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Abstrakt

Celem artykulu jest wyjasnienie, jak ewoluowal nieubezpieczeniowy miks podatkowo-
-$wiadczeniowy polityki rodzinnej w Polsce w latach 1989-2025 oraz jakie mechanizmy
zmiany instytucjonalnej najlepiej opisuja t¢ ewolucje. Artykut integruje trzy nurty lite-
ratury: o miksie polityki (policy mix), o stopniowej zmianie instytucjonalnej — dryfie,
konwersji, warstwowaniu i rekalibracji — oraz o spektrum zaleznosci od $ciezki. Na tej
podstawie proponuje tréjpoziomowa rame analityczng obejmujacg instrument jako for-
malng instytucje na poziomie mikro, relacje miedzy instrumentami w miksie na poziomie
mezo oraz trajektorie calego pola polityki rodzinnej na poziomie makro. Analiza histo-
ryczno-instytucjonalna obejmuje trzy grupy instrumentéw: ogélne nieubezpieczeniowe
$wiadczenia na dzieci, $wiadczenia zwigzane z opieka i niepelnosprawnoscig dziecka
oraz instrumenty podatkowe na dzieci w PIT. Wyniki wskazuja, Ze dominujagcym wzo-
rem ewolucji badanego segmentu byta rekursywna rekonfiguracja miksu, oparta przede
wszystkim na warstwowaniu, jawnej rekalibracji i dryfie, przy ograniczonej roli konwer-
sji oraz z punktami rozgalezienia, w ktdrych nowe instrumenty - zwlaszcza $wiadczenie
wychowawcze — ustanawialy nowa dominante pola. Zaleznos¢ od $ciezki ma tu charakter
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spektralny: inkrementalna akumulacja zmian wspélwystepuje z momentami bifurkacji
i sekwencjami reaktywnymi. Wktad artykutu jest potrojny: proponuje integracje literatur
dotychczas rozwijanych osobno, pokazuje, ze badany segment rozwijat si¢ jako historycznie
warstwowany i relacyjnie rekonfigurowany miks, oraz precyzuje zwiazki miedzy cechami
regul instytucjonalnych a prawdopodobienstwem okreslonych typéw zmiany.

Stowa kluczowe: polityka rodzinna, miks polityk, zmiana instytucjonalna, zaleznos¢ od
$ciezki, dryf instytucjonalny, warstwowanie, §$wiadczenia rodzinne

Kody klasyfikacji JEL: 138, H24, H53, D02, P16

The Non-Insurance Tax-Benefit Mix of Family Policy in Poland
(1989-2025): Recursive Reconfiguration through the Lens
of Policy Mix and Gradual Institutional Change

Abstract

The article aims to explain how the non-insurance tax-benefit mix of family policy in Po-
land evolved between 1989 and 2025, and which mechanisms of institutional change best
account for that evolution. It integrates three strands of literature: policy mix analysis,
gradual institutional change theory (drift, conversion, layering, recalibration), and the
spectrum of path dependence. On this basis, it proposes a three-level analytical framework
encompassing the instrument as a formal institution (micro level), the relations among
instruments within the mix (meso level), and the trajectory of the entire family policy field
(macro level). The historical-institutional analysis covers three groups of instruments: gen-
eral non-insurance child benefits, care- and disability-related benefits, and child-related
tax instruments in personal income tax. The findings indicate that the dominant pattern of
evolution was a recursive reconfiguration of the mix, driven primarily by layering, explicit
recalibration, and drift, with a more selective role for conversion, and with branching points
at which new instruments - especially the 500+/800+ child-rearing benefit — established
a new dominant position in the field. Path dependence in this segment is spectral rather
than binary: incremental accumulation of changes coexists with moments of bifurcation
and reactive sequences. The article makes a threefold contribution: it proposes an inte-
gration of studies that have largely developed in isolation, demonstrates that the segment
under study evolved as a historically layered and relationally reconfigured mix rather than
a collection of separate programmes, and specifies the links between the characteristics of
institutional rules and the probability of particular types of change.

Keywords: family policy, policy mix, institutional change, path dependence, institutional
drift, layering, family benefits
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Wprowadzenie

Polityka rodzinna w Polsce po 1989 r. byla przedmiotem licznych reform, zmian
priorytetéw i sporéw o relacje miedzy wsparciem socjalnym, polityka prorodzinna,
polityka demograficzng a aktywizacja zawodowa rodzicéw. Dotychczasowe bada-
nia dobrze opisujg jej ewolucje prawng, instytucjonalng, demograficzng, genderowg
i familizacyjng (Balcerzak-Paradowska, 2004; Szyszka, 2008; Szelewa i Polakowski,
2008; Szelewa, 2017, 2019; Prorok, 2021; Szczepaniak-Sienniak, 2021). Mniej sys-
tematycznie analizowano jednak to, jak wspolistniejace wiadczenia i instrumenty
podatkowe tworzyly historycznie zmienny uktad, w ktérym zmiana jednego instru-
mentu przeksztalcala znaczenie pozostalych.

Przedmiotem artykulu jest wybrana czes$¢ polityki rodzinnej: nieubezpieczenio-
wy miks podatkowo-$wiadczeniowy w latach 1989-2025. Obejmuje on trzy grupy
instrumentow: ogdlne §wiadczenia na dzieci, $wiadczenia zwigzane z opieka i nie-
pelnosprawnoscia dziecka oraz instrumenty podatkowe na dzieci w PIT. Instrumen-
ty te traktuje nie jako luzny zbiér programoéw, lecz jako miks, czyli uktad narzedzi
wzajemnie powigzanych funkcjonalnie, finansowo, organizacyjnie i politycznie.
Za Inglotem, Szikrg i Rat (2022) ujmuje ten obszar przede wszystkim jako bardziej
zmienny, ,przygodny” segment polityki rodzinnej, odrézniony od bardziej stabil-
nego segmentu centralnego (core).

W literaturze o miksach polityki publicznej skutki polityki zaleza nie tylko od
konstrukcji pojedynczych instrumentéw, lecz takze od ich wzajemnego dopasowania,
spojnosci, sekwencjonowania i relacji funkcjonalnych (Howlett i Rayner, 2007; Fla-
nagan et al., 2011; Rogge i Reichardt, 2016; Kern et al., 2019). Literatura ta rzadziej
badala dlugookresowe mechanizmy stopniowej zmiany tych relacji. Z kolei histo-
ryczny instytucjonalizm dobrze opisuje trwalo$¢ i zmiane instytucji w czasie, ale rza-
dziej traktuje wspotwystepujace instrumenty jako relacyjnie powigzany miks (Rayner
i Howlett, 2009; Edmondson et al., 2019; Mahoney i Thelen, 2010; Streeck i Thelen,
2005). Artykul odpowiada na te luke, taczac analize policy mix, teori¢ stopniowej
zmiany instytucjonalnej oraz spektralne ujecie zaleznosci od $ciezki (Beyer, 2025).

Celem artykulu jest wyjasnienie, jak ewoluowal nieubezpieczeniowy miks podat-
kowo-$wiadczeniowy polityki rodzinnej w Polsce oraz jakie mechanizmy zmia-
ny najlepiej opisuja te ewolucje. Artykut stawia trzy pytania odpowiadajace trzem
poziomom analizy. Po pierwsze, jakie cechy regul poszczegolnych instrumentow —
zwlaszcza automatyzm waloryzacji, konstrukcja progéw, warunkowosé, precyzja
kryteriéw i architektura wdrazania — wplywaty na ich podatno$¢ na zmiane? Po dru-
gie, jak zmiany jednego instrumentu przeksztalcaly pozycje innych instrumentéw
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w miksie: przez komplementarno$¢, substytucje, hierarchizacje, marginalizacje,
wspolng infrastrukture lub sprzezenia zwrotne? Po trzecie, jaka trajektorie przyjat
caly badany segment: $ciezke samowzmacniajacy, inkrementalng, rozgaleziona, czy
tez $ciezke przerwang i rekonstruowang?

Gléwna teza artykutu brzmi, Ze dominujacym wzorem ewolucji badanego seg-
mentu byla rekursywna rekonfiguracja miksu. Oznacza to, ze kolejne reformy nie
tylko zmieniaty pojedyncze instrumenty, lecz takze przestawialy ich wzajemne rela-
cje, a nowo uksztaltowany uktad tworzyt warunki dla nastepnych zmian. W badanym
okresie szczegoélne znaczenie mialy warstwowanie, jawne rekalibracje i dryf, przy
bardziej selektywnej roli konwersji oraz przy punktowych rozgatezieniach, w kto-
rych nowe instrumenty ustanawialy dominante pola.

Wkiad artykulu jest trojaki. Po pierwsze, proponuje on integracje literatur o policy
mix, stopniowej zmianie instytucjonalnej i zaleznosci od $ciezki. Po drugie, pokazuje,
ze badany segment rozwijal si¢ jako historyczne nakladanie warstw (warstwowanie)
i relacyjnie rekonfigurowany miks, a nie jako sekwencja odrebnych programoéw. Po
trzecie, doprecyzowuje zwigzek miedzy cechami formalnych regut a prawdopodo-
bienstwem okreslonych typéw zmiany. Artykut opiera si¢ na historyczno-instytucjo-
nalnej analizie zmian prawnych i organizacyjnych w latach 1989-2025. W kolejnej
czesci przedstawiam rame teoretyczng, nastepnie analizuje trzy segmenty miksu,
a zakonczenie syntetyzuje mechanizmy jego rekursywnej rekonfiguracji.

Zatozenia teoretyczne i pojecia

Rama analityczna artykulu zawiera trzy poziomy analizy. Poziom mikro doty-
czy pojedynczego instrumentu jako formalnej instytucji. Poziom mezo dotyczy
mechanizméw zmiany oraz relacji miedzy instrumentami w miksie. Poziom makro
dotyczy trajektorii calego pola polityki rodzinnej. Rysunek 1 przedstawia te logike
syntetycznie: od cech regul instrumentu, przez mechanizmy zmiany i efekty rela-
cyjne w miksie, po trajektorie zaleznosci od $ciezki. Strzatka rekursywna pokazuje,
ze skutki jednej zmiany staja si¢ warunkami kolejnych zmian.

Na poziomie mikro instrument polityki rodzinnej jest rozumiany jako formalna
instytucja, czyli zestaw prawnie obowigzujacych regut okreslajacych adresatéw, warun-
ki dostepu, wysoko$¢ wsparcia, sposdb aktualizacji kryteriéw dochodowych i kwot
$wiadczen oraz organizacje¢ wdrazania. Tak rozumiane sg zaréwno same uprawnie-
nia - kwoty, progi, kryteria, warunkowos¢ i zasady waloryzacji - jak i instytucjonalny
interfejs ich realizacji, czyli kanaty wypfaty, instytucje wdrazajace, relacje migdzy szcze-
blami administracji i wykorzystanie danych administracyjnych (Hacker et al., 2015).
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Te cechy wplywaja na podatnos¢ instrumentéw na rézne typy zmiany. Instru-
menty o nominalnych kwotach i progach, pozbawione automatycznej waloryzacji,
sa szczegolnie podatne na dryf, poniewaz zmiana cen, plac lub struktury dochodéw
moze zmienia¢ realne skutki instrumentu bez formalnej zmiany prawa. Instrumenty
o regufach bardziej wieloznacznych albo zaleznych od praktyk wdrazania sa bardziej
podatne na konwersje, czyli przekierowanie istniejacych regut ku nowym funkcjom.
Z kolei instrumenty szeroko zakorzenione politycznie, organizacyjnie lub admini-
stracyjnie moga sta¢ sie podstawa dalszego warstwowania.

Na poziomie mezo analizuj¢ nie pojedynczy instrument w izolacji, lecz jego
pozycje w miksie. Korzystam tu z literatury o policy mix, ktéra wskazuje, Ze instru-
menty moga pozostawaé wobec siebie w relacjach komplementarnosci, substytucji,
hierarchizacji, wspotdzielenia infrastruktury wdrozeniowej oraz sprzezen zwrot-
nych (Howlett i Rayner, 2007; Rogge i Reichardt, 2016; Kern et al., 2019). Sprze-
zenia zwrotne rozumiem jako efekty dzialania polityki publicznej, ktére zmieniaja
oczekiwania beneficjentéw, widocznos$¢ polityczng problemu, strukture konfliktu
i koalicje zainteresowane utrzymaniem lub zmiang danego rozwigzania (Pierson,
1993; Edmondson et al., 2019).

W tej czedci ramy lokuje tez mechanizmy zmiany instytucjonalnej: dryf, konwer-
sje, warstwowanie oraz przerwanie i rekonstrukeje. Rysunek umieszcza je na pozio-
mie mezo, poniewaz w artykule interesuje mnie nie tylko formalna zmiana regut
jednego instrumentu, lecz takze jej skutek dla pozycji instrumentu w catym miksie.
Dryf oznacza brak aktualizacji regut mimo zmiany otoczenia, przez co zmienia si¢
realny wplyw instrumentu. Konwersja oznacza reinterpretacj¢ lub przekierowanie
istniejacego instrumentu ku nowym funkcjom. Warstwowanie polega na dodaniu
nowego instrumentu obok juz istniejacych. Przerwanie i rekonstrukcja oznaczaja
zastgpienie wcze$niejszej instytucji nowg albo odtworzenie segmentu w zmienionej
architekturze (Streeck i Thelen, 2005; Mahoney i Thelen, 2010; Hacker et al., 2015).

Obok mechanizméw zaznaczonych na rysunku 1, stosuje takze kategori¢ jawnej
rekalibracji. Rozumiem jg jako ustawowa zmiane parametréw, warunkéw dostepu
lub sposobu dziatania istniejacego instrumentu. Rekalibracja moze by¢ ptytka, gdy
dotyczy wylgcznie kwoty lub progu, albo gteboka, gdy zmienia zasade dostepu, krag
uprawnionych lub typ warunkowosci. Nie zakladam wigc, ze zmiana progu, kwoty lub
kregu uprawnionych pozostaje bez wplywu na konstrukeje instrumentu. W niektd-
rych przypadkach wlasnie takie zmiany przesadzaja o jego nowej funkcji w miksie.
Rekalibracja rézni si¢ od dryfu tym, ze pozostawia wyrazny $lad legislacyjny, a od
warstwowania tym, ze przeksztalca istniejacy instrument zamiast dodawa¢ nowy.

Poziom mezo pozwala réwniez wykorzysta¢ rozréznienie migedzy segmentem
centralnym i przygodnym polityki rodzinnej. Inglot, Szikra i Rat (2022) pokazuja,
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ze w obrebie jednego pola polityki rézne grupy instrumentéw moga mie¢ odmien-
na trwalos¢, widzialno$¢ i podatno$¢ na zmiane. Niektére programy tworza silne
koalicje beneficjentow i stajg sie politycznie trudne do ograniczenia, inne pozostaja
mniej widoczne i fatwiej ulegaja dryfowi, rekalibracji lub marginalizacji. W badanym
artykule interesuje mnie wlasnie to, jak bardziej przygodny segment polityki rodzin-
nej wytwarza wlasne mechanizmy trwalosci, hierarchizacji i zaleznosci od $ciezki.

Na poziomie makro analizuje trajektori¢ calego badanego pola. Zaleznos¢ od
$ciezki nie jest tu rozumiana jako prosta blokada reform i trwanie, lecz jako histo-
ryczne uwarunkowanie dalszego rozwoju polityki: wczesniejsze decyzje, reguly,
infrastruktury i oczekiwania spoteczne wplywaja na koszty, prawdopodobienstwo
i kierunek kolejnych zmian (Pierson, 2000; Torfing, 2009). Szczegdlnie przydatne jest
ujecie Beyera (2025), ktory porzadkuje miedzy innymi perspektywy $ciezki samo-
wzmacniajacej, zmian inkrementalnych, sekwencji zdarzen i $ciezki rozgalezione;.
W artykule uzupelniam je o kategorie $ciezki przerwanej i rekonstruowanej, odno-
szong do likwidacji i pdzniejszego odtworzenia segmentu w zmienionej architekturze.

Dla badanego miksu szczegdlnie wazne sg trzy sytuacje. Pierwsza to kumulacja
zmian inkrementalnych, gdy kolejne korekty, dryfy i nowe warstwy stopniowo prze-
ksztalcaja uklad bez catkowitego zastapienia wczesniejszych instrumentéw. Druga
to rozgalezienie, gdy nowy instrument uzyskuje tak duza skale, widzialno$¢ lub zna-
czenie polityczne, Ze ustanawia odmienng logike dalszego rozwoju. Trzecia to prze-
rwanie i rekonstrukcja, gdy wezesniejsza instytucja zostaje zniesiona lub wygaszona,
a nastepnie odtworzona w zmienionej architekturze. W tym sensie zaleznos¢ od
$ciezki nie jest kategorig binarng. Chodzi o rozpoznanie, jaki typ trajektorii domi-
nuje w danym segmencie miksu.

Pojeciem Iaczacym trzy poziomy analizy jest rekursywna rekonfiguracja. Rekonfi-
guracja oznacza zmiane pozycji instrumentéw wzgledem siebie. Rekursywnos¢ polega
na tym, ze zmiana ta powraca jako warunek dalszych zmian. Nowe §wiadczenie moze
przykry¢ dryf starszych instrumentéw, stworzy¢ nowa infrastrukture wdrozeniows,
przesung¢ oczekiwania beneficjentéw albo ustanowi¢ dominante pola, wokot ktd-
rej organizowane s3 kolejne reformy. Dlatego w dalszej analizie kazdg istotng zmia-
n¢ interpretuje rownoczesnie jako zmiane regul instrumentu, zmiane jego pozycji
w miksie oraz element diuzszej trajektorii pola polityki rodzinne;j.

Z przyjetej ramy wynikaja cztery oczekiwania analityczne. Po pierwsze, brak
automatycznej aktualizacji kwot i progéw zwieksza podatnos¢ na dryf. Po drugie,
wieloznaczno$¢ regul i zaleznos¢ od praktyk wdrazania zwiekszaja podatnos¢ na
konwersje. Po trzecie, warstwowanie jest centralnym mechanizmem rozwoju bada-
nego miksu, poniewaz nowe instrumenty czgsto s3 doktadane obok starszych, a nie
w ich miejsce. Po czwarte, rozgaltezienie $ciezki jest najbardziej prawdopodobne
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wtedy, gdy nowy instrument uzyskuje duza skale, wysoka widzialno$¢ polityczna,
szeroki zakres uprawnionych lub wlasng infrastrukture wdrazania. Dzigki temu ramy
mikro-mezo-makro pozwalaja uchwyci¢, dlaczego formalna stabilno$¢ czesci roz-
wigzan moze wspotwystepowac z gteboka zmiang ich realnego znaczenia w miksie.

Przedmiot badania

Przedmiotem analizy — na bazie powyzszych zalozen teoretycznych - jest wspo-
mniany powyzej pakiet nieubezpieczeniowych instrumentéw wsparcia rodzin z dzie¢-
mi w Polsce w latach 1989-2025, ktéry traktuje jako calo$¢. Po pierwsze, pozwala
analizowac¢ réwnolegle instrumenty nieubezpieczeniowe (transferowe i podatkowe),
ktore w praktyce charakteryzuje ich poziom, dystrybucja i warunkowo$¢ wsparcia
rodzin z dzie¢mi® Po drugie, pozwala przesuna¢ uwage z pojedynczych reformiich
zbioru na relacje miedzy instrumentami: na to, czy si¢ wzajemnie zastepuja, uzupet-
niajg, przykrywaja, wzmacniajg lub marginalizuja.

Wiasnie dlatego analiza oparta na pojeciu miksu wydaje mi si¢ potencjalnie
trafniejsza niz analiza oparta na opisie polityki rodzinnej jako szeregu odrebnych
programow czy instrumentéw w historycznej perspektywie. W literaturze dotycza-
cej projektowania polityki (policy design) wskazuje si¢ od dawna, ze wyniki polityki
publicznej zalezg nie tylko od konstrukeji pojedynczych narzedzi, lecz takze od ich
wzajemnego dopasowania, spdjnosci, sekwencjonowania oraz od tego, jak ukladaja
sie one w bardziej zlozone pakiety interwencji (Flanagan et al., 2011; Howlett i Ray-
ner, 2007; Rogge i Reichardt, 2016).

W tym artykule instrumenty rodzinne analizuje wiec jednoczesnie jako sktad-
niki miksu i jako pojedyncze formalne instytucje.

Nieubezpieczeniowe swiadczenia na dzieci

Zasitek rodzinny: koniec rezimu pracowniczego i reforma z 1994 r. -
selektywno$¢ dochodowa oraz automatyzm waloryzacji

Po 1989 r. polityka spoteczna odziedziczyta model $wiadczen rodzinnych silnie
zwigzany ze statusem pracowniczym, a nie uniwersalnymi prawami obywatelskimi

2 Przykladem praktycznym znaczenia ujgcia integrujacego podatki i $wiadczenia pieni¢zne sg mie-
dzy innymi modele podatkowo $wiadczeniowe, pozwalajace symulowaé jednoczesnie wplyw reform
podatkowych i $wiadczeniowych, np. polski model SIMPL (Myck, 2008) czy model taxBEN OECD.
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(Pierson, 2000; Inglot et al., 2022). Te logike przetamata ustawa z dnia 1 grudnia 1994 .
o zasitkach rodzinnych i pielegnacyjnych (Dz.U. 1995 nr 4 poz. 17), poniewaz zasitek
rodzinny przestal by¢ instrumentem zwigzanym z posiadaniem zatrudnienia, a zaczat
funkcjonowac jako $wiadczenie selektywne (dla okreslonych rodzin), z kryterium
dochodowym i waloryzacja - co ograniczalo jedng z gléwnych drég dryfu (gdyby
nie aktualizowano §wiadczenia, mimo inflacji) (Hacker et al., 2015). Ponadto usta-
wa wprowadzila po raz pierwszy samorzady gmin jako podmioty realizujace zasitki
rodzinne, co otwieralo droge do pdzniejszego pelnego usamorzadowienia obstugi.

Na przetomie lat 2000 i 2001 pojawily si¢ projekty rozszerzenia wsparcia w bar-
dziej uniwersalistycznym kierunku, jednak nie doprowadzily do trwalej zmiany
architektury systemu’. W kategoriach historyczno-instytucjonalnych sg to przykta-
dy dzialania punktow weta, ktore blokowaly okreslone warianty reform i zmusza-
ty aktoréw do szukania alternatywnych kanatéw zmiany w innych czesciach miksu
(Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, 2001).

Ustawa o $wiadczeniach rodzinnych z 2003 r.: instytucjonalizacja
dodatkéw i przejscie z waloryzacji do weryfikacji

Kolejny etap rozwoju powyzszego instrumentu wyznaczyla ustawa z dnia 28 listo-
pada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. 2003 nr 228 poz. 2255). Wytworzyta
rozbudowang architekture selektywnego wsparcia, w ktdrej zasitek rodzinny zostat
osadzony w ukfadzie licznych dodatkéw zwigzanych z okres§lonymi sytuacjami zycio-
wymi i profilami rodzin. Na poziomie miksu oznaczalo to powstanie warstwowej
konstrukeji wewnatrz juz uksztalttowanego segmentu $wiadczeniowego, zwigksza-
jacej precyzje adresowania wsparcia, ale zarazem osfabiajacej jego polityczna przej-
rzysto$¢ i widzialnosé.

Najwazniejsza okazala si¢ jednak modyfikacja zasad waloryzacji i przejscie
z automatycznej rocznej waloryzacji w oparciu o wzrost $redniego wynagrodzenia
na trzyletnig pod nazwa ,weryfikacja kryteriéw dochodowych oraz wysokosci zasit-
ku i dodatkéw” (model uznaniowych podwyzek). Nie byt to dryf w $cistym sensie,
poniewaz sama regula zostala jawnie zmieniona - byta to jednak zmiana konstruk-
cji instytucjonalnej, ktéra w warunkach inflacji i wzrostu plac zwigkszala przyszta
podatnos¢ systemu na dryf (w sensie straty sity nabywczej $wiadczenia), gdyz trzy-

3 Ustawa o jednorazowym dodatku rodzinnym w 2000 r., gdzie zapisano: ,,Jednorazowy dodatek
rodzinny przystuguje uprawnionemu, bez wzgledu na osiggany dochdd, na trzecie i kazde kolejne dziecko”.
Ustawa ta nie byla pierwotna preferencja dwczesnego rzadu, ktdry dazyl do wprowadzenia ulg podatko-
wych na dzieci w podatku PIT (Szarfenberg, 2024).
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letnia dyskrecjonalna weryfikacja dawata znacznie stabszg ochrone realnej wartosci
$wiadczen niz indeksacja parametryczna.

Istotna zmiana dotyczyla réwniez architektury wdrozeniowej. Ustawa przeniosta
realizacje $wiadczen w catosci na poziom gminy, co powigzato praktyczne dziata-
nie instrumentu z lokalng administracja i mialo znaczenie dla dostepnosci, obstugi
i politycznej widzialnosci programu.

Jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia dziecka (becikowe):
od nowej warstwy do reselektywizacji i dryfu

W 2005 r. do polskiego miksu wszed! nowy staly transfer: jednorazowa zapomo-
ga z tytulu urodzenia dziecka (becikowe), poczatkowo bez kryterium dochodowego,
a p6zniej wprowadzono wymdg udokumentowania opieki medycznej nad ciezarna,
aby promowac¢ zachowania prozdrowotne. To ilustruje réznice miedzy jawng reka-
libracje a dryfem.

W 2012 r. wprowadzono prég dochodowy (stosowany od 2013 r.), co byto otwar-
tg reselektywizacjg instrumentu, a nie dryfem.

Zmienit sie jednak typ kryterium, co mozna uzna¢ za kolejny wymiar rekalibra-
¢ji. Kryterium nie wskazywato rodzin ubogich do wsparcia (typ ,tylko dla ubogich”),
ale odcinalo kobiety z gdérnej czesci rozkladu dochodéw (typ ,,nie dla bogatych”)*.

Kryterium tego drugiego typu okazalo si¢ duzo bardziej podatne na dryf, gdyz od
razu bylo interpretowane jako wysokie i nie ustalono reguty jego aktualizacji. Malata
wiec realna warto$¢ wyplaty, a krag uprawnionych szybko si¢ zmniejszal. W efekcie
kryterium, ktére pierwotnie bylo relatywnie wysokie, zaczyna odcina¢ matki z klasy
$redniej, stajac sie jeszcze jednym $wiadczeniem dla ubozszych rodzin.

Swiadczenie wychowawcze (500+/800+): warstwowanie o skutku
rozgateziajgcym i konsolidacja nowej dominanty

Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz.U.
2016 poz. 195) wprowadzita nowy typ $wiadczenia, czyli §wiadczenie wychowawcze
jako transfer o skali nieporéwnywalnej z wcze$niejszymi instrumentami. W pier-
wotnej postaci program byt hybrydowy: na drugie i kolejne dziecko przystugiwat
bez kryterium dochodowego, na pierwsze — pod warunkiem spetnienia kryterium
dochodowego wyraznie wyzszego niz w zasitkach rodzinnych.

4 Rozréznienie to wprowadza Szarfenberg (2024b).
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W 2019 r. $wiadczenie zostalo zuniwersalizowane (Dz.U. 2019 poz. 924), co nalezy
interpretowac jako konsolidacje nowej dominanty, a wiec przejscie od selektywnego
zasitku rodzinnego do powszechnego $wiadczenia wychowawczego. Mozna to okre-
8li¢ jako warstwowanie, ktdre przerodzito sie tu w rozgalezienie $ciezki catego pola
instrumentéw (Beyer, 2025).

W kolejnych latach wprowadzano zmiany, takie jak przeniesienie obstugi swiad-
czenia z gmin do ZUS, a przede wszystkim podniesienie kwoty $wiadczenia do 800 zt
(od 1.01.2024), ale byla to decyzja - pod wzgledem politycznym - uznaniowa, co
sprawilo, ze wlgczona zostata podatno$¢ na dryf.

Z kolei w przypadku wybranych grup cudzoziemcéw w latach 2024-2025 widocz-
ny stal si¢ dodatkowy kierunek przeksztalcen: selektywna warunkowosé¢. Otéz
w przypadku obywateli Ukrainy nastgpilo powigzanie wyptaty 800+ dla ich dzieci
ze statusem UKR (numer PESEL obywatela Ukrainy, ktéry przybyt do Polski) oraz
z obowigzkiem edukacji w polskiej szkole (od 1.09.2024). Nastepnie od 1.06.2026 r.
prawo do $wiadczenia uwarunkowano dla okreslonych kategorii cudzoziemcéw
z panstw trzecich od aktywnosci zawodowej wnioskodawcy i uczeszczania dziecka
do polskiej szkoly - to byly jawne, restrykcyjne korekty regut dostepu. Po okresie
ekspansji uniwersalistycznej otwiera si¢ w obrebie tego samego instrumentu osobny
tor wsparcia selektywnego, ale nadal bez kryteriéw dochodowych.

Rodzinny Kapitat Opiekunczy (2022-2024) i ,Aktywny rodzic”
(od 2024): rekombinacja segmentu wczesnodziecigecego

Wprowadzenie Rodzinnego Kapitalu Opiekunczego (RKO) ustawa z dnia
17 listopada 2021 r. (Dz.U. 2021 poz. 2270) oznaczalo dotozenie kolejnej warstwy
do miksu instrumentéw adresowanych dla dzieci miedzy 12. a 35. miesigcem zycia
(dla drugiego i kolejnych dzieci, bez kryterium dochodowego). Swiadczenie to
przystugiwato w tacznej maksymalnej wysokosci 12 000 zi na dziecko, wyplacane
w miesi¢cznych ratach — wedlug wyboru rodzica - po 500 zt przez 24 miesigce albo
po 1000 zt przez 12 miesigcy. Mozna uznag, ze byl to kolejny instrument potwier-
dzajacy rosngce znaczenie polityki opieki nad matym dzieckiem (Szelewa i Pola-
kowski, 2008; Szelewa, 2019).

Rodzinny Kapital Opiekunczy zastgpiono jednak znacznie wazniejszg refor-
ma z 2024 r., wprowadzong ustawg z dnia 15 maja 2024 r. o wspieraniu rodzicow
w aktywnosci zawodowej oraz w wychowaniu dziecka - ,, Aktywny rodzic” (Dz.U.
2024 poz. 858). Wprowadzono pakiet trzech wzajemnie wykluczajacych si¢ warian-
tow instrument6w dla grup w zaleznosci od ich sytuacji zawodowej: ,,aktywni rodzi-
ce w pracy’, ,aktywnie w zlobku” i ,,aktywnie w domu”. Jest to rekombinacja calego
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segmentu wczesnodziecigcego, ktéra wprost réznicuje rodziny ze wzgledu na aktyw-
no$¢ zawodowg i korzystanie z opieki instytucjonalnej, wzmacniajac odpowiednio
aspekt aktywizacyjny i ustugowy.

Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego: od przerwania $ciezki
do rekonstrukcji w nowej architekturze

Pierwotny Fundusz Alimentacyjny ustanowiono ustawa z dnia 18 lipca 1974 r.
jako instrument wsparcia osob uprawnionych do alimentéw w razie bezskutecznej
egzekucji. 1.07.1989 r. zniesiono kryterium dochodowe, co otworzylo okres uniwer-
salizmu, skorygowany dopiero ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. (Dz.U. 1999 nr 90
poz. 1000), ktéra przywrdcila logike selektywnosci poprzez progi i limity kwotowe.

Mimo tego ruchu ustawa o $wiadczeniach rodzinnych z 2003 r. doprowadzita
do likwidacji Funduszu Alimentacyjnego z dniem 1 maja 2004 r. Byl to autentycz-
ny przypadek przerwania $ciezki’, a nie stopniowego narastania skutkéw dryfu czy
dolozenia nowej warstwy. Szybkie wprowadzenie zaliczki alimentacyjnej, a nastep-
nie reaktywacja §wiadczenia ustawg z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o pomocy osobom
uprawnionym do alimentéw (Dz.U. 2007 nr 192 poz. 1378), oznaczaly rekonstrukcje
segmentu w nowej architekturze: ciezar realizacji przesunieto z ZUS na gminy, zako-
twiczajac fundusz w obrebie gminnie obstugiwanego miksu §wiadczen rodzinnych.

Nieubezpieczeniowe Swiadczenia zwigzane
z opiekg i niepetnosprawnoscig dziecka

Wsparcie zwigzane z niepetnosprawnosciag dziecka
i opiekg nad nim

U progu transformacji wsparcie dla niepelnosprawnych dzieci i opieki nad nimi
byto rozproszone migdzy dwa porzadki instytucjonalne. Ustawa z dnia 29 listopada
1990 r. 0 pomocy spotecznej (Dz.U. 1990 poz. 506) przewidywata zasilek staly m.in.
dla osoby rezygnujacej z pracy, aby sprawowac opieke. Z kolei ustawa z dnia 1 grud-

5 Przyklad celowego zakonczenia polityki (policy termination; Bardach, 1976; deLeon, 1978). Po-
jecie pdzniej odrdzniane od stopniowego demontazu (policy dismantling; Bauer i Knill, 2014). Numer
specjalny ,,Policy and Society” z 2026 r. (45/2, eds. Bhatia, Daugbjerg i Ohemeng) redefiniuje terminacje
jako odrebng forme zmiany i proponuje jej analize poprzez instytucje, idee, koalicje i feedback. Warto
odnotowa¢, ze numer ten nie podejmuje dialogu z typologia stopniowej zmiany instytucjonalnej, cho¢
trajektoria Funduszu Alimentacyjnego wskazuje na komplementarnos¢ obu perspektyw w opisie calej
sekwencji.
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nia 1994 r. ,dawata” zasitek pielegnacyjny jako uniwersalne $wiadczenie zwigzane
z potrzeba opieki, powigzane z przecigtnym wynagrodzeniem i waloryzacjg $wiad-
czen emerytalno-rentowych, co ograniczato ryzyko dryfu.

Kolejne ujednolicenia tekstu ustawy przesuwaty zasilek od bezposredniego powig-
zania z bazg wynagrodzen ku bardziej po$redniemu utrzymywaniu wartosci poprzez
reguly waloryzacji emerytalnej - juz przed reforma z 2003 r. poziom wsparcia zaczat
sie rozchodzi¢ z realnym cigzarem opieki ponoszonej przez rodziny.

Z kolei ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych zreorga-
nizowala ten segment $wiadczen, wyodrebniajac kategorie swiadczen opiekunczych.
W jej ramach zestawiono zasilek pielegnacyjny — kierowany do osoby wymagaja-
cej wsparcia — oraz $wiadczenie pielegnacyjne, adresowane do opiekuna rezygnuja-
cego z pracy, z kryterium dochodowym. W obrebie jednego aktu i jednego rezimu
administracyjnego pojawity si¢ tym samym dwa instrumenty o odmiennych funk-
cjach, osadzone w gminnej infrastrukturze wdrozeniowej i podlegajace tym samym
regulom trzyletniej weryfikacji.

Uniwersalizacja swiadczenia pielegnacyjnego
i zZrodta pdzniejszego rozgatezienia (2010-2013)

Punktem zwrotnym dla segmentu opiekuniczego byta nowelizacja ustawy o $wiad-
czeniach rodzinnych z 2009 r. (wejscie w zycie 1.01.2010), ktéra uchylila przepisy
stanowigce podstawe dla zasady selektywnosci w dostepie do swiadczenia pielegna-
cyjnego i rozszerzyla krag uprawnionych. Przestanki opieki odniesiono do osoby
legitymujacej si¢ odpowiednim orzeczeniem, a nie wyltgcznie do dziecka. Swiadcze-
nie pielegnacyjne stalo si¢ tym samym szerszym instrumentem kompensacyjnym,
obejmujacym takze opiekundw osob, ktore nabyly niepelnosprawnosé w dorostosci,
co wygenerowalo nowe napiecia fiskalne i polityczne.

Dalsze dzialania podjeto w ramach ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. 2012 poz. 1548), ktora wprowadzila spe-
cjalny zasitek opiekunczy oparty na kryterium dochodowym, a zarazem przebu-
dowala $wiadczenie pielegnacyjne, zawezajac je poprzez powigzanie z momentem
powstania niepetnosprawnosci. Swiadczenie pielegnacyjne utrzymato uniwersalnosgé
dochodowas, ale zostato ukierunkowane na opieke nad osobami z niepetnospraw-
noscig powstalg w dziecinstwie lub wczesnej mlodosci, podczas gdy $ciezka wspar-
cia opiekunéw osob dorostych zostata odgaleziona, czyli przeniesiona do stabszego,
selektywnego instrumentu.
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Uprzywilejowanie $wiadczenia pielegnacyjnego
i dalsze rozdzielenie torow (2014-2025)

Po rozdzieleniu $ciezek (migdzy wsparciem dla oséb niepelnosprawnych od
urodzenia i nabywajacych niepetlnosprawnosci w dorostosci) w 2013 r. §wiadczenie
pielegnacyjne zostalo wyraznie uprzywilejowane w stosunku do specjalnego zasitku
opiekunczego. Doszlo do skokowych podwyzek swiadczenia z trwalym mechani-
zmem waloryzacji (powigzany z procentowym wzrostem minimalnego wynagro-
dzenia za prace). To efekt ustawy z dnia 24 kwietnia 2014 r. (Dz.U. 2014 poz. 559).

Widzimy tu uprzywilejowang rekalibracje polaczong z automatyzmem silnie
ograniczajacym ryzyko dryfu (Hacker et al., 2015). Wzrost wysokosci §wiadcze-
nia uczynil je finansowg dominanta segmentu opiekunczego, a zarazem politycznie
przykryt coraz stabiej aktualizowane instrumenty - zasitek pielegnacyjny i specjal-
ny zasilek opiekunczy - ktérych wzgledna marginalizacja utatwiala dalsza kumu-
lacje dryfu.

Asymetria ta zostala poglebiona przez wprowadzenie kolejnego instrumentu -
$wiadczenia wspierajacego dla oséb dorostych z powazng niepetnosprawnoscia,
wprowadzonego z ustawg z dnia 7 lipca 2023 r. (Dz.U. 2023 poz. 1429). Réwnolegle
uchylono art. 16a ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych, likwidujac specjalny zasitek
opiekunczy dla nowych wnioskéw przy zachowaniu praw nabytych. W ten sposéb
rozdzielono wsparcie na opiekuna dziecka do 18. roku Zycia ($wiadczenie pielgegna-
cyjne) od wsparcia na osobe dorosta z niepelnosprawnoscia (§wiadczenie wspiera-
jace), zamykajac mozliwos$¢ taczenia obu $wiadczen.

W rezultacie segment opiekunczy stal si¢ jeszcze bardziej asymetryczny: nie
tylko roznicuje si¢ poziom hojnosci poszczegélnych swiadczen, ale tez instytucjo-
nalng definicje tego, kogo panstwo uznaje za uprzywilejowanego adresata wsparcia.

Instrumenty podatkowe na dzieci w PIT: ulga na dzieci
| rozwigzania dla rodzin wielodzietnych

Instrumenty podatkowe tworza w badanym polu szczegdlng Sciezke wsparcia
rodzin. W literaturze poréwnawczej od dawna wskazuje sie, ze podatki sa odreb-
nym kanalem dostarczania wsparcia, w duzej mierze niedostrzeganym w tradycyj-
nych pomiarach hojnosci panstwa opiekunczego (Adema i Whiteford, 2010; Howard,
1997; Sinfield, 2012).

Relacja instrumentéw podatkowych do $§wiadczen pienigznych nie jest syme-
tryczna: oba typy zwigkszaja dochdd rozporzadzalny, ale poprzez rézne kanaly insty-
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tucjonalne, w réznym rytmie i przy odmiennych warunkach dostepu (Rekas, 2016;
Wolowiec, 2020).

We wczesnych latach 90. widoczna byta zasada neutralnosci rodzinnej PIT -
rodzina byta uwzgledniana posrednio, przez wspdlne rozliczenie malzonkéw, a nie
przez rozbudowany katalog preferencji na dzieci (Wolowiec, 2020). Wykorzysta-
nie systemu podatkowego do polityki wsparcia socjalnego blokowano na poziomie
politycznym, co zwiekszalo presje na wykorzystywanie §wiadczen (Rekas, 2016;
Wolowiec, 2020).

Wsparcie dostarczane przez system podatkowy jest trudniejsze do zakomuniko-
wania politycznie i stabiej dostrzegane przez beneficjentdw, a za ksztatt PIT odpo-
wiada ministerstwo finanséw o odmiennych priorytetach niz resorty socjalne. To
opdznienie i instytucjonalna ,,niewidzialno$¢” (Howard, 1997) ksztalttujg sposdb,
w jaki ulga na dzieci i zwolnienie 4+ wpisaty sie w miks: nie jako autonomiczne cen-
trum, lecz jako $ciezka wtdrna, stopniowo wzmacniana i profilowana.

Instytucjonalizacja ulgi na dzieci: dodanie art. 27f
do ustawy o PIT (2006/2007)

W 2006 r. po raz pierwszy wprowadzono ulgi od podatku na dzieci, co bylo
wyraznym przetomem (Dz.U. 2006 nr 217 poz. 1588) i uruchomieniem toru podat-
kowego. Ulga dotyczyta podatku naleznego, a wigc strukturalnie powigzana z osig-
ganiem dochodéw opodatkowanych wedtug odpowiednich zasad. Oznaczalo to, ze
dostep do pelnej korzysci z ulgi byt nieréwny: zalezal od pozycji dochodowej gospo-
darstwa domowego, rodzaju uzyskiwanego dochodu oraz wysokosci zobowigzania
podatkowego (Rekas, 2016; Manczyk i Wréblewska, 2024). Byto to zreszta jednym
z powoddéw wspomnianych wet prezydenckich z konca lat 90. Po drugie, ulga miata
konstrukcje kwotowg bez automatycznego mechanizmu indeksacji. W konsekwencji
jej realna warto$¢ mogla z czasem podlega¢ dryfowi, jesli ustawodawca nie dokony-
wal uznaniowych aktualizacji parametréow.

Na poziomie relacji w miksie dodanie art. 27f dotyczacego ulg nie oznaczalo roz-
galezienia calego pola polityki rodzinnej, poniewaz ulga pozostawata instrumentem
drugorzednym wobec transferéw pieni¢znych. Wynikato to z tego, ze ulgi byty niedo-
stepne dla rodzin o niskich dochodach i tym samym niskim podatku naleznym. Bylo
to jednak wazne warstwowanie: obok selektywnego toru §wiadczeniowego (transfery
gotowkowe) pojawil si¢ réwnolegly kanat wsparcia dla rodzin pracujacych i maja-
cych dochody. W ten sposdb miks stawal sie bardziej ztozony nie tylko przez liczbe
instrumentow, ale takze przez zréznicowanie ich logik instytucjonalnych oraz sieci
podmiotéw odpowiadajacych za poszczegdlne instrumenty.
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Preferencje dla rodzin wielodzietnych w Polskim tadzie:
zwolnienie ,4+" i jego relacja do ulgi na dzieci (2022-2025)

Program pod nazwa Polski Lad, a w szczegolnosci ustawa z dnia 29 pazdzierni-
ka 2021 r. (Dz.U. 2021 poz. 2105) dodata do ustawy o PIT kolejne ulgi podatkowe,
tym razem tylko dla rodzicéw wychowujacych co najmniej czworo dzieci (art. 21
ust. 1 pkt 153). Bylo to zwolnienie czesci przychodow rodzica z podatku PIT do
limitu 85 528 zt rocznie. Jednoczesnie nie zastgpowato dotychczasowej ulgi na dzie-
ci inie scalito tych dwéch ulg w jeden instrument.

Sekcja 5 pokazuje, ze instrumenty podatkowe tworzyly op6zniong i wtoérna
wobec transferéw $ciezke rozwijajacy sie przez warstwowanie i jawng rekalibracje,
ze szczegOlnie wyrazng selektywno$cig zwigzang z byciem pracownikiem i profilem
wielodzietnosci. Jednoczes$nie warstwowanie bez usuwania poprzednich warstw
i z dopuszczaniem jednoczesnego korzystania ze wszystkich instrumentéw sprawi-
fo, ze polski miks przygodnej polityki rodzinnej stal si¢ jednym z najhojniejszych
na $wiecie (Szarfenberg, 2024a) — co w dobie rosngcych priorytetow wydatkéw na
obronnos$¢ moze zapowiadac przejscie w dryf calego pola.

Synteza poréwnawcza: rekursywna
rekonfiguracja nieubezpieczeniowego miksu
podatkowo-$wiadczeniowego

Z powyzszej analizy wyprowadzam wniosek dotyczacy logiki zmian w mik-
sie powyzszych instrumentéw (innymi stowy - logika zmiany instytucjonalne;
w polityce spolecznej w badanym zakresie, czyli stosowanych nieubezpieczenio-
wych instrumentéw). Otéz dominujaca logika zmiany byly kombinacje jawnej
rekalibracji, warstwowania i dryfu, a dopiero w wybranych przypadkach - rozga-
tezienia $ciezki (Inglot et al., 2022; Beyer, 2025). Dominujacg logika zmiany byly
kombinacje jawnej rekalibracji, warstwowania i dryfu, a w wybranych przypad-
kach takze rozgalezienie oraz zastgpienie lub rekonstrukcja. Pelne zastepowanie
instrumentow bylo rzadkie.

Dryf

Najbardziej podatne na dryf okazaly sie instrumenty selektywne (dostepne dla
biedniejszych), oparte na nominalnych progach lub kwotach pozbawionych auto-
matycznego dostosowania: zasilek rodzinny i dodatki po odejsciu od automatyzmu
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waloryzacji, becikowe po wprowadzeniu progu dochodowego, §wiadczenia z fundu-
szu alimentacyjnego oraz zasitek pielegnacyjny po przejsciu na stalg kwote ustawo-
wa. Dryf przybieral tu posta¢ spadku realnej warto$ci wsparcia, a takze kurczenia sie
zasiegu $wiadczenia i relatywnej utraty znaczenia wobec nowych, bardziej hojnych
instrumentow (Hacker et al., 2015).

Konwersja

Konwersja w $cistym sensie — aktywne przekierowanie istniejacych regut do
nowych celéw przy pozostawieniu ich formalnego rdzenia w mocy - w badanym
materiale znaczenie ograniczone i jest trudniejsza do jednoznacznego wykazania
niz warstwowanie, jawna rekalibracja i dryf. Przeniesienie obstugi swiadczenia
wychowawczego do ZUS bylo jawng reorganizacja wdrazania, zastagpienie RKO
pakietem ,, Aktywny rodzic” - ustawowg rekonstrukcja podsegmentu, a wprowa-
dzenie zwrotu niewykorzystanej czesci ulgi na dzieci — jawng rekalibracjg kon-
strukcji instrumentu.

Warstwowanie

Warstwowanie byto centralnym mechanizmem rozwoju miksu. Nowe instru-
menty najczesciej nie zastepowaly starszych, lecz osiadaly obok nich: becikowe
obok dodatku do zasitku rodzinnego, 500+ obok selektywnych zasitkéw rodzin-
nych oraz zwolnienie 4+ obok ulgi na dzieci w PIT. Wyjatkiem bylo zastagpienie
RKO pakietem ,,Aktywny rodzic” oraz likwidacja i pdzniejsza rekonstrukcja seg-
mentu alimentacyjnego. Zmiana polskiej polityki rodzinnej ma zatem charakter
historycznie kumulacyjny: kazda nowa warstwa przeksztalca znaczenie warstw
wcze$niejszych, nawet jedli te pozostaja formalnie nienaruszone (Beyer, 2025;
Howlett i Rayner, 2007).

Jawna rekalibracja

Jawna rekalibracja — otwarta, ustawowa zmiana parametréw danych instru-
mentéw przy zachowaniu ich ogélnej konstrukeji — byla mechanizmem zmiany
w miksie. W odrdznieniu od dryfu rekalibracja pozostawia po sobie wyrazny $lad
legislacyjny przeprowadzonej zmiany i jest politycznie widoczna. W odréznieniu
od warstwowania nie doktada nowego instrumentu, lecz przeksztalca istniejacy
(Hacker et al., 2015).
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W przypadku becikowego dwie zmiany ustawowe — wprowadzenie wymogu opie-
ki medycznej nad ci¢zarng oraz progu dochodowego w 2012 r. - stanowity przywrd-
cenie selektywnosci i przesuniecie logiki wsparcia, w odréznieniu od pézniejszego
dryfu samego progu. Kolejnym przykladem jest $wiadczenie pielegnacyjne, ktore
po 2014 r. zostalo powigzane z procentowym wzrostem minimalnego wynagrodze-
nia, co mozna uznac za przypadek rekalibracji wynikajacej z wprowadzeniem auto-
matyzmu podwyzki.

Z kolei ulga na dzieci w PIT przeszta kilka kolejnych rekalibracji parametrycz-
nych (zréznicowanie kwoty wedle liczby dzieci, wprowadzenie limitu dochodowego
dla rodzin z jednym dzieckiem, mechanizm zwrotu niewykorzystanej czesci ulgi).
Natomiast zasilek rodzinny byl przedmiotem rekalibracji zar6wno w 1994 r. (wpro-
wadzenie selektywnos$ci dochodowej z automatyzmem waloryzacji), jak i w ustawie
22003 1. (instytucjonalizacja dodatkow i zastapienie waloryzacji okresowa weryfikacja).

Rodzinny Kapital Opiekuniczy, a nastepnie zastepujacy je pakiet ,, Aktywny
rodzic”, tworzg wyspecjalizowany podsegment wczesnodzieciecy, w ktérym funkcja
wsparcia zostaje czgsciowo przestawiona z transferu dochodowego na opieke insty-
tucjonalna i aktywnos¢ zawodowa, a ich osadzenie w ZUS wzmacnia infrastrukture
wdrozeniowg stworzong przez recentralizacj¢ obstugi $wiadczenia wychowawcze-
go. Po stronie podatkowej ulga na dzieci i zwolnienie 4+ funkcjonuja jako odrebny
tor, ktorego efekty zaleza od konstrukeji PIT i relacji do transferéow pieni¢znych -
mamy tu raczej komplementarno$¢ i selektywna specjalizacje niz czystg substytucje
(Rogge i Reichardt, 2016).

Rysunek 2 syntetyzuje empiryczng posta¢ logiki warstwowania w najwazniej-
szych ogélnych i podatkowych instrumentach wsparcia rodzin z dzie¢mi. Pokazuje
on, ze zasitek rodzinny, becikowe, ulga PIT, $wiadczenie wychowawcze 500+/800+,
RKO i ,,Aktywny rodzic” nie tworzg prostego ciagu zastepujacych si¢ instrumentow,
lecz kolejne warstwy o réznej wadze w miksie. Punktem rozgalezienia jest swiad-
czenie wychowawcze 500+/800+, ktdre ustanawia nowg dominante pola, natomiast
pdzniejsze rozwigzania wczesnodzieciece tworza wyspecjalizowang warstwe, ktéra
uzupelnia caly zestaw.

Whioski

Moje analizy wskazaly, ze nieubezpieczeniowy miks podatkowo-$wiadczeniowy
rozwijal sie jako spektrum, czyli kombinacja $ciezek zmian inkrementalnych, punk-
tow rozgalezienia oraz — w jednym przypadku - $ciezki przerwanej i rekonstruowanej
(Beyer, 2025). Dominowal wzér zmian inkrementalnych, obejmujacy stary selektywny
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rdzen $wiadczen rodzinnych, zasitek pielegnacyjny i tor podatkowy, gdzie zmiana
zachodzila przez dobudowywanie warstw, parametryczne korekty i dlugookresowy
dryf. Réwnoczesnie pojawialy si¢ rozgalezienia: najwazniejsze to uniwersalizacja
$wiadczenia wychowawczego jako nowej dominanty miksu oraz rozdzielenie i kon-
solidacja $ciezek wsparcia opiekunéw w latach 2010-2024. Segment alimentacyj-
ny - z sekwencja likwidacji, zastepczej zaliczki i ponownego odtworzenia funduszu
w zmienionej formie - najlepiej opisac¢ jako $ciezke przerwang i rekonstruowana.

Wspdtwystepowanie trwalosci, cichej erozji i bardziej widocznych zwrotéw znaj-
duje tu spdjne wyjasnienie. Instrumenty o mato widocznych, selektywnych i stabo
zautomatyzowanych regufach (np. ulga PIT bez automatycznej indeksacji, zasitek
rodzinny z trzyletnig weryfikacja) cz¢sciej podlegaja dryfowi i s3 marginalizowane.
Instrumenty o wysokiej widocznosci, szerokiej bazie beneficjentow i prostszej
komunikowalno$ci (np. $wiadczenie wychowawcze 500+/800+, s$wiadczenie pie-
legnacyjne po 2014 r.) cz¢$ciej stajg sie przedmiotem warstwowania, rekalibracji
irozgalezienia. Gdy zmiana w jednym instrumencie modyfikuje infrastrukture lub
hierarchie¢ calego pola, roénie prawdopodobienstwo kolejnych zmian podporzad-
kowanych nowej konfiguracji. Najtrafniejszym okresleniem tego wyniku jest rekur-
sywna rekonfiguracja miksu.

Uchwycenie wielu mechanizmdéw zmian w miksie wymagalo jednoczesnego
badania trzech poziomdw: regul instrumentu, relacji migedzy instrumentami w mik-
sie oraz trajektorii calego pola. W tym sensie artykul wnosi do literatury o miksie
polityki perspektywe historyczno-instytucjonalng, a do literatury o zmianie insty-
tucjonalnej - silniejszy nacisk na relacyjny charakter miksu i wspolng infrastruktu-
re wdrazania. Trwalo$¢ i zmiana nie s3 bowiem cechami wylgcznie pojedynczych
instrumento6w, lecz wlasnosciami catej ich konfiguracji.

Dla dalszych badan wynikajg z tego co najmniej trzy kierunki. Po pierwsze,
warto rozwija¢ poréwnania miedzy krajami regionu, sprawdzajac, w jakim stopniu
podobna logika rekursywnej rekonfiguracji wystepuje w innych kombinacjach rdze-
nia polityki rodzinnej i jej klastra przygodnego. Po drugie, potrzebne jest polaczenie
analizy trajektorii instytucjonalnych z badaniem skutkéw dystrybucyjnych miksu,
co umozliwiajg systematyczne badania mikrosymulacyjne (np. Borowik et al., 2026).
Po trzecie, dalszej uwagi wymaga poziom wdrazania: organizacja wyplat, weryfika-
cja, cyfryzacja i recentralizacja to sg takze obszary zmiany sensu polityki rodzinne;j.

Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autorow

Autor potwierdza, ze jest jedynym twodrcg tego artykutu i zatwierdzit go do publi-
kacji.
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Oswiadczenie o konflikcie intereséw

Autor deklaruje, ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkolwiek
powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako poten-
cjalny konflikt interesow.

Oswiadczenie o etyce badawczej

Autor po$wiadcza, ze opublikowane w tekscie badania zostaly przeprowadzone
zgodnie z etyka badawczg afiliowanej uczelni.
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Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. (2001, 22 sierpnia). Pismo do Marszatka Sejmu RP o odmo-
wie podpisania ustawy o dodatku rodzinnym dla rodzin wielodzietnych.

Ustawa z dnia 18 lipca 1974 r. o funduszu alimentacyjnym (Dz.U. 1974 nr 27 poz. 157).
Ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. 1990 nr 87 poz. 506).

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. 1991 nr 80
poz. 350).

Ustawa z dnia 1 grudnia 1994 r. o zasitkach rodzinnych, pielegnacyjnych i wychowawczych
(Dz.U. 1995 nr 4 poz. 17).

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o zmianie ustawy o funduszu alimentacyjnym (Dz.U.
1999 nr 90 poz. 1000).

Ustawa z dnia 5 lipca 2001 r. o dodatku rodzinnym dla rodzin wielodzietnych. Druk sejmo-
wy/ustawa zawetowana.

Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. 2003 nr 228 poz. 2255).

Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. 2006 nr 217 poz. 1588).

Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz.U. 2007
nr 192 poz. 1378).

Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie niektorych ustaw zwiazanych z realizacjg wydat-
kéw budzetowych (Dz.U. 2009 nr 219 poz. 1706).

Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niekté-
rych innych ustaw (Dz.U. 2012 poz. 1548).

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2014 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. 2014
poz. 559).

Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2014 poz. 1644).

Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz.U. 2016 poz. 195).

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzie-
ci oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2019 poz. 924).

Ustawa z dnia 17 listopada 2021 r. o rodzinnym kapitale opiekuticzym (Dz.U. 2021 poz. 2270).

Ustawa z dnia 17 wrzeénia 2021 r. o zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu
dzieci oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2021 poz. 1981).
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Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb

fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od o0s6b prawnych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. 2021 poz. 2105).

Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci
oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2023 poz. 1565).

Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o $wiadczeniu wspierajacym (Dz.U. 2023 poz. 1429).

Ustawa z dnia 15 maja 2024 r. o wspieraniu rodzicéw w aktywnosci zawodowej oraz w wycho-
waniu dziecka ,, Aktywny rodzic” (Dz.U. 2024 poz. 858).
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