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Rola Programu Rodzina 500 plus
na obszarach wiejskich

1. Niekorzystne zmiany demograficzne oraz brak skutecznej polityki
prorodzinnej spowodowaly, ze Polska posiada ujemny przyrost naturalny.
Wskaznik ten wynosi obecnie — 0,11% i klasyfikuje nasz kraj na 203 miejscu
na $wiecie'. W Europie z podobna sytuacja zmagaja sie m.in. takie panstwa,
jak Rosja — 0,03% (200), Niemcy — 0,18% (212), Ukraina — 0,65% (226),
Estonia — 0,68% (228) oraz Bulgaria — 0,83% (229)°. Najistotniejsza przy-
czyng kryzysu demograficznego jest spadek dzietno$ci przy jednoczesnym
wzroscie przecigtnego trwania zycia ludnos$ci. Zjawisko starzenia si¢ spote-
czenstwa wystepuje dzi$ nie tylko w miastach, lecz takze na obszarach wiej-
skich. W Polsce proces ten dodatkowo poglebia si¢ na skutek migracji
zagranicznych®.

Wystepujacy w naszym kraju kryzys demograficzny miaty zahamowac
przeprowadzane w ostatnich latach zmiany legislacyjne. Polegaty one przede
wszystkim na wprowadzeniu $wiadczenia dla rodzicow — tzw. becikowego.
Inne proby ustawodawcze skupity si¢ gléwnie na oddziatywaniu na strukturg
dzisiejszych pracownikow: wprowadzenie tzw. rocznych urlopéw macierzyn-
skich czy przyznaniu $wiadczen macierzynskich bezrobotnym, studentom,
rolnikom oraz osobom wykonujagcym prac¢ na podstawie umow cywilno-
prawnych (nieubezpieczonych w ZUS) oraz na podniesieniu wieku emery-
talnego Polakéw”.

Y A. Wawryniuk, Najwazniejszy czynnik demograficzny, ,,Sprawy Nauki” 2014, wyd. elekt.
www.sprawynauki.pl [dostep: 13.06.2016].

2 The World of Factbook za 2015, www.cia.gov. Dane w nawiasach — miejsce klasyfikacji
panstw.

¥ Szacuje sie, ze od roku 2007 z kraju wyemigrowato ponad 2 min ludzi w wieku do 50 lat.

* Szerzej D. Puslecki, Z rozwazar nad kwestiq wieku emerytalnego w Polsce, ,,Ubezpie-
czenia w Rolnictwie. Materiaty i Studia” 2012, nr 43, s. 53 i nn.
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Wskazane powyzej dziatania ustawodawcy w niewielkim stopniu przy-
czynity si¢ do polepszenia sytuacji demograficznej Polski. Od wielu lat
mozna si¢ spotkac ze stwierdzeniem, ze polityka prorodzinna panstwa wydaje
sie jedynie gra pozorow. Przelomem w tej materii miata by¢ ustawa z 11 lutego
2016 r. 0 pomocy pahstwa w wychowywaniu dzieci’, nazwana przez rzad
Programem Rodzina 500 plus®.

Celem niniejszego opracowania jest okreslenie roli Programu 500 plus na
obszarach wiejskich przy uwzglednieniu ratio legis ustawy o pomocy pan-
stwa w wychowywaniu dzieci. Dla realizacji wskazanego powyzej celu
konieczne bylo ukazanie prawnych, ekonomicznych i systemowych przyczyn
aktualnego kryzysu demograficznego w Polsce. Analizie poddane zostaty
rozwigzania przyjete w omawianym akcie prawnym, ze szczegélnym
uwzglednieniem rolnikéw jako istotnych beneficjentow nowego swiadczenia
wychowawczego.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze tworcy Programu 500 plus w uza-
sadnieniu do projektu ustawy podkreslili, ze celem regulacji ma by¢ przede
wszystkim pomoc finansowa kierowana do rodzin wychowujacych dzieci.
Rodziny wychowujace potomstwo otrzymajg nowe $wiadczenie wycho-
wawcze. Swiadczenie skierowane jest do rodzin wychowujacych dzieci do
18 roku zycia. Proponowane rozwigzanie ma zmniejszy¢ obcigzenia finan-
sowe rodzin zwigzane z wychowywaniem dzieci, a tym samym zachgcaé do
podejmowania decyzji o posiadaniu wigkszej ich liczby'.

2. Przyczyn probleméw demograficznych w Polsce jest wiele. Skalg
problemu obrazuje wspétczynnik dzietnos$ci, ktory spada systematycznie
od 1989 r. i wynosi obecnie ok. 1,20. Oznacza to, ze na 100 kobiet w wieku
rozrodczym przypada 120 urodzonych dzieci. Warto wskaza¢, ze warto$¢
wspotczynnika dzietnosci mniejsza od poziomu ok. 2,1 oznacza, ze proces
odtwarzania populacji ksztaltuje si¢ ponizej prostej zastgpowalnosci
pokolen®. Wedlug prognozy GUS na lata 20142050, przy zachowaniu
obecnych trendow, wspotczynnik ten bedzie oscylowat w granicy 1,5,
a liczba kobiet w wieku rozrodczym (15-49) spadnie z obecnych 9,3 min

® Ustawa z 11 lutego 2016 r. o pomocy panistwa w wychowywaniu dzieci, Dz. U. 2016,
poz. 195.

® Dalej jako: Program 500 plus.

" Uzasadnienie projektu ustawy, Druk sejmowy 216, www.sejm.gov.pl [dostep: 13.06.2016].

® p. Szukalski, Czy w Polsce nastgpi powrét do prostej zastepowalnosci pokolen?, ,Folia
Oeconomica” 2009, nr 231, s. 59 i nn.
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do 5,7 min w 2050 r.° Z drugiej strony od 1992 r. w Polsce obserwujemy
dynamiczny wzrost trwania zycia. W ciagu ostatnich 24 lat (1990-2014)
przecigtne trwanie zycia m¢zczyzn wzrosto o 7,5 roku, natomiast kobiet —
0 6,3 roku®.

Majac na wzgledzie powyzsze dane, warto przyjrzeé si¢ sytuacji na ob-
szarach wiejskich. Srednia powierzchnia gospodarstwa w Polsce wedlug da-
nych ARIMR z 2015 r. wynosi 10,49 ha''. Wiekszos¢ z tych gospodarstw
cechuje niska dochodowos¢. Wielodzietnos¢ rodzin wiejskich nie jest dzi$
juz tak powszechnym zjawiskiem jak na poczatku lat pigcdziesigtych XX w.
Wskaznik urodzen na wsi wynosi obecnie 137, zatem na kazde 100 kobiet
w wieku 1549 lat przypada 137 narodzonych dzieci, a dla poréwnania
w miescie tylko 118%. W ostatnich latach wyraznie wzrdst odsetek gospo-
darstw jedno- i dwuosobowych, a spadt odsetek gospodarstw liczacych trzy
osoby lub wigcej. W rezultacie, o ile w okresie bezposrednio powojennym
odsetek dzieci czwartych i dalszych wynosit 20%, o tyle dzi§ réwny jest
jedynie 5%,

Przyczyny ujemnego przyrostu naturalnego w Polsce maja podtoze spo-
feczno-ekonomiczne i prawne. Do pierwszej grupy przyczyn nalezy zaliczy¢
takie czynniki, jak: opdznianie zaktadania rodziny i decyzji o posiadaniu dzieci,
wzrost aspiracji edukacyjnych osob mtodych, spadek czgstosci zawierania
malzenstw, wzrost popularno$ci zwigzkéw nieformalnych, destabilizacja
rodziny z uwagi na rosnaca liczbe separacji i rozwodéw™*. Duza role odgrywaja
w tej materii czynniki kulturowe, zwigzane z coraz szerszym otwieraniem si¢
Polski na procesy globalizacji, nowe ideologie i nowe style zycia.

Druga grupa przyczyn zwigzana jest z procesem transformacji ustrojowej
w Polsce. Spowodowat on bowiem istotne zmiany na rynku pracy, wzrosto
zagrozenie bezrobociem, takze na wsi. Stopa bezrobocia w Polsce wynosi
obecnie 7,9%, a na obszarach wiejskich — 8,5%. Pod koniec lat dziewigcé-

® Przekrojowy wspolczynnik dzietno$ci w miastach i na wsi w latach 1990-2013, M. Wa-
ligérska et al., Prognoza ludnosci na lata 2014-2050, GUS, Warszawa 20014, s. 36.

p, Puslecki, op. cit., s. 67.

1 Ogloszenie Prezesa Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa z 21 wrze$nia
2015 r. w sprawie wielkosci $redniej powierzchni gruntéw rolnych w gospodarstwie rolnym
w poszczegdlnych wojewodztwach oraz §redniej powierzchni gruntéw rolnych w gospodarstwie
rolnym w kraju w 2015 r., www.arimir.pl [dostgp: 13.06.2016].

2 M. Waligérska et al., op. cit., . 36.

13 Szerzej P. Szukalski, Wielodzietnos¢ we wspoltczesnej Polsce, ,,Demografia i Gerontolo-
gia Spoteczna” 2012, nr 4, s. 2 i nn.

Y|, Kotowska, Niska dzietnos¢ w Polsce w kontekscie percepcji Polakéw. Diagnoza spo-
teczna 2013, Warszawa 2014, s. 26-28; M. Boni, Mtodzi 2011, Warszawa 2011, s. 82.
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dziesigtych nastgpit ponowny gwattowny wzrost bezrobocia na obszarach
wiejskich. W koncu 2014 r. bezrobocie na wsi dotkngto 812,1 tys. 0s6b ™,
Majac powyzsze na uwadze, nalezy zauwazy¢, ze istnieje powazne zagro-
zenie ubdstwem polskich gospodarstw domowych na wsi. Proces ten po-
glebiaja wysokie wydatki zwiazane z wychowywaniem dzieci, dezakty-
wizacja zawodowa kobiet oraz powszechne zjawisko emigracji zarobkowe;j.

Kondycja ekonomiczna polskich gospodarstw domowych i zagrozenie
ubdstwem nie pozostaja bez znaczenia dla kryzysu demograficznego. Wydat-
ki na utrzymanie i wychowanie dziecka wynosza okoto 15-30% budzetow
polskich rodzin. Catkowity koszt wychowania jednego dziecka do ukonczenia
przez nie 19 roku zycia zawiera si¢ w przedziale od 176 tys. do 190 tys. zt,
a dwoje dzieci od 317 tys. do 350 tys. zt. Przecietne wydatki na osobg w gos-
podarstwie domowym sktadajgcym si¢ z matzenstwa z dzieémi wynoszg od
504 zt w przypadku rodziny z trojgiem dzieci do 951 zt w rodzinie z jednym
dzieckiem'®. Wysokie koszty utrzymania i zagrozenie bezrobociem przyczy-
nity si¢ do wzrostu zjawiska emigracji zarobkowej. Szacuje si¢, ze w koncu
2013 r. poza granicami Polski przebywalo ok. 2,196 mln mieszkancow
naszego kraju, o 66 tys. (3,1%) wiecej niz w 2012 r. (ok. 2,13 min). Byli to
przewaznie ludzie mtodzi w wieku 18-44 lat, podczas gdy w catej populacji
Polski ta kategoria stanowi 39% ogoétu ludnosci®’. Istotng kwestia dla
probleméw demograficznych jest wysoki koszt i utrudniony dostep do ustug
opiekunczych dla dzieci w Polsce. Szacuje si¢, ze czgsciowa lub catkowita
dezaktywizacja zawodowa z tego powodu dotyczy przede wszystkim kobiet
w wieku do 34 lat i stanowig one 11,3% kobiet w miastach oraz 15,7%
na wsi'.

Warto zaznaczy¢, ze do analizy zjawisk dzietnoSci w spoteczenstwach
o nowoczesnym modelu czesto stosuje si¢ tzw. ekonomiczng teori¢ dziet-
nosci, stworzong przez Gary’ego Beckera na przetomie lat siedemdziesiatych

15 Dane MPiPS, Departament Rynku Pracy, Stan i struktura rejestrowanego bezrobocia na
wsi w 2014 r. Wydzial Analiz i Statystyki, Warszawa, maj 2015 r. wyd. elektr., s. 5 i nn.
[https:/iwww.mpips.gov.pl/analizy-i-raporty/raporty-sprawozdania/rynek-pracy/bezrobocie-na-
wsi/stan-i-struktura-rejestrowanego-bezrobocia-na-wsi-w-2015-roku/ [dostep: 18.06.2016].

16 A Surdej (red.) Koszty wychowania dzieci w Polsce 2015, Raport Centrum im. Adama
Smitha, wyd elektr, Raport OECD: Doing better for families, 2011, www.oecd.org [dostep:
13.06.2016].

Y Informacja o rozmiarach i kierunkach czasowej emigracji z Polski w latach 20042013,
GUS, Warszawa 2013, www.stat.gov.pl [dostep: 13.06.2016].

18 Zob. Ubostwo ekonomiczne w Polsce w 2014 r., GUS, Warszawa 2015; Praca a obo-
wiqzki rodzinne w 2010 roku, GUS, Warszawa 2012, www.stat.gov.pl [dostep: 13.06.2016].
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i osiemdziesiatych. Teoria ta jest szczegétowym zastosowaniem teorii racjo-
nalnego wyboru. Zaktada ona, ze indywidualna decyzja o posiadaniu dzieci
jest rezultatem analizy szeroko pojetych kosztow i korzysci, jakie wynikng
z posiadania potomstwa. Celem polityki prorodzinnej panstwa powinno by¢
zatem tworzenie takich rozwiagzan prawnych i systemowych, ktore zmniejsza
koszty posiadania dzieci®’.

Ostatnig grupe czynnikdéw stanowig przyczyny prawne. W Polsce wskaz-
nik zatrudnienia kobiet poza rolnictwem jest jednym z najnizszych w Euro-
pie. Ponadto brakuje w systemie prawnym rozwigzah zapewniajacych pew-
no$¢ w zatrudnieniu. Powoduje to wystgpowanie powszechnego zjawiska
stosowania umow na czas okres§lony. Polska zajmuje drugie miejsce w Euro-
pie (po Hiszpanii) pod wzgledem 0s6b zatrudnionych na umowach tymcza-
sowych. Utrzymuje si¢ on na wysokim poziomie rowniez wérdd starszych
pracownikow (23,6% — dla grupy 25-49 lat oraz 18,4% dla grupy 5064 lat,
co jest zdecydowanie najwyzszym wynikiem w Europie)®.

Brak stabilno$ci w zatrudnieniu mtodych ludzi starano si¢ dotychczas
rozwigza¢ instrumentami ochronnymi dla pracownic w cigzy i wychowuja-
cych mate dzieci. Od 2016 r. uprawnienia te rozciagnigte zostaty takze na
osoby bezrobotne, studentéw i rolnikéw?. Warto rownoczes$nie zaznaczyé, ze
w Polsce problemy zwigkszonych wydatkow rodzin z dzie¢mi starano si¢
rozwigzac, wprowadzajac od 1 stycznia 2007 r. ulge prorodzinna®. W 2013 r.
wprowadzone zostaly zmiany majace uzalezni¢ jej wysokos$¢ od dochodu
i liczby dzieci. Ulga na pierwsze dziecko przystuguje obecnie tylko osobom
0 dochodzie ponizej 56 000 zt rocznie na osobg i wynosi 92,67 zt miesiecz-
nie. Ulga na drugie dziecko w tej samej wysokosci przystuguje wszystkim,
niezaleznie od dochodu. Ulga na trzecie dziecko wynosi 139,05 zt na miesigc,
a na czwarte i kazde kolejne wynosi 185,34 zt na miesiac. Nalezy podkreslic,
ze w wigkszosci przypadkow rodziny wiejskie nie maja mozliwosci skorzy-
stania z takiej mozliwosci, gdyz nie ptacg podatku dochodowego.

3. Rzadowy Program 500 plus skierowany jest do wszystkich rodzin nie-
zaleznie od prowadzonej dziatalno$ci zawodowej. Przepisy ustawy o pomocy

193 Sleebos, The low fertility rates in OECD countries, ,,OECD Labour Market and Social
Policy Occasional Papers” 2003, nr 15, s. 32.

? Dane z raportu KE Employment in Europe 2010, ec.europa.eu [dostep: 13.06.2016].

2D, Puslecki, Nowa konstrukcja zasilku macierzyiiskiego z ubezpieczenia spolecznego
rolnikéw, ,,Ubezpieczenia w Rolnictwie. Materiaty i Studia” 2015, nr 55/56, s. 83 i nn.

22 Ustawa z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych, Dz. U. 1991,
Nr 80, poz. 350 ze zm.
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panstwa w wychowywaniu dzieci okre$laja grupe beneficjentow, ktdrzy moga
pobiera¢ $wiadczenie wychowawcze w wysokosci 500 zt na dziecko.
Swiadczenie przystuguje matce, ojcu, opiekunowi prawnemu dziecka lub
opiekunowi faktycznemu dziecka. Prawo do $wiadczen wychowawczych
przyshuguje na dziecko, rozumiane jako: dziecko wtasne, dziecko matzonka,
dziecko przysposobione (adoptowane), dziecko znajdujace si¢ pod opieka
prawng do czasu ukonczenia przez nie 18 roku zycia. Beneficjentami
Programu 500 plus moga by¢ przede wszystkim obywatele Polski. Program
ma takze zastosowanie wobec cudzoziemcoéw pod warunkiem zamieszkiwa-
nia na terytorium Polski i gdy stosuja si¢ wobec nich przepisy o koordynacji
systemow zabezpieczen spotecznych.

Przepisy ustawy o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci wprowadzaja
$wiadczenie wychowawcze w wysokosci 500 zt na miesigc, na drugie i kazde
kolejne dziecko. Swiadczenie to bedzie wyptacane bez wzgledu na wysoko$é
dochodu na czlonka rodziny. Dla ubozszych rodzin istnieje mozliwosc¢
uzyskania $§wiadczenia takze na pierwsze dziecko, w przypadku gdy dochod
rodziny w przeliczeniu na osob¢ nie przekracza 800 zi. W przypadku
wychowywania przynajmniej jednego dziecka niepelosprawnego dochod
rodziny zostat podwyzszony do 1200 zt, w przeliczeniu na czlonka rodziny.
Dziecko niepetnosprawne, tj. dziecko, ktore nie ukonczylo jeszcze 18 lat,
posiadajace orzeczenie o niepetnosprawnosci wedhug przepisow o reha-
bilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepe}nosprawnychzs.

Nalezy zatem zastanowi¢ si¢ nad znaczeniem programu dla rodzin rolni-
kéw. Z pomocy ma skorzysta¢ w skali kraju 3,7 mln dzieci z 2,7 mln rodzin,
w tym takze rodziny rolnicze. Kwota wsparcia z programu Rodzina 500 plus
to 23 mld zl, z czego az 11 mld zt trafi do rodzin wiejskich?*. Dzicje si¢ tak
m.in. dlatego, ze wskazane w ustawie kryterium dochodowe ma dla rolnikow
charakter szacunkowy. Dochdd rodziny rolnika obliczany jest na podstawie
obwieszczanego przez GUS dochodu z hektara przeliczeniowego — obecnie
wynosi on 2506 74>,

Majac na wzgledzie wskazang wczesniej $rednig powierzchni¢ gospodar-
stwa rolnego w Polsce (10,49 ha), przy zatozeniu braku dodatkowych docho-

2 Zgodnie z art. 4 i 5 ustawy z 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu
dzieci, Dz. U. 2016, poz. 195.

 Dane Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, www.mpips.gov.pl [dostep: 13.06.2016].

% Zgodnie z obwieszczeniem Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego z 23 wrzeénia
2015 r. przecigtny dochdd z pracy w indywidualnych gospodarstwach rolnych z 1 ha przelicze-
niowego w 2014 r. wynosit 2 506 zt, www.stat.pl [dostep: 13.06.2016].
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déw z dziatalnosci pozarolniczej, rolnicy otrzymajg Swiadczenie od panstwa
juz na pierwsze dziecko. Przeprowadzajac doktadniejsze wyliczenia, mozna
wskazaé, ze programem objeci zostang rolnicy posiadajacy gospodarstwo rol-
ne o wielkosci do 11,5 ha. Dochod na czlonka rodziny takiego gospodarstwa
wyniesie bowiem ponizej 800 zt miesigcznie — rodzina 2+1 (tzn. rolnik, mat-
zonek i jedno dziecko). Program w wersji podstawowej begdzie obejmowat
zatem blisko 75% polskich gospodarstw rolnych. Dotyczy¢ bedzie rolnikéw
prowadzacych male, rodzinne gospodarstwa rolne. Niemniej warto zazna-
czyC, ze wskazane powyzej wyliczenia dochodu i wielkosci gospodarstwa
rolnego dotycza gruntdw niedzierzawionych przez rolnikow. Z kolei jesli
rodzina uzyskuje takze dochody z dziatalnosci pozarolniczej, dochody te su-
muje sig.

Nalezy podkresli¢, ze swiadczenia wyplacane rodzicom lub opiekunom
w zwigzku z wychowywaniem dzieci sa przewidziane w ustawodawstwach
innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i stanowig odrgbny dziat
zabezpieczenia spotecznego, obejmujacy szeroko rozumiane $wiadczenia
rodzinne. Przyktadowo w Niemczech zasitek na dziecko (Kindergeld)
przystuguje na kazde dziecko do 18 roku zycia niezaleznie od dochodow
w rodzinie. Moze by¢ réwniez wyptacany do 21 roku zycia dziecka, jezeli nie
podjeto ono pracy, lub do 25 lat, gdy studiuje lub uczy si¢ zawodu. Zasitek
ten przystuguje bez limitu wiekowego w przypadku, gdy dziecko jest
niepelnosprawne w stopniu uniemozliwiajagcym samodzielne funkcjonowanie.
Wysokos$¢ zasitku wynosi 184 euro miesigcznie na pierwsze i drugie dziecko,
190 euro — na trzecie i po 215 euro miesigcznie — na czwarte i kazde kolejne
dziecko. Pomimo tak zakrojonego wsparcia Niemcy znajduja si¢ w glgbokim
kryzysie demograficznym 1 w §wiatowych rankingach zajmuja miejsce za
Polska.

W Unii Europejskiej mozna wyrdzni¢ trzy modele wsparcia rodzicow
w wychowywaniu dzieci: powszechny (adresowany do wszystkich rodzicow
i opiekunéw bez wzgledu na dochody), rdznicujacy (gléwnie na podstawie
oceny sytuacji dochodowej) oraz mieszany (powszechny z dodatkowym
wsparciem rodzin o najnizszych dochodach). Polska propozycja jest tylko na
pozoér rozwigzaniem powszechnym, co zostanie wykazane w dalszej cze$ci
opracowania.

4. Swiadczenie skierowane do rodzin zostato nazwane przez ustawodaw-
c¢ $wiadczeniem wychowawczym. Tak okreslona nazwa $wiadczenia moze
sugerowac, ze jest to dzialanie panstwa majgce na celu wsparcie rodzicow
w wychowywaniu dzieci. Swiadczenie wychowawcze kierowane jest do ro-
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dzin majacych na utrzymaniu dzieci, a jego celem jest przede wszystkim cze-
sciowe pokrycie wydatkow zwigzanych z zaspokojeniem potrzeb zyciowych
i wychowywaniem dzieci. Wyksztalcenie i przygotowanie do zycia dzieci
wigze si¢ z duzym obciagzeniem finansowym, w szczegdlnosci jest to widoczne
w rodzinach wieloosobowych.

Trudno jednoznacznie stwierdzi¢, czy wprowadzone $wiadczenie ma
przedstawiony powyzej charakter. Watpliwosci wystepuja juz w samej kon-
strukcji przyznawania tego $wiadczenia. Program 500 plus nie wspiera bo-
wiem z zasady rodzin z jednym dzieckiem. Zeby otrzymaé $wiadczenie na
pierwsze dziecko, nalezy wykaza¢ si¢ kryterium dochodu 800 zl/miesigc na
cztonka rodziny. Wsparcie rodzin z jednym dzieckiem dotyczy zatem tylko
rodzin nisko uposazonych, zblizajacych si¢ do wartosci dochodéw na pozio-
mie minimum socjalnego. Na drugie i kolejne dziecko natomiast ustawodaw-
ca nie wprowadza kryterium dochodowego.

Do dochodu wlicza si¢ przede wszystkim przychody podlegajace opodat-
kowaniu w mysl ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, zmniej-
szone o koszty uzyskania przychodu, podatki, sktadki na ubezpieczenie spo-
teczne i zdrowotne. Warto zauwazy¢, ze kryterium tego nie speinig rodzice
posiadajacy jedno dziecko i otrzymujacy najnizsze wynagrodzenie. Ptaca mi-
nimalna w Polsce to obecnie 1850 zt, co daje w zaokragleniu dochdd w wy-
sokosci 1355z1%°. W przypadku gdy oboje rodzice pracuja, w rodzinie 2+1
dochdéd na cztonka rodziny wyniesie nieco powyzej 903 zt na osobe. Zazna-
czam, ze jest to sytuacja rodzicéw otrzymujacych wynagrodzenie minimalne
na podstawie przepisow prawa pracy. Nie otrzymaja oni $wiadczenia na
pierwsze dziecko, gdyz nie spetniaja wymaganego ustawowo kryterium do-
chodowego. Obowiazujaca ustawa nie pozwala zatem na zmniejszenie wyste-
pujacych obecnie ekonomicznych ograniczen, w szczegdlnosci wsréd mio-
dych ludzi rozwazajacych kwesti¢ posiadania potomstwa. Moze ona
oddziatywaé jedynie w sytuacji zdecydowania si¢ przez takich rodzicow na
posiadanie drugiego i kolejnego dziecka.

Polityka wsparcia ubogich rodzin w tej materii wydaje si¢ zatem dysku-
syjna. Trudno bowiem nie zaliczy¢ do tej kategorii rodzin 2+1 z najnizszym
minimalnym wynagrodzeniem. Sa to w praktyce najczgéciej miodzi ludzie
rozpoczynajacy kariere zawodowa. Problem narasta, jezeli uwzgledni si¢ tu
wskazniki urodzen w Polsce oraz koszty zwigzane z wychowywaniem tylko
jednego dziecka. Swiadczenie nie moze zatem zapewni¢ tym rodzinom po-

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z 11 wrzesnia 2015 r. w sprawie wysokosci minimal-
nego wynagrodzenia za prac¢ w 2016 r., Dz. U. 2016, poz. 1385.
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trzebnego wsparcia ekonomicznego, a s3 one przeciez zagrozone ubostwem
oraz ponoszg stosunkowo wysokie wzgledem uzyskiwanych dochodow wy-
datki wychowania i wyksztalcenia dziecka. Moze to skutkowa¢ odlozeniem
w czasie decyzji o powigkszeniu takiej rodziny, zwlaszcza w przypadku checi
posiadania pierwszego dziecka.

Kolejnym istotnym problemem jest tu jednakowe wsparcie dla rodzin
bogatych i biednych. Pomimo teoretycznego réwnego traktowania system
tylko z pozoru sprawia wrazenie spolecznie sprawiedliwego. Z zalozenia
ustawodawcy jest to swoiste uproszczenie systemu. Swiadczenie wychowaw-
cze jest dalekie od zasady sprawiedliwosci spotecznej. Zasada ta moze miec
co najwyzej odzwierciedlenie w przyznaniu réwnego $wiadczenia wycho-
wawczego na kolejne dzieci. W efekcie wyzsze wsparcie otrzymaja rodziny
z wickszg ilo$cig potomstwa. Pomoc panstwa w wychowywaniu dzieci
bytaby sprawiedliwa spotecznie tylko w przypadku przyznania §wiadczen dla
kazdej rodziny na kazde dziecko, takze i pierwsze, chyba ze ustawodawca
wprowadza w ustawie ukryty, dodatkowy cel — wsparcie gtéwnie rodzin
z dwojgiem lub wigksza liczbg dzieci. Trudno jednak generalnie uznaé, ze
rodziny posiadajace na utrzymaniu jedynie jedno dziecko sa w wigkszosci
zdolne do poniesienia cigzaru ekonomicznego zwigzanego z jego wychowa-
niem i wyksztatlceniem. Watpliwosci potwierdzaja powyzsze rozwazania. Nie
mozna nie zauwazy¢, ze rozszerzenie zakresu $§wiadczenia wychowawczego
réwniez na rodziny 2+1 wigzaloby si¢ z duzym obcigzeniem budzetu panstwa
ze wzgledu na liczbg potencjalnych beneficjentdow. Pozostaje zatem pytanie,
czy ustawa rzeczywiscie sprawiedliwie wspiera polskie rodziny czy de facto
z zalozenia jedynie rodziny 2+2 i wigksze?

Swiadczenie wychowawcze ma na celu wsparcie rodzin w wychowywa-
niu dzieci, a nie dzieci w rodzinach. Panstwo nie bedzie bowiem w Zaden
sposob kontrolowato, na jakie potrzeby w rodzinie przeznaczone zostang
przydzielone $rodki. Zaufanie panstwa do obywateli zastuguje na uznanie.
Z zalozenia bowiem od decyzji rodzicow zalezy, na co przeznacza przyznane
wsparcie. Od tej zasady zaufania istnieje jednak jeden wyjatek. Zgodnie bo-
wiem z art. 15 ustawy, jezeli w stosunku do osoby ubiegajacej si¢ o przyzna-
nie $wiadczenia wychowawczego lub osoby pobierajacej to $wiadczenie wy-
stagpia watpliwosci dotyczgce sprawowania opieki nad dzieckiem, w tym
rowniez w przypadku zbiegu prawa rodzicow oraz wydatkowania $wiadcze-
nia wychowawczego niezgodnie z celem lub marnotrawienia $wiadczenia
wychowawczego, organ wlasciwy oraz marszatek wojewodztwa mogg zwro-
ci¢ si¢ do kierownika osrodka pomocy spotecznej o przeprowadzenie rodzin-
nego wywiadu srodowiskowego.
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Ustawa zaklada, ze $wiadczenie wychowawcze przyshugiwaé bedzie
uprawnionym podmiotom do czasu osiagni¢cia przez dziecko przyjmowanej
powszechnie granicy dorostosci, tj. ukonczenia 18 roku zycia, lub wstapienia
wczesniej w zwigzek malzenski (kobieta lat 16). Cho¢ na pozdr granica ta
dotyczy jednego dziecka, to nalezy zauwazy¢, ze w przypadku osiagniecia
takiego wieku przez pierwsze dziecko w rodzinie $wiadczenie na drugie
dziecko pozostanie wstrzymane, chyba ze rodzina speliac¢ begdzie kryterium
dochodowe 800 zt. Granica 18 lat jest nienaturalna, gdyz nie zapewnia kaz-
demu drugiemu dziecku $wiadczenia do ukonczenia przez nie 18 lat. Z dru-
giej strony nie uwzglednia takze kosztownych potrzeb edukacyjnych i mozli-
wosci zarobkowych mtodego czlowieka. Ustawodawca nie traktuje zatem
dorostych dzieci jako dzieci w rozumieniu przepisow ustawy. Pierwszym
dzieckiem, w rozumieniu przepiséw ustawy, jest jedyne najstarsze dziecko
w rodzinie do ukonczenia 18 roku zycia. Jest to tym bardziej zastanawiajace,
gdyz dzieci takie pozostajg w praktyce jeszcze czesto na utrzymaniu rodzicow
i same nie zarobkujg. Rodziny z jednym dorostym dzieckiem zostang zatem
wylaczone z rzadowego programu wsparcia takze w przypadku, gdy posiadac
begda mtodsze dziecko ponizej 18 roku zycia. Rozwazany przez autora aspekt
paradoksalnie uwzglednia si¢ jedynie przy wyliczaniu dochodu na jednego
cztonka rodziny, gdyz przez rodzing rozumie si¢ réwniez pozostajace na
utrzymaniu dzieci do ukonczenia 25 roku zycia. Przy ustalaniu dochodu na
osob¢ w rodzinie brane b¢dg rowniez pod uwage dzieci starsze niz majgce
ukonczone 18 lat.

Istotnym zabiegiem ustawodawcy z punktu widzenia rodzin gorzej sytu-
owanych jest wylaczenie dochodéw uzyskiwanych z tytulu $§wiadczenia wy-
chowawczego z katalogu dochodéw warunkujacych prawo do $§wiadczen
o charakterze spotecznym. Oznacza to, ze $wiadczenie wychowawcze nie ma
wptywu na prawo do §wiadczen z pomocy spotecznej. Problemem jest jednak
mozliwos$¢ egzekucji tych srodkdow przez komornikéw z rachunku bankowe-
go, na ktéry zostang wyptacane $rodki wsparcia dla rodzin. Dodatkowo ko-
lejnym problemem jest kwestia obnizenia wysokos$ci §wiadczenia alimenta-
cyjnego okreslanego przez sady dla dzieci w sytuacji pobierania przez rodzica
$wiadczenia wychowawczego. Powyzszych probleméw nie zauwazyt usta-
wodawca. Nowelizacje ustawy zapowiedzial Prezydent RP, kierujac do sejmu
projekt ze zmianami omawianych rozwiazan.

5. W uzasadnieniu projektu analizowanej ustawy zostato wykazane, ze re-
gulacja ma na celu przede wszystkim pomoc dla rodzin wychowujacych dzieci
oraz przeciwdziatanie spadkowi demograficznemu w Polsce przez przyznanie
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tym rodzinom nowego $wiadczenia wychowawczego. Podobnie jak to zostato
uczynione we wstepie tego artykutu, ustawodawca wskazat na istotne problemy
demograficzne panstwa i powigzat ten stan rzeczy z ubdstwem ekonomicznym:
»Wraz z postepujacym spadkiem demograficznym powicksza si¢ liczba osob
zyjacych w ubbstwie ekonomicznym”?’. W dalszej czesci uzasadnienia brak
jednak szczegdtowych odniesien do tego celu regulacji.

W opinii autora cel regulacji moze budzi¢ watpliwosci. Zostat on bowiem
powiazany jedynie z ekonomicznym aspektem spadku dzietnosci w Polsce.
Tak jak to zostalo wyzej wykazane, jest to powazny aspekt, ale nie jedyna
przyczyna obecnego kryzysu demograficznego. Rozwigzania zaproponowane
w ustawie trudno nazwaé polityka majaca na celu poprawe sytuacji demogra-
ficznej. Swiadczy o tym kilka ponizszych argumentow.

Tak jak to zostalo wykazane, wsparcie w zasadzie nie jest przyznawane
na pierwsze dziecko w rodzinie. Regulacja nie obejmuje w tej materii pomoca
rodzicow z najnizszym wynagrodzeniem. Wielu mtodych ludzi nie decyduje
si¢ na zatozenie rodziny i ma powazne obawy przed podjeciem decyzji
o0 posiadaniu potomstwa w ogdle. Z drugiej strony bardzo czgsto sytuacja taka
dotyczy mtodych dobrze sytuowanych ludzi, w tym kobiet pracujacych na
kierowniczych stanowiskach. Omawiana regulacja nie zauwaza tego proble-
mu, nie dostrzega tez powaznej kwestii, w jaki sposob zacheci¢ bogatszych
obywateli do posiadania dzieci w ogole oraz do posiadania wickszej liczby
dzieci. Zastosowanie jednakowo wysokiego wsparcia w tej materii nie wydaje
si¢ wystarczajgcym rozwigzaniem.

Cel demograficzny nie jest gléwnym celem regulacji, gdyz w przeciw-
nym razie rozwigzania wskazane w omawianym akcie prawnym powinny
obja¢ pomocy dzieci urodzone po wejsciu w zycie ustawy. Takie rozstrzyg-
nigcie kwestii pozwolitoby osiggna¢ zamierzone cele demograficzne przy
znacznie nizszych wydatkach budzetowych. Mogloby jednak spotkac si¢
z ogromnym niezadowoleniem spotecznym oraz nie wypehialoby ztozonych
obietnic wyborczych aktualnego rzadu. Mowa tu jednak o celu demograficz-
nym, a nie — jak to zostato wskazane w uzasadnieniu aktu prawnego — celu
subsydiarnym.

W opinii autora cel demograficzny regulacji zostat ukryty w konstrukcji
$wiadczenia wychowawczego, ktore przystuguje na drugie i kolejne dziecko.
W zalozeniu ustawodawcy bowiem rodzina pobierajaca z zaktadu pracy
wynagrodzenie minimalne, chcaca ubiegac si¢ o $wiadczenie, powinna zdecy-
dowac¢ si¢ na drugie dziecko. W takim przypadku ich kryterium dochodowe

%7 Uzasadnienie projektu ustawy — Druk sejmowy 216, www.sejm.gov.pl [dostep: 13.06.2016].
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wyniesie 677 zt na osobe¢ i uprawni do $wiadczenia takze na pierwsze
dziecko. Na podstawie ukazanego powyzej przyktadu trudno stwierdzi¢, ile
rodzin moze si¢ na taki krok zdecydowac. Ukazany dochod moze nie wy-
starczy¢ na egzystencje rodziny na poziomie tzw. minimum socjalnego. Pomoze
w tym co prawda wsparcie udzielone przez panstwo, ale tylko przy zatozeniu,
Ze omawiane rozwigzania beda traktowane jak prawa nabyte i w przysztosci
Polska nie zrezygnuje z kontynuacji Programu 500 plus. Niepewno$¢ co do
przysztosci wprowadzonego obecnie wsparcia, szczegoélnie w przypadku rodzin
ubogich, moze stanowi¢ powazne zahamowanie przewidywanego wzrostu
demograficznego.

W uzasadnieniu projektu omawianej ustawy zostato wykazane, ze regula-
cja ma na celu przede wszystkim pomoc dla rodzin wychowujacych dzieci
oraz przeciwdziatanie spadkowi demograficznemu w Polsce. Zgodnie jednak
z artykutem art. 4 omawianej regulacji celem $wiadczenia wychowawczego
jest czeSciowe pokrycie wydatkow zwigzanych z wychowywaniem dziecka,
w tym z opiekg nad nim i zaspokojeniem jego potrzeb Zyciowychzg. Majac na
wzgledzie powyzsze rozwazania, nie mozna jednoznacznie potwierdzi¢
wskazanego przez ustawodawce celu omawianej regulacji prawnej. Nie jest to
bowiem jedyny cel ustawy, a program, z samego juz zatozenia tworcow, nie
ma charakteru powszechnego. Ustawa kierowana jest do rodzin majacych na
utrzymaniu dzieci, a jej celem jest przede wszystkim czeSciowe pokrycie wy-
datkow zwigzanych z zaspokojeniem potrzeb zyciowych i wychowywaniem
dzieci. Program jednak nieréwno wspiera polskie rodziny z uwagi na brak
powszechnego wsparcia dla rodzin z jednym dzieckiem®, nie zachgca wy-
starczajaco mtodych ludzi do posiadania pierwszego dziecka ani nie rozwig-
zuje sytuacji bogatszych rodzin, ktore nie chcg mie¢ dzieci w ogole.

Reasumujac, celem regulacji jest de facto wsparcie juz istniejacych ro-
dzin 2+2 i wigkszych w wychowywaniu dzieci oraz nieSmiata zachg¢ta do po-
wiekszenia rodzin 2+1. Dodatkowy cel demograficzny wskazany w uzasad-
nieniu projektu ustawy bedzie miat w praktyce znaczenie marginalne.

6. Inaczej wyglada realizacja celow regulacji na obszarach wiejskich.
Program w wersji podstawowe] bedzie obejmowat blisko 75% polskich go-
spodarstw rolnych, przyznajac $wiadczenie wychowawcze rodzicom juz na

% Art. 4.1 ustawy z 11 lutego 2016 1. 0 pomocy pafstwa w wychowywaniu dzieci, Dz. U.
2016, poz. 195.

% program wspiera tylko najubozsze rodziny 2+1, w ktorych jedynym zywicielem jest oj-
ciec lub matka, albo w ktérych jeden z rodzicow otrzymuje wynagrodzenie ponizej minimalne-
go wynagrodzenia za prace, oraz tzw. rodziny niepelne.
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pierwsze dziecko. Wynika to z okreslonego w ustawie kryterium dochodowe-
go 800 zl/miesiac na cztonka rodziny oraz wystepujacych od lat probleméw
zwigzanych z obliczaniem i szacowaniem dochodow indywidualnych gospo-
darstw rolnych. Dodatkowym czynnikiem jest tu ubostwo jako powszechne
zjawisko wystepujace na polskiej wsi. Rodziny wiejskie cechuje wigksza
dzietno$¢ — przecietna liczba 0sob w ich gospodarstwach domowych wynosi
3,4 osoby. Statystyczna wielko$¢ gospodarstwa domowego w miastach nato-
miast to 2,54 osoby. Ponadto, nie liczac gospodarstw domowych rencistow,
rolnicy maja najnizszy odnotowany dochéd rozporzadzalny na osobg — tylko
1051 zt na osobg (wobec $redniej wynoszacej 1340 21)30. Do najwazniejszych
kwestii dla rolnikow jako beneficjentow programu nalezy zaliczy¢: problemy
w okreslaniu dochodéw gospodarstw rolnych, procedure okreslania szacun-
kowych dochodéw przez GUS, problem otrzymywania platnosci bezposred-
nich oraz kwestie wynikajace z nieprecyzyjnosci definicji ustawowych.

Rolnicy nie placa podatku dochodowego, a podatek rolny. Okreslenie
dochodu gospodarstwa rolnego nie jest sprawg tatwa. Dochod gospodarstwa
wylicza si¢ szacunkowo wedlug poboru podatku rolnego. Wskazana zatem
w ustawie o wsparciu rodziny podstawa okres§lania dochodu moze by¢ dla
rolnikéw ktopotliwa. W przypadku ustalania dochodu z gospodarstwa rolnego
przyjmuje si¢, ze z 1 ha przeliczeniowego uzyskuje si¢ dochod miesigczny
w wysokosci /1, dochodu oglaszanego corocznie w drodze obwieszczenia
przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego na podstawie art. 18 ustawy
z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym. Wyliczenie dochodu gospodarstwa
rolnego warto zobrazowaé ponizszym wzorem:

liczba hektaréw stawka ogloszona
dochod =  Przeliczeniowych przez Prezesa GUS
gospodarstwa (teraz 2506 zt rocznie).

Rolnicy nie sg zobowiazani do dokumentowania przychodéw ani rzeczy-
wistych dochodéw z dziatalnosci rolniczej. Nie muszg tego czyni¢ przez gro-
madzenie rachunkow za odebrane plony czy zywiec. Z drugiej jednak strony
rolnicy w zaden sposob nie mogg odliczy¢ kosztow uzyskania przychodu
W postaci rzeczywiscie poniesionych wydatkéw (np. zakupu ciggnika, nawo-
zO6w, nasion, sadzonek, podatkow, sktadek na ubezpieczenie spoleczne).
Problem ustalania wysoko$ci dochodu jest zatem bardzo zlozony, a wobec
braku opodatkowania dochodéw rolnikéw i trudno$ci w Szacowaniu przy-

% Gospodarstwa domowe i rodziny. Charakterystyka demograficzna. Spis powszechny
2011 r., GUS, Warszawa 2014, www.stat.gov.pl [dostep: 13.06.2016].
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choddéw, trudno jednoznacznie wskaza¢ rozwigzanie tej kwestii®!, Kryterium
dochodowosci gospodarstw jest zazwyczaj trudne do okreslenia i zagrozone
ryzykiem niespotykanym w innych dziatalnosciach zawodowych. Problemy
wynikajg takze z tego, ze doch6d moze tu mie¢ wymiar nie tylko finansowy,
lecz takze charakter naturalny®’. Warto zauwazy¢, ze wskazana w analizowanej
regulacji procedura jest podobna do ustalania i dokumentowania dochodu
osigganego z gospodarstwa rolnego w przypadku ubiegania si¢ o §wiadczenia
rodzinne (m.in. zasitek rodzinny). Przyjeta przez ustawodawce konstrukcje
w obecnej sytuacji nalezy oceni¢ jako rozwigzanie uproszczone. W zalozeniu
okreslanie dochodow rolnikéw mialo by¢ szybkie i proste. Powstaje zatem
pytanie, czy w rzeczywiscie takie jest.

Omoéwiona konstrukcja ustalania dochodéw z dziatalno$ci rolniczej po-
woduje, ze program w wersji podstawowe] — $wiadczenie na pierwsze
dziecko — obejmie wszystkie gospodarstwa do wielkosci 11,5 ha. Dochéd na
czlonka rodziny takiego gospodarstwa nie przekroczy bowiem 800 zI miesigcznie
— w rodzinie 2+1 (rolnik, matzonek i jedno dziecko). Dotyczy to rolnikow
prowadzacych przede wszystkim male, rodzinne gospodarstwa rolne i sta-
nowi powazne wsparcie dochodow polskiego rolnictwa i powazne narzedzie
do walki z ubdstwem na polskiej wsi. Program moze stanowi¢ realng zachgte
dla mtodych rolnikéw do posiadania pierwszego dziecka, a takze i kolejnych
dzieci. Przepisy ustawy wprowadzaja zatem powazne wsparcie rodzinnych
gospodarstw rolnych o kwote co najmniej 500 zt miesiecznie.

Problemem z pozoru btahym moze by¢ procedura okreslania corocznej
kwoty dochodu z 1 ha przeliczeniowego gospodarstwa rolnego do 23 wrzes$-
nia kazdego roku. Ot6z dochod z gospodarstwa rolnego oglasza Prezes GUS
— 1 czyni to ,,nie pozniej niz do dnia 23 wrzesnia kazdego roku”. Ostatnie
obwieszczenie Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego wydane zostalo
doktadnie 23 wrzesnia 2015 r. Zatem rolnik dopiero po 23 wrze$nia moze si¢
dowiedzie¢, jaki byl jego dochdd za rok poprzedni, ustalony wedtug Prezesa
GUS. Zgodnie z przepisami analizowanej ustawy: ,,Prawo do $wiadczenia
wychowawczego ustalane jest na okres od dnia 1 pazdziernika do dnia 30
wrzesnia roku nastepnego”, a wnioski w sprawie ustalenia prawa do

%! Nalezy tu wskaza¢ inne kryteria, jak przede wszystkim kryterium obszarowe gospodar-
stwa oraz kryterium wielkosci ekonomicznej (ESU). Zob. takze np. opracowanie ekonomiczne —
L. Goraj, Pomiar dochodu z dzialalnosci gospodarstwa rolnego. Parametry i definicje, ,,Ubez-
pieczenia w Rolnictwie. Materiaty i Studia” 2008, nr 33, s. 18 i nn.

2 E. Kremer, Odpowiedzialno$¢ za zobowigzania zwigzane z prowadzeniem gospodarstwa
rolnego, Krakéw 2004, s. 358 i nn.
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$wiadczenia wychowawczego na kolejny okres sg przyjmowane od dnia
1 sierpnia danego roku®.

Do ustalenia wysokos$ci osiaganego dochodu z gospodarstwa rolnego
konieczne jest potwierdzenie wielkosci gospodarstwa rolnego dokonywane za-
$wiadczeniem wiasciwego organu gminy, nakazem platniczym albo o$wiadcze-
niem o wielko$ci gospodarstwa rolnego wyrazonej w hektarach przeliczenio-
wych ogo6lnej powierzchni w roku kalendarzowym poprzedzajacym okres, na
ktory ustalane bedzie prawo do §wiadczenia wychowawCzego.

Zgodnie z zapisami ustawy o pomocy w wychowywaniu dzieci oraz przy-
jeta procedura oglaszania dochodu przez GUS istnieja powazne watpliwosci,
czy rolnicy beda w stanie ztozy¢é wniosek za kolejny okres rozliczeniowy
przed 23 wrze$nia. W efekcie na uzyskanie §wiadczenia rolnicy bgdg mieé
mniej czasu niz inni obywatele. P6Zniejsze ztozenie wniosku wplynie takze
na termin przyznania $wiadczenia za miesigc pazdziernik, ktore moze wpty-
na¢ nawet z koficem listopada. Pierwszy okres, na ktéry ustalane jest prawo
do $wiadczenia wychowawczego, rozpoczyna si¢ z dniem wejécia w zycie
ustawy 1 konczy si¢ 30 wrzesnia 2017 r. Pozostato zatem niewiele czasu do
wyréwnania warunkow ubiegania si¢ o to $wiadczenie dla rodzin rolniczych
wzgledem pozostatych.

W tym miejscu warto wskazaé na inne problemy wynikajace z obliczania
dochodu gospodarstw rolnych. Nie ulega watpliwosci, ze rodzinne gospodar-
stwa rolne maja cze¢sto charakter wielopokoleniowy. Nalezy zatem zadaé py-
tanie, w jakiej mierze dochody starszej generacji rolnikéw bedg mialty wpltyw
na wysokos$¢ faktycznie uzyskiwanego dochodu w takim gospodarstwie. Pod-
kreslenia wymaga fakt, ze §wiadczenia dziadkow (emerytury i renty) nie maja
wptywu na dochdd rodziny w rozumieniu ustawy o $wiadczeniach rodzin-
nych, a do niej odwoluje si¢ ustawa o pomocy w wychowywaniu dzieci.
Zgodnie z powyzszym $wiadczenia z KRUS dziadkéw wspolnie zamieszku-
jacych gospodarstwo domowe nie wlicza si¢ do dochodu rodziny. Warto jed-
nak wskaza¢, ze przecictne rolnicze $wiadczenie emerytalne wynosi ok.
950 z miesigcznie®. Faktycznie zatem dochody dziadkéw dziecka majg za-
tem czgsto niewielki wplyw na realne dochody rodzinnego gospodarstwa rol-
nego w przeliczeniu na poszczegdlnych cztonkoéw rodziny.

Ustalajac dochéd rodziny uzyskany z gospodarstwa rolnego, do po-
wierzchni gospodarstwa stanowigcego podstawe wymiaru podatku rolnego

%5 Art. 21 ust. 1 i3 ustawy z 11 lutego 2016 1. o pomocy pafstwa w wychowywaniu dzieci,
Dz. U. 2016, poz. 195.
¥ Wysoko$é przecigtnej emerytury rolniczej, www.krus.gov.pl [dostep: 13.06.2016].
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wlicza si¢ obszary rolne oddane w dzierzawe, z wyjatkiem: oddanych
w dzierzawe na podstawie umowy dzierzawy zawartej stosownie do przepi-
s6bw o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, czesci lub catoéci znajdujacego
si¢ w posiadaniu rodziny gospodarstwa rolnego, gospodarstwa rolnego wnie-
sionego do uzytkowania przez rolnicza spotdzielni¢ produkcyjna, a takze go-
spodarstwa rolnego oddanego w dzierzawe w zwiazku z pobieraniem renty
okreslonej w przepisach o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich ze $rod-
kéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnej oraz w przepisach o wspieraniu rozwoju obszaréw wiej-
skich z udzialem $rodkoéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszaréw Wiejskich®.

Warto zatem wskazaé, ze wydzierzawiajacy rolnicy zawierajacy umowy
dzierzawy nieformalnie pozbawiajg si¢ prawa do odliczenia z dochodu uzyski-
wanego z wlasnego gospodarstwa gruntdéw oddanych dzierzawcom. Zawarcie
umowy w wymaganej formie pozwala odliczy¢ z obszaru gospodarstwa grunty
oddane w dzierzawe przy jednoczesnym doliczeniu dochodu z czynszu dzier-
zawnego. W niektorych sytuacjach takie obliczanie dochodu bedzie dla rolni-
kow korzystniejsze od zawieranych nieformalnie uméw dzierzawy*®. Nie moz-
na nie zauwazy¢, ze niektérzy producenci rolni jako wydzierzawiajacy beda
mogli przez zawierane umowy dzierzawy ,.ksztaltowa¢ dochod” tak, by otrzy-
maé $wiadczenie takze na pierwsze dziecko. Chodzi tu przede wszystkim
o niektore mate gospodarstwa, w ktorych kwota przyznanego $wiadczenia be-
dzie bardziej optacalna niz dochod uzyskiwany z produkcji rolnej.

Z kolei rolnicy dzierzawcy nie bedacy wilascicielami gruntéw rolnych
moga jako koszt uzyskania dochodu odliczy¢ kwote czynszu dzierZawnegoS7.
Ustalajac bowiem dochod rodziny uzyskany przez dzierzawce gospodarstwa
rolnego oddanego w dzierzawe¢ na zasadach, o ktérych mowa w ustawie, do-
chod uzyskany z gospodarstwa rolnego pomniejsza si¢ o zaptacony czynsz
z tytulu dzierzawy. Dotyczy to takze sytuacji dochodu uzyskanego z wydzier-
zawionego od Agencji Nieruchomosci Rolnych gospodarstwa rolnego.

Dochdd dzierzawcy bedzie zatem moglt by¢ pomniejszony o faktycznie
zaplacony czynsz dzierzawny. Warto w tym miejscu zauwazyc, ze rolnik po-

% Zgodnie z art. 6 ust. 6 ustawy z 11 lutego 2016 r. 0 pomocy pafstwa w wychowywaniu
dzieci, Dz. U. 2016, poz. 195.

% przyktadowego gospodarstwa 10 ha przy oddaniu w dzierzawe 2 ha moze to byé
w pierwszym nieformalnym przypadku dochéd 2088,33. W drugim natomiast 1737,33 + wyso-
kos¢ czynszu dzierzawnego.

%7 Zob. art. 6 ust. 7 i 8 ustawy z 11 lutego 2016 r. o pomocy pahstwa w wychowywaniu
dzieci, Dz. U. 2016, poz. 195.
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winien udokumentowaé wysoko$¢ optaconego czynszu. Dowody moga mieé
posta¢ wplat na rachunek bankowy lub zaswiadczenia uzyskanego z ANR®,

Kolejng kwestig warta uwagi jest wptyw wsparcia z tytutu uzyskiwanych
przez rolnikow ptatnosci bezposrednich na dochdd rolnika. Kwoty tych do-
ptat nie wlicza si¢ do dochodéw rodziny. W przypadku $redniego gospodar-
stwa w Polsce (10,5 ha) moga one wynosi¢ blisko 10 tys. zt. Zgodnie jednak
z przepisami prawa podatkowego doptaty bezposrednie stanowig przychod
niepodlegajacy opodatkowaniu podatkiem dochodowym od oséb fizycz-
nych®. Produkcja rolna korzysta ze zwolnienia z obowiazku odprowadzania
podatku dochodowego. Doptaty bezposrednie do powierzchni uzytkéw rol-
nych gospodarstwa rolnego sg doptatami do biezacej dzialalno$ci rolnicze;.
Srodki finansowe w postaci wsparcia bezposredniego kierowane sa do go-
spodarstw rolnych w kazdym roku i maja Scisty zwigzek z dziatalnoscia
rolnicza prowadzong w gospodarstwie rolnym. Wptywaja jednak posrednio
na dochody uzyskiwane z dziatalnoéci rolniczej gospodarstwa przez produ-
centa rolnego.

Sporo problemow dla beneficjentow $swiadczenia wywotuja nieprecy-
zyjne czy sztucznie tworzone definicje ustawowe. Przyktadowo w przepisach
analizowanej ustawy ustawodawca wprowadza pojecie dziecka oraz pierw-
szego dziecka w rodzinie. Dziecko — to dziecko wlasne, dziecko matzonka,
dziecko przysposobione oraz dziecko, w sprawie ktorego toczy si¢ postepo-
wanie 0 przysposobienie, lub dziecko znajdujace si¢ pod opiekg prawna.
Pierwsze dziecko z kolei — oznacza jedyne lub najstarsze dziecko w rodzinie
w wieku do ukonczenia 18 roku zycia; w przypadku dzieci urodzonych tego
samego dnia, miesigca i roku, bedacych najstarszymi dzieémi w rodzinie
w wieku do ukonczenia 18 roku zycia, pierwsze dziecko oznacza jedno z tych
dzieci wskazane przez osobe, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2% Jezeli zatem
jedno z dwojga dzieci konczy 18 lat — rodzina rolnika posiada juz tylko jedno
dziecko i musi spelnia¢ kryterium dochodowe, a w przypadku jego nie-
spelnienia §wiadczenie na drugie dziecko nie bgdzie wyptacane, pomimo ze
dziecko to nie ukonczy jeszcze 18 lat. Jest to granica sztuczna i bedzie mie¢
znaczenie dla rolnikow posiadajacych wigksze niz 11,5 ha gospodarstwa
rolne.

% Zgodnie z art. 2 pkt 5 i 14 ustawy z 11 lutego 2016 r. o pomocy panistwa w wychowywa-
niu dzieci, Dz. U. 2016, poz. 195.

% Szerzej P. Matecki, Dotacje w prawie podatkowym, Warszawa 2011, s. 39.

0 Zob. art. 4 ust. 2 ustawy z 11 lutego 2016 1. 0 pomocy pafistwa w wychowywaniu dzieci,
Dz. U. 2016, poz. 195.
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Dla potrzeb regulacji ustawodawca wprowadza takze pojecie gospodar-
stwa rolnego w rozumieniu przepiséw o podatku rolnym (grunty — uzytki
rolne). Zaliczeniu podlega¢ tu zatem beda przede wszystkim grunty sklasy-
fikowane w ewidencji gruntdw i budynkéw jako uzytki rolne. Za gospo-
darstwo rolne uwaza si¢ w ustawie obszar gruntow, o ktorych mowa w art. 1,
o tacznej powierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy, stano-
wigcych wiasno$¢ lub znajdujacych si¢ w posiadaniu osoby fizycznej, 0soby
prawnej albo jednostki organizacyjnej, w tym spoiki, nieposiadajacej oso-
bowosci prawnej*. Tak jak to wyzej zostato przedstawione, dochody tego
gospodarstwa nie s3 dochodami realnymi, a obliczane sg szacunkowo z 1 ha
przeliczeniowego na miesiagc wedtug kwoty wskazywanej corocznie przez
GUS. Nie mozna jednak zapomnieé, ze w tym przypadku ustawodawca
poshuzyt si¢ nieprecyzyjnymi, przestarzalymi rozwigzaniami obowiazujgcymi
w innych aktach prawnych, ktorych potrzeba redefinicji byta wielokrotnie
podnoszona w doktrynie. Dziwi¢ tu moze takze fakt braku jakiegokolwiek
odniesienia w omawianej regulacji prawnej do pojecia rodzinnego gospodar-
stwa rolnego jako podstawowej formy gospodarowania dla beneficjentow
pomocy. Wszak chodzi tu o pomoc rodzinie, wspieranie dochodéw rodzin
rolniczych, a nie wszelkich wiascicieli gospodarstw rolnych.

7. Przeprowadzone powyzej rozwazania prowadza do sformutowania
nastepujacych wnioskow. Po pierwsze analizowana regulacja po raz pierwszy
od lat dostrzega problemy rodziny i wprowadza realne wsparcie przede
wszystkim dla malzenstw posiadajacych dzieci. Dotychczasowe rozwigzania
w postaci ulgi podatkowej na dzieci od lat okazywaly si¢ niewystarczajace.
Przez ponad 25 lat panstwo na réwni traktowato rodziny z dzieémi i rodziny
bezdzietne, co nie wydaje si¢ stuszne. Polityka panistwa w niewielkim stopniu
zachecata tez mtodych ludzi do posiadania dzieci w ogdle. Omawiana regula-
cja to jedynie niewielki krok w zakresie skutecznej polityki prorodzinnej.

Po drugie cel regulacji nie jest jasny. Nie mozna przesgdzi¢ o nim jedno-
znacznie, majac na wzgledzie sytuacje ogotu obywateli. Ustawa, cho¢ kie-
rowana jest do rodzin majacych na utrzymaniu dzieci i wprowadza pomoc na
cze$ciowe pokrycie wydatkow zwigzanych z zaspokojeniem potrzeb zycio-
wych oraz ich wychowywaniem, nierdéwno wspiera polskie rodziny. Powaz-
nym mankamentem jest tu w praktyce brak wsparcia dla rodzin z jednym
dzieckiem, cho¢ takie wsparcie niejednokrotnie przewidujg ustawodawstwa
innych krajow europejskich. Ustawa nie obejmuje wsparciem kazdego

“LArt. 1§ 2 ustawy z 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, tjedn.: Dz. U. 2013, poz.
1381 ze zm.
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dziecka do ukonczenia przez nie 18 lat i nie zacheca odpowiednio mtodych
ludzi do posiadania dzieci.

Omawiane rozwigzania z uwagi na brak wsparcia pierwszego dziecka
w rodzinie i zastosowania mechanizmu zachety dla rodzicow, by zdecydowali
si¢ na kolejne dzieci, przesadza o podstawowym celu ustawy. Jest nim
wsparcie juz istniejacych rodzin 2+2 i wigkszych w wychowywaniu dzieci
oraz nie$miata zachg¢ta do powigkszenia rodzin 2+1. Cho¢ w uzasadnieniu
projektu ustawy prognozuje si¢, ze rozwigzanie przyczyni si¢ do sumarycz-
nego wzrostu liczby urodzen w ciggu 10 lat o 278 tys., to wydaje sig, ze s3
to dane mocno przeszacowane. Ocena drugiego ,,ukrytego” celu regulacji —
wzrost demograficzny — bedzie mozliwa dopiero po kilku latach od wpro-
wadzenia programu. Wydaje si¢ jednak, ze ten wiasnie cel jest i powinien
by¢ dzi$ priorytetowy dla polityki panstwa z uwagi na fatalng sytuacje de-
mograficzng Polski.

Po trzecie pomimo powyzszych uwag nalezy zauwazy¢ istotne znaczenie
programu dla obszardw wiejskich. Ustawa w odniesieniu do rolnikéw ma
bardziej powszechny charakter niz dla innych grup zawodowych w Polsce.
Program obejmuje wsparciem % gospodarstw rolnych. Sa to gospodarstwa
w wigkszosci mate — do 11,5 ha i rodzinne. Cho¢ program posiada wiele
mankamentow, to dla rolnikow moze realizowaé oba cele ustawy — wspo-
magajacy i demograficzny. Dzieje si¢ tak dlatego, ze w Polsce rolnicy
posiadaja najmniejszy dochod w przeliczeniu na osobg. Pomimo uwag przed-
stawionych w odniesieniu do konstrukcji przyznawania $wiadczenia dla
rolnikdéw 1 probleméw z obliczaniem dochodu z dziatalnos$ci rolniczej, pro-
gram stanowi powazne, realne wsparcie dla rodzin rolniczych w wysokosci
500 zt i wigcej miesiecznie. Nie tylko moze by¢ istotnym narzgdziem do
walki z ubdstwem, ale takze moze zwigkszy¢ dzietno$¢ kobiet na polskiej wsi
1 przyspieszy¢ zmiang generacji w rolnictwie.

Z drugiej jednak strony warto zwroci¢ takze uwagg na pewne zagrozenia.
Bogatsi rolnicy otrzymajg $wiadczenie dopiero na drugie dziecko. Dla 25%
gospodarstw rolnych regulacja wspiera jednak tylko rodziny 2+2 i wigksze.
Kryteria dochodowe moga prowadzi¢ do podziatu wigkszych gospodarstw dla
celow przyznania $wiadczenia na pierwsze dziecko — wydzielanie czgéci
wigkszych gospodarstw dla miodych rolnikéw. Program moze by¢ takze
przyczyna skokowego wzrostu bezrobocia rejestrowanego na polskich wsiach.
Nie bez znaczenia jest tu takze zagrozenie ukrywania legalnego, dodatko-
wego dochodu uzyskiwanego przez rolnikéw, a w szczegolnosci kobiety
mieszkajace na wsi. W efekcie tego niekorzystne statystyki aktywizacji kobiet
na wsi moga si¢ jeszcze bardziej obnizy¢.
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Po czwarte, pomimo tematyki niniejszego opracowania nie mozna za-
pomnie¢, ze rozwiazania w analizowanej regulacji skierowane sa do ogoétu
spoteczenstwa, do wszystkich polskich rodzin bez wzglgdu na dziatalnosc
zawodowg. Tak jak to zostalo wykazane, programowi daleko jest do pow-
szechnosci. Program wspiera przede wszystkim rodziny 2+2 i wigksze.
Kierowany jest do rodzin ubogich, ale nie wspiera pracownikéw pobie-
rajagcych najnizsze wynagrodzenie i posiadajacych jedno dziecko (2+1). Takie
rozwigzanie nie wydaje si¢ shuszne. Wsparcie na pierwsze dziecko z zato-
zenia kierowane jest do rodzin biednych, ale tylko w odniesieniu do rodzin
najubozszych, rodzin niepetnych i rolnikdw moze poprawi¢ sytuacje demo-
graficzng Polski. To powazny mankament regulacji. Program moze poprawic¢
dochody rodzin, ale tylko wtedy, gdy mtodzi ludzie podejma decyzje o posia-
daniu cho¢ jednego dziecka. Stwierdzenie to nabiera szczeg6lnego znaczenia
w odniesieniu do sytuacji innych panstw europejskich, ktore mimo zastoSo-
wania podobnych rozwiazan, przy uwzglednieniu pomocy takze na pierwsze
dziecko w rodzinie, zmagaja si¢ z ogromnym kryzysem demograficznym
1 w $wiatowych rankingach zajmuja obecnie miejsce tuz za Polska. Dodat-
kowo warto nadmieni¢, ze czas trwania programu jest niepewny — ocena
1 jego weryfikacja nastgpi po 3 latach funkcjonowania — art. 54 ustawy.

Po pigte, wskazujac mankamenty programu, nalezy w przysztosci poddaé
weryfikacji przyjete kryteria dochodowe polskich rodzin, w szczegdlnosci
tych z minimalnym wynagrodzeniem. Trzeba takze rozwazyé wprowadzenie
pomocy dla pierwszego dziecka — wzorem rozwigzan innych krajéow euro-
pejskich. W odniesieniu do rolnikéw jako beneficjentdw nalezy rozwiazaé
problem szacowania dochodéw — podatek rolny to narzedzie przestarzate.
Potrzebna jest zmiana procedur okreslania obecnego dochodu w celu ubie-
gania si¢ o §wiadczenie (zmiana terminu obwieszczenia kwoty przez GUS),
a w przysztosci — okreSlenia mechanizmu realnego okreslania dochodéw
w rolnictwie. Majac na wzgledzie adresatow §wiadczenia: gospodarstwa ro-
dzinne, istnieje koniecznos$¢ stworzenia w polskim ustawodawstwie racjonal-
nego pojecia rodzinnego gospodarstwa rolnego.

Po szoste nalezy podkresli¢, ze Program Rodzina 500 plus mozna potrak-
towa¢ wspomagajaco, a nie jako kluczowe narzedzie polityki demograficzne;j.
Potrzebne sa zatem inne systemowe, kompleksowe i1 wieloptaszczyznowe
rozwigzania w tej materii. Program posiada wiele niedociagnig¢, a ocena
rozwigzan moze by¢ dokonana po kilku latach funkcjonowania. Analizowana
ustawa nie moze by¢ skutecznym narzedziem walki z kryzysem demogra-
ficznym. Cho¢ przewiduje sie, ze spowoduje ona powazny wzrost urodzen, to
wydaje sie, ze sg to prognozy zbyt optymistyczne. Konieczne jest zatem
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stworzenie nowego, dodatkowego rozwigzania legislacyjnego, diametralnie
poprawiajacego dzietno$¢ Polakéw, co stanowié¢ bedzie swoistg inwestycje
w przyszto$¢. Nie ma obecnie powazniejszego wyzwania dla polityki Polski
i prawa socjalnego.

THE ROLE OF THE FAMILY 500 PLUS PROGRAMME
IN RURAL AREAS

Summary

The aim of this paper is to determine the role of the Family 500 plus Programme in
rural areas, taking into account the ratio legis of the Polish Act on State Aid in Raising
Children. It has been stressed that for many years the pro-family policy has been gravely
neglected in Poland and the legal, economic and systemic reasons for the current demo-
graphic crisis have been presented.

It is concluded that the legislative initiative is certainly a step towards a more pro-
family policy and despite a number of defects it is significance to rural areas. About three
fourths of families in agricultural households will receive support for the first child and
hence the programme may support achievement of the demographic goal of the Act, and
may also constitute an important tool in combatting poverty and increasing the birth rate in
women, thus accelerating generation exchange in agriculture. It must be noted though, that
the same impact will not be observed in other vocational groups. Thus the 500 plus Pro-
gramme should be seen as an ancillary, but certainly not key tool in Poland’s demographic

policy.

IL RUOLO DEL PROGRAMMA FAMIGLIA 500 PLUS
NELLE ZONE RURALI

Riassunto

L’obiettivo dello studio e di determinare il ruolo del Programma Famiglia 500 plus
nelle zone rurali tenendo conto della ratio legis della legge sugli aiuti di Stato nell’ambito
dell’educazione dei figli. Nell’articolo ¢ stato sottolineato che per molti anni la politica di
sostegno alle famiglie ¢ stata affrontata in maniera negligente. Inoltre sono state indicate
cause giuridiche, economiche e sistemiche della crisi demografica.

Nella parte conclusiva I’autore afferma che i lavori legislativi intrapresi costituiscono
un piccolo passo compiuto nell’ambito della politica a sostegno della famiglia. Sebbene
queste soluzioni non siano prive di difetti hanno una notevole importanza per le zone ru-
rali. Il Programma in questione fornisce un sostegno finanziario a %/, delle aziende agricole
per il primo figlio, quindi pud portare a realizzare gli obiettivi del sostegno e demografico
previsti dalla legge. La regolazione analizzata pud costituire uno strumento importante
nella lotta contro la poverta nonché portare ad un aumento di tasso di natalita nelle cam-
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pagne polacche nonché favorire il passaggio generazionale in agricoltura. Va anche notato
che rapportato ad altri gruppi professionali il Programma non gode di un carattere cosi
universale. Il Programma 500 plus dovrebbe quindi essere trattato come programma di
sostegno e non come strumento principale della politica demografica della Polonia.



