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ABSTRAKT
Autorka analizuje rzadowy program
Rodzina 500+ z punktu widzenia jako$ci
polityki publicznej. Rekonstruuje réwniez
imaginarium spoleczne wlasciwe twércom
programu i odnosi do niego warto$ci
i narzedzia postulowanej polityki. Podaje
w watpliwo$¢ diagnoze problemu, sposéb
okreslenia celow i narzedzi ewaluacji
programu, dobor srodkéw do ich realizacji
(jednoinstrumentowos¢, transfery pieniezne
zamiast wsparcia zroznicowanych form
opieki nad dzie¢mi, kryteria wykluczajace
cze$¢ najbardziej potrzebujacych wsparcia),
jako$¢ procesu legislacyjnego (od niestarannie
przygotowanych dokumentéw az po
ograniczony charakter konsultacji), sp6jnosé
z innymi flagowymi programami polityki rzadu
(zwlaszcza z tzw. planem Morawieckiego,
nastawionym na stymulacje zatrudnienia
i wzrost oszczedno$ci oraz reforma o$wiaty
utrudniajaca wyroOwnywanie szans dzieci
z rodzin ubozszych). Uwaza, ze program
w swojej obecnej formie ma wieksze szanse
oddzialywania na ubdstwo niz na dzietno$¢.
Jednak nawet jako $§rodek redukcji ubostwa
wymaga gruntownej rewizji.
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Rodzina 500+ jako polityka

Anna Gromada / Fundacja Kaleckiego

CZYM JEST RODZINA 500+

Ustawa z dnia 11 lutego 2016 roku o pomocy panstwa
w wychowywaniu dzieci! wprowadzila najdrozszy w III RP
instrument polityki rodzinnej. Jest nim Swiadczenie wycho-
wawcze w wysokoSci 500 zlotych miesiecznie przystugujace
bez kryterium dochodowego na drugie i kolejne dziecko
do ukonczenia przez nie 18. roku zycia oraz na pierwsze
dziecko w rodzinach, w ktérych dochod netto w przelicze-
niu na osobe nie przekracza 800 zlotych (lub 1200 zlotych
w przypadku dziecka niepelnosprawnego). W 2016 roku do
Swiadczenia uprawnionych bedzie okolo 3,8 miliona dzieci
wychowujacych sie w okolo 2,7 miliona rodzin, a wiec lgcznie
63% rodzin z niepelnoletnimi dzie¢mi?. Ustawa weszla w zycie
1 kwietnia 2016. W calym roku 2016 program ma kosztowac
17 miliardow zlotych, w kolejnych za$ latach — 23 miliardy.

Celem ponizszej pracy jest zachecenie do spojrzenia na pro-
gram Rodzina 500+ nie tylko jako na transfer pieniezny wraz
z otaczajacymi go nadziejami i kontrowersjami, ale przede
wszystkim jako na instrument polityki panstwa z wlasciwymi
mu celami, kosztami, jakoScia legislacji i dialogu z obywate-
lem. Polityka publiczna jest tu rozumiana jako zestaw instru-
mentéw finansowych, regulacyjnych, instytucjonalnych
i symbolicznych, ktérymi panstwo w komunikacji z obywate-
lami stara sie oddzialywa¢ na rzeczywisto$¢.

Odbio6r Publiczny

Rzad Prawa i Sprawiedliwo$ci ma dwie polityki publiczne,
ktére mozna uznaé za flagowe: Rodzine 500+ oraz Strategie
na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (tzw. SOR lub ,plan

1 Dz. U. z 2016 1. poz. 195.

2 Wedhug ustawodawcy liczba rodzin uprawnionych do
$wiadczen wyniesie: 780 tys. rodzin z jednym dzieckiem, 1,6
miliona rodzin z dwojgiem dzieci, 267 tys. rodzin z trojgiem
dzieci i 60 tys. rodzin z wieksza liczba dzieci. Zniesienie progu
dochodowego uprawniloby do §wiadczenia dodatkowe 1,6
miliona rodzin z jednym dzieckiem.
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Plan Morawieckiego

Tak, styszate(a)m i wiem,
na czym ma on polegac

Tak, styszate(a)m,
ale nie orientuje sie,

Nie, nie styszate(a)m

naczym ma on polegac

Wykres 1. Czy slyszat(a) Pan(i) o programie ,Rodzina 500+” oraz o ,planie Morawieckiego”? (w %). Zrodto:

opracowanie wiasne na podstawie CBOS(2016a) oraz CBOS(2016c)

Morawieckiego”). Poziom dotarcia z nimi do obywatela jest
jednak diametralnie r6zny. W 2016 roku Rodzine 500+
znalo az piec razy wiecej osob (79%) niz plan Morawieckiego
(15%), o ktorym dwie trzecie Polakdéw nawet nie slyszalo
(Wykres 1.) i to pomimo ze zidentyfikowano co najmniej 2402
materialéw medialnych na jego temat pochodzacych ze 173
réznych zrodel3. Rodzina 500+ tym sie rézni od wielu innych
polityk publicznych, ze bardzo gleboko przeniknetla do $wia-
domosci Polakow. Prawdopodobnie wynika to z wysoko$ci
$wiadczenia, zrozumialoéci tego instrumentu, naglosnienia
medialnego i poczucia obywateli, ze ta polityka publiczna ich
bezposrednio dotyczy4. Moze by¢ do wazna lekcja dla twor-
cow i komentatoréw polityki publicznej: czasem przeceniamy
widoczno$¢ naszych dziatan, podczas gdy nawet najintensyw-
niejsza dziatalno§¢é mediow moze nie wystarczy¢, aby dotrzeé
do bardzo szerokich grup w spoleczenstwie.>

3 IBC Group et al. (2017). Raport z wykonania badania ewalu-
acyjnego pt. ,Ewaluacja ex ante Strategii na rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju”.

4 Znajomo$¢ programu Rodzina 500+ da sie poréwnac np. do
znajomosci planu obnizenia wieku emerytalnego, o ktérym
slyszalo 93% Polakow (w tym 69%, ktore deklaruje, ze wie, na
czym reforma ta mialaby polegac).

5 Badanie na temat 500+ przeprowadzono metodg wywiadow
bezposrednich w dniach 3—10 lutego 2016 roku na repre-
zentatywnej probie losowej tysiaca dorostych mieszkancow
Polski. Z kolei badanie na temat rozpoznawalnoéci Planu
Morawieckiego przeprowadzono wedlug tych samych zalozen
metodologicznych w dniach 2—9 marca 2016 roku. Przez
identyczna metodologie, tego samego wykonawce i maly od-
step w czasie uznaje, ze oba badania sa porownywalne i moga
by¢ przedstawione na jednym wykresie.

trudno
powiedziec

zdecydowanie 59
jestem przeciwny
O,
raczej jestem 6%

przeciwny
9%

Wykres 2. Deklarowane poparcie dla programu Rodzina 500+.
Zrodto: opracowanie witasne na podstawie CBOS (2016a).

Z tych samych badain CBOS wiemy o wysokim poparciu dla
projektu wspdtwystepujacym z niska wiarg w jego kontynu-
acje, a takze bardzo niska wiara w jego skutecznosé w pod-
wyzszaniu dzietno$ci. Tylko 16% Polakoéw wierzy, ze program
w istotnym stopniu przyczyni sie do wzrostu urodzen, jednak
popiera go 81%, a jedynie 15% jest przeciw (Wykres 2.). Az
78% uwaza, ze program jest korzystny dla spoleczenstwa, ale
juz tylko 32% — ze dla gospodarki. Poparcie dla programu jest
najwyzsze (ponad 90%) wérdd oséb o dochodach ponizej 649
zlotych miesiecznie. Istotna grupa przeciwnikow pojawia sie
wylacznie wérod osob z wyzszym wyksztalceniem (28% jest
przeciw) i o miesiecznych dochodach powyzej 2000 zlotych
na osobe (31%). Co ciekawe, poparcie dla programu jest
wyzsze (80%) u oséb nie majacych pod opieka dzieci do 18.
roku zycia niz majacych, ale nieuprawnionych do otrzymania
Swiadczenia wychowawczego na zadne dziecko (69%). Moze
to odzwierciedla¢ albo réznice miedzypokoleniowe®, albo

6 Nie znamy rozkladu ,,0s6b nie majacych pod opieka dzieci do
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Ocena Skutkéw Regulacii (2. grudnia 2015 oraz 29. stycznia 2016)

Widzimy cel socjalny (pemoc finansowa), ktéry ma by¢ powigzany z celem
demograficznym. Ten drugi mozna uznac za nadrzedny, bo ewaluacja catej

polityki ma sie odby¢ na podstawie liczby urodzen.

Uzasadnienie do ustawy (22.12.2016)

Widzimy cel socjalny: "Celem projektowanej ustawy jest przede wszystkim pomoc
finansowa kierowana do redzin wychowujgcych dzieci”, a potem problematyczny
przeskok logiczny:,,proponowane rozwigzanie ma zmniejszyc obcigzenia
finansowe rodzin zwigzane z wychowywaniem dzieci, a tym samym zachecac do

podejmowania decyzji o posiadaniu wigkszejliczby dzied.”

Ustawa o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (11.02.2016)

Wspomniany jest wylacznie cel socjalny ("celem swiadczenia wychowawczego
jest czesciowe pokrycie wydatkéw zwigzanych z wychowywaniem dziecka, w
tym z opieka nad nim i zaspokojeniem jego potrzeb zyciowych", Art. 4. 1.)

Komunikacja rzadzacych

Prezes Kaczynski (7.10.2016) : "To jest program przede wszystkim przeciwko
nedzy. " Podejrzewa, Zze dopiero program , Mieszkaniet+” odegra role

prodzietnosciowsq.

Wicepremier Morawiecki (11.07.2016): "Zadtuzylismy sie na 20 miliardow, bo

chcemy promowac dzietnose."

Schemat 1. Cele ,Rodziny 500+” w dokumentach oraz ich komunikacja. Zrédto: opracowanie wiasne.

nieche¢ ze strony oso6b, ktoére nie moga skorzysta¢ z pro-
gramu, mimo ze wychowuja dzieci (CBOS, 2016a).

Wyniki te nalezy jednak interpretowa¢ z ostrozno$cia
wynikajaca z metodologii badania poparcia dla tej polityki
publicznej. W sytuacjach, gdy dajemy respondentom nieogra-
niczony wybor projektow, ktorych mogliby byé potencjalnie
beneficjentami, poparcie dla nich nie uwzglednia ograniczen
finansowych i czasowych. Warto na przyklad pamietac, ze
wydluzenie urlopéw macierzynskich do jednego roku poparto
jeszcze wiecej ankietowanych (91%), z czego 68 procent —
zdecydowanie (CBOS, 2013b). JeSli jednak zainspirujemy
sie sama definicjg ekonomii — jako nauki o gospodarowaniu
w warunkach ograniczonych zasob6w — i damy respondentom
do wyboru wyczerpujaca liste potencjalnych rozwiazan, pro-
szac o wybranie ograniczonej ich liczby, wynik przedstawi sie
zgola inaczej. I tak na przyklad w badaniach CBOS (2016a)”
na pierwszym miejscu znajda sie mieszkania (40% Polakow
wierzy w ich wplyw na dzietnoé¢), na drugim za$ znajdziemy

18 roku zycia”, ale mozemy przypuszczaé, ze beda dominowaé
w niej osoby w $rednim wieku i starsze, ktorych dzieci juz sa
doroste. Z kolei poparcie dla polityk gospodarczo liberalnych
versus solidarnych ma w Polsce silny wymiar pokoleniowy —
ze starszymi pokoleniami preferujacymi polityki solidarne.

7 Oryginalne brzmienie pytania zadanego przez CBOS: ,Jakie
formy wspierania rodziny, obecnie funkcjonujace lub postu-
lowane, uwaza pan(i) za najbardziej zachecajace mlodych
ludzi do posiadania dzieci?”. Respondentom nie przestawiono
kosztéw proponowanych programoéw, raport nie precyzuje tez
ile opcji moglt wybra¢ respondent i dlatego nie do konca jest
to badanie ,zainspirowane definicja ekonomii”. Jednak nawet
tak prosta ankieta, jak ta przeprowadzona przez CBOS, poka-
zuje réznice w poparciu dla polityk publicznych w zalezno$ci
od formy zadania pytania.

ex aequo niskie oplaty za przedszkola i zlobki oraz §wiadcze-
nia wychowawcze — po 32% wskazan.

Juz tak proste badanie opinii sugeruje najwieksze ogranicze-
nie programu Rodzina 500+: zainwestowanie bezpreceden-
sowych §rodkow w polityke jednego instrumentu.

Bariery dzietnosci rézniq sie miedzy rodzicami
w zaleznosci od ich aktywnosci zawodowej,
aspiracji osobistych czy miejsca zamieszkania.

Polityka 500+ stawia natomiast do$¢ jednowymiarowa dia-
gnoze, ktora pcha ustawodawce w strone transferéw finan-
sowych. Jest to diagnoza w najlepszym razie niepelna, w naj-
gorszym za§ — obarczona wysokim kosztem alternatywnym
w postaci zaniedbania budowy takiej sieci wsparcia, ktora
uwzglednialaby mozliwie zr6znicowane wybory rodzica.

Piszac o pienigdzach, nalezy tez odrdzniaé ,obiektywna”
sytuacje finansowa (mierzong np. dochodem na osobe) od
percepcji sytuacji materialnej, ktéorg do modeli dzietno$ci
wbudowatl juz Richard Easterlin (1973). Percepcja bezpie-
czenstwa finansowego silnie wigzala sie w nim z oczekiwa-
niami, aspiracjami oraz poréwnaniem swojej sytuacji w cza-
sie. Prace na ten temat moga nabieraé szczegblnej warto$ci
w Polsce, gdzie satysfakcja z sytuacji finansowej jest dosyc¢
slabo powiazana z wysoko$cia majatku, zdecydowanie stabo
zwigzana z poziomem zadluzenia i wzglednie mocniej — ale
nadal stabo — z dochodem biezacym i iloScia plynnych akty-
wow (NBP, 2015).

3
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Dzietnos¢ Sytuacja finansowa rodzin Efekt popytowy oraz rynek pracy

Wspotczynnik dzietnosci (total fertility rate: Zasieg ubostwa skrajnego: 2,8 min osob

Zasieg ubdstwa relatywnego: 6,2 min oséb

Bezrobocie (luty 2016, gdy ustawa trafia
do Sejmu): 10,2%

TFR) w 2015: 1,29 dziecka na kobiete
TFR miast: 1,24
TFR wsi: 1,35

9,2% dzieci (wieku 0—14 lat) mieszka

w gospodarstwach domowych, w ktérych
zaden dorosty nie pracuje (2014)
Wspétczynnik Giniego dla dochodu:

— Bank Swiatowy: 32,1 (2014)

Popyt krajowy (4Q2015): 4,3% r/r
Spozycie ogotem (4Q2015): 4,1% r/r
(w tym spozycie indywidualne 3,1% r/r)

Tabela 1. Sytuacja wyjsciowa w trzech obszarach, na ktére ma oddziatywac polityka publiczna.
Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie GUS, OECD, Eurostat, NBP i WBK.

CELE

Cele polityki publicznej powinny byé¢ jasno sformulowane
na poszczeg6lnych etapach $ciezki legislacyjnej, mierzalne,
skonsultowane i czytelnie zakomunikowane przez rzadzacych.
Jedna z najwiekszych stabosci programu Rodzina 500+ jest
brak konsekwencji co do tego, co wlaéciwie program zamierza
osiagnaé (Schemat 1.). W niniejszym rozdziale cele zostana
przedstawione tak, jak zostalo to zrobione w Uzasadnieniu do
Ustawy z dnia 22 grudnia 2016 roku. Tabela za$ stuzy przed-
stawieniu danych, jakimi dysponowaliémy w momencie, gdy
ustawa trafila do Sejmu (poczatek roku 2016). (Tabela 1.)8

Dzietno$¢

Polska w trakcie ostatniego podlwiecza notowala systema-
tyczny spadek dzietnosSci, ktéry nastapil w dwoéch falach
(Wykres 3.). Pierwsza fala przypada na wczesne lata 60., gdy
wspoOlezynnik dzietno$ci (TFR) spadt z poziomu 2,98 do 2,34
dziecka na kobiete w zaledwie sze$¢ lat. Druga fala byla dtuz-
sza i glebsza: TFR spadl wtedy o potowe: z 2,42 (1983) do 1,22
(2003). Rok upadku komunizmu by} jednocze$nie pierwszym
rokiem dzietnoS$ci ponizej poziomu zastepowalno$ci pokolen
(2,1). W roku 1998 wspoélezynnik dzietnosci w Polsce po raz
pierwszy spadl ponizej poziomu uznawanego za skrajnie niski
(1,5), gdzie pozostaje do dzisiaj. (Wykres 3.)

Etyczne uzasadnienie podjecia dzialan
Kontynuacja tych trendéw do 2050 roku doprowadzilaby
do jednego najwyzszych wskaznikdéw obciazenia demogra-
ficznego ludno$cia starsza w Europie ze wszystkimi tego
konsekwencjami dla rynku pracy, systemu emerytur, budzetu
panstwa i spdjnoéci spolecznej. Jednak przy przytaczaniu
tego typu argumentow pojawia sie etyczny dylemat dla twor-
cow polityki publicznej: jak dzialaé¢ na korzy$¢ panstwa, nie

8 Komunikacja ze strony wtadz nawigzuje do dwdch cytatow.
Pierwszy to: ,,To jest program przede wszystkim przeciw-
ko nedzy, bo czy bedzie miat skutki pronatalistyczne, dzi$
trudno oceni¢. Mam nadzieje, ze bedzie, cho¢ podejrzewam,
ze dopiero program ,Mieszkanie+” naprawde odegra taka
role” (Jarostaw Kaczynski, 7.10. 2010 w ,,Polska. The Times”).
Drugi to: ,Zadluzyliémy sie o dodatkowe 20 mld z}, bo chcemy
promowac¢ dzietno$¢” (Morawiecki, 11.07.2016). Oba cytaty za
Oko.press.

traktujac obywateli instrumentalnie, tzn. jako podatnikéw
majacych ratowaé finanse publiczne, a historycznie — jako
potencjalnych rekrutébw majacych bronié jego granic. Spo-
sobem wyjscia z tego dylematu moze by¢ skoncentrowanie
sie na réznicy miedzy dzietnoScia faktyczna a pozadana,
a nastepnie odniesienie sie do tych barier, ktére wyjasniaja
réznice miedzy dwoma wskaznikami i ktére moga pomoc
ludziom w realizacji decyzji, ktore sami i tak chcieliby podjac.
W 2011 roku réznica miedzy dzietno$cia faktyczna a pozadang
wyniosta w Polsce az 0,96 dziecka na osobe. Zaraz po Cyprze,
Lotwie i Estonii byla najwieksza w krajach OECD (Wykres 4.).

Co wiemy na temat dzietnosci w krajach

rozwinietych?
Mapa dzietnoSci we wspolczesnej Europie ukazuje pewien
paradoks: kraje z poludnia i wschodu kontynentu, klasyfiko-
wane dawniej jako konserwatywne, ,oparte na patriarchalnej
stabilno$ci” (Micheli, 2000) czy ,spoleczenstwa rodziny”
maja najnizsza dzietno$¢ na $wiecie. Natomiast te z zachodu
i pénocy, klasyfikowane kiedy$ jako ,,spoleczenstwa indywi-
dualistow” czy wrecz ,rodziny zdestabilizowane nagla urbani-
zacja” (Chasnais, 1996) ciesza sie dzietno$cia o wiele blizsza
poziomowi zastepowalnosci pokolen (Mapa 1.).

|
4 o
° O
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- - . R
Mapa 1. Wspotczynnik dzietnosci (TFR) w Unii Europejskiej.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie World Bank Database
(2014).
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Wykres 3. Wspotczynnik dzietnosci w Polsce

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku

Swiatowego (2015). http://data.worldbank.org/.
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Wykres 4. Roznica migdzy dzietnoscia faktyczng a pozadang (2011).
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie OECD Family Database.
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Wykres 5. Wspotczynnik dzietnosci (TFR) a stopa zatrudnieniakobiet w krajach OECD, poréwnanie 1980 i 2012 roku.
Zrédto: kopia wykresu przygotowanego przez Szelewa (2014) na podstawie danych OECD.

Zalezno$¢ miedzy dzietno$cia, czynnikami kulturowymi
i gospodarczymi nie jest dana raz na zawsze. Klasyfikowanie
jej w we wzory matematyczne, tak jak robil to Gary Becker® —
wskazujace na aspiracje nauk spotecznych do przypominania
nauk $cislych — zamrazalo te relacje w czasie, powodujac, ze
latwo jest przegapi¢ moment, gdy relacja ta zaczyna zacho-
dzi¢ w przeciwnym kierunku. Taka epokowa zmiana zaszla
na przetomie lat 80. i 90. w krajach wysokorozwinietych:
negatywna relacja miedzy zatrudnieniem kobiet a wspolezyn-
nikiem dzietnos$ci zmienila kierunek (Wykres 5.).

Nie powinni$my tej relacji traktowac jako prawa przyrody czy
kierunku wyznaczanego przez kraje nordyckie, do ktérego
reszta Swiata jakoby teleologicznie zmierza. Nie zmienia to
jednak faktu, ze relacja ta w krajach rozwinietych zachodzi
juz przez trzecia dekade z rzedu, a Polska wlasnie do niej
dolacza. W tym czasie w naukach o polityce spotecznej zapa-
nowal konsensus, ze w wysokorozwinietych spoleczenstwach
praca zaczyna shuzy¢, a nie przeszkadzac¢ dzietnoSci.

W miedzyczasie nastgpily zmiany w edukacji: Polki poszly
na studia. Nawet je$li cze$¢ z nich nie mogla znalezé po
studiach pracy zgodnej z kwalifikacjami, to wyksztalcenie
nadal — statystycznie rzecz biorac — przeklada sie na szanse
zatrudnienia, dlugo$¢ i jakoé¢ zycia oraz zmiane aspiracji.
I co najwazniejsze w kontekscie debaty o polityce rodzinne;j:
zaczyna zwiekszaé, a nie zmniejszaé, szanse na macierzyn-
stwo w krajach rozwinietych (patrz: Aneks, Wykres A.).

Zmiany widoczne sa tez w deklaracjach. W Polsce w bada-

niach CBOS to kobiety z wyzszym wyksztalceniem deklaruja,

9 Gary Becker (2009) opisal ludzka dzietno$¢ wzorem y = f(st, I)
przy I= px + my, gdzie I oznacza doch6d rodziny.

ze chca mie¢ wiecej dzieci©. Wérod kobiet, ktore zostaly mat-
kami w 2013 roku az 47% mialo wyksztalcenie wyzsze — to
wiecej niz proporcja wyksztalconych kobiet w jakiejkolwiek
grupie wiekowej w Polsce!!, co moze oznaczaé, ze dolaczamy
do krajow wysokorozwinietych, w ktérych edukacja kobiet
pozytywnie koreluje z dzietnoScia.

Wuyksztalcenie i praca o wiele silniej wplywajq
Jjednak na model rodziny niz na jej wielko$¢:

w badaniach CBOS prawie dwie trzecie kobiet

z wyksztatceniem wyzszym moéwi, ze wybratoby
model partnerski, czyli taki, w ktérym kobieta

1 mezczyzna w takim samym stopniu angazujq
sie w sprawy rodzinne i zawodowe.

Niecale 30% wskazuje na modele mieszane i zaledwie 7%
jest zainteresowanych modelem tradycyjnym. W tej grupie
popularno$¢ modelu tradycyjnego jest az cztery razy mniej-
sza niz wsréd kobiet z wyksztalceniem podstawowym!2.

10 W badaniach CBOS (2013) na pytanie ,,Czy planuje Pani
w przyszloéci potomstwo?” Wsérod respondentek, ktore juz
maja dzieci: 28% kobiet z wyksztalceniem wyzszym, 16% ko-
biet z wyksztalceniem $rednim i 12% kobiet z wyksztalceniem
podstawowym odpowiedzialo ,tak”. Wérdd kobiet bezdziet-
nych proporcje te wynosity odpowiednio 77%, 80% i 73%.

11 Na podstawie spisu powszechnego z 2011 roku: w dwoch gru-
pach wiekowych, w ktorych Polki najcze$ciej zostaja matkami,
tj. 25—29 lat oraz 30—34 lata, proporcja kobiet z wyksztalce-
niem wyzszym wyniosta odpowiednio 45% i 39%.

12 Nalezy jednak pamietac, ze kobiety z wyksztalceniem podsta-
wowym to grupa, ktéra powoli zanika. Wérod kobiet w wieku
20—24 lat wyksztalcenie podstawowe ma zaledwie 1,7%.

W grupie wiekowej 25—29 lat — 3,2% (Wyniki Narodowego
Spisu Powszechnego Ludnoéci i Mieszkan, 2011).
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Wykres 6. Ubdstwo ekonomiczne w Polsce w 2014 roku (jako % os6b w gospodarstwach domowych).

Zrédto: kopia wykresu z GUS (2015).

Jednocze$nie dwie trzecie kobiet z wyzszym wyksztalceniem
deklaruje, ze nie zrezygnowaloby z pracy nawet, jesli ich
partner zarabialby wystarczajaco duzo, aby utrzymac rodzine
na dobrym poziomie. Ta proporcja spada do zaledwie 28%
dla kobiet z wyksztalceniem podstawowym. Pokazuje nam
to silng orientacje zatrudnieniowa, ktdrej nie da sie wyjas$nic¢
jedynie przez pryzmat zarobkowania.

Preferowane modele rodziny nie sa jednak realizowane.
Np. wérdd oséb zyjacych w modelu tradycyjnym, tylko dla
37% jest to model preferowany, dalsze 38% wolatoby model
partnerski, a 24% — model mieszany. Wérod osob zyjacych
w modelu partnerskim, dla 72% jest on preferowany, dalsze
14% wolaloby model tradycyjny, a 13% — model mieszany.
Wsrod osob zyjacych w modelu mieszanym, dla polowy jest
to model preferowany, mniej wiecej éwier¢ wolataby model
tradycyjny, a druga éwieré — model mieszany (CBOS, 2012).
Wynika z tego, ze istnienie w Polsce istotna grupa oséb —
zwlaszcza w rodzinach tradycyjnych — ktoére nie realizuja
preferowanego przez siebie modelu rodziny. Wspolgra
to z informacja, ze co trzecia kobieta byla zmuszona do
rezygnacji z pracy przez trudno$é w zapewnieniu dzieciom
opieki, a co dziesigta — zwolniona po powrocie z urlopu
macierzynskiego. Wszystko to wskazuje na powazne bariery
w realizacji preferowanych modeli rodziny juz przy pierw-
szym dziecku, co moze wplywac na decyzje o kolejnych.

Przed planowaniem polityki publicznej kluczowe jest siegnie-
cie do badan nad uwarunkowaniami dzietno$ci: poréwnan
miedzynarodowych (Sleebos, 2003; Esping-Andersen, G.,
2009) i badan krajowych (np. Ireny Kotowskiej, Anny Maty-
siak, Anny Kurowskiej i wielu innych), w ktérych mozemy
przeczytaé, ze kobiety, szczegblnie te z wyzszym wyksztal-
ceniem, sg ukierunkowane na zatrudnienie, ktére dla wielu
z nich warunkuje posiadanie dziecka. OczywiScie sg tez inne
czynniki mogace wplywaé na dzietno$¢, w tym warunki mate-
rialne. Na przyklad wyniki analiz na danych z badan GGS

pokazuja, ze pienigdze nie maja tak duzego znaczenia dla pla-
nowania decyzji o pierwszym i kolejnym dziecku w perspek-
tywie trzech lat. Na decyzje o urodzeniu pierwszego dziecka
ma natomiast wplyw posiadanie wlasnego mieszkania oraz
pracy przez oboje partnerow.

Pomoc finansowa

Powigzanym celem programu jest pomoc finansowa kiero-
wana do rodzin wychowujacych dzieci. Cele programu rzadko
jednak docieraja do obywateli przez oficjalne dokumenty
a czedciej przez przekazy medialne. 7 pazdziernika 2016 roku
prezes Kaczynski powiedzial, ze ,to jest program przede
wszystkim przeciwko nedzy”, tym samym wzmacniajac wizje
Rodziny 500+ jako instrumentu do walki z ubéstwem.

Wsrdd beneficjentéw Swiadczenia na pierwsze dziecko pomoc
faktycznie trafi do oséb najubozszych. W 2014 roku ponizej
granicy ubostwa relatywnego zylo 6,2 mln os6b, za$ ponizej
granicy ubdstwa skrajnego!3 — 2,8 mln os6b — co daje odpo-
wiednio 16,2% i 7,4% os6b w gospodarstwach domowych
(Wykres 6.). Ubostwo skrajne w Polsce najsilniej wiaze sie
z miejscem na rynku pracy: dotyczy w najwyzszym stopniu
bezrobotnych i ich rodzin. W tych rodzinach, w ktérych jest
cho¢jedna osobabezrobotna, jego poziom wynosi 15%, za$ tam
gdzie sa dwie lub wiecej — juz 33% (GUS, 2015). Prawie 10%
dzieci (w wieku 0—14 lat) w Polsce mieszka w gospodarstwach

13 Granica ubostwa skrajnego (tzw. minimum egzystencji) to war-
to$¢, ponizej ktorej — wg obliczen Instytutu Pracy i Spraw Socjal-
nych (IPiSS) — konsumpcja jest tak niska, ze prowadzi do biolo-
gicznego wyniszczenia. W ostatnim kwartale 2015 roku wyniosta
ona 545 ztotych miesiecznie dla gospodarstwa jednoosobowego.
Ubostwo relatywne oznacza za$, ze wydatki wynosily mniej niz
50% Srednich wydatkow ogotu gospodarstw domowych. W obu
przypadkach jednostka analizy jest gospodarstwo domowe.
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Wykres 7. Zasieg ubdstwa skrajnego w zaleznosci od struktury rodziny. Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie GUS (2015).
Korzystajac z danych GUS-u, uzywam réwniez jego terminologii. Jest to problematyczne w $wietle tego, ze obecnie co czwarte
dziecko rodzi sie poza matzenstwem, wiec méwienie o matzenstwach z dzie¢cmi moze znieksztatcac rzeczywistosc¢.

domowych, w ktérych zaden dorosly nie pracuje (z czego 5%
w rodzinach, w ktérych jest dwojka rodzicow)!4.

Co dziesiate dziecko w Polsce zyje w skrajnym ubostwie. Wyz-
sze ryzyko wystepuje w przypadku rodzin wielodzietnych: 11%
gospodarstw domowych z trojka dzieci i az 27% rodzin z czwor-
ka dzieci lub wiecej zyje w ubostwie skrajnym (Wykres 7.).

W tym kontekscie nalezy jednak zadac pytanie o sprawiedli-
wo$¢ spoleczng proponowanego mechanizmu. Ustanawiajac
proég na poziomie 800 zlotych netto na osobe, ktory jest nizszy
niz minimum socjalne, wykluczamy z niego osoby o niskich
dochodach. Wezmy najwiekszego prywatnego pracodawce
w Polsce, czyli sie¢ sklepow ,Biedronka”. Wszyscy pracow-
nicy sa tam zatrudniani na umowe o prace, a pensje zaczynaja
sie od 2300 brutto, czyli 1670 zlotych netto. Doch6d w rodzi-
nie takiego pracownika samotnie wychowujacego dziecko
wyniesie 1150 zlotych brutto i 835 zlotych netto na osobe, co
sprawi, ze znajdzie sie poza zasiegiem programu 500+, bo
przekroczyl prog o 35 zlotych.

Ilustruje to co najmniej dwa fundamentalne
problemy zwiqzane z programem Rodzina 500+.
Po pierwsze, wykluczeni sq z niego bardzo biedni
rodzice jedynakoéw, podczas gdy Swiadczenie
obejmie wielodzietnych zamoznych, przez co

nie mozemy uznaé, ze to ,jest program przede
wszystkim przeciwko nedzy”.

Po drugie, nieroztropnie zaprojektowane progowe wycofywa-
nie $wiadczenia prowadzi do nastepujacego paradoksu: gdyby
wspomnianemu pracownikowi supermarketu obnizy¢ pensje
0 70 zlotych netto, zalapalby sie na 500 zlotych, przez co jego

14 Co oznacza wzrost z poziomu 7,8% w 2009 roku (OECD,
2014).

ogblny dochdéd wynidstby 2100 zlotych netto (1600 zlotych
+ 500 zlotych) — czyli az 0 430 zlotych wiecej niz obecnie.
W tym kontekécie entuzjazm niektoérych komentatorow zycia
publicznego zwigzany z podnoszeniem pensji w niektorych
supermarketach (np. w Biedronce o 100 zlotych dla os6b
o najnizszych dochodach) wydaje sie paradoksalny.

JAKOSC STANOWIONEGO PRAWA

W ponizszej cze$ci zostanie oméwiona Ocena Skutkow
Regulacji oraz Uzasadnienie do Ustawy — jako kluczowe
dokumenty, z ktoérych powinni$my sie dowiedzie¢ czy mamy
do czynienia z polityka oparta na dobrej diagnozie i analizie —
oraz konsultacje publiczne i ustalenia miedzyresortowe, jako
te elementy procesu legislacyjnego, w ktéorym powinniSmy
widzie¢ jako$¢ dialogu z obywatelem i probe wspodlgrania
z innymi organami panstwa.

Ocena Skutkow Regulacji

Ocena skutkow regulacji (OSR) jest dokumentem, ktory stuzy
przedstawieniu, jak planowana polityka wplywa na wybrane
obszary (w tym na finanse publiczne oraz rynek pracy, kon-
kurencyjnoé¢ gospodarki i sektor przedsiebiorstw), ktory
zawiera m. in. analize kosztoéw i korzysci zwiazanych z pro-
ponowana regulacja i ktory wreszcie powinien u§wiadamiac
tworcom prawa konsekwencje ich dzialain. Projekt OSR do
najdrozszej polityki rodzinnej w III RP zostal opublikowany
2 grudnia 2015 roku, czyli dziesie¢ dni roboczych po exposé
premier Szydlo, ktére jest cytowane w dokumencie jako
zrodlo proponowanej regulacji. Projekt OSR méwi przy tym
o dwoch powigzanych ze sobg celach: pomocy finansowej,
ktora zdaniem projektodawcy przeklada sie na dzietno$c.

W pierwszym zdaniu dokumentu czytamy, ze celem pro-
jektu jest ,pomoc dla rodzin wychowujacych dzieci oraz



przeciwdzialanie spadkowi demograficznemu”. Tu juz poja-
wia sie pierwszy problem: nie wiadomo czym jest ,spadek
demograficzny”. Mozemy zgadywaé, ze ustawodawcy chodzi
o niz demograficzny, ujemny przyrost naturalny lub spadek
wspolezynnika dzietnos$ci. Precyzja koncepcyjna jest bardzo
wazna w polskiej sytuacji, w ktorej wskazniki te przez ostatnie
lata oddzialywaly w przeciwnych kierunkach: od lat 60. spa-
dek wspoétezynnika dzietnoSci (TRF) zanotowano az 35 razy*>,
podczas gdy przyrost naturalny, dzieki szybko rosnacej dtu-
gosci zycia, byt dodatni przez caly ten czas, z wyjatkiem lat
2005 1 2013—2015.

Nastepnie czytamy, ze ,wraz z postepujacym spadkiem
demograficznym powieksza sie liczba os6b zyjacych w ubo-
stwie ekonomicznym”. I znéw: nie wiemy, o jakim ubdstwie
mowa, ani w jakim horyzoncie czasowym. W tym przypadku
nie chodzi juz jednak tylko o precyzje metodologiczna, ale
o zamieszczanie informacji, ktore moga by¢ nieprawdziwe.

Jesli bowiem przyjmiemy ostatniq dekade za
horyzont czasowy, widzimy, ze wszystkie trzy
wskazniki ubéstwa spadly: ubéstwo ustawowe,
ubéstwo relatywne i ubéstwo skrajne (Wykres 6.).

Jesli za$ przyjaé za horyzont czasowy ostatnie dane dostepne
w momencie tworzenia dokumentu — czyli poréwnanie lat
2013 i 2014 — widzimy stabilizacje ub6stwa skrajnego (na
poziomie 7,4%), stabilizacje ubdstwa relatywnego (na pozio-
mie 16,2%) i spadek ub6stwa ustawowego z 12,8% do 12,2%.
Ustawodawca wielokrotnie cytuje GUS jako Zroédlo danych
o ubdstwie, ale jesli spojrzymy do przytaczanych przez niego
opracowan GUS, widzimy, ze zaczynaja sie one od zdania:
»,Z badania budzetow gospodarstw domowych wynika, ze
w 2014 roku w stosunku do roku 2013 nastapila poprawa
przecietnej sytuacji materialnej gospodarstw domowych”:
realny doché6d rozporzadzalny wzrést o 3,2%, a wzrost wydat-
kow gospodarstw wyniost 1,6%°. Oczywiécie nie oznacza to,
ze walka z ubdéstwem nie powinna by¢ zadaniem lub nawet
priorytetem rzadu. Oznacza natomiast, ze trudno potraktowac

15 Przez ostatnie 55 lat jedynie 15 razy (w latach 1971, 1973,
1975-76, 1979, 1982—-83, 1991 i 2004—2010) zanotowano
mate odbicia we wspolezynniku dzietno$ci; 5 razy wspotezyn-
nik dzietnosci pozostawat stabilny i az 35 razy spadat (oblicze-
nia wlasne na podstawie: World Bank 2016).

16 OczywiScie wzrost ubostwa przy wzroscie przecietnego docho-
du rozporzadzalnego jest mozliwy. W przytaczanym okresie
obserwujemy jednak: wzrost dochodu, wzrost konsumpcji,
spadek ubostwa ustawowego i stabilizacje ubdstwa skrajnego
i relatywnego (GUS, 2015). Przy odpowiedniej motywacji da
sie znaleZ¢ jaki$ wskaznik ubostwa, ktory wzrost w tym czasie
i przez to moze pasowaé do z gory zalozonej tezy — autorka
znalazla np. liczbe skrajnie ubogich dzieci w Polsce, ktoéra
miedzy 2013 a 2014 rokiem wzrosta z 710 tys. do 718 tys. (po
czym spadia do 623 tys.). Mozna tez spojrze¢ na zmiane gra-
nic ubostwa i zastanowic sie, czy zmieniajace sie granice nie
shuza ukrywaniu problemu. Jednak tworzenie prawa nie jest
miejscem na taka ekwilibrystyke metodologiczna trzeciego
poziomu, a poza tym, co najwazniejsze: liczg sie trendy, a nie
punktowe wahania.
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ustawe oparta na nieprecyzyjnych danych, nieistniejacych
koncepcjach i niezrozumieniu mechanizmé6w i terminologii
polityki spolecznej jako polityke publiczna oparta na faktach
i analizach.

Rozdziat OSR pt. ,jak problem zostal rozwigzany w innych kra-
jach?” jest jeszcze bardziej problematyczny niz cze$¢ po§wiecona
celom programu. Po pierwsze, cytowane sg tam kraje, ktore pro-
blemu nigdy nie rozwiazaly (Niemcy, Wegry) oraz takie, ktore
problemu nigdy nie mialy (Irlandia)'”. Z wszystkich prezento-
wanych krajow jako przyklady rozwiazania problemu niskiej
dzietnoéci kwalifikuja sie jedynie Francja i Szwecja. Autorzy
jednak nie wspominajg, ze w obu tych krajach cel osiagnieto
przede wszystkim przez ulatwianie obywatelom godzenia rol
rodzinnych i zawodowych. W 2014 roku we Francji 52% dzieci
do 2 lati100% dzieci w wieku 3—5 lat korzystalo z r6znych form
zorganizowanej opieki. W Szwecji te wspodlczynniki wyniosty
odpowiednio: 47% i 94%, w Polsce za$: 11% i 74% (OECD,
2016)'8. W wyzej wymienionych krajach istnieja tez zasitki na
dziecko, ktore sa niezalezne od osigganego dochodu i stanowia
wsparcie m. in. dla tych rodzicow, ktorzy rezygnuja z pracy, aby
zajmowac sie dzie¢mi. Nie zmienia to jednak faktu, ze

wysokq dzietnosé osiggnieto tam przede
wszystkim przez jeden z najlepszych na Swiecie
pozioméw dostepnosci do instytucjonalnej opieki
nad dzieémi i wysokq aktywnosé zawodowq
kobiet®.

17 Jedli za rozwigzanie problemu uznamy wyjscie ze spirali
skrajnie niskiej dzietnoéci, to Niemcy z niej nie wyszly od lat
70.,a Wegry — od lat 90., a Irlandia w nig nigdy nie wpadata
(najnizsza dzietno$¢ zanotowata w 1995 roku, gdy wyniosta
ona 1,84 dziecka na kobiete, co na warunki europejskie jest
znakomitym wynikiem). Dla poréwnania Srednia Unii Euro-
pejskiej w 1995 roku wyniosta 1,45.

18  Dane OECD dla dzieci 3—5 dotycza przedszkoli, zas dla dzieci
do drugiego roku zycia obejmuja publiczne i prywatne ztobki,
kluby dzieciece, punkty opieki oraz opieke §wiadczona przez
profesjonalne opiekunki.

19  Wedlug metodologii Eurostatu (obejmujacej osoby miedzy
20. a 64. rokiem zycia): w Szwecji wspolezynnik zatrudnie-
nia kobiet wynosi 78,3% (mezczyzn za$ 82,5%). We Francji
odpowiednio 66% i 73%, zaé w Polsce 61% i 75%. Srednia
dla Unii Europejskiej to 64% i 76% (Eurostat, 2016). Bardzo
wysoka w Polsce réznica w stopie zatrudnienia mezczyzn
i kobiet pojawia si¢ w momencie, gdy zostaja oni rodzicami.
Wérod nieposiadajacych dzieci wynosi zaledwie 2 punkty
procentowe, natomiast u os6b posiadajacych dwoje lub wiecej
dzieci ro$nie do ponad 30 punktéw procentowych — obser-
wujemy zatem bardzo silng relacje miedzy stopa zatrudnienia
a liczba posiadanych dzieci (Fundacja Kaleckiego, 2015).
Roéwnoczeénie, kobiety majace prace sa bardziej sktonne do
podjecia decyzji o urodzeniu dziecka. Wsrdd kobiet, ktore
zostaly matkami w 2013 roku, az 75% pracowalo zawodowo —
to zdecydowanie wiecej niz wynosi wspotezynnik zatrudnienia
kobiet w jakiejkolwiek grupie wiekowej. W Polsce 54% kobiet
w wieku produkeyjnym pracuje zarobkowo (tutaj wedlug me-
todologii GUS-u, nie Eurostatu): wspoélezynnik ten dochodzi
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Co najwazniejsze, kazda polityka publiczna stwarza szanse
i zagrozenia, a OSR shluzy jak najlepszemu ich oszacowaniu
i analizie. Wykonanie grudniowego OSR w sposdb, ktory
sugerowal, ze nie ma zadnych potencjalnych negatywnych
skutkéw programu, jest niepokojgce. Kolejny, styczniowy
OSR juz uwzglednial potencjalne problemy zwiazane ze spad-
kiem podazy pracy, ale nie oszacowal ich rozmiaru (co zrobili
np. analitycy CenEA, por. Myck, 2016).

Zmiany naniesione miedzy wersjami Oceny Skutkéw Regu-
lacji nie sa powodem do zarzutéw — ustawodawca wrecz
powinien je konsultowac i ulepszac, nawet jesli miatoby to
oznaczaé radykalng zmiane poczatkowych zalozen. Zarzutem
jest natomiast niestaranno$é przygotowania wszystkich wer-
sji OSR, jak réwniez niespojnos¢ legislacji ze stanem badan,
z trescig przekazu politycznego oraz pozostalymi politykami
publicznymi tego samego rzadu.

Uzasadnienie do ustawy

Uzasadnienie do ustawy to kluczowy dokument, ktéry powi-
nien zawiera¢ cele polityki, diagnoze problemu oraz wnioski
z niej plynace. W przeciwienstwie do wypowiedzi przedstawi-
cieli partii rzadzacej w Uzasadnieniu do Ustawy cel jest jasno
sprecyzowany: ,celem projektowanej ustawy jest przede
wszystkim pomoc finansowa kierowana do rodzin wychowu-
jacych dzieci”. Problem tkwi jednak w nastepujacym po nim
wnioskowaniu logicznym: ,proponowane rozwigzanie ma
zmniejszy¢ obciazenia finansowe rodzin zwiazane z wycho-
wywaniem dzieci, a tym samym zacheca¢ do podejmowania
decyzji o posiadaniu wiekszej liczby dzieci”. Wnioskowanie
to sugeruje, ze pieniadze ida w parze z wieksza liczba dzieci
1 ze transfery finansowe — ceteris paribus — doprowadza do
wzrostu dzietnoéci.

Niestety, w calym uzasadnieniu do ustawy nie znajdziemy ani
jednego zdania na poparcie tych zalozen. Nie przedstawiono
opartej o badania krajowe i zagraniczne diagnozy uzasadnia-
jacej, ze poprzez planowana polityke cel zostanie osiagniety
— tym samym nie mozna zaliczy¢ Programu 500+ do przy-
kladéw polityki opartej o fakty. Uzasadnienie nie analizuje
dotychczasowych rozwigzan w obszarze interwencji publicz-
nych, nie zastanawia sie nad dotychczasowymi brakami
(cigglosé polityki) i nie zapewnia synchronizacji programu
z dotychczas stosowanymi narzedziami (komplementarnosc).
Co wazniejsze, nie bierze pod uwage, jakie inne instrumenty
(albo wspoéldziatanie roznych instrumentow, czyli tzw. policy
mix) wplynely na dzietno$¢ w innych krajach rozwinietych.
Byloby to szczegélnie wazne w Polsce, ktéra ma jeden
z najwyzszych na $wiecie odsetkow kobiet z wyksztalceniem
wyzszym, co zwykle przeklada sie u nich na silng orientacje
zatrudnieniowa.

do 59% dla grupy wiekowej 25—29 oraz do 64% dla grupy
wiekowej 30—34 — czyli dwoch gtownych grup wiekowych,
w ktorych Polki zostaja matkami.
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Co znamienne, jedynym miejscem, w ktérym ustawodawca
szuka zwigzkéw dzietnoéci z innymi dziedzinami zycia spo-
leczno-ekonomicznego jest negatywna relacja miedzy stopa
bezrobocia a dzietno$cig w latach 2000—2014 (patrz: Aneks,
Wykres B.). Powoluje sie przy tym na opracowanie prof.
Kotowskiej (2013) moéwiace, ze na niska dzietno$é wplynely
zmiany na rynku pracy, zagrozenie bezrobociem, czy wzrost
aspiracji edukacyjnych os6b mlodych. Powstaje pytanie:
skoro ustawodawca wie o znaczeniu pracy dla dzietnosci, to
jak ma zamiar sie do tego odnie$¢? Tym bardziej w Swietle
swoich wlasnych przewidywan (patrz: OSR z dnia 29 stycznia
2016 roku), ze pod wplywem programu 500+ cze$¢ kobiet
odejdzie z rynku pracy?

Ustawodawca zauwaza, ze uboOstwa wzglednego w Polsce
do$wiadcza az 16% osoéb w gospodarstwach utrzymujacych
sie z pracy najemnej.

W Swietle tych danych wydaje sie szczegolnie
wazne, aby nie stawiaé tych osob przed
wyborem: praca czy 500 zlotych, tylko wilasnie
wzmocnié ich pozycje 1 wobec paristwa, i wobec
pracodawcy poprzez dochéd tqezny z tych dwéch
zrodel.

W tym celu nalezaloby rozwazy¢ zmiane progu 800 zlotych
na osobe (ktory jest nizszy niz minimum socjalne) oraz
wprowadzenie mechanizmoéw tzw. stopniowego wycofywania
Swiadczenia (,,zlotowka za zlotowke”).

Uzgodnienia miedzyresortowe

2 grudnia 2015 roku — czyli zaledwie dziesie¢ dni roboczych

po exposé premier Szydlo — projekt ustawy zostal przekazany

do uzgodnien miedzyresortowych. Wzielo w nich udzial
osiem ministerstw oraz Rzadowe Centrum Legislacji. Warto
skupié sie na uwagach pieciu z nich?°:

e Ministerstwo Sprawiedliwoéci (MS) — zaproponowalo
wprowadzenie specjalnie wyodrebnionych rachunkéow
bankowych z imienna karta platnicza umozliwiajaca
wylacznie zakup artykuléow Scidle przeznaczonych dla
dzieci;

«  Ministerstwo Finansow (MF) — zasugerowalo wpro-
wadzenie goérnego limitu dochodéw — liczonego jako
$rednie zarobki na czlonka rodziny — powyzej ktorego
$wiadczenie nie byloby przyznawane;

e Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji
(MSWiA) — napisalo: ,,istnieje obawa, ze zbyt powszechny
dostep do $wiadczenia wychowawczego moze stanowié
czynnik stymulujacy zwiekszony naplyw cudzoziemcow
do naszego kraju wylacznie w celu skorzystania z tego

20  Ze wzgledu na propozycje glebokich zmian, np. takich, ktore
zmienilyby grupe docelowa lub samo narzedzie. Pominiete
sg tu uwagi techniczne, takie jak ujednolicenie terminologii,
doprecyzowanie poszczeg6lnych terminéw, metody zarzadza-
nia danymi osobowymi, btedy w obliczeniach etc.



uprawnienia”. Nastepnie zaproponowalo odebranie
500+ cudzoziemcom, ktérych charakter pobytu jest
czasowy oraz okreSlenie katalogu osob uprawnionych
tak, aby mozliwo$¢ uzyskania $wiadczenia nie stala sie
yhiepozadanym czynnikiem przyciggajacym emigracje”;

+  Ministerstwo Rozwoju — jako jedyne oprocz MNiSW
wyszlo poza mysSlenie ,Polska resortowg” — i zapropo-
nowalo uspojnienie rowniez tych systeméw, ktore nie
leza w jego kompetencjach. Zauwaza ono, ze ustawa
powinna kompleksowo regulowaé kwestie wsparcia
rodzin i nie tylko wprowadza¢ nowe $wiadczenie, ale
porzadkowaé §wiadczenia juz istniejace (takie jak Swiad-
czenia o pomocy spolecznej czy Swiadczenia rodzinne)
i z nimi wspolgraé. Zwraca tez uwage na konieczno$é
uproszczenia i ujednolicenia kryteriow dochodowych
(ktére w Rodzinie 500+ sg inne niz np. w $wiadczeniach
rodzinnych);

«  Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (MNiSW):
W opinii autorki sedna sprawy dotknelo wylacznie
MNiSW. Pozostale urzedy skupialy sie gléwnie na
detalach technicznych (bez kwestionowania fundamen-
talnych zalozen, na ktorych oparty jest program), na
obawach przez emigrantami, a w najlepszym razie na
koordynacji systemow.

Fundamentalng uwagag, kt6ra wnosi MNiSW, jest niesp6jnosé
miedzy celem a narzedziem. Ministerstwo zauwaza, ze tak
samo jak ro6znorodne czynniki wplywaja na dzietnos¢, tak
samo dzialanie, ktére na nig odpowiada, musi by¢ wszech-
stronne i komplementarne. Krytykuje uzycie tylko jednego
narzedzia i sprowadzanie wsparcia panstwa wylacznie do
$wiadczenia pienieznego, ktére moze nie tylko okazaé sie
niewystarczajace do poprawy sytuacji demograficznej Polski,
ale nawet poglebi¢ inne problemy, np. przez dezaktywizacje
zawodowg najmniej zamoznych. Niestety, MNiSW nie precy-
zuje, jakie inne narzedzia moglyby by¢ zastosowane.

Nastepnie urzad zadaje pytanie o relacje nowego $§wiadczenia
do juz istniejacych systemdéw. Ustawa z dnia 28 listopada
2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych przewiduje pie¢ rodza-
jow Swiadczen materialnych (zasitek rodzinny, $wiadczenia
opiekuncze, zapomoga wyplacana przez gminy, Swiadczenie
wyplacane przez gminy, jednorazowa zapomoga z tytulu
urodzenia sie dziecka). Do tego dochodza rodzaje dodatkow
do zasilku rodzinnego, ulgi na dzieci w PIT, a teraz — 500+.
Rodzina 500+ ustanawia progi w wysokoéci 800 i 1200 zlo-
tych na osobe, system §wiadczen rodzinnych (ustawa z dnia
28 listopada 2003) progi dochodowe 674, 764 czy 1922 zlote,
a z kolei ustawa o pomocy uprawnionym do alimentoéw okre-
§la prog na 725 zlotych. Projekt bylby okazja, aby ten zamet
uporzadkowaé, a nie go zwiekszaé, zwlaszcza w sytuacji, gdy
sam projektodawca przewiduje 7 tysiecy nowych etatow do
obstugi programu oraz koszty obstugi tych stanowisk pracy,
ktore dublujg juz istniejace systemy.

MNiSW jako jedyne zamie$cilo postulaty innych organizacji
(Krajowej Reprezentacji Doktorantéw). Nie jest to istota
uzgodnien miedzyresortowych, ale staje sie wazne, gdy
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projektodawca nie wywiazuje sie nalezycie z przeprowadze-
nia konsultacji publicznych (patrz ponizej).

O ile w przypadku wiekszo$ci uzgodnien miedzyresortowych
uwagi wnosili sekretarze stanu z upowaznienia ministra, o tyle
w tym konkretnym przypadku uwagi wni6st sam Jarostaw
Gowin. Pozostaje zagadka, dlaczego rzad nie uwzglednia cel-
nych uwag, ktore zglasza osobiscie jego wlasny wicepremier.

Konsultacje publiczne

Projekt, ktory obejmie swoim zasiegiem 2,7 miliona rodzin,
ma w OSR przewidziana nastepujaca liste podmiotéw do
konsultacji: Forum Zwigzkéow Zawodowych, OPZZ, NSZZ
»Solidarno$¢”, Pracodawcy Rzeczypospolitej Polskiej, Kon-
federacja Lewiatan, Zwiazek Rzemiosla Polskiego, Zwiazek
Pracodawcow Business Centre Club oraz Rada Dialogu Spo-
tecznego. OczywiScie konsultacje z tymi organami sa wazne
i dodatkowo znajduja swoje uzasadnienie w obowigzujacym
prawie?!. Jednak wymienienie 4 organizacji pracodawcow,
3 organizacji pracownikoéw i ani jednej organizacji rodzi-
cielskiej, edukacyjnej, naukowej, opiekunczej, kobiecej czy
zajmujacej sie problematyka ubostwa lub polityki spolecznej
nie robi dobrego wrazenia22.

Konsultacje ogloszono po zakoriczeniu uzgodnien miedzyre-
sortowych, ustalono dlugi czas ich trwania (miesiac) i stwo-
rzono portal internetowy na konsultowanie projektu.

Projekt byl medialnie wyjgtkowo nagtosniony,
a pracownicy Ministerstwa Rodziny, Pracy

i Polityki Spolecznej podrézowali po kraju,
zeby o nim rozmawiaé. Jednak mozna odniesé¢
wrazenie, ze konsultacje byty raczej promocjq
projektu niz zbieraniem uwag.

Na stronie Rzadowego Centrum Legislacji nie ma pism
zgloszonych w ramach konsultacji spolecznych. Nawet jesli
bylo ich zbyt wiele, aby zamiescié je wszystkie, standardem
w takich sytuacjach powinno byé¢ przeczytanie wszystkich
opinii, usystematyzowanie ich i zamieszczenie w uzasadnie-
niu do ustawy podsumowania oraz odniesienia sie do uwag.
Na stronie Rzadowego Centrum Legislacji mozemy $ledzié
dialog, jaki urzednicy odbywali miedzy soba, a nastepnie
zobaczy¢ trzy rubryki, ktére pozostawiono puste: ,,stanowiska
zgloszone w ramach konsultacji publicznych”, ,odniesienie
sie wnioskodawcy do uwag” oraz ,odrebna konferencja

21 Chodzi o art. 16 ustawy z dnia 23 maja 1991 roku o organiza-
cjach pracodawcow (Dz. U. Nr 55, poz. 235, z pdZn. zm.) czy
art. 19 ustawy z dnia 23 maja 1991 roku o zwiagzkach zawodo-
wych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 854, z p6zn. zm.)

22 Cho¢ mozna tez broni¢ ustawodawcy, mowiac, ze 1) projek-
tow wlasciwie nigdy nie wysyla sie obowigzkowo do tego
rodzaju organizacji, chyba ze same z siebie zglosily, ze s tym
zainteresowane (tj. projektami w konkretnym zakresie); 2)
zainteresowane organizacje moga wzia¢ udziat w dostepnych
dla wszystkich konsultacjach spolecznych.
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Problem z powotywaniem sie na ,zagranice” — przyktad Niemiec:

Problem z powotywaniem sie na inne kraje — zwfaszcza jesli sg one bogate i lezg na zachodzie Europy -
wyjasnie na przyktadzie Niemiec, ktore zostaty zamieszczone w rubryce ,jak problem zostat rozwigzany
w innych krajach?”. Poniewaz panuje konfuzja odnosnie tego, co jest ,problemem” przyjmuje dwa zatozenia:

1. Problem jest zdefiniowany jako skrajnie niski wspoétczynnik dzietnosci (lowest-low fertility), czyli

TFR mniejszy niz 1,5 dziecka na kobiete.
Tereny bytych Niemiec Zachodnich notujg skrajnie niskg dzietno$¢ od potowy lat 70., za$ tereny bytych
Niemiec Wschodnich — od upadku Muru Berlinskiego. Spadajaca dzietnos¢ byta przez wiele lat uwazana za
watek poza politykg panstwa, co symbolizuje stynna wypowiedz kanclerza Adenauera: Kinder kriegen die
Leute sowieso (czyli ,przeciez ludzie i tak bedg mie¢ dzieci”) — symbol czasow, w ktérych podmiot , polityka”
nie taczyt sie z epitetem ,rodzinna”, jako ze to pierwsze uosabiato sfere publiczng, drugie za$ — prywatna.

Potem nastafa era zasitkow (czyli wiasnie Kindergeld, ktére OSR umiescit w rubryce ,jak rozwigzano
problem?”), ktéra uchodzi w niemieckiej demografii za porazke jednego instrumentu, ktéry nie uwzgledniat
aspiracji i uwarunkowan indywidualnych. Tworzenie konserwatywnej polityki dla niekonserwatywnego
miodego pokolenia — tzn. takiej, ktoéra ustanawia dychotomig miedzy rodzing a pracg — skonczyto sie
bezdzietnoscig 40% kobiet z wyksztatceniem wyzszym.

Od czasow Ursuli von der Leyen na stanowisku Minister Rodziny (2005-2009) a potem Minister
Pracy i Polityki Spofecznej (2009-2013) Niemcy stawiajg na wielo$¢ instrumentéw. Zmiana ta nie dokonata
sie jednak tatwo. Fascynujgcym zjawiskiem do analizy jest walka, ktora rozegrafa sie¢ wewnatrz partii
chrzescijansko-demokratycznej, ktora podzielita sie¢ wedtug ptci: mezczyzni byli przeciwni ztobkom i urlopom
ojcowskim, kobiety zas — za. Angela Merkel wsparta von der Leyen, mimo silnej opozycji w partii, ktorej
zdecydowang wiekszo$¢ stanowig mezczyzni. Byto to rowniez interpretowane jako proba przyciggniecia
wyborczyn, ktére w Niemczech czesciej gtosujg na socjaldemokracije (strategia okazata sie skuteczna, bo
w wyborach w 2013 CDU bardzo poprawito swoj wynik wsrod kobiet). Od 1 sierpnia 2013 roku kazde dziecko
migdzy 1. rokiem zycia a osiggnieciem wieku szkolnego ma ustawowe prawo do opieki instytucjonalnej.
Jednoczes$nie system ten wspdtistnieje z zasitkami, ktére pomagajg w kosztach utrzymywania dzieci.

Jesli nawet zignorujemy fakt, ze to co jest nam prezentowane w OSR jako rozwigzanie problemu,
nie jest rozwigzaniem problemu i skupimy sie na samym opisie Kindergeld, zobaczymy, ze przywotywane
wysokosci tego $wiadczenia byty nieaktualne juz w momencie pisania dokumentéw!.

2. Problem jest zdefiniowany jako rosngca stopa ubdstwa relatywnego.
W tym przypadku powotywanie sie na Niemcy jest jeszcze bardziej chybione. W niemieckich debatach
o polityce spotecznej rok 2015 uptynat m.in. pod znakiem ubodstwa relatywnego, ktore objeto wtedy 12,5
miliona osdb. Mnoéstwo niemieckich gazet publikowato artykuty w stylu ,najwieksza stopa ubdstwa od
zjednoczenia Niemiec”.

1 W ocenie regulacji czytamy ,Wysokosc¢ zasitku
wynosi 184 euro miesiecznie na pierwsze i drugie
dziecko, 190 euro na trzecie i po 215 euro mie-
siecznie na czwarte i kazde kolejne dziecko.” Sg

sprawdzac na biezgco na stronie niemieckiego
Ministerstwa Rodziny: www.bmfsfj.de/bmfsfj/
themen/familie/familienleistungen/kindergeld/
das-kindergeld/73892?view=DEFAULT.

to wartosci, ktére obowigzywaty do konca 2014.
W momencie opublikowania pierwszej wersji OSR
(2 grudnia 2015 r.) wynosity one odpowiednio
188, 194, 219 euro. W momencie opubliko-

wania drugiej wersji OSR (29 stycznia 2016

r.) wyniosty juz odpowiednio 190, 196 i 221

euro. Aktualng wysokos¢ swiadczen mozna

Patrz na notke prasowa Niemieckiego Urzedu Sta-
tystycznego z listopada 2015 roku: https://www.
destatis.de/DE/PresseService/Presse/Pressemit-
teilungen/2015/11/PD15_407_634pdf.pdf?__blo-
b=publicationFile lub na artykuty w prasie: http://
www.huffingtonpost.de/klaus-ernst/10-jahre-mer-
kel-privater-reichtum_b_8610436.html.

Ramka 1.




3. Konsultagje publiczne
Data ostatniej modyfk acji 23-12-2015
Projekt © Data ostatniej mody fikacj: 23-12-2015

® Data utworzenia: 22-12-2015
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aa Ocena Skutkkow Regulacgji
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|' Odniesienie sie wnioskodawcy do uwag

Odrebna konferencja z udziatem podmiotow publiczn

aa Projekt ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (z dnia 22 grudnia 2015r)
Autor dokumentu: Minister Pracy i Polityki Spofeczne] , wprowadzony przez: Mafgorzata Czerepak

Pisma kierujace projekt do konsultacji publicznych @ Data ostatniej modyfikacii 22-12-2015

Autor dokumentu: Minister Pracy i Polityki Spofeczne] |, wprowadzony przez: Mafgorzata Czerepak

Stanowiska zgloszone w ramach konsultagji publicznych

Rysunek 1. Dokumenty dostepne na stronie Rzagdowego Centrum Legislacji pod zaktadkg
LKonsultacje publiczne”. Zrédto: http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12279566/katalog/12326791#12326791.

z udzialem podmiotéw publicznych” (Rysunek 1.). Z kolei
w rubryce ,podsumowanie wynikéw konsultacji”, ktora znaj-
dziemy w OSR do wlasciwej ustawy, nie ma zadnych wynikow
konsultacji?3. Konsultacje spoleczne trwaly do 22 stycznia
2016 roku. Zaledwie pie¢ dni roboczych po ich zakoniczeniu
projekt wplynat do Sejmu?4. Projekt ustawy, ktory kilka dni
po zamknieciu konsultacji juz jest w Sejmie, nie daje szans
na realne uwzglednienie uwag wniesionych w konsultacjach,
szczegblnie tych, ktére wymagaja na nowo przeliczenia
kosztéw proponowanych zmian. Powstaje pytanie: co i po co
konsultowano?

Whiesionych propozycji mozna szuka¢ samodzielnie, gdyz
cze$t organizacji pozarzadowych zamieszcza je na swoich
stronach internetowych. Dzieki temu widzimy np., ze Instytut
Badan Strukturalnych postulowal wlaczenie $wiadczenia do
systemu $wiadczen rodzinnych celem zwiekszenia spdjnosci

23  http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/6A2B97FB4F15F-
393C1257F4D002A61A2/%24File/216.pdf.

24  Projekt wplynal do Sejmu w poniedzialek 1. lutego 2016.
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=216.

systemu oraz wprowadzenie mechanizmu ,zlotowka za
zlotowke”25.

Fundacja Kaleckiego pytala, skqd wzieto
proég 8oo zlotych, ktory jest nizszy niz
minimum socjalne i rowniez zaproponowata
wprowadzenie mechanizmu ,,zlotowka

za zlotéwke”. Obie propozycje mialy na

celu zmniejszenie negatywnych efektow
zatrudnieniowych i rozrostu szarej strefy, dzi$
szacowanej na 13—20% PKB.

Zkolei CenEA uznala, ze takie podej$cie zmniejszyloby demo-
bilizujacy charakter warunkowo$ci, ale jednak nie wprowa-
dziloby mechanizmé4w mobilizujacych, bo ustawiloby efek-
tywna krancowa stope podatkowa na 100% dla szerokiego
zakresu dochodéw — tym samym zniechecajac do podejmo-
wania lepiej platnych zaje¢ lub wiekszej intensywnosci pracy.

25  Zasada ta zaklada, ze $wiadczenie mogloby by¢ zmniejszone
o taka kwote, o jaka dochdd przekracza 800 zlotych (czy 1200
zlotych w przypadku rodzicow dzieci niepelnosprawnych).
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Dlatego zaproponowala ustawienie tzw. taper rate nie na
100% (tak jak w przypadku ,zlotowki za ztotéwke”) tylko na
70%, tzn. za 1 zloty dodatkowego dochodu, 70 groszy $wiad-
czenia mniej.

Warto zauwazyé¢, jak wiele osrodkéw analitycznych propo-
nowalo zastgpienie progowego wycofywania $wiadczenia
(czyli takiego, przy ktérym po przekroczeniu progu nawet
o zlotdwke traci sie prawo do jego otrzymania) stopniowym
wycofywaniem $wiadczenia. To jednak tylko nieliczne z uwag,
wniesionych przez organizacje pozarzadowe, think-tanki czy
obywateli. Nie odniesienie sie do nich stwarza wrazenie, ze
konsultacje spoleczne mialy charakter fasadowy.

Odniesienie sie do uwag

Na stronie Rzadowego Centrum Legislacji projektodawca nie
odnosi sie ani do uwag zgloszonych w konsultacjach spolecz-
nych, ani to tych zgloszonych w uzgodnieniach miedzyresorto-
wych. Za$ w zakladce Staly Komitet Rady Ministréw wniosko-
dawca odnosi sie jedynie do technicznych uwag Ministerstwa
Finans6w oraz Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych bez korygowania kierunku obranej przez siebie
polityki. Poréwnujac stare wersje dokumentéw z nowymi
(np. OSR z grudnia 2015 z OSR ze stycznia 2016) widzimy, ze
projektodawca wzial pod uwage cze$é uwag technicznych (np.
bledy w obliczeniach wskazane przez ministra Szalamache),
ale nie odniost sie do uwag fundamentalnych.

CIAGLOSC PANSTWA I SPOJNOSC POLITYK
PUBLICZNYCH

W obecnym tekécie niemozliwa jest analiza spojnosci calej
legislacji rzadu Prawa i Sprawiedliwo$ci. Dlatego Rodzina
500+ zestawiona zostanie wylacznie z dwoma projektami:
Planem Morawieckiego — jako drugim projektem flagowym
obecnego rzadu — oraz reformami edukacji jako projektami,
ktoére dotycza tej samej grupy obywateli: dzieci do 18 roku
zycia oraz ich rodzicow.

Plan Morawieckiego

Przez Strategie Odpowiedzialnego Rozwoju (tzw. ,Plan Mora-
wieckiego”) kilkanascie razy przewija sie motyw aktywizacji
zawodowej matek. Niewykorzystane zasoby pracy sa nazwane
»glownym problemem polskiego rynku pracy”, podkreslona
jest tez wymuszona dezaktywizacja zawodowa czeéci opieku-
noéw dzieci. Jest rowniez mowa o tym, ze Polska zadeklaro-
wala osiggniecie w 2020 roku wskaznika zatrudnienia os6b
w wieku 20—64 lat na poziomie 71% (SOR, 2016:9).
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Plan zaklada, ze potrzebne do osiqgniecia tego
celu bedq lepsze warunki opieki i ksztalcenia
dzieci oraz rozwigzania pozwalajqce lqczyé
ambicje zawodowe z aspiracjami rodzinnymi.

Co istotne, SOR przewiduje zmniejszenie poziomu ubodstwa
przede wszystkim poprzez zatrudnienie, cho¢ zaklada rowno-
legle dzialania w polityce rodzinne;j.

W Planie czytamy, ze ,jednym z najwazniejszych wyzwan dla
rozwoju kraju sa niekorzystne trendy demograficzne, ktore
przejawiaja sie ujemnym przyrostem naturalnym”. Powstaje
wrazenie, ze autorzy nie sa pewni, jakich koncepcji uzywac:
ujemny przyrost naturalny wystapil w powojennej historii
Polski tylko w latach 2005 oraz 2013-2015, a to za sprawa
szybko rosnacej $redniej dtugoéci zycia, ktéra kompensowata
spadajacg liczbe urodzen. Byé¢ moze twoércom Planu chodzi
o jeden z najnizszych na Swiecie wspoélczynnikéw dzietnosSci
(TFR), ale we flagowych projektach rzadu powinni$émy moéc
to wyczytaé, a nie musiec to sobie dopowiadac.

Podkre$lana w Planie Morawieckiego zr6znicowana polityka
spoleczna nie brzmi przekonujaco w $wietle wprowadzanej
Rodziny 500+, ktéra jest polityka jednego instrumentu2°.
Argument, ze otrzymane 500 zlotych mozna wykorzysta¢ na
co sie chee, w tym na oplaty za zlobek, jest malo realny tam,
gdzie infrastruktury zlobkowej nie ma. W 2014 roku byly
miejsca dla zaledwie 7,2% dzieci do lat trzech w skali kraju,
podczas gdy az 80% gmin (w tym 91% gmin wiejskich) nie
mialo zadnej formy zinstytucjonalizowanej opieki dla dzieci
w tym wieku?’. Cze$¢ ekonomistoéw pospieszy z wyjasnie-
niem, ze tam gdzie jest popyt, znajdzie sie tez podaz. Jednak
— jak widzieli$my przez ostatnie lata — niska podaz formalnej
opieki moze wspolistnie¢ z wysokim popytem28 m.in. przez
wysokie bariery wejScia czy niestabilno$¢ finansowania.
Argument pt. ,500 zlotych mozna przeznaczy¢ na wszystko,

26  Autorka zna i docenia program ,Maluch” rozwijany od 2011
roku (ktérego celem jest finansowanie instytucji opieki nad
dzieémi do lat 3) oraz poprawe wskaznikow objecia dzieci do
lat 3 opieka instytucjonalna — wspotezynnik uztobkowienia
rost w ostatnich latach o okolo 1 punkt procentowy rocz-
nie. Uwaza jednak, ze przy obecnym budzecie (151 milio-
néw zlotych, czyli 152 razy mniej niz wynosi roczny budzet
Rodziny 500+) program ma za maly zasieg i §rodki, aby by¢
traktowany jako program prawdziwie komplementarny do
Rodziny 500+. Poza tym, jak zwraca uwage Szelewa (2014),
w obecnym tempie dojscie do tzw. celu barcelonskiego (miej-
sca w ztobkach dla 33% procent dzieci) zajmie nam jeszcze
trzydziesci lat.

27  Badania Fundacji Rozwoju Dzieci im. J. A. Komenskiego
(2014).

28  Jednym z wielu przykladow moze by¢ miasto Warszawa,
gdzie mimo jednego z najwyzszych stopni uzlobkowienia
w kraju (ok. 10%), na 2700 miejsc w ztobkach byto dwa razy
wiecej chetnych. Co wiecej, w duzej mierze chodzi o miej-
sca w placowkach prywatnych. Wedtug ,,Rzeczpospolitej”
(Cwiek, 2013) ceny 7lobkéw w Warszawie wynosza $rednio
1500—1800 zlotych miesiecznie, co pokazuje, ze nawet przy
tak wysokich cenach — wyzszych niz ptaca minimalna netto —
utrzymuje sie bardzo wysoki i niezaspokojony popyt.



w tym na zlobek” latwiej byloby zaakceptowa¢, gdyby towa-
rzyszyly mu ulatwienia w tworzeniu punktéw opieki — nawet
gdyby za tymi ulatwieniami mialo iS¢ zerowe wsparcie
finansowe. Przykladem takich ulatwien jest np. umozliwienie
zatrudniania opiekuna dziennego nie tylko osobom prawnym
ijednostkom administracyjnym, ale tez grupom rodzicow=°.

Edukacja

Program 500+ jest adresowany do rodzin wychowujacych
dzieci do 18. roku zycia. Uzasadnione zatem jest zadanie
pytania o inne polityki publiczne, ktére dotkna te grupe, takie
jak zmiana wieku szkolnego i struktury systemu edukacji.
Podwyzszanie wieku poslania dzieci do szkoly wydaje sie
szczegOlnie problematyczne w $wietle celu — przewijajacego
sie zar6wno przez Plan Morawieckiego, jak i Rodzine 500+ —
jakim jest walka z ub6stwem.

Badania wskazujq, ze wezesna edukacja
wysokiej jakosci w dltugim okresie pomaga
w zmniejszaniu uboéstwa 1 nieréwnosci 3°.

Plan Morawieckiego moéwi o lepszych warunkach opieki,
ktore wyrownalyby szanse osob z terendéw wiejskich. Ale to
wlaénie te osoby najwiecej straca na zawréceniu 6-latkow ze
szkdl, a to ze wzgledu na wysoka stope ubostwas3?, najwiekszy
niedobor przedszkoli, ztobkéw jak réwniez innych instytu-
¢ji edukacji czy kultury. Dodatkowo, zaré6wno w miastach,
jak i na wsi, zawracanie 6-latkow odbedzie kosztem miejsc
w przedszkolach dla najmtodszych dzieci.

Nawet je$li mozna uznaé stuszno$¢ niektorych postulatow za
posytaniem dzieci do szkoly p6zniej32, to rozwigzaniem tych
bolaczek nie powinny byé wolty systemowe wykonywane co
kilka lat. Jedna z mozliwoSci jest proponowane przez Funda-
cje Kaleckiego zastosowanie opcji domyslnych, czyli narzedzi
polityki publicznej polegajacych na ustaleniu domys$lnego,
korzystnego spolecznie stanu rzeczy, przy zachowaniu pel-
nego prawa jednostki do indywidualnej zmiany decyzji33.

29  Jest to rozwigzanie zaproponowane przez Instytut Komen-
skiego. Inne ich propozycje to: zniesienie obowigzku zatrud-
niania opiekuna dziennego wylacznie w oparciu o umowe zle-
cenia, przez co nie przystuguje mu urlop, badz tez zwolnienie
rodzica, ktory godzi sie by¢ dwa razy w miesigcu wolontariu-
szem w punktach opieki (jako drugi opiekun oprocz profe-
sjonalnej opiekunki) z czes$ci obowigzkéw administracyjnych,
takich jak regularne jezdzenie do Sanepidu.

30  Patrz np. cala seria OECD np. Starting Strong (wraz z biogra-
fia do niej). Np. Bennett, J., & Tayler, C. P. (2006). Starting
strong II: Early childhood education and care. Paris: OECD.

31 Poziom ubbstwa skrajnego na wsi wynosi 12% i jest 2,5 razy
wyzszy niz w miastach (GUS, 2015) i az 12 razy wyzszy niz
w miastach powyzej pot miliona mieszkancow.

32  Np. badania nad koncentracjg dzieci p6Zniej zaczynajacych
nauke: Dee, T. S., and Sievertsen, H. H. (2015).

33  Opcje domyslne (tzw. opt-in i opt-out) stosowane bywaja
np. w obszarach ustalania wysoko$ci sktadek emerytalnych
czy poSmiertnym dawstwie narzadow. Efekt polityki opcji
domy$lnych dobrze odzwierciedla roznica w liczbie potencjal-
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W tym przypadku oznaczaloby to ustawienie rozwigzania
domy$lnego na wiek szeSciu lat, ktory wydaje sie by¢ bardziej
korzystny z punktu widzenia spoleczenstwa, z mozliwo$cia
opt-out — w tym przypadku opo6zniajaca rozpoczecie szkoly
o rok — z ktorej tatwo mogliby skorzystaé¢ rodzice, ktorzy
uznali, Ze ich dziecko nie jest gotowe na rozpoczecie nauki
w wieku szeSciu lat.

Ministerstwo Edukacji Narodowej po$wieca duzo uwagi pod-
stawowej strukturze organizacyjnej szkdl, czego przejawem
jest likwidacja gimnazjow, ktéra z punktu widzenia rozwoju
edukacyjnego ma znaczenie drugorzedne (np. w poréwnaniu
Z nowoczesnymi programami nauczania). Przy tym tempie
i sposobie wprowadzania zmian reforme mozna oceni¢ jako
neutralng dla osiagniecia zakladanych celéw Rodziny 500+
i Planu Morawieckiego oraz jako negatywng w kontekscie
finansowania i zaufania do panstwa oraz pewno$ci prawa,
wskazywanej jako jeden z filarow Konstytucji Biznesu (Fun-
dacja Kaleckiego, 2016b).

Ciagglo$§¢ panstwa

Sposoéb, w jaki rzadzacy podchodza do zastanej polityki,
wplywa na to, jak ich wlasna polityka jest postrzegana. Jest
to szczegblnie wazne w przypadku dzietnosSci, gdyz plany
prokreacyjne wymagaja stabilnosSci i wiary w ciagloé¢. Obni-
zanie wieku szkolnego (2009), a nastepnie jego podwyzszanie
(2015), podwyzszanie wieku emerytalnego (2011), a nastep-
nie jego obnizanie (2016), czy wprowadzanie gimnazjow
(1999), a nastepnie ich likwidowanie (2016) nakladaja sie
na problemy rozmontowywania stuzby cywilnej i oslabiania
Trybunatu Konstytucyjnego. To wszystko wplywa na stosu-
nek obywatela do panstwa, ktdry zaczyna postrzegaé polityke
publiczng jako polityke partyjnag.

Nie inaczej jest w przypadku programu Rodzina 500+,
w ciagloséc ktorego nie wierza nawet jego beneficjenci. Tylko
35% uprawnionych do $wiadczenia na jedno dziecko i 39%
uprawnionych do $§wiadczenia na co najmniej dwdjke dzieci
wierzy, ze program bedzie kontynuowany w kolejnych latach.
Odpowiednio 49% i 47% sadzi, ze zostanie wycofany, a reszta
nie ma zdania (CBOS, 2016a). Co istotne,

wiara w kontynuacje programu jest najnizsza
wsrod miodych ludzi (18—-34 lata), czyli w tej
grupie, od ktérej poziom przyszlej dzietnoSci
bedzie zalezal najbardziej.

Az 60% grupy wiekowej 18—24 i 63% grupy wiekowej 25—34
uwaza, ze program bedzie wycofany w kolejnych latach

nych dawcoéw w krajach stosujacych zasade opt-in (czyli moz-
liwosci zadeklarowania sie jako dawca) i opt-out (domys$lnego
uznania za dawce wszystkich, ktorzy nie wniosa sprzeciwu).
Przyklad Niemiec (12%) i Austrii (99,98%) pokazuje, ze nawet
w krajach podobnych kulturowo rézne regulacje moga przelo-
zy¢ sie na skrajnie odmienne wyniki (Za: Fundacja Kaleckie-
g0, 2016).
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(CBOS, 2016a)34. Obecni i przyszli beneficjenci programu nie
wierzg wiec w jego kontynuacje, co zle wrozy celom dzietno-
$ciowym tej polityki.

W Swietle tych danych program moze mie¢ ograniczony
wplyw na zmianie trendéw demograficznych. Moze za to
wywrzeé istotny wplyw na przyspieszanie ,,odroczonych decy-
zji”. Zakladamy bowiem, ze w kazdym momencie w czasie
istnieje okreslona grupa ludzi, ktéra waha sie nad zostaniem
rodzicem badz taka decyzje juz podjela, ale jej realizacje prze-
suwa w czasie. Mozna sie tym samym spodziewac, Ze program
Rodzina 500+ bedzie oddzialywaé na te grupe, ktora zechce
skorzystac¢ z programu ,,poki jeszcze jest”35.

trudno
powiedziec
17%

Wykres 8. Czy program ,Rodzina 500+" bedzie kontynuowany?
(wszystkie grupy wiekowe). Zrédto: opracowanie wtasne na podsta-
wie CBOS (2016a).

NASTEPSTWA

Na chwile obecna nie dysponujemy dostatecznie dobrymi
danymi, aby uczciwie ocenié efekty programu Rodzina 500+.
Jednocze$nie znajdujemy sie w chaosie informacyjnym,
w ktorym twoércy OSR najpierw twierdza, ze 500+ stworzy
miejsca pracy, potem — ze je zabierze. CzeS¢ opozycji — ze
je zabierze, za$§ samo Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki
Spolecznej dane na temat wplywu Rodziny 500+ na rynek
pracy planuje udostepnié¢ najwcze$niej w 2017 roku3®. Jed-

34  Dla poréwnania: w calej populacji 51% Polakoéw uwaza, ze
program nie bedzie kontynuowany, za$ 32% sadzi, ze bedzie
realizowany przez lata.

35  Ciekawa analogia moze by¢ tu wydluzanie urlopu macie-
rzynskiego i rodzicielskiego w Czechach w 1989, 2006 i 2007
roku. Po kazdej z tych zmian nastepowala bardzo krétko-
trwala poprawa — zwykle trwajaca rok lub dwa lata, po ktorej
nastepowal spadek dzietno$ci. Zmiany te bardziej odzwier-
ciedlaly zrealizowanie odroczonych plan6w rozrodczych niz
istotng zmiane trendu w czeskiej dzietno$ci.

36  Tworzenie nowych miejsc pracy wpisane jest do pierwszego
projektu OSR z 2 grudnia, ktory szacuje, ze rodziny wydadza
82% $wiadczen na dobra konsumpcyjne, a $rodki te wplyna
na utworzenie 65 tys. etatbw w gospodarce, oraz ok. 7 tys. eta-
tow zwiazku z realizacja ustawy. Za$ poglady opozycji odnosza
sie do stow Ryszarda Petru z Poranka Tok Fm (6 lipca 2016.
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nak to, co mozemy zrobi¢ teraz, to zastanowié¢ sie jakimi
narzedziami i w jakich sferach bedziemy mogli ocenia¢ skutki
programu.

Jakie narzedzia oceny
przewiduje sam ustawodawca

Wedlug samych tworcow polityki ewaluacja jej efektow nastapi
na podstawie liczby osob korzystajacych ze Swiadczenia oraz
liczby urodzen (OSR, 2015:6), co sugeruje nadrzedno$c celu
demograficznego. Jest to podwdjnie problematyczne. Po
pierwsze, liczba urodzen nie jest najlepszym miernikiem,
szczegblnie w takich krajach jak Polska, gdzie pula kobiet
w wieku rozrodezym dynamicznie sie zmienia w wyniku poko-
leniowych zmian w dzietno$ci. Lepszym wskaznikiem wydaje
sie by¢ wspotezynnik dzietnoéci (TFR). Po drugie, formalnym
celem ustawy jest pomoc finansowa w wychowaniu dzieci,
a nieformalnym — ,walka z nedzg”. W tej sytuacji potrzebu-
jemy wskaznika, ktory by to mierzyt.

Co badaniem skutko6w nie jest

Ciekawos¢ efektow Rodziny 500+ zwrocila debate publiczna
w strone interpretowania danych, ktére trudno traktowac
jako ewaluacje skutkéw programu. Chodzi tu przede wszyst-
kim o cykliczne badanie koniunktury i kondycji gospodarstw
domowych Konferencji Przedsiebiorstw Finansowych i Insty-
tutu Rozwoju Gospodarki SGH, ktére — wbrew intencjom
tworcoOw badania — zostalo przedstawione w mediach jako
dajace odpowiedz na pytanie o wydatki zwigzane z progra-
mem37. Badanie to uwazam za niezdatne do ewaluacji wydat-
kéw z programu 500+ z co najmniej sze$ciu powodoéw. Po
pierwsze, tam gdzie jest to mozliwe, nalezy faworyzowa¢ dane
niedeklaratywne nad deklaratywnymi. W przypadku gigan-
tycznego transferu o wartoSci 23 miliardéw zlotych w ujeciu
rocznym docierajacego do 2,7 miliona rodzin, efekty powinny
by¢ widoczne w makrowskaznikach, takich jak sprzedaz
detaliczna. Po drugie, pieniadze z ,,500+” nie sa oznakowane,
aby bylo wiadomo, na co dokladnie zostana przeznaczone.
Po trzecie, badanie oferowalo respondentom zamknieta liste
z niewieloma opcjami z gbéry sugerujacymi, na co mozna je
wydac. Po czwarte, sami autorzy badania sa sceptyczni wobec
interpretowania go jako skutkdéw 500+. Po piate, wszystkie
badania tego typu sa przedmiotem efektu spolecznych ocze-
kiwan (social desirability bias), w ktérym mamy sklonno$¢
do udzielania odpowiedzi pozadanych. Po szoste, nawet bez
efektu spolecznych oczekiwan, zdecydowana wiekszosé ludzi
jest skrajnie nieprecyzyjna w szacowaniu zar6wno czasu, jak
i pieniedzy, nawet tych dotyczacych ich codziennego zycia3S.

Zrbdlo: Oko.press).

37  Chodzi o ankiety, w ktorych respondenci deklarowali, na co
w przyszto$ci wydadza Srodki z programu 500+: 44% wskaza-
lo edukacje i zajecia dodatkowe, 44% — szkote i przedszkole,
17% — ubidr i zywnos$¢, 17% — oszczednoscei, 10% — rozrywke,
6% — remont, 3% — dobra trwalego uzytkowania, a 1% — spla-
te zaleglych kredytow.

38  Najciekawiej udokumentowal to Noblista Daniel Kahneman
(2011). W jednym ze swoich najstynniejszych eksperymen-
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2014 2015 2076P | 1Q15 2Q15 3Q15 4Q15 1Q16 2Q16 3Q16 4Q16P
PKB 33 39 24 39 34 37 46 3.0 31 25 12
Popyt krajowy 47 34 26 3,0 3.1 3,0 43 39 22 29 16
Spozycie ogdélem 2,8 30 34 2,8 25 25 4.1 33 34 41 30
Spozycie indywidualne 26 32 37 32 33 33 3.1 32 33 39 44
Spozycie publiczne 49 35 29 13 02 02 71 42 39 49 05
Akumulacja brutto 12,8 49 -0.6 3,9 55 53 47 7.6 2,8 1,7 -1,9
Naktady brutto na $r trwale 10,0 6.1 -52 12,1 6.1 47 45 2,2 -5,0 1.7 -50
Eksport netto * 13 06 01 1.0 04 07 04 07 1,0 04 03
* wkiad do wzrostu PKB (w pkt. proc.)
Tabela 2. Wzrost PKB i jego sktadowe (% r/r).
Na jakie dane powinni§my czekac: 6,2% wobec 5,4% w II kwartale biezacego roku (NBP,

» niedeklaratywne; 2016:21);

« analizy trendu, a nie punktowych zmian — «  Zalozenie 2: Skonsumowane zostana gléwnie dobra
zwlaszcza w $wietle prawdopodobnego efektu i ustugi wytwarzane lokalnie, ktore zasila PKB kraju3?;
odroczonych decyzji; e Zalozenie 3: Wzrost popytu przelozy sie na wieksza

«  wlasciwie dobrane wskazniki (takie jak wspotczyn- produkcje.
nik dzietnosci a nie liczba urodzen). To, czy wyzszy popyt pociagnie za soba wieksza produk-

Na chwile obecna (grudzien 2016) dysponujemy juz nie- cje zalezy od wolnych mocy produkceyjnych czy cenowej

ktérymi makrowskaznikami. Lepiej jednak jest mowié o ich elastyczno$ci popytu na dane produkty — zmiana popytu

wspoOlwystepowaniu z programem 500+, gdyz bardzo trudno moze skonczy¢ sie tez wzrostem cen lub importu4©.

jest przypisywac przyczynowos$é tak skomplikowanym zjawi- «  Zalozenie 4: Wzrost konsumpcji przelozy sie na wzrost

skom (np. nie wiemy do jakiego stopnia to efekt 500+ a do zatrudnienia (zalozenie wylacznie z pierwszej wersji

jakiego rekordowo niskiego bezrobocia — w listopadzie 2016 OSR z 2 grudnia).

roku wynioslo ono 8,2%, co jest najlepszym wynikiem od W dobie automatyzacji jest coraz wiecej sektorow,

éwieréwiecza). w ktorych wzrost sprzedazy bardzo slabo przeklada sie
na wzrost zatrudnienia, bo sprzedanie kolejnej jednostki

Gospodarka dobra lu‘t‘) 1'1slugi nie wyma%a pracy cz}o?/vieka albo

wymaga jej w bardzo ograniczonym zasiegu (np. kupno
Tworey polityki zaznaczaja oddzialywanie programu na oprogramowania przez Internet)4*.
gospodarke, jednak dzialanie przewidziane w projekcie OSR
z 2 grudnia 2015 roku jest odwrotne od dzialania przewidzia- Dzi$ program 500+ wspélistnieje ze wzrostem
nego w OSR z 29 stycznia 2016 roku. Wedlug pierwszego konsumpcji, a jednoczesnie z nizszym od
z tych dokumentéw Rodzina 500+ ma oddzialywaé na sektor oczekiwari wzrostem gospodarczym i bardzo
przedsigbiorstw przez zwigkszong konsumpcje gospodarstw niskim poziomem inwestycji, ktére dodatkowo
domowych, co ma prowadzi¢ do wzrostu zatrudnienia o 65 w III kwartale 2016 roku spadty o 7,7% przy
tys. etatébw w gospodarce oraz okolo 7 tys. etatow zwigzku wzroscie popytu.
z realizacja ustawy na szczeblu samorzadu terytorialnego.
Jednak juz w OSR ze stycznia spodziewany kierunek wplywu
na rynek pracy jest odwrotny: transfery pieniezne maja spo-
wodowa¢é obnizenie podazy pracy — zwlaszcza wsrod kobiet.
Co istotne, w tym drugim scenariuszu nie mamy szacowanej
wielkosci zjawiska. Oczywiscie, spadek zatrudnienia kobiet
moze wspoOlwystepowaé ze wzrostem konsumpcji. Warto
jednak spojrze¢, na jakich niewypowiedzianych zalozeniach 39  Np. wzrost popytu na ubrania i obuwie nie musi powodowaé
opiera sie oczekiwanie, ze ten drugi mechanizm wystapi: zwigkszonej produkeji krajowej, jesli te produkty s3 w istotnej
- Zalozenie 1: Wzrost popytu faktycznie nastapi. czesei sprowadzane z Azji. ) o
L. L. , . . 40  Wplyw Rodziny 500+ prawdopodobnie nie spowoduje, ze
Cho¢ nie wiemy tego w odniesieniu do $redniego i dhu- popyt dhugotrwale przekroczy podaz. Ostatnie przyKlady:
giego okresu, to w krotkim okresie wiemy, ze dynamika wzrost cen cukru lub importu wieprzowiny sa skutkiem
konsumpcji przyspieszyta w III kwartale: wyniosta zmian w popycie $wiatowym lub strukturalnych zaniedbarn
w poszczegblnych sektorach. Takie transfery moga natomiast
wplywac na ceny poprzez cenows elastyczno$é popytu (inaczej
na artykuly szkolne, inaczej na samochody) oraz na import.
tow prosil osoby bedace ze soba w zwiazku, aby niezaleznie 41 Tojest jednak specyficzny przyklad, gdyz ekonomia zerowych

oszacowaly, jaki procent obowigzkéw domowych wykonuja,
po czym dodawat ich szacunek do szacunku zadeklarowanego
przez ich partneréw. Srednia dla pary wynosila 130%.

kosztow krancowych ma ograniczone zastosowanie. Mozna
podejrzewac znaczna cze$¢ produktow i ustug, ktore beda
nabywane za 500+ nie znajduje si¢ w jej ramach.

17
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] | I ] Ujecie ll Ujecie lll Ujecie rir
kwartat | kwartat | kwartal | kwartat | kw2016/I kw2016/11 (4-1)
2015(1) | 2016 (2) | 2016 (3) | 2016 (4) | kw2016 kw2016 (3-2)
(2-1)
Kobiety na rynku pracy
Wspotczynnik aktywnosci zawodowej kobiet (w%) 48,6 48,3 48,4 48,4 0,1 0 -0,2
Wskaznik zatrudnienia kobiet (w %) 449 449 45,5 45,4 0,6 -0,1 0,5
Liczba pracujacych kobiet (w tys.) 7 256 7202 7287 7274 85 -13 18
Kobiety poza rynkiem pracy
Liczba kobiet biernych zawodowo (w tys.) 8 303 8 283 8303 8 269 20 -34 -34
Bierni zawodowo z powodu obowigzkéw rodzinnych | 1736 1702 1760 1846 58 86 110
(w tys.)
Stopa bezrobocia kobiet (w %) 7,5 7 6 6,2 -1 0,2 -1,3

Tabela 3. Wskazniki mierzace obecnosé kobiet na rynku pracy. Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie BAEL, GUS.

Dtug publiczny

W budzecie na 2017 rok przewidziano 59,3-miliardowy defi-
cyt — czyli o 5 miliardéow wiekszy niz przed rokiem. Koszt
programu Rodzina 500+ (23 miliardy zlotych) to zatem row-
nowarto$¢ 39% deficytu na 2017 rok. W warto$ciach nominal-
nych jest to najwiekszy deficyt od poczatku transformacji, ale
w warto$ciach wzglednych (2,9% PKB) — jeden z nizszych od
czasu akcesji do UE. Problematyczny wydaje sie jednak spo-
sob obliczenia deficytu: 2,9% jest oparte na zalozeniu wzrostu
gospodarczego na poziomie 3,6% i wzroScie dochodéw z VAT
na poziomie 11% przy takiej samej stawce tego podatku.
Obie zakladane wartoéci wydaja sie by¢ malo realistyczne4?.
Budzi to obawy o ponowne nalozenie procedury nadmiernego
deficytu, ktéra Rada Unii Europejskiej zdjela z Polski zale-
dwie w potowie 2015 roku. Prawdopodobna jest nowelizacja
budzetu w polowie roku i zapisanie w nim wiekszego deficytu,
co oprocz procedury nadmiernego deficytu pociagnie za soba
rowniez wieksze oprocentowanie obligacji.

Podejscie do dlugu publicznego roézni sie w zaleznos$ci od
szkoly ekonomicznej. Osoby na pozycjach liberalnych uznaja
dlug za hamulec rozwoju i kreator inflacji. Osoby na pozy-
cjach keynesistowskich — za potencjalny bodziec popytowy
i motor wzrostu gospodarczego, ktérego uzywanie ma sens
w czasach recesji. Wynika to z zalozenia, ze gospodarka ma
wtedy niewykorzystane moce produkcyjne, a konsumenci
maja niezaspokojony popyt, wiec wzrost popytu bezposred-
nio doprowadzi do wzrostu produkcji, a nie wzrostu cen
iimportu. Dlug nastepnie jest splacany nadwyzka budzetowa

42  Miedzy innymi na skutek nizszego od oczekiwan wzrostu
PKB w III kwartale 2016 r. (2,5%), co jest najstabszym
wynikiem od trzech lat. Co wiecej, byly pracodawca wicepre-
miera Morawieckiego — Bank Zachodni WBK — spodziewa
sie tempa wzrostu w IV kwartale 2016 bliskiego 1% (choé
zdaniem autorki jest to prognoza zbyt pesymistyczna). Jej
realizacja sprowadzitaby wynik wzrostu PKB w calym 2016
roku ponizej 2,5% — czyli az o jedna trzecia mniej niz zalozono
w budzecie (http://static3.bzwbk.pl/asset/k/o/m/komen-
tarz161130_67175.pdf).

w trakcie dobrej koniunktury. Z tej pozycji trudno obecng
polityke zaklasyfikowa¢ jako keynesowska, gdyz deficyt nie
jest tu uzalezniony od koniunktury gospodarczej.

W analizie postkeynesowskiej kluczowy bylby z kolei wskaznik
udzialu plac. Wraz z jego spadkiem od lat 80. niewystarcza-
jacy popyt ograniczat inwestycje w realng gospodarke i zwiek-
szal inwestycje w sektorze finansowym. Wraz z rosngcym
zadluzeniem gospodarstw domowych (zwigzanym ze stagna-
cja plac) nastapil rozrost sektora finansowego i systemowej
niepewno$ci. W tym sensie duze programy redystrybucyjne
moga by¢ postrzegane jako proba wyrwania gospodarki z ery
stagnacji, o ile przeloza sie na pozycje przetargowa pracowni-
kéw, zwiekszajac udzial ptac w PKB.

Rynek pracy

Polityka, ktéra zwiekszyta warto$é wsparcia finansowego dla
rodzin z dzieémi o 140% i na ktérg wydamy co siedemnasta
zlotbwke w budzecie na 2017 rok, istotnie zmienia uklad
bodzcow finansowych. Wiele kontrowersji wzbudzila kwestia
wplywu Programu Rodzina 500 na rynek pracy, a w zwlaszcza
na zatrudnienie kobiet.

Prognozy

Najdokladniejsze szacunki rozmiaru tego zjawiska przed-
stawili analitycy CenEA (Myck, 2016), uzywajac modelu
mikrosymulacyjnego SIMPL, opartego na danych na temat
wielko$ci, sktadu i zarobkéw gospodarstw domowych. W dhu-
gim okresie i bez zmiany innych warunkéw prognozuja oni
odejécie z pracy niemal ¢wier¢ miliona oséb: 230000 kobiet
i 7 tysiecy mezczyzn, mieszkajacych gtéwnie w matych mia-
stach (45,7%) i na wsi (46,4%), bez wyzszego wyksztalcenia
(85%), z ktorych 25 tysiecy to samotni rodzice.

Obliczenia te — jak kazdy model ekonomiczny z samej swej
definicji — s3 pewnym uproszczeniem rzeczywistosci, ktora
nie tylko jest skomplikowana, ale tez nieustannie sie zmienia.
Od 1 stycznia 2017 roku wzrosla na przyklad placa minimalna
(z 1850 do 2000 zlotych brutto), zwiekszyla sie kwota wolna
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Skala Skala
Przed 500+ | Po 500+ |wpitywu | wplywu

Rodzaj ubdstwa (w %) (w %) w pp. w %

Ubdstwo energetyczne (IBS) 17,1 14,4 -2,7 -16%
Ubdstwo skrajne ogétem (wydatki, BS) 7,5 3,9 -3,6 -48%
Ubdstwo skrajne ogétem (trend, BS) 7,5 4,6 -2,9 -39%
Ubdstwo skrajne dzieci (wydatki, BS) 11,9 0,7 -11,2 -94%
Ubdstwo skrajne dzieci (trend, BS) 11,9 2,7 9,2 -77%
Ubdstwo relatywne ogdtem (BS) 18,7 13,9 -4,8 -26%
Ubdstwo relatywne dzieci (BS) 28,1 10,2 -17,9 -64%
Ubdstwo relatywne ogdtem (MRPiPS) 17,3 13,4 -3,9 -23%
Ubdstwo relatywne dzieci (MRPiPS) 23,2 10,5 -12,7 -55%

Tabela 4. Szacunki wptywu 500+ na ubdstwo energetyczne, skrajne ogdtem i dzieci, relatywne ogétem i dzieci. Zrédto: skopiowano

od Szarfenberg (2016).

od podatku, wiemy tez o podwyzkach w niektérych nisko-
platnych zawodach (np. sprzedawcy w supermarketach). Do
tego dochodzi przecietna dlugo$¢ szukania pracy w Polsce:
10 miesiecy w trakcie hossy. Okres ten nie zmniejsza sie od
trzech lat, pomimo spadku bezrobocia. Co wiecej, jest jeszcze
dluzszy na terenach, na ktorych skoncentrowani sa benefi-
cjenci programu.

Doswiadczenie to moze oddziatywaé w dwie
strony: osoby, ktére majq prace, mogq baé
sie jej porzucenia, za$ osoby z bolesnq historiq
bezskutecznego szukania pracy mogq zostaé
zniechecone do dalszych poszukiwan.

Opisane w tym akapicie okoliczno$ci moga zmniejszy¢ sza-
cunki liczby osob, ktore odejdg z rynku pracy.

Sytuacja obecna
W tabeli 3 znajdziemy zmiane w czasie sze$ciu roéznych
wskaznikéw, ktérymi mozemy mierzy¢ obecno$¢ kobiet na
rynku pracy. Na zielono zaznaczone sg zmiany sygnalizujace
wzrost w pracy kobiet, za$ na czerwono — spadek. Najwaz-
niejszym poréwnaniem wydaje sie ujecie rok do roku (ostat-
nia kolumna). Widzimy w niej, ze wiekszo§¢ wskaznikow
sie nieco polepszyta dla kobiet: chodzi tu przede wszystkim
o wskaznik zatrudnienia, liczbe pracujacych czy stope bezro-
bocia. Jednocze$nie widzimy minimalny spadek (0,2%) we
wspolezynniku aktywnos$ci zawodowej, ktory moze wynikac
z tego, ze maly odsetek kobiet wyrejestrowal sie z listy os6b
poszukujacych pracy43.

Widzimy tez wzrost w liczbie biernych zawodowo z powodu
obowiazkow rodzinnych (o 110 tys.), ktory wspolistnieje ze

Wspdlezynnik aktywnoéci zawodowej — w przeciwienstwie do
wspolezynnika zatrudnienia — obejmuje rowniez osoby bezro-
botne. Wyraza on udzial oséb aktywnych zawodowo (pracuja-
cych lub poszukujacych pracy) w liczbie ludnosci w wieku 15
lat i wiecej.

43

spadkiem ogblnej liczby kobiet biernych zawodowo (o 34
tys.). Mozliwe jest zatem, ze albo osoby juz bierne zawodowo
zaczely deklarowa¢ ,obowigzki rodzinne” jako nowy powod
zawodowej nieaktywnoSci, lub ze nastapil ruch w dwie strony:
cze$¢ kobiet majacych obowigzki domowe odeszla z rynku
pracy, a na ich miejsce weszly inne kobiety. Innymi slowy,
trudno jest moéwié o wielkich zmianach w sytuacji kobiet na
rynku pracy w nastepstwie 500+, co jednak nie znaczy, ze
takie zmiany nie zajda w przyszloSci.

Ubbstwo

Program daje szanse na zmniejszenie ubdstwa skrajnego
i relatywnego oraz nier6wno$ci w Polsce. Jak pokazuja
mikrosymulacje Ryszarda Szarfenberga (Tabela 4.), po wpro-
wadzeniu programu ubdstwo skrajne moze zmniejszy¢ sie
0 48%, za$ ubbstwo skrajne dzieci az 0 94%.

Doceniajac potencjalny efekt zmniejszenia ubdstwa, nalezy
sie jednak zastanowi¢ nad tym, czy jest to dlugofalowa stra-
tegia. Jesli granica ubdstwa skrajnego w 2015 roku wyniosta
464,11 zlotych na osobe w przypadku gospodarstwa pracow-
niczego z dwdjka dzieci, transfer w wysokoSci 1000 zlotych
automatycznie awansuje taka rodzine powyzej tej granicy
(przy zalozeniu, ze jest tam minimum jedna osoba pracujaca
na pelen etat za pensje minimalng). Oczywiscie dla takich
rodzin moze by¢ to wielka szansa na wydobycie sie z trud-
nej sytuacji i z pewno$cia wiele oso6b ja dobrze wykorzysta.
Jednak z punktu widzenia polityki publicznej nalezy zadaé
pytanie o stopien trwalo$ci tych rozwiazan. Jesli 9,2% dzieci
w wieku 0—14 lat w Polsce mieszka w gospodarstwach domo-
wych, w ktorych zaden dorosly nie pracuje (OECD, 2014) to
wprawdzie transfer w wysokos$ci 500 zlotych miesiecznie na
pewno pomoze w biezacych wydatkach, ale nie musi zmienié
strukturalnej pozycji tej rodziny44.

Cho¢ samo poszukiwanie pracy tez wymaga nakltadow czasu,
wysitku i pieniedzy, a transfer finansowy moze by¢ potencjal-
nie uzyty w tym celu.

44



Istotny zastrzyk finansowy moze mieé tez pozytywne konse-
kwencje dla dlugofalowej sytuacji dzieci (zob. np. Carneiro
et al., 2015) czy redukcji nier6wnosci (Goraus and Inchauste,
2016). Od razu przychodzi tu jednak na mys$l sprzecznosé
z polityka zawracania sze$ciolatkow ze szkol, na czym najbar-
dziej ucierpia najubozsze dzieci.

Powstaje tez pytanie odnoénie granicy wiekowej obowia-
zujacego $wiadczenia (obecnie 18 lat czyli okres osiggniecia
pelnoletniosci).

Zwykle najbardziej obciqzajqcym finansowo
okresem w wychowaniu jest wystanie dziecka na
studia — zwlaszcza dla rodzicéw mieszkajqcych
na wsi lub w malym miescie, a optacajqcych
koszty zycia w wiekszych miastach, w ktorych
zwykle ulokowane sq osrodki akademickie.

Pomyslenie o tym etapie zycia byloby szczegblnie wazne
w $wietle celu zmiany pozycji strukturalnej takich dzieci.

Obawy o marnotrawienie srodkéw

W debacie publicznej wiele uwagi po$wiecono potencjalnemu
marnotrawieniu $rodkéw. Ministerstwo Sprawiedliwo$ci
zaproponowalo nawet wyodrebnianie rachunkéw banko-
wych z imienna karta platnicza umozliwiajaca wylacznie
zakup artykulow ,Scisle przeznaczonych dla dzieci”. W opinii
autorki Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej
stusznie postapilo pozostajac przy gotéwce, z co najmniej
trzech powodow.

Po pierwsze, w $wietle tego, ze przypadki marnotrawienia
$rodkow sa szacowane przez prof. Szarfenberga na mniej niz
1%, nieuzasadnione wydaje sie upokarzanie pozostalych 99%
beneficjentow traktowaniem ich jak potencjalnych degenera-
tow. Kluczowy jest tutaj aspekt godnoSciowy — poprzez dosé
szerokie ramy dostepu, praktyczng dowolno§é wykorzystania
$§rodkoéw i brak procedur selekeji dochodowej (w kontekscie
drugiego i kolejnego dziecka) jest to narzedzie oparte na
zaufaniu. Przez to wykazuje sie szacunkiem wobec niezamoz-
nych rodzin, ktérego czesto brakuje w ramach logiki pomocy
spolecznej, a jeszcze czeSciej — jak pokazuja badania prof.
Elzbiety Tarkowskiej — w wyobrazeniach klasy $redniej na
temat niezamoznych.

Po drugie, rzadkie sytuacje marnotrawstwa nalezy rozpa-
trywa¢ indywidualnie, co ustawodawca przewidzial, dajac
mozliwo$§¢ zmiany §wiadczenia pienieznego na $wiadczenie
rzeczowe*s.

45  Rozdz. 2, art. 9. Ustawy: ,W przypadku, gdy osoba, o ktorej
mowa w art. 4 ust. 2, marnotrawi wyplacane jej Swiadczenie
wychowawcze lub wydatkuje je niezgodnie z celem, organ
wlasciwy przekazuje nalezne osobie §wiadczenie wychowaw-
cze w calo$ci lub w czeséci w formie rzeczowej lub w formie
oplacania ustug”.
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Po trzecie, kazda kontrola prewencyjna tworzy dodatkowe
koszty administracyjne i problemy definicyjne — w tym
przypadku definicje produktow ,Scile przeznaczonych dla
dzieci”. Mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorych dziecko
bardziej korzysta na produkcie, ktéry nie jest $cidle przezna-
czony dla dzieci (np. gdy niezamozna rodzina dokona zakupu
pralki) niz na niektérych produktach $Scisle przeznaczonych
dla dzieci (np. jedzenie dla dzieci niskiej jakoSci).

IMAGINARIUM 500+

Polityka publiczna moze oddzialywac nie tylko instrumentami
prawnymi i finansowymi, ale tez symbolicznymi, ktére w tym
przypadku sa zwiazane z imaginarium zaproponowanego
programu. Imaginarium to sposéb myslenia o $wiecie — okre-
Slenie Charlesa Taylora (,,to, co umozliwia praktyki spoteczne
dzieki nadaniu im sensu”) — spopularyzowane w Polsce przez
Andrzeja Ledera w ksiazce Prze$niona Rewolucja.

Imaginarium programu Rodzina 500+ zdaje by¢ oparte na
ideale rodziny tradycyjnej. Wydaje sie, ze rzad Prawa i Spra-
wiedliwo$ci ma swoj wyobrazony zloty wiek — dwudziestole-
cie miedzywojenne.

Plan Morawieckiego otwiera cytat

z marszatka Pitsudskiego, gospodarka ma

sie rozwijaé dzieki projektom wzorowanym
na polityce przemystowej lat 20. 1 30., szkole
ma sie polepszyé przez cofniecie struktury
wprowadzonej w celu ujednolicania systemow
szkolnictwa w Unii Europejskiej, a dzieciom —
przez opdznienie ich pdjscia do szkoty.

Mozliwy ma byé tez powr6t do rdzenia konserwatywnej wizji
$wiata, a wiec tradycyjnej rodziny.

Jednak tradycyjna rodzina jest w pewnym sensie fantazma-
tem, a jedna z ,prze$nionych rewolucji” to ta, ktéra w ciagu
ostatnich kilkunastu lat silnie oddzielilta malzenstwo od
reprodukeji. W 2015 roku w Polsce 25% dzieci urodzilo sie
poza zwigzkiem malzenskimi — oznacza to ponad cztero-
krotny wzrost w poréwnaniu z rokiem 1990. W niektérych
wojewoddztwach (np. zachodniopomorskim) wskaznik ten
przekroczyl juz 40%, a w niektérych miastach (np. Wal-
brzych) — 50%. W tym samym roku na jedno malzenstwo
przypadlo az 0,36 rozwodu4®. Dodatkowo prawie jedna
trzecia malzenstw jest zawierana w momencie, gdy para juz
spodziewa sie potomstwa*’.

46 W 2015 roku zanotowano 188 tysiecy §lubow i 67 tysiecy
rozwodow. Oznacza to, ze na jeden $lub przypadalo 0,36
rozwodu (GUS, 2016).

47  Obliczenia na podstawie danych GUS o urodzinach, ktore na-
stapily wezeéniej niz 9 miesiecy po $lubie. Szacunek moze by¢
obarczony bledem (wynikajacym m. in. z tego ze czes¢ dzieci



Po zestawieniu tych trzech informacji mozemy doj$¢ do
dwdch wnioskow. Po pierwsze, tradycyjna rodzina w mtodym
pokoleniu jest rzadko$cig. Po drugie, mamy do czynienia
z wypieraniem przez wladze faktu zachodzenia zmian kultu-
rowych. Gdy rzeczniczka klubu PiS Beata Mazurek w lutym
2016 powiedziala do samotnych rodzicow, zeby ustabilizowali
swoja sytuacje rodzinng i mieli wiecej dzieci4®, zapewnie nie
wiedziala, ze méwi to do 2,17 miliona samotnych matek i 328
tysiecy samotnych ojcoéw — czyli do co piatego gospodarstwa
domowego w Polsce49.

W projekcie Rodzina 500+ mozna dostrzec probe dyscypli-
nowania spoteczenstwa do tradycyjnego modelu rodziny, co
jest problematyczne np. dla ludzi, ktérzy wychowuja zaréwno
dzieci wlasne, jak i te z poprzednich zwiazkéw (gdy drugi
rodzic biologiczny juz je ,zadeklarowal”). Co wiecej, w trak-
cie konsultacji programu Rodzina 500+ zostato wycofywane
finansowanie in vitro, ktére w ujeciu rocznym kosztowato 280
razy mniej niz Rodzina 500+5°, przez co nie da sie obronié
argumentu, ze zrobiono to z powoddw oszczednoSciowych.
Decyzja ta najbardziej odbije sie na niezamoznych bezplod-
nych — co jest paradoksalne w Swietle tego, ze ustawodawcy
zalezy zar6wno na dzieciach, jak i na ludziach niezamoznych.
Wprowadzanie Rodziny 500+ przy wycofywaniu in vitro
wysyla silny sygnal, ze panstwo wspiera tylko okres$lony typ
rodzin — zgodny z ideologia partii rzadzacej.

PODSUMOWANIE

Tworzenie skutecznej polityki spolecznej wymaga spdjnego
i stabilnego podej$cia wieloinstrumentowego, gdyz bariery
dzietno$ci sg rézne w zaleznoéci od sytuacji spoteczno-eko-
nomicznej, uwarunkowan osobistych czy aspiracji. Brak
zroznicowania instrumentow w polityce o bezprecedensowym
budzecie i zasiegu jest prawdopodobnie najwieksza slaboscia
programu. Zadna polityka publiczna nie istnieje w spoleczno
-ekonomicznej prézni, jednak program Rodzina 500+ przez
swoj koszt (23 miliardy zlotych rocznie) i zasieg (2,7 milionow

rodzi sie przed uptywem 9 miesiecy, a cze$¢ — po nim, a liczby
te nie musza sie wyroéwnywac).

48  Doslowny cytat: ,Zachecala ja [samotna matke — przypis AG]
bede do tego, by ustabilizowala swoja sytuacje rodzinng i mia-
la wiecej dzieci, tak, aby moc na to $wiadczenie sie zalapaé”.

49 W 2015 roku bylo w Polsce 10,9 miliona gospodarstw do-
mowych, w ktorych mieszkala wiecej niz jedna osoba (GUS,
2016). Co wiecej, 2,8 miliona z nich stanowily bezdzietne
pary. Daje nam to 8,1 milionéw rodzin z dzie¢mi. Oznacza
to, ze rodziny prowadzone przez samotng matke lub ojca sta-
nowily w 2015 roku 23% wszystkich rodzin oraz 28% rodzin,
w ktorych wychowuja sie dzieci. Uwaga: w tych liczbach nie
jest sprecyzowany wiek dziecka.

50  Narealizacje programu ,Leczenie Nieplodno$ci Metoda
Zaplodnienia Pozaustrojowego na lata 2013—2016” rzad prze-
znaczyt 247 mln zlotych czyli 82 miliony w ujeciu rocznym.
Jest to 279 razy mniej niz 23 miliardy przeznaczone w ujeciu
rocznym na program Rodzina 500+.
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rodzin) mial potencjalnie ogromne szanse na osiagniecie
synergii zwlaszcza z innymi politykami publicznymi.

Presja czasu, pod ktora tworzono program, negatywnie wply-
nela na jego jakoé¢: od zdefiniowania samych celow, przez
dostosowanie do nich narzedzi, az po brak komplementarno-
$ci w systemach wsparcia rodzin i fasadowe konsultowanie
rozwiazan. Obawy budzi niestaranno$¢ przygotowanej legi-
slacji, niespdjnos¢ z innymi politykami rzadu i zignorowanie
aktualnego stanu badan. Te czynniki sprawiaja, ze nie mozna
uzna¢ Rodziny 500+ za polityke publiczng oparta na faktach.

Rodzina 500+ moze by¢ postrzegana jako
transfer finansowy w co najmniej czterech
wymiarach: od bezdzietnych do posiadajqcych
dziect, od starszych do os6b mtodych i w $rednim
wieku, od bogatszych do ubozszych oraz z miast
na wies$s'.

W ten sposob w krotkim okresie pozytywnie moze wplynac
na ograniczenie nieréwnosci i ubostwa dzieci. Jednak w poli-
tyce publicznej wlasciwsze wydaje sie odwrocenie pytania:
czy program wykorzystuje swoj bezprecedensowy potencjal
zwiazany z wielko$cia budzetu, wola polityczna i poparciem
spolecznym dla poprawienia dlugofalowej sytuacji socjalnej
i demograficznej?

Tu za$ pojawiajg sie pytania: jesli celem jest walka z ubo-
stwem, to dlaczego ustanowiono prég na pierwsze dziecko
tak nisko, ze z programu nie moze skorzysta¢ samotna matka
jedynaka o dochodach 1670 zlotych netto, za to moga z niego
skorzysta¢ wielodzietni zamozni? Je$li celem jest dzietno$é,
to dlaczego na zadnym etapie prac nad projektem nie mozna
znalez¢ badan nad jej determinantami w rozwinietych spole-
czenstwach, a projekt oparto na nieaktualnym od kilku dekad
zalozeniu, ze pieniadze zachecg ludzi do posiadania dzieci?
Jesli ustawodawca przy okazji liczy na korzysci gospodarcze,
to dlaczego nie wprowadza proponowanego przez wiele cen-
trow analitycznych stopniowego wycofywania $wiadczenia
— aby nie powieksza¢ szarej strefy juz dzi§ szacowanej na
13—20% PKB? W obecnym ksztalcie projekt zdaje sie stawiaé
osoby z niskimi dochodami przed wyborem: praca lub 500
zlotych. Zamiast tego mogtby wzmocni¢ ich pozycje zaréwno
wobec panstwa, i wobec pracodawcy przez mozliwo$¢ lacze-
nia dochodu z tych dwdch Zrodel.

Zmiany te nakladaja sie na wytworzony klimat dla rodziny —
brak ciagloéci panistwa w warunkach wyjatkowego zageszczenia
sporow obyczajowych, w tym tych zwigzanych rodzina: spor
o aborcje i edukacje, wycofanie in vitro czy zwrocenie sie

51 71% budzetu programu trafi do najbiedniejszych 40% spote-
czenistwa. Osoby w wieku 30—49 lat stanowily 55,3%, os6b
korzystajacych ze $wiadczenia, za$ osoby w wieku do 29 lat
- 37,6%. (,Sytuacja na rynku consumer finance”, zrealizowa-
nego przez Konferencje Przedsiebiorstw Finansowych oraz
Instytut Rozwoju Gospodarki SGH).



przez przedstawicielke rzadu do samotnych matek, aby ,usta-
bilizowaly swoja sytuacje”. Sytuacja ta ma wielu twoércow i nie
mozna wini¢ rzadu za wszystkie jej elementy, jednak w przy-
padku wiekszosci tych konfliktow rzadzacy sa ich aktywnym
uczestnikiem.

Zmiany dokonywane w sposéb radykalny — z brakiem posza-
nowania dla istniejgcych instytucji, konsultacji spotecznych
czy istniejacych systemoé6w wsparcia rodziny — same sa trakto-
wane jako reformy przelotne ilatwe do cofniecia. W przypadku
programu Rodzina 500+ — w kontynuacje ktérego nie wierzy
prawie dwie trzecie os6b w wieku 18—34 — jest to szczegdlnie
niefortunne, gdyz w zyciu jednostki nie ma bardziej dlugofa-
lowej decyzji niz ta o posiadaniu potomstwa. Dlatego wlasnie
skuteczno$¢ polityki rodzinnej — jeszcze bardziej niz innych
polityk — zalezy od zalozen, jakie czyni obywatel na temat jej
stabilnosci i przewidywalno$ci.

Przygotowano w grudniu 2016 roku, uzupeiniono w stycz-
niu 2017 roku.

Autorka serdecznie dziekuje za uwagi merytoryczne Rafa-
lowi Bakalarczykowi, Dagnie Rams, Maciejowi Szlinderowi,
prof. Irenie Woycickiej, Krzysztofowi Zeniukowi, analitykom
Fundacji Kaleckiego — Karolowi Muszynskiemu i Dariuszowi
Standerskiemu — oraz wszystkim uczestnikom seminarium
naukowego ,,Rodzina 500+ jako polityka publiczna”. Wszel-
kie bledy pozostaja jednak wylaczna odpowiedzialnoScia
autorki, ktora z wdziecznoscia przyjmie dalsze uwagi do tek-
stu na adres: anna.gromada@kalecki.org
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