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WSTEP

Niniejsza publikacja chcemy upamigtnié¢ 85. rocznicg urodzin Sp. Profesor
Lucyny Frackiewicz — wybitnego badacza, ekonomisty, polityka spotecznego.
Sposobnym do tego miejscem sa ,,Studia Ekonomiczne” Wydziatu Ekonomii
Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, uczelni, w ktorej Pani Profesor
pracowata do 2006 .

W okresie swojej aktywnosci naukowo-badawczej Profesor Lucyna Frac-
kiewicz byla zwiazana z kilkoma instytucjami i $rodowiskami naukowymi.
Sktad wspotautorow niniejszej publikacji jest poktosiem tych zwiazkow i zostat
dobrany nieprzypadkowo. Jednym z nestoréw srodowiska naukowego politykow
spolecznych, z ktorym przez cate zawodowe zycie utozsamiata si¢ Profesor Lu-
cyna Frackiewicz jest Profesor Antoni Rajkiewicz. Z Jego inicjatywy srodowi-
sko to zaczgto si¢ integrowa¢ wokdt dorocznych konferencji naukowych polity-
kéw  spolecznych, organizowanych od polowy lat 70. ubieglego stulecia
w Ustroniu Wielkopolskim. Z nastaniem lat 90. organizacje tych konferencji
przejeta Pani Profesor wraz z kierowanym przez siebie zespotem, przyczyniajac
si¢ w znacznej mierze do integracji tego srodowiska naukowego.

W strukturze Polskiej Akademii Nauk funkcjonuje Komitet Nauk o Pracy
i Polityce Spotecznej, ktorego Pani Profesor byla przez wiele lat aktywnym
czlonkiem, a ktorego obecny przewodniczacy Profesor Jozef Orczyk przedsta-
wia ponizej rozwazania na temat ewolucji polityki spotecznej w Polsce w okre-
sie transformacji. Kolejna instytucja, w ktorej zyciu naukowo-badawczym
uczestniczyta Pani Profesor jest Instytut Pracy i Spraw Socjalnych. Obecna dy-
rektor Instytutu, Profesor Bozenna Balcerzak-Paradowska, prezentuje opraco-
wanie poswigcone demograficznym wyzwaniom dla polityki rodzinnej. Ten nurt
zainteresowan badawczych byt obecny takze w pracy Profesor Lucyny Frackie-
wicz, czego efektem byl Jej udzial w pracach Rzadowej Rady Ludnosciowe;,
ktorej przewodniczacy Profesor Zbigniew Strzelecki przedstawia rozwazania na
temat demograficznych probleméw cywilizacji zachodniej. Problematyka ludno-
Sciowa wiaze si¢ z przemianami w strukturze demograficznej i starzeniem si¢
populacji. Tymi kwestiami zajmuje si¢ Polskie Towarzystwo Gerontologiczne,
w ktorego pracach uczestniczyta Pani Profesor, a ktorego obecny przewodnicza-
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cy profesor Piotr Bledowski rowniez zamieszcza swoje opracowanie. Profesor
Lucyna Frackiewicz petnita funkcje Dziekana Wydzialu Zarzadzania, a nastgp-
nie Rektora Akademii Ekonomicznej w Katowicach. W pracach Wydziatu Eko-
nomii, a takze Katedry Polityki Spolecznej i Gospodarczej bliskim wspotpra-
cownikiem Pani Profesor byt profesor Andrzej Barteczek, ktorego opracowanie
jest poswigcone problematyce regulacji jako narzedzia polityki gospodarcze;j.
Z licznego zespolu Katedry Polityki Spotecznej i Gospodarczej, ktorym kiero-
wala Pani Profesor wywodza si¢ inne samodzielne zespoty naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego w Katowicach. Jednym z nich jest Katedra Rynku Pracy,
ktorej kierownik profesor Dorota Kotlorz, wraz z kierownikiem Katedry Eko-
nomii profesor Urszula Zagoéra-Jonszta przedstawiaja opracowanie na temat
gornoslaskiego rynku pracy w okresie miedzywojennym. Innym samodzielnym
dzi§ zespotem naukowym Uczelni jest Katedra Zarzadzania Organizacjami, kto-
rej kierownik profesor Anna Lipka dedykuje Jej swoje rozwazania na temat rela-
cji: mistrz-wspdlpracownik. Kierownik Katedry Zarzadzania Publicznego
i Nauk Spotecznych obecnego Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach
profesor Aldona Fraczkiewicz-Wronka, wraz z doktor Maria Zratek z Wyzszej
Szkoly Humanitas w Sosnowcu przygotowaty opracowanie po$§wigcone proble-
matyce ewaluacji jako narzedzia usprawniania zarzadzania projektem realizo-
wanym przez osrodek pomocy spolecznej. Jak wskazano wyzej, Profesor Lucyna
Frackiewicz byla zwiazana z Uniwersytetem Slaskim, w ktorym przez wiele lat
pracowata na Wydziale Nauk Spotecznych w Zaktadzie Polityki Spotecznej. Jej
uczniem i bliskim wspotpracownikiem byt obecny kierownik tego Zaktadu — Pro-
fesor Marian Mitrega, ktérego opracowanie dotyczace wptywu procesu restruk-
turyzacji gornictwa wegla kamiennego na sytuacje mieszkaniowa w spoteczno-
$ci lokalnej (na przyktadzie miasta Jastrzgbie Zdroj) takze prezentujemy.

Pani Profesor Lucyna Frackiewicz byta takze ostatnim dyrektorem Slaskiego
Instytutu Naukowego w Katowicach. Jej wspolpracownikami z tych czaséw sa
kolejni wspotautorzy niniejszej ksiggi. Profesor Uniwersytetu Kardynata Stefana
Wyszynskiego w Warszawie, a zarazem profesor w Katedrze Prawa Uniwersyte-
tu Ekonomicznego w Katowicach Grazyna Szpor przedstawia problem ochrony
danych osobowych w polityce spotecznej, a profesor Malgorzata Pankowska
z Katedry Informatyki przygotowata opracowanie dotyczace wybranych inicja-
tyw zastosowania Internetu w spotecznos$ciach gminnych celem ograniczenia
wykluczenia cyfrowego.

Uczniami i wspotpracownikami Pani Profesor Lucyny Frackiewicz (w Kate-
drze Polityki Spotecznej i Gospodarczej Akademii Ekonomicznej w Katowi-
cach) byli redaktorzy naukowi niniejszej Ksiggi Pamiatkowej: doktor Wiestaw
Koczur, ktéry przedstawia opracowanie dotyczace funkcji prewencyjnej ubez-
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pieczenia spotecznego oraz profesor Andrzej Raczaszek — obecny kierownik tej
Katedry, ktory przygotowal opracowanie po§wigcone jakosci zycia w miastach
wojewodzkich w Polsce.

»dtudia Ekonomiczne” dedykowane Pani Profesor Lucynie Frackiewicz
zawieraja teksty uczniow, wspotpracownikow i przyjaciot Pani Profesor. Z kie-
rowanych przez Nia zespoldow naukowych wywodza si¢ specjaliSci roznych
dziedzin ekonomicznych i spotecznych. Nie jest to publikacja catkowicie zwarta
merytorycznie, o czym zadecydowal dobor wspotautorow. Ich rozwoj naukowy
1 samodzielno$¢ badawcza w wielu przypadkach sa dzi$ odlegle od polityki spo-
tecznej. Pozostaja jednak znaczacymi reprezentantami szkoly badawczej Profe-
sor Lucyny Frackiewicz i dedykuja jej swoje opracowania.

Andrzej Rqczaszek
Wiestaw Koczur






Antoni Rajkiewicz

W TROSCE 0 DOBRO CZLOWIEKA | 0 GODNE ZYCIE

W pracowitym i wielce owocnym zyciu profesor Lucyny Frackiewicz
szczegblne miejsce przypada zajeciom dydaktycznym z polityki spoteczne;.
Prowadzita je ponad trzydziesci lat gldéwnie w Akademii Ekonomicznej w Ka-
towicach i w Uniwersytecie Slaskim. Ksztalcita studentéw nauk ekonomicz-
nych, nauk politycznych, socjologii i pedagogiki. Wykonywanie zawodu na-
uczyciela akademickiego, zwiazanego z wybrana przez siebie dyscypling
stosowanych nauk spotecznych traktowata jako swego rodzaju misjg. Czynita to
z pasja. Dbata nie tylko o jako$¢ przekazywanej wiedzy, ale dazyta do uksztat-
towania aktywnych, prospotecznych postaw i zachowan studiujacej mlodziezy.
W tym duchu dobierata wspotpracownikéw oraz autoréw redagowanych przez
siebie publikacji. Wérdd nich sa skrypty i podrgezniki z polityki spotecznej. Ich
przeglad stanie si¢ tez przedmiotem niniejszego opracowania'. W ocenianych
tekstach podkreslane jest znaczenie dla polityki spolecznej takich spraw, jak
dobro cztowieka i godne zycie. Uznalem, ze nalezy uczynic te okreslenia tytu-
lowymi, tym bardziej, ze znakomicie pasuja do osobowosci redaktorki i autorki
publikowanych tekstow dydaktycznych. W latach 1978-2002 ukazato sig ich
tacznie 9 — 8 to opracowania zbiorowe przygotowane z inicjatywy i z udziatem
Lucyny Frackiewicz, 1 to podrecznik w catosci przez nig napisany”. Retrospek-

! Przedstawiony tutaj opis skryptow i podrecznikéw powstat na kanwie przygotowywanego opracowa-
nia, zajmujacego sig¢ charakterystyka i oceng publikacji dydaktycznych zwiazanych z nauczaniem po-
lityki spotecznej w polskich szkotach wyzszych. Poczet 75 omawianych pozycji rozpoczyna podrecz-
nik Stefana Grzybowskiego Wstep do nauki polityki spolecznej (Krakow 1948), a konczy podrgeznik
pod redakcja Olgi Kowalczyk i Stanistawa Kaminskiego Wymiary polityki spolecznej (Wroctaw 2009).
Najwigcej tytuléw nalezy jednak do Juliana Auleytnera (7 opracowan indywidualnych i 5 zbiorowych
lub wspolnych), drugie miejsce zajmuja opracowania Lucyny Frackiewicz.

2 Omawiane publikacje, z wyjatkiem podrecznika z 2002 r., zostaly odnotowane w bibliografii
prac Lucyny Frackiewicz wydanej w 2001 r. Sa to pozycje oznaczone numerami: 143, 155, 166,
202, 223, 352, 380 i 435 (Bibliografia prac prof. zw. dr hab. Lucyny Frqckiewicz 1957-2001,
Gloéwna Biblioteka Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego, Warszawa 2001). Nalezy zauwazy¢, ze
GBPiZS dwukrotnie prezentowata dorobek naukowy profesor Lucyny Frackiewicz. Po raz
pierwszy w 1996 r. — obejmowal okres od 1957 do 1996 r. i zawierat 461 pozycji. W drugiej
prezentacji z 2001 r. byto ich juz 566. Warto doda¢, ze opracowanie z 1996 r. bylo pierwsza bi-
bliografia osobowa w serii ,,Bibliografie” GBPiZS. Do 2010 r. ukazato si¢ ich juz 13. W obu
poswigconych profesor Lucynie Frackiewicz uczestniczyly Magdalena Kubista z Biblioteki
Akademii Ekonomicznej w Katowicach oraz Ewa Wygladata z GBPiZS w Warszawie.
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tywny przeglad wymienionych tekstow (liczacych tacznie 1930 stron) daje inte-
resujacy obraz nie tylko edytorskich zmagan, ale ewolucji form, zakresu i spo-
sobow przekazywanej wiedzy o rozpatrywanych dziedzinach i problemach poli-
tyki spolecznej. Na podkreslenie zastuguje przy tym kolektywne dziatanie
i udziat wielu kompetentnych autorow. Byto ich w sumie 47. Tak liczne grono
wspotpracownikéw $swiadczy o duzych umiejetnosciach organizowania pracy
zespotowej. W przypadku dziet zbiorowych nie jest to zdanie tatwe, zwlaszcza
gdy autorow maja wigza¢ wybrane mysli przewodnie. Mozna je znalez¢ juz
w pierwszej zbiorowej publikacji z 1978 r.*, gdzie wsrod 15 rozdziatlow obejmu-
jacych nader obszerny zakres polityki spotecznej znalazt si¢ koncowy poswigco-
ny jakosci zycia. Skrypt byt adresowany do studentéw Akademii Ekonomiczne;j
w Katowicach. Dwa lata p6zniej w 1980 r., rowniez efekt zespolowej pracy, tym
razem skierowany do studentow Uniwersytetu Slaskiego i przygotowany juz
przez 10 os6b zwiazanych gtownie z Zaktadem Polityki Spotecznej i Gospodar-
czej, ponownie podnosi sprawg jako$ci zycia. Skrypt ten wzbogacony jest o roz-
dzial poswigcony infrastrukturze spotecznej, podkreslajacy jej role w ksztatto-
waniu warunkow naszego bytu”.

W 1979 r., a wigc migdzy latami wydania omawianych skryptdéw, ukazata si¢
pod redakcja Lucyny Frackiewicz publikacja odbiegajaca od stereotypu pod-
recznikowego, ale noszaca tytul Polityka spoteczna z podkresleniem na wstgpie
wartosci dydaktycznych zebranych materiatow®. Sklada si¢ z dwoch czescei:
pierwszej — poswigconej teorii polityki spolecznej z czotowym tekstem Jana
Daneckiego o postgpie spotecznym i drugiej, omawiajacej problemy ochrony
zdrowia i rehabilitacji inwalidow, z wprowadzajacym rozdzialem Lucyny Frac-
kiewicz o polityce ochrony zdrowia w polityce spolecznej panstwa. Wilaczenie
tej publikacji do dorobku dydaktycznego redaktorki i autorki uzasadnia nie tylko
jej warto$¢ merytoryczna. Ukazuje ona szczegdlne zainteresowanie sprawami
zdrowia i rownocze$nie narastajaca troske o ludzi niepelnosprawnych. Stanowi
tez pouczajacy przyklad prezentacji warsztatu badawczego skoncentrowanego
na jednym waznym problemie. Jest to w tym przypadku inwalidztwo wzroku.
Siedem tekstow (zamieszczonych w drugiej czgsci publikacji) obejmuje wielo-
stronng auskultacj¢ omawianej utomnosci 1 moze stanowi¢ przyktad taczenia
w jednej publikacji rozwazan objetych programem zaj¢¢ dydaktycznych z eg-
zemplifikacja waznego problemu spolecznego. Sktania tez do refleksji nad
utrwalong specjalizacja autorki w zakresie ochrony zdrowia. Znajduje to wyraz

3 I. Andrycz, L. Frackiewicz, A. Padzik, Materialy do éwiczer z polityki spotecznej, Katowice 1978.
4 L. Frackiewicz z zespotem, Polityka spoleczna. Materialy do ¢éwiczer, Katowice 1980.
3 Prace z nauk spotecznych. Polityka spoleczna red. L. Frackiewicz, Katowice 1979.
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niemal we wszystkich publikacjach dydaktycznych. Tylko w jednym przypadku
oddata temat Aldonie Fraczkiewicz-Wronce®.

Wydaje sig, ze dydaktyczne i badawcze preferowanie spraw zdrowia to nie
tylko reminiscencja podjgtych niegdy$ studiow medycznych, ale aksjologiczny
sktadnik osobowosci Lucyny Frackiewicz, wyrdzniajacy si¢ w trosce o dobro
cztowieka 1 godne zycie. Do niej nalezy tez zaliczy¢ mieszkalnictwo. Pisata
onim w redagowanych przez siebie podrecznikach i skryptach. Odpowiednie
teksty znajdujemy w podreczniku z 1983 r., wydanym przez Uniwersytet Slaski’,
oraz w obszernym skrypcie z 1984 r., redagowanym wspoélnie z Bolestawem
Przywara®. W tym ostatnim nie omawia jednak oddzielnie polityki mieszkanio-
wej, natomiast obok obszernego rozdziatu poswigconego polityce ochrony
zdrowia zamieszcza rozwazania na temat potrzeb spolecznych i ich hierarchii,
gdzie wysokie miejsce przyznaje warunkom mieszkaniowym. Znamienne sa
wzmianki o potrzebach w sferze tzw. nadbudowy, godnosci ludzkiej, wolno$ci
1 wyboréw cztowieka, o kryzysie lat 80., minimum socjalnym itp.

Modyfikacje w ujmowaniu polityki spotecznej przynosza lata 90. Mozna je
wigza¢ w pewnym stopniu takze z aktywnos$cia profesor Lucyny Frackiewicz w
Rzadowej Radzie Ludnosciowej, a by¢ moze jeszcze bardziej z rozwinigtymi
badaniami nad sytuacja spoteczna w kraju, a zwlaszcza na Slasku. Widaé tez
wplyw ustanowien migdzynarodowych zawartych w Europejskiej Karcie Socjal-
nej. Od przytoczenia gtdéwnych praw i zasad w niej okreslonych rozpoczyna si¢
publikacja z 1993 r.. Wtedy Lucyna Frackiewicz kieruje zespolem autorow
1 sama pisze cztery rozdzialy. Dotycza one polityki ludnosciowej, polityki rodzin-
nej, ochrony zdrowia oraz polityki mieszkaniowej i infrastruktury spoteczne;.

W 1994 r. ukazuje si¢ jako skrypt uczelniany Akademii Ekonomicznej kolejne
opracowanie zbiorowe Polityka spoleczna. Wybrane zagadnienia'®. Zespot autor-
ski jest zmieniony. Przybywa nowy temat — bezrobocie. Redaktorka zatrzymuje
dla siebie temat dotyczacy polityki mieszkaniowej. Teksty uwzgledniaja proces
przemian politycznych i spoteczno-ekonomicznych, jakie rozpoczgty si¢ w Polsce
na przetomie lat 80. i 90. Obawy i nadzieje z nim zwiazane najlepiej zdaje si¢
wyraza¢ rozdzial poswigcony polityce kulturalnej, napisany przez Aleksandra
Lipskiego. W nim tez znajduje si¢ wezwanie do godnego, rozsadnego stylu zycia.

® Polityka spoleczna. Wybrane zagadnienia, red. L. Frackiewicz, Katowice 1994.

7 Polityka spoteczna. Podstawowe pojecia i wybrane zagadnienia, red. L. Frackiewicz, Katowice 1983.

8 Polityka spoleczna, red. L. Frackiewicz, B. Przywara, Warszawa 1984. Nalezy zauwazy¢, ze w
Bibliografii prac profesor Lucyny Frqckiewicz (1996 1 2001) pozycj¢ t¢ oznaczong liczba 223
umieszczono w dorobku z 1985 r., natomiast w informacji wydawniczej rzeczonego skryptu
podano maj 1984 r. jako datg¢ jego publikacji.

® Polityka spoleczna (Wybrane problemy), red. L. Frackiewicz, Katowice 1993.

1 Polityka spoleczna. Wybrane zagadnienia, red. L. Frackiewicz, Katowice 1994.
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Rok 1998 przynosi podrecznik Polityka spoteczna, napisany w catosci przez
profesor Lucyne Frackiewicz''. Liczy 269 stron i zawiera wstep i 6 rozdziatow.
Sa to rozdziaty Polityka Iudnosciowa i rodzinna;, Ochrona zdrowia; Polityka
mieszkaniowa; Polityka zatrudnienia i bezrobocie; Zabezpieczenie spoteczne;
Zagrozenia spoteczne. Kazdy rozdziat rozpoczyna odpowiedni fragment Zrewi-
dowanej Europejskiej Karty Spotecznej'”. We wszystkich rozdzialach znajduje-
my wielostronny, rzeczowy opis omawianej dziedziny, sporo danych poréwnaw-
czych obejmujacych czas i przestrzen oraz odpowiednie przypisy. Sa oceny,
krytyczne uwagi i konstruktywne propozycje. Czytelnik dostrzeze, ze wysokie
kompetencje autorki ida w parze z prezentacja wlasnych pogladoéw i preferencji.
Do tych ostatnich naleza sprawy ludzi starych, niepelnosprawnych, tzw. rodzin
problemowych i zagrozen spolecznych. Interesujaca jest koncepcja ,,zdrowego
miasta”, trafne okazaly si¢ obawy zwiazane z reforma systemu emerytalnego.
W podreczniku wida¢ wyrazny wptyw podejmowanych badan oraz twoérczego
wktadu poznawczego i metodycznego corocznych, ogdlnopolskich konferencji
politykéw spolecznych, organizowanych przez profesor Lucyne Frackiewicz.
W podreczniku nie ma czgsci historycznej i przegladu teorii polityki spoleczne;.
I tu musze wyznaé, ze jest w tym moja wina, gdyz poczatkowo miat to by¢ pod-
recznik wspdlnie opracowany i na mnie spadat obowiazek przygotowania czgsci
wstepnej. Lucyna znakomicie wypehita swoje zadanie, a ja po prostu zawio-
dltem. Powstata luke cze¢sciowo wypehit Stawomir Kantyka, publikujac w ra-
mach materiatéw do studiowania Geneze polskiej polityki spolecznej®.

Ostatnia publikacja dydaktyczna pod redakcja Lucyny Frackiewicz byt pod-
recznik Polityka spoteczna. Zarys wykladu wybranych probleméw. Ta praca
zbiorowa, ktora napisalo pigciu autorow, ukazata si¢ w 2002 ', Liczy 338 stron
i obejmuje 9 rozdziatow. Podobnie jak w poprzednim podreczniku, kazdy roz-
dziat otwiera odpowiedni artykut Zrewidowanej Karty Spotecznej i konczy wy-
kaz omawianych problemow oraz zalecanej literatury. Jest w niej lacznie 60
tabel i wykreséw. Pod wzgledem wymogoéw dydaktycznych podrecznik mozna
uznaé za wzorcowy' . Znalazly si¢ w nim, obok wstepu, 3 rozdziaty napisane
przez Lucyng Frackiewicz: o ludnosci i jej rozwoju, srodowisku mieszkaniowym
i ochronie zdrowia. Nalezy tutaj zauwazy¢, ze jej wkiad autorski w publikacje
nie ograniczat si¢ do opracowan przez nia redagowanych. Znajdziemy go w in-

L. Frackiewicz, Polityka spoteczna. Zarys wykladu, Katowice 1998.

2 Buropejska Karte Spoteczna (zwana poprzednio Karta Socjalna) uchwalita w Turynie Rada Europy
w 1961 r. Polska (z pewnymi wytaczeniami) ratyfikowata ja w 2003 r. Zrewidowana Kartg¢ Spoteczna
przyjeta Rada Europy w 1996 r. Polska ztozyta pod nia podpis, ale do tej pory jej nie ratyfikowata.

13'S. Kantyka, Geneza polskiej polityki spolecznej. Materialy do studiowania, Katowice 1995.

Y Polityka spoleczna. Zarys wykladu wybranych probleméw, Katowice 2002.

15 Zesp6t autorski sktadat si¢ z pracownikéw Zaktadu Metodologii Badan i Polityki Spotecznej
Uniwersytetu Slaskiego.
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nych podrgcznikach, jak np. w zbiorowej pracy pod redakcja Aldony Fraczkie-
wicz-Wronki i Marii Zratek z 2000 r., gdzie zajeta si¢ regionalnym zréznicowa-
niem poziomu zycia'’.

Na tym mozna zamkna¢ zwigzly przeglad publikacji dydaktycznych przygo-
towanych z udziatem profesor Lucyny Frackiewicz. Nalezy przy tym zgodzi¢ si¢
z wysoka ocena ich znaczenia w nauczaniu polityki spotecznej i w dorobku nauko-
wym autorki, co tak mocno podkreslano w czesci wstepnej Ksiegi pamigtkowej'.

Na zakonczenie warto podja¢ probe odpowiedzi na pytanie, jakie byly cechy
charakterystyczne tej czgsci tworczosci Lucyny Frackiewicz, do jakiego nurtu
polityki spotecznej mozna ja zaliczy¢ i co godne jest kontynuacji? Oceng trafno-
$ci odpowiedzi pozostawiam czytelnikom.

W moim przekonaniu na pierwszy plan wysuwa si¢ ciagto$¢ aksjologiczna
tzw. $laskiej szkoly polityki spotecznej, ktorej animatorka byta Lucyna Frackie-
wicz z jej publikacjami dydaktycznymi. W duzym stopniu pozostawaly one
w konotacji z obszarami prowadzonych badan i auskultacja procesow i zjawisk
spotecznych, gtéwnie na terenie Slaska. O ile w poczatkowych publikacjach dy-
daktycznych nawiazywano do warszawskich uj¢¢ podregcznikowych, to w ostat-
nim dwudziestoleciu wida¢ wyraznie wlasna orientacj¢, w ktérej wyczuwa si¢
wplyw posiadanych czy zdobywanych specjalizacji oraz swoistosci aglomeracji
Slaskiej. Znaczacym walorem omawianych publikacji byl zespotowy wktad
w ich opracowanie i obfito$¢ tematyczna'®. Publikacje charakteryzowaly sig
odpowiednia sekwencja wywodow, ich klarownos$cia i rzeczowos$cia (nie byto
utarczek rozliczeniowych zwiazanych z przemianami ustrojowymi). W ostatnich
publikacjach uwzgledniano kontekst migdzynarodowy (przede wszystkim w od-
niesieniu do Europejskiej Karty Spolecznej). Nalezy tez odnotowaé znaczny
postep edytorski: od materiatow do ¢wiczen dla studentow okreslonych kierun-
kéw studidw, do uniwersalnego wzorcowego podrgcznika. Coraz wigksze zna-
czenie miaty publikacje uzupetniajace'’.

' Polityka spoleczna w okresie transformacji, red. A. Fraczkiewicz-Wronka, M. Zratek, Katowice
2000. W dwoch innych publikacjach dydaktycznych przygotowanych zespotowo pod ta sama re-
dakcja i w tym samym wydawnictwie (Polityka spoteczna, Katowice 1998 oraz Wspdtczesna poli-
tyka spoleczna Polski na tle UE, Katowice 2000) profesor Lucyna Frackiewicz nie uczestniczyta.

17 Szesédziesiqt lat polityki spolecznej w Polsce. Ksiega pamiqtkowa na jubileusz osiemdziesiecio-
lecia prof. zw. dr hab. Lucyny Frqckiewicz, red. A. Raczaszek, Katowice 2006.

'8 W sumie w omawianych 9 publikacjach dydaktycznych 47 autoréw opracowato 38 tematow zawar-
tych w 108 rozdziatach, w tym autorka 8 wstepdw 1 25 rozdziatlow byta Lucyna Frackiewicz. Po 8
rozdzialéw zajmowalo si¢ zdrowiem oraz mieszkalnictwem. Na drugim miejscu znajduje si¢ Marian
Mitrgga, autor 9 rozdziatow.

1% Przyktadem publikacji spetiajacych role uzupehiajaca badz egzemplifikujaca w nauczaniu poli-
tyki spolecznej moze by¢ praca zbiorowa pod redakcja Lucyny Frackiewicz i Wiestawa Koczura
Zabezpieczenie spoleczne osob niepetnosprawnych, Katowice 2010. Ksiazke rozpoczyna rozdziat
napisany przez Lucyng Frackiewicz Sytuacja socjalno-bytowa osob niepetnosprawnych.
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Do jakiego nurtu mozna zaliczy¢ $laska szkote polityki spotecznej i jej pu-
blikacje dydaktyczne? Przyjmujac klasyfikacje Wiodzimierza Aniota® wypada
uzna¢, ze nalezata do nurtéw spoteczno-ekonomicznego i socjalno-bytowego.
Przede wszystkim jednak byl to nurt dobrej roboty, wysokiej jakosci, wierny
przyjetym warto§ciom. Godny pielggnowania i pomnazania!

CONCERNS ON PEOPLE’S WELL-BEING AND LIFE’S DIGNITY

Summary

Professor Lucyna Frackiewicz’s contribution to teaching social policy at higher
education schools expresses itself in publication of eight handbooks and scripts between
years 1978 and 2002. Apart from editing the above publications professor Frackiewicz
also took part in them as an author (mainly in chapters devoted to health protection and
housing). Her individually prepared handbook was released in 1998, the main topic of
which was the concern about people’s well-being and life’s dignity. Those values be-
came the title of the below essay.

20 W. Aniot, Z zagadnien teorii polityki spolecznej, ,Polityka Spoteczna” 1983, nr 3. Autor wymienia 5:
socjalno-bytowy, socjologiczno-strukturalny, spoteczno-ekonomiczny, psychologiczno-spoteczny
i makrospoteczny.



Anna Lipka

WARTOSC RELACIJI: MISTRZ -
- WSPOLPRACOWNIK

Znane z literatury przedmiotu metody wyceny kapitatu ludzkiego uwzgled-
niaja rézne ekonomiczne oraz pozackonomiczne zmienne. Celem niniejszego
opracowania jest zweryfikowanie, czy i w jakim zakresie biora one pod uwage
relacje miedzyludzkie, a w szczegoblnosci relacje typu: mistrz-wspotpracownik.
Nalezy bowiem przyjaé, ze moga one wplywac¢ na wartos¢ tego kapitatu. Punk-
tem wyjscia rozwazan jest przeanalizowanie mozliwego zréznicowanego sposo-
bu oddziatywania relacji: mistrz-wspolpracownik na poszczegélne skladowe
konstytuujace kapitat ludzki, tj. wiedzg, umiejgtnosci, zdolnosci, zdrowie, mo-
tywacje, postawy i warto$ci'. Dalszym celem jest okreslenie, w jaki sposob roz-
wazana relacja jest “wbudowana” w sposoby wyceny tego kapitalu. Kolejny cel
odnosi si¢ do ustalenia zmian tej warto$ci w czasie. Postawione problemy ba-
dawcze brzmia zatem nastgpujaco:

— Czy relacja: mistrz-wspotpracownik ma zwigzek ze wszystkimi sktadowymi
kapitatu ludzkiego?

— Czy metody wyceny kapitatu ludzkiego na poziomie mikroekonomicznym
oraz mikrospotecznym uwzgledniaja i w jakim zakresie analizowany kompo-
nent relacyjny?

— Czy warto$¢ kapitatu ludzkiego generowana przez relacje: mistrz-wspotpracownik
jest stata czy tez zmienna w czasie?, a za odpowiadajace im hipotezy mozna
by przyja¢ ponizsze sformutowania:

— Relacja: mistrz-wspotpracownik wptywa na wszystkie bez wyjatku skta-
dowe budujace wartos¢ kapitatu ludzkiego.

— Wiele metod wyceny kapitatu ludzkiego na poziomie mikroekonomicznym oraz
mikrospotecznym, przynaleznych do réznych grup metod, uwzglednia — ale tyl-
ko posrednio — warto$¢ relacji: mistrz-wspotpracownik.

— Fazy zwiazku: mistrz-wspotpracownik zwiazane sa z migracja wartosci,
tj. jej przyptywem badz odplywem.

VH. Kr6l, Kapital ludzki w organizacji, w: Zarzqdzanie zasobami ludzkimi. Tworzenie kapitatu ludz-
kiego organizacji, red. H. Krol, A. Ludwiczynski, Warszawa 2006, s. 97.



20 Anna Lipka

Opracowanie ma charakter wylacznie teoretyczny, tj. oparte jest na analizie
i ocenie polskiej 1 zagranicznej literatury przedmiotu z zakresu warto$ciowania
kapitatu ludzkiego organizacji z punktu widzenia postawionych problemoéw ba-
dawczych.

Relacja: mistrz-wspétpracownik a sktadowe
kapitatu ludzkiego

Od tego, w jaki sposob gromadzimy wiedze zalezy sposob jej dalszego wyko-
rzystania w procesie formutowania sqdow, przekonan i decyzji, a tym samym
poprawnosé¢ owych sqdow, przekonan i decyzji, ich trafnosé¢ i adekwatno$é .
Mistrz moze mie¢ duzy wplyw na tempo przyswajania wiedzy i umiejgtnosci
przez wspblpracownika, czemu sprzyjaja codzienne, niezdeformowane duzym
dystansem wtadzy, a wigc partnerskie relacje pomigdzy nimi. Dzigki statej obec-
no$ci mistrza wspotpracownik moze szybciej myslowo oceni¢ pod wzgledem
jakosci, a nastepnie przetworzy¢ zbiory informacji oraz przeksztalci¢ je w wie-
dzg, nie popelniajac przy tym az tylu bledow w poréwnaniu z sytuacja, gdyby
dziatat bez “opiekunczego nadzoru”. Dzieje si¢ tak dlatego, iz mistrz — §wiado-
mie lub nieswiadomie — zdradza mu swoja wiedz¢ ukryta (facit knowledge)
w postaci adekwatnych regul interpretowania. Posiadanie tej wiedzy jest z kolei
nieodzownym warunkiem trafnego podejmowania decyzji, czyli wyboru opcji
przy poslugiwaniu si¢ strategia prezentystyczna badz perspektywiczna. Wraz
zjej przyrostem zwigksza si¢ zatem “portfel aktywow” wspolpracownika,
a zarazem poszerza podstawa decydowania, do ktorej moze on sigga¢ w poszu-
kiwaniu elementow wilasciwych skryptow (w sensie teorii samo§wiadomosci-
-skryptow). Wspotpracownik dzigki mistrzowi jest w stanie takze szybciej po-
sias¢ bieglos¢ przy wykonywaniu konkretnych zadan i rozwiazywaniu proble-
moéw wymagajacych umiejetnosci poznawczych (logicznych, intuicyjnych,
zwiazanych z kreatywnym mys$leniem) oraz praktycznych. Nabyta przez niego
wiedza i doswiadczenie moga sig sta¢ zalazkiem jego tworczosci wlasnej, a wige
aktywnosci prowadzacej do wytworzenia czego$ nowego i jednoczes$nie warto-
$ciowego (W sensie poznawczym, pragmatycznym, estetycznym czy etycznym’).
Ta aktywno$¢ moze by¢ prowadzona indywidualnie, z mistrzem lub w ramach
jeszcze innych, wigkszych lub mniejszych zespotow.

Warto$¢ wiedzy oraz umiejetnosci mistrza nie zmniejsza si¢ przy ich transfe-
rze na wspotpracownika i moze by¢ przez nich symultanicznie i to do réznych

2 M. Kossowska, O motywacyjnych i poznawezych zrédlach nabywania wiedzy, w: Motywacje
umystu, red. A. Kolanczyk, B. Wojciszke, Warszawa 2010, s. 15.
3 E. Necka, Psychologia twérczosci, Sopot 2003, s. 14-17.
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celow wykorzystywana, co zwigksza ptynace z niej korzysci oraz zmniejsza
ryzyko efektywnosciowe, stanowiace rodzaj niespecyficznego ryzyka personal-
nego. Nie nalezy traktowaé wspotpracownika jako wylacznie odbiorcy wiedzy.
Cho¢ gtéwny strumien przeplywu wiedzy powinien pochodzi¢ z natury rzeczy
od mistrza (ktory juz zdazyt zgromadzi¢ jej wigkszy zapas oraz naby¢ rozne
doswiadczenia zwiazane z jej uzytkowaniem), to relacja ta moze, a nawet po-
winna by¢ dwukierunkowa. Mistrz i wspolpracownik w idealnym przypadku
nawzajem motywuja si¢ do poszerzania oraz aktualizowania wiedzy lub do po-
zostawania wzgledem tego zasobu nawzajem komplementarnymi. Tworza razem
co$ w rodzaju umystu zbiorowego. Jesli mistrz jest rzeczywiscie mistrzem, to
nie broni dostgpu do swojej wiedzy 1 umiejetnosci, dzielac sig¢ nimi ze wspotpra-
cownikiem, niezaleznie od tego, czy jest za to czy tez nie jest premiowany (W
sensie instrumentow polityki personalnej). Stanowi to bowiem dla niego samego
zrodto satysfakcji, a dla organizacji swoiste “ubezpieczenie” od strat wiedzy, ktora
— nikomu nieprzekazana — zgingtaby bezpowrotnie wraz z odej$ciem mistrza. Jest
oczywiste, ze mistrz ma swiadomo$§¢ mozliwosci kryzysu relacji i utraty zaufania
(spowodowanej np. okreslonymi wydarzeniami w organizacji), jednak prawdziwy
mistrz zdaje sobie sprawg¢ z tego, ze zaufanie jest zawsze wartoscia pozytywna,
niezaleznie od wykorzystania go przez druga strong”.

Mistrz nie tylko moze wplywa¢ na powigkszenie zakresu i podwyzszenie
jakosci wiedzy oraz umiejgtnosci wspotpracownika, ale i na rozwdj zdolnosci
tego ostatniego. Autentyczny mistrz jest trafnym diagnosta, tj. potrafi okresli¢
juz po niedtugim okresie pozostawania w relacji ze wspotpracownikiem, jakie
rodzaje ogolnych i/lub specjalnych zdolnosci mozna w nim rozwijaé. Zdaje so-
bie bowiem sprawe z tego, ze cho¢ rézni wspotpracownicy nadaja si¢ do wyko-
nywania réznych zadan, to jednak sa obszary, w ktorych moga osiagna¢ wyzsza
i takie, w ktorych osiagna nizsza efektywnos¢ zawodowa, mierzong stosunkiem
efektow ich pracy do naktadow (ekonomicznych i spotecznych, wspdlnych i in-
dywidualnych) poswigcanych na ich uzyskanie. Namawiaja zatem wspotpra-
cownika do udzialu nie we wszystkich, ale w najbardziej odpowiednich dla nich,
tj. bazujacych na ich naturalnych, wrodzonych zdolno$ciach, przedsigwzigciach
rozwojowych, nie narazajac na marnotrawienie czasu, sit i srodkéw na uczest-
nictwo w tych, ktére nie wptyna w takim stopniu na rozwoj zdolnosci, a nawet
go zahamuja.

Mistrz to osoba o motywacji autotelicznej (inaczej: autonomicznej, samoist-
nej, wewnetrznej, endogenicznej) lub autoteliczno-instrumentalnej, czyli anga-
Zujaca si¢ w realizowanie czynnosci zawodowych z powodu nie tylko gratyfika-

* G. Szulczewski, Zaufanie z perspektywy pragmatyczno-transcendentalnej koncepcji porozumie-
nia, ,,Prakseologia” 2003, nr 143, s. 143.
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cji materialnej. Jesli zachowanie wspolpracownika jest regulowane glownie
przez bodzce zewngtrzne, mistrz moze probowaé — poprzez odpowiednie projek-
towanie zadan pracy dla wspotpracownika — wplyna¢ na kierunek i sile jego
funkcjonowania, powodowac, ze i on doswiadczy “uskrzydlenia” w pracy. Nie
jest to jednak tatwe, tym bardziej, iz nawet okreslone nagrody moga — jak wyni-
ka z badan’ — ten proces zaklocaé. Jesli z kolei wspolpracownik “zarazi si¢” od
mistrza motywacja autoteliczna, to moze to mie¢ dla niego skutki zdrowotne,
wplywajac na jego dobrostan fizyczno-psychiczny. Wynika to z natury motywa-
cji autotelicznej, ktora jest zwiazana z tak silnym “zanurzeniem si¢” w czynno-
$ci zawodowe, ze moze to prowadzi¢ do naruszania norm czasowych i rowno-
wagi praca-zycie (work-life balance). Nalezy jednak przypuszczaé, ze tego typu
naruszenia — o ile w ogble wystapia, bo wedtug badan pracoholizm ma zwiqzek
z warto$ciami zwiqzanymi z motywacjq zewnetrzng® — beda wywieraé wplyw
przede wszyskim na kapital ludzki ponadorganizacyjny (w postaci nizszego
udziatu w budowaniu kapitatu ludzkiego przysztych pokolen w rezultacie “po-
chlonigcia przez pracg”), natomiast na samego pracownika moga dziata¢ pozy-
tywnie poprzez zwigkszenie jego satysfakcji z pracy, mozliwej dzigki osiaganiu
W niej wigcej] w wyniku totalnego zaangazowania si¢ w nia. Zachowanie mistrza,
ktory jest entuzjasta pracy (enthusiast to wedhug typologii J. Spence’a i A. Robbinsa
jeden z wyroéznianych typow pracoholikéw’), moze powodowaé, Ze reprezentowany
przez niego poziom zaangazowania w prace, poziom odczuwanej presji oraz poziom
zadowolenia z pracy stanie si¢ wzorcem dla jego wspolpracownika.

Postawa wobec pracy jest tylko jednym z mozliwych rodzajow postaw, ktore
moga by¢ przekazane przez mistrza. Wspotpracownik czesto przebywajacy w je-
go otoczeniu ma bowiem mozliwos$¢ poznania jego przekonan osobistych, a tak-
ze tych dotyczacych innych ludzi, rzeczy czy symboli. Oddzialywanie mistrza
na niego jest tym mocniejsze, im bardziej zakorzenione sa te postawy w nor-
mach i warto$ciach kulturowych organizacji, w ktorej obydwoje pracuja. Jesli to
oddziatywanie zmierza w kierunku uzyskania wigkszej koherencji pomigdzy
kultura organizacyjna a osobistymi przekonaniami, to shuzy budowaniu wyzszej
warto$ci kapitatu ludzkiego organizacji.

Mistrz moze wptywac nawet na ideaty moralne, czyli na wartosci wspolpra-
cownika, na postrzeganie i ocenianie przez niego poszczegdlnych elementow

5 E.L. Deci, RM. Ryan, Intrinsic motivation and self-determination in human behavior, New Y ork
1985, s. 299; J. Strelau, D. Dolinski, Psychologia. Podrecznik akademicki, t. 1, Gdansk 2008, s. 607.

% K. Wojdyto, Funkcjonowanie pracoholikéw w sytuacji zadaniowej, ,Przeglad Psychologiczny”
2010, t. 53, nr 1, s. 63.

7 Por. W. Paluchowski, E. Hornowska, Pracoholizm a system wartosci i uwarunkowania tempe-
ramentalne, w: Psychologiczne wyznaczniki sukcesu w zarzqdzaniu, red. S.S. Witkowski, Wro-
ctaw 2003, s. 6.
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i wycinkow rzeczywistosci. W szczegdlnosci dotyczy to preferowanej hierarchii
motywow, rodzajow indywidualnych i zbiorowych celéw oraz srodkow ich
osiagni¢cia — pozadanych, dopuszczalnych i tabu. Tym samym mistrz moze
wskazywac droge selekcji dostgpnego repertuaru zachowan wspotpracownika,
eliminujacej te, ktore moga zachwia¢ systemem spolecznym organizacji i obni-
zy¢ jego warto$¢.

Analizowana relacja w metodach wyceny
kapitatu ludzkiego

W metodzie kosztow historycznych (R.L. Brummet, E.G. Flamholtz), przy-
naleznych do metod kosztowych (Human Resource Cost Accounting; metod,
w ktorych wartos$¢ jest funkcja poniesionych naktadow) obecno$¢ elementow
zwiazanych z relacja: mistrz-wspotpracownik nie jest bezposrednia. Jesli nato-
miast uzna si¢, ze mistrz wspotuczestniczy lub ma nawet znaczacy glos przy
rekrutacji 1 wyborze wspotpracownika, a potem przy jego awansowaniu lub dal-
szym zatrudnieniu wewnatrz firmy, to mozna stwierdzi¢, iz relacja ta znajduje
odzwierciedlenie w tzw. kosztach nabycia, wyr6znianych w tej metodzie. Ma
ona takze udzial w drugim wyszczegolnianym w niej podstawowym elemencie
kosztow, czyli kosztach doksztalcania, a doktadnie kosztach szkolenia na stano-
wisku pracy oraz kosztach zwiazanych z czasem trenera — w tym przypadku
mistrza i utrata produktywnosci.

Wskazane skladniki kosztow wystepuja tez w innej metodzie kosztowej,
a mianowicie metodzie odtworzeniowej (E.G. Flamholtz), przy czym czas trene-
ra zastgpiony jest w niej okresleniem ,,czas pracy instruktora”, co nie zmienia
powyzszych konkluzji. Nie wystepuje natomiast w tej metodzie sktadnik: utrata
produktywnos$ci w okresie szkolenia.

Ukrytego zwiazku pomigdzy relacja: mistrz-wspdtpracownik mozna si¢
dopatrzy¢ w wycenie kapitatu ludzkiego poprzez jeszcze inna metodg kosztowa —
— metod¢ kosztow alternatywnych (J.S. Hekimian, C. Jones). To bowiem od
mistrza moze zaleze¢, czy pracownik zostanie “przekierowany” do pracy w in-
nym miejscu czy komorce organizacyjnej firmy, ktora bedzie z tego miata naj-
wyzsze zyski.

Ze wzgledu na to, ze w metodzie kosztow jednostkowych (R.M. Likert,
D.G. Bowers) uwzglednione sa takie tzw. zmienne interwencyjne, jak: zaufanie,
lojalno$¢, wspotpraca, przeptyw informacji oraz wptyw zarzadzania partycypa-
cyjnego na postawy mozna twierdzi¢, ze i ta metoda w jaki$ sposob nawiazuje
do relacji: mistrz-wspotpracownik.

Mozna tez mowi¢ o dos¢ Scistym zwiazku relacji: mistrz-wspotpracownik
i dochodowej metody wyceny kapitalu ludzkiego, jaka jest metoda zdyskonto-
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wanych strumieni przychodéw (E.G. Flamholtz). W niej bowiem podstawowa
rolg odgrywa tempo awansowania (wspol)pracownika oraz prawdopodobien-
stwo odejscia z organizacji, a na nie mistrz ma znaczacy wptyw. Nalezy przy-
pomnie¢, ze w metodach dochodowych (Human Resource Value Accounting)
podstawq ustalania wartosci kapitatu ludzkiego sq dochody, ktore bedq genero-
wane przez zatrudniony personel w przyszlosci w okreslonym przedziale czasu®.

W innej metodzie dochodowej — metodzie przysztych dochodow (B. Lev,
A. Schwartz), wérod innych zmiennych uwzgledniany jest poziom umiejgtnosci
(wspoh)pracownikéw, a ten (wspot)ksztattowany jest m.in. przez mistrza.

W metodzie indywidualnych i organizacyjnych determinantow warto$ci
(E.G. Flamholtz), ktéra zaliczana jest do metod mieszanych wyodrgbniane sa
wlasciwosci jednostki, na ksztattowanie ktorych moze mie¢ wplyw mistrz. Cho-
dzi tu m.in. o umiejgtnosci poznawcze, ktore wespot z innymi czynnikami wy-
znaczaja tzw. determinanty warunkowej wartosci, wsrod ktorych sa zdolnosci
i postawy. Metoda uwzglednia wzajemny wplyw i zalezno$ci migdzy réznymi
determinantami. Z jej opisu mozna wnioskowacé, ze zwiazane sa one z zadowo-
leniem jednostki, ktore moze (cho¢ nie musi) mie¢ wptyw na jej lojalnos¢. Jesli
zadowolenie (np. spowodowane relacja z mistrzem) wspoélistnieje z lojalnoscia,
to wyzsze prawdopodobienstwo pozostania w organizacji skutkuje wyzsza war-
toscia jego kapitatu ludzkiego.

Metoda kapitatu przedsigbiorstwa (R.F. Esselborn, M. Henke), zaliczana row-
niez do metod mieszanych, uwzglednia sktadniki, ktore maja zwiazek z relacja
mistrz-wspolpracownik. Naleza do nich: warto$¢ doskonalenia zawodowego, war-
tos¢ praktyki, warto$¢ potencjalu wiedzy, warto$¢ potencjatu zdolnosci oraz war-
tos¢ potencjalu woli (por. tab. 1). Wymieniana w tej metodzie warto$¢ samodziel-
nosci 1 podejmowania decyzji ma tez zwiazek z ta relacja, ale trzeba zwrocic
uwagg na to, iz okreslone zachowania mistrza moga prowadzi¢ do jej deprecjac;ji.

Tabela 1

Sktadowe wycenianego kapitatu ludzkiego w metodzie R.F. Esselborna, M. Henke

Nazwa sktadowej Sktadniki
1.Warto$¢ dochodow Obrot
Koszty
2. Kapitat ludzki
2.1.Warto$¢ kwalifikacji Warto$¢ wyksztatcenia
Warto$¢ doskonalenia zawodowego
Warto$¢ praktyki

Warto$¢ samodzielnoéci pracy i podejmowania decyzji

8 A. Lipka, M. Krol, S. Waszczak, M. Satota, Wartosciowanie kapitatu ludzkiego organizacji
(problemy metodyczne i proby ich rozwiqzywania), AE, Katowice 2008, s. 10.
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cd. tabeli 1

2.2.Warto$¢ przedsigbiorczosci Warto$¢ potencjatu wiedzy
Warto$¢ potencjatu zdolno$ci
Wartos¢ potencjatu woli

Zrédto: M. Gebauer, Unternehmensbewertung auf der Basis von Humankapital,
Lohmar-Koln, 2005, s. 74.

Metoda ryzyko-wartos$¢ (A. Lipka) ujmujaca warto$¢ pracownika jako — skory-
gowang o wartos¢ ryzyka — najwyzsza warto$¢ punktowa ustalonych kryteriow
analityczno-punktowego warto§ciowania pracy najbardziej ztozonej, ktéra moze
wykonywaé pracownik’ réwniez zawiera w sobie ukryty wpltyw relacji: wspot-
pracownik-mistrz. Zdolno$¢ do wykonywania pracy o okreslonej trudnosci ze
wzgledu na ztozonos¢ i odpowiedzialno$¢ zalezy bowiem w tej mnoznikowej
(postugujacej si¢ mnoznikiem oraz zmienna shuzaca jako baza porownan) meto-
dzie m.in. od jako$ci oddziatywan w ramach tej relacji.

Zwiazek analizowanej relacji z Monitorem A. Mayo, innej metody mnozni-
kowej, dotyczy nie zmiennej — koszty kapitatu ludzkiego, lecz ztozonej zmiennej
w tej metodzie, a mianowicie indywidualnego mnoznika kapitatu ludzkiego
(individual asset multiplier). Obejmuje ona bowiem: profil zdolno$ci, potencjat
i wktad w tworzenie wartosci (ktore zwigzane sa z takimi sktadowymi buduja-
cymi warto$¢ kapitatu ludzkiego, jak: wiedza, umiejetnosci, zdolnosci, zdrowie
i motywacja) oraz zgodno$¢ wartosci indywidualnych z warto$ciami cenionymi
przez organizacj¢ (ktore maja zwiazek z pozostalymi sktadowymi, czyli posta-
wami i warto$ciami). Interesujacy jest zwlaszcza jeden z elementéw profilu
zdolnosci, a mianowicie posiadana sie¢ kontaktow, w ktdra mistrz moze wilaczy¢
swojego wspotpracownika. Nie oznacza to wszakze, iz ten ostatni nie moze i nie
powinien nawigzywac¢ nowych relacji.

Jesli chodzi o formule z Saarbriicken (Ch. Scholz, V. Stein, R. Bechtel), to
relacja: mistrz-wspolpracownik moze ksztattowac zarowno warto$¢ bazowa, jak
i powodowac straty na wartosci, jej zmiany oraz kompensowanie. Dotyczy to
w szczegolnosci wiedzy i umiejgtnosci oraz motywacji (wspot)pracownikow.
Formuta ta, zaliczana do metod mieszanych, ma bowiem nastepujaca posta¢'’:

g
HC = "[(FTE, *1, *(w, : b)) + PE)) * M,]

i=1

? Ibid., s. 59-60.
10 Ch.Scholz, R. Bechtel, Zehn Nutzen der Saarbriicker Formel, ,Personal”, 1987, Nr 2, s. 32.
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wedtug ktorej wartos¢ kapitatu ludzkiego (HC) dla kategorii zatrudnienia (i-g)

jest tym wyzsza, im:

— wigcej jest pracownikdéw (w przeliczeniu na FTE: Full-Time-Equivalents),

— Wyzsza jest przecigtna rynkowa placa 1,

— aktualniejsza jest wiedza pracownikow (wskaznik stanowigcy iloraz okresu
aktualnosci wiedzy w; oraz zaktadowego stazu pracy by),

— wigcej jest odpowiednich przedsiewzigé rozwojowych (PE)),

— bardziej umotywowani sg pracownicy (M;).

Takze postepujac zgodnie z zastosowana w odniesieniu do kapitatu ludzkie-
go idea metody opcji rzeczywistych (U. Hommel, G. Pritsch)'!, mistrz wybiera-
jac dla swego wspotpracownika okre§lona opcje w danym momencie czasowym
(np. opcje uczenia si¢), wplywa na wartos¢ kapitatu ludzkiego.

Reakcja (takze mistrza i wspotpracownika) jest ujmowana jako zmienna
w HR Scorecard (B.B. Becker, M.A. Huselid, D. Ulrlich), nalezacej do wskazni-
kowych metod wyceny kapitatu ludzkiego. Nie jest to jedyna zmienna w tej
metodzie majaca zwiazek z analizowang relacja, poniewaz brane sa w niej pod
uwagg rowniez czas, koszt 1 jako$¢, m.in. rozwijania (wspot)pracownikow.

Dynamika relacji: mistrz-wspoétpracownik
a wartosé kapitatu ludzkiego

Relacja migdzy mistrzem a wspotpracownikiem nie ma charakteru statycz-
nego, lecz ewoluuje w trakcie trwania ich zwiazku, charakteryzujac si¢ zmienia-
jacym si¢ poziomem nat¢zenia. Na poczatku obie strony poznaja sig i przeplyw
informacji migdzy nimi nie jest jeszcze zbyt nasilony. Obserwuja si¢, nabierajac
badz tracac do siebie zaufanie. W tym okresie, stanowiacym preludium do wta-
sciwej relacji, istnieje do§¢ znaczne ryzyko, ze dotychczasowy wspotpracownik
odejdzie do kogo$ innego, kogo uzna za mistrza. Bedzie to miato miejsce
zwlaszcza wtedy, gdy dostrzeze on duze rozbieznosci pomigdzy tym, jak sobie
wyobrazal mistrza i relacj¢ z nim a faktycznie postrzeganym przez niego stanem
rzeczy. Ze wzgledu na to, ze wspdtpracownik mogt nie mie¢ zadnych wczesdniej-
szych, dotyczacych tego rodzaju wspotdziatania do§wiadczen badz mogt ideali-
zowaé mistrza, ryzyko odejscia jest wlasnie tej wysokosci. Jesli dotyczy ono
wickszej liczby osob, to moze obnizy¢ zauwazalnie warto§¢ kapitatu ludzkiego
organizacji, zwlaszcza organizacji mniejszych pod wzgledem liczby zatrudnie-
nia. Ryzyko bowiem niszczy wartosc.

"'P.-R. Persch, Die Bewerung von Humankapital — eine kritische Analyse, Rainer Hampp Verlag,
Miinchen-Mering, s. 181-183.
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Jesli wspotpracownik nie odejdzie, gdyz jest zadowolony z relacji albo tez
nie ma innych opcji badz koszty jej wykorzystania bylyby dla niego za wysokie,
ma szanse poglebi¢ si¢ emocjonalna strona relacji, a wspdlpracownik moze
wpas¢ w pulapke zauroczenia mistrzem — jego wiedza, umiejetnosciami, moty-
wacja, a takze cechami osobowosci. Wspotpracownik znajdujacy si¢ w tej fazie
swojej relacji z mistrzem wypowiada si¢ o nim dobrze, rekomenduje go innym
potencjalnym wspotpracownikom lub wprost przeciwnie — zatrzymuje te infor-
macje dla siebie, gdyz sam chce uzyska¢ jak najwigcej korzysci z tej relacji.
Dalszy rozwoj polega na poglebieniu zwigzku emocjonalnego (zaangazowania
afektywnego), czyli poczucia, ze chce si¢ pozosta¢ w relacji oraz na stopniowym
przechodzeniu do naznaczenia jej przekonaniem o celowosci kontynuowania.
Wspotpracownik jest wtedy motywowany do utrzymania relacji. Moze liczy¢ na
zaklady dodatkowe (side-bets). Moze tez obawia¢ si¢ kosztow i strat zwigzanych
z zerwaniem relacji. Przejawia zatem sktonno$¢ do podejmowania wysitku na
rzecz utrzymania relacji. Silnie zmotywowany pozostaje on z mistrzem “na do-
bre i na zte”, mimo ze bywa namawiany do opuszczenia go i podjecia atrakcyj-
niejszej wspotpracy.

Opisany cykl odpowiada fazom zbudowanej na zaufaniu lojalno$ci, nawiazujac
do nastgpujacych jej faz prezentowanych w literaturze przedmiotu — wprawdzie
marketingowej, ale znajdujacej, jak wyzej pokazano, takze zastosowanie do
opisu lojalno$ci pracowniczej i relacji: wspotpracownik-mistrz'*:

Lojalnos¢ poznawcza (poznanie) > Lojalno$¢ emocjonalna (zaurocze-
nie) > Lojalno$¢ motywacyjna (przekonanie) > Lojalnos¢ behawioral-
na (dzialanie)

Z lojalnoscia poznawcza, emocjonalng i motywacyjna nalezy, jak si¢ wyda-
je, wiaza¢ przyplyw wartosci, a z lojalnoscia behawioralna — jej stabilizacje (por.
rys. 1). Jest oczywiste, ze zerwanie relacji powoduje odplyw warto$ci, co jest
zwiazane nie tylko z indywidualnym kapitalem ludzkim z uwagi na wptyw
odej$¢ na postawy i motywacje pozostatych (wspot)pracownikow.

12 R.L. Oliver, Whence Consumer Loyalty?, “Journal of Marketing”, Vol. 63, Is. 4, October 1999,
s. 36.
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Wartos$¢
kapitatu
ludzkiego
organiza-
cji

Lojalno$¢ poznawcza Lojalno$¢ behawioralna
Lojalnos¢ emocjonalna

W fazie odpt
Lojalno$¢ motywacyjna pywy

wartosci pracownicy,
zasoby i klienci odchodza
W przyspieszonym

tempie
>
Przyptyw Stabilizacja Odplyw Czas
wartosci wartos$ci wartosci

Rys. 1. Rozwdj relacji interpersonalnej a migracja wartosci

Zrodto: A.J. Slywotzky, Value Migration. How to Think Ahead of the Competition, Harvard Business School
Press, Boston 1995, Cyt. za: M. Marcinkowska, Ksztaftowanie wartosci firmy, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, Warszawa 2000, s. 14.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza potwierdzila hipotez¢ o zwiazku relacji: mistrz-
-wspotpracownik ze wszystkimi sktadowymi kapitatu ludzkiego. Potrzebne by-
toby jednak empiryczne badanie pokazujace percepcje tego zwiazku przez oby-
dwu partnerow interakcji. W opracowaniu wykazano tez, iz wprawdzie wpltyw
rozpatrywanej relacji nie jest bezposrednio brany pod uwage przy wycenie kapi-
tatu ludzkiego organizacji, to jednak kryje si¢ ona w zmiennych uwzglednianych
w wielu metodach tej wyceny. Naleza do nich zaréwno metody kosztowe, jak
i dochodowe oraz mieszane, mnoznikowe, opcji rzeczywistych 1 wskaznikowe. Okre-
$lono tez, w ktorych fazach zwiazku nalezy spodziewa¢ sia przyptywu, a w ktorych
odptywu wartos$ci, potwierdzajac hipoteze 0 mozliwosci migracji wartosci.
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W ramach dalszych badan nad niniejsza problematyka mozna by si¢ zajac¢
wplywem wizerunku mistrza na warto$¢ jego relacji ze wspolpracownikiem oraz
na warto$¢ kapitatu ludzkiego organizacji. Wptyw ten zostat w skwantyfikowany
sposob okreslony dla niektorych prezesow w globalnych korporacjach, nie jest
natomiast do konca rozpoznany w innych sferach dziatalnosci, np. sferze kultury
czy badan i rozwoju.

THE VALUE OF THE RELATION: MASTER - ASSOCIATE

Summary

The article reveals that the value of human capital is influenced not only by mutual
master-associate attitudes, but also other components building that value, namely:
knowledge, skills, abilities, health, motivation, and values (in the socio-psychological
sense). The master-associate relationship is mentioned indirectly in many valuation
methods for the capital under analysis, such as, for example: the historical cost method,
the replacement value method, the alternative cost method, the unit cost method, the
discounted revenue streams method, the future income method, the method of individual
and organizational value determinants, the company capital method, the risk-value
method, A. Mayo Monitor, or the Saarbriicken formula. The phases of the discussed
relationship include the following aspects of loyalty: cognitive, emotional, motivational,
and behavioural, determining the migration of value.






Jozef Orczyk

EWOLUCJA POLITYKI SPOLECZNE)
W POLSCE PO 1990 R.

Radykalne wprowadzenie gospodarki rynkowej w Polsce po 1989 r. spowo-
dowalo zmiany w zakresie i metodach realizacji polityki spotecznej. Zmiany
w ustroju ekonomicznym sa trudne, ale ich szokowe wprowadzenie okazalo si¢
mozliwe, natomiast do§wiadczenie dowiodlo, ze znacznie trudniej jest dokonac
zmiany w funkcjonowaniu instytucji spotecznych. Wymaga to istotnych prze-
obrazen w $§wiadomosci spolecznej, naruszenia uksztaltowanych zasad bezpie-
czenstwa spotecznego. Pelnej akceptacji zmian w strukturze i zasadach gospoda-
rowania nie da si¢ dokona¢ bez istotnych zmian w sferze funkcjonowania
swiadczen spotecznych, te zawsze jednak nastepuja z pewna zwiloka i rodza
napigcia spoteczne.

Wprowadzenie zasad gospodarki rynkowej to nie tylko zmiana cen, doce-
nianie koniecznos$ci respektowania relacji podazy do popytu, ale rowniez ogra-
niczenie dzialalnos$ci socjalnej w zakladach pracy oraz uwzglednienie kosztow
swiadczen i ustug spotecznych. Wdrozenia przemian w sferze Swiadczen i ustug
spotecznych nie mozna ogranicza¢ do zmian zapisow w ustawach. Wynika to nie
tyle z ich niedoskonalo$ci, co m.in. z niejednoznacznosci funkcji i odmiennosci
oraz zmiennoS$ci celow, ktore spelniaja ustugi i §wiadczenia spoteczne. Laczy si¢
to z istnieniem tego, co nazywa si¢ swiadomoscia spoleczna lub w wezszym
zakresie kapitatem spolecznym. Przybiera to posta¢ postulatu respektowania
w nowych warunkach pewnych relacji czy naleznosci, do ktoérych ,,prawo” wy-
pracowano sobie w przeszlosci, jak tez istnienia przyzwyczajen do niektorych
form i metod realizacji §wiadczen i ustug.

Instytucjonalne rozwiazania w sferze spolecznej wymagaja przeksztalcen,
ale ich wdrazanie formalne i realne ma wyrazna specyfike¢ w odniesieniu do
roznych sfer zycia spolecznego, ktorego dotyczy. Wyodrgbnienie etapow i seg-
mentacja zmian, ich sekwencja ma tutaj istotne znaczenie. Niedocenianie tego
faktu, a zwlaszcza koniecznos$ci uwzgledniania rowniez zmian relacji segmen-
tow dodatkowo zwigksza ,,tarcia” i napigcia spoteczne. Potrzeba instytucjonal-
nego zapisu zmian, niecodzowna w warunkach demokratycznego panstwa, jest
dodatkowym utrudnieniem, gdyz wymaga pewnego uporzadkowania, powoduje
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czesto koncentracj¢ uwagi na uchwalaniu zmian, a nie na procesie ich wdraza-
nia. Utrudniaja to takze nierzadka w ustawach dotyczacych celow spotecznych
deklaratywnos¢ i brak operacjonalizacji celow zmian, nieuwzglednianie kosztow
ich realizacji, czy tez odmiennych konsekwencji dla okreslonych grup ludnosci.
Wynikalo to z unikalnosci postsocjalistycznej sytuacji i zwigzanego z tym ogra-
niczania $wiadczen i przywilejow dla wielu grup spolecznych. W rezultacie poli-
tyczne uklady, zmiany uwarunkowan ekonomicznych, odmiennos¢ reakcji okre-
Slonych grup spotecznych wptywaly na proces implementacji, nadawaty mu
cechy zywiotowosci i braku koherencji. W odniesieniu do Polski czynnikiem
utrudniajacym zrozumienie i akceptacj¢ procesu zmian stawata si¢ czgsto przy-
padkowos¢ 1 czastkowos¢ wdrazanych rozwiazan, np. w stuzbie zdrowia.
Unikalno$¢ wprowadzanych zmian, niedostatki w rozpoznaniu sytuacji,
kosztach finansowych i spotecznych zwiazanych z ich realizacja, zmniejszaty
stopniowo sktonno$¢ spoteczenstwa do ich akceptacji, wiar¢ w ich sens.

Ujecie | ocena procesu zmian

Prébujac oceni¢ procesy zmian, ktore dokonatly si¢ w polityce spotecznej i dzig-
ki polityce spolecznej trzeba bra¢ pod uwage réozne kryteria. Moga one dotyczy¢:

— formalnych zmian zakresu przyjmowanej do realizacji polityki spolecznej — usta-

len normatywnych, jak i realnych skutkéw wprowadzanych reform,

— zmian w wielkosci i1 udziale srodkéw przeznaczanych na cele spoteczne — chodzi
tu o ich strukturg rzeczowa (na co) i podmiotowa (panstwo, samorzady, obywate-
le dobrowolnie itp.),

— realizacji celow, ktorym mozna nada¢ walor operacyjny w ramach istnieja-
cych struktur, np. zmniejszenie skali ubostwa, niedozywienia dzieci, wyrow-
nanie szans edukacyjnych, zmniejszenie roznic dochodowych, regionalnych
itd. (w ramach tego miesci si¢ rowniez ocena metod realizacji),

— ksztattowania poczucia bezpieczenstwa spolecznego, a w szczegolnosci so-
cjalnego.

W s$wiatowej literaturze przedmiotu sensownos¢ zmian w polityce spotecz-
nej postrzega si¢ gtownie jako coraz wyrazniejsza konieczno$¢ synchronizacji
zmian w sferze rynku pracy, rodziny i polityki panstwa'. Chodzi tu zwlaszcza
o ushugi spoleczne zwiazane z okresleniem wzajemnych obciazen odnoszacych
si¢ do opieki nad ludZzmi niepelnosprawnymi.

! Szeroko na ten temat pisze G. Esping-Andersen, Spofeczne podstawy gospodarki postindustrial-
nej. Warszawa 2010. Praca ta wydana w jezyku angielskim w 1999 r. nie uwzglgdnia niestety
specyfiki bytych panstw socjalistycznych. Autor koncentruje uwage na odmiennosci w radzeniu
sobie z nowymi problemami spotecznymi w ramach panstw realizujacych odmienna polityke
spoteczna. Wykazuje odmienno$¢ metod, ale i pewne podobienstwo w zakresie poswigconych
srodkow i osiaganych efektow.
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Inna sytuacja byta i jest w Polsce, gdzie od czasu socjalizmu zakorzenito si¢
przekonanie, mozna wrgcz powiedzie¢ wiara w omnipotencje panstwa. Po zmia-
nie systemu w 1990 r. nie dostrzezono faktu, ze polityka spoteczna panstwa de-
mokratycznego powinna ulatwia¢ przebieg proceséw spotecznych, zmniejszaé
ich dolegliwos¢ i koszty, a nie kreowa¢ rzeczywistos$¢. Takie postrzeganie poli-
tyki spotecznej jako realizowanej wytacznie przez panstwo musi rodzi¢ rozcza-
rowania, szczegllnie w okresie transformacji systemowej. Wtedy rozbudzone sa
bowiem oczekiwania, ze wdrozenie radykalnych rozwigzan pozwoli szybko
osiagna¢ standardy zycia istniejace w krajach wysoko rozwinigtych. Nie docenia
si¢ natomiast wtedy faktu, ze wypracowanie tych rozwigzan w wybranych kra-
jach zachodnich (przyjetych za wzor) nastapitlo w drodze dlugoletniej ewolucji,
ze przyjete w kazdym z tych krajéw rozwiazanie ma swoja specyfike, ze o uni-
wersalizmie mozna mowic¢ tylko w odniesieniu do uktadu pewnych zasad zwia-
zanych z realizacja okreslonego modelu polityki spotecznej. Ich wybor i akcep-
tacja, a potem wdrazanie pozwala na wypracowanie wilasnych rozwiazan
w realizacji $wiadczen spolecznych. W okresie wdrazania bardzo wazna jest
koherencja i hierarchia dziatan. Jej przestrzeganie umozliwia ograniczenie nie-
uchronnych sprzecznosci.

Podobny proces ksztattowania si¢ modelu polityki spotecznej, cho¢ w innej
skali i na innym poziomie mozna obserwowa¢ w ramach Unii Europejskie;j.
Dotyczy to dziatan zwiazanych z ,,wykuwaniem” wspdlnego modelu polityki
spotecznej, ktory ma uwzglednia¢ odrebnosci krajowe w dochodzeniu do przyje-
tych celow’. Poshizono si¢ Metoda Otwartej Koordynacji, ktora umozliwia
zmierzanie do celéw odrgbnymi metodami i w odmiennym tempie, ale jednocze-
$nie zapewnia monitorowanie skutkow”.

Pytanie, w jakim zakresie nowe wyzwania wylaniajace si¢ coraz wyrazniej
w sferze realizacji §wiadczen, a zwlaszcza ushug spotecznych pozwola na za-
chowanie odrgbnosci, a w jakim stopniu wymusza procesy unifikacyjne w za-
kresie metod pozostaje jednak otwarte. Problemy spoteczne, przed ktorymi stoja
wysoko rozwinigte spoteczenstwa maja podobne zrodla, ale inna jest ich skala,
dynamika i nasilenie. Odmiennosci te sa w duzym stopniu wynikiem dotychczas
realizowanej polityki spolecznej, w tym rowniez odmiennosci instytucjonalnych
i innej skali zobowigzan panstwa wobec swoich obywateli. Analizy pordéwnaw-

2 Diversity and Commonality in European Social Policies: The Forging of a European Social
Model, eds. S. Golinowska, P. Hengstenberg, M. Zukowski, Warsaw 2009.

3 M. Zukowski, Unijna strategia integracji spolecznej. ,Polityka Spoleczna” 2010, nr 9, s. 2-7.
Autor ten wskazuje na postgp w zakresie przyjmowanych rozwiazan, a jednoczes$nie na brak
efektow realnych. Jest to jednoczesne stwierdzenie, ze na sferg, ktora wziat za przyktad, tj.
w wykluczeniu spotecznym dzialaja silniej inne zjawiska i procesy. Rodzi si¢ tu pytanie, czy
efekty dzialan beda pozniej czy skala zjawiska bez ich podjgcia bytaby wigksza.
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cze wykazuja nie tylko skutecznos$¢ poszczegdlnych rozwiazan, ale i ich powia-
zanie z historycznie uksztattowanymi cechami rozwoju spotecznego w danym
kraju. Coraz czesciej w polityce spotecznej probuje sig¢ wprowadzaé elementy
celowosci przy respektowaniu réznorodnos$ci dziatan w skali mikro. Procesom
unifikacji celow towarzyszy tez zwigkszanie swobody w zakresie dywersyfikacji
terytorialnej metod ich osiagania®.

Projektowane i przyjete do realizacji reformy spoteczne w fazie implemen-
tacji ulegaty w Polsce modyfikacjom. Byly one wyrazem dazenia do zachowania
wybranych §wiadczen czy ustug spotecznych, a nie negacji sensu catej reformy.
Zmiany w tym przypadku odnosily si¢ do skali i warunkow przyznania pomocy.

Celem tego opracowania jest proba odpowiedzi na pytanie czy ewolucje
polityki spolecznej w Polsce w ostatnim dwudziestoleciu mozna uznaé¢ za doko-
nana glownie jako efekt dziatan:

— ideowych, tj. zwiazanych z okre§lona doktryna, programem, modelem, ktory
chciano wdrozy¢ w sposob celowy,

— okazjonalnych i koniunkturalnych, to znaczy wymuszanych okolicznosciami
ekonomicznymi, spotecznymi, doraznym interesem politycznym,

— cywilizacyjno-adaptacyjnych, polegajacych na odczytywaniu mozliwosci
i celowych probach adaptacji do antycypowanych przemian spoleczno-
-gospodarczych w Europie i w Polsce.

Rozwaj polityki spotecznej — proba uogolnienia

Stopniowe przyznawanie $wiadczen w ramach polityki spotecznej w pan-
stwach rozwinigtych miato i ma uzasadnienie:

— W prawach czlowieka — podstawa jest przyjecie pewnego minimum egzy-
stencjalnego, tj. zaspokojenie najniezbedniejszych potrzeb (ich zaspokojenie
nie moze zosta¢ odtozone w czasie, gdyz zagraza to bezposrednio zyciu).

— W prawach obywatela danego kraju — laczy si¢ ze zobowiazaniami panstwa
do zagwarantowania dostepu do $wiadczen i ushug zapewniajacych obywate-
lowi ijego rodzinie normalne funkcjonowanie w danej spotecznosci. Sa to
uprawnienia zwiazane glownie z zatrudnieniem (np. ptaca minimalna i inne
uprawnienia zwigzane z praca, w tym wczasy, bezptatna edukacja, opieka le-
karska, $wiadczenia z tytutu macierzynstwa itp.).

* Laczy sig to z interesujacymi probami zmian wprowadzania zarzadzania do sfery polityki spo-
lecznej czy koncepcji network governanace (interaktywne rzadzenie). Szerzej na ten temat zob.
B. Damgaard, J. Torfing, Network governance of active employment policy: the Danish expe-
rience, ,,Journal of European Social Policy” 2010, No. 20(3); J. Weishaupt, 4 silent revolution?
New management ideas and reinvention of European public employment services. ,,Socio-
Economic Review”, 2010, No. 8(3).
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— Ztytulun whasnych zastug, czyli uznanych dokonan i wlasnej zapobiegliwosci — taczy
si¢ to przede wszystkim z systemami ubezpieczeniowymi (panstwo okresla za-
sady uzyskiwania okreslonych swiadczen i jest gwarantem ich realizacji)

Koniecznos$¢ gwarantowania przez panstwo swiadczen zapewniajacych mi-
nimum egzystencji nie budzi obecnie wigkszych kontrowersji. Wynikaja one tez
z przyjetych zobowiazan i traktatéw miedzynarodowych. Na $wiadczenia te
przeznacza si¢ stosunkowo nieduza czg$¢ dochodu narodowego. Kwestig dysku-
syjna jest wysokos¢ tych §wiadczen, relacja do minimalnego wynagrodzenia, moz-
liwo$¢ kumulacji $wiadczen. Osobnym problemem jest korzystanie z tych §wiad-
czeh przez osoby zdolne do pracy, a niechcace jej podja¢. Uprawnienia do
$wiadczen z tego tytulu maja charakter sytuacyjny i dochodowy. Znaczna czg§¢
swiadczen z tego tytutu to konkretna ushuga, produkty, a tylko cze$¢ przybiera po-
sta¢ zapomogi pienigznej. Tu stwarza problemy nie stopien pomocy, lecz nierespek-
towanie pewnych norm i zachowan dominujacych w lokalnych spoteczno$ciach.

Innym problemem sa $wiadczenia i ustugi zwiazane z obywatelstwem. Po-
chlaniaja one znacznie wigksza czg$¢ dochodu narodowego. Ich powstanie i roz-
woj sa w duzej mierze zwigzane z podnoszeniem standardu pracy i zycia.
Swiadczenia z tytutu obywatelstwa miaty powodowaé lojalno$é obywatela wo-
bec panstwa, stad w wielu krajach przybieraty formy przywilejow grupowych,
ktore potem stopniowo obejmowaly rowniez inne grupy spoteczne. Rozwoj tych
$wiadczen to jednoczesne zdejmowanie z obywateli przez instytucje panstwowe
odpowiedzialno$ci za swoj los, rodzenie u wielu z nich postaw roszczeniowych,
szczegollnie tatwych do akcentowania w warunkach powszechnych praw obywa-
telskich. Ten system ksztaltowania zakresu §wiadczen spotecznych rozwijat si¢
dtugo, ale gdy dynamika wydatkéow panstwa zwiazanych z tego typu $wiadcze-
niami zacz¢la gwaltownie rosnac¢ na skutek starzenia sig¢ populacji, wzrostu sto-
py bezrobocia i innych czynnikéw zwiazanych ze wzrostem zatrudnienia w ustu-
gach, konieczne stato si¢ zmodyfikowanie wielu uprawnien.

Swiadczenia spoleczne z tytutu zastug i wlasnej zapobiegliwosci tez byty
zwiazane z praca, a w szczegdlnosci zatrudnieniem. Ich wyrazem staly si¢
przede wszystkim ubezpieczeniowe systemy emerytalne. Oparcie wartosci uzy-
skiwanych $wiadczen na wysokos$ci optacanej sktadki i okresie jej ptacenia po-
zwalalo jednak na znacza dywersyfikacj¢ czy wrecz indywidualizacje $wiad-
czen. Stanowi to w pewnym stopniu element celowej aktywizacji obywateli, pod
warunkiem respektowania przez panstwo zasady wzajemnosci, a nie naruszania
jej poprzez nadmierne regulacje o cechach politycznych lub socjalnych. Narasta-
jaca dekomodyfikacja swiadczen (socjalne uniezaleznienie jednostki od rynku),
a jednoczes$nie niemozno$¢ uzyskania odpowiednich zabezpieczen przez coraz
to liczniejsze grupy ludnosci w zwiazku z bezrobociem czy niskimi dochodami
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powoduja, ze i ta forma zabezpieczenia spotecznego (w wersji kapitatowej czy
repartycyjnej) wymaga tworzenia form uzupetniajacych czy modyfikujacych.
Taka sytuacja wystepuje w réznym zakresie we wszystkich panstwach rozwinig-
tych’. Z drugiej strony formie $§wiadczen zwiazanej z wiasna zapobiegliwoscia,
ze wzgledu na jej zindywidualizowany charakter, daje si¢ znacznie tatwiej przy-
pisa¢ uniwersalizm (wazny w zawieraniu porozumien mi¢dzynarodowych) niz
w przypadku $§wiadczen z tytulu obywatelstwa. Istotnym problem staje si¢ syn-
chronizacja polityki spotecznej nie tylko z przeksztalceniami w gospodarce, ale
réwniez z zapewnieniem mozliwosci rozwoju dla przysztych pokolen, z ochrona
srodowiska. Niestety, ten aspekt polityki spotecznej w Polsce nie jest jeszcze
doceniany.

Geneza zmian zasad realizacji w polityce spotecznej
w Polsce

Pierwszy okres transformacji polityki spotecznej w Polsce zostat omoéwiony
w kilku opracowaniach, brakuje natomiast opracowan ogoélnych dotyczacych
drugiej dekady. Sposrod prac odnoszacych sig do pierwszego dziesigciolecia na
czoto wysuwa si¢ niewatpliwie raport opracowany pod redakcja S. Golinowskiej
pt. Dekada polskiej polityki spolecznej. Od przelomu do korica wieku®. Raport
ten przedstawia nie tylko oceng sytuacji (w tym rosnace rozwarstwienie spo-
teczne), ale i warunki umozliwiajace lepsza realizacje polityki spotecznej
w przysztosci. Oceniajac wdrazanie reform i skutki reform spotecznych wpro-
wadzonych w Polsce pod koniec XX w. (zdrowia, edukacji, emerytur) mozna
przyjaé, ze trudno oceni¢ jednoznacznie ich efekty. Za pozytywny mozna uznac
fakt, ze przyjecie reform stworzyto instytucjonalne przestanki procesu racjonali-
zacji w tych i pokrewnych dziedzinach polityki spolecznej. W tym ostatnim
przypadku chodzi m.in. o zmiany w pomocy socjalnej (2004 r.), stypendiach’.
Realizacja zmian nie przebiegata jednak w sposob, ktory by przemoéowit do spo-
teczenstwa, uswiadomit efekty w sensie poprawy sytuacji ludzi, ktoérzy nie po-
trafili lub nie mogli zy¢ czy uczy¢ si¢ bez pomocy panstwa. Z drugiej strony
ostabienie tempa wdrazania reform spotecznych (zaniechanie planu Hausnera),

Szerzej zagadnienie to omawia P. Michon, Kto i dlaczego zastuguje na pomoc panstwa? Framing zastu-
giwalnosci, w: Komunikowanie w okresie zmian, red. K. Gotata, P. Michon, Poznan 2010, s. 19-27.
Dekada polskiej polityki spotecznej. Od przetomu do konca wieku, red. S. Golimowska, War-
szawa 2000.

Szerzej zagadnienia te omawia S. Golinowska, Polityka wobec ubostwa i wykluczenia spotecz-
nego w Polsce w minionym dwudziestoleciu, ,,Polityka Spoteczna” 2010, nr 9, s. 7-13. W tym
samym numerze ,,Polityki Spotecznej” jest kilka artykulow szczegdtowo prezentujacych zmiany
w segmentach funkcjonowania i pomiaru polityki socjalnej w Polsce.
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utrzymywanie wielu reliktow starego systemu spowodowato, ze realizacja poli-

tyki spotecznej taczyla si¢ z dalszym zwigkszaniem zakresu finansowania

swiadczen i1 ustug z budzetu panstwa. Zaczeto to powodowaé coraz czegsciej
dyskusje dotyczace mozliwosci i sensownosci takiego kierunku rozwoju. Przy-
czyny byly ro6zne, ale najmocniej akcentowano dwie sprawy:

1. Mozliwos¢ dalszego wzrostu udziatu nakladow na cele spoleczne — wzrost
kosztow finansowania $wiadczen i ustug spotecznych powodowal nadmierne
obcigzenia podatkowe, spowalnial tempo dostosowywania gospodarki do
zmian, ktére narzucata reforma systemu gospodarczego czy logika wchodze-
nia polskich przedsigbiorstw na rynki (globalizacja), gdzie w pierwszym rzg-
dzie licza sig niskie koszty pracy.

2. Zwigkszanie si¢ liczby uprawnionych lub oczekujacych pomocy w coraz
bardziej dywersyfikujacych si¢ spoteczno$ciach — coraz trudniej byto uzy-
ska¢ zgode na zwigkszanie $rodkéw przeznaczanych na cele spoleczne, na-
stgpowata pewna korekta postaw solidarnosciowych na rzecz wigkszej indy-
widualizacji zastug. W warunkach wigkszej popularnosci idei liberalizmu,
prywatyzacji i deregulacji idea wzrostu naktadow na cele spoteczne nie miata
wiekszych szans®.

W obecnych warunkach coraz bardziej sensowna staje si¢ modyfikacja reali-
zacji systemu $wiadczen. Zmiany generowane sa przez wiele czynnikow struktu-
ralnych i koniunkturalnych. Wplyw czynnikéw strukturalnych w poszczegdlnych
panstwach ma rézne znaczenie i odmienng dynamike realng w $wiadomosci spo-
fecznej. W literaturze przedmiotu opracowujac propozycje zmian bierze si¢ pod
uwage gldwnie nastepujace czynniki:

Posrednie (glownie ekonomiczne):

1. Globalizacja i zwigzane z nig zmiany w strukturze i dynamice dochodu naro-
dowego, konkurencyjnos¢ gospodarki.

2. Fakt wystapienia tzw. bezzatrudnieniowego wzrostu gospodarczego i zwia-
zanego z nim nasilania si¢ bezrobocia technologicznego, a w konsekwencji
i strukturalnego.

3. Dynamiczne przeksztatcenia w strukturze zatrudnienia i w strukturze docho-
dowej ludnosci.

Bezposrednie (gtéwnie spoteczne):

1. Zmiany w strukturze demograficznej, a zwlaszcza zjawisko starzenia sig
populacji.

2. Zmiany w modelu funkcjonowania rodziny, wzrost zatrudnienia kobiet.

3. Bezrobocie strukturalne i dlugoterminowe.

% Dodatkowo konkurencje dla rozwoju $wiadczen spotecznych stwarzata coraz wyrazniej dostrze-
gana potrzeba zwigkszenia naktadow na ochrong srodowiska i zwiazane z tym koszty.
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4. Ubostwo i wykluczenie spoteczne — zwigkszenie si¢ luki niedostatku i niedo-
stosowania.

Kumulacja oddziatywania tych czynnikow powoduje z jednej strony oczekiwa-
nia na wzrost udzialu $wiadczen spotecznych w dochodzie narodowym, a z drugiej
wzrost niezadowolenia coraz liczniejszych grup spotecznych z funkcjonowania
systemu zabezpieczen spolecznych jako kosztownego, niewystarczajacego czy
nieskutecznego. Coraz wyrazniej wida¢ ograniczenia dotychczasowego systemu
realizacji polityki spotecznej przez panstwo. Aby zwigkszy¢ realna sprawno$c¢
systemu rozwaza sig:

1) ograniczenie formalne dostgpu do §wiadczen i ushug spotecznych,

2) zroéznicowanie ich wartosci i dostgpnosci poprzez zmiany w systemie ich
finansowania, wprowadzanie programow celowych w miejsce uprawnien, ak-
tywizacje beneficjentow’.

Zasadom gospodarki rynkowej blizsza jest druga koncepcja. Preferuje ona
model ubezpieczeniowy i zwiazane z nim respektowanie zastug. Jego realizacja
prowadzi do coraz wigkszej indywidualizacji §wiadczen i ustug. Podstawa zroz-
nicowania oczekiwanych $wiadczen staje si¢ wysokos$¢ wnoszonych sktadek
albo wybor zakresu $wiadczen. Tak pojmowana indywidualizacja $wiadczen
w dluzszym okresie zmniejsza znaczenie grupowych dokonan czy uprawnien do
uzyskiwania §wiadczen. W przypadku Polski, podobnie jak i w innych pan-
stwach postsocjalistycznych, $wiadczenia spoteczne byly szczegdlnie mocno
powiazane z zatrudnieniem i stad utrata czy ograniczenie $wiadczen spolecznych
z zaktadow pracy byly odczuwane jako zagrozenie bezpieczenstwa utrzymania
standardu zycia. OczywiScie w znacznie gorszej sytuacji znalezli sig ci, ktorzy
stracili zatrudnienie. Problemy te wystapity ze szczegdlng ostro$cia w regionach,
gdzie skala bezrobocia strukturalnego przybrata duze rozmiary. Adaptacja wielu
grup pracownikow zalezala w duzym stopniu od tego, w jakim zakresie swiad-
czenia z tytutu zatrudnienia (obywatelstwa) udalo si¢ przeksztalci¢ w swiadcze-
nia zwiazane z wlasnymi zastugami czy mozliwos$ciami ich finansowania.

Kwestia przeksztalcen potrzeb i swiadczen, dysharmonii w tym zakresie, jak
i mozliwosci lepszej synchronizacji to osobny problem majacy specyfike bran-
zowa 1 regionalna. Problemy te znajdowaty wyraz dzigki r6znym badaniom son-
dazowym. Szczegdlne znaczenie dla u§wiadomienia znaczenia specyfiki sytuacji
regionalnej w tym zakresie miaty liczne raporty i inne opracowania z terenu
Slaska, regionu, w ktéorym wystepowala wyrazna kumulacja proceséw zmian
ekonomicznych i spotecznych na duza skale. Zastug Profesor L. Frackiewicz

’ Wyrazem tego moze by¢ opracowanie strategii skoncentrowania wydatkowania $rodkow zwia-
zanych z ustugami spotecznymi na osobach najbardziej potrzebujacych albo na dajacych szanse
»Wyjscia”.
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w inicjowaniu, prowadzeniu badan, publikowaniu wynikéw i docieraniu do
swiadomosci spotecznej z konieczno$cia pomocy dla czgsto bezradnych i osa-
motnionych w nowej sytuacji nie da si¢ przecenic.

Konsekwencje zmian

Postepujace urynkowienie $wiadczen spotecznych, deregulacja zatrudnienia
prowadza nie tylko do dywersyfikacji dostgpu, ale i jakosci czy wartosci ustug
spotecznych. Tego procesu nie da si¢ zatrzymac, choc trzeba go regulowac i jest to
obowiazek panstwa. Swoista szans¢ na zwigkszenie dostepu do ustug spotecznych
stanowi wzrost aktywnosci spotecznej w ramach ekonomii spolecznej'’. Ten
wzrost aktywnos$ci jest mozliwy dzigki zwigkszeniu liczby osob wptacajacych na
swiadczenia spoteczne, czyli pracujacych albo poprzez godzenie swiadczen i ustug
spotecznych z czgSciowa odplatnoscia kosztow $wiadczenia. Nie unikniemy tu
pewnej uznaniowosci, cho¢ czeg§ciowo opartej na kryteriach ekonomicznych.

Koniecznos¢ objecia coraz wigkszego odsetka ludnosci §wiadczeniami, roz-
budowa sektora ustug spotecznych powoduje nie tylko trudnosci w ich finanso-
waniu, ale stwarza potrzebg innej ich organizacji, innego nimi zarzadzania.
Zmiany czy wrecz reformy polityki spotecznej maja doprowadzi¢ do:

— zastapienia dalszych segmentow pasywnej polityki spotecznej przez polityke
aktywna, ich integracjg, np. zasitku socjalnego z uczgszczaniem dzieci do
szkoty i1 ich wynikami,

— komercjalizacji i prywatyzacji §wiadczen i ustug spotecznych,

— decentralizacji polityki spoteczne;j.

Tradycyjna polityka spoteczna zaktadata przejecie przez panstwo i jego in-
stytucje troski o zapewnienie obywatelom zaréwno ochrony przed ryzykiem, jak
tez realizacj¢ pomocy socjalnej dla potrzebujacych, stworzenie warunkow czy
tez pewien przymus do korzystania z takich ustug, jak edukacja czy shuzba
zdrowia. Dziatania te byly i sa wyrazem solidaryzmu spolecznego i dotycza
og6tu mieszkancow, a w niektorych przypadkach tylko obywateli danego pan-
stwa. Maja wigc cechy uniwersalizmu, czy wrecz sa wyrazem wdrazania egalita-
ryzmu spotecznego. Niestety, mato w nich gradualizmu, czyli dostosowywania
realnej pomocy do istniejacych warunkow i sytuacji potrzebujacego; jest tylko
pomoc albo jej brak. Finansowanie §wiadczen z budzetu panstwa jest pozornie
tania forma ich realizacji (obniza koszty dystrybucji srodkow), ale jednoczes$nie
powoduje zastrzezenia co do celowos$ci ich wydatkowania przez beneficjentow,
rodzi tez u nich postawy roszczeniowe. Prowadzi to do zakwestionowania uni-

19 Trzeba tutaj jednak zachowaé ostrozno$é, gdyz tatwo moze to doprowadzi¢ do wzrostu segmen-
tacji rynku pracy, do tzw. rynku dualnego.
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wersalizmu, ktéry powoduje prawne regulowanie uprawnien socjalnych (trakto-
wanych coraz czgsciej jako nieuzasadnione przywileje). W tej sytuacji coraz
wicksza popularno$¢ zyskuje poglad, ze panstwo ma wspiera¢, a nie wyreczac
obywatela w tworzeniu zabezpieczenia na przyszios¢. Zyskuje znaczenie opinia,
Ze rozwiazania instytucjonalne powinny sklania¢ do indywidualnej zapobiegli-
wosci. Coraz popularniejsze staje si¢ zdanie, ze rosnace naktady na cele socjalne
wcale nie prowadza do zmniejszenia skali niezaspokojonych potrzeb. Mozna
wrecz mOwié, ze coraz czgsciej otwarcie wyraza si¢ przekonanie, ze zwigksza to
liczbe nowych beneficjentéw. Zjawisko to okresla si¢ mianem ,,pasazeréw na
gape” czy tzw. ,,dziurawym wiadrem Okuna™'. W tej sytuacji istotne stato si¢
wyodrgbnienie $wiadczen, ktore sa warunkiem egzystencji od tych, ktore wyni-
kaja z tytutu obywatelstwa. W tym ostatnim przypadku zasadnicze znaczenie
zyskata kwestia kreowania réwnych szans. Natomiast w przypadku innych form
$wiadczen, z ktorych maja korzystaé wszyscy obywatele ich funkcjonowanie
jest coraz czesciej oceniane poprzez konkretne dla danej osoby efekty. Inaczej
mowiac, ogdlna umowa spoleczna przybiera coraz czgsciej formg indywidualne-
go kontraktu, w ktorym skala uprawnien socjalnych gwarantowanych i wyko-
nywanych przez panstwo zalezy od rozpoznania i realizowania zobowiazan
przyjetych przez obywateli. Powstaje pytanie czy jest to mozliwe w odniesieniu
do ogotu obywateli, czy nie przyczyni si¢ do wzrostu udziatu osob w spoteczen-
stwie niepotrafiacych sobie zabezpieczy¢ warunkéw bytu w przypadku choroby
czy starosci. Inaczej méwiac, czy nie doprowadzi do nadmiernego rozwarstwie-
nia spotecznego, utraty szans rozwoju przez znaczne grupy spoteczne.

Wzrost zatrudnienia w sferze ustug wymusza przyspieszenie zmian w sferze
zabezpieczenia spotecznego, sktania do szukania nowych rozwiazan. Czynni-
kiem, ktory nalezy bra¢ pod uwage jest wzrost zatrudnienia kobiet. W krajach
zachodnich ten wzrost jest czym$§ nowym, a w krajach postsocjalistycznych sta-
nowi nawrdt do wcezesniejszej sytuacji. Dotyczy to skali zjawiska, natomiast
jego struktura kwalifikacyjna i zawodowa jest inna. Konsekwencje spoteczne sa
jednak podobne. Zmniejszaja si¢ mozliwos$ci realizacji przez kobiety prac do-
mowych, wychowania dzieci, opieki dlugoterminowej nad osobami niepetno-
sprawnymi. Proces stopniowego przejmowania tych obowiazkow przez mez-
czyzn jest wolny i nie wprowadza zasadniczych zmian w zapotrzebowaniu na
ustugi zewnetrzne w gospodarstwie domowym. Laczenie dochodéw matzonkow
jest tymczasem elementem sprzyjajacym wzrostowi popytu na ushugi. Powstaje
pytanie, czy maja one mie¢ wylacznie charakter rynkowy czy tez powinny by¢
organizowane jako ustugi spoteczne. Kazde rozwiazanie ma plusy i minusy,

' Szerzej na ten temat pisat juz wezesniej m.in. N. Barr, Ekonomika polityki spolecznej, Poznan
1993,s. 1181 174.
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kazde dobrze funkcjonuje w innych uwarunkowaniach. Istotne jest, aby nie dys-
kryminowaé¢ Zadnego, ale jednoczes$nie nie dopusci¢ do istnienia sytuacji nie-
moznosci korzystania z ustug spotecznych przez osoby gorzej zarabiajace lub
znajdujace si¢ w ztej sytuacji materialnej. Zatrudnienie w tego typu ustugach
generuje pracg, ale jest to przewaznie praca niskoptatna. Moze si¢ ona jednak
cechowac¢ znaczna elastyczno$cia i musi by¢ dobrze wykonana.

Uwagi koncowe

W krétkim opracowaniu trudno uzasadni¢ syntetyczne sady. Mozna jednak
sprobowac wyrazi¢ opini¢, ze aktywno$¢ dziatania realizatoréw polityki spo-
tecznej w zbyt duzym stopniu ograniczata si¢ do ocen dotyczacych pewnych
aspektow reform'?. Poza zainteresowaniem decydentow i po czesci 0sob zajmu-
jacych si¢ badaniami znalazly si¢ sprawy ksztaltowania poczucia bezpieczen-
stwa czy wyréwnywania szans, dywersyfikacji warunkéow zycia w dluzszych
interwatach czasowych. Nie oznacza to braku szczegotowych badan, ale brak
syntez utrudnia dotarcie z nimi do $wiadomosci spoteczne;j'”.

Poréwnanie i dynamika procesow zmian realnych w polityce spotecznej
w Polsce wskazuje do$¢ wyraznie, ze nadmierna koncentracja czy wrgez domi-
nacja rozwigzan doktrynalnych nieuwzgledniajacych warunkow i specyfiki kul-
turowej polskiego spoleczenstwa moze utrudni¢ wypracowanie harmonijnych
relacji pomigdzy:

— rynkiem pracy i zachodzacymi na nim zmianami,

— rodzing i gospodarstwem domowym,

— polityka spoteczna, a zwlaszcza formami i skala ich realizacji ($wiadczenia
pienig¢zne czy ustugi publiczne).

Postugujac sig terminologia G. Esping-Andersena mozna wyrazi¢ poglad, ze
obecnie polityka spoteczna w Polsce zmierza w kierunku rezimu liberalnego.
Rozwiazania zwigzane z tym rezimem nie sa jednak do konca zgodne z tym, co
ma silne umocowanie w polskiej tradycji'*. W niej silne sa zwiazki polityki spo-

12 Wyrazem tego jest m.in. znakomite opracowanic W. Rutkowskiego, Wspdlczesne paistwo
dobrobytu. Ekspansja, kryzys, spory, Warszawa 2009.

13 Pewien pozytywny wyjatek w tym zakresie stanowia opracowania wywodzace si¢ z osrodka
todzkiego, jak i opracowania publikowane przez IPiSS. Wplyw tych analiz jednostkowych na
zmiany w skali kraju jest jednak znikomy. Warto si¢ szerzej zastanowi¢ nad przyczynami tego
stanu rzeczy.

14 Nalezy tu zawsze mie¢ na uwadze nie tylko nasza historig, ale i badania D.C. Northa, ktéry rozwaza-
jac kwestie instytucji jako czynnika sprzyjajacego wzrostowi gospodarczemu wyr6znit dwa rodzaje
instytucji: formalne i nieformalne (wynikajace z dziedzictwa kulturowego normy moralne, zwyczaje,
obyczaje, wierzenia religijne i mentalno$¢ jednostek). Sita instytucji nieformalnych powoduje, ze te
same reguly formalne, wprowadzone w réznych spoteczenstwach daja rézne efekty. D.C. North, In-
stitutions, Instytutional Change and Economic Performance, Cambridge University Press 1990.
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tecznej z rezimem konserwatywnym; nie wygasta tez tesknota za rezimem so-
cjaldemokratycznym. Najgorsze jest jednak to, ze lansujac rozwiazania zgodne
z doktryna liberalng idealizuje si¢ przewidywane skutki, nie dostrzega si¢ zagro-
zen, nie minimalizuje negatywnych efektow. W rezultacie nie uzyskuja one ak-
ceptacji 1 z braku umocowania spolecznego kolejne zmiany polityczne owocuja
inicjatywami doraznymi w sferze §wiadczen spotecznych. Tak si¢ stato w latach
2005-2007. Ostatnie lata, pomimo wypracowania w 2008 r. przez zesp6t dorad-
cOow premiera pod kierownictwem M. Boniego propozycji zmian uwzgledniaja-
cych strategie dostosowania kraju do zmian cywilizacyjnych w sferze spotecz-
nej, nie owocuja programami dziatania; pogorszenie koniunktury gospodarczej
spowodowato, ze ograniczaja si¢ do korekt ratujacych zatrudnienie czy budzet
pafistwa (zob. OFE)".

Ograniczanie $wiadczen pienigznych nie moze si¢ taczy¢ z ograniczaniem
ustug spolecznych — trzeba wybiera¢ te, ktére zapewniajq efekt inwestycyjny czy
mnoznikowy. Wymaga to wprowadzania elementéw odptatnosci i refundacii,
a nie darmowosci ushug. Laczy sig to z wigksza elastycznoscia w zakresie reali-
zacji ustug i wprowadzaniem elementow zarzadzania w sferze ustug spolecz-
nych, a nie ich jednoznacznym ograniczaniem. Skuteczno$¢ realizacji polityki
spolecznej nauczyliSmy si¢ juz czgSciowo monitorowac 1 mierzy¢, natomiast
brakuje elementow oceny jej realizacji z uwzglednieniem efektywnosci, a tylko
to pozwala dostrzec niezb¢dna w tym przypadku sekwencyjnos¢ i wzajemne
powiazanie proponowanych dziatan. W sektorze ushug spotecznych prowadzi to
do dostrzezenia celowosci segmentacji i decentralizacji srodkéw i metod ich wydat-
kowania. Tego rodzaju dzialan nie nalezy traktowa¢ w sposob hastowy, lecz pro-
gramowy, operacyjny, czyli na takim poziomie, gdzie mozliwe jest podjecie dziatan
dhugoterminowych, bo tylko w dtuzszym wymiarze czasu da si¢ oceni¢ rzeczywiste
efekty, czyli zmiany w zachowaniu okreslonych srodowisk i grup ludzi.

THE EVOLUTION OF SOCIAL POLICY IN POLAND AFTER 1989
Summary
Changes in social policy in Poland after 1989 were forced by the introduction of

market economy principles. These principles have brought about a necessity of a social
assistance system for people who lost their jobs, and the associated benefits, in privati-

135 Zesp6t Doradcow Strategicznych Premiera RP. Polska 2030. Priorytety rozwojowe kraju, Krynica
2008 i nastgpne opracowania. Obecne dyskusje tocza si¢ w Polsce najczgsciej nie w oparciu o ana-
lizy, lecz sa wyrazem pogladoéw czy opinii, niekiedy celowo ksztattowanej przez goniace za sensa-
cja srodki przekazu, a nie zawsze majacej uzasadnieniec w polskiej rzeczywistosci. Pospieszne
uogolnienia nie zawsze uwzgledniaja nalezycie specyfike i zréznicowanie regionalne, lokalne,
w tym zwlaszcza dochodowe, szanse edukacyjne w zakresie dostgpu do §wiadczen i ustug.
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zed or liquidated state-owned enterprises. Further changes were associated with the
process of gradual liberalization, commercialization and decentralization in the imple-
mentation of social policy. Social policy took increasingly the form of individual con-
tract, in which the state occurred partially as the provider and partially as a guarantor of
the benefits or social services. This process was an expression of building a new rela-
tionship between people’s activity and the labor market. The implementation of this
process, however, encounters some difficulties connected with the barrier of awareness
and constraints on economic resources allocated to it. It is also related to a certain ideali-
zation of solutions that were introduced.
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DEMOGRAFICZNE WYZWANIA
DLA POLITYKI RODZINNE)

Wspotczesne procesy demograficzne w Polsce i Europie

Zmiany demograficzne, ktore dokonaty si¢ w europejskich krajach w ostatnich
dekadach ubieglego i pierwszej potowie XXI w. przebiegaly w roznym tempie,
ale ich cechy i konsekwencje sa analogiczne. Tendencje te — w ujeciu progno-
stycznym — beda utrzymywaty si¢ w kolejnych dekadach, co spowoduje okre-
slone zmiany ilo$ciowe i jako$ciowe populacji.

Zmiany w formowaniu sie rodziny

Obserwuje sie wyrazny spadek liczby zawieranych malzenstw. Mozna to
thumaczy¢ obnizaniem sig liczebnosci rocznikow w wieku aktywnos$ci matrymo-
nialnej, ale obniza si¢ tez sktonnos¢ do zawierania malzenstw wyrazajaca sig
wspolczynnikiem liczby zawartych malzenstw na 1000 ludnosci. Rodzing zakta-
daja osoby w coraz starszym wieku. Nat¢zenie zwierania malzenstw przesuwa
si¢ z grupy wieku 20-24 lata do grupy 25-29 i 30-34 lata. Dla procesu prokreacji
oznacza to pozniejsze urodzenie pierwszego dziecka. Jest to jeden z istotnych
czynnikdw ograniczenia dzietnosci catkowitej. Wazna przyczyna przesunigcia
wieku zawierania matzenstw i1 zaktadania rodziny jest upowszechnianie si¢
wzorca zachowan charakteryzujacego si¢ nastgpujaca sekwencja zdarzen: nauka
- wejscie na rynek pracy i podjgcie dziatan zarobkowych = osiagnigcie dobrej
pozycji zawodowej = zatozenie rodziny'.

Wspolczesna rodzina jest zagrozona brakiem trwatosci. Obok naturalnej
przyczyny ustania malzenstwa z powodu $mierci jednego z matzonkow (gtownie
meza, ze wzgledu na utrzymujace si¢ zjawisko nadumieralno$ci mezczyzn)
wzrasta liczba zwiazkow rozwiazanych przez rozwod. Przy malejacej liczbie

' B. Balcerzak-Paradowska, Praca i rodzina — dwie sfery zycia czlowieka, w: Czlowiek w pracy i
polityce spotecznej, red. J. Szambelanczyk, M. Zukowski, Poznan 2010; I.E. Kotowska, Drugie
przejscie demograficzne i jego uwarunkowania, w: Przemiany demograficzne w Polsce w latach
90. w swietle koncepcji drugiego przejscia demograficznego, red. 1.E. Kotowska, Warszawa
1999; Aktywnosé zawodowa i edukacyjna a obowiqzki rodzinne w Polsce w swietle badan empi-
rycznych, red. L.E. Kotowska, U. Sztanderska, I. Woycicka, Warszawa 2007.
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zawieranych malzenstw oznacza to, ze coraz wigkszy ich odsetek zostaje roz-
wiagzanych. Nastgpuje rozwodj nowych form zycia matzenskiego i rodzinnego
o charakterze konsensualnym, a nie formalnym, odznaczajacych si¢ mniejsza
trwato$cia i ograniczeniem dzietnos$ci lub catkowita rezygnacja z potomstwa.

Zmiany wspétczynnika dzietnosci

Nastapilo ograniczanie dzietnosci do poziomu niezapewniajacego prostej za-
stepowalnosci pokolen. Jakkolwiek w ostatnich kilku latach mozna dostrzec przy-
padki wzrostu wspotczynnikow dzietnosci nadal jednak w wigkszosci europej-
skich krajow pozostaja one na niskim poziomie. Nastgpuje wyrazny wzrost
wskaznika urodzen pozamatzenskich, przy czym najwyzsze wskazniki wystgpuja
w krajach o najwyzszym wspotczynniku dzietnosci. Oznacza to, ze urodzenia
pozamatzenskie czg$ciowo ,,zastepuja” urodzenia w formalnych zwiazkach.

Prognozy ONZ przewiduja, ze Europie i w Polsce nastapi niewielki wzrost
dzietnosci w stosunku do obecnej dekady, jednak w Zadnym przypadku nie osia-
gnie on wartosci, ktéra pozwolitaby na zachowanie prostej reprodukcji ludnosci,
przy czym luka ta bedzie wigksza w przypadku Polski’.

Tabela 1
Wspotczynniki dzietnosci ogolnej w latach 1995-2050

Lata Europa Polska
1995-2000 1,42 1,48
2000-2005 1,43 1,25
2005-2010 1,50 1,27
2010-2015 1,53 1,29
2015-2020 1,56 1,34
2020-2025 1,60 1,39
2025-2030 1,65 1,44
2030-2035 1,50 1,49
2035-2040 1,74 1,54
2040-2045 1,77 1,59
2045-2050 1,80 1,64

Zrédto: United Nations (2008). World Population Prospects: The 2008 Revision; Population Database,
http://esa.un.org/unpp/p2k0data.asp (04.08.2010).

2 Podstawa prezentowanych danych jest projekcja stanu i struktury ludnosci $wiata wykonana
przez Wydziat ds. Ludnosci Departamentu Spraw Ekonomicznych i Spotecznych ONZ — United
Nations (2008). World Population Prospects: The 2008 Revision; Population Database,
http://esa.un.org/unpp/p2k0data.asp (04.08.2010)). Postuzono si¢ danymi dotyczacymi ,,starych”
krajow UE (UE ”15”), jednak z uwagi na to, ze tendencje przebiegu procesow demograficznych
w pozostatych krajach europejskich sa analogiczne do wyst¢pujacych w ,,starych” krajach wy-
daje si¢ uprawnione postugiwanie si¢ danymi dotyczacymi ,,calej Europy” przyjetymi do przy-
gotowania wspomnianej projekcji ONZ.
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Poréwnujac procesy demograficzne w zakresie formowania sig i rozwoju
rodziny w Polsce do zachodzacych w krajach Europy Zachodniej (w 15 krajach
Unii Europejskiej) mozna wyodrebni¢ cechy wspolne i réznice. Cecha wspolna
jest kierunek zachodzacych zmian. R6znice migdzy sytuacja w Polsce i w innych
krajach polegaja na:

— mniejszej dynamice zmian w Polsce w zakresie powstawania nowych form
zycia rodzinnego (mniejszy udziat zwiazkéw partnerskich, dominacja uro-
dzen matzenskich),

— wigkszej dynamice zmian w zakresie wzorca ptodnosci (glebszy i szybszy
spadek warto$ci wspotczynnika dzietno$ci, ujemne saldo przyrostu natural-
nego).

Szacuje sig, ze o ile zmiany w zakresie ptodnosci kobiet dokonaty sig
w Europie Zachodniej w ciagu 27 lat, to w Polsce nastapily one w ciagu 14 lat,
przy czym mialy nie tylko wigksze tempo, ale i glgbsze skutki.

Dalsze trwanie zycia

Pozytywnym zjawiskiem obserwowanym obecnie i prognozowanym na
przysztos¢ jest wydtuzanie si¢ przecigtnej dtugosci ludzkiego zycia zarowno dla
kobiet, jak i megzczyzn.

Tabela 2
Przewidywane dalsze trwanie zycia w latach 1995-2050
Lata Europa Polska
mezezyzni kobiety mezcezyzni kobiety

1995-2000 68.9 77,3 68,6 77,2
2000-2005 69,6 78,0 70,4 78,8
2005-2010 71,1 79,1 71,3 79,8
2010-2015 72,3 79,9 72,3 80,4
2015-2020 73,5 80,7 73,2 81,1
2020-2025 74,6 81,4 74,0 81,7
2025-2030 75,6 82,1 74,8 82,3
2030-2035 76,4 82,7 75,5 82,8
2035-2040 77,1 83,3 76,2 83,3
2040-2045 77,8 83,9 76,8 83,8
2045-2050 78,5 84,5 77,4 84,3

Zrédlo: Tbid.

Przy malejacej liczbie urodzen oznacza to zmiany struktury ludnosci wedtug
wieku. W analizowanym okresie obnizy si¢ udziat ludno$ci w mtodszych gru-
pach wieku (jako nastgpstwo spadku liczby urodzen) i wzrosnie udziat ludnos$ci
starszej.
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Procesy migracyjne

Zjawisko statego przemieszczania si¢ ludnosci staje si¢ trwalym elementem
swiatowej rzeczywisto$ci. Kierunki naptywu maja charakter ,,tradycyjny” — od
krajow mniej zamoznych do krajow wysoko rozwinigtych i rozwijajacych sig.
Skala tego zjawiska jest zroznicowana i trzeba wyraznie powiedzie¢, ze naptyw
ludnosci nie ma na ogét charakteru substytucyjnego w stosunku do naturalnych
ubytkéw spowodowanych ujemnym przyrostem naturalnym.

Tabela 3
Saldo migracji (na 1000 ludnosci) w latach 1995-2050
Lata Europa Polska
1995-2000 1,1 - 1,6
2000-2005 2,3 -1,0
2005-2010 1,8 -0,6
2010-2015 1,5 -0,6
2015-2020 1,4 0,1
2020-2025 1,3 0,1
2025-2030 1,3 0,1
2030-2035 1,3 0,1
2035-2040 1,3 0,1
20400-2045 1,3 0,1
2045-2050 1,4 0,1

Zrodto: Ibid.
Zmiany modelu rodziny

Przemiany dotycza takze spoteczno-ekonomicznego modelu rodziny; tradycyjny
model rodziny z m¢zczyzna — jedynym zywicielem i kobieta — zajmujaca si¢ gospo-
darstwem domowym oraz opieka i wychowaniem dzieci jest zastgpowany przez
model z obojgiem pracujacych zawodowo rodzicow. Praca zawodowa kobiet coraz
czesciej traktowana jest jako rownorzedne zroédlo dochodéw z tym, ktdre wynika
z aktywnosci zawodowej mezczyzny, a jednoczes$nie utrzymuje si¢ podwajne obcia-
zenie kobiet praca zawodowa i odpowiedzialnoscia za wykonywanie obowiazkow
rodzinnych. Aktywizacja zawodowa to jeden z glownych czynnikéw modernizuja-
cych demograficzny model rodziny. Praca zawodowa obojga rodzicow ma szcze-
gblne znaczenie w sytuacji niestabilnosci zatrudnienia. To przemawia za potrzeba
przemiennego traktowania rol kobiety i mezczyzny jako zywicieli i jako wykonaw-
cow prac domowych i obowiazkow rodzinnych. Praca zawodowa kobiet stanowi tez
zrodto ich przysztych dochodéw; od podjecia pracy zawodowej, czasu trwania
i osiaganych zarobkow beda zalezaly przyszte $wiadczenia emerytalne. Coraz
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wigkszego znaczenia dla decyzji prozatrudnieniowych nabieraja przestanki poza-
materialne. Praca stwarza kobietom szanse na zaspokojenie potrzeby wlasnego
rozwoju, stanowi zrodto samorealizacji, satysfakcji i zadowolenia.

Aktywno$¢ zawodowa kobiet jest powiazana ze zmianami form i struktury
rodzin. Rozszerza si¢ zjawisko zwiazkow nieformalnych, partnerskich, w ktorych
z zalozenia oboje partnerzy petnia podwojne role w zyciu zawodowym i osobistym.
Zwiazki nieformalne, ale rowniez zalegalizowane, charakteryzuja si¢ obecnie bra-
kiem trwalosci, prowadzacym do powstawania rodzin niepelych. Rozszerza sig
zjawisko samotnego macierzynstwa na skutek urodzen poza jakimkolwiek zwiaz-
kiem (réwniez nieformalnym). Praca kobiet jest wigc podstawowym zrodlem utrzy-
mania w rodzinach samotnych matek. Zwigksza si¢ liczba przypadkow dobrowolne;j
bezdzietnosci i samotnosci, co pozbawia kobiety gwarancji ekonomicznego zabez-
pieczenia przez mezczyzn i umacnia ich myslenie o potrzebie wlasnej aktywnosci w
tym zakresie.

Trudno$ci w godzeniu przez kobiety dwoch rol — zawodowej i rodzinnej sa
oceniane przez wielu badaczy jako wazny czynnik spadku dzietnosci’. Trudnosci
te nalezy tez postrzega¢ w kontekscie procesu starzenia si¢ ludnosci, w tym
wzrostu liczby i udzialu os6b w wieku 80+. W sytuacji niedoboru instytucjonal-
nych form opieki i jej kosztow bedzie narasta¢ koniecznos¢ zapewnienia senio-
rom opieki wewnatrzrodzinnej. Oznacza¢ to begdzie, ze w zadania rodzinne ko-
biet, w tym kobiet pracujacych, zostang wpisane obowiazki opieki nad starsza
generacja.

Przewidywane konsekwencje zmiany liczebnosci
i struktury ludnosci

Wspomniane tendencje demograficzne powoduja niekorzystne zmiany w iloscio-
wym i jako$ciowym rozwoju ludno$ci i beda miaty negatywne konsekwencje dla zycia
spoteczno-ekonomicznego. Projekcja ONZ wskazuje na zmniejszenie liczebnosci po-
pulacji migdzy 1995 a 2050 r. 0 36,3 min (tj o 5% w stosunku do stanu z 1995 r.)
w Europie i 0 6,5 mln (tj. o okoto 17%) w Polsce.

3 R. Palomba, Reconciliation Work and Family w: The Economically Active Population in Euro-
pe, ed. R. Plomba, L.E. Kotowska, Population Studies No. 40, Council of Europe Publishing,
Strasburg; D.J. Van de Kaa, Europe’s Second Demographic Transition, ,,Population Bulletin”
Population Reference Bureau Inc. Washington DC 1978.
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Tabela 4
Zmiany liczby ludnosci w latach 1995-2050 ( w tys.)

Lata Europa Polska
1995 727 361 38 595
2000 726 568 38433
2010 732759 38 038
2020 732 952 37788
2030 723 373 36 187
2040 708 191 34204
2050 691 048 32013

Zrédto: Tbid.

Towarzyszy¢ temu bgdzie zmniejszanie si¢ udzialu ludno$ci w wieku pro-
dukcyjnym w ogdlnej liczbie ludnosci 1 wzrost udziatu ludnosci starszej w wieku
poprodukcyjnym. Oznacza to wigksze obcigzenie demograficzne (rozumiane
jako relacja liczby os6b w wieku nieprodukcyjnym do liczby oséb w wieku pro-
dukcyjnym).

Tabela 5
Udziat ludnosci w wieku produkcyjnym w ogodlnej liczbie ludnosci
w latach 1995-2050 (%)
Europa Polska
Lata wiek wiek wiek wiek
15-59 15-64 15-59 15-64
1995 61,7 66,7 61,4 66,1
2000 62,1 67,7 64,0 68,5
2010 62,6 68,3 65,8 71,7
2020 58,8 65,4 59,9 67,2
2030 56,0 62,7 58,8 64,4
2040 53,6 60,3 55,3 63,4
2050 50,8 57,6 49,2 57,3

Zrédto: Tbid.

Realizacja prognozy demograficznej oznacza ograniczenie uczestnictwa
ludzi mtodych, a wigc zasobéw majacych potencjat kwalifikacyjny (kazde ko-
lejne pokolenie reprezentuje wyzszy poziom wyksztalcenia), o lepszym stanie
zdrowia (wynikajacym z przestanek biologicznych), majacych takie cechy, jak kre-
atywnos¢, tworczo$¢, sktonnos¢ do ryzyka, wigkszej mobilnosci edukacyjnej, za-
wodowej, przestrzennej i wykorzystanie tego (w pozytywnym tego stowa znacze-
niu) w procesach rozwoju spotecznego i ekonomicznego. Z demograficznego
punktu widzenia mniejsza liczebno$¢ miodych rocznikow to mniejszy potencjat
decydujacy o dalszym biologicznym i spotecznym rozwoju spoteczenstwa i narodu.
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Zmiany proporcji migdzy osobami w mtodszych i starszych grupach wieku ozna-
czaja zmiang relacji migdzy osobami w wieku produkcyjnym i poprodukcyjnym
oraz starzenie si¢ zasobow pracy, czyli wzrost liczby i udzialu osob ze starszych
i najstarszych grup wieku produkcyjnego. Wraz z malejaca aktywnoscia zawo-
dowa 0s6b w starszych grupach wieku produkcyjnego zmiany te facznie prowa-
dza do pogorszenia si¢ relacji migdzy liczba osob pracujacych i liczba 0s6b ko-
rzystajacych ze swiadczen emerytalnych niz wynika to ze zmian struktury wieku
ludnosci. Oznacza to konieczno$¢ dziatan dostosowawczych na rynku pracy poprzez
zwigkszenie aktywnosci zawodowej osob ze starszych grup wieku (oséb w wieku
niemobilnym), zwigkszenie aktywnosci zawodowej kobiet oraz dostosowywanie
wspomnianych zasobéw pracy pod wzgledem kwalifikacji, umiejetnosci do wymo-
gow rynku pracy poprzez systemy edukacji permanentne;.

Szacunki dokonane w UE przewiduja, ze do 2017 r. nastapi wzrost zatrud-
nienia, przy czym wigcej niz 2/3 tego wzrostu bedzie rezultatem zwigkszenia sig
liczby kobiet na rynku pracy oraz wzrostu udziatu zatrudnionych w wieku 55-64
lata (przedemerytalnym). Problemem bgdzie osiagnigcie 70% wskaznika zatrud-
nienia przewidzianego w Strategii Lizbonskiej w sytuacji spadku ogolnej liczby
zatrudnionych o 30 mln migdzy koncem obecnej dekady a 2050 r. Oblicza sig,
ze przy utrzymaniu tendencji starzenia si¢ zasobow pracy i ograniczenia ich
liczebnos$ci przecigtny roczny wzrost PKB dla 25 krajow UE bedzie systema-
tycznie malat: pomigdzy 2004 r. a2010 r. o0 2,4% i o 1,2% miedzy 2030 r.
a2050 1.".

Starzenie sig¢ spoleczenstwa oznacza roéwniez wigksze wydatki spoleczne,
a zwlaszcza zwigkszone naklady na systemy emerytalno-rentowe, na ustugi
zdrowotne (pociagajace za soba dodatkowe naktady na rozszerzenie zakresu
instytucjonalnej i indywidualnej opieki nad osobami starszymi). Szacuje sig, ze
pomigdzy 2004 r. a 2050 r. wydatki spoteczne na rzecz osob starszych wzrosna
0 4-3 punkty procentowe w relacji do PKB, co oznacza wzrost ogotu wydatkow
spotecznych o 10%”.

Cele wspoétczesnych polityk rodzinnych;
rozwoj iloSciowy czy jakosSciowy?

Jednym z celow polityki rodzinnej — w ujgciu tradycyjnym, a obecnie nabie-
rajacym szczegdlnego znaczenia w $wietle przedstawionych proceséw demogra-
ficznych jest tworzenie warunkow sprzyjajacych realizacji przez rodzing wybra-

* European Commission, The Demography Future of Europe — from Challenge to Opportunity,
Communication from the Commission, Brussels, COM (2006) 571 final.

5 .
Ibid.
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nego modelu dzietno$ci, a w szerszym znaczeniu modelu pozadanego spolecznie.
Innymi stowy, chodzi o umozliwienie czy wrgcz zachgcenie do posiadania dzieci.
Takim wzorcem dzietno$ci jest posiadanie przez rodzing przecigtnie 2, 3 dzieci; po-
ziom ten pozwala na prosta zastgpowalnos¢ pokolen. O tym, jaki dystans od stanu
pozadanego dzieli obecna sytuacje w krajach europejskich, w tym w Polsce $wiadcza
dane liczbowe.

Tabela 6
Wspotczynniki dzietnosci w krajach UE i naktady na polityke rodzinng

Wspotczynniki dzietnosci Naktady na polity-
ke rodzinna
Kraje 2004 1. 2008 . (éwiadc.zer.lie. na
rzecz dzieci) jako
% PKB 2005 1.

Francja 1,90 2,00 3,79

O najwyzszych Irlandi_a 1,95 2,10 2,58

wartodeiach Szwecja 1,75 1,91 3,21

. . Wielka 1,77 1,96 3,55

wspolczynnika .

dzietnosci B.ry tama}

Finlandia 1,80 1,85 2,97

Dania 1,78 1,89 3,38

. . Holandia 1,73 1,77 2,26

?cijce}‘ll“wh warto- | polgia 1,76 1,82 3,12

Estonia 1,47 1,66 1,66

Austria 1,42 1,41 2,88

Bulgaria 1,29 1,42 (2007 r) 1,05

Grecja 1,31 1,51 1,08

Hiszpania 1,33 1,46 1,24

Litwa 1,26 1,35 (2007 r.) 1,19

Lotwa 1,24 1,41(2007 r.) 1,30

O najnizszych Niemcy 1,36 1,38 3,04

. Polska 1,23 1,39 1,14

wartosciach Portugalia 1,40 137 1,67

Czechy 1,23 1,50 2,19

Rumunia 1,29 1,30 (2007 r.) 1,42

Stowacja 1,24 1,32 2,12

Stowenia 1,25 1,31 (2007 r.) 1,97

Wegry 1,28 1,35 3,11

Wtochy 1,33 1,41 1,30

Zrédlo: OECD Family Database http:/www.oecd.org/document/4/0,3342,en 2649 34819 37836996 1 1 1 _1,00html

Tylko nieliczne kraje ,,zblizaja si¢” do wartosci wskaznika dzietnosci za-
pewniajacego prosta zastgpowalno$¢ pokolen. Sposréd nich tylko Francja
i Belgia maja wyraznie nastawiona na cele pronatalistyczne polityke rodzinna.
Pozostale kraje naleza do roznych modeli polityki rodzinnej, charakteryzujacych
si¢ roznymi celami, zréznicowanym rozlozeniem akcentow na poszczegdlne
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instrumenty tej polityki, a w §lad za tym wysokoscia wydatkow spolecznych na
polityke rodzinna. Mozna dostrzec, ze wyzsze wskazniki dzietnosci wystepuja
czesciej w krajach o relatywnie wyzszych naktadach na polityke rodzinna.

W dyskusjach nad aktualnym kontekstem spotecznych celéw UE na pierw-
szym miejscu wymienia si¢ dobrostan dzieci (child wellbeing) oraz godzenie pra-
cy z zyciem zawodowym, dostrzegajac ich wzajemne zwiazki®. Dziatania bezpo-
srednie na rzecz zmiany trendu niskiej dzietnosci sa zastgpowane takimi, ktore
tworza warunki, aby mtodzi ludzie mogli tatwiej realizowa¢ swoje plany prokre-
acyjne niz bezposrednio stymuluja zwigkszenie dzietnosci’. Dziecko staje sie
glownym celem polityk rodzinnych, jakkolwiek sposob postrzegania tego celu, jak
i jego realizacja sa zroznicowane, np. polityki krajow frankofonskich (Francja,
Belgia) maja charakter polityk ukierunkowanych bezposrednio na dziatania pro-
natalistyczne. We Francji rozbudowany jest system $wiadczen pieni¢znych (za-
sitki rodzinne przyshuguja rodzinom co najmniej z dwojgiem dzieci, sa zrdézni-
cowanie zaleznie od liczby dzieci w rodzinie, dla rodzin wielodzietnych sa
specjalne dodatkowe $wiadczenia, wyptacany jest zasitek w zwiazku z rozpo-
czeciem roku szkolnego, zasitek dla samotnych rodzicow niezaleznie od §wiad-
czenia alimentacyjnego). Zostal stworzony nowy system §wiadczen dla rodzin
z matymi dzie¢mi (do lat 3). Francuska polityke rodzinng wyrdznia prorodzinny
system podatkowy uwzgledniajacy sktad rodziny (tzw. iloraz rodzinny). Rozbu-
dowany jest system pomocy w zapewnieniu opieki nad dzieckiem, istnieja roz-
nego rodzaju ztobki, ktorych zakres uslug pozwala rodzicom na dostosowanie
ich do wilasnych oczekiwan i potrzeb. Wspierana jest opieka $wiadczona przez
opiekunki prywatne (pomoc ze $rodkow publicznych w czgSciowym optacaniu
sktadek ubezpieczeniowych za te osoby).

Dla wigkszosci polityk rodzinnych krajow UE charakterystyczne jest do-
strzeganie zwiazku miedzy dzietnos$cia i sytuacja dzieci a praca i realizacja zasa-
dy réwnosci plci. Wyraza si¢ to w rozwoju rozwiazan majacych na celu godze-
nie sfery zawodowej z rodzicielska, np. w Szwecji, nastawionej na realizacje
zasady rownosci plci na rynku pracy i w rodzinie rozbudowano system umozli-
wiajacy godzenie obowiazkow zawodowych z rodzinnymi przez oboje rodzicow
(dhugi urlop rodzicielski, rozbudowany system ustug opiekunczych dla matych
dzieci). Wystgpuje tendencja do wydluzania urlopu macierzynskiego, ale z wy-
raznym wydzieleniem czg$ci przystugujacej ojcu. Niekiedy (np. Austria) dtuzszy
urlop jest mozliwy pod warunkiem, ze skorzysta z niego ojciec dziecka. Naste-

% European Commission, Confronting demographic Change: A new Solidarity between Women
and Men 2006-2010, Green Paper COM (2005) 92, Brussels.

" H. Lohmann, H.P. Frauke, T. Rostgaard, K. Spiess, Towards a Framework for Assessing Family
Policies in the EU, OCED, Directorate for Employment, Labour and Social Affairs, Working
Papers 2009.
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puje uelastycznienie okresu korzystania z urlopu rodzicielskiego, polegajace na
mozliwosci dzielenia go na czesci i swobodnego podzialu miedzy rodzicow
dziecka. Wysoko$¢ §wiadczen wyplacanych w tym czasie jest uzalezniona od
dochodu rodziny lub zarobkéw korzystajacego z urlopu. Istnieje tez mozliwosé
taczenia urlopu z praca w niepelnym wymiarze czas u pracy. Natomiast Swiad-
czenie zwiazane bezposrednio z urodzeniem dziecka najczgsciej ma na celu
wspieranie rodzin o niskich dochodach i wiaze si¢ z warunkiem korzystania
z przedporodowej opieki medyczne;j.

Zasady przyznawania pienieznych §wiadczen rodzinnych sa zré6znicowane,
ale obecnie dominuje uniwersalnos¢ podstawowego systemu, jakim sa zasitki
rodzinne. Przyshuguja one rodzinom z dzie¢mi, bez dodatkowych kryteriow do-
chodowych. Dominuje zasada zréznicowania wysoko$ci zasitkow rodzinnych za-
leznie od liczby dzieci w rodzinie. Oznacza to preferencje dla rodzin wielodziet-
nych. Jednoczesnie rozszerza si¢ zakres stosowania specjalnych dodatkow
wyplacanych rodzinom w trudnej sytuacji, w tym wielodzietnym. Elementy proro-
dzinne w systemie podatku od dochodéw osobistych nie maja charakteru powszech-
nego, a wystepuja gldownie w systemach opartych na zasadzie familiaryzmu (model
konserwatywny, poludniowoeuropejski). Przybieraja one rozne formy, wystepujace
oddzielnie lub réwnoczesnie, np. mozliwos¢ wspdlnego rozliczenia matzonkows;
podwyzszenie kwoty wolnej od podatku zaleznie od sytuacji rodzinnej, preferujace
przede wszystkim rodziny o nizszych dochodach; bezposrednie ulgi podatkowe na
dzieci; odpisy wydatkoéw na cele edukacyjne, zwigzane z wychowaniem dzieci.
Najkorzystniejszym systemem jest iloraz rodzinny uwzgledniajacy liczebnos$¢
i sktad rodziny (Francja).

We wszystkich krajach w wigkszym lub mniejszym stopniu nastepuje roz-
wo0j rozwiazan majacych na celu stworzenie mozliwosci zapewnienia opieki
matym dzieciom. Dziatania ida w dwodch kierunkach: wspieranie opieki we-
wnatrzrodzinnej, gldéwnie poprzez rozwiazania pozwalajace obojgu rodzicom
godzi¢ obowiazki zawodowe z obowiazkami rodzinnymi oraz wspieranie rozwo-
ju placowek opiekunczych. We Francji i Irlandii rozw6j obu kierunkow dziatan
wystegpuje rownolegle. Poszerza si¢ tez proces zaangazowania pracodawcow
w dzialania w na rzecz godzenia r6l zawodowych i rodzinnych pracownikow.
Najczesciej stosowane rozwiazania to: organizacja zakladowych zlobkéw
i przedszkoli, zakladowe $wiadczenia na rzecz pokrycia kosztow opieki nad
dzie¢mi (zarowno w placowce, jak i sprawowanej przez opiekunki), réznego
rodzaju urlopy i zwolnienia na czas opieki nad dzieckiem (ale takze innymi nie-
samodzielnymi cztonkami rodziny).

W polskiej polityce rodzinnej skupiono si¢ na rozwiazaniach typu explicite
(bezposrednich instrumentach polityki rodzinnej), w niewielkim stopniu na roz-
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wiazaniach wchodzacych w zakres innych subpolityk (ochrony zdrowia, docho-
dowej, mieszkaniowej) lub traktowanych jako instrumenty posredniej polityki
rodzinnej. Tymczasem badania wykazuja, ze gtdéwnymi przyczynami ograniczenia
dzietnosci sa: trudno$ci na rynku pracy zwiazane z uzyskaniem pracy i stabilizacja
zawodowa, uzyskaniem mieszkania, koszty wychowania dziecka.

Do bezposrednich instrumentéw polityki rodzinnej naleza $wiadczenia spo-
teczne. Z urodzeniem dziecka bezposrednio zwiazany jest dodatek do zasitku
rodzinnego przystugujacy osobom spetiajacym kryterium dochodowe upraw-
niajace do $wiadczen rodzinnych. Oprocz tego na wszystkie rodzace si¢ dzieci
poczawszy od 2007 r. przyznawana jest jednorazowa zapomoga w wysokos$ci
1000 zt (bez wzgledu na sytuacje dochodowa rodzicow). Dodatkowo samorzady
gmin moga przyznawac jednorazowe zapomogi z tytutu urodzenia dziecka lub
zwigkszy¢ kwoty dodatkéw do zasitku rodzinnego. Swiadczenie w postaci jednora-
zowej zapomogi wyplacane na zasadzie uniwersalnej od poczatku budzito i budzi
powazne watpliwosci co do stusznosci jego przyznawania (moga z niego skorzystaé
nawet osoby o bardzo wysokich dochodach), celowosci (w niektorych srodowiskach
moga by¢ wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, a wigc nie na wyposazenie
dziecka w niezbedne dobra) i skutecznosci, jesli chodzi o funkcje pronatalistyczne
(jako zacheta do posiadania dzieci).

Podstawowym $wiadczeniem jest zasitek rodzinny przystugujacy rodzinom
o nizszych dochodach. Utrzymanie kryterium dochodowego na niezmienionym
poziomie od 2003 r. powoduje ograniczenie kregu uprawnionych. Zasitek ro-
dzinny z zalozenia ma pomoc rodzinie w ponoszeniu kosztéw wychowania
dziecka i stanowi¢ ich czg§ciowa rekompensate. O faktycznym znaczeniu zasit-
ku rodzinnego dla rekompensowania kosztéw utrzymania dzieci §wiadcza rela-
cje tego $wiadczenia do wysokosci koszyka dobr i ushug niezbednych do zaspo-
kojenia potrzeb dzieci, np. zasitek na dziecko w wieku 5-18 lat stanowit 12%
niezbednych kosztow jego utrzymania® (wedhug wyliczenia dokonanego na pod-
stawie wyszacowanej wartosci koszyka dobr i1 ustug dla gospodarstw domowych
z dzieckiem w wieku 5-18 lat w 2008 r., wedtug cen za 2007 r.)’. Do zasitku ro-
dzinnego przystuguja dodatki zwiazane z trudniejsza sytuacja rodziny (wielo-
dzietnos¢, samotne macierzynstwo, urlop wychowawczy) lub ponoszeniem do-
datkowych wydatkow zwigzanych z rozpoczg¢ciem roku szkolnego lub
z kosztami pobierania nauki poza miejscem zamieszkania, ksztalceniem

8 Obliczono w relacji do wysokoéci koszyka dobr i ustug niezbednych do zaspokojenia potrzeb
dzieci w tym wieku, skonstruowanego i oszacowanego dla potrzeb okreslenia progu wsparcia
dochodowego rodzin (WDR), stanowiacego kryterium dochodowe uprawniajace do zasitku ro-
dzinnego.

® Obliczenia na podstawie opracowania IPiSS Weryfikacja progu Wsparcia Dochodowego Rodzin,
Warszawa 2008.
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irehabilitacja dziecka niepelnosprawnego. Platnicy podatku dochodowego od
0sob prywatnych moga odliczy¢ okreslona kwotg na kazde dziecko. Ustawo-
dawca wprowadzit bardzo zawily przepis okreslajacy wysokos¢ tego odliczenia.
Jest to kwota stanowiaca 1/6 kwoty zmniejszajacej podatek okreslonej w pierw-
szym przedziale ustalonej skali za kazdy miesiac kalendarzowy, w ktérym po-
datnik wykonywatl wtadze, petnil funkcje albo sprawowat opieke (nad dzieckiem
matoletnim). W rezultacie kwota ulgi zmienia sig, np. w 2007 r. wynosita nomi-
nalnie 1145,08 zt na dziecko, w 2008 r. — 1173,70, w 2009 r. — 1112,04 zi.
Oznacza to mniejsza rekompensate kosztoéw wychowania dzieci. Wprowadzenie
ulgi prorodzinnej do systemu podatku dochodowego od o0sob fizycznych pozo-
stawito poza ta forma pomocy dzieci 0sob nieptacacych tego podatku, a wigc
rolnikow i 0s6b utrzymujacych si¢ wylacznie ze §wiadczen o charakterze socjal-
nym (pomocy spoteczne;j).

Rozwiazaniami majacymi na celu godzenie obowiazkéw zawodowych
z rodzinnymi sa uprawnienia pracownicze zwigzane z ochrona kobiet w ciazy
i urlopami na opieke nad dzie¢mi. Zostal zwigkszony wymiar urlopu macierzyn-
skiego zalezny od wielorako$ci porodu (urlop wzrasta o 2 tygodnie przy urodze-
niu dwojga, trojga, czworga 1 pigciorga dzieci przy jednym porodzie). Biorac
pod uwagg faktyczna czgstotliwos¢ urodzen czworaczkow, a zwlaszcza pigcio-
raczkoéw taki przepis w tym ostatnim zakresie mozna ocenia¢ jako ,,martwy”.
Pracownica ma réwniez prawo do dodatkowego urlopu macierzynskiego (do
6 tygodni i do 8 tygodni — przy porodzie wielorakim) ilaczenia tego urlopu
Z praca W niepelnym wymiarze czasu u pracodawcy udzielajacego urlopu. Pra-
cownik-ojciec ma prawo do urlopu ojcowskiego (2 tygodnie), ktéry moze wyko-
rzysta¢ do czasu ukonczenia przez dziecko 12. miesiaca zycia, ponadto do dodatko-
wego urlopu (jak przy urlopie macierzynskim). W ten sposob zostala stworzona
szansa realizacji zasady wspotodpowiedzialnos$ci obojga rodzicow za opieke nad
dzieckiem, partnerstwa oraz wzmocnienia sytuacji kobiety na rynku pracy poprzez
ostabienie argumentu, Ze jest ona wytacznym opiekunem matego dziecka.

Inna forma osobistej opieki nad matym dzieckiem jest urlop wychowawczy.
W tym zakresie nie nastapily zmiany. Osobom o nizszych dochodach (stanowia-
cych kryterium uprawniajace do $wiadczen rodzinnych) przystuguje z tego tytu-
hu dodatek do zasitku rodzinnego. Od 2004 r. (wejscie w zycie reformy $wiad-
czen rodzinnych) wysokos$¢ tego zasitku oraz kryterium uprawniajace do
$wiadczen rodzinnych pozostaja na niezmienionym poziomie, cO oznacza
zmniejszenie liczby korzystajacych. Ulatwieniu godzenia obowiazkéw zawodo-
wych z rodzinnymi stuza ushugi opiekuncze ztobkow i przedszkoli. W tym zakre-
sie istnieje gleboka dysproporcja migdzy potrzebami rodzicow a mozliwosciami ich
zaspokojenia. Barierg jest brak placowek, jak i — dla czesci rodzin — koszty korzy-
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stania z nich. Podejmowane przez organizacje spoteczne inicjatywy w zakresie
wychowania przedszkolnego sa cenne, ale niewystarczajace w sytuacji istnieja-
cych zapo6znien. Ustawodawca wprowadzit mozliwos$¢ rozszerzenia form opieki
nad dzie¢mi poprzez tworzenie zakladowych ztobkow, przedszkoli i innych
form wychowania przedszkolnego. Ma temu stuzy¢ mozliwos¢ dofinansowywa-
nia ich ze srodkéw zaktadowego funduszu §wiadczen socjalnych oraz udzielania
ze $rodkow tego funduszu pomocy pracownikom na ushugi w zakresie opieki
nad matym dzieckiem w tych placoéwkach. Podejmowane sa rowniez przez pra-
codawcow dziatania ulatwiajace pracownikom godzenie obowiazkéw zawodo-
wych z rodzinnymi (w ramach programow work-life balance, family friendly
empoyment). Zwigkszeniu form opieki nad malym dzieckiem bgdzie stuzy¢ realiza-
cja ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3, w ktorej przewidziano — obok
ztobkéw — inne formy opieki nad dzie¢mi (kluby dziecigce, dzienni opiekuno-
wie, nianie), wsparta resortowym programem rozwoju instytucji opieki nad
dzie¢mi w wieku do lat 3 ,,Maluch”. Program ma umozliwi¢ samorzadom two-
rzenie r6znych form opieki na podleglym im terenie.

Jaka wizja polityki rodzinnej krajow europejskich?

Dotychczasowe narodowe polityki rodzinne stanowily wewngtrzny system dane-
go kraju. Koncowe dekady XX w. charakteryzowalo zwigkszenie zainteresowania
rodzina, jej znaczeniem dla rozwoju i funkcjonowania spoteczenstw. Przejawem tego
byly konferencje migdzynarodowe i szczyty $wiatowe poswigcone tym zagadnieniom,
wypracowujace dokumenty wskazujace na kierunki potrzebnych dzialan'’. Znacznie
rzadziej przektadaly si¢ one na realne rozwigzania w ramach polityk rodzinnych po-
szczegblnych krajow. Tym niemniej szansa na wprowadzanie pewnych rozwiazan jest
metoda otwartej koordynacji, w ramach ktorej respektuje si¢ wspolne wartosci, okre-
sla cele, konstruuje wskazniki spoteczne, odwotuje si¢ do pozytywnych przyktadow.
Powstaja nowe inicjatywy majace na celu zwrdcenie uwagi na potrzebg prowadzenia
aktywnej polityki rodzinne;.

23 maja 2007 r. na posiedzeniu Rady Unii Europejskiej i Przedstawicieli
Rzadow Krajow Cztonkowskich poswigconemu politykom przyjaznym rodzinie
w Europie zostalo ustanowione Porozumienie dla Rodzin (Alliance for Fami-
lies). Ma ono stanowi¢ platform¢ wymiany pogladéw i wiedzy na temat polityk
rodzinnych, a takze dobrych praktyk migdzy krajami cztonkowskimi, w celu
uzyskania odpowiedzi na wspotczesne wyzwania wynikajace ze zmian demogra-
ficznych, reagujacych na niska dzietno$¢ oraz wzrastajace uczestnictwo kobiet

10 B. Balcerzak-Paradowska, Rodzina i polityka rodzinna na przefomie wiekéw, Studia i Monogra-
fie IPiSS, Warszawa 2004.
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na rynku pracy. Ktadac nacisk na zmiany demograficzne powinien by¢ jedno-
cze$nie wzmocniony wysilek na rzecz tego, aby kobiety i megzczyzni, ktorzy
chca pracowac, mie¢ rodzing i wychowywaé dzieci mogli to robi¢ bez uszczerb-
ku dla swojej kariery zawodowej. Temu celowi powinny stuzy¢ promocja réwno-
$ci plci 1 rozwigzania na rzecz godzenia obowiazkow zawodowych z rodzinnymi,
z prywatnym zyciem i branie pod uwage réwnego udzialu ojcéw w wypelnianiu
zadan rodzinnych. Zwrdécono uwage, ze kraje charakteryzujace si¢ wysokim
udziatem kobiet na rynku pracy i majace najwigkszy wzrost rozwiazan w zakre-
sie réwnosci ptci maja jednoczesnie relatywnie wysokie wskazniki dzietnos$ci.
Niski wskaznik dzietno$ci w wielu krajach europejskich bardzo czgsto nie od-
zwierciedla preferencji kobiet i mezczyzn, lecz jest nastgpstwem trudnej sytu-
acji, braku réwnosci szans i braku odpowiednich rozwiazan na rzecz godzenia
obowiazkéw zawodowych, rodzinnych i zycia prywatnego. Rodziny, a zwlasz-
cza kobiety sa nadmiernie obciazone obowiazkami i kosztami wychowania dzie-
ci lub opieki nad osobami niesamodzielnymi ze wzgledu na luki w zakresie do-
stepu do ustug opiekunczych.

Wspieranie rodzin i wzmocnienie ochrony dzieci bgda decydowaty o popra-
wie jakos$ci zycia i ekonomicznym rozwoju Europy. Powinno to oznacza¢ roz-
woj spotecznej infrastruktury na rzecz rodzin, a zwlaszcza zwigkszenie dostep-
nosci do ustug w zakresie opieki nad dzie¢mi i innymi osobami, wzmocnienie
poradnictwa, rodzinnej edukacji i szkolenia dla opiekundéw oraz opieki dzienne;j
i spedzania wolnego czasu dla mlodziezy. Nalezy zapewni¢ wigksza rekompen-
satg kosztow wychowania dzieci, uwzgledniajaca specyficzne potrzeby rodzin
samotnych rodzicéw i rodzin wielodzietnych. Potrzebne sa poprawa warunkoéw
zarzadzania organizacja pracy i czasem pracy, lepsze rOwnowazenie migdzy
bezpieczenstwem a elastycznoscia zatrudnienia (flexicurity) w cyklu zycia, lep-
szy dostep do ksztalcenia ustawicznego i zabezpieczenia rownosci ptci w za-
trudnieniu, zwalczanie stereotypow w tym zakresie.

Problemy rodzin i polityki rodzinnej byly i sa przedmiotem badan i analiz
srodowisk naukowych i eksperckich, ktorych dziatalnos¢ ma na celu nie tylko
diagnozowanie sytuacji, ale rowniez polega na przedstawianiu wnioskow i re-
komendacji w zakresie potrzebnych dzialan. Po przeprowadzeniu wnikliwej
analizy sytuacji demograficznej i sytuacji rodzin w Europie Instytut ds. Polityk
Rodzinnych (Institute for Family Policies) przedstawil rekomendacje dotyczace
kierunkow dziatan w ramach polityk rodzinnych poszczegoélnych krajow. Zwro-
cono uwage na potrzebg nowego kontraktu migdzygeneracyjnego, rozumianego
jako nadanie priorytetowego znaczenia dzialaniom na rzecz inwestowania
w mtode pokolenie. Oznacza to dazenie do zapewnienia rownowagi w systemie
zabezpieczenia spotecznego pomiedzy wydatkami na wspieranie mtodszych
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generacji a systemami zabezpieczenia 0sob starszych. Do realizacji tego postula-
tu proponuje si¢ szczegotowe dziatania. Pomoc rodzinom w codziennej egzy-
stencji powinna si¢ wyraza¢ zwigkszaniem transferow pieni¢znych na ich rzecz.
Proponuje sig, aby w ciagu 5 lat wszystkie kraje przeznaczaly minimum 5%
PKB na spoteczne wydatki na rzecz rodziny. Na §wiadczenia dla dzieci powinno
si¢ przeznacza¢ 30% wydatkow spotecznych, a jako docelowe byloby dojscie do
swiadczen w wysokosci 125 euro miesigcznie na dziecko i zapewnienie ich
rocznej indeksacji (powigzanej z roczng stopg inflacji). Zaleca si¢ oparcie pomo-
cy rodzinom na zasadzie uniwersalizmu (cel do osiagnigcia w okresie 5 lat).
Pierwszym krokiem byloby okreslenie takich kryteriow dostepu, aby $wiadcze-
niami zostato objetych 90% rodzin. Powinno nastapi¢ zwigkszenie dostgpnosci
ushug spotecznych dla dzieci (opiekunczych, edukacyjnych, w zakresie ochrony
zdrowia) np. poprzez stosowanie elastycznych zasad odptatnosci lub przyzna-
wanie zasitkow na ich pokrycie. Powinno temu towarzyszy¢ podnoszenie jako-
$ci tych ustug, szczegdlnie ustug opieki zdrowotnej, nastawionych w wigkszym
stopniu na dziatania profilaktyczne. Edukacja dzieci powinna by¢ traktowana
jako fundamentalne prawo rodzicoéw, a nie jako §wiadczenie ustug publicznych.
Oznacza to uznanie kosztéw edukacji ponoszonych przez rodziny jako podstawy
do odpiséw (ulg) podatkowych i zwigkszenie udziatu panstwa w kosztach edu-
kacji do 25%.

Dazac do podnoszenia jako$ci mtodego pokolenia nie mozna zapominaé
o waznym zadaniu, jakim jest zapobieganie ubostwu i wykluczeniu spotecznemu
rodzin i dzieci. Wymaga to wzmocnienia prewencyjnej funkcji polityki rodzin-
nej, a zwlaszcza uwzglednienia w zasadach dostepu do transferow pieni¢znych i
do $wiadczen w naturze trudnej sytuacji rodzin, tworzenia specjalnych progra-
moéw adresowanych do rodzin i dzieci narazonych na ubostwo i wykluczenie,
w tym programéw na szczeblu lokalnym, majacych charakter partycypacyjny
(z udziatem rodzin zagrozonych). Pozwoli to na wyréwnywanie deficytow roz-
wojowych dzieci z zagrozonych §rodowisk i aktywizacjg rodzin.

Kolejnym proponowanym kierunkiem dzialania powinno by¢ tworzenie
warunkow sprzyjajacych decyzjom prokreacyjnym. Pomoc dla rodzicow, ktorzy
chca mie¢ dzieci powinna si¢ wyraza¢ w przyjeciu rozwiazan wspierajacych
kobiety w ciazy i ich macierzynstwo. Wymienia si¢ tu redukcje o 50% VAT od
produktéw przeznaczanych dla niemowlat, zwiazanych z higiena, karmieniem,
wyposazeniem w odpowiedni sprzgt itp. Kobiety w ciazy powinny by¢ objgte
opieka specjalnie tworzonych centréw specjalistycznych.

Zwraca si¢ tez uwage na polityke typu implicite (posrednia), a wigc na two-
rzenie warunkow sprzyjajacych wejsciu oraz stabilizacji na rynku pracy milo-
dych ludzi i zwigkszenie dostgpu do mieszkan. Propozycje dotyczace bezpo-
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sredniej polityki rodzinnej (explicite) wyrazaja si¢ wzmocnieniem finansowych
zasobow rodziny i ograniczeniem wydatkéw (m.in. przez transfery pieni¢zne
idostgp do $wiadczen w naturze), wreszcie tworzeniem prorodzinnego klimatu
w spoleczenstwie. W dziataniach szczegotowych nalezatoby sie skupic¢ na tagodze-
niu konfliktu strukturalnego na linii praca zawodowa-zycie rodzinne. Wymaga to
wydtuzenia urlopéw macierzynskich do 23 tygodni przy petnej rekompensacie za-
robkow oraz zapewnienia przynajmniej 6-tygodniowego urlopu rodzicielskiego na
zasadach urlopu macierzynskiego. Rodzice powinni mie¢ mozliwo$¢ dokonania
wyboru form opieki nad dzieckiem: sprawowanej osobiscie (zapewnienie $wiadczen
dla matek 1 ojcow, ktorzy chea osobiscie zajac si¢ dzieckiem) badz poprzez opieke
instytucjonalng (rozszerzenie sieci ztobkoéw dla dzieci w wieku 0-3 lat). Powinno
temu towarzyszy¢ wprowadzanie przez pracodawcow organizacji czasu pracy uta-
twiajacej godzenie zycia zawodowego z rodzinnym.

Roéwnoleglym kierunkiem dzialan powinno by¢ tagodzenie konfliktu kultu-
rowego polegajacego na podwdjnym obciazeniu kobiet obowiazkami zawodo-
wymi i rodzinnymi. Wsr6d mozliwych rozwigzan wymienia si¢ te o charakterze
prawnym (zréwnanie uprawnien pracowniczych kobiet i megzczyzn), jak i orga-
nizacyjnym (uelastycznienie czasu i miejsca pracy).

Zwigkszeniu dostgpno$ci do mieszkan, zwlaszcza dla rodzin mniej zamoz-
nych moga stuzy¢ specjalne zasitki mieszkaniowe i zwigkszenie liczby mieszkan
subsydiowanych. Prorodzinny klimat spoteczny oznacza tworzenie srodowiska
przyjaznego dziecku i rodzinie, np. poprzez zapewnienie odpowiednich ustug
medycznych i ulgowego transportu publicznego.

Zwigkszenie transferow pienieznych dla mtodego pokolenia nie moze osta-
bi¢ zasady pierwszenstwa pracy nad swiadczeniami spolecznymi i zachowania
rownowagi migdzy rynkiem pracy a transferami pieni¢znymi. Przeniesienie ko-
rzystajacych ze §wiadczen do sfery pracy poprzez tworzenie mozliwosci zarob-
kowania to sposob wychodzenia, a przede wszystkim zapobiegania ubdstwu
i wykluczeniu spotecznemu rodzin z dzie¢mi. Wymaga to m.in. dziatan na rzecz
stymulowania postaw prozatrudnieniowych, w tym poprzez rozwo6j rozwiazan
sprzyjajacych godzeniu obowiazkoéw zawodowych z rodzinnymi, respektujacych
zasade rownosci szans na rynku pracy kobiet i mezczyzn, ale rowniez osob
z r6znych grup wieku i o zréznicowanych zasobach kwalifikacyjnych. Skutecz-
no$¢ takich dziatan zalezy nie tylko od instrumentéw bezposredniej polityki
rodzinnej, ale takze do dziatan o charakterze implicite, a wigc od warunkoéw
sprzyjajacych powstawaniu nowych miejsc pracy, oferowania odpowiednich
programow szkolenia zawodowego, zwigckszajacych szanse na zatrudnienie ko-
biet oraz o0s6b z innych grup defaworyzowanych, o stabszych mozliwosciach
uzyskania pracy. Sa to réwniez dziatania majace na celu odpowiednie uksztat-
towanie ptacy minimalne;j i systemoéw dodatkow do plac.
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Jakie propozycje dla Polski?
Dziatania na rzecz rodzin z dziecmi

Podstawowym kierunkiem dziatan (realne wymiary narodowych polityk
rodzinnych) jest przyjecie rozwiazan likwidujacych, a przynajmniej ograniczaja-
cych bariery realizacji planéw matrymonialnych i prokreacyjnych. Szczegdlna
role odgrywaja subpolityki z zakresu szeroko rozumianej polityki spotecznej,
ktore umozliwityby mtodym osobom osiagnigcie i utrzymanie samodzielno$ci
ekonomicznej (system sprzyjajacy uzyskaniu pracy, zapewnieniu koordynacji
edukacji zawodowej z potrzebami rynku pracy) oraz zwigkszenie mozliwosci
uzyskania samodzielnego mieszkania przez mtode rodziny i dostosowanie wa-
runkow mieszkaniowych do rozwoju rodziny.

W ramach bezposredniej polityki rodzinnej niezbgdne jest stworzenie sys-
temu ulatwiajacego godzenie obowiazkéw zawodowych z rodzinnymi, opartego
na mozliwosci wyboru form — osobistej lub zinstytucjonalizowanej, zaleznie do
potrzeb i preferencji rodziny. Lepsze mozliwosci realizacji funkcji opiekunczej
nad dzieckiem tworzy wydluzanie urlopéw macierzynskich, przy jednoczesnym
rozszerzeniu proporcji migdzy urlopem wykorzystanym przez matke i ojca. Za-
cheta do korzystania z urlopu wychowawczego bytaby zamiana $wiadczenia
o charakterze socjalnym na §wiadczenie powszechne oraz uelastycznienie tego
urlopu, to znaczy wykorzystanie go w réznym wymiarze w dtuzszym okresie,
np. do 8. lub 10. roku zycia dziecka. Nalezy upowszechni¢ wsrdéd pracodawcow
rozwigzania umozliwiajace respektowanie przez nich gwarancji zapewnienia
kobietom powracajacym z urlopéw macierzynskich i wychowawczych miejsca
pracy i wiaczanie kobiet okresowo zdezaktywizowanych w dziatania zapewnia-
jace im taczno$¢ z zawodem (szkolenia, doksztatcanie) i zaktadem pracy (np.
oferowanie prac zleconych, w niepelnym wymiarze czasu w okresie urlopu wy-
chowawczego itp.), rozszerzanie elastycznych form zatrudnienia i organizacji
czasu pracy i tworzenie mozliwos$ci korzystania z nich przez pracownikéw ma-
jacych obowiazki rodzinne na zasadzie dobrowolnosci i wyboru.

Mozliwos¢ wyboru formy opieki nad dzieckiem wiaze si¢ z rozwojem infra-
struktury, jej lokalizacja, zasadami funkcjonowania (elastyczny zakres ushug,
elastyczne godziny otwarcia), podniesieniem standardu ustug oraz zasadami
odptatnosci dostosowanymi do mozliwosci kazdej rodziny. Ushlugi placowek
opieki nad dzie¢mi pozwalaja jednoczesnie na godzenie zycia rodzinnego i za-
wodowego 1 przez to ograniczaja bariery decyzji prokreacyjnych oraz pomagaja
rodzinom w inwestowaniu w mlode pokolenie. Niezbedne sa dziatania wielu
podmiotow: rzadu, samorzaddéw, pracodawcow na rzecz rozwoju réznych form
opieki nad dzie¢mi, w tym ,,matych” form opieki, realizowanych przez osoby
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fizyczne. Przejscie z obecnego selektywnego systemu $wiadczen rodzinnych do
systemu uniwersalnego byloby wyrazem wspierania wszystkich rodzin majacych
dzieci. Ograniczatoby przypadki, gdy obawy przed utrata $wiadczen rodzinnych
(po przekroczeniu progu dochodu stanowiacego kryterium uprawniajace) dziata-
ja hamujaco na aktywno$¢ w pozyskiwaniu dodatkowych dochodéw. Zmiany te
moga nastegpowaé ewolucyjnie, droga stopniowego podnoszenia kryterium docho-
dowego (WDR) poprzez uwzglednianie w koszyku dobr i uslug konsumpcyjnych
(stanowiacego podstawe jego okreslania) szerszego zakresu potrzeb dzieci.

Polska polityka rodzinna powinna by¢ zatem ukierunkowana nie tylko na
zwigkszenie liczby urodzen, ale takze na zaspokojenie potrzeb rozwojowych
mlodej generacji, a wigc na podnoszenie jej ,,jakosci” zgodnie z oczekiwaniami
rodzin 1 spoleczenstwa. Wymaga to odpowiednich rozwiazan legislacyjnych i
dziatan programowych, a w $lad za nimi zwigkszenia wydatkéw spotecznych na
realizacjg celow polityki rodzinne;j.

Polityka rodzinna wobec starzenia sie populacji

Procesy starzenia si¢ ludno$ci zwracaja uwage na konieczno$¢ innego pode;j-
$cia do polityki rodzinnej i uwzgledniania w niej zadan rodziny wobec jej star-
szych cztonkow. Potrzebne jest zredefiniowanie polityki rodzinnej i tworzenie
warunkow sprzyjajacych realizacji funkcji opiekunczo-zabezpieczajacej wobec
starszego pokolenia. Wiaze si¢ to z okres$leniem relacji migedzy bezposrednia
pomoca panstwa (zaangazowaniem $rodkéw publicznych) dla osob starszych
a wspieraniem rodziny realizujacej zadania wobec tych os6b. Pomoc rodzinie
w wypehianiu jej funkcji opiekunczo-zabezpieczajacej moze przybiera rdzne
formy. Moze to by¢ pomoc na rzecz wspierania zadan opiekunczych §wiadczo-
nych w ramach $rodowiska rodzinnego, ale bez bezposredniego zaangazowania
cztonkéw rodziny. Temu celowi moze stuzy¢ rozwdj ustug opiekunczych w do-
mu podopiecznego, pomoc w przystosowaniu mieszkania do potrzeb osoby star-
szej, rzeczowa pomoc W postaci wypozyczania sprzg¢tu rehabilitacyjnego, rozwoj
ustug transportowych i gastronomicznych. Wsparciu wydatkéw rodziny zwiaza-
nych z opieka powinny stuzy¢ $wiadczenia opiekuncze wyplacane ze srodkow
ubezpieczeniowych (utworzenie systemu ubezpieczen pielggnacyjnych) lub
budzetowych. Nalezy promowac rozne formy aktywnos$ci, wykorzystujac jeden
z waznych kapitatéw begdacy udziatem osob starszych — kapital wolnego czasu.
Moze to dotyczy¢ rdéznych sfer, np. osoby starsze moga wykonywac ustugi opie-
kuncze na zasadach czgSciowej odptatnosci lub jako wolontariusze. Ushugi te
moga obejmowac dzieci spoza rodziny i by¢ sprawowane na zasadach pomocy
sasiedzkiej, ale tez w formach bardziej sformalizowanych. Takie uslugi moga
obejmowa¢ pomoc innym osobom starszym. Bedzie to zatem polityka rodzinna
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z udziatem o0s6b starszych. Dostrzezenie problemu ludzi starszych w powiazaniu
z polityka rodzinna ma szerszy aspekt. Chodzi bowiem o tzw. kontrakt migdzy-
generacyjny, wyrazajacy si¢ relacja wydatkow spolecznych przeznaczanych na
potrzeby starszej i mtodszej generacji. Tradycyjny ,,kontrakt migdzygeneracyj-
ny”, utrzymujacy priorytet dla osob starszych oznacza wzrastajace ci¢zary finan-
sowe (zwiazane z ochrona zdrowia, opieka spoteczna, systemami emerytalnymi)
i coraz mniejszy udzial wydatkéw na rzecz miodego pokolenia. Potrzebny jest
nowy kontrakt migdzygeneracyjny, rozumiany jako nadanie priorytetowego
znaczenia dzialaniom na rzecz inwestowania w mlode pokolenie. Oznacza to
dazenie do zapewnienia réwnowagi w systemie zabezpieczenia spolecznego
pomigdzy wydatkami na wspieranie mtodszych generacji a systemami zabezpie-
czenia 0sOb starszych. Jest to zadanie trudne w obliczu wzrastajacego udziatu
0s0b starszych w strukturze ludnos$ci wszystkich krajow UE, w tym Polski.

DEMOGRAPHIC CHALLENGES FOR FAMILY POLICY
Summary

The pace of demographic changes that took place in Poland and in other European
countries in the last decades of the previous century and in the first decade of 21* cen-
tury varied, but their characteristics and consequences are similar. The changes affected
family models, fertility rates declined to the level not securing replacement rate. The
above changes were paralleled by the society ageing process whose social and economic
impact intensify migratory processes.

Such phenomena are reflected in the family policies of EU countries in different
ways. Direct pro-natal policy is pursued very rarely, more attention is paid to the qualita-
tive aspect, which means creation of child wellbeing, allowing to perform various func-
tions of the family, including procreation role as well as social roles of woman such
occupational and maternity roles.

A need to stop negative demographic trends should become a goal of the Polish
family-oriented policy. At present it has to a large extent social nature (family protection
under difficult circumstances) and solutions supporting procreation decisions are indirect
by nature — they are oriented, among others, at mitigation of hardships such as reconcilia-
tion of occupational with family duties. This is the right direction, but such activities should be
supported with other solutions conducive to the implementation of procreation plans.

A new stream in the family-oriented policy should be creation of solutions allowing
to fulfil care-taking duties vis-a-vis the elderly.
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Demograficzne starzenie sie spoteczenstwa
jako wyzwanie dla polityki spotecznej

Problemy zwiazane z powigkszajaca si¢ liczba osob starszych oraz coraz
wigkszym ich udziatem w strukturze wspotczesnych spoteczenstw wedlug wieku
dopiero w ostatnich trzech dekadach zaczgly bardziej przyciaga¢ uwage opinii
publicznej, aczkolwiek juz od dawna byly zdiagnozowane przez badaczy.
W analizach zwracano uwagg nie tylko na aspekty czysto ekonomiczne, ale i
spoteczne, podkreslajac znaczenie odpowiedniej edukacji spoleczenstwa i przy-
gotowania go do zachodzacych zmian. W Polsce doczekalismy si¢ w ciagu
ostatniej dekady opublikowania m.in. wynikow kilku badan ogolnopolskich lub
regionalnych oraz ekspertyz'.

Jakkolwiek problematyka staro$ci stala si¢ przedmiotem badan przede
wszystkim w Europie Zachodniej, to takze w Polsce w latach 70. i 80. ubiegtego
wieku politycy spoleczni zwracali uwage na znaczenie, nieuchronnos¢ i diugo-
trwato$¢ nadchodzacych zmian. Jednym z czynnikow majacych w decydujace;j
mierze wptyna¢ na mozliwosci realizacji nowych zadan polityki spotecznej byto
spopularyzowanie wiedzy na temat staro$ci i wlasciwego przygotowania do niej.
Wazna rolg w popularyzowaniu wiedzy o starzeniu sig i starosci odegraty dwie
publikacje wydane w drugiej polowie lat 80. XX w., a mianowicie Karta praw
czlowieka starego® i 300 wiadomosci o starosci’. Nie byly to pierwsze prace
w Polsce poswiecone problematyce staroéci’, ale obie cieszyty si¢ duza popular-

' Zob. m.in. Polska starosé, red. B. Synak, Gdansk 2002; W obliczu starosci, red. L. Frackiewicz,
Katowice 2007; Polska w obliczu starzenia si¢ spoteczenstwa. Diagnoza i program dziatania,
PAN, Komitet Prognoz ,,Polska 2000 plus”, Warszawa 2008; Starzenie sie ludnosci Polski.
Miedzy demografiq a gerontologiq spoleczng, red. J.T. Kowaleski, P. Szukalski, £.6dz 2008.

% L. Frackiewicz, Karta praw czlowieka starego, Warszawa 1985.

3 L. Frackiewicz, B. Zakowska-Wachelko, 300 wiadomosci o starosci, Katowice 1987.

4 Wystarczy wspomnieé takie pozycje, jak np. E. Rosset, Proces starzenia sie ludnosci. Studium
demograficzne, Warszawa 1959; J. Piotrowski, Miejsce czlowieka starego w rodzinie i spole-
czenstwie, Warszawa 1973; S. Klonowicz, Starzenie sie, stan zdrowia, praca, Warszawa 1973;
L. Frackiewicz, Starzy robotnicy na Slgsku, Warszawa 1974; K. Wisniewska-Roszkowska, Stary
cztowiek w rodzinie, Warszawa 1975. Publikacje te powstaty na podstawie badan empirycznych
lub studiow teoretycznych, ale najcz¢sciej byty adresowane do stosunkowo waskiej grupy pro-
fesjonalistow. Dwie wspominane wyzej prace L. Frackiewicz miaty charakter bardziej popular-
no-naukowy, co wcale nie umniejsza ich znaczenia i miejsca w dorobku naukowym Autorki.
Dzigki szerokiemu krggowi adresatdow znaczaco przyczynity si¢ bowiem do podniesienia po-
ziomu wiedzy o staro$ci, starzeniu sig i spotecznych konsekwencjach tego procesu.



66 Piotr Btedowski

noscia i byly traktowane jako wazne pomoce naukowe (a nawet swego rodzaju
podreczniki) umozliwiajace lepsze zrozumienie problematyki gerontologii. Bo-
daj najwazniejszym przestaniem wynikajacym z obu tych publikacji jest to, ze
starzenie si¢ nalezy traktowac nie tylko jako proces biologiczny, ale i spoteczny.
Zwigkszajaca si¢ populacja osob starych w spoteczenstwie wymaga zmian
w hierarchii celow polityki spolecznej oraz bardzo starannej diagnozy potrzeb
starszej generacji. R6znorodnos$¢ tych potrzeb sprawia, ze staro$¢ jako kategoria
polityki spotecznej nabiera coraz wigkszego znaczenia. Nalezy dodac, ze zashugi
Profesor Lucyny Frackiewicz dla rozwoju gerontologii spotecznej zyskaly sobie
uznanie Polskiego Towarzystwa Gerontologicznego, ktore nadato jej godnosé
cztonka honorowego PTG. Sformutowane przez L. Frackiewicz przed ¢wieré¢-
wieczem uwagi nie stracily po dzi§ dzien na aktualnosci. Odznaczaty si¢ przeni-
kliwoscia wynikajaca ze znajomos$ci tematu i wrazliwosci na sprawy spoteczne.
Niewatpliwie, podstawa zwigkszonego zainteresowania politykéw spolecznych
problematyka staros$ci jest charakter obserwowanych od kilku dziesigcioleci
procesow demograficznych. Prowadza one do zmian struktury demograficznej
wspotczesnych spoleczenstw. Zmiany te polegaja na systematycznym zwigksza-
niu si¢ odsetka ludnosci w wieku 65 lat i wigce;j.

Demograficzne starzenie si¢ ludnosci pociaga za soba m.in. konieczno$¢
przewarto§ciowan i zmiany hierarchii celéw w polityce zdrowotnej oraz potrze-
be nowego podejscia do zadan i sposobu finansowania zabezpieczenia spolecz-
nego, a zwlaszcza zabezpieczenia na staro$é’. Proces demograficznego starzenia
si¢ spoteczenstw bywa dodatkowo potegowany przez proces migracji zarobko-
wej, w nastgpstwie ktorej dochodzi do dalszego ostabienia funkcji opiekunczej
i ekonomicznej rodziny. Niezbedne staje si¢ stworzenie przez administracjg
publiczng warunkéw do rozwoju uwzgledniajacego specyficzne potrzeby ludzi
starych — systemu ushug bytowych i spotecznych. Z taka sytuacja mamy do czy-
nienia obecnie w Polsce. Wywotana przez procesy demograficzne potrzeba pro-
wadzenia przez podmioty polityki spotecznej planowanych, skoordynowanych
dziatan wobec populacji ludzi starych jest dodatkowo potggowana przez kilka
proceséw, ktorymi odznacza si¢ starzenie spoteczenstw. Naleza do nich femini-
zacja, singularyzacja oraz tzw. podwojne starzenie. Kazdy z tych procesow
przebiega z r6znym nasileniem w réznych regionach kraju oraz odznacza si¢ pew-
nymi odmienno$ciami migdzy miastem a wsia. Mimo wystepujacych migdzy po-
szczegoblnymi regionami odmiennosci, procesy te odznaczaja si¢ wspolnymi ce-
chami, ktore determinuja zadania polityki spotecznej w skali catego kraju.

> Weréd licznych wydanych w ostatnich latach pozycji akcentujacych zadania polityki spotecznej
wobec starzenia si¢ ludno$ci warto wspomniec¢ serig publikacji z okazji I Kongresu Demograficz-
nego, a wsrdd nich: Polska a Europa. Procesy demograficzne u progu XXI wieku. Proces starzenia
sie ludnosci Polski i jego spoleczne konsekwencje, red. L. Frackiewicz, Katowice 2002.
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Feminizacja starosci

Przewaga liczby kobiet nad liczbg mezczyzn w starszym wieku jest zjawi-
skiem charakterystycznym dla starosci na calym §wiecie, wynikajacym gtownie
z nadumieralnos$ci megzczyzn w nizszych grupach wieku. Ostatnie lata charakte-
ryzuja si¢ pewnym spadkiem wspolczynnika feminizacji, a prognozy demogra-
ficzne zapowiadaja dalszy wzrosty udzialu me¢zczyzn w grupie oséb w wieku 65
lat i wigcej, ale problem feminizacji starosci bgdzie zaprzatat uwagg politykow
spotecznych i gerontologdéw jeszcze przez wiele lat®. Problem ten mozna zasy-
gnalizowa¢ na przyktadzie kilku najwazniejszych jego aspektow. Pierwszy
z nich sprowadza si¢ do wymiaru czysto materialnego, zwiazanego z wysokoscia
swiadczenia emerytalnego: kobiety otrzymuja $wiadczenie emerytalne nizsze niz
mezezyzni, a rdznica ta sigga w niektorych krajach nawet 50%. Dotyczy to np.
emerytur wyplacanych z ustawowego ubezpieczenia emerytalnego w Niem-
czech. Podczas gdy w 2008 r. w starych krajach zwiazkowych przecig¢tna emery-
tura wyplacana me¢zczyznie wynosita 970 EUR miesigcznie, to takie samo
swiadczenie wyptacane kobietom wyniosto 473 EUR. We wschodnich landach
dysproporcja byla nieco mniejsza, a $wiadczenia wyniosly odpowiednio 1044
i 676 EUR’. W Polsce dane dotyczace zroznicowania $wiadczen zaleznie od plci
sa trudniej dostgpne, ale dane Zakladu Ubezpieczen Spotecznych dotyczace
przecigtnej wysokosci wskaznika podstawy wymiaru emerytury w 2009 r. poka-
zuja, ze w calym kraju wynosit on w przypadku me¢zczyzn 140,89%, a w przy-
padku kobiet zaledwie 99,77%. Biorac pod uwagg, ze w 2008 r. przecigtne wy-
nagrodzenie kobiet w Polsce stanowito 81,3% przecigtnego wynagrodzenia
uzyskiwanego przez mezczyzng®, mozna bez obawy o popetnienie bledu przyjaé,
ze emerytury kobiet w Polsce takze sa znacznie nizsze niz takie same $§wiadcze-
nia wyptacane me¢zczyznom.

Sposéb obliczania wysokosci $wiadczenia uwzglednia nie tylko wysokosé
uzyskiwanego wynagrodzenia begdacego podstawa wymiaru $wiadczenia, ale
i oczekiwany okres korzystania ze $wiadczenia. Poniewaz kobiety gromadza
swoje sktadki na ogot przez okres krotszy niz mezczyzni, dodatkowo wptywa to
na obnizenie wysokosci $wiadczenia. Nizsze $wiadczenie emerytalne w pola-
czeniu z dluzszym przecigtnym czasem trwania zycia moze prowadzi¢ do sytu-
acji, w ktorej kobiety, zwlaszcza w pdznej starosci, nie sa w stanie sfinansowac
zakupu wszystkich dobr i ustug niezbednych z punktu widzenia ich stanu zdro-

® Wedtug prognoz GUS, liczba mezczyzn w wieku 65 lat i wigcej przypadajacych na 100 kobiet
w tym samym wieku wzrosnie w latach 2025-2050 z 65,0 do 69,6, a ten sam wspotczynnik dla
0s6b w wieku 80 lat i wigcej zwigkszy si¢ z 39,9 do 45,0.

" Deutschland in Zahlen 2010, Institut der Deutschen Wirtschaft, Kéln 2010, tab. 7.21, s. 82.

8 Maly Rocznik Statystyczny 2010, GUS, Warszawa 2010, tab. 5(98), s. 176.
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wia i poziomu sprawnosci. Biorac rownocze$nie pod uwage, ze kobiety zyja
dtuzej, mozna przewidzie¢ inna konsekwencje tego procesu, a mianowicie czg-
sto wystepujacy wsrdd starszych kobiet stan wdowienstwa. Takze i to zjawisko
nie jest nowe, a pierwsze bardziej szczeg6lowe opracowania na ten temat po-
wstaly w Polsce w latach 60. XX w.’. W przypadku wdowienstwa waznym pro-
blemem z punktu widzenia polityki spotecznej jest organizacja pomocy i wspar-
cia osobom starszym. Badania potwierdzaja bowiem znana powszechnie
obserwacj¢, ze najczesciej osoba sprawujaca opieke 1 udzielajaca pomocy
w przypadku choroby jest wspotmatzonek'®. Brak wsparcia z jego strony powo-
duje konieczno$¢ poszukiwania pomocy u innych osob: cztonkow rodziny czgsto
pozostajacych w innym gospodarstwie domowym, sasiadow i znajomych, czy
tez w pomocy spolecznej lub na ogédt za jej posrednictwem — w organizacjach
pozarzadowych lub grupach samopomocy.

Towarzyszace przeobrazeniom spoleczno-gospodarczym przemiany we
wzorach zycia rodzinnego oraz ostabienie opiekunczej funkcji rodziny stanowia
duze wyzwanie dla podmiotéw polityki spotecznej, zwlaszcza w skali lokalne;.
To one coraz czgsciej powinny organizowac¢ pomoc dla 0os6b niesamodzielnych,
wsrdd ktorych znajduje si¢ bardzo wiele owdowiatych i osamotnionych kobiet.
Poczucie osamotnienia, sygnalizowane w wielu wywiadach przeprowadzanych
ze starszymi kobietami, ma kilka przyczyn. Pierwsza z nich wiaze sig ze $mier-
cia matzonka i powstata w zwiazku z tym nowa sytuacja — pustka, ktorej czgsto
nie mozna zapehié¢, zwlaszcza w przypadku, gdy usamodzielnione ekonomicz-
nie dzieci mieszkaja w innej miejscowosci, a czg¢sto nawet w innym kraju. Druga
wiaze si¢ z faktem, ze wiele przechodzacych na emeryture kobiet angazuje sig
(czesto z koniecznosci wynikajacej z sytuacji na rynku pracy) w pomoc w orga-
nizacji zycia rodzin swoich dzieci. Powstanie prawdziwego rynku pracy i panu-
jaca na nim sytuacja powoduja, ze mtodzi ludzie znacznie czg$ciej niz dawniej
podejmuja decyzj¢ o zmianie miejsca zamieszkania i migracjach (tak wewngtrz-
nych, jak i zewngtrznych) w poszukiwaniu odpowiadajacego im zatrudnienia.
Pozostajace w swoim dotychczasowym miejscu zamieszkania kobiety traca na-
gle jeden z wazniejszych obszaré6w swojej aktywnosci, a na dodatek zmienia si¢
jakos$¢ kontaktow z rodzina, co moze si¢ sta¢ przyczyna subiektywnego poczucia
osamotnienia.

? Zob. np. E. Rosset, Ludzie starzy. Studium demograficzne, Warszawa 1967, s. 79 i nast.;
A. Kurzynowski, Wdowienstwo — problem gerontologii spotecznej, w: Starzenie si¢ i starosc¢
w badaniach gerontologicznych w Polsce, Warszawa-Wroclaw 1975, s. 154 i nast.

' Por. wyniki badan ogolnopolskich, np. J. Piotrowski, Miejsce czlowieka starego w rodzinie
i spoteczenstwie, Warszawa 1973, s. 154 i nast.; B. Bien, Opieka zdrowotna i pomoc w choro-
bie, w: Polska starosé, op. cit., s. 78 i nast.
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Singularyzacja

Jezeli traktowa¢ wielowymiarowe konsekwencje feminizacji starosci jako
wazna przestanke polityki spotecznej wobec 0sob starszych, to za kolejng prze-
stanke nalezatoby przyja¢ ostabienie instytucji rodziny jako waznego podmiotu
zycia spolecznego i konieczno$é jej wsparcia, a niekiedy wrecz zastapienia''.
W nastepstwie oslabienia rodziny i pojawiajacych si¢ trudno$ci w wywiazywa-
niu si¢ przez nia z jej funkcji powstaje potrzeba udzielenia pomocy osobie star-
szej 1 jej rodzinie przede wszystkim w zakresie funkcji ekonomicznej i opiekun-
czej. Jest to szczegdlnie widoczne w przypadku osob starszych prowadzacych
jednoosobowe gospodarstwa domowe. Wzrost liczby takich gospodarstw pro-
wadzonych przez osoby w wieku 65 lat i wigcej wynika m.in. z postgpujacego
procesu zmniejszenia liczby 0s6b w rodzinie, co jest nastgpstwem spadku liczby
urodzen. Rownoczesnie wydtuzajacy si¢ czas trwania zycia, utrzymujaca sig
sktonno$¢ 0s6b mtodych do zagranicznych migracji zarobkowych oraz tendencja
do pozostawania w rodzinach nuklearnych, a nie wielopokoleniowych powodu-
ja, ze coraz czgsciej glowa gospodarstwa domowego jest osoba w wieku 65 lat
i wigcej. Wedtug danych NSP, w 2002 r. glowa 22,8% og6étu gospodarstw do-
mowych byly osoby w tej grupie wieku (w tym znajdowato si¢ 959 tys. gospo-
darstw prowadzonych przez osoby w wieku 65-69 lat, 900 tys. — 70-74 lata, 664
tys. 75-79 lat oraz 523 tys. gospodarstw, ktorych glowa jest osoba w wieku 80
lat i wigcej. W 2030 r. odsetek takich gospodarstw wzrosnie do 37,2%, a ich
liczba odpowiednio do: 1307 tys., 1531 tys., 1385 tys., 1424 tys. Oznacza to, ze
w ponad 5,6 mln gospodarstw domowych ich glowa (czyli osoba uzyskujaca
najwyzsze dochody) bedzie osoba w wieku co najmniej 65 lat'?. Jednoczesnie,
zgodnie z prognoza GUS, 49% tych gospodarstw (czyli 2740 tys.) beda stanowi-
ty gospodarstwa jednoosobowe (zob. tab. 1). Fakty te bgda miaty istotne konse-
kwencje dla polityki spolecznej. Po pierwsze, znacznie wigcej niz 1/3 gospo-
darstw domowych bedzie utrzymywata si¢ gtownie ze §wiadczen emerytalnych.
Jak juz powszechnie wiadomo, poziom dochodow z ubezpieczenia emerytalnego
przez dtuzszy czas bedzie si¢ ksztattowat na relatywnie niskim poziomie, totez
dochody gospodarstw emeryckich moga si¢ okaza¢ niewystarczajace do pokry-
cia ewentualnych wydatkéw zwiazanych z samodzielnym finansowaniem zaku-

"' Na temat zachodzacych zmian zob. np. W. Warzywoda-Kruszynska, Rodzina w procesie zmian,
w: Rodzina w zmieniajqcym sie spoleczenstwie polskim, red. W. Warzywoda-Kruszynska,
P. Szukalski, £.6dz 2004, s. 13 i nast.

12 Dyskusja na temat realizowanej przez panstwo polityki emerytalnej oraz skutkéw planowanych
zmian w podziale sktadki na ubezpieczenie emerytalne migdzy ZUS i OFE wykracza poza ramy
niniejszego opracowania, ale uwazam, ze sytuacja finansowa gospodarstw domowych, ktorych
glowa beda osoby w wieku emerytalnym bedzie wymagaé od panstwa, jak rowniez pozarzado-
wych podmiotow polityki spotecznej szczegdlnej uwagi.
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pu ustug oraz ewentualnych $wiadczen pielegnacyjnych i opiekunczych. Po
drugie, coraz liczniejsze gospodarstwa dwuosobowe najczesciej beda sig sktadac
z dwojga os6b w wieku emerytalnym, co bedzie oznaczaé, ze wiele potrzeb go-
spodarstwa moze si¢ okaza¢ trudnych lub wrecz niemozliwych do samodzielne-
go zaspokojenia przez dwoje coraz starszych, a czgsto i coraz mniej sprawnych
matzonkoéw. Po trzecie, coraz wigksza grupe wsrod gospodarstw emeryckich
beda stanowi¢ gospodarstwa jednoosobowe, co w zasadniczy sposob zwigksza
zapotrzebowanie na §wiadczenia pielegnacyjne udzielane przez wyspecjalizo-
wane placowki.

Tabela 1

Gospodarstwa jednoosobowe prowadzone w Polsce przez osoby w wieku 65 lat
1 wigeej w latach 2002-2030

Lata
Grupy wieku 2002 2030

w % w % w tys.
65-69 lat 9,4 9,5 487,5
70-74 lat 10,7 12,9 663,5
75-79 lat 9,5 13,7 702,3
80 lat i wigeej 9,2 17,3 886,9
RAZEM 38,7 53,3 2740,3

Zrodto: Prognoza gospodarstw domowych wedlug liczby os6b i wieku glowy gospodarstwa, GUS, Warszawa.

Jak wynika z tab. 1, w 2030 r. ponad potowe wszystkich gospodarstw jedno-
osobowych beda stanowity gospodarstwa prowadzone przez osoby w wieku 65+,
a co szosty sposrod wszystkich ,,singli” bedzie miat ukonczone 80 lat. Niemal 900
tys. gospodarstw jednoosobowych bgdzie prowadzone przez osoby w tej wlasnie
grupie wieku. Posrednio wskazuje to na mozliwe rozmiary popytu na ustugi byto-
we oraz niektore §wiadczenia, np. pielggnacyjne i opiekuncze. Poniewaz udziat
gospodarstw jednoosobowych w najwyzszych grupach wieku do 2030 r. bedzie
si¢ powigkszal relatywnie najszybciej, jest niezbedne, aby program organizacji
shuzb udzielajacych swiadczen dla starszych ludzi uwzglednial te zmiany.

Gospodarstwa jednoosobowe prowadzone przez osoby w wieku emerytal-
nym generuja nie tylko zadania w zakresie organizacji ushug i §wiadczen zwia-
zanych z zapewnieniem samodzielnosci w gospodarstwie domowym. To takze
wyzwanie dla polityki spotecznej i dochodowej, poniewaz nie od dzi§ wiadomo,
ze ponoszone w takich gospodarstwach koszty zwiazane z eksploatacja miesz-
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kania stanowia znacznie wigkszy odsetek ogoétu wydatkéw niz w gospodar-
stwach wieloosobowych. W konsekwencji niektore gospodarstwa jednoosobowe
starszych osob sa zmuszone do dokonania trwatych zmian w strukturze kon-
sumpcji i rezygnacji z niektorych wydatkow.

Podwdjne starzenie sie

Bodaj najwazniejszym aspektem zaawansowanego procesu starzenia si¢
ludnosci jest proces podwojnego starzenia si¢, wyrazajacy si¢ w szybkim wzro-
Scie liczby i odsetka osob w grupie wieku 80 lat i wigcej. Szczegolne zaintere-
sowanie politykow spotecznych ta czgécia populacji ludzi starych wynika stad,
ze osoby w najwyzszych grupach wieku czgéciej wymagaja pomocy ze strony
0sob trzecich, gdyz ich stan zdrowia ulega pogorszeniu, przy czym nierzadko
nasilaja si¢ objawy schorzen przewlektych, utrudniajace samodzielna egzysten-
cje"’. To wiasnie ludnos¢ w wieku 80 lat i starsza powinna sig¢ sta¢ obiektem
szczegblnej uwagi ze strony polityki spotecznej, zwlaszcza jej podmiotéw od-
powiedzialnych za realizacje celow polityki zdrowotnej i pomocy spotecznej'*.
Jak wynika z danych zebranych w tab. 2, w ciagu kolejnych 20 lat nalezy ocze-
kiwa¢ w Polsce zwigkszenia o potowe odsetka osob zaliczanych do grupy naj-
starszych, podczas gdy udziat wszystkich osob w wieku 65 lat i wigcej wzrosnie
0 61%". Tempo podwdjnego starzenia si¢ nie bedzie jednak rownomierne w ca-
tym kraju: najwyzsze warto$ci osiagnie w wojewodztwach: §laskim (75%), lu-
buskim (70%), pomorskim (68%) i zachodniopomorskim (66%). W dwoch wo-
jewodztwach (Swigtokrzyskim i todzkim) odsetek 80-latkow przekroczy 6%, a
udziat os6b w wieku co najmniej 65 lat zblizy si¢ do 1/4. Dane te wskazuja nie
tylko na stan zaawansowania procesu starzenia si¢ ludnosci, ale i na posrednie
konsekwencje takiego rozwoju. Juz obecnie nalezy si¢ zatroszczy¢ o zapewnie-
nie odpowiednich kadr i stworzenie wtasciwej bazy dla swiadczen zdrowotnych
i socjalnych dla najstarszych w populacji seniorow.

B W. Gwozdz, A. Sousa-Poza, Ageing, Health and Life Satisfaction of the Oldest Old. An Analysis
for Germany, Bonn 2009.

' M.E. Bravell, S. Berg, B. Malmberg, Health, functional capacity, formal care, and survival in
the oldest old. A longitudinal study, “Archives of Gerontology and Geriatrics” 2008, z. 1.

!5 Prognozy demograficzne przewiduja jednak coraz szybszy wzrost odsetka ludnosci w wieku
80+ w kolejnych latach po 2030 r.
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Tabela 2

Odsetek ludnosci w wieku 65 lat i wigcej oraz 80 lat i wigeej wedlug wojewodztw
w Polsce w latach 2011-2030

Lata
Wojewddztwa 2011 2020 2030

65+ 80+ 65+ 80+ 65+ 80+
Polska ogéltem 13,8 3,6 18,4 4,1 22,3 5.4
Dolnoslaskie 13,7 3,7 19,5 4,2 234 5,7
Kujawsko- 13,0 33 18,0 3,8 22,1 5,4
-pomorskie
Lubelskie 14,7 4,0 18,9 4,4 23,1 5,7
Lubuskie 12,1 3,0 17,8 3,5 22,3 5,1
Lodzkie 15,5 4,2 20,4 4,4 24,0 6,1
Matopolskie 13,8 3,5 17,2 4,1 20,8 5,1
Mazowieckie 14,7 4,1 18,5 44 21,4 5,5
Opolskie 14,4 34 19,0 4,7 23,8 5,6
Podkarpackie 13,3 3,5 17,1 4,1 21,5 5,1
Podlaskie 14,9 4,2 18,2 4,8 232 5,7
Pomorskie 12,5 3,1 17,3 3,8 20,8 5,2
Slaskie 14,5 3.3 19,5 4,3 23,7 58
Swigtokrzyskie 15,2 4,2 20,2 4,8 24,9 6,2
Warmifsko- 12,0 3.1 16,9 3.7 21,8 50
Wielkopolskie 12,4 3,1 17,0 3,5 20,7 5,0
Zachodniopomorskie 12,7 3,2 18,5 3,7 22,6 5,3

Zrodto: Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, GUS, Warszawa 2009, tab. A6, s. 204 i nast.

W miastach poziom rozwoju infrastruktury polityki wobec ludzi starych jest
wyzszy (cho¢ najcze$ciej i tak niesatysfakcjonujacy), zatem zarowno mozliwo-
$ci udzielania §wiadczen osobom mniej samodzielnym, jak i podejmowania
dziatan adresowanych do bardziej aktywnej czgSci sa potencjalnie wigksze.
W $rodowisku wiejskim na ogoél wigksze sa szanse wykorzystania lokalnego
potencjatu spotecznego w postaci grup nieformalnych, pomocy sasiedzkiej i po-
mocy udzielanej przez rodzing, takze t¢ niezamieszkujaca wspolnie. Z kolei prze-
strzenne rozproszenie wsi i mieszkajacych tam seniorow utrudnia podejmowanie
zorganizowanych dziatan np. w postaci dziennych doméw pobytu, programoéw
kulturalnych oraz — co jest co najmniej tak samo wazne — rehabilitacji lecznicze;j.
Brak takich mozliwosci przynosi skutek w postaci gorszej samooceny stanu zdro-
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wia wsérdd ludnos$ci zamieszkujacej na wsi. Niezaspokojenie potrzeb zdrowotnych

ludzi starych to jeden z najwazniejszych probleméw spotecznych.

Posrednio skalg problemu dla Polski sygnalizuje réwniez prognoza demo-
graficzna do 2060 r. przygotowana przez Eurostat, zgodnie z ktora w 2060 r. me-
diana wieku w Polsce osiagnie warto$¢ okoto 53 lat i bgdzie — poza Stowacja —
— najwyzsza w Europie. Oznacza to przede wszystkim, ze tempo demograficz-
nego starzenia si¢ spoleczenstwa Polski bedzie przez wiele lat bardzo wysokie,
a jednoczesnie wskazuje na ograniczajace si¢ mozliwosci rodziny jako opieku-
néw 0sob starszych i niesamodzielnych. Wzrost wskaznika obciazenia demogra-
ficznego moze zapowiada¢ problemy z finansowaniem §wiadczen spotecznych,
zwlaszcza emerytur, na podstawie metody repartycyjnej. Juz obecnie w niekto-
rych krajach europejskich dyskutuje si¢ nad politycznymi uwarunkowaniami
irealnymi mozliwosciami wprowadzenia czgSciowego finansowania §wiadczen
na podstawie metody kapitalowej w finansowaniu niektorych §wiadczen spo-
tecznych'®. Bardzo waznym zadaniem staje si¢ wiec nowa organizacja systemu
wsparcia dla os6b niesamodzielnych, wsréd ktoérych z naturalnych przyczyn
przewazaja osoby starsze, a zwlaszcza najstarsze, ktore maja ukonczone co naj-
mniej 80 lat. Konieczno$¢ przebudowy takiego systemu wynika z kilku przy-
czyn. Naleza do nich np.:

— czestsze niz dawniej wystepowanie jednoosobowych gospodarstw domowych
oraz gospodarstw emerytow i rencistow, co si¢ wiaze ze zwickszonym zapo-
trzebowaniem na pomoc, ktérej nie jest w stanie udzieli¢ najblizsza rodzina
oraz ostabienie funkcji rodziny powodujace, ze nawet rodzina zamieszkujaca
wspodlnie z osoba niesamodzielna nie zapewnia nalezytej opieki i pomocy
(oba te elementy zostaly juz wczesniej zasygnalizowane),

— wydluzenie okresu trwania zycia w warunkach niesamodzielno$ci, co spra-
wia, ze nie tylko zwigksza si¢ obciazenie opiekunow rodzinnych i nieformal-
nych, ale nastgpuje niekiedy kumulacja zadan ze wzgledu na obecnos¢ w ro-
dzinie wigcej niz jednej osoby niesamodzielnej,

— podniesienie poziomu sprawowanej opieki i pielegnacji m.in. dzieki wykorzy-
staniu urzadzen specjalistycznych, ulatwiajacych zapewnienie nalezytej opieki;
koszt wykorzystania tych urzadzen oraz niezbgdne do ich obstugi umiejgtnosci
1 kwalifikacje sprawiaja, ze pomoc zewngetrzna staje si¢ niezbedna.

' R. Arnold, H. Rothgang, Financing Long-Term Care Insurance — Reconciling a Pay-As- You-
Go System with a Partly Funded System. A Reform Proposal for Germany’s Long-Term Care
Insurance System. Paper presented at the 7th ESPAnet conference 2009; H. Rothgang. Fokus
Pflegevesicherung. Nach der Reform ist vor der Reform, Hrsg. H. Drither, K. Jacobs, H. Roth-
gang, Berlin 2009.
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Nowa konstrukcja systemu §wiadczen dla osob niesamodzielnych jest zada-
niem wymagajacym wprowadzenia nowych rozwiazan finansowych w zakresie
opieki dlugoterminowej. W opinii wielu politykow spotecznych i gerontologow,
rozwigzaniem w najwigkszym stopniu gwarantujacym stabilno$¢ finansowania
systemu wsparcia osob niesamodzielnych jest wprowadzenie spolecznego ubez-
pieczenia pielegnacyjnego'’. Niestety, obecnie system ochrony zdrowia i pomo-
cy spolecznej nie jest dostatecznie przygotowany do zapewnienia pomocy 0so-
bom niesamodzielnym i majacym trudnosci w prowadzeniu gospodarstwa
domowego.

Priorytety polityki spotecznej wobec ludzi starych

Powyzsze rozwiazania sa pretekstem do zwrdcenia uwagi na wielokrotnie
akcentowana przez L. Frackiewicz potrzebg zainteresowania ze strony panstwa,
samorzadu terytorialnego i ogotu podmiotdéw polityki spotecznej sytuacja i po-
trzebami ludzi starych jako kategorii coraz bardziej zréznicowanej'. Samo
zrdznicowanie, okreslane za pomoca podziatu starosci na III i IV wiek czy tez
podziatu 0sob starszych na ,,mtodych starych” oraz ,,starych starych”, odnosi si¢
tak do aktywnosci ludzi starych, jak i zakresu ich potrzeb niemozliwych do sa-
modzielnego zaspokojenia. Istota problemu zwiazanego ze zrdéznicowaniem
kategorii 0sob starych jest proces systematycznego wydtuzania si¢ okresu staro-
sci, w ktorym zachowana zostaje sprawnos$¢ fizyczna, a réwnocze$nie aktyw-
no$¢ spoleczna i Zyciowa utrzymujg si¢ na poziomie tylko nieznacznie zmienio-
nym w stosunku do wcze$niejszych lat. Politycy spoleczni od dawna przekonuja
o konieczno$ci zapewnienia szerszej oferty swiadczen i ustug adresowanych do
0sob starszych w dobrej kondycji fizycznej, zdrowotnej i materialnej, ktorzy
oczekuja pomocy w organizacji i zapewnieniu najbardziej atrakcyjnych form
spedzania czasu i w dostepie do odpowiednich ustug. Uwaga podmiotdéw polity-

' Niekiedy moéwi si¢ o ubezpieczeniu opiekunczym. Glowne zalozZenia takiego systemu zostaly
zawarte m.in. opracowaniu Opieka dlugoterminowa w Polsce. Opis, diagnoza, rekomendacje,
Klub Parlamentarny PO, Warszawa 2010; P. Btedowski, A. Wilmowska-Pietruszynska, Organi-
zacja opieki diugoterminowej w Polsce — problemy i propozycje rozwiqzan, ,,Polityka Spotecz-
na” 2009, nr 7. Ostatnio dyskutuje si¢ podyktowana wzglgdami politycznymi propozycj¢ dwu-
etapowego wprowadzania takiego $wiadczenia, przy czym pierwszy etap mialby polega¢ na
rozbudowie finansowanego na podstawie zasady zaopatrzeniowej systemu ustug opiekunczych
w ramach zadan pomocy spolecznej, a dopiero drugi, znacznie odsunigty w czasie (mowi si¢
0 2020 r.) zaktadalby rozszerzenie zakresu §wiadczen o pielggnacyjne i odwolanie si¢ przy tym
do ubezpieczenia spotecznego jako metody finansowania. Zob. Jest juz becikowe, bedzie senio-
ralne, ,,Gazeta Prawna” 24.03.2011.

8 L. Frackiewicz, O ochrone prawnq i spolecznq starzejqcej sie ludnosci kraju, w: Procesy demo-
graficzne u progu XXI wieku. Polska a Europa. I Kongres Demograficzny w Polsce. Sesja kon-
cowa, red. Z. Strzelecki, Warszawa 2003, s. 294 i nast.
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ki spotecznej koncentruje si¢ przede wszystkim — co zrozumiate — na zapewnie-
niu poczucia bezpieczenstwa socjalnego najstabszym ekonomicznie oraz spo-
tecznie osobom starszym, ale powinna rowniez stworzy¢ warunki do realizacji
potrzeb bardziej aktywnych i samodzielnych seniorow. Systematyczna pomoc
w przygotowaniu odpowiedniej oferty dla tej grupy powinna przynies¢ efekty
w postaci wydluzenia okresu samodzielnosci tych osob, bardziej rozbudowanej
sieci wigzi spotecznych oraz wigkszego zaangazowania osob starszych w dzia-
talno$¢ w ruchu wolontariackim.

Jak pokazuje tab. 3, problem pomocy osobom starszym i ich aktywizacji jest
bardzo wazny, poniewaz ponad potowa os6b w wieku 75 lat i wigcej ocenia stan
swojego zdrowia jako zty lub bardzo zty, a ponad 3/4 uskarza si¢ na wystgpo-
wanie dlugotrwatych probleméw zdrowotnych'. Te problemy zdrowotne moga
si¢ odbija¢ na poziomie sprawnosci, skoro ponad 28% 75-latkow i starszych
twierdzi, ze odczuwaja bardzo powazne ograniczenie codziennej aktywno$ci.
W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage, ze na dlugotrwate schorzenia i powaz-
ne ograniczenie aktywnosci czegsciej wskazuja kobiety, ktore takze czgSciej niz
mezczyzni prowadza jednoosobowe gospodarstwa domowe, a wige czgsciej
moga wymagaé pomocy ze strony otoczenia, organizacji pozarzadowych lub
profesjonalnych stuzb.

Tabela 3
Wybrane elementy samooceny stanu zdrowia i sprawnosci ludnosci Polski wedtug wieku (%)
Samoocena Wystgpowanie }?)ar:gge I:I;eztzte
. stanu zdrowia: dhugotrwatych powazne powazne
Grupa wieku Zly lub problemow ograniczenie ograniczenie
bardzo 7y zdrowotnych codziennej codziennej
aktywnosci aktywno$ci
16-29 lat 23 8,5 1,5 38
30-44 lata 5.1 14,8 1,9 6,9
45-59 lat 17,5 37,3 5,9 18,6
60-74 lata 38,3 63,7 13,8 30,5
75 + lat 58,4 78,3 28,3 37,9
W tym:
Mezczyzni 52,3 74,5 24,7 36,5
Kobiety 51,4 80,2 30,1 38,6

Zrédto: Dochody i warunki zycia ludnosci Polski, GUS, Warszawa 2009.

' W tym miejscu nalezy powtorzyé postulat takiego grupowania danych przez GUS, aby mozna
byto dokonywac ocen dotyczacych sytuacji zyciowej osob nalezacych do grupy wieku 80 lat
i wigcej. Grupa ta wyrdzniana jest w raportach demograficznych i opracowaniach gerontolo-
gicznych praktycznie na calym $wiecie, totez jest to istotne ze wzgledu na mozliwos¢ dokony-
wania porownan. Ponadto osoby w wieku 80 lat i wigcej stanowia wazng grupe celowa w poli-
tyce spotecznej, istnieje wige potrzeba systematycznego gromadzenia danych na jej temat.
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Podsumowujac nalezatoby podkresli¢c koniecznos¢ wieloaspektowego po-
dejscia podmiotéw polityki spotecznej do probleméw osob starszych. Wsrod
tych podmiotow na szczegélne podkreslenie zashuguja podmioty lokalne,
zwlaszcza samorzadowe, gdyz to na nich w duzej czgsci spoczywa obowiazek
zagwarantowania $wiadczen niezbednych do zapewnienia mozliwej samodziel-
nosci osobom starszym oraz pozwalajacych im na pozostawanie, o ile to jest
mozliwe i1 uzasadnione, w $rodowisku miejsca zamieszkania, niezaleznie od
sytuacji rodzinne;j. Polityka spoleczna wobec ludzi starych powinna podjaé dzia-
tania bardziej nakierowane na wewnatrz- i mi¢dzypokoleniowe integrowanie tej
grupy ludnosci. Niezaleznie od doraznych i dtugookresowych celéw polityki
finansowej panstwa konieczne jest zapewnienie dostatecznych srodkoéw na reali-
zacj¢ zadan polityki wobec ludzi starych. To nieco kategorycznie brzmiace
stwierdzenie nie wynika z braku respektu dla polityki budzetowej, ale z przeko-
nania, iz nalezyte przygotowanie na zadania, jakie postawia wysoka liczba
1 wysoki odsetek ludzi starszych w Polsce, szczegdlnie po 2030 r., wymaga pod-
jecia niezbednych krokow juz dzisiaj. Do krokow tych zaliczam:

— Precyzyjne uksztaltowanie dlugookresowej koncepcji polityki emerytalnej reali-
zowanej przez panstwo, w szczegélnosci zapewnienie mechanizmu umozliwia-
jacego wyplate Swiadczen coraz wigkszej liczbie emerytow (i przez coraz dhuz-
szy okres, ewentualnie czg¢Sciowo skorygowany, o ile dojdzie do koniecznego,
moim zdaniem, podniesienia granicy wieku emerytalnego) przy coraz bardziej
niekorzystnym ksztaltowaniu si¢ wspotczynnika obciazenia demograficznego®.

— Bardziej wszechstronne uwzglednienie w programie polityki zdrowotnej
kraju konsekwencji wynikajacych z demograficznego starzenia si¢ spote-
czenstwa i potrzeby dostosowania podazy $wiadczen zdrowotnych do zmie-
niajace;j si¢ struktury ludno$ci wedtug wieku. Chodzi nie tylko o zapewnienie
srodkow na finansowanie tych §wiadczen, ale i utatwienie dostepu do placod-
wek ochrony zdrowia, przygotowanie kadr, zwlaszcza specjalistow geriatrii
oraz wprowadzenie odpowiednich procedur i standardow leczenia, dzigki
ktérym mozliwe jest obnizenie przecigtnych wydatkow w ciagu roku na jed-
nego leczonego starszego pacjenta przy osiagnieciu poprawy jego stanu’'.

20 7aleznie od wariantu, prognozy ONZ przewiduja warto$é¢ wspotezynnika obciazenia demograficzne-
go obliczanego jako liczba 0s6b w wieku 65 lat i wigcej przypadajaca na 100 osob w wicku 15-64 lata
na poziomie okoto 70. World Population Prospect. The 2002 Revision, Department of Economics and
Social Affairs, United Nations, http://www.un.org/esa/population/publications/wpp2002/WPP2002-
HIGHLIGHTSrev1.PDF (22.02.2011). Problem zabezpieczenia emerytalnego jest przedmiotem co-
raz bardziej ozywionej dyskusji, w ktorej uczestnicza i naukowcy, i politycy, totez obecnie nie wydaje
mi si¢ celowe odwotywanie si¢ do bogatej literatury przedmiotu.

21 I. Derejczyk, B. Bien, J. Kokoszka-Paszkot, J. Szczygiel, Gerontologia i geriatria w Polsce na
tle Europy — czy nalezy inwestowaé w ich rozwdj w naszym kraju?, ,,Gerontologia Polska”
2008, nr 3; A. Kozierkiewicz, K. Szczerbinska, Opieka diugoterminowa w Polsce. Ocena stanu
obecnego oraz rozwiqzania na przysztosc, Krakéw 2007.
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— Stworzenie kompleksowego i komplementarnego systemu s$wiadczen dla
0s0b niesamodzielnych, ktorych wigkszo$¢ stanowia ludzie starzy. System
powinien integrowac swiadczenia opiekuncze i pielegnacyjne, stwarzajac wa-
runki do optymalnego zaspokojenia potrzeb osoéb o ograniczonej samodziel-
nosci, zapewnia¢ wsparcie dla opiekunéw rodzinnych oraz opiekundéw nie-
formalnych, zachowa¢ prymat opieki domowej nad instytucjonalna, lecz
rownoczes$nie — przewidujac wzrost liczby ludzi catkowicie i czgsciowo nie-
samodzielnych — stworzy¢ warunki do rozwoju pionu opieki instytucjonalne;.
Rozwdj $wiadczen pielegnacyjnych wymaga rowniez stworzenia podstaw
czesciowo jednak regulowanego rynku Srodowiskowych i instytucjonalnych
ustug. Polityka utatwiajaca rozbudowe tego sektora ustug, zwilaszcza w czg-
$ci srodowiskowej, wymaga uwzglednienia znacznego zroéznicowania §rodo-
wiskowego zapotrzebowania na pielegnacje i roli opiekunéw rodzinnych®.

— Uwzglednienie w celach polityki oswiatowej potrzeb i aspiracji ludzi starych.
Jakkolwiek niezwykle szybko rozwijajace si¢ w Polsce uniwersytety trzecie-
go wieku stwarzaja niektorym z senioréw taka mozliwos$¢, istnieje potrzeba
szerszego wlaczenia 0sob starszych do udzialu w takich programach, jak np.
ksztalcenie ustawiczne. Nalezy pamigtac, ze poziom wyksztalcenia kolejnych
rocznikow 0séb osiagajacych granice wieku emerytalnego jest coraz wyzszy.
Wplywa to na oczekiwania senior6w w stosunku do podmiotoéw polityki
oswiatowej, che¢é kontynuowania (a najczesciej wznowienia) nauki oraz nie-
ktore umiejgtnosci i kompetencje przydatne w procesie uczenia sig. Nie bez
znaczenia jest takze fakt, ze osoby przechodzace na emerytur¢ na przetomie
pierwszej i drugiej dekady XXI w. maja za soba okres okoto 20 lat funkcjono-
wania w warunkach gospodarki rynkowej. Sa zatem coraz lepiej przygotowane
do wyzwan, jakie ona ze soba niesie. Ogolnie mozna uznac, ze przygotowanie do
staro$ci urasta do jednego z wazniejszych zadan polityki spolecznej™.

— Przewartosciowanie polityki rynku pracy wobec oséb w wieku przedemery-
talnym, jak tez emerytalnym. Jakkolwiek w oficjalnych deklaracjach wiadz
panstwowych 1 przygotowanych programach podniesienie wskaznika aktyw-
no$ci ekonomicznej oraz wskaznika zatrudnienia osob w wieku 50 lat i wig-
cej przedstawiane jest jako wazne zadanie, kierujacy si¢ swoimi prawami ry-

22 H. Rothgang, Theorie und Empirie der Pflegeversicherung, Miinster, Berlin 2010; S. Jacobzone,
Ageing and Care for Frail Elderly Persons: An Overview of International Perspectives, Labour
Market and Social Policy — Occasional Papers nr 38; OECD, Paris 1999; Dostepnos¢ opieki zdro-
wotnej i pomocy spolecznej dla 0sob starszych w Polsce, red. K. Szczerbinska, Krakow 2006.

3 Przygotowanie do starosci. Polacy wobec starzenia sie, red. P. Szukalski, Warszawa 2009;
M. Pakuta, Postawy 0sob starszych wobec edukacji. Studium teoretyczno-diagnostyczne, Lublin
2007; A. Leszczynska-Rejchert, Czlowiek starszy i jego wspomaganie — w strong pedagogiki
starosci, Olsztyn 2006.
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nek pracy z rezerwa odnosi si¢ do tej grupy pracobiorcow. Co wigcej, same
osoby w grupie wieku 50+ czgsto nie sg zainteresowane kontynuacja pracy za-
wodowej lub powrotem na rynek pracy. Przyczyn tego stanu mozna upatrywac
zar6wno w braku odpowiednich mechanizméw, sktaniajacych pracodawcow do
zatrudniania starszych pracownikow, jak i w braku wiasciwych rozwiazan uta-
twiajacych osobom w drugiej fazie aktywnosci zawodowej kontynuowanie pracy
i pogodzenie jej z obowiazkami rodzinnymi. Pewna rolg odgrywa réwniez ciagle
niezadowalajacy poziom edukacji ekonomicznej polskiego spoleczenstwa
izwiazany z tym brak umiejetnosci identyfikacji zwiazkow przyczynowo-
-skutkowych w obrebie zatrudnienia i zabezpieczenia spotecznego™.

Nasilenie dziatan zwalczajacych ubdstwo i wykluczenie spoteczne osob star-
szych. Mimo kilkakrotnego przywotywania integracji spotecznej jako srodka
zaradczego wobec niebezpieczenstwa wykluczenia spolecznego senioréw
trzeba podkresli¢, ze czynniki ograniczajace mozliwo$¢ podejmowania dzia-
fan integracyjnych w skali lokalnej sa bardzo liczne. Naleza do nich m.in.
ograniczone mozliwosci finansowe samorzadu terytorialnego, roznice w po-
strzeganiu i interpretacji przejawoéw wykluczenia spotecznego, odmienna rola
przydawana starszym mieszkancom i artykutowanym przez nich potrzebom
i oczekiwaniom w réznych §rodowiskach. Warto réwniez podkresli¢, ze za-
niedbania we wskazanych wyzej obszarach prowadza do zwigkszenia zagro-
zenia wykluczeniem spolecznymi oraz ubdstwem rozumianym wielowymia-
rowo, a nie tylko w ptaszczyznie dochodowej. Samo wykluczenie ma takze
wiele wymiaroéw, wsrdd ktorych na znaczeniu zyskuja wykluczenie finansowe
i cyfrowe. Walka z nim powinna utatwi¢ takze zwalczanie przemocy wobec
ludzi starych, ktorej przejawy spotykane sa zarowno w rodzinach, jak i w pla-
cowkach zaktadowych. Zapobieganie wykluczeniu wymaga od administracji
publicznej aktywnych zabiegéw, w tym popularyzacji problematyki starosci®.

24

25

P. Szukalski, Zagrozenia praw osob starszych na rynku pracy Polsce, w: Stan przestrzegania praw
o0sob starszych w Polsce. Analiza i rekomendacje dziatan, red. B. Szatur-Jaworska, Biuletyn RPO nr
65, Warszawa 2008; Sprawowanie opieki oraz inne uwarunkowania podnoszenia aktywnosci zawo-
dowej 0sob w starszym wieku produkcyjnym. Raport z badan, red. Irena E. Kotowska, 1. Woycicka,
Warszawa 2008; Aktywnos¢ zawodowa i edukacyjna a obowiqzki rodzinne w Polsce w Swietle ba-
dan empirycznych, red. LE. Kotowska, U. Sztanderska, I. Woycicka, Warszawa 2007; B. Szatur-
Jaworska, B. Rysz-Kowalczyk, Raport z badania ,, Rynek pracy a osoby bezrobotne 50+. Bariery i
szanse”, w: Rynek pracy a osoby bezrobotne 50+. Bariery i szanse, Warszawa 2007.

B. Szatur-Jaworska, Ubdstwo i wykluczenie spoteczne seniorow, w: Ubostwo i wykluczenie
spoleczne. Perspektywa poznawcza, red. R. Szarfenberg, C. Zotedowski, M. Theiss, Warszawa
2010; P. Btedowski, P. Kubicki, Samorzqd lokalny wobec ubdostwa i wykluczenia spolecznego,
w: Panstwo, samorzqdy, organizacje pozarzqdowe i wspolnoty lokalne wobec ubostwa i wyklu-
czenia spotecznego, red. P. Broda-Wysocki, Polska Bieda III, IPiSS, Warszawa 2007; Zagroze-
nia w starosci i na jej przedpolu, red. M. Halicka, J. Halicki, K. Czykier, Biatystok 2010; Prze-
moc wobec o0sob starszych, red. B. Tobiasz-Adamczyk, Krakow 2009.
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Uwzglednienie w programie dzialania na rzecz ludzi starych w Polsce wyzej
sformulowanych postulatow oznacza, ze polityka wobec ludzi starych bylaby
bardziej nakierowana na model integracji, a nie interwencji ograniczonej do
palacych spolecznie (i politycznie) problemow. Cel takiej polityki powinien
uwzglednia¢ optymalne zaspokojenie potrzeb oraz integracje spoleczna®®. Po-
wodzenie takich dziatan zalezy jednak w duzej mierze od akceptacji spotecznej
dziatan administracji publicznej i szerszego wiaczenia si¢ cztonkow lokalnych
spoteczno$ci w dzialania organizacji pozarzadowych na rzecz $rodowiska 0sob
starszych. Aktywna postawa wobec starzenia si¢ i starosci nabiera szczeg6lnego
znaczenia w perspektywie zaawansowania procesu demograficznego starzenia si¢
naszego spoteczenstwa, gdyz panstwowe i lokalne podmioty polityki spolecznej
beda zmuszone odwotywac si¢ do wsparcia srodowisk lokalnych i organizacji po-
zarzadowych, dzielac z nimi zadania, ale — mam nadziejg¢ — nie oddajac odpowie-
dzialnosci politycznej za realizacjg celow polityki spotecznej wobec ludzi starych.

DEMOGRAPHIC AGEING OF THE PEOPLE AS THE CHALLENGE
FOR THE SOCIAL POLICY

Summary

Ageing of people requires from both state and local authorities activities which
allow to utilize the potential of oldest generation. The analyse of processes of ageing
requires taking into consideration not only public expenses, but also benefits coming
from change of demographic structure, e.g. emerging of new markets of products and
services or new work-places. In opposition to earlier periods, elderly people are better
and better educated, the range of their social and economic activities and the scale of
consumption are getting wider. These features become basis for analysis of social and
economic consequences of ,new old age”. The positive picture of ageing should be
complemented by the sentence that the longer life is more and more connected with
dependency of elderly people which takes more time than before. It is a important chal-
lenge for the social policy.

% Na temat modeli lokalnej polityki wobec ludzi starych pisze P. Bledowski, Lokalna polityka
spoleczna wobec ludzi starych, Warszawa 2002, s. 197 i nast.






Zbigniew Strzelecki

PROBLEMY DEMOGRAFICZNE
CYWILIZACJI ZACHODNIEJ*

Coraz czgsciej w dyskursie naukowym, a takze politycznym pojawia sig
wiele watkdéw o relacjach zachodzacych pomigedzy Wschodem i Zachodem, Pot-
noca a Poludniem, r6znymi czg$ciami $wiata, a najczesciej o relacjach nam naj-
blizszych, poniewaz dotyczacych regionalnych czgsci Unii Europejskiej, jak
,,stara pigtnastka” a nowe panstwa czlonkowskie (jak wiadomo glownie spusci-
zna po historycznych relacjach z bylym Zwiazkiem Radzieckim) itp. Kanwa czy
tlem tego dyskursu zawsze sa problemy potencjaléw demograficznych i ich
zmian oraz rysujacych si¢ perspektyw w tym zakresie, a z oczywistych wzgle-
dow takze i skutkow takich przeobrazen. Zadawane jest przy tym czg¢sto pytanie
o ogoblniejszym charakterze, majace ontologiczne podioze, o relacje pomigdzy
poszczegdlnymi cywilizacjami tak z przesztosci, jak i w przysztosci. Najwaz-
niejsze dla nas miejsce w tym dyskursie zajmuja problemy cywilizacji zachod-
niej i jej relacje z innymi najwigkszymi obecnie cywilizacjami ludzkimi na
swiecie. Dyskurs dotyczacy problemow cywilizacji zachodniej, zarbwno jesli
chodzi o jej wspotczesnose, jak i przede wszystkim przyszios¢ nie moze by¢
prowadzony, jezeli bedziemy pomija¢ jej skale i znaczenie w §wiecie wyrazane
potencjalem demograficznym. W takim ujeciu za atut tej cywilizacji nalezy
uznawaé wzrost ilosciowy i rozwoj jakosciowy cywilizacji Zachodu, za stabos¢
za$ procesy przeciwne. Celem niniejszego opracowania czynig¢ wigc wskazanie
podstawowych cech tych procesow wspotczesnie (w ostatnich kilkudziesigciu
latach) i hipotez w tym zakresie na najblizsze kilkadziesiat lat. Taka perspekty-
wa jest niezwykle wazna z metodologicznego punktu widzenia w zwiazku z za-
awansowaniem procesow globalizacyjnych. Mozna przyjac, ze cywilizacja za-
chodnia jest u zrodet globalizacji oraz jej intensywnego rozwoju w XX w.
i obecnie. Stad wazne jest, aby rozwazania dotyczace przemian ludnosciowych
(a takze zasobow pracy) cywilizacji Zachodu widzie¢ takze w perspektywie
najwazniejszych elementow rozwoju demograficznego gltownych regionow
swiata. Dyskurs w takim ujgciu napotyka oczywiscie trudnosci metodologiczne

' W przygotowaniu niniejszego opracowania wykorzystano opracowanie: Z. Strzelecki, Wspoi-
czesna i przyszla sytuacja demograficzna cywilizacji zachodniej, w: Wspolczesna cywilizacja
Zachodu. Atuty i stabosci, red. J. Osinski, Warszawa 2010.
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zwiazane przede wszystkim ze zdefiniowaniem geograficznego zasiggu cywili-
zacji zachodniej. Uznaje sig, ze cywilizacja zachodnia jest jedna z o$miu gltow-
nych cywilizacji §wiata®. Zalicza si¢ do niej gtéwnie: Europe, Ameryke Potnoc-
na i obszary zasiedlone pozniej przez Europejczykow, jak Australia i Nowa
Zelandia®. Nalezy jednak mieé¢ na uwadze, Ze sa spory co do zaliczania badz nie
do cywilizacji zachodniej niektorych krajow®. W dalszej cze$ci w analizie, ze
wzgledow statystycznych i pracochtonnosci, terytorium cywilizacji zachodnie;j
ograniczg do jego dominujacej czgsci, to znaczy do Europy (bez Rosji) i Amery-
ki Polnocnej. Analiza dotyczaca takiej perspektywy objeto wigc okres bardzo
waznych dla Europy i cywilizacji zachodniej przemian lat 1980-2008 oraz pro-
gnozy do 2050 r. Oparto je na danych ONZ’, Rady Europy i GUS. Do szczego-
towych analiz wlaczono takze najwazniejsze kraje Europy. Pomijamy tutaj, ze
wzgledu na problem sam w sobie i na obszernos$¢ miejsca, demograficzne aspek-
ty historii ksztaltowania si¢ cywilizacji zachodniej. Wystarczy jedynie nadmie-
ni¢ z historii najnowszej, ze w roku 1900 ludzie kregu kultury zachodniej stano-
wili 30% populacji swiata, a panstwa zachodnie sprawowaly wiadze nad 45%
Jjego ludnosci®. Od tamtej pory sytuacja ulegata radykalnej zmianie we wszyst-
kich atrybutach demograficznych okreslajacych cywilizacj¢ zachodnia.

Dotychczasowe przemiany demograficzne
w cywilizacji zachodniej

Glowna cecha generalna wspoélczesnego rozwoju w skali globalnej jest
zmniegjszanie si¢ tempa rozwoju demograficznego $wiata. Jeszcze kilkanascie lat
temu, nie wspominajac ocen sprzed trzydziestu lat, przewidywano, ze $wiatu
grozi ogromna eksplozja demograficzna. Tymczasem ostatnie kilkanascie lat
pokazuje, ze oceny te nie sprawdzaja si¢ w praktyce. Liczba mieszkancow $wia-
ta wzrosta z 4,4 mld w 1980 r. do 6,7 mld w 2008 r. (rys. 1). Jeszcze w latach 80.

Pozostate to: prawostawna, islamska, chiniska, hinduistyczna, afrykanska, japonska i latynoame-

rykanska. Dyskutuje si¢ ten podziatl ze wzgledu na wplywy jednych cywilizacji na inne, ale dla

zasadniczego podzialu nie ma to znaczenia. Por. L. Kulinska, Zmierzch Zachodu? Problem cy-

wilizacji na przestrzeni wiekow, r. 11, http://winntbg.bg.agh.edu.pl (04.07.2010).

* Ibid., s. 35.

Wylacza sig np. z kregu tej cywilizacji Ameryke Lacinska, ktora wywodzi sig¢ z cywilizacji Zachodu, ale

ma odrebna tozsamo$¢ oraz inne kraje, ktore przejely zachodnie wzorce, zwlaszcza ekonomiczne i kon-

sumpcji masowej (np. Izrael i Japonia), ale brak im wielu zasadniczych cech stanowiacych o tozsamosci

Zachodu. Uwzglednia si¢ natomiast cata Europg, cho¢ jej wschodnie obrzeza (np. Rumunia, Bulgaria,

Ukraina) zawsze byly pod silnymi wptywami Wschodu. J. Kwasniewski, Zachodnia cywilizacja i szyb-

kos¢, http://Jacek kwasniewski.eu.org/cywilizacja?Rozdziat 1 Cywilizacja_zachodnia i %szybkosc.pdf

(04.07.2010, s. 10). W niektorych zrodtach do tej cywilizacji proponuje sig np. i RPA.

5 World Population Prospects. The 2008 Revision, Vol. I, Comprehensive Tables, UNPD, New
York 2009

® L. Kulifiska, Zmierzch Zachodu?..., op. cit., s. 24.
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$redniorocznie przybywato na $wiecie 1,73% ludnosci. W koncu lat 90. byto ono
o 16% nizsze, a na poczatku XXI w. juz bylo nizsze o blisko 30% od tempa z lat
80. 1 wyniosto 1,22% (rys. 2.). To zjawisko spadku zaludnienia $wiata jest rozne
na poszczegblnych kontynentach. W dalszym ciagu najwyzsze cechuje Afryke
(2,29% $redniorocznie w latach 2000-2008), ale juz w latach 2000-2008 w Azji,
Ameryce Potudniowej i Srodkowej oraz Oceanii jest podobne i ksztattuje si¢ na
poziomie okoto 1,20%. Stad w wyniku tego zjawiska wyraznie zwigkszyta si¢
liczba mieszkancow w okresie 1980-2008: na $wiecie o 51,6%, w Azji o 54,6,
w Afryce 0 105,6, w Ameryce Poludniowej i Srodkowej o 58,2, w Oceanii 0 52,2%.
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Rys. 1. Zmiany w liczbie ludnosci na $wiecie, w Europie, Ameryce Potnocne;j i Polsce w latach 1980-2008

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Z. Strzelecki, Wspdlczesna i przyszla sytuacja demograficzna cywilizacji
zachodniej, w: Wspolczesna cywilizacja Zachodu. Atuty i stabosci, red. J. Osinski, Warszawa 2010.

Na tym tle nalezy podkresli¢, ze ostatnie trzydziestolecie dla cywilizacji
zachodniej oznaczalo najnizsza dynamike wzrostu w skali §wiatowej. Liczba
mieszkancow Europy i Ameryki Pétnocnej zwigkszyla si¢ w okresie 1980-2008
0 125 mln (z 810 do 935), a wigc o 15,4%, $Sredniorocznie o okoto 0,55%. Jed-
nakze na tle proceséw globalnych wspdtczesne przemiany demograficzne cywi-
lizacji zachodniej cechuja dwie przeciwstawne tendencje: proces intensywnego
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spadku tempa przyrostu zaludnienia $wiata nie objal jedynie Ameryki Potnocnej —
— naplywowej cywilizacji zachodniej — gdzie ma miejsce niewielkie zwigkszanie
si¢ tempa przyrostu liczby mieszkancow (z 1,04% sredniorocznie w latach 80.
do 1,1% w latach 2000-2008) i zwigkszyta si¢ ona przez niemal ostatnie trzy
dziesigciolecia o 87 miln (z 256 do 343), a wigc o 34,8%; tymczasem liczba
mieszkancéw Europy powigkszyla si¢ w latach 80. i 90. tylko o 30 miln (tj.
0 5,4%), a w biezacej dekadzie jest ona w zasadzie stabilna. Srednioroczne tem-
po przyrostu liczby mieszkancow Europy w ostatnim ¢wier¢wieczu spadto 40-
-krotnie. Proces rozwoju starej zachodniej cywilizacji Europy z punktu widzenia
jej potencjatu demograficznego wskazuje, ze z tego punktu widzenia traci ona
na znaczeniu. W ten kierunek zmian niemal identycznie wpisuje si¢ Polska, kto-
rej liczba ludnosci wzrosta z 35 574 tys. w 1980 r. do 38 136 tys. w 2008 r., tj.
0 7,2%. Jeszcze w latach 80. $redniorocznie przybywato 0,7% mieszkancow,
a na poczatku obecnej dekady tempo to byto juz ujemne (-0,03%).
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Rys. 2. Zmiany w liczbie ludnosci na $wiecie, w Europie, Ameryce Pdtnocnej i Polsce w latach
1980-2008 — $rednioroczne tempo wzrostu w %

Zrédto: Ibid.

W efekcie zrdéznicowanego tempa przyrostu nastgpuje zmiana struktury za-
ludnienia $wiata wedtug kontynentow. Spada udziat cywilizacji zachodniej w za-
ludnieniu $wiata (mieszkancow Europy z 15,6% w 1980 r. do 10,8% w 2008 r.,
a Ameryki Péinocnej odpowiednio z 5,8 do 5,1%), a wzrasta pozostatych cywi-
lizacji: najszybciej Afryki (z 10,8 do 14,6%), Azji (z 59,2 do 60,3%) oraz Ame-
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ryki Potudniowe;j i Srodkowej (z 8,2 do 8,5%), a odsetek ludnos$ci zamieszkuja-
cej wyspy Oceanii i Australi¢ pozostaje w tym czasie na stalym poziomie
(0,5%). Maleje takze udzial ludnosci Polski wsréd mieszkancow globu. W ostat-
nich 28 latach zmniejszyt si¢ z 0,8% do 0,56%.

Badajac zmiany ludno$ciowe poszczegdlnych krajow europejskich w latach
1981-2008 nalezy podkresli¢, ze wigkszos¢ tych panstw cechowato zmniejszanie
dynamiki ich zaludnienia, jednak w r6znym tempie i z r6zng sila. W czg$ci kra-
jow w drugiej potowie lat 90. oraz na poczatku obecnego stulecia wystapita
tendencja przeciwna — liczba ludnosci zaczgla si¢ zwigkszaé, szczegolnie
w latach 2001-2008. Do tych krajow naleza: Irlandia, Norwegia, Portugalia,
Szwajcaria, Szwecja, Wielka Brytania i Wlochy. W zwiazku z tym mozna przyjac,
ze w cywilizacji Europy ogolnie wystepuja dwa typy procesow ludnosciowych:
pierwszy cechujacy kraje Europy Zachodniej, Pétnocnej i Potudniowej — przyro-
stu liczby mieszkancow oraz drugi spadku liczby mieszkancow — w krajach
postsocjalistycznych, szczegélnie w latach 90. i na poczatku XXI w., kiedy
w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej rozpoczeta sie transformacja spo-
teczno-ekonomiczna (przyktadowo obrazuje to rys. 3).
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Rys. 3. Procesy ludno$ciowe w wybranych krajach europejskich w latach 1980-2008 — $rednio-
roczne tempo wzrostu w %

Zrédlo: Tbid.

Proces ten objal takze Rosj¢ 1 Ukraing, gdzie spadek liczby mieszkancow
byt szczegdlnie duzy w skali europejskiej oraz kraje nadbattyckie. Procesowi
temu nie ulegly: Slowacja, ktorej liczba mieszkancow nieznacznie wzrosta
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i Czechy, gdzie liczba ludno$ci pozostawata w miarg stabilna i podobnie w Pol-
sce, gdzie w latach 1990-2008 miaty miejsce tylko niewielkie wahania w liczbie
mieszkancow.

Na tle tych stwierdzonych prawidlowosci nalezy podkresli¢, ze chociaz
w dynamice zaludnienia wigkszo$ci krajow Europy Zachodniej, Péinocnej i Po-
hudniowej obserwujemy wygasanie tempa przyrostu liczby ludnosci (z odwroce-
niem tej tendencji w latach 2000-2008), to w zadnym z nich, tacznie z Dania
i Niemcami (ktore jeszcze w latach 1980-1985 notowaty ubytek mieszkancow),
nie miato miejsca zjawisko depopulacji (zmniejszenia liczby mieszkancéw w la-
tach 1980-2008). Jest to wynik konsekwentnej polityki spolecznej i rodzinnej,
jaka podjeto w tych krajach jeszcze w latach 70. w obliczu nadciagajacej depo-
pulacji oraz naplywu mieszkancoéw z zagranicy, w tym szczego6lnie w latach 90.
i na poczatku obecnego wieku z krajéow Europy Srodkowej i Wschodniej. Zjawi-
sko to ze wzmozonym nat¢zeniem pojawito si¢ po 2004 r., kiedy o 10 tych kra-
jow poszerzono Uni¢ Europejska.

Przemiany ludnosciowe poszczegdlnych cywilizacji swiata, a gléwnie ich
dynamika zaleza od przebiegu podstawowych procesow demograficznych: roz-
rodczosci, umieralno$ci i migracji ludnosci w kazdej z nich. Jaki zatem byt ich
wplyw na wczeéniej zidentyfikowane tendencje. We wszystkich tych procesach
zmiany w ostatnich blisko 30 latach byly intensywne, ale rowniez i wielokie-
runkowe. Na spadek dynamiki zaludnienia $wiata podstawowy wplyw (ograni-
czenie) mial spadek rozrodczos$ci, ktéra zmniejszyta sig w latach 1981-2007
o blisko 30% — z 28 do 20 urodzen na 1000 ludnosci. Spadek poziomu urodzen
obserwowany jest na wszystkich kontynentach, ale jego tempo jest rozne. Po-
ziom rozrodczosci w skali §wiata jest jednoczesnie ogromnie zrdéznicowany
i dystanse w tym zakresie powigkszaja si¢: z 3-krotnosci w 1980 r. (blisko 46
urodzen na 1000 mieszkancow w Afryce i blisko 15 w Europie’) do 3,5-
-krotnosci w 2007 r. (odpowiednio: blisko 36 w Afryce i 10,5 w Europie). Naj-
wyzszy poziom urodzen, o czym powszechnie wiadomo, wystepuje na konty-
nencie afrykanskim, najnizszy cechuje cywilizacj¢ zachodnia Europy i Ameryki
Potocnej (odpowiednio 10,5 1 13,8%o). Najwyzsza dynamika spadku rozrod-
czosci w skali globalnej (o 40-50% w okresie 27 lat) wystapita w Amerykach
Srodkowej i Potudniowej, a o 1/3 zmniejszyla si¢ w Azji. W Europie pomimo
najnizszej rozrodczosci jej poziom ulegat przez ostatnie blisko trzy dekady dal-
szemu istotnemu obnizeniu (o0 29%) z 14,8%0 do 10,5%0. W tym czasie rozrod-
czos$¢ na kontynencie afrykanskim, bedaca najwyzsza w skali $§wiata, obnizyta

7 W tym przypadku z uwzglednieniem Rosji, gdyz szacunki ONZ w skali kontynentéw dla Euro-
py obejmuja Rosje¢ i jej wylaczenie dla celéw tego opracowania bytoby niezwykle pracochtonne.
Stad w zestawieniach analitycznych dane dla Rosji podano odrebnie.
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si¢ tylko o 1/5. Odmienne zachowania demograficzne cechuja mieszkancow
w Ameryce Pdétnocnej, gdzie rozrodczo$¢ w latach 1981-2007 ulegta tylko mi-
nimalnemu spadkowi (o niecale 9%).
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Rys. 4. Wskazniki ruchu naturalnego ludnosci na §wiecie, w Europie, Ameryce Potnocnej i Polsce
w latach 1980-2007 — na 1000 ludnosci

Europa wyrozniajaca si¢ w skali §wiata poziomem i kierunkiem zmian
w rozrodczo$ci sama jest tez wewngtrznie zroznicowana pod tym wzgledem.
Rozrodczos¢ w wigkszosci krajow europejskich w ubiegltych niemal 30 latach
obnizata sig, ale skala tego spadku byta r6zna w zaleznosci od kraju. Spadek ten
w wielu krajach mial miejsce do 2000 r., jednak urodzenia, jakie wystapity
w pokoleniu tzw. drugiego powojennego wyzu demograficznego (okresla si¢ to
takze echem powojennego wyzu demograficznego) przejsciowo tg spadkowa
tendencj¢ zahamowaty, a w kilku krajach Europy nawet rozrodczo$¢ w niewiel-
kim stopniu wzrosta badz spadek byt stosunkowo niewielki. Takie typy zacho-
wan demograficznych ludno$ci cechuja: Danig, Norwegie, Szwecje, Wielka
Brytanig, Belgig, Finlandig i Francj¢. Sa to zatem kraje, w ktorych rozwinigto na
szeroka skalg polityke socjalna, a szerzej spoteczng z wieloma instrumentami
wspierania rodzin z dzie¢mi. Co prawda w krajach tych nie osiaga si¢ w wyniku
tej polityki okreslanej jako polityka pronatalistyczna takich efektow w postaci
przyrostu naturalnego, jak w Irlandii, ale w przypadku jej zaniechania z pewno-
$cig zatamanie w poziomie urodzen byloby o wiele wigksze. Stad spoteczen-
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stwami o najwyzszej rozrodczosci w europejskiej cywilizacji zachodu jest czgsc¢
krajow Europy Zachodniej: Irlandia, Francja, Norwegia i Wielka Brytania.

W zmianach, jakie wystapity w Europie po 1980 r. wyr6znia si¢ Polska. Najwigk-
szy bowiem spadek poziomu rozrodczosci wérod krajow europejskich w latach 1981-
-2000 miat miejsce wtasnie w Polsce. Obnizyla si¢ ona o potowe — z 19,6%0 do
9,8%0. W kolejnych siedmiu latach wzrosta natomiast do 10,2%o0. Pomimo tak
ogromnego spadku rozrodczos$ci Polska nie nalezy do krajéw o najnizszej roz-
rodczoséci. Nalezy podkreslié, ze w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej
wraz z zasadniczymi zmianami spoleczno-gospodarczymi nastapily bardzo
istotne przeobrazenia demograficzne i w wigkszos$ci tych krajow przejawiato si¢
to w duzym spadku poziomu urodzen.

Drugim procesem ksztattujacym dynamike demograficzna jest umieralnosc.
Proces ten wpltywa na zmniejszanie liczby mieszkancow kazdego terytorium.
W 1980 r. na 1000 mieszkancoéw globu umierato blisko 11, po blisko 30 latach
juz o 22% mniej, a wigc 8-9%. Proces ten nie jest jednak jednokierunkowy w cy-
wilizacji zachodniej. Poprawa warunkéw umieralnos$ci objeta Ameryke Potnoc-
na (spadek w latach 1981-2007 wyniost odpowiednio z 8,5 do 7,8%o), a jedy-
nym kontynentem w skali §wiata, gdzie ro$nie umieralno$¢ ludnosci jest Europa.
W latach 1981-2000 wzrosta ona o blisko 11% (z 10,4 do 11,5%0), a okoto
2007 r. wedlug szacunkéw ONZ nie obnizyla si¢. W niedlugim juz czasie po-
ziom umieralnosci mieszkancéw Europy zblizy si¢ do poziomu afrykanskiego.
Przyczyny tej swoistej sytuacji s jednak odmienne i wynikaja ze struktury wie-
ku mieszkancow Europy i wysokiego tempa ich starzenia sig. Zwigkszajaca si¢
umieralnos¢ mieszkancow Europy wynika gléwnie z wysokiego wzrostu liczby
zgonow w krajach bytego bloku wschodniego. Najwyzszymi wskaznikami
umieralnosci cechuja si¢ mieszkancy: Ukrainy, Lotwy, Litwy, Biatorusi, Bulga-
rii, Estonii, Rosji, Wegier, Rumunii i Chorwacji. W czg$ci krajow Europy Za-
chodniej proces wzrostu umieralno$ci tez mial miejsce, ale jego tempo bylo
niskie (w Hiszpanii z 7,7 do 8,6%0, w Grecji z 9,1 do 9,8%o), jednak w wigkszo-
$ci z nich w tym okresie umieralno$¢ obnizyta si¢ albo pozostata na podobnym
poziomie. Stad najkorzystniejsza sytuacja w tym zakresie cechuje obecnie: Ir-
landig, Szwajcarig, Hiszpanig, Francjg, Austrig i Norwegig.

Polska w skali europejskiej nalezy do grupy krajow o stosunkowo niskiej
umieralnosci (9,9%o0 w 2007 r.), a w latach 90. 1 na poczatku obecnego stulecia

§ Kontynentem o najwyzszej umieralnosci jest Afryka, gdzie w 1980 r. umierato relatywnie 2-krotnie
wigcej mieszkancoOw niz w trzech czgéciach Ameryki i w Oceanii. Obecnie — pomimo duzego
obnizenia si¢ umieralnosci przez niemal 30 lat (0 29%) — umieralnos¢ w Afryce jest nadal naj-
wyzsza, ale dystans w stosunku do przodujacych pod tym wzglgdem Ameryk nie ulega zmniej-
szeniu. Tak wysoki poziom umieralnosci w Afryce ksztattowany jest przez zle, a w niektorych
regionach skrajnie dramatyczne warunki zdrowotne, zywieniowe i Srodowiskowe.
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obnizyt si¢ ponadto jej poziom (z 10,2%0). Mozna wigc podkresli¢, ze w zmia-
nach umieralnosci Polska wyrdznia si¢ pozytywnie wsrod krajow bylego bloku
wschodniego. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze zwicksza si¢ pod tym wzgle-
dem dystans Polski do najwyzej rozwinigtych krajow Europy. W zakresie czyn-
nikow ksztattujacych procesy demograficzne nalezy podkresli¢, ze cywilizacja
zachodnia wyréznia si¢ w skali §wiata najnizszym poziomem umieralnosci nie-
mowlat (okoto 2007 r. — 5,8%. w Ameryce Pomocnej i 7,2%0 w Europie’), a dy-
namika spadku umieralnosci najmtodszych jej czlonkow nalezata do jednej
z najwyzszych na $§wiecie (o 60-67%) w okresie ostatnich blisko 30 lat. Poziom
ten jest miara postgpu i poprawy warunkdéw zycia najwrazliwszej na czynniki
spoteczno-ekonomiczne grupy ludnosci, a wigc przychodzacych na swiat. Wyzsza
obecnie w Europie umieralno$¢ niemowlat w poréwnaniu z Ameryka Pdinocna
wynika z jej bardzo wysokiego poziomu w czgsci krajow postsocjalistycznych.

W wyniku tych tendencji w rozrodczosci i umieralnosci ksztattuje si¢ jeden
z elementow biologicznego rozwoju kazdej populacji, tj. przyrost naturalny ludnosci.
W latach 1980-2007, po stabilnosci w latach 80., przyrost naturalny na $wiecie
w wyniku duzego spadku rozrodczosci obnizyt sig¢ az 0 31% (z 17,1%0 do 11,8%o).
Proces ten w istocie miat miejsce w bardzo krotkim okresie, bo 27 lat, co oznacza, ze
srednioroczny spadek wynosit okoto 1%. Takiego tempa spadku przyrostu naturalne-
go ludnosci wezesniej nie przewidywali eksperci ONZ, ktorzy widzieli perspektywy
demograficzne $wiata w kategoriach ,,bomby demograficzne;j”, przeludnienia §wiata
itp. Tymczasem w bardzo szybkim tempie zmuszeni byli do korygowania w dot za-
fozen do prognoz demograficznych §wiata, gdyz rozrodczo$¢ mieszkancow gtownie
Afryki, Azji czy Ameryki Potudniowej i Srodkowej zaczeta si¢ zmniejszaé na skale
weczesniej nieprzewidywana. Spadek przyrostu naturalnego ludnosci objat wszystkie
regiony $wiata, jednak z r6znym nat¢zeniem. Na tym tle wyr6znia si¢ negatywnie
,preznos¢ biologiczna” cywilizacji zachodniej w Europie, gdzie niewielki juz w 1980 r.
przyrost naturalny (4,4%o0) obnizyt si¢ w nastgpnych niemal trzech dekadach az 5-
-krotnie i obecnie jest to juz jedyny kontynent, na ktorym ma miejsce ubytek natural-
ny ludnosci (-1,4%o w koncu XX w. 1 -0,9%o0 na poczatku biezacej dekady). Z drugiej
strony, cho¢ na niskim poziomie, ale rozwija si¢ biologicznie cywilizacja zachodnia
Ameryki Pohocnej, lecz nadwyzka liczby urodzen nad liczba zgondéw nie jest
w skali $wiata zbyt wysoka, to mimo wszystko jest to kontynent notujacy przyrost
liczby mieszkancow z tego tytutu (najnizszy w skali $wiata — w tempie 6%o, ale nale-
zy podkresli¢, ze na tym kontynencie spadek przyrostu naturalnego ludnosci byt tez
w poprzednich niemal 30 latach najnizszy w $wiecie — 9%).

W Europie proces spadku przyrostu naturalnego nie objat wszystkich krajow.
Poprawita si¢ sytuacja w tym zakresie w Danii, Szwecji 1 Wielkiej Brytanii,

° Wskaznik szacowany lacznie z Rosja.
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w czterech kolejnych krajach mozna ja uzna¢ za wzglednie ustabilizowana na
stosunkowo niskim poziomie: Austria, Belgia, Francja i Szwajcaria. Wigkszos¢
krajow cechujacych si¢ ubytkiem naturalnym ludnosci to kraje postsocjalistycz-
ne. Jednoczesnie kraje te weszty w najglebszy kryzys przyrostu naturalnego,
gdyz osiagnely obecnie najwyzsze wskazniki ubytku naturalnego. Gtéwnie dzie-
je sie tak w wyniku, jak wczesniej stwierdzono, wysokiego w skali europejskiej
poziomu umieralno$ci, w tym umieralnos$ci niemowlat. Z drugiej strony najzy-
wotniejsze z przyczyn naturalnych spoteczenstwa to mieszkancy Irlandii
(8,4%0), gdzie taki poziom przyrostu naturalnego wynika z wysokiego poziomu
urodzen spowodowanych gléwnie korzystnymi rozwiazaniami polityki socjalnej
skierowanej do rodzin oraz niskiego poziomu umieralnosci wynikajacego ze
stosunkowo mtodej struktury wieku ludnos$ci oraz Francji (4,5%0), co nalezy
wiazaé ze stosunkowo wysokim poziomem urodzen wynikajacym z okreslonej
polityki pronatalistyczne;.

O rozwoju biologicznym populacji, a w konsekwencji o przyroscie natural-
nym, a przez to i o dynamice zaludnienia decyduja przede wszystkim zmiany
w modelu tworzenia rodzin i ich rozpadu oraz w plodnosci. Jesli chodzi o cywi-
lizacj¢ zachodnia, na przyktadzie Europy kierunek tych przeobrazen jest bardzo
niekorzystny. W modelu tworzenia rodziny polega na spadku czgstos$ci zawiera-
nia matzenstw, zaktadaniu rodziny w coraz pdzniejszym wieku, a tym samym
pierwsze dziecko (o ile w ogble malzenstwo na nie si¢ decyduje) takze rodzi si¢
w coraz pozniejszym wieku kobiet. W konsekwencji oznacza to coraz nizsza
dzietnos¢ (liczba dzieci urodzonych przypadajaca na 1 kobietg)

Zaprezentowane wyzej tendencje sa przejawem przeobrazen okre§lanych
w teorii mianem ,.drugiego przejscia demograficznego™'’ (transformacji demo-
graficznej) w sferze tworzenia rodzin, ktore przede wszystkim objgly strefe cy-
wilizacji zachodniej. W tych warunkach tworzenia rodzin, rozrodczosci i umie-
ralnosci ksztaltowat si¢ w minionych latach model zastgpowalnosci pokolen

19 W ogromnym skrocie teoria ,,pierwszego przejécia demograficznego” okreslana ,,modelem przejécia
demograficznego” kilkakrotnie uzupehiana oznacza, ze kazda spoteczno$é w ciagu pewnego dajace-
go sig¢ okresli¢ czasu ,,przechodzi” od wysokich charakterystyk poziomu urodzen i zgondéw (przy
niemal zerowym przyroscie naturalnym) do niskich charakterystyk tych procesow (ponownie przy
niemal zerowym przyrosécie naturalnym). Powstanie teorii tego modelu wigzane jest z nastgpujacymi
teoretykami demografii: A. Landry, Les trois theories principales de la population 1909; W.S.
Thompsonem, Population, ,,American Journal of Sociology”, 1929, No. 34), F. Notestein’em, Popu-
lation., w: Food for the World, ed., W. Schultz, Chicago 1945; C.P. Blacker’em, Stages in Population
Growth, 1947. Za tworcg teorii drugiego przejscia demograficznego uwaza si¢ D.J. Van de Kaa, ktory
w 1987 r. (Europe’s Second Demographic Transition, ,,Population Bulletin” No. 1(42)) sprobowat
odpowiedzie¢ na oczywiste pytanie teoretyczne: jak beda przebiegaé procesy ludnosciowe, jesli kla-
syczne przejscie demograficzne (transformacja) juz si¢ zakonczy. Ma to miejsce wowczas, gdy dziet-
nos$¢ obniza si¢ z poziomu prostej zastgpowalnosci pokolen do poziomu znacznie nizszego i na tym
poziomie stabilizuje sig, a liczba ludno$ci w wyniku procesow naturalnych zmniejsza sig.
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w skali globu i jego poszczegdlnych cywilizacji, okreslajacy relacje migdzypokole-
niowe, a takze charakteryzujacy preznos¢ demograficzna poszczegélnych spotecz-
no$ci. Model ten w skali $wiata jest ogromnie zréznicowany, a w zasadzie mozna
mowi¢ o kilku jego typach: afrykanskim, azjatycko-poludniowoamerykanskim,
europejskim i amerykanskim. W skali $§wiata model zastgpowalnosci pokolen
w cywilizacji zachodniej nalezy do najmniej korzystnych''. Odpowiedni wspol-
czynnik dla Europy (w tym przypadku szacowany z Rosja) okoto 2007 r. wy-
nio6st 0,71 (co oznacza, ze 100 kobiet bedacych obecnie w wieku prokreacyjnym
zostanie zastapione w przysziosci tylko przez 71 corek, ktore dozyja wieku,
w jakim matki je urodzity) i obnizyt si¢ od konca lat 70. az o blisko 1/4. Tak
wigc ludnos$¢ Europy jako cato$¢ nie osiaga prostej zastgpowalnosci pokolen
(wartos$ci 1), a wlasciwos$ci procesow naturalnych (urodzenia i zgony) oddziaty-
waja depopulacyjnie, czyli sa czynnikiem zmniejszania sig¢ liczby mieszkancow
Europy 1 proces ten trwa juz ponad 30 lat. Poza Europa takze ludno§¢ Ameryki
Poinocnej nie osiaga poziomu prostej zastgpowalnosci pokolen (0,85 srednio
w latach 1975-1980 i 0,98 wedtug szacunku ONZ $rednio w latach 2005-2010).
W przypadku Ameryki Poétnocnej nalezy podkresli¢, ze jesli relacje migdzypo-
koleniowe pogorszyly si¢ w latach 1980-2007 na wszystkich kontynentach, to
wyjatkiem byta ludno$¢ tego kontynentu, gdzie obserwuje si¢ proces odwrotny:
poprawy relacji pomigdzy pokoleniami matek i corek, co oznacza, ze preznosc
demograficzna mieszkancow tego kontynentu w przeciwienstwie do pozostalych
rosnie. Nalezy przypuszczac, ze ma to zwiazek z zachowaniami prokreacyjnymi
imigrantow naptywajacych w dos¢ duzej liczbie, a poniewaz sg to gltéwnie
mieszkancy Ameryki Srodkowej i Potudniowej oraz Azji Wschodniej ich dziet-
no$¢ jest stosunkowo wysoka i poprawia to sytuacje demograficznag w tym za-
kresie w USA i1 Kanadzie. W skali Europy natomiast obecnie w zadnym kraju
spoteczenstwa nie maja zapewnionej nawet prostej zastgpowalnosci pokolen,
ajeszcze w 1980 r. krajow takich bylo 9 i jednym z nich byta Polska (1,07).
Najwicksze zagrozenie w odnowie pokolen mieszkancow w skali europejskie;j
dotyczy 3 krajow postsocjalistycznych (Bulgarii, Biatorusi i Ukrainy), a rela-

! Proces ten jest mierzony wspotczynnikiem dzietnosci zenskiej i zastepowalnosci pokoleni (w sta-
tystyce i demografii uzywa si¢ do tego celu odpowiednio miernikoéw nazywanych wspotczynni-
kami reprodukcji brutto i netto). Merytorycznie pierwszy z nich oznacza ile kobieta w okresie
swojego wieku prokreacyjnego urodzi dziewczynek, a drugi ile z tych dziewczynek dozyje wie-
ku, w jakim matka je urodzita. Wskazniki te mierza wigc relacje pokoleniowe w linii zenskiej.
Zaproponowane tutaj odejscie od uzywanych dotychczas okreslen tych miernikéw jest spowo-
dowane po pierwsze, merytoryczna adekwatnoscia mierzonych zjawisk, po drugie, koniecznos$cia
stosowania nazw pochodzacych z jezyka polskiego, ktore bardziej adekwatnie opisuja mierzony
proces i nie sg bezmy$lnym przeniesieniem z jezyka angielskiego, a po trzecie, nie budza sprzeci-
wu do opisywania procesow zachodzacych wsrdd ludnosci, ktore powinny pochodzi¢ z przestanek
humanistycznych i nie by¢ kojarzone z materia nieozywiong czy ze §wiatem zwierzecym.
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tywnie najkorzystniejsza pod tym wzgledem sytuacja ma miejsce w krajach
skandynawskich oraz Francji, Niderlandach, Irlandii i Wielkiej Brytanii. Pewien
skutek poprawy sytuacji w tym zakresie w spoteczenstwach tych krajow przy-
niosty podjete (lub kontynuowane) na szersza skalg przez wigkszo$¢ zachodnich
krajow europejskich dziatania prorodzinne w polityce spoteczne;j'”.

W swietle powyzszych charakterystyk procesow naturalnych obserwowa-
nych gléwnie w krajach Europy mozna stwierdzi¢, ze kraje te znajduja sie
w trakcie ,,drugiego przej$cia demograficznego” (chociaz nalezy pamigtaé, ze
w wielu krajach rozwijajacych si¢ nie zakonczyly si¢ procesy ,pierwszego
przejécia demograficznego”).

Poza procesami naturalnymi (urodzenia i zgony) drugim elementem ksztal-
tujacym zmiany w liczbie i strukturze ludnosci danego terytorium sa migracje
ludnos$ci. Zmiany te nastepuja jedynie w wyniku migracji ludnosci (wymiany
ludnosci) z otoczeniem tego terytorium i okre§lane sa migracjami zewngtrznymi.
W przypadku poszczegdlnych panstw oznacza to migracje do i z innych krajow.
Coraz wigksze ulatwienia w technicznych mozliwos$ciach przemieszczania si¢
cztowieka, coraz wigksze swobody obywatelskie w wielu krajach o panujacych
w nich niesprzyjajacych wolnosciom obywatelskim systemach politycznych,
duze ro6znice w potencjatach gospodarczych pomigdzy réoznymi ugrupowaniami
ekonomicznymi na $wiecie itd. powoduja, ze ruchliwo$¢ przestrzenna (migracje
miedzy krajami) zwigksza si¢. Przestanka tego zjawiska jest tez niekorzystna
sytuacja demograficzna w wielu krajach, glownie wysoko rozwinigtych (depo-
pulacja w wyniku proceséw naturalnych), ktora stymuluje polityke takich
panstw do ,,przyjmowania”’ mieszkancow z innych krajéw, co wyraza si¢
w okreslonej doktrynie imigracyjnej, niekiedy zwiazanej z selektywna polityka
przyjmowania imigrantow o okreslonych cechach demograficznych i zawodo-
wych. W skali $wiata utrwality si¢ okreslone kierunki migracji ludnosci, ale
zmieniaja si¢ w poszczegdlnych okresach strumienie migrantow. Jak si¢ okazuje,
liczebny rozwoj cywilizacji zachodniej zard6wno Europy, jak i Ameryki Pélnocne;j
dokonuje si¢ w wyniku naptywu mieszkancow z innych kontynentéow, a cywili-
zacja europejska swoj niewielki rozwdj liczebny, a ostatnio stabilizacje¢ zawdzig-
cza jedynie imigrantom z innych kontynentow. Ponadto regionami imigracyjnymi
sa takze Australia i Nowa Zelandia oraz kraje arabskie Azji Zachodniej (Turcja,
Jemen, Zjednoczone Emiraty Arabskie, Arabia Saudyjska, Kuwejt i Jordania). To do
krajow w tych regionach §wiata przybywa ludno$¢ z innych kontynentow. Najwig-
cej mieszkancow przybywa z Azji (glownie z Azji Srodkowo-Potudniowej — Indie,
Pakistan i Bangladesz, a takze z Chin Indonezji, Filipin, Singapuru i Tajlandii),

12 7ob. szerzej: Polityka rodzinna w krajach Unii Europejskiej — wnioski dla Polski, 2009, Biule-
tyn RPO — Materialy nr 67, Zeszyty Naukowe, Warszawa.
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a nastepnie z Ameryki Srodkowej, Afryki i Ameryki Potudniowej. Jeszcze w kon-
cu XX w. najwigkszy strumien migrantow kierowat si¢ do Ameryki Pétnocnej,
obecny wiek istotnie zmienit t¢ sytuacje. To Europa stata si¢ kontynentem przyj-
mujacym najwigksza liczbg imigrantéw (rys. 5).
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Rys. 5. Saldo migracji zagranicznych w Europie, Ameryce, Pélocnej i Polsce w latach 1990-2007 — w tys.

Chociaz Europa jako kontynent notuje przyrost liczby mieszkancow pod
wplywem migracji z innych regionow $wiata, to warunki ekonomiczne i poli-
tyczne, ktore sa podstawowymi czynnikami przemieszczen ludnosci ksztattuja
zarowno kierunki przemieszczen, jak i ich wielkosci. Na poczatku obecnego stu-
lecia najwigcej mieszkancow w wyniku migracji zyskuja kraje Europy Potudnio-
wej — Hiszpania i Wiochy (odpowiednio 0,7 i 0,5 mln w 2007 r.), przy czym
Hiszpania jeszcze na poczatku lat 90. byta krajem emigracyjnym. Stosunkowo
duzo mieszkancow z tego tytutu przybyto w Wielkiej Brytanii (0,2 mln). Na nie-
wielka skalg (co do liczby migrantow — kilkudziesigeiu tysigcy mieszkancow)
powigksza si¢ zaludnienie Francji, Belgii Irlandii, Szwecji, Szwajcarii, a ostatnio
nawet Czech. W mniejszym stopniu niz ta ostatnia grupa powigkszaja (do 50 tys.
0s6b) w wyniku migracji swoja liczb¢ mieszkancow pozostate kraje Europy Za-
chodniej, Potnocnej i Poludniowej. W przeciwienstwie do tych panstw poprzez
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migracje zmniejsza si¢ liczba ludnosci wigkszosci krajow postkomunistycznych
Europy Srodkowej, a przede wszystkim Polski (ponadto Ukrainy, Rumunii, Li-
twy, Lotwy i Estonii). Zastanawiajace jest, ze potudniowi sasiedzi Polski — Cze-
chy 1 Stowacja, pomimo takich samych warunkow politycznych i ekonomicznych
najnowszej historii rozwoju nie sg krajami emigracyjnymi, a wrecz przeciwnie,
w Czechach nawet w ostatnich latach przyrost liczby ludnosci pod wplywem
migracji wzrasta (z 0,6 do 8,1%0 w 2007 r.). Relatywnie w stosunku do liczby lud-
nosci najwigkszy przyrost zaludnienia w 2007 r. wystapit w: Hiszpanii (16,3%o),
Irlandii (15,5), Szwajcarii (10,0%o) oraz Norwegii i Wtoszech (po 8,4%o).

Polska historycznie jest krajem emigracyjnym. W okresie najnowszej historii
od zakonczenia drugiej wojny $wiatowej niemal przez wszystkie lata wymeldo-
wania na state z Polski przewyzszaly liczbe zameldowan'’. Poza ta statystyka
pozostaje powazna liczba osob, ktore przebywaja poza krajem nie dopehiajac tej
formalnosci lub przebywaja czasowo, chociaz pobyt ten jest niejednokrotnie dtu-
gotrwaly. Wedtug szacunkéw GUS, w latach 2004-2007 liczba takich emigrantow
wzrosta z 1 do 2,3 mln 0s6b'*. Gléwnym kierunkiem tej emigracji sa kraje Europy
Zachodniej, a szczeg6lnie kraje UE, do ktorej kieruje si¢ okoto 75% emigrantow
z Polski. Gtéwnymi krajami emigracji Polakéw sa: Wielka Brytania, Niemcy 1 Ir-
landia. Okoto 80-90% tych migrantow przebywalo za granica w zwiazku z praca.

W wyniku scharakteryzowanych powyzej demograficznych procesow ruchu
naturalnego oraz migracji mi¢dzynarodowych, a takze wydhizania si¢ przecigt-
nej dhugosci trwania zycia ludnosci nastepuja zmiany w strukturze wieku ludno-
sci (rys. 6). Ogdlnoswiatowa prawidlowoscia w tym zakresie jest proces starzenia
si¢ spoteczenstw, szczegdlnie istotne jest rozne tempo tego procesu w poszczegol-
nych cze$ciach $wiata i krajach Europy. IloSciowym tego wyrazem jest spadek
udzialu w ogo6lnej liczbie mieszkancoéw danego terytorium dzieci i mlodziezy
(w przyjetej klasyfikacji w wieku 0-14 lat) i wzrost udzialu oséb w starszym
wieku (tutaj 65 1 wigcej lat). W najwickszym tempie w skali §wiata starzeje si¢
cywilizacja zachodnia, a Europa jest pod tym wzgledem w najbardziej nieko-
rzystnej sytuacji. W 2005 r. odsetek dzieci (w analizie wedlug biologicznych
grup wieku tej grupie przypisuje si¢ kategori¢ ,,wnukowie’) wyniost tylko 16%
i az tyle samo wyniost odsetek osob starszych (,,dziadkowie”). Taka réwnowaga
nie daje dobrych podstaw dla przysztosci demograficznej Europy, a §wiadczy
raczej o jej destrukcyjnym wplywie na charakter przyszlych proceséw natural-
nego rozwoju demograficznego Europy. W Europie dla procesu starzenia sig jej
mieszkancow szczegblne byly lata 90. i pierwsze lata obecnego stulecia, kiedy tem-

'3 Wedtug takiego kryterium na biezaco prowadzona jest statystyka migracji zagranicznych.
! Patrz szerzej na ten temat: Z. Strzelecki, J. Witkowski, Przeszlo$¢ i przysziosé demograficzna
Polski, Biuletyn nr 66, Rzadowa Rada Ludnos$ciowa, Warszawa 2009.
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po tego procesu przybrato na sile. Wigzalo sig to glownie z duzym ograniczeniem
rozrodczosci w krajach Europy Wschodniej, a z drugiej strony z dalszymi osiagnig-
ciami w zwalczaniu umieralnosci ludnosci w catej Europie, co wptyneto na wzrost
liczby mieszkancow takze w starszym wieku. Siedem krajow (Niemcy, Wiochy,
Francja, Wielka Brytania, Ukraina, Hiszpania i Polska) koncentruje blisko 60%
populacji Europy w starszym wieku, co oznacza, ze na ich terytorium skupiaja si¢
tez problemy i korzysci spoteczne i ekonomiczne zwiazane ze staroscia.

40

W1980r. W1990r. L12005r.

30 4

Swiat Europa (bez Ameryka Pn. Europa (bez Ameryka Pn.
Ros;ji) Ros;ji)
0-14 lat 65 i wiecej lat

Rys. 6. Struktura wieku ludnosci na $wiecie, w Europie i Ameryce Pdinocnej w latach 1980-
-2005 — % ludnos$ci w wieku 0-14 lat oraz 65 i wigcej lat

W nieco korzystniejszej sytuacji znalazla si¢ cywilizacja zachodnia Ameryki
Potnocnej, chociaz juz co 6smy jej mieszkaniec jest w wieku 65 i wigcej lat i jest
to drugi w skali $wiata kontynent pod wzgledem stopnia zaawansowania procesu
starzenia sie ludnosci.

Bezposrednim skutkiem takiego kierunku zmian w strukturze wieku ludnosci
jest wielko$¢ pozostajacych do dyspozycji tzw. potencjalnych zasobow pracy'’.
Swiat dysponuje obecnie okoto 4,2 mld 0sob zasoboéw pracy, z czego blisko 2/3
znajduje si¢ w Azji (2,6 mld), dalsze 12,2% w Afryce (511 mln). Cywilizacja
zachodnia koncentruje 1/7 potencjalnych zasobow pracy swiata (okoto 630 min),
z czego Europa skupia 9,5%, a Ameryka Pétnocnej 5,4% z nich (rys. 7).

S'W poréwnaniach migdzynarodowych do charakteryzowania zasoboéw pracy uzywa sig kategorii
potencjalnych zasobéw pracy, co oznacza liczb¢ mieszkancow danego terytorium w wieku zdol-
nosci do pracy, tj. 15-64 lata.
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Rys. 7. Potencjalne zasoby pracy na $wiecie, w Europie, Ameryce Pdtnocnej i Polsce w latach
1980-2005 — w tys. (ludnos¢ w wieku 15-64 lata)

Nalezy podkresli¢, ze w minionym trzydziestoleciu potencjalne zasoby pracy na
swiecie zwigkszyly si¢ we wszystkich regionach $wiata, ale w rdéznym tempie.
W skali §wiata przyrost ten wynidst ponad 61%, jednak przyrost w cywilizacji za-
chodniej byt najnizszy, z czego w Europie byl wielokrotnie nizszy w poréwnaniu
z innymi regionami $wiata i wynidst tylko okoto 10%, a w Ameryce Pétnocnej 33%
(w Afryce 104%, w Ameryce Srodkowej 78%, w Ameryce Potudniowej 74%,
wAzji 70%, w Oceanii 52%). Niemal niezauwazalny przyrost zasobow pracy
w Europie w okresie 25 lat to ogromne wyzwanie ekonomiczne i polityczne'®. Eu-
ropa musi bowiem uzupetnia¢ swoje zasoby pracy, aby z jednej strony jej gospo-

16 Rozwazajac problematyke zasob6w pracy musimy pamietaé, ze nie cata zbiorowo$é potencjal-
nych zasobow pracy jest aktywna ekonomicznie (co oznacza sumg ludnosci pracujacej i bezro-
botnej). Z réznych powodow czgs¢ mieszkancoOw danego terytorium nie pracuje i aktywnie tej
pracy nie poszukuje lub nie pracuje ze wzgledéw zdrowotnych, z powodu nauki lub np. z uwagi
na osiagnigty standard zycia. Dlatego w ocenie problemu zasoboéw pracy wazne sa dwa jego
aspekty: z jednej strony rzeczywiste ich wykorzystanie w postaci zatrudnienia (mierzone wskaz-
nikiem zatrudnienia zasobow pracy — ludnosci w wieku 15-64 lata), a z drugiej strony pozio-
mem bezrobocia (mierzone wskaznikiem bezrobocia w tej grupie wieku). Problem ten pomija-
my w naszych rozwazaniach.
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darka mogta konkurowa¢ w skali globalnej, a z drugiej strony, aby moc realizo-
wac zaciagnigte zobowiazania socjalne wobec generacji emerytalnych (co wyma-
ga optymalnej relacji pomiedzy liczebnoscia generacji pracujacych i generacji
korzystajacych z transferow spolecznych). Powyzsze dane wskazuja zatem,
z jakich kierunkow Europa musi pozyskiwac zasoby pracy, aby nie dopusci¢ do
powaznych probleméw swojej gospodarki. Bez watpienia sa to Azja i Afryka.

Perspektywy demograficzne cywilizacji zachodniej

Perspektywy demograficzne $wiata i jego 1 poszczeg6lnych regiondw, w tym
cywilizacji zachodniej, warunkuja szczegdlnie obnizajaca si¢ ptodnos¢ kobiet oraz
spadek umieralnosci i wydtuzanie si¢ zycia ludnosci, a w wielu krajach takze mi-
gracje ludnosci. Sredni wariant prognozy demograficznej ONZ z 2008 r."”, biora-
cy pod uwage aktualne tendencje w czynnikach rozwoju demograficznego po-
szczegolnych regionow $wiata i krajow oraz zatozenia co do ksztaltowania sig
ich w przysztosci, przewiduje wzrost zaludnienia §wiata z obecnych 6 908,7 min
mieszkancow do 9 145,0 mln w 2050 r., a wigc o ponad 2,2 mld mieszkancow, tj.
o blisko 1/3 —tab.1.

Przyszto$¢ demograficzna cywilizacji zachodniej wedtug hipotez ekspertow
ONZ rysuje si¢ dwukierunkowo: jej rozwoju w krajach Ameryki Pétnocnej i de-
populacji w Europie jako catosci oraz w réznych kierunkach, jesli chodzi o po-
szczegollne jej czesci. Przewiduje sig, ze ludno$¢ cywilizacji zachodniej Ameryki
Potnocnej wzroénie liczebnie o 27%, a wigc w 2050 r. bedzie liczy¢ 421 min
wobec obecnych 352 min (przyrost o okoto 70 mln), Europy za$ zmniejszy sig
0 17 mln do 575 mln (spadek o 2,9%). Nalezy jednak zauwazy¢, ze zmiany de-
mograficzne w Europie beda przebiega¢ jednak wielokierunkowo: bedzie si¢
rozwija¢ liczebnie ludno$¢ Europy Pdocnej (przyrost o 14% glownie w Irlan-
dii, Norwegii i Szwecji), stagnacja beda si¢ cechowac kraje Europy Potudniowe;j
i Zachodniej (chociaz w kilku z nich przewiduje si¢ przyrost liczby mieszkan-
cow: Belgia, Francja, Hiszpania, Niderlandy, Szwajcaria i Wielka Brytania),
procesy depopulacyjne beda si¢ natomiast pogltebia¢ w krajach Europy Wschod-
niej. We wschodniej czesci zachodniej cywilizacji Europy na ogromne wyzwa-
nia zwiazane z transformacja spoteczno-gospodarcza natozyly sig, a w czgsci sa
takze jej skutkiem destrukcyjne procesy demograficzne, ktore przejawiaja sig juz
w postaci kryzysu demograficznego, ale nalezy si¢ spodziewa¢, ze jeszcze be-
dzie on glebszy. Jesli wigc procesy demograficzne w Europie beda przebiegac
wedtug tego scenariusza, to powaznie zagrozony bedzie rozwdj zrownowazony
Europy, szczegolnie relacja pomigdzy pracujacymi a otrzymujacymi emerytury.

7 World Population Prospects. The 2008 Revision.
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Tabela 1
Prognoza demograficzna dla regionéw §wiata i krajow Europy na lata 2010-2050
Lata
Region/kraj 2010 [ 2020 [ 2035 [ 2050 2020 | 2035 | 2050
liczba ludnosci w tys. 2010 =100,0

Swiat 6908688 | 7674833 | 8570570 | 9149964 | 11,1 1240 | 1324
Europa 592392 597546 | 590 803 574 951 100,9 97,7 97,1
(bez Rosji)

Wschodnia 151118 146 105 | 135534 123 864 96,7 89,7 82,0

Pélnocna 98 909 103400 | 108691 112524 | 1045 | 1099 | 1138

Potudniowa 153778 157455 | 157558 153654 | 1024 | 1025 99,9

Zachodnia 188 587 190585 | 189 867 184908 | 1011 100,7 98,0
Azja 4166741 | 4596256 | 5032489 | 5231485 | 1103 | 1208 | 1255
Afryka 1033043 | 1276369 | 1647781 1998466 | 1235 | 1595 | 1934
Ameryka 351 659 383384 | 421477 448464 | 1090 | 1198 | 1275
Potnocna
Ameryka 195 427 215331 | 238037 246335 | 1102 | 1218 | 1260
Srodkowa
Ameryka 393221 430212 | 468111 482850 | 1094 | 1190 | 1228
Poludniowa
Oceania 35 838 40 329 46 485 51338 | 1125 | 1297 | 1432
Rosja 140 367 135406 | 125387 116 097 96,5 89,3 82,7
Austria 8387 8529 8 639 8516 | 1017 | 1030 | 1015
Belgia 10 698 11048 11384 11493 | 1033 | 1064 | 1074
Biatorus 9588 9112 8258 7275 95,0 86,1 75.9
Bulgaria 7497 7017 6 184 5392 93,6 82,5 71,9
Chorwacja 4410 4318 4095 3 825 97,9 92,9 36,7
Czechy 10411 10 588 10 442 10294 | 1017 | 1003 98,9
Dania 5481 5557 5621 5551 1014 | 1026 | 1013
Estonia 1339 1333 1279 1233 99,6 95,5 92,1
Finlandia 5 346 5496 5529 5445 | 1028 | 1034 | 1019
Francja 62 637 64931 67 080 67668 | 1037 | 107.1 108,0
Grecja 11183 11254 11185 10939 | 100,6 | 100,0 97,8
Hiszpania 46 317 48564 50 239 51250 | 1049 | 1085 | 1107
Trlandia 4589 5 145 5771 6295 | 1121 1258 | 1372
Litwa 3256 3058 2 826 2579 93,9 36,8 79,2
Eotwa 2240 2153 1993 1854 96,1 89,0 82.8
Niderlandy 16 653 17 143 17572 17399 | 1029 | 1055 | 1045
Niemey 82057 80 422 76 234 70 504 98,0 92,9 85,9
Norwegia 4855 5200 5650 5047 | 107.1 1164 | 1225
Polska— ONZ
CGUs 38038 37497 35241 32013 98,6 92,6 84,2

38092 37 830 35993 . 99,3 94,5 .

Portugalia 10732 10757 10513 10015 | 1002 98,0 93,3
Rumunia 21190 20 380 18978 17279 96,2 89,6 31,5
Stowacja 5412 5442 5256 4917 | 100,6 97,1 90,9
Stowenia 2025 2053 2018 1954 | 1014 99,7 96,5
Szwajcaria 7595 7879 8254 3514 | 1037 | 1087 | 1121
Szwecja 9293 9713 10 200 10571 1045 | 1098 | 1138
Ukraina 46 433 42 945 38 755 35026 92,5 83,5 754
Wegry 9973 9766 9353 8934 97,9 93,8 89,6
Wiclka Bryt. 61 899 65 090 69 137 72365 | 1052 | 1117 | 1169
Wiochy 60 098 60 408 59 057 57066 | 100,5 98,3 95,0

Zrédto: World Population Prospects. The 2008 Revision.
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W takiej sytuacji historia musi zatoczy¢ koto i tak jak w drugiej polowie XIX w.
oraz w pierwszej XX w. miatl miejsce exodus Europejczykow za morza i oceany,
w pierwszej polowie XXI w. to stary kontynent musi otworzy¢ swoje ,,wrota"
dla imigrantéw z innych kontynentow. Wszystkie one bowiem beda si¢ rozwijaé
demograficznie. W najwigkszym tempie afrykanski (przyrost liczby mieszkan-
cow o0 93%), a nastgpnie: Oceania (43%), azjatycki (25%), srodkowoamerykan-
ski (26%) 1 poludniowoamerykanski (23%). To gtéwnie z tych czeg$ci swiata Europa
w wigkszo$ci bedzie mogla zasila¢ si¢ w nowych mieszkancow, aby tagodzi¢ dys-
proporcje pomiedzy liczebnoscia pracujacych i biernych zawodowo.

Szczegblna sytuacja, w jakiej znalazta si¢ cywilizacja Europy, a gltownie
Europy Wschodniej bedzie wynika¢ z poglebiania si¢ dotychczasowych proce-
sow, ktore zaprezentowatem w skrocie we wczesniejszej czesci opracowania, a
ktore dotycza: niskiej ptodnosci, przejscia od tradycyjnej wielodzietnej rodziny
do rodziny bezdzietnej i matodzietnej, opdzniania wieku zaktadania rodziny lub
pozostawania w stanie bezzennym, spadku umieralnos$ci i znacznego wydtuzenia
si¢ zycia. Jest to sytuacja w duzym stopniu odmienna, jak o tym byla mowa, od
wielu krajow zachodnioeuropejskich'®.

W wyniku zréznicowanej dynamiki zaludnienia w poszczegoélnych regio-
nach $wiata w perspektywie najblizszych 40 lat nastapia réwniez zmiany
w strukturze zaludnienia $wiata wedtug regionow, ale istotne z punktu widzenia
cywilizacji zachodniej. Chociaz jej liczebno$¢ zwigkszy si¢ z okoto 945 min do
okoto 1025 mln, to jej udziat w skali globu zmniejszy si¢ z obecnych 13,7% do
11,2% w 2050 r. i obejmie obie jej gldéwne czgsci: europejska (spadek z 8,6% do
6,3%) 1 poéinocnoamerykanska (z 5,1% do 4,9%). W sensie strukturalnym wzrost
udziatu (znaczenia) w skali §wiata bedzie dotyczyt jedynie cywilizacji afrykan-
skiej (wzrost z 15 do niemal 22%), pozostatych bedzie w ré6znym tempie spadac.

Wymienione wyzej kierunki zmian w liczebnoS$ci poszczegolnych cywilizacji to
jedna z waznych plaszczyzn przemian demograficznych, ale by¢ moze wazniejsza
jest ptaszczyzna zmian w strukturze ludnosci, szczegdlnie w strukturze wieku. Jest
to najwazniejsze z tego wzgledu, ze powoduje najdonios$lejsze skutki spoteczno-
-ekonomiczne. Glowne wyzwanie wynikajace z tych zmian to skala starzenia si¢
spotecznosci $wiatowej w ogole i poszczegdlnych krajow (tab. 2), wtym takze
zmiany w wielko$ci zasobdw pracy. Proces starzenia si¢ ludnosci (wzrost odsetka
ludnos$ci w starszym wieku — tutaj w wieku 65 i wigcej lat — wsrod ogotu miesz-
kancow) bedzie w przysztosci procesem ogolnoswiatowym, a tempo tego proce-
su bedzie ulega¢ przyspieszeniu. Liczba ludnosci w wieku 65 i wigcej lat wzro-
$nie na $wiecie z obecnych okoto 520 mln prawdopodobnie do blisko 1,5 mld

18 Zob. P. Eberhardt, Nowe tendencje w ruchu naturalnym ludnosci Europy w ujeciu geograficznym, ,Prze-
glad Geograficzny" 2002, nr 74, s.175-198.
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w 2050 r., a wigc niemal 3-krotnie, a jej udziat wéroéd ogétu mieszkancow wzro-
$nie 2,5-krotnie (z 7,6% w 2010 r. do 17,3% w 2050 r.). Tempo starzenia si¢
mieszkancoéw poszczegodlnych regiondw swiata bedzie rézne, ale w perspektywie
40 najblizszych lat wyroznia sig¢ w tym zakresie jedynie cywilizacja zachodnia.
Ludnos$¢ Europy i Ameryki Péinocnej bgdzie cechowa¢ najglebsze zaawanso-
wanie procesu starzenia si¢. Na najstarszym demograficznie juz dzi§ kontynen-
cie — Europie co szdsty mieszkaniec liczy 65 lub wigcej lat, ale w 2050 r. takich
Europejczykoéw bedzie juz prawdopodobnie blisko 30%, przy czym proces sta-
rzenia si¢ bedzie najbardziej zaawansowany w Europie Poludniowej i Zachod-
niej. W Ameryce Péinocnej w takim wieku w 2050 r. bedzie czg$ciej niz co piaty
mieszkaniec. To pokazuje skalg, na jaka maja si¢ przestawi¢ gospodarki (prze-
myst i ustugi) na tych obu kontynentach. Afryka dalej pozostanie kontynentem
o najmlodszej strukturze wieku mieszkancow (o wciaz jeszcze wysokiej umie-
ralno$ci), a w pozostatych regionach $wiata wskaznik starosci bedzie w 2050 r.
ksztattowat sig¢ na poziomie 17-20%. W Rosji natomiast w tym czasie w star-
szym wieku bedzie co czwarty mieszkaniec.
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W przypadku zachodniej cywilizacji Europy w perspektywie 2050 r. starze¢
si¢ beda spoteczenstwa wszystkich krajow, ale najbardziej zaawansowany proces
starzenia obejmie Niemcy oraz cztery kraje Europy Péinocnej: Wtochy, Portuga-
lie, Hiszpani¢ i Grecjg, a takze Polskg. Europa bedzie wigc sig stawaé coraz
starszym w sensie demograficznym kontynentem, a pewne opdznienie tych pro-
cesoOw bedzie dotyczy¢ tylko: Wielkiej Brytanii, Danii, Irlandii, Norwegii
i Szwecji ze wzgledu na korzystne ksztaltowanie si¢ w tych krajach poziomu
rozrodczo$ci, co poprawia proporcje wieku jego mieszkancow (do tego nalezy
pamigtac o ,,zasilaniu” tych krajow przez migrantow, ktoérzy zwykle sa w rela-
tywnie mtodym wieku).

Tak powazne zaawansowanie starzenia si¢ spolecznosci cywilizacji zachod-
niej staje si¢ ogromnym wyzwaniem dla tworzenia PKB, jak i jego migdzypoko-
leniowej redystrybucji. Zmniejsza si¢ bowiem liczebnie grupa tworzacych PKB,
a wzrasta znaczaco grupa $wiadczeniobiorcow. Przed spolecznos$ciami, szcze-
gblnie europejskimi, w tym i Polska, staje rozstrzygnigcie w przysziosci pro-
blemu skali imigracji mieszkancow spoza Europy, ktéra moze ten problem zla-
godzi¢. Nalezy zauwazy¢, ze problemem tym coraz czgsciej oficjalnie zajmuje
si¢ Rada Europejska'®. Skala tego problemu pozostaje w bardzo $cistej korelacji
z wielkoscia zasobow pracy, ktore beda pozostawacé do dyspozycji w poszcze-
golnych spoleczenstwach cywilizacji zachodniej. Jesli chodzi o skalg $wiata, to
wedhug szacunkéw ekspertow ONZ wielkos¢ zasoboéw pracy (potencjalnych)
zwigkszy si¢ do 2050 r. o 1,3 mld osodb, tj. o 30%, glownie w Azji i Afryce. W
cywilizacji zachodniej znowu w tym zakresie zmiany bgda dwukierunkowe: w
Europie bedzie si¢ poglebiat deficyt sity roboczej (ubytek o 72 mln, tj. az o
18%), natomiast w Ameryce Pdétnocnej bedzie przybywac zasobow pracy (dzig-
ki korzystnym demograficznym procesom naturalnym i imigracji) — blisko 35
mln os6b w catym okresie (tj. 0 16%).

19 7t Conference of Ministers Responsible for Migration Affairs, Helsinki, 16-17 September 2002,

Final Declaration.
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-2050 — w tys. (ludnoé¢ w wieku 15-64 lata)

Europa bedzie wigc jedynym regionem $wiata, gdzie zasoby pracy beda si¢
kurczy¢ 1 z wyjatkiem krajow Europy Pdinocnej (tu prawdopodobnie nastapi
stabilizacja liczebnosci zasobdw pracy) we wszystkich pozostatych jej cze$ciach
spadek ten begdzie bardzo istotny, a najdotkliwszy wystapi w Europie Wschod-
niej —az o 1/3. Proces ten w takiej skali bedzie dotyczyt takze Polski.

Podsumowanie

Celem niniejszego opracowania bylo wskazanie podstawowych problemow
demograficznych cywilizacji zachodniej dotyczacych wspotczesnosci (w ostat-
nich kilkudziesigciu latach) i hipotez na najblizsze kilkadziesiat lat. Analiza daje
podstawy do stwierdzenia, ze cywilizacje zachodnia w jej dotychczasowym
1 przysztym rozwoju demograficznym w wigkszosci cechuja stabosci. Naleza do
nich przede wszystkim: najnizsza dynamika wzrostu w skali $wiatowej, najniz-
szy poziom urodzen w skali §wiata, najnizszy w skali $wiata model zastgpowal-
nosci pokolen. Liczebny rozwoj cywilizacji zachodniej zaréwno Europy, jak
i Ameryki Potnocnej dokonuje si¢ w wyniku naptywu mieszkancow z innych
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kontynentow, a cywilizacja europejska swoj niewielki rozwdj liczebny, a ostatnio
stabilizacje zawdzigcza jedynie imigrantom z innych kontynentow. W wyniku
tych trendow w cywilizacji zachodniej zachodza niekorzystne procesy struktural-
ne: starzeje si¢ ona w najwickszym tempie w skali §wiata, a Europa jest pod tym
wzgledem w najbardziej niekorzystnej sytuacji; przyrost potencjalnych zasobow
pracy w tej cywilizacji zachodniej jest 1 bedzie najnizszy (szczegoélnie w Europie,
gdzie jest wielokrotnie nizszy w poréwnaniu z innymi regionami $wiata).

Wedtug hipotez ekspertow ONZ, przyszios¢ demograficzna cywilizacji za-
chodniej rysuje si¢ pesymistycznie, poglebiac si¢ beda niekorzystne dotychcza-
sowe tendencje. Chociaz jej liczebno$¢ zwigkszy si¢ z okoto 945 min do okoto
1025 mln, to jej udziat w skali globu zmniejszy si¢ z obecnych 13,7% do 11,2%
w 2050 r. 1 obejmie obie jej gtdéwne czegsci: europejska (spadek z 8,6% do 6,3%)
i pélnocnoamerykanska (z 5,1% do 4,9%). Bedzie si¢ tak dziato glownie w wy-
niku rozwoju innych cywilizacji. Zmiany demograficzne cywilizacji zachodniej
beda dwukierunkowe: rozw6j w dalszym ciagu bedzie dotyczyt krajéw Ameryki
Potnocnej, a regres Europy jako catosci oraz w réznych kierunkach, jesli chodzi
0 poszczegolne jej czgsci. Jednoczesnie ludnos¢ Europy i Ameryki Potnocnej
bedzie cechowaé najglebsze zaawansowanie procesu starzenia si¢ w skali swia-
ta. Tak powazne zaawansowanie starzenia si¢ spoteczno$ci cywilizacji zachod-
niej staje si¢ ogromnym wyzwaniem dla tworzenia PKB i jego migdzypokole-
niowej redystrybucji. Zmniejsza si¢ bowiem grupa tworzacych PKB, a wzrasta
znaczaco grupa $wiadczeniobiorcow. Na kurczacych sig liczebnie zasobach pra-
cy bedzie spoczywal coraz wigkszy cigzar utrzymania coraz liczniejszych rocz-
nikdéw osdéb niepracujacych w wieku poprodukcyjnym. Reformy majace zapobiec
lub przynajmniej ostabi¢ konsekwencje starzenia sie ludnosci musza obja¢”’: poli-
tyke budzetowa, szczegdlnie w zakresie systemu emerytalnego i ograniczania
rozszerzonych $wiadczen i wysokich zasitkow (na rzecz $wiadczen w celu
zwigkszenia rozrodczosci); rynek pracy w zakresie przedluzania aktywnosci
zawodowej oraz zwigkszania partycypacji w zatrudnieniu oraz podwyzszania
wydajnosci i elastycznosci dobr, ustug, pracy i rynkow kapitatlowych. Wszystkie
te dziatania powinny zmierza¢ do poprawy konkurencyjnosci gospodarek cywi-
lizacji zachodniej, a szczegélnie gospodarck UE w skali globalnej. Osobnym
problemem jest rozstrzygniccie w przysztosci problemu skali imigracji miesz-
kancoéw spoza Europy, ktora moze ztagodzi¢ problem konsekwencji starzenia sig
ludnosci. W takim przypadku, co obejmie takze Polske, musimy by¢ jednak
przygotowani na problemy wielokulturowos$ci, integracji, asymilacji a takze
tolerancji zwigzane z naptywem imigrantéow z innych cywilizacji. Czy jesteSmy

2 Por. szerzej na ten temat np.: The Eeconomics Consequences of Ageing Population (A compari-
son of the EU, US and Japan), nr 138, European Commission, 1999, Bruksela.
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na nie gotowi? Czy jesteSmy na nie przygotowani, jesli prowadzona na tak sze-
roka skale¢ w Niemczech polityka multi-kulti poniosta klgske?

THE DEMOGRAPHIC PROBLEMS OF WESTERN CIVILIZATION
Summary

Scientific, as well as political, discourse is lately becoming increasingly engaged
with the subject of relations between the East and the West, the North and the South,
between different parts of the world, and — most often — about the relations nearest to our
area of interest, i.e. those dealing with the regions of the European Union including the
EU-15 and the new member states (which have to deal with the post-Soviet historical
inheritance), etc. The discussion is always set against the background of problems of
demographic potential and changes therein, the emerging trends and possible forecasts
and, of course, the effects of such changes. A question often posed is a more general one
with an ontological background, a question concerning the relations between different
civilizations, both in the past and in the future. The most important element of this di-
scourse for us are, evidently, the problems of Western civilization and its relations with
the remaining largest civilizations in the world today.

The goal of this paper is to identify the basic demographic problems of contempora-
ry Western civilization (i.e. those visible in the last few decades) and formulate hypo-
theses for the next few decades. The conducted analysis provides a basis for stating that
Western civilization in its recent demographic development and that of the near future is
characterized mostly by weak points.
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POZIOM ZYCIA W MIASTACH
1 SUBIEKTYWNE RANKINGI
ATRAKCYJNOSCI MIAST W POLSCE

Biezace korzystanie z nowo publikowanych danych statystycznych jest dobrym i
inspirujacym przyzwyczajeniem. W opublikowanym niedawno w GUS zeszycie
znajduje si¢ interesujace zestawienie dotyczace mieszkalnictwa. Polityka mieszkanio-
wa jest czescia polityki spotecznej, a liczba oddawanych do uzytku mieszkan bywa
interpretowana jako stopien zaspokajania potrzeb spotecznych, co jest obszarem zain-
teresowan naszej dyscypliny naukowej. W tab. 1 przedstawiono pierwsza informacje
na temat mieszkan oddanych do uzytku w miastach wojewodzkich w Polsce.

Tabela 1

Mieszkania oddane do uzytku w miastach wojewodzkich w I pétroczu 2008 r.

Lp. miasto mIijcl;:zZlI::ﬁ- Wliczbach Na' ! 900 vl/) SZXSZ-
cow bezwzglednych matzenstw ou
1 2 3 4 5 6
1 Warszawa 1.707 981 9047 2418 1
2 Biatystok 294 265 628 957 10
3 Bydgoszcz 360 142 586 700 15
4 Gdansk 455717 1772 1670 4
5 Gorzoéw Wielkopolski 125360 295 1054 9
6 Katowice 311179 378 554 16
7 Kielce 205 635 401 842 13
8 Krakow 756 441 2796 1764 3
9 Lublin 351345 1109 1409 6
10 Lodz 750 125 870 551 17
11 Olsztyn 175 843 484 1337 7
12 Opole 126 382 43 154 18
13 Poznan 559 458 1664 1211 8
14 Rzeszow 171 330 350 873 11
15 Szczecin 407 260 735 786 14
16 Torun 206 346 844 1777 2
17 Wroctaw 632 803 2264 1533 5
18 Zielona Géra 117 406 239 848 12

Z6dto: Miasta wojewédzkie. Podstawowe dane statystyczne. Rok VIIL nr 16, listopad 2008, GUS, Warszawa.
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Jest to jedynie wycinek informacji, poniewaz przedstawia ilos¢ mieszkan
oddanych do uzytku w pierwszym poéiroczu 2008 r. Dane przedstawiono dla 18
miast wojewoddzkich, poniewaz w dwoch wojewodztwach mamy do czynienia ze
szczegolna dwuwtladza przestrzenna, gdy wojewoda rezyduje w innym miescie
niz marszatek wojewodztwa. Informacj¢ uzupehiajq liczby mieszkancow miast
wojewodzkich, bedziemy si¢ tu odnosi¢ do pojecia aglomeracji, dla ktoérego
liczba mieszkancow jest kluczowa.

W zestawieniu jest informacja o oddanej do uzytku liczbie mieszkan. Na jej
podstawie mozna mowic¢ o atrakcyjnos$ci miast, bo jezeli takie mieszkania po-
wstaly, to zapewne skala potrzeb spotecznych zostala wcze$niej rozpoznana,
a inwestorzy zakladaja, ze rynek wchlonie te mieszkania. Z tego pierwszego
zestawienia wynika, ze najatrakcyjniejszym miastem w Polsce jest stolica kraju
Warszawa, gdzie liczba oddanych do uzytku mieszkan 3-krotnie przewyzsza
drugi w zestawieniu Krakow (31% tej liczby w stolicy) i kolejne na liscie Wro-
ctaw, Gdansk i Poznan. Nieoczekiwanie wysoko w tym zestawieniu plasuje si¢
Lublin, a na drugim koncu skali pojawia si¢ Opole, gdzie powstato 0,5% liczby
mieszkan oddanych do uzytku w Warszawie, a nastgpnie Zielona Gora i Gorzow
Wielkopolski. Tyle suche fakty. Liczby bezwzglednej w Warszawie nie ma jed-
nak sensu poréwnywac¢ z Opolem. Nalezy zatem poszukac¢ wartosci stosunko-
wej, ktora umozliwia takie porownania.

W kolumnie nr 5 mamy taki miernik. Jest nim liczba mieszkan oddanych do
uzytku na 1000 zawartych matzenstw. Miernik ten w polityce spotecznej trakto-
wany jest czgsto jako odzwierciedlenie skali zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych. Wychodzimy tu z zalozenia, ze mieszkanie nalezy do potrzeb podstawo-
wych gospodarstw domowych, w zwiazku z czym kazde nowo powstate
gospodarstwo domowe powinno dysponowac takim samodzielnym mieszka-
niem. Liczba zawartych zwiazkéw matzenskich moze wskazywaé na liczbe no-
wych gospodarstw domowych. Stan pokrycia potrzeb mieszkaniowych tych
gospodarstw domowych byt w 2008 r. mocno zréznicowany. Prawie 2,5-krotnie
pokryta byta skala potrzeb w Warszawie. Nie jest to informacja, z ktorej wynika,
ze kazde nowo zawarte matzenstwo w Warszawie ma nowe mieszkanie do dys-
pozycji. Mieszkanie jest obecnie towarem rynkowym. Jest to towar drogi i wielu
gospodarstw domowych nie sta¢ na zakup samodzielnego mieszkania. Tym
niemniej zasoby istnieja i pokrycie skali potrzeb mieszkaniowych dla tej katego-
rii potrzebujacych jest mozliwe.

W zestawieniu mamy ponadto jeszcze osiem miast, w ktorych oddano ponad
1000 mieszkan na 1000 zawartych zwiazkow malzenskich, co teoretycznie
przewyzsza popyt. Kolejno$¢, poza Warszawa, jest nieco inna niz w kolumnie 4.
Na drugim miejscu znalazt si¢ nieoczekiwanie Torun, przed Krakowem i Gdan-
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skiem. Jezeli przyjmiemy, ze pokrycie skali potrzeb mieszkaniowych jest takze
obrazem atrakcyjnosci miast, to w tym przypadku do czolowki naleza jeszcze
Wroctaw, Lublin, Olsztyn, Poznan i Gorzéw Wielkopolski. Sa to o$rodki miej-
skie wedhug subiektywnych ocen na tyle atrakcyjne, ze deweloperzy, jak i pozo-
stali inwestorzy decydowali si¢ w nich na nowe inwestycje mieszkaniowe'.
Ranking czotéwki jest zatem nastepujacy:

1. Warszawa — 2418.

2. Torun—1777.

3. Krakéw — 1764.
4. Gdansk — 1670.
5. Wroctaw — 1533.

W tym zestawieniu mamy cztery atrakcyjne i innowacyjne aglomeracje
wielkomiejskie w Polsce’. Poza obecna stolica, ktorej walorow nie warto przy-
pominag, jest tu historyczna stolica Polski z zabytkowa zabudowa, ktora stanowi
atrakcj¢ turystyczna na miar¢ swiatowa. Krakow jest takze wielkim osrodkiem
akademickim, z najbardziej renomowang uczelnia polska Uniwersytetem Jagiel-
lonskim. Jest wreszcie atrakcyjnym miejscem do zamieszkania, takze dla osob,
ktérych aktywno$¢ zawodowa zlokalizowana jest na potudniu Polski, tacznie z ob-
szarem Gornego Slaska. Poprzez istniejaca juz autostrade (chwilowo) od przed-
mies¢ Bochni do granicy z Niemcami (w bliskiej perspektywie do granicy z Ukra-
ina) miasto jest tatwo osiagalne takze z wickszej odleglosci. Dojazdy do pracy na
odleglos¢ nawet ponad 100 km nie stanowia na $wiecie problemu, jezeli istnieje
dogodne potaczenie drogowe. Krakoéw zatem i z tego powodu jest atrakcyjny.

Wiele z powyzszych argumentoéw dotyczy takze Gdanska i Wroctawia. Hi-
storia i atrakcyjna zabytkowa zabudowa, silny osrodek akademicki i autostrada
taczaca miasto z regionem powoduja, ze mimo analizy zaledwie jednego mierni-
ka spotecznego potwierdza si¢ pozycja tych miast w rankingu sieci osadniczej
w Polsce. Trudniej wytlumaczy¢ natomiast, ze na drugiej pozycji znalazt si¢
Torun. Pewne argumenty sa tu powszechnie znane. Duze miasto, ale niewielka
aglomeracja, jest siedziba dobrego uniwersytetu, z korzeniami kadry naukowej
siggajacymi Uniwersytetu Stefana Batorego, zachowana starowka bedaca atrak-
cja turystyczna na miar¢ migdzynarodowa i bliska perspektywa polaczenia z kra-
jowa siecia autostrad. Do tego dochodza prezne dziatania gospodarcze kontro-
wersyjnego duchownego i miasto trafia regularnie na czolowki gazet. Znany

' K.A. Konrad, D. Kovenock, Competition for FDI with Vintage Investment and Agglomeration
Advantages, Berlin 2008, s. 1.

2 E. Chadzynska, Kreatywnos¢ duzych miast w Polsce na tle tendencji swiatowych, ,,Studia Miej-
skie” 2010, nr 1; Koncepcje i instrumenty zarzqdzania procesami rozwoju i rewitalizacji miast,
red. J. Stodezyk, E. Szafranek, Opole 2010, s. 130.
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z r6znych powodow osrodek moze mie¢ zatem pewna sitg przyciagania. To tyl-
ko proba wyjasnienia pozycji w rankingu, ale zapewne racjonalna.

Druga grupe, pod wzgledem atrakcyjnosci inwestowania w budownictwo
mieszkaniowe stanowia:

1. Lublin —1409.

2. Olsztyn — 1337.
3. Poznah —1211.
4. Gorzow Wielkopolski — 1054,

Lublin pehni szczegdlna rolg na mapie aglomeracji miejskich w Polsce. Jest
jedynym duzym miastem, ktore znajduje si¢ w Polsce wschodniej, bedacym
punktem wyjscia do utraconych kresow wschodnich. Ma silny o$rodek akade-
micki wokét dwoéch konkurencyjnych publicznych uniwersytetow’. W sposob
naturalny stanowi takze centrum potudniowo-wschodniej Polski, a rtéwnocze$nie
niewielka odleglos¢ do stolicy umozliwia kontakty z osrodkiem centralnym.
Mimo stabego rozwoju gospodarczego regionu miasto ma wigc pewne argumen-
ty, osadzone takze w historii i atrakcyjnosci turystyczne;j.

O podobna pozycje¢ w péinocnej Polsce stara si¢ Olsztyn. Stosunkowo nowy
uniwersytet stanowi podstawe koncentracji kadr specjalistycznych i ksztatcacej
si¢ mlodziezy. Walory srodowiska naturalnego, wykraczajace swoja atrakcyjno-
$cig poza granice kraju, takze stanowig istotny sktadnik obrazu miasta i regionu.
Tym niemniej pozycja w zestawieniu jest zaskakujaco wysoka. Tym bardziej, ze
miasto wyprzedza Poznan bedacy stolica zamoznej i gospodarnej Wielkopolski.
Nalezato nawet spodziewaé si¢ wyzszej pozycji Poznania. W tej aglomeracji
widoczne jest jednak najsilniej w Polsce zjawisko ,,rozlewania si¢” miasta®. Sal-
do migracji migdzy Poznaniem a sasiednimi powiatami wskazuje, ze ludno$¢ ze
stolicy Wielkopolski przenosi si¢ stopniowo na tereny podmiejskie. Wobec juz
istniejacego fragmentu autostrady i perspektywy bliskiego potaczenia Warszawy
z Berlinem pozycja miasta w potowie tego potaczenia jest istotnym argumentem.
Osrodek przemystowy, akademicki i targowy ma takze liczne inne argumenty
zwigkszajace jego atrakcyjnosc.

W pewnym sensie przygraniczna lokalizacja i polaczenia komunikacyjne sa
takze argumentami zwigkszajacymi atrakcyjnos$¢ nastgpnego w zestawieniu Go-
rzowa Wielkopolskiego. Miasto korzysta chyba nadal z dawnego statusu miasta
wojewddzkiego, a obecnie siedziby wojewody. Dodatkowe sktadniki sity przy-
ciagajacej to takze zielone otoczenie umozliwiajace rozwoj turystyki i rekreacji.
Pozycja w rankingu jest jednak zaskakujaco wysoka.

3 M. Ratajczak, The role of the state in polish higher education, w: Economic problems of polish
transformation, red. D. Kopycinska, Szczecin 2010, s. 61.

4 E. Baginski, Suburbanizacja — nieunikniona przysztosé¢ osadnictwa? ,,Studia Miejskie” 2011, nr 3;
Procesy suburbanizacji w wybranych miastach Polski, red. J. Stodczyk, Opole 2011, s. 11.
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Mozna przyjaé, ze liczba ponad 800 oddanych do uzytku mieszkan odzwier-
ciedla potencjat rynku konsumentow inwestycji mieszkaniowych. W tym prze-
dziale znajduje si¢ nastgpujaca grupa miast:

1. Bialystok — 957.

2. Rzeszéw — 873.
3. Zielona Goéra — 848.
4. Kielce — 842.

Nie sa to wielkie aglomeracje, ale raczej miasta centralne w miar¢ samo-
dzielnych regionow. Zwlaszcza stolica Podlasia czy Podkarpacia ma taka regio-
nalng samodzielno$¢. Pojawia sig tu takze potwierdzenie dobrze i proporcjonalnie
rozwinigtej sieci osadniczej w Polsce. Wszystkie regiony maja o$rodki centralne
petiace liczne funkcje dla otoczenia. Zjawisko to zostato zreszta wszechstronnie
zbadane w odniesieniu do stolic matych wojewodztw, istniejacych w latach 1975-
-1998. Funkcje administracyjne z kolei kreuja grupg potencjalnych odbiorcow
inwestycji mieszkaniowych, a te potrzeby przektadaja si¢ na nowe inwestycje.

Ostatnia grupa pod wzgledem liczby oddanych inwestycji mieszkaniowych
obejmuje miasta mocno sig¢ rozniace migdzy soba:

1. Szczecin — 786.

Bydgoszcz — 700.
Katowice — 554.
Lodz - 551.

. Opole — 154.

Sktad i rozpigtos¢ miernikow tej koncowej grupy jest zaskakujacy i wymaga
podjecia proby wyjasnienia. Przy podobnej liczbie mieszkancow, nowych inwe-
stycji mieszkaniowych w Lodzi jest ponad 3-krotnie mniej niz w Krakowie.
W stosunku do ponad 2-krotnie wigkszej stolicy tych inwestycji jest ponad 10
razy mniej. To ujawnia problemy aglomeracji t6dzkiej, ktora bolesnie odczuta
upadek centrum przemyshu wiokienniczego i inne konsekwencje transformacji’.

Podobnie konsekwencje transformacji odczuwaja Katowice. W tym przy-
padku konurbacja gérnoslaska oferuje jednak swoim elitom inwestycje mieszka-
niowe rozsiane w wielu wigkszych osrodkach miejskich. Potencjat rynku kato-
wickiego zaspokajany jest ponadto na terenach podmiejskich, zwlaszcza na
potudnie od aglomeracji, a rozbudowany uktad komunikacyjny umozliwia do-
jazdy do pracy w Katowicach nawet z terenow podgorskich.

Zaskakujaca jest niska pozycja Szczecina w tym zestawieniu. Miasto to jako
jedyne w Polsce jest od dawna polaczone z europejska siecia autostrad. Ma hi-

RNV

5 J. Danielewicz, Wphw uczelni wyzszych na zagospodarowanie przestrzeni £odzi, ,,Studia Miej-
skie” 2010, nr 2; Funkcje miast jako czynnik ksztaltowania przestrzeni miejskiej, red. J. Stod-
czyk, A. Dembicka-Niemiec, Opole 2010, s. 62.
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storycznie liczacy si¢ potencjat stoczniowy, cho¢ w okresie transformacji prze-
zywajacy zasadnicze problemy. Liczacy si¢ osrodek akademicki i bliskos¢
atrakcyjnego wybrzeza zachodniego to kolejne argumenty zwigkszajace sile
przyciagajaca miasta. Jest to jednak niewystarczajace, aby potmilionowa aglo-
meracja znalazla si¢ wyzej w zestawieniu.

Do miast mato ekspansywnych nalezy takze Bydgoszcz. Podziat centrum
wojewddztwa na dwa osrodki miejskie dziata na korzy$¢ medialnie duzo bar-
dziej widocznego Torunia, a ostabia argumenty Bydgoszczy. Takze oddalenie od
realizowanej autostrady perspektywicznie nie poprawi tej sytuacji.

Specyficzna jest sytuacja Opola, ktére zdecydowanie odstaje nawet od war-
tosci miernika w analizowanej, ostatniej grupie miast. Przy podobnej liczbie
mieszkancoéw, inwestycji mieszkaniowych zrealizowano 7-krotnie mniej niz w Go-
rzowie Wielkopolskim. To ujawnia specyfike Opola, dla ktérego istnienie znacznej
mniejszosci narodowej 1 kontaktow rodzimej ludnosci z Niemcami oraz wieloletnie
ujemne saldo migracji zagranicznych zwigksza inwestycje rewaloryzujace stara
substancje mieszkaniowa, a nie stanowi potencjatu dla nowych inwestycji.

Powyzsza krotka analiza dotyczy wylacznie sytuacji z jednego potrocza
i moze nie by¢ miarodajna dla oceny atrakcyjnosci miast wojewodzkich. Nalezy
rowniez wzia¢ pod uwage, ze procesy budowlane trwaja dluzszy czas i efekty
moga by¢ w kolejnych latach zroznicowane, wigc dane z jednego roku nie obra-
zuja warto$ci $redniej miernika nadajacej si¢ do analizy. Powyzszy obraz moz-
na, a nawet nalezy zweryfikowaé, korzystajac z drugiego zestawienia, ktore
przedstawia mieszkania oddane do uzytku tacznie w latach 2005-2007.

Tabela 2

Mieszkania oddane do uzytku w miastach wojewodzkich w latach 2005-2007

Ip. Miasto _ Liczb,a ) W liczbach Na.l(,)OO Pozygja

mieszkancow bezwzglednych matzenstw w rankingu

1 2 3 4 5 6
1 Polska 38 115 641 363117 533 X
2 Warszawa 1707 981 43 851 1629 1
3 Biatystok 294 265 4111 864 9
4 Bydgoszcz 360 142 1854 283 17
5 Gdansk 455717 9030 1149 4
6 Sv‘;gfl‘;’z;olski 125 360 1878 890 7
7 Katowice 311179 1376 264 18
8 Kielce 205 635 1746 486 14
9 Krakow 756 441 16 091 1380 3
10 Lublin 351 345 4444 699 12
11 Lodz 750 125 3427 306 16
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cd. tabeli 2
1 2 3 4 5 6
12 Olsztyn 175 843 4071 1409 2
13 Opole 126 382 691 368 15
14 | Poznah 559 458 10 189 1090 5
15 | Rzeszow 171 330 2260 805 11
16 Szczecin 407 260 4425 672 13
17 Torun 206 346 2941 815 10
18 Wroctaw 632 803 9685 913 6
19 Zielona Gora 117 406 1752 868 8

Zrédto: Tbid.

Warto zwroci¢ uwage, ze nastapilo znaczne splaszczenie rozpigtosci anali-
zowanego miernika. Najwyzsza warto$¢ dla Warszawy jest 6 razy wyzsza niz
dla ostatnich w zestawieniu Katowic, podczas gdy w analizie wartosci z tab. 1
miernik w Warszawie byt 16 razy wyzszy niz w ostatnim wowczas Opolu. Jak
zatem zaznaczono wczesniej, jednostkowe efekty w poszczegélnych latach sa
uzaleznione od réznych czynnikéw i wartosci z tab. 2 sg bardziej miarodajne,
lepiej nadaja si¢ do porownan i wyciagania wnioskow.

Chcac utrzymacé sposob analizy podobny jak w przypadku pierwszego zestawie-
nia, mozna wyodrebni¢ grupy miast w okreslonych przedziatach wysokosci badanego
miernika. W tym przypadku czotéwka rankingu ksztattuje si¢ nastgpujaco:

1. Warszawa — 1629.

2. Olsztyn — 1409.

3. Krakéw — 1380.
4. Gdansk — 1149.
5. Poznan — 1090.

Jak wida¢, w zestawieniu czoldwki rankingu pojawily si¢ pewne zmiany. Na
drugim miejscu zamiast Torunia pojawit si¢ nieoczekiwanie Olsztyn, a piata
pozycje zamiast Wroctawia zajmuje Poznan. W powyzszych 5 miastach warto$¢
miernika przekracza 1000 oddanych do uzytku mieszkan na 1000 zawartych
zwiazkow malzenskich. Argumenty za uzasadnieniem najwyzszych pozycji
w rankingu sa jednak podobne, jak przedstawione wczes$niej. Dlugotrwatosé
efektow inwestycyjnych dodatkowo je umacnia.

Poza Scista czotowka rankingu jest spojna grupa 8 miast o nieznacznie zrdz-
nicowanym poziomie analizowanego miernika:

1. Wroctaw —913.

2. Gorzow Wielkopolski — 890.
3. Zielona Gora — 868.
4. Bialystok — 864.
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Toruh — 815.
Rzeszow — 805.
Lublin — 699.
. Szczecin — 672.

Urealniona zostala pozycja Torunia, ktoéry poprzednio zajmowal bardzo
wysoka lokate w rankingu. Wzrosta pozycja obu centralnych o$rodkow woje-
wodztwa lubuskiego, do czego przyczynia si¢ najwyrazniej lokalizacja na po-
graniczu polsko-niemieckim, co do pewnego stopnia dotyczy takze Szczecina.
Na wschodzie kraju wyr6zniaja si¢ Biatystok i Rzeszéw, ktore petnia role lokal-
nych centrow i wyprzedzaja pod tym wzgledem Lublin.

Na koncu rankingu nie nastapity znaczace zmiany. Warto$¢ srednia z trzech
lat poprawita nieco pozycj¢ Opola. Nadal w koncowej grupie plasuje si¢ Lodz
i tym razem ostatnie Katowice, a takze mato dynamiczna Bydgoszcz i peryferyj-
no-zas$ciankowe Kielce:

1. Kielce —486.

2. Opole —368.

3. Lodz - 306.

4. Bydgoszcz — 283.

5. Katowice — 264.

Tego rodzaju rankingi wyodrebniaja czotowke, ale powoduja, ze inne
osrodki musza zajmowaé koncowe pozycje. Nie $wiadczy to o ich zdecydowanie
mniejszej atrakcyjnosci. Jezeli jednak wezmiemy pod uwage rzeczywisty po-
ziom miernika, to réznice sa bardzo widoczne i zastanawiajace. Pojawia si¢ za-
tem pytanie czym te roznice mozna uzasadni¢. Préba odpowiedzi na to pytanie
jest tab. 3. Przedstawiono w niej przecigtne miesigczne wynagrodzenia brutto w
miastach wojewodzkich w 2007 r. Gdy mieszkanie jest towarem rynkowym
dochody mieszkancow musza mie¢ zwiazek ze sktonnos$cia do zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych. To za§ powinno wplywac na ksztaltowanie podazy
mieszkan. Przedstawione dochody mieszkancoéw sa takze nawiazaniem do tytu-
lowego sformutowania o poziomie zycia w miastach®. W tym przypadku nie
bedzie juz grupowania osrodkéw wojewodzkich w klasy podobienstwa, ale wy-
starczy analiza tabelarycznych danych.

Ogo6lne wiadomosci o zamoznosci regiondow przekladaja si¢ na analizowane
dane. Najwyzsze dochody mieszkancow Warszawy uzasadniaja najwyzsza po-
daz budownictwa mieszkaniowego. Do czotéwki naleza takze Gdansk, Poznan,

% N oL

¢ p. Bohnke, U. Kohler, Well-being and Inequality. Berlin 2008, s. 34.
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Wroctaw 1 Krakéw, czyli najbardziej innowacyjne i konkurencyjne aglomeracje
kraju, przodujace w rozwoju w okresie transformacji’.

Tabela 3

Przecigtne miesigczne wynagrodzenia brutto w 2007 r. w wybranych miastach

Ip. Miasto . Liczb,a , wy};r:;rc(iztzn;ie Polska Pozygja
mieszkancow brutto 100% w rankingu
1 2 3 4 5 6
1 Polska 38 115 641 2866 100,0 X
2 Warszawa 1707 981 4100 143,0
3 Biatystok 294 265 2716 94,8 14
4 Bydgoszcz 360 142 2691 93,9 16
5 Gdansk 455717 3473 121,2 3
6 Gorzow Wielkopolski 125 360 2493 87,0 18
7 Katowice 311179 3727 130,1 2
8 Kielce 205 635 2656 92,7 17
9 Krakow 756 441 2995 104,5 6
10 Lublin 351345 2763 96,4 11
11 Lodz 750 125 2698 94,1 15
12 Olsztyn 175 843 2931 102,3 8
13 Opole 126 382 2877 100,4
14 Poznan 559 458 3157 110,1
15 Rzeszow 171 330 2735 95,4 13
16 Szczecin 407 260 2976 103,8 7
17 Torun 206 346 2753 96,1 12
18 Wroctaw 632 803 3049 106,4 5
19 Zielona Gora 117 406 2767 96,5 10

Zrédto: Ibid.

Powyzsze wnioski moglyby tlumaczy¢ poprzednio przedstawione pozycje
w rankingach. Sa tu jednak takze widoczne wyjatki. Katowice pod wzgledem
przecigtnych wynagrodzen plasuja si¢ za Warszawa, na drugim miejscu, a w po-
przednim rankingu zajmowaly ostatniag pozycje. Tu brakuje korelacji migdzy
dochodami mieszkancow a podaza budownictwa mieszkaniowego albo inne
istotne przyczyny oslabiaja t¢ korelacje¢. Takimi przyczynami sa zapewne pro-
blemy z restrukturyzacja $laskiego osrodka przemystowego w okresie transfor-
macji. Dla odmiany, najnizsze dochody odnotowano w Gorzowie Wielkopol-
skim, podczas gdy w rankingu podazy mieszkan miasto plasowato si¢ w gornej

7 J. Kotodziejski, Strategia réwnowazenia rozwoju miast polskich w perspektywie integracji euro-
pejskiej, w: Rozwdj — Region — Spoteczenstwo, red. G. Gorzelak, M. S. Szczepanski, T. Zaryc-
ki, Warszawa-Katowice 1999, s. 47.
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polowie zestawienia. Duzo wyzsza niz poprzednio jest pozycja Szczecina czy

Opola, a duzo nizsza Olsztyna i Biategostoku. Mimo zrozumiatej zbieznos$ci

dochoddw z potrzebami konsumpcyjnymi na rynek mieszkaniowy musza od-

dziatywaé takze inne czynniki®.

Kroétka analiza jednego zestawienia statystycznego pozwala na zastanowie-
nie si¢ nad przyczynami tak ksztattujacego si¢ rynku mieszkaniowego i poszu-
kiwaniem prawidtowosci lub odmiennosci w stosunku do oceny atrakcyjnosci
miast wojewodzkich w Polsce. Wnioski z tej analizy sa nastgpujace:

— Oddane do uzytku mieszkania sa dobrami konsumpcyjnymi o duzej wartosci
i zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych jest powiazane z dochodami ludnosci.

— Polityka mieszkaniowa nalezy do polityki spolecznej panstwa, ale rynkowa
warto$¢ towaru, jakim jest mieszkanie ma wigksze znaczenie dla podejmowa-
nia nowych inwestycji niz realizowana przez panstwo polityka mieszkaniowa.

— Pokrycie potrzeb mieszkaniowych w miastach wojewo6dzkich w Polsce jest
znacznie zroéznicowane, jezeli przyjmiemy, ze jego miara jest liczba odda-
nych do uzytku mieszkan na 1000 zawartych zwiazkoéw matzenskich.

— Powyzsze zestawienia miaty charakter rankingu atrakcyjno$ci miast i po-
twierdzaja istnienie argumentow zwigkszajacych te atrakcyjnosé.

— Miastem najatrakcyjniejszym w Polsce jest stolica panstwa, a realizowane
w zwiazku z tym funkcje osrodka centralnego kreuja duzy popyt mieszka-
niowy, ktéremu towarzyszy wyjatkowo wysoka podaz oddawanych do uzyt-
ku mieszkan w Warszawie.

— Poza stolica panstwa w okresie transformacji umocnita si¢ pozycja innych
duzych aglomeracji miejskich, co przektada si¢ w Krakowie, Wroctawiu, Po-
znaniu czy Gdansku na wysoka podaz nowych mieszkan.

— W okresie transformacji spadta atrakcyjnos¢ takich miast, jak £odz czy Ka-
towice, a przynajmniej taki wniosek mozna wyciagna¢ z niskiej podazy no-
wych mieszkan w tych osrodkach miejskich, w ktorych koszty transformacji
gospodarczej sa najwyzsze.

— Mniejsze miasta wojewodzkie w niektorych przypadkach wykazuja wysoka
atrakcyjno$¢, czego przejawem moze by¢ wysoka podaz oddawanych do
uzytku nowych mieszkan.

— Rynek ustug mieszkaniowych jest dobrym miernikiem atrakcyjnosci miast
w okresie rozwijania gospodarki rynkowej w Polsce.

8 B.K. Bednarek, Wyposazenie w dobra trwalego uzytku rodzinnych gospodarstw domowych w mia-
stach metropolitalnych jako symptom zamoznosci, w: Rodzina i gospodarstwo domowe w srodowisku
wielkomiejskim, red. S. Wierzchostawski, I Kongres Demograficzny, tom XIX, Poznan 2009, s. 285.
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A STANDAR OF LIVING IN CITIES
AND SUBIJECTIVE RANKINGS OF POLISH CITIES’
ATTRACTIVENESS

Summary

In a situation in which the state's housing policy does not limit the scale of the hou-
sing needs of the society, there is, however, a considerably wide housing offer, such
situation probably results from the needs analysis performed by independent investors.
According to that analysis the demand for apartments may be very high and new apart-
ments introduced to the market are going to find buyers. This study examines the spatial
distribution of the housing in the central cities of individual voivodships. Thus emerged
a type of ranking of Poland's largest cities according to their attractiveness. Subjects of
the analysis included the results of apartment buildings construction in 2008, the average
level of 2005-2007 housing offer and the gross salary in selected cities, which is treated
as a measure of the standard of living for the purposes of this study.

The analysis shows that the offer available in the largest Polish cities significantly
exceeds the scale of needs used in social policy and estimated based on the number of
new marriages. At the first position in that ranking there is the country's capital, where
the housing offer is nearly 2.5 times higher than the demand as indicated by purely de-
mographic causes. There are a few surprises further down the list, however the initial
positions are generally occupied by the remaining largest Polish cities, where the resi-
dents' gross income is also higher that the national average.
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FUNKCJA PREWENCYJNA
UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

Problematyka funkcji ubezpieczenia spolecznego jako instytucji polityki
spotecznej panstwa nie spotkata si¢ jak dotad w literaturze przedmiotu z szer-
szym zainteresowaniem. Nieliczne opracowania z zakresu wskazanej materii
poruszaja jedynie wybrane zagadnienia tej doniostej spotecznie i gospodarczo
tematyki, zwiazane najcze¢sciej z podstawowym celem instytucji ubezpieczenia
spotecznego, ktorym jest realizacja ochrony ubezpieczeniowej'. Funkcja pre-
wencyjna tego ubezpieczenia stanowi przedmiot analizy niezwykle rzadko?,
cho¢ jej znaczenie dostrzezono na arenie migdzynarodowej juz w okresie mig-
dzywojennym, o czym $wiadcza nie tylko postanowienia wybranych konwencji
Migdzynarodowej Organizacji Pracy, majacych za przedmiot regulacji proble-
matyke ubezpieczen spotecznych, w szczegoélnosci zas ubezpieczenie z tytutu
wypadkow przy pracy i chorob zawodowych®, ale takze uczynienie tej materii
jednym z gléwnych tematow obrad III Migdzynarodowego Kongresu Rzeczo-
znawcow Ubezpieczen Spotecznych, ktory odbyt si¢ w Wiedniu w dniach 18-22
maja 1938 r. W trakcie tych obrad podniesiono, iz rola ubezpieczenia spoteczne-
go nie moze si¢ ogranicza¢ do kompensaty szkody poniesionej przez ubezpie-

Zob. np. K. Kolasinski, Modele i funkcje ubezpieczen spotecznych, Torun 1990; W. Szubert,
Refleksje nad funkcjami ubezpieczen spotecznych, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1988, nr
12, s. 2 i nast. Podobnie w zagranicznej literaturze przedmiotu — por. np. D. Pieters, Introduction
into the Basic Principles of Social Security, Deventer-Boston 1998, s. 5; F. del Giudice, F. Ma-
riani, M. Solombrino, Legislazione e previdenza sociale, ed. Giuridiche Simone, Napoli 2003,
s. 235 i nast.; P. Pestieau, The Welfare State in the European Union. Economic and Social Per-
spectives, Oxford University Press 2006, s. 36 i nast.

Wyjatkiem jest tu niewatpliwie niemiecka literatura z zakresu ubezpieczen spotecznych. Zob.
np. Einfiihrung in die Sozialversicherung, Hrsg. H.-D. Braun, Berlin 2003, s. 171 i nast.; M.
Fuchs, U. Preis, Sozialversicherungsrecht, Koln 2005, s. 631 i nast.; S. Muckel, Sozialrecht,
Miinchen 2007, s. 222 i nast.

Por. B. Pazdzior, Ubezpieczenie wypadkowe w uregulowaniach MOP, ,,Polityka Spoteczna” 1997,
nr 5-6, s. 4 1 nast. Zob. tez Konwencja MOP nr 37 z 1933 r. dotyczaca obowiazkowego ubezpie-
czenia na wypadek inwalidztwa pracownikéw najemnych zatrudnionych w przedsigbiorstwach
przemystowych i handlowych, w wolnych zawodach, jak rowniez chatupnikéw i pracownikéw go-
spodarstw domowych; Konwencja MOP nr 38 z 1933 r. dotyczaca obowiazkowego ubezpieczenia
na wypadek inwalidztwa pracownikéw najemnych zatrudnionych w przedsigbiorstwach rolnych.
Teksty wskazanych konwencji w jezykach francuskim i angielskim oraz ich przeklad w jezyku
polskim opublikowano w: Dz.U. 1948, nr 31, poz. 227 oraz 229.
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czonego w wyniku wystapienia niekorzystnych dla niego zdarzen losowych,
poniewaz powinnoscia tego ubezpieczenia jest takze zapobieganie zachorowalno-
sci, wypadkowosci i inwalidztwu, a takze stymulowanie spolecznej przezornosci
oraz zapobiegliwo$ci w minimalizowaniu ryzyka losowego i jego skutkow, za
czym przemawiaja wzgledy zarowno natury spolecznej, jak i ekonomicznej.
Wsrod przestanek realizacji w ramach systemow ubezpieczen spotecznych dzia-
tan z zakresu prewencji ubezpieczeniowej wskazywano nie tylko zagrozenia dla
zdrowia i zycia ubezpieczonych wystepujace w Srodowisku pracy, ale takze
wystepujacy czgsto brak dorocznego wypoczynku czy tez nichigieniczny tryb
zycia®. W tym samym czasie unormowania dotyczace sfery prewencji ubezpie-
czeniowej pojawily si¢ takze w krajowych ustawodawstwach z zakresu ubezpie-
czen spotecznych, cho¢ nalezy dodaé, ze najczesciej dotyczyly one jedynie wy-
branych jej elementow, zwiazanych ze stymulowaniem poprawy bezpieczenstwa
pracy. Rozwiazania shuzace realizacji wskazanego celu odnajdujemy takze w pol-
skiej ustawie o ubezpieczeniu spotecznym z 28 marca 1933 r. (tzw. ustawie scale-
niowej)’, ktora wprowadzita jako instrumenty prewencji ubezpieczeniowej dyfe-
rencjacjg sktadki ubezpieczeniowej oraz instytucj¢ regresu ubezpieczeniowego.
Zroznicowana wysoko$¢ skladki na ubezpieczenie spoteczne z tytutu wy-
padkéw przy pracy i chordob zawodowych jako instrument ekonomiczny oddzia-
tywania na pracodawcg w kierunku polepszania warunkow bezpieczenstwa i hi-
gieny pracy ustalano tak, aby poszczegoélne grupy pracodawcow, okreslone
wedtug galezi gospodarki rozporzadzeniem Ministra Opieki Spotecznej, pokry-
waty swoim sktadkami przypadajace na nie ryzyko. W obrgbie grupy pracodaw-
cow wysokos¢ sktadki byla uzalezniona od kategorii niebezpieczenstwa danego
rodzaju przedsigbiorstwa, okreslonego na podstawie catkowitego obcigzenia
wypadkami losowymi®. Wymiar sktadki na ubezpieczenie wypadkowe dla okre-
slonego pracodawcy otrzymywano mnozac liczbe wyznaczajaca klase¢ niebez-
pieczenstwa (byto ich ogoélem 36) przez jednakowa dla wszystkich przedsigbior-
cow liczbg stala, tzw. jednostke taryfowa, wynoszaca 0,06. Jednoczesnie sktadka
wlasciwa dla danego rodzaju przedsigbiorstw mogta by¢ obnizana lub podwyz-
szana dla danego zaktadu pracy o 25% jej wysokosci, jezeli wystgpujace w nim
warunki bezpieczenstwa i higieny pracy wydatnie roznity si¢ od przecigtnych
warunkow zaktadow pracy tego samego rodzaju. Omawiana sktadka ubezpie-

Por. W. Szubert, Akcja profilaktyczna ubezpieczen spotecznych, ,Przeglad Bezpieczenstwa
Pracy” 1938, nr 8, s. 240 i nast.

> Dz.U.RP 1933, nr 51, poz. 396 z p6zn. zm.

Por. szerzej Z. Lomnicki, O sktadce za ubezpieczenie wypadkowe i zaliczaniu zaktadow pracy do klas
i kategoryj niebezpieczenstwa, ,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych” 1934, nr 3, s. 153 i nast;
M. Wistocki, Ubezpieczenie od wypadkow wedtug ustawy o ubezpieczeniu spotecznym w Swietle teo-
rii i ustawodawstwa dotychczasowego, ,,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych” 1934, nr 5, s. 286 i nast.

=N
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czeniowa, optacana w calo$ci przez pracodawce, byta wigc zréznicowana w za-
leznosci od warunkoéw bezpieczenstwa pracy, ksztaltujac si¢ w granicach 0,2%-
-8,0% zarobkéw osoby ubezpieczonej’.

Odpowiedzialno§¢ mimo ubezpieczenia (czyli tzw. prawo regresu) okreslo-
no z kolei w art. 195 ustawy scaleniowej, zgodnie z ktorym pracodawca byt
obowiazany zwroci¢ instytucji ubezpieczen spotecznych rownowartos¢ swiad-
czen naleznych od tej instytucji z powodu choroby, niezdolno$ci do zarobkowa-
nia lub $mierci ubezpieczonego albo tez ich wartosci skapitalizowane wedtug
zasad przyjetych w tej instytucji w przypadku, gdy choroba, niezdolnos¢ do
zarobkowania lub $mier¢ ubezpieczonego zostaly spowodowane przez praco-
dawce lub jego zastgpce rozmyslnie czy tez przez zaniedbanie swych obowiaz-
kéw, wynikajacych z przepisow o ochronie zycia i zdrowia pracownikow. Jak-
kolwiek wskazane rozwiazanie miato w praktyce najczesciej zastosowanie do
odpowiedzialnos$ci pracodawcy za wypadek przy pracy, to polski ustawodawca
dopuszczat mozliwo$¢ zastosowania regresu takze w tych przypadkach, w kto-
rych chodzito o $§wiadczenia z ubezpieczenia rentowego i na wypadek choroby.

Postepowanie regresowe bylo nastepujace: instytucja ubezpieczeniowa
chcac skorzysta¢ z prawa regresu wzywata pracodawce do zwrotu wydatkow
poniesionych na wskazane wyzej $§wiadczenia i zadata zobowiazania si¢ praco-
dawcy do zwrotu dalszych wydatkow lub tez podawata skapitalizowang ich war-
tos¢ oraz okreslata czas, w ktorym wezwany pracodawca powinien o$wiadczy¢
czy uznaje pretensje — w takim przypadku uznanie stwarzato obowiazek zwro-
cenia wydatkow instytucji ubezpieczeniowej bez mozliwosci kwestionowania
w przysztosci zasadno$ci zadania. W razie odmowy instytucja ubezpieczeniowa
wnosila pozew i sprawa toczyla si¢ przed sadem powszechnym, jak kazdy spor
cywilny®. Prawo regresu przedawniato si¢ po uptywie trzech lat, liczac od daty
zaj$cia zdarzen uzasadniajacych regres. Przedmiotowa odpowiedzialnos¢ wobec
instytucji ubezpieczen spotecznych nie wytaczata odpowiedzialnosci pracodaw-
cy wobec osoby, ktdérej niezdolno$¢ do zarobkowania, choroba lub $mieré¢ osoby
najblizszej zostaly wywolane przez pracodawce lub przez jego zastgpcg roz-
myslnie lub przez zaniedbanie obowiazkéw wynikajacych z przepiséw o ochro-
nie zycia i zdrowia pracownikow. W takim przypadku wynagrodzenie wskaza-

7 Por. rozporzadzenie Ministra Opieki Spotecznej z 30 grudnia 1933 1. 0 wysokosci sktadek na ubez-
pieczenie od wypadkéw w zatrudnieniu i choréb zawodowych. Dz.U. RP 1934, nr 1, poz. 2. Zob. tez
Z. Lomnicki, O sktadce za ubezpieczenie wypadkowe i pracach techniczno-ubezpieczeniowych nad
jej ustalaniem, ,,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych™ 1934, nr 8, s. 453 i nast.; nr 9, s. 503 i nast.;
E. Polkowski, Taryfa niebezpieczenstwa i zasady obliczania wysokosci sktadek w ubezpieczeniu od
wypadkow i chorob zawodowych, Warszawa 1934; Z. Lomnicki, R. Sisle, M. Wistocki, Taryfa skia-
dek na ubezpieczenie od wypadkow w zatrudnieniu, Warszawa 1938.

8 Por. szerzej J. Baumgarten, Prawo regresu do pracodawcy, przystugujqce instytucji ubezpiecze-
niowej, ,,Przeglad Bezpieczenstwa Pracy” 1938, nr 1, s. 2 i nast.
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nych szkéd ograniczalo sig¢ do kwoty przewyzszajacej $wiadczenia nalezne
z tytutu ubezpieczenia spotecznego’.

Realizacji funkcji prewencyjnej ubezpieczenia spolecznego shuzyly takze
przewidziane w rozdziale drugim ustawy scaleniowej rozwiazania dotyczace
okreslonych swiadczen w naturze (rzeczowych). I tak, celem zapobiezenia nie-
zdolno$ci do zarobkowania grozacej ubezpieczonemu lub przywrocenia tej
zdolnosci osobie otrzymujacej $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego Zaktad
Ubezpieczenia od Wypadkéw lub Zaklad Ubezpieczenia Emerytalnego miaty
prawo zarzadzi¢ odpowiednie leczenie. W tym celu witasciwa w danym przy-
padku instytucja ubezpieczeniowa mogta umiesci¢ dana osobg na wilasny koszt
w zaktadzie leczniczym lub w innym miejscu, odpowiednim dla przeprowadze-
nia potrzebnej kuracji. Jednoczesnie w razie odmowy poddania si¢ zarzadzone-
mu leczeniu bez uzasadnionej przyczyny moglo nastapi¢ pozbawienie renty
w calosci lub w cze$ci na czas nie dluzszy niz sze$¢ miesiecy, o ile leczenie
wedtug opinii lekarskiej przypuszczalnie osiagngtoby zamierzony skutek, a od-
nosnej osobie zwrécono uwage na konsekwencje odmowy'’. Tak wigc w okresie
migdzywojennym dostrzegano w Polsce potrzebe realizacji w ramach ubezpie-
czenia spotecznego takze dziatan z zakresu restytucji zdolnosci do pracy'’.

Wspolczesnie prewencje ubezpieczeniowa w systemie ubezpieczen spotecz-
nych definiuje si¢ jako catoksztalt dziatan bezposrednich (organizatorskich) oraz
srodkéw oddziatywania posredniego (dziatania legislacyjne) zmierzajacych do
zapobiegania wystgpowaniu ubezpieczeniowych zdarzen losowych (profilaktyka),
za$ w przypadku zaistnienia owych zdarzen, do zapobiegania ich niekorzystnym
skutkom lub ograniczania tych skutkow, w szczegdlnosci w sferze zdrowia oraz
zdolnosci do pracy osoby ubezpieczonej (dziatalno$é restytucyjna)'>.

% Ibid., s. 4; J. Wengierow, Kodeks zobowiqzan a ubezpieczenia spofeczne, ,,Przeglad Ubezpieczen
Spotecznych” 1934, nr 2, s. 78.

1 Por. art. 176 ustawy o ubezpieczeniu spolecznym. Zob. tez M. Wistocki, Ubezpieczenie od
wypadkow..., op. cit., s. 283; S. Rudzinski, Wspoldziatanie instytucji ubezpieczen spotecznych
w stosowaniu lecznictwa zapobiegawczego, Warszawa 1935.

""'Por. W. Koczur, Restytucja zdolnosci do pracy w polskim powszechnym systemie ubezpieczen
spotecznych, Katowice 2010, s. 82 i nast.; Idem, Restytucja zdolnosci do pracy jako element pre-
wencji ubezpieczeniowej w polskim powszechnym systemie ubezpieczen spotecznych — Prolego-
mena. w: Stosunki zatrudnienia w dwudziestoleciu spolecznej gospodarki rynkowej, red.
A. Sobczyk, Warszawa 2010, s. 471 i nast.

2 Por. np. pozycje powolane w przypisie 2, a takze: Y. Saint-Jours, La Sécurité sociale et la pr-
évention des risques sociaux, ,,Droit Social” 1994, nr 6, s. 594 i nast.; R. Rosenbrock, Sozialver-
sicherung und Prdvention in der Arbeitswelt, ,,Soziale Sicherheit” 1994, Nr 2, s. 38 i nast. Nale-
zy zaznaczy¢, ze pojgcie ,,prewencji ubezpieczeniowe]” jest pojeciem szerszym od pojgcia
,»dziatalno$ci prewencyjnej”, poniewaz obejmuje obok okreslonych przedsigwzigé instytucji ubez-
pieczeniowej takze $rodki niepolegajace na podejmowaniu dziatan faktycznych, lecz spro-
wadzajace si¢ do oddziatywania prewencyjnego odpowiednio uksztalttowanych w przepisach
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Do podstawowych kierunkow dziatan podejmowanych w celu realizacji
omawianej funkcji ubezpieczenia spotecznego nalezy zaliczy¢:

— stymulowanie przedsiewzi¢é zmierzajacych do poprawy warunkéw pracy, jej
bezpieczenstwa i higieny,

— popieranie rozwoju rehabilitacji leczniczej'" i zawodowe;j'?,

— propagowanie wsrod ubezpieczonych edukacji zdrowotnej poprzez podej-
mowanie inicjatyw majacych na celu poglebianie swiadomosci ubezpieczo-
nych dotyczacej zagrozen dla zdrowia i Zycia ze strony srodowiska pracy,
rozbudzanie ich zainteresowania problematyka bezpieczenstwa i higieny pra-
cy, a takze ergonomii; ksztatltowanie wzorcoOw odpowiednich zachowan oraz
nawykoéw dbatosci o whasne zdrowie'”.

Zadania z zakresu prewencji ubezpieczeniowej realizuje si¢ w systemach
ubezpieczen spotecznych poprzez nastgpujace grupy instrumentow:

— stwarzajace finansowe dolegliwosci w stosunku do podmiotéw zatrudniaja-
cych winnych skutkéw niewlasciwych warunkéw pracy (wysoka zachoro-
walno$¢ 1 wypadkowos$¢), np. podwyzszanie wysokosci sktadki na ubezpie-
czenie spoteczne, regres ubezpieczeniowy,

— zachgcajace do podejmowania przedsigwzi¢¢ poprawiajacych warunki pracy,
wysokosci sktadki ubezpieczeniowej w przypadku zakladéw pracy charakte-
ryzujacych si¢ niskimi wskaznikami zachorowalnosci i wypadkowosci,

cd. przypisu 12

ustaw z zakresu ubezpieczen spolecznych warunkéw ochrony ubezpieczeniowej. Podczas gdy
prewencj¢ ubezpieczeniowa uznajemy za jedna z funkcji ubezpieczen spotecznych, dziatalnosé
prewencyjna stanowi tylko jedna ze sfer dziatania instytucji ubezpieczeniowej. Podobnie w ubez-
pieczeniu gospodarczym. Por. J. Handschke, Funkcje i zasady ubezpieczenr gospodarczych,
w: Ubezpieczenia gospodarcze, red. T. Sangowski, Warszawa 1999, s. 96 i nast.

13 Celem rehabilitacji leczniczej realizowanej w ramach systeméw ubezpieczen spolecznych jest
zapobieganie (poprzez dziatania medyczne zmierzajace do maksymalnego usprawnienia organi-
zmu oraz niedopuszczenia do poglebienia si¢ powstatych defektow) zagrazajacemu osobom
ubezpieczonym obnizeniu ich zdolnosci do zarobkowania badz poprawa lub przywrocenie tej
zdolnosci. Por. R. Grahame: The Decline of Rehabilitation Services and its Impact on Disability
Benefis, ,,Journal of the Royal Society of Medicine” 2002, Vol. 95, s. 114 i nast.; A. Wilkowska-
-Pietruszynska, Znaczenie rehabilitacji w ubezpieczeniu spotecznym, ,,Aktywizacja Zawodowa
Os6b Niepetnosprawnych” 2005, nr 4, s. 43 i nast.

!4 Rehabilitacja zawodowa ma na celu ulatwienie osobie ubezpieczonej uzyskania i utrzymania
odpowiedniego zatrudnienia i awansu zawodowego poprzez umozliwienie jej korzystania z po-
radnictwa zawodowego, szkolenia zawodowego i posrednictwa pracy. Por. szerzej O. Kowal-
czyk, Rehabilitacja osob niepetnosprawnych, w: Zadania spoteczne, red. Z. Pisz, Wroctaw
2003, s. 247 i nast.; Employment and Disability: Back to Work Strategies, European Foundation
for Improvement of Living and Working Conditions, Luxembourg 2006, s. 53 i nast.

15 Por. D. Pieters, Introduction into the Basic Principles..., op. cit., s. 66; Y. Saint-Jours, La Sécur-
ite sociale et la prevention..., op. cit., s. 596; Transforming Disability into Ability: Policies to
Promote Work and Income Security for Disabled People, OECD, Paris 2004; Sickness, Disabili-
ty and Work, OECD, Paris 2007.
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— finansujace niektore rodzaje wskazanej dziatalnosci, w szczegolnosci zwiazane

z poprawa bezpieczenstwa i higieny pracy oraz restytucja zdolnosci do pracy'’.

Omawiana problematyka, w szczegdlnosci sfera restytucji zdolnosci do pra-
cy znajduje unormowanie zarowno w dokumentach Migdzynarodowej Organi-
zacji Pracy, jak i Rady Europy. Sposrod dokumentow MOP przyjetych w okresie
powojennym, zapisy dotyczace interesujacej nas materii zawarto w Konwencji
nr 102 dotyczacej minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego; Konwencji
nr 121 dotyczacej $wiadczen w razie wypadkow przy pracy i chordéb zawodo-
wych; Konwencji nr 128 dotyczacej Swiadczen w razie inwalidztwa, na staros¢
iw razie $mierci zywiciela rodziny, a takze w Konwencji nr 159 dotyczacej
rehabilitacji zawodowej 1 zatrudnienia 0so6b niepetnosprawnych.

Przyjeta 4 czerwca 1952 r. Konwencja nr 102 w sprawie minimalnych norm
zabezpieczenia spotecznego'’ w art. 10 ust. 3 stanowi, ze okreslone w nigj
$wiadczenia zdrowotne powinny zmierza¢ do zachowania, przywrdcenia lub
poprawy stanu zdrowia osoby chronionej oraz jej zdolnosci do pracy. Zgodnie
z jej art. 35, zamieszczonym w czesci VI — Swiadczenia w razie wypadkéw przy
pracy i chorob zawodowych, urzedy panstwowe lub instytucje powotane do za-
rzadzania udzielaniem opieki lekarskiej powinny w miar¢ potrzeby wspotpraco-
wac z instytucjami przeszkolenia zawodowego celem przystosowania do odpo-
wiedniej pracy osO6b o zmniejszonej zdolnosci do pracy, przy czym
ustawodawstwo krajowe moze upowazni¢ wskazane urzedy lub instytucje do
stosowania odpowiednich $rodkoéw celem przeszkolenia zawodowego wymie-
nionych oso6b. Jednoczesnie w powotanej Konwencji stanowi sig, iz $wiadcze-
nie, do ktérego osoba chroniona miataby prawo zgodnie z jej postanowieniami
moze zosta¢ zawieszone, jezeli zainteresowany zaniedbuje korzystanie z pomo-
cy lekarskiej lub pomocy rehabilitacyjnej, ktore sa oddane do jego dyspozycji
lub nie przestrzega zasad ustalonych dla zabezpieczenia przed przypadkami
objetymi ochrong (art. 69).

16 por. R. Rosenbrock, Sozialversicherung und Prévention..., op. cit., s. 39; M.-Ch. Blandyn,
Panorama de I’assurance contre les accidents du travail dans les pays de |’Union européenne,
,Droit Social” 1998, nr 7-8, s. 665 i nast.; M. Howard, Trends in Disability Benefit Recipiency
Rates in Post Industrial Societies, http://www.issa.int/engl/reunion/2004/GA/2beijng.htm; Un-
fall und Unfallversicherung, Hrsg. R. Schaffhausen, U. Kieser, Universitit St. Gallen 2009.

' Tekst wskazanej Konwencji opublikowano w jezykach polskim i angielskim (Dz.U. 2005, nr 93,
poz. 775). Prezydent RP na podstawie ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o ratyfikacji Konwencji nr
102 MOP dotyczacej minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego, przyjetej w Genewie 28
czerwca 1952 r. (Dz.U. 2003, nr 113, poz. 1065) ratyfikowal wymieniona Konwencj¢ w dniu 21
sierpnia 2005 r. Dz.U. 2005, nr 93, poz. 776.
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Konwencja MOP nr 121 dotyczaca $wiadczen w razie wypadkow przy pracy
i chordb zawodowych, przyjeta w Genewie 17 czerwca 1964 r.'® niezaleznie od
zagwarantowania wskazanych §wiadczen, zobowiazuje panstwa cztonkowskie
do podjecia $srodkdéw zapobiegajacych wypadkom przy pracy i chorobom zawo-
dowym oraz lagodzacych nastgpstwa inwalidztwa powstatego z tego tytuhu.
W szczegdlnosci nakazuje ona prowadzenie rehabilitacji, ktora powinna we
wszystkich przypadkach, kiedy jest to mozliwe przygotowa¢ inwalide do pod;je-
cia poprzedniej pracy, lub jezeli nie jest to mozliwe, do wykonywania dziatalno$ci
zarobkowej odpowiadajacej mozliwie najlepiej jego przygotowaniu i zdolno-
sciom. Nakazuje takze panstwom cztonkowskim podjecie srodkow zmierzajacych
do odpowiedniego zatrudnienia inwalidow (art. 26). Jednoczes$nie, podobnie jak
Konwencja nr 102, stanowi, iz §wiadczenie, do ktorego osoba chroniona miataby
prawo w mysl jej postanowien moze zosta¢ zawieszone, jezeli zainteresowany
zaniedbuje bez waznej przyczyny korzystanie z pomocy lekarskiej i §wiadczen
pokrewnych oraz z oddanych do jego dyspozycji ustug rehabilitacyjnych lub nie
przestrzega zasad ustalonych co do zabezpieczenia si¢ przed przypadkami obje-
tymi ochrong (art. 22), do ktorych powotana Konwencja zalicza spowodowane
wypadkiem przy pracy lub choroba zawodowa:

1) stan chorobowy,

2) niezdolno$¢ do pracy wynikajaca z takiego stanu i powodujaca utrate za-

robku, tak jak okresla ja ustawodawstwo krajowe,
3) calkowita utrat¢ zdolnosci do zarobkowania lub utratg czesciowa powyzej
ustalonego stopnia, jezeli mozna przypuszczaé, iz ta utrata jest trwata'’.

Powtorzenie przytoczonych unormowan Konwencji nr 121 odnajdujemy
w art. 13 1 32 Konwencji nr 128 dotyczacej swiadczen w razie inwalidztwa, na
staro$¢ i w razie $mierci zywiciela rodziny, przyjetej 7 czerwca 1967 r.2°

Konczac prezentacje unormowan Migdzynarodowej Organizacji Pracy w za-
kresie poruszanej materii nalezy wskaza¢ Konwencj¢ wykraczajaca zakresem
regulacji poza sfer¢ ubezpieczen spotecznych, ktéra jednak odegrata istotne
znaczenie w promowaniu rehabilitacji zawodowej?'. Jest to przyjeta 1 czerwca
1983 r. Konwencja nr 159 dotyczaca rehabilitacji zawodowe;j i zatrudnienia osob

'8 Tekst powotanej Konwencji zob. w: Konwencje i zalecenia Miedzynarodowej Organizacji Pra-
cy 1919-1994, tom 1. 1919-1966, red. R.A. Henczel, R. Lemieszewska, M. Stefanska, Warszawa
1996, s. 640 1 nast.

' Por. art. 6 powotanej Konwencji. Zob. tez B. Pazdzior, Ubezpieczenie wypadkowe..., op. cit.,
s. 4 1 nast.

2 Tekst Konwencji zob. w: Konwencje i zalecenia Miedzynarodowej Organizacji Pracy..., op.
cit., tom II: 1967-1994, s. 772 i nast.

21 Por. szerzej A. O’Reilly, The Right to Decent Work with Persons with Disabilities, Geneva
2003, s. 17 i nast.; The Inclusion of Persons with Disabilities in Vocational Training and Em-
ployment, Geneva 2007, s. 1 i nast.
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niepelnosprawnych, stojaca na gruncie poszanowania w sferze polityki rehabilitacji

zawodowej 1 zatrudnienia 0sob niepetnosprawnych zasady rownosci szans migdzy

pracownikami niepelnosprawnymi i pracownikami w ogole, a takze zasady roéwno-
$ci szans i traktowania mi¢dzy niepelnosprawnymi pracownikami obojga ptci.

Rada Europy akcentuje znaczenie omawianej materii we wszystkich swoich
najwazniejszych aktach normatywnych w dziedzinie zabezpieczenia spoleczne-
go, do ktorych zalicza sig:

— Europejska Kartg Spoteczna z 1961 r. wraz z Protokotem Dodatkowym
z 1988 r., Protokolem Zmieniajacym z 1991 r. oraz Drugim Protokotem Do-
datkowym z 1992 r.

— Zrewidowana Europejska Karte Spoteczna z 1996 1.

— FEuropejski Kodeks Zabezpieczenia Spotecznego z 1964 .

— Zrewidowany Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spotecznego z 1990 r.2.

W przypadku Europejskiej Karty Spotecznej (EKS) interesujace nas zapisy
odnajdujemy zardwno w jej czesci I, zawierajacej zbior praw, ktorych realizacja
powinna by¢ celem polityki spolecznej panstw-stron Karty, jak i w czesci 1,
sktadajacej si¢ z przepisow okreslajacych sposoby ich realizacji. O ile jednak
zapisy zawarte w czesci I Europejskiej Karty Spotecznej maja charakter deklara-
tywny, to postanowienia czesci Il zawieraja prawnie wiazace zobowiazania dla
panstw, ktore ratyfikowaly ten akt normatywny™.

W odniesieniu do zapisow zawartych w czesci I wskazanego dokumentu,
omawiang problematyke nalezy postrzega¢ przez pryzmat tre§ci punktow: 11
(Prawo do korzystania z wszelkich srodkow pozwalajacych na osiagnigcie moz-
liwie najlepszego stanu zdrowia), 12 (Prawo do zabezpieczenia spotecznego)
oraz 15 (Prawo 0sob niepetnosprawnych do szkolenia zawodowego, rehabilitacji
zawodowej i spolecznej, bez wzgledu na przyczyne i rodzaj inwalidztwa®).
Analogiczna numeracj¢ maja zapisy czesci I EKS, okreslajace sposoby realiza-
cji wymienionych praw. Nalezy podkresli¢, ze akcentuje si¢ w nich zaréwno

22 Teksty wymienionych aktéw w jezyku polskim opublikowano w pracy: Podstawowe dokumenty
Rady Europy z dziedziny polityki spotecznej, Wybor i opracowanie R.A. Henczel, J. Maciejew-
ska. Warszawa 1997.

3 Polska ratyfikowata Europejska Karte Spoteczna 25 czerwea 1997 r. Zob. Dz.U. 1999, nr 8, poz. 67.

% Karta, wzorem powolanej wezesniej Konwencji nr 159 MOP dotyczacej rehabilitacji zawodo-
wej 1 zatrudnienia osob niepelnosprawnych, pozostawia kwesti¢ definicji osoby niepetnospraw-
nej ustawodawstwu krajowemu. Na temat definicji niepelnosprawno$ci przyjetych w regula-
cjach prawa zabezpieczenia spolecznego panstw europejskich zob. Definitions of Disability in
Europe. A Comparative Analysis. A Study Prepared by Brunel University, European Commis-
sion, Directorate — General for Employment and Social Affaires, Luxembourg 2003; P. Spicker,
Distinguishing Disability and Incapacity. “International Social Security Review”, 2003, Vol. 56,
No. 2, s. 31 i nast.; W. De Boer, J.J. Besseling, J. Willems, Organisation of Disability Evalu-
ation in 15 Countries, ,,Pratiques et Organisation des Soins” 2007, Vol. 38, No. 3, s. 205 i nast.
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znaczenie rozwiazan o charakterze profilaktycznym, jak i z zakresu restytucji
zdolnosci do pracy™.

W Zrewidowanej Europejskiej Karcie Spotecznej dokonano rozszerzenia
zakresu przedmiotowego przedstawionego wyzej unormowania przez zobowia-
zanie wladz panstw cztonkowskich do popierania pelnej integracji spolecznej
oraz udziatu oséb niepetnosprawnych w zyciu wspolnoty. Jako konieczne prze-
stanki owej integracji traktuje si¢ poradnictwo, ksztalcenie i szkolenie zawodo-
we oraz dostgp do zatrudnienia 0so6b niepetnosprawnych. Jednoczes$nie ponow-
nie podkresla sig, ze prawo tych oséb do samodzielnosci, integracji spotecznej
i do udzialu w zyciu wspdlnoty przystuguje bez wzgledu na ich wiek oraz cha-
rakter lub przyczyne utomnosci*®.

Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spotecznego uznawany za jeden z pod-
stawowych instrumentéw harmonizacji systeméw zabezpieczenia spotecznego®’,
zapisy dotyczace poruszanej problematyki zawiera w art. 10 ust. 3 oraz w art. 34
ust. 3 (stanowiacych, ze opieka lekarska udzielana zaréwno w razie choroby, jak
i wypadku przy pracy lub choroby zawodowej powinna zmierza¢ do zachowa-
nia, przywrocenia lub poprawy stanu zdrowia osoby chronionej, a takze jej zdol-
nosci do pracy i do realizacji jej potrzeb osobistych), a takze w art. 35, w ktorym
podkresla sig, ze organy rzadowe lub instytucje zarzadzajace opieka lekarska
powinny wspotpracowac, jezeli jest to wskazane, ze stuzbami readaptacji zawo-
dowej celem przyuczenia 0s6b o zmniejszonej zdolnosci do pracy, do pracy
dostosowanej do ich mozliwosci. Rozszerzenie zakresu przedmiotowego przed-
stawionego unormowania odnajdujemy w Zrewidowanym Europejskim Kodek-
sie Zabezpieczenia Spolecznego, w ktorym zobowiazuje si¢ panstwa-strony
takze do zapewnienia shuzb readaptacji zawodowej, przygotowujacych inwali-
dow, o ile jest to mozliwe, do wznowienia ich poprzedniej pracy lub gdy nie jest
to mozliwe, do podjecia innej najkorzystniejszej finansowo pracy zarobkowe;,
najlepiej odpowiadajacej ich zdolnosciom i mozliwosciom. Akcentuje sig¢ row-

2 Por. szerzej W. Koczur, Restytucja zdolnosci do pracy..., op. cit., s. 99 i nast.; Idem, Kwestia
restytucji zdolnosci do pracy w systemach ubezpieczen spolecznych w Swietle postanowien ak-
téw miedzynarodowych, ,,Z Zagadnien Zabezpieczenia Spotecznego” 2009, Vol. 1, s. 18 i nast.

% Por. art. 15 Zrewidowanej Europejskiej Karty Spotecznej. Zob. tez A.M. Swiatkowski, Karta
Praw Spotecznych Rady Europy, Warszawa 2006, s. 420 i nast.

" Por. S. Molina, Zabezpieczenie spoleczne w aktach Rady Europy, ,Polityka Spoteczna 2005, nr
3, s. 31. Wskazany dokument wbrew swojej nazwie nie jest zbiorem praw tworzacych europej-
ski system zabezpieczenia spotecznego czy tez ubezpieczen spotecznych, lecz konwencja migdzy-
narodowa, ustanowiona na wzor scaleniowej Konwencji nr 102 MOP, okreélajaca jednak w niekto-
rych przypadkach wyzszy poziom ochrony. Por. szerzej G. Usciska, Europejskie standardy
zabezpieczenia spolecznego a wspolczesne rozwiqzania polskie, Warszawa 2005, s. 360 i nast.
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niez potrzebeg dzialan profilaktycznych, majacych na celu zapobieganie wypad-
kom przy pracy i chorobom zawodowym®.

W polskim systemie ubezpieczen spolecznych rozwiazania z zakresu pre-
wencji ubezpieczeniowej funkcjonuja obecnie zar6wno w sferze profilaktyki, jak
i restytucji zdolnos$ci do pracy, cho¢ nalezy zaznaczy¢, ze inny model ich unor-
mowania przyjeto w odniesieniu do powszechnego systemu ubezpieczen spo-
tecznych, a inny w ramach rolniczego zabezpieczenia spotecznego, okreslanego
ustawowo mianem ubezpieczenia spotecznego rolnikow?’.

W podstawowej w sprawach ustrojowych pozarolniczego ubezpieczenia
spotecznego ustawie z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecz-
nych®® polski ustawodawca wyraznie odroznia prewencje rentowa od prewencji
wypadkowej; tak w plaszczyznie pojeciowej, jak i w plaszczyznie zasad finan-
sowania kazdej z nich®'. Definiuje przy tym jedynie pojecie ,,prewencji rentowe;”,
okreslajac jednocze$nie zasady jej finansowania. W zakresie prewencji wypadko-
wej (i zasad jej finansowania) odsyta do ustawy z 30 pazdziernika 2002 r. o ubez-
pieczeniu spotecznym z tytutu wypadkéw przy pracy i chorob zawodowych®.

Jak stanowi art. 69 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, do zakresu
dziatania Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych nalezy prowadzenie prewencji
rentowej obejmujace;j:

— rehabilitacjg leczniczg ubezpieczonych zagrozonych catkowita lub czg$ciowa
niezdolnoscia do pracy, os6b uprawnionych do zasitku chorobowego lub
$wiadczenia rehabilitacyjnego po ustaniu tytutu do ubezpieczenia chorobo-
wego lub wypadkowego, a takze osob pobierajacych rentg okresowa z tytutu
niezdolnosci do pracy,

— badania i analizy przyczyn niezdolnosci do pracy,

— inne dzialania prewencyjne.

W ramach tak okre$lonej prewencji rentowej ZUS: kieruje ubezpieczonych
i osoby, o ktérych mowa wyzej, do osrodkéw rehabilitacyjnych; moze tworzy¢
i prowadzi¢ wlasne osrodki rehabilitacyjne; udziela zamowien na ustugi rehabili-

2 Por. W. Koczur, Kwestia restytucji zdolnosci do pracy..., op. cit., s. 20.

% Por. ustawa 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw, tekst jedn. Dz.U. 2008, nr
50, poz. 291 z p6zn. zm. Na temat braku trafnosci wskazanego nazewnictwa ustawowego zob.
W. Koczur, Metoda ubezpieczenia w rolniczym zabezpieczeniu spotecznym, w: Spoteczne aspek-
ty rozwoju rynku ubezpieczeniowego, red. T. Szumlicz, Warszawa 2010, s. 247 i nast.

30 Tekst jedn. Dz.U. 2007, nr 11, poz. 74 z p6zn. zm.

31 W ustawie o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw nie rozgranicza sig prewencji rentowej i wy-
padkowej ani w warstwie pojeciowej, ani tez w odniesieniu do zasad finansowania poszczego6l-
nych form dziatalno$ci prewencyjnej. Por. W. Kobielski, Prewencja i rehabilitacja w dziatalno-
sci KRUS, ,,Ubezpieczenia w Rolnictwie. Materiaty i Studia” 2000, nr 8, s. 128 i nast.

32 Dz.U. 2002, nr 199, poz. 1673 z p6zn. zm.



FUNKCJA PREWENCYJNA UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO 129

tacyjne w innych o$rodkach®’; prowadzi we wlasnym zakresie badania i analizy
przyczyn niezdolno$ci do pracy; moze zamawia¢ przeprowadzenie przez inne
podmioty badan naukowych dotyczacych przyczyn niezdolno$ci do pracy oraz
metod i1 rozwiagzan zapobiegajacych owej niezdolnosci; moze takze finansowac
inne dziatania dotyczace prewencji rentowe;.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze do wskazanych wyzej zamdwien nie stosuje
sig przepisdw o zamoéwieniach publicznych®. Szczegdtowe zasady i tryb kiero-
wania na rehabilitacj¢ leczniczg oraz udzielania zamowien na ustugi rehabilita-
cyjne okresla w drodze rozporzadzenia Rada Ministrow™”.

Wydatki na prewencj¢ rentowa ZUS pokrywane sa z funduszu rentowego.
Kwote owych wydatkow okresla si¢ corocznie w ustawie budzetowej, w wyso-
kosci do 0,4% wydatkow na §wiadczenia z ubezpieczenia emerytalnego, rento-
wego, chorobowego i wypadkowego, przewidzianych w planie finansowym
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych na dany rok budzetowy.

Prewencje wypadkowa w powszechnym systemie ubezpieczen spotecznych
zdefiniowano, jak wskazano wyzej, w ustawie o ubezpieczeniu spolecznym z ty-
tulu wypadkéw przy pracy i chordob zawodowych, jako dziatalnos¢ Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych zwiazana z zapobieganiem tym zdarzeniom losowym,
obejmujaca w szczegdlnosci:

— analizowanie przyczyn i skutkow wypadkéw przy pracy, zwlaszcza wypad-
kéw §miertelnych, cigzkich i zbiorowych oraz choréb zawodowych,

— upowszechnianie wiedzy o zagrozeniach powodujacych wypadki przy pracy
i choroby zawodowe oraz sposobach przeciwdziatania tym zagrozeniom,

33 Rehabilitacja lecznicza w ramach prewencji rentowej ZUS jest obecnie prowadzona w dwoch
trybach: stacjonarnym, realizowanym w o$rodkach rehabilitacyjnych wspolpracujacych z Za-
ktadem — w przypadku schorzen narzadu ruchu, uktadu krazenia, uktadu oddechowego oraz
schorzen psychosomatycznych, a takze ambulatoryjnym, prowadzonym w wigkszo$ci miast wo-
jewodzkich w odniesieniu do o0sob, ktore z roznych wzgledéw nie moga wyjechaé poza miejsce
zamieszkania — w przypadku schorzen narzadu ruchu, uktadu krazenia oraz schorzen psychoso-
matycznych. Por. H. Muszewska, Program rehabilitacji leczniczej w ramach prewencji rento-
wej ZUS, ,Prewencja i Rehabilitacja” 2009, nr 2, s. 9; A. Wilkowska-Pietruszynska, Rola
orzecznictwa lekarskiego i rehabilitacji w ramach prewencji rentowej w pozarolniczym ubezpie-
czeniu spotecznym, w: Zabezpieczenie spoleczne osob niepetnosprawnych, red. L. Frackiewicz,
W. Koczur, Katowice 2010, s. 71 i nast.

3% Por. ustawa z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych, tekst jedn. Dz.U. 2007, nr 223,
poz. 1655 z p6ézn. zm.

35 Wskazana problematyke normowato pierwotnie rozporzadzenie Rady Ministrow z 14 grudnia
1999 r. w sprawie szczegoétowych zasad i trybu kierowania przez Zaktad Ubezpieczen Spotecz-
nych na rehabilitacj¢ lecznicza, finansowania bazy leczniczo-technicznej osrodkéw rehabilita-
cyjnych oraz udzielania zamoéwien na $wiadczenia i ustugi rehabilitacyjne (Dz.U. 1999, nr 101,
poz. 1179), zastapione nastgpnie obowiazujacym obecnie rozporzadzeniem Rady Ministrow
z 12 pazdziernika 2001 r. w sprawie szczegotowych zasad i trybu kierowania przez Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych na rehabilitacjg lecznicza oraz udzielania zamoéwien na ustugi rehabi-
litacyjne, Dz.U. 2001, nr 131, poz. 1457.
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— prowadzenie prac naukowo-badawczych majacych na celu eliminacjg lub ogra-
niczenie przyczyn powodujacych wypadki przy pracy i choroby zawodowe™.

Z przedstawionego unormowania wynika, ze pojecie ,,prewencji wypadko-
wej” jest pojeciem wezszym od pojecia ,,prewencji rentowej” i nie obejmuje
w szczegolnoscei rehabilitacji leczniczej osob podlegajacych ubezpieczeniu wy-
padkowemu. Nasuwa si¢ zatem pytanie, czy ubezpieczony podlegajacy wskaza-
nemu rodzajowi ubezpieczenia spotecznego, zagrozony stala lub dlugotrwata
niezdolnoscia do pracy lub pobierajacy okresowa rente powypadkowa ma prawo
do rehabilitacji leczniczej realizowanej w ramach prewencji rentowej oraz z ja-
kiego funduszu beda finansowane koszty tej rehabilitacji. Odpowiedz pozytywna
na tak postawione pytanie wydaje si¢ oczywista, poniewaz osoba podlegajaca
ubezpieczeniu wypadkowemu jest takze zawsze ubezpieczona w ramach ubez-
pieczenia rentowego, a oplacajac sktadki na to ubezpieczenie nabywa prawo do
$wiadczen finansowanych z funduszu rentowego, obejmujacych takze rehabili-
tacje lecznicza.

W literaturze przedmiotu wyrazono poglad, ze gldéwnym instrumentem od-
dzialywania prewencyjnego, ktore sktoni pracodawcow do podejmowania dzia-
fan majacych na celu eliminowanie zagrozen wypadkowych oraz zagrozen
sprzyjajacych zapadaniu na choroby zawodowe, okreslonym ustawie o ubezpie-
czeniu spolecznym z tytulu wypadkow przy pracy i chordob zawodowych, jest
zréznicowanie stopy procentowej sktadki na to ubezpieczenie w zaleznosci od
liczby 0s6b zgloszonych do przedmiotowego ubezpieczenia przez platnika skta-
dek oraz zagrozen zawodowych i ich skutkéw’’. Podzielajac to zapatrywanie
nalezy jednak stwierdzi¢, ze takie rozwigzanie formalnie nie wchodzi w zakres

3¢ Podobne ujecie prewencji wypadkowej odnajdujemy w zagranicznych systemach ubezpieczen
spotecznych. Por. J. Rzepecki: Rola i zadania ubezpieczenia wypadkowego, ,,Praca i Zabezpie-
czenie Spoleczne” 2002, nr 1, s. 12 i nast.; J. Rzepecki, A. Serafinska, Rola prewencji w syste-
mach ubezpieczenia wypadkowego, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2004, nr 6, s. 10 i nast.;
M.- Ch. Blandyn, Panorama de I’assurance..., op. cit., s. 667 i nast.; Y. Saint-Jours, La Sécurite
sociale et la prévention..., op. cit., s. 595 1 nast.; M. Fuchs, U. Preis, Sozialversiche-
rungsrecht..., op. cit., s. 631 inast.; S. Zimmer, Problems and Challenges of Statutory Accident
Insurance Schemes Related to Occupational Diseases: Reporting, Recording and statistics,
http://www.issa.int/engl/reunion/2004/GA/2beijing.html

37 Por. W. Sanetra, O zalozeniach nowego systemu $wiadczen z tytulu wypadkéw przy pracy i cho-
rob zawodowych, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2003, nr 3, s. 4. Szczegélowe zasady
ustalania wysokosci sktadki na ubezpieczenie wypadkowe okreslaja przepisy rozdziatu 4 ustawy
0 ubezpieczeniu spolecznym z tytutu wypaddw przy pracy i choréb zawodowych oraz rozporza-
dzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 29 listopada 2002 r. w sprawie réznicowania stopy
procentowe] sktadki na ubezpieczenie spoteczne z tytulu wypadoéw przy pracy i choréb zawo-
dowych w zaleznoéci od zagrozen zawodowych i ich skutkéw. Dz.U. 2002, nr 200, poz. 1692
z pozn. zm.; W. Koczur, Ubezpieczenie spoteczne z tytutu wypadkow przy pracy i chorob zawo-
dowych, w: System ubezpieczen spolecznych. Zagadnienia podstawowe, red. G. Szpor, Warsza-
wa 2009, s. 129 i nast.
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prewencji wypadkowej, gdyz przytoczona wyzej definicja ustawowa nie obej-

muje go, co moze budzi¢ uzasadnione zdziwienie.

Wydatki na prewencje wypadkowa realizowana w ramach powszechnego
systemu ubezpieczen spolecznych pokrywane sa z funduszu wypadkowego, przy
czym kwote tych wydatkow okresla si¢ corocznie w ustawie budzetowej w wy-
sokosci do 1% naleznych sktadek na ubezpieczenie wypadkowe, przewidzianych
w planie finansowym Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na dany rok budze-
towy. Ustawodawca przyjal tu zatem inny sposob kalkulowania wydatkéw w po-
rownaniu z finansowaniem prewencji rentowej, gdzie, jak wskazano wyzej, usta-
lane sa one jako okreslony procent wydatkow na $wiadczenia z wszystkich
rodzajow powszechnego ubezpieczenia spotecznego.

W systemie rolniczym realizacja funkcji prewencyjnej ma szczegdlnie do-
nioste znaczenie w zwiazku z utrzymujacym si¢ od lat niepokojaco niskim sta-
nem bezpieczenstwa i higieny pracy w rolnictwie oraz wynikajacymi stad licz-
nymi zagrozeniami dla zdrowia i zycia rolnikéw, skutkujacymi wysokim
poziomem zachorowalnosci i wypadkowosci®. Pojawienie sie zatem wsrod
funkcji, jakie ma realizowa¢ Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego nie-
dowarto$ciowanej wczesniej funkcji prewencyjnej nalezy przyja¢ z pelnym
uznaniem. Jak stanowi art. 63 ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rolnikow,
KRUS prowadzi dziatalno$¢ na rzecz zapobiegania wypadkom przy pracy rolni-
czej 1 rolniczym chorobom zawodowym, obejmujaca w szczegolnosci:

— analizowanie przyczyn wskazanych wypadkow i chorob,

— organizowanie dobrowolnych nieodptatnych szkolen i instruktazu dla ubez-
pieczonych w zakresie zasad ochrony zycia i zdrowia w gospodarstwie rol-
nym oraz post¢gpowania w razie wypadku przy pracy rolniczej,

— upowszechnianie wsrdd ubezpieczonych wiedzy o zagrozeniach wypadkami
przy pracy rolniczej i rolniczymi chorobami zawodowymi, a takze znajomo-
$ci zasad ochrony zycia i zdrowia w gospodarstwie rolnym oraz zasad poste-
powania w razie wypadku,

— podejmowanie staran o wlasciwa produkcje i dystrybucje bezpiecznych $rod-
koéw stosowanych w rolnictwie oraz sprzgtu i odziezy ochronnej dla rolnikow.

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego podejmuje takze dziatania na
rzecz pomocy ubezpieczonym i osobom uprawnionym do $wiadczen z przed-
miotowego systemu swiadczeniowego, wykazujacym catkowita niezdolnos¢ do
pracy w gospodarstwie rolnym, ale rokujacym jej odzyskanie w wyniku leczenia

38 Por. szerzej D. Koradecka, Bezpieczeristwo pracy na wsi, ,,Ubezpieczenia w Rolnictwie. Mate-
rialy 1 Studia” 2002, nr 1, s. 78 i nast.; W. Kobielski, Wypadki przy pracy i choroby zawodowe
rolnikow, ,,Ubezpieczenia w Rolnictwie. Materiaty i Studia” 2005, nr 2-3, s. 25 i nast.; W. Jagla,
Problemy wypadkowosci a dziatalnosé prewencyjna KRUS, ,,Ubezpieczenia w Rolnictwie. Ma-
teriaty i Studia” 2009, nr 2, s. 48 i nast.
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i rehabilitacji albo zagrozonym catkowita niezdolnoscia do pracy w gospodar-
stwie rolnym, obejmujace w szczegolnosci: kierowanie na rehabilitacje lecznicza
do zaktadow rehabilitacyjnych®; prowadzenie zaktadow rehabilitacji leczniczej;
wspieranie rozwoju rehabilitacji ambulatoryjnej na obszarach wiejskich; prowa-
dzenie we wilasnym zakresie badan i analiz przyczyn niezdolnosci do pracy;
odptatne zlecanie badan naukowych i ekspertyz dotyczacych przyczyn niezdolno-
$ci do pracy w gospodarstwie rolnym oraz metod jej przeciwdziatania; promocj¢
zdrowia; dziatania dotyczace profilaktyki zdrowotnej w srodowisku wiejskim.

Finansowanie kosztow rzeczowych wynikajacych z realizacji wskazanych
wyzej dziatan Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego odbywa si¢ ze
srodkow funduszu prewencji i rehabilitacji, tworzonego z odpisow od Funduszu
Sktadkowego Ubezpieczenia Spolecznego Rolnikow w wysokosci do 5% pla-
nowanych wydatkow tego funduszu oraz dotacji z budzetu panstwa, ktora sta-
nowi podstawe jego przychodow™.

Realizacji funkcji prewencyjnej shuzy rowniez unormowana w art. 56 usta-
wy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikdéw instytucja regresu ubezpieczeniowe-
g0, stosowana w polskim systemie ubezpieczen spotecznych juz w okresie mig-
dzywojennym, a takze i po wojnie, do lat 70., kiedy zrezygnowano z jej
stosowania ze wzgledu na trudnosci realizacyjne zwiazane m.in. z otrzymywa-
niem przez oddziaty ZUS danych niezapewniajacych mozliwo$ci wystosowania
przez nie decyzji regresowych spelniajacych wymogi formalne®'. Obecnie,
zgodnie ze wskazanym wyzej unormowaniem, jezeli przyczyna wypadku przy
pracy rolniczej albo rolniczej choroby zawodowej byta wadliwos¢ srodka stoso-
wanego przy pracy lub nieprawidtowos$¢ §wiadczonej ustugi, za ktéra odpowie-
dzialno$¢ cywilna ponosi osoba niebedaca poszkodowanym lub rolnikiem, na
ktorego rachunek poszkodowany pracowatl, prezes Kasy Rolniczego Ubezpie-

3 Podobnie jak w systemie powszechnym, takiej pomocy udziela si¢ zaréwno ze wskazan profi-
laktycznych, jak i restytucyjnych. (Por. szerzej W. Koczur, Rehabilitacja w ubezpieczeniu spo-
tecznym, ,,Polityka Spoteczna” 2001, nr 4, s. 24 i nast.; W. Kobielski, Rehabilitacja lecznicza w
systemie ubezpieczenia spotecznego rolnikow, ,,Ubezpieczenia w Rolnictwie. Materialy i Stu-
dia” 2003, nr 4, s. 32 i nast.). W odrdznieniu od ZUS, kierujacego na rehabilitacj¢ lecznicza do
osrodkow rehabilitacyjnych, z ktorymi zawarto wczesniej umowe dotyczaca realizacji ustug re-
habilitacyjnych (np. w 2010 r. takie umowy zawarto z 78 osrodkami rehabilitacyjnymi w catym
kraju), KRUS realizuje przedmiotowa rehabilitacj¢ w siedmiu wtasnych Centrach Rehabilitacji
Rolnikéw, usytuowanych w: Iwoniczu Zdroju, Horyncu Zdroju, Jedlcu, Kotobrzegu, Szklarskiej
Porgbie, Swinoujs'ciu, Teresinie.

40 Udziat dotacji z budzetu panstwa w tworzeniu tego funduszu ustabilizowat si¢ na poziomie
ponad 85% jego przychodéw. Por. B. Wozniak: Fundusze celowe, w: System finansowy w Pol-
sce, red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak, Warszawa 2004, s. 594; S. Owsiak, Finanse pu-
bliczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2008,.s 547.

4 Por. szerzej J. Sobczak-Rustecka, Funkcjonowanie roszczen regresowych ZUS z tytulu wypad-
kéw przy pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 1976, nr 7, s. 41 i nast.
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czenia Spolecznego moze dochodzi¢ od tej osoby zwrotu wydatkow ponoszo-
nych na $wiadczenia z ubezpieczenia z tytutu wypadku przy pracy albo choroby
zawodowej. Mamy tu zatem do czynienia z regresem okreslanym mianem typo-
wego, w przypadku ktérego roszczenie zwrotne kieruje si¢ do osoby trzeciej
(spoza stosunku prawnego ubezpieczenia), odpowiedzialnej za szkodg. W prak-
tyce Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego dochodzi przewaznie zwrotu
wyplaconego osobie poszkodowanej jednorazowego odszkodowania z tytutu
statego lub dlugotrwatego uszczerbku na zdrowiu wskutek wypadku przy pracy
rolniczej lub rolniczej choroby zawodowej**.

Wazrost zainteresowania problematyka, o ktérej mowa nastapil w ostatnich
latach wraz z poszukiwaniem rozwigzan majacych na celu ograniczenie wydat-
kéw funduszy ubezpieczen spolecznych na §wiadczenia z tytutu niezdolnosci do
pracy. Nie bez znaczenia byla tu takze inspiracja Migdzynarodowej Organizacji
Pracy, Rady Europy, a takze Unii Europejskiej, ktora jakkolwiek nie ustanawia
standardow w tym zakresie, to jednak w wielu dokumentach zaliczanych do
kategorii soft law postuluje okreslone rozwiazania, w szczegélnosci w sferze
restytucji zdolnosci do pracy™.

Oceniajac polskie rozwiazania dotyczace prewencji ubezpieczeniowej
w systemie ubezpieczen spotecznych nalezy stwierdzi¢, ze zasadniczo nawiazuja
one do standardow migdzynarodowych oraz doswiadczenia zagranicznych syste-
moéw owego ubezpieczenia, cho¢ charakteryzuja je takze pewne mankamenty.
W szczegblnosci nalezy tutaj wskaza¢ — w odniesieniu do systemu rolniczego —
— brak ekonomicznych instrumentéw stymulowania poprawy bezpieczenstwa
pracy w gospodarstwie rolnym oraz — w odniesieniu do obydwu subsystemow
ubezpieczenia spotecznego (zardwno rolniczego, jak i pozarolniczego) — usytu-
owanie poza zakresem ich dziatania rehabilitacji zawodowej, co, jak pokazuje
praktyka, okazato si¢ rozwigzaniem niezbyt fortunnym, poniewaz instytucje
ubezpieczeniowe zostaly pozbawione wptywu na te jakze wazna sfer¢ dziatan
w zakresie restytucji zdolnosci do pracy.

42 Por. E. Jaworska-Spidak, Regres ubezpieczeniowy w praktyce KRUS, ,Ubezpieczenia w Rolnic-
twie. Materiaty i Studia” 2002, nr 4, s. 82 i nast. Na temat wskazanych $wiadczen por. szerzej
W. Koczur, Swiadczenia odszkodowawcze z ubezpieczenia spolecznego rolnikéw, w: Studia z prawa
pracy. Ksiega pamiqgtkowa ku czci Docenta Jerzego Logii, red. Z. Géral, £.6dz 2007, s. 119 i nast.

W szczegblnosei nalezy tutaj wskaza¢: Wspolnotowa Karte Podstawowych Praw Spotecznych
Pracownikow przyjeta w Strasburgu 9 grudnia 1989 r.; Zalecenie Rady Wspdlnot Europejskich
nr 379 z 24 lipca 1986 r., dotyczace zatrudnienia 0osob niepetnosprawnych w panstwach Wspdlno-
ty; Zalecenie Rady Wspdlnot Europejskich nr 442 z 27 lipca 1992 r., dotyczace zbieznosci celow
i polityk w zakresie ochrony socjalnej. Por. szerzej W. Koczur, Kwestia restytucji zdolnosci do
pracy..., op. cit., s. 22 i nast.; G. Uscinska, Swiadczenia z zabezpieczenia spolecznego w regula-
cjach miedzynarodowych i polskich. Studium poréwnawcze, Warszawa 2005, s. 198 i nast.
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Znaczenie przedmiotowych dzialan w polskim systemie ubezpieczen spo-
tecznych, podobnie jak w systemach zagranicznych, systematycznie wzrasta
w zwiazku z sytuacja finansowa funduszy ubezpieczenia spotecznego, zwlaszcza
funduszu rentowego, ktora nalezy postrzega¢ nie tylko w kontekscie obecnej
skali przychodow ze sktadek i wydatkéw na $wiadczenia®, ale takze prognoz.
Z pigcioletniej prognozy wptywéw i wydatkéw Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych, przygotowanej przez ZUS na lata 2011-2015 wynika, Ze o ile fundusz
wypadkowy moze mie¢ co najmniej 3,47 mld zI nadwyzki, to fundusz rentowy
bedzie miat saldo ujemne, wynoszace w tych latach, w zaleznosci od wariantu
prognozy (bardziej optymistycznego lub pesymistycznego), od 75,6 mld zt do
110 mld zt*, co bedzie oznaczato konieczno$é istotnego zwigkszenia dotacji
uzupelniajacej z budzetu panstwa’®. Nalezy jednak pamigtaé, ze za potrzeba
realizacji funkcji prewencyjnej ubezpieczenia spotecznego przemawiaja nie tylko
wzgledy dbatosci o stan finanséw funduszy owego ubezpieczenia, ale takze koniecz-
nos$¢ ograniczania wydatkow na ochrong socjalna, ponoszonych z tytutu niezdolnos$ci
do pracy (zaré6wno z tzw. ogdlnego stanu zdrowia, jak i w wyniku wypadkow przy
pracy i chordb zawodowych) przez pracodawcow”’ i gospodarstwa domowe™.

PREVENTIVE FUNCTION OF SOCIAL INSURANCE

Summary

The analysis of international legal documents on social insurance (of the Interna-
tional Labour Organisation, the Council of Europe, and the European Union) which
relate to the part the insurance plays in view of the risk of disability to work, and the
analysis of the solutions working in this particular sphere in foreign social insurance
systems (especially invalidity insurance and insurance against accident at work), both

4 Zob. np. Rocznik statystyczny ubezpieczer spolecznych 2006-2008, ZUS, Warszawa 2009, s. 18
i nast.; Wazniejsze informacje z zakresu ubezpieczenia spotecznego 2009 r., Departament Staty-
styki ZUS, Warszawa 2010, s. 8 i nast.

* Por. Prognoza wplywéw i wydatkéw Funduszu Ubezpieczer Spolecznych na lata 2011-2015,
Departament Statystyki ZUS, Warszawa 2010, s. 13 i nast.

46 Na temat udziatu dotacji uzupelniajacej w przychodach i wydatkach Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych zob. S. Owsiak, Finanse publiczne..., op. cit., s. 541 i nast.; B. Wozniak, Fundusze
celowe..., op. cit., s. 590 i nast.

47 Por. szerzej D. Karkowska, A. Nerka, Pozycja plamika skiadek w ubezpieczeniu spolecznym
i zdrowotnym, Warszawa 2007, s. 204 i nast.; A. Napiorkowska, Wynagrodzenie za prace w okre-
sie niezdolnosci do pracy z powodu choroby, w: Wynagrodzenie za prace w warunkach spotecznej
gospodarki rynkowej i demokracji, red. W. Sanetra, Warszawa 2009, s. 193 i nast.

*8 Na temat rodzajéw ryzyka spolecznego gospodarstwa domowego zob. T. Szumlicz, Ubezpie-
czenie spoleczne. Teoria dla praktyki, Bydgoszcz-Warszawa 2005, s. 78 i nast.; M. Mierzejew-
ska, Gospodarstwo domowe jako podmiot ochrony ubezpieczeniowej, w: Spoleczne aspekty...,
op. cit., s. 47 i nast.
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show that is a shift from the traditional perception of insurance against a given insurance
risk as restricted only to a realization of damage compensation resulting from it (through
money considerations mainly such a invalidity pension, pension for accident at work) to
a better recognition of active insurance prevention, where the essential component is the
activity of the insurance institution in the restitution of the ability to work, including
medical and occupational rehabilitation of insured persons with a lost or diminished
ability to work.

This is corroborated by factors both of a social nature, and economic (connected
with savings made in the funding of pecuniary benefits from social insurance resulting
from disability to work).






Grazyna Szpor

STRATEGIA OCHRONY DANYCH OSOBOWYCH
W POLITYCE SPOLECZNEJ

W moderowanej przez Lucyn¢ Frackiewicz przed dziesigciu laty debacie
nad wspotczesng polityka spoteczna Polski na tle Unii Europejskiej znalazto sig
miejsce dla analizy standardow ochrony prywatnosci w polskiej polityce spo-
lecznej na tle rozwiazan Unii Europejskiej'. Akty migdzynarodowego, europej-
skiego 1 polskiego prawa wyznaczajace te standardy nadal — z niewielkimi zmia-
nami — obowiazuja. Sa to: Konwencja nr 108 Rady Europy z 28 stycznia 1981 r.
0 ochronie 0s6b w zwiazku z automatycznym przetwarzaniem danych osobo-
wych?®, Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 pazdzierni-
ka 1995 r. o ochronie os6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych
osobowych oraz swobodnego przeptywu tych danych®, Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.%; ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie
danych osobowych’ i rozporzadzenia do tej ustawy® oraz rozproszone przepisy
odnoszace si¢ do ochrony danych osobowych w poszczegoélnych dziedzinach,
m.in. w ochronie zdrowia i zabezpieczeniu spotecznym. Na poczatku XXI w.
doszty jeszcze akty ogdlne: Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej’ i roz-
porzadzenie WE nr 45/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 18 grudnia 2001
r. 0 ochronie 0sob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
przez instytucje i organy wspolnotowe i o swobodnym przeptywie takich da-
nych® oraz regulacje dziedzinowe’, ale nie zmienily one znaczaco ogolnych za-
sad ochrony danych osobowych w polityce spolecznej. Jednak po dziesigciu

' G. Szpor, Standardy ochrony prywatnosci w polskiej polityce spolecznej na tle rozwiqzarn Unii
Europejskiej, w: Wspolczesna polityka spoleczna Polski na tle Unii Europejskiej, red. L. Frac-
kiewicz, A. Fraczkiewicz-Wronka, Katowice 2000, s. 37-52;

Dz.U. 2003, nr 3, poz. 25.

OJ L 281 2z23.11.1995, ze zm.

Ustawa z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U, nr 78, poz. 483 ze zm.

Tekst jedn. Dz.U. 2002, nr 101, poz. 926 ze zm.

Migdzy innymi rozporzadzenie MSWiA z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie dokumentacji przetwa-
rzania danych osobowych oraz warunkow technicznych i organizacyjnych, jakim powinny od-
powiada¢ urzadzenia i systemy informatyczne stuzace do przetwarzania danych osobowych,
Dz.U., nr 100, poz. 1024.

7 0J C 364 z 18.12.2000.

OJ L8z 12.01.2002,s.1.

W tym dyrektywa 2002/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 lipca 2002 r. w sprawie prze-
twarzania danych osobowych oraz ochrony prywatnosci w sektorze komunikacji elektroniczne;.
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latach realizacji strategii budowy spoleczenstwa informacyjnego, do niepozada-
nych skutkow dynamicznego rozwoju komunikacji elektronicznej zalicza sig
gwaltowne zmniejszanie mozliwosci decydowania przez cztowieka, jakie infor-
macje o nim i dla kogo beda dostgpne. Dla sprostania wyzwaniom wynikajacym
z globalizacji oraz nowych technologii opracowywana jest strategia moderniza-
¢ji unijnego systemu ochrony danych osobowych.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw z 4 listopada
2010 r."°, ktory zarysowuje nowa strategie ma dla wspolczesnej polityki spo-
tecznej istotne znaczenie. W dokumencie tym diagnozuje si¢ aktualne problemy
ochrony danych, z ktérymi musza si¢ mierzy¢ takze podmioty wszystkich poli-
tyk szczegdtowych i pokazuje sposoby ich przezwyci¢zania. Sa wsrod nich roz-
wiazania wzmacniajace ochrong autonomii informacyjnej cztowieka i jego po-
czucie bezpieczenstwa w Kkorzystaniu z komunikacji elektronicznej, takze
w sferze §wiadczen socjalnych, ktoére mozna zastosowaé bez oczekiwania na
nowa europejska regulacjg prawna.

Pojecie ,danych osobowych”

Dane osobowe sa w Polsce zdefiniowane ustawowo jako wszelkie informa-
cje dotyczace zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby fizycz-
nej. Osoba mozliwa do zidentyfikowania jest osoba, ktérej tozsamo$¢ mozna
okresli¢ bezposrednio lub posrednio, w szczegodlnosci przez powotanie si¢ na
numer identyfikacyjny albo jeden lub kilka specyficznych czynnikéw okreslaja-
cych jej cechy fizyczne, fizjologiczne, umystowe, ekonomiczne, kulturowe Iub
spoteczne. Informacji nie uwaza si¢ za umozliwiajaca okreslenie tozsamosci
osoby, jezeli wymagatoby to nadmiernych kosztow, czasu lub dziatan''. Polska
definicja jest podobna do unijnej'*. Kluczowym pojeciem jest w obu tych defini-
cjach ,,tozsamo$¢”, cechy cztowieka pozwalajace na odrdznienie od innych oraz
okreslenie jego priorytetow, wszystko, co powoduje, ze dana osoba jest rozna od
innej"’. Wérod danych pozwalajacych na ustalenie tozsamos$ci wyrdznia sig ta-

10 Catosciowe podejscie do kwestii ochrony danych osobowych w Unii Europejskiej, Komisja
Europejska Bruksela, 4.11.2010, KOM(2010) 609 wersja ostateczna.

' Art. 6 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, Dz.U. 2002, nr 101, poz. 926 ze zm.

12 Wedhug Dyrektywy 95/46/WE ,dane osobowe” oznaczaja wszelkie informacje dotyczqce ziden-
tyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej (osoby, ktorej dane dotyczq); oso-
ba mozliwa do zidentyfikowania, to osoba, ktorej tozsamos¢ mozna ustali¢ bezposrednio lub po-
Srednio, szczegolnie przez powolanie si¢ na numer identyfikacyjny lub jeden bqdz kilka
specyficznych czynnikow okreslajacych jej fizycznq, fizjologiczna, umystowq, ekonomicznq, kul-
turowq lub spolecznq tozsamosc.

B Por., Tozsamosé czlowieka, red. A. Gatldowa, Krakow 2000.
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kie, ktore stanowia tre$¢ ,,dokumentdw tozsamosci” przyjmujac, ze tozsamos¢ to
zespot stalych i podlegajacych weryfikacji cech, ktore sa zarejestrowane przez
odpowiednie organy publiczne. Do cech tych zalicza si¢ imi¢ i nazwisko, plec,
date i miejsce urodzenia, imiona i nazwiska rodzicéw, w niektorych panstwach
takze numer ubezpieczenia spolecznego. Osoby fizyczne mozna dzi$ ponadto
identyfikowac za pomoca: loginu i hasta, adresu strony internetowej, adresu IP,
adresu poczty email, konta bankowego i numeru PIN', a z drugiej strony za po-
mocg danych biometrycznych — a jest to tylko katalog przyktadowy. Dotychczas
eksponowano, ze zaleta prawnych definicji danych osobowych jest ich elastycz-
no$¢, obecnie zwraca si¢ uwage na ich wadg: nieostros¢, ktora utrudnia ustalenie
czy nowe sposoby ustalania tozsamosci, np. adres poczty elektronicznej to dane
osobowe. Rysuje si¢ perspektywa uszczegdtowienia prawnych definicji,
uwzgledniajaca nowe mozliwosci identyfikacji poprzez automatyczne kojarzenie
danych z réznych zrédet, ale juz obecnie podmioty administrujace w sferze poli-
tyki spotecznej powinny uwzglednia¢ aktualne orzecznictwo sadowe w ustala-
niu, ktére z przetwarzanych danych nalezy zalicza¢ do osobowych i poddawac
wlasciwej dla nich ochronie.

Cele ochrony danych osobowych

W Komunikacie Komisji z 2010 r. podkresla si¢ aktualnos¢ dyrektywy z 1995 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych
i swobodnego przeptywu tych danych jako ,.kamienia milowego” w rozwoju ochro-
ny danych osobowych. Jednak pigtnascie lat temu zarysowano antynomi¢: ochrona
praw 1 wolnosci cztowieka, w szczegdlnosci prawa do prywatnosci versus swobod-
ny przeptyw danych osobowych w ramach wspdlnotowego rynku wewngtrznego.
Obecnie mowi si¢ o ochronie podstawowych praw i wolno$ci, w szczegolnosci sa-
moistnego prawa do ochrony danych osobowych z jednej strony, a swobodzie prze-
plywu danych z drugiej'®. Takie ujecie jest pochodna odrebnego ujecia w Karcie
Nicejskiej prawa do prywatnosci i prawa do ochrony danych osobowych'®.

!4 Online identity theft” OECD Publications 2009.

157 jednej strony jest to ochrona praw podstawowych i podstawowych wolnosci jednostek,
w szczegodlnosci podstawowego prawa do ochrony danych, z drugiej zas strony realizacja rynku
wewnetrznego —w tym przypadku swobodnego przeptywu danych osobowych.

16 Karta Praw Podstawowych ujmuje ochrone prywatnosci i ochrong danych osobowych odrebnie.
Tytul II Wolnosci, zawiera art. 7 Poszanowanie zycia prywatnego i rodzinnego (Kazdy ma pra-
wo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, domu i komunikowania si¢), a ponadto
zawiera art. 8 zatytutowany Ochrona danych osobowych stanowiacy, ze: 1. Kazdy ma prawo do
ochrony danych osobowych, ktore go dotyczq. 2. Dane te muszq by¢ przetwarzane rzetelnie w okre-
Slonych celach i za zgodq osoby zainteresowanej lub na innej uzasadnionej podstawie przewi-
dzianej ustawq. Kazdy ma prawo dostepu do zebranych danych, ktore go dotycza, i prawo do doko-
nania ich sprostowania. 3. Przestrzeganie tych zasad podlega kontroli niezaleznego organu.
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W ogolnych celach europejskich aktow prawnych nie zmienito sig to, ze
ujednolicone zasady ochrony cztowieka maja jak dawniej znosi¢ bariery trans-
granicznego przeplywu danych wynikajace z odrgbnosci regulacji krajowych
ijak najmniej ogranicza¢ swobode przeplywu danych osobowych na rynku we-
wnetrznym. Zaproponowane przez Komisje kompleksowe podejscie do ochrony
danych ma poprawi¢ realizacj¢ tych celow poprzez wzmocnienie praw 0sob
fizycznych, a zarazem ulatwienie przeplywu danych na unijnym rynku we-
wngetrznym, uwzglednienie globalnego zakresu ochrony danych, rewizj¢ przepi-
sow o ochronie danych w obszarze wspotpracy policyjnej i wspotpracy wymia-
row sprawiedliwosci w sprawach karnych oraz zapewnienie lepszych rozwiazan
instytucjonalnych. Cele reformy stanowia sumg postulatow réznych kategorii
podmiotéw, ktérych interesy zwiazane z przetwarzaniem danych osobowych sa
niejednokrotnie sprzeczne. Totez nowa strategia ochrony danych osobowych
oznacza nowe wywazanie relewantnych potrzeb, zarowno w stosunkach werty-
kalnych (np. migdzy organami wilasciwymi w sprawach polityki spotecznej
a $wiadczeniobiorcami), jak i w stosunkach horyzontalnych (migdzy pracodawca
a pracownikiem, ubezpieczonym a ubezpieczycielem, pacjentem a podmiotami
dziatajacymi na rynku ustug zdrowotnych).

Co dzi§ w Polsce oznacza postulat, zeby chroniac prawa i wolnos$ci cztowie-
ka, w szczegolnosci prawo do ochrony danych osobowych, jak najmniej ograni-
cza¢ swobodny przeplyw danych osobowych na rynku wewngtrznym. Przy wa-
skim ujeciu ochrong determinuja art. 51 Konstytucji i ustawa o ochronie danych
osobowych — wypetniajace dyspozycje art. 8§ Karty Praw Podstawowych, a poza
tym wiladza publiczna powinna wspiera¢ swobodny przeptyw danych. Obecnie
dominuje jednak poglad, ze konstytucyjne podstawy ochrony danych osobowych
nie powinny byé pojmowane tak wasko'’. Przy kompleksowym podejéciu grani-
ce swobody przeplywu danych osobowych wyznacza wiele praw i wolnosci, co
mozna przedstawi¢ na przyktadzie polskiej Konstytucji. Problem ochrony znaj-
dujacych si¢ w zbiorach i w sieci danych po $mierci osoby, ktorej dotycza moz-
na wiaza¢ z art. 30 Konstytucji, jako potrzebg publicznoprawnej ochrony godno-
$ci czlowieka, nieograniczonej do zakazu bezczeszczenia zwlok oraz ochrony
dobrego imienia z art. 47, ktéra powinny zaspokaja¢ wiadze publiczne. Do
ochrony o0so6b, ktorych dane sa przetwarzane bez ich zgody i wiedzy, np. w por-
talach spotecznosciowych, odnosi si¢ — poza art. 47 i 51.4 — przepis stanowiacy,
ze nikt nie moze by¢ poddany okrutnemu lub ponizajacemu traktowaniu (art. 40)

' Nie powinny tez by¢ sprowadzane do art. 47 i 51 i postrzegane tylko jako konkretyzacja prawa
do prywatnosci albo korelat prawa do informacji. 1. Lipowicz, Konstytucyjne podstawy ochrony
danych osobowych, w: Ochrona danych osobowych z perspektywy dziesigciolecia, red. P. Faj-
gielski, Lublin 2008 s. 45-49.
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oraz ze kazdy ma prawo do ochrony zdrowia (art. 68), obejmujacego w swietle
wigzacej prawnie definicji WHO takze ,.dobrostan psychiczny”. Podstawg
ochrony danych osobowych dzieci w Internecie moze stanowi¢ przystugujace
kazdemu prawo zadania od organéw wiadzy publicznej ochrony dziecka przed
przemoca, okrucienstwem, wyzyskiem i demoralizacja (art. 72). Ochrony przed
nadmiernym rozrostem zakresu informacji o obywatelu gromadzonych przez
administracj¢ dotyczy poza art. 51 takze art. 49, w ktorym zapewnia si¢ wolnos¢
i ochrong tajemnicy komunikowania si¢. Mozna tez w konteks$cie ochrony da-
nych osobowych rozpatrywaé konstytucyjne prawo do — przystugujacej osobom
niepelnosprawnym ze wzgledu na wiek lub stan zdrowia — pomocy witadz pu-
blicznych w komunikacji spotecznej (art. 69). Do ochrony bezpieczenstwa in-
formacyjnego niefrasobliwego lub nieporadnego konsumenta-internauty przed
inwigilacja podmiotéw gospodarczych mozna odnies¢ konstytucyjny obowiazek
wladz publicznych ochrony konsumentow, uzytkownikow i najemcow przed
dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatno$ci i bezpieczenstwu oraz
przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi (art. 76)'®. Te przyktady pokazuja,
ze ustalanie ,,plaszczyzny kompromisu” migdzy swoboda przeptywu danych
a ochrona praw i wolno$ci cztowieka wymaga poglebionej refleksji nad warto-
$ciami zwiazanymi z ochrong danych osobowych.

Autonomia informacyjna czlowieka

Rozwijajac ustalenia doktryny i orzecznictwa'’, za idee porzadkujaca wywa-
zanie celow strategii zarysowanych przez Komisj¢ mozna uzna¢ autonomig in-
formacyjna. Autonomia objasniana jest w jezyku polskim jako samostanowienie,
niezalezno$¢, a odnosi si¢ ja w naukach prawnych i pozaprawnych do zbiorowo-
éci i jednostki, w tym do osoby fizycznej”’. W XX w. w doktrynie prawa okre-
$lenie to pojawito si¢ w nowym kontek$cie: w powiazaniu z informacja. Uzy-
teczno$¢ ,,autonomii informacyjnej” jako pojecia narzedzia warunkuje

¥ Por. G. Szpor, Uwarunkowania skutecznosci ochrony danych osobowych, w: Ochrona danych
osobowych. Skutecznos¢ regulacji, red. G. Szpor, Warszawa 2009, s. 21-30. Poza pierwotna
wersja przytoczonego tu zestawienia, w cytowanej publikacji postawiono pytanie o zasadno$¢
ograniczania autonomii informacyjnej jednostki przez wladze publiczne w jej samej i publicznym
interesie, gdy zawgza ona obszar swej prywatnosci w sposob nielicujacy z godnoscia cztowieka.

1 Por. M. Safian, Autonomia jednostki i wyzwania wspélczesnosci, w: Wyzwania dla paristwa
prawa, Cz¢$¢ druga. Warszawa 2007, s. 89-208 i cytowana tam literatura.

20 W naukach spotecznych to samodzielne rozstrzyganie spraw wewnetrznych zbiorowosci. W ety-
ce oznacza niezalezno$¢ od norm etycznych zewngtrznych innych niz wlasne sumienie. (Por.
Stownik wyrazow obcych, http://portalwiedzy.onet.pl/polszczyzna.html). W naukach prawnych au-
tonomia tradycyjnie rozpatrywana jest w kontekscie autonomii woli i swobody uméw (w prawie
prywatnym) albo ustroju panstwa i jego podziatéw terytorialnych (w prawie publicznym).
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uzgodnienie znaczenia terminu ,,informacja”. Pomijajac wiele elementow defi-
nicyjnych specyficznych dla roznych dyscyplin naukowych, a wyluskujac z tych
definicji wspolne elementy mozna stwierdzi¢, ze informacja jest dobrem zmnie;j-
szajacym niepewno$¢>'. Przyjmujac, ze autonomia informacyjna to samostano-
wienie 0 zmnigjszaniu niepewnosci (niezalezno$¢ w zmniejszaniu niepewnosci)
przez rdzne kategorie podmiotdw odnoszace si¢ do rdéznych zagadnien, ustalamy
wspoélng ptaszezyzne dla regulacji swobody przeptywu (wolnosci informacyjnej)
oraz ochrony praw i wolnosci jednostki, z ktorymi swoboda ta moze kolidowaé™.
Cho¢ okreslenie ,,autonomia informacyjna” nie pojawia si¢ w omawianym
dokumencie Komisji, to wydaje si¢ ono uzyteczne w ustalaniu hierarchii celow
i chronionych wartosci oraz sposobu rozstrzygania kolizji mi¢gdzy nimi, a takze
metod regulacji. Jak wskazuje Marek Safjan, w orzecznictwie polskiego Trybu-
natu Konstytucyjnego przyjeto, ze prywatnosc, do ktorej prawo ustanawia art. 49
Konstytucji, a ktorej elementem jest autonomia informacyjna, moze by¢ trakto-
wana jako skonkretyzowany Srodek ochrony wolnosci i godnosci czlowieka™.
Ponadto wskazywano na zasade autonomii informacyjnej cztowieka™ wynikaja-
ca z art. 51 ust 1%°. To, Ze ,,autonomia informacyjna” stanowita w wielu orzecze-
niach TK punkt odniesienia dla wywazania migdzy swoboda przeptywu infor-
macji a ochrong danych osobowych, zacheca do jej wykorzystania takze
w toczacych si¢ obecnie procesach legislacyjnych®®. W demokratycznym pan-
stwie prawnym autonomia informacyjna przyshuguje wszystkim podmiotom
przetwarzajacym dane. Rola wtadzy publicznej w ochronie autonomii informa-
cyjnej cztowieka jako elementu prywatno$ci polega na jej gwarantowaniu (usta-
nawianiu formalnych i materialnych gwarancji nieingerencji i sankcji za bez-
prawna ingerencj¢). Regulacja autonomii informacyjnej cztowieka jako
elementu ochrony danych osobowych polega na zapewnianiu rzetelnego prze-

2L G. Szpor, Pojecie informacji a dane osobowe, w: Ochrona danych osobowych z perspektywy
dziesieciolecia, op. cit.

22 Autonomig informacyjna mozna wiaza¢ z wolnoscia informacyjna, o ktérej mowa w art. 10
Konwencji Praw Czlowieka z 1950 r., ale zakresem obejmuje wszelkie podmioty, nie tylko oso-
by fizyczne. Trescig wielu norm jest przeciez swoboda przeptywu informacji (zmniejszania nie-
pewnosci) przez wladze publiczne czy osoby prawne. Autonomia informacyjna wystgpuje tez
w publikacjach naukowych jako element prawa do prywatnosci (chronionej w art. 8 Konwencji
Praw Czlowieka), nieprzenoszalnego dobra osobistego cztowieka, ktorego istota jest moznosc
uktadania sobie zycia wedlug wiasnej woli. W tym kontekscie to prawo decydowania przez
czlowieka, kiedy i jakie informacje o nim moga by¢ przekazane osobom trzecim Por. A. Med-
nis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny. Krakéw 2006.

2 por. M. Safian, Autonomia jednostki..., op. cit., s. 126.

* Nikt nie moze byé obowiqzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji doty-
czqcych jego osoby.

2 M. Safian. Autonomia jednostki. .., op. cit., s. 157, 156.

% Wydaje sie takze, iz wprowadzenie do nowych aktéw okreslenia ,,autonomia informacyjna”
moze utatwi¢ wykladnig i stosowanie prawa.
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twarzania w okreslonych celach, na uzasadnionej podstawie przewidzianej usta-
wa, umozliwiajacego dostep i sprostowanie osobie, ktorej dane dotycza i podda-
nego kontroli niezaleznego organu. Kazdemu cztowiekowi przystuguje autono-
mia informacyjna w zakresie zwigzanym z jego prywatnoscia i danymi
osobowymi, a zachowania wszystkich innych podmiotow w tym zakresie wy-
magaja podstawy prawnej. W ramach prawnej regulacji ingerencji w cudza pry-
watno$¢ i przetwarzania cudzych danych osobowych kreuje sig tez pewna nieza-
lezno§¢ w zmniejszaniu niepewnosci dotyczacej innych ludzi (autonomig
informacyjna wtadz publicznych, os6b prawnych i fizycznych). Priorytet auto-
nomii informacyjnej cztowieka w sferze ochrony jego prywatnosci i danych
osobowych nad autonomia informacyjna innych podmiotéw polega na tym, ze
przed jej ograniczaniem chroni wiele podstawowych, konstytucyjnych praw
i wolnosci czlowieka. Proponowana przez Komisj¢ reforma zakresu niezalezno-
$ci wladz publicznych, podmiotéw gospodarczych i 0sob fizycznych w zmniejsza-
niu niepewnosci dotyczacej czlowieka oznacza tez potrzebg weryfikacji zakresu
autonomii informacyjnej w sferze polityki spotecznej, ktorej specyfika jest domina-
cja danych osobowych, w tym sensytywnych w strukturze zasobow informacyjnych.

Nowe wyzwania w zakresie ochrony danych osobowych

Nowe wyzwania dla ochrony danych stanowia obecnie: ,,przetwarzanie
w chmurze™’, stosowanie urzadzen do geolokalizacji, ulatwiajacych ustalenie
miejsca przebywania osob fizycznych® oraz pojawienie sig ,,bardziej wyrafino-

1 Przetwarzaniem w chmurze” (cloud computing) nazywane jest przetwarzanie w Internecie za

pomoca oprogramowania dzielonych zasobéw i informacji znajdujacych si¢ na zewngtrznych ser-
werach. Jeszcze niedawno zapisywano na dysku uzywanego komputera przychodzace wiadomosci
e-mail (wykorzystujac np. Outlook). Obecnie szacuje sig, ze wigkszo$¢ uzytkownikow wybiera
tzw. webmail, czyli dostgp do poczty przez przegladarke (http:/litmus.com/resources/email-client-
stats). Coraz popularniejsze sa tez pakiety biurowe w wersji online. Cloud computing przyspiesza
1 upraszcza przetwarzanie danych, uwalnia od troski 0 moc obliczeniowa i pojemnos$¢ dyskow, po-
zwala na uzywanie malych urzadzen przenos$nych. Jednak korzystanie z programow zainstalowa-
nych na cudzych urzadzeniach wiaze si¢ z utrata kontroli nad przechowywanymi w ten sposob da-
nymi. Do zagrozen zalicza si¢ luki aplikacji pozwalajace na nielegalny dostep uzytkownikéw do
cudzych danych, awarie systemow, w ktorych zaniedbano sporzadzanie kopii bezpieczenstwa,
upadtosci firm $wiadczacych ustugi lub ich sprzedaz powiazana z niekorzystnymi zmianami regu-
laminu albo wprowadzaniem optat, blokady dostepu oraz cyberprzestgpczo$¢ (J.A. Urbanowicz, Czym
grozi lot w chmure, http://technologie.gazeta.pl/internet/1,104665,9065607,html (08.02.2011);
M. Kosiedowski, Czy historia komputerow zatoczyta koto? 20 stycznia, 10:55/ Onet.pl. Zagrozenia
te powinny sktania¢ do dziatan edukacyjnych oraz do weryfikacji zasad archiwizacji zasoboéw in-
formacyjnych.

Wystarczy, ze maja one przy sobie urzadzenie przenos$ne, np. telefon komoérkowy. Organy
publiczne wykorzystuja geodane m.in. do ustalania miejsca pobytu 0s6b fizycznych w przypad-
ku epidemii choroby zakaznej, poszukiwania osob zaginionych czy monitorowania przemiesz-
czania si¢ 0sob skazanych na ograniczenie wolnosci.

2

o
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wanych i trudniej wykrywalnych” metod i narzedzi gromadzenia danych osobo-
wych, pozwalajacych na lepsze dobranie strategii przyjmowanej wobec po-
szczegblnych jednostek dzigki monitorowaniu ich zachowania®. Nowe proble-
my wiaza si¢ tez z przetwarzaniem przez organy publiczne coraz wigkszej ilosci
danych osobowych w ramach administracji elektronicznej, m.in. dla celow
zwigkszania efektywnosci zatrudnienia, ochrony zdrowia i zabezpieczenia spo-
fecznego oraz dla zwalczania przestgpczosci. Z jednej strony nasila si¢ ponowne
wykorzystanie zasobow informacji sektora publicznego dla celow komercyjnych®,
a z drugiej zagrozenie totalng inwigilacja’'. Te nowe zjawiska skutkuja ogranicze-
niem samostanowienia jednostki o zmniejszaniu przez inne podmioty niepewnosci
jej dotyczacej, a wigc ograniczeniem autonomii informacyjnej jednostki. Remedium
ma by¢ wzmocnienie ochrony zapewnianej przez wtadze publiczne.

Cele kompleksowego podejscia do ochrony danych zostaly podzielone na
pig¢ grup, a w ramach trzech z nich wyodrgbniono jeszcze cele szczegotowe.
Wzmocnienie praw 0sob fizycznych ma objac: zagwarantowanie odpowiedniej
ochrony osobom fizycznym we wszystkich okolicznosciach®, zwigkszenie
przejrzystosci wobec 0sob, ktorych dane dotycza, poprawe kontroli nad wia-
snymi danymi, zapewnienie swiadomej i dobrowolnej zgody, ochron¢ danych
szczegolnie chronionych oraz zapewnienie wigkszej skutecznosci sankcji i §rod-

kow zaradezych oraz poglebianie swiadomosci spoteczenstwa .

¥ Cookies umozliwiaja automatyczna analize tresci pojawiajacych si¢ na monitorze komputera
i dostosowana do nich reklamg behawioralna.

30 Wartos¢ unijnego rynku informacji sektora publicznego szacuje si¢ w dokumentach Komisji na
27 mld EUR rocznie.

3! Zwlaszcza w ramach monitoringu wizyjnego i podstuchdw, http://wiadomosci.onet.pl/kraj/ogromna-
-skala-inwigilacji-w polsce,1,3781694,wiadomosc.html

32 Glownie poprzez doprecyzowanie definicji danych osobowych i innych terminéw prawnych.
Nowe sytuacje, w ktorych uznaje si¢ potrzebg dodatkowych srodkéw w prawie Unii wigza si¢
np. z przechowywaniem informacji w telefonach komdrkowych, ktére jest dozwolone wytacznie
w przypadku uzyskania zgody osoby fizycznej (poprzez wlaczenie opcji lokalizacji uzytkowni-
ka telefonu). Dzialan na szczeblu UE moze wymaga¢ np. kodowanie danych w biometrycznych
dokumentach tozsamosci, taczenie danych z réznych zrodet lub blokowanie przeptywu danych
dla zagwarantowania poufnosci i integralno$ci systemow informacyjno-komunikacyjnych.

33 Poprawa wymiaru zwiazanego z rynkiem wewngtrznym ma objac: zwigkszenie pewnosci prawnej
oraz zapewnienie rownych szans administratorom danych, zmniejszenie obciazen administracyj-
nych, wyjasnienie przepiséw dotyczacych prawa wiasciwego oraz odpowiedzialnosci panstw
cztonkowskich, wzmocnienie odpowiedzialnosci administratorow danych, a ponadto zachgcanie
do inicjatyw w dziedzinie samoregulacji oraz analiza unijnych systeméw certyfikacji. Trzecim ce-
lem jest rewizja przepisow o ochronie danych w obszarze wspodtpracy policyjnej i wspolpracy
wymiardow sprawiedliwosci w sprawach karnych. Globalny wymiar ochrony danych ma objaé
wyjasnienie i uproszczenie przepisow dotyczacych migdzynarodowych transferow danych oraz
propagowanie uniwersalnych zasad. Piatym celem jest zapewnienie lepszych rozwiazan instytu-
cjonalnych w celu skuteczniejszego egzekwowania przepisow o ochronie danych.



STRATEGIA OCHRONY DANYCH OSOBOWYCH... 145

Zwiekszenie przejrzystosci przetwarzania
danych osobowych

Przejrzystos¢ uznaje si¢ za jeden z podstawowych warunkéw sprawowania
przez osoby fizyczne kontroli nad ich danymi i zagwarantowania skutecznej
ochrony danych osobowych. Dlatego zasadnicze znaczenie ma, aby administra-
torzy danych, w tym podmioty polityki spotecznej, [...] odpowiednio i wyraznie
oraz w przejrzysty sposob informowali osoby fizyczne o tym, w jaki sposob
i przez kogo ich dane sq gromadzone i przetwarzane, z jakiego powodu oraz na
Jjak diugo, jak rowniez, jakie przystugujq im prawa, gdyby chcieli uzyskac dostep
do swoich danych, poprawic je lub usunqé. Przepisy dotyczace informacji, kto-
rych nalezy udzieli¢ osobom, ktérych dane dotycza (art. 10 i 11 dyrektywy
95/46/WE) sa uznawane za niewystarczajace. Badanie Eurobarometru przepro-
wadzone w 2009 r. wykazato, ze okolo potowa respondentow uznata zawiado-
mienia 0 prywatnosci na stronach internetowych za ,,bardzo” lub ,,do$¢” nieja-
sne*!. Krytyczna ocena moze dotyczyé takze Polski, chociaz w polskiej ustawie
o ochronie danych osobowych w art. 24 i 25 obszernie i szczegélowo unormo-
wane sa obowiazki informowania 0séb fizycznych o tym, z jakiego powodu,
w jaki sposob i przez kogo ich dane sa gromadzone i przetwarzane®. Poszerza-
nie zakresu ,,przetwarzania w chmurze” i reklam behawioralnych sprawia, ze
sprecyzowania wydaje si¢ wymaga¢ obowiazek powiadamiania o przewidywa-
nych odbiorcach lub kategoriach odbiorcow danych. Z kolei rozw¢j portali na-
suwa watpliwosci, jakie w praktyce obowiazki ciaza obecnie na administrato-
rach portali w odniesieniu do danych oso6b trzecich umieszczanych w sieci przez
uzytkownikéw portalu®®. W przypadku zbierania danych osobowych nie od o0so-
by, ktorej one dotycza, administrator danych takze jest obowiazany poinformo-
wac tg osobe bezposrednio po utrwaleniu zebranych danych®’, chociaz obowia-

3* Flash Eurobarometer nr 282 http://ec.curopa.eu/public_opinion/flash/fl 282 en.pdf

35 Art. 24.1. stanowi, ze w przypadku zbierania danych osobowych od osoby, ktorej one dotycza
administrator danych jest obowiazany poinformowac¢ t¢ osobg o: 1) adresie siedziby i pelnej na-
zwie, a gdy administratorem danych jest osoba fizyczna o miejscu swojego zamieszkania, imie-
niu i nazwisku, 2) celu zbierania danych, a w szczegoélnosci o znanych mu w czasie udzielania
informacji lub przewidywanych odbiorcach lub kategoriach odbiorcéw danych, 3) prawie doste-
pu do tresci swoich danych oraz ich poprawiania, 4) dobrowolnosci albo obowiazku podania da-
nych, a jezeli taki obowiazek istnieje, o jego podstawie prawnej. Jednak ust 2. znosi ten obowia-
zek, jezeli przepis innej ustawy zezwala na przetwarzanie danych bez ujawniania faktycznego celu
ich zbierania lub gdy osoba, ktorej dane dotycza posiada wymienione w ust. 1. informacje.

3% Ochrona danych osobowych. Aktualne problemy i nowe wyzwania, red. G. Sibiga, X. Konarski,
Warszawa 2007

37°0: 1) adresie swojej siedziby i pelnej nazwie, a w przypadku, gdy administratorem danych jest osoba
fizyczna o miejscu swojego zamieszkania oraz imieniu i nazwisku, 2) celu i zakresie zbierania danych,
aw szczegoblnosci o odbiorcach lub kategoriach odbiorcow danych, 3) zrodle danych, 4) prawie dostepu
do tresci swoich danych oraz ich poprawiania, 5) uprawnieniach wynikajacych z art. 32 ust. 1 pkt 71 8.
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zek ten nie jest uciazliwy dla podmiotow polityki spotecznej ze wzgledu na
ustawowe wyjatki®®. W celu ustalenia skali i charakteru wyjatkow nalezatoby
jednak w ramach przygotowan do reformy polskiej regulacji dokona¢ przegladu
ustaw pod katem zwalniania z obowiazku powiadamiania w sferze publicznej™.

Obowiazki informowania, jakie prawa przyshuguja osobom, ktorych dotycza
zbierane dane osobowe, gdyby chcieli uzyska¢ dostep do swoich danych, po-
prawic¢ je lub usuna¢ ustanawia si¢ w art. 32 i 33 polskiej ustawy. Mimo ze pol-
skie przepisy sa obszerne i szczegotowe, to w praktyce informacje nie zawsze sa
tatwo dostgpne, zrozumiate, napisane jasnym i prostym jezykiem. Jest to istotne
w odniesieniu do dzieci, ktore nie sa w petni §wiadome zagrozen, konsekwencji,
gwarancji i praw w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i bagatelizuja
konsekwencje swoich ryzykownych zachowan*’. Wydaje sie zatem pomocne dla
stosowania prawa wprowadzenie do prawa europejskiego ogolnej zasady przej-
rzystego przetwarzania danych osobowych oraz szczegélnych obowiazkéw in-
formowania mtodych internatow, a takze opracowanie na szczeblu unijnym
standardowych formularzy ,,0§wiadczenia o prawie do prywatnosci”, przezna-
czonych do wykorzystania przez administratorow danych.

Odrgbnym problemem jest ukrywanie przez administratorow danych zaist-
niatych naruszen prywatnosci. Osoby fizyczne nie zawsze sa informowane
o tym, ze ich dane zostaty przypadkowo lub w sposéb bezprawny zniszczone,
utracone, zmienione albo ze osoby nieupowaznione uzyskaly dostgp do takich
danych lub zostaly im one ujawnione*', tymczasem naruszenie danych osobo-
wych, jezeli nie zajgto si¢ nim w sposob odpowiedni i terminowy, moze sig

38 Zgodnie z art. 24 ust. 2. przepisu ust. 1 nie stosuje sig, gdy: 1) przepis innej ustawy przewiduje
lub dopuszcza zbieranie danych osobowych bez wiedzy osoby, ktorej dane dotycza, 2) dane te
sa niezbedne do badan naukowych, dydaktycznych, historycznych, statystycznych lub badania
opinii publicznej, ich przetwarzanie nie narusza praw lub wolnosci osoby, ktorej dane dotycza,
a spelnienie wymagan okreslonych w ust. 1 wymagatoby nadmiernych naktadéw lub zagrazato-
by realizacji celu badania, 3) dane sa przetwarzane przez organy panstwowe lub samorzadu te-
rytorialnego, panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne oraz podmioty niepubliczne re-
alizujace zadania publiczne, 4) osoba, ktorej dane dotycza, posiada informacje z ust. 1.

¥ p. Litwinski, Ochrona danych osobowych w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, War-
szawa 2009

40 Omawiane w Komunikacie Komisji badanie ,,Bezpieczniejszy Internet dla dzieci” dotyczace dzieci
w wieku 9-10 oraz 12-14 lat wykazato, ze dzieci zazwyczaj nie doceniaja zagrozen zwiazanych z wyko-
rzystaniem Internetu, http://ec.europa.ev/information_society/activities/sip/surveys/qualitative/index _en.htm

“! Do zmieniajacej dyrektywe 2002/58/WE, dyrektywy 2009/136/WE o prywatnosci elektronicz-
nej, ktéra musi zostaé przeniesiona do przepiséw krajowych do dnia 25 maja 2011 r. (art. 4), dy-
rektywe 2002/22/WE w sprawie ustugi powszechnej i zwiazanych z sieciami i ushugami taczno-
Sci elektronicznej praw uzytkownikow, dyrektywe 2002/58/WE dotyczaca przetwarzania
danych osobowych i ochrony prywatnosci w sektorze tacznosci elektronicznej oraz rozporza-
dzenie (WE) nr 2006/2004 w sprawie wspolpracy migdzy organami krajowymi odpowiedzial-
nymi za egzekwowanie przepisow prawa w zakresie ochrony konsumentéw. Dziennik Urzedo-
wy Unii Europejskiej L 337/11 z 18.12.2009 r.
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przyczyni¢ do powaznych strat gospodarczych i szkod spotecznych. Wprowa-
dzono juz obowiazek powiadamiania o naruszeniu danych osobowych odnosza-
cy si¢ do sektora komunikacji elektronicznej, ale powinien on mie¢ rowniez
zastosowanie do innych podmiotow*>. Komisja przygotowala wprowadzenie
takiego obowiazku w 2011 r.*. Wiasciwe organy krajowe powinny dysponowaé
pelnymi i rzetelnymi danymi o przypadkach naruszenia bezpieczenstwa, ktore
doprowadzity do narazenia na naruszenie danych osobowych, a dostawcy tresci
i administratorzy danych osobowych powinni prowadzi¢ wykazy przypadkoéw
naruszenia danych osobowych, aby umozliwi¢ wlasciwym organom krajowym
dalsza analiz¢ i oceng. Takze osoby fizyczne, na ktore dane i prywatnos¢ takie
naruszenia moglyby mie¢ niekorzystny wptyw, powinny by¢ niezwlocznie po-
wiadamiane, aby umozliwi¢ im podjecie niezbednych srodkdéw ostroznosci. Na-
ruszenie powinno by¢ uznawane za wywierajace niekorzystny wplyw na dane
osobowe 1 prywatno$¢ w przypadku, gdy jego skutkiem moze by¢ np. kradziez
lub falszowanie tozsamosci, szkody fizyczne, znaczace upokorzenie lub naru-
szenie dobrego imienia. Powiadomienie powinno zawiera¢ informacje
o $rodkach podjetych w celu zaradzenia naruszeniu, a takze zalecenia dla osoby
fizycznej, ktorej to dotyczy.

W preambule dyrektywy 2009/136/WE wskazuje sig, ze (59) Prawo wspélnotowe naklada
obowiqzki na kontrolerow danych w zakresie przetwarzania danych osobowych, w tym obowiq-
zek wdrozenia odpowiednich technicznych i organizacyjnych srodkow ochronnych przeciwko,
na przyktad, utracie danych. Wymogi powiadamiania o naruszeniu danych zawarte w dyrekty-
wie 2002/58/WE (dyrektywa o prywatnosci i lqcznosci elektronicznej) tworzq strukture powia-
damiania wlasciwych organow i zainteresowanych osob fizycznych w przypadku, gdy dane oso-
bowe zostaly mimo wszystko narazone na szwank. Te wymogi dotyczqce powiadamiania
ograniczone sq do przypadkow naruszenia bezpieczenstwa, ktore wystepujq w sektorze lqcznosci
elektronicznej. Jednakze powiadamianie o przypadkach naruszenia bezpieczenstwa odzwiercie-
dla ogolny interes obywateli w zakresie ich informowania o naruszeniach bezpieczenstwa mo-
gacych powodowac utrate lub narazenie na naruszenie w inny sposob ich danych osobowych
oraz o dostepnych lub zalecanych srodkach ostroznosci, jakie mogq podjaé¢ w celu zminimalizo-
wania ewentualnych strat gospodarczych lub szkod spotecznych mogacych wynikaé z takich na-
ruszen. Interes uzytkownikow w zakresie ich powiadamiania nie ogranicza sie oczywiscie do
sektora tqcznosci elektronicznej, zatem na poziomie Wspolnoty jako sprawe priorytetowq nalezy
wprowadzi¢ wyrazne obowiqzkowe wymogi dotyczqce powiadamiania, majqce zastosowanie do
wszystkich sektorow. Do czasu przegladu wszystkich odnosnych przepisow wspolnotowych, kto-
ry ma by¢ dokonany przez Komisje w tej dziedzinie, Komisja — w porozumieniu z Europejskim
Inspektorem Ochrony Danych — powinna niezwlocznie podja¢ odpowiednie kroki majqce na ce-
lu zachecenie do stosowania w calej Wspolnocie zasad zawartych w przepisach dotyczqcych na-
ruszenia bezpieczenstwa danych w dyrektywie 2002/58/WE (dyrektywa o prywatnosci i tqczno-
Sci elektronicznej), niezaleznie od sektora lub rodzaju odnosnych danych.

“ http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=//EP//TEX T+TA+P6-TA-2009-0360-+0
+DOC+XML+V0//PL



148 Grazyna Szpor

Poprawa kontroli nad wiasnymi danymi

Istotne dla korzystania przez jednostki z wysokiego poziomu ochrony da-
nych jest ograniczenie przetwarzania danych przez administratorow danych
stosownie do celu przetwarzania (zasada minimalizacji danych) oraz zachowanie
przez osoby, ktorych dane dotycza skutecznej kontroli nad ich wlasnymi dany-
mi. Artykut 8 ust. 2 Karty Nicejskiej stanowi, ze Kazda osoba ma prawo doste-
pu do zebranych danych, ktore jej dotyczq i prawo do dokonania ich sprostowa-
nia. Chociaz prawo to juz obecnie jest bezsporne, to metody korzystania z niego
nie zostaly zharmonizowane i w niektorych panstwach ich wykonywanie jest
fatwiejsze niz w innych. W Polsce na mocy art. 32.1. ustawy o ochronie danych
osobowych kazdej osobie przystuguje prawo do kontroli przetwarzania danych,
ktore jej dotycza, zawartych w zbiorach danych™. Przepis ten wymaga rozsze-
rzenia kontroli przetwarzania poza zbiorami, zwtaszcza wobec stosowanej w
Polsce wyktadni wylaczajacej zasoby informacyjne pochodzace z monitoringu
wizyjnego z kategorii zbiorow. Komisja wskazuje tez, ze w srodowisku interne-
towym dane sa czesto zatrzymywane bez wiedzy lub zgody osoby zainteresowa-
nej, np. trudno wyegzekwowac od dostawcow ushug internetowych skorzystanie
z prawa do usunigcia swoich zdje¢ z portali spotecznosciowych. Proponuje sig
wzmocnienie zasady minimalizacji danych, poprawy metod faktycznego korzy-
stania z prawa do kontroli danych®, wyjasnienia ,,prawa do bycia zapomnia-

“ Precyzujac w polskiej ustawie prawo kontroli wskazuje si¢ w otwartym katalogu 10 uprawnien,
w tym zwlaszcza prawo do: 1) uzyskania wyczerpujacej informacji czy taki zbior istnieje oraz
do ustalenia administratora danych, 2) uzyskania informacji o celu, zakresie i sposobie przetwa-
rzania danych zawartych w takim zbiorze, 3) uzyskania informacji, od kiedy przetwarza si¢
w zbiorze dane jej dotyczace oraz podania w powszechnie zrozumiatej formie tresci tych da-
nych, 4) uzyskania informacji o zrddle, z ktorego pochodza dane jej dotyczace, chyba ze admi-
nistrator danych jest zobowiazany do zachowania w tym zakresie tajemnicy, 5) uzyskania in-
formacji o sposobie udostgpniania danych, a w szczegdlnosci informacji o odbiorcach lub
kategoriach odbiorcow, ktorym dane te sa udostgpniane, 5a) uzyskania informacji o przestan-
kach podjgcia rozstrzygnigcia, o ktorym mowa w art. 26a ust. 2, 6) zadania uzupetnienia, uaktu-
alnienia, sprostowania danych osobowych, czasowego lub statego wstrzymania ich przetwarza-
nia lub ich usunigcia, jezeli sa one niekompletne, nieaktualne, nieprawdziwe lub zostaly zebrane
z naruszeniem ustawy albo sa juz zbgdne do realizacji celu, dla ktérego zostaly zebrane, 7)
wniesienia, w przypadkach wymienionych w art. 23 ust. 1 pkt 4 i 5, pisemnego, umotywowane-
go zadania zaprzestania przetwarzania jej danych ze wzgledu na jej szczegdlna sytuacjg, 8)
whniesienia sprzeciwu wobec przetwarzania jej danych w przypadkach wymienionych w art. 23
ust. 1 pkt 415, gdy administrator danych zamierza je przetwarza¢ w celach marketingowych lub
wobec przekazywania jej danych osobowych innemu administratorowi danych, 9) wniesienia do
administratora danych zadania ponownego, indywidualnego rozpatrzenia sprawy rozstrzygnigtej
z naruszeniem art. 26a ust. 1.

Migdzy innymi poprzez wprowadzenie termindéw na odpowiedz na wnioski 0séb fizycznych,
umozliwienie korzystania z praw za pomoca srodkéw elektronicznych oraz zapewnienie, ze ko-
rzystanie z praw do dostgpu powinno by¢ zasadniczo zapewnione bezplatnie.

45
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46 . , , ..
nym”™", uzupetnienie praw osob, ktérych dane dotycza przez zapewnienie

,przenoszalnoéci danych™*’.

W polskiej doktrynie wskazuje sig, ze prawo osoby do spowodowania sku-
tecznego 1 trwatego usunigcia jej danych osobowych nie jest obdarzane nalezyta
uwaga. Brak mechanizméw kontrolowania daty ,,przydatnosci do spozycia”
danych powoduje bezkarne wykorzystywanie danych od dawna niepotrzebnych
do przetwarzania w zgodnych z prawem celach przez organy panstwowe, praco-
dawcow, podmioty gospodarcze. Nawet w przypadku sprawcow przestgpstw
dojrzate systemy prawne przewiduja zatarcie skazania, tymczasem nierozwazny
czyn lub wypowiedz mlodej osoby utrwalone w sieci moga rzutowacé na jej zycie
zawodowe lub prywatne po 20-30 latach*. Problem ten jest szczegolnie istotny
dla efektow resocjalizacji. Prawo osoby do spowodowania usunigcia jej danych
oraz zaprzestania ich przetwarzania, jezeli przestaly by¢ potrzebne do zgodnych
z prawem celow, dotyczy zarowno zasobow urzedowych, m.in. pozostajacych
w gestii organow wlasciwych w sprawach polityki spotecznej, jak i innych pod-
miotow, np. internetowych portali organizacji pozarzadowych wspotdziataja-
cych w realizacji polityki spotecznej. Skuteczna regulacja prawna tego zagad-
nienia wydaje si¢ trudna, ale postuluje si¢ wprowadzanie rozwiazan
technicznych pozwalajacych np. na okreslenie ,,daty waznosci” informacji
umieszczanych w sieci®’.

Zapewnienie Swiadomej i dobrowolnej zgody

Zgodnie z dyrektywa z 1995 r.”°, jezeli wymagane jest $wiadome wyrazenie
zgody przez osobe fizyczna na przetwarzanie jej danych osobowych, zgoda ta
powinna stanowi¢ ,,konkretne i §wiadome, dobrowolne wskazanie” woli tej oso-
by. Jednak panstwa nalezace do UE roznie interpretuja te warunki, poczynajac
od ustanowienia ogoélnego wymogu pisemnej zgody po akceptowanie zgody
dorozumianej. Ponadto osoby fizyczne maja duze trudnosci z uzyskaniem in-
formacji o przystugujacych im prawach oraz wyrazaniem $§wiadomej zgody

4 Prawa 0s6b fizycznych do spowodowania usuniecia ich danych oraz zaprzestania ich przetwa-
rzania, jezeli przestaly by¢ potrzebne do zgodnych z prawem celow.

47 Wyrazne przewidzenie prawa osob fizycznych do wycofania swoich danych, np. zdjeé¢ lub listy
przyjaciot z jednej aplikacji lub ustugi, tak aby mozna je bylo przenies¢ do innej w zakresie,
w jakim jest to technicznie mozliwe, bez przeszkod ze strony administratoréw danych.

1. Lipowicz, Prawo do zapomnienia, w: Uwagi do strategii poprawy skutecznosci unijnych
przepisow dotyczqcych ochrony danych osobowych,przedstawionej przez Komisje Europejskq
przygotowane przez Stowarzyszenie ,,Naukowe Centrum Prawno-Informatyczne”, Warszawa,
styczen 2011.

4 A. Mednis. Prawo do zapomnienia, w: Uwagi do strategii poprawy skutecznosci unijnych prze-
pisow dotyczqcych ochrony danych osobowych, ..., op. cit.

0 art. 2 lit. h) dyrektywy 95/46/WE.
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w Internecie. W niektorych przypadkach nie wiadomo nawet co stanowitoby
konkretng i §wiadoma, dobrowolna zgode na przetwarzanie danych’'. Dlatego
zdaniem Komisji nalezy wyjasni¢ warunki uzyskania zgody osoby, ktorej dane
dotycza oraz zapewnic¢, aby osoba fizyczna byta zawsze w pelni §wiadoma wy-
razania zgody oraz tego, jakiego przetwarzania danych ona dotyczy, zgodnie
z art. 8 Karty Praw Podstawowych UE. Postuluje si¢ tez opracowanie praktycz-
nych rozwiazan w ramach ,,inicjatyw samoregulacyjnych”.

Polscy eksperci wskazuja wiele takich problemow oraz postuluja zmiany
przepisow i wykltadni prawa’>. Wedlug opinii Wojciecha Wiewiorowskiego,
powotywanie si¢ na zgode powinno nastgpowac, jezeli ta zgoda jest w pelni
dobrowolna, co moze mie¢ miejsce tylko w przypadku istnienia rynku konku-
rencyjnego, a nie, jezeli konkretna osoba nie ma wyboru, bo np. zgoda jest po-
trzebna do realizacji zadania publicznego. Konieczna jest tez harmonizacja regu-
lacji dotyczacej wieku, do ktorego jest si¢ osoba maloletnia oraz wyrazania
zgody na przetwarzanie danych przez maloletniego, zwlaszcza ze obecnie zna-
czaca czes$¢ uzytkownikow Internetu, ktorzy zgadzaja si¢ na przetwarzanie ich
danych stanowig osoby matoletnie. Pawet Barta wskazuje potrzebe ustalenia, kto
moze cofnac zgode na przetwarzanie danych osobowych maloletniego, a Xawe-
ry Konarski, ze doprecyzowania wymaga szersze zagadnienie udzielania zgody
na przetwarzanie danych osobowych nie przez podmiot danych, a osobg trzecia,
co jest istotne np. w sprawach pracowniczych. Pokonania wymagaja ponadto
trudno$ci z wycofaniem zgody na przetwarzanie danych. Formalnosci, ktore
nalezy spetni¢, aby wycofa¢ zgodg nie powinny by¢ razaco bardziej skompliko-
wane niz formalno$ci niezbe¢dne do tego, aby zgodg na przetwarzanie danych
osobowych wyrazi¢. Rozwazenia wymagaja réwniez skutki $mierci osoby, kto-
rej dane sa przetwarzane na podstawie zgody’. Zdaniem Arwida Mednisa, to
przepisy prawa europejskiego powinny jednoznacznie przesadza¢ kwesti¢ odwo-
tywalnosci zgody na przetwarzanie danych osobowych, a takze warunki (czas
zatatwienia sprawy, koszty) i skutki odwotania zgody (obowiazek zaprzestania
przetwarzania danych dla celéw objetych zgoda). Pawet Fajgielski zauwaza, ze
sposob przedstawienia informacji dotyczacych przetwarzania danych nie powi-
nien utrudnia¢ zapoznania si¢ z nimi np. przez ztozona konstrukcje strony inter-
netowej, a Monika Krasinska, ze mozliwos$¢ uzyskania przez osobg, ktérej dane
dotycza informacji dotyczacych przetwarzania jej danych jest istotna, gdyz pra-

5! Na przyktad w przypadku reklamy behawioralnej, wedhug stanowiska niektérych podmiotow,
uzytkownik wyraza zgodg przez same ustawienia przegladarki internetowe;.

2 Uwagi do strategii poprawy skutecznosci unijnych przepiséw dotyczqcych ochrony danych
osobowych..., op. cit.

3 1. Lipowicz, Ochrona danych osobowych na rozdrozu, w: Prawne problemy informatyzacji
administracji, red. G. Szpor, Warszawa 2008, s. 17.
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wo zlozenia sprzeciwu co do procesu przetwarzania jej danych osobowych,
o ktéorym nie ma ona pojgcia jest de facto iluzja.

Ochrona danych szczegoélnie chronionych

Przetwarzanie danych szczegoélnie chronionych, tzw. sensytywnych jest
obecnie ogdlnie zakazane, ale dopuszcza si¢ wyjatki od tego zakazu. Komisja
uznaje, ze w $wietle postepu technologicznego i1 innych przemian spolecznych
zachodzi potrzeba zaliczenia do nich dodatkowych rodzajow danych, np. danych
genetycznych oraz sprecyzowania warunkow przetwarzania tych danych. Mozna
doda¢, ze obecnie katalogi danych sensytywnych w poszczegdlnych ustawach
krajowych sa zréznicowane, ale nalezaloby rozwazy¢ czy rzeczywiscie powinny
by¢ ujednolicone i czy katalog w prawie unijnym powinien wyznacza¢ zakres
minimalny czy by¢ wspolnym katalogiem zamknigtym. Przyktadowo dane
o przynaleznosci zwiazkowej (Solidarno$ci lub zwiazkow branzowych) pozwa-
laty w Polsce przez dwie minione dekady ustala¢ poglady polityczne, a w innych
panstwach nie miaty tak duzego znaczenia i nie byly zaliczane do sensytywnych.
Druga kwestia to katalog wyjatkdw od zakazu przetwarzania oraz dodatkowe
warunki, ktére nalezy spetni¢ przy tym przetwarzaniu na zasadzie wyjatku.
W tym zakresie rozwazenia wymaga ponadprzecigtna centralizacja publicznych
zasoboéw informacyjnych i mozliwo$¢ tworzenia zestawow danych sensytyw-
nych przez administratoréw systemow i przetwarzajacych, np. w odniesieniu do
danych medycznych. Istotny jest takze problem retencji danych sensytywnych
np. o skazaniach.

Zapewnienie wiekszej skutecznoscl sankcji
i Srodkow zaradczych

Aby zagwarantowac egzekwowanie norm dotyczacych ochrony danych pro-
ponuje si¢ udoskonalenie obowiazujacych przepisow o sankcjach m.in. przez
wyrazne przewidzenie kar kryminalnych za powazne naruszenia ochrony da-
nych. Komisja zwraca tez uwagg, ze w licznych przypadkach, kiedy osoby fi-
zyczne padaja ofiara naruszenia przepisOw o ochronie danych, dotyka to rowno-
czesnie znacznej liczby innych oséb w podobnej sytuacji. Dlatego rozwazana
jest mozliwos$¢ rozszerzenia katalogu podmiotow wyposazonych w legitymacje
czynna przed sadami krajowymi na organy ochrony danych oraz organizacje
spoteczenstwa obywatelskiego, jak rowniez na pozostate organizacje reprezentu-
jace interesy osob, ktorych dane dotycza. W dyskusji nad rozwiazaniem tego
problemu moga by¢ uzyteczne polskie negatywne doswiadczenia w zakresie
przepisow karnoprawnych oraz nowe rozwiazania zwiazane z naktadaniem kar
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pienigznych na administratorow danych przez organ ochrony danych, wprowa-
dzone po kilkuletniej debacie w ramach nowelizacji ustawy o ochronie danych
osobowych™.

W minionej dekadzie egzekwowanie decyzji organu ochrony danych oso-
bowych napotykato trudnosci, jednak od 7 marca 2011 r. obowiazuje nowy
przepis dodany do art. 12. okreslajacego zadania Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych. Do kontroli zgodnosci przetwarzania danych
z przepisami o ochronie danych oraz wydawania decyzji administracyjnych
irozpatrywania skarg w sprawach wykonania przepisow o ochronie danych
osobowych dodano zapewnienie wykonania przez zobowigzanych obowiazkow
o charakterze niepieni¢znym wynikajacych z tych decyzji, przez stosowanie
srodkow egzekucyjnych przewidzianych w ustawie z 17 czerwca 1966 r. o po-
stgpowaniu egzekucyjnym w administracji’>. Powinno to sklania¢ administrato-
row danych, ktorymi sa m.in. wszystkie organy realizujace zadania z zakresu
polityki spotecznej i kierownicy komunalnych jednostek organizacyjnych, do
weryfikacji poprawno$ci przetwarzania danych osobowych i przestrzegania
przepisow z tego zakresu.

Poglebianie Swiadomosci spoteczenstwa

W Komunikacie Komisji wskazuje si¢ potrzebe poglebienia swiadomosci
og6tu spoleczenstwa, w szczegodlnosci ludzi mtodych, w zakresie zagrozen
zwiazanych z przetwarzaniem danych osobowych i przystugujacych im praw.
Przytaczane wyniki badania Eurobarometru z 2008 r. pokazuja, ze wedtug wigk-
szo$ci 0sob w panstwach cztonkowskich UE $§wiadomos¢ w zakresie ochrony
danych osobowych jest niska. Odnoszac si¢ do tych ustalen mozna stwierdzié, ze
badania prowadzone przez TNS OBOP w 2004, 2006 i 2008 r. wykazuja pogte-
bianie si¢ $wiadomos$ci prawnej polskich obywateli w zakresie prawa ochrony
danych osobowych. W podsumowaniu badan ochrony danych osobowych
w Polsce z 2008 r. stwierdza sig, ze 88% Polakow jest $wiadoma, ze ich zgoda
jest niezbgdna do wykorzystania danych osobowych, a 78% wie rowniez, ze
firmy zbierajace dane osobowe musza dostarczy¢ informacje o swojej tozsamo-

3 Por. A. Lewinski, Kierunki zmian legislacyjnych dla zwiekszenia skutecznosci ochrony danych
osobowych..., op. cit., s. 41-60, 243-256.

55 Dz.U. 2005, nr 229, poz. 1954, z pézn. zm. Ponadto do zadan GIODO nalezy prowadzenie
rejestru zbioréw danych oraz udzielanie informacji o zarejestrowanych zbiorach, opiniowanie
projektow ustaw i rozporzadzen dotyczacych ochrony danych osobowych, inicjowanie i podej-
mowanie przedsigwzig¢ w zakresie doskonalenia ochrony danych osobowych, a takze uczestni-
czenie w pracach migdzynarodowych organizacji i instytucji zajmujacych si¢ problematyka
ochrony danych osobowych. Art. 12 zmieniony przez art. 1 pkt 2 ustawy z 29 pazdziernika
2010, Dz.U. nr 229, poz. 1497.
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$ci, celu zbierania danych oraz czy zamierzaja dzieli¢ si¢ tymi danymi z innymi
instytucjami lub firmami. Wyniki tych badan, w ktorych wypadamy lepiej niz
badani w innych krajach UE (pierwsze miejsce w rankingu) sa bardzo optymi-
styczne, poniewaz ustawa o ochronie danych osobowych dtugo nie budzita spo-
tecznego zainteresowania lub jej wymogi byly traktowane jako zbedne uciazli-
wosci. Warto jednak zauwazy¢, ze tylko 8% badanych ma catkowita pewno$¢
i zaufanie do bezpieczenstwa danych w instytucjach, z ktérymi maja codzienne
kontakty. Ocena ta powinna by¢ brana pod uwage przez podmioty administruja-
ce w sferze polityki spotecznej, w ktorej nalezy podja¢ celowe dziatania zmie-
rzajace do zwigkszenia zaufania pacjentow, osob niepetnosprawnych czy bezro-
botnych przekazujacych sensytywne informacje niezbgdne do uzyskania pomocy
sluzby zdrowia lub pracownikéw socjalnych. Zwigkszenie zaufania wymaga
w pierwszej kolejnosci redukowania nieprawidlowosci zdarzajacych si¢ w prze-
twarzaniu danych. Dotyczy to zwlaszcza zabezpieczen technicznych i organiza-
cyjnych: profesjonalnego niszczenia zbednych dokumentéw® i jasnego formu-
towania instrukcji ochrony danych osobowych, tak aby dostarczaty pracownikom
konkretnych wskazowek postgpowania. W ogdlnopolskich badaniach ponad
potowa pracownikow majacych stycznos$¢ z danymi osobowymi dostrzega ko-
niecznos¢ wigkszej dbatosci o te dane w swoim miejscu pracy, a najwigksze
zagrozenie wycieku tych danych widzi w nieuczciwych wspotpracownikach
(49%), informacjach zagubionych przez poczte (44%) i danych dostgpnych
w sieci komputerowej swojej instytucji (43%)’’.

Obecnie Komisja postuluje wsparcie przez organy panstw cztonkowskich,
w tym organy ochrony danych oraz instytucje edukacyjne, dziatan administrato-
row danych oraz organizacji spoleczenstwa obywatelskiego stuzacych poglebia-
niu $wiadomosci. Powinny one obejmowac¢ $rodki nielegislacyjne, takie jak
ewentualnie wspotfinansowane ze $rodkéw UE kampanie u$wiadamiajace
w mediach drukowanych i elektronicznych oraz dostarczanie jasnych informacji
na stronach internetowych na temat praw przystugujacych osobom, ktorych do-
tycza dane oraz odpowiedzialno$ci administratorow danych. Nie wyklucza si¢
tez wlaczenia do unijnych ram prawnych obowiazku prowadzenia dziatan
uswiadamiajacych. Jest to w zasadzie trafne ujgcie, poniewaz w Polsce prawie
potowa badanych w 2008 r. uwazata, ze istnieje powazne zagrozenie falszer-

%6 Ogolnopolskie badania wskazuja, ze w 80% firm majacych kontakt z danymi osobowymi sa
urzadzenia umozliwiajace niszczenie dokumentow, a dokumenty zawierajace wazne informacje
osobiste lub finansowe sa przez 68% badanych najczsciej wkladane do niszczarki, przez 24%
badanych najcze$ciej niszczone rgcznie przed wrzuceniem do kosza. Jedynie 2% badanych
przyznaje, ze do kosza trafiaja niezniszczone dokumenty zawierajace dane osobowe.

STK. Stys, www.tns-global.pl. Por. Flash Eurobarometer N° 225 — Ochrona danych w Unii Euro-
pejskiej, http://ec.europa.eu/public_opinion/flash/fl 225 en.pdf
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stwem lub kradzieza tozsamosci, a tylko co trzeci miat poczucie, ze jest wystar-
czajaco poinformowany o tych sprawach: 34% deklarowato, ze wie, ,,co oszusci
moga zrobi¢ z danymi osobowymi”, w tym, ,,jaka jest warto$¢ finansowa dowo-
du osobistego dla oszusta”, a 27% potwierdzalo znajomo$¢ sposobow, w jakie
oszus$ci zdobywaja dane. Ten poziom §wiadomosci rzutowat na postawy. Okoto
70% Polakow natychmiastowo zglaszato utrate prawa jazdy, dowodu osobistego
lub paszportu, 60% poréwnywalo swoje wyciagi finansowe z dowodami zapftaty,
a 58% deklarowato rgczne niszczenie waznych dokumentow przed wyrzuceniem
ich do kosza™. Wprawdzie do organizacyjnych uwarunkowan skutecznosci re-
gulacji zalicza si¢ w teorii — poza podejmowaniem decyzji stosowania prawa
i ich egzekwowaniem — rowniez przeptyw informacji o normach®, ale rozwia-
zania problemu nie przyniosa proste kampanie informacyjne.

W swietle analizy polskiej regulacji ochrony danych osobowych, przeptyw
informacji o normach do ich adresatow obejmuje z jednej strony przeptyw in-
formacji do osdb, ktorych dane dotycza o ich uprawnieniach, a z drugiej strony
do podmiotéw, na ktorych ciaza obowiazki zwiazane z ochrona danych osobo-
wych, zwlaszcza administratoréw danych osobowych, administratorow bezpie-
czenstwa informacji i 0sob przetwarzajacych dane®. Dla przeptywu informacji
o normach do podmiotow zobowiazanych istotne znaczenie moze mie¢ m.in.
szkolenie przez administratorow bezpieczenstwa informacji, zapoznawanie si¢
z instrukcjami, podpisywanie zobowiazan do zachowania tajemnicy, informo-
wanie w procesach stosowania prawa (np. w procedurze rejestracji zbiorow da-
nych osobowych i w ramach kontroli) oraz upublicznianie informacji o aktach
stosowania prawa’'. Edukacje dotyczaca wykorzystania przez poszczegodlne
osoby ich autonomii informacyjnej prowadzi juz GIODO, ale powinny si¢ do
nich wlaczy¢ takze inne podmioty realizujace zadania publiczne, w tym zwlasz-
cza podmioty polityki spotecznej. Podejmujac kompleksowe proby zwigkszenia
skutecznosci regulacji bezpieczenstwa w Internecie nalezatoby tez uwzglednic
problem subiektywnego poczucia bezpieczenstwa informacyjnego cztowieka.

38 Zabezpieczenie przed kradzieza danych osobowych polskich doméw wypada stabo. Oprogra-
mowanie chroniace komputer ma 30%, specjalne zabezpieczenia okien 15%, alarm i niszczarke
do papieru 6-7% badanych, sejf 2%. K. Stys, op. cit.

% 7. Kmieciak, Z zagadnier metodologii badan skutecznosci regulacji administracyjno-prawnej,
w: Ochrona danych osobowych. Skutecznos¢ regulacji. .., op. cit., s. 11-19.

8 Informacje o uprawnieniach osoby, ktorej dane sa przetwarzane moga dociera¢ do adresata
poprzez ich upublicznianie w mediach oraz dzigki ustawowo nakazanemu, cho¢ nie w pehni re-
alizowanemu, powiadamianiu go przez wielu administratoréw danych.

%1 Na przyktad na stronie www.giodo.gov.pl. Szerzej zob: G. Szpor, Uwarunkowania skutecznosci
ochrony danych osobowych, w: Ochrona danych osobowych. Skutecznosé regulacji..., op. cit.,
s. 37-40.
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Podsumowanie

Postep technologiczny i nowe mozliwosci komunikacji elektronicznej, takie
jak ,,przetwarzanie w chmurze”, stosowanie urzadzen do geolokalizacji i moni-
toringu, a takze informatyzowanie publicznych zasobow informacyjnych rodza
nowe zagrozenia autonomii informacyjnej jednostki. Polegaja one na utracie
kontroli nad przechowywanymi przez nia danymi, monitorowaniem jej zacho-
wan i prébami sterowania tymi zachowaniami. Wzmocnienie praw osob fizycz-
nych wymaga w szczegolnosci: zwigkszenia przejrzystosci przetwarzania, po-
prawy kontroli nad wlasnymi danymi, zwigkszenia skutecznosci sankcji
i srodkéw zaradczych oraz poglebiania §wiadomosci spoteczenstwa. Weryfika-
cja, korekta i uszczelnienie granic wolnos$ci informacyjnej w zakresie zmniej-
szania niepewnosci na temat cztowieka wymaga identyfikacji konfliktow intere-
sOw 1 wywazenia migdzy potrzebami tych podmiotow. Ze wzgledu na dominacj¢
danych osobowych, w tym sensytywnych, w strukturze zasobow informacyjnych
wykorzystywanych w polityce spotecznej jest to problem szczegoélnie istotny dla
podmiotéw tej polityki.

STRATEGY OF PERSONAL DATA PROTECTION IN SOCIAL POLICY

Summary

Technological progress and new methods of electronic communication, such as
cloud computing, geolocation and monitoring devices, as well as digitalization of the
public sector information, give rise to new challenges to individuals’ information auto-
nomy. These challenges consist in: loss of control over data stored by individuals; moni-
toring of individuals’ behaviours; attempts to manipulate these behaviours. In order to
strengthen the rights of individuals, it is necessary to increase transparency of data pro-
cessing; to improve control over individuals’ own data; to increase efficiency of enfor-
cement of sanctions and preventive measures; and to educate and raise awareness in the
society. Verification, adjustment and protection of the boundaries and limits of informa-
tional freedom, as it pertains to decreasing the uncertainty about persons, requires that
conflicts of interests are identified and that the needs of the entities in question are care-
fully balanced. Since personal data (including sensitive data) form the core of informa-
tion resources employed in social policy, this issue bears particular significance to those
involved in the field of social policy.
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EWALUACJA JAKO NARZEDZIE USPRAWNIANIA
ZARZADZANIA PROJEKTEM REALIZOWANYM
PRZEZ OSRODEK POMOCY SPOLECZNE)

Rozwo6j wysokiej jakosci ustug uzytecznosci publicznej, w tym spotecznych
zmierza do tego, aby wszyscy obywatele oraz przedsigbiorstwa UE miaty do
nich dostgp. Uslugi uzyteczno$ci publicznej staja si¢ obecnie podstawowym
czynnikiem zapewniajacym spoteczng i terytorialng spojno$¢ oraz konkurencyj-
no$¢ gospodarki. Obywatele stusznie oczekuja dostepu do wysokiej jakosci
ustug uzytecznosci publicznej, §wiadczonych po przystgpnych cenach na teryto-
rium catej Unii Europejskiej, poniewaz stanowig one zasadniczy element oby-
watelstwa europejskiego i pozwalaja na petni¢ korzystania z pakietu praw ludz-
kich i obywatelskich. Z kolei dla przedsigbiorstw dostgpnos¢ wysokiej jakosci
ustug uzyteczno$ci publicznej stanowi nieodzowny warunek tworzenia konku-
rencyjnego otoczenia dla przedsigbiorczosci. Stad tez $wiadczenie ustug uzy-
teczno$ci publicznej, w tym spotecznych, wysokiej jakosci, oferowanych po
przystgpnych cenach, ktore speiaja potrzeby konsumentéw oraz przedsig-
biorstw stanowi wazny element, ktéry przyczynia si¢ do osiagania jednego ze
strategicznych celow, jakie zostaly zawarte w Strategii Lizbonskiej: UE ma sta¢
sie najbardziej konkurencyjnq i dynamicznq gospodarkq na Swiecie, opartq na
wiedzy i zdolng do utrzymania trwatego wzrostu gospodarczego, z wiekszq licz-
bq lepszych miejsc pracy oraz wiekszym zakresem spdjnosci spotecznej'. Stano-
wisko sformutowane w Strategii Lizbonskiej zostatlo rozszerzone w Strategii
Europa 2020, w ktorej podkre§lono konieczno$¢ podejmowania dziatan na rzecz
zrownowazonej przyszlosci®. Strategia Europa 2020 ma zapewnié¢ UE wyjscie
z kryzysu i przygotowanie europejskiej gospodarki na wyzwania nastgpnego
dziesigciolecia. Obejmuje trzy wzajemnie ze soba powiazane priorytety:

— Rozw¢j inteligentny: rozw6j gospodarki opartej na wiedzy i innowacji, czyli
zwigkszenie roli wiedzy, innowacji, edukacji i spoteczenstwa cyfrowego.

! Strategia Lizboriska — droga do sukcesu zjednoczonej Europy, UKIE, Warszawa 2002, s. 11.
? Komunikat Komisji Europejskiej, Europa 2020, Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowa-
Zonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu KOM(2010) 2020 wersja ostateczna.
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— Rozwoj zréwnowazony: wspieranie gospodarki efektywniej korzystajacej
z zasobow, bardziej przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjne;.

— Rozwoj sprzyjajacy wilaczeniu spotecznemu: wspieranie gospodarki o wyso-
kim poziomie zatrudnienia, zapewniajacej spdjnos¢ spoteczna i terytorialna
dazaca do zwigkszenia aktywnosci zawodowej, podnoszenie kwalifikacji
i walka z ubostwem.

Oznacza to, ze jej podstawowym celem jest dobre zycie, przy zachowaniu
bior6éznorodnosci, rownosci spotecznej i dostatku zasobow naturalnych. Katego-
ria dobrego zycia traktowana jest nie jako synonim bogactwa materialnego, lecz
tego, ze ludzie sg szczgsliwi. Z takiego ujgcia mozna wnioskowac, ze wizja Unii
Europejskiej jest realizacja idei zrownowazonego rozwoju, ktory jest [...] czyms
wiecej niz tylko koncepcjq zapewniajqcq zaspokojenie potrzeb wszystkich ludzi.
Chodzi w gruncie rzeczy o uksztaltowanie takiego spoleczenstwa, ktore gwaran-
towaé bedzie podtrzymywalnosé rozwoju, czyli spoleczenstwa swiadomego, in-
formacyjnego, kreatywnego, reprezentujqcego okreslony typ postawy wobec
srodowiska przyrodniczego i débr publicznych™.

Waznym zadaniem wspomnianej strategii powinno by¢ dazenie do przeta-
mywania barier istniejacych pomiedzy poszczegolnymi sektorami i jasne wska-
zywanie obszarow wspotdziatania dla wszystkich podmiotow w celu uzyskania
efektu synergii. Oczywisty jest fakt, iz nie tylko sektor publiczny powinien si¢
zajmowac¢ $wiadczeniem ushug publicznych, w tym spotecznych. Postgpujaca
presja na efektywno$¢ podejmowanych dziatan szeroko otwiera mozliwos¢ ko-
operacji sektora publicznego zaré6wno z sektorem prywatnym, jak i spotecznym
(inaczej: trzecim, obywatelskim, non profit). Wazna jest Swiadomos$¢, ze chociaz
$wiadczenie ustug uzytecznos$ci publicznej moze by¢ zorganizowane we wspol-
pracy z sektorem spotecznym lub powierzone organizacjom prywatnym, okre-
slenie ich misji, zakresu oraz nadzor nad wykonaniem nadal pozostaje zadaniem,
za ktore odpowiedzialne sa wiladze publiczne odpowiedniego szczebla. Czyli
biorac pod uwage obecne tendencje, kluczowa rolg w tym zakresie petni pan-
stwo narodowe, a w nim region i jednostki samorzadu terytorialnego, ktére re-
alizuja okreslone prawem zadania w terenie. Nalezy tu podkresli¢, ze w ramach
konkurencyjnego rynku wewngtrznego odpowiednie wiadze publiczne musza
zachowa¢ uprawnienia umozliwiajace im kontrolowanie tego, czy okreslone cele
polityki publicznej sa skutecznie realizowane oraz czy respektowane sa demo-
kratycznie podjgte decyzje, wlaczajac w to kwestie poziomu, jakosci oraz kosz-
tow ustug. Takie wytyczenie pola dowarto$ciowato rolg i tym samym odpowie-
dzialnos¢ witadz publicznych za ksztatt i efektywnos$¢ realizowanych ushug.

3 L. Mierzejewska, Rozwdj zréwnowazony miasta. Zagadnienia poznawcze i praktyczne, Poznan
2009, s. 38.
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Odpowiednie wladze publiczne sa odpowiedzialne za regulacj¢ rynku oraz za-
gwarantowanie, aby poszczegélni dostawcy ustug wypeiali powierzone im
misje dotyczace ustug publicznych w sposob wlasciwy. Dowartosciowano zatem
role i tym samym odpowiedzialno$¢ wiadz publicznych za ksztalt i efektywnos¢
realizowanych ustug. W obszarze priorytetu Strategii Europa 2020 dotyczacym
rozwoju sprzyjajacego wilaczeniu spotecznemu jednym z elementdéw jest zapew-
nienie spojnosci spotecznej i walka z ubdstwem, stad i szerokie wykorzystanie
narzedzi, metod i instrumentow zarzadzania® w dzialaniach podejmowanych
przez osrodki pomocy spotecznej, ktorych istota jest realizacja celéw polityki
spojnosci za pomoca Srodkéw z POKL.

Ewaluacja, jej istota i zasady

Identyfikacji r6znorodnych zamierzonych i niezamierzonych efektéw, beda-
cych nastgpstwem zrealizowanej interwencji publicznej stuzy szeroko wprowa-
dzona po akcesji Polski do Wspdlnoty Europejskiej metoda oceny zaistniatych
zmian, nazywana ewaluacja. Ewaluacja jest standardem wspolczesnego zarza-
dzania w sektorze publicznym, stanowi integralny element zarzadzania przez
cele (Management by objectives) oraz promowanego w UE od konca lat 90.
ubieglego wieku ,,przejrzystego i efektywnego zarzadzania" (Sound and Effi-
cient Management)’. Ewaluacja jest nowym narzedziem, niestosowanym do-
tychczas powszechnie w dzialaniach administracji publicznej oraz dziatalnosci
innych podmiotéw sektora publicznego i spolecznego czy tworzonych, przy
wspotudziale podmiotow z réznych sektorow, partnerstw. Jej istota jest ocena
skutecznosci i efektywnosci podejmowanych dziatan w ramach catych progra-
moéw lub pojedynczych projektow finansowanych z funduszy strukturalnych.
Glowne zadanie ewaluacji stanowi dostarczanie uzasadnienia dla podejmowa-
nych decyzji strategicznych i operacyjnych®. Czesto postrzega si¢ ja jako opisy-
wanie 1 warto$ciowanie efektow danej polityki, interwencji, programu, ale takze
jako narzgdzie definiowania problemow i ograniczen konkretnej rzeczywisto$ci
oraz poszukiwania takich strategii i rozwiazan, ktéore pomogtyby te problemy
rozwiaza¢ przy uzyciu okreslonych instrumentow. Dlatego z natury ewaluacja

4 Por. Zarzqdzanie przedsiebiorstwem przysziosci. Koncepcje, modele, metody, red. K. Perechuda,

Warszawa 2000, s.7-8.

R. Dahler-Larsen, Evaluation and public management, w: The Oxford Handbook of Public
Management, eds. E. Ferlie. L.E. Lynn, C. Pollitt, Oxford 2005, s. 615-639; C.J. Heinrich, Me-
asuring public sector performance, w: Handbook of Public Administration, eds. G. Peters,
J. Pierre, London 2003, s. 25-37; H. Wollmann, Evaluation in Public Sector Reform: Concepts
and Practice in International Perspective, Cheltenham 2003.

Zob. np. Plan ewaluacji Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013, Depar-
tament Koordynacji Polityki Strukturalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2007.
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ma wszystkie cechy badan stosowanych i tym samym nie r6zni si¢ zasadniczo
pod wzgledem projektowania, technik gromadzenia danych oraz metod analizy
od innych przedsiewzig¢ badawczych stosowanych w naukach spotecznych’.
Semantycznie ewaluacja to oszacowanie warto$ci. tacinski zrodtostow
wskazuje na faktyczng zawarto$¢ pojeciowa ewaluacji, stad ewaluacja — z taciny
e-valui — sita, wzmacnianie, posiadanie warto$ci, posiadanie znaczenia, dazenie
do osiagnigcia czego§ — dowarto$ciowuje jej role jako instrumentu statego pod-
noszenia jako$ci prowadzonych dziatan. Definicja funkcjonujaca w odniesieniu
do programéw i projektéw UE akcentuje bardziej techniczne aspekty. Wedlug
Komisji Europejskiej, ewaluacja to ocena interwencji publicznej pod kqtem jej
rezultatéw, oddzialywania oraz potrzeb, ktére ma spelniaé/miata zaspokoic®.
Podstawowym celem kazdej ewaluacji (niezaleznie od jej typu czasowego)
jest podnoszenie jako$ci, spojnosci i skutecznosci interwencji publicznych. Ta
rola ewaluacji wynika z zalozenia, ze dziatania sektora publicznego, cho¢ czgsto
prowadzone w warunkach rynkowych, nie moga by¢ oceniane wytacznie z per-
spektywy osiagnietego zysku’, poniewaz tym, czym dla sektora jest zysk wyra-
zony w warto$ciach monetarnych, tym dla organizacji dziatajacych w sektorze
publicznym i spotecznym jest satysfakcja ich interesariuszy wyrazona w trakcie
procesu elekcyjnego'’. Ewaluacja ma dostarczaé kryteriow, metod i srodkow do
oceny racjonalno$ci dziatan publicznych, spetniajac w sektorze publicznym rolg
analogiczna do mechanizmu rynkowego w sektorze prywatnym''. Kryteria osa-
du warto$ci programéw publicznych sa zréznicowane i zalezne od wielu czynni-
kéw, w tym od dominujacych przekonan czy aktualnych potrzeb danej spotecz-
no$ci. Punktem wyjscia zainicjowania interwencji publicznej jest analiza
aktualnej sytuacji spoteczno-gospodarczej. Jej celem jest zidentyfikowanie pro-
blemoéw lub potrzeb pojawiajacych si¢ w przestrzeni spotecznej. Kiedy jest zi-
dentyfikowana konkretna potrzeba i zostaja przeznaczone okre§lone S$rodki
w ramach finansoéw publicznych na jej zaspokojenie pojawia si¢ pytanie o to, do
jakiego stopnia wskazany cel zostat zrealizowany i czy osiagnigte rezultaty sa
satysfakcjonujace zarowno pod wzgledem ekonomicznym, jak i w szerszej per-

7 Por. C. Robson, Projektowanie ewaluacji, w: Ewaluacja w edukacji, red. L. Korporowicz, War-
szawa 1997, s. 147-152; H. Simons, Polityczne implikacje teorii ewaluacyjnych, w: Ewaluacja
w edukacji, op. cit., s. 65-92.

8 Focus on Results: Strengthening Evaluation of Commission Activities, SEC2000/1051, European
Commission 2000.

? J. Stewart, S. Ranson, Management in the public domain, w: Public Sector Management: The-
ory, Critique and Practice, eds. Levitt, A. Lawton, London 1994, s. 54-70.

1 A. Fraczkiewicz-Wronka, Poszukiwanie istoty zarzqdzania publicznego, w: Zarzqdzanie pu-
bliczne — elementy teorii i praktyki, red. A. Fraczkiewicz-Wronka, Katowice 2009, s. 19-53.

""'W.R. Shadish, T.D. Cook, L.C. Leviton, Foundations of Program Evaluation: Theories of Prac-
tice, Newbury Park-London 1991, s. 19.
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spektywie, gdy rozwazamy ich wplyw w kontek$cie zamierzonych i niezamie-
rzonych zmian w otoczeniu spoteczno-gospodarczym. I to dziatanie jest wlasnie
istota procesu ewaluacji. Aby oceni¢ zaistniate zmiany budujemy wskazniki
kontekstowe, ktore dostarczaja ilosciowej informacji na temat sytuacji spolecz-
no-gospodarczej i moga wyrazac zidentyfikowane potrzeby w ujgciu ilosciowym
oraz wskazniki programowe dotyczace efektu interwencji. Mierza one do jakie-
go stopnia oczekuje sig, ze intencjonalnie zaprojektowane efekty interwencji
zmienia $rodowisko spoteczno-gospodarcze lub zachowanie podmiotow dziataja-
cych w tym $rodowisku. Interwencja finansowa ze Srodkéw publicznych — wktad
(input) — rozwazana z perspektywy oddolnej, w pierwszej kolejnosci prowadzi
do skonkretyzowania rzeczowych produktow (outputs), ktore sa bezposrednim
wynikiem okreslonego przedsigwzigcia (operation), np. ilos¢ stanowisk kompu-
terowych, przytaczenie do sieci rozlegtej, ilos¢ kursow interaktywnych. Dzigki
tym produktom poszczegdlni beneficjenci odnosza pewne korzysci. Korzysci te
nazywa si¢ rezultatami (results) danej interwencji. Interwencja wptywa prze-
waznie nie tylko na bezposrednich uczestnikow projektu, lecz poprzez nich wy-
woluje zmiany w otoczeniu spoteczno-gospodarczym. Te ostatnie (np. wzrost
PKB, wzrost aktywnos$ci na rynku pracy, jako$¢ zycia), nazywane oddziatywa-
niem (impact), sa glownym celem programéw realizowanych ze srodkow Unii
Europejskiej'?. Ich istota jest myslenie o dlugookresowych, pozadanych zmia-
nach w tkance spolecznej i gospodarczej kazdego panstwa tak, aby osiagane
byly cele wyznaczone przez polityke spdjnosci.

W literaturze tematu mozna znalez¢ wiele definicji ewaluacji, podkreslaja-
cych rozne aspekty procesu ewaluacji, uwypuklajacych jej zroznicowane cele,
czy tez odmienne kryteria samego momentu oceny. Najszerzej ujmujac, jak
wskazano powyzej, ewaluacja to systematyczne badanie spoteczno-ekonomiczne
oceniajace jako$¢ i warto$¢ programéw publicznych". Podkresla si¢ w nim jako
szczegblnie wazne trzy elementy. Po pierwsze, uwypuklany jest analityczny
1 systematyczny/systemowy charakter procesu (systematic inquiry). Oznacza to
stosowanie podejscia naukowego popartego danymi, przestrzeganie rygoru ba-
dawczego, wynikajacego z kanonu badan nauk spotecznych (niezaleznie od

12 Nowy okres programowania 2007-2013. Przewodnik po metodach ewaluacji. Wskazniki monitoringu
i ewaluacji, Dokument roboczy 2, Program Operacyjny Pomoc Techniczna, sierpien 2006, s. 7-8.

3 D.M. Forunier, Evaluation, w: Encyclopedia of Evaluation, ed. S. Mathison, Thousand Oaks-
-London 2005, s. 139-140; M.Q. Patton, Evaluation research, w: The Sage Encyclopedia of So-
cial Science Research Methods, eds. M.S. Lewis-Beck, A. Bryman, T.F. Liao, Thousand Oaks
2004, s. 337-340; P.H. Rossi, M.W. Lipsey, H.E. Freeman, Evaluation, A Systematic Approach,
Thousand Oaks-London 2004; C.H. Weiss, Evaluation: Methods for Studying Programs and Poli-
cies, Upper Saddle River 1998. Cyt. za: K. Olejniczak, Teoretyczne podstawy ewaluacji ex-post, w:
Ewaluacja ex-post. Teoria i praktyka badawcza, red. A. Haber, Warszawa 2007, s. 19-21,
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jako$ciowej lub ilosciowej orientacji badania czy taczenia metod badawczych)'.
Po drugie, zaznacza si¢, ze ewaluacja bada zarowno jako$¢ danej interwencji
(merit-quality), jak i jej warto§¢ w kategoriach finansowych, ekonomicznych
(worth-value). Trzecim elementem podkre§lanym w definicjach ewaluacji jest
to, ze badanie ewaluacyjne obejmuje oceng zaré6wno proceséw dziatania pro-
gramu/projektu, jak i jego juz identyfikowanych i potencjalnych efektow'”. Ewa-
luacja korzysta m.in. z dorobku nauk spolecznych, stad przez ewaluacj¢ mozna
rozumie¢ proces zbierania, analizowania, interpretowania oraz przekazywania
informacji na temat skutecznos$ci programow o charakterze spotecznym, ktorego
celem jest poprawa sytuacji spotecznej przy wykorzystaniu metod wihasciwych
dla tych nauk'®. Badania ewaluacyjne charakteryzuje wieloaspektowa ocena ja-
kos$ci 1 efektywnos$ci programow, projektow, a nawet polityk publicznych. Ich
zalety to uwzglednianie perspektyw podstawowych grup zaangazowanych
w proces bedacy przedmiotem badania, a takze postugiwanie si¢ wystandary-
zowanymi wskaznikami, konfrontowanymi z rzeczywisto$cia. Ewaluacje z jed-
nej strony wspieraja tworzenie pozytywnego klimatu spotecznego wokoét bada-
nego projektu, z drugiej maja bada¢ efektywnos$¢ ewaluowanych interwencji.
Pogodzenie tych sprzecznych wymagan stawianych ewaluacji jest mozliwe je-
dynie poprzez zastosowanie zroéznicowanych, lecz zintegrowanych metod postg-
powania badawczego, a wiec triangulacji'’, co oznacza wykorzystanie roézno-
rodnych technik gromadzenia informacji oraz jakosciowego i ilosciowego
instrumentarium analizy danych. Tym, co odr6znia ewaluacj¢ od innych narzg-
dzi badania i dyscyplinowania sektora publicznego (takich jak audyt, monito-
ring, badania stricte naukowe) sa cztery kwestie:
1) taczenie empirii (badanie programu i zjawisk pojawiajacych si¢ jako konse-
kwencje programow) z charakterem normatywnym (ocenianie struktury dzia-
tan, ich logiki, ich wartosci)'®,

'“L. Langbein, C.L. Felbinger, Public Program Evaluation. A Statistical Guide, New York-
-London 2006; M.Q. Patton, Evaluation research, research, w: The Sage Encyclopedia of Social
Science Research Methods, eds. M.S. Lewis-Beck, A. Bryman, T.F. Liao, Thousand Oaks 2004;
P.H. Rossi, M.W. Lipsey, H.E. Freeman, Evaluation: A Systematic Approach, Thousand Oaks-
-London 2004; M. Scriven, Pros and cons about goal-free evaluation, w: Evaluation Studies
Review Annual, Vol. 1, eds. G.V. Glass, Beverly Hills 1976, s. 131.

'3 R.D. Bingham, CL. Felbinger, Evaluation in Practice: A Methodological Approach, New Y ork-
London 2002, s. 3; C.H. Weiss, Evaluation: Methods for Studying Programs and Policies,
Upper Saddle River 1998, s. 4.

'8P H. Rossi, H.E. Freeman, M.W. Lipsey, Evaluation. A systematic approach, Thousand Oaks-
-London-New Delhi 1999.

""M. Jasifiski, M. Kowalski, Falszywa sprzecznosé: metodologia jakosciowa czy ilosciowa?,
w: Ewaluacja ex-post..., op. cit., s. 104-105.

'8 D .M. Forunier, Evaluation, w: Encyclopedia of Evaluation, op. cit., s. 139-140.
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2) utylitaryzm — ewaluacja ma wspomagac¢ konkretnych odbiorcow w konkret-
nej sytuacji'’, wywota¢ pozytywne zmiany i poprawiaé jakos¢ tak biezacej,
jak i przysztych, analogicznych interwencji,

3) interaktywno$¢ i negocjacyjne podejscie do procesu badania, bgdacego jed-
noczesnie procesem uczenia sig”,

4) ograniczona sita wptywu — zalezna od checi przyswajania wiedzy przez in-
stytucje zlecajace badanie 1 ich gotowosci do zmian, reform (w odro6znieniu
od audytu wyniki ewaluacji nie maja zadnej prawnej sity dyscyplinujace;j).

Ewaluacja ma wiele funkcji. W literaturze przedmiotu znajdujemy
rozne sposoby ich agregowania, ale najczesciej wykorzystywane podejscie
wyroznia 5 zasadniczych funkcji i przypisuje im konkretne zakresy**:

1. Poprawianie planowania (improving planning) — zagwarantowanie racjonal-
nego uzasadnienia dla danej interwencji poprzez zweryfikowanie jej spojno-
$ci zewngtrznej, przystawalnosci celow do potrzeb i problemdw; zapewnienie
wydajnej, racjonalnej i skutecznej alokacji zasobow poprzez zweryfikowanie
logiki interwencji, racjonalnosci wyznaczonych celow, spdjnosci zewngtrznej
planowanej strategii.

2. Poprawa wdrazania i kontroli jakosci (improving performance and quality) — po-
prawienie istniejacej struktury, procedur i procesu zarzadzania interwencja pu-
bliczng (improving programme management); minimalizowanie negatywnych
efektow ubocznych zarzadzania opartego na wynikach, podnoszenie efektywno-
$ci dostarczania dzialan poprzez weryfikowanie na ile interwencja realizuje za-
ktadane cele, jaka jest jakos¢ produktow {improving programme delivery).

3. Wzmocnienie odpowiedzialnosSci (improving accountability) — informowanie
szerszej opinii publicznej o skuteczno$ci dziatan publicznych — na ile cele
zostaly osiagnigte, czy pojawity si¢ dodatkowe efekty; informowanie szerszej
opinii publicznej o wydajnosci podjetych dzialan — jak efektywnie uzyto
przypisanych zasoboéw publicznych.

4. Wspieranie procesOw uczenia si¢ — wyjasnianie czynnikow i procesOw wa-
runkujacych dziatania, ich sukces lub porazke (w tym takze czynnikoéw

Y D L. Stufflebeam, Evaluation models, ,,New Directions for Evaluation” 2001, No. 89, s. 11.

2 E. Chelimsky, Program Evaluation: Patterns and Directions, Washington 1985, s. 7; L.J. Cron-
bach i in., Toward Reform of Program Evaluation: Aims, Methods, and Institutional Arrange-
ments, San Francisco 1981, s. 14; C.H. Weiss, Evaluation: Methods for Studying Programs and
Policie, Upper Saddle River 1998, s. 5.

21 J.C. Greene, Understanding social programs through evaluation, w: Collecting and Interpreting
Oualitative Materiale, eds. N.K. Denzin, Y.S. Lincoln, Thousand Oaks-London 2003, s. 592.

22 J. Bachtler, Quod erat demonstrandum? Ewaluacja polityki regionalnej, ,Studia Regionalne
i Lokalne” 2001, nr 4(7); S. Batterbury, Principles and purposes of European Union Cohesion
policy evaluation, ,,Regional Studies” 2006, No. 40(2), s. 179-188; E. Chelimsky, The coming
transformation in evaluation, w: Evaluation for the 21 st Century: A Handbook, eds. E. Chelim-
sky, W.R. Shadish, Thousand Oaks-London 1997.
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ubocznych); weryfikowanie teorii bedacych podstawa danych polityk, pro-
gramow, projektow; wyciaganie wnioskow dla innych programow i projek-
tow, promowanie dobrych wzorcow; budowanie zdolnosci ewaluacyjnych
(building capacity).

5. Wzmacnianie partnerstwa i poczucia wspotwiasnosci (improving partnership
and ownership) — wzmacnianie powiazan, relacji, wspotpracy, interakcji
migdzy uczestnikami danej inicjatywy; aktywizowanie interesariuszy — wia-
czanie ich w dziatania interwencji, dyskusj¢ nad jej ocena i kierunkami roz-
Woju; uprawnianie interesariuszy — wiaczanie we wspdldecydowanie tych
grup, ktore byty marginalizowane (empowerment).

Poszczegolne funkcje ewaluacji w praktyce nie sa rozdzielne. Pojedyncze
badanie ewaluacyjne moze, a nawet powinno spetnia¢ kilka funkcji. To, na ktore
z nich zostaje polozony akcent zalezy w duzej mierze od typu czasowego ewalu-
acji, skali badanej interwencji (program, projekt) oraz od zastosowanego podej-
$cia badawczego.

Moment wykonania badania ewaluacyjnego wyraznie ogranicza niektore
z powyzszych funkcji i uwypukla inne. W rezultacie pewne ewaluacje maja
charakter normatywny (normative evaluation) — poprawiaja zar6wno racjonal-
no$¢ dziatan, jak i biezace zarzadzanie programem, stuza gldwnie instytucjom
wdrazajacym dang interwencjg, inne natomiast maja charakter podsumowujacy
(summative evaluation) — opisowy 1 wyjasniajacy, dokonuja bowiem catosciowe]
oceny, stuza aktorom zewnetrznym>. W obecnych rozporzadzeniach UE na
temat funduszy strukturalnych te dwie funkcje sa nazywane odpowiednio opera-
cyjna i strategiczna®. Wytyczne w zakresie ewaluacji programéw operacyjnych
na lata 2007-2013 definiuja ewaluacje jako osad (oceng) wartosci interwencji
publicznej, dokonany przy uwzglednieniu odpowiednich kryteriow (skuteczno-
sci, efektywnosci, uzytecznosci, trafnosci i trwatosci) i standardéw. Osad doty-
czy zwykle potrzeb, jakie musza by¢ zaspokojone w wyniku interwencji oraz
osiagnigtych efektow. Ewaluacja oparta jest na specjalnie w tym celu zebranych
1 zinterpretowanych informacjach za pomoca odpowiedniej metodologii. Pod-
stawowym elementem przygotowania projektu jest doktadne okreslenie celow
i alokacji srodkéw finansowych zapewniajacych ich osiagnigcie, zatem powinna
zachodzi¢ logiczna zalezno$¢ pomigdzy podejmowanymi dziataniami a celami.
Zasadniczym celem ewaluacji jest state ulepszanie skutecznosci i efektywnos$ci
interwencji publicznej, rozumiane nie tylko w kategoriach pozytywnych skut-

2 M. Scriven, Evaluation Thesaurus, Sage Publications, Newbury Park-London 1991, s. 168-169,340.

2 Council of the European Union, Council Regulation (EC) No 1083/2006 of 11 July 2006 laying
down on the European Regional Development Fund the European Social Fund and the Cohe-
sion Fund, “Official Journal of the European Communities” 1.210, 31.7.2006, art. 45.2.
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kéw spolecznych lub gospodarczych, zwiazanych bezposrednio z danym pro-

gramem, lecz takze zwigkszania przejrzystosci i promowania dziatan podejmo-

wanych przez wladze publiczne.

Aby w efekcie ewaluacji faktycznie udalo si¢ osiagna¢ zamierzone cele mu-
sza by¢ spetnione ponizsze standardy jej realizacji:

— przydatnos¢, co oznacza, ze ewaluacja ma dostarcza¢ informacji, ktore moga
zosta¢ wykorzystane przez instytucje zarzadzajaca zgodnie z jej zapotrzebo-
waniem wyrazonym w warunkach kontraktu,

— wykonalno$¢, co oznacza, ze kazda ewaluacja powinna uwzglednia¢ ograni-
czenia czasowe, finansowe, a takze polityczne realizacji zadania,

— stosownos¢, co oznacza, ze w toku ewaluacji powinny by¢ brane pod uwage
tylko takie informacje i czynniki, ktére sa niezbedne do realizacji celéw ba-
dania, np. analizy efektow programu; sposob ich uzyskania i wykorzystania
musi gwarantowa¢ zachowanie zasad etycznych wzgledem osob zaangazo-
wanych w ewaluacje oraz tych, ktérych dotycza jej wyniki,

— adekwatnos$¢ techniczna, co oznacza, ze ewaluacja musi by¢ przeprowadzona
zgodnie z prawem, a ze strony technicznej (np. zastosowanej metodologii
prowadzonych badan i analiz) w sposéb gwarantujacy najwyzsza jako$¢
1 wiarygodno$¢ uzyskanych wynikow.

Ze wzgledu na moment przeprowadzania wyrdznia si¢ ewaluacjg: ex-ante,
mid-term, ex-post oraz on-going. Cecha roéznicujaca jest etap realizacji projektu,
w ktorym ewaluacja jest dokonywana. Ewaluacja ex-ante jest przeprowadzana
przed wdrazaniem programu, ma oceni¢ na ile planowana interwencja jest tratha
z punktu widzenia potrzeb oraz spdjna w zakresie planowanych celow i sposo-
bow ich realizacji. Czgsto bada kontekst potencjalnej interwencji, identyfikuje
potencjalne trudnosci oraz diagnozuje potrzeby i oczekiwania grupy docelowe;j.

Ewaluacja mid-term realizowana jest mniej wigcej w potowie wdrazania
interwencji. Ewaluacja ta poddaje analizie osiagnigte na tym etapie rezultaty
oraz dokonuje pierwszej oceny jakos$ci realizacji programu. Jej istotng rola jest
roéwniez ocena poczynionych na etapie programowania zalozen, w tym szcze-
gblnie celow oraz przyjetych wskaznikow, jak rowniez aktualnego kontekstu
realizacji przedsigwzigcia.

Ewaluacja ex-post jest przeprowadzana po zakonczeniu realizacji programu.
Jej zadaniem jest calosciowa ocena skutecznosci i efektywnosci interwencji oraz jej
trafhodci 1 uzytecznos$ci. Szczegolnie istotne jest tu odniesienie si¢ do zalozonych
celow oraz sprawdzenie na ile udalo si¢ je osiagnac po zakonczeniu interwencji.

Ewaluacja on-going ma charakter uzupetniajacy wszystkie wymienione wy-
zej typy ewaluacji i moze by¢ prowadzona niezaleznie od nich. Jest realizowana
w trakcie trwania interwencji, jednak nie nalezy jej myli¢ z monitoringiem, gdyz
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jej zadaniem jest dokonanie poglebionej oceny wybranych problemow. W szcze-
golnosci ewaluacja on-going skupia si¢ na zarzadzaniu realizacja interwencji, dia-
gnozuje 1 analizuje problemy pojawiajace si¢ w ich trakcie oraz poszukuje mozliwo-
$ci ich rozwigzania. Ponadto moze shizy¢ poglebionej analizie uwarunkowan
kontekstowych, ktdre moga mie¢ znaczenie dla powodzenia realizacji programu.

Kazda ewaluacja opiera si¢ na wzglednie zestandaryzowanych kryteriach,
ktore stanowig pewien rodzaj norm, wedtug ktérych ocenia si¢ dane przedsig-
wzigcie. Kryteria ewaluacji maja bezposredni zwiazek z pytaniami kluczowymi,
powinny by¢ sformutowane jasno i precyzyjnie. Stanowia one rodzaj systemu
warto$ci, do ktorego odwotuje si¢ osoba lub zespodt oceniajacy na kazdym etapie
swoich badan.

Tabela 1
Przyktadowe kryteria ewaluacji
Przyktadowe kryteria Zakres oceny
Trafnodé W jakim stopniu przyjgte cele programu odpowiadaja zidentyfiko-
wanym problemom w obszarze objgtym programem i/lub realnym
(relevance) .
potrzebom beneficjentow
Efektywnosé Pozion} ,,ekonomicznosci” programu, czyli s'tosunek poniesionyph
(efficiency) nakladO\.N do uzyskanych wynikow i ?ez.ultqtoyv. Naktady rozumia-
ne sq tu jako zasoby finansowe, ludzkie i poswigcony czas
Skutecznosé Do jakiego stopnia cele przedsigwzigcia zdefiniowane na etapie
(effectiveness) programowania zostaly osiagnigte
Do jakiego stopnia oddziatywanie programu odpowiada potrzebom
Uzyteczno$¢é grupy docelowej. Dzigki zastosowaniu tego kryterium mozna oce-
(utility) ni¢ czy zmiany wywolane realizacja programu/projektu sa korzyst-
ne z punktu widzenia jego beneficjentow
Zwiazek pomigdzy celem projektu i celami ogélnymi, tj. stopien,
Oddziatywanie/wplyw w jakim korzy$ci odniesione przez docelowych beneficjentow
(impact) mialy szerszy ogélny wptyw na wigksza liczbg ludzi w danym
sektorze, regionie lub w calym kraju
Czy pozytywne efekty projektu na poziomie celu moga trwaé po
Trwatos¢ efektow zakonczeniu finansowania zewngtrznego, a takze czy mozliwe jest
(sustainability) utrzymanie si¢ wptywu tego projektu w dtuzszym okresie na proce-
sy rozwoju na poziomie sektora, regionu czy kraju

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie: Rozporzadzenie Rady UE nr 1083/2006.

W procesie oceny realizacji i rezultatow interwencji szczegdlne znaczenie
ma okreslenie, jakie twarde i migkkie rezultaty udato si¢ uzyskaé w trakcie po-
dejmowanych dziatan. Rezultaty twarde to jasno zdefiniowane, policzalne ko-
rzysci, ktore osiagnat beneficjent projektu (np. udokumentowane zdobycie no-
wych umiejetnosci poprawiajacych jego sytuacje zyciowa, znalezienie pracy czy
miejsca zamieszkania, uczestnictwo w szkoleniu itp.). Rezultaty te sa tatwo
identyfikowane i mierzalne. Rezultaty migkkie stanowia faze przejsciowa na
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drodze do osiagnigcia rezultatow twardych. Mozna do nich zaliczy¢ np. poprawe
umiejetnosci komunikacyjnych, rozwoj umiejetnosci rozwiazywania problemow
czy zarzadzania i planowania swoimi $rodkami finansowymi, wzrost pewnosci
siebie, poziomu samooceny, poprawe wizerunku, umiejetno$¢ autoprezentacji,
dysponowania czasem, pracy w zespole itp. Podstawa do okreslenia powodzenia
projektu jest ocena skutecznosci i efektywnosci realizacji zaktadanych celow.

Studium przypadku ,,Skorzystaj z szansy”

Autorki opracowania od wielu lat ewaluuja projekty realizowane przez rézne
podmioty, ktorych celem jest dostarczanie ustug spolecznych. W niniejszym opra-
cowaniu analizuja przebieg i rezultaty ewaluacji projektu ,,Skorzystaj z szansy”,
realizowanej w latach 2008-2010 przez Osrodek Pomocy Spotecznej w Rybniku.

W dzisiejszych czasach o osrodkach pomocy spotecznej nalezy mysle¢ nie
jako o instytucji wyptacajacej $wiadczenia dla osob potrzebujacych i generujacej
koszty, ale inwestujacej w zasoby ludzkie. Dziatania w nich podejmowane maja
na celu ograniczanie wykluczenia spotecznego, a tym samym wzmacniaja ak-
tywne i tworcze zasoby ludzkie istotne dla rozwoju. Tworzenie racjonalnej sieci
instytucji zajmujacych si¢ realizowaniem ustug spotecznych jest coraz bardziej
niezbgdne, poniewaz obecny rozwoj cywilizacyjny generuje pewna grupe osob,
ktéra ma trudnosci z funkcjonowaniem w coraz bardziej ztozonych i wymagaja-
cych strukturach spotecznych, jak rynek pracy, edukacja itp. Aktywna polityka
spoteczna w nich realizowana ma zapobiec tworzeniu si¢ kolejnych pokolen
0sO6b wykluczonych spotecznie, ktdre potrzebuja wielowymiarowego wsparcia
ze strony instytucji. Dlatego tez OPS, wspomagany $rodkami finansowymi po-
chodzacymi z Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki wprowadza innowacyjne
dla miasta Rybnika rozwiazania pracy z osobami wykluczonymi lub zagrozo-
nymi marginalizacja. Rozwiazaniem alternatywnym wobec dotychczasowej
praktyki pomocy spotecznej wydaje si¢ zwigkszenie dostgpu do pracy socjalnej
oraz rozszerzenie wachlarza réznego rodzaju dzialan wspierajacych t¢ kategorig
klientéw osrodka. Racjonalne gospodarowanie funduszami, jakie sa przekazy-
wane do osrodkow pomocy spolecznej stanowi ogromne wyzwanie dla zarza-
dzania w sektorze publicznym. Wskazany problem implikuje konieczno$¢ po-
szukiwania sposobow zwigkszania efektywnosci organizacji publicznych.
Zarowno praktycy, jak i teoretycy zarzadzania podkreslaja, ze dynamika i ztozo-
no$¢ zmian otoczenia wymagaja odejécia od klasycznych, schematycznych roz-
wiagzan w zarzadzaniu sektorem pomocy spotecznej. Cecha wspolng rozwazan
dotyczacych nowego zarzadzania w tych organizacjach jest zgoda co do tezy, ze
w warunkach ograniczonos$ci zasobéw przeznaczonych na funkcjonowanie sek-
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tora publicznego istnieje koniecznos¢ dokonywania wyboréw migdzy alterna-
tywnymi sposobami ich wykorzystania oraz poszukiwania efektywnych ekono-
micznie form gospodarowania. Z podejsciem tym wiaze si¢ koncepcja kosztow
utraconych mozliwosci, zgodnie z ktora wykorzystanie zasobow w $cisle okre-
slony sposob powoduje utratg korzysci, ktore moga by¢ osiagnigte, gdyby zosta-
ly wykorzystane w inny sposob>. Konieczno$¢ dokonywania wyboréw pomie-
dzy réznymi mozliwosciami alokacji zasoboéw zwiazana jest z powszechnym
w ekonomii pojeciem ,,rzadko$ci”. Ch. Normand pisatl: zasoby sq zawsze niedo-
Stateczne, a wybory muszq byc¢ nieustannie podejmowane. Jedynq zmienng rze-
czq jest rozmiar brakéw, a wiec stopien trudnosci dokonywania wyboréw™. Dy-
lemat nieskonczonych potrzeb 1 ograniczonych zasobow rysuje si¢ w
organizacjach $wiadczacych ustugi z zakresu pomocy spotecznej bardzo wyraz-
nie. Problem ten poteguja zmiany zachodzace w otoczeniu, a szczegolnie trzy
dominujace trendy: zmiany demograficzne, w szczegdlnosci starzenie sig spote-
czenstwa i w rezultacie dynamiczny wzrost zapotrzebowania na ustugi socjalne,
demokratyzacja panstwa oraz rozwoj technologii informacyjnych. Dysponujac
ograniczonymi zasobami zarzadzajacy sa zmuszeni racjonalizowaé dzialania,
a wigc podejmowac decyzje, dzigki ktorym ushugi z zakresu pomocy spoteczne;j
sa najlepsze z punktu widzenia optymalnego wykorzystania posiadanych $rod-
kow?’. Wiaze si¢ to z koniecznoscia ustalania priorytetow, a zarazem faworyzo-
wania jednego typu dziatan kosztem innego.

Zarzadzanie projektem jest jednym z kluczowych elementéw procesu jego
realizacji, pozwala bowiem na biezaca koordynacj¢ dziatan i korygowanie od-
chylen od przyjetego planu realizacji projektu, tj. zarzadzanie zmianami®. Po
identyfikacji odchylenia od przyjetego planu bazowego i po okresleniu stopnia
jego oddzialywania na projekt podejmowane sa odpowiednie dziatania korygu-
jace. W przypadku, kiedy zmiany nie wptywaja znaczaco na projekt i stanowia
jedynie niewielka modyfikacje planu bazowego, sa one faktycznie podejmowa-
ne, a nastgpnie zostaje wyslany raport do komitetu sterujacego dotyczacy cha-
rakteru i wielkosci tych zmian. W przypadku zmian, ktére w znacznym stopniu
zmieniaja sposob realizacji projektu podejmowana jest alternatywna procedura.
W pierwszej kolejnosci zostaje poinformowany komitet sterujacy o pojawieniu
si¢ odchylen i koniecznos$ci podjecia dziatan korygujacych, a nastgpnie oczekuje
si¢ na decyzje o korekcie lub w skrajnych przypadkach o zawieszeniu lub prze-

2 P.A. Samuelson, W. D. Nordhaus, Ekonomia, t. 2, Warszawa 1996, s. 517.

26 Ch. Normand, Economics, Heath and the Economics of Heath, ,British Medical Journal” 1991,
Vol. 303, s. 1572.

1 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Warszawa 2004, s. 225.

2 M. Kasperek, Zarzqdzanie projektem, Katowice 2004, s. 126.
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rwaniu projektu, ktéra podejmie komitet sterujacy. Identyfikujac zmiany w pla-
nie bazowym, w trakcie realizacji projektu mozemy takze podja¢ dziatania kom-
pensujace, zatem mozemy ograniczy¢ skutki zamian zachodzacych w projekcie
1w jego otoczeniu. Stad tez monitorowanie procesu zarzadzania jest wazne dla
ogolnej realizacji projektu.

Jednym z waznych elementéw analizy procesu realizacji projektu publicz-
nego jest ocena procesu zarzadzania nim. Umiejgtno$¢ planowania, organizowa-
nia, motywowania i kontroli przebiegu podejmowanych aktywnosci §wiadczy
o faktycznej konwergencji metod, narzedzi i instrumentoéw zarzadzania z organi-
zacji prywatnych do organizacji publicznych, a jego rezultaty decyduja o efek-
tywnos$ci zarzadzania w sektorze nonprofit. Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze
zarzadzanie projektem rozni si¢ od standardowych dzialan podejmowanych
w organizacji, stad tez ocena ich dziatan jest bardziej surowa. Jak pisano w ra-
porcie z ewaluacji projektu ,,Skorzystaj z szansy”, Projekt jako taki, w tym
oczywiscie i publiczny, charakteryzuje sie kilkoma cechami, ktore ponizej po-
krotce zostaly omowione, bowiem majq wplyw na jakoS¢ procesu zarzqdzania
nim. W odroznieniu od ogolnego celu rutynowych dzialan, realizowanych
w przedsiebiorstwie czy jednostce, projekt posiada jasno zdefiniowany cel i do-
ktadnie okreslony czas jego realizacji. Ta cecha miesci w sobie pewne ograni-
czenia budzetu, wykorzystywanego do urzeczywistnienia celu projektu, sztyw-
nos¢ zadan do zrealizowania oraz kompresje czasu, jako state determinanty
wyznaczajqce pole do dziatania dla zespotu zarzqdzajacego. Cecha jednorazo-
wosci odroznia projekty od dziatan rutynowych, typowych dla danej organizacyji,
co oznacza wzmozony wysitek zespotu zarzqdzajqcego i koniecznos¢ wprowa-
dzenia jednoczesnie nowatorstwa i unikalnosci w zakresie uzytych technik, lub
kombinacji narzedzi zastosowanych do rozwiqzania danego problemu. Projekt
jest przedsiewzieciem zlozonmym, a wiec charakteryzuje si¢ takze wielorakimi
wspotzaleznosciami. Cecha ta oznacza zarazem, zZe cel projektu moze by¢ osig-
gniety tylko z wykorzystaniem odpowiedniego zaplanowania oraz podziatu pra-
¢y, jak rowniez racjonalnego delegowania kompetencji pracownikom, zespotom,
lub catym dziatom zaangazowanym w realizacje projektu. Kolejng cechq projek-
tu jest interdyscyplinarnos¢. Osiqgniecie celu projektu wymaga wspotdzialania
czesto specjalistow z roznych dziatow. Chodzi tu wiec nie tylko o wspolprace
ekspertow z roznych dziedzin, lecz rowniez o wspoldziatanie wielu jednostek
organizacyjnych. Nastepnq cechq projektu jest jego wyodrebnienie organizacyj-
ne. Wyroznik ten stanowi o istnieniu organizacji stworzonej w celu zaplanowa-
nia i realizacji okreslonego projektu, posiadajqcej zwykle wlasnq strukture or-
ganizacyjnq i budzet. Ostatniq cechq charakterystyczng dla projektu jest jego
znaczenie. Zadania realizowane w ramach projektu majq dla jednostki czy
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przedsiebiorstwa znaczenie wykraczajqce daleko poza jego codzienng rutynowq

dzialalnosé”.

Projekt publiczny oznacza interwencje¢/dziatanie, ktérego beneficjentem jest
szeroko pojete spoteczenstwo, zatem jako projekt publiczny bedziemy przyjmo-
wali zarowno projekty realizowane przez instytucje naukowe lub publiczne™,
jak 1 projekty realizowane przez firmy komercyjne, przy zalozeniu realizacji
celow przypisanych w paradygmacie dzialan o naturze nonprofir’’. A. Drobniak
klasyfikuje projekty publiczne ze wzgledu na cel, gdzie delimitacja celow ozna-
cza podkreslenie, ze dazeniem konkretnego projektu powinna by¢ ochrona grup
spotecznych, rozwoj kultury czy edukacja, ale takze dziatania tworzace korzysci
ekonomiczne™.

Realizowany w trzech etapach od 1 stycznia 2008 r. do 31 grudnia 2010 r.
projekt systemowy ,,Skorzystaj z szansy” jest wspotfinansowany przez Unig
Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, dotyczy Priorytetu
VII — Promocja Integracji Spotecznej, Dzialania 7.1 — Rozwoj 1 upowszechnia-
nie aktywnej integracji, Poddziatania 7.1.1 — Rozwdj i upowszechnianie aktyw-
nej integracji przez osrodki pomocy spotecznej Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki 2007-2013. Gléwnym celem catego projektu byly integracja spoleczna,
stworzenie warunkéw do podejmowania aktywnosci zawodowej osob zagrozo-
nych wykluczeniem spotecznym, wykluczonych oraz dyskryminowanych na
rynku pracy. Cele szczegotowe zostaly okreslone jako:

— podwyzszenie statusu zawodowego i spolecznego poprzez zwigkszenie kwa-
lifikacji zawodowych i1 zdobycie umiegjetnosci umozliwiajacych wejscie na
rynek pracy,

— wzmocnienie potencjatu osobowosciowego poprzez zwigkszenie motywacji
do dziatania i wiary we wlasne sity, wytworzenie w uczestnikach projektu
umiejetnosci interpersonalnych, wyksztalcenie nawyku odpowiedzialnosci,
samodyscypliny, systematycznos$ci, dazenia do samodzielnej realizacji pla-
néw zyciowych.

Podstawowymi dziataniami majacymi wptyna¢ na osiagnigcie celu gléwne-
go byly:

— zorganizowanie i sfinansowanie treningdw umiej¢tnosci psychospotecznych,

— pokrycie kosztow dojazdow,

— podwyzszenie kwalifikacji zawodowych poprzez ukonczenie szkolen zawodowych,

» M. Kasperek, Planowanie i realizacja projektu publicznego, w: Zarzqdzanie publiczne — ele-
menty teorii i praktyki, red. A. Fraczkiewicz-Wronka, Katowice 2009, s. 324-330.

30 Zob.: SETI@Home, http://www.setiathome.pl/home_polish.shtml (23.12.2008).

31 M. Arczewska, Pozytek publiczny w Niemczech, http://www.isp.org.pl/kompas/index.php?v=page
&id=132&In=pl (2008-12-23).

32 A. Drobniak, Ocena projektéw publicznych, Katowice 2005, s. 20.
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— pokrycie kosztéw ubezpieczenia,

— zorganizowanie i sfinansowanie warsztatow profilaktyczno-terapeutycznych
,»Zdobegdziemy gory” dla oséb zagrozonych wykluczeniem spolecznym
w wieku 15-25 lat oraz dziatan po powrocie z warsztatow,

— zapewnienie opieki nad osobg zalezna — zgodnie z potrzebami uczestnikow,

— zorganizowanie i sfinansowanie Programu Integracji Spolecznej i Zawodo-
wej Osob Niepelnosprawnych ,,JesteSmy razem”,

— zorganizowanie i sfinansowanie Programu Aktywnosci Lokalnej ,,Moja
dzielnica — moje miejsce”,

— zorganizowanie i sfinansowanie dzialan o charakterze srodowiskowym za-
rowno dla uczestnikow programow, jak i mlodziezy uczestniczacej w warsz-
tatach profilaktyczno-terapeutycznych.

Dziatania w ramach projektu byly zgodne z wtasciwymi politykami i zasa-
dami wspolnotowymi:

— réwnos$ci szans (wyrdOwnanie szans rynku pracy, promowanie partnerskiego
wzorca podziatu rol spotecznych i zawodowych),

— rozwoju lokalnego (zmniejszenie obszaru wykluczenia spotecznego i wzrost
poziomu wyksztalcenia),

— innowacyjnosci (aktywna integracja),

— rozwoju spoleczenstwa informatycznego (doskonalenie kwalifikacji 1 dosto-
sowanie umiejetnosci do potrzeb rynku pracy),

— koncepcja zrownowazonego rozwoju.

Ewaluacja dziatan oraz ich rezultatow w projekcie ,,Skorzystaj z szansy”
zostata przeprowadzona zgodnie z kryteriami ustalonymi przez Radg Unii Europej-
skiej w rozporzadzeniach nr 1260/1999 (art. 40-43)* i nr 1083/2006 (art. 47-48)**.
Ewaluacja byta prowadzona jako mid-term, przy czym z uwagi na dat¢ formal-
nego zlecenia zespotowi ewaluacyjnemu badania, faktyczne dziatania ewalu-
acyjne zogniskowaly si¢ w drugiej potowie czasu trwania projektu. Ewaluacja
mid-term ma za zadanie oceng wstegpnych wynikow interwencji, takich jak: osia-
gnigte na danym etapie wdrazania produkty, rezultaty, stopien osiagnigcia ce-
16w, wykorzystanie srodkéw finansowych oraz system wdrazania i monitorowa-
nia. Ewaluacja ta jest narzedziem stuzacym podnoszeniu jakos$ci oraz trafnosci
interwencji z uwagi na fakt, ze daje mozliwo$¢ modyfikowania pewnych zatozen
programu w trakcie jego realizacji. Skupia si¢ przede wszystkim na naktadach
oraz produktach, a nie na wptywie prowadzonych dziatan, dlatego w duzej mie-
rze bazuje na danych otrzymanych z systemu monitoringu.

33 Dziennik Urzedowy Wsp6lnot Europejskich L 161 z 26.06.1999.
3* Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 210 z 31.07.2006.
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Zgodnie z zatozeniem, przygotowana ewaluacja obejmowala:

1) oceng trafno$ci zastosowania metodyki partycypacji spotecznej dla realizacji
programu PAL w dzielnicy Boguszowice,

2) analizg opinii beneficjentéw na temat podejmowanych w ramach PAL wy-
branych aktywnosci,

3) ocen¢ mozliwo$ci wspierania procesu usamodzielnienia oséb zmarginalizo-
wanych poprzez podejmowanie kontraktu socjalnego,

4) oceng przez beneficjentow znaczenia podejmowanych dziatan na rzecz pod-
noszenia jakosci zycia 0sdb niepetnosprawnych w srodowisku zamieszkania,

5) oceng przez beneficjentow identyfikowanych przez nich zmian w indywidu-
alnych postawach, motywacjach, obieranych strategiach radzenia sobie ze
stresem i innych, jako korzys$ci wynikajacych z mozliwo$ci uczestniczenia
w aktywnosci, przygotowanych w ramach projektu ,,Skorzystaj z szansy”,

6) oceng organizacji i procesu zarzadzania projektem ,,Skorzystaj z szansy”,

7) ocen¢ dziatan podejmowanych w ramach projektu ,,Skorzystaj z szansy”
przez osoby pracujace w tzw. blizszym i dalszym otoczeniu OPS Rybnik,

8) syntezg uzyskanych informacji oraz sformutowanie wnioskow.

Gtownym przedmiotem prowadzonej ewaluacji byty: identyfikowanie czyn-
nikow, ktére przyczyniaja si¢ do rozpoznania zamierzonych i uzyskanych efek-
tow realizowanej interwencji, ocena korzysci, ktore staly si¢ udziatem wszyst-
kich odbiorcéw projektu, stopnia ich satysfakcji z dziatan, w ktorych brali udziat
oraz ich sklonnosci do zmiany postaw, pojawienie si¢ nowych wzorcow zacho-
wan wsrod uczestnikow projektu. Szczegoélne znaczenie, z uwagi na realng mar-
ginalizacje lub zagrozenie nia, przypisano ocenie psychologicznych aspektow
zwiazanych z deklarowanym poziomem samooceny, motywacja, umiejetnoscia
radzenia sobie w sytuacji stresu przez beneficjentow, przygotowanej za pomoca
standardowych i modyfikowanych narzedzi przez psychologa.

Majac na uwadze oczekiwania, jakie zostaly sformutowane pod adresem
projektu ,,Skorzystaj z szansy” zespot ewaluacyjny przygotowat plan badan uzyska-
nych rezultatéw, umozliwiajacy zgromadzenie danych pozwalajacych na rozpozna-
nie stopnia realizacji celow postawionych we wniosku projektowym i czynnikoéw
warunkujacych skuteczne ich zrealizowanie. Pozyskane informacje i przeprowadzo-
na analiza stworzyly nastgpnie podstawe formutowania wnioskoéw i rekomendacji.
Triangulacja metod badawczych i zrodet danych pozwolita na zapewnienie wigkszej
wiarygodnosci badan. W tab. 2 wskazano gtéwne obszary i komponenty procesu
ewaluacji. Aby zapewni¢ pozadany poziom rzetelno$ci badan wskazano rowniez
zasadnicze punkty projektu ewaluacji oraz pytania systematyzujace procedury ba-
dawcze. Zespot ewaluacyjny dokonat oceny realizacji wybranych migkkich rezulta-
tow pod katem dwoch kryteriow: trafnosci oraz uzytecznosci.
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Przy wykorzystaniu kryterium trafno$ci mozliwe jest okreslenie, czy cele
projektu odpowiadaja potrzebom danego obszaru i wybranej grupy docelowe;.
Kryterium uzytecznosci jest lustrzanym odbiciem kryterium trafnosci, badanym
w trakcie lub po realizacji projektu. Pozwala ono odpowiedzie¢ na pytanie, czy
program spetlit oczekiwania adresatow. Rezultaty projektu konfrontuje sig
z faktycznymi problemami danego sektora lub regionu. Jest to najbardziej subiek-
tywne kryterium, gdyz nie odnosi si¢ do wczesniej zdefiniowanych celow projektu
i jest trudno mierzalne™. W opinii zespotu ewaluacyjnego, dzigki zaproponowane-
mu projektowi procesu ewaluacji mozliwe byto kompleksowe ujecie korzysci, jakie
uzyskali beneficjenci projektu, a takze poznanie ich potrzeb i oczekiwan.

Warto$cia dodang projektu jest udzielenie kompleksowego wsparcia osobom
wykluczonym lub zagrozonym wykluczeniem spotecznym w plaszczyznie za-
wodowej, edukacyjnej oraz psychologicznej. Sposob podejscia do beneficjentow
jest indywidualny, oparty na diagnozie potrzeb konkretnej osoby. Ponadto dziata-
nia podejmowane w ramach projektu shuza tworzeniu coraz lepszego wizerunku
osrodka pomocy spolecznej wirod mieszkancoOw miasta.

Tabela 2

Opinie beneficjentow na temat podejmowanych dziatan w ramach PAL

1. Czy beneficjenci oceniaja podj¢te dziatania w ra-
mach PAL jako pozytywne dla nich samych oraz

Analiza opinii benefi- spotecznosci lokalnej?

cjentow na temat Trafnos¢ 2. Czy beneficjenci widza potrzebg kontynuacji po-
. . (relevance) : L . g ; .

podejmowanych i ta- dejmowania dziatan wspdlnych miedzy podmiotami

czacych si¢ z realiza- ksztaltujacymi przestrzen publiczna w mies$cie Ryb-

cja programu PAL nik i w dzielnicy Boguszowice?

wybranych aktywnosci 1. Czy beneficjenci identyfikuja korzysci dla siebie

h projekt j iatarn j ?
w ramach projektu Usytecrnosé jako efekt dziatan podjetych w ramach PAL

»Skorzystaj z szansy” 2. Jakie inne niz dotychczas realizowane w ramach
PAL dziatania beneficjenci postrzegaja jako istotne

dla rozwoju partycypacji spolecznej?

(utility)

W ocenie zespotu ewaluacyjnego, na podstawie przeprowadzonych badan,
podejmowane w ramach projektu ,,Skorzystaj z szansy” r6znego rodzaju dziata-
nia aktywizacji lokalnej sa w opinii beneficjentow bardzo potrzebne i przydatne
zardbwno dla nich samych, jak i dla spotecznosci lokalnej. Moze $wiadczy¢
o tym deklarowana che¢¢ dalszego uczestnictwa w realizowanych przedsiewzig-
ciach, ktore znalazty akceptacj¢ beneficjentow. Waznym pozytywnym aspektem

35 Ewaluacja programéw finansowanych ze $rodkéw Unii Europejskiej. Podrecznik ewaluacji
programow realizowanych przez wladze wdrazajqcq programy europejskie, Zespot ds. Ewalu-
acji i Promocji, Wersja 2006/11/2, Warszawa 2006, s. 12-13.
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ewaluowanego projektu jest stwierdzenie, ze wigkszo$¢ beneficjentow uswia-
domita sobie koniecznos¢ funkcjonowania partnerstwa roznych podmiotow
w realizacji dziatan w dzielnicy, tacznie z deklaracja o ich wtasnym zaangazo-
waniu. Wzrost myslenia kategoriami wspolnoty przejawial si¢ we wskazywaniu
przez PU nowych inicjatyw, ktore moglyby by¢ atrakcyjne dla mieszkancow
dzielnicy. Dotyczyly one aktywnos$ci angazujacych samych beneficjentow, ca-
tych rodzin i wreszcie dziatan korzystnych dla catego srodowiska lokalnego. Jest
to o tyle wazna korzy$¢ zrealizowanego projektu, gdyz takie dziatania sa w opi-
nii PU prawdziwa pomoca dla 0sob potrzebujacych oraz wzmocnity wlasny
potencjat aktywnos$ci samych zainteresowanych.

Tabela 3

Ocena beneficjentow dotyczaca dziatan na rzecz osob niepetnosprawnych

1. Czy identyfikowane problemy w Zyciu osob niepel-
nosprawnych sklonity je do udzialu w spotkaniach
z psychologiem, doradca zawodowym, prawnikiem?

2.Czy uczestnictwo w turnusach rehabilitacyjnych
traktuja jako element wsparcia?

1. Czy umiejgtnosci nabyte w trakcie turnusow rehabi-
litacyjnych beneficjenci postrzegaja jako przydatne

Ocena przez benefi-
cjentdw znaczenia Trafnos¢
podejmowania rézno- | (relevance)
rodnych dziatan na
rzecz podnoszenia
jakosci zycia 0sob

nlgpelnosprawnych Uzytecznose w codziennym zyciu?
w Srodowisku (utility) ) C byt M ie rehabilitacyi 1
Jamieszkania . Czy pobyt na turnusie rehabilitacyjnym poprawi

kondycje zdrowotna 0s6b w nich uczestniczacych?

Analiza oferowanych w ramach PAL zréznicowanych dziatan skierowanych
do o0s6b niepetnosprawnych dokumentuje dobrze zdiagnozowane i, w powiaza-
niu z tym, prawidtowo ukierunkowane aktywnos$ci. Spektrum dziatan w ramach
PAL bylo tak zaproponowane, ze zdecydowana wigkszo$¢ beneficjentow korzy-
stala z oferowanych propozycji. Potwierdza to petna akceptacje i realizacjg
oczekiwan wynikajacych z uczestnictwa w tych przedsigwzigciach. Wyrazane
przez beneficjenow opinie wskazuja na uzyskanie ogromnej pomocy i wsparcia
w rozwiazywaniu trudnych spraw tej grupy osob zagrozonych marginalizacja
i wykluczeniem spolecznym. Szczegdlnie uzyteczny okazat si¢ wyjazd na turnus
profilaktyczno-rehabilitacyjny, dzigki ktoremu, wedtug opinii PU, poprawit sig
ich stan zdrowia, a takze zostali oni wyposazeni w nowe umiej¢tnosci dbania
w wlasne zdrowie. Dodatkowym zyskiem uczestnictwa w turnusie byto rozsze-
rzenie horyzontéw poznania, zarowno nowych miejsc, jak i nowych ludzi o po-
dobnych problemach. Waznym aspektem dziatan ukierunkowanych na osoby
niepelnosprawne okazal si¢ proces wilaczania os6b niepetnosprawnych w zycie
spotecznosci lokalnej, a wigc realizacja jednego z wazniejszych zadan PAL.
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Tabela 4

Ocena beneficjentow dotyczaca kontraktu socjalnego
Ocena mozliwosci 1. Czy beneficjenci podpisali kontrakt socjalny?
wspierania emancypacji 2. Czy kontrakt socjalny jako narzg¢dzie zwalczania
0sOb zmarginalizowa- Trafnos¢ wykluczenia spotecznego jest skuteczny?
nych poprzez podej- (relevance) | 3.Czy aktywizowanie beneficjentow w ramach
mowanie kontraktu kontraktu socjalnego w opinii pracownikow so-
socjalnego i tworzenie cjalnych przynosi wymierne efekty?
mieszkan chronionych
oraz uczestniczenie Uzyteczno$¢ | 1. Czy beneficjenci podejmuja dzialania majace na
w warsztatach profilak- | (utility) celu popraweg swojej sytuacji zyciowej?
tyczno-terapeutycznych

Wedlug opinii zespotu ewaluacyjnego, narzedzie pracy socjalnej, jakim jest
kontrakt socjalny jest w peli zasadne. Uznajac, ze caly projekt ,,Skorzystaj
z szansy” jest adresowany do 0séb i grup spotecznych majacych duze problemy
z rozwigzywaniem czasem nawet najprostszych zadan, niepotrafiacych dobrze
zorganizowaé swojego zycia, kontrakt socjalny staje si¢ waznym instrumentem
w rekach pracownika socjalnego. Daje bowiem szanse skutecznego zaktywizowa-
nia beneficjentow. Poza tym podnosi poziom akceptacji klientdéw poprzez fakt, iz
w kontrakcie socjalnym klient pomocy jest traktowany podmiotowo, staje si¢
wspohuczestnikiem procesu zapobiegajacego jego dalszej marginalizacji. Realiza-
cja dziatan oparta na kontrakcie socjalnym jest dzialaniem dyscyplinujacym, row-
nocze$nie jednak zwigkszajacym emancypacje os6b zmarginalizowanych. Szcze-
g6lnie widoczne to bylto w przypadku osob bezdomnych, ktére zmienity pod
wplywem uczestnictwa w szeregu dziataniach realizowanych w projekcie ,,Sko-
rzystaj z szansy” swoje zachowania i preferencje zyciowe. Ogolnie zmierzaty one
w kierunku wyjscia z bezdomnosci i ustabilizowania swojej sytuacji zyciowej.
Pozostali beneficjenci takze poprzez zwigkszenie wlasnej aktywnos$ci, podniesie-
nie kapitatu spotecznego potwierdzaja uzytecznos¢ stosowania kontraktu socjal-
nego w dalszych dziataniach w ramach projektu ,,Skorzystaj z szansy”.

Tabela 5

Ocena beneficjentdéw dotyczaca zmian w postawach
1 umiejgtnosci radzenia sobie ze stresem

Ocena przez beneficjentow T .
. . o 1. Czy beneficjenci maja problemy z rozwiazywa-
1deptyﬁk0wa;ych Erzeztr;dl 2;22}2;26) niem swoich probleméw zyciowych?
zmian w postawach, moty- 2. Czy beneficienci bi “och stre o
wacii, obieranych strategii zy beneficjenci radza sobie w sytuacjach stresowyc
?a'ldzem;l .Z(l)(blize st{e'.sem . 1. Czy pozyskane w trakcie szkolenia umiejgtnosci
Lan.lnyc }f N f)II.ZyS,CI. yn- (np. interpersonalne) sa wykorzystywane przez
JACyChl 2 MOZIWOSCL P E.II'ty- Uzyteczno$e beneficjentow w codziennym zyciu?
cypow:;lmaw h) osc1h (utility) 2. Czy beneficjenci nabyli umiejgtnosci radzenia
p@‘(gl’gé) wsalilyc Wramac sobie ze stresem w konsekwencji uczestniczenia
proje N orzystaj w dziataniach projektu?
Z szansy
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Wyniki badan kwestionariuszem nadziei na sukces wskazuja, ze dominuja-
cym sposobem przezwycig¢zania stresu przez wszystkich badanych bylo aktywne
radzenie sobie ze stresem, planowanie, akceptacja i poszukiwanie wsparcia in-
strumentalnego, czyli strategie skoncentrowane na problemie, najskuteczniejsze
w zakresie radzenia sobie ze stresem. Sposobem najrzadziej stosowanym przez
badanych byto: zazywanie substancji psychoaktywnych, poczucie humoru, za-
przestanie dziatan oraz zaprzeczanie. Wyniki te niewiele si¢ rdznia, jezeli wez-
miemy pod uwage poszczegélnych beneficjentow programu. W grupie doro-
stych uczestnikéw programu, po jego zakonczeniu, najwigksza poprawa
widoczna jest w zakresie aktywnego radzenia sobie ze stresem, poczucia humoru
oraz poszukiwania wsparcia, co obrazuje kierunek pozytywnych zmian w funk-
cjonowaniu beneficjentow programu w zakresie radzenia sobie ze stresem. Po-
twierdzeniem tej pozytywnej tendencji zmian jest obnizenie czynnika bezradno-
$ci. Z kolei w grupie osob niepelnosprawnych, po zakonczeniu programu,
nasilily si¢ strategie zwigzane z szukaniem otuchy, zrozumienia i wsparcia od
innych, szukaniem i otrzymywaniem porady i pomocy od innych oraz przyjeg-
ciem zaistniatej sytuacji i uczeniem sig, jak z tym zy¢. Pozostate strategie radze-
nia sobie ze stresem rowniez zwickszyly sie, z wyjatkiem strategii zwrot ku reli-
gii oraz bezradno$¢. Obnizenie czynnika bezradnosci jest zmiang pozytywnie
wplywajaca na zwigkszenie aktywnosci w tej grupie badanych. Dla mtodziezy
dominujaca strategia jest wsparcie zwiazane z szukaniem i otrzymywaniem od
innych ludzi otuchy, zrozumienia, porady i pomocy. Korzystanie ze wsparcia
jest pozytywna zmiang pomocna w radzeniu sobie ze stresem.

Wyniki uzyskane w skali samooceny SES wskazuja, ze przed rozpoczgciem
programu najwyzsza samooceng mieli dorosli beneficjenci programu, nizsza
mlodziez, a najnizsza osoby niepelnosprawne. Po jego zakonczeniu zaobserwo-
wano podwyzszenie samooceny u wszystkich beneficjentow, przy czym najwyz-
szy wzrost nastapit w grupie mlodziezy, a najnizszy w grupie osob niepeino-
sprawnych. Podwyzszenie samooceny u beneficjentow programu $wiadczy
o korekcyjnym, pozytywnym dla nich do§wiadczeniu uzyskanym w trakcie
uczestnictwa w programie.

Wyniki uzyskane w badaniu kwestionariuszem nadziei na sukces wskazuja,
ze najwigkszy przyrost nadziei nastapit w grupie mtodziezy, to wtasnie ta grupa
prezentuje najwyzsze zdecydowanie do podejmowania samodzielnych dziatan
1 stawiania sobie nowych celow.
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Tabela 6

Ocena beneficjentow dotyczaca organizacji i procesu zarzadzania projektem

Ocena organiza-
cji 1 procesu
zarzadzania
projektem ,,Sko-
rzystaj z szansy

Trafnos¢
(relevance)

1.

2.

Czy przyjeta struktura grupy zarzadzajacej projektem jest
adekwatna do postawionych celoéw?

Czy przygotowanie pracownikow zespotu zarzadzajacego
jest adekwatne do zadan (wyksztalcenie, umiejgtnoscei, do-
$wiadczenia zawodowe)?

Uzytecznosé

(utility)

Ju—

.Czy przygotowana struktura funkcjonalna zarzadzania

projektem spetnita oczekiwania jej stawiane (wlasciwy
przeptyw informacji zewngtrznych i wewngtrznych)?

. Czy dziatania zaplanowane w projekcie byly realizowane

w sposob efektywny (zaplanowane naktady/zaplanowane
wyniki)?

. Czy zaplanowana struktura funkcjonalna zespolu zarzadzaja-

cego pozwalata na zapobieganie i fagodzenie dysfunkcji?

Ewaluacja procesu zarzadzania projektem ujawnila zaréwno braki, jak i ko-
rzys$ci. Po stronie pozytywow nalezy podkreslic wyodrebnienie zespotu projek-
towego w strukturze osrodka, wigksze przygotowanie merytoryczne pracowni-
kéow do pehlienia swoich rol w projekcie oraz lepsza, aczkolwiek nie
perfekcyjna, wspotprace z Urzgdem Miasta. Respondenci podkreslali znaczenie
doswiadczenia nabytego w poprzednich latach dla podejmowania biezacych
dziatan. Wyraznym identyfikowanym niedostatkiem procesu zarzadzania jest
utomna komunikacja, zbyt duze obciazenie praca, niedoszacowanie obowiaz-
kéw. Zarysowuje sig¢ rowniez potrzeba kompetentnej identyfikacji interesariuszy
zaréwno osrodka, jak i poszczeg6lnych realizowanych projektow w celu przygo-

towania i implementowania w zycie strategii komunikacji organizacji.

Tabela 6

Ocena beneficjentow dotyczaca odbioru aktywno$ci podejmowanych
w ramach projektu w otoczeniu organizacji

Ocena odbioru
aktywnosci
podejmowanych
w ramach pro-
jektu ,,Skorzystaj
Z szansy” w oto-
czeniu organizacji

Trafnos¢
(relevance)

1. Czy osoby korzystajace z ustug osrodka pomocy
spolecznej wiedza o gldwnych celach i zadaniach re-
alizowanego projektu?

.Czy widza jego znaczenie dla poprawy sytuacji
zyciowej 0sob marginalizowanych?

Uzyteczno$é
(utility)

Ju—

. Czy przygotowana struktura funkcjonalna zarzadzania
projektem spelnita oczekiwania jej stawiane (wlasciwy
przeptyw informacji zewnetrznych i wewngtrznych)?

. Czy dzialania zaplanowane w projekcie byly reali-
zowane w sposob efektywny (zaplanowane nakta-
dy/zaplanowane wyniki)?

. Czy zaplanowana struktura funkcjonalna zespotu zarzadza-

Jjacego pozwalata na zapobieganie i tagodzenie dysfunkc;ji?
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Wigkszos$¢ respondentow miata wiedze dotyczaca realizowania przez OPS
Rybnik projektu ,,Skorzystaj z szansy”. Podkreslali oni swoja aprobatg dla wy-
korzystywania przez organizacje publiczne §rodkéw pomocowych do podnosze-
nia poziomu spdjnosci spotecznej. Takie inicjatywy, jak ta podjeta przez OPS
Rybnik wplywaja pozytywnie na ksztaltowanie si¢ wizerunku organizacji
w przestrzeni publicznej. Szczegdlne znaczenie ma kreowanie przez dziatania
podejmowane w projektach finansowanych ze §rodkéw pomocowych nowych
umiejetnosci 1 kwalifikacji, ktore wykorzystane w zyciu codziennym przyczy-
niaja si¢ do poprawy ich sytuacji zyciowej. Skutecznos¢ podejmowanych dzia-
tan charakteryzowaly nast¢pujace pozytywne i negatywne uwarunkowania: wyso-
ka $wiadomo$¢ koniecznosci podejmowania dziatan informacyjno-promocyjnych
i korzysci z nich ptynacych zaré6wno wsrdd instytucji i podmiotow odpowie-
dzialnych za te dziatania, jak i grup, do ktérych byty skierowane; braki kadrowe
w instytucji realizujacej projekt ,,Skorzystaj z szansy” oraz brak odpowiedniego
przygotowania, pozwalajacego pracownikom socjalnym pracujacym w terenie
na podniesienie skutecznosci marketingowej projektu ,.Skorzystaj z szansy”;
dobra, przemyslana i spdjna strategia informacyjno-promocyjna przygotowana
przez wynajeta do tego profesjonalna firme; ograniczenia wynikajace z obowia-
zywania ustawy o zamowieniach publicznych.

Zakonczenie

Na podstawie przeprowadzonych badan przy zastosowaniu wielu metod
badawczych i analitycznych nalezy stwierdzi¢, ze zakladane rezultaty zostaty
w przypadku osdb objetych badaniem zrealizowane. Zaréwno obserwacja, jak
i wywiady i1 badania ankietowe wykazuja skuteczno$¢ zastosowanych metod
aktywizacji mieszkancow dzielnicy Rybnika, Boguszowic. Jedyna grupa, ktora
osiagneta stabsze niz oczekiwano wyniki jest grupa mtodziezy. Jak wynika
z analizy psychologa, jak rowniez wynikow badan ankietowych, ta zagrozona
grupa wymaga dalszej intensywnej pracy. Potwierdzeniem wynikow badan sa
opinie wyrazone przez respondentdw z grupy PAL, ktorzy podkreslali koniecz-
no$¢ intensyfikacji pacy z mlodzieza, szczegdlnie gimnazjalng. Podstawowym
celem projektu ,,Skorzystaj z szansy” byla integracja spoteczna, stworzenie wa-
runkéw do podejmowania aktywnosci zawodowej 0sob zagrozonych wyklucze-
niem spolecznym oraz dyskryminowanych na rynku pracy, w szczegdlnosci
kobiet z miasta Rybnika. Wyniki ewaluacji pozwalaja stwierdzié, ze cel zostat
zrealizowany w znacznym stopniu, gdyz osoby uczestniczace w PAL oraz nie-
pemosprawni wyraznie podkreslaja, ze dzigki projektowi czuja si¢ pewniej na
rynku pracy, co nie oznacza, ze wszyscy juz znalezli swoje wlasciwe miejsce.
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W najmniejszym stopniu zagrozenie wykluczeniem spotecznym zostato zmniej-
szone w przypadku miodziezy. Dlatego wtasnie ta grupa wymaga dalszej inten-
sywnej pracy socjalnej. W przypadku celow szczegotowych, ktorymi byty
wzmocnienie potencjalu osobowos$ciowego, zdobycie umiejgtnosci wejscia na
rynek pracy, podwyzszenie statusu zawodowego poprzez zdobycie nowych kwa-
lifikacji zawodowych, jak i interpersonalnych nalezy podkresli¢, ze zostaty one
osiagnigte w przypadku osob, ktore zostaty poddane badaniom. Podobnie, jak
w przypadku celu ogblnego, w najmniejszym stopniu osiagnigcie tych celow
daje si¢ zauwazy¢ w stosunku do grupy miodziezy.

Realizowany projekt, obok podstawowego znaczenia wynikajacego z zalo-
zonych celéw, ma jeszcze dodatkowa wymowg. Z perspektywy przeprowadzo-
nych badan dostrzega si¢ rozwdj zasad lokalnego wspoéidziatania, wspotpracy,
ukierunkowania spotecznego wysitku dla dobra ogoélnego, wykroczenie poza
przestrzen osobista w kierunku lokalnej spotecznosci. Realizowany projekt to
takze dowod na rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego w dzielnicy Boguszowi-
ce. Rozpatrujac efekty ewaluacji przeprowadzonej w Rybniku mozna wigc
stwierdzi¢, ze w wyniku jej przeprowadzenia udokumentowano realizacj¢ pod-
stawowych celow interwencji Europejskiego Funduszu Spotecznego, ktory po-
przez Program Operacyjny Kapitat Ludzki koncentruje si¢ na wzroscie zatrud-
nienia i spojnosci spotecznej. Podejmowane dzialania zmierzajace do integracji
spotecznej zwickszyty aktywnos¢ spoleczna stanowiaca istotny potencjal rozwo-
jowy, a takze potencjat administracji publicznej poprzez usprawnienie zarzadza-
nia projektem realizowanym przez Osrodek Pomocy Spotecznej w Rybniku

EVALUATION AS A TOOL FOR IMPROVING PROJECT MANAGEMENT
IN SOCIAL WELFARE CENTRES

Summary

The article presents conditioning of carrying out public services. Issues of providing
public services of the are included in Green Paper on Services of General Interest 2003
and in White Paper on Services of General Interest 2004. Nowadays public services are
of the more important activities performed by state. The European Union has formulated
objectives in the scope of public services, as well as their organization, financing and
instruments of the control and assessments. Both literature search and analysis of chosen
statistical data allowed to formulate thesis that public services have key meaning for
regional development growth.
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REGULACJA JAKO NARZEDZIE
POLITYKI GOSPODARCZE)

Srodki polityki gospodarczej

Mozna sig¢ spotkaé z roznymi okresleniami srodkow wykorzystywanych do
osiagni¢cia celow polityki gospodarczej. Najczesciej uzywane jest pojecie ,,in-
strumentu”, pod ktéorym rozumie si¢ taka zmienna, ktora jest kontrolowana przez
podmiot polityki i ktora wywiera pozadany przez podmiot polityki wptyw na
stopien realizacji celow'. Nasuwa si¢ od razu pytanie, na czym kontrola zmien-
nej ma polega¢. Wydaje sig, ze warunek kontroli bedzie spetniony, jesli podmiot
polityki jest w stanie zadecydowac o:

— wartos$ci liczbowej zmiennej i tresci zmiennej jakosciowej,

— czasie uzycia zmienne;j,

— przestrzennym, przedmiotowym i podmiotowym zasiggu dziatania zmiennej,
a nastgpnie o modyfikacji jej charakterystyki i zakresie oddziatywania.

Tak rozumiana kontrola obejmuje wigc dwie sfery: ksztaltowanie zmiennej
i ksztaltowanie zasiggu dziatania zmiennej. Poza kontrola znajduja si¢ natomiast
skutki jej zastosowania, gdyz te w momencie uzycia moga by¢ tylko przewidy-
wane. Nie ulega watpliwosci, ze beda one rézne w zalezno$ci od uwarunkowan
istniejacych w danym miejscu i czasie. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze zasto-
sowanie okreslonego $rodka obok efektéw pozadanych wywoluje nierzadko
negatywne skutki uboczne w postaci niekorzystnego oddziatywania na inne cele
polityki, nie tylko gospodarczej. W dodatku obok skutkow bezposrednich wy-
stepuja skutki wtoérne, tak pozadane, jak i niechciane. Zardwno ich skale, jak
i rozprzestrzenianie si¢ w czasie oraz w przestrzeni na ogot trudno jest precyzyj-
nie przewidzie¢, gdyz zaleza nieraz w duzym stopniu od uwarunkowan wystepu-
jacych w danym miejscu i czasie, ktore niekiedy maja niepowtarzalny charakter.

Fakt wywotywania przez dana zmienna, kontrolowana przez podmiot poli-
tyki, pozadanych efektow w postaci zwigkszenia stopnia realizacji jego celu lub

' N. Acocella wskazuje jeszcze na trzeci warunek, ktory musi spetnié¢ zmienna, aby mogta zosta¢
uznana za instrument polityki. Jest nim mozliwo$¢ odrdznienia danej zmiennej od innych in-
strumentoéw pod wzglgdem mozliwosci kontrolowania i skutecznosci. N. Acocella, Zasady poli-
tyki gospodarczej, Warszawa 2002, s. 220.



182 Andrzej Barteczek

celéw uzasadnia uznanie tej zmiennej za $rodek polityki. Pozostaje jednak nadal

otwarte pytanie o kryterium wyodrgbnienia sposrod srodkow polityki, srodkow

polityk szczegdétowych, w tym $rodkdéw polityki gospodarczej. Mozna si¢ spo-
tka¢ z r6znymi pogladami na ten temat. Najczes$ciej wymieniane sg trzy kryteria:

1. Charakteru $rodka polityki.

2. Podmiotu stosujacego $rodek.

3. Celu, ktory chce si¢ osiagnac.

Za przyjeciem trzeciego kryterium przemawia to, ze $rodek polityki stuzy
realizacji celow, zatem nasuwa si¢ logiczny wniosek, aby uznaé, ze srodkami
polityki gospodarczej sa te zmienne, ktore stosuje si¢ do osiagnigcia jej celow.
Nie zawsze jednak zastosowanie tego kryterium daje podstawy do jednoznacz-
nego ustalenia listy §rodkow polityki szczegdlowej. Jest to spowodowane przede
wszystkim tym, ze potencjalnie kazdy $rodek polityki moze wptywac pozytywnie
bezposrednio oraz posrednio na stopien realizacji wielu celow. Ponadto obok pla-
nowanych efektow pozytywnych moga wystapi¢ pozytywne efekty nieoczekiwa-
ne. Nalezy wigc uznaé, ze srodkami polityki gospodarczej sa takie zmienne, ktore:
— wplywaja pozytywnie na stopien realizacji co najmniej jednego celu polityki
— gospodarczej,

— stosowane sa z zamiarem osiagnigcia celu polityki gospodarcze;j.

Dodatkowo trzeba zaznaczy¢, ze dla uznania danej zmiennej za $rodek poli-
tyki gospodarczej nie ma znaczenia to, czy:

— przewidywane pozytywne efekty w konkretnym przypadku rzeczywiscie
wystapia,

— przewiduje si¢ rowniez wystapienie pozytywnych efektow w sferze innych polityk

— szczegbdlowych.

Tak zdefiniowane $rodki polityki gospodarczej sa bardzo liczne i zréznico-
wane. Naleza do nich:

— normy prawne, zarowno ustawy, jak i akty wykonawcze,

— decyzje w indywidualnych sprawach wydawane przez uprawnione podmioty
wladzy publicznej,

— parametry ekonomiczne, ktore albo sa zawarte w normach prawnych, tak jak
stawki podatkowe, albo tez podmioty polityki uprawnione sa do postugiwa-
nia si¢ nimi w sposob zgodny z prawem,

— limity i inne ograniczenia o podobnym charakterze, takie jak limity importo-
we, a takze zakazy, rzadziej nakazy,

— informacje, w tym plany i zamierzenia wtadz publicznych.

Cecha wspolna wszystkich wymienionych tu srodkoéw polityki gospodarcze;j
jest to, ze cele za ich pomoca sa osiagane w ten sposob, ze stosowany $rodek
wplywa na zachowanie ukladéw gospodarczych i gospodarstw domowych,
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a zachowania ksztattowane przez ten §rodek przyczyniaja si¢ do realizacji celow
polityki gospodarczej. Srodki te réznia sie pod wieloma wzgledami. Na podkre-
Slenie zashuguja w szczegolnosci trzy cechy:

1. Intensywnos$¢ oddzialywania, wyrazajaca si¢ w tym, ze uklady dziatajace
z 167na sita sg sklaniane przez te Srodki do okreslonych zachowan, dlatego
odmienne systemy gospodarcze wykazuja r6zna sktonno$¢ do postugiwania si¢
instrumentami cechujacymi si¢ mata lub duza intensywnoscia oddziatywania.

2. Koszty ich uzycia, zardbwno te, ktore bezposrednio wiaza si¢ z zastosowa-
niem $rodkdw, jak i te, ktore poprzedzaja ich uzycie oraz te, ktore sa jego na-
stegpstwem, w tym koszty utrzymania aparatu administracyjnego i koszty
sprawozdawczosci.

3. Dodatnie i ujemne efekty uboczne wywotane zastosowanymi §rodkami oraz
ich rozktad w czasie i przestrzeni.

Latwo zauwazy¢, ze cele polityki gospodarczej sa osiagane nie tylko za po-
moca Srodkow wykorzystujacych tego rodzaju mechanizm. W szczegdlnosci
warto zwrdoci¢ uwage na dwa inne powszechnie stosowane mechanizmy:

— wspoldziatanie z innymi podmiotami na podstawie umoéw zawartych z pod-
miotami krajowymi lub zagranicznymi, w tym z rzadami innych panstw i or-
ganizacjami mi¢dzynarodowymi,

— osiaganie celow przez podmioty polityki za pomoca wtasnych dziatan, bez
zamiaru oddziatywania na inne uktady.

W odniesieniu do umowy jako narzedzia realizacji celow nalezy zauwazyc¢,
ze podmiot polityki w ograniczonym stopniu ma mozliwosci ksztattowania jej
zgodnie ze swoja wola, gdyz w réwnym stopniu jej ksztalt zalezy od woli part-
nera lub partneréw porozumienia. Tak wigc jej ksztalt jest na ogdt wynikiem
kompromisu migdzy jej sygnatariuszami. Oznacza to, ze $rodek ten pozostaje
tylko cze$ciowo pod kontrola podmiotu polityki albo podmiot polityki stoi przed
alternatywa podpisania umowy lub nie, albo tez ma mozliwo§¢ wypowiedzenia
umowy juz zawartej.

Podmiot polityki moze réwniez realizowaé swoje zamierzenia wiasnymi
dzialaniami. Najczg$ciej ma to miejsce wtedy, gdy wydatkuje on $rodki publicz-
ne z zamiarem osiagnigcia zmierzonych celéw, czego przykladem moze by¢
finansowanie rozwoju infrastruktury w celu pobudzenia wzrostu gospodarczego.
Ograniczonos¢ srodkow publicznych sprawia, ze i w tym wypadku swoboda
wtadz publicznych w postugiwaniu si¢ tym narzgdziem jest ograniczona.

Zaréwno wspotdziatanie z innymi podmiotami, jak i realizowanie wlasnych
przedsigwzig¢ moze rowniez wptywac na zachowanie uktadow, ale wtedy ma to
charakter skutku ubocznego, chyba ze podmiot polityki z gory zaktada, ze za
pomoca umowy lub przedsigwzigcia chee osiagnac zatozone cele w sposob bez-
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posredni, wynikajacy z tresci umowy lub istoty realizowanego przedsigwzigcia
oraz w sposob posredni, gdy zaktada, ze fakt zawarcia umowy oraz podjgcie
przedsigwzigcia bedzie modyfikowac zachowania innych podmiotow.

Miejsce regulacji w instrumentarium polityki

W tym miejscu nasuwa si¢ pytanie, gdzie w tym instrumentarium polityki
gospodarczej miesci sig¢ regulacja. Udzielenie na nie odpowiedzi wymaga okre-
$lenia cech specyficznych odrdzniajacych regulacje¢ od innych narzedzi polityki.
Nie jest to fatwe m.in. ze wzgledu na wieloznacznos¢ tego pojecia. Najczesciej
wiaze si¢ je z kontrola przestrzegania norm odnoszacych si¢ do pewnych dzia-
falnosci istotnych dla wspdlnoty. Kluczowa rolg w tym procesie odgrywaja nor-
my (reguty, zasady) stanowione i narzucane podmiotom gospodarczym przez
panstwo. R. Cooter i T. Ulen w swej fundamentalnej pracy Ekonomiczna analiza
prawa 1 stwierdzaja, ze regulacje odnoszq si¢ do ograniczen prawnych i prze-
ciwstawiajq je transakcjom, ktore odnoszq sie do uméw gospodarczych®. Kontro-
la przestrzegania wspomnianych ograniczen prawnych przez zobowiazane pod-
mioty jest zadaniem powotanej przez panstwo w tym celu instytucji. Kontrola ma
jednak niekiedy charakter antycypacyjny. Wtedy podmiot gospodarczy jest zobo-
wigzany do zgloszenia zamiaru podjgcia okreslonych dziatan, a podmiot regulujacy
ma mozliwo$¢ albo wyrazenia sprzeciwu, albo podjecie planowanych dziatan jest
mozliwe dopiero po wydaniu przez podmiot regulujacy stosownej decyzji.

Czasem definiujac regulacj¢ akcentuje si¢ wladcze oddziatywanie panstwa
na gospodarke za pomoca niezaleznych organéw’. Nie ulega jednak watpliwo-
$ci, ze to wladcze oddzialywanie stawiajace sobie za cel wymuszenie respekto-
wania ustalonych regut nie moze si¢ oby¢ bez kontroli i sankcji za nieprzestrze-
ganie ustalonych norm.

Cechy norm regulacyjnych

Z przytoczonych pogladéw wynika, ze regulacje to reguly, zasady i normy
postgpowania albo ograniczenia prawne stanowione przez panstwo lub tez, ze
regulacja polega na wladczym oddzialywaniu panstwa na gospodarke. Nie ozna-
cza to jednak, ze wszystkie wymienione rodzaje srodkoéw polityki sa regulacjami.
W zwiazku z tym otwarte pozostaje pytanie o kryterium wyodrgbnienia regulacji
z instrumentarium polityk. Wydaje sig, Zze obecnie precyzyjne wyrdznienie in-

2R Cooper, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2009, s. 6.

3 Por. W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008. s. 15. Warto zauwazy¢, ze
W. Hoff w swojej ksiazce przeprowadzit rowniez krytyczna analizg pojmowania regulacji
w prawie wspolnotowym, w prawie polskim i w polskim piSmiennictwie prawniczym.
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strumentdéw regulacyjnych, przy braku precyzji w poslugiwaniu si¢ tym poje-
ciem z jednej strony i niejednorodnymi pogladami na temat jego zakresu z dru-
giej, nie jest mozliwe. Mozna jednak podja¢ taka probe i wskaza¢ cechy norm
o charakterze regulacyjnym.

Za podstawowa cechg regulacji nalezy uzna¢ to, ze oparta jest na normach
prawnych i ma sformalizowany charakter. Do wyjatkéw naleza przeciwne po-
glady. Zatem tylko normy prawne i podejmowane na ich podstawie decyzje
w indywidualnych sprawach mozna zaliczy¢ do narzedzi regulacyjnych. Sa to
zaré6wno ustawy, jak i akty prawne nizszego rzedu, najczesciej w postaci rozpo-
rzadzen wykonawczych, rzadziej zarzadzen.

Bardzo wazna cecha regulacji jest istnienie niezaleznego organu regulacyj-
nego sprawujacego nadzoér nad przestrzeganiem norm regulacyjnych przez zo-
bowiazane podmioty, uprawnionego do reglamentacji ograniczonych zasobow
oraz majacego uprawnienia do wydawania aktow indywidualnych, decyzji adre-
sowanych do podmiotow podlegajacych regulacji. Cecha charakterystyczna
organow regulacji jest relatywnie duzy zakres swobody przy podejmowaniu
indywidualnych decyzji, gdyz moga one mie¢ charakter uznaniowy. Niezalez-
nos$¢ organu regulacyjnego oznacza niezalezno$¢ zaro6wno od podmiotdéw regu-
lowanych, jak i od wtadzy wykonawczej (rzadu). Stopien tej niezalezno$ci moze
by¢ zréznicowany i zalezy od prawnego sposobu umocowania, usytuowania
w strukturze organizacyjnej wladz panstwowych, trybu mianowania i odwotania
z funkcji kierujacego organem oraz sposobu finansowania instytucji regulacyjne;j*.

Mozna si¢ spotka¢ z pogladem, Zze cecha specyficzna regulacji jest ksztatto-
wanie sytuacji adresatow (podmiotow regulowanych), naktadanie obowiazkow
regulacyjnych metoda ex ante lub kompensowanie niedomagan rynku przez
organ niezalezny od administracji rzadowe;j’. Nie jest to jednak stanowisko ak-
ceptowane powszechnie, np. M. Raczynski prezentuje poglad, ze urzad antymo-
nopolowy ma na celu ochrong¢ konkurencji na rynkach, ktore z natury sa konku-
rencyjne, a zatem jego gldéwnym zadaniem jest reagowanie na antykonkurencyjne
zachowania firm®. Oznacza to, ze polityka ochrony konkurencji ma charakter
dziatan ex post. Natomiast regulacja branzowa ma charakter ex ante, gdyz jej
zadaniem jest kontrola i tworzenie bodzcow imitujacych konkurencje tam, gdzie
zawodzi rynek. Wydaje sig, ze t¢ opini¢ autora mozna rozszerzy¢ rowniez na te
sfery regulacji sektorowej, ktore nie dotycza konkurencji. Jeszcze inny poglad
prezentuje M. Szydlo piszac: [...] wbrew przyjmowanym czesto uproszczonym

* Szerzej na ten temat pisze A. Surdej, Determinanty regulacji administracyjnoprawnych w od-
dzialywaniu panstwa na gospodarke, Krakow 2006, s. 127-134.

5 'W. Hoff, Prawny model..., op. cit. s. 44, 50.

® M. Raczyniski, Regulacja a polityka ochrony konkurencji w telekomunikacji, w: Regulacyjna
rola panstwa we wspolczesnej gospodarce, Szczecin 2006, s. 316-317.
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twierdzeniom, jakoby prawo konkurencji byfo stosowane zawsze (lub przynajm-
niej w wiekszosci przypadkow) ex post, natomiast regulacja sektorowa ex ante,
w obu tych obszarach prawnej interwencji mamy do czynienia zarowno z konkre-
tyzacjq ex post, jak tez z konkretyzacjq ex ante (takze z konkretyzacjq hybrydowq)’.

Organ regulacyjny

Przy tak duzym zréznicowaniu pogladow odno$nie do sposobu prowadzenia
regulacji, a takze niemozno$ci wskazania srodkéw charakterystycznych wylacz-
nie dla polityki regulacyjnej nalezy uznac, ze istotna cecha wyrdzniajaca regula-
cje jest istnienie niezaleznego organu regulacyjnego. Przyjgcie podmiotowego
kryterium jako decydujacego o wyrdznieniu regulacji przesadza w duzej mierze
o tresci odpowiedzi na pytanie o miejsce regulacji w instrumentarium polityki,
w tym polityki gospodarczej. Sktania ono do udzielenia nastgpujacej odpowie-
dzi: regulacj¢ od innych $rodkow polityki wyrdznia to, ze prowadza ja niezalez-
ne podmioty, ktorych przedmiotowy zakres dziatania moze by¢ ustalony w dwo-
jaki sposob:

1. Zakres dzialania ograniczony jest do pewnych procesow gospodarczych za-
chodzacych w catej gospodarce — zakresem regulacji objete sa podmioty spetnia-
jace wymienione w normie prawnej warunki, nalezace do dowolnego sektora.

2. Zakres dzialalno$ci ograniczony jest jednoczes$nie przedmiotowo (przedmiot
regulacji) i sektorowo (rodzaj dziatalnos$ci) — zakresem regulacji objete sa
wylacznie podmioty spelniajace wymienione w normie prawnej warunki, na-
lezace do konkretnego sektora.

Skoro za ceche wyro6zniajaca regulacje uznano istnienie organu regulacyjne-
go, to warto rowniez wskaza¢ na istotng cechg takiego podmiotu, ktorym jest
uznanie administracyjne. Oznacza ono, ze organ regulacji ma mozliwo$¢ wyboru
sposobu zalatwienia sprawy, co wynika z uprawnienia przyznanego mu przez
ustawodawce. Inaczej mowiac, organ moze rozstrzygnaé sprawg w rézny sposob
przy tym samym stanie faktycznym. W. Hoff wprowadza dodatkowo pojecie
,uznania regulacyjnego” jako specyficznej formy uznania administracyjnego
i traktuje ja jako ceche specyficzna prawnej konstrukcji regulacji®. W kontekscie
prowadzonych rozwazan jest to cecha bardzo istotna, poniewaz daje mozliwos¢
prowadzenia przez organy regulacji w ramach posiadanych uprawnien polityki,
gdyz maja swobod¢ wyboru. Uzasadnia to traktowanie organoéw regulacji jako
podmiotow polityki, a stosowanych przez nie srodkow jako $rodkoéw polityki.
Nalezy pamigtaé o tym, ze podmioty regulowane znajduja si¢ rownoczesnie pod

7 M. Szydto, Prawo konkurencji a regulacja sektorowa, Warszawa 2010, s. 17.
8 W. Hoff, Prawny model..., op. cit. s. 79.
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wptywem polityki rzadu. Skoro organy regulacji sa niezalezne od rzadu, to po-
wstaje konieczno$¢ koordynacji polityki rzadowej z politykami prowadzonymi
przez organy regulacyjne.

Rodzaje regulacji

W literaturze mozna si¢ spotka¢ z r6znymi klasyfikacjami regulacji. Najcze-
sciej podawane sa dwa kryteria podziatu: celowosciowe i zakresu regulacji. We-
dlug pierwszego wyroznia si¢ regulacjg spoteczng i ekonomiczna. Na podkresle-
nie zastuguje wspomniany juz fakt, ze regulacja odnosi si¢ do gospodarki.
Oznacza to, ze podzial na regulacj¢ spoteczna i ekonomiczng dokonywany jest
nie ze wzgledu na przedmiot regulacji, lecz cel, ktory pragnie si¢ osiagnac. Jak
stwierdza A. Surdej, wspotczesne regulacje ekonomiczne dotycza gldwnie prze-
ciwdziatania skutkom tendencji monopolistycznych, a regulacje spoteczne odno-
szace si¢ do ochrony zdrowia, bezpieczenstwa w pracy i ochrony $rodowiska
usuwaja lub tagodza negatywne efekty zewnetrzne dzialan gospodarczych lub
pomagaja przezwycigzy¢ niekompletno$é i niedoskonatos¢ informacji’.

Nasuwa si¢ wniosek, ze regulacja ekonomiczna stawia sobie za cel ochrong
mechanizmoéw ekonomicznych, podmiotdw i struktur gospodarczych, podczas gdy
regulacja spoteczna ma za zadanie ochrong obywateli (wystgpujacych w réznych
rolach: pracobiorcy, konsumenta, wlasciciela) oraz zasobdw i innych warto$ci.

Kryterium podziatu regulacji na ekonomiczne i spoteczne ma zasadnicze
znaczenie dla wyroznienia narze¢dzi polityki gospodarcze;j. Jezeli $rodki polityki
stuza do osiagnigcia celow, to oznacza to, ze narzedziami polityki gospodarczej
sa regulacje wprowadzane z zamiarem osiagni¢cia celéw tej polityki, a wigc
regulacje ekonomiczne.

Wedhug kryterium zakresu regulacji wyrdznia si¢ tzw. regulacje sektorowe
i ogolne. Skoro regulacje ekonomiczne nastawione sa gldwnie na ochrong kon-
kurencji i przeciwdziatanie skutkom jej niedoskonalosci, to konieczna jest od-
powiedz na pytanie, czy lub w jakim zakresie powinno to by¢ regulowane za
pomoca norm powszechnie obowiazujacych, a w jakim stopniu przez normy
specjalne, adresowane do podmiotow gospodarczych dziatajacych w poszcze-
gblnych sektorach? Pojawia si¢ wtedy problem rownoleglego stosowania pro-
konkurencyjnych regulacji sektorowych i generalnych regulacji antymonopolo-
wych'®, co w potaczeniu z niezlaznoscia podmiotéw regulujacych stwarza
konieczno$¢ koordynacji polityk prowadzonych przez nie w ramach uznania
regulacyjnego.

® A. Surdej, Determinanty regulacji. .., op. cit. s. 35-36,
1% Ocena skutkéw regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, Warszawa 2007, s.16-17.
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Regulowanie konkurencji poprzez akty prawne adresowane do podmiotow
gospodarczych dziatajacych we wszystkich sektorach nie wyklucza stosowania
szczegblnych rozwiazan w tym zakresie w sektorach silnie zmonopolizowanych
z racji ich specyficznych cech, czy ze wzgledu na wysoka kapitatlochtonnosc,
wysokie bariery wejscia na rynek lub zjawisko naturalnego monopolu. Przykta-
dowo ustawa Prawo energetyczne w art. 1 stwierdza, ze celem ustawy jest m.in.
tworzenie warunkéw do rozwoju konkurencji i przeciwdziatania negatywnym
skutkom naturalnych monopoli''. Dlatego ustawa wprowadza m.in. wymoég
rownego traktowania wszystkich odbiorcow oraz przedsicbiorstw zajmujacych
si¢ sprzedaza paliw gazowych lub energii, przez przedsigbiorstwa zajmujace si¢
przesylaniem lub dystrybucja paliw gazowych lub energii. Podobnie ustawa
Prawo telekomunikacyjne w art. 2 stwierdza, ze celem ustawy jest wspieranie
rownoprawne;j i skutecznej konkurencji w zakresie $wiadczenia ustug telekomu-
nikacyjnych'?. W zwiazku z tym np. Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej
moze natozy¢ na operatora o znaczacej pozycji rynkowej obowiazek zapewnie-
nia dostgpu telekomunikacyjnego przedsigbiorcom telekomunikacyjnym.
Wprowadzajac ten obowiazek prezes UKE bierze pod uwage w szczegdlnosci
poziom konkurencyjnosci rynku detalicznego. Zapisy regulujace specyficzne pro-
blemy konkurencji w poszczegdlnych dziedzinach znajduja si¢ rowniez w innych
sektorowych ustawach regulacyjnych. Mozna tu wskaza¢ np. ustaweg prawo lotni-
cze", ustawe o radiofonii i telewizji'*, ustawe prawo farmaceutyczne'”.

Koszty regulacji

Uzycie jakichkolwiek srodkow polityki wiaze si¢ z kosztami. Mozna je po-
dzieli¢ wedtug dwoch kryteriow, a mianowicie wedtug ich rodzaju oraz wedhug
sposobu powiazania kosztow z uzyciem srodkow. Pierwsze kryterium pozwala
na wyroznienie kosztow zwiazanych z przygotowaniem danego srodka od strony
koncepcyjnej, kosztow jego wdrozenia, w tym procesu legislacyjnego i kosztow
zwiazanych z jego stosowaniem. Do tej grupy kosztow nalezy zaliczy¢ m.in.
koszt utrzymania podmiotu regulujacego. Te grupg kosztow zgodnie z drugim
kryterium ich podzialu mozna uzna¢ za koszty bezposrednie uzycia danego

' Ustawa z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne, tekst jednolity Dz.U. 2006, nr 89 poz. 625
Z podzn. zm.

12 Ustawa z 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne, Dz.U. 2004, nr 171, poz.1800 z pdzn. zm.

13 Ustawa z 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze, tekst jednolity Dz.U. 2006. nr 100, poz. 696 z pozn.zm.
Por. m.in. art.180, 198, 201, 203, 210.

" Ustawa z 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji, tekst jednolity Dz.U. 2004, nr 253, poz.
2531 z pézn. zm., por. m.in. art. 38, 38a.

13 Ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. prawo farmaceutyczne, tekst jednolity Dz.U. 2008, nr 45, poz. 271.
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srodka. Jednak zastosowanie srodka moze rowniez generowac réznorodne kosz-

ty w podmiotach, do ktorych jest adresowany. Moga one by¢ spowodowane

m.in. tym, ze podmioty podlegajace regulacji sa zmuszone:

— przeprowadzi¢ analizg¢ swojej dziatalnosci pod katem jej zgodnosci z wpro-
wadzonymi regulacjami,

— zmodyfikowa¢ skalg i struktur¢ swojej dziatalnosci lub stosowane rozwiaza-
nia techniczne,

— zbiera¢ informacje niezbedne w kontaktach z urzgdem regulacji.

Koszty tego rodzaju nalezy uznaé za koszty posrednie wywolane przez regu-
lacjg; w wielu wypadkach moga by¢ one znacznie wyzsze niz koszty bezposrednie.

Na specjalng uwagg zastuguja ewentualne koszty utraconych szans w postaci
przenoszenia dziatalnosci podlegajacych regulacji do innych panstw, gdzie wa-
runki do prowadzenia dziatalnosci z punktu widzenia podmiotow gospodarczych
sa korzystniejsze ze wzgledu na mniej restrykcyjne przepisy regulacyjne lub ich
brak, czy tez rezygnacji z prowadzenia takiej dziatalno$ci w danym kraju lub
zaniechania planow jej rozwijania. Koszty tego rodzaju moga by¢ zréznicowane
w zalezno$ci od tego na ile wprowadzane regulacje sa dla danego rodzaju dzia-
falnosci uciazliwe i1 na ile jest mozliwe jej prowadzenie w innym miejscu. Nie
ulega watpliwosci, ze precyzyjne oszacowanie kosztow tego rodzaju zarowno ex
ante, jak 1 ex post jest bardzo trudne, tym niemniej takie koszty powinny by¢
uwzgledniane przy podejmowaniu decyzji na temat przyjmowanych rozwiazan
regulacyjnych, czyli powinna je poprzedzac¢ analiza stanu w tym zakresie, ktory
istnieje w otoczeniu.

Stosowaniu jakiegokolwiek srodka polityki, w tym o charakterze regulacyj-
nym, towarzyszy oczekiwanie osiagnigcia okreslonych efektow. Podjgcie racjo-
nalnej decyzji wymaga poréwnania oczekiwanych efektow z naktadami i kosz-
tami'®. W zwiazku z tym powstaje problem doprowadzenia ich do wspélnego
mianownika, gdyz efekty i naklady/koszty czgsto maja zupetnie inny charakter
inie zawsze daja si¢ wyrazi¢ w jednostkach pieni¢znych. Mozna zaryzykowaé
twierdzenie, ze jest to nawet reguta w przypadku efektow przedsigwzieé regula-
cyjnych, gdyz podejmowane ich w ramach dzialania na ogo6t maja na celu osia-
gnigcie efektow wynikajacych albo z zasad obowiazujacych w gospodarce ryn-
kowej, albo z przyjetego systemu wartosci. Rowniez nie wszystkie koszty daja
si¢ tatwo wyrazi¢ w jednostkach pienigznych. Nie ulega watpliwosci, ze tego
rodzaju analizg, mimo probleméw metodologicznych, nalezy przeprowadzic.
Powinna ona odpowiedzie¢ przynajmniej na jedno z dwoch pytan:

1 Ocena skutkow regulacji. .., op. cit. Por. tez. W. Springer, Regulacja konkurencji a konkurencja
regulacji. Ujecie instytucjonalne, Warszawa 2010.
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1. Czy przewidywane korzysci ptynace z regulacji przewyzszaja naktady i efek-
ty negatywne?

2. Przy jakim ksztalcie rozwiazan regulacyjnych pozadane efekty uda si¢ osia-
gnac przy najnizszych naktadach?

Odpowiedz na pierwsze pytanie jest wymagana wtedy, gdy przedmiotem
decyzji jest samo podjecie dziatan regulacyjnych. Wtedy relacja miedzy oczeki-
wanymi korzysciami i naktadami moze by¢ istotna przestanka przy podejmowa-
niu decyzji odnosnie do tego, czy wprowadzi¢ regulacje czy nie. Odpowiedz na
drugie pytanie jest potrzebna, gdy wprowadzenie regulacji jest przesadzone czy
to z uwagi na uwarunkowania wewnegtrzne, czy tez ze wzgledu na zobowigzania
migdzynarodowe.

REGULATION AS A TOOL OF ECONOMIC POLICY

Summary

Regulation is generally associated with control over the adherence to state dictated
norms concerning activities vital to the community. These norms include rules and prin-
ciples of action, as well as legal limitations. A key feature of regulation is its formalized
character and the fact that adherence to the norms is controlled by a regulatory agency
independent of the regulated entities and executive power. Such an agency possesses the
competence of administrative discretion, which means that it may adjudicate some cases
differently in spite of their similar factual status. That justifies perceiving regulatory
agencies as subject to policy. Their scope of action may be established in two ways:

1. Through determining of the economic processes occurring in any economic sector,
where regulation affects those entities that meet the criteria established by the law.

2. Through determining of the regulation-subjected entities which operate within
a particular sector.

Regulatory actions aimed at achieving desired effects are always accompanied by
costs linked with the functioning of the regulating body and generated by regulation
within the regulated entities with these affects and costs being of different nature and it
being difficult to find their common denominator, which hinders the making of rational
decisions.
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GORNOSLASKI RYNEK PRACY
W OKRESIE MIEDZYWOJENNYM

Lata dwudziestolecia miedzywojennego stanowia bardzo ciekawy okres nie
tylko dla historykow, ale rowniez dla ekonomistéw. Po ponad stuletniej nie-
obecnosci na politycznej mapie Europy pojawito si¢ znowu panstwo polskie,
ktorego granice ksztaltowaly si¢ przez pierwsze lata niepodleglosci. Ostatnim
akordem bylo wiaczenie znacznej czeéci Gornego Slaska w granice Rzeczypo-
spolitej w czerwcu 1922 r. Obszar ten wraz ze Slaskiem Cieszynskim (tez nieste-
ty nie catym) utworzyt najmniejsze sposrdéd 16 dwcezesnych wojewodztw, o naj-
wigkszej gestosci zaludnienia oraz najbardziej uprzemystowione. Obszar
wojewodztwa wynosit 4,2 tys. km? co stanowito zaledwie 1,1% powierzchni
Drugiej Rzeczypospolitej. Zamieszkiwato tu 1,1 mln mieszkancow, czyli 4,4%
ludnosci Polski'. Dodatkowym wyréznikiem byla autonomia wojewoddztwa prze-
jawiajaca si¢ m.in. w posiadaniu wlasnego sejmu — Sejmu Slaskiego, bedacego
cialem ustawodawczym oraz Slaskiej Rady Wojewodzkiej, bedacej ciatem wyko-
nawczym. Stosunki polsko-niemieckie regulowata tzw. konwencja genewska,
w ramach ktorej Niemcy byly zobowiazane do importu polskiego wegla w wyso-
kosci 0,5 miIn ton miesi¢cznie przez okres trzech lat. W wojewodztwie $laskim
obowigzywaly rowniez odrgbne przepisy regulujace warunki na rynku pracy.
Przepisy te stanowity spuscizng po prawodawstwie pruskim i byly korzystniejsze
dla swiata pracy w poroéwnaniu z ustawodawstwem polskim. Nie oznacza to
wszakze, ze sytuacja na gorno$laskim rynku pracy w latach 1922-1939 byta po-
myslna. Z uwagi na typowo przemystowy charakter wojewodztwa, zwlaszcza
w jego czesci gornoslaskiej, szczegolnie dotkliwie ujawniaty sie skutki bezrobocia
w latach dekoniunktury.

Celem opracowania jest zwrocenie uwagi na wybrane aspekty rynku pracy
w polskiej czesci Gornego Slaska po przylaczeniu do Rzeczypospolitej. Wydaje
sig, ze nietrudno bedzie udowodni¢ teze o specyficznym charakterze badanego
obszaru, wyr6zniajacym go sposrod pozostaltych ziem Polski. Owa specyfika
polegala na silnej koncentracji przemystu gérniczo-hutniczego, w ktéorym praca

! K. Popiotek, Historia Slgska od pradziejéw do 1945 roku, Katowice 1972, s. 401.
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byla cigzka i niebezpieczna, ale stosunkowo dobrze optacana. Przemyst ten
stwarzal bardzo niewielkie mozliwosci pracy dla kobiet. Ponadto ptace w okre-
sie dobrej prosperity byly na tyle wysokie, ze umozliwialy utrzymanie calej
rodziny. Ojciec byl najczesciej jedynym zywicielem rodziny i za trud jego pracy
nalezal mu si¢ szacunek, natomiast matka zajmowata si¢ wychowywaniem dzie-
ci i utrzymywaniem domu w porzadku. Ten wzorzec rodziny dominowal na
Gornym Slasku jeszcze w okresie PRL-u, obecnie ulega zmianie, choé¢ nadal
wiele rodzin funkcjonuje wedlug tego schematu. Rowniez pracownicy sfery
budzetowej korzystali z tzw. dodatku §laskiego wynoszacego 40% stawki ptacy,
co sprawiato, ze i ich dochody byly wyzsze niz w innych wojewddztwach. Do-
datek ten wprowadzono, aby pozyska¢ wyksztatlcone kadry z innych regionow
kraju. Gornoslazacy nie bardzo garngli si¢ do nauki, skoro po ukonczeniu obo-
wiazkowej szkoty podstawowej mogli niezle zarabia¢ pracujac fizycznie. Przez
wieki wyksztalcit sig wigc na tym terenie taki model, w ktorym kadry urzg¢dnicze
i kierownicze stanowili Niemcy, robotnikami byli zas Polacy. Po przylaczeniu
Gornego Slaska do Polski wielu Niemcow skorzystato z tzw. prawa opcji, czyli
mozliwosci przesiedlenia si¢ do Rzeszy, brakowato wige kadry inzynieryjno-
-urzednicze;j.

Z uwagi na trudnosci dotarcia do doktadnych danych dotyczacych slaskiego
rynku pracy, problem ten zostal potraktowany ogdlnie, jednak dane uzyskane
z rocznikéw statystycznych oraz Slaskiego Urzedu Wojewddzkiego pozwalaja
na w miar¢ obiektywne przedstawienie problemu.

Potencjat i kondycja gornoslaskiego przemystu

Potencjal przemystowy gomoslaskiej czgsci wojewddztwa Slaskiego byt
ogromny. Koncentrowaty si¢ tu kopalnie weggla kamiennego, huty, przemyst
maszynowy i chemiczny. Na obszarze polskiej czesci Gornego Slaska znajdowa-
ty sig 53 kopalnie (z 67), 10 kopaln cynku i otowiu (z 15), 9 stalowni (z 14), 22
wielkie piece (z 37) 13 prazalni rudy, 5 walcowni blachy cynkowej (z 8), potowa
hut zelaznych i koksowni, centrale elektryczne, fabryka nawozéw sztucznych
w Chorzowie’. Po polskiej stronie znalazto si¢ 75% zasobow wegla kamiennego.
Potencjal wytworczy kilkakrotnie przekraczal zdolnosci produkcyjne reszty
kraju. W 1923 r. Gorny Slask dostarczat 73% wegla kamiennego, 78,5% zelaza
surowego, 77% stali surowej, 87,7% cynku, 89,7% otowiu®. Na osiagnigcie tak

2 T. Jedruszczak, Polityka Polski w sprawie Gérnego Slaska 1918-1922, Warszawa 1958, s. 387.

> M. Grzyb, Narodowosciowo-polityczne aspekty przemian stosunkéw wiasnosciowych i kadro-
wych w gornoslgskim przemysle w latach 1922-1939, Katowice 1978, s. 23; J. Popkiewicz,
F. Ryszka, Przemyst ciezki Gornego Slgska w gospodarce Polski miedzywojennej (1922-1939).
Studium historyczno-gospodarcze, Opole 1959, s. 117.
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dobrych wskaznikow wptyneta koniunktura inflacyjna oraz wkroczenie wojsk
francuskich do Zaglebia Ruhry, co wywotalo spadek tamtejszej produkcji. W na-
stgpnych latach ta pozycja jeszcze si¢ umocnita dzigki dalszemu rozwojowi
przemystu wydobywczego i przetworczego. Dominowaty duze i srednie przed-
sigbiorstwa, zatrudniajace od kilku do kilkunastu tysigcy pracownikow.

Pierwsza wojna swiatowa wzmocnita gornoslaski przemyst. Dobra kondycja
nie ostabta po zakonczeniu dziatan mimo nasilajacej si¢ inflacji. Przemyst gor-
nos$laski czerpal korzysci z tzw. inflacyjnej premii eksportowej, wynikajacej
z faktu, iz na skutek inflacji markowej wywoz towaréw za granice byt optacal-
ny*. Mozna wrecz postawié teze, ze wystapilo zjawisko sztucznej koniunktury
inflacyjne;j, ktora si¢ zatamata dopiero na skutek reformy walutowej Wiadystawa
Grabskiego wiosna 1924 r. Wowczas spadta produkcja przemystowa i wydoby-
cie wegla, spadt popyt krajowy na towary. Trzeba byto szuka¢ nowych rynkéw
zbytu poza granicami Polski oraz zaktywizowac rynek krajowy.

15 czerwca 1925 r. wiele punktow konwencji genewskiej utracito moc obo-
wigzujaca, m.in. wygasty postanowienia o bezclowym wywozie produktow
z polskiej czesci Gornego Slaska do Niemiec. Mimo trwajacych od roku pertrak-
tacji polskiej stronie nie udato si¢ przedluzy¢ kontyngentéw. Niemcy odmowity
dalszego importu naszego wegla. Rozpoczeta si¢ wojna celna, ktéra dotkngta
przede wszystkim §laski przemyst gorniczo-hutniczy. Splot tych dwodch nieko-
rzystnych przyczyn pogtebil kryzys. Ograniczano produkcje, zamykano kopal-
nie. W wyniku wojny celnej gwattownie skurczyt si¢ rynek weglowy, ograni-
czono wydobycie, wzrosto bezrobocie (tab. 1).

Tabela 1

Wydobycie wegla i produkcja zelaza na Gornym Slasku po przytaczeniu
do Polski i po rozpoczgciu wojny celnej

Wydobycie | Ilo$¢ robotni- P,mdl.ﬂfcja Produkcja stali | Ilo$¢ robotni-
Lata weglawminton | kow w tys. suréwki zelaza W tys. ton kow w tys.
w tys. ton
1922 25,5 144,6 400 812 42,7
1925 21,4 84,2 228 541 22,2

Zrodlo: Slgsk. Przeszlosé i terazniejszos¢, Katowice 1931, s. 35-36.

Dopiero od potowy 1926 r. nastapila wyrazna poprawa koniunktury gospo-
darczej. Pomogt strajk angielskich goérnikéw trwajacy od maja do listopada,
ktory umozliwit opanowanie rynkéw zagranicznych przez polski wegiel. Na
skutek spadku wydobycia wzrosly tez ceny wegla. Zdobyte nowe rynki zbytu

4 7. Landau, J. Tomaszewski, Gospodarka Polski miedzywojennej, T. I. W dobie inflacji 1918-
-1923, Warszawa 1967, s. 340.
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wegla zostaty w wigkszosci utrzymane po zakonczeniu strajku w Anglii’. Odno-
sito si¢ to zwlaszcza do rynkow skandynawskich. Na bazie poprawiajacej si¢
koniunktury sanacja dokonata przewrotu majowego i objeta wtadze.

Znacznie trudniejsza sytuacja byta w przemysle hutniczym. Z uwagi na sta-
by rynek zbytu i opanowanie go przez artykuly pochodzace z Niemiec, a potem
takze skutki wojny celnej, $laski przemyst hutniczy przezywat spore trudnosci
w zbycie produkcji. Dopiero zwrocenie wigkszej uwagi na potrzeby rynku we-
wngetrznego 1 wyeliminowanie importu poprawito sytuacje. Dobra koniunktura
trwata do konca 1929 r. Jesienia tego roku na rynkach swiatowych objawit si¢
kolejny kryzys nadprodukcji, jak si¢ potem okazato najwiekszy z dotychczaso-
wych. Nie ominat i polskiej gospodarki.

Wielki kryzys gospodarczy, trwajacy do 1933 r. na Zachodzie, a przedtuzo-
ny o dwa lata w Polsce (z uwagi na kryzys agrarny) bardzo dotkliwie odczut
rowniez przemyst gornoslaski. Na tym obszarze rozpoczat si¢ on pod koniec
pierwszego kwartatu 1930 r. W 1932 r. wskaznik ogolnej produkciji spadt
0 36,5% w stosunku do 1928 r. W tym tez roku produkcja osiagnela najnizsza
wartos$¢. Niemal o polowe spadto wydobycie wegla — z 46 mln ton w 1929 r. do
27 min ton w 1933° produkcja stalowni i wielkich piecow spadla w 1932 r.
w poréwnaniu z poprzednim rokiem odpowiednio 0 46,9% i 42,8%’. Ostabienie
chlonnos$ci rynku krajowego zmusito $laskich przemystowcow do zwigkszania
eksportu, co moglo si¢ dokona¢ w niekorzystnej ogdlnoswiatowej sytuacji go-
spodarczej tylko kosztem wprowadzenia cen dumpingowych, a to z kolei powo-
dowato spadek rentownos$ci. Poszukiwanie nowych zagranicznych rynkéw zbytu
zaprowadzito gornoslaskich producentéw na rynek radziecki, ktory przezywat
wowczas okres dobrej prosperity. Handel z tym krajem nie spowodowat jednak
trwalej poprawy koniunktury, poniewaz z jednej strony plynace stamtad zamo-
wienia byly przerzucane na teren Niemiec (w sytuacji, gdy dyrektorami przed-
sigbiorstw na polskim Gornym Slasku byli Niemcy), z drugiej strony wystapity
trudnosci z dyskontowaniem radzieckich weksli, co znacznie ostabito che¢ dal-
szych kontaktéw. Tabela 2 przedstawia wskazniki wydobycia i produkcji wy-
branych wyrobdéw w okresie kryzysu.

> Wplyw strajku gérnikéw angielskich na potozenie gospodarcze Polski, ,,Przeglad Gospodarczy”
1926, z. 14, s. 687-689.

% J. Popkiewicz, F. Ryszka, Przemysf cigzki..., op. cit., s. 303-305.

7 Ibid., s. 310-311.
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Tabela 2
Produkcja wybranych wyrobow w polskiej czesci Gornego Slaska
w latach 1929-1933 (1928 r. = 100)

Wydobycie PI‘Od}l kCJ.a Produkcja Produkcja Produkcja

Lata wegla surowki . .
. . stali cynku otowiu

kamiennego zelaza
1929 112,4 102,7 95,5 104,6 96,6
1930 92,5 69,8 96,4 112,6 108,5
1931 94,4 57,4 60,5 88,0 84,7
1932 70,6 32,0 27,8 60,0 31,8
1933 65,5 51,6 62,6 58,9 32,7

Zrédto: Archiwum Panstwowe Katowice, Urzad Wojewoddzki Slaski/PH 232, s. 33-38 1 1303 11, s. 310.

Jak wynika z danych przedstawionych w tab. 2, parametry wszystkich naj-
wazniejszych pozycji przemystowych mocno spadly, co swiadczy o dotkliwym
pogorszeniu si¢ kondycji gérnoslaskiego przemystu. Poprawa koniunktury od
1933 r. nie objela jednak przemystu weglowego i cynkowego Slaska, gdyz wy-
dobycie wegla osiagngto wtedy najnizszy poziom, spadia tez produkcja cynku.
Spadt eksport wegla na rynki skandynawskie, battyckie oraz §rodkowoeuropej-
skie. Tylko na rynku krajowym wzrosto zapotrzebowanie pod wptywem dobrze
zorganizowanej akcji marketingowe;.

Pokryzysowe lata charakteryzowaly si¢ wzrostem ogdlnego wskaznika pro-
dukcji. Od 1937 r. Polska weszta w fazg rozkwitu, trwajaca az do wybuchu woj-
ny. W wigkszosci przypadkow przekroczono wreszcie poziom produkcji z 1928 r.
Pozytywne efekty poprawy koniunktury wystapily rowniez na polskim Gornym
Slasku. Dotyczyto to nie tylko przemyshu, ale i pozostatych dziatéw gospodarki.
Tabela 3 przedstawia wskazniki wydobycia wegla i produkcji w ostatnich latach
przed wojna.

Tabela 3
Produkcja wybranych wyrobow w polskiej czesci Gornego Slaska
w latach 1934-1938 (w tys. ton)

Wydobycie Prod}l kCJ.a Produkcja Produkcja Produkcja
Lata wegla suréwki . .

Kami . stali cynku otowiu

amiennego zelaza

1934 21961 306 579 92,9 10,4
1935 21132 302 607 84,8 18,8
1936 22092 414 758 92,6 15,0
1937 27239 507 918 107,2 17,6
1938 28 766 565 892 108,4 18,6

Zrédto: Archiwum Pafistwowe Katowice, Ur,za(d Wojewodzki Slaski/PH/224, s. 345-346; 1. Popkiewicz,
F. Ryszka, Przemyst ciezki Gornego Slaska w gospodarce Polski miedzywojennej (1922-1939). Stu-
dium historyczno-gospodarcze, Opole 1959, s. 360,393.
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Spadek wydobycia wegla zostal powstrzymany dopiero w 1934 r., wydoby-
cie wzrosto nawet o 10,1%. Pogorszenie nastapito w 1935 r., ale od 1937 r. wi-
da¢ juz wyraznie znaczny jego wzrost spowodowany ogolna dobra koniunktura
gospodarki §wiatowej. Rozwijaly si¢ inne galezie przemyshu, ktore zglaszaty
zapotrzebowanie na wegiel, zmieniono réwniez polsko-brytyjska umoweg we-
glowa, na podstawie ktorej mozliwy byl wigkszy eksport tego surowca na rynki
zagraniczne®. Powoli rosta tez produkcja zelaza i stali oraz innych wyrobow.
W miarg poprawy koniunktury rozwijat si¢ rynek krajowy, a spadato znaczenie
eksportu. Rozwijal si¢ przemyst rowniez w innych regionach kraju. W latach
1934-1939 hutnictwo gornoslaskie zostato zdominowane przez hutnictwo woje-
wodztwa kieleckiego i Centralnego Okregu Przemystowego, a od jesieni 1938 r.
rowniez Zaolzia’. Tylko w produkcji cynku i otowiu Gérny Slask pozostat naj-
wigkszym producentem w kraju.

Rynek pracy na Gornym élasku w okresie miedzywojennym
Cykliczny rozwéj gospodarki a zatrudnienie

Cykliczny rozwoj koniunktury mozna przesledzi¢ na przyktadzie wskaznika
zatrudnienia. Zatamanie aktywno$ci gospodarczej powodowato spadek produk-
cji, a to skutkowato spadkiem zatrudnienia. Przedstawienie rzeczywistych roz-
miaréw zatrudnienia czy bezrobocia na polskim Gornym Slasku nastrecza jed-
nak duze trudnosci, poniewaz, jak juz wspomniano, brakuje odpowiednich
danych statystycznych. Wielkosci, jakimi dysponowat Panstwowy Urzad Po-
srednictwa Pracy (PUPP) nie zawieraly wszystkich kategorii bezrobotnych, bo
rejestracja nie byla przymusowa i obejmowata gléwnie osoby majace prawo do
zasitku. W zwiazku z tym dane te nie zgadzaja si¢ z danymi dostarczonymi
przez Wydzial Pracy i Opieki Spotecznej Slaskiego Urzedu Wojewodzkiego.
Jeszcze inne wielko$ci sa zawarte w ,,Statystyce Pracy”. Te z kolei dotycza za-
trudnienia w gornictwie, hutnictwie, elektrowniach i wodociagach, czyli w pod-
stawowych galeziach przemystu, zatrudniajacych wigcej niz 20 pracownikow.
Nic nie wiadomo natomiast o matych przedsigbiorstwach. Niemniej mozna po-
wiedzie¢, ze pracujacy w gornoslaskim przemysle stanowili 1/29 globalnego
zatrudnienia w polskiej produkcji przemystowej, a wytwarzali 1/7 czg$¢ docho-
du narodowego'’. Tabela 4 prezentuje poziom zatrudnienia w wybranych gate-
ziach przemyshi na Gérnym Slasku w latach 1922-1926.

¥ Ibid., s. 377-381.
? Tbid., s. 395-396. ,
10R. Brzeski, Gospodarcze znaczenie Gornego Slagska, ,,Technik” 1928, nr 1, s. 9.
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Tabela 4
Zatrudnienie w gornoslaskim przemysle w latach 1922-1926 w tys. osob
Kopalnie | Walcownie | Koksownie
Lata Goérnictwo | Hutnictwo | rud cynku blachy i fabryki Razem
i olowiu cynkowej brykietéw
1913 89,6 27,70 7,7 0,23 221 127,44
1922 145,0 35,01 6,9 1,05 4,03 191,99
1923 150,6 42,70 7,4 1,01 4,45 206,16
1924 126.7 31,97 7,6 0,94 3,10 170,31
1925 84,2 23,07 8,1 0,81 2,26 118,44
1926 76,9 21,69 7.9 0,30 2,15 108,93

Zrodto: Archiwum Panstwowe Katowice, UWSI/WP 156, s. 344-346.

Z danych zawartych w tab. 4 wynika, ze poziom zatrudnienia ewoluowat
w zaleznosci od kondycji gornoslaskiego przemyshu. Wedlug obliczen Wydziatu
Przemystu i Handlu Urzgedu Wojewddzkiego, w latach 1924-1925 poziom za-
trudnienia stanowit tylko 77% peego stanu''. Byto to spowodowane poinfla-
cyjnym kryzysem i wybuchem wojny celnej. Od 1926 r. wraz z poprawa ko-
niunktury rosto zatrudnienie, ktore osiagngto najwyzszy poziom w 1929 r.
i zamknglo si¢ liczba 199 tys. osoéb. Byt to jednoczesnie najwyzszy poziom za-
trudnienia w catlym okresie migdzywojennym. Spadek rozpoczat si¢ dopiero
z poczatkiem 1930 r. i podyktowany byl wybuchem wielkiego kryzysu gospo-
darczego. Najnizszy poziom zatrudnienie osiagneto w 1933 r. — niewiele ponad
101 tys. Roznica prawie 100 tys. 0sob migdzy najwyzszym a najnizszym pozio-
mem zatrudnienia $wiadczy o glgbokosci kryzysu. Najdotkliwiej skutki kryzysu
odczuli pracownicy gornictwa, przemystu hutniczego, maszynowego i budow-
nictwa. Stosunkowo najmniejsze ograniczenia wystapity w przemysle spozyw-
czym i odziezowym.

Wielki kryzys gospodarczy uaktywnil pomystowos¢ §laskich przemystow-
cow. Siggali oni do roznych form czeSciowego zatrudnienia. Stosowali zatrud-
nienie przez czgs¢ tygodnia, co wiazato sig¢ ze spadkiem placy oraz tzw. $wig-
towki (nieoptacone przerwy w pracy). Czesta forma zatrudnienia byto
zatrudnienie ,,za rewersem”, polegajace na przejsciowym, jedno- lub dwumie-
sigcznym zatrudnieniu i nast¢pnie zwolnieniu pracownika za jego pisemna zgo-
da. Ta forma byta szczegdlnie uciazliwa, poniewaz odbierata pracownikom nie-
ktore uprawnienia, np. dodatki rodzinne, prawo do urlopu czy ubezpieczenia'’.
Stosowali takze tzw. urlopy turnusowe, nawet przez kilka miesigcy. Wszystko to

"' Archiwum Panstwowe Katowice, UWSI/PH 157, s. 39.
12 J. Pabisz, Zatrudnienie robotikéw za rewersem w bylym wojewddztwie slaskim w latach trzy-
dziestych XX w., ,,Studia i Materialy z Dziejow Slaska” 1956, T. II, s. 511-528.
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pogarszalo sytuacje goérnoslaskich robotnikow. Najczesciej stosowano §wigtow-
ki, ktorych liczba w miarg poglebiania si¢ kryzysu rosta. W 1930 r. stanowity
one 15% w stosunku do naleznych dniéwek, w 1931 r. — 11,6%, w 1932 r. — 25,06%,
w 1933 1. — 19,8%"°. W ekstremalnych przypadkach zamykano cate zaktady pracy:
kopalnie, huty i mniejsze przedsigbiorstwa albo likwidowano niektore wydziaty, co
bardzo niekorzystnie wptyngto na sytuacje materialng mieszkancéw regionu.

Pokryzysowa poprawa koniunktury przetozyla si¢ na wzrost zatrudnienia.
Do konca okresu migdzywojennego sukcesywnie rosto (z wyjatkiem goérnictwa),
jednak nie osiagneto poziomu z 1929 r. W 1938 r. bylo nizsze w catym gérno-
$laskim przemysle o 29,7% w porownaniu z najlepszym rokiem, w gornictwie
0 43,4%, w budownictwie o 22,5%, natomiast w wielkim i $rednim przemysle
przetworczym o 11,5%'*. Analizujac dane dotyczace rynku pracy nalezaloby je
poréwnac ze wzrostem liczby ludnosci w wieku produkcyjnym. Takich danych nie
mozna zdoby¢, poniewaz nie prowadzono wowczas tego typu statystyk. Uniemoz-
liwia to obliczenie poziomu aktywnosci zawodowej Gornoslazakow. Wydaje sie
jednak, ze w okresach dobrej prosperity wskaznik ten ksztattowat si¢ na przyzwo-
itym poziomie, a z pewnoscia byt najwyzszy wsrod wszystkich wojewodztw.

Bezrobocie i jego skutki

Przez caly objety analiza okres bezrobocie stanowito powazny problem na
Gornym Slasku. Byto to przede wszystkim bezrobocie koniunkturalne, zwiazane
ze zmieniajaca si¢ kondycja $laskiej gospodarki. Poziom bezrobocia w okresie
objetym analiza prezentuje tab. 5. Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze wielkosSci te
obejmuja oficjalnie zarejestrowanych bezrobotnych. Gdyby uwzgledni¢ wszyst-
kich pozostajacych bez pracy dane bytyby znacznie wyzsze.

Tabela 5

Liczba bezrobotnych na Gérnym Slasku w latach 1924-1938 w tys. 0sob
(dane na pazdziernik)

Robotnicy - Pracow- | Mto-
Lata - hutnicy inne niewy= inne nicy do- | Razem
gOTICY metalowcy | przemysty kwali . | zawody |umyslowi | ciani
fikowani
1 2 3 4 5 6 7 8 9
1924 8,8 14,9 1,7 6,5 0,1 0,2 - 32,2
1925 26,5 12,1 1,8 13,6 0,1 1,4 - 55,5
1926 13,3 9,7 2,7 9,2 1,3 3,5 4,7 44,4
1927 14,9 4,5 1,8 7,2 0,8 2,6 24 34,2

13 Archiwum Pafistwowe Katowice UWSI/PH 1310, s. 49; 52, s. 1; 224, s. 103-105.
' Maly rocznik statystyczny 1939, s. 177.
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cd. tabeli 5
1 2 3 4 5 6 7 8 9
1928 9,1 1,7 1,1 6,7 0.6 1,6 1,0 | 218
1929 0,5 0,5 0,7 1,6 0,1 0,7 0,1 42
1930 5,8 5,6 4.5 18,0 0,3 2,6 0,6 37,4
1931 9,5 9,1 8,9 27,1 0,6 6,3 0,9 62,4
1932 15,5 15,5 12,9 16,3 1,4 8,4 0,5 70,5
1933 | 25,6 17,8 11,5 7.8 1.9 12,3 1,5 | 784
1934 | 22,6 15,0 10,1 27.8 3,0 9,9 1,0 | 944
1935 20,3 11,4 6.9 40,8 1,2 7,9 0,3 88,8
1936 19,4 9,9 6,9 37,0 1,3 6,8 0,2 81,5
1937 11,3 5,9 6.4 33,8 1,3 5,4 0,6 64,7
1938 7.7 47 5,0 27.8 13 4.1 1,1 51,7

Zrodto: Liczebnosé i struktura proletariatu polskiej czesci Gornego Sigska i Zaglebia Dabrowskiego w okresie
miedzywojennym, ,,Studia i Materiaty z Dziejow Slaska” 1961, T. IX, s. 486-487.

Najnizszy poziom bezrobocia mial miejsce w pierwszych dwoch latach po
przytaczeniu Gornego Slaska do Polski, ze wzgledu na wspomniang wczesniej
koniunkturg inflacyjna. W 1923 r. w Panstwowym Urzedzie Posrednictwa Pracy
zarejestrowanych byto niewiele ponad 5 tys. bezrobotnych'®, jednak juz jesienia
nastgpnego roku liczba ta wzrosta do ponad 32 tys. bezrobotnych; najwigce;j
wsrdd gorikow i hutnikow. W pazdzierniku 1925 r. liczba bezrobotnych wyno-
sita ponad 55 tys., co stanowito wzrost 0 75%.

Od wiosny 1926 r. bezrobocie zacz¢lo spadaé, co wiazato si¢ z poprawa
koniunktury §wiatowej oraz wspomnianym wczesniej strajkiem angielskich gor-
nikow, dzigki ktoremu otworzyly si¢ rynki zbytu dla polskiego wegla. Najlepszy
w catlym okresie miedzywojennym pod wzgledem wysokosci bezrobocia jest
1929 r., kiedy PUPP zarejestrowal jedynie 4 tys. bezrobotnych, wérdd ktorych
byto tylko 500 gornikdéw. Spadek bezrobocia w tej grupie zawodowej w stosun-
ku do poprzedniego roku wyniost az 96,2%. Rowniez w hutnictwie i przemysle
metalowym bezrobocie spadto wowczas o 94,8%'%. Niestety, juz w nastepnym
roku nastapit znowu wzrost bezrobocia, ktory w kolejnych latach powigkszat sig,
utrzymujac wysoki poziom do konca okresu migdzywojennego. Poczatek lat 30.,
to jak wiadomo lata wielkiego kryzysu gospodarczego, zatem mocno pogorszyty
si¢ wszystkie parametry ekonomiczne. Wielki kryzys zaowocowal wzrostem
bezrobocia o 109,6%. Nie jest to jednak prawdziwy obraz tragedii na rynku pra-
cy, poniewaz wielu bezrobotnych w ogdle si¢ nie rejestrowato. Wlasne oblicze-
nia prowadzili urzednicy wojewody $laskiego. Wedlug danych Urzedu Woje-

15 Archiwum Panstwowe Katowice, UWSI/PH 2547, s. 54-55.
16 Bezrobocie w wojewédztwie Slaskim wedlug grup zawodowych, ,Gérnoslaskie Wiadomosci
Gospodarcze” 1927, nr 21, s. 318-319.
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wodzkiego, liczba bezrobotnych w okresie wielkiego kryzysu wahata sig od 52,1
tys. w 1930 r. do 132,4 tys. w 1933 r."". Jesli do tego dodaé rodziny bezrobot-
nych, ktore takze cierpiaty z powodu bezrobocia, liczba dotknigtych tym nie-
szczgsciem wzrastata do 320 tys. osob. Dysproporcje w obliczeniach wynikaja
rowniez z tego, ze w mysl obowiazujacych przepisow nie wszyscy bezrobotni
mogli si¢ rejestrowaé. Dotyczylo to zwlaszcza robotnikéw sezonowych oraz
dorastajacej mtodziezy poszukujacej pracy'™.

Lata 1936-1939 to okres kolejnego ozywienia gospodarczego, przerwanego
wybuchem wojny. Niestety, na gornoslaskim rynku pracy, pomimo znaczacej
poprawy, parametry nie wrocily do poziomu sprzed kryzysu. Spadl wprawdzie
poziom bezrobocia we wszystkich grupach zawodowych, jednak mniej niz moz-
na si¢ bylo spodziewaé analizujac koniunkture gospodarcza. Na tej podstawie
mozna wysnué wniosek, ze bezrobocie na Gérnym Slasku miato w duzym stop-
niu charakter chroniczny i strukturalny, dlatego nawet w okresach ozywienia
i rozkwitu gospodarki spora grupa 0so6b poszukiwala pracy. Poréwnujac sytuacje
na rynku pracy na Gérnym Slasku z sytuacja w pozostatych regionach Drugiej
Rzeczypospolitej nalezy stwierdzi¢, iz mimo utrzymujacego sig¢ przez wigkszo$¢
badanego okresu wysokiego poziomu bezrobocia i tak region ten byt w lepszej
sytuacji niz np. tzw. Kresy Wschodnie, gdzie przystowiowa ,,ngdza galicyjska”
wielu rodzinom odbierata jakiekolwiek perspektywy godnego zycia. Swiadcza
o tym Pamietniki chiopow wydane przez Instytut Gospodarstwa Spolecznego
w Warszawie, stanowiace wstrzasajaca lekture.

Zakonczenie

Mimo znacznej koncentracji przemyshu w goérnoslaskiej czgsci wojewddz-
twa $laskiego sytuacja na rynku pracy nie przedstawiata si¢ najlepiej. Cykliczny
rozwoéj gospodarki odbijat si¢ na aktywnosci zawodowej Gornoslazakéw. Lata
dobrej prosperity charakteryzowaly si¢ wzrostem zatrudnienia i 0gélng poprawa
poziomu zycia; spadek koniunktury natychmiast przekladat si¢ na obnizenie
stopy zyciowej. Najgorsza sytuacja wystapita w latach wielkiego kryzysu go-
spodarczego, kiedy zta kondycja przemystu wptyngta na poziom zatrudnienia
i place. Na ogolnoswiatowe trendy w gospodarce naktadaty si¢ skutki rodzimych
probleméw, takich jak narastajaca inflacja markowa, rozpoczecie wojny celnej
z Niemcami czy pominigta tu, ale bardzo istotna kwestia dziatania obcego kapi-

'7 Archiwum Panstwowe Katowice UWSI/PH 2500 i 2635.

8 A. Hrebenda, Zachowanie spoleczne Srodowisk robotniczych w okresie wielkiego kryzysu,
w: Wielki kryzys gospodarczy 1929-1933 na Slgsku i w Zaglebiu Dabrowskim oraz jego spo-
teczne konsekwencje, Katowice 1974, s. 99-116.
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talu (w przewadze niemieckiego) na szkodg panstwa polskiego. To wszystko
oddziatywato niekorzystnie na gornoslaski rynek pracy. Rolniczo-przemystowy
charakter kraju zadecydowal tez o przedhuzeniu si¢ wielkiego kryzysu gospo-
darczego do 1935 1., przez co poprawa koniunktury w calej gospodarce dokonata
si¢ pozniej. Trudno bylo bowiem liczy¢ na wzrost popytu na rynku krajowym.
Ze wzgledu na wysoki stopien industrializacji regionu dobra lub zta kondycja
gospodarki od razu przektadata si¢ na warunki zycia ludno$ci. Koncentracji
przemystu w okresie kryzysu towarzyszyta koncentracja bezrobotnych. Nie-
mniej jednak nalezy zauwazy¢, ze silne skomasowanie przemystu na Gérnym
Slasku ulatwiato znalezienie pracy, o ktéra w innych regionach kraju byto
znacznie trudniej. Ustawodawstwo socjalne oraz stosunkowo wysoki poziom
ptac stawiaty pracujacych w wojewddztwie slaskim w lepszym potozeniu anizeli
pozostatych zatrudnionych.

THE UPPER SILESIAN LABOUR MARKET DURING INTER-WAR PERIOD

Summary

The aim of the article is the chosen aspects of labour market in polish part of the
Upper-Silesia after joining the Republic of Poland. The specific character of the area,
especially the concentration of mining and metallurgy industries influenced the situation
on labour market and the opportunities of entering the labour market by women. During
the great economic crisis the concentration of industry was accompanied by high level of
unemployment. According to data of the Voivodeship the number of unemployed oscil-
lated from 52,1thousand in 1930 to 132,4 thousand in 1933.
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WPLYW PROCESU RESTRUKTURYZACIJI
GORNICTWA WEGLA KAMIENNEGO NA
SYTUACIJE MIESZKANIOWA
W SPOLECZNOSCI LOKALNEJ,

NA PRZYKLADZIE MIASTA JASTRZEBIE ZDROJ

Przez dhugi okres jedna z kluczowych galezi przemystu w Polsce byto gor-
nictwo wegla kamiennego. Na Gornym Slasku, obszarze monokultury wegla
w okresie PRL, eksploatacja prowadzona jest ponad sto lat. Rola tego paliwa
jako podstawowego zrodta energii na calym $wiecie znaczaco przesadzila
o strukturze i przemystowym charakterze tego regionu. Niezwykle znaczacym
obszarem w aspekcie eksploatacji gorniczej dla utworzonego pod koniec lat 50.
XX w. Rybnickiego Okregu Weglowego stato sig¢ miasto Jastrzgbie Zdroj, poto-
zone w potudniowej czesci wojewodztwa Slaskiego, niedaleko granicy Polski
z Czechami, jedno z najmtodszych administracyjnie, a takze demograficznie
miast Polski. Jastrzgbie Zdr6j graniczy z powiatami ziemskimi: pszczynskim,
rybnickim, wodzistawskim, cieszyfskim, a takze z powiatem grodzkim Zory. Od
polowy XIX w. miejscowosC ta rozwijata si¢ jako uzdrowisko do czasu, kiedy
odkryto znaczne zasoby wegla kamiennego. Przestrzen miejska ulegla radykalne-
mu przeksztalceniu w ogromny osrodek przemystowy. Wraz z odkryciem wegla
ruszyly szerokie inwestycje budowlane, powstawaly kopalnie i liczne osiedla
mieszkaniowe. Jastrzebie Zdrdj weszlo w zupehie nowy rozdzial w swojej historii.

Pierwsza oddana do uzytku jest kopalnia ,,Jastrzebie”, rownolegle z nig po-
wstaly osiedla ,,Przyjazn” i ,,Zdr6j”. W 1963 r. Jastrzebie Zdroj otrzymalo prawa
miejskie, a dziesig¢ lat pozniej do miasta dotaczono sotectwo Jastrzgbie Gorne.
W pozniejszych latach w granicach miasta istniato juz pig¢ dobrze prosperujacych
kopaln: ,,Jastrzgbie”, ,,Moszczenica”, ,,Pniowek”, ,,Boryna”, ,,Manifest Lipcowy”.
W latach 1954-1975 miasto Jastrzebie Zdrdj nalezalo administracyjnie do po-
wiatu wodzistawskiego. W 1975 r. na skutek reformy administracyjnej zdecy-
dowano o przytaczeniu do miasta wsi: Ruptawa, Szeroka, Moszczenica, Bory-
nia, Skrzeczkowice oraz przej$ciowo Pniowek (1977-1992).

Lata §wietnos$ci prosperowania kopaln byly zwigzane z ogromnym popytem
na wegiel oraz ciaglym wzrostem wydobycia tego surowca. Intensywno$¢ pro-
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cesu urbanizacji tego regionu wynikala z naptywu migracyjnego ludzkosci
z catej Polski. Zaktady gornicze rozpoczgly szeroka dziatalnos¢ w zakresie poli-
tyki socjalnej, w tym szczegolnie intensywnie w sferze polityki mieszkaniowe;.
Powstaty liczne, wielkoptytowe osiedla stuzace zaspokojeniu potrzeb mieszka-
niowych nowych adeptow pracy gorniczej. Ekstensywny wzrost wydobycia
wegla 1 towarzyszacy mu rozrost zasobow pracy trwal do 1989 r., kiedy kryzys
gospodarczy, spadek produkcji przemystowej oraz wdrazanie procesu restruktu-
ryzacji zwiazane z dokonujaca si¢ zmiang ustrojowa zahamowaly t¢ tendencjg.
Okres transformacji spowodowat zasadnicza zmiang gospodarczego wizerunku
tego regionu. W zachodniej czg$ci Gornoslaskiego Zaglebia Weglowego wazna
role odegrywata Jastrzgbska Spotka Weglowa. Utworzona zostata 1 kwietnia
1993 r., jako jedna z siedmiu powstatych woéwczas Spotek Weglowych. W jej
sktad weszlo siedem samodzielnie funkcjonujacych przedsigbiorstw goérniczych,
ktore przeksztatcono w jednoosobowa Spétke Skarbu Panstwa'.

W okresie gospodarki nakazowo-rozdzielczej na Gérnym Slasku nazywa-
nym obszarem monokultury wegla i stali, z przemystem wydobywczym zwiaza-
nych bylto 70% zatrudnionych os6b i cztonkdéw ich rodzin. W czasie przebudowy
spoteczno-gospodarczej i politycznej ogromne znaczenie dla spoleczenstwa
miaty zachodzace procesy transformacji i restrukturyzacji. Restrukturyzacja
okazata si¢ rewolucyjna zmiana w okreslonych dziedzinach spoteczno-
-gospodarczych i politycznych nie tylko w poszczegdlnych regionach, ale takze
w miastach i wsiach wchodzacych w sktad poszczegdlnych regionéw. Dazac do
rozwoju inicjowano procesy przebudowy réowniez w Srodowiskach lokalnych.
Celem restrukturyzacji przedsigbiorstw byto uzyskanie rownowagi wewngtrznej
poprzez procesy modyfikacji zmieniajace zakres lub zasigg dzialania organizacji
(sprzedaz czgsci firmy, ekspansja) oraz zmiang struktury kapitatowej (oddhuze-
nie, prywatyzacja, przemiana wewngtrznej organizacji firmy).

Ekstensywny wzrost wydobycia wegla od potowy lat 70. powodowat ciagly
wzrost liczebnosci zasobow pracy. Transformacja ustrojowa ,,przyniosta” zjawi-
sko bezrobocia, a adaptacja goérnictwa do zaistniatej sytuacji byta zwiazana
z minimalizacja zatrudnienia w kopalniach i ze zwigkszeniem wydajno$ci pracy
pozostatej kadry pracowniczej. Obnizenie zatrudnienia okazato si¢ zatem naj-
prostsza droga do wzrostu efektywnosci gospodarowania kopalnia poprzez mi-
nimalizacj¢ zobowigzan finansowych przeznaczonych na wynagrodzenia dla
sektora pracowniczego’. Restrukturyzacja gornictwa wegla kamiennego znalazta

' J. Szlezak, Restrukturyzacja gérnictwa wegla kamiennego w Polsce w latach 1990-2008, analiza
skutecznosci realizowanych programow, Krakoéw 2004, s. 27.

2 A. Bartoszek, L. Gruszezynski, Transformacja regionalna a konflikty w stosunkach pracy, ,,Poli-
tyka Spoteczna” 1997, nr 3.
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odzwierciedlenie takze w zmianach w strukturach organizacyjnych w poszcze-
golnych zaktadach gorniczych. Modyfikacje struktur organizacyjnych byty roz-
ne, jednak w kopalniach zgrupowanych w pojedyncze spétki weglowe mozna
zauwazy¢ pewne podobienstwa zachodzacych zmian®. Przykladem tych zmian
we wszystkich kopalniach byto przeksztalcenie istniejacych lub stworzenie no-
wego Dzialu Controllingu w zakltadach, ktére go nie miaty. Restrukturyzacja
majatkowa oraz zmiany w strukturach organizacyjnych powodowaty pewne prze-
ksztalcenia wlasnosciowe. Likwidowano domy wczasowe, zaktady mieszkaniowe,
a co za tym idzie, redukowano stanowiska pracy. W licznych zaktadach goérni-
czych likwidowano rowniez stotéwki, hotele oraz laboratoria bedace do tamtej
pory wlasnos$cia kopaln, traktujac ten obszar jako ,,dzialalno$¢ pozawegglowa”.

Obserwowana redukcja wielkoSci przedsigbiorstw spowodowata spadek
wielkosci zatrudnienia oraz ogélnej ilosci ich czeéci zorganizowanych®. Sektory
1 komorki, ktorych zadania i kompetencje byly podobne taczono ze soba, a takze
stosowano przegrupowania niektéorych komorek w niezalezne dziaty. Okres re-
strukturyzacji przedsigbiorstw gorniczych w znacznym stopniu wptynat na wy-
sokos$¢ plac gorniczych. Likwidacja postanowien uchwaty 199/81, zaprzestanie
preferencyjnie optacanej pracy w wolne soboty i niedziele spowodowaly niemal
natychmiastowa pauperyzacje pracownikéw tego przemyshu’. W okresie trans-
formacji w zaktadach goémiczych unikano zwolnien pracownikow w sposob
gwattowny i drastyczny. Uciekano si¢ jedynie do niezb¢dnych zwolnien spowo-
dowanych przyczynami naturalnymi. Ponadto transformacja ustrojowa realizo-
wana w polskich warunkach w sferze produkcji przemystowej zdotata skonstru-
owac okreslony pakiet zasad, zgodnie z ktorym odejscie z pracy bylo w pewien
sposob rekompensowane systemem finansowym lub organizacyjnym®. Chcac
ztagodzi¢ negatywne skutki spoteczne restrukturyzacji wprowadzono, wzorujac
si¢ na postepowaniu panstw Europy Zachodniej, system oston socjalnych, za-
wierajac jego postulaty w programie restrukturyzacji gornictwa’.

Jedna z priorytetowych potrzeb czlowieka jest zapewnienie warunkow
mieszkaniowych, jednak posiadanie wlasnego lokum nie zawsze jest oczywiste
i proste do zrealizowania. Miasto Jastrzgbie Zdrdj ma wieloletni program gospo-
darowania mieszkaniowym zasobem gminy na lata 2008-2012. Dokument zostat

3 A. Karbownik, K. Wodarski, A. Guminski, I. Szwajca, Restrukturyzacja gérnictwa a struktura
kopaln wegla kamiennego, Katowice 2002, s. 36.

4 C. Suszynski, Restrukturyzacja przedsiebiorstw, Warszawa 1999, s. 32.

> M. Mitrega, Polityka socjalna wobec gornikow wegla kamiennego, Gliwice 1994, s. 127.

A. Krowiak, Rola panstwa w procesach restrukturyzacji wegla kamiennego w Polsce w latach

1990-2000, Katowice 2002, s. 43.

M. Mitrega, Restrukturyzacja umiejscowiona. Socjalne i regionalne aspekty przemian w gornic-

twie wegla kamiennego, Katowice 2001, s. 51.
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zaproponowany przez prezydenta miasta, a przyjety przez Rade Miasta na mocy
ustawy z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zaso-
bie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego. Wieloletni program jest dokumentem
stanowiacym wsparcie w racjonalnym i efektywnym gospodarowaniu istnieja-
cymi zasobami mieszkaniowymi, znajdujacymi si¢ w posiadaniu gminy. Zgod-
nie z ustawa, program jest podstawa do ustalania kwot czynszowych za najem
lokali komunalnych, ktére stanowia zrodto pokrycia kosztow eksploatacji zaso-
boéw gminy oraz dziatan remontowych i modernizacyjnych. Uwzglednia wska-
zanie optymalnej formuly organizacji zarzadzania i administrowania zasobami.
Dotyczy rowniez bezposrednio jednego z najwazniejszych zadan gminy, ktorym
jest zapewnienie lokali socjalnych i zamiennych w celu zaspokojenia podstawo-
wych potrzeb mieszkaniowych wspolnoty samorzadowej. Kolejnym zadaniem
wieloletniego programu gospodarowania jest planowana sprzedaz lokali miesz-
kaniowych. Wieloletnim programem objgte zostaty wszystkie lokale mieszkalne
stanowiace wtasnos¢ gminy Jastrzebie Zdrdj oraz lokale w budynkach Wspdlnot
Mieszkaniowych posiadajacych udziaty gminy. Oszacowane w 2007 r. zasoby
mieszkaniowe gminy obejmowalty 1854 lokali mieszkalnych, zlokalizowanych
w 114 budynkach, pozostalych w administracji Miejskiego Zarzadu Nierucho-
mosci. Dodatkowo wiasnoscia gminy jest 37 lokali mieszkalnych mieszczacych
si¢ w placowkach oswiatowych®.

Tabela 1

Budynki mieszkalne objgte ,,Wieloletnim Programem gospodarowania
na lata 2008-2012”

Wyszczeg6lnienie Ilos¢ budynkow
Wiasno$¢ gminy 22
Wspoiwtasnosé 77
Z lokalami socjalnymi 14
Gospodarstwa rolne 1

Zrodto: Wieloletni Program gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy Jastrzebie Zdréj, www.bip.gov.pl

Laczna wielko$¢ zasobow objetych ,,Wieloletnim programem gospodarowa-
nia na lata 2008-2012” stanowi 114 budynkéw mieszkalnych. Najwigcej budyn-
kéw ma status wspotwlasnosci, jedynie 22 budynki stanowia wlasnos¢ gminy.

8 Wielolemi program  gospodarowania zasobem mieszkaniowym w  Gminie Jastrzebie Zdrdj,
www.bip.gov.pl
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Tabela 2
Podziat budynkow ze wzgledu na rok budowy.

Rok budowy Ilo$¢ budynkoéw
Przed 1945 r. 5
Po 1960 r. 100
Po 1970 r. 5
Po 1980 r. 3

Zrédlo: Tbid.

Wszelkie dziatania przewidziane w programie dotyczyly stosunkowo no-
wych zasobow mieszkaniowych. Tylko 5 budynkéw powstalo przed 1945 r.
Najwigcej budynkow objetych programem wybudowanych zostato w latach 60.
i ich stan techniczny oceniany jest jako dobry lub bardzo dobry.

Omawiany program zawiera prognozy wielkosci zasobu mieszkaniowego na
lata 2008-2012 z podziatem na lokale socjalne i pozostale. Dzialania, jakie na
ten okres przewidziano to: budowa dwoch budynkéw komunalnych z czynszem
regulowanym oraz dwoch budynkow socjalnych. Ponadto zawarto wykaz obiek-
tow majacych przejs¢ procesy adaptacji, modernizacji i przekwalifikowania na
budynki socjalne oraz budynkéw przeznaczonych na sprzedaz lub wylaczonych
z eksploatacji ze wzgledu na zty stan techniczny.

Prognozy ksztaltowania si¢ wielkosci zasobéw mieszkaniowych do 2012 r.,
biorac pod uwage ich dotychczasowa realizacje, ksztaltuja si¢ optymistycznie.
W poréwnaniu do 2007 r. ilos¢ budynkéw w 2012 r. zwigkszy sig prawie o po-
towe. Znaczaco zwigkszy sig ilo$¢ mieszkan stanowiacych wlasnos¢ gminy oraz
ilos¢ lokali socjalnych.

Tabela 3
Prognozy ksztattowania si¢ wielkosci zasobow mieszkaniowych do 2012 roku.
. Lata

Wyszczegolnienie

2007 2008 2009 2010 2011 2012

11T XII

Budynki miesz-
kalne stanowiace 22 20 20 34 49 50 50
wlasno$¢ gminy
Lokale mieszkalne 301 299 299 299 323 347 320
Budynki socjalne 14 14 13 14 15 15 18
Lokale socjalne 320 320 360 388 448 448 475
Razem budynki 36 34 33 48 64 65 65

Zrodto: Ibid.
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W ustawie o samorzadzie gminnym widnieje zapis, ze zaspakajanie zbioro-
wych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wilasnych gminy. Podobne zapisy
znajduja si¢ w ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy, o zmianie kodeksu cywilnego. Okreslaja one zadania gminy, zwlaszcza
w zapewnieniu mieszkancom lokali socjalnych i zamiennych oraz pomocy go-
spodarstwom o niskich dochodach. Na ogét procedury przekazywania zasobow
mieszkaniowych realizowane s3 na podstawie ustawy o wilasnosci lokali z 24
czerwca 1994 r. oraz ustawy o zasadach przekazywania budynkéw mieszkanio-
wych przez przedsicbiorstwa panstwowe z 12 pazdziernika 1994 r. z p6zniej-
szymi zmianami.

Z programu gospodarowania mieszkaniowymi zasobami jednoznacznie wy-
nika, ze mieszkancy gminy maja prawo oczekiwa¢ na pomoc, zwlaszcza w sytu-
acji braku srodkéw finansowych na optate czynszowa. W takim przypadku gmi-
na ponosi czgs¢ kosztow zwiazanych z eksploatacjg mieszkania lub przydziela
lokum z tzw. czynszem regulowanym’. Oprocz tego w miescie Jastrzebie Zdrdj
dziata Jastrzgbskie Towarzystwo Budownictwa Spotecznego ,,Daszek”, budujace
mieszkania pod wynajem dla osob osiagajacych dochody na $rednim poziomie.
W 2007 r. 400 wnioskéw ztozyly osoby posiadajace niskie dochody, kwalifiku-
jace si¢ do przyznania tego typu lokali socjalnych. Dodatkowo obowiazkiem
gminy jest zagwarantowanie mieszkania socjalnego osobom, ktore otrzymaty
sadowa eksmisje¢ z dotychczas zajmowanego lokalu, w zwiazku z likwidacja w
ustawie o ochronie praw lokatoré6w pojecia eksmisji na ,,bruk”. W sytuacji braku
pomieszczenia tymczasowego wilasciciel mieszkania niemogacy sig¢ pozbyc
eksmitowanego lokatora moze wystapi¢ do gminy o wyptate odszkodowania.

Polityka mieszkaniowa wladz miasta jest mocno krytykowana. Niedobor
mieszkan socjalnych zwiazany jest z ogromnymi kosztami, jakie ponosi gmina
na dodatki mieszkaniowe wyptacane osobom spetniajacym odpowiednie kryteria
osiaganych dochodow lub rekompensatg nalezna spotdzielniom mieszkaniowym
z tytulu niemozliwosci wykonania eksmisji sadowych. Wtadze spotdzielni
mieszkaniowych wskazuja na potrzebe aktywnej wspotpracy z wlascicielami lub
zarzadzajacymi lokalami mieszkaniowymi w miescie. Sprawy mieszkalne sa
waznym zadaniem gminy i to ona powinna by¢ koordynatorem polityki miesz-
kaniowej, zwlaszcza dlatego, ze ma roézne narzedzia prawne, jak np. plan zago-
spodarowania przestrzennego lub inne akty prawa miejscowego niezbedne do
realizacji tych celow. Trzeba podkresli¢, ze w ostatnich latach w Jastrzgbiu nie
wybudowano zadnego mieszkania socjalnego, a przyjecie wyjscia posredniego,
ktérym jest wynajem lokali od spotdzielni i ptacenie za nie uwazane jest za stratg

° J. Kornitowicz, T. Zelawski, Mieszkalnictwo w Polsce w latach 1991-2005, Krakow 2007, s. 67.
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funduszy, ktére moga by¢ przeznaczone na nowe inwestycje budowlane. Prezy-
dent miasta zwraca uwagg na ilo$¢ budynkow przebudowanych i adaptowanych na
mieszkania socjalne, ktore pochtonglty znaczne zasoby finansowe gminy.

Problem mieszkaniowy powinien by¢ szerzej rozumiany i to na gminie spo-
czywa obowiazek jego odpowiedniego zdefiniowania. Dotychczas polityka
mieszkaniowa ograniczata si¢ jedynie do lokali komunalnych oraz budownictwa
spotecznego ,,Daszek”. Wspotpraca miasta ze spotdzielniami mieszkaniowymi,
ktore maja liczne problemy z realizacja polityki mieszkaniowej pozostawia wie-
le do Zyczenia. Miasto, ktore powinno elastycznie podchodzi¢ do polityki
mieszkaniowej wykonuje zaledwie dzialania obowiazkowe, narzucone ustawami
1 przepisami prawnymi. Prezes Jastrzgbskiego Towarzystwa Budownictwa Spo-
tecznego stwierdzil, Zze organizacyjnie jest w stanie budowac wigcej, jednak aby
wystapi¢ o kredyt do Banku Gospodarstwa Krajowego musi mie¢ zgromadzo-
nych 30% $rodkéw wiasnych planowanej inwestycji'’. Rowniez w tym aspekcie
miasto jako jedyny wilasciciel Towarzystwa nie sprawdza si¢. Gmina nie byla
w stanie wygospodarowac potrzebnych kwot, dlatego upadia idea budownictwa
socjalnego, TBS-0w z lat 90., ktore przeksztatcito si¢ w system deweloperski,
wskutek czego nie kazdy mieszkaniec miasta bedzie w stanie podota¢ kosztom
zakupu mieszkania.

Trzeba zauwazy¢, ze obowiazki zaspokajania potrzeb mieszkaniowych nato-
zone prawnie na gming powoduja po jej stronie znaczny wzrost wydatkow.
Ustawodawca naktadajac na samorzady kolejne zadania nie wskazatl zrodta ich
finansowania, wspominajac do$¢ enigmatycznie o mozliwo$ci otrzymania dota-
cji celowej z budzetu panstwa. Pojawiaja si¢ opinie, ze zostala naruszona zasada
pomocniczo$ci panstwa, wedtug ktorej nie naktada si¢ na jednostki samorzadu
terytorialnego nowych zadan bez zwigkszenia udzialu w dochodach publicz-
nych. Postawione przed gming zadanie realizowania polityki mieszkaniowej nie
dotyczy jedynie tworzenia lokali socjalnych czy z regulowanym czynszem, ale
ma o wiele szerszy zasieg, jest to rowniez tworzenie warunkéw pod zabudowe
jedno- i wielorodzinna, a takze zapewnienie odpowiedniej infrastruktury. Na
polityke mieszkaniowa sktada si¢ wiele elementow, jest ona zagadnieniem wie-
lowatkowym, dlatego niezwykle waznym aspektem jest wspotpraca samorzadow
i spotdzielni mieszkaniowych. Uzasadniony jest zatem poglad, ze efektywna
wspotpraca pomigdzy podmiotami publicznymi powinna by¢ trwatym elemen-
tem polityki mieszkaniowej prowadzonej przez gming.

Nikt juz teraz nie pamicgta, ze mieszkania w starych koloniach gérniczych
sktadaly si¢ z izby i komory''. Problem kwestii mieszkaniowej juz od czaséw

10 Polityka mieszkaniowa Jastrzebia Zdroju, z www.JSB.pl )
"'T. Nawrocki, Trwanie i zmiana lokalnej spolecznosci gorniczej na Gérnym Slasku, Katowice
2006, s.79.
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powojennych byt jednym z najtrudniejszych do rozwiazania aspektéw polityki
spotecznej. Juz w kwietniu 1946 r. decyzja rzadu przyznano resortowi gornictwa
na cele budownictwa kredyt w wysokos$ci 2 mld zl, pozwalajacy na import skta-
danych doméw drewnianych oraz szeroka akcje remontowa'”. Gornictwo wegla
kamiennego juz od poczatku lat 60. prowadzito aktywna polityke mieszkaniowa
wykorzystujac wszelkie mozliwosci finansowe i technologiczne, aby zapewnic
warunki mieszkaniowe nowo nabytym pracownikom. Najwigksze nat¢zenie tych
dziatan przypada na okres budowy nowego zaglgbia weglowego — Rybnickiego
Okregu Weglowego, ktorego powstanie i rozwo6j umownie wyznaczone jest na
lata 1957-1979. Przykladem dynamiki urbanizacji tego regionu jest miasto Ja-
strzgbie Zdroj, ktorego liczba ludno$ci wzrosta w tym okresie z 5 tys. mieszkan-
cow do 100 tys.". Tendencja wzrostowa utrzymata sie do lat 90., w ktorych na-
stapito spowolnienie jej dynamiki. Do 1980 r. podstawa pozyskiwania mieszkan
dla pracownikow gornictwa byto:
— budownictwo spotdzielcze dla zakladow pracy realizowane przez powszech-
ne spotdzielnie mieszkaniowe (tzw. rozdzielniki),
— zakladowe budownictwo mieszkaniowe realizowane przez zaktady gornicze'*.
Uzupehieniem tych dwoch zrodet byty mieszkania otrzymywane przez gor-
nikow w powszechnych spotdzielniach mieszkaniowych z tytutu nabytych tam
praw cztonkowskich'”. Na podstawie kazdorazowej decyzji rzadu gornicze zaklady
pracy pozyskiwaty od spdtdzielni mieszkaniowych budynki dla swoich pracowni-
kéw. W 1981 r. sytuacja mieszkaniowa ulegta pogorszeniu, zaprzestano prowadze-
nia tego typu budownictwa, a co za tym idzie utracono istotne zrodto pozyskania
budynkow mieszkalnych. W latach 1976-1980 gornicy otrzymali na obszarze woje-
wodztwa 77,5 tys. mieszkan w budownictwie wielorodzinnym, a w latach
1981-1985 52 tys. mieszkan, za§ w okresie 1986-1990 35 tys. mieszkan.
W latach 1981-1985 suma wszystkich powstatych w wojewddztwie mieszkan
wynosila okoto 122 tys., przy czym z catej puli tylko potowa zostata przezna-
czona na potrzeby gornicze. W stosunku do poprzedniego pigciolecia pula
mieszkan przekazanych zaktadom gorniczym zmniejszyta si¢ az o 37,5%. W la-
tach 1976-1980 do dyspozycji zaktadow pracy przekazano blisko 74% catego
zrealizowanego programu. Spéoldzielnie mieszkaniowe otrzymaly znacznie wig-
cej budynkéw mieszkalnych, co nie wptyneto znaczaco na skrocenie czasu ocze-
kiwania na mieszkanie z powodu ciagtego wzrostu zatrudnienia w gornictwie.
Zaistniata niekorzystna sytuacja dla gornictwa wegla kamiennego zmusita
zarzad resortu do realizacji pewnych dziatan zmierzajacych do poprawy warun-

12'W. Kulczynski, Problem mieszkaniowy przemystu weglowego, ,Kalendarz Gérnika” 1947, s. 104.
BA. Przybytka, Gérnicy na Gornym Slgsku, ,,Slask” 2004, s. 182.

M. Mitrega, Polityka socjalna..., op. cit. s. 149.

15 Polityka mieszkaniowa. .., op. cit.
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kéw mieszkaniowych. Decyzja Prezydium Rzadu z 20 kwietnia 1984 r. zobo-
wigzano m.in. Ministra Administracji i Gospodarki Przestrzennej i Ochrony
Srodowiska, Ministra Gornictwa i Energetyki oraz zainteresowanych wojewo-
dow do opracowania ,,Programu budownictwa mieszkaniowego dla zatég gorni-
czych ze szczegdlnym uwzglednieniem wojewodztwa katowickiego”. Program
opracowano i przekazano do Urzgdu Rady Ministrow w 25 sierpnia 1986 r.

W tab. 4. przedstawiono ujgcie liczbowe problematyki mieszkaniowej uka-
zZujace systematyczny spadek mieszkan przekazywanych na rzecz przemystu
gorniczego w latach 1984-1986. Najwicksza ilo$¢ mieszkan w rozpatrywanych
latach zostala przekazana na rzecz przemystu weglowego wraz z Dolno$laskim
i Lubelsko- Chetmskim Gwarectwem Weglowym. Pozostale gwarectwa otrzy-
matly stosunkowo zblizong ilo§¢ zasobow mieszkaniowych

Sytuacja mieszkaniowa gornictwa wegla kamiennego sukcesywnie pogarszala sig
stwarzajac coraz to nowe bariery pozyskiwania i stabilizacji kadry pracowniczej.
Niemniej biorac pod uwagg sytuacje w kraju oraz analizujac mozliwosci ekonomiczne
innych resortow nalezy podkresli¢, ze przemyst weglowy miat znacznie wigksze moz-
liwosci inwestycyjne anizeli inne branze gospodarki narodowe;j'®. W 1989 r. w zaso-
bach przemystu weglowego znajdowato sig 13 tys. budynkow, tj. 186,8 tys. mieszkan,
zamieszkiwanych przez okoto 637 tys. mieszkancow. Ponad 50% substancji to bu-
dynki wybudowane przed 1945 r., a 28,2% pochodzi sprzed 1918 r. W zwiazku z tym
wigkszo$¢ obiektow mieszkaniowych uleglo juz znacznemu zniszczeniu, a faktyczny
stan techniczny czgsto nie gwarantowal bezpieczenstwa mieszkancom. Nie bez znacze-
nia byt takze fakt lokalizacji mieszkan gorniczych na obszarach bedacych w zasiggu
wplywu eksploatacji gorniczej przyspieszajacego dewastacje obiektow niezabezpieczo-
nych przed szkodami goémiczymi. W 1989 r. w sasiedztwie kopaln wegla kamiennego
funkcjonowato 40 spotdzielni mieszkaniowych oraz zrzeszen budowy domkow jedno-
rodzinnych, przy czym najwigcej skoncentrowanych byto w Jaworznicko-Mikotowskim
Gwarectwie Weglowym. Jednym z kierunkow dzialan restrukturyzacyjnych zmierzaja-
cych do obnizenia kosztow funkcjonowania kopaln bylo odciazenie spotek weglowych
i kopaln od dziatalnosci w zakresie gospodarki mieszkaniowej W tym okresie gornic-
two wegla kamiennego posiadato okoto 14,5 tys. ha dzialek gruntowych, przy czym
okoto potowa z nich nie miata uregulowanego statusu prawnego. Przewazajaca czg-
$cia zasobow mieszkalnych zarzadzaty spotki weglowe posiadajace 80% wszystkich
budynkdw, kopalnie samodzielnie miaty 5206 mieszkan w 320 budynkach, a kopalnie
likwidowane 22 974 mieszkan w 1895 budynkach. W puli mieszkan, jakie byty w po-
siadaniu sektora gérnictwa wegla kamiennego zaledwie potowa miata uregulowany
stan prawny.

16 A. Karbownik, J. Bijanska, Restrukturyzacja polskiego gérnictwa wegla kamiennego w latach
1990-1999, Gliwice 2000, s. 35.
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W zaleznosci od wieku, stopnia zniszczenia oraz struktury mieszkan gorni-
czych pojawialy si¢ ograniczenia w procesie prywatyzacji majatku zakladowego.
Spotki weglowe oraz kopalnie przeprowadzaty prywatyzacje mieszkan wyko-
rzystujac roznorodne procedury przekazywania zasobow mieszkaniowych praw-
nie regulowane. Proces prywatyzacji infrastruktury budowlanej okazat si¢ bar-
dzo nieefektywny, zwlaszcza na terenie bylego wojewodztwa katowickiego,
gdzie sprywatyzowano znacznie mniej zasobow niz ogdétem w calej Polsce.
Wkrotce pojawit si¢ problem spowodowany niklym zainteresowaniem budow-
nictwem zaktadowym, a przede wszystkim brakiem che¢tnych do przyjecia za-
rzadu nad tymi zasobami. Wiek oraz znacznie posunigta degradacja zabudowy
nie dotyczyly jedynie budynkéw mieszkalnych, ale takze obiektow infrastruktu-
ry spolecznej. Proby wyprzedazy nawet po bardzo niskich cenach nie przyniosty
oczekiwanych efektow. Obowiazujace akty prawne takze nie zachgcaty do wy-
kupu mieszkan z racji sporych kosztow obciazajacych wiascicieli budynkow
mieszkalnych, biorac pod uwage, iz znaczna cz¢$¢ najemcOw to emeryci lub
rencisci, dla ktorych cena wykupu byta zwykle zbyt wysoka. Decyzja 6wcze-
snego Ministra Przemystu i Handlu powolano Zespot do Spraw Uwtlaszczen
Majatkowych w kopalniach, ktérego zadaniem stala si¢ komunalizacja zaktado-
wych zasobow mieszkaniowych oraz przyspieszenie uzyskania decyzji uwtasz-
czeniowych wojewody katowickiego. 2 lipca 1993 r. zaproponowano organom
samorzadu terytorialnego nieodptatne przejecie zaktadowych budynkéw miesz-
kalnych, jednak i ten zabieg si¢ nie powidd! z racji braku srodkéw finansowych
gmin na efektywne zarzadzanie tymi zasobami.

Kierunki polityki mieszkaniowej w poszczegdlnych spotkach weglowych
realizowane byly w roznorodnych formach. Katowicki Holding Weglowy w celu
zwigkszenia efektywnos$ci prywatyzacji opracowal specjalny regulamin we-
wngetrzny ustanawiajacy mozliwos¢ splaty wartosci zakupionych obiektow
w preferencyjnych ratach. W Nadwislanskiej Spotce Weglowej powotano spe-
cjalne Biuro Handlowo-Produkcyjne majace sprawowac pieczg nad prywatyza-
cja mieszkan oparta na emisji obligacji. Obligacje byly skierowane gtéwnie do
dotychczasowych uzytkownikow, z mozliwoscia wykupu mieszkan w ciagu
kolejnych lat, bez znacznego kapitatu wlasnego. W Gliwickiej Spotce Weglowej
jedynymi zainteresowanymi wykupem mieszkan zaktadowych byly gminy. Knu-
row, Leszczyny i pozostate jednostki terytorialne nie posiadaly zasoboéw finan-
sowych na kosztowne procedury prawne. Brak zainteresowania wykupem ja-
kichkolwiek mieszkan w Rybnickiej Spotce Weglowej spowodowany byt ich
wiekiem, do$¢ posunigta degradacja. Dopiero w 1995 r. utworzono cztery przy-
zaktadowe spoldzielnie mieszkaniowe. Podobny problem mieszkaniowy pojawit
si¢ w Bytomskiej Spotce Weglowej, posiadajacej znaczna czg$¢ budynkow po-
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wstalych przed 1995 r. oraz obszary silnie zdewastowane dziatalno$cia gornicza.
Spotka byta wiascicielem spotdzielni mieszkaniowe] zarzadzajacej tymi zaso-
bami, natomiast w przyszto$ci przewidywano prywatyzacj¢ na drodze emisji
obligacji, a nastgpnie przekazanie budynkéw w rgece Urzedu Miasta lub spot-
dzielni mieszkaniowych. Spotdzielnie w imieniu kopalni sprawowaly nadzor
administracyjny nad catoscia budowlanych zasobow zaktadowych.

Odmienna sytuacja uksztaltowata si¢ w Jastrzegbskiej Spotce Weglowej,
charakteryzujacej si¢ stosunkowo nowa, w dobrym stanie technicznym infra-
struktura budowlana. Najstarsze budownictwo sigga 1965 r. Osiedla powstawaty
systemowo z rozsadnym zagospodarowaniem obszaréw nadziemnych i pod-
ziemnych. W 1995 r. Spotka zlozyla propozycje przekazania mieszkan wszyst-
kim urzedom miast i gmin znajdujacych si¢ na jej obszarze, jednak po odrzuce-
niu ofert postanowita przyja¢ innag strategi¢ sprzedazy mieszkan. Uchwalony
»Regulamin sprzedazy mieszkan w JSW SA” przyznawal w réznym stopniu
preferencje mieszkaniowe w wysokosci od 2,5-4,0% za lata przepracowane
w gornictwie oraz 1,5% za lata przepracowane w innych przedsigbiorstwach'’.
Ponadto wprowadzono dodatkowe ulgi, aby uatrakcyjni¢ ofert¢ w postaci 50%
rabatu przy jednorazowej wplacie gotowki lub stopniowego rabatu przy zakupie
na raty. Catos$¢ zasobow mieszkaniowych przejely dwie funkcjonujace na terenie
miasta Jastrzgbia Zdroju spoéldzielnie mieszkaniowe ,Nowa” i ,Jas-Mos”.
W 1997 r. obie spotdzielnie dysponowaly iloscia okolo 77% ogolnych zasobow
mieszkaniowych JSW SA. Przejeto je przy zalozeniu, ze mieszkania te zostana
przekazane na poczet istniejacych lokatorow, a czg$¢ pokryje zapotrzebowanie
na mieszkania dla os6b oczekujacych na liscie zakladowej. Do bezposredniej
sprzedazy przeznaczono 90 lokali mieszkalnych, ktore zostaly przez Spotke
przekazane osobom fizycznym wraz z pewna czg¢$cia gruntow towarzyszacych.

Proces restrukturyzacji mieszkaniowej realizowany byl bardzo wolno. Barie-
ra w przekazywaniu budynkow zaktadowych byt brak stosownych zapiséw nota-
rialnych dotyczacych wiascicieli lub innych regulacji prawnych dotyczacych
infrastruktury budowlanej i gruntowej. W Jastrzgbskiej Spolce Weglowej SA
zostata okreslona misja, jaka bylo osiagnigcie optymalnej efektywnosci firmy
przy zapewnieniu satysfakcji klientow, z uwzglednieniem interesu zatogi oraz
srodowiska naturalnego. Przeksztalcenia wiasno$ciowe przeprowadzane od 1990 r.
miaty by¢ jedna z drog do osiagnigcia tego celu. Obszary dziatan pozaproduk-
cyjnych kopaln oraz sfera socjalna o szeroko rozwinigtej infrastrukturze byty
brane pod uwage w dziataniach dazacych do restrukturyzacji i przeksztatcen
wlasnosciowych. Do najwazniejszych z nich nalezaty: mieszkania wraz z infra-

7 M. Mitrega, Restrukturyzacja..., op. cit., s. 154.
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struktura, szkoty, przedszkola, domy kultury, hale sportowe, stadiony, pawilony
handlowe, osrodki i domy wczasowe, ogrody dziatkowe itp. JSW SA byla wia-
Scicielem 19 751 mieszkan w 284 budynkach zlokalizowanych wraz z infra-
struktura na gruntach o powierzchni 169,7 ha. Ich lokalizacja byta nastepujaca:

— Jastrzgbie Zdroj — 13, 852 mieszkan, tj. 17, 3% zasobow;

— Zory — 3,751 mieszkan, tj. 19,0% zasobow,

— Pawlowice — 889 mieszkan, tj. 4,50% zasobdw,

— Wodzistaw — 544 mieszkan, tj. 2,75% zasobow,

— Cieszyn — 512 mieszkan, tj. 2,59% zasobow,

— Suszec — 113 mieszkan, tj. 0,57% zasobow,

— Pszczyna — 9 mieszkan, tj. 0,46% zasobow'®.

Warto$¢ ksiggowa ogdtem zasobodw mieszkaniowych wynosita na dzien 30
listopada 1995 r. 384, 2 mln zt. Po wej$ciu w zycie ustawy z 12 pazdziernika
1994 r. o przekazaniu zasobow mieszkaniowych bedacych wiasno$cia przedsig-
biorstw panstwowych, w JSW SA zapoczatkowano dzialania w celu wyboru
sposobu i formy przekazania zasobow mieszkaniowych. W zwiazku z brakiem
srodkéw finansowych JSW SA postanowito poszuka¢ kontrahentow chetnych do
przejecia mieszkan bez dodatkowych obciazen finansowych, jak np. zwrot kau-
cji, wykonanie remontéw czy odtworzenie dokumentacji. Zarzad JSW SA sko-
rzystat z oferty nastgpujacych spotdzielni mieszkaniowych:

— ,,.Nowa” w Jastrzebiu Zdroju,

— ,,Jas-Mos” w Jastrzgbiu Zdroju,

— ,,Osiedle Piastowskie” w Cieszynie,
— GSMB” w Wodzistawiu Slaskim.

Spoétdzielnia Mieszkaniowa ,,Nowa” z siedziba w Jastrzgbiu Zdroju zostata
zarejestrowana w 21 stycznia 1995 r. w Sadzie Rejonowym Wydziat VIII Go-
spodarczo-Rejestrowy pod nr ARS 1391. Powotana zostata do zycia w porozu-
mieniu ze Zwigzkami Zawodowymi restrukturyzowanych kopaln jako organiza-
cja majaca na celu zabezpieczenie wlasciwego zarzadzania nieruchomo$ciami
stanowiacymi dotychczasowa wiasno$é Jastrzebskiej Spotki Weglowej'”. Prze-
kazanie spotdzielni budynkéw mieszkalnych i uzytkowych odbylo si¢ na mocy
ustawy z 12 pazdziernika 1994 r. o zasadach przekazywania budynkow miesz-
kalnych przez przedsigbiorstwa panstwowe. Zarzad JSW SA przekazat spot-
dzielni swoje zasoby mieszkaniowe w formie nieodptatnej w ramach restruktu-
ryzacji mieszkaniowej w celu wyeliminowania strat finansowych przynoszonych
przez ten sektor.

18 7. Lukaszczyk, J. Pisarek, Restrukturyzacja wlasnosciowa i organizacyjna Jastrzebskiej Spotki We-
glowej SA. oraz zagospodarowanie jej majatku, ,,Wiadomosci Gornicze” 2003, nr 7-8, s. 151 16.
19 Spotdzielnia Mieszkaniowa ,, Nowa”, www.smnowa.pl
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Statutowa dziatalno$¢ spotdzielni rozpoczeta si¢ z dniem 1 stycznia 1996 r.
wraz z notarialnym przejeciem na wiasno$¢ pierwszych nieruchomosci. Stan
zasobow spoldzielni 31 grudnia 2005 r. wynosit 141 budynkéw mieszkalnych
o tacznej wielkosci uzytkowej 698 528,43 m” i 12 pawilonéow ustugowo-
-handlowych. W uzytkowaniu przez spoldzielnig pozostaly tereny o powierzchni
83 ha w czterech powiatach®. Do czterech gmin, w obrebie ktorych spotdzielnia
obejmowala piecze nad nieruchomosciami naleza: Jastrzebie Zdrdj, Zory, Ze-
brzydowice i Suszec.

Zarzad Spotdzielni Mieszkaniowej ,,Nowa” zlokalizowany jest na ul. Wiel-
kopolskiej 5 A w Jastrzgbiu Zdroju, a jego zrzadzanie nieruchomos$ciami koor-
dynowane jest przez Rade Nadzorcza. Rada sktada si¢ z cztonkow spotdzielni,
natomiast jej dobor nadzorowany jest przez poszczegdlne komorki organizacyj-
ne i terenowej administracji. Spoldzielnia juz do poczatku funkcjonowania po-
stawita sobie ambitny cel. Dazyla do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
w zakresie niedrogiego i bezpiecznego mieszkalnictwa. Tradycje dziatalnosci tej
spoldzielni siggaja poczatkow lat 70. Wtedy to utworzono Przedsigbiorstwo
Gospodarki Mieszkaniowej przy KWK ,.Zofiowka” zajmujace si¢ zarzadzaniem
lokalami zaktadowymi, przeznaczonymi do uzytkowania w zwiazku z pojawia-
niem si¢ nowych kopaln wegla kamiennego.

Wazna w przeksztatceniach wlasnosciowych okazata si¢ Spotdzielnia
mieszkaniowa ,,Jas-Mos”. Inicjatorami jej zatozenia byli cztonkowie Zwiazkéw
Zawodowych kopalni ,,Jas-Mos” z ruchu ,,Jastrzgbie” i ,,Moszczenica”. Czton-
kowie-zatozyciele uchwalili statut spotdzielni mieszkaniowej, a nastgpnie swo-
imi podpisami potwierdzili jej przyjecie w dniu 15 wrzesnia 1995 r. Spoétdzielnia
jako samodzielny podmiot gospodarczy zostala zarejestrowana w Sadzie Rejo-
nowym w Katowicach w dniu 30 listopada 1995 r. — RS 1427*'. Kilka miesigcy
pozniej spotdzielnia rozpoczela swoja dziatalnos¢ w zakresie administrowania
zasobami mieszkaniowymi i lokalami uzytkowymi.

Nowo utworzona spotdzielni¢ ulokowano w baraku przy ul. Stonecznej 18 A
w Jastrzebiu Zdroju, ktéry zostat przeznaczony na dziatalno$¢ biurowa. Poczatki
rozruchu spotdzielni byty trudne. Najwigkszym problemem okazato si¢ utworzenie
wraz z Jastrzgbska Spotka weglowa SA harmonogramu przekazywania zasobow
mieszkaniowych na mocy ustawy z 12 pazdziernika 1994 r. Wszelkie dziatania
byty prowadzone zgodnie z odpowiednimi porozumieniami zawartymi pomigdzy
JSW SA i zalozycielami Spotdzielni, a nastgpnie Spotdzielnia.

Przejecie na wlasno§¢ mieszkan gomiczych przez Spotdzielni¢ Mieszkaniowa,
byto poprzedzone koniecznos$cia regulacji spraw gruntowych na podstawie aktow

20 71
Ibid.
2 Spétdzielnia Mieszkanowa ,,Jas-Mos”, z www.smjasmos.pl
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notarialnych. Kolejnym etapem bylo powolanie komisji do przejecia zasobow
mieszkaniowych, koordynujacej cato$¢ prowadzonych dziatan. Do jej prioryteto-
wych zadan zaliczono: przejgcie techniczne budynkéw i infrastruktury towarzysza-
cej, przejecie terenow, placow zbaw, drog dojazdowych, dokumentacji techniczne;j
budynkow, aktualnych kart KBW i spraw czynszowych, lokali uzytkowych, pra-
cownikow z przedsigbiorstwa Ustug Socjalnych ,,PUS” i Przedsigbiorstwa Produk-
cji Handlu i Ustug ,,Lokator” — stosownie do zawartego wczesniej porozumienia.

Z dniem 1 sierpnia 1996 r. Spoldzielnia Mieszkaniowa ,,Jas-Mos” przejeta na
wlasnos¢ zasoby mieszkaniowe na Osiedlu A. Bozka w ilosci 14 budynkow, 1 pawi-
lon uzytkowy o tacznej powierzchni uzytkowej 102 394 m* oraz Osiedle Pionieréw
w ilosci 23 budynkow o powierzchni uzytkowej 91 735 m>. Z dniem 20 grudnia
1996 1. zarzad Spétdzielni przejat na wiasnosé budynki z Wodzistawia Slaskiego,
natomiast od 30 kwietnia 1997 r. budynki na terenie Osiedla Zdroj, Osiedla Przyjazn,
aod 1 sierpnia 1997 r. 11 budynkéw na Osiedlu Ztote Lany™.

Zasoby mieszkaniowe Spétdzielni Mieszkaniowych
-Nowa” i ,Jas-Mos”.

Na mocy ustawy z 10 grudnia 1994 r., JSW SA sukcesywnie wnosita swoj
aport do powstatej z przeksztatcenia Zaktadu Gospodarki Mieszkaniowej KWK
,.Zofiowka”, Spotki z.o0.0. ,,Lokator”. Przekazane zostaly zasoby mieszkaniowe
nalezace do nastgpujacych przedsigbiorstw gorniczych:

— KWK ,,Zofiowka”,

— KWK ,,Moszczenica”,
— KWK ,,Boronia”,

— KWK ,,Pniéwek”,

- KWK, Zory”,

- KWK , Krupinski”,

— KWK ,,Morcinka”.

Po uregulowaniu stanu prawnego gruntdéw i infrastruktury budowlanej po-
wotano Komisj¢ do przejecia zasobow mieszkaniowych od JSW SA. na rzecz
Spoéldzielni Mieszkaniowej ,,Nowa”. Stosownie do wczesniejszych porozumien
cze$¢ zasobow administrowanych przez Przedsigbiorstwo Produkcji Handlu
i Ustug ,,Lokator” zostatlo przekazanych przede wszystkim Spotdzielni ,Jas-
-Mos”. 1 wrzesnia 1996 r. ,Jas-Mos” uzyskata pierwsze mieszkania przy ul.
Warminskiej, Kurpiowskiej i Pomorskiej. Niewielka pula mieszkan zostata
przydzielona Spoétdzielni Mieszkaniowej ,,Marcel”, ktéra 1 grudnia 1995 r.
otrzymata lokale na Osiedlu 1 Maja i przy ul. Brackiej w Wodzistawiu Slaskim.

2 1bid.
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Tabela 5
Zasoby mieszkaniowe Spoldzielni Mieszkaniowej ,,Nowa”
w Jastrzebiu Zdroju — stan na dzien 1 stycznia 2009 r.
Tytut prawny do lokalu mieszkalnego Tlo$¢ mieszkan

Odrebna wlasnos¢ 49
Spoldzielcze wlasnosciowe 3340
prawo do lokalu

Spotdzielcze lokatorskie prawo do lokalu 2 646
Najem 1307
Bez tytutu prawnego 441
Razem 12 783

Zrédto: Sprawozdanie Zarzadu z dziatalnosci SM , Nowa” w Jastrzebiu Zdroju (www.smnowa.pl (17.03.2009).

Tabela 6

Zasoby mieszkaniowe Spotdzielni Mieszkaniowe;j ,,Jas-Mos”
w Jastrzgbiu Zdroju — stan na 1 stycznia 2009 r.

Tytut prawny lokalu mieszkalnego Liczba mieszkan
Spoétdzielcze wiasnosciowe prawo do lokalu 4603
Prawo wlasnosci 980
Spoétdzielcze lokatorskie prawo do lokalu 466
Najem 285
Najem na czas okres§lony 2
Umowa podnajmu 49
Mieszkania wolne 3
Bez tytutu prawnego 150
Razem 6538

Zrodto: Zasoby mieszkaniowe Spotdzielni Mieszkaniowaniej ,,Jas-Mos”, z www.smjasmos.pl

W poszczegolnych osiedlach mieszkaniowych zasoby ksztattuja si¢ nastepujaco:
Osiedle A. Bozka: ul. Zielona, Wrzosowa, Harcerska, Miodowa.

14 budynkow, 1820 mieszkan, w tym 1286 z wilasnosciowym prawem do
lokalu, 120 z lokatorskim prawem do lokalu, 60 na umowie najmu, 10 z umowa
podnajmu, 26 bez tytulu prawnego, 325 z prawem odrgbnej wlasnosci, 1 lokal
wolny. Budynki wybudowane w systemie wielkiej ptyty typu NRD w latach
1971-1973.

Osiedle Pionierow: ul. Pomorska, Warminska, Slaska, Kaszubska, Kurpiowska.

24 budynki, 2095 mieszkan, w tym 1473 z wlasnosciowym prawem lokalu,
163 z lokatorskim prawem do lokalu, 86 na umowie najmu, 22 z umowa pod-
najmu, 50 bez tytulu prawnego, 301 z prawem odrgbnej wlasnosci. 15 budyn-
kow wybudowanych w systemie wielkoptytowym ELBIS w latach 1971-1986,
9 budynkow wybudowanych w systemie §lizg ROW w latach 1969-1971.
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Osiedle Przyjazn: ul. Krasickiego, Moniuszki, Morcinka, Kopernika, Gornicza,
Wyspianskiego.

22 budynki, 532 mieszkania w tym: 321 z wlasnosciowym prawem do loka-
lu, 45 z lokatorskim prawem do lokalu, 38 na umowie najmu, 5 na umowie pod-
najmu, 8 bez tytulu prawnego, 104 z prawem odrgbnej wlasnosci, 1 z umowa
najmu na czas okreslony. 10 budynkéw wybudowanych w technologii tradycyj-
nej w latach 1979-1985, 3 budynki wybudowane w systemie wielkiej ptyty typu
NRD w latach 1984-1986, 9 budynkéw wybudowanych w technologii tradycyj-
nej w latach 1964-1966.

Osiedle Zdroj: ul. Poprzeczna, Krotka, Stoneczna, 1 Maja, Ofiar Faszyzmu,
Wieczorka, Konopnickiej, Karola Miarki, 11 Listopada, Al. Jana Pawta 11, Kuso-
cinskiego, Staszica.

36 budynkow, 1250 mieszkan, w tym 901 z wiasno$ciowym prawem do
lokalu, 94 z lokatorskim prawem do lokalu, 63 na umowie najmu, 7 na umowie
podnajmu, 30 bez tytutu prawnego, 154 z prawem odrebnej wlasnosci, 1 z umo-
wa na czas okreslony. 18 budynkéw wybudowanych w technologii leszczyny w
latach 1962-1968, 3 budynki wybudowane w technologii tradycyjnej w 1963 r.,
3 budynki wybudowane w technologii tradycyjnej w latach 1983-1984, 1 w
1965 1., 2 w latach 1977-1978 oraz 4 budynki wybudowane w systemie wielkiej
plyty typu NRD w latach 1976-1980.

Osiedle Ztote Lany: ul. Wiejska.

15 budynkéw, 322 mieszkania, w tym 234 z wlasno$ciowym prawem do
lokalu, 25 z lokatorskim prawem do lokalu, 18 na umowie najmu, 5 z umowa
podnajmu, 13 bez tytulu prawnego, 26 z prawem odrgbnej wiasnosci, 1 lokal
wolny. 11 budynkow wybudowanych w technologii tradycyjnej w latach 1978-
-1987 i 3 budynki w 1979 r.

Wodzistaw Slaski: ul. 26 Marca, Plac Zbawiciela, Wyszynskiego, PCK.

11 budynkéw, 519 mieszkan, w tym 388 z wlasnosciowym prawem do loka-
lu, 27 z lokatorskim prawem do lokalu, 20 na umowie najmu, 13 bez tytulu
prawnego, 1 lokal wolny, 70 z prawem odregbnej wlasnosci. Budynki wybudo-
wane w technologii ELBIS-14 w latach 1965-1971%.

Obecnie do JSW SA nalezy 6 kopalni: ,Borynia”, ,Budryk”, ,,Jas-Mos”,
,.Krupinski”, ,,Pniowek”, ,,Zofiowka” oraz Zaklad Logistyki Materia%owej“.
Kopalnie te powstaty w latach 1963-1994 w zwiazku z rosnacym zapotrzebowa-

2 Ibid.
24 Stan na 2010 r.
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niem na wysokiej jakosci wegiel koksowy. Prowadza eksploatacj¢ w potudnio-
wo-zachodniej czegsci Gornoslaskiego Zaglebia Weglowego na terenie: Jastrzg-
bia Zdroju, Zor, Knurowa, Mikotowa, Swierklan, Suszca, Pawlowic, Mszany,
Godowa, Orzesza, Ornontowic, Gieraltowic i Czerwionki Leszczyn. Lacznie
obszar gorniczy spotki obejmuje 158 km?, a zasoby operatywne wegla szacowa-
ne sa na 503, 4 mln ton wegla. JSW SA zatrudnia ponad 22, 3 tys. pracownikow.

Jastrzgbska Spotka Weglowa SA jest najwigkszym w Unii Europejskiej pro-
ducentem wegla ortokoksowego, odznaczajacego si¢ wysokimi parametrami jako-
sciowymi. W celu podniesienia prestizu kopalni oraz utrzymania wysokiego po-
ziomu wydobycia wegla JSW SA. prowadzi liczne inwestycje w zakresie budowy
pozioméw wydobywczych w eksploatowanych kopalniach oraz zagospodarowa-
nia nowych z16z. Plany zostaly zawarte w strategii na lata 2007-2015. Przewiduje
si¢ w niej m.in. rozbudowe dwoch najbardziej perspektywicznych kopalni,
a wigc "Zofiowki" 1 "Pniowka" poprzez udostgpnienie i zagospodarowanie no-
wych z16z: "Bzie De¢bina 1 — Zachéd" i "Pawlowice 1”. Adaptacja nowych zt6z
do eksploatacji prowadzona jest etapami. Wymaga ona rowniez przeprowadza-
nia badan pozwalajacych na wybranie najlepszej metody eksploatacji przysztego
szybu. Dzicki tym inwestycjom KWK , Pnidwek” bedzie mogta wydobywaé
wegiel przez okoto 65 lat, a KWK ,,Zofiéwka” przez okoto 80 Iat.

W przyjetej przez Rade Ministrow strategii dziatalnosci gomictwa wegla ka-
miennego w Polsce w latach 2007-2015 zatozono, ze zasadniczym celem planowa-
nych przeksztatcen jest dokonczenie procesu tworzenia grupy weglowo — koksowej
na bazie JSW SA”. Potaczenie eksploatatora wegla z wytwoércami i dystrybuto-
rami koksu pozwoli na stworzenie mocnej grupy kapitalowej o wysokiej pozycji
na rynku migdzynarodowym. Obecnie JSW SA posiada akcje i udziaty w 17
podmiotach prawa handlowego, w tym w 14 spétkach z ograniczona odpowie-
dzialnoscia 1 w 3 spotkach akcyjnych. W 8 spotkach ma pakiet dominujacy,
w tym w 5 spdtkach posiada 100% kapitatu zakladowego, a w 3 spodtkach ponad
50% udziatu w kapitale zaktadowym. Do wigkszych spotek powiazanych kapita-
towo z JSW S.M. naleza: Koksownia Przyjazn Sp. z o0.0., Spotka Energetyczna
"Jastrzgbie" SA, Jastrzgbskie Zaktady Remontowe Sp. z 0.0., Jastrzgbska Spotka
Kolejowa Sp. z 0.0. oraz Polski Koks SA®.

Dzisiejsze miasto Jastrzebie-Zdrdj to przede wszystkim wazny osrodek
przemystu gorniczego. Na jego obszarze zlokalizowane sa trzy kopalnie zrze-
szone w spoice JSW SA. Poza przemyslem wydobywczym nie rozwingly si¢
inne galezie przemystu lub ushug dajacych tak duza liczbg miejsc pracy. Na ob-
szarze Jastrzgbia-Zdroju funkcjonuja parki przemystowe, oprocz nich istnieje

% Jastrzebska Spotka Weglowa SA, www.jswsa.pl
* Ibid.
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Podstrefa Jastrzebsko-Zorska Katowickiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej, kto-
ra zostata utworzona w celu wsparcia i przyspieszenia procesOw restrukturyza-
cyjnych oraz stworzenia nowych miejsc pracy w regionie katowickim. Ponadto
dziata tez Jastrzebska Strefa Aktywnosci Gospodarczej powstata w lipcu 2000 r.
w formie spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia, ktorej udzialowcami sg mia-
sto Jastrzgbie-Zdroj oraz Jastrzgbska Spotka Weglowa. Przedmiotem dziatalno-
sci JSAG jest zagospodarowanie majatku poprodukcyjnego likwidowanych ko-
paln i terendw poprzemystowych .

Miasto pod wzglgdem administracyjnym ma obecnie wyodrgbnione dwa
rodzaje jednostek pomocniczych. Jest to 6 sotectw, ktore wytaniaja rady soteckie
i soltysa oraz 15 osiedli majacych rady osiedlowe i zarzad osiedla. Powierzchnia
miasta liczaca 85,43 km” zostata podzielona na 8 jednostek bilansowych. Czg$é
tzw. miejska zajmuje 14% powierzchni miasta, reszta to tereny wiejskie i prze-
mystowe, gtownie zajmowane przez zaklady przemystu wydobywczego. Okoto
85% mieszkancow zamieszkuje w czesci zurbanizowanej tzw. miejskiej**. Rysu-
nek 1 przedstawia wyodrebnione poszczegdlne sotectwa i osiedla w Jastrzebiu
Zdroju. Znaczna powierzchni¢ miasta zajmuja osiedla: Barbary, Gwarkow i Pio-
nier6w, natomiast sotectwa sg znacznie mniejsze i stabo zurbanizowane.

B 0OS. ARKI BOZKA
B OS. BARBARY
OOS. STASZICA

0 0S. ZOFIOWKA

16 000 - BOS. GWARKOW
DO0S. 1000-LECIA
14 000 - BOS. PRZYJAZN
OO0S. MORCINKA
12000 BOS. TUWIMA
@ OS. PIONIEROW
10000 + 0os. ZDROJ

OO0S. CHROBREGO

8 000 - .
B OS. PSZCZYNSKA

6 000 4 BOS. ZLOTE LANY
B O0S. BOGOCZOWIEC

4 000 4 ESOL. BORYNIA
O SOL. SZEROKA

2 000 - OSOtL. MOSZCZENICA
OSot. BZIE

0 0O SOL. SKRZECZKOWICE

OSOL. CISOWKA-RUPTAWA

Rys. 1. Sofectwa i osiedla w Jastrzgbiu Zdroju

Zrodto: Badania opinii mieszkaricow Jastrzebia Zdroju o problemach przemian gospodarczych, www jasnet.pl

?7 Jastrzebska Spotka Weglowa, www.wicipedia.gov.pl
8 Badania opinii mieszkaricéw Jastrzebia Zdroju o problemach przemian gospodarczych, www.jasnet.pl
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Aktualna liczba mieszkancow wynosi 93,6 tys. osob. Liczba ta sukcesywnie
spada w zwiazku z wyjazdami mtodych ludzi za graniceg lub do o$ciennych miast
w poszukiwaniu pracy. W Jastrzgbiu Zdroju nie rozwinat si¢ zaden przemyst,
ktory generowatby tak duza liczbg miejsc pracy, jak przemyst gorniczy.

Rysunek 2 ilustruje zmiany w liczbie mieszkancow w ciagu niemal dwoch
stuleci. Wida¢ gwattowny wzrost ilo$ci mieszkancow w zwiazku z budowa ko-
paln oraz sukcesywny jej spadek w ostatnich latach. Najwigksza populacjg odno-
towano w 1991 r., kiedy wynosita ona 104,594 mieszkancow.

o agp 101 042102 514104 94103 180, g7
100000 6 200 T

50000 45500

1825 1864 1905 1931 1961 1965 1968 1972 1976 1980 1984 19BB 1991 1596 2000 2008

Lata
Rys. 2. Liczba mieszkancow Jastrzgbia Zdroju w latach 1825-2008

Zrodto: D. Mol, Restrukturyzacja zasobéw mieszkaniowych w Jastrzebiu Zdroju, maszynopis powielony 2010.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze dynamiczny rozwdj mieszkalnictwa na
obszarze dzisiejszego Jastrzgbia Zdroju rozpoczat si¢ wraz z realizacja programu
budowy kopaln weggla kamiennego. Z niewielkiego pigciotysigcznego kurortu
w ciagu dwudziestu kilku lat powstat ponad stutysigczny osrodek goérniczy. Zde-
cydowana wigkszo$¢ mieszkancow przybyla w ramach zorganizowanej akcji
werbunkowej z obszaru catej Polski. Przewaznie przyjezdzali mtodzi ludzie
szukajacy dobrze platnej pracy i szybkiego przydzielenia mieszkania.

W 1962 r. rozpoczeto budowe nowych dzielnic Jastrzgbia Zdroju. Na lata
swietno$ci prosperujacych kopaln przypada najwigkszy w historii Jastrzgbia
Zdroju przyrost liczby mieszkancow. Sytuacja drastycznie odmienita si¢ koncem
lat 80., kiedy do krajowego kryzysu gospodarczego dotaczyly konsekwencje
transformacji ustrojowej i nowej koncepcji rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Roéwnolegle zmniejszato si¢ zapotrzebowanie na wegiel oraz sukcesywnie ogra-
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niczano potencjal produkcyjny kopaln. Stan gérnictwa wegla kamiennego u pro-
gu transformacji gospodarczej byt katastrofalny. Przeprowadzenie procesu re-
strukturyzacji gornictwa wegla kamiennego bylo niezbedne w celu przedtuzenia
zywotnosci wielu kopaln. Przeksztalcenia strukturalne w gérnictwie przebiegaty
z r6zng intensywnoscia®. Proces spowodowat radykalne zmiany w zakresie
dziatania, strukturze kapitalowej i organizacji*’. Restrukturyzacja byta zabiegiem
wielowatkowym i rozlozonym w czasie. Adaptacja goérnictwa byta zwiazana
z minimalizacja zatrudnienia w kopalniach, a w konsekwencji przyniosta nie-
bezpieczne zjawisko bezrobocia®’. W ramach zmniejszania balastu finansowego
i dazenia do rentowno$ci wyzbywano si¢ catego majatku pozaprodukcyjnego,
w tym takze infrastruktury socjalnej. Opierajac si¢ na ustawach i innych aktach
prawnych kopalnie przekazaty infrastruktur¢ budowlana, zwlaszcza mieszkania
zaktadowe na rzecz gminy i spotdzielni mieszkaniowych. Przekazanie zaktado-
wych lokali spotdzielniom umozliwito wielu mieszkancom wykupienie miesz-
kania na wlasno$¢ za przystowiowa ztotowke. W opinii spolecznej lokale pozy-
skane od kopaln nie stanowia balastu dla mieszkancéw oraz spétdzielni, co skutkuje
brakiem zainteresowania mieszkaniami ze strony bylych wtascicieli (kopaln). Bo-
laczka mieszkancow jest natomiast deficyt mieszkan, co wskazuje na ogromna po-
trzebg nowego budownictwa. Jak twierdza mieszkancy, problemem nie jest utrzy-
manie mieszkan pozaktadowych, lecz mozliwo$¢ pozyskania nowych zasobow.

EFFECTS OF RESTRUCTURING HARD COAL INDUSTRY ON THE HOUSING
PROBLEM IN LOCAL SCALE FOR INSTANCE CITY JASTRZEBIE ZDROJ

Summary

The present work verifies the main research saying that the dominance of economic
activities in the period of transformation in the hard coal mining eclipsed, on the global
scale, the conception and realization of tasks resulting from the needs of the regional
social policy. This concerns the application of such instruments which would allow for
a relaxation of the social effects of restructuring and the avoidance of the errors which,
by petrifying the unfavorable systems and depemdencies, delay the assumed and socially
short-and long- term aims of restructuring.

The paper presents as assessment of the changes in employment in the hart cool
mining sector in Upper Silesia ( region Jastrzgbie ) and a forecast of future employment

» M. Mitrega, Polityka zatrudnienia a mozliwos¢ preorientacji zawodowej w branzy gérnictwa
wegla kamiennego, ,, Rynek Pracy” 1998, nr 7.

30 Leksykon prywatyzacji, Warszawa 1998.

31 Por. A. Zagorowska, Prognozowane rozmiary zasobéw pracy do 2030 r. — demograficzna de-
terminanta podazowej strony rynku pracy Slaska, w: Sytuacja spoleczno-gospodarcza Slgska,
red. R. Rauzinski, T. Sotdra, T. Szczygielski, Opole 2006, s. 103.
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changes, both against a back drop of the radical restructuring of this industry. This paper
also discuss measures to limit the adverse social consequances of restructuring its asses-
ses changes in housing problem volume and financial performance during the period
1991-2010. It then describes the ongoing restructuring of the housing problem — organi-
zational solutions, technical considerations and economic aspect.
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INICJATYWY NOWYCH TECHNOLOGI!I
DLA OGRANICZENIA
WYKLUCZENIA CYFROWEGO

Spoteczenstwo informacyjne

Spoteczenstwo informacyjne okreslane jest jako spoteczenstwo, w ktorym
przetwarzanie informacji z wykorzystaniem technologii stanowi znaczaca war-
tos¢ ekonomiczna, spoteczna i kulturowa. Termin ,,spoleczenstwo informacyjne”
(jahoka shakai) zostat uzyty po raz pierwszy w 1963 r. przez japonskiego publi-
cyst¢ Tadao Umesao. Procesy ksztaltowania spoteczenstwa informacyjnego sa
silnie stymulowane rozwojem technologii informacji. Ich bieg zalezy od rze-
czywistego zapotrzebowania i akceptacji spolecznej. W tym wzgledzie decydu-
jaca role odgrywa poziom wyksztalcenia spoteczenstwa oraz jego ekonomiczne
i kulturowe potrzeby, w tym sklonnos$¢ do ryzyka zwiazanego z implementacja
technologii informacji. Problem spoleczenstwa informacyjnego staje sig¢ nie
tylko problemem technologii, lecz problemem glgbokich przemian $wiadomosci
1 zwyczajow, zmian sposobow pracy, bezpieczenstwa spotecznego i form odpo-
czynku. Obok szybkiego rozwoju technologii informacji, a zwlaszcza spoteczno-
-gospodarczych zastosowan Internetu nastgpuja istotne zmiany demograficzne.
W krajach wysoko rozwinig¢tych wzrasta dlugos¢ zycia, zmniejsza si¢ przyrost
naturalny, a to w decydujacej mierze obniza produkcyjng kreatywnos¢ wskutek
prostego starzenia si¢ ludnosci. Jednak grupa ludnosci w wieku poprodukecyjnym
stanowi znakomita spotecznos$¢ uzytkownikow informacji w Internecie. Szcze-
gblnie wyrdzniajaca wlasnoscia spoleczenstwa informacji jest znaczna redukcja
zatrudnienia w dziedzinie produkcji materialnej, zarowno przemystowej, jak
i rolniczej. Jest to powodowane takze zwigkszajaca si¢ wskutek automatyzacji
wydajnoscia pracy w tych sektorach, nizszym zuzyciem energii i materialow.
Tymczasem w sektorze ustug, zwlaszcza ustug informatycznych, poszerza sig
zapotrzebowanie na prace wysoko kwalifikowana wymagajaca jednocze$nie od
pracownikoéw duzej zdolnosci adaptacji do zmieniajacego si¢ rynku, duzej mo-
bilnosci 1 zdolno$ci do zmiany miejsca pracy. Dla rozwoju spoteczenstwa infor-
macyjnego szczegodlnie istotne sa decyzje kierunkowe ksztattowania przysztosci
spoleczenstw. Poniewaz dotycza one rozlegltych obszaréw zycia spotecznego
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powinny by¢ podejmowane na poziomie kraju, z uwzglednieniem okoliczno$ci
i uwarunkowan zewngtrznych, ekonomiczno-spolecznej sytuacji kraju i racjo-
nalnej prognozy przysztosciowej. W latach 2007-2009 odnotowano w Polsce
wzrost liczby gospodarstw domowych z dostgpem do Internetu do 51%'. We-
dlug Eurostat w 2009 r. w Polsce codziennie lub prawie codziennie korzysta
z Internetu 59% ludnosci, do komunikacji uzywa Internetu 72% ludnos$ci, w celu
uzupetlienia wiedzy 45% ludnos$ci, dla poszukiwania informacji na temat
ochrony zdrowia 33% ludnosci, z bankowosci elektronicznej korzysta 33% Iud-
nosci, z ushug internetowych zwiazanych z podrézowaniem i zakwaterowaniem
22% ludnosci, do kontaktowania si¢ z administracja publiczng Internetu uzywa
28% ludnosci, zakupy przez Internet robi 28% ludnosci, w celu poszukiwania
pracy lub wyslania aplikacji o pracg z Internetu korzysta 13% ludnosci. Zatem
szczegolna jest rola panstwa nie tylko jako inwestora na rynku telekomunikacyj-
nym na etapie budowania sieci, jak i $wiadczenia ustug telekomunikacyjnych,
ale inspiratora intensyfikacji uczenia si¢ uzycia Internetu, zwlaszcza przez wspo-
maganie tworzenia internetowych spotecznosci lokalnych. Staboscia sa jednak
ciagle niski stopien wykorzystania technologii informacyjnych i komunikacyjnych
w szkolnictwie, brak dostatecznego powiazania systemu edukacji z potrzebami
rynku pracy oraz niski wskaznik ksztatcenia ustawicznego wsrod dorostych. Za-
grozeniem jest male zainteresowanie naukami technicznymi wsrod miodziezy.
Konieczne jest skonstruowanie narzedzi internetowych, ktére pozwola na
zdobywanie do§wiadczenia i wyksztatlcenie nawykow krytycznego, samodziel-
nego myslenia i selekcjonowania informacji, a nie tylko budowania ptytkich
relacji towarzyskich. Pozadane jest rozwijanie narzedzi, ktore pozwola nie tylko
na intensyfikacj¢ dostepno$ci informacyjnej i ulatwia wyszukiwanie informacji,
zaktywizuja osoby niepelnosprawne i sprawujace opieke nad niepetnosprawny-
mi, osoby zamieszkate na terenach stabo zurbanizowanych i pozwola na ich
aktywny udzial w zyciu spotecznym, kulturalnym i politycznym. W dokumencie
Strategia rozwoju spoleczenstwa informacyjnego w Polsce do 2013 przyjmuje
sig, Ze rozwojowi spotecznemu powinny trwale towarzyszy¢: dostepnosé, bez-
pieczenstwo i zaufanie do rzetelnej informacji i bezpiecznej ustugi internetowe;,
otwartos¢ 1 réznorodnos¢ informacji polaczona z niedyskryminowaniem w do-
stepnie do informacji, zwtaszcza informacji publicznej oraz komunikacyjnos¢ i
interoperacyjnos¢ umozliwiajace dotarcie do pozadanej informacji w sposob
bezpieczny, szybki i tani. Nalezy podkresli¢, ze w strategi¢ wpisano postulat
szerokiego wsparcia srodowisk zagrozonych wykluczeniem cyfrowym poprzez

U Kierunki strategiczne. Strategia rozwoju spoleczeristwa informacyjnego w Polsce do roku 2013,
Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Administracji, Warszawa 2008, http://www.mswia.gov.pl/portal/
S7S/492/6267/Kierunki_strategiczne rozwoju_Polski w_zakresie spoleczenstwa_informacyjnego do .html
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identyfikowanie i likwidowanie barier edukacyjnych, organizacyjnych, ekono-
micznych i geograficznych powodujacych wykluczenie z mozliwosci korzysta-
nia z technologii informacyjnych. Wyznaczone zostaly strategiczne kierunki
dziatania w trzech obszarach: cztowiek, gospodarka, panstwo. W aspekcie ni-
niejszego opracowania wazny jest pierwszy obszar, w ktérym kierunek strate-
giczny, jakim jest przyspieszenie rozwoju kapitatu intelektualnego i spotecznego
Polakéw dzigki wykorzystaniu ICT obejmuje zatozenie, ze §wiadomy cztowiek
potrafi wykorzysta¢ technologi¢ do poprawy zycia. Konieczne jest zatem rozbu-
dzenie potrzeb korzystania z technologii informacyjnych, dzigki czemu cztowiek
nie tylko zdobgdzie nowa wiedz¢ i umiejgtnosci, ale zmieni swoje zachowanie
na rynku pracy. Nie tylko bedzie pracowat efektywnie, ale bedzie sktonny za-
proponowac¢ innowacj¢ usprawniajaca funkcjonowania jego lokalnej spoteczno-
$ci, bedzie poszukiwat sposobnos$ci osiagnigcia sukcesu osobistego i zawodowe-
go, 1 aktywnie wlaczy si¢ w zycie gospodarcze, spoteczne i kulturalne kraju.
Istotne w tym kontekscie staje si¢ nie tylko podniesienie umiejetnosci w zakresie
korzystania z technologii informacyjnych i komunikacyjnych, ale rozwo6j moty-
wacji, $wiadomosci koniecznos$ci dazenia do pogltebiania wiedzy przez cate zy-
cie. Ta §wiadomo$¢ powinna by¢ potaczona ze Swiadomos$cia zagrozen i dziatan
dla podniesienia ochrony zasobow informacji. Rozbudowa systemu motywacji
przyczyni si¢ do wigkszych efektow edukacyjnych z zakresu obstugi komputera
oraz korzystania z Internetu przez osoby zagrozone wykluczeniem cyfrowym
oraz posiadajace w domu komputer, ale niekorzystajace z niego. Strategia pro-
klamuje $wiadomo$¢ znaczenia udzialu obywatela w zyciu spolecznym, kultu-
ralnym i politycznym. Budowane narzgdzia informatyczne powinny nie tylko in-
formowac¢ uzytkownika w czytelnej i zrozumialej formie, ale intensyfikowaé udziat
obywateli w glosowaniu, debatach publicznych, zglaszaniu pomystéw i w konsul-
tacjach spotecznych. Dzigki technologii informacji organizacje pozarzadowe
moga skuteczniej reagowac na potrzeby spoteczne i kulturalne obywateli i reali-
zowaé programy ograniczenia wykluczenia spolecznego przy wspotudziale
obywateli. Realizacji tej strategii stuza projekty Dziatania w zakresie przeciw-
dziatania wykluczeniu cyfrowemu (eInclusion) w ramach POIG (Program Ope-
racyjny Innowacyjna Gospodarka) na lata 2007-2013 (Dziatanie 8.3 POIG).
Najwigkszym zrodlem finansowania przedsigwzig¢ ograniczenia wykluczenia
cyfrowego jest budzet panstwa, ale nalezy takze zwrdci¢ uwage na projekty
Priorytetu 2 ,,Infrastruktura spoteczenstwa informacyjnego” w ramach Programu
Operacyjnego Rozwo6j Polski Wschodniej, projekty Dziatania 2.2 ,,Wsparcie
tworzenia wspolnej infrastruktury badawczej jednostek naukowych POIG” oraz
projekty 16 Regionalnych Programéw Operacyjnych, w ktorych w odpowied-
nich priorytetach zagwarantowano $rodki na budowg infrastruktury spoteczen-
stwa informacyjnego.
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Zmiany w administracji publicznej

Celem reform instytucji sektora publicznego powinno by¢ poglebianie de-
mokracji i rozwo]j kontaktow ze spoleczenstwem dla zaspokojenia jego potrzeb.
Obecnie w wielu panstwach podjeto realizacj¢ przedsigwziec, ktorych celem jest
fundamentalna transformacja organizacji publicznych, intensyfikacja dziatan
zorientowanych na wzrost skutecznosci, wydajnosci i zdolnosci do wprowadza-
nia innowacji oraz eliminowanie zachowan biurokratycznych utrudniajacych
rozw9j gospodarki elektroniczne;j.

Poza zintegrowanymi systemami informatycznymi usprawniajacymi pracg
wewnatrz urzedu, administracja publiczna stangta wobec wyzwania wprowadze-
nia technologii informacji i doskonalenia sieci komunikacji. Rzad w Internecie
(eGovernment) jest inicjatywa krajow wysoko rozwinigtych, dotyczaca wyko-
rzystania technologii informacyjnej, zwtaszcza Internetu do stworzenia obywate-
lom dostgpu do informacji publicznej. Sa to dziatania zmierzajace do usprawnie-
nia procesoOw funkcjonowania administracji publicznej i wtadz samorzadowych
dla ksztaltowania bezposrednich relacji administracja-obywatel, wzrostu jako$ci
ustug publicznych i generowania mozliwosci wspotudziatu obywateli w proce-
sach demokratycznych. Wdrozone juz rozwigzania umozliwiajg dostgp do ushug
publicznych 24 godziny na dobe, 7 dni w tygodniu dla sktadania typowych for-
mularzy dotyczacych np. zmiany miejsca zamieszkania, monitorowania spraw,
rejestracji w jednostce ochrony zdrowia, sktadania o$wiadczen podatkowych.
Dostep do informacji administracji publicznej w Internecie to przede wszystkim
sposobnos¢ podejmowania decyzji gospodarczych w oparciu o dokumenty elek-
troniczne, czego przyktadem jest System Elektronicznej Komunikacji Admini-
stracji Publicznej (SEKAP, www.sekap.pl).

Bardzo waznym krokiem w rozwoju eGovernment stato si¢ wdrozenie usta-
wy o dostgpie do informacji publicznej z 6 sierpnia 2001 r. oraz ustawy z 17
lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotoéw realizujacych zadania
publiczne. W rezultacie bazy danych zapehiaja si¢ informacjami tatwo dostep-
nymi. Rejestry publiczne sg jawne, czyli dostgp do nich oprocz organu rejestro-
wego maja co najmniej osoby, ktorych rejestr dotyczy, inne organy wladzy pu-
blicznej oraz szeroka kategoria ,,publicznosci". Przyktadowo bazy organizacji
pozarzadowych 1 instytucji (bazy.ngo.pl) to baza fundacji, stowarzyszen, pod-
miotow, ktorych dziatalno$¢ jest zwiazana z sektorem pozarzadowym, inicjaty-
wami obywatelskimi, spoteczenstwem obywatelskim i uzytecznoscia publiczna.
Oprocz danych rejestrowych baza oferuje dane kontaktowe oraz informacje
o prowadzonej dziatalnosci, jesli zostaly one udost¢pnione przez organizacje.
Biuro Informacji Gospodarczej InfoMonitor S.A. (BIG InfoMonitor) prowadzi
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Rejestr Dhuznikéw BIG. BIG InfoMonitor przyjmuje, przechowuje oraz udo-

stepnia informacje gospodarcze o zadtuzeniu konsumentéw i przedsigbiorcoOw.

Dziala na podstawie ustawy z 9 kwietnia 2010 r. o udost¢pnianiu informacji

gospodarczych i wymianie danych gospodarczych. Ustawa ta okresla zasady

wymiany danych dotyczacych wiarygodnosci platniczej z instytucjami dysponu-
jacymi takimi danymi majacymi siedzib¢ w panstwach cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej lub panstwach czionkowskich Europej-
skiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA). W poréwnaniu z innymi
krajami eGovernment w Polsce obejmuje wiele mechanizmoéw rozwoju elektro-
nicznych procesoéw biznesowych w celu poprawy obstugi osoby prawnej i fi-
zycznej w urzedzie gminy, przyczynia si¢ do zwigkszenia produktywnosci i popra-
wy funkcjonowania urzedow oraz zapewnienia ich transparentnosci i rozliczalnosci.

Rownoczesnie w krajach UE zainicjowano w ramach Programéw Ramo-
wych przedsigwzigcia na rzecz rozwoju eDemokracji, elntegracji i ePartycypa-
cji. eDemokracja obejmuje zastosowanie technologii teleinformacyjnych do
wzbogacenia procesoOw demokracji bezposredniej i reprezentacyjnej. ePartycy-
pacja rozumiana jest jako zastosowanie technologii teleinformacyjnych wspo-
magajacych udziat w procesach gospodarowania. elntegracja (elnclusion) ozna-
cza dzialania majace na celu stworzenie integracyjnego spoteczenstwa
informacyjnego dla wszystkich obywateli>. Celem staje si¢ umozliwienie petne-
go udzialu w spoteczenstwie informacyjnym, co jest wazne dla wzmocnienia
potencjatu spotecznego, zwigkszenia produktywnosci spotecznej, zmniejszenia
kosztow wykluczenia spotecznego oraz ubdstwa ekonomicznego. elntegracja
shuzy osiagnigciu celow ujetych w inicjatywnie 12010 Spoteczenstwo informa-
cyjne na rzecz wzrostu i zatrudnienia i w Strategii Lizbonskiej. Dziatania na
rzecz elntegracji to:

— zwigkszenie ilo$ci osob korzystajacych z Internetu, starszych, niepetno-
sprawnych, osob z niskim wyksztalceniem, bezrobotnych oraz z regionow
stabo rozwinigtych,

— rozpowszechnienie taczy szerokopasmowych,

— rozw0j i doskonalenie umiejgtnosci informatycznych,

— wazrost dostgpnosci publicznych stron internetowych.

Dziatania elntegracji stluza redukcji wykluczenia cyfrowego, rozumianego
jako jeden ze szczegdlnych rodzajéow wykluczenia spolecznego’. Istnieja obawy,

2 Komunikat Komsiji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-

-spotecznego i Komitetu Regionow, Europejska inicjatywa 12010 na rzecz e-integracji ,,Uczestnic-
two w spoteczenstwie informacyjnym”, Bruksela, 8.11.2007, KOM(2007) http://ec.europa.eu/
information_society/activities/einclusion/policy/i2010 _initiative/index en.htm
R. Szarfenberg, Od trzech elementarnych strategii badawczych do programu badan wykluczenia
spolecznego, w: Wykluczenie spoleczne, red. L. Frackiewicz, Katowice 2005.
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ze wykluczenie cyfrowe prowadzi do nowych podzialéw w spoteczenstwach,
a granice wyznaczone sa dostepem do informacji’,

eDemokracja zach¢ca wladze gminne do radykalnej decentralizacji, w ktorej
kazda jednostka prawna i fizyczna jest zaangazowana w proces innowacyjny.
W klasycznych modelach demokracji wybrani przedstawiciele dziataja w najlep-
szym interesie ludzi w ich imieniu. Wladza, wiarygodnos$¢ i autorytet rzadu wyni-
kaja z decyzji obywateli i polegaja na zaufaniu. Internet oferuje nowe sposobnosci
rozwoju zaufania oraz ulatwienia kontaktow i dialogu migdzy obywatelami i poli-
tykami. Ze wzgledu na Internet obywatele sa lepiej poinformowani i sktonni
chlona¢ wiedzg, zada¢ swobody wyboru, prawa glosu i bycia wystuchanym
dzigki platformie elektronicznej tatwo dostgpnej i tatwej w uzyciu. Jednakze
sama dystrybucja informacji nie zapewnia jej uzycia, percepcja i zrozumienie
informacji odgrywaja krytyczna rol¢ w zamierzeniach jej uzycia. Przez zaanga-
zowanie obywateli w nowe, usieciowione relacje oraz uczestnictwo w elektro-
nicznych konsultacjach tworzy si¢ warto§¢ eDemokracji. W uproszczeniu eDe-
mokracja utozsamiana jest z zapewnieniem dostgpu do odpowiedniej informacji
(telekonsultacje), dostgpu do miejsc pluralistycznej dyskusji (elektroniczne kon-
ferencje i fora), mozliwosci interwencji w proces podejmowania decyzji (eGto-
sowanie). Zaangazowanie w procesy eDemokracji wymaga jednak edukacji,
promowania $wiadomos$ci odpowiedzialnosci za dziatania w demokratycznym
spoteczenstwie.

ePartycypacja nawiazuje do teorii demokracji, nie mozna jednak pominaé
innych dyscyplin, ktére maja znaczenie dla jej rozwoju (socjologia, teoria orga-
nizacji, technologia informacji). Szybki wzrost sieci spotecznych oznacza, ze
polityczna dyskusja i konsultacje spoteczne maja miejsce z dala od formalnych
stron internetowych urzedow gminnych. Tresci tych dyskusji i efekty spotecznej
destabilizacji rodzacej si¢ w rezultacie komunikacji internetowej powinny by¢
przedmiotem badan. Strony internetowe sieci spolecznych umozliwiaja nowy
wymiar ePartycypacji. Waznym wyzwaniem badawczym ma by¢ zrozumienie
dualnej natury ePartycypacji — z jednej strony jest sponsorowana i sterowana
przez administracj¢ publiczna, a z drugiej spontanicznie prowadzona przez po-
szczegolne jednostki i grupy specjalnych zainteresowan wedlug wlasnego uzna-
nia i przy uzyciu wielu dostgpnych narzedzi internetowych. ePartycypacja moze
powodowac¢ powazny instytucjonalny opér i awersj¢ wobec ryzyka wprowadze-
nia i uzycia oprogramowania i budowy portali internetowych spotecznosci wir-
tualnych. Istotne jest zrozumienie, dlaczego brakuje politycznego wsparcia i jak
moze by¢ ono zainicjowane, zwazywszy, ze dostepnos¢ online kreatoréw polity-
ki i dziatania politykow w e-spolecznosciach lokalnych sa postrzegane jako

* L. Arendt, Wykluczenie cyfrowe w sektorze malych i Srednich przedsiebiorstw, Warszawa 2009.
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wazny czynnik pozyskania zaufania spolecznego’. By¢ moze istnieja obawy, ze
ePartycypacja moze powodowaé przesunigcie wiadzy z konsekwencjami dla
obywateli, wybranych reprezentantow i wtadz lokalnych i centralnych. Z jednej
strony ePartycypacja moze rozszerza¢ formy obywatelskiego uczestnictwa,
z drugiej strony decydenci polityczni beda doswiadcza¢ nowych form rozliczal-
nosci, co wymaga od nich rozwazania decyzji mieszkancow na co dzien, a nie
tylko w okresach wyboréow samorzadowych. Celem ma by¢ znalezienie rownowagi
migdzy rozwiazaniem problemu, wspoétdzieleniem si¢ wladza dla wielostronnych
korzys$ci, w sensie lepiej przygotowanych decyzji politycznych i instytucjonalnego
zaufania, co zachgca do zréwnowazonego przyszlego zaangazowania.

Problem zaangazowania odpowiednich przedstawicieli wszystkich grup
spotecznych w dziatania ePartycypacji jest istotnym wyzwaniem. Staje si¢ cen-
tralnym priorytetem ze wzgledu na wylaniajace si¢ tendencje uczestnictwa
w sieci Internet elit technologicznych. Bez zamierzonej, wytyczonej elntegracji,
szczegblnie w odniesieniu do wielokulturowych 1 wieloetnicznych grup mniej-
szosci, ePartycypacja staje si¢ sposobem wzmocnienia istniejacych demokra-
tycznych podziatéow i kryzysow i1 poglebienia podziatéw miedzy uzytkownikami
Internetu i osobami, ktore z Internetu nie korzystaja. Poza fizycznym dostgpem
do Internetu, co obejmuje dostep do sprzetu komputerowego i odpowiedniej
jakosci potaczen cyfrowych dla szybkiego transferu danych, inne kwestie, takie
jak jezyk i kultura, kapital spoleczny w postaci wiedzy, umiejgtnosci i postaw
spotecznych sa wazne dla ePartycypacji. Dominacja jezyka angielskiego stanowi
barier¢ ePartycypacji, utrudnia zaangazowanie osobom nieznajacym jezyka,
charakteryzujacym si¢ brakiem kompetencji i zaufania do pozostatych uzytkow-
nikow sieci. Jezyk angielski nie tylko dominuje w dyskusjach politycznych, ale
jest powszechnie stosowanym jezykiem Internetu. Nalezy si¢ liczy¢ z tym, ze
wzrost popularnosci i dostgpnosci Internetu w Chinach moze zmienié tg sytu-
acje. Poza fizycznym dostepem do Internetu obywatele moga wymagaé umiejet-
nosci zarzadzania, integrowania, oceny i wnoszenia wkladu informacyjnego
w srodowisko ePartycypacji. Te umiejetnosci s zdeterminowane przez umiejet-
nosci poznawcze poszczegdlnych osob oraz umiejgtnosci pozyskiwania, prze-
twarzania, akumulowania i wykorzystania informacji w wydajny i efektywny
sposob. ePartycypacja jest narzedziem umozliwiajacym dialog z obywatelami,
wzbogaca mozliwosci rzadu do zadawania pytania, zadania, otrzymywania
i inkorporowania, wlaczania sprzezenia zwrotnego. Srodki polityczne moga byé
lepiej dopasowanie dla zaspokojenia potrzeb i priorytetow obywateli i stuszne

> A. Macintosh, S. Coleman, A. Schneeberger: eParticipation: The Research Gaps, w: Electronic
Participation, ePart 2009, eds. A. Macintosh, E. Tambouris, LNCS 5694 Springer Berlin 2009.
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jest twierdzenie, ze jest to dazenie oddolne, a nie odgorne®. ePartycypacja ozna-
cza inicjatywy wdrazane przez instytucjonalnych i administracyjnych aktorow,
jak tez dziatania polityczne inicjowane przez spoteczenstwo. Teoretycznym
zatlozeniem jest wzmocnienie znaczenia obywatelskiego uczestnictwa przy
zmianie formy gospodarowania na interaktywne gospodarowanie’.

Politycy ogolnie sa petni obaw przed nowymi mozliwosciami kreowanymi
przez ePartycypacje. O ile podejscie odgorne i uwaga instytucji publicznych
skupiona na ePartycypacji sa wazne, poniewaz wyrazaja zaangazowanie decy-
dentéw instytucjonalnych, procesy inicjowane przez obywateli staja si¢ rownie
istotne dla zrozumienia nowych wspomaganych technologia informacji form
demokratycznej partycypacji. Pojawienie si¢ technologii i filozofii Web 2.0,
dyfuzja ustug sieci spotecznych i catkowicie nowe platformy oparte na tresci
tworzonej przez uzytkownika nie moga by¢ pominigte w badaniach nad eParty-
cypacja. Srodowiska Web 2.0, takie jak YouTube, Wikipedia, Facebook, blogi
mieszkancéw przesuwaja granice interakcji mieszkancéw w $wiecie online.
Konieczne staje si¢ przesunigcie uwagi z odgornych, inicjowanych przez instytu-
cje platform ePartycypacji w kierunku rozwiazan oddolnych, inicjowanych przez
obywateli, zmieniajacych formy interakcji decydentdéw, instytucji i obywateli.

Powaznym problemem w projektach ePartycypacji jest spoteczne zaanga-
zowanie. Obywatele nie angazuja si¢ tylko dlatego, Ze maja dostgp do Internetu,
ale dla osiagnigcia wilasnych, partykularnych celow i zaspokojenia potrzeb.
Wigkszos¢ form ePartycypacji w kontek$cie demokratycznym zalezy od spo-
fecznego zaangazowania, interakcji i sieci spolecznych, poniewaz systemy de-
mokratyczne sprzyjaja interesom wigkszych grup obywateli — im wigcej glosow
za polityczna propozycja, tym wigksze szanse na sukces. W tym kontekscie ba-
dania sieci spotecznych i teoria sieci spotecznych oferuja wartosciowy wglad
w praktyki i teorie obywatelskiego zaangazowania.

Teoria sieci spotecznych skupia si¢ na tancuchach relacji, komunikacji
i dziataniach aktorow. Pewne ustugi sieciowe w Internecie przyciagaja znaczna
liczbe uzytkownikéw, zachowuja oni interakcje, generuja tresci i wiaza si¢ dla
prowadzenia dyskusji w spotecznosci. W celu zrozumienia potencjatu sieci spo-
tecznych konieczne jest spojrzenie na inicjatywy inne niz rozwiazania admini-
stracji publicznej i wladz lokalnych, jednak rzad zawsze pozostaje sita sterujaca
i zapewniajacg finansowanie. Wiele projektow portali gminnych jest sponsoro-
wanych i optacalnych przez administracj¢ publiczna i musza zaspokaja¢ potrze-

¢ G. Aichholzer, D. Allhutter, Public Policies on eParticipation in Austria, w: Electronic Partici-
pation, ePart 2009, eds. A. Macintosh, E. Tambouris LNCS 5694 Springer Berlin 2009.

7 A.C. Freschi, R. Medaglia, J. Norbjerg, A4 Tale of Six Countries: eParticipation Research from
an administration and Political Perspective, w: Electronic Participation, ePart 2009, op. cit.
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by politykéw i administracji publicznej. W ten sposob latwiej zrozumie¢, ze
ePartycypacja jest odpowiedzialnoscia rzadu i jest zasadniczo inicjowana przez
rzad. Jednak narzedzia internetowe ePartycypacji, tj. blogi, wirtualne spoteczno-
$ci, fora dyskusyjne, oprogramowanie wiki i systemy podcasts sa rozwijane
w odpowiedzi na popyt spoteczny, a nie wskutek planéw administracji rzadowe;.

ePartycypacja wymaga rozszerzenia i transformacji partycypacji w spotecz-
nych, demokratycznych i konsultatywnych procesach wspomaganych technolo-
gia informacji 1 komunikacji. Ognisko uwagi ePartycypacji odpowiada dostrze-
ganym problemom politycznego zaangazowania dla wyeliminowania braku
powiazania obywateli i wybranych reprezentantow i w konsekwencji ogranicze-
nia spadku wiarygodnosci instytucji politycznych. ePartycypacja zmierza do
zwigkszenia dostgpnosci w celu promowania uczciwego i wydajnego wspoma-
gania spoteczenstwa i rzadu. Uslugi sieci spolecznych nie tylko $wiadcza o roz-
woju technologicznym, ale powinny by¢ rozumiane jako ewolucja spoteczna. Sa
one charakteryzowane przez zasady swobodnego dostepu do informacji, samo-
organizacjg, masowa kolaboracjg, powszechno$¢, uczestnictwo uzytkownika,
rozwoj ruchu open source.

Wzrost sieci spolecznych jest sterowany technicznymi, spotecznymi, eko-
nomicznymi i instytucjonalnymi sitami. Rozwoj technologii szerokopasmowych
byt czynnikiem technologicznym, ktéry umozliwit uzytkownikom kopiowanie,
tworzenie i wysylanie tresci online. Wczesniejsze ograniczenia w dostepie blo-
kowaly tworzenie tekstu i grafiki. Wazna sita spoteczna jest zwyczaj korzystania
z nowych mediow, Internetu. W rezultacie uzytkownicy sa producentami tresci
online. Mlodzi ludzie wkrotce zmienia sposdb wykorzystania Internetu w sekto-
rze edukacji, zycia zawodowego, jak tez w sferze politycznej. Zmiany w nasta-
wieniu kulturowym, np. zwigkszony indywidualizm, zmiany wartosci spotecznych
i politycznych (prywatnos¢) maja wplyw na wykorzystanie oprogramowania sie-
ciowego. Czynniki instytucjonalne obejmuja nowe $rodki prawne tworzenia
i dystrybucji tresci, rozw6j umow licencjonowania dla wspomagania dystrybucji
tresci tworzonych przez uzytkownikow. Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage, ze po-
wszechna dystrybucja tresci online staje si¢ coraz tansza i pojawiaja si¢ efekty
sieciowe, gdy wartos¢ ustug zwigksza si¢ wraz z pojawieniem si¢ kazdego no-
wego uzytkownika. ePartycypacja ma wktad w procesy demokratyzacji zar6wno
panstwa, jak i spoleczenstwa. Internet nie tylko umozliwia udziat grupom o spe-
cyficznych potrzebach (obywatele ze szczegdlnymi potrzebami, telepracownicy,
imigranci), ale anonimowo$¢ sieci ulatwia dyskusje o sprawach wrazliwych
(choroby, leczenie, gwalt psychiczny, fizyczne zngcanie si¢ nad rodzina) i po-
szukiwanie porad ekspertow lub osob w podobnej sytuacji.
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Web 2.0 ogoélnie dotyczy zbioru wzorcoOw spotecznych, architektury i pro-
jektowania wynikajacych z masowej migracji biznesu do Internetu jako platfor-
my®. Interakcje spoleczne stanowig wazny aspekt architektury oprogramowania,
nawet wazniejszy niz zbiory stron internetowych i aplikacji webowych budowa-
nych wokét podstawowego zbioru wzorcoOw projektowania. Publikowanie
w sieci nie jest jednorazowym aktem, w ktorym tre$¢ jest udostepniana i dalsze
modyfikacje tresci sa minimalne. Realne procesy sa odwrotne, a tresci portali
internetowych bezustannie sa zmieniane. Konsumentami tresci sa czytelnicy.
Wiki prezentuja si¢ jako zwykle strony zawierajace tre$¢ i obrazy, ale obecnos$c
przycisku edycji wskazuje na sposobno$¢ prowadzania zmian. Uzytkownicy
moga modyfikowac tre§¢ przez zapewnienie komentarza, uzywac tresci do two-
rzenia nowych prac (mashups). Ich udziat nadaje tresci szersza akceptacje, szer-
szy kontekst, poniewaz kolektywna inteligencja ogdlnie zapewnia bardziej
zrownowazony wynik niz wklad jednej lub dwoch osob. Zaufanie uzytkowni-
kom i zastosowanie ich inteligencji i uczestnictwa w tworzeniu lepszego zbioru
tresci moze by¢ uzytecznym sposobem budowania pelnej i globalnej wiedzy.

Przyktady dziatania administracji publicznej na rzecz
ePartycypaciji

W spoleczenstwie demokratycznym formutowanie opinii i podejmowanie
decyzji uwaza si¢ za uzasadnione, gdy przedstawia wol¢ ludzi, a nie elitarnej
grupy. Idea, Ze sieci spoteczne moga poprawic¢ partycypacje w procesach ksztat-
towania demokracji ma korzenie w podstawach teorii liberalnych. Demokracja
informacji definiowana jest jako spoteczno-polityczny system, w ktorym wszy-
scy ludzie maja zapewnione istotne sposobnosci czerpania korzysci z dostgpu do
zasobow informacji. To oznacza oferowanie ludziom narzg¢dzi informatycznych,
aby mogli uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji, ktére ich dotycza. Rozwdj
wspolnot lokalnych w $rodowiskach gminy jest najczes$ciej wymieniang korzy-
$cia rozwoju sieci spotecznych. Moze obejmowaé wspieranie rozwoju lokalnych
organizacji budzetowych, poprawe dostarczania ushug socjalnych, interpersonal-
na komunikacje¢ mieszkancow. Mozna wyrozni¢ kilka rodzajow komputerowych
sieci wspolnot lokalnych: sieci intranet dla mieszkancow dzielnicy, duzego bu-
dynku; systemy ogloszen typu bulletin boards; sieci sponsorowane przez wtadze
lokalne; potaczone ze soba serwisy informacyjne miast. Inicjatywy lokalne mo-
ga sig¢ rozwija¢ niezaleznie, ale dobrze jest wspomagac tworzenie powigzan
migdzy internetowymi serwisami informacyjnymi wspolnot lokalnych dla

8 J. Governor, D. Hinchcliffe, D. Nickull, Web 2.0 Architectures, O’Reilly Media Inc, Sebastopol,
CA, 2009.
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wspotdzielenia si¢ wiedza, pomoca i doswiadczeniem. Spolecznosci wirtualne
tacza ze soba ludzi podobnie myslacych, o podobnych systemach wartosci
istylu zycia, zainteresowanych wymiang informacji dla realizacji wspolnych
celéw ekonomiczno-spotecznych. Wirtualne spolecznosci maja swoich liderow,
misje, audytorium w przestrzeni, oczekiwania i zwolennikéw. O ile Internet
poréwnuje si¢ do sieci spotecznosci globalnej, przedsigwzigcie tworzenia spo-
tecznos$ci wirtualnej zorientowane jest na promowanie uczestnictwa obywateli
w zyciu politycznym na okre§lonym obszarze geograficznym.

Spolecznosci wirtualne staja wobec wyzwania utrzymania stalego zaanga-
zowania czlonkéw, monitorowania i kontroli zachowan, zapewnienia produkcji
zasadniczych zasobow i organizowania ich dystrybucji. Wiele spoteczno$ci ma
mozliwo$ci administrowania tworzeniem wspdlnego dobra, ktorego zadna
Z 0sOb spotecznosci nie jest w stanie wytworzy¢ samodzielnie. Niektore wspol-
nie tworzone dobra sa mierzalne, jak np. inicjatywa opracowania systemu
oczyszczania §ciekow, zagospodarowania nieuzytku, podczas gdy inne wspolnie
tworzone dobra sg trudno wymierne, jak idee czy nawet programy komputero-
we. Wirtualne spolecznosci tworzone sa przez grupy potaczone wspdlnym inte-
resem, ale rozdzielone znaczna odlegloscia. Medium, jakim jest Internet moze
wykluczy¢ pelna identyfikacje cztonkéw spolecznosci wirtualnych. Rozmiar
spotecznosci wirtualnej jest odwrotnie proporcjonalny do sukcesu wspolnego
przedsigwzigcia, jako ze im wigksza grupa, tym wigksze koszty komunikacji
i koordynacji i ryzyko rozbiezno$ci celow i interesow. Male grupy dysponuja
charakterystykami jako$ciowymi, ktore umozliwiaja im przetrwanie z duzo
wicksza tatwos$cia niz wigkszym grupom. Wirtualne spoteczno$ci nie trwaja
jedynie dzieki sprawnej komunikacji wewngtrznej lub dobrej reputacji. System
sankcji 1 nagrod jest podstawa sukcesu spotecznosci. Takie organizacje, jak Ko-
Scioly, kluby i stowarzyszenia zapewniaja jednostkom nowe formy kontaktéw wia-
$nie przez sie¢ Internet i sposobno$¢ generowania wigzi z wigksza grupa ludzi niz to
umozliwia komunikacja twarza w twarz. O ile niemozliwe jest, aby po podniesieniu
stuchawki telefonu potaczy¢ si¢ z grupa ludzi, ktdrzy maja dzieci chore na okreslona
chorobg, to spotecznos¢ wirtualna wlasnie umozliwia takie kontakty.

Ustawa o dostgpie do informacji publicznej sktonita urzedy gminne do roz-
woju serwisow internetowych dla prezentacji informacji. W Polsce spoteczno$ci
gminne wdrazaja oficjalne, jak tez nieoficjalne strony internetowe. Biuletyn
Informacji Publicznej jako wydawnictwo elektroniczne jest uwzgledniony
W serwisie internetowym gminy.

Obecnie organizacje gospodarcze zmieniaja formy konkurencji. Przedsig-
biorstwa starajq si¢ uzyskac przewage dzigki swoim kompetencjom i mozliwo-
Sciom uczenia si¢, tworzenia relacji spolecznych i zréwnowazonego rozwoju.
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Nazywane sa przedsigbiorstwami intensywnej wiedzy lub intensywnych relacji
spotecznych w poréwnaniu do przedsigbiorstw intensywnej pracy i znacznego
kapitatu. Organizacje administracji publicznej zorientowane sa na usprawnienia
procesOw podejmowania decyzji, co rowniez obejmuje tworzenie racjonalnej
wiedzy i jej dystrybucj¢. Nasuwa si¢ pytanie, jaka wiedza jest w eAdministracji
transferowana mi¢dzy witadzami spotecznosci i obywatelami. W administracji
publicznej odgorny przeplyw informacji obejmuje reguty, regulacje i polecenia.

Oddolny transfer obejmuje komentarze, sugestie, pomysty, inicjatywy, propozy-

cje, raporty z wykonania zadan, pytania uszczegdlawiajace wykonanie zadan.

Badacze, ktorzy chca oceni¢ jakos$¢ i1 przyjaznos¢ uzytkownikowi inicjatyw

eGovernment na bazie serwisOw internetowych majg wiele sposobow groma-

dzenia danych. Mierniki rozwoju eGovernment moga by¢ nastepujace:

— transparentno$¢ i jawnos¢ struktury organizacyjnej urzedu gminy,

— dostgp do wiedzy ze zrodet rzadowych (sejm, ministerstwa, centralne agencje
rzadowe) dla zapewnienia odgormej dyseminacji wiedzy administracji publiczne;j,

— specyfikacja aktow prawnych obowiazkowych dla obywateli i petentow,

— dostep do portali interpretacji prawa,

— dostgp do materialéw szkoleniowych na temat procedur administracji pu-
blicznej,

— mozliwos¢ kopiowania formularzy dla zalatwienia spraw w urzgdzie i skta-
dowania dokumentow elektronicznych w systemie informatycznym oraz mo-
nitorowania spraw,

— dostep do informacji biura obstugi mieszkanca,

— specyfikacja procedur zachowania w naglych przypadkach, systemy wcze-
snego ostrzegania,

— dostep do baz danych przetargowych i specyfikacji istotnych warunkow za-
moéwienia w systemie przetargéw elektronicznych.

Pierwsza i najwazniejsza korzyscia sa oszczednosci wynikajace z automaty-
zacji procesu, eliminowania pracy na papierze i ludzkiej interwencji, redukcja
kosztow transakcji i czasu. Te oszczednosci pochodza nie tylko z eliminowania
btedow i redukcji czasu, ale takze z automatyzacji kontroli realizacji procesow
biznesowych. Drugim obszarem koncentracji uwagi jest obszar wynikajacy
z przesunigcia selekcji 1 uporzadkowania procesu bezposrednio na biurku urzed-
nika, bez potrzeby posrednikéw, co utatwia wybor, kontrole rozliczalnosci i odpo-
wiedzialnosci.

Partycypacja publiczna jest rosnaca czgscia przestrzennego i Srodowiskowe-
go planowania. Glownym celem $rodowiskowego podejmowania decyzji i tym
samym glownym celem partycypacji publicznej jest osiagnigcie ochrony, kon-
serwacje i madre zarzadzanie Srodowiskiem spoteczno-ekonomicznym i natural-
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nym. Poziom zaangazowania spotecznosci rézni si¢ zaleznie od dostgpnej legi-
slacji oraz nastawienia innych interesariuszy. Czgsto publiczna partycypacja
oznacza informowanie spotecznos$ci o zamiarach decyzyjnych i prosby o komen-
tarze, czasami obejmuje konsultacje i negocjacje. To wymaga proaktywnego
podejscia odpowiednich wtadz publicznych. Dla interaktywnego, kolaboratyw-
nego podejmowania decyzji wymagane sa dwa kluczowe elementy. Po pierwsze,
obywatele powinni by¢ przygotowani do pozyskiwania wiedzy o aktualnych
kwestiach i wyrazania swoich opinii (szczego6lnie na temat nowych inicjatyw)
nych reprezentantéw. Po drugie, panstwo musi by¢ przygotowane do zapewnie-
nia aktualnej, obszernej informacji, jak tez kanalow komunikacji, przez ktore
obywatele moga wyrazi¢ swoje opinie 1 wzia¢ udzial w debacie.
ePartycypacja wymaga zaangazowania nie tylko obywateli, ale takze polity-
koéw, ktorzy zamierzaja wlaczac si¢ w przygotowanie, wspomaganie i zachowa-
nie wydarzen. Dla oceny ePartycpacji w spolecznosciach polskich gmin moga
by¢ przyjete nastgpujace kryteria:
— prezentacja misji, wizji i strategii spoteczno$ci gminnej,
— prezentacja historii gminy (ludzie, architektura, kalendarz wydarzen) dla
identyfikacji spotecznosci z gmina,
— dostep do informacji ze zrodel pozarzadowych dla tworzenia relacji 1 wymia-
ny wiedzy,
— dostgp do planow zagospodarowania gruntow, Systeméw Informacji o Terenie,
systemow informacji geograficznej (GIS) dla obywateli 1 organizacji biznesowych,
— zapewnienie badan opinii publicznej na stronach internetowych dla obywateli 1 gosci,
— zapewnienie linkowania (odno$nikéw) do stron jednostek biznesowych, ale
takze organizacji pozarzadowych,
— zapewnienie wsparcia instruktazowego dotyczacego promocji i pozyskiwania
srodkow finansowych na dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych,
— prezentacja wydarzen i specjalnych dziatan na rzecz i z zaangazowaniem
0s0b niepetnosprawnych, bezrobotnych i bezdomnych,
— prezentacja dzialan organizacji pozarzadowych,
— dostep do systemow typu chat rooms, fora, blogi mieszkancow, politykow
1 przedstawicieli urzedu,
— prezentacja informacji o koncertach, konkursach dla mieszkancéw i gosci
celem sponsorowania akcji charytatywnych,
— zapewnienie ePublikacji wiadomosci lokalnych, zawierajacych komentarze,
opinie, sugestie rozwoju spotecznosci.
Wedhug przeprowadzonych analiz 130 serwisow internetowych gmin w Pol-
sce, wyzej wymienione informacje sa dostgpne na stronach urzedu. Ponadto
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wladze gminne traktujq portal internetowy jako sposobno$¢ promowania dziatan
na rzecz wykluczenia spotecznego. Poza dziataniami spektakularnymi, np. ogto-
szenia o bezptatnych badaniach lekarskich, wypozyczalniach sprzgtu rehabilita-
cyjnego, umieszczane sg informacje o wynikach aplikowania o srodki i o reali-
zowanych projektach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki w ramach
Priorytetu VII ,,Promocja integracji spotecznej” Dzialanie 7.1 ,,Rozwdj i upo-
wszechnienie aktywnej integracji”, Poddziatanie 7.1.1 ,,Rozwoj i upowszechnie-
nie aktywnej integracji przez osrodki pomocy spotecznej” oraz projektow w ra-
mach Priorytetu VII ,,Promocja integracji spotecznej” Dziatanie 7.3 ,,Inicjatywy
lokalne na rzecz aktywnej integracji”, wspotfinansowanego przez Uni¢ Europe;j-
ska z Europejskiego Funduszu Spotecznego. Portale gminne moga stanowié
srodowisko informacyjne dyskusji na rzecz rozwigzywania probleméw spotecz-
nych na poziomie gminny. Zgodnie z ta strategia wazna jest decentralizacja,
czyli proces przenoszenia swiadczen i ushug socjalnych z rzadu centralnego do
mniejszych lokalnych jednostek czy wiadz i agencji, ktére sa blizej obywateli
i uzytkownikéw. Pozwala to na sprawniejsze rzadzenie przez przyblizenie wila-
dzy spolecznosciom lokalnym, rozwdj samorzadnosci, budoweg spoteczenstwa
obywatelskiego. Zaletami takiej polityki sa m.in. szybko$¢ reakcji podmiotéw na
ujawniajace si¢ problemy spoleczne, lepsze rozpoznanie lokalnych §rodowisk
potrzebujacych pomocy, lepsze mozliwosci wykorzystania lokalnego potencjatu
spotecznego, uwzglednianie lokalnej specyfiki przy formutowaniu diagnozy
spotecznej, lokalna kontrola spoteczna sprzyjajaca racjonalnej gospodarce $rod-
kami materialnymi i zasobami ludzkimi’.

Podsumowanie

Rozwoj Internetu w Polsce osiagnat wysoki poziom powszechnej dostgpno-
$ci. Od poczatku jego powstania istotny byt problem jak sterowaé tym rozwo-
jem, aby nie dopusci¢ do anarchii i chaosu informacyjnego. Samo nasycenie
spoteczenstwa infrastrukturg techniczna, czyli sprz¢tem i podstawowym opro-
gramowaniem nie wystarcza do wyeliminowania wykluczenia cyfrowego. Waz-
ne staje si¢ stymulowanie pozadanych dziatan warto$ciowych dla spoteczenstwa.
Pojawienie si¢ wirtualnych spotecznosci i rozwdj oprogramowania Web 2.0
sktania do korzystania z Internetu osoby dotychczas niezainteresowane. Takie
rozwigzania spoteczno-technologiczne stymuluja wigksza aktywno$¢ uzytkow-
nikéw. W interesie spotecznym jest jednak ochrona przed rozwojem zachowan
anarchistycznych. Srodowiskiem rozwoju pozytywnych dzialan na rzecz lokal-

% Strategia rozwiazywania probleméw spotecznych dla gminy Frysztak na lata 2007-2015, Frysz-
tak Podkarpackie, http://www.frysztak.pl/ (12.2008).
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nych spolecznosci gminnych sa serwisy internetowe urzedéw gminnych uzupel-
nione o narzgdzia Web 2.0 i treSci przygotowywane o obywatelach przez i dla
obywateli.

NEW TECHNOLOGY INITIATIVES FOR DIGITAL DIVIDE REDUCTION

Summary

In science literature, digital divide is considered as a particular type of marginalisa-
tion. It is argued to be a result of lack of access to Information Technology (IT). In this
work, digital divide is assumed to be lack of motivation to be included in activities for
reduction in illiteracy. Digital divide is also identified with lack of capabilities to create
and to recognize usability of IT products. Therefore, in this work, the local municipal
communities' initiatives of Internet application for reduction of digital divide are dis-
cussed.
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