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DYLEMATY POLITYKI RODZINNEJ

1. Wstep

Rodzina odgrywa istotng rolg¢ w zyciu kazdego cztowieka. Jej stan i struktura
uwarunkowane sa wieloma czynnikami o charakterze makroekonomicznym, po-
litycznym i spotecznym. Jednym z takich czynnikow jest polityka rodzinna pan-
stwa.

Potrzeba powstania i rozwoju polityki rodzinnej rodzita si¢ stopniowo wraz
z procesami podejmowania pracy zawodowej poza domem zarowno przez kobiety,
jak i przez mgzczyzn. Procesy te nastgpowaty w miarg przechodzenia z epoki prein-
dustrialnej do industrialnej, wypierajac przydomowa produkcj¢ i zmieniajac catko-
wicie ekonomiczne podstawy funkcjonowania rodziny'. Dokonujaca si¢ po I wojnie
swiatowej liberalizacja prawa utrwalita przemiany obyczajowe, polegajace na co-
raz przychylniejszym stosunku spoteczenstwa do pracy zawodowej kobiet poza ich
miejscem zamieszkania®.

Podejmowanie pracy przez kobiety poza domem stalo si¢ podstawowa deter-
minantg kreowania systemu wsparcia dla rodzin, w tym dla pracujacych rodzicéw
z dzie¢mi. Samo wyodrebnienie z polityki spolecznej obszaru polityki rodzinnej,
rozumianej jako celowe dziatanie panstwa na rzecz rodzin, nastapito pod koniec lat
40. XX wieku?.

Doswiadczenia panstw rozwinigtych gospodarczo zbierane od tamtego czasu
pozwalaja na formutowanie o wiele bardziej §wiadomych i dojrzatych postulatow
oraz wnioskéw pod adresem dzialan panstwa na rzecz rodziny. Celem opracowania

! Z. Tyszka, Rodzina wspolczesna — jej geneza i kierunki przemian, [w:] Rodzina wspolczesna, red.
M. Ziemska, wydanie II, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2001, s. 193-198.

2 D. Katwa, Model kobiety aktywnej zawodowo w Polsce migdzywojennej, [w:] Kobieta i praca —
wiek XIX i XX, red. A. Zarnowska, A. Szwarc, Wydawnictwo DiG, Warszawa 2000, s. 317.

3 J. Szymanczak, K. Skoczek (wspoltpraca), Wybrane elementy polityki paristwa wobec rodzin
z dzie¢mi w Szwecji, we Francji i we Wioszech, [w:] Varia. Z prac Biura Analiz Sejmowych, red. E. Kar-
powicz, Wydawnictwo Sejmowe Kancelarii Sejmu, Warszawa 2007, s. 33.
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jest prezentacja zagadnien zwiazanych z polityka rodzinng panstwa. W pierwszej
kolejnosci przedstawiono definicje rodziny, ktére z kolei sa podstawa do okreslenia
pojecia i prezentacji rodzajow polityki rodzinnej. W ramach rozwazan nad mozliwo-
Sciami panstwa w zakresie pomocy rodzinie omowiono takze instrumenty polityki
rodzinnej z odniesieniem do sytuacji w Polsce w okresie potransformacyjnym i po-
akcesyjnym.

2. Pojecie i uwarunkowania rodziny

Prowadzac rozwazania nad problematyka polityki rodzinnej panstwa, w pierw-
szej kolejnosci nalezatoby okresli¢ pojecie rodziny. A. Comte, tworca socjologii,
uznat rodzing za najwazniejsza i podstawowa grupg spoteczna, na ktdrej opiera sig
cale spoteczenstwo’.

W najogdlniejszym rozumieniu rodzina okreslana jest jako podstawowa komor-
ka spoteczna, sktadajaca si¢ z rodzicow badz rodzica oraz dziecka lub dzieci. Ro-
dzina oznacza zatem trwaly zwiazek osob. Podstawowym dazeniem tego zwiazku
jest posiadanie i wychowywanie dzieci®. Pod tak okreslonym pojgciem rodziny kryja
si¢ zatem zwiazki zarowno matzenskie, partnerskie, jak i konsensualne oraz koha-
bitacyjne. A. Rajkiewicz podkresla przy tym, ze kazde zawarte matzenstwo stanowi
rodzing, ale nie kazda rodzina ma w swoim skladzie matzenstwo®.

W tradycyjnej teorii ekonomii rodzing sprowadza si¢ do jednoosobowego go-
spodarstwa domowego, maksymalizujacego korzysci z konsumpcji nabywanych na
rynku dobr i ushug na podstawie wspdlnie rozporzadzanego dochodu uzyskiwanego
przez cztonkow tego gospodarstwa’. Ograniczanie jednak badan nad rodzing jako
konsumenta lub gospodarstwa domowego do jej wyborow jedynie w kategoriach
pienigznych i rynkowych przy uciekaniu si¢ — wedtug G.S. Beckera — do ,,heroicznie
naiwnych uproszczen” zmniejsza atrakcyjnosé tych analiz®.

W neoklasycznej teorii ekonomii rodzina rozpatrywana bywa jako swego rodza-
ju instytucja, ktéra maksymalizuje dobrobyt i dobrostan swoich cztonkoéw. Wszelkie
decyzje skladajace si¢ na formowanie rodziny i jej funkcjonowanie maja charak-
ter ekonomiczny w tym sensie, ze dotycza alokacji zasoboéw oraz produkcji specy-
ficznych dobr w konkurencyjnym otoczeniu ich rodzin. Coraz czgsciej podkresla

4 W. Tyc, Ekonomiczne i spoleczne uwarunkowania transformacji rodziny, AE, Wroctaw 2007,
s. 46.

5 K. Glabicka, Polityka spoleczna w Unii Europejskiej. Aspekty aksjologiczne i empiryczne, Dom
Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2001, s. 226.

¢ A. Rajkiewicz, Malzenstwo, rodzina i gospodarstwo domowe w zwierciadle statystyki polskiej,
[w:] Miedzy transformacjq a integracjq. Polityka spoteczna wobec problemow wspotczesnosci, red.
P. Bledowski, Szkota Gtéwna Handlowa — Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2004, s. 56.

7 Por.: M. Blaug, Metodologia ekonomii, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995, s. 322;
W. Tyc, wyd. cyt., s. 20.

8 G.S. Becker, Ekonomiczna teoria zachowar ludzkich, PWN, Warszawa 1990, s. 235-236; 257.
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si¢ tu niezwykle istotna rolg rodziny w odtwarzaniu ,,kapitatu ludzkiego”, a wigc
m.in. w sensie powotywania do zycia, ,,inwestowania” w edukacjg, umiejgtnosci czy
»gust” (kapitat kulturowy) dzieci.

Z punktu widzenia podejmowanej dalej tematyki polityki rodzinnej istotne jest
to, ze rodzina funkcjonuje w okre$lonym uktadzie spoteczno-ekonomicznym, poli-
tycznym i kulturowym. Na rodzing oddziatuja czynniki gospodarcze i ogdlnospo-
teczne, w tym m.in.: polityka ogélnopanstwowa, ustawodawstwo, struktura spolecz-
no-demograficzna i spoteczno-ekonomiczna kraju. Warto podkresli¢, ze czynniki te
decyduja tez o ksztattowaniu si¢ okreslonego modelu polityki rodzinnej w danym
kraju. Wiedza o rodzinie, o jej aktualnych problemach i procesach w niej zachodza-
cych, stanowi zarowno podstawe¢ do usprawnienia dziatan majacych na celu polep-
szenie sytuacji rodziny, jak i podstawg dtugofalowej polityki rodzinnej’.

3. Definicja i rodzaje polityki rodzinnej

W literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ z wieloScia pojeé polityki rodzin-
nej. A. Kurzynowski definiuje polityke rodzinng jako catoksztalt norm prawnych,
dziatan i srodkdéw przeznaczonych przez panstwo w celu stworzenia odpowiednich
warunkow zycia rodziny, jej powstania, prawidtowego funkcjonowania i spetniania
przez nia wszystkich spotecznie waznych rol'.

B. Balcerzak-Paradowska prezentuje z kolei definicjg, wedtug ktorej polityka ro-
dzinna moze by¢ rozumiana jako r6ézne formy dziatania panstwa na rzecz tworzenia
warunkéw do powstawania, rozwoju i funkcjonowania rodzin''. P. Btgdowski pod-
kresla przy tym, ze podejmowane w ramach polityki rodzinnej dziatania, potocznie
utozsamiane ze Swiadczeniami na rzecz rodzin z dzie¢mi, powinny by¢ adresowane
do rodziny we wszystkich fazach jej cyklu rozwoju. Spostrzezenie to staje si¢ szcze-
g6lnie aktualne, jezeli wezmiemy pod uwage postepujacy proces demograficznego
starzenia si¢ ludnosci Polski i innych krajéw Unii Europejskiej oraz wynikajace stad
zadania dla polityki rodzinnej i spotecznej'.

Ze wzgledu na sposob realizacji dziatan panstwa skierowanych na rodzing roz-
roznia si¢ polityke rodzinna bezposrednia (explicite) i posrednia (implicite). Bezpo-
$rednia polityka rodzinna obejmuje dziatania skierowane wprost do rodziny, $wia-
domie zmierza do celéw dotyczacych rodziny. Z kolei posrednia polityka rodzinna
nie traktuje rodziny jako wyodrebnionego celu. Ten drugi rodzaj polityki obejmuje

? B. Balcerzak-Paradowska, Rodzina i polityka rodzinna na przelomie wiekéw — przemiany, za-
grozenia, potrzeba dzialan, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2004, s. 12-13.

10°A. Kurzynowski, Rodzina w polityce spolecznej panstwa, [w:] Problemy rodziny w polityce
spolecznej, red. A. Kurzynowski, O$rodek Badan Spotecznych, Warszawa 1991, s. 8.

'l B. Balcerzak-Paradowska, wyd. cyt., s. 140; J. Orczyk, Polityka spoleczna. Uwarunkowania
i cele, wydanie drugie rozszerzone, AE, Poznan 2008, s. 189.

12 P. Btedowski, Zmiany spoleczne w Polsce a zadanie polityki rodzinnej, [w:] Miedzy transfor-
macjq a integracjq. Polityka spoteczna wobec probleméw wspotczesnosci, red. P. Btedowski, Szkota
Gloéwna Handlowa — Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2004, s. 81-82.
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normy oraz dziatania, ktore nie sg specjalnie lub w pierwszej kolejnosci adresowane
do rodziny, i cho¢ cele sa szersze, to powoduja konsekwencje takze dla sytuacji ro-
dzin i dzieci. Sa to wigc dziatania mieszczace si¢ w ramach innych dziatéw polityki
spotecznej'. Polityka rodzinna typu posredniego wymaga wigc okreslenia obszarow
zycia, zadan i funkcji, ktore spetnia rodzina, oraz podejmowania przez panstwo dzia-
fan mieszczacych si¢ w ramach polityki szczegotowe;.

W zalezno$ci od przyjetych celow polityka rodzinna moze by¢ adresowana do
wszystkich rodzin i wéwczas ma charakter uniwersalny lub do wybranych kategorii
rodzin i tym samym ma charakter selektywny'*.

Odmiang polityki rodzinnej jest rowniez polityka natalistyczna (nazywana tez:
pronatalistyczna'”), uznajaca dziecko za dobro prywatno-publiczne. Polityka taka
skierowana jest na postgp demograficzny. Ten rodzaj polityki, powstalej jako kon-
sekwencja zmniejszajacego si¢ przyrostu naturalnego, jest jednak kosztowny, gdyz
zaktada konieczno$¢ przyjecia przez panstwo obowiazku partycypacji w kosztach
wychowania dzieci.

Polityka natalistyczna sprowadza si¢ w gtownej mierze do tworzenia material-
nych zachet dla kobiet, aby rodzity dzieci. Pomoc taka moze przybiera¢ postac:
zasitku porodowego, stalych dodatkow (zasitkow) na dziecko, ptatnych urlopow
macierzynskich i wychowawczych dla matki lub ojca, utatwiania potaczenia pracy
1 macierzynstwa (ochrona zatrudnienia), ulg podatkowych z tytutu posiadania i wy-
chowywania dzieci, doptat mieszkaniowych, doptat do ztobkéw i przedszkoli itp.'®

Wedtug J.Z. Holzera, w warunkach kraju takiego jak Polska prowadzenie poli-
tyki natalistycznej celem podniesienia poziomu dzietno$ci przynajmniej do prostej
zastgpowalnosci pokolen musi opiera¢ si¢ na stwarzaniu odpowiednich warunkow
do zaktadania rodzin i powotywania do zycia dzieci'’.

Polityka rodzinna moze przybiera¢ rowniez charakter antynatalistyczny, zmie-
rzajacy do ograniczenia dzietno$ci. Ten rodzaj polityki rodzinnej spotykany jest jed-
nak w krajach o znacznym poziomie dzietnosci kobiet, jak np. w Chinach'®.

4. Obszary i dzialania polityki rodzinnej

Do obszaréw i dziatan polityki rodzinnej nalezy tworzenie warunkow sprzyja-
jacych realizacji funkcji ekonomicznej, ktéra nastgpuje dzigki mozliwosci zatrud-

13 B. Balcerzak-Paradowska, wyd. cyt., s. 140.

14 J. Szymanczak, K. Skoczek (wspolpraca), wyd. cyt., s. 33.

15°S. Golinowska, Polityka rodzinna a przemiany rodziny, gospodarki i panstwa, ,,Polityka Spo-
teczna” 2007, nr 8, s. 8.

1© W. Tyc, wyd. cyt., s. 245-250.

17 J.Z. Holzer, Demograficzne uwarunkowania polityki spotecznej, [w:] Polityka spoleczna, red.
A. Kurzynowski, wydanie trzecie poprawione, dodruk, Szkota Gtéwna Handlowa — Oficyna Wydaw-
nicza, Warszawa 2003, s. 32-33.

8 Por.: M. Stanikowski, Preferencje prokreacyjne a polityka ludnosciowa Chin, ,,Polityka Spo-
teczna” 2008, nr 10, s. 19-24.
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nienia cztonkow rodziny lub podjecia wlasnej aktywnos$ci gospodarczej przez nich,
w tym zwlaszcza przez kobiety. Instrumentami sprzyjajacymi realizacji tego dziata-
nia moga by¢: polityka makroekonomiczna, polityka rynku pracy, polityka docho-
dowa i podatkowa, a wigc takie rodzaje polityki, ktore sprzyjaja rozwojowi réznych
form aktywnosci ekonomicznej ludnosci®.

Prawidlowe funkcjonowanie rodziny zalezy od jej warunkow mieszkaniowych.
Zadaniem panstwa w ramach polityki rodzinnej jest wigc tworzenie polityki miesz-
kaniowej sprzyjajacej osiagnigciu tego celu®. Panstwo powinno wige dazy¢ przy
uzyciu instrumentow prawnych i finansowych do poprawy sytuacji mieszkaniowej
rodzin rozumianej w kontekscie zarowno ilo§ciowym, jak i jako$ciowym?'.

Jedna jednak z najwazniejszych funkcji rodziny jest prokreacja®’. Postawy pro-
kreacyjne w spoleczenstwie determinowane sa czynnikami o charakterze material-
nym i pozamaterialnym, ktore z kolei moga by¢ stymulowane polityka w zakresie
ochrony zdrowia, edukacji, jak réwniez polityka zatrudnienia, polityka mieszkanio-
wa 1 rozwigzaniami w zakresie ochrony pracy dla pracownikéw majacych obowiazki
rodzinne®. I.LE. Kotowska zauwaza, ze aktywnos$¢ rodzinna i zawodowa kobiet sta-
nowia zrdodla silnego konfliktu kulturowego 1 strukturalnego w Polsce. Jednoczesne
zwigkszanie zatrudnienia kobiet i wzrost ich dzietnosci dzigki poprawie warunkow
tworzenia i1 rozwoju rodzin jest mozliwe tylko pod warunkiem ostabienia tego kon-
fliktu®.

Rodzina odgrywa tez istotna rolg, pelniac funkcje edukacyjna. Wprawdzie two-
rzenie i coraz szerszy zakres dzialania instytucji edukacyjnych sterowanych przez
panstwo prowadzi stopniowo do ograniczania wptywu rodziny na realizacje tej
funkcji, jednak to rodzice podejmuja decyzje oraz przekazuja dzieciom wzorce od-
nosnie do sposobow, mozliwosci oraz okresu instytucjonalnego ksztalcenia dzieci®.
Kapitat ludzki uznawany jest bowiem wspotczesnie za jeden z glownych, jezeli nie
za podstawowy, czynnikdw wzrostu gospodarczego®.

Obserwujac przemiany rodziny na przetomie epok — od preindustrialnej az do
postindustrialnej — mozna zauwazy¢, ze znacznym przemianom ulegla funkcja opie-
kunczo-wychowawcza, ktorej realizacji sprzyjaja uprawnienia pracownikoéw uta-

19 B. Balcerzak-Paradowska, wyd. cyt., s. 140-141.

20 B. Balcerzak-Paradowska, wyd. cyt., s. 141.

21 Szerzej: P. Hut, Wspdlczesna kwestia mieszkaniowa w Polsce: geneza, uwarunkowania, per-
spektywy rozwiqzan, [w:] Polityka spoleczna. Podrecznik akademicki, red. G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-
-Skoczny, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 292.

22 J. Orczyk, wyd. cyt., s. 192.

23 B. Balcerzak-Paradowska, wyd. cyt., s. 141.

2* 1LE. Kotowska, Uwagi o polityce rodzinnej w Polsce w kontekscie wzrostu dzietnosci i zatrud-
nienia kobiet, ,,Polityka Spoteczna” 2007, nr 8, s. 17.

2 J. Orczyk, wyd. cyt., s. 193.

% D. Graniewska, Wprowadzenie, [w:] Sytuacja rodzin i polityka rodzinna w Polsce. Uwarunko-
wania demograficzne i spoleczne, red. D. Graniewska, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa
2004, s. 19.
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twiajace godzenie obowiazkow zawodowych z rodzinnymi oraz rozwoj placowek
opiekunczo-wychowawczych?’.

Funkcja opiekunczo-wychowawcza — z punktu widzenia aktywizacji zawodo-
wej kobiet — wydaje si¢ wreez kluczowym obszarem polityki rodzinnej. Niezwykle
istotne jest, aby przez odpowiednie instrumenty polityki rodzinnej panstwo kreowato
system opieki nad dzieckiem wspomagajacy pracg zawodowa rodzicéw. W ramach
tego systemu — oprocz instytucjonalnej opieki nad dzieckiem — mozemy wyr6znic
m.in. urlopy macierzynskie, ojcowskie czy wychowawcze. Srodkiem pomocniczym
moze by¢ takze propagowanie wsrod pracodawcow 1 pracownikdw wprowadzania
1 stosowania elastycznych form zatrudnienia i organizacji miejsca pracy.

W Polsce od poczatku lat 90. obserwuje si¢ wprowadzenie zasady subsydiar-
nosci, przejawiajacej si¢ tym, ze panstwo przerzucito cigzar odpowiedzialnosci za
rodzing na osoby, ktore ja zalozyty, przyjmujac jedynie zasadg wspierania rodzi-
ny w wypetnianiu jej podstawowych funkcji*®. Zmiany takie nastapity pomimo ze
w $wiadomosci spotecznej w dalszym ciagu funkcjonuja wzorce wyniesione z okre-
su gospodarki centralnie zarzadzanej, ktore generowaty i generuja postawy roszcze-
niowe”.

Ze wzgledu na postepujace procesy starzenia si¢ spoteczenstw krajéw Unii Eu-
ropejskiej, z czego wynika fakt, iz Europa jest najstarszym demograficznie obsza-
rem globu ziemskiego®’, segment polityki rodzinnej wobec ludzi starszych bedzie
z czasem nabieral coraz wigkszego znaczenia. Rodziny coraz czg$ciej wypetnianie
funkcji opiekunczej w odniesieniu do ludzi starszych przekazuja wyspecjalizowa-
nym jednostkom panstwowym?'.

Polityka rodzinna o charakterze explicite ma wigc do dyspozycji wiele instru-
mentow. Jednym z nich sa Swiadczenia spoteczne, spetniajace szereg funkcji: do-
chodowa, kompensacyjna, redystrybucyjna, egalitaryzujaca oraz stymulujaca®.
Realizujac polityke rodzinna, panstwo — oprocz $wiadczen spotecznych — ma do
dyspozycji odpowiednie ksztattowanie systemu podatkowego, gtéwnie w postaci ulg
zwiazanych z sytuacja rodzinna podatnika. W ten sposob zmienia si¢ ogélny dochod
podatnika (funkcja dochodowa), nastgpuje przekazanie dochodéw pomigdzy podat-
nikami, gdyz ulgi zwigkszaja korzysci odnoszone przez rodziny z dzie¢mi (funkcja
redystrybucyjna) oraz stosowane sa ulgi przedmiotowe, np. w postaci wydatkow na
ksztalcenie dzieci (funkcja stymulujaca)®.

27 B. Balcerzak-Paradowska, wyd. cyt., s. 141.

2 A. Kwak, Rodzina w dobie przemian. Malzenstwo i kohabitacja, Wydawnictwo Akademickie
,,Zak”, Warszawa 2005, s. 66.

¥ 7. Tyszka, Rodzina we wspotczesnym Swiecie, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2003,
s. 99.

30 K. Glabicka, wyd. cyt., s. 239.

31 J. Orczyk, wyd. cyt., s. 193.

32 B. Balcerzak-Paradowska, wyd. cyt., s. 141-142.

33 B. Balcerzak-Paradowska, wyd. cyt., s. 143.
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5. Podsumowanie

Panstwo w ramach polityki rodzinnej dysponuje wieloma réznorakimi narze-
dziami, za pomoca ktérych moze wptywaé na ksztaltowanie sytuacji rodzin. Stoso-
wanie wielu instrumentéw napotyka jednak wiele ograniczen natury ekonomiczno-
-spotecznej i polityczne;.

Wprowadzanie wszelkich dziatan na rzecz rodzin nieodlacznie zwiazane jest
z ponoszeniem kosztow przez panstwo, a co za tym idzie, przez poszczegolne grupy
spoteczne. Usprawnienia instytucjonalne w zakresie wprowadzania instrumentow
polityki rodzinnej wymaga okreslonych naktadéw finansowych. Wymiar ekono-
miczny zmian instytucjonalnych i prawnych stanowi istotne ograniczenie w podej-
mowaniu przez panstwo decyzji o ich wprowadzaniu. Kosztowno$¢ zmian pociaga
za soba pojawianie sig opinii o zbytkownosci tego rodzaju posunig¢ oraz wskazywa-
ne na inne, bardziej naglace potrzeby.

Istotna bariera jest kontekst polityczny stosowania okreslonych narzedzi polityki
rodzinnej. Problemem jest tu okreslenie, jak daleko panstwo powinno ingerowac
w funkcjonowanie rodzin. Zakres ingerencji i wykorzystanie dostgpnych srodkow
polityki rodzinnej uwarunkowane sa stylem rzadzenia przyjetym w danym panstwie.
W zaleznos$ci od dominujacej w danym kraju ideologii — od neoliberalnej po szeroko
zakrojony interwencjonizm panstwowy — polityka rodzinna moze przybierac rozne
,»oblicza”, a wigc moze by¢ realizowana wedtug r6znych modeli.
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DILLEMAS OF FAMILY POLICY

Summary

The main goal of the paper is to present problems of family policy. At the beginning definitions
of family and next ideas and types of family policy were presented. Considering the possibilities of the
state in the fields of improving the position of the family at various stages of its development the instru-
ments of family policy were shown referring to the situation in Poland after the period of the economic
transformation and the process of the accession to the European Union.
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