider.com.pl/polityka/kowal-program-500-plus-krytykowala-sama-beata-szydlo/
rfwrhbk (dostep: 13.11.2017).

B Zdrowie — Praca — Rodzina. Program Prawa i Sprawiedliwosci 2014..., s. 95.
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naszego kraju®. Narodowy Program Mieszkaniowy to kompleksowy zestaw
rozwiazan, ktore maja usuna¢ strukturalne przyczyny braku dostgpnych ceno-
wo dobrych mieszkan. Jako jego cel wskazano zwigkszenie podazy dostgpnych
cenowo mieszkan na wynajem z opcja dojscia do wlasnosci na bezprecedenso-
wa skalg 3 mln mieszkan w ciagu dziesigciu lat**. W 2015 roku $rednie zasoby
mieszkaniowe w Unii Europejskiej wyniosty 486,5 mieszkania na 1 tys. obywa-
teli. Najwigksze zasoby miaty Portugalia, Hiszpania, Francja i Austria. Sposrod
wszystkich analizowanych krajow, takze poza Wspdlnota, najmniej mieszkan na
1 tys. mieszkancow przypadto w Izraelu (niespetna 300). Na drugim miejscu od
konca znalazla si¢ Polska, gdzie wskaznik ten wyniost 363 mieszkania na 1 tys.
mieszkancow. Jest to o blisko 1/4 ponizej $redniej europejskiej®.

Badania prowadzone przez CBOS w lutym 2016 roku wskazuja, ze zdecydo-
wana wigkszo$¢ ankietowanych (80%) popiera wprowadzenie $wiadczenia wy-
chowawczego w wysokosci 500 zt na drugie i kazde kolejne dziecko do 18. roku
zycia lub na kazde dziecko w przypadku rodzin o niskich dochodach. Warto
zauwazyC, ze w przytaczanych badaniach ponad potowa badanych (51%) oba-
wia sig, ze ten lub kolejny rzad nie znajdzie pienigdzy na kontynuowanie tego
programu®’. Obawy przed likwidacja programu przez inna ekipg moga mieé
znaczacy wpltyw na wynik wyborczy w kolejnych wyborach parlamentarnych.
Prawo i Sprawiedliwos$¢ nie tylko odpowiedziato na oczekiwania spoleczne, ale
i przywiazuje do siebie grupe wyborcow (dodatkowe $rodki finansowe przy-
daja si¢ kazdemu i trudno z nich zrezygnowac), ktéra korzysta na Programie
,»Rodzina 500+”, zwlaszcza tych niezdecydowanych badz niebioracych udziatu
w wyborach, niezwigzanych ideowo z inng partia polityczna.

Wrazliwos¢ na otoczenie - strategia ,stuchamy i dziatamy”

Mozna postawi¢ teze, ze Prawo 1 Sprawiedliwos$¢ odpowiada na oczekiwania
duzej grupy wyborcow, realizujac swoj program wyborczy. Rzad Beaty Szydto

2 Program M+ — Mieszkanie Plus — https:/mieszkanieplus.org.pl/ (dostgp: 13.11.
2017).

30 Narodowy Program Mieszkaniowy. Serwis Informacyjny programu Mieszkanie+ —
https:/marodowyprogram.pl/narodowy-program-mieszkaniowy/npm/ (dost¢p: 13.11.2017).

31 Raport analityczny: Mieszkanie Plus. Jak panstwo wspdlnie z prywatnymi inwe-
storami moze poszerzac granice wolnosci na rynku mieszkaniowym. Warszawa 2017, s. 4,
cyt za: DELOITTE: Property Index. Overview of European Residential Markets. 5th edition.
2016.

32 Program ,,Rodzina 500 plus” jako element systemu wspierania rodzin i dzietnosci.
Komunikat z badan nr 25. Oprac. CENTRUM Bapania OpiNit SporECZNE]. Warszawa 2016, s. 3.
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cieszy si¢ najwigkszym poparciem wsrod osob z wyksztatceniem podstawowym
(58%), stosunkowo stabo sytuowanych — o miesi¢cznych dochodach per capita
ponizej 1 tys. zt (51%), mieszkancoéw wsi (52%) oraz wérdd badanych w wieku
55+ (52%). Czesciej identyfikuja sie z nim me¢zczyzni (46%) niz kobiety (39%).
Efekty pracy rzadu we wrze$niu 2017 roku dobrze oceniato 55% badanych (od
sierpnia wzrost o 3 punkty procentowe). Niezadowoleni z dokonan rzadu stano-
wili 35% ogotu (spadek o 3 punkty procentowe)*. Badani przez CBOS wskazuja
na takie dokonania rzadu, jak: prospoteczna polityka, troska o sprawiedliwosc,
podmiotowe traktowanie spoleczenstwa, dbanie o zwyklych ludzi, Program
,Rodzina 500+, polityka prorodzinna, obnizenie wieku emerytalnego, rozwoj
gospodarczy, polityka gospodarcza, wspieranie przedsigbiorstw, uszczelnienie
systemu podatkowego, lepsza $ciagalnos¢ podatku VAT, zmniejszenie dziury
budzetowej, zmniejszenie bezrobocia, Program ,,Mieszkanie 500 +”, mieszkania
dla biednych, mtodych, podwyzki emerytur, troska o emerytéw, darmowe leki
dla senioréw, podniesienie ptacy minimalnej, wprowadzenie minimalnej staw-
ki godzinowej*. O ile polityka spoteczna prowadzona przez PiS spotyka sig¢
z pozytywnym odbiorem, cho¢ czg§¢ ankietowanych zauwaza negatywne stro-
ny programow socjalnych, o tyle sporo krytycznych uwag odnosi si¢ do takich
dziatan, jak tamanie Konstytucji, naruszanie prawa, stabo$¢ polskiej dyploma-
cji, konflikt z Unig Europejska, arogancja, brak konsultacji spotecznych, znisz-
czenie Trybunatu Konstytucyjnego, wprowadzanie autorytarnych rzadow?.

Przed wyborami parlamentarnymi 2015 roku osoby rozczarowane sytuacja
na krajowej scenie politycznej niezmiennie przewazaty nad tymi, ktore oce-
niaty ja pozytywnie (45% wobec 10%). Sytuacja na polskiej scenie politycznej
postrzegana byla najczesciej jako zla lub przecigtna (ani dobra, ani zta), przy
czym najgorzej wypowiadaty si¢ o niej osoby niezadowolone ze swoich wa-
runkow materialnych (58% opinii negatywnych) oraz politycznie utozsamiajace
sig¢ z prawica (54%), co stanowito dobre ,,podtoze” pod prowadzona przez PiS
kampani¢ wyborcza pod szyldem ,,dobrej zmiany”.

Zakonczenie

Zgodnie z badaniami zaprezentowanymi w Diagnozie Spotecznej 2015 mimo
systematycznej poprawy indywidualnego bytu (niemal czterokrotny spadek licz-

3 Wzrost notowan rzqdu. Komunikat z badan nr 121. Oprac. CENTRUM Bapania OPINII
SporEczNE]. Warszawa 2017, s. 2.

3% Bilans dokonan rzqdu po dwéch latach jego dzialalnosci. Komunikat z badah nr 145.
Oprac. CENTRUM Bapania OpinNit SPoLECZNE). Warszawa 2017, s. 2—10.

3 Ibidem, s. 41 8.
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by ubogich gospodarstw od 1992 r.) Polacy nadal byli niezadowoleni ze swojej
sytuacji materialnej*®. Zdaniem autoréw Diagnozy w 1997 roku zadowolonych
z sytuacji w kraju byto tyle samo, co w 2011 roku, mimo ze w tym czasie odse-
tek gospodarstw, ktorych dochody pozwalaty zaspokoi¢ potrzeby, wzrdst ponad
dwukrotnie.

Ujecie sytuacji gospodarczej i spotecznej w sformutowanie ,,polityka cieptej
wody w kranie” wyzwolito energie dazenia do zmiany, a recepte na zmiang
w kampanii wyborczej przedstawito Prawo i Sprawiedliwo$¢, docierajac do wy-
borcéw z hastem wyréwnywania szans i korzystania z dobrodziejstw rozwoju
gospodarczego przez wszystkich Polakow?’. Przytoczone przyktady reform oraz
ich ocena, zaprezentowana w wynikach badan prowadzonych przez Centrum
Badania Opinii Spolecznej, sugeruja, ze Prawo i Sprawiedliwo$¢ bardzo do-
brze rozpoznato rynek wyborczy i oczekiwania spoteczne przetozyto na pro-
gram wyborczy. Programy spoteczne stanowia zachgte¢ do glosowania, ponie-
waz przynosza realne korzysci wyborcom. Program ,,Rodzina 500+ obejmuje
3,79 mln dzieci, czyli 55% wszystkich dzieci do 18. roku zycia®®. Strategia wy-
borcza Prawa i Sprawiedliwosci pozwolita na skuteczne dotarcie do wyborcow.
W kampanii przedstawiano diagnozg sytuacji i podano gotowe, konkretne roz-
wigzania. Jednym z czynnikow wspomagajacych PiS byta niemoc w kampanii
Platformy Obywatelskiej, Polskiego Stronnictwa Ludowego i innych partii, kto-
re nie zaproponowaty lepszej oferty. Bez wzgledu na oceng i stosunek do po-
szczegdlnych reform zaproponowanych przez PiS nalezy podkresli¢, ze partia
ta stucha wlasnych wyborcow i wyciaga wnioski. To wlasnie wlasciwe wnio-
skowanie pozwolito tej partii wygra¢ wybory i utrzymywac duze poparcie dla
prezentowanej wizji panstwa po dwoch latach rzadow, strategia zas jest skutecz-
nym dzialaniem wspierajacym te dazenia.
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