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Streszczenie najwazniejszych wynikow raportu

Po okresie spadku w poczatku lat dziewieédziesigtych, udziat dzieci w przedszkolach zaczat
systematycznie rosngé. Wzrost ten byt szczegdlnie szybki w ostatnich kilku latach.
Dodatkowa stymulacje dla tego wzrostu stanowig przyjete niedawno przepisy nakazujace
stworzenie miejsca w przedszkolu dla kazdego pieciolatka. Jednak przy stabym ciagle
rozwoju infrastruktury przedszkolnej obowigzek ten pogtebia niekiedy problem z dostepem
do placowek dla dzieci mtodszych.

Tak pod wzgledem wskaznika powszechnosci opieki przedszkolnej jak i w przypadku
wiekszosci innych omawianych w raporcie wskaznikdw, zaznaczajg sie bardzo znaczne
zréznicowania: tak pomiedzy miastem i wsig jak i pomiedzy poszczegdlnymi wyrdznionymi
kategoriami miast (duzych, srednich, matych) oraz jednostek wiejskich. W szczegdlnosci
istotne sg roznice miedzy formalnie zaliczanymi do jednostek wiejskich obszarami
podmiejskimi, a peryferyjnie potozonymi gminami o charakterze rolniczym. | tak na przyktad
powszechnos¢ opieki przedszkolnej jest w wielkich miastach ponad dwukrotnie wyzsza niz
w gminach wiejskich. W rzeczywistosci rdznice te wzmacnia jeszcze fakt, ze na terenach
wiejskich bardziej rozpowszechnione sg formy placéwek zapewniajgcych opieke i edukacje
przedszkolna w zmniejszonym wymiarze godzinowym. Z drugiej strony wskazniki skolaryzacji
dla wielu gmin wiejskich sg zanizone, bo czes¢ dzieci uczeszcza do przedszkola w pobliskim
miasteczku.

Obserwujemy szybki wzrost udziatu placdwek niepublicznych, ale w dalszym ciggu stanowig
one stosunkowo niewielki margines wszystkich dostepnych miejsc przedszkolnych.
Stosunkowo najistotniejsze sg one na obszarach podmiejskich, gdzie juz wiecej niz co pigty
przedszkolak korzysta z placéwki niepublicznej. Sporg zmiang wprowadzong w 2008 roku
byta mozliwo$é zaktadania tzw. placdwek innych form opieki przedszkolnej. Forma ta
najszybciej rozwija sie w peryferyjnie potozonych gminach wiejskich, gdzie obejmuje juz
prawie 10% dzieci korzystajgcych z jakies formy edukacji przedszkolnej.

Do korica 2010 roku przedszkola publiczne prowadzone byly w dwdch formach
organizacyjno-prawnych: jednostek budzetowych i zaktadéw budzetowych (z placowek
prowadzonych w tej drugiej formie korzystato ok. 25% dzieci w przedszkolach). Jednak na
mocy ustawy o finansach publicznych z 2009 roku ta ostatnia forma ulegta likwidacji od
poczatku biezgcego roku.

Utrzymanie przedszkoli stanowi istotng pozycje w budzetach gminnych. Pochtania kwoty
poréwnywalne z wydatkami na gimnazja. Znaczenie wydatkéw przedszkolnych zaznacza sie

ST
1D Az UNIA EUROPEJSKA 4
KAPITAL LUDZKI (D] 4= B SURoOrEN
NARODOWA STRATEGIA SPOINDSCI -’ I\ b P S FUNDUSZ SPOLECZNY

Tyt

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Pawet Swianiewicz, Julita tukomska ® Finansowanie przedszkoli z réznych zrodet ®

zwtaszcza w wielkich miastach (ktére zdajg sie przyktadaé wiekszg wage do tej ustugi), gdzie
wydatki na przedszkola sg nawet wyzsze od kosztéw utrzymania gimnazjow.

Wysokie jest zrdinicowanie wydatkdw w przeliczeniu na 1 dziecko w przedszkolu.
W gminach wiejskich koszt ten jest przecietnie nawet o 30% nizszy niz w wielkich miastach.
Nie wynika to tylko z wiekszego rozpowszechnienia ,innych form opieki przedszkolnej”, bo
podobne réznice obserwowa¢ mozna juz w 2007 roku, kiedy to punkty przedszkolne
i zespoty wychowania przedszkolnego nie byty jeszcze dopuszczone. By¢ moze wptyw na to
zrdznicowanie miat takze krotszy przecietny czas przebywania dzieci w przedszkolach
wiejskich, ale te hipoteze mozna bedzie zweryfikowaé¢ wytgcznie w oparciu o badania
terenowe.

Samorzady gminne dotujg takze placéwki niepubliczne, ale z dostepnych danych
budzetowych wynika, ze (poza wielkimi miastami) skala tych dotacji jest stosunkowo
niewielka, zwfaszcza w gminach wiejskich (w gminach podmiejskich dotacja na 1 dziecko
wynosi zaledwie % wydatkdw w przedszkolu publicznym, a w peryferyjnie potozonych
gminach jeszcze mniej). Dostepne dane wskazujg, ze dotacje te sg bardzo czesto nizsze od
wymaganych przez ustawe o systemie oswiaty. Wyjasnienie czy tak jest w rzeczywistosci,
a takze jakie sg ewentualne przyczyny takiego stanu rzeczy, wymagatyby pogtebionych badan
terenowych.

W strukturze wydatkéw na przedszkola publiczne zdecydowanie dominujg ptace (wraz
z pochodnymi), ktére stanowig niemal % wszystkich kosztéw. Kazda z pozostatych
wyrdznionych kategorii  (wyzywienie, koszty utrzymania budynku itp.) jest niemal
dwudziestokrotnie nizsza. Najwieksze wydatki na ptace pojawiajg sie w duzych miastach, co
mozna wigzaé ze specyfika wielkomiejskich rynkéw pracy.

W coraz wiekszym stopniu gminy korzystajg z mozliwosci prawnych finansowania
uczestnictwa dzieci zamieszkatych na terenie innej gminy przez transfery przekazywane
przez gmine zamieszkania dziecka do gminy zapewniajacej opieke przedszkolng. Tylko
w latach 2007-2009 transfery takie wzrosty prawie dwukrotnie, przekraczajac juz
70 miliondw ztotych rocznie. Najwiekszym ,,dawcg” takich transferéw sg gminy podmiejskie
(przekazujgce S$rodki na przedszkola w centrach aglomeracji lub do sgsiednich gmin
podmiejskich), ale takze peryferyjnie potozone gminy wiejskie, ktére dos¢ powszechnie
korzystajg z placédwek przedszkolnych w pobliskich miasteczkach. To wtasnie w strukturze
finansowania przedszkoli w matych miastach, otrzymywane z innych gmin transfery stanowig
najbardziej znaczacg czes¢ wydatkdw biezgcych na funkcjonowanie placéwek.

Na zrdéznicowanie rozpowszechnienia, a takze form opieki przedszkolnej wptywajg silnie
wielkos¢ gminy i poziom wyksztatcenia mieszkancow. Te zmienne majg wiekszg site
wyjasniajacg niz poziom zamoznosci gminy. Przedstawione wczesniej analizy sugeruja, ze
znaczenie majg tez rdznice o charakterze kulturowym (w szczegdlnosci miedzy gminami
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potozonymi na terenie bytych zaboréw austriackiego i rosyjskiego), a takze potozenie gminy
w obszarach podmiejskich.

Wydatki na przedszkola finansowane sg przede wszystkim z dotacji z budzetu gminy. Opfaty
rodzicow to zaledwie okoto 12% wszystkich kosztéw (ponad jedng trzecig tych optat
pochtaniajg koszty wyzywienia dzieci). Rola dotacji rzgdowych (tak biezgcych jak
i inwestycyjnych) stosunkowo istotna w latach dziewieédziesigtych, obecnie jest minimalna.
Funkcje ,,donatora” w ostatnich latach przejmuja fundusze unijne, cho¢ jak na razie ich udziat
jest mniejszy niz to wynika z czesto styszanych obiegowych opinii. Udziat EFS w wydatkach
biezagcych przedszkoli w 2009 roku przekraczat nieznacznie 2%, a udziat w wydatkach
inwestycyjnych wynidst nieco ponad 7%. Rola funduszy strukturalnych jest znaczaco wieksza
w gminach wiejskich. Odnosi sie to zwtaszcza do wydatkdow majgtkowych — cho¢ przecietnie
w zadnej z wyrdznionych kategorii udziat ten nie przekracza 10%, to mozna wyrdznic
kilkadziesigt gmin, w ktérych inwestycje przedszkolne sg niemal w catosci finansowane przez
fundusze unijne.

Analizujgc ewolucje opieki przedszkolnej w Polsce w ostatnich latach mozemy wskazywac na
proces europeizacji. Ma ona wymiar nie tylko finansowy. Cele i wartosci do jakich odwotujg
sie programy unijne, a takze coraz powszechniejsze pordwnania miedzynarodowe (tak
odnoszace sie do samych przedszkoli — np. ich dostepnosci — jak i do wynikéw edukacyjnych)
wprowadzajg nowe elementy do dyskursu publicznego odnoszgcego sie do badanej przez
nas tematyki. Odwotujgc sie wiec do przytaczanych wczesniej koncepcji teoretycznych,
mamy do czynienia nie tylko z europeizacjy ptytkg (wyrazang w najprostszej formie
w absorpcji funduszy), ale w coraz wiekszym stopniu takize z glebszymi procesami
akomodacji i transformacji instytucji.

S, 6
S
3 By UNIA EUROPEJSKA
KAPITAt LUDZKI (ORE N, e
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI i o FUNDUSZ SPOLECZNY

Tyt

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Pawet Swianiewicz, Julita tukomska ® Finansowanie przedszkoli z réznych zrodet ®

1. Wprowadzenie

Zagadnienie finansowania przedszkoli przez samorzady lokalne doczekato sie zaskakujgco
niewielu analiz zaréwno w polskiej literaturze akademickiej jak i w opracowaniach
o charakterze eksperckim. Od wielu lat zagadnienie to pozostawato w cieniu rozwazan
poswieconych finansowaniu szkét réznego stopnia. Badania odnoszgce sie w tytule do
finansowania oswiaty, w swojej tresci odnosity sie zazwyczaj wytacznie do szkét (por. np.
Levitas i Herczynski 2002%, Mazurkiewicz 2005, Swianiewicz 2006), dotyczy to nawet
niedawnego raportu Zwigzku Miast Polskich przygotowanego w ramach Systemu Analiz
Samorzgdowych (Tobor 2009).

Prawdg jest, ze szkoty pochtaniajg wiecej srodkdow budzetowych, ale réznica nie jest az tak
znaczna, by usprawiedliwiaé gigantyczng dysproporcje uwagi poswieconej oswiacie szkolnej
i przedszkolnej. Wydaje sie, ze znaczenie miata tez polityczna nosnos¢ dyskusji odnoszacych
sie do ksztattu subwencji oswiatowej, zajmujacej sie przeciez (wbrew swojej nazwie)
wyfacznie edukacja szkolna. Jesli chodzi o przedszkola to pojawiaty sie od czasu do czasu
tylko ogdlnikowe apele, aby takze ta czes¢ wydatkédw oswiatowych zostata objeta jakas

forma systematycznego wsparcia ze strony budzetu panstwa.

Niniejszy raport ma w naszym zamierzeniu choé czesciowo wypetnic te luke w wiedzy. Celem
przeprowadzonego badania jest wiec lepsze zrozumienie funkcjonujacych obecnie
mechanizmoéw finansowania opieki przedszkolnej i trendow zmian w tym zakresie.
Posrednio, chcemy sie takie dowiedzie¢ o miejsce przedszkoli w hierarchii priorytetéow
polityki gminnej i jakie sg efekty podejmowanych w tym zakresie dziatan’. Cele te
prébujemy osiggnac poprzez poszukiwanie odpowiedzi na nastepujace szczegdétowe pytania

badawcze:

e Jaki jest poziom uczestnictwa (wskaznik ,,przed-skolaryzacji”) dzieci w przedszkolach?
o Jaki jest udziat przedszkoli publicznych, niepublicznych i innych form opieki

przedszkolnej?

! Ocena ta jest tylko po czesci prawdziwa w odniesieniu do opracowania Levitasa i Herczynskiego. Ich rozdziat zawiera krétka analize
przedszkoli (podane przez nich dane beda jeszcze cytowane w niniejszym raporcie), ale takze i tutaj czes¢ poswiecona edukacji
przedszkolnej jest nieproporcjonalnie krétka jesli wezmiemy pod uwage jej role i angazowane $rodki finansowe.

? Te ostatnie cele w sytuacji kiedy zrédta informacji ograniczamy do ogélnodostepnych danych statystycznych moga by¢ zrealizowane tylko
czesciowo. Do ograniczenia tego wrécimy jeszcze w dalszej czesci raportu.

(HEKS)
o
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e Jak ksztattuje sie struktura finansowania wydatkéw na przedszkola z uwzglednieniem
nastepujacych Zrédet: optaty rodzicéw, dotacje z budzetu centralnego, dotacje
z funduszy Unii Europejskiej, dotacje ze zrodet wtasnych budzetu gminy?

e Jaki jest udziat wydatkéw na przedszkola w wydatkach budzetéw samorzagdowych?

e Jak ksztattuje sie struktura wydatkéw JST na opieke przedszkolng w podziale na
naktady inwestycyjne, ptace, wydatki na positki oraz inne wydatki biezgce?

e Jak ksztattujg sie wydatki biezgce na opieke przedszkolng w przeliczeniu na jednego
ucznia?

e (Czy sg roinice w sposobie finansowania oraz wielko$ci i strukturze wydatkdow
w zaleznosci od formy organizacyjno-prawnej przedszkoli (jednostki budzetowe
i zaktady budzetowe)*?

e Jakie s3 wydatki budzetéw gminnych na dotacje przekazywane przedszkolom
niepublicznym (w wartosciach bezwzglednych, w udziale w catosci wydatkéw na

przedszkola i w przeliczeniu na jednego przedszkolaka)?

W przypadku kazdego z wymienionych pytan interesowaé sie bedziemy dynamikg zmian
w ostatnich latach. Zrédta danych oraz szczegétowy zakres uwzglednionych informagiji

przedstawione sg w aneksie 1.

W raporcie prébujemy takze bada¢ czynniki wptywajace na zréinicowanie przestrzenne
opisywanych zjawisk. Robimy to na dwa sposoby. Po pierwsze zestawienia danych
prezentujemy nie tylko w postaci srednich dla catego kraju, ale takze w rozbiciu na kategorie
jednostek samorzgdowych. Po drugie, w koncowej czesci raportu, przedstawiamy
statystyczng analize potencjalnych czynnikéw wyjasniajgcych zréznicowania. Sposéb
dezagregacji jednostek gminnych, w oparciu o przeprowadzong na potrzeby raportu ankiete,

prezentujemy szczegétowo w Aneksie 2.

Przy tak zaprojektowanym badaniu spodziewamy sie rezultatow, ktdre istotnie poszerza
naszg wiedze o miejscu przedszkoli w lokalnej polityce samorzgdowej, ale jednoczes$nie
mamy Swiadomo$é ograniczen przyjetej metody. Na czym polegajg najwazniejsze
ograniczenia? Po pierwsze, dane pochodzgce ze sprawozdan finansowych nie zawsze sg
jednoznaczne i czasami wymykajg sie jednoznacznej interpretacji. Wynika to zaréwno
z nieprecyzyjnosci stosowanej klasyfikacji budzetowej (nie méwigc juz o jej stabilnosci na

przestrzeni ostatnich kilkunastu lat) jak i z pojawiajgcych sie rdinic w interpretacji

Do pewnego stopnia pytanie to ma wymiar historyczny. Ustawa o finansach publicznych z 2009 roku mocno ograniczyta stosowanie formy
zaktadu budzetowego, m.in. likwidujac jg w odniesieniu do oswiaty. Gminy musiaty zlikwidowac tak dziatajace placdwki (przeksztatcajac je
w jednostki budzetowe) do 31.12.2010. Podobnie po najnowszych zmianach, ustawa o systemie o$wiaty méwi w art. 6, ze przedszkola
publiczne sg jednostkami budzetowymi. Niemniej jednak, dla prawidtowego zrozumienia danych odnoszacych sie do roku 2009 witacznie,
konieczne jest uwzglednienie dostepnych informacji o zaktadach budzetowych.

(HEKS)
o
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poszczegdlnych dochoddéw lub wydatkéw w poszczegdlnych gminach. Dla ilustracji mozna
wspomnie¢ choéby o nieostrej granicy miedzy remontem (zaliccanym do wydatkow
biezgcych) i remontem kapitalnym (zaliczcanym do wydatkéw majgtkowych). Duzo
niejasnosci wzbudzajg, omawiane dalej szczegétowo, dane odnoszace sie do finansowania
zaktadéw budzetowych, a takze dotacji przekazywanych na prowadzenie placéwek
przedszkolnych niepublicznych. Niektére podane przez nas informacje majg wiec charakter
przyblizen opartych o dostepne, ale niekoniecznie w 100% precyzyjne dane. Po drugie,
w oparciu o dostepne dane trudno tez okresli¢, jakg czes¢ dzieci w przedszkolach stanowig
mieszkancy sgsiednich gmin. W niektérych kategoriach (zwtaszcza wielkich miastach) jest to
zapewne znaczgca grupa. Rozréinienie takie bytoby waine dla dyskusji dotyczacych
przysztego modelu finansowania opieki przedszkolnej. Po trzecie, za pomocg danych
urzedowych tylko do pewnego stopnia i z pewng dozg prawdopodobiedstwa mozemy
whnioskowa¢ o miejscu przedszkoli w hierarchii priorytetow polityki gminnej, jak réowniez
o wizjach i planach politykdw lokalnych odnos$nie przysztosci edukacji przedszkolne;.
Wiadomo, ze przed politykg w zakresie organizowania opieki przedszkolnej stawia sie
zazwyczaj cztery cele (Hill i in. 2010):

(1) Pomoc rodzicom w wychowaniu i opiece nad dzieémi;
(2) Opieka majgca pomodc rodzicom w ich aktywnosci na rynku pracy;

(3) Opieka nad dzie¢mi szczegdlnie potrzebujgcymi, np. z powodu niesprawnosci czy

ktopotéw zdrowotnych;

(4) Edukacja dzieci i przygotowanie ich do szkoty.

Interesujgce bytoby sprawdzenie, ktére z tych celdéw wydajg sie politykom gminnym

najwazniejsze i jak wptywajg na ich decyzje dotyczgce organizacji sieci przedszkoli.

Z wymienionych powyzej wzgleddw sadzimy, ze w niedalekiej przysztosci warto podjgé
dalsze badania, pogtebiajace naszg wiedze w tym zakresie, tym razem w oparciu o badania
terenowe na starannie wyselekcjonowanej probie samorzgdéw gminnych. Badania te
powinny obejmowaé gromadzenie bardziej precyzyjnych danych finansowych i innych
bezposrednio u zrédta (wraz z wyjasnianiem ewentualnych niejasnosci interpretacyjnych),

a takze wywiady z wybranymi politykami gminnymi.

ST
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2. Powszechnos¢ opieki przedszkolnej

Zbyt mata powszechnos¢ opieki przedszkolnej jest od dawna wskazywana jako istotny
problem. Wiadomo, ze uczeszczanie do przedszkola poprawia wyniki nauczania w kolejnych
latach, wptywa takze korzystnie na rozwdj spoteczny dziecka. Przyjrzyjmy sie wiec
wartosciom i zmianom wskaznikdw w tym zakresie. Wielu autoréw zwraca uwage na czestg
likwidacje przedszkoli w latach dziewiecdziesigtych XX wieku. Levitas i Herczynski (2002,
s. 148-149) pokazuja, ze trend ten trwat catg dekade. W latach 1990-1999 liczba przedszkoli
spadta o 29%, a na terenach wiejskich nawet o 38%. Zmniejszyta sie tez liczba dzieci
korzystajacych z opieki przedszkolnej: o 16%, a na terenach wiejskich o 24%. Ze wzgledu na
zachodzace w tym okresie zmiany demograficzne spadek wskaznika (pre-)skolaryzacji
wygladat nieco inaczej. Jesli wezmiemy pod uwage wszystkie dzieci w wieku 3-6 lat, wskaznik
ten w latach 1990-1993 spadt z poziomu 48,2% do 43,6%, by wzrosngé¢ potem do 50,8%
w 1999. Jesli ograniczymy sie do grupy 3-5 lat sytuacja wyglada duzo dramatyczniej: spadek
z 31% do 25,5% w latach 1991-1993, a potem wzrost do poziomu 34% w 1999. Cytowane
przez Levitasa i Herczynskiego wskazniki s jeszcze znacznie nizsze jesSli przyjrzymy sie
gminom wiejskim, w odniesieniu do dzieci w wieku 3-5 lat wskaznik spadt z 17,8% w 1990 do
13,6%, a w 1999 nie osiggnat nawet poziomu z poczatku dekady (15,7% w 1999).

Jak wygladajg wskazniki bardziej wspdfczesne oraz jaki jest ksztatt zréznicowan pomiedzy
poszczegblnymi kategoriami gmin? W syntetyczny sposdb pokazuje to tabela 3 i rysunek 1.
Trzeba tu jednak zaznaczyé, ze postugujemy sie wskaznikami uproszczonymi. Zwtaszcza
w ostatnich latach, wraz z rozwojem innych form opieki przedszkolnej (o czym piszemy nieco
dalej w raporcie), dzieci korzystajg z placowek w réznym zakresie, np. jesli chodzi o liczbe
godzin spedzanych w przedszkolu. Dostepne dane nie pozwalajg na takie doktadne
rozréznienie. W statystykach, ktérymi sie postugujemy dziecko korzystajgce z opieki 2
godziny dziennie i 8 godzin dziennie, liczone jest w identyczny sposéb. Wprawdzie
wspotczynnik pre-skolaryzacji systematycznie rosnie we wszystkich kategoriach gmin, to
w dalszym ciggu bardzo wyrazne (mniej wiecej dwukrotne) sg réznice miedzy miastami
i gminami wiejskimi. Tabela 1 potwierdza takze stusznos$¢ podziatu gmin wiejskich na kilka
kategorii. Grupa ta jest bowiem bardzo silnie zréznicowana. Uczeszczanie do przedszkoli
w gminach podmiejskich jest o ponad 50% bardziej powszechne niz w typowych gminach
rolniczych Polski centralnej czy potudniowo wschodniej. W rzeczywistosci wskaznik
w gminach podmiejskich moze by¢ jeszcze wyzszy. Nasze dane odnoszg sie bowiem do
placéwek znajdujacych sie na terenie gminy, a jak wynika z prezentowanych dalej w raporcie
informacji duza cze$¢ dzieci w gminach podmiejskich korzysta z przedszkoli znajdujgcych sie
w gtdwnym miescie aglomeracji. Rozpietos¢ w stosunku do gmin wiejskich o charakterze
przemystowym (gdzie ze wzgledu na charakter pracy rodzicbw przedszkola s3
najpowszechniejsze) jest jeszcze wieksza. Nieco czestsze od typowych gmin rolniczych jest

Rodand.
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takze korzystanie z przedszkoli w gminach po PGR-owskich. Wydaje sie, ze Zrodtem tej
réznicy jest odziedziczona po PGR-ach infrastruktura przedszkolna oraz tradycja posytania
dzieci do przedszkola, ktéra wyksztatcita sie na tych terenach w okresie przed rokiem 1990.
W przypadku miast zréznicowanie jest mniejsze, cho¢ daje sie zauwazy¢, ze wskaznik
skolaryzacji rosnie wraz z wielkoscig miasta.

Jeszcze stabiej wygladajg wskazniki w przypadku, kiedy w zestawieniach pominiemy dzieci
6-letnie (a zatem skoncentrujemy sie na dzieciach w wieku 3-5 lat), cho¢ réznica miedzy
powszechnoscig korzystania z przedszkoli przez dzieci mtodsze i szesciolatkéw nie jest duza —
por. tabela 2 i rysunek 1. Z zestawienia danych w tabelach 1 i 2 wynika posrednio, ze rodzice
dzieci uczeszczajacych do przedszkola decydowali sie zazwyczaj pozostawié je w przedszkolu
takze w ,zeréwce”, a wiekszo$¢ pozostatych dzieci byta posytana do ,zeréwek” w szkotach.
Nieco zaskakujgce jest zestawienie danych dla miast najwiekszych (pow. 100 tys.) i gmin
podmiejskich — mediana wskaznika skolaryzacji dla dzieci w wieku 3-5 lat jest tam wyzsza niz
dla grupy w wieku 3-6 lat. Oznacza to zapewne, ze w tych gminach czesciej niz gdzie indziej
dzieci po osiggnieciu széstego roku zycia przenoszone sy do ,zeréwek” w szkotach.
Niewykluczone takze, ze wsrdd miodszych dzieci w wielkich miastach znaczniejszy jest
odsetek dzieci z sgsiednich gmin, dowozonych do miasta przez rodzicéw przyjezdzajgcych
codziennie do pracy w centrum aglomeracji. Tezy tej jednak nie jestesmy w stanie
zweryfikowac w oparciu o dostepne dane statystyczne.

Jak zauwazylismy powyzej, wskazniki uczestnictwa w przedszkolach sg najnizsze dla
rolniczych gmin wiejskich. Warto jednak zauwazy¢, ze to witasnie w tej grupie zmiana jest
najszybsza (prawidtowosé ta dotyczy szczegdlnie grupy wiekowej 3-5 lat)*. Powszechno$¢
opieki przedszkolnej w grupie dzieci w wieku 3-5 lat w gminach wiejskich w latach 1998-2009
wzrosta ponad dwukrotnie (!) — obserwacja ta jest prawdziwa dla kazdego z 4 wyréznionych
typow obejmujgcych gminy wiejskie. (Cho¢ nadal pozostawata na nizszym poziomie niz
w miastach). Kozinska-Baldyga (2010) wskazuje na trzy dziatajgce réwnolegle przyczyny tak
dynamicznej zmiany:

Tabela 1. % dzieci w wieku 3-6 lat uczeszczajacych do przedszkoli (mediany rozktadu)

1992 1998 2003 2007 2008 | 2009

OGOLEM 22,98 24,60 25,74 31,49 35,01 38,81
miasta pow 100 tys. mieszk. 48,22 57,40 60,17 67,44 71,00 71,63
miasta 20-100 tys. mieszk. 47,60 54,32 57,77 65,28 67,24 69,41
miasta ponizej 20 tys. mieszk. 46,29 49,75 51,68 61,28 62,46 65,47
Gminy podmiejskie 27,33 30,74 34,21 42,78 46,39 49,72
Gminy wiejskiej przemystowe 36,70 37,70 39,01 45,00 50,93 54,18
Gminy wiejskie po PGR-owskie 25,42 26,34 26,98 32,03 34,97 38,60
Gminy wiejskie pozostate 17,76 17,58 17,83 23,25 26,28 30,27
Zrdznicowanie regionalne

* Nie wiadomo czy dynamika bytaby najwyisza takze wtedy gdybysmy wzieli pod uwage szybsza niz innych gminach, rozbudowe punktéw
przedszkolnych i zespotéw opieki przedszkolnej w gminach wiejskich. Trzeba pamieta¢, ze program w tych placéwkach bywa mocno
ograniczony, podobnie jak liczba godzin spedzanych przez dzieci w placéwce.

YRR,
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Centralny 18,63 18,72 19,08 25,33 28,92 33,75
Potudniowy 32,15 36,46 40,15 48,51 52,12 54,92
Wschodni 14,80 14,07 14,20 17,31 20,51 25,10
poétnocno-zachodni 29,60 31,61 33,33 40,66 43,25 46,48
potudniowo-zachodni 31,66 37,48 39,47 46,95 49,88 52,69
Pétnocny 21,40 20,84 21,83 26,21 29,35 32,35

Uwaga: razem z przedszkolami specjalnymi. Dla lat 2008 i 2009 uwzgledniono takze zespoty wychowania

przedszkolnego i punkty przedszkolne

Tabela 2. % dzieci w wieku 3-5 lat uczeszczajgcych do przedszkoli (mediany rozktadu)

1998 2003 2007 2008 2009

OGOLEM 15,77 17,50 | 26,24 | 31,34 37,11
miasta pow 100 tys. mieszk. 46,69 53,93 67,11 69,14 74,37
miasta 20-100 tys. mieszk. 40,80 46,21 57,41 61,65 67,25
miasta ponizej 20 tys. mieszk. 34,93 38,40 50,90 56,94 60,27
Gminy podmiejskie 24,12 27,93 | 42,73 48,34 52,45
Gminy wiejskie przemystowe 26,96 32,49 44,91 48,09 53,60
Gminy wiejskie po PGR-owskie 16,67 17,42 25,49 30,47 35,71
Gminy wiejskie pozostate 11,36 12,50 | 18,72 23,48 29,39
Zrdznicowanie regionalne

Centralny 12,08 13,16 | 20,60 26,67 32,52
Potudniowy 24,71 29,21 40,75 46,88 52,23
Wschodni 9,89 10,28 | 15,43 19,85 26,29
potnocno-zachodni 23,24 24,64 | 35,89 40,00 44,70
potudniowo-zachodni 28,26 30,58 | 41,77 45,96 51,46
Pétnocny 12,80 13,22 19,35 23,86 29,47

1. promocja idei powszechnosci wychowania przedszkolnego przez media (zmieniajgca

nastawienie spoteczne),

2. pojawienie sie w 2008 roku mozliwosci zakfadania zespotéw i punktéw

przedszkolnych, regulacja ta utatwiata procedury i dawata mozliwos¢ korzystania

z bardziej elastycznych form, dostosowanych do potrzeb $rodowisk wiejskich® oraz

3. pojawienie sie pieniedzy z funduszy Unii Europejskiej, ktére mozna

byto

wykorzystywaé na rozszerzanie zasiegu opieki przedszkolnej. Rdwnoczesnie pojawiajg

sie obawy, na ile wptyw ostatniego z wymienionych tu czynnikdw okaze sie stabilny,

czy przedszkola te bedg w stanie kontynuowaé swojg dziatalno$é takie po

zakonczeniu finansowania z programéw europejskich? Do zagadnien tych (miedzy

innymi refleksji na ile obawy te sg uzasadnione) bedziemy jeszcze wracali w dalszej

czesci raportu.

> Wiecej szczegdtdw na ten temat w dalszej czesci raportu.
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Rysunek 1. Wzrost powszechnosci opieki przedszkolnej w latach 1992-2009
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Dostepnosé¢ do przedszkola, zwtaszcza na terenach wiejskich ma takze wymiar przestrzenny.

Placéwka powinna znajdowac sie w poblizu miejsca zamieszkania dziecka, a sama liczba

miejsc w placdwkach nie zawsze ma decydujgcy wptyw na faktyczng dostepnos¢. Art. 14

ustawy o systemie oswiaty moéwi, ze sie¢ placowek powinna by¢ tak zorganizowana, by

dziecko miato do przedszkola nie dalej niz 3 kilometry. Jesli odlegtos¢ jest wieksza, gmina

powinna zapewnic¢ bezptatny transport. Charakter danych, ktérymi sie postugujemy w tym

raporcie nie pozwala na bezposrednig analize rozmieszczenia placéwek z punktu widzenia

ich przestrzennej dostepnosci. Pewnym przyblizeniem mogg by¢ jednak dane zestawiajgce

liczbe placéwek z liczbg wsi (sotectw) w gminach miejsko-wiejskich. Jesli liczba placowek jest

mniejsza od liczby sotectw, z duzym prawdopodobieAstwem mozna domniemywaé, ze

dostep do przedszkoli jest dla czesci dzieci utrudniony. Podsumowanie takich danych zawiera

tabela 3.

Tabela 3. Wskazniki przestrzennej dostepnosci placowek przedszkolnych w gminach

wiejskich (2009)

Liczba placowek (publicznych i
niepublicznych) w przeliczeniu
na 1 sofectwo

% gmin, w ktérych liczba
placowek przedszkolnych jest
mniejsza od liczby sotectw

Gminy podmiejskie 0,34 96,6
Gminy wiejskie przemystowe 0,38 95,9
Gminy wiejskie poPGR-owskie 0,13 100,0
Inne gminy wiejskie 0,16 98,9

Z zebranych danych wynika, ze mierzona tak uproszczonymi wskaznikami dostepnos¢

przestrzenna placéwek przedszkolnych jest niewielka. Stosunkowo najlepiej wypadajg gminy
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podmiejskie i przemystowe, ale nawet tam w ponad 90% gmin pojawiajg sie sotectwa,
w ktérych nie ma zadnej placowki dostepnej dla dzieci zamieszkatych w tej miejscowosci.

Wskazniki w tabelach 1 i 2 uderzaja, jesli zestawi sie je z danymi dla wiekszosci krajow
zachodnioeuropejskich. Hill i in. (2010) podaja, ze we Francji juz w 1988 opieka przedszkolng
objetych byto 97% trzylatkbw, a obecnie miejsce w przedszkolu jest prawnie
zagwarantowane. Podobnie w Wielkiej Brytanii, w 2006 roku do przedszkola uczeszczato
97% trzy- i cztero-latkdw. Od 1998 roku miejsce w przedszkolu przystuguje tam kazdemu
czterolatkowi, a od 2004 takze trzylatkowi. Dla pieciolatkdéw uczeszczanie do przedszkola jest
obowigzkowe. Powszechnos$¢ opieki przedszkolnej w Niemczech jest nieco nizsza, ale i tak
znacznie wyzsza niz w Polsce. Opieka przedszkolna dla 3-5-latkdw jest w praktyce
powszechna takze w Holandii i Belgii, a w Czechach jest nig objetych 86% dzieci (Oczkowicz
2007).

Zamieszczone powyzej dane wskazujg jak wiele trzeba jeszcze zrobi¢ by osiggnagé¢ wskazniki
zaktadane w planach rzadowych. Ustawa z 25.07.2008 o zmianie ustawy o systemie oswiaty
wprowadza prawo do miejsca w przedszkolu dla pieciolatkéw od roku szkolnego 2009/2010,
a od roku 2011/2012 obowigzek przedszkolny dla tych dzieci® (Obrebski 2009). Minimalny
wymiar przewidzianych tym aktem prawnym zaje¢ wychowania przedszkolnego to 3 godz.
dziennie i 12 godz. tygodniowo. Bedzie on obwigzywat takze w przypadku realizowania
obowigzku w punktach i zespotach wychowania przedszkolnego. W swoich programach
dziatania rzad zaktada réwniez, ze do roku 2020 opiekg przedszkolng objetych bedzie 90%
dzieci w wieku 3-5 lat (Jezierska 2010). Rzad zaktada, ze $rodki na budowe niezbednej
infrastruktury uda sie pozyska¢ z funduszy Unii Europejskiej w perspektywie 2014-2020
(szacuje sie, ze potrzebne $érodki na ten cel to 300 min euro rocznie’). Do roli $rodkéw
unijnych w finansowaniu zadan przedszkolnych powrdcimy jeszcze w dalszej czesci
niniejszego raportu.

3. Formy opieki przedszkolnej

Zdecydowana wiekszos$¢ miejsc w przedszkolach to placowki publiczne utrzymywane przez
gminy (por. dane w tabeli 4). Trzeba jednak doda¢, ze udziat instytucji niepublicznych dos¢
szybko ro$nie. Zmiana jest zauwazalna zwtaszcza od roku 2008 kiedy to dopuszczono inne
formy placéwek przedszkolnych, stwarzajgce mniej problemdéw organizacyjnych zwigzanych

® Juz teraz widag, ze realizacja tego obowigzku nastrecza gminom wiele trudnosci. W niektdrych dzielnicach Warszawy okazato sie, ze aby
zapewni¢ miejsca dla wszystkich pieciolatkéw trzeba byto ograniczy¢ liczbe miejsc dla dzieci mtodszych, uruchamia¢ prowizoryczne oddziaty
np. kontenerowe, a takze dla czesci pieciolatkdow utworzyé przedszkolne oddziaty w szkotach (Zubik 2011).

7 szacunek rzadowy przywotywany przez Jezierskg (2010). Nie jest jasne czy obejmuje on wytacznie koszty utworzenia placéwek czy takze
biezace koszty ich utrzymania.
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z uruchomieniem®. Jesli chodzi o kategorie jednostek gminnych to w tym przypadku bardzo
mocno wyrozniajg sie gminy podmiejskie. Z jednej strony braki w infrastrukturze spotecznej
przez lata zaniedbywanych terendéw podmiejskich (wzmagane w ostatnich latach zywiotowg
suburbanizacjg, za ktérg nie nadazajg inwestycje gminne), z drugiej zas wzglednie wysoka
zamozno$¢ mieszkancow tych gmin, stwarzajg korzystne podfoze dla rozwoju przedszkoli
prywatnych.

Tabela 4. % dzieci uczeszczajacych do przedszkola niepublicznego (w odniesieniu do
wszystkich dzieci w przedszkolach) (srednia)

1992 1998 2003 2007 2008 2009
OGOLEM 3,11 4,90 6,91 8,04 8,84 10,55
miasta pow 100 tys. mieszk. 4,45 5,89 9,25 15,78 14,06 14,81
miasta 20-100 tys. mieszk. 4,87 8,25 11,87 16,47 16,63 18,20
miasta ponizej 20 tys. mieszk. 4,82 7,61 10,25 9,29 9,82 10,97
Gminy podmiejskie 6,10 8,16 12,34 18,00 19,33 21,25
Gminy wiejskie przemystowe 2,22 1,82 2,30 3,71 3,99 6,21
Gminy wiejskie p PGR-owskie 4,28 4,64 5,72 6,16 6,92 9,13
Gminy wiejskie pozostate 1,70 3,85 5,42 5,21 6,20 7,79
Zréznicowanie regionalne
Centralny 3,17 3,29 5,70 8,14 8,62 10,36
Potudniowy 1,92 4,04 5,32 5,84 6,38 7,52
Wschodni 2,20 5,89 8,20 7,92 9,10 9,84
pétnocno-zachodni 3,68 3,73 4,68 6,43 6,86 9,00
potudniowo-zachodni 2,94 3,55 4,96 6,21 7,64 8,63
Pétnocny 4,78 8,86 12,58 13,92 14,89 18,42

Uwaga: dane dotyczg dzieci w wieku 3-6 lat.

Takze i pod tym wzgledem sytuacja w Polsce rdézni sie znaczgco od sytuacji w wielu innych
krajach europejskich (por. dane w Hill i in. 2010). We Wioszech przedszkola gminne
zapewniajg tylko 13% miejsc, a dalsze 54% dzieci uczeszcza do placdwek prowadzonych
przez administracje rzgdowa. Az 20% dzieci znajduje miejsca w przedszkolach prowadzonych
przez instytucje koscielne, a 13% przez inne instytucje niepubliczne. W Wielkiej Brytanii do
przedszkoli publicznych uczeszcza 59% dzieci w wieku przedszkolnym, a do niepublicznych
39% (przedszkola publiczne majg tam zreszta opinie stojgcych na nizszym poziomie).
W Niemczech duzo jest placdwek niekomercyjnych prowadzonych przez instytucje
pozarzadowe, stosunkowo mato zas komercyjnych-prywatnych. We Francji przewazajg
przedszkola publiczne, cho¢ s tez przedszkola koscielne dziatajgce na podstawie kontraktu
zawartego z rzgdem (ktéry finansuje znaczng czes¢ ich dziatalnosci).

W 2008 roku pojawita sie w Polsce nowa forma prawna — mozliwo$¢ zaktadania innych form
instytucji opieki przedszkolnej, w postaci zespotdw wychowania przedszkolnego i punktéw

8 0 mozliwos¢ taka apelowali od kilku lat szefowie pozarzadowych organizacji zajmujacych sie wyréwnywaniem szans edukacyjnych
(,W sprawie edukacji...”, 2007). Warto jednak zauwazy¢, ze powstawanie takich placéwek stymulowaty takze niektére gminy chcac uciec
dzieki temu od sztywnych ograniczen stawianych przed placéwkami gminnymi przez wymogi Karty Nauczyciela.
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przedszkolnych. Przedmiotem niniejszego artykutu nie jest rozwazanie szczegétowych rdéznic
dotyczacych poszczegdlnych form, wystarczy wspomnieé, ze powstanie takiej innej instytucji
publicznej wymaga decyzji rady gminy, a w przypadku niepublicznej osoby prawnej lub osoby
fizycznej wymaga uzyskania zgody lokalnych wtadz samorzadowych. Ze wzgledu na mniej
skomplikowane przepisy dotyczace funkcjonowania punktéw przedszkolnych, opieka
w takiej formie dos¢ szybko zyskuje na popularnosci, na co wskazuja dane w tabeli 5. Juz
w pierwszym roku po dopuszczeniu takich form znalazto w nich miejsce co czterdzieste
dziecko korzystajace z opieki przedszkolnej, a w roku 2009 liczba miejsc w tych placéwkach
potroita sie. Jak widaé¢ w tabeli 7, inne formy opieki przedszkolnej staty sie popularne przede
wszystkim na terenach wiejskich.

Tabela 5. Dzieci w ,,innych formach opieki przedszkolnej” — wartos$ci srednie

dzieci w "innych formach opieki przedszkolnej" jako %

wszystkich dzieci w przedszkolach
Kategoria 2008 2009
OGOLEM 2,53 7,52
miasta pow 100 tys. mieszk. 0,32 0,47
miasta 20-100 tys. mieszk. 0,10 0,40
miasta ponizej 20 tys. mieszk. 0,00 0,09
Gminy podmiejskie 1,02 5,30
Gminy wiejskie przemystowe 0,30 3,57
Gminy wiejskie po PGR-owskie 4,16 9,17
Gminy wiejskie pozostate 2,98 9,29
Zréznicowanie regionalne
Centralny 1,77 8,45
Potudniowy 0,61 1,77
Wschodni 3,94 12,39
Potnocno-zachodni 1,45 5,88
potudniowo-zachodni 1,17 7,72
Pétnocny 5,88 7,53

Uwaga: dane dotyczg dzieci w wieku 3-6 lat.

Nieco ponad potowa instytucji ,,innych form opieki przedszkolnej” to instytucje niepubliczne
(460 na 819 takich instytucji funkcjonujgcych w koricu 2009 roku). Znacznie czestsze sg
punkty przedszkolne (707 wobec 112 zespotdw wychowania przedszkolnego). Zespoty
wychowania przedszkolnego pojawiajg sie niemal wyfgcznie na terenach wiejskich, podczas
gdy punkty przedszkolne, wprawdzie takze czestsze na wsi, pojawiajg sie takze w wielkich
miastach (85 w miastach powyzej 100 tys. mieszkaricéw) i w gminach podmiejskich (133). Co
ciekawe, o ile na terenach wiejskich inne formy opieki przedszkolnej niemal réwnie czesto
organizowane sg przez gminy i instytucje niepubliczne, to w miastach sg to niemal wytacznie
placéwki prywatne lub prowadzone przez organizacje pozarzagdowe. Te odmiennos¢ miedzy
miastem i wsig mozna zapewne wigza¢ z kilkoma czynnikami. Pierwszym jest rézny poziome
wyksztatcenia mieszkancow (np. wielu absolwentow pedagogiki koriczacych studia w duzych
miastach i poszukujacych zajeciach). Drugi to idgca za wyksztatceniem sktonnos¢ do

16
|_ B A8, UNIA EUROPEJSKA
KAPITAt LUDZKI @ RE L7 -
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI o ¥ 3 FUNDUSZ SPOLECZNY

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Pawet Swianiewicz, Julita tukomska ® Finansowanie przedszkoli z réznych zrodet ®

podejmowania ryzyka samodzielnej dziatalnosci gospodarczej. Trzeci to potencjalnie wiekszy
popytem na ustugi para-przedszkolne w miastach, co wigze sie z kolei z jednej strony
z wyzszg aktywnoscig na rynku pracy, a z drugiej wyzszymi dochodami rodzicéw.

Jedli chodzi o przedszkola publiczne to funkcjonujg one w dwdch podstawowych formach
prawnych: jednostek budzetowych i zaktadéw budzetowychg. Rozrdznienie to jest bardzo
istotne z punktu widzenia prowadzonych dalej analiz finansowych. Jednostki budzetowe sg
w catosci finansowane poprzez budzet gminy. Wptaty pobierane od rodzicéw (tzw. optata
stata czy optata za wyzywienie) trafiaja do budzetu samorzgdowego, a stamtad s3
przekazywane do przedszkola. Wyjgtek stanowig minimalne i okreslone w bardzo
restrykcyjny sposdb przez ustawe o finansach publicznych srodki na ,rachunku dochoddéw
wtlasnych” jednostki budzetowej, w przypadku przedszkoli ograniczone zazwyczaj do
dodatkowych darowizn wptacanych przez rodzicow. W przypadku zaktadu budzetowego
sytuacja jest odmienna. Opfaty za pobyt dzieci w przedszkolu stanowig przychdd zaktadu
budzetowego, zatrzymywany na rachunku przedszkola i nie uwzgledniony w budzecie gminy
ani po stronie dochodéw, ani potem wydatkéw. Przedszkole takie korzysta zazwyczaj
z dotacji otrzymywanej z budzetu gminy, ale stanowi ona tylko cze$¢ tgcznych kosztow
funkcjonowania’®. Dlatego cato$ciowa analiza finansowania opieki przedszkolnej wymaga
wykorzystania nie tylko sprawozdan budzetowych, ale takie oddzielnych sprawozdan
finansowych zaktadéw budzetowych.

Istotne jest zatem pytanie jak rozpowszechnione sg obie formy organizacyjno-prawne?
Niestety na takie pytanie nie jesteSmy w stanie odpowiedzie¢ precyzyjnie w oparciu
o dostepne dane statystyczne. Nie wiemy doktadnie ile jest przedszkoli-jednostek
budzetowych a ile przedszkoli-zaktadéw budzetowych. Nie wiemy takze ile dzieci korzysta
z opieki w placdwkach kazdego z tych typodw. Wiemy tylko w ilu gminach pojawiajg sie
w ogole przedszkola-zaktady budzietowe. Nalezatoby sie spodziewaé, ze miasta ktére
zdecydowaty sie na forme zaktadu budzetowego obejmujg nig wszystkie dziatajgce na swoim
terenie placowki, ale dane statystyczne sugerujg, ze tak nie jest. Zdarzajg sie miasta,
w ktorych funkcjonujg réwnolegle obie te formy. Kryteria decyzji odnoszacych sie do wyboru
formy organizacyjno-prawnej dla poszczegdlnych placéwek wymagatyby juz pogtebionych
badan terenowych. Mozemy tylko policzy¢ w ilu gminach pojawiajg sie przedszkola-zaktady
budzetowe. Dane takie zawiera tabela 6.

Z danych w tabeli 6 wynika kilka ogdlnych wnioskow:

e Zaktady budzetowe to zdecydowana mniejszos¢ gminnych placowek opieki
przedszkolnej;

o Tylko do 31.12.2010 r. — por takze przypis 5.

1% Zgodnie z ustawa o finansach publicznych udziat dotacji w kosztach biezacych zaktadu budzetowego nie powinien przekracza¢ 50%.
Jednak ustawa o systemie o$wiaty w art. 79 dopuszcza odstgpienie od tego ograniczenia w przypadku przedszkoli prowadzonych w formie
zakfadu budzetowego.
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e Popularnos¢ tej formy systematycznie zmniejsza sie, prawdopodobnie w zwigzku
z coraz wiekszymi restrykcjami wprowadzanymi w ustawie o finansach publicznych
przez ustawodawce starajgcego sie ograniczy¢ wystepowanie tej formy”,'

e Pojawianie sie zaktadoéw budzetowych jest szczegdlnie czeste w miastach (a duzo
rzadsze w gminach wiejskich, zwtaszcza w tradycyjnych gminach rolniczych Polski
centralnej, wschodniej i potudniowo-wschodniej). Jesli chodzi o zrdzinicowanie
regionalne to pojawiajg sie one przede wszystkim w bardziej zurbanizowanych
i czesto po-PGR-owskich regionach Polski zachodniej. Tam tez, wymagane prawem
przeksztatcenia tej formy organizacyjno-prawnej w jednostki budzetowe, stanowity
w 2010 roku najwieksze wyzwanie organizacyjne.

Tabela 6. Odsetek gmin w ktérych funkcjonowaly przedszkola-zaktady budzetowe

Kategoria 2007 2008 2009
OGOLEM 11,8 11,1 10,3
miasta pow 100 tys. mieszk. 36,4 34,1 34,1
miasta 20-100 tys. mieszk. 38,9 38,1 37,2
miasta ponizej 20 tys. mieszk. 25,8 23,7 22,7
Gminy podmiejskie 16,9 16,9 16,5
Gminy wiejskie przemystowe 12,2 12,2 12,2
Gminy wiejskie po PGR-owskie 11,8 11,6 10,6
Gminy wiejskie pozostate 6,5 5,7 4,9

Zrdznicowanie regionalne

Centralny 4,9 4,9 4,3

Potudniowy 10,3 9,5 8,6

Wschodni 12,7 11,7 10,6
poétnocno-zachodni 17,3 16,5 15,4
potudniowo-zachodni 17,5 16,7 15,8
Pétnocny 9,9 9,4 9,4

4. Wydatki na przedszkola w budzetach samorzagdowych

Wiemy, ze wydatki na o$wiate to najpowazniejsza cze$¢ wydatkédw budzetéw gminnych. Jest
to stwierdzenie prawdziwe przede wszystkim w odniesieniu do kosztédw biezgcych, choé
inwestycje zwigzane z infrastrukturg oswiatowg stanowig takze znaczgcy czes¢ budzetow
majgtkowych samorzgdow. Do tej pory przedmiotem zainteresowania byty przede wszystkim
wydatki zwigzane z funkcjonowaniem szkoét — podstawowych i gimnazjalnych w gminach,

"W czasie gdy ministrem finanséw byta Zyta Gilowska planowano nawet catkowitg likwidacje formy zaktadu budzetowego. Argumentem
byto przekonanie o mniejszej przejrzystosci gospodarki finansowej form okotobudzetowych. Zwyciezyt jednak poglad, ze taka rewolucyjna
zmiana wywota zbyt duzy opdr i bedzie miata powazne konsekwencje negatywne. Jednak — jak juz szczegétowo wyjasnialimy w przypisie
5 —nieco pdzniej, bo w 2009 roku forma ta zostata zlikwidowana w odniesieniu do placéwek oswiatowych.

18
B it 7 A UNIA EUROPEJSKA
KAPITAL LUDZKI @ P E . EoseE
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI -\ il S FUNDUSZ SPOLECZNY

Tyt

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Pawet Swianiewicz, Julita tukomska ® Finansowanie przedszkoli z réznych zrodet ®

a w miastach na prawach powiatu takze ponadgimnazjalnych. W niniejszym rozdziale
probujemy odpowiedzieé na pytanie jak na tym tle ksztattujg sie wydatki na przedszkola.

Pierwszym przyblizeniem odpowiedzi na to pytanie jest tabela 7. Jesli chodzi o wydatki
biezgce to w 2009 r. wydatki te stanowity facznie od 5% w gminach wiejskich do ponad 8%
w gminach miejskich. W zestawieniu z wielkoscig facznych wydatkéw oswiatowych byto to
od nieco ponad 10% wydatkéw oswiatowych w gminach wiejskich do ponad 20%
w miastach. Blizsze przyjrzenie sie danym sugeruje jednak, ze najwiekszg wage do
finansowania przedszkoli przyktadajg miasta na prawach powiatu. Wprawdzie jest to
niespetna 6% catego budzetu biezacego, ale trzeba pamietac, ze wielkie miasta odpowiadaja
za wiekszg czes¢ zadan oswiatowych — oprdocz szkét podstawowych i gimnazjow, takze za
szkoty ponadgimnazjalne. Mozemy zauwazy¢, ze w miastach na prawach powiatu wydatki na
przedszkola sg poréwnywalne (a nawet minimalnie wieksze) od wydatkéw na gimnazja oraz
licea i szkoty zawodowe. Sg wprawdzie nizsze od czes$ci budzetéw przeznaczanych na szkoty
podstawowe, ale trzeba pamieta¢, ze nauka w szkotach podstawowych trwa znacznie diuzej
niz w innych typach instytucji edukacyjnych (6 lat, a liczac tgcznie z oddziatami ,,zeréwek”
przy szkofach, nawet 7 lat). Tymczasem w pozostatych kategoriach gmin wydatki na gimnazja
(nie moéwiac juz o szkotach podstawowych) sg znaczaco wieksze od budzetéw przedszkoli —
réznica wynosi od 2 punktow procentowych w miastach do ponad 6 punktéw procentowych
w gminach wiejskich. Kolejna cecha wyrdzniajgca gminy wiejskie (i w troszke mniejszym
stopniu miejsko-wiejskie) to duzy udziat oddziatdw przedszkolnych przy szkotfach
w finansowaniu zadan opieki przedszkolnej. O ile w miastach jest to nie liczacy sie margines,
to w gminach wiejskich oddziaty przyszkolne pochtaniajg niewiele mniej niz 1/3 catosci
wydatkdw na przedszkola. Wszystkie przytoczone tu dane sugerujg jednak, ze wbrew
powtarzanym niekiedy opiniom, przedszkola zajmujg znaczgce miejsce (poréwnywalne ze
szkotami) w strukturze wydatkéw samorzgdéw gminnych.

Do dos¢ podobnych wnioskéw prowadzi analiza wydatkéw majatkowych. S3 one mniej
znaczace w przypadku catej oswiaty (od 8% wszystkich inwestycji w miastach na prawach
powiatu do 12% w gminach wiejskich). Ale takze i tutaj inwestycje w infrastrukture
przedszkolng sg poréwnywalne z inwestycjami szkolnymi. W przypadku miasta na prawach
powiatu sg wyzsze niz Srodki przeznaczane na budowe gimnazjow (i tylko nieznacznie nizsze
niz inwestycje w infrastrukture szkét ponadgimnazjalnych), a w innych gminach sg
wprawdzie nizsze, ale utrzymujg sie na poréwnywalnej wysokosci.

Na ile opisany powyzej obraz jest wynikiem proceséw toczacych sie w ostatnich latach
(miedzy innymi coraz bardziej intensywnych od kilku lat dyskusji o roli wychowania
przedszkolnego w systemie edukacji i socjalizacji dzieci), a na ile jest statym elementem
krajobrazu polityki lokalnej? Aby odpowiedzie¢ na to pytanie siegamy takze do danych
historycznych. Do porownan wybralismy dwa lata: 1996 — a wiec pierwszy rok, w ktérym
wszystkie gminy przejety odpowiedzialnos¢ za szkoty podstawowe (dane z wczesniejszych lat
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nie pozwalajg na sensowne zestawianie wydatkéw na szkoty z wydatkami na przedszkola)
i 2003 — ostatni rok przed przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej, otwierajacy mozliwosci
korzystania z funduszy strukturalnychlz.

Tabela 7. Struktura procentowa wydatkéw gminnych na oswiate (dziaty 801 i 854) w 2009
roku.

A. Woydatki biezace

miasta na prawach | gminy gminy miejsko- | Gminy

powiatu miejskie wiejskie wiejskie
ogdétem wydatki 100 100 100 100
oswiata ogdtem (dziaty 801 i 854) 37,52 40,07 44,21 46,14
w tym:szkoty podst. 8,85 16,91 20,66 24,05
Gimnazja 5,45 10,46 10,75 11,04
szkoty ponadgminazjalne 5,23 0,48 0,36 0,24
Przedszkola 5,46 8,24 5,97 3,55
oddziaty przedszkolne przy szkotach 0,29 0,01 0,94 1,42
przedszkola specjalne 0,12 0,02 0,01 0,01
RAZEM PRZEDSZKOLA 5,86 8,27 6,92 4,98

B. Woydatki majatkowe

miasta na prawach | gminy gminy miejsko- | gminy

powiatu miejskie wiejskie wiejskie
ogdétem wydatki 100 100 100 100
oswiata ogdtem (dziaty 810 i 854) 7,78 9,67 10,57 12,13
w tym:szkoty podst. 2,54 4,29 5,32 7,42
Gimnazja 0,84 2,17 2,23 2,31
szkoty ponadgminazjalne 1,65 0,08 0,19 0,04
Przedszkola 1,13 1,89 1,58 1,50
oddziaty przedszkolne przy szkotach 0,07 0,00 0,01 0,02
przedszkola specjalne 0,01 0,00 0,00 0,00
RAZEM PRZEDSZKOLA 1,21 1,89 1,59 1,52

Syntetyczne dane pokazujgce te ewolucje struktury wydatkéw zawiera tabela 8. Jesli chodzi
o wydatki biezgce to wynika z niej, ze najnizszy udziat przedszkoli odnotowywaliSmy na
poczatku ostatniej dekady. W tym samym momencie niezwykle wysoki byt udziat wydatkdéw
na szkoty w catosci budzetéw gminnych. W roku 2009 w poréwnaniu z rokiem 2003
obserwujemy znaczgcy wzrost udziatu wydatkdédw na przedszkola, a takze wzrost wydatkow
oswiatowych nie zwigzanych bezposrednio z finansowaniem placéwek (tgczny udziat
wydatkow na szkoty i przedszkola jest znacznie nizszy niz przedtem. Te pozostate wydatki

*2 Jak wiadomo tak z literatury teoretycznej (Borzel, T., Risse, T. 2003) jak i badan empirycznych (Swianiewicz i in. 2010, Swianiewicz,
Krukowska, Nowicka 2011) fundusze strukturalne stopniowo zmieniaty nie tylko strukture wydatkéw (poprzez udostepnianie srodkéw na
niektdre cele), ale réowniez sposdb myslenia politykéw samorzgdowych o hierarchii priorytetéw i sposobie formutowania probleméw
stojacych do rozwigzania przed polityka lokalna.
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przeznaczone sg np. na finansowanie réinych form ksztatcenia nauczycieli, osrodkéw

metodycznych, swietlic itp.). Jesli chodzi o wydatki majatkowe to obserwujemy dwa

rownolegte procesy. Z jednej strony udziat oswiaty w catosci inwestycji lokalnych spada, co

taczy sie z coraz wiekszymi srodkami przeznaczanymi na infrastrukture techniczng (np. drogi

lokalne). Z drugiej strony udziat przedszkoli w inwestycjach gminnych jest zdecydowanie

wyzszy niz kiedykolwiek przedtem. Nasuwa sie podejrzenie, ze ten wzrost tgczy sie ze

srodkami unijnymi dostepnymi na inwestycje w zakresie oSwiaty przedszkolnej. Hipoteze te

bedziemy weryfikowac w dalszej czesci niniejszego raportu.

Tabela 8. Historyczna ewolucja znaczenia wydatkéw na opieke przedszkolng w budzetach

gmin

Wydatki biezgce

Wydatki na o$wiate jako
% catego budzetu

Wydatki na szkoty
jako % budzetu

Wydatki na przedszkola
jako % budzetu

Miasta na prawach | 1996 38,9 28,6 6,3
powiatu(*) 2003 45,5 31,2 2,1
2009 37,5 19,5 5,9
Gminy miejskie 1996 43,1 31,3 8,8
2003 46,6 34,7 3,8
2009 40,1 27,9 8,3
Gminy miejsko- | 1996 47,8 36,4 7,8
wiejskie 2003 52,7 40,4 11,2
2009 44,2 31,8 6,9
Gminy wiejskie 1996 51,1 41,7 6,0
2003 55,7 45,2 1,9
2009 46,1 35,3 5,0

A. Wydatki majgtkowe

Wydatki na oswiate jako
% catego budzetu

Wydatki na szkoty
jako % budzetu

Wydatki na przedszkola
jako % budzetu

Miasta na prawach | 1996 7,9 6,0 0,2
powiatu(*) 2003 7,3 5,7 0,1
2009 7,8 5,0 1,2
Gminy miejskie 1996 10,3 9,3 0,2
2003 10,9 10,0 0,1
2009 9,7 6,6 1,9
Gminy miejsko- | 1996 15,6 14,3 0,3
wiejskie 2003 19,2 18,0 0,1
2009 10,6 7,7 1,6
Gminy wiejskie 1996 23,5 21,8 0,3
2003 21,9 21,1 0,1
2009 12,1 9,8 1,5

(*) — w 1996 — miasta objete tzw. ,, programem pilotazowym”.
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5. Wielkos$¢ i struktura wydatkow gminnych na przedszkola
publiczne i niepubliczne

lle kosztuje utrzymanie dziecka w przedszkolu? Jak pokazuje tabela 9 sg to sumy
zrdznicowane, w wielkich miastach wyzsze niz w peryferyjnie potozonych gminach wiejskich
nawet o 30%. Oczywiscie znaczace jest takie zrdéznicowanie w ramach poszczegdlnych
kategorii. Przyktadowo, jak podajg Swianiewicz, Derek i tukomska (2008, s. 16) w 2007 roku
wydatki w przeliczeniu na 1 dziecko wyniosty w Warszawie 7835 zt, ale w Gdansku tylko 4142
zt, a w Krakowie 4803 zt'*. Wsréd gmin wiejskich zdecydowanie najwiecej na jednego
przedszkolaka wydajg gminy podmiejskie. Wydaje sie, ze o rdznicach tych w stosunkowo
niewielkim stopniu decydujg obiektywne rdznice kosztéw jednostkowych, a w wiekszym
zamoznos$¢ jednostek samorzadu gminnego (pozwalajgca na wydawanie wiekszych srodkéw
i tym samym zapewnienie wyzszego standardu ustug) i waga polityczna przywigzywana do
funkcjonowania przedszkoli.

Tabela 9. Wydatki biezgce w przeliczeniu na 1 dziecko w przedszkolu publicznym (w cenach
statych z 2009 roku, mediany rozktadu)

Kategoria 2007 2008 2009
OGOLEM 6063 6253 6669
miasta pow 100 tys. mieszk. 7563 7784 8013
miasta 20-100 tys. mieszk. 7243 7494 7866
miasta ponizej 20 tys. mieszk. 6530 6884 6865
Gminy podmiejskie 6940 7424 7619
Gminy wiejskie przemystowe 6556 6694 7344
Gminy wiejskie po PGR-owskie 5903 6151 6396
Gminy wiejskie pozostate 5567 5685 6102
Zréznicowanie regionalne

Centralny 6088 6216 6637
Potudniowy 6446 6722 7020
Wschodni 5651 5646 6098
potnocno-zachodni 5752 5966 6364
potudniowo-zachodni 6643 6918 7135
Pétnocny 6108 6259 6504

Uwaga: dane obejmujg wydatki zaréwno jednostek budzetowych jak i zaktadéw budzetowych. Uwzglednione sg
wszystkie dzieci w wieku 3-6 lat.

Tabela 9 ukazuje takze, ze wydatki w przeliczeniu na 1 dziecko rosng nie tylko w wartosciach
nominalnych, ale takze w cenach statych (po uwzglednieniu inflacji). Przecietnie wzrost ten
wyniost 10% w okresie ostatnich dwdch lat (2007-2009). Mozemy takze zauwazyé, ze proces
ten przyczynia sie do stopniowego wyréwnywania poziomu wydatkéw, byt on bowiem

B Trzeba jednak zauwazy¢, ze tamto wyliczenie z 2008 roku oparte byto wytacznie na danych budzetowych. Nie brato zatem pod uwage
srodkéw pozyskiwanych samodzielnie przez przedszkola-zaktady budzetowe. A nie wiemy przeciez, w ktérym z tych miast wigecej byto
placéwek dziatajgcych w tej formie organizacyjno-prawne;j.
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stosunkowo najwolniejszy w gminach ponoszacych najwyzisze wydatki. | tak na przykfad
w ciggu ostatnich dwdch lat wzrost w miastach najwiekszych wynidst niespetna 6%, podczas
gdy w kategorii odznaczajgcej sie najnizszymi wydatkami w przeliczeniu na 1 dziecko
(,pozostate gminy wiejskie”) niemal 10%. Najszybszy wzrost odnotowaty gminy wiejskie
przemystowe (12%) i gminy podmiejskie (10%).

Budzety gmin ponoszg wydatki nie tylko na utrzymanie dzieci we wtasnych placéwkach, ale
przekazujg takze dotacje dla placowek niepublicznych. Zgodnie z art.90 ustawy o systemie
osSwiaty kazda osoba fizyczna lub prawna, ktdra zaktada przedszkole niepubliczne, ma prawo
otrzymac na kazdego ucznia dotacje z budzetu gminy w wysokosci 75% $rodkéw ustalonych
w budzecie tej gminy na przedszkola publiczne (Topolewska 2009). Jesli na terenie gminy nie
ma przedszkola publicznego, wielko$¢ dotacji dla placéwki prywatnej ustalana jest na
podstawie wydatkdéw ponoszonych na ten cel w gminie sasiedniej. W przypadku
prowadzenia niepublicznych tzw. innych form wychowania przedszkolnego, jego zatozyciel
moze liczy¢ na dotacje w wysokosci 40% okre$lonej wyzej sumy”’. W zwigzku z takim
kresleniem wysokosci dotacji kazda gmina samodzielnie okresla jej wysokos¢. Topolewska
(2009) podaje, ze w Lublinie wynosi ona na przyktad 485 zt na jedno dziecko, w Warszawie
561 zt, a w Barwicach (woj. Zachodniopomorskie) 250 zt. Gminy nie sg tylko skarbonkg, maja
prawo zawiera¢ umowy z placéwkami niepublicznymi, stawiajgc okreslone wymagania co do
sposobu rekrutacji dzieci i zapewni¢ sobie prawo do monitorowania jakosci pracy z dzie¢mi.
Kotacz (2010) twierdzi, ze w zwigzku z takim sposobem okreslenia wysokosci dotacji pojawia
sie ,,putapka minowa” polegajgca na tym, ze wyliczenie podstawy dotacji obejmuje cato$é
Srodkéw przeznaczanych na finansowanie pobytu dzieci w przedszkolu publicznym, a wiec
facznie z optatami ponoszonymi przez rodzicéw. Skoro tak, to dotacja moze okaza¢ sie
wyzsza niz to, co gmina przeznacza na prowadzone przez siebie przedszkola ze $rodkdw
wiasnych. Taka regulacja wyglada na w sposéb oczywisty niesprawiedliwal5.

taczna suma dotacji przekazanych przedszkolom niepublicznym w 2009 roku to 525
milionow ztotych. Ale kwoty te szybko rosna. Jeszcze rok wczesniej byto to ponizej 400
miliondw, a w 2007 roku nieznacznie ponad 300 milionéw. Udzielanie dotacji zwigzane jest
rzecz jasna z rozktadem wystepowania takich placowek. Powstawanie nowych przedszkoli
niepublicznych powoduje, ze systematycznie rosnie odsetek gmin przekazujacych takie
dotacje. W 2009 roku przekazywaty je niemal wszystkie duze miasta (oprdécz dwdch), ponad
70% miast liczacych 20-100 tys. mieszkanncow i niemal potowa gmin podmiejskich. Ale
w rolniczych gminach wiejskich byty to przypadki znacznie rzadsze — w gminach po-PGR-
owskich niespetna jedna pigta, a w grupie ,pozostatych gmin wiejskich” zaledwie 14%.
W gminach podmiejskich dotacje dla przedszkoli niepublicznych stanowity w 2010 roku

* Jak podaje Topolewska (2009) dla wielu placéwek niepublicznych w matych miejscowosciach jest to jedyne zrédto utrzymania, poniewaz
nie pobierajg one optat od rodzicéw, sa prowadzone przez organizacje pozarzagdowe, a ich celem jest raczej edukacja najmtodszych, a nie
zarabianie pieniedzy.

3 Zobaczymy dalej, ze obawy Kotacz wydajg sie czysto teoretyczne (albo tez potwierdzaja sie w wyjatkowych, pojedynczych przypadkach)
i w rzeczywistosci problemem moze by¢ raczej odwrotne sytuacja, czyli tak, w ktdrej dotacje na przedszkola niepubliczne sg znacznie nizsze

od intencji ustawodawcy.
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ponad 13% wszystkich wydatkéw na przedszkola, w najwiekszych miastach 10%, ale
w rolniczych gminach wiejskich tylko niespetna 5%. Tabela 10 pokazuje jaka jest wysokos¢
tych dotacji w przeliczeniu na 1 dziecko w przedszkolu.

Interesujgce jest zestawienie tych danych z wielkoscig wydatkéow na dziecko w przedszkolu
publicznym (tabela 9). Wprawdzie dane w obu tabelach nie sg w petni poréwnywalne, bo
tabela 9 odnosi sie tylko do wydatkéw biezgcych, a tabela 10 do wszystkich dotacji — na
zadania biezgce i inwestycyjne — ale wiadomo, ze dotacje na inwestycje przedszkoli
niepublicznych pojawiajg sie w budzetach gminnych jedynie sporadycznie (w 2009 roku byto
to 0,04% dotacji przekazanych tym przedszkolomlG, a wiec suma zupetnie pomijalna).
Mozemy zauwazyé, ze w wielkich miastach dotacje na 1 dziecko w przedszkolu
niepublicznym to ponad 70% sumy wydawanej na jedno dziecko w przedszkolu gminnym. Ta
kategoria jednostek jest jednak wyjagtkowa, w zadnej innej dotacje nie przekraczajg potowy
wydatkdw w przedszkolach publicznych, a w gminach wiejskich stanowig zazwyczaj ponizej
10% wydatkéw na jednego ucznia w placéwce gminnej. Zeby jednak prawidtowo poréwnaé
poziom finansowania ze s$rodkéw publicznych dzieci w placéwkach gminnych i nie-
publicznych, trzeba wzigé pod uwage, ze cze$¢ kosztow funkcjonowania przedszkoli
prowadzonych przez samorzady jest finansowana z optat rodzicéw. Zagadnienie zrddet
pokrycia wydatkdow na przedszkola dyskutujemy w dalszej czesci raportu (por. m.in. tabele
14-18), wynika z nich jednak, ze opfaty rodzicéw to zazwyczaj kilkanascie procent wszystkich
wydatkéw (nieco wiecej w duzych miastach, mniej w rolniczych gminach wiejskich). A zatem
mozna powiedzieé, ze dotacje na przedszkola niepubliczne sg — w przeliczeniu na 1 dziecko —
nizsze od wysitku finansowego ponoszonego przez samorzad na utrzymanie wiasnych
placowek. Rdznica ta jest bardzo niewielka (czasem nawet zadna) w wielkich miastach, ale
bardzo znaczaca (nawet kilkukrotna) w wiekszos$ci gmin wiejskich.

'® W latach 2007 i 2008 udziat dotacji inwestycyjnych w dotacjach dla placéwek niepublicznych byt jeszcze nizszy i nie przekraczat 0,01%.
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Tabela 10. Dotacje (na zadania biezgce i inwestycyjne) przekazywane z budzetu gminy
przedszkolom niepublicznym — w przeliczeniu na 1 dziecko w dotowanym przedszkolu,
w cenach statych z 2009 r. (wartosci Srednie)

Wielkos¢ dotacji na przedszkola
niepubliczne jako % wydatkow
2007 2008 2009 biezacych na przedszkola
publiczne (w przeliczeniu

Kategoria na 1 ucznia, 2009)
OGOLEM 623,0 703,4 899,4 13,5

miasta pow 100 tys. mieszk. 3361,7 6001,5 5755,7 71,8

miasta 20-100 tys. mieszk. 3148,4 2906,0 3164,7 40,2

miasta ponizej 20 tys. mieszk. 841,9 879,1 1191,1 17,4

Gminy podmiejskie 1462,6 1626,1 2028,5 26,6

Gminy wiejskie przemystowe 637,6 728,5 905,4 12,3

Gminy wiejskie po PGR-owskie 402,4 345,7 569,2 8,9

Gminy wiejskie pozostate 243,0 300,1 450,8 7,4
Zrdznicowanie regionalne

Centralny 586,7 675,1 880,9 13,3

Potudniowy 828,7 1192,1| 1394,3 19,9

Wschodni 533,6 525,0 601,3 9,9
poétnocno-zachodni 416,9 506,8 795,0 12,5
potudniowo-zachodni 989,1 798,9 1021,6 14,3

Pétnocny 627,2 734,2 981,1 15,1

Uwaga: W ok. 100 jednostkach gminnych w sprawozdaniach budzetowych pojawiajg sie dotacje dla przedszkoli
niepublicznych, ale wg danych GUS w gminie nie ma takich placéwek. Istniejg dwa potencjalne wyttumaczenia
tego zjawiska. Jedno to niedoktadnosci danych gromadzonych przez GUS. Drugie to przekazywanie przez te
gminy dotacji przedszkolom w sasiednich jednostkach, do ktérych uczeszczajg dzieci zamieszkate na terenie
gminy przekazujgcej dotacje. Do zagadnienia dotacji miedzygminnych wrécimy jeszcze w dalszej czesci
opracowania. Gminy te zostaty wytgczone z analizy.

Warto$¢ dofinansowania tej czesci oswiaty niepublicznej jest zatem bardzo silnie
zréznicowana, ale zazwyczaj stosunkowo niska. Zastanawiajgce, ze w przypadku gmin
wiejskich, a takze matych miast dostepne dane wskazujg, ze poziom tego dofinansowania
jest znacznie nizszy od wymaganego przez ustawe o systemie oswiaty (por. dyskusja we
wczesniejszej czesci rozdziatu) — nawet gdybysmy zatozyli, ze przedszkola niepubliczne sa
prowadzone najczesciej w formie ,innych form opieki przedszkolnej” (co skutkuje nizszg
wymagang dotacjg przekazywang przez gminy). Takie wyliczenie zawarte jest w ostatniej
kolumnie tabeli 10. Mamy wiec do czynienia z problemem odwrotnym niz wspominane
wyzej niebezpieczenstwo sformutowane w artykule Kotacz (2010). Czesciowym wyjasnieniem
moze by¢ odwotywanie sie przez ustawe do sum przeznaczonych na przedszkola w budzecie
gminy. Traktujgc ten zapis literalnie mozemy twierdzi¢, ze nie odnosi sie on do Srodkow
wydawanych przez zaktady budzetowe. Ale wiemy, ze placowki takie sg stosunkowo
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nieliczne i wystepujg przede wszystkim w miastach (por. dane w tabeli 8). W ramach badania
opartego wytgcznie na oficjalnej sprawozdawczosci nie jesteSmy w stanie rozstrzygngé czy
rozwigzaniem tej niekonsekwencji jest niepetna realizacja zapisu ustawowego, czy tez jakies
niedoktadnosci dostepnych danych.

Przyjrzyjmy sie teraz strukturze wydatkéw w przedszkolach publicznych. Zdecydowanie
dominuje finansowanie zadan biezgcych. W 2009 roku na finansowanie przedszkoli
publicznych gminy przeznaczyly prawie réwno 5 miliardéw ztotych'’. W kwocie tej zawiera
sie 1262 milionéw ztotych wydawanych przez zaktady budietowe i reszta (ponad 3,5
miliarda) wydatkowane poprzez przedszkola funkcjonujgce jako jednostki budzetowe. Dane
te potwierdzajg wczesniejsze obserwacje, ze dominujgcg formg organizacyjno-prawng
przedszkola gminnego jest jednostka budzetowa. W minionych trzech latach udziat zaktaddéw
budzetowych w wydatkach gminnych na przedszkola utrzymywat sie na stosunkowo
stabilnym poziomie okoto 25% catosci wydawanych srodkéw.

Zdecydowana wiekszos¢ wydatkédw zwigzanych z przedszkolami to wydatki na biezgce
utrzymanie placéwek, cho¢ jak wynika juz z uwag zamieszczonych we wczesniejszym
rozdziale niniejszego raportu, udziat inwestycji w ostatnich latach stopniowo rést.

Jak wida¢ w tabeli 11 zdecydowanie dominujgcym kosztem biezgcym sg ptace pracownikéw,
pochtaniajgce w 2009 ponad 70% wszystkich wydatkow biezgcych. Inne kategorie sg

wielokrotnie mniejsze.

Rdéznice w strukturze wydatkdw poszczegdlnych kategorii gmin sg niewielkie (por. tabela 12).
Jak pamietamy ogdlne wydatki w przeliczeniu na 1 przedszkolaka sg znacznie wyisze
w wielkich miastach i w innych grupach wybijajgcych sie wiekszg zamoznoscig. Wynika
z tego, ze te wieksze fundusze przeznaczane s3 w podobnych (jak w biedniejszych
i mniejszych gminach) proporcjach na wszystkie wyrdznione tu przez nas kategorie
wydatkdéw. Stosunkowo niewielkie réznice miedzy kategoriami gmin to gtéwnie rdznice
miedzy wielkimi miastami i pozostatymi gminami. Dajg sie one podsumowaé w kilku

punktach:

7 Suma ta jest wynikiem nastepujgcego obliczenia: wydatki budzetéw gminnych na przedszkola — dotacje dla przedszkoli niepublicznych —
dotacje dla gminnych zaktadéw budzetowych + wydatki przedszkolnych zaktadéw budzetowych.
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Tabela 11. Struktura wydatkow biezgcych przedszkoli publicznych (jednostki budzetowe
i zaktady budzetowe).

2007 2008 2009
Ptace wraz z pochodnymi 75,6% 73,8% 73,4%
Wyzywienie dzieci 4,9% 4,7% 4,3%
Utrzymanie budynku(*) 3,4% 3,2% 3,3%
Rozwaj placowki(**) 5,4% 5,6% 5,4%
Remonty biezgce 2,3% 2,5% 2,2%
Inne wydatki biezgce 8,3% 10,1% 11,4%

(*) — zakup energii, zakup dostepu do Internetu, optaty za telefon, optaty czynszowe, (**) — zakup materiatow
i wyposazenie, zakup pomocy naukowych, dydaktycznych i ksigzek, szkolenia pracownikéw, zakup programéw
i licencji komputerowych.

Uwaga: poniewaz interesowata nas struktura kosztéw w typowym przedszkolu, od catosci wydatkdéw
ponoszonych przez samorzady, w tabeli 13 odjeliSmy dotacje przekazywane przedszkolom niepublicznym oraz
dotacje przekazywane innym gminom w zwigzku z dojazdami do przedszkola w sgsiedniej jednostce.

w wielkich miastach wyzszy jest udziat ptac pracownikéw, prawdopodobnie
w zwigzku z prowadzeniem zaje¢ dodatkowych, ktére wigzg sie z dodatkowymi
wynagrodzeniami dla prowadzacych je nauczycieli;

o w wielkich miastach wyzsze sg koszty utrzymania budynkéw przedszkolnych;

e w wielkich miastach proporcjonalnie mniej (ale nie w wartos$ciach bezwzglednych)
wydaje sie na rozwdj placéwek, a wiec szkolenia nauczycieli, zakup pomocy
naukowych i ksigzek itp.

e w wielkim miastach prowadzi sie wiecej remontéw biezgcych.

Tabela 12. Struktura wydatkow biezgcych przedszkoli publicznych w 2009 roku —
zréznicowanie regionalne i wg kategorii gmin.

Ptace Wyzywienie | Utrzymanie | Rozwdj Remonty | Inne
dzieci budynku placowki | biezgce wydatki
biezgce

miasta pow 100 tys.
mieszk. 82,0 3,8 4,9 3,2 3,4 2,8
miasta 20-100 tys.
mieszk. 80,1 5,3 4,8 3,8 2,9 3,2
miasta ponizej 20
tys. mieszk. 79,2 5,7 4,7 4,7 2,6 3,1
Gminy podmiejskie 71,3 4,2 3,6 4,9 2,5 13,7
Gminy wiejskie
przemystowe 78,4 4,5 5,2 4,7 2,1 5,0
Gminy wiejskie po
PGR-owskie 71,2 4,3 3,5 5,7 2,1 13,2
Gminy wiejskie
pozostate 73,0 4,1 2,6 5,8 2,0 12,5
Zréznicowanie
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regionalne

Centralny 71,0 4,7 2,8 5,9 1,8 13,8
Potudniowy 78,7 4,8 3,6 51 2,2 5,6
Wschodni 72,2 3,2 2,8 5,4 1,7 14,7
potnocno-zachodni 73,8 51 3,8 5,6 2,6 9,2
potudniowo-

zachodni 76,8 3,5 3,4 51 2,4 8,8
Pétnocny 69,9 4,3 3,5 5,3 2,7 14,3

Uwaga: metodyka obliczania poszczegdlnych wartosci — identyczna jak w tabeli 13.

Przyjrzyjmy sie teraz czy na tle ogdlnej struktury wydatkéw przedszkoli, istniejg jakie$ cechy

wyrdzniajgce placéwki funkcjonujgce w formie zaktadow budzetowych. Przede wszystkim

rzuca sie w oczy jeszcze mniejszy udziat wydatkéw inwestycyjnych (od ponizej 1% wydatkow
zaktaddéw budzetowych w 2007 do 1,2% w 2009 roku). Jest to zrozumiate, bo przeciez w tym
przypadku wchodzg w gre jedynie inwestycje polegajgce na modernizacji juz istniejgcych
obiektéw. Budowa nowego przedszkola nie jest inwestycjg zaktadu budzetowego, chociaz po
wybudowaniu moze ono funkcjonowa¢ w takiej formie organizacyjno-prawnej.

Tabela 13. Struktura wydatkow biezgcych przedszkoli dziatajacych jako zaktady

budzetowe.

2007 2008 2009
Ptace wraz z pochodnymi 77,1% 76,6% 77,7%
Wyzywienie dzieci 8,0% 8,0% 7,8%
Utrzymanie budynku(*) 4,6% 4,5% 4,5%
Rozwaj placowki(**) 5,5% 5,5% 5,0%
Remonty biezace 2,1% 2,6% 2,0%
Inne wydatki biezgce 2,7% 2,8% 3,0%

(*) zakup energii, zakup dostepu do Internetu, optaty za telefon, optaty czynszowe, (**) — zakup materiatow
i wyposazenie, zakup pomocy naukowych, dydaktycznych i ksigzek, szkolenia pracownikdéw, zakup programéw

i licencji komputerowych.

Tabela 14. Struktura wydatkow przedszkoli dziatajacych jako zaktady budzetowe w 2009

roku — zréznicowanie regionalne i wg kategorii gmin.

FUNDLUSZ SPOLECZNY

Ptace Wyzywienie | Utrzymanie | Rozwdj Remonty | Inne Wydatki
dzieci budynku placéwki | biezace wydatki | majgtkowe
biezace
miasta pow 100 tys.
mieszk. 77,8 7,6 5,1 4,8 2,1 2,5 1,0
miasta 20-100 tys.
mieszk. 77,3 7,6 5,3 4,5 3,0 1,9 1,1
miasta ponizej 20 tys.
mieszk. 78,5 8,3 5,3 4,4 1,4 2,0 3,2
Gminy podmiejskie 78,7 8,5 4,6 4,5 1,6 1,9 0,8
Gminy wiejskie
przemystowe 79,8 5,9 4,2 5,3 1,7 3,1 0,1
Gminy wiejskie po
PGR-owskie 77,8 7,9 4,5 6,0 1,7 1,9 0,5
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Gminy wiejskie

pozostate 79,2 7,9 3,9 5,3 2,1 1,7 0,4
Zréinicowanie

regionalne

Centralny 78,4 8,7 4,2 5,4 1,2 1,8 0,2
Potudniowy 79,6 7,2 5,0 4,1 2,3 1,8 0,3
Wschodni 79,3 7,9 4,4 5,0 1,6 1,7 0,8
poétnocno-zachodni 76,9 8,0 5,1 5,3 2,5 2,2 1,5
potudniowo-zachodni 77,4 8,4 4,5 5,2 2,2 2,1 1,1
Pétnocny 79,3 7,4 4,0 5,2 1,7 2,0 0,7

Strukture wydatkéw biezgcych zaktaddw budzetowych przedstawia tabela 13. Nieco wyzszy
niz w ogédle placéwek publicznych (a wiec posrednio mozna wnioskowa¢, ze wyzszy niz
w jednostkach budzetowych) jest udziat wynagrodzen, wyzywienia dzieci i kosztéw
utrzymania budynku. Systematycznie nizszy (ale niewiele) jest w zaktadach budzetowych
przede wszystkim udziat remontéw biezgcych. Podstawowa réznica dotyczy jednak kategorii
»inne wydatki biezgce”, ktére w zaktadach budzetowych sg kilkakrotnie nizsze. Wydaje sie,
ze rdznica ta jest pozorna — wynika z tego, ze na podstawie dostepnych danych nie jesteSmy
w stanie oddzieli¢ precyzyjnie w budzetach gmin wydatkdw ponoszonych w Scistym tego
stowa znaczeniu na utrzymanie jednostek przedszkolnych od wydatkéw zwigzanych np.
z administracjg sieci przedszkoli (obstugujgcych zaréwno jednostki jak i zaktady budzetowe).

Takze i w przypadku zaktadéw budzetowych rdinice w strukturze wydatkéw sg mato

zréznicowane w zaleznosci od typu gminy (por. tabela 13).

6. Zrodta finansowania dziatalnosci przedszkoli publicznych

Kategorig wzbudzajacg najwiecej emocji sg optaty rodzicéw. Sktadajg sie zazwyczaj z dwdch
czesci: optaty za wyzywienie dzieci i optaty dodatkowej. Ta ostatnia do niedawna zwana byta
najczesciej ,optaty statg”, ale po niedawnych decyzjach sgdow (o czym doktadniej piszemy za
chwile) okreslenie to wychodzi z uzycia, a wtasciwsze bytoby nazywanie jej ,optatg za
prowadzenie zaje¢ wykraczajacych poza standard nauczania”. Obecnie obowigzujgce
przepisy na ten temat zapisane sg w artykutach 6 i 14 ustawy o systemie oswiaty. Ustawa
pochodzi z roku 1991, zasadniczym zmianom ulegta w 2004 (Dz.U. 254/2004, poz. 2572), ale
w podzniejszych latach byta wielokrotnie nowelizowana, w szczegdlnosci w odniesieniu do
interesujgcych nas tutaj przepiséw. W minionych latach przepisy dotyczgce optat byty wiec

niestabilne, a takze niejasne i tym samym wzbudzajgce wiele kontrowers;ji.

Przez wiele lat typowg optatg pobierang za pobyt dzieci byta tzw. ,optfata stata”. Byta ona

powszechna i niekwestionowana przez organa nadzoru jeszcze w latach 2005-2006. Pokazujg
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to zestawienia danych dla kilkudziesieciu gmin zamieszczane w tygodniku , Wspdlnota”,
pokazujgce, ze ,optata stata” pojawiata sie w prawie kazdej gminie, a jej wysokos$é
miesieczna wahata sie od 10 do 190 zt (,Optaty w...”, 2005, ,Optaty w...” 2006). Uwazano
wtedy, ze gmina jest zobowigzana do zapewnienia darmowej opieki przez 5 godzin dziennie
(takie okreslenie minimalnego czasu przypadajacego na realizacje ,podstawy programowe;j”
pojawia sie w rozporzadzeniu Ministra Edukacji z 21.05.2001 r.), natomiast dtuzszy okres
opieki umozliwiat pobieranie opfaty od rodzicbw. Mimo nieco innego sformuftowania
w obowigzujgcym juz wtedy zapisie ustawy o systemie oswiaty (mowigcym o zajeciach
wykraczajgcych poza podstawe programowg) regulacje takie nie byty kwestionowane np.
przez kontrole NIK. Pojecie podstawy programowej nie byto nigdzie precyzyjnie
zdefiniowane i zakfadano, ze odnosi sie wtasnie do zaje¢ w wymiarze czasowym
przekraczajgcym 5 godzin dziennie. Nie przeszkadzato wiec takiej praktyce rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody tddzkiego z 2 lutego 2005 r., w ktérym stwierdzit on, ze gmina nie moze
uchwala¢ optat za pobyt dziecka w przedszkolu, jesli realizuje ono jedynie podstawy
programowe, bo te muszg by¢ bezptatne (,,Optaty za...”, 2005). Pdzniejsze orzeczenia sgdowe
zachwiaty jednak tg praktyka. Najgtosniejszym echem odbit sie chyba wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z marca 2010 r. (opisywany obszernie w: Szczepaniak
2010), w ktérym sad uznat za niewazng uchwate rady gminy okreslajacy, ze optate pobiera
sie ,za czynnosci wykraczajgce poza ramy podstawy programowej”. Nakazat wyliczenie co
wchodzi w skfad tych zaje¢ dodatkowych. Tymczasem takie ogdlne uchwaty funkcjonowaty
w wielu gminach i pojawita sie grozba, ze pobrane opfaty trzeba bedzie zwracac.
W orzeczeniach z ostatnich lat sady sg tez przeciwne ryczattowemu naliczaniu optat,
argumentujgc, ze system taki nie pozwala na ,kontrole czy w jej ramach mieszczg sie
wytacznie $wiadczenia przekraczajace podstawy programowe” (wyrok NSA z 3.03.2009). Stad
tez znikneto z praktyki okreslenie ,opfata stata”. Z kolei gminy twierdzg, ze nie da sie na
podstawie obowigzujgcych rozporzadzen stworzy¢ uchwaty spetniajgcej wszystkie warunki

stawiane przez sady (Szczepaniak 2010)™.

Rola optat rodzicow w finansowaniu wydatkéw biezgcych przedszkoli wzrosta z nieco ponad
6% w poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w. do ponad 12% w ostatniej dekadzie (tabela 15).
Przypomnijmy, ze koszty wyzywienia to okoto 5% (a w zaktadach budzetowych prawie 8%),
a wiec optaty ponoszone przez rodzicéw przekraczajg te pozycje wydatkéw, ale nadwyzka
wystarcza na pokrycie minimalnej czesci pozostatych kosztéw. Jak wynika z tabeli 20, rola
optat rodzicéw jest wieksza w miastach, a mniejsza w gminach wiejskich, ale w Zzadnej

8 Serwis samorzgdowy pap (WWW.samarzad.pap.coom.pl) 26 stycznia 2011 roku poinformowat o spotkaniu MSWIA i MEN z wojewodami
w sprawie wyjasnienia réznic w stanowiskach wojewodéw wobec uchwat gminnych dotyczacych optat przedszkolnych. Przedstawiciel MEN
wyrazit zdanie, ze dotychczasowe regulacje w ustawie o systemie oswiaty i w ustawie o samorzadzie gminnym w sposéb wystarczajacy
reguluja kwestie opfat i prawa gmin do ich réznicowania.
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z kategorii gmin nie przekracza 20%, ani tez nie spada ponizej 10% ogoétu wydatkéw
biezacych na przedszkola.

Nieco wyzszy byt udziat optat rodzicow w placéwkach funkcjonujacych jako zaktady
budzetowe. W 2008 i 2009 roku przekraczat on nieznacznie 20% (tabela 16). W gminach
podmiejskich siegat on nawet nieco ponad 25% (tabela 20). Caty czas byt jednak
zdecydowanie nizszy niz zaktadany przez ustawe o finansach publicznych poziom 50%
kosztow'. Zestawienie to potwierdzaja zreszta dane odnoszace sie do roli dotacji
budzetowych w finansowaniu zadan placéwek przedszkolnych — zaktadéw budzetowych
(tabela 21)%. Przedszkola funkcjonujace w takiej formie utrzymuja sie gtéwnie z dotacji
otrzymywanych z budzetu gminy. Wskaznik udziatu dotacji budzetowych w wydatkach
majgtkowych zaktadéw budzetowych wynosit w 2009 roku $rednio 80,7%, a w przypadku
wydatkdw biezgcych 76,2%. W ostatnich latach, jak pokazuje tabela 23, udziat ten byt
stosunkowo stabilny. Przytoczone tu fakty mogg stanowi¢ dodatkowe argumenty za
stusznoscig decyzji nakazujgcej likwidacje tej formy w odniesieniu do przedszkoli,
przeprowadzonej przez zmiane ustawy o finansach publicznych w drugiej potowie 2009 roku.

Jak rola optat w finansowaniu zadan przedszkolnych wyglada w poréwnaniu z innymi krajami
europejskimi? Jest to wskaznik zblizony do niemieckiego — gdzie rodzice pokrywaja
przecietnie 14% kosztéow funkcjonowania placéwek, cho¢ znaczgce sg tez rdznice miedzy
poszczegdlnymi landami (Hill i in. 2010). Na przeciwnym biegunie znajduje sie Francja,
w ktdrej przedszkola sg catkowicie darmowe. W Wielkiej Brytanii darmowe sg przedszkola
publiczne, ktéore sg rownoczesnie krytykowane za niski poziom opieki i nauczania. Dotacje
publiczne pokrywajg koszty opieki przedszkolnej w innych placéwkach przez 33 tygodnie
w roku i 12,5 godzin tygodniowo. Jest to wiec regulacja mniej szczodra (w stosunku do
rodzicéw dzieci uczeszczajgcych do placédwek niepublicznych) niz to ma miejsce w Polsce.

Tabela 15. Zmiany struktury finansowania wydatkéw biezacych przedszkoli (jednostki +
zaktady budzetowe)

1992 2003 2007 2008 2009
Optaty rodzicow 6,86% | 12,17% | 12,62% | 12,72% | 12,25%
Dotacje z budzetu panstwa 4,62% 0,29% 0,01% 0,05% 0,01%
Dotacje ze srodkéw Unii Europejskiej 0% 0% 0,07% | 0,52% | 2,38%
Pozostate — s$rodki wtasne budzetéw | 88,52% | 87,54% | 87,30% | 86,71% | 85,36%
samorzgdowych

Uwaga: tgczne wydatki biezgce: — wydatki z budzetu gminy pomniejszone o dotacje przekazywane przed-
szkolom niepublicznym oraz dotacje przekazywane innym gminom plus (dla lat 2007-2009, dla ktérych mamy
dane pochodzace z zaktadéw budzetowych) wydatki zaktadéw budzetowych pomniejszone o przekazywang im
dotacje z budzetu gminy; — optaty od rodzicéw — przy zatozeniu, ze w catosci przeznaczone sg na wydatki
biezgce. Uwzglednione zostaty optaty pobierane w jednostkach budzetowych (odzwierciedlone w budzetach
gmin), a dla lat 2007-2009 takze optaty pobierane w zaktadach budzetowych; — Srodki z Unii Europejskiej oraz

' Jak wyjasnialiémy juz w przypisie 12, sytuacja taka byta jednak zgodna z prawem.
20 Optaty rodzicow to nie jedyne przychody wiasne zaktadéw budzetowych, ktére miaty tez inne wptywy, np. zwigzane z czynszem za

wynajmowane powierzchnie.
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dotacje z budzetu panstwa — dotacje otrzymywane przez budzet gminy oraz bezposrednio (z pominieciem
budzetu) przez zaktady budzetowe.

Udziat dotacji przekazywanych przez budzet panstwa w catosci wydatkéw biezacych
systematycznie obnizat sie. W 1992 roku panstwo pokrywato w tej formie prawie 5%

kosztow, ale w ostatnich latach dotacje stanowity ledwo zauwazalny margines.

Tabela 16. Zmiany struktury finansowania wydatkéw biezacych przedszkoli dziatajgcych
jako zaktady budzetowe?'.

2007 2008 2009
Optaty rodzicow 19,78% 20,38% 20,31%
Dotacje ze srodkéw Unii Europejskiej 0,02% 0,02% 0,07%
Inne Srodki wtasne zaktadu budietowego22 + dotacje 80,20% 79,60% 79,62%
z budzetu gminy

Systematycznie rosnie natomiast udziat srodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych
Unii Europejskiej. Wbrew pojawiajgcym sie czasem opiniom wcigz nie sg to jednak kwoty
majace decydujgcy wptyw na sytuacje finansowg przedszkoli. W 2009 roku byto to niespetna
2,5% kosztoéw biezacych.

Tylko troche inaczej wyglada struktura finansowania inwestycji zwigzanych z przedszkolami
(tabela 17). Jeszcze wyiszy jest w tym przypadku udziat srodkéw wtasnych samorzadéw
gminnych, we wszystkich analizowanych latach przekraczat on 90% catosci poniesionych

naktadow.

Tabela 17. Zmiany struktury finansowania wydatkéw majatkowych przedszkoli (jednostki
+ zaktady budzetowe)

1998 2003 2007 2008 2009
Dotacje z budzetu panstwa 9,50% 0,34% 0,94% 0,65% 1,15%
Dotacje ze sSrodkéw Unii Europejskiej 0,47% 1,93% 7,08%
Pozostate — S$rodki wfasne budzetéw | 90,50% | 99,66% | 98,09% | 97,42% | 91,77%
samorzadowych

Uwaga: objasnienia metodyczne analogiczne jak w tabeli 15.

! Obliczenia odnoszace sie do zaktadéw budietowych maja charakter przyblizony. Analizujac sprawozdania finansowe tych zaktadéw
natkneliSmy sie na liczne, trudne do wyttumaczenia niekonsekwencje i wewnetrzne sprzecznosci. Szczegétowe opisywanie tych trudnosci
mogtoby by¢ przedmiotem odrebnego artykutu czy moze felietonu. Proszeni o pomoc pracownicy Ministerstwa Finanséw odpowiedzialni za
gromadzenie tych danych przyznali nam nieoficjalnie, ze ,sprawozdania zaktadéw budzetowych nalezg do najstabszych, zawierajacych
najwiecej btedéw”. Mimo dokonywania przez nas jak najlepszych mozliwych oszacowan, prezentowane przez nas wyniki moga powielaé
niektére btedy sprawozdawczosci. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze zdaniem wielu ekonomistéw gospodarka pozabudzetowa nalezy
do najmniej przejrzystych sfer funkcjonowania finanséw publicznych, umozliwiajacych nawet celowe maskowanie popetnianych naduzy¢.
W tej interpretacji nie wszystkie btedy sg tylko wynikiem niestarannosci. Kilka lat temu, odwotujac sie do takiej wtasnie interpretacji,
6wczesna Minister Finanséw Zyta Gilowska postulowata catkowitg likwidacje formy zaktadu budzetowego i wtgczenie ich finanséw do
budzetéw samorzadowych. Propozycja ta nie zostata jednak — jako nadmiernie radykalna — przyjeta, a wiele samorzadéw wystgpito
weczesniej z gtoSnym sprzeciwem wobec plandw Minister Gilowskiej.

2 W skfad tej kategorii wchodzg na przyktad dochody z czynszu z wynajmu nieruchomosci bedacych we wtadaniu zaktadu budzetowego.
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Dotacje z budzetu panstwa miaty spore znaczenie jeszcze pod koniec lat dziewiecédziesigtych
(prawie 10% catosci wydatkow inwestycyjnych), ale potem zniknety niemal catkowicie
(ok. 1%), zapewne dlatego, ze rzady uznaty iz role wspomagajgcego powinny przejgc
fundusze europejskie. Ale takze i w tym przypadku — wbrew spotykanym obiegowym
opiniom — udziat ten nie jest bardzo wielki, cho¢ bardzo szybko rosnie. Ale nawet w 2009
roku Srodki unijne stanowity znacznie mniej niz 10% catosci inwestycji przedszkolnych.

W tabelach 18 i 19 mozna znalezé informacje na temat zréznicowanej roli funduszy unijnych
w finansowaniu zadan przedszkolnych w réznych kategoriach gmin. Zréznicowanie to jest
bardzo znaczne. Tak w przypadku kosztéw biezacych jak i majgtkowych w minimalnym
stopniu ze Srodkéw tych korzystajg wielkie miasta.

Z kolei najwieksze znaczenie programy unijne majg dla gmin wiejskich poza obszarami
podmiejskimi. O ile w przypadku kosztdw biezgcych jest to nadal margines (cho¢
wielokrotnie szerszy niz w wielkich miastach) — 1,6% w gminach po PGR-owskich i ponad
3,5% w pozostatych — to w przypadku inwestycji fundusze unijne dostarczajg w tych gminach
mniej wiecej co dziesigtg ztotdwke. Wartosci $rednie, nawet w rozbiciu na kilka kategorii
gmin sg jednak w jakims stopniu mylgce. Godny podkreslenia jest fakt, ze w 65 gminach
(w tym w 4 gminach podmiejskich, 21 gminach wiejskich po PGR-owskich i w 33 tzw.
»pozostatych gminach wiejskich”) fundusze strukturalne w 2009 roku daty ponad potowe
srodkéw przeznaczonych na inwestycje zwigzane z przedszkolami. Z tego w 46 gminach
(w tym w 3 podmiejskich, 14 po PGR-owskich i 26 pozostatych gminach wiejskich) srodki
unijne pokryty niemal catos¢ inwestycji (ponad 90% wszystkich wydatkéw). W przypadku tej
stosunkowo niewielkiej grupy gmin mozna faktycznie powiedzie¢, ze poprawa opieki
przedszkolnej opiera sie w olbrzymim stopniu na pomocy unijnej. Cho¢ i w tych jednostkach
udziat Unii w finansowaniu kosztéw biezgcych jest znacznie nizszy niz ten zwigzany
z inwestycjami. W sumie jednak, obawy wskazujgce, ze po ustaniu pomocy z Europejskiego
Funduszu Spotecznego placowki przedszkolne mogg mie¢ masowe ktopoty z utrzymaniem,
wydajg sie na podstawie tych danych mocno przesadzone. Mozliwe, ze na funduszach
unijnych w wiekszym stopniu opiera sie utrzymanie wielu nowych inicjatyw przedszkoli
niepublicznych, ale jak wynika z wczesniej przytaczanych danych, w gminach wiejskich
z takich placowek korzysta mniej niz 10% dzieci objetych opiekg przedszkolng (tylko

w gminach podmiejskich jest to nieco ponad 20%).
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Tabela 18. Struktura finansowania wydatkow biezacych przedszkoli (jednostki + zaktady

budzetowe) w 2009 r.

Opftaty rodzicéw

Dotacje ze srodkéw Unii
Europejskiej

Pozostate — srodki
wtasne gminy

miasta pow 100 tys. mieszk. 15,09 0,19 84,62
miasta 20-100 tys. mieszk. 18,10 0,23 81,66
miasta ponizej 20 tys. mieszk. 17,64 0,69 81,66
Gminy podmiejskie 14,95 0,91 84,14
Gminy wiejskie przemystowe 11,43 0,85 87,72
Gminy wiejskie po PGR-owskie 11,49 1,59 86,92
Gminy wiejskie pozostate 10,88 3,60 85,52
Zrdznicowanie regionalne

Centralny 12,76 2,71 84,53
Potudniowy 12,69 3,24 84,07
Wschodni 10,29 4,33 85,38
potnocno-zachodni 13,57 0,99 85,44
Potudniowo-zachodni 11,09 0,96 87,95
Pétnocny 13,16 1,04 85.80

Uwaga: udziat dotacji z budzetu panstwa w finansowaniu wydatkow biezgcych w zadnej z kategorii nie

przekracza 0,04%

Objasnienia metodyczne analogiczne jak w tabeli 15.

Tabela 19. Struktura finansowania wydatkéw majatkowych przedszkoli (jednostki

budzetowe + zaktady budzetowe) w 2009 r.

Dotacje z Dotacje ze srodkow Pozostate — srodki
budzetu panstwa Unii Europejskiej wiasne gminy

miasta pow 100 tys. mieszk. 0,01 0,51 99,48
miasta 20-100 tys. mieszk. 3,90 3,56 92,54
miasta ponizej 20 tys. mieszk. 0,59 5,47 93,94
Gminy podmiejskie 0,59 2,82 96,59
Gminy wiejskie przemystowe 3,03 3,03 93,94
Gminy wiejskie po PGR -owskie 0,97 11,19 87,84
Gminy wiejskie pozostate 0,79 8,95 90,26
Zréznicowanie regionalne

Centralny 0,43 5,60 93,57
Potudniowy 2,93 6,81 90,26
Wschodni 1,58 8,85 89,57
poétnocno-zachodni 0,30 7,86 91,84
Potudniowo-zachodni 0,62 11,75 87,63
Pétnocny 0,60 1,82 97,58
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Tabela 20. Struktura finansowania wydatkow biezacych przedszkoli prowadzonych w formie
zaktadu budzetowego w 2009 .

Optaty rodzicow | Dotacje ze srodkdw Unii Pozostate — $rodki wiasne
Europejskiej zaktadu budzetowego +
dotacja z budzetu gminy
miasta pow 100 tys. mieszk. 23,29 0,38 76.33
miasta 20-100 tys. mieszk. 22,63 0,08 77,09
miasta ponizej 20 tys. mieszk. 23,44 0,19 76,37
Gminy podmiejskie 25,01 0,03 74,96
Gminy wiejskie przemystowe 12,86 0 87,14
Gminy wiejskie po PGR-owskie 18,97 0 81,03
Gminy wiejskie pozostate 16,21 0,05 83,74
Zrdznicowanie regionalne
Centralny 23,04 0 76,96
Potudniowy 18,54 0,05 81,41
Wschodni 18,78 0,08 81,14
potnocno-zachodni 19,76 0,09 80,15
potudniowo-zachodni 22,09 0 77,91
Pétnocny 21,96 0,16 77,88

Tabela 21. Udziat dotacji z budzetu gminy w kosztach funkcjonowania przedszkolnych
zaktadow budzetowych

2007 2008 2009
Wydatki majgtkowe 79,7% 81,8% 80,7%
Wydatki biezgce 77,5% 77,0% 76,2%

7. Transfery pomiedzy gminami

Kolejnym budzgcym kontrowersje przepisem jest obowigzek refinansowania kosztéw
utrzymania w przedszkolu niepublicznym dziecka uczeszczajgcego do placowki potozonej na
terenie innej gminy. Zasady tej rekompensaty regulowane sg przez artykuty 79 i 90 ustawy
o systemie finansowania oswiaty. Takze i w tym przypadku regulacje prawne, a zwfaszcza
praktyka zmieniaty sie wielokrotnie na przestrzeni minionych lat. Przez wiele lat gminy nie
ponosity w zaden sposdéb kosztéw utrzymania w przedszkolach dzieci mieszkajgcych na ich
terytorium, a uczeszczajacych do placéwek zlokalizowanych na terytorium innej gminy.
Zagadnienie to budzi wiele emocji, zwtaszcza w duzych miastach, w ktérych zjawisko
odpowiadajgce znanej z ekonomii kategorii ,gapowiczow” (free riders) wystepuje najczesciej.
Rodzice mieszkajgcy w gminach podmiejskich, a pracujgcy w miesScie czesto uwazaja, ze
zapisywanie dzieci do placowek w centrum aglomeracji jest dla nich wygodne, a takze
korzystne dla dzieci. Wtadze miejskie podejmujg czasami prdoby ograniczenia tego zjawiska,
na przyktad poprzez wprowadzanie regulaminéw zakazujacych, a przynajmniej ogranicza-
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jacych mozliwos¢ przyjmowania dzieci nie zameldowanych na terytorium miasta. Pojawiaty
sie spory czy zapisy takie sg zgodne z prawem. Obrebski (2010b) uwaza, ze tak; skoro gmina
finansuje przedszkole ze srodkéw wtasnych (a nie srodkéw przekazanych przez panstwo) to
ma prawo wprowadzac ograniczenia korzystania z wtasnych placéwek, przez osoby, ktére nie
bedac lokalnymi podatnikami, nie partycypujg w kosztach ich utrzymywania. Zagadnienie to
bywa przedmiotem intensywnych debat. W 2007 roku Biuro Edukacji miasta Stotecznego
Warszawy oszacowato, ze 2% uczniow w przedszkolach warszawskich to dzieci przyjezdne
i ich utrzymanie kosztowato ponad 6,5 miliona ztotych (por. Swianiewicz, Derek, tukomska
2008, s. 32)*2. tuszczyn (2007) opisuje przypadek Radomska, ktére w 2007 roku obliczyto, ze
na utrzymanie dzieci z innych gmin wydaje rocznie ponad p6t miliona i apelowato do innych
gmin o wptaty pokrywajace te wydatki (przyznajgc rownoczesnie, ze szanse na skutecznos$¢
tych apeli byty niewielkie). Pomyst zakazu przyjmowania dzieci spoza miasta do przedszkoli
miejskich pojawiat sie jeszcze bardzo niedawno w Bydgoszczy (dyskutowany byt pod koniec
kadencji 2006-2010). Ciekawa niekonsekwencjg jest, ze zapis o rekompensowaniu kosztéw
dotyczy tylko dzieci w przedszkolach niepublicznych. Przepis taki dziatat juz od 2004 roku, na
co zwracat na przyktad uwage Biuletyn Informacyjny nr 3 z 2007 r. Bydgoskiej Regionalne;j
Izby Obrachunkowej (cyt za materiatem w tygodniku Wspdlnota nr 49/2007, s. 54).

Wzmiankowany przepis podlegat zmianom. Poczatkowo istniat wymog wptacania przez
gminy dotacji w wysokosci rownej kosztom ponoszonym w przeliczeniu na 1 dziecko przez
wiladze gminy, w ktérej znajduje sie przedszkole. Byto to problemem dla wielu gmin
podmiejskich, w ktérych koszty w przedszkolach witasnych, a takie zasady dotacji dla
przedszkoli niepublicznych okreslane byty na nizszym poziomie niz w gminie (czy placéwce
niepublicznej) oczekujgcej dotacji. Przepis ten 18 grudnia 2008 r. zostat uznany przez
Trybunat Konstytucyjny za niezgodny z prawem. Trybunat orzekt réwnoczesnie, ze musi by¢
zmieniony do konca 2009 roku (Topolewska 2009). W efekcie przepis zostat zmieniony
ustawg z 5 listopada 2009 roku (Obrebski 2010a). W chwili obecnej dotacja dla przedszkola
niepublicznego w innej gminie ma by¢ ustalona na zasadach analogicznych do udzielania
dotacji placdbwkom niepublicznym w gminie, z ktdérej pochodzi dziecko. Jesli np. gmina,
w ktérej znajduje sie placéwka prywatna przekazuje przedszkolom niepublicznym 85%
kosztéw przypadajacych na 1 dziecko w placéwce gminnej, a gmina z ktérej pochodzi dziecko
tylko 75% (czyli wielkos¢ minimalng wynikajacg z regulacji ustawowych) to dotacja
rekompensujgca koszt dziecka w przedszkolu potozonym na terenie sgsiedniej gminy bedzie
ustalona w oparciu o nizszg z tych wartosci. Znika wiec obowigzek dofinansowywania dzieci
wybierajgce przedszkole za granicg witasnej gminy w kwocie wyziszej niz ma to miejsce
w odniesieniu do dzieci uczeszczajgcych do placéwek na terenie gminy zamieszkania.

Wszystkie te zawitosci prawne znajdujg rzecz jasna odbicie (cho¢ czesto dane wskazujg, ze
z dos$¢ znacznym opdznieniem) w faktycznych transferach pomiedzy gminami i placéwkami.

2 Wyliczenie warszawskiego biura edukacji skoncentrowane byto przede wszystkim na szacunku doptat do zamiejscowych ucznidéw
w szkotach, dane dotyczgce przedszkoli zebrano niejako przy okazji.
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Problem techniczny oszacowania wchodzgcych w gre sum polega miedzy innymi na tym, ze
gminy w zrdéznicowany sposob klasyfikujg te wydatki. Obrebski (2010b) przekonujgco
argumentuje, ze transfery przekazywane innym gminom nalezatoby zapisywac jako wydatki
z tytutu paragrafu 433 klasyfikacji budzetowej (,,zakup ustug przez jednostki samorzadu
terytorialnego od innych jednostek samorzadu terytorialnego”). W praktyce jednak znajduja
sie one w roéznych miejscach budzetu, m.in. opisujacych realizacje porozumien miedzy
gminami, albo dotowanie innych jednostek samorzadu terytorialnego (paragrafy 231, 271
i 290 klasyfikacji budzetowej). Tak wiec i w tym przypadku, przedstawiane dalej sumy s3
tylko (dos¢ doktadnym, mamy nadzieje) przyblizeniem faktycznych kwot.

Dane na rysunku 2 i w tabeli 22 wskazujg, ze $wiadomos¢ naleznosci kwot refundacji
i skutecznos¢ egzekwowania naleznosci wzrastajg stopniowo. Miedzy rokiem 2007 i 2009
wielkos$¢ transferow miedzygminnych wzrosta prawie dwukrotnie — z niespetna 40 milionéw
do ponad 70 milionéw ztotych rocznie. W ujeciu procentowym wzrosty one z nieco ponad 5%
wydatkéw biezgcych na przedszkola w 2007 roku do 7% w 2009.

Rys. 2. Srodki przekazywane jako zwrot utrzymania dzieci uczeszczajacych do przedszkola
w innych gminach

Srodki przekazywane jako zwrot kosztu utrzymania dzieci
uczeszczajacych do przedszkola w innych gminach (min z, ceny
stale 22009 r.)
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Tak jak sie mozna bylo spodziewaé, najpowazniejsze sg kwoty przekazywane przez gminy
podmiejskie — bgdz to gminom sgsiednim wchodzgcym w sktad tej samej aglomeracji, badz
tez — najczesciej — miastu centralnemu®®. W budzetach tych gmin niemal co dziesiata
ztotowka wydawana na przedszkola przeznaczona byfa witasnie na refundacje kosztow
w innej gminie. Transfery do placéwek w innych jednostkach majg takze znaczgcy udziat
w wydatkach na przedszkola gmin po PGR-owskich i pozostatych gmin wiejskich (ponad 7%
catosci wydatkéw na ten cel). W 2009 roku w 95 gminach transfery dla innych jednostek

** placéwka niepubliczna dostaje dofinansowanie do gminy, na terenie ktérej dziata, zas wtadze samorzadowe maja mozliwo$é otrzymania
od innych samorzgdéw zwrotu kosztéw dotyczacych ,ich dzieci”.
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stanowity catos¢ wydatkéw na przedszkola. Byty to wyfacznie gminy wiejskie. W tej liczbie
znajdowato sie 6 gmin podmiejskich, 21 gmin po PGR-owskich i 67 z grupy pozostatych gmin
wiejskich.

Tabela 22. Udziat transferéw przekazywanych przez gminy do innych jednostek
samorzgdowych w catosci wydatkow biezgcych na przedszkola

Kategoria 2007 2008 2009
OGOLEM 5,02 6,33 7,00
miasta pow 100 tys. mieszk. 0,14 0,21 0,27
miasta 20-100 tys. mieszk. 0,04 0,07 0,14
miasta ponizej 20 tys. mieszk. 0,07 0,11 0,22
Gminy podmiejskie 8,59 8,93 9,25
Gminy wiejskie przemystowe 2,10 3,54 4,93
Gminy wiejskie po PGR-owskie 5,75 6,36 7,10
Gminy wiejskie pozostate 5,14 7,16 7,92
Zréznicowanie regionalne

Centralny 7,07 7,70 8,08
Potudniowy 2,40 3,38 3,34
Wschodni 5,15 8,63 9,58
poétnocno-zachodni 2,52 3,51 4,09
potudniowo-zachodni 4,25 3,54 3,97
Pétnocny 7,89 8,74 10,19

Zaskakujgce jest natomiast, ze stosunkowo duze kwoty (choé¢ w ujeciu procentowym
zdecydowanie mniejsze niz w przypadku jednostek wiejskich) przekazujg innym gminom
takze najwieksze miasta — w tym przypadku udziat transferéw jest wyraznie wiekszy niz
w miastach mniejszych (20-100 tys. i ponizej 20 tys. mieszkaricodw). Nie da sie tego wyczytac
ze sprawozdan budzetowych, ale prawdopodobnie najczesciej dotyczy to przekazywania
$rodkéw sasiedniemu duzemu miastu (w Tréjmiescie albo w Aglomeracji Slaskiej) badz tez
gminie podmiejskiej. Potwierdza to teze o stylu zycia mieszkarnicéw wielkich aglomeracji,
ktdry faczy sie z wielokrotnym w ciggu dnia i czesto nieSwiadomym przekraczaniem granic
administracyjnych w zwigzku z zaspokajaniem rdzinego rodzaju potrzeb. Fragmentacja
terytorialno-administracyjna obszaréw aglomeracji kontrastuje z zachowaniami mieszkan-
cOwW 2yjacych nie w granicach swoich gmin, a w skali catego obszaru metropolitalnego
(Swianiewicz i Lackowska 2007). Przyjrzenie sie danym jednostkowym dla poszczegdlnych
wielkich miast potwierdza te hipotezy. W znacznej czesci miast powyzej 100 tys.
mieszkancéw transfery dla przedszkoli w innych gminach w ogdle nie pojawiajg sie
(8 przypadkéw) lub tez stanowig nieliczacy sie margines (w 5 kolejnych miastach ponizej
0,1% wydatkéw biezgcych na przedszkola). W wiekszym wymiarze pojawiajg sie albo
w aglomeracjach, o ktérych wiadomo, ze procesy metropolizacji s3 w nich najbardziej
zaawansowane (w Warszawie 0,88% wydatkéw na przedszkola, w Poznaniu 0,74%), albo
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w miastach wchodzacych w skfad konurbacji o charakterze policentrycznym (Gdarnsk 0,89%
wydatkéw na przedszkola, Gdynia 1,67%, Chorzéw 0,73%, Mystowice 0,72%, Siemianowice
Slgskie 1,133% Swietochtowice 0,80%).

Rysunki 3 i 4 pokazujg saldo transferéw miedzy gminnych netto — a zatem pokazuja, ktére
z wyréznionych kategorii gmin sg ,,dawcami”, a ktére ,biorcami” netto. Rysunek 3 pokazuje
skale tego bilansu w liczbach bezwzglednych (milionach ztotych), a rysunek 4 w stosunku do
catosci wydatkéw na przedszkola.

Rys. 3. Bilans transferé6w miedzygminnych zwigzanych z opieka nad dzie¢mi
w przedszkolach

Bilans transferéw miedzygminnych zwiazanych z opieka nad dziecmi w
przedszkolach uczeszczajacych do placéwki poza granicami jst - gminy
"dawcy" i gminy "biorcy" netto (min zi, ceny state z 2009 r.)
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Rys. 4. Bilans transferé6w miedzygminnych na przedszkola jako % wydatkow biezgcych na
przedszkola

Bilans transferéw miedzygminnych na przedszkola (gminy dawcy i gminy biorcy)
jako % wydatkow biezacychn na przedszkola
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Wbrew temu czego sie spodziewalisSmy najwiekszym ,,odbiorcg transferéw netto” nie sg
stolice najwiekszych aglomeracji, a mate miasta. Udziat dzieci z terenéw podmiejskich, nawet
jesli wysoki w wartosciach bezwzglednych, nie jest znaczacy wsrdd wszystkich dzieci
w przedszkolach najwiekszych miast. Natomiast dos¢ czesto sie zdarza, ze do przedszkola
w niewielkim miescie dowozone s tez dzieci z gminy wiejskiej w poblizu miasteczka, a ich
udziat w catej grupie uzytkownikéw placowki jest znaczgcy. Warto przy tym zauwazy¢, ze
dane te wprowadzajg pewng modyfikacje do opisywanych wczesniej w raporcie rdznic
w poziomie wskaznika solaryzacji przedszkolnej. Prezentowane wczesniej dane sg nieco
zanizone dla grup gmin wiejskich (bo dzieci stamtad dos$¢ czesto chodzg do przedszkola
w pobliskim miasteczku), za$ nieco zawyzone dla grupy matych miast. Nie zmienia to
ogolnego obrazu zrdznicowania, ale sprawdza do niego pewng modyfikacje.

Zaréwno w wartosciach bezwzglednych jak i wzglednych najwiekszym ptatnikiem netto
transferéw dla innych samorzaddow sg gminy podmiejskie. Ogdlnie, ,na plusie” znajdujg sie
wszystkie kategorie gmin miejskich, a ,,na minusie” wszystkie kategorie gmin wiejskich.
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8. Czynniki wyjasniajace zrdznicowanie przestrzenne badanych
zjawisk

W poprzednich czesciach raportu zwracaliSmy wielokrotnie uwage na rdznice wartosci

prezentowanych wskaznikow wystepujgce miedzy wyrdznionymi kategoriami gmin. W tym

miejscu chcieliby$my bardziej systematycznie przyjrzeé sie czynnikom, ktére mogg ttumaczyé

zauwazone zrdznicowania.

Zmiennymi zaleznymi w testowanych dalej modelach s3:

e QOdsetek dzieci w wieku 3-6 lat korzystajgcych z opieki przedszkolnej;

e Odsetek dzieci w przedszkolach niepublicznych (w stosunku do wszystkich dzieci
w przedszkolach);

e Dotacje dla przedszkoli niepublicznych w przeliczeniu na 1 dziecko w takim
przedszkolu, przedstawione jako odsetek kosztow ponoszonych przez gmine na
utrzymanie dziecka w przedszkolu publicznym;

e Wydatki biezgce na dziecko w przedszkolu publicznym w przeliczeniu na 1 dziecko
(ucznia);

e Udziat optat rodzicow w wydatkach biezgcych na przedszkola;

e Udziat transferéw do innych gmin w wydatkach biezgcych na przedszkola;

e Udziat funduszy unijnych w wydatkach biezgcych na przedszkola;

e Udziat funduszy unijnych w wydatkach majatkowych na przedszkola.

W przypadku wszystkich z wymienionych wyzej zmiennych postugujemy sie danymi z 2009
roku.

Z kolei jako potencjalne zmienne wyjasniajgce wybraliSmy nastepujgce wskazniki:

e Zamozno$¢ gminy, mierzong poziomem dochoddow wiasnych (wraz z udziatami we
wptywach z PIT i CIT) w przeliczeniu na 1 mieszkarica (dane z 2009 r.). Bardzo czesto
mozna sie spotkac z opinig, ze niektére gminy podejmujg rézne dziatania, bo je na to
sta¢ (sg zamozne), podczas gdy inne nie sg w stanie zmobilizowa¢ wystarczajgcych
Srodkéw. Z kolei w przypadku srodkéw unijnych niektore z funduszy sg tatwiej
dostepne dla gmin o nizszych dochodach;

e Liczba ludnosci gminy®. Wptyw tej zmiennej moze by¢ dwojaki. Po pierwsze, moze
ona odzwierciedlaé réznice miedzy miejskim i wiejskim stylem zycia, w tym takze
aktywnoscig rodzicdw na rynku pracy, co pocigga za sobg popyt na ustugi opieki
przedszkolnej. Po drugie, jak wynika z wielu badan gminy mate (bez wzgledu na
miejski lub wiejski charakter) posiadajg czesto stabszy potencjat administracyjny
potrzebny dla efektywnego zarzgdzania wielu funkcjami.

> W prezentowanych dalej modelach statystycznych postugujemy sie zmienng logarytm naturalny liczby ludnoéci. W ten sposéb
zmniejszamy rozbieznos¢ rozktadu wielkosci gmin w stosunku do rozktadu normalnego.
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e Poziom wyksztatcenia mierzony odsetkiem mieszkaricow dorostych posiadajgcych
wyzsze wyksztatcenie (dane z NSP 2002 — niestety nowsze dane nie sg dostepne).
W tym przypadku mozna oczekiwaé rdéznic w stylach zycia, a takze systemach
wartosci, ktére przektadajg sie na odmienng polityke wtadz samorzadowych
w zakresie przedszkoli.

e Potozenie gminy w wielkich regionach historycznych — okreslonych przez XIX-wieczne
granice zabordw, a takze granice panstwowe Il Rzeczpospolitej. Z licznych badan
wiemy, ze regiony te istotnie rdznig sie od siebie nie tylko strukturg i poziomem
rozwoju gospodarczego, ale takze kulturg polityczng, zachowaniami spotecznymi czy
systemami wartosci (por. np. Bartkowski 2003). W celu testowania wptywu potfozenia
regionalnego stworzyliSmy odpowiednie zmienne zero-jedynkowe (dummy variables)
dla kazdego z wyrdznionych regionow.

Wszystkie analizy przeprowadzalismy w dwdéch wariantach: (i) dla wszystkich gmin w Polsce,
(ii) wytacznie na zbiorze gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Chodzito nam o to by sprawdzi¢
czy niektore ze zmiennych (np. ludno$é, wyksztatcenie) oddziatuja na zrdéznicowania
»,samoistnie” czy wyltacznie poprzez rézinice miedzy miastami i obszarami wiejskimi.
W przypadku tego drugiego typu analiz postuzylismy sie takze zmienng opisujgcg wyrdznione
w naszej klasyfikacji 4 typy gmin wiejskich i miejsko-wiejskich: podmiejskie, przemystowe, po
PGR-owskie i pozostate.

Jesli chodzi o metode badania to postuzylismy sie bardzo prostymi metodami statystycznymi.
Zaczynamy od analizy zwigzku miedzy poszczegdlnymi parami zmiennych, badanymi za
pomocg wspotczynnika korelacji. Jednak czesé z testowanych zmiennych niezaleznych jest
powigzana miedzy sobg (np. liczba ludnosci i poziom wyksztatcenia), a zatem badanie
korelacji nie daje nam wystarczajgcych podstaw do stwierdzenia, ktéra z nich ma istotniejszy
wptyw (tylko jedna, czy obie réwnolegle?) na badane zjawiska. Potrzebny jest zatem drugi
etap analizy — modele regresji, w ktorych uzywamy jednoczesnie wszystkich potencjalnych
zmiennych wyjasniajacych.

Wyniki tak przeprowadzonych testow zawierajg tabele 23-26. Na ich podstawie mozna
przeanalizowaé¢ wptyw poszczegdlnych zmiennych spoteczno-gospodarczych (dochody,
wielkos¢, poziom wyksztatcenie mieszkancow), a takze sporzadzi¢ profile finansowania
i rozwoju opieki przedszkolnej w zaleznosci od potozenia (regionalnego czy tez
przynaleznosci do ktéregos z typédw gmin wiejskich).
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Tabela 23. Zwigzek miedzy wskaznikami opieki przedszkolnej i potencjalnymi zmiennymi
wyjasniajacymi — wspotczynniki korelacji (wszystkie gminy)

skolaryzacja | % dzieci | Dotacje Wydatki | Udziat Udziat Rola UE | Rola UE
w na na optat transferow | w  wyd. | w  wyd.
przedszk. | przedszk. | 1 rodzicow | do innych | biez. inwest.
niepubl.. | niepubl. dziecko gmin
Dochody 0,26%** 0,05* 0,13*** | 0,20*** | 0,07** -0,04* -0,05**
Wyksztatcenie 0,53*** 0,16%** 0,41%** | 0,35%** | (,24%** -0,11*** | -0,10*** | -0,12***

Liczba ludnosci 0,44%** 0,13*** | 0,43*** | 0,30*** | 0,23*** -0,11*** | -0,11*** | -0,18%**

»Kongreséwka” -0,22*** -0,10*** | -0,10*** | -0,09** | -0,09*** 0,07** 0,08%**

»Galicja” 0,07** 0,10*** 0,04*

»Wielkopolska” 0,11%** -0,05* -0,06*
Ziemie 0,06** 0,07** -0,04*

Pétnocne

i Zachodnie

*** — korelacja istotna na poziomie 0,001, ** — korelacja istotna na poziomie 0,01, * - korelacja istotna na
poziomie 0,05. Puste komdrki oznaczajg wartosci wspdtczynnika nieistotne statystycznie

Tabela 24. Zwigzek miedzy wskaznikami opieki przedszkolnej i potencjalnymi zmiennymi
wyjasniajacymi — wspoétczynniki korelacji (tylko gminy wiejskie i miejsko-wiejskie)

skolaryzacja | % dzieci | Dotacje Wydatki Udziat Udziat Rola UE | Rola UE
w na na optat transferow | w  wyd. | w  wyd.
przedszk. | przedszk. | 1 dziecko rodzicow | do innych | biez. inwest.
niepubl.. | niepubl. gmin
Dochody 0,22%** 0,09*** 0,18*** 0,05* -0,05*
Wyksztatcenie 0,42%** 0,17*** | (,33%** 0,34%** 0,20%** -0,07** -0,09** | -0,11***
Liczba ludnosci 0,34%** 0,13*** | (,32%** 0,29*** 0,22%** -0,07** -0,11%** | -0,20%**
»Kongresowka” -0,23*** -0,08** | -0,08*** -0,09** -0,08** 0,06** 0,09**
»Galicja” 0,07** 0,08*** 0,04*
»Wielkopolska” 0,14%*** 0,04* -0,06* -0,07*
Ziemie 0,05%* 0,07**
Pétnocne
i Zachodnie
Gminy 0,21%** 0,18*** | (,23%** 0,24*** 0,13*** -0,05* -0,10%**
podmiejskie
Gminy 0,14*** 0,06**
przemystowe
Gminy po PGR 0,04* -0,04* -0,07*
Gminy -0,22%** -0,10%** | -0,14*** | -0,18*** | -0,09*** 0,08**
pozostale

*** — korelacja istotna na poziomie 0,001, ** — korelacja istotna na poziomie 0,01, * — korelacja istotna na
poziomie 0,05. Puste komérki oznaczajg wartosci wspdtczynnika nieistotne statystycznie

Dochody budzetowe okazujg sie znacznie stabszym predykatorem wartosci wskaznikéw
odnoszacych sie do opieki przedszkolnej niz poziom wyksztatcenia mieszkancéw i liczba
ludnosci gminy. Analiza regresji pokazuje, ze w wielu przypadkach wskaznik zamoznosci
gminy traci na znaczeniu, gdy uzyjemy go w tym samym modelu razem z pozostatymi dwoma
wymienionymi przed chwilg zmiennymi. Zamoznos$¢ pozostaje istotna jedynie w dwdch
przypadkach: pozytywnie wptywa na wydatki na dziecko w przedszkolu (bogate gminy
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wydajg wiecej z tej prostej przyczyny, ze je na to sta¢) i w nieco mniejszym stopniu na
powszechnosé opieki przedszkolnej. W przypadku pozostatych zmiennych zaleznych wptyw
zamoznosci okazuje sie nieistotny. Ciekawe, ze nie wida¢ wyraznego zwigzku z dotacjami
przekazywanymi na przedszkola niepubliczne ani z poziomem finansowania wydatkéw
przedszkolnych przez rodzicéw. W tym ostatnim przypadku by¢ moze mamy do czynienia
z dwoma przeciwstawnymi tendencjami — z jednej strony gminy zamozniejsze staé na
wieksze doptaty (a wiec nie musza pobiera¢ wysokich optat od rodzicédw), a z drugiej gminy
takie zamieszkujg tez zazwyczaj lepiej sytuowane rodziny, a zatem wyisze optaty za
przedszkola nie sg dla nich tak dolegliwe.

Tabela 25. Czynniki wyjasniajgce zréznicowanie wskaznikow opieki przedszkolnej — modele
regresji (wszystkie gminy)

Wskaznik skolaryzacji % dzieci w przedszk. | Dotacje na przedszk. | Wydatki  biezgce/ 1
niepublicznych niepubliczne dziecko

R’ 0,33 R’0,04 R°0,21 R0,15

Dochody +++ Wyksztatcenie +++ Wyksztatcenie +++ Dochody +++

Wyksztatcenie +++ Kongresowka --- Ludnos¢ +++ Wyksztatcenie +++

Ludnos¢ +++ Galicja ++ Ludnosc +++

Kongreséwka --- Kongresowka ---

Galicja ---

Wielkopolska ++

Optaty rodzicow Transfery do innych gmin | Wydatki biezgce z UE Wydatki majatkowe z UE
R’ 0,07 R’0,02 R’0,02 R’0,04

Woyksztatcenie +++ Wyksztatcenie — Kongresowka ++ Ludnos¢ ---

Ludnos¢ +++ Kongresowka + Ludnosc -

Kongresowka --

Uwaga: znaki + oznaczajg dodatnig, a — ujemna zaleznosé. Liczba znakdw oznacza statystyczng site zwigzku
(pojedynczy — istotny na poziomie 0,05, potrdjny —istotny na poziomie 0,001). Zmienna nieistotne statystycznie
pominiete w tabeli.

Tabela 26. Czynniki wyjasniajgce zréznicowanie wskaznikéw opieki przedszkolnej — modele
regresji (tylko gminy wiejskie i miejsko-wiejskie)

Wskaznik skolaryzacji % dzieci w przedszk. | Dotacje na przedszk. | Wydatki biezgce/ 1
niepublicznych niepubliczne dziecko

R’ 0,34 R’0,05 R’0,14 R0,15

Dochody +++ Wyksztatcenie +++ Ludnos¢ +++ Dochody +++

Wyksztatcenie +++ Galicja + Wyksztatcenie +++ Ludnos¢ +++

Ludnos¢ +++ Podmiejskie +++ Galicja + Wyksztatcenie +++

Kongreséwka --- Podmiejskie ++ Kongreséwka --

Galicja ---

Podmiejskie --

Przemystowe ++

Optaty rodzicow Transfery do innych gmin | Wydatki biezgce z UE Wydatki majgtkowe z UE
R’ 0,06 R’0,02 R0,02 R0,05

Woyksztatcenie +++ Wyksztatcenie — Ludnos¢ — Ludnos¢ ---

Ludnos¢ +++ Podmiejskie +++ Kongreséwka +

Uwaga: znaki + oznaczajg dodatnig, a — ujemng zaleznos¢. Liczba znakdw oznacza statystyczng site zwigzku
(pojedynczy — istotny na poziomie 0,05, potrdjny — istotny na poziomie 0,001). Zmienna nieistotne statystycznie
pominiete w tabeli.
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Bardzo istotnym czynnikiem wyjasniajgcym jest wielkos¢ gminy. Gminy wieksze to: wyzszy
wskaznik skolaryzacji, wyzsze wydatki w przeliczeniu na 1 dziecko, wyzsze transfery dla
przedszkoli niepublicznych, wiekszy udziat rodzicow w utrzymywaniu przedszkoli i stabsze
wykorzystanie srodkdw unijnych na przedszkola. Drugi bardzo istotny czynnik to profil
edukacyjny gminy. Jednostki z wysokim poziomem edukacji mieszkancéow majg wyzszy
wskaznik solaryzacji, czesciej organizujg placéwki niepubliczne, ktdre sg zasilane znaczgcymi
transferami z budzetu gminy, wydajg duzo w przeliczeniu na 1 dziecko w przedszkolu,
a rodzice odgrywajg stosunkowo duzg role w utrzymaniu placdwek. Trzeba jeszcze raz
podkreslic, ze duza czes¢ tych cech gmin ludnych i zamieszkatych przez wysoko
wyksztatconych obywateli wigze sie nie z ich potencjatem finansowym (wptyw zamoznosci
jest znacznie sfabszy). Istotny jest raczej typ polityki wynikajagcy badz z aktywnosci
obywatelskiej (organizowanie placoéwek niepublicznych) badZz z preferencji politycznych
wymuszanych postawg wyborcéw albo z decyzji podejmowanych samodzielnie przez
politykdw gminnych.

Wielko$¢ gminy faczy sie rowniez z wykorzystaniem funduszy unijnych — im mniejsza gmina
tym wieksza rola tych funduszy w zaspokajaniu potrzeb przedszkolnych. Mozna to zapewne
wigza¢ z najwiekszym zapdinieniem rozwoju odpowiedniej infrastruktury w tych
jednostkach. To opdznienie rodzi popyt na fundusze zewnetrzne, a z drugiej strony sprawia,
ze wnioski z tych gmin sg czesciej pozytywnie rozpatrywane.

Przyjrzyjmy sie teraz profilowi poszczegdlnych regiondéw historycznych. Gminy w Polsce
wschodniej i centralnej (tereny bytego zaboru rosyjskiego) wyrdzniajg sie niska ranga
przedszkoli w polityce gminnej. Przejawia sie to niskim wskaznikiem skolaryzacji, niskimi
wydatkami w przeliczeniu na 1 dziecko, niskim udziatem placoéwek niepublicznych i niskimi
optatami pobieranymi od rodzicéw (cho¢ dwie ostatnie wymienione tutaj zaleznosci nie
potwierdzajg sie w analizie ograniczonej do jednostek wiejskich). Z modeli regresji wynika, ze
zaleznosci tych nie mozna ttumaczy¢ wytgcznie stosunkowo niskg zamoznoscig gmin w tym
regionie (zwtfaszcza, ze majgce podobny poziom rozwoju tereny bytego zaboru austriackiego
odznaczajg sie — jak za chwile zobaczymy — czesto przeciwnymi charakterystykami). Za to
czesciej niz w innych regionach, gminy potozone na terenie bytego zaboru rosyjskiego
korzystajg z funduszy unijnych na przedszkola. Wigze sie to zapewne z faktem, ze to w tym
regionie potozonych jest kilka wojewddztw uprzywilejowanych w rozdziale srodkéw RPO
(Lubelskie, Podlaskie, Swietokrzyskie).

Gminy na terenie bytego zaboru austriackiego (,Galicja”) takze odznaczajg sie niskim
wskaznikiem uczestnictwa dzieci w przedszkolach, ale aktywnos¢ tego regionu przejawia sie
w stosunkowo czestym powstawaniu placowek niepublicznych oraz znaczng gotowoscig do
dofinansowywania ich z budzetu samorzgdowego.

Swojg odrebnos$¢ wsrdéd gmin wiejskich najwyrazniej zaznaczajg gminy potozone na
przedmiesciach wielkich miast. Znacznie czesciej niz gdzie indziej powstajg tam przedszkola
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niepubliczne, a placéwki takie sg stosunkowo chetnie dofinansowywane z budzetu.
Réwnoczesnie wskaznik skolaryzacji nalezy tam do najnizszych, co jednak nie wydaje sie
wynikac z faktu, ze dzieci z rodzin podmiejskich nie chodza do przedszkola, a raczej z tego, ze
bardzo czesto uczeszczaja do placdwek w pobliskim centrum aglomeracji®®. Interpretacje te
potwierdza fakt, ze gminy podmiejskie wyrdzniajg sie takze pod wzgledem wielkosci
transferéw przekazywanych do innych gmin z tytutu opieki przedszkolnej nad dzie¢mi
zamieszkujgcymi w tych jednostkach.
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Aneks 1. Zrédta danych i zakres czasowy badania

Raport zostat sporzadzony w oparciu o dostepne zrdédta urzedowe. W szczegdlnosci
wykorzystujemy:

e Informacje dotyczace struktury demograficznej mieszkancéw, liczby przedszkoli,

liczby dzieci w przedszkolach pochodzgce z Banku Danych Regionalnych GUS;

e Sprawozdania z wykonania budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego, tak
w odniesieniu do dochodéw jak i wydatkédw budzetowych. Poniewaz prowadzenie
przedszkoli jest zadaniem gminnym, interesowac nas beda gtdwnie sprawozdania

samorzgddéw gminnych (w tym miast na prawach powiatu);

e Sprawozdania finansowe zaktadéw budzetowych prowadzonych przez jednostki

samorzgdu terytorialnego.

Krétkiego wyjasnienia wymaga ostatnie z wymienionych Zrdédet danych. Przedszkola
samorzgdowe funkcjonujg w réznych formach organizacyjno-prawnych. Jesli sg to jednostki
budzetowe, wszystkie ich wydatki i dochody znajdujg odzwierciedlenie w budzecie gminy.
Jednak w przypadku zaktadu budzetowego, zgodnie z ustawg o finansach publicznych,
w budzecie znajdujemy tylko informacje o dotacji udzielonej zaktadowi lub tez o wptacie
nadwyzki wypracowanej przez zaktad budzetowy do budzetu gminy. Znaczna czes$é
rozchodéw przedszkola prowadzonego w takiej formie jest finansowana bezposrednio
z przychoddéw zaktadu budzetowego i nie jest mozliwa do opisania na podstawie analizy

budzetu gminnego.

Zakres czasowy przedstawionych w raporcie analiz jest zréznicowany. Koncentrujemy sie na
danych najnowszych, odnoszacych sie do okresu 2007-2009. W niektérych jednak
przypadkach, w celu pokazania dtugofalowych tendencji zmian, siegamy takze do danych
poréwnawczych z lat wczesniejszych — poczatku ostatniej dekady, a nawet do informacji
z pierwszych lat funkcjonowania systemu samorzgdowego (poczatek lat dziewiecdziesigtych
XX wieku).
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Aneks 2. Typologia jednostek gminnych

Dla lepszego zrozumienia réznic miedzy jednostkami gminnymi postugujemy sie dwoma

kategoriami:

Zrdznicowanie regionalne — wedtug jednostek NUTS-1. Uwzglednienie tego podziatu
daje nam oczywiscie dodatkowe informacje, cho¢ trzeba pamietaé, ze jednostki
statystyczne NUTS-1 (bedace zbiorem kilku wojewddztw) s wewnetrznie bardzo
silnie zréznicowane. W szczegdlnosci wiekszos¢ z nich przecina granice regionéw
historycznych, ktére jak wiadomo z wielu innych badan, silnie rdéznicujg Polska

przestrzen spoteczno-gospodarczg i polityczng;

Zroznicowanie funkcjonalne — uwzgledniajace wielkos¢ gminy (mierzong liczbg

ludnosci) i charakterystyke spoteczno-gospodarcza.

To drugie zréznicowanie wydaje sie bardziej interesujace, a réwnoczesnie zastosowane przez

nas kryteria sg mniej oczywiste. Dlatego warto omoéwic je doktadniej. Punktem wyjscia naszej

typologii s3 dwie obserwacje:

Rola przedszkoli jest inna w spotecznosciach wielkomiejskich, matomiasteczkowych
i wiejskich. Spodziewamy sie, ze zréznicowanie to przekfada sie takze na polityke

samorzgddw w zakresie finansowania przedszkoli;

Najczesciej stosowany w rdéznych badaniach samorzadowych podziat na gminy
miejskie, miejsko-wiejskie i wiejskie jest dalece niewystarczajgcy, a czasem nawet
mylacy. Podstawowag przyczyng jest umownos¢ i nieostros¢ kryteridw przyznawania
praw miejskich, a takze wielkie zréznicowanie wewnetrzne zbioru gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich. Pod wzgledem spotecznym i ekonomicznym wiele gmin majgcych
formalny status gmin wiejskich, a potozonych w obszarach podmiejskich
najwiekszych aglomeracji (np. Raszyn, lzabelin koto Warszawy, Czerwonak koto
Poznania), bardziej przypomina duze miasta niz inne, peryferyjnie potozone wiejskie

gminy rolnicze.

Biorgc pod uwage wyzej sformutowane uwagi postugujemy sie podziatem na nastepujace

7 kategorii jednostek gminnych:
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5.
6.

Miasta duze (pow. 100 tys. mieszkarncow wg danych z 2009 roku)27.
Miasta srednie (20-100 tys. mieszkancow).
Miasta mate (do 20 tys. mieszkancéow).

Jednostki (miejskie, miejsko-wiejskie, wiejskie) lezace w strefach podmiejskich

najwiekszych aglomerac;ji.
Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie o charakterze przemystowym.
Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie ,,po-PGR-owskie”.

Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie , pozostate”.

Powyzsza propozycja wymaga obszerniejszego komentarza. Po pierwsze dlatego, ze

koniecznos¢ wyrdéznienia niektorych kategorii nie musi byé oczywista. Po drugie dlatego, ze

kryteria wyrdzniania typdw nie zawsze sg roztgczne, jesli wiec chcemy osiggnac klasyfikacje,

w ktoérej kazda gmina jest przyporzgdkowana do jednego i tylko jednego typu, musimy

zastosowac procedure ,klasyfikacji hierarchicznej”, ktdorg ponizej opisujemy. Po trzecie,

w niektorych przypadkach konieczne jest doprecyzowanie kryteridw wyrdzniania

poszczegdlnych klas.

Podziat gmin na 7 klas przebiegat wg nastepujacej sekwenciji:

1.

wyrdznienie gmin lezgcych w obszarach podmiejskich aglomeracji. W tym przypadku
nie réznicujemy ich ze wzgledu na wiejski bgdZz miejski charakter poszczegdlnych
gmin, poniewaz status ten w obszarach metropolitalnych ma charakter wytgcznie
formalny nie majacy zwigzku z realnymi réznicami spotecznymi i gospodarczymi.
Przyktadowo: czy miasto tomianki jest bardziej miejskie od gminy wiejskiej Raszyn lub
Izabelin koto Warszawy? Szczegdétowe kryteria wyrdznienia obszaréw podmiejskich

aglomeracji opisane sg dalej.

Pozostate po tym wyrdznieniu gminy miejskie tatwo dzielimy na 3 klasy: mate, srednie

i duze.

Z pozostatych po wyrdznieniu obszaréw podmiejskich gmin wiejskich i miejsko-
wiejskich wyodrebniamy jednostki o charakterze przemystowym. Szczegétowa
metoda opisana jest w dalszej czesci. Potrzeba wyrdznienia tej kategorii moze by¢
uzasadniana dwojako. Po pierwsze, sg to zazwyczaj jednostki znacznie bogatsze od
przecietnych gmin wiejskich, co wptywa na mozliwosci finansowania przedszkoli

(np. Kleszczéw w woj. tédzkim, Puchaczéw w lubelskim, Rudna w dolnoslgskim,

%’ Do tej grupy zaliczylismy tez kilka mniejszych miast wchodzacych w sktad trzonu konurbacji gérnoslaskiej, uznajac, ze de facto tworzg one
jeden organizm miejski z liczbg ludnosci zdecydowanie przewyzszajacg 100 tys.
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Sitkdwka-Nowiny w swietokrzyskim — nalezg do zdecydowanie najbogatszych gmin
w Polsce). Po drugie, spoteczny sktad tych gmin (mimo formalnego statusu
wiejskiego) jest odmienny od pozostatych gmin wiejskich, co moze wptywad tak na

popyt na edukacje przedszkolng jak i na polityke wtadz lokalnych.

4. Pozostate gminy wiejskie i miejsko-wiejskie dzielimy na dwie grupy: po-PGR-owskie

i inne, zgodnie z metodg opisang dale;j.
Metoda wyrdznienia gmin podmiejskich.

Delimitacja zasiegdw najwiekszych aglomeracji miejskich w Polsce jest oczywiscie zadaniem,
ktore mogtoby by¢ przedmiotem oddzielnej, bardzo obszernej i skomplikowanej
metodycznie pracy. Nie jest naszym celem wtaczanie sie w spér miedzy licznymi badaczami
od dawna parajgcymi sie tym zagadnieniem. Musimy wiec odwotac¢ sie do istniejgcych juz

delimitacji. Zdecydowalismy sie na nastepujace kryteria:

e Wyrézniamy aglomeracje wokét miast bedgcych cztonkami Unii Metropolii Polskich.
Nie wdajac sie w szczegdétowe dyskusje, przyjmujemy, ze te miasta stanowig gtdwne

osrodki regionalne w kraju;

e Poszukujgc istniejgcego opracowania wyznaczajgcego granice aglomeracji wokof
poszczegblnych miast, zdecydowalismy sie postuzy¢ delimitacjg zaproponowang
przez Smetkowskiego i in. (2008). Sposréd rozwazanych opracowan jest ono
najnowsze, postuguje sie stosunkowo $wiezymi danymi statystycznymi. Ktopot polega
jednak na tym, ze Smetkowski okreslit w swym raporcie granice tylko 7 aglomeracji
(Warszawskiej, Krakowskiej, todzkiej, Wroctawskiej, Poznanskiej, Tréjmiejskiej
i Gornoslaskiej). W zwigzku z tym dla pozostatych 5 aglomeracji (Szczecinskiej,
Bydgosko-Toruniskiej, Lubelskiej, Biatostockiej i Rzeszowskiej) postugujemy sie
delimitacjg zaprezentowang w opracowaniu Swianiewicza i Klimskiej (2005).
Opracowanie to postuguje sie nieco starszymi danymi (delimitacja zbudowana jest
przede wszystkim w oparciu o dane z 2002 roku), ale za to okresla granice
az 21 aglomeracji w Polsce. Z punktu widzenia puryzmu metodycznego pewnym
problemem jest nieidentycznos¢ kryteridw zastosowanych przez Smetkowskiego
i Swianiewicza z Klimska (cho¢ trzeba zauwazyé, ze kryteria te sg dos¢ zblizone),
w naszym przypadku nie chodzi jednak o stworzenie idealnego raportu
delimitacyjnego. Z punktu widzenia naszego celu, postuzenie sie tymi dwoma

opracowaniami wydaje sie wystarczajgco precyzyjnym narzedziem.
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Identyfikacja gmin wiejskich i miejsko-wiejskich o charakterze przemystowym

W tym przypadku postugujemy sie danymi dotyczacymi struktury zatrudnienia w 2003 roku
(niestety GUS nie udostepniat juz nowszych danych o strukturze zatrudnienia w uktadzie
jednostek gminnych). Przyjety wskaznik to:

[(liczba o0séb zatrudnionych w przemysle w gminie N)/ (liczba oséb w wieku produkcyjnym

zamieszkatych w gminie N)]x100.

Za gminy przemystowe uznajemy te, w ktorych warto$¢ wskaznika jest wyzsza od 20%. W ten
sposdb wyrdzniamy 95 gmin wiejskich i miejsko-wiejskich o charakterze przemystowym (ale
czes¢ sposrdd nich jest potozona w obszarze aglomeracji, a wiec sg zaliczone do tamtego
typu). Zgodnie z przewidywaniami, ich dochody wtasne (wraz z udziatami w PIT i CIT)
w przeliczeniu na 1 mieszkanca sg o 70% wyzsze niz przecietnie w gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich. Ponadto w grupie tej odsetek ludnosci z wyksztatceniem wyzszym jest
0 35% wyzszy niz przecietnie w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich (dane z 2002 roku)
(Tabela A.2).

Wyroznienie gmin po-PGR-owskich

Celowo$¢ zastosowania tego rozréznienia wynika z rezultatéw wczesniejszych badan. Po
pierwsze tereny po-PGR-owskie cechujg sie specyficznymi problemami ekonomiczno-
spotecznymi (czesto wysoki poziom dtugotrwatego bezrobocia). Po drugie, wiemy, ze wyniki
testow kompetencyjnych sg tam na ogét niskie. Spodziewamy sie wiec takze odmiennych
warunkéw spotecznych i gospodarczych, w ktérych funkcjonujg przedszkola. Znaczenie ma tu
przede wszystkim bardzo wysoki poziom bezrobocia zmniejszajgcy presje na tworzenie
przedszkoli (rodzice i tak s3 w domu). Rdwnoczesnie stabe wyniki nauczania powoduja, ze
objecie dzieci opiekg przedszkolng jest szczegdlnie wazne ze wzgledu na ich przyszte losy

zawodowe.

Zdecydowalismy sie przyjg¢ identyczng metode jaka byta juz kilka lat temu zastosowana

w raporcie o finansowaniu oswiaty na terenach wiejskich (Swianiewicz 2005).

Najbardziej wtasciwe bytoby postuzenie sie danymi z konca lat osiemdziesigtych. Jednak
bardzo duza liczba zmian granic gmin jakie mialy miejsce od tego czasu czyni takie
poréwnanie bardzo trudnym. Dlatego postugujemy sie danymi o strukturze witasnosciowej
rolnictwa w roku 1992 — przy takim podejsciu problem zmian granic, wprawdzie wcigz
wystepuje, jest jednak znacznie mniejszy. Trzeba jednak pamietaé, ze mogto sie zdarzy¢, ze
jakies istotne zmiany wtasnosciowe zaszty w latach 1990-1991. Byty to jednak pojedyncze
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przypadki nie zmieniajgce ogdlnego obrazu. Na wszelki wypadek sprawdzilismy, ze korelacja
miedzy odsetkiem gruntéw prywatnych w 1985 i w 1992 wynosi 0,97, a wiec przyjecie
danych za 1992 nie moze zasadniczo znieksztatcaé obrazu. Jako wartos¢ graniczng
przyjelismy 66% gruntéw rolnych we wtadaniu gospodarstw indywidualnych. W catej
populacji gmin wiejskich i miejsko-wiejskich gmin o nizszym odsetku gospodarstw
indywidualnych jest 28,5%, ale np. w bytym wojewddztwie zielonogdrskim stanowig one

ponad 97%, podczas gdy np. w bytym wojewddztwie rzeszowskim nie ma ich wcale.

Rezultaty tak przeprowadzonej typologii podsumowuje tabela A.1 oraz mapa 1. Tabela A.2
pokazuje podstawowe rdéznice profildw spoteczno-gospodarczych wyrdznionych typéw gmin.
Tak jak sie spodziewalismy, réznice pomiedzy poszczegdlnymi typami sg bardzo znaczne.
Dochody wtasne charakteryzujg zamoznos¢ gminy (w tym takze zdolnos¢ do ponoszenia
naktadéw na finansowanie przedszkoli), a posrednio takze poziom rozwoju gospodarczego
terytorium. Nietrudno zauwazy¢, ze zdecydowanie najzamozniejsze s3 najwieksze miasta®.
Mniej zasobne sg budzety gmin wiejskich, ktdre w znacznie wiekszym stopniu muszg polegac
na transferach z budzetu panistwa (subwencjach i dotacjach).

Tabela A.1. Liczebnos¢ jednostek gminnych zaliczonych do poszczegdélnych typéw

Miasta powyzej 100 tys. mieszkarcéw 39
Miasta Srednie (20-100 tys. mieszkancow) 118
Miasta mate (ponizej 20 tys. mieszkaricow) 97
Jednostki podmiejskie w najwiekszych aglomeracjach 261
Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie o charakterze 74
przemystowym

Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie ,po PGR-owskie” 519
Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie pozostate 1370

Tabela A.2. Zréznicowanie charakterystyk spoteczno-gospodarczych wyréznionych typéw
gmin (mediany rozktadu).

Dochody wtasne budzetéw | Odsetek ludnosci
gminnych w przeliczeniu na 1 | dorostej z wyiszym
mieszkanca (2009) wyksztatceniem (2002)

OGOLEM 818,98 4,09

Miasta pow 100 tys. mieszk. 1920,23 13,65

Miasta 20-100 tys. mieszk. 1354,93 10,56

Miasta ponizej 20 tys. mieszk. 1229,16 8,55

%8 Cho¢ réznica w stosunku do pozostatych kategorii jest tu zawyzona. S3 to bowiem miasta na prawach powiatu, a wiec ich dochody
wtasne pochodzg z nieco szerzej zdefiniowanych Zrédet. Znieksztatcenie to nie jest jednak bardzo znaczace, bo budzety powiatowe sg
kilkukrotnie nizsze od budzetéw gminnych, a w dodatku udziat dochodéw wtasnych jest w nich bardzo niski.
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Gminy podmiejskie 1380,32 7,24
Gminy wiejskiej przemystowe 1199,85 4,75
Gminy wiejskie po PGR-owskie 915,53 3,92
Gminy wiejskie pozostate 645,46 3,65

Dane w tabeli potwierdzajg stuszno$¢ wydzielenia czterech odrebnych grup gmin wiejskich
i miejsko-wiejskich — rdéznice miedzy tymi grupami sg bardzo znaczne, zdecydowanie
najzamozniejsze sg gminy w obszarach podmiejskich najwiekszych aglomeracji, a w nieco
mniejszym stopniu zamoznoscig wyrdzniajg sie tez gminy o charakterze przemystowym.
Podobne jest zréznicowanie drugiego analizowanego wskaznika — poziomu wyksztatcenia.
Takze i tutaj wsrdd obszardw formalnie zaliczanych do terenéw wiejskich zdecydowanie
wyrdzniajg sie obszary podmiejskie, majgce prawie dwukrotnie wyzszy udziat ludnosci
z wyzszym wyksztatceniem niz tradycyjne gminy rolnicze. Warto dodaé, ze najnowsze
dostepne w uktadzie gminnym dane o poziomie wyksztatcenia pochodzg z Narodowego
Spisu Powszechnego 2002. Biorgc pod uwage procesy suburbanizacji w trakcie ostatniej
dekady, nalezy sie spodziewac, ze w chwili obecnej réznica miedzy suburbiami najwiekszych
miast, a pozostatymi terenami wiejskimi moze by¢ jeszcze wieksza, z kolei suburbia
upodobnity sie zapewne jeszcze bardziej (pod wzgledem skfadu spotecznego) do miast.
Poziom wyksztatcenia mieszkancow ma zwigzek ze stylem zycia, formami aktywnosci na
rynku pracy, a takze z waga przywigzywang do edukacji dzieci. Sg to cechy potencjalnie
istotne dla polityki lokalnej w zakresie opieki przedszkolnej.
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Mapa 1. Rozmieszczenie poszczegdlnych typédw gmin w Polsce

‘ 3
¢ oL A ' .
o)} :
P X
i Y L Py
2 A _
: : » &
gl 3
o
:.
Typologia amin
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B 2 miasta 20-100 tys. mieszk (113)
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