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Strategia Unii Europejskiej
wobec starzenia si¢ ludnosci

Wyzwania dla Unii Europejskiej zwigzane ze starzeniem si¢ ludnosci

Wyzwania demograficzne, przed ktorymi stojg panstwa Unii Europejskiej rodzg szereg
probleméw w dziedzinie kultury, gospodarki oraz w sferze politycznej. Jak sugeruja wyniki
prognoz demograficznych, kwestie te w petni ujawnig si¢ dopiero w przysztosci, dlatego
»,hasza uwaga powinna by¢ skierowana nie tylko na obecne wyzwania, ale rowniez na
te, ktore dopiero wystapig w kolejnych latach, po to, by méc im wtasciwie zapobiegac”
(Boden 2010, s. 11). Pafistwa cztonkowskie UE powinny wspotpracowaé ze soba, tworzac
nowe instrumenty prawne i polityczne, aby witasciwie odpowiadaé rosngcym wyzwaniom
spoteczno—gospodarczym, w tym rowniez demograficznym zwigzanym ze starzeniem si¢
spoteczenstw.

W 2030 r. ponad potowa mieszkancow Europy Zachodniej bedzie w wieku powyzej
50 lat, a ich oczekiwana dtugo$¢ zycia wyniesie blisko 90 lat (Harper 2010, s. 2). Bedzie to
sytuacja bezprecedensowa, gdyz nigdy w historii zaden region $wiata nie charakteryzowat
si¢ tak wysokim udziatem osob w wieku powyzej 50. roku zycia. Problem starzenia si¢ spo-
teczenistw jest jednym z najwazniejszych wyzwan stojacych przed Unia Europejska, gdyz
niesie on za sobg nie tylko konsekwencje spoteczne, ale rowniez gospodarcze. W 2030 .
bedzie wigcej osob zaleznych, utrzymujacych si¢ z poza zarobkowych zZrodet utrzymania
(gtéwnie emerytur), podczas gdy liczebno$¢ catej populacji kontynentu nie ulegnie zmia-
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nie. W efekcie zostanie ograniczony wzrost gospodarczy w Unii Europejskiej, gdyz na
kazde cztery osoby w wieku produkecyjnym beda przypadad az trzy osoby w wieku eme-
rytalnym. Bedzie to oznacza¢ konieczno§¢ przeznaczania wigkszych Srodkéw na systemy
emerytalne, co w konsekwencji zmniejszy rozporzadzalny dochod ludnosci oraz wielko§¢
inwestycji w gospodarce.

Zgodnie z danymi demograficznymi, od 2012 r. Europa do$wiadcza i bedzie doSwiad-
cza¢ stopniowego spadku liczby 0s0b znajdujacych si¢ w wieku produkcyjnym, podczas gdy
liczba 0s0b starszych zwigkszy si¢ z 85 milionéw w roku 2010 do 151 milionéw w 2060 r.
W 2010 r. naukowcy skupieni w ,,grupie refleksyjnej” przygotowali dla Rady Europejskiej
raport na temat przysziych wyzwan spotecznych i demograficznych (Reflection Group
2010, s. 5). Autorzy raportu wskazuja, ze w celu stawienia czola wyzwaniom, zwigzanym
ze starzeniem si¢ spoleczefistw, nalezy podjac szereg dziatafi, w tym: podnie$¢ wskaznik
zatrudnienia wérdd kobiet (m.in. poprzez wprowadzenie rozwigzan ulatwiajacych godze-
nie zycia rodzinnego i zawodowego), zmieni¢ podejscie do emerytur (tak, aby byly one
postrzegane jako prawo, do ktorego dostep wypracowywany jest w ciagu calego zycia
zawodowego jednostek) oraz stworzy¢ podstawy dla bardziej efektywnych polityk imigra-
cyjnych (odpowiadajacych obecnym i przysziym wyzwaniom demograficznym oraz potrze-
bom europejskiego rynku pracy).

Warto zauwazy¢, ze grupa refleksyjna wskazata na imigracje oraz na reforme systemow
emerytalnych, jako na dwa podstawowe rozwigzania, majace sprosta¢ wyzwaniom starze-
jacego si¢ spoleczenistwa. Jednakze, w raporcie przedstawiono réwniez szereg innych ini-
cjatyw, ktdre powinny by¢ wdrazane w panstwach cztonkowskich, takich jak m.in. podwyz-
szenie wieku emerytalnego dla obecnej populacji Unii Europejskiej oraz wprowadzenie
rozwigzaf legislacyjnych, utatwiajacych zatrudnianie osoéb pomiedzy 50. a 70. rokiem zycia
(Reflection Group 2010, s. 27). W raporcie podkreslono réwniez konieczno$¢ podejmo-
wania inicjatyw, majacych na celu realizacje programéw opieki nad dzieckiem, umozli-
wiajacych godzenie obowiazkdw rodzinnych i zawodowych.

Szczegdtowe prognozy demograficzne oraz implikacje, wynikajace ze starzenia si¢
ludnosci, dla obecnej i przyszlej sytuacji spoteczno-gospodarczej panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej sa publikowane w cyklicznych raportach, wydawanych przez Komisje
Europejska oraz Eurostat!. W opublikowanym w 2009 r. raporcie przedstawiono szczeg6-
towa prognoze skutkéw makroekonomicznych, zwigzanych ze starzeniem si¢ spoteczenstw
w perspektywie do 2060 r. (Komisja Europejska 2009a). W opracowaniu tym wskazano na
negatywny wplyw starzenia si¢ ludnoSci na dynamike przysziego wzrostu gospodarczego
panstw Unii Europejskiej, zwigzanego z prognozowanym zmniejszaniem si¢ naktadow
pracy (labour input)2.

1 Najnowszy raport — dostepny wiosng 2012 r. — zawiera przeglad trendow demograficznych
oraz rozdzial po§wigcony kwestii migracji; Por.: European Commission, Demography Report 2010.
Older;, More Numerous and Diverse Europeans, Eurostat, European Commission, Luxemburg 2011.

2 Dynamika naktadéw pracy jest definiowana poprzez roczna zmiang facznej liczby godzin
przepracowanych w gospodarce.
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Wprawdzie przejSciowe zmniejszenie si¢ liczby osob, znajdujacych si¢ w wieku pro-
dukcyjnym, moze by¢ rekompensowane prowadzeniem bardziej efektywnej polityki rynku
pracy (czego efektem byloby zwickszenie wskaznika zatrudnienia), jednak w dtuzszej per-
spektywie (po 2020 r.), ogolna liczba godzin przepracowanych w gospodarkach panstw
UE zacznie nieuchronnie spada¢. W zaistniatej sytuacji, podstawowym czynnikiem wzro-
stu gospodarczego w UE 27 — w okresie do 2060 r. — bedzie wzrost produktywnosci
pracy (labour productivity) (Komisja Europejska 2009a, s. 62-66), ale zmiany, zachodzace
w zakresie naktadow i produktywnosSci pracy, beda istotnie réznicowac sytuacje w nowych
i starych pafistwach cztonkowskich UE. Do 2020 r. czynnikiem pozytywnie wplywajacym na
wzrost gospodarczy w nowych pafistwach czlonkowskich bedzie wyzsza dynamika wydaj-
nosci pracy w poréwnaniu do pozostalych krajéow UE (tzw. efekt nadrabiania zaleglosci
— catching up effect). Jednak w p6Zniejszym okresie, kiedy dojdzie do wyréwnywania si¢
poziomu produktywnosci pracy na terenie UE, podstawowym czynnikiem roznicujacym
sytuacje pomig¢dzy nowymi a starymi pafstwami beda zmiany wielkoSci nakfadéw pracy.
Biorac pod uwage fakt, ze prognozy demograficzne dla nowych panstw cztonkowskich
(w tym Polski) sa bardziej pesymistyczne niz dla starych panstw UE, nalezy uznaé, ze sta-
rzenie si¢ ludnoSci bedzie mialo szczegdlnie negatywny wptyw na potencjat gospodarczy
tej pierwszej grupy panstw.

Wyzwania demograficzne sa zrdznicowane pomiedzy poszczegdlnymi pafstwami, jed-
nak mozna wyr6zni¢ wspolne tendencje, ktore wystapia w kolejnych latach w pafstwach
UE 27 (Godlewska i in. 2010, s. 15-17).

Do 2012 r. przemiany demograficzne mialy charakter prorozwojowy, gdyz zwigkszata
sie zaréwno liczba 0s6b w wieku produkeyjnym, jak i liczba zatrudnionych (dynamika ta
miafa jednak tendencje malejaca). W latach 2013-2019 spadek liczby 0sdb, znajdujacych
si¢ w wieku produkcyjnym, moze by¢ rekompensowany przez dziatania, zmierzajace do
zwigkszenia aktywnosci zawodowej. Kluczowe w tym okresie bedzie uwolnienie istnieja-
cego potencjalu w zasobach sily roboczej tj. zwiekszenie odsetka pracujacych kobiet oraz
zwigkszenie aktywnos$ci zawodowej wsrod osob pomigdzy 54. a 64. rokiem zycia. Jezeli
podejmowane dziatania beda skuteczne, liczba oséb pracujacych moze ulec zwigksze-
niu (pomimo wspomnianego zmniejszenia si¢ liczby 0s6b w wieku produkcyjnym). Po
2020 r. efekt starzenia si¢ spofeczefistw bedzie trudny do zniwelowania. Nawet w przy-
padku prowadzenia bardzo skutecznych polityk zatrudnienia, dalszy wzrost wskaZnika
zatrudnienia wsrdd kobiet i zwigkszenie odsetka osob pracujacych w grupie wiekowe;j
pomiedzy 54. a 64. rokiem zycia nie bedzie mogt zrownowazy¢ ogdlnego spadku liczby
zatrudnionych.

Przedstawione dane wskazuja, Ze starzenie si¢ ludnosci bedzie spowalnia¢ dynamike
wzrostu gospodarczego — inaczej w poszczegOlnych krajach. W raporcie wskazano row-
niez podstawowe skutki, jakie te zjawisko bedzie miato dla finanséw publicznych. Do naj-
wazniejszych z nich nalezy wzrost publicznych wydatkow na emerytury oraz zwigkszenie
nakladow na systemy opieki zdrowotnej i opieki dfugookresowe;.
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Inicjatywy Komisji Europejskiej i Rady Unii Europejskiej

Chociaz implikacje zwiazane ze starzeniem si¢ ludnosci byly obecne w licznych ini-
cjatywach, podejmowanych przez Komisj¢ oraz Rad¢ UE, to Unia nie wypracowata
oddzielnej polityki europejskiej w tym zakresie. Zdecydowaly o tym gtéwnie wzgledy
prawno-ustrojowe, polityczne oraz wielowymiarowy charakter zjawiska starzenia si¢ lud-
noéci. W zamian, instytucje unijne oraz panstwa czionkowskie wykorzystywaly istniejace
formutly wspotpracy polityczno—koordynacyjnej do podnoszenia kwestii zwigzanych ze
starzeniem si¢ ludnoSci. Watki te obecne byly m.in. w Europejskiej Strategii Zatrudnienia
(oddzielne cele zatrudnieniowe dla ludnosci w wieku okofo emerytalnym), odnowionej
Strategii Lizboriskiej (przede wszystkim w kontekScie zapewnienia stabilnosci systemow
emerytalnych), otwartej metodzie koordynacji w zakresie emerytur, opieki zdrowotne;j
i opieki dtugookresowej oraz w strategii Europa 2020. Kwestia skutkow zwigzanych ze
starzeniem si¢ ludnosci byfa rowniez podnoszona w kontekscie paktu na rzecz stabilno-
Sci i wzrostu tj. dzialah podejmowanych na rzecz osiagni¢cia zrownowazonych finansoéw
publicznych.

Po raz pierwszy kwestig starzenia si¢ ludnosci zajeta si¢ Rada Europejska na szczycie,
ktory odbyt si¢ w Sztokholmie w marcu 2001 r. Przedstawiciele panstw czlonkowskich
wyrazili opini¢, ze przemiany demograficzne stanowig jedno z najwazniejszych wyzwan
dla przysztego rozwoju kontynentu. W sprawozdaniu z posiedzenia napisano, ,,ze Rada
powinna dokonywac regularnych przegladoéw stabilnosci systemow finanséw publicznych,
ze szczegdlnym uwzglednieniem kwestii zwiazanych ze starzeniem si¢ ludnosci” (Social
Protection Committee 2010, s. 13). Poklosiem szczytu stato si¢ uchwalenie ,,strategii”,
ktora obejmowata trzy filary: (1) szybka redukcj¢ zadtuzenia, (2) zwigkszenie wskaznikow
zatrudnienia i wydajnosci, oraz (3) zreformowanie systemow emerytalnych, opieki zdro-
wotnej i opieki diugoterminowe;j.

Kolejnym istotnym wydarzeniem bylo wydanie przez Komisj¢ Europejska w 2005 r.
Zielonej Ksiegi Wobec zmian demograficznych: nowa solidarnosé miedzy pokoleniami
(Komisja Europejska 2005). Publikacja dokumentu zbiegta si¢ w czasie z ogloszeniem
odnowionej Strategii Lizbofiskiej, co znalazto swoj wyraz w uwagach na temat negatyw-
nego wplywu starzenia si¢ ludnosci na dynamike¢ wzrostu gospodarczego (co jednoczes$nie
uznano za jedna z istotnych przeszkod w realizacji celow tej strategii). Dokument zawiera
jednak szerszy opis wyzwan, wigzacych si¢ ze starzeniem spoleczenstw Europy, nie ogra-
niczajacy sie tylko do kwestii gospodarczych. W dokumencie zauwazono wprawdzie, ze
Hliczne kwestie zwigzane ze zmianami demograficznymi nalezg do wytacznej kompetencji
Panstw Cztonkowskich, lub do kompetencji ich wtadz regionalnych lub partneréw spofecz-
nych. Jednakze kwestie te lezg rowniez w interesie og6tu i dlatego tez wszystkie Panstwa
Czlonkowskie musza niezwlocznie znalez¢ odpowiednie rozwigzania” (Komisja Europej-
ska 2005, s. 4). Dzialania realizowane na forum unijnym powinny ogniskowaé si¢ wokot
trzech priorytetdw: 1) przywrdceniu przyrostu ludnosci (czemu powinno stuzy¢ unowo-
cze$nienie systemow zabezpieczenia spotecznego, podniesienie stopy zatrudnienia oraz
kontrolowane wykorzystanie imigracji); 2) czuwaniu nad réwnowaga mi¢dzypokoleniowg
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w podziale owocOw wzrostu oraz udziale w finansowaniu §wiadczefi emerytalnych oraz
ochrony zdrowia; 3) znalezieniu nowych etapéw przejsciowych migdzy fazami w zyciu
czlowieka (tutaj znalazly si¢ odwotania do probleméw osdb mtodych na rynku pracy oraz
do rosnacej liczby ,,mtodych emerytow”).

W 2006 r. ukazat si¢ kolejny komunikat Komisji Europejskiej, zatytutowany Demogra-
ficzna przyszlos¢ Europy — przeksztalcic wyzwania w nowe mozliwosci, bedacy odpowiedzia
na konsultacyjng Zielong Ksiege (Komisja Europejska 2006). W dokumencie tym wyzna-
czono pie¢ szerokich celdw, ktdre powinny by¢ realizowane wspoélnie przez instytucje
unijne oraz pafstwa cztonkowskie w celu przeciwdzialania negatywnym konsekwencjom
starzenia si¢ ludnosci Europy. W wydanym w trzy lata p6Zniej komunikacie potwierdzono,
ze tych pie¢ celow ,,w dalszym ciagu stanowi sensowng diugoterminowq strategi¢ poli-
tyczng” (Komisja Europejska 2009b, s. 9).

W ramach pierwszego celu (,wspieranie odnowy demograficznej w Europie przez
stworzenie lepszych warunkéw dla rodzin”) podkre$lono w 2006 r. koniecznos¢ realizacji
przez pafstwa czionkowskie polityk prorodzinnych, do ktorych zaliczono dziatania na
rzecz zmniejszenia roznic w mozliwoSciach oferowanych obywatelom, posiadajacym dzieci
i tym bez potomstwa, dostep do ustug opiekuficzych oraz reformy majace na celu pomoc
rodzicom wychowujacym dzieci w godzeniu zycia rodzinnego i zawodowego. W doku-
mencie wydanym w roku 2009, dochodowe aspekty polityk prorodzinnych nie zostaty
wzigte pod uwage; skupiono si¢ przede wszystkim na koniecznosci lepszej koordynacji
polityk zatrudnienia i rodzinnych, wskazujac m. in. na zapewnienie bardziej powszechnego
dostepu urlopéw rodzicielskich dla ojcow.

Drugi cel (,,wspieranie zatrudnienia w Europie poprzez tworzenie nowych i lepszych
miejsc pracy oraz poprzez przediuzenie i jakoSciowa poprawe okresu aktywnoSci zawo-
dowej”) odnosit si¢ do aktywnych polityk rynku pracy, skierowanych do osdb powyzej 55.
roku zycia oraz do zmian, majacych na celu usunigcie zachet do wezesnego opuszczania
rynku pracy.

Ten drugi watek zostal pogtebiony w komunikacie z 2009 r. — wskazano w nim, ze
wiele pafstw cztonkowskich powinno przeprowadzi¢ reformy systeméw podatkowych
i $wiadczen socjalnych, ktore uczynia podjecie pracy zarobkowej bardziej atrakcyjnym
ekonomicznie. Zwigkszenie wskaznikOw zatrudnienia starszych pracownikow bedzie
moglo by¢ osiagni¢te poprzez reformy systemow rent inwalidzkich i wezesniejszych eme-
rytur oraz poprzez podwyzszenie faktycznego wieku emerytalnego.

W ramach priorytetu trzeciego (,,stworzenie bardziej produktywnej i konkurencyjnej
Europy”) Komisja nawolywata kraje UE do tworzenia, uwzgledniajacych proces starze-
nia si¢ ludnoSci, rozwigzan innowacyjnych w zakresie technologii informacyjno-komuni-
kacyjnych, ustug finansowych, infrastruktury transportowej, energetycznej i turystycznej
oraz nowatorskich ustug spotecznych, w szczegdlnosci w zakresie dtugookresowej opieki.
W dokumencie z 2009 r. zauwazono wrecz, ze starzenie si¢ ludnoSci stanowi szans¢ na
postep technologiczny, ze wzgledu na rozwoj nowych produktow i ustug przeznaczo-
nych dla osob starszych. ,,Mozliwosci rozwoju na tych przysztych rynkach sa znaczne,
a — w zwiazku z faktem, iz dtuzsze zycie nie jest fenomenem ograniczonym do Europy
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— opracowane rozwigzania, produkty i ustugi moga by¢ eksportowane do krajow trze-
cich, otwierajac w ten sposéb nowe rynki” (Komisja Europejska 2009b, s. 10). Tym
samym silver economy ma si¢ przyczynia¢ do wzmocnienia konkurencyjnos$ci Europy,
réwniez poprzez wypracowanie mniej kosztownych terapii medycznych (starzenie si¢
ludnosci stanowi bodziec do racjonalnego wykorzystywania zasobdw i ograniczania
wydatkow).

Priorytet czwarty jest po§wigcony polityce migracyijnej (,,zorganizowanie Europy w taki
sposdb, aby przyja¢ imigrantéw i zapewni¢ im integracj¢”). W dokumencie z 2006 r.
Komisja Europejska podkreslita fakt, ze w dalszym ciagu krajowe polityki, dotyczace
imigracji z krajow trzecich nie sg jednolite, zwtaszcza jeSli chodzi o kwesti¢ legalizacji
pobytu. Z jednej strony sytuacja ta odzwierciedla roznice panujace na krajowych rynkach
pracy (co przektada si¢ na odmienne polityki imigracyjne) oraz r6zne uwarunkowania
spoteczno-ekonomiczne, z drugiej strony stanowi powazny problem, uniemozliwiajac
wypracowanie wspdlnej strategii w tym zakresie. Watki te zostaly pogiebione w komuni-
kacie z 2009 r., w ktorym wskazano na trudnoSci z integracja imigrantdw w wielu pan-
stwach cztonkowskich. Wedtug Komisji, integracja imigrantéw (i ich potomkdéw) moze
stawaé si¢ coraz powazniejszym wyzwaniem, z ktorym nalezy uporac si¢ na szczeblu
unijnym.

W ramach ostatniego celu (,,zapewnienie stabilnych finanséw publicznych w Europie,
a tym samym zagwarantowanie odpowiedniej ochrony socjalnej i sprawiedliwo$ci mig-
dzypokoleniowej”) Komisja Europejska wskazata na koniecznos¢ zreformowania krajo-
wych systemdw zabezpieczenia spolecznego; w wigkszosci pafistw cztonkowskich nie uda
si¢ bowiem zapewnic stabilnoSci finansoéw publicznych przy obecnym ksztalcie systemow
emerytalnych. Za podstawowy Srodek zaradczy uznano tu podnoszenie wskaznika zatrud-
nienia, co pozwali na zwigkszenie dochodéw budzetowych i sprostanie wydatkom, zwia-
zanym ze starzeniem si¢ ludnosci (bez koniecznosci podnoszenia stawek podatkowych).
Zadaniem rzaddw powinno by¢ réwniez tworzenie zachet do indywidualnej przezornoSci,
poprzez stworzenie mozliwos$ci inwestowania i oszcz¢dzania w poza publicznych syste-
mach emerytalnych. W dokumencie wydanym w 2009 r. komisja wskazata ponadto na
konieczno$¢ zwigkszenia wydajnoSci systemdw opieki zdrowotnej i opieki diugotermi-
nowej przede wszystkim poprzez polepszenie podstawowe] opieki zdrowotnej, profilak-
tyke, propagowanie ochrony zdrowia oraz lepsza koordynacje i racjonalne wykorzystanie
zasobow.

Mozliwosé powstania polityki Unii Europejskiej

Sformuiowane przez Komisj¢ Europejska priorytety i dzialania w zakresie prze-
ciwdziatania skutkom starzenia si¢ ludnoSci nalezy uzna¢ za wtasciwa odpowiedZ na
wyzwania demograficzne, przed ktdrymi stoi wspdtczesna Europa. Dorobek instytucji
unijnych obejmuje rdwniez wspomniane wczesniej raporty na temat starzenia si¢ ludno-
Sci (ktore dostarczajg krajowym decydentom dane do niezbednych diagnoz i prognoz),
jak réwniez europejskie fora demograficzne, stanowiace miejsce dyskusji ekspertow,
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zajmujacych si¢ kwestiami demograficznymi3. Podstawowym problemem jest natomiast
zapewnienie wykonywalnoS$ci zaleceni i celow unijnych. Rola Komisji Europejskiej jest
tu ograniczona, a w praktyce pafistwa cztonkowskie maja duza niezalezno$¢ w formuto-
waniu swoich krajowych dziatan, zwigzanych z przeciwdziataniem skutkom starzenia si¢
ludnoSci.

Jedna z podstawowych przyczyn tego stanu rzeczy jest stabo$¢ fiskalna Unii Europej-
skiej, ktora uniemozliwia w praktyce wspieranie reform krajowych systemow zabezpie-
czenia spolecznego ze wspolnego budzetu*. Wprawdzie budzet Unii Europejskiej jest
imponujacy w ujeciu nominalnym, jednak stanowi on zaledwie ok. 1% unijnego PKB,
czyli niewiele w porOwnaniu ze skala wydatkow, realizowanych z budzetéw krajowych. Co
wiecej, Srodki wyptacane w ramach polityk unijnych, w tym z funduszy strukturalnych, sa
przeznaczane na z gory okreSlone cele i — co do zasady — nie moga zastepowaé wydat-
kéw krajowychd. Warto zauwazy¢, ze w pewnym zakresie srodki unijne moga wspieraé
dzialania zwigzane ze starzeniem si¢ ludnoSci (np. programy aktywizacji osob starszych
na rynku pracy, wspotfinansowane z Europejskiego Funduszu Spofecznego), jednak skala
tego wsparcia jest relatywnie niewielka®.

Najwigksza przeszkode dla rozwoju wspdlnych dziatan stanowia jednak kwestie
prawno-ustrojowe. Wprawdzie obecnie zapisy prawa europejskiego w zakresie polityki
spotecznej daleko wykraczaja poza to, co zostalo zawarte w traktatach zalozycielskich
Wspdlnot Europejskich, jednak najwazniejsze decyzje dotyczace systemow zabezpiecze-
nia spotecznego sg w dalszym ciggu podejmowane autonomicznie przez panstwa czion-
kowskie. Nalezy jednoczes$nie podkreSli¢, ze ratyfikacja — w grudniu 2009 r. — Traktatu
Lizbonfiskiego, reformujacego Traktat o Unii Europejskiej (TUE) i Traktat o utworzeniu

3 Ostatnie forum odbylo si¢ w 2010 r. i byto po§wigcone demograficznemu wymiarowi strategii
Europa 2020; Por.: http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=88&langld=en&eventsId=284&furt
herEvents=yes, dostep z dnia 01. 05. 2012.

4 Zmiany system6w zabezpieczenia spolecznego czgsto wigza si¢ z koniecznoscig poniesie-
nia duzych kosztow, zwigzanych z wprowadzeniem nowych systeméw informatycznych, procedur
i instytucji, czego dobrym przyktadem jest reforma, realizowana przez rzad Partii Konserwatywnej
w Wielkiej Brytanii; Por.: Mering, T., Polityka wsparcia spolecznego. Reformy w Wielkiej Brytanii,
w: ,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego” nr 4/2011 (31).

5 Wkiady funduszy strukturalnych nie zastgpujg publicznych lub rownowaznych wydatkow
strukturalnych, ponoszonych przez panstwo cztonkowskie; Por.: art. 15, Rozporzqdzenie Rady
(WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajgce przepisy ogolne dotyczqce Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spojnosci
i uchylajgce rozporzqdzenie (WE) nr 1260/1999, ,,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej” nr L 210/25
z 31.07.2006.

6 Warto réwniez zauwazy¢, ze migdzynarodowa pomoc finansowa przekazywana panstwom
zagrozonym niewyplacalnoScia (m. in. Grecji) rOwniez nie zwigksza zasobow finansowych,
zwigzanych ze starzeniem si¢ ludnoSci, gdyz jest przeznaczona na wyplate biezacych zobowigzan.
Co wigcej, zasady przyznawania pomocy pafnstwom zagrozonym kryzysem finansowym moga
prowadzi¢ do ograniczenia polityk, majacych na celu przeciwdzialanie procesowi starzenia si¢
ludnodci (jesli np. panstwa ograniczajg deficyty budzetowe poprzez zmniejszanie wydatkdow na
polityki rodzinne).



46 Tomasz Mering

Wspdlnoty Europejskiej (TWE)7 wprowadzita nowa sytuacj¢, w ktorej istnieje wigksza
szansa podejmowania dziatan, zwigzanych z przeciwdzialaniem starzeniu si¢ spoteczenstw
na forum unijnym. Ponizej przedstawiono najwazniejsze zmiany zapisow traktatowych.

W traktacie reformujacym zmodyfikowano liste celow UE, do ktérych nalezy m.in.
realizacja zasad konkurencyjnej spotecznej gospodarki rynkowej, dazenie do pelnego
zatrudnienia, zréwnowazonego rozwoju, postepu spotecznego, wspierania sprawiedliwosci
spolecznej, ochrony socjalnej oraz solidarnos$ci pokoleniowej (art. 3 TUE). Chociaz nie
zostalo to wyrazone wprost, to mozna przyjaé, ze realizacja tego zestawu celOw nie jest
mozliwa bez uwzglednienia wyzwan, wigzacych si¢ ze starzeniem si¢ spoleczefistw pafstw
cztonkowskich Unii Europejskie;j.

Traktat reformujacy wprowadzit rowniez klauzule horyzontalng, zgodnie z ktora, przy
okreslaniu swoich polityk i dzialan, Unia bierze pod uwage wymogi zwigzane ze wspie-
raniem wysokiego poziomu zatrudnienia, zapewnieniem odpowiedniej ochrony socjalne;j,
zwalczaniem wykluczenia spotecznego oraz ochrong zdrowia ludzkiego (art. 9 TFUE).
Ponadto, przy okreslaniu swoich polityk, Unia powinna przeciwdziala¢ wszelkim formom
dyskryminacji ze wzgledu na pteé, rase lub pochodzenie etniczne, religi¢ lub Swiatopoglad,
wiek lub orientacj¢ seksualng (art. 10 TFUE) (Mering 2011a). Wydaje si¢, ze powyzsze
klauzule maja warto$¢ nie tylko polityczng i symboliczna, ale kreuja wigzace zasady, ktore
powinny by¢ urzeczywistniane i respektowane w politykach wspolnotowych i dziataniach
instytucji UE. Szczegdlnie wazna jest tu rola Trybunatu Sprawiedliwosci (TS), ktérego
orzecznictwo moze przyczyniaé si¢ do umacniania spotecznych celow UES. Jak si¢ wydaje,
okreSlenie nowego katalogu celéw unijnych oraz klauzul horyzontalnych, mogtoby sta¢ si¢
w przysztoSci podstawa do tworzenia unijnych dziatan, majacych na celu przeciwdziatanie
skutkom starzenia si¢ ludnosci.

Analizujac tresci zapisow traktatowych, nalezy jednak podkresli¢, ze traktat reformu-
jacy nie wprowadzil zmian w zakresie sposobu stanowienia Rady w sprawach zwigza-
nych z zabezpieczeniem spofecznym. W dalszym ciaggu Rada stanowi tu jednomyslnie,
co w praktyce uniemozliwia tworzenie prawa europejskiego w zakresie systemow emery-
talnych, pomocy spotecznej czy swiadczen zwigzanych z polityka rodzinng (art. 153 i 294
TFUE) (Mering 2011a, s. 28).

Biorac pod uwage ograniczenia prawno-ustrojowe, nalezy uzna¢, ze podstawowym spo-
sobem realizacji dzialaf, podejmowanych na szczeblu unijnym w zwigzku ze starzeniem
si¢ spoteczenistw, pozostanie wspOtpraca migdzyrzadowa oraz otwarta metoda koordynacji
(omk), ktorg mozna okresli¢ jako zarzadzanie poprzez cele. Warto zwroci¢ uwage zwlasz-
cza na tg ostatnig formute, gdyz jest ona wykorzystywana przy realizacji unijnych strategii
rozwojowych (Mering 2011a, s. 31).

7 Nazwa tego ostatniego zostata zmieniona na Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE).

8 Na duze znaczenie roli orzecznictwa TS UE w interpretowaniu zasad prawa zwraca uwage
szereg autoréw; Por.: Paszkowska, M., Czubocha, K., Ogdlne zasady prawa w systemie prawnym Unii
Europejskiej, w: ,,Zeszyty Naukowe Zaktadu Europeistyki Wyzszej Szkoly Informatyki i Zarzadzania
w Rzeszowie”, Nr 2(4) 2007, s. 119-120.
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Otwarta metoda koordynacji jest stosunkowo nowym sposobem realizacji polityk
unijnych, ktory zostat skodyfikowany na szczycie UE w Lizbonie w marcu 2000 r. Od
tradycyjnej metody wspolnotowej odrdznia jg brak stosowania instrumentow regulacyj-
nych i prawnych. Jednocze$nie omk, ktdra skiada si¢ ze Scisle okre§lonych elementow
proceduralnych (w tym m.in. wyznaczanie krajowych punktoéw odniesienia [benchmarks|
w stosunku do celu ustalonego na poziomie wspdlnotowym), zakfada daleko bardziej
posunietg koordynacj¢ dziataf pafistw cztonkowskich i instytucji Unii niz ma to miejsce
w ramach wspotpracy migdzyrzadowej®. W praktyce jednak mozliwos¢ koordynacji celow
jest uzalezniona od postawy panstw cztonkowskich, a stabo$¢ mechanizméw wdrazania
byta w przesztoSci m. in. przyczyna fiaska realizacji Strategii Lizboriskie.

Kwestie demograficzne zostaly uwzglednione w strategii Europa 2020 — we wstepie
do dokumentu starzenie si¢ ludnosci zaliczono (razem z globalizacjg i wyczerpywaniem
si¢ zasobow naturalnych) jako jedno z podstawowych wyzwan, przed jakim staja pan-
stwa czlonkowskie Unii Europejskiej (Komisja Europejska 2010b). W dalszych cz¢sciach
komunikatu Komisji znajdujg si¢ odwolania do starzenia si¢ spoleczefistw w kontekscie
rynku pracy, dziataf zwigzanych z podnoszeniem innowacyjnosci oraz stabilnoScig syste-
mow zabezpieczenia spolecznego, jednak kwestie demograficzne nie zostaty zaliczone do
listy pieciu priorytetéw strategiilf.

Dziatalnosé informacyjna i wymiana najlepszych praktyk

Biorac pod uwagg fakt, ze polityki zwigzane z przeciwdziataniem starzeniu si¢ ludnosci
znajdujg si¢ przede wszystkim w gestii pafstw czlonkowskich, szczegdlnego znaczenia
nabieraja réznorodne formy wspOlpracy i wymiany najlepszych praktyk podejmowane
na szczeblu unijnym. Jedng z najwazniejszych inicjatyw jest tutaj Europejski Sojusz na
rzecz Rodzin (European Alliance for Families), utworzony na mocy decyzji podjetej przez
Rade¢ Europejska w dniach 8 i 9 marca 2007 r.11. Celem Sojuszu jest tworzenie bodz-

9 Ze wzgledu na swoja specyfike, omk szczegdlnie pasuje do skomplikowanych i wrazliwych
politycznie dziedzin i polityk, w ktorych dalsza integracja jest utrudniona ze wzgledu na niewielkie
(w swietle traktatow) kompetencje UE, niech¢¢ panstw cztonkowskich do przekazywania swoich
kompetencji na poziom unijny oraz znaczne zroznicowanie polityk i ustawodawstw krajowych, ktore
uniemozliwia harmonizacj¢. Charakterystyka ta bardzo dobrze oddaje problemy i wyzwania jakie
wiaza si¢ z rozwojem instrumentow i polityk zwigzanych z przeciwdziataniem skutkom starzenia si¢
ludnodci; Por.: Mering 2011a, s. 31.

10 Cele strategii Europa 2020 to: wskaznik zatrudnienia (co najmniej 75%), inwestycje w badania
i rozw6j (co najmniej 3% PKB), ochrona §rodowiska (w tym m. in. ograniczenie emisji dwutlenku
wegla o co najmniej 20%), edukacja (w tym: ograniczenie liczby osob przedwcze$nie koniczacych
nauke szkolng do 10% z obecnych 15% oraz zwigkszenie odsetka osob w wieku 30-34 lata
posiadajacych wyzsze wyksztaicenie z 31 do co najmniej 40%) oraz polityka spoleczna (ograniczenie
liczby 0s6b zyjacych ponizej krajowej granicy ubdstwa o 25% poprzez wydobycie z ubdstwa 20 min
0sob).

1 http://ec.europa.eu/employment_social/emplweb/families/index.cfm?langld=en&id=10,
dostep 01.05.2012.
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cow dla polityk rodzinnych, poprzez wymiang pomystow i doSwiadczef. W sprawozdaniu
z posiedzenia Rady Europejskiej napisano, ze Sojusz opiera si¢ na uznaniu, ,,ze istnieje
pilna potrzeba poprawy warunkow zycia dla Europejczykow, ktorzy cheg zatozy€ rodzing”.
Wsrod podstawowych problemdw wyrdzniono tu niski wskaznik urodzef, wysoki odse-
tek dzieci zagrozonych ubdstwem w Europie oraz niekorzystng sytuacje kobiet na rynku
pracy. W ramach swojej dziatalnoSci Sojusz m. in. opracowuje raporty oraz upowszechnia
dobre praktyki zwigzane z szeroko rozumiang polityka rodzinng (co ciekawe, za dobrg
praktyke z Polski zostal uznany rzadowy program ,,Rodzina na swoim”).

Inng inicjatywa jest ogloszenie roku 2012 Europejskim Rokiem Aktywnosci Osob Star-
szych i Solidarnosci Migdzypokoleniowej. Celem tej inicjatywy jest zwrOcenie uwagi opinii
publicznej na wktad, jaki do spoteczenstwa wnoszg osoby starsze!2. W ramach obchodow
roku, zorganizowano szereg przedsiewzieé, ktdrych celem jest aktywizacja osob starszych
w trzech dziedzinach: zatrudnieniu, udziale w zyciu spolecznym oraz samodzielnym zyciu.
W dokumencie, ustalajacym obchody roku, zwr6cono uwage na podstawowe problemy
doswiadczane przez osoby starsze, do ktorych zaliczono: zbyt duzy odsetek osob przecho-
dzacych na wezesdniejsze emerytury (co przyczynia si¢ do pogorszenia sytuacji dochodowej
tej grupy emerytow), duza skale wykluczenia spolecznego i zagrozenia ubostwem wsrod
0s0b znajdujacych si¢ w wieku emerytalnym, brak wtasciwe] opieki zdrowotnej dla oséb
starszych (Komisja Europejska 2010a).
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Summary

The primary objective of this paper is to analyze the actions taken at EU level, aimed
at counteracting the effects of aging population. The article shows that despite a number
of important initiatives undertaken by the European Commission over past several years,
most of the issues related to demographic changes continue to be exclusive responsibility
of the Member States. The adoption of the Lisbon Treaty meant some strenghthening
of EU competence, but it does not include issues related to social security systems. But
overall, the objectives and priorities established by the European Commission in response
to the demographic challenge is a sensible long-term political strategy, which can be
implemented across EU.



