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Wstęp

Publikacja Finanse publiczne została wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Poszczególne jej części stanowią dorobek 
pracowników naukowych najbardziej liczących się w Polsce ośrodków naukowych. 
Przedstawione opracowania odnoszą się do całego spektrum problemów naukowo-
-badawczych związanych z finansami publicznymi i polityką fiskalną. Poszczególni 
autorzy prezentują wyniki swoich badań teoretycznych i empirycznych w zakresie 
zarządzania dochodami i wydatkami budżetu centralnego oraz budżetów jednostek 
samorządu terytorialnego, w kontekście zarówno reformy finansów publicznych, 
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celów przez narzędzia polityki fiskalnej.

Niniejsza publikacja jest adresowana do środowisk naukowych i studentów 
wyższych uczelni oraz osób, które w praktyce gospodarczej mają styczność ze stro-
ną dochodową lub wydatkową polityki fiskalnej.

Poszczególne fragmenty książki były recenzowane przez profesorów uniwer-
sytetów, w większości kierowników katedr finansów, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, którym chciałbym podziękować za rzetelne recenzje. Składam 
również wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomicznej 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu oraz pracownikom Wydawnictwa za 
wiele wysiłku i zaangażowanie, dzięki któremu powstała ta publikacja.

Mam głębokie przekonanie, że książka Finanse publiczne, którą oddajemy  
w Państwa ręce, będzie inspiracją do dalszych badań i dociekań naukowych oraz do 
powstania równie inspirujących opracowań w przyszłości.

Jerzy Sokołowski
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ULGI NA DZIECI JAKO INSTRUMENT POLITYKI 
RODZINNEJ A NISKA DZIETNOŚĆ 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 rozwiązań, po któ-
re sięgają kraje UE, by stworzyć warunki poprawiające dzietność. Artykuł ma na celu pró-
bę oceny dopasowania instrumentów polityki rodzinnej na przykładzie ulgi na dziecko do 
zdiagnozowanych przyczyn niskiej dzietności oraz ocenę skutków modyfikacji ulgi na dzieci 
w podatku PIT. Dla realizacji celu badawczego zaprezentowano pojęcie, cele i instrumenty 
polityki rodzinnej oraz wyniki badań dotyczących przyczyn niskiej dzietności i funkcjonowa-
nia ulgi na dzieci w latach 2007–2016. Dokonano także analizy stopnia wykorzystania ulgi na 
dzieci przez rodziny w Polsce w badanym okresie. W zakończeniu zaprezentowano wnioski 
z analiz. W wyniku badań wykazano, iż zmodyfikowana ulga na dzieci zwiększyła zwroty do 
rodzin w Polsce w 2014 r. aż o 1,4 mld zł (24,8% zwrotu podstawowego), choć jednoczenie 
badania wykazały, iż ulgi na dzieci to jeden z instrumentów polityki rodzinnej, który słabo 
koresponduje z przyczynami niskiej dzietności zdiagnozowanymi w Polsce.

Słowa kluczowe: polityka rodzinna, dzietność, ulga na dzieci, przyczyny niskiej dzietności.

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. Wstęp

Niska dzietność w Unii Europejskiej sprawia, iż od wielu lat toczy się publiczna de-
bata mająca na celu poszukiwanie skutecznych narzędzi odwrócenia niekorzystnych 
trendów demograficznych i zwiększenia dzietności. Jednym z istotnych narzędzi 
łagodzących sytuację rodzin posiadających dzieci jest poziom fiskalizmu. Odpo-
wiednio skonstruowane ulgi podatkowe o charakterze prorodzinnym mogą bowiem 
stanowić element wsparcia rodzin i w ten sposób wspomagać proces decyzji o po-
siadaniu dziecka. 

W artykule podjęto próbę oceny dopasowania instrumentów polityki rodzinnej 
na przykładzie ulgi na dziecko do zdiagnozowanych przyczyn niskiej dzietności 
oraz ocenę skutków modyfikacji ulgi na dzieci w podatku PIT w Polsce. W tym 
celu zaprezentowano pojęcie, cele i instrumenty polityki rodzinnej, a następnie prze-
prowadzono analizę porównawczą wyników badań dotyczących przyczyn niskiej 
dzietności. Autorka zaprezentowała funkcjonowanie ulgi na dzieci od 2007 r. do 
dziś, poddając ocenie poszczególne jej modyfikacje, oraz dokonała analizy stopnia 
wykorzystania ulgi przez rodziny w Polsce. W zakończeniu zaprezentowano wnio-
ski z analiz. 

W artykule poddano weryfikacji hipotezę, iż ulga podatkowa na dzieci może 
być jednym z ważnych instrumentów polityki rodzinnej łagodzącym przyczyny ni-
skiej dzietności w Polsce. Okres badawczy to lata 2007–2015. Metody badawcze 
to analiza porównawcza, analiza danych statystycznych, krytyczna analiza aktów 
prawnych. 

2. Polityka prorodzinna – pojęcie, cele i instrumenty 

Przeobrażenia, jakie zachodzą w procesie tworzenia, rozwoju i rozpadu rodziny 
w krajach europejskich prowadzą do opóźnienia zakładania rodziny i decyzji o dzie-
ciach oraz destabilizacji rodziny. Na proces ten składały się następujące zmiany 
[Kotowska 2009, s. 15, 16]:
• spadek częstości zawierania małżeństw przy równoczesnym wzroście popular-

ności związków nieformalnych,
• podejmowanie decyzji o małżeństwie w coraz późniejszym wieku,
• zmniejszenie się skłonności do posiadania dzieci oraz odkładanie decyzji o uro-

dzeniu dziecka,
• rosnąca liczba urodzeń dzieci poza małżeństwem,
• rosnąca liczba separacji i/lub rozwodów.

Wskazane przemiany demograficzne D. van de Kaa już w 2003 r. określił mia-
nem „nowa demografia Europy”. Zjawisko to oznacza utrwalenie się procesu od-
twarzania pokoleń na poziomie poniżej prostej zastępowalności pokoleń. Europa to 
dziś kontynent o silnie zaawansowanym zjawisku wydłużania się życia ludzkiego, 
a jednocześnie w wielu krajach Europy płodność spadła do niskiego (współczyn-
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nik dzietności TFR między 1,35 a 1,5) lub bardzo niskiego (współczynnik dzietno-
ści TFR poniżej 1,35) poziomu [Kotowska, Jóźwiak 2012, s. 11]. W grupie krajów 
o najniższej płodności w Europie znajduje się również Polska. W obliczu tak nega-
tywnych trendów demograficznych państwa podejmują wiele działań składających 
się na politykę rodzinną. 

Organizacja OECD w swoim raporcie pt. Doing Better for Families zdefinio-
wała politykę rodzinną jako działania zmierzające do: stwarzania warunków sprzy-
jających posiadaniu takiej liczby dzieci, jakiej rodzice pragną, w czasie przez nich 
wybranym, godzenia pracy zawodowej i rodziny, wzrostu zatrudnienia kobiet, pro-
mowania równości płci, przeciwdziałania ubóstwu dzieci i rodzin, promowania roz-
woju dziecka, równych szans dla dzieci i dobrostanu w okresie dzieciństwa [OECD 
2011]. Tak sformułowana definicja nastawiona została w rzeczywistości na cele, 
jakie stawia się współczesnej polityce rodzinnej. 

W polskiej literaturze przedmiotu, definiując politykę rodzinną, uznaje się ją 
za część polityki społecznej, w tym ludnościowej, ze względu na liczne konotacje 
celów, zadań i zasad owych polityk [Kowalczyk, Kamiński 2013, s. 237–240]. W li-
teraturze przedmiotu dominuje pogląd, iż na rozwój oraz dobrobyt rodziny wpływa 
wiele działań z obszaru różnych polityk: socjalnej, zatrudnienia, edukacyjnej, go-
spodarczej, mieszkaniowej, i działania te tworzą spójne instrumentarium stanowią-
ce wsparcie rodziny [Komisja Europejska 2006]. W literaturze przedmiotu spotyka 
się różne definicje polityki rodzinnej. Najczęściej politykę rodzinną traktuje się jako 
„system długofalowych zamierzeń i rozwiązań prawnych w obszarze różnych poli-
tyk szczegółowych, a przyjętych i realizowanych przez władzę publiczną na rzecz 
rodziny jako podstawowej komórki społecznej” [Kocik 2007]. Według S.B. Kamer-
mana polityka rodzinna to „działania rządów na rzecz rodziny, gdzie za cel uzna-
no wywarcie wpływu na sytuację rodzin posiadających dzieci lub poszczególnych 
osób w ich rolach rodzinnych” [Balcerzak-Paradowska 2009, s. 19]. Według A. Ku-
rzynowskiego polityka rodzinna to „całokształt norm prawnych, działań i środków 
przeznaczonych przez państwo w celu stworzenia odpowiednich warunków dla 
rodziny, jej powstania, rozwoju, funkcjonowania i spełniania przez nią wszystkich 
ważnych społecznie ról” [Kurzynowski 1991, s. 8].

U podstaw wyodrębnienia polityki rodzinnej leży wskazanie w sposób jedno-
znaczny ,,adresata” działań, czyli rodziny. Podkreślić należy, iż coraz częściej po-
jawiają się różne sposoby pojmowania rodziny, co jest skutkiem transformacji eko-
nomicznej, politycznej, społecznej, a także dyfuzji kultur, która istotnie zmieniła 
miejsce i rolę rodziny w społeczeństwie [Kowalczyk, Kamiński 2013]. Wcześniej, 
analizując politykę rodzinną, skupiano się na rodzinie posiadającej dzieci. Obecnie 
coraz częściej podkreśla się znaczenie rodziny w wypełnianiu zadań w stosunku do 
dorosłych członków oraz osób starszych. Zmiana ta jest skutkiem szybko postępują-
cego procesu starzenia się ludności w wielu krajach unijnych. 

Współcześnie w ramach polityki na rzecz wspierania życia rodzinnego podej-
mowane są głównie działania na rzecz: wyrównywania bezpośrednich i pośrednich 
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kosztów wychowywania dzieci, rozwoju usług wspierających rodziców w opiece 
oraz regulowania warunków i form pracy, które sprzyjają łączeniu pracy z życiem 
rodzinnym. Do najważniejszych instrumentów polityki rodzinnej zalicza się [Smo-
der 2011, s. 191]:
• transfery pieniężne do rodzin z dziećmi z wykorzystaniem świadczeń rodzin-

nych lub/i ulg podatkowych, 
• instrumenty ułatwiające godzenie obowiązków rodzinnych z zawodowymi, np.: 

urlop macierzyński i/lub rodzicielski, elastyczne formy pracy i czas pracy, 
• usługi opiekuńcze dla dzieci. 

Instrumenty te powinny być dopasowane do zróżnicowanych typów rodzin, róż-
nej sytuacji materialnej rodzin czy też różnej sytuacji społecznej rodzin. W prakty-
ce w polskim prawodawstwie wyróżnić można instrumenty prawne, ekonomiczne, 
informacyjne, kadrowe i kształtowanie przestrzeni, czyli instytucje umożliwiające 
dogodne zaspokajanie potrzeb społecznych rodzin. 

Efekty polityki rodzinnej są różne i zależą m.in. od spójności działań, sytuacji 
gospodarczej oraz czynników kulturowych charakterystycznych dla danego kraju. 
Narodowe polityki rodzinne różnią się znacznie między sobą, co jednak jest zmianą 
ostatnich lat to fakt, iż o polityce rodzinnej dyskutuje się już nie tylko w aspekcie 
zmian demograficznych, ale także wskazując konsekwencje dla współczesnego ryn-
ku pracy, dla czynników wzrostu gospodarczego, w końcu dla systemów emerytal-
nych. Tym samym dyskurs toczy się już w obszarze makroekonomicznym, a nie 
tylko mikroekonomicznym. 

3. „Pułapka niskiej dzietności w Polsce” i jej przyczyny 

W demografii przyjmuje się, że współczynnik dzietności zapewniający zastępowal-
ność pokoleń wynosi około 2,1. W Polsce od ponad 20 lat odnotowuje się spadek 
dzietności. W okresie 2003–2014 najniższe poziomy dzietności odnotowano w la-
tach 2003 i 2004, negatywna tendencja wystąpiła także w 2013 r., co prezentuje 
rys. 1. Wskaźnik dzietności drgnął nieznacznie w 2014 r i na jedną kobietę w 2014 r. 
urodziło się 1,29 dziecka wobec 1,25 w 2013 r., co wydawało się pozytywnym efek-
tem wprowadzonego rocznego płatnego urlopu rodzicielskiego oraz zmian w syste-
mie podatkowym, tj. modyfikacji ulgi na dzieci w podatku PIT, o czym dalej w ar-
tykule. Tendencja okazała się jednak krótkotrwała – do końca października 2015 r. 
urodziło się o ponad tysiąc dzieci mniej niż w tym samym okresie ubiegłego roku 
[NIK 2014]. 

Z całą pewnością Polska to jedno z najmniej dzietnych państw na świecie. We-
dług danych CIA z 2014 r., na 224 badane w tym roku państwa zajęliśmy 216 miej-
sce i jest to spadek o 4 miejsca w porównaniu z 2013 r. W Polsce wciąż brakuje 
całościowego i strategicznego planowania działań na rzecz rodziny. Rozwiązania 
proponowane przez kolejne rządy – m.in. becikowe, ulgi od podatku za dzieci, rocz-
ny urlop macierzyński, program 500+ funkcjonujący od 1 kwietnia 2016 r. – nie 
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stanowią spójnego programu wsparcia rodziny. Dodatkowo instrumenty te nie są 
w pełni powiązane z przyczynami niskiej dzietności. Poniżej dokonany zostanie 
przegląd wyników badań wskazujących na przyczyny niskiej dzietności w Polsce. 

Rys. 1. Wskaźnik dzietności w Polsce w latach 2003–2014 

Źródło: Główny Urząd Statystyczny, http://stat.gov.pl/.

Niska dzietność w Polsce skłania do coraz szerszych badań zamierzeń prokre-
acyjnych Polaków oraz przyczyn takiego stanu rzeczy. Badania zamierzeń prokre-
acyjnych Polaków wskazują, iż liczba dzieci, którą chcieliby mieć, jest wyższa od 
liczby dzieci, którą posiadają [Mynarska 2011, s. 59, 60]. Wśród przyczyn niespeł-
nionej prokreacji w badaniu z 2012 r. Polacy wskazywali najczęściej: trudne rela-
cje między partnerami, sytuację materialną, czynniki związane z pracą zawodową, 
w tym trudność w godzeniu pracy zawodowej z obowiązkami rodzicielskimi, sytu-
ację mieszkaniową oraz koszty wychowania dzieci [RPL 2012]. Taki układ przyczyn 
znalazł swoje potwierdzenie w badaniach CBOS np. z 2013 r. oraz w analizach pro-
wadzonych w grupie eksperckiej działającej w latach 2012–2015 przy Prezydencie 
RP. W raporcie z 2013 r. eksperci wskazali wiele barier realizacji aspiracji rodziciel-
skich Polaków, tj.: 
• trudność łączenia pracy zawodowej z obowiązkami opiekuńczymi nad dziećmi, 

a zwłaszcza dziećmi w wieku do 12. roku życia, 
• rosnące bezpośrednie koszty wychowywania dzieci, w tym zwłaszcza z powodu 

wzrostu kosztów edukacji,
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• poziom dochodów i ich niestabilność związaną z ryzykiem braku pracy lub jej 
utraty, a także trudnościami młodych osób z wejściem na rynek pracy, 

• trudności z pozyskaniem samodzielnego mieszkania, 
• asymetryczny ze względu na płeć podział obowiązków w gospodarstwie domo-

wym [Kotowska 2013].
W badaniu Diagnoza Społeczna 2013 ponownie zbadano przyczyny niskiej pro-

kreacji Polaków, prosząc respondentów o ocenę na pięciostopniowej skali (od zupeł-
nie nieważny do bardzo ważny) dwudziestu podanych powodów. Ponadto respon-
denci mogli wskazać inne niewymienione w ankiecie przyczyny. Uzyskane wyniki 
pozwoliły ukazać percepcję przyczyn niskiej dzietności w Polsce. Jako ważne lub 
bardzo ważne respondenci uznali: trudne warunki materialne, brak pracy i niepew-
ność zatrudnienia (85% wskazań), niemożność zajścia w ciążę (85% wskazań), złe 
warunki mieszkaniowe (74% wskazań), brak odpowiedniego partnera (67% wska-
zań), ryzyko chorób genetycznych (69% wskazań), niepewność przyszłości (67% 
wskazań), trudność godzenia pracy i rodzicielstwa (63% wskazań), wysokie koszty 
wychowania dzieci (62% wskazań), brak miejsc lub zbyt wysokie opłaty w żłobkach 
i przedszkolach (61% wskazań), zbyt niski zasiłek macierzyński lub wychowawczy 
(60% wskazań). Wyniki tych badań zostały poddane dodatkowej analizie w raporcie 
tematycznym z 2014 r. pt. Niska dzietność w Polsce w kontekście percepcji Polaków. 
W raporcie tym wskazano cztery główne grupy składowych wpływających na niską 
dzietność w Polsce, a dodatkowo ustalono siłę wpływu składowych na decyzję o po-
siadaniu dziecka. Wyniki uzyskane z tej analizy prezentuje tab. 1. 

Tabela 1. Przyczyny niskiej dzietności w Polsce – wyniki badań z wykorzystaniem rotowanej 
macierzy obrazujące siłę związków pomiędzy przyczynami głównymi a zmiennymi pierwotnymi 

Grupa przyczyn Składowe grupy Siła wpływu

1 2 3

Czynniki związane ze 
zmianami światopoglądowymi, 
indywidualizmem i dążeniem 
do samorealizacji

1. Dzieci odbierają swobodę życiową
2. Chęć robienia kariery zawodowej
3. Łatwe zapobieganie ciąży
4. Zbytnie odraczanie decyzji o dziecku
5. Dzieci przestały być potrzebne na starość
6. Dzieci to zbyt duża odpowiedzialność
7. Wysoki koszt wychowania

0,73
0,71
0,72
0,62
0,66
0,60
0,42

Czynniki związane 
z niedostatecznym wsparciem 
państwa dla rodziny

1. Zbyt krótki urlop macierzyński
2. Zbyt krótki urlop wychowawczy
3. Zbyt niski zasiłek na urlopie macierzyńskim 

lub wychowawczym
4. Brak miejsca lub wysokie opłaty w żłobkach 

i przedszkolach
5. Zagrożenie dla dziecka

0,88
0,89
0,75

0,51

0,48
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1 2 3

Czynniki związane ze 
złą sytuacją materialną 
i poczuciem niestabilności

1. Trudne warunki materialne, brak pracy lub 
niepewność zatrudnienia

2. Trudności godzenia pracy i rodzicielstwa
3. Złe warunki mieszkaniowe
4. Wysokie koszty wychowania dzieci
5. Brak miejsc lub wysokie opłaty w żłobkach 

i przedszkolach

0,80
0,79
0,72
0,62
0,52

Czynniki obiektywne zależne 
od subiektywnych odczuć 
respondentów

1. Niemożność zajścia w ciążę
2. Ryzyko chorób genetycznych dziecka
3. Niechętna dzieciom postawa partnera
4. Brak odpowiedniego partnera

0,79
0,78
0,54
0,53

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

Analizując uzyskane wyniki, można wskazać, iż najsilniej odczuwane przez Po-
laków są czynniki ekonomiczne związane ze złą sytuacją materialną, brakiem pracy 
i poczuciem niestabilności oraz czynniki związane z niedostatecznym wsparciem 
rodzin. Następnie badani wskazali czynniki obiektywne, często medyczne i psycho-
logiczne, wynikające z relacji w związkach lub braku partnera. Natomiast przyczyny 
związane z wyborami światopoglądowymi wskazywane są najrzadziej. Taka hie-
rarchia przyczyn utrzymuje się w różnych przekrojach związanych z cechami re-
spondentów, tj. płcią, wiekiem, miejscem zamieszkania, poziomem wykształcenia, 
dochodami, typem gospodarstwa domowego [Czapiński, Bobrowicz 2014].

W raporcie z 2014 r. pogłębione badania przyczyn niskiej dzietności w Polsce 
pozwoliły badającym wskazać tzw. rezerwę demograficzną (grupa A), a więc grupę 
osób, które potwierdziły w badaniu występowanie barier wzrostu dzietności (tab. 2). 
Przyjęto w badaniu, iż usunięcie przeszkody mogłoby zachęcić te osoby do posiada-
nia pierwszego lub kolejnego dziecka, i porównano te wyniki z pozostałymi uczest-
nikami badania (grupa B) [Kotowska (red.) 2014].

Analiza tab. 2 wskazuje, że osoby spoza grupy „rezerwy demograficznej” nie 
odczuwają tak silnie przyczyn o charakterze materialnym, tj. trudnych warunków 
bytowych, niepewnej przyszłości, złych warunków mieszkaniowych, kosztów wy-
chowania, trudności godzenia pracy z rodzicielstwem, zbyt niskich zasiłków, braku 
miejsc lub wysokich opłat w żłobkach. Z kolei grupa „pozostałe osoby” przecenia 
przyczyny medyczne i psychologiczne, np. ryzyko chorób genetycznych, łatwe za-
pobieganie ciąży czy odczucie, że dzieci nie są potrzebne na starość. 

Podobne wyniki badań zaprezentowano w badaniach KPRP z 2015 r., gdzie 
wśród przyczyny rezygnacji z posiadania dziecka lub dzieci na pierwszym miejscu 
respondenci wskazali: trudną sytuację materialną rodziny (47,4% wskazań), trud-
ną sytuację na rynku pracy (45,1%), brak mieszkania lub trudne warunki mieszka-
niowe (41,9%), wysokie koszty wychowania dzieci (36,8%), trudności w łączeniu 
życia zawodowego z rodzinnym (31,1%), bariery w dostępie do żłobków i przed-

Tabela 1, cd.
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Tabela 2. Przyczyny niskiej dzietności w Polsce – porównanie wskazań w grupie „rezerwa 
demograficzna” i „pozostałe osoby” 

Przyczyna

Procent ocen 
„bardzo ważna” 

dla grupy „rezerwa 
demograficzna” 

grupa A

Procent ocen 
„bardzo ważna” 

dla grupy 
„pozostałe osoby”

grupa B

Różnica między 
grupą A  

a grupą B
(punkty 

procentowe)
Trudne warunki bytowe 58,3 41,7 16,6
Niepłodność 50,5 48,6 1,9
Niepewna przyszłość 36,5 27,2 9,3
Złe 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
Trudności godzenia pracy 
z rodzicielstwem 29,8 21,1 8,7
Za niski zasiłek 27,9 22,6 5,3
Brak dostępu do żłobka/przedszkola
lub za wysokie opłaty 27,7 21,8 5,9
Ryzyko chorób genetycznych 23,5 25,2 –1,7
Niechętna dzieciom postawa 
partnera/ki 14,5 13,9 0,6
Za krótki urlop macierzyński 14,3 14,8 –0,5
Odraczanie decyzji o dziecku 13,7 12,7 1
Dzieci to zbyt duża odpowiedzialność 13,4 14,1 –0,7
Za krótki urlop wychowawczy 12,8 14,5 –1,7
Chęć robienia kariery zawodowej 11,8 10,9 0,9
Łatwe zapobieganie ciąży 8,2 9,4 –1,2
Zagrożenie dla dzieci 8,0 10,2 –2,2
Dzieci odbierają swobodę życiową 6,0 5,6 0,4
Dzieci są niepotrzebne na starość 4,1 6,9 –2,8

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

szkoli (21,7%), konieczność ograniczenia własnych planów i chęć robienia kariery 
(18,1%), obawę przed pogorszeniem statusu materialnego (18,5%) [KPRP 2015]. 
Najnowsze wyniki badań potwierdzają przyczyny zdiagnozowane we wcześniej-
szych badaniach z lat 2010–2014, co pozwala wskazać, iż przyczyny te mają cha-
rakter trwały. 

Wyniki przytoczonych badań nad przyczynami niskiej dzietności w Polsce po-
winny być podstawą budowania skutecznej polityki rodzinnej. W dalszej części ar-
tykułu poddane ocenie zostaną ulgi na dzieci jako element wsparcia rodzin w Polsce. 
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4. Ulga na dzieci w podatku dochodowym 
od osób fizycznych (PIT) jako instrument polityki rodzinnej 
w Polsce 

Ulga na dzieci to jeden z instrumentów polityki wspierania rodziny w Polsce. Wpro-
wadzono ją 1 stycznia 2007 r. jako ulgę od podatku, a jej wysokość ustalono jako 
odliczenie roczne stanowiące 2-krotność kwoty zmniejszającej podatek, o której 
mowa w pierwszym progu podatkowym, tj. 2 × 556,02 zł, czyli 1112,04 zł na każde 
dziecko [Ustawa z 26 lipca 1991]. Przyczyną wdrożenia ulgi na dzieci były coraz 
bardziej niekorzystne trendy demograficzne (por. rys. 1). Celem „ulgi na dzieci” 
stało się wsparcie rodzin bez względu na ich status dochodowy i liczbę posiadanych 
dzieci. Oznaczało to, że kwotę odliczenia rocznego wystarczyło pomnożyć przez 
liczbę dzieci, by uzyskać kwotę ulgi przysługującej rodzinie. 

Konstrukcja ulgi sprawiała, że prawo do ulgi przysługuje podatnikom wycho-
wującym własne lub przysposobione małoletnie dzieci oraz dzieci bez względu na 
wiek, na które pobierany jest zasiłek pielęgnacyjny lub renta socjalna, oraz dzieci do 
ukończenia 25. roku życia uczące się lub studiujące, jeżeli w roku podatkowym nie 
uzyskiwały dochodów podlegających opodatkowaniu, z wyjątkiem renty rodzinnej. 
Obecnie ulga przysługuje podatnikowi, który w roku podatkowym wykonywał wła-
dzę rodzicielską, pełnił funkcję opiekuna prawnego, jeżeli dziecko z nim mieszkało, 
lub też pełnił funkcję rodziny zastępczej [Ustawa z 26 lipca 1991]. 

Pierwsza modyfikacja ulgi na dzieci nastąpiła w 2009 r. i polegała na tym, że 
z odpisu rocznego stała się ona odpisem miesięcznym, a jej wysokość ustalona zo-
stała jako wartość miesięczna stanowiąca 1/6 kwoty zmniejszającej podatek, o któ-
rej mowa w pierwszym progu podatkowym, czyli 92,67 zł miesięcznie i 1112,04 zł 
rocznie. Zmiana ta była podyktowana faktem, iż w pierwszych dwóch latach funk-
cjonowania ulgi (lata 2007 i 2008) dziecko urodzone nawet w ostatnich dniach grud-
nia dawało rodzicom prawo do odliczenia pełnej ulgi rocznej. Uszczuplenia wpły-
wów do budżetu były znaczne, co poskutkowało zmodyfikowaniem ulgi do poziomu 
odliczeń miesięcznych. Od 1 stycznia 2009 r. prawo do ulgi nabywał rodzic tylko 
za miesiące po urodzeniu dziecka (np. dziecko urodzone we wrześniu dawało prawo 
do ulgi za cztery miesiące) i podobnie tracił ulgę na dziecko od miesiąca, w którym 
dziecko ukończyło 25. rok życia lub ukończyło szkołę – zasady te obowiązują nadal.

W latach 2007–2012 ulga na dzieci nie była powiązana z dochodem rodziny ani 
też liczbą posiadanych dzieci. Tym samym każda rodzina bez względu na poziom 
dochodu miała prawo do odliczenia od podatku kwoty 1112,04 zł za każde dziecko.

Systematycznie pogarszająca się sytuacja demograficzna i spadająca dzietność 
w Polsce skłoniły rząd do kolejnych modyfikacji kwot ulgi na dzieci. Dodatkowo 
dane wskazywały, iż w latach 2010–2012 w pełnej wysokości ulgę na dzieci odli-
czyło niespełna 50% podatników, którzy posiadali troje dzieci, i jedynie 34% po-
datników, którzy posiadali czworo i więcej dzieci. W rozliczeniu za 2013 r. stopień 



Ulgi na dzieci jako instrument polityki rodzinnej a niska dzietność w Polsce 369

wykorzystania ulgi przez rodziny wielodzietne uległ zmniejszeniu o 6,5 p.p. w przy-
padku rodzin z trojgiem dzieci i o 9,9 p.p. w rodzinach z czwórką lub większą liczbą 
dzieci. Jedynie w przypadku posiadania jednego dziecka z pełnej kwoty odliczenia 
skorzystało 65% podatników [Ministerstwo Finansów, 2010–2015].

Analizy przeprowadzone dla 2010 r. wskazywały, że przy kwocie odliczenia 
na dziecko 1112,04 zł podatnik musiał zarabiać średnio w miesiącu 1798 zł brutto 
(136,5% płacy minimalnej) i 21 576 zł rocznie. Jeżeli wynagrodzenie było niższe, 
podatnik mógł odliczyć tylko część ulgi. Podatnik z dwójką dzieci, by odliczyć peł-
ną ulgę na nie, musiał uzyskiwać średni miesięczny dochód w kwocie 2846 zł brutto 
(216% płacy minimalnej) i 34 152 zł rocznie. Z kolei podatnik zarabiający jedynie 
płacę minimalną mógł skorzystać z odliczenia na dziecko tylko w 54% rocznego 
odpisu. tj. ok. 600 zł. Z pozostałej części odliczenia nie skorzystał, ponieważ zapła-
cił za niski podatek. Według danych GUS dochody poniżej 30 000 zł uzyskiwało 
w Polsce prawie 74% podatników rozliczających się indywidualnie lub jako osoba 
samotnie wychowująca dziecko oraz 64% małżeństw. Oznaczało to, iż ulga ta była 
wykorzystywana głównie przez rodziny o wyższych dochodach. Taki stan sprawił, 
iż uznano, że fundamentalną zasadą ulgi na dzieci powinno być skorelowanie jej 
wysokości z dochodami rodziny i liczbą dzieci [NIK 2014].

Kolejna modyfikacja ulgi na dzieci nastąpiła od 1 stycznia 2013 r. i polegała na 
wprowadzeniu kryterium dochodowego dla rodziców z jednym dzieckiem, którego 
przekroczenie pozbawia prawa do ulgi na dziecko oraz zróżnicowała wysokość ulgi 
w zależności od liczby dzieci. W przypadku jednego dziecka ulga na dziecko nie 
należy się, gdy dochód małżonków lub osoby samotnie wychowującej dziecko prze-
kroczy 112 tys. zł, a w przypadku osób niepozostających w związku małżeńskim 
(konkubinat) jedynie 56 tys. zł. Druga zmiana wprowadzona od 2013 r. polegała 
na zwiększeniu ulgi na dziecko trzecie o 50% kwoty przysługującej na pierwsze 
dziecko oraz zwiększeniu kwoty ulgi na dziecko czwarte i kolejne o 100% kwoty 
przysługującej na dziecko pierwsze [NIK 2014]. 

W wyniku wprowadzonych zmian z ulgi na dzieci w 2013 r. skorzystało 
o 310 tys. podatników mniej, z czego w przypadku rodziców posiadających jedno 
dziecko liczba podatników zmniejszyła się o 293 tys. podatników. Ulgą na dzieci 
w 2013 r. objęto o 342 tys. mniej dzieci ogółem. Kwota ulg wykazanych w zezna-
niach za 2013 r. zmniejszyła się w przypadku odliczeń na jedno dziecko o 267 mln 
zł w porównaniu do rozliczeń z 2012 r. Z kolei w przypadku odliczeń na troje dzieci 
kwota ulg zwiększyła się o 72,7 mln zł, a na czworo dzieci – o kwotę 25 mln zł. 
W porównaniu z 2012 r. zmniejszyła się liczba podatników z trójką i większą liczbą 
dzieci, którzy wykorzystali ulgę w pełnej wysokości – grupa ta stanowiła zaledwie 
41,3% podatników dokonujących rozliczenia ulgi na troje dzieci i 24,2% podatni-
ków dokonujących odliczeń na czworo i więcej dzieci.

Wśród przyczyn takiego stanu można wskazać zmniejszenie wysokości docho-
dów podatników korzystających z odliczeń. Problem ten wiąże się z tym, iż w pol-
skich warunkach notujemy bardzo niski wskaźnik zatrudnienia kobiet w wieku 
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25–49 lat w przypadku posiadania trójki i więcej dzieci (w 2013 r. zaledwie na po-
ziomie 54% ogół kobiet), co oznacza, że w wielu rodzinach wielodzietnych mamy 
do czynienia z jednym rodzicem zarabiającym. I mimo systematycznego wzrostu 
przeciętnego miesięcznego dochodu do dyspozycji na 1 osobę w gospodarstwie 
domowym, poziom ten jest niewystarczający do „skonsumowania” ulgi na dzieci 
w pełnej wysokości. Tym samym rodziny wielodzietne o niskich dochodach nadal 
były poza wsparciem podatkowym, a więc podstawowy cel ulgi nie był realizowany. 

Kolejna modyfikacja ulgi na dziecko nastąpiła w 2014 r., tym razem kładąc 
szczególny nacisk na rodziny o niskich dochodach i rodziny wielodzietne. Wpro-
wadzono nowy mechanizm pozwalający zwiększyć poziom wykorzystania kwoty 
ulgi na dzieci. W sytuacji gdy poziom zapłaconego podatku jest niewystarczający 
do pokrycia pełnego odliczenia na dzieci podatnik zyskał prawo pokrycia brakującej 
części ulgi do wysokości nieprzekraczającej opłaconych w roku podatkowym skła-
dek na ubezpieczenie społeczne i zdrowotne. Ponadto po raz kolejny podwyższono 
kwoty ulgi na trzecie i każde kolejne dziecko, tym razem w obu przypadkach nastą-
pił wzrost o 20% limitu przysługującego na pierwsze dziecko. Kwota dodatkowego 
wsparcia finansowego traktowana jest na równi z nadpłatą podatku [Siudaj 2014]. 

Rozwiązania z 2014 r. miały na celu zrównanie sytuacji podatników wychowu-
jących dzieci z sytuacją tych podatników, którzy ze względu na zbyt niski dochód 
i w konsekwencji niski podatek nie mieli możliwości wykorzystać przysługujących 
im odliczeń. Ponadto uzależnienie możliwości otrzymania dodatkowej kwoty nie-
wykorzystanej ulgi na dzieci od kwoty zapłaconych składek na ubezpieczenie spo-
łeczne i zdrowotne powinno motywować do podejmowania pracy i wchodzenia do 
powszechnego systemu ubezpieczeniowego. 

W 2013 r. z ulgi na dziecko skorzystały 4 mln podatników, a kwota odliczeń 
wykazanych w PIT-0, czyli na poziomie odliczenia od zapłaconego podatku, wyno-
siła 5,53 mln zł. Część rodzin w 2013 r. nie odliczyła więc ulgi na dziecko w pełnej 
wysokości. Sytuacja ta poprawiła się w 2014 r. Na podstawie danych z 16 izb skar-
bowych za 2014 r. można dokonać analizy kwot ulgi na dziecko w ujęciu podstawo-
wym (PIT-0) ograniczonej poziomem zapłaconego podatku oraz kwot dopłat „bra-
kującej” ulgi na dziecko wykazanej w 2014 r. w PIT/UZ (specjalnym formularzu 
uzupełniającym, który wypełniali rodzice, w przypadku których zapłacony podatek 
był niższy niż kwota przysługującej ulgi) oraz liczby podatników, którzy skorzystali 
z ulgi na dzieci w wersji podstawowej i specjalnej dopłaty. Wyniki zamieszczono 
w tab. 3.

Analizując powyższą tabelę, można wskazać, że liczba podatników, którzy 
w 2014 r. skorzystali z ulgi na dzieci, wzrosła do 4066 tys. osób (przyrost o 66 tys. 
osób), a dodatkowo aż 1 428 200 osób skorzystało z dodatkowej dopłaty brakującej 
ulgi na dzieci pokrywanej ze składek na ubezpieczenie społeczne oraz ubezpiecze-
nie zdrowotne. Nastąpił wzrost odliczeń ulgi na dziecko z 5,53 mld zł w 2013 r. do 
5,71 mld zł w 2014 r. (wzrost o 3,25%). Ponadto podkreślić należy, że kwota do-
datkowej dopłaty do ulgi ze składek wyniosła w 2014 r. prawie 1,42 mld zł (24,9% 
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Tabela 3. Wykorzystanie ulgi na dziecko podstawowej (PIT-0) oraz dopłaty „brakującej ulgi 
na dziecko” (PIT/UZ) w 2014 r. na terenie izb skarbowych

Teren działania 
izby skarbowej

Liczba podatników korzystających Kwota ulgi na dziecko

z „ulgi na 
dzieci” PIT-0

(tys. osób)

z dopłaty 
„brakującej ulgi na 

dzieci” PIT/UZ
(tys. osób)

Ulga 
podstawowa na 
dziecko PIT-0

(mln zł)

Dopłata brakującej 
ulgi na dziecko 

PIT/UZ
(mln zł)

Białystok 109,7 50,9 142,2 38,5
Bydgoszcz 220,1 70,6 286,9 75,6
Gdańsk 244,2 75,1 340,1 183,3
Katowice 504 118 704 122,2
Kielce 126,7 72 167,5 51
Kraków 356,4 114,8 508,5 145,1
Lublin 214,5 112,6 291 72,2
Łódź 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
Poznań 397,5 133,5 541,6 131,3
Rzeszów 234,7 84,9 333,3 102,2
Szczecin 171,3 55,1 224,3 54,4
Warszawa 562,4 211,9 951,5 163,8
Wrocław 290 101,7 377,7 74,5
Zielona Góra 122 33,9 170,2 34,2
Razem 4 066 1 428,2 5 710,9 1 417,4

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z izb skarbowych z 2014 r.

ogólnej kwoty ulgi na dziecko). Oznacza to, że 1,42 mln osób uzyskało dodatkowe 
wsparcie i zwiększyło stopień wykorzystania ulgi na dziecko. Dalszych wniosków 
dostarczy w przyszłości analiza danych za 2015 r., niemniej jednak już dziś można 
przewidywać, że modyfikacja ulgi na dziecko i wprowadzenie dodatkowego odpisu 
dla brakującej ulgi podatkowej na dziecko w istotnym stopniu zwiększa poziom wy-
korzystania tej ulgi w Polsce i tym samym, zwiększa poziom dochodu do dyspozycji. 

5. Zakończenie

Analiza wykorzystania ulgi na dzieci przez rodziny w Polsce wskazuje, iż poziom 
ten przed 2014 r. był stosunkowo niski. Zdecydowana większość rodzin w Polsce 
– nie mając odpowiednio wysokich dochodów i w konsekwencji płacąc za niskie 
podatki – nie miała możliwości skorzystania z funkcjonującej ulgi. Problem ten na-
rastał wraz z liczbą posiadanych dzieci. Zwiększenie w 2013 r. kwot ulgi na trzecie 
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i kolejne dziecko jeszcze bardziej zmniejszyło poziom wykorzystania ulgi podat-
kowej. Pozytywne efekty przyniosła dopiero zmiana ulgi na dziecko wprowadzona 
w 2014 r., pozwalająca na dodatkowy odpis brakującej ulgi na dzieci z zapłaconych 
w roku podatkowym składek na ubezpieczenie społeczne 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 zł) dodatkowe środki w kwocie 
1,42 mld zł (24,8% zwrotu podstawowego z ulgi na dzieci), co zwiększyło poziom 
dochodu do dyspozycji rodzin. Z dodatkowej procedury ulgi na dziecko w 2014 r. 
skorzystało ponad 1,4 mln osób. Dane statystyczne potwierdzają więc, że wzrósł 
stopień wykorzystania ulgi na dzieci od 2014 r., a ulga ta stanowi narzędzie częścio-
wo łagodzące koszty wychowania dzieci i poprawiające poziom dochodów rodziny. 
Niemniej jednak wśród czynników niskiej dzietności przyczyna „wysokie koszty 
wychowania dzieci” nie jest czynnikiem z grupy „ważne lub najważniejsze”, co po-
twierdziły wszystkie dotychczasowe badania. 

Ponadto w wyniku badań wykazano, iż ulgi na dzieci to jeden z instrumentów 
polityki rodzinnej, który jednak nie koresponduje zbyt silnie z przyczynami niskiej 
dzietności zdiagnozowanymi w Polsce. Analiza zaprezentowanych powyżej badań 
w Polsce wykazała, że najsilniejszymi czynnikami oddziałującymi na niską dziet-
ność są czynniki związane ze złą sytuacją materialną i poczuciem niestabilności. 
Badający wskazywali na trudne warunki materialne (niski dochód), brak pracy lub 
niepewność zatrudnienia, złe warunki mieszkaniowe, trudność godzenia pracy z ro-
dzicielstwem, zbyt krótkie urlopy macierzyńskie i wychowawcze (te ostatnie uległy 
wydłużeniu w 2015 r.). Wobec tak zdiagnozowanych przyczyn niskiej dzietności 
ulga na dzieci w podatku PIT nie jest instrumentem realnie wspierającym decyzję 
o posiadaniu pierwszego lub kolejnego dziecka. Rodziny w Polsce oczekują odpo-
wiedniego zaplecza finansowego (stabilnej pracy i płacy) i mieszkaniowego, a także 
niwelowania konfliktu na linii „rodzina-praca”. Ulga ta stanowi więc raczej instru-
ment wspierający rodziny już posiadające dzieci aniżeli rodziny planujące potom-
stwo, bowiem ulga ta, skonstruowana jako zwrot podatku, niweluje jedynie częścio-
wo koszty wychowania dziecka. 

Istotne więc dla wzrostu dzietności są: trwały wzrost gospodarczy, stabilna sytu-
acja zawodowa rodziców i przyjazne pracownikom środowisko pracy. Współczesna 
polityka rodzinna, aby była skuteczna, wymaga stworzenia systemowych, spójnych 
programów wsparcia rodziny i procesów wsparcia rozwoju demograficznego. Nie-
zwykle ważne jest też wdrożenie rozwiązań z zakresu godzenia życia zawodowego 
i rodzinnego, tzw. work-life-balance. Natomiast ulga na dzieci w kształcie dziś obo-
wiązującym ma ograniczony wpływ na poziom dzietności w Polsce. 
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