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Wspotczesna polska polityka senioralna w ujeciu systemowym

Wprowadzenie

Pojecie polityki senioralnej zostato wprowadzone do polskiej debaty spotecznej
ponad 10 lat temu. O nowo$ci tego pojecia pisali badacze polityki spotecznej, a chyba
najliczniej analiz dokonywata Szatur-Jaworska (np. 2015, 2018). W ostatnich 20 la-
tach coraz modniejsze staly sie takze okreslenia takie jak ,emerytalne, geriatryczne,
siwe czy srebrne tsunami” (Zych 2019: 103). Wybitnie ukazuje to skale problemu,
jakim stata sie staro$¢ w zyciu polityczno-spotecznym. Okreslenia te sa explicite ,re-
akcja jezykow3a” na niebywaty dotad problem starzenia sie spoteczenstwa i powigzany
z tym kryzys demograficzny. Coraz czesciej jest on zauwazalny takze w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej. W polskiej publicystyce niejednokrotnie przeczytaé
mozna, zZe problem ten widoczny jest na rynku pracy, w wysokosci wptywu sktadek
do systemu ZUS, braku godnych emerytur (Jasinski 2023: 3). Dla celéw niniejszego ar-
tykutu, ze wzgledu na jego politologiczny charakter, a takze biorac pod uwage wyzwa-
nia stojace dla polskiego panstwa, zatozono nastepujaca hipoteze badawcza: polityka
senioralna jest prowadzona przez rézne elementy systemu politycznego oraz przez
rézne systemy polityczne. Poprzez zastosowanie metody systemowej mozliwe bedzie
odpowiedzenie na gtéwne pytanie badawcze: ktére elementy systemu politycznego
oraz jakie systemy polityczne prowadzg polityke senioralng? Wpisuje sie ono w prob-
lematyke mozliwosci definicyjnych systemu politycznego i polityk panstwa.

Autor podczas wywodu, w jego drugiej czesci, bedzie chciatl ukaza¢ ztozonos¢
pojecia polityki senioralnej w kontekscie szeroko ujmowanych polityk panstwa.
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System polityczny — zarys definicyjny

System polityczny jest pojeciem nieprecyzyjnym. Zgodnie z definicjg Antoszewskiego
(2004: 439-441) jest to podstawowa struktura, w ramach ktérej toczy sie zycie po-
lityczne. Jak zaznacza wspottworca Leksykonu politologii, podstawowe ujecie, insty-
tucjonalne, charakteryzuje nauki polityczne dawniejszego okresu, kiedy byty $cisle
zwigzane z naukami prawnymi. Przez to system polityczny oznaczat og6t instytucji
zdolnych do wytwarzania legalnych (prawnych) decyzji istotnych z punktu widze-
nia panstwowego. W drugim paradygmacie, relacjonalnym, istotne jest opisywanie
tego, jak dziataja mechanizmy wtadzy i dominacji oraz alokacji débr. W trzecim ujeciu,
funkcjonalnym, istotna jest wspdlnota polityczna, ktora integruje i dezintegruje dane
kregi/warstwy spoteczne. Przez to system moze stuzy¢ osigganiu celéw zbiorowych -
a stopien osiggniecia zalezy np. od integracji danej grupy i nastrojéw spotecznych.

W innych pozycjach, jak podkresla m.in. Sieklucki (2018: 17-41) w jednym z naj-
nowszych podrecznikéw akademickich dotyczacych systemdw politycznych, systemy
sg kategoriami na siebie oddziatowujacymi. Celowo autor postuzyt sie pojeciem ,sy-
stemy”, by ukazac istote politycznej ztozonosci tego pojecia.

Zgodnie z paradygmatem strukturalno-funkcjonalnym przytoczonym przez tego
badacza, systemy polityczne to ,wyodrebnione w §wiecie spotecznym struktury pozo-
stajace w ztozonych i zwrotnych relacjach z otoczeniem, w ktérym funkcjonuja”. Stowo
struktury, a nie struktura, jest kluczowe dla niniejszego wywodu. Mnogie systemy
polityczne charakteryzuja sie w tym ujeciu ,,wejSciami”, ,przetwarzaniem” oraz , wyj-
$ciami”. Podziat na trzy cztony jest to znamienna cecha optyki strukturalnej, bowiem
wejscia powinny odpowiada¢ problemom, wyzwaniom spotecznym oraz zywotnym
interesom ludnosci, przetwarzanie to istota procesu decyzyjnego, zas wyjscia beda
to nie tylko centralne akty prawne, a takze decyzje, dziatania, lub ujmujac largo, pozo-
state regulacje®. Istotne na potrzeby niniejszego artykutu jest to, ze system polityczny
jest kategorig makro oraz stopniowalng. Oznacza to, Ze w $wiecie spotecznym wyste-
puje cata gama systemoéw. Jak podkresla wspominany juz Sieklucki (2018), rezimy
moga by¢ ponad- oraz subpanstwowe.

W pierwszych z nich wystepowaé beda organizacje miedzynarodowe,
konfederacje,a takze grupy przestepcze wpltywajace na $wiat polityki. W drugiej gru-
pie - zdaniem autora bardziej powigzanej z polityka senioralng - beda samorzady,
partie polityczne i rézne grupy spoteczne, np. fundacje, stowarzyszenia, zwigzki za-
wodowe. Przez takie ujecie systemu politycznego i rozszerzenie tego pojecia racje
mieli badacze R.Dahl i B. Stinebrickner (2007), ktérzy uwolnili znaczenie systemu
politycznego (de facto systemoéw politycznych) w per se tego stowa znaczeniu i $ciste-
go przypisywania systemu politycznego znaczenia i wylacznej tozsamosci panstwa.

1 Bardzo zwiezle system polityczny okre$la Heywood (2004) w klasycznej pozycji dla
polskiej politologii. Jego zdaniem jest to ,sie¢ powiazan, przez ktora rzad wytwarza »wyjscia«
(outputs), np. polityke, w odpowiedzi na »wejscia« (inputs), np. zadania i poparcie, pochodza-
ce od spoteczenstwa”. Jest to zblizone do nowoczesnych koncepcji i typologii m.in. umieszczo-
nych w wymienionej uprzednio pozycji pod redakcja Bankowicza i Kosowiskiej-Gastot, (2018),
por. z Bujwid Kurek (2019), Maj i Paruch (2008).
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Co istotne, cho¢ moze kontrowersyjne, subpanstwowe systemy polityczne mogg
obejmowac takze nieformalne grupy mieszczace sie w obrebie poprzednich katego-
rii lub funkcjonujace poza nimi. Przez to jednak kategoria systemu politycznego jest
duzo bardziej pojemna, a z punktu widzenia wywodu interesujgca, pozwalajgca stwo-
rzy¢ nowe typologie podziatu.

Na system polityczny, w polskiej optyce spotecznej, geograficznej oraz uktadzie
ekonomicznym, pomocna moze by¢ klasyczna definicja Jerzego Kowalskiego, wedtug
ktérej system polityczny to ,aparat panstwowy, partie polityczne oraz organizacje
i grupy spoteczne formalne i nieformalne, uczestniczace w dziataniach politycznych
w obrebie danego panstwa oraz ogét zasad i norm prawnych regulujgcych ich wza-
jemne stosunki” (za Bujwid-Kurek 2019: 30). Wyszczeg6lnia wyraznie przytoczone
wczesSniej subpanstwowe systemy polityczne. Co warto podkresli¢, pomimo uptywu
lat zachowata swojg aktualnos¢. Ponadto sprzyja w pracy badawczej. Jest to definicja
operacyjna na potrzeby wywodu.

Propozycja polityki senioralnej w ujeciu systemowym

Biorac pod uwage ww. definicje autorstwa Kowalskiego, polityke senioralng mozna
bada¢ ze wzgledu na podmioty ja prowadzace. Tutaj wyr6zni¢ modelowo powinni-
$my polityke prowadzong przez apolityczny aparat panstwa jako element tzw. ustug
publicznych/spotecznych, ktore najczesciej objawiaja sie przez programy skierowane
do danych grup spotecznych, np. SENIOR+ czy AKTYWNI+. Obszarem tym interesujg
sie zwlaszcza politycy spoteczni.

Po drugie - bedzie to polityka prowadzona przez partie polityczne. Najczes-
ciej i najintensywniej bedzie ona realizowana w okresie wyboréw parlamentarnych.
Badan na ten temat jest stosunkowo niewiele, jednakze mozna zauwazy¢ m.in. publi-
kacje Szatur-Jaworskiej (2015), ktéra podejmowata te problematyke odnosnie do wy-
boréw parlamentarnych w Polsce. Zwtaszcza polityka prowadzona przez partie po-
lityczne jest ciekawa dla ,klasycznych” badaczy nauk politycznych, bowiem stanowi
to in extenco przedmiot zainteresowan politologéw.

W konteks$cie wyboréw parlamentarnych 2023, mozna zauwazy¢, Ze najczesciej
postulaty senioralne poruszato Prawo i Sprawiedliwo$¢ oraz Koalicja Obywatelska.
Znamienne byto tez to, Ze to wtasnie te ugrupowania najczesciej odwotywaty sie
do tresci senioralnych w wyborach parlamentarnych 2019 (Program PIS 2019; Pro-
gram KO 2019). W 2023 roku duzo bardziej rozbudowany program dotyczacy tresci
senioralnych ma m.in. Lewica?.

Po trzecie, nie nalezy zapominac o istotnej roli organizacji oraz grup formal-
nych i nieformalnych w przypadku kreowania i realizowania polityki senioralne;j.
To wtasnie te podmioty maja ogromny wktad w dziatalno$¢ aktywizacyjna nestorow;

2 Pomimo interesujgcego watku nie stanowi to zasadniczej cze$ci wywodu i oszacowanie,
ktdra z polskich partii promuje najbardziej tresci prosenioralne jest niemozliwa w tak krétkim
artykule.
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sg to kluby seniora i wszelkiego rodzaju inne stowarzyszenia, fundacje i grupy formal-
ne sensu largo, ktore wpisujg sie w koncepcje active ageing policy oraz w modelowe
zatozenia polityki senioralnej z poczatku jej istnienia w Polsce. Bezdyskusyjnie maja
one niebagatelny wptyw na codzienne zycie emerytéw - odpowiadajac na ich pro-
blemy, jakim jest sieroctwo oraz wycofanie spoteczne.

Grupy nieformalne i czasowo kroétkie, jak np. ttum czy osoby stojgce na przystan-
ku, nie beda miaty az tak doniostej roli polityczno-spotecznej.

Biorac pod uwage typologie ponad- i subpanstowych systeméw politycznych,
analizowane mogg by¢ poziomy aparatu panstwa prowadzace polityke senioralna.
Wyrdzni¢ mozna poziom centralny - rzad z premierem na czele wraz z delegaturami
w terenie (wojewodowie i urzedy wojewddzkie). Nie bez znaczenia sg takze programy
powiatowe i gminne, ktére cechowac sie moga duza ré6znorodnoscia - np. obowiagzu-
jace darmowe przejazdy MPK w Krakowie dla oséb powyzej 70. roku zycia.

Przy tym rozrdznieniu mozna pokusi¢ sie takze o jeszcze jedno. Programy po-
wigzane z polityka senioralng mozna takze badac ze wzgledu na zrédta finansowania.
Interesujace pod wzgledem eksploracji naukowej moze by¢ tu badanie procentowe;j
ilosci $srodkéw otrzymywanych na dane programy spoteczne. Przyktadowo mozna
wyszczeg6lni¢ programy ze $rodkdw przekazanych gminom lub ze srodkéw wtas-
nych. Nalezy tez wskaza¢, ze wystepuje wiele programéw regionalnych w duzej czesci
wspétfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej. M.in. w Matopolsce jest to pro-
gram dla os6b niesamodzielnych TELE-ANIOL, w ktédrym przestanka otrzymania po-
mocy jest wiek, ktéry skutkuje niesamodzielnoscia.

Polityka senioralna a polityka spoteczna i publiczna — uwag kilka

Przechodzac do drugiej czesci artykutu, posrod klasycznych badaczy polityki spotecz-
nej, np. za Rajkiewiczem (1996: 19), polityke taka zdefiniowa¢ mozemy jako ,sfere
dziatania panstwa oraz innych ciat publicznych i sit spotecznych, ktéra zajmuje sie
ksztattowaniem warunkéw zycia ludnosci oraz stosunkéw miedzyludzkich (zwtasz-
cza w Srodowisku zamieszkania i pracy)”. Rozumie¢ ja mozemy tez jako dziedzine
zycia publicznego, ktéra jest odrézniana od prywatnej produkcji débr i ustug beda-
cych co do zasady klasycznymi przedmiotami wymiany towarowo-pienieznej. Polityka
taka jest cze$cig zycia publicznego, tak wiec nie dotyczy wszelkich spraw publicznych,
a wycinka z nich (Szarfenberg 2018: 27-28). Jak trafnie wskazuje ten autor, polity-
ka spoteczna nie ma charakteru wytacznie publicznego, a jest takze pragmatyczno-
-politycznie uwiktana?.

Odpowiedzig na ww. problemy oraz na jej polityczne ,zaangazowanie” miato
by¢ niejako wzorowanie sie na anglojezycznym rozréznieniu policy vs politics oraz
proba stworzenia w Polsce nowoczesnej, demokratycznej administracji publiczne;j.
Niestety analiza polityk publicznych jest relatywnie rzadko uprawiana na uniwersy-
tetach w Polsce i duzo czesciej spotka¢ mozna j3 jako nauke w kregu anglosaskim.

3 Patrz szerzej w R. Szafrenberg (2018).



Wspdtczesna polska polityka senioralna w ujeciu systemowym... [171]

Znamienne jest takze to, ze wystepowata ona jako polska subdyscyplina nauk spo-
tecznych przez bardzo krétki okres.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze analizujgc historie polskiej polityki senioralnej,
nalezy wskazac jej zwiazek z polityka publiczng. Po pierwsze, mozna zauwazy¢ to,
ze powstata ona z inicjatywy Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej w 2013 roku.
Co jednak chyba istotniejsze, w modelowych zatozeniach wytaczono z jej katalogu
tematycznego polityke emerytalno-rentows, co silniej pozycjonowatoby te polityke
jako polityke spoteczna. Po trzecie, polityka ta skutkowata poczatkowo powstaniem
nowych aktéw prawnych, promowaniem aktywno$ci spotecznej oraz ktadta nacisk
na ochrone zdrowia. Byto tak pomimo tego, ze jedna z pierwszych definicji polityki
senioralnej, wskazywata, iz jest to ,,0g6t celowych dziatan organéw administracji pub-
licznej wszystkich szczebli oraz innych organizacji i instytucji, ktore realizujg zadania
i inicjatywy ksztattujace warunki godnego i zdrowego starzenia sie” (,Zatozenia Dtu-
gofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020"). Stowo ,godne” w swoim
zakresie etymologicznym oznacza¢ moze takze, oraz wydaje sie, ze powinno, wystar-
czajace $rodki do zycia i zmniejszanie ubéstwa ekonomicznego.

Polityka czy polityki senioralne? — pomiedzy jedno- a wielopasmowosciag -
mozliwa analiza procesu w perspektywie badacza

Posréd badaczy nauk politycznych nie od dzi$ toczy sie debata na temat réznicy po-
miedzy polityka, polityka publiczng oraz polityka spoteczna. Kluczowe kwestie zosta-
ty wskazane powyzej. Zapoczatkowana polityka senioralna w Polsce - w duzej mierze
ktadaca nacisk na aktywno$c¢ i zdrowie senioréw - klasyfikowana byta czesciej jako
polityka publiczna. Nie nalezy jednak zapominac¢ o tym, ze po zwyciestwie Zjedno-
czonej Prawicy w 2015 roku polityka senioralna powiekszona zostata o niespotyka-
ne dotad $wiadczenia socjalne dla senioréw - 13. oraz 14. emeryture (Ministerstwo
Rodziny i Polityki Spotecznej - Seniorzy). Dodatkowo, nie nalezy takze zapomina¢
o politycznym (politics) akcencie programéw spotecznych i powigzaniu z ideowym
podtozem tworzacych ich decydentéw politycznych. Niestety wiele programoéw spo-
tecznych posiada takie uwarunkowania, co jest charakterystyczne dla braku tradyc;ji
panstwa prawa w Polsce i braku ciggtosci niepartyjnych polityk publicznych (zob. ra-
port Hausner i Mazur: 2015).

Zdaniem autora, najwazniejszymi wyzwaniami dla badaczy nauki o polityce i ad-
ministracji a takze nauk pokrewnych, bedzie dostrzeganie potrdjnej optyki kazdoczes-
nej polityki. Po pierwsze, bedzie to analiza kwestii socjalnych, mozliwosci obcigzenia
budzetu panstwa oraz kwestii tradycyjnie rozumianych dla politykéw spotecznych.
Nadal istotnymi i Zywotnymi interesami dla kazdego procesu zaréwno socjalnego,
jak i panstwowotwdrczego, bedzie pomoc ludno$ci w wychodzeniu z ubéstwa, sa-
motnosci, wykluczenia i szeroko ujmowanej niepetnosprawnosci spotecznej. Po dru-
gie, optyka zatozen modelowych polityki publicznej, zwtaszcza charakterystycznych
dla kregu anglosaskiego, powinna by¢ pomocna w spetnieniu pewnych wytycznych
normatywnych w budowaniu nowoczesnych polityk panstwowych - m.in. zgodnos$¢
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z zasadami konstytucyjnymi, hierarchig aktéw prawnych, braku sprzecznosci logiki
prawa oraz jego przejrzystos¢ dla obywateli. Dodatkowo warunkiem jest to czy osoby-
-instytucje tworzace prawo i $wiadczace ustugi dla ludnosci czynia to, stosujac zasady
powszechnosci, transparentnosci, rozliczalnosci oraz gospodarnosci. Po trzecie jed-
nak, to co jest tak naprawde polityka, nigdy nie zniknie z agendy polityki spotecznej
i publicznej, i zawsze istotne bedzie oszacowanie tego, w jakich warto$ciach i jakiej de
facto ideologicznej rodzinie dana polityka jest tworzona. Je$li tutaj nie bytoby to moz-
liwe do wskazania przez brak takich przestanek oraz petng powszechno$¢ i ciggtosé¢
programdéw, to uprawdopodobniona teza bytaby taka, Ze jest to polityka mogaca po-
szczyci¢ sie mianem publiczne;.

Zakonczenie i konkluzje

W artykule podjeto probe analizy ztozonosci pojecia polityki senioralnej. Po pierw-
sze, najwazniejszym celem badawczym byto ukazanie réznych podmiotéw prowa-
dzacych polityke senioralng oraz jej definicyjne niedookreslenie. Podstawowym
problemem jest tutaj utworzenie pojecia polityki senioralnej obok tradycyjnie rozu-
mianej polityki wobec staro$ci oraz polityki wobec oséb starszych. Polityka senio-
ralna obejmuje te dwie kwestie, jednakze mocniej zauwazalna jest w niej polityka
wobec 0s6b starszych - co opisane jest w literaturze. Zastanowi¢ tez mozna bytoby
sie nad racjonalnos$cia tworzenia takiego pojecia. Po drugie, dostrzegalna jest takze
zmiana przedmiotowa polityki senioralnej w Polsce skutkujgca poszerzeniem ka-
talogu polityki senioralnej o dziatania pokrewne i charakterystyczne dla polityki
emerytalno-rentowe;j.

W kontekscie podmiotow i systemow, w ktorych polityka senioralna wystepuje,
nalezy wskaza¢, ze mozliwe jest jej wyrdznienie w klasycznej definicji systemu po-
litycznego, jaki subpanstwowych systemoéw politycznych. Przez to zatozona hipote-
za weryfikuje sie pozytywnie. Polityke senioralng prowadzi aparat panstwa, partie
polityczne oraz grupy formalne i nieformalne wystepujace w tym systemie. Czesta,
cho¢ nieznamienng kwestig jest to, Ze aparat panstwa prowadzi¢ bedzie inng polityke
senioralna niz partie polityczne. Warto tez wskaza¢ na to, Ze organizacje spoteczne
silnie wspieraja duze samorzady gminne w ustugach spotecznych dla senioréw.
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Contemporary polish senior policy — political system optics
Abstract

The aim of the article was to analyse the definitional possibilities, object-oriented and subject-
-oriented, of senior politics, in the optic of the political system. The argument was mainly based
on the definition of the political system by Jerzy Kowalski. The author also reflected on the com-
plexity of the notion of senior policy taking into account the concepts of politics, social policy
and public policy. The adopted research hypothesis assuming that senior policy is carried out
by different elements of the political system and by different political systems verifies positive-
ly. The correlation of the definition with the level of the political system and the possibility of
specifying the key actors on the public agenda should be noted in these considerations.

Keywords: Senior politics, political system, political parties, state



