ORDO [URIS

INSTYTUT NA RZECZ KULTURY PRAWNEJ

Uwagi do ustawy z dnia 17 listopada 2021 r.
o rodzinnym kapitale opiekunczym

I. Gléwne wniosKi.

1. Rodzinny kapitat opiekunczy sprzyja pluralizmowi form opieki nad dzie¢mi - rodzice moga
samodzielnie decydowac o przeznaczeniu $wiadczenia na taka forme opieki, ktérg uznaja za
najodpowiedniejsza, co przesadza o jego pozytywnej ocenie.

2. Drugie z wprowadzanych form pomocy (,,dofinansowanie”), poza nizsza wysokoscia, rozni
sie od powyzszego gtownie ograniczeniem mozliwosci decydowania przez rodzicow o tym na
jaka forme opieki nad dzieckiem przeznacza Swiadczenie. Takie ograniczenie nalezy oceni¢

negatywnie.

3. Rekomendowane ponizej zmiany pozwolityby na uproszczenie i zwiekszenie klarowno$ci
obu $wiadczen oraz uczynienie z nich filarow systemu wsparcia opieki nad matymi dzie¢mi.

II. Podstawowe zaloZenia ustawy o rodzinnym kapitale opiekunczym.

Ustawa o rodzinnym kapitale opiekuniczym (dalej takze: ustawa)! zostata opracowana jako
realizacja zatozen ,Polskiego kadu”, i stanowi¢ ma kontynuacje dotychczasowej polityki
prowadzonej na rzecz rodziny?. W uzasadnieniu do projektu ustawy podkreslano ponownie -
wcze$niej taki cel przySwiecat wprowadzeniu $wiadczenia 500+ - dazenie do tagodzenia
negatywnych trendow demograficznych prognozowanych dla Polski3.

Ustawa wprowadzita dwa nowe rodzaje wsparcia dla rodzicow wychowujacych dzieci:

1) ,rodzinny kapital opiekunczy” (dalej takze RKO),
Rodzinny kapitat opiekunczy przystuguje matce lub ojcu (wzglednie osobie wychowujacej
dziecko), na drugie i kolejne dziecko w rodzinie. Wyptacany jest od ukonczenia przez
dziecko 12. miesigca zycia, az do ukonczenia przez nie 36. miesigca zycia (szczegdlny
przypadek przewidziano w art. 4 ust. 5 dotyczacym dzieci przysposobionych). Kwota
wsparcia zostata okres$lona w art. 5 ust. 1 na 500 zt albo 1000 zt miesiecznie, w zaleznoSci
od wyboru rodzica, ktéremu pozostawiono prawo decyzji co do tego, czy chce wsparcie
otrzymywac przez 2 lata w nizszej wysokosci, czy tez przez 1 rok w kwocie wyzszej (por.

1 Dz.U.z 2021 r. poz. 2270.
2 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy, s. 21 3.
3 Tamze, str. 3.
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art. 5 ust. 2). W_ustawie brak jest rozwigzan dotyczacych waloryzacji Swiadczenia w
oparciu o wskaznik inflacji.

2) ,dofinansowania obnizenia oplaty za pobyt dziecka w ztobku, klubie dzieciecym lub
u dziennego opiekuna” (dalej takze ,dofinansowanie”).

Dofinansowanie to przystuguje ,na dziecko, ktore uczeszcza do ztobka, klubu dzieciecego
albo jest objete opieka sprawowang przez dziennego opiekuna, jezeli nie zostat przyznany
na to dziecko rodzinny kapitat opiekunczy”. Wprowadzone zostalo w wyniku nowelizacji
przepiséw ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 34, w ktorej
dodano nowy rozdziat 8a poswiecony tej formie pomocy>.

Samo wsparcie przystuguje w wysokosci maksymalnie 400 zt miesiecznie, jednak nie
wiecej niz oplata ponoszona przez rodzicéw dziecka na rzecz placowki lub dziennego

opiekuna®. Co réwniez istotne, ,dofinansowanie” nie jest wyptacane rodzicom, lecz
bezposrednio na rzecz podmiotu zapewniajgcego opieke dziecku’.

I11. Stan faktyczny - specyfika polskiego sytemu opieki nad dzie¢mi do lat 3.

1. Przyjety w Polsce model systemu opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 cechuje sie daleko
idacym etatyzmem. Chociaz 1 stycznia 2018 r. weszly w zycie przepisy wprowadzajgce
utatwienia w zaktadaniu zréznicowanych instytucji opieki nad dzie¢mi, w praktyce rodzice
nadal pozbawieni s3 wplywu na to, jaka forma opieki nad matym dzieckiem zostanie
dofinansowana. Wsparcie publiczne otrzymuje wyltacznie opieka instytucjonalna, w tym
przede wszystkim ztobki.

2. W kontekscie deklarowanych (w uzasadnieniu do projektu ustawy) celéw
demograficznych wypada zauwazy¢, ze model etatystyczny realizowany jest przede
wszystkim w krajach bytego ZSRR oraz dawnego bloku wschodniego, co w istotnym
stopniu stanowi pozostato$¢ ustawodawstwa i polityki spotecznej epoki socjalizmu. Jego
elementy wystepuja w czeSci panstw zachodniej Europy, w tym w Niemczech.
Doswiadczenie tych i innych krajow pokazuje, Ze rozwijanie tego modelu i jednostronne
zwiekszenie inwestycji w opieke ztobkowa nie przektada sie na wzrost ogdlnego

wspotczynnika dzietnoSci. Z kolei najwyzsze w Europie wzrosty wspdtczynnika dzietnoSci
obserwuje sie w krajach realizujgcych istotne elementy zalozenn modelu subsydiarnego, a

wiec m.in. w Finlandii i we Francji.®

4Dz.U.z 2021 r. poz. 751 952.

5 Zob. art. 48 pkt 12 projektu ustawy.

6 Art. 64c ust. 5. ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 dodawany na mocy art. 48 pkt 12 komentowane;j
ustawy.

7 Art. 64c ust. 6. ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 dodawany na mocy art. 48 pkt 12 komentowane;j
ustawy.

8 red. T. Zych, A. Swierzewska, M. Olek, J. Roszkiewicz, Opieka nad dzie¢mi do 3. roku zycia w Polsce i na swiecie.
Aspekty prawne, ekonomiczne i spoteczne, Instytut na rzecz kultury prawnej Ordo luris, 2018, s. 5.



Model subsydiarny opiera sie na poszanowaniu autonomii rodziny i pozostawieniu jej, w
zgodzie z zasada pomocniczo$ci, decyzji, jaka forma opieki nad matym dzieckiem jest objeta
wsparciem. Prawodawstwo pozostawia istotny margines swobody w zakresie tworzenia
instytucji opieki nad matymi dzie¢mi i przewiduje szeroki zestaw ich form.

3. Zkoncentracja na wsparciu gtownie opieki ztobkowej wigze sie szereg watpliwoSci:

v Kkosztowne jest utworzenie ,miejsca” w ztobku (budowa infrastruktury);

v Kkosztowne jest jego utrzymanie - Sredni miesieczny koszt utrzymania dziecka w ztobku
wynosit juz w 2016 r. w Warszawie 1580 z1° a przy uwzglednieniu kosztéw
amortyzacji infrastruktury az 1626 zt;

v zapotrzebowanie ma charakter sezonowy: ,szczegdlne zapotrzebowanie na ztobki
pojawia sie w miejscach zamieszkiwanych w istotnym odsetku przez mtode pary, ktore
posiadajg mate dzieci lub spodziewaja sie ich narodzenia, zwtaszcza na nowych
osiedlach. Kiedy pary wychodza z okresu intensywnego rodzenia dzieci, a w okolicach
nie osiedlaja sie nowe, dostatecznie liczne pary, zapotrzebowanie na ztobki spada. (...)
ok 17% z dostepnych miejsc w instytucjach opieki w roku 2019 i 2020 pozostawata
niewykorzystana.”10

v' w praktyce ztobki tylko w umiarkowanym stopniu przejmujg opieke nad dzie¢mi od
rodzicow - dziecko formalnie zapisane do warszawskiego publicznego ztobka w
pelnym wymiarze czasu w praktyce spedza w nim $rednio jedynie 122 dni w roku;

v’ literatura naukowa wskazuje, ze ztobek moze mie¢ niekorzystny wptyw ztobkéw na
rozwoj emocjonalny dzieci.!!

4. Niezaleznie od powyzszych =zastrzezen, koncentracja na rozwoju opieki
instytucjonalnej powoduje, ze finansowe wsparcie dociera jedynie do 20 proc. dzieci
w 2.1 3. roku zycia. Tyle bowiem objetych jest instytucjonalng forma opieki.'? Oznacza to,
ze mieszkancy gmin wiejskich maja zdecydowanie bardziej utrudniony dostep do opieki
instytucjonalnej niz mieszkancy miast, co czesto warunkowane jest wzgledami
obiektywnymi (zwlaszcza niewielka liczbg dzieci w stosownym wieku zamieszkujacych
danga gmine).

9 Z tego $rednio 1322,50 zt miesiecznie byto finansowane z budzetu miasta, pozostata cze$¢ pochodzi z wptat
rodzicow (na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu m.st. Warszawy za 2016 r., Czes$¢ II, s. 956
https://bip.warszawa.pl/NR/rdonlyres/9F7F3885-7845-4897-9DDC
-192BCC134€29/1252523/KOMPENDIUMczILpdf, (dostep: 05.07.2017), [za:] red. T. Zych, A. Swierzewska, M.
Olek, J. Roszkiewicz, Opieka nad dziec¢mi... dz. cyt,, s. 6.

10 Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej (MRiPS) oraz Pelnomocnik Rzadu ds. Polityki Demograficznej
(PRPD), Strategia Demograficzna 2040, 2021, s. 43.

11 Por. cz. I rozdz. 5 (,Wplyw zlobkéw na rozwdj dzieci” i przywotana tam literatura) [w:] red. T. Zych, A.
Swierzewska, M. Olek, J. Roszkiewicz, Opieka nad dzie¢mi... dz. cyt., s. 44 - 48.

12 MRiPS oraz PRPD, Strategia Demograficzna... dz. cyt., s. 42.



IV. Uwagi
1. Ocena RKO

RKO stanowi rozwigzanie zblizone do instytucji bonu opiekunczego, ktorej wprowadzenie
Instytut Ordo luris postuluje od kilku lat. Zblizone konstrukcyjnie rozwigzania funkcjonuja w
niektdérych panstwach europejskich, w tym we Francji, gdzie rodzice majg swobode odnos$nie
do decyzji o przeznaczeniu $Srodkéw finansowych w postaci bonu, mogac wybrac¢ zaréwno
kolektywne, jak i indywidualne formy opieki.

Warto$¢ RKO wyraza sie w szczegdlnosci w dwoch wymiarach. Po pierwsze, w jego aspekcie
wolnoSciowym, sprzyjajacym pluralizmowi form opieki nad dzie¢mi. Rodzice moga
samodzielnie zdecydowac o przeznaczeniu Swiadczenia na taka forme opieki, ktérg uznajg za
najodpowiedniejsza tzn. moga zdecydowal o przeznaczeniu go na pokrycie opieki
sprawowanej samodzielnie przez matke lub ojca, na pokrycie kosztow sprawowania tej opieki
przez babcie lub innego cztonka rodziny badz przez nianie. Moga takze przeznaczy¢ RKO na
pokrycie kosztéw opieki sprawowanej w ztobku, klubie dzieciecym lub przez dziennego
opiekuna.

Po drugie, jest szczegblnie cennym rozwigzaniem dla mieszkancéw obszaréw wiejskich. Ci
bowiem, w poréwnaniu do mieszkancow osrodkéw miejskich, maja niepréwnanie gorszy
dostep do infrastruktury opiekunczej. Wynika to, jak wspomniano, czesto z obiektywnych
wzgledow jakimi jest nieznaczna liczba dzieci ktére miatby zosta¢ objete opieka i wynikajaca
stad nierentowno$¢ inwestycji w opieke instytucjonalng na tych terenach.

0Od bonu opiekunczego, RKO rézni sie co najmniej w dwojaki sposéb:
e kregiem adresatow: bon opiekunczy ma w zatozeniu stuzy¢ przede wszystkim pokryciu
kosztow opieki nad dzie¢mi niekorzystajacymi z form opieki finansowanych przez wtadze

publiczne. Ogélnym zatoZeniem bonu jest bowiem, by wsparcie otrzymali ci rodzice, ktorzy
znajduja sie niejako poza obecnie istniejagcym systemem w zakresie, w jakim finansowany
jest on ze Srodkow publicznych. Rozwigzanie takie bytoby optymalne ze strony panstwa
(unikniecie ,podwojnego” finansowania niektérych placowek przez samorzady oraz z
budzetu panstwa w formie bonu) oraz rodzicéw, ktérzy moga otrzymane Srodki
wykorzysta¢ na sfinansowanie tak opieki kolektywnej (prywatne zitobki oraz kluby
dzieciece niefinansowane ze sSrodkéw publicznych), jak i indywidualne;j.

RKO odstepuje od tej zasady - kierowane jest takze do osob korzystajacych z opieki
finansowanej ze Srodkéw publicznych, co sprawia, Ze osoby takie otrzymuja podwojne
wsparcie: w formie dotacji do Zlobka (wiekszej w przypadku placéwki publicznej,



mniejszej, jeSli w ogdle wystepujacej, w przypadku prywatnej) oraz w formie samego
Swiadczenia RKO.

e wysokosciag Swiadczenia: bon jest Swiadczeniem wyzszym od RKO na tyle, ze stwarza
realng alternatywe dla opieki instytucjonalnej. Przyktadowo, funkcjonujagcy w Czechach
bon (pod nazwa kapitatu macierzynskiego) opiewa na kwote 300 tys. koron (ok. 50,5 tys.
zt) do elastycznego wykorzystania do osiagniecia przez dziecko 4 roku zycia. Jest to kwota
ponad czterokrotnie wyzsza od RKO.

Mozna wyrazi¢ nadzieje, Ze RKO bedzie w ta strone ewoluowat w przysztosci. Wskazane réznice
nie przekres$laja jednak ogdlnej pozytywnej oceny Rodzinnego Kapitatu Opiekunczego.

2. Ocena ,dofinansowania”.

Poza odmienng wysokoscia obu rodzajow wsparcia (réznica 100 zt), podstawowym,
praktycznym kryterium odr6zniajacym ,dofinansowanie” od RKO jest ograniczenie
mozliwosci decydowania przez rodzicow o tym na jaka forme opieki nad dzieckiem je
przeznacza.

Zwrdcic¢ nalezy uwage, ze kobiety w Polsce silnie preferujg model opieki sprawowanej osobiscie

przez dtuzszy okres czasu. Jedynie 28% potencjalnych matek chciatoby pozosta¢ z dzieckiem

nie dtuzej niz 1 rok13 W przypadku niemoznosci opieki sprawowanej osobiscie, Polki

zdecydowanie preferujg opieke przez inng, indywidualng osobe (78%). Szczegolnie przez

innych cztonkéw najblizszej rodziny, gtéwnie przez babcie lub dziadka albo ojca.l*
W przeciwienstwie do RKO, ,dofinansowanie” nie uwzglednia tych preferencji. Zamiast - w
zgodzie z zasada poszanowania autonomii rodziny i zasadg pomocniczos$ci - pozostawic
rodzicom decyzje na jaka forme opieki nad matym dzieckiem przeznaczy¢ wsparcie, ogranicza
jej zakres jedynie do ztobka, klubu dzieciecego lub dziennego opiekuna.

W konsekwencji, $rodki te nie trafiag m.in. do rodzicow jedynakéw, ktorzy nie korzystaja z
form opieki w postaci ztobka, klubu dzieciecego lub dziennego opiekuna, a sprawuja
samodzielnie lub przy pomocy krewnych albo niani opieke nad dzieckiem. Ta grupa zostata
wylaczona z mozliwosci partycypacji w tym rodzaju wsparcia. Ograniczenie mozliwosci
wykorzystania , dofinansowania” jedynie do ztobka, klubu dzieciecego lub dziennego opiekuna
moze ponadto powodowa¢ okreSlone niedogodnosSci praktyczne i kreowaé sztuczne
rozwigzania. W sytuacji bowiem posiadania wiekszej liczby matych dzieci, z ktérych drugie
(kolejne) bedzie np. pod osobista opieka matki lub pod opieka niani, przepisy niejako

13 MRiPS oraz PRPD, Strategia Demograficzna... dz. cyt., s. 40.
14 Tamze.



wymuszajg na rodzicach objecie pierwszego dziecka (starszego) opieka korzystajaca z
,dofinansowania”, pod rygorem utraty tego wsparcia. Zatem prawo nie bedzie promowato
powierzania opieki nad rodzenstwem w zblizonym wieku jednej opiekunce.

Ponadto, tworzenie swoistego Swiadczenia, ktore ,z definicji” kierowane jest wylacznie na
wsparcie kolektywnych form opieki nad dzie¢mi poniekad wzmacnia model etatystyczny
opieki nad najmtodszymi dzie¢mi, ktéry jest modelem nieskutecznym z perspektywy celéw
demograficznych i watpliwym z innych wzgledow (vide m.in. pkt II1.3 powyzej).

Niezaleznie od powyzszych zastrzezen, nalezy podnie$¢ watpliwo$s¢ co do mozliwej
rozbieznosci ,dofinansowania” z art. 1 pkt 1 i art. 2 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku
do lat 3. Ustawa, do ktorej ten rodzaj wsparcia zostat dodany okresla bowiem formy opieki dla
dzieci do 3 lat, za$ - jak wynika z art. 48 pkt 12 ustawy - samo wsparcie ma by¢ nalezne dtuze;.

V. Rekomendacje.

Réznica miedzy RKO a ,, dofinansowaniem” sprowadza sie do a) relatywnie niewielkiej r6znicy
(100 zt) w wysokosci obu Swiadczen oraz b) zakresu wyboru rodzicow (wezszego w przypadku
,dofinansowania”) co do form opieki ktéore mogliby sfinansowa¢ danym Swiadczeniem. Z
perspektywy finanséw publicznych réznica jest w zasadzie tylko jedna: dzieci pierworodne

otrzymuja $§wiadczenie o 100 zl nizsze od kolejnych.

Majac to na uwadze, rekomenduje sie uproszczenie dwuelementowego (obejmujacego RKO i
,dofinansowanie”) systemu poprzez:

1) wprowadzenie RKO dla wszystkich dzieci w wieku od rozpoczecia 1 do ukonczenia 3
roku zycia z zachowaniem wiekszej wysokosci swiadczenia dla drugiego i kolejnych
dzieci.

2) wprowadzenie ,dofinansowania” dla wszystkich dzieci w wieku od rozpoczecia 4 do
ukonczenia 6 roku zycia.

Pierwsza proponowana zmiana w zaden sposOb nie zmienia obcigzenia dla budzetu
przewidzianego w ustawie (nadal pierwsze dzieci otrzymywatyby 400 zt a kolejne - 500 zi, tyle,
ze w ramach jednego $wiadczenia, a nie dwéch réznych).

Druga propozycja takze jest zgodna z zamystem ustawodawcy, ktéry w ustawie wprost
stwierdzil, iz ,dofinansowanie” ma przystugiwac¢ ,po ukoniczeniu przez dziecko 36. miesigca



zycia”1>, nie wskazujac jednak gérnej granicy wieku dziecka do ktérej ,dofinansowanie”
miatoby przystugiwac.

PowyzZsze, rekomendowane zmiany, nie zwiekszajqc pierwotnie zatozonych kosztéw ustawy,

pozwolityby na:

e uproszczenie i zwiekszenie klarownosci zasad przyznawania RKO i ,dofinansowania”,

e stworzenie drugiego i trzeciego filaru czytelnego systemu wsparcia opieki nad matymi
dzie¢mi, obejmujacego:

» [Ifilar (1. rok zycia dziecka) - urlop macierzynski i rodzicielski (rozwigzanie istniejace i
sprawdzone);

» I filar (2. - 3. rok zycia dziecka) - RKO sprzyjajacy pluralizmowi form opieki nad
dzie¢mi poprzez pozostawienie rodzicom decyzji co do tego na ktérg z nich zostanie
wydatkowane wsparcie (samodzielna opieka rodzica, babcia lub inny cztonek rodziny,
niania, dzienny opiekun, klub dzieciecy, ztobek) oraz pozwalajacy unikna¢ ograniczen
infrastrukturalnych na terenach pozamiejskich;

» Il filar (4. - 6. rok zycia dziecka) - ,dofinansowanie” skierowane na opieke
instytucjonalnag?®.

adw. Rafal Dorosinski

cztonek Zarzadu Instytutu Ordo luris
Dyrektor Centrum Prawa i Polityki
Rodzinnej Instytutu Ordo luris

Marzena Hawryluk - Lewandowska
Ekspert Instytutu Ordo luris

15 Art. 64c ust. 3. ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 dodawany na mocy art. 48 pkt 12 komentowane;j
ustawy.

16 Przy takiej konstrukgcji ,,dofinansowania” (dolna granica wieku - poczatek 4. roku zycia) jego ograniczenie do
instytucjonalnych form opieki (jakkolwiek nie niezbedne) bytoby bardziej zrozumiate niz obecnie, gdy nie ma
dolnej granicy wieku dziecka.



