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l. Dane identyfikacyjne kontroli

P/14/046 — Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce.

Kontrolg objeto lata 2012-2014 (do dnia zakoriczenia czynno$ci kontrolnych).

Najwyzsza |zba Kontroli
Departament Pracy, Spraw Spotecznych i Rodziny.

Pawet Adamowicz, gtdwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do kontroli
nr 89395 z 3 wrzesnia 2014 r.,
Tomasz Grudzinski, gtéwny specjalista kontroli pafistwowej, upowaznienie do kontroli
nr 89396 z 3 wrzesnia 2014 r.,
Joanna Celinska, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli nr 89393
z 3 wrzesnia 2014 r.,
Jadwiga Raczyniska, specjalista kontroli parstwowej, upowaznienie do kontroli nr 89403
z 6 pazdziernika 2014 r.
Piotr Chwalinski, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli nr 89394
z 3 wrzesnia 2014 r.,
Marek Przystolik, starszy inspektor kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli nr 89397
z 3 wrzesnia 2014 r.,

(akta kontroli str. T.I s. 1-12)

Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, ul. Nowogrodzka 1/3/5, 00-513 Warszawa (dalej:
MPIPS lub Ministerstwo).

Pan Wiadystaw Kosiniak-Kamysz — Minister Pracy i Polityki Spotecznej (dalej: Minister
PiPS).

(akta kontroli str. T.I s. 13-15)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci!

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli (dalej: NIK) Minister Pracy i Polityki Spotecznej nie jest
faktycznym koordynatorem ksztattowania i realizacji polityki rodzinnej w Polsce2. Wynika to
z istniejacych rozwigzan prawno-systemowych, ktére nadajg Ministrowi jedynie ograniczone
uprawnienia do oddziatywania na instrumenty wspierania rodziny? lezace w gestii innych
ministrow. Na Ministrze Pracy i Polityki Spotecznej, odpowiadajacym m.in. za realizacje
zadan z dziatu Rodzina, w tym uwarunkowan demograficznych, jak réwniez zadan z dziatu
Zabezpieczenie spoteczne — spoczywa jednak szczegdina odpowiedzialno$¢ w zakresie
dziatan panstwa na rzecz rodziny.

Zdaniem NIK, koordynacja®* w odniesieniu do dziatann panstwa, powinna obejmowaé
zbieranie odpowiednich danych, dokonywanie na ich podstawie oceny efektywnosci
instrumentow oraz wskazywanie kierunkéw wydatkowania $rodkéw publicznych. W ramach

' Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowa skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych
nieprawidtowo$ci, negatywna. Jezeli sformutowanie oceny ogolnej wedtug proponowane;j skali bytoby nadmiernie
utrudnione, albo taka ocena nie dawataby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w
zakresie objetym kontrola, stosuje sie ocene opisowa, badz uzupetnia ocene ogoing o dodatkowe objasnienie.

2 Polityka rodzinna jest tu rozumiana jako catoksztalt norm prawnych, programéw, dziatan i $rodkow
uruchamianych przez panstwo w celu stworzenia odpowiednich warunkéw zycia dla rodziny, w tym dla
powstawania rodzin, ich prawidtowego funkcjonowania i spetniania waznych spotecznie rol.

3 Instrumenty polityki rodzinnej sg rozumiane jako dziatania na rzecz rodzin wprowadzone aktami prawnymi,
programami lub projektami rzadowymi/resortowymi.

4 Zgodnie ze Stownikiem Jezyka Polskiego pojecie Koordynacja oznacza: 1. organizowanie dziatan
wykonywanych wspdlnie przez wiele oséb 2. harmonijny przebieg lub funkcjonowanie czegos.
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tych mozliwosci Minister PiPS wprawdzie gromadzit gtdwnie dane ilosciowe i finansowe
zwigzane z realizacjg powierzonych mu zadan (jako dysponent czesci budzetowych 44 —
Zabezpieczenie spoteczne i 63 — Rodzina), ktére nie obejmowaty jednak catosciowo
problematyki polityki rodzinnej. Z uwagi na brak zatozen dtugofalowej i spéjnej polityki
panstwa wobec rodziny, Minister nie dokonywat jednak oceny efektywnosci istniejacych
instrumentéw wspierania rodziny, ani nie wskazywat kierunkoéw eliminacji tych, ktore nie
realizujg celdéw, dla jakich zostaly powotane, szczegolnie w kontekscie uwarunkowan
demograficznych. Konsekwencjg braku catoSciowego, zatwierdzonego przez Rade
Ministréw, dokumentu okreslajacego cele panistwa w zakresie polityki rodzinnej, decydujace
znaczenie na etapie przydzielania $rodkéw na poszczegoine zadania miaty limity wydatkow
okre$lone przez Ministra Finansow.

Stworzenie dokumentu okre$lajacego cele polityki rodzinnej bytoby o tyle istotne, ze
ustalenia kontroli potwierdzajg rozproszenie resortowe zadan zwigzanych z realizacjq tej
polityki. Sktadajq sie na nig realizowane przez rézne instytucie wielowymiarowe dziatania
i wielomiliardowe naktady panstwa. Jednak dopiero w marcu 2014 r. powstato w MPIPS
pierwsze opracowanie, w ktorym oszacowano skale wydatkéw publicznych na wsparcie
rodzin z dzie¢mi i dzieci. Z dokumentu wynika, ze na Swiadczenia pieniezne, ulgi podatkowe
oraz pomoc w formie réznego rodzaju ustug dla rodzin z dzie¢mi i dzieci w 2012 r.
wydatkowano tacznie 32,3 mid zt (wtym 37,8%° we wiasciwosci MPIPS), natomiast po
uwzglednieniu w 2013 r. wydatkéw na zdrowie wzrosty one do 42,2 mld zt (w tym 29,4%?5
MPiPS), tj. o 30,7%, stanowigc ok. 2% PKB. Opracowanie to nie stanowito jednak, jak
dotad, podstawy do sformutowania wnioskéw systemowych i nie zostato przez Ministerstwo
opublikowane. Zdaniem NIK, podstawg dla dokonania takiego oszacowania powinien byé¢
dokument okreslajacy zakres polityki rodzinnej pafstwa, gdyz wobec jego braku ustalenie
faktycznych naktadéw panstwa na polityke rodzinng, jest narazone na duzg dowolnos¢
w ich uwzglednianiu’.

Pomimo faktu, ze polityka rodzinna jest deklarowanym priorytetem panstwa, zadania
zwigzane ze wspieraniem przez panstwo rodziny nie znajdujg odpowiedniego
odzwierciedlenia w kolejnych Wieloletnich Planach Finansowych Panstwa, ani w budzecie
zadaniowym. NIK stwierdzita, ze wroku 2013, ktory zostat uznany Rokiem Rodziny,
sposrdd zadan priorytetowych MPIPS usunat z Wieloletniego Planu Finansowego zadanie
Wspieranie rodziny, ktére nie zostato przywrécone w kolejnych latach. Nalezy zauwazyé, ze
sposdb okreslania celéw oraz miernikéw m.in. dla dziatanh w budzecie zadaniowyms, nie
zapewnia rzeczywistej mozliwo$ci monitorowania ich efektow.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej — nie dostrzegajac pilnej koniecznosci opracowania
w jednym dokumencie kompleksowej polityki panstwa wobec rodzin - zauwaza
jednocze$nie potrzebe odpowiedniego, cato$ciowego odzwierciedlenia dziatan paristwa na
rzecz rodzin w Roczniku Statystycznym Rzeczpospolitej Polskiej, dotychczas jedynie
fragmentarycznie udostepnianych w réznych miejscach tego kluczowego dla statystyki
ogdinopolskiej dokumentu. Najwyzsza Izba Kontroli podzielajac stanowisko Pana Ministra
w sprawie zasadno$ci utworzenia w Roczniku nowego dziatu Rodzina, dostrzega rowniez
potrzebe wydzielenia w budzecie zadaniowym nowej funkcji panstwa dotyczacej rodziny,
obejmujacej m.in. zadania wynikajace z art. 28a ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach
administracji rzadowej®. NIK w tej sprawie zauwaza niesp6jno$¢ stanowiska
prezentowanego przez MPIPS, gdyz z jednej strony Pan Minister — zwracajac si¢ do
Gtéwnego Urzedu Statystycznego — dostrzega potrzebe oddzielenia spraw rodziny od m.in.
zabezpieczenia spotecznego, gdy jednoczesnie — nie widzi zasadno$ci wyodrebnienia

5 Kwota w wysokosci 12,2 mid z1.

6 Kwota w wysokosci 12,4 mid z1.

7 W opracowaniu Fundacji Republikaniskiej pt. Polityka prorodzinna w Polsce. Diagnoza stanu obecnego
i propozycje zmian (grudzien 2012) oszacowano wydatki panstwa na polityke rodzinng na 27,1 mid zt.

8 Zgodnie ze szczegdtowymi zasadami opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej okreslono m.in.
zasady definiowania miernikéw gdzie wskazano, w szczegdlnosci, ze dla zadania/podzadania/dziatania okresla
sie po jednym mierniku. Zalecono okre$lanie miernika rezultatu lub oddziatywania dla zadan, natomiast dla
dziatan - miernika produktu. Zgodnie z tymi zasadami m.in. nie dopuszcza si¢ miemikéw ukazujacych poziom
finansowania lub jego dynamike.

9Dz. U.z2013r., poz. 743 ze zm.



Opis stanu
faktycznego

z funkcji 13 — Zabezpieczenie spofeczne i wspieranie rodziny dziatan panstwa na rzecz
wspierania rodziny.

Kolejnym przyktadem ilustrujgcym dziatania Ministra Pracy i Polityki Spotecznej majace na
celu wyodrebnienie wydatkéw publicznych na rzecz rodzin, sg inicjatywy zwigzane
z utworzeniem nowego dziatu klasyfikacji budzetowej, uzasadniane konieczno$cig
uporzadkowania istniejacej klasyfikacji budzetowej i wyodrebnienia z pomocy spotecznej
wydatkéw ponoszonych na polityke rodzinng, na co jednak Minister Finanséw nie wyrazit
zgody.

Zdaniem NIK, biorac pod uwage kluczowe znaczenie polityki rodzinnej dla przysztosci
panstwa, istnieje pilna potrzeba podjecia skutecznych dziatan majacych na celu
opracowanie dokumentu zawierajacego zatozenia dtugofalowej i kompleksowej polityki
panstwa wobec rodziny. Warunkiem opracowania i wdrozenia takiej polityki jest stworzenie
ram jej funkcjonowania poprzez wyodrebnienie ponoszonych naktadow panstwa na polityke
rodzinng w osobnym dziale klasyfikacji budzetowej, utworzenie oddzielnej funkcji panstwa
w budzecie zadaniowym, jak réwniez sklasyfikowanie w jednym dziale Rocznika
Statystycznego danych dotyczacych rodziny.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego
1. Koordynacja i ksztattowanie polityki rodzinnej
Zakres polityki rodzinnej

Z uwagi na brak rzadowego dokumentu ujmujacego w sposob catosciowy polityke rodzinng

panstwa jej zakres nie zostat formalnie okreslony. Minister PiPS utozsamia zakres polityki

rodzinnej z zadaniami dla dziatu Rodzina, okreSlonymi w art. 28a ustawy o dziatach

administraciji rzadowej. Obejmuje on:

— sprawy uwarunkowan demograficznych w kraju,

— opieke nad dzieckiem do lat trzech,

— ochrone | wspieranie rodziny z dziecmi na utrzymaniu, w Szczegolnosci rodziny
znajdujace sie w trudnej sytuacji materialnej i spofeczneyj,

— rozwdj systemu pieczy zastepczej nad dzieckiem,

— koordynowanie i organizowanie wspotpracy organdw administracji publicznej, organizacji
pozarzgdowych i instytucji w zakresie realizacji praw rodziny i dziecka,

— wspdfprace miedzynarodowgq dotyczacq realizacji i ochrony praw rodziny i dziecka.

W MPIPS realizacja zadan wynikajacych z ww. regulacji przypisana zostata pieciu

Departamentom, tj.: Polityki Rodzinnej’® (DSR), Pomocy i Integracji Spotecznej (DPS),

Ubezpieczerr Spotecznych, Prawa Pracy oraz Departamentowi Analiz Ekonomicznych

i Prognoz (DAE).

Nadzor nad wykonywaniem tych zadan petnito dwdch podsekretarzy stanu. Do zakresu

czynno$ci Podsekretarza Stanu, Pani Minister Elzbiety Seredyn, odpowiedzialnej za nadzér

nad Departamentem Polityki Rodzinnej, nalezy w szczegdlno$ci m.in. ksztattowanie polityki

rodzinnej, koordynacja przygotowywania standardéw oraz monitorowanie wdrozonych

rozwigzan z zakresu dziatan DSR, a takze inicjowanie, koordynowanie i nadzorowanie

zadan wykonywanych przez ten departament'!. Zadania dotyczace badania zachodzacych

zmian demograficznych realizowane sg przez Departament Analiz Ekonomicznych

Do zadan DSR nalezy w szczegolnoSci: przygotowywanie koncepcji rozwigzan instytucjonalnych
i organizacyjnych w obszarze polityki rodzinnej m.in. w zakresie: $wiadczen rodzinnych, $wiadczen z funduszu
alimentacyjnego oraz postepowar wobec dfuznikéw alimentacyjnych, opieki nad dzieckiem i rodzing, w tym
profilaktyki i pracy z rodzing, pieczy zastepczej, adopcji krajowej i zagranicznej, ztobkéw i innych form opieki nad
dzieckiem w wieku do lat trzech (Zgodnie z regulaminem organizacyjnym MPIPS nadanym na podstawie
zarzadzen Ministra PiPS w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej: nr 28 z dnia 30 grudnia 2011 r., zarzadzenia nr 25 z dnia 14 wrzesnia 2012 r., zarzadzenia nr 21
z dnia 27 czerwca 2013 r. Zmian w tych dokumentach dokonywano na podstawie zarzadzen Ministra PiPS
zmieniajacych zarzadzenie w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa PiPS: nr 32 z dnia 15
listopada 2013 r. oraz nr 20 z dnia 11 kwietnia 2014 r.)

1 Zgodnie z § 8 zarzadzenia Nr 22 Ministra PiPS z dnia 9 lipca 2013 r. w sprawie zakreséw czynno$ci cztonkow
kierownictwa Ministerstwa PIPS.



i Prognoz'? nadzorowany przez Podsekretarza Stanu — Panig Minister Matgorzate
Marcinska.
(akta kontroli str. T.I s. 42-44, 97-100,155-156, 242-244, Tl 5. 1005-1007, 1012-1084)

W celu m.in. usystematyzowania wszystkich zrodet wydatkow wspierajacych rodziny
zdzietmi oraz dzieci, przedstawienia wymiaru finansowego polityki rodzinnej oraz
okreslenia liczby rodzin i dzieci objetych pomoca, MPiPS opracowato w marcu 2014 r.
raport pn. BudZet socjalny przeznaczony na wsparcie rodzin z dzie¢mi i dzieci w latach
2011 - 2012. Jest to pierwsze i — jak dotychczas - jedyne opracowanie ujmujgce Zrodta
wydatkdéw wspierajacych rodziny. Opracowanie jest traktowane jako dokument wewnetrzny
inie bylo prezentowane poza MPIPS, np. na posiedzeniu Rady Ministréw, Sejmu lub
Senatu, czy na stronach internetowych Ministerstwa. W listopadzie 2014 r. opracowano
wersje zaktualizowang — za lata 2011-2013, zawierajacq wstepny szacunek wydatkdéw na
rodziny z dzieémi i dzieci (bez ostatecznych danych w obszarze zdrowia oraz edukaciji),
ktdrych kwota za rok 2013 zostata oszacowana przez Departament Analiz Ekonomicznych
i Prognoz.

Podjecie prac nad ww. opracowaniem wynikato z faktu, ze jedynie cze$¢ z zadan panstwa
w zakresie polityki rodzinnej lezy w kompetencjach MPIPS, a niezbedne byto
zidentyfikowanie wszystkich dziatann w tym obszarze prowadzonych przez rézne resorty
oraz ich agendy, a takze ustalenie wysoko$ci wydatkdw iliczby osdb, ktore uzyskaty
wsparcie!3. Zrodtem informacji o poziomie wydatkéw byly ministerstwa i inne instytucje na
poziomie centralnym odpowiedzialne za prowadzenie administracyjnych rejestrow
odzwierciedlajacych podejmowane dziatania, sktadajace sie na polityke rodzinng w Polsce.
Zamieszczono roéwniez dane uzyskane ze sprawozdan wykonania budZetu jednostek
samorzadu terytorialnego. Z opracowania wynika, ze tacznie na Swiadczenia pieniezne
i ustugi wydatkowano w 2013 r. 28,1 mid zt, natomiast po dodaniu ulg podatkowanych koszt
rozwigzan prorodzinnych wyniést 34,2 mld zt, a uwzgledniajac obszar zdrowia — 42,2 mlid zt
(wskazano, ze w zalezno$ci od tego, jak szeroko traktuje sie polityke rodzinng, mozna do
niej zaliczy¢ wydatki na zdrowie — na Swiadczenia i ustugi kierowane do dzieci i mfodziezy
do 18 roku zycia oraz kobiet w czasie cigzy, porodu i potogu, ktére w okresie styczen —
listopad 2013 r. wynosity ok. 8,0 mld zt). Najwiecej dziatan na rzecz rodziny zidentyfikowano
w ramach $wiadczen pienieznych (26 instrumentéw), na ktore przeznaczono 14,7 mid zt.
W ramach ustug wykazano 15 rozwigzan uwzgledniajgcych pomoc rzeczowa, jak i pomoc
w naturze (w tym programy rzadowe i gminne) o wartosci 15,0 mid zt. Jako odrebng
kategorie uznano dwa rodzaje ulg podatkowych skierowanych do rodzin z dzieémi, tj.
wspoine opodatkowanie z dzieémi samotnych rodzicéw oraz ulge na kazde dziecko, bedace
podstawg do zmniejszenia naleznego podatku. taczne Srodki finansowe, ktére pozostawaty
w budzetach domowych rodzin z dzie¢mi, korzystajacych z ww. ulg wyniosty 6,1 mid zi'4.

Wydatki te obejmujg instrumenty o charakterze bezposrednim, tj. skierowane do
(okreslonej) grupy rodzin z dzietmi oraz instrumenty o charakterze posrednim,
tj. skierowane do szerokiego grona odbiorcéw, ktdrych beneficjentami sg takze rodziny
z dzie¢mi. Jest to zatem szeroki zakres dziatan panstwa — wykraczajacy poza obszary

12 W opisach pieciu stanowisk pracy zamieszczono zadania obejmujace sporzadzanie opracowan analitycznych
z zakresu m.in. polityki rodzinnej i probleméw demograficznych.

13 Ministerstwa: Edukacji Narodowej, Finanséw, Infrastruktury i Rozwoju, Obrony Narodowej, Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego, Sprawiedliwo$ci, Spraw Zagranicznych, Zdrowia oraz Prokuratura Generalna, Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego.

14 W 2012 r. taczna kwota wydatkéw publicznych kierowanych na wsparcie rodzin wyniosta 32,3 mid z, z tego
26,2 mld. zt z tytutu $wiadczen pienieznych i ustug natomiast kwote 6,1 mid zt stanowit koszt prorodzinnych ulg
podatkowych, traktowanych jako niezrealizowany dochdd budzetu panstwa. Najwiecej dziatan na rzecz rodzin
zidentyfikowano w ramach $wiadczen pienieznych (25 instrumentow), na ktore przeznaczono 14,0 mid zt.
W ramach ustug wykazano 14 rozwigzan uwzgledniajacych pomoc rzeczowa, jak i pomoc w naturze (w tym
programy rzadowe i gminne) o wartosci 12,8 mid zt. Jako odrebng kategorie uznano dwa rodzaje ulg
podatkowych skierowanych do rodzin z dzieémi, tj. wspéine opodatkowanie z dzie¢mi samotnych rodzicéw oraz
ulga na kazde dziecko, bedaca podstawa do zmniejszenia naleznego podatku.
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Opis stanu
faktycznego

wskazane w art. 28a ustawy o dziatach administracji rzadowej. Instrumenty te pozostajg
w kompetencjach réznych resortow'®.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej zaznaczyt, ze: praca nad zgromadzeniem okreslonych
danych statystycznych wskazuje, Ze wiele instytucji nie jest Swiadoma tego, Ze ich dziatania
stuzq realizacji polityki rodzinnej (np. rozwigzania MEN w obszarze przedszkoli), co objawia
sie m.in. tym, Ze tego typu informacje nie byty wcze$niej wykorzystane do ewaluacji skali
i skuteczno$ci szeroko pojetej polityki rodzinnej w Polsce. W zwigzku z tym, wiele instytucji
gromadzi dane o wydatkach i beneficjentach w zakresie realizowanych zadan w sposob
uniemoZliwiajgcy wyodrebnienie dziatari na rzecz wspomnianej grupy 0sob (np. przypis
Skfadek na ubezpieczenie spofeczne w ramach ZUS, program Rodzina na swoim itp.).

Wedtug MPiPS podstawowym wnioskiem ptynacym z tego opracowania jest fakt, ze wbrew
powszechnej opinii, panstwo polskie w stopniu nieodbiegajacym od pozostatych krajow
Europy Zachodniej finansuje polityke stuzacq wsparciu rodzin z dzieémi na poziomie co
najmniej 2% PKB. Ustosunkowujac sie do kwestii braku w raporcie wnioskéw systemowych
wynikajacych dla MPiPS z przedmiotowego opracowania wskazano, ze stuzyt on diagnozie
sytuacji inie byt opracowywany pod katem wypracowywania wnioskdw systemowych,
poniewaz ich sformutowanie wymagatoby zestawienia poszczegdlnych dziatan
z realizowanymi przez nie celami, dla ktdrych byly powotywane, co nie byto przewidywane
na tym etapie realizacji. Zdaniem MPiPS, wnioski takie bedg mogty by¢ formutowane
dopiero po upewnieniu sig, ze dane, ktére zostaty przestane przez inne resorty i instytucje,
sg rzetelne i kompletne.

(akta kontroli str. T.I's. 376-529, T.lll s. 991-995, 1161-1163)

Polityka rodzinna w dokumentach strategicznych

W przyjetych przez rzad strategiach ditugo- i Sredniookresowych sytuacja demograficzna
zostata zidentyfikowana jako jedno z gtéwnych wyzwan dla Polski w nadchodzacych latach.

Elementy zwigzane 1z realizacjq polityki rodzinnej zawierajg w szczegolnosci:
Dfugookresowa Strategia Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnoSci's.
W Strategii Rozwoju Kraju 2020" wyznaczone zostaly kierunki dziatan o krétszym
horyzoncie czasowym. Wskazuje ona nie tylko obszary strategiczne i cele, ktore nalezg do
zakresu polityki rodzinnej, ale rdwniez ma przetozenie na odpowiednie strategie sektorowe
czy regionalne, w ktérych sg opisane bardziej konkretne narzedzia (w tym Strategie
Rozwoju Kapitatu Ludzkiego)®®. Kierunki dziatah w obszarze polityki rodzinnej wyznaczane
sq takze w dokumentach unijnych m.in. w strategii Europa 2020 oraz w zaleceniach Rady
UE, realizowanej w Polsce poprzez Krajowy Program Reform®. Ponadto, dziatania
z zakresu polityki rodzinnej taczg sie z dziataniami panstwa ukierunkowanymi na konkretne
problemy, takie jak ubostwo i wykluczenie spoteczne, stanowigg istotny element Krajowego
Programu Przeciwdziatania Ubéstwu i Wykluczeniu Spotecznemu?!.

(akta kontroli str. T.III's. 990-991, 1163-1165, 1270-1272)

5 Ministerstwo Edukacji Narodowej, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Ministerstwo Finansow,
Ministerstwo Zdrowia, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju.

16 Dokument wskazuje obszary strategiczne i cele do realizacji, w tym cele dotyczace poprawy dostepnosci
i jakosci edukacji na wszystkich etapach oraz podniesienie konkurencyjnosci nauki, a takze rozwoju kapitatu
ludzkiego poprzez wzrost zatrudnienia i stworzenie ,workfare state” (panstwa zorientowanego na prace).
W ramach tych celéw wskazuje sie kierunki interwencji zwigzane m.in. z promocjg dzietnoSci poprzez
zmniejszenie kosztéw opieki i wychowania dzieci czy zapewnieniem realnego wsparcia rodzin wielodzietnych.
(Strategia przyjeta uchwatg nr 16 Rady Ministréw z dnia 5 lutego 2013 r.).

17 Strategia przyjeta uchwatg nr 157 Rady Ministréw z dnia 25 wrze$nia 2012 .

'8 Przyktadowo wskaza¢ mozna obszar strategiczny Ill Spdjno$¢ spoteczna i terytorialna, cel lIl. 1 Integracja
spoteczna, cel IIl.1.1 Zwiekszenie aktywno$ci oséb wykluczonych i zagrozonych wykluczeniem spotecznym,
dziatania 2012-2015 i 2016-2020: wsparcie dla zwiekszenia dostepnosci i poprawy jakosci elastycznych form
opieki nad dzie¢mi, ze szczegéinym uwzglednieniem obszaréw wiejskich i matych miast. Ma to przetozenie m.in.
na Strategie Rozwoju Kapitatu Ludzkiego, cel szczegétowy 1: Wzrost zatrudnienia, ktdry jest realizowany
poprzez rozwoj form opieki nad matymi dzie¢mi zapewniony przez zapisy ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku
do lat trzech.

19 Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu Europa
2020 (Komunikat Komisji, Bruksela, 3 marca 2010 r.).

20 Aktualna wersja Programu przyjeta przez Rade Ministrow 22 kwietnia 20014 .

2 Przyjety uchwatg nr 165 Rady Ministréw z 12 sierpnia 2014 .
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W Strategii Rozwoju Kapitatu Ludzkiego (SRKL)?%, ktérej koordynatorem oraz
odpowiedzialnym za proces realizacji, wdrazania i monitorowania jest Minister PiPS, za
najwazniejsze z zadan polityki pafistwa w obszarze rozwoju kapitatu ludzkiego uznano m.in.
zwigkszenie dzietnosci, jednakze kwestia ta nie zostata ujgta w zadnym z celdw
szczegOtowych?. W ramach kazdego celu szczegOtowego wyodrebniono wskazniki
kluczowe i szczegGtowe pozwalajace na wykazanie postepdw w osigganiu danego celu.
Ustalono, ze wskazniki sukcesu realizacji zamierzen SRKL, a takze ich wartoci docelowe
beda monitorowane przez MPIPS i cyklicznie aktualizowane.

Sporzadzony przez MPiPS w 2014 r. Dokument Implementacyjny SRKL 2020, stanowiacy
zbior narzedzi do realizacji celéw Strategi®, zaaprobowany zostat przez Komitet
Koordynacyjny ds. Polityki Rozwoju®. Z ustalen kontroli wynika, ze MPiPS nie opracowato
harmonogramu osiggniecia wartosci docelowych wskaznikéw ujetych w SRKL, co
uzasadniono monitorowaniem i aktualizowaniem wskaznikébw w ramach corocznych
sprawozdan z realizacji strategii. Resorty odpowiedzialne za poszczegoine wskazniki majq
przekazywa¢ do MPiPS aktualne warto$ci tych wskaznikéw i na tej podstawie dokonywana
bedzie obserwacja zmian wartosci wskaznikéw w stosunku do wartosci bazowych i ocena
postepéw w osigganiu zatozonych wartosci docelowych.

NIK nie podziela stanowiska MPiPS o braku koniecznosci opracowywania harmonogramu
dochodzenia do wartosci docelowych wskaznikéw, gdyz bez okreSlenia termindw
osiggniecia poziomdw realizacji celu na poszczegoinych etapach, trudno jest programowaé
adekwatne dziatania, przez co wzrasta niebezpieczenstwo nieosiggniecia wartosci
docelowej. Przyktadowo dla celu Odsetek dzieci w wieku do trzech lat objetych opiekq
instytucjonalng zatozono wartos¢ docelowg wskaznika w 2020 r. na poziomie 33%, za$ przy
wartosci bazowej wynoszacej w 2011 r. 3,7%, na koniec 2013 r. osiggnieto zaledwie 5,7%.
W ocenie NIK roczny wzrost o jeden punkt procentowy stwarza wysokie ryzyko
nieosiagniecia przyjetej wartosci finalnej.

(akta kontroli str. T.lIl 5. 1165-1166, T.IV s. 4154-4487)

Minister PiPS, odpowiedzialny m.in. za sprawy uwarunkowan demograficznych, nie

opracowat dokumentu zawierajacego zatozenia cato$ciowej polityki panstwa wobec rodziny

uznajac, ze koniecznos$¢ stworzenia dokumentu zawierajacego zatozenia diugofalowej

i kompleksowej polityki nie wynika jednoznacznie z art. 28a ustawy o dziatach administracji

rzadowej i z art. 7 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrdw?, okreslajacego

zadania cztonkéw Rady Ministréw. Nieopracowanie kompleksowej polityki panstwa wobec

rodzin — wedtug MPiPS — jest wynikiem m.in. nastepujacych czynnikéw:

— podejmowanych przez Rzadowg Rade Ludno$ciowg prac nad raportami o sytuacji
demograficznej Polski oraz Zatozeniami polityki ludno$ciowej w Polsce?,

— podjecia, w wyniku decyzji Rady Ministréw z kwietnia 2009 r.28, inicjatywy scalania wielu
strategii w kilka dokumentow strategicznych okreslajacych wizjg i kierunki rozwoju kraju,

22 Przyjeta uchwata nr 104 Rady Ministréw z dnia 18 czerwca 2013 r.

23 Celem gtéwnym SRKL jest rozwijanie kapitatu ludzkiego poprzez wydobywanie potencjatow oséb w taki
sposob, by mogly w petni uczestniczy¢ w zyciu spotecznym, politycznym i ekonomicznym na wszystkich etapach
zycia. Cel ten jest realizowany poprzez cele szczegotowe: wzrost zatrudnienia, wydtuzenie aktywnoSci
zawodowej i zapewnienie lepszej jakosci funkcjonowania osdb starszych, poprawa zdrowia obywateli oraz
podniesienie efektywnosci opieki zdrowotnej, podniesienie poziomu kompetencii i kwalifikacji obywateli.

2 W Dokumencie Implementacyjnym znajduje sig 67 narzedzi realizacji celéw SRKL, przyporzadkowanych do
poszczegolnych etapdw zycia czlowieka.

%5 Przyjety uchwaltg nr 27 z dnia 4 czerwca 2014 r. przez Komitet Koordynacyjny ds. Polityki Rozwoju (organ
opiniodawczo-doradczy Prezesa Rady Ministréw powotany na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju Dz.U.. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, ze zm.).

%6 Dz.U.z2012r. poz. 392 ze zm.

27 Dokument z lutego 2013 r. procedowany jako Rekomendacje Rzadowej Rady LudnoSciowej w zakresie
polityki - ludno$ciowej Polski, jest przedmiotem prac komitetdbw Rady Ministréw. (http:/bip.stat.gov.pl/
gfx/bip/userfiles/_public/bip/organizacja/poz_zalozenia_polityki_ludnosciowej_polski_2013_projekt_luty_2013.pf)
28 Przyjete zostaty Zafozenia systemu zarzadzania rozwojem Polski, w ktorej wskazano, ze dla wiasciwej
koordynaciji kluczowe jest wprowadzenie $cislejszego powigzania dokumentéw strategicznych (dtugookresowa
i $redniookresowa strategia rozwoju kraju) z innymi dokumentami strategicznymi (strategie rozwojowe,
programy), tworzonymi dla poszczegdlnych dziedzin lub dla sektoréw gospodarki. Docelowo tematyka i zakres
strategii obejmujgcych okreSlone dziedziny i sektory powinny wynika¢ z priorytetw wykazanych
w $redniookresowe;j strategii rozwoju kraju.
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zarowno w perspektywie dtugookresowej do 2030 r.2, jak i w najblizszej dekadzie¥®. Jak
podano, Minister Pracy i Polityki Spotecznej realizuje zatozone cele w ramach Strategii
Rozwoju Kapitatu Ludzkiego, identyfikujacej wyzwania zwigzane z niskg dzietnoScig
oraz proponuje konkretne kierunki dziatan, ktore wptywajac na poczucie bezpieczenstwa
ekonomicznego rodzin powinny minimalizowa¢ bariery podejmowania decyzji
prokreacyjnych,

— potozenia silnego nacisku przez Komisje i Rade Unii Europejskiej na traktowanie polityki
rodzinnej w szerokim kontekscie, poprzez uwzglednienie przede wszystkim aspektow
godzenia zycia zawodowego i rodzinnego oraz zatrudnienia kobiet.

NIK nie kwestionuje stanowiska MPiPS, wskazujacego na fakt, ze realizacja celu gtéwnego
i celéw szczegdtowych SRKL odbywac sig bedzie poprzez dziatania zaprogramowane dla
réznych etapdw zycia cztowieka, czego konsekwencjg jest fakt ujecia dziatan na rzecz
rodziny w rdznych obszarach. Nie jest jednak — w ocenie NIK — mozliwa w petni do przyjecia
argumentacja MPIPS uzasadniajgca odstapienie od opracowania zatozen dtugofalowej
i kompleksowej polityki parstwa wobec rodziny. W kontek$cie pogtebiajacego sie w Polsce
kryzysu demograficznego oraz uznania dziatah na rzecz rodzin jako jednego
z priorytetowych kierunkéw dziatan zaréwno Prezydenta RP, jak i kolejnych rzadow, tym
bardziej niezbedne wydaje sie opracowanie w mozliwie krotkim czasie — odrebnego
dokumentu dotyczacego polityki rodzinnej, nadajacego szczegolng range dziataniom
majacym na celu wzrost dzietno$ci, a co za tym idzie potencjatu ekonomicznego kraju.
Nalezy zauwazy¢, ze w MPIPS opracowano dokument o charakterze strategicznym
odnoszacy sie wytacznie do dziatan panstwa wobec osob starszych3!, ktérych dotyczy
rowniez jeden z celdéw szczegotowych SRKL (wydtuzenie okresu aktywnosci zawodowej
i zapewnienie lepszej jakosci funkcjonowania oséb starszych), natomiast brak jest
kluczowego, znacznie szerszego opracowania, Wyznaczajacego zakres i cele polityki
panstwa dla wszystkich pokolen, nie tylko wobec os6b w podesztym wieku. W tej sytuacii,
zdaniem NIK, stanowisko MPiPS wskazujace na to, ze: opracowanie przez Ministra Pracy
i Polityki  Spotecznej odrebnego dokumentu dotyczacego polityki rodzinnej mogtoby
prowadzi¢ do powielenia zapisow dotyczacych priorytetow i zadan ujetych w innych
dokumentach rzadowych (strategiach i programach), zapiséw ustawowych, a takze
dublowaniem prac organow doradczych - jest tym bardziej nieuzasadnione.

(akta kontroli str. T.IIl s. 1282-1284)
Ksztattowanie i koordynacja polityki rodzinnej

Jak wskazat Minister Pracy i Polityki Spotecznej, realizacja zadan panstwa na rzecz rodzin
czesto przypisana jest do innych dziatéw administracji rzadowej, np. o$wiata i wychowanie,
zdrowie, praca, zabezpieczenie spoteczne, rozwéj wsi etc., co oznacza ze cze$¢ zadan
w tym obszarze realizowana jest przez inne instytucje, niezalezne od Ministra Pracy
i Polityki Spotecznej. Zgodnie z art. 34 ustawy o dziatach administracji rzadowej [...]
w zakresie dziatu, ktérym kieruje, minister wykonuje polityke Rady Ministréw i koordynuije jej
wykonywanie przez organy, urzedy i jednostki organizacyjne, ktére jemu podlegajq lub sg
przez niego nadzorowane.

NIK nie kwestionuje stanowiska MPIPS, Zze odpowiedzialno$¢ Ministra w zakresie dziatu
Rodzina, nie oznacza, ze ksztattuje on samodzielnie polityke panstwa w odniesieniu do
rodzin lub koordynuje prace pozostatych ministrow konstytucyjnych, ktorych rozwigzania
prawne i dziatania mogq dotyczy¢ rodzin. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze na Ministrze
Pracy i Polityki Spotecznej cigzy szczeg6lna odpowiedzialno$¢ w zakresie dziatan panstwa
na rzecz rodziny, gdyz odpowiada za realizacje zadan wyznaczonych dla dziatu Rodzina,
w tym kwestii uwarunkowan demograficznych.

Z ustalen kontroli NIK wynika, ze Minister Pracy i Polityki Spotecznej nie posiada danych
dotyczacych funkcjonowania instrumentéw wspierania rodziny realizowanych przez inne

29 Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci.

30 Strategia Rozwoju Kraju 2020 oraz 9 strategii zintegrowanych.

31 Uchwatg nr 238 Rady Ministrow z dnia 24 grudnia 2013 r. przejete zostaly Zatozenia Diugofalowej Polityki
Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020.



resorty32, gdyz, jak wyjaénit, ,realizacja tych zadan lezy w kompetencjach ministréw, ktorzy
zobowigzani sg do realizacji zadan wynikajacych z ustaw okreSlajacych ramy tych zadar.
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej nie ma przypisanych ustawowo instrumentow
kontroli czy ewaluacji tych dziatan. W zwigzku z powyzszym instytucje odpowiedzialne za
realizacje wymienionych zadan, nie majg obowigzku cyklicznego sprawozdawania sie
Z funkcjonowania tych instrumentdw ministrowi wiasciwemu ds. dziatu Rodzina”.

(akta kontroli str. T.IIl s. 1009-1010, 1280-1282)

NIK ustalita, ze nie opracowano, zaplanowanego przez MPiPS na lipiec-sierpien 2013 r.—
istotnego z punktu widzenia identyfikacji rzeczywistych naktadéw panstwa na polityke
rodzinng - narzedzia (modelu teoretycznego) pozwalajgcego na okreslenie wysokosci
wsparcia w postaci transferow spotecznych, jakie gospodarstwo domowe posiadajace dzieci
jest w stanie uzyska¢, uwzgledniajgc m.in. sytuacje materialng gospodarstwa oraz liczbe
dzieci. Wyjasniajac jego brak wskazano, ze budowa takiego narzedzia powinna obejmowac
m.in. elementy systemu podatkowo-zasitkowego, ktdre w sposéb posredni wptywajg na
dochody i wydatki rodzin z dzieémi, a jego stworzenie zostato przewidziane do realizacji
w ramach projektu wspotfinansowanego z Europejskiego Funduszu Spotecznego w latach
2014-2020 w ramach Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwoj. MPiPS przystapi
do realizacji tego zadania po jego ostatecznym zaakceptowaniu przez Komisje Europejska.

(akta kontroli str. T.Ill s. 1162-1163)

Minister Pracy i Polityki Spotecznej dostrzegajac potrzebe odpowiedniego, kompleksowego
odzwierciedlenia dziatan panstwa na rzecz rodzin w Roczniku Statystycznym
Rzeczpospolitej Polskiej, dotychczas jedynie fragmentarycznie udostepnianych w réznych
dziatach, wystapit z inicjatywg w tym zakresie do Prezesa GUS. Zmiana miataby na celu
umozliwienie obywatelom, parlamentarzystom, administracji publicznej, partnerom
spotecznym oraz przedstawicielom mediéw dostepu do kompleksowych informacji w tym
zakresie. Proponujgc utworzenie w tej publikacji nowego, odrebnego od kwestii pomocy
spotecznej, zabezpieczenia spotecznego oraz zdrowia — dziatu Rodzina, Minister Pracy
i Polityki Spotecznej wskazat, ze: Zapoznanie sie z katalogiem i skalg dziatari prowadzonych
przez panstwo przyczyni sie do upowszechnienia wiedzy na temat polityki rodzinnej.
Ponadto, ujecie tego tematu w jednym migjscu utatwi pogfebienie analiz polityki rodzinnej
panstwa, poréwnani miedzynarodowych oraz projektowanie przysztych rozwigzan
w kontekscie zachodzacych proceséw demograficzno-spoteczno-ekonomicznych. Minister
Pracy i Polityki Spotecznej zaproponowat koncepcje ujecia zagadnien dotyczacych dziatu
Rodzina w dziewieciu obszarach (w tym wydatkéw na polityke rodzinng ze wskazaniem
rozdziatow klasyfikacji budzetowej), obejmujacych dziatania réznych resortéw iorganéw
panstwa®. Prezes Gtownego Urzedu Statystycznego — argumentujac m.in.%* ujeciem
zagadnien dotyczacych rodziny w innych dziatach tematycznych, z ktorych mozliwe jest
wybranie informacji waznych dla réznych grup odbiorcdw, w tym réwniez tematéw typu
,przekrojowego” — nie utworzyt w RSRP bloku tematycznego Rodzina. Ponadto Prezes
GUS poinformowat kontrolujacych®, m.in., ze wydzielenie przekrojowego dziatu Rodzina
powodowatoby konieczno$¢ przejscia od uktadu tematycznego do problemowego
i réwnoczes$nie prowadzitoby do licznych powtdrzen lub koniecznosci rezygnacii
z publikowania informacji w o$miu dziatach, co spowodowatoby dekonstrukcje Rocznika
Statystycznego RP.

(akta kontroli str. T.I's. 326-375, T.lll s. 1263-1267)

Kolejnym przyktadem ilustrujacym dziatania Ministra Pracy i Polityki Spotecznej na rzecz
wyodrebnienia wydatkéw publicznych kierowanych do rodzin sg inicjatywy zwigzane
z utworzeniem nowego dziatu klasyfikacji budzetowej. Minister Pracy i Polityki Spotecznej

32 Pomoc materialna dla ucznidw, ulga podatkowa na dzieci, program Rodzina na swoim, Program badan
przesiewowych noworodkéw w Polsce na lata 2009-2014.

33 W pismie Ministra PiPS nr DSR-II-73-35-MK/DM/12 z dnia 6 grudnia 2012 r. do Prezesa GUS wskazano
Ministerstwa: Finanséw, Edukacji Narodowej, Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Infrastruktury iRozwoju,
Sprawiedliwosci, a takze Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego.

34 Pismo nr AZ-03-652-2-01/2013 z dnia 3 stycznia 2013 .

35 Pismo nr GP-09-0652-27/2014 Prezesa GUS z dnia 21 pazdziernika 2014 r.
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zwrécit sie¢ do Ministra Finanséw z wnioskiem® o dokonanie zmiany w rozporzadzeniu
z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie szczego6towej klasyfikacji dochodow, wydatkdw,
przechodéw i rozchodéw oraz $rodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych?,
polegajacej na dodaniu nowego dziatu klasyfikacji budzetowej — 855 — Rodzina wraz
z rozdziatami. Potrzebe utworzenia tego dziatu Minister Pracy i Polityki Spotecznej
uzasadniat  koniecznoscig  uporzadkowania istniejacej  klasyfikacji  budzetowej
i wyodrebnienia z dziatéw: 852 — Pomoc spoteczna i 853 — Pozostate zadania z zakresu
polityki spotecznej zadan dotyczacych polityki rodzinnej, ktdre nie sg zadaniami pomocy
spotecznej i nie mogg by¢ z nig utozsamiane. Minister Finanséw, argumentujac m.in.%
ujeciem czesci zadan stuzacych wspieraniu rodziny w ustawie 0 pomocy spotecznej (np.
rozdziat 85204 Rodziny zastepcze i rozdziat 85201 — Placowki opiekuriczo-wychowawcze),
nie wyrazit jednak zgody na utworzenie takiego dziatu. Minister Finanséw poinformowat
jednak kontrolerow NIK, Zze obecnie w resorcie finanséw trwajg zaawansowane prace
koncepcyjne nad zmiang klasyfikacji budzetowej, ktérych skutkiem ma byé m.in.
zwiekszenie przejrzystosci i lepsze uwidocznienie realizowanych zadan. W trakcie
uzgodnien miedzyresortowych, zaplanowanych na poczatek 2015 r., oczekiwane bedzie
przedstawienie przez poszczegolnych  dysponentéw ich strategicznych  zadan
i wypracowanie koncepcji jak najlepszego ich uwzglednienia w klasyfikacji budzetowe;j®.
Nowy dziat — zdaniem NIK — powinien obejmowa¢ jednak nie tylko Srodki wydatkowane na
rzecz rodzin przez MPIiPS, ale réwniez — podobnie jak w przypadku propozycji dla dziatu
Rodzina w Roczniku Statystycznym RP — przez inne resorty.

(akta kontroli str. T.I's. 248-281, T.lll s. 1273-1276)

W toku kontroli szczeg6towej analizie poddano 154 skargi przestane do MPiPS w okresie
2012-2014 do dwoch departamentoéw realizujacych wigkszo$¢ zadan z zakresu polityki
rodzinnej, w tym: 54 skierowane do Departamentu Pomocy i Integracji Spotecznej*, oraz
100% skierowanych do Departamentu Polityki Rodzinnej*2. Skargi te dotyczyly m.in.
probleméw zwigzanych z przyznawaniem $wiadczen rodzinnych i opiekunczych,
sprawowania opieki nad dzieckiem w wieku do lat 3, wspierania rodziny i systemu pieczy
zastepczej, przedtuzajacych sie postepowan dot. przyznania zasitku rodzinnego oraz zwrotu
wczesniej wyptaconych Swiadczen, jak roéwniez programu Pomoc paristwa w zakresie
dozywiania.

Kontrola wykazata, Ze dziatania w zakresie monitoringu sposobu zatatwiania skarg nie byty
jednorodne, gdyz tylko jeden z tych departamentow korzystat z uprawnienia wynikajacego
z § 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacii
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow*3 do zgdania od organéw nizszego stopnia
informacji o sposobie zatatwiania przekazanych skarg. W ocenie NIK odstapienie od tego
uprawnienia utrudniato Departamentowi Polityki Rodzinnej rzetelny monitoring sposobu
zatatwienia skarg. W konsekwencji takiego zaniechania NIK stwierdzita przypadek,
w ktorym te same osoby byty zmuszone do ponownego przestania skargi do Ministerstwa*.

3 Pismo nr BBF-1-0211-632-1J/09 z dnia 8 pazdziernika 2009 r.

37Dz.U. 22006 r. nr 107, poz. 726 ze zm.

38 Pismo nr BP1/4070/38KIM/2009 z dnia 6 listopada 2009 r.

% Qdpowiedz Ministra Finanséw dla kontrolerow NIK z dnia 27 pazdziernika 2014 r. znak:
BP1/0800/364_11/AEB/2014/116617.

40 Merytorycznie zajmujacym sie m.in. tematyka przeciwdziatania przemocy w rodzinie oraz rzadowym
programem Pomoc paristwa w zakresie dozywiania.

“'W tym 76 wnioskow o udzielenie informacji w sprawie rozwigzan prawnych dot. realizacji wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego sygn.K27/13 z 5 grudnia 2013 r. w sprawie $wiadczen pielegnacyjnych

42 Merytorycznie zajmujacym sie m.in. $wiadczeniami rodzinnymi, $wiadczeniami opiekuriczymi, funduszem
alimentacyjnym, opiekq zastepcza nad dzieckiem, adopcja, opieka nad dzieckiem do lat 3, Kartg Duzej Rodziny
43Dz.U. 2002 r. Nr 5, poz. 46.

44 Sprawa DSR-IV-052-1-2-GM/13 skarga na dziatania MOPS w Wolsztynie oraz sposdb zatatwienia przez
Wielkopolski Urzad Wojewddzki skargi przekazanej 11 stycznia 2013 r. przez MPiPS. Ponownie osoba
skladajaca skarge przestata kolejng w tej sprawie 26 lutego 2013 r. do MPIPS po uzyskaniu odpowiedzi z UW.
Zdaniem MPIPS zaréwno organ wiasciwy MOPS jak i rozpatrujacy skarge Wielkopolski Urzad Wojewddzki,
popetnili btedy polegajace na nieodliczeniu od dochodu cztonka rodziny kwoty alimentéw zaptaconych na rzecz
osoby spoza rodziny. Biorac pod uwage fakt popetnienia btedu przez MOPS w Wolsztynie, organ ten powinien
zastosowac¢ art. 31 ustawy z dnia 28 listopada 2013 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2013 r. poz. 1456,
ze zm.), ktdry stanowi, ze jezeli odmowa przyznania $wiadczen rodzinnych lub ustalenie ich wysokosci byty

10



Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoci

Polityka rodzinna w budzecie zadaniowym

W Wieloletnim Planie Finansowym Parnstwa na lata 2013-2016 oraz na lata 2014-2017
wydatki zwigzane z rodzing ujete sg w funkcji 13 Zabezpieczenie spofeczne i wspieranie
rodziny, w ktorej jako cel wskazano ochrone aktywnych zawodowo obywateli przed
skutkami réznego rodzaju ryzyka zwigzanego z aktywno$ciq zawodowa, a jedynym
miernikiem jest stosunek liczby osob objetych ubezpieczeniem emerytalnym i rentowym
w systemie powszechnym do liczby oséb w wieku produkcyjnym. Tym samym, dla tak
szerokiego zagadnienia, jak zabezpieczenie spofeczne i wspieranie rodziny, czyli dla
jedynej funkcji odnoszacej sie bezposrednio do jednego z dwdch ustalonych priorytetéw
panstwa, jakim bylo bezpieczenstwo rodziny i dzieci oraz wzrost dzietnosci*® -
zdefiniowano, pomimo mozliwosci wyznaczenia dwoch celow i czterech miernikdw,
wylacznie jeden cel i jeden miernik*é, niezwigzany bezpo$rednio z politykg rodzinna.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej uwaza, ze: ostateczny ksztaft tego dokumentu zostat
nadany przez Ministerstwo  Finanséw, koordynujagce prace nad dokumentem
i przedktadajace go Radzie Ministrow, ktore w trakcie prac wewnetrznych zrezygnowato
z prezentacji poszczegdlnych celow i mierikéw, przedktadanych przez MPIPS. Stad
Ministerstwo nie miato wplywu na ostateczny ksztaft tych dokumentow. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze Minister Finansow, ktéry w tej samej sprawie udzielit informacji kontrolerom
NIK#", wskazat, ze zgodnie z art. 106 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych*® Wieloletni Plan Finansowy Panstwa uchwala Rada Ministréw, a tym samym
przyjmuje wspoing odpowiedzialno$¢ za jego ostateczng tre$¢ i forme, a zgodnie
z postanowieniem art. 1 ustawy o Radzie Ministréw, stanowigcym o kolegialnosci dziatania
Rady Ministréw — Minister Pracy i Polityki Spotecznej, jako cztonek Rady Ministréw, bierze
udziat we wszystkich etapach jej prac nad Wieloletnim Planem Finansowym Panstwa, w tym
takze m.in. w procesie rozpatrywania, uzgadniania oraz podejmowania rozstrzygnie¢ (art. 2
ust. 1 ww. ustawy) na posiedzeniach Komitetu Rady Ministrow, a takze w zakresie finalnego
przyjecia wigzacej prawnie tresci uchwaty Rady Ministréw, a nastepnie jej publikaciji, ktora
wprowadza ten plan w zycie.

NIK stwierdzita, ze na wczesniejszym etapie prac nad WPFP dla funkcji 13 przewidywano
dwa cele i dwa mierniki*, jednak Minister Finanséw, odnoszac sie do zaproponowanego
przez MPIPS miernika — Wysokos¢ wydatkow budzetu parstwa na dziecko w wieku do
ukonczenia 24 roku Zycia, ktéry dotyczyt celu: Systemowe wsparcie rodzin oraz 0séb
bedacych w trudnej sytuacji Zyciowej ocenit, ze miernik ten nie spemniat wymogow
metodologicznych, tj. nie prezentowat efektywno$ci i skutecznosci realizacji zadan
publicznych, a odnosit sie wytacznie do nominalnego poziomu wydatkéw, wobec czego -
jako nieadekwatny z punktu widzenia przeznaczenia funkcjonalnego dokumentu — nie zostat
ujety w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa 2013-2016.

nastepstwem btedu podmiotu realizujgcego zadania w zakresie $wiadczen rodzinnych, wyptata Swiadczen
rodzinnych moze nastapi¢ za trzy lata wstecz, liczac od dnia zawiadomienia o popetnieniu btedu lub dnia
wydania decyzji prostujacej btad z urzedu.

45 W Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa 2013-2016, w rozdziale Il Polityka fiskalna paristwa, sektor
finanséw publicznych i budzet paristwa, wskazano, ze jesienig 2012 r. rzad przyjat dwa podstawowe priorytety
polityki spoteczno-gospodarczej na najblizsze lata: podtrzymanie dodatniego tempa wzrostu gospodarczego
w celu ochrony miejsc pracy, a takze bezpieczenstwo polskiej rodziny i polskich dzieci oraz wzrost dzietnoSci.

46 Zgodnie z zatgcznikiem nr 66 ust. 93 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 31 maja 2012 r. w sprawie
szczegblowego sposobu, trybu, i terminéw opracowania materiatow do projektdw ustawy budzetowej na rok
2013 (Dz.U. z 2012 . poz. 628) minister wiodacy w realizacji danej funkcji wyznacza nie wiecej niz dwa cele i nie
wiecej niz cztery mierniki realizacji danej funkcji.

47 Odpowiedz dla kontrolerow NIK od Ministra Finanséw z dnia 27 pazdzierika 2014 r. znak:
BP1/0800/364_11/AEB/2014/116617.

48 Dz.U.z2013r., poz. 885 ze zm.

49 Cele: systemowe wsparcie rodzin oraz 0séb bedacych w trudnej sytuacji zyciowej wraz z przyporzadkowanym
miernikiem — wysoko$¢ wydatkéw budzetu panstwa na dziecko w wieku do ukoriczenia 24 roku zycia, a takze
drugi cel: ochrona aktywnych zawodowo obywateli przed skutkami réznego rodzaju ryzyka zwigzanego
z aktywnoscia zawodowa z wyznaczonym miernikiem — stosunek liczny osob objetych ubezpieczeniem
emerytalnym i rentowym w systemie powszechnym do liczby oséb w wieku produkcyjnym.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoci

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze na etapie prac nad aktualizacjg WPFP 2013-2016 i 2014-
2017, Minister PiPS nie odnidst sie do przestanego przez Ministra Finanséw® wstepnego
projektu dokumentu, w czesci dotyczacej celu funkcji 13 i przyporzadkowanego do niego
miernika. Nie zgtoszono uwag w tym zakresie i nie zaproponowano, spetniajgcego wymogi
metodologiczne, innego celu odnoszacego sie do wspierania rodziny.

(akta kontroli str. T.I s. 683-752, T.Il 5. 1008, 1270-1272)

W zwiazku z pogtebiajacy sie niekorzystng sytuacjg demograficzng w kraju oraz dgzac do
realizacji jednego z priorytetow Rzadu RP poprzez wprowadzenie zmian w kluczowych dla
panstwa regulacjach prawnych, NIK, podzielajac stanowisko Pana Ministra w sprawie
zasadnosci utworzenia nowego — odrebnego od kwestii pomocy spotecznej, zabezpieczenia
spotecznego oraz zdrowia — dzialu w Roczniku Statystycznym RP Rodzina, dostrzega
réwniez potrzebe wydzielenia w budzecie zadaniowym nowej funkcji panstwa dotyczacej
rodziny, obejmujagcej m.n. zadania  wynikajagce z art. 28a  ustawy
0 dziatach w administracji rzadowej. Minister uwaza jednak, Ze zadania realizowane
w ramach obecnej funkcji 13 — Zabezpieczenie spofeczne i wspieranie rodziny nie
wymagaja zmian. Poglad ten nie jest zbiezny z opinia MPIPS dotyczaca oddzielenia
w Roczniku Statystycznym RP spraw rodziny od m.in. zabezpieczenia spotecznego.
Minister PiPS nie dostrzega zasadnosci wyodrebnienia jednej funkcji obejmujacej ogot
dziatan panstwa na rzecz rodziny, co oznacza pozostawienie funkcji 13 — Zabezpieczenie
spofeczne i wspieranie rodziny w niezmienionym ksztatcie. Trudno sie réwniez zgodzié
z argumentacjg MPIPS, Ze ,gdyby wydzieli¢c osobng funkcje tylko ds. rodziny, miescitaby sie
w niej dziatalno$¢ tylko jednego Departamentu — Polityki Rodzinnej”, gdyz — z ustalen
kontroli wynika — ze obecnie w samym Ministerstwie dziatania na rzecz rodziny sg
realizowane przez pie¢ jednostek organizacyjnych. Ponadto za utworzeniem nowej funkcji
panstwa dotyczacej wspierania rodziny przemawia réwniez fakt, ze obejmowataby ona nie
tylko dziatania wykonywane przez Ministra PiPS, ale réwniez inne resorty iinstytucje,
wymienione w przywotanej korespondencji MPIPS i GUS, dotyczacej zasadnosci
wyodrebnienia w Roczniku Statystycznym RP dziatu Rodzina.

Jednym z zadan priorytetowych wskazanych w budzecie panstwa w uktadzie zadaniowym
na 2012 r. realizowanym przez MPiPS bylo Wspieranie rodziny, co wigzato sie takze
z wystepowaniem tego zadania jako priorytetowego w Planach dziataino$ci MPiPS na ww.
rok. NIK ustalita, ze od 2013 r. w budzecie zadaniowym jako zadania priorytetowe zostaty
ujete: Pomoc i integracja spoteczna oraz Wspieranie zatrudnienia i przeciwdziatanie
bezrobociu. Tym samym z budzetu zadaniowego na rok 2013, uznany Rokiem Rodziny5!,
usunieto Wspieranie rodziny jako zadanie priorytetowe. Wskazujac na powody podjecia
decyzji o rezygnacji z wyznaczenia tego zadania jako zadania priorytetowego, Pani Iwona
Zamojska — Dyrektor Generalny MPIPS podkre$lajac, ze Ministerstwo zna wage spraw
zwigzanych ze wspieraniem rodziny wyjasnita, ze w obliczu koniecznosci rezygnacii
zjednego z zadan priorytetowych w budzecie zadaniowym na 2013 r., zdecydowano
0 usunieciu z zadania priorytetowego Wspieranie rodziny, gdy alternatywg byto wykre$lenie
z tej listy albo zadania Pomoc i integracja spofeczna albo Wspieranie zatrudnienia
i przeciwdziatanie bezrobociu, a ponadto wykreslenie z listy zadan priorytetowych ktérego$
z tych dwoch zadan wigzatoby sie z rezygnacjg z traktowania jako priorytetowego znacznie
szerszego zakresu istotnej dziatalnosci MPIPS, niz miato to miejsce w przypadku zadania
Wespieranie rodziny.

(akta kontroli str. T.Ill s. 1261-1262)

50 W sprawie WPFP 2013-2016 w dniu 5 marca 2013 r. Ministerstwo Finansow skierowato do MPiPS wstepny
projekt z prosba o zgtoszenie uwag, a MPiPS skierowato odpowiedz w dniu 8 marca 2013 r. W sprawie WPFP
2014-2027 w dniu 28 marca 2014 r. MF skierowato do MPiPS wstepny projekt z prosbg o zgtoszenie uwag,
natomiast odpowiedz z MPiPS zostata przestana w dniu 31 marca 2014 r.

51'W styczniu 2013 r. Premier Donald Tusk ogtosit rok 2013 Rokiem Rodziny zapowiadajac m.in. dodatkowe 50
min na budowe Ztobkdw z budzetu panistwa, becikowe tylko dla najbiedniejszych rodzin, wyzszg ulge podatkowg,
na trzecie, czwarte i kolejne dziecko, roczny urlop macierzynski, tafsze przedszkola, optacanie sktadek z
budzetu za urlop wychowawczy, finalizacje prac nad programem Mieszkanie dla Mtodych.
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Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

Utatwienia dla pracownikéw Ministerstwa w zakresie godzenia
rodzicielstwa z praca zawodowa

Badajac w jakim zakresie wprowadzono dla pracownikéw Ministerstwa rozwigzania
utatwiajace godzenie obowiazkow stuzbowych z opiekg nad dzieémi ustalono, ze w okresie
od 1 stycznia 2012 r. do 30 wrzesnia 2014 r., spo$rod niemal 800 pracownikow w MPiPS
z indywidualnego czasu pracy i pracy w niepetnym wymiarze korzystato 80 pracownikéw
posiadajacych mate dzieci w wieku do lat 6, w tym:

—  praca w niepetnym wymiarze — 25 0sdb,

— indywidualny czas pracy — 55 0sdb.

Udogodnienia utatwiajgce godzenie obowigzkéw stuzbowych z opiekg nad dziec¢mi, tj. praca
w niepetnym wymiarze lub indywidualny czas pracy, udzielane sg na wniosek pracownika.

Ponadto pracownicy Ministerstwa korzystaja, oprécz urlopéw macierzynskich, dodatkowych
urlopdw  macierzynskich, urlopéw rodzicielskich, urlopéw ojcowskich, urlopdw
wychowawczych réwniez z przerw na karmienie dziecka piersig, zwolnieh od pracy z tytutu
opieki nad dzieckiem z zachowaniem prawa do wynagrodzenia, o ktorych mowa w art. 188
ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy2. Dwoch pracownikdéw Ministerstwa w
okresie od pazdziernika 2013 r. do kwietnia 2014 r. korzystato z uprawniern wykonywania
pracy w trakcie urlopu rodzicielskiego. MPiPS wychodzac naprzeciw potrzebom
pracownikéw, by mogli godzié zycie zawodowe
z rodzinnym z inicjatywy Pana Ministra w sierpniu 2013 r. oddato do dyspozycii
pracownikdw pokoj do pracy dla rodzica z dzieckiem. Od stycznia 2013 r. wprowadzono
alternatywna forme pomocy pracownikom majacym mate dzieci, tj. dofinansowanie kosztow
ztobkow i przedszkoli z Zaktadowego Funduszu Swiadczen Socjalnych. W 2013 roku
z dofinansowania skorzystato 63 pracownikéw, w 2014 r. — do dnia 30 wrze$nia - wnioski
ztozyto 54 pracownikéw MPiPS.

(akta kontroli str. T.Ill s. 1167-1173, 1209-1220)

Zagadnienia dotyczace dziatan panstwa na rzecz rodziny sg w znacznym stopniu
rozproszone. Przedstawione sg one przynajmniej w pieciu ogoinokrajowych dokumentach
strategicznych, zktérych nie wynika jednak przejrzysta i jednolita koncepcja dziatan.
Nadanie szczegolnej rangi inicjatywom panstwa na rzecz rodzin poprzez rzetelne
zwymiarowanie ponoszonych naktadéw w skali kraju, okreslenie celéw, miernikdw oraz
sformutowanie spdjnych zatozen dtugofalowe] i kompleksowej polityki panstwa wobec
rodzin, jest zadaniem niezwykle trudnym, ale koniecznym, dla prowadzenia skutecznych
dziatan panstwa w tak ztozonej kwestii, tym bardziej, ze uprawnienia Ministra PiPS
w odniesieniu do tych zagadnien sg ograniczone.

NIK dostrzega rozbiezno$¢ i niekonsekwencje w stanowisku i dotychczasowych dziataniach
podejmowanych przez Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, ktéry z jednej strony zakres
polityki rodzinnej postrzega jako realizacje zadan okreslonych w art. 28a ustawy o dziatach
administracji rzadowej dla dziatu Rodzina, gdy jednoczesnie, identyfikujac wydatki panstwa
na polityke rodzinng uznaje, ze Srodki publiczne sg kierowane z rdznych resortow, zakres
dziatan panstwa wykracza poza obszary wymienione w przywotanej regulacji prawnej,
a takze wykazuje potrzebe utworzenia odrebnego dziatu klasyfikacji budzetowej Rodzina
oraz odpowiedniego, tj. kompleksowego odzwierciedlenia w Roczniku Statystycznym RP
fragmentarycznie ujmowanych dziatan i naktadow finansowanych ze srodkéw publicznych.

2. Dziatania na rzecz zapewnienia i podnoszenia skutecznosci oraz
efektywnosci realizowanych instrumentéw wspierania rodziny

Zgodnie z art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, wydatki publiczne powinny by¢
dokonywane w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania najlepszych
efektow z danych naktaddow oraz optymalnego doboru metod i $rodkéw stuzacych
osiggnieciu zatozonych celow oraz w sposob umozliwiajacy terminowa realizacje zadan.

52Dz.U. 22004 r. poz. 1502 ze zm.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

Na konieczno$¢ zwigkszenia efektywnosci $wiadczen spotecznych wskazano zaréwno
w Strategii Rozwoju Kraju 2020, jak i w SRKL. W Strategii Rozwoju Kraju 2020 w zadaniu
Modernizacja struktury wydatkdw publicznych zatozono zwigkszenie efektywnosci
$wiadczen spotecznych, w tym zwigzanych m.in. z macierzynstwem, w celu zmniejszenia
wydatkéw na ochrong socjalng z 16,2% PKB w 2011 r. do 14,6% PKB w 2020 r. — w wyniku
zwigkszania aktywnosci zawodowej ipoprawy efektywnosci Swiadczen. W  Strategii
wskazano, ze cel ten ma znalezé przetozenie w SRKL 2020, w ktdrej przyjeto, Zze:
eliminowane bedg te $wiadczenia (spoteczne), ktore nie realizujg celow, dla ktérych zostaty
powofane. Wymaga to petnego przegladu legislacji, szczegolnie ustaw o pomocy
spofecznej, zatrudnieniu socjalnym oraz o $wiadczeniach rodzinnych. Kontrola wykazata, ze
Ministerstwo w tym zakresie nie podjeto dziatan ewaluacyjnych, skutkujacych eliminacjg
$wiadczen, ktore nie realizujg swoich celéw. Minister PiPS poinformowat, ze w ramach
realizacji powyzszego zadania przewidywana jest weryfikacja zasad dostepnosci
do$wiadczen rodzinnych o charakterze powszechnym i odniost sie do utworzenia dwoch
nowych $wiadczen (specjalnego zasitku opiekunczego oraz zasitku dla opiekuna) oraz
podwyzszenia $wiadczenia pielegnacyjnego.
NIK objeta szczegotowymi badaniami instrumenty z obszaru polityki rodzinnej, lezace we
wiasciwosci MPiPS%3, w tym:
—  $Swiadczenia rodzinne,
—  wspieranie rodziny i system pieczy zastgpczej oraz resortowe programy wspierania
rodziny i systemu pieczy zastepcze,
—  opieke nad dzieckiem w wieku do lat trzech, w tym program Maluch,
—  Karte Duzej Rodziny,
- urlop rodzicielski i urlop wychowawczy,
—  program Pomoc paristwa w zakresie doZywiania,
—  Krajowy Program Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie.
W roku 2012 faczna kwota wydatkow na realizacje badanych instrumentéw wyniosta
12.166,8 min zt, a w 2013 r. — 12.310,20 min zt. Srodki te pochodzity z budzetu panstwa,
okreslonego limitem ustawy budzetowej oraz z budzetow j.s.t. W okresie objetym kontrolg,
wydatki zwigzane z finansowaniem badanych instrumentéw w ramach zadan zleconych z
zakresu administracji rzadowej, zaplanowane i ujmowane byty w czesci 85/02-32 Budzety
wojewodéw, dziat 852 — Pomoc Spofeczna, rozdziat 85212 — Swiadczenia rodzinne,
Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpieczenia emerytalne i
rentowe z ubezpieczenia spotecznego, rozdziat 85201 - Placowki opiekuriczo-
wychowawcze (w zakresie finansowania pobytu dzieci cudzoziemcéw w placowkach
opiekurczo-wychowawczych), 85204 — Rodziny zastepcze (w zakresie finansowania pobytu
dzieci cudzoziemcdw w rodzinach zastepczych) oraz rozdziat 85226 — Osrodki adopcyjne
(w zakresie wszystkich zadan dotyczacych dziatalnosci osrodkéw adopcyjnych).
Badane przez NIK instrumenty z obszaru polityki rodzinnej realizowane przez DSR i DPS
zostaly wpisane w uktad budzetu zadaniowego MPiPS w:

czesci 63 w funkcji 13: Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodzirby w zadaniu;
zi

Wspieranie rodziny, dla ktorej okre$lono cel: Systemowe wsparcie rodzin w funkcji

socjalnej, wychowawczej i opiekuniczej i przyjeto miernik: Wysokos¢ wydatkow budzetu
panstwa na dziecko w wieku do ukoriczeniu 24 r.z. %,

— czesci 44 w funkcji 13, zadaniu: Pomoc i integracja spofeczna, dla ktorego okreslono cel:
Umozliwignie osobom i rodzinom przezwyciezenia trudnych sytuacji zyciowych i przyjeto
miernik: Stosunek liczby 0séb korzystajch/ch Z pomocy nie pienieznej do 0gdinej liczby
0s6b korzystajacych z pomocy spofecznej.

NIK zwraca uwage, iz ustalony miernik WysokoS¢ wydatkow budzetu panstwa na dziecko
w wieku do ukonczeniu 24 r.z., odnoszacy sie do wszystkich dziatan realizowanych
w zadaniu Wspieranie rodziny, odnosi sie gtdwnie do celéw objetych ustawq
0 $wiadczeniach rodzinnych. Miernik ten znacznie utrudnia biezacgq ocene stopnia
dochodzenia do przyjetego celu odnoszacego sie do tworzenia warunkéw dla powstania
i rozwoju rodziny, a zwtaszcza prawidtowego wypetniania funkcji rodzinnych. W ocenie NIK,
tak przyjety miernik wskazuje jedynie na planowang wartos¢ wykonania finansowego
poszczegoinych $wiadczen i nie zapewnia mozliwosci prowadzenia monitoringu

53 Z wyjatkiem Funduszu Alimentacyjnego.
54 Osiagniete wartosci miernika: 2012 — 986 zt (planowane 992 zt), 2013 — 984 zt (planowane 1080 zt).
% QOsiggniete wartosci miernika: 2012 — 54%, 2013 - 50% (planowane 53%).
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skutecznosci i efektywnosci  realizacji zadan. Nie okreSla on poziomu efektéow
z poniesionych naktadow, a takze nie pozwala na rzetelny i obiektywny pomiar skutecznosci
lub efektywnosci realizacji zadania w kontekscie jego rezultatows6. Podobne stanowisko
w zakresie sformutowania tego miernika prezentowat od 2012 r. Minister Finanséw®,
jednakze MPiPS zachowato jego pierwotne brzmienie. W opinii NIK, brak okreslenia wptywu
danego instrumentu na osiggniecie zatozonych celéw, nie odpowiada celom
przyswiecajacym zatozeniom wprowadzenia budzetu zadaniowego.

(akta kontroli str.: T.VI s. 1-47; T.VII s. 516-519, 772-797; T.VIIl s. 1028-1064, 1186-1210; T.IX s.
1401-1422, 1533-1543, 1765-1794; T.X s. 2066-2069, 2270-2277; T.X| 5.2457-2464, 2781-2789;
T.XIl's. 3059-3107; T.XIll s. 3615-3636, 3698-3887; T.XIV s. 3944-3992, 4151-4487)

Swiadczenia rodzinne

Swiadczenia rodzinne®, obejmujg 13 instrumentéw, w tym zasitek rodzinny, siedem
dodatkéw do zasitku rodzinnego®, trzy rodzaje Swiadczen opiekuriczych® oraz dwa rodzaje
zapomdg z tytutu urodzenia dziecka®': Wydatki ogdtem wraz z kosztami obstugi w 2012 r.
wyniosty 7.965,1 min zt (0 0,7 % mniej niz w roku 2011), w 2013 r. - 7.661,9 min zt (0 3,8 %
% mniej niz w roku 2012).

Celem wprowadzenia ustawy bylo m.in. zbudowanie nowego systemu $wiadczen
rodzinnych, odrebnego od pomocy spotecznej. Swiadczenia maja wspiera¢ rodzine
w realizacji jej funkcji, gtéwnie opiekuriczej, wychowawczej i edukacyjnej, oraz sg kierowane
do 0sbb spetniajacych okreslone kryterium dochodowe®2.

Celem poszczegoinych instrumentdw wprowadzonych ustawg bylo gtownie: wsparcie
materialne rodzin wychowujacych dzieci, pokrycie wydatkéw zwigzanych z koniecznoscig
zapewnienia opieki w zwigzku z ograniczong samodzielno$ciq oraz czeSciowa
rekompensata utraty zatrudnienia spowodowanego koniecznoscig opieki nad osobg
niepetnosprawna.

Przyjecie powyzszych rozwigzan poprzedzone byto opracowaniem przez MPiPS zatozen do
ustawy, z wykorzystaniem danych pochodzacych z Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych
w zakresie dochoddw rodzin posiadajacych dzieci, jak réwniez danych z badan budzetu
gospodarstw domowych pochodzacych z GUS.

W odniesieniu do Swiadczen rodzinnych w okresie objetym kontrolg, zgodnie z art. 18
ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, Rada Ministrow dokonywata weryfikacji przede
wszystkim dotyczacych kryterium dochodowego, warunkujacego prawo do $wiadczen
rodzinnych oraz podwyzszania tych $wiadczeh o propozycie Ministerstwa Finanséw.
Kwoty kryterium dochodowego uprawniajgcego do Swiadczen rodzinnych oraz
okre$lajgcych wysokosci tych $wiadczen byty weryfikowane
i aktualizowane, z uwzglednieniem wynikow badan progu wsparcia dochodowego rodzin.
Od wejcia w zycie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, weryfikacji podstawy kryterium
dochodowego dokonano w 2006 r., 2009 r., a ostatnig przeprowadzono na podstawie

% Zgodnie z art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

5 Pismo RF3/294/MIV/2013/RD-73255 z 6 sierpnia 2013 r. dotyczace propozycji miernikéw dla zadan
budzetowych na 2014 r.; pismo z 14 czerwca 2013 r. znak RF3/212/GDA/2013/RD-55200 dotyczace analizy
miernikow wykorzystywanych w latach 2012 -2013r.; pismo BP(RF)/411/32/STT/2014/65075 z 17 lipca 2014 r.
dotyczace propozycji miernikéw dla czesci budzetowych 31,44 i 63 na 2015 r.; pismo RF-3/300/MIV/2012/867
z 31 lipca 2012 r. nawigzujace do pisma z 20 lipca 2012 r.

% Realizowane na podstawie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych.

59 Z tytutu urodzenia dziecka, opieki nad dzieckiem w czasie korzystania z urlopu wychowawczego, samotnego
wychowywania dziecka, wychowywania dziecka w rodzinie wielodzietnej, rozpoczecia roku szkolnego,
ksztatcenia irehabilitacji dziecka niepetnosprawnego, podjecia przez dziecko nauki poza miejscem
zamieszkania.

60 Zasitek pielegnacyjny, $wiadczenie pielegnacyjne oraz specjalny zasitek opiekunczy.

61 Jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia dziecka, zapomoga uchwalana i wyptacana przez gmine z jej
$rodkéw wiasnych (Swiadczenie uznaniowe).

62 Uzasadnienie do projektu ustawy o $wiadczeniach rodzinnych.
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rozporzadzenia Rady Ministrow z 10 sierpnia 2012 r.83. Dla tego ostatniego ustalono
dwustopniowe wejscie w zycie kryterium dochodowego, tj. od dnia 1 listopada 2012 r. kwota
w przeliczeniu na osobe albo dochdd osoby uczacej sie, nie mogta przekracza¢ kwoty
539 zt (poprzednia kwota 504 zt ustalona w 2004 r.), a od 1 listopada 2014 r. kwota ta
wynosi 574 zt. W przypadku dziecka legitymujgcego sie orzeczeniem o niepetnosprawnosci,
w okresie od 1 listopada 2012 r. byta to kwota 623 zt (poprzednia kwota 583 zt ustalona
w 2004 r.), a od 1 listopada 2014 r. — kwota 664 zt.

(akta kontroli str. T.IX s. 1401-2065; T.XIV s. 3944-3960)

NIK zwraca uwage, iz kwoty kryteriow dochodowych wzrosty od 2004 r. tj. czasu
wprowadzenia $wiadczen rodzinnych o 12,2%, natomiast w analogicznym okresie
minimalne wynagrodzenie ustalane na zasadach okreslonych w ustawie o minimalnym
wynagrodzeniu®* wzrosto ponad dwukrotnie z 824 zt w 2004 r. do 1680 zt w 2014 r.
ti. 0 103,9%. W konsekwencji w latach 2009-2013 nastepowat spadek liczby rodzin
korzystajacych ze $wiadczen. W 2009 r. korzystato z nich 2.304, 4 tys. rodzin, 2010 r. -
2.087,8tys., 2011 r. - 2.174,6 tys., 2012 r. - 2.115,7 tys., 2013 r. — 1.993,1 tys. rodzin.

Nalezy zauwazy¢ takze nieprawidtowo$ci na etapie przygotowania i wprowadzania zmian
dotyczacych  $wiadczenia  pielegnacyjnego, specjalnego  zasitku  opiekunczego,
tj. ustalonego prawa do $wiadczenia wyptacanego ze Srodkéw budzetu panstwa dla
opiekuna niepetnosprawnej osoby. Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r.85 wprowadzita z dniem
1 stycznia 2013 r. zmiany w zakresie $wiadczen dla opiekundéw niepetnosprawnych co
w konsekwencji pozbawito od 1 lipca 2013 r. wielu opiekunéw niepetnosprawnych oséb
dorostych prawa do otrzymywania wsparcia finansowego ze $rodkéw z budzetu panstwa.
W konsekwencji zmiany te doprowadzity do protestow, zaskarzenia przez Rzecznika Praw
Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego ww. nowelizacji. W rezultacie, TK wyrokiem z
dnia 5 grudnia 2013 r.% uznat zaskarzone zmiany przepisow za niekonstytucyjne, tj.
niezgodne z art. 2 Konstytucji RP z 1997 r., w przedmiocie naruszenia praw nabytych oraz
zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowigcego przez nie prawa w stosunku do
dotychczasowych $wiadczeniobiorcow. Realizacje wyroku TK stanowita ustawa z dnia 4
kwietnia 2014 r.87
0 ustaleniu i wyptacie zasitkow dla opiekunéw. Ponadto, na skutek protestéw opiekundw
niepetnosprawnych dzieci, w wyniku realizacji poselskiego projektu, podwyzszone zostaty
kwoty swiadczenia pielegnacyjnego. Na podstawie art. 17 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2014 r.% o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, ustalono miesieczne $wiadczenia
pielegnacyjne: w okresie od 1 maja do 31 grudnia 2014 r. w kwocie 800 zt (poprzednie
620 zt), od 1 stycznia do 31 grudnia 2015 r. w kwocie 1.200 zt, aod 1 stycznia 2016 r.
w wysokosci 1.300 zt.

Monitoring w ramach $wiadczen rodzinnych zapewniata aplikacia QUICKSTAT
ogdlnopolskiego programu informatycznego, a od 17 marca 2014 r. dane uzyskiwane byty
poprzez system teleinformatyczny wykorzystywany przez gminy, przekazywane za
posrednictwem Centralnej Aplikacji Statystycznej (CAS). System umoZliwiat roéwniez
pozyskiwanie informacji dotyczacych szacunkowych/prognozowanych potrzeb finansowych
na wyplate $wiadczen rodzinnych na kolejny rok budzetowy, uwzgledniajacy zweryfikowane
kwoty $wiadczen i kryteribw dochodowych oséb do nich uprawnionych. MPiPS w swoich
analizach (opracowania dotyczace projektu budzetu wojewoddw na dany rok) uwzgledniato
informacje otrzymane mi.in.: na podstawie danych pozyskanych z GUS, wysoko$ci progow
wsparcia dochodowego rodzin opracowanych zgodnie z art. 18 wust. 2 ustawy

63 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 sierpnia 2012 r. w sprawie wysokosci dochodu rodziny albo
dochodu osoby uczacej sie, stanowigcych podstawe ubiegania sie o zasitek rodzinny oraz wysoko$ci $wiadczen
rodzinnych (Dz.U. z 2012 ., poz. 959).

64 Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz.U. z 2002 r. nr 200, poz.
1679 ze zm.).

65 Ustawa o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r., poz.
1557).

8 Sygn. akt K 27/13.

67 Dz.U. poz. 567.

8 Dz.U. poz. 559.
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o $wiadczeniach rodzinnych przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, przekazywanych
w rocznych sprawozdaniach wtasciwym komisjom Parlamentarnym.

Wyniki monitorowania i analiz stanowity podstawe do okreslenia stopnia realizacji
zaplanowanych wydatkéw, prognozowanej liczby wyptaconych $wiadczen oraz wykonania
wskaznika przyjetego w budzecie zadaniowym. Co trzy lata® propozycje weryfikacji
kryteriow dochodowych i wysokosci $wiadczen rodzinnych oraz informacje o sytuacji
dochodowej rodzin posiadajgcych dzieci na utrzymaniu, byly przekazywane Radzie
Ministrow, a nastepnie przedktadane w celu ich zaopiniowania Trojstronnej Komisji do
Spraw Spoteczno-Gospodarczych.

Wydatki na $wiadczenia rodzinne planowano zgodnie z limitami okreslonymi przez Ministra
Finansow. Przy sporzadzaniu szacunkow dotyczacych kwot na $wiadczenia rodzinne brano
pod uwage sprawozdania wojewodéw dotyczace zrealizowanych $wiadczen rodzinnych,
a takze szacunki dotyczace liczebno$ci beneficjentow do ktdrych kierowane sg instrumenty.

(akta kontroli str. T IX's. 1533-2065; T X s. 2066-2456; T XIIl s. 3480-3887; T XIV s. 4085-4090)

Koszty obstugi poszczegolnych $wiadczen nie sg wydzielone i dotyczg catego rozdziatu
klasyfikacji budzetowej%. W roku 2013 koszty obstugi wyptaty $wiadczen rodzinnych
wyniosty 323,4 tys. zt, w tym 226, 5 tys. zt z dotacji budzetu panstwa (tj. 69,0%). W roku
2012 odpowiednio 283,7 tys. zt, w tym 230,6 tys. zt z budZetu panstwa (81,3%). Tym
samym znaczna czes¢ kosztéw obstugi finansowana byta ze $rodkéw witasnych gmin.
W 2013 r. wystapit znaczny wzrost wydatkéw na obstuge $wiadczen rodzinnych - 0 14,98%,
przy wzroscie 0 3,4% w 2012 r. Wkosztach obstugi 80% stanowig wydatki na
wynagrodzenia.

W 2010 r., w zwigzku z postulatami Zwigzku Miast Polskich, Zespotu ds. Ochrony Zdrowia
i Polityki Spotecznej oraz Zespotu ds. Systemu Finanséw Publicznych Komisji Wsp6lnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Minister PiPS zwrécit sie do Ministra Finansow’
0 podwyzszenie z 3 do 5% wysokoSci odpisu na koszty obstugi zadan wynikajacych
z realizacji ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r.
0 pomocy osobom uprawnionym do alimentéw™. Minister Finanséw stwierdzit’®, Zze taka
podwyzka spowodowataby zmniejszenie czesci dotacji na wydatki wynikajace z ww. ustaw.

W budzecie zadaniowym nie okreSlono miernikow dla poszczegoinych Swiadczen
wynikajacych w ustawy o Swiadczeniach rodzinnych. Ujgto je w ramach jednego dziatania
Swiadczenia rodzinne, ktéremu przypisano jeden miemik — odsetek dzieci korzystajacych z
zasitku rodzinnego w ogolnej liczbie dzieci w wieku do ukonczenia 24 r.z. Przyjety algorytm
wyliczenia miemika bazuje na kwocie dostepnych $rodkéw budzetowych w odniesieniu do
liczby dzieci do ukonczenia 24 r. z.

(akta kontroli str. T. Xl s. 3059-3363; T. Xlll s. 3364-3887; T. XIV s. 3888-3960)

Zdaniem NIK brak odpowiednich miernikow dla poszczegéinych instrumentdw odnoszacych
sie do przyjetych celdéw nie daje mozliwosci dokonania oceny ich faktycznej efektywnosci
w zakresie wsparcia rodziny w jej funkcji socjalnej, wychowawczej i opiekuncze;.

Wspieranie rodziny i system pieczy zastepczej

Wydatki z tytutu funkcjonowania ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej™
obejmujg kwoty przeznaczane na placowki opiekunczo — wychowawcze, rodziny zastepcze
i odrodki adopcyjne, jak rowniez zadania z zakresu wspierania rodziny, dotyczace
m.in.  zatrudniania asystentow rodziny oraz koordynatordw rodzinnej pieczy

69 Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych

7085212 - Swiadczenia rodzinne, $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe, z funduszu spotecznego w czesci 85 — Budzety wojewoddw.

™ Pismo Ministra PiPS z dnia 29 lipca 2010 .

2Dz, U. z2012r. poz. 1228 ze zm.

73 Pismo Ministra Finansow z dnia 29 sierpnia 2010 r.

4 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U. z 2013 r. poz. 135
ze zm.).
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zastepczej. Laczne wydatki na realizacje ustawy wyniosty: 2012 r. 2.072,8 min zt (o 10%
wiecej nizw 2011 r.), w 2013 r. 2.190,4 min zt (0 6% wiecej nizw 2012 r.).

Ponadto realizowane sg resortowe programy wspierania rodziny i systemu pieczy
zastepczej, wramach ktérego wydatkowano w 2012 r. (w pierwszym roku realizacji
programu) 26,4 min zt, natomiast w 2013 r. — 60,9 min z, tj. ponad dwukrotnie wiecej, niz
w roku poprzednim.

Srodki na realizacje ustawy pochodza w wiekszosci z budzetow j.s.t. Udziat budzetu
panstwa w finansowaniu tych zadan w okresie objetym kontrolg wynosit w 2012 r. - 4,6%75,
aw 2013 r. — 3,7%7. Srodki te byly przeznaczone, przede wszystkim, na sfinansowanie
pobytu dzieci cudzoziemcdw w placéwkach opiekunczo wychowawczych i w rodzinach
zastepczych oraz prowadzenia osrodkéw adopcyjnych, a takze na realizacje Resortowych
programéw wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej, w tym na dofinansowanie
zatrudniania asystentéw rodziny i koordynatoréw rodzinnej pieczy zastepczej. Srodki
budzetu panstwa byty planowane w ramach limitu wydatkow wyznaczonego przez Ministra
Finansow.

Celem ustawy byto wprowadzenie m.in. rozwigzan systemowych, majacych przyczyniac sie
do poprawy jakosci petnienia funkcji opiekunczo - wychowawczych i w konsekwencii
przeciwdziata¢ umieszczaniu dzieci w pieczy zastepczej. Ustawa miata m.in.
w kompleksowy sposob uregulowaé problematyke wspierania rodziny i systemu pieczy
zgodnie z trendami i dostosowaniami funkcjonujgcymi w tym zakresie w UE. Zapisami
ustawy objeto zagadnienia regulowane uprzednio m.in. w ustawie o pomocy spotecznej
oraz innych aktach prawnych takich jak: kodeks rodzinny i opiekunczy’™, kodeks
postepowania cywilnego’™® oraz kodeks pracy. MPIPS powolato Zespét do spraw
opracowania projektu zmian, positkowano sie ekspertyzami™® oraz analiza®. W efekcie
przygotowano zatozenia do ustawy, jak rowniez przeprowadzono kampanie spotecznes!.
Ministerstwo realizuje corocznie resortowe programy wspierania rodziny, stanowigce
uzupetnienie dziatan realizowanych na podstawie ustawy w szczeg6lno$ci w zakresie
zwigkszania dostepu do szkolen dla kandydatoéw do petnienia funkciji rodzin zastepczych.

W budzZecie zadaniowym zagadnienia dotyczace pieczy zastepczej zostaty ujete w ramach
Funkcji 13, zadaniu Wspieranie rodziny, podzadaniu Piecza zastepcza nad dzieckiem,
z miemikiem Liczba dzieci umieszczonych w rodzinnych formach pieczy zastepczej w relacji
do ogotu liczby dzieci umieszczonych w pieczy zastepczej, dla ktorej okreslono cel
Stwarzanie zastepczego Srodowiska rodzinnego dla dzieci pozbawionych opieki
biologicznych rodzicows2. NIK nie wnosi uwag do przyjetego miernika, pozwalajacego m.in.,
w korelacji z miernikami dla dziatan, na monitorowanie stopnia osiagniecia zaktadanego

w ustawie celu oraz celu ustalonego w SRKL.
(akta kontroli str. T. VI's. 1-515; T. VIl s. 516-771; T. XlII s. 3504-3562, 3637-3690; T. XIV s. 3961-
3970)

NIK zwraca uwage, ze wyzej wymieniony cel i wskaznik odnosi sie do jednego z dwdch
zasadniczych obszarow ujetych w ustawie. Rozumiejac, ze przyjecie tylko jednego celu
i wskaznika dla zadania wynika z wytycznych Ministra Finanséw, NIK stwierdza, ze petne

75 L aczne wydatki budzetu panstwa wyniosty 94.383 tys. zt (w tym 7.506 tys. zt z budzetu MPiPS), wg Informacii
na temat wykonania budzetu panstwa za 2012 r. w cze$ci 85/02-32 budzety wojewodéw (materiat sporzadzony
przez MPiPS dla Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny Sejmu RP.

76 t gczne wydatki budzetu panstwa wyniosty 81.617 tys. zt (w tym 7.369 tys. zt z budzetu MPiPS), wg Informacji
na temat wykonania budzetu panstwa za 2013 r. w cze$ci 85/02-32 budzety wojewodow (materiat sporzadzony
przez MPiPS dla Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny Sejmu RP.

7 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekuriczy (Dz. U. z 2012 ., poz. 188 ze zm.).

78 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2014 .,. poz. 101 ze zm.).

79 Badania wykonane na potrzeby MPIiPS przeprowadzone przez Fundacje Sw. Mikotaja, dotyczace sytuacji
rodzin zastepczych i barier w ich funkcjonowaniu; opracowanie wykonane w SGH w zakresie Barier w rozwoju
rodzinnej pieczy zastepczej w $wietle badan z punktu widzenia PCPR.

80 Dokument przygotowany przez MPIPS przez DSR (komdrke merytoryczng odpowiedzialng za propozycje
nowych rozwigzan). Opracowanie w zakresie ,rozwigzan dotyczacych opieki nad dzieckiem w innych krajach”.

81 Rodzice zastepczy- mito$¢ prawdziwa (grudzien 2006 roku); kampania promujaca rodzicielstwo zastepcze
w kilku wybranych tytutach prasowych (inserty) w 2009 r.

82 Osiggniete wartosci miernika: 2012 — 74% (przy planowanym 75%), 2013 — 75% (przy planowanym 75%).
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odzwierciedlenie w budzecie zadaniowym zadan wynikajacych z ustawy wymagatoby
réwniez uwzglednienia celu i miernika z zakresu wspierania rodziny.

Z danych MPIPS wynika, ze liczba dzieci przebywajacych w pieczy zastepczej w 2012 r.
wynosita 78.607 oséb, w tym 58.082 w formach rodzinnych, a w 2013 - 78.519 osob, w tym
58.570 w pieczy rodzinnej. Zgodnie z SRKL wskaznik udziatu dzieci umieszczonych
w rodzinnych formach pieczy zastepczej w ogélnej liczbie dzieci w pieczy zastepczej zostat
zaplanowany na 2020 r. na poziomie 90%, przy wartosci bazowej w roku 2011 - 71%.
Wskaznik ten w roku 2012 osiagnat wartos¢ 74%, a w 2013 - 75%.

(akta kontroli str. T. VI's. 191-313; T. XIV s. 4154-4487)

Zdaniem NIK, przy zachowaniu obecnego tempa dochodzenia do zaktadanego poziomu
objecia dzieci rodzinnymi formami pieczy zastepczej, istnieje realne zagrozenie
nieosiagniecia zaktadanej wartosci wskaznika.

System monitoringu realizacji zadan objetych ustawg o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej oraz wynikajacych z realizowanych programéw resortowych umozliwiat
opracowanie przez MPIiPS sprawozdan z realizacji ustawy, ktére Rada Ministrow
przedstawia corocznie Sejmowi. Sprawozdania te zawieraly rekomendacje zmian
ustawowych, czy podejmowania decyzji o realizacji w kolejnym roku konkretnych
programow resortowych wspierania rodziny i systemu pieczy zastepcze;.

Od wejscia w zycie w 2011 r. ustawa o pieczy zastepczej i wspieraniu rodziny byta
o$miokrotnie nowelizowana z inicjatywy poselskiej, biorac pod uwage postulaty
przedstawione w sprawozdaniach MPIPS, gtéwnie w zakresie wydtuzenia czasu na
osiggniecie przez placowki wsparcia dziennego, ktbre powstaly w oparciu o przepisy
0 pomocy spotecznej, standardéw sanitarnych i bezpieczenistwa pozarowego, jak réwniez
poprawy funkcjonowania procedur adopcyjnych, a takze dostosowania przepiséw do innych
aktéw prawnych. Zdaniem NIK, tak czeste nowelizacje mogg wskazywa¢ na niepetne
rozpoznanie zagadnienia na etapie przygotowania projektu ustawy.

(akta kontroli str. T. VI s.1-515; TVII s. 516-520)

Opieka nad dzieémi do lat trzech

Ustawa o opiece nad dziecmi w wieku do lat trzech weszta w zycie 4 kwietnia 2011 r®,
Wydatki ztytutu funkcjonowania tej ustawy obejmujace przede wszystkim kwoty
przeznaczane na ztobki, kluby dzieciece, opiekunow dziennych i nianie wyniosty w 2012 r. -
545,5 min zt (27,9% wigcej niz w 2011 r.), a w 2013 r. — 614,1 min zt (12,0% wiecej niz
w 2012 r.). W kazdym roku ponad 90% tych kwot dotyczyto wydatkow na Ztobkié*. W kwocie
tej mieszcza sie takze wydatki dotyczace m.in. realizacji programu Maluch.

Srodki na realizacje ustawy pochodza w wiekszosci z budzetéw j.s.t. Udziat budzetu
panstwa w finansowaniu tych zadan w okresie objetym kontrola wynosit w 2012 r. -
24,7%%, a w 2013 r. - 21,4%%. Srodki te byly przeznaczone na dofinansowanie
poszczegolnych form opieki. Srodki budzetu panstwa byly planowane w ramach limitu
wydatkéw wyznaczonego przez Ministra Finanséw.

Celem strategicznym wdrazania instrumentu bylo tworzenie warunkéw dla rozwoju
zréznicowanych form opieki nad matymi dzieémi, poprawa standardéw funkcjonowania
placowek, a takze wsparcie rodzicow w planach prokreacyjnych, jak i procesie wychowania
dziecka oraz mozliwosci wczesniejszego podjecia aktywnosci zawodowej. Przed
wdrozeniem instrumentu MPIPS przeprowadzito analizy potrzeb i opracowato zatozenia
przygotowania ustawy (z uwzglednieniem diagnozy z analizg demograficzng). Przyjecie
przedmiotowych  rozwigzan  bylo  takze  przedmiotem  konsultacj,  zaréwno
miedzyresortowych, z partnerami spotecznymi i ZUS.

83 Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dziecmi w wieku do lat trzech (Dz.U. z 2013 r. poz. 1457).

8 Pozostate kwoty to wydatki ponoszone wg wielkosci $rodkéw na: nianie, kluby dzieciece oraz dziennych
opiekundw.

8 } gczne wydatki budzetu panstwa wyniosty 134.461 tys. zt, wg Informacji na temat wykonania budzetu
panstwa za 2012 r. w czesci 85/02-32 budzety wojewoddw (materiat sporzadzony przez MPIPS dla Komisji
Polityki Spotecznej i Rodziny Sejmu RP.

8 }gczne wydatki budzetu panstwa wyniosty 131.239 tys. zt, wg Informacji na temat wykonania budzetu
panstwa za 2013 r. w czesci 85/02-32 budzety wojewoddw (materiat sporzadzony przez MPIPS dla Komisji
Polityki Spotecznej i Rodziny Sejmu RP.
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MPIPS podjeto takze dziatania w zakresie nowelizacji instrumentu dotyczacego opieki nad
dzie¢mi do lat trzech (uwzgledniajac oddzialywania na rodziny)®, celem zwiekszenia
mozliwosci dalszego rozwoju instytucji opieki nad dzieémi w wieku do lat trzech, m.in.
w zakresie zmniejszenia wktadu wiasnego gminy, poszerzenia katalogu podmiotow
mogacych zatrudnia¢ dziennych opiekundw oraz utatwien dotyczacych prowadzenia obstugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej ze szkotami i innymi placowkami o$wiaty, co
NIK ocenia pozytywnie. Ponadto zmieniono przepisy w zakresie wymagan lokalowych
i sanitarnych dotyczacych Ztobkédw i klubow dzieciecych?s.

Realizowany przez MPIPS od 2011 r. Resorfowy program rozwoju opieki nad dzie¢mi
w wieku do lat trzech — Maluch, stanowi uzupetnienie rozwigzan ustawowych. Srodki
programu przeznaczane sg gtéwnie na wspieranie tworzenia zréznicowanych form opieki,
wpisujac sie w cele ustawy.

W okresie objetym kontrolg zadania wynikajace z ustawy i programu ujeto w ramach funkcji
13 Zabezpieczenie spofeczne i wspieranie rodziny, zadanie Wspieranie rodziny, podzadanie
Wsparcie rodzin wychowujgcych dzieci, dziatanie Rozwoj instytucji opieki nad dziecmi
w wieku do lat trzech, przyjeto miernik Odsetek dzieci w wieku do lat 3 objetych opieka
instytucjonalng.t®

W ocenie Izby miernik taki umozliwia posrednio weryfikacie dwéch z czterech celow
szczegdtowych przy$wiecajacych wdrazaniu tego instrumentu, tj. poprawe dostepu do
wczesnej edukacji oraz zapewnienie opieki wigkszej liczbie dzieci (pozostate cele to:
promocja réwnosci rodzinnej i zawodowej miedzy kobieta i mezczyzng oraz wigksza
aktywno$¢ zawodowa kobiet). Z uwagi na przyjete zasady tworzenia budzetu zadaniowego
MPIPS nie miato mozliwo$ci okre$lenia wiekszej liczby miernikéw, np. odnoszacych sie do
kazdego z przyjetych celow szczegétowych.

Zgodnie z wymogiem ustawowym® Ministerstwo sporzadzato dla Rady Ministrow roczne
sprawozdania zrealizacji ustawy zawierajagce dane iloSciowe i finansowe.
W sprawozdaniach wskazano m.in. wnioski wynikajgce z realizacji ustawy oraz postulaty.
W 2013 r. dotyczyly one m.in. tendencji wzrostowej w zakresie liczby instytucji opieki
i miejsc w tych instytucjach, ich struktury prawnej i wiasnos$ciowej czy wydatkéw.
Sformutowano réwniez postulaty na kolejny rok, w tym m.in. w zakresie dalszego wzrostu
liczby instytucji i miejsc oraz zapewnienia stabilnego finansowania. Na podkre$lenie
zastuguje fakt wystepowania statej tendencji wzrostowej w dochodzeniu do celu
strategicznego przyjetego instrumentu — tworzenia warunkéw dla rozwoju zréznicowanych
form opieki nad matymi dzie¢mi — gdyz, jak wskazujg dane za okres 2010-2013, zwigkszyta
si¢ liczba miejsc opieki instytucjonalnej o 196%; liczba rejestrowanych miejsc opieki 0 72%
i odsetek dzieci objetych opiekg instytucjonalng z 2,6% do 5,7%.

W ocenie NIK mozna zatozy¢, iz wprowadzenie i realizacja tego instrumentu posrednio jest
wynikiem polepszenia warunkéw rozwoju tych form opieki i dgzenia do wyznaczonego celu.
NIK zauwazajac tendencje wzrostowg wskazuje jednakze, iz niezwykle trudne moze by¢
uzyskanie do 2020 r. przyjetego w SRKL wysokiego (33%) wskaznika objecia dzieci opieka
instytucjonalng, zwtaszcza ze jak wskazat Minister nie jest mozliwe ustalenie
harmonogramu dojécia do wartosci docelowej biorac pod uwage ograniczenia budzetowe®! i
brak ostatecznego wptywu na ksztatt corocznej ustawy budzetowej, pomimo podejmowania

87 Zaproponowane rozwigzania prawne umozliwig m.in. powroty na rynek pracy rodzicow malych dzieci jak
réwniez mozliwos¢ otrzymywania dofinansowania w postaci dotacji celowej z budzetu gminy na kazde dziecko
pozostajace pod opiekg dziennego opiekuna. Ponadto rozszerzono katalog podmiotdw, ktére moga ubiegac sie
o dotacje z budzetu panistwa na utworzenie i funkcjonowanie instytucji opieki na osoby fizyczne, osoby prawne
i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej co przyczynia sie do zwiekszenia dostepnosci
instytucji opieki nad dzie¢mi.

8 Rozporzadzenia Ministra PiPS z dnia 10 lipca 2014 r. w sprawie wymagan lokalowych i sanitarnych jakie musi
spetniac lokal, w ktdrym ma by¢ prowadzony ztobek lub klub dziecigcy (Dz. U. poz. 925).

8 QOsiagniete wartosci miernika: 2012 — 4,5% (przy planowanej 3,4%), 2013 — 5,7% (przy planowanej 6,8%).
Niewykonanie zaplanowanego wskaznika w 2013 r. wynikato z uzyskania kwoty o 150 min nizszej niz
whnioskowana przez Ministra na etapie projektowania ustawy budzetowe;.

9 Art. 6 ustawy o opiece nad dziecmi w wieku do lat trzech.

91 Srodki ujete w ustawie budzetowej m.in. na realizacje zadan z programu Maluch byly corocznie okoto 50%
mniejsze niz kierowane do Ministra Finanséw zapotrzebowanie MPiPS.
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dziatar majacych na celu zapewnienie jak najwiekszych $rodkéw finansowych dla realizaci
zadan ustawowych. W sprawozdaniach z realizacji ustawy nie nawigzywano wprost do
ryzyka nieosiagniecia zaktadanego wskaznika dotyczacego odsetka dzieci objetych opiekq
instytucjonalna.

(akta kontroli str. T. VIl s. 772-1027; T.XII s. 3059-3363; T.XIIl s. 3388-3887; T.XIV s. 3888-
3943)

W wyniku kontroli przeprowadzonej w 2012 r. pt. System opieki nad dzie¢mi do lat trzech®
NIK sformutowata wnioski dotyczace zmian w systemie sprawozdawczo$ci®® w ramach
prowadzonego monitoringu tego instrumentu, stopnia wykorzystania $rodkéw z rezerwy
celowej w 2011 r. oraz prowadzenia kontroli w jednostkach uczestniczacych w programie
Maluch. Zalecenia Izby zostaly czeSciowo zrealizowane. Przeprowadzono wizyty
monitorujgce w wybranych gminach/miastach, j.s.t. sporzadzaty sprawozdania z zadania
w obszarze tworzenia systemu profilaktyki i opieki nad dzieémi w zakresie okreslonym
w resortowym programie Maluch. Ponadto wprowadzono do Programu rozwigzania
umozliwiajace podejmowanie decyzji w zakresie $rodkdw niewykorzystanych i dokonywanie
realokaciji takich $rodkéw np. na dofinansowanie utrzymanie miejsc opieki. Srodki z rezerw
w 2012 i 2013 r. wykorzystano w 96% w 2012 r. i w 82% w 2013 r%. W trakcie realizacji
pozostaje wniosek dotyczacy zmian w systemie sprawozdawczo$ci, MPiPS zobowigzato sie
do zgtoszenia zmian przy kolejnej nowelizacji ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat
trzech.

(akta kontroli str. T.VIIl s. 2085-2100; T.XIV s. 3966-3970, 4087-4084)

Karta Duzej Rodziny

Minister Pracy i Polityki Spotecznej zostat ustanowiony koordynatorem programu
wspierajacego rodziny wielodzietne, funkcjonujacego od potowy czerwca 2014 r., pod
nazwg Karta Duzej Rodziny®. Zaplanowana w 2014 r. kwota na realizacje tego instrumentu
wynosi 16,0 min zt (do 31 sierpnia 2014 r. wydatkowano 1,2 min z1%). Niski stopien realizacji
wydatkéw budzi obawy NIK odno$nie wykonania zaplanowanych zadan.

Celem instrumentu jest bezpo$rednie wsparcie rodzin, jak réwniez kreowanie pozytywnego
wizerunku wielodzietnosci. Podejmowane w ramach niego dziatania majg na celu
umacnianie oraz wspieranie funkcji rodziny wielodzietnej oraz zwigkszenie szans
rozwojowych i zyciowych dzieci i modziezy z tych rodzin.

MPiPS poprzedzito przygotowanie i wdrozenie instrumentu wykonaniem ekspertyzy, ktorej
cze$¢ zostata przytoczona w ocenie skutkdéw regulacji do projektu uchwaty w sprawie
ustanowienia rzadowego programu dla rodzin wielodzietnych. W opracowaniu wskazano
m.in. korzySci z programu, informacje o rozwigzaniach z innych krajéw, jak réwniez zrodta
finansowania. Zgodnie z zatozeniem Karta powinna wptywa¢ na poprawe sytuacji rodzin
wielodzietnych, zarébwno od strony obnizania kosztéw dostepu do czeSci ustug, jak
i w sferze spotecznej poprzez stymulacje aktywnosci. Projekt instrumentu poddano
szerokim konsultacjom takze publicznym.

Wraz z przyjeciem tego instrumentu do uktadu budzetu zadaniowego dodano nowe
zadanie, przypisane do funkcji 13 Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodziny, zadanie
Wspieranie rodziny, podzadanie Wspieranie rodzin wychowujgcych dzieci, dziatanie
Rzadowy program dla rodzin wielodzietnych Karta Duzej Rodziny, z celem Wspieranie

92 Kontrola nr P/12/106.

93 W zakresie zaimplementowania mozliwosci biezacego i bezposredniego wigzania efektow dotyczacych liczby
miejsc w instytucjonalnych formach opieki a powrotem rodzicéw do pracy w ramach dokonywanej analizy
efektow funkcjonowania nowych rozwigzan legislacyjnych.

9 Niepetne wykonanie w 2013 r. wynikato gtéwnie z krotszego okresu realizacji zadan po nowelizacji ustawy
w lipcu 2013 .

9 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 maja 2014 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw realizacii
rzadowego programu dla rodzin wielodzietnych (Dz.U. z 2014 r., poz. 755 ze zm.).

9% Dane wstepne — kwota ze sprawozdania z realizacji zadan rzadowego programu dla rodzin wielodzietnych (wg
poniesionych wydatkdéw).
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rodziny wielodzietnej, zwigkszenie szans rozwojowych i zyciowych dzieci oraz mtodziezy
wychowujgcych sie w tych rodzinach oraz miernikiem Liczba wydanych kart duzej rodziny®.

Z zalozen do projektu rozwigzan ustawowych wynika, ze Minister bedzie pozyskiwat,
w szczegdlnosci: dane liczbowe (liczba kart, rodzin i dzieci), kwotowe (wydatki na realizacje
ustawy) oraz informacje niezbedne do ustalenia kosztéw obstugi instrumentu, jak rowniez
zwigzane z przyznanymi przez j.s.t. uprawnieniami.

W ocenie NIK tak przyjety miernik moze nie pozwoli¢ na ocene efektywnosci wdrazania
tego instrumentu, biorac pod uwage, ze celem jego wprowadzenia byto w szczegdlnosci
umacnianie oraz wspieranie funkcji rodziny wielodzietnej, a takze zwiekszenie szans
rozwojowych i zyciowych dzieci i mtodziezy z tych rodzin. Zdaniem NIK petna ocena
efektywnos$ci przyjetego rozwigzania wymagataby przyjecia (poza budzetem zadaniowym),
takze innych wskaznikéw odnoszacych sie do oceny stopnia osiggniecia zaplanowanych
rezultatow oraz poziomu wptywu instrumentu na osiggniecie zaktadanych celow, jak rowniez
ich wptywu na polityke rodzinna,

MPIPS przygotowato szacunki dotyczace kosztéw wdrozenia instrumentu®. NIK nie wnosi
uwag do dziatan MPiPS prowadzonych w tym zakresie. Z uwagi na krétki okres
funkcjonowania Karty Duzej Rodziny, NIK przyjmuje wyjasnienia MPIPS dotyczace
niemoznosci dokonania na obecnym etapie, oceny efektywnosci przyjetego nowego
instrumentu w ramach polityki rodzinnej, oczekujac jednakze na dokonanie takiej oceny
w terminie pozniejszym.

(akta kontroli str. T.VIIl 5.1186-1400; TXIIl s. 3813-3877; T.XIV s. 3888-3917, 3966-3971,
3980-3989)

Urlop rodzicielski i urlop wychowawczy

Urlop rodzicielski zostat wprowadzono w potowie 2013 r.%. Wydatki na zasitki macierzynskie
z tytutu urlopu rodzicielskiego w 2013 r. wyniosty 215,8 min zt, a w | pétroczu 2014 r. —
1.054,1 min zt%.

Urlop wychowawczy zostat wprowadzony w 1981 r. Wydatki na ten cel obejmujg m.in.
dodatek do zasitku rodzinnego z tytutu korzystania z urlopu wychowawczego dla osoby
przebywajacej na urlopie wychowawczym a majgcej prawo do zasitku rodzinnego'®! oraz
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, emerytalne i rentowe. W roku 2012 kwota sktadek
wyniosta — 1.017,7 min zt (0 15,5% wiecej niz w 2011 r.), w 2013 r. — 1.057,5 min zt (3,9%
wiecej nizw 2012 r.).

Celem wprowadzenia obydwu instrumentéw bylo zagwarantowanie rodzicom mozliwo$ci
sprawowania opieki nad matym dzieckiem. Urlop rodzicielski jest to ptatny urlop, z ktérego
mozna skorzysta¢ przez okres pierwszego roku zycia dziecka albo przez okres dtuzszy niz
jeden rok, w zwigzku z jednoczesnym urodzeniem sie wiekszej liczby dzieci'®, Ponadto,

9 Przyjeto docelowe wartosci mierika na poziomie: 1,3 min w 2014 r. i 3,4 min w 2015 r., a nastepnie po 300
tys. rocznie.

9 Dokonano szacunku dotyczacego dochodéw budzetu panstwa z tytutu pobierania optat za wydruk duplikatow
kart okreSlone w latach 2015-2024 na kwote okoto 2,24 min zt na rok, natomiast wydatki oszacowano
w pierwszych dwach latach funkcjonowania instrumentu na odpowiednio okoto 16 min zt i 20 min zt oraz na
okoto 4,4 min rocznie od 2016 r. Srodki finansowe na realizacje instrumentu na kolejny okres zaplanowano
w budzecie MPIPS w czesdci 44 - Zabezpieczenie spoteczne w kwocie 5 min zt na wydruk centralny kart.
Ponadto zaplanowano $rodki w rezerwie celowej w kwocie 67,35 min zt. Na 2014 r. $rodki zabezpieczono
z rezerwy celowej poz. poz. 25 — Dotacje celowe.

9 Funkcjonuje od 17 czerwca 2013 r. na podstawie ustawy z dnia 28 maja 2013 r. o zmianie ustawy Kodeks
pracy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 poz. 675, ze zm.).

100 Wg danych Departamentu Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS, za 2013 r. dane dotycza osob ktérych
wyptaty z tytutu urlopu rodzicielskiego realizowane byly przez Oddzialy ZUS w ramach wyptat wtasnych. Limit
wydatkéw z tytutu urlopu rodzicielskiego na 2014 r. wynosi 2.906,4 min zt, a wydatki za | pdirocze wyniosty
1.054,1 min zt.

101 Srodki wyptacane w ramach $wiadczen rodzinnych. Kwota zasitku w 2012 r. wyniosta 380,2 min zt, a w
2013 r. - 316,8 min zt, bez $rodkéw j.s.t.

102 Jest to mozliwe dzigki mozliwosci skorzystania z urlopu macierzynskiego i dodatkowego urlopu
macierzynskiego oraz z urlopu rodzicielskiego — fgczny wymiar tych urlopéw moze wynie$¢ 52 tygodnie,
w przypadku urodzenia jednego dziecka przy jednym porodzie, natomiast w przypadku porodéw mnogich
wymiar — od 65 do 71 tygodni, w zaleznosci od liczby dzieci urodzonych przy jednym porodzie.

22



Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

celem byto umozliwienie rodzicom dzielenie sie w wiekszym niz dotychczas stopniu
uprawnieniami przystugujacymi w zwigzku z opiekgq nad matym dzieckiem. Wprowadzenie
urlopu wychowawczego miato zagwarantowa¢ pracownikom mozliwos¢ skorzystania
z urlopu udzielanego w celu sprawowania osobistej opieki nad matym dzieckiem w ciggu
trzech lat, po wykorzystaniu urlopu rodzicielskiego, do pigtego roku zycia dziecka.

MPIPS przeprowadzito konsultacje spoteczne projektowanych rozwigzan prawnych
w zakresie urlopu rodzicielskiego oraz analizy dotyczace m.in. wptywu polityki urlopow
macierzynskich/rodzicielskich na rynek pracy w 30 krajach OECD na przestrzeni lat 1970-
2010. Wyniki tej analizy uwzgledniono w ocenie skutkéw regulacji opracowanej na potrzeby
wprowadzenia tego instrumentu.

Zadania Ministerstwa w zakresie przyjecia tych rozwigzan obejmowaty przygotowanie ram
prawnych poprzez biezacq dziatalnos¢ legislacyjng (np. opracowywanie projektéw aktdw
prawnych w tym zmiany Kodeksu pracy)'®.

Realizacja zadan odnoszacych sie bezposrednio do obstugi urlopdw rodzicielskich
i wychowawczych jest wykonywana przez ZUS, ktdéry gromadzi dane dotyczace liczby i kwot
wyptacanych zasitkdw oraz ich beneficjentow. ZUS przekazuje Ministerstwu comiesieczne
sprawozdania zawierajace liczby i kwoty wyptacanych zasitkow. Stosownie do wymogoéw
ustawowych'® MPIiPS, we wspétpracy z Prezesem ZUS, Ministrem Sprawiedliwosci,
Gtéwnym Inspektorem Pracy, Ministrem Spraw Wewnetrznych, Ministrem Finanséw,
Szefem Kancelarii Prezesa Rady Ministréw i Ministrem Obrony Narodowej, podjeto prace
nad przygotowaniem informacji dla Sejmu o realizacji ustawy o urlopie rodzicielskim — po
uptywie 18 miesiecy od dnia jej wejScia w zycie.

W 2012 r. z zasitku macierzynskiego korzystato 526,1 tys. osob, w tym 28,3 tys. ojcow,
aw 2013 r. odpowiednio 513,2 tys. 0sdb, w tym 28,5 tys. ojcow.

W ramach prowadzonych dziatah MPIPS na biezaco udzielato wyjasnien
zainteresowanym'%, w szczegolnosci w zakresie prawa do tych urlopdw, mozliwosci
dzielenia sie tymi urlopami przez oboje rodzicow oraz uprawnieni pracowniczych zwigzanych
z tymi urlopami. Pytania i watpliwosci pochodzity zaréwno od pracownikow, jak
i pracodawcow.

(akta kontroli str. T.VIIl 5.1028-1185; T.XIll s. 3504-3554, 3672-3675, 3729-3747, 3783-
3786, 3878-3879; T.XIV s. 3976-3979, 4091-4153)

Zdaniem NIK, na podkre$lenie zastuguje fakt dokonywanych nowelizacji w zakresie m.in.
prawa pracy w odniesieniu do urlopéw wychowawczych, ktore korzystnie wptynety na
uprawnienia rodzicow, w tym szczegdlnie wprowadzone od czerwca 2013 r. podwyzszenie
wieku dziecka z ktorym mozna przebywaé na urlopie wychowawczym (z 4. do 5. r.z),
zwiekszenie liczby czesci na ktore moze by¢ podzielony urlop (z 4 do 5) oraz prawo do
petnego wymiaru urlopu wypoczynkowego w okresie korzystania z urlopu wychowawczego.
Obecne rozwigzania w zakresie urlopu rodzicielskiego i wychowawczego, m.in. urlopy
ojcowskie i wydtuzenie czasu pobytu rodzica z dzieckiem, w tym okresu platnego, sq
waznym elementem polityki rodzinnej. Jednak problemem w dalszym ciggu pozostaje fakt,
ze mozliwoS¢ skorzystania z tych rozwigzan nie przystuguje wszystkim rodzicom. Nie
obejmujg one bowiem np. nieaktywnych zawodowo kobiet, studentek, pracujacych na
umowach cywilno-prawnych.

103 Zadania te zostaty ujete w budzecie zadaniowym w ramach m.in. zadania Budowa nowoczesnych stosunkow
pracy, podzadania Elastycznosc i bezpieczenstwo zatrudnienia i dziatania Ksztattowanie rozwigzan w zakresie
indywidualnych stosunkéw pracy. Do monitorowania stopnia realizacji tego dziatania wykorzystywany jest
miernik Liczba opracowywanych aktéw prawnych i innych dokumentéw rzadowych (w 2013 r. obejmowat m.in.
zmiang Kodeksu pracy dotyczaca urlopu rodzicielskiego i wychowawczego).

104 Zgodnie z art. 37 ustawy o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw.

105 W zwigzku z wprowadzeniem przepisow dotyczacych urlopéw rodzicielskich udzielono: ok. 6.000 porad
telefonicznych, 2.665 odpowiedzi na wystgpienia internautéw, 422 odpowiedzi na pisemne wystgpienia
obywateli, 126 odpowiedzi na pisemne wystapienia pracodawcow i innych podmiotéw, 22 odpowiedzi na
interpelacje i zapytania poselskie i trzy wystapienia senatorskie, 32 odpowiedzi na wystapienia dziennikarzy.
(Dane Departamentu Prawa Pracy wg stanu na 25 wrzesnia 2014 r.).
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

Pomoc Panstwa w zakresie dozywiania

Program Pomoc Paristwa w zakresie doZywiania'® jest realizowany od 2006 r.'9" jako
program rzadowy. W roku 2014 przyjeto nowy program obowigzujacy do 2020 r.
Zaplanowana kwota wydatkéw na ten instrument wynosita corocznie 550 min z108,
a wydatki wyniosty: w 2012 r. - 549,1 min zt, w 2013 r.; - 553,3 min z+'%. Nalezy zaznaczy¢,
ze udziat Srodkéw budzetu panstwa w kosztach realizacji programu wynosit ok. 65%,
natomiast pozostate to Srodki wiasne gmin'0. W projekcie planéw ustaw budzetowych
wielko$C Srodkow budzetu panstwa na to zadanie byta limitowana wytycznymi Ministra
Finansow. Podziat tych $rodkéw nastepuje w oparciu o dane z urzedéw wojewodzkich
dotyczace m.in. Sredniego poziomu dochodéw na mieszkarica i Sredniej stopy bezrobocia
w wojewddztwie.

Celem programu jest ograniczenie zjawiska niedozywienia dzieci i miodziezy z rodzin
0 niskich dochodach Iub znajdujacych sie w trudnej sytuacji, ze szczegdlnym
uwzglednieniem uczniow z terenéw objetych wysokim poziomem bezrobocia i ze Srodowisk
wiejskich, jak réwniez osdb dorostych, w szczegdinosci osdb samotnych, w podesziym
wieku, chorych lub oséb niepetnosprawnych. Ponad potowe oséb (52%) korzystajacych
z dozywiania w okresie objetym kontrolg stanowity dzieci i miodziez. Zdaniem NIK,
realizacja programéw w ujeciu wieloletnim zapewnia stabilne finansowanie zadan
wynikajacych z tego instrumentu.

W budzecie zadaniowym'"! realizacja programu zostata ujeta w funkcji 13, podzadaniu
Wspieranie 0sob zagrozonych wykluczeniem spotecznym, w dziataniu Program wieloletni
pomoc panstwa w zakresie dozywiania, dla ktérego okreslono cel Wspieranie gmin
w wypetnianiu zadan wiasnych oraz miernik Liczba 0sob objetych dozywianiem''2,

Zdaniem NIK przyjety miernik nie odnosit si¢ do celu programu. NIK podziela stanowisko
Ministra PiPS, ktory wskazat, Zze: wazng kwestiq jest kwestia zdrowego Zywienia
i promowanie zdrowego trybu Zycia, ktérych to kwestii nie da sie zmierzyc prostym
wskaznikiem — liczba 0s6b objetych programem. W opinii NIK, wskazuje to na potrzebe
okre$lenia jednolitych standardéw jakos$ciowych w tym zakresie.

W ramach prowadzonego monitoringu, w tym sprawozdawczosci realizacji programu MPiPS
przygotowywato — stosownie do natozonych obowigzkoéw'® — sprawozdania dla Rady
Ministréw, zawierajace dane ilosciowe dotyczace beneficjentdw, form udzielanej pomocy
oraz dane finansowe o realizacji programu. Zakres monitoringu nie obejmowat badan
dotyczacych stopnia zmniejszenia zjawiska niedozywienia wérdd jego beneficjentéw, a wiec
nie zapewniat mozliwosci oceny efektywnosci tego instrumentu w kontek$cie zatozonego
celu.

(akta kontroli str. T.XI's. 2781-2959; T Xl s. 3364-3479, 3509-3887; T.XIV s. 3888-3917,
3972-3975)

Na problem ten wskazywata juz wczesniej NIK, w zwigzku z wynikami przeprowadzonej
w 2009 r. kontroli pt. Skutecznos¢ i prawidtowos¢ realizacji przez gminy wojewodztwa
matopolskiego programu wieloletniego Pomoc panstwa w zakresie dozywiania w latach

106 Uchwata Rady Ministréw nr 221 z dnia 10 grudnia 2013 r. w sprawie ustanowienia wieloletniego programu
w zakresie wsparcia finansowego gmin w ramach dozywiania Pomoc paristwa w zakresie dozywiania na lata
2014-2020 (M.P. 2 2013 r., poz. 1024 ze zm.).

107 Wczeséniej (od 1996 r.) pomoc panstwa w tym zakresie byla realizowana w ramach programéw
jednorocznych.

108 Z czego 200 min to $rodki bedace w dyspozycji MPiPS, dysponentami pozostatych sa wojewodowie.

109 Kwota wydatkéw wg danych Ministerstwa Finanséw dotyczy wykonania planu wydatkéw, kwota wydatkéw wg
danych z gmin uwzglednia zwroty dotacji zaréwno na konto wydatkéw, jak i konto dochodéw budzetu panstwa,
i jest co roku nizsza i wynosi odpowiednio: 549.063 tys. zt w 2012 r.; 553.301 tys. zt. w 2013 r. 212.276 tys. zt
w | pétroczu 2014 r.

110} gcznie na realizacje programu wydatkowano w 2012 r. 847,4 min zt, natomiast w 2013 r. — 870,5 min zt.
1.0d 2014 r. zadanie jest ujmowane w formularzu BZ-1 Projekt budzetu paristwa na 2014 r. zestawienie planu
wydatkow

Z budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym na nastepny rok budzetowy. Poprzednio ujmowano je na druku
WPFP dotyczacym Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa.

"2 W okresie objetym kontrolg corocznie planowano dozywianie 2 min osob. Osiagniete warto$ci miernika
wynosity: w 2012 r. - 1.922,7 tys. aw 2013 r. — 1.936,2 tys. 0sdb.

13 Art. 12 ust. 2 ustawy z dnia 29 grudnia 2005 r. o ustanowieniu programu wieloletniego Pomoc paristwa
w zakresie dozywiania (Dz.U. Nr 267 poz. 2259 ze zm.). Ustawa wygasta z dniem 30 wrze$nia 2014 r.
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2006-2009'"4. NIK sformutowata wowczas wniosek pokontrolny dotyczacy okreslenia zasad
monitorowania realizacji celow Programu przez wojewodow, uwzgledniajgcych analize
ilosciowg i jakoSciowg udzielanych Swiadczen pod katem skutecznoSci osiggania celow
Programu. Ministerstwo wystgpito do Ministra Edukacji Narodowe] w sprawie podjecia
dziatan w ramach przewidzianych ustawg o ustanowieniu programu dotyczacych
upowszechniania informacji o Programie i jego monitoringu, w zakresie zywienia
w stotdwkach szkolonych. Ponadto przekazujgc wystapienie pokontrolne NIK do
wojewoddw zalecono dokonanie analizy zjawisk ujetych w kontroli. NIK czesciowo przychyla
sie do stanowiska MPIPS wskazujacego iz przeprowadzenie analizy jakosciowej
udzielanych $wiadczen pod katem skutecznosSci osiggania wyznaczonych celéw jest
dziataniem trudnym w ramach realizowanego monitoringu m.in. z uwagi na konieczno$¢
zaangazowania odpowiednich instytucji wtasciwych w zakresie zdrowia i zywienia oraz
pozyskania $rodkéw finansowych. Jednakze taka analiza dotyczaca m.in. efektywnos$ci
zatozonych celéw i upowszechniania stylu zdrowego zywienia bytaby zasadna w zakresie
oceny skuteczno$ci oddziatywania tego instrumentu.

(akta kontroli str. T.XI's. 2959, T.XIV s. 4078-4084)
Krajowy Program Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie

Program jest realizowany od 2006 r.". Obowigzujacy Krajowy Program Przeciwdziatania
Przemocy w Rodzinie na lata 2014-2020 zatwierdzony zostat Uchwatg Rady Ministrow Nr
76 z dnia 29 kwietnia 2014 r.

W 2012 r. na jego realizacje wydatkowano 16,6 min zt, tj. o0 0,6% mniej niz w 2011 r.,
natomiast w 2013 r. — 17,2 min z, tj. 0 3,6 % wiecej niz w roku poprzednim'6, Program
stanowi uzupetnienie dziatan realizowanych przez samorzad, na podstawie ustawy
z dnia 29 lipca 2005 o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie'?, w zwiazku z tym gtéwny
ciezar finansowania dziatan w tym zakresie spoczywa na gminach i powiatach. Po 2016 r.
zaplanowano stopniowe zwiekszanie $rodkéw finansowych na realizacje programu z kwoty
18,9 min. w 2017 r. do 23,3 min. w 2020 r.

Celem gtéwnym programu jest zwigkszenie skutecznosci przeciwdziatania przemocy
w rodzinie oraz zmniejszenie skali tego zjawiska w Polsce. Cele szczegotowe obejmujg
zintensyfikowanie dziatani profilaktycznych w zakresie przeciwdziatania przemocy
w rodzinie, zwigkszenie dostepnosci i skutecznosci ochrony oraz wsparcia 0sob dotknietych
przemocg W rodzinie, jak réwniez zwiekszenie skutecznosci oddziatywahn wobec osob
stosujacych przemoc w rodzinie, a takze zwigkszenie poziomu kompetencji przedstawicieli
instytucji i podmiotdw realizujgcych zadania z zakresu przeciwdziatania przemocy
w rodzinie w celu podniesienia jakosci i dostepnosci Swiadczonych ustug.

NIK zauwaza, ze w przeciwienstwie do poprzedniej jego edycji, w nowym programie
okre$lone zostaty szczegétowe mierniki umozliwiajace dokonanie oceny stopnia realizacii
przyjetych celéw i efektywnosci podejmowanych dziatan. Na podkre$lenie wskazuije fakt, ze
w obowigzujacym programie zostata opracowana matryca logiczna, w ktorej wskazane sg
warto$ci bazowe wskaznikdw i wartosci docelowe. Ujeto w niej szczegdtowo cele programu
wraz z kluczowymi wskaznikami oraz prognozowanymi wartosciami posrednimi dla kazdego
roku realizacji programu. Wskazano réwniez zrédta weryfikacji danych niezbednych do
monitoringu, jak rowniez mozliwe czynniki ryzyka. Okre$lono takze wskaznik ogdlny
mierzacy stopien realizacji celu gtownego programu, wyrazony odsetkiem procentowym
0sob, ktére doznaty przemocy fizycznej, psychicznej i seksualnej w rodzinie na obszarze
Polski, oszacowany na podstawie przeprowadzonej co dwa lata diagnozy zjawiska
przemocy w rodzinie.

114 Kontrola nr P/09/144.

15 Pierwszy KPPPR z 2006 r. zostat zatwierdzony Uchwatg Rady Ministrow Nr 162/2006 z dnia 25 wrze$nia
2006 1.

116 Kwota zaplanowana na realizacje instrumentu wynosita w kazdym roku 16.400 tys. zt w tym $rodki z rezerw
celowych cz. 83 w kwocie 376 tys. zt w 2012 i 2013 oraz 1.782 tys. zt na 2014 r. Wyzsza od planu kwota
wydatkéw wynikata z podwyzszenia przez wojewodéw planu wydatkéw w trakcie roku (przesuniecia miedzy
rozdziatami).

17 Dz.U. Nr 180, 1493 ze zm.
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Ocena czastkowa

W odniesieniu do poprzedniej edycji programu przeciwdziatania przemocy, elementem
monitoringu byty corocznie zlecane przez MPiPS o$rodkom naukowym i osrodkom badania
opinii publicznej, ktérych wyniki prezentowane sg na stronach internetowych Ministerstwa.
Nalezy jednak zauwazy€, ze zakres przeprowadzanych badan byt zréznicowany, co w
znacznym stopniu utrudniato ustalenie trendéw zmian. Pierwsze badania przeprowadzone
na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej w 2007 r. dotyczace diagnozy zjawiska
przemocy w rodzinie w Polsce wskazywaty, ze przemocy w rodzinie doswiadczyt wiecej niz
co trzeci Polak (36%).
(akta kontroli str. T.XI's. 2457-2780; T.XIV 5.3972-3975)
W wyniku kontroli przeprowadzonej w 2012 r. pt. Przeciwdziatanie przemocy w rodzinie
przez administracje publiczng'® NIK sformutowata wniosek dotyczacy przeanalizowania
sytuacji w zakresie nowych rozwigzan i podjecia inicjatywy w celu usprawnienia
funkcjonowania systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie, w sposob umozliwiajacy
bezzwloczne podejmowanie dziatan, jak réwniez przygotowanie rozwigzan gwarantujgcych
poszanowanie i ochrone godno$ci ofiar przemocy. MPIPS zlecito przeprowadzenie badan
w zakresie ewaluacji lokalnego systemu przeciwdziatania przemocy w rodzinie. Ponadto
MPiPS opracowato nowy Program od 2014 r. W Ministerstwie, w ramach prac Zespotu
Monitorujgcego ds. Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie'®, rozpoczeto prace nad
przygotowaniem propozycji zmian do ustawy o przeciwdziataniu przemocy oraz do aktéw
wykonawczych, w tym m.in. w zakresie procedury i formularzy ,Niebieskiej Karty’.
Zakoniczenie prac oraz podjecie inicjatywy legislacyjnej planowane jest na 2015 r.
(akta kontroli str. T.XIV 5.4078-4084)

W budzecie zadaniowym'? zadanie jest weryfikowane w ramach funkcji 13. Zabezpieczenie
spofeczne | wspieranie rodziny, zadania Pomoc i Integracja Spoteczna, podzadanie
Wspieranie 0s6b zagrozonych wykluczeniem spotecznym, dziatanie Program Wieloletni
KPPPR, ktorego celem jest Zmnigjszenie skali zjawiska przemocy w rodzinie,
a miernik Liczba sprawcow poddanych oddziatywaniom korekcyjno-edukacyjnym. W okresie
objetym kontrolg wartosci planowane i wykonane miernika wynosity odpowiednio: 4,8 tys.
i4,5tys. w2012 r. oraz 4,7 tys.i4,5tys. w2013r.

(akta kontroli str. T.XII's. 3128-3183; T.XIll 5.3364-3479, 3558-3887)

W ocenie NIK petna realizacja zasad dokonywania wydatkow publicznych wynikajacych
z art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych wymaga przede odpowiedniego
sformutowania celdéw funkcjonujgcych instrumentdw oraz przypisania im wiasciwych
miernikow. Roli tej nie mogg spetnia¢ formutowane w sposob ogolny cele zawarte
w uzasadnieniach lub ocenie skutkéw regulacji do proponowanych rozwigzarn prawnych.
Réwniez cele okre$lone w budzecie zadaniowym nie przystajgq do tych potrzeb, przede
wszystkim z uwagi na sposéb ich okreslenia — najczesciej w odniesieniu do bezposrednich
produktéw, a nie bardziej diugofalowych rezultatdw. Konsekwencjg takiego formutowania
celow jest rowniez system monitorowania badanych instrumentéw, ktéry nie pozwala na
petne $ledzenie skuteczno$ci stosowanych rozwigzan, i — co za tym idzie — podnoszenie ich
efektywnosci. W rezultacie efektywno$¢ jest mierzona w sposéb fragmentaryczny,
w wiekszosci przypadkéw wytgcznie kwotowo. Zdaniem NIK przestrzeganie zasad
wynikajacych z ustawy o finansach publicznych wymaga zatem stworzenia dodatkowe;
struktury precyzyjnych celdw i miernikow. Pozytywnym przyktadem takiego podejscia jest,
opisany powyzej, Krajowy program przeciwdziatania przemocy w rodzinie.

Pozostawienie w obecnym ksztatcie zaréwno celéw, jak i miernikéw odnoszacych sie¢ do
wiekszosci skontrolowanych instrumentéw utrudni Ministerstwu wywigzanie sie z zadania
okreslonego w Strategii Rozwoju Kraju 2020 oraz w SRKL 2020 dotyczacego eliminowania
$wiadczen nie realizujgcych celdw dla ktérych zostaty powotane.

118 Kontrola nr P/12/107

9 Organ opiniodawczo-doradczy Ministra, w skiad Zespotu wchodza przedstawiciele organéw administraci
rzadowej i jednostek im podlegtych lub przez nie nadzorowanych oraz przedstawiciele jednostek samorzadu
terytorialnego jak réwniez przedstawiciele organizacji pozarzadowych, zwigzkéw i porozumien organizacji
pozarzadowych oraz kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych.

120 Od 2014 r. zadanie jest ujmowane w formularzu BZ-1 Projekt budzetu paristwa na 2014 r. zestawienie planu
wydatkow z budzetu panstwa w ukfadzie zadaniowym na nastepny rok budzetowy. Poprzednio ujmowano je na
druku WPFP dotyczacym Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa.
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Whioski

pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania NIK o
sposobie
wykorzystania uwag i
wykonania wnioskow

IV. Uwagi i wnioski

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza Izba
Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli'2', wnosi o podjecie dziatah majacych na celu:

1. opracowanie zatozen ditugofalowej i kompleksowej polityki paristwa wobec rodziny,

2. utworzenie dziatu klasyfikacji budzetowej oraz funkcji panstwa w zakresie wspierania
rodziny,

3. kontynuowanie wspotpracy z Gtownym Urzedem Statystycznym w celu utworzenia
w Roczniku Statystycznym RP nowego dziatu Rodzina,

4. zmiany zakresu miernikow lub przyjecie dodatkowych miernikow poza budzetem
zadaniowym, umozliwiajacych Ministrowi dokonanie petnej oceny efektywnosci
wdrazanych instrumentéw polityki rodzinnej zaréwno w odniesieniu do skutecznosci
wewnetrznej (stopien osiggniecia zaplanowanych rezultatow), jak i zewnetrznej (wptywu
na osiagniecie zatozonych celdw), w tym ich oddziatywania na kwestie demograficzne,

5. dokonanie przegladu jakosci, skuteczno$ci i efektywnosci finansowanych z budzetu
panstwa instrumentdw polityki rodzinnej, celem eliminacji $wiadczen nierealizujacych
celow, dla ktérych zostaty powotane,

6. okreSlenie jednolitych standardéw jakosciowych dla programu Pomoc panstwa
W zakresie doZywiania.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Ministrowi Pracy i Polityki Spoteczne;
przystuguje prawo zgloszenia na pisSmie umotywowanych zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza si¢ do
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
w terminie 14 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykorzystania
przedstawionych w nim uwag i wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezehn do wystapienia pokontrolnego, termin przedstawienia
informaciji liczy sie od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu zastrzezen w catosci lub
zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 9 stycznia 2015r.

Dyrektor

Departamentu Pracy, Spraw Spotecznych
i Rodziny

Jacek Szczerbinski

121 Dz.U.z2012r., poz.82 ze zm.

27



