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Bariery regulacyjne w funkcjonowaniu rodziny w Polsce*

*Analiza zostala wykonana na zlecenie Senatu RP i jest dostepna rOwniez na stronie Senatu.

1. Wstep

Szereg regulacji prawnych obowigzujagcych w Polsce niekorzystnie oddzialuje na
sytuacje rodzin. Przepisy te czesto dyskryminujg rodziny wychowujace dzieci, w ktorych
relacja rodzicow opiera si¢ na formalnie zawartym matzenstwie. Sztandarowym
przyktadem takiej sytuacji sa przepisy rozporzadzenia Ministra Edukacji z 20 lutego
2004 r. w sprawie warunkow 1 trybu przyjmowania dzieci do publicznych szkot i1
przedszkoli (Dz.U. Nr 26, poz. 232 z pozn. zm.) W mysl §2 tego rozporzadzenia
pierwszenstwo w dostepie do publicznych przedszkoli majg dzieci rodzicow samotnie je
wychowujacych. Zapis ten dyskryminuje wiec, rodziny pelne, ktére w sytuacji

powszechnego deficytu miejsc w przedszkolach czesto nie uzyskuja do nich dostgpu.

Niekonstytucyjnos¢ tego rozporzadzenia jest ostatnio wielokrotnie podnoszona, m.in. w
wystapieniu Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Edukacji' z maja 2012 r.
Podobnych regulacji w polskim systemie prawnym jest wiecej i w zwigzku z tym pojawia
si¢ pytanie, dlaczego ustawodawca na etapie przygotowywania aktu prawnego czgsto nie
analizuje jego mozliwych skutkéw dla rodzin? W zwigzku z tym coraz bardziej palaca
kwestig jest taka modyfikacja systemu tworzenia prawa, aby zobligowaé osoby
przygotowujace tre$¢ aktow prawnych do oszacowania exante wptywu okreslonych
regulacji na sytuacje rodzin. Celem niniejszej ekspertyzy jest odniesienie si¢ do
postawionego powyzej pytania, jak tez przedstawienie propozycji zmian w procedurze
procedowania regulacji mogacych oddziatywac na rodzing.

Opracowanie to powstalo na bazie przegladu przedmiotowej literatury, analizy

obowiazujacego systemu oceny skutkoéw regulacji, jak tez moich wezeéniejszych badan?.

Na potrzeby tej analizy przygotowalem rowniez ankiete dla organizacji pozarzadowych i

! Wystapienie nr RPO-654450 - 1/10/AWO z dn. 15 maja 2012 r.
% Zob. m.in.: Hardt L., de Jong M., Improving the Quality of Governance in Poland through Performance
Based Budgeting, Ernst & Young, Warszawa 2011.
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innych podmiotow dziatajacych na rzecz rodziny, w ktorej zadalem pytania dotyczace
dyskryminacji rodzin opartych na formalnie zawartym matzenstwie i poprositem o
wskazanie wszelkich innych regulacji utrudniajacych funkcjonowanie rodzin w Polsce.
Otrzymatem 138 wypetlionych ankiet, ktorych wyniki wykorzystuje w niniejszej
ekspertyzie®. Przeprowadzitem rowniez wywiady z osobami z Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw odpowiadajagcymi za prowadzenie i koordynowanie procesu oceny skutkéw
regulacji w ramach rzadu. Chce tutaj jednak jeszcze raz podkresli¢, ze przedstawiana
opinia nie ma na celu wymieniania tych barier, a raczej pokazanie kilku z nich, jako
przyktadow btedéw systemowych w procesie przygotowywania regulacji oddziatujacych
na rodzine®. Na wstepie proponuje jednak krotki przeglad literatury, ale tez polskich
aktow normatywnych tak, aby pokazac, ze dbatos¢ o rodzing to nie tylko przejaw szeroko
rozumianej praktyki antydyskryminacyjnej, ale tez inwestycja w kapital ludzki o

wysokiej stopie zwrotu.

2. Argumenty ekonomiczne na rzecz ochrony rodziny opartej na malzenstwie

formalnie zawartym

W debacie publicznej czesto podkresla sie, iz rodzina oparta na matzenstwie jest z natury
dobra, a wigc imperatywem panstwa powinna by¢ jej ochrona. Z drugiej strony,
pojawiaja si¢ glosy osob kwestionujacych wszelkie ,,naturalne” przymioty rodziny i
postulujacych, aby panstwo tak samo traktowato rézne formy rodziny 1 nie wprowadzato
przywilejow dla tych opartych na formalnie zawartym matzenstwie. W polskim porzadku
konstytucyjnym norma ochrony matzenstwa, a w konsekwencji rodziny na nim opartej,

jest silnie zakorzeniona. Dotyczy tego chociazby art. 18 Konstytucji: ,,Matzenstwo jako

® Badanie to nie miafo charakteru reprezentatywnego, a raczej miato na celu poznanie opinii organizacji
pozarzadowych (pytania miaty charakter otwarty); dlatego wyniki tego badania traktuj¢ jako swoista
ilustracj¢ problemow, do ktorych si¢ tutaj odnoszg, a nie jako argument we wnioskowaniu prezentowanym
w niniejszej ekspertyzie. Wyniki tego badania moga stuzy¢ w przysztosci do sformutowania pytan do
sondazu reprezentatywnego.

* Rozumiem to szeroko i chodzi tutaj o wszystkie regulacje, ktore wywieraja wptyw na rodzing i komfort
jej funkcjonowania, a wigc poczawszy od sposobu traktowania rodziny przez system podatkowy (VAT,
ulgi w PIT dla rodzin, itp.), opieke spoteczng (warunki dostgpu do zasitkdw, itp.), a skonczywszy na
chociazby nowych regutach odbioru §mieci komunalnych i kosztéw wynikajacych z tego dla gospodarstw
domowych posiadajacych dzieci (zmiany w zwigzku z nowelizacja ustawy o utrzymaniu czystosci i
porzadku w gminach).
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zwigzek kobiety 1 mezczyzny, rodzina, macierzynstwo i rodzicielstwo znajdujg si¢ pod
ochrong 1 opieka Rzeczypospolitej Polskiej”. Art. 71 stwierdza natomiast: ,,Panstwo w
swojej polityce spotecznej 1 gospodarczej uwzglednia dobro rodziny”. Nie chce jednak w
tej ekspertyzie rozwijaé tych watkow prawno-konstytucyjnych, ale raczej odnies¢ si¢ do
argumentéw ekonomicznych za wsparciem i1 ochrong rodzin opartych na zwigzku
matzenskim. Teoria ekonomii podejmuje te kwestie juz od kilkunastu lat, a
zainteresowanie badaczy rodzing zwigzane jest z rosngca popularnoscig tych analiz, w
ktorych podkresla si¢ kluczowe znaczenia kapitatu ludzkiego dla rozwoju spotecznego i
gospodarczego. Nieprzypadkowo liczba tekstow poswigconych ekonomicznej roli
rodziny publikowanych w American Economic Review (AER) — najbardziej prestizowym
I cenionym periodyku ekonomicznym, zaczgta rosnag¢ wraz z pojawianiem si¢ publikacji
z zakresu kapitatu ludzkiego. Te prace prowadzone byly przez pdzniejszych laureatow
nagrod Nobla w dziedzinie ekonomii, m.in. G. Beckera 1 J. Heckmana. Nawet spadek
liczby artykulow w AER odnoszacych si¢ do problematyki rodzinnej na poczatku XXI w.
zwigzany byt z mniejszym zainteresowaniem kapitatem ludzkim w teorii ekonomii —
korelacja pomigdzy liczebnoscig tych tekstow niezmiennie wystepuje, a wigc badaniom

nad kapitatem ludzkim w ekonomii towarzysza réwnolegle studia nad rodzing.

Wykres 1. Liczba artykulow z wyrazeniem ‘human capital’ 1 ‘family’ (w tytule) w American
Economic Review
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Ekonomisci analizujgc zarowno gospodarcze znaczenie samej rodziny, jak tez
zachowania jej poszczegolnych cztonkéw, wychodzg z zatozenia, ze ludzie sg racjonalni 1
tak podejmuja decyzje, aby maksymalizowa¢ swoja uzytecznos¢. Innymi stowy, beda
posiadali kolejne dziecko, jesli bedzie si¢ to im ,,optacalo”; podobnie beda decydowali
si¢ na rozwdd, jesli przyniesie im to wymierne korzysci. Podejscie takie nie oznacza
przyjecia stanowiska redukcjonistycznego, czy wregcz naturalistycznego, ale uznanie, iz w
wielu sytuacjach przyjecie tego rodzaju nierealistycznych zalozen bedzie prowadzito do
poprawnych wyjasnien ludzkich zachowan®. Tytulem prostego przyktadu wspomnieé
tutaj mozna o sytuacji z 2004 r., kiedy to liczba wnioskdéw o separacje w Polsce wzrosta o
203 proc. w porownaniu z rokiem poprzednim i nie wynikato to bynajmniej z glebokich
zmian kulturowych, ale z wejScia w zycie regulacji preferujgcych rodzicoOw samotnie
wychowujacych dzieci w dostepie do swiadczen z opieki spotecznej. Regulacje prawne
majg wigc znaczenie i to one kreujg struktury bodzcow cztonkéw spoteczenstwa, tj.
okreslajac  regulty gry w zZyciu spolecznym 1 gospodarczym, zwigkszaja
prawdopodobienstwo okreslonych zachowan, np. jesli uzyskanie statusu samotnego
rodzica bedzie wigzato si¢ z okreslonymi korzy$ciami finansowymi, to malzonkowie

beda mieli silniejszy bodziec do podejmowania decyzji 0 rozwodzie.

Zanim przejd¢ do krotkiego przegladu literatury wskazujacej na korzysci z relacji
rodzinnych opartych na zwigzku malzenskim, winien jestem dwie uwagi natury
metodologicznej. Po pierwsze, nie twierdz¢ tutaj, ze rodzina oparta na formalnie
zawartym malzefistwie jest zawsze najlepszym predyktorem przysztego dobrobytu jej
cztonkow. Twierdze jedynie, ze w wielu przypadkach sam fakt pochodzenia dzieci z
rodziny pelnej w duzym stopniu wyjasnia ich p6zniejszg dobra kondycje psychiczng. Z
drugiej strony, je$li chodzi o osiggniecia edukacyjne dzieci, to lepszg zmienng
objasniajaca jest poziom dochoddw ich rodzicow®. Po drugie, analizujac wptyw rodzaju

zwigzku rodzicow dziecka na jego przyszile osiggnigcia, dobrobyt spoteczny (m.in.

® Takie stanowisko proponuje G. Becker w swoim wykladzie noblowskim z 1992 r. (dostepny na:
http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/economics/laureates/1992/becker-lecture.pdf). O tym, ze przyjecie
nierealistycznych zalozen jest zwykle konieczne, aby dobrze wyjasnia¢, pisze w: Hardt L., Problem
realistycznosci zatozen w teorii ekonomii, w: Ekonomista, nr 1/2012, s. 21-40.

® Wg McLanahan S. S., Parent, Absence or Poverty: Which Matters More?, w: G. Duncan, J. Brooks-Gunn
(red.), Consequences of Growing Up Poor, Russell Sage, New York 1997, s. 35-48.
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zdolnos¢ do wchodzenia w trwate relacje), czy tez dochody, trzeba by¢ szczegdlnie
uwaznym na ryzyko wystgpienia tzw. bledow selekcji (selection effects) lub innymi
stowy, doszukiwania si¢ przyczynowosci w zjawiskach, pomigdzy ktérymi zachodzi
wylacznie $cista korelacja. Dlatego warto zawsze stawiaé pytania typu — czy to rozwody
sprzyjaja ubdstwu, czy moze ubodzy cze$ciej si¢ rozwodzg? Techniki z zakresu
mikroekonometrii pozwalaja na skuteczng identyfikacje powyzej zarysowanych
probleméw’. Wszystkie badania, do ktérych odwotuje si¢ ponizej, braty pod uwage te
ryzyka.

W literaturze panuje wlasciwie konsensus co do tego, ze dzieci przychodzace na §wiat w
zwigzkach pozamatzenskich czesciej cierpig na zaburzenia emocjonalne 1 problemy w
nauce niz te pochodzace z rodzin opartych na malzenstwie. Jedno z badan wskazuje, ze
polowa dzieci z rodzin, ktore nie sg zbudowane na fundamencie matzenstwa, doswiadczy
rozpadu zwiazku ich rodzicow przed osiggnieciem pigtego roku zycia. W przypadku
dzieci rodzicow zyjacych w matzenstwie wskaznik ten wynosi ,,jedynie” 15%°. Inne
badanie zwraca uwage na to, ze rodzice w zwigzkach pozamalzenskich wydaja na
edukacje swoich dzieci znacznie mniej niz matzonkowie. Zyjacy w konkubinatach
przeznaczaja wigcej na biezacag konsumpcje niz inwestycje w kapitat ludzki®. Inni autorzy
pisza w tym kontekscie: ,,mimo dobrych checi [rozwiedzeni rodzice] nie s3 w stanie
zadba¢ o potrzeby dzieci, poniewaz na pierwszym planie znajdujg si¢ ich wlasne
potrzeby. Stan taki najczesciej ciagnie sie latami™®. Warto tez u$wiadomié sobie, ze
koszty generowane przez rozwody w Polsce to nie tylko wydatki budzetu panstwa na
fundusz alimentacyjny (1,1 mld zt w 2009 r.), ale istotna cze$¢ kosztow dzialania
systemu opieki spotecznej (relatywnie czesciej korzystaja z niego rodziny niepeine) oraz
koszty opieki nad dzieémi z réznymi deficytami psychologicznymi 1 spotecznymi.

Dostepne badania pozwalaja uznaé, ze najskuteczniejszg polityka publiczng redukujaca

" Zob. przeglad tej literatury w kontekécie szacowania efektow polityk publicznych w: Heckman J. J.,
Microdata, Heterogeneity, and the Evaluation of Public Policy, Prize Lecture, Nobel Foundation,
Stockholm, 2000

& Manning W. D., Smock P. J., Majumdar D., The Relative Stability of Cohabiting and Marital Unions for
Children, w: Population Research and Policy Review, vol. 23, 2004, s. 135-159.

® DeLeire T., Kalil A., How Do Cohabiting Couples with Children Spend Their Money?, w: Journal of
Marriage and Family, vol. 67, 2005, s. 286-295.

19 Wallerstein J. S., Lewis J. M., The Unexpected Legacy of Divorce: The 25 Year Landmark Study,
Hyperion, New York 2000, s. XXiX — XXXi.
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ryzyko wystgpienia niekorzystnych stanéw psychicznych u dzieci, jak tez rdéznego typu
problemow szkolnych, jest przeciwdziatanie rozwodom 1 stwarzanie bodzcow
stymulujacych do budowania rodziny na fundamencie malzenstwa. Ponizsze dane

jednoznacznie pokazuja negatywne skutki rozwodéw dla dzieci.

Tabela 1. Najczesciej wystepujace wewnetrzne stany depresyjne dzieci 1 mlodziezy z rodzin
rozwiedzionych i pelnych.

Stany emocjonalne dzieci 1 mlodziezy Rodzina Rodzina
rozwiedziona pelna
(%) %)
Smutek 33; 7.3
Poczucie beznadziejnosci 29.3 11.8
Lek, niepokdj 21,3 9.3
Niska samoocena 22,0 10,7
Brak poczucia sensu zycia, nuda 28,2 11:1
Brak wiary w przyszlosé 8.4 6,2
Poczucie osamotnienia, zagubienia 20,2 7.3
Poczucie winy 14,3 3,1
Chwiejnos¢ emocjonalna od euforii do smutku 12,9 39
Gniew, zlos¢, agresja 17,8 4.8
Rozpacz 18.5 24
Zrédlo: Cudak H.. Zagrozenia emocjonalne i spoleczne d=ieci = rodzin rozwiedzionych. Wydawnictwo Adam

Marszalek. s. 100, Torun 2010.

Interesujacy przeglad literatury dotyczacej ekonomicznych, spotecznych i psychicznych
skutkow rozwodéw zawiera raport™ Fundacji Mamy i Taty z 2011 r. Dokument ten
przedstawia sytuacje¢ w Polsce 1 w innych krajach. Wynika z niego m.in. to, zZe
ustawodawstwo ma istotny wptyw na nasilenie rozwodow; do kwestii tej odniostem si¢
juz wcezesniej piszac o skokowym wzro$cie wnioskow rozwodowych i1 o separacje po

modyfikacji zasad przyznawania §wiadczen socjalnych w 2004 r.

Rozwody sg rowniez ,,dziedziczone”, tj. zwigzki dzieci z rozbitych rodzin sg mniej trwate
niz tych pochodzacych z rodzin nienaznaczonych traumg rozwodu. Co wigcej, dzieci
rozwodnikéw czesciej zawieraja zwigzki malzenskie we wezesnym wieku, co powoduje
ich pézniejsza wigksza niestabilno$¢*?. Z kolei dziewczeta pochodzace z niepelnych

rodzin trzy razy czesciej zachodza w cigze w wieku kilkunastu lat niz te wywodzace si¢ z

Y http://www.rozwodprzemyslto.pl/wp-content/uploads/2011/12/Raport.pdf
2 Wolfinger N. H., Understanding the Divorce Cycle: The Children of Divorce in Their Own Marriages,
Cambridge University Press, New York 2005.
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rodzin opartych na malzefstwie™. Jesli w rodzinie juz raz dojdzie do rozwodu, to bardzo
prawdopodobne jest, ze bedzie on miat miejsce rowniez w przysztych pokoleniach,
dlatego tak wazne jest, aby ten swoisty cykl rozwodowy wczesnie przerwaé. W Polsce
odnotowuje si¢ w ostatnim czasie istotny przyrost liczby rozwodoéw — ich liczba na 1000
istniejgcych malzenstw wynosita 4,7 w 2000 r. (42770 w liczbach bezwzglednych),
wzrosta do 8,1 w 2006 r. (71912) i nastepnie spadta do 7,3 w 2009 r. (65345). Konieczne

jest podjecie dzialan majacych na celu ograniczenie liczby rozwodow w przysziosci.

Weczedniej w niniejszym opracowaniu, w konteksScie wskazania na ryzyko wystapienia
btedow selekcji (selection effects) w czynieniu rozwodow predyktorem réznych zjawisk
spotecznych, postawitem pytanie, czy to rozwody sprzyjaja ubostwu, czy moze ubodzy
czesdciej sie rozwodza? Pora teraz bezposrednio odnies¢ si¢ do tej waznej kwestii.
Wypowiadajacy si¢ w tej sprawie eksperci twierdza, ze to zwykle zmiana struktur
rodziny, w tym popularyzacja konkubinatow, a juz szczegolnie wzrost liczby samotnych
rodzicow, stanowi jedng z istotnych determinant ryzyka ubostwa. Nie chodzi tutaj tylko o
ubostwo dzieci, ale rowniez ich samotnych rodzicow. W interesujacej analizie z 2002 r.
amerykanscy badacze wskazuja, ze stopa ubostwa dzieci w USA w 1999 r. wynositaby
13,9% a nie 18,3%, gdyby odsetek dzieci zyjacych w gospodarstwach domowych
samotnych matek pozostawat na poziomie z poczatku lat 70. XX w.** Co wiecej, wzrost
liczby samotnych matek byl oczywista konsekwencja popularyzacji nie tylko rozwodow,
ale generalnie coraz powszechniejszego zjawiska, ze mtode dziewczgta zachodzace w
cigz¢ nigdy w zwigzek matzenski ze swoim partnerem nie wchodzity. Jak wskazuje G.
Akerlof, laureat nagrody Nobla z ekonomii z 2001 r., w swoich gtosnych artykutach z lat

90., spowodowane to bylo m.in. popularyzacja antykoncepcji i liberalizacja dostepu do

3 Cherlin J. et al., Parental Divorce in Childhood and Demographic Outcomes in Young Adulthood, w:
Demography, vol. 32, 1995, s. 299-318.

Y Thomas A., Sawhill 1., For Richer or for Poorer: Marriage as an Antipoverty Strategy, w: Journal of
Policy Analysis and Management, vol. 21,2002, s. 587 599; zob. réwniez omdwienie innych badan w:
Thomas A.,Sawhill I., For Love and Money? The Impact of Family Structure on Family Income, w: The

Future of Children, vol. 15(2), 2005, s. 57-74; inne badania wskazuja takze na to, ze legalizacja rozwodow i
w konsekwencji wzrost liczby matek samotnie wychowujacych dzieci ma wplyw réwniez na osiggnigcia
dzieci wychowywanych w rodzinach pelnych poprzez zmniejszenie ich inwestycji w potomstwo (wg np.
Reinhold S., Kneip T., Bauer G., The Long Run Consequences of Unilateral Divorce Laws on Children
Evidence from SHARELIFE, w: Journal of Population Economics 2012, DOI 10.1007/s00148-012-0435-7).
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aborcji, co doprowadzito do erozji normy spolecznej tzw. shotgun marriages®. Inne
badanie wskazuje na to, ze od 20 do 30% rozwodzacych si¢ kobiet 1 m¢zczyzn wpada w

r .- 16
ubdstwo wraz z rozpadem matzenstwa.

Chociaz w literaturze wskazuje si¢ zwykle na korzystny wptyw malzenstwa na obnizenie
ryzyka wejscia w ubostwo (the marriage as an avoider of negative), o czym pisalem
powyzej, to jednak coraz czg$ciej pisze si¢ o tym, iz to w rodzinie opartej na matzenstwie
dochodzi do kreacji dobrobytu (the marriage as a creator of positive)*’. Nie chodzi tutaj
o proste ztozenie dwoch dochoddw, ale rowniez o to, iz jak w kazdej wspolnocie, a wigce
roéwniez w malzenstwie, nastepuje specjalizacja i podzial pracy, jak tez wystepuja swoiste
efekty skali — zyjac na state we dwoje koszt szeregu $rodkow utrzymania per capita jest
nizszy niz w przypadku singli czy samotnych rodzicéw. Co wigcej, dobrze funkcjonujaca
rodzina, oparta na matzenstwie, stanowi de facto instytucj¢ ubezpieczeniowa, w ramach
ktérej jej czlonkowie pomagaja sobie wzajemnie w sytuacjach trudnych. Badania
pokazuja réwniez jednoznacznie, iz rodziny oparte na matzenstwie czeSciej otrzymuja
wsparcie ze strony dziadkow 1 krewnych niz rodziny niewsparte fundamentem
malzenstwa'®. Juz G. Becker w Traktacie o rodzinie wykazal, ze w rodzinie, cechujacej
si¢ zachowaniami altruistycznymi jej cztonkow, nastgpuje efektywny podziat zasobow.
Innymi stowy, to rodziny dysponujac petng informacja o swojej sytuacji i potrzebach
dokonajg lepszego rozdzialu zasobow niz gdyby decyzje w tej kwestii podejmowaty
instytucje paﬁstwalg. To wazna obserwacja w kontekscie polityki rodzinnej panstwa —
skuteczne dziatania instytucji publicznych na rzecz rodziny musza gwarantowac jej
podmiotowos¢, w tym prawo do wyboru adekwatnych do jej sytuacji dzialan z menu

instrumentow polityki rodzinne;j.

> Akerlof G. A., Yellen J. L., Katz M. L. (1996), An Analysis of Out-of-Wedlock Childbearing in the
United States, w: The Quarterly Journal of Economics, vol. 111(2), 1996, s. 277-317.

16 Bianchi S., The Gender Gap in the Economic. Well Being of Nonresident Fathers and Custodial
Mothers, w: Demography, vol. 36, 1999, s. 195-203.

Y M.in. w swoim klasycznym tekécie Social Capital in the Creation of Human Capital (1988) J. S.
Coleman dowodzi, ze budowa kapitatu spotecznego przebiega zdecydowanie tatwiej w $rodowisku
cechujagcym si¢ wysokim poziomem kapitatu spotecznego, w tym w rodzinie. Innymi stowy, dzieci
samotnych rodzicéw bedg sita rzeczy trudniej osiggaty dobre rezultaty edukacyjne niz te z rodzin o silnych
wiezach (s. 109).

¥ Hao L., Family Structure, Private Transfers, and the Economic Well-Being of Families with Children,
maszynopis, 1996.

9 Becker G. A., Treaties on the Family, s. 365, Harvard University Press, Cambridge MA, 1991
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Na koniec tego krotkiego przegladu argumentéw ekonomicznych za ochrong 1 wsparciem
rodziny w porzadku prawnym i okreslonych politykach publicznych chciatbym odnies¢
si¢ do jeszcze jednej kwestii, a wigc wartosci pracy domowej. Faktem jest, ze wartos¢
tego rodzaju pracy, wykonywanej np. przez kobiete sprawujaca opieke nad dzieckiem,
nie jest zaliczana do PKB, ale bynajmniej nie moze to usprawiedliwia¢ stwierdzenia, iz
nie przyczynia si¢ ona do wzrostu dobrobytu spotecznego. Od wielu juz lat ekonomisci
probuja szacowaé warto$¢ pracy poswiecanej przez rodzicéw na opieke nad dzie¢mi i
prowadzenie domu, a ich szacunki mowia, ze w skali calej gospodarki wartos¢ tego typu
zaje¢ moze sigga¢ az 1/3 PKBZ. Estymacje wartosci tego rodzaju pracy dla Polski sa
podobne®!. Wspolczesnie dyskusja nad tym, w jaki sposdb wartos¢ tej pracy uwzgledniac
w PKB jest elementem szerszej debaty nad sposobami pomiaru dobrobytu, gdyz coraz
bardziej wyrazne s3 ograniczenia pomiaru wytgcznie przez pryzmat poziomu PKB. Temu
stuzyt chociazby raport On the Measurement of Economic Performance and Social
Progress przygotowany przez J-P. Fitoussi’ego, A. Sena i J. Stiglitza na zlecenie
prezydenta Francji Nicolasa Sarkozy’ego w 2009 r.?2. W dokumencie tym poddaje sie
szczegblowe] analizie kwestie sposobow uwzgledniania wartosci pracy domowe] w
réznych miarach dobrobytu. Autorzy raportu wskazujag m.in. na fakt, iz w ostatnich
dziesigcioleciach w wielu krajach UE nastgpito przeniesienie szeregu czynnoS$ci
wczesniej wykonywanych przez rodzicoOw na rynek, a wigc obecnie tego typu ustugi
opiekuncze sg uwzgledniane w PKB, ale przeciez w rzeczywistosci niewiele si¢ zmienito
— nadal mamy do czynienia z wykonywaniem opieki nad dzie¢mi, cho¢ teraz przez inne
osoby. Efektem zmiany modelu opieki nad dzieckiem moze by¢ wigc wzrost PKB, cho¢
w rzeczywistosci dobrobyt takiego kraju nie zmienia si¢. Jesli hipotetycznie
uwzglednilibySmy warto$¢ pracy domowej w PKB, to wtedy dystans pomiedzy UE a
USA zmniejszylby si¢, gdyz mieszkancy Unii relatywnie wigcej czasu poswigcaja na
wykonywanie czynno$ci domowych niz Amerykanie. Tutaj m.in. tkwig polityczne

motywy zlecenia przez Sarkozy’ego opracowania tego raportu przez dwoéch laureatow

2 7ob. przeglad wezesnych badan z tego zakresu w: Hawrylyshyn O., The Value of Household Services: A
Survey of Empirical Estimates, w: Review of Income and Wealth, vol. 22(2), 1976.

! Blaszczak-Przybycinska L., Produkcja gospodarstw domowych jako czynnik dochodotworczy, SGH,
Warszawa 2008

22 Raport dostepny jest na: http://www.stiglitz-sen-fitoussi.fr/documents/rapport_anglais.pdf
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Nobla w dziedzinie ekonomii. Warto, aby debata nad ekonomicznym znaczeniem pracy
domowej miala miejsce rowniez w Polsce, gdyz Polacy duzo wiecej czynnoSci
domowych wykonuja we wlasnym zakresie, a wigc w przypadku ich wiaczenia do PKB

nasz dystans rozwojowy w stosunku do UE zmniejszyltby si¢ w sensie statystycznym.

Podsumowujac ten krotki przeglad argumentdéw na rzecz systemu regulacyjnego,
zachgcajacego do opierania rodziny na matzenstwie formalnie zawartym, mozna
powiedzie¢, ze ochrona matzenstwa i rodziny jest efektywng inwestycja w kapitat ludzki.
Co wigcej, ochrona ta nie tylko bedzie prowadzita do poprawy jakosci tego rodzaju
kapitatu, ale réwniez bedzie stuzyla zwigkszeniu liczby urodzen, gdyz to w zwiazkach
matzenskich przychodzi na $wiat statystycznie wiecej dzieci niz w konkubinatach 1
innych formach rodziny. Prof. Marek Okolski z Uniwersytetu Warszawskiego pisat w
tym kontekscie: ,,gdyby nie wybierano innych niz zwigzek matzenski form rodziny, to
wspolczesne spoteczenstwa europejskie nie statyby dzi§ w obliczu problemu niedostatku

urodzen, depopulacji i zbyt szybkiego starzenia™?

. Warto tez zauwazyc¢, ze czesto w
krajach UE gros srodkéw przeznaczonych na polityke rodzinng ptynie do tych, ktorzy
probuja taczy¢ prace zawodowa z opieka nad dzieckiem, podczas gdy najwiecej dzieci
rodzi si¢ w tradycyjnych rodzinach, opartych na matzenstwie, i posiadajacych czgsto
wigce] niz dwoje dzieci (taka sytuacja ma miejsce m.in. w Szwecji). Innymi stowy,

ochrona matzenstwa kreuje efekt pronatalistyczny.

Ponizej dokonuje oceny mechanizméw stanowienia prawa, ktore moze oddziatywaé na
rodzing, w tym zwlaszcza mechanizmu oceny skutkéw regulacji i wprowadzonego
niedawno testu regulacyjnego. W kolejnej czgsci opracowania przedstawiam propozycje

modyfikacji tego systemu.

3. Ocena mechanizmow oceny skutkow regulacji w przypadku aktéow prawnych

mogacych oddzialywa¢ na rodzine

W ostatnich latach poczyniono znaczace postepy we wdrazaniu metodologii oceny

skutkow regulacji (OSR) w procesie stanowienia prawa. Kazda propozycja legislacyjna

2 Okolski M., Demograficzne przestanki zmian w liczbie urodzeri w Polsce, ekspertyza dla MPiPS, 2005
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musi zawiera¢ OSR, przygotowywany przez wnioskodawce (zwykle odpowiednie
ministerstwo), ktory dotgczany jest wraz z zatozeniami do projektu ustawy. Dokument
ten trafia nastepnie do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (KPRM), gdzie szczegdtowo
oceniane sg jako$¢ i zakres OSR. W przypadku oceny negatywnej, potwierdzonej decyzja
Zespotu ds. Programowania Prac Rzadu, wnioskodawca musi wnies¢ w dokumencie
odpowiednie zmiany. Rownolegle projekt ustawy/rozporzadzenia sprawdzany jest pod
katem legislacyjnym przez Rzadowe Centrum Legislacji (RCL).W 2009 r. wprowadzono
obowigzek przygotowywania propozycji zalozen projektow ustaw przez poszczegdlne
ministerstwa 1 dopiero na podstawie tych zalozen Rzadowe Centrum Legislacji ma
przygotowywac akty prawne?. To wazna i pozytywna zmiana, gdyz moze spowodowac
wigkszg koncentracj¢ ministerstw na istocie przygotowywanych aktéow prawnych, a nie
wylacznie na kwestiach legislacyjnych i formalnych. Co wigcej, w budzecie zadaniowym
panstwa na 2012 r. jest wskaznik opisujacy udziat ustaw opracowywanych przez RCL w
oparciu o zatozenia przygotowane przez wnioskodawcow. Niestety w projekcie budzetu
na 2013 r. tego miernika juz nie ma. Pod koniec 2011 r. mechanizm OSR uzupetniono,
wprowadzajac tzw. test regulacyjny, a wigc obowigzek wypetnienia krotkiego formularza
podsumowujacego wiedze projektodawcy na danym etapie procesu Oceny Skutkow
Regulacji. Zawiera on pytania o to, jaki problem jest rozwiazywany, w jaki sposob i jaki
efekt jest oczekiwany. Test opiera si¢ na analizie kosztow i korzys$ci — wymaga wpisania
kluczowych liczb opisujacych znaczenie 1 skutki projektu, a takze szacunku obcigzen
regulacyjnych. Istotnym elementem testu jest zobowiazanie wnioskodawcy do
odniesienia si¢ do doswiadczen miedzynarodowych, a takze przedstawienie systemu
ewaluacji dziatania regulacji 1 odpowiednich miernikéw. Wprowadzenie testu oceniam
pozytywnie, chociaz problemem jest to, ze niektore ustawy, zwykle priorytetowe dla
rzadu ze wzgledow politycznych, przez filtr testu regulacyjnego nie przechodza. Miato to
miejsce, m.in. z tzw. ustawa zlobkowa. Pozytywne natomiast jest to, ze caly proces

przygotowywania regulacji na poziomie rzadu jest coraz bardziej transparenty, dost¢pny

# Zob. uchwata nr 49 Rady Ministréw z 19 marca 2002 r. w sprawie modyfikacji Regulaminu pracy Rady
Ministrow
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na odpowiedniej stronie internetowej®. Pozwala to poszczegdlnym interesariuszom na

udziat w debacie publicznej juz na bardzo wczesnym etapie prac legislacyjnych.

Jesli chodzi o zakres przedmiotowy OSR, to zwykle dotyczy on wptywu regulacji na
sektor finanséw publicznych, w mniejszym stopniu na jednostki samorzadu
terytorialnego, natomiast projektodawcy ustaw czesto nie radzg sobie z oszacowaniem
skutkow regulacji dla konsumentdéw, przedsiebiorcow, itp. Wynika to w duzej mierze ze
stabego zaplecza analitycznego ministerstw sektorowych, ktorych urzgdnicy nie tylko nie
potrafia samodzielnie wykonywaé¢ szacunkow odpowiednich modeli (np. tzw.
policzalnych modeli rownowagi ogdlnej), czy tez analiz kontrfaktycznych, ale réwniez
nie s3 w stanie zleca¢ tego rodzaju analiz na zewnatrz ani podejmowaé wspdlnych
przedsiewzie¢ badawczych z naukowcami. Pod tym wzgledem ministerstwa sg jednak
zréznicowane — silne zaplecze analityczne dosy¢ efektywnie funkcjonuje w KPRM,
Ministerstwie Finanséw 1 Ministerstwie Rozwoju Regionalnego, natomiast zdecydowanie
stabiej w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej, o czym $wiadczy analiza jakoS$ci
przygotowywanych przez te podmioty OSR. Wro¢my jednak do samych OSR 1
uwzglednianych w nich obszarow. W przypadku projektu ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks pracy oraz ustawy o §wiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia spotecznego w

razie choroby 1 macierzynstwa (projekt z 8 listopada 2012 r.), OSR sktada si¢ z:

e okreslenia zakresu podmiotowego regulacji;
e opisu procesu konsultacji spotecznych;

e analizy wpltywu regulacji na sektor finansoéw publicznych, w tym na budzet
panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego;

e przedstawienia wptywu regulacji na rynek pracy;

e szacunku wplywu regulacji na konkurencyjnos$¢ gospodarki i przedsigbiorczos¢,
w tym na funkcjonowanie przedsigbiorstw;

e analizy wplywu regulacji na sytuacj¢ i rozwoj regionalny.
Najbardziej szczegétowo opisano wplyw regulacji na sytuacj¢ sektora finansow
publicznych, natomiast szacunek jej oddziatywania na rynek pracy to jedynie pot strony

tekstu. Ocena skutkow regulacji tego aktu nie zawiera refleksji o jego wplywie na

% Dokumenty dotyczace przebiegu procesu legislacyjnego na etapie prac rzadowych dostgpne sa na
stronie: www.legislacja.gov.pl.
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rodzing, czy tez sytuacj¢ dzieci, a przeciez regulacja te bedzie na rodzing i dzieci
oddziatywata w sposob bezposredni 1 zdecydowany. W tekscie OSR praktycznie nie
wystepuja stowa ‘dziecko’ 1 ‘rodzina’. Dobitnie pokazuje to tzw. chmura stow dla tego
korpusu tekstu — im dane stowo czgéciej wystepuje, tym na ponizszym rysunku jest
wicksze (zob. Wykres 2).

Wykres 2. Chmura sléw dla tekstu OSR w projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz
ustawy o S$wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby 1
macierzynstwa (projekt z 8 listopada 2012 1.)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne

Wida¢ tutaj wyraznie, ze autorzy OSR nie odniesli si¢ wcale do wplywu przedmiotowej
regulacji na dobrostan dziecka. To zreszta nie przypadek, gdyz jednym z deficytow
polskiej debaty publicznej nad polityka rodzinng jest brak jakichkolwiek odniesien do
dobra dziecka. To samo miato miejsce w przypadku dyskusji o obnizeniu wieku
szkolnego — dobro dziecka nie bylo przedmiotem refleksji autorow propozycji
rzagdowych. Taki stan rzeczy wynika w duzej mierze z konstrukcji pytan zawartych w
OSR oraz zapisow w tescie regulacyjnym. Pozycja 9. testu, bezposrednio wskazujaca

szacunki wptywu regulacji na okreslone grupy spoteczne, rodziny nie zawiera.
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Tabela 2. Pozycja 9. testu regulacyjnego.

9. Koszty i korzysci spoleczne

Grupa spoleczna Liczebnos¢ Korzysci Koszty
grupy (finansowe) (finansowe)

Male i Srednie
przedsiebiorstwa
Pozostale
przedsiebiorstwa
Obywatele

Inne grupy (np. rolnicy,
gornicy, itp.)

Koszty i korzysci pozafinansowe:

Zrédlo: Formularz testu regulacyjnego (dokument KPRM. opracowany przez Rade Gospodarcza)

Co prawda, pojawia si¢ w formularzu pozycja ‘Inne grupy (np. rolnicy, gornicy, itp.)’, ale
MPiPS w swojej praktyce nie umieszcza tam rodziny ani dzieci. OSR projektéw ustaw
wychodzacych z MPiPS zwykle nie zawieraja szacunku wptywu regulacji na dobrostan
rodzin i dzieci. Tym bardziej to dziwi, gdyz we wstepach do OSR czesto ‘dziecko’ i
‘rodzina’ si¢ pojawiaja. Zapisy w tym punkcie w projektach ustaw opracowywanych

przez to ministerstwo prezentuje Tabela 3.

Tabela 3. Analiza tresci OSR wybranych ustaw projektowanych w MPiPS pod
katem uwzglednienia w nich intereséw dzieci 1 rodzin

Dokument Zapis w punkcie OSR, odnoszacym si¢ do | Liczba Liczba
wskazania podmiotow, na ktore dana | slow stow
regulacja bedzie oddzialywala ‘dziecko’ | ‘rodzina’

wOSR | wOSR

Ustawa o zmianie | Projektowana ustawa bedzie oddzialywac na | 7 0

ustawy o opiece | gminy oraz podmioty prowadzace zlobek lub

nad dzieémi w klub dzieciecy, podmioty zatrudniajace

wieku do lat 3 dziennego opiekuna, a takze na rodzicow,

oraz ustawy o opiekunéw prawnych, rodzicow zastepczych,

swiadczeniach osoby prowadzace rodzinne domy dziecka

pienieznych z oraz ich dzieci majace zosta¢ objete opieka w

ubezpieczema zlobku, klubie dziecigcym albo przez

spolecznego w dziennego opiekuna oraz na rodzicow

razie choroby 1 zatrudniajacych nianie.

macierzynstwa

(projekt z 2

listopada 2012 r.)
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Rozporzadzenie | Niniejsza regulacja bedzie miala wplyw na | O

Ministra Pracy1 | podmioty  tworzace zlobki Iub  kluby

Polityki dziecigce, a takze na jednostki strazy pozarnej

Spoleczne; w 1 inspekeji sanitarnych.

sprawie

wymagan

lokalowych 1

sanitarnych

dotyczacych

zlobkow 1 klubow

dzieciecych

(projekt z 11

wrzesnia 2012 1.)

Ustawa o zmianie | Projektowane rozwiazania dotycza organow | 1

ustawy o administracji publiczne) realizujacych zadania

$wiadczeniach w  zakresie $wiadczen rodzinnych na

rodzinnych oraz | podstawie ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.

niektoérych o swiadczeniach rodzinnych. Ponadto projekt

mnych ustaw dotyczy os6b uprawnionych do pobierania

(projekt z 26 swiadczen na podstawie tej ustawy.

lipca 2012 1.)

Ustawa o zmianie | Projektowane rozwiazania dotycza: 8

ustawy o - podmiotow  realizuyjacych  zadania

$wiadczeniach wynikajace z ustawy w zakresie jednorazowej

rodzinnych zapomogl z tytulu urodzemia si¢ dziecka,

(projekt z 12 - s$wiadczeniobiorcow uprawnionych do

marca 2012 r.) jednorazowej zapomogi z tytulu urodzema sie
dziecka na podstawie ustawy.

OSR w Podmioty, na ktore oddzialuje projektowana | 18"

uzasadnieniu ustawa

,,Zalozen do Rozwiazania ustawy beda skierowane do:

projektu ustawy o | 1) dzieci od 20. tygodmia zycia do 3 lat, a w

formach opieki
nad dzieémi w
wieku do lat 37,
ktore zostaly
przyjete przez
Rade Ministrow
w dniu 30 marca
2010 1.

wyjatkowych przypadkach do 4 lat,

2) rodzicow cheacych podjaé prace,

3) os6b wykonujacych ushugi opiekuncze w
poszczegodlnych formach opieki,

4) samorzadu gminy, ktéry bedzie tworzyl,
kontrolowal 1 wspieral, a takze przeksztalcal
placowki opieki nad dzie¢mi oraz zawieral
umowy z osobami fizycznymi checacymi
sprawowac opieke w formie opiekunki albo
opiekuna  dziennego:  bedzie  réwniez
prowadzil  rejestr  zlobkéw 1 klubow
dzieciecych, wykaz dziennych opiekunow,
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5) ministra wlasciwego do spraw rodziny —
bedzie on okreslal standardy szkolen oraz
warunki lokalowe 1 sanitarne, w ktorych
prowadzone beda zlobki lub kluby dzieciece,
bedzie rowniez monitorowal wykonywanie w
krajuu,  w  formach  okreslonych  w
projektowanej ustawie, opieki nad dzie¢mi w
wieku do lat 3.

:* Siedem wystapien slowa ‘dziecko’ zwiazane jest z wyrazeniem ‘z tytulu urodzenia sie dziecka’.

’ Stowo ‘dziecko’ wystepuje wylacznie w kontekscie wyrazen typu ‘koszt pobytu dziecka’. itp.
Zrodlo: Opracowanie wlasne

Powyzsze zestawienie nie wymaga komentarza: kwestia dobra rodziny i dziecka w
ocenie skutkow regulacji wychodzacych z MPiPS nie wystepuje. Co wigcej, nie
odnajdujemy réwniez jakiejkolwiek refleksji legislatora nad potencjalnym wplywem
przyjmowanych regulacji na stabilno$¢ rodziny. Nie ma tez analizy kosztéw
pozafinansowych opracowywanych regulacji. Niestety podobnie przedstawia si¢
sytuacja, gdy odniesiemy si¢ do stopnia uwzglednienia problematyki rodzinnej w
budzecie zadaniowym (dalej: BZ). I tak, w BZ na 2013 r. rzad proponuje jedynie dwa
wskazniki odnoszace si¢ bezposrednio do tej problematyki (w ramach pozycji 13.4 W),
tj.: wysokos¢ wydatkéw budzetu panstwa na dziecko w wieku do ukonczenia 24. roku
zycia (warto$¢ bazowa 942 zt dla 2012 r.) oraz liczba oséb korzystajacych z réznych
form pomocy w ramach systemu wspierania rodziny w stosunku do ogolnej liczby
mieszkancow w wojewodztwie (w %) (wartos¢ bazowa 7,4% dla 2012 r.). Jedyne
miejsce, gdzie jeszcze w BZ mozna bytoby si¢ spodziewa¢ odniesien do jakosci zycia
dzieci to kategoria 16.5. Ochrona Praw Obywatelskich, Praw Dziecka i Praw Pacjenta,
ale jedyny wskaznik tam wystepujacy to (cytuje): ,,Liczba spraw rozpatrzonych przez
Rzecznika Praw Dziecka w stosunku do ogoélnej liczby spraw (w %)”. Jeszcze bardziej
dziwi jego warto$¢ docelowa na 2013 r. (75%), czyli juz teraz zakltada si¢, iz Y4 spraw
pozostanie bez rozpatrzenia. Niestety wigc rowniez w BZ brak jest jakichkolwiek
wskaznikow bezposrednio opisujacych warunki zycia dzieci — przeciez mozna byloby
zawrze¢ w nim m.in. miernik opisujacy odsetek dzieci zyjacych w ubostwie. Mamy wiec
takg sytuacje, ze budzet panstwa wydaje srodki na przeciwdziatanie ubdstwu dzieci, ale
jednoczesnie nie monitoruje efektow tych dzialan. To samo podkreslatem w moim

raporcie o0 BZ z 2011 r., gdzie wskazywalem na wypowiedzi wysokich rangg urzednikow
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panstwowych, ktorzy mowili wprost, ze na pierwszym miejscu jest wydatkowanie

srodkow finansowych, a dopiero na dalszym planie realizowanie celow interwencji26.

Bioragc pod uwage wykonane juz przez instytucje rzadowe prace nad zwigkszeniem roli
oceny skutkow regulacji, jak tez jednak pewne prace techniczne nad BZ, mozna
zaproponowa¢ kilka pragmatycznych modyfikacji obecnego systemu legislacyjnego w
ten sposob, aby w wigkszym stopniu brat on pod uwage interesy rodzin i dzieci. Tego

rodzaju propozycje przedstawiam ponize;j.

Propozycje modyfikacji systemu oceny skutkéw regulacji i innych elementéw procesu

legislacyjnego w celu ochrony i promocji rodziny

W przedstawionym powyzej przegladzie badan opisalem pozytywny wplyw rodziny
opartej na malzenstwie formalnie zawartym na dobrostan dzieci i jako$¢ kapitatu
ludzkiego. Zaznaczylem tez, ze ochrona przez panstwo stabilnosci rodziny, m.in. przez
regulacje tworzace system bodZzcéw  sprzyjajacych zawieraniu malzenstw 1
zwigkszajacych ekonomiczne koszty rozwodu, jest wyjatkowo skuteczng polityka
przeciwdziatania niekorzystnym zjawiskom spotecznym. Implikuje to koniecznosé
badania przez legislatora projektow regulacji pod katem tworzonych przez nie bodzcoéw
do zawierania/rozwigzywania malzefistw i przeciwdzialania (stymulowania) rozwodom.
W tym celu postuluje przechodzenie do polityki opartej na dowodach 1 bioracej pod
uwage profesjonalne analizy naukowe i1 doswiadczenia innych krajow. Konieczne jest
jednak rownolegte zwigkszanie $§wiadomosci wsrdd politykéw, iz taka reorientacja
interwencji publicznych jest wlasciwa i lezaca rowniez w ich interesie (receptive political
environment). Dlatego ponizsze rekomendacje nie odnosza si¢ tylko do rzadu, ale
rowniez do procedowania na forum parlamentu. Ze wzgledu na zakres przedmiotowy
niniejszej ekspertyzy ograniczam si¢ przede wszystkim do kwestii szeroko rozumianej
polityki rodzinnej, chociaz wiele z tych rekomendacji ma charakter ogdlny, tj. odnoszacy

si¢ rowniez do innych obszarow aktywnosci prawodawczej. Proponuje wigc co nastgpuje:

1. Poprawe jakosci OSR poprzez dalsze wzmacnianie roli KRPM w ich recenzowaniu,

ale rowniez stworzenie systemu kontroli ich jakosci w obrebie kazdego z ministerstw.

% Hardt L., de Jong M. (2011), op. cit.; zob. tez raport NIK z 2012 r. o systemie wdrazania budzetu
zadaniowego
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Uwazam rowniez, ze pytania stawiane w OSR powinny mie¢ z jednej strony charakter
ogolny 1 horyzontalny (np. w przypadku kazdej regulacji nalezy pyta¢ o jej wpltyw na
sektor finansow publicznych), ale rowniez powinny by¢ one specyficzne dla
poszczegolnych ministerstw. Proponuje, aby w przypadku propozycji aktow prawnych
wychodzacych z MPiPS zobowigza¢ to ministerstwo do zawarcia w OSR nastepujacych
pytan: Jaki bedzie wplyw planowanej regulacji na sytuacje dochodowsa rodziny, jej
stabilno$¢ (czy proponowany przepis nie stanowi bodzcéw do fikcyjnych rozwodow)
oraz mozliwo$¢ sprawowania przez rodzicow bezposredniej opieki nad dzieckiem?
Ponadto konieczne jest uwzglednienie interesow dziecka i zadanie nast¢pujacego pytania:
Jak planowana regulacja begdzie wptywata na kondycje psychofizyczng dziecka®’? W
przypadku aktéw prawnych wychodzacych z innych ministerstw proponuje, aby rola
KPRM byto sprawdzanie, czy istnieje (potencjalna) mozliwos¢ ich oddziatywania na
sytuacj¢ rodzin 1 dzieci. Je§li miatoby to miejsce, to KPRM powinna zobowiazywaé
projektodawce tego rodzaju przepisow do uwzglednienia w OSR  dwoch

zaproponowanych powyzej pytan.

2. Uwazam wprowadzenie testu regulacyjnego za krok we witasciwym kierunku, ale
proponuje, aby byto to narzedzie bardziej elastyczne. I tak, w przypadku MPiPS w
pozycji dziewiatej testu proponuj¢ doda¢ wymodg analizy wptywu danej regulacji na

rodzing 1 sytuacj¢ dzieci.

3. W celu przechodzenia do prowadzenia polityki opartej na dowodach proponuje, aby w
kazdym OSR podawaé co najmniej trzy przyklady rozwigzania problemu, do ktérego
odnosi si¢ regulacja, w innych krajach. Ponadto, autorzy OSR powinni wymieni¢ co
najmniej trzy pozycje literaturowe, z ktorych korzystali przygotowujac dany OSR. To
samo w przypadku testu regulacyjnego — jego pytanie 14 (Jak problem rozwigzano w
innych krajach OECD/UE? /dobre praktyki/) proponuje¢ uzupetli¢ i doda¢: Z jakich
opracowan naukowych/analitycznych korzystano przygotowujac regulacje 1 szacujac jej

skutki?

4. Zwigkszenie kompetencji 1 zdolnosci Biura Analiz Sejmowych (BAS) 1 odpowiednio

zaplecza analitycznego Senatu RP do recenzowania OSR zawartych w projektach ustaw

?T Ostateczna wersja tego pytania do uzgodnienia z terapeutami i psychologami rozwojowymi.
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przedktadanych przez rzad. W sytuacji wptynigcia danej ustawy do parlamentu powinna
by¢ analizowana nie tylko jej konstytucyjnos¢, ale rowniez oceniana jako$¢ dotaczonego
do niej OSR. W przypadku oceny negatywnej, dokonywanej przez biuro analiz ktorejs z
izb, rzad powinien zosta¢ zobowigzany do dokonania poprawek. W tym celu korzystne
byloby wypracowanie zasad S$cistej wspotpracy pomiedzy tymi biurami analiz a
odpowiednimi zespotami w KPRM. Do dyskusji pozostaje, na ile negatywna opinia

ktorego$ z tych biur powinna wstrzymywac prace legislacyjne.

5. W zwigzku ze znaczeniem polityki na rzecz rodziny proponuj¢ przeprowadzenie
przegladu regulacji oddzialujacych na rodzing. Badanie takie pozwoliloby okresli¢
mozliwe obszary interwencji, a wiegc wychwyci¢ te regulacje, ktore rodzing dyskryminuja
i utrudniajg jej funkcjonowanie. Analiza powinna zosta¢ przeprowadzona przez podmiot
od rzadu niezalezny i powinna by¢ wykonana do potowy 2013 r. (np. przez instytucje
wyloniona w przetargu przez MPiPS). Proponuj¢ tez, aby tego rodzaju przeglad byl
nastepnie systematycznie przeprowadzany co dwa lata?®. Jednoczesnie rzad powinien
zosta¢ zobowigzany do biezacego monitorowania sytuacji rodziny poprzez wzbogacenie
zbioru miernikdw odnoszacych si¢ do tego obszaru w budzecie zadaniowym. Senat RP
powinien tez wskazywaé na konieczno$¢ wzmocnienia BZ 1 uczynienia go realnym
narzedziem zarzadzania panstwem. Odpowiednie rekomendacje w tym zakresie

przedstawione sa w moim raporcie z 2011 r.?°

6. W krotkim okresie rolg Senatu RP powinno by¢ wskazywanie na konkretne regulacje
dyskryminujace rodzing oparta na malzenstwie formalnie zawartym. Wg ankietowanych
najwazniejsze sg tutaj dwie kwestie, tj. dyskryminowanie rodzin pelnych w dostgpie do

przedszkoli oraz preferencje podatkowe dla ,,samotnych” rodzicow>. Uzywam tutaj

% O mechanizmie przegladow regulacyjnych w interesujacy sposob pisze Dobrowolski P., Raport
regulacyjny — upublicznienie bilansu kosztow i korzysci prawa, Instytut Sobieskiego, Warszawa 2006.
Dostgpny na stronie www.ey.com/PL/pl/Industries/Government---Public-Sector/Raport-Budzet-
zadaniowy-zzalacznikami.
% Inne kwestie podnoszone przez ankietowanych w badaniu sondazowym towarzyszacym tej ekspertyzie,
w kolejnosci wg czgstotliwosci ich wystgpowania w wypowiedziach ankietowanych, to m.in.: wysoka
stawka VAT na artykuly dzieciece, brak powszechnych kart duzej rodziny, nauka na zmiany w szkotach,
niedostosowanie szkét do potrzeb dzieci najmiodszych, wysokie ceny podrecznikoéw i brak mozliwosci
przekazywania ich kolejnym dzieciom w rodzinie, a takze brak mechanizméw bezposredniego wpierania
rodzin wielodzietnych — w tym kontekscie czesto padaly stwierdzenia w rodzaju (cytuje): ,,Generalnie
[problemem jest] ogromny koszt finansowy zwigzany z wychowaniem i wyksztalceniem dzieci jakie
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cudzystowu, gdyz sg to zwykle fikcyjnie samotni rodzice. Co wigcej, w wypowiedziach
ankietowanych dominuje perspektywa dziecka 1 wypowiadajacy si¢ buduja swoje opinie
w sposob racjonalny i analizuja wplyw okreslonych regulacji wlasnie na dobrostan
dziecka — w ich opiniach najczestszym stowem jest ‘dziecko’. Zadaniem Senatu RP
powinno by¢ doprowadzenie do zmiany przepisow dyskryminujacych rodziny pelne, t.
zlikwidowania preferencji dla rodzicow samotnie wychowujacych dzieci w dostepie do
przedszkola, a takze mozliwo$§¢ wspdlnego z dzie¢mi rozliczenia podatkowego w
przypadku rodzin pelnych (obecnie z tego przywileju korzystaja rodzice ,,samotni”).
Generalng zasada wszelkich regulacji wspierajacych rodzing powinno by¢ dawanie
preferencji tym, ktoérzy dzieci majg i1 opieraja swoj zwiazek na malzenstwie formalnie
zawartym. Nie oznacza to oczywiscie, iz nalezy wycofa¢ instrumenty wsparcia dla osob
rzeczywiscie samotnie wychowujacych dzieci. Rodziny te powinny nadal by¢ podmiotem
zainteresowania panstwa, ale wsparcie dla nich nie moze oznacza¢ jednoczesnej
dyskryminacji rodzin petnych. Kwestie te wymagaja dalszej analizy i wychodza poza

zakres niniejszego opracowania.

W debacie publicznej o polityce rodzinnej czgsto podnosi si¢ argumenty, iz jest to
polityka niezmiernie kosztowna i1 malto skuteczna, a jej efektywno$¢ mierzy sie
bezposrednim wptywem na poziom urodzen. Jest to przekonanie btedne. Po pierwsze,
polityka rodzinna nie moze ogranicza¢ si¢ wylgcznie do polityki pronatalistycznej. Po
drugie, polityka rodzinna musi oznacza¢ ochrong rodziny, a zwlaszcza jej fundamentu, tj.
zwigzku matzenskiego rodzicow. Po trzecie, tak rozumiana polityka rodzinna moze mie¢
pozytywny wplyw na stope urodzen — zyjacy w malzenstwie zwykle majg wiecej dzieci
niz konkubinaty. Po czwarte, polityka regulacyjna na rzecz rodziny, a wi¢c stwarzanie
poprzez system prawny bodZzcoéw do zawierania malzenstw i utrudniajaca rozwody, nie
tylko nie jest z natury kosztowna (zmianie muszg ulec regulacje), ale panstwo bedzie na
niej zyskiwato poprzez eliminacj¢ niekorzystnych (i kosztownych) zjawisk spolecznych

bedacych wynikiem rozwodow. Warto wigc angazowac si¢ w tworzenie takiego systemu

ponosimy dla Panstwa. Tymczasem pary, ktore nie zdecydowaly si¢ na rodzicielstwo, zyja dostatnio,
czekajac na emerytury wypracowywane przez nasze dzieci”.
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regulacyjnego, a zwtaszcza tak przebudowywaé system stanowienia prawa i oceny
skutkow regulacji, aby wychodzace z niego akty prawne rodzing chronity i doceniaty jej

ekonomiczng warto$¢.

Dr Lukasz Hardt jest ekspertem Instytutu Sobieskiego i wykladowca na Wydziale

Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego.
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