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Wstep

Publikacja Finanse publiczne zostata wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Poszczegdlne jej czgéci stanowia dorobek
pracownikéw naukowych najbardziej liczacych si¢ w Polsce o§rodkow naukowych.
Przedstawione opracowania odnosza si¢ do calego spektrum probleméw naukowo-
-badawczych zwigzanych z finansami publicznymi i polityka fiskalng. Poszczegdlni
autorzy prezentuja wyniki swoich badan teoretycznych i empirycznych w zakresie
zarzadzania dochodami i wydatkami budzetu centralnego oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, w kontekscie zarowno reformy finansow publicznych,
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celow przez narzedzia polityki fiskalne;j.

Niniejsza publikacja jest adresowana do $rodowisk naukowych i studentow
wyzszych uczelni oraz osob, ktore w praktyce gospodarczej maja stycznosc ze stro-
ng dochodowg lub wydatkowa polityki fiskalne;j.

Poszczegolne fragmenty ksigzki byly recenzowane przez profesorow uniwer-
sytetow, w wigkszosci kierownikow katedr finansow, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, ktorym chciatbym podziekowac¢ za rzetelne recenzje. Sktadam
roOwniez wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomiczne;j
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu oraz pracownikom Wydawnictwa za
wiele wysitku i zaangazowanie, dzigki ktoremu powstata ta publikacja.

Mam glebokie przekonanie, ze ksigzka Finanse publiczne, ktdrg oddajemy
w Panstwa rece, bedzie inspiracjg do dalszych badan i dociekan naukowych oraz do
powstania rownie inspirujacych opracowan w przysziosci.

Jerzy Sokotowski
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ULGI NA DZIECI JAKO INSTRUMENT POLITYKI
RODZINNEJ A NISKA DZIETNOSC W POLSCE

RELIEF FOR CHILDREN AS AN INSTRUMENT OF
FAMILY POLICY AND LOW FERTILITY IN POLAND

DOI: 10.15611/pn.2016.451.29

Streszczenie: Preferencje podatkowe, w tym ulgi na dzieci, to jedno z rozwigzan, po kto-
re siggaja kraje UE, by stworzy¢ warunki poprawiajace dzietnos$¢. Artykut ma na celu pro-
be oceny dopasowania instrumentéw polityki rodzinnej na przyktadzie ulgi na dziecko do
zdiagnozowanych przyczyn niskiej dzietnosci oraz oceng skutkéw modyfikacji ulgi na dzieci
w podatku PIT. Dla realizacji celu badawczego zaprezentowano pojgcie, cele i instrumenty
polityki rodzinnej oraz wyniki badan dotyczacych przyczyn niskiej dzietnosci i funkcjonowa-
nia ulgi na dzieci w latach 2007-2016. Dokonano takze analizy stopnia wykorzystania ulgi na
dzieci przez rodziny w Polsce w badanym okresie. W zakonczeniu zaprezentowano wnioski
z analiz. W wyniku badan wykazano, iz zmodyfikowana ulga na dzieci zwigkszyta zwroty do
rodzin w Polsce w 2014 r. az o 1,4 mld zt (24,8% zwrotu podstawowego), cho¢ jednoczenie
badania wykazaty, iz ulgi na dzieci to jeden z instrumentéw polityki rodzinnej, ktory stabo
koresponduje z przyczynami niskiej dzietno$ci zdiagnozowanymi w Polsce.

Stowa kluczowe: polityka rodzinna, dzietno$¢, ulga na dzieci, przyczyny niskiej dzietno$ci.

Summary: Tax preferences, including tax credits for children, are one of the solutions, which
dates back to the countries of the European Union, in order to create conditions for improving
fertility. The article is an attempt to evaluate the fitting of the instruments of family policy (on
the example of relief for children) to diagnosed causes of low fertility and to assess the effects
of modifications of relief for children in the income tax. The concept, objectives and instru-
ments of family policy are presented. Then a comparative analysis of the results of research on
the causes of low fertility is carried out. The author presents the functioning of the tax credit
for children from 2007 on, by evaluating each of its modifications, as well as analyses the
utilization of relief for families in Poland.

Keywords: family policy, fertility, child tax credit, the causes of low fertility.
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1. Wstep

Niska dzietno$¢ w Unii Europejskiej sprawia, iz od wielu lat toczy si¢ publiczna de-
bata majaca na celu poszukiwanie skutecznych narzgdzi odwrocenia niekorzystnych
trendéw demograficznych i zwigkszenia dzietnosci. Jednym z istotnych narzedzi
tagodzacych sytuacj¢ rodzin posiadajacych dzieci jest poziom fiskalizmu. Odpo-
wiednio skonstruowane ulgi podatkowe o charakterze prorodzinnym moga bowiem
stanowi¢ element wsparcia rodzin i w ten sposob wspomagac¢ proces decyzji o po-
siadaniu dziecka.

W artykule podjeto probe oceny dopasowania instrumentow polityki rodzinne;j
na przykladzie ulgi na dziecko do zdiagnozowanych przyczyn niskiej dzietnosci
oraz ocen¢ skutkoéw modyfikacji ulgi na dzieci w podatku PIT w Polsce. W tym
celu zaprezentowano pojecie, cele 1 instrumenty polityki rodzinnej, a nast¢pnie prze-
prowadzono analize porownawcza wynikow badan dotyczacych przyczyn niskiej
dzietnosci. Autorka zaprezentowata funkcjonowanie ulgi na dzieci od 2007 r. do
dzis$, poddajac ocenie poszczegdlne jej modyfikacje, oraz dokonata analizy stopnia
wykorzystania ulgi przez rodziny w Polsce. W zakonczeniu zaprezentowano wnio-
ski z analiz.

W artykule poddano weryfikacji hipotezg, iz ulga podatkowa na dzieci moze
by¢ jednym z waznych instrumentdéw polityki rodzinnej tagodzacym przyczyny ni-
skiej dzietnosci w Polsce. Okres badawczy to lata 2007-2015. Metody badawcze
to analiza porownawcza, analiza danych statystycznych, krytyczna analiza aktow
prawnych.

2. Polityka prorodzinna — pojecie, cele i instrumenty

Przeobrazenia, jakie zachodza w procesie tworzenia, rozwoju i rozpadu rodziny

w krajach europejskich prowadzg do opdznienia zaktadania rodziny i decyzji o dzie-

ciach oraz destabilizacji rodziny. Na proces ten skladaty si¢ nastepujace zmiany

[Kotowska 2009, s. 15, 16]:

* spadek czestosci zawierania malzenstw przy rownoczesnym wzroscie popular-
nosci zwigzkow nieformalnych,

* podejmowanie decyzji o matzenstwie w coraz pdzniejszym wieku,

e zmniejszenie si¢ sktonnosci do posiadania dzieci oraz odktadanie decyzji o uro-
dzeniu dziecka,

* rosngca liczba urodzen dzieci poza malzenstwem,

* rosngca liczba separacji i/lub rozwodow.

Wskazane przemiany demograficzne D. van de Kaa juz w 2003 r. okreslit mia-
nem ,,nowa demografia Europy”. Zjawisko to oznacza utrwalenie si¢ procesu od-
twarzania pokolen na poziomie ponizej prostej zastepowalnosci pokolen. Europa to
dzi$ kontynent o silnie zaawansowanym zjawisku wydtuzania si¢ zycia ludzkiego,
a jednoczesnie w wielu krajach Europy ptodnos¢ spadta do niskiego (wspotczyn-
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nik dzietnosci TFR migdzy 1,35 a 1,5) lub bardzo niskiego (wspotczynnik dzietno-
sci TFR ponizej 1,35) poziomu [Kotowska, Jozwiak 2012, s. 11]. W grupie krajow
o0 najnizszej ptodnosci w Europie znajduje si¢ rowniez Polska. W obliczu tak nega-
tywnych trendow demograficznych panstwa podejmuja wiele dziatan sktadajacych
sie na polityke rodzinna.

Organizacja OECD w swoim raporcie pt. Doing Better for Families zdefinio-
wala polityke rodzinng jako dziatania zmierzajace do: stwarzania warunkow sprzy-
jajacych posiadaniu takiej liczby dzieci, jakiej rodzice pragng, w czasie przez nich
wybranym, godzenia pracy zawodowej i rodziny, wzrostu zatrudnienia kobiet, pro-
mowania réwnosci pici, przeciwdziatania ubostwu dzieci i rodzin, promowania roz-
woju dziecka, rownych szans dla dzieci i dobrostanu w okresie dziecinstwa [OECD
2011]. Tak sformulowana definicja nastawiona zostata w rzeczywistosci na cele,
jakie stawia si¢ wspotczesnej polityce rodzinne;.

W polskiej literaturze przedmiotu, definiujac polityke rodzinng, uznaje si¢ ja
za cz¢s$¢ polityki spotecznej, w tym ludnosciowej, ze wzgledu na liczne konotacje
celow, zadan 1 zasad owych polityk [Kowalczyk, Kaminski 2013, s. 237-240]. W li-
teraturze przedmiotu dominuje poglad, iz na rozwoj oraz dobrobyt rodziny wplywa
wiele dzialan z obszaru roznych polityk: socjalnej, zatrudnienia, edukacyjnej, go-
spodarczej, mieszkaniowej, i dzialania te tworzg spojne instrumentarium stanowig-
ce wsparcie rodziny [Komisja Europejska 2006]. W literaturze przedmiotu spotyka
si¢ r6zne definicje polityki rodzinnej. Najczesciej polityke rodzinng traktuje sie jako
»system diugofalowych zamierzen i rozwigzan prawnych w obszarze réznych poli-
tyk szczegotowych, a przyjetych i realizowanych przez wtadzg publiczng na rzecz
rodziny jako podstawowej komorki spotecznej” [Kocik 2007]. Wedtug S.B. Kamer-
mana polityka rodzinna to ,,dzialania rzgdow na rzecz rodziny, gdzie za cel uzna-
no wywarcie wplywu na sytuacj¢ rodzin posiadajacych dzieci lub poszczegdlnych
0s6b w ich rolach rodzinnych” [Balcerzak-Paradowska 2009, s. 19]. Wedtug A. Ku-
rzynowskiego polityka rodzinna to ,,caloksztalt norm prawnych, dziatan i srodkéw
przeznaczonych przez panstwo w celu stworzenia odpowiednich warunkoéw dla
rodziny, jej powstania, rozwoju, funkcjonowania i spetniania przez nig wszystkich
waznych spotecznie rol” [Kurzynowski 1991, s. 8].

U podstaw wyodrgbnienia polityki rodzinnej lezy wskazanie w sposob jedno-
znaczny ,,adresata” dziatan, czyli rodziny. Podkresli¢ nalezy, iz coraz cze¢sciej po-
jawiajg si¢ rozne sposoby pojmowania rodziny, co jest skutkiem transformacji eko-
nomicznej, politycznej, spolecznej, a takze dyfuzji kultur, ktora istotnie zmienita
miejsce 1 role rodziny w spoteczenstwie [Kowalczyk, Kaminski 2013]. Wczesniej,
analizujac polityke rodzinng, skupiano si¢ na rodzinie posiadajacej dzieci. Obecnie
coraz czgsciej podkresla si¢ znaczenie rodziny w wypehianiu zadan w stosunku do
dorostych cztonkow oraz osob starszych. Zmiana ta jest skutkiem szybko postepuja-
cego procesu starzenia si¢ ludnos$ci w wielu krajach unijnych.

Wspotczesnie w ramach polityki na rzecz wspierania zycia rodzinnego podej-
mowane sg glownie dziatania na rzecz: wyrownywania bezposrednich i posrednich



Ulgi na dzieci jako instrument polityki rodzinnej a niska dzietno$¢ w Polsce 363

kosztéw wychowywania dzieci, rozwoju ustug wspierajacych rodzicow w opiece

oraz regulowania warunkow i form pracy, ktore sprzyjaja taczeniu pracy z zyciem

rodzinnym. Do najwazniejszych instrumentow polityki rodzinnej zalicza si¢ [Smo-

der 2011, s. 191]:

* transfery pieni¢zne do rodzin z dzie¢mi z wykorzystaniem $wiadczen rodzin-
nych lub/i ulg podatkowych,

* instrumenty ulatwiajace godzenie obowigzkow rodzinnych z zawodowymi, np.:
urlop macierzynski i/lub rodzicielski, elastyczne formy pracy i czas pracy,

» ustugi opiekuncze dla dzieci.

Instrumenty te powinny by¢ dopasowane do zréznicowanych typodw rodzin, rdz-
nej sytuacji materialnej rodzin czy tez roznej sytuacji spotecznej rodzin. W prakty-
ce w polskim prawodawstwie wyr6zni¢ mozna instrumenty prawne, ekonomiczne,
informacyjne, kadrowe i ksztaltowanie przestrzeni, czyli instytucje umozliwiajace
dogodne zaspokajanie potrzeb spotecznych rodzin.

Efekty polityki rodzinnej sg rézne i zalezg m.in. od spdjnosci dziatan, sytuacji
gospodarczej oraz czynnikow kulturowych charakterystycznych dla danego kraju.
Narodowe polityki rodzinne r6znig si¢ znacznie migdzy soba, co jednak jest zmiang
ostatnich lat to fakt, iz o polityce rodzinnej dyskutuje si¢ juz nie tylko w aspekcie
zmian demograficznych, ale takze wskazujgc konsekwencje dla wspotczesnego ryn-
ku pracy, dla czynnikow wzrostu gospodarczego, w koncu dla systemow emerytal-
nych. Tym samym dyskurs toczy si¢ juz w obszarze makroekonomicznym, a nie
tylko mikroekonomicznym.

3. ,,Pulapka niskiej dzietnosci w Polsce” i jej przyczyny

W demografii przyjmuje si¢, ze wspotczynnik dzietnosci zapewniajacy zastgpowal-
no$¢ pokolen wynosi okoto 2,1. W Polsce od ponad 20 lat odnotowuje si¢ spadek
dzietnosci. W okresie 2003-2014 najnizsze poziomy dzietnosci odnotowano w la-
tach 2003 i 2004, negatywna tendencja wystapita takze w 2013 r., co prezentuje
rys. 1. Wskaznik dzietnos$ci drgnat nieznacznie w 2014 r i na jedng kobiete w 2014 r.
urodzito si¢ 1,29 dziecka wobec 1,25 w 2013 r., co wydawalo si¢ pozytywnym efek-
tem wprowadzonego rocznego ptatnego urlopu rodzicielskiego oraz zmian w syste-
mie podatkowym, tj. modyfikacji ulgi na dzieci w podatku PIT, o czym dalej w ar-
tykule. Tendencja okazala si¢ jednak krotkotrwata — do konca pazdziernika 2015 r.
urodzito si¢ o ponad tysigc dzieci mniej niz w tym samym okresie ubiegtego roku
[NIK 2014].

Z catg pewnoscia Polska to jedno z najmniej dzietnych panstw na §wiecie. We-
dhug danych CIA z 2014 r., na 224 badane w tym roku panstwa zaj¢liSmy 216 miej-
sce i jest to spadek o 4 miejsca w porownaniu z 2013 r. W Polsce wcigz brakuje
catoSciowego i strategicznego planowania dziatan na rzecz rodziny. Rozwigzania
proponowane przez kolejne rzady — m.in. becikowe, ulgi od podatku za dzieci, rocz-
ny urlop macierzynski, program 500+ funkcjonujacy od 1 kwietnia 2016 r. — nie



364 Magdalena Rekas

stanowig spojnego programu wsparcia rodziny. Dodatkowo instrumenty te nie sg
w pelni powigzane z przyczynami niskiej dzietno$ci. Ponizej dokonany zostanie
przeglad wynikow badan wskazujacych na przyczyny niskiej dzietno$ci w Polsce.

1,4
1,38
1,36
1,34
1,32

1,3
1,28
1,26
1,24
1,22

1,2
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

Rys. 1. Wskaznik dzietnosci w Polsce w latach 2003-2014

Zrédto: Gtowny Urzad Statystyczny, http://stat.gov.pl/.

Niska dzietno$¢ w Polsce sktania do coraz szerszych badan zamierzen prokre-
acyjnych Polakow oraz przyczyn takiego stanu rzeczy. Badania zamierzen prokre-
acyjnych Polakéw wskazuja, iz liczba dzieci, ktorg chcieliby mie¢, jest wyzsza od
liczby dzieci, ktorg posiadajg [Mynarska 2011, s. 59, 60]. Wsérdd przyczyn niespet-
nionej prokreacji w badaniu z 2012 r. Polacy wskazywali najczesciej: trudne rela-
cje migdzy partnerami, sytuacje materialng, czynniki zwigzane z pracg zawodowa,
w tym trudno$¢ w godzeniu pracy zawodowej z obowigzkami rodzicielskimi, sytu-
acje mieszkaniowa oraz koszty wychowania dzieci [RPL 2012]. Taki uktad przyczyn
znalazt swoje potwierdzenie w badaniach CBOS np. z 2013 r. oraz w analizach pro-
wadzonych w grupie eksperckiej dziatajacej w latach 2012-2015 przy Prezydencie
RP. W raporcie z 2013 r. eksperci wskazali wiele barier realizacji aspiracji rodziciel-
skich Polakow, tj.:

e trudnos¢ taczenia pracy zawodowej z obowigzkami opiekunczymi nad dzieémi,

a zwlaszcza dzie¢mi w wieku do 12. roku zycia,

* rosngce bezposrednie koszty wychowywania dzieci, w tym zwlaszcza z powodu
wzrostu kosztow edukacji,
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e poziom dochodow i ich niestabilnos¢ zwiazang z ryzykiem braku pracy lub jej
utraty, a takze trudno$ciami mtodych oséb z wejsciem na rynek pracy,

* trudnosci z pozyskaniem samodzielnego mieszkania,

e asymetryczny ze wzgledu na pte¢ podzial obowigzkow w gospodarstwie domo-

wym [Kotowska 2013].

W badaniu Diagnoza Spoteczna 2013 ponownie zbadano przyczyny niskiej pro-
kreacji Polakdw, proszac respondentéw o oceng na pieciostopniowej skali (od zupet-
nie niewazny do bardzo wazny) dwudziestu podanych powodow. Ponadto respon-
denci mogli wskaza¢ inne niewymienione w ankiecie przyczyny. Uzyskane wyniki
pozwolity ukazac¢ percepcj¢ przyczyn niskiej dzietnosci w Polsce. Jako wazne lub
bardzo wazne respondenci uznali: trudne warunki materialne, brak pracy i niepew-
no$¢ zatrudnienia (85% wskazan), niemozno$¢ zajscia w ciaze (85% wskazan), zte
warunki mieszkaniowe (74% wskazan), brak odpowiedniego partnera (67% wska-
zan), ryzyko choréb genetycznych (69% wskazan), niepewnos¢ przysztosci (67%
wskazan), trudno$¢ godzenia pracy i rodzicielstwa (63% wskazan), wysokie koszty
wychowania dzieci (62% wskazan), brak miejsc lub zbyt wysokie optaty w ztobkach
i przedszkolach (61% wskazan), zbyt niski zasilek macierzynski lub wychowawczy
(60% wskazan). Wyniki tych badan zostaty poddane dodatkowej analizie w raporcie
tematycznym z 2014 r. pt. Niska dzietnos¢ w Polsce w kontekscie percepcji Polakow.
W raporcie tym wskazano cztery gtdéwne grupy sktadowych wptywajacych na niska
dzietnos$¢ w Polsce, a dodatkowo ustalono site wptywu sktadowych na decyzj¢ o po-
siadaniu dziecka. Wyniki uzyskane z tej analizy prezentuje tab. 1.

Tabela 1. Przyczyny niskiej dzietnosci w Polsce — wyniki badan z wykorzystaniem rotowanej
macierzy obrazujace sile zwigzkow pomigdzy przyczynami glownymi a zmiennymi pierwotnymi

Grupa przyczyn Sktadowe grupy Sita wplywu
1 2 3
Czynniki zwigzane ze 1. Dzieci odbierajg swobodg zyciowa 0,73
zmianami $wiatopogladowymi, | 2. Che¢ robienia kariery zawodowej 0,71
indywidualizmem i dazeniem | 3. Latwe zapobieganie cigzy 0,72
do samorealizacji 4. Zbytnie odraczanie decyzji o dziecku 0,62
5. Dzieci przestaty by¢ potrzebne na staro$¢ 0,66
6. Dzieci to zbyt duza odpowiedzialno$¢ 0,60
7. Wysoki koszt wychowania 0,42
Czynniki zwigzane 1. Zbyt krotki urlop macierzynski 0,88
z niedostatecznym wsparciem | 2. Zbyt krotki urlop wychowawczy 0,89
panstwa dla rodziny 3. Zbyt niski zasitek na urlopie macierzynskim 0,75
lub wychowawczym
4. Brak miejsca lub wysokie optaty w zlobkach 0,51
i przedszkolach
5. Zagrozenie dla dziecka 0,48
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Tabela 1, cd.
1 2 3

Czynniki zwigzane ze 1. Trudne warunki materialne, brak pracy lub

zla sytuacja materialna niepewnos¢ zatrudnienia 0,80

i poczuciem niestabilnosci 2. Trudnoéci godzenia pracy i rodzicielstwa 0,79
3. Ze warunki mieszkaniowe 0,72
4. Wysokie koszty wychowania dzieci 0,62
5. Brak miejsc lub wysokie optaty w ztobkach 0,52

i przedszkolach

Czynniki obiektywne zalezne | 1. Niemoznos¢ zajscia w cigze 0,79

od subiektywnych odczué 2. Ryzyko chordb genetycznych dziecka 0,78

respondentow 3. Niechetna dzieciom postawa partnera 0,54
4. Brak odpowiedniego partnera 0,53

Zrédto: [Kotowska (red.) 2014, s. 62, 63].

Analizujac uzyskane wyniki, mozna wskazac¢, iz najsilniej odczuwane przez Po-
lakow sg czynniki ekonomiczne zwigzane ze zta sytuacja materialna, brakiem pracy
1 poczuciem niestabilnosci oraz czynniki zwigzane z niedostatecznym wsparciem
rodzin. Nastgpnie badani wskazali czynniki obiektywne, czgsto medyczne i psycho-
logiczne, wynikajace z relacji w zwigzkach lub braku partnera. Natomiast przyczyny
zwigzane z wyborami $wiatopogladowymi wskazywane sa najrzadziej. Taka hie-
rarchia przyczyn utrzymuje si¢ w réznych przekrojach zwigzanych z cechami re-
spondentdw, tj. plcia, wiekiem, miejscem zamieszkania, poziomem wyksztalcenia,
dochodami, typem gospodarstwa domowego [Czapinski, Bobrowicz 2014].

W raporcie z 2014 1. poglebione badania przyczyn niskiej dzietnosci w Polsce
pozwolity badajacym wskaza¢ tzw. rezerwe demograficzng (grupa A), a wige grupe
0s0b, ktore potwierdzity w badaniu wystepowanie barier wzrostu dzietnosci (tab. 2).
Przyjeto w badaniu, iz usuniecie przeszkody mogloby zacheci¢ te osoby do posiada-
nia pierwszego lub kolejnego dziecka, i poréwnano te wyniki z pozostatymi uczest-
nikami badania (grupa B) [Kotowska (red.) 2014].

Analiza tab. 2 wskazuje, ze osoby spoza grupy ,,rezerwy demograficznej” nie
odczuwaja tak silnie przyczyn o charakterze materialnym, tj. trudnych warunkéw
bytowych, niepewnej przysztosci, ztych warunkdéw mieszkaniowych, kosztow wy-
chowania, trudnosci godzenia pracy z rodzicielstwem, zbyt niskich zasitkow, braku
miejsc lub wysokich optat w ztobkach. Z kolei grupa ,,pozostate osoby” przecenia
przyczyny medyczne i psychologiczne, np. ryzyko chorob genetycznych, tatwe za-
pobieganie cigzy czy odczucie, ze dzieci nie sg potrzebne na starosc.

Podobne wyniki badan zaprezentowano w badaniach KPRP z 2015 r., gdzie
wsrod przyczyny rezygnacji z posiadania dziecka lub dzieci na pierwszym miejscu
respondenci wskazali: trudng sytuacje materialng rodziny (47,4% wskazan), trud-
ng sytuacj¢ na rynku pracy (45,1%), brak mieszkania lub trudne warunki mieszka-
niowe (41,9%), wysokie koszty wychowania dzieci (36,8%), trudnosci w faczeniu
zycia zawodowego z rodzinnym (31,1%), bariery w dostepie do zlobkéw 1 przed-
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Tabela 2. Przyczyny niskiej dzietnosci w Polsce — porownanie wskazan w grupie ,,rezerwa

demograficzna” i ,,pozostate osoby”

Procent ocen Procent ocen Roznica migdzy
,bardzo wazna” ,bardzo wazna” grupg A
Przyczyna dla grupy ,,rezerwa dla grupy a grupa B
demograficzna” | ,,pozostate osoby” (punkty
grupa A grupa B procentowe)
Trudne warunki bytowe 58,3 41,7 16,6
Nieptodnos¢ 50,5 48,6 1,9
Niepewna przysztosé 36,5 27,2 9,3
Z1e warunki mieszkaniowe 34,6 27,9 6,7
Brak partnera/ki 33,5 24,1 9,4
Koszty wychowania dzieci 30,1 23,0 7,1
Trudnos$ci godzenia pracy
z rodzicielstwem 29,8 21,1 8,7
Za niski zasitek 27,9 22,6 5,3
Brak dostepu do ztobka/przedszkola
lub za wysokie optaty 27,7 21,8 5,9
Ryzyko chorob genetycznych 23,5 25,2 -1,7
Niechetna dzieciom postawa
partnera/ki 14,5 13,9 0,6
Za krotki urlop macierzynski 14,3 14,8 -0,5
Odraczanie decyzji o dziecku 13,7 12,7 1
Dzieci to zbyt duza odpowiedzialno$¢ 13,4 14,1 -0,7
Za krotki urlop wychowawczy 12,8 14,5 -1,7
Che¢ robienia kariery zawodowej 11,8 10,9 0,9
Latwe zapobieganie ciazy 8,2 9,4 -1,2
Zagrozenie dla dzieci 8,0 10,2 2,2
Dzieci odbieraja swobode zyciowa 6,0 5,6 0,4
Dzieci s niepotrzebne na staro$¢ 4,1 6,9 -2.8

Zrédto: [Kotowska (red.) 2014, s. 74].

szkoli (21,7%), konieczno$¢ ograniczenia wiasnych planoéw i ch¢¢ robienia kariery
(18,1%), obawe przed pogorszeniem statusu materialnego (18,5%) [KPRP 2015].
Najnowsze wyniki badan potwierdzajg przyczyny zdiagnozowane we wczesniej-
szych badaniach z lat 2010-2014, co pozwala wskazaé, iz przyczyny te majg cha-

rakter trwaty.

Wryniki przytoczonych badan nad przyczynami niskiej dzietnosci w Polsce po-
winny by¢ podstawa budowania skutecznej polityki rodzinnej. W dalszej czesci ar-
tykutu poddane ocenie zostang ulgi na dzieci jako element wsparcia rodzin w Polsce.
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4. Ulga na dzieci w podatku dochodowym
od oséb fizycznych (PIT) jako instrument polityki rodzinnej
w Polsce

Ulga na dzieci to jeden z instrumentéw polityki wspierania rodziny w Polsce. Wpro-
wadzono ja 1 stycznia 2007 r. jako ulge od podatku, a jej wysokos¢ ustalono jako
odliczenie roczne stanowigce 2-krotno$¢ kwoty zmniejszajacej podatek, o ktorej
mowa w pierwszym progu podatkowym, tj. 2 x 556,02 zl, czyli 1112,04 zt na kazde
dziecko [Ustawa z 26 lipca 1991]. Przyczyna wdrozenia ulgi na dzieci byly coraz
bardziej niekorzystne trendy demograficzne (por. rys. 1). Celem ,,ulgi na dzieci”
stato sie wsparcie rodzin bez wzgledu na ich status dochodowy i liczbe posiadanych
dzieci. Oznaczato to, ze kwote odliczenia rocznego wystarczylo pomnozy¢ przez
liczbe dzieci, by uzyskac kwote ulgi przystugujacej rodzinie.

Konstrukcja ulgi sprawiata, ze prawo do ulgi przystuguje podatnikom wycho-
wujacym wilasne lub przysposobione maloletnie dzieci oraz dzieci bez wzgledu na
wiek, na ktore pobierany jest zasitek pielggnacyjny lub renta socjalna, oraz dzieci do
ukonczenia 25. roku zycia uczace si¢ lub studiujace, jezeli w roku podatkowym nie
uzyskiwaty dochodéw podlegajacych opodatkowaniu, z wyjatkiem renty rodzinne;.
Obecnie ulga przystuguje podatnikowi, ktory w roku podatkowym wykonywat wia-
dze rodzicielska, petit funkcje opiekuna prawnego, jezeli dziecko z nim mieszkato,
lub tez petnit funkcje rodziny zastepczej [Ustawa z 26 lipca 1991].

Pierwsza modyfikacja ulgi na dzieci nastapita w 2009 r. 1 polegata na tym, ze
z odpisu rocznego stala si¢ ona odpisem miesiecznym, a jej wysokos¢ ustalona zo-
stata jako warto$¢ miesieczna stanowigca 1/6 kwoty zmniejszajacej podatek, o kto-
rej mowa w pierwszym progu podatkowym, czyli 92,67 zt miesigcznie i 1112,04 zt
rocznie. Zmiana ta byla podyktowana faktem, iz w pierwszych dwoch latach funk-
cjonowania ulgi (lata 2007 1 2008) dziecko urodzone nawet w ostatnich dniach grud-
nia dawato rodzicom prawo do odliczenia petnej ulgi rocznej. Uszczuplenia wpty-
wow do budzetu byly znaczne, co poskutkowato zmodyfikowaniem ulgi do poziomu
odliczen miesigcznych. Od 1 stycznia 2009 r. prawo do ulgi nabywal rodzic tylko
za miesigce po urodzeniu dziecka (np. dziecko urodzone we wrzesniu dawato prawo
do ulgi za cztery miesiace) i podobnie tracit ulge na dziecko od miesigca, w ktorym
dziecko ukonczyto 25. rok zycia lub ukonczylto szkole — zasady te obowigzuja nadal.

W latach 2007-2012 ulga na dzieci nie byta powigzana z dochodem rodziny ani
tez liczba posiadanych dzieci. Tym samym kazda rodzina bez wzgledu na poziom
dochodu miata prawo do odliczenia od podatku kwoty 1112,04 zt za kazde dziecko.

Systematycznie pogarszajaca si¢ sytuacja demograficzna i spadajgca dzietnosé¢
w Polsce sktonity rzad do kolejnych modyfikacji kwot ulgi na dzieci. Dodatkowo
dane wskazywaty, iz w latach 2010-2012 w pelnej wysokosci ulge na dzieci odli-
czylo niespelna 50% podatnikéw, ktdrzy posiadali troje dzieci, i jedynie 34% po-
datnikow, ktorzy posiadali czworo i1 wiecej dzieci. W rozliczeniu za 2013 r. stopien
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wykorzystania ulgi przez rodziny wielodzietne ulegt zmniejszeniu o 6,5 p.p. w przy-
padku rodzin z trojgiem dzieci i 0 9,9 p.p. w rodzinach z czworka lub wigksza liczba
dzieci. Jedynie w przypadku posiadania jednego dziecka z petnej kwoty odliczenia
skorzystato 65% podatnikow [Ministerstwo Finansow, 2010-2015].

Analizy przeprowadzone dla 2010 r. wskazywaly, ze przy kwocie odliczenia
na dziecko 1112,04 zt podatnik musial zarabia¢ $rednio w miesigcu 1798 zI brutto
(136,5% ptacy minimalnej) i 21 576 zt rocznie. Jezeli wynagrodzenie byto nizsze,
podatnik mogt odliczy¢ tylko czesé ulgi. Podatnik z dwdjka dzieci, by odliczy¢ pet-
ng ulge na nie, musial uzyskiwac sredni miesigczny dochod w kwocie 2846 zt brutto
(216% ptacy minimalnej) i 34 152 zl rocznie. Z kolei podatnik zarabiajacy jedynie
ptace minimalna mogt skorzysta¢ z odliczenia na dziecko tylko w 54% rocznego
odpisu. tj. ok. 600 zt. Z pozostatej czeséci odliczenia nie skorzystal, poniewaz zapta-
cit za niski podatek. Wedtug danych GUS dochody ponizej 30 000 zt uzyskiwato
w Polsce prawie 74% podatnikdéw rozliczajacych si¢ indywidualnie lub jako osoba
samotnie wychowujaca dziecko oraz 64% matzenstw. Oznaczato to, iz ulga ta byta
wykorzystywana gtéwnie przez rodziny o wyzszych dochodach. Taki stan sprawit,
iz uznano, ze fundamentalng zasada ulgi na dzieci powinno by¢ skorelowanie jej
wysokosci z dochodami rodziny i liczbg dzieci [NIK 2014].

Kolejna modyfikacja ulgi na dzieci nastgpita od 1 stycznia 2013 r. i polegata na
wprowadzeniu kryterium dochodowego dla rodzicéw z jednym dzieckiem, ktoérego
przekroczenie pozbawia prawa do ulgi na dziecko oraz zréznicowata wysokos$¢ ulgi
w zaleznosci od liczby dzieci. W przypadku jednego dziecka ulga na dziecko nie
nalezy si¢, gdy dochod matzonkow lub osoby samotnie wychowujacej dziecko prze-
kroczy 112 tys. zt, a w przypadku os6b niepozostajacych w zwigzku matzenskim
(konkubinat) jedynie 56 tys. zt. Druga zmiana wprowadzona od 2013 r. polegata
na zwiekszeniu ulgi na dziecko trzecie o 50% kwoty przystugujacej na pierwsze
dziecko oraz zwigkszeniu kwoty ulgi na dziecko czwarte i kolejne o 100% kwoty
przystugujacej na dziecko pierwsze [NIK 2014].

W wyniku wprowadzonych zmian z ulgi na dzieci w 2013 r. skorzystato
0 310 tys. podatnikoéw mniej, z czego w przypadku rodzicéw posiadajacych jedno
dziecko liczba podatnikow zmniejszyta si¢ o 293 tys. podatnikow. Ulga na dzieci
w 2013 r. objgto o 342 tys. mniej dzieci ogdélem. Kwota ulg wykazanych w zezna-
niach za 2013 r. zmniejszyta si¢ w przypadku odliczen na jedno dziecko o 267 min
zt w poréwnaniu do rozliczen z 2012 r. Z kolei w przypadku odliczen na troje dzieci
kwota ulg zwickszyta si¢ o 72,7 mln zl, a na czworo dzieci — o kwote 25 mln zt.
W porownaniu z 2012 r. zmniejszyla si¢ liczba podatnikow z trojka 1 wigksza liczbg
dzieci, ktorzy wykorzystali ulge w peinej wysokosci — grupa ta stanowila zaledwie
41,3% podatnikéw dokonujacych rozliczenia ulgi na troje dzieci i 24,2% podatni-
kéw dokonujacych odliczen na czworo 1 wigcej dzieci.

Wisrod przyczyn takiego stanu mozna wskaza¢ zmniejszenie wysokosci docho-
déw podatnikéw korzystajacych z odliczen. Problem ten wigze si¢ z tym, iz w pol-
skich warunkach notujemy bardzo niski wskaznik zatrudnienia kobiet w wieku
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25-49 lat w przypadku posiadania trojki i wiecej dzieci (w 2013 1. zaledwie na po-
ziomie 54% ogot kobiet), co oznacza, ze w wielu rodzinach wielodzietnych mamy
do czynienia z jednym rodzicem zarabiajagcym. I mimo systematycznego wzrostu
przecigtnego miesigcznego dochodu do dyspozycji na 1 osobg w gospodarstwie
domowym, poziom ten jest niewystarczajacy do ,,skonsumowania” ulgi na dzieci
w pelnej wysokos$ci. Tym samym rodziny wielodzietne o niskich dochodach nadal
byty poza wsparciem podatkowym, a wigc podstawowy cel ulgi nie byt realizowany.

Kolejna modyfikacja ulgi na dziecko nastgpita w 2014 r., tym razem ktadac
szczegblny nacisk na rodziny o niskich dochodach i rodziny wielodzietne. Wpro-
wadzono nowy mechanizm pozwalajacy zwiekszy¢ poziom wykorzystania kwoty
ulgi na dzieci. W sytuacji gdy poziom zaptaconego podatku jest niewystarczajacy
do pokrycia pelnego odliczenia na dzieci podatnik zyskat prawo pokrycia brakujacej
czesci ulgi do wysokosci nieprzekraczajacej optaconych w roku podatkowym skta-
dek na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne. Ponadto po raz kolejny podwyzszono
kwoty ulgi na trzecie i kazde kolejne dziecko, tym razem w obu przypadkach nastg-
pit wzrost 0 20% limitu przyshugujacego na pierwsze dziecko. Kwota dodatkowego
wsparcia finansowego traktowana jest na réwni z nadptatg podatku [Siudaj 2014].

Rozwigzania z 2014 r. miaty na celu zrownanie sytuacji podatnikow wychowu-
jacych dzieci z sytuacja tych podatnikow, ktorzy ze wzgledu na zbyt niski dochod
i w konsekwencji niski podatek nie mieli mozliwosci wykorzysta¢ przyshugujacych
im odliczen. Ponadto uzaleznienie mozliwosci otrzymania dodatkowej kwoty nie-
wykorzystanej ulgi na dzieci od kwoty zaptaconych sktadek na ubezpieczenie spo-
teczne i zdrowotne powinno motywowac do podejmowania pracy i wchodzenia do
powszechnego systemu ubezpieczeniowego.

W 2013 r. z ulgi na dziecko skorzystaly 4 mIn podatnikow, a kwota odliczen
wykazanych w PIT-0, czyli na poziomie odliczenia od zaptaconego podatku, wyno-
sita 5,53 min zt. Cz¢$¢ rodzin w 2013 1. nie odliczyta wigc ulgi na dziecko w pelnej
wysokos$ci. Sytuacja ta poprawita si¢ w 2014 r. Na podstawie danych z 16 izb skar-
bowych za 2014 r. mozna dokonac¢ analizy kwot ulgi na dziecko w ujeciu podstawo-
wym (PIT-0) ograniczonej poziomem zaplaconego podatku oraz kwot doplat ,,bra-
kujacej” ulgi na dziecko wykazanej w 2014 r. w PIT/UZ (specjalnym formularzu
uzupetniajacym, ktory wypehiali rodzice, w przypadku ktoérych zaptacony podatek
byl nizszy niz kwota przystugujacej ulgi) oraz liczby podatnikow, ktorzy skorzystali
z ulgi na dzieci w wersji podstawowej i specjalnej doptaty. Wyniki zamieszczono
w tab. 3.

Analizujac powyzsza tabele, mozna wskazaé, ze liczba podatnikow, ktorzy
w 2014 r. skorzystali z ulgi na dzieci, wzrosta do 4066 tys. 0s6b (przyrost o 66 tys.
0s0b), a dodatkowo az 1 428 200 oséb skorzystato z dodatkowej doptaty brakujace;j
ulgi na dzieci pokrywanej ze sktadek na ubezpieczenie spoteczne oraz ubezpiecze-
nie zdrowotne. Nastgpil wzrost odliczen ulgi na dziecko z 5,53 mld zt w 2013 r. do
5,71 mld zt w 2014 r. (wzrost o 3,25%). Ponadto podkresli¢ nalezy, ze kwota do-
datkowej doptaty do ulgi ze sktadek wyniosta w 2014 r. prawie 1,42 mld zt (24,9%



Ulgi na dzieci jako instrument polityki rodzinnej a niska dzietno$¢ w Polsce 371

Tabela 3. Wykorzystanie ulgi na dziecko podstawowej (PIT-0) oraz doptaty ,,brakujacej ulgi
na dziecko” (PIT/UZ) w 2014 r. na terenie izb skarbowych

Liczba podatnikéw korzystajacych Kwota ulgi na dziecko
Teren dzia%anig z ,,qlgi na bralfu;l;}gazgi na podstgvlvgoawa na Dzi)g%?fab;azlilgl?;ej
izby skarbowej dzieci” PIT-0 |~ ", =% .

(tys. 0s6b) dzieci PIT/UZ dziecko PIT-0 PIT/UZ

(tys. 0sob) (mln zt) (mln zt)
Bialystok 109,7 50,9 142,2 38,5
Bydgoszcz 220,1 70,6 286,9 75,6
Gdansk 2442 75,1 340,1 183,3
Katowice 504 118 704 122,2

Kielce 126,7 72 167,5 51
Krakow 356,4 114,8 508,5 145,1
Lublin 214,5 112,6 291 72,2
Lodz 266,7 80,5 346,2 83,6
Olsztyn 152,3 74,6 198,3 56,5

Opole 93,5 38,1 127,6 29
Poznan 3975 133,5 541,6 131,3
Rzeszow 2347 84,9 3333 102,2
Szczecin 171,3 55,1 2243 54,4
Warszawa 562,4 211,9 951,5 163,8
Wroctaw 290 101,7 377,71 74,5
Zielona Gora 122 339 170,2 34,2
Razem 4 066 14282 5710,9 14174

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych z izb skarbowych z 2014 r.

ogolnej kwoty ulgi na dziecko). Oznacza to, ze 1,42 mln 0so6b uzyskato dodatkowe
wsparcie 1 zwigkszylo stopien wykorzystania ulgi na dziecko. Dalszych wnioskow
dostarczy w przysztosci analiza danych za 2015 r., niemniej jednak juz dzi§ mozna
przewidywac, ze modyfikacja ulgi na dziecko i wprowadzenie dodatkowego odpisu
dla brakujacej ulgi podatkowej na dziecko w istotnym stopniu zwigksza poziom wy-
korzystania tej ulgi w Polsce i tym samym, zwicksza poziom dochodu do dyspozycji.

5. Zakonczenie

Analiza wykorzystania ulgi na dzieci przez rodziny w Polsce wskazuje, iz poziom
ten przed 2014 r. byt stosunkowo niski. Zdecydowana wickszo$¢ rodzin w Polsce
— nie majac odpowiednio wysokich dochodow i w konsekwencji ptacac za niskie
podatki — nie miata mozliwos$ci skorzystania z funkcjonujacej ulgi. Problem ten na-
rastat wraz z liczbag posiadanych dzieci. Zwigkszenie w 2013 r. kwot ulgi na trzecie
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i kolejne dziecko jeszcze bardziej zmniejszylo poziom wykorzystania ulgi podat-
kowej. Pozytywne efekty przyniosta dopiero zmiana ulgi na dziecko wprowadzona
w 2014 r., pozwalajaca na dodatkowy odpis brakujacej ulgi na dzieci z zaptaconych
w roku podatkowym sktadek na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne. W wyniku
modyfikacji ulgi na dzieci w 2014 r. przekazano rodzinom polskim w formie zwro-
tu podatku (poza zwrotem podstawowym 5,7 mld zt) dodatkowe $rodki w kwocie
1,42 mld zt (24,8% zwrotu podstawowego z ulgi na dzieci), co zwigkszyto poziom
dochodu do dyspozycji rodzin. Z dodatkowej procedury ulgi na dziecko w 2014 r.
skorzystato ponad 1,4 mln os6b. Dane statystyczne potwierdzaja wige, ze wzrdst
stopien wykorzystania ulgi na dzieci od 2014 r., a ulga ta stanowi narzg¢dzie czgscio-
wo tagodzace koszty wychowania dzieci i poprawiajace poziom dochodow rodziny.
Niemniej jednak wsrod czynnikow niskiej dzietno$ci przyczyna ,,wysokie koszty
wychowania dzieci” nie jest czynnikiem z grupy ,,wazne lub najwazniejsze”, co po-
twierdzity wszystkie dotychczasowe badania.

Ponadto w wyniku badan wykazano, iz ulgi na dzieci to jeden z instrumentow
polityki rodzinnej, ktéry jednak nie koresponduje zbyt silnie z przyczynami niskiej
dzietnosci zdiagnozowanymi w Polsce. Analiza zaprezentowanych powyzej badan
w Polsce wykazala, ze najsilniejszymi czynnikami oddzialujacymi na niskg dziet-
no$¢ sa czynniki zwigzane ze zta sytuacja materialng i poczuciem niestabilnosci.
Badajacy wskazywali na trudne warunki materialne (niski dochéd), brak pracy lub
niepewnos$¢ zatrudnienia, zte warunki mieszkaniowe, trudnos$¢ godzenia pracy z ro-
dzicielstwem, zbyt krétkie urlopy macierzynskie i wychowawcze (te ostatnie ulegly
wydhuzeniu w 2015 r.). Wobec tak zdiagnozowanych przyczyn niskiej dzietnosci
ulga na dzieci w podatku PIT nie jest instrumentem realnie wspierajacym decyzje
o posiadaniu pierwszego lub kolejnego dziecka. Rodziny w Polsce oczekuja odpo-
wiedniego zaplecza finansowego (stabilnej pracy i ptacy) i mieszkaniowego, a takze
niwelowania konfliktu na linii ,,rodzina-praca”. Ulga ta stanowi wigc raczej instru-
ment wspierajacy rodziny juz posiadajace dzieci anizeli rodziny planujgce potom-
stwo, bowiem ulga ta, skonstruowana jako zwrot podatku, niweluje jedynie czescio-
wo koszty wychowania dziecka.

Istotne wiec dla wzrostu dzietnos$ci sg: trwaty wzrost gospodarczy, stabilna sytu-
acja zawodowa rodzicow i przyjazne pracownikom srodowisko pracy. Wspotczesna
polityka rodzinna, aby byta skuteczna, wymaga stworzenia systemowych, spojnych
programdOw wsparcia rodziny i procesOw wsparcia rozwoju demograficznego. Nie-
zwykle wazne jest tez wdrozenie rozwigzan z zakresu godzenia zycia zawodowego
irodzinnego, tzw. work-life-balance. Natomiast ulga na dzieci w ksztalcie dzi$ obo-
wigzujacym ma ograniczony wpltyw na poziom dzietnosci w Polsce.
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