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Andrzej Klimczuk'

Polityka publiczna wobec starzenia sie
ludnosci. Przeglad pojec i podejsé
teoretycznych

Streszczenie

Artykul ma na celu przyblizenie réznych podejs¢ do analizy polityki publicznej doty-
czacej starzenia sie ludnosci. Opracowanie zawiera krétkie opisy wybranych teorii for-
mutowania i wdrazania odpowiedzi na wyzwania zwigzane z kwestiami i problemami
istotnymi dla oséb starszych i starzejacych si¢. Omawia wybrane pojecia, m.in. upolitycz-
nienie starzenia sie, polityka publiczna wobec starzenia si¢ ludnosci i polityka starzenia
sie. W dalszej czeséci pracy podjeto prodbe omoéwienia ram etapow cyklu projektowania
i wspolprojektowania polityki publicznej i wybrane teorie polityki publicznej wobec
starzenia si¢ ludnosci w podziale na podejscia dedukcyjne i indukcyjne oraz w podziale
na poziomy analizy systemu spolecznego (mikro, mezo i makro). W podsumowaniu
przyblizono propozycje dalszych kierunkéw badan.

Stowa kluczowe: cykl projektowania i wspdtprojektowania polityki, polityka publiczna
wobec starzenia sig, polityka senioralna, polityka starzenia sie, polityka wobec ludzi
starszych, polityka wobec staro$ci, programowanie polityki, upolitycznienie starzenia si¢

Public policy on ageing: a review of the
concepts and theoretical approaches

Abstract

This paper aims to present different approaches to the analysis of public policies on age-
ing. The study contains short descriptions of selected theories on formulating and im-
plementing responses to challenges related to the issues and problems relevant to older
people and ageing people. The paper discusses selected concepts such as politicization

1 Niezalezny badacz i ekspert.
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of ageing, public policy on ageing and the politics of ageing. In the further part of the
work, an attempt was made to discuss the framework of the stages of the public policy
design cycle and codesign as well as selected public policy theories associated with the
population ageing that were divided into deductive and inductive approaches and bro-
ken down into levels of social system analysis (micro, meso and macro). The summary
presents proposals for further research directions.

Keywords: ageing policy, policy design and codesign cycle, policy on old age, policy on
older people, policymaking, policy programming, politicization of ageing, politics of
ageing, senior policy

Celem artykutu jest oméwienie wybranych pojec¢ i uje¢ teoretycznych doty-
czacych polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludno$ci. Tym samym praca ta ma
stanowi¢ przyczynek do toczacej si¢ w polskiej literaturze naukowej debaty doty-
czacej doprecyzowania zakresu pojeciowego tej polityki publicznej. Zasadne jest
tu zwrocenie uwagi na powigzanie wyzwania demograficznego, jakim jest starzenie
sie populacji, z terminologia i ujeciami teoretycznymi wykorzystywanymi w obszarze
nauk o polityce publicznej. W pierwszej czesci tekstu podjeto probe przyblizenia
podstawowych poje¢, takich jak m.in. upolitycznienie starzenia sig, polityka publiczna
wobec starzenia si¢ ludnosci i polityka starzenia si¢. Druga cz¢$¢ obejmuje dyskusje
nad mozliwo$cig modyfikacji klasycznych ram etapéw cyklu projektowania polityki
publicznej (policy design cycle) celem dostosowania ich do potrzeb wspdtprojektowa-
nia (codesign) zwigzanych ze starzeniem si¢ populacji. W dalszych sekcjach artykutu
pokroétce przedstawiono wybrane teorie polityki publicznej, ktére moga by¢ wykorzy-
stywane do analiz problemdw i kwestii dotyczacych oséb starszych i starzejacych sie.
Omowiono dedukcyjne i indukcyjne podejscia teoretyczne w podziale na poziomy
analizy systemu spotecznego (mikro, mezo i makro). W koncowej czesci artykutu
wskazano sugestie odnosnie do mozliwych kierunkéw dalszych badan.

Upolitycznienie starzenia sig, polityka publiczna
wobec starzenia sie ludnosci i polityka starzenia sie.
Préba przyblizenia podstawowych pojeé

Propozycje definiowania i doprecyzowania podstawowych poje¢ zwigzanych
z programowaniem strategicznym interwencji i dziatan publicznych wobec starzenia
sie ludnosci spotykaly si¢ w Polsce z zainteresowaniem w szczego6lnosci specjalistow
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z zakresu polityki spotecznej. W polskiej literaturze przedmiotu podejmowano juz
czastkowe proby konceptualizacji i operacjonalizacji kluczowych poje¢ w tym obszarze,
gléwnie w powigzaniu z polityka spoleczng. Zwracano takze uwage na rézne aspekty
zapotrzebowania na koordynacj¢ dzialan, integracje ustug publicznych $§wiadczonych
przez podmioty z réznych sektoréw oraz opracowanie i wdrazanie dokumentdw stra-
tegicznych (plandw, programoéw i strategii) przez rzad, wladze regionalne i lokalne
oraz stosowne organy (Szatur-Jaworska, 2006; Szatur-Jaworska, 2016b; Bledowski,
2012: 205; Btedowski, 2002; Wozniak, 2016; Klimczuk, 2013a; Klimczuk, 2015b).
W tym miejscu mozna zaryzykowac twierdzenie, ze do tej pory stosunkowo niewiele
miejsca po$wiecano jednak dylematom zwigzanym z ttumaczeniem pojec z literatury
zagranicznej — zwlaszcza z szeroko stosowanych zrédet anglojezycznych. W rezul-
tacie np. koncepcja ,,aktywnego starzenia si¢” (active ageing) byla thumaczona jako
»aktywno$¢ osob starszych’, co zawezalo jej znaczenie, lub byta uznawana za zwrot
uzupelniajacy badz konkurencyjny dla okreslen ,,polityka wobec starosci” i ,wobec
ludzi starych” (MPiPS, 2012).

Warto przypomnie(, ze szeroko rozumiane w j. polskim stowo ,,polityka” odnosi
sie wj. angielskim do przynajmniej trzech réznych, lecz powigzanych ze sobg zagad-
nien (Vowe, 2008): (1) spolecznosci zorganizowanych politycznie (polity; np. miasto,
panstwo, imperium); (2) teorii i praktyki rywalizacji o wladze, dzialalnosci partii
politycznych i politykow jako cztonkdéw tych spotecznosci i systemdéw politycz-
nych (politics); (3) planowania i organizowania wladzy oraz podejmowania decyzji
w poszczegolnych obszarach zycia publicznego, jak np. gospodarka, edukacja, sprawy
spoleczne czy przestrzen i srodowisko (policy).

W niniejszym opracowaniu proponuje si¢ ponadto w szczegdlnosci omdéwienie
trzech zwrotéw stosowanych w anglojezycznych debatach i studiach dotyczacych
formulowania odpowiedzi na wyzwania starzenia si¢ ludnosci: (1) upolitycznienie
starzenia sie (politicization of ageing), (2) polityka publiczna wobec starzenia sie lud-
nosci (ageing policy; public policy on ageing) oraz (3) polityka starzenia si¢ (politics of
ageing). W pierwszym przypadku wazne jest zwrdcenie uwagi na fakt, ze nie wszystkie
kwestie istotne dla obywateli staja si¢ problemami spotecznymi, politycznymi lub
gospodarczymi. Problemy osobiste doswiadczane przez jednostki nie sg tym samym,
co kwestie spoteczne, ktore dotycza duzej liczby osoéb i ktére wymagaja reakeji ze
strony rzagdu badz samorzadéw. Czasami proces dostrzegania probleméw nazywa
sie ,,upolitycznieniem” (lub ,,polityzacjg”). Pojecie to odnosi si¢ do zmiany problemu
w kwestie polityczna, ktéra wowczas zostaje wlaczona do systemu politycznego, staje
sie przedmiotem debaty politycznej, ma regularne i aktywne zainteresowanie decy-
dentéw, mediéw i opinii publicznej oraz jest uwazana za wymagajaca interwencji
zorganizowanej w postaci polityki publicznej (Karwat, 2010; Henslin, 2011: 8-14).
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W odniesieniu do planowania dziatan wobec starzejacej sie populacji stosuje si¢
przynajmniej trzy pojecia: polityki wobec starosci (policy on old age; old age policy),
polityki wobec ludzi starych (policy on older people) oraz polityki wobec starzenia si¢
(Szatur-Jaworska, 2006: 291; Rysz-Kowalczyk, Szatur-Jaworska, 2004; Btedowski, 2012:
205). Pierwszy zwrot to ujecie przedmiotowe, odpowiedzi na jedng z faz w cyklu zycia
i dziatania dtugookresowe; drugie okreslenie dotyczy ujecia podmiotowego, potrzeb
zbiorowosci i dziatan krotkookresowych; trzecie zas odnosi sie do systemu dziatan
rozwiazujacych lub ograniczajacych problemy zwigzane ze wzrostem w spoteczen-
stwie odsetka ludzi starych. W praktyce wymienione trzy aspekty polityki spolecznej
powinny by¢ prowadzone facznie i w wielu szczegétowych dziedzinach jako czes¢
szerzej rozumianej polityki publicznej wobec starzenia sie ludnosci (Szatur-Jaworska,
2006: 293-294; Szatur-Jaworska, 2016a, 2016b).

Te polityke publiczng (ageing policy; public policy on ageing) mozna uznac za ujecie
szersze, rozumiane jako zestaw systematycznych dziatan i instrumentéw formuto-
wanych w odpowiedzi na wyzwania starzejacego sie spoteczenstwa, ktére obejmuja
takie dziedziny, jak m.in. polityka gospodarcza, polityka technologiczna i innowa-
cyjna, polityka zdrowotna, polityka mieszkaniowa, polityka kulturalna i polityka
spoleczna (Ervik, Lindén, 2013: 9). Nalezy przy tym podkresli¢, ze polityka publiczna
wobec starzenia si¢ ludnosci nie jest rOwnoznaczna z polityka ludnosciows, ktora
ma na celu modyfikacje i poprawe przebiegu krajowych tendencji demograficznych,
np. rozpatrywanie starzenia si¢ wraz z procesami w zakresie ptodnosci i migracji
(Rowland, 2012: 185, 202-204).

Konsekwencje procesu starzenia si¢ ludnosci sa wazne w réznych obszarach, zatem
ta polityka publiczna nie ogranicza si¢ do jednego obszaru, np. polityki spolecznej
czy polityki zdrowotnej i skupia si¢ na wlaczaniu starzenia si¢ (mainstreaming ageing)
w rozne strategie na wszystkich poziomach systemu spolecznego (UNECE, 2009).
Polityka publiczna wobec starzenia si¢ ludnosci jest zatem polityka horyzontalna;
w zwigzku z tym nie dotyczy tylko jednego wybranego ministerstwa lub departa-
mentu rzagdowego. Ta polityka publiczna charakteryzuje si¢ takze podej$ciem do
zarzadzania, ktére obejmuje rézne formalne lub nieformalne organizacje i techniki
koordynacji na poszczegélnych poziomach spoteczenstwa. Jako polityka wielopo-
ziomowa obejmuje cele, dzialania i podmioty o ré6znym zasiegu (mi¢dzynarodowe,
krajowe, regionalne i lokalne). Bedac jednoczesnie polityka wielosektorowa w cyklu
tworzenia — m.in. projektowania, wdrazania i ewaluacji - powinna za$ uwzgledniac
dziatania podmiotéw sektora publicznego (panstwowego, rzadowo-samorzadowego),
komercyjnego (firmy prywatne, w tym np. otwarte fundusze emerytalne, niepubliczne
zaklady opieki zdrowotnej), pozarzagdowego (stowarzyszenia, fundacje; dalej: NGO
od ang. non-governmental organizations) i nieformalnego (rodziny, pomoc wzajemna
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w spolecznosciach lokalnych) (Btedowski, 2002: 36-43, 178-188; Klimczuk, 2015a:
61-72; Wacker, Roberto, 2014: 17-22; Spicker, 2008: 17-26, 135-145). W literaturze
przedmiotu wskazuje si¢ tez na przynajmniej trzy zasady (subsydiarnosci, komplek-
sowosci oceny potrzeb i lokalnosci), ktére sg istotne dla efektywnosci tej polityki
publicznej i ktérymi powinny sie kierowac¢ jej podmioty (Bledowski, 2002: 176-177;
Klimczuk, 2015c¢: 582-583; Klimczuk, 2017: 191-206).

Czasami polityka publiczna wobec starzenia si¢ ludnosci okreslana jest takze
»polityka senioralng” (senior policy; senioral policy; seniority policy). Takie pojecie
zaproponowano w 2013 r. w Zalozeniach Diugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce
na lata 2014-2020, w ktérych polityke senioralng zdefiniowano jako ,,0g6t celowych
dziatan organéw administracji publicznej wszystkich szczebli oraz innych organi-
zacji i instytucji, ktére realizuja zadania i inicjatywy ksztaltujace warunki godnego
i zdrowego starzenia si¢” (MPiPS, 2013: 4). Jako pie¢ obszaréw wymagajacych
interwencji tej polityki wskazano: zdrowie i samodzielno$¢; aktywnos¢ zawodowa
0s0b 50+; aktywno$¢ edukacyjna, spoteczng i kulturalng oséb starszych; srebrna
gospodarke; relacje migdzypokoleniowe. Pojecie to mozna uzna¢ za taczace cechy
wczesniej oméwionych i dluzej funkcjonujacych pojec polityki spotecznej wobec
ludzi starych i starosci. Przy czym zywa jest takze dyskusja co do niesp6jnosci zapro-
ponowanego przez rzad pojecia ze zwrotami o dtuzszej tradycji (Szatur-Jaworska,
2016a; Trafialek, 2016: 196-200).

Wreszcie w literaturze anglojezycznej obecne sg rowniez okreslenia takie jak
»polityka starzenia si¢” i ,polityka starosci” (politics of ageing; politics of old age).
Pojecia te nie dotyczg tresci polityki publicznej (np. programéw), lecz analiz pro-
ceséw, w ktorych grupy intereséw wspotpracuja i konkuruja ze soba, co prowadzi
do podzialu zasobéw w podziale na grupy wiekowe, takie jak np. dzieci, mtodziez,
dorodli i ludzie starzy (Kelly, Marshall, 2007: 370). Polityka ta jest spotecznie
konstruowana przez osoby starsze i inne podmioty polityczne, ktére majg wlasne
cele. Przyktadem sporu z zakresu polityki starzenia si¢ s3 debaty dotyczace doboru
okreslen jezykowych (mogacych oddzialywa¢ na upowszechnianie dyskrymina-
cji ze wzgledu na wiek; ageism, age discrimination) oraz ich operacjonalizacji.
Przykltadowo termin ,0soby starsze” — uzywany w odniesieniu do tych, ktérzy
osiaggneli ,staro$¢” - zgodnie z kryteriami Swiatowej Organizacji Zdrowia dotyczy
0s6b powyzej 60. lub 65. roku zycia w krajach Globalnej Péinocy oraz powyzej
50. roku zycia w krajach Globalnego Potudnia (WHO, 2004: 42; WHO, 2014).
Niemniej w literaturze i w praktyce funkcjonuja takze inne kryteria starosci, ktore
sa przedmiotem nieustannych sporéw (np. odmienne okreslenia wieku socjalnego,
w tym emerytalnego, wieku spotecznego odnoszacego si¢ np. do odgrywania rél
spotecznych przez jednostki w rodzinach oraz wieku ekonomicznego dotyczacego
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miejsca jednostek w podziale pracy). Dla uproszczenia w tym artykule termin
»0s0by starsze” jest stosowany zamiennie z okresleniami takimi jak ,,starsi dorosli”,
»ludzie starzy” i ,,seniorzy”.

Przechodzac do dyskusji nad teoriami polityki publicznej wobec starzenia si¢ lud-
nosci, nalezy w pierwszej kolejnosci zwréci¢ uwage na réznorodnos¢ idei i koncepcji
tej polityki publicznej (policy concepts; policy ideas), ktére moga by¢ rozpatrywane
zar6wno jako polityka opisowa/deskryptywna, jak i polityka programowa/normatywna.
W pierwszym ujeciu polityka stanowi modele opisowe, teorie, a nawet paradygmaty.
W drugim podejsciu polityka publiczna wobec starzenia si¢ ludnosci stanowi modele
normatywne lub programowe, ktére sa powigzane z dziatalnoscig decydentow i prak-
tykow. Idee polityczne, bedac czgscig dyskursu publicznego i naukowego, obejmuja
odmienne zalozenia, ktdre r6znig si¢ co do diagnozowanych dziedzin, probleméw,
aktoréw, instrumentdw i styléw wdrazania rozwigzan probleméw (Ervik, Lindén,
2013:9). Ponadto rézne podmioty miedzynarodowe i krajowe konkurujg o promo-
wanie i wdrazanie swoich pomystéw. Idee te rdznig si¢ takze pod wzgledem zakresu
iinkluzywno$ci. W niektorych krajach i regionach polityka publiczna wobec starzenia
sie ludnosci moze mie¢ funkcje horyzontalne i oddzialywa¢ na inne dziedziny (gdy
np. koncentruje si¢ na polityce naukowej i technologicznej), podczas gdy w innych
bedzie ograniczona do wybranych i bardziej tradycyjnie odnoszonych do starzenia
sie dziedzin (jak np. polityka spoteczna i polityka emerytalna).

Przyktadowe idee polityki publicznej konkurujgce w dyskursie dotyczacym
omawianego obszaru przyblizono w tabeli 1. Ze wzgledu na ograniczenia objetosci
tego artykulu pomija sie tu szczegétowe omdwienie wskazanych koncepcji. Wystar-
czy zaznaczy¢, ze: (1) idee te z pewno$cig nie moga by¢ traktowane jako synonimy
- przyktadem takiej blednej interpretacji jest niekiedy zamienne stosowanie zwrotow
»aktywne starzenie si¢” i ,zdrowe starzenie si¢’, ktére powstaly w odmiennym kon-
tekscie i implikujg rézne cele i przebieg interwencji publicznych; oraz (2) wdrazanie
tych idei wiaze si¢ z odmiennymi inwestycjami i naktadami (inputs) oraz wynikami/
rezultatami (outcomes, w tym outputs — produkty, rzeczywiscie zrealizowane §wiad-
czenia i ustugi widoczne w perspektywie krétkoterminowej oraz impact — wptywy,
oddziatywania i skutki dlugoterminowe). Przykladowo, podczas gdy ,,produktywne
starzenie si¢” ktadzie nacisk na wydluzanie aktywnosci na rynku pracy i podnosze-
nie wieku emerytalnego, to idea ,,starzenia si¢ w dobrym zdrowiu” koncentruje si¢
gltéwnie na wspieraniu zdrowego stylu zycia i ograniczaniu kosztéw zwigzanych
z rozbudowg systeméw opieki diugoterminowej (szersza analiza historii i poréwnanie
poszczegolnych idei, zob. Klimczuk, 2017: 55-102).
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Tabela 1. Rodzaje i cechy idei/koncepcji polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludnosci

Idea/koncepcja polityki
publicznej

Gtéwne cechy

Pomyslne starzenie sie
(successful ageing)

Zwiekszenie dobrostanu fizycznego, psychicznego i spotecznego; utrzymanie
funkcjonowania poznawczego i fizycznego; aktywne zaangazowanie w zycie publiczne,
podobnie jak w mtodosci i dorostosci; odrzucanie stereotypdw starosci

Produktywne starzenie
sie (productive ageing)

Przyczynianie sie do rozwoju spoteczenstwa i gospodarki poprzez ptatne i nieodpfatne
aktywnosci produkcyjne, ktére prowadzg do tworzenia towaréw lub ustug badz sprzyjaja
zwiekszaniu zdolnosci do wytwarzania i generowania wartosci gospodarczych

Starzenie sie w dobrym
zdrowiu (healthy ageing)

Promowanie dziatan, ktére poprawiajg samopoczucie, zdrowie i niezaleznos¢ z wiekiem;
inicjatywy majace na celu poprawe lub utrzymanie normalnego starzenia sie, odpornosci
i zycia bez chorob

Aktywne starzenie sie
(active ageing)

Zwigkszanie szans w trakcie biegu lub cyklu zycia; wspieranie zdrowia, uczestnictwa,
bezpieczenstwa i dostepnosci; wielowymiarowe inicjatywy oparte na prawach cztowieka
w celu poprawy jakosci zycia; podkreslanie solidarnosci miedzypokoleniowej

Pozytywne starzenie sie
(positive ageing)

Promowanie korzysci wynikajacych ze zréznicowania wieku; zwalczanie dyskryminacji ze
wzgledu na wiek; wspieranie pozytywnego wizerunku starosci

Tworcze starzenie sie
(creative ageing)

Angazowanie w aktywnos¢ tworcza; wskazywanie kapitatow oséb starszych; taczenie
sztukiz uczeniem sie przez cate zycie, integracja spoteczna i rehabilitacjg oraz dziataniami
terapeutycznymiw celu poprawy warunkéw fizycznych i psychospotecznych, budowania
$wiadomosci i promowania doswiadczenia senioréw wsréd mtodszych pokolen

Starzenie sie w miejscu
zamieszkania (ageing
in place)

Wspieranie mozliwie najdtuzszego zycia oséb starszych w ich domach i mieszkaniach;
wspieranie niezaleznosci oraz pragnienia i zdolnosci do pozostania w spotecznosci
lokalnej; Swiadczenie ustug i pomocy w domu; zapobieganie badz opdznianie
przeprowadzek do doméw pomocy spotecznej lub placéwek opieki dtugoterminowej

Polityka relacji
miedzypokoleniowych
(intergenerational policy)

Wspieranie sprawiedliwosci miedzypokoleniowej w ramach dziatalnosci podmiotéw
z réznych sektoréw; stymulowanie sprawiedliwosci w dystrybucji zasobéw miedzy
pokoleniami; promowanie integracji wiekowej i, spoteczeristwa ponad zréznicowaniami
wiekowymi” (ageless saciety) poprzez dialog i programy miedzypokoleniowe

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

Tabela 2. Wybrane teorie do analiz polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludnosci
na roznych poziomach systemu spolecznego

Mikro

Mezo Makro

(ekonomia dobrobytu)

Teoria aktywnosci*
Teoria wytaczania*
Teoria kontynuacji*

Teorie racjonalnego wyboru
(teoria wyboru publicznego)
Indywidualizm socjologiczny

Interakcjonizm symboliczny*

Analiza klasowa (marksizm)
Teorie grupowe (pluralizm/korporatyzm)

Instytucjonalizm zorientowany
na aktorow (analiza kosztow

Interakcjonizm symboliczny* transakcyjnych)
Funkcjonalizm* Neoinstytucjonalizm socjohistoryczny
Teoria konfliktu* (etatyzm)

Funkcjonalizm*

Teoria konfliktu*

Model stratyfikacji wieku*

Teoria modernizacji*

Ekonomia polityczna starzenia sie*
Gerontologia krytyczna*

Teoria wytaczania*

Model stratyfikacji wieku*
Teoria subkultury starosci*
Teoria modernizacji*

* Podejscia teoretyczne pominigte w niniejszym artykule (szersze omdéwienie zob. Klimczuk, 2012: 23-28;

Klimczuk, 2017: 35-54).

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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W dalszej czgéci artykulu omoéwione zostang przede wszystkim wybrane teorie
polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludno$ci (tabela 2). Nalezy pamietac, ze podej-
$cia te s3 czesto taczone takze z socjologicznymi i gerontologicznymi perspektywami
wobec starzenia si¢ ludnosci, ktorych szczegétowe omdwienie wykracza poza ramy
niniejszego opracowania (Klimczuk, 2017: 35-54). Jesli chodzi o socjologiczne per-
spektywy, to s3 to gléwnie klasyczne teorie: funkcjonalizm, teoria konfliktu i inte-
rakcjonizm symboliczny. Do tych trzech nurtéw nawigzuja perspektywy teoretyczne
rozwinigte na gruncie gerontologii spolecznej. Teorie zwigzane z funkcjonalizmem
(okreslane tez jako pierwszej generacji i stanowiace ,teze wyjsciowg’) obejmuja
m.in. teori¢ wylaczania/wycofania, model stratyfikacji wieku i teorie modernizacji
(odpowiednio: disengagement theory; age stratification; modernization theory). Druga
generacja teorii gerontologii spolecznej wigze si¢ z symbolicznym interakcjonizmem
stanowiac ,,antytez¢” poprzednich uje¢. S to m.in. teoria aktywnosci, teoria konty-
nuacji i teoria subkultury starosci (odpowiednio: activity theory; continuity theory;
subculture of ageing theory). Trzecia generacja omawianych teorii nawiazuje do teorii
konfliktu, hermeneutyki, fenomenologii, konstruktywizmu, postmodernizmu i analizy
kulturowej. Tym samym najnowsze teorie probuja stanowic ,,synteze” wczeéniejszych
podejs¢. Sa to: teoria ekonomii politycznej starzenia si¢ i gerontologia krytyczna
(odpowiednio: political economy of ageing theory; critical gerontology).

Ramy etapow cyklu projektowania i wspoétprojektowania
polityki publicznej wobec starzenia sie ludnosci

Pierwsza z wybranych koncepcji, ktéra moze by¢ stosowana do interpretacji
polityki, programéw i strategii proponowanych oraz podejmowanych w odniesieniu
do o0sob starszych i starzejacych sie, stanowia ramy etapéw cyklu polityki publicznej.
Przy czym ten klasyczny juz model wprowadzony do literatury przez prekursoréw
naukowego podejécia do polityki publicznej, takich jak m.in. H.D. Lasswell, uchodzi
za ,,typ idealny”, ktory w czystej postaci nie wystepuje w rzeczywistosci. To stadialne
podejscie pozwala jednak na analizowanie i poréwnywanie zjawisk oraz procesow
wzgledem ich abstrakcyjnych form (Lasswell, 1956; Howlett i Ramesh, 2003: 13;
Klimczuk, 2015¢). W tym miejscu nalezy nadmienic, ze ramy te mogg stuzy¢ takze
do analiz faktycznego stanu wdrazania koncepcji i idei polityki publicznej wobec
starzenia si¢ ludnosci (np. polityki aktywnego starzenia si¢) w poszczegélnych fazach
cyklu polityki publicznej.

Zwykle pierwszy etap cyklu polityki publicznej jest zwigzany z ,,ustalaniem
agendy” (agenda-setting), ktora jest procesem rozpoznawania problemow przez
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organizacje publiczne, komercyjne i NGO. Dochodzi tu do wyboru probleméw do
porzadku dzialan/agendy, ktére mozna i nalezy rozwigza¢. Ten etap zawiera takze
decyzje etyczne, poniewaz wybor problemoéw i wyzwan moze by¢ rézny w zaleznosci
od alternatywnych wartosci decydentéw i moze prowadzi¢ do odmiennych wyboréw
i celow politycznych. Znajdujg si¢ tu osady etyczne w polaczeniu z wyborem $rod-
koéw, jakie mozna zastosowac oraz stron zainteresowanych (interesariuszy), ktérych
wymagania i cele powinny zosta¢ spetnione. Innymi stowy: ustalanie celéw zawsze
zaweza interpretacj¢ problemow, a niektdre starzejace si¢ grupy interesdw moga zostaé
pominigte (np. stabo zrzeszeni samotni emeryci lub rolnicy emeryci).

Drugi etap cyklu dotyczy formulowania polityki (policy formulation), czyli two-
rzenia opcji politycznych do wyboru w samym rzadzie. W przypadku starzenia si¢
populacji dotyczy on przede wszystkim analizy mozliwych rozwigzan problemow
spofeczno-gospodarczych. Dyskusja ta obejmuje réwniez analize kosztéw i korzysci
pod wzgledem zasobdéw materialnych i niematerialnych. Sam wybér metod analizy,
alokacji zasobow, roboczych zatozen dotyczacych oczekiwanych ustalen i ich zro-
zumienia jest takze zwiazany z osagdami etycznymi.

Podejmowanie decyzji (decision-making) jako trzeci etap cyklu odnosi si¢ do
operacji, w ramach ktérych rzady decyduja sie na poszczegélne formy dziatan
lub brak interwencji. Rzady wybierajg tu miedzy alternatywnymi rozwigzaniami,
podejmujac pozytywne lub negatywne decyzje lub nie podejmujac decyzji. Proce-
dura ta pozwala na wdrazanie polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludnosci jako
strategii, programu lub planu, a takze na wyjasnianie celéw, dzialan, stylu polityki
i rownowazenie sprzecznych celéw. Na tym etapie koncepcje polityki publicznej
wobec starzenia si¢ (np. produktywne starzenie si¢), moga by¢ wykorzystywane do
szczegdtowego opisu i interpretacji konkretnych danych, dokumentéw i interwencji.
Po tych czynnosciach polityka publiczna jest uwazana za akceptowalna, uzasadniong
przez unikanie prawdopodobnych efektow odwrotnych i zache¢canie do osiggania
skutkéw pozytywnych. To, co jest ,,zte” i ,,dobre”, zalezy tu od kontekstu i celéw opra-
cowywanej polityki publicznej. Nastepnym krokiem jest przyjecie polityki publicznej
w formie prawnej jako programu, schematu, dekretu wykonawczego, zarzadzenia
lub zestawu zasad badz zalecen.

Czwarta faza to wdrazanie polityki (policy implementation) i odnosi si¢ do pro-
cesu wprowadzania w zycie przez rzady przyjetej polityki publicznej. Implementacja
moze przybra¢ forme zgodna z przyjetym programem, moze by¢ ogdlna i dowolnie
ustrukturyzowana lub otwarta na poprawianie polityki i elastyczne, nieplanowane
dziatania. Wdrazanie na ogdt zawiera sekwencje czynnosci wykonywanych przez
rézne podmioty polityki publicznej i interesariuszy. Na tym etapie administracja
publiczna i pracownicy stuzby cywilnej moga mie¢ dylematy etyczne zwigzane
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z odpowiadaniem na zapytania decydentéw i interesariuszy, a takze odnosnie do pracy
zgodnie z kodeksami zawodowymi. Dylematy mogg pojawiac si¢ np. wtedy, gdy cele
polityki publicznej sa szerokie, kiedy interesariusze hamuja lub zawezaja wdrazanie
zmian oraz gdy oczekiwania przedstawicieli wladz (np. ministréw) s sprzeczne.

Koncowa faza cyklu polityki jest ewaluacja (evaluation), ktéra odnosi si¢ do
procedur monitorowania rezultatéw polityki publicznej przez podmioty publiczne,
komercyjne i NGO. Wynik oceny moze przyczyni¢ si¢ do rekonceptualizacji pro-
blemdw i rozwigzan podjetych przez dang polityke publiczng, np. celem zmiany
grup docelowych sposréd senioréw, zmiany stylu wdrazania polityki lub wyboru
innej koncepcji polityki publicznej wobec starzenia si¢ (np. przejscie od produktyw-
nego do aktywnego starzenia si¢ badz proba ich taczenia). Wdrozone rozwigzania
sa oceniane pod katem tego, czy osiagnely oczekiwane cele (np. w postaci zblizania
sie do osiagnigcia okreslonych wczesniej docelowych wskaznikéw ilo$ciowych lub
jakosciowych) oraz czy wystepuja skutki nieoczekiwane, takie jak efekty bezpo-
$rednie, posrednie i indukowane. W praktyce polityka publiczna moze nie osiggna¢
wszystkich okreslonych uprzednio celéw z powodu np. niejednoznacznych celow,
podjecia niewystarczajacych dziatan, nieuwzglednienia konkretnych warunkdéw
lokalnych i niewtasciwego doboru wskaznikéw. Ocena pomaga okresli¢ przyczyny,
dla ktérych strategie i programy odpowiedzialy (lub nie) na potrzeby ich odbiorcow
oraz wyjasni¢ procesy zachodzace podczas interwencji i ich rezultaty. Ten etap moze
charakteryzowac¢ si¢ dylematami etycznymi, jak np. wybér odpowiednich miar,
obiektywne podejscie do gromadzenia danych i ich interpretacja, formutowanie
odpowiedzi interesariuszom i decydowanie o kontynuacji polityki, jej zmianach lub
zaprzestaniu jej realizowania.

Model cyklu polityki publicznej pozwala na identyfikacje odmiennych wariantow
podejmowania decyzji, norm i warto$ci w powigzaniu z opinig publiczng na temat
starzenia sie populacji, 0séb starszych i starosci. Studiowanie odmiennych modeli
polityki publicznej wobec starzenia si¢ pozwala réwniez na doskonalenie dzialan
organizacji i opracowywanie nowych koncepcji politycznych (np. wytaniajacy sie
dyskurs o ,,srebrnej gospodarce” (silver economy); Klimczuk, 2013b; 2016). Ponadto
trzy pierwsze etapy cyklu mogg by¢ postrzegane jako obszary zdominowane przez
decydentéw politycznych, podczas gdy wdrazanie i ocena polityki publicznej moga
by¢ uznawane za obszary zarzadzania i organizacji lub, innymi stowy, aktywnosci
menedzeréw publicznych, projektantéw, ekspertéw i innych praktykéw.

W odniesieniu do koncepcji analizowanych przez P. Spickera mozemy wskazaé
na co najmniej sze$¢ probleméw zwigzanych z cyklem polityki publicznej, ktdre
s3 wazne z punktu widzenia decydentéw i menedzeréw publicznych. Pierwsza kwe-
stig jest to, ze planowanie $wiadczen i ustug w takim cyklu powinno by¢ procesem
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»przyrostowym/inkrementalnym” lub ,,racjonalno-kompleksowym” (Spicker, 2014b:
179-181). Ostateczne rezultaty polityki publicznej zalezg zatem od przebiegu wcze-
$niejszych etapéw oraz ich logicznej i calosciowej integraciji.

Drugim problemem jest to, ze $wiadczenia i ustugi muszg by¢ ukierunkowane
irozdystrybuowane wérod wybranych grup klientdw, uzytkownikéw lub interesariuszy
(Spicker, 2014a: 66-67). Dobér grup docelowych zawsze oznacza pominiecie niektorych
grup z okreslonych powodoéw, ktore zostaja mniej lub bardziej wyraznie wyrazone.
Ponadto samo ukierunkowanie dzialan jest obarczone problemami, ktére moga ogra-
niczac ich efektywnos¢. Sg to np. efekt ,,biegu jatowego” lub zdarzenia niezaleznego
(deadweight - sytuacja ludzi nie ulega zmianie), skutki uboczne (spillovers — wsparcie
otrzymuja ci, ktérzy niekoniecznie go potrzebuja) oraz niski poziom absorpcji (low
take-up - gdy dostep do grup docelowych jest zbyt trudny).

Trzecim problemem zwigzanym z pomyslnym wykorzystaniem cyklu polityki
publicznej w praktyce jest racjonowanie. Popyt i podaz swiadczen i ustug dostar-
czanych przez stuzby publiczne nie sa regulowane przez mechanizm cen (Spicker,
2014a: 68-71, 76-78). Racjonowanie jest zatem konieczne, aby z jednej strony
ograniczy¢ podaz, np. poprzez odmowe (zasady kwalifikowalnosci lub losowanie),
opdznianie (listy oczekujacych), filtrowanie i ,uginanie” (np. skierowania medyczne)
lub ,rozcienczanie” (celowe dostarczanie mniejszej liczby §wiadczen i ustug, niz s
potrzebne). Z drugiej strony popyt moze by¢ modyfikowany przez kryteria kwali-
fikujace, optaty (w tym np. nawet minimalna wspotplatnos¢ za wizyty czy badania)
oraz odstraszanie lub zniechecanie.

Czwartym zagadnieniem, ktoére powinni wzig¢ pod uwage decydenci i mene-
dzerowie publiczni, jest dyskrecja (Spicker, 2014a: 74-75). Ustugi §wiadczone
przez ekspertow, takich jak lekarze, mogg si¢ opiera¢ na ich wlasnych zasadach,
metodach i kodeksach, regutach promowanych przez menedzeréw lub na warto-
$ciach ,biurokracji poziomu ulicy” (street-level bureaucracy) — np. trenerzy kur-
sow ksztalcenia ustawicznego, pracownicy spoleczni, obstuga w urzedach pracy,
formalni opiekunowie.

Piaty problem to wzmocnienie (empowerment) pozycji uzytkownikow (Spic-
ker, 2014a: 95-96). Swiadczenia i ustugi zaplanowane w cyklu polityki publicznej
maja rézny zakres zwigkszania zdolnosci i mozliwosci jednostek oraz spotecznosci.
Innymi stowy: proces formulowania i wdrazania polityki publicznej w ré6znym
stopniu moze si¢ opiera¢ na koprodukeji (coproduction) z beneficjentami osta-
tecznymi. Pozytywne skutki dla uczestnikéw lub uzytkownikéw programoéw i pro-
jektow publicznych zalezg réwniez od cech tych schematoéw, jak np. rozliczalno$é
(accountability), dostepnos¢, informacja publiczna, wybér i mozliwos¢ dochodzenia
odszkodowania lub reklamacji.

nr 4(20)2018



78 Andizej Klimczuk

Ostatnim problematycznym zagadnieniem jest ocena polityki publicznej (Spicker,
2014a: 62-63). Trzy najczesciej stosowane kryteria ewaluacji to: skutecznos¢, efek-
tywnos¢ i sprawiedliwo$¢. Skuteczno$¢ odnosi si¢ do osiggniecia zaplanowanych
celow polityki publicznej. Efektywno$¢ mozna rozumiec jako generowanie §wiadczen
i ustug po najnizszych mozliwych kosztach. Wreszcie kryterium sprawiedliwosci
dotyczy dostarczania §wiadczen lub ustug wszystkim zainteresowanym sposrod grupy
docelowej na podstawie tych samych zasad. Przyktady obejmujg tu niedyskryminacje
i podobienstwo skutkow dla odbiorcow lub zakres zastosowania.

Ramy etapow cyklu polityki publicznej moga by¢ réwniez wykorzystywane do
pragmatycznej interpretacji procesu tworzenia polityki jako otwartych, wlaczajacych
i tworczych zadan na rzecz rozwigzywania probleméw (OECD, 2009). Wéwczas
poszczegolne fazy tego modelu mozna takze ogladac z perspektywy uzytkownikow/
odbiorcow $wiadczen i ustug (rysunek 1). Cykl projektowania polityki publicznej
moze by¢ zatem interpretowany takze jako konfiguracja aktywnosci z zakresu wspot-
projektowania (codesing), ukierunkowanych na ustanowienie rozwigzan i odpowiedzi
na wyzwania wraz ze starszymi i starzejacymi si¢ obywatelami, zgodnie z metodologia
projektowania zorientowanego na uzytkownika (user-centered design).

Ustalanie agendy, jej
zafozenia i intencje
(faza diagnostyczna)

/7 N

Monitorowanie Formutowanie
i ocena i cele polityki
(wspotocenianie) (faza diagnostyczna)

\ J

Podejmowanie
. o decyzji, alternatywne
Wdrazanie polityki metody i zafozenia
(wspotdostarczanie) (wspotodkrywanie
<-\_ iwspotprojektowanie)

Rysunek 1. Etapy cyklu projektowania i wspoélprojektowania polityki publicznej

Zrédto: opracowanie wlasne.

A. Siodmok (2014: 192-194) wyrdznia trzy rodzaje innowacji, ktére moga cha-
rakteryzowac ,,polityke publiczng skoncentrowang na ludziach” (people-centered
policy). Na jednym konicu kontinuum znajduja sie profesjonalne innowacje (pro-design
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- podejscie odgdérne) skoncentrowane na kapitale ekonomicznym i scentralizowanych
rozwigzaniach tworzonych ,,dla ludzi” Na drugim koncu sg za$ innowacje uzytkow-
nikéw (social design, wzornictwo spoleczne — podejscie oddolne), ktére podkresla
wykorzystanie kapitatu spotecznego i innowacji spotecznych jako rozwigzan stwo-
rzonych ,,przez ludzi dla ludzi” (peer-to-peer).

Pomiedzy tymi dwoma typami znajduje si¢ innowacja oparta na wspotpracy
(collaborative innovation), okreslana tez jako wspodtprojektowanie (codesign), wspot-
kreacja (cocreation) i koprodukcja (coproduction). Taki rodzaj podejscia do innowacji
réwnowazy wykorzystanie kapitalu ekonomicznego i kapitatu spolecznego oraz
skupia si¢ na wspolnym rozwigzywaniu probleméw. W konsekwencji ten trzeci
rodzaj innowacji w rozwoju polityki publicznej ma na celu wspolprojektowanie
i wspotdostarczanie nowych rozwigzan przez profesjonalistow ,,z” obywatelami/
uzytkownikami i réznymi interesariuszami. W przypadku polityki publicznej wobec
starzenia si¢ ludnosci istotne jest w szczegdlnosci zaangazowanie osdb starszych
zaréwno zyjacych niezaleznie, jak i w otoczeniu instytucjonalnym oraz przedsig-
biorstw (zaréwno komercyjnych, jak i spotecznych) i NGO dziatajacych w obszarach
zwigzanych ze starzeniem si¢. W zwigzku z tym wspotprojektowanie odgrywa istotna
role¢ w laczeniu dzialann podmiotéw sektoréw publicznego, komercyjnego, NGO
i nieformalnego (realizacji zalozen o mieszanej gospodarce dobrobytu lub polityce
wielosektorowej) oraz w rozwoju nowych odpowiedzi na zlozone wyzwania zwigzane
ze starzeniem sie populacji.

Wedlug Siodmok (2014: 194-197) cykl innowacji opartej na wspdtpracy obejmuje
cztery etapy: faze diagnostyczna, wspotodkrywanie, wspolprojektowanie i wspdtdo-
starczanie. Mozemy rowniez doda¢ koncowy etap — wspoloceniania — obejmujacy
wspdtmonitoring i wspétewaluacje (rysunek 1). Pierwszy etap koncentruje si¢ na ana-
lizie problemu, ktéry wymaga interwencji przez programy i projekty. Diagnoze mozna
przeprowadzi¢ na podstawie przegladu istniejacych modeli polityki, badan i konsul-
tacji z interesariuszami. Mozliwe jest tu tez wstepne okreslenie planéw i zamoéwien
publicznych do pdzniejszego doprecyzowania i sformalizowania miedzy partnerami.

Drugi etap, czyli wspolodkrywanie, koncentruje si¢ na krytycznym docieraniu
pomysiéw i wymianie spostrzezen. Dzialania majace na celu rozpoznanie potrzeb
spolecznosci obejmuja wykorzystanie technik i metod badawczych, takich jak obser-
wacje, analizy etnograficzne i dzienniki uzytkownikéw. Celem tych czynnosci jest
gromadzenie ukrytej wiedzy i pomystéw, kadrowanie probleméw (framing), angazo-
wanie nowych podmiotéw do wdrazania polityki oraz taczenie réznych umiejetnosci
i zasobow. Na tym etapie mozna zidentyfikowa¢ i upowszechnia¢ dobre praktyki,
aby zmieni¢ lub zmodyfikowac istniejace modele i programy dostarczania §wiadczen
i ustug, a takze zainspirowa¢ rézne podmioty polityki publicznej na wszystkich jej
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szczeblach. Dzialania w tej fazie s3 czasami okredlane tez jako wspétzamawianie
ustug (cocommissioning). Proces ten obejmuje wspolplanowanie polityki publicznej
z wykorzystaniem takich technik, jak np. partycypacja deliberatywna i ,,planowanie
dla rzeczywisto$ci” (planning for real); wspdlpriorytetyzacja ustug za pomoca narzedzi
takich jak budzety indywidualne i partycypacyjne; oraz wspétfinansowanie ustug
poprzez np. pozyskiwanie funduszy zewnetrznych (fundraising) i wprowadzanie
oplat (Bovaird, Loeffler, 2013).

Trzeci etap to wspolprojektowanie. Decydenci lub menedzerowie publiczni
i przedstawiciele interesariuszy wspolnie pracujg nad generowaniem nowych pomy-
stow i rozwigzan z ekspertami, projektantami i facylitatorami. Niektore pomysty
z poprzednich etapow sg wykorzystywane, omawiane i przeformutowywane w celu
zaproponowania innowacji. W tym okresie opracowywane moga by¢ tez pewne
namacalne aspekty (np. wizualizacje przestrzenne i prototypy), ktore sa potencjal-
nie p6zniej komunikowane i dalej prototypowane z potencjalnymi uzytkownikami,
spoleczno$ciami lokalnymi lub grupami docelowymi. Komentarze i opinie zwrotne
na temat tych prototypéw moga prowadzi¢ do dalszych ulepszen nowych rozwigzan,
produktéw, ustug, modeli, programéw lub form organizacyjnych. Techniki stosowane
na tym etapie zazwyczaj obejmuja np. konsultacje spoleczne, fora uzytkownikéw
i laboratoria projektowania ustug (w tym np. zastosowanie metodologii living labs).

Czwarty etap to wspoldostarczanie (wspétwdrazanie), ktére koncentruje si¢
na przekazywaniu §wiadczen, produktéw, ustug i programéw obywatelom jako
uzytkownikom. Osiagnigte rezultaty moga obejmowac mniej lub bardziej konkretne
plany, ustugi, komentarze i zalecenia dotyczace polityki. Na tym etapie uzytkownicy
i interesariusze s3 zaangazowani w krétkim, $rednim lub diugim okresie podczas
wspolzarzadzania ustugami (poprzez techniki, takie jak np. spoteczne fundusze
powiernicze i zarzadzanie spolecznodciami lokalnymi) oraz wspétwykonywania
ustug (np. przez grupy samopomocy i programy ,,positkéw na kotach”).

Ostatnim etapem jest wspdlocenianie. Celem tego etapu jest zidentyfikowanie
pozytywnych i negatywnych skutkow interwencji, a takze nieprzewidzianych efektow
zewnetrznych i skutkéw ubocznych. Pomiar wplywu (impact assessment) — np. za
pomocg metodologii spolecznej stopy zwrotu z inwestycji (SROI; social return on
investment) — podkresla zmiany dokonane przez jednostki, grupy docelowe, spo-
tecznosci i roznych interesariuszy. Najwazniejsza jest tu konfrontacja wynikéw pod-
jetych dziatan z celami przyjetymi na poczatku cyklu wspotprojektowania polityki
publicznej. Na tym etapie mozna sprawdzi¢ rézne kryteria, w tym dostep do ustug,
szybkos¢ reakeji, przejrzystos¢ i przebieg wspoélpracy. Ta faza opiera si¢ na wyko-
rzystaniu narzedzi, takich jak badania ilosciowe i jakosciowe, oceny uzytkownikow
dostarczane przez Internet i oceny partycypacyjne.
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Podejscia dedukcyjne do analizy polityki publicznej
wobec starzenia sie ludnosci

Istniejg rézne podejscia pozwalajace na zrozumienie polityki publicznej. M. How-
lett i M. Ramesh (2003, 20-46) zaproponowali typologie, ktéra dzieli teorie polityki
publicznej wedtug trzech kryteriow. W tym artykule zaproponowano krotka interpre-
tacje tej typologii i wybranych teorii, ktére moga by¢ przydatne w analizach polityki
publicznej wobec starzenia si¢ ludnosci.

Pierwszym kryterium jest metoda budowy teorii, ktéra odnosi si¢ do podziatu
na teorie dedukcyjne i indukcyjne. Teorie dedukcyjne koncentruja si¢ na zastosowa-
niu ogolnych zalozen, poje¢ lub zasad do wybranych zjawisk, takich jak np. szeroko
rozumiana zmiana demograficzna. Teorie indukcyjne opieraja sie na przeciwstawnym
podejsciu — konstruujg ogoélne pojecia na podstawie obserwacji zjawisk empirycznych
i poréwnuja te obserwacje z innymi przypadkami, np. wybranych grup oséb starszych
lub systeméw zabezpieczenia spolecznego w réznych krajach. Drugie kryterium
w typologii Howletta i Ramesha stanowi poziom analizy, ktéry jest powigzany z rodza-
jem jednostki analitycznej jako kryterium trzecim. Dwa pierwsze kryteria tworzg
zatem typologie podmiotéw polityki publicznej na trzech odmiennych poziomach:
mikro (np. starsi obywatele, ich rodziny, gospodarstwa domowe i dzielnice), mezo
(np. spotecznos¢ lokalna, wies, miasto, organizacje komercyjne i NGO, panstwa)
oraz makro (spoteczenstwo, podmioty miedzynarodowe, globalne).

Podsumowujac, mozna powiedzied, ze przedstawiona typologia pozwala na zde-
finiowanie co najmniej 18 teorii do analizy polityki publicznej wobec starzenia si¢
ludnoéci, ktére nie sa konkurencyjne, lecz komplementarne. Oczywiscie mozemy
prébowaé poszukiwaé przykladdw teorii dla wigkszosci konfiguracji zgodnych
z t3 typologia (Dye, 2008: 11-30; Smith, Larimer, 2009). Ponadto nawigzujac do
omowionych innowacji opartych na wspoélpracy w polityce publicznej mozemy
réwniez dodaé czwarte kryterium, ktére moze by¢ przedmiotem przysztych badan.
Takim potencjalnym kryterium jest poziom innowacji spolecznych. Na poziomie
mikro sg to innowacje indywidualne i grupowe (np. koprodukcja); na poziomie
mezo innowacje organizacyjne (np. wiki-produkcja) oraz w sieciach lub w ruchach
spolecznych (np. ruch oprogramowania open source); a na poziomie makro zmiany
systemowe, takie jak np. system mikrofinansowania lub infrastruktura gospodarki
spolecznej i solidarnej (Nicholls, Murdock, 2012: 7; Klimczuk, 2015b).

Howlett i Ramesh wskazujg takze na wybor szesciu reprezentatywnych podejs¢
teoretycznych, ktore wykazuja najbardziej charakterystyczne cechy. Wobec tego mozna
podja¢ probe dostosowania ich do zagadnien zwigzanych z polityka publiczng wobec
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starzenia si¢ ludnosci. Pierwsze podejscie jest reprezentowane przez teori¢ wyboru
publicznego (dedukcyjne, poziom mikro), ktéra jest odmiang teorii racjonalnego
wyboru spopularyzowang przez uczonych, takich jak laureat Nagrody Nobla, James
Buchanan (Howlett, Ramesh, 2003: 22-23). Teoria ta taczy ekonomie¢ neoklasyczng
z wyjasnieniem zachowan politycznych. Zaklada si¢ tu, ze aktorzy polityczni, tacy jak
decydenciiwyborcy, podejmuja racjonalne decyzje, ktére powinny opierac si¢ na kal-
kulacjach, a ich zachowania mie¢ na celu maksymalizacje uzytecznosci lub satysfakcji.
Interes wlasny podmiotéw politycznych ma wplyw na zachowania wyborcze, relacje
miedzy systemami politycznymi i gospodarczymi, zachowania decyzyjne oraz sposob
tworzenia struktur i instytucji przez rzad. Przyktadowo zgodnie z tym podej$ciem
starsi obywatele powinni wspiera¢ w wyborach te partie, ktére beda wdraza¢ programy
na rzecz przestrzeni przyjaznych starzeniu sie (age-friendly environments), zwigkszac
wydatki na emerytury lub obniza¢ wiek emerytalny bez wzgledu na negatywne skutki
dla sprawiedliwo$ci miedzypokoleniowej (Coole, 2011: 41-67).

Z drugiej strony politycy i partie polityczne, ktérzy chca zosta¢ wybrani i rzadzic,
powinni proponowa¢ pomysly i dzialania, ktére pozwolg im na zdobycie gtoséow
starzejacego sie elektoratu. Jednak obietnice te powinny charakteryzowac si¢ niskim
ryzykiem, by¢ realistyczne i mozliwe do zrealizowania (np. podniesienie wieku eme-
rytalnego moze prowadzi¢ do utraty wsparcia politycznego, wiec wymaga zbilanso-
wania wyborcom skutkéw postrzeganych jako negatywne lub jako straty). Ponadto
decyzje wspomnianych aktoréw powinny zwigksza¢ ich dochody, wladze i prestiz
(lub szerzej habitus i kapitat symboliczny) (Howlett, Ramesh, 2003: 23-26). Wska-
zane cele podmiotéw politycznych moga sta¢ w sprzecznosci z interesami wyborcow.
Wobec tego zainteresowanie polityka publiczng wobec starzenia si¢ ludnosci moze
wynika¢ z checi zdobycia poparcia rosngcego elektoratu i moze cechowac sie¢ mniej
lub bardziej konkretnymi i realistycznymi propozycjami lub tylko populizmem. Przy-
kfadem moze by¢ sama obietnica wsparcia rozwoju gminy jako przyjaznej starzeniu
sie bez faktycznego spetnienia wytycznych Swiatowej Organizacji Zdrowia w tym
zakresie i zewnetrznej kontroli ich wdrazania. Ponadto np. urzednicy panstwowi
moga by¢ réwniez beneficjentami tworzenia nowych agencji publicznych lub orga-
néw skupiajgcych sie na wsparciu osob starszych — w konsekwencji biurokraci moga
gromadzi¢ nadwyzki spoteczne (,,renty”) celem chronienia ich przed produktywna
praca (»efekt gapowicza”).

Teoria wyboru publicznego pokazuje zatem, ze racjonalne wybory nie powinny
prowadzi¢ do prostego zwigkszenia panstwowego dostarczania §wiadczen i ustug,
ktore moga pociagac za soba zachowania przeciwne do zamierzonych. Teoria ta suge-
ruje, Zze wyzwaniem jest projektowanie instytucji w taki sposéb, aby powigkszaty
dobro wspolne. Wedtug tego podejscia, tworzac polityke publiczng wobec starzenia
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sie ludnosci, nalezy bra¢ pod uwage np. ograniczanie bezposredniego dostarczania
$wiadczen i ustug przez panstwo, zwigkszanie zakresu pluralistycznej mieszane;j
gospodarki dobrobytu (mixed economy of welfare) oraz kontraktowanie ustug dla
0so6b starszych i starzejacych sie od podmiotéw komercyjnych i NGO (Ozanne,
1997, 233-248). Krytyka teorii wyboru publicznego podkresla zas, ze zawiera ona
bardzo uproszczone zalozenia dotyczace ludzkiej psychiki i zachowan, ograniczona
zdolno$¢ predykeyjna, opiera sie glownie na doswiadczeniach amerykanskich i ma
wyrazne cechy normatywne, poniewaz promuje liberalizm i zarzadzanie przez
mechanizmy rynkowe.

Drugie podejscie do analizy polityki publicznej wobec starzenia sie ludnosci kon-
centruje si¢ na klasach spotecznych; przyktadem jest teoria spoteczna Karola Marksa
(dedukcyjna, poziom mezo) (Howlett i Ramesh, 2003: 26-29). To ujecie skupia sie
na zbiorowosciach spotecznych (klasach), ktére obejmujg grupy ludzi okreslone
w oparciu o wybrane kryteria. Jednostki moga by¢ $wiadome swojego czlonkostwa
w tych grupach lub nie. Ludzie mogg réwniez wykorzystywac¢ swoja pozycje kla-
sowa, aby poprawi¢ swoj status, sytuacje materialng lub zrealizowa¢ inne interesy.
Czlonkowie danej klasy zwykle charakteryzujg si¢ zyciem w podobnych warunkach
materialnych i gospodarczych. Kazde spoteczenstwo ma klase, ktéra posiada wladze
(kapitalistow, ktorzy sg wlascicielami kapitatu, fabryk i infrastruktury) i klase, ktéra
sprzeciwia sie rzagdzacym elitom. Ponadto cechy klas r6znig si¢ wraz z uplywem czasu
ze wzgledu na zmiany technologiczne, ktére wplywaja na stosowane srodki produkeji
i ich wlasnos¢, a tym samym na nieréwnosci (w tym np. na wykluczenie/podziat
cyfrowy i robotyczny). Zwigzek migdzy wlascicielami $rodkéw produkcji a tymi,
ktérzy muszg dla nich pracowaé, prowadzi zatem do konfliktéw. Te walki klasowe
s3 jeszcze bardziej rozproszone i zlozone, jesli wezmiemy pod uwage réznorodnos¢
wspolczesnych srodkéw produkeji i form kapitalu, np. infrastrukture i wlasnosé
zwigzang z technologiami informacyjnymi i komunikacyjnymi oraz prawami wta-
snosci intelektualnej.

Analizy polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludnosci z wykorzystaniem podejscia
marksistowskiego moga prowadzi¢ do wniosku, Ze jako$¢ Zycia 0sob starszych z klas
wyzszych jest stosunkowo dobra. Niemniej reszta, ktora na poprzednich etapach swo-
jego zycia pracowala dla wtascicieli Srodkéw produkeji, moze mie¢ mniejsze zasoby,
by¢ uboga, narazona na marginalizacje spoteczng lub by¢ okreslana jako ,,pokolenie
kanapki” (sandwich generation), czyli ludzie, ktorzy $wiadcza jednoczesnie opieke star-
szym rodzicom oraz swoimi dorostym dzieciom lub wnukom. W tym ujeciu polityka
publiczna wobec starzenia si¢ ludnosci w spoleczenstwach kapitalistycznych moze
by¢ tworzona w odpowiedzi na naciski ze strony klasy robotniczej. Jednak ta polityka
publiczna odzwierciedla cele klasy kapitalistycznej, ktora wptywa na funkcjonowanie
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panistwa za pomocg instrumentéw ekonomicznych, aby zwigkszy¢ wlasne korzysci
(osiagna¢ ,warto$¢ dodatkowq’, surplus value), np. poprzez utrzymywanie postaw
zalezno$ci osob starszych od swiadczen i ustug publicznych, utrzymywanie nega-
tywnych stereotypow starosci, nieréwnosci pici w nieodplatnej pracy opiekunczej,
ustanawianie wysokich kryteriéw dostepu do komercyjnych doméw opieki lub ustug
opieki zdrowotnej (Estes, 2001; Walker, Foster, 2014). Polityka publiczna wobec sta-
rzenia si¢ ludnosci moze zatem w mniej lub bardziej planowany sposéb prowadzi¢ do
wzmocnienia zjawiska ,kumulatywnej przewagi lub kumulatywnej niedogodnosci”
(okreslanego takze jako efekt $w. Mateusza, zgodnie z ktorym ,,bogaci stajg si¢ coraz
bogatsi, a biedni coraz biedniejsi”), a panistwo opiekuncze moze by¢ tu postrzegane
jako system wzmacniajacy stratyfikacje i reprodukujacy nieréwnosci (Kail, Quada-
gno, Keene, 2009: 560).

Krytyka podejscia marksistowskiego pokazuje, Ze w rzeczywistosci trudno jest
zebra¢ dowody, iz polityka publiczna jest tworzona gtéwnie dla celéw kapitalistow
(np. kto gtéwnie korzysta na wydltuzaniu Zycia zawodowego, inwestycjach w kapitat
ludzki lub w programy réwnowagi miedzy zyciem zawodowym a prywatnym?).
Ponadto teoria ta nie wyjasnia polityki publicznej proponowanej i wdrazanej przez
opozycje kapitalistow badz pluralistyczne koalicje réznych partii politycznych, ktére
mogg przedstawia¢ zréznicowane cele i instrumenty w ramach polityki publicznej
wobec starzenia si¢ powstalej w wyniku trudnego konsensusu. Podejscie mark-
sistowskie cechujg réwniez ograniczenia w wyjasnianiu np. sytuacji, w ktérych grupy
kapitalistyczne sg podzielone lub zmagaja si¢ z administracjg zwigzang z osobami
starszymi i starzejacymi sie badz z biurokracja w samorzadach regionalnych i lokal-
nych reprezentowang przez osoby niezwigzane z kapitalistami.

Trzecie podejscie (dedukcyjne, poziom makro), ktére mozna wykorzysta¢ do
analizy polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludnosci, to instytucjonalizm zorien-
towany na aktorow i wariant tej teorii okreslany jako analiza kosztow transakcyj-
nych - opracowane m.in. przez laureatéw Nagrody Nobla, Olivera E. Williamsona,
Ronalda H. Coase’a, Douglassa C. Northa i Elinor Ostrom (Howlett, Ramesh, 2003:
29-32). Podejscie to, biorac pod uwage stabosci poprzednich, koncentruje sie raczej
na strukturze niz na jednostkach i zbiorowos$ciach. Struktury s tu rozumiane
jako relatywnie trwale instytucje, tzn. reguly zachowan i interakcji, hierarchie,
prawa, polityka publiczna, kody, warto$ci i normy spoleczne, ktére moga by¢ for-
malne (monitorowanie i egzekwowanie przez strony trzecie) lub nieformalne (bez
monitorowania i regulowania przez organy zewnetrzne). Przyktad moga stanowié
reguly kontaktéw miedzypokoleniowych, jak réwniez pozycja i $wiadczenia dla
0s0b starszych, ktore ewoluowaly przez wieki i nadal s3 odmienne w zaleznosci
od cywilizacji i kraju.
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Drugie znaczenie instytucji odnosi si¢ w tej teorii do pojecia organizacji, ale
nie s3 one ze sobg réwnoznaczne. Organizacje stanowig tu grupy oséb o wspdlnych
celach, ktére zapewniajg strukture interakcji miedzyludzkich jako kombinacje
umiejetnosci, strategii i koordynacji. Tak wigc organizacje s3 agentami zmian insty-
tucjonalnych, ktore ewoluuja, aby zaspokoi¢ potrzeby réznych grup. Przykltadowo
przejécie od XIX-wiecznej opieki szpitalnej dla 0oséb z zaburzeniami psychicznymi
do tworczej opieki z wykorzystaniem sztuki i ustug na rzecz zdrowia psychicznego
$wiadczonych w spolecznosciach lokalnych w XX wieku moze by¢ postrzegane jako
dobry przyklad zmiany instytucjonalnej (opisywany przypadek okreslany jest tez
jako ,deinstytucjonalizacja”). Po trzecie, waska definicja instytucji odnosi si¢ tu do
»instytucji totalnych’, bedacych takimi formami organizacji, ktére odpowiadajg za
podporzadkowanie i ograniczenie ludzkich zachowan (np. szpitale psychiatryczne,
wiezienia, klasztory i domy opieki).

Analiza kosztéw transakcyjnych koncentruje si¢ na instytucjach jako rozwigza-
niach stuzacych ograniczeniu negatywnych konsekwencji asymetrii informacyjnej,
ktére ograniczajg idealng wymiane w spoleczenstwach. Projektowanie instytucji
moze zwigksza¢ lub zmniejsza¢ koszty transakcyjne miedzy osobami fizycznymi,
np. dotyczace dostarczania lub otrzymywania ustug skierowanych do oséb starszych.
Instytucje takie jak systemy zabezpieczenia spotecznego czy opieki zdrowotnej
wplywaja na dziatania ludzi, grup i organizacji poprzez ksztaltowanie interpretacji
problemodw, ich rozwigzan, zakresu wyboru tych rozwigzan i $ciezek ich realizacji.
Przykladowo polityka publiczna wobec starzenia si¢ po jej sformalizowaniu i zapisie
w formie dokumentdw strategicznych i powigzanych rozporzadzen czy standardow
moze by¢ trudna do zmiany pod wzgledem jej kierunku, celéw i funduszy poprzez
tworzenie dodatkowych przepiséw podatkowych lub zasad dotyczacych skladek
ubezpieczeniowych. Innym przyktadem moga by¢ dlugie negocjacje w sprawie
Konwencji Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ) o prawach osdb starszych
ijuz przyjetej Konwencji ONZ o prawach oséb niepelnosprawnych (GAROP, 2018;
UNOEWGA, 2018; UNCRPD, 2018). Takie miedzynarodowe traktaty dotyczace
praw czlowieka moga prowadzi¢ do ustanowienia sankcji, np. w przypadku dyskry-
minacji ze wzgledu na wiek, braku postepowania panstw cztonkowskich zgodnie
z ustalonymi mechanizmami rozliczania ustug lub niewprowadzania oczekiwanych
standardéw $wiadczenia ustug.

Analiza kosztéw transakcyjnych dowodzi réwniez, ze najskuteczniejsze w mini-
malizacji tych kosztéw s idealnie horyzontalne rynki lub hierarchiczne biurokracje
(Howlett, Ramesh, 2003: 31-32). Te pierwsze zapewniaja komercyjne towary i ustugi,
ktére po sprzedazy nie sg juz dostepne do konsumpcji przez innych. Te drugie za$
nie powinny mie¢ wplywu na rynki i powinny dostarcza¢ dobra publiczne, ktére
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sa nieoplacalne dla biznesu. Krytyka tej teorii pokazuje, Ze czasami pochodzenie
instytucji jest niejasne, a zatem racjonalnos¢ i wybdr rozwigzan w obszarach takich
jak rezim wlasnosci, kwoty i podatki takze s nietransparentne.

Podejscia indukcyjne do analizy polityki publicznej
wobec starzenia sie ludnosci

Czwartym podej$ciem wybranym do oméwienia jest indywidualizm socjologiczny
lub ekonomia dobrobytu zapoczatkowana przez Arthura C. Pigou (teoria indukcyjna,
poziom mikro) (Howlett, Ramesh, 2003: 33-35). Podstawowym zalozeniem jest tutaj
uznanie, ze jednostki poprzez rynki moga podejmowac gtéwne decyzje spoteczne.
Jednak rynki sg tutaj postrzegane jako nie zawsze doskonate mechanizmy dystrybucji
zasobow w celu maksymalizacji indywidualnej uzyteczno$ci, np. wysokiej jakosci zycia
w starszym wieku. Co za tym idzie potrzebne s3 instytucje polityczne do wspierania
lub zastgpowania rynkéw w réznych dziedzinach zycia spotecznego.

Istnieje wiele rodzajow zawodnosci rynku. Monopol naturalny to sytuacja,
w ktdrej pewne branze potrzebujace duzego kapitalu sprzyjaja rozwojowi poje-
dynczego podmiotu komercyjnego, ktéry zdobywa caly rynek. Przyktadowo firmy
telekomunikacyjne i transportowe moga ustanawiac¢ rabaty dla starszych klientow,
ale w sytuacji braku konkurencji stosowanie ulg moze nie mie¢ podstaw rynkowych
i wymagac interwencji panstwa.

Drugim rodzajem niesprawnosci rynku s niedoskonate informacje, ktore ogra-
niczajg podejmowanie racjonalnych decyzji przez konsumentow i inwestorow. Bez
regulacji prawnych firmy farmaceutyczne moga nie udostgpnia¢ informacji o skutkach
ubocznych swoich produktéw, a koncerny informatyczne moga dowolnie przetwarzaé
dane o zachowaniach uzytkownikéw swoich ustug (np. ruchy na telefonie z ekranem
dotykowym) i wigzac je z bazami innych firm obejmujgcymi np. dokumentacje ban-
kowa i medyczna, co moze prowadzi¢ nawet do wczesnego wykrywania symptomoéw
choréb bez wiedzy samych konsumentéw. W przypadku towaréw dla oséb starszych
wcigz powszechne sg sytuacje, gdy producenci stosujg niewielki rozmiar czcionki;
wowczas, nawet jesli informacja jest dostepna, to niektérzy konsumenci moga nie
by¢ w stanie sie z nig zapozna¢. Trzecim rodzajem zawodnosci rynku sg efekty
zewnetrzne, ktore odnosza si¢ do przenoszenia kosztéw produkcji z producentéw
na spoleczenstwa. Zanieczyszczenie powietrza zmniejsza srednig diugos¢ zycia, a tym
samym obniza poziom zdrowia, podnosi koszty leczenia i opieki zdrowotnej oraz
zmniejsza liczbe osob, ktére osiagaja starosc.
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Czwartym klasycznym przykladem niedoskonatosci rynku jest ,tragedia wspol-
nego pastwiska” (tragedy of the commons) charakteryzujaca si¢ eksploatacjg wspolnych
zasobdw majatkowych, jak np. pastwiska, parki lub lasy, ktore, jedli nie sg chronione
przepisami, moga ulec wyczerpaniu. ,Gospodarka dotacji” (grant economy) koor-
dynowana przez rdzne podmioty panstwowe moze by¢ czasem postrzegana jako
przykiad tej zawodnosci rynku, jesli konkursy na najlepsze oferty sa zbyt restrykcyjne.
W takiej sytuacji NGO i podmioty gospodarki spolecznej swiadczace ustugi dla
0sob starszych moga marnowac swoj czas i zasoby podczas ubiegania sie o trudno
dostepne finansowanie. Z drugiej strony uproszczenie zasad moze doprowadzi¢ do
szybkiego wyczerpania si¢ funduszy i niezrealizowania roztozonych w czasie celéw
programu. Innym przykladem sg systemy emerytalne w krajach europejskich, ktore
mozna uznac za dobra wspdlne (Schlett, 2011: 58-72). Wynika to z faktu, Ze wysoko$¢
emerytur zalezy od skladek wptacanych na fundusz, a nie od liczby wychowywanych
dzieci. W zwiazku z tym dorosli bez dzieci lub majacy mniej dzieci niz przecietnie
w danej zbiorowosci moga znajdowac si¢ w lepszej pozycji finansowej, poniewaz
s3 w stanie gromadzi¢ wigcej oszczednosci, a w przysztosci osiagaé wyzsze wyplaty
emerytury. Prywatyzacja systemdw emerytalnych moze by¢ jednym z rozwigzan dla
przezwycig¢zenia tej zawodnosci dobra wspdlnego. Ostatnig klasyczng egzemplifikacja
niesprawnosci rynku jest destrukcyjna konkurencja, ktéra moze wywota¢ negatywne
konsekwencje dla pracownikow i spoleczenstwa, jak np. pogorszenie warunkéw pracy
lub zwalnianie w pierwszej kolejnosci starszych pracownikéw, ktérym nawet pomimo
zaangazowania w programy aktywizacyjne moze by¢ trudniej znalez¢ nowsa prace.

Krytycy ekonomii dobrobytu wskazali zas na liczne niesprawnoséci rzagdéw, tzn.
ograniczenia rzagdéw w zakresie uzupelniania niedoskonatosci rynku. Pierwszym
rodzajem takiej zawodnosci jest przesuniecie organizacyjne, ktére moze mie¢ miejsce,
gdy administracja zmienia publiczne cele produkeji débr lub ustug w swoje ,,pry-
watne” cele. Niektdre organizacje np. nie wspierajg oséb starszych w celu rozwigzania
ich problemoéw, ale robig to w celu uzaleznienia ich od ustug, utrzymania poziomu
zatrudnienia personelu, maksymalizacji budzetu lub wladzy. Drugim przykfadem
zawodnosci rzadu jest wzrost kosztdw, czyli brak proporcji miedzy ogélnymi przy-
chodami podatkowymi a specyficznymi kosztami programéw. Kontrola wydatkéw
jest trudna, jesli nie ma wyraznego zwigzku miedzy funduszami i programami. Trzeci
przyklad to pochodne efekty zewnetrzne. Taka sytuacja zachodzi, gdy panstwowa
produkcja zastepuje lub wyklucza towary i ustugi dostepne na rynku (np. ustugi
dotyczace ochrony zdrowia).

Ekonomia dobrobytu wspiera zalozenie, ze rzady powinny podejmowac najsku-
teczniejsze interwencje w celu naprawienia niedoskonalosci rynku, jesli powodujg one
problemy spoleczne, a jednocze$nie powinny unika¢ btedéw rzadowych. W zwigzku
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z tym zaleca si¢ przeprowadzanie analiz kosztow i korzysci celem zwigkszenia rezul-
tatow przy uzyciu mozliwie najmniejszej ilosci nakladéw. Analiza ta prowadzi do
oceny wszystkich wariantéw i ich skutkéw pod wzgledem finansowym. Oczywiscie
analiza ta jest ograniczona faktem, Ze niektére dobra i ustugi niematerialne nie maja
tatwo mierzalnej wartosci finansowej. Trudno jest np. obliczy¢ efekty programow
zabezpieczenia spolecznego, takie jak poprawa jakosci zycia 0sob starszych lub sku-
teczna promocja i trwalos¢ dialogu spolecznego w rezultacie wdrazania programow
miedzypokoleniowych. Podobne problemy dotycza pomiaru wplywu innowacji
spolecznych, programéw spolecznej odpowiedzialnosci biznesu i tworzenia wspolnej
wartosci oraz dzialan organizacji NGO i podmiotéw gospodarki spoleczne;j.

Jednak gléwnym zarzutem wobec ekonomii dobrobytu jest to, ze koncentruje si¢
ona na technicznej stronie formulowania polityki publicznej. Tymczasem wybory
dotyczace polityki publicznej moga by¢ podejmowane na podstawie kalkulacji lub
naciskéw politycznych. Zatem analiza kosztow i korzysci oraz podobne narzedzia
s3 jedynie mozliwymi do uzycia opcjami czy etapami cyklu polityki publiczne;.

Piate podejscie teoretyczne, ktére mozna zastosowaé w analizie polityki publiczne;j
wobec starzenia sie ludnoéci, stanowig teorie grupowe, jak np. ,,pluralizm” rozwijany
gléwnie w Stanach Zjednoczonych i ,,korporatyzm’, ktéry zostal ustanowiony w Euro-
pie (teorie indukcyjne, poziom mezo). Pluralizm byt w ré6znym stopniu opisywany
w pracach amerykanskiego teoretyka polityki i prezydenta J. Madisona oraz francu-
skiego polityka i historyka A. de Tocqueville’a, a takze przez politologow takich jak
A. Bentley, R. Dahl, N. Polsby i D. Truman (Howlett, Ramesh, 2003: 37-43; Sroka et
al., 2004). Gléwnym zalozeniem tej teorii jest uznanie, zZe grupy intereséw odgrywaja
kluczowg role w procesie politycznym, poniewaz reprezentujg osoby o podobnych
problemach. Grupy te s3 podzielone na potencjalne (o ukrytych interesach) i zorga-
nizowane (manifestujgce swoje interesy). Ponadto grupy sg zréznicowane, pojawiaja
sie swobodnie, nie maja monopolu na reprezentacje jednostek i naktadaja si¢ na siebie
pod wzgledem czlonkostwa (co jest tez okreslane jako pomostowy kapital spoleczny).
Starzejace si¢ grupy interesu np. konkuruja ze soba, chociaz ich czlonkowie moga
sie spotykac i wspdtpracowaé cho¢by w lokalnych NGO czy radach senioréw. Takie
przenikanie si¢ i wspotpraca pozwalajg sformutowa¢ polityke publiczng wobec sta-
rzenia si¢ ludnodci, ktéra godzi interesy réznych osoéb i grup.

Jednak w podejsciu pluralistycznym grupy nie maja takiego samego wplywu
na rzad. Model ten charakteryzuje si¢ uproszczonym spojrzeniem na role rzadu
w tworzeniu i rozwoju polityki publicznej. Urzednicy publiczni sg tu czasami
postrzegani jako ,,pas transmisyjny” - rejestrujg i realizujg Zadania grup intereséw.
Inng staboscig tej teorii jest fakt, Ze nie wyjasnia ona w petni motywacji jednostek do
dolgczania do grup. Tak wiec niektorzy ich czlonkowie moga by¢ w rzeczywistosci
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»gapowiczami’, ktorzy tylko czekaja na korzysci plynace z dziatan podejmowanych
przez innych. Podejscie pluralistyczne nie obejmuje réwniez migedzynarodowego
poziomu gospodarki i ustanawiania polityki publicznej, co jest np. istotne w przypadku
standaryzacji zasad, instrumentdw i wskaznikéw polityki publicznej wobec starzenia
sie ludnosci. Teoria pluralizmu jest mniej przydatna poza Stanami Zjednoczonymi,
poniewaz czg$¢ panstw, jak np. Wielka Brytania czy Japonia, nie charakteryzuje si¢
instytucjami parlamentarnymi z otwartym dostepem dla grup interesu.

W Europie nurt teorii grupowych odnosi si¢ do ,,korporatyzmu” opisanego m.in.
przez P. Schmittera. Wedlug tego podejscia niektére grupy zostaly ustanowione
jako stowarzyszenia miedzy panstwem a rodzing juz nawet w okresie sredniowiecza
- s3 to np. tradycje samorzadu gospodarczego rzemiosta, organizacje handlowe lub
Koscioly. Grupy te ewoluowaly przez wieki w réznych formach, aby chroni¢ interesy
swoich czlonkéw, w tym, by stawia¢ opor wobec kontroli ze strony panstwa. Kor-
poratyzm, w przeciwienstwie do pluralizmu, ogranicza role paistwa w uznawaniu
intereséw i relacji miedzy grupami. Interakcja miedzy panstwem a grupami intereséw
jest jednak zinstytucjonalizowana i mediowana przez panstwo. Formulowanie i tres¢
polityki publicznej wobec starzenia si¢ ludno$ci moga przybra¢ np. forme negocjacji
lub przetargu migdzy panstwem a ograniczong liczbg stowarzyszen przedsigbiorcow,
zwigzkéw zawodowych i NGO. Jednak w Europie teoria ta nie wyjasnia catego cyklu
polityki publicznej, intereséw panstwa oraz nie daje odpowiedzi na pytanie, dlaczego
panstwo uznaje interesy korporacyjne jedynie niektérych grup, a innych nie.

Szo6ste wyrdznione podejscie do polityki publicznej reprezentuje neoinstytucjo-
nalizm socjohistoryczny, zwany inaczej etatyzmem, ktérego pionierami byli tacy
uczeni jak Max Weber i Otto Hintze (ujecie indukcyjne, poziom makro) (Howlett,
Ramesh, 2003: 43-46). W przeciwienstwie do teorii grupowych podejscie to jest
zorientowane na struktury i instytucje polityczne, zwlaszcza na panstwo, ktore jest
kluczowym podmiotem w rozwoju polityki publicznej i podmiotéw posiadajacych
monopol na wykorzystywanie sity czy przemocy do ksztaltowania stosunkéw spo-
tecznych oraz innych instytucji.

Neoinstytucjonalizm koncentruje si¢ na badaniach wplywu duzych struktur
na jednostki i odwrotnie. Zgodnie z neoinstytucjonalizmem zachowania jednostek
i organizacji sg ,0sadzone/zakorzenione” w historii i kontekscie spotecznym. W kon-
tekscie starzenia sie spoleczenstwa zmiany w prawodawstwie moga mie¢ wplyw nie
tylko na pokolenia zyjace w trakcie ustanawiania prawa (w ich biegu zycia, biografii),
ale réwniez w perspektywie dtugoterminowej na powtarzalnos¢ zjawisk i ryzyka
spotecznego wsrdd przysztych pokolen (w cyklu zycia przekraczajacym jednostkowe
biografie). Ponadto instytucje gospodarcze, polityczne i spoleczne jako emanacje
dlugich proceséw historycznych majg wplyw m.in. na ksztalt polityki publicznej

nr 4(20)2018



90 Andrzej Klimczuk

wobec starzenia si¢ ludnosci, postawy i zachowania polityczne zwigzane ze sta-
rzeniem si¢ i osobami starszymi, organizacje odpowiedniej administracji i agencji
rzagdowych, dostepne instrumenty polityki publicznej oraz na kalkulacje jednostek
i grup poprzez ograniczanie przysztych wyboréw (efekt ,,zaleznosci od $ciezki roz-
woju’, path dependency).

Neoinstytucjonalizm, w przeciwienstwie do instytucjonalizmu zorientowanego
na aktorow, nie redukuje instytucji do norm czy zasad, do poziomu jednostek (réznych
transakcji) i do czegos, co jest uznawane za oczywiste, poniewaz wyjasnia pochodzenie
instytucji. Podejscie etatystyczne zaklada, ze panstwo tworzy, organizuje i reguluje
systemy spoleczne. W zwigzku z tym rola innych podmiotéw politycznych, takich
jak jednostki, grupy lub klasy, moze by¢ ograniczona podczas formutowania polityki
publicznej wobec starzenia sie¢ ludno$ci, tak samo jak ich naciski i propozycje, ktore
moga by¢ uwzgledniane jako dodatkowe opinie. Podejscie neoinstytucjonalistyczne
mozna np. stosowac do badan poréwnawczych réznych placéwek i ustug dla oséb
starszych (Kumpers, 2005). Etatyzm ma jednak trudnosci z wyjasnieniem, dlaczego
istniejg wolnosci i swobody spoteczne, dlaczego czasami panstwa nie s3 w stanie
egzekwowac swojej woli i dlaczego rdzne panstwa reaguja na ten sam problem
na rézne sposoby.

* %%

W opracowaniu zwrdcono uwage na konieczno$¢ szerszego wykorzystywania
w krajowych analizach dotyczacych wyzwan zwigzanych ze starzeniem si¢ spote-
czenstwa przynajmniej trzech poje¢: upolitycznienia starzenia sig, polityki publicznej
wobec starzenia si¢ ludnosci oraz polityki starzenia si¢. Przyblizono takze podstawowe
rodzaje i cechy idei polityki publicznej dotyczacej starzenia si¢. Ponadto w artykule
przedstawiono ramy etapow cyklu polityki publicznej wraz z powigzanymi dylema-
tami etycznymi oraz ograniczeniami tej koncepcji. Zwrdcono takze uwage na moz-
liwosci przeformutowania modelu cyklu polityki publicznej celem wlgczania oséb
starszych i starzejacych sie do wspdtprojektowania polityki publicznej na wszystkich
jej etapach. Tym samym probowano przedstawic¢ interpretacje cyklu zgodna z nur-
tem ,,polityki publicznej skoncentrowanej na ludziach”. Oméwiono takze gléwne
zalozenia i ograniczenia szesciu wybranych teorii polityki publicznej, ktére moga
by¢ stosowane do analiz zwigzanych z omawianym wyzwaniem demograficznym. Po
stronie dedukcyjnych podejs¢ teoretycznych wskazano na teori¢ wyboru publicznego,
analize klasowg oraz instytucjonalizm zorientowany na aktoréw. Po stronie podej§¢
indukeyjnych zarysowano zas indywidualizm socjologiczny, teorie grupowe i neo-
instytucjonalizm socjohistoryczny.
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Przeprowadzony przeglad pozwala na sformufowanie przynajmniej o$miu
kierunkow dalszych badan. Zasadne jest wykorzystanie przedstawionych teorii do
analizy i interpretacji krajowych, regionalnych i lokalnych dokumentéw strategicz-
nych, ktére w minionych latach coraz czesciej zaczeto oglasza¢ i wdraza¢ w Polsce,
a ktore zwigzane sg z osobami starszymi, staroscig i starzeniem si¢ ludnosci. Po
pierwsze, interesujace moze by¢ rozpoznanie, czy strategie, programy i plany faktycz-
nie uwzgledniaja wszystkie etapy cyklu projektowania polityki publicznej (np. czy
w ogole przewidziano monitoring i ewaluacje, a jesli juz, to jak bardzo szczegdtowe
i do jakich dalszych dziatan maja prowadzi¢) oraz w jakim stopniu zwigzane z nimi
cele i propozycje dzialan sa zgodne z regutami planowania SMART (skonkretyzowane,
mierzalne, osiagalne, istotne i okreslone w czasie). Po drugie, spojrzenie na te doku-
menty z réznych punktéw widzenia moze umozliwi¢ rozpoznanie dotychczasowych
i potencjalnych szczegdlnych obszaréw zainteresowania decydentéw i menedzeréw
publicznych. Po trzecie, mozliwe jest takze podjecie préb rozpoznania, jakie grupy
interesu i interesariusze sg przede wszystkim brani pod uwage jako beneficjenci,
zleceniobiorcy/kontraktorzy i/lub partnerzy wdrazajacy te dokumenty. Po czwarte,
przedstawione ujecia moga réwniez pozwoli¢ na rozpoznanie stopnia, w jakim polityka
publiczna wobec starzenia sie ludno$ci w Polsce ma charakter reaktywny i interwen-
cyjny, tzn. koncentruje si¢ na biezacych potrzebach oséb starszych, i jak dalece jest
antycypacyjna i prewencyjna, tzn. pozwala na tworzenie pozytywnego wizerunku
staro$ci oraz lepszych warunkéw do zycia kolejnym starzejacym si¢ pokoleniom.

Po piate, wielopoziomowa specyfika przedstawionych podej$¢ teoretycznych
pozwala na podejmowanie badan majacych na celu poznanie mocnych i stabych
stron, szans oraz zagrozen na poszczegdlnych poziomach wdrazania polityki publicz-
nej wobec starzenia si¢ — od jednostek poprzez grupy i zbiorowosci po instytucje
i systemy (i vice versa). Po szdste, mozliwe jest rozpoznanie spdjnosci postulatow
i rozwigzan zglaszanych na odmiennych poziomach polityki publicznej. Zasadna
jest tu nie tylko identyfikacja punktéw wspdlnych i rozbieznosci w dokumentach
z réznych poziomow, ale takze w praktyce ich wdrazania. Mozliwe jest bowiem, ze
priorytety zidentyfikowane w dokumentach rzagdowych nie przektadajg si¢ na rozwia-
zania na poziomie regionalnym ilokalnym badz tez znaczaco si¢ r6znig horyzontem
czasowym, co moze ogranicza¢ wystepowanie efektow synergii. Po siodme, istotne
jest rozpoznanie form i zakresu innowacji spotecznych w polityce publicznej wobec
starzenia si¢ populacji na poszczegélnych jej poziomach, a tym samym rozpoznanie
mechanizméw wylaniania si¢ zmian systemowych, ktére niekoniecznie sg szeroko
wspierane przez gtéwny nurt polityki publicznej (w Polsce moze by¢ to np. ruch
Uniwersytetéw Trzeciego Wieku oraz NGO i podmioty gospodarki spolecznej zrze-
szajace osoby starsze oraz grupy miedzypokoleniowe). Po dsme, pomimo szerokiego
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zainteresowania zaréwno w krajowych dokumentach, jak i w literaturze naukowej
wybranymi ideami polityki publicznej (jak np. aktywne starzenie si¢ promowane
szczegoblnie przez agencje Organizacji Narodéw Zjednoczonych oraz Unii Euro-
pejskiej) dotychczas brakuje prob systematycznej oceny, na ile przyjete juz modele
polityki publicznej faktycznie oparte s3 na tych koncepcjach i przyczyniaja si¢ do
ich realizacji w praktyce, a na ile postuguja si¢ tylko nimi jako fasadami i sloganami.
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