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I. WPROWADZENIE

Rodzina 500 plus (Rodzina 500+) to najdrozszy w III RP instrument polity-
ki rodzinne;. Swiadczenie w wysokosci 500 zlotych miesiecznie przystuguje bez
kryterium dochodowego na drugie 1 kazde kolejne dziecko do 18 roku zycia oraz
na pierwsze dziecko w rodzinach, w ktorych dochéd netto w przeliczeniu na oso-
be nie przekracza 800 zt'. Wedlug danych na styczen 2018 r. éwiadczeniem zo-
stato objetych 3,68 mln dzieci wychowujacych sie w 2,41 mln rodzin. Przy zato-
zeniu stalej liczby beneficjentow program w 2018 r. bedzie kosztowat 22,1 mld zt
— co szesnasta zlotowke wplywajaca do budzetu Polski?. Jeszcze przed jego
wejsciem w zycie w 2016 r. program znato piec razy wiecej 0sob (79%) niz drugi
projekt flagowy rzadu PiS — tzw. Planu Morawieckiego (15%)®. Rodzina 500+
tym sie rézni od wielu innych programoéw publicznych, ze gleboko przenik-
nal do powszechnej $wiadomosci, co moze wynikaé z wysokosci §wiadczenia,
jego prostoty, naglo$énienia medialnego 1 poczucia, ze polityka ta bezposrednio
wplywa na los ludzi.

Jednak mimo tak znacznego dotarcia do spoleczenstwa, bezprecedenso-
wych kosztow oraz skali oddzialywania, panuje konfuzja odno$nie do tego, co
program ma osiggnaé. Niniejszy artykut analizuje cele programu jako polityki
publicznej — widoczne w legislacji, komunikacji medialnej oraz zaplanowanym
sposobie ewaluacji — a nastepnie cele programu z punktu widzenia polityki
partyjnej. Pierwsza cze$¢ tekstu skupia sie na celach zaprezentowanych w pro-
cesie legislacyjnym 1 spodziewanym sposobie ewaluacji. Zastosowana metoda
to analiza spoleczno-ekonomiczna wszystkich dokumentéw dotyczacych usta-
wy 0 pomocy panstwa w wychowaniu dzieci dostepnych na stronie Sejmu oraz
Rzadowego Centrum Legislacji (RCL). Druga czes$¢ artykulu skupia sie na
medialnych wypowiedziach rzadzacych. Na podstawie pelnionej funkeji w mo-

! Lub 1200 zt w przypadku dziecka niepelnosprawnego.

2 W budzecie Polski na 2018 r. przewidziano wpltywy w wysokosci 355,7 mld zt. Oznacza to,
ze program bedzie stanowit /16 tej kwoty.

3 CBOS, Program ,Rodzina 500 plus” jako element systemu wspierania rodzin i dzietnoéci.
Komunikat z badan nr 25/2016, Warszawa 2016; CBOS, Recepcja Planu na rzecz Odpowiedzial-
nego Rozwoju. Komunikat z badan nr 44/2016, Warszawa 2016.
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mencie wejscia ustawy w zycie (11 lutego 2016 r.) identyfikuje szeéciu najwaz-
niejszych politykéw zwigzanych z obozem rzadzacym oraz trzy najwazniejsze
0soby w ministerstwie odpowiedzialnym za realizacje programu, a nastepnie
analizuje ich wypowiedzi na temat celéw programu. Trzecia cze$é¢ artykulu
konfrontuje cele zidentyfikowane w mediach i legislacji z celami polityki par-
tyjnej, ktore pomaga osiagac cel programu.

II. CELE POLITYKI PUBLICZNEJ: ANALIZA LEGISLACJI*

7 punktu widzenia jakosci polityki publicznej cele powinny by¢ klarownie
sformulowane w legislacji, wyjaénione i poparte badaniami w uzasadnieniu
ustawy, mierzalne, skonsultowane z obywatelami i czytelnie zakomunikowa-
ne przez rzadzacych. W pierwszej czeéci artykulu analizowane jest uzasadnie-
nie ustawy oraz ocena skutkéow regulacji — czyli dokumenty, ktére powinny
przedstawiaé diagnoze problemu, cel oraz oczekiwany efekt regulacji — oraz
konsultacje publiczne i ustalenia miedzyresortowe, czyli te elementy procesu
legislacyjnego, w ktorych powinniémy widzieé¢ jakoéé dialogu z obywatelem
1 wspélgranie z innymi organami panstwa wokoét wybranego celu (schemat 1).

1. Ocena skutkéw regulacji

Ocena skutkow regulacji (OSR) stuzy przedstawieniu konsekwencji propo-
nowanej legislacji na wybrane obszary, takie jak finanse publiczne czy rynek
pracy. Projekt OSR do Rodziny 500 plus opublikowano 2 grudnia 2015 r. — za-
ledwie dziesie¢ dni roboczych po exposé premier Beaty Szydto, ktére dokument
przedstawia jako Zrédto proponowanej regulacji. Wedlug projektu OSR legi-
slacja ,,ma na celu przede wszystkim pomoc dla rodzin wychowujacych dzieci
oraz przeciwdzialanie spadkowi demograficznemu”®.

Juz w pierwszym zdaniu projektu pojawia sie problem z identyfikacja celu:
nie wiadomo, czym jest spadek demograficzny. Mozemy zakladaé, ze projekto-
dawcy chodzi o ujemny przyrost naturalny lub spadek wspélczynnika dzietno-
$ci. Precyzja koncepcyjna jest kluczowa w polskiej sytuacji, w ktérej wskazniki
te przez ostatnie lata oddzialywaly w przeciwnych kierunkach: od lat szesc¢-
dziesiatych spadek wspdlezynnika dzietnoéci (TRF) zanotowano az 35 razy®,
podczas gdy przyrost naturalny, dzieki szybko rosnacej dlugosci zycia, byt do-
datni przez caly ten czas z wyjatkiem lat 2005 1 2013—-2015.

* Bardziej szczegbélowa analiza zagadnien z tego podrozdzialu jest dostepna w popularno-
naukowym opracowaniu autorki: A. Gromada, Rodzina 500+ jako polityka publiczna, Instytut
Studiéw Zaawansowanych, Warszawa 2017.

> Projekt Oceny Skutkéw Regulacji (2.12.2015), <http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12279566
/12326791/12326792/dokument199002.pdf>.

5 W ciggu ostatnich 55 lat jedynie 15 razy (w latach 1971, 1973, 19756-1976, 1979, 19821983,
1991 1 2004—2010) zanotowano mate odbicia we wspélczynniku dzietnosci; 5 razy wspolczynnik
dzietnoSci pozostawal stabilny i az 35 razy spadat (obliczenia wlasne na podstawie bazy danych
Banku Swiatowego 2016).
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Nastepnie czytamy, ze ,wraz z postepujacym spadkiem demograficznym
powieksza sie liczba oséb zyjacych w ubdstwie ekonomicznym”. Nie wiemy
jednak, o jakie ubdstwo chodzi ani w jakim horyzoncie czasowym. W tym przy-
padku nie chodzi jednak wylacznie o precyzje metodologiczna, ale o zamiesz-
czanie informacji, ktore sa nieprawdziwe. Jesli przyjmiemy ostatnia dekade
za horyzont czasowy, widzimy, ze spadtly wszystkie trzy wskazniki ubdstwa:
ubdstwo ustawowe, ubdstwo relatywne 1 ubéstwo skrajne (zob. wykres 1). Jesli
za$ przyjacé za horyzont czasowy ostatnie dane dostepne w momencie tworze-
nia dokumentu — czyli poréwnanie roku 2013 z 2014 — widzimy stabilizacje
ubdstwa skrajnego (na poziomie 7,4%), stabilizacje ubdstwa relatywnego (na
poziomie 16,2%) 1 spadek ubdéstwa ustawowego z 12,8% do 12,2%.

Wykres 1

Ubébstwo ekonomiczne w Polsce w 2014 r. (jako % os6b w gospodarstwach domowych)
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Zrédlo: GUS, Ubéstwo ekonomiczne w Polsce w 2014 r. (na podstawie badania budzetéw gospodarstw
domowych), Warszawa 2015.

W $wietle deklarowanego celu, jakim jest walka z ubdstwem, nalezy zadaé
pytanie o skuteczno§¢ i sprawiedliwo$§¢ spoleczna proponowanego mechani-
zmu. Ustanawiajac prég na 800 zl netto na osobe, ktéry jest nizszy niz mi-
nimum socjalne, wykluczamy z niego osoby o wyjatkowo niskich dochodach.
Nawet osoba pracujaca za ptace minimalna na podstawie umowy zlecenia
1 samotnie wychowujaca jedno dziecko jest poza zasiegiem programu, gdyz
w jej rodzinie doch6d na osobe wyniesie 886 zt netto’. Przyktad ten pokazuje
co najmniej dwa problemy zwiazane z programem Rodzina 500+. Po pierwsze,

7 W 2018 r. placa minimalna wyniosta 2100 zt brutto. W przypadku umowy zlecenia na taka
kwote po odliczeniu 189 zl (ubezpieczenie zdrowotne) i 140 zt (zaliczka na PIT) kwota netto
wyniesie 1771 zl.
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wykluczeni sa z niego wzglednie biedni rodzice jedynakow, podczas gdy $wiad-
czenie obejmie wielodzietnych zamoznych, dlatego trudno uznadé, ze celem pro-
gramu jest walka z ubdstwem. Po drugie, progowe wycofywanie $wiadczenia®
prowadzi do nastepujacego paradoksu: gdyby wspomnianemu pracownikowi
obnizy¢ pensje o 171 zl netto, otrzymalby 500 zt Swiadczenia, przez co jego
0g6lny doch6d wynidstby 2100 zt netto — czyli o 329 zl wiecej niz obecnie. Takie
rozwiazanie legislacyjne moze zachecac¢ osoby na granicy progu dochodowego
do sztucznego zanizania swoich wynagrodzen przez nierejestrowanie czesci
dochodu. Moze to przyczyniaé sie do wzrostu szarej strefy — szacowanej dzi$
w Polsce na 18%°.

Schemat 1

Cele programu Rodzina 500+ w procesie legislacyjnym

Projekt oceny skutkéw regulacji (2 grudnia 2015) i Ocena skutkow
regulacji (29 stycznia 2016)

Cel: ,,pomoc dla rodzin wychowujacych dzieci oraz przeciwdziatanie
spadkowi demograficznemu”.

Uzasadnienie ustawy (22 grudnia 2015)

,Celem projektowanej ustawy jest przede wszystkim pomoc finansowa
kierowana do rodzin wychowujacych dzieci. Proponowane rozwiazanie ma
zmniejszy¢ obcigzenia finansowe rodzin zwigzane z wychowywaniem dzieci,
a tym samym zachgca¢ do podejmowania decyzji o posiadaniu wigkszej liczby
dzieci”.

Uzgodnienia Mig¢dzyresortowe (grudzien 2015)

[...] niewystarczajacy do osiagnigcia celu, jakim jest znaczaca poprawa
sytuacji demograficznej Polski [...]. Moze przyczyni¢ si¢ do utrwalenia
ekskluzji spotecznej i dezaktywizacji zawodowej gorzej sytuowanych
obywateli”. (MNiSW)

Konsultacje Publiczne (do 22 stycznia 2016)

brak dokumentow

Ustawa o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (11 lutego 2016)
»Celem $wiadczenia wychowawczego jest czg$ciowe pokrycie wydatkow
zwigzanych z wychowywaniem dziecka, w tym z opieka nad nim
i zaspokojeniem jego potrzeb zyciowych” (art. 4.1).

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Tworcy programu zaznaczaja jego oddzialywanie na gospodarke, jednakze
dzialanie przewidziane w projekcie OSR z 2 grudnia 2015 r. jest odwrotne od
dzialania przewidzianego w OSR z 29 stycznia 2016 r. Wedlug pierwszego

8 Progowe wycofywania §wiadczenia oznacza, ze po przekroczeniu progu dochodowego,
nawet o 1 zl, catkowicie traci sie prawo do jego otrzymania.

9 J. Fundowicz, K. Lapinski, B. Wyznikiewicz, Szara Strefa 2018, Instytut Prognoz i Analiz
Gospodarczych, Warszawa 2017.
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z tych dokumentéw Rodzina 500+ ma oddziatywaé na sektor przedsiebiorstw
przez zwiekszona konsumpcje gospodarstw domowych, co ma prowadzié¢ do
wzrostu zatrudnienia o 65 tys. etatéw w gospodarce oraz okoto 7 tys. etatow
w zwiazku z realizacja ustawy. Jednak juz w OSR ze stycznia spodziewany
kierunek wplywu na rynek pracy jest odwrotny: transfery pieniezne maja spo-
wodowac obnizenie podazy pracy — zwlaszcza wérdd kobiet. Co istotne, w tym
drugim scenariuszu ustawodawca nie oszacowal wielkosSci zjawiska (co zrobili
np. analitycy CenEA)'°,

2. Uzasadnienie ustawy

Uzasadnienie ustawy powinno przedstawia¢ diagnoze problemu, z jakim
mierzy sie legislacja, jej cel oraz poparte badaniami uzasadnienie, jak propo-
nowane narzedzia maja doprowadzié¢ do jego realizacji. W uzasadnieniu usta-
wy o0 500+ jest on jasno okreslony: ,celem projektowanej ustawy jest przede
wszystkim pomoc finansowa kierowana do rodzin wychowujacych dzieci”.
Problem tkwi jednak w nastepujacym po nim wnioskowaniu: ,proponowane
rozwiazanie ma zmniejszy¢ obciazenia finansowe rodzin zwigzane z wycho-
wywaniem dzieci, a tym samym zachecaé¢ do podejmowania decyzji o posiada-
niu wiekszej liczby dzieci”. Implikacja ta sugeruje, ze pieniadze ida w parze
z wieksza liczba dzieci 1 ze transfery finansowe — ceteris paribus — doprowadza,
do wzrostu dzietnoéci.

Takie jakoby intuicyjne rozumowanie jest problematyczne i stoi
w sprzeczno$ci z do$wiadczeniem innych krajéow europejskich. Transfery
do rodzin moga wplywaé pozytywnie na zdrowie, wyniki szkolne czy docho-
dy w przysztoécit!, ale ich wpltyw na dzietnoéc¢ jest w najlepszym razie nie-
jednoznaczny. Dzietnoé¢ jest skomplikowanym zjawiskiem — jego korelaty
zmieniaja kierunek w czasie zaréwno w tych badaniach, w ktorych jednostka
analizy jest panstwo, jak 1 w tych, w ktérych jednostka analizy jest czlowiek.
Do lat osiemdziesiatych kraje rozwiniete z wysoka proporcja wyksztatconych
1 pracujacych kobiet byly jednoczeénie krajami o niskiej dzietno$ci, jednakze
w latach dziewieédziesiatych ta relacja stala sie pozytywna!?. Nowe badania
nad uwarunkowaniami dzietnos$ci: poréwnania miedzynarodowe!® 1 badania
polskie (np. Ireny Kotowskiej, Anny Matysiak czy Anny Kurowskiej), wska-
zuja, ze kobiety, szczegblnie te z wyzszym wyksztalceniem, sa ukierunkowa-
ne na zatrudnienie, ktére dla wielu z nich warunkuje posiadanie dziecka.
7Z kolei badania Generacje 1 Rodziny (GGS-PL) pokazuja, ze pieniadze nie
majg tak duzego znaczenia dla planowania decyzji o pierwszym 1 kolejnym
dziecku w perspektywie trzech lat. Na decyzje o urodzeniu pierwszego dziec-

10 Por. M. Myck, Estimating Labour Supply Response to the Introduction of the Family 500+
Programme, Szczecin 2016.

A, Aizer et al., The long-run impact of cash transfers to poor families, ,The American Eco-
nomic Review” 106(4), 2016, s. 935-971.

12 J. Sleebos, Low Fertility Rates in OECD Countries: Facts and Policy Responses, Paris 2003.

13 Np. G. Esping-Andersen, Incomplete Revolution: Adapting Welfare States to Women’s New
Roles, Cambridge 2009.
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ka ma natomiast wplyw posiadanie wlasnego mieszkania oraz pracy przez
oboje partnerow.

W calym uzasadnieniu ustawy nie znajdziemy ani jednego zdania na
poparcie tezy, ze pieniadze zachecaja do posiadania dzieci. Nie przedsta-
wiono diagnozy uzasadniajacej, ze przez planowana polityke cel zostanie
oslagniety, przez co nie mozna zaliczy¢ Programu 500+ do polityki opar-
tej na faktach. Uzasadnienie nie analizuje dotychczasowych rozwiazan
w obszarze interwencji ani nie zastanawia sie nad lukami (ciaglo$é poli-
tyki), ani tez nie zapewnia synchronizacji programu z dotychczasowymi
narzedziami (komplementarno$é). Co wazniejsze, nie rozwaza, jakie inne
instrumenty (albo wspéldzialanie ré6znych instrumentéw — tzw. policy mix)
wplynely na dzietnoéé w innych krajach rozwinietych. Bytoby to szczegdl-
nie wazne w Polsce, ktéra ma jeden z najwyzszych na Swiecie odsetkow ko-
biet z wyksztalceniem wyzszym, co zwykle przektada sie na silng orientacje
zatrudnieniowa.

Jedynym miejscem, w ktérym ustawodawca szuka zwiazkoéw dzietnoéci
z innymi dziedzinami zycia spoteczno-ekonomicznego, jest odwrotna korelacja
miedzy stopa bezrobocia a dzietnos$cia w latach 2000-2014. Powoluje sie na
opracowanie prof. Kotowskiej méwiace, ze na niska dzietno$¢ wplynely zmia-
ny na rynku pracy, zagrozenie bezrobociem lub wzrost aspiracji edukacyjnych
0s0b mtodych't. Powstaje pytanie: skoro ustawodawca wie o znaczeniu pracy
dla dzietnoéci, jak ma zamiar sie do tego odnie§¢ w $wietle swoich wlasnych
przewidywan (zob. OSR z 29 stycznia 2016), ze pod wptywem programu 500+
czes$c kobiet odejdzie z rynku pracy?

Ustawodawca zauwaza, ze ubdstwa wzglednego w Polsce doswiadcza az
16% o0s6b w gospodarstwach utrzymujacych sie z pracy najemnej. W Swietle
tych danych wydaje sie szczegdlnie wazne, aby nie stawiaé¢ tych os6b przed
wyborem pracy lub 500 zl, tylko wzmocni¢ ich pozycje 1 wobec panstwa, i wo-
bec pracodawcy przez dochéd z tych dwdch zrédet. W tym celu nalezaloby roz-
wazy¢ podwyzszenie progu 800 zl na osobe oraz wprowadzenie mechanizmoéow
tzw. stopniowego wycofywania $wiadczenia'®.

3. Uzgodnienia miedzyresortowe

2 grudnia 2015 r. — czyli dziesie¢ dni roboczych po exposé premier Szy-
dto — projekt ustawy zostal przekazany do uzgodnien miedzyresortowych.
Uwagi do projektu przestato osiem ministerstw oraz Rzadowe Centrum Le-
gislacji. Jedynie Ministerstwo Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego (MNiSW) od-

# L.E. Kotowska, Niska dzietnosé w Polsce w kontekscie percepcji Polakéw, Diagnoza Spotecz-
na, Warszawa 2013.

15 Stopniowe wycofywanie §wiadczenia (w wersji ,ztotowka za ztotéwke”) oznacza, ze $wiad-
czenie jest pomniejszone o taka kwote, o jaka przekroczono prég. Z punktu widzenia wzmacniania
pozycji pracownika zaréwno wzgledem pracodawcy, jak 1 wzgledem panstwa mozna by rozwazy¢
ustawienie tzw. taper rate nie na 100%, ale np. na 70%, tzn. za 1 zt dodatkowego dochodu, 70 gr
$wiadczenia mniej.
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niosto sie do celéw programu'. Minister Gowin napisat: ,przestanka powsta-
nia projektu jest zatem aktualny stan zwigzany z demografia, spowodowany
réznorodnymi czynnikami”’. Jego gléwnym zastrzezeniem jest niespdjnoscé
miedzy celem a narzedziem. Zauwaza, ze tak samo jak réznorodne czynniki
wplywaja na dzietnoé¢, tak samo dziatanie, ktére na nig odpowiada, musi
by¢ wszechstronne 1 komplementarne. Uwaza, ze projekt moze by¢ ,niewy-
starczajacy do osiagniecia celu, jakim jest znaczaca poprawa sytuacji demo-
graficznej Polski”. Jednoczeénie zaznacza, ze $wiadczenie ,moze przyczynié
sie do utrwalenia ekskluzji spotecznej 1 dezaktywizacji zawodowej gorzej sy-
tuowanych obywateli” — czyli de facto pogtebiaé ubdstwo, ktore projekt cheiat
niwelowac.

4. Konsultacje spoleczne

Po zakonczeniu uzgodnien miedzyresortowych ustalono miesigc na kon-
sultacje spoteczne. Zaledwie pie¢ dni roboczych po ich zakonczeniu projekt
wplynal do Sejmu'®. Na stronie Rzadowego Centrum Legislacji nie ma zad-
nych pism zgloszonych w ramach konsultacji spotecznych'®. Mozna tam $le-
dzi¢ dialog, jaki urzednicy prowadzili miedzy soba, a nastepnie zobaczy¢ trzy
puste rubryki: ,stanowiska zgloszone w ramach konsultacji publicznych”, ,,0d-
niesienie sie wnioskodawcy do uwag” oraz ,odrebna konferencja z udziatem
podmiotéw publicznych”. Co wiecej, w rubryce ,,podsumowanie wynikéw kon-
sultacji” w OSR do ustawy nie ma zadnych wynikéw konsultacji®. Oznacza to,
ze sposob, w jaki przeprowadzono konsultacje, nie daje zadnych podstaw do
analizy celéw programu.

5. Jakie narzedzia oceny przewiduje ustawodawca?

7 punktu widzenia nauk o zarzadzaniu alternatywnym sposobem na usta-
lenie celéw moze by¢ zidentyfikowanie kluczowego wskaznika efektywnoSci
(ang. key performance indicator), czyli miernika stopnia realizacji celéw or-
ganizacji, a nastepnie wydedukowanie, co jest oczekiwanym celem, ktérego
stopien osiagniecia jest mierzony. Wedlug tworcow programu Rodzina 500+
ewaluacja jej efektow nastapi na podstawie liczby oséb korzystajacych ze

16 Cztery inne ministerstwa (MSWiA, MF MS i MR) zgtosily uwagi merytoryczne, ale nieta-
czace sie z celem programu, pozostate instytucje zas zglosilty wytacznie uwagi techniczne, takie
jak btedy w obliczeniach.

17 Stanowiska zgloszone w ramach uzgodnierr: uwagi MNiSW, <http://legislacja.rcl.gov.pl/do
¢s//2/12279566/12326791/12326794/dokument203211.pdf>.

18 Konsultacje trwaly do 22 stycznia 2016, projekt za$ wplynat do Sejmu w poniedziatek 1 lu-
tego 2016 r., <www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=216>.

19 Rzadowe Centrum Legislacji, zaktadka , Konsultacje publiczne”, <http://legislacja.rcl.gov.
pl/projekt/12279566/katalog/12326791#12326791>.

20 Projekt ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci z projektami aktéw wykonaw-
czych, <http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/6A2B97FB4F15F393C1257F4D002A61A2/%24F1i-
le/216.pdf>.
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$wiadczenia oraz liczby urodzen?!, co sugeruje nadrzednosé¢ celu demogra-
ficznego.

Zaproponowany sposéb oceny jest podwdjnie problematyczny. Po pierwsze,
formalnym celem ustawy jest pomoc finansowa w wychowaniu dzieci, a nie-
formalnym — walka z ubd6stwem. Rzadzacy méwia tez o inwestycji w kapitat
ludzki i o0 zmniejszeniu liczby oséb korzystajacych z systemu opieki spotecznej.
Tymczasem nie mamy zadnego wskaznika mierzacego ktérakolwiek z tych
koncepcji. Po drugie, nawet je§li uznamy nadrzedno$é celu demograficznego,
nominalna liczba urodzen jest zlym miernikiem — szczegélnie w Polsce, gdzie
pula kobiet w wieku rozrodczym dynamicznie sie zmienia w wyniku miedzypo-
koleniowych zmian w dzietnoéci. Lepsza miara bylby wspoétczynnik dzietnosci
(TFR), ktéry wyraza Sredniq liczbe dzieci, jaka przypadalaby na jedna kobiete
w wieku rozrodczym (1549 lat).

III. CELE POLITYKI PUBLICZNEJ
W PRZEKAZACH MEDIALNYCH

Cele polityki publicznej rzadko docieraja do obywateli przez dokumen-
ty analizowane w pierwszej czeSci artykulu — o wiele czeéciej za posrednic-
twem przekazéow medialnych. W ponizszym rozdziale analizowane sa cele
programu komunikowane w mediach przez rzadzacych (tab. 1). Na podsta-
wie funkcji pelnionej w momencie wejscia ustawy w zycie (11 lutego 2016)
identyfikuje szeSciu najwazniejszych politykéw zwiazanych z obozem rza-
dzacym (prezes partii rzadzacej, premier, trzech wicepremieréw 1 prezydent)
oraz trzy najwazniejsze osoby w ministerstwie odpowiedzialnym za realiza-
cje programu (minister oraz dwéch wiceministréw rodziny, pracy i polityki
spotecznej). Nastepnie wybieram wyszukiwarke Google przez wzglad na jej
udzial w rynku wyszukiwarek w Polsce (97,6%)%*. Zawezam zakres czasowy
wyszukiwania od 2 grudnia 2015 (daty figurujacej w RCL jako poczatek prac
nad projektem) do konca I kwartatu 2017 r. i uzywam formuty wyszukiwania
,imie+tnazwisko+cel+500plus” oraz ,imie+nazwisko+cel+500+”. Wybieram
wylacznie fragmenty osobi$cie wypowiedziane przez wybranych dziewieciu
politykéw, pomijajac slowa przypisywane im przez innych. Preferowanym
zrodlem cytatow jest oficjalne wystapienie na konferencji prasowej. W przy-
padku gdy wybrana osoba nie wypowiadala sie w tej formie na temat celow
programu, uzyto cytatéw z wystapien medialnych i autoryzowanych wywia-
déw. Gdy znaleziono wiecej niz jeden cytat, uzyto tego, w ktérym bezposred-
nio wystepuje stowo ,,cel”.

21 Projekt Oceny Skutkéw Regulacji (2.12.2015), s. 6, <http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/1227
9566/12326791/12326792/dokument199002.pdf>.

22 Dane na 2018 r. ze StatCounter <http://gs.statcounter.com/search-engine-market-share/
all/poland>.



Czemu shuzy program Rodzina 500 plus? 239

Tabela 1

Komunikacja medialna celéw programu Rodzina 500+ przez najwazniejsze osoby
w obozie Zjednoczonej Prawicy oraz w MRPiPS

Najwazniejsze osoby

w obozie Zjednoczonej Wypowiedz
Prawicy
Prezes Jarostaw Kaczynski ,To jest program przede wszystkim przeciwko nedzy, bo czy

bedzie mial skutki pronatalistyczne, dzi$ trudno ocenié¢. Mam
nadzieje, ze bedzie, choé¢ podejrzewam, ze dopiero program
»Mieszkanie+« naprawde odegra taka role”™

Premier Beata Szydto ,To jest program wprowadzony po to, aby Polakom sie lepiej
zylo. Zeby polskie rodziny mialy bezpieczne, godne zycie.
I tez, zeby sie w Polsce wiecej dzieci rodzito™

Wicepremier Mateusz ,Zadhuzyliémy sie na dodatkowe 20 miliardéw, bo chcemy pro-
Morawiecki mowac dzietnos$¢™
Wicepremier Jarostaw Gowin | ,Do tej pory skutecznie realizowaliSmy cele spoteczne —

przede wszystkim fundamentalnie wazny program »Rodzina
500 plus«’@

Wicepremier Piotr Glinski ,Celem programu 500 plus jest to, by w Polsce bylo wiecej
urodzen”™

Prezydent Andrzej Duda ,Panstwo pomaga rodzinom w wychowaniu dzieci i daje im
wsparcie™

@ Polska The Times, 7.10.2016, Kaczynski: Nie powiem, ze nie mam z kim przegrac. Nie jestem
tak nieostrozny jak Tusk, <http://www.polskatimes.pl/opinie/wywiady/a/kaczynski-nie-powiem-
-ze-nie-mam-z-kim-przegrac-nie-jestem-tak-nieostrozny-jak-tusk-wywiad,10713526/>.

b Polskie radio, Sygnaly Dnia, 31 marca 2017 r., rozmowa z premier Beata Szydlo, <http://
www.polskieradio.pl/13/53/Artykul/1746509,Sygnaly-Dnia-31-marca-2017-roku-rozmowa-z-
-premier-Beata-Szydlo>.

¢ Gazeta Wyborcza, Morawiecki do sympatykéw PiS: 500 Plus jest na kredyt (11 lipca 2016),
<http://bydgoszcz.wyborcza.pl/bydgoszcz/1,48722,20385433, morawiecki-do-sympatykow-pis-
-500-plus-jest-na-kredyt.html>.

¢ wPolityce, Jarostaw Gowin: ,Najwigkszym zagrozeniem dla integracji sa nieprzemys$lane proby
federalizacji Europy” (7.09.2016), <https://wpolityce.pl/polityka/307557-nasz-wywiad-jaroslaw-go-
win-najwiekszym-zagrozeniem-dla-integracji-sa-nieprzemyslane-proby-federalizacji-europy>.

¢ TVN24, Glinski: 500 zl na dziecko takze dla emigrantéow, <http://www.tvn24.pl> (21.12.2015),
<http://www.tvn24.pl>, <https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/glinski-o-ustawie-500-dar-
mowych-lekach-i-trybunale-konstytucyjnym,604935.html>.

f Wypowiedz Prezydenta Dudy na uroczysto$ci podpisania ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. o po-
mocy panstwa w wychowywaniu dzieci: ,,Wsparcie panstwa dla rodzin to najlepszy wzorzec”,
<http://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/art,122,prezydent-wsparcie-panstwa-dla-ro-
dzin-to-najlepszy-wzorzec.html>.
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Tabela 2

Komunikacja medialna celéw programu Rodzina 500+ przez najwazniejsze osoby MRPiPS

Najwazniejsze osoby

odpowiedzialne za program Wypowiedz
w MRPiPS
Minister Elzbieta Rafalska ,Przy$wiecaja mu trzy gldwne, rownorzedne cele: zwigkszenie

wskaznika dzietnoéci, inwestycja w kapitat ludzki, redukcja
biedy wérdd najmtodszych Polakéw™. ,Jednym z celéw jest to,
aby cze$é rodzin wyszla z systemu pomocy spotecznej”

Wiceminister Stanistaw Szwed |,/ Ten program ma cel dlugofalowy. Zakltadaliémy, ze wskaznik
dzietno$ci wzroénie w ciggu 10 lat do 1,6 albo nawet 1,77

Wiceminister Bartosz Marczuk | ,Program 500+ ma trzy réwnorzedne cele. Pierwszy to dziatanie
pronatalistyczne, ktére ma sprawié, ze zwiekszy sie liczba uro-
dzen. Drugi — inwestycji w kapital ludzki [...]. Trzeci cel to re-
dukeja biedy, a w zasadzie nedzy wérdd najmlodszych Polakéw”?

@ Wystapienie Elzbiety Rafalskiej, Minister Rodziny, Pracy 1 Polityki Spotecznej podczas pierwszego
czytania rzadowego projektu ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, w dniu 9 lutego
2016 r., <https://www.mpips.gov.pl/wsparcie-dla-rodzin-z-dziecmi/rodzina-500-plus/dokumenty-i-
-opracowania/wystapienie-elzbiety-rafalskiej-minister-rodziny-pracy-i-polityki-spolecznej-podczas-
-plerwszego-czytania-rzadowego-projektu-ustawy-o-pomocy-panstwa-w-wychowywaniu-dzieci-/>.

b Konferencja prasowa: Rodzina 500+ Elzbieta Rafalska, Elzbieta Witek, Beata Szydlo, Henryk
Kowalczyk, <https://www.youtube.com/watch?v=b8CkOgip_3Y>.

¢ Radio Maryja, S. Szwed: program 500 plus ma swdj dlugofalowy cel, 5 kwietnia 2017, http://
www.radiomaryja.pl/informacje/s-szwed-program-500-plus-swoj-dlugofalowy-cel/.

¢ Dziennik, Wiceminister od 500+. Bartosz Marczuk: OczywiScie, ze wezme pieniadze z programu
(1.04.2016), Wywiad dla <http://wiadomosci.dziennik.pl/opinie/artykuly/517027,wiceminister-
-bartosz-marczuk-program-rodzina-500-plus-magdalena-rigamonti-wywiad.html>.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

W wypowiedziach dziewieciu politykéw Zjednoczonej Prawicy mozna wy-
rozni¢ siedem celéw: ogdélna walke z ubdéstwem, walke z ubdéstwem dzieci,
»godne zycie”, podwyzszanie dzietno$ci, zmniejszanie kosztéw wychowania,
inwestowanie w kapital ludzki i zmniejszenie liczby os6b w systemie pomo-
cy spotecznej. Minister Rafalska 1 wiceminister Marczuk wskazywali na cele
réwnorzedne, inni je hierarchizowali. Czeéé politykow spodziewala sie prze-
ciwstawnych efektéw: wiceminister Szwed zalozyl wzrost wspoélczynnika
dzietnosci z 1,3 do 1,6-1,7 (co w demografii jest spektakularnie wielka réz-
nica), tymczasem prezes Kaczynski, ktéry przestawil sie jako pomystodawca
programu?® — nie spodziewal sie efektow pronatalistycznych, ale to nie one
sa najwazniejsze, program bowiem jest ,przede wszystkim przeciwko nedzy”.
Ciekawego zestawienia dostarcza wicepremier Gowin, ktéry w mediach po-
wiedzial, ze program skutecznie realizuje cele spoteczne. Jednocze$nie w trak-

% Polska The Times, Kaczynski: Nie powiem, ze nie mam z kim przegraé. Nie jestem tak
nieostrozny jak Tusk, <http://www.polskatimes.pl/opinie/wywiady/a/kaczynski-nie-powiem-ze-
-nie-mam-z-kim-przegrac-nie-jestem-tak-nieostrozny-jak-tusk-wywiad,10713526/>.
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cie uzgodnien miedzyresortowych uznal program za utrwalajacy ekskluzje
spoleczna niezamoznych 1 za niewystarczajacy do osiggniecia celu, jakim jest
znaczaca poprawa sytuacji demograficznej Polski.

Schemat 2
Cele programu Rodzina 500+ wedlug dokumentéw legislacyjnych,
wypowiedzi medialnych oraz sposobu ewaluacji
Prawo Komunikacja rzadzacych Ewaluacja (KPT)
w mediach
. czq_éciowe pokrycie wydatkc';w « walka z ,,nedzg” eliczba urodzen
zwigzanych z wychowywaniem « ubdstwo dzieci «liczba pobierajacych 500+

dziecka
* pomoc w wychowaniu
« implikacja: zmniejszenie

obcigzen finansowych rodzin *dzietnos¢
zacheca do podejmowania «inwestycja w kapitat ludzki

decyzji o posiadaniu ich *zmnigjszenie liczby
wigkszej liczby korzystajacych z systemu
opieki spotecznej

* pomoc w wychowaniu (nie
tylko biednym)

Trzy sposoby wyznaczenia celow polityki publicznej wskazuja na odmienne
1 potencjalnie niespojne ze soba cele (schemat 2). W legislacji wystepuje przede
wszystkim pomoc w wychowaniu oraz zatozenie, ze obnizenie kosztéw wycho-
wania dzieci doprowadzi do zwiekszenia ich liczby. W komunikacji medialnej
wystepuje siedem celéw: od walki z ,nedza” po inwestycje w kapitat ludzki.
7 kolei ze sposobu ewaluacji da sie wydedukowaé wylacznie cel demograficzny.

IV. POLITYKA PARTYJNA:
NIEWYPOWIEDZIANE CELE PROGRAMU

Posuniecia, ktore wydaja sie niespdjne z punktu widzenia polityki publicz-
nej, moga mie¢ sens z punktu widzenia polityki partyjnej. Kluczowe sa trzy wat-
ki: jasno$é versus elastyczno$é celu, usprawnianie istniejacych systeméw versus
budowanie nowych oraz partia versus panstwo jako gwarant ich kontynuacji.

Po pierwsze, im bardziej precyzyjny cel, tym tatwiej rzadzacych z niego
rozliczy¢ 1 poda¢ w watpliwo$¢ narzedzie zastosowane do jego osiggniecia.
Gdyby celem byta wylacznie redukcja skrajnego ubdstwa dzieci, mozna by go
osiagnacé osiem razy taniej*. Gdyby celem byta wylacznie wyzsza dzietnosé,
wymagaltoby to bardziej skomplikowanego policy mix — taczacego transfery
z rozbudowa infrastruktury opiekunczej i zmianami na rynku pracy, ktére sa
trudniejsze do przeprowadzenia, a ich efekty widzimy z opdznieniem, co utrud-
nia wskazanie na autora ewentualnego sukcesu. Méwienie, ze celem 500+ jest
»pomoc finansowa” ociera sie o tautologie (gdyz 500+ jest pomoca finansowa,
ktorej celem jest pomoc finansowa). Podobnie brzmi beckerowskie ,,inwestowa-

24 M. Brzezinski, M. Najsztub, Wplyw programu ,,Rodzina 500+” na dochody gospodarstw
domowych, ubdstwo i nieréwnosé, 2016, s. 19, <http://coin.wne.uw.edu.pl/mbrzezinski/research/
rodzina500plusPolitykaSpoleczna_nowa_wersja.pdf>.
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nie w kapitat ludzki”, ktére przez rzadzacych jest interpretowane tak szeroko,
ze przeznaczenie pieniedzy na niemal dowolny cel staje sie ,inwestycja”. Wice-
minister rodziny jako przyktad inwestycji podaje np. kupno wielkogabaryto-
wych dobr, edukacje, oszczedzanie czy sptate dlugow ?°. Jest to mieszanie tak
réznych kategorii w ekonomii, jak: konsumpcja, inwestycja, oszczednosci czy
redukcja zobowiazan. Wielo$¢ 1 niedookreslonosé celow sprawia, ze nie moz-
na ich rozliczyé. Program jest przez to bezpieczniejszy politycznie, poniewaz
w przypadku braku sukcesu (np. niezmienionego poziomu dzietno$ci) mozna
zwréci¢ uwage na pozostate cele, zwlaszcza na ogélne ,inwestowanie w kapitat
ludzki”, ktére w formie zaprezentowanej przez wiceministra jest niefalsyfi-
kowalne. W tej konwencji ewaluacji programu dokonat juz prezydent Duda,
mowiag, ze program dziala, dlatego ze ,wielu ludzi wyglada dzisiaj lepiej”?®.
Po drugie, wielo§¢ i niejasnoéé sformutowanych celéw pozwala odwrdcié
uwage od faktu, ze w systemie polityki spolecznej juz istnieja instrumenty
o zblizonych funkcjach — nawet jeéli sa one dalece niedoskonale. Uznanie, ze
realizowany cel jest kontynuacja — a nie nowoscig w systemie wsparcia rodzin
1 walki z ubdstwem — wymusitoby uporzadkowanie systemu i1 wpisanie no-
wego $wiadczenia do instrumentéw juz istniejacych. Obecnie istniejq: zasitek
rodzinny, S§wiadczenia opiekuncze, zapomoga wyplacana przez gminy, $wiad-
czenie wyplacane przez gminy. Do tego dochodza réznego rodzaju dodatki do
zasitku rodzinnego, ulgi na dzieci w PIT, a od 2016 r. — Rodzina 500+. System
$§wiadczen rodzinnych (ustawa z 28 listopada 2003) ustanowil progi dochodo-
we na 674 z1, 764 z1 czy 1922 zl, z kolei ustawa o pomocy uprawnionym do ali-
mentow precyzuje prog 725 zt. Rodzina 500+ nie tylko nie porzadkuje zastane-
go chaosu, ale go zwieksza przez ustanowienie nowych progéw 800 zt 1 1200 zt
na osobe — niepowigzanych z tym, co dotychczas uznawano za granice prawa
do skorzystania ze Swiadczen. Nowy instrument o niejasnym celu pozwala
na stworzenie rownoleglego, niezaleznego prawnie 1 wizerunkowo systemu ze
szkodag, dla spdjnosci polityki panstwa, ale z pozytkiem dla polityki partyjnej,
w ktorej jest prezentowany jako pomyst spektakularny 1 bezprecedensowy.
Po trzecie, program Rodzina 500+ charakteryzuje bardzo wysokie popar-
cle wspolistniejace z niewiara w jego kontynuacje?”. W marcu 2017 r. program
popierato 77% Polakow (w tym 37% zdecydowanie), a 20% wyrazalo dezapro-
bate. Zwolennicy programu dominowali w kazdej z grup demograficznych?s.
Jednakze tylko 35% uprawnionych do $éwiadczenia na jedno dziecko 1 39%
uprawnionych do $wiadczenia na co najmniej dwoje dzieci wierzy, ze program

% Marczuk o 500+: Warto$é republikanska”, 1.01.2017, <http://www.rp.pl/Publicystyka/
301019941-Marczuk-0-500-Wartosc-republikanska.html>.

% Dostowny cytat: ,Program 500+ jest widoczny. Moze trudno jest go na co dzien zauwa-
zy¢, ale on naprawde spowodowal, ze wielu ludzi wyglada dzisiaj lepiej”. Rzeczpospolita, Prezy-
dent: efekty programu 500 Plus sa widoczne (11.02.2017), <http://www.rp.pl/Dane-gospodarcze/
302119954-Prezydent-efekty-programu-500-Plus-sa-widoczne.html>.

2T Wszystkie dane na temat kontynuacji programu pochodza z CBOS, Program , Rodzina 500
plus” jako element systemu wspierania rodzin i dzietno§ci. Komunikat z Badan nr 25/2016, War-
szawa 2016.

28 CBOS, Ocena programu ,Rodzina 500 plus” po blisko roku od jego wprowadzenia. Komu-
nikat z Badan nr 36/2017, Warszawa 2017.
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bedzie kontynuowany. Odpowiednio 49% 1 47% sadzi, ze zostanie wycofany,
a reszta nie ma zdania. Co istotne, wiara w kontynuacje programu jest naj-
nizsza wérod mtodych ludzi (18-34 lata), czyli w tej grupie, od ktorej poziom
przysztej dzietnosci bedzie zalezal najbardziej. Az 60% grupy wiekowej 18-24
1 63% grupy wiekowej 25-34 uwaza, ze program bedzie wycofany. Niewia-
ra w kontynuacje zle wrézy celom dzietnoSciowym tej polityki publicznej, ale
wroézy dobrze postrzeganiu obozu Prawa 1 Sprawiedliwo$ci jako jej gwaranta.
7 tego punktu widzenia jednym z niepisanych celéw programu 500+ moze by¢
utrzymywanie poparcia politycznego zogniskowanego na PiS jako na gwaran-
cie polityki cieszacej sie duza popularnoscia. Najlepiej wyrazaja to stowa pre-
mier Szydlo: ,jezeli ocenig wyborcy, ze jest to program, ktéry jest godny tego,
aby byt kontynuowany, to mysle, ze oddadza glos na Prawo 1 Sprawiedliwosc,
dlatego ze ja nie widze w tej chwili innego ugrupowania w Polsce, ktére byloby
zainteresowane kontynuowaniem 500+7%,

Schemat 3

Polityka publiczna a polityka partyjna

Polityka publiczna

- pafistwo jako gwarant ciaglosci
- wspoldziatanie z isttniejacym systemem

Polityka partyjna

- partia jako gwarant cigglo$ci

- tworzenie nowego systemu, ktorego partia jest wylgcznym

- dlugofalowe planowanie i efekty widoczne po latach autorem

- promowanie rozwiazan, ktorych efekty sa widoczne jak

- jakos¢ rojektu . L B -
J prygotowanego proj najszybciej (np. transfery finansowe zamiast instytucji)

jsza niz predkos¢
- jasnos¢ i rozliczalno$¢ celu » . . S

- predkos¢ przygotowanego projektu wazniejsza niz jako$¢
- elastycznos¢ celu

Zrédlo: opracowanie wiasne.

V. PODSUMOWANIE

W legislacji jako cel programu Rodzina 500+ wymienia sie: pomoc finanso-
wa, dla rodzin wychowujacych dzieci; przeciwdziatanie ,spadkowi demograficz-
nemu” 1 czeSciowe pokrycie wydatkéw zwigzanych z wychowywaniem dziecka.
Na podstawie wypowiedzi politykéw PiS mozna wyrdzni¢ siedem celow: prze-
ciwdziatanie ,nedzy”’, zmniejszenie ubdstwa dzieci, podwyzszanie dzietno$ci,

2 Polskie radio, Sygnaty Dnia, 31 marca 2017 r., rozmowa z premier Beata Szydlo, <http://
www.polskieradio.pl/13/563/Artykul/1746509,Sygnaly-Dnia-31-marca-2017-roku-rozmowa-
z-premier-Beata-Szydlo>.
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zmniejszanie kosztow wychowania, inwestowanie w kapitat ludzki, zmniej-
szenie liczby 0oséb w systemie pomocy spolecznej i ,,godne zycie”. Przewidziany
za$ sposdb ewaluacji polityki publicznej — oparty wylacznie na liczbie nowo
narodzonych dzieci i liczbie beneficjentéw programu — sugeruje, ze celem pro-
gramu jest wyzsza dzietno§¢.

7 punktu widzenia jako$ci polityki publicznej stabos$cia programu jest
brak konsekwencji co do tego, co program zamierza osiagnacé. Sprawia to, ze
zarowno skuteczno$¢, jak 1 optacalnosé polityki sg niemozliwe do ocenienia,
gdyz nie jest jasne, co byloby sukcesem. Jednakze z punktu widzenia polityki
partyjnej rozlegle i elastyczne cele sa bezpieczniejsze politycznie 1 skuteczniej-
sze wizerunkowo.

Cele polityki publicznej 1 polityki partyjnej nie musza by¢ ze soba sprzecz-
ne — posiadanie legitymacji do sprawowania wtadzy, jest warunkiem prowa-
dzenia polityki publicznej, a to, co utrzymuje partie przy wladzy, moze by¢
réwnoczeénie pozadane z punktu widzenia polityki publicznej. Rodzina 500+
moze mie¢ pozytywne skutki z tego drugiego punktu widzenia (np. zmniejszaé
ubdstwo) 1 jednoczeénie konserwowac poparcie PiS. Jednak sposob jej wprowa-
dzenia dostarcza przykltadu na wykluczajace sie wartoéci (schemat 3). Zadna
polityka publiczna nie istnieje w spoteczno-ekonomicznej prézni, a program
Rodzina 500+ przez swéj koszt (22 mld zlotych rocznie), zasieg (2,4 ml ro-
dzin), poparcie spoteczne (77%) 1 wole polityczna mial jeszcze wieksze szanse
na osiggniecie synergii z innymi politykami publicznymi. Presja czasu, pod
ktéra tworzono program, negatywnie wplynela na jego jakosé: od niejasnosci
celow, przez niedostosowanie narzedzi, po brak komplementarnosci w syste-
mach wsparcia rodzin 1 fasadowe konsultowanie rozwigzan.
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WHAT IS THE PURPOSE OF THE ‘FAMILY 500+ PROGRAMME?
AN ANALYSIS OF THE PUBLIC POLICY AND PARTY POLICY OBJECTIVES

Summary

The paper analyses the legislation, media communication and the planned evaluation of the
‘Family 500+” Programme conducted in order to identify its goals as part of the public policy.
Seven identified goals have been compared with the objectives of Poland’s leading party’s poli-
tics. From the public policy viewpoint, due to unclear goals of the programme, its effectiveness
and efficiency are impossible to assess. Yet, from the party’s politics perspective, the transfer is
well-calibrated to be politically safe with the ruling party serving as its guarantor.



