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Rz¹d Mateusza Morawieckiego koñczy drug¹ kadencjê rz¹dów Zjednoczonej Prawicy, ³¹cz¹c 
dodatkowe transfery dla emerytów i rencistów w formie 14. emerytury z kampani¹ 
poœwiêcon¹ wydatkom, które trafi¹ do rodzin z dzieæmi dopiero w przysz³ym roku – ju¿ 
w kolejnej kadencji Parlamentu – w postaci wy¿szej wartoœci œwiadczenia wychowawczego. Jak 
pokazano w pierwszym Komentarzu Przedwyborczym CenEA z 13.09.2023 r. (Myck i in., 
2023a), utrzymywanie wartoœci œwiadczeñ skierowanych do rodzin z dzieæmi na 
niezmienionym poziomie w okresie wysokiej inflacji obni¿aj¹cej ich realn¹ wartoœæ pozwoli³o 
rz¹dowi w ci¹gu czterech lat zaoszczêdziæ ponad 31 mld z³otych. Choæ do rodzin z dzieæmi nadal 
trafia znacz¹co wy¿sze wsparcie ni¿ przed 2016 rokiem, to w polityce rz¹du w ramach 
koñcz¹cej siê kadencji wyraŸnie widaæ zmianê priorytetów w porównaniu do lat 2015-2019. 
Analizy zaprezentowane w niniejszym Komentarzu wskazuj¹, ¿e w obszarze reform 
bezpoœrednio wp³ywaj¹cych na poziom dochodów gospodarstw domowych, grup¹ spo³eczn¹, 
której najwiêcej korzyœci przynios³a polityka rz¹du Zjednoczonej Prawicy w drugiej kadencji, 
byli emeryci i renciœci. Wstêpnie jednorazowa inicjatywa tzw. 13. emerytury, ustaw¹ z dn. 
09.01.2020 r. wesz³a na sta³e do systemu wsparcia tej grupy spo³ecznej, a dochody emerytów 
i rencistów w 2021 roku uzupe³ni³a dodatkowo 14. emerytura, która w 2023 r. równie¿ przyjêta 
zosta³a jako sta³e, coroczne œwiadczenie (ustaw¹ z dnia 26.05.2023 r.). Te dodatkowe 
œwiadczenia wraz z waloryzacj¹ emerytur i rent oraz wzrostem wartoœci œwiadczeñ 
minimalnych bardzo przyczyni³y siê do ochrony emerytów i rencistów przed konsekwencjami 
wysokiej inflacji. Z kolei wartoœci wiêkszoœci œwiadczeñ skierowanych do rodzin z dzieæmi – 
równie¿ tych wspieraj¹cych rodziny o niskich dochodach – do koñca kadencji pozosta³y na 
nominalnie niezmienionym poziomie. To oznacza, ¿e do lipca 2023 roku wartoœæ tych 
œwiadczeñ musia³aby wzrosn¹æ o ponad 35%, aby realnie by³a taka sama jak na pocz¹tku 
kadencji. 

Jak podkreœlono w Komentarzu Przedwyborczym CenEA z 13.09.2023 r., struktura systemu 
podatkowo-œwiadczeniowego bêdzie tylko jednym z obszarów, na które wp³yw mieæ bêd¹ 
zbli¿aj¹ce siê wybory parlamentarne. Mog¹ one na d³ugie lata zdecydowaæ o kierunku, jaki 
przyjmie polska polityka, i o fundamentach rozwoju spo³eczno-gospodarczego pañstwa. 
Wa¿nymi problemami kampanii wyborczej bêd¹ z pewnoœci¹ kwestie dotycz¹ce 
praworz¹dnoœci, polityki klimatyznej, wolnoœci mediów, praw kobiet i praw mniejszoœci oraz 
roli Polski na arenie miêdzynarodowej. Trudno sobie jednak wyobraziæ kolejne tygodnie bez 
dyskusji o tym, jak kszta³towa³a siê w ostatnich latach polityka wp³ywaj¹ca na poziom 
dochodów gospodarstw domowych, kto zyska³, a kto straci³ na wybranych rozwi¹zaniach i jak 
poszczególne ugrupowania polityczne deklaruj¹ce udzia³ w nadchodz¹cych wyborach maj¹ 
zamiar odnieœæ siê do wprowadzonych zmian. Niniejszy Komentarz obejmuje wszystkie 
najwa¿niejsze rozwi¹zania przyjête w ostatnich czterech latach w zakresie systemu 
podatkowo-œwiadczeniowego i porównuje je z pakietem zmian wprowadzonych w pierwszej 
kadencji rz¹dów Zjednoczonej Prawicy, stanowi¹c podsumowanie zakresu polityki okreœlaj¹cej 
– za poœrednictwem podatków i œwiadczeñ – poziom dochodów polskich gospodarstw 
domowych. 

Podobnie jak w poprzednich latach wyborczych, g³ównym przedmiotem oceny w niniejszym 
Komentarzu Przedwyborczym s¹ rozwi¹zania, które w ci¹gu czterech lat mijaj¹cej kadencji 
Parlamentu ukszta³towa³y dochody polskich gospodarstw domowych i które zosta³y 
wprowadzone do systemu na sta³e. Dokonuj¹c oceny tego pakietu, nale¿y pamiêtaæ jednak, ¿e 
wysoka inflacja nie by³a jedynym czynnikiem wyró¿niaj¹cym koñcz¹c¹ siê kadencjê Sejmu 
i Senatu. Mijaj¹ce cztery lata objê³y zarówno okres pandemii COVID-19, jak i wybuch 
pe³noskalowej, trwaj¹cej do dziœ inwazji Rosji na Ukrainê, ze wszystkimi ich tragicznymi 
konsekwencjami. Reakcja rz¹du na te dwa kryzysy i wprowadzane w konsekwencji – najczêœciej 
tymczasowe – rozwi¹zania, powinny byæ równie¿ wa¿nym elementem podsumowania dzia³añ 
rz¹dz¹cej koalicji przed zbli¿aj¹cymi siê wyborami. W przedstawionych poni¿ej analizach 
skupiono siê jednak na rozwi¹zaniach wprowadzonych przez rz¹d Mateusza Morawieckiego na 
sta³e o wa¿nych œrednio- i d³ugookresowych bezpoœrednich konsekwencjach dla sytuacji 
materialnej polskich gospodarstw domowych oraz dla stanu sektora finansów publicznych.

Wyliczenia przedstawione w Komentarzu oparte s¹ na danych z Badania Bud¿etów 
Gospodarstw Domowych (BBGD) z 2021 roku obejmuj¹cych szczegó³owe informacje o ponad 
30 tysi¹cach polskich gospodarstw, które zosta³y odpowiednio dostosowane, by jak 
najdok³adniej odzwierciedliæ wp³yw polityki pañstwa na dochody gospodarstw domowych.
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1. Dwie kadencje w polityce podatkowo-œwiadczeniowej z perspektywy 
2023 roku
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Wszystkie obliczenia dotycz¹ce sytuacji dochodowej tych gospodarstw przeprowadzono 
z wykorzystaniem modelu mikrosymulacyjnego SIMPL. Jako pakiet modelowanych rozwi¹zañ 
w polityce podatkowo-œwiadczeniowej przypisanych do koñcz¹cej siê kadencji Parlamentu 
przyjêto ró¿nicê pomiêdzy systemem funkcjonuj¹cym w lipcu 2023 roku oraz systemem 
z pocz¹tku kadencji, stosownie zindeksowanym bior¹c pod uwagê inflacjê i dynamikê p³ac 
(szczegó³y metodyczne przedstawiono w oddzielnym dokumencie: Myck i in., 2023b). 
Podobne podejœcie zastosowano w stosunku do rozwi¹zañ w polityce podatkowo-
œwiadczeniowej przypisanych do pierwszej kadencji rz¹dów Zjednoczonej Prawicy w latach 
2015-2019 (wiêcej szczegó³ów w Myck i in., 2023b oraz w Myck i in., 2019). 

Efekt modelowanych rozwi¹zañ bardzo wyraŸnie obrazuje, jak wa¿n¹ rolê z perspektywy 
dochodów polskich gospodarstw domowych odegra³a inflacja w po³¹czeniu z podejœciem 
rz¹du Zjednoczonej Prawicy do rekompensowania jej skutków wybranym grupom spo³ecznym. 
Od stycznia 2020 roku do lipca 2023 roku ceny wzros³y o 35,6% i zgodnie z prognozami 
Narodowego Banku Polskiego w najbli¿szych kwarta³ach nadal bêd¹ ros³y w tempie istotnie 
przekraczaj¹cym tzw. cel inflacyjny (2,5% ± 1 punkt procentowy). Choæ w tym czasie 
równolegle w ujêciu nominalnym przeciêtne wynagrodzenie w sektorze przedsiêbiorstw 
wzros³o o 41,7%, to w przypadku wielu pracowników wzrost p³ac nie nad¹¿a³ za wzrostem cen. 
Wysoka inflacja to z jednej strony szybki spadek realnej wartoœci dochodów i oszczêdnoœci, 
a z drugiej niepewnoœæ wzglêdem zarówno realnego poziomu dochodów w przysz³oœci, jak 
i zró¿nicowania we wzroœcie cen najwa¿niejszych elementów domowego koszyka dóbr i us³ug. 
Co wiêcej, znaczna czêœæ gospodarstw domowych polega na dochodach niezwi¹zanych 
bezpoœrednio z aktywnoœci¹ zawodow¹, takich jak renty i emerytury, a domowe bud¿ety wielu 
osób istotnie uzale¿nione s¹ od wsparcia ze strony pañstwa w formie œwiadczeñ i zasi³ków. 

Pomimo szeregu wa¿nych rozwi¹zañ wprowadzonych w polityce podatkowo-œwiadczeniowej 
w ostatnich czterech latach, ogólny efekt rozwi¹zañ obowi¹zuj¹cych pod koniec aktualnej 
kadencji stanowi oko³o jedn¹ trzeci¹ dodatkowych œrodków, jakie rz¹dy Zjednoczonej Prawicy 
skierowa³y do gospodarstw domowych w latach 2015-2019. W przeciwieñstwie do pierwszej 
kadencji wydaje siê, ¿e priorytetowo potraktowana zosta³a grupa emerytów i rencistów. Z kolei 
brak waloryzacji œwiadczeñ skierowanych do rodzin z dzieæmi sprawia, ¿e pomimo korzyœci 
p³yn¹cych z obni¿ki podatków w ramach Polskiego £adu, du¿y odsetek rodzin wyraŸnie traci 
wzglêdem modelowanego indeksowanego systemu z pocz¹tku kadencji (por. Myck i in., 
2023a). Wy¿sze œwiadczenie wychowawcze od stycznia 2024 r. – czyli ju¿ w kolejnej kadencji 
Parlamentu – poprawi sytuacjê rodzin z dzieæmi, choæ wzglêdem wartoœci z pierwszych 
miesiêcy obowi¹zywania œwiadczenia 500+, realny wzrost wsparcia bêdzie skromny, zaœ realna 
wartoœæ œwiadczenia wychowawczego zrówna siê z t¹ z kwietnia 2016 r. ju¿ na pocz¹tku 2025 

1roku.  Z drugiej strony decyzj¹ rz¹du Mateusza Morawieckiego od pocz¹tku wrzeœnia 2023 r. 
Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych rozpocz¹³ wyp³aty emerytom i rencistom tegorocznej 14. 
emerytury, jednorazowo podniesionej do 2650 z³ brutto (Rozporz¹dzenie RM 22.08.2023). 
Podwy¿szenie jej wartoœci wzglêdem poziomu emerytury minimalnej to dodatkowy koszt dla 
sektora finansów publicznych w bie¿¹cym roku szacowany na 7,1 mld z³. Podniesienie wartoœci 
tych transferów stanowi jedn¹ z ostatnich decyzji rz¹du w mijaj¹cej kadencji Parlamentu. 
W kontekœcie modelowanego w niniejszym Komentarzu pakietu rozwi¹zañ decyzja ta 
wskazuje, na czyje poparcie liczy Zjednoczona Prawica 15 paŸdziernika.

W Rozdziale 1 przedstawiono zarys podejœcia analitycznego do prezentowanych analiz, 
a g³ówne wyniki symulacji – w podziale na efekt pierwszej i drugiej kadencji rz¹dów 
Zjednoczonej Prawicy – opisano w Rozdziale 2.

Wyniki zaprezentowane w niniejszym Komentarzu opieraj¹ siê o porównanie trzech systemów 
podatkowo-œwiadczeniowych – systemu obowi¹zuj¹cego pod koniec obecnej kadencji 
Parlamentu oraz systemów, którymi zaczyna³y siê kadencje 2015-2019 i 2019-2023. 
W przypadku tych ostatnich parametry systemów zosta³y stosownie zindeksowane, tak by 
odzwierciedliæ hipotetyczne neutralne podejœcie do ich aktualizacji wzglêdem zmieniaj¹cych 
siê cen i dochodów (szczegó³y w Myck i in., 2023b) i tym samym umo¿liwiæ ich bezpoœrednie 
porównanie do systemu obowi¹zuj¹cego w lipcu 2023 r.

1
Realna wartoœæ 800 z³, które rodziny otrzymaj¹ 
w styczniu 2024 roku, to tyle co 526 z³ 
w kwietniu 2016 roku – w momencie 
wprowadzenia œwiadczenia wychowawczego. 
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Przedstawiaj¹ one hipotetyczn¹ strukturê obci¹¿eñ podatkowych i œwiadczeñ, jaka 
funkcjonowa³aby w lipcu 2023 roku w sytuacji, gdyby wysokoœæ œwiadczeñ utrzymywana by³a 
na ich realnym poziomie z pocz¹tku danej kadencji, nominalne wartoœci parametrów systemu 
podatkowego by³y odpowiednio dostosowane wzglêdem rosn¹cych dochodów, a emerytury 
i renty ros³y wy³¹cznie w oparciu o ustawow¹ waloryzacjê. 

Najwa¿niejszymi reformami systemu podatkowo-œwiadczeniowego w kadencji 2015-2019 
by³y: wprowadzenie œwiadczenia wychowawczego 500+ w kwietniu 2016 roku i jego póŸniejsze 
pe³ne upowszechnienie w lipcu 2019 oraz podniesienie kwoty wolnej od podatku wraz ze 
zmian¹ sposobu jej funkcjonowania (degresywna kwota wolna; szczegó³y reform pierwszej 
kadencji rz¹du Zjednoczonej Prawicy omówiono w Myck i in., 2019). Z kolei w ramach 
prowadzonej w ostatnich czterech latach polityki podatkowo-œwiadczeniowej g³ównymi 
obszarami przyjêtych rozwi¹zañ by³y: 

a) Dodatkowy poziom wsparcia skierowany do emerytów i rencistów obejmuj¹cy miêdzy 
innymi wzrost œwiadczeñ minimalnych oraz 13. i 14. emerytury wprowadzone na sta³e do 
systemu.

b) Reforma systemu podatkowego wprowadzona w ramach pakietu Polski £ad, która znacz¹co 
wp³ynê³a na poziom obci¹¿eñ podatkowych wiêkszoœci podatników (szczegó³ow¹ analizê 
konsekwencji zmian podatkowych mo¿na znaleŸæ m.in. w Myck i in., 2021a, 2021b).

c) Zamro¿enie nominalnych wartoœci wiêkszoœci œwiadczeñ socjalnych, na czele ze 
œwiadczeniem wychowawczym 500+ i œwiadczeniami rodzinnymi (szczegó³ow¹ analizê 
konsekwencji mro¿enia œwiadczeñ skierowanych do rodzin z dzieæmi przedstawiono w Myck 
i in., 2023a).

W pakiecie reform modelowanych dla kadencji 2019-2023 nie uwzglêdniono rozwi¹zañ 
jednorazowych lub wprowadzonych tymczasowo (np. tzw. Rz¹dowe Tarcze: Antyinflacyjna 
i Energetyczna) i uwzglêdniono tylko te, które wp³ynê³y na wysokoœæ dochodów gospodarstw 

2domowych przed koñcem kadencji.  W Tabeli 1 przedstawiono wybrane parametry trzech 
3systemów podatkowo-œwiadczeniowych:  

1) „2019” to system, który obowi¹zywa³ na pocz¹tku bie¿¹cej kadencji Parlamentu 
w wartoœciach nominalnych – na potrzeby analiz przyjêto nominalne wartoœci parametrów 
obowi¹zuj¹ce w styczniu 2020 r.;

2) „2019 indeksowany na 2023” to system z pocz¹tku kadencji Parlamentu, który zosta³ 
odpowiednio zindeksowany do lipca 2023 r.;

3) „07.2023” to system obowi¹zuj¹cy w lipcu 2023 r., przyjêty jako system koñcz¹cy kadencjê 
Parlamentu 2019-2023, uwzglêdniaj¹cy wszystkie najwa¿niejsze rozwi¹zania determinuj¹ce 
strukturê systemu podatków i œwiadczeñ (jako jego sta³e elementy) pod koniec kadencji. 

Analizy dystrybucyjne dla dwóch pakietów rozwi¹zañ – pierwszej i drugiej kadencji rz¹dów 
Zjednoczonej Prawicy – przedstawiono w podziale na tzw. grupy decylowe, czyli dziesiêæ grup 
obejmuj¹cych po 10% populacji, od gospodarstw o najni¿szych dochodach do dyspozycji do 
gospodarstw najbogatszych (na podstawie tzw. dochodu ekwiwalentnego, czyli uwzglêdniaj¹c 
ró¿nice w wielkoœci gospodarstwa domowego z zastosowaniem zmodyfikowanej skali 
ekwiwalentnej OECD). Wyniki przedstawiono równie¿ w podziale na typy rodzin, w ramach 
których wyró¿niono cztery rodzaje rodzin, w których osoby doros³e s¹ w wieku produkcyjnym 
(poni¿ej 60 lat dla kobiet i poni¿ej 65 lat dla mê¿czyzn) i dwa, w których osoby doros³e s¹ w 
wieku poprodukcyjnym (poni¿sze oznaczenia rodzin stosowane s¹ w dalszej czêœci 
Komentarza):

- Osoby samotne – osoby samotne w wieku produkcyjnym bez dzieci na utrzymaniu;

- Ma³¿eñstwa bez dzieci – ma³¿eñstwa w wieku produkcyjnym bez dzieci na utrzymaniu;

- Samodzielni rodzice – osoby w wieku produkcyjnym samotnie wychowuj¹ce dzieci;

- Ma³¿eñstwa z dzieæmi – ma³¿eñstwa w wieku produkcyjnym posiadaj¹ce dzieci na 
utrzymaniu;

- Osoby samotne 60/65+ – osoby samotne w wieku poprodukcyjnym;

- Ma³¿eñstwa 60/65+ – ma³¿eñstwa (obydwie osoby) w wieku poprodukcyjnym. 

2
Symulacje nie obejmuj¹ zatem tymczasowych  
rozwi¹zañ w ramach Rz¹dowej Tarczy 
Antyinflacyjnej, Rz¹dowej Tarczy Energetycznej 
i Tarczy Antykryzysowej (wiêcej szczegó³ów 
w Myck i in., 2023b). Efekty podniesienia 
wysokoœci œwiadczenia wychowawczego od 
stycznia 2024 r. oraz jednorazowy efekt wy¿szej 
wartoœci 14. emerytury przedstawiono 
oddzielnie w materia³ach metodycznych (Myck 
i in., 2023b).

3
Zakres reform modelowanych dla kadencji 
2015-2019 przedstawiono w Komentarzu 
Przedwyborczym z 2019 roku (Myck i in., 2019). 
Sposób indeksowania systemu z 2015 r. 
omówiono w materia³ach metodycznych (Myck 
i in., 2023b).
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Rozwi¹zania modelowane w ramach prezentowanych analiz maj¹ bezpoœrednie konsekwencje 
dla dochodów lub wydatków sektora finansów publicznych, a jednoczeœnie prze³o¿enie na 
sytuacjê materialn¹ gospodarstw domowych. W tym Rozdziale zaprezentowano wp³yw zmian 
poszczególnych elementów systemu podatkowo-œwiadczeniowego na bilans dochodów 
gospodarstw domowych, bior¹c pod uwagê siedem kategorii instrumentów podzielonych na 
dwie grupy:

1) Bezpoœrednie obci¹¿enie podatkowe i transfery socjalne, m.in.:

- podatki bezpoœrednie PIT i sk³adki NFZ; 

- œwiadczenie wychowawcze 500+;

- œwiadczenie „Dobry Start”;

- rodzinny kapita³ opiekuñczy;

- pozosta³e œwiadczenia dla rodzin z dzieæmi;

- pozosta³e œwiadczenia (m.in. pomoc spo³eczna i dodatek mieszkaniowy);

2) Dochody w ramach powszechnego systemu ubezpieczeñ:

- emerytury i renty.

W Tabeli 2 przedstawiono konsekwencje (w wymiarze rocznym) dla portfeli gospodarstw 
domowych modelowanych rozwi¹zañ wprowadzonych w kolejnych dwóch kadencjach rz¹dów 
Zjednoczonej Prawicy w rozbiciu na g³ówne elementy systemu podatkowo-œwiadczeniowego 
(szczegó³ow¹ listê modelowanych rozwi¹zañ dla kadencji 2019-2023 przedstawiono 
w materia³ach metodycznych – Myck i in., 2023b, natomiast listê rozwi¹zañ kadencji 2015-
2019 mo¿na znaleŸæ w Myck i in., 2019). Jak widaæ, efektem modelowanego pakietu rozwi¹zañ 
jest du¿y wzrost dochodów do dyspozycji gospodarstw domowych – ogó³em dochody rosn¹ 
o 70 mld z³otych rocznie w wyniku rozwi¹zañ przyjêtych w kadencji 2015-2019 i o 23,2 mld z³ 
rocznie kadencji 2019-2023. Wyniki te wyraŸnie wskazuj¹ na to, ¿e po pierwsze, skala zmian 
w drugiej kadencji jest istotnie mniejsza ni¿ w pierwszej, a po drugie, podczas gdy elementami 
systemu, które determinowa³y ca³kowity wzrost dochodów w latach 2015-2019 by³y 
œwiadczenia skierowane do rodzin z dzieæmi, w latach 2019-2023 takimi czynnikami by³y 
transfery skierowane do emerytów i rencistów.

Tabela 1
�ród³o: CenEA – opracowanie w³asne na 
podstawie odpowiednich aktów prawnych.
Uwagi: Parametry w systemie 2019 podane w 
wartoœciach obowi¹zuj¹cych na 01.2020 r. 
(system rozpoczynaj¹cy kadencjê Parlamentu 
2 0 1 9 - 2 0 2 3 ) .  S z e r s z y  o p i s  z m i a n  
wprowadzonych w systemie podatkowo-
œwiadczeniowym oraz funkcjonowania 
poszczególnych parametrów systemu mo¿na 
znaleŸæ w Myck i in. (2015a, 2019a). 
1 Wysokoœæ kosztów uzyskania przychodu 
przys³uguj¹cych pracownikom zale¿y od 
miejscowoœci zatrudnienia oraz liczby umów o 
pracê; w modelu SIMPL analizowana jest 
wy³¹cznie podstawowa kwota dla pracowników 
niedoje¿d¿aj¹cych i zatrudnionych w jednym 
miejscu pracy.
2 Na drugie i kolejne dziecko w wieku 12-35 
miesiêcy, w wysokoœci 500 z³ miesiêcznie przez 
24 miesi¹ce lub 1000 z³ przez 12 miesiêcy (w 
modelu przyjêto w za³o¿eniach pierwsz¹ 
opcjê).
3 Dla osoby samotnie gospodaruj¹cej.

Tabela 1 Wartoœci wybranych parametrów symulowanych systemów podatkowo-
œwiadczeniowych (w z³otych, jeœli nie zaznaczono inaczej)

2. Reformy dwóch kadencji rz¹dów Zjednoczonej Prawicy: konsekwencje 
modelowanych rozwi¹zañ dla dochodów gospodarstw domowych 

 2019 
2019 

indeksowany na 
2023 

07.2023 

Limit podstawy sk³adek emerytalno-rentowych (rocznie) 156 810 208 050 208 050 
Próg podatkowy (rocznie) 85 528 113 476 120 000 
Stopa procentowa PIT poni¿ej progu  17% 17% 12% 

Stopa podatkowa PIT powy¿ej progu 32% 32% 32% 
Kwota wolna od podatku (rocznie)    

- podstawowa 3 091 4 101 30 000 
- maksymalna 8 000 10 614 - 
Koszty uzyskania przychodu (rocznie)1 3 000 3 980 3 000 

Stopa procentowa NFZ 9% 9% 9% 
Stopa procentowa NFZ do odliczenia od PIT

 
7,75% 7,75% - 

Max.  ulga podatkowa na dziecko (rocznie):    

- pierwsze i drugie 1 112 1 475 1 112 
- trzecie 2 000 2 654 2 000 
- czwarte i kolejne 2 700 3 582 2 700 

Ograniczenie doch.  do ulgi na 1 dziecko (rocznie) 112 000 148 598 112 000 
Ograniczenie doch.  do ulgi na 1 dziecko niepe³nosprawne 
(rocznie) 

112 000 148 598 - 

Ulga podatkowa dla rodzin 4+ (rocznie) - - 85 528 
Œwiadczenie wychowawcze 500+ (mies.) 500 678 500 

Kwota zasi³ku rodzinnego (mies.) na dziecko w wieku:    
- 0-4 lat 95 129 95 

- 5-17 lat 124 168 124 
- 18-24 lat 135 183 135 
Rodzinny kapita³ opiekuñczy (mies.)2 - - 500 

Maksymalny zasi³ek sta³y z pomocy spo³ecznej (mies.)
3 

645 875 719 
Kryterium dochodowe do pomocy spo³ecznej (mies.)

3  
701 951 776 

 



 5Komentarz Przedwyborczy CenEA

Polityka mro¿enia wartoœci œwiadczeñ skierowanych do rodzin – przy szybko rosn¹cych cenach 
– zmniejszy³a ich wartoœæ w ostatnim roku drugiej kadencji o 16 mld z³ rocznie pomimo 
wprowadzenia dodatkowych rozwi¹zañ takich jak rodzinny kapita³ opiekuñczy. Z kolei 
w systemie podatkowym w kadencji 2019-2023 wyraŸnie widaæ znacz¹cy pozytywny efekt 
reform w ramach pakietu Polski £ad, który obni¿y³ ³¹czn¹ kwotê obci¹¿eñ w ramach PIT i NFZ 
o 17,2 mld z³ rocznie. Jak pokazano w dalszej czêœci Komentarza, w przypadku wielu rodzin 
z dzieæmi obni¿ki te by³y jednak zbyt ma³e, by zrekompensowaæ straty zwi¹zane z mro¿eniem 
œwiadczeñ. Z kolei ni¿sze podatki dodatkowo podnios³y dochody emerytów i rencistów, którzy 
oprócz tego skorzystali na rozwi¹zaniach bezpoœrednio do nich skierowanych, jak wy¿sze 
œwiadczenia minimalne, czy 13. i 14. emerytura. 

Tabela 2
 �ród³o: CenEA – obl iczenia w³asne 
z wykorzystaniem modelu SIMPL na podstawie 
danych BBGD-2021 (przewa¿onych dla celów 
symulacyjnych i zindeksowanych do lipca 
2023 r.).
Uwagi: Symulacje wzglêdem systemu oraz 
poz iomu cen  z  l ipca  2023.  Zmiany  
p r z e d s t a w i o n o  w  o d n i e s i e n i u  d o  
zindeksowanego systemu z roku 2015 dla 
pierwszej kadencji rz¹du Zjednoczonej Prawicy 
i zindeksowanego systemu z roku 2019 dla 
drugiej kadencji rz¹du Zjednoczonej Prawicy. 
*W kategor i i  œwiadczeñ  rodz innych  
uwzglêdniono zasi³ek rodzinny z dodatkami, 
œwiadczenia opiekuñcze,  œwiadczenie 
rodzicielskie, jednorazow¹ zapomogê z tytu³u 
urodzenia siê dziecka. 

Tabela 2

Wykres 1
�ród ³o :  CenEA –  ob l i czen ia  w³asne  
z wykorzystaniem modelu SIMPL na podstawie 
danych BBGD-2021 (przewa¿onych dla celów 
symulacyjnych i zindeksowanych do lipca 
2023 r.).
U w a g i :  P r z e c i ê t n a  b e z w z g l ê d n a  
i proporcjonalna zmiana miesiêcznego 
dochodu do dyspozycj i  gospodarstw 
domowych wzglêdem systemu z roku 2019 
zindeksowanego do lipca 2023 r.

-40%

-30%

-20%

-10%

0%

10%

20%

40%

30%

-800

-600

-400

-200

0

200

400

600

800

z³
 

/
 

m
ie

s
i¹

c

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Grupy decylowe

Efekt w z³/miesi¹c (lewa oœ): Efekt proporcjonalny (prawa oœ):

Efekt I kadencji Efekt I kadencji

Efekt II kadencji Efekt II kadencji

Elementy systemu  
Roczne korzyœci (mld z³) 

2015-2019 2019-2023 

1) Bezpoœrednie obci¹¿enia podatkowe i œwiadczenia socjalne   

PIT i NFZ 3,2 17,2 

Œwiadczenie wychowawcze 500+  57,3 -15,1 

Œwiadczenie „Dobry Start” 1,9 -0,5 

Rodzinny kapita³ opiekuñczy - 2,4 

Œwiadczenia rodzinne* 0,7 -2,8 

Pozosta³e -0,4 -0,6 

2) Dochody w ramach powszechnego systemu ubezpieczeñ   

Emerytury i renty (netto)  7,3 22,6 

3) Razem: 
Dochody do dyspozycji – rozwi¹zania sta³e 

 

70,0 

 

23,2 
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Ca³kowity efekt modelowanych rozwi¹zañ wprowadzonych w pierwszej i drugiej kadencji 
rz¹dów Zjednoczonej Prawicy przedstawiono na Wykresach 1 i 2 w podziale na decylowe grupy 
dochodowe i wybrane typy rodzin. Z perspektywy zmian w dochodzie do dyspozycji druga 
kadencja wyró¿nia siê na dwa sposoby. Po pierwsze, w przeciwieñstwie do rozwi¹zañ z lat 
2015-2019, gdy dochody we wszystkich grupach decylowych przeciêtnie ros³y w wyniku 
przyjêtych rozwi¹zañ, pakiet rozwi¹zañ drugiej kadencji powoduje spadek dochodów wœród 
najbiedniejszych i najbogatszych 10% gospodarstw. Przeciêtnie dochody tych gospodarstw 
spadaj¹ odpowiednio o ok. 60 i 700 z³ miesiêcznie, co proporcjonalnie do dochodu oznacza 
spadek w wysokoœci odpowiednio 5,5% i 2,8% dochodów. W przypadku najbogatszych 
gospodarstw jest to g³ównie efekt wy¿szych podatków na³o¿onych w ramach reform Polskiego 
£adu, natomiast w przypadku najbiedniejszych 10% populacji spadek dochodów to g³ównie 
efekt mro¿enia wysokoœci œwiadczeñ socjalnych. Dochody gospodarstw w pozosta³ych grupach 
dochodowych, od 2. do 8., przeciêtnie wzros³y w wyniku przyjêtych rozwi¹zañ w latach 2019-
2023, choæ w górnej czêœci rozk³adu wzrost dochodów w porównaniu do pakietu reform 
z pierwszej kadencji jest istotnie ni¿szy. Na przyk³ad gospodarstwa w siódmej grupie 
dochodowej zyskuj¹ przeciêtnie 520 z³ miesiêcznie w wyniku rozwi¹zañ z pierwszej kadencji 
i 240 z³ miesiêcznie w wyniku rozwi¹zañ z lat 2019-2023. 

Jednak ró¿nicê miêdzy rozwi¹zaniami z pierwszej i drugiej kadencji najwyraŸniej ilustruje 
Wykres 2. Rodzinami, które najwiêcej skorzysta³y w wyniku pakietu rozwi¹zañ z lat 2015-2019 
by³y zdecydowanie rodziny z dzieæmi – dochody ma³¿eñstw z dzieæmi wzros³y przeciêtnie 
o 950 z³ miesiêcznie, a dochody rodziców samodzielnie wychowuj¹cych dzieci o 800 z³. Te 
rodziny w kolejnej kadencji trac¹ czêœæ z tych korzyœci, przede wszystkim w zwi¹zku z brakiem 
waloryzacji œwiadczeñ skierowanych do rodzin, przeciêtnie odpowiednio o 250 i 160 z³ 
miesiêcznie. Natomiast rodzinami, które wyraŸnie zyskuj¹ w efekcie rozwi¹zañ przyjêtych 
w latach 2019-2023 s¹ osoby samotne i ma³¿eñstwa w wieku 60/65+. £¹cznym efektem 
dodatkowych œwiadczeñ skierowanych do tych grup (m.in. w postaci 13. i 14. emerytur) 
i obni¿ki podatków w ramach reform Polskiego £adu jest przeciêtny wzrost dochodów do 
dyspozycji o 310 z³ miesiêcznie wœród samodzielnie gospodaruj¹cych emerytów i o 630 z³ 
wœród ma³¿eñstw w wieku 60/65+.

Wykres 2
�ród ³o :  CenEA –  ob l i czen ia  w³asne  
z wykorzystaniem modelu SIMPL na podstawie 
danych BBGD-2021 (przewa¿onych dla celów 
symulacyjnych i zindeksowanych do lipca 2023 
r.).
U w a g i :  P r z e c i ê t n a  b e z w z g l ê d n a  
i proporcjonalna zmiana miesiêcznego 
dochodu do dyspozycj i  gospodarstw 
domowych wzglêdem systemu z roku 2019 
zindeksowanego do lipca 2023 r.

Wykres 2
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Wykres 3
�ród ³o :  CenEA –  ob l i czen ia  w³asne  
z wykorzystaniem modelu SIMPL na podstawie 
danych BBGD-2021 (przewa¿onych dla celów 
symulacyjnych i zindeksowanych do lipca 
2023 r.).
Uwagi: Zakresy zmian miesiêcznego dochodu 
do dyspozycji gospodarstw domowych 
w z g l ê d e m  s y s t e m u  z  r o k u  2 0 1 9  
zindeksowanego do lipca 2023 r.

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Procent rodzin

Ma³¿eñstwa
60/65+

Osoby
samotne

60/65+

Ma³¿eñstwa
z dzieæmi

Samodzielni
rodzice

Ma³¿eñstwa
bez dzieci

Osoby
samotne

Strata > 400 z³ Strata 200 - 400 z³ Strata 10 - 199,99 z³ Zmiana -9,99 - 9,99 z³

Zysk 10 - 199,99 z³ Zysk 200 - 400 z³ Zysk > 400 z³

Na Wykresie 3 przedstawiono odsetek ró¿nych typów rodzin, wzglêdem siedmiu kategorii 
zakresu zmiany dochodów (na miesi¹c) wynikaj¹cych z modelowanych rozwi¹zañ drugiej 
kadencji rz¹dów Zjednoczonej Prawicy: spadek o wiêcej ni¿ 400 z³, spadek o 200 – 400 z³, 
spadek o 10 – 199,99 z³, zmiana w przedziale -9,99 – 9,99 z³, wzrost o 10 – 199,99 z³, wzrost 
o 200 – 400 z³, wzrost o wiêcej ni¿ 400 z³. 

WyraŸnie na nim widaæ skalê korzyœci odniesionych przez gospodarstwa domowe osób w wieku 
60/65+ w wyniku zarówno dodatkowych œwiadczeñ skierowanych do emerytów i rencistów 
(wykraczaj¹cych poza ustawow¹ waloryzacjê), jak i zmian w systemie podatkowym w ramach 
Polskiego £adu. 85% ma³¿eñstw w wieku 60/65+ uzyska³o korzyœci przekraczaj¹ce 400 z³, 
kolejne 5% - korzyœci w przedziale od 200 do 400 z³. W przypadku samodzielnie 
gospodaruj¹cych osób w wieku 60/65+, du¿a czêœæ tej grupy – prawie 80%, odnotowa³a 
korzyœci od 200 do 400 z³, zaœ dla 8% korzyœci przekracza³y 400 z³. Zarówno w przypadku 
ma³¿eñstw, jak i samotnych osób w wieku 60/65+ jedynie niewielka grupa - mniej ni¿ 4% - 
ponios³a straty przekraczaj¹ce 10 z³ w zwi¹zku z pe³nym pakietem rozwi¹zañ kadencji 2019-
2023. Podobnie wœród osób w wieku produkcyjnym nieposiadaj¹cych dzieci reformy przynios³y 
straty dla 8% osób samotnych oraz 6% ma³¿eñstw. W przypadku tych pierwszych, dla ponad 
40% wprowadzone rozwi¹zania by³y neutralne (zmiana dochodów w przedziale od 10 z³ straty 
do 10 z³ zysku), a dla kolejnych 40% oznacza³y korzyœci w przedziale od 10 do 200 z³. Natomiast 
wœród ma³¿eñstw bez dzieci ponad 20% uzyska³o korzyœci przekraczaj¹ce 400 z³ miesiêcznie, 
ponad 30% - korzyœci w zakresie od 200 do 400 z³, a 25% - korzyœci w przedziale od 10 do 200 z³. 
Jak opisano wczeœniej, zdecydowana wiêkszoœæ (ponad 65%) zarówno samodzielnych 
rodziców, jak i ma³¿eñstw z dzieæmi ponios³a straty, g³ównie wynikaj¹ce z braku waloryzacji 
œwiadczeñ skierowanych do rodzin z dzieæmi. W przypadku 14% samodzielnych rodziców i 16% 
ma³¿eñstw z dzieæmi straty te przekracza³y 400 z³ miesiêcznie. Kolejne 24% samodzielnych 
rodziców ponios³o straty w przedziale od 200 do 400 z³ i 29% - straty w przedziale od 10 do 200 
z³. Wœród ma³¿eñstw z dzieæmi podobny odsetek rodzin odnotowa³ straty w zakresie od 10 do 
200 z³ i nieco mniej (22%) straci³o od 200 do 400 z³ miesiêcznie. Korzyœci na poziomie od 10 do 
200 z³ uzyska³o ok. 20% samodzielnych rodziców i ma³¿eñstw z dzieæmi, zaœ wy¿sze korzyœci 
w przypadku obu grup uzyska³o mniej ni¿ 10%. Korzyœci te odzwierciedlaj¹ g³ównie obni¿enie 
podatków w ramach Polskiego £adu, które w przypadku tych rodzin by³y wystarczaj¹co 
wysokie, by zrekompensowaæ straty wynikaj¹ce z braku waloryzacji œwiadczeñ. W kolejnej 
kadencji Parlamentu wiêkszoœæ rodzin z dzieæmi uzyska dodatkowe wsparcie wynikaj¹ce 
z podniesienia wartoœci œwiadczenia wychowawczego od stycznia 2024 r. Jak pokazano 
w dodatkowych materia³ach metodycznych, wy¿sza wartoœæ œwiadczenia wychowawczego od 
stycznia 2024 roku istotnie zmniejszy odsetek rodzin, których dochody bêd¹ ni¿sze ni¿ 
w systemie z pocz¹tku koñcz¹cej siê kadencji Parlamentu (Myck i in., 2023b). Wy¿sze od 
stycznia 2024 roku œwiadczenie wychowawcze nie wyrówna jednak ni¿szych realnych wartoœci 
tego mechanizmu wsparcia rodzin z dzieæmi, które determinowa³y ich sytuacjê materialn¹ 
w ci¹gu ostatnich lat.

Wykres 3
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Bior¹c pod uwagê pe³en pakiet modelowanych rozwi¹zañ podatkowo-œwiadczeniowych 
przypisanych do koñcz¹cej siê kadencji Parlamentu, wyraŸnie widaæ zmniejszon¹ skalê 
wprowadzonych do systemu inicjatyw powiêkszaj¹cych dochody gospodarstw domowych 
wzglêdem reform kadencji z lat 2015-2019. Ta ró¿nica, w po³¹czeniu z od³o¿on¹ w czasie 
waloryzacj¹ œwiadczenia wychowawczego i skromnym realnym wymiarem tej zmiany (800 z³ 
w styczniu 2024 r. to równowartoœæ 526 z³ z kwietnia 2016 r.) sugeruje, ¿e po serii hojnych 
reform w sferze podatkowo-œwiadczeniowej, pomimo nominalnie wy¿szych dochodów 
bud¿etowych, stan finansów publicznych nie pozwala na dalsze swobodne obni¿anie 
podatków lub podnoszenie wartoœci œwiadczeñ na sta³e. 

Zaprezentowane w Komentarzu wyniki symulacji wskazuj¹ równie¿ wyraŸnie na zmianê grupy 
beneficjentów wprowadzanych rozwi¹zañ. Podczas gdy w kadencji 2015-2019 polityka 
w sferze podatków i œwiadczeñ przynios³a najwiêksze korzyœci rodzinom z dzieæmi, g³ównie za 
poœrednictwem œwiadczenia wychowawczego, grup¹ która w najwiêkszym stopniu skorzysta³a 
na pakiecie rozwi¹zañ z drugiej kadencji rz¹dów Zjednoczonej Prawicy byli emeryci i renciœci. Ci 
ostatni skorzystali przede wszystkim na wprowadzeniu na sta³e tzw. 13. i 14. emerytur, 
a œwiadczeniobiorcy otrzymuj¹cy najni¿sze wyp³aty z ZUS i KRUS odnieœli dodatkowe korzyœci 
na podwy¿szeniu emerytur i rent minimalnych. W wyniku pe³nego pakietu rozwi¹zañ 
wprowadzonych w drugiej kadencji rodziny samotnych osób w wieku 60/65+ zyskuj¹ 
przeciêtnie 310 z³ miesiêcznie, a ma³¿eñstwa w wieku 60/65+ - 630 z³ miesiêcznie. Ponad 85% 
tych ma³¿eñstw zyska³o powy¿ej 400 z³ miesiêcznie. 

Z drugiej strony wzglêdem rodzin z dzieæmi rz¹d przyj¹³ w latach 2019-2023 politykê mro¿enia 
na nominalnym poziomie wartoœci wiêkszoœci skierowanych do nich œwiadczeñ, co 
w warunkach wysokiej inflacji oznacza³o wyraŸny realny spadek poziomu wsparcia. Straty te 
w przypadku czêœci rodzin zosta³y zrekompensowane poprzez nowe œwiadczenia (np. rodzinny 
kapita³ opiekuñczy) i obni¿kê podatków w ramach pakietu Polski £ad. Jednak gdy porównamy 
system podatkowo-œwiadczeniowy z lipca 2023 r. do zindeksowanego systemu z pocz¹tku 
drugiej kadencji okazuje siê, ¿e pe³en pakiet symulowanych rozwi¹zañ oznacza spadek 
dochodu do dyspozycji w przypadku ponad 65% zarówno ma³¿eñstw z dzieæmi, jak i rodziców 
samodzielnie wychowuj¹cych dzieci. Choæ dochody wiêkszoœci tych rodzin wzrosn¹ od stycznia 

42024 r. dziêki podwy¿szeniu kwoty œwiadczenia wychowawczego,  to do tego czasu 
skumulowany od stycznia 2020 r. efekt braku waloryzacji œwiadczeñ skierowanych do rodzin 
z dzieæmi wyniesie ponad 31 mld z³ (Myck i in., 2023a). Warto przy tym podkreœliæ, ¿e 
w najwiêkszym stopniu brak waloryzacji dotyka rodziny o najni¿szych dochodach, które poza 
ograniczeniem realnej wartoœci œwiadczenia wychowawczego odczuwaj¹ równie¿ spadek 
realnej wartoœci œwiadczeñ rodzinnych (oraz ograniczenia w uprawnieniach do ich 
otrzymywania) i w niewielkim stopniu skorzysta³y na nowych rozwi¹zaniach podatkowych. 
Du¿a skala spadku wartoœci œwiadczeñ jest w oczywisty sposób zwi¹zana z wysokim poziomem 
wsparcia rodzin, którym koñczy³a siê kadencja 2015-2019. Jednak decyzje o mro¿eniu 
parametrów systemu na ich nominalnym poziomie w warunkach wysokiej inflacji rodz¹ pytania 
dotycz¹ce ca³ej struktury systemu wsparcia rodzin z dzieæmi, adekwatnoœci ustalanych 
wartoœci œwiadczeñ wzglêdem potrzeb rodzin i, tym samym, efektywnoœci obowi¹zuj¹cego 
systemu w ograniczaniu ubóstwa. 

Druga kadencja rz¹dów Zjednoczonej Prawicy wyró¿nia siê równie¿ w perspektywie 
dystrybucyjnej – w skrajnych grupach decylowych przeciêtnie dochody gospodarstw 
domowych spadaj¹ w wyniku wprowadzonych rozwi¹zañ. Wœród najubo¿szych 10% populacji 
dochód spada przeciêtnie o 60 z³ (5,5%) miesiêcznie, a w dziesi¹tej grupie decylowej – o 700 z³ 
(2,8%) miesiêcznie. G³ównym mechanizmem odpowiedzialnym za ten spadek w pierwszym 
przypadku jest mro¿enie œwiadczeñ, podczas gdy w drugim przypadku za spadek dochodu 
odpowiada przede wszystkim reforma podatkowa. Co warte podkreœlenia, pierwotne 
za³o¿enia Polskiego £adu z maja 2021 r. oznacza³y du¿o wy¿szy spadek dochodów wœród 
najbogatszych podatników. W ostatecznym kszta³cie reforma systemu podatkowego jednak 
istotnie ró¿ni³a siê od jej wstêpnych za³o¿eñ (DGP, 2021). Znacz¹co mniejszy jest wynikaj¹cy 
z niej stopieñ redystrybucji, a koszt reformy wzrós³ szeœciokrotnie wzglêdem pierwotnej 
propozycji (Myck i in., 2021a, 2021b). Skala wprowadzonych zmian sprawia, ¿e reforma 
w ramach Polskiego £adu by³a jedn¹ z najwa¿niejszych reform podatkowych ostatnich lat.

Podsumowanie

4
Dystrybucyjne efekty rozwi¹zañ kadencji 2019-
2023 uwzglêdniaj¹c podwy¿szenie œwiadczenia 
wychowawczego przedstawiono na Wykresie 4 
w materia³ach metodycznych (Myck i in., 
2023b).
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Kuriozalnie zaprojektowana i chaotycznie zaimplementowana (Balcerowicz i in., 2021), 
zamiast neutralnej dla bud¿etu redystrybucji, ostatecznie przynios³a znacz¹ce obni¿enie 
podatków, które istotnie przyczynia siê do wzrostu deficytu w sektorze finansów publicznych. 
Z punktu widzenia ca³ego pakietu modelowanych rozwi¹zañ kadencji 2019-2023 warto 
zauwa¿yæ, ¿e nowa struktura podatkowa wp³ynê³a równie¿ na wysokie ca³kowite korzyœci 
wœród gospodarstw emerytów i rencistów bêd¹ce efektem rozwi¹zañ przypisanych koñcz¹cej 
siê kadencji Parlamentu.  

Na niespe³na dwa miesi¹ce przed koñcem kadencji Parlamentu rz¹d Mateusza Morawieckiego 
zdecydowa³ o jednorazowym podwy¿szeniu wartoœci 14. emerytury do 2650 z³ brutto. 
Ca³kowity koszt dla sektora finansów publicznych tegorocznej 'czternastki' wyniesie w zwi¹zku 
z tym 16,2 mld z³ (wzglêdem 9,1 mld z³ w przypadku wyp³at w wysokoœci minimalnej emerytury 

51588,44 z³ brutto).  Decyzja ta doskonale wpisuje siê w pe³en pakiet modelowanych 
w niniejszym Komentarzu rozwi¹zañ podatkowo-œwiadczeniowych przyjêtych w drugiej 
kadencji rz¹du Zjednoczonej Prawicy, którego g³ównymi beneficjentami s¹ gospodarstwa 
emerytów i rencistów. Wyniki symulacji wskazuj¹ na ca³kowity wzrost dochodów gospodarstw 
domowych bêd¹cy efektem tego pakietu o 23,2 mld z³otych rocznie. Na wzrost ten sk³adaj¹ siê: 
ograniczenie podatków (ok. 17,2 mld z³ rocznie), spadek realnej wartoœci œwiadczeñ 
skierowanych do rodzin (16,0 mld z³) i wzrost emerytur (22,6 mld z³ netto, poza efektem 
podatkowym). W ostatecznym rozliczeniu zatem, pomimo szeregu istotnych, nag³oœnionych 
inicjatyw, ca³kowity efekt koñcz¹cej siê kadencji – w ujêciu modelowanym w niniejszym 
Komentarzu – jest o niemal 70% mniejszy w porównaniu do tego z pierwszej kadencji rz¹dów 
Zjednoczonej Prawicy. Wprowadzenie i pe³ne upowszechnienie œwiadczenia wychowawczego 
w latach 2015-2019 prze³o¿y³o siê na wy¿sz¹ frekwencjê wyborcz¹ i wsparcie polityków 
Zjednoczonej Prawicy w wyborach w 2019 roku (Gromadzki i in., 2022). Oceniaj¹c po kierunku, 
jaki przyjê³a polityka podatkowo-œwiadczeniowa w ostatnich czterech latach, wydaje siê, ¿e 
w tegorocznych wyborach partie koalicji rz¹dz¹cej licz¹ na wsparcie starszych grup elektoratu.
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