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Jednym z istotnych problemoéw, ktére obserwujemy obecnie w UE, jest
pogtebiajacy sie kryzys demograficzny. Przejawia sie on m.in. stale zmniej-
szajaca sie liczbg narodzin nowych obywateli UE. Na tym tle powstaje wiele
inicjatyw majacych na celu podjecie efektywnych dziatan, ktére miatyby
zosta¢ skierowane na przeciwdziatanie temu zjawisku. Wsréd nich pojawia
sie m.in. zagadnienie utworzenia polityki rodzinnej, jako nowego filaru poli-
tyki europejskiej. Okresla sie¢ go mianem Wspdlnej Polityki Demograficznej
(Wspélnej Polityki Rodzinnej, Wspolnej Polityki Prorodzinnej). Nazwa takiej
polityki jest jednak, na obecnym etapie, zagadnieniem wtérnym. W debacie
publicznej formutowana jest np. propozycja ustanowienia w jej ramach zasit-
kéw na dzieci (,doptat bezposrednich na rzecz matoletnich obywateli UE”),
ktére mogtyby by¢ wyptacane z Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS).
Dziatanie takie ma wynika¢ z koniecznosci podjecia aktywnych dziatan pro-
natalistycznych na poziomie instytucji Unii Europejskiej.

W opracowaniu tym przedstawiony zostanie zatem stan faktyczny
w zakresie probleméw demograficznych UE, ktére zwigzane sg z obnizaniem
sie liczby narodzin jej nowych obywateli. Na tym tle przeanalizowane zosta-
na prawne mozliwosci wigczenia zasygnalizowanych propozycji w obowiagzu-
jace regulacje prawne UE, dokonana zostanie rowniez analiza ich potencjal-
nej zgodnosci z celami integracji europejskiej oraz, dodatkowo, wskazane
bedg kierunki niezbednych zmian legislacyjnych.
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I. Uwagi ogollne na temat polityki rodzinnej

Wydaje sie, ze przed podjeciem analizy prawnej unormowan europej-
skich dotyczacych polityki rodzinnej nalezatoby umiejscowi¢ problematyke
demograficzng w ramach szerszej polityki spotecznej Unii. W kontekscie
analizy spotecznej nalezy podkresli¢, ze spadek liczby ludnosci oraz starzenie
sie populacji Panstw Cztonkowskich stanowia najwazniejsze prognozowane
zmiany demograficzne w UE. Srednia wieku ludnosci UE stanowigca w 2008 .
40,4 lat wzro$nie do 47,9 lat w 2060 r. Udziat ludnosci w wieku 65 lat
i wiecej, wynoszacy w 2008 r. 17,1% (84,6 mlIn os6b), wzro$nie do 30%
(151 mlIn oséb). Zjawisko starzenia sie ludnosci spowodowane jest z jednej
strony wydtuzeniem sie $redniej diugosci zycia oraz utrzymujgcym sie na
niskim poziomie przyrostem naturalnyml

W panstwach unijnych wskaznik przyrostu naturalnego spadt z poziomu
2,5 (w latach 60. ubiegtego wieku) do poziomu 1,6 dziecka na kobiete
w wieku rozrodczym?2. Zjawisko to spowodowane jest zaréwno czynnikami
spoteczno-kulturowymi, jak i ekonomicznymi. W konteks$cie zjawisk spotecz-
nych, wptywajgcych na obnizenie przyrostu naturalnego, obserwujemy zja-
wisko opoéznionego rodzicielstwa oraz wzrostu bezdzietnosSci wsréd par.
W ramach tendencji do tworzenia rodziny, odnotowywany jest spadek liczby
zawieranych maitzenstw (wraz z podwyzszeniem wieku przy zawieraniu
pierwszego zwiazku matzenskiego), wzrost liczby konkubinatéw, wzrost licz-
by rozwodéw (przeprowadzanych w stosunkowo wczesnej fazie matzenstwa)
wraz ze spadkiem liczby ponownie zawieranych matzenstw (po rozwodzie lub
Smierci wspétmatzonka). WSrdd zjawisk kulturowych mozliwe jest wskazanie
na upowszechnianie sie wartosci indywidualistycznych, takich jak autono-
mia, samorozwdj, tolerancja, réznorodnosc¢ ,elastycznych” styléw zycia (flexi-
ble life course organization with open future). W kontekscie zjawisk ekono-
micznych, wplywajacych na obnizenie przyrostu naturalnego w Panstwach
Cztonkowskich UE nalezy réwniez wskaza¢ na negatywne konsekwencje
kryzysu ekonomicznego oraz opdznienie wieku macierzynstwa kobiet aktyw-
nych na rynku pracy3.

Zmiany demograficzne widoczne sg takze w aspekcie terytorialnym. Za-
sadniczo tereny wiejskie sa bardziej narazone na wyludnienie niz tereny
miejskie. Analogiczng relacje odnotowujemy w odniesieniu do rejonéw goérskich

1 Por. A. Winkelmann-Gleed, Demographic change and implications for workforce age-
ing in Europe: raising awareness and improving practice, ,Contemporary Readings in Law
and Social Justice” 2011, t. 3, nr 1, s. 62-81.

2 Wysoko$¢ wskaznika przyrostu naturalnego jest rézna w poszczeg6lnych Panstwach
Cztonkowskich UE. Najwyzszy poziom osiggany jest we Francji (2,3), Irlandii (2,05), Szwe-
cji (1,9), Finlandii (1,83) i Danii (1,75). Z kolei, najnizszy poziom odnotowany jest w Pol-
sce, Rumunii i na Wegrzech (ponizej 1,3).

3 Por. R. Lesthaeghe, The second demographic transitiona conceptual map for the
understanding of late modern demographic developments in fertility and family formation,
,Historical Social Research” 2011, t. 36, nr 2, s. 182.
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w poréwnaniu z terenami nadmorskimi. Obszary metropolii (stolic) poddane
sg odwrotnemu trendowi, zwigzanemu ze wzrostem liczby ludnosci, takze
w miejscowosciach podmiejskich (urban sprawl).

Powyzsze zjawiska demograficzne maja wptyw na ksztalt europejskiej
polityki spotecznej, w szczegdélnosci na rynek pracy, zatrudnienie, przedsie-
biorczos¢ i wzrost gospodarczy, sfere ustug zdrowotnych, edukacyjnych, so-
cjalnych (opiekunczych), mieszkalnictwo, planowanie przestrzenne, infra-
strukture komunikacyjng oraz integracje spoteczng (wykluczenie spoteczne).
W tym konteks$cie zmiany demograficzne powinny by¢ uwzgledniane przy
ksztattowaniu polityki spotecznej, nie tylko na poziomie narodowym (Panstw
Cztonkowskich UE) i regionalnym, ale takze na poziomie instytucji Unii
Europejskiej.

Ro6zne instrumenty polityki rodzinnej moga wptywaé na decyzje rozrod-
cze. W szczegblnosci wspoétczeSnie stosowane sg takie mechanizmy wsparcia
rodzicow, jak: ulgi podatkowe, udogodnienia zwigzane z ograniczeniem czasu
pracy ze wzgledu na opieke nad najmtodszymi dzie¢mi (urlopy rodzicielskie,
wychowawcze, rozwigzania zwigzane z elastycznym czasem pracy, telepraca,
itd.), system zasitkéw socjalnych, przywieje emerytalne zwigzane z liczbg
wychowanych dzieci.

W konteks$cie ksztattowania odpowiedniej polityki rodzinnej, sprzyjajacej
wzrostowi liczby narodzin, istotne jest przyjecie efektywnych instrumentéw
pronatalistycznych. W latach 90. ubiegtego wieku wiekszo$¢ Panstw Czion-
kowskich UE przyjeto szereg instrumentdéw sprzyjajacych zwiekszeniu liczby
narodzin, jednak wsrdd badaczy polityki spotecznej oceniane sg one w rézny
sposob4. Niektdérzy z nich wskazujg bowiem, ze instrumenty polityki rodzin-
nej nie wptywajg w sposéb decydujacy lub wptywajg w sposéb nieistotny na
indywidualne decyzje dotyczace rozrodczosci. Inni podkreslajg zas wage
przyjecia odpowiedniej metodologii badan, zaktadajgcej koniecznos$¢
uwzglednienia lokalnych czynnikéw miejsca, czasu i okolicznosci zwigzanych
z jednostkowymi decyzjami odnosnie do ksztattu danej rodziny.

W kontekscie porownania skutecznosci instrumentow polityki rodzinnej
niektorzy badacze wskazujg na korzystne oddziatywanie mechanizméw stu-
zacych godzeniu rél rodzicielskich i zawodowych w poréwnaniu do instru-
mentéw czysto socjalnych. Wydaje sig, ze uzasadnieniem roéznic oddziaty-
wania jest zmniejszenie znaczenia tzw. kosztow szans alternatywnych (op-
portunity costs) wychowywania dzieci, co szczegdllnie istotne jest w odniesie-
niu do kobiet. Analizy empiryczne zmian rozrodczosci w panstwach Europy
Zachodniej wskazujg, ze istotnymi czynnikami wptywajgcymi pozytywnie na
zwiekszenie wskaznika liczby urodzen sag instrumenty zwiazane z tgczeniem

4 Por. G. Neyer, G. Andersson, Consequences of family policies on childbearing be-
havior: effects or artifacts? ,Population and Development Review” 2008, t. 34, nr 4,
s. 699-724.
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zatrudnienia i wychowywania dzieci (urlopy macierzynskie i rodzicielskie,
urlopy zwigzane z opieka nad dzieckiem)5.

Innym aspektem polityki rodzinnej jest takie uksztattowanie instrumen-
tow wsparcia, by miaty one charakter sprawiedliwy spotecznie. W tym kon-
tekscie mozna wskaza¢ na zmiany w zakresie polityki rodzinnej przeprowa-
dzone w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej po przystapieniu do
Unii Europejskiej, ktére w znacznej mierze doprowadzity do poprawy sytu-
acji os6b (rodzin) przynaleznych do klasy S$redniej (middle-class), niekiedy
przy réwnoczesnym wzroscie obcigzen osob o najnizszych dochodach6. Zmia-
ny te byty wprowadzane jako efekt oddziatywania zaréwno czynnikéw krajo-
wych, jak i zewnetrznych. Wydaje sie jednak, ze pronatalistyczne instrumen-
ty polityki rodzinnej powinny by¢ wpisane w szerszy kontekst oddziatywania
na decyzje o0s6b przynaleznych do réznych grup spotecznych oraz powinny
by¢ zgodne z zasadami sprawiedliwosci migedzypokoleniowej.

W kontekscie skutkow stosowania instrumentow polityki rodzinnej nale-
zy podkresli¢ ich oddzialywanie w zaleznosci od wieku kobiety, ze wzgledu
na tendencje zwiazang z opéznianiem wieku pierwszego macierzynistwa
(z ok. 25 lat w 1977 r. do ok. 29 lat w 2013 r.)7. Dodatkowo, ze wzgledu na
rozwéj technologii sztucznego wspomagania prokreacji, prognozowane jest
prawdopodobne dalsze opéznianie wieku rodzicielstwa. Badania wskazuja,
ze liczba dzieci urodzonych we wczesnym okresie reprodukcyjnym (kobiety
w wieku 15-34 lat) zmniejsza sie, za$ liczba dzieci urodzonych w p6znym
okresie reprodukcyjnym (kobiety w wieku 35—49 lat) wzrasta. Jako przyczy-
ny tego zjawiska wskazuje sie dtuzszy czas poswiecany edukacji oraz szanse
na osiagniecie wyzszych zarobkéw, skorelowane z wiekiem kobiety (w tym
konteks$cie wczesne macierzynstwo moze mie¢ negatywne konsekwencje na
pézniejszy rozwoj kariery zawodowej matki). Ze wzgledu na te negatywne
skutki wczesnego rodzicielstwa w sferze zawodowej (low earzizg opportuzi-
ties), optymalna polityka spoteczna winna réznicowa¢ wysokos¢ zasitkéw ro-
dzinnych w zaleznosci od wieku rodzicow. W okresie wczesnej reprodukcji
zasitki powinny by¢ wyzsze, za$ w okresie p6znej reprodukcji obnizone; wy-
daje sie bowiem, ze takie rozwigzanie ma silny wymiar redystrybucji stusz-
nosciowej.

5 Por. A. Kalwij, The impact of family policy expenditure on fertility in Western Europe,
,Demography” 2010, t. 47, nr 2, s. 503-519.

6 Zob. T. Inglot, S. Szikra, C. Rat, Reforming post-communist welfare states. Family
policy in Poland, Hungary and Romania since 2000, ,Problems of Post-Communism” 2012,
t. 59, nr 6, s. 27-49.

7 Por. P. Pestieau, G. Ponthiere, Childbearing age, family allowances, and social secu-
rity, ,Southern Economic Journal” 2013, t. 80, nr 2, s. 385-413.
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Il. Polityka rodzinna UE a cele Unii Europejskiej

Problematyka demograficzna stanowi przedmiot debaty europejskiej, to-
czonej w ramach dialogu miedzyinstytucjonalnego, w szczegélnosci w ra-
mach dokumentéw tworzonych przez Parlament Europejski (PE), Komisje
Europejska (KE) czy organy doradcze Unii, jak Komitet Regionéw (KR) czy
Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (EKES). Ponadto zagadnienia
zwigzane z wyzwaniami demograficznymi widoczne sg w szeregu regulacji
prawa europejskiego. Przyktadowo znalazty swoje odzwierciedlenie w zmia-
nach unormowan dotyczacych celéw integracji europejskiej, zainicjowanych
w ramach Traktatu z Lizbony8 Nowy art. 3 TUE9 wskazuje na cele Unii
polegajace na zwalczaniu wykluczenia spotecznego i dyskryminacji oraz
wspieraniu sprawiedliwosci spotecznej i ochrony socjalnej, réwnosci kobiet
i mezczyzn, solidarnosci miedzy pokoleniami i ochrony praw dziecka.

Instytucje Unii analizujg problematyke demograficzng Europy przez
pryzmat solidarnosci miedzy pokoleniamilO. Rezolucja PE z dnia 15 listopada
2011 r. w sprawie zmian demograficznych oraz ich konsekwencji dla przy-
sztej polityki spéjnosci UE (2010/2157(INI))11 (dalej: rezolucja PE z 2011 r.)
podkres$la, ze zmiany demograficzne w Europie sg faktem, za$ spoteczenistwo
europejskie jest ,najstarsze na Swiecie”. Zajecie sie problematyka demogra-
ficzng jest zatem Jednym z najwazniejszych zadan na przyszto$¢”. Zadanie
to, polegajgce na stawieniu czota wszystkim wyzwaniom demograficznym,
jest zasadniczo zadaniem Panstw Cztonkowskich UE, w ramach ktérego
regiony powinny przyja¢ aktywng postawe, co wymaga ,wsparcia na szcze-
blu europejskim”.

Rezolucja PE z 2011 r. podkresla, ze w programach operacyjnych na lata
2007-2013 Panstwa Cztonkowskie UE zaplanowatly wykorzystanie 30 mlid
euro z funduszy strukturalnych na dziatania w zakresie zmian demograficz-
nych. W tym konteks$cie nalezatoby uwzglednia¢ réznice wystepujace w ra-
mach poszczegélnych regionéw (region naptywowy, podlegajacy pozytywnej
migracji ludnosci czy region wyludniajacy sie). Kluczowe, zdaniem PE, jest
wykorzystywanie srodkéw z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR) oraz EFS m.in. ,w celu wspierania mtodych rodzin”. Dodatkowo, dla

8 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspélnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306
z 17.12.2007, s. 1-271).

9 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 13-390).

10 Przyktadowo, mozna wskaza¢ tu takie dokumenty, jak: komunikat KE z dnia
10 maja 2007 r. zatytutowany ,Promowanie solidarno$ci miedzy pokoleniami”
(COM(2007)0244); komunikat KE z dnia 12 pazdziernika 2006 r. zatytutowany ,Demogra-
ficzna przyszto$¢ Europy - przeksztatci¢ wyzwania w nowe mozliwosci” (COM(2006)0571);
zielona ksiega KE z dnia 16 marca 2005 r. zatytutowana ,Wobec zmian demograficznych:
nowa solidarno$¢ miedzy pokoleniami” (COM(2005)0094).

11 Dz. Urz. UE C 153E z 31.5.2013, s. 9-15.
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wsparcia dziatan zmierzajacych do podjecia wyzwan demograficznych, istot-
ne jest okreslenie ogdélnych warunkoéw politycznych oraz uwzglednienie kwe-
stii rownosci kobiet i mezczyzn.

Rezolucja PE z 2011 r. zauwaza konieczno$¢ dokonania zmian polityki
strukturalnej. Z jednej strony, jest to zadanie Panstw Cztonkowskich UE, by
dokonujac przydziatu i podziatu unijnych funduszy strukturalnych oraz defi-
niujac wskazniki oddziatywania uwzgledniaty réznice regionalne oraz
wskazniki demograficzne. Z drugiej strony, KE réwniez powinna wskazac¢
sposoby uporania sie ze zmianami demograficznymi na szczeblu ogélnoeuro-
pejskim. Zdaniem PE, dzieki ,zastosowaniu strategii politycznych UE” moz-
liwe jest znalezienie wspdélnych rozwiazan i synergii w odniesieniu do zmian
demograficznych. KE winna wigaczy¢ zmiany demograficzne do polityki spdj-
nosci jako cel przekrojowy. Dodatkowo, KE powinna uwzglednia¢ te proble-
matyke przy zawieraniu partnerstwa inwestycyjnego z Panstwami Czton-
kowskimi UE.

Panstwa te winny uwzglednia¢ problematyke demograficzng w ramach
polityki regionalnej. W tym kontekscie dziatania ukierunkowane demogra-
ficznie powinny by¢ traktowane jako cel przekrojowy w procesie ksztattowa-
nia krajowych strategicznych programow ramowych oraz w programach ope-
racyjnych (przyktadowo, w ramach strategii ,Europa 2020"). Rezolucja PE
z 2011 r. zawiera wezwanie do uproszczenia przepisow dotyczacych EFS,
w szczegoblnosci regulacji dotyczacych zarzadzania projektami, tak by umoz-
liwia¢ korzystanie ze srodkéw finansowych matym organizacjom oraz by méc
rozwija¢ innowacyjne projekty spoleczne i wspiera¢ projekty wspotpracy re-
gionalnej, transgranicznej i makroregionalnej.

W tym kontekscie KE powinna, zdaniem PE, stworzy¢ bardziej elastycz-
ne warunki dla wspierania finansowania tgczonego z EFRR i EFS przy
opracowywaniu i wdrazaniu zintegrowanych planéw lub strategii rozwoju
obszaréw miejskich. Rozwdj miast i obszaréw wiejskich powinien by¢ bowiem
.przyjazny dzieciom i rodzinom”, a zatem tgczy¢ na jednym obszarze obiekty
0 przeznaczeniu mieszkalnym, gospodarczym i rekreacyjnym. Rezolucja PE
z 2011 r. podkresla ponadto celowo$¢ podejmowania konkretnych dziatan
1 tworzenia warunkéw umozliwiajagcych godzenie zycia zawodowego, rodzin-
nego i prywatnego: przyktadowo, przez oferowanie tanich mieszkan rodzi-
nom czy zapewnienie ogélnodostepnej, niezawodnej i bezptatnej catodziennej
opieki nad dzie¢mi w kazdym wieku. Ogélna idea, przyswiecajaca stosowa-
niu tych instrumentéw wsparcia, zwigzana jest z przekonaniem, ze pomoc
udzielana rodzinom moze przyczyni¢ sie do podwyzszenia wspoétczynnika
urodzen w Panstwach Cztonkowskich UE.

Rezolucja PE z 2011 r. podkresla, ze konieczne jest badanie aktualnych
trendow demograficznych, w szczego6lnosci przez opracowanie poréwnywal-
nych danych statystycznych dotyczacych rozwoju demograficznego w ujeciu
regionalnym. Umozliwi to dokonywanie oceny danych w ujeciu catej Unii
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oraz zacheci do upowszechniania godnych nasladowania wzorcéw (best prac-
tices) miedzy Panstwami Czitonkowskimi, regionami i miejscowosciami.
W szczegolnosci, KE powinna stuzy¢ jako centrum koordynujgce upowszech-
nianie najlepszych praktyk. Dodatkowo, w mysl rezolucji, KE powinna stoso-
wac specjalne kryterium zwane ,wskaznikiem narazenia na zmiany demo-
graficzne” w regionach i aktualizowa¢ wysokos¢ odpowiednich danych co
5 lat. Dziatania te maja na celu opracowanie procedur pilotazowych, by
rejestrowac¢ praktyki stosowane w regionach o najnizszych wynikach demo-
graficznych. Panstwa Cztonkowskie UE powinny podjg¢ wspotprace z pod-
miotami lokalnymi i regionalnymi oraz podmiotami spoteczenstwa obywatel-
skiego w zakresie zagadnien zwigzanych ze zmianami demograficznymi.

W rezolucji PE z dnia 11 listopada 2010 r. w sprawie wyzwan demogra-
ficznych i solidarnosci miedzy pokoleniami (2010/2027(INI))12 (dalej: rezolu-
cja PE z 2010 r.) wskazuje sie natomiast na powody ekonomiczne, takie jak:
niski poziom wynagrodzen, diugi okres wykonywania niskoptatnej pracy na
czas okreslony, niedobdér ustug oraz niedostateczne wsparcie dla miodych
matzenstw, jako na przyczyny powodujace odsuwanie w czasie zatozenia
rodziny i posiadania dzieci. Rodzice powinni by¢ postrzegani w podwdjnej
roli: pracownikéw oraz matek i ojcéw. RéwnoczesSnie jednak nalezy podjac
dziatania zmierzajgce do zapobiegania ryzyku obarczania tym podwdjnym
ciezarem wytgcznie kobiet.

W tym kontekscie polityka rodzinna stanowi element solidarnosci mie-
dzy pokoleniami. Réwnomierny i racjonalny podziat korzysci i obcigzen mie-
dzy nimi dyktowany jest wymogami sprawiedliwosci spotecznej. Solidarnosc¢
ta powinna by¢ zas$ rozumiana jako jedna z podstawowych wartosci wspét-
pracy europejskiej. Wspétistnienie pokolen w ramach spoteczeristwa winno
opiera¢ sie na takich zasadach, jak wolno$¢, prawa, solidarnos¢, sprawiedli-
wos$¢ oraz bezinteresowne wsparcie przysztych pokolen. Ze wzgledu na fakt,
ze wskaznik urodzen w Panstwach Cztonkowskich UE utrzymuje sie przez
dtuzszy czas na niskim poziomie, celem odpowiedniej strategii politycznej,
ktéra bedzie spetniata wymadg sprawiedliwosci pokoleniowej, powinno sie
sta¢ stworzenie zasad, praw i instrumentéw, zmierzajacych do podjecia
otwartego i szczerego dialogu pokoleniowego.

Dialog pokoleniowy powinien by¢ narzedziem dla wypracowania rozwig-
zan korzystnych dla réznych pokolen, zmierzajgcym do wypracowania bar-
dziej sprawiedliwego podziatu obcigzen miedzy pokoleniami. Ma on zapobie-
ga¢ podejmowaniu dziatan o charakterze jednostronnym, ktére prowadzityby
do znacznego i zbytniego obcigzenia pokolen przysztych. W tym kontekscie
istotne jest stosowanie odpowiednich instrumentéw dotyczacych bilanséw
pokolen ujmowanych jako narzedzia informacyjne umozliwiajgce wiarygodne
oszacowanie rzeczywistych przeptywoéw Srodkéw pienieznych, stanowigcych
osiggniecia i obcigzenia kazdego pokolenia.

12 Dz. Urz. UE C 74E z 13.3.2012, s. 19-34.
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Rezolucja PE z 2010 r. wzywa zaréwno KE, jak i Panstwa Cztonkowskie
UE do opracowywania inicjatyw politycznych, ktére umozliwig kobietom
i mezczyznom osiggniecie réwnowagi miedzy obowigzkami zawodowymi
i opiekunczymi. W tym konteks$cie prognozowane przyszie zmiany demogra-
ficzne nie powinny sta¢ sie uzasadnieniem dla powszechnego ograniczania
praw i Swiadczen socjalnych. Panstwa Cztonkowskie UE powinny zatem
uprosci¢ przepisy socjalne, tak by statly sie one bardziej zrozumiate, elastycz-
ne i dostepne dla pracodawcéw i pracownikéw.

W kontekscie dziatan zalecanych Panstwom Czitonkowskim UE znalazty
sie programy ukierunkowane na zwalczanie bezrobocia ws$réd miodziezy,
promowanie przedsiebiorczosci i wspieranie mozliwosci uzyskania odpowied-
niego zawodu. Rezolucja PE z 2010 r. podkresla, ze brak pracy mtodych ludzi
prowadzi do pozbawienia szans rozwoju zawodowego, wykluczenia spotecz-
nego, rosnacych kosztéw spotecznych oraz marnotrawienia warto$ciowych
zasobow ludzkich. Wszystkie te czynniki stanowig jeden z gtéwnych powo-
dow spotecznych spadku przyrostu naturalnego i napedzaja spirale niespra-
wiedliwosci miedzy pokoleniami.

Rezolucja PE z 2010 r. podkres$la, ze w calej Unii nalezy ustanowié
zachety na rzecz zwiekszenia liczby narodzin, poniewaz w przeciwnym wy-
padku nie bedzie mozna rozwigza¢ problemu starzenia sie spoteczenstw eu-
ropejskich. W tym kontekscie Panstwa Czitonkowskie UE powinny przyjac
inicjatywy strukturalne o staltym charakterze na rzecz rodzin, takie jak,
przyktadowo, dodatkowe zasitki dla rodzicow (rodzicow samotnie wychowu-
jacych dzieci), utatwienia podatkowe i socjalne. Panstwa Cztonkowskie UE
powinny, w ramach Paktu na rzecz Rodzin, wspiera¢ instrumenty utatwiaja-
ce godzenie zycia zawodowego i rodzinnego13

W szczegélnosci, istotne sa ustugi rodzinne: dostepne, przystepne ceno-
wo, elastyczne i wysokiej jakosci. Moga one dotyczy¢ dostepu do placowek
opieki nad dzieémi - tu rezolucja PE z 2010 r. wskazuje precyzyjnie, ze
Panstwa Cztonkowskie UE powinny zapewni¢ 50% koniecznej opieki nad
dzieémi w wieku do 3 lat oraz 100% opieki nad dzieémi w wieku 3-6 lat.
W tym kontekscie rezolucja PE podkresla, ze rynek pracy winien by¢
uksztattowany w taki spos6b, by umozliwial godzenie zycia zawodowego,
rodzinnego i prywatnego oraz promowat rozwdéj kompleksowych ustug na
rzecz rodzin - w przeciwnym razie rezolucja prognozuje dalszy spadek liczby
narodzin.

13 Przyktadowo, chodzi tu o prawo do pracy w niepeinym lub elastycznym wymia-
rze godzin, mozliwo$¢ dzielenia etatu, teleprace, urlop rodzicielski i zasitki rodzinne,
zapewnienie instytucjonalnych form opieki. Por. Rezolucja PE z 2010 r., pkt. 65-76.
Zob. takze: konkluzje Rady i przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich zebranych
w Radzie na temat znaczenia dla Europy strategii politycznych przyjaznych rodzinie oraz
ustanowienia Paktu na rzecz rodziny (Dz. Urz. UE C 163 z 17.7.2007, s. 1-4); opi-
nia EKES w sprawie: Rodzina a zmiany demograficzne (Dz. Urz. UE C 161 z 13.7.2007,
s. 66-74).
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Zmiany demograficzne w rézny sposob dotykaja zachodnie i wschodnie
panstwa unijne, a zatem konieczne jest przyjecie takiej polityki, ktéra bedzie
gwarantowata jednakowy i harmonijny wzrost gospodarczy. Panstwa Czton-
kowskie UE czeka bowiem zasadnicza zmiana demograficzna (starzenie sie
populacji przy rownoczesnym spadku wskaznika urodzen), ktéora wymagac
bedzie reformy systemu podatkowego oraz reformy systeméw emerytalnych.
Rezolucja PE z 2010 r. podkresla, ze liczne zagadnienia zwigzane z politykg
demograficzng nalezg do wytacznej kompetencji Panstw Cztonkowskich UE.
Unia nie posiada ogo6lnych uprawnien do przyjmowania regulacji na po-
ziomie europejskim, ktéore stanowityby odpowiedz na wyzwania zwigzane ze
zmianami demograficznymi. Panstwa Cztonkowskie UE powinny zatem za-
dbac¢ o stabilnos¢ finanséw publicznych i zagwarantowaé¢ srodki w odpowied-
niej wysokosci dla sprostania wyzwaniom demograficznym.

I11. Polityka rodzinna UE a postanowienia Karty Praw
Podstawowych

Regulacje Karty Praw Podstawowych (KPP)14 dotyczg polityki rodzinnej
na dwa sposoby. Po pierwsze, wsparcie dla rodzin moze opierac¢ sie na posta-
nowieniach art. 33 KPP, dotyczacego zycia zawodowego i rodzinnego, ktory
wskazuje, ze ,rodzina korzysta z ochrony prawnej, ekonomicznej i spotecz-
nej”. Dodatkowo, wsparcie dla rodzin wpisuje sie takze w postanowienia
art. 34 KPP, dotyczacego zabezpieczenia spotecznego i pomocy spotecznej.
W tym kontekscie prawo do $wiadczen z zabezpieczenia spotecznego oraz do
ustug spotecznych opiera sie na regulacjach UE, ale przede wszystkim na
ustawodawstwach i praktykach krajowych. Zasadniczym celem unormowan,
dotyczacych zabezpieczenia spotecznego i pomocy spotecznej, jest zwalczanie
wykluczenia spotecznego i ubdstwa.

Po drugie, za$, polityka rodzinna moze by¢ analizowana w kontekscie
unormowan Karty odnoszgacych sie do praw dziecka (art. 24 KPP). W tym
ujeciu prawo do swiadczen spotecznych nie odnosi sie bezposrednio do ochro-
ny rodziny, do wsparcia rodzicbw w procesie wychowywania dzieci, ale za-
sadniczo zwigzane jest z dzieémi jako adresatami wsparcia. Zasitki spoteczne
wyrazaja zatem prawo dzieci ,do takiej ochrony i opieki, jaka jest konieczna
dla ich dobra” (art. 24 ust. 1 KPP).

Zasygnalizowany na poczatku tego opracowania wymiar polityki spo-
tecznej, ukierunkowany na potrzeby dzieci, traktowanych jako podstawowi
beneficjenci swiadczen, wydaje sie by¢ zgodny z kierunkiem przeksztatcen

14 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012,
s. 391-407).
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europejskiej polityki spotecznejls Zmiany nastepuja zgodnie z przeksztalce-
niami struktury spotecznej Panstw Czionkowskich UE. Nowozytne spote-
czenstwa przemystowe opieraty konstrukcyjnie zabezpieczenie dochodowe
rodzin w oparciu o zarobki pracownikéw najemnych lub os6b pracujgcych na
wiasny rachunek. W tym kontekscie w XX w. opierano sie gtdwnie na sche-
macie pracujgcego zywiciela (male breadwinner), ktérego dochody byty wy-
starczajgce dla utrzymania rodziny, skitadajacej sie z kilku oso6b. Polityka
spoteczna w tym okresie koncentrowata sie na Swiadczeniach na wypadek
bezrobocia, choroby, emerytury lub nieobecnosci meskiego zywiciela.

Wspoéitczesne systemy zabezpieczenia spotecznego opieraja sie na innym
schemacie. Po pierwsze, wzrost liczby pracujgcych kobiet ograniczyt zasadni-
czg role meskiego zywiciela rodziny jako osoby samodzielnie gwarantujgcej
Srodki niezbedne do zycia danej wspdlnoty rodzinnej. Po drugie, zmiany
w zakresie struktury ptacowej pracownikéw spowodowaty znaczne utrudnie-
nia i ograniczyty mozliwos¢ utrzymania sie rodziny w oparciu o pojedyncza
pensje. W tym kontekscie polityka spoteczna réwniez ulegta zmianom i kon-
centruje sie mniej na ochronie meskiego zywiciela rodziny w przypadku
wystgpienia pewnych negatywnych okolicznosci (utrata pracy, choroba,
Smier¢), ale zwigzana jest bardziej z zapewnieniem zdolnosci (capacity) do
sprostania wyzwaniom i umiejetnosci dostosowania sie do zmian zyciowych
lub przemian niestabilnego rynku pracyl6.

W tym kontekscie istotnego znaczenia nabiera umiejetnos$¢ jednostek do
aktywnego zaangazowania w rynek pracy, elastycznos¢ (flexibility) oraz roz-
woj indywidualnych predyspozycji i umiejetnosci poprzez kultywowanie na-
wyku samoksztatcenia i doksztatcania. Paradygmat nowego systemu zabez-
pieczenia spolecznego opiera sie na ciggtej nauce (constant learning).
Zorientowany jest na przysztos¢ (dzieci) oraz wspiera sie na zatozeniu, ze
jednostki, ktdre osiagnety sukces, przyczyniajg sie do lepszej przysztosci calej
wspoélnoty. Osiagniecia i dobrobyt nie majg zatem charakteru indywidualne-
go, ale zwigzane sg takze z prawidtowym funkcjonowaniem zbiorowosci.

Systemy zabezpieczenia spotecznego ukierunkowane sg na przysztosc
w takim znaczeniu, ze Swiadczenia na rzecz dzieci i mtodziezy traktowane sg
jako inwestycja, zmierzajgca do zwiekszenia ich szans zyciowych i przyczy-
niajgca sie do ich lepszej przysztosci. W szczegdélnosci, istotne jest zwalczanie
ubdéstwa wsréd dzieci, gdyz dziecinstwo w niedostatku przyczynia sie zwykle
do niepowodzenn w dorostym zyciu. W tym kontekscie pomoc $wiadczona
rodzicom samotnie wychowujacym dzieci lub pracujgcym rodzicom zyjgcym
w ubodstwie (working poverty) Swiadczona jest nie tylko ze wzgledu na moty-

15 Por. J. Jenson, Writing women out, folding gender in: the European Union ‘moderni-
zes’ social policy, ,Social Politics” 2008, t. 15, nr 2, s. 131-153.

16 W tym kontekscie zasadnicze zmiany zyciowe to, przyktadowo, moment rozpoczecia
edukacji, moment transformacji na styku szkoly i pracy, rozpad zwigzku matzenskiego,
a takze zmiany zwigzane z zatrudnieniem, jak bezrobocie czy choroba.
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wacje zwigzane ze sprawiedliwoscig spoteczna. Przytoczone sytuacje ,ryzyka
spotecznego” (social risk) stanowiag przykiad nier6wnosci szans oraz mogag
doprowadzi¢ do takich problemoéw spotecznych, jak niepowodzenia szkolne,
niskie zarobki w zyciu zawodowym, aktywnos¢ kryminalna, a w konsekwen-
cji do$wiadczenia penitencjarne. Swiadczenia przekazywane w celu wsparcia
dzieci stanowig z jednej strony $Swiadczenia indywidualne, ukierunkowane
na zaspokojenie potrzeb konkretnego matoletniego w potrzebie, z drugiej
strony wyrazaja interes wspélnoty, ktéra inwestujgc w kapitat ludzki dziata
na rzecz lepszych warunkoéw wspotzycia spotecznego w przysztosci. Dodatko-
wym uzasadnieniem dla takich swiadczen socjalnych jest przeciwdziatanie
wykluczeniu spotecznemu.

IV. Konkluzje

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze propozycja zainicjowania polityki ro-
dzinnej Unii Europejskiej w oparciu o bezposrednie doptaty na dzieci powin-
na sta¢ sie przedmiotem debaty publicznej, zar6wno na poziomie instytucji
Unii Europejskiej, jak i na poziomie Panstw Cztonkowskich UE. Wydaje sie,
ze aktywnos$¢, zmierzajaca do upowszechnia problematyki demograficznej
moze opiera¢ sie na probie zainicjowania aktywnosci instytucji Unii. W tym
ostatnim kontekscie mozliwe jest podjecie staran na rzecz debaty demogra-
ficznej na poziomie PE oraz przyjecia rezolucji w trybie art. 225 TfUE17,
skierowanej do KE w celu ,przedtozenia wszelkich wtasciwych propozyciji”,
zawierajacej unormowania implementujace potencjalne wnioski na poziomie
ogolnoeuropejskim. W szczeg6lnosci, stanowisko KE moze zawiera¢ propozy-
cje zmian dotyczacych zasad funkcjonowania EFS, jezeli okazg sie¢ one ko-
nieczne.

Wydaje sig, ze w kontekscie dotychczasowej aktywnosci instytucji Unii,
w szczeg6lnosci PE oraz KE, dotyczacej sytuacji demograficznej Unii, takie
dziatanie wpisuje sie w aktualna polityke tych instytucji. Dodatkowo, nie
wydaje sie, by program doptat bezposrednich wymagat zmian traktatowych.
W okresie przejsciowym, przed przyjeciem ogdllnoeuropejskiego systemu do-
ptat bezposrednich na dzieci, mozliwe bytoby stosowanie owych doptat jako
jednego z programow (projektéw) finansowanych w ramach EFS, w ramach
partykularnych polityk krajowych. Poziomem odniesienia jest w tym wypad-
ku wymiar regionalny. Wydaje sig, ze takie doptaty mogtyby zosta¢ wdrozone
w stosunkowo szybkim czasie, jednak niewatpliwie mialyby one charakter
prowizoryczny, uzalezniony od woli wtadz krajowych.

Uzasadnieniem polityki doptat bezposrednich na rzecz dzieci moze byc¢
z jednej strony dazenie do poprawy sytuacji demograficznej w Unii Europejskiej

17 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012,
s. 47-390).
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oraz wsparcie srodkéw krajowych z zakresu polityki rodzinnej, podejmowa-
nej na poziomie Panstw Czilonkowskich UE. Z drugiej strony, legitymizacja
propozycji $wiadczen na rzecz dzieci moze by¢ polityka dotyczaca zwalczania
wykluczania spotecznego.

PROSPECTS OF THE CREATION OF A COMMON DEMOGRAPHIC
POLICY OF THE EUROPEAN UNION: SUBSTANTIVE
AND LEGAL ASPECTS

Key words: demographic crisis, direct payments for children, European Social Fund, Com-
mon Demographic Policy of the European Union, family policy

Summary

Given the current demographic crisis in the EU manifested, for example, in a constantly
falling birth rate, there is a need for new initiatives to counteract the phenomenon. This is the
background for a public debate, the participants of which are calling for the creation of
a Common Demographic Policy in the EU. Such a policy could include a mechanism of direct
payments for under-age EU citizens. This pro-natalist measure is to be discussed during
a European debate as part of an inter-Institutional dialogue. It has to be said that EU
Institutions analyse Europe’s demographic challenges with regard to solidarity between gene-
rations. Numerous issues relating to demographic policy are, of course, the exclusive preserve
of the EU Member States. However, a direct payment programme does not seem to require
changes in the Treaties. During a transitional period, before such a measure is adopted on
a Europe-wide scale, it could be implemented as one of the programmes financed under the
European Social Fund, as part of a particular national policy. In such a case the regional
dimension could be the reference level. Payments of this kind could be implemented relatively
quickly, although there is no doubt that - at this preliminary stage - they would be temporary
and would depend on the will of the national governments.



