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Streszczenie

Artykul podejmuje temat wzajemnych relacji mi¢dzy procesami demograficznymi (sta-
rzeniem si¢ spoleczefistwa) a polityka panstwa, w szczeg6lnosci analizujac, w jaki sposob
panstwo (w znaczeniu systemu prawno-politycznego) oddziatuje na procesy ludnoSciowe,
a te z kolei wplywaja na decyzje polityczne. Autorzy podejmujg probe odpowiedzi na
pytanie, dlaczego i jak procesy demograficzne staja si¢ przedmiotem polityki panstwa,
a tym samym przedmiotem procesu upolitycznienia. Artykuf stanowi probe odpowiedzi
na postawione pytania w ujeciu teoretycznym, odwotujac si¢ do koncepcji i terminow
rozwijanych na gruncie politologii. Opracowanie sklada si¢ z czterech czgsci. W pierwszej
poruszony jest temat procesow demograficznych jako przedmiotu polityki panstwa, druga
przedstawia zatozenia i przebieg procesu upolitycznienia na przykiadzie problemu starze-
jacego si¢ spoleczenstwa, w trzeciej podjete sg rozwazania na temat wzajemnych relacji
miedzy procesami demograficznymi a polityka panstwa, a cze$¢ ostatnia opisuje mozliwe
narzedzia polityki demograficznej, jakimi dysponuje panstwo.
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Wstep

Zmiany spoteczne, z jakimi mamy do czynienia na przetomie XX i XXI wieku, okreslane
mianem drugiego przejscia demograficznego, maja konsekwencje o fundamentalnym zna-
czeniu dla praktycznie wszystkich wymiaréw funkcjonowania spoteczefistwa i pafstwa.
Starzenie si¢ spoleczenstwa wywiera istotny wplyw na wzrost gospodarczy (konkurencyj-
nos¢), rynek pracy (podaz sily roboczej i jej strukturg, poziom zatrudnienia), stabilnos¢
finansowa (stan finanséw publicznych, poziom oszcz¢dnosci i inwestycji, system zabezpie-
czenia spolfecznego) czy spdjnos¢ spoteczng (transfery migdzygeneracyjne, kompozycje
rodziny, standard zycia, relacje opiekuncze).

Celem niniejszego artykulu jest analiza wzajemnych relacji migdzy procesami demo-
graficznymi a politykg panstwa, w szczeg6lnosci sposobdw i mozliwosci oddziatywania
pafnstwa (w znaczeniu systemu prawno-politycznego) na wyzwania demograficzne oraz
wplywu przemian ludno$ciowych na decyzje polityczne. W tym kontekscie podejmujemy
prébe odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob i dlaczego procesy demograficzne stajg si¢
przedmiotem polityki panstwa. Giéwnym zagadnieniem badawczym jest zatem problem
upolitycznienia procesow demograficznych (zwlaszcza zjawiska starzejacego si¢ spofeczen-
stwa), a celem — proba dokonania analizy potencjalnej reakcji instytucji panstwowych na
dokonujace si¢ zmiany w strukturze ludnosci.

Procesy demograficzne jako przedmiot polityki panstwa

Dlaczego decydenci polityczni tak intensywnie interesujq si¢ obecnie procesami demo-
graficznymi? Dlaczego procesy te sa postrzegane jako problem, ktdry wymaga ingerencji
pafistwa, stajq si¢ tematem publicznej i politycznej debaty, a takze przedmiotem decyzji
politycznych? Ponadto, dlaczego kwestia demograficzna staje si¢ obszarem rywalizacji
pomigdzy partiami politycznymi, a wiec wpisuje si¢ w zakres ,,politics”, cho¢ wydawaloby
sie, ze powinien tu mie¢ miejsce szeroki kompromis? OdpowiedZ na te pytania wydaje
si¢ prosta: ludnos¢ (w znaczeniu zaréwno rozmiaru, jak i struktury populacji) jest kluczo-
wym elementem konstytuujacym instytucje panstwa jako wspolnote polityczng (tacznie
z terytorium i systemem wladzy). Stan i struktura ludnosci, czyli sytuacja demograficzna,
determinuje potencjat rozwojowy pafistwa i w duzym stopniu decyduje o zamoznoSci
i perspektywach rozwojowych spoteczenstwa. Skala i dynamika wspodtczesnych procesow
ludno$ciowych, w tym niska rozrodczo§¢, wzrastajaca dtugos$¢ zycia oraz rosnaca liczba
ludzi starych (65+) i sedziwych (80+), podwazaja dwa kluczowe wymiary funkcjono-
wania panstwa — jego rozwdj i bezpieczefistwo. Ponadto kwestie demograficzne, takie
jak starzenie si¢ spoteczefistwa czy niska rozrodczo$¢, sa przedmiotem bezpoSredniego
zainteresowania ludnoSci, za§ rozwigzania proponowane w procesie politycznym maja
czesto ideologiczny charakter, wiec niejako zachecaja politykow do wywolania sporu,
ktory bez watpienia moze polaryzowaé scen¢ polityczna, a w konsekwencji prowadzi¢
do wygrania wyborow.
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W latach 2010-2015 nastapil na §wiecie roczny przyrost populacji w wieku 60+ (3,2%)
niemal trzykrotnie wigkszy niz cafej populacji (1,1%). Zgodnie z prognoza ONZ, liczba
ludzi w wieku 60+ ma wzrosna¢ z 841 mln w 2013 r. do ponad 2 miliardéw w 2050 r., w tym
samym okresie liczba ludzi s¢dziwych zwigkszy si¢ z 120 mln do 392 min (World Population
Policies 2013, s. 50). Ta ilosciowa zmiana wystarczajaco dobitnie ilustruje powage sytuacji
i jej nastepstwa dla poszczeg6lnych pafstw w postaci tworzenia si¢ nowego typu spofe-
czefistwa, zdominowanego przez ludzi starych. Demografia i starzejace si¢ spoleczefistwo
s tematami coraz cz¢sciej obecnymi w mediach, w debacie publicznej oraz politycznej, sa
reprezentowane w programach partii politycznych. Nierzadko stajg si¢ takze przedmiotem
sporu/konfliktu politycznego, istnieja bowiem roznice zdaf co do tego, jak skutecznie
przeciwdziala¢ niekorzystnym zmianom spolecznym oraz jak ma wyglada¢ system opieki
nad ludZmi starymi. Propozycje dziatan jako reakcja na zmiany demograficzne wynikaja
z ideologii ($wiatopogladu) reprezentowanej przez dang parti¢ oraz zwigzanego z nig
segmentu spoleczefistwa (grupe wyborcow). Zmiany demograficzne i wynikajace z nich
konsekwencje staly si¢ obecnie integralng czeScia dyskursu politycznego, co jest jednym
z kluczowych elementdéw procesu upolitycznienia (Easton 1957).

SzczegoOlne zainteresowanie decydentow politycznych kwestiami demograficznymi
wynika bezposrednio z wystepowania licznych wyzwan zwigzanych ze starzejacym si¢ spo-
teczefistwem, ktore maja bezpoSredni i/lub poSredni wplyw na funkcjonowanie pafnistwa,
spoteczenstwa i gospodarki. Obejmuja one wiele aspektow, mozna je scharakteryzowac
nastepujaco:

- wyzwania indywidualne: choroby (w tym depresja), zaleznos¢ od systemu opieki (czyli
panstwa), ubdstwo, alienacja, marginalizacja;

— wyzwania spofeczne: nowy typ spoleczefistwa podeszlego wieku (,,srebrne spofeczen-
stwo”), rosnace oczekiwania spoleczne dotyczace ustug opiekuiczych, zaburzenia
w zakresie solidarno$ci mi¢dzypokoleniowej, zmiana struktury i spojnoSci spotecznej,
w tym nowe podzialy spoleczne, rodzina nuklearna, wykluczenie i dyskryminacja ludzi
starych, podzialy, konflikty mi¢dzygeneracyjne;

— wyzwania dla gospodarki: niewydolny system zabezpieczenia spotecznego, spadek
wydajnosci sily roboczej, obnizenie poziomu wzrostu gospodarczego, rosnace koszty
opieki spotecznej i medycznej;

— wyzwania dla polityki: ,,srebrna demokracja”, ,,srebrne lobby”, populizm wiekowy
(w szczegblnosci w okresie kampanii wyborczych), konflikty pokoleniowe, naciski
roszczeniowe;

— wyzwania dla kultury: rosnacy konserwatyzm spofeczny, brak porozumienia miedzy
pokoleniami, subkultury generacyjne, zderzenie systemdw wartosci.

Powyzszy wykaz podstawowych wyzwan zwigzanych z procesem starzenia si¢ spote-
czefistwa wskazuje, jak wazne jest zrozumienie procesow demograficznych, roli panstwa
w ich przebiegu oraz mozliwoSci oddziatywania na nie przez dziatania prawno-polityczne.
Wozrost liczby osob starych, wymagajacych wsparcia w zakresie opieki, jest wskazywany
jako czynnik, ktory bedzie miat najwieksze znaczenie dla polityki spotecznej i zdrowotnej
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w najblizszej przysztosci (Biedowski 2012, s. 17-21). W konsekwencji problem starze-
jacego si¢ spoteczenstwa musi si¢ sta¢ przedmiotem zainteresowania i reakcji instytucji
panstwowych i aktorow politycznych w ramach polityki demograficznej. Byloby rzecza
najwlasciwsza, aby zainteresowanie to ograniczyto si¢ do wypracowywania optymalnych
rozwigzaf w procesie politycznym, a wiec miescifo si¢ w kategorii ,,policy”. Jednakze,
jak juz wskazaliSmy powyzej, staje si¢ ono elementem ostrego sporu politycznego, a wigc
trafia do kategorii ,,politics”. W ostatnim okresie w Polsce dotyczylo to m.in. programu
500+ czy funkcjonowania Otwartych Funduszy Emerytalnych. Mozna przyjaé, ze kwestie
te decydowaly o wynikach wyboréw przeprowadzonych w Polsce w 2015 .

Polityka demograficzna (ludno$ciowa) to swiadome oddzialywanie panstwa na zjawiska
zwigzane z liczba, przyrostem oraz cechami strukturalnymi ludno$ci w celu uzyskania okre-
Slonych efektow w zakresie jej reprodukcji. Polityka demograficzna okreSlana jest takze
jako ludnosciowa (population policy), a czasami wprost jako polityka rodzinna (family
policy). Réznice w definicjach zwigzane s3 przede wszystkim z tym, do kogo polityka
jest adresowana, i z poziomem oddzialywania (makro lub mikro), czyli z tym, na jakie
spoleczne podmioty ma ona wplyw (populacje ogdlna, rodzing czy jednostke). Podejscie
autordw jest zroznicowane w tym wzgledzie.

Tendencja do upolitycznienia procesu starzenia si¢ ludnosci (oraz — szerzej — nega-
tywnych konsekwencji zwigzanych ze zmiang struktury ludnosci) jest szczegdlnie widoczna
w krajach rozwinigtych. Mozna przypuszczal, ze dzieje si¢ tak z dwoch powoddw: w tych
krajach wyraZnie zaznacza si¢ negatywny wplyw procesow demograficznych na rdzne obszary
zycia spoteczefistwa i funkcjonowania pafstwa, ponadto za$ kraje te sta¢ na wdrozenie
(zazwyczaj bardzo kosztownej) polityki spotecznej. Raport ONZ na temat zachodzacych
na $wiecie procesow demograficznych wskazuje, ze w 2013 r. 37% panstw na §wiecie pro-
wadzito polityke na rzecz zmniejszenia liczby ludnoSci [moze: obnizenia poziomu przyrostu
naturalnego], a 20% — na rzecz wzrostu demograficznego. W odniesieniu do pozostatych
krajow (43%) badz stwierdzono, ze celem prowadzonej przez nie polityki jest utrzymanie
obecnego poziomu wzrostu, badZ nie odnotowano zadnej systemowej aktywnoSci instytucji
panstwa w tym obszarze (World Population Policies 2013, s. 48). Co wazne, podczas gdy
odsetek panstw prowadzacych polityke w celu zmniejszenia populacji jest stata, to odsetek
tych, ktore dziataja na rzecz wzrostu demograficznego, stale rosnie (z 23% w 1996 r. do 49%
w 2013). W Europie wielko$¢ ta podwoita si¢ w ciagu dwoch dekad (z 26% w 1996 r. do
52% krajow w 2013). Kierunek prowadzonej polityki jest mocno skorelowany z poziomem
rozwoju danego kraju, w regionach rozwinietych dominujq pafistwa, ktore daza do wzrostu
demograficznego, w regionach rozwijajacych si¢ — dazace do jego zmniejszenia.

Proces upolitycznienia — podejscie analityczne

Przez upolitycznienie rozumiemy proces, w ktorego trakcie dany problem (kwestia, temat,
zagadnienie) nabiera charakteru politycznego, zostaje wiaczony do systemu politycznego.
Inaczej méwiac, staje si¢ on przedmiotem politycznej i publicznej debaty (dyskursu), cieszy si¢
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regularnym i aktywnym zainteresowaniem decydentow politycznych, medidw i opinii

publicznej oraz jest uznany za problem wymagajacy reakcji pafistwa, stajac si¢ tym samym

przedmiotem polityki3.

Na upolitycznienie si¢ danego problemu moga mie¢ wplyw liczne i r6znorodne czyn-
niki, natury zaréwno obiektywnej (np. kiedy dany problem dotyczy rozwoju spoteczno-
-gospodarczego pafistwa), jak i subiektywnej (problem staje si¢ polityczny w wyniku
dzialania mediow zainteresowanych zdynamizowaniem opinii publicznej badZ partii poli-
tycznych dazacych do aktywizacji elektoratu, badzZ tez grup interesu, ktére chcg wprowa-
dzi¢ korzystne dla siebie rozwigzania prawne).

Mirostaw Karwat (2010, s. 73-80) wskazuje na kilka kwestii zwiazanych z procesem
upolitycznienia:

e granica mig¢dzy tym, co polityczne, a tym, co ‘niepolityczne’, jest plynna i uwarunko-
wana zmiennoScig sytuacji spofecznej i historycznej, ewolucja zjawisk;

* cecha ‘politycznosci’ ma zréznicowany poziom natezenia (intensywnosci) — zjawiska
sg silniej lub stabiej uwiktane w polityke, intensywniej lub powierzchowniej ulegaja
politycznej ingerencji i regulacji;

e miara ‘upolitycznienia’ jest sytuacyjnie, kulturowo i historycznie zmienna, zréznico-
wana w odmiennych systemach prawno-ustrojowych.

Proces upolitycznienia oznacza wiaczenie danego problemu spolecznego do systemu
politycznego (sfery politycznej), staje si¢ on przedmiotem intencjonalnych (celowych) dzia-
taf aktoréw politycznych. Przyjmujemy tutaj podstawowa definicje systemu politycznego
jako ogo6tu struktur, procedur i instytucji, ktore dziataja wspolnie, aby doprowadzi¢ do
rozstrzygnigcia okreSlonego problemu. W ramach systemu politycznego zachodzi proces
polityczny, ktory ma okreSlony cykl: od momentu uznania kwestii za wazng i wymagajaca
ingerencji pafstwa, poprzez konceptualizacje i zaplanowanie dzialan, podjecie decyzji
i ich wdrozenie, po monitoring i ocen¢ skutecznosci). Proces polityczny wymaga czasu,
zasobow 1 infrastruktury instytucjonalne;.

Upolitycznienie danego problemu (kwestii, tematu) jest zwigzane ze sporem/konflik-
tem politycznym z udziatem réznych aktorow politycznych, ktory dotyczy¢ moze skali
i sposobu reakcji pafistwa, czyli tresci polityki. Teoretycznie moze zaistniec sytuacja, w kto-
rej dana kwestia nie wzbudza sporow wsrdd aktorow politycznych, gdyz sa oni w tej kwe-
stii idealnie jednomysSlni. Biorac jednak pod uwage, ze konflikt jest permanentng cecha
rywalizacji o wladze (i poparcie wyborcoéw) pomigdzy aktorami politycznymi, trzeba uznaé

3 Termin ‘upolitycznienie’ moze by¢ okreSleniem ztoZzonego, wieloaspektowego mechanizmu
wspotzaleznosci miedzy polityka a zjawiskami formalnie czy pierwotnie nie zaliczanymi do jej
zakresu. Moze by¢ okresleniem zaréwno konkretnych przejawow wplywu polityki na gospodarke,
kulture, tworczos¢ artystyczna (...), na funkcjonowanie administracji, mediow, na zycie codzienne,
prywatne i intymne ludzi, jak i tendencji (...) do przenikania polityki we wszystkie dziedziny zycia,
do wigcej niz ingerencji — do podporzadkowania zjawisk i przemian spotecznych regutom i funk-
cjom polityki” (Karwat 2010, s. 63—64). Pojecie ‘politycznosci’ zjawisk czy procesow jest trakto-
wane w politologii jako kategoria teoretyczna (Carl Schmitt, Max Weber, zob. m.in. Klementewicz
1996).
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owa sytuacje za typ idealny (w sensie weberowskim). W zwigzku z tym nalezy zatozy¢
staly i bezposredni zwigzek pomigdzy upolitycznieniem a sporem/konfliktem z udzialem
aktoréw politycznych. Za jego rozwigzanie odpowiadajg aktorzy polityczni sprawujacy
wiadzg, ktorzy stojq przed wyzwaniem poradzenia sobie z procesem polaryzacji stanowisk
1 opinii, przez wypracowanie rozwigzania opartego na konsensie albo narzucenie wlasnych
rozwigzan wbrew stanowisku opozycji.

Podazajac za powyzszym schematem procesu upolitycznienia, mozemy przyjaé, ze
w przypadku zachodzacych procesow demograficznych rozpoczyna si¢ on od us$wiado-
mienia sobie przez aktoréw politycznych waznosci tychze procesow oraz faktu, ze decyzje
podejmowane w tym obszarze maja wplyw na zdobycie lub utrzymanie wtadzy. Elity poli-
tyczne, nabierajac przekonania o negatywnym wplywie zmian demograficznych, reaguja
dzialaniami politycznymi, ktore zgodnie z ich profilem programowo-ideologicznym maja
powstrzymac (ztagodzi¢) konsekwencje tych proceséw. Tym samym moga im pozwoli¢
utrzymac sprawowang wladze badz tez — poprzez przekonanie wyborcow o stusznosci
gloszonego programu — wiladze te uzyskac.

UsSwiadomienie sobie istotnoSci danego problemu spofecznego przez aktordw politycz-
nych jest koniecznym punktem wyjscia procesu upolitycznienia. Pieter de Wilde (2010)
wskazuje na rozne podmioty, ktére mogg mie¢ wptyw na zainteresowanie aktoréw poli-
tycznych danym problemem. Wsrod nich szczegdlng uwage zwraca na media, gdyz sa one
zrodtem informacji i maja wplyw na opini¢ publiczna, a takze na organizacje mi¢dzynaro-
dowe oraz instytucje badawcze, ktére dokonuja oceny istotnosci danego procesu czy zja-
wiska — obecnie i w przysztosci — i w swych publikowanych analizach czy raportach upo-
wszechniajg t¢ wiedze. W przypadku procesdéw demograficznych instytucje badawcze maja
kluczowe znaczenie i istotny wplyw na podejmowane decyzje polityczne (przynajmniej
teoretycznie). W procesie upolitycznienia wazng role odgrywaja takze rdéznego rodzaju
grupy interesu, ktore probuja wymuszac na decydentach politycznych konkretne decyzje
(Beyers, Kerremans 2004; Christiansen 1997). Tak wiec, jak zauwazajq Fouilleux i in.
(2005), proces podejmowania decyzji politycznych jest w praktyce kompromisem pomigdzy
idealnym typem decydowania politycznego, wynikajacym z profilu ideologicznego danej
partii, a technokratycznym procesem podejmowania decyzji, ktory musi uwzglednia¢ takze
opini¢ publiczng i podlega lobbingowi réznych grup interesu.

Upolitycznienie danego procesu spofecznego staje si¢ zatem polem rywalizacji pomig-
dzy roznymi aktorami politycznymi. Sposrdd nich w panstwach demokratycznych istotna
rolg odgrywaja partie polityczne, a wigc proces upolitycznienia danej kwestii (np. proce-
sow ludnosciowych) moze zosta¢ poddany interpretacji na podstawie analiz programdow
wyborczych oraz stanowisk politycznych. Jednoczesnie dla praktyki funkcjonowania pan-
stwa kluczowe sg decyzje podejmowane przez rzad i parlament, ktore przyjmuja forme
konkretnych aktow prawnych i dziatan politycznych.

Najwazniejsze instytucje panstwowe (W tym m.in. rzad, parlament, kancelaria pre-
zydenta), czyli gléwni aktorzy polityczni, maja dostep do peinej informacji dotyczacej
procesow ludnosciowych (w Polsce sg to np. dokumenty i opracowania Rzadowej Rady
Ludnosciowej, GUS, instytucji akademickich). Pomimo to, dziatania w zakresie polityki
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ludnosciowej sg czgsto chaotyczne i podporzadkowane doraznym celom politycznym (uzy-
skanie poparcia spotecznego w wyborach), nie za$ przemyslanym i sukcesywnie wdrazanym
planom politycznym. Dlatego tez dla zrozumienia przebiegu procesu upolitycznienia oraz
jego efektow konieczne jest rowniez zidentyfikowanie i opisanie roli innych podmiotdow,
wplywowych i aktywnych w systemie politycznym. WSrdd nich nalezy wymieni¢ instytucje
samorzadowe, organizacje pozarzadowe, koScioly, oSrodki naukowe.

Polityka demograficzna ma na celu utrzymanie najkorzystniejszej z punktu widzenia
rozwoju spoleczno-gospodarczego struktury populacji poprzez stymulowanie lub hamo-
wanie wzrostu demograficznego. Ten za$ zalezy bezpoSrednio od wskaZnika rozrodczosci
i przeplywow ludnosci (emigracji/imigracji). Odpowiedzig na niekorzystny proces starzenia
sie spoleczenstwa sa dziatania podejmowane w obszarze polityki spofecznej (np. rozwigza-
nia majace na celu zwigkszenie poziomu dzietnosci) czy polityki imigracyjnej (np. zachece-
nie do przyjazdu mtodych imigrantéw). Dzialania te wywolujg spory polityczne zwigzane
z r0znicg zdan wsrod decydentdw politycznych na temat efektywnych dziatah prorodzin-
nych (wsparcie finansowe czy instytucjonalne) oraz skali imigracji i kierunkéw napiywu
cudzoziemcéw. Peter McDonald i Rebecca Kippen (2001), badajac debate nad wplywem
imigracji na procesy demograficzne w Australii, wyrdznili dwa gldwne stanowiska, jakie
uksztattowaly si¢ w trakcie jej trwania. Pierwsze stanowisko podkreslato pozytywny wptyw
imigracji na rozwigzanie problemow demograficznych. Jego zwolennicy zaktadaja zatem,
ze odpowiedzig na starzenie si¢ spoteczefistwa jest zmiana polityki imigracyjnej. Wynika to
z faktu, ze imigranci s3 zdecydowanie mtodsi niz populacja panstwa przyjmujacego, a ich
naplyw pozytywnie wplywa na strukture ludnosci, tym bardziej ze u imigrantek notuje si¢
wigkszy poziom dzietnoSci, niz wynosi $§rednia w panstwie przyjmujacym (przynajmniej
w pierwszym pokoleniu). Drugie stanowisko, nie kwestionujac krotkookresowego pozytyw-
nego wplywu imigracji na problemy demograficzne, wskazuje na fakt, ze migranci rowniez
podlegaja procesowi starzenia sig, a wiec w dfuzszym okresie bardziej poteguja problem,
niz go rozwiazuja, gdyz zwigkszaja liczbe ludnosci danego kraju, nie zmieniajac zasadni-
czo struktury ludnosci. Co wigcej, imigracja wiaze si¢ z innego typu problemami, takimi
jak integracja i spdjnos¢ spoteczno-kulturowa. W konsekwencji, rozwigzanie problemu
demograficznego jedynie przez stymulowanie naptywu imigrantdw jest krotkookresowym
rozwigzaniem, a gtownym wyzwaniem staje si¢ konieczno$¢ przeprowadzenia reformy
systemu emerytalnego i zabezpieczenia spolecznego.

Warto wskazac na jeszcze jeden ciekawy element konfliktu politycznego zwigzanego ze
zmianami polityki imigracyjnej jako reakcji na wyzwania demograficzne. Seryoung Park
(2007) twierdzi, ze niektdrzy aktorzy polityczni moga przeciwstawiac si¢ wzrostowi liczby
imigrantow z obawy przed zahamowaniem reform systemOow emerytalnych i zabezpiecze-
nia spotecznego. Jego zdaniem naplyw imigrantdw, poprawiajac krotkookresowo strukture
ludnosci, moze sktaniaé rzadzacych do odktadania niezbgdnych reform, bez ktorych nawet
bardzo duzy naplyw cudzoziemcow nie poprawi sytuacji na diuzsza mete.

Na podstawie powyzszego wywodu mozna stwierdzi¢, ze upolitycznienie procesow
demograficznych nastepuje wtedy, kiedy stajq si¢ one przedmiotem zainteresowania decy-
dentow politycznych oraz elementem sporu z udziatem r6znych podmiotéw politycznych,
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ktéry w zatozeniu ma prowadzi¢ do wypracowania rozwigzania problemu starzejacego si¢
spoteczenstwa. Dzieje si¢ tak w wyniku przekonania decydentdéw oraz opinii publicznej
o kluczowym znaczeniu procesow demograficznych dla bezpieczefistwa i rozwoju wspol-
noty pafistwowej. W tym kontekscie szczegdlnie interesujace jest wyjasnienie procesu,
w ktorym demografia staje si¢ sprawa polityczng, a polityka (poza innymi obszarami zycia
spolecznego) zaczyna mie¢ wplyw na demografie.

Procesy demograficzne — polityka panstwa: wzajemne relacje

Ze wzgledu na fakt, ze zachodzace procesy demograficzne dotycza praktycznie wszystkich

grup spofecznych, decydenci polityczni beda zmuszeni zainteresowac si¢ nimi i zapropo-

nowac rozwigzania uwzgledniajace obawy spoteczne. Jak zauwazyliSmy powyzej, dowodzi
to istnienia konkretnych zwiagzkow miedzy polityka i procesami demograficznymi. Z badan

i analizy tych relacji ptyng nastgpujace wnioski:

*  Zadne sporadyczne i jednostkowe (niesystemowe) dzialania pafistwa nie maja trwalego
wplywu na poziom dzietnosci. Taki efekt daje jedynie pofaczenie réznych rozwigzan
i ich trwalo$¢. Polityka rynku pracy i polityka rodzinna muszg by¢ spojne i uzupetniaé
si¢ w dzialaniach na rzecz wzrostu demograficznego.

* Imigracja nie moze zapobiec starzeniu si¢ spoleczefistwa i jego konsekwencjom,
moze jedynie tagodzi¢ skutki tego procesu. Imigracja moze mie¢ pozytywny wplyw na
zwigkszenie zasobu ludnoSci, szczegolnie grupy w wieku produkcyjnym, ale nie zastapi
ubytku zwigzanego z niskim wskazZnikiem rozrodczosci (wymagatoby to bardzo duzej
skali naplywu w relatywnie krotkim okresie, co w praktyce nie jest mozliwe). Jedno-
cze$nie przedmiotem konfliktu jest skala imigracji oraz kierunki naptywu.

* Polityka, ktora okaze si¢ skuteczna w jednym kraju, niekoniecznie bedzie efektywna
w innym. Spoteczny, ekonomiczny i kulturowy kontekst ma kluczowy wptyw na sku-
teczno$¢ polityki.

* Dzialania panstwa dotyczace poprawy ogdlnych warunkéw (otoczenia), ktore tylko
posrednio dotycza poziomu plodnosci (np. dostepno$¢ infrastruktury przedszkolnej
i szkolnej, elastyczny rynek pracy), moga mie¢ korzystny wplyw na wzrost demogra-
ficzny.

* Polityka demograficzna przynosi efekty w dlugim okresie, dlatego jest ona mniej atrak-
cyjna dla decydentéw politycznych w porOwnaniu z innymi dzialaniami, co moze by¢
realng barierg w jej wdrazaniu (Grant i in. 2004).

Powyzszy katalog z cata pewnoScia nie jest zamkniety. Nalezy bowiem przyjaé, ze im
bardziej procesy demograficzne bedg si¢ nasilaé, tym bardziej aktywna bedzie polityka
pafstwa w tym obszarze, moga wiec si¢ pojawi¢ migdzy nimi nowe relacje.

Jednocze$nie nalezy zwrdci¢ uwage na trudnosci w analizie relacji migdzy polityka
pafistwa a procesami demograficznymi. Zaobserwowanie efektow wdrozenia dziatan
w ramach polityki demograficznej wymaga bowiem spojrzenia z perspektywy dtugookre-
sowej, co oznacza dwojakiego rodzaju problemy. Po pierwsze, trudno jest oddzieli¢ rezul-
taty dziatan stricte politycznych od efektdw, jakie sg wynikiem szeroko pojetych procesow
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spotecznych i ekonomicznych. Po drugie, wiarygodna ocena skutecznosci polityki demo-
graficznej jest niemozliwa w przypadku krajow, ktore stosunkowo niedawno rozpoczely jej
aktywna implementacj¢. Odnosi si¢ to (czeSciowo) do Polski, gdzie polityka demograficzna
pozostaje weigz w fazie niedojrzatej. W zwiazku z tym analiza skutkdw polityki demogra-
ficznej ma sens w przypadku tych krajow, w ktorych od dawna podejmowane sg dzialania
przeciwdzialajace zjawisku starzenia si¢ spoleczefistwa.

Narzedzia polityki demograficznej paristwa

Polityka demograficzna nie jest autonomiczna. Istniejg Sciste zwiazki polityki demogra-
ficznej z innymi politykami szczegdtowymi sktadajacymi si¢ na szeroko pojeta polityke
spoteczna, w tym z polityka rynku pracy, rodzinna, migracyjna, regionalng, edukacyjna
czy zdrowia. Polityka demograficzna moze by¢ neutralna (pasywna) lub aktywna. Uwa-
zamy, ze biernos$¢ (powstrzymywanie si¢ od dziatan przez decydentéw politycznych) tez
jest okreSlong polityka, o ile ta biernos¢ jest dziataniem celowym. W zwigzku z przyjetym
zalozeniem, ze polityka demograficzna obejmuje swoim zasi¢giem takze inne polityki,
nalezy uznad, iz pafistwo dysponuje szerokim zestawem instrumentow i Srodkow, ktore
moze uruchamia¢ w reakcji na procesy starzenia si¢ spoteczefistwa.

W obrebie polityki demograficznej mozna wyr6zni¢ instrumenty poSrednie (normy
prawne) i bezposrednie (bodZce finansowe) istniejace w ramach szeroko rozumianej poli-
tyki spotecznej (Okdlski, Fihel 2013). Mozna je takze opisac jako instrumenty zapobiegaw-
cze (zaprojektowane w celu redukowania zachowan uznanych za negatywne, np. ograni-
czenie praw reprodukcyjnych) oraz tagodzace (ktore zmniejszaja spoleczne i ekonomiczne
konsekwencje zwigzane z przemianami demograficznymi, np. system opieki spolecznej)
(Grant i in. 2004, s. 4-5). W pierwsze] grupie mozna wyrdzni¢ instrumenty bezpoSrednie
(wplywajace na decyzje indywidualne) i poSrednie (dotyczace poziomu makro, ktdre takze
moga wplywac na decyzje indywidualne, np. polityka edukacyjna czy réwnosciowa). Przy-
ktadami instrumentéw tagodzacych moga by¢ rozwiazania wchodzace w zakres polityki
zdrowia i zatrudnienia czy tez adresowane do osdb starszych (np. aktywizacja senioréw,
promocja Uniwersytetow Trzeciego Wieku czy zachety do pozostania na rynku pracy mimo
osiggnigcia wieku emerytalnego).

W celu przeprowadzenia analizy mozliwych i realnych narze¢dzi pafstwa majacych
wplyw na tagodzenie skutkOw starzenia si¢ spoteczenstwa mozna je podzieli¢ ze wzgledu
na obszar dzialan panstwa (polityki szczegdtowe) i przyporzadkowac do dwoch grup: poli-
tyk majacych bezposredni wplyw na procesy demograficzne (I) oraz polityk majacych na
nie wplyw posredni, czyli tagodzacych zmiany demograficzne (II) (zob. tab. 1).

Mozna takze wskaza¢ caly wachlarz dziataf szczegdtowych, ktdre uzupetniajg wymie-
nione powyzej polityki. Naleza do nich:

* dziatania zorientowane na osoby starsze: elastyczny system zatrudniania osdb star-
szych (czas pracy), dodatki dla pracodawcow zatrudniajacych osoby starsze, kampanie
przeciw dyskryminacji osob starszych, kampanie publiczne na rzecz osob starszych,
dziatania aktywizujace osoby starsze w sferze publicznej;
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* dziatania monitorujace zachodzace procesy spoteczne i demograficzne;
e dziatania antydyskryminacyjne i zapobiegajace wykluczeniu spolecznemu, w tym
nowym formom wykluczenia, np. wykluczeniu cyfrowemu.

Tabela 1. Polityki szczegolowe i dzialania panstwa w odpowiedzi
na proces starzenia si¢ spoleczenstwa

Polityki majace bezposredni wplyw na procesy demograficzne

Polityka rodzinna ma kluczowy wplyw na poziom dzietnosci. Wsrod
instrumentdw polityki rodzinnej wplywajacych na dzietno$¢ wskazywane
sg przede wszystkim te, ktore dotycza urlopéw macierzynskich

i rodzicielskich, Swiadczen z tytutu urodzenia i opieki nad dzieckiem, ulgi
podatkowe oraz ustugi spoteczne, w tym dostgpnos¢ do instytucjonalnej
opieki nad dzieckiem (Kurowska 2012).

Polityka rodzinna

Jej gléwnym celem jest utrzymanie stabilnej populacji osob pracujacych,
wlasciwej z punktu widzenia potrzeb gospodarki i finansow panstwa,
aktywizacja zawodowa bezrobotnych oraz pobudzenie wzrostu
gospodarczego i podniesienie poziomu zatrudnienia.

Polityka rynku pracy

Otwieranie si¢ panstwa na naplyw cudzoziemcdéw, w tym migracje
osiedlefcza, oraz dziatania stymulujace migracje powrotne sa zwigzane
Polityka migracyjna |z konieczno$cig poszukiwania odpowiedzi na wyzwania ludnoS$ciowe
(kurczenie si¢ populacji 0sdb pracujacych i niedobory na rynku pracy)
(Duszczyk 2012).

Polityki fagodzace zmiany demograficzne

Roéwnouprawnienie, wyrownywanie szans obu pici w rodzinie i poza
rodzing (na rynku pracy, w zyciu publicznym i politycznym), urlopy
rodzicielskie (dzielone przez rodzicow) etc.

Polityka
roOwnosciowa

Kampanie informacyjne, edukacja publiczna, edukacja seksualna
Polityka edukacyjna |iw zakresie planowania rodziny, uczenie si¢ przez cate zycie
(life long learning) etc.

Polityka Zapewnienie taniego budownictwa, przyjaznego rodzinom i osobom
mieszkaniowa starszym, budownictwo komunalne etc.

Dostepna publiczna stuzba zdrowia, system ubezpieczen zdrowotnych,

Polityka zdrowotna dostosowanie stuzby zdrowia do rosnacej populacji osob starszych etc.

Zrddto: opracowanie wlasne.
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Zakonczenie

Zachodzace na Swiecie procesy demograficzne, szczegdlnie starzenie si¢ ludnoSci, obecnie
maja juz istotny wplyw na funkcjonowanie spoleczefistw panstw wysoko rozwinigtych.
Nalezy takze przyjac, ze wplyw ten bedzie wzrastal. W zwigzku z tym decydenci polityczni
sa zmuszeni reagowaé na niekorzystne zmiany demograficzne, a reakcja ta przyjmuje
forme konkretnych dzialan politycznych majacych badZ przeciwdziala¢ negatywnym efek-
tom procesOw demograficznych, w szczeg6lnosci starzenia si¢ spofeczefistwa, badz przynaj-
mniej minimalizowac te efekty. Oznacza to, ze istnieja wzajemne relacje migdzy sytuacja
demograficzng a polityka: procesy demograficzne wplywajq na polityke pafistwa, a poli-
tycy poprzez podejmowane dziatania chca wplywaé na procesy demograficzne. Wytwa-
rza si¢ zatem system wzajemnych powigzan. Wtasciwe — lub nie — rozpoznanie przez
politykdw skutkdw procesow demograficznych i wdrozenie odpowiednich instrumentow,
ktore zostang pozytywnie — lub nie — odebrane przez spoteczefistwo, moze decydo-
waé o utrzymaniu lub utracie wtadzy. W Polsce procesy demograficzne, w tym przede
wszystkim starzenie si¢ spofeczenfistwa, przebiegaja bardzo dynamicznie, a politycy reaguja
na nie, tworzac instrumenty ukierunkowane z jednej strony na zwigkszenie dzietnoSci,
a z drugiej na obnizenie kosztow wychowania dzieci. Czy oznacza to jednak, ze kwestia
demograficzna zostata ostatecznie w Polsce upolityczniona? Wydaje si¢, ze — w Swietle
powyzszego wywodu — na pytanie to nalezy udzieli¢ twierdzacej odpowiedzi. JednoczeSnie
aktualne pozostaje pytanie, czy efekt upolitycznienia przejawiajacy si¢ w podejmowaniu
konkretnych decyzji i tworzeniu na tej podstawie instrumentéw polityki ludnoSciowej jest
adekwatny do wyzwan zwigzanych z zachodzacymi procesami demograficznymi. W przy-
szfoéci wskazane bytoby poglebienie badafi empirycznych dotyczacych upolitycznienia
procesow demograficznych w innych pafistwach europejskich, tak aby mozna byto w pol-
skich realiach skorzysta¢ z ich doSwiadczen w tej dziedzinie. Jest to szczeg6lnie istotne
w kontekscie przyjetego zatozenia, ze debata polityczna na temat poszukiwania rozwigzan
probleméw ludnosciowych w Polsce bedzie si¢ rozwijac.
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Summary

Article discusses the relationship between demographic processes (aging of society) and
state policy, in particular by analyzing how the state (as legal-political system) influences
on the demographic situation, and this in turn has an impact on political decisions. The
authors attempt to answer the question why and how population dynamics is the subject
of state policy, and therefore subject to the process of politicization. This article attempts
to answer the questions in theoretical terms, referring to concepts and ideas developed
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in the political science. The article consists of four parts. The first touches the topic of
demographic processes as a matter of state policy, the second presents the assumptions
and the process of politicization at the example of an aging population, the third discusses
the mutual relationship between demographic processes and state policy, and the last part
describes the possible policy responses to population decline and aging.

Key words: demography, policy, ageing of society, theory, politicization
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