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Streszczenie

Przedstawiany raport jest kontynuacja opracowania z poczatku 2011 roku przygotowanego na podstawie
dostepnych danych urzedowych odnoszacych sie do zakresu i finansowania opieki przedszkolnej. Zadaniem
byto pogtebienie, uzupetnienie i weryfikacja informacji podanych juz we wczesniejszym raporcie, stad niniejszy
dokument pomija niektére zagadnienia, ktdére zostaty juz dostatecznie opisane wczesniej. Raport zostat
opracowany w oparciu o:

e Ankiete przeprowadzong z urzednikami odpowiedzialnymi za sprawy oswiaty w 320 gminach catego
kraju;

e Trzy wywiady grupowe z politykami i urzednikami samorzagdowymi, majace charakter zblizony do
metody wywiadu zogniskowanego (focus group);
Badania terenowe w 56 gminach w pieciu wojewddztwach, w ramach ktérych przeprowadzono
ankiety i wywiady pogtebione z burmistrzami/ wéjtami gmin, radnymi z komisji wtasciwych
do spraw oswiaty oraz urzednikami odpowiedzialnymi za sprawy oswiaty;

e Analize danych ilosciowych odnoszgcych sie do wykorzystania srodkéw unijnych w Programie
Operacyjnym Kapitat Ludzki poddziatanie 9.1.1.

e Analize innych zrédet wtornych takich jak materiaty prasowe i porozumienia miedzygminne, materiaty
na stronach internetowych itp.

Sie¢ placéwek opieki przedszkolnej w badanych gminach

Mimo dynamicznego wzrostu w ostatnich latach, Polska nadal nalezy do krajéw europejskich o najnizszym
poziomie skolaryzacji dzieci w wieku przedszkolnym. Badanie wykazato jednak, ze dane urzedowe zawierajg
pewne niedoktadnosci, w szczegdlnosci z oficjalnych statystyk wymykajg sie niektdre punkty przedszkolne.
Dane nie obejmujg tez swoistej ,szarej strefy” — prywatnych placéwek przedszkolnych rejestrowanych jako
dziatalnos¢ gospodarcza pod innymi szyldami. W strukturze placdwek niepublicznych obserwujemy znaczace
réznice miedzyregionalne. W Polsce potudniowo-wschodniej bardzo czeste jest prowadzenie przedszkoli przez
instytucje koscielne, a w Polsce zachodniej dominujg placéwki prywatne. Z kolei placéwki prowadzone przez
organizacje pozarzadowe — w objetej badaniem terenowym grupie wojewddztw — najczesciej pojawiaty sie
w Wielkopolsce.

Stosunkowo niskie wskazniki skolaryzacji wynikajg nie tylko ze stabego dostepu do infrastruktury przedszkolnej,
ale takze z niewielkiego w wielu gminach (mimo zachodzacych w tym zakresie dynamicznych zmian) popytu.
Wskazuje na to fakt, ze problem braku miejsc w placéwkach nie pojawia sie wcale najczesciej w gminach
o najnizszym wskazniku skolaryzacji.

Podstawowym problemem w planowaniu rozwoju sieci placowek przedszkolnych jest tez nieprzewidywalnos¢
zmian popytu i jego przestrzennej koncentracji przy jednoczesnej koniecznosci szybkiego reagowania. Liczg sie
bowiem nie tylko trendy demograficzne, ale takze skala migracji (krajowych i zagranicznych), kierunki rozwoju
zabudowy, zmiany zachodzgce na lokalnym rynku pracy, itd. Wielu samorzgdowcow nawet w obliczu znacznej
nadwyzki chetnych nad liczbg miejsc nie widzi potrzeby zmian istniejgcej sytuacji liczac na nieodlegte
»uwolnienie” miejsc w przedszkolach przez szesciolatki, ktére przejdg obowigzkowo do szkét podstawowych.
Niewiele samorzadéw posiada klarowng strategie dotyczaca rozwoju sieci edukacji przedszkolnej na swoim
terenie. W trakcie prowadzenia badan uderzato, ze wielu rozmdéwcéw miato ktopoty z odpowiedzig na pytanie
czy pozgdane bytoby uruchomienie w przysztosci dodatkowych placéwek niepublicznych. Wielu respondentow
podkreslato w odpowiedzi, ze sg to decyzje niezaleznych podmiotéw, na ktore samorzad nie ma wptywu. Nie
uwazali, ze samorzad powinien mieé jakas polityke w tym zakresie, ktdora zaktadataby stymulowanie
okreslonych zachowan. Nie znaczy to, ze z przypadkami takiej polityki nie spotykaliSmy sie wcale, ale sytuacje
takie nalezaty do rzadkosci.
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W badanej populacji najwczesniej otwierane przedszkole czynne jest juz od 5:30, a najpdzniej od 9. Jednak
najczestsza godzina otwarcia to 7 rano. Jesli chodzi o godziny zamkniecia placdwek, to najczesciej spotykana
porg jest 16:00, ale w badanej populacji rozbieznos¢ byta bardzo znaczna — od 12 do 19. Najczestszy okres
otwarcia to 9,5 lub 10 godzin. Im wigksze miasto, tym dtuzszy czas otwarcia placéwek — w miastach pow. 100
tys. jest to 10,5 godziny. Najkrocej (przecietnie 8,8 godziny) otwarte sg placéwki w gminach wiejskich,
a sposréd gmin matych wyrdzniaja sie obszary podmiejskie najwiekszych aglomeracji (przecietnie ponad 10
godzin).

Miejsce opieki przedszkolnej w polityce gminnej
Przed polityka w zakresie organizowania opieki przedszkolnej stawia sie zazwyczaj cztery cele:

(1) Pomoc rodzicom w wychowaniu i opiece nad dzie¢mi;

(2) Opieka majaca pomdc rodzicom w ich aktywnosci na rynku pracy;

(3) Opieka nad dzie¢mi szczegdlnie potrzebujgcymi, np. z powodu niesprawnosci, ktopotéw zdrowotnych,
czy pochodzenia ze Srodowisk zagrozonych wykluczeniem spotecznym;

(4) Edukacja dzieci i przygotowanie ich do szkoty.

Badanie wskazuje, ze samorzadowcom istotne wydajg sie wszystkie z wymienionych tu celdw, jednak
najbardziej powszechnie akcentowana jest funkcja socjalizacyjna — wspomaganie umiejetnosci nawigzywania
kontaktéw z réwiednikami, a tylko troche mniej powszechnie uznawana jest rola edukacyjna. W tym swietle
zaskakujgce jest, ze w wywiadach pogtebionych wielu respondentéw podkreslato, ze nie jest duzym problemem
brak miejsc dla dzieci, ktérych jeden z rodzicdw nie pracuje i moze sie zaopiekowaé dzieckiem w ciggu dnia.
Wydaje sie, ze deklarowane przekonanie o roli przedszkoli nie jest wiec gteboko zakorzenione.

W sumie jednak postrzegana rola przedszkoli sie zmienia. Jeszcze kilkanascie lat temu widziano je jako
instytucje opiekujace sie dzieckiem, kiedy rodzice s3 w pracy. Obecnie dostrzega sie takze inne role,
a w szczegdlnosci na pierwszy plan wybija sie funkcja edukacyjna.

Sprawy opieki przedszkolnej nie sg centralnym punktem debat politycznych w gminach, ustepujac miejsca np.
problemom inwestycji drogowych. W kampanii wyborczej 2010 roku temat ten pojawiat sie jedynie
sporadycznie. ROwnoczesnie mozna zauwazy¢, ze polityczne znaczenie tego tematu wzrosto znaczgco w ciggu
ostatniego roku. Przyczynity sie do tego z jednej strony kontrowersje wokdt nowych zasad ustalania odptatnosci
za przedszkola, a z drugiej wykorzystywanie tego tematu przez politykdw krajowych w kampanii przed
wyborami parlamentarnymi jesienig 2011 roku. W dtuzszej perspektywie wptyw na zachodzgce w tym zakresie
zmiany ma rosnaca $wiadomos¢ rodzicéw oczekujacych, ze ich dzieci bedg mogty korzysta¢ z przedszkola.
W latach 1990. na terenach wiejskich zdarzato sie, ze placéwki byty zamykane nie z przyczyn oszczednosci
finansowych, a z powodu bardzo niewielkiego zainteresowania rodzicéw. Z dzisiejszej perspektywy sytuacja
taka wydaje sie bardzo odlegty przesztoscia.

Wspoétpraca z placéwkami niepublicznymi

Mdwigc o stosunku wtadz samorzagdowych do przedszkoli niepublicznych mamy na mysli dwie zasadniczo
odmienne (cho¢ czasem splatajgce sie) sytuacje:

(1) w ktorej placowki niepubliczne tworzone sg ,oddolnie” przez zainteresowane podmioty,
a wtadze lokalne moga tylko prébowac wspieraé (lub stymulowad) ten proces, lub tez starac sie go
ogranicza¢;

(2) w ktérej wtadze samorzgdowe rozwazajg lub podejmujg proby przeksztatcenia istniejgcych placéwek
samorzgdowych w prowadzone przez inne podmioty (np. lokalne stowarzyszenia). Proby takie byty
podejmowane w niektérych gminach, spotkaty sie z Zzywym zainteresowaniem w innych
miejscowosciach i byty przedmiotem namystu wielu politykdéw lokalnych.

W wiekszosci gmin przeksztatcanie przedszkoli gminnych jest postrzegane zdecydowanie bardziej krytycznie niz
tworzenie nowych placowek niepublicznych. Najmniej chetnie nowe podmioty niepubliczne widziane s3
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w gminach wiejskich — styszeliSmy tam opinie, ze mieszkancy mogliby by¢ nieufni wobec placéwek
prowadzonych czesto przez osoby prywatne, wiec przedszkola niepubliczne nie spotkatyby sie
z zainteresowaniem.

Na poziomie ogdlnopolskim wystepuje zwigzek miedzy skolaryzacjg a poparciem dla przedszkoli niepublicznych
i innych form opieki przedszkolnej. Im wyzsza skolaryzacja w gminie, tym czesciej respondenci byli niechetni
powstawaniu nowych placowek niepublicznych i zastepowaniu przedszkoli przez inne formy. Moze to
wskazywacd na traktowanie tych placéwek jako komplementarnych dla publicznych przedszkoli.

Przeksztatcanie przedszkoli publicznych w niepubliczne nie jest obecnie popularne (rys. 10). Wsréd badanych
urzednikéw 70% opowiadato sie przeciwko takim zmianom (z tego niemal potowa zdecydowanie). Jeszcze
wyrazniej niecheé te wyrazajg politycy lokalni. W ostatnich trzech latach przeksztatcenie przedszkola
publicznego w niepubliczne miato miejsce tylko w 4% gmin. Trzeba jednak dodaé, ze z przeprowadzonych
rozmow wynika, ze przeksztatcanie przedszkoli publicznych w niepubliczne byto w gminach czestsze na
poczatku lat 2000. Jedng z najczesciej wskazywanych przeszkod jest opér zwigzkow zawodowych, drugg zas
mentalnos¢ spotecznosci lokalnych. Wsréd korzysci wymienia sie potencjalne oszczednosci (zwigzane miedzy
innymi z pozbyciem sie ograniczen wynikajgcych z tzw. Karty Nauczyciela), ale zwracajac uwage, ze pojawiajg
sie one dopiero w dtuzszej perspektywie, podczas gdy w krotszym horyzoncie trzeba poniesé koszty
przeksztatcen. Wielu rozméwcéw podkreslato, ze przeksztatcenie przedszkola samorzgdowego bytoby
pozadane, ale jest niemozliwe do przeprowadzenia i préoby takie nie s3 podejmowane.

Wiekszo$¢ gmin uwaza, ze w zwigzku z przekazywaniem dotacji ma wystarczajgcg kontrole nad placéwkami
niepublicznymi, ale — mimo podkreslanej poprawy zwigzanej z niedawnymi zmianami prawnymi — stosunkowo
czeste sg takze opinie krytyczne na ten temat. Wskazujg min. na trudnosci wigzace sie z:

e kontrolg faktycznej liczby dzieci uczeszczajacych do placéwek;

e dostepem do dokumentéw w przypadku placowek, ktérych organ zatozycielski ma siedzibe w odlegtej
gminie;

e niemoznoscig interwencji w sytuacji, gdy liczba dzieci jest wieksza niz wynikajgca z posiadanych przez
placoéwke zezwolen (np. stuzb sanitarnych lub strazy pozarnej);

e brakiem mozliwosci interwencji w odniesieniu do poziomu oferowanych ustug (przy czym podkreslano,
ze rodzice niejednokrotnie domagajg sie takich interwencji od wtadz gminnych) przy jednoczesnym
znikomym zainteresowaniu tym tematem organdw nadzoru pedagogicznego (kuratorium).

Politycy samorzadowi zwracajg tez uwage na niskg Swiadomos¢ rodzicow odnosnie dofinansowania
udzielanego placéwkom niepublicznym.

Prawie 40% urzednikéw i politykdw samorzagdowych uwaza, ze standard opieki przedszkolnej jest zazwyczaj
wyzszy w placédwkach publicznych, a kolejne 40% uwaza, ze standard jest poréwnywalny lub zalezy od
konkretnej placéwki. Opinie o wyzszosci placowek niepublicznych zdarzajg sie jedynie sporadycznie (4%).

Stosunek samorzgddw do przedszkoli niepublicznych odznacza sie pewng niespdjnoscia. Z jednej strony
samorzgdowcy przytaczajg wiele racjonalnych argumentdw przemawiajgcych za prywatyzacjg przedszkoli lub
wspieraniem tworzenia nowych placéwek niepublicznych. Nieche¢ wobec dalszej prywatyzacji wynika gtéwnie
z trudnosci z przeforsowaniem takiego rozwigzania. Z drugiej strony ocena istniejgcych placéwek
niepublicznych nie jest jednoznacznie pozytywna. Wydaje sie, ze akceptacja zwiekszania roli placowek
niepublicznych w strukturze sieci opieki przedszkolnej wymaga zaréwno zmian w mentalnosci spotecznej, jak
i uscislenia i modyfikacji obowigzujgcych przepisow.

Inne formy wychowania przedszkolnego

Punkty przedszkolne i zespoty wychowania przedszkolnego s3g szczegdlnie popularne w gminach wiejskich.
W 55% przebadanych gmin doszto w ostatnich trzech latach do powstania nowych form opieki przedszkolnej,
najwiekszy przyrost miat miejsce w gminach podmiejskich (nowe punkty przedszkolne pojawity sie az w 74%
takich gmin). Czesto powstawanie punktéw przedszkolnych zwigzane sg z wykorzystywaniem funduszy Unii
Europejskiej i z aktywnoscig organizacji pozarzagdowych.

£ »
- i .ﬁ“". 2 UNIA EUROPEJSKA
= e EUROPEJSKI
L iy f/: FUNDUSZ SPOLECZNY
U

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego

KAPITAt LUDZKI (o ) HR

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI




Pawet Swianiewicz, Joanna Krukowska, Marta Lackowska-Madurowicz e Polityka samorzgdéw gminnych
w zakresie opieki przedszkolnej e

Najczesciej wskazywang zaletg innych form wykonywania przedszkolnego jest wzgledna tatwos¢ zaktadania
placéwek. Tylko nieco rzadziej badani wskazywali na nizsze koszty niz w przypadku tradycyjnych placéwek.

Optaty za przedszkola publiczne

Najczesciej spotykang optata za dzienne wyzywienie jest kwota mieszczaca sie w przedziale od 4,10
do 5 ztotych. Zupetnie sporadycznie pojawiaja sie jednak takze kwoty znaczgco odbiegajace od tej dominanty —
do 2 zt lub powyzej 8 zt. W 8% gmin w przedszkolach nie pobiera sie w ogdle optaty za wyzywienie, w grupie
gmin wiejskich odsetek ten wynosi az 14%. W niektérych przypadkach wigze sie to po z faktem, ze placowki
(umieszczone zazwyczaj przy szkotach wiejskich) nie oferujg dzieciom zadnego wyzywienia. Ale znacznie
czedciej jest to Swiadoma polityka wtadz gminy uwazajgcych, ze i tak znaczna czgs$é optat bytaby refundowana
przez GOPS ze wzgledu na trudng sytuacje materialng rodzin uczeszczajacych do przedszkola dzieci. Przecietna
wysokos¢ optat za wyzywienie jest silnie zréznicowana w zaleznosci od typu gminy. Najwyzsze (ok. 5,50 z1) sg
w duzych miastach (pow. 100 tys. mieszkaricéw) i w gminach podmiejskich najwiekszych aglomeracji. Dla gmin
wiejskich przecietna wynosi tylko 4 zt. Zréznicowanie to wynika po czesci z réznic w poziomie realnych kosztéw
ponoszonych przez gminy, ale w znacznym stopniu jest skutkiem polityki socjalnej wtadz samorzagdowych —
optaty sg wyzsze w miejscowosciach zamozniejszych, w ktérych nie stanowig tak znacznego jak gdzie indziej
obcigzenia dla budzetéw gospodarstw domowych.

Obowigzujagca w wiekszosci gmin w roku 2010/2011 miesieczna opfata stata w ponad 40% gmin wynosita
pomiedzy 101 i 150 zt. Ale odstepstwa od takiej typowej sytuacji sg dos$¢ znaczne — z jednej strony w 5% gmin
(w grupie tej znajdowaty sie gtéwnie gminy wiejskie) odstgpita w ogdle od pobierania optat, z drugiej w co
trzydziestej gminie optata miesieczna byta wyzsza niz 200 zt. Zréznicowanie optaty miesiecznej pomiedzy
gminami przypomina opisywane wczesniej w odniesieniu do optat za wyzywienie. Sumy ptacone przez rodzicow
byty wyzsze od przecietnych w przypadku wiekszych miast (ponad 120 zt) i w gminach podmiejskich (ponad 130
zt), a nizsze w gminach wiejskich (przecietnie 80 zt).

Trudniej o jednoznaczne wnioski w zakresie obowigzujacej od roku 2011/2012 optaty godzinowej. Pierwsza
przyczyng jest to, ze znaczna cze$¢ badania zostata przeprowadzona w czerwcu i lipcu 2011 r., w momencie
zbierania informacji wiele gmin nie miato jeszcze przyjetej odpowiedniej uchwaty. Wartym podkreslenia
zjawiskiem jest fakt zetkniecia sie przez badaczy z gminami, w ktérych w ogdlne nie zastanawiano sie jeszcze
nad odpowiednig zmiang uchwaty, a podawane przez nas informacje, ze nowa uchwata bedzie juz wkrotce
wymagana przez prawo spotykaty sie z niedowierzaniem. Przypadki takie miaty miejsce jeszcze w sierpniu,
|a w jednej gminie nawet we wrzesniu 2011 roku! Drugg trudnoscig w oszacowaniu skali zréznicowania optat
jest ztozonos$¢ podejmowanych uchwat. Jedynie w 70% przeanalizowanych uchwat opfata zostata ustalona na
poziomie jednakowym dla kazdej dodatkowej godziny, natomiast w pozostatych 30% przypadkéw jest to optata
zmienna — w niektdrych gminach rosngca, a w innych malejgca w zaleznosci od uptywu czasu, jaki minat od
zakonczenia ,okresu bezptatnego”, wigzgcego sie z realizacjag podstawy programowej (doktadniejsze dane
zawiera tabela 13. i rysunek 20.).

Dominujgca wysokos¢ optaty zamyka sie w przedziale 1,10-3,00 zt za godzine (78% gmin), przy czym najczestsza
jest wysokosé od 1,60 do 2 ztotych. Stosunkowo czeste sg jednak takze optaty nizsze — do 1 ztotéwki (prawie co
pigta gmina), w szczegdlnosci zas w kilku gminach zetkneliSmy sie z decyzjg o odstgpieniu od pobierania
dodatkowych optat. Z drugiej strony, w kilku sposrdd badanych gmin (5 przypadkéw wsréd 86 gmin)
zanotowalismy Srednie optaty przekraczajgce 3 ztote za godzine. Takze i w tym przypadku przecietne optaty sg
zdecydowanie najnizsze w gminach wiejskich (ok. 1,20 zt), a znacznie wyisze (Srednio powyzej 1,80 zt)
w gminach miejskich potozonych na terenach przedmiesé najwiekszych aglomeracji.

Ustawa wymaga wymienienia zaje¢ prowadzonych w czasie, za ktéry bedg ptaci¢ rodzice. Sformutowanie takiej
uchwaty nastrecza gminom sporych trudnosci, na ktére nasi rozmoéwcy bardzo czesto sie skarzyli. W badanych
gminach zdarzato nam sie napotyka¢ bardzo konkretne zapisy odnoszgce sie do takich zajeé, np.
logopedycznych albo nauki jezyka obcego (ktéra w wielu innych gminach jest dodatkowo ptatna, zagadnienie to
bedzie jeszcze dyskutowane dalej w raporcie). Ale najczesciej gminy uciekajg w bardzo rozbudowane, ale de
facto ogdlnikowe sformutowania.
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Bardzo trudno powiedzieé, czy nowe przyjete uchwaty oznaczaty podwyzke czy obnizke, a takze jakie bedzie ich
oddziatywanie na wptywy do budzetéw gmin. W nowym systemie koszt ponoszony przez rodzicow zalezy od
czasu przebywania dziecka w przedszkolu, a takze od absencji w ciggu miesigca. Zdarza sie wiec, ze niektorzy
rodzice ptaca wiecej niz przed zmiang systemu, a inni w tej samej gminie ptacg mniej niz dotychczas.
Przedstawiciele samorzaddw zwracajg wigc uwage na nastepujace zjawiska:

e Dochody z optat sg nieprzewidywalne. W wielu przypadkach mimo pozornej podwyzki notowany jest
spadek wptywodw do budzetu;

e  Wskutek nowych przepiséw nieprzewidywalne stato sie zapotrzebowanie na niektdre specyficzne ustugi,
takie jak na przyktad opieka przedszkolna placowek dyzurujgcych w czasie wakacji;

e Nowe przepisy — wbrew intencjom oficjalnie formutowanej polityki rzagdu — doprowadzity w wielu
przypadkach do zmniejszenia zakresu opieki przedszkolnej, bo wielu rodzicéw kierujac sie oszczednosciami
stara sie zostawiac dzieci tylko na 5 godzin, a w kazdym razie odbierac je wczesniej niz poprzednio.

Spore trudnosci sprawia gminom kontrola czasu przebywania dzieci w placowkach. W zwigzku z tym coraz
wiecej samorzgddw decyduje sie na wprowadzanie kart chipowych, mimo dostrzeganych wad tego rozwigzania.

Najczesciej spotykane ulgi w optatach to ulgi na drugie i kolejne dziecko w przedszkolu (ulga ta czasami mylnie
okreslana jest jako ulga dla rodzin wielodzietnych). Coraz czesciej — takze ze wzgledu na decyzje organdw
nadzoru kwestionujgcych uchwaty — ulga ta jest wigzana z dodatkowym kryterium dochodowym. Wiekszos¢
gmin uwaza jednak, ze wspomaganie rodzin najubozszych jest zadaniem GOPS, a nie polityki taryfowe;j.

Czesto wspominanym przez respondentdw problemem jest niejednolitos¢ interpretacji prawa przez instytucje
nadzoru (wojewoddw, RIO). Rozwigzania akceptowane w jednych wojewddztwach, bywajg kwestionowane
w innych regionach. Zréznicowanie interpretacje tego samego zagadnienia zdarzajg sie zresztg nawet w ramach
tego samego regionu.

W swoich uchwatach dotyczgcych optat gminy czesto odwotujg sie do kryteridow politycznych. Istotnos¢ tego
zagadnienia wzrosta wyraznie latem 2011 roku w zwigzku z trwajgcg kampania przed wyborami
parlamentarnymi. Niektére gminy zmieniaty swoje uchwaty pod naciskiem politykéw szczebla krajowego. Dos¢
popularne jest odnoszenie wiasnych propozycji do wysokosci uchwat w sgsiednich gminach (w celu unikniecia
protestdw mieszkaricow). Dos$¢ czesto odnotowywalismy przypadki, kiedy rada gminy obnizata stawki
proponowane przez zarzad, cho¢ sporadycznie natykaliSmy sie takze na sytuacje odwrotne (podnoszenie optat
przez radnych).

Jedli chodzi o wyznaczanie godzin bezptatnych, to najczesciej stosowanym rozwigzaniem jest sztywne
okreslanie tych godzin — od 8 do 13 (59% badanych gmin) lub od 7 do 12 (22% badanych gmin).

Zajecia w przedszkolach publicznych

WSsréd ponadprogramowych zajeé¢ prowadzonych w przedszkolach najbardziej powszechna jest rytmika (81%
gmin), ale niedaleko w tyle pozostaje nauka jezykdw obcych (76%), czy zajecia z logopeda (75%).

Opracowany wskaznik sumaryczny liczby zaje¢ dodatkowych w przedszkolach koreluje sie silnie z poziomem
skolaryzacji w gminie — powszechnos¢ opieki przedszkolnej idzie zwykle w parze z wysokim poziomem oferty.
Zauwazalna jest takze réznica w poziomie oferty przedszkoli w gminach wiejskich i miejskich. Prawie w kazdej
kategorii gminy wiejskie organizujg dodatkowe zajecia rzadziej.

Odptatnos¢ zaje¢ dodatkowych jest bardzo zrdinicowana w zaleznosci od ich typu. Zajecia najbardziej
powszechne — rytmika i nauka jezykéw obcych — najczesciej tez sg dodatkowo ptatne (jezyki obce niemal
w 100% przypadkéw). Pomoc logopedyczna, jesli juz jest, to prawie zawsze bezptatna; w wiekszosci przedszkoli
dziecko moze tez bezptatnie korzystac z gimnastyki korekcyjnej (dwie trzecie placdwek, w ktdrych takie zajecia
sg prowadzone).

kS
SWERS) 7

. RIS
* * UNIA EUROPEJSKA
KAPITAL LUDZKI (o)RE g omess
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI o’ \ AL FUNDUSZ SPOLECZNY

RsZANT

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Pawet Swianiewicz, Joanna Krukowska, Marta Lackowska-Madurowicz e Polityka samorzgdéw gminnych
w zakresie opieki przedszkolnej e

Dotowanie placéwek niepublicznych

Wsréd gmin objetych badaniem terenowym wiekszos¢ (93%) przekazuje przedszkolom niepublicznym
ustawowe minimum, czyli 75% kosztédw ponoszonych w przedszkolach publicznych. W tej prébie nie znalazta sie
zadna jednostka, ktdéra przekazuje mniej, podczas gdy w ankiecie masowej byto ich az 24 (13% tamtej proby).
Nie potrafimy wiec odpowiedzieé, jakie s3 motywy oraz konsekwencje tego deklarowanego przez niektére
samorzady nie wypetniania obowigzku natozonego przez ustawe. Przekazywanie wiekszej czesci kosztu
placbwkom niepublicznym — cho¢ uwazane przez niektdrych respondentéw za uzasadnione — jest zwykle
politycznie trudne do przeprowadzenia.

Watpliwosci w wielu gminach budzi koniecznos¢ zaliczania do podstawy wyliczenia dotacji wptywow
uzyskiwanych w przedszkolach gminnych od rodzicéw oraz incydentalnych wydatkéw, na przyktad zwigzanych
z remontami budynkdéw przedszkolnych.

W gminach, ktére nie majg placéwek publicznych, tylko same niepubliczne, pojawia sie ktopot z ustaleniem
podstawy wyliczenia naleznej kwoty. Ustawa mowi wprawdzie o kosztach w ,,gminie sgsiedniej”, ale rowniez
i ten zapis pozostawia spory margines dowolnosci interpretacyjnej. Czasem wrecz jest to bodziec do
zachowania chocby jednego przedszkola publicznego, wtasnie w celu wyliczania wartosci dotacji dla
niepublicznych.

Transfery i wspétpraca miedzygminna

Badania wykazaty, ze wspotpraca miedzy samorzadami w odniesieniu do opieki przedszkolnej tylko
w nielicznych przypadkach odnosi sie do wymiany doswiadczen. Wiekszo$¢ gmin nie uwaza takze za istotny
problem pojawiania sie w ich placéwkach dzieci z innych gmin i nie widzi potrzeby ograniczen w tym zakresie
w procesie rekrutacji. Ograniczenia — polegajace najczesdciej na tym, ze dzieci spoza gminy przyjmowane sg
tylko, jesli po zakoniczeniu rekrutacji zostaja wolne miejsca — pojawiaja sie przede wszystkim w duzych miastach
i w gminach podmiejskich. Wsrdd gmin ograniczajgcych przyjmowanie dzieci spoza swojego terenu najczesciej
podawang podstawg ograniczenia jest regulamin rekrutacji do przedszkoli, sporadycznie pojawiajg sie
odpowiednie uchwaty rady gminy albo odwotanie do statutu placowki przedszkolnej, w ktorej zapis ,terenem
dziatania przedszkola jest gmina” ma stanowi¢ podstawe odmowy przyjecia dziecka spoza gminy. Kilka
samorzaddéw wprowadzito zasade niezapisywania dzieci z innych gmin do swoich przedszkoli, jesli nie maja
podpisanego z dang gming porozumienia dotyczacego finansowania ich pobytu. Ograniczenia w przyjmowaniu
dzieci spoza gminy (niezaleznie od ich prawnej podstawy) sg trudne do egzekwowania. Realizuje sie je poprzez
wymaég deklaracji o zamieszkaniu bgdz zameldowaniu, niektére gminy wymagajg oswiadczenia o ztozeniu przez
rodzicéw dziecka zeznania podatkowego do danego urzedu skarbowego. Wiekszo$¢ rozmowcow ma przy tym
Swiadomos¢, ze obejs¢ te wymogi jest stosunkowo tatwo, a przed fikcyjnymi meldunkami obronic sie nie da.

Jesli chodzi o finansowanie kosztéw pobytu dzieci w placdwkach potoznych na terenie innej gminy, to trzeba
wyraznie rozrézni¢ dwie sytuacje:

e Dziecko chodzi do placowki publicznej — w takiej sytuacji zwrot kosztéw wymaga zawarcia dobrowolnego
porozumienia miedzy samorzgdami obu gmin;

e Dziecko chodzi do placéwki niepublicznej — samorzad na terenie ktérego potozona jest placowka (i ktory
ma obowigzek dofinansowania tej placowki) moze obcigzy¢é kosztami przekazanej przedszkolu dotacji
gmine, w ktérej zamieszkuje dziecko. Nastepuje to na mocy zapiséw ustawy o systemie oSwiaty i nie
wymaga zawierania porozumien miedzygminnych.

Ptacenie innym gminom za dzieci uczeszczajgce do przedszkoli publicznych nie jest wcale rzadkim zjawiskiem
(cho¢ dotyczy zdecydowanie mniej niz potowy wszystkich gmin) — mimo braku obowigzku prawnego, gminy
rozliczajg sie ze sobg. Wsrdd 55 gmin odwiedzonych w trakcie badania terenowego, spotkalismy az 10 takich,
ktére miaty odnosne porozumienia z sgsiadami.

Zdarzaja sie réwniez gminy, ktére zdecydowanie twierdzg, ze skoro nie majg obowigzku ptacié, to nie bedg tego
robi¢. W takiej sytuacji tatwiej wyegzekwowac ptatnos¢, jesli w gminie macierzystej nie ma odpowiedniej liczby

WERS), 8
o 2

£ »
- i .ﬁ“". 2 UNIA EUROPEJSKA
= e EUROPEJSKI
L iy f/: FUNDUSZ SPOLECZNY
U

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego

KAPITAt LUDZKI (o ) HR

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI




Pawet Swianiewicz, Joanna Krukowska, Marta Lackowska-Madurowicz e Polityka samorzgdéw gminnych
w zakresie opieki przedszkolnej e

miejsc, albo w ogdle nie ma przedszkola (pada wowczas argument obowigzku zapewnienia opieki
przedszkolnej). Spotkalismy sie z przypadkami wymuszenia na wojcie podpisania porozumienia z sgsiednim
miastem przez rodzicow. Obowigzujagce przepisy bywajg motywacjg do zmiany przedszkola publicznego
w nhiepubliczne, zeby mdc odzyskiwac pienigdze za dzieci z sgsiednich gmin (dzieci ,przyjezdne” kierowane sa
wiasnie do takiej placowki).

Mimo, ze w przypadku uczeszczania do przedszkola niepublicznego przepisy nakazujgce dokonywanie
transferow miedzygminnych sg dos¢ jasne, w praktyce i tak dochodzi do konfliktdw i niejasnosci z tym
zwigzanych. Znane sg przypadki kwestionowania obowigzku ptacenia i koniecznosci sgdowej egzekucji
naleznosci. Kilka razy podczas badan terenowych natkneliSmy sie na ,problem” dziecka zameldowanego
w gminie X, ktore chodzi do przedszkola niepublicznego w miescie oddalonym o 100 km, a nawet jeszcze dalej.
W tym przypadku ewidentna fikcyjnosé meldunku nie uwalnia gminy od obowigzku refundacji. Inng sprawa
budzaca kontrowersje przy ptaceniu za dzieci w przedszkolach niepublicznych jest sposdb wyliczania tej optaty
— oparty na kosztach przedszkola publicznego w gminie, do ktdrej jezdzi dziecko, czesto wyzszych
od ponoszonych w placéwce w miejscu zamieszkania, co budzi czasem poczucie niesprawiedliwosci.

Finansowanie z funduszy europejskich

Od 2004 roku polskie samorzady moga ubiegac sie o dofinansowanie projektéw zwigzanych z rozwojem oferty
edukacji przedszkolnej za posrednictwem kolejnych edycji programoéw finansowanych z funduszy europejskich.
W latach 2004-06 gtéwnym zrédtem finansowania inwestycji w infrastrukture przedszkolng byt Zintegrowany
Pogram Operacyjny Rozwoju Regionalnego, a takze Sektorowy Program Operacyjny Rozwdj Zasobow Ludzkich.

W latach 2007-13 samorzagdom zostaty udostepnione dwa podstawowe, analogiczne Zrddta finansowania:
w sferze inwestycyjnej kluczowa role odgrywajg Regionalne Programy Operacyjne, natomiast z Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki (poddziatanie 9.1.1. Zmniejszenie nieréwnosci w stopniu upowszechnienia edukacji
przedszkolnej) mozna realizowac projekty takie jak tworzenie nowych placdwek i wsparcie istniejacych.

Do kwietnia 2011 roku z PO KL skorzystato ponad 800 projektéw przedszkolnych realizowanych przez podmioty
samorzgdowe (tgczna ich wartos$¢ to 489 min zt) oraz 390 projektow realizowanych przez inne podmioty (tgczna
wartosc tych projektow to 268 min zt).

Ponad 80% tych projektow realizowanych byto w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich. Jesli wezmiemy pod
uwage wielkos¢ pozyskanych srodkdw, na czoto wybijaja sie gminy Polski wschodniej — zwtaszcza $wietokrzyskie
i lubelskie, a w nieco mniejszym stopniu podlaskie i podkarpackie. Z kolei najmniej srodkéw z tego dziatania
pozyskaty gminy Polski zachodniej — wielkopolskie, dolnosdlaskie, a w dalszej kolejnosci takze
zachodniopomorskie i lubuskie.

Istotnymi partnerami samorzadow w pozyskiwaniu Srodkdw unijnych na przedszkola sg organizacje
pozarzadowe.

Problemem bywa zapewnienie dalszego funkcjonowania placéwek po zakorczeniu finansowania unijnego, ale
w skali ogélnopolskiej nie jest to problem powszechny. Stosunkowo najczesciej pojawia sie w matych gminach
wiejskich. Nalezy podkresli¢, ze istnieje duza grupa samorzaddw, ktére witasnie z obawy przed niemoznoscig
kontynuacji tego typu dziatan po zakonczeniu projektu w ogdle zrezygnowaty z ubiegania sie o srodki
europejskie.

W gminach wiejskich zdarza sie, ze obecnos¢ unijnego projektu uruchamiajgcego placéwke przedszkolna
wywotuje trwata zmiane w hierarchii lokalnych priorytetow politycznych. Ze wzgledu na presje rodzicow
zadowolonych z funkcjonowania placéwki, zamkniecie przedszkola po zakonczeniu dofinansowania jest
politycznie niemozliwe. Wtadze samorzgdowe zmuszone sg do poszukiwania oszczednosci w innych miejscach,
przeznaczajgc Srodki z budzetu na dofinansowanie placowki przedszkolne;j.
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Rola panstwa w organizacji opieki przedszkolnej

Funkcjonujgca w polskim systemie finansowym od kilkunastu lat subwencja o$wiatowa, wbrew swojej nazwie
uwzglednia w swojej konstrukcji wyfacznie potrzeby w zakresie edukacji na poziomie od szkoty podstawowej
poczawszy, catkowicie ignorujgc wczesniejsze etapy edukacji. Pod koniec 2010 roku pojawity sie konkretne
plany objecia zadan przedszkolnych rozszerzong subwencjg oswiatowg. W potowie grudnia 2010 roku reforme
taka zapowiedziat wiceminister Mirostaw Sielatycki, a w poczatku marca 2011 r. minister Hall zapowiedziata
przekazanie projektu do konsultacji miedzyresortowych, podkreslajac zyczliwe zainteresowanie premiera takim
rozwigzaniem.

W badaniu terenowym zapytaliSmy pracownikdéw i politykdw samorzagdowych, co sadzg o pomysle
wprowadzenia subwencji przedszkolnej. Jedng z alternatyw, ktérg przedstawiliémy naszym respondentom byt
wybor miedzy subwencjg i dotacjg. Kolejna opcja przedstawiona do wyboru respondentom odwotywata sie do
pogladu o wyzszosci dochoddéw wtasnych, pozwalajgcych na wigkszg autonomieg dziatart samorzagdéw gminnych.
Mozna sie byto spodziewaé, ze opcja ,lepiej jest tak zwiekszy¢ zakres dochodéw witasnych, by gminy same
mogty wygospodarowac na ten cel wystarczajgce srodki” moze by¢ atrakcyjng alternatywg zwtaszcza dla grupy
gmin zamozniejszych.

Z pewnym zaskoczeniem zaobserwowalismy, ze dla wielu rozméwcédw (w tym nawet woéjtéwi burmistrzéw)
rozrdznienie miedzy subwencjg i dotacjg byto niezrozumiate. Zdarzato sie tez, ze respondent, ktéry w pierwszej
chwili po ustyszeniu pytania wyrazat zywiotowe poparcie dla idei subwencji przedszkolnej, po wystuchaniu
innych mozliwosci i chwili zastanowienia zmieniat zdanie, wskazujac np. na dotacje. Dos$¢ liczng grupe
respondentow stanowity osoby, ktére twierdzity, ze forma jest nieistotna wobec ogromnej potrzeby pieniedzy
(jak go zwat, tak go zwat, byle bysmy dostali [na przedszkola] jakies srodki). Respondenci ci zwykle opowiadali
sie ostatecznie za subwencjg lub dotacjg, jednak bez specjalnego przekonania do konkretnego sposobu
wsparcia finansowanego. Mimo wszystkich tych zastrzezen, poparcie dla subwencji okazato sie bardzo wysokie
— wyrazito je nieco ponad 60% respondentdw. Ale wiecej niz co pigty rozmdwca wskazat na dotacje, a nieco
wiecej niz co dziesigty opowiedziat sie za odpowiednim wzmocnieniem dochoddéw wifasnych samorzaddw.
Poparcie dla wzmocnienia dochoddw wtasnych byto najwieksze w przypadku stosunkowo zamoznej grupy gmin
podmiejskich (prawie 20% wskazan), a najnizsze w przypadku pozostatych gmin wiejskich. Opcja dotacji zamiast
subwencji okazata sie najmniej atrakcyjna dla wiekszych miast, a najbardziej pociggajgca dla respondentow
z miast matych i gmin wiejskich (gdzie wskazat jg prawie co czwarty rozmoéwca).

Najbardziej konsekwentnymi zwolennikami finansowania za pomocg subwencji oswiatowej okazali sie
wojtowie i burmistrzowie (ponad 80% wskazan). W przypadku pracownikéw urzedu odpowiadajgcych za
oswiate oraz radnych — cztonkdéw komisji oswiatowych rozktad odpowiedzi jest inny, a jednoznaczne poparcie
dla subwencji znacznie nizsze. W tym ostatnim przypadku za subwencja opowiedziato sie mniej niz potowa
rozmowcow, a poparcie dla dotacji byto niemal identyczne.

Uzyskane wyniki Swiadczg, ze dla znacznej czesci politykdow i pracownikow samorzadowych, zwtaszcza tych
powigzanych branzowo z oswiatg, forma finansowania zapewniajaca autonomie finansowg samorzadu nie
znajduje sie na czele hierarchii priorytetow. Znacznie wazniejsze jest zapewnienie odpowiednich srodkéw na
realizacje interesujgcego nas tutaj zadania, bez wzgledu na to skad i w jakiej formie te Srodki sg przekazywane.

Whiosek ten potwierdzajg réwniez wywiady odnoszgce sie do problemdéw zwigzanych z prawnymi regulacjami
krepujgcymi swobode samorzaddéw w zarzadzaniu polityka przedszkolng. Okazuje sie, ze znaczna cze$¢ tak
politykow jak i urzednikdéw samorzadowych nie dostrzega problemdw innych niz brak wystarczajgcej ilosci
srodkow finansowych. Wsrdd tych, ktérzy wymieniajg rézne bariery, najwiecej wskazuje na Karte Nauczyciela
i przepisy dotyczace opfat za przedszkola.
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1. Zakres i metoda badania
1.1. Zakres badania i przywotywane koncepcje teoretyczne

Przedstawiany raport nie powstat jako w petni odrebna diagnoza, jest bowiem kontynuacjg opracowania
z poczatku 2011 roku przygotowanego na podstawie dostepnych danych urzedowych odnoszacych sie do
zakresu i finansowania opieki przedszkolnejl. Zadaniem byto pogtebienie, uzupetnienie i weryfikacja informacji
podanych juz we wczesniejszym raporcie, stad niniejszy dokument pomija niektore zagadnienia, ktére zostaty
juz dostatecznie opisane wczesniej.

Celem badania terenowego byto zatem zgromadzenie uzupetniajacych informacji, w szczegdlnosci odnoszacych
sie do polityk formutowanych przez samorzady w interesujgcym nas zakresie. Wsrdd szczegétowych pytan
badawczych wymieni¢ mozna:

e Jakie jest miejsce opieki przedszkolnej w hierarchii priorytetéw polityki gminnej? Czy sg to zadania
uwazane za istotne w pordéwnaniu z innymi ustugami, za ktére odpowiadajg samorzady? Czy s3
przedmiotem ozywionych dyskusji tak wewnagtrz instytucji gminnych jak i pomiedzy politykami
i urzednikami a mieszkaficami? Jaka jest aktywnos$¢ poszczegdlnych grup i oséb w tych debatach? Czy
s istotne rdinice w postrzeganiu roli przedszkoli miedzy wtadzami wykonawczymi, radnymi
i urzednikami samorzagdowymi?

e Jaki jest stosunek wtadz samorzgdowych do powstawania i funkcjonowania placéwek niepublicznych?
Na ile inne podmioty zajmujgce sie opieka przedszkolng na ternie gminy postrzegane sg jako partnerzy
biorgcy udziat w realizacji wspélnych celdéw a na ile konkurenci lub tez podmioty wymagajace nadzoru
ze strony wtadz publicznych? W jaki sposdb widzg swojg role w zakresie kontroli jakosci ustug
oferowanych przez te podmioty?

e Na ile istotng role w faktycznie realizowanych strategiach dziatania odgrywajg wprowadzone
niedawno do polskiego systemu prawnego ,inne formy wychowania przedszkolnego”?

e Jaka jest polityka samorzaddow w zakresie optat za przedszkola? W jakim stopniu uwazajg, ze rodzice
powinni partycypowaé w kosztach utrzymania placéwek i jak dopasowujg te poglady do zmieniajgcych
sie przepiséw prawa? Czescig tego zagadnienia sg rdwniez poglady (i praktyka dziatania) odnoszgce sie
do zakresu zadan wykraczajacych poza podstawe programowa, ktére powinny by¢ realizowane
w przedszkolach, a w szczegdlnosci ktore z nich powinny by¢ realizowane za dodatkowa odptatnoscia.

e Jak wyglada wspétpraca miedzygminna z zakresie opieki przedszkolnej? Chodzi tu o zaréwno formy
narzucane przez prawo (np. przekazywanie s$rodkéw za dzieci uczeszczajgce do placowek
niepublicznych w innych gminach) jak i bedgce skutkiem dobrowolnych porozumien.

e W jakim stopniu samorzady wykorzystujg srodki unijne dostepne na wspieranie edukacji przedszkolnej
i jakie sg ich postawy w tym zakresie? Prébe takiego oszacowania zawierato juz przygotowane na
poczatku 2011 roku opracowanie oparte na danych urzedowych, ale wykorzystane w nim dane
pochodzgce ze sprawozdan z wykonania budzetéw nie uwzgledniaty srodkéw, ktérych formalnym
beneficientem byly podmioty nie bedace samorzadami. Pomijato takze S$rodki wigzace sie
z podpisanymi umowami, ktorych realizacja nie zaczeta sie lub znajdowata sie na wstepnym bardzo
etapie.

e Jakie s3 najwazniejsze bariery rozwoju opieki przedszkolnej postrzegane przez wtadze samorzgdowe?
Chodzi tu o bariery réznego rodzaju — prawne, finansowe, zwigzane z mentalnoscig politykéw
i rodzicdw itp. Szczegdlnym zagadnieniem odnoszgcym sie do tego tematu jest pytanie o pozadang
role panstwa i postulowany podziat zadan pomiedzy panstwo i samorzady.

Celem dodatkowym jest zebranie informacji uzupetniajgcych, ktérych — wbrew poczgtkowym zamierzeniom —
nie udato sie pozyskaé przy okazji przygotowywania raportu opartego na danych urzedowych. Niektére
z informac;ji zebranych w opracowaniu Swianiewicza i tukomskiej (2011) budzity watpliwosci co do akuratnosci

' P. Swianiewicz, J. tukomska (2011) ,Finansowanie przedszkoli z réznych zrédet”, raport diagnostyczny przygotowany

w ramach projektu ,Doskonalenie strategii zarzadzania o$wiatg na szczeblu lokalnym i regionalnym” finansowanego ze $rodkéw EFS
w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki.
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dostepnych danych, w niektorych przypadkach dane urzedowe okazaty sie zbyt mato doktadne. W szczegdlnosci
te uzupetnienia dotyczyty nastepujgcych zagadnien:

e Dane statystyczne rozrdzniajg jedynie placowki prowadzone przez podmioty publiczne (w tym przede
wszystkim samorzady gminne) i niepubliczne. Nie méwig nam jednak kim sg podmioty niepubliczne
zajmujace sie opiekg przedszkolng. Zadaniem badania terenowego byto cho¢ przyblizone oszacowanie
skali aktywnosci poszczegdlnych typdw placéwek niepublicznych (por. rozdziat 2 raportu);

e  Weryfikacja niektérych danych finansowych budzacych watpliwosci w ogdlnopolskiej analizie opartej
na sprawozdaniach budzetowych. W statystykach finansowych bardzo nieprecyzyjne s3 dane
odnoszgce sie wysokosci dotacji przekazywanych przez gminy placéwkom niepublicznym, a takze
rozliczen finansowych miedzy gminami. Wydaje sie, ze te niescistosci (z raportu opartego na danych
budzetowych wynikato na przyktad, ze zdecydowana wiekszos¢ gmin nie wypetnia obowigzku
ustawowego regulujgcego wysokos¢ dotacji przekazywanej placowkom niepublicznym na poziomie co
najmniej 75% s$rodkéw przekazywanych przedszkolom gminnym) wynikaja w przewazajacej mierze
z niejednorodnej interpretacji klasyfikacji budzetowej przez gminy i zapisywanie ponoszonych
wydatkéw (lub dochodéw — w przypadku otrzymywania $rodkéw z innych gmin) w trudnych do
wysledzenia miejscach.

Takiemu zakresowi pytan badawczych odpowiada struktura raportu, sktadajgcego sie z trzech zasadniczych
czesci oraz podsumowania. Cze$¢ pierwsza poswiecona jest uzupetniajgcej ewidencji zakresu realizowanej
opieki przedszkolnej. Cze$¢ druga dyskutuje polityke gmin w stosunku do przedszkoli — role w hierarchii
priorytetéw, intensywnos¢ lokalnych debat na tematy przedszkolne, a takze stosunek do placéwek
niepublicznych i nowych form wychowania przedszkolnego. Cze$¢ trzecia skupia sie na szeroko rozumianych
zagadnieniach finansowych. Dyskutuje zakres i wysokos¢ opfat i polityke samorzgddéw w tym zakresie; analizuje
finansowe relacje z innymi podmiotami — placdwkami niepublicznymi i gminami sgsiadujgcymi; omawia zakres
wykorzystania srodkow pochodzgcych z Unii Europejskiej wraz z towarzyszgcymi temu zagadnieniu
problemami. Odnosi sie wreszcie do barier w rozwoju opieki przedszkolnej i do potencjalnej roli jaka
w pokonywaniu tych barier moze odegra¢ panstwo. Jak juz wspomnielismy wczesniej, owe bariery majg
charakter nie tylko finansowy, ale ze wzgledu na szczegdlng wage tego aspektu zdecydowaliémy sie na
umieszczenie tego punktu w czesci raportu odnoszgce;j sie do finansowania.

W warstwie teoretycznej (ktérg przywotujemy w podsumowaniu) badanie odnosi sie do dwodch debat
o charakterze akademickim:

e Debaty odnoszacej sie do roli samorzgdu w panstwie, a w szczegdlnosci autonomii w zakresie
wykonywania zadan o charakterze polityki spotecznej. Wiele koncepcji teoretycznych, w tym teoria
fiscal federalism wychodzi z zatozenia, ze polityka spoteczna ma charakter redystrybucyjny i jako taka
powinna by¢ domeng panistwa, a nie jednostek lokalnych. Ale taki postulat nie jest zgodny z praktyka
obserwowang w wiekszosci panstw europejskich, w ktérych samorzady odgrywajg kluczowa role
w implementacji europejskiego modelu panstwa dobrobytu. Rattsg (2002, 2005) sugeruje by w tym
kontekscie moéwic raczej o administrative federalism, a nie fiscal federalism. Pojawia sie pytanie, na ile
autonomiczne mogag by¢ jednostki lokalne w wykonywaniu tych zadan — na ile samorzady s3
niezaleznymi aktorami realizujgcymi swojg wtasng polityke a na ile sg tylko realizatorami polityki
zaplanowanej na poziomie krajowym, zgodnie z modelem principal—agentz, w ktorym samorzgdom
przypada wytgcznie rola wykonawcy?

e Debaty odnoszacej sie do europeizacji (Borzel & Risse 2003; Bache 2008; Hamendinger & Wolfhardt
2010) dziatan samorzadu, a w szczegdlnosci jej wymiaru odgdrnego (top-down), w ktérym polityka
i instytucje europejskie wywierajg trwaty wptyw na ksztatt instytucji, a takze sposéb przygotowania
i implementacji polityk lokalnych. Pojawia sie pytanie, na ile gtebokie(a na ile powierzchowne,
ograniczajgce sie tylko do absorpcji dostepnych srodkéw) sg zmiany w zachowaniach samorzadow

? Model teoretyczny stosowany w naukach spotecznych do opisu sytuacji, w ktérej jednej osobie badz instytucji (zwanej agentem) przypada
rola wykonywania zadan w imieniu zleceniodawcy (principal). W modelu tym rozwazane sg liczne problemy zwigzane z taka sytuacja takie
jak: niesymetryczny dostep do informacji (agent ma zazwyczaj przewage w tym zakresie nad mocodawca) czy zachowania
w przypadku konfliktu intereséw miedzy obu stronami. Problemy te niewatpliwie da sie odnies¢ do niektérych elementdéw relacji miedzy
rzadem i gminami w zakresie opieki przedszkolnej. Omdwienie modelu teoretycznego — por. np. Rees (1985), Stiglitz (1987). Po polsku np.
Ruszkowski (2008).
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wywotywane przez pojawienie sie funduszy unijnych przeznaczonych na opieke przedszkolng?
Posrednio, rozwazania na temat europeizacji kierujg nas takze w strone debaty na temat
wspotrzadzenia lokalnego (local governance) — chcemy bowiem zastanowic sig, na ile fundusze unijne
(a takze inne przemiany) popychajg samorzady w kierunku otwarcia sposobu realizacji polityki
w zakresie opieki przedszkolnej na wspétprace z podmiotami zewnetrznymi (organizacjami
pozarzagdowymi, przedsiebiorcami, jednostkami naukowymi itd.).

Oba wymienione tu zagadnienia teoretyczne sg szeroko dyskutowane w literaturze (w znacznym stopniu
dostepnej takze w jezyku polskim), dlatego zdecydowalismy sie nie omawiac ich szczegétowo w niniejszym
raporcie.

1.2. Metody badania

W raporcie wykorzystaliSmy szeroki zestaw metod, majgcych charakter zarowno ilosciowy, jak i jakosciowy.
W szczegolnosci wymienic tutaj trzeba:

e Ankiete przeprowadzong przez SMG/KRC z urzednikami odpowiedzialnymi za sprawy oswiaty w 320
gminach catego kraju. Préba w tym badaniu ma w zasadzie charakter reprezentatywny dla catej
populacji gmin w Polsce, choé z zastrzezeniami omdwionymi nieco dalej w tym rozdziale. Ankieta
zostata zrealizowana w czerwcu i lipcu 2011 roku. W dalszej czesci raportu badanie to bedziemy
roboczo okresla¢ mianem ,,ankiety masowej”;

e Trzy wywiady grupowe z politykami i urzednikami samorzadowymi przeprowadzone w okresie
kwiecien — czerwiec 2011 r. Wywiady te miaty charakter zblizony do metody wywiadu zogniskowanego
(focus group). Jeden z wywiaddw zgromadzit przedstawicieli matych i srednich gmin (gminy wiejskie
oraz miasta powyzej 30 tys. mieszkaricow), jeden przeprowadzony byt z reprezentantami duzych miast
(cztery miasta powyzej 500 tys. mieszkarnicow oraz jedno liczace ok. 50 tys. mieszkancéw), a jeden
zgromadzit ,,mieszana” grupe respondentéw (dwa mate miasteczka, jedno miasto ok. 50 tys. i dwa
miasta liczace ponad 100 tys. mieszkancow);

e Badania terenowe w 56 gminach w pieciu wojewddztwach, w ramach ktérych cztonkowie zespotu
badawczego przeprowadzili:

o 155 ankiet z burmistrzami/waéjtami gmin, radnymi z komisji wtasciwych do spraw oswiaty
oraz urzednikami odpowiedzialnymi za sprawy oswiaty;
o 35 wywiaddw pogtebionych z wybranymi ankietowanymi, respondentami
Doktadne informacje o liczbie przeprowadzonych ankiet i wywiadéw znajdujg sie w tabelach 1. i 2.,
a tres¢ ankiet przytoczona jest w zatgcznikach 1., 2. i 3. do niniejszego raportu.

e Analize danych ilosciowych odnoszacych sie do wykorzystania srodkéw unijnych w Programie
Operacyjnym Kapitat Ludzki poddziatanie 9.1.1. Dane te pochodzity z bazy opracowanej
w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego i obejmowaty wszystkie podpisane umowy wedtug stanu na
kwiecien 2011 r.

e Analize innych Zrédet wtérnych takich jak materiaty prasowe i porozumienia miedzygminne odnoszace
sie do przedszkoli, materiaty na stronach internetowych organizacji pozarzgdowych zajmujacych sie
opieka przedszkolng itp.

Ze wzgledu na czeste braki odpowiedzi, zwtaszcza w ankiecie masowej zrealizowanej w ramach projektu,
w przytaczanych dalej w raporcie tabelach i rysunkach kazdorazowo podajemy liczbe gmin (lub tam, gdzie
pytanie dotyczyto pogladdw wiecej niz jednego respondenta w gminie — liczbe odpowiedzi), z ktérych pochodza
prezentowane zestawienia.

Ze wzgledu na strukture préby badawczej w raporcie nie ograniczamy sie do postugiwania sie wartosciami
Srednimi dla catej zbadanej populacji. Wartosci sSrednie mogg by¢é bowiem mylgce. Jesli chodzi o badania
terenowe to dobdr 10-13 gmin w kazdym ze zbadanych wojewddztw nie pozwala na zachowanie petnej
reprezentatywnosci. Z kolei w przypadku ankiety masowej — jak wida¢ w tabeli 1. — zbadana préba odznacza sie
dos¢ silng nadreprezentacjg gmin wiejskich i miejsko-wiejskich na obszarach podmiejskich najwiekszych
aglomeracji. Z tych wzgleddéw znaczniejszg uwage przywigzujemy do wartosci wskaznikdw opracowanych dla
poszczegdlnych grup (kategorii) samorzagddw gminnych. Postugujemy sie przy tym nastepujgca typologia:
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1. Miasta powyzej 100 tys. mieszkancow;

2. Miasta liczagce od 20 do 100 tys. mieszkancéw (w badaniu terenowym 56 gmin, ze wzgledu na mata
liczebno$c¢ tych grup analizujemy typy 1i 2 facznie);

3. Miasta liczace mniej niz 20 tys. mieszkancow;

4. Gminy w strefach podmiejskich najwiekszych aglomeracji. Sposéb wyrdznienia tej grupy jest
identyczny jak w raporcie Swianiewicza i tukomskiej 2011, dlatego nie jest tutaj doktadnie omawiany;

5. Pozostate gminy wiejskie (znajdujace sie poza obszarem gtéwnych aglomeracji).

Tabela 1. Liczba przeprowadzone ankiet wg typu respondenta i typu gminy.

Ankieta masowa — Badania terenowe
urzednicy Liczba Wodjtowie/ Radni z Urzednicy
z komdrek objetych gmin | burmistrzowie | komisji z komérek
zajmujacych sie - ogbtem oswiaty zajmujacych
oswiata sie oSwiatg
Miasta >100 tys. 8 10 8 8 10
Miasta 20-100 tys. 10
Miasta <20 tys. 37 13 12 13 13
Gminy podmiejskie 101 6 6 6 5
Gminy wiejskie 164 27 26 23 27
RAZEM 320 56 52 48 55
Tabela 2. Liczba przeprowadzonych wywiadéw pogtebionych wg typu respondenta i lokalizacji.
Burmistrz / wéjt Radny Urzednik
Ogotem 16 6 13
Lubuskie 2 3 3
Mazowieckie 4 2 2
Podkarpackie 3 1 3
Podlaskie 2 0 0
Wielkopolskie 5 0 5

Woyjasnienia wymaga jeszcze sposdb potraktowania gmin miejsko-wiejskich. W zaleznosci od swego charakteru
(w przewazajacej czesci miejskiego lub wiejskiego) zostaty one zaliczone do typdw 2, 3 lub 5 (oczywiscie poza
tymi, ktore sg gminami podmiejskimi i znalazty sie typie 4). Kryterium rozrdzniajgcym byta tutaj wielkos¢ czesci
miejskiej — za warto$¢ graniczng przyjeliSmy 5 tys. mieszkancow. Warto dodaé, ze w przypadku wszystkich
objetych badaniem gmin, kryterium to byto zgodne z charakterem przewazajacej czesci ludnosci gminy —
ludnos¢ wszystkich miast powyzej 5 tys. stanowita ponad potowe ogdlnej liczby mieszkaricdw gminy, a ludnosc
wszystkich miast ponizej 5 tys. stanowita mniej niz potowe mieszkancéw gminy. Liczebnosé gmin
zakwalifikowanych do poszczegdlnych typow ilustruje tabela 1.

W niektdrych przypadkach w raporcie postugujemy sie takze danymi odnoszacymi sie do gmin w podziale na
wojewoddztwa. UznaliSmy, ze ze wzgledu na znaczne niekiedy réznice miedzyregionalne, warto pokusi¢ sie
o prezentacje w tym uktadzie. Trzeba jednak pamieta¢ o niewielkiej liczebnosci gmin badanych
w poszczegolnych regionach, dlatego konkluzje formutowane w oparciu o przedstawiane w ten sposéb dane
nalezy traktowac raczej jako uzasadnione hipotezy, a nie ostatecznie stwierdzone prawidtowosci.
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2. Siec¢ placowek opieki przedszkolnej w badanych gminach
2.1. Ewidencja stanu edukacji przedszkolnej — wyzwania i problemy

Zgodnie ze sprawozdaniem Komisji Europejskiej pt. Modernizacja systemow edukacji i szkolen: wazny wktad na
rzecz dobrobytu i spéjnosci spotecznej w Europie opublikowanym pod koniec stycznia 2006 roku (Zawadowska,
2007), opracowanym na podstawie danych zbieranych przez OECD, UE, UNESCO, UNICEF, UNCTAD i Bank
Swiatowy, Polska znajdowata sie w grupie paistw europejskich o najnizszych wartosciach wskaznikéw takich
jak upowszechnienie wychowania przedszkolnego czterolatkdw, wydatki publiczne na opieke i edukacje dzieci,
stopa zatrudnienia matek wychowujgcych dzieci ponizej 16. roku zycia (najnizszy odsetek wsrdéd badanych
krajow). Mimo, ze od publikacji raportu uptyneto zaledwie szes¢ lat, to od tego czasu w polskim systemie
edukacji przedszkolnej i wczesnoszkolnej zaszty daleko idgce zmiany, ktére niejednokrotnie odbity sie szerokim
echem w opinii publicznej. Sposrdd najistotniejszych z nich nalezy wymieni¢ cho¢by zmiany dopuszczalnych
form organizacyjno-prawnych placéwek opieki przedszkolnej, upowszechnienie wykorzystania funduszy
europejskich do finansowania opieki i edukacji przedszkolnej, a takze stopniowe obejmowanie obowigzkiem
przedszkolnym i szkolnym dzieci piecio- i szeScioletnich.

Zarowno w wyniku tych zmian, jak i wzrastajgcej sktonnosci rodzicow dzieci w wieku przedszkolnym do
korzystania z oferty skierowanej do ich dzieci, sytuacja w zakresie powszechnosci tego szczebla edukacji
zmienia sie w ostatnich latach w bardzo szybkim tempie. Dane zawarte w tabeli 3. wskazujg, ze w grupie dzieci
od 3 do 5 lat odsetek objetych edukacjg przedszkolng wzrdst, w zaleznosci od grupy wiekowej o okoto 25-30%
(przy jednoczesnie wzglednie statej liczbie dzieci w poszczegdlnych grupach wiekowych). W znacznej mierze
jest to oczywiscie spowodowane rozszerzeniem oferty edukacyjnej samorzadéw w wyniku dostepnosci
funduszy europejskich, w tym przede wszystkim srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego wdrazanych
w latach 2007-13 za posrednictwem Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki®.

Tabela 3. Odsetek dzieci objetych edukacjg przedszkolng w Polsce (lata 2005-2010)

Rok % trzylatkow | % czterolatkow | % pieciolatkéw | % szesciolatkow*
2005 29,7% 41,2% 51,3% 98,4%
2006 33,1% 44,4% 55,9% 98,1%
2007 36,1% 48,1% 57,7% 95,7%
2008 41,1% 53,2% 64,1% 95,5%
2009 45,7% 59,4% 74,8% 95,4%
2010 49,8% 64,1% 81,0% 97,3%

*w systemie os$wiaty (zaréwno w placéwkach przedszkolnych, jak i szkolnych)
Zrédto: http://www.men.gov.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=1822&Itemid=319.

Oczywidcie podstawowym Zrdédtem informacji o stopniu skolaryzacji przedszkolnej, liczbie poszczegdlnych
typdw placéwek opieki przedszkolnej, miejsc przez nie zapewnianych i dzieci do nich uczeszczajgcych zapewnia
System Informacji Oswiatowej. Cze$¢ danych pochodzgcych z tego systemu jest udostepnianych takze
w ramach corocznie aktualizowanego Banku Danych Lokalnych prowadzonego przez Gtéwny Urzad
Statystyczny. Obowigzek raportowania zasobdéw infrastrukturalnych, kadrowych, danych dotyczacych liczby
dzieci w placéwkach poszczegdlnych typdw, a takze danych finansowych dotyczgcych dochoddéw i wydatkéw
zwigzanych z opieka przedszkolng znaczaco utatwiajg diagnoze dostepnosci do tego szczebla edukacji na
poziomie poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze umozliwiajg analize jej zrdznicowan
przestrzennych. Biezgca i szczegétowa ewidencja dostepnosci do edukacji przedszkolnej jako ustugi Swiadczone;j
przez samorzady lokalne nastrecza jednak wielu problemow, ktére postaramy sie krétko scharakteryzowac.

Po pierwsze, w ramach realizowanego przez nas badania terenowego czesto okazywato sie, ze dane
pochodzgce z Systemu Informacji Oswiatowej nie sg pozbawione bteddéw. Takie niepetne, zawierajace braki
dane odnosity sie w szczegdlnosci do ewidencji tzw. innych form wychowania przedszkolnego
(w tym punktéw przedszkolnych). Mozna sie byto spodziewaé, ze braki wynikajg z przesunie¢ czasowych,

3 Szerzej o finansowaniu opieki przedszkolnej ze srodkéw UE piszemy w rozdziale 4.2.
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tj. z sytuacji, gdy na terenie gminy w czasie, ktory uptyngt od sporzadzenia ostatniego raportu dla SIO
i przekazania czesci danych w nim zawartych do bazy GUS, powstaty lub znikty jakie$ placéwki. Jednak
niejednokrotnie baza nie zawierata informacji o placdwkach istniejgcych nieprzerwanie juz od kilku lat. Problem
ten dotyczyt w szczegdlnosci niewielkich gmin wiejskich, w ktérych niezewidencjonowane w bazie SIO punkty
przedszkolne petnig czesto kluczowa role w zaspokajaniu potrzeb gminy w zakresie edukacji na tym szczeblu.

Po drugie, dynamiczny wzrost popytu na opieke i edukacje przedszkolng spowodowat, ze w ramach tej
dziedziny powstata swoista ,szara strefa” obejmujgca placéwki swiadczagce w zatozeniu zblizone ustugi do
tradycyjnych placéwek przedszkolnych, jednak prowadzone w formie dziatalnosci gospodarczej, bez uzycia
terminu ,przedszkole” przy rejestracji firmy, nie objete nadzorem dydaktycznym kuratoriow oswiaty
i niepodlegajace restrykcyjnym przepisom (np. sanitarnym, bezpieczenstwa), ktérych musza przestrzegac
placéwki funkcjonujace w systemie oswiaty. Problem ten dotyczy w szczegdlnosci najwiekszych miast i gmin
lezgcych w ich bezposrednim sasiedztwie, gdzie rozwdj oferty placéwek publicznych i niepublicznych nie nadaza
za potrzebami spotecznosci lokalnych w tym zakresie:

Trzeba tez mie¢ na uwadze, Ze funkcjonuje tak zwana ,szara strefa”, czyli powstajgce , klubiki”, rézne
takie swietlice, ktére prowadzone sq na zasadzie dziatalnosci gospodarczej. U nas jest bardzo wiele
poza systemem. [Te placoéwki s3] catkowicie prywatne, prowadzone na zasadzie dziatalnosci
gospodarczej, czyli niepodlegajgce Zadnemu nadzorowi.

Urzednik z duzego miasta

Po trzecie, wiele samorzadow, w szczegdlnosci w najwiekszych miastach, decyduje sie na rozwdj oferty nie
poprzez zaktadanie nowych przedszkoli, a poprzez budowanie nowych obiektow dla juz istniejgcych placéwek.
Oczywiscie w takim przypadku wszystkie niezbedne dane trafiajg do oficjalnych statystyk, jednak trudniej
o wiarygodng diagnoze faktycznego rozwoju sieci, gdy nie pojawiajg sie w niej nowe placowki, a jedynie
przybywa miejsc w juz istniejgcych przedszkolach. Jak twierdzg przedstawiciele administracji w jednym z miast,
takie rozwigzanie pozwala im obnizy¢ koszty tworzenia i funkcjonowania placéwek przedszkolnych,
a w przysztosci takze unikngé¢ konfliktdw spotecznych zwigzanych z ewentualng likwidacjg lub zmiang
przeznaczenia takich obiektow:

Budujemy w tej chwili tak: (...) budujemy jako budynek, ale nie w sensie formalnym, nie tworzymy
nowego przedszkola. Budujemy to jako drugi budynek jakiegos przedszkola, to sq nawet czasami jakies
odlegtosci, [a nie] na tej samej dziafce... Jest jeden dyrektor, on po prostu dostaje dodatkowo drugi
budynek do prowadzenia. [A to] dlatego, (...) Zeby obnizy¢ koszty utrzymania (...). W przypadku, kiedy
sie okaze, Ze nie ma juz takiego zapotrzebowania i trzeba bedzie z jednego budynku zejs¢, to nie
musimy wchodzi¢ w procedure likwidacyjnqg przedszkola, protesty rodzicow i tak dalej. Po prostu
schodzimy z jednego budynku.

Urzednik z duzego miasta

Czwarty problem zwigzany z doktadnoscig i wiarygodnoscia ewidencji opieki przedszkolnej dotyczy placédwek
niepublicznych. Zagadnienie wspdtpracy samorzgddw z tymi podmiotami i postrzegania niepublicznej edukacji
przedszkolnej poruszamy szerzej w rozdziale 3.2, juz teraz jednak warto zwrdci¢ uwage na podkreslany przez
niektorych samorzgdowcdw problem wiarygodnosci deklaracji o liczbie uczeszczajacych dzieci sktadanych przez
placéwki niepubliczne do urzedéw gmin w celu uzyskania uzaleznionej od tej liczby dotacji. Kilkukrotnie
w trakcie badan terenowych styszeliSmy opinie wskazujgce, ze przewidziane przez prawo mozliwosci i narzedzia
kontroli tych placowek bedgce w gestii wtadz samorzagdowych, sg niewystarczajgce. Te watpliwosci mogg
rzutowaé na realistycznos¢ statystyk ogolnopolskich dotyczgcych liczby dzieci uczeszczajgcych do placéwek
niepublicznych. Oczywiscie trzeba podkresli¢, ze skala btedu, o ile on faktycznie wystepuje, bytaby zapewne
marginalna, jednak sam problem wiarygodnosci danych pozyskiwanych przez pracownikéw instytucji
samorzadowych jest z pewnoscig wart zasygnalizowania.

Nalezy tez zauwazy¢, ze oficjalne statystyki wyrdzniajg tylko pojemna kategorie przedszkoli (lub punktow
przedszkolnych) prowadzonych przez podmioty niepubliczne. Tymczasem jest to grupa bardzo silnie
zréznicowana wewnetrznie, obejmujgca podmioty prywatne, lokalne i ogélnopolskie organizacje pozarzagdowe
czy tez instytucje zwigzane z Kosciotem (np. zakony). Cele i sposdb dziatania tych podmiotéw sg czesto
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odmienne. Skale aktywnosci réznych podmiotéw prowadzacych przedszkola niepubliczne moglismy wiec ocenic
wytacznie w oparciu o badania terenowe.

Ostatni wniosek zwigzany z zagadnieniem ewidencjonowania placéwek opieki przedszkolnej dotyczy
mozliwosci wykorzystania gromadzonych danych na potrzeby dtugofalowego planowania. Samorzadowa
polityka oswiatowa w zakresie edukacji przedszkolnej wymaga uwzglednienia wielu czynnikdéw, z ktdrych
znaczna czes¢ cechuje sie duzg zmiennoscia i jest uzalezniona od biezgcej sytuacji spoteczno-ekonomiczne;j
w skali lokalnej i ponadlokalnej. Innymi stowy popyt na opieke przedszkolng nie wynika bezposrednio
z chwilowej sytuacji demograficznej (a zatem liczby dzieci w wieku przedszkolnym), a stanowi wypadkowg wielu
czynnikdw, sposrdd ktorych przyktadowe to sytuacja ekonomiczna mieszkancéw (stopa bezrobocia, zagrozenie
bezrobociem), sie¢ powigzan przestrzennych z osrodkami sagsiadujgcymi (lokalizacja miejsc pracy) czy tez
postawa rodzicow dzieci w wieku przedszkolnym i ich przekonanie, ze przebywanie w placéwce przedszkolnej
jest lepsze dla ich rozwoju, anizeli pozostawanie pod opieka rodziny. Jak wskazuje wypowiedz pracownika
odpowiedzialnego za oswiate w jednym z duzych miast, popyt na edukacje przedszkolng przestat by¢ juz
jednoznacznie skorelowany ze wspétczynnikiem przyrostu naturalnego i nie wystarczy uwzgledni¢ liczby
nowonarodzonych dzieci dla oszacowania potrzeb w tym zakresie w kilkuletniej perspektywie czasowej:

Bardzo czesto spotykam sie ... z niewtasciwg interpretacjq, poczynajgc od radnych, poprzez w ogdle
cate srodowisko, ze ,,ojej, dobrze, Ze tak duzo jest dzieci chetnych, bo [to znaczy, ze] mamy wyzZ” i ja
przy kazdej mozliwej okazji ttumacze to, ze absolutnie nie ma to nic wspdlnego z wyiem
demograficznym, wrecz przeciwnie, jestesmy w nizu i ten niz sie pogtebia. Jest to zwiqzane tylko
i wytgcznie z tym, Ze rosnie zainteresowanie rodzicow posytaniem dzieci do przedszkola. .

Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Dlatego, jak sprébujemy wykazaé w dalszej czesci tego rozdziatu, dzi$§ planowanie polityki os$wiatowej
w zakresie edukacji przedszkolnej wymaga rozszerzenia zasobu informacji ponad dane wynikajace z ewidencji
ludnosci. Prawidtowa ocena potrzeb spofecznosci lokalnej w tym zakresie, a w przypadku wiekszych
samorzadow, takze tendencji do ich przestrzennej koncentracji, sktania ku $ledzeniu bardziej ztozonych
mechanizméw spotecznych i ekonomicznych, kierunkéw rozwoju rynku pracy i biezagcego odpowiadania na
potrzeby zgtaszane przez spotecznosci lokalng. To z kolei wymaga wyjscia poza standardowe ramy
administrowania edukacjg w kierunkéw szerszych proceséw informacyjno-konsultacyjnych, czy tez kampanii
sktaniajgcych rodzicéw do okreslonych wyboréw i zachowan.

2.2. Oferta edukacji przedszkolnej — specyfiki regionalne i uwarunkowania lokalne

W zakresie typdw placéwek opieki przedszkolnej i rodzajéw organdw je prowadzacych mozemy zaobserwowac
cechy wyrdzniajgce poszczegdlne regiony. Ponizej sprébujemy wskazaé najistotniejsze z nich.

e Powszechnos¢ tzw. innych form wychowania przedszkolnego. Przede wszystkim nalezy podkresli¢
duzg popularnosé tego typu placéwek we wszystkich regionach. Samorzagdowcy wyrazajg sie bardzo
pozytywnie o wprowadzonej kilka lat temu zmianie ustawowej umozliwiajgcej otwieranie placéwek
takich jak punkty przedszkolne i zespoty wychowania przedszkolnego podkreslajac, ze znaczgco
rozszerzyty one oferte edukacyjng w ich gminach. Ta forma placdwek jest jednak szczegdlnie
powszechna w regionach i gminach o mniejszej gestosci zaludnienia i bardziej rozproszonej
zabudowie, cho¢ nie jest to zasada pozbawiona wyjatkdw, albowiem punkty przedszkolne powstajg
takze w najwiekszych miastach. Ogétem od momentu wprowadzenia mozliwosci tworzenia punktow
i zespotow wychowania przedszkolnego do korica 2010 roku w oficjalnych statystykach pojawito sie
ponad tysigc (1121) punktéw przedszkolnych (w tym 466 prowadzonych przez samorzady) i 113
zespotéw wychowania przedszkolnego (w tym ponad 55 samorzgdowych). Analizujgc te dane trzeba
jednak dodatkowo mie¢ na wzgledzie wspomniang wczesniej mozliwg niedoktadnos$¢ (zanizenie)
danych statystycznych.

e Liczba placowek niepublicznych i rodzajow podmiotéw je prowadzacych. Podczas gdy zdecydowana
wiekszos¢ odwiedzanych przez nas gmin deklaruje prowadzenie co najmniej jednego przedszkola
publicznego, to uderzajace sg znaczne rdznice odsetka gmin, gdzie funkcjonujg placodwki niepubliczne
(zob. tabela 4.). Sposréd pieciu objetych badaniem terenowym wojewddztw w najwiekszym stopniu
oparte na sieci placdwek publicznych wydaje sie wojewddztwo podlaskie — w regionie tym
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zdecydowanie dominujg placowki prowadzone prze samorzady, a wskazania na zréznicowanie lokalnej

oferty edukacji przedszkolnej pojawiajg sie sporadycznie. Z kolei najbardziej zdywersyfikowane jest

w tym wzgledzie zaplecze gmin z wojewddztwa wielkopolskiego — sie¢ placéwek publicznych jest

uzupetniona przez placéwki niepubliczne, w dodatku te ostatnie prowadzone sg przez réznego typu

podmioty: zaréwno osoby prywatne, jak i organizacje pozarzadowe, a takze instytucje koscielne

(zakony). W zakresie typow podmiotéw prowadzacych placéwki niepubliczne udato nam sie

zaobserwowac nastepujgce prawidtowosci:

o Zrdznicowang popularnos$é przedszkoli prowadzonych przez instytucje zwigzane z Kosciotem.
Zjawisko to jest uderzajgce w zestawieniach miedzyregionalnych — podczas gdy na Podkarpaciu
wiekszos¢ przedszkoli niepublicznych jest prowadzona przez zakony (wystepujg az w potowie
badanych gmin), to w pozostatych regionach co najwyzej 1/3 gmin (a przewaznie nie wiecej niz
10%) wskazywata obecnos¢ takiej placdwki.

o Jezeli natomiast chodzi o zaangaiowanie podmiotéw prywatnych w wykonywanie zadan
z zakresu edukacji przedszkolnej, to nalezy ono do rzadkosci w badanych wojewddztwach tzw.
,Sciany wschodniej”, a zatem na Podkarpaciu i Podlasiu. W pozostatych regionach okoto
A odwiedzanych gmin deklaruje, ze przedszkole publiczne na ich terenie jest prowadzone przez
osobe prywatng. Dodatkowo okoto % gmin deklaruje, ze funkcjonuje na jej obszarze prywatny
punkt przedszkolny (w przypadku tego wskaznika podobng jego warto$¢ mozemy zaobserwowaé
takze na Podlasiu).

e Zrdéinicowanie aktywnosci organizacji pozarzadowych na lokalnym i regionalnym rynku
edukacyjnym. Po pierwsze, skala dziatalnosci tych organizacji w poszczegdlnych regionach jest
odmienna. W objetej badaniem terenowym grupie samorzagddw, obecnosci przedszkola
prowadzonego przez takg organizacje nie zadeklarowata zadna z gmin lubuskich i podkarpackich,
z kolei bardzo znaczaca byta liczba takich gmin w Wielkopolsce (az l/3 odwiedzonych samorzgddéw). Nie
oznacza to, ze na Podkarpaciu NGO w ogdle nie sg aktywne w dziedzinie edukacji przedszkolnej —
przeciwnie, az 2/3 tamtejszych gmin posiada na swoim terenie co najmniej jeden punkt przedszkolny
prowadzony przez taka organizacje. Jak wida¢, rdéznice dotyczg zatem nie tylko skali dziatalnosci
organizacji pozarzagdowych w poszczegdlnych regionach, ale i typéw placowek, w przypadku ktérych
mozna taka aktywnos¢ zaobserwowadé. Trzeba ponadto zauwazy¢, ze w kontekscie dziedziny, jaka jest
edukacja przedszkolna samo pojecie ,organizacji pozarzadowej” wydaje sie nieco zbyt szerokie,
bowiem obejmuje ono dwa rodzaje podmiotow o stosunkowo odmiennych celach i zakresie
dziatalnosci. W przypadku Wielkopolski czesto mamy do czynienia z lokalnymi stowarzyszeniami, ktére
powstaty wtasnie w celu przejecia odpowiedzialnosci za dang (czesto pojedynczg) placéwke i zostaty
uformowane oddolnie przez spotecznosé¢ lokalng, nierzadko takie we wspétpracy z wtadzami
samorzadowymi. Na Podkarpaciu i czesciowo takze na Podlasiu typowa organizacja pozarzadowa
obejmuje swojg dziatalnoscig co najmniej kilka placowek (przede wszystkim punktéw przedszkolnych),
a jej dziatalnosc jest finansowana z Europejskiego Funduszu Spotecznego i dziata w gminach, w ktérych
przed uruchomieniem punktéow wystepowat problem niskiej skolaryzacji przedszkolnej lub
nierownomiernego dostepu do niej. Co wazne, w takich przypadkach czesto to wtasnie sektor
pozarzgdowy, a nie samorzad, wychodzi z inicjatywg rozpoczecia dziatalnosci na terenie gminy.

Jak wida¢ strategia dziatania tych dwdch typdw organizacji pozarzagdowych, ktére mozemy okresli¢

jako lokalne i zewnetrzne (o ,,misyjnym” charakterze dziatalnosci) znaczgco sie rézni. Trzeba zauwazy¢,

ze oba typy organizacji wystepuja lub wystepowa’ry4 w ostatnich latach we wszystkich badanych
regionach, jednak, jak juz wspominalismy, mozna byto zaobserwowaé istotne rdznice
miedzyregionalne w charakterze ich dziatalnosci i skali wspdtpracy z samorzagdem lokalnym.

Omdwione powyzej roznice dotyczgce popularnosci innych form wychowania przedszkolnego, zréznicowania
sieci placéwek przedszkolnych oraz aktywnosci sektora pozarzagdowego w tej dziedzinie wptywajg na
zréznicowang dostepnos¢ do edukacji przedszkolnej na poziomie poszczegélnych regiondéw, a takze
pojedynczych gmin. Zestawiajac wskazniki skolaryzacji przedszkolnej odnosimy sie do omdwionego juz
w rozdziale 1. podziatu na kilka kategorii gmin (zob. tabela 5.). Jak wida¢, najwyzszymi wartosciami wskaznika

* W Lubuskiem oraz w Wielkopolsce, mimo ze w momencie realizowania przez nas badar terenowych w wybranej probie gmin nie
funkcjonowata zadna placéwka prowadzona przez organizacje pozarzadowa, to jeszcze do niedawna organizacje te byly tam obecne,
a potem prowadzone przez nie placéwki zostaty przejete przez gminy lub zlikwidowane. Stato sie tak w wyniku zakoriczenia projektéw
realizowanych ze $rodkéw UE lub z powodu konfliktdw pomiedzy wtadzami fundacji a samorzadem lokalnym (o jakosci wspdtpracy
z podmiotami zewnetrznymi prowadzacymi placéwki przedszkolne piszemy w odrebnym rozdziale).
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we wszystkich regionach charakteryzujg sie najwieksze miasta oraz gminy podmiejskie. W przypadku gmin
wiejskich wskaznik osigga wartosci najnizsze (od kilkunastu procent w obu prébach na Mazowszu do ok. 45%
w Wielkopolsce). Ponizsze dane dodatkowo uzasadniajg wydzielenie grupy gmin podmiejskich sposrod ogétu
gmin wiejskich, wskazujac, ze w przypadku ustugi takiej jak edukacja przedszkolna, ich specyfika jest bardziej
zblizona do sgsiadujacych z nimi duzych miast anizeli do gmin wiejskich.

Tabela 4. Odsetek gmin deklarujgcych obecnos¢ poszczegdlnych typdw placowek opieki przedszkolnej (proba
gmin objetych badaniem terenowym)

Typ placowki lubuskie | mazowieckie podkarpackie | podlaskie |wielkopolskie
Przedszkole gminne 90 70 80 70 100
Przedszkole NGO 0 8 0 10 33
Przedszkole koscielne 0 8 50 10 33
Przedszkole prywatne 30 30 10 0 33
Punkt przedszkolny gminny 40 8 10 30 25
Punkt przedszkolny NGO 0 0 60 20

Punkt przedszkolny koscielny 0 0 0 0 0
Punkt przedszkolny prywatny 20 23 0 20 25
Oddziat przyszkolny z dzie¢mi b.d. 23 10 20 33
3-i 4-letnimi

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Jak wspominaliémy na poczatku rozdziatu, poziom dostepnosci do edukacji przedszkolnej i skolaryzacji na tym
poziomie w Polsce, nawet pomimo dynamicznego rozwoju w ostatnich latach, wcigz nalezy do jednego
z najnizszych w Europie. Warto zatem sprawdzié, jakie sg przyczyny tego zjawiska. W jakim stopniu jest to
spowodowane niedostatkiem infrastruktury i miejsc w przedszkolach, a w jakim wyborami rodzicéw, ktorzy
nawet w obliczu mozliwosci postania dziecka do przedszkola podejmujg decyzje o jego pozostaniu pod opiekg
rodziny.

Skala tego pierwszego zjawiska jest zrdéznicowana zaréwno pomiedzy regionami, jak i w gminach rdznej
wielkosci. Jak wskazuja dane zawarte w tabeli 6., w zdecydowanej wiekszosci gmin objetych badaniem
terenowym i masowym pojawit sie problem deficytu miejsc w przedszkolach wzgledem liczby chetnych dzieci.
Stad wiemy, ze problem ten, przynajmniej w ciggu ostatnich kilku lat, jest stosunkowo powszechny w polskich
samorzadach. Nawet pomimo dynamicznego rozwoju sieci, uzupetniania jej o placéwki niepubliczne i inne
formy wychowania przedszkolnego, popyt na miejsca w przedszkolach jest wiekszy, anizeli oferta zapewniana
przez gminy. Problem ten w najwiekszym stopniu dotyczy najwiekszych miast i gmin z nimi sgsiadujacych.
Najrzadziej brak miejsc dla chetnych dzieci deklarowali natomiast samorzadowcy z gmin wiejskich i matych
gmin miejsko-wiejskich. Takie odpowiedzi mogg dziwi¢ w obliczu przytoczonych wczesniej danych dotyczacych
wartosci wskaznika skolaryzacji przedszkolnej w tych gminach. Oznaczajg bowiem, ze popyt na edukacje
przedszkolng jest w tego typu jednostkach na tyle niski, ze nawet przy objeciu nig stosunkowo niewielkiego
odsetka dzieci w odpowiednim wieku, moze on zosta¢ catkowicie zaspokojony.

Tabela 5. Srednia wskaznika skolaryzacji przedszkolnej* w 2010 roku w prébie gmin objetej badaniem
terenowym i masowym

Najwieksze miasta Miasta  ponizej

(powyzej 100  tys. Miasta 20-100 tys. 20 tys. mieszk. Gminy podmiejskie | Pozostate  gminy

mieszkaricow) (N=20) mieszk. (N=30) (N=65) (N=104) wiejskie (N=153)
81,17 71,56 66,19 61,31 46,33

*wskaznik skolaryzacji przedszkolnej uwzglednia dzieci w wieku 3-5 lat w przedszkolach, punktach

przedszkolnych, oddziatach przedszkolnych przy szkotach podstawowych i zespotach wychowania

przedszkolnego (bez przedszkoli specjalnych) Uwaga: wskaznik nie uwzglednia dzieci 6-letnich!
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.

Hipoteze te wydajg sie potwierdza¢ dane zawarte ma rysunku 1. Wszystkie gminy objete badaniem zostaty
podzielone na decyle zgodnie z wartoscig wskaznika skolaryzacji przedszkolnej w 2010 roku. Mimo, ze
Ry, 19

Sq 2%
.w. UNIA EUROPEJSKA
3’&\ EUROPEJSKI
e N FUNDUSZ SPOLECZNY
Ths 7AW

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego

KAPITAL LUDZKI

NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI




Pawet Swianiewicz, Joanna Krukowska, Marta Lackowska-Madurowicz e Polityka samorzgdéw gminnych
w zakresie opieki przedszkolnej e

tendencja nie jest bardzo wyrazna, to widaé, ze problem deficytu miejsc nie wydaje sie bardziej palgcy
w gminach o drastycznie niskich wartosciach tego wskaznika, natomiast wsréd gmin, w ktorych juz dzis potowa
i wiecej dzieci uczeszcza do przedszkola, wcigz pojawia sie problem braku miejsc dla kolejnych chetnych.

Tabela 6. Czestos¢ wskazan na problem braku miejsc w przedszkolach

Czy w ostatnich trzech latach wystgpit brak miejsc powodujgcy niemoznos¢ przyjecia do przedszkoli czesci
chetnych dzieci? (odsetek odpowiedzi twierdzacych w badaniu terenowym i masowym)

lubuskie mazowieckie  podkarpackie podlaskie wielkopolskie | Ogétem
miasta powyzej 100 000 o o o 65%
mieszkaricow 100% >0% 0 0 100% (13/20)
H 0,
m!aSta ofl %0 000 do 100 000 100% 100% 75% 33,3% 100% i)
mieszkancow (22/31)
miasta ponizej 20 000 62,5% 42,8% 33,2% 40% 50% 52,4%
p ] 1270 1070 1470 ° ° (33/63)
60,2%
H iaicki 0, 0, 0, 0, 4
gminy podmiejskie b.d. 85,7% 100% 20% 53,8% (62/103)
ozostate gminy wiejskie 50% 50% 42,1% 10% 44,4% 40,9%
P gminy wiej b b 1% b 4% (61/149)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Rysunek 1. Deklaracje wystgpienia braku miejsc w placéwkach przedszkolnych w podziale na decyle wskaznika
skolaryzacji przedszkolnej w gminie w 2010 roku* (odsetek odpowiedzi twierdzagcych w badaniu terenowym
i masowym, N=365)

Czy w ostatnich trzech latach w Panstwa gminie wystapit problem braku miejsc dla
czesci chetnych dzieci?
80

70 A

60 -

50 A — ] ]

40 -

30 A

20 A

[% odpowiedzi twierdzacych]

10 4

| ] I v \% VI Vil VI IX X

* Zakresy decyli wskaznika skolaryzacji przedszkolnej. Decyl I: ponizej 27,01; decyl Il: 27,01-38,37 decyl IlI: 38,38-47,02;
decyl 1IV: 47,03-54,69; decyl V: 54,7-60,72; decyl VI: 60,73-66,16; decyl VII: 66,17-70,17; decyl VIII: 70,18-76,02; decyl IX:
76,03-83,86; decyl X: powyzej 83,86.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego oraz danych GUS.

Radykalny wzrost popytu, jaki miat miejsce w ostatnich latach (a ktéry zwigzany byt przede wszystkim nie
z trendami demograficznymi, a ze zmianami w $wiadomosci rodzicéw — zagadnienie to omawiamy doktadniej
w kolejnym rozdziale raportu) spowodowat, ze w wielu gminach trzeba bylo w krétkim czasie stworzyc
dodatkowe placowki, lub tez zwiekszyc¢ liczbe miejsc w juz istniejgcych przedszkolach. Samorzady rozpoczety
znaczace inwestycje w nowoczesng infrastrukture przedszkolng (czesto dzieki wsparciu z funduszy UE),
a jednoczesnie nastgpit szybki rozwdj niepublicznej sieci opieki przedszkolnej, ktéra w wielu gminach
w znacznej mierze uzupetniata sie¢ publiczng. Z pomoca przyszty takze samorzagdom organizacje pozarzgdowe,
ktére w ramach projektéw europejskich zaczety uruchamiaé kolejne przedszkola i punkty przedszkolne.
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Jednoczesnie rozszerzano liczbe oddziatdw w juz istniejgcych przedszkolach, niekiedy, jak przyznajg sami
samorzadowcy, ze szkodg dla jakosci $wiadczonych przez te placowki ustug:

(...) od trzech lat mamy przedszkola bardzo wypetnione. Przede wszystkim z powodu tego, ze coraz
wiecej dzieci, to jest ta swiadomosc, potrzeby mieszkancéw ogromne. (..) Tez troche wigze sie to
w niektorych przedszkolach z pogorszeniem warunkéw, bo te sale, ktore petnity funkcje sal
rekreacyjnych, gimnastycznych nieraz zostajg zamienione po prostu na sale dla kolejnego oddziatu,
Zeby to zagescic.

Urzednik z duzego miasta

Liberalizacja ustawy o systemie oswiaty i powigzanych z nig przepiséw pozwolita jednoczesnie na rozszerzenie
zakresu opieki przedszkolnej poprzez wykorzystanie na potrzeby dzieci 3-, 4- i 5-letnich czgsci pomieszczen
znajdujacych sie w szkotach podstawowych.

Optymalizacja przestrzennej struktury sieci przedszkolnej ciggle stanowi duze wyzwanie dla samorzadow,
w tym w szczegdlnosci dla rozlegltych gmin wiejskich charakteryzujgcych sie znacznym przestrzennym
rozproszeniem skupisk ludnosci oraz dla duzych osrodkéw miejskich i sgsiadujacych z nimi dynamicznie
rozwijajacych sie gmin podmiejskich. W rozlegtych terytorialnie gminach mieszkancy oczekujg czesto
zapewnienia opieki przedszkolnej blisko miejsca ich zamieszkania, co skutkuje koniecznoscig rozdrobnienia
placéwek, zwieksza koszty, a czasem takze obniza jako$¢ oferowanych ustug. Alternatywa jest utworzenie
w centralnym punkcie gminy jednej wiekszej placoéwki przedszkolnej, co jednak zgodnie z regulacjami prawnymi
wiaze sie z koniecznoscig dowozenia do niej dzieci i zorganizowania dla nich opieki na czas przejazdu®,
a ponadto nie zawsze jest spotecznie akceptowalne. Innym, cho¢ nie zawsze satysfakcjonujagcym dla
pracujagcych mieszkancéw rozwigzaniem sg w takich przypadkach punkty przedszkolne dziatajace
w ograniczonym czasiei nieobwarowane tyloma restrykcyjnymi przepisami, co tradycyjne placéwki
przedszkolne.

W najwiekszych miastach problem organizacji sieci jest jeszcze bardziej ztozony. Ze wzgledu na odmienng
strukture zatrudnienia, nizsze bezrobocie oraz rzadszg wielopokoleniowos$¢ rodzin, w ktdorych opieke nad
dzieckiem mozna powierzy¢ komus sposrdd starszych jej cztonkdw, popyt na opieke przedszkolng jest czesto
znaczgco wiekszy niz na terenach wiejskich. Ponadto zdarza sie, ze nawet jezeli liczba chetnych i miejsc
w ramach samorzadu sie bilansuje, to oferta okazuje sie niedostosowana do przestrzennej dystrybucji potrzeb
— wystepuje jednoczesnie deficyt i nadmiar miejsc w placéwkach przedszkolnych, jednak oba zjawiska mozna
zaobserwowac w réznych czesciach miasta:

W dziesieciu [dzielnicach] .., mamy nadwyzke miejsc nad liczbq dzieci w wieku od 3 do 5 lat {...).
W dwudziestu (...) mamy wiecej dzieci niz miejsc i to jest wyzwanie dla miasta.
Urzednik z duzego miasta

W ostatnich latach debata publiczna na temat sposobu realizacji zadania wtasnego, jakim jest edukacja
przedszkolna przez samorzady stata sie bardziej zywa niz kiedykolwiek wczesniej (piszemy o tym wiecej
w kolejnym rozdziale raportu). Stato sie tak z kilku powoddéw. Po pierwsze, znaczaco wzrosty potrzeby
i oczekiwania spoteczne w tym zakresie. Po drugie, w mediach szeroko dyskutowano najbardziej palace dla
mieszkancéw problemy i zmiany zwigzane z ofertg edukacji przedszkolnej, takie jak deficyt miejsc
w placéwkach czy zmiana sposobu naliczania optat i wprowadzane przy tej okazji przez wiele samorzadow
podwyzki. Oba czynniki sprawity, ze w wielu przypadkach samorzgdy zmuszone byty do inwestowania w nowe
placéwki, do znaczacych zmian ksztattu sieci przedszkolnej lub otwarcia na wspdtprace z zewnetrznymi
podmiotami. Jednoczesnie dynamicznie zmieniajgce sie uwarunkowania sktaniajg do elastycznosci
i formutowania wariantowych planéw dalszego rozwoju i ksztattu sieci placéwek.

> Marchlewski (2011) opisuje w swym badaniu, ze niektére gminy nie respektuja tego przepisu i opieke nad dzie¢mi zlecajg kierowcom
autobuséw dowozacych dzieci.
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2.3. Godziny otwarcia placéwek

W jakich godzinach sg otwarte przedszkola samorzgdowe? Oczywiscie w wiekszych miastach zdarza sie, ze
poszczegdlne placéwki majg inne godziny pracy, ale w takich sytuacjach staralisSmy sie oszacowaé przecietng
(najczesciej spotykang) godzine otwarcia i zamkniecia. W sumie informacje o godzinach pracy udato sie zebra¢
z 337 gmin. W catej badanej populacji najwczesniej otwierane przedszkole czynne jest juz od 5:30, a najpdzniej
od 9. Jednak najczestsza godzina otwarcia to 7 rano (1/3 wszystkich badanych gmin). Bardziej szczegétowe
informacje na ten temat ilustruje rys. 2. Jak wida¢ pojawiajg sie spore réznice miedzy poszczegdlnymi typami
gmin. Zdecydowanie najwczesniej otwierane sg placowki w miastach sredniej wielkosci, gdzie znaczna czes¢
rodzicéw pracuje, a biura na ogét rozpoczynajg prace wczesniej niz w najwiekszych miastach. Z kolei najpdzniej
otwierane sg przedszkola w gminach wiejskich.

Jedli chodzi o godziny zamkniecia placdwek, to najczesciej spotykana porg jest 16:00 (takze 1/3 wszystkich
badanych gmin). Ale w badanej populacji rozbieznos$¢ byta bardzo znaczna — od 12 do 19. Jak wida¢ na rys. 3,
niemal rownie czesto spotykang godzing, do ktorej przedszkola sg otwarte jest godz. 17 lub 17:30. Takze
i w tym przypadku notujemy znaczace rdéznice pomiedzy typami gmin. Zdecydowanie najdtuzej czynne s3
placéwki w duzych miastach — w 70% przynajmniej do 17, a w 20% do 18 lub pdzniej. Drugg wyrdzniajaca sie
pod tym wzgledem grupg sg gminy podmiejskie, gdzie rodzice przed odebraniem dzieci muszg niekiedy zdgzy¢
dojechac z centrum aglomeracji, gdzie znajduje sie ich miejsce pracy. Natomiast najkrécej czynne sg placéwki
w gminach wiejskich — w niemal 30% przypadkéw zamykane s3g jeszcze przed 16, a w 70% do godziny
16 wtacznie.

Jak wynika juz z powyzszych zestawien dtugos¢ otwarcia przedszkolnych placéwek samorzadowych jest
zrdéznicowana. Najczestszy okres otwarcia to 9,5 lub 10 godzin (40% badanych gmin). W niewiele mniejszej
liczbie gmin przedszkola sg otwarte 8,5 lub 9 godzin (25%). Ale zdarzaty sie pojedyncze przypadki, gdzie
deklarowany czas wynosit zaledwie 4 godziny (a zatem byt krétszy od okresu realizacji podstawy programowe;j!
W badaniu natkneliSmy sie na 2 takie przypadki), z drugiej strony spotkalismy 2 gminy, w ktérych przedszkola
byty czynne dtuzej niz 12 godzin (maksymalny zanotowany czas wynosit 13 godzin). Rysunek 4 pokazuje jak
przecietna dtugos¢ otwarcia przedszkoli zmienia sie w zaleznosci od typu gminy. Generalnie rzecz biorac im
wieksze miasto, tym diuzszy czas otwarcia placéwek (w miastach pow. 100 tys. jest to 10,5 godziny,
a w miastach do 20 tys. — 9,8 godziny). Najkrdocej (przecietnie 8,8 godziny) otwarte sg placéwki w gminach
wiejskich, a sposréd gmin matych wyrdzniajg sie obszary podmiejskie najwiekszych aglomeracji (przecietnie
ponad 10 godzin).

Rysunek 2. Godziny otwarcia przedszkoli w gminach réznej wielkosci

Gminy wedlug godzin otwarcia przedszkoli

100%
90% +— —
80% - —
70% 1 Opo8
60% A o8
@ 7:15-7:45
50% -
m7
40% W 6:15-6:45
30% - W do 6:00
20% -
10% A
0% - ; ; ; ;

[% wskazan]

ogdtem miasta powyzej miasta 20-100 miasta ponizej gminy pozostate
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mieszk. miejsko-

wiejskie

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego oraz danych GUS.
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Rysunek 3. Godziny zamkniecia przedszkoli w gminach réznej wielkosci

Gminy wedlug godzin zamkniecia przedszkoli
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90% -
80% -
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ogétem miasta powyzej miasta 20-100 miasta ponizej gminy pozostate gminy
100 tys. tys. mieszk. 20 tys. mieszk.  podmiejskie wiejskie i
mieszk. miejsko-wiejskie

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego oraz danych GUS.

Rysunek 4. Przecietny czas otwarcia przedszkola

Przecietny czas otwarcia przedszkola (w godzinach)

11
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9

8 —

7 —
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Ogotem miasta powyzej miasta 20-100  miasta ponizej gminy pozostate gminy
100 tys. mieszk. tys. mieszk. 20 tys. mieszk. podmiejskie wiejskie i
miejsko-wiejskie

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego oraz danych GUS.

2.4. Plany dotyczace rozwoju sieci

Poruszajgc watek planéw samorzagdow w zakresie przysztego rozwoju sieci opieki przedszkolnej nalezy przede
wszystkim zwrdci¢ uwage na bardzo dynamicznie zmieniajgce sie uwarunkowania wynikajgce z regulacji
prawnych, w tym przede wszystkim niepewnos$¢ zwigzang z obowigzkiem szkolnym dla 6-latkéw. Jak juz
wczesniej wspominaliSmy, podstawowym problemem w planowaniu rozwoju sieci placéwek przedszkolnych
jest tez nieprzewidywalnos¢ zmian popytu i jego przestrzennej koncentracji przy jednoczesnej koniecznosci
szybkiego reagowania. Liczg sie bowiem juz nie tylko trendy demograficzne, ale takze skala migracji (krajowych
i zagranicznych), kierunki rozwoju zabudowy, zmiany zachodzace na lokalnym rynku pracy, itd. Nawet
w ramach poszczegélnych samorzgddw niezwykle trudno jednoznacznie przewidzie¢, gdzie w danym momencie
wzrosnie, a gdzie spadnie popyt na miejsca w placéwkach przedszkolnych:
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Trudno jest tq sie¢ planowaé¢ ze wzgledu na wybory rodzicow. To czesto sq wtasnie wybory
niekoniecznie wedfug miejsca zamieszkania, pracy, ale tez i zamieszkania dziadkéow na przyktad, bo
szybciej gdzies odbiorg. Tu trudno jest planowac.

Urzednik z duzego miasta

Niektére gminy prébujg udoskonali¢ swojg polityke w tym zakresie zasiega¢ opinii mieszkaricéw w ramach
masowych badan opinii spotecznej:

zadalismy rodzicom pytanie, gdzie chcieliby mie¢ przedszkole i ztobek. 93% rodzicow odpowiedziato, ze
ztobek by chciato mie¢ w miejscu zamieszkania, ale przedszkole juz tylko 68% chciato mie¢ w miejscu
zamieszkania.(...) Jesli chodzi o przedszkola nie ma rejonizacji.

Urzednik z duzego miasta

Samorzady mogg probowad rozwigzywac problemy zwigzane z dostepem do sieci we wtasnym zakresie, badz
tez zachecac do wspdtpracy w wykonywaniu zadan z zakresu edukacji przedszkolnej inne podmioty. W wielu
przypadkach samorzad wychodzi naprzeciw inicjatywom podmiotéw prywatnych nawet zdajgc sobie sprawe
z koniecznosci ponoszenia przynajmniej czesciowych kosztow funkcjonowania zaktadanych przez nie placowek:

widzielismy, Zze szybko nie pobudujemy, nie zmodernizujemy, a szybko potrzebujemy nowych miejsc.
Podjelismy decyzje, ktora szybko rozwiqzata problem braku miejsc w przedszkolach, a mianowicie
wsparcie przedszkoli niepublicznych i pomoc osobom prywatnym (..) w tym, aby zakfada¢ nowe
przedszkola niepubliczne.

Urzednik z miasta Sredniej wielkosci

Taka strategia z pewnoscig odcigza samorzad finansowo i organizacyjnie, jednak wigze sie z ryzykiem zaleznosci
od zachowan rynkowych podmiotéw zewnetrznych, ich zainteresowania zaktadaniem i utrzymywaniem
placowek w okreslonej perspektywie czasowej. Samorzady s przewaznie ostrozne w uzaleznianiu opieki
przedszkolnej od placéwek niepublicznych. (zob. rysunek 5.). Przypadki gmin, ktére catkowicie polegajg na
ofercie podmiotéw zewnetrznych sg stosunkowo nieliczne, cho¢ ich doswiadczenia odbijajg sie szerokim echem
w Srodowisku samorzgdowym. Rozwdj oferty niepublicznej moze oczywiscie przebiega¢ takie zupetnie
niezaleznie od polityki samorzadu lokalnego w tym zakresie. O relacjach miedzy samorzagdami i podmiotami
prowadzgcymi placowki publiczne piszemy obszerniej w odrebnym rozdziale raportu.

Trudno$¢ w przewidywaniu zmian popytu na miejsca w przedszkolach w duzych miastach i aglomeracjach
wynika takze z dynamicznego rozwoju budownictwa mieszkaniowego, jaki zachodzi w ostatnich latach.
Samorzadowcy duzych miast méwig wrecz, ze planowanie sieci placéwek przypomina obecnie gonitwe za
budownictwem mieszkaniowym. Czesto zawodzi komunikacja z deweloperami budujgcymi osiedla, ktorzy nie
sygnalizujg samorzagdom swoich planéw oraz zazwyczaj nie sg sktonni do wspodtpracy (chocby finansowej)
w zakresie zapewniania dostepu dla przysztych mieszkancow do ustug spotecznych. Z przeprowadzonych
wywiaddw wynika tez posrednio stabos¢ koordynacji réznych stuzb miejskich — komorki urzedu wydajace zgode
na prowadzenie konkretnych inwestycji mieszkaniowych nie przekazuja tych (majgcych duze znaczenie dla
przysztych potrzeb) informacji do odpowiednich wydziatéw, np. odpowiedzialnych za sprawy oswiaty.

Nasze miasto rozbudowuje sie we wszystkich mozZliwych kierunkach jakie sq, w zwiqzku z tym nagle
nam wyrastajg ogromne osiedla budowane przez deweloperéw, tak naprawde orientujemy sie jak juz
budynek jest postawiony.

Urzednik odpowiedzialny za oswiate w jednym z duzych miast

— Nie ma tej informacji wyprzedzajqcej, Zze tu nagle za rok powstanie takie duze osiedle, gdzie nie ma
w ogdle infrastruktury oswiatowej.

— To moze warto jakies wspdlne zebrania robi¢ z komdérkami odpowiednimi?

— Juz byly jakies prowadzone i spotkania z deweloperami jakimis wiekszymi, byta préba podjecia takiej
wspotpracy w kierunku, zeby nie tylko budowali bloki, ale jednak jakies to zaplecze dla tych swoich
mieszkancéw. Niekoniecznie sie to powiodto, chyba nie sq do korica zainteresowani. Generalnie my
nadrabiamy i gonimy ciggle to budownictwo mieszkaniowe.

Urzednik z duzego miasta
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Dodatkowg komplikacje stanowi fakt, ze nawet w przypadku duzych inwestycji mieszkaniowych nie jest jasne,
na ile wzrosnie po ich zakonczeniu zainteresowanie opiekg przedszkolng na danym terenie:

Argumenty rodzicow placdwek likwidowanych w centrum miasta, ze tam obok buduje sie wiezowiec
26-pietrowy sq zadne. Wybudowano trzy punktowce, w ktorych jest czwdrka matych dzieci. Czworka,
doktadnie. (...) [Potudnie miastal, sie bardzo dynamicznie rozwija, tam powstaje dom za domem, jak
grzyby po deszczu. Ale juz obserwujemy, ze dzieci tam nie przybywa. To znaczy, ze rodzice sobie nie
pozwalajg, nie stac ich po prostu w mojej ocenie, na drugie, trzecie dziecko, poniewaz [jest] obcigzenie
kredytowe.

Urzednik z duzego miasta

Potrzeba dynamicznego rozwoju sieci i obcigzenie inwestycyjne samorzadéw z tym zwigzane ma jednak
pozytywne strony, bowiem skfania je do podejmowania innowacyjnych rozwigzan organizacyjnych, czesto
majgcych na celu zwiekszenie elastycznosci prowadzonych przedsiewzie¢. Pojawiajg sie na przyktad pomysty
budowania zintegrowanych, niewielkich placéwek docelowo przeznaczonych na przedszkole i szkote
podstawowq dla klas 1-3, a dowozenia do dalej potozonych szkét starszych dzieci. W Wielkopolsce kilkukrotnie
zetkneliSmy sie z pomystem, by stotéwka przedszkolna nie dziatata jedynie na potrzeby uczeszczajgcych do niej
dzieci, ale by zapewniata takie wyzywienie dla oséb starszych bedacych pod opieky lokalnej pomocy
spoteczne;j.

W jakich kierunkach zatem bedzie rozwija¢ sie opieka przedszkolna w polskich samorzadach? Czy bedzie
sukcesywnie uzupetniana przez oferte niepubliczng, czy tez samorzady beda rozwija¢ jg wytacznie w oparciu
o wiasne zasoby finansowe i lokalowe? Na ile zamierzenia samorzagddéw spotykajg sie w tym zakresie
z odpowiedzig ze strony podmiotéw zewnetrznych (prywatnych, pozarzgdowych)? Czy wystepujg w tym
wzgledzie jakies réznice pomiedzy wielkimi miastami a matymi gminami wiejskimi?

Zapytalismy pracownikéw samorzadowych odpowiedzialnych za o$wiate w gminach, w ktérych w ostatnich
latach wystapit problem nadwyzki chetnych dzieci nad liczbg miejsc, o pozadane sposoby zaradzenia temu
problemowi. Pytania o mozliwo$¢ otwierania nowych przedszkoli publicznych lub prywatnych i zwiekszanie
liczby miejsc w juz istniejgcych placéwkach byty zadawane roztacznie, zatem samorzgdowcy mieli mozliwosc
wskazania wszystkich, badz tylko niektdrych sposrdd proponowanych rozwigzan.

Rysunek 5. Plany dotyczace rozwoju sieci przedszkolnej w obliczu deficytu miejsc w placéwkach (odpowiedzi
gmin deklarujacych brak miejsc w ostatnich 3 latach)

W obliczu braku miejsc dla chetnych dzieci w naszej gminie wskazane byloby:
1. otwieranie nowych przedszkoli publicznych?
2. otwieranie nowych przedszkoli niepublicznych?
3. zwigkszanie liczby miejsc w juz istniejacych placowkach?
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.
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Trudno o jednoznaczne okreslenie polityki samorzadow w tym zakresie. Zblizong popularnoscig cieszg sie
wszystkie proponowane przez nas mozliwosci. W wiekszych miastach nieco czesciej niz w matych gminach
wiejskich wskazywano na potencjat tkwigcy w rozwoju sieci placéwek niepublicznych, anizeli publicznych.
Z drugiej strony wsrdod samorzaddéw deklarujgcych potrzebe utworzenia na ich terenie placowki niepublicznej,
niemal 1/3 (30%) twierdzita, ze do urzedu nie dotarty informacje o planach uruchomienia takiej dziatalnosci
ze strony podmiotéw zewnetrznych.

Jednoczesnie warto podkresli¢, ze wielu samorzgdowcéw nawet w obliczu znacznej nadwyzki chetnych nad
liczbg miejsc w ogdle nie widzi potrzeby zmian istniejacej sytuacji liczac na nieodlegte ,uwolnienie” miejsc
w przedszkolach przez szesciolatki, ktore przejdg obowigzkowo do szkét podstawowych:

W tej chwili jest pewien problem, ale jak rozmawiam z dyrektorkq przedszkola, to ona moéwi, ze jak
szesciolatki przejdq do szkoty, to nie bedzie problemu z miejscami.
Urzednik z gminy wiejskiej

Istothym z naszej perspektywy wnioskiem jest fakt, ze w skali ogdlnopolskiej rzadko ktéry samorzad posiada
klarowng strategie dotyczacg rozwoju sieci edukacji przedszkolnej na swoim terenie. W trakcie prowadzenia
badan terenowych uderzato takze, ze wielu rozméwcédw miato ktopoty z odpowiedzig na pytanie czy pozadane
bytoby uruchomienie w przysztosci dodatkowych placéwek niepublicznych. Wielu respondentéw (tak
urzednikéw jak i politykdw) podkreslato w odpowiedzi, ze sg to decyzje niezaleznych podmiotéw, na ktére
samorzad nie ma wptywu. Nie uwazali, ze samorzad powinien mie¢ jakas polityke w tym zakresie, ktéra
zaktadataby stymulowanie okreslonych zachowan. Nie znaczy to, ze z przypadkami takiej polityki nie
spotykalismy sie wcale, ale sytuacje takie nalezaty do rzadkosci.

Tylko nieliczne samorzady posiadajg wizje docelowego stanu sieci przedszkoli na swoim terenie. Z taka sytuacja
spotkalismy sie w jednym z najwiekszych miast, gdzie wiodarze zatozyli, ze do 2014 roku® chcg osiagnaé wartosé
wskaznika skolaryzacji przedszkolnej na poziomie 100% przy jednoczesnie mozliwie wyréwnanej strukturze
wtasnosciowej placéwek publicznych i niepublicznych. Przewaznie jednak samorzadowcy nie formutuja tak
klarownie wizji opieki przedszkolnej na terenie ich gminy w perspektywie kilku- czy tez kilkunastoletniej. Czesto
zdarza sie nawet, ze nie sg doktadnie rozpoznane potrzeby i deficyty w tym zakresie; wiadomo, ze w danym
roku szkolnym zabrakto miejsc dla chetnych dzieci, ale czesto nie wiadomo, jakiej skali byto to zjawisko, jaki
odsetek chetnych nie znalazt miejsca w placéwce przedszkolnej. W takiej sytuacji z kolei tym trudniej o realne
oszacowanie biezacych i przysztych potrzeb w tym zakresie i Swiadomego planowania odpowiedzi na nie.

3. Samorzady lokalne wobec opieki przedszkolnej

3.1. Miejsce opieki przedszkolnej w polityce gminnej

3.1.1. Postrzegane znaczenie opieki przedszkolnej
Przed politykg w zakresie organizowania opieki przedszkolnej stawia sie zazwyczaj cztery cele (Hill i in. 2010):

1. Pomoc rodzicom w wychowaniu i opiece nad dzie¢mi;

2. Opieka majgca pomdc rodzicom w ich aktywnosci na rynku pracy;

3. Opieka nad dzie¢mi szczegdlnie potrzebujgcymi, np. z powodu niesprawnosci czy ktopotéw
zdrowotnych (wprawdzie cytowani autorzy nie wymieniajg tego czynnika, ale w wielu miastach
europejskich coraz czesciej takg specjalna troskg otaczane sg takze dzieci imigrantow czy pochodzace
z innych rodzin narazonych na wykluczenie spoteczne);

4. Edukacja dzieci i przygotowanie ich do szkoty.

® perspektywa roku 2014 jest nieprzypadkowa, albowiem rekrutacja do przedszkoli zakoriczy sie wéweczas tuz przed kolejnymi wyborami
samorzgdowymi.
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Ktére z tych celdow wydajg sie najwazniejsze polskim politykom gminnym? W ankiecie poprosilismy wéjtow,
radnych i pracownikéw urzedow gminnych o wyrazenie opinii odnoszgcych sie do réznych stwierdzen odnosnie
opieki przedszkolnej7:

1. Dziecilepiej wychowuja sie w rodzinie, dlatego jesli kto$ z rodzicdw moze sie nimi zajg¢, lepiej zeby nie
chodzity do przedszkola

2. Dzieci chodzace do przedszkola zwykle osiggajg potem lepsze wyniki w szkole niz dzieci pozbawione
opieki przedszkolnej

3. Dzieci w przedszkolu uczg sie kontaktow z rowiesnikami, co potem pomaga im w dalszych etapach
rozwoju

4. Opieka przedszkolna pochtania duzo pieniedzy, ktére mogtyby by¢ przeznaczone na przedsiewziecia
pro—rozwojowe8

5. Zapewnienie opieki przedszkolnej jest jednym z elementéw wptywajacych na rozwdj gminy.

Srednia z uzyskanych odpowiedzi przedstawiona jest na rysunku 6. w skali od -2 do +2, gdzie -2 oznacza
catkowity brak zgody, a +2 zupetng zgode z przedstawionym stwierdzeniem. Jak wida¢ wszystkie
z zaproponowanych funkcji przedszkola uwazane sg za wazne, cho¢ blizsza analiza wynikéw wskazuje na pewna
niekonsekwencje wypowiadanych pogladéw. Najmniej watpliwosci budzi funkcja socjalizacyjna — wspomaganie
umiejetnosci nawigzywania kontaktéw z réwiesnikami. Tylko troche mniej powszechnie uznawana jest rola
edukacyjna — zaledwie 6% rozméwcow nie zgodzito sie, ze korzystanie z przedszkoli przektada sie na lepsze
wyniki nauczania. Skoro tak, to nieco zaskakujacy jest wiekszy odsetek ankietowanych, ktérzy wyrazili zdanie,
ze o ile mozliwe jest zorganizowanie opieki w rodzinie to lepiej by dzieci nie chodzity do przedszkola. Poglad
taki pozostaje co prawda w zdecydowanej mniejszosci, ale i tak wyrazito go znacznie wiecej respondentéw
(10% zgodzito sie z tym stwierdzeniem, a dodatkowe 4% wybrato opcje ,trudno powiedzie¢”), nizby to mogto
wynikac¢ z pozostatych opinii.

Rysunek 6. Opinie na temat stwierdzen odnoszacych sie do przedszkoli

Opinie na temat stwierdzen odnoszacych sie do przedszkoli
(skala -2 - +2)

Lepsze wyniki Uczy kontaktéw z  Lepiej w rodzinie, Zabiera pienigdze  Przedszkola to
nauczania rowiesnikami niech nie chodza na rozwdj element rozwoju

1 O Burmistrz (N=52)

@ Radny (N=48)

O Urzednik (N=320)

-1,5 —

-2

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

7 Wojtowie i radni wypowiadali sie na temat kazdego z przytoczonych tutaj stwierdzeri, natomiast urzednicy tylko na temat

2,3i4.

Niektérzy z respondentéow twierdzili w trakcie przeprowadzania ankiety, ze pytanie jest niespdjne i mieli trudnosci
z okresleniem swojego stanowiska. Uwazali bowiem, ze faktycznie przedszkola zabierajg $rodki z polityki rozwojowej, ale ze jest to
uzasadnione. W tak sformutowanym pytaniu chodzito nam jednak o wychwycenie jak czesto politycy gminni nie zgodza sie z tym zdaniem
argumentujac, ze zapewnienie przedszkoli jest przeciez czescig nowoczesnie rozumianego rozwoju, a zatem przedstawiona dychotomia jest
fatszywa. W praktyce reakcje takie pojawiaty sie jedynie sporadycznie. Takze badania Marchlewskiego (2011) prowadzone na terenach
wiejskich potwierdzajg, ze przedstawiciele wtadz samorzgdowych nie traktuja edukacji, w tym takze przedszkolnej, jako istotnego elementu
wsparcia dla rozwoju gminy.
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Ambiwalencja ta znalazta jeszcze wyrazniejsze odbicie w wywiadach pogtebionych w czesci odnoszacej sie do
faktycznie realizowanej polityki gminnej. W wielu gminach ich wtodarze wyrazali poglad, ze przedszkola
przyczyniajg sie do rozwoju dziecka, sg wazne dla jego edukacji, ale rownoczesnie przyznawali, ze
pierwszenstwo w przyjeciu do przedszkoli samorzgdowych majg dzieci rodzicow pracujacych. W niektorych
przypadkach przyznawano, ze miejsc jest na tyle mato, ze dzieci rodzicdw niepracujacych majg niewielkie
szanse w procesie rekrutacji. Mozna oczywiscie zrozumie¢, ze wobec braku miejsc stosuje sie preferencje, ale
z wypowiedzi niektorych rozméwcdw wynikato, ze sytuacja ta nie budzi ich dyskomfortu i potrzeby pilnego
zwiekszenia dostepnosci opieki przedszkolnej. Wynika z tego, ze poglady na temat pozytywnej roli edukacyjnej
i socjalizacyjnej przedszkoli s szeroko rozpowszechnione, ale przyjmowane dos¢ powierzchownie.

O przemianach w sposobie rozumienia zadan stawianych przed opieka przedszkolng moéwili tez nasi rozmoéwcy
w trakcie wywiaddéw. Opinie samorzadowcow sg na ten temat zréznicowane, co ilustrujg ponizsze cytaty:

dla rodzicéw przedszkole jest wazne przede wszystkim dlatego, Zeby mogli is¢ do pracy... ale u nas jest
duze bezrobocie, rodzice nie pracujqg, ale nawet wtedy widzq, ze to jest poczgtek edukacji, widzg, ze to
jest potrzebne i celowe

Urzednik z miasta Sredniej wielkosci

mieszkam w zupetnie matej miejscowosci, typowo popegeerowskiej, tam rodzice wysytajq dziecko do
przedszkola, zeby mama mogta pdjs¢ na kawe, spotkac sie z kims, Zeby oddac to dziecko
Urzednik z gminy wiejskiej

postawa rodzicow sie zmienita. Tendencja ogdlnokrajowa jest taka, ze dziecko powinno ten proces
edukacyjny rozpoczqc¢ nieco wczesniej. Argument potrzeby kontaktu z rowiesnikami jest na dalszym
planie, na pierwszym jest ta rola edukacyjna. 10 lat temu sie nie mdwifo uczen o przedszkolakach,
przedszkolanka nie byta nauczycielkq

Urzednik z gminy podmiejskiej

Uswiadomiono rodzicom, ze jak dziecko pdjdzie do przedszkola, to ma zapewnione na 100% kariere
zawodowgq, start Zyciowy, naprawde bogatq przysztos¢. Bytam na wyktadzie uniwersyteckim, na
ktorym pani wprost powiedziata, ze wszystkie badania wykazaty, Ze dzieci, ktére nie byty
w przedszkolach kompletnie poniosty kleske w swoich zyciowych wyborach. Natomiast te, ktore byty,
diametralnie poszty w innym kierunku. | ja wtedy siedziatam, mam dwa kierunki skoriczone studiow
dziennych i tak sobie mysle: ,Boze, nie bytam w przedszkolu, to jakis wyjgtek stanowie”

Urzednik z duzego miasta

na jakiej funkcji przedszkola najbardziej nam zalezy, bo jezeli na edukacyjnej, to powinny by¢ wszedzie,
jezeli na takiej zeby rodzice mogli pracowad, zeby byli aktywni zawodowo to jest odrebna bajka. | jest
jeszcze funkcja socjalizacyjna.... Dla mnie najwazniejsza, bo ja jestem przeciwnikiem tego, Zeby na site
edukowac te dzieci, dla mnie najwazniejsza jest wtasnie ta umiejetnos¢ nawigzywania relacji
w grupie... Dzieciaki [chodzqgce do przedszkola] sq fajne, inne, otwarte, komunikatywne, takie zupetnie
inne, wszyscy to podkreslajq i rodzice, i nauczyciele. | wedtug mnie to jest najistotniejsza funkcja, bo to
nie jest tak, Zze bedq uczyty sie czytac i pisac, zeby od 3 roku Zycia w wyscig szczurow startowac, temu ja
jestem przeciwny. Ale socjalizacyjna funkcja jest super wazna. | powinnismy zaoferowac wszystkim
dzieciakom takq mozliwos¢ w wieku 3-4. | tu trafiamy na finanse

Wjt gminy wiejskiej

Niektoérzy jednak, jak wspominalismy wyzej, majg watpliwosci na ile opieka przedszkolna powinna by¢
faktycznie powszechna:

nie ma moim zdaniem jednej reguty czy lepiej by dzieci chodzity do przedszkola czy zostawaty w domu
pod opiekq rodziny. Bo sq rodziny lepsze, gorsze, sq rodziny, ktére dbajq o edukacje na tym etapie. Sq
oczywiscie rodziny, ktére zaniedbujq... Bywa rozmaicie, chyba jednej recepty tu nie ma. Osobiscie
takiego problemu nie widze w sensie, jak powiedziatem, presji spotecznej. Rosngce zapotrzebowanie na
miejsca w przedszkolach to problem wykreowany przez media

Wjt gminy wiejskiej
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Z tych przyktadowych wypowiedzi wynika kilka konkluzji. Po pierwsze, postrzegana rola przedszkoli sie zmienia.
Jeszcze kilkanascie lat temu widziano je jako instytucje opiekujgce sie dzieckiem, kiedy rodzice s w pracy.
Obecnie dostrzega sie takze inne role, a w szczegélnosci na pierwszy plan wybija sie funkcja edukacyjna.
Zmienit sie nawet dominujacy jezyk, ktérym sie postugujemy, o przedszkolankach méwi sie nauczycielki, pojawit
sie w uzyciu termin ,wskaznik skolaryzacji”, wczedniej zarezerwowany tylko dla szkét, méwimy o edukacji
przedszkolnej (a nie opiece przedszkolnej)’. Po drugie, taki sposob postrzegania przedszkoli budzi watpliwosci
niektorych samorzgdowcdédw. Niektérzy uwazajg, ze przywigzywanie wagi do roli edukacyjnej jest przesadne,
stosunkowo czeste sg wcigz takze opinie, ze jesli ma sie nim kto zaopiekowa¢ w domu. to dla dziecka lepiej jest,
by nie chodzito do przedszkola. Po trzecie, nawet przyjecie dominujgcego dyskursu o roli przedszkoli jest
czasem powierzchowne — o czym swiadczg omawiane wyzej przypadki ttumaczenia, ze de facto przedszkola nie
wymagajg w gminie rozbudowy, bo rodzice dzieci, dla ktérych miejsc zabrakfo, przeciez nie pracujg i ma sie nimi
kto zaopiekowad.

3.1.2. Miejsce opieki przedszkolnej w hierarchii priorytetow polityki lokalnej

Na ile sprawy przedszkoli sg istotnym punktem polityki gminnej? Burmistrzéw i radnych badanych gmin
zapytaliSmy, jakie sprawy sg tematem gorgcych dyskusji na forum rady (por. rys. 4). Nasi rozmdwcy byli zgodni,
ze od spraw przedszkoli wazniejsze sg dyskusje na temat drég lokalnych, zas wiekszos$¢ respondentéw (przede
wszystkim burmistrzow i wojtow) wsréod wywotujgcych dyskusje zagadnienn wymieniata takze planowanie
przestrzenne i optaty za ustugi komunalne. Przedszkola okazaty sie natomiast najbardziej istotnymi sposrod
wymienionych zagadnien odnoszgcych sie do oswiaty gminnejm.

Jak wida¢ na rysunku 7., na sprawy oswiaty znacznie rzadziej zwracali uwage wdjtowie i burmistrzowie,
a znacznie czesciej radni (ci pierwsi umiescili przedszkola na czwartym, a ci drudzy na drugim miejscu
w hierarchii waznosci wymienionych w pytaniu zagadnien). Trzeba pamieta¢, ze naszymi rozméwcami nie byli
jednak losowo wybrani radni, a cztonkowie komisji do spraw oswiaty. Nic zatem dziwnego, ze tematy zwigzane
z ich sferg dziatania wydawaty sie szczegdlnie istotne; udzielajgc odpowiedzi kierowali sie zreszta zapewne nie
tylko przebiegiem obrad rady, ale odwotywali sie takze do swoich doswiadczen pracy w komisji.

Rysunek 7. Waga réznych zagadnien w dyskusjach rad gminnych

Waga réznych zagadnien w dyskusjach rady (skala 1-4)

35 T

S O burmistrz
— O radny

25 a— -

15 +— -

Drogi Optaty Zatrudnianie Sie¢ szkot PRZEDSZKOLA Instytucje kultury ~ Planowanie
komunalne nauczycieli w przestrzenne
szkotach

N=100
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

° Majac Swiadomos¢ tej przemiany dominujacego jezyka, ktorym mowi sie o przedszkolach, w nasztym raporcie w sposéb $wiadomy
postugujemy sie okresleniami ,edukacja przedszkolna” i ,opieka przedszkolna” wymiennie. Czesciowo jest to zabieg majacy pomodc
w uniknieciu powtérzen tego samego zwrotu, ale chodzi nam tez o wskazanie na wzglednos$¢ ,,méd” dominujgcych w dyskursie.
10 . s e s s . . . . . s .

Na stosunkowo czeste deklaracje duzej istotnosci zagadnienia przedszkoli w debacie na forum rady moze mie¢ wptyw fakt, ze nasze
badania zbiegty sie w czasie z okresem opracowywania przez wiekszos¢ gmin nowych uchwat dotyczacych sposobu
i stawek naliczania optat za przedszkola.
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Rysunek 8. Waga réznych zagadnien w dyskusjach rad gminnych w gminach réznej wielkosci

Waga réznych zagadnien w dyskusjach rady (skala 1-4)
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Uwaga: odpowiedzi wojtdw/ burmistrzéw i radnych z komisji oswiaty. N=100.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Rysunek 8. wskazuje, ze zagadnienia opieki przedszkolnej odgrywajg znaczng role przede wszystkim w gminach
wiejskich i matych miastach. W s$rednich i duzych miastach zagadnienie to znalazto sie dopiero na 5. miejscu
w hierarchii waznosci dyskusji w radzie, w gminach podmiejskich przedszkola zajmujg 4. miejsce, a w matych
miastach i w gminach wiejskich sg na 3. miejscu (po drogach i planowaniu przestrzennym). Co ciekawe, poza
gminami wiejskimi, przedszkola okazujg sie najbardziej dyskutowanym zagadnieniem odnoszacym sie do
oswiaty. Jedynie w gminach wiejskich waga tego tematu jest oceniana jako réwnie istotna jak zmiany sieci szkét
i zatrudnianie nauczycieli w szkotach gminnych.

Jak wynika z przeprowadzonych wywiaddéw, to wybijajgce sie znaczenie dyskusji na temat opieki przedszkolnej
jest zjawiskiem relatywnie Swiezym. W szczegdlnosci przyczynity sie do tego zmieniajgce sie ostatnio
i wywotujgce kontrowersje wsréd samorzadowych politykéw przepisy, zwtaszcza te odnoszace sie do optat oraz
do obowigzku objecia opieka przedszkolng coraz mtodszych rocznikdéw. Na te stosunkowo niedawne
zainteresowanie polityki lokalnej przedszkolami wskazuje miedzy innymi fakt, ze w kampanii wyborczej —
majacej miejsce zaledwie okoto rok przed przeprowadzanymi badaniami — byt to jeszcze temat zupetnie
marginalny. W wiekszosci gmin respondenci nie mogli sobie przypomnie¢, by zagadnienie to pojawiato sie badz
to w programach poszczegdlnych kandydatéw, badz to w pytaniach stawianych przez wyborcéw na
organizowanych spotkaniach. Nie znaczy to, ze przypadkdw takich nie byto wcale. Warto przypomniec opisang
w poprzednim rozdziale obietnice wyborczg prezydenta jednego z najwiekszych miast, ktéry zobowiazat sie, ze
do 2014 roku (rekrutacja zakonczy sie tuz przed kolejnymi wyborami samorzagdowymi) opiekg przedszkolna
zostanie objetych 100% chetnych dzieci w miescie. W trakcie badan terenowych obecnos¢ (dos¢ zazwyczaj
marginalna, a w kazdym razie niebedgca centralnym punktem kampanii) zagadnienia opieki przedszkolnej w
kampanii wyborczej wspomniana byta zaledwie w siedmiu gminach (na 55 odwiedzonych). Czesciej przypadki
takie miaty miejsce tam, gdzie nie byto placowek przedszkolnych, lub gdzie dostepnych miejsc byto wyraznie
mniej niz byto potrzebne.

Na zwiekszajacg sie w ostatnich miesigcach istotnos¢ przedszkoli w polityce lokalnej wptyneto dodatkowo
wykorzystywanie tego tematu w kampanii wyborczej do parlamentu w 2011 roku. Jak zauwazyt w trakcie
wywiadu grupowego jeden z przedstawicieli duzych miast:

podwyzZka optaty za godzine w przedszkolu z 2,30 na 2,50 rodzi wiecej kontrowersji niz podwyzka ceny
wynajmu metra w lok. komunalnym z 4 zt do 10 zt!
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Respondent te wyjatkowg drazliwos¢ zmian odnoszgcych sie do optat w przedszkolach przypisywat witasnie
nagtosnieniu tematu przez politykow szczebla krajowego. Do zagadnienia wykorzystywania przedszkoli
w wyborach krajowych wrécimy jeszcze w rozdziale omawiajgcym polityke w zakresie opfat.

O stosunkowo niskim znaczeniu debat publicznych na temat opieki przedszkolnej na terenach wiejskich
Swiadczy ocena aktywnosci sottyséw w tych debatach. Az 44% naszych respondentéw ocenito te aktywnosc
jako zadng, a kolejnych 28% jako niska. Jedynie 22% dostrzegto srednie lub wysokie zaangazowanie sottyséw
w dyskusje o przedszkolach. Wskazniki te sg i tak zawyzone przez nieco wyzszg aktywnos¢ sottysow gmin
podmiejskich, gdzie odsetek sottysow srednio lub wysoko aktywnych w tym temacie wynosi przeszto 40%.
W pozostatych gminach wiejskich poziom zainteresowania jest jeszcze nieco nizszy. Wiadomo, ze sottysi
angazuja sie w sprawy budzace najwigksze zainteresowanie mieszkaricéw wsi. Niski udziat sottyséw Swiadczy
wiec posrednio, ze nie jest to sprawa budzaca bardzo zywe emocje.

Nieco wczesniej wspomnieliSmy, ze waga dyskusji (a nawet konfliktéw) odnoszgcych sie do opieki przedszkolnej
rosta w ostatnich miesigcach w zwigzku ze zmianami legislacyjnymi, koniecznoscia podejmowania nowych
uchwal w sprawie optat, a takze w zwigzku z kampanig wyborczg do parlamentu. Trzeba jednak zauwazy¢, ze ta
zmiana natozyta sie na mniej drastyczny, ale dtugofalowy trend wzrostu zainteresowania przedszkolami,
zwtaszcza na terenach wiejskich. Jak wiemy z wczes$niejszego raportu Swianiewicza i tukomskiej (2011) w latach
1990. masowo likwidowano placéwki przedszkolne w gminach wiejskich i dopiero w ciggu ostatniej dekady
rozpoczat sie proces odtwarzania czy rozbudowy istniejacej sieci. Z wywiaddw terenowych dowiedzielismy sie,
ze wbrew rozpowszechnionym stereotypom, przyczyng likwidacji wcale nie zawsze byty trudnosci finansowe.
Niejednokrotnie istotniejsze znaczenie miat brak zainteresowania rodzicéw, powodujacy, ze do przedszkola
zapisywanych byto tylko kilkoro dzieci. W takiej sytuacji utrzymywanie placéwek byto faktycznie nieoptacalne.
Dopiero kilka lat temu liczba chetnych zaczeta sie szybko zwiekszaé. Marchlewski (2011) podaje, ze obecnie na
terenach wiejskich juz ponad potowa rodzicdw uwaza, ze dziecko powinno uczestniczy¢ w zajeciach
przedszkolnych od czwartego roku zycia. Przyczyny tej zmiany nastawienia widziane sg rozmaicie. W jednej
z gmin wiejskich na Podlasiu ustyszeliSmy, ze ma to zwigzek nie ze zmiang mentalnosci, a ze wzrostem
aktywnosci gospodarczej rodzicéw:

byt taki moment, gdy do przedszkola byto zapisanych okoto 20, ale ponizej 10 dzieci nawet przychodzito
do przedszkola. To wszystko nie miato sensu za bardzo wtedy... Teraz chetnych dzieci jest wiecej. Mysle,
ze koniunktura gospodarcza sie poprawita nieco. Jednak wiecej ludzi pracuje...

Wajt gminy wiejskiej

Wiekszos$¢ rozmoéwcow uwaza jednak, ze w wiekszym stopniu o tym rosngcym popycie decyduje zmieniajacy sie
stosunek rodzicéw. Zwraca sie przy tym uwage na rozne czynniki, ktdre doprowadzity do tej zmiany, miedzy
innymi pojawiajace sie w ostatnich latach w prasie popularnej omdéwienia wynikow badan dowodzacych, ze
dzieci uczeszczajgce do przedszkoli lepiej sie rozwijajg, obecnosc tematu w dyskusjach politycznych na poziomie
krajowym, a nawet role seriali telewizyjnych propagujgcych wiedze na ten temat. Niektore raporty zwracajg
uwage na role wzrostu wyksztatcenia rodzicdw (w szczegdlnosci na terenach wiejskich), ktéry wptywa na
Swiadomos$¢ mieszkancéw co do roli edukacji przedszkolnej w przysztej Sciezce zyciowej dzieci (Boni 2011
s. 370, cyt w: Marchlewski 2011). Postawy rodzicdw s3 jednak nadal zréznicowane:

Osoby mtfode, ktére patrzq tylko na siebie, sq bardziej samodzielne, nie mieszkajg z mamusig,
Z tatusiem, to posytajq do przedszkola i wolg, zeby to dziecko w przedszkolu byto(...) A osoby, ktére zyjg
z rodzicami — a to po co tam dziecko w przedszkolu. Babcia ci wychowa. A po co? A to lepiej niech
siedzi w domu. A tam sie przeklina¢ nauczy. | takie stereotypy.

Radny w gminie wiejskiej

Wydaje sie, ze wcigz przedszkola wywotujg zywsze zainteresowanie na terenach silnie zurbanizowanych,
w obszarach aglomeracji, podczas gdy w matych miasteczkach i na obszarach wiejskich dyskutuje sie na ten
temat rzadziej. Potwierdzeniem tego faktu jest, ze, mimo iz poziom zaspokojenia potrzeb przedszkolnych
(mierzony wskaznikiem skolaryzacji) jest na prowincji wyraznie nizszy, to konflikty zwigzane z funkcjonowaniem
opieki przedszkolnej zdarzajg sie znacznie czesciej w duzych miastach i na ich zapleczach (por. tabela 7.).
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Tabela 7. Odsetek gmin, w ktdrych — w opinii urzednikow pojawity sie w ostatnich latach konflikty zwigzane
z funkcjonowaniem opieki przedszkolnej (N=374)

Odsetek gmin
Miasta pow. 100 tys. mieszkancéw 27%
Miasta 20-100 tys. mieszkancow 6%
Miasta pon. 20 tys. mieszkaricow 5%
Gminy podmiejskie 8%
Gminy wiejskie 6%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Najbardziej spektakularnym przyktadem takiego konfliktu, z jakim zetkneliSmy sie w trakcie badan terenowych
(a zarazem przyktadem szczegdlnej aktywnosci obywatelskiej rodzicow w tym zakresie), byt list otwarty
napisany przez mieszkancéw do radnych w jednej z gmin podwarszawskich. W liscie tym rodzice domagali sie
zmiany uchwaty odnoszacej sie do wysokosci optat w przedszkolach. Nie znaczy to, ze aktywnos¢ rodzicdw
ogranicza sie wytacznie do protestow w sprawie optat (cho¢ z taka opinig tez sie czesto stykaliSmy). Mozna
wskazaé przyktady gmin (w tym takze gminy wiejskiej, w ktérej zetkneliSmy sie z takg sytuacjg), w ktérych
rodzice zywo dyskutujg na temat przedszkoli na forach dziatajgcych przy stronach internetowych gmin.

Opisane tu przyktady nalezg raczej do wyjgtkéw, a zwiekszona rola przedszkoli w polityce gminnej wydaje sie
mie¢ charakter epizodyczny, zwigzany z nowymi przepisami i tgczgcymi sie z nimi kontrowersjami. Bardzo
czesto, zwtaszcza w peryferyjnie potozonych matych gminach, przedszkola postrzegane sg jako instytucje,
ktérymi sie administruje, a nie zagadnienie, w zakresie ktérego tworzy sie i realizuje jaka$ Swiadoma,
dtugofalowa polityke.

3.2. Wspotpraca z placowkami niepublicznymi

3.2.1. Stosunek do przedszkoli niepublicznych

Relacje samorzadéw w stosunku do przedszkoli niepublicznych ksztattowane sg w do$¢ specyficznym
uwarunkowaniu instytucjonalno-prawnym, mianowicie asymetrycznej zaleznosci odrebnych podmiotéw.
Podmioty rynkowe niezalezne od samorzadu funkcjonujg w dziedzinie, ktéra stanowi zadanie wtasne gminy.
Koordynacja dziatan, ktdérej potrzebie trudno zaprzeczyé, okazuje sie czesto trudna do osiggniecia.
Samorzadowcy skarzg sie, ze placowki niepubliczne troche sie alienujq, zyjqg swoim Zyciem troszke [urzednik
z duzego miasta] i ze przedszkola niepubliczne bardzo czesto zachowujq sie jak takie eksterytorialne placowki,
ktore chcq traktowac gmine jak bankomat [urzednik z gminy podmiejskiej].

Takie wspoétegzystowanie rodzi problem, na ktdéry czesto zwracali uwage rozméwcy, a ktory wydaje sie jednym
z podstawowych utrudnien, mianowicie ograniczenie mozliwosci ksztaltowania dtugofalowej polityki
samorzadu wobec opieki przedszkolnej. Placéwki niepubliczne mogg powstawac w sposdb zupetnie niezalezny
od samorzadu, samorzad nie moze zakazaé utworzenia kolejnego przedszkola, musi je natomiast wspierac
finansowo.

(...) w sytuacji, kiedy za rok bedzie zwiekszona liczba dzieci, ktéra odptynie z przedszkoli i zrobig mi sie
miejsca w publicznych przedszkolach, to przyznam sie szczerze, Ze nie jestem zainteresowana
powstawaniem w tym roku tych niepublicznych, bo bede miata ktopot z moimi.

| koszty bede ponosita takie same, a dzieci nie bede miata, a na dodatek jeszcze bede tym niepublicznym
musiata zapftacic te 75 czy 40%.

Urzednik z duzego miasta

Trudnosci nastrecza choc¢by nawigzanie wspotpracy w sprawie rekrutacji, ktéra umozliwitaby powigzanie obu
systemoéw poprzez wtaczenie niepublicznych placéwek do oferty oswiatowej gminy. Samorzady podejmujg
takie préby z réznym skutkiem. Czasem aspekt finansowy wygrywa i placéwki prywatne decydujg sie na
odrebng (zwykle wczesniejszg) rekrutacje, liczac, ze czes¢ rodzicow z obawy o brak miejsca w publicznym
przedszkolu asekuracyjnie zapisze dziecko do przedszkola niepublicznego.

RS, 32

. RIS
* * UNIA EUROPEJSKA
KAPITAL LUDZKI (o)RE g omess
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI o’ \ AL FUNDUSZ SPOLECZNY

RsZANT

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Pawet Swianiewicz, Joanna Krukowska, Marta Lackowska-Madurowicz e Polityka samorzgdéw gminnych
w zakresie opieki przedszkolnej e

Mysmy probowali nawigzac wspdtprace z niepublicznymi placéwkami, wtasnie odnosnie rekrutacji, Zeby
ich troszke wciggngc do naszego jednolitego systemu, Zzeby to odbywafto sie w jednym czasie. Natomiast
nie udato nam sie. (...) Tu niestety aspekt finansowy. Robiq wczesniej zapisy(...) pobierajq wpisowe.
Rodzice zapisujg dziecko, Zeby sobie zabezpieczy¢ miejsce, chociaz w niepublicznym przedszkolu, jak sie
nie dostanie do publicznego, wptacajq wpisowe. PdZniej sie okazuje, Ze dziecko startuje w naszej
rekrutacji, dostaje sie, z prywatnego rezygnuje, ale wpisowe juz zostaje. Nam przede wszystkim zaleZato
na tym, zeby w miescie (poniewaz ogdlnqg liczbe miejsc mamy wystarczajgcq...), to jakos zintegrowac,
zeby nie blokowac wtasnie tych miejsc. Tu w niepublicznym dziecko zapisane, tu pdzniej sie gdzies tam
przemieszcza, a nam wedtug danych wychodzi, ze miejsc nie ma. Sq. Ale niestety ze strony przedszkoli
niepublicznych nie byto takiej wspodtpracy.

Urzednik z duzego miasta

W takich warunkach gminy podejmuja rézne polityki wobec przedszkoli niepublicznych. W czesci samorzagdéw
placéwki niepubliczne sg mile widziane jako uzupetnienie oferty gminnej i wprowadzenie elementu
konkurencji. W bazie 55 gmin objetych badaniem terenowym, 12 nie ma zadnych przedszkoli, 22 majg tylko
placéwki publiczne, jedna ma tylko przedszkole niepubliczne, a pozostate 20 zaréwno publiczne, jak
i niepubliczne. W tej ostatniej grupie stosunek odsetka dzieci uczeszczajgcych do placdwek niepublicznych do
wszystkich przedszkolakéw waha sie od 4 do 79%, co wskazuje dwie mozliwe funkcje placéwek niepublicznych:
uzupetniajaca badz tez dominujgcg wzgledem oferty przedszkoli publicznych. Rzeczywiscie, spotkalismy sie
z gminami Swiadomie dazacymi do znacznego ograniczenia roli placéwek publicznych na rzecz niepublicznych.
Jednak te liberalne poglady $cierajg sie z negatywnymi opiniami o przedszkolach niepublicznych. Mdwiac
o stosunku wtadz samorzgdowych do przedszkoli niepublicznych mamy na mysli dwie zasadniczo odmienne
(cho¢ czasem splatajgce sie) sytuacje:

1. taka, w ktoérej placowki niepubliczne tworzone sg ,oddolnie” przez zainteresowane podmioty,
a wtadze lokalne mogg tylko prébowac wspieraé (lub stymulowadé) ten proces, lub tez staraé sie go
utrudniaé;

2. taka, w ktérej wtadze samorzgdowe rozwazajg lub podejmujg préby przeksztatcenia istniejgcych
placéwek samorzagdowych przez inne podmioty (np. lokalne stowarzyszenia). Préby takie byty
podejmowane w niektorych gminach, spotkaty sie z zywym zainteresowaniem w innych
miejscowosciach i byty przedmiotem namystu wielu politykdw lokalnych.

Zestawienie odpowiedzi na dwa pytania wskazuje wyraznie, ze przeksztatcanie przedszkoli gminnych jest
wiekszosci gmin odbierane zdecydowanie gorzej niz tworzenie nowych placdwek niepublicznych (rys. 9).
Znamienne, ze bardziej zdecydowanie odpowiadali politycy, podczas gdy urzednicy znacznie czesciej uciekali
w odpowiedzi ,zmiekczone” (raczej tak, raczej nie). Nieche¢ do niepublicznych placéwek jest najnizsza w
duzych miastach. Najmniej chetnie widziane s3 nowe podmioty niepubliczne w gminach wiejskich — w trakcie
badan styszeliSmy tam kilkakrotnie opinie, ze mieszkaricy mogliby by¢ nieufni wobec placéwek prowadzonych
czesto przez osoby prywatne (okreslane w wywiadach popularnym kiedy$ mianem ,prywaciarzy”), wiec
przedszkola niepubliczne nie spotkatyby sie z zainteresowaniem.

Trzeba podkresli¢, ze respondenci pytani o potrzebe powstawania punktéw niepublicznych czesto odpowiadali
w pierwszym odruchu ,trudno powiedzie¢, bo to rynek decyduje” (po chwili namystu czesto decydowali sie na
ukierunkowang odpowied?, dlatego zjawisko nie znajduje odzwierciedlenia w wykresie). Czesto tez dodawali,
ze niezalezno$¢ tworzenia takich podmiotéw im przeszkadza — muszg je dotowadé, nie majgc mozliwosci wptywu
na ich powstanie. Jeden z radnych w Wielkopolsce powiedziat wrecz dobrze, ze [w gminie] nie ma placowek
niepublicznych, bo bysmy zbankrutowali! Jednak tak skrajna opinia nie pojawiata sie czesto.
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Rysunek 9. Stosunek do prywatyzacji przedszkoli i do powstawania nowych placéwek niepublicznych

Czy z punktu widzenia Panstwa gminy wskazane jest...

O zdecydowanie tak

O raczej tak

O raczej nie

O zdecydowanie nie

O trudno powiedzie¢

powstawanie
nowych przedszkoli

niepublicz.

politycy

urzednicy

przeksztalcenie
przedszkoli

publicz. w

niepublicz.

politycy

urzednicy

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Zrédto: opracowanie wiasne; urzednicy — ankieta badania terenowego i masowego, politycy- ankieta badania terenowego.

Na poziomie ogdlnopolskim wystepuje zwigzek miedzy skolaryzacja a poparciem dla przedszkoli niepublicznych
i innych form opieki przedszkolnej. Im wyzsza skolaryzacja w gminie tym czesciej respondenci byli niechetni
powstawaniu nowych placéwek niepublicznych i przeksztatceniom placdwek publicznych. Moze to wskazywacé
na traktowanie tych placéwek jako komplementarnych dla publicznych przedszkoli.

Rysunek 10. Stosunek urzednikéw gminnych do prywatyzacji przedszkoli

Czy wskazane jest przeksztalcenie przedszkoli publicznych w niepubliczne?

O zdecydowanie tak Oraczejtak Oraczejnie O zdecydowanie nie O Nie wiem\ trudno powiedziec¢

miasta powyzej 100 tys. mieszk. | |

miasta 20-100 tys. mieszk. | | |

miasta ponizej 20 tys. mieszk. | | | |

gminy podmiejskie | | | |

gminy wiejskie | | | |

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Jak juz wspominaliSmy, z przeprowadzonej ankiety wynika, ze przeksztatcanie przedszkoli publicznych
w niepubliczne nie jest obecnie popularne (rys. 10). Wsréd badanych urzednikdw 70% opowiadato sie
przeciwko takim zmianom (z tego niemal potowa zdecydowanie). Jesli weZmiemy pod uwage odpowiedzi
politykow lokalnych (woéjtéw, burmistrzéw i radnych) szala jeszcze wyraZniej przechyla sie na strone
przeciwnikow przeksztatcania (77% respondentéw). Podobnie jak w przypadku powstawania nowych
przedszkoli niepublicznych, najbardziej przychylne prywatyzacji s3 duze miasta. Przeciwnicy prywatyzacji
przedszkoli stanowili wiekszos¢ we wszystkich wojewddztwach, chod skala tej przewagi byta rézna.
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W ostatnich trzech latach przeksztatcenie przedszkola publicznego w niepubliczne miato miejsce tylko w 16
gminach z przebadanych ponad 350 (4%). Analizujgc te dane trzeba jednak doda¢, ze z przeprowadzonych
rozmow wynikato, ze przeksztatcanie przedszkoli publicznych w niepubliczne byto w gminach czestsze na
poczatku lat 2000, czyli przed okresem objetym pytaniem ankietowym (pytalimy o ostatnie trzy lata).
Przedstawicielka takiej gminy (podmiejskiej) uczestniczyta w jednym z wywiadéw grupowych. W gminie nie ma
obecnie zadnego przedszkola samorzadowego, jest natomiast pie¢ publicznych, lecz nie gminnych, cztery
niepubliczne oraz punkt przedszkolny (utworzony przez organizacje pozarzgdowg). Gmina chwali sobie obecng
sytuacje. Udato sie osiggng¢ wysoki wskaznik skolaryzacji. Rodzice stali sie wrecz rozpieszczeni, oczekujq, Zzeby
przedszkole byto jak najblizej miejsca zamieszkania. Jednoczenie zauwaza, ze:

(...) te przeksztatcenia sq w tej chwili bardzo trudne. W roku 2001, kiedy przeksztatcane byty przedszkola
[w gminie], jeszcze w szkotach byty miejsca pracy, jeszcze ludzi mozna byto zagospodarowad. W tej chwili
mamy problem, od 3 lat dyskutujemy na temat przeksztafcenia szkéf, mamy 2 szkoty, jedna ma 65
uczniow, druga ma 80. | opor — gtownie nauczycieli — jest tak duzy. (...) Do nas co jakis czas przyjezdzajq
z innych gmin zobaczy¢, jak to wyglgda u nas. | ... w tym roku gdzies przed lutym, gmina Swarzedz, tez
podmiejska gmina, podpoznariska, probowata sie przymierzyc, przyjechali do nas z dyrektorkami, ktore
byly gotowe przeksztatfci¢ swoje przedszkola. Niestety nie udafo im sie, czyli rzeczywiscie jest taka
wrazliwos¢ grupy nauczycielskiej, bo to jednak gfdownie o nauczycieli chodzi, ze potrafiq wptyngc¢ na
pozostate decyzje.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Przytoczona wypowiedz prowadzi do rozwazan nad trudnosciami w przeksztatcaniu przedszkoli publicznych
w niepubliczne. Poruszony problem oporu zwigzkow zawodowych nauczycieli nalezy do podstawowych
hamulcéw zmian w tym zakresie.

Kilku respondentéw zwracato uwage, ze przeksztatcenie przedszkola publicznego w niepubliczne w dfugim
horyzoncie czasowym oznaczatoby wprawdzie oszczednosci, ale sam proces zmiany kosztowatby gmine
odprawy dla nauczycieli z placéwki publicznej. W matych gminach dochodzi do tego problem spotecznego
odbioru zwolnien relatywnie duzej grupy nauczycieli — nie wiadomo, czy placéwka niepubliczna zatrudni ich
wszystkich.

— W naszych planach i rozmowach byto to, zeby sukcesywnie jednak przechodzi¢ na forme prowadzenia
przedszkoli przez osoby fizyczne. W ubiegtej kadencji miasto przekazato w ramach konkursu osobom
fizycznym do prowadzenia dwa przedszkola. Przedszkola te funkcjonujg bardzo dobrze... Za ciosem,
chcielismy przeksztatcac¢ sukcesywnie nastepne przedszkola. Odbywato sie to w tym roku, poszfo do
radnych, ale niestety radni nie wyrazili zgody

— Dlaczego? Jakie byly argumenty?

Argumenty przeciw dla nas byty niezbyt uzasadnione. Przede wszystkim tam mocno zaangaZowaty sie
zwiqzki zawodowe.

— Czyli méwiqc wprost, baty sie utraty przywilejow z Karty Nauczyciela?

Mowigc wprost, tak.

Urzednik z duzego miasta

Miasto rzeczywiscie kiedys takq probe dokonato sprywatyzowania naszych przedszkoli, to byt rok 2003.
Ale zainteresowani, jak sie okazato po badaniach, byli tylko dyrektorzy tych przedszkoli. Natomiast co do
zasady przeciwna byta obstuga, administracja i nauczyciele. Ze wzgledu na to, ze traciliby przywileje
i zresztq czesto prace. WyliczyliSmy, ze koszt tego przedsiewziecia bytby ogromny.

Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Wsrdéd czynnikéw hamujgcych prywatyzacje przedszkoli respondenci najczesciej wymieniali mentalnosc
spotecznosci lokalnej. Uprzedzenia wobec placdwek niepublicznych dotyczg zwykle przekonania, ze sg one
drozsze od publicznych, mniej pewne i stabilne, wymykajg sie kontroli publicznej. W niektorych gminach mowi
sie wrecz o leku przed prywatnym: ,bedziemy wiecej ptacié, a prywaciarz jeszcze na nas zarobi”).

To jest kwestia polityczna, nie chodzi mi o wielkq polityke, tylko o polityke lokalng. To jest zmiana, ktdra
wymagataby olbrzymiego przygotowania mentalnosci ludzi.
Prezydent miasta sredniej wielkosci
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— W matych gminach (...) stowo prywatyzacja sie w ogdle Zle kojarzy, z wszystkim, co jest najgorsze, zte
i drogie. Wiec probowalismy jedno przedszkole, kiedys w zamystach bardzo bladych, w ogdle samo stowo
prywatyzacja od razu zostato podchwycone i oceniono jako cos, co tylko bedzie sie kojarzyto z wyzszymi
kosztami, z gorszq jakosciq i brakiem kontroli. W matych gminach prywatyzacja jest tak odbierana...
W matych srodowiskach wciqz jeszcze tak jest. Co paristwowe, to pewne.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Co ciekawe, niejednokrotnie przekonanie wiodarzy i urzednikéw o niecheci mieszkancéw bywa tak silne, ze
w ogole rezygnujg z proby poruszenia takiego tematu w lokalnej debacie publicznej z géry uznajac, ze préba
uzupetnienia/zastgpienia oferty placéwek publicznych przez niepubliczne bytaby w ich gminie skazana na
niepowodzenie.

W kilku gminach wdéjtowie i burmistrzowie wspominali wrecz o roszczeniowej postawie mieszkaricow, ktérzy
obawiajg sie zmian, bo sgdzg, ze za przedszkole prywatne bedg musieli wiecej ptaci¢, a przeciez jest to ustuga,
ktéra im sie od gminy nalezy. Dodatkowym problemem, wystepujgcym szczegdlnie w matych gminach
wiejskich, jest brak podmiotéw, ktére mogtyby podjac¢ takg dziatalnosé. Wspominano nam o tym w kilku
badanych gminach.

Na Mazowszu czesto styszeliSmy, ze powstanie przedszkola niepublicznego (lub utworzenie go poprzez
przeksztatcenie publicznego) bytoby wskazane, jednak jest trudne lub niemozliwe do przeprowadzenia.

— Powiedziat Pan, ze dobrze bytoby przeksztaftcic jakies przedszkole w niepubliczne, ale na pewno jest
to niemozliwe. Dlaczego bytoby dobrze?

— Dobrze ze wzgledéw ekonomicznych, bo wszystko co prowadzi osoba prywatna czy stowarzyszenie lub
fundacja, niewazne; jesli bytby to twor, ktdry sam musi sie utrzymad, to on widzi cafoksztatt tego
przedsiewziecia. Widzi i baze, ktorq musi zabezpieczy¢, naktady jakie musi poniesc, koszty i przychody.
W momencie kiedy gmina finansuje to, wszystko wyglgda inaczej. Zaczyna sie ,a to gmina musi
zaptacic!” Musi, musi, musi i ten wachlarz roszczeniowy jest o wiele wiekszy. Dotyczy to i rodzicow
i kadry. Zupetnie inne sq wymagania, bo oni uwazajqg, ze gmina ma tak szerokq kieszen, ze jest w stanie
wszystko pokryc. Kiedy oni sami to prowadzg, oni wiedzq na co ich stac, co mogq.

— Czyli uwaza Pan, ze to bytoby bardziej oszczednie.

— Bardziej oszczedne, bardziej odpowiedzialne, bardziej zwigzane z placowkq i mysle, ze wymagatoby
wiecej wysitku i od strony rodzicow i od strony osdéb, ktdre tym wszystkim by zarzgdzaty.

Burmistrz miasta Sredniej wielkosci

Trzeba jednak pamietac, ze prywatyzacja przedszkoli niekoniecznie oznacza wzrost liczby miejsc, a dla czesci
gmin wtasnie to jest gtéwnym celem. Niebagatelne znaczenie ma to, czy przedszkola niepubliczne powstajg
w budynkach gminnych, czy tez nie. Jesli tak, samorzad dostaje pienigdze za dzierzawe (stawki mozna ustawic
na tyle korzystnie dla samorzadu, ze stanowig one dodatkowe odcigzenie w przekazywaniu dotacji dla placéwki
niepublicznej), ale de facto nie powoduje to duzego wzrostu miejsc (jesli podmiot niepubliczny przejmuje
przedszkole samorzadowe). Gminy, ktdre majg niedobdr miejsc w swoich przedszkolach s3 raczej
zainteresowane tworzeniem niepublicznych placéwek w oparciu o nowe budynki lub lokale wykorzystywane
dotad w inny sposdb.

Jak wynika z rysunku 6., wtasnie powstawanie nowych przedszkoli niepublicznych cieszy sie wiekszg
popularnoscig, niz omoéwiona wczesniej ,prywatyzacja” juz istniejgcych placéwek. W wypowiedziach pojawito
sie kilka argumentéow przemawiajgcych na korzysé¢ przedszkoli niepublicznych. Jedng z gtdwnych zalet jest
oszczednosc (konieczno$é przekazywania dotacji pokrywajacej tylko 75% kosztow):

— koszty bytyby mniejsze, bo 75% dotadji...

— | koniec. Nic nas wiecej nie interesuje, nie interesujq nas remonty, odchodzimy zupetnie od kosztow
dodatkowych — ogrzewania, remontéw itp.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Ale rownie czesto przytaczang przewagg byto tworzenie réznorodnej oferty i stymulowanie konkurencji (zeby to
przedszkola konkurowaty o dzieci a nie odwrotnie). Zwracano uwage, ze powstawanie konkurencji wptywa
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mobilizujgco na przedszkola publiczne. Okazuje sie takze, ze w opinii przewazajgcej czesci samorzgdowcow
zdecydowanie prosciej jest prowadzi¢ placowke niepubliczng, gdyz przedszkola niepubliczne obowigzujg inne
zasady niz publicznell. Z wielu wypowiedzi, jakie styszeliSmy, przeswiecat wiasnie problem poczucia
niesprawiedliwosci.

(...) funkcjonowanie placéwki niepublicznej jest zdecydowanie tatwiejsze w tym gqszczu przepiséw, a rola
gminy ogranicza sie tylko do przekazania dotacji.

(...) Jest wiele barier naktadanych, zeby prawidtowo funkcjonowato przedszkole, ktérych to barier nie ma
placéwka niepubliczna, bo ona ma po prostu realizowac¢ program, ktory jest zawarty w podstawie
programowej, ma zatrudni¢ odpowiednich specjalistow i koniec, natomiast my na kazdq rzecz mamy
jakis przepis, ktory musimy zrealizowac.

Prezydent miasta sredniej wielkosci
— tam byfo takie pytanie ,co utrudnia prowadzenie publicznych samorzqdowych przedszkoli”, nas
obowigzywat taki dokument ,,Uktad Zbiorowy” dotyczqcy pracownikow niepedagogicznych i te przepisy
ktore tam byty, rygorystycznie dosyc¢ nakazywaty np. zatrudnienie powiedzmy w oddziatach dzieci tych
matych oprécz nauczyciela pomocy nauczyciela, w kuchni to w zaleznosci od ilosci dzieci pomoc kucharki,
dalej wozZne.

— A to nie zawsze koniecznie ma sens.

— To bardzo podnosi koszty i nasze samorzgdowe przedszkola funkcjonujq w takiej postaci, ze jest np.
kuchnia, ktéra musi spetnia¢ wszystkie wymogi rygorystyczne, to wszystko kosztuje. My musielismy
w niektdrych wymienia¢ wyposazenie kuchni, zeby sprostac¢ tym wymaganiom.

Wypowiedzi burmistrza i urzednika z miasta sredniej wielkosci

Rozmdwcy zwracali tez uwage na utatwienia wynikajace z nieobowigzywania w niepublicznych placéwkach tzw.
Karty Nauczyciela. Chodzi nie tylko o obnizenie kosztéw ptac, ale rowniez o wiekszg elastycznos$é zatrudnienia,
czasu pracy oraz przepisy dotyczace urlopdéw:

Prowadzi [przedszkole niepubliczne], nawet w niedziele, jak jest potrzeba, bez przerwy urlopowej. U nas
jest niemozliwe tak, bo trzeba zapewnic ten urlop. A tu pan sobie radzi.
Urzednik z duzego miasta

Jeden z rozméwcoéw zauwazyt nawet, ze (mimo wspomnianego oporu zwigzkéw zawodowych przeciwko
prywatyzacji przedszkoli) przedszkola niepubliczne wysysajg pracownikdw z publicznych. Utrate przywilejéw
zwigzanych z Kartg Nauczyciela potrafiag rekompensowa¢ zarobki, duzo wyzsze w placéwkach niepublicznych,
co szczegdblnie dla mtodych pracownikdw jest czynnikiem decydujacym.

Kilkakrotnie natykaliSmy sie na Swiadomg strategie (dgzenia do) nieposiadania przedszkoli publicznych, bo one
sg wiekszym ktopotem dla gminy niz dotowanie placowek niepublicznych (kilka gmin wiejskich w réznych
wojewoddztwach) lub zeby uciec przed rygorami Karty Nauczyciela. Czasem nawet korzysci te uznawane sg za
tak wazne, ze przedszkolom niepublicznym gmina decyduje sie refundowaé¢ nawet do 100% kosztéw
ponoszonych w przedszkolu publicznym, mimo, ze przepisy zezwalajg na nizszy poziom dotacji. Jednak zwykle
samorzadowcy potwierdzajg, ze oszczedno$¢ 25% na kazdym dziecku jest znaczaca i starajg sie utrzymacd
dotacje na minimalnym wymaganym prawem poziomie.

W wyjatkowych przypadkach spotykalismy gminy deklarujgce, ze prowadzg Swiadomg strategie dotyczaca
proporcji liczby placéwek publicznych i niepublicznych. Strategii moze towarzyszy¢ ksztattowanie zaleznosci
placéwek niepublicznych od gminy, np. poprzez budowe obiektu pod niepubliczne przedszkole, ktéry potem
jest przekazywany podmiotowi prywatnemu na scisle okreslonych w umowie zasadach.

" Trzeba jednak zaznaczyé, ze zatozenie przedszkola prywatnego wcale nie takie tatwe, jakby to wynikato z analizy przepiséw, bo
mieszkancy czesto protestuja przeciwko lokalizacji w sasiedztwie hatasliwego przedszkola i pojawia sie klasyczny konflikt NIMBY (not in my
backyard) utrudniajacy powstanie placowki.
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[Miasto] prowadzi swiadomgq polityke zrownowazZenia liczby miejsc w placowkach publicznych
i niepublicznych. Chcemy, zeby sie wzajemnie uzupetniaty, to jest pierwsza rzecz(...). Zaczelismy nad tym
pracowac od kilku lat. Oczywiscie najwiekszym problemem byta optata w placowkach niepublicznych,
ktora juz jest coraz nizsza. Po pierwsze, prowadzimy dziatania edukacyjne dla rodzicéw, ktdrzy posytajq
dzieci do placowek niepublicznych, Zeby mieli swiadomosc, ze z tego miesiecznego kosztu w placowce
publicznej powiedzmy 500 zf, to my 400 dajemy do tej niepublicznej. Zeby rodzic nie czut sie w ten
sposob, Ze jak on tam zanosi 600 zt, to on ptaci za wszystko. 400 zt miasto teZz wydafo. Miasto dba tak
samo o dzieci w placowkach niepublicznych jak i w placéwkach publicznych.

Urzednik z duzego miasta

W wypowiedzi pojawia sie watek wielokrotnie poruszany przez respondentéw, mianowicie niewiedza rodzicow,
ze przedszkola niepubliczne sg w znacznej mierze dotowane przez samorzad. Zwykle ujawnia sie ona przy okazji
wyjasniania watpliwosci dotyczacych miejsca zamieszkania dziecka (bedzie jeszcze o tym mowa w rozdziale
raportu omawiajgcym wspotprace miedzygminng).

W niektorych gminach (szczegdlnie czesto — ale nie wytgcznie — sytuacja taka ma miejsce w duzych miastach),
rola placéwek niepublicznych w zapewnianiu odpowiedniego dostepu do opieki przedszkolnej jest bardzo
znaczaca ze wzgledu na znaczny deficyt miejsc w przedszkolach publicznych. Prowadzi sie wtedy polityke
wspierania inicjatyw niepublicznych.

W tej chwili brak miejsc w przedszkolach publicznych spowodowat to, ze czesto wybdr przedszkola
niepublicznego jest pewnym przymusem dla rodzica, czyli nie jest dobrowolnym wyborem, bo ktos
oferuje mi cos lepszego tylko, bo nie ma miejsca w przedszkolu publicznym.

Urzednik z duzego miasta

Jedno z miast sredniej wielkosci uczestniczacych w wywiadach grupowych wifasnie z powodu brakujacych
miejsc w przedszkolach publicznych wspierato powstawanie placéwek niepublicznych w nie swoich obiektach.
Dzieki temu udato sie osiggnac¢ wysoki poziom skolaryzacji, a pod wzgledem jakosci oferty i infrastruktury
przedszkola niepubliczne sg oceniane jako dobre, a niekiedy nawet lepsze niz publiczne.

Uczestnicy wywiaddéw eksperckich przyznajg, ze argumenty dotyczace prywatyzacji, dobra dzieci i obrony
nauczycieli potrafig by¢ przedmiotem silnej manipulacji.

Jest silny nacisk na przyktad [ze strony] radnych, Zzeby nie likwidowac¢ miejsc pracy (...) najwazniejszy jest
nauczyciel. Zebym nie byta Zzle zrozumiana. [W oficjalnie formutowanych postulatach] zawsze
najwazniejsze jest dziecko, ale tak sie uzywa tego argumentu, zeby grupa byta mniejsza, wiekszy
komfort, a to implikuje zatrudnianie nauczycieli, czy tez chociazby pozostawienie zatrudnienia na tym
samym poziomie. Czyli koszty mi sie nie zmniejszajq, a pojawianie sie placowek niepublicznych wycigga
mi te pienigdze z budzetu jeszcze dodatkowo, ktérych wcale nie musiatabym wydad, bo ja te dzieci bym
spokojnie zmiescita w tej strukturze, ktérqg mam.

Urzednik z duzego miasta

Podsumowujgc warto zebraé wszystkie zastyszane w badaniu argumenty za i przeciwno przedszkolom
niepublicznym. Jak wida¢ z zestawienia argumenty ,za” majg bardziej racjonalny charakter i sg liczniejsze,

jednak uprzedzenia trudno jest wykorzenic.

Tabela 8. Zalety i wady wynikajgce z funkcjonowania przedszkoli niepublicznych

Zalety Wady
= Utatwienie dla samorzadu (nie prowadzi | Mentalnos¢ spotecznosci lokalnych (nieufnosé)
przedszkola, tylko przekazuje dotacje i | Roszczeniowos$¢ rodzicow, obawa przed wyzszymi
kontroluje jej wykorzystanie) kosztami lub niestabilnoscia placowek
= Mniej rygorystyczne przepisy dotyczgce | Opdr nauczycielskich zwigzkéw zawodowych
zaktadania i funkcjonowania placéwek Brak podmiotéw, ktére mogtyby prowadzi¢ takie
= Oszczedno$c¢ dla samorzadu (75% kosztow) placowki
= QOszczednosci i ufatwienia  zwigzane z
nieobowigzywaniem Karty Nauczyciela
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= Zwiekszenie oferty w gminie, wzrost
konkurencji, mobilizacja dla placéwek
publicznych

= Podstawa prawna do uzyskania zwrotu kosztow
za dzieci z innych gmin

3.2.2. Mozliwosci kontroli

Wobec prawnego powigzania samorzgdu i przedszkoli niepublicznych (w szczegdlnosci obowigzku
przekazywania podmiotom niepublicznym dotacji na prowadzenie przedszkoli), waznym zagadnieniem staje sie
kontrola samorzadu nad przekazywang ze srodkéw publicznych dotacjg. Niemal potowa (45%) urzednikow
objetych badaniem terenowym i masowym twierdzi, ze mechanizmy kontroli s3 wystarczajace, przeciwnego
zdania jest 41% (w tym 14% twierdzi, ze nie ma zadnej kontroli nad sposobem wykorzystania dotacji przez
placéwki niepubliczne)™.

Z przeprowadzonych ankiet wynika, ze najbardziej negatywnie oceniajg mozliwosci kontroli przedszkoli
niepublicznych mate gminy. Najwiecej respondentéw deklarujgcych brak lub niedostatek mozliwosci kontroli
pojawito sie w gminach wiejskich. Dodatkowo ponad % respondentéw z tych gmin nie umiata udzieli¢
odpowiedzi na tak zadane pytanie. Wiele odpowiedzi negatywnych zanotowano tez wsréd gmin podmiejskich
oraz matych miast, gdzie jako w jedynej grupie przewazaja odpowiedzi scepytczne wobec mozliwosci kontroli
placéwek niepublicznych. Najczesciej zadowoleni z tych mechanizméw sg natomiast urzednicy ze srednich
miast (68%).

Rysunek 11. Opinie na temat mozliwosci kontroli przedszkoli niepublicznych przez samorzad

Czy macie Panstwo kontrole nad wykorzystaniem dotacji przez
przedszkola niepubliczne?

miasta pow.100 tys. |
mieszk.

O Nie, nie mamy takiej mozliwosci

miasta 20 - 100 tys. |

mieszk.
) 0O Tak, ale formy tej kontroli sg
miasta ponizej 20 tys. | | | niewystarczajgce
mieszk.

O Tak, mamy wystarczajgcg kontrole

gminy podmiejskie | | |

e O Trudno powiedzie¢

gminy wiejskie | | |

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Poczucie adekwatnosci kontroli moze wigzac sie z przekonaniem, ze gmina sama okreslita jej zasady. Dos¢
czesto styszelismy, ze kontrola wydatkdw w niepublicznych przedszkolach jest wystarczajgca, bo samorzad
ma zapisang procedure kontrolng w uchwale. Niekiedy te mechanizmy sg bardzo rozbudowane
(np. sprawozdawczos¢ trzy razy do roku), czasem rodzg konflikty, czy po prostu atmosfere podejrzliwosci
i wzajemnej niecheci.

Generalnie jednak w trakcie wywiadéw zetknelismy sie z wieloma uwagami krytycznymi odnoszgcymi sie do
opisywanego tutaj zagadnienia. W rozmowach czesto pojawiaty sie nawigzania do zmiany ustawy z 2009 roku,
ktéra data wieksze kompetencje kontrolne samorzgdom (wczesniej te kontrole byty powierzchowne i nieistotne

%2 Co ciekawe, opinie o catkowitym braku mozliwosci kontroli pojawiaty sie wytacznie w badaniu masowym. W trakcie badania terenowego
ani razu nie zetkneliSmy sie z taka odpowiedzig, nie mielismy wiec okazji dopytac o zrédta tak negatywnej opinii.
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— jak powiedziat jeden urzednikéw z matej gminy wiejskiej). Na jej podstawie gminy opracowaty uchwaty
okreslajgce doktadnie procedury kontrolne i dzieki tej formalizacji i prawnemu usankcjonowaniu nastawienie
podmiotow niepublicznych do kontroli ulegto poprawie (podkreslali to zwtaszcza przedstawiciele duzych miast).
Jednak nawet mimo tej pozytywnej zmiany samorzadowcy krytycznie oceniajg przejrzystos¢ obowigzujgcych
przepisow.

W przeciggu ostatnich dziesieciu lat z hakiem liczba placowek niepublicznych wzrosta dziesieciokrotnie.
Ale najbardziej mnie frapuje to, ze my jako organ prowadzgcy nie mamy kompletnie Zadnej kontroli nad
tymi placowkami, oprocz oczywiscie tych wszystkich naszych wag i subwencji.

Urzednik z duzego miasta

(...) jest pewne poczucie niedosytu, ale zeby to byt jakis dramatyczny problem to tak tego nie odbieram.
Ale wiemy dobrze, Ze tak naprawde za podstawe programowq odpowiada kuratorium, my jestesmy od
kredy i od murdow, w zwiqgzku z tym przekazujqc pienigdze na de facto ksztatcenie i opieke nad dziec¢mi,
nie do korica mamy uprawnienia, zeby to dobrze skontrolowac. Ale my sie cieszymy, ze sq niepubliczne
placéwki, mamy dzieki temu mniej dzieci, ktére chcq sie dostac do przedszkoli publicznych.

Prezydent miasta w obszarze podmiejskim

To jest niezwykle trudne zagadnienie, bo nie ma tez jasnej procedury, ktora by uprawniata nas do
wejscia do tego przedszkola. Przydatoby sie rozporzqdzenie.(...) Gdzies mamy w uchwale rady miejskiej
o przekazywaniu dotacji dla niepublicznych placowek dziatajgcych na terenie miasta zapis taki ze mozna
dokonac kontroli finansowej. Do tej pory tego nie zrobilismy, przymierzamy sie do tego (...), zobaczymy
jak nam to wyjdzie, ale wydaje nam sie ze przepisy prawa w tym wzgledzie sq za mato precyzyjne.
Burmistrz i urzednik z matego miasta

Zazwyczaj w problemach z kontrolg nie chodzi o potocznie zwane ,martwe dusze”, czyli dzieci, za ktore
przedszkole niepubliczne pobiera dotacje, a ktére faktycznie nie uczeszczajg do niego, cho¢ samorzadowcy
przyznajg, ze ten aspekt tez trudno jest kontrolowaé. Czesto watpliwosci budzg szczegoty: wyjasnienr wymaga
miejsce zamieszkania dzieci albo liczba dzieci, na jakg placéwka ma pozwolenie, lub niejasnosci zwigzane
z czasem przebywania dzieci w przedszkolach (Czasem przyjmujq dzieci na 2-3 godziny, a biorg pienigdze od nas
w catosci jako dotacje — wypowiedz urzednika w trakcie wywiadu grupowego). Rozmoéwcy podawali takze
przyktady trudnosci w kontrolowaniu liczby godzin pracy nauczycieli lub interpretacji ogdlnego zapisu
o obowigzku zapewnienia ,odpowiednich warunkéw higienicznych”.

Formalnie istniejg mozliwosci kontroli finansowej, ale respondentka z duzego miasta zwraca uwage, ze
urzednicy z ratusza majg wglad tylko w dokumenty zwigzane z ich dotacja, a wiec de facto kontrola jest bardzo
ograniczona. Szczegdlnie kuriozalna sytuacja powstaje, gdy podmiot prowadzacy niepubliczng placdwke ma
siedzibe poza gminga. Kilkakrotnie zetkneliSmy sie z utrudnieniem kontroli wynikajgcym z faktu, ze dokumenty
przechowywane sg w siedzibie bardzo odlegtej od gminy. Podmiot formalnie godzi sie na kontrole, ale prosi
samorzad o pofatygowanie sie po dokumenty do swojej siedziby oddalonej niekiedy nawet o kilkaset
kilometréw.

Jedna z respondentek zauwaza problem od strony podmiotédw prowadzacych niepubliczne przedszkola:

Jak mysmy rozmawiali z przedszkolami, jak tworzylismy te uchwate, (...) jakby widziaty te kontrole, jak
widzq mozliwos¢ podziatu tych Srodkéw, to tez muszqg inng ksiegowos¢ prowadzic, zeby te Srodki byty
widoczne, ktére sq z dotacji. Do tej pory tego nie musiaty robi¢. To przedszkola zgtaszaty problem,
to chyba tez istotny problem, co majq zrobi¢, kiedy mogtyby oszczedzi¢ pienigdze z dotacji, nie
wydatkowac ich w ciggu roku, tylko na przyktad oszczedzi¢ na inwestycje, na duzy remont, a nie mogq
tego zrobi¢, poniewaz dotacja musi by¢ wydatkowana w ciggu roku. To jest dla nich problem
rzeczywiscie.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Dodatkowym problemem jest personel potrzebny do kontrolowania.
Teraz, chocby w niewielkim stopniu, ale po troszeczku rozszerzam zakres tej kontroli, Ze nie tylko

sprowadzam jq do sprawdzenia liczby dzieci, ale tez i o jakis tam jeszcze element. Bo Zeby zrobi¢
kontrole, to musze tez mie¢ pracownika, ktory sie na tym zna... Nie moge z marszu puscic¢ pracownika na
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kontrole, ktory nigdy tego nie robit. Wiec tez albo najpierw siedze z nim, przygotowuje, ustalamy zeby on
sie tez czut pewnie, zeby jakiejS gafy nie popetnic. No bo to nie jest nasza placowka. Idzie i on
reprezentuje prezydenta.
Urzednik z duzego miasta

W Zzadnym z miast uczestniczagcych w wywiadzie eksperckim nie sprawdza sie sytuacji na biezgco, nie zaglada do
przedszkoli ,,na co dzien”. Ale niektdorzy rozmoéwcy zwracajg uwage, ze elementem kontroli s3 w jakims stopniu
sami rodzice:

zaufajmy tez troche rodzicom, ktorzy nie zostawiq dziecka w przedszkolu, ktore na pierwszy rzut oka sie
nie nadaje, wiec mysle, ze w przypadku przedszkoli niepublicznych ta weryfikacja, kontrola rodzicow jest
nieco wieksza.

W4jt gminy wiejskiej

Z punktu widzenia samorzadu jest to czesto kitopotliwa sytuacja. Rodzice skarig sie na poziom opieki
w placéwce niepublicznej i nie rozumiejg, ze gmina ma prawo kontrolowac tylko wydatkowanie dotacji, innymi
kwestami zajmujg sie stuzby sanitarne, kuratoria oswiaty, czy tez straz pozarna.

Pojawiaty sie skargi rodzicow na jakosc opieki. Rodzice ptacqcy tysigc ztotych miesiecznie za przedszkole
niepubliczne zgdajg czasem wodotryskow, jezeli tego nie majq przychodzq czasem na skarge do nas
i dziwig sie, Ze my w sprawach merytorycznych nie mozemy reagowac, czesto mowi rodzic tak, ,Przeciez
wy doktadacie od tego, prawda?”, mowi, ,,No tak, ale widzi pan, paristwo jedzenie — sanepid, cos tam —
strazak, cos tam — inspekcja pracy”.

Urzednik z gminy podmiejskiej

— Rdzne podmioty i osoby prawne i fizyczne prowadzq to. Natomiast jezeli chodzi o wspdtprace i to co
mowilismy, ze my wtasciwie nie mamy mozliwosci kontrolnych poza ewentualnie finansowymi, czyli poza
budzetem, czyli rozliczaniem tej przekazywanej dotacji. To ja sobie mysle, Ze to jednak dobrze, Zze one
podlegajg temu nadzorowi pedagogicznemu, bo tak naprawde te wszystkie rzeczy, ktore tam sie dziejq,
to powinny temu nadzorowi pedagogicznemu podlegac, a nie nam jako gminie.

Urzednik z duzego miasta .

Odrebnym zagadnieniem jest ocena pracy kuratorium w zakresie kontroli placéwek niepublicznych.
SpotykaliSmy sie z bardzo krytycznymi wypowiedziami samorzadowcdw, narzekajacych, ze kontrola taka jest
rzadka, nieomal iluzoryczna.

Czesto jest tak, Ze dzwonie do kuratorium i pytam sie sekretariatu czy w sprawie przedszkoli
niepublicznych moge porozmawiac, to nie bardzo wiedzg, z kim mnie potgczyc, nie bardzo wiedzq czy
z kims od przedszkoli, czy ktos od niepublicznych jest, jest ten problem... ja mam wrazenie, ze kuratoria
generalnie troszke wycofujq sie z nadzoru.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Caty nadzor ma kuratorium, ale tak naprawde nic sie tutaj w tej kwestii nie dzieje.

Urzednik z gminy wiejskiej

Mozna zobaczy¢ dokumentacje dzieci, ktore sq jakoby zapisane. No i w zasadzie to niewiele mozna
zrobi¢. Mozna teraz na bazie nowelizacji ustawy nawet otrzymac informacje o danych osobowych
dzieciach, no i co dalej? Ale np. odpowiedzialnosc, ze wszyscy nauczyciele w szkotach prywatnych majg
kwalifikacje, to jest obowiqzek kuratora? ... kuratorium, dobrze wiemy, ze stoi w obliczu reorganizacji,
czytaj likwidacji... byto niestety wiele przypadkdw niemocy ze strony kuratorium oswiaty. | nie za duzej
aktywnosci, jezeli chodzi o kontrole.

Urzednik z duzego miasta

3.2.3. Jakos¢ wspétpracy z podmiotami prowadzgcymi placowki niepubliczne

Wspodtpraca z organami prowadzacymi przedszkola niepubliczne przebiega rdéinie, ale ogdlnie mozna
zaryzykowac stwierdzenie, ze jest dos¢ sprawna. Podczas wywiadu grupowego z urzednikami z duzych miast,
samorzadowcy mowili, ze obie strony ,dotarty sie” juz i przezwyciezyty poczatkowg nieufnosc. Szczegdlnie
pozytywnie wypowiadat sie przedstawiciel jednego z duzych miast, ktdre wyszto z inicjatywg powotania
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stowarzyszenia placéwek niepublicznych, zeby miec¢ jednego partnera do rozméw. Bardzo aktywna jest tez
w tym miescie Rada Oswiatowa, ktéra wspiera prace Wydziatu Edukacji w Urzedzie Miasta dziata takze forum
Rad Szkét i Rad Rodzicdw. Ze sprawnie dziatajacg rada oswiatowa zetkneliSmy sie takze w jednym z matych
miast, gdzie petni ona role forum dialogu i wspétpracy miedzy placdwkami publicznymi i niepublicznymi.

Ale pojawiajg sie tez mniej pozytywne gtosy. Samorzadowcy wspominajg o problemach z komunikacja,
utworzeniem relacji partnerskiej i o niezrozumieniu przepiséw przez podmioty niepubliczne — podmiot
prywatny traktuje czasem urzad jako zagrozenie, zto konieczne i unika jakichkolwiek kontaktow.

Czesto traktujg to, ze wymyslamy cos, ze cos od nich chcemy, ze to jakies takie jakbysmy sie czepiali
pewnych rzeczy, Trudno im jest tez przyjg¢ do wiadomosci, ze pewne rzeczy formalne, sq niezbedne.
Z naszymi placéwkami nie mamy tego problemu, natomiast tutaj, a dlaczego tylko 75% i to jej ,wasze to
majq, a nasze to nie majq, a to gorsze dzieci?”, (...) i tego typu rzeczy. Takie argumenty to troche chwyt
ponizej pasa, ale tak to wtasnie wyglgda. Po wszystkie inne, formalne kwestie. Na przyktad miatam taki
przypadek, kiedy zmieniono nazwe, dodano imie w placéwce, wymaga to zmiany w rejestrze, wtasciwie
catej procedury. Gdzies tam sobie 2 lata byfo, pobierano dotacje, nikomu nie przyszto do gtowy
w placowce niepublicznej, zeby sie do nas zgtosic. Traktujq nas troszeczke tak tych, ktorzy utrudniajq im
prace. Na bardzo wysokim poziomie stojq sprawy merytoryczne, dobrzy nauczyciele, opiekunowie do
dzieci, natomiast kwestie takie formalne niestety kiepsko. Ja mam akurat doswiadczenie, Ze prowadzq to
siostry zakonne, wiec one cafym sercem oddajq sie pracy, dzieciom, kochajq dzieci, ja tego nie
kwestionuje, ale niestety nie majg menedzera, osoby zarzqdzajqcej, ktéra miataby predyspozycje do
wspotpracy z nami. Siostra nie przychodzi do urzedu(...) bo ona sie boi, ona w nas widzi wrogow, a nie
partnerow do wspotpracy. Nie moge tego przetamac, to jest bardzo trudne.

Urzednik z duzego miasta

Reprezentantka stowarzyszenia prowadzgcego przedszkole w gminie z wojewddztwa lubuskiego potwierdza
nieznajomosé realiow samorzadowych przez podmioty niepubliczne. Respondentka mowita wiasnie
o trudnosciach w komunikacji wynikajacych z niewiedzy: przedstawiciel przedszkola niepublicznego nie zna
struktury urzedu i nie wie, do kogo powinien sie zgtosi¢ z dang sprawg. Czesto wrecz nie wie, ze dana sprawa
takiego zgtoszenia wymaga. Jedna z naszych rozmdwczyn zauwazyta, ze odkad po kilku latach aktywnosci
w stowarzyszeniu prowadzgacym placowke przedszkolng zdecydowata sie kandydowaé¢ na radng i uzyskata
mandat w wyborach, jej stowarzyszeniu o wiele tatwiej komunikowa¢ sie z urzedem ze wzgledu na coraz lepsza
znajomos¢ realiow samorzgdowych.

3.2.4. Standard ustug

Najwieksza grupa respondentéw badania terenowego (38%) uznata, ze lepszy standard oferuja przedszkola
publiczne. Przeciwnego zdania byto tylko 4%. (tabela 9.). Trzeba jednak pamietaé, ze wszystkie przytoczone tu
odpowiedzi pochodzg od przedstawicieli samorzadu, ich ocena moze by¢ zatem nieobiektywna. Mimo to czes¢
rozmoéwcow przyznawata, ze niektére placéwki niepubliczne majg lepszy standard. Odpowiedzi urzednikéw s3
bardziej stonowane niz burmistrzéw i wojtdéw, urzednicy czesciej przyznajg, ze oceny nie sposdb uogdlni¢ na
wszystkie placéwki w miescie (por. rys. 12).

Tabela 9. Poréwnanie standardu ustug oferowanych przez przedszkola publiczne i niepubliczne

Procent
odpowiedzi
a) lepsza sg przedszkola niepubliczne 4
b) standard jest poréwnywalny 27
c) lepsze sg przedszkola publiczne 38
d) nie da sie uogdlnié 13
e) trudno powiedziec 18

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego (urzednicy i burmistrzowie, N=45)
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Rysunek 12. Ocena rdznic w standardzie ustug oferowanych przez placowki publiczne i niepubliczne

urzednik O przedszkola niepubliczne oferujg wyzszy standard

O standard jest poréwnywalny
B O przedszkola publiczne oferujg wyzszy standard

O trudno uogélni¢

wodarz O nie wiem / trudno powiedzie¢

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Analizujgc odpowiedzi w réznych typach gmin zauwazamy ciekawg prawidtowosé: odpowiedzi, ze placéwki
niepubliczne oferujg wyzszy standard pojawiajg sie tylko w duzych miastach i gminach wiejskich (odpowiednio
6 i 8% odpowiedzi — por. rys.13). W gminach wiejskich najrzadsze jest takze przekonanie o wyzszosci placowek
gminnych (zaledwie 16%). By¢ moze wigze sie to z przekonaniem o ekskluzywnym, prestizowym charakterze
placéwek niepublicznych, ktdére czesto napotykalismy w badaniach na terenach wiejskich. Kilkakrotnie
spotkaliSmy sie wrecz z przekonaniem, ze przedszkola niepubliczne dzielg spoteczeistwo na zamozniejsze
i mniej zamozne, co w duzej mierze zalezy jednak nie tyle od standardu oferowanych ustug, co od wysokosci
optat.

Rysunek 13. Ocena standardu placéwek publicznych i niepublicznych w réznych typach gmin

miasta powyzej 20 tys. | | |

mieszk.
O przedszkola niepubliczne oferujg wyzszy standard
miasta ponizej 20 tys. | | | O standard jest poréwnywalny
mieszk.

B O przedszkola publiczne oferujg wyzszy standard

gminy podmiejskie | | O trudno uogdini¢

O nie wiem / trudno powiedzie¢
gminy wiejskie | |

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Respondenci wskazujgcy na przewage placéwek gminnych odwotywali sie do réznych argumentéw. Uczestnicy
wywiadu grupowego, w trakcie ktérego poruszono zagadnienie poréwnania jakosci ustug, méwili o gorszym
standardzie w placéwkach niepublicznych, wskazujgc na mniejsze pomieszczenia, prowizoryczne place zabaw
oraz mniej wykwalifikowang obstuge. Podczas badan terenowych zwracano nam uwage, ze w niepublicznych
placéwkach zdarza sie, ze dzieci chodza tgcznie wszystkie do jednej grupy, a w publicznych sg podzielone na
grupy wiekowe.

Mamy przyktady pozasamorzqdowych placéwek, ale raz, ze sq o wiele drozsze, dwa, Ze baza, kadra, to
przepasc dzieli. Tu [w przedszkolach gminnych] jest kadra wyksztatcona, z odpowiednimi uprawnieniami,
odpowiednia ilos¢ oséb na grupe, pomoc nauczyciela, woZnych, place zabaw... Naprawde u nas baza
przygotowana jest na miare gminy bogatej, chociaz za takq ja jej nie uwazam, ale baze przedszkolng
mamy przygotowang w sposob nowoczesny, wszystko jest odnowione. Jak ktos wejdzie, to tak jakby
wszedt do domu. To wszystko wptywa na to, Ze trudniej jest utworzy¢ cos nowego, inny twor, ktory by
temu doréwnat.

Burmistrz matego miasta
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— Jezeli sq jakies uroczystosci w naszych przedszkolach, jakies pikniki, festyny, ktdre sq gdzies na
zewngtrz w ogrodzie, to rodzice, ktorzy posytajq dzieci do placowek niepublicznych sq zdumieni, ze praca
w naszych placéwkach samorzgdowych tak wyglgda. Ze u nich wyglgda to o wiele gorzej, ze nie ma
imprez, ze jedzenie zupetnie inaczej wyglgda.

—Ja bardzo chetnie w czasie wakacji przyjmuje dzieci z przedszkola niepublicznego na dyzur wakacyjny,
do swoich przedszkoli, zeby pokazac rodzicom, ze nasze placéwki sq naprawde dobre. Bo kazdy rodzic jak
jest zadowolony z przedszkola, to uwaza, ze to jest jedyne, a wszystkie inne sq , be”, tylko to jedno jest
rewelacyjne.

Urzednik z duzego miasta

Opinie o przewadze przedszkoli samorzagdowych uzasadniano takze bardziej wymagajacymi przepisami,
a w efekcie wiekszym bezpieczerstwem i komfortem dzieci. Ale pojawiaty sie takze gtosy chwalgce placowki
niepubliczne. Bardzo czesto wspominano, ze sg tam mniejsze grupy, wiecej réznorodnych zajeé, a opiekunowie
— nie chronieni Kartg Nauczyciela — majg wiekszg motywacje, sg bardziej kreatywni i rzetelniej podchodza do
zajec z dzie¢mi. Jedna z urzedniczek z matego miasta mowita nam, ze popiera dziatalnos¢ placowek prywatnych,
bo to pomaga jej wymdc zmiane podejscia w przedszkolach publicznych. W przedszkolu samorzagdowym
dominuje ,stara” kadra, , ktorej sie nie chce” i ktdra ttumi mtodszych, inicjatywnych nauczycie/i.13 Na podobny
aspekt zaangazowania zwraca uwage inny respondent:

Jesli dzis spojrzycie paristwo na sie¢ przedszkoli niepublicznych i oferte edukacyjng dla dzieci
w przedszkolach niepublicznych, ona jest duzo szersza. Pomijam kwestie finansowania przez rodzicéw(...)
Ale tez mozliwos¢ siegania po srodki zewnetrzne. Samorzqdy majq ograniczonqg mozliwos¢. Mato tego.
Musicie panstwo zauwazyc, Ze ... stabilnos¢ zatrudnienia w przedszkolu publicznym jest na tyle duza, ze
wychowawcy czesto nie majqg motywacji, zeby siegngc po Zrodta finansowania zewnetrzne. Oni po prostu
majq zagwarantowany byt. Wiedzq, ze na koncie pojawiq sie pienigdze na koricu miesigca. Natomiast
w momencie, kiedy jest to przedszkole niepubliczne, wtedy wyzwalamy kreatywnos¢ wychowawcow
w przedszkolach.

Burmistrz matego miasta

3.2.5. Podsumowanie

Podsumowujac stosunek samorzgddéw do przedszkoli niepublicznych odnotowujemy pewng niespdjnos¢ opinii.
Z jednej strony, jak pokazat rozdziat 3.2.1., samorzgdowcy przytaczajg wiele racjonalnych argumentéw
przemawiajgcych za prywatyzacjg przedszkoli lub wspieraniem tworzenia nowych placéwek niepublicznych
(tab 8). Nieche¢ wobec dalszej prywatyzacji wynika po czesci (jak wskazujg wypowiedzi rozméwcow)
z trudnosci z przeforsowaniem prywatyzacji (opor rodzicow, nauczycieli, spoteczenstwa w ogdle; koszty
restrukturyzacji). Z drugiej strony jednak ocena istniejgcych placoéwek niepublicznych nie jest jednoznacznie
pozytywna. Przeciwnie, pojawia sie w niej wiele elementéw negatywnych, np. przewazajgca nizsza ocena ich
oferty wobec oferty przedszkoli publicznych czy ktopoty z kontrolg wydatkowania pozyskiwanej od samorzadu
dotacji (rozdz. 3.2.2. i 3.2.4). Wydaje sie, ze akceptacja zwiekszania roli placéwek niepublicznych w strukturze
sieci opieki przedszkolnej wymaga zaréwno zmian w mentalnosci spotecznej, jak i uscislenia i modyfikacji
obowigzujacych przepisow.

3.3. Inne formy wychowania przedszkolnego

Wsrod 55 przebadanych gmin, w 6 nie ma ani przedszkoli ani innych form opieki przedszkolnej, w 6 sg tylko
punkty przedszkolne“, a w 21 tylko przedszkola. W pozostatych 22 gminach dziatajg i przedszkola i punkty
przedszkolne, w tym w czterech samorzadach dzieci w punktach jest wiecej niz w klasycznych przedszkolach.

¥ Rozméwezyni podata przyktad kfopotu ze zorganizowaniem dzieciom opieki w przerwie wakacyjnej. Samorzad chciat, zeby przedszkole
byto otwarte w lipcu i sierpniu, ale (mimo zainteresowania zgtaszanego przez rodzicow do urzedu) zadne dziecko nie zostato na lato
zapisane. Okazato sie, ze wptyneta na to dyrektorka placéwki, ktéra skutecznie zniechecata rodzicow mdwiac kazdemu, ze jego dziecko
bedzie w wakacje samo w przedszkolu.

 Scisle rzecz biorgc pojecie ,innych form wychowania przedszkolnego” obejmuje nie tylko punkty przedszkolne, ale takze zespoty
wychowania przedszkolnego. Poniewaz jednak te pierwsze s znacznie czestsze i w trakcie badan terenowych spotykalismy sie niemal
wytacznie z nimi, w niniejszym raporcie dla uproszczenia uzywamy terminu ,punkty przedszkolne” w znaczeniu ,inne formy wychowania
przedszkolnego”.
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W gminach gdzie pojawiajg sie punkty przedszkolne, uczeszcza do nich przecietnie 37% dzieci korzystajacych
z opieki przedszkolnej. Punkty przedszkolne sg szczegdlnie popularne w gminach wiejskich (por. tabela 10.).

W 55% gmin przebadanych za pomocg ankiety masowej doszto w ostatnich trzech latach do powstania tzw.
innych form opieki przedszkolnej, najwiekszy przyrost miat miejsce w gminach podmiejskich (nowe punkty
przedszkolne pojawity sie az w 74% takich gmin). Niepokojace jest natomiast, ze — jak donosi raport z kontroli
NIK z maja 2011 (Informacja o wynikach.., 2011) — w dwdch trzecich gmin objetych kontrolg nadzor
administracyjny i finansowy samorzgdu nad innymi formami opieki przedszkolnej okazat sie niewystarczajacy.
Raport wspomina o nieprawidtowosciach polegajgcych gtéwnie na: nieokresleniu zasad sprawowania tego
nadzoru, niesporzadzaniu planow (harmonograméw) podejmowanych w danym roku dziatan kontrolnych oraz
nieustaleniu organizacji punktéw przedszkolnych lub zespotéw wychowania przedszkolnego (s. 28). Drugim
zaniedbanym polem byfa kontrola stopnia dostosowania lokali majgcych by¢ przeznaczonymi na punkty
przedszkolne. W przypadku prawie potowy skontrolowanych przez NIK placéwek gminy nie wywigzaty sie
z obowigzku uzyskania przed ich uruchomieniem wymaganych pozytywnych opinii panstwowego powiatowego
inspektora sanitarnego oraz komendanta powiatowego (miejskiego) panstwowej strazy pozarnej w zakresie
spetniania przez lokal, w ktérym majg by¢ prowadzone zajecia z dziec¢mi, bezpiecznych i higienicznych
warunkow. Z raportu mozna wnioskowa¢ o swobodniejszym podejsciu samorzagdéw do innych form
wychowania przedszkolnego, co znajduje odbicie w przeprowadzonym badaniu terenowym — czesto styszeliSmy
o przekonaniu o mniej rygorystycznych wymogach obowigzujacych punkty przedszkolne (zob. 3.3.1.).

Tabela 10. Typy placéwek opieki przedszkolnej w gminach réznego typu

Tylko Tylko Wieksza liczba | Wieksza (lub réwna) | Brak N
przedszkola | punkty punktow liczba przedszkoli placéwek
Miasta 3 0 0 7 0 10
20-100 tys.
Miasta do 20 tys. 6 0 0 7 2 13
Gminy 1 0 1 2 1 5
podmiejskie
Gminy wiejskie 11 6 5 1 3 26
N 21 6 6 17 6

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Czesto powstawanie punktow przedszkolnych zwigzane sg z wykorzystywaniem funduszy Unii Europejskiej
(czemu poswiecony jest odrebny rozdziat 4.2 tego raportu). tacznie w grupie objetej badaniem terenowym
funkcjonujg 24 publiczne i 53 niepubliczne punkty przedszkolne. Punkty niepubliczne najczesciej prowadzg
podmioty prywatne (17) i lokalne organizacje pozarzagdowe (16), rzadziej organizacje pozarzagdowe spoza
gminy (9).

Pojawiajg sie takze inne stowarzyszenia, czasem od poczatku wspdtpracujgce z samorzgdem. Jedna z fundacji
na Podkarpaciu — Fundacja Wzrastanie, wywalczyta srodki na punkty przedszkolne, a realizatorem projektu
(czyli prowadzacym placéwki) jest zwigzek gmin jednego z powiatow. Po 2012 roku dotacja sie skonczy
i wiasnie zaczyna sie debata, co wowczas zrobic¢ (do tego zagadnienia wrocimy jeszcze w dalszej czesci). Z kolei
w lubuskim fundacja z Watbrzycha doprowadzita do zatozenia lokalnego stowarzyszenia, ktére miato prowadzi¢
punkty przedszkolne.

Ramka. Organizacje ponadlokalne, najczesciej prowadzace punkty przedszkolne w badanych wojewddztwach.

Familijny Poznan - stowarzyszenie pozyskuje srodki unijne na zaktadanie punktéw przedszkolnych
i prowadzace punkty zaréwno publiczne (wéwczas dostaje 50% dotacji), jak i niepubliczne. Dziata nie tylko
w Poznaniu i okolicznych gminach, ale takze majace oddziaty w wielu innych duzych miastach: we Wroctawiu
(od kilku lat, tylko publiczne), w Gdansku (od niecatego roku, tylko niepubliczne) czy w todzi (gdzie wtasnie sie
pojawita). Fundacja przybiera w kazdym z miast lokalng nazwe — np. ,Familijna t6dz”. Podczas wywiadu
eksperckiego z duzymi miastami wspominano o problemach z naméwieniem fundacji na zatozenie oddziatu
w innym wojewddztwie w poczatkowej fazie wspétpracy, jednak ogdlna ocena dziatalnosci Familijnego
Poznania wypada korzystnie. Miasta sg zadowolone, bo ,ten Familijny jest naprawde tani” — zapewnia miejsca
dla 5-cio i 6-ciolatkdw, objetych obowigzkiem opieki przedszkolnej, w sposdb dla gminy duzo tanszy niz
uruchomienie wtasnego dodatkowego oddziatu. Wiele punktédw utworzonych z inicjatywy Familijnego Poznania
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funkcjonuje w Wielkopolsce (jedna z gmin wspomniata, ze ubiegali sie o utworzenie takiego punktu u nich, ale
okazato sie, ze obowigzuje niepisana zasada jednej gminy w powiecie).

Fundacja Elementarz — fundacja z Katowic, prowadzi gtdéwnie szkoty, ale od marca 2007 roku uruchomili takze
73 ,,Mate Przedszkola” na terenie wojewddztw slaskiego, tédzkiego, Swietokrzyskiego i podkarpackiego.
Stowarzyszenie Edukator — prowadzi punkty przedszkolne na Podkarpaciu, Slasku, Pomorzu i w wojewddztwie
Swietokrzyskim. Czesto przejmuje szkoty, ktérym grozi likwidacja i zaktada przy nich punkty przedszkolne
Fundacja Rozwoju Dzieci im. Komenskiego — fundacja o szerokim wachlarzu zadan, miedzy 2004 i 2006 rokiem
utworzyta ponad 400 osrodkow przedszkolnych, finansowanych gtéwnie z EFS (m.in. w ramach projektu ,Gdy
nie ma przedszkola”). Wojewddztwa objete tym dziataniem to przede wszystkim: podlaskie, warminsko-
mazurskie, mazowieckie, lubelskie, podkarpackie, Swietokrzyskie.

Wspodtpraca samorzadow z organizacjami zaktadajgcymi i prowadzacymi punkty przedszkolne nie zawsze
przebiega bezproblemowo. W trakcie badan terenowych kilkakrotnie styszeliémy gtosy krytyki pod ich adresem.
Zarzucano im brak biezgcego zainteresowania funkcjonowaniem punktu, skupianie sie na samym pozyskaniu
dotacji, a nie na meritum dziatalnosci, albo nawet nierzetelnos¢ oferty.

—Jak ocenia pani wspétprace z tq fundacjq?

- Przyznam sie szczerze, Ze to sie dziato troszeczke poza nami. Bo fundacja wybierata sobie pracownikow.
Co prawda byli to ludzie z naszych rejonow, poleceni przez nas. Aczkolwiek, tak jak poZniej sie okazywato,
to dziatato, albo nie dziatato, zajecia byty, albo nie byty. Jedynie tu z naszej strony byto to, ze
dopilnowane byto, bo trzeba byfo wynajqgc¢ te pomieszczenia, swietlice. To byto dziatanie, gdzie bardziej
uczestniczylismy. Pézniej juz w ogdle bylismy poza tym.

— Czyli zachwytu nie stysze pod adresem Fundagji...

- Nie. Bo dopiero pdzniej, w momencie, kiedy my zaczelismy prowadzi¢ te punkty, dostalismy na to
srodki, punkty dziataty 5 dni w tygodniu. A okazato sie z rozmow z rodzicami, ktorzy posytali dzieci, byty
to 2-3 dni w tygodniu, pare godzin. Byto albo nie byto, pani dojechata, albo nie dojechata. To tez nie byto
takie mobilizujgce. Bo jak dziatato 5 dni w tygodniu, to te dzieci jednak chodzity regularnie.

Urzednik z miasta $redniej wielkosci

3.3.1. Rola punktow przedszkolnych w opinii samorzqdow

Pytanie o zalety wynikajgce z wprowadzenia mozliwosci prawnej tworzenia innych form opieki przedszkolnej
okazato sie obarczone wieloma uwarunkowaniami. Ogdlng prawidtowoscig jest zauwazone juz wczesniej
wieksze zdecydowanie odpowiedzi udzielanych przez politykéw (rys. 14). Najwyrazniejszg korzyscig wynikajacg
z pojawienia sie tej nowej formy jest tatwiejsze zaktadanie placowek (nieco ponad 80% odpowiedzi
twierdzacych), cho¢ nawet tutaj pojawito sie kilka krytycznych komentarzy. Czasem wynikajg one z nieufnosci
wobec nieznanego: urzednik lub burmistrz czytat czy styszat, ze przy innych formach jest duzo przepiséw i ze ich
zaktadanie wcale nie jest takie proste. Nieche¢ do zaktadania typowych punktéw przedszkolnych wynika
z wiekszych obostrzen prawnych.
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Rysunek 14. Zalety wprowadzenia innych form opieki przedszkolnej

Wprowadzenie innych form opieki przedszkolnej...

O zdecydowanie sie zgadzam O raczej si¢ zgadzam 0O raczej sie nie zgadzam O zdecydowanie sie nie zgadzam 0O trudno powiedzie¢

politycy [ | I I
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urzednicy | |

politycy | | |
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..zwiekszyto
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urzednicy | | |

polityey I L I

...utatwito

zaktadanie

nowych
placéwek opieki| kosztdw opieki

gminie

urzednicy | | |

przedszkolnej w|przedszkolnej w
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Zrédto: opracowanie wtasne, urzednicy: ankieta badania terenowego i masowego (N=145). Politycy samorzadowi — ankieta
badania terenowego (N=55).

Komentarza wymagajg odpowiedzi na pytanie o obnizenie kosztéw funkcjonowania opieki przedszkolnej. Taki
pozytywny skutek zauwaza nieco ponad 60% badanych, niektérzy rozmdéwcy twierdzili, ze punkty sa wskazane
wtasnie w sytuacji, gdy gminy nie sta¢ na prowadzenie tradycyjnego przedszkola. Prawdopodobnie wskazanie
tej opcji bytoby znacznie czestsze, gdyby nie fakt, ze na percepcje silnie wptywato przejecie przez samorzad
punktéw utworzonych pierwotnie jako niepubliczne. W wielu gminach wiejskich po ustaniu unijnego
dofinansowania trudno byto znalezé podmiot, ktéry przejatby prowadzenie placowki. Jesli ciezar wzieta na
siebie gmina, wtodarze nie pordwnywali kosztéw prowadzenia punktu i typowego przedszkola, ale podkredlali,
ze gmina musi utrzymywaé przejete punkty i odczuwali to jako dodatkowe obcigzenie, a nie oszczednosé.
Niektdérzy jednak w rozmowie zwracali uwage na obnizenie kosztéw zwigzanych z zatozeniem i wyposazeniem
punktu za srodki uzyskane z dotacji: ksigzki, pomoce, wyposazenie, to byto wszystko w projekcie, takze sale sq
wyposazone dzieki temu [Srodkom z PO KL] Urzednik z gminy wiejskiej

Zapewne witasnie porownywanie kosztéw ponoszonych przez samorzad z tytutu dotacji lub przejecia placowki
do sytuacji poczgtkowej, kiedy punkt finansowata w catosci dotacja unijna, a nie do kosztéw funkcjonowania
tradycyjnego przedszkola, odpowiada za mniejszy od spodziewanego entuzjazm w tym zakresie. Dodatkowo
respondenci zwracali uwage, ze otrzymanie kolejnej dotacji unijnej na prowadzenie punktu zatozonego dzieki
funduszom UE jest niezwykle trudne, co znacznie komplikuje poszukiwanie srodkdw zewnetrznych.

Zwiekszenie elastycznosci czasu pracy jest najrzadziej dostrzeganym argumentem za punktami przedszkolnymi,
natomiast najbardziej zréinicowanie odpowiedzi dotyczyty rozszerzenia opieki przedszkolnej. Rdznice te
wynikajg z zupetnie innej funkcji, jakg petnig punkty przedszkolne w miastach i gminach wiejskich.

Z wywiadu eksperckiego z przedstawicielami matych gmin wynika, ze punkty na terenach wiejskich pozwalaja
wzbogaci¢ oferte, a czesto nawet sg jedyng dostepna formg edukacji przedszkolnej. Umozliwiajg tez
zapewnienie opieki (choéby kilkugodzinnej) podczas wakacji. Wydaje sie, ze punkty przedszkolne szczegdlnie
dobrze sprawdzajg sie w rozlegtych gminach wiejskich, gdzie dla wielu dzieci mieszkajgcych poza gtéwng wsig
istnieje powazny problem dojazdu do przedszkola.

Ciesze sie, ze to nie my podjeliSmy decyzje o utworzeniu przedszkola publicznego, bo koszty byty by
ogromne (..) Tym bardziej, ze jak to my bysmy otwierali, to bytyby w jednym miejscu, a to tez
niedogodnos¢ dowozenia tych dzieci... Jestesmy gming rozlegtq. Mamy 160 km’ powierzchni, wiec
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wiadomo, Ze oscienne miejscowosci majg do centrum daleko, wiec te punkty czy przedszkole
niepubliczne tez dajg mozliwosc, ze blizej majq rodzice.
Wjt gminy wiejskiej

Jak zauwaza rozmoéwca, punkty — ze wzgledu na nizsze koszty funkcjonowania i mniejsze wymagania — s3
tatwiejsze do utrzymania w réznych miejscach gminy. Pie¢ godzin podstawy programowej daje tez namiastke
socjalizacji, jednoczesnie nie obcigzajac rodzicow. Na obszarach wiejskich te pie¢ godzin staje sie zatem zaletg,
wpisuje sie w polityke rownych szans, jak stwierdzita w rozmowie radna z gminy mazowieckiej, dodajac:

Stychac gtosy od nauczycieli w szkotach, ze dzieci po tych punktach radzq sobie lepiej w szkole niz dzieci
zostajgce w domu.

Radna z gminy wiejskiej

— Czy wydaje sie Panu realne, Zeby jeszcze w tej kadencji otworzy¢ przedszkole gminne?

— Moze nie przedszkole, bo do otwarcia przedszkola nie mamy budynku — to jest najwiekszy nasz
problem. Moze punkty tak. Do tego dqzymy, bo po pierwsze to sq duzo mniejsze koszty, a po drugie te
punkty mozna by byto rozrzucic po terenie, a tam gdzie mamy teoretycznie dobrq baze budynkowq, tam
sie nie dowiezie dzieci, bo to jest poza gtownymi trasami. Wobec tego lepiej by byto, gdyby punkty byty
dla tych miejscowych mieszkaricow, a przedszkole mogto by byc jedno...

Wajt gminy wiejskiej

Punkty czesto funkcjonujg przy szkoftach, w tych samych godzinach, a dzieci dowozone sg autobusami
szkolnymi. To ostatnie zagadnienie wywotuje zresztg kontrowersje. Niektére gminy odmawiajg kategorycznie
przewozenia przedszkolakéw, powotujgc sie na niezgodnos¢ z prawem takiego rozwigzania. Inne organizujg
dowdz wiedzac, ze inaczej dzieci zostang w domach. Kilka razy zetkneliSmy sie z sytuacja, ze gminy optacajg
opiekunke w autobusie czuwajgcg nad najmniejszymi dzieémi. Zdarza sie nawet, ze wykorzystujg
pomieszczenia, w innych godzinach stuzace przedszkolakom z tradycyjnej placowki (np. oddziat przyszkolny
dziata rano, a po potudniu przez kilka godzin punkt przedszkolny). Wskazuje to na trudnosci lokalowe, jako
jeden z powazniejszych problemdéw ograniczajgcych rozwdj opieki przedszkolnej. Ale samorzadowcy
podkreslajg tez, ze wspdlna baza punktu i szkoty (m.in. wspdlny dyrektor) jest dodatkowg oszczednoscig dla
gminy.

Inaczej wyglada sytuacja w miastach:

(...) w miastach punkty przedszkolne nie cieszq sie takim za duzym powodzeniem. Jednak miasta sq
bardziej zwigzane z pracqg zawodowgq rodzicow i w zwiqzku z tym oczekiwanie jest przede wszystkim na
takq opieke 10-godzinng w przedszkolach.

Urzednik z duzego miasta

Inny respondent podkreslat, ze prywatne punkty przedszkolne pojawiajg sie i znikajg, bo ze wzgledu na duzg
réznice cen w stosunku do placdwek publicznych, nie majg chetnych. Dodatkowo zatrudnienie w takim punkcie
jest niestabilne, personel sie zmienia, co odbija sie na jakosci opieki i zniecheca rodzicéw. Jednak z drugiej
strony urzednicy z duzych miast przyznajg, ze w przypadku niedoboru miejsc w niektérych dzielnicach, punkty
pozwalajg ograniczy¢ problem, zapewnié rodzicom pieciu darmowych godzin opieki nad dzieckiem.

Rozrzucone po wioskach punkty przedszkolne borykajg sie z innym jeszcze problemem. Mimo zachodzgcych
w tym zakresie zmian (o ktdrych pisaliSmy w rozdziatach 2. i 3.1.), czesto jest to nadal mentalnos$¢ rodzicéw. Jak
mowi jedna z respondentek:

Taka jest specyfika tych wiosek, ze sq to dzieci gdzie albo mama, albo babcia jest w domu i tez na tej
zasadzie: wstane, to pdjde, nie wstane, to nie pdjde. Nie jest to tak, jak u nas [w miescie]
w przedszkolach. Czasami nie przychodzq. Nie dlatego, ze sq chore. Albo przychodzg na 12:00, na 10:00.
Urzednik z gminy miejsko-wiejskiej

By¢ moze stad bierze sie przywotywany przez respondentéw w trakcie jednego z wywiadéw grupowych
fenomen postugiwania sie punktem przedszkolnym jako narzedziem aktywizacji rodzicow:
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Tam byfto, Zzeby troche zaktywizowac rodzicow. Tam jest nasilajgce sie zjawisko dziedziczenia biedy, bloki
popegeerowskie, takie osiedle, tam po prostu ten punkt przedszkolny po to, zeby dzieciaki nie byty pod
blokiem, tylko zeby przyszty na zajecia. Ale tez drugim torem szta praca z rodzicami, warsztaty dla nich,
wszystko po to, zeby zaktywizowac tych ludzi. Byt pomyst na spdtdzielnie spotecznqg, wszystko, co sie
wigze z ekonomiq spotecznqg, to tam miato byc¢ robione. I... na koniec miafo by¢ tak, ze powstanie
stowarzyszenie rodzicow, ktdre przejmie ten punkt przedszkolny. Niestety nie udato sie to. Fundacji,
ktora to z nami robita, nie udato sie przez te 3 lata tak popracowac z rodzicami, Zeby oni byli gotowi
przejgc prowadzenie, wiec mysmy przejeli i prowadzimy to.

Urzednik z gminy wiejskiej

Podobnie moéwit burmistrz gminy z Wielkopolski, wskazujac, ze punkty przedszkolne przy szkotach, w ktdérych
pojawiajg sie mtodzi rodzice z pomystami i energig, pomagajg ,rozrusza¢” szkote. Nastawienie rodzicdw jest
bardzo réine. Podobnie jak w przypadku przedszkoli niepublicznych pojawia sie postawa roszczeniowa
i nieche¢ do zaangazowania w cos, co wszak powinno by¢ ustugg zagwarantowang przez gmine.

Mielismy dwa punkty przedszkolne w rdinych miejscach. Jedno — srodowisko mtodych ludzi, nowo
wybudowane domy, a drugie — srodowisko popegeerowskie. Kiedy te punkty przedszkole wychodzity
z projektu, czyli z finansowania i okazywato sie, ze trzeba bedzie za te punkty chyba pfaci¢ no, bo same
z siebie nie bedq sie finansowad, w tym srodowisku ludzi mozna powiedzie¢ zamoznych i potrzebujqcych,
rozumiejqcych, na czym polega ta opieka, natychmiast powstato stowarzyszenie(...), zobowiqzali sie do
opfaty, pdzniej sami wyszli z propozycjq, Zze przeksztatcq sie w przedszkole i caty czas jest tam petna
oddolna inicjatywa. W drugim miejscu jest ten punkt przedszkolny, tez w koricu udato nam sie znalez¢
i pomdc stowarzyszeniu, ktore przejeto ten punkt, ale tam jest problem z optatq, bo to jest punkt
przedszkolny w remizie strazackiej, taki wspdtdzielony, troche kosztami muszq sie dzielic, ktos te koszty
musi zaptacic i juz rodzice majq pretensje. ,Dlaczego mamy pftacic¢, powinno by¢ za darmo 5 godzin” i tak
dalej, tak ze to bardzo duzZo zaleZy od swiadomosci.

Urzednik z gminy wiejskiej

3.3.2. Kontynuacja po ustaniu dofinansowania ze srodkow unijnych

Waznym zagadnieniem jest kwestia funduszy unijnych i funkcjonowania placowki po ich wyczerpaniu, szeroko
omoéwiona w rozdziale 4.2.2. Wydaje sie, ze wtasnie punkty przedszkolne, czesto powstajgce dzieki mozliwosci
finansowania unijnego, s najbardziej narazone na likwidacje w przypadku jego ustania. W trakcie badania
prowadzonego na Podkarpaciu zauwazyliSmy, ze punkty przedszkolne prowadzone przez fundacje
i finansowane ze srodkéw EFS cieszg sie duzg popularnoscia, co automatycznie pocigga za sobg powszechnos¢
problemu postepowania wobec zblizajgcego sie zamkniecia tego zZrédta finansowania. Czasem obawa
odnoszgca sie do okresu po wygasnieciu dotacji hamuje wrecz powstanie punktu. Z przypadkami takimi
spotykalismy sie zaréwno na Podkarpaciu jak i na Podlasiu.

- rusza przedszkole, czy punkt przedszkolny, na 2 lata, czy 3 lata, jest finansowany i co potem? Ludzie
szybko przyzwyczajajq sie do dobrego, ja osobiscie tez. Jakbym miat dziecko, to chciatbym, zeby ono
nadal chodzito, czy nastepni tez chodzili. Szkoda, Zze nie ma systemu wypracowanego, ze jest to
przedszkole ,,efesowskie” finansowane i pdZniej z innych srodkdw jest finansowane. To by byfo fajnie.
Radny z gminy wiejskiej

W wielu przypadkach (obserwowaliSmy to czesto w Wielkopolsce) gminie udato sie przejgé placowke, ale
decyzja nie zawsze jest oczywista. Zdarza sie tez, ze gmina decyduje sie na finansowanie punktéw z wtasnych
srodkéw, ale wymaga ponoszenia optat przez rodzicéw (mimo, ze chodzi o 5-godzinng opieke nad dzie¢mi).
SpotkaliSmy sie z sytuacja, w ktérej gmina, mimo braku sprzeciwu rodzicéw, wycofata sie z takich opfat
obawiajac sie ich nielegalnosci w swietle nowelizacji ustawy z grudnia 2010 roku.

Rzadko, ale pojawiajg sie tez ktopoty z kontynuacjg wynikajgce z konfliktdw na tle politycznym. W gminie
mazowieckiej lokalne stowarzyszenie prowadzito dwa punkty, ktore dos¢ nagle w lutym 2011 zostaty
zamkniete. Stowarzyszenie prowadzita zona bytego wéjta, sam wéjt rdwniez byt zaangazowany w jego prace.
Po wyborach ,obrazili sie za przegrang”, a gminie nie udato sie przejg¢ placéwek. Zdarza sie tez, ze
stowarzyszenie z innych przyczyn popada w konflikt z urzedem gminy i nie wyraza checi kontynuacji pracy.
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Mimo to, generalnie, samorzady upatrujg szansy na odcigzenie budzetu witasnie w przejeciu punktu przez
organizacje zewnetrzng. Niektore gminy namawiajg wrecz rodzicOw na zatozenie stowarzyszenia, ktore
przejetoby te punkty, ale skutecznosc tych zabiegdéw jest rézna.

SpotkaliSmy sie takie z pomystem zamiany punktu (po ustaniu zewnetrznego finansowania) na zespot
przedszkolny. Argumentem byfa obnizka kosztéw funkcjonowania, bo zespoty mogg dziata¢ przez mniej
niz 5 dni w tygodniu.

3.3.3. Podsumowanie

Wobec wszystkich omdéwionych zalet i wad zwigzanych z punktami przedszkolnymi, rodzi sie pytanie, czy
w opinii politykdw i urzednikdw samorzadowych w przysztodci takich form opieki przedszkolnej powinno
przybywaé, czy tez wrecz przeciwnie. Analiza rozktadu odpowiedzi na takie pytanie (tabela 11.) pozwala
zauwazy¢, ze wzrost liczby punktow publicznych jest milej widziany niz niepublicznych — réznice wynoszg nawet
10 punktéw procentowych.

Uktad odpowiedzi jest do$¢ podobny niezaleznie od typu gminy respondenta, przy czym wieksze zréznicowanie
opinii dotyczy punktéw niepublicznych (rys. 15 i 16). Mimo waznej roli, jakg petnig punkty przedszkolne na
terenach wiejskich, to wtasnie w gminach wiejskich najczesciej méwiono, ze nie ma potrzeby tworzenia takich
placéwek. Ta opinia jest tez popularna w gminach podmiejskich, ale tu tatwiej jg wyjasnié¢ dtugimi dojazdami
rodzicow do pracy i potrzebg placéwek o diuzszym czasie dziatania. W przypadku punktéw niepublicznych
jeszcze bardziej zdecydowanie przeciwko ich tworzeniu wypowiadaty sie duze miasta (,,nie ma i nie powinno
by¢” oraz ,mniej” stanowig ponad 40% odpowiedzi), podczas gdy gminy wiejskie okazywaty sie relatywnie
najbardziej wspiera¢ powstawanie takich punktéw (18% odpowiedzi).

Tabela 11. Przyszto$¢ punktdéw przedszkolnych

W przysztosci punktéw przedszkolnych

powinno by¢: Punktéw publicznych Punktéw niepublicznych
Mniej 2 2

tyle samo 15 20

Wiecej 19 16

nie ma, ale powinny by¢ 27 16

nie ma i nie potrzeba 29 39

trudno powiedziec 8 7

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Rysunek 15. Opinie na temat pozadanej liczby publicznych punktéw przedszkolnych

W przysztosci publicznych punktéw przedszkolnych powinno byé...

. . O wiecej
miasta powyzej 20 | | | |
tys. mieszk. Otyle samo
miasta ponizej 20 tys. | | | | | O mniej
mieszk.
- O nie ma, ale powinny by¢
gminy podmiejskie | | | O nie ma i nie potrzeba
) O trudno powiedzie¢
gminy wiejskie | | | |

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego.
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Rysunek 16. Opinie na temat pozgdanej liczby publicznych punktéw przedszkolnych

W przysztosci niepublicznych punktéw przedszkolnych powinno byé...

miasta powyzej 20
tys. mieszk.

miasta ponizej 20 tys.
mieszKk.

gminy podmiejskie

gminy wiejskie

O wiecej

Otyle samo

O mniej

O nie ma, ale powinny by¢
O nie ma i nie potrzeba

O trudno powiedzie¢

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Na pytanie, czy tradycyjne przedszkola powinny w wiekszym stopniu by¢ zastepowane przez inne formy opieki
przedszkolnej wiekszo$¢ respondentéw ankiety masowej odpowiadata przeczaco (63%, z tego
1/3 zdecydowanie). Odpowiedzi s3 do$¢ mocno zréinicowane w zaleznosci od typu gminy (rys. 17). Co
zaskakujgce w Swietle stwierdzonych zalet punktéw przedszkolnych dziatajgcych na terenach wiejskich, taka
ewolucja znajduje najwiecej zwolennikéw w duzych i srednich miastach. W gminach wiejskich, podmiejskich
i matych miastach zwolennikéw zastepowania tradycyjnych przedszkoli nowymi formami opieki jest znacznie
mniej (okoto 30% wobec 40-46%w duzych miastach).

Rysunek 17. Opinie na temat zastepowania tradycyjnych przedszkoli przez inne formy opieki przedszkolnej

Czy w przyszlosci w Panstwa gminie wskazane byloby zastepowanie
tradycyjnych przedszkoli innymi formami opieki przedszkolnej?
O zdecydowanie tak ~ Oraczejtak  Oraczej nie  @zdecydowanie nie O trudno powidzieé¢
. - [ [ [ I I I I I I
miasta powyzej 100 tys. | | |
mieszk.
miasta 20-100 tys. mieszk. | | |
miasta ponizej 20 tys. | | |
mieszk.
gminy podmiejskie | | |
gminy wiejskie | | | |
1 1 [ ]
0% 10% 20% 30% 40%  50% 60% 70% 80% 90% 100%
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania masowego (N=320).
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4. Finansowanie opieki przedszkolnej

4.1. Optaty za przedszkola

4.1.1. Optaty w przedszkolach publicznych

Do 2011 roku gminy mogty pobierac optaty za wyzywienie dzieci w przedszkolach (tzw. ,,wsad do kotta”) oraz
tzw. ,optate staty” pobierang za miesigc korzystania z opieki przedszkolnej. W przypadku tej pierwszej rodzice
ptacili zmniejszong kwote w przypadku nieobecnosci dziecka (np. choroby), zas ta druga pobierana byta bez
wzgledu na ewentualne absencje. Patrzac z dzisiejszej perspektywy mozna stwierdzi¢, ze optaty te nie budzity
wiekszych emocji ani w gronach decydentéw samorzgdowych ani ws$rdd rodzicéw. Nie znaczy to, ze nie
pojawiaty sie w zwigzku z nimi zadne problemy. W szczegdlnosci ktopoty interpretacyjne sprawiato okreslenie
za jakie ustugi pobierana jest , optata stata”. Przepisy wymagaty bowiem okreslenie zaje¢ wykraczajgcych poza
»podstawe programowg”:, ta ostatnia zdefiniowana zas byta na tyle ogdlnie, ze zadanie to byto niezwykle
trudne. W przypadku niewystarczajgco klarownego wyjasnienia podstaw optaty zdarzaty sie nawet wyroki
sgdowe nakazujace zwrot pobranych optat. Interpretacje tak organdw nadzoru jak i sadoéw byty w tej sprawie
niejednolite na terenie krajuls. W sumie jednak skala problemdéw i wynikajacych z nich konfliktéw byta
stosunkowo niewielka, przynajmniej w poréwnaniu z burzg, ktdrg wywotata pdiniejsza zmiana przepiséw.
W kolejnych czesciach tego rozdziatu omoéwimy poszczegdlne elementy polityki w zakresie optat i problemy
wigzace sie z tworzeniem i realizacjq tej polityki.

Opfaty za wyzywienie

Zajmijmy sie jednak najpierw wysokoscig optat obowigzujgcych dotychczas. Jak wynika z danych zawartych
w tabeli 12., najczesciej spotykang optatg za dzienne wyzywienia byta kwota mieszczaca sie w przedziale od
4,10 do 5 ztotych. Zupetnie sporadycznie pojawiaty sie jednak takze kwoty znaczgco odbiegajace od tej
dominanty — do 2 zt lub powyzej 8 zt (w sumie 12% przypadkdw). Zwraca uwage, ze w 8% gmin w przedszkolach
nie pobierano w ogdle optaty za wyzywienie. W grupie gmin wiejskich odsetek ten byt jeszcze wyzszy — wynosit
az 14% (poza gminami wiejskimi takich przypadkéw nie zanotowalismy prawie wecale). Jak wynika
z przeprowadzonych wywiaddw, w niektérych przypadkach wigzato sie to po prostu z faktem, ze placowki
(umieszczone zazwyczaj przy szkotach wiejskich) nie oferowaty dzieciom zadnego wyzywienia. Ale znacznie
czesciej byta to Swiadoma polityka wtadz gminy uwazajacych, ze i tak znaczna czes¢ optat bytaby refundowana
przez GOPS ze wzgledu na trudng sytuacje materialng rodzin uczeszczajacych do przedszkola dzieci. W obliczu
faktu, ze pobieranie optat od pozostatych dawatoby budzetowi gminy bardzo niewielkie oszczednosci,
a réwnoczesnie bytoby kontrowersyjne politycznie, gminy te decydowaty o objeciu darmowym wyzywieniem
wszystkich dzieci.

Rys. 18 pokazuje, ze przecietna wielkos¢ optat jest silnie zréznicowana w zaleznosci od typu gminy. Najwyzsze
(ok. 5,50 zt) s3 one w duzych miastach (pow. 100 tys. mieszkancow) i w gminach podmiejskich najwiekszych
aglomeracji. Im mniejsze miasto tym optata za wyzywienie jest zazwyczaj nizsza, a dla gmin wiejskich przecietna
wynosi tylko 4 zt. (jest zatem prawie 30% nizsza niz w wielkich miastach). Zréznicowanie to wynika po czesci
z réznic w poziomie realnych kosztdw ponoszonych przez gminy, ale w znacznym stopniu jest skutkiem polityki
socjalnej wtadz samorzadowych — optaty sg wyzsze w miejscowosciach zamozniejszych, w ktérych nie stanowig
tak znacznego jak gdzie indziej obcigzenia dla budzetéw gospodarstw domowych.

> Obszerniejsze oméwienie tych probleméw znajduije sie w rozdziale 6 weze$niejszego raportu Swianiewicza i tukomskiej (2011).
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Tabela 12. Optaty obowigzujgce w przedszkolach gminnych w roku szkolnym 2010/2011

Odsetek gmin z optatg w wysokosci | Odsetek gmin z wysokoscig optaty miesiecznej (statej)
(N=311) (N=132)
0 (za darmo) 8% 0 (za darmo) 5%
0,1-2 zt 2% 1-50 zt 17%
2,1-4 z| 28% 51-75 zt 9%
4,1-5 zt 31% 76-100 zt 17%
5,1-8 zt 27 % 101-150 zt 41%
Ponad 8 zt 2% 151-200 zt 9%
Ponad 200 zt 3%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Rysunek 18. Przecietne optaty dzienne za wyzywienie

Przecietne optaty dzienne za wyzywienie (N=311)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Znaczaca cze$¢ gmin (choc nie potrafimy jej doktadnie oszacowac) korzysta w niektdrych przedszkolach z ustug
firm cateringowych. Nie chodzi tu nawet o koszty (te zazwyczaj nie sg nizsze niz przy prowadzeniu wtasnej
kuchni), ale o to, ze w niektérych z placowek (np. organizowanych przy szkotach) byty ktopoty ze spetnieniem
wszystkich warunkdw technicznych i sanitarnych potrzebnych do samodzielnego przygotowywania positkow
(a ich spetnienie wymagatoby wtasnie poniesienia duzych kosztéw). Niektore gminy podkreslajg, ze firmy
cateringowe konkurujg miedzy sobg, co pozwala na wynegocjowanie korzystnych warunkéw umowy. Ale
niektore skarza sie, ze zlecenia dla przedszkoli sg dla firm ktopotliwe i niechetnie sie ich podejmuja:

mamy ktopot z zapewnieniem wyzywienia, wydzwonifam wszystkie mozliwe firmy cateringowe, bo tam
nie ma stotdwki w tej szkole, godzq sie, ale tylko na obiady, wiec jest kwestia, co uzgodnic
z podwieczorkami i Sniadaniami

Urzednik z gminy wiejskiej

Optaty state w roku 2010/2011

Z wczesniej zbieranych danych (por. np. zestawienia w tygodniku ,Wspdlnota” przytaczane przez Swianiewicza
i tukomska 2011) wiadomo byto takze, ze optata miesieczna byta jeszcze silniej zréznicowana — wahata sie od
10 do 190 ztotych. Zebrane przez nas dane w ponad 300 gminach wskazujg na jeszcze wieksze réznice.
W ponad 40% gmin oplata wynosita pomiedzy 101 i 150 zt, a w ponad potowie od 76 do 150 zt. Ale odstepstwa
od takiej typowej sytuacji sg dos¢ znaczne — z jednej strony w 5% gmin (w grupie tej, takze i tym razem,
znajdowaty sie gtéwnie gminy wiejskie) odstgpiona w ogdle od pobierania optat, z drugiej w co trzydziestej
gminie optata miesieczna byta wyzsza niz 200 zt.
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Rysunek 19. pokazuje, ze zréznicowania optaty miesiecznej pomiedzy gminami przypomina to opisywane
wczesniej w odniesieniu do optat za wyzywienie. Sumy ptacone przez rodzicéw byty wyzsze od przecietnych
w przypadku wiekszych miast™®, a nizsze w gminach wiejskich. Dodatkowo wysokimi optatami wyrdzniajg sie
przedmiescia najwiekszych aglomeracji. Réznica miedzy najwyzszg i najnizszg $rednig dla wyrdznionych grup
samorzadow jest jeszcze wyzsza niz w przypadku opfat za wyzywienie i siega niemal 40%. Opisany tu obraz
jeszcze raz potwierdza teze o socjalnym, a nie kosztowym, podtozu zréznicowania optat. Wprawdzie w grupach
odznaczajacych sie wyzszym poziomem optat zakres bezptatnych zaje¢ dodatkowych jest nieco szerszy od
przecietnego (o czym piszemy obszerniej w rozdziale 4.1.2) ale rdznica ta jest za mata, by wyttumaczy¢ tak
znaczace rozpietosci w optatach miesiecznych.

Rysunek 19. Przecietna wysokos¢ optaty statej w roku 2010/11

Przecietna oplata stata (miesieczna) w roku 2010/2011 (N=132)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

W zatozeniu nowe przepisy, ktére gminy musiaty obowigzkowo wprowadzi¢ w zycie od wrzesnia 2011 roku,
okreslajgce czas realizacji podstawy programowej na 5 godzin dziennie i pozwalajace na pobieranie optat za
dodatkowy czas spedzony w przedszkolu (cho¢ przy zachowaniu obowigzku okreslenia, jakie zajecia objete sg
optatg) miaty uzdrowié¢ i uprosci¢ sytuacje. Tak sie jednak nie stato — liczne przyktady uzasadniajgce te teze
mozna znalez¢ w dalszej czesci niniejszego rozdziatu.

Optaty godzinowe ustalane na rok 2011/2012

Jak zréznicowana jest wysokos$¢ optat pobieranych za dodatkowe godziny przebywania dzieci w przedszkolach?
Zebrany na ten temat w ramach przeprowadzonego badania materiat ma ograniczony zasieg, a pozyskane dane
stwarzajg trudnosci interpretacyjne. Pierwszg przyczyng takiego stanu rzeczy jest to, ze znaczna cze$¢ badania
zostata przeprowadzona w czerwcu i lipcu 2011 r., podczas gdy optaty miaty zaczgé obowigzywac dopiero od
wrzesnia i w momencie zbierania informacji wiele gmin nie miato jeszcze przyjetej odpowiedniej uchwaty.
W szeregu przypadkéw prace nad projektem dopiero sie rozpoczynaty i trudno byto nawet oszacowac ksztatt
propozycji, ktéra miata by¢ przedstawiona do zatwierdzenia radzie. Osobnym, ale wartym podkreslenia,
zjawiskiem jest fakt zetkniecia sie przez badaczy z gminami, w ktérych w ogdlne nie zastanawiano sie jeszcze
nad odpowiednig zmiang uchwaty, a podawane przez nas informacje, ze nowa uchwata bedzie juz wkrétce
wymagana przez prawo spotykaty sie z niedowierzaniem. Przypadki takie miaty miejsce jeszcze w sierpniu,
a w jednej gminie nawet we wrzesniu 2011 roku! Z taka zaskakujgcg sytuacjg spotykaliSmy sie w niektérych
gminach wiejskich. Wprawdzie stosunkowo niewielka préba gmin objetych badaniem terenowym nie pozwala

'® Ze wzgledu na znacznie mniejsza prébe gmin, z ktérych udato sie zebra¢ informacje o wysokosci optat miesiecznych, w tym przypadku nie
zdecydowaliSmy sie na wyrdznienie oddzielnej grupy miast liczagcych pow. 100 tys. mieszkaricéw (miasta liczace od 20 do 100 tys.
i powyzej 100 tys. potraktowane zostaty tacznie).
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na stanowcze uogodlnienia w tym zakresie, ale sposréd pieciu objetych badaniem wojewddztw szczegdlnie
czesto przypadki takie miaty miejsce na Podlasiu, natomiast ani razu w Wielkopolsce.

Drugg trudnoscig w oszacowaniu skali zréznicowania optat jest ztozonos¢ podejmowanych uchwat. Jedynie
w 70% przeanalizowanych uchwat optata zostata ustalona na poziomie jednakowym dla kazdej dodatkowe;j
godziny, natomiast w pozostatych 30% przypadkdéw jest to optata zmienna — w niektérych gminach rosnaca,
a w innych malejgca w zaleznosci od uptywu czasu, jaki minat od zakonczenia , okresu bezptatnego”, wigzgcego
sie z realizacja podstawy programowej. W ramach prowadzonych przez nas badan terenowych
podejmowalismy w takich przypadkach probe wyliczenia przecietnej wysokosci optaty za godzine, ale
ankieterzy pracujacy przy przeprowadzaniu ankiety masowej, wpisywali w takich przypadkach , brak danych” do
odpowiedniej rubryki kwestionariusza. W efekcie zebrane na temat wysokosci optat informacje odnosza sie
tylko do 86 gmin. Syntetyczne podsumowanie zebranych na ten temat danych zawiera tabela 13. i rysunek 20.

Tabela 13. Wysokosc¢ optaty godzinowej (przecietna) N=86

Odsetek gmin z optatg w wysokosci
0 (za darmo) 3%
0,1-1zt 16%
1,1-1,5zt 27%

1,6-2 zt 28%

2,1-3 zt 23 %
Ponad 3 zt 6%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Rysunek 20. Przecietna optata za godzine ponad podstawe programowa

Przecietna optata za godzine ponad podstawe programowa
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Dominujgca wysokos¢ optaty zamyka sie w przedziale 1,10-3,00 zt za godzine (78% gmin), przy czym najczestsza
jest wysokosé od 1,60 do 2 ztotych. Stosunkowo czeste sg jednak takze optaty nizsze — do 1 ztotéwki (prawie co
pigta gmina), w szczegdlnosci zas w kilku gminach zetkneliSmy sie z decyzjg o odstgpieniu od pobierania
dodatkowych optat. Z drugiej strony, w kilku sposréod badanych gmin (5 przypadkéw wsrdéd 86 gmin)
zanotowalismy Srednie optaty przekraczajgce 3 ztote za godzine.

Takze i w tym przypadku przecietne optaty sg zdecydowanie najnizsze w gminach wiejskich (ok. 1,20 zt),
a znacznie wyzsze ($rednio powyzej 1,80 zt) w gminach miejskich potozonych na terenach przedmiesc¢
najwiekszych aglomeracji.

Jak wspomnielismy wyzej, w niemal co trzeciej gminie optata nie jest pobierana w jednakowej wysokosci za
kazdg z godzin powyzej podstawy programowej. Rdznice czasami sg dos$¢ znaczne, np. w Jarostawiu
(podkarpackie) optata za pierwszg godzine wynosi 3 zt, a za trzecig juz tylko 1 zt. Co ciekawe, gminy stosujg tu
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rozbiezne rozwigzania — w niektdérych kolejne godziny sg coraz drozisze, a w niektérych dos¢ szybko tanieja.
Zréznicowane sg takze argumenty stojgce za tak sformutowanymi uchwatami. Stosowanie nizszych optat
w dalszej czesci dnia ma najczesciej stuzy¢ zacheceniu rodzicdw, by dzieci zostawaty w przedszkolu dtuzej (koszt
krancowy pdzniejszego odebrania dziecka szybko spada). Ma to prowadzi¢ do poprawy sytuacji finansowe;j
placéwek, zagrozonej, gdyby dzieci odbierano wczesniej, choé czasem spotykalismy sie takze z argumentami
odnoszacymi sie do dobra dziecka i jego rozwoju. Takze i ten sposéb rozumowania budzi niekiedy watpliwosci
interpretacyjne z punktu widzenia obowigzujacego prawa (ktdre zaktada, ze optata powinna by¢ oparta na
kalkulacji realnych kosztow).

mysmy chcieli, by pierwsze godziny w podstawie byly drogie, bo jeszcze bedq dzieci, ale tez
chcielibysmy zacheci¢ by rodzice zostawiali dzieci na reszte godzin, ktdre bedq tarnsze... Ustalilismy
opfate za pierwsze 3 godziny na poziomie trzykrotnie wyzszym niz za kolejne 3. Ale pojawia sie od razu
dylemat z zapytaniem ,,a jak paristwo wyliczyliscie, ze akurat te 3 godziny sq drozsze a te pozostafe sq
tansze?”... Przyjelismy argument, Ze po godzinie 13 te zajecia w nastepnych 3 godzinach bedg
wymagaty od nauczyciela i opiekuna wiecej pracy.... Ale to jest fikcja, przeciez my im wiecej nie ptacimy
Z tego powodu.

Urzednik z miasta Sredniej wielkosci

Z drugiej strony, poniewaz optaty rodzicow stanowig tylko niewielkg cze$¢ kosztéw funkcjonowania
przedszkola, to mozna uzy¢ argumentu, ze oplata za zadng z godzin nie przekracza faktycznie ponoszonych
wydatkow.

Zwiekszanie opfaty za kolejne godziny jest z kolei ttumaczone najczesciej rachunkiem ekonomicznym — koszt
jednostkowy opieki nad dzieckiem rosnie, kiedy grupa znajdujaca sie pod opiekg nauczycielki robi sie coraz
mniejsza.

Innym zrdznicowaniem dotyczacym polityki w zakresie optat jest sam sposdb ustalenia jej wysokosci.
W /s gmin stawka za godzine nie jest wyrazona za pomoca wartosci nominalnej, ale jako procent ptacy
minimalnej. Gminy argumentujg, ze dzieki temu optaty bedg sie automatycznie rewaloryzowac¢ wraz z inflacjg
i wzrostem nominalnej zamoznosci rodzicow, bez koniecznosci podejmowania zawsze trudnych politycznie
uchwat o podwyzkach. Niektérzy rozmodwcy skarzyli sie jednak, ze w czesSci wojewddztw uchwaty tak
sformutowane byty podwazane przez organa nadzoru.

Sposob okreslania zakresu zajec ptatnych

Ustawa wymaga wyliczenia zaje¢ prowadzonych w czasie, za ktory beda ptaci¢ rodzice. Sformutowanie takiej
uchwaty nastrecza gminom sporych trudnosci, na ktére nasi rozméwcy bardzo czesto sie skarzyli. W badanych
gminach zdarzato nam sie napotyka¢ bardzo konkretne zapisy odnoszgce sie do takich zajeé, np.
logopedycznych albo nauki jezyka obcego (ktéra w wielu innych gminach jest dodatkowo ptatna, zagadnienie to
bedzie jeszcze dyskutowane dalej w raporcie). Ale najczesciej gminy uciekajg w bardzo rozbudowane, ale de
facto ogdlnikowe sformutowania, takie jak:

zajecia rozszerzajgce rozwdj umystowy dzieci poprzez gry i zabawy, rozwijajgce zainteresowania
otaczajgcym swiatem za pomocq gier i zabaw badawczych, gry i zabawy edukacyjne wspomagajgce
rozwdj dziecka w réznych sferach: umystowej, psychofizycznej, emocjonalnej i spotfecznej rozwijajgce
dodatkowe zainteresowania i uzdolnienia dzieci.

Cytat z uchwaty rady gminnej

Trudno jednak bytoby udowodni¢, ze zajecia te istotnie wykraczajg poza sformutowania podstawy
programowej. Zdajg sobie z tego sprawe i sami samorzgdowcy:

Podjelismy uchwate gimnastykujqc sie niesamowicie, jakie swiadczenia... mozemy wpisac¢ do uchwaty...
zeby one nie byty czystq fikcjq... jezeli panistwo czytaliscie podstawe programowg... to naprawde konia
z rzgdem temu, kto wymysli jeszcze cos sensownego na pozostaty czas dziecka w przedszkolu... Wiec
wymyslam z kolezankami i kolegami gry i zabawy jakies... kombinujemy, jakies dziwolggi, Zeby jakos
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tam one wprost nie odnosity sie do podstawy programowej... i jezeli ktorys rodzic bedzie chciat by go
uswiadomic¢ co sie kryje pod dang godzing, to bedziemy mieli ogromne problemy Zeby faktycznie to
odpowiadafto tej rzeczywistosci.

Urzednik z matego miasta

Powinna powstac¢ osobna publikacja na temat problemoéw samorzqddow z uchwatq o ustalenie opftat...
ostatnia nowelizacja ustawy o systemie oswiaty, liczylismy bardzo na niq, ze w koricu zostanie
doprecyzowane za co gminy majq pobiera¢ optate, poniewaz poprzednia regulacja mowita o tym,
Ze mogq pobierac optate za wszystkie zajecia, czy Swiadczenia, ktére sq realizowane powyzej podstawy
programowej... wtasciwie wszystko mozna byto podciggngc¢ pod podstawe programowq nawet to, jak
dziecko drzemke ma, to tez. Czyli wniosek taki, ze tak naprawde przedszkola powinny by¢ w ogdle
bezptatne.

Urzednik z duzego miasta

Watkiem poruszanym w trakcie wywiaddw byta takze nauka religii. Poniewaz nie znajduje sie ona w podstawie
programowej, jej lekcje nie powinny odbywac sie w trakcie 5 godzin bezptatnych przeznaczonych na realizacje
tejze podstawy. Z drugiej strony gminy powotywaty sie na wytyczne, ze nie powinny za lekcje religii pobierac
optaty. Jak wiec rozwigzac ten dylemat, skoro katechezy majg odbywac sie w czasie, za ktéry rodzice ptacg?
Mogtoby sie wydawaé, ze rozwigzaniem mogtoby by¢ organizowanie lekcji zaraz po 5 godzinach bezptatnych,
ale nie zawsze jest to mozliwe organizacyjnie, zwtaszcza, ze w wielu placéwkach wypada wtedy czas
lezakowania po obiedzie. Rdwnoczesnie, jak podawali niektorzy rozmdwcy, lekcje religii bywajg jednym
z pierwszych punktéw sprawdzanych w trakcie ewentualnych kontroli:

U nas kuratorium zaczynato najpierw od sprawdzania czy sq godziny religii wpisane do projektu,
koniecznie, obowigzkowo zaczynat od tego wizytator.
Urzednik z gminy wiejskiej

Podobny przypadek problemu z odptatnoscia, w odniesieniu do innych zaje¢ — lekcji angielskiego
finansowanych ze srodkéw PO KL Unii Europejskiej (a wiec z zatozenia darmowych dla rodzicéw) — opisywata
Gazeta Radom (Jurek, Kepka 2011):

W wiekszosci radomskich przedszkoli dziecko bezptatnie mozna zostawic¢ do godz. 13, pézniej za kazdg
godzine rodzic ptaci 3,04 zt. Szkoput w tym, ze w wielu placowkach bezptatne zajecia finansowane
przez UE z angielskiego, rytmiki i warsztaty logopedyczne majq odbywac sie wtasnie po godz. 13. Wiec
za teoretycznie darmowq nauke i tak trzeba ptacic.

— To tak, jakby ktos powiedziat, Ze daje mi za darmo obiad, ale poprosit, zebym zaptacit za wynajecie
talerza, na ktérym poda mi kotleta — mowi jeden z rodzicow.

— Czy zajecia w ramach unijnego programu "Matymi stopkami w wielki Swiat" odbywajq sie
w godzinach zajec¢ ptatnych? — dopytywalismy. W wiekszosci placowek powiedziano nam, ze tak. — My
sie nie wyrabiamy z realizacjq podstawy programowej, dlatego te zajecia odbywajq sie w innych
godzinach... tych ptatnych - ustyszeliSmy w jednym z przedszkoli.

— Tak by¢ nie moze. Te zajecia powinny by¢ darmowe. Opftaty nie mogq sie dublowaé¢ — ttumaczyt nam
zaskoczony [dyrektor Wydziatu Edukacji w Urzedzie Miasta] Pozyczka. | zapewniat: — Prosze mi wierzyc,
organizowatem spotkanie z dyrektorami, méwitem o tym, Ze unijne zajecia majq sie odbywac
w ramach zajec bezptatnych.

Od razu po naszym telefonie obiecat szybkq interwencje. — Zaraz wysle e-mail do dyrektorow
przedszkoli. Za zajecia unijne rodzic nie moze ptaci¢ — méwit stanowczo.

Niektérzy rozmoéwcy wskazywali na to zagadnienie jako przyktad jednej z wielu famigtéwek, przed ktérymi
postawity ich nowe przepisy.

Skutki finansowe nowych regulacji — podwyzka czy obnizka?

W potocznym odczuciu wiele gmin wykorzystato nowe przepisy do drastyczniej podwyzki optat pobieranych
przez rodzicow. W Gazecie Stotecznej (,Zostajg wyzsze...”, 2011) wyliczano, ze o ile w ubiegtym roku optata
stata w Warszawie wynosita zaledwie 130 zt, to wedtug nowej uchwaty optata za 9 godzin dziennie siegnie 259
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zt miesiecznie, a przy dtuzszym pobycie bedzie oczywiscie jeszcze wyzsza (godziny od 13 do 16 majg kosztowac
3,50 zt, a po 16 1,80 zt za godzine). Wiekszos¢ naszych rozmowcow przekonywata nas jednak, ze rzeczywistosc
jest znacznie bardziej ztozona. Wielu uskarzato sie wrecz na spodziewany spadek dochoddéw z tego Zrddta.
Kalkulacje przytaczane przez prase i wywotujace protesty spoteczne oparte s3 bowiem na zatozeniu, ze dzieci
przebywajg w przedszkolu przez wiele godzin poza darmowym okresem 5-godzinnym i ze frekwencja
w przedszkolu wynosi 100%. Nowe przepisy narzucajg obowigzek zwrotu pieniedzy za nieobecnosci dziecka
w placéwece, de facto bez wzgledu na przyczyne tej nieobecnosci. Wiele z samorzaddéw tak skalkulowato nowe
optaty, ze w poréwnaniu z systemem dotychczasowym podwyzka dotyczy tylko tych rodzicéw, ktérych dzieci
przebywajg w przedszkolu np. powyzej 8 godzin (i to pod warunkiem 100% obecnosci), a krotszy czas pobytu
oznacza obnizke. Przedstawiciele samorzgddw zwracajg wiec uwage na nastepujgce zjawiska:

e Dochody z optat sg nieprzewidywalne. Trudno bowiem przewidzie¢, jaka bedzie skala absencji. Nie jest
takze jasne, jak czesto rodzice mogg zmieniaé deklarowany okres pobytu dziecka w przedszkolu. Oba te
fakty znaczaco utrudniajg zaplanowanie budzetu placdwek, w tym odpowiedniej dotacji z budzetu gminy.
Utrudniaja tez polityke kadrowa, przewidzenie ilu nauczycieli i w jakim zakresie czasu powinno pracowac.
Trudno sie dziwié, ze budzi to niezadowolenie politykdw i pracownikéw samorzgdowych.

Rodzice czesto profilaktycznie chcq zapisac dziecko w przedszkolu, bo skoro sq takie przepisy, ze moge
dziecko zapisac... nie musi chodzi¢, bo mnie nie skreslg i to miejsce mam, bo moze zaczne prace gdzies
i ta sytuacja sie zmieni. | my mamy zwiqzane rece. Nie mozemy dziecka skresli¢, nie mozemy pobierac
opfaty za dziecko, ktdre jest nieobecne. Wydaje mi sie, ze optata zryczattowana jest jedynym stusznym
rozwiqzaniem.

Urzednik z duzego miasta .

Jest kwestia rozliczania sie z rodzicami, zwrotow za nieobecnosci. Wyroki sqdéw idg w strone jak
nieobecny to nie ptaci. Ale my ponosimy doktadnie takie same koszty funkcjonowanie tej placowki.
Kadra jest zatrudniona, a opali¢ trzeba, oswietli¢ trzeba, nie ma znaczenie czy dziecko byto tego dnia,
czy nie byfto. Ja rozumiem, Ze paristwo nakfada na nas pewne obowiqzki, ale jesli panstwo Zgda
i oczekuje pewnych rzeczy, to powinno za to ptacic.

Burmistrz matego miasta

Zwolnienia dla dziecka rodzic pisze, a my mamy problem, ze my kadre zatrudniamy na rok, a to,
Ze rodzice deklaracje ztozyli, ludzi zesmy zatrudnili, a teraz pani zabiera dziecko wczesniej, albo nie
przyprowadza. A ludzie sq zatrudnieni, my im ptacimy, a oni siedzq. Dyrektorzy zaczynajqg myslec juz:
,Pani naczelnik, to moze zrobimy takq naktfadke, ze teraz tych dwdch tu bedzie, bo tu skracamy czas
i tu bedzie miat tylko tyle, tu juz go nie bedzie, a tu moze w tym czasie to z tej grupy bedzie brat dzieci,
to moze zajecia dla uzdolnionych”, bo opieka pedagogiczna, psychologiczna niekoniecznie, bo nie majg
przygotowania... Wiec juz zaczynamy mysleé, co zrobic.

Urzednik z matego miasta

e Na szczegdlny przypadek takiej nieprzewidywalnosci zwrécono nam uwage w jednym z duzych miast, ktére
ma duzy kitopot z zaplanowaniem pracy placéwek dyzurujgcych w okresie wakacyjnym. Bardzo wielu
rodzicbw ,na wszelki wypadek” zadeklarowato, ze dzieci bedg chodzity do przedszkola i w lipcu
i w sierpniu. Deklaracja taka nie pocigga za sobg skutkéw finansowych, bo przeciez i tak ptaci sie tylko za
dni, w ktérych dzieci faktycznie pojawiajg sie w placowce. Nie pozwala to na realne oszacowanie, ile
placéwek powinno by¢ objetych systemem dyzuréw wakacyjnych;

rodzice mozna powiedzie¢ brzydko, wycwanili sie w ten sposob, Ze mamy teraz bardzo duzy problem,
jezeli chodzi o okres wakacyjny... Teraz rodzice lekkq rekq zapisujq na ten pobyt jednomiesieczny, czy
nawet dwumiesieczny... Bo wiedzq, ze jeZzeli odpowiednio wczesniej, czy nawet dzien wczesniej
zasygnalizuje, to cata stawka zostanie mu zwrdcona. Dyrektorki przedszkoli burzqg sie, mowig, ze nie
majq kiedy dac urlopéw pracownikom

Urzednik z duzego miasta

e Nowe przepisy — wbrew intencjom oficjalnie formutowanej polityki rzadu — doprowadzity w wielu
przypadkach do zmniejszenia zakresu opieki przedszkolnej, bo wielu rodzicéw kierujac sie oszczednosciami
stara sie zostawiac dzieci tylko na 5 godzin, a w kazdym razie odbierac je wczesniej niz poprzednio.

Wylalismy dziecko z kqpielg, skracamy, bo rodzic bedzie zabierat dziecko wczesniej. Przedtem jak
musiat ptaci¢ to mowit ,jak ptace to zaprowadze”, a teraz méwi ,ale jak ja nie zaprowadze, to mi
zwrdcq, to nie zaprowadze”. | w sumie to co byfo kluczowe, Ze dzieci majqg byc¢ dtuzej edukowane, ma
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przedszkolak by¢ w grupie, rozwijac sie, to przepada. Dzieci bedq zabierane i przechowywane

u sgsiadki.
Urzednik z matego miasta

Rozmawiatam ze znajomgq, ktéra ma mate dziecko. | ona méwi — ja zadeklarowatam na 7 godzin. Ale
zaraz, pani pracuje troche wiecej? Tak, ja bede go przyprowadzata do przedszkola, a mqZ bedzie

odbierat. Ma takie mozliwosci, zZe zabierze go wczesniej.
Urzedniczka z miasta sredniej wielkosci

Co wiecej, jest to system budzgcy watpliwosci z punktu widzenia polityki spotecznej, bo okazuje sie, ze
najwieksze obcigzenia musza ponosi¢ rodzice, ktdrzy czesto najbardziej potrzebujg wsparcia, ktorzy
dtugo pracujg i nie majg w rodzinie kogos, kto odbieratby dzieci z przedszkola o wczesnej porze.
Skrécenie czasu pobytu dzieci w placdwce ma zdaniem niektérych rozméwcédw negatywne skutki nie

tylko dla budzetu, ale takze dla samych dzieci:

Wzrosta nam absencja w przedszkolu nawet o 50%... zdajemy sobie sprawe, ze dla rodzicow kazdy
grosz jest wazny i to byta forma kalkulowania wydatkéw miesiecznych.... nie chciatabym, aby w ten
sposob to dziatato, ze pomimo tego, Ze dziecko ma zapewnione miejsce w naszym przedszkolu,
pozostaje w domu. Czesto jest to wskazane, by w ramach wyrwania go ze srodowiska domowego,
spotecznego, w ktorym przebywa, ten czas przez ktore ono przebywa w przedszkolu jest bardzo

wskazany.
Urzedniczka z matego miasta

Dla mnie gtéwnym btedem... jest to, ze ci, co potrzebujq przedszkola najbardziej, zaptacq najwiecej, bo
muszq zostawic¢ na dfuzej dziecko w przedszkolu. To godzi w idee funkcjonowania przedszkola, ze
przyprowadza sie dziecko na kilka godzin, bo tak jest wygodnie, jednego dnia sie przyprowadza,
drugiego nie, bo jest babcia.... Jezeli rodzice patrzq jedynie pod kqtem finansowym, nie méwiq o dobru
dziecka, tylko finanse sq na pierwszym miejscu, to funkcjonowanie przedszkola zaczyna byc¢ dziwne...
To juz przestaje byc¢ przedszkole tylko jakas taka przechowalnia czy ochronka.. Ci ktdrzy
przyprowadzajq tylko na 5 godzin zablokujg miejsca tym, ktdorzy najbardziej ich potrzebujq....
Przedszkole dla tych, ktdrzy go potrzebujq zdrozato, dla tych, ktdrzy mogli by sie bez niego obejs¢,

staniafo.
Burmistrz matego miasta

Uogdlniajac konsekwencje powyzszych punktow — w wielu gminach wtadze spodziewaty sie faktycznego

spadku dochoddw i zmniejszenia okresu przebywania dzieci w przedszkolach. W kilku gminach, w ktérych
badania prowadzilismy we wrzesniu 2011 r. udato sie zebra¢ dane dotyczace faktycznie deklarowanego
pobytu dzieci w przedszkolach. Dane takie pokazuje rysunek 21. Bardzo mata préba nie pozwala na daleko
idace uogdlnienia, ale wydaje sie, ze zjawisko ograniczania czasu pobytu najsilniej dotkneto biedniejsze

gminy wiejskie i mate miasteczka, a w mniejszym stopniu dotyczy zamozniejszych gmin podmiejskich.
Juz mamy w przedszkolu jeden oddziat z gtowy, wszystkie dzieci tylko na 5 godzin.
Urzednik z miasta Sredniej wielkosci

wedtug starej optaty mielismy wyszacowane, ze miesieczne dochody z tytutu wpftat rodzicow powinny
wynosic¢ 12 tys. ztotych. Teraz po tych zmianach nasze dochody wyniosty 7 tys. ztotych. Miesiecznie
tracimy na jednym matym przedszkolu ponad 5 tysiecy... efekt jest bardzo widoczny(...). Czyli, jezeli ja
w tej chwili musiatabym wzig¢ pod uwage, ze absencyjnos¢ wzrasta (...), powinnam jakis wskaznik
przeliczeniowy zastosowad, naprawde [by zachowac dochody gminy] powinnam byta ustali¢ 3,50 zt

za godzine... i wtedy rodzic ptacitby za nieobecnych.
Urzedniczka z duzego miasta

W ludziach obudzita sie taka Swiadomos¢ — acha, to ja nie musze oddac dziecka na 8 godzin
i sq deklaracje tylko na 5 godzin. To wobec tego, kogo my przyjelismy?... Skoro w jednym przedszkolu
pani dyrektor zdecydowata sie nawet da¢ wypowiedzenie jednej nauczycielce, bo nie osiggnie tyle
godzin. Czekam na rozwdj wydarzen. Zobaczymy co bedzie od wrzesnia, bo dla mnie to jest
niezrozumiate, zeby tylko na 5 godzin. A dopiero 8 godzin réwnowazy nam dotychczasowe wptywy

w budZecie.
Urzednik z miasta Sredniej wielkosci
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Rysunek 21. Dzieci w placéwkach wedtug liczby zadeklarowanych godzin

Udziat dzieci w placéwkach wg liczby zadeklarowanych godzin (wrzesien 2011)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Niektére gminy starajg sie pobiera¢ optaty za zadeklarowany czas przebywania dzieci, nie uwzgledniajac

absencji, ale postepowanie takie budzi obawy:

Zaczynajq sie zgdania ze strony rodzicow o zwrot za godziny, kiedy dziecko z tytutu choroby, wyjazdu
rodzicow na wesele i bawienie sie dtuzej, nie przebywa w przedszkolu. My w umowach zawieranych
mamy wyraznie napisane, Ze on deklaruje, Ze dziecko bedzie przebywato 8 godzin dziennie
w przedszkolu... czyli przedszkole jest gotowe codziennie swiadczy¢ dla niego ustuge w liczbie 8 godzin,
czyli za 3 musi zaptacic. Jak na razie jeszcze nikt z tym nie poszedt do sqdu, ale jak pdjdzie to sie zrobi
znowu jakas kolejna jazda... przechodzenie z optaty statej na optate godzinowq pomniejszyto dochody

miasta o 2 miliony ztfotych.
Urzednik z duzego miasta

Samorzady na rézny sposdb probujg walczyé z tymi negatywnymi konsekwencjami. Jednym ze sposobdw jest
okreslenie w umowach cywilno-prawnych, jak czesto mozna zmienia¢ deklaracje dotyczgcg czasu pobytu
dziecka w przedszkolu (np. raz na dwa miesigce). Nie jest jasne czy ograniczenie takie nie bytoby
zakwestionowane przez organa nadzoru, ale umowy cywilno-prawne — w odrdéznieniu od uchwat gminy — nie
podlegaja takiemu automatycznemu nadzorowi. W innych zapisano, albo planuje sie zapisanie w regulaminach
przyjecia do przedszkola preferencje dla dzieci, ktérych deklarowany czas pobytu jest dtuzszy. W tych gminach,
gdzie miejsc nie wystarcza dla wszystkich chetnych dzieci, moze to by¢ skuteczna ,zacheta” dla rodzicow.
Niektére z pomystéow sprowokowanych przez obowigzujgce przepisy sg ewidentnie sprzeczne z intencjami

polityki panstwa:

Juz w tej chwili wiem jak zrobié, zeby przedszkole wiecej nas nie kosztowafo... Przede wszystkim
poprzez ograniczenie liczby miejsc w przedszkolach. Jezeli ograniczymy liczbe miejsc, wtedy te osoby,
ktore sq na podstawie programowej, bedq musiaty zosta¢ w domu. W pierwszej kolejnosci rekrutacja
bedzie obejmowata tych, ktorzy deklarujg wiekszq liczbe godzin. Do tej pory rekrutacja byta otwarta.
Kto potrzebuje przedszkola, patrzymy dochody itd... Pewne rzeczy samorzqdy bedq musiaty zastrzec

sobie w umowach i w procesie rekrutacji sobie ustalic.
Burmistrz matego miasta

W jednym z miast samorzad zaproponowat rodzicom dwie opcje optat: albo ,godzinowo” ze zwrotami za
absencje, albo ,tansze pakiety”, ale bez mozliwosci zwrotu. Jak wiele innych innowacji, takze i ta budzi

watpliwosci niektérych prawnikow.
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Egzekwowanie zadeklarowanego czasu pobytu dzieci w placowkach

Zdaniem politykdw i pracownikéw samorzadowych przepisy dotyczace opfat stwarzajg réwniez trudnosci
o charakterze organizacyjno-administracyjnym. Sg one dwojakiego rodzaju:

e Powodujg konieczno$¢ prowadzenia szczegétowej ewidencji czasu przyjscia i wyjscia dzieci z przedszkola.
Przy czym nie chodzi tutaj o drobne odstepstwa w stosunku do zawartej umowy, ale o kontrole, czy czas
przebywania w placowce jest zblizony do zadeklarowanego przez rodzicéw i stanowigcego podstawe
wyliczania opfaty;

e W niektorych gminach podnosi sie koniecznos¢ ,dyscyplinowania” rodzicOw w razgcy sposob nie
trzymajacych sie przyjetych w deklaracji zobowigzan dotyczacych godziny odbierania dzieci
z przedszkola. Takie trudne do przewidzenia odstepstwa s kolejnym elementem utrudniajgcym
zaplanowanie organizacji pracy (m.in. okreslenie, ilu nauczycieli jest potrzebnych o danej porze dnia).

Ten pierwszy problem ma charakter ktopotu administracyjnego, utrudniajgcego prace nauczycieli. Koniecznos¢
notowania godzin wejscia i wyjscia wszystkich dzieci to spore obcigzenie, komplikujgce prowadzenie zajec
dydaktycznych i wychowawczych.

Przeciez nauczycielki nie bedq biegac, sprawdzac, ktdra jest godzina, o ktdrej to dziecko przyszto,
wyszto. Przeciez to kota mozna dostac.
Urzednik z duzego miasta

Dlatego coraz wiecej gmin (cho¢ caty czas jest to zdecydowana mniejszo$¢) — przede wszystkim duzych
i srednich miast, ale takze zamozniejszych gmin podmiejskich — decyduje sie na wprowadzanie kart chipowych.
Rozwigzanie takie wprowadzono m.in. w Poznaniu, Gorzowie WIkp., Grodzisku WIlkp., a rozwazane
(w momencie prowadzenia badania) bytlo w Suwatkach i Zarach. To oczywiscie nie do koAca rozwigzuje
problem, bo na przyktad zdarza sie zgubienie czy zapomnienie karty, ktdre nie powinno by¢ przeciez podstawg
do nie wpuszczenia dziecka do przedszkola. Poza tym karty czasami trudne jest wyegzekwowanie uzywania kart
w sposéb prawidtowy:

W wielu przedszkolach sq u nas... czytniki kart chipowych. Jedne dyrektorki sobie bardzo chwalg...
a inne nie. Poczqtek byt trudny, poniewaz rodzic wchodzqc do przedszkola, juz sie jak gdyby
wylogowywat, do tej godziny byt mu liczony czas przebywania dziecka w przedszkolu, ale jeszcze z tym
dzieckiem potrafit nawet i do godziny w tym przedszkolu siedzie¢, rozmawiat sobie z innymi rodzicami,
dziecko w szatni w galotkach biegato po wszystkich pietrach.

Urzednik z duzego miasta

Drugi problem to wyliczanie naleznych optat od rodzicéw dzieci czesto odbieranych pdzniej niz zdeklarowano
w umowie. Wiele gmin w takiej sytuacji nalicza po prostu optate za kolejng godzine (a obecnos¢ czytnikéow
chipowych utatwia unikniecie pdzniejszych sporéw z rodzicem jaki byt faktyczny czas przebywania dziecka).
Niektdre jednak zdecydowaty o wprowadzeniu w takiej sytuacji swoistych ,,optat karnych”. W jednym z duzych
miast wprowadzono zapis, ze jesli rodzice trzykrotnie nie odbiorg dziecka w wynikajagcym z umowy czasie,
wtedy to dziecko jest automatycznie przepisywane na ,drozszg taryfe”, tzn. zaktadajacg dtuzszy czas pobytu
w placowce. W innych badanych gminach takie nie zadeklarowane godziny sg ptatne wedtug specjalnej
podwyzszonej stawki: dwukrotnos¢ stawki podstawowej, 5 zt, 10 zt, a nawet 30 zt. Ta najwyzsza optata z jakg sie
zetkneliSmy w trakcie przeprowadzonych badan (wprowadzona w jednej z gmin podmiejskich) uzasadniana
byta tym, ze ,nianka tyle kosztuje”. W jednym przypadku spotkalismy sie réwniez z odrebng stawkg za
odebranie dziecka po normalnym czasie otwarcia przedszkola. Rownoczesnie nasi rozméwcy podkreslali, ze
chodzi tylko o przypadki drastyczne:

Jezeli to sq sporadyczne wypadki, ze ktos ma zadeklarowane 8, nie odbiera tego dziecka, bo stat
w korkach i tak dalej, to tez ani tam intendentka, czy dyrektor przedszkola nie stoi z kasq przy drzwiach,
pan sie spoznit 3 minuty, dycha.

Urzednik z duzego miasta
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Ulgi w optatach

Najbardziej popularng ulgg przyznawang przez gminy jest ulga na drugie i trzecie dziecko z tej samej rodziny
chodzace réownoczesnie do przedszkola. Ulgi takie stosuje jedna trzecia (34%) objetych badaniem terenowym
gmin. Bardzo czesto w rozmowach uzywano w tym kontekscie okreslenia ,,ulga dla rodzin wielodzietnych”, cho¢
nie jest to okreslenie $ciste, a jest nawet mylgce. Nie dotyczy bowiem sytuacji w ktorych rodzina posiadajgca
kilkoro dzieci w réznym wieku posyta akurat do przedszkola tylko jedno z nich (z taka ulgg w trakcie badan
terenowych spotkalismy sie tylko raz, w jednej z gmin wojewddztwa podlaskiego). Tak wiec moze dotyczy¢
rodziny z dwdjka dzieci (w bardzo podobnym wieku), ale nie obejmowac rodziny z pieciorgiem lub szesciorgiem
dzieci. Dlatego tez w niektdrych gminach kwestionuje sie sensownos¢ takiego rozwigzania, w niektdrych
przyznaje sie, ze jest ono stosowane na zasadzie inercji, bez gtebszego uzasadnienia merytorycznego:

Uzasadnienie tej ulgi jest historyczne tylko. To znaczy z takich rozwiqzan trudno sie wycofac. Jak sie
wszyscy do tego juz przyzwyczaili Innych [ulg] nie wprowadzilismy.
Urzednik z duzego miasta

Znacznie mniej, bo 14% badanych gmin wprowadzito ulge powigzana z kryterium dochodowym (badz
stosowanym samodzielnie, bgdZ facznie z ulgg na drugie dziecko w przedszkolu, ale pod warunkiem nie
osiggania przez rodzine pewnego progu dochodu). Ale wielu urzednikéw i politykdw samorzadowych
kwestionuje zasadnos¢ takiej ulgi, postugujac sie gtdwnie argumentem, ze sprawdzanie prawdziwosci deklaracji
rodzicéw odnosnie dochodow jest nierealne:

Zadne progi, to juz bytoby naprawde skomplikowane, zeby je stosowacé.

Jesli chodzi o dochody, to w naszym kraju bdg raczy wiedziec, kto to potrafi okreslic... Kazdy wpisuje co
chce, na wtasng odpowiedzialnos¢ oczywiscie. A kto to bedzie sprawdzat, Ze tak jest naprawde?
Wypowiedzi urzednikdw z réznych gmin w trakcie wywiadu grupowego

Czesciej stosowanymi rozwigzaniami, o ktérych moéwili nasi rozmoéwcy s3:

e Delegowanie inicjatywy w sprawie ulg w optatach na dyrektorow przedszkoli, ktérzy lepiej orientujg sie
w warunkach poszczegdlnych rodzin (zamiast umieszczania ogdlnych zapiséw w uchwatach rad
gminnych). Dyrektorzy majg prawo zgtaszania wnioskdw o umorzenie lub ulge w optacie i takie wnioski
sg zazwyczaj rozpatrywane pozytywnie;

e Pozostawianie pomocy rodzinom w trudnym potozeniu Gminnym Osrodkom Pomocy Spoteczne;.
W niektérych gminach optaty za wyzywienie lub cze$é pozostatych optat za niektdére dzieci sg
pokrywane przez GOPS
Mamy miejski osrodek pomocy spotecznej, jak sq tam zakwalifikowani, to dziecko ma optacony pobyt
i czesto wyzywienie.

Urzednik z miasta Sredniej wielkosci

Niejednolitosc interpretacji prawa przez instytucje nadzoru (wojewoda, RIO)

W wielu przeprowadzonych wywiadach przewijato sie zagadnienie niejednolitej interpretacji przepisow
dotyczacych optat przez instytucje nadzoru nad samorzadami terytorialnymi (wojewode, RIO), nadzoru
pedagogicznego kuratorium, a takie w orzecznictwie sagdowym. W zaleznosci od wojewddztwa niektére
rozwigzania proponowane przez gminy w uchwatach sg akceptowane badz nie. Co szczegdlnie dziwito
niektorych naszych respondentdéw, rozbieznosci opinii organdw nadzoru zdarzaty sie takze w ramach jednego
wojewoddztwa:

jezeli dzwonie do kuratorium w Warszawie i pytam o konkretny temat, ktory dotyczy oswiaty w Polsce,
to pani sie mnie pyta, z ktérego pani jest regionu? Prosze dzwoni¢ do Ostrofeki, rece opadajg, bo
wydawac by sie mogto, Ze mamy jednakowe prawo w Polsce

Urzednik z gminy wiejskiej
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Problem interpretacji odnosi sie do réznych zagadnien szczegdétowych, na przyktad:

e Ulg w optatach. W niektérych wojewddztwach kwestionowano (jako niekonstytucyjne) udzielanie ulg
dla drugiego dziecka w przedszkolu, ale w innych miejscach uchwaty takie nie byty kwestionowane.

Znamienna jest nastepujgca wypowiedz odnoszaca sie do tego zagadnienia:

byta mozliwos¢ réznicowania odptatnosci dla dziecka drugiego i trzeciego, ktore uczeszcza do danego
przedszkola. Bardzo gtosno mdwimy o polityce prorodzinnej... wielu wojewodow neguje taki zapis, ze
jest niemozliwe. Na dodatek... w tym samym wojewddztwie publikowane sq uchwaty, w ktorych
pojawiajq sie te zapisy, nikt tego nie kwestionuje, po czym ja wysytam i mi uwalajqg te uchwafe... to jest
po prostu kilku prawnikéw u wojewody, zalezy na ktdrego trafi... jeden przepuszcza takie rzeczy,
a drugi nie. Ale wpadtam na taki pomyst..., Zze w pierwotnej uchwale nie dokonuje takiego wpisu,
zrobie... czystq, wzorcowq uchwafe, niech ona przejdzie, a pdzniej na poczqtku wrzesnia robie druga
uchwate ze zmianq wprowadzajqcq tylko te jednq kwestie i niech to idzie, rzucam to na gfebokq wode,

jak zostanie uchylona, to trudno.

Urzednik z duzego miasta

Czasami sie jednak udaje:

na razie nam tego nie skreslili, na razie cichutko siedzimy... 30 dni mineto i nic nie mogq zrobic¢
Urzednik z duzego miasta

W innych gminach witadze nie zgadzajg sie z decyzjami uchylajgcymi taka ulge i z niecierpliwoscig
oczekujg zmiany przepiséw na jednoznacznie uprawniajgce gminy do prowadzenia tak zréznicowanej

polityki w zakresie opfat.

Z kolei w niektdérych wojewddztwach ulga nie jest kwestionowana, ale pod warunkiem jej powigzania

z progiem dochodowym:

U nas za drugie dziecko [ptaci sie] 80 %, za trzecie 40%, za czwarte 20%, jezeli by sie takie zdarzyto. Ale
tylko te osoby, ktore spetniajq kryterium dochodowosci uprawniajgce do otrzymywania zasitku
rodzinnego. | ta kwestia... byta przez nas uzgadniana z radcami prawnymi wojewody... bo sie tez
obawialismy, czy nam to nie zostanie uchylone..., ale to zostato... w nawigzaniu do ustawy o pomocy

spotecznej, ze jest to zgodne ze wszelkimi kryteriami
Urzednik z duzego miasta
Nadzor niekiedy kwestionuje udzielanie ulg...

— tak, ale z tego, co wiem, jezeli nie majq kryterium dochodowego. A my wprowadzilismy dla tych
dzieci, ktorych MOPS nie obejmuje, kryterium dochodowe, i tu mogqg byc¢ ulgi. | z tego wzgledu od
poczgtku, jak mamy to, nikt nam tego nie zakwestionowat. Ale prawnicy mowig, ze tylko dlatego, ze

mamy kryterium dochodowe.
Urzednik z miasta Sredniej wielkosci

e Optat za wyzywienie. W niektdrych przypadkach kwestionowano mozliwosé rdznicowania optat
w poszczegdlnych placéwkach, a takze prawo do zawierania uméw z firmami cateringowymi, bo wtedy

ktopot stanowi oddzielenie ,wktadu do kotta” od reszty optaty za positek;

e Rdznicowania optat za poszczegdlne godziny poza podstawg programowa. Tu argumentem za
kwestionowaniem byt zapis, ze optata musi by¢ oparta na kalkulacji kosztéw, a trudno jest wykazac, ze
koszty sg wyzsze w przypadku tych godzin, za ktére pobiera sie wyiszg optate. Wydaje sie, ze
rozumowanie to ma zasadnicza wade — zazwyczaj optata za kaidg z godzin nie pokrywa petnych
kosztéw funkcjonowania przedszkola, wiec kazdg ze stawek mozna obroni¢ na gruncie poréwnania
z faktycznymi kosztami. Ale ten argument nie przekonywat oséb wydajgcych decyzje nadzorcze
w niektorych wojewddztwach. W szczegdlnosci, w niektérych wojewddztwach — np. Slgskim —
zastrzezenia budzito pobieranie optat za nieodebranie dziecka w deklarowanym czasie (,Rewizja

optat...”, 2011).

e Sposobu okreslania godzin, w ktérych realizowana jest podstawa programowa. Jak donosita prasa,
wojewoda $lgski uchylit czes¢ uchwat, bo gminy sztywno wyznaczyty bezptatne 5 godzin, np. miedzy
9 i 14, podczas gdy dziecko przebywa w przedszkolu zwykle od 7, a odbierane jest przed 14 (,,Rewizja

optat...”, 2011). W innych wojewddztwach nie donoszono jednak o tego typu zastrzezeniach.

e Dopuszczalnosci stosowania — na wniosek rodzicow — optaty zryczattowanej jako alternatywy dla
optaty wyliczanej $cis$le wg czasu pobytu w przedszkolu. Takie uchwaty byly uchylane
np. w wojewddztwach lubuskim i dolnoslgskim, ale nie budzity sprzeciwéw organdéw nadzoru w

niektorych wojewddztwach Polski wschodniej.
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O ciekawym sposobie stosowanym przez niektére samorzady dla unikniecia niekorzystnych rozstrzygniec
nadzorczych méwit jeden z urzednikow z duzego miasta w ramach wywiadu grupowego:

a mi nie uchylono uchwaty, bo mysmy zapisali... Ze szczegdfowy zakres swiadczen i odptatnosci,
o ktorych mowa okresla umowa cywilno-prawna, zawarta pomiedzy dyrektorem przedszkola
a rodzicem. To zeszto nizej i nie mogli juz tego dojrzec.

Przedstawiciel urzedu gminnego z innego wojewddztwa twierdzit jednak, ze w jego regionie zdarzaty sie tez
przypadki uchylania uméw cywilno-prawnych zawieranych w przedszkolach.

Ekonomia polityczna opfat za przedszkola

Latem 2011 roku uchwalanie nowych optat za przedszkola stato sie bardzo gorgcym zagadnieniem politycznym.
Nie ulega watpliwosci, ze w jakim$ stopniu wptyw na to miaty zblizajgce sie wybory parlamentarne.
Poszczegdlne ugrupowania polityczne prébowaty ustawiaé sie na pozycji ,,obroicéw rodzicéw przed chciwoscig
samorzadow”, a ugrupowania rzgdzace obawialy sie oskarzen, ze to nowe przyjete przez nie przypisy
przyczynity sie do podnoszenia opfat. Nie miato przy tym wiekszego znaczenia na ile optaty faktycznie wzrastaty
(ze nie byto to oczywiste pisaliSmy juz wyzej). Nawet w przypadku kiedy faktyczny wzrost byt zaden lub bardzo
umiarkowany, liczyt sie obraz stwarzany przez zainteresowane znajdowaniem ciekawych tematéw media.
W trakcie badan w woj. wielkopolskim podawano nam przyktad wytworzonego przez prase klimatu krytyki
wobec jednego z miast, w ktorym faktycznie optata za pierwszg godzine wynosita prawie 6 zt (i ten fakt byt
eksponowany medialnie), ale za kolejne godziny juz tylko 0,40 zt (o czym media juz nie wspominaty) (por. takze
Pezda 2011). Jak stwierdzit w wywiadzie jeden z urzednikéw:

media robig bardzo czesto ztq robote, dla nich to tez jest poZzywka, wydotujqg temat, nakrecajq troszeczke
spotecznie ludzi.
Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Do goracej dyskusji wtgczyt sie tez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, zapowiadajgc badanie, czy
gminy uchwalajac optaty za przedszkola nie naduzywaty pozycji dominujgcej (,UOKIK zbada...”, 2011). W tym
przypadku przedmiotem zainteresowania byty nie tylko uchwaty rad, ale przede wszystkim umowy cywilno-
prawne podpisywane z poszczegdlnymi rodzicami.

Zdaniem wielu naszych rozmoéwcow to ozywienie dyskusji mozna jednoznacznie wigzac z terminem zblizajgcych
sie wyboréw do parlamentu:

Skoro mamy politykdw centralnych, ktdrzy przepraszajq za samorzqdy, ze szukajq pieniedzy
w kieszeniach przedszkolakdéw, albo rodzicow, wprowadzajq pewien niepokdj. Sprawy opfaty za
przedszkola byty przeciez u nas uchwalane drugiego czerwca, a przez inne samorzqdy rowniez przed
wakacjami, a teraz w kampanii wyborczej dopiero to wrdcito. Oczywiscie to sie pokrywa z rozpoczeciem
roku szkolnego, niemniej jednak uchwaty te zostaty uchwalone(...) przed wakacjami i nagle rodzice
wystepujqg oburzeni, ze sie z tym nie zgadzajq.

Radny z matego miasta

O wigzaniu zagadnienia optat z wyborami swiadczy wypowiedz jednego z urzednikéw z duzego miasta, ktory
w rozmowie przyznat, ze w urzedzie obowigzywat zakaz zgtaszania propozycji podwyzek w ciggu kilku miesiecy
przed wyborami.

Nic dziwnego, ze w takiej ,podkrecanej” przez media atmosferze o wysokosci optat w przedszkolach
samorzadowych chetnie wypowiadali sie przed wyborami czotowi przedstawiciele krajowej sceny politycznej,
wywierajgc dodatkowo nacisk na samorzady, by te ograniczyty skale podwyzek. Mimo, ze wczesniej poparcie
dla odpowiedniej zmiany w ustawie o systemie oswiaty byto powszechne, to niedtugo przed wyborami —
jesienig 2011 roku — SLD ztozyt do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek o sprawdzenie zgodnosci z konstytucjg
ustawy, a PiS ztozyto w Sejmie projekt nowelizacji, ktéra wydtuzataby bezptatny pobyt dziecka w przedszkolu
z pieciu do dziesieciu godzin dziennie (Pezda 2011).
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W sprawie optat wypowiedziat sie sam premier wzywajgc do dyscyplinowania samorzgdéw i proszac
wojewodow o dodatkowe sprawdzenie, czy gminy nie naruszyty prawa swoimi uchwatami (,Rewizja optat...”,
2011; Pezda 2011). Gtosna byta sprawa apelu premiera Tuska do wtadz Warszawy o weryfikacje uchwaty
odnoszacej sie do tego zagadnienia (Szpala, Zubik 2011). Wprawdzie urzednicy miejskiego Biura Edukacji bronili
stawek, przekonujac, ze zmiany nie przyniosg wcale dodatkowych dochodéw miastu (Opfaty od rodzicow
pokryjq, tak jak i do tej pory, tylko 10-12 proc. kosztow utrzymania przedszkoli — podkreslata Jolanta Lipszyc,
dyrektor stotecznego Biura Edukacji), ale réwnoczesnie pod naciskiem politycznym wiadze Warszawy
obiecywaty rozwazy¢ ponownie wysokos$¢ stawek. Okazje do ataku na wtadze wykorzystywali tez oczywiscie
radni opozycji. Przed zmasowanym atakiem ustgpili tez radni Krakowa, weryfikujgc swojg wczesniejszg uchwate
o optatach i zmniejszajac ich wysokos¢ z 3,50 do 2,50 zt za godzine (,,Rewizje w optatach....”, 2011; Pezda 2011).

7 wrzesnia 2011 roku specjalne o$wiadczenie w tej sprawie wydat MEN", ttumaczac, ze Ministerstwo Edukacji
Narodowej nie posiada uprawnied do oceny lub podwazania podjetych przez samorzady uchwat,
a rownoczesnie podkreslajgc, ze nowe przepisy nie narzucity samorzqdom gminnym Zzadnych konkretnych
rozwiqzan co do wysokosci optfat przez nie ustalanych. Dlatego budzi ogromne zdziwienie fakt tak znacznych
podwyzek optat za przedszkole w niektérych gminach. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze taka optata powinna
by¢ odpowiednio uzasadniona i wynikaé przede wszystkim z rzeczywistych kosztéw ponoszonych na dziecko
w danym przedszkolu prowadzonym przez samorzad gminny, ktére to koszty sg bardzo zrdinicowane
w zaleznosci od regionu czy nawet konkretnej gminy.

Innym elementem polityki uchwalania optat byto poréwnywanie sie przez gminy z decyzjami podejmowanymi
w sgsiednich samorzadach. Powszechnie przyjmowano, ze podejmowanie decyzji radykalnie odmiennych niz
sgsiedzi jest zbyt duzym ryzykiem.

my mamy jeszcze X [sasiednie miasto — przyp. P.S.], ktore ma zdecydowanie lepszq prase, jest lepiej
odbierane przed media niz my. By¢ moze tam pracujq lepsi fachowcy... i PR potrafiq lepiej stworzyc.
Zawsze, jezeli my podnosimy o 10 groszy cokolwiek, to jest takie larum w gazetach, jesli X podnosi o 50
groszy, to cicho przeszto, podniesli i ok. W zwiqzku z tym, kiedysmy przechodzili na tq optate
godzinowgq, zaprzyjaznilismy sie z X... Wspdlnie ustalilismy te opftate.

Urzednik z duzego miasta

Sugerowalismy sie tez uchwatami okolicznych samorzqddw, no i jezeli Y na przyktad, to jest u nas
jedyna miejska gmina w okolicy, 1,20 zt okreslita, to wydaje nam sie, Zze nie powinnismy przekraczac tej
granicy

Urzednik z matego miasta

Intuicja odnoszaca sie do wagi poréwnan z innymi gminami udaje sie uzasadniona, o czym $wiadczy tres¢ listu
otwartego rodzicow dzieci z jednego z przedszkoli w Podkowie Lesnej koto Warszawy, ktorzy w swoim
wystgpieniu domagajac sie rewizji uchwaty Rady Miasta kilkakrotnie odwotywali sie do poréwnan
z nieodlegtymi miejscowosciami (czytamy w nim min. Podkowa Lesna jest gming o najwyziszej optacie wsrod
okolicznych gmin: Milandwek, Grodzisk Maz., Brwindw itd., a przedstawiajgc swoja propozycje uchwaty
odwotujg sie do pojecia modelu konstanciriskiego — ktory zaobserwowali w pobliskim Konstancinie-Jeziornie).

Na pozycji obroncy portfeli rodzicéw dos¢ czesto probowali sie ustawiac radni. W trakcie badania kilkakrotnie
spotkaliSmy sie z sytuacjg, w ktérej propozycja uchwaty przygotowana w komaérce wtasciwej do spraw oswiaty
i przedstawianej radzie przez wéjta/ burmistrza byta przez radnych zmieniana w ten sposdb, by zmniejszy¢
wysokos¢ optat. W jednym z miast na Podkarpaciu propozycja optaty wynosita 1,50 zt za godzine, ale radni
ograniczyli ja do 0,90 zt. Z kolei w jednym z miast woj. lubuskiego przedtozona radzie uchwata przewidywata
optate w wysokosci 0,18% najnizszego wynagrodzenia (ok. 2,80 zt za godzine). Radni nie zgodzili sie z tg
propozycjg i doprowadzili do zdjecia uchwaty z porzadku obrad sesji. Burmistrz miasta ustgpit przed tym
naciskiem i kolejna (tym razem przyjeta przez rade) propozycja ograniczata optaty do wysokosci 1,70 zt
za godzine. Argumentem radnych byta m.in. obawa, ze wzrost optat doprowadzi do ograniczania czasu pobytu
dzieci w przedszkolach. W tym ostatnim przypadku urzednicy miejscy nie byli przekonani, ze zmiana ta wyjdzie
na dobre:

7 http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/men-przeciwko-nierealnym-oplatom-za-przedszkola
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Czy burmistrz zdecydowat sie na zmiane projektu, bo obawiat sie, Ze radni odrzucq projekt uchwaty?

— Chciat wyjs¢ naprzeciw oczekiwaniom radnych. Tak bym to okreslita, ale to w moim mniemaniu nam sie to
odbije czkawkg.

Mysli Pani, ze bedzie w najblizszym czasie koniecznos¢ korekty?

— Bedzie. Nie wiem, czym sie bedziemy wtedy tfumaczyc, ale uwazam, ze bedzie.

Urzednik z miasta Sredniej wielkosci

Jak wspomnieliSmy wyzej, radni dos¢ czesto obnizali proponowane przez urzad optaty, ale sporadycznie
zdarzaty sie tez sytuacje odwrotne, w ktérych radni podnosili wysokos¢ stawek zaktadanych w przedtozonym im
projekcie. Z sytuacjg taka mieliSmy do czynienia w Podkowie Lesnej, gdzie radni podniesli stawke z 0,22% do
0,24% ptacy minimalnej. Jak juz moéwiliémy, ten rzadki przypadek wywofat potem bardzo zywa reakcje
rodzicow, domagajgcych sie wycofania z tej decyzji.

Nie mozna w koncu nie zauwazy¢, ze w niektdrych przypadkach konfliktéw datoby sie zapewne unikna¢, gdyby
gminy prowadzity lepszg polityke informacyjng i gdyby kanaty komunikacji z mieszkaricami pozwalaty na
wczesniejszg dyskusje proponowanych rozwigzan. Takie zdanie przedstawit w trakcie przeprowadzanego
wywiadu jeden z urzednikdw z miasta Sredniej wielkosci:

Konfliktow u nas nie byfo tez dlatego, ze juz wczesniej pokazalismy w internecie projekt umowy, ktorg
rodzice bedq podpisywali. Tak naprawde nie mamy takich problemdw, jak majg inni. Czesto
nieporozumienia wynikajq z braku informacji. Strony nie mogq sie porozumiec, bo nie majq wiedzy.
W momencie kiedy sq organizowane z rodzicami spotkania, majq telewizje lokalng, ktorej stuchajg,
informacje majq na biezqco, to naprawde nie ma takich problemow.

Wyznaczanie godzin bezptatnych

W trakcie naszego badania terenowego pytaliSmy takie o sposéb wyznaczenia, ktére 5 godzin zostato
zaliczonych do darmowego okresu, w ktorym realizuje sie podstawe programowsg. Jak wspominalismy
wczesniej, niektorzy wojewodowie mieli watpliwosci, czy gminy majg prawo dowolnie ustala¢ te godziny,
a nawet sugerowali, ze czas ten powinien by¢ elastyczny. Zdecydowana wiekszos$é badanych gmin zdecydowata
sie jednak na sztywne ustalenia w tym zakresie. Cho¢ zetkneliSmy sie takze z wyjatkami od tej reguty. Urzednik
jednego z miast w woj. mazowieckim opisywat przyjete w jego gminie rozwigzanie w nastepujacy sposob:

Zeby unikngé ktétni ze strony rodzicéw ich pierwsza godzina przyprowadzania i pierwsza godzina
odbierania dziecka jest traktowana jako jedna, poniewaZz tak to byto takie tarcie, Ze jak ja
przyprowadze na 10 minut to juz ptace petng godzine. Zeby tego unikngé, zdecydowalismy, ze dwie
godziny majg ruchome. Jedna przed i drugqg po. Czyli mozna nie ponoszqc optat zostawic dziecko
od 7 do 12, a mozna od 8 do 13... Tym bardziej, ze jakby wszyscy przyszli na 7.00, bedzie 30 oséb
w szatni i sie wszyscy nie pomieszczq, a jak bedzie o 7.15 to juz bedzie problem, czy mu naliczac czy nie.

W innej pojedynczej gminie zdecydowano, ze darmowe bedzie 5 pierwszych godzin pobytu dziecka
w przedszkolu, bez wzgledu na to, o ktdrej ten okres sie rozpocznie.

Najczestszym rozwigzaniem jest jednak sztywne wyznaczenie tych godzin — od 8 do 13 (59% badanych gmin)
lub od 7 do 12 (22% badanych gmin).

4.1.2. Zajecia w przedszkolach publicznych

Wsréd ponadprogramowych zaje¢ prowadzonych w przedszkolach najbardziej powszechna jest rytmika, ale
niedaleko w tyle pozostaje nauka jezykdw obcych, plastyka, czy zajecia z logopedq. Te ostatnie dos$¢ czesto nie
odbywajg sie jednak we wszystkich placéwkach. Czesto w gminach styszeliémy, ze logopeda szkolny zajmuje sie
takze dzie¢mi z pobliskich przedszkoli co oznacza, ze do przedszkola nie jest przypisany osobny specjalista. Co
niepokojgce, badania wykazaty, ze relatywnie mato rozpowszechniona jest gimnastyka korekcyjna.
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Dos¢ czesto natomiast styszeliSmy o wielu imprezach organizowanych w gminach z udziatem przedszkoli lub
wrecz przez przedszkola. Respondenci wspominali o rosngcym zaangazowaniu rodzicow w takg dodatkowa
dziatalnosé.

Opracowany wskaznik sumaryczny liczby zaje¢ dodatkowych w przedszkolach koreluje sie silnie
z poziomem skolaryzacji w gminie (0,502 — korelacja istotna statystycznie przy poziomie ufnosci 0,01). Wida¢
zatem, ze powszechnos$¢ opieki przedszkolnej idzie zwykle w parze z wysokim poziomem oferty. Zauwazalna
jest takze réznica w poziomie oferty przedszkoli w gminach wiejskich i miejskich (tabela 15.). Prawie w kazdej
kategorii gminy wiejskie organizujg dodatkowe zajecia rzadziej.

Tabela 14. Popularnos¢ réznych zaje¢ ponadpodstawowych w przedszkolach

Regularnie prowadzone zajecia | Procent W tym gmin, prowadzacych zajecia
gmin we wszystkich przedszkolach

Rytmika 81 89

Jezyki obce 76 83

Logopeda 75 81

Wydarzenia kulturalne 75 89

Zajecia sportowe (gim.

korekcyjna) 68 87

Inne zajecia ponadprogramowe | 39 71

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Tabela 15. Procent gmin, w ktérych odbywajg sie regularnie zajecia ponadprogramowe
Miasta Miasta Miasta Gminy Gminy
pow. 100 tys. | 20-100 tys. | pon. 20 tys. | podmiejskie | wiejskie

Rytmika 100 100,0 91,3 84,8 72,3
jezyki obce 100 100,0 93,5 84,8 64,5
m/l?jrr;ennela 87,5 95,0 87,0 79,0 67,2
zajecia edukacyjne 85,7 68,8 45,2 52,5 24,7
Logopeda 100 85,0 82,2 79,8 68,5
zajgcia  sportowe | oo 83,3 65,1 74,3 58,9
(gim. korekcyjna)

Inne 28,6 40,0 17,1 14,6 10,2
N 10 20 46 105 184

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Roéznica miedzy wynikami dla duzych miast i gmin wiejskich wynosi 20-30 punktéw procentowych, ale
w skrajnym przypadku — dla ponadprogramowych zaje¢ edukacyjnych — siega nawet 60 punktéow
procentowych. Gminy podmiejskie i mate miasta wpasowujg sie ze swojg ofertg pomiedzy duze miasta z ich
powszechnoscig wielu zaje¢ dodatkowych, a gminy wiejskie, o najstabiej rozwinietej ofercie. Trzeba jednak
podkresli¢, ze sytuacja w przedszkolach wiejskich nie jest dramatyczna — poza skrajnym przyktadem zajeé
edukacyjnych, inne ponadobowigzkowe zajecia przedszkolne pojawiajg sie w ponad 60% przebadanych gmin
wiejskich. Dos$¢ zaskakujgce sg natomiast stosunkowo niskie wskazniki w — zamoznej zazwyczaj — grupie gmin
podmiejskich. W zakresie zaje¢ edukacyjnych pojawiajg sie proby wspoétpracy z regionalnymi osrodkami
akademickimi (jedno z miast Wielkopolski miato wspotpracowac w tej dziedzinie z jedng z uczelni poznanskich,
niestety sprawa nie zostata sfinalizowana).

W kategorii ,inne” najczesciej pojawiajg sie: taniec, basen, szachy, karate, informatyka, ale spotkalismy takze
przedszkola prowadzgce niestandardowe zajecia, takie jak np. warsztaty dotyczgce tamania stereotypow pfci,
filatelistyki, ceramiki, wychowania patriotycznego czy jezyka migowego.
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Odptatnos¢ zaje¢ dodatkowych jest bardzo zréznicowana w zaleznosci od ich typu. Zajecia najbardziej
powszechne: rytmika i nauka jezykéw obcych najczesciej tez s dodatkowo ptatne (jezyki obce niemal w 100%
przypadkow). Pomoc logopedyczna, jesli juz jest, to prawie zawsze bezptatna; w dwaoch trzecich przedszkoli,
w ktérych prowadzone s3 zajecia z gimnastyki korekcyjnej, dziecko moze na nie uczgszczaé bezptatnie. Zwykle
tez inne zajecia dodatkowe (wymienione powyzej) nie sg odptatne (w 73% gmin).

Schemat ten z niewielkimi tylko odchyleniami powtarza sie we wszystkich typach gmin. Najwieksze rdznice
dotyczg gimnastyki korekcyjnej (zdecydowanie najrzadziej ptatnej w gminach wiejskich) i nauki jezykdw obcych
(odptatnej w ,tylko” 80% gmin podmiejskich, a zawsze odptatnej w duzych miastach, ale nie zapominajmy, ze
zajecia te w gminach wiejskich w ogdle pojawiajg sie dos¢ rzadko). Jedyny zaobserwowany przypadek ptatnego
logopedy zostat zanotowany w matym miescie. Opisane tu réznice miedzy duzymi miastami i gminami wiejskimi
moga mie¢ zwigzek z zamoznoscig rodzicdw i ich sktonnoscia do ponoszenia dodatkowych optat na rzecz
edukacji swoich dzieci. W wielu gminach wiejskich zajecia ptatne nie zostatyby zaakceptowane przez rodzicéw,
dlatego tam gdzie gminy nie sta¢ na ich bezptatne zapewnienie, nie sg po prostu organizowane.

Rysunek 22. Odptatnos¢ za zajecia ponadprogramowe

O odptatne we wszystkich przedszkolach O odptatne w niektérych przedszkolach Obezptatne O nie wiem / trudno powiedzie¢

jezyki obce | | |

rytmika [

zajecia edukacyjne

wydarzenia kulturaine [

gim. korekcyjna | |

logopeda | ] [

inne |

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego (N=7-38).

Rysunek 23. Odptatnos¢ zaje¢ dodatkowych w zaleznosci od typu gminy

Odptatnos¢ zaje¢ dodatkowych w gminach réznej wielkosci
O rytmika B jezyki obce Ologopeda O gimnastyka korekcyjna
100
80
60 -
40 A
ﬂ ]
0 , , , [ 1]
miasta powyzej 20 tys.  miasta ponizej 20 tys. gminy podmiejskie gminy wiejskie
mieszkancow mieszkancow

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego.
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Zdarza sie takze, ze wachlarz zaje¢ dodatkowo ptatnych zmienia sie w zaleznosci od dostepnych gminie
srodkow. Okazuje sie, ze wifasnie w dziedzinie miekkich projektéw dotyczacych uatrakcyjnienia oferty
przedszkolnej najczesciej wykorzystywane sg fundusze unijne. Kilkakrotnie méwiono nam, ze dzieki pozyskaniu
pieniedzy z EFS zajecia (m.in. nauka jezykdw, rehabilitacja, szachy) przez pewien czas beda odbywaty sie
bezptatnie. Ponadto projekty zwigzane ze wzbogacaniem oferty przedszkoli o nowe typy zajeé sktaniaja
placéwki do otwarcia na wspdtprace z podmiotami zewnetrznymi, w tym przede wszystkim organizacjami
pozarzgdowymi (piszemy o tym szerzej w rozdziale 4.2.).

4.1.3. Dotowanie placéwek niepublicznych

Wsréd gmin objetych badaniem terenowym wiekszo$¢ (93%) przekazuje przedszkolom niepublicznym
ustawowe minimum, czyli 75% kosztéw ponoszonych w przedszkolach publicznych. Co ciekawe, w tej prébie
nie znalazta sie zadna jednostka, ktéra przekazuje mniej, podczas gdy w ankiecie masowej byto ich az 24 (13%
tamtej proby). Nie potrafimy wiec odpowiedzie¢, jakie s3 motywy oraz konsekwencje tego deklarowanego
przez niektére samorzady nie wypetniania obowigzku natozonego przez ustawels. Przekazywanie wigkszej
czesci kosztu placowkom niepublicznym — choé uwazane przez niektérych respondentéw za uzasadnione — jest
zwykle politycznie trudne do przeprowadzenia.

Mysmy chcieli zrownac, bo uwazalismy, ze praktycznie publiczne, czy niepublicznie sq bardzo podobne do
siebie, jezeli chodzi o forme prowadzenia, ale nie udafo nam sie zrobi¢. Rada nie zaakceptowata,
przedszkola publiczne tez sie buntowaty, ze publiczne do czegos zobowiqzuje, w zwigzku z tym niech
bedzie roznica.

Urzednik z matego miasta

W efekcie, sposrod objetych badaniem terenowym samorzgddéw, tylko dwa miasta przekazujg wiecej niz
obowigzkowe 75%, w jednym przypadku jest to nawet 100% kosztow ponoszonych w placéwkach gminnych —
w obu przypadkach mamy do czynienia z miastami, ktéore deklarowaty polityke wspierania placowek
niepublicznych (czasem prowadzgcg nawet do skrajnego ograniczenia publicznych). Nieco czesciej deklaracje
takiego ponadobowigzkowego wspierania placdwek niepublicznych padaty w ,,ankiecie masowej” (por. tabela
16.).

Tabela 16. Poziom dofinansowania przedszkoli niepublicznych jako % kosztéw ponoszonych w placéwkach
samorzgdowych

Procent Ponizej 75% 75% 76-99% 100%
dofinansowania
Procent gmin 11 80 3 6

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego (N=215).

Czasem polityka wspierania placéwek niepublicznych prowadzi do bardzo specyficznych regulacji. Jedno
z duzych miast przekazuje nowo powstatym przedszkolom niepublicznym 75%, a przeksztatconym z publicznych
85% pod warunkiem, ze zachowujg one zasady ptatnosci analogiczne do obowigzujacych w przedszkolach
publicznych.

Samorzadowcy zwracajg uwage na kontrowersyjne kwestie odnoszgce sie do algorytmu wyliczania dotacji.
Powigzanie z catoscig wydatkow biezgcych w przedszkolu publicznym sprawia, ze np. remont przedszkola
podjety poprzez samorzgd oznacza automatyczny wzrost dotacji przekazywanej placéwce niepubliczne;.

remont przeprowadzony w przedszkolu publicznym powoduje wzrost dotacji dla przedszkoli niepublicznych.
To jest absurdalna zupetnie sprawa. W ubieglym roku chcielismy z powoddw obfitych opadéw sniegu
i uszkodzenia dachu przeprowadzi¢ remont w przedszkolu publicznym, dzieki czemu przedszkole
niepubliczne kazde otrzymatoby po kilkadziesigt tysiecy ztotych wtasciwie nie wiadomo dlaczego. Niestety

¥ Nasuwa sie tez podejrzenia, ze w ankiecie masowej mogt sie pojawié jakis btad. Tak czeste nie respektowanie obowigzujacych przepiséow
(i w dodatku otwarte przyznawanie sie do tego w ankiecie) wydaje sie trudne do uwierzenia. Z drugiej strony, na podobne zjawisko
wskazywaty nie do korica precyzyjne szacunki przeprowadzone wczesniej w oparciu o dane pochodzace ze sprawozdan budzetowych
(Swianiewicz, tukomska 2011).
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nie mozna byto zrobic z tego inwestycji, probowalismy, niestety fachowcy moi powiedzieli, ze nie mozemy,
ze bytoby to naruszenie prawa i musiat to by¢ remont biezqcy, to jest niegospodarnosc¢ podciggnieta judo
absurdu

Wajt gminy wiejskiej

ten zapis ustawowy nas powstrzymuje od podnoszenia standardu w przedszkolu publicznym. Jezeli mamy
problemy z finansami, to nie bedziemy inwestowali w nasze przedszkola, bo to powoduje reakcje
taricuchowgq [koniecznos¢ wyptacania wyzszych dotacji placéwkom niepublicznym]

Urzednik z gminy podmiejskiej

W przekonaniu naszych rozméwcow jest to catkowicie nieuzasadnione i niesprawiedliwe (jak nam powiedziat
jedne z urzednikdéw w trakcie wywiadu grupowego: rézne samorzqdy pewnie robig rézne cuda w budzecie, zeby
tego nie wliczac). Co wiecej, w gminach, ktére nie majg placéwek publicznych, tylko same niepubliczne, pojawia
sie ktopot z ustaleniem podstawy wyliczenia naleznej kwoty. Ustawa moéwi wprawdzie o kosztach w ,gminie
sgsiedniej”, ale réwniez i ten zapis pozostawia spory margines dowolnosci interpretacyjnej. Czasem wrecz jest
to bodziec do zachowania chocby jednego przedszkola publicznego, wtasnie w celu wyliczania wartosci dotacji
dla niepublicznych.

nie bytam przy tych przeksztafceniach, ale w momencie, kiedy zaczety sie problemy z ustaleniem dotacji,
kiedy okazato sie, ze przepisy sq nieprecyzyjne, to pomyslatam sobie wtedy, ze moze warto byfo przy tych
przeksztatceniach... zostawic sobie jedno przedszkole, zeby miec¢ punkt odniesienia dla wyliczania dotacji.
(...) My znaleZlismy sie w sqdzie, przechodzilismy przez wszystkie instancje, a sytuacja byta taka, ze mamy
siedem gmin sgsiadujgcych, a ustawa mdéwi o tym, ze w momencie, kiedy gmina nie prowadzi
przedszkola bierze dotacje od gminy sgsiadujqgcej, no i kazda gmina jest inna, jedne sq wiejskie, miejsko-
wiejskie, jedna bogata, inna nie, i jeden z radnych, ktorego corka prowadzi przedszkole zazyczyta sobie,
zeby byta dotacja z tej najdrozszej oczywiscie.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Kolejny problem faczacy sie z wyliczeniem dotacji, a na ktéry zwracali nam uwage niektérzy respondenci,
odnosi sie do wliczania do podstawy algorytmu takze wptywdow gminy z optat pobieranych od rodzicow. Tak
wiec wszelkie dodatkowe Swiadczenia ponoszone przez rodzicow (np. za zajecia dodatkowe), o ile tylko nie
wptywajg na rachunek dochoddéw wtasnych jednostki budzetowej, zwiekszajg wielkos¢ dotacji dla placéwek
prywatnych, ktdre przeciez niezaleznie pobierajg takze optaty, czasem nawet w dos$¢ znacznej wysokosci.
Zdaniem wielu rozmdéwcéw czesto stawia to placodwki publiczne w niesprawiedliwie uprzywilejowanej pozycji.
Pojawiaty sie postulaty, zeby podstawa wyliczenia dotacji brata pod uwage tylko dotacje udzielang z budzetu
placéwce gminnej, a nie catos¢ wydatkow tacznie z wptywami od rodzicow.

4.1.4. Transfery miedzygminne

Badania wykazaty, ze wspotpraca miedzy samorzadami w odniesieniu do opieki przedszkolnej tylko
w nielicznych przypadkach odnosi sie do wymiany doswiadczen. W wojewddztwie lubuskim pojawit sie watek
wymiany doswiadczen z innymi burmistrzami w ramach Konwentu Prezydentéw, Burmistrzow i Wéjtow
wojewddztwa. Na ogdt jednak wiodarze gmin w ramach swoich spotkan skupiajg sie na innych zagadnieniach.
Jak juz zauwazaliémy w rozdziale 3., przedszkola do niedawna znajdowaty sie na odlegtym miejscu w hierarchii
priorytetéw politykdw samorzgdowych, nic wiec dziwnego, ze nie nalezg do czestych tematow dyskusji miedzy
samorzadowcami z innych gmin. O ile w ogdle dochodzi do wspdtpracy w zakresie opieki przedszkolnej,
wspotpraca dotyczy zazwyczaj strategii wobec przyjmowania do przedszkoli dzieci spoza gminy i ptatnosci za
dzieci, ktére chodzg do placéwek w innych gminach. Ze wzgledu na zapisy ustawowe, strategia ta wyglada
odmiennie w zaleznosci od tego, czy méwimy o placéwce publicznej czy niepublicznej. Waznym i zaskakujgco
czesto spotykanym w badaniach problemem jest niedoktadna znajomosé wsréd samorzgdowcdéw przepisow
w tym zakresie. Wielokrotnie okazywato sie w rozmowie, ze gmina nie wie, Zze za dziecko spoza gminy
w przedszkolu niepublicznym moze automatycznie zgdaé zwrotu kosztow dotacji i nie jest potrzebne w tym
celu zadne dodatkowe porozumienie. A wtasnie o takich niepotrzebnych w $wietle ustawy porozumieniach
styszeliSmy bardzo czesto. Wpisuje sie to zresztg w szerszy problem, zgtaszany przez wielu respondentdw,
mianowicie niejasnos$¢ ustawy oswiatowej. A witasnie jej zapisy warunkujg $ciste powigzanie zagadnienia
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przedszkolnej ,jazdy na gape"19 z kwestiami finansowymi, czyli z tym, czy gminy rozliczajg sie miedzy sobg za
swoje dzieci obligatoryjnie (gdy chodzi o placéwki niepubliczne) czy dobrowolnie (w przypadku przedszkoli
publicznych).

Przyjmowanie dzieci spoza gminy

Z przeprowadzonych badan wynika, ze zjawisko ,jazdy na gape” w przypadku przedszkoli nie jest postrzegane
jako powazny problem. Wsrod gmin wiejskich 40% deklarowato, ze nie ma potrzeby wprowadzania ograniczen
w przyjmowaniu dzieci spoza gminy. Co wiecej, dos¢ czesto w tych gminach stykaliSmy sie z niewiedzg
o stosowaniu mechanizmow ograniczajacych (por. rys. 24), co tez wskazuje na matg istotnos¢ zagadnienia.
Jednym z mozliwych wyjasnien jest wypowiedz radnego gminy wiejskiej:

wszystko zalezy od tego, jaki bedzie nabdr, ile bedziemy mieli dzieci w przedszkolach. Bo jesli mamy mie¢
tych dzieci mato, to lepiej zebysmy mieli dzieci z zewngtrz.
Radny gminy wiejskiej

Z wypowiedzi tej wynika, ze priorytetem bywa utrzymanie miejsc pracy w przedszkolu, a roztozenie
ponoszonych kosztow na wiekszg liczbe dzieci (niz gdyby do placéwki przyjaé tylko dzieci z wtasnej gminy)
powoduje, ze dofinansowanie matych , pasazeréw na gape” nie wydaje sie szczegdlnie dotkliwe.

Z kolei burmistrz niewielkiego miasta w wojewddztwie mazowieckim zwraca uwage na problem mentalnosci
rodzicéw na wsi, ktérzy nie widzg potrzeby oddania dziecka do przedszkola:

Nie kazda gmina ma swoje przedszkole, tutaj jest tak, Zze akurat tylko jedna gmina ma przedszkole,
a cztery wokdt nie majq, ale tam sq zupetnie inne potrzeby i najwiekszq barierq jest samo dowozenie;
takze nawet takich podan [o przyjecie do przedszkola miejskiego dziecka z sgsiedniej gminy] nie byto.
Burmistrz matego miasta

Takze w takiej sytuacji wprowadzanie regulacji dotyczacych rekrutacji dzieci z sgsiednich gmin wydaje sie
zbedne.

Odpowiedzi ,,nie wiem” nie padaty tylko w przypadku wiekszych miast, co jednoznacznie wskazuje, ze tam
przede wszystkim problem jest dostrzegany. Nie jest to zaskakujgce, bo ze wzgledu na zwiazki funkcjonalne
wykraczajgce poza granice administracyjne, tam wifasnie mozemy sie spodziewac najwiekszego natezenia
»migracji miedzygminnych”. Dla miast i gmin podmiejskich zsumowane odpowiedzi o pierwszenstwie dla
wiasnych dzieci bgdZ nieprzyjmowaniu dzieci spoza gminy stanowig od 64 do 78% wskazan (w gminach
wiejskich tylko 44%).

¥ Termin stosowany w ekonomii dla okreslenia sytuacji, w ktorej kto$ korzysta z dobra za ktdre ptaci kto$ inny. W przypadku finanséw
samorzgdowych czesto stosowany w przypadku korzystania przez mieszkaricéw innych gmin z ustug dotowanych lub w catosci
finansowanych z budzetu jednostki, na terenie ktérej dobro jest wytwarzane i konsumowane. Szersze oméwienie tego zagadnienia por. np.
Swianiewicz 2011.
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Rysunek 24. Polityka w zakresie ograniczania przyjec¢ dzieci spoza gminy

Czy ograniczjag Panstwo przyjmowanie do przedszkoli dzieci spoza gminy?

miasta pov_vyi?' 100 tys. | [ [ @ Tak, zazwyczaj nie przyjmujemy
mieszk. | dzieci z innych gmin
miasta 20-100 tys. | | O Tak, dzieci z naszej gminy majg
mieszk. pierwszenstwo
miasta ponizej 20 tys. | | | | O Nie, ale warto by takie

mieszk. ograniczenie wprowadzi¢

gminy podmiejskie | | | | O Nie i nie ma takiej potrzeby
gminy wiejskie | | | | O Nie wiem, trudno powiedzie¢

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Najczesciej spotykaliémy sie wiasnie ze stanowiskiem, ze dzieci spoza gminy przyjmowane sa tylko, jesli po
zakonczeniu rekrutacji zostajg wolne miejsca. Szczegdlnie rzadko ma to oczywiscie miejsce w duzych miastach
(dzieci spoza to sporadyczne przypadki, ktére nie podnoszq kosztéw jednostkowych — urzednik z duzego miasta).
Mniejsze samorzady stosujg miekka i nieobwarowang konkretnymi procedurami zasade pierwszenstwa dla
wtasnych dzieci. Wsréd gmin ograniczajgcych przyjmowanie dzieci spoza swojego terenu najczesciej podawang
podstawg ograniczenia jest regulamin rekrutacji do przedszkoli (ustalany zwykle przez dyrektora placowki
w porozumieniu z wtadzami lokalnymi). Cztery razy wspomniano tez o odpowiedniej uchwale rady gminy, dwa
razy o wytycznych burmistrza/wojta. Trzy gminy powotaty sie na statut placéwki przedszkolnej, w ktorej zapis
»terenem dziatania przedszkola jest gmina” miat stanowi¢ podstawe odmowy przyjecia dziecka spoza gminy.
Kilka samorzadéw wprowadzito zasade niezapisywania dzieci z innych gmin do swoich przedszkoli, jesli nie maja
podpisanego porozumienia dotyczgcego finansowania ich pobytu.

Respondenci zgodnie przyznajg, ze ograniczenia w przyjmowaniu dzieci spoza gminy do przedszkoli (niezaleznie
od ich prawnej podstawy) sg trudne do egzekwowania. Zapisy o nieprzyjmowaniu dzieci ,zewnetrznych”
realizuje sie poprzez wymodg deklaracji o zamieszkaniu badz zameldowaniu, niektédre gminy wymagaja
oswiadczenia o ztozeniu przez rodzicow dziecka zeznania podatkowego do danego urzedu skarbowego (potem
je w urzedzie weryfikuja), a niektére wymagajg wrecz kopii jego pierwszej strony. Wiekszos$¢ rozméwcow ma
przy tym swiadomosé, ze obejsé te wymogi jest stosunkowo tatwo, a przed fikcyjnymi meldunkami obronic sie
nie da.

Trzeba jednak doda¢, ze wspdtpraca miedzygminna potrafi by¢ bardzo elastyczna i odnoszaca sie do poczucia
spotecznej sprawiedliwosci. Za przyktad moze postuzyé gmina podwarszawski, w ktorej ostatnio nie przyjeto
szesciorga wtasnych dzieci z najmfodszej grupy wiekowej, gdyz zrobienie dla nich miejsc oznaczatoby
koniecznos¢ wyrzucenia starszych dzieci, ktdre juz rozpoczety tam edukacje, a mieszkajg w innej gminie (ktéra —
co nie bez znaczenia — podpisata dobrowolne porozumienie o refinansowaniu kosztéw pobytu swoich dzieci).

Takze duze miasta potrafig podchodzi¢ do ,przedszkolnych gapowiczéw” wyrozumiale, widzac ztozonos$é
sytuacji.

Dla nas to nie jest tylko kwestia kosztow, to sq rowniez korzysci spoteczne, ci rodzice tu pracujq, tu robig
zakupy i tak dalej, korzystajq z ustug, z oferty kulturalnej miasta, to nie sq tylko takie ekonomiczne
wzgledy.

Urzednik z duzego miasta
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Refinansowanie kosztow pobytu dzieci w placowkach na terenie innej gminy

Jesli chodzi o finansowanie kosztow pobytu dzieci w placdwkach potoznych na terenie innej gminy, to jak juz
wspominali$my, trzeba wyraznie rozrdézni¢ dwie sytuacje:

e Dziecko chodzi do placowki publicznej — w takiej sytuacji zwrot kosztow wymaga zawarcia dobrowolnego
porozumienia miedzy samorzgdami obu gmin;

e Dziecko chodzi do placéwki niepublicznej — samorzad na terenie ktdorego potozona jest placowka (i ktory
ma obowigzek dofinansowania tej placéwki) moze obcigzy¢ kosztami przekazanej przedszkolu dotacji
gmine, w ktérej zamieszkuje dziecko. Nastepuje to na mocy zapiséw ustawy o systemie oswiaty i nie
wymaga zawierania porozumien miedzygminnych (cho¢ praktyka wskazuje, ze porozumienia takie
sg czesto ,,na wszelki wypadek” podpisywane).

Zajmijmy sie oboma wyrdznionymi sytuacjami po kolei.

— Porozumienia w zakresie refundacji kosztow opieki w przedszkolach publicznych

W swietle przeprowadzonych badan terenowych okazato sie, ze ptacenie innym gminom za dzieci uczeszczajace
do przedszkoli publicznych nie jest wcale rzadkim zjawiskiem (cho¢ z zebranych czgstkowych danych wynika, ze
dotyczy zdecydowanie mniej niz potowy wszystkich gmin®®). Mimo braku obowigzku prawnego, gminy rozliczaja
sie ze sobg. Wsrdd 55 gmin odwiedzonych w trakcie badania terenowego, spotkalismy az 10 takich, ktére miaty
porozumienia z sgsiadami odnosnie refundowania kosztéw dzieci korzystajgcych z przedszkoli publicznych.

Naturalnie, ksztatt i atmosfera wspodtpraca bardzo zalezy od gmin i konkretnych oséb. Z pewnoscig
okolicznoscig sprzyjajaca jest wspoétpraca gmin w innych dziedzinach oraz ogdlne dobre stosunki wiodarzy.

Najczesciej chyba spotykalismy sie z dobrowolnym rozliczaniem kosztéw nauki dzieci w przedszkolach
publicznych na Mazowszu (w pétnocnej czesSci wojewddztwa i w strefie podmiejskiej Warszawy — ale byty to
porozumienia pomiedzy gminami podmiejskimi, a nie zawarte z Warszawg) oraz w Wielkopolsce, cho¢
sporadycznie natykalismy sie na takie rozliczenia takze na Podlasiu i Podkarpaciu.

—Ja mam szes¢ porozumien, poniewaz mam szes¢ gmin sgsiadujgcych. Jestesmy takq przelotowg gming
dla jadgcych do Poznania i tez jednq z tariszych gmin, jesli chodzi o optaty za przedszkola.
—,,Outsource’ujq” do was?

— Doktadnie i tez te dzieci z pogranicza tych gmin majq blizej do nas, w zwigzku z tym mamy
te porozumienia i to sq rézne porozumienia. Porozumienia wynikajgce z ustawy o systemie oswiaty
i pokrywajgce koszty dzieci w przedszkolach niepublicznych, ale na przyktad z miastem Poznan czy gming
takq sgsiadujgcqg mamy porozumienia dotyczqgce przedszkoli publicznych, oddziatow zerowych w szkotach
i efekt jest taki, ze o ile my wydajemy na nasze dzieci w tych porozumieniach w granicach 60 tysiecy, to
okoto 130 tysiecy z kolei uzyskujemy dochoddw z tytutu porozumienia, jesli chodzi o dzieci z innych gmin.
Urzednik z gminy podmiejskiej

Czasem wiasnie potozenie w strefie funkcjonalnej duzego miasta sprawia, ze wiele dzieci w przedszkolu
wymyka sie ,rejonizacji” gminnej i wobec masowosci zjawiska, jego finansowe rozwigzanie staje sie konieczne
i oczywiste. Zdarza sie réwniez, ze uktad przestrzenny gminy sprawia, ze jej czes¢ naturalnie cigzy do sasiedniej
jednostki. Mozliwe sg wowczas dwie sytuacje. Jesli na obrzezach nie ma przedszkola, dzieci z tych peryferyjnych
terendéw chodza do (blizszej im niz centrum wtasnej gminy) placéwki w gminie sgsiedniej. Jesli natomiast na
skraju gminy jest przedszkole, to czesto $cigga ono takze dzieci z gminy sgsiedniej, a gmina przyjmujgca wrecz
cieszy sie z tych ,pasazerow na gape”, bo w peryferyjnej placéwce sg wolne miejsca. Co innego, gdyby te dzieci
chodzity tutaj, do wsi gminnej, to bytby problem, to tu wolnych miejsc nie mamy - dodaje urzednik takiej gminy
w woj. wielkopolskim. Innym argumentem za przyjmowaniem dzieci z innych gmin jest obecnos¢ przy
przedszkolu szkoty. Samorzad liczy wlwczas, ze dzieci z przedszkola zostang w pobliskiej szkole, a wtedy juz
gmina dostanie na nie subwencje oswiatowa.

 Trzeba jednak dodag¢, ze nie wszystkich gmin omawiane tu zjawisko w ogoéle dotyczy.
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Z kolei dla duzego miasta, gdzie brakuje miejsc w przedszkolach (albo, mowigc Scislej, brakuje ich w tych
placéwkach, gdzie popyt jest najwiekszy), fakt, ze rodzice wywozg dzieci do gmin osciennych jest o tyle
pozytywny, ze pozwala chwali¢ sie wysokim wskaznikiem skolaryzacji.

Ale czesto réwniez wystepujg zupetnie odmienne sytuacje. Niektére gminy kontestujg zasadnos¢ rozliczania sie
co do dziecka:

U nas do tego juz doszto w powiecie, ze juz nie tylko rozliczamy sie za przedszkola niepubliczne, czyli
zwracamy koszt udzielonej dotacji, ale rozliczamy sie takze za przedszkola publiczne, czyli rozliczamy sie
sztuka do sztuki. Jest to przykre dla rodzicow, ktérzy mieszkajg w jednym kraju, ptacq podatki, a tutaj sq
granice, ktdre bardzo wyraznie...

Urzednik z gminy podmiejskiej

Czy faktycznie taka wspotpraca samorzgddw jest dla rodzicéw przykra i dlaczego wtasciwie miata by takg byg,
rozmowczyni nie wyjasnia. Cytowana wypowiedz pomija tez fakt, ze w obecnym systemie prawnym przedszkola
finansowane sg z podatkéw lokalnych (i subwencji ogdlnej), a zatem rodzice ptacacy podatki, nie ptaca ich
»W catym kraju”, a w konkretnym miejscu. Oczywiscie wiekszos$¢ rodzicow nie zdaje sobie sprawy z tych
wszystkich komplikacji, interesuje ich tylko wygodny dostep do przedszkola i jakos$¢ ustug, a nie przebieg granic
administracyjnych i skomplikowane rozwigzania finansowo-organizacyjne zwigzek ze $wiadczeniem ustugi.
Z punkty widzenia samorzadu jasne jest z kolei, ze takie rozliczenia sg dla gminy obcigzeniem organizacyjnym
(nie wspominajac juz o finansowym) i jako takie zapewne moga budzi¢ nieched.

Porozumienia dotyczace ptatnosci za dzieci w publicznych przedszkolach innych gmin wyglagdajg bardzo rdznie.
W niektdrych gminach rodzice dzieci z innych gmin ptacg wiecej, chyba ze jest porozumienie z ich samorzadem.
Takie wyzsze optaty dla rodzicéw z innych gmin skfaniaty rodzicéw do nacisku na wtasne wtadze i w efekcie
prowadzity do podpisania porozumienia o zwrocie kosztow przez samorzgd podmiejski.

Spotkalismy sie tez z gming wiejska, w ktérej dzieki dofinansowaniom unijnym przedszkole byto za darmo, ale
dzieci z innych gmin ptacity 100 zt miesiecznie. Jeszcze inna miata porozumienie na symboliczny zwrot kosztow
przez gmine sgsiednig (100zt za dziecko).

Osobnym zagadnieniem jest przyjmowanie dzieci niepetnosprawnych — miasta majace oddziaty integracyjne
przyjmujg potrzebujace dzieci zawsze, niezaleznie od transferu pienieznego od gminy zamieszkania.

Mamy tez w przedszkolu nr 2 oddziat integracyjny. Jest takie dziecko, ktdre jest dowozone z sqsiedniej
gminy, patrzymy na to pod takim kqgtem, Ze skoro u nas jest taki oddziat to, to jest przyjmowane bez
Zadnych protestow.

Burmistrz miasta Sredniej wielkosci

Z podobnym zjawiskiem spotykalismy sie jeszcze w kilku gminach —min. na Podlasiu i w Wielkopolsce.

SpotykaliSmy réwniez gminy, ktére zdecydowanie twierdzity, ze skoro nie majg obowigzku ptaci¢, to nie beda
tego robi¢. Czasem pojawia sie argument, ze przeciez w gminie tez sg przedszkola, wiec zapraszajg dzieci do
siebie. Z przeprowadzonych badan terenowych wynika, ze w takiej sytuacji tatwiej wyegzekwowac ptatnosc jesli
w gminie macierzystej nie ma odpowiedniej liczby miejsc, albo w ogdle nie ma przedszkola (pada wéwczas
argument obowigzku zapewnienia opieki przedszkolnej). SpotkaliSmy sie z przypadkami wymuszenia na wojcie
podpisania porozumienia z miastem przez rodzicow, ktdorzy musieli ptaci¢ w miescie podwyzszone czesne (taka
sytuacja miata miejsce np. w gminach okalajgcych Ptock, a takze w jednej z odwiedzanych gmin Podkarpacia).

Wiele gmin nie podejmuje préb odzyskania srodkéw wydatkowanych na utrzymanie miejsc w przedszkolu dla
dzieci rodzicow dowozgcych z innych miejscowosci, uwazajgc, ze problem jest marginalny, a szanse na
uzyskanie refundacji sg niewielkie.

A czy macie jakies porozumienia, ze wam ptacq za dzieci chodzqce do waszych przedszkoli?
W tym roku bedziemy wystepowali. To jest u nas w ogdle marginalne, to jest trojka dzieci gdzie rodzice
pracujq tutaj. Wiec na to patrzymy tak jakby to byt nasz mieszkaniec, bo pracuje tu i korzysta z tej gminy.
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Wzbogaca gmine niejako. Ale jakby zatézmy w przysztym roku nas zarzucili podaniami to bysmy
w pierwszej kolejnosci przyimowali nasze dzieci, a tamte tylko w wyjgtkowych przypadkach. To jest
utarte od dawien dawna, Zze kaida gmina przyjmuje dzieci ze swojej gminy, natomiast formalnych
ograniczen nie ma. Po prostu sie mowi, ze nie przyjmiemy, bo nie ma u nas miejsc, ale formalnych
zakazow w statutach nie ma.

Burmistrz matego miasta

Sytuacja generalnie umiarkowanego nasilenia problemu zmienia sie w obszarach aglomeracji miejskich,
niekoniecznie tych najwiekszych, w ktorych silne powigzania funkcjonalne implikujg duze nasilenie zjawiska
»gapowiczow” (free-ride effect). Okazuje sie, ze nawet niewielkie miasta otoczone , obwarzankiem” gminy
wiejskiej majacej siedzibe w tym miescie, potrafig narzeka¢, ze sasiad staje sie sypialnig, pracujagcy w miescie
przywozg ze sobg dzieci i zostawiajg je w miejskich przedszkolach, za ktérych funkcjonowanie ptaci miasto
centralne aglomeracji. Poki sg to placéwki niepubliczne, mozna zgdaé zwrotu kosztédw, problem zaczyna sie,
jesli mowa o placéwkach samorzadowych. Ten przepis bywa zresztg motywacjg do zmiany przedszkola
publicznego w niepubliczne (zeby mdc odzyskiwac pienigdze za dzieci z sgsiednich gmin).

- Jakie sq argumenty pana za tym, zeby zrobic to przeksztatcenie przedszkola w niepubliczne?

- Przepisy ogdlnokrajowe... czyli na przyktad w przedszkolu niepublicznym, jesli moje dziecko z gminy,
uczestniczy w wychowaniu przedszkolnym poza gming w niepublicznym przedszkolu, ja musze ptaci¢
rachunki za to dziecko. Jestem obcigzany za luksus, jaki wybiera rodzic. W mojej gminie nie ma takiej
mozliwosci. Ja nie mam mozliwosci skierowania dzieci do przedszkola niepublicznego. | na przyktad, jesli
sq takie sytuacje, ze rodzic z gminy osciennej pracuje w moim miescie, sitq rzeczy rano zabiera dziecko
i dostarcza do mojego przedszkola

— Gdyby to byto przedszkole niepubliczne, to tamta gmina musiataby zaptacic. A jezeli jest publiczne,
to nie musi?

- Tak. Mowie o tym, dlatego, Zze przedszkola niepubliczne to wcale nie sqg mate kwoty. Mam na razie
takich kilkoro dzieci. Nie jest ich duzo, ale sq to kwoty rzedu 300 kilku ztotych w skali miesigca.
Powiedzmy, ze w skali roku to jest okofo 4 000 zi, ktére musze wydac na dziecko spoza mojej gminy.
Miatem na ten rok szkolny 2010-2011... w edukacji przedszkolnej 25 dzieci z gmin osciennych. Nie
mogtem pobrac za nie ani ztotéwki. ZrobiliSmy wyliczenia. To jest okoto 100 000 zt w skali roku. Gminy
sie przed tym bronig.... Uwazam, ze minimum powinno byc takie, ze mamy, chociaz jedno takie
przedszkole niepubliczne i jesli rodzic ma takg potrzebe, to mowie: Ok., w porzqdku, prosze skorzystac
z tej oferty, przedszkole niepubliczne. Czyli dajemy mozliwosé. A dzis takiej mozliwosci nie mam.
Dlaczego mowie o kuriozum? Dlatego, Zze w tej chwili doszto do sytuacji, kiedy ja pokazujgc, ze musimy
szukac oszczednosci, bo samorzqd utrzymuje catkowicie nauke przedszkolng, bo nie ma Zzadnej subwencji
na przedszkola, zapewniajgc opieke przedszkolng... Okazuje sie, ze jak powiedziatem, Zeby bacznie
przyglgdac sie dzieciom, z jakich gmin do nas trafiajq, zaczeto sie przemeldowywanie dzieci do babd, cioc,
nie wiadomo kogo.

— Fikcyjnie

— Doktadnie. Poszukiwanie obejscia tego nawet nie rozporzqgdzenia, tylko takiego wskazania, Ze jednak te
100 000 zt to sq pienigdze wydawane przez podatnikow z naszego miasta. Stqd mowie o tym kuriozum.
Burmistrz matego miasta

Trudnosci z egzekwowaniem ptatnosci od gmin za dzieci w przedszkolach publicznych wptynety na zmiane
strategii niejednego miasta, ktdre zaczeto rozwazacé utworzenie choéby jednego przedszkola niepublicznego. Do
niego miano by kierowac dzieci z gminy sgsiednich, bo w takiej sytuacji zwrot kosztéow bytby mozliwy do
wyegzekwowania.

—Zwrot kosztow opieki w placowkach niepublicznych

Mimo, ze w tym przypadku przepisy nakazujgce dokonywanie transferéw miedzygminnych sg dos¢ jasne,
w praktyce i tak dochodzi do konfliktdw i niejasnosci z tym zwigzanych. W trakcie badan terenowych
zetkneliSmy sie z dwoma przypadkami, kiedy gminy podmiejskie (w okolicach Ptocka i Zielonej Gory)
kwestionowaty obowigzek ptacenia za swoje dzieci w placéwkach niepublicznych w miescie. Dopiero po
wygranych przez miasta sprawach w sgdzie, pogodzity sie z tym obowigzkiem.
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Kilka razy podczas badan terenowych natkneliémy sie na ,,problem” dziecka zameldowanego w gminie X, ktére
chodzi do przedszkola niepublicznego w miescie oddalonym o 100 km, a nawet jeszcze dalej. Ma nasz
meldunek, wiec musimy za nie ptaci¢, mimo, ze widac, Ze to fikcja — komentuje urzednik.

Dla niektérych podmiejskich gmin transfery wykonywane z tytutu dzieci w samych tylko przedszkolach
niepublicznych to duzy wydatek.

— A czy jest grupa rodzicéw, ktorzy pracujg w Warszawie i wozq tam dzieci do przedszkoli?

— Oczywiscie i Pan przeciez wie, Ze jest najwiekszq bolgczkq, ze musimy za nie ptacic, za te
w niepublicznych. Jest to problem, ktory narasta z roku na rok, dzis jest to pewnie blisko 300 tys. zt
w skali roku. To wcale nie sq mate pienigdze dla nas.

W4jt gminy podmiejskiej

Zeby temu zapobiec niektére gminy podwarszawskie zdecydowaty sie na utworzenie przedszkola o znacznie
podwyzszonym standardzie, liczagc na zatrzymanie u siebie czesci dzieci wywozonych codziennie do stolicy.

Troche rozczarowalismy sie, poniewaz otworzylismy bardzo fajne, duze przedszkole na setke dzieci,
a teraz powiekszylismy na 125 dzieci w jednej z wsi w naszej gminie. Takie fajne, tadne, nowoczesne,
no wiadomo, Ze za dzisiejsze pienigdze, na dzisiejsze czasy. ObtozZenie jest, chociaz nie ukrywam, Ze tam
nie ma problemu... myslatem, ze spadnie liczba dzieci, ktére sq wozone do Warszawy, no nie... Wolg
wozic.

Wéjt gminy podmiejskie;j.

— Bardzo dtugo czekalismy az w naszej gminie pojawi sie przedszkole niepubliczne. Bo liczylismy, ze
wtedy ta oferta bedzie atrakcyjna dla tych rodzicow, ktorzy szukajq takiej lepszej oferty, a wiedzielismy
o tym, poniewaz zwracaliSmy koszty dotacji innym miastom, przede wszystkim Warszawie. Poniewaz
rodzice, ktdrzy mieszkajqg u nas, pracujq w Warszawie, zostawiajq tam swoje dzieci w przedszkolach
niepublicznych, a my zwracamy koszty udzielonej dotacji. Stqd sqdzilismy, Ze jak u nas powstanie
przedszkole, to da takqg oferte, ze by¢ moze z tej grupy rodzicow czes¢ zdecyduje sie na oferte tego
przedszkola. Przedszkole powstato w ubiegtym roku w budynku jednorodzinnym. Jego potencjat jest
okreslony na 54 miejsca. | w drugim roku funkcjonowania nie moze przekroczy¢ 20 dzieci. Okazafo sie
jednak, Ze oferta tego nowoutworzonego przedszkola nie byta na tyle atrakcyjna, zeby przebic
warszawskq, a dla miejscowej ludnosci to wyzsze czesne niz w przedszkolach publicznych byto barierq.

— Zastanawiam sie jakie sq przyczyny? Bo skoro rodzice mogliby zostawiac dziecko w godzinach pracy
i nie musieliby wychodzi¢ o okreslonej godzinie z pracy, tylko spokojnie by jechali, odbierali, spedzali
wiecej czasu tam...

— Tez to analizowalismy. Przeciez takie dziecko wiezione do Warszawy, ono sie rozespi w tym
samochodzie, jest tam wybudzane, bo to wymaga bardzo wczesnego rozpoczecia tej podrézy. Mysle, ze
oferta edukacyjna i warunki, jakie ten pan byt na poczgtku w stanie zaoferowac jednak byty w ocenie
tych rodzicow — dos¢ zamoznych — postrzegane jako mato atrakcyjne. Natomiast dla miejscowych
atrakcyjniejsze jest przedszkole publiczne, bo jest nizej ptatne. (...) ale poza tym [wozone do miasta]
dziecko traci kontakt sSrodowiskowy. Ono nie wyrasta z grupq rowiesniczq, z ktérqg po potudniu,
weekendy mogtoby spedzac czas. Ono jest wyrwane ze swojego Srodowiska... niestety mamy takie
doswiadczenia. Troche nas zaskoczyty, bo mysmy liczyli na to, ze bedzie to oferta, z ktdrej skorzystajq
rodzice dowozqcy dzieci. Ale niestety tak sie nie stato. | obawiam sie o los tego przedszkola.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Rodzice z uwagi na dtugi czas dojazdu czesto narzekaja, ze nie zdazyliby odebraé dziecka na czas — 17.00 czy
18.00 jest dla nich nierealna.

Pare razy sie troche zirytowatem, jak tacy mfodzi mieszkaricy, pracujgcy w Warszawie, rodzice mowili, ze
przedszkola powinny by¢ do dwudziestej czynne. No to ja mdéwie ,Moze zrébmy tak jak kiedys byto
w Zwiqzku Radzieckim — oddawajcie dzieci do przedszkola w poniedziatek, odbierajcie w sobote rano”.
Czy o to chodzi w wychowaniu dziecka? Jak ktos chce oddawac dziecko o siodmej rano i odbierac
o dwudziestej, ledwo Zywe, czyli Spigce, to mowie: ,Niech to dziecko juz nie wstaje, tylko spi caty tydzien
w przedszkolu”.

Wjt gminy podmiejskiej
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Zdania na temat dowozenia dzieci przez rodzicéw do przedszkola oddalonego od miejsca zamieszkania s3
podzielone. Z jednej strony podczas (czesto dtugiej) jazdy mozna z dzieckiem poprzebywac, porozmawiac. Ale
z drugiej, ponad godzinna jazda w korku rano i wieczorem moze by¢ dla malucha wyczerpujgca. Jedna
z respondentek zwraca uwage na dodatkowy argument za wozeniem dzieci do warszawskiego przedszkola:

inaczej sie funkcjonuje. Odbiera sie dziecko, mozna zrobic¢ zakupy, cokolwiek. A tak, ktos musiatby sobie
zupetnie inaczej zorganizowac zycie [wracac zaraz po pracy do gminy-sypialnil. /| uwazam, ze to jest
podstawowa przyczyna.

Urzednik z gminy podmiejskiej

By¢ moze wtasnie aspekt wielkomiejskiego stylu zycia i relatywnej nieatrakcyjnosci oferty gminy-sypialni
wyjasnia, dlaczego w mniejszych aglomeracjach fatwiej jest zatrzyma¢ dzieci w przedszkolach na
przedmiesciach. W jednej z miejscowosci koto Biategostoku ustyszelismy, ze rodzice nie wozg dzieci ze sobg do
Biategostoku, gdyz na miejscu jest doskonate przedszkole spetniajgce w zupetnosci ich oczekiwania.

Inng sprawg budzacg kontrowersje przy ptaceniu za dzieci w przedszkolach niepublicznych jest sposdb
wyliczania tej optaty — oparty na kosztach przedszkola publicznego w gminie, do ktdrej jezdzi dziecko, czesto
wyzszych od ponoszonych w placéwce w miejscu zamieszkania. Budzi to czasem poczucie niesprawiedliwosci:

Za dzieci, ktére mamy w innych gminach musimy dawac stawki, ktére tam sq okreslone. Zauwazylismy,
ze w matych gminach oni nie remontujq, nie robiq tego wszystkiego, ale majg po prostu mato dzieci,
wysokie stawki i my jeszcze im doptacamy. Dajemy wiecej niz gdyby te dzieci byly w naszych
przedszkolach, to im sie optaca.

Urzednik z duzego miasta

4.2, Finansowanie z funduszy europejskich

4.2.1. Zrédta finansowania opieki przedszkolnej z funduszy europejskich

0Od 2004 roku polskie samorzady moga ubiegac sie o dofinansowanie projektéw zwigzanych z rozwojem oferty
edukacji przedszkolnej za posrednictwem kolejnych edycji programoéw finansowanych z funduszy europejskich.
W latach 2004-06 gtownym zrédtem finansowania inwestycji w infrastrukture przedszkolng byt Zintegrowany
Pogram Operacyjny Rozwoju Regionalnego, w tym z perspektywy wiekszosci samorzadéw21 najistotniejsze byto
poddziatanie 3.5.1 Lokalna infrastruktura edukacyjna i sportowa. W ramach dwczesnej perspektywy finansowe;j
projekty zwigzane z przedszkolami mozna byto takze realizowac z Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwdj
Zasobéw Ludzkich.

W latach 2007-13 samorzadom zostaty udostepnione dwa podstawowe, analogiczne zrddta finansowania:
w sferze inwestycyjnej kluczowg role odgrywajg Regionalne Programy Operacyjne, z ktdrych mozna realizowac
projekty zwigzane z budowsg, przebudowg i modernizacjg placéwek przedszkolnychzz, natomiast z Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki (poddziatanie 9.1.1. Zmniejszenie nieréwnosci w stopniu upowszechnienia edukacji
przedszkolnej) mozna realizowac projekty takie jak:

e tworzenie przedszkoli (w tym réwniez uruchamianie innych form wychowania przedszkolnego) na
obszarach i w Ssrodowiskach o niskim stopniu upowszechnienia edukacji przedszkolnej
(w szczegdlnosci na obszarach wiejskich),

e wsparcie istniejgcych przedszkoli (w tym rowniez funkcjonujgcych innych form wychowania
przedszkolnego) przyczyniajgce sie do zwiekszenia liczby dzieci uczestniczgcych w wychowaniu

! projekty zwigzane z edukacja przedszkolng byly (cho¢ znacznie rzadziej) takie realizowane np. z dziatania 3.3.1 zwigzanego

z rewitalizacjg obszaréw zdegradowanych.

2 W wielu regionach dtugo trwata dyskusja nad tym, jakiego typu placéwki powinny kwalifikowaé sie do pomocy w ramach RPO
i interpretacje poszczegdlnych Urzedéw Marszatkowskich w tym zakresie bywaty rozbiezne: w szczegdlnosci watpliwosci dotyczyty
zagadnienia czy pomoc ma obejmowac tylko placéwki publiczne czy moga korzystaé z niej takze wszystkie rodzaje podmiotéw
prowadzacych przedszkola niepubliczne itd. (zob. np. Euro dla przedszkoli. Kto je dostanie?, 2009).
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przedszkolnym lub jej utrzymania w przypadku placéwek zagrozonych likwidacjg m.in. poprzez
wsparcie dla przedszkoli i innych form wychowania przedszkolnego zagrozonych likwidacjq,
wydtuzenie godzin pracy, uruchomienie dodatkowego naboru dzieci, zatrudnienie dodatkowego
personelu itp.,

e opracowanie i realizacja kampanii informacyjnychB.

Jesli chodzi o prezentowana dalej analize ilosciowg $rodkéw unijnych na przedszkola to koncentrujemy sie na
ponad 800 projektach, w ktérych beneficientem sg urzedy gmin badz placdwki samorzadowe. Do tego
nalezatoby doda¢ ponad 300 projektow realizowanych przez réinego rodzaju podmioty niesamorzgdowe.
Liczbe i wartosc¢ projektow wg typu beneficjenta przedstawia tabela 17. W dalszej czesci analizy koncentrujemy
sie na beneficjentach samorzadowych, bo w przypadku pozostatych projektow niemozliwe jest zazwyczaj
okreslenie miejsca realizacji, nie umiemy zatem powiedzie¢ jaka ich cze$¢ przypada na gminy wiejskie, jaka na
duze miasta, jaka na poszczegdlne regiony itp.

Tabela 17. Projekty zwigzane z poprawa dostepnosci do opieki przedszkolnej, finansowane z PO KL (stan —
kwiecien 2011).

Liczba projektow Wartosc (min zt)
Projekty realizowane przed podmioty samorzgdowe 805 489,0
Ogotem realizowane przez inne podmioty 338 267,9
w tym:
- realizowane przez instytucje koscielne 21 14,8
- realizowane przez lokalne NGO 129 90,8
- realizowane przez ogdlnopolskie (ponadlokalne) NGO 72 75,7
- realizowane przez podmioty prywatne 94 68,1
- realizowane przez inne podmioty (np. Agencje Rozwoju | 20 18,1
Regionalnego, Telewizje, wyzsze uczelnie)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych projektéw unijnych dostepnej na www.mrr.gov.pl

Znaczna czes¢ tych projektow obejmuje tworzenie nowych placéwek przedszkolnych, ale stosunkowo liczne sg
takze skupiajgce sie na finansowaniu dodatkowych zaje¢ lub wyposazenia w juz istniejgcych przedszkolach,
a zdarzajg sie takze innego rodzaju przedsiewziecia takie jak kampanie informacyjne propagujace edukacje
przedszkolna.

Jedli chodzi o projekty realizowane przez podmioty gminne, to do kwietnia 2011 roku z programu PO KL
podpisano umowy na realizacje przeszto 800 takich projektow (zob. tab.18), a wartos¢ udzielonych dotacji
osiggneta prawie 500 min zt. Ponad 80% tych projektéw realizowanych byto w gminach wiejskich i miejsko-
wiejskich. Presja zwigzana z checig wykorzystania dostepnych srodkow (takze presja rodzicdéw, ktérzy coraz
powszechniej dowiadujg sie, ze podobne $rodki zostaty wykorzystane w innych gminach) powoduje coraz
wiekszg liczbe aplikacji ze strony wtadz gminnychi wspdtpracujgcych z nimi organizacji pozarzagdowych.

Tabela 18. Projekty samorzadowe zwigzane z poprawg dostepnosci do opieki przedszkolnej, finansowane z PO
KL (stan — kwiecien 2011).

taczna wartos¢
dotacji (min zt) liczba projektow
Ogétem 488,97 805
Miasta na prawach powiatu 50,01 47
Gminy miejskie 43,09 74
Gminy miejsko-wiejskie 92,11 189
Gminy wiejskie 299,63 495

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych projektéw unijnych dostepnej na www.mrr.gov.pl
Co istotne z naszej perspektywy, w zatozeniu poddziatanie 9.1.1 PO KL przebiega w dwdch etapach. Zgodnie
z brzmieniem dokumentéw programowych od poczgtku 2012 roku mozliwos¢ dofinansowania tego typu

2 Szczegdtowy opis osi priorytetowych Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, wersja z 1 czerwca 2010 r.. Warszawa: MRR.
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przedsiewzie¢ zostanie ograniczona do 30% [gmin] danego wojewddztwa, na ktorych stopien upowszechnienia
edukacji przedszkolnej jest najnizszy. Jak dotad24 do programu udato sie zakwalifikowac niemal % samorzadoéw,
w tym prawie potowie miast na prawach powiatu i ok. % gmin wiejskich.. Przecietnie najwieksze miasta
zrealizowaty 0,8 projektu, a pozostate samorzady od 0,3 do 0,4 projektu na gmine (zob. rys.25), jednak
rekordzisci uzyskiwali dofinansowanie w ramach tego dziatania nawet na kilka® projektéw z rzedu (cho¢ trzeba
przyznaé, ze przy wiekszej ich liczbie kwoty pojedynczych dotacji bywaty przewaznie nieznaczne).

Przecietna wartos¢ projektu sktadanego w ramach tego dziatania to ok. 600 tys. zt, przy czym tylko projekty
miast na prawach powiatu znaczaco odbiegajg od tej wartosci osiggajac $rednig nieco ponad 1 min zi.
Uwzgledniajac wartosci per capita (zob. rys. 26) zdecydowanie najwiecej zyskaty jednak gminy wiejskie, ktérym
przecietnie udato sie pozyskac az 25 zt na mieszkanca. W przypadku najwiekszych miast dotacje pozyskane na
mieszkanca nie s juz az tak znaczgce, bowiem srednio nie osiggajg nawet wysokosci 5 zt.

Rysunek 25. Przecietna liczba projektow przedszkolnych finansowanych z EFS w gminach

Przecietna liczba projektéw "przedszkolnych" z EFS 2007-2013 w
przeliczeniu na 1 gmine (stan na 04/2011)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych projektéw unijnych dostepnej na www.mrr.gov.pl

Rysunek 26. Dotacje przedszkolne z EFS na 1 mieszkanca w gminach réznej wielkosci

Dotacje na projekty przedszkolne z EFS 2007-2013 w przeliczeniu
na 1 mieszkanca (PLN, stan na 04/2011)
30

25

20

15

10

.

miasta >100 miasta 20-100 miasta <20 gminy podmiejskie gminy wiejskie

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych projektéw unijnych dostepnej na www.mrr.gov.pl
W pordéwnaniach miedzyregionalnych skutecznosci pozyskiwania sSrodkéw z poddziatania 9.1.1 PO KL przodujg
samorzady na Opolszczyznie (ponad potowa z nich zrealizowata taki projekt!), w wojewddztwie Swietokrzyskim

* Dane o projektach dofinansowanych z PO KL w ramach dziatania 9.1.1 z kwietnia 2011 r.
¥ Czesto powyzej pieciu, rekordzista pod wzgledem liczby projektéw jest gmina Nowa Deba z wojewddztwa podkarpackiego, ktora
pozyskata dofinansowanie z dziatania 9.1.1 PO KL az 11 razy.
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i na Slasku pozostawiajac daleko w tyle wszystkie pozostate regiony. Najmniej skuteczne (biorac pod uwage
odsetek gmin z regionu, ktére uzyskaty dofinansowanie) w tej dziedzinie s3 wojewddztwa zachodnie: kujawsko-
pomorskie, dolnoslaskie i wielkopolskie oraz Mazowsze. Jesli jednak wezmiemy pod uwage wielkosé
pozyskanych srodkéw, obraz zréznicowania regionalnego wyglagda odmiennie (por. rys. 27). Zdecydowanie na
czoto wybijaja sie gminy Polski wschodniej — zwtaszcza swietokrzyskie i lubelskie, a w nieco mniejszym stopniu
podlaskie i podkarpackie. Z kolei najmniej srodkdw z tego dziatania pozyskaty gminy Polski zachodniej
— wielkopolskie, dolnoslgskie, a w dalszej kolejnosci takze zachodniopomorskie i lubuskie.

Rysunek 27. Dotacje przedszkolne z EFS na 1 mieszkanca w poszczegdlnych regionach

Dotacje na projekty przedszkolne EFS 2007-13
zt. per capita (stan na 4.2011)

B 20 do34 (3
B 15 doz0 ()
[ 10 do1s (8)
[0 56do10 (4)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych projektéw unijnych dostepnej na www.mrr.gov.pl

Dodatkowo niektére samorzady pozyskujg dofinansowanie na rozszerzanie edukacji przedszkolneji rozbudowe
infrastruktury z innych programéw finansowanych z funduszy europejskich, nie kojarzacych sie tak
jednoznacznie ze wspieraniem edukacji przedszkolnej. Przyktad takich dziatan daje gmina Stubice, ktoére
w partnerstwie z Frankfurtem nad Odrg pozyskata w ramach Programu Europejskiej Wspdtpracy Terytorialnej
Polska (Wojewddztwo lubuskie) — Brandenburgia 2007-2013 s$rodki na budowe przedszkola polsko-
niemieckiego na pograniczu, skierowanego dla dzieci z obu stron Odry. Strona polska jest liderem projektu,
strona niemiecka — partnerem. Jak przyznaje jeden z pracownikow stubickiego samorzadu:

Program Europejskiej Wspdtpracy Terytorialnej Polska (Wojewddztwo lubuskie) — Brandenburgia 2007-2013
dotyczy projektéw o charakterze transgranicznym, realizowanych przez partnerow z obu stron Odry. W ramach
tego programu oba miasta zrealizowaty juz wiele wspdlnych projektéw, ktorych inicjatorem byty na przemian
miasto Frankfurt i Stubice.

Niektére gminy do tego stopnia wyspecjalizowaty sie w pozyskiwaniu zewnetrznego dofinansowania, ze juz od
wielu lat w ramach kolejnych edycji programéw i projektdw realizujg edukacje przedszkolng na swoim terenie
przy dominujgcym udziale srodkéw zewnetrznych:

To jest nasz drugi projekt, natomiast jest to trzecia jego edycja w gminie. Pierwsza edycja to byty
punkty przedszkolne finansowane wtasnie tez z pieniedzy EFS-owskich tylko z fundacji (...). To byt
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pilotaz (... ) gdzies w 2006 roku. Pdzniej w 2007 roku napisatysmy (...) z kolezankgq {(...) trzy projekty,
Z czego powstaty punkty przedszkolne(...). Te pienigdze skoriczyty sie nam w 2009 roku, to byt projekt
na rok z kawatkiem i jak (...) wiedziatysmy, ze sie nam projekt koriczy, to byt ogfoszony w miedzyczasie
drugi nabor i wtedy napisatysmy jeszcze jeden projekt na catq gmine za 1,3 min zt.

Urzednik z gminy wiejskiej

Dzi$ juz bardzo wiele samorzaddéw korzysta ze wsparcia ze zrodet zewnetrznych, w tym w szczegdlnosci
z funduszy europejskich, zarowno do realizacji projektéw inwestycyjnych, jak i ,miekkich” projektéw
edukacyjno-promocyjnych i spotecznych. Tak szerokie wykorzystanie funduszy nie moze pozosta¢ bez wptywu
na ksztatt prowadzonej polityki, ktdra zmienia sie juz nie tylko w zakresie zrodet finansowania, ale i sposobu
prowadzenia, a takze hierarchii priorytetéwze. Juz same wymogi zwigzane z trwatoscig projektow nie pozwalaja
samorzagdom zrezygnowac z niektérych przedsiewzie¢ dofinansowywanych z UE od razu po zakorczeniu
zewnetrznego finansowania. Jak sprobujemy wykazaé w dalszej czesci rozdziatu, czesto to wtasnie ten posredni
wptyw na polityke samorzgdowa, a wecale nie stopien skomplikowania procedur ubiegania sie o Srodki,
zniecheca samorzady do podjecia staran o pozyskanie tych funduszy.

4.2.2. Wptyw dostepnosci funduszy europejskich na polityke samorzqdow

Istotnym skutkiem wykorzystania funduszy UE na realizacje zadan z zakresu opieki i edukacji przedszkolnej, na
ktéry zwraca uwage wielu samorzgdowcdw, jest sktonienie urzeddéw i jednostek im podlegtych do rozszerzania
zarowno oferty zajeciowej (nowe typy zajeé, wydtuzanie i uelastycznianie godzin pracy placowek), jak
i wspodtpraca z réznego typu podmiotami zewnetrznymi:

Tu sq wnioski o logopede, o psychologa, dodatkowe zajecia, ale tez przeradza sie to w fajne dziatania
(..) To jest cenna sprawa wynikajgca z projektéw, Ze przestaty sie przedszkola, szkoty, tylko
koncentrowac na wtasnych zasobach, ale zatrudnili ludzi z zewngqtrz i bardzo to dobrze, mi sie wydaje,
wptynefo na takie poszerzenie w ogdle i oferty, i umiejetnosci samych nauczycieli.

Urzednik z duzego miasta

Z tej perspektywy wyjatkowo istotnymi partnerami administracji lokalnej i jednostek jej podlegtych staty sie
organizacje pozarzadowe. Ich aktywnos¢ przejawia sie w wielu aspektach: od realizacji pojedynczych zadan (np.
okreslonego typu zaje¢ w placowce), przez prowadzenie placowek finansowanych z funduszy UE (zob. rozdz. 2),
az po przygotowywanie wnioskéw o dofinansowanie. Niejednokrotnie zdarza sie, ze sama idea projektu
dotyczacego przedszkoli przychodzi do gminy niejako ,z zewnatrz”, poprzez organizacje pozarzagdowe, ktére
sktadajg gminie propozycje uruchomienia na jej terenie okreslonego typu dziatalnosci. Co ciekawe, w przypadku
projektow przedszkolnych, stosunkowo czesto to wtasnie NGO petnig w projektach dominujaca role27:

Moja gmina wspdtpracuje z dwoma warszawskimi stowarzyszeniami edukacyjnymif(...). W tym roku
probujemy stworzy¢ wspdlnie, na zasadzie partnerstwa projekt dla przedszkola, gdzie liderem bedzie
stowarzyszenie, bo my w gminie jeszcze nie mamy takiej komorki, ktéra by umiata... Znaczy moze by
i umiata, ale nie mamy komorki, ktora jest fachowcem w dziedzinie zarzqdzania projektem unijnym.
Natomiast stowarzyszenie jak najbardziej, robig to od wielu lat, majq praktyke i bardzo duzo tadnych
projektow zrealizowali.

Urzednik w gminie wiejskiej

Nierzadko dochodzi nawet do sytuacji, w ktérej samorzad wytgcza sie z tej wspdtpracy, czy tez wspiera j3
jedynie posrednio, lecz bez udziatu merytoryczno-logistycznego:

Natomiast u nas coraz czesciej zaczynajq byc¢ réwniez realizowane projekty edukacyjne dyrektorow
przedszkoli w porozumieniu z organizacjami pozarzqdowymi, niekoniecznie przy naszym udziale.
Urzednik z duzego miasta

% Szerzej proces europeizacji polityki samorzadowej omawiamy w Swianiewicz, Krukowska, Nowicka 2011.

7w poprzednich badaniach (Swianiewicz, Krukowska, Nowicka 2011) wykazywalimy, ze wspotpraca polskich samorzadéw
z organizacjami pozarzgdowymi przy realizacji projektéw finansowanych z funduszy europejskich charakteryzuje sie zazwyczaj silng
dominacjg podmiotu samorzadowego, a NGO petnig role konsultanta badz realizatora okreslonych zadan, rzadko majac wptyw na
koncepcyjny ksztatt projektéw.

(RS, 81

. RIS
* * UNIA EUROPEJSKA
KAPITAL LUDZKI (o)RE g omess
NARODOWA STRATEGIA SPOJNOSCI '?ss?é A 2" :‘.‘ FUNDUSZ SPOLECZNY

TRs 7AW

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Pawet Swianiewicz, Joanna Krukowska, Marta Lackowska-Madurowicz e Polityka samorzgdéw gminnych
w zakresie opieki przedszkolnej e

Bez watpienia dostepnos¢ funduszy europejskich dziata zatem stymulujgco na rozwdj infrastruktury
przedszkolnej, uzupetnianie sieci placowek i réznicowanie ich oferty. Czesto zmiana jakosciowa jest na tyle
radykalna, ze trudno wyobrazi¢ sobie mozliwos¢ powrotu do stanu wyjsciowego, a ewentualne ograniczenie
oferty po zakonczeniu zewnetrznego dofinansowania skutkowatoby sprzeciwem ze strony spotecznosci
lokalnej. Wéwczas pojawia sie koniecznos¢ utrzymania tego samego badz zblizonego poziomu ustug z wiasnych
srodkow budzetowych. Problem jest szczegdlnie istotny w niewielkich gminach wiejskich i miejsko-wiejskich,
w ktorych przed rozpoczeciem projektow europejskich oferta przedszkolna obejmowata znikomy odsetek
dzieci, lub tez w ogdle jej nie byto.

Projekt bedzie realizowany do sierpnia 2012, od 2012 roku wtasnie planujemy pozostawienie tylko tam,
gdzie to bedzie konieczne punktow przedszkolnych finansowanych z budzetu, bo na taki duzy projekt
zapewne nas nie bedzie stac.

Zostawimy tylko na dwa punkty [z czterech], na tyle bedzie nas stac, tak sobie obliczylismy, ze bedzie
nas stac, chyba, Zze bedziemy mieli mozliwos¢ pozyskania dodatkowych srodkow.
Urzednicy z gmin miejsko-wiejskich

Jak wida¢, po zakonczeniu finansowania samorzady planuja rewizje przedsiewzie¢ dofinansowywanych
z funduszy europejskich i utrzymanie tylko tych, ktére uznajg za kluczowe z perspektywy jakosci oferty
przedszkolnej w gminie z uwzglednieniem mozliwosci ich utrzymania z wtasnego budzetu. W przypadku duzych
miast problem dalszego finansowania wydaje sie znacznie mniej istotny, anizeli w niewielkich gminach.
Tamtejsi wtodarze przewaznie zapewniajg, ze rozszerzenie oferty placowek przedszkolnych, ktdre nastgpito za
sprawg realizowania projektéw UE, zostanie utrzymane, o ile tylko bedg takie potrzeby:

Jesli sie skoriczy to wszystko, to te dodatkowe grupy, to jakby zaleZy od zapotrzebowania, czy w ogdle
bedq dzieci, natomiast wydtuzenie czy dodatkowe zajecia mysle, ze utrzymamy i nie bedzie z tym
problemu.

Jezeli widzimy, Ze jest potrzebne, dziata dobrze, to tutaj mamy i prezydenta, mamy wszystkich za sobg,
tylko trzeba umiec znalezé te pienigdze. W [duzym] budzecie zawsze mozna troche znalezé. (...) Nie
bedzie to problemem, jak te srodki przestanq ptynqc¢ z Unii Europejskiej.

Urzednicy z duzych miast

W skali ogélnopolskiej niemoznos¢ kontynuacji dziatan realizowanych w ramach projektéw europejskich przez
samorzady nie wydaje sie jednak problemem powszechnym. Najbardziej znaczacy jest on dla matych,
w przypadku ktérych nawet niewielki wzrost obcigzen finansowych niesie znaczne konsekwencje dla catego
budzetu. Czestg odpowiedzig na pytanie o plany dotyczace kontynuacji dziatan realizowanych w ramach
projektow UE jest zatem jeszcze nie wiemy, bedziemy decydowad, kiedy trzeba bedzie zaplanowac kolejny
budzet po zakoriczeniu wsparcia z UE. Natomiast w duzych miastach (ktére, jak wskazywaliSmy wczesniej,
korzystajg z projektow europejskich czesciej i uzyskujg wieksze przecietne kwoty dotacji) skala tego problemu
jest zupetnie marginalna (zob. rys. 28).
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Rysunek 28. Problem kontynuacji dziatan realizowanych w ramach projektéw europejskich obejmujacych
opieke przedszkolng — odpowiedzi w podziale na typy gmin.
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Zrédto: opracowanie wtasne na postawie ankiety badania terenowego i masowego.

Mimo to nalezy podkresli¢, ze istnieje duza grupa samorzadow, ktore wtasnie z obawy przed niemoznoscig
kontynuacji tego typu dziatan po zakonczeniu projektu w ogdle zrezygnowaty z ubiegania sie o srodki
europejskie. Jak wspomina jeden z urzednikéw odpowiedzialnych za oswiate w niewielkiej gminie wiejskiej,
w prasie lokalnej na poczatku aktualnej perspektywy finansowej UE pojawify sie artykuty zniechecajgce [do
ubiegania sie o srodkil, bo sie méwito, ze ,,co bedzie, jak sie skoriczq pienigdze?”, , kto da pienigdze?”. Przyczyng
pasywnosci w ubieganiu sie o Srodki europejskie jest zatem, przynajmniej zgodnie z deklaracjami, obawa
konfliktéw spotecznych i wyzwan finansowych, ktére pojawityby sie juz po zakonczeniu takiego projektu
w obliczu znaczgco rozbudzonych potrzeb i oczekiwan spotecznosci lokalnej. W tej sytuacji wiele samorzgdow
wybiera utrzymanie status quo swojej polityki dotyczacej przedszkoli nawet, jezeli potrzeby sg wieksze anizeli
biezgca oferta gminy w tym zakresie.

Wreszcie, mimo powszechnosci wykorzystania funduszy europejskich do finansowania inwestycji i opieki
przedszkolnej, wiele samorzaddéw i jednostek im podlegtych wcigz traktuje srodki europejskie fakultatywnie,
rezygnujac z ubiegania sie o nie ze wzgledu na znaczne komplikacje formalne w porédwnaniu do bardziej
ytradycyjnych” zrédet finansowania.

problem funduszy unijnych jest taki, ze wiele osob to traktuje jako cos takiego — no fajnie by byto miec,
ale lepiej za tym nie chodzic. To jest jedna kwestia. Druga kwestia to problemy, rozliczanie. Tez lepiej
tego nie miec. Najprosciej zapukac do pokoju numer 19 [w urzedzie gminy]. Taka jest prawda.

Wjt gminy wiejskiej

Kilkukrotnie spotkaliSmy sie z zarzutami padajgcymi ze strony samorzgdowcéw wzgledem dyrektoréw
przedszkoli o brak aktywnosci w pozyskiwaniu sSrodkéw zewnetrznych. W przypadku dziedzin takich jak opieka
przedszkolna nie jest bowiem jednoznaczne, z czyjej strony powinna wyjs¢ inicjatywa opracowania projektu
i sporzadzenia wniosku o dotacje — administracji samorzgdowej, czy tez podlegtej(-ych) jej placéwki(-ek)
przedszkolnej(-ych). Problem dotyczy w szczegdlnosci matych gmin - takich, gdzie w strukturze urzedu czesto
nie ma oddzielnego stanowiska pracy zwigzanego z opiekg przedszkolng (czy nawet szerzej pojetg oswiatg),
a dziedzina ta jest jedng z wielu innych, ktérymi zajmuje sie np. sekretarz gminy.

Z przeprowadzonych badan wynika zatem, ze znaczna cze$¢ samorzadéw decyduje sie ubiegac¢ o srodki z PO KL,
a sposrod gmin skutecznych w aplikowaniu zdecydowana wiekszo$¢ jest zdeterminowana, by na state
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finansowac oferte przedszkolng w rozszerzonym za sprawg srodkéw UE wymiarze, nawet mimo koniecznosci
pokrywania jej kosztéw z wtasnych srodkéw budzetowych. W ten sposdb pojawienie sie funduszy unijnych
W sposob nieodwracalny zmienia hierarchie priorytetow polityki samorzagdowej. Jeden z wdjtéw w woj.
podkarpackim (jednym z regionéw o najnizszym wskazniku skolaryzacji dzieci w wieku przedszkolnym i gdzie
zarazem problem dalszego finansowania po wygasnieciu dotacji pojawia sie najczesciej) opowiada o tym
w nastepujacy sposdb:

patrzgc z dzisiejszej perspektywy nie wyobrazamy sobie tego, my, jako zarzqdzajgcy gming, Zeby
przedszkola jednego chociaz w gminie nie byto. Prawdopodobnie bedziemy po wakacjach robili takie
analizy — nie bedzie nas stac¢ na zbyt wiele, zeby byto tych punktow wiecej. W zwiqzku z powyZzszym
bedziemy musieli doprowadzi¢ do tego, Zeby jedno przedszkole zafunkcjonowafo... Ale jest jeszcze
jeden problem: na dzien dzisiejszy jest sielanka, wszyscy sq zadowoleni. | teraz nagle okazuje sie: tak,
bedzie przedszkole, ale optata bedzie wynosita tyle i tyle. | ludzie powiedzq: no a przez 2 czy 3 lata
mieliSmy za darmo...

W innej gminie w tym samym wojewddztwie sytuacja wyglagda mniej optymistycznie, ale waga problemu opieki
przedszkolnej takze i tu przebita sie juz do Swiadomosci:

myslimy caty czas o tych przedszkolach, bo tu jest u nas deficyt i to kazdy wie, tylko ze wzgledu na
trudng sytuacje finansowq nie wiemy jeszcze, jak sie zachowac. Jezeli chodzi o punkty przedszkolne
[finansowane z PO KL] to byfy réZne propozycje, zeby moze jakies stowarzyszenia wziety te punkty, albo
przeksztafci¢ w zespoty wychowania przedszkolnego... Bo zespoty to jest kilka dni tylko w tygodniu,
takze tam jakies koszty mniejsze. Ale ze wzgledu na to, Ze juz szukamy obnizenia kosztow na szkotach,
to nie wiem czy sie znajdq pienigdze na to, zeby przejqgc te punkty.

Urzednik z gminy wiejskiej

Zmiana wywotana przez fundusze unijne wydaje sie wiec nieodwracalna, cho¢ postawy wtadz samorzagdowych
wobec przysztosci sg zréznicowane w skali zaréwno przestrzennej, jak i czasowej. Odwotujac sie zatem do
wspominanej we wstepie do niniejszego reportu koncepcji pozioméw europeizacji wg Borzell i Rissego, na
poczatku mamy do czynienia z procesem absorpcji (s dostepne Srodki, a zatem podejmujemy dziatania, ktére
pozwolg nam z nich wykorzystac). Jednak dtugotrwaty efekt projektow i zmiana priorytetéw polityki lokalnej,
a takze zmiana przyzwyczajen i oczekiwan spotecznosci lokalnej nastepujgce w wyniku ich realizacji oznaczajg
stopniowg transformacje polityki samorzadowe;j.

4.3. Rola panstwa w organizacji opieki przedszkolnej

4.3.1. Finansowanie

Od dawna formutowane byty postulaty samorzaddw lokalnych postulujgcych pomoc panstwa w zakresie
finansowania opieki przedszkolnej. Funkcjonujgca w polskim systemie finansowym od kilkunastu lat subwencja
oswiatowa, wbrew swojej nazwie uwzglednia w swojej konstrukcji wytgcznie potrzeby w zakresie edukacji na
poziomie od szkoty podstawowej poczawszy, catkowicie ignorujgc wczesniejsze etapy edukacji. Stworzenie
subwencji oswiatowej wigzato sie bowiem z przekazaniem samorzgdom odpowiedzialnosci za prowadzenie
szkét w 1996 roku. Natomiast prowadzenie przedszkoli byto zadaniem samorzagdéw od poczatku reformy
samorzadowej i zaktadato, ze — tak jak inne zadania wtasne — bedzie finansowane przy pomocy dochodéw
wtasnych i ogélnych transferéw o charakterze wyréwnawczym. Okazato sie jednak, ze w latach 1990. znaczenie
edukacji przedszkolnej w polityce lokalnej byto niewielkie, wiele samorzadéw (przede wszystkim wiejskich)
likwidowato czes¢ placowek (pisaliSmy o tym obszerniej w raporcie Swianiewicz, tukomska 2011),
a wygospodarowane dzieki temu Srodki przeznaczyly na inne, pilne potrzeby spotecznosci lokalnych.
Odwrdcenie tej sytuacji w momencie, gdy pojawita sie ponowna potrzeba organizowania przedszkoli byto juz
bardzo trudne. Stad zrodzito sie oczekiwanie, ze skoro polityka parstwa zmierza do zwiekszenia powszechnosci
i poprawy jakosci opieki przedszkolnej, to panstwo powinno w jakis$ sposéb wesprzec ten cel finansowo.
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Pod koniec 2010 roku te ogdlne oczekiwania zaczety przybiera¢ postaé konkretyzujacych sie powoli planéw
objecia zadan przedszkolnych rozszerzong subwencjg oswiatowa. W potowie grudnia 2010 roku reforme taka
zapowiedziat wiceminister Mirostaw Sielatyckizs. W poczatku marca 2011 r. minister Hall zapowiedziata
przekazanie projektu do konsultacji miedzyresortowych, podkreslajgc zyczliwe zainteresowanie premiera takim
rozwigzaniem (,Hall: niebawem konsultacje....”, 2011). W maju 2011 ujawniono, ze MEN proponowat
wprowadzenie ,subwencji przedszkolnej”, ale zastrzezenie w tym zakresie wyrazito Ministerstwo Finanséw
walczace w tym okresie o obnizenie poziomu deficytu i dtugu publicznego. Przy okazji ujawnito sie, ze
w dyskursie publicznym bardzo czesto w sposdb zamienny uzywano termindéw ,subwencja” i ,,dotacja”, nie
dostrzegajagc wiekszej miedzy nimi réznicy (,Awantura o przedszkolne...”, 2011). W ten sposdb projekt,
popierany entuzjastycznie przez zwigzki samorzgdowe, a takze zwigzki zawodowe nauczycieli, znalazt sie
w impasie. Juz po jesiennych wyborach parlamentarnych, byta Minister Edukacji Katarzyna Hall, zabrata jeszcze
raz gtos w tej sprawie, podkreslajac, ze na subwencjonowanie przedszkoli trzeba znalezé przynajmniej dwa
miliardy ztotych rocznie, a powodzenie projektu (a takze termin realizacji) uzaleznione jest od zgody Ministra
Finanséw: Prace nad projektem ustawy zmieniajgcej system edukacji zostaty zatrzymane przede wszystkim
dlatego, Zze wielokrotne korekty pieniedzy na przedszkolaki — przygotowywane w MEN z powodu uwag ministra
finansow — nie zyskiwaty jego akceptacji (Hall 2011).

W naszym badaniu terenowym postanowiliémy zapyta¢ pracownikéw i politykdw samorzadowych, co sadzg
o pomysle wprowadzenia subwencji przedszkolnej. Tylko w pierwszej chwili pytanie moze sie wydawac catkiem
trywialne (ktéz nie chciat dostawaé wiecej pieniedzy do dyspozycji?), przedstawilismy bowiem do wyboru takze
inne opcje, nad ktérymi przewaga ,wariantu subwencyjnego” nie byta wcale do korica oczywista. Jedng
z alternatyw, ktérg przedstawiliSmy naszym respondentom byt wybdr miedzy subwencjq i dotacjg. Chcielismy
dowiedzie¢ sie, czy moze pracownicy urzeddw zwigzani z oSwiatg oraz radni zasiadajgcy w komisjach
zajmujacych sie zagadnieniami oswiatowymi nie obawiajg sie konkurencji ze strony innych potrzeb i tendencji
do przesuwania srodkéw na inne cele. Takiemu niebezpieczenstwu mozna by zapobiec zastrzegajac, ze jest to
transfer przeznaczony tylko na jeden cel (a wiec zamiana subwencji na dotacje). Dostepne dane wskazujg
wprawdzie, ze zdecydowana wiekszo$¢ samorzaddéw od wielu lat wydaje na funkcjonowanie szkét znacznie
wiecej Srodkow, anizeli dostaje w postaci subwencji oswiatowej (por. Herbst, Herczynski, Levitas 2009,
Swianiewicz 2006). Ale zdarzajg sie tez sytuacje odwrotne — w 2009 r. okoto 6% gmin ,zaoszczedzito” Srodki
z subwencji oswiatowej przekazujgc czesc z nich na inne cele (Swianiewicz 2011). Mozna wiec byto sie obawiad,
ze w przypadku edukacji przedszkolnej, majgcej nieco mniejszy ciezar polityczny, sytuacje takie mogtyby sie
zdarza¢ co najmniej rownie czesto, a politycy i pracownicy powigzani z o$wiatg mogli chcie¢ tego unikngc,
»Wigzac rece” radom gminnym.

Kolejna opcja przedstawiona do wyboru respondentom odwotywata sie do poglagdu o wyzszosci dochoddéw
wtasnych, pozwalajgcych na wiekszg autonomie dziatan samorzagddw gminnych. Mozna sie byto spodziewad, ze
opcja , lepiej jest tak zwiekszy¢ zakres dochodow wtasnych, by gminy same mogty wygospodarowac na ten cel
wystarczajgce srodki” moze by¢ atrakcyjng alternatywa zwtaszcza dla grupy gmin zamozniejszych. Nigdzie
bowiem nie jest powiedziane, ze to transfery z budzetu panstwa sg idealng formg finansowania zadan wtasnych
samorzadow. Wrecz przeciwnie, teorie zaktadajgce pozytywne skutki autonomii lokalnej (np. klasyczny model
fiscal federalism, ale takze model samorzadu promowany przez Rade Europy w Europejskiej Karcie Samorzadu
Terytorialnego) zaktadajg, ze zadaniem panstwa jest taka konstrukcja systemu dochodéw wiasnych, ktéra da
samorzadom dos¢ srodkow na finansowanie podstawowych zadan, a transfery powinny by¢ zarezerwowane
przede wszystkim dla stabszych regiondéw, ktére nalezy wspomagal poprzez subwencje o charakterze
wyréwnawczym. Interesowato nas zatem, na ile taka opcja okaze sie atrakcyjna dla naszych rozmdwcow.
Nalezy dodaé, ze w takim wtasnie kierunku idg propozycje zmian opracowane kilka lat temu na zlecenie MSWiA
i MRR przez Wojciecha Misigga (Misigg, Tomalak 2010a, 2010b). W swoim opracowaniu Misigg opowiada sie
nie tylko przeciw rozszerzeniu, ale wrecz za likwidacja subwencji oswiatowej i zastgpieniem jej z jednej strony
wiekszymi dochodami wtasnymi, a z drugiej udoskonalonym i wzmocnionym systemem subwencji
wyréwnawczej (dla tych, dla ktérych zwiekszone dochody wtasne okazg sie niewystarczajace). Poniewaz jest to
sugestia zaskakujgca swoim radykalizmem (nawiasem mowigc — jak sgdzimy — nierealna politycznie, bez
wzgledu na to, co mozna mysle¢ o jej merytorycznym uzasadnieniu) warto przytoczy¢ obszerniejszy fragment
argumentacji autoréw w tym zakresie:

% http://samorzad.pap.com.pl/palio/html.run?_Instance=cms_samorzad.pap.pl&_PagelD=2&s=depesza&dz=redakcyjne.edukacja.
aktualnosci&dep=82408&data=&_CheckSum=2102047089
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Pierwszy argument za utrzymaniem subwencji oswiatowej, zwiqzany z zapewnienia Srodkéw na
oswiate niezaleznie od sytuacji finansowej gmin i powiatéow, mozna podwazyc, wskazujgc, ze skoro
w nowym systemie dochody na mieszkarica w najbiedniejszych gminach i powiatach znaczqco wzrosng,
to nie ma zagrozenia, aby jednostkom zabrakto Srodkéw na zapewnienie wymaganego standardu
szkolnego. Drugi argument jest powazniejszy, gdyz odnosi sie do negatywnej oceny funkcjonowania
mechanizmow demokratycznych w niektérych gminach i powiatach. W interesie wspdlnoty lokalnej
oraz jej wtadz powinno by¢ zapewnienie kadry nauczycielskiej na jak najwyzszym poziomie, moze sie
jednak tak zdarzyc, ze wtadze niektorych jednostek bedq blokowaty rozwdj zawodowy nauczycieli,
ttumaczqc to brakiem odpowiednich srodkow (Misigg, Tomalak 20103, s. 57).

Misigg i Tomalak przeprowadzajg szczegétowe symulacje nowego systemu, podkreslajac, ze jego zaletg bytoby
zmniejszenie skali transferdw miedzybudzetowych. Wedtug ich wyliczen system wyréwnawczy ulegtby
uproszczeniu, a jednoczesnie zyskat na skutecznosci. Nastgpitoby sptaszczenie tgcznych dochodéw, a zatem
relatywnie stracityby jednostki najzamozniejsze (przy czym autorzy uwazajg, ze stracityby chwilowo, bo
jednostki te najszybciej sie rozwijajg, wiec straty zostatyby szybko odrobione), a zyskaty najstabsze.

Co wiec myslag o pozgdanych sposobach wsparcia dla finansowania przedszkoli nasi rozméwcy? Przed
prezentacjg wymiaru ilosciowego odpowiedzi warto przedstawié¢ jeszcze jeden komentarz nie znajdujgcy
odzwierciedlenia w danych liczbowych, ale odnoszacy sie do atmosfery przeprowadzanych wywiaddw.
Z pewnym zaskoczeniem zaobserwowalismy, ze dla wielu rozmoéwcow (w tym nawet wojtéw i burmistrzéw)
rozréznienie miedzy subwencjg i dotacjg byto nie catkiem zrozumiate, a przekazywane przez nas wyjasnienia (w
tym fakt, ze zgodnie z obowigzujgcym prawem nie ma obowigzku wydania catej subwencji oswiatowej na cele
zZwigzane z oswiatg) przyjmowane byty niekiedy z niedowierzaniem. Zdarzato sie tez, ze respondent, ktory
w pierwszej chwili po ustyszeniu pytania wyrazat zywiotowe poparcie dla idei subwencji przedszkolnej, po
wystuchaniu innych mozliwosci i chwili zastanowienia zmieniat zdanie, wskazujgc np. na dotacje. Kolejng, dos¢
liczng grupe respondentéw stanowity osoby, ktére twierdzity, ze forma jest nieistotna wobec ogromne;j
potrzeby pieniedzy (jak go zwat, tak go zwat, byle bysmy dostali [na przedszkola] jakies srodki). Respondenci ci
zwykle opowiadali sie ostatecznie za subwencjg lub dotacjg, jednak bez specjalnego przekonania do
konkretnego sposobu wsparcia finansowanego.

Mimo wszystkich tych zastrzezen, poparcie dla subwencji okazato sie bardzo wysokie — wyrazito je nieco ponad
60% respondentéw (rys. 29). Co ciekawe, w wielu przypadkach argument za subwencjg (w poréwnaniu
z dotacjg) nie odnosit sie do wiekszej swobody pozostawionej w tym rozwigzaniu samorzgdom, a to bardziej
ucigzliwego procesu rozliczania sie z otrzymanych dotacji. Ale wiecej niz co pigty rozmdéwca wskazat na dotacje,
a nieco wiecej niz co dziesigty opowiedziat sie za odpowiednim wzmocnieniem dochodéw wtasnych
samorzgdow. Niektérzy rozmoéwcey (ale stosunkowo nieliczni) dodawali przy tym, ze w zasadzie najbardziej
podoba im sie pomyst wzmocnienia dochodéw wtasnych, ale nie bardzo wierzg w jego realnos¢, wiec wybierajg
subwencje.

Jak wida¢ na rysunku 29. — zgodnie z przewidywaniami — poparcie dla wzmocnienia dochodéw wtasnych byto
najwieksze w przypadku stosunkowo zamoznej grupy gmin podmiejskich (prawie 20% wskazan), a najnizsze
w przypadku pozostatych gmin wiejskich i (co nieco zaskakujgce) w miastach $rednich i duzych. Opcja dotacji
zamiast subwencji okazata sie najmniej atrakcyjna dla wiekszych miast, a najbardziej pociggajgca dla
respondentow z miast matych i gmin wiejskich (gdzie wskazat jg prawie co czwarty rozmdweca).

Interesujgce jest zrdinicowanie odpowiedzi w zaleznosci od typu respondenta (rys. 30). Najbardziej
konsekwentnymi zwolennikami finansowania za pomoca subwencji oswiatowej okazali sie wdjtowie
i burmistrzowie (ponad 80% wskazan). W przypadku pracownikéow urzedu odpowiadajacych za oswiate oraz
radnych — cztonkéw komisji oswiatowych rozktad odpowiedzi jest zupetnie inny, a jednoznaczne poparcie dla
subwencji znacznie nizsze. W tym ostatnim przypadku za subwencja opowiedziato sie mniej niz potowa
rozmowcow, a poparcie dla dotacji byto niemal identyczne.

Wyniki bytby zapewne odmienne gdybysmy zapytali radnych zasiadajacych w innych komisjach. Okazuje sie
jednak, ze wsrdd tych zajmujacych sie przede wszystkim oswiatg obawa, ze ich koledzy moga zechciec
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uszczupli¢ wielkosé srodkdéw przekazywanych na zadania edukacyjne, przekazujac je na realizacje innych zadan,
nie nalezy do rzadkosci.

Przytoczone wyniki zdajg sie Swiadczy¢, ze dla znacznej czesci politykéw i pracownikéw samorzadowych,
zwtaszcza tych powigzanych branzowo z oswiatg, forma finansowania zapewniajgca autonomie finansowa
samorzadu nie znajduje sie na czele hierarchii priorytetow. Znacznie wazniejsze jest zapewnienie odpowiednich
srodkdéw na realizacje interesujgcego nas tutaj zadania, bez wzgledu na to skad i w jakiej formie te Srodki sg
przekazywane.

Rys.29. Preferowane formy finansowania przedszkoli w zaleznosci od typu gminy — % odpowiedzi (N=146)
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Zrédto: opracowanie wtasne na postawie ankiety badania terenowego.

Rys. 30. Preferowane formy finansowania przedszkoli w zaleznosci od typu respondenta — % odpowiedzi
(N=146)
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Zrédto: opracowanie wtasne na postawie ankiety badania terenowego.
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4.3.2. Ocena uwarunkowan prawnych funkcjonowania opieki przedszkolnej

Istotnym watkiem naszego badania byta weryfikacja opinii respondentéw o przepisach formutowanych na
szczeblu krajowym regulujgcych funkcjonowanie przedszkoli w gminach. W tym celu zadaliémy im proste
pytanie o obecno$¢ w systemie prawnym przepisow utrudniajacych efektywne zarzadzanie opieka
przedszkolng. Znacza cze$¢, bo niemal potowa (49%) respondentéw odpowiedziata twierdzaco na tak
postawione pytanie. Najbardziej krytyczni wobec srodowiska legislacyjnego, w ktérym funkcjonujg przedszkola
byli wtodarze (wdjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast), sposrod ktorych az A () wskazato na obecnos¢
regulacji utrudniajacych im zarzadzanie przedszkolami (zob. rys. 31). Najbardziej sktonni do zaakceptowania
obecnego stanu tych regulacji byli radni gminni, sposrod ktdrych jednak az s odpowiedziata na nasze pytanie
twierdzaco.

Rysunek 31. Obecnosé¢ przepiséw utrudniajacych efektywne zarzadzanie opieka przedszkolng na poziomie
samorzadow lokalnych

Czy sa jakies obowiazujace przepisy, ktére utrudniajg Panstwu efektywne
zarzadzania opieka przedszkolng?

wojt / burmistrz / prezydent |
[N=49]
i O tak
urzednik [N=51] | O nie
] O nie wiem
radny [N=46] |

0% 10% 20% 30%  40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Najbardziej uderza jednak, ze tak znaczna grupa respondentéw (od niemal 1/3 wéjtéw i burmistrzow poprzez
potowe urzednikéw do az 70% ankietowanych radnych) nie umiato wskaza¢ jakichkolwiek utrudniajacych
przepiséw. Jak wida¢ poczucie nadmiernego skrepowania przepisami, ktérych brak umozliwitby bardziej
efektywne zarzadzanie nie jest wsérdd politykdw i urzednikdéw gminnych powszechne. Dotyczy tylko pewnej
grupy, najbardziej aktywnych samorzgdéw.

W spontanicznym wyliczeniu najbardziej dolegliwych regulacji najczesciej pojawia sie Karta Nauczyciela
wymieniona 28 razy (19% wszystkich respondentéw, ktérym zadano to pytanie, a zarazem 38% tych, ktérzy
wskazywali jakiekolwiek problemy). W tym przypadku ponad potowa wskazan pochodzi od
wojtéw/burmistrzéw gmin, a reszta na rowni od urzednikéw i radnych.

Na drugim miejscu pojawiajg sie przepisy dotyczace ustalania odptatnosci za pobyt dzieci w przedszkolach (26
wskazan). Na ten problem zdecydowanie najczesciej wskazywali burmistrzowie/wéjtowie gmin, a tylko nieco
rzadziej urzednicy odpowiedzialni w gminach za oswiate. Natomiast zupetnie sporadycznie zagadnienie to byto
wskazywane przez radnych — widaé, ze to nie na nich spoczywa zazwyczaj trud utozenia uchwaty spetniajacej
wszystkie wymogi obowigzujgcego prawa,a zarazem mozliwej do zaakceptowania z punktu widzenia gminy.

Pozostate zagadnienia (w tym: razy przepisy sanitarne, przeciwpozarowe, normy dotyczgce liczby dzieci
w grupie, rdézne aspekty relacji z podmiotami niepublicznymi, przepisy dotyczace personelu pomocniczego
w przedszkolach) pojawiajg sie w wypowiedziach naszych respondentdw znacznie rzadziej.

Odwotujac sie nie tylko do odpowiedzi na ankiete, ale takze do wypowiedzi w trakcie wywiaddéw pogtebionych
mozemy stwierdzi¢, ze jednym z gtdéwnych problemdw, na ktére zwracajg uwage samorzgdowcy jest to, ze
przepisy regulujace funkcjonowanie opieki przedszkolnej sg zbyt nieprecyzyjne. Z pewnoscig na popularnosé
takiego pogladu rzutuje fakt, ze w trakcie prowadzenia naszych badan wiele samorzagdéw musiato dostosowacé
swoje uchwaty o optatach do nowej ustawy wprowadzajacej stawke godzinowa. Zarzucany tej ustawie brak
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precyzji dotyczyt w szczegdlnosci zbyt ogdlnej definicji zakresu podstawy programowej, ponad ktérg samorzad
moze pobiera¢ dodatkowe optaty, sposobu naliczania optaty godzinowej, mechanizmu wyznaczania, ktore
z godzin otwarcia placowek powinny by¢ godzinami darmowymi (czy zakres godzin darmowych musi by¢ taki
same we wszystkich placdwkach gminnych i wzgledem wszystkich dzieci w danej placéwce).

Z drugiej strony wielu respondentéw deklarowato, ze czynnikiem znaczgco utrudniajgcym im zarzadzanie
przedszkolami jest duza zmiennos$¢ regulacji prawnych. Przyktadem moze by¢ szybkos¢ wprowadzenia zmiany
dotyczacej systemu naliczania optat, ktéra zaskoczyta wiele samorzaddéw (nawet w sierpniu i wrzesniu 2011
roku wiele z nich wcigz niektére z nich nie wiedziaty, ze muszg zmieni¢ swoje uchwaty w tym zakresie!).
Wskazywano, ze czas, jaki pozostawiono samorzagdom na dostosowanie sie do zmian ustawowych i przyjecie
nowych uchwat byt zbyt krétki, co skutkowato komplikacjami w opracowaniu optymalnego ksztattu uchwat i, co
nie mniej istotne, poczuciem niedoinformowania mieszkaicow o zmianach zachodzacych w systemie
funkcjonowania przedszkoli.

Z perspektywy samorzagdowcow istotnym problemem jest takze nierowne traktowanie placéwek
niepublicznych i publicznych. Z jednej strony placéwki niepubliczne sg poszkodowane w wymiarze finansowym
otrzymujac jedynie 75% kosztéw utrzymania dziecka w przedszkolu niepublicznym. Z drugiej — nie muszg
spetnia¢ wielu restrykcyjnych regulacji, ktérymi obwarowane jest funkcjonowanie placéwek publicznych. Ta
»nierownos¢ przedszkoli wobec prawa” (opisywana juz w rozdziale 3.2.1.) sktania niektére z samorzadéw do
daleko idacych zmian w strukturze witasnosciowej placéwek na swoim terenie. Przeksztatcanie przedszkoli
publicznych w niepubliczne, mimo, ze wcigz nie nastepuje czesto, jest przewaznie spowodowane wtasnie checia
»ominiecia” wielu restrykcyjnych przepiséw i zaoszczedzenia srodkow w budzecie. Czesciej, anizeli na
przeksztatcenie wtasnej placéwki w niepubliczng, samorzady decydujg sie na sktanianie podmiotéw
niepublicznych do otwierania nowych placowek. Pozwala to rozszerzy¢ oferte (liczbe miejsc w przedszkolach)
w gminie, jednoczednie nie narazajac gminy na negatywnie postrzegany i stosunkowo kosztowny proces
przeksztatcenia (rozdziat 3.2.1, rys. 9).

Zdecydowana wiekszos¢ respondentow, ktdrzy zauwazali jakies niedoskonatosci systemu prawnego, zwracata
uwage na szeroko pojete przeregulowanie przepisow dotyczacych przedszkoli publicznych, w rozumieniu
zarowno liczby i szczegétowosci przepiséw, jak i zakresu zagadnien nimi objetych. Owo przeregulowanie
dotyczy w szczegdlnosci ingerowania panstwa w polityke zatrudnieniowg gminy (regulacje dotyczace liczby
etatow ,niepedagogicznych”, np. osdb sprzatajacych), ale takie przepisdw sanitarnych (ustalajgcych liczbe
metrow w placéwce przypadajaca na dziecko, ale i rodzaj materiatu, z ktérego ma by¢ wykonany blat kuchenny
itd.), bezpieczenstwa itd. Wzigwszy pod uwage konkretne regulacje, ktére doskwierajg samorzgdowcom
w procesie administrowania opiekg przedszkolng, zdecydowanie najczesciej wskazywana byta tzw. Karta
Nauczyciela (niemal 40% wskazan w pytaniu otwartym zadanym respondentom wczesniej deklarujacym
obecnos¢ przepiséw utrudniajgcych efektywne zarzadzanie). Wymogi zwigzane z ograniczeniem liczby godzin
pracy w ramach jednego etatu, regulacje dotyczace urlopow i inne skutki obowigzywania Karty sprawiajg, ze
koszty opieki przedszkolnej (szczegdlnie w zakresie wydatkow biezgcych) znaczgco rosng, nie pozwalajgc tym
samym na rozszerzanie oferty pod wzgledem liczby placéwek i liczby miejsc przez nie oferowanych. Kwestie ta
jest dla samorzgdowcédw szczegdlnie ucigzliwa ze wzgledu na fakt, ze w placéwkach niepublicznych
funkcjonujgcych w tym samym segmencie rynku ograniczenia te (zardwno wynikajace z Karty Nauczyciela, jak
wczesniej wspomniane regulacje) nie obowigzujg w az tak szerokim zakresie.

Odrebnym watkiem zwigzanym z regulacjami formutowanymi na poziomie krajowym dotyczacymi realizowania
zadania jakim jest opieka przedszkolna przez gminy, jest ograniczenie potencjalnych form organizacyjno-
prawnych dziatania przedszkola, w tym przede wszystkim wprowadzona nieco ponad dwa lata temu likwidacja
mozliwosci prowadzenia przedszkoli w formie zaktadéw budietowychzg. Jak wynika z rysunku 31., wiekszos¢
naszych rozmoéwcoéw badz nie ma zdania na temat tej zmiany, badz tez uwaza, ze wprowadzone ograniczenie
nie ma znaczenia z perspektywy ich gminy (np. dlatego, ze przedszkola na jej terenie nigdy nie byty zaktadami
budzetowymi). Stad suma odsetka odpowiedzi neutralnych i ,trudno powiedzie¢” wynosi ok. 75% zaréwno
wsrdd urzednikow, jak i wérdd politykow lokalnych, przy czym ci ostatni rzadziej mieli wyrobiong jakgkolwiek
opinie na ten temat.

* Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.
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Rys. 31 Ocena likwidacji mozliwosci prowadzenia przedszkola w formie zaktadu budzetowego

Jak Pan(i) ocenia zmiane ustawowga nakazujaca likwidacje przedszkoli
prowadzonych w formie zakladéw budzetowych?

urzednik [N=363]

0O to zty pomysl
O ta zmiana nie ma znaczenia

O to dobry pomyst

w 6jt / burmistrz / O nie wiem/ trudno pow iedzie¢
prezydent [N=45]

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Podstawowym argumentem zwolennikdw zmiany ustawowej (ok. 15% w obydwu grupach respondentéw) jest
zwiekszenie nadzoru gminy nad przedszkolami i zwigzanych z tym mozliwosci kontrolnych. Czesciowa
samodzielno$¢ budzetowa i decyzyjna przedszkoli prowadzonych w formie zaktadéw budzetowych bywata
ktopotliwa dla niektérych samorzadow:

Pozytywnie ocenit pan koniecznos¢ przeksztatcenia zaktadéw budzietowych w jednostki budzetowe.
(...) Dlaczego, jakie sq tu gtéwne argumenty?

- Przede wszystkim wszystkie szkoty, ktore prowadzimy, byty juz jednostkami. Czyli zasady ksiegowania
jednakowe. Dla nas, organu prowadzqcego, jednostka budzetowa jest tatwiejsza w nadzorze. Zaktad
budzetowy ma czesciowq samodzielnos¢. To sprawiafo trudnosci. Powiem szczerze, ze mielismy
problemy, jezeli chodzi o budzZety tych jednostek. Bo oni tam zostawiali trzynastke i byt ciggle z tym
ktopot. Od momentu, kiedy przeksztafcilismy, mamy my swiety spokdj. Petng kontrole.

Urzednik z duzego miasta

Osoby negatywnie oceniajgcych zmiane ustawowg zakazujgcg prowadzenia przedszkoli w formie zaktadu
budzetowego takze odnoszg sie do kwestii budzetowych, postrzegajac jednak samodzielnosé takiej placowki
zdecydowanie bardziej pozytywnie.

[Kiedy byty zaktady budzetowe] przedszkola przyjmowaty odpfatnos¢ na wtasny rachunek. Ta
dodatkowa odptatnos¢, ktora tam byta za przygotowanie positkow, jednak stanowita dochdéd
w przedszkolu. Plus dotacja, ktérg dyrektor zarzqdzat i oni sie czuli — one, bo to w zasadzie kobiety —
czuty sie pewniejsze. Te dochody, w tej chwili idg na konto gminy. No i wtasnie, idg do wspdlnego gara.

Urzednik z miasta Sredniej wielkosci

W jednym przypadku (w gminie wiejskiej) zetkneliSmy sie z zaskakujgcg argumentacjg w obronie zaktaddéw
budzetowych. Nasz rozmdéwca przekonywat, ze ich istnienie pozwalato na ,ukrycie” czesci kosztéw, dzieki
czemu nizsza byta podstawa wyliczania obowigzkowych dotacji dla placéwek niepublicznych.

Przede wszystkim uderzato jednak, ze bardzo znaczna cze$¢ naszych rozmdéwcdw (nawet tych wybierajgcych
ktéras z odpowiedzi na pytanie zadane w ankiecie, a nie uciekajgcych w opcje ,,trudno powiedzie¢”) nie bardzo
rozumiata na czym polega réznica w funkcjonowaniu jednostki i zaktadu budzetowego. Dla bardzo znacznej
czesci politykdw i urzednikéw odpowiedzialnych za oswiate forma organizacyjno-prawna wykonywania ustug
publicznych nie jest waznym zagadnieniem, na ktérym skupiajg swojg uwage.
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5. Podsumowanie

5.1. Bariery w rozwoju opieki przedszkolnej, czyli obszary wymagajace dyskusji

Analizujgc watek barier w rozwoju opieki przedszkolnej nalezy juz na wstepie zauwazy¢, ze jedynie niespetna
19% badanych samorzgdéw zadeklarowato, ze nie dotyczg ich zadne sposréod wymienionych przez nas
w pytaniu ankietowym czynnikéw utrudniajacych rozwdj tego sektora: ani trudnosci finansowe (w wymiarze
biezgcym i inwestycyjnym), ani problemy zwigzane z mentalnoscia spotecznosci i elit lokalnych, wreszcie nie ma
problemu zbyt niskiej w stosunku do oczekiwanej aktywnosci podmiotéw niepublicznych w tej dziedzinie.
Najwiekszy odsetek takich odpowiedzi zanotowalismy w najwiekszych miastach (niemal 37%! — byta to
najczesciej wymieniana odpowiedz w tej grupie gmin), a im mniejsze gminy, tym rzadziej mozna byto spotkac
sie z takg optymistyczng odpowiedzig (najrzadziej w grupie gmin wiejskich, gdzie takg odpowiedZz wybrato
jedynie 16% badanych). Oznacza to, ze ponad 80% samorzgdéw objetych naszg probg w ramach realizacji
zadania zwigzanego z edukacjg przedszkolng boryka sie z co najmniej jednym z powyzszych problemodw.

Rysunek 32. Bariery rozwoju opieki przedszkolnej w badanych gminach

Ktoérej z wymienionych czynnikéw stanowia bariere rozowju opieki przedszkolnej
w Panstwa gminie?

@ Brak $rodkow finansowych na biezgce funkcjonowanie przedszkoli

B Trudnosci lokalowe \ brak $rodkéw na inwestycje

0O Mata liczba podmiotéw niepublicznych zainteresowanych aktywnoscig w dziedzinie opieki przedszkolnej
O Mentalnos$¢ rodzicéw, ktdrzy nie rozumiejg, ze warto by ich dzieci chodzty do przedszkoli

B Mentalnos$¢ radnych, ktdrzy nie rozumiejg wagi wychowania przedszkolnego

O Nie ma zadnych problemow
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i masowego.

Poza grupa miast najwiekszych, zdecydowanie najczesciej wymienianymi barierami sg te zwigzane z brakiem
srodkéw finansowych. Na ogdt czesto$¢ wskazan na ktopoty z biezgcym finansowaniem i z inwestycjami
w niezbednga infrastrukture jest zblizona niezaleznie od wielkosci samorzadu. Wyjgtkiem od tej reguty sg gminy
podmiejskie najwiekszych aglomeracji. W tym przypadku ich dynamiczny rozwéj zwigzany z budownictwem
indywidualnym i powstawaniem nowych osiedli tworzonych przez deweloperéw powodujg szczegdlne
natezenie problemdéw zwigzanych z brakiem lokali na przedszkola. Na zagadnienie to wskazato 60%
ankietowanych z gmin podmiejskich; w zadnej innej grupie gmin zadna z przedstawionych do wyboru opcji nie
byta wybierana réwnie powszechnie.

Rozszerzajac pytanie zilustrowane na rysunku 32. o wypowiedzi towarzyszgce wywiadom pogtebionym mozna
wskazac kilka grup barier najczesciej wskazywanych przez samorzady.

e Bariery finansowe i lokalowe nie pozwalajagce na sprawne biezgce funkcjonowanie, a tym bardziej na
rozszerzanie zakresu opieki przedszkolnej. z naszego badania wynika, ze czynniki zwigzane z finansami
wydajg sie najistotniejsze z perspektywy samorzadowej. W tej grupie mieszczg sie takze zagadnienia
dotyczace przepisdw o optatach za przedszkola.
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e Bariery formalno-prawne, ktére utrudniajg biezgce administrowanie placéwkami przedszkolnymi, miedzy
innymi przepisy regulujgce (i nie regulujgce) transfery miedzy samorzadami oraz przepisy normujace
relacje miedzy samorzgdem a przedszkolami niepublicznymi.

e Bariery zwigzane z mentalnoscia i wiedzg zaréwno mieszkancdw, jak i elit lokalnych.

e Bariery zwigzane z nieprzewidywalnoscig popytu na ustugi przedszkolne przy jednoczesnej potrzebie
szybkiego reagowania na jego zmiany.

Wymiarem powtarzajagcym sie w rozmowach i dyskusjach z samorzagdowcami byly obowigzujace przepisy
i postulaty dotyczace ich zmian. Niektére ze zgtaszanych postulatéw sg trudne do wprowadzenia z przyczyn
politycznych i wymagaja najpierw pogtebionej (cho¢ czasem toczacej sie juz od lat) debaty. Niektdre natomiast
sg stosunkowo drobne i mogtyby by¢ wprowadzone szybko, bez ewentualnych napie¢ politycznych. Sprébujmy
wyliczy¢ najczesciej pojawiajgce sie watki. Ze wzgledu na to, ze bariery o charakterze finansowym i prawnym
przenikajg sie (niektore z probleméw finansowych wigzg sie bezposrednio obowigzujagcymi regulacjami
prawnymi), dwie pierwsze wymienione powyzej grupy zagadniern omawiamy tgcznie.

Bariery prawne i finansowe

Jak juz wspomnieliSmy, ta grupa barier nalezata do najczesciej wskazywanych przez wszystkie grupy
respondentow: zaréwno wtodarzy, urzednikéw jak i radnych gminnych. Problem deficytu s$rodkéow
budzetowych na biezgce funkcjonowanie przedszkoli, jak i na finansowanie inwestycji koniecznych
ze wzgledu na trudnosci lokalowe, czesciej wystepuje w gminach wiejskich, gdzie — jak to wynika chociazby
z raportu Swianiewicza i tukomskiej (2011) — skala obcigzen budzetowych generowanych przed przedszkola
(a takze przez szerzej pojeta oswiate) jest znacznie wieksza, anizeli w przypadku wiekszych samorzadow.
Z drugiej strony, nasza obserwacja formutowania odpowiedzi przez respondentéw pozwala sadzi¢, ze
stosunkowo rzadko sytuacja w tej dziedzinie jest dramatycznie zta, bowiem czesto zdarzato nam sie styszeé
sjezeli juz co$ miat(a)bym wskazaé, to raczej te odpowiedzi zwigzane z trudnosciami finansowymi”. Nawet
w grupie gmin, w ktorych mniej niz 1/3 dzieci w wieku 3-5 lat jest objetych opieka przedszkolng barier
finansowych i zwigzanych z trudnosciami lokalowymi nie wskazywano czesSciej anizeli w pozostatych gminach.

W3rdd barier o charakterze finansowym pojawia sie natomiast kilka istotnych watkéw, ktére byty juz
wskazywane w poprzednich czesciach raportu, jednak warto je w tym miejscu krétko podsumowac.

Najbardziej ztozona grupa zagadniern odnosi sie do zasad wustalania optat w przedszkolach
(por. rozdziat 4.1.1). Nie ulega watpliwosci, Zze obowigzujgce od niedawna przepisy w tym zakresie sg wysoce
kontrowersyjne i nie spetniajg oczekiwan samorzagdow co do jasnych, stabilnych i dajgcych im poczucie
bezpieczenstwa finansowego regulacji. Tymczasem wielu naszych rozméwcéw narzekato, ze nowelizacja
ustawy o optatach znacznie zwiekszyta nieprzewidywalno$é wptywéw budzetowych z tytutu wptat rodzicow
przy przejsciu z opfaty statej na godzinowa przy jednoczesnym wprowadzeniu zasady zwrotéw za
nieobecnosci. W rozdziale 4.1 omawialismy szeroko metody, jakimi samorzady prébujg zaradzi¢ temu zjawisku
i problemy, jakie ono generuje, natomiast teraz warto podkresli¢, ze owa nieprzewidywalnos¢ rodzi istotne
konsekwencje dla bilansu dochoddéw i wydatkdw z tytutu przedszkoli. Zmiana sposobu naliczania optat
powigzana z systemem zwrotdw za nieobecnosci sktania cze$¢ rodzicéw do ,ekonomizacji” zachowan
i odbierania dzieci przed uptywem zadeklarowanego w umowie z przedszkolem czasu. Takie zjawisko moze
powodowa¢ swoisty mechanizm btednego kota: samorzady prébujgc chronic sie przed stratami ponoszonymi
z tytutu absencji rozwazajg podnoszenie stawki optat godzinowych, co z kolei moze sktoni¢ jeszcze wieksza
grupe rodzicéw do wczesniejszego odbierania dzieci i nieposytania ich do placéwki, gdy tylko to mozliwe.

Pozgdana wydaje sie zmiana zasad pobierania optat na takie, ktére bedg mniej obcigzajgce administracyjnie
pracownikéw gminy, a jednoczesnie pozwolg na zwiekszenie przewidywalnosci uzyskiwanych z tego tytutu
dochodéw (dochody te niekoniecznie muszg wzrosng¢, ale muszg by¢ bardziej przewidywalne). Moze to by¢
osiggniete albo przez jakas forme zgody na powrdt do statej optaty miesiecznej dla dzieci deklarujgcych ponad
pieciogodzinny czas przebywania w przedszkolach (rodzaj optaty ryczattowej, przy okazji zniknatby niepozadany
efekt uboczny obecnie obowigzujacych regulacji, w postaci zachety do skracania czasu pobytu dzieci
w placéwkach), albo modyfikujgcych przepisy dotyczace zwrotdow za nieobecnosci. W obecnej formie, jak
wskazywalismy w réznych miejscach raportu, obowigzujgce regulacje uniemozliwiajg sensowne planowanie tak
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finansowe jak i w odniesieniu do polityki kadrowej w przedszkolach. Nie wida¢ przestanek przeciwko
umozliwieniu poszczegdlnym samorzgdom podjecia samodzielnej decyzji, czy i ktéra z tych zmian najlepiej
odpowiada sytuacji na ich terenie.

Zasada darmowych pieciu godzin pobytu w placowce wydaje sie stuszna, ale pod warunkiem stworzenia
odpowiednich warunkéw finansowych dla samorzadéw. Idealnym rozwigzaniem bytoby zapewne
odpowiednie wzmocnienie dochodéw wfasnych gmin i mechanizmu wyrdwnawczego obejmujacego te
jednostki, ktére nie bedg w stanie sfinansowac swoich potrzeb bez wzgledu na ksztatt systemu dochoddéw
wtasnych. Jest to jednak zmiana wymagajgca podjecia znacznie szerszej reformy, wykraczajgcej poza samg
polityke edukacyjna. Wtaczenie przedszkoli do subwencji oswiatowej jest tez akceptowalnym rozwigzaniem.
Ale jak pokazuje doswiadczenie, a takze znajomos¢ realiow sytuacji gospodarczej i budzetowej, obie
przedstawione tu zmiany sg wyjatkowo trudne do przeprowadzenia. Wymagatyby albo wiekszego wysitku ze
strony budzetu panstwa (co jest trudne do wyobrazenia w obliczu debaty nad zmniejszaniem poziomu deficytu
finanséw publicznych), albo zwiekszenia obcigzen podatkowych przedsiebiorstw i obywateli, co rowniez jest
politycznie bardzo trudnym przedsiewzieciem. Jednak bez takich zmian prowadzona polityka nosi znamiona
ukrytego zwiekszania zakresu obowigzkow samorzaddéw bez przekazywania im dodatkowych srodkéow na ten
cel. Stanowi to naruszenie ducha (cho¢ zapewne nie litery) normy konstytucyjnej przeniesionej na grunt
polskiego prawa z ratyfikowanej przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

W zakresie przepisdw odnoszacych sie do optat mozna jednak wskazaé takze elementy nie wymagajace az tak
zasadniczych debat i decyzji. Wydaje sie, ze nie ma istotnych powodéw ograniczajacych prawo gmin do
prowadzenia wtasnej polityki spotecznej w odniesieniu do ulg w optatach. Warto dodac¢, ze w takim kierunku
idzie przedstawiony w 2011 roku do konsultacji przez Prezydenta RP projekt ,Ustawy o wzmocnieniu udziatu
mieszkancéw w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspaétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz
o0 zmianie niektérych ustaw” (por. art. 69.26 projektu ustawy™).

Z perspektywy budzetéw gminnych istotnym watkiem jest takze mozliwos¢ pozyskania dofinansowania
zewnetrznego zaréwno na biezacy dziatalnos¢ przedszkoli, jak i na niezbedne inwestycje za posrednictwem
programéw pomocowych UE. W przypadku rozszerzenia oferty edukacji przedszkolnej pojawia sie jednak
problem mozliwosci jej utrzymania z wiasnych srodkéw po zakonczeniu realizacji projektéw europejskich
(zagadnienie to zostato omdwione w rozdziale 4.2.2).

Kolejna grupa probleméw odnosi sie do relacji miedzy samorzadami a placéwkami niepublicznymi. Mozna tu
wspomnie¢ o algorytmie obliczania wielkosci dotacji przekazywanych przez gmine przedszkolom
niepublicznym (por. rozdziat 3.2.2). W zasadach tych niezrozumiate jest zaliczanie do podstawy wymiaru dotacji
takze wptywow z optat rodzicow dzieci uczeszczajgcych do przedszkoli publicznych (wzrost wysitku finansowego
rodzicéw dzieci w przedszkolach gminnych skutkuje wiekszg dotacjg ze srodkéw publicznych dla przedszkola
prywatnego, pozwalajgc na obnizenie optat w tamtych placéwkach) czy uwzglednianie w algorytmie srodkow
np. na biezgce remonty budynkéw przedszkolnych. Drugim dyskusyjnym zagadnieniem w tej grupie jest deficyt
narzedzi kontroli wykorzystania dotacji samorzadowej dla placéwki niepublicznej (por. rozdziat 3.2.3)
Ograniczone mozliwosci kontrolowania liczby dzieci faktycznie uczeszczajgcych do takiej placowki oraz miejsca
ich zamieszkania, jak i trudnosci w weryfikacji faktycznej liczby godzin pracy nauczycieli czy tez warunkdw, jakie
zapewnia placdwka swoim wychowankom. Godzien rozwazenia jest postulat mozliwosci wstrzymania wyptaty
dotacji w sytuacji utrudnionego dostepu do dokumentéw potrzebnych przy okazji kontroli, braku dowoddéw
wptat rodzicdw dzieci rzekomo uczeszczajgcych do placéwki czy tez niespetnieniu warunkow licencji (np. kiedy
deklarowana dla potrzeb dotacji liczba dzieci w placdwce jest wyzsza niz wynikajgca z uzyskanych zezwolen).
Oczywiscie taka decyzja powinna by¢ zaskarzalna przed sadami administracyjnymi.

Istotng komplikacjg natury formalno-prawnej, jednak nawigzujgcg takze do wymiaru finansowego, jest
ztozono$¢ regulacji dotyczacych transfery pomiedzy samorzadami, czyli optat za dzieci z terenu danej gminy
uczeszczajgce do przedszkoli na terenie innych gmin (por. rozdziat 4.1.4). Wielu samorzgdowcdw zadaje sobie
(i nam, w trakcie badan terenowych) pytanie, dlaczego ustawodawca nakazat gminie zwrot kosztéw
poniesionych na dziecko zameldowane na jej terenie w przypadku, gdy uczeszcza ono do przedszkola
niepublicznego, a nie wprowadzit takiego obowigzku dla przedszkoli publicznych. To nieréwne potraktowanie

30 http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywa-ustawodawcza/
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placéwek w zaleznosci od podmiotu prowadzacego rzutuje na jakos¢ wspétpracy miedzygminnej generujgc
ogromng liczbe konfliktdw pomiedzy samorzadami. Oparcie refundacji kosztow placéwkach publicznych
wytacznie na dobrowolnych porozumieniach miedzygminnych wydaje sie bardzo problematyczne.
W warunkach niskiego kapitatu spotecznego i powszechnie znanej niskiej sktonnosci do wspétpracy,
rozwigzanie takie musi czesto szwankowac¢. W sytuacji, w ktérej dofinansowanie przedszkoli oparte jest na
dochodach wtasnych (oraz pochodzacych z subwencji ogdlnej) do rozwazenia jest przepis identycznie
regulujgcy refundowanie kosztéw opieki nad dzieckiem zaréwno w publicznej jak i niepublicznej placowce
potozonej w innej gminie. By¢é moze, gdyby uregulowac te kwestie, tatwiej bytoby zoptymalizowaé siec
przedszkolng w skali kraju, w tym w szczegdlnosci w silnie powigzanych funkcjonalnie obszarach
metropolitalnych, gdzie popyt na miejsca w przedszkolu znaczaco rdzni sie od struktury rozmieszczenia
ludnosci.

Dyskusyjne jest takze oparcie wysokosci refundacji pobytu dziecka w placowce niepublicznej w innej gminie
na relacji do kosztéw przedszkola samorzagdowego w gminie sgsiedniej. Nierzadko prowadzi to do sytuacji,
kiedy gmina majgca na swoim terenie wolne miejsca w tanszych wtasnych placowkach jest zmuszana do
pokrywania wyzszych kosztow w gminie sgsiedniej. By¢ moze do rozwazenia bytby przepis, ktory odnositby
wysokos¢ refundacji do kosztow w placéwkach gminy sasiedniej tylko wtedy, kiedy gmina obcigzana kosztami
transferu nie bytaby w stanie zaoferowa¢ miejsca we wtasnym przedszkolu.

Z watkiem transferéw miedzygminnych wigze sie inny, dotyczacy koniecznosci zwrotu przez gmine kosztow
opieki nad dzieckiem zameldowanym na jej terenie, a uczeszczajagcym do przedszkola niepublicznego
potozonego w innej gminie (oddalonej czesto o kilkadziesigt, czy nawet kilkaset kilometréw). Fikcyjnos¢ takiego
meldunku bedgcego podstawg do roszczen finansowych sprawia, ze wielu naszych rozméwcow byto bardzo
krytycznych wzgledem tej anachronicznej regulacji.

Ponadto nie dziwi fakt, ze najczesciej przywotywanym i krytykowanym przez samorzagdowcédw aktem prawnym
oddziatywujgcym na efektywnos$¢ zarzadzania edukacjg przedszkolng jest Karta Nauczyciela (zob. podrozdz.
3.2.1.3.2.4i4.3.2). Argumenty za zmianami, jak rowniez taczace sie z nimi trudnosci polityczne, s3 powszechnie
znane i nie warto ich tutaj jeszcze raz powtarzaé. W rozdziale 4.3.2 przytaczaliSmy takze wskazywane przez
samorzgdowcow problemy dotyczace ogdlnego braku elastycznosci w zakresie niektdrych regulacji
odnoszgcych sie do norm powierzchni czy wymogdw sanitarnych, ktére czesto krepujg dziatania samorzadow.
Szczegdlnie nieuzasadnione wydaje sie wielu samorzgdowcom silne zréznicowanie wymogow sformutowanych
dla placéwek publicznych i niepublicznych.

W trakcie wywiaddéw eksperckich, w ktérych brali udziat przedstawiciele réinej wielkosci gmin z réinych
regiondw, dat o sobie znac¢ jeszcze jeden problem, ktdry potem udato nam sie potwierdzi¢ takze w badaniu
terenowym. Otdéz wywigzata sie woéwczas dyskusja dotyczaca niespdjnych interpretacji prawnych
sporzadzanych przez nadzory wojewodzkie w poszczegdlnych regionach (pisaliSmy o tym szerzej w rozdziale
4.1.1). Tak samo (a czasem nawet identycznie) brzmigce zapisy projektéw uchwat w jednych wojewddztwach
byty odsytane do poprawek, a w innych akceptowane bez uwag. Co wiecej, interpretacje te roznity sie znaczaco
takze w ramach tego samego urzedu wojewddzkiego; jak wspomina jedna z naszych rozmdéwczyn jest po prostu
kilku prawnikow u wojewody, zalezy na ktérego trafi... jeden przepuszcza(...), a drugi nie. W szczegélnosci
rozbieznosci w interpretacji zapisow ustawowych dotyczyty takich tematéw, jak ulgi w optatach, sposéb
wyliczania naleznosci za wyzywienie, mechanizm rdéznicowania optat za poszczegdlne godziny poza podstawe
programowg, sposobu okreslania godzin, w ktdrych jest ona realizowana, itd. (wszystkie te zagadnienia zostaty
omoéwione w rozdz. 4.1.1).

Bariery wiedzy i mentalnosci

Woreszcie, trudniejsze w uchwyceniu i zbadaniu, ale takze niezwykle istotne, sg bariery zwigzane z mentalnoscig
i wiedzg o funkcjonowaniu opieki przedszkolnej charakteryzujgce zaréwno spotecznosé, jak i elity lokalne.
Zaskakujgco czesto spotykanym w badaniach problemem byta niedoktadna znajomos¢ wsréd samorzadowcow
przepisOw obowigzujgcych w tym zakresie. Wielokrotnie okazywato sie w rozmowie, ze przedstawiciele
samorzadu nie wiedzg, Ze za dziecko uczeszczajgce do przedszkola niepublicznego w innej gminie muszg ptacié¢
tamtejszemu samorzadowi oraz analogicznie — ze za dziecko spoza gminy we ,wiasnym” przedszkolu
niepublicznym powinni zgda¢ zwrotu kosztéw przekazanej dotacji. Wielokrotnie spotykalismy sie
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Z niepotrzebnie zawieranymi porozumieniami miedzygminnymi dotyczacymi tego zagadnienia, podczas gdy
obowigzek uregulowan finansowych wynika bezposrednio z ustawy. Sporadycznie udawato nam sie
zaobserwowac sytuacje celowego wykorzystywania tej niewiedzy jednych samorzadow przez inne. Zdarzaty sie
tez przypadki nieswiadomosci nowych przepisow dotyczacych opfat za przedszkola. Do$¢ powszechnie
samorzagdowcom sprawiato ktopot rozrdéznienie subwencji i dotacji (i w zwigzku z tym takze wskazanie swoich
preferencji wzgledem pozadanej formy dofinansowania) czy tez réinic w regutach rzadzacych
funkcjonowaniem zaktadéw i jednostek budzetowych.

W obliczu istotnych brakéw wiedzy niektérych pracownikéw samorzagdowych odpowiedzialnych za oswiate nie
dziwi az tak problem, na ktéry czesto zwracali uwage nasi rozmoéwcy: brak wiedzy rodzicow o systemie
funkcjonowania opieki przedszkolnej i pojawiajace sie nieuzasadnione roszczenia wysuwane wzgledem
samorzaddéw w tym zakresie. Jeden z pracownikéw duzych urzedéw miejskich wspominat, ze regularnie ma do
czynienia z rodzicami, ktérzy ubiegali sie o miejsce dla dziecka w placéwce publicznej i niepublicznej, a gdy
udato sie im uzyskac je tylko w tej ostatniej, zwracali sie do samorzadu miejskiego o zwrot optat ponoszonych
na rzecz przedszkola z tytutu opieki nad dzieckiem. Jak twierdzi nasz rozmoéwca, wiekszos$¢ rodzicow dzieci
w przedszkolach niepublicznych nie zdaje sobie bowiem sprawy, ze samorzad doptaca znaczng czes$¢ kosztow
opieki nad ich dzie¢mi w takiej placowce.

Barier zwigzanych z mentalnoscig mozemy zatem dopatrywac sie zaréwno wewnatrz samorzadow, jak i wsréd
spotecznosci lokalnych, w ramach ktérych funkcjonuja. Podstawowa barierg jest obawa przed korzystaniem
z zasobow zewnetrznych do realizacji zadan z zakresu opieki przedszkolnej (zob. rozdziat 4.2). Niektére
samorzady majg tendencje do monopolizowania lokalnego rynku przedszkolnego nawet w skrajnej sytuacji, gdy
popyt na te ustuge przewyzisza ich mozliwosci finansowe i lokalowe. Nieche¢ wzgledem uzupetniania oferty
przedszkolnej przez placéwki niepubliczne, a tym bardziej wzgledem przeksztatcania przedszkoli publicznych
w prowadzone przez inne podmioty jest szczegdlnie wyrazna w gminach wiejskich. Przekonanie przedstawicieli
srodowisk samorzadowych o ewentualnym braku zainteresowania ofertg takiej placéwki, badZ tez obawa
sprzeciwu spotecznosci lokalnej wobec pomystu przeksztatcen sa tak silne, ze czesto temat w ogdle nie pojawia
sie w gminnej debacie publicznej. Samorzadowcy twierdza, ze rodzice przedszkolakéw obawiajg sie wzrostu
kosztéw i spadku jakosci oferowanych ustug. Jednak warto zauwazy¢, ze tam, gdzie proby zdywersyfkowania
gminnego rynku przedszkolnego byty podejmowane, srodowiskiem, ktore wyrazato najbardziej gorgco swaj
sprzeciw nie byli rodzice, a pracownicy placéwek przedszkolnych.

Skadingd w wielu gminach (zob. rozdziat 2.) przychylno$¢ samorzadu wzgledem powstawania nowych
przedszkoli niepublicznych spotyka sie z biernoscia spotecznosci lokalnej w tym wzgledzie — brak jest
podmiotéw chetnych od otwarcia takiej placowki. Na problem matej aktywnosci mieszkaincéw zwracali uwage
takze ci samorzgdowcy, ktérym zdarzyto sie podejmowacd nieskuteczne préoby zmobilizowania rodzicéw dzieci
w wieku przedszkolnym do tworzenia stowarzyszen moggacych przejg¢ odpowiedzialnos$¢ za placowki gminne,
badz prowadzone przez inne podmioty (np. organizacje pozarzagdowe). Na podobny problem wskazuje w swym
raporcie Marchlewski (2011) zwracajac uwage, ze mieszkancy wsi rzadko wykazuja inicjatywe w tworzeniu
placéwek przedszkolnych, a wiekszo$¢ nowych pomystéw w tym zakresie powstaje z inicjatywy nauczycieli
przedszkolnych czy kierujgcych szkotami, ktdre zagrozone sg zamknieciem.

Innym rodzajem zasobu zewnetrznego mogacego stuzy¢ rozwojowi oferty przedszkolnej w gminie sg srodki
europejskie, z ubiegania sie o ktore wiele samorzagdéw swiadomie rezygnuje. Tym razem powstrzymuje je
obawa przed ztozonoscig procedur aplikacyjnych i rozliczeniowych obowigzujacych w ramach programéw UE
(zob. rozdziat 4.2.2). Jednak wiele z nich nie ubiega sie o takie dofinansowanie takze z innego powodu:
obawiajg sie roszczen i oczekiwan wobec samorzadu ze strony spotecznosci lokalnej, ktéra oczekiwataby
utrzymania tego samego badz zblizonego poziomu ustug juz po zakoriczeniu zewnetrznego dofinansowania.

Kwestia korzysci wynikajgcych z powszechnego objecia opiekg i edukacja przedszkolng dzieci skutecznie
przenikneta w ostatnich latach do debaty politycznej i publicznej na szczeblu lokalnym (na co wskazuje chocby
znikomy odsetek wskazan na bariery zwigzane z mentalnoscig rodzicow i radnych w pytaniu zilustrowanym na
rys. 32). Jednoczesnie system instytucjonalno-prawny, w ktérym funkcjonujg placéwki przedszkolne wydaje sie
nie podlegac¢ réwnie szybkim zmianom. Zdecydowana dominacja sektora publicznego w tej dziedzinie, znaczgce
przeregulowanie przepiséw, obawy przed modyfikacjg istniejgcych struktur i opdr zwigzkéw zawodowych
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wzgledem ewentualnych zmian przynajmniej czesciowo blokuja mozliwosci rozwoju tego sektora i jego
wewnetrznej dywersyfikacji.

Wiekszos$¢ przedstawionych w tej koricowej czesci zagadnien daje sie sprowadzi¢ do wspdélnego mianownika —
pozostawienie samorzagdom wiekszej swobody decydowania o sposobach osiggania celéw w zakresie polityki
opiekunczej i edukacyjnej. Nadmiernie szczegdtowe regulacje sprawiajg nierzadko wrazenie traktowania wtadz
gminnych jak nieodpowiedzialnych, potencjalnie szkodliwych instytucji, ktéorych nalezy pilnowa¢, bo
pozbawione ,kaganca” w postaci rozbudowanych przepisow mogtyby podejmowacd szkodliwe dla mieszkancéw
decyzje. Alternatywne, zgodne z zasadami subsydiarnosci i partnerstwa, podejscie wymaga spojrzenia na
samorzady jako petnoprawne instytucje wtadzy publicznej, dziatajagce z reguty w interesie spotecznosci
lokalnych i podlegajace demokratycznej kontroli politycznej tychze spotecznosci. Trzeba pamieta¢, ze kazda
narzucana z centrum szczegétowa regulacja, nawet jesli ogdlnie stuszna, oznacza trudnos¢ w dostosowywaniu
do specyficznych warunkéw lokalnych, ktére w niektdrych miejscach moga znaczaco odbiega¢ od sytuacji
typowe;.

Bariery zwigzane z trudng do przewidzenia zmiennosciq popytu

Jaki pisaliSmy w réznych miejscach (przede wszystkim w rozdziale 2.) trudnosci z prognozowaniem popytu
odnoszg sie zaréwno do zmian zachodzgcych w czasie i wigzacych sie ze stosunkiem rodzicéw do opieki
przedszkolnej, jak i do jego rozktadu przestrzennego. Te pierwsze maja coraz mniejsze znaczenie na skutek
zwiekszajgcego sie wskaznika skolaryzacji dzieci w wieku przedszkolnym oraz coraz bardziej rozszerzanego
obowigzku zapewnienia miejsc dla wszystkich dzieci w okreslonym wieku. Te drugie wigzg sie z kolei
z dynamicznymi zmianami struktury przestrzennej miast lub catych aglomeracji (w szczegdlnosci przenoszeniem
sie mieszkancéw z centréw do strefy podmiejskiej). Po czesci trudno$é¢ przewidywania wynika ze stabej
koordynacji pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami organizacyjnymi wewnatrz urzedéw, a po czesci
z zawodzacej komunikacji na zewnatrz, na przyktad z deweloperami budujgcymi nowe osiedla.

5.2. Lokalna polityka samorzagdowa w zakresie opieki przedszkolnej?

Wprawdzie edukacja przedszkolna jest zadaniem wiasnym gmin, ale w jego realizacji samorzady w rosngcym
stopniu sg uwiktane w relacje z innymi partnerami — publicznymi i niepublicznymi. Pierwszym typem
podmiotow, ktére wspodtpracujg z samorzadami s3g instytucje i osoby prywatne prowadzgce placowki
przedszkolne. Wtadze gminne mogg wptywaé stymulujgco na powstawanie takich placowek (np. poprzez
polityke lokalowg), ale nie majg bezposrednich uprawnien do polityki regulacyjnej w tym zakresie. Majg za to
obowigzek dotowania niepublicznych placéwek zgodnie z przepisami ustalonymi na poziomie krajowym, przy
czym uprawnienia do kontroli sposobu wykorzystania dotacji, a nawet prawidtowosci danych stanowigcych
podstawe ich wyliczenia s3 znaczaco ograniczone. Ewentualna wspotpraca ma zatem charakter dobrowolnej
relacji poziomej, pozbawionej elementéw zaleznosci hierarchicznych. Z punktu widzenia samorzadow
wspotdziatanie moze stuzy¢ osigganiu zatozonych (lub narzuconych przez panstwo) wskaznikow powszechnosci
edukacji przedszkolnej, redukcji kosztéw sSwiadczenia ustug (np. w wyniku przeksztatcenia przedszkola
publicznego w niepubliczne, albo w wyniku kierowania do placéwek niepublicznych dzieci z innych gmin
chetnych do korzystania z opieki przedszkolnej), albo wspoétpracy przy pozyskiwaniu sSrodkéw zewnetrznych,
w szczegoblnosci tych pochodzacych z programéw Unii Europejskiej. W tym ostatnim przypadku szczegdlne
znaczenie przypada aktywnym w omawianej dziedzinie organizacjom pozarzagdowym. W ten sposéb polityka
w zakresie edukacji przedszkolnej splata sie z politykg budowania partnerstw z organizacjami spotecznymi.
Opisane powyzej procesy pozwalajg stwierdzi¢, ze wykonywanie zadan zwigzanych z funkcjonowaniem
przedszkoli podlega ewolucji od tradycyjnego, hierarchicznego zarzadzania w kierunku wspétrzadzenia
lokalnego (local governance), przy czym najwazniejszym partnerem sg w tym przypadku nie podmioty
(przedsiebiorstwa) prywatne, a organizacje spoteczne. Rola innych podmiotéw (jednostek pomocniczych
samorzadow — rad osiedli, softysow — czy grup rodzicdw) jest w tym wspdtrzadzeniu zazwyczaj marginalna.
Cho¢ w niektorych gminach zdarza sie, ze aktywnos¢ rodzicow wywiera skuteczny wptyw zaréwno blokujgcy
niektore zamierzenia wtadz samorzadowych (np. podwyzke optat lub zamkniecie placéwki przedszkolnej), jak
i inspirujgcy okreslone dziatania (np. podpisanie porozumienia z sgsiednig gming o refundacji kosztéw pobytu
dzieci w placowce przedszkolnej lub przejecie przez budzet gminy czesciowego finansowania obiektu
utrzymywanego dotychczas za dotacje z funduszy unijnych).
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Wspomniany powyzej czesty przedmiot tworzonych partnerstw, a takze ostatni przytoczony przyktad wptywu
rodzicdbw na decyzje gminne, kierujg nasza uwage w kierunku europeizacji polityki przedszkolnej. Wprawdzie
skala pozyskanych srodkéw z funduszy europejskich nie ma charakteru dominujgcego (okoto 200 milionéw zt
Sredniorocznie w ciggu ostatnich kilku lat, wobec 5 miliardéw rocznie wydawanych na utrzymanie placéwek
samorzqdowychsl, dotacje unijne stanowig zatem ok. 4% catosci wydatkéw), ale w przypadku wielu jednostek -
zwtaszcza niewielkich, peryferyjnie potozonych gmin wiejskich - dotacje te miaty kolosalny wptyw na wzrost
dostepnosci i/lub jako$¢ oferowanej opieki przedszkolnej. Jak pisalimy w rozdziale 4.2, zmiana ta wykracza
czasem swoim znaczeniem poza samg dostepnos¢ ustug. Wykorzystanie srodkéw z PO KL prowadzi
w niektérych przypadkach do trwatych przewartosciowan hierarchii priorytetdw polityki lokalnej. Otwarcie
przedszkola (lub punktu przedszkolnego) za pienigdze z dotacji rozbudza popyt na ustuge ze strony rodzicéw
dzieci. Po ustaniu dofinansowania presja rodzicow nie pozwala na zamkniecie placowki, ale zmusza do
poszukiwania $rodkdw potrzebnych na funkcjonowanie (czesto kosztem oszczednosci w innych — dotychczas
postrzeganych jako bardziej pilne — wydatkach). Rozwigzania problemu szuka sie tez czasem w prdbie
naktonienia rodzicow do stworzenia stowarzyszenia, ktdre mogtoby przeja¢ przedszkole po zakonczeniu
projektu unijnego. Splatajg sie wiec tutaj watki europeizacji i ewolucji ku wspétrzadzeniu lokalnemu opartemu
na partnerstwie samorzgdu z podmiotami spotecznymi. W ten sposdb nastepuje przejscie od absorpcji Srodkdéw
do transformacji polityki samorzagdowej wskutek wykorzystania funduszy unijnych. Priorytety polityczne
promowane przez programy unijne (a takze promowana przez Komisje Europejskg zasada partnerstwa
w realizacji polityk) znajduja trwate miejsce w programach politykéw lokalnych.

Gminna polityka przedszkolna jest coraz silniej uwiktana w relacje z innymi szczeblami wtadzy publicznej,
upowazniajace nas do siegniecia do koncepcji zarzgdzania wielopoziomowego. Jak wygladajq te relacje
z poszczegblnymi szczeblami?

e Unia Europejska oferuje fundusze, a takze wytyczne dotyczace polityki w tym zakresie. O jej wptywie
mowilismy juz wyzej;

e Szczebel krajowy petni przede wszystkim funkcje regulacyjne, tworzac (zmieniajgce sie ostatnio
dynamicznie) obowigzujgce gminy standardy ustugi i przepisy prawne (finansowe, sanitarne i inne);

e Szczebel regionalny wspoétdecyduje o dostepie do funduszy unijnych — w szczegdlnosci z Regionalnych
Programéw Operacyjnych, ktére sg formutowane i zarzadzane przez samorzagd wojewddzki, ale takze
z PO KL — $rodki na przedszkola sg bowiem rozdysponowywane w ramach regionalnego komponentu
programu. W dwunastu z szesnastu wojewddztw Urzedy Marszatkowskie sg Instytucjg Posredniczaca
w zarzadzaniu poddziataniem 9.1.1.

Podsumowujgc obserwacje dokonane w trakcie badan mozna stwierdzié, ze autonomia samorzadoéw lokalnych
w zakresie tworzenia i realizacji polityk zwigzanych z opiekg przedszkolng stopniowo sie zmniejsza. Zdolnos¢
podejmowania w petni samodzielnych decyzji i samodzielnej realizacji zaplanowanych dziatan jest mniejsza niz
kilka czy kilkanascie lat temu. Decydujg o tym zaréwno coraz bardziej rygorystyczne przepisy i standardy
krajowe, jak i zaleznosci finansowe oraz niezbedne uwiktanie we wspodtprace z innymi instytucjami publicznymi
i niepublicznymi. Rownoczesnie jednak na zmiane mozna patrzeé jak na pojawiajgce sie nowe mozliwosci
umozliwiajgce osigganie celdw, ktére dawniej byly trudne do wyobrazenia. Daleko idgcym uproszczeniem
bytoby postrzeganie samorzagddw wytgcznie jako realizatoréw polityki przyjmowanej na innych poziomach
(przede wszystkim na terenie panstwa), caty czas istnieje jednak pewien zakres swobody dotyczgcej sposobow
osiggania postawionych celéw. Co wiecej, wiele zachowan samorzagddéw przypomina zagadnienia asymetrii
informacji czy tez konfliktu intereséw miedzy mocodawcg (rzadem) i agentem (samorzagdem) opisywane we
wspominanym w rozdziale 1. modelu principal-agent. Samorzgd ma zawsze doktadniejsze informacje
o lokalnych warunkach, rzad nie jest w stanie na biezgco kontrolowac wszystkich zachowan, co w niektdrych
sytuacjach pozwala samorzgdom na kreatywne obchodzenie niewygodnych dla nich sytuacji, powodujac, ze
intencje polityki rzadu nie sg czasami zgodne z realnymi skutkami. Mozna tu wspomnie¢ na przyktad
wspominane przez niektérych rozmowcow pomysty dotyczace ograniczenia dostepu do przedszkola dla
rodzicéw, ktdrzy zamierzajg posyta¢ swoje dzieci do przedszkola w godzinach (terminach) powodujgcych
najwieksze obcigzenia finansowe dla samorzadéw. Whbrew intencji rzagdu, nowo wprowadzone regulacje
dotyczace optat, powodujg w takiej sytuacji ograniczenie, a nie zwiekszenie dostepnosci opieki przedszkolne;j.

3! Wyliczenia dotyczace roku 2009 za: Swianiewicz, tukomska 2011. Obejmujg wydatki budzetéw i gminnych zaktadéw budzetowych.
Z pominieciem dotacji przekazywanych przedszkolom niepublicznym.
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Nalezy przy tym podkresli¢, ze — co przekonujgco wykazuja studia oparte na modelu principal-agent — sytuacje
takie s3 niemozliwe do wyeliminowania przez tworzenie kolejnych regulacji ograniczajgcych swobode decyzji
podejmowanych przez wykonawce ustugi. Wiasciwszym postepowaniem jest raczej przynajmniej czesciowa
deregulacja, powigzana z systemem zachet sprzyjajacych osigganiu korzysci zgodnych z politykg mocodawcy
(rzadu).

Trzeba przy tym zauwazyé, ze zmniejszenie autonomii, odczuwane jako dyskomfort przez czes¢ politykdw
lokalnych, nie jest wcale zagadnieniem priorytetowym dla znacznej grupy samorzadéw. W wielu gminach
przedszkola postrzega sie jako zadanie, ktorym sie administruje, probujac wypetni¢ natozone zadania, a nie
w odniesieniu do ktérego tworzy sie okreslong polityke. Uzyskanie wystarczajacej ilosci sSrodkow finansowych
(najlepiej przekazywanych przez budzet panistwa) jest dla tych samorzaddéw znacznie wazniejsze niz swoboda
podejmowania decyzji.

Kiedy pytalismy naszych rozméwcow o przepisy, ktére nadmiernie krepujg decyzje odnoszgce sie
do zarzadzania opieka przedszkolng, wielu rozméwcdédw miato ktopoty z odpowiedzig, lub tez moéwili, ze nie
majg takich problemoéw (pisaliSmy juz o tym obszerniej w rozdziale 4.3.2.). Tylko w pierwszej chwili jest to
obserwacja zaskakujgca. Kiedy w latach 1980. w Skandynawii wprowadzano eksperyment pod nazwa free
commune (,wolna gmina”), zaktadajacy mozliwos¢ uzyskania zgody na odstepstwo od ogdlnokrajowych norm
prawnych i standardéw, ktére wydajg sie nadmiernie krepujace dla samorzaddw, okazato sie, ze takie wnioski
ztozyto tylko okoto 10% sposréd nich. Tylko czesciowym wyttumaczeniem tego zjawiska byt krétki czas, jaki
miaty samorzady na przygotowanie wnioskéw. W interpretacji badaczy opisujgcych program, obraz
samorzadow sfrustrowanych regulacjami i tylko czekajgcych, kiedy bedzie mozna z tych wiezéw sie uwolnic,
jest duzym uproszczeniem (Baldersheim, Stahlberg 1994). Grupa samorzgdow — innowatorow jest stosunkowo
waska, cho¢ ze wzgledu na aktywnosc¢ jest najbardziej widoczna w debacie publicznej. Wieksza (cho¢ czesciej
milczaca) grupa skoncentrowana jest na pozyskaniu pieniedzy potrzebnych na realizacje powierzonych im
zadan i wypetnieniu otrzymywanych dyrektyw. Czasem nawet skarzg sie na niedostatek, a nie nadmiar
wskazowek. Natomiast zakres autonomii w tworzeniu i realizacji polityk nie znajduje sie na wysokim miejscu
w ich hierarchii priorytetow. Duzo wskazuje, ze polska rzeczywistos¢ nie odbiega specjalnie pod tym wzgledem
od opisywanej prawie 20 lat temu w Skandynawii.

Nie oznacza to, ze zmiany w zakresie regulacji (moze wtasciwiej bytoby powiedzie¢ ,de-regulacji”?) nie sg
pozadane i ze w rozmowach z politykami i urzednikami samorzadowymi nie padajg propozycje godne
powaznego rozwazania. Podsumowalismy je krotko w rozdziale 5.1.
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Zataczniki — Ankiety wykorzystane w badaniach terenowych
1. Ankieta wéjtéw/ burmistrzéw gmin

1. W jakim stopniu zgadza sie Pan/ Pani sie z nastepujacymi twierdzeniami

(I-zupetnie sie nie zgadzam, 2- raczej sie nie zgadzam, 3 — raczej sie zgadzam, 4 — zdecydowanie sie

zgadzam, 8 — trudno powiedziec)

1.3. Dzieci lepiej wychowuja sie w rodzinie, dlatego jesli ktos z rodzicow moze sie nimi zajg¢, | 12348
lepiej zeby nie chodzity do przedszkola

1.1. Dzieci chodzace do przedszkola zwykle osiggajg potem lepsze wyniki w szkole niz dzieci | 12348
pozbawione opieki przedszkolnej

1.2. Dzieci w przedszkolu uczg sie kontaktéw z réwiesnikami, co potem pomaga im w dalszych | 12348
etapach rozwoju

1.4. Opieka przedszkolna pochfania duzo pieniedzy, ktére mogtyby by¢ przeznaczone na | 12348
przedsiewziecia pro-rozwojowe

1.5. Zapewnienie opieki przedszkolnej jest jednym z elementéw wptywajgcych na rozwéj | 123438

gminy

2. Ktore z ponizszych tematdw s3g przedmiotem dyskusji w radzie Pana/Pani gminy?

(1 — zupetnie niedyskutowane, 2- bardzo rzadko wywotuje dyskusje, 3 — wywotuje umiarkowang

dyskusje, 4 — bardzo wazny temat, wywotuje ozywione dyskusje, 8 — nie wiem/ trudno powiedziec)

2.1. budowa i remonty drdg/ ulic 12348
2.2. wysokos¢ opfat za ustugi komunalne 1234 8
2.3. wynagrodzenia/ zatrudnianie nauczycieli w szkotach gminnych 12348
2.4. zmiany sieci szkét podstawowych 12348
2.5. funkcjonowanie przedszkoli publicznych 12348
2.6. funkcjonowanie gminnych instytucji kultury 1234 8
2.7. decyzje zwigzane z planowaniem przestrzennym (plany miejscowe, przeznaczenie | 1234 8

gruntéw)

3. Prosze oceni¢ zaangazowanie wymienionych nizej grup w debate na temat oferty edukacji przedszkolnej

w Pana/ Pani gminie

(1 — zupetny brak aktywnosci, 4 — bardzo wysoka aktywnosé, 8 — nie wiem/ trudno powiedziec)

3.1 WAjt/ burmistrz/ prezydent 12348
3.2 Zastepca wdjta/ burmistrza/ prezydenta 1234 8
3.3 Radni 123438
3.4 Rady dzielnic/ osiedli/ sottysi/ rady soteckie 1234 8
3.5 Dyrektorzy placowek przedszkolnych 123438
3.6 Pracownicy administracji samorzgdowej odpowiedzialni za oswiate 123438
3.7 Rodzice 123438
3.8 Przedstawiciele aktywnych w gminie organizacji pozarzagdowych 123438

Jak Pan/ Pani ocenia nastepujgce mozliwosci dotyczace rozwoju opieki przedszkolnej w Pana/Pani gminie

w najblizszych latach?

Ad.5: (1-zupetnie sie nie zgadzam, 2- raczej sie nie zgadzam, 3 — raczej sie zgadzam, 4 — zdecydowanie sie

zgadzam, 8 — trudno powiedziec)

5. Czy takie | 6. Czy sg w planach
dziatanie s3 | gminy na najblizsze
wskazane? (1-4) | 3 lata? (1-tak, O-
nie)
5.1/6.1 otwieranie nowych przedszkoli gminnych 1234 8 0138
5.2/6.2 zwiekszanie liczby miejsc w juz istniejgcych przedszkolach 123438 018
5.3/6.3 zmniejszanie liczby miejsc w przedszkolach ze wzgledu na | 1234 8 018
zmiany demograficzne
5.4/6.4 przeksztatcanie niektérych przedszkoli w niepubliczne (np. | 1234 8 018
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prowadzone przez fundacje)

5.5/6.5 tworzenie nowych przedszkoli prywatnych/ niepublicznych 1234 8 01 8*

*czy wiedzg Panstwo o takich planach na terenie gminy?

7. Ktdére z nizej wymienionych czynnikdw stanowig bariere dla rozwoju opieki przedszkolnej w Pana/ Pani
gminie? Prosze wskazaé¢ maksimum dwa sposrdd nizej wymienionych

7.1 brak srodkéw finansowych na biezgce funkcjonowanie przedszkoli

7.2 trudnosci lokalowe/ brak srodkéw na inwestycje

7.3 mata liczba podmiotéw niepublicznych zainteresowanych aktywnoscig w dziedzinie opieki przedszkolnej

7.4 mentalno$¢ rodzicow, ktorzy nie rozumiejg, ze warto by ich dzieci chodzity do przedszkoli

7.5 mentalnos$¢ radnych, ktérzy nie rozumiejg wagi wychowania przedszkolnego

7.6.0inne (jakie? .....ocouveveeireeeecreeeecreee

7.7. zadne z powyzszych/ w naszej gminie nie ma problemdéw w tym zakresie

15. Czy zauwaza Pan/i réznice w standardzie ustug oferowanych przez przedszkola publiczne i niepubliczne
w Panstwa gminie?
1. Tak, wiekszosc¢ przedszkoli niepublicznych oferuje wyzszy standard opieki nad dzieémi
2. Nie, standard ustug we wszystkich placdwkach ( publicznych i niepublicznych)w gminie jest
poréwnywalny
3. Tak, wiekszo$¢ przedszkoli publicznych oferuje wyzszy standard opieki nad dzie¢mi.
4. Trudno uogdlni¢, standard opieki nad dzie¢mi jest w placdwkach gminnych zrdznicowany, zalezy
od konkretnej placéwki (forma wtasnosci nie ma znaczenia)
8 Nie wiem

20. Czy w przedszkolach publicznych w Pana/Pani gminie ogranicza sie w jaki$ sposob przyjmowanie dzieci
z innych gmin:

1 - nie i nie ma takiej potrzeby

2 — nie, ale warto by takie ograniczenie wprowadzi¢

3 —tak, dzieci z naszej gminy majg pierwszenstwo

4 —tak, zazwyczaj nie przyjmujemy dzieci z innych gmin

8 — nie wiem, trudno powiedzieé

21. Jesli tak, to w jaki sposdb odbywa sie egzekwowanie tego zakazu? .......c.ceoveeeeiveeveee e

22. Nowa ustawa o finansach publicznych (z 27.08.2009) nakazata likwidacje przedszkoli prowadzonych
w formie zaktadéw budzetowych. Co Pan/Pani sadzi o tym przepisie?

1 —to bardzo zty pomyst

2 —to nie ma znaczenia

3 — popieram, przedszkola nie powinny by¢ zaktadami budzetowymi

8 — nie wiem/ trudno powiedzieé

23. W niektérych gminach czes¢ kosztow finansowania opieki przedszkolnej pokrywajg dotacje z Unii
Europejskiej. Po ustaniu tych dotacji mogg sie pojawi¢ problemy z dalszym finansowaniem. Czy problem ten
dotyczy Pana/Pani gminy?

1 —nie, nie widze takiego problemu

2 —tak jest to problem, ale jego skala wydaje sie niewielka

3 —tak, to moze by¢ powazny problem

8 — nie wiem/ trudno powiedziec

Jesli odpowiedz na pytanie 23 brzmi ,,nie”, prosze opuscic pytanie 24

24. Jesli tak to czy problem ten moze dotyczyc:
1 — wytgcznie przedszkoli publicznych
2 — wyltacznie przedszkoli niepublicznych
3 —zaréwno placowek publicznych jak i niepublicznych
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8 — nie wiem/ trudno powiedzieé

26. Od kilku lat oprécz placowek przedszkolnych mozna otwiera¢ inne formy wychowania przedszkolnego
tj punkty przedszkolne i zespoty wychowania przedszkolnego. Czy ich wprowadzenie do polskiego systemu
prawnego to dobry pomyst z punktu widzenia Pana/ Pani gminy? Prosze oceni¢ z punktu widzenia nizej
wymienionych kryteriow.
(1 — nie zgadzam sie 2 — raczej sie nie zgadzam, 3 —raczej sie zgadzam, 4 —zgadzam sie , 8 — nie wiem, trudno
powiedziec)

26.1. utatwito zaktadanie nowych placéwek opieki przedszkolnej w mojej gminie 1234 8

26.2 pozwolito na obnizenie kosztow tworzenia i funkcjonowania opieki przedszkolnej w | 1234 8
mojej gminie

26.3 zwiekszyto elastycznosc¢ czasu pracy placowek opieki przedszkolnej w mojej gminie 1234 8

26.4. umozliwito rozszerzenie zakresu opieki przedszkolnej poprzez uzyskanie zewnetrznego | 1234 8
dofinansowania

26.5 Inne przyczyny — jakie?

28. W przysztosci w Pana/ Pani gminie innych form wychowania
przedszkolnego powinno by¢:
5 — nie ma i nie powinno by¢, 4- nie ma, ale powinny by¢, 3-wiecej, 2-
tyle samo, 1- mniej, 8 — nie wiem trudno powiedzie¢

28.1. placéwki niepubliczne 12345 8

28.2. placéwki publiczne 12345 8

31. Czy s3 jakies obowigzujgce przepisy, ktére utrudniajg efektywne zarzgdzanie opieka przedszkolna
w gminach? 0-nie; 1—tak; 8 —nie wiem, trudno powiedzie¢

32. Jesli tak, to prosze wymienié najbardziej uwierajgce przyktady

33. 0Od jakiego$ czasu toczy sie dyskusja o objeciu opieki przedszkolnej subwencja o$wiatowg. Co Pan/
Pani sadzi o tym pomysle:
1 —tak, to dobry pomyst
2 — lepiej, zeby wprowadzi¢ dotacje, a nie subwencje, zeby radni nie mogli przesuwac tych $rodkéw na
inne cele
3 — to nie jest potrzebne, lepiej tak zmienic¢ system finansowania, by gminy miaty wystarczajace na ten
cel dochody wtasne
4 — nie widze potrzeby zmian istniejgcej obecnie sytuacji
8 — nie wiem/ trudno powiedzie¢

2. Ankieta radnych z komisji wtasciwych ds. oswiaty
1. W jakim stopniu zgadza sie Pan/Pani sie z nastepujgcymi twierdzeniami

(1-zupetnie sie nie zgadzam, 2- raczej sie nie zgadzam, 3 — raczej sie zgadzam, 4 — zdecydowanie sie
zgadzam, 8 — trudno powiedziec)

1.3. Dzieci lepiej wychowujg sie w rodzinie, dlatego jesli kto$ z rodzicow moze sie nimi zajgé, | 12348
lepiej zeby nie chodzity do przedszkola

1.1. Dzieci chodzace do przedszkola zwykle osiggajg potem lepsze wyniki w szkole niz dzieci | 12348
pozbawione opieki przedszkolnej

1.2. Dzieci w przedszkolu uczg sie kontaktéw z réwiesnikami, co potem pomaga im w dalszych | 12348
etapach rozwoju

1.4. Opieka przedszkolna pochtfania duzo pieniedzy, ktére mogtyby by¢ przeznaczone na | 12348
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przedsiewziecia pro-rozwojowe

1.5. Zapewnienie opieki przedszkolnej jest jednym z elementéw wptywajgcych na rozwdj | 12348
gminy

2. Ktdre z ponizszych tematéw sa przedmiotem dyskusji w radzie Pana/Pani gminy?
(1 — zupetnie niedyskutowane, 2- bardzo rzadko wywotuje dyskusje, 3 — wywotuje umiarkowane
dyskusje, 4 — bardzo wazny temat, wywotuje ozywione dyskusje, 8 — nie wiem/ trudno powiedziec)

2.1. budowa i remonty drdg/ ulic 1234 8
2.2. wysokos¢ opfat za ustugi komunalne 1234 8
2.3. wynagrodzenia/ zatrudnianie nauczycieli w szkotach gminnych 12348
2.4. zmiany sieci szkét podstawowych 1234 8
2.5. funkcjonowanie przedszkoli publicznych 1234 8
2.6. funkcjonowanie gminnych instytucji kultury 1234 8
2.7. decyzje zwigzane z planowaniem przestrzennym (plany miejscowe, przeznaczenie | 1234 8
gruntéw)

3. Prosze oceni¢ zaangazowanie wymienionych nizej grup w debate na temat oferty edukacji przedszkolnej
w Pana/Pani gminie
(1 —zupetny brak aktywnosci, 4 — bardzo wysoka aktywnos¢, 8 — nie wiem/ trudno powiedziec)

3.9 Wojt/ burmistrz/ prezydent 1234 8
3.10 Zastepca wojta/ burmistrza/ prezydenta 1234 8
3.11 Radni 12348
3.12 Rady dzielnic/ osiedli/ sottysi/ rady soteckie 1234 8
3.13 Dyrektorzy placowek przedszkolnych 123438
3.14 Pracownicy administracji samorzgdowej odpowiedzialni za oswiate 123438
3.15 Rodzice 123438
3.16 Przedstawiciele aktywnych w gminie organizacji pozarzagdowych 123438

7. Ktére z nizej wymienionych czynnikow stanowia bariere dla rozwoju opieki przedszkolnej w Pana/Pani
gminie? Prosze wskazaé¢ maksimum dwa sposréd nizej wymienionych

7.1 brak srodkéw finansowych na biezgce funkcjonowanie przedszkoli

7.2 trudnosci lokalowe/ brak srodkdw na inwestycje

7.3 mata liczba podmiotéw niepublicznych zainteresowanych aktywnoscia w dziedzinie opieki przedszkolnej

7.4 mentalno$é rodzicow, ktdrzy nie rozumiejg, ze warto by ich dzieci chodzity do przedszkoli

7.5 mentalnos¢ radnych, ktérzy nie rozumiejg wagi wychowania przedszkolnego

7.6.inne (jakie? ....ccccoevecvvereerrcee s

7.6. zadne z powyzszych/ w naszej gminie nie ma probleméw w tym zakresie

26. Od kilku lat oprécz placowek przedszkolnych mozna otwiera¢ inne formy wychowania przedszkolnego
tj punkty przedszkolne i zespoty wychowania przedszkolnego. Czy ich wprowadzenie do polskiego systemu
prawnego to dobry pomyst z punktu widzenia Pana/ Pani gminy? Prosze oceni¢ z punktu widzenia nizej
wymienionych kryteridw.
(1 —nie zgadzam sie 2 — raczej sie nie zgadzam, 3 —raczej sie zgadzam, 4 —zgadzam sie , 8 — nie wiem, trudno
powiedziec)

26.1. utatwito zaktadanie nowych placéwek opieki przedszkolnej w mojej gminie 1234 8

26.2 pozwolito na obnizenie kosztow tworzenia i funkcjonowania opieki przedszkolnej w | 1234 8
mojej gminie

26.3 zwiekszyto elastycznosc¢ czasu pracy placowek opieki przedszkolnej w mojej gminie 123438

26.4. umozliwito rozszerzenie zakresu opieki przedszkolnej poprzez uzyskanie zewnetrznego | 1234 8
dofinansowania

26.5 Inne przyczyny — jakie?
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28. W przysztosci w Pana/Pani gminie innych form wychowania
przedszkolnego powinno by¢:

5 — nie ma i nie powinno by¢, 4- nie ma, ale powinny by¢, 3-wiecej, 2-tyle
samo, 1- mniej, 8 — nie wiem trudno powiedzieé

28.1. placéwki niepubliczne 12345 8

28.2. placéwki publiczne 12345 8

31. Czy sa jakieS obowigzujgce przepisy, ktdére utrudniajg efektywne zarzadzanie opieka przedszkolng
w gminach? 0—-nie; 1—tak; 8 —nie wiem, trudno powiedzieé¢

32. Jesli tak, to prosze wymienié najbardziej uwierajgce przyktady

34. 0Od jakiego$ czasu toczy sie dyskusja o objeciu opieki przedszkolnej subwencja o$wiatowg. Co Pan/Pani
sgdzi o tym pomysle:
1 —tak, to dobry pomyst
2 — lepiej, zeby wprowadzi¢ dotacje, a nie subwencje, zeby radni nie mogli przesuwac tych srodkéw na
inne cele
3 — to nie jest potrzebne, lepiej tak zmienic¢ system finansowania, by gminy miaty wystarczajgce na ten
cel dochody wtasne
4 — nie widze potrzeby zmian istniejgcej obecnie sytuacji
8 — nie wiem/ trudno powiedzieé¢

3. Ankieta urzednikow odpowiedzialnych za oswiate w gminie

Liczba placowek Liczba dzieci | W tym
uczeszczajacych finansowanych co
najmniej w potowie z
UE

1.przedszkola publiczne

2. przedszkola prowadzone przez inne
podmioty

a) lokalne organizacje pozarzgdowe

b) organizacje pozarzadowe spoza

gminy

c) zakony, instytucje koscielne

d) podmioty prywatne

e) inne podmioty

3. punkty przedszkolne lub zespoty
wychowania przedszkolnego prowadzone
przez gminy

4. punkty przedszkolne Ilub zespoty
wychowania przedszkolnego prowadzone
przez inne podmioty

a) lokalne organizacje pozarzgdowe

b) organizacje pozarzadowe spoza

gminy

c) zakony, instytucje koscielne

d) podmioty prywatne

e) inne podmioty
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5. oddziaty przedszkolne przy szkotach (o
ile sg w nich tez3- i 4-latki)

3. Prosze oceni¢ zaangazowanie wymienionych nizej grup w debate na temat oferty edukacji przedszkolnej
w Pana/ Pani gminie
(1 — zupetny brak aktywnosci, 4 — bardzo wysoka aktywnosé, 8 — nie wiem/ trudno powiedziec)

3.17 Wjt/ burmistrz/ prezydent 12348
3.18 Zastepca wojta/ burmistrza/ prezydenta 12348
3.19 Radni 123438
3.20 Rady dzielnic/ osiedli/ sottysi/ rady soteckie 12348
3.21 Dyrektorzy placowek przedszkolnych 123438
3.22 Pracownicy administracji samorzgdowej odpowiedzialni za o$wiate 123438
3.23 Rodzice 1234 8
3.24 Przedstawiciele aktywnych w gminie organizacji pozarzagdowych 123438

4. Czy ktéres z ponizszych wydarzen/ zjawisk miato miejsce w Pana/Pani gminie ciggu ostatnich 3 lat?
4.1.Brak miejsc, powodujacy nie przyjecie do przedszkola czesci chetnych dzieci TAK/NIE (ile?.............. )
4.2. Przeksztatcenie jakiegos przedszkola samorzagdowego w prowadzone w innej formie
(np. prowadzonego przez fundacje) TAK/NIE
4.3. Konflikty spoteczne lub polityczne (np. w radzie gminy) odnoszace sie do polityki wtadz gminy
w zakresie opieki przedszkolnej TAK/NIE

Jak Pan/Pani ocenia nastepujgce mozliwosci dotyczace rozwoju opieki przedszkolnej w Pana/Pani gminie
w najblizszych latach?
Ad.5: (1-zupetnie sie nie zgadzam, 2- raczej sie nie zgadzam, 3 — raczej sie zgadzam, 4 — zdecydowanie sie
zgadzam, 8 — trudno powiedziec)

5. Czy takie | 6.Czy sg w planach
dziatanie s | gminy na najblizsze
wskazane? (1-4) | 3 lata? (1-tak, O-
nie)

5.1/6.1 otwieranie nowych przedszkoli gminnych 12348 0138

5.2/6.2 zwiekszanie liczby miejsc w juz istniejgcych przedszkolach 123438 018

5.3/6.3 zmniejszanie liczby miejsc w przedszkolach ze wzgledu na | 1234 8 018

zmiany demograficzne

5.4/6.4 przeksztatcanie niektorych przedszkoli gminnych np. w | 1234 8 018

prowadzone przez fundacje

5.5/6.5 tworzenie nowych przedszkoli prywatnych/ niepublicznych 123438 01 8*

*czy wiedzg Panstwo o takich planach na terenie gminy?

7. Ktére z nizej wymienionych czynnikéw stanowig bariere dla rozwoju opieki przedszkolnej w Pana/Pani
gminie? Prosze wskazaé¢ maksimum dwa sposrdd nizej wymienionych

7.1 brak srodkéw finansowych na biezgce funkcjonowanie przedszkoli

7.2 trudnosci lokalowe/ brak srodkéw na inwestycje

7.3 mata liczba podmiotdw niepublicznych zainteresowanych aktywnoscig w dziedzinie opieki przedszkolnej

7.4 mentalnosc¢ rodzicdw, ktérzy nie rozumiejg, ze warto by ich dzieci chodzity do przedszkoli

7.5 mentalno$c¢ radnych, ktorzy nie rozumiejg wagi wychowania przedszkolnego

7.6.inna jakie? ......cceeeiceceeee,

7.7. zadne z powyzszych/ w naszej gminie nie ma probleméw w tym zakresie
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8. Jak wysokie sg optaty w przedszkolach publicznych w Pana/Pani gminie (w roku szkolnym 2010/2011

lub plan na 2011/12):

8.1. optata za wyzywienie (za 1 dzien) ......ccccceveeeeruennes
8.2. optata dodatkowa (tzw. dawniej optata stata)

8.2.1 (wroku 2010/11)
1 stata
2 godzinowa

8.2.2
1 kwotowa

8.2.3Zapytac
godzinowa

2 inna (np. % ptacy | 1jednolita

minimalnej)

2 zmienna

jesli | 8.2.4 Kwota
(przy zmiennej
godzinowej
usrednic)

8.2.5

1.tylko projekt
2. juz
uchwalona

9. W jaki sposdb w gminie okreslono zakres ustug, ktére obejmuje optata rodzicow?
9.1. poprzez okreslenie czasu przebywania dziecka w przedszkolu TAK/NIE
9.2. wymieniajgc zajecia pozaobowigzkowe, za ktdre ptaca rodzice TAK/NIE
9.3. Inny jaki?................

10. Jesli(9.2.) okreslajqc zakres ustug wymieniono zajecia, to prosze podac jakie to sg zajecia

11. Ktére z ponizszych zajec sa regularnie prowadzone w przedszkolach publicznych w Panstwa gminie? (1 —
nie, 2 — w niektdrych przedszkolach, 3 — we wszystkich przedszkolach, 8 — nie wiem/ trudno powiedziec)
12. Jesli tak, to czy sg one dodatkowo ptatne? (0 — nie, 1 —tak, 8 — nie wiem/ trudno powiedziec)

11. Obecnos¢ w | 12. Odptatnosé
przedszkolach
11.1/12.1. Zajecia muzyczne (np. rytmika) 123 8 01 8
11.2/12.2. Nauka jezykéw obcych 123 8 01 8
11.3/12.3 Wydarzenia kulturalne (np. koncerty, przedstawienia teatralne) 123 8 01 8
11.4/12.4 Ponadprogramowe zajecia edukacyjne (np. eksperymenty z |12 3 8 01 8
chemii/fizyki)
11.6/12.6 Logopeda 123 8 01 8
11.7/12.7 Gimnastyka korekcyjna 1238 01 8
11.5/12.5.Inne (jesli tak to jaki......ccovveerirereeereeeseiene. 123 8 01 8

13. W jaki sposéb Pana/Pani gmina okreslita wysoko$¢ dofinansowania przekazywanego przedszkolom

niepublicznym?

1 - ponizej 75% kwoty wydawanej na dziecko w przedszkolach publicznych
2 —75% kwoty wydawanej na dziecko w przedszkolach publicznych

3 - 76-99% kwoty wydawanej na dziecko w przedszkolach publicznych
4 - 100% kwoty wydawanej na dziecko w przedszkolach publicznych

5 — nie dotyczy/ w naszej JST nie ma placéwek niepublicznych

6 —inne ustalenia (JAKIE? ......cccecveveceerire et et )

8 — nie wiem/ trudno powiedzie¢

prosimy o przygotowanie danych z 2009 i 2010 umawiajac sie na spotkanie

14. Czy gmina ma kontrole nad sposobem wykorzystania tych dotacji w przedszkolach niepublicznych?
0 — nie dotyczy, nie przekazujemy takich dotacji
1 — nie, nie mamy takiej mozliwosci
2 —tak, ale formy tej kontroli sg niewystarczajace, nalezatoby je rozbudowac¢

3 —tak, w wystarczajacy sposéb

8 —nie wiem, trudno powiedziec¢

15. Czy zauwaza Pan/i réznice w standardzie ustug oferowanych przez przedszkola publiczne i niepubliczne

w Panstwa gminie?

5. Tak, wiekszos¢ przedszkoli niepublicznych oferuje wyzszy standard opieki nad dzieémi
6. Nie, standard ustug we wszystkich placowkach (publicznych i niepublicznych) w gminie jest

poréwnywalny
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7. Tak, wiekszosc¢ przedszkoli publicznych oferuje wyzszy standard opieki nad dzie¢mi.

8. Trudno uogdlni¢, standard opieki nad dzie¢mi jest w placdwkach gminnych zrdznicowany, zalezy
od konkretnej placowki (forma wtasnosci nie ma znaczenia)

8 Nie wiem

16. Jaki odsetek dzieci uczeszczajacych do przedszkoli publicznych w gminie mieszka w innej gminie? (prosze
zostawic puste miejsce jesli gmina nie dysponuje takimi danymi)

Lo % Iub .o dzieci

2. nie zbieramy takich informacji

poprosic o oszacowanie jesli nie zna doktadnego odsetka

17. Jaki odsetek dzieci zamieszkatych w gminie uczeszcza do placéwek przedszkolnych w innych gminach?
27.1. placéwek publicznych w innych gminach ................. % lub .......c........ dzieci
27.2. placéwek niepublicznych w innych gminach ............... % lub ... dzieci

Poprosi¢ o oszacowanie jesli nie zna doktadnego odsetka

18 Czy ptacg Panstwo za | 19 Jesli tak, to ile panstwo ptaca za dziecko?
te dzieci innej gminie? 1-wiecej niz za analogiczne przedszkole w
(1-tak, 2-nie) naszej gminie; 2-tyle samo, co za analogiczne
przedszkole w naszej gminie; 3-mniej niz za
analogiczne przedszkole w naszej gminie

18.1/19.1 w przedszkolach
publicznych

18.2/19.2 w przedszkolach
niepublicznych

128 1238

128 1238

20. Czy w przedszkolach publicznych w Pana/Pani gminie ogranicza sie w jaki$ sposdb przyjmowanie dzieci
z innych gmin:

1 —nie i nie ma takiej potrzeby

2 — nie, ale warto by takie ograniczenie wprowadzic¢

3 —tak, dzieci z naszej gminy majg pierwszenstwo

4 —tak, zazwyczaj nie przyjmujemy dzieci z innych gmin

8 — nie wiem, trudno powiedzieé

21. Jesli tak, to w jaki sposdb odbywa sie egzekwowanie tego zakazu? .......c.ccecvveeeiveeveee v

22. Nowa ustawa o finansach publicznych (z 27.08.2009) nakazata likwidacje przedszkoli prowadzonych
w formie zaktadéw budzetowych. Co Pan/Pani sadzi o tym przepisie?

1 —to bardzo zty pomyst

2 —to nie ma znaczenia

3 — popieram, przedszkola nie powinny by¢ zaktadami budzetowymi

8 — nie wiem/ trudno powiedzie¢

23. W niektérych gminach czes$¢ kosztow finansowania opieki przedszkolnej pokrywajg dotacje z Unii
Europejskiej. Po ustaniu tych dotacji mogg sie pojawi¢ problemy z dalszym finansowaniem. Czy problem ten
dotyczy Pana/Pani gminy?

1 —nie, nie widze takiego problemu

2 —tak jest to problem, ale jego skala wydaje sie niewielka

3 —tak, to moze by¢ powazny problem

8 — nie wiem/ trudno powiedzieé

Jesli odpowiedz na pytanie 23 brzmi , nie”, prosze opuscic pytanie 24
24. Jesli tak to czy problem ten moze dotyczy¢:

1 — wytgcznie przedszkoli gminnych
2 — wyltacznie przedszkoli prowadzonych przez inne podmioty
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3 —zaréwno jednych jak i drugich placowek
8 — nie wiem/ trudno powiedzieé

25. W jakich godzinach otwarte jest typowe przedszkole gminne w Pana/Pani gminie

Od godziny.........c...... w tym bezptatne od
Do godziny ................ do o,
25a. Czy przeprowadzono konsultacje z rodzicami w celu ustalenia zakresu godzin bezptatnych?
0. nie
1. tak

8. nie wiem / trudno powiedzieé

26. Od kilku lat oprdcz placdwek przedszkolnych mozna otwiera¢ inne formy wychowania przedszkolnego tj
punkty przedszkolne i zespoty wychowania przedszkolnego. Czy ich wprowadzenie do polskiego systemu
prawnego to dobry pomyst z punktu widzenia Pana/Pani gminy? Prosze oceni¢ z punktu widzenia nizej

wymienionych kryteriow.

(1 — nie zgadzam sie 2 — raczej sie nie zgadzam, 3 —raczej sie zgadzam, 4 —zgadzam sie , 8 — nie wiem, trudno

powiedziec)
26.1. utatwito zaktadanie nowych placéwek opieki przedszkolnej w mojej gminie 1234 8
26.2 pozwolito na obnizenie kosztow tworzenia i funkcjonowania opieki przedszkolnej w | 1234 8
mojej gminie
26.3 zwiekszyto elastycznosc czasu pracy placowek opieki przedszkolnej w mojej gminie 1234 8
26.4. umozliwito rozszerzenie zakresu opieki przedszkolnej poprzez uzyskanie zewnetrznego | 1234 8

dofinansowania

26.5 Inne przyczyny — jakie?

28. W przysztosci w Pana/Pani gminie innych form
wychowania przedszkolnego powinno by¢:
5 — nie ma i nie powinno by¢, 4- nie ma, ale powinny
by¢, 3-wiecej, 2-tyle samo, 1- mniej, 8 — nie wiem
trudno powiedziec¢

29. Czy s3 w gminie
plany takich zmian w
ciggu najblizszych 3 lat?
0-nie, 1-tak, 8-nie wiem

28.1./29.1 placéwki prowadzone
przez inne podmioty

12345 8

01 8

28.2./29.2placowki gminne

12345 8

01 8

30 Czy wprowadzenie w Panstwa gminie optat za przedszkola poza 5-godzinng podstawe programowa
spowodowato spadek liczby uczniéow korzystajacych powyzej 5 godzin?

1- Tak
2- Nie

3- Nie dotyczy — nie wprowadzono optat zaleznych od liczby godzin

34. Czy Panstwa samorzgd wprowadzit ulgi w optatach za przedszkolach:

0. nie wprowadzono ulg

1. dla dzieci z rodzin o niskim statusie spoteczno-ekonomicznym (p. dla dzieci bezrobotnych)

2. dla dzieci z rodzin wielodzietnych
3. dla drugiego i kolejnych dzieci w przedszkolu

4. inne, jakie? ......ceieiernennen

31. Czy s3 jakies obowigzujgce przepisy, ktoére utrudniajg efektywne zarzgdzanie opieka przedszkolna
w gminach? 0 —nie; 1-tak; 8 — nie wiem, trudno powiedzie¢

32. Jesli tak, to prosze wymienié najbardziej uwierajgce przyktady
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33. Od jakiego$ czasu toczy sie dyskusja o objeciu opieki przedszkolnej subwencja oswiatowg. Co Pan/Pani sadzi
o tym pomysle?
1 - tak, to dobry pomyst
2 — lepiej, zeby wprowadzi¢ dotacje, a nie subwencje, zeby radni nie mogli przesuwa¢ tych srodkéw na
inne cele
3 —to nie jest potrzebne, lepiej tak zmieni¢ system finansowania, by gminy miaty wystarczajgce na ten
cel dochody wtasne
4 — nie widze potrzeby zmian istniejacej obecnie sytuacji
8 — nie wiem/ trudno powiedzieé
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