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WPROWADZENIE

Niniejsza publikacja w ramach serii Biblioteczka Os$wiaty Samorzadowej ma
szczegblny charakter zwigzany z faktem, ze rozwéj edukacji przedszkolnej
w Polsce, zarzadzanie przedszkolami i innymi formami wychowania przed-
szkolnego przez gminy oraz ich finansowanie byly do tej pory tematami bardzo
rzadko poruszanymi w opracowaniach analitycznych, poradnikach dla samo-
rzad6éw i analizach finansowania o$wiaty. Oczywiscie, problemy opieki przed-
szkolnej byly tematem wielu badan i dyskusji, jednak debaty te koncentrowa-
ty si¢ zwykle na problemach wychowawczych i pedagogicznych, na znaczeniu
edukacji przedszkolnej dla rozwoju dziecka, na socjologicznych implikacjach
wykluczenia przedszkolnego'. Najczgéciej natomiast omijaly role gminy jako
organu prowadzacego przedszkola, jako instytucji planujacej, zarzadzajacej
i finansujacej rézne formy edukacji przedszkolnej. A przeciez jest oczywiste, ze
to przemyslana polityka gmin w zakresie edukacji przedszkolnej oraz finansowe
i instytucjonalne mozliwosci i ograniczenia gmin w najwigkszym stopniu wply-
waja na faktyczna dostgpnosé, organizacje i jako$¢ opieki przedszkolnej.
Zagadnienie finansowania przedszkoli przez samorzady lokalne doczekalo sie
stosunkowo niewielu analiz zaréwno w polskiej literaturze akademickiej, jak
i w opracowaniach o charakterze eksperckim. Od wielu lat zagadnienie to po-
zostawalo w cieniu rozwazan poswigconych finansowaniu szkét réznego stop-
nia. Badania odnoszace si¢ w tytule do finansowania o$wiaty, w swojej tresci
odnosily si¢ zazwyczaj wylacznie do szkét (np. prace A. Levitasa, J. Herczynskie-
go, G. Mazurkiewicza, P. Swianiewicza)?, dotyczy to nawet niedawnego raportu

Edukacja przedszkolna w Polsce — szanse i zagrozenia pod red. M. Zahorskiej, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2003.

A. Levitas, J. Herczyniski, Decentralization, Local Governments and Education Reform and Finance in
Poland: 1990-1999, [w] K. Davey (red.), Balancing National and Local Responsibilities: Education
Management and Finance i Four Central European Countries, Open Socierty Institute, Local
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Zwiazku Miast Polskich przygotowanego w ramach Systemu Analiz Samorza-
dowych (M. Tobor?®). Jednym z wyjatkéw jest krétkie opracowanie M. Herbsta®.

Prawda jest, ze szkoly pochlaniajg wiecej srodkéw budzetowych, ale réznica
nie jest az tak znaczna, by usprawiedliwiaé gigantyczng dysproporcje uwagi
poswigconej oswiacie szkolnej i przedszkolnej. Wydaje si¢, ze znaczenie miata
tez polityczna no$no$¢ dyskusji odnoszacych sie do subwencji o§wiatowej, prze-
znaczonej (wbrew swojej nazwie) wylacznie na edukacje szkolng. Jedli chodzi o
przedszkola, to pojawialy si¢ od czasu do czasu tylko ogdlnikowe apele, aby tak-
ze ta cz¢$¢ wydatkéw oswiatowych zostata objeta jaka$ forma systematycznego
wsparcia ze strony budzetu padstwa.

Problemy zarzadzania siecia przedszkoli przez organy prowadzace i, ogdl-
niej, polityki gmin w obszarze edukacji przedszkolnej byly jeszcze rzadziej
poruszane w literaturze przedmiotu. Do wyjatkéw nalezg publikacje Funda-
¢ji Rozwoju Dzieci im. Komenskiego®. Jedynym czgsto powtarzajacym si¢ te-
matem pozostatych byla kwestia zamykania przedszkoli przez gminy, a takze
zwigzane z tym problemy ponownego tworzenia instytucji przedszkolnych, w
tym uelastycznienie systemu przez wprowadzenie do ustawy o systemie o$wiaty
innych form wychowania przedszkolnego®.

Aby zapelni¢ t¢ istotng luke, w ramach prac projekeu systemowego Dosko-
nalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym zapla-
nowano szerokie badania terenowe i ankietowe opieki przedszkolnej w Polsce.
Badania empiryczne byly prowadzone przede wszystkim przez zespt specja-
listéw z Uniwersytetu Warszawskiego pod kierunkiem redaktora niniejszego
tomu, a takze przez Wojciecha Marchlewskiego, wieloletniego eksperta Zwiaz-
ku Gmin Wiejskich RP, i Joanng Kielan, pracownika projektu. Ponadto projekt

Government Initiative, Budapest 2002; G. Mazurkiewicz, Strategy and Quality on Education: Poland,
w: P Radé (red.), Decentralization and the Strategy and Quality on Education, LGI-Open Society
Institute, Budapest 2005; P. Swianiewicz, System finansowania na terenach wiejskich — stan obecny
i mozliwe zmiany, ,Finanse komunalne” 2006, nr 11.

M. Tabor, Raport z badari SAS w zakresie oswiaty za lata 2005-2009, opr. w ramach projektu
Budowanie potencjatu instytucjonalnego jednostek samorzqdu terytorialnego do lepszego dostarczania
ustug publicznych, Poznan—Wroctaw—Nysa 2011.

M. Herbst, Finansowanie edukacji elementarnej, [w] : T. Szlendak (red.), Mate dziecko w Polsce. Raport
o sytuacji edukacji elementarnej, Fundacja Rozwoju Dzieci im. Komeriskiego, Warszawa 2006.

Zob. w szczegblnosci M. Bialek (red.), Mate dziecko w naszej gminie: jak podnies¢ jakos¢ wezesnej
edukacji? Warszawa 2006; T. Ogrodzinska (red.), Inwestujmy w mate dzieci. Gminne strategie edukacyi,
Warszawa 2009.

Na przyklad T. Ogrodzitiska (red.), Dobry start. Jak wprowadzac alternatywne formy wezesnej edukacyi,
Warszawa 2008.
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zamo6wit obszerna ogélnopolska ankiet¢” na reprezentacyjnej prébie 320 gmin,
dotyczaca zarzadzania o$wiata, ze szczegdlnym uwzglednieniem edukacji przed-
szkolnej. Wyniki tych wszystkich badan tworza trzon prezentowanego tomu.

Analizujac polityke gmin w stosunku do edukacji przedszkolnej starali-
$my si¢ zrozumie¢ i przedstawi¢ punkt widzenia gmin jako organéw prowa-
dzacych przedszkola oraz dotujacych przedszkola niepubliczne. Z tego po-
wodu zamiescilismy w ksigzce wiele cytatéw z przeprowadzonych wywiadéw,
aby trafnie opisa¢ polityke gmin i precyzyjnie odda¢ koloryt polskiej edukacji
przedszkolnej. W opracowaniu koncentrujemy si¢ przede wszystkim na kwe-
stiach zarzadzania i finansowania. Oddzielnie analizujemy specyfike innych
form wychowania przedszkolnego, w bardzo wielu przypadkach prowadzonych
przez wspélpracujace z gminami stowarzyszenia i fundacje. Duzo miejsca po-
$wigcamy bardzo bolesnym kwestiom zwigzanym z rodzicielskimi optatami za
przedszkola. W odregbnym rozdziale omawiamy finansowanie edukacji przed-
szkolnej z funduszy europejskich. Z jednej strony fundusze te umozliwily sko-
kowy wzrost scholaryzacji przedszkolnej w Polsce i bez watpienia przyczynily
si¢ do postepu cywilizacyjnego, zwlaszcza na polskiej wsi. Z drugiej jednak
strony nadmierne wykorzystanie funduszy europejskich niesie ze sobg zagro-
zenie dla kontynuowania powstatych w ostatnich latach przedszkoli i innych
form. Podj¢lismy tez probe identyfikacji najwazniejszych barier stojacych przed
rozszerzeniem opieki przedszkolnej w Polsce. Problematyka metodologiczna,
w tym pytania badawcze i zrédla wykorzystanych danych, ujeta jest w aneksie.

Jak wynika z powyzszego opisu, niniejsza ksigzka w wigckszym stopniu niz
pozostate tomy Biblioteczki Oswiaty Samorzadowej ma charakter diagnostycz-
ny i badawczy, jednocze$nie jest w niej mniej rekomendacji i propozycji do-
brych rozwiazan. Niemniej jednak przemyslenie wielu szczegélowych rozwia-
zani stosowanych przez rézne gminy i opisanych w dalszej czesci moze by¢ dla
samorzadéw gminnych pouczajace i przydatne.

Do tomu zdecydowalismy si¢ whaczy¢ trzy zataczniki napisane przez zapro-
szonych do wspélpracy autoréw. Aneta Sobotka w pierwszym zalaczniku oma-
wia trzy europejskie modele opieki przedszkolnej (Francja, Szwecja, Wlochy).
Zakacznik 2, oparty na badaniach terenowych prowadzonych przez Wojciecha
Marchlewskiego, poswigcony jest specyfice przedszkoli na terenach wiejskich.
Trzy studia przypadku zawarte w trzecim zalaczniku autorstwa Joanny Kielan,
pokazuja zréznicowanie innych form opiekiprzedszkolnej.

7 Patrz opis badan ankietowych w tomie I Biblioteczki Oswiaty Samorzadowe;j.
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1.1. Powszechno$¢é edukacji przedszkolnej

Zgodnie ze sprawozdaniem Komisji Europejskiej pt. Modernizacja systeméw
edukacji i szkoleri: wazny wklad na rzecz dobrobytu i spdjnosci spolecznej w Eu-
ropie opublikowanym pod koniec stycznia 2006 r.%, opracowanym na podsta-
wie danych zbieranych przez Europejska Organizacje Wspélpracy i Rozwoju
(OECD), Uni¢ Europejska (UE), Organizacje Narodéw Zjednoczonych do
spraw Os$wiaty, Nauki i Kultury (UNESCO), Fundusz Narodéw Zjedno-
czonych na rzecz Dzieci (UNICEF), Konferencj¢ Narodéw Zjednoczonych
ds. Handlu i Rozwoju (UNCTAD) i Bank Swiatowy, Polska znajdowala si¢
w grupie panstw europejskich o najnizszych wartosciach wskaznikéw, takich
jak upowszechnienie wychowania przedszkolnego 4-latkéw, wydatki publiczne
na opieke i edukacje dzieci, stopa zatrudnienia matek wychowujacych dzieci
ponizej 16. roku zycia (najnizszy odsetek wéréd badanych krajéw). Mimo ze
od publikacji raportu uplynelo zaledwie szes¢ lat, to od tego czasu w polskim
systemie edukacji przedszkolnej i wczesnoszkolnej zaszly daleko idace zmiany,
ktére niejednokrotnie odbily si¢ szerokim echem w opinii publicznej. Sposréd
najistotniejszych z nich nalezy wymieni¢ cho¢by zmiany dopuszczalnych form
organizacyjnoprawnych przedszkoli, upowszechnienie wykorzystania funduszy
europejskich do finansowania opieki i edukacji przedszkolnej, a takze stopnio-
we obejmowanie obowiazkiem przedszkolnym i szkolnym dzieci 5- i 6-letnich.

Zaréwno w wyniku tych zmian, jak i wzrastajacej sklonnosci rodzicéw dzie-
ci w wieku przedszkolnym do korzystania z oferty skierowanej do ich dzieci,
sytuacja w zakresie powszechnosci tego szczebla edukacji zmienia si¢ w ostat-

8 . Zawadowska, Jak wyglgda nasza edukacja na tle innych krajow Unii Europejskiej? ,Dyrektor Szkoty”

2007, nr 12.
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nich latach w bardzo szybkim tempie. Dane zawarte w tabeli 1 wskazuja, ze w
grupie dzieci od 3 do 5 lat odsetek objetych edukacja przedszkolng wzrést, w
zaleznosci od grupy wiekowej, o okolo 25-30% (przy jednocze$nie wzglednie
stalej liczbie dzieci w poszczegdlnych grupach wiekowych). W znacznej mierze
jest to spowodowane rozszerzeniem oferty edukacyjnej samorzadéw w wyniku
dostepnosci funduszy europejskich, w tym przede wszystkim $rodkéw Euro-
pejskiego Funduszu Spofecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki (POKL)’ wdrazanego w latach 2007-2013.

TABELA 1. ODSETEK DZIECI OBJETYCH EDUKACJA PRZEDSZKOLNA
W POLSCE (LATA 2005-2010)

Rok 3-latki 4-latki 5-latki 6-latki*
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 o$wiaty (zaréwno w przedszkolach, jak i w szkotach).

Zrédto: heep://www.men.gov.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=1822&Itemid=319.

Tabela 1 pokazuje nam znaczng dynamike zjawisk zwiazanych z powszech-
noscig edukacji przedszkolnej. Przyjrzyjmy si¢ temu zjawisku blizej. Wielu
autordéw zwraca uwage na czestg likwidacje przedszkoli w latach 90. XX wie-
ku. Levitas i Herczyniski'® pokazuja, ze trend ten trwal caly dekade. W latach
1990-1999 liczba przedszkoli spadta o 29%, a na terenach wiejskich nawet o
38%. Zmniejszyka si¢ tez liczba dzieci korzystajacych z edukacji przedszkol-
nej: o 16%, a na terenach wiejskich o 24%. Ze wzgledu na zachodzace w tym
okresie zmiany demograficzne spadek wskaznika scholaryzacji wygladal nieco
inaczej. Jesli wezmiemy pod uwage wszystkie dzieci w wieku 3—6 lat, wskaznik

9
10

Szerzej o finansowaniu opieki przedszkolnej ze srodkéw UE piszemy w podrozdziale 3.3.

A. Levitas, J. Herczyniski, Decentralization, Local Governments and Education Reform....
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ten w latach 1990-1993 spadt z poziomu 48,2% do 43,6%, by w 1999 r.
wzrosna¢ do 50,8%. Jesli ograniczymy si¢ do grupy 3-5 lat, sytuacja wyglada
duzo gorzej: spadek z 31% do 25,5% w latach 1991-1993, a potem wzrost
do poziomu 34% w roku 1999. Cytowane przez Levitasa i Herczyriskiego
wskazniki sa jeszcze nizsze, jedli przyjrzymy si¢ gminom wiejskim: w odniesie-
niu do dzieci w wieku 3-5 lat wskaznik spadtz 17,8% w 1990 r. do 13,6% w
1993 1., a w 1999 r. nie osiagnal nawet poziomu z poczatku dekady (15,7%
w 1999 r.).

Jak wygladaja wskazniki bardziej wspélczesne oraz jaki jest ksztalt zréznico-
wan pomiedzy poszczegdlnymi kategoriami gmin? W syntetyczny sposéb po-
kazuja to tabela 2 i rysunek 1. Trzeba tu jednak zaznaczy¢, ze postugujemy sie
wskaznikami uproszczonymi. Zwlaszcza w ostatnich latach, wraz z rozwojem
innych form edukacji przedszkolnej (o czym mowa nieco dalej w ksigzce), dzie-
ci korzystaja z przedszkoli w réznym zakresie, np. jesli chodzi o liczbg godzin
w nich spedzanych. Dostepne dane nie pozwalaja na takie dokladne rozréz-
nienie. W statystykach, ktérymi si¢ postugujemy, dzieci korzystajace z opieki
przez 2 godziny dziennie i 8 godzin dziennie liczone sa w identyczny sposéb.
Wprawdzie wspdtczynnik scholaryzacji systematycznie ro$nie we wszystkich
kategoriach gmin, jednak w dalszym ciggu s bardzo wyrazne (mniej wigcej
dwukrotne) réznice mi¢dzy miastami a gminami wiejskimi. Tabela 2 potwier-
dza takze stusznos¢ podziatu gmin wiejskich na kilka kategorii. Grupa ta jest
bowiem bardzo silnie zréznicowana. Uczgszezanie do przedszkoli w gminach
podmiejskich jest o ponad 50% bardziej powszechne niz w typowych gminach
rolniczych Polski centralnej czy poludniowo-wschodniej. W' rzeczywistosci
wskaznik w gminach podmiejskich moze by¢ jeszcze wyzszy. Nasze dane odno-
sza si¢ bowiem do przedszkoli znajdujacych si¢ na terenie gminy, a jak wynika
z prezentowanych dalej w raporcie informacji, duza cz¢$¢ dzieci w gminach
podmiejskich korzysta z przedszkoli znajdujacych si¢ w gléwnym mieécie aglo-
meracji. Réznica w stosunku do gmin wiejskich o charakterze przemystowym
(gdzie ze wzgledu na charakter pracy rodzicéw przedszkola sa najpowszechniej-
sze) jest jeszcze wigksza. Nieco czgstsze niz w typowych gminach rolniczych
jest takze korzystanie z przedszkoli w gminach popegeerowskich. Wydaje sie,
ze zrodlem tej réznicy jest odziedziczona po PGR-ach infrastruktura przed-
szkolna oraz tradycja posylania dzieci do przedszkola, ktéra wyksztalcita si¢ na
tych terenach w okresie przed rokiem 1990. W przypadku miast zréznicowanie
jest mniejsze, cho¢ daje si¢ zauwazy¢, ze wskaznik scholaryzacji rosnie wraz z
wielkoscig miasta.
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Jeszcze stabiej wygladaja wskazniki wéwezas, gdy w zestawieniach pomi-
niemy dzieci 6-letnie (a zatem skoncentrujemy si¢ na dzieciach w wieku 3-5
lat), cho¢ réznica migdzy powszechnoscia korzystania z przedszkoli przez dzie-
ci mlodsze i 6-latkéw nie jest duza — por. tabela 3 i rysunek 1. Z zestawienia
danych w tabelach 2 i 3 wynika posrednio, ze rodzice dzieci uczgszczajacych
do przedszkola decydowali si¢ zazwyczaj pozostawi¢ je w przedszkolu takze w
zeréwee, a wigkszo$¢ pozostalych dzieci byla posylana do zeréwek w szkolach.
Nieco zaskakujace jest zestawienie danych dla miast najwigkszych (powyzej
100 tys.) i gmin podmiejskich — mediana wskaznika scholaryzacji dla dzieci
w wieku 3-5 lat jest tam wyzsza niz dla grupy w wieku 3-6 lat. Oznacza to
zapewne, ze w tych gminach cz¢éciej niz gdzie indziej dzieci po osiagnieciu 6.
roku Zzycia przenoszone sa do zeréwek w szkotach. Niewykluczone takze, ze
wéréd miodszych dzieci w wielkich miastach znaczniejszy jest odsetek dzieci z
sasiednich gmin, dowozonych do miasta przez rodzicéw przyjezdzajacych co-
dziennie do pracy w centrum aglomeracji. Tezy tej jednak nie jesteSmy w stanie
zweryfikowad na podstawie dostgpnych danych statystycznych.

TABELA 2. ODSETEK DZIECI W WIEKU 3-6 LAT UCZESZCZAJACYCH
DO PRZEDSZKOLI (MEDIANY ROZKEADU)

1992 1998 2003 2007 2008 2009
OGOLEM 22,98 24,60 25,74 31,49 35,01 38,81
Miasta powyzej 100 tys. mieszkaricéw 48,22 57,40 60,17 67,44 71,00 71,63
Miasta 20-100 tys. mieszkaricéw 47,60 54,32 57,77 65,28 67,24 69,41
Miasta ponizej 20 tys. mieszkaficow 46,29 49,75 51,68 61,28 62,46 65,47
Gminy podmiejskie 27,33 30,74 34,21 42,78 46,39 49,72
Gminy wiejskie przemystowe 36,70 37,70 39,01 45,00 50,93 54,18
Gminy wiejskie popegeerowskie 25,42 26,34 26,98 32,03 34,97 38,60
Gminy wiejskie pozostale 17,76 17,58 17,83 23,25 26,28 30,27

Uwaga: razem z przedszkolami specjalnymi; dla lat 2008 i 2009 uwzgledniono takze zespoly wychowania przedszkol-
nego i punkty przedszkolne.

Zrédho: obliczenia whasne na podstawie danych GUS.
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N
TABELA 3. ODSETEK DZIECI W WIEKU 3-5 LAT UCZESZCZAJACYCH
DO PRZEDSZKOLI (MEDIANY ROZKEADU)

1998 2003 2007 2008 2009
OGOLEM 15,77 17,50 26,24 31,34 37,11
Miasta pow. 100 tys. mieszkaficéw 46,69 53,93 67,11 69,14 74,37
Miasta 20-100 tys. mieszkaicéw 40,80 46,21 57,41 61,65 67,25
Miasta pon. 20 tys. mieszkaricow 34,93 38,40 50,90 56,94 60,27
Gminy podmiejskie 24,12 27,93 4,73 48,34 52,45
Gminy wiejskie przemystowe 26,96 32,49 4491 48,09 53,60
Gminy wiejskie popegeerowskie 16,67 17,42 25,49 30,47 35,71
Gminy wiejskie pozostale 11,36 12,50 18,72 23,48 29,39

J

Zrédho: obliczenia whasne na podstawie danych GUS.

RYS. 1. WZROST POWSZECHNOSCI EDUKACJI PRZEDSZKOLNE]
W LATACH 1992-2009

Odsetek dzieci uczeszczajacych do przedszkola
(mediana dla wszystkich gmin w Polsce)

1992 1998 2003 2007 2008 2009

[ Dzieci w wieku 3-6 lat M Dzieci w wieku 3-5 lat

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.
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Jak zauwazylismy powyzej, wskazniki uczestnictwa w edukacji przedszkolnej
sa najnizsze dla rolniczych gmin wiejskich. Warto jednak zauwazy¢, ze to wlasnie
w tej grupie najszybszciej nastgpuja zmiany (prawidlowos¢ ta dotyczy szczegdlnie
grupy wiekowej 35 lat)!'. Powszechno$¢ edukacji przedszkolnej w grupie dzieci
w wieku 3-5 lat w gminach wiejskich w latach 1998-2009 wzrosta ponad dwu-
krotnie (!) — obserwacja ta jest prawdziwa dla kazdego z czterech wyréznionych
typéw obejmujacych gminy wiejskie (cho¢ nadal pozostawala na nizszym pozio-
mie niz w miastach).

Dostepno$¢ przedszkola, zwlaszcza na terenach wiejskich, ma takze wymiar
przestrzenny. Przedszkole powinno si¢ znajdowaé w poblizu miejsca zamiesz-
kania dziecka, a sama liczba miejsc w przedszkolu nie zawsze ma decydujacy
wplyw na faktyczng dostgpnosé. Artykul 14a ustawy o systemie oswiaty'? méwi,
ze sie¢ przedszkoli powinna by¢ tak zorganizowana, by dzieci, objete obowiazko-
wym przygotowaniem przedszkolnym, mialy do niego nie dalej niz 3 km. Jesli
odleglos¢ jest wigksza, gmina powinna zapewnic¢ bezplatny transport. Charakter
danych, ktérymi si¢ postugujemy w tym raporcie, nie pozwala na bezposrednia
analiz¢ rozmieszczenia przedszkoli pod wzgledem ich przestrzennej dostgpnosci.
Pewnym przyblizeniem moga by¢ jednak dane zestawiajace liczbg przedszkoli z
liczbg wsi (sotectw) w gminach miejsko-wiejskich. Jesli liczba przedszkoli jest
mniejsza od liczby sotectw, z duzym prawdopodobienstwem mozna domniemy-
wad, ze dostep do nich jest dla czesci dzieci utrudniony. Podsumowanie takich
danych zawiera tabela 4.

Z zebranych danych wynika, ze mierzona tak uproszczonymi wskaznikami
dostepnos¢ przestrzenna przedszkoli jest niewielka. Stosunkowo najlepiej wy-
padaja gminy podmiejskie i przemystowe, ale nawet tam w ponad 90% gmin
pojawiajg si¢ sofectwa, w ktdrych nie ma zadnego przedszkola dostgpnego dla
dzieci zamieszkalych w tej miejscowosci.

Wskazniki w tabelach 2 i 3 uderzaja, jesli zestawi si¢ je z danymi dla wick-
szosci krajéw zachodnioeuropejskich. Hill i in."®* podaja, ze we Francji juz

Nie wiadomo, czy dynamika bytaby najwyzsza takze wtedy, gdyby$smy wzieli pod uwagg szybsza niz
w innych gminach rozbudowe alternatywnych punktéw opieki przedszkolnej w gminach wiejskich.
Trzeba pamicgta¢, ze program w tych placowkach bywa mocno ograniczony, podobnie jak liczba
godzin spedzanych przez dzieci w placéwee.

Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o§wiaty, (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572
ze zm.).

M. Hill, M. Long, A. Marzanati, E Bonker, The local government role in pre-school child care policy
in France, Germany, Italy and the UK, [w:] H. Wollmann, G. Marcou (eds.), The Provision of Public
Services in Europe: Between State, Local Government and Market, Edward Elgar, Cheltenham 2010.
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N
TABELA 4. DOSTEPNOSC PRZEDSZKOLI W GMINACH WIEJSKICH (2009)
Liczba przedszkoli (publicznych % gmin, w ktérych liczba
i niepublicznych) w przeliczeniu przedszkoli jest mniejsza
na 1 solectwo od liczby solectw
Gminy podmicjskie 0,34 96,6
Gminy wiejskie przemystowe 0,38 95,9
Gminy wiejskie popegeerowskie 0,13 100,0
Inne gminy wiejskie 0,16 98,9

Zrédho: obliczenia whasne na podstawie danych GUS.

w 1988 r. edukacja przedszkolna objetych bylo 97% 3-latkéw, a obecnie miej-
sce w przedszkolu jest prawnie zagwarantowane. Podobnie w Wielkiej Brytanii,
w 2006 r. do przedszkola uczgszczato 97% 3- i 4-latkéw. Od 1998 r. miejsce
w przedszkolu przystuguje tam kazdemu 4-latkowi, a od 2004, takze 3-latko-
wi. Dla 5-latkéw uczgszczanie do przedszkola jest obowigzkowe. Powszechnosé
edukacji przedszkolnej w Niemczech jest nieco nizsza, ale i tak znacznie wyzsza
niz w Polsce. Edukacja przedszkolna dla 3—5-latkéw jest w praktyce powszech-
na takze w Holandii i Belgii, a w Czechach jest nia objetych 86% dzieci'.
Zamieszczone powyzej dane wskazuja, jak wiele trzeba jeszcze zrobi¢, by
osiagna¢ wskazniki zakladane w planach rzadowych. Ustawa z dnia 19 marca
2009 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty'> wprowadza prawo do miejsca w
przedszkolu dla 5-latkéw od roku szkolnego 2009/2010, a od roku 2011/2012
obowiazek przedszkolny dla tych dzieci'®. W swoich programach dziatania rzad
zaktada réwniez, ze do roku 2020 edukacjg przedszkolna bedzie objetych 90%
dzieci w wieku 3-5 lat. Planuje si¢, ze $srodki na budowe niezb¢dnej infrastruktu-
ry uda si¢ pozyska¢ z funduszy Unii Europejskiej w perspektywie lat 2014-2020

14 A Oczkowicz, Edukacja od przedszkola, ,Wspélnota” 2007 nr 9, s. 18-20.

Ustawa z dnia 25 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty, ustawy — Karta nauczyciela oraz
ustawy o postgpowaniu w sprawach nieletnich, (Dz.U. Nr 145, poz. 917 ze zm.).

M. Obrebski, Obowigzek szkolny i przedszkolny, ,Wspélnota” 2009, nr 28, s. 7-9. Juz teraz widag, ze realizacja
tego obowiazku nastrecza gminom wielu trudnosci. W niektdrych dzielnicach Warszawy okazalo sie, ze
aby zapewni¢ miejsca dla wszystkich 5-latkéw, trzeba bylo ograniczy¢ liczbe miejsc dla dzieci mlodszych,
uruchamiaé prowizoryczne oddzialy, np. kontenerowe, a takze dla cz¢éci 5-latkéw utworzy¢ przedszkolne

oddzialy w szkotach. M. Zubik, Akgja: pigciolatki, ,Gazeta Stoteczna” 2011, 17 stycznia.
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wedlug szacunkéw $rodki potrzebne na ten cel to 300 mln euro rocznie'). Do
roli $rodkéw unijnych w finansowaniu zadan przedszkolnych powrécimy jeszcze
w dalszej czesei ksiaki.

1.2. Ewidencja stanu edukacji przedszkolnej — wyzwania i problemy

Podstawowe informacje o stopniu scholaryzacji przedszkolnej, liczbie poszcze-
gblnych typéw przedszkoli, miejsc przez nie zapewnianych i dzieci do nich
uczeszczajacych zapewnia System Informacji Oswiatowej (SIO). Czes¢ danych
pochodzacych z tego systemu jest udostgpnianych takze w ramach corocznie
aktualizowanego BDL prowadzonego przez GUS. Obowiazek raportowania
zasob6éw infrastrukeuralnych, kadrowych, danych dotyczacych liczby dzieci w
przedszkolach poszczegdlnych typéw, a takze danych finansowych dotyczacych
dochodéw i wydatkéw zwiazanych z edukacja przedszkolna znacznie ulatwia
diagnoze¢ dostgpnosci do tego szczebla edukacji na poziomie poszczegélnych
JST, a takze umozliwiaja analiz¢ jej zréznicowan przestrzennych. Biezaca i
szczegblowa ewidencja dostgpnosci do edukacji przedszkolnej jako ustugi
$wiadczonej przez samorzady lokalne nastrecza jednak wielu probleméw, ktére
postaramy si¢ krétko scharakteryzowad.

Po pierwsze, w ramach realizowanego przez nas badania terenowe-
go czesto okazywalo sie, ze dane pochodzace z SIO nie sa pozbawione ble-
déw. Takie niepelne, zawierajace braki dane odnosily si¢ w szczegélnosci
do ewidengji tzw. innych form wychowania przedszkolnego (w tym punk-
téw przedszkolnych). Mozna si¢ bylo spodziewal, ze braki wynikaja z prze-
suni¢é czasowych, tj. z sytuacji gdy na terenie gminy w czasie, ktéry uply-
nal od sporzadzenia ostatniego raportu dla SIO i przekazania czgéci danych
w nim zawartych do bazy GUS, powstaly lub znikly jakie$ przedszkola. Jednak
niejednokrotnie baza nie zawierata informacji o przedszkolach istniejacych nie-
przerwanie juz od kilku lat. Problem ten dotyczyt w szczeg6lnosci niewielkich
gmin wiejskich, w ktérych niezewidencjonowane w bazie SIO punkty przed-
szkolne odgrywaja czesto kluczows role w zaspokajaniu potrzeb gminy w zakre-
sie edukacji na tym szczeblu.

Po drugie, dynamiczny wzrost popytu na opieke i edukacj¢ przedszkolna
spowodowal, ze w ramach tej dziedziny powstala swoista ,,szara strefa”, obejmu-

17" Szacunek rzadowy przywolywany w M. Jezierska, Rzgd zamierza racjonalizowac wydatki, ,Wspélnota”
2010, nr 7, s. 14. Nie jest jasne, czy obejmuje wylacznie koszty utworzenia placéwek, czy takie

biezace koszty ich utrzymania.
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jaca instytucje $wiadczace w zalozeniu ustugi zblizone do tradycyjnych przed-
szkoli, jednak prowadzone w formie dziatalnosci gospodarczej, bez uzycia ter-
minu ,przedszkole” przy rejestracji firmy, nieobj¢te nadzorem pedagogicznym
kuratoriéw o$wiaty i niepodlegajace restrykcyjnym przepisom (np. sanitarnym,
bezpieczenstwa), ktdrych musza przestrzegaé przedszkola funkcjonujace w sys-
temie o$wiaty. Problem ten dotyczy w szczegdlnosci najwigkszych miast i gmin
lezacych w ich bezposrednim sasiedztwie, gdzie rozwdj oferty przedszkoli pu-
blicznych i niepublicznych nie nadaza za potrzebami spolecznosci lokalnych
w tym zakresie:

Trzeba tez mieé na wwadze, ze funkcjonuje tak zwana ,,szara strefa’, czyli powsta-
Jace ,klubiki”, rézne takie swietlice, ktdre prowadzone sq na zasadzie dziatalnosci
gospodarczej. U nas jest [ich] bardzo wiele poza systemem. [Te przedszkola sa]
catkowicie prywatne, prowadzone na zasadzie dziatalnosci gospodarczej, czyli nie-
podlegajgce zadnemu nadzorowi.

Urzednik z duzego miasta

Po trzecie, wiele samorzadéw, w szczeg6lnosci w najwickszych miastach,
decyduje si¢ na rozwdj oferty nie przez zakladanie nowych przedszkoli, a przez
budowanie nowych budynkéw dla tych juz istniejacych. Oczywiscie w takim
przypadku wszystkie niezbedne dane trafiaja do oficjalnych statystyk, jednak
trudniej o wiarygodng diagnoze faktycznego rozwoju sieci, gdy nie pojawiaja
si¢ w niej nowe przedszkola, a jedynie przybywa miejsc w tych juz istniejacych.
Jak twierdzg przedstawiciele administracji w jednym z miast, takie rozwigzanie
pozwala im obnizy¢ koszty tworzenia i funkcjonowania przedszkoli, a w przy-
szlosci takze unikna¢ konfliktéw spoltecznych zwiazanych z ewentualng likwi-
dacjq lub zmiang przeznaczenia takich obiektéw:

Budujemy w tej chwili tak: [...] budujemy jako budynek, ale w sensie formal-
nym nie tworzymy nowego przedszkola. Budujemy to jako drugi budynek ja-
kiegos przedszkola, to sq nawet czasami jakies odleglosci, [a nie] na tej samej
dzialce... Jest jeden dyrektor, on po prostu dostaje dodatkowo drugi budynek do
prowadzenia. [A to] dlatego, [...] zeby obnizyé koszty utrzymania [...]. W przy-
padku, kiedy si¢ okaze, ze nie ma juz takiego zapotrzebowania i trzeba bedzie
z jednego budynku zejsé, to nie musimy wehodzic w procedure likwidacyjng przed-
szkola, protesty rodzicow i tak dalej. Po prostu schodzimy z jednego budynku.
Urzednik z duzego miasta
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Czwarty problem zwiazany z dokladnoscia i rzetelnoscia ewidencji eduka-
¢ji przedszkolnej dotyczy przedszkoli niepublicznych. Zagadnienie wspétpracy
samorzadéw z tymi podmiotami i postrzegania niepublicznej edukacji przed-
szkolnej poruszamy szerzej w pkt 2.2, juz teraz jednak warto zwréci¢ uwage
na podkreslany przez niektérych samorzadowcédw problem wiarygodnosci de-
klaracji o liczbie uczeszczajacych dzieci, sktadanych przez przedszkola niepu-
bliczne do urzedéw gmin w celu uzyskania uzaleznionej od tej liczby dotacji.
Kilkakrotnie w trakcie badari terenowych slyszeliémy opinie wskazujace, ze
przewidziane przez prawo mozliwosci i narzedzia kontroli tych przedszkoli, be-
dace w gestii wladz samorzadowych, sa niewystarczajace. Te watpliwosci mogg
rzutowaé na prawdziwos¢ statystyk ogélnopolskich dotyczacych liczby dzieci
uczeszezajacych do przedszkoli niepublicznych. Oczywiscie trzeba podkreslic,
ze skala bledu, jezeli on faktycznie wystepuje, bylaby zapewne marginalna, jed-
nak sam problem wiarygodnosci danych pozyskiwanych przez pracownikéw
instytucji samorzadowych jest z pewnoscia wart zasygnalizowania.

Nalezy tez zauwazy¢, ze oficjalne statystyki wyrdzniajg tylko jedna, pojem-
ng kategori¢ przedszkoli (lub punktéw przedszkolnych) prowadzonych przez
podmioty niepubliczne. Tymczasem jest to grupa bardzo silnie zréznicowana
wewngtrznie, obejmujaca podmioty prywatne, lokalne i ogélnopolskie orga-
nizacje pozarzadowe (NGO) czy tez instytucje zwigzane z Kosciotem (np. za-
kony). Cele i sposéb dzialania tych podmiotéw sa czgsto zupelnie inne. Skale
aktywnosci réznych podmiotéw prowadzacych przedszkola niepubliczne mo-
glismy wi¢c oceni¢ wylacznie na podstawie badari terenowych.

Ostatni wniosek zwigzany z zagadnieniem ewidencjonowania przedszkoli do-
tyczy mozliwosci wykorzystania gromadzonych danych na potrzeby dtugofalowe-
go planowania. Samorzadowa polityka o§wiatowa w zakresie edukacji przedszkol-
nej wymaga uwzglednienia wielu czynnikéw, z keérych znaczna czgs¢ cechuje sig
duza zmiennoscig i jest uzalezniona od biezacej sytuacji spoteczno-ekonomicznej
w skali lokalnej i ponadlokalnej. Innymi stowy, popyt na edukacj¢ przedszkolna
nie wynika bezposrednio z chwilowej sytuacji demograficznej (a zatem liczby dzie-
ci w wieku przedszkolnym), lecz stanowi wypadkowa wielu czynnikéw, sposréd
ktérych przykladowe to sytuacja ekonomiczna mieszkadcéw (stopa bezrobocia,
zagrozenie bezrobociem), sie¢ powigzan przestrzennych z osrodkami sasiadujacy-
mi (lokalizacja miejsc pracy) czy tez postawa rodzicéw dzieci w wieku przedszkol-
nym i ich przekonanie, ze przebywanie w przedszkolu jest lepsze dla rozwoju ich
dzieci anizeli pozostawanie pod opieka rodziny. Jak wskazuje wypowiedZ pracow-
nika odpowiedzialnego za oswiat¢ w jednym z miast, popyt na edukacj¢ przed-
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szkolng przestat by¢ juz jednoznacznie skorelowany ze wspétczynnikiem przyro-
stu naturalnego i nie wystarczy uwzgledni¢ liczby nowo narodzonych dzieci do
oszacowania potrzeb w tym zakresie w kilkuletniej perspektywie:

Bardzo czesto spotykam sig... z niewlasciwg interpretacjq, poczynajgc od radnych,
poprzez w ogdle cale srodowisko, ze ,ojej, dobrze, ze tak duzo jest dzieci chernych,
bo [to znaczy, ze] mamy wyz” i ja przy kazdej mozliwej okazji ttumacze to, ze
absolutnie nie ma to nic wspdlnego z wyzem demograficznym, wrecz przeciwnie,
Jestesmy w nizu i ten niz si¢ poglebia. Jest to zwigzane tylko i wylqcznie z tym, ze
rosnie zainteresowanie rodzicow posylaniem dzieci do przedszkola.

Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Dlatego, jak sprébujemy wykaza¢ w dalszej czgéci tego rozdziatu, planowanie
polityki oswiatowej w zakresie edukacji przedszkolnej wymaga obecnie wyjscia
poza dane wynikajace z ewidencji ludnosci. Prawidlowa ocena potrzeb spolecz-
nosci lokalnej w tym zakresie, a w przypadku wickszych samorzadéw takze ten-
dengji do ich przestrzennej koncentracji, polega na $ledzeniu bardziej ztozonych
mechanizméw spolecznych i ekonomicznych, kierunkéw rozwoju rynku pracy
i biezacego odpowiadania na potrzeby zglaszane przez spolecznosci lokalne. To
z kolei wymaga wyjécia poza standardowe ramy administrowania edukacja w
kierunku szerszych proceséw informacyjno-konsultacyjnych czy tez kampanii
skfaniajacych rodzicéw do okreslonych wyboréw i zachowari.

1.3. Oferta edukacji przedszkolnej — specyfika regionalna i uwa-
runkowania lokalne

W zakresie typéw przedszkoli i rodzajéw organdéw je prowadzacych mozemy za-
obserwowac¢ zréznicowanie, z ktérego wylaniajg si¢ specyficzne cechy poszcze-
gblnych regionéw. Ponizej sprobujemy wskazaé najistotniejsze z nich.

* Powszechno$¢ innych form wychowania przedszkolnego. Przede wszyst-
kim nalezy podkresli¢ duza popularno$¢ nowych typéw przedszkoli we
wszystkich regionach. Samorzadowcy wyrazaja si¢ bardzo pozytywnie
o wprowadzonej kilka lat temu, w 2008 r., zmianie ustawowej umozliwia-
jacej otwieranie placéwek, takich jak punkty przedszkolne i zespoly wy-
chowania przedszkolnego, podkreslajac, ze znacznie rozszerzyly one oferte
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edukacyjng w ich gminach. Ta forma placéwek jest jednak szczegdlnie po-

wszechna w regionach i gminach o mniejszej gestosei zaludnienia i bardziej

rozproszonej zabudowie, cho¢ nie jest to zasada pozbawiona wyjatkéw,
albowiem punkty przedszkolne powstajg takze w najwickszych miastach.

Ogdétem od 2008 r., czyli od momentu wprowadzenia mozliwosci two-

rzenia punktdw i zespotéw wychowania przedszkolnego do korica 2010 r.

w oficjalnych statystykach pojawilo si¢ ponad tysiac (1121) punktédw przed-

szkolnych (w tym 466 prowadzonych przez samorzady) i 113 zespotéw wy-

chowania przedszkolnego (w tym ponad 55 samorzadowych). Analizujac te
dane statystyczne, trzeba jednak mie¢ na wzgledzie wspomniang wezesniej
mozliwa ich niedokladnos$¢ (zanizenie).

Liczba przedszkoli niepublicznych i rodzajéw podmiotéw je prowadza-

cych. Podczas gdy zdecydowana wickszo$¢ odwiedzanych przez nas gmin

deklaruje prowadzenie co najmniej jednego przedszkola publicznego, to
uderzajace sa znaczne réznice odsetka gmin, w ktdérych funkcjonujg przed-
szkola niepubliczne (zob. tabela 5). Sposréd pigciu objetych badaniem te-
renowym wojewddztw w najwigkszym stopniu oparte na sieci przedszkoli
publicznych wydaje si¢ wojewddztwo podlaskie — w regionie tym zdecydo-
wanie dominuja przedszkola prowadzone prze samorzady, a wskazania na
zréznicowanie lokalnej oferty edukacji przedszkolnej pojawiaja si¢ spora-
dycznie. Z kolei najbardziej zdywersyfikowana jest w tym wzgledzie oferta
gmin z wojewddztwa wielkopolskiego — sie¢ przedszkoli publicznych jest
uzupelniona przez przedszkola niepubliczne, w dodatku te ostatnie pro-

wadzone sg przez réznego typu podmioty: zaréwno osoby prywatne, jak i

organizacje pozarzadowe, a takze instytucje koscielne (zakony). W zakresie

typéw podmiotéw prowadzacych przedszkola niepubliczne udato nam sie
zaobserwowa¢ nastepujace prawidlowosci:

o Zréinicowana popularnoéé przedszkoli prowadzonych przez instytu-
cje zwiazane z Kosciotem. Zjawisko to jest uderzajace w zestawieniach
migdzyregionalnych — podczas gdy na Podkarpaciu wigkszo$¢ przed-
szkoli niepublicznych jest prowadzona przez zakony (wystepuja az w
polowie badanych gmin), to w pozostatych regionach co najwyzej jedna
trzecia gmin (a przewaznie nie wigcej niz 10%) wskazywata obecnos¢
takiego przedszkola.

o Zaangazowanie podmiotéw prywatnych w wykonywanie zadan z za-
kresu edukacji przedszkolnej, nalezy do rzadkosci w badanych woje-
wédztwach tzw. Sciany wschodniej, a zatem na Podkarpaciu i Podlasiu.
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W pozostalych regionach okolo jedna trzecia odwiedzanych gmin de-
klaruje, ze przedszkole publiczne na ich terenie jest prowadzone przez
osobg prywatng. Ponadto okolo jedna czwarta gmin deklaruje, ze funk-
cjonuje na jej obszarze prywatny punkt przedszkolny (w przypadku
tego wskaznika podobna jego warto§¢ mozemy zaobserwowaé takze na
Podlasiu).

* Zréznicowanie aktywno$ci organizacji pozarzadowych na lokalnym
i regionalnym rynku edukacyjnym. Po pierwsze, skala dzialalnosci tych
organizacji w poszczegdlnych regionach jest odmienna. W grupie samo-
rzadéw objetej badaniem terenowym obecnosci przedszkola prowadzonego
przez taka organizacje¢ nie zadeklarowata zadna z gmin lubuskich i podkar-
packich, z kolei bardzo znaczna byla liczba takich gmin w Wielkopolsce (az
jedna trzecia odwiedzonych samorzadéw). Nie oznacza to, ze na Podkar-
paciu NGO w ogéle nie sa aktywne w dziedzinie edukacji przedszkolnej
— przeciwnie, az dwie trzecie tamtejszych gmin posiada na swoim terenie
co najmniej jeden punkt przedszkolny prowadzony przez taka organiza-
cje. Jak wida¢, réznice dotyczg zatem nie tylko skali dziatalnosci organiza-
¢ji pozarzadowych w poszczegélnych regionach, ale i typéw przedszkoli, w
przypadku ktérych mozna taka aktywno$¢ zaobserwowaé. Trzeba ponadto
zauwazy¢, ze w kontekscie dziedziny, jaka jest edukacja przedszkolna, samo
pojecie organizacji pozarzadowej wydaje si¢ nieco zbyt szerokie, obejmuje
ono bowiem dwa rodzaje podmiotéw o odmiennych celach i zakresie dzia-
falnosci. W przypadku Wielkopolski czgsto mamy do czynienia z lokalnymi
stowarzyszeniami, ktére powstaly wlasnie w celu przejecia odpowiedzial-
nosci za dane przedszkole i zostaly uformowane oddolnie przez spotecz-
no$¢ lokalna, nierzadko takze we wspélpracy z wladzami samorzadowymi.
Natomiast na Podkarpaciu i cz¢sciowo takze na Podlasiu typowa organiza-
cja pozarzadowa obejmuje swojg dziatalnoécig co najmniej kilka placéwek
(przede wszystkim punktéw przedszkolnych), a jej dzialalno$¢ jest finanso-
wana z Europejskiego Funduszu Spolecznego. Zazwyczaj dziata w gminach,
w ktérych przed uruchomieniem punktéw wystgpowal problem niskiej
scholaryzacji przedszkolnej lub nieréwnomiernego dost¢pu do niej. Co
wazne, w takich przypadkach czgsto to wiasnie sektor pozarzadowy, a nie
samorzad, wychodzi z inicjatywq rozpoczecia dziatalnosei na terenie gminy.

Jak wida¢, strategia dziatania tych dwéch typéw organizacji pozarzadowych,
ktére mozemy okresli¢ jako lokalne i zewnetrzne (o ,misyjnym” charakterze dzia-
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talnosci), wyraznie si¢ rézni. Trzeba zauwazy¢, ze oba typy organizacji wystepuja
lub wystgpowaly'® w ostatnich latach we wszystkich badanych regionach, jednak,
jak juz wspominali$my, mozna bylo zaobserwowac istotne réznice migdzyregio-
nalne w charakterze ich dziatalnosci i skali wspétpracy z samorzadem lokalnym.

Omoéwione powyzej réznice dotyczace popularnosci innych form wycho-
wania przedszkolnego, dywersyfikacji sieci przedszkoli oraz aktywnosci sektora
pozarzadowego w tej dziedzinie wplywaja na zréznicowang dostgpno$é eduka-
¢ji przedszkolnej na poziomie poszczeg6lnych regionéw, a takze pojedynczych
gmin. Zestawiajac wskazniki scholaryzacji przedszkolnej, odnosimy si¢ do omé-
wionego w aneksie 2 podzialu na kilka kategorii gmin (zob. tabela 6). Jak wida¢,
najwyzszymi warto$ciami wskaznika we wszystkich regionach charakteryzuja si¢
najwigksze miasta oraz gminy podmiejskie. W przypadku gmin wiejskich wskaz-
nik osigga wartosci najnizsze (od kilkunastu procent w obu prébach na Mazow-
szu do ok. 45% w Wielkopolsce). W swietle ponizszych danych uzasadnione jest
wydzielenie grupy gmin podmiejskich sposréd ogétu gmin wiejskich, poniewaz
w przypadku ustugi, takiej jak edukacja przedszkolna, ich specyfika jest bardziej
zblizona do sasiadujacych z nimi duzych miast anizeli do gmin wiejskich.

Jak wspominali§my, poziom dostgpnosci edukacji przedszkolnej i scholary-
zacji przedszkolnej w Polsce, nawet pomimo dynamicznego rozwoju w ostat-
nich latach, wciaz nalezy do grupy najnizszych w Europie. Warto zatem spraw-
dzi¢, jakie sg przyczyny tego zjawiska. W jakim stopniu jest to spowodowane
niedostatkiem infrastrukeury i miejsc w przedszkolach, a w jakim wyborami
rodzicéw, ktdrzy nawet majac mozliwo$é postania dziecka do przedszkola po-
dejmuja decyzje o jego pozostaniu pod opieks rodziny.

Skala tego pierwszego zjawiska jest zréznicowana zaréwno pomigdzy re-
gionami, jak i w gminach réznej wielkosci. Jak wskazuja dane zawarte w tabeli
7, w zdecydowanej wickszo$ci gmin objetych badaniem terenowym i ogélno-
polskim pojawila si¢ kwestia deficytu miejsc w przedszkolach wzgledem liczby
chetnych dzieci. Stad wiemy, ze problem ten, przynajmniej w kilku ostatnich
latach, jest stosunkowo powszechny w polskich samorzadach. Pomimo dyna-

18 \W Lubuskiem oraz w Wielkopolsce, w momencie realizowania przez nas badad terenowych w

wybranej prébie gmin nie funkcjonowata zadna placéwka prowadzona przez organizacje pozarzadowa.
Jeszcze do niedawna organizacje te byly obecne, a potem prowadzone przez nie placéwki zostaly
przejete przez gminy lub zlikwidowane. Stalo si¢ tak w wyniku zakoriczenia projektéw realizowanych
ze $rodkéw UE lub z powodu konfliktéw pomiedzy wladzami fundacji a samorzadem lokalnym
(o jakosci wspélpracy z podmiotami zewngtrznymi prowadzacymi placéwki przedszkolne piszemy
w odrebnym rozdziale).
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N
TABELA 5. TYPY PRZEDSZKOLI W GMINACH OBKETYCH
BADANIEM TERENOWYM
Odsetek gmin, w ktérych wystepuje dany typ
Typ przedszkola
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
Pur}kt przedszkolny 40 3 10 30 25
gminny
Punkt przedszkolny NGO 0 0 60 20 0
Pufﬂft przedszkolny 0 0 0 0 0
koscielny
Punkt przedszkolny 20 23 0 20 25
prywatny
Oddzial przyszkolny b.d. 23 10 20 33
z dzieémi 3- i 4-letnimi

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego.

TABELA 6. SREDNIA WSKAZNIKA SCHOLARYZACJI PRZEDSZKOLNEJ* W 2010 R.
W PROBIE GMIN OBJETE] BADANIEM TERENOWYM I OGOLNOPOLSKIM

Najwigksze miasta Miasta Miasta ponizej Gminy Pozostate
powyzej 100 tys. 20-100 tys. 20 tys. mieszk. podmiejskie gminy wiejskie
mieszk. (N = 20) mieszk. (N = 30) (N =65) (N = 104) (N =153)

81,17 71,56 66,19 61,31 46,33

*Wskaznik scholaryzacji przedszkolnej uwzglednia dzieci w wieku 35 lat w przedszkolach, punktach przedszkolnych,
oddziatach przedszkolnych przy szkotach podstawowych i zespotach wychowania przedszkolnego (bez przedszkoli spe-
gjalnych). Uwaga: wskaznik nie uwzglednia dzieci 6-letnich!

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

micznego rozwoju sieci, uzupelniania jej o przedszkola niepubliczne i inne for-
my wychowania przedszkolnego, popyt na miejsca w przedszkolach jest wigkszy
anizeli oferta zapewniana przez gminy. Niedobdr miejsc dotyczy przede wszyst-
kim najwickszych miast i gmin z nimi sasiadujacych. Najrzadziej natomiast
brak miejsc dla ch¢tnych dzieci deklarowali samorzadowcy z gmin wiejskich
i malych gmin miejsko-wiejskich. Takie odpowiedzi moga dziwi¢ w obliczu

29



EDUKACJA PRZEDSZKOLNA )

przytoczonych wezesniej danych dotyczacych wartosci wskaznika scholaryzacji
przedszkolnej w tych gminach. Oznaczaja bowiem, ze popyt na edukacje przed-
szkolng jest w tego typu jednostkach na tyle niski, iz nawet przy objeciu nig
stosunkowo niewielkiego odsetka dzieci w odpowiednim wieku moze on zosta¢
catkowicie zaspokojony.

Te druga hipotezg wydaja si¢ potwierdza¢ dane zawarte na rysunku 2.
Wszystkie gminy objete badaniem zostaly podzielone na decyle zgodnie z war-
to$cig wskaznika scholaryzacji przedszkolnej w 2010 r. Mimo ze tendencja nie
jest bardzo wyrazna, wida¢, ze problem deficytu miejsc nie wydaje si¢ bardziej
palacy w gminach o drastycznie niskich wartosciach tego wskaznika, natomiast
wiéréd gmin, w ktdrych juz dzis potowa i wiecej dzieci uczgszeza do przedszkola,
wciaz pojawia si¢ kwestia braku miejsc dla kolejnych chetnych.

TABELA 7. ODSETEK GMIN SYGNALIZUJACYCH PROBLEM
BRAKU MIEJSC W PRZEDSZKOLACH (OSTATNIE TRZY LATA)

Lubuskie | Mazowieckie | Podkarpackie | Podlaskie | Wielkopolskie | Ogélem
Miasta powyzej
100 tys. mieszkadcéw 100 >0 0 0 100 05
Miasta od 20-100 ys. 100 100 75 33,3 100 71
mieszkadcéw
Miasta ponitej 20 tys. 625 0238 33,2 40 50 52,4
mieszkaricéw
Gminy podmiejskie b.d. 85,7 100 20 53,8 60,2
Pozostate gminy wiejskie 50 50 42,1 10 44 .4 40,9

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Radykalny wzrost popytu, jaki miat miejsce w ostatnich latach (a ktéry byt
zwigzany nie z trendami demograficznymi, a przede wszystkim ze zmianami
w $wiadomodci rodzicéw — zagadnienie to omawiamy doktadniej w kolejnym
rozdziale publikacji), spowodowal, ze w wielu gminach trzeba byto w krétkim
czasie stworzy¢ dodatkowe przedszkola lub tez zwigkszy¢ liczbe miejsc w juz
istniejacych. Samorzady rozpoczely powazne inwestycje w nowoczesng infra-
strukture przedszkolng (czesto dzigki wsparciu z funduszy UE), a jednocze-
$nie nastapil szybki rozwéj niepublicznej sieci edukacji przedszkolnej, ktéra
w wielu gminach w znacznej mierze uzupelniala sie¢ publiczna. Z pomocy
przyszly takze samorzadom organizacje pozarzadowe, ktére w ramach projek-
téw europejskich zaczely uruchamiaé kolejne przedszkola i punkty przedszkol-
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RYS. 2. DEKLARACJE WYSTAPIENIA PROBLEMU BRAKU MIE]JSC
W PRZEDSZKOLACH*

Czy w ostatnich trzech latach w Panstwa gminie wystapit problem braku miejsc dla
czesci chetnych dzieci?
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*Odsetek  odpowiedzi gmin twierdzacych na pytanie ankietowe, zostal zaprezentowany w podziale na
grupy decylowe wedlug wskaznika scholaryzacji przedszkolnej w gminie w 2010 r. (N = 365). Zakresy
decyli wskaznika scholaryzacji przedszkolnej: decyl I: ponizej 27,01; decyl II: 27,01-38,37; decyl III: 38,
38-47,02; decyl 1V: 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: 76,03-83,806; decyl X: powyzej 83,86.

ne. Jednocze$nie rozszerzano liczbg oddziatéw w juz istniejacych przedszkolach,
niekiedy, jak przyznaja sami samorzadowcy, ze szkoda dla jakosci $wiadczonych
przez nie ushug:

[...] od 3 lat mamy przedszkola bardzo wypetnione. Przede wszystkim z powodu
tego, Ze coraz wigcej dzieci, to jest ta Swiadomosc, potrzeby mieszkaricow ogromne.
[...] ez troche wigze si¢ to w niektdrych przedszkolach z pogorszeniem warunkéw,
bo te sale, ktore petnily funkcje sal rekreacyjnych, gimnastycznych, nieraz zostajq
zamienione po prostu na sale dla kolejnego oddziatu, zeby to zagescié.

Urzednik z duzego miasta

Liberalizacja ustawy o systemie o$wiaty i powiazanych z nia przepiséw po-
zwolifa jednoczesnie na rozszerzenie zakresu edukacji przedszkolnej przez wy-
korzystanie na potrzeby dzieci 3-, 4- i 5-letnich cz¢$ci pomieszezen znajduja-
cych si¢ w szkotach podstawowych.

Optymalizacja przestrzennej struktury sieci przedszkolnej ciggle stanowi
duze wyzwanie dla samorzadéw, w tym w szczegdlnosci dla rozleglych gmin
wiejskich, charakteryzujacych si¢ znacznym przestrzennym rozproszeniem
skupisk ludnosci, oraz dla duzych o$rodkéw miejskich i sasiadujacych z nimi,
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dynamicznie rozwijajacych si¢ gmin podmiejskich. W rozleglych terytorialnie
gminach mieszkanicy oczekujg czgsto zapewnienia edukacji przedszkolnej blisko
miejsca ich zamieszkania, co skutkuje koniecznoscia rozdrobnienia przedszkoli,
zwicksza koszty, a czasem takze obniza jako$¢ oferowanych ustug. Alternatywa
jest utworzenie w centralnym punkcie gminy jednego wigkszego przedszkola,
co jednak zgodnie z regulacjami prawnymi wiaze si¢ z koniecznoscig dowozenia
do niego dzieci i zorganizowania dla nich opieki na czas przejazdu®, a ponadto
nie zawsze jest spolecznie akceptowane. Innym, cho¢ czasami niesatysfakcjo-
nujacym dla pracujacych mieszkadcéw rozwigzaniem sa w takich przypadkach
punkty przedszkolne.

W najwickszych miastach problem organizacji sieci jest jeszcze bardziej zto-
zony. Ze wzgledu na odmienng strukture zatrudnienia, nizsze bezrobocie oraz
rzadsza wielopokoleniowo$¢ rodzin, w ktérych opieke nad dzieckiem mozna
powierzy¢ komus sposrdéd starszych jej cztonkéw, popyt na edukacje przed-
szkolng jest czesto znacznie wigkszy niz na terenach wiejskich. Ponadto zdarza
si¢, ze nawet jezeli liczba chetnych i miejsc w ramach samorzadu si¢ bilansu-
ja, to oferta okazuje si¢ niedostosowana do przestrzennej dystrybucji potrzeb
— jednoczesnie wystepuje deficyt i nadmiar miejsc w przedszkolach, jednak oba
zjawiska mozna zaobserwowad w réznych cz¢éciach miasta:

W dziesieciu [dzielnicach] ..., mamy nadwyzke miejsc nad liczbg dzieci w wie-
ku od 3 do 5 lat [...]. W dwudziestu [...] mamy wigcej dzieci niz miejsc i to jest
wyzwanie dla miasta.

Urzednik z duzego miasta

W ostatnich latach debata publiczna na temat sposobu realizacji zadania wha-
snego samorzaddw, jakim jest edukacja przedszkolna, stala si¢ Zywsza niz kiedy-
kolwiek wczesniej (piszemy o tym wigcej w kolejnym rozdziale). Dzieje si¢ tak
z kilku powodéw. Po pierwsze, wyraznie wzrosty potrzeby i oczekiwania spolecz-
ne w tym zakresie. Po drugie, w mediach szeroko dyskutowano najbardziej palace
dla mieszkanicéw problemy i zmiany zwigzane z oferta edukacji przedszkolne;j,
takie jak deficyt miejsc w przedszkolach czy zmiana sposobu naliczania oplat

19 \W. Marchlewski, Organizacja wychowania przedszkolnego na terenach wiejskich, raport przygotowany

w ramach projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie lokalnym i regionalnym,
Jfinansowanego ze srodkéw EFS w ramach POKL, 2011. Autor opisuje w swym badaniu, ze niektére
gminy nie respektuja tego przepisu i opicke nad dzie¢mi zlecajg kierowcom autobuséw dowozacych
dzieci.
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i wprowadzane przy tej okazji przez wiele samorzadéw podwyzki. Oba czynniki
sprawily, ze w licznych przypadkach samorzady byly zmuszone do inwestowa-
nia w nowe przedszkola, do znaczacych zmian ksztaltu sieci przedszkolnej lub
otwarcia na wspélprace z zewnetrznymi podmiotami. Jednocze$nie dynamicznie
zmieniajace si¢ uwarunkowania sklaniajg do elastycznosci i formutowania wa-
riantowych planéw dalszego rozwoju i ksztattu sieci przedszkoli.

1.4. Godziny otwarcia przedszkoli

W jakich godzinach sa otwarte przedszkola samorzadowe? Oczywiscie w wigk-
szych miastach zdarza sig, ze poszczeg6lne przedszkola majg rézne godziny pracy,
ale w takich sytuacjach staraliémy si¢ oszacowa¢ przecigtng (najczeéciej spotykana)
godzing otwarcia i zamknigcia. W sumie informacje o godzinach pracy udalo si¢
zebra¢z 337 gmin. W calej badanej populacji najwczesniej otwierane przedszkole
czynne jest juz od 5.30, a otwierane najpézniej od 9.00. Jednak najczestsza godzi-
na otwarcia to 7.00 rano (jednej trzeciej wszystkich badanych gmin). Jak wida¢

RYS. 3. GODZINY OTWIERANIA PRZEDSZKOLI
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego oraz danych GUS.
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z rysunku 3, pojawiajg si¢ spore réznice mi¢dzy poszczegdlnymi typami gmin.
Zdecydowanie najwcze$niej otwierane sa przedszkola w miastach $redniej wiel-
kosci, gdzie znaczna czgé¢ rodzicéw pracuje, a biura na ogdt rozpoczynaja pracg
wezesniej niz w najwickszych miastach. Z kolei najpézniej otwierane s przed-
szkola w gminach wiejskich.

Jesli chodzi o godziny zamykania przedszkoli, to najczgsciej spotykang pora
jest 16.00 (takze jednej trzeciej wszystkich badanych gmin), ale w badanej po-
pulacji rozbiezno$¢ byta bardzo znaczna — od 12.00 do 19.00. Jak wida¢ na
rysunku 4, niemal réwnie czgsto spotykana godzina, do ktdrej sg otwarte przed-
szkola, jest godz. 17.00 lub 17.30. Takze i w tym przypadku notujemy znaczne
réznice pomiedzy typami gmin. Zdecydowanie najdtuzej czynne s3 przedszkola
w duzych miastach — w 70% przynajmniej do 17.00, a w 20% do 18.00 lub
p6zniej. Drugg wyrdzniajacg si¢ pod tym wzgledem grupa sa gminy podmiej-
skie, w ktérych rodzice przed odebraniem dzieci muszg niekiedy dojecha¢ z
centrum aglomeracji, gdzie znajduje si¢ ich miejsce pracy. Natomiast najkrécej
czynne sg przedszkola w gminach wiejskich — w niemal 30% przypadkéw za-
mykane sg jeszcze przed 16.00, a w 70% dziatajg do godziny 16.00 wiacznie.

RYS. 4. GODZINY ZAMYKANIA PRZEDSZKOLI
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Zrédho: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego oraz danych GUS.
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RYS. 5. PRZECIETNY CZAS OTWARCIA PRZEDSZKOLA (W GODZINACH)
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego oraz danych GUS.

Jak wynika z powyzszych zestawieni, dtugo$¢ otwarcia przedszkoli samorza-
dowych jest zréznicowana. Najczgstszy czas otwarcia to 9,5 lub 10 godzin (40%
badanych gmin). W niewiele mniejszej liczbie gmin przedszkola sa otwarte 8,5
lub 9 godzin (25%), ale zdarzaly si¢ pojedyncze przypadki, gdzie deklarowany
czas wynosit zaledwie 4 godziny, a zatem byl krétszy od okresu realizacji podsta-
wy programowej (!) —w badaniu natknelimy si¢ na dwa takie przypadki. Z dru-
giej strony spotkalismy dwie gminy, w ktérych przedszkola byly czynne dluzej
niz 12 godzin (maksymalny zanotowany czas wynosit 13 godzin). Rysunek 5 po-
kazuje, jak przecigtna dlugo$¢ otwarcia przedszkoli zmienia si¢ w zaleznosci od
typu gminy. Ogélnie rzecz biorac, im wigksze miasto, tym dluzszy czas otwarcia
przedszkola (w miastach powyzej 100 tys. mieszkadcéw jest to 10,5 godziny, a
w miastach do 20 tys. — 9,8 godziny). Najkrécej (przecigtnie 8,8 godziny) otwar-
te sg przedszkola w gminach wiejskich, a sposréd gmin malych wyrézniajg si¢
obszary podmiejskie najwickszych aglomeracji (przecigtnie ponad 10 godzin).

1.5. Plany dotyczace rozwoju sieci

Podejmujac watek planéw samorzadéw w zakresie przyszlego rozwoju sieci
edukacji przedszkolnej, nalezy przede wszystkim zwréci¢ uwage na bardzo dy-
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namicznie zmieniajace si¢ uwarunkowania wynikajace z regulacji prawnych, w
tym przede wszystkim niepewno$¢ zwiazana z obowiazkiem szkolnym dla 6-lat-
kéw. Jak juz wezesniej wspominaliémy, podstawowym problemem w planowa-
niu rozwoju sieci przedszkoli jest tez nieprzewidywalno$¢ zmian popytu i jego
przestrzennej koncentracji z jednoczesna koniecznoscia szybkiego reagowania.
Licza si¢ 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 poszczegdlnych jednostek samorza-
dowych niezwykle trudno jednoznacznie przewidzie¢, gdzie w danym momencie
wzro$nie, a gdzie spadnie popyt na miejsca w przedszkolach:

Trudno jest t¢ sie¢ planowad ze wzgledu na wybory rodzicéw. 1o czesto sq wiasnie
wybory niekoniecznie wedtug miejsca zamieszkania, pracy, ale tez i zamieszkania
dziadkéw np., bo szybciej gdzies odbiorg. Tu trudno jest planowad.

Urzednik z duzego miasta

Niektére gminy prébuja udoskonalié swoja polityke w tym zakresie i zasie-
ga¢ opinii mieszkadcéw w ramach masowych badan opinii spofecznej:

Zadalismy rodzicom pytanie, gdzie chcieliby miec przedszkole i zlobek. 93% ro-
dzicow odpowiedzialo, ze zlobek by chciato mie¢ w miejscu zamieszkania, ale
przedszkole juz tylko 68% chciato mie¢ w miejscu zamieszkania.(...] Jesli chodzi
0 przedszkola, nie ma rejonizacji.

Urzednik z duzego miasta

Samorzady moga we wlasnym zakresie rozwiazywaé problemy odpowied-
niej lokalizacji przedszkoli badz tez zacheca¢ inne podmioty do wspétpracy w
wykonywaniu zadan z zakresu edukacji przedszkolnej. W wielu przypadkach
samorzad wychodzi naprzeciw inicjatywom podmiotéw prywatnych, nawet
zdajac sobie sprawe z koniecznosci ponoszenia przynajmniej cz¢$ciowych kosz-
téw funkcjonowania zakladanych przez nie przedszkoli:

Widzielismy, ze szybko nie pobudujemy, nie zmodernizujemy, a szybko potrzebu-
jemy nowych miejsc. Podjelismy decyzje, ktdra szybko rozwigzata problem braku
miejsc w przedszkolach, a mianowicie wsparcie przedszkoli niepublicznych i pomoc
osobom prywatnym [...] w tym, aby zakladad nowe przedszkola niepubliczne.
Urzednik z miasta $redniej wielkosci
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Taka strategia z pewnoscia odciaza samorzad finansowo i organizacyjnie,
wigze si¢ jednak z ryzykiem zaleznosci od rynkowych zachowan podmiotéw
zewngetrznych, ich zainteresowania zakladaniem i utrzymywaniem przedszkoli
w okreslonej perspektywie czasowej. Samorzady sa przewaznie ostrozne w uza-
leznianiu edukacji przedszkolnej od przedszkoli niepublicznych (zob. rysunek
6). Przypadki gmin, ktére catkowicie polegaja na ofercie podmiotéw zewngtrz-
nych, sa stosunkowo nieliczne, cho¢ ich do$wiadczenia odbijajg si¢ szerokim
echem w §rodowisku samorzadowym. Rozwdj oferty niepublicznej moze oczy-
wiscie przebiega¢ takze zupelnie niezaleznie od polityki samorzadu lokalnego
w tym zakresie. O relacjach migdzy samorzadami a podmiotami prowadzacymi
przedszkola publiczne piszemy obszerniej w odr¢bnym rozdziale.

RYS. 6. PLANY DOTYCZACE ROZWOJU SIECI PRZEDSZKOLNE]
W OBLICZU DEFICYTU MIEJSC W PLACOWKACH*

W obliczu braku miejsc dla chetnych dzieci w naszej gminie wskazane bytoby:
1. otwieranie nowych przedszkoli publicznych,
2. otwieranie nowych przedszkoli niepublicznych,
3. zwiekszanie liczby miejsc w juz istniejgcych placowkach.
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*Rysunek uwzglednia odpowiedzi gmin, w ktérych zadeklarowano problem braku miejsc w placéwkach przedszkol-
nych w ciagu 3 lat poprzedzajacych badanie.

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.
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Trudno$¢ w przewidywaniu zmian popytu na miejsca w przedszkolach w
duzych miastach i aglomeracjach wynika takie z dynamicznego rozwoju bu-
downictwa mieszkaniowego, jaki nast¢puje w ostatnich latach. Samorzadowcy
duzych miast méwig wrecz, ze planowanie sieci przedszkoli przypomina obec-
nie ,,gonitwe za budownictwem mieszkaniowym”. Czgsto zawodzi komunikacja
z deweloperami budujacymi osiedla, ktérzy nie sygnalizuja samorzadom swoich
planéw oraz zazwyczaj nie sg sklonni do wspétpracy (choéby finansowej) w
zakresie zapewnienia przysztym mieszkaficom dostgpu do ustug spotecznych.
Z przeprowadzonych wywiadéw wynika tez posrednio stabo$¢ koordynacji réz-
nych stuzb miejskich — komérki urzedu wydajace zgode na prowadzenie kon-
kretnych inwestycji mieszkaniowych nie przekazuja tych informacji (majacych
duze znaczenie dla przyszlych potrzeb) do odpowiednich wydziatéw, np. odpo-
wiedzialnych za sprawy os$wiaty:

Nasze miasto rozbudowuje si¢ we wszystkich mozliwych kierunkach. W zwigzku z
tym nagle nam wyrastajq ogromne osiedla budowane przez deweloperdw, tak na-
prawde orientujemy si¢, jak juz budynek jest postawiony.

Urzednik odpowiedzialny za o$wiat¢ w jednym z duzych miast

— Nie ma tej informacji wyprzedzajqcej, ze tu nagle za rok powstanie takie duze
osiedle, gdzie nie ma w ogdle infrastruktury oswiatowe;.
— 10 moze warto jakies wspdlne zebrania robic z komdrkami odpowiednimi?
— Juz byly jakies prowadzone i spotkania z deweloperami jakimis wickszymi, byta
préba podjecia takiej wspdtpracy w kierunku, zeby nie tylko budowali bloki, ale
Jednak jakies to zaplecze dla tych swoich mieszkaricow. Niekoniecznie sig to powio-
dlo, chyba nie sq do kotica zainteresowani. Generalnie my nadrabiamy i gonimy
ciggle to budownictwo mieszkaniowe.

Urzednik z duzego miasta

Dodatkowa komplikacj¢ stanowi fakt, ze nawet w przypadku duzych inwe-
stycji mieszkaniowych nie jest jasne, na ile wzro$nie po ich zakoriczeniu zainte-
resowanie edukacjg przedszkolng na danym terenie:

Argumenty rodzicow przedszkoli likwidowanych w centrum miasta, ze tam obok
buduje sig wiezowiec 26-pigtrowy, sq zadne. Wybudowano trzy punktowce, w ktd-
rych jest czwdrka matych dzieci. Czwirka, doktadnie. [...] [Potudnie miasta] si¢
bardzo dynamicznie rozwija, tam powstaje dom za domem, jak grzyby po deszczu.
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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, ponie-
waz [jest] obcigzenie kredytowe.

Urzednik z duzego miasta

Potrzeba dynamicznego rozwoju sieci i zwiazane z tym obciazenie inwe-
stycyjne samorzadéw maja jednak pozytywne strony, sklaniajg je bowiem do
podejmowania innowacyjnych rozwiazan organizacyjnych, czgsto majacych na
celu zwigkszenie elastyczno$ci prowadzonych przedsiewzigé. Pojawiaja si¢ np.
pomysty budowania zintegrowanych niewielkich placéwek, docelowo przezna-
czonych na przedszkole i szkole podstawowa dla klas 1-3, i dowozenia starszych
dzieci do dalej potozonych szkét. W Wielkopolsce kilkakrotnie zetknelismy sig
z pomystem, by stotéwka przedszkolna nie dziatata jedynie na potrzeby uczesz-
czajacych do niej dzieci, ale zapewniala takze wyzywienie dla oséb starszych,
bedacych pod opieka lokalnej pomocy spoleczne;j.

W jakich kierunkach zatem bedzie si¢ rozwija¢ edukacja przedszkolna w
polskich samorzadach? Czy bedzie sukcesywnie uzupelniana przez oferte nie-
publiczna, czy tez samorzady beda rozwija¢ ja wylacznie za pomoca whasnych
zasobéw finansowych i lokalowych? Na ile zamierzenia samorzadéw spotykaja
si¢ w tym zakresie z odpowiedzia ze strony podmiotéw zewnetrznych (prywat-
nych, pozarzadowych)? Czy wystepuja w tym wzgledzie jakie$ réznice pomie-
dzy wielkimi miastami a malymi gminami wiejskimi?

Zapytali$my pracownikéw samorzadowych odpowiedzialnych za o$wiate w
gminach, w ktérych wystapil w ostatnich latach problem nadwyzki chetnych
dzieci nad liczbg miejsc, o pozadane sposoby zaradzenia tej kwestii. Pytania
o mozliwo$¢ otwierania nowych przedszkoli publicznych lub prywatnych i
zwigkszania liczby miejsc w juz istniejacych byly zadawane rozlacznie, zatem
samorzgdowcy mieli mozliwo$¢ wskazania wszystkich badz tylko niektérych
sposréd proponowanych rozwiazan.

Trudno o jednoznaczne okreslenie polityki samorzadéw w tym zakresie.
Zblizong popularnoscia ciesza si¢ wszystkie proponowane przez nas mozli-
wosci. W wigkszych miastach nieco cz¢sciej niz w malych gminach wiejskich
wskazywano na potencjal tkwiacy w rozwoju sieci przedszkoli niepublicznych
anizeli publicznych. Z drugiej strony, wérédd samorzadéw deklarujacych potrze-
be utworzenia na ich terenie przedszkola niepublicznego niemal jedna trzecia
twierdzila, ze do urzedu nie dotarly informacje o planach uruchomienia takiej
dzialalnosci ze strony podmiotéw zewnetrznych.
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Jednoczesnie warto podkresli¢, ze wielu samorzadowcéw nawet w obli-
czu znacznej nadwyzki chetnych nad liczbg miejsc w ogéle nie widzi potrzeby
zmian istniejacej sytuacji, liczac na nieodlegle zwolnienie miejsc w przedszko-
lach przez 6-latki, ktére przejda obowiazkowo do szkét podstawowych:

W tej chwili jest pewien problem, ale jak rozmawiam z dyrektorkq przedszkola, ro
ona méwi, ze jak G-latki przejdg do szkoly, to nie bedzie problemu z miejscami.
Urzednik z gminy wiejskiej

Z naszej perspektywy jest to istotna obserwacja, ze w skali ogélnopolskiej rzad-
ko ktéry samorzad ma klarowng strategic dotyczaca rozwoju sieci edukacji przed-
szkolnej na swoim terenie. W trakcie prowadzenia badan terenowych uderzalo
nas takze, ze wielu rozméwcéw miato kfopoty z odpowiedzia na pytanie, czy po-
zadane byloby uruchomienie w przysztosci dodatkowych przedszkoli niepublicz-
nych. Wielu respondentéw (zaréwno urzednikéw, jak i politykéw) podkreslato
w odpowiedzi, ze sg to decyzje niezaleznych podmiotéw, na ktére samorzad nie
ma wplywu. Nie uwazali, ze samorzad powinien mie¢ jakas polityke w tym za-
kresie, ktéra zakladataby stymulowanie okreslonych zachowan. Nie znaczy to,
ze z przypadkami takiej polityki nie spotykalismy si¢ wcale, ale sytuacje takie
nalezaly do rzadkosci.

Tylko nieliczne samorzady posiadaja wizje docelowego stanu sieci przed-
szkoli na swoim terenie. Z taka sytuacja spotkali$my si¢ w jednym z najwick-
szych miast, gdzie wlodarze zalozyli, ze do 2014 r.*° chcg osiagnaé wartos¢
wskaznika scholaryzacji przedszkolnej na poziomie 100% przy jednocze$nie
mozliwie wyréwnanej strukturze wlasnosciowej przedszkoli publicznych i nie-
publicznych. Przewaznie jednak samorzadowcy nie formulujg tak klarownych
wizji edukacji przedszkolnej na terenie swojej gminy w perspektywie kilku- czy
tez kilkunastu lat. Czgsto si¢ nawet zdarza, ze nie s3 dokladnie rozpoznane
potrzeby i deficyty w tym zakresie; wiadomo, ze w danym roku szkolnym za-
braklo miejsc dla dzieci, ale czgsto nie wiadomo, jakiej skali bylo to zjawi-
sko, jaki odsetek chetnych nie znalazt miejsca w przedszkolu. W takiej sytuacji
z kolei tym trudniej o realne oszacowanie biezacych i przysztych potrzeb w tym
zakresie i $wiadome planowanie odpowiedzi na nie.

20 Perspektywa roku 2014 nie jest przypadkowa, albowiem rekrutacja do przedszkoli zakoficzy sie

wéwezas tuz przed kolejnymi wyborami samorzadowymi.
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2.1. Miejsce edukacji przedszkolnej w polityce gminne;j

2.1.1. Postrzegane znaczenie edukacji przedszkolnej

Przed polityka w zakresie organizowania edukacji przedszkolnej stawia si¢ za-

zwyczaj cztery cele®!:

Pomoc rodzicom w wychowaniu i opiece nad dzie¢mi.

Edukacja majaca poméc rodzicom w ich aktywnosci na rynku pracy.
edukacja dzieci szczegdlnie potrzebujacych, np. z powodu niesprawnosci
czy klopotéw zdrowotnych (wprawdzie cytowani autorzy nie wymieniajg
tego czynnika, ale w wielu miastach europejskich coraz czgsciej taka spe-
cjalng troska otaczane sg takze dzieci imigrantéw czy pochodzace z innych
rodzin narazonych na wykluczenie spoleczne).

Edukacja dzieci i przygotowanie ich do szkoly.

Ktére z tych celéw wydajg si¢ polskim politykom gminnym najwazniejsze?

W ankiecie poprosilismy wéjtéw, radnych i pracownikéw urzedéw gminnych o
wyrazenie opinii o pieciu stwierdzeniach dotyczacych edukacji przedszkolnej*.

1.

Dzieci lepiej wychowuja si¢ w rodzinie. Dlatego jesli kto$ z rodzicéw moze
si¢ nimi zaja¢, lepiej zeby nie chodzily do przedszkola.

21

22

M. Hill, M. Long, A. Marzanati, F. Bénker, 7he local government role in pre-school child care policy
in France, Germany, Italy and the UK, [w:] H. Wollmann, G. Marcou (eds.), The Provision of Public
Services in Europe: Between State, Local Government and Market, Edward Elgar, Cheltenham 2010.

Wojtowie i radni wypowiadali si¢ na temat kazdego z przytoczonych tutaj stwierdzer, natomiast
urzednicy tylko na temat 2, 3 i 4.
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2. Drzieci chodzace do przedszkola zwykle osiagaja potem lepsze wyniki w
szkole niz dzieci pozbawione edukacji przedszkolnej.

3. Dzieci w przedszkolu ucza si¢ kontaktéw z réwiesnikami, co potem pomaga
na dalszych etapach rozwoju.

4. Edukacja przedszkolna pochfania duzo pieni¢dzy, ktére moglyby by¢ prze-
znaczone na przedsiewziecia prorozwojowe?.

5. Zapewnienie edukacji przedszkolnej jest jednym z elementéw wplywaja-
cych na rozwéj gminy.

Srednia z uzyskanych odpowiedzi przedstawiona jest na rysunku 7. Jak wi-
da¢, wszystkie z zaproponowanych funkcji przedszkola uwazane s za wazine,
cho¢ blizsza analiza wynikéw wskazuje na pewng nickonsekwencj¢ wypowia-
danych pogladéw. Najmniej watpliwosci budzi funkcja socjalizacyjna — wspo-
maganie umiejetnosci nawigzywania kontaktéw z réwiesnikami. Tylko troche
mniej powszechnie uznawana jest rola edukacyjna — zaledwie 6% rozmdéwcéw
nie zgodzilo si¢, ze korzystanie z przedszkoli przeklada si¢ na lepsze wyniki na-
uczania. Skoro tak, to nieco zaskakujacy jest wigkszy odsetek ankietowanych,
ktérzy wyrazili zdanie, ze jezeli mozliwe jest zorganizowanie opieki w rodzinie,
to byloby lepiej, by dzieci nie chodzily do przedszkola. Poglad taki pozostaje, co
prawda, w zdecydowanej mniejszosci, ale i tak wyrazilo go znacznie wiecej re-
spondentéw (10% zgodzilo si¢ z tym stwierdzeniem, a oprécz tego 4% wybralo
opcje ,trudno powiedzie¢”), nizby to moglo wynika¢ z pozostatych opinii.

Ambiwalencja ta znalazta jeszcze wyrazniejsze odbicie w wywiadach pogle-
bionych w czgéci odnoszacej si¢ do faktycznie realizowanej polityki gminne;j.
W wielu gminach ich wlodarze wyrazali poglad, ze przedszkola przyczyniaja sie
do rozwoju dziecka, sa wazne dla jego edukacji, ale jednocze$nie przyznawali,
ze pierwszenistwo w przyjeciu do przedszkoli samorzadowych majg dzieci rodzi-
céw pracujacych?. W niektdrych przypadkach przyznawano, ze miejsc jest na

23 ¥ trakcie przeprowadzania ankiety niektérzy z respondentéw twierdzili, ze pytanie jest niespdjne

i mieli trudnosci z okresleniem swojego stanowiska. Uwazali bowiem, ze faktycznie przedszkola
zabieraja $rodki z polityki rozwojowej, ale ze jest to uzasadnione. W tak sformulowanym pytaniu
chodzito nam jednak o wychwycenie, jak czesto politycy gminni nie godza sie z tym zdaniem,
argumentujac, ze zapewnienie przedszkoli jest przeciez czg$cia nowocze$nie rozumianego rozwoju,
a zatem przedstawiona dychotomia jest falszywa. W praktyce reakcje takie pojawialy si¢ jedynie
sporadycznie. Takze badania Marchlewskiego prowadzone na terenach wiejskich potwierdzaja,
ze przedstawiciele wladz samorzadowych nie traktujg edukacji, w tym takze przedszkolnej, jako
istotnego elementu wsparcia dla rozwoju gminy (tenze, Organizacja wychowania przedszkolnego...).

24 O regulacjach kryteriéw przyje¢ do przedszkoli méwimy jeszcze w podrozdziale 3.4.
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tyle malo, iz dzieci rodzicéw niepracujacych majg niewielkie szanse w procesie
rekrutacji. Mozna oczywiscie zrozumieé, ze wobec braku miejsc stosuje si¢ pre-
ferencje, ale z wypowiedzi niektérych rozméweéw wynikalo, ze sytuacja ta nie
budzi ich dyskomfortu i potrzeby pilnego zwickszenia dostgpnosci edukacji
przedszkolnej. Wynika z tego, ze poglady na temat pozytywnej roli edukacyj-
nej i socjalizacyjnej przedszkoli sa szeroko rozpowszechnione, ale przyjmowane
do$¢ powierzchownie.

RYS. 7. OPINIE NA TEMAT STWIERDZEN ODNOSZACYCH SIE
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* Odpowiedzi w skali od -2 do +2, gdzie -2 oznacza catkowity brak zgody, a +2 zupelna zgode z przedstawionym stwier-
dzeniem.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

O przemianach w sposobie rozumienia zadad stawianych przed edukacjg
przedszkolng méwili tez nasi rozméwcey w trakcie wywiadéw. Opinie samo-
rzadowcdw s zreszta na ten temat zrdznicowane, co ilustruja ponizsze cytaty:

Dla rodzicow przedszkole jest wazne przede wszystkim dlatego, zeby mogli is¢ do
pracy... ale u nas jest duze bezrobocie, rodzice nie pracujq, ale nawet wtedy widzq,
ze to jest poczqtek edukacji, widzag, ze to jest potrzebne i celowe.

Urzednik z miasta $redniej wielkosci
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Mieszkam w zupetnie matej miejscowosci, typowo popegeerowskiej, tam rodzice
wysylajq dziecko do przedszkola, zeby mama mogla pdjs¢ na kawg, spotkaé sig
z kims...

Urzednik z gminy wiejskiej

Postawa rodzicow si¢ zmienita. Tendencja ogdlnokrajowa jest taka, ze dziecko po-
winno ten proces edukacyjny rozpoczqc nieco wezesniej. Argument potrzeby kon-
taktu z réwiesnikami jest na dalszym planie, na pierwszym jest ta rola edukacyjna.
Dziesigé lat temu si¢ nie mowito ,uczen” o przedszkolakach, przedszkolanka nie
byla nauczycielky.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Uswiadomiono rodzicom, ze jak dziecko pdjdzie do przedszkola, to ma zapewnione
na 100% kariere zawodowg, start Zyciowy, naprawde bogatg przyszlosé. Bylam
na wykladzie uniwersyteckim, na kidrym pani wprost powiedziata, ze wszystkie
badania wykazaty, ze dzieci, ktdre nie byly w przedszkolach, kompletnie poniosty
kleske w swoich zyciowych wyborach. Natomiast te, ktdre byly, diametralnie poszly
w innym kierunku. I ja wtedy siedziatam, mam dwa kierunki skoriczone studiow
dziennych i tak sobie mysle: ,, Boze, nie bytam w przedszkolu, to jakis wyjgtek sta-
nowig”.

Urzedniczka 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 byl
aktywni zawodowo, to jest odrebna bajka. 1 jest jeszcze funkcja socjalizacyjna. ... Ja
Jestem przeciwnikiem tego, zeby na silg edukowac te dzieci, dla mnie najwazniejsza
Jjest wlasnie ta umiejetnos¢ nawiqzywania relacji w grupie. .. Dzieciaki [chodza-
ce do przedszkola] sg fajne, inne, otwarte, komunikatywne, takie zupetnie inne,
wszyscy to podkreslajq: i rodzice, i nauczgyciele. I wedtug mnie to jest najistotniejsza
funkcja, bo to nie jest tak, ze bedg uczyly si¢ czytal i pisal, zeby od 3 roku zycia
w wyscig szezurdw startowac, temu ja jestem przeciwny. Ale socjalizacyjna funkcja
jest superwazna. I powinnismy zaoferowad wszystkim dzieciakom takg mozliwos¢
w wicku 3—4.

Wéjt gminy wiejskiej

Niektérzy jednak, jak wspominali$my wczesniej, maja watpliwosdci, na ile
edukacja przedszkolna powinna by¢ faktycznie powszechna:
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Nie ma moim zdaniem jednej reguty, czy lepiej, by dzieci chodzity do przedszkola,
czy zostawaly w domu pod opiekq rodziny. Bo sq rodziny lepsze, gorsze, sq rodziny,
ktdre dbajq o edukacje na tym etapie. Sq oczywiscie rodziny, ktdre zaniedbujg. ..
Bywa rozmaicie, chyba jednej recepty tu nie ma. Osobiscie takiego problemu nie
widze w sensie, jak powiedziatem, presji spolecznej. Rosngce zapotrzebowanie na
miejsca w przedszkolach to problem wykreowany przez media.

Woéjt gminy wiejskiej

Z tych przykladowych wypowiedzi wynika kilka konkluzji. Po pierwsze, po-
strzegana rola przedszkoli si¢ zmienia. Jeszcze kilkanascie lat temu widziano je
jako instytucje opiekujace si¢ dzieckiem, kiedy rodzice sa w pracy. Obecnie do-
strzega si¢ takze inne role, w szczegdlnosci na pierwszy plan wybija si¢ funkcja
edukacyjna. Zmienit si¢ nawet dominujacy jezyk, ktérym si¢ postugujemy, o
przedszkolankach méwi si¢ nauczycielki, pojawil si¢ w uzyciu termin ,,wskaznik
scholaryzacji”, wczesniej zarezerwowany tylko dla szk6t, méwimy o edukacji
przedszkolnej (a nie opiece przedszkolnej)®. Po drugie, taki sposéb postrzega-
nia przedszkoli budzi watpliwosci niektérych samorzadowcéw. Niekt6rzy uwa-
zaja, ze przywiazywanie wagi do roli edukacyjnej jest przesadne, stosunkowo
czgste sa wcigz takze opinie, ze jesli ma si¢ kto zaopiekowa¢ dzieckiem w domu,
to lepiej, by nie chodzito do przedszkola. Po trzecie, nawet przyjecie dominuja-
cego dyskursu o roli przedszkoli jest czasem powierzchowne — o czym $wiadcza
omawiane wyzej przypadki thumaczenia, ze de facto przedszkola nie wymagaja w
gminie rozbudowy, bo rodzice dzieci, dla ktérych miejsc zabraklo, przeciez nie
pracujg i ich dzie¢mi ma si¢ kto zaopiekowad.

2.1.2. Miejsce edukacji przedszkolnej w hierarchii priorytetéw
polityki lokalne;j

Na ile sprawy przedszkoli s istotnym punktem polityki gminnej? Burmi-
strzéw i radnych badanych gmin zapytalismy, jakie sprawy sa tematem gora-
cych dyskusji na forum rady (rysunek 8). Nasi rozméwcey byli zgodni, ze od
spraw przedszkoli wazniejsze sg dyskusje na temat drég lokalnych, a wigkszos¢

25 Majac $wiadomosé tej przemiany dominujacego jezyka, ktérym si¢ méwi o przedszkolach,
postugujemy si¢ okresleniami ,edukacja przedszkolna” i ,opieka przedszkolna” wymiennie. Czgsciowo
jest to zabieg majacy poméc w uniknieciu powtérzen tego samego zwrotu, ale chodzi nam tez o wska-

zanie na wzgledno$¢ méd dominujacych w dyskursie.
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respondentéw (przede wszystkim burmistrzéw i wéjtéw) wéréd wywolujacych
dyskusje zagadniert wymieniala takze planowanie przestrzenne i oplaty za ushu-
gi komunalne. Przedszkola okazaly si¢ natomiast kwestia najbardziej istotna
sposréd wymienionych zagadnient odnoszacych si¢ do o$wiaty gminnej*.

Jak wida¢ na rysunku 8, na sprawy o$wiaty znacznie rzadziej zwracali uwagg
wojtowie i burmistrzowie, a znacznie czgsciej radni (ci pierwsi umiescili przed-
szkola na czwartym, a ci drudzy na drugim miejscu w hierarchii waznosci wy-
mienionych w pytaniu zagadnien). Trzeba pamigta¢, ze naszymi rozméwcami nie
byli jednak losowo wybrani radni, lecz cztonkowie komisji do spraw o$wiaty. Nic
zatem dziwnego, ze tematy zwigzane z ich sfera dzialania wydawaly im si¢ szcze-
gblnie wazne; udzielajac odpowiedzi kierowali si¢ zreszta zapewne nie tylko
przebiegiem obrad rady, ale odwolywali si¢ takze do swoich doswiadczen pracy
w komisji.

RYS. 8. WAGA ROZNYCH ZAGADNIEN W DYSKUSJACH RAD
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N = 100. Odpowiedzi w skali 1 do 4.

Zrédlo: opracowanie wasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

26 Na stosunkowo czeste deklaracje o duzym znaczeniu spraw przedszkoli w debacie na forum rady moze

mie¢ wplyw fakt, ze nasze badania zbiegly si¢ w czasie z okresem opracowywania przez wickszos¢
gmin nowych uchwat dotyczacych stawek i sposobu naliczania oplat za przedszkola.
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RYS. 9. WAGA ROZNYCH ZAGADNIEN W DYSKUSJACH RAD GMINNYCH
W GMINACH ROZNE]J] WIELKOSCI
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Uwaga: odpowiedzi wojtéw/burmistrzéw i radnych z komisji oswiaty. N = 100. Odpowiedzi w skali 1 do 4.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Rysunek 9 wskazuje, ze zagadnienia edukacji przedszkolnej odgrywa-
ja znaczna role przede wszystkim w gminach wiejskich i malych miastach.
W $rednich i duzych miastach zagadnienie to znalazlo si¢ dopiero na piatym
miejscu w hierarchii waznosci dyskusji w radzie, w gminach podmiejskich
przedszkola zajmuja czwarte miejsce, a w malych miastach i w gminach wiej-
skich sa na trzecim miejscu (po drogach i planowaniu przestrzennym). Co
cickawe, poza gminami wiejskimi przedszkola okazuja si¢ najbardziej dysku-
towanym zagadnieniem odnoszacym si¢ do o§wiaty. Jedynie w gminach wiej-
skich waga tego tematu jest oceniana jako réwnie istotna, jak zmiany sieci szkét
i zatrudnianie nauczycieli w szkotach gminnych.

Jak wynika z przeprowadzonych wywiadéw, to wybijajace si¢ znaczenie
dyskusji na temat edukacji przedszkolnej jest zjawiskiem relatywnie nowym.
W szczegblnosci przyczynily si¢ do tego zmieniajace si¢ ostatnio i wywotujace
kontrowersje wéréd samorzadowych politykéw przepisy, zwlaszcza te odnosza-
ce si¢ do oplat oraz do obowiazku objecia edukacjg przedszkolng coraz mlod-

47



EDUKACJA PRZEDSZKOLNA

szych rocznikéw. Na to stosunkowo niedawne zainteresowanie polityki lokalnej
przedszkolami wskazuje m.in. fakt, ze w kampanii wyborczej — czyli zaledwie
rok przed przeprowadzanymi badaniami — byl to jeszcze temat zupelnie mar-
ginalny. W wickszosci gmin respondenci nie mogli sobie przypomnie¢, by za-
gadnienie to pojawialo si¢ w programach poszczegdlnych kandydatéw badz w
pytaniach stawianych przez wyborcéw na organizowanych spotkaniach. Nie
znaczy to, ze przypadkéw takich nie bylo weale. Warto przypomnie¢ opisang w
poprzednim rozdziale obietnice wyborcza prezydenta jednego z najwickszych
miast, ktéry zobowiazal si¢, ze do 2014 r. (rekrutacja zakonczy sie¢ tuz przed ko-
lejnymi wyborami samorzadowymi) edukacjg przedszkolng zostanie objetych
100% chetnych dzieci w miescie. W trakcie badan terenowych odnotowano,
ze zagadnienia edukacji przedszkolnej w kampanii wyborczej podnoszone byty
zaledwie w siedmiu gminach (na 55 odwiedzonych) i to zazwyczaj jako temat
drugoplanowy, niebedacy centralnym punktem kampanii. Czgsciej przypadki
takie mialy miejsce tam, gdzie nie bylo przedszkoli lub gdzie dostepnych miejsc
byto wyraznie za malo.

Na zwigkszajaca si¢ w ostatnich miesigcach istotnos¢ przedszkoli w polityce
lokalnej wplynelo ponadto wykorzystywanie tego tematu w kampanii wybor-
czej do parlamentu w 2011 r. Jak zauwazyl w trakcie wywiadu grupowego jeden
z przedstawicieli duzych miast:

...podwyzka oplaty za godzing w przedszkolu z 2,30 na 2,50 rodzi wigcej kontro-
wersji niz podwyzka ceny wynajmu metra w lokalu komunalnym z 4 zt do 10 z#!

Te wyjatkowa drazliwo$¢ zmian odnoszacych si¢ do optat w przedszkolach
przypisywal respondent wlasnie naglo$nieniu tematu przez politykéw szczebla
krajowego. Do zagadnienia wykorzystywania przedszkoli w wyborach krajo-
wych wrécimy jeszcze w rozdziale omawiajacym polityke w zakresie oplat.

O stosunkowo niskim znaczeniu debat publicznych na temat edukacji przed-
szkolnej na terenach wiejskich $wiadczy ocena aktywnosci soltyséw w tych deba-
tach. Az 44% naszych respondentéw ocenilo t¢ aktywno$¢ jako zadna, a kolej-
nych 28% jako niska. Jedynie 22% dostrzeglo $rednie lub wysokie zaangazowanie
soltyséw w dyskusje o przedszkolach. Wskazniki te sg i tak zawyzone wskutek
nieco wyzszej aktywnosci softyséw gmin podmiejskich, gdzie odsetek sottyséw
$rednio lub wysoko aktywnych wynosi przeszto 40%. W pozostatych gminach
wiejskich poziom zainteresowania jest jeszcze nieco nizszy. Wiadomo, ze soltysi
angazujg si¢ w sprawy budzace najwicksze zainteresowanie mieszkaficow wsi. Ni-
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ski udziat soltyséw swiadczy wigc posrednio, ze nie jest to sprawa budzaca bardzo
Zywe emocje.

Nieco wezesniej wspomnieli$my, ze waga dyskusji (a nawet konfliktéw) od-
noszacych si¢ do edukacji przedszkolnej rosta w ostatnich miesigcach w zwigzku
ze zmianami legislacyjnymi, koniecznoscia podejmowania nowych uchwal w
sprawie opfat. Trzeba jednak zauwazy¢, ze ta zmiana nalozyla si¢ na mniej dra-
styczny, ale dtugofalowy trend wzrostu zainteresowania przedszkolami, zwlasz-
cza na terenach wiejskich. Jak wiemy z wcze$niejszego rozdziatu, w latach 90.
XX w. masowo likwidowano przedszkola w gminach wiejskich i dopiero w cia-
gu ostatniej dekady rozpoczal si¢ proces odtwarzania czy rozbudowy istniejacej
sieci. Z wywiadéw terenowych dowiedzielismy si¢, ze wbrew rozpowszechnio-
nym stereotypom przyczyng likwidacji nie zawsze byly trudnosci finansowe.
Niejednokrotnie istotniejsze znaczenie mial brak zainteresowania rodzicéw, po-
wodujacy, ze do przedszkola zapisywanych bylo tylko kilkoro dzieci. W takiej
sytuacji ich utrzymywanie bylo faktycznie nieoplacalne. Dopiero kilka lat temu
liczba chetnych zaczeta si¢ szybko zwigkszaé. Marchlewski?” podaje, ze obecnie
na terenach wiejskich juz ponad potowa rodzicéw uwaza, iz dziecko powinno
uczestniczy¢ w zajeciach przedszkolnych od 4. roku zycia. Przyczyny tej zmia-
ny nastawienia widziane sa rozmaicie. W jednej z gmin wiejskich na Podlasiu
ustyszeliSmy, ze ma to zwiazek nie ze zmiang mentalnosci, lecz ze wzrostem
aktywnosci gospodarczej rodzicéw:

Byt taki moment, gdy do przedszkola bylo zapisanych okoto 20, ale ponizej 10
dzieci nawet przychodzito do przedszkola. 1o wszystko nie miato sensu za bardzo
wtedy [...] Teraz chetnych dzieci jest wigcej. Mysle, ze koniunktura gospodarcza sig
poprawita nieco. Jednak wigcej ludzi pracuge. ..

Wéjt gminy wiejskiej

Wigkszo$¢ rozméweéw uwaza jednak, ze w wigkszym stopniu o tym rosna-
cym popycie decyduje zmieniajacy si¢ stosunek rodzicéw do edukacji przed-
szkolnej. Zwraca si¢ przy tym uwage na rézne czynniki, ktére doprowadzity do
tej zmiany, m.in. pojawiajace si¢ w ostatnich latach w prasie popularnej omé-
wienia wynikéw badani dowodzacych, ze dzieci uczeszezajace do przedszkoli le-
piej si¢ rozwijaja, obecno$¢ tematu w dyskusjach politycznych na poziomie kra-
jowym, a nawet rolg seriali telewizyjnych propagujacych wiedzg na ten temat.

27 W. Marchlewski, Organizacja wychowania...
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Niektére raporty zwracaja uwage na znaczenie wzrostu wyksztalcenia rodzicéw
(w szczegdlnosdci na terenach wiejskich), ktére wplywa na swiadomo$é miesz-
karicéw co do roli edukacji przedszkolnej w przyszlej $ciezce zyciowej dzieci®®.
Postawy rodzicoéw s3 jednak nadal zréznicowane:

Osoby miode, ktdre patrzq tylko na siebie, sq bardziej samodzielne, nie mieszkajq
z mamusiq, z tatusiem, to posylajq do przedszkola i wolg, zeby to dziecko w przed-
szkolu bylo [...]. A osoby, ktdre 2yjg z rodzicami — a to po co tam dziecko w przed-
szkolu. Babcia ci wychowa. 1o lepiej niech siedzi w domu. A tam [w przedszkolu]
sig przeklinad nauczy. I takie stereotypy.

Radny w gminie wiejskiej

Anna Koziiska-Baldyga® wskazuje z kolei na trzy dzialajace réwnolegle
przyczyny dynamicznego wzrostu powszechnosci edukacji przedszkolnej:

* Promocja idei powszechno$ci wychowania przedszkolnego w mediach
(zmieniajaca nastawienie spoleczne).

*  Whtdanie przepiséw w 2008 r. umozliwiajacych zakladanie zespotéw i punk-
téw przedszkolnych — regulacja ta ulatwiala procedury i dawata mozliwos¢
korzystania z bardziej elastycznych form, dostosowanych do potrzeb $rodo-
wisk wiejskich®.

* DPojawienie si¢ funduszy Unii Europejskiej, ktére mozna byto wykorzysty-
waé na rozszerzanie zasiggu edukacji przedszkolnej. Jednoczesnie pojawiajg
si¢ obawy, na ile wplyw ostatniego z wymienionych tu czynnikéw okaze si¢
stabilny, czy przedszkola te beda w stanie kontynuowaé swoja dziatalnos¢
takze po zakoriczeniu finansowania z programéw europejskich. Do zagad-
nien tych (m.in. refleksji, na ile obawy te sa uzasadnione) bedziemy jeszcze
wracali w dalszej czgéci publikacji.

Wydaje sig, ze przedszkola wciaz wywoluja Zywsze zainteresowanie na te-
renach silnie zurbanizowanych, w obszarach aglomeracji, podczas gdy w ma-
tych miasteczkach i na obszarach wiejskich dyskutuje si¢ na ten temat rza-
dziej. Potwierdza to takze inne zjawisko: chociaz poziom zaspokojenia potrzeb

28 M. Boni (red.), Miodzi 2011, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2011.
29 A. Kozitiska-Batdyga, O przedszkolach ponad politykg, ,Wspélnota” 2010, nr 28, s. 6-8.

30 Wiecej szczegdtéw na ten temat w dalszej czedci raportu.
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przedszkolnych (mierzony wskaznikiem scholaryzacji) jest na prowincji wy-
raznie nizszy, to konflikty zwiazane z funkcjonowaniem edukacji przedszkol-
nej zdarzajg si¢ znacznie czgdciej w duzych miastach i na ich zapleczach (por.
tabela 8).

Najbardziej spektakularnym przykladem takiego konfliktu, z jakim ze-
tknelismy si¢ w trakcie badan terenowych (a zarazem przyktadem szczegdlnej
aktywnosci obywatelskiej rodzicéw w tym zakresie), byt list otwarty napisany
przez mieszkaicéw do radnych w jednej z gmin podwarszawskich. W liscie
tym rodzice domagali si¢ zmiany uchwaly odnoszacej si¢ do wysokosci optat w
przedszkolach. Nie znaczy to, ze aktywnos¢ rodzicéw ogranicza si¢ wylacznie
do protestéw w sprawie oplat (cho¢ z takg opinig tez si¢ czgsto spotykalismy).
Mozna wskaza¢ przyktady gmin (w tym takze gminach wiejskich), w ktérych
rodzice zywo dyskutujg na temat przedszkoli na forach dzialajacych na stronach
internetowych gmin.

TABELA 8. ODSETEK GMIN, W KTORYCH WYSTAPILY
W OSTATNICH LATACH KONFLIKTY ZWIAZANE Z FUNKCJONOWANIEM
EDUKACJI PRZEDSZKOLNE]

Odsetek gmin
Miasta pow. 100 tys. mieszkaricéw 27
Miasta 20-100 tys. mieszkacéw 6
Miasta pon. 20 tys. mieszkadcéw 5
Gminy podmiejskie 8
Gminy wiejskie 6

N = 374.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Opisane tu przyklady naleza raczej do wyjatkéw, a zwickszona rola przed-
szkoli w polityce gminnej wydaje si¢ mie¢ charakter krétko trwajacy, zwiazany
z nowymi przepisami i zwigzanymi si¢ z nimi kontrowersjami. Bardzo czgsto,
zwlaszcza w peryferyjnie polozonych malych gminach, przedszkola postrzegane
sa jako placéwki, ktérymi si¢ administruje, a nie temat, wokét ktérego tworzy
si¢ i realizuje jaka$ przemyslana, dlugofalowa polityke.
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2.2. Wspélpraca z przedszkolami niepublicznymi
2.2.1. Rozpowszechnienie przedszkoli niepublicznych

Zdecydowana wigkszo$¢ miejsc w przedszkolach jest zapewniona przez przed-
szkola publiczne utrzymywane przez gminy (por. dane w tabeli 9). Trzeba jed-
nak doda¢, ze udzial instytucji niepublicznych do$¢ szybko rosnie. Zmiana
jest zauwazalna zwlaszcza od roku 2008, kiedy to dopuszczono inne formy
przedszkoli, stwarzajace mniej probleméw organizacyjnych zwiazanych z uru-
chomieniem?®'. Jesli chodzi o kategorie jednostek gminnych, to w tym przy-
padku bardzo mocno wyrdzniajg si¢ gminy podmiejskie. Z jednej strony braki
w infrastrukturze spotecznej przez lata zaniedbywanych terenéw podmiejskich
(wzmagane w ostatnich latach zywiotowg suburbanizacja, za ktdra nie nadazaja
inwestycje gminne), z drugiej za$ wzglednie wysoka zamozno$¢ mieszkaficéw
tych gmin stwarzaja korzystne podloze dla rozwoju przedszkoli prywatnych.

NIEPUBLICZNE PUNKTY PRZEDSZKOLNE I PRZEDSZKOLA

Przepisy okreslajace zasady funkcjonowania niepublicznych przedszkoli
i punktéw przedszkolnych sg bardzo szczegétowe. Lokal, aby uzyska¢ wpis
do ewidencji, musi spetnia¢ wymagania okreslone przepisami budowlanymi,
sanitarnymi i przeciwpozarowymi dotyczacymi obiektéw przeznaczonych do
zbiorowego przebywania i zywienia dzieci. Wszystkie meble i zabawki muszg
posiada¢ atesty i certyfikaty, przedszkole powinno posiada¢ osobne pomiesz-
czenie na odziez wierzchnig oraz zapewni¢ lezakowanie w przypadku pobytu
dziecka przez wigcej niz 5 godzin dziennie. Lokal powinien znajdowa¢ sig
na parterze, mie¢ co najmniej dwa wyjscia na zewnatrz i by¢ wyposazony
w trudno zapalng wykltadzing podtogowa. Kadra pedagogiczna musi, po-
dobnie jak w przedszkolu publicznym, posiada¢ odpowiednie kwalifikacje.

Takze i pod tym wzgledem sytuacja w Polsce rézni si¢ znacznie od sytuacji w
wielu innych krajach europejskich®. We Whoszech przedszkola gminne zapew-

31 'O czym mowa w nastepnym rozdziale. O mozliwoé¢ taka apelowali od kilku lat szefowie

pozarzadowych organizacji zajmujacych si¢ wyréwnywaniem szans edukacyjnych (W sprawie edukacji
praedszkolnej, ,Wspolnota” 2007, nr 36, s. 16-17). Warto jednak zauwazy¢, ze powstawanie takich
placéwek stymulowaly takze niektdre gminy, chcac uciec dzigki temu od sztywnych ograniczed
stawianych przed placéwkami gminnymi przez wymogi Karty nauczyciela.

32 Por. dane w M. Hill, M. Long, A. Marzanati, E. Bonker, 7he local government role...
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niaja tylko 13% miejsc, dalsze 54% dzieci uczgszcza do przedszkoli prowadzo-
nych przez administracj¢ rzadowa, az 20% znajduje miejsca w przedszkolach
prowadzonych przez instytucje koscielne, a 13% przez inne instytucje niepu-
bliczne. W Wielkiej Brytanii do przedszkoli publicznych ucz¢szeza 59% dzieci
w wieku przedszkolnym, a do niepublicznych 39% (przedszkola publiczne maja
tam zreszta opini¢ stojacych na nizszym poziomie). W Niemczech duzo jest pla-
céwek niekomercyjnych prowadzonych przez instytucje pozarzadowe, stosun-
kowo malo za$ komercyjnych — prywatnych. We Francji przewazaja przedszkola
publiczne, cho¢ s tez przedszkola koscielne dziatajace na podstawie kontraktu
zawartego z rzadem (ktdry finansuje znaczng cze$¢ ich dziatalnosci).

TABELA 9. ODSETEK DZIECI UCZESZCZAJACYCH
DO PRZEDSZKOLI NIEPUBLICZNYCH
(W ODNIESIENIU DO WSZYSTKICH DZIECI W PRZEDSZKOLACH)

1992 1998 2003 2007 2008 2009
OGOLEM 3,11 4,90 6,91 8,04 8,84 10,55
Miasta pow.100 tys. mieszkaricow 4,45 5,89 9,25 15,78 14,06 14,81
Miasta 20100 tys. mieszkaficéw 4,87 8,25 11,87 16,47 16,63 18,20
Miasta pon. 20 tys. mieszkaicéw 4,82 7,61 10,25 9,29 9,82 10,97
Gminy podmiejskie 6,10 8,16 12,34 18,00 19,33 21,25
Gminy wiejskie przemystowe 2,22 1,82 2,30 3,71 3,99 6,21
Gminy wiejskie popegeerowskie 4,28 4,64 5,72 6,16 6,92 9,13
Gminy wiejskie pozostate 1,70 3,85 5,42 5,21 6,20 7,79

Uwaga: dane dotycza dzieci w wieku 3-6 lat. Warto$¢ srednia dla gmin w poszczegélnych grupach.

Zr6dto: obliczenia whasne na podstawie danych GUS.

2.2.2. Stosunek do przedszkoli niepublicznych

Budzety gmin ponosza wydatki nie tylko na utrzymanie dzieci we wilasnych
przedszkolach, ale przekazujg takze dotacje dla przedszkoli niepublicznych.
Zgodnie z art. 90 ustawy o systemie o$wiaty kazda osoba fizyczna lub praw-
na, ktéra zaklada przedszkole niepubliczne, ma prawo otrzymaé na kazdego
ucznia dotacj¢ z budzetu gminy w wysokosci co najmniej 75% $rodkéw usta-
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lonych w budzecie tej gminy na ucznia w przedszkolu publicznym™. Jesli na
terenie gminy nie ma przedszkola publicznego, wielkos¢ dotacji dla przedszko-
la prywatnego ustalana jest na podstawie wydatkéw ponoszonych na ten cel
w gminie sasiedniej. W przypadku tzw. innej formy wychowania przedszkol-
nego, jej zatozyciel moze liczy¢ na dotacje¢ w wysokosci 40% okreslonej wy-
zej sumy®. W zwiazku z takim brzmieniem regulacji wysokosci dotacji kazda
gmina samodzielnie wyznacza wysoko$¢ tej sumy. Maria Topolewska® podaje,
ze w Lublinie wynosi ona np. 485 zl na jedno dziecko, w Warszawie 561 zl,
a w Barwicach (woj. zachodniopomorskie) 250 zt. Tadeusz Kotacz*® twierdzi,
ze w zwiazku z takim sposobem okre$lenia wysokosci dotacji pojawia si¢ ,,pu-
fapka minowa” polegajaca na tym, ze wyliczenie podstawy dotacji obejmuje
calo$¢ srodkéw przeznaczanych na finansowanie pobytu dzieci w przedszkolu
publicznym, a wigc facznie z oplatami ponoszonymi przez rodzicéw. Skoro tak,
to dotacja moze si¢ okaza¢ wyzsza niz to, co gmina przeznacza na prowadzone
przez siebie przedszkola ze $rodkéw whasnych. Taka regulacja w sposéb oczywi-
sty wyglada na niesprawiedliwa?’.

Nie tylko ze wzgledu na opisane w poprzednim akapicie przepisy odnoszace
si¢ do dotowania, stosunek samorzadéw do przedszkoli niepublicznych ksztal-
towany jest w do$¢ specyficznym uwarunkowaniu instytucjonalnoprawnym,
mianowicie asymetrycznej zaleznosci odrgbnych podmiotéw. Podmioty rynko-
we niezalezne od samorzadu funkcjonuja w dziedzinie, ktéra stanowi zadanie
wlasne gminy. Koordynacja dziatan, ktédrej potrzebie trudno zaprzeczy¢, oka-
zuje si¢ czgsto trudna do osiagniecia. Samorzadowcy skarzg sig, ze przedszkola
niepubliczne troche si¢ alienujq, 2yjg swoim zyciem troszke [urzednik z duzego
miasta] i ze bardzo czgsto zachowujq si¢ jak takie cksterytorialne placéwki, ktdre
cheg traktowad gming jak bankomat [urzednik z gminy podmiejskiej].

Takie wspotegzystowanie rodzi problem, na ktéry czgsto zwracali uwagg
rozméwcy, a ktéry wydaje si¢ jednym z podstawowych utrudnied, mianowi-
cie ograniczenie mozliwoéci ksztaltowania dlugofalowej polityki samorza-

3 M. Topolewska, Dotacje z gmin coraz czgsciej trafiajq do malych przedszkoli, ,Gazeta Prawna” 2009,
14 stycznia.

34 Tamze. Jak podaje autorka, dla wielu przedszkoli niepublicznych w malych miejscowosciach jest

to jedyne Zrédlo utrzymania, poniewaz nie pobieraja one oplat od rodzicéw, sa prowadzone przez

organizacje pozarzadowe, a ich celem jest raczej edukacja najmlodszych, a nie zarabianie pieniedzy.

35

36

Tamze.

T. Kolacz, Oplata stata a niepubliczne praywileje, ,Wspdlnota” 2010, nr 33, s. 16-17.

37 Do zagadnienia tego wrécimy jeszcze w dalszej czesci ksiazki.
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du wobec edukacji przedszkolnej. Przedszkola niepubliczne mogg powstawac
w spos6b zupelnie niezalezny od samorzadu, samorzad nie moze zakaza¢ utwo-
rzenia kolejnego przedszkola, musi je natomiast wspiera¢ finansowo.

... W sytuacji, kiedy za rok bedzie zwigckszona liczba dzieci, ktdra odplynie z przed-
szkoli i zrobiq mi si¢ miejsca w publicznych przedszkolach, to przyznam si¢ szcze-
rze, Ze nie jestem zainteresowana powstawaniem w tym roku tych niepublicznych,
bo bedg miata klopot z moimi. I koszty bedg ponosita takie same, a dzieci nie bede
miata, a na dodatek jeszcze bedg tym niepublicznym musiata zaplacic te 75 czy 40%.

Urzedniczka z duzego miasta

Trudnosci nastrecza cho¢by nawiazanie wspdlpracy w sprawie rekrutacji,
ktéra umozliwitaby powiazanie obu systeméw.

Mysmy prébowali nawiqzac wspélprace z niepublicznymi placswkami, wtasnie od-
nosnie rekrutacji, zeby ich troszke weiggnqc do naszego jednolitego systemu, zeby
to odbywalo si¢ w jednym czasie. Natomiast nie udato nam sie. [...] Tu niestety
aspekt finansowy. Robiq wezesniej zapisy [...] pobierajq wpisowe. Rodzice zapisujq
dziecko, zeby sobie zabezpieczyé miejsce chociaz w niepublicznym przedszkolu, jak
si¢ nie dostanie do publicznego, wplacajq wpisowe. Pézniej si¢ okazuje, ze dziecko
startuje w naszej rekrutacji, dostaje sig, z prywatnego rezygnuje, ale wpisowe juz
zostaje. Nam przede wszystkim zalezato na tym, zeby w miescie (poniewaz ogdlng
liczbg miejsc mamy wystarczajqcq. .. ), to jakos zintegrowac, zeby nie blokowac wia-
Snie tych miejsc. Tu w niepublicznym dziecko zapisane, tu pdzniej sig gdzies tam
przemieszcza, a nam wedtug danych wychodzi, ze miejsc nie ma. Sq. Ale niestety ze
strony przedszkoli niepublicznych nie bylo takiej wspétpracy.

Urzednik z duzego miasta

W takich warunkach gminy podejmujg rézna polityke wobec przedszkoli
niepublicznych. W czgéci samorzaddw przedszkola niepubliczne sa mile widzia-
ne jako uzupelnienie oferty gminnej i wprowadzenie elementu konkurencji.
W bazie 55 gmin objetych badaniem terenowym, 20 ma zaréwno przedszkola
publiczne, jak i niepubliczne. W tej grupie stosunek odsetka dzieci uczeszcza-
jacych do przedszkoli niepublicznych do wszystkich przedszkolakéw waha sie
od 4% do 79%, co wskazuje dwie mozliwe funkcje przedszkoli niepublicznych:
uzupelniajaca badz tez dominujacg wzgledem oferty przedszkoli publicznych.
Rzeczywiscie, spotkalismy si¢ z gminami $wiadomie dazacymi do znacznego
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ograniczenia roli przedszkoli publicznych na rzecz niepublicznych. Jednak te
liberalne poglady $cierajq si¢ z negatywnymi opiniami o przedszkolach niepu-
blicznych. Méwiac o stosunku wladz samorzadowych do przedszkoli niepu-
blicznych, mamy na mysli dwie zasadniczo odmienne (choé czasem splatajace
si¢) sytuacje:

1. Przedszkola niepubliczne tworzone sa ,oddolnie” przez zainteresowane
podmioty, a wladze lokalne mogga tylko prébowaé wspieraé (albo stymulo-
waé) ten proces lub tez stara¢ si¢ go utrudniaé.

2. Whadze samorzadowe rozwazaja lub podejmuja préby przekazania istnie-
jacych przedszkoli samorzadowych innym podmiotom (np. lokalnym
stowarzyszeniom). Préby takie byly podejmowane w niektérych gmi-
nach, spotkaly si¢ z zywym zainteresowaniem w innych miejscowosciach
i byty przedmiotem namystu wielu politykéw lokalnych.

Stosunek samorzadéw do powyzszych sytuacji przedstawiaja rysunki 10 i 11.

RYS. 10. STOSUNEK DO PRYWATYZAC]JI PRZEDSZKOLI I DO POWSTAWANIA
NOWYCH PRZEDSZKOLI NIEPUBLICZNYCH

Czy z punktu widzenia Pafnstwa gminy wskazane jest...

B

I I
N N N N AN B

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

...powstawanie
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niepublicznych?

przedszkoli

Politycy

Urzednicy

...przeksztatcenie

przedszkoli

publicz. w
niepubliczne?

'H

B Zdecydowanie tak [ Raczej tak
[ zdecydowanie nie [ rRaczej nie [ Trudno powiedzieé¢

I

Zrédto: opracowanie whasne; urzednicy — ankieta badania terenowego i ogélnopolskiego, politycy — ankieta badania

terenowego.
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RYS. 11. STOSUNEK URZEDNIKOW GMINNYCH
DO PRYWATYZAC]I PRZEDSZKOLI

Czy wskazane jest przeksztatcenie przedszkoli publicznych w niepubliczne?

[ [ [ [

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%

B zdecydowanie tak [ Raczej tak

[ zdecydowanie nie [ raczej nie B Nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Zestawienie odpowiedzi na dwa pytania (rysunek 10) wskazuje wyraznie, ze
przeksztalcanie przedszkoli gminnych jest w wigkszosci gmin odbierane zdecy-
dowanie gorzej niz tworzenie nowych przedszkoli niepublicznych. Znamienne,
ze bardziej zdecydowanie odpowiadali politycy, podczas gdy urzednicy znacznie
czgéciej udzielali odpowiedzi mniej konkretnych (raczej tak, raczej nie). Nie-
che¢ do niepublicznych przedszkoli jest najnizsza w duzych miastach (rysynek
11). Najmniej chetnie widziane sa nowe podmioty niepubliczne w gminach
wiejskich — w trakcie badan styszeliémy tam kilkakrotnie opinig, ze mieszkari-
cy mogliby by¢ nieufni wobec przedszkoli prowadzonych czg¢sto przez osoby
prywatne (okreslane w wywiadach popularnym kiedy$ mianem ,,prywaciarzy”),
wigc przedszkola niepubliczne nie spotkalyby si¢ z zainteresowaniem.

Trzeba podkresli¢, ze respondenci pytani o potrzebe powstawania punktéw
niepublicznych cz¢sto odpowiadali w pierwszym odruchu ,trudno powiedzied,
bo to rynek decyduje” (po chwili namystu czesto decydowali si¢ na ukierunko-
wang odpowiedz, dlatego zjawisko nie znajduje odzwierciedlenia w wykresie).
Czgsto tez dodawali, ze niezalezno$¢ tworzenia takich podmiotéw im przeszka-

57



EDUKACJA PRZEDSZKOLNA

dza — musza je dotowad, nie majac mozliwosci wplywu na ich powstanie. Je-
den z radnych w Wielkopolsce powiedzial wrecz: dobrze, ze [w gminie] nie ma
placéwek niepublicznych, bo bysmy zbankrutowali! Jednak tak skrajna opinia nie
pojawiala si¢ czgsto.

Na poziomie ogdlnopolskim wystepuje zwiazek miedzy scholaryzacja a po-
parciem dla przedszkoli niepublicznych i innych form edukacji przedszkolne;j.
Im wyzsza scholaryzacja w gminie, tym cz¢sciej respondenci byli niechetni po-
wstawaniu nowych przedszkoli niepublicznych i przeksztalceniom przedszkoli
publicznych. Moze to wskazywa¢ na traktowanie tych przedszkoli jako komple-
mentarnych dla przedszkoli publicznych.

Jak juz wspominali$my, z przeprowadzonej ankiety wynika, ze przeksztal-
canie przedszkoli publicznych w niepubliczne nie jest obecnie popularne (ry-
sunek 10). Wsrdd badanych urzednikéw 70% opowiadalo si¢ przeciwko takim
zmianom (z tego niemal polowa zdecydowanie). Jesli weZzmiemy pod uwagg
odpowiedzi politykéw lokalnych (wéjtéw, burmistrzéw i radnych), szala jeszcze
wyrazniej przechyla si¢ na strong przeciwnikéw przeksztalcania (77% respon-
dentéw). Podobnie jak w przypadku powstawania nowych przedszkoli niepu-
blicznych, najbardziej przychylne prywatyzacji sa duze miasta (rysunek 11).
Przeciwnicy prywatyzacji przedszkoli stanowili wigkszo$¢ we wszystkich woje-
wodztwach, chod skala tej przewagi byta rézna.

W ostatnich trzech latach przeksztalcanie przedszkoli publicznych w przed-
szkola niepubliczne odbylo si¢ tylko w 16 gminach z przebadanych ponad
350 (4%). Trzeba jednak doda¢, ze z przeprowadzonych rozméw wynikalo,
iz przeksztalcanie przedszkoli publicznych w przedszkola niepubliczne bylo w
gminach czgstsze na poczatku XXI w., czyli przed okresem objetym pytaniem
ankietowym (pytali$my o ostatnie trzy lata). Przedstawicielka takiej gminy (pod-
miejskiej) uczestniczyla w jednym z wywiadéw grupowych. W gminie nie ma
obecnie zadnego przedszkola samorzadowego, jest natomiast pi¢¢ publicznych,
lecz nie gminnych, cztery niepubliczne oraz punkt przedszkolny (utworzony
przez organizacj¢ pozarzadowa). Gmina chwali sobie obecng sytuacje. Udalo sig
osiagnaé wysoki wskaznik scholaryzacji. Rodzice stali si¢ wrecz rozpieszezeni,
»oczekuja, zeby przedszkole bylo jak najblizej miejsca zamieszkania”. Jednocze-
nie urzedniczka zauwaza, ze:

... te przeksztatcenia sq w tej chwili bardzo trudne. W roku 2001, kiedy przekszrat-
cane byly przedszkola [w gminie], jeszcze w szkotach byly miejsca pracy, jeszcze
ludzi mozna bylo zagospodarowac. W tej chwili mamy problem, od 3 lat dysku-
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tujemy na temat przeksztatcenia szkét, mamy dwie szkoly, jedna ma 65 ucznidw,
druga ma 80. I opdr — gldwnie nauczycieli — jest tak duzy. [...] Do nas co jakis czas
prayjezdzajq z innych gmin zobaczyé, jak to wyglada u nas. I ... w tym roku gdzies
przed lutym gmina Swarzedz, tez podmiejska gmina, podpoznariska, prébowata
si¢ praymierzyé, przyjechali do nas z dyrektorkami, ktdre byly gotowe przeksztatcié
swoje przedszkola. Niestety, nie udato im sig, czyli rzeczywiscie jest taka wrazliwos¢
grupy nauczycielskiej, bo to jednak glownie o nauczycieli chodzi, ze potrafiq wply-
nqc na pozostate decyzje.

Urzedniczka z gminy podmiejskiej

Przytoczona wypowiedz prowadzi do rozwazani nad trudno$ciami w prze-
ksztalcaniu przedszkoli publicznych w niepubliczne. Poruszony problem
oporu zwiagzkéw zawodowych nauczycieli nalezy do podstawowych hamulcéw
zmian w tym zakresie.

Kilku respondentéw zwracalo uwagg, ze przeksztalcenie przedszkoli pu-
blicznych w niepubliczne w dtugim horyzoncie czasowym oznaczaloby wpraw-
dzie oszczgdnosci, ale sam proces zmian kosztowatby gmin¢ odprawy dla na-
uczycieli z przedszkola publicznego. W malych gminach dochodzi do tego
problem spolecznego odbioru zwolnieni relatywnie duzej grupy nauczycieli
— nie wiadomo, czy przedszkole niepubliczne zatrudni ich wszystkich.

— W naszych planach i rozmowach chcielismy jednak sukcesywnie przechodzic na
Jforme prowadzenia przedszkoli przez osoby fizyczne. W ubiegtej kadencji miasto
przekazato w ramach konkursu osobom fizycznym do prowadzenia dwa przed-
szkola. Przedszkola te funkcjonujg bardzo dobrze... Za ciosem, cheielismy prze-
ksztatcad sukcesywnie nastgpne przedszkola. Odbywato sig to w tym roku, poszto do
radnych, ale niestety radni nie wyrazili zgody.
— Dlaczego? Jakie byly argumenty?
— Argumenty przeciw dla nas byly niezbyr uzasadnione. Przede wszystkim tam
mocno zaangazowaty si¢ zwiqzki zawodowe.
— Czyli, méwigc wprost, baly si¢ utraty praywilejow z Karty nauczyciela?
— Mowiqc wprost, tak.

Urzednik z duzego miasta

Miasto rzeczywiscie kiedys takg probe dokonato sprywatyzowania naszych przed-
szkoli, to byt rok 2003. Ale zainteresowani, jak si¢ okazato po badaniach, byli tylko
dyrektorzy tych przedszkoli. Natomiast co do zasady przeciwna byla obstuga, ad-
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ministracja i nauczyciele. Ze wzgledu na to, ze traciliby przywileje i zresztq czesto
prace. Wyliczylismy, ze koszt tego przedsigwzigcia bytby ogromny.
Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Wsréd czynnikéw hamujacych prywatyzacje przedszkoli respondenci naj-
czgéciej wymieniali ,mentalno$¢ spotecznosci lokalnej”. Uprzedzenia wobec
przedszkoli niepublicznych dotycza zwykle przekonania, ze s3 one drozsze od
publicznych, mniej pewne i stabilne, wymykaja si¢ kontroli publicznej. W nie-
ktérych gminach méwi si¢ wrecz o leku przed prywatnym: bedziemy wigcej
placié, a prywaciarz jeszcze na nas zarobi.

10 jest kwestia polityczna, nie chodzi mi o wielkq polityke, tylko o polityke lokal-
ng. 1o jest zmiana, ktdra wymagataby olbrzymiego przygotowania mentalnosci

ludzi.

Prezydent miasta $redniej wielkosci

W matych gminach [...] stowo prywatyzacja si¢ w ogdle Zle kojarzy, z wszyst-
kim, co jest najgorsze, zte i drogie. Wigc probowalismy jedno przedszkole sprywa-
tyzowad, kiedys w zamystach bardzo bladych, w ogéle samo stowo prywatyzacja
od razu zostato podchwycone i oceniono jako cos, co tylko bedzie si¢ kojarzyto
z wyzsgymi kosztami, z gorszq jakosciq i brakiem kontroli. W malych gminach
prywatyzacja jest tak odbierana... W malych Srodowiskach weiqz jeszcze tak jest.
Co paristwowe, to pewne.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Co ciekawe, niejednokrotnie przekonanie wlodarzy i urzednikéw o niecheci
mieszkadcéw bywa tak silne, ze w ogdle rezygnuja z proby poruszenia takiego
tematu w lokalnej debacie publicznej, z géry uznajac, ze préba uzupelnienia
lub zastapienia oferty przedszkoli publicznych przez niepubliczne bytaby w ich
gminie skazana na niepowodzenie.

W kilku gminach wéjtowie i burmistrzowie wspominali wrecz o ,rosz-
czeniowej postawie mieszkaficow”, ktérzy obawiajg si¢ zmian, bo sadza, ze za
przedszkole prywatne beda musieli wiecej placié, a przeciez jest to ustuga, ktéra
im si¢ od gminy nalezy. Dodatkowym problemem, wystepujacym szczegdlnie
w matych gminach wiejskich, jest brak podmiotéw, ktére moglyby podja¢ taka
dzialalno$¢. Wspominano nam o tym w kilku badanych gminach.
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Na Mazowszu czgsto slyszelismy, ze powstanie przedszkola niepublicznego
(lub utworzenie go przez przeksztalcenie publicznego) byloby wskazane, jednak
jest trudne lub niemozliwe do przeprowadzenia.

— Powiedziat Pan, ze dobrze byloby przeksztalcic jakies przedszkole w niepublicz-
ne, ale na pewno jest to niemozliwe. Dlaczego bytoby dobrze?
— Dobrze ze wzglgdow ekonomicznych, bo wszystko, co prowadzi osoba prywatna
czy stowarzyszenie lub fundacja, [...] to twor, ktdry sam musi si¢ utrzymac, to
on widzi caloksztalt tego przedsicwzigcia. Widzi i baze, ktdrq musi zabezpieczyé,
naktady, jakie musi poniesé, koszty i przychody. W momencie kiedy gmina finan-
suje to, wszystko wyglgda inaczej. Zaczyna si¢ ,a to gmina musi zaptacic!” Musi,
musi, musi i ten wachlarz roszczeniowy jest o wiele wigkszy. Dotyczy to i rodzgicéw,
i kadry. Zupetnie inne sq wymagania, bo oni uwazajg, ze gmina ma tak szerokq
kieszer, ze jest w stanie wszgystko pokryc. Kiedy oni sami to prowadzq, oni wiedzq
na co ich stac, co mogq.
— Czyli uwaza Pan, ze to byloby bardziej oszczgdnie?
— Bardziej oszczedne, bardziej odpowiedzialne, bardziej zwigzane z placwkq i
mysle, ze wymagatoby wigcej wysithu i od strony rodzicéw, i od strony 0séb, ktire
tym wszystkim by zarzqdzaty.

Burmistrz miasta $redniej wielkosci

Trzeba jednak pamigtad, ze prywatyzacja przedszkoli niekoniecznie oznacza
wzrost liczby miejsc, a dla czgsci gmin wiasnie to jest gtéwnym celem. Nieba-
gatelne znaczenie ma to, czy przedszkola niepubliczne powstaja w budynkach
gminnych, czy tez nie. Jesli tak, samorzad dostaje pieniadze za dzierzawe (staw-
ki mozna ustawi¢ na tyle korzystnie dla samorzadu, ze stanowia one dodatko-
we odcigzenie w przekazywaniu dotacji dla przedszkola niepublicznego), ale de
Jacto nie powoduje to duzego wzrostu miejsc (jesli podmiot niepubliczny przej-
muje przedszkole samorzadowe). Gminy, ktére maja niedob6r miejsc w swoich
przedszkolach, s raczej zainteresowane tworzeniem niepublicznych przedszko-
li w nowych budynkach lub lokalach wykorzystywanych dotad w inny sposéb.

Jak wynika z rysunku 10, wlasnie powstawanie nowych przedszkoli nie-
publicznych cieszy si¢ wicksza popularnosécig niz oméwiona wezesniej pry-
watyzacja juz istniejacych przedszkoli. W wypowiedziach pojawito si¢ kilka
argumentéw przemawiajacych na korzy$¢ przedszkoli niepublicznych. Jedna
z gléwnych zalet jest ,,0szczedno$¢” (konieczno$é przekazywania dotacji pokry-
wajacej tylko 75% kosztéw):
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— Koszty bylyby mniejsze, bo 75% dotacji. ..
— [ koniec. Nic nas wigcej nie interesuje, nie interesujq nas remonty, odchodzimy
zupetnie od kosztow dodatkowych — ogrzewania, remontéw itp.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Jednak réwnie czgsto przytaczang przewaga bylo tworzenie ,,réznorodnej ofer-
ty i stymulowanie konkurencji (zeby to przedszkola konkurowaly o dzieci, a nie
odwrotnie)”. Zwracano uwagg, ze powstawanie konkurencji wplywa ,,mobilizuja-
co na przedszkola publiczne”. Okazuje si¢ takze, ze w opinii przewazajacej cz¢sci
samorzadowcéw zdecydowanie ,,prosciej” jest prowadzi¢ przedszkole niepubliczne,
gdyz obowiazuja je inne zasady niz przedszkola publiczne®. Z wielu wypowiedzi,
jakie styszeli$my, przeswiecal wlasnie problem poczucia niesprawiedliwosci.

... funkcjonowanie placéwki niepublicznej jest zdecydowanie latwiejsze w tym
gaszczu przepisow, a rola gminy ogranicza si¢ tylko do przekazania dotacji.
... Jest wiele barier naktadanych, zeby prawidtowo funkcjonowato przedszkole, kto-
rych to barier nie ma placowka niepubliczna, bo ona ma po prostu realizowac
program, kidry jest zawarty w podstawie programowej, ma zatrudnic odpowiednich
specjalistow i koniec, natomiast my na kazdg rzecz mamy jakis przepis, ktdry mu-
simy zrealizowad.

Prezydent miasta $redniej wielkosci

— Tam bylo takie pytanie: ,,co utrudnia prowadzenie publicznych samorzqdowych
przedszkoli”, nas obowiqzywalt taki dokument ,, Uktad Zbiorowy”, dotyczqcy pra-
cownikdw niepedagogicznych, i te przepisy, ktdre tam byly, rygorystycznie dosy¢
nakazywaty np. zatrudnienie, powiedzmy, w oddziatach dzieci matych opricz na-
ucgyciela pomocy nauczyciela, w kuchni to w zaleznosci od ilosci dzieci pomoc
kucharki, dalej wozne.
— A to nie zawsze koniecznie ma sens.
— 10 bardzo podnosi koszty i nasze samorzqdowe przedszkola funkcjonujg w takiej
postaci, ze jest np. kuchnia, ktdra musi spetniac wszystkie wymogi rygorystyczne,
to wszystko kosztuje. My musielismy w niektdrych wymieniaé wyposazenie kuchni,
zeby sprostad tym wymaganiom.

Burmistrz i urzednik z miasta $redniej wielko$ci

38 Trzeba jednak zaznaczy¢, 7e zatozenie przedszkola prywatnego weale nie jest takie fatwe, jakby to wynikato

z analizy przepiséw, bo mieszkaricy czgsto protestujg przeciwko lokalizacji, obawiakac si¢ hatasliwego
przedszkola, i pojawia si¢ klasyczny konflikt ,,nie w moim ogrédku”.
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Rozméwey zwracali tez uwage na ulatwienia wynikajace z nieobowiazy-
wania w niepublicznych przedszkolach Karty nauczyciela. Chodzi nie tylko
o obnizenie kosztéw plac, ale réwniez o wicksza elastycznos$¢ zatrudnienia, cza-
su pracy oraz przepisy dotyczace urlopdw:

Prowadzi [przedszkole niepubliczne], nawer w niedzielg, 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 rozméwcéw zauwazyt nawet, ze (mimo wspomnianego oporu zwiaz-
kéw zawodowych przeciwko prywatyzacji przedszkoli) przedszkola niepubliczne
wysysaja pracownikéw z przedszkoli publicznych. Utrate przywilejow zwigza-
nych z Karta nauczyciela potrafia rekompensowaé zarobki duzo wyzsze w przed-
szkolach niepublicznych, co szczegélnie dla mlodych pracownikéw jest czynni-
kiem decydujacym.

Kilkakrotnie natykalimy si¢ na zdecydowane dazenie do nieposiadania
przedszkoli publicznych, bo ich utrzymanie zgodnie z wymogami Karty nauczy-
ciela jest wickszym klopotem dla gminy niz dotowanie przedszkoli niepublicz-
nych (kilka gmin wiejskich w réznych wojewddztwach). Czasem nawet korzysci
te uznawane s3 za tak wazne, ze gmina decyduje si¢ refundowa¢ przedszkolom
niepublicznym nawet do 100% kosztéw ponoszonych w przedszkolu publicz-
nym, mimo ze przepisy zezwalaja na nizszy poziom dotacji. Zwykle jednak sa-
morzadowcy potwierdzaja, ze oszczgdnosé 25% na kazdym dziecku jest istotna,
i starajg si¢ utrzymac¢ dotacje na minimalnym wymaganym prawem poziomie.

W wyjatkowych przypadkach spotykaliémy gminy deklarujace, ze prowa-
dza przemyslang strategi¢ dotyczaca proporcji liczby przedszkoli publicznych
i niepublicznych. Strategii moze towarzyszy¢ ksztaltowanie zaleznodci przed-
szkoli niepublicznych od gminy, np. przez budowg obiektu pod niepubliczne
przedszkole, ktéry potem jest przekazywany podmiotowi prywatnemu na scile
okreslonych w umowie zasadach.

[Miasto] prowadzi swiadomg polityke zréwnowazenia liczby miejsc w placéw-
kach publicznych i niepublicznych. Chcemy, zeby si¢ wzajemnie uzupetnialy, to
jest pierwsza rzecz [...). Zaczelismy nad tym pracowac od kilku lat. Oczywiscie
najwigkszym problemem byta oplata w placowkach niepublicznych, ktéra juz jest
coraz nizsza. Po pierwsze, prowadzimy dziatania edukacyjne dla rodzicow, kto-
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rzy posylajq dzieci do placdwek niepublicznych, zeby mieli swiadomosé, ze z tego
miesigcznego kosztu w placéwee publicznej powiedzmy 500 zt, to my 400 dajemy
do tej niepublicznej. Zeby rodzic nie czut si¢ w ten sposib, ze jak on tam zanosi
600 zt, to on placi za wszystko. 400 zt miasto tez wydato. Miasto dba tak samo
0 dzieci w placdwkach niepublicznych, jak i w placéwkach publicznych.

Urzednik z duzego miasta

W wypowiedzi pojawia si¢ watek wielokrotnie poruszany przez responden-
téw, mianowicie niewiedza rodzicéw, ze przedszkola niepubliczne s3 w znacznej
mierze dotowane przez samorzad. Zwykle ujawnia si¢ ona przy okazji wyjasnia-
nia watpliwosci dotyczacych miejsca zamieszkania dziecka (bedzie jeszcze o tym
mowa w rozdziale omawiajacym wspdtprace migdzygminna).

W niektérych gminach (szczegélnie czgsto — ale nie wylacznie — sytuacja
taka ma miejsce w duzych miastach) rola przedszkoli niepublicznych w zapew-
nianiu odpowiedniego dostgpu do edukacji przedszkolnej jest bardzo duza ze
wzgledu na znaczny deficyt miejsc w przedszkolach publicznych. Prowadzi si¢
wtedy polityke wspierania inicjatyw niepublicznych.

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

Urzednik z duzego miasta

Jedno z miast $redniej wielkosci reprezentowane w wywiadach grupowych
wiasnie z powodu brakujacych miejsc w przedszkolach publicznych wspierato
powstawanie przedszkoli niepublicznych w nie swoich obiektach. Dzigki temu
udalo si¢ osiagnaé wysoki poziom scholaryzacji, a pod wzgledem jakosci oferty
i infrastruktury przedszkola niepubliczne sg oceniane jako dobre, a nickiedy
nawet lepsze niz publiczne.

Uczestnicy wywiadéw eksperckich przyznaja, ze argumenty dotyczace prywaty-
zacji, dobra dzieci i obrony nauczycieli stajg si¢ czasem przedmiotem manipulagji.

Jest silny nacisk np. [ze strony] radnych, zeby nie likwidowaé miejsc pracy |...]
najwazniejszy jest nauczyciel. Zebym nie byla #le zrozumiana. [W oficjalnie for-
mulowanych postulatach] zawsze najwazniejsze jest dziecko, ale tak si¢ uzywa
tego argumentu, zeby grupa byla mniejsza, wickszy komfort, a to implikuje zatrud-
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nianie nauczycieli, czy tez chociazby pozostawienie zatrudnienia na tym samym
poziomie. Czyli koszty mi si¢ nie zmniejszajg, a pojawianie si¢ placdwek niepu-
blicznych wyciqga mi te pienigdze z budzetu jeszcze dodatkowo, ktdrych weale nie
musiatabym wydad, bo ja te dzieci bym spokojnie zmiescita w tej strukturze, ktdrg
mam.

Urzedniczka z duzego miasta

Podsumowujac, warto zebraé wszystkie zastyszane w badaniu argumenty
,z& 1 ,przeciw” przedszkolom niepublicznym. Jak wida¢ z zestawienia, argu-
menty ,za’ majg bardziej racjonalny charakeer i sg liczniejsze, jednak uprzedze-

nia trudno jest wykorzenié.

TABELA 10. ZALETY I WADY PRZEDSZKOLI NIEPUBLICZNYCH

Zalety Wady
¢ Ulatwienie dla samorzadu (nie prowadzi przedszkola, tylko przekazuje * Nieufnos¢ spotecznosci lokalnych
dotacje i kontroluje jej wykorzystanie) * Roszczeniowo$é¢ rodzicéw, obawa
* Mniej rygorystyczne przepisy dotyczace zakladania i funkcjonowania przed wyzszymi kosztami lub
przedszkoli niestabilnoscia przedszkoli
¢ Oszczednos¢ dla samorzadu (75% kosztéw) * Opér nauczycielskich zwiazkéw
* Oszczednodci i ulatwienia zwigzane z nieobowiazywaniem Karty zawodowych
nauczyciela * Brak podmiotéw, ktére moglyby
* Zwigkszenie oferty w gminie, wzrost konkurencji, mobilizacja dla prowadzi¢ takie przedszkola
przedszkoli publicznych
* Podstawa prawna do uzyskania zwrotu kosztéw za dzieci z innych gmin

Zrédto: opracowanie wlasne.

2.2.3. Mozliwoéci kontroli

Wobec prawnego powiazania samorzadu i przedszkoli niepublicznych (w szczegdl-
nosci obowiazku przekazywania podmiotom niepublicznym dotacji na prowadze-
nie przedszkoli), waznym zagadnieniem staje si¢ kontrola samorzadu nad przekazy-
wang ze Srodkéw publicznych dotacja. Niemal polowa (45%) urzednikéw objetych
badaniem terenowym i ogélnopolskim twierdzi, ze mechanizmy kontroli sa wystar-
czajgce, przeciwnego za$ zdania jest 41% (w tym 14% twierdzi, ze nie ma zadnej
kontroli nad sposobem wykorzystania dotacji przez przedszkola niepubliczne)®.

39 Co ciekawe, opinie o catkowitym braku mozliwosci kontroli pojawialy si¢ wytacznie w badaniu

ogélnopolskim. W trakcie badania terenowego ani razu nie zetkn¢lismy si¢ z taka odpowiedzia, nie
mieli$my wiec okazji dopyta¢ o Zrédla tak negatywnej opinii.
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Z przeprowadzonych ankiet wynika, ze najbardziej negatywnie oceniaja
mozliwosci kontroli przedszkoli niepublicznych male gminy. Najwiccej respon-
dentéw deklarujacych brak lub niedostatek mozliwosci kontroli pojawito si¢
w gminach wiejskich. Na dodatek ponad jedna czwarta respondentéw z tych
gmin nie umiala udzieli¢ odpowiedzi na pytanie o mozliwos¢ kontroli. Wiele
odpowiedzi negatywnych zanotowano tez wéréd gmin podmiejskich oraz ma-
tych miast (jest to jedyna grupa, gdzie przewazaja odpowiedzi sceptyczne wobec
mozliwosci kontroli przedszkoli niepublicznych). Najczesciej zadowoleni z tych
mechanizméw s3 natomiast urzednicy ze $rednich miast (68%).

RYS. 12. OPINIE NA TEMAT MOZLIWOSCI KONTROLI PRZEDSZKOLI
NIEPUBLICZNYCH PRZEZ SAMORZAD

Czy majg Panstwo kontrole nad wykorzystaniem dotacji przez
przedszkola niepubliczne?

Miasta powyzej 100 tys.
mieszkancow

Miasta 20 tys. — 100 tys.
mieszkancow

Miasta ponizej 20 tys.
mieszkancow

Gminy podmiejskie

Gminy wiejskie

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

E Nie, nie mamy takiej mozliwosci [ Tak, ale formy tej kontroli sg niewystarczajace

B Tak, mamy wystarczajgca kontrole & Trudno powiedzie¢

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Poczucie adekwatnosci kontroli moze si¢ wigza¢ z przekonaniem, ze gmina
sama okreslifa jej zasady. Dos¢ czesto styszelismy, ze kontrola wydatkéw w nie-
publicznych przedszkolach jest wystarczajaca, bo samorzad ma zapisang proce-
dure kontrolng w uchwale. Niekiedy mechanizmy te sg bardzo rozbudowane
(np. sprawozdawczo$¢ trzy razy do roku), czasem rodza konflikty czy po prostu
atmosfere podejrzliwosci i wzajemnej niecheci.

Ogolnie jednak w trakcie wywiadéw zetknelismy si¢ z wieloma uwagami kry-
tycznymi wobec opisywanego tutaj zagadnienia. W rozmowach czgsto nawigzywano
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do zmiany ustawy z 2009 r., ktéra data wicksze kompetencje kontrolne samorza-
dom (wczesniej te kontrole byly powierzchowne i nieistotne — jak powiedzial jeden z
urzednikéw z malej gminy wiejskiej). Na jej podstawie gminy opracowaly uchwa-
ly okreslajace doktadnie procedury kontrolne i dzigki tej formalizacji i prawnemu
usankcjonowaniu uleglo poprawie nastawienie podmiotéw niepublicznych do kon-
troli (podkreslali to zwlaszcza przedstawiciele duzych miast). Jednak nawet mimo tej
pozytywnej zmiany samorzadowcy krytycznie oceniajg przejrzysto$¢ obowigzujacych
przepisow.

W przeciggu ostatnich 10 lat z hakiem liczba placéwek niepublicznych wzrosta
dziesigciokrotnie. Ale najbardziej mnie frapuje to, ze my jako organ prowadzgcy
nie mamy kompletnie zadnej kontroli nad tymi placéwkami, oprécz 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 muréw, w zwiqzku z tym prze-
kazujqc pienigqdze na de facto ksztatcenie i opicke nad dzieémi, nie do korica mamy
uprawnienia, zeby to dobrze skontrolowaé. Ale my si¢ cieszymy, ze sq niepubliczne
placowki, mamy dzigki temu mniej dzieci, ktére cheq si¢ dostaé do przedszkoli
publicznych.

Prezydent miasta w obszarze podmiejskim

10 jest niezwykle trudne zagadnienie, bo nie ma tez jasnej procedury, ktéra by upraw-
niata nas do wejscia do tego przedszkola. Przydaloby si¢ rozporzqdzenie. [...] Gdzies
mamy w uchwale rady miejskiej o przekazywaniu dotacji dla niepublicznych placo-
wek dzialajacych na terenie miasta zapis taki, Ze mozna dokonac kontroli finansowe;.
Do tej pory tego nie zrobz'lz's’my, Pprzymierzamy sig do tego [...], zobaczymy, ja/e nam to
wyjdzie, ale wydaje nam si¢ ze przepisy prawa w tym wzgledzie sq za mato precyzyjne.

Burmistrz i urzednik z malego miasta

Zazwyczaj w problemach z kontrolg nie chodzi o potocznie zwane ,martwe
dusze”, czyli dzieci, za ktdre przedszkole niepubliczne pobiera dotacje, a kt6-
re faktycznie nie uczgszczaja do niego, choé samorzadowcy przyznaja, ze ten
aspekt tez trudno jest kontrolowad. Czesto watpliwosci budzg szczegdly: wy-
jasnien wymaga miejsce zamieszkania dzieci albo liczba dzieci, na jaka przed-
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szkole ma pozwolenie, lub niejasnosci zwiazane z czasem przebywania dzieci w
przedszkolach (czasem przyjmujq dzieci na 2-3 godziny, a biorg pienigdze od nas
w calosci jako dotacje — wypowiedz urzgdnika w trakcie wywiadu grupowego).
Rozméwey podawali takze przyktady trudnosci w kontrolowaniu liczby godzin
pracy nauczycieli lub interpretacji ogélnego zapisu o obowiazku zapewnienia
»odpowiednich warunkéw higienicznych”.

Formalnie istnieja mozliwosci kontroli finansowej, ale respondentka z duze-
go miasta zwraca uwagg, ze urzednicy z ratusza maja wglad tylko w dokumenty
zwiazane z przekazywana dotacja, a wigc de facto kontrola jest bardzo ogra-
niczona. Szczegélnie kuriozalna sytuacja powstaje, gdy podmiot prowadzacy
niepubliczne przedszkole ma siedzib¢ poza gmina. Kilkakrotnie zetknelismy si¢
z utrudnieniem kontroli wynikajacym z faktu, ze dokumenty przechowywane
sa w siedzibie bardzo odleglej od gminy. Podmiot formalnie godzi si¢ na kon-
trole, ale prosi samorzad o pofatygowanie si¢ po dokumenty do swojej siedziby
oddalonej niekiedy nawet o kilkaset kilometréw.

Jedna z respondentek zauwaza problem od strony podmiotéw prowadza-
cych niepubliczne przedszkola:

Jak mysmy rozmawiali z przedszkolami, jak tworzylismy te uchwate, [...] jakby wi-
dziatly t¢ kontrolg, jak widzq mozliwosé podziatu tych srodkéw, to tez muszq inng
ksiggowos¢ prowadzié, zeby te srodki byly widoczne, ktdre sq z dotacji. Do tej pory
tego nie musiaty robic. 1o przedszkola zglaszaty problem, |...] co majq zrobid, kiedy
moglyby oszczedzic pienigdze z dotacji, nie wydatkowac ich w ciggu roku, tylko np.
oszczedzic na inwestycje, na duzy remont, a nie mogq tego zrobié, poniewaz dotacja
musi by¢ wydatkowana w ciggu roku. 1o jest dla nich problem rzeczywiscie.
Urzedniczka z gminy podmiejskiej

Dodatkowa kwestia jest personel potrzebny do kontrolowania:

Teraz, chocby w niewielkim stopniu, ale po troszeczku rozszerzam zakres tej kon-
troli, Ze nie tylko sprowadzam jg do sprawdzenia liczby dzieci, ale tez i o jakis tam
Jjeszcze element. Bo zeby zrobic kontrole, to musze tez miec pracownika, ktdry si¢ na
tym zna |...] Nie moge z marszu puscic pracownika na kontrolg, ktdry nigdy tego
nie robit. Wigc tez albo najpierw siedze z nim, przygotowuje, ustalamy, zeby on sig
tez czul pewnie, zeby jakiejs gafy nie popetnié. No bo to nie jest nasza placéwka.
Idzie i on reprezentuje prezydenta.

Urzednik z duzego miasta
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W zadnym z miast uczestniczacych w wywiadzie eksperckim nie sprawdza si¢
sytuacji na biezaco, nie zaglada do przedszkoli ,,na co dzied”. Ale niektérzy roz-
maowcy zwracajg uwagg, ze elementem kontroli sg w jakim§ stopniu sami rodzice:

Zaufajmy tez trochg rodzicom, ktdrzy nie zostawiq dziecka w przedszkolu, ktdre na
pierwszy rzut oka si¢ nie nadaje, wigc mysle, ze w przypadku przedszkoli niepu-
blicznych ta weryfikacja, kontrola rodzicow jest nieco wigksza.

Wéjt gminy wiejskiej

Z punktu widzenia samorzadu jest to czgsto klopotliwa sytuacja. Rodzice
skarza si¢ na poziom opieki w przedszkolu niepublicznym i nie rozumieja, ze
gmina ma prawo kontrolowa¢ tylko wydatkowanie dotacji, podczas gdy innymi
kwestami zajmujg si¢ stuzby sanitarne, kuratoria o$wiaty czy tez straz pozarna:

Pojawialy si¢ skargi rodzicow na jakos¢ opieki. Rodzice placqcy 1000 zt miesigcz-
nie za przedszkole niepubliczne zqdajq czasem wodotryskow. Jezeli tego nie majq,
praychodzg czasem na skarge do nas i dziwiq si¢, Ze my w sprawach merytorycznych
nie mozemy reagowaé. Czgsto mowi rodzic tak: ,Przeciez wy dokladacie do tego,
prawda?”, méwi, ,,No tak, ale widzi pan, jedzenie — sanepid, cos tam — strazak, cos
tam — inspekcja pracy’.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Rézne podmioty i 0soby prawne i fizyczne prowadzq to. Natomiast jezeli chodzi o
wspdiprace i to, co méwilismy, ze my wilasciwie nie mamy mozliwosci kontrolnych
poza ewentualnie finansowymi, czyli poza budzetem, czyli rozliczaniem tej przeka-
gywanej dotacji. 1o ja sobie mysle, ze to jednak dobrze, ze one podlegajq temu nad-
zorowi pedagogicznemu, bo tak naprawdg te wszystkie rzeczy, ktdre tam si¢ dziejg,
to powinny temu nadzorowi pedagogicznemu podlegac, a nie nam jako gminie.
Urzednik z duzego miasta

Odrebnym zagadnieniem jest ocena pracy kuratorium w zakresie kontroli przed-
szkoli niepublicznych. Spotykali$my sie z bardzo krytycznymi wypowiedziami sa-
morzadowcéw, narzekajacych, ze kontrola taka zdarza si¢ sporadycznie i jest nicomal
iluzoryczna:

Czesto jest tak, ze dzwonig do kuratorium i pytam si¢ sekretariatu, czy w sprawie
przedszkoli niepublicznych moge porozmawiac, to nie bardzo wiedzq, z kim mnie
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polaczyé, nie bardzo wiedzqg, czy z kims od przedszkoli, czy ktos od niepublicznych
jest, jest ten problem. .. ja mam wrazenie, Ze kuratoria generalnie troszke wycofujq
sig z nadzoru.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Catly nadzdr ma kuratorium, ale tak naprawdg nic si¢ tutaj w tej kwestii nie dzieje.
Urzednik z gminy wiejskiej

Mozna zobaczyé dokumentacje dzieci, ktdre sq jakoby zapisane. No i w zasadzie to
niewiele mozna zrobic. Mozna teraz na bazie nowelizacji ustawy nawet otrzymac
informacje o danych osobowych dzieci, no i co dalej? Ale np. odpowiedzialnosé, ze
wszyscy nauczgyciele w szkotach prywatnych majq kwalifikacje, to jest obowigzek
kuratora? [...] kuratorium, dobrze wiemy, ze stoi w obliczu reorganizacji, czy-
taj likwidacji [...] bylo niestety wiele przypadkdw niemocy ze strony kuratorium
oswiaty. I nie za duzej aktywnosci, jezeli chodzi o kontrolg.

Urzednik z duzego miasta

2.2.4. Jakoéé wspéblpracy z podmiotami prowadzacymi przedszkola niepubliczne

Wspélpraca z organami prowadzacymi przedszkola niepubliczne przebiega réz-
nie, ale ogdlnie mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze jest do$¢ sprawna. Podczas
wywiadu grupowego z urzednikami z duzych miast samorzadowcy moéwili, ze
obie strony ,dotarly si¢” juz i przezwycigzyly poczatkowa nieufno$é. Szczegdl-
nie pozytywnie wypowiadal si¢ przedstawiciel jednego z duzych miast, ktdre
wyszlo z inicjatywg powolania stowarzyszenia przedszkoli niepublicznych, zeby
mie¢ jednego partnera do rozméw. Bardzo aktywna jest tez w tym miescie rada
o$wiatowa, ktéra wspiera prace wydziatlu edukacji w urzedzie miasta. Dziala
takze forum rad szkét i rad rodzicéw. Ze sprawnie dzialajacy radgq oswiatows
zetkneli$my si¢ takze w jednym z malych miast, gdzie odgrywa ona rol¢ forum
dialogu i wspétpracy miedzy przedszkolami publicznymi a niepublicznymi.
Pojawiaja si¢ jednak takze mniej pozytywne glosy. Samorzadowcy wspomi-
naja o problemach z komunikacja, utworzeniem relacji partnerskiej i o niezro-
zumieniu przepiséw przez podmioty niepubliczne — podmiot prywatny traktuje
czasem urzad jako zagrozenie, zto konieczne i unika jakichkolwiek kontaktéw.

Czesto traktujg to, ze wymyslamy cos, ze cos od nich chcemy, ze to jakies takie
Jakbysmy sig czepiali pewnych rzeczy. Trudno im jest tez przyjac do wiadomosci,
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ze pewne rzeczy formalne sq niezbgdne. Z naszymi placéwkami nie mamy tego
problemu, natomiast tutaj, a dlaczego tylko 75%, i to jej ,wasze to majq, a nasze
to nie majg, a to gorsze dzieci?” [...] i tego typu rzeczy. lakie argumenty to tro-
che chwyt ponizej pasa, ale tak to wlasnie wyglgda. Po wszystkie inne, formalne
kwestie. Na przyklad miatam taki przypadek, kiedy zmieniono nazwe, dodano
imig w placdwee, wymaga to zmiany w rejestrze, wlasciwie catej procedury. Gdzies
tam sobie 2 lata bylo, pobierano dotacje, nikomu nie przyszto do glowy w placéw-
ce niepublicznej, zeby si¢ do nas zglosic. Traktujg nas troszeczke jak tych, ktdrzy
utrudniajq im prace. Na bardzo wysokim poziomie stojg sprawy merytoryczne, do-
brzy nauczyciele, opiekunowie do dzieci, natomiast kwestie takie formalne niestety
kiepsko. Ja mam akurat doswiadczenie, ze prowadzq to siostry zakonne, wigc one
catym sercem oddajq si¢ pracy, dzieciom, kochajq dzieci, ja tego nie kwestionuje,
ale niestety nie majq menedzera, osoby zarzqdzajqcej, ktdra miataby predyspozycje
do wspdlpracy z nami. Siostra nie przychodzi do urzedu |...] bo ona si¢ boi, ona
w nas widzi wrogdw, a nie partnerdw do wspdtpracy. Nie moge tego przetamac, to
jest bardzo trudne.

Urzednik z duzego miasta

Reprezentantka stowarzyszenia prowadzacego przedszkole w gminie z woje-
wodztwa lubuskiego potwierdza nieznajomos¢ realiéw samorzadowych przez
podmioty niepubliczne. Méwila o trudnosciach w komunikacji wynikaja-
cych z niewiedzy: przedstawiciel przedszkola niepublicznego nie zna struk-
tury urzedu i nie wie, do kogo powinien si¢ zglosi¢ z dana sprawa. Czesto
wrecz nie wie, ze dana sprawa takiego zgloszenia wymaga. Jedna z naszych
rozméwezyni zauwazyla, ze odkad po kilku latach aktywnosci w stowarzy-
szeniu prowadzacym przedszkole zdecydowala si¢ kandydowaé na radng
i uzyskata mandat w wyborach, jej stowarzyszeniu o wiele fatwiej si¢ komuni-
kowa¢ z urzedem ze wzgledu na lepsza znajomos¢ realiéw samorzadowych.

2.2.5. Standard ustug

Najwicksza grupa respondentéw badania terenowego (38%) uznala, ze lepszy
standard oferujg przedszkola publiczne. Przeciwnego zdania bylo tylko 4%
(tabela 11). Trzeba jednak pamigtaé, ze wszystkie przytoczone tu odpowiedzi
pochodza od przedstawicieli samorzadu, ich ocena moze by¢ zatem nieobiek-
tywna. Mimo to cz¢$¢ rozméwceéw przyznawala, ze niektdre przedszkola niepu-
bliczne majg lepszy standard. Odpowiedzi urzednikéw sa bardziej stonowane
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niz burmistrzéw i wéjtéw. Urzednicy cze¢sciej przyznaja, ze oceny nie sposéb
uogélni¢ na wszystkie przedszkola w miescie (rysunek 13).

Analizujac odpowiedzi w réznych typach gmin, zauwazamy ciekawg pra-
widlowo$¢é: odpowiedzi, ze przedszkola niepubliczne oferuja wyzszy standard,
pojawiajg si¢ tylko w duzych miastach i gminach wiejskich (odpowiednio 6%
i 8% odpowiedzi — rysunek 14). W gminach wiejskich najrzadsze jest tak-
ze przekonanie o wyzszosci przedszkoli gminnych (zaledwie 16%). By¢ moze
wigze si¢ to z przekonaniem o ekskluzywnym, prestizowym charakterze przed-
szkoli niepublicznych, ktére czesto napotykalismy w badaniach na terenach
wiejskich. Kilkakrotnie spotkali$my si¢ wrecz z przekonaniem, ze przedszko-
la niepubliczne dzielg spoleczedstwo na zamozniejsze i mniej zamozne, co w
duzej mierze zalezy jednak nie tyle od standardu oferowanych ustug, ile od
wysokosci oplat.

TABELA 11. STANDARD USLUG W PRZEDSZKOLACH PUBLICZNYCH
I NIEPUBLICZNYCH WEDLUG URZEDNIKOW I BURMISTRZA

Procent odpowiedzi
Lepsze s3 przedszkola niepubliczne 4
Standard jest poréwnywalny 27
Lepsze sa przedszkola publiczne 38
Nie da si¢ uogdlni¢ 13
Trudno powiedzie¢ 18

N = 45.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego,

Respondenci wskazujacy na przewagg przedszkoli gminnych odwolywali si¢
do réinych argumentéw. Uczestnicy wywiadu grupowego, w trakcie ktérego
poruszono zagadnienie poréwnania jakosci ustug, méwili o gorszym standar-
dzie w przedszkolach niepublicznych, wskazujac na mniejsze pomieszczenia,
prowizoryczne place zabaw oraz mniej wykwalifikowana obstuge. Podczas ba-
dani terenowych zwracano nam uwagg, ze w niepublicznych przedszkolach zda-
rza si¢, iz wszystkie dzieci chodza tacznie do jednej grupy, a w publicznych sa
podzielone na grupy wiekowe.
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RYS. 13. STANDARD USLUG W PRZEDSZKOLACH PUBLICZNYCH
I NIEPUBLICZNYCH - WEDLUG WELODARZY I URZEDNIKOW

Urzednik

Witodarz

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

[J Przedszkola niepubliczne oferujg wyzszy standard [ Trudno uogolini¢
B standard jest poréownywalny E Nie wiem / trudno powiedzieé

B Przedszkola publiczne oferujg wyzszy standard

Zrédlo: opracowanie wasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Mamy przyktady pozasamorzgdowych placdwek, ale raz, ze sq o wiele drozsze,
dwa, ze baza, kadra, to przepasé dzieli. Tu [w przedszkolach gminnych] jest kadra
wyksztalcona, z odpowiednimi uprawnieniami, odpowiednia ilos¢ 0séb na grupe,
pomoc nauczgyciela, woznych, place zabaw... Naprawde u nas baza przygotowana
jest na miare gminy bogatej, chociaz za takq ja jej nie wwazam, ale baze przed-
szkolng mamy przygotowang w sposéb nowoczesny, wszystko jest odnowione. Jak
ktos wejdzie, to tak jakby wszedt do domu. To wszystko wplywa na to, ze trudniej
Jest utworzyé cos nowego, inny twdr, ktéry by temu doréwnat.

Burmistrz matego miasta

Jezeli sq jakies uroczystosci w naszych przedszkolach, jakies pikniki, festyny, ktdre
sq gdzies na zewnqtrz w ogrodzie, to rodzice, ktdrzy posylajq dzieci do placéwek
niepublicznych, sq zdumieni, ze praca w naszych placéwkach samorzqdowych tak
wyglada. Ze u nich wyglada ro o wiele gorzej, ze nie ma imprez, ze jedzenie zupet-
nie inaczej wyglgda.

Ja bardzo chgtnie w czasie wakacji przyjmuje dzieci z przedszkola niepu-
blicznego na dyzur wakacyjny do swoich przedszkoli, zeby pokazac rodzicom,
ze nasze placowki sq naprawde dobre. Bo kazdy rodzic, jak jest zadowolony z
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RYS. 14. STANDARD USLUG W PRZEDSZKOLACH PUBLICZNYCH
I NIEPUBLICZNYCH - OCENY W GMINACH ROZNE] WIELKOSCI

Miasta powyzej 20 tys.
mieszkancow

Miasta ponizej 20 tys.
mieszkancow

Gminy podmiejskie

Gminy wiejskie

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

[ Przedszkola niepubliczne oferujg wyzszy standard [l Standard jest porownywalny
B Przedszkola publiczne oferujg wyzszy standard [ Trudno uogolni¢

E Nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédlo: opracowanie wasne na podstawie ankiety badania terenowego.

przedszkola, to wwaza, ze to jest jedyne, a wszystkie inne sq ,be”, tylko to jedno
Jest rewelacyjne. Urzednik z duzego miasta
Opini¢ o przewadze przedszkoli samorzadowych uzasadniano takze bardziej
wymagajacymi przepisami, a w efekcie wickszym bezpieczeristwem i komfor-
tem dzieci. Ale pojawialy si¢ takze glosy chwalace przedszkola niepubliczne.
Bardzo cz¢sto wspominano, ze sa tam mniejsze grupy, jest wigcej réznorodnych
zaj¢é, a opiekunowie — niechronieni Karta nauczyciela — maja wigksza moty-
wacje, sa bardziej kreatywni i rzetelniej podchodza do zaje¢ z dzie¢mi. Jedna z
urzedniczek z malego miasta méwita nam, ze popiera dziatalnos¢ przedszkoli
prywatnych, bo to pomaga jej wyméc zmiang podejscia w przedszkolach pu-
blicznych. W przedszkolu samorzadowym dominuje ,stara” kadra, ,ktérej si¢
nie chee” i ktéra ,,ttumi mlodszych, inicjatywnych nauczycieli’40. Na podobny
aspekt zaangazowania zwraca uwage inny respondent:

40 Rozméwezyni podata jako przyktad klopot ze zorganizowaniem dzieciom opieki w przerwie

wakacyjnej. Samorzad chcial, zeby przedszkole bylo otwarte w lipcu i sierpniu, ale (mimo
zainteresowania zglaszanego przez rodzicéw do urzedu) zadne dziecko nie zostalo na lato zapisane.
Okazalo sie, ze wplynela na to dyrektorka placéwki, ktéra skutecznie zniechecita rodzicéw, méwiac
kazdemu, ze jego dziecko bedzie w czasie wakacji jedynym dzieckiem w przedszkolu.
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Jesli dzis spojrzycie paristwo na siec przedszkoli niepublicznych i oferte edukacyjng
dla dzieci w przedszkolach niepublicznych, ona jest duzo szersza. Pomijam kwe-
stig finansowania przez rodzicow |[...] Ale tez mozliwosé siggania po Srodki ze-
wnetrzne. Samorzqdy majq ograniczong mozliwosé. Malo tego. Musicie paristwo
ganwazyc, ze [...] stabilnos¢ zatrudnienia w przedszkolu publicznym jest na tyle
duza, ze wychowawcy czgsto nie majg motywacji, zeby siggnqcé po Zrédia finan-
sowania zewngtrzne. Oni po prostu majq zagwarantowany byt. Wiedzq, ze na
koncie pojawiq si¢ pienigdze na koricu miesigca. Natomiast w momencie, kiedy
jest to przedszkole niepubliczne, wtedy wyzwalamy kreatywnosé wychowawcéw
w przedszkolach.

Burmistrz matego miasta
2.2.6. Podsumowanie

Podsumowujac stosunek samorzadéw do przedszkoli niepublicznych, odno-
towujemy pewng niespdjnos$¢ opinii. Z jednej strony, jak pokazaliémy w pkt
2.2.2, samorzadowcy przytaczaja wiele racjonalnych argumentéw przemawia-
jacych za prywatyzacja przedszkoli lub wspieraniem tworzenia nowych przed-
szkoli niepublicznych (tabela 10). Nieche¢é wobec dalszej prywatyzacji wynika
po czesci (jak wskazuja wypowiedzi rozméwceéw) z trudnosci z przeforsowa-
niem prywatyzacji (opdr rodzicéw, nauczycieli, spoleczeristwa w ogéle; koszty
restrukturyzacji). Z drugiej jednak strony ocena istniejacych przedszkoli nie-
publicznych nie jest jednoznacznie pozytywna. Przeciwnie, pojawia si¢ w niej
wiele elementéw negatywnych, np. klopoty z kontrolg wydatkowania pozyski-
wanej od samorzadu dotacji czy przewazajaca nizsza ocena ich oferty wobec
oferty przedszkoli publicznych (pkt 2.2.3 i 2.2.5). Wydaje si¢, ze akceptacja
zwigkszania roli przedszkoli niepublicznych w strukturze sieci opieki przed-
szkolnej wymaga zaréwno zmian w mentalnosci spotecznej, jak réwniez usci-
$lenia i modyfikacji obowiazujacych przepiséw.

2.3. Inne formy wychowania przedszkolnego

W 2008 r. pojawita si¢ w Polsce nowa forma prawna, kiedy powstata mozliwosé
zakladania instytucji edukacji przedszkolnej w postaci zespotéw wychowania
przedszkolnego i punktéw przedszkolnych. O mozliwo$¢ taka apelowali od
kilku lat szefowie pozarzadowych organizacji zajmujacych si¢ wyréwnywaniem
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szans edukacyjnych*'. Warto jednak zauwazy¢, ze ich powstawanie stymulowaly
takze niektére gminy, checac uciec dzigki temu od sztywnych ograniczen stawi-
anych przed przedszkolami gminnymi przez wymogi Karty nauczyciela.

PODSTAWA PROGRAMOWA W INNYCH FORMACH
WYCHOWANIA PRZEDSZKOLNEGO

Minimalny wymiar dzienny podstawy programowej realizowanej w innych
formach edukacji przedszkolnej wynosi 3 godziny. Czas realizacji podMa-
wy programowej zalezy od liczby dzieci w grupie. W grupie liczacej od
3 do 15 dzieci wynosi 12 godzin tygodniowo, w grupie liczacej od 16 do
19 dzieci — 16 godzin, a w grupie liczacej od 20 do 25 dzieci — 20 godzin.
Dzienny wymiar godzin zaj¢¢ wychowania przedszkolnego w punkcie
lub zespole powinien by¢ dostosowany do mozliwosci dzieci oraz potrzeb
rodzicow.

Powstanie publicznej innej formy wychowania przedszkolnego wymaga de-
cyzji rady gminy, a w przypadku niepublicznej — uzyskania wpisu do ewiden-
cji. Ze wzgledu na mniej skomplikowane przepisy dotyczace funkcjonowania
punktéw przedszkolnych, opieka w takiej formie dos¢ szybko zyskuje na popu-
larnodci, na co wskazuja dane w tabeli 12. Juz w pierwszym roku po dopusz-
czeniu takich form znalazto w nich miejsce co czterdzieste dziecko korzystajace
z edukacji przedszkolnej, a w 2009 r. liczba dostgpnych w nich miejsc potroita
si¢. Jak wida¢ w tabeli 12, inne formy edukacji przedszkolnej staly si¢ popular-
ne przede wszystkim na terenach wiejskich.

Nieco ponad polowa instytugji innych form edukacji przedszkolnej to insty-
tucje niepubliczne (460 na 819 takich instytucji funkcjonujacych w kosicu 2009
r.). Znacznie czgstsze sg punkty przedszkolne (707 wobec 112 zespotéw wycho-
wania przedszkolnego). Zespoly wychowania przedszkolnego pojawiaja si¢ niemal
wylacznie na terenach wiejskich, podczas gdy punkty przedszkolne, wprawdzie
takze czgstsze na wsi, pojawiaja si¢ takze w wielkich miastach (85 w miastach po-
wyzej 100 tys. mieszkaicéw) i w gminach podmiejskich (133). Co ciekawe, o ile
na terenach wiejskich inne formy edukacji przedszkolnej organizowane sa przez
gminy i instytucje niepubliczne niemal réwnie czgsto, o tyle w miastach sa to nie-
mal wylacznie przedszkola prywatne lub prowadzone przez organizacje pozarza-

A1 W sprawie edukacgi...., s. 16-17.
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dowe. Te odmienno$¢ migdzy miastem a wsig mozna zapewne wigza¢ z kilkoma
czynnikami. Pierwszy z nich to réiny poziom wyksztalcenia mieszkaricéw (np.
wielu absolwentéw pedagogiki koniczacych studia w duzych miastach i poszuku-
jacych zajecia). Drugi to powigzana z wyksztalceniem skfonno$¢ do podejmowa-
nia ryzyka samodzielnej dziatalno$ci gospodarczej. Trzeci to potencjalnie wigkszy
popyt na ustugi paraprzedszkolne w miastach, co si¢ z kolei wiaze z jednej strony
z wyzsz3, aktywnoscig na rynku pracy, a z drugiej wyzszymi dochodami rodzicéw.

TABELA 12. DZIECI W INNYCH FORMACH WYCHOWANIAA PRZEDSZKOLNEGO
JAKO PROCENT WSZYSTKICH DZIECI W PRZEDSZKOLACH

2008 2009
OGOLEM 2,53 7,52
Miasta pow. 100 tys. mieszkaricéw 0,32 0,47
Miasta 20—100 tys. mieszkadcow 0,10 0,40
Miasta pon. 20 tys. mieszkadcéw 0,00 0,09
Gminy podmiejskie 1,02 5,30
Gminy wiejskie przemystowe 0,30 3,57
Gminy wiejskie popegeerowskie 4,16 9,17
Gminy wiejskie pozostale 2,98 9,29

Uwaga: dane dotycza dzieci w wicku 3-6 lat. Wartos¢ dla gmin w réznych grupach.
Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawic danych GUS.
Powyzsze dane pochodza z ogdlnopolskiej bazy dostgpnej w GUS, ale jak wynika
z badani terenowych — i jak to juz zostalo zaznaczone wezesniej — dane te mogg by¢
zanizone, gdyz cz¢$¢ punkeéw przedszkolnych wymyka sie oficjalnym statystykom.
Wsréd 55 gmin objetych badaniem terenowym, w szesciu nie ma ani przed-
szkoli, ani innych form edukacji przedszkolnej, w kolejnych szesciu sg tylko
punkty przedszkolne*, a w 21 tylko przedszkola. W pozostatych 22 gminach
dzialajg i przedszkola, i punkty przedszkolne, w tym w czterech jednostkach

42 Pojecie innych form wychowania przedszkolnego obejmuje nie tylko punkty przedszkolne, ale takze

zespoly wychowania przedszkolnego. Poniewaz jednak te pierwsze sa znacznie czestsze i w trakcie
badan terenowych spotykali$my si¢ niemal wylacznie z nimi, w niniejszym raporcie dla uproszczenia
uzywamy terminu ,punkty przedszkolne” w znaczeniu ,inne formy wychowania przedszkolnego”.
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samorzadowych dzieci w punkrtach jest wigcej niz w klasycznych przedszkolach.
W gminach, gdzie pojawiajg si¢ punkty przedszkolne, ucz¢szcza do nich prze-
cigtnie 37% dzieci korzystajacych z edukacji przedszkolnej. Punkty przedszkol-
ne sg szczegdlnie popularne w gminach wiejskich (tabela 12).

W 55% gmin przebadanych za pomocg ankiety ogélnopolskiej doszto w ostat-
nich trzech latach do powstania innych form edukagji przedszkolnej. Najwickszy
przyrost mial miejsce w gminach podmiejskich (nowe punkty przedszkolne po-
jawily si¢ az w 74% takich gmin). Niepokojace jest natomiast to, ze — jak donosi
raport z kontroli NIK z maja 2011 r.®* — w dwdch trzecich gmin objetych kontro-
la nadzér administracyjny i finansowy samorzadu nad innymi formami edukacji
przedszkolnej okazal si¢ niewystarczajacy. Wspomina si¢ w raporcie o nieprawidio-
wosciach polegajacych gléwnie na nieokresleniu zasad sprawowania tego nadzoru,
niesporzadzaniu planéw (harmonograméw) podejmowanych w danym roku dzia-
fani kontrolnych oraz nieustaleniu organizacji punktéw przedszkolnych lub zespo-
6w wychowania przedszkolnego.

Drugim zaniedbanym polem byla kontrola stopnia dostosowania lokali, kt4-
re mialy by¢ przeznaczoe na punkty przedszkolne. W przypadku prawie polowy
skontrolowanych przez NIK przedszkoli gminy nie wypelnily obowiazku uzyska-
nia przed ich uruchomieniem wymaganych pozytywnych opinii pafstwowego
powiatowego inspektora sanitarnego oraz komendanta powiatowego (miejskiego)
paristwowej strazy pozarnej w zakresie spetniania przez lokal, w ktérym maja by¢
prowadzone zajecia z dzie¢mi, bezpiecznych i higienicznych warunkéw. Mozna z
tego wnioskowaé o swobodniejszym podejsciu samorzadéw do innych form wy-
chowania przedszkolnego, co znajduje odbicie w przeprowadzonym badaniu te-
renowym — czgsto slyszeliSmy o przekonaniu o mniej rygorystycznych wymogach
obowiazujacych punkty przedszkolne (zob. 2.3.1).

Czegsto powstawanie punktéw przedszkolnych jest zwigzane z wykorzysty-
waniem funduszy Unii Europejskiej (czemu pos$wiecony jest odrebny podroz-
dziat 3.3). Lacznie w grupie objetej badaniem terenowym funkcjonuja 24 pu-
bliczne i 53 niepubliczne punkty przedszkolne. Punkty niepubliczne najcze¢sciej
prowadza podmioty prywatne (17) i lokalne organizacje pozarzadowe (16), rza-
dziej organizacje pozarzadowe spoza gminy (9).

43 Informacja o wynikach kontroli wychowania przedszkolnego, raport z kontroli Najwyiszej Izby
Kontroli, Departament Nauki, O$wiaty i Dziedzictwa Narodowego, Warszawa 2011, s. 28.
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N
TABELA 13. RODZAJE INSTYTUC]JI EDUKACJI PRZEDSZKOLNE]
W GMINACH ROZNEGO TYPU
Wigksza Wigksza (lub
Tylkokp ;zed— T};ﬁzo liczba réwna) liczba Brak N
szRoR punity punktéw przedszkoli
Miasta 20-100 tys. 3 0 0 7 0 10
Miasta do 20 tys. 6 0 0 7 2 13
Gminy
podmiejskie ! 0 ! 2 ! >
Gminy wiejskie 11 6 5 1 3 26
Liczebno$¢ précby
21 6 6 17 6
N)
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Pojawiajg si¢ takze inne stowarzyszenia, czasem od poczatku wspdtpracu-
jace z samorzadem. Jedna z fundacji na Podkarpaciu — Fundacja Wzrastanie
— wywalczyla $§rodki na punkty przedszkolne, a realizatorem projekeu (czyli je
prowadzacym ) jest zwigzek gmin jednego z powiatéw. Po 2012 r. dotacja si¢
skonczy i whasnie zaczyna si¢ debata, co wéwczas zrobi¢ (do tego zagadnienia
wrécimy jeszcze w dalszej czgsci). Z kolei w Lubuskiem fundacja z Walbrzycha
doprowadzita do zalozenia lokalnego stowarzyszenia, ktére mialo prowadzi¢
punkty przedszkolne.

Wspélpraca samorzadéw z organizacjami zakladajacymi i prowadzacymi
punkty przedszkolne nie zawsze przebiega bezproblemowo. W trakcie badan te-
renowych kilkakrotnie styszelismy glosy krytyki pod ich adresem. Zarzucano im
brak biezacego zainteresowania funkcjonowaniem punktu, skupianie si¢ na samym
pozyskaniu dotacji, a nie na meritum dziatalnosci albo nawet nierzetelno$¢ oferty.

— Jak ocenia pani wspdlprace z tq fundacjqg?

— Przyznam si¢ szczerze, ze to si¢ dziato troszeczke poza nami. Bo fundacja wybierata
sobie pracownikéw. Co prawda, byli to ludzie z naszych rejondw, poleceni przez nas. Acz-
kolwicek, tak jak pdiniej si¢ okazywalo, to dziatato, albo nie dzialalo, zajecia byby, albo
nie byly. Jedynie tu z naszej strony bylo ro, ze dopilnowane byto, bo trzeba byto wynajac te
pomieszczenia, swietlice. 10 bylo dzialanie, gdzie bardziej uczestniczylismy. Pézniej juz w
ogdle bylismy poza tym.

— Czyli zachwytu nie stysz¢ pod adresem fundacji. ..

— Nie. Bo dopiero pézniej, w momencie, kiedy my zacz¢lismy prowadzic te punkty, dostali-
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Smy na to Srodki, punkty dziataly 5 dni w tygodnin. A okazato si¢ z rozméw z rodzicami,
ktdrzy posylali dzieci, byly to 2-3 dni w tygodniu, pare godzin. Byto albo nie byto, pani
dojechata albo nie dojechata. To tez nie bylo takie mobilizujgce. Bo jak dziatato 5 dni w
tygodniu, to te dzieci jednak chodzity reqularnie.

Urzedniczka z miasta $redniej wielkosci

Pozaustawowe formy wychowania przedszkolnego

Obok innych form wychowania przedszkolnego funkcjonuja w Polsce réwniez
punkty edukacji przedszkolnej nieobjete ustawa o systemie oswiaty. Pozaustawowa
forma wychowania przedszkolnego s3 réznego rodzaju punkty dziennej opieki nad
dzieckiem, popularne szczegélnie w duzych miastach. Sa to podmioty gospodar-
cze dzialajace wedlug zasad prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, niepodlegajace
nadzorowi JST i kuratorium. Naleza do nich wszelkiego rodzaju kluby przedszko-
laka, $wietlice przedszkolne, ogniska zabaw, grupy zabawowe itp. Ich funkcjono-
wanie nie jest uzaleznione ani od kontroli strazy pozarnej, ani inspekgji sanitarne;.
Wychowawcy nie muszg posiada¢ wymaganego w przypadku innych instytucji
wyksztalcenia pedagogicznego. Wlasciciele moga zorganizowaé punkt wedlug
wlasnych pomystéw, niekoniecznie zgodnych z tym, co praktykuje si¢ w przed-
szkolach publicznych i niepublicznych punktach przedszkolnych. Pozaustawowe
formy wychowania przedszkolnego w catosci finansowane sa z oplat rodzicéw.

2.3.1. Rola punktéw przedszkolnych w opinii samorzadéw

Odpowiedzi na pytanie o zalety wynikajace z wprowadzenia mozliwosci prawnej
tworzenia innych form edukacji przedszkolnej, okazaly si¢ obarczone wieloma
uwarunkowaniami. Ogélna prawidlowoscia jest zauwazone juz wezesniej wigksze
zdecydowanie odpowiedzi udzielanych przez politykéw (rysunek 15). Najwyraz-
niejsza korzy$cig wynikajaca z pojawienia si¢ tej nowej formy jest fatwiejsze zaka-
danie punktéw przedszkolnych (nieco ponad 80% odpowiedzi twierdzacych),
cho¢ nawet tutaj pojawilo si¢ kilka krytycznych komentarzy. Czasem wynikajg
one z nieufnosci wobec nieznanego: urzednik lub burmistrz czytali czy styszeli, w
odniesieniu do innych form jest duzo przepiséw i ze ich zakladanie wcale nie jest
takie proste. Nieche¢é do zakladania typowych punktéw przedszkolnych wynika
z wigkszych obostrzeri prawnych.

Komentarza wymagaja odpowiedzi na pytanie o obnizenie kosztéw funk-
cjonowania edukacji przedszkolnej. Taki pozytywny skutek zauwaza nieco po-
nad 60% badanych. Niektérzy rozméwey twierdzili, ze punkty sa wskazane
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ORGANIZACJE PONADLOKALNE
NAJCZESCIE] PROWADZACE PUNKTY PRZEDSZKOLNE
W BADANYCH WOJEWODZTWACH

Familijny Poznani — stowarzyszenie pozyskuje srodki unijne na zaktadanie
punktéw przedszkolnych i prowadzi punkty zaréwno publiczne (wéwczas
dostaje 50% dotacji), jak i niepubliczne. Dziata nie tylko w Poznaniu
i okolicznych gminach, ale takze ma oddzialy w wielu innych duzych mia-
stach: we Wroctawiu (od kilku lat, tylko publiczne), w Gdansku (od nie-
catego roku, tylko niepubliczne) czy w Lodzi (gdzie wlasnie si¢ pojawilo).
Fundacja przybiera w kazdym z miast lokalng nazwe¢ — np. Familijna £6dz.
Podczas wywiadu eksperckiego z duzymi miastami wspominano o proble-
mach z naméwieniem fundacji na zatozenie oddzialu w innym wojewédz-
twie w poczatkowej fazie wspdlpracy, jednak ogélna ocena dziatalnosci
Familijnego Poznania wypada korzystnie. Miasta sa zadowolone, bo ,ten
Familijny jest naprawde¢ tani” — zapewnia miejsca dla 5- i 6-latkéw obje-
tych obowiazkiem edukacji przedszkolnej w sposéb dla gminy duzo tafszy
niz uruchomienie wlasnego dodatkowego oddziatu. Wiele punktéw utwo-
rzonych z inicjatywy Familijnego Poznania funkcjonuje w Wielkopolsce
(w jednej z gmin wspomniano, ze ubiegano si¢ o utworzenie takiego punk-
tu u nich, ale okazalo si¢, Ze obowiazuje niepisana zasada jednej gminy
w powiecie).

Fundacja Elementarz — fundacja z Katowic, ktéra prowadzi gtéwnie szko-
ly, ale od marca 2007 r. uruchomila takze 73 Male Przedszkola na terenie
wojewddztw §laskiego, t6dzkiego, swictokrzyskiego i podkarpackiego.

Stowarzyszenie Edukator — prowadzi punkty przedszkolne na Podkarpa-
ciu, Slasku, Pomorzu i w wojewddztwie §wictokrzyskim. Czesto przejmuje
szkoly, ktérym grozi likwidacja, i zaklada przy nich punkty przedszkolne.

Fundacja Rozwoju Dzieci im. Komenskiego — fundacja o szerokim wa-
chlarzu zadan, w latach 2004-2006 utworzyta ponad 400 osrodkéw przed-
szkolnych, finansowanych gléwnie z Europejskiego Funduszu Spotecznego
(EES), m.in. w ramach projektu ,,Gdy nie ma przedszkola”. Wojewddztwa
objete tymi dzialaniami to przede wszystkim: podlaskie, warmirisko-ma-
zurskie, mazowieckie, lubelskie, podkarpackie, $wictokrzyskie.

wiadnie w sytuacji, gdy gminy nie sta¢ na prowadzenie tradycyjnego przed-
szkola. Prawdopodobnie wskazanie tej opcji byloby znacznie czgstsze, gdyby
nie fakt, ze na opini¢ rozméwcéw silnie wplywalo przejecie przez samorzad
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punktéw utworzonych pierwotnie jako niepubliczne. W wielu gminach wiej-
skich po zakoriczeniu unijnego dofinansowania trudno bylo znalez¢ podmiot,
ktéry przejalby prowadzenie punktu przedszkolnego. Jesli cigzar ten wzigta na
siebie gmina, wlodarze nie poréwnywali kosztéw prowadzenia punktu i typo-
wego przedszkola, ale podkreslali, Ze gmina musi utrzymywaé przejete punkey
i odczuwali to jako dodatkowe obciazenie, a nie oszczedno$é. Niektérzy jednak
w rozmowie zwracali uwagg na obnizenie kosztéw zwigzanych z zalozeniem i
wyposazeniem punktu za $rodki uzyskane z dotacji:

Ksigzki, pomoce, wyposazenie, to bylo wszystko w projekcie, takze sale sq wyposazo-
ne dzigki temu [srodkom z POKL].
Urzednik z gminy wiejskiej

Zapewne wlasnie poréwnywanie kosztéw ponoszonych przez samorzad z ty-
tutu dotagji lub przejecia punktu przedszkolnego z sytuacja poczatkowa, kiedy
punke finansowata w calosci dotacja unijna, a nie kosztami funkcjonowania tra-
dycyjnego przedszkola, odpowiada za mniejszy od spodziewanego entuzjazm w
tym zakresie. Ponadto respondenci zwracali uwagg, ze otrzymanie kolejnej do-
tacji unijnej na prowadzenie punktu zatozonego dzigki funduszom UE jest nie-
zwykle trudne, co znacznie komplikuje poszukiwanie srodkéw zewnetrznych.

Zwigkszenie elastycznosci czasu pracy jest najrzadziej dostrzeganym argu-
mentem za punktami przedszkolnymi, natomiast najwigksze zréznicowanie od-
powiedzi dotyczylo rozszerzenia edukacji przedszkolnej. Réznice te wynikaja z
zupelnie innej funkgji, jaka pelnig punkty przedszkolne w miastach i gminach
wiejskich.

Z wywiadu eksperckiego z przedstawicielami malych gmin wynika, ze punk-
ty na terenach wiejskich pozwalajg wzbogaci¢ oferte, a czgsto nawet sg jedyng
dostepng forma edukacji przedszkolnej. Umozliwiajg tez zapewnienie opieki
(cho¢by kilkugodzinnej) podczas wakacji. Wydaje si¢, ze punkty przedszkolne
szczegblnie dobrze sprawdzaja si¢ w rozleglych gminach wiejskich, gdzie dla
wielu dzieci mieszkajacych poza gtéwna wsia istnieje powazny problem dojazdu

do przedszkola:

Cieszg sig, Ze to nie my podjelismy decyzje o utworzeniu przedszkola publicznego,
bo koszty bylyby ogromne |...] Tym bardziej ze jak to my bysmy otwierali, to bylyby
w jednym miejscu, a to tez niedogodnos¢ dowozenia tych dzieci. .. Jestesmy gming
rozglegly. Mamy 160 km® powierzchni, wigc wiadomo, ze oscienne miejscowosci
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RYS. 15. ZALETY WPROWADZENIA INNYCH FORM EDUKAC]I PRZEDSZKOLNE]

Wprowadzenie innych form opieki przedszkolnej...
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v

Zrédlo: opracowanie whasne, urzednicy: ankieta badania terenowego i ogélnopolskiego (N = 145), politycy samorza-
dowi — ankieta badania terenowego (N = 55).

majq do centrum daleko, wigc te punkty czy przedszkole niepubliczne tez dajg
mozliwosé, ze blizej majq rodzice.
Wéjt gminy wiejskiej

Jak zauwaza rozméwca, punkty — ze wzgledu na nizsze koszty funkcjonowa-
nia i mniejsze wymagania — sg fatwiejsze do utrzymania w réznych miejscach
gminy. Pi¢¢ godzin bezplatnej opieki programowej daje tez namiastke socjaliza-
¢ji, jednoczesnie nie obciazajac rodzicéw. Na obszarach wiejskich te pie¢ godzin
staje si¢ zatem zaleta, ,wpisuje si¢ w polityke réwnych szans”, jak stwierdzita
w rozmowie radna z gminy mazowieckiej, dodajac:

Stychaé glosy od nauczycieli w szkolach, ze dzieci po tych punktach radzq sobie
lepiej w szkole niz dzieci zostajgce w domu.
Radna z gminy wiejskiej
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— Czy wydaje si¢ Panu realne, zeby jeszcze w tej kadencji otworzyé przedszkole
gminne?
— Moze nie przedszkole, bo do otwarcia przedszkola nie mamy budynku — to jest
najwigkszy nasz problem. Moze punkty tak. Do tego dgzymy, bo po pierwsze to sq
duzo mniejsze koszty, a po drugie te punkty mozna by bylo rozrzucic po terenie, a
tam gdzie mamy teoretycznie dobrg baze budynkowaq, tam si¢ nie dowiezie dzieci,
bo to jest poza glownymi trasami. Wobec tego lepiej by bylo, gdyby punkty byly dla
tych miejscowych mieszkaricow, a przedszkole mogloby byé jedno. ..

Wéjt gminy wiejskiej

Punkty czgsto funkcjonuja przy szkolach, w tych samych godzinach, a dzieci
dowozone s3 autobusami szkolnymi. To ostatnie zagadnienie wywoluje zresz-
ta kontrowersje. Niektére gminy odmawiajg kategorycznie przewozenia przed-
szkolakéw, powolujac si¢ na niezgodnos$¢ z prawem takiego rozwigzania. Inne
organizuja dowdz, wiedzac, ze inaczej dzieci zostang w domach. Kilka razy ze-
tknelismy si¢ z sytuacja, ze gminy oplacaja opiekunke czuwajaca w autobusie
nad najmniejszymi dzie¢mi. Zdarza si¢ nawet, ze w innych godzinach wyko-
rzystujg pomieszczenia shuzace przedszkolakom z tradycyjnego przedszkola (np.
oddzial przyszkolny dziala rano, a po poludniu przez kilka godzin punkt przed-
szkolny). Wskazuje to na trudnosci lokalowe jako jedna z powazniejszych spraw
ograniczajacych rozwéj edukacji przedszkolnej. Ale samorzadowcy podkreslaja
tez, ze wspdlna baza punktu i szkoly (m.in. wspdlny dyrektor) jest dodatkows
oszczednoscia dla gminy.

Inaczej wyglada sytuacja w miastach:

.. w miastach punkty przedszkolne nie cieszq sig takim za duzym powodzeniem.
Jednak miasta sq bardziej zwigqzane z pracq zawodowq rodzicow i w zwigzku z tym
oczekiwanie jest przede wszystkim na takg opieke 10-godzinng w przedszkolach.

Urzednik z duzego miasta

Inny respondent podkreslal, ze prywatne punkty przedszkolne pojawiaja
si¢ i znikaja, bo ze wzgledu na duza réznice cen w stosunku do przedszkoli
publicznych nie maja chetnych. W dodatku zatrudnienie w takim punkcie jest
niestabilne, personel si¢ zmienia, co si¢ odbija na jakosci opieki i zniecheca ro-
dzicéw. Jednak z drugiej strony urzednicy z duzych miast przyznaja, ze w przy-
padku niedoboru miejsc w niektérych dzielnicach punkty pozwalaja ograniczy¢
problem, zapewni¢ rodzicom pi¢¢ darmowych godzin opieki nad dzieckiem.

84



ROZDZIAL 2. SAMORZADY LOKALNE WOBEC EDUKAC]I PRZEDSZKOLNE]

Rozrzucone po wioskach punkty przedszkolne borykajg si¢ z jeszcze innym
klopotem. Mimo zachodzacych w tym zakresie zmian (o ktérych pisalismy w
rozdziale 1 i pkt 2.1), czgsto jest to nadal mentalno$é rodzicéw. Jak méwi jedna
z respondentek:

1aka jest specyfika tych wiosek, ze sq to dzieci, gdzie albo mama, albo babcia jest
w domu i tez na tej zasadzie: wstang, to pdjdg, nie wstang, to nie pdjde. Nie jest to
tak, jak u nas [w miescie] w przedszkolach. Czasami nie przychodzq. Nie dlatego,

ze sq chore. Albo przychodzq na 12.00, na 10.00.
Urzedniczka z gminy miejsko-wiejskiej

By¢ moze stad bierze si¢ przywolywany przez respondentéw w trakcie jed-
nego z wywiadéw grupowych fenomen postugiwania si¢ punktem przedszkol-
nym jako narzedziem aktywizacji rodzicéw:

Tam bylo, zeby troche zaktywizowaé rodzicéw. Tam jest nasilajgce si¢ zjawisko
dziedziczenia biedy, bloki popegeerowskie, takie osiedle, tam po prostu ten punkt
przedszkolny po to, zeby dzieciaki nie byly pod blokiem, tylko zeby przyszly na
zajecia. Ale tez drugim torem szta praca z rodzicami, warsztaty dla nich, wszystko
po to, zeby zaktywizowac tych ludzi. Byt pomyst na spétdzielnie spoteczng, wszyst-
ko, co si¢ wigze z ekonomiq spoleczng, to tam miato byc robione. I |...] na koniec
miato by¢ tak, ze powstanie stowarzyszenie rodzicéw, ktdre przejmie ten punkt
przedszkolny. Niestety nie udato si¢ to. Fundacji, ktdra to z nami robita, nie udato
sig przez te 3 lata tak popracowad z rodzicami, zeby oni byli gotowi przejgé prowa-
dzenie, wigc mysmy przejeli i prowadzimy to.

Urzednik z gminy wiejskiej

Podobnie méwit burmistrz gminy z Wielkopolski, wskazujac, ze punkty
przedszkolne przy szkolach, w ktérych pojawiaja si¢ modzi rodzice z pomy-
stami i energia, pomagaja ,rozruszaé” szkole. Nastawienie rodzicéw jest bardzo
rézne. Podobnie jak w przypadku przedszkoli niepublicznych pojawia si¢ po-
stawa roszczeniowa i nieche¢¢ do zaangazowania w co$, co wszak powinno by¢
ushuga zagwarantowang przez gming.

Mielismy dwa punkty przedszkolne w réznych miejscach. Jedno — srodowisko mto-
dych ludzi, nowo wybudowane domy, a drugie — srodowisko popegeerowskie. Kiedy
te punkty przedszkolne wychodzily z projektu, czyli z finansowania, i okazywato
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sig, Ze trzeba bedzie za te punkty chyba placié, no bo same z siebie nie bedyg si¢
[finansowac, w tym Srodowisku ludzi mozna powiedzie¢ zamoznych i potrzebujq-
cych, rozumiejqcych, na czym polega ta opicka, natychmiast powstato stowarzysze-
nie [...], zobowigzali si¢ do oplary, pdzniej sami wyszli z propozycjg, ze przeksztatcq
si¢ w przedszkole i caly czas jest tam petna oddolna inicjatywa. W drugim miejscu
Jest ten punkt przedszkolny, tez w koricu udato nam sig znalezé i pomde stowarzy-
szeniu, ktdre przejelo ten punkt, ale tam jest problem z oplatg, bo to jest punkt
przedszkolny w remizie strazackiej, taki wspdldzielony, troche kosztami muszq si¢
dzielic, kros te koszty musi zaplacié i juz rodzice majq pretensje. , Dlaczego mamy
placié, powinno byc za darmo 5 godzin” i tak dalej, tak ze to bardzo duzo zalezy
od swiadomosci.

Urzednik z gminy wiejskiej

2.3.2. Kontynuacja po ustaniu dofinansowania ze §rodkéw unijnych

Waznym zagadnieniem jest kwestia funduszy unijnych i funkcjonowania przed-
szkola po ich wyczerpaniu, oméwiona w podrozdziale 3.3. Wydaje si¢, ze wia-
$nie punkty przedszkolne, czesto powstajace dzigki mozliwoéci finansowania
unijnego, sg najbardziej narazone na likwidacj¢ w przypadku jego ustania. W
trakcie badania prowadzonego na Podkarpaciu zauwazylismy, ze punkty przed-
szkolne prowadzone przez fundacje i finansowane ze srodkéw EES ciesza si¢
duzg popularnoscia, co automatycznie pociaga za soba powszechnos¢ problemu
postgpowania wobec zblizajacego si¢ w terminie zamknigcia tego Zrédia finan-
sowania. Czasem obawa odnoszaca si¢ do okresu po wygasnieciu dotacji hamuje
wrecz powstanie punktu. Z przypadkami takimi spotykalismy si¢ 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 sig do dobrego, ja osobiscie tez. Jakbym miat
dziecko, to chciatbym, zeby ono nadal chodzito czy nastgpni tez chodzili. Szkoda,
ze nie ma systemu wypracowanego, ze jest to przedszkole , efesowskie” finansowane
i pozniej z innych Srodkéw jest finansowane. To by bylo fajnie.

Radny z gminy wiejskiej

W wielu przypadkach (obserwowali$my to czgsto w Wielkopolsce) gminie
udalo si¢ przejaé punkt, ale decyzja nie zawsze jest oczywista. Zdarza sig tez, ze
gmina decyduje si¢ na finansowanie punktéw z wlasnych srodkéw, ale wymaga
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ponoszenia oplat przez rodzicédw (mimo ze chodzi o 5-godzinng opieke nad
dzie¢mi). Spotkaliémy si¢ z sytuacja, w ktérej gmina, mimo braku sprzeciwu
rodzicédw, wycofala si¢ z takich oplat, obawiajac si¢ ich nielegalnosci w $wietle
nowelizacji ustawy z grudnia 2010 r.

Pojawiajg si¢ tez, cho¢ rzadko, klopoty z kontynuacja wynikajace z konflik-
téw na tle politycznym. W gminie mazowieckiej lokalne stowarzyszenie prowa-
dzito dwa punkty, ktére dos¢ nagle w lutym 2011 r. zostaty zamknicte. Stowarzy-
szenie prowadzifa zona bylego wéjta, sam wéjt réwniez byt zaangazowany w jego
pracg. Po wyborach , obrazili si¢ za przegrana’, a gminie nie udalo si¢ ich przejac.
Zdarza si¢ tez, ze stowarzyszenie z innych przyczyn popada w konflikt z urzedem
gminy i nie wyraza checi kontynuacji pracy. Mimo to przewaznie samorzady wi-
dza szans¢ na odciazenie budzetu wlasnie w przejeciu punktu przez organizacje
zewnetrzng. Niektdre gminy namawiajg wreez rodzicéw na zalozenie stowarzy-
szenia, ktdre przejeloby te punkty, ale skuteczno$¢ tych zabiegdw jest rézna.

Spotkali$my si¢ takze z pomystem zamiany punktu (po ustaniu zewnetrzne-
go finansowania) na zespdt przedszkolny. Argumentem byla obnizka kosztéw
funkcjonowania, bo zespoly moga dziala¢ przez mniej niz 5 dni w tygodniu.

2.3.3. Podsumowanie

Wobec wszystkich oméwionych zalet i wad zwiazanych z punktami przedszkol-
nymi rodzi si¢ pytanie, czy w opinii politykéw i urzednikéw samorzadowych
w przysztosci powinno przybywaé takich form edukacji przedszkolnej, czy tez
wrecz przeciwnie. Analiza rozkladu odpowiedzi na takie pytanie (tabela 14) po-
zwala zauwazy¢, ze wzrost liczby punktéw publicznych jest milej widziany niz
niepublicznych — réznice wynosza nawet 10 punktéw procentowych.

Uklad odpowiedzi jest do$¢ podobny niezaleznie od typu gminy respon-
denta, przy czym wicksze zréznicowanie opinii dotyczy punktéw niepublicz-
nych (rysunki 16 i 17). Mimo waznej funkgji, jaka pelnig punkty przedszkolne
na terenach wiejskich, to wlasnie w gminach wiejskich najczgsciej méwiono, ze
nie ma potrzeby ich tworzenia. Ta opinia jest tez popularna w gminach pod-
miejskich, ale tu latwiej jg wyjasni¢ dlugimi dojazdami rodzicéw do pracy i
potrzeba punktéw o dtuzszym czasie dziatania. W przypadku punktéw niepu-
blicznych jeszcze bardziej zdecydowanie przeciwko ich tworzeniu wypowiadaly
si¢ duze miasta (,,nie ma i nie powinno by¢” oraz ,,mniej” stanowia ponad 40%
odpowiedzi), podczas gdy gminy wiejskie okazywaly si¢ relatywnie najbardziej
wspiera¢ powstawanie takich punktéw (18% odpowiedzi).
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TABELA 14. PUNKTY PRZEDSZKOLNE - OCZEKIWANIA NA PRZYSZLOSC

W przysztosci punktéw Odpowiedzi dotyczace Odpowiedzi dotyczace
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 powiedzie¢ 8 7
J

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Na pytanie, czy tradycyjne przedszkola powinny w wigkszym stopniu by¢
zastgpowane przez inne formy edukacji przedszkolnej, wigkszo$¢ respondentéw
ankiety ogélnopolskiej odpowiadala przeczaco (63%, z tego jedna trzecia zde-
cydowanie). Odpowiedzi sa do$¢ mocno zréznicowane w zaleznosci od typu

RYS. 16. OPINIE NA TEMAT LICZEBNOSCI PUBLICZNYCH
PUNKTOW PRZEDSZKOLNYCH

W przysztosci publicznych punktéw przedszkolnych powinno byé...

Miasta powyzej 20 tys.
mieszkancow

Miasta ponizej 20 tys.
mieszkancow

Gminy podmiejskie

Gminy wiejskie

0% 20% 40% 60% 80% 100%
B wiecej Bl Tyle samo 0 Mniej
[ Nie ma, ale powinny byé [0 Nie mai nie potrzeba B Trudno powiedzieé

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego.
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RYS. 17. OPINIE NA TEMAT LICZEBNOSCI NIEPUBLICZNYCH
PUNKTOW PRZEDSZKOLNYCH

W przysztosci niepublicznych punktéw przedszkolnych powinno byc...

=

Miasta powyzej 20 tys.
mieszkancow

Miasta ponizej 20 tys.
mieszkancow

Gminy podmiejskie

Gminy wiejskie

0% 20% 40% 60% 80% 100%
B wiecej Bl Tylesamo [0 Mniej
. Nie ma, ale powinny by¢ |:| Nie ma i nie potrzeba . Trudno powiedzie¢
J
Zrédho: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego.
RYS. 18. OPINIE NA TEMAT ZASTEPOWANIA PRZEDSZKOLI PRZEZ INNE FORMY
EDUKACJI PRZEDSZKOLNE]
Czy w przysztosci w Panstwa gminie wskazane bytoby zastepowanie
tradycyjnych przedszkoli innymi formami opieki przedszkolnej?

. . [ [ [ [ [
Miasta powyzej 100 tys.
mieszkancéw I
Miasta 20 tys. — 100 tys. | | | |
mieszkancow | | | | |
Miasta ponizej 20 tys. I
mieszkancow | | | | |
Gminy podmiejskie
Gminy wiejskie

NN N N N N N N
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
I Zzdecydowanie tak [0 Raczejtak [0 Raczejnie
B zdecydowanie nie E Trudno powiedzie¢
v

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania ogélnopolskiego (N = 320).
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gminy (rysunek 18). Co zaskakujace, w $wietle stwierdzonych zalet punktéw
przedszkolnych dzialajacych na terenach wiejskich taka ewolucja znajduje naj-
wigcej zwolennikéw w duzych i §rednich miastach. W gminach wiejskich, pod-
miejskich i malych miastach zwolennikéw zastgpowania tradycyjnych przed-
szkoli nowymi formami edukacji jest znacznie mniej (okoto 30% wobec 40—-46%
w duzych miastach).
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3.1. Wydatki na przedszkola w budzetach samorzadowych

Wiemy, ze wydatki na o$wiate to najpowazniejsza cz¢$¢ wydatkéw budzetéw
gminnych. Jest to stwierdzenie prawdziwe przede wszystkim w odniesieniu do
kosztéw biezacych, cho¢ inwestycje zwiazane z infrastruktura o$wiatows sta-
nowia takze znaczna cz¢$¢ budzetéw majatkowych samorzadéw. Do tej pory
przedmiotem zainteresowania byly przede wszystkim wydatki zwigzane z funk-
cjonowaniem szkét — podstawowych i gimnazjalnych w gminach, a w mia-
stach na prawach powiatu takze ponadgimnazjalnych. W niniejszym rozdziale
préobujemy odpowiedzie¢ na pytanie, jak na tym tle ksztaltuja si¢ wydatki na
przedszkola.

Pierwszym przyblizeniem odpowiedzi na to pytanie jest tabela 15. Jesli cho-
dzi o wydatki biezace, to w 2009 r. stanowily one facznie od 5% w gminach wiej-
skich do ponad 8% w gminach miejskich. W zestawieniu z wielkoscia tacznych
wydatkéw oswiatowych bylo to od nieco ponad 10% wydatkéw o$wiatowych
w gminach wiejskich do ponad 20% w miastach. Blizsze przyjrzenie si¢ danym
sugeruje jednak, ze najwicksza wage do finansowania przedszkoli przykladaja
miasta na prawach powiatu. Wprawdzie jest to niespelna 6% catego budzetu
biezacego, ale trzeba pamigtad, ze wielkie miasta odpowiadajg za wigksza czgsé
zadan o$wiatowych — oprécz szkét podstawowych i gimnazjow, takze za szko-
ly ponadgimnazjalne. Mozemy zauwazy¢, ze w miastach na prawach powiatu
wydatki na przedszkola sa poréwnywalne do (a nawet minimalnie wigksze od)
wydatkéw na gimnazja oraz licea i szkoly zawodowe. Sa wprawdzie nizsze od
czg$ci budzetéw przeznaczanych na szkoly podstawowe, ale trzeba pamigtad,
ze nauka w szkotach podstawowych trwa znacznie dtuzej niz w innych typach
instytucji edukacyjnych (6 lat, a liczac facznie z oddziatami zeréwek przy szko-
tach, nawet 7 lat). Tymczasem w pozostalych kategoriach gmin wydatki na
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gimnazja (nie méwiac juz o szkolach podstawowych) sa znacznie wicksze od
budzetéw przedszkoli — réznica wynosi od 2 punktéw procentowych w mia-
stach do ponad 6 punktéw procentowych w gminach wiejskich. Kolejna cecha
wyrdzniajaca gminy wiejskie (i w nieco mniejszym stopniu miejsko-wiejskie)
to duzy udzial oddziatéw przedszkolnych przy szkolach w finansowaniu za-
dan edukacji przedszkolnej. O ile w miastach jest to nieliczacy si¢ margines,
o tyle w gminach wiejskich oddzialy przyszkolne pochtaniaja niewiele mniej
niz jedng trzecia calosci wydatkéw na przedszkola. Wszystkie przytoczone tu
dane wskazuja jednak, ze wbrew powtarzanym nickiedy opiniom przedszkola
zajmujg wysokie miejsce (poréwnywalne ze szkotami) w strukturze wydatkéw
samorzadéw gminnych.

Do do$¢ podobnych wnioskéw prowadzi analiza wydatkéw majatko-
wych. Sa one mniejsze w przypadku calej oswiaty (od 8% wszystkich inwesty-
¢ji w miastach na prawach powiatu do 12% w gminach wiejskich). Jednakze
inwestycje w infrastrukture przedszkolna réwniez sa poréwnywalne z inwesty-
cjami szkolnymi. W przypadku miast na prawach powiatu sa wyzsze niz $rodki
przeznaczane na budowe¢ gimnazjoéw (i tylko nieznacznie nizsze od inwestycji
w infrastrukeure szké}t ponadgimnazjalnych), a w innych gminach s3 wpraw-
dzie nizsze, ale utrzymuja si¢ na poréwnywalnej wysokosci.

Na ile opisany powyzej obraz jest wynikiem proceséw toczacych si¢ w
ostatnich latach (m.in. coraz bardziej intensywnych od kilku lat dyskusji o roli
wychowania przedszkolnego w systemie edukacji i socjalizacji dzieci), a na ile
jest stalym elementem krajobrazu polityki lokalnej? Aby odpowiedzie¢ na to
pytanie, siggamy takze do danych historycznych. Do poréwnan wybralismy
2 lata: 1996 — a wigc pierwszy rok, w ktérym wszystkie gminy przejely odpo-
wiedzialno$¢ za szkoly podstawowe (dane z weze$niejszych lat nie pozwalaja na
sensowne zestawianie wydatkéw na szkoly z wydatkami na przedszkola) i 2003
— ostatni rok przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej, otwierajacy
mozliwosci korzystania z funduszy strukturalnych®.

44 Jak wiadomo zaréwno z literatury teoretycznej (T. Borzel, T. Risse, Conceprualizing the Domestic

Impact of Europe, [w:] K. Featherstone, C. M. Radaelli (eds.), The Politics of Europeanization, Oxford
University Press, Oxford 2011, s. 57-82), jak i z badai empirycznych (P. Swianiewicz, J. Krukowska,
P. Nowicka, Zaniedbane dzielnice w polityce wielkich miast, Elipsa, Warszawa 2011), fundusze
strukturalne stopniowo zmienialy nie tylko struktur¢ wydatkéw (przez udostgpnianie $rodkéw na
niektére cele), ale réwniez sposéb myslenia politykéw samorzadowych o hierarchii priorytetéw
i sposéb formulowania probleméw stojacych przed polityka lokalna.
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N
TABELA 15. PROCENTOWA §TRUKTURA WYDATKOW GMINNYCH
NA OSWIATE W 2009 R.
Miasta na prawach | Gminy Gminy Gminy
powiatu miejskie miejsko-wiejskie | wiejskie
Wydatki biezace
Ogélem wydatki gminy 100 100 100 100
O$wiata ogétem (wdzialy 801 i 854), w tym 37,52 40,07 44,21 46,14
Przedszkola 5,86 8,27 6,92 4,98
Przedszkola 5,46 8,24 5,97 3,55
Oddzialy przedszkolne przy szkotach 0,29 0,01 0,94 1,42
Przedszkola specjalne 0,12 0,02 0,01 0,01
Szkoly podstawowe 8,85 16,91 20,66 24,05
Gimnazja 5,45 10,46 10,75 11,04
Szkoly ponadgminazjalne 5,23 0,48 0,36 0,24
Wydatki majatkowe
Ogdtem wydatki gminy 100 100 100 100
Ofwiata ogéltem (wdzialy 801 i 854), w tym 7,78 9,67 10,57 12,13
Przedszkola 1,21 1,89 1,59 1,52
Przedszkola 1,13 1,89 1,58 1,50
Oddzialy przedszkolne przy szkofach 0,07 0,00 0,01 0,02
Przedszkola specjalne 0,01 0,00 0,00 0,00
Szkoly podstawowe 2,54 429 5,32 7,42
Gimnazja 0,84 2,17 2,23 2,31
Szkoly ponadgminazjalne 1,65 0,08 0,19 0,04
J

Uwaga: Uwzgledniane wydatki w dziatach 801 i 854 klasyfikacji budzetowej.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetéw JST oraz sprawozdan zaktadéw budze-
towych.
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Syntetyczne dane pokazujace t¢ ewolucje struktury wydatkéw zawiera ta-
bela 16. Jesli chodzi o wydatki biezace, to wynika z niej, ze najnizszy udzial
przedszkoli odnotowywali$my na poczatku ostatniej dekady. W tym samym
momencie niezwykle wysoki byl udzial wydatkéw na szkoly w calosci budzetéw
gminnych. W roku 2009 w poréwnaniu z rokiem 2003 obserwujemy znaczny
wzrost udzialu wydatkéw na przedszkola, a takze wzrost wydatkéw oswiato-
wych niezwiazanych bezposrednio z ich finansowaniem (laczny udzial wydat-
kéw na szkoly i przedszkola jest znacznie nizszy niz przedtem). Te pozostate
wydatki przeznaczone s3 np. na finansowanie réznych form ksztalcenia nauczy-
cieli, o$rodkéw metodycznych, $wietlic itp). Jesli chodzi o wydatki majatko-
we, to obserwujemy dwa réwnolegle procesy. Z jednej strony udzial o$wiaty
w caloéci inwestycji lokalnych spada, co jest rezultatem przeznaczania coraz
wigkszych §rodkéw na infrastrukture techniczng (np. drogi lokalne). Z drugiej
strony udzial przedszkoli w inwestycjach gminnych jest zdecydowanie wyzszy
niz kiedykolwiek przedtem. Nasuwa si¢ podejrzenie, ze ten wzrost taczy sie ze
srodkami unijnymi dostgpnymi na inwestycje w zakresie o§wiaty przedszkolne;j.
Hipotez¢ t¢ bedziemy weryfikowaé w dalszej czgsci pracy.

Ile kosztuje utrzymanie dziecka w przedszkolu? Jak pokazuje tabela 17, s3 to
sumy zréznicowane, w wielkich miastach wyzsze niz w peryferyjnie potozonych
gminach wiejskich nawet o 30%. Oczywiscie znaczace jest takze zréznicowa-
nie w ramach poszczegélnych kategorii. Przyktadowo, jak podaja Swianiewicz
i in.%, w 2007 r. wydatki w przeliczeniu na jedno dziecko wyniosty w War-
szawie 7835 zl, ale w Gdansku tylko 4142 zl, a w Krakowie 4803 z¢. Wsré
gmin wiejskich zdecydowanie najwi¢cej na jednego przedszkolaka wydaja gmi-
ny podmiejskie. Wydaje si¢, ze o réznicach tych w stosunkowo niewielkim
stopniu decyduja obiektywne réznice kosztéw jednostkowych, a w wigkszym
zamozno$¢ jednostek samorzadu gminnego (pozwalajaca na wydawanie wigk-
szych $rodkéw i tym samym zapewnienie wyzszego standardu ustug) i waga
polityczna przywiazywana do funkcjonowania przedszkoli.

45 D Swianiewicz, M. Derek, J. Lukomska, Proces opracowania i realizacji budzetu Warszawy a spoteczna

strategia miasta, niepublikowany raport diagnostyczny na zlecenie Biura Polityki Spotecznej Urzedu
Miasta Stolecznego Warszawy, 2008, s. 16.
46 Trzeba jednak zauwazyé, ze tamto wyliczenie z 2008 r. byto oparte wylacznie na danych budzetowych.
Nie wzigto w nim zatem pod uwage $rodkéw pozyskiwanych samodzielnie przez przedszkola —
zaklady budzetowe (prowadzenie przedszkoli w tej formie byto mozliwe do 2010 r., zagadnienie to
bedzie jeszcze dyskutowane dalej w tej ksigzce), a nie wiemy przeciez, w ktérym z tych miast wiecej
bylo placéwek dzialajacych w tej formie organizacyjnoprawnej.
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TABELA 16. EWOLUCJA ZNACZENIA WYDATKOW NA EDUKACJE PRZEDSZKOLNA
W BUDZETACH GMIN

Wydatki na o$wiate Wydatki na szkoty Wydatki na przedszkola
jako % calego budzetu jako % budzetu jako % budzetu
Wydatki biezace

1996 38,9 28,6 6,3
Mlas.ta ria prawach 2003 55 312 21
powiatu

2009 37,5 19,5 5,9

1996 43,1 31,3 8,8
Gminy miejskie 2003 46,6 34,7 3,8

2009 40,1 27,9 8,3

1996 47,8 36,4 7,8
Gminy micjsko- 2003 52,7 40,4 11,2
-wiejskie

2009 44,2 31,8 6,9

1996 51,1 41,7 6,0
Gminy wiejskie 2003 55,7 45,2 1,9

2009 46,1 35,3 5,0

Wydatki majatkowe

1996 7,9 6,0 0,2
Mlas.ta ria prawach 2003 73 57 0.1
powiatu

2009 7,8 5,0 1,2

1996 10,3 9.3 0,2
Gminy miejskie 2003 10,9 10,0 0,1

2009 9,7 6,6 L9

1996 15,6 14,3 0,3
Gminy micjsko- 2003 19,2 18,0 0.1
-wiejskie

2009 10,6 7,7 1,6
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1996 23,5 21,8 0,3
Gminy wiejskie 2003 21,9 21,1 0,1
2009 12,1 9,8 L5

J

(*) = w 1996 — miasta objete tzw. ,programem pilotazowym”.

Zrédho: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw jst oraz sprawozdari zaktadéw budzetowych

TABELA 17. WYDATKI BIEZACE W PRZELICZENIU NA 1 DZIECKO W PRZEDSZKOLU
PUBLICZNYM (MEDIANY ROZKEADU)

Kategoria 2007 2008 2009
OGOLEM 6063 6253 6669
Miasta powyzej 100 tys. mieszkaricow 7563 7784 8013
Miasta 20 tys. — 100 tys. mieszkadcéw 7243 7494 7866
Miasta ponizej 20 tys. mieszkaricéw 6530 6884 6865
Gminy podmiejskie 6940 7424 7619
Gminy wiejskie przemystowe 6556 6694 7344
Gminy wiejskie popegeerowskie 5903 6151 6396
Gminy wiejskie pozostate 5567 5685 6102

J

Uwaga: dane obejmuja wydatki zaréwno jednostek budzetowych, jak i zakladéw budzetowych. Uwzglednione sa
wszystkie dzieci w wieku 36 lat.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetéw JST, sprawozdari zaktadéw budzetowych
oraz danych GUS, wartosci w cenach stalych z 2009 r.

Tabela 17 ukazuje takze, ze wydatki w przeliczeniu na jedno dziecko rosng
nie tylko w warto$ciach nominalnych, ale takze w cenach statych (po uwzgled-
nieniu inflacji). Przecigtnie wzrost ten wyniést 10% w okresie ostatnich 2 lat
(2007-2009). Mozemy takze zauwazy¢, ze proces ten przyczynia si¢ do stop-
niowego wyréwnywania poziomu wydatkéw, byt on bowiem stosunkowo naj-
wolniejszy w gminach ponoszacych najwyzsze wydatki. I tak np. w ciagu ostat-
nich 2 lat wzrost w miastach najwickszych wynidst niespelna 6%, podczas gdy
w kategorii odznaczajacej si¢ najnizszymi wydatkami w przeliczeniu na jedno
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dziecko (,pozostate gminy wiejskie”) niemal 10%. Najszybszy wzrost odnoto-
waly gminy wiejskie przemystowe (12%) i gminy podmiejskie (10%).

Przyjrzyjmy sig teraz strukturze wydatkéw w przedszkolach publicznych.
Zdecydowanie dominuje finansowanie zadan biezacych. W 2009 r. na finan-
sowanie przedszkoli publicznych gminy przeznaczyly prawie réwno 5 mld z}*.
W kwocie tej zawiera si¢ 1,262 mld z} wydawanych przez zaklady budzeto-
we i reszta (ponad 3,5 mld) wydatkowana poprzez przedszkola funkcjonujace
jako jednostki budzetowe. Dane te potwierdzaja wczesniejsze obserwacje, ze
dominujaca forma organizacyjnoprawna przedszkola gminnego jest jednostka
budzetowa. W minionych 3 latach udzial zaktadéw budzetowych w wydatkach
gminnych na przedszkola utrzymywal si¢ na stosunkowo stabilnym poziomie
okolo 25% catosci wydawanych $rodkéw.

TABELA 18. STRUKTURA WYDATKOW BIEZACYCH PRZEDSZKOLI PUBLICZNYCH (%)

2007 2008 2009
Place wraz z pochodnymi 75,6 73,8 73,4
Wyzywienie dzieci 4,9 4,7 43
Utrzymanie budynku* 3.4 3,2 3,3
Rozwéj przedszkola** 5,4 5,6 5,4
Remonty biezace 2,3 2,5 2,2
Inne wydatki biezace 8,3 10,1 11,4

* Zakup energii, zakup dostgpu do Internetu, oplaty za telefon, oplaty czynszowe. ** Zakup materiatéw i wyposazenie, za-
kup pomocy naukowych, dydaktycznych i ksiazek, szkolenia pracownikéw, zakup programéw i licencji komputerowych.
Uwaga: dane obejmuja wydatki jednostek budzetowych i zakladéw budzetowych. Poniewaz interesowala nas struktura
kosztéw w typowym przedszkolu, od catosci wydatkéw ponoszonych przez samorzady odjelismy dotacje przekazywane
przedszkolom niepublicznym oraz dotacje przekazywane innym gminom w zwiazku z dojazdami do przedszkola w
sasiedniej jednostce.

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST oraz sprawozdan zakladéw budzetowych.

Zdecydowana wickszo$¢ wydatkéw zwiazanych z przedszkolami to wydatki
na biezace ich utrzymanie, cho¢ jak wynika juz z uwag zamieszczonych we wcze-
$niejszym rozdziale pracy, udziat inwestycji w ostatnich latach stopniowo rést.

47 Suma ta jest wynikiem nastgpujacego obliczenia: wydatki budietéw gminnych na przedszkola —

dotagje dla przedszkoli niepublicznych — dotacje dla gminnych zakltadéw budzetowych + wydatki
przedszkolnych zakladéw budzetowych.
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TABELA 19. STRUKTURA WYDATKOW BIEZACYCH PRZEDSZKOLI PUBLICZNYCH
W 2009 R. — ZROZNICOWANIE WEDELUG TYPOW GMIN (%)

Place Wyzywie- | Utrzymanie Rozwdj Remonty | Inne wydatki
nie dzieci budynku | przedszkola | biezace biezace
Miasta pow. 100 tys. mieszkaicéw | 82,0 3,8 4,9 3,2 3.4 2,8
Miasta 20-100 tys. mieszkaicéw 80,1 5,3 4,8 3,8 2,9 3,2
Miasta pon. 20 tys. mieszkaricéw 79,2 5,7 4,7 47 2,6 3,1
Gminy podmiejskie 71,3 4,2 3,6 4,9 2,5 13,7
Gminy wiejskie przemystowe 78,4 4,5 5,2 4,7 2,1 5,0
Gminy wiejskie popegeerowskie 71,2 43 3,5 5,7 2,1 13,2
Gminy wiejskie pozostale 73,0 4,1 2,6 5,8 2,0 12,5

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST oraz sprawozdan zakladéw budzetowych.

Jak wida¢ w tabeli 18, zdecydowanie dominujacym kosztem biezacym sg
place pracownikéw, pochtaniajace w 2009 r. ponad 70% wszystkich wydatkéw
biezacych. Inne kategorie sa wielokrotnie mniejsze.

Réznice w strukturze wydatkéw poszczegdlnych kategorii gmin sa niewielkie
(tabela 19). Jak pamigtamy, ogdlne wydatki w przeliczeniu na jednego przedszko-
laka sg znacznie wyzsze w wielkich miastach i w innych grupach wybijajacych si¢
wicksza zamoznoscia. Wynika z tego, ze te wigksze fundusze przeznaczane sg w
zamozniejszych samorzadach w podobnych proporcjach (jak w biedniejszych i
mniejszych gminach) na wszystkie wyréznione tu przez nas kategorie wydatkéw.
Stosunkowo niewielkie réznice miedzy kategoriami gmin to gléwnie réznice
migdzy wielkimi miastami i pozostalymi gminami. Daja si¢ one podsumowaé

w kilku punktach.

* W wielkich miastach wyzszy jest udzial ptac pracownikéw, prawdopodobnie
w zwiazku z prowadzeniem zaje¢ dodatkowych, ktére si¢ wigza z dodatko-
wymi wynagrodzeniami dla prowadzacych je nauczycieli.

* W wielkich miastach wyzsze sa koszty utrzymania budynkéw przedszkolnych.

* W wielkich miastach proporcjonalnie mniej (ale nie w warto$ciach bez-
wzglednych) wydaje si¢ na rozwdj przedszkoli, a wiec szkolenia nauczycieli,
zakup pomocy naukowych i ksigzek itp.

* W wielkim miastach prowadzi si¢ wigcej remontéw biezacych.
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3.2. Optlaty za przedszkola
3.2.1. Oplaty w przedszkolach publicznych

W 1995 r. do ustawy o systemie o$wiaty zostal wprowadzony zapis, zgodnie z
ktérym przedszkola byly zobowiazane do realizowania programu wychowania
przedszkolnego i celéw podstawy programowej co najmniej 5 godzin dziennie.
Gminy mialy prawo ustala¢ i pobiera¢ oplaty za czas pobytu dziecka przekra-
czajacy realizacj¢ podstawy programowej. W przewazajacej wigkszosci gminy
pobieraly oplate za wyzywienie dzieci w przedszkolach (tzw. wsad do kotla) oraz
tzw. oplate stalg pobierang za miesigc korzystania z przedszkola. Po niedawnych
decyzjach sadéw (o czym dokladniej piszemy ponizej) to ostatnie okreslenie
wychodzi z uzycia. Obecnie gminy w swoich uchwalach okredlajg oplaty za
godzing zaje¢ wykraczajacych poza czas bezplatnego wychowania, zgodnie z
przepisami art. 6 i 14 ustawy o systemie o$wiaty z 1991. Ustawa zasadniczym
zmianom ulegla w 2004 r., ale w pdzniejszych latach byla wielokrotnie nowe-
lizowana, w szczeg6lnosci w odniesieniu do interesujacych nas tutaj przepisow.
W minionych latach przepisy dotyczace oplat byly wiec niestabilne, a takze
niejasne, i tym samym wzbudzajace wiele kontrowers;ji.

W przypadku nieobecnosci dziecka (np. z powodu choroby) rodzice pta-
cili zmniejszong kwote oplaty za wyzywienie, oplata stala za$ byla pobierana
bez wzgledu na ewentualne absencje. Taki sposéb regulowania platnosci byt
powszechny i niekwestionowany przez organa nadzoru jeszcze w latach 2003—
2005. Ustawa o systemie o$wiaty zawierala zapis méwiacy o mozliwosci pobie-
rania oplat jedynie za zajecia wykraczajace poza podstawe programowa. Uchwa-
ly ustanawiajace oplaty state nie byly kwestionowane np. przez kontrole NIK,
chociaz obowiazujaca podstawa programowa dla przedszkoli z dnia 26 lutego
2002 r. tak szeroko definiowala zadania przedszkola, ze trudno bylo znalezé wy-
kraczajace poza nig zajecia. Jako jeden z pierwszych pobieranie oplat zakwestio-
nowal wojewoda tddzki, ktéry w decyzji wydanej dnia 2 lutego 2005 r. stwier-
dzil, ze gmina nie moze uchwala¢ oplat za pobyt dziecka w przedszkolu, jesli
realizuje ono jedynie podstawe programowa, bo ta powinna by¢ bezplatna®.
Pézniejsze orzeczenia sadowe w coraz szerszym zakresie kwestionowaly legal-
no$¢ gminnych uchwal o odplatnosci za przedszkola. Najglosniejszym echem
odbit si¢ chyba wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach

48 Oplaty za przedszkole, ,Wspd6lnota” 2005, nr 18, s. 80.
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z marca 2010 r.”, w kedrym sad uznal za niewazng uchwale rady gminy okre-
Slajaca, ze oplate pobiera si¢ ,za czynnosci wykraczajace poza ramy podstawy
programowej”. Nakazal wyliczenie tego, co wchodzi w sktad tych zaje¢ dodat-
kowych. Tymczasem takie ogdlne uchwaly funkcjonowaly w wielu gminach i
pojawila si¢ grozba, ze pobrane oplaty trzeba bedzie zwracaé. W orzeczeniach
z ostatnich lat sady s tez przeciwne ryczaltowemu naliczaniu oplat, argumen-
tujac, ze system taki nie pozwala na ,kontrole, czy w jej ramach mieszczg sig
wylacznie $wiadczenia przekraczajace podstawy programowe” (wyrok NSA z
dnia 3 marca 2009 r.). Oznacza to, ze gminy nie moga juz pobiera¢ tzw. oplaty
stalej. Jednak réwniez uchwaly gmin o oplatach za godzing dodatkowych zaje¢
byly z réznych powodéw kwestionowane przez sady oraz przez RIO. Z kolei
gminy twierdza, ze nie da si¢ na podstawie obowiazujacych rozporzadzen stwo-
rzy¢ uchwaly spelniajacej wszystkie warunki stawiane przez sady™.

15 stycznia 2009 r. zostata wprowadzona nowa podstawa programowa wy-
chowania przedszkolnego bardziej szczegélowo okreslajaca umiejgtnosci i wia-
domosci dzieci koniczacych ten etap edukacji. Jednak uchwaly gmin dotyczace
odplatnosci za przedszkola byly nadal na cenzurowanym, chocby z tego powo-
du, ze okreslenie podstawy programowej jest na tyle szerokie, a zarazem szcze-
gblowe, ze trudno bylo wskazad zajecia wykraczajace poza t¢ podstawe (a zatem
dajace prawo do pobierania oplaty).

Nowelizacja ustawy o systemie o$wiaty z dnia 5 sierpnia 2010 r. zmienila
zasady pobierania oplat za przedszkola, uniezalezniajac je od podstawy progra-
mowej. Zgodnie z art. 14 i art. 6 ustawy, gmina zapewnia bezptatne naucza-
nie, wychowanie i opieke w czasie przez siebie ustalonym, jednak nie krétszym
niz 5 godzin dziennie. Poczawszy od roku szkolnego 2011/12, gminy zostaly
zobowigzane do wyznaczenia oplaty godzinowej za zajecia wykraczajace poza
bezplatny czas® oraz do precyzyjnego rozliczania czasu pobytu dziecka. W
szczegblnosci gminy maja prawo pobieraé oplaty tylko za czas faktycznie spe-

49 Wyrok opisywany obszernie w S. Szczepaniak, Przedszkola jednak za darmo, ,Wspélnota® 2010

nr 15, s. 14-15.

Tamze. Serwis samorzadowy PAP (www.samorzad.pap.com.pl) poinformowal 26 stycznia 2011 r. o
spotkaniu przedstawicieli MSWiA i MEN z wojewodami w sprawie wyjasnienia réznic w stanowiskach
wojewodéw wobec uchwal gminnych dotyczacych oplat przedszkolnych. Przedstawiciel MEN
wyrazil zdanie, ze dotychczasowe regulacje w ustawie o systemie o$wiaty i w ustawie o samorzadzie
gminnym w sposdb wystarczajacy reguluja kwesti¢ oplat i prawo gmin do ich réznicowania.

50

51 Jak wynika z danych przytaczanych w zalaczniku 3, takie okre$lenie zakresu darmowej edukacji

przedszkolnej jest dos¢ szczodre w poréwnaniu z innymi krajami europejskimi. W Szwecji darmowy
jest codzienny trzygodzinny pobyt dziecka w przedszkolu.
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dzony przez dziecko w przedszkolu. Organy nadzoru nadal wymagaja od gmin
okreslenia, jakie zajecia wykraczajace poza podstawe programows realizowa-
ne sa w tym czasie, i uzasadnienia wyliczonych opfat®®. Ten sposéb okreslania
oplat wzbudzit jeszcze wigcej kontrowersji, o czym piszemy w dalszej czesci
ksiazki. Zaczynamy jednak od analizy, jak istotne sa oplaty wnoszone przez
rodzicéw dla catego budzetu przedszkoli publicznych. Jednoczesnie pokazemy
role innych Zrédet finansowania, w szczegélnosci funduszy unijnych, o ktérych
bedziemy jeszcze dokfadniej pisaé w dalszej czg$ci opracowania.

Zrédta finansowania dzialalnosci przedszkoli publicznych

Rola optat rodzicéw w finansowaniu wydatkéw biezacych przedszkoli wzrosta z
nieco ponad 6% w poczatku lat 90. XX w. do ponad 12% w ostatniej dekadzie
(tabela 20). Przypomnijmy, ze koszty wyzywienia to okoto 5% (a w zakladach bu-
dzetowych prawie 8%), a wicc oplaty ponoszone przez rodzicéw przekraczaja te
pozycje wydatkéw, ale nadwyzka wystarcza na pokrycie minimalnej czgéci pozosta-
tych kosztéw. Jak wynika z tabeli 20, rola oplat rodzicéw jest wicksza w miastach,
a mniejsza w gminach wiejskich, ale w zadnej z kategorii gmin nie przekracza 20%
ani tez nie spada ponizej 10% ogétu wydatkéw biezacych na przedszkola.

Nieco wyzszy byt udzial oplat rodzicéw w przedszkolach funkcjonujacych
jako zaklady budzetowe (w 2008 i 2009 r. przekraczal on nieznacznie 20%, a
w gminach podmiejskich siegal nawet nieco ponad 25%). Caly czas byt jed-
nak zdecydowanie nizszy niz zakladany przez ustawe o finansach publicznych
poziom 50% kosztéw™. Zestawienie to potwierdzajg zreszta dane odnoszace
si¢ do roli dotacji budzetowych w finansowaniu zadan przedszkoli — zakladéw
budzetowych. Przedszkola funkcjonujace w takiej formie utrzymuja si¢ gléwnie
z dotagji otrzymywanych z budzetu gminy. Wskaznik udzialu dotacji budze-
towych w wydatkach majatkowych zakladéw budzetowych wynosit w 2009 r.
$rednio 80,7%, a w przypadku wydatkéw biezacych 76,2%. Przytoczone tu
fakty moga stanowi¢ dodatkowe argumenty za stusznoscia decyzji nakazuja-
cej likwidacje tej formy w odniesieniu do przedszkoli, przeprowadzonej przez
zmiang ustawy o finansach publicznych w drugiej polowie 2009 r.

52 Zdaniem MEN, gminy nie maja podstaw prawnych do okreslania zaje¢ wykraczajacych poza

podstawe programowsa i ustalaja jedynie wysokos¢ oplat za $wiadczenia udzielane przez przedszkole
w czasie przekraczajacym bezplatny wymiar opieki.
53 Zgodnie z art. 79 ustawy o systemie o$wiaty takie odstepstwo od zasad odnoszacych sic do
finansowania zakladéw budzetowych (okreslonych w ustawie o finansach publicznych) bylo zgodne

Z prawem.
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Jak wyglada w poréwnaniu z innymi krajami europejskimi rola optat w finan-
sowaniu zadan przedszkolnych? Jest to wskaznik zblizony do niemieckiego — gdzie
rodzice pokrywaja przecigtnie 14% kosztéw funkcjonowania placéwek, cho¢ zna-
czace s3 tez réznice migdzy poszczeg6lnymi landami*®. Na przeciwnym biegunie
znajduje si¢ Francja, w ktérej przedszkola sg catkowicie darmowe. W Wielkiej
Brytanii darmowe sa przedszkola publiczne, ktére sa jednoczesnie krytykowane
za niski poziom opieki i nauczania. Dotacje publiczne pokrywaja koszty edukacji
przedszkolnej w innych placéwkach przez 33 tygodnie w roku i 12,5 godzin ty-
godniowo. Jest to wigc regulacja mniej szczodra (w stosunku do rodzicéw dzieci
uczeszezajacych do placéwek niepublicznych) niz to ma miejsce w Polsce.

TABELA 20. ZMIANY STRUKTURY FINANSOWANIA WYDATKOW
BIEZACYCH PRZEDSZKOLI (%)

1992 2003 2007 2008 2009
Oplaty rodzicéw 6,86 12,17 12,62 12,72 12,25
Dotacje z budzetu paistwa 4,62 0,29 0,01 0,05 0,01
Dotacje ze §rodkéw Unii Europejskiej 0 0 0,07 0,52 2,38
Pozostate — §rodki whasne budzetéw samorzadowych 88,52 87,54 87,30 86,71 85,36

Uwaga: dane obejmuja wydatki jednostek budzetowych i zakladéw budzetowych. Laczne wydatki biezace: wydatki

z budzetu gminy pomniejszone o dotacje przekazywane przedszkolom niepublicznym oraz dotacje przekazywane
innym gminom plus (dla lat 2007-2009, dla ktérych mamy dane pochodzace z zaktadéw budzetowych) wydatki
zakladéw budzetowych pomniejszone o przekazywana im dotacje z budzetu gminy.

Oplaty od rodzicéw — przy zalozeniu, ze w caloéci przeznaczone sa na wydatki biezace. Uwzglednione zostaly oplaty
pobierane w jednostkach budzetowych (odzwierciedlone w budzetach gmin), a dla lat 2007-2009 takze optaty pobie-
rane w zakladach budzetowych.

Srodki z Unii Europejskiej oraz dotacje z budzetu paristwa — dotacje otrzymywane przez budzet gminy oraz bezposred-
nio (z pomini¢ciem budzetu) przez zaklady budzetowe.

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawic sprawozdari z wykonania budietow JST oraz sprawozdati zakladéw budzeto-
wych.

Udzial dotacji przekazywanych przez budzet panistwa w catosci wydatkéw
biezacych systematycznie si¢ obnizal. W 1992 r. paristwo pokrywalo w tej for-
mie prawie 5% kosztéw, ale w ostatnich latach dotacje stanowily margines.

Systematycznie natomiast ro$nie udziat srodkéw pochodzacych z funduszy
strukturalnych Unii Europejskiej. Wbrew pojawiajacym si¢ czasem opiniom

54 M. Hill, M. Long, A. Marzanati, E Bonker, The local government role in pre-school child care policy
in France, Germany, Italy and the UK, [w:] H. Wollmann, G. Marcou (eds.), The Provision of Public
Services in Europe: Between State, Local Government and Market, Edward Elgar, Cheltenham 2010.
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wciaz nie sa to jednak kwoty majace decydujacy wplyw na sytuacje finanso-
wa przedszkoli. W 2009 r. bylto to niespelna 2,5% kosztéw biezacych. Trzeba
jednak pamietaé, ze méwimy tutaj wylacznie o kwotach pojawiajacych si¢ w
budzetach samorzadowych. Dane te nie obejmuja zatem dotacji pozyskiwanych
(czgsto w porozumieniu z gming) przez organizacje pozarzadowe realizujace
projekty odnoszace si¢ do edukacji przedszkolnej. Skala tych dotacji zostanie
jeszcze oméwiona w odrebnym rozdziale.

Tylko trochg inaczej wyglada struktura finansowania inwestycji zwigzanych
z przedszkolami (tabela 21). Jeszcze wyzszy jest w tym przypadku udziat $rod-
kéw whasnych samorzadéw gminnych — we wszystkich analizowanych latach
przekraczal on 90% calosci poniesionych naktadéw.

TABELA 21. ZMIANY STRUKTURY FINANSOWANIA WYDATKOW
MAJATKOWYCH PRZEDSZKOLI (%)

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

Uwaga: dane obejmuja wydatki jednostek budzetowych i zakladéw budzetowych. Objasnienia metodyczne analogicz-
nie jak w tabeli 20.

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetéw JST oraz sprawozdari zakladéw budzeto-
wych.

Dotacje z budzetu pafistwa mialy spore znaczenie jeszcze pod koniec lat
90-tych (prawie 10% calosci wydatkéw inwestycyjnych), ale potem zniknely
niemal calkowicie (ok. 1%), zapewne dlatego, ze rzady uznaly, iz role¢ wspo-
magajacego powinny przejaé fundusze europejskie. Jednak takze i w tym przy-
padku — wbrew spotykanym obiegowym opiniom — udzial ten nie jest bardzo
wielki, cho¢ bardzo szybko ro$nie. Ale nawet w 2009 r. §rodki unijne stanowity
znacznie mniej niz 10% calosci inwestycji przedszkolnych.

W tabelach 22 i 23 mozna znalez¢ informacje na temat zréznicowanej roli
funduszy unijnych w finansowaniu zadani przedszkolnych w réznych katego-
riach gmin. Zréznicowanie to jest bardzo znaczne. Zaréwno w przypadku kosz-
tow biezacych, jak i majatkowych w minimalnym stopniu ze $rodkéw tych
korzystaja wielkie miasta.
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TABELA 22. STRUKTURA FINANSOWANIA WYDATKOW BIEZACYCH
PRZEDSZKOLI W 2009 R. (%)

Oplaty rodzicéw Dot?cje ze s'ro.dk‘éfrv Pozostale — s'%'odki
Unii Europejskiej whasne gminy
Miasta pow. 100 tys. mieszkarficow 15,09 0,19 84,62
Miasta 20-100 tys. mieszkaicéw 18,10 0,23 81,66
Miasta pon. 20 tys. mieszkaricéw 17,64 0,69 81,66
Gminy podmiejskie 14,95 0,91 84,14
Gminy wiejskie przemystowe 11,43 0,85 87,72
Gminy wiejskie popegeerowskie 11,49 1,59 86,92
Gminy wiejskie pozostate 10,88 3,60 85,52

Uwaga: dane obejmuja wydatki jednostek budzetowych i zakladéw budzetowych. Udzial dotacji z budzetu panstwa w
finansowaniu wydatkéw biezacych w zadnej z kategorii nie przekracza 0,04%.

Objasnienia metodyczne analogiczne jak w tabeli 20.

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST oraz sprawozdan zakladéw budzetowych.

Z kolei programy unijne maja najwicksze znaczenie dla gmin wiejskich
poza obszarami podmiejskimi. O ile w przypadku kosztéw biezacych jest to
nadal margines (cho¢ wielokrotnie szerszy niz w wielkich miastach) — 1,6% w
gminach popegeerowskich i ponad 3,5% w pozostalych — o tyle w przypadku
inwestycji fundusze unijne dostarczaja w tych gminach mniej wigcej co dziesia-
ta ztotédwke. Wartosci Srednie, nawet w rozbiciu na kilka kategorii gmin, sg jed-
nak w jakim$ stopniu mylace. Godny podkreslenia jest fakt, ze w 65 gminach
(w tym w 4 gminach podmiejskich, 21 gminach wiejskich popegeerowskich i w
33 tzw. pozostalych gminach wiejskich) fundusze strukturalne w 2009 r. daly
ponad polowe srodkéw przeznaczonych na inwestycje zwigzane z przedszkola-
mi. Z tego w 46 gminach (w tym w 3 podmiejskich, 14 popegeerowskich i 26
pozostatych gminach wiejskich) srodki unijne pokryly niemal cato$¢ inwestycji
(ponad 90% wszystkich wydatkéw). W przypadku tej stosunkowo niewielkiej
grupy gmin mozna faktycznie powiedzie¢, ze poprawa edukacji przedszkolnej
opiera si¢ w olbrzymim stopniu na pomocy unijnej. Cho¢ i w tych jednost-
kach udzial Unii w finansowaniu kosztéw biezacych jest znacznie nizszy niz ten
zwigzany z inwestycjami. W sumie jednak, obawy wskazujace, ze po ustaniu
pomocy z Europejskiego Funduszu Spolecznego przedszkola moga mie¢ maso-
we klopoty z utrzymaniem, wydaja si¢ na podstawie tych danych mocno prze-
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sadzone. Mozliwe, ze na funduszach unijnych w wigkszym stopniu opiera si¢
utrzymanie wielu nowych inicjatyw przedszkoli niepublicznych, ale jak wynika
z weze$niej przytaczanych danych, w gminach wiejskich korzysta z nich mniej
niz 10% dzieci objetych edukacja przedszkolng (tylko w gminach podmiejskich
jest to nieco ponad 20%).

TABELA 23. STRUKTURA FINANSOWANIA WYDATKOW MAJATKOW YCH
PRZEDSZKOLI W 2009 R. (%)

Dotacje z budzetu Dotagje ze $rodkéw Pozostate — $rodki
panistwa Unii Europejskiej whasne gminy
Miasta pow. 100 tys. mieszkaicéw 0,01 0,51 99,48
Miasta 20—100 tys. mieszkafcéw 3,90 3,56 92,54
Miasta pon. 20 tys. mieszkaricow 0,59 5,47 93,94
Gminy podmiejskie 0,59 2,82 96,59
Gminy wiejskie przemystowe 3,03 3,03 93,94
Gminy wiejskie popegeerowskie 0,97 11,19 87,84
Gminy wiejskie pozostale 0,79 8,95 90,26

Uwaga: dane obejmujg wydatki jednostek budzetowych i zaktadéw budzetowych.

Zrédho: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdani z wykonania budzetéw jst oraz sprawozdar zaktadéw budzetowych.

Oplaty za wyzywienie

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 24, najczesciej spotykana oplatg za
dzienne wyzywienia byla kwota mieszczaca sie w przedziale od 4,10 do 5 zt. Zu-
pelnie sporadycznie pojawialy si¢ jednak takze kwoty znaczaco odbiegajace od
tej dominanty — do 2 zt lub powyzej 8 zt (w sumie 12% przypadkéw). Zwraca
uwage, ze w 8% gmin w przedszkolach nie pobierano w ogéle oplaty za wyzywie-
nie. W grupie gmin wiejskich odsetek ten byl jeszcze wyzszy — wynosil az 14%
(poza gminami wiejskimi takich przypadkéw nie zanotowali§my prawie wcale).
Jak wynika z przeprowadzonych wywiadéw, w niektérych przypadkach wiazato
si¢ to po prostu z faktem, ze przedszkola (umieszczone zazwyczaj przy szkotach
wiejskich) nie oferowaly dzieciom zadnego wyzywienia. Ale znacznie czgéciej
byla to $wiadoma polityka wladz gminy, uwazajacych, ze i tak znaczna czgé¢
oplat bylaby refundowana przez gminny osrodek pomocy spolecznej ze wzgle-
du na trudng sytuacj¢ materialng rodzin dzieci uczgszczajacych do przedszkola.
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W obliczu faktu, ze pobieranie optat od pozostatych dawaloby budzetowi gminy
bardzo niewielkie oszczednosci, a jednoczesnie bytoby kontrowersyjne politycz-
nie, gminy te decydowaly o objeciu darmowym wyzywieniem wszystkich dzieci.

TABELA 24. OPLATY W PRZEDSZKOLACH GMINNYCH
W ROKU SZKOLNYM 2010/11

Odsetek gmin z oplata za dzienne wyzywienie Odsetek gmin z wysokoscia oplaty miesigcznej (stalej)
w wysokosci (N = 311) (N =132)
0 (za darmo) 8 0 (za darmo) 5
0,127 2 1-50 z¢ 17
2,1-4 7 28 51-75 9
4,1-5 31 76-100 zt 17
5,1-8 z 27 101-150 41
Ponad 8 zt 2 151-200 z 9
Ponad 200 zt 3
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Rysunek 19 pokazuje, ze przecigtna wielkos¢ oplat jest silnie zréznicowana
w zaleznosci od typu gminy. Najwyzsze (ok. 5,50 zI) sa w duzych miastach
(powyzej 100 tys. mieszkaicéw) i w gminach podmiejskich najwigkszych aglo-
meracji. Im mniejsze miasto, tym oplata za wyzywienie jest nizsza, a dla gmin
wiejskich przeci¢tna wynosi tylko 4 zt (jest zatem prawie 30% nizsza niz w
wielkich miastach). Zréznicowanie to wynika po czesci z réznic w poziomie
realnych kosztéw ponoszonych przez gminy, ale w znacznym stopniu jest skut-
kiem polityki socjalnej wladz samorzadowych — oplaty sa wyzsze w miejscowo-
$ciach zamozniejszych, w ktdrych nie stanowig tak znacznego jak gdzie indziej
obciazenia dla budzetéw gospodarstw domowych.

Znaczna czeg$¢ gmin (chod nie potrafimy jej dokladnie oszacowad) korzysta
w niektérych przedszkolach z ustug firm cateringowych. Nie chodzi tu nawet
o koszty (te zazwyczaj nie s3 nizsze od kosztéw prowadzenia wlasnej kuchni),
ale o to, ze w niektérych przedszkolach (np. organizowanych przy szkotach)
byly klopoty ze spelnieniem wszystkich warunkéw technicznych i sanitarnych
potrzebnych do samodzielnego przygotowywania positkéw (a ich spelnienie
wymagaloby wlasnie poniesienia duzych kosztéw). Niektére gminy podkresla-
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RYS. 19. PRZECIETNE OPLATY DZIENNE ZA WYZYWIENIE
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego (N=311).

ja, ze firmy cateringowe konkuruja migdzy soba, co pozwala na wynegocjowa-
nie korzystnych warunkéw umowy. Niektdre jednak skarzg sig, ze zlecenia dla
przedszkoli sa dla firm klopotliwe i niechetnie si¢ ich podejmuja:

Mamy klopot z zapewnieniem wyzywienia, wydzwonitam wszystkie mozliwe firmy
cateringowe, bo tam nie ma stoldwki w tej szkole, godzq si¢, ale tylko na obiady,
wigc jest kwestia, co uzgodnic z podwieczorkamsi i sniadaniami.

Urzedniczka z gminy wiejskiej

Oplaty state w roku 2010/11

Z weczeéniej zbieranych danych®® wiadomo bylo takze, ze oplata miesi¢czna byla
jeszcze silniej zréznicowana — wahala si¢ od 10 do 190 zk. Zebrane przez nas
dane w ponad 100 gminach wskazuja na jeszcze wigksze réznice (tabela 24). W
ponad 40% gmin oplata wynosita pomigdzy 101 i 150 zt, a w ponad polowie
od 76 do 150 z}. Odstepstwa od takiej typowej sytuacji sa jednak do$¢ znaczne

55 Por. np. L. Sobiech, Oplaty w przedszkolach, ,Wspélnota” 2005, nr 17, s. 24; tenze, Oplaty w

praedszkolach, ,Wspdlnota” 2006, nr 35, s. 34.
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—w 5% gmin (w grupie tej, takze i tym razem, znajdowaly si¢ gtéwnie gminy
wiejskie) odstapiono w ogdle od pobierania oplat, w co trzydziestej zas§ gminie
oplata miesieczna byla wyzsza niz 200 zk.

RYS. 20. PRZECIETNA WYSOKOSC OPLATY STALE]J (MIESIECZNE])
W PRZEDSZKOLACH GMINNYCH W ROKU 2010/11 (ZL)
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Zrédho: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego (N=132).

Rysunek 20 pokazuje, ze zréznicowanie oplaty miesi¢cznej przypomina
zréznicowanie w zakresie oplat za wyzywienie. Sumy placone przez rodzicéw
byly wyzsze od przecigtnych w przypadku wigkszych miast™®, a nizsze w gmi-
nach wiejskich. W dodatku wysokimi oplatami wyrézniaja si¢ przedmiescia
najwickszych aglomeracji. Réznica miedzy najwyzsza i najnizsza srednig dla wy-
réznionych grup samorzaddéw jest jeszcze wyzsza niz w przypadku oplat za wy-
zywienie i sigga niemal 40%. Opisany tu obraz sytuacji jeszcze raz potwierdza
tez¢ o socjalnym, a nie kosztowym podiozu zréznicowania optat. Wprawdzie w
grupach odznaczajacych si¢ wyzszym poziomem oplat zakres bezplatnych zajeé
dodatkowych jest nieco szerszy od przecigtnego (o czym piszemy obszerniej w

56 Ze wzgledu na znacznie mniejsza probe gmin, z ktérych udalo si¢ zebra¢ informacje o wysokosci

oplat miesigcznych, w tym przypadku nie zdecydowali$my si¢ na wyréznienie oddzielnej grupy miast
liczacych powyzej 100 tys. mieszkaricéw (miasta liczace od 20 tys. do 100 tys. i powyzej 100 tys.
potraktowane zostaly facznie).
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podrozdziale 3.2.2), ale réznica ta jest za mata, by wytlumaczy¢ tak znaczne
rozpieto$ci w oplatach miesiecznych.

W zalozeniu nowe przepisy, ktére gminy musialy wprowadzi¢ w zycie od
wrze$nia 2011 r., okreslajace minimalny czas realizacji podstawy programowej
na 5 godzin dziennie i pozwalajace na pobieranie optat za dodatkowy czas spe-
dzony w przedszkolu, mialy uzdrowi¢ i uprosci¢ sytuacje. Tak si¢ jednak nie
stalo — liczne przyklady uzasadniajace t¢ tez¢ mozna znalezé w dalszej czesci
niniejszego rozdziatu.

Oplaty godzinowe ustalane na rok 2011/12
Jak zréznicowana jest wysokos¢ optat pobieranych za dodatkowe godziny prze-
bywania dzieci w przedszkolach? Zebrany na ten temat w ramach przeprowa-
dzonego badania material ma ograniczony zasi¢g, a pozyskane dane stwarzaja
trudnodci interpretacyjne. Pierwsza przyczyna takiego stanu rzeczy jest to, ze
znaczna cz¢$¢ badania zostala przeprowadzona w czerwceu i lipcu 2011 r., pod-
czas gdy oplaty mialy zaczaé obowiazywaé dopiero od wrzesnia i w momen-
cie zbierania informacji wiele gmin nie mialo jeszcze przyjetej odpowiedniej
uchwaly. W wielu przypadkach prace nad projektem dopiero si¢ rozpoczynaly i
trudno bylo nawet oszacowa¢ ksztalt propozycji, ktéra miala by¢ przedstawiona
do zatwierdzenia radzie. Osobnym, ale wartym podkreslenia zjawiskiem jest fakt
zetknigcia si¢ przez badaczy z gminami, w ktérych w ogéle nie zastanawiano si¢
jeszcze nad odpowiednia zmiang uchwaly, a podawane przez nas informagje, ze
nowa uchwala bedzie juz wkrétce wymagana przez prawo, spotykaly si¢ z nie-
dowierzaniem. Przypadki takie zdarzyly si¢ jeszcze w sierpniu, a w jednej gminie
nawet we wrze$niu 2011 roku! Z taka zaskakujaca sytuacja spotykalismy si¢ w
niektérych gminach wiejskich. Wprawdzie stosunkowo niewielka préba gmin
objetych badaniem terenowym nie pozwala na stanowcze uogélnienia w tym
zakresie, ale sposréd pigciu objetych badaniem wojewddztw szczegélnie czgsto
przypadki takie mialy miejsce na Podlasiu, natomiast ani razu w Wielkopolsce.
Druga trudnos$cig w oszacowaniu skali zréznicowania oplat jest ztozono$é
podejmowanych uchwal. Jedynie w 70% przeanalizowanych uchwat optata zo-
stala ustalona na poziomie jednakowym dla kazdej dodatkowej godziny, nato-
miast w pozostalych 30% przypadkéw jest to oplata zmienna — w niektdrych
gminach rosnaca, a w innych malejaca w zaleznosci od uptywu czasu, jaki minat
od zakonczenia ,okresu bezplatnego”, wiazacego si¢ z realizacja podstawy pro-
gramowej. W ramach prowadzonych przez nas badan terenowych podejmowa-
lismy w takich przypadkach prébe wyliczenia przecietnej wysokosci oplaty za
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godzing, ale ankieterzy pracujacy przy przeprowadzaniu ankiety ogélnopolskiej
wpisywali w takich przypadkach ,brak danych” do odpowiedniej rubryki kwe-
stionariusza. W rezultacie zebrane na temat wysokosci oplat informacje odno-
sza si¢ tylko do 86 gmin. Syntetyczne podsumowanie zebranych na ten temat
danych zawieraja tabela 25 i rysunek 21.

TABELA 25. OPLATY GODZINOWE W PRZEDSZKOLACH GMINNYCH
PLANOWANE NA ROK 2011/12

Przecigtna wysoko$¢ oplaty godzinowej Odsetek gmin
0 (za darmo) 3
0,1-1 2z 16
1,1-1,5 27
1,62z 28
2,1-3 7 23
Ponad 3 z 6

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego (N=86).

Dominujaca wysoko$¢ oplaty zamyka si¢ w przedziale 1,10-3,00 zt za go-
dzing (78% gmin), przy czym najczestsza jest wysokos¢ od 1,60 do 2 zh. Sto-
sunkowo czgste s3 jednak takze oplaty nizsze — do 1 zt (prawie co pigta gmina),
w szczegblnodci za§ w kilku gminach zetknglismy si¢ z decyzja o odstapieniu
od pobierania dodatkowych optat. Z drugiej strony, w kilku spo$réd badanych
gmin (5 przypadkéw wsréd 86 gmin) zanotowali§my $rednie oplaty przekra-
czajace 3 zt za godzine.

Takze i w tym przypadku przecigtne oplaty sa zdecydowanie najnizsze w gmi-
nach wiejskich (ok. 1,20 z}), a znacznie wyzsze (§rednio powyzej 1,80 zt) w gmi-
nach miejskich polozonych na terenach przedmies¢ najwickszych aglomeracji.

Jak wspomnieli$my wyzej, w niemal co trzeciej gminie oplata nie jest pobie-
rana w jednakowej wysokosci za kazda z godzin powyzej podstawy programo-
wej. Réznice sa czasami do$¢ znaczne, np. w Jarostawiu (podkarpackie) oplata
za pierwsza godzing wynosi 3 zk, a za trzecig juz tylko 1 zt. Co ciekawe, gmi-
ny stosuja tu rozbiezne rozwiazania — w niektérych kolejne godziny sa coraz
drozsze, a w niektérych dos¢ szybko tanieja. Zréznicowane sg takze argumenty
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stojace za tak sformulowanymi uchwalami. Stosowanie nizszych oplat w dal-
szej czgéei dnia ma najezesciej stuzy¢ zacheceniu rodzicéw, by dzieci zostawaly
w przedszkolu dtuzej. Ma to prowadzi¢ do poprawy sytuacji finansowej gmin,
zagrozonej, gdyby dzieci odbierano weczesniej, choé czasem spotykalismy si¢
takze z argumentami odnoszacymi si¢ do dobra dziecka i jego rozwoju. Tak-
ze 1 ten sposob rozumowania budzi niekiedy watpliwosci interpretacyjne pod
wzgledem obowiazujacego prawa (ktére zaklada, ze oplata powinna by¢ oparta
na kalkulacji realnych kosztéw).

Mysmy cheieli, by pierwsze godziny w podstawie byly drogie, bo jeszcze bedg dzieci,
ale tez cheielibysmy zachecic, by rodzice zostawiali dzieci na reszte godzin, ktdre
bedg tanisze |...] Ustalilismy oplate za pierwsze 3 godziny na poziomie trzykrot-
nie wyzszym niz za kolejne 3 |...] Ale pojawia si¢ od razu dylemat z zapytaniem
~a jak parstwo wyliczyliscie, ze akurat te 3 godziny sq drozsze, a te pozostate sq
tarisze?” [...] Przyjelismy argument, ze po godzinie 13.00 te zajecia w nastgpnych
3 godzinach bedg wymagaly od nauczyciela i opiekuna wigcej pracy [...] Ale to jest
[fikcja, przeciez my im wigcej nie placimy z tego powodu.

Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Skoro oplaty rodzicéw stanowig tylko niewielka czg$¢ kosztéw funkcjono-
wania przedszkola, to mozna uzy¢ argumentu, ze oplata za zadna z godzin nie
przekracza faktycznie ponoszonych wydatkéw.

Zwigkszanie oplaty za kolejne godziny jest z kolei thumaczone najcze¢sciej
rachunkiem ekonomicznym — koszt jednostkowy opieki nad dzieckiem roénie,
kiedy grupa znajdujaca si¢ pod opieka nauczycielki robi si¢ coraz mniejsza.

Innym zréznicowaniem dotyczacym polityki w zakresie oplat jest sam spo-
s6b ustalenia jej wysokosci. W jednej trzeciej gmin stawka za godzing nie jest
wyrazona za pomocg warto$ci nominalnej, ale jako procent placy minimalnej.
Gminy argumentuja, ze dzi¢ki temu oplaty beda si¢ automatycznie rewalo-
ryzowaé wraz z inflacjg i wzrostem nominalnej zamoznosci rodzicéw, bez ko-
niecznosci podejmowania zawsze trudnych politycznie uchwat o podwyzkach.
Niektdrzy rozméwey skarzyli si¢ jednak, ze w czesci wojewddztw uchwaly tak
sformutowane byly podwazane przez organa nadzoru.

Sposdb okreslania zakresu zajeé platnych
Ustawa wymaga wyliczenia zaje¢ prowadzonych w czasie, za ktéry bedg placi¢
rodzice. Sformulowanie takiej uchwaly nastr¢cza gminom sporych trudnosci,
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na ktére nasi rozméwcy bardzo czesto si¢ skarzyli. W badanych gminach zda-
rzalo nam si¢ napotykac bardzo konkretne zapisy odnoszace si¢ do takich zajec,
np. zajecia logopedyczne albo nauka jezyka obcego (ktéra w wielu innych gmi-
nach jest dodatkowo platna; zagadnienie to bedzie jeszcze dyskutowane dalej).
Najczesciej jednak gminy uciekaja w bardzo rozbudowane, ale de facto ogdlni-
kowe sformulowania, 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 spolecznej, rozwijajgce dodatkowe zainteresowania
i uzdolnienia dzieci.

Cytat z uchwaly rady gminy

Trudno jednak bytoby udowodni¢, ze zajecia te istotnie wykraczaja poza sformu-
fowania podstawy programowej. Zdajg sobie z tego sprawe i sami samorzadowcy:

Podjelismy uchwate, gimnastykujgc si¢ niesamowicie, jakie swiadczenia [...] mo-
zemy wpisac do uchwaty [...] zZeby one nie byly czystq fikcjq [...] jezeli parstwo
czytaliscie podstawe programowq |...] to naprawdg konia z rzqdem temu, kto wy-
mysli jeszcze cos sensownego na pozostaty czas dziecka w przedszkolu... Wige wy-
myslam z kolezankami i kolegami gry i zabawy jakies [...] kombinujemy, jakies
dziwolggi, zeby jakos tam one wprost nie odnosity si¢ do podstawy programowej
[...] 7 jezeli ktdrys rodzic bedzie cheiat, by go uswiadomic, co si¢ kryje pod dang
godzing, to bedziemy mieli ogromne problemy, zeby faktycznie to odpowiadato tej
rZeczywistosci.

Urzednik z malego miasta

Powinna powstac osobna publikacja na temat probleméw samorzqdéw z uchwa-
tq 0 ustalenie oplat |...] ostatnia nowelizacja ustawy o systemie oswiaty, liczylismy
bardzo na nig, ze w koricu zostanie doprecyzowane, za co gminy majq pobierad
oplate, poniewaz poprzednia regulacia méwita o tym, ze mogg pobieral optate za
wszystkie zajecia czy Swiadczenia, ktdre sq realizowane powyzej podstawy progra-
mowej [...] wlasciwie wszystko mozna byto podciggngc pod podstawe programows,
nawet to, jak dziecko drzemke ma, to tez. Czyli wniosek taki, ze tak naprawdg
przedszkola powinny byé w ogile bezplatne.

Urzednik z duzego miasta
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RYS. 21. PRZECIETNA OPELATA ZA GODZINE ZAJEC W PRZEDSZKOLU
PONAD BEZPLATNY WYMIAR NAUCZANIA
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Watkiem poruszanym w trakcie wywiadéw byta takze nauka religii. Ponie-
waz nie znajduje si¢ ona w podstawie programowej, jej lekcje nie powinny si¢
odbywa¢ w trakcie 5 godzin bezplatnych przeznaczonych na realizacje tejze
podstawy. Z drugiej strony gminy powolywaly si¢ na wytyczne, ze nie powinny
za lekcje religii pobiera¢ oplaty. Jak wigc rozwiazaé ten dylemat, skoro kateche-
zy maja si¢ odbywa¢ w czasie, za ktéry rodzice ptaca? Mogloby si¢ wydawad, ze
rozwiazaniem jest organizowanie lekeji zaraz po 5 godzinach bezplatnych, ale
nie zawsze jest to mozliwe organizacyjnie, zwlaszcza ze w wielu przedszkolach
wypada wtedy czas lezakowania po obiedzie. Jednocze$nie, jak podawali nie-
ktérzy rozméwey, lekeje religii bywaja jednym z pierwszych punktéw spraw-
dzanych w trakcie ewentualnych kontroli:

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

Podobny przypadek problemu z odplatnoscia w odniesieniu do innych za-
je¢ — lekgji angielskiego finansowanych ze srodkéw POKL (a wigc z zalozenia
darmowych dla rodzicéw) — opisywala ,Gazeta Radom”:
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W wigkszosci radomskich przedszkoli dziecko bezptatnie mozna zostawic do godz.
13.00, pozniej za kazdg godzing rodzic placi 3,04 zt. Szkoput w tym, ze w wie-
lu placowkach bezplatne zajecia finansowane przez UE z angielskiego, rytmiki i
warsztaty logopedyczne majq odbywac si¢ wlasnie po godz. 13.00. Wigc za teore-
tycznie darmowq nauke i tak trzeba placic.

— 1o tak, jakby kros powiedziat, ze daje mi za darmo obiad, ale poprosit, zebym
zaplacit za wynajecie talerza, na ktdrym poda mi kotlet — méwi jeden z rodzicow.
— Czy zajecia w ramach unijnego programu ,Malymi stépkami w wielki swiat”
odbywajq si¢ w godzinach zajec ptarmych? — dopytywalismy. W wigkszosci placswek
powiedziano nam, ze tak. — My si¢ nie wyrabiamy z realizacjg podstawy progra-
mowej, dlatego te zajecia odbywajq si¢ w innych godzinach... tych platnych — usly-
szelismy w jednym z przedszkoli.

— Tak byé nie moze. 1e zajecia powinny byé darmowe. Oplaty nie mogg si¢ du-
blowad — ttumaczyt nam zaskoczony Pozyczka [dyrektor Wydzialu Edukacji w
Urzedzie Miasta]. [ zapewniat: — Prosz¢ mi wierzyé, organizowatem spotkanie z
dyrektorami, méwitem o tym, ze unijne zajecia majq si¢ odbywaé w ramach zaje¢
bezptatnych.

Od razu po naszym telefonie obiecat szybkq interwencje. — Zaraz wysle e-mail
do dyrektordw przedszkoli. Za zajecia unijne rodzic nie moze placic — mowit sta-

nowczo>’ .

Niekt6rzy rozméwey wskazywali na to zagadnienie jako przyklad jednej
z wielu famigléwek, przed ktérymi postawily ich nowe przepisy.

Skutki finansowe nowych regulacji — podwyzka czy obnizka?

W potocznym odczuciu wiele gmin wykorzystato nowe przepisy do drastycznej
podwyzki optat pobieranych od rodzicéw. W ,,Gazecie Stotecznej”*® wyliczano,
ze o ile w ubieglym roku oplata stala w Warszawie wynosita zaledwie 130 z, o
tyle wedtug nowej uchwaly optata za 9 godzin dziennie siegnie 259 z} miesigcz-
nie, a przy dluzszym pobycie bedzie oczywiscie jeszcze wyzsza (godziny od 13.00
do 16.00 majg kosztowa¢ 3,50 zt, a po 16.00 — 1,80 zt za godzing). Wickszos¢
naszych rozméwcéw przekonywala nas jednak, ze rzeczywisto$é jest znacznie
bardziej ztozona. Wielu uskarzalo si¢ wrecz na spodziewany spadek dochodéw

57 A, Jurek, A. Kepka, Zamieszanie w przedszkolach. Zajecia darmowe, a plane, ,,Gazeta Radom” 2011,
2 wrzesnia.

58 Zostajq wyisze oplaty za przedszkola, ,Gazeta Stoteczna” 2011, 22 lipca.
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z tego zrédia. Kalkulacje przytaczane przez prasg i wywolujace protesty spotecz-
ne oparte s3 bowiem na zalozeniu, ze dzieci przebywaja w przedszkolu przez
wiele godzin poza darmowym okresem 5-godzinnym i ze frekwencja w przed-
szkolu wynosi 100%. Nowe przepisy narzucajg obowiazek zwrotu pienigdzy
za nieobecnosci dziecka, de facto bez wzgledu na przyczyne tej nieobecnosci.
Wiele z samorzadéw tak skalkulowalo nowe oplaty, ze w poréwnaniu z syste-
mem dotychczasowym podwyzka dotyczy tylko tych rodzicéw, ktérych dzieci
przebywaja w przedszkolu np. powyzej 8 godzin (i to pod warunkiem 100%
obecnosci), a krétszy czas pobytu oznacza obnizke. Przedstawiciele samorza-
déw zwracaja uwagg, ze dochody z oplat s nieprzewidywalne. Trudno bowiem
przewidzie¢, jaka bedzie skala absencji. Nie jest takze jasne, jak czgsto rodzice
mogg zmienia¢ deklarowany okres pobytu dziecka w przedszkolu. Oba te fakty
znaczaco utrudniajg zaplanowanie ich budzetu, w tym odpowiedniej dotacji z
budzetu gminy. Utrudniajg tez polityke kadrowa, przewidzenie, ilu nauczycieli
i w jakim czasie powinno pracowaé. Trudno si¢ dziwié, ze budzi to niezadowo-
lenie politykéw i pracownikéw samorzadowych.

Rodzice czgsto profilaktycznie cheg zapisad dziecko w przedszkolu, bo skoro sq ta-
kie przepisy, ze moge dziecko zapisac |...] nie musi chodzié, bo mnie nie skresly
i to miejsce mam, bo moze zaczng pracg gdzies i ta sytuacja si¢ zmieni. I my mamy
zwiqzane rece. Nie mozemy dziecka skreslié, nie mozemy pobierac optaty za dziec-
ko, ktdre jest nicobecne. Wydaje mi sig, ze oplata zryczattowana jest jedynym stusz-
nym rozwigzaniem.

Urzednik z duzego miasta

Jest kwestia rozliczania si¢ z rodzicami, zwrotéw za nieobecnosci. Wyroki sqdéw
idg w strong: jak nieobecny, to nie placi. Ale my ponosimy dokladnie takie same
koszty funkcjonowania tej placéwki. Kadra jest zatrudniona, a opalié trzeba,
oswietlic trzeba, nie ma znaczenia, czy dziecko byto tego dnia, czy nie bylo. Ja rozu-
miem, ze parstwo naklada na nas pewne obowiqzki, ale jesli parstwo zqda i ocze-
kuje pewnych rzeczy, to powinno za to placic.

Burmistrz mafego miasta

Zwolnienia dla dziecka rodzic pisze, a my mamy problem, ze my kadrg zatrudnia-
my na rok, a to, ze rodzice deklaracje ztozyli, ludzi zesmy zatrudnili, a teraz pani
zabiera dziecko wezesniej albo nie przyprowadza. A ludzie sq zatrudnieni, my im
placimy, a oni siedzq. Dyrektorzy zaczynajg myslec juz: ,,Pani naczelnik, to moze
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zrobimy takq nakladke, ze teraz tych dwich 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, psy-
chologiczna niekoniecznie, bo nie majq przygotowania |[...] Wigc juz zaczynamy
myslec, co zrobic.

Urzednik z malego miasta

Na szczegdlny przypadek takiej nieprzewidywalnosci zwrécono nam uwagg
w jednym z duzych miast, ktére ma powazny klopot z zaplanowaniem pracy
przedszkoli dyzurujacych w okresie wakacyjnym. Bardzo wielu rodzicéw ,na
wszelki wypadek” zadeklarowalo, ze dzieci beda do niego chodzity i w lipcu, i w
sierpniu. Deklaracja taka nie pociaga za sobg skutkéw finansowych, bo przeciez
i tak placi si¢ tylko za dni, w ktérych dzieci faktycznie pojawiaja si¢ w przed-
szkolu. Nie pozwala to na realne oszacowanie, ile z nich powinno by¢ objetych
systemem dyzuréw wakacyjnych.

Rodzice, mozna powiedzie¢ brzydko, wycwanili si¢ w ten sposéb, ze mamy teraz
bardzo duzy problem, jezeli chodzi o okres wakacyjny [...] Teraz rodzice lekkq
rekq zapisujq na ten pobyt 1-miesigczny, czy nawet 2-miesigczny |...] Bo wiedzq,
ze jezeli odpowiednio wezesniej, czy nawet dziert wezesniej zasygnalizuje, to cata
stawka zostanie mu zwrdcona. Dyrektorki przedszkoli burzq si¢, méwiq, ze nie
majq kiedy daé urlopow pracownikom.

Urzednik z duzego miasta

Nowe przepisy — wbrew intencjom oficjalnie formutowanej polityki rzadu
— doprowadzily w wielu przypadkach do zmniejszenia zakresu edukacji przed-
szkolnej, bo wielu rodzicéw, kierujac si¢ oszczedno$ciami, stara si¢ zostawiad
dzieci w przedszkolu tylko na 5 godzin, a w kazdym razie odbiera¢ je wczesniej
niz poprzednio.

Whlalismy dziecko z kapielg, skracamy, bo rodzic bedzie zabierat dziecko wezesniej.
Przedtem, jak musiat placié, to méwit ,jak place to zaprowadze”, a teraz méwi
»ale jak ja nie zaprowadze, to mi zwrdcg, to nie zaprowadze”. I w sumie to co byto
kluczowe, ze dzieci majq by diuzej edukowane, ma przedszkolak byé w grupie,
rozwijac sig, to przepada. Dzieci bedg zabierane i przechowywane u sgsiadki.
Urzednik z malego miasta
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Rozmawiatam ze znajomg, ktéra ma male dziecko. I ona mowi — ja zadeklarowa-
tam na 7 godzin. Ale zaraz, pani pracuje troche wigcej? Iak, ja bede go przypro-
wadzata do przedszkola, a maz bedzie odbierat. Ma takie mozliwosci, ze zabierze
g0 wczesniey.

Urzedniczka z miasta $redniej wielkosci

Co wigcej, jest to system budzacy watpliwosci z punktu widzenia polityki
spoltecznej, bo okazuje si¢, ze najwicksze obciazenia musza ponosi¢ rodzice,
ktérzy czesto najbardziej potrzebuja wsparcia, ktérzy dtugo pracuja i nie maja
w rodzinie kogo$, kto odbieralby dzieci z przedszkola o wczesnej porze. Skré-
cenie czasu pobytu dzieci w przedszkolu ma zdaniem niektérych rozméwedw
negatywne skutki nie tylko dla budzetu, ale takze dla samych dzieci:

Wzrosta nam absencjia w przedszkolu nawet o 50% |...] zdajemy sobie sprawe,
ze dla rodzicow kazdy grosz jest wazny i to byla forma kalkulowania wydatkéw
miesigcznych [...] nie chciatabym, aby w ten sposéb to dziatato, ze pomimo tego, ze
dziecko ma zapewnione miejsce w naszym przedszkolu, pozostaje w domu.
Urzedniczka z malego miasta

Dla mnie glownym blgdem |...] jest to, ze ci, co potrzebujq przedszkola najbar-
dziej, zaplacq najwigcej, bo muszq zostawic na diuzej dziecko w przedszkolu. To
godzi w ideg funkcjonowania przedszkola, ze przyprowadza si¢ dziecko na kilka
godzin, bo tak jest wygodnie, jednego dnia si¢ 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 byé dziwne [...) 10 juz przestaje byé przedszkole, tylko jakas taka przecho-
walnia czy ochronka |...)Ci ktdrzy przyprowadzajg tylko na 5 godzin, zablokujq
miejsca tym, ktdrzy najbardziej ich potrzebujq |...). Przedszkole dla tych, ktdrzy go
potrzebujg, zdrozato, dla tych, kidrzy mogli by si¢ bez niego 0bejs¢, staniato.
Burmistrz mafego miasta

Uogdlniajac powyzsze wnioski trzeba stwierdzi¢, ze w wielu gminach
wladze spodziewaly si¢ faktycznego spadku dochodéw i zmniejszenia okresu
przebywania dzieci w przedszkolach. W kilku gminach, w ktérych badania
prowadzili$my we wrze$niu 2011 r., udalo si¢ zebra¢ dane dotyczace dekla-
rowanego pobytu dzieci w przedszkolach. Dane takie pokazuje rysunek 22.
Bardzo mala préba nie pozwala na daleko idace uogélnienia, ale wydaje sie,
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ze zjawisko ograniczania czasu pobytu najsilniej dotknelo biedniejsze gminy
wiejskie i male miasteczka, a w mniejszym stopniu dotyczy zamozniejszych

gmin podmiejskich.

RYS. 22. DZIECI W PRZEDSZKOLACH WEDLUG LICZBY
ZADEKLAROWANYCH GODZIN
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego, dane z wrze$nia 2011 r.

Wedtug starej oplaty mielismy wyszacowane, ze miesigczne dochody z tytutu wptar
rodzgicow powinny wynosi¢ 12 tys. zt. Teraz po tych zmianach nasze dochody wy-
niosty 7 tys. zl. Miesigcznie tracimy na jednym malym przedszkolu ponad 5 tys. zt
[...] jezeli ja w tej chwili musiatabym wzigd pod wwage, ze absencyjnos¢ wzrasta
[...], powinnam jakis wskaznik przeliczeniowy zastosowadé, naprawdg [by zacho-
waé dochody gminy] powinnam byta ustalic 3,50 zt za godzing [...] i wtedy
rodzic ptacithy za nieobecnych.

Urzedniczka z duzego miasta
W ludziach obudzita si¢ taka swiadomosé — aha, to ja nie musze oddaé dziecka na
8 godzin i sq deklaracje tylko na 5 godzin. To wobec tego, kogo my przyjelismy? |...]
Skoro w jednym przedszkolu pani dyrektor zdecydowata si¢ nawet dac wypowiedze-
nie jednej nauczgycielce, bo nie osiggnie tyle godzin. Czekam na rozwdj wydarzen.
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Zobaczymy, co bedzie od wrzesnia, bo dla mnie to jest niezrozumiate, zeby tylko na
5 godzin. A dopiero 8 godzin réwnowazy nam dotychczasowe wplywy w budzecie.
Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Juz mamy w przedszkolu jeden oddzial z glowy, wszystkie dzieci tylko na 5 godzin.

Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Niektére gminy starajg si¢ pobiera¢ oplaty za zadeklarowany czas przeby-
wania dzieci, nie uwzgledniajac absencji, ale postepowanie takie budzi obawy:

Zaczynajq si¢ Zqdania ze strony rodzicéw o zwrot za godziny, kiedy dziecko z tytutu
choroby, wyjazdu rodzicéw na wesele i bawienie si¢ dtuzej nie przebywa w przed-
szkolu. 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 zaplacic. Jak na razie jeszcze nikt z tym nie poszedt do sqdu, ale jak pdjdzie,
to sig zrobi znowu jakas kolejna jazda |...] przechodzenie z optaty statej na oplate
godzinowq pomniejszyto dochody miasta o 2 min zt.

Urzednik z duzego miasta

Samorzady w rézny spos6b prébujg walczy¢ z tymi negatywnymi konsekwen-
cjami nowych regulacji. Jednym ze sposobdw jest okreslenie w umowach cywilno-
prawnych, jak czesto mozna zmienia¢ deklaracje dotyczaca czasu pobytu dziecka
w przedszkolu (np. raz na dwa miesigce). Nie jest jasne, czy ograniczenie takie nie
byloby zakwestionowane przez organa nadzoru, ale umowy cywilnoprawne — w
odréznieniu od uchwal gminy — nie podlegaja takiemu automatycznemu nadzo-
rowi. Innym ze sposob6w jest 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 rodzicéw. Niektére z pomystéw sprowokowanych przez
obowiazujace przepisy sa ewidentnie sprzeczne z intencjami polityki pafistwa:

Juz w tej chwili wiem, jak zrobié, zeby przedszkole wigcej nas nie kosztowato |...]
Przede wszystkim poprzez ograniczenie liczby miejsc w przedszkolach. Jezeli ogra-
niczymy liczbe miejsc, wtedy te osoby, ktdre sq na podstawie programowej, bedg
musiaty zostaé w domu. W pierwszej kolejnosci rekrutacja bedzie obejmowata tych,
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ktdrzy deklarujq wigkszq liczbe godzin. Do tej pory rekrutacja byta otwarta. Kro

potrzebuje przedszkola, patrzymy na dochody itd [...] Pewne rzeczy samorzqdy

bedg musialy zastrzec sobie w umowach i w procesie rekrutacji sobie ustalic.
Burmistrz matego miasta

W jednym z miast samorzad zaproponowal rodzicom dwie opcje oplat: albo
»godzinowo” ze zwrotami za absencje, albo ,tarisze pakiety”, ale bez mozliwosci
zwrotu. Jak wiele innych innowacji, takze i ta budzi watpliwosci niektérych
prawnikdéw.

Egzekwowanie zadeklarowanego czasu pobytu dzieci w przedszkolach
Zdaniem politykédw i pracownikéw samorzadowych przepisy dotyczace oplat
stwarzajg réwniez trudnosci o charakterze organizacyjno-administracyjnym. Sg
one dwojakiego rodzaju:

* Powodujg konieczno$¢ prowadzenia szczegélowej ewidencji czasu przyjscia
i wyjécia dzieci z przedszkola. Przy czym nie chodzi tutaj o drobne odstep-
stwa w stosunku do zawartej umowy, ale o kontrole, czy czas przebywania
w przedszkolu jest zblizony do zadeklarowanego przez rodzicéw i stanowia-
cego podstawe wyliczania oplaty.

* W niekt6érych gminach podnosi si¢ konieczno$¢ dyscyplinowania tych ro-
dzicow, ktdérzy w razacy sposéb nie trzymaja si¢ przyjetych w deklaracji zo-
bowiazan dotyczacych godziny odbierania dzieci z przedszkola. Takie trudne
do przewidzenia odstgpstwa sg kolejnym elementem utrudniajacym zaplano-
wanie organizacji pracy (m.in. okredlenie, ilu nauczycieli jest potrzebnych o
danej porze dnia).

Pierwszy problem ma charakter administracyjny i utrudnia prac¢ nauczy-
cieli. Konieczno$¢ notowania godzin wejécia i wyjscia wszystkich dzieci to spore
obciazenie, komplikujace prowadzenie zaje¢ dydaktycznych i wychowawczych.

Przeciez nauczycielki nie bedg biegaé, sprawdzaé, ktdra jest godzina, o ktdrej to
dziecko przyszlo, wyszto. Przeciez to kota mozna dostad.
Urzednik z duzego miasta

Dlatego coraz wigcej gmin (cho¢ caly czas jest to zdecydowana mniejszo¢)
— przede wszystkim duzych i srednich miast, ale takze zamozniejszych gmin
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podmiejskich — decyduje si¢ na wprowadzanie kart chipowych. Rozwigzanie
takie wprowadzono m.in. w Poznaniu, Gorzowie Wlkp., Grodzisku Wlkp., a
w Suwaltkach i Zarach byto rozwazane w momencie prowadzenia badania. To
oczywiscie nie do korica rozwiazuje problem, bo np. zdarza si¢ zgubienie czy
zapomnienie karty, co nie powinno by¢ przeciez podstawa do niewpuszczenia
dziecka do przedszkola. Poza tym czasami trudne jest wyegzekwowanie uzywa-
nia kart w sposéb prawidlowy:

W wielu przedszkolach sq u nas [...] czymiki kart chipowych. Jedne dyrektorki
sobie bardzo chwalg [...] a inne nie. Poczqtek byt trudny, poniewaz rodzic wcho-
dzqc do przedszkola [przy odbiorze dzieckal, juz si¢ 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 siedzied, rozmawiat
sobie z innymi rodzicami, dziecko w szatni w galotkach biegato po wszystkich
pigtrach.

Urzednik z duzego miasta

Drugi problem to wyliczanie naleznych oplat od rodzicéw dzieci cz¢sto od-
bieranych pézniej niz zdeklarowano w umowie. Wiele gmin w takiej sytuacji
nalicza po prostu oplate za kolejng godzing (a obecnoé¢ czytnikéw chipowych
ufatwia uniknigcie pézniejszych sporéw z rodzicem o faktyczny czas przebywa-
nia dziecka). Niektére jednak zdecydowaly o wprowadzeniu w takiej sytuacji
swoistych ,,optat karnych”. W jednym z duzych miast wprowadzono postano-
wienie, ze jedli rodzice trzykrotnie nie odbiorg dziecka w wynikajacym z umowy
czasie, dziecko to bedzie automatycznie przepisywane na ,drozsza taryfe”, tzn.
zakladajaca dluzszy czas pobytu w przedszkolu. W innych badanych gminach
takie niezadeklarowane godziny s3 platne wedlug specjalnej, podwyiszonej
stawki: dwukrotno$¢ stawki podstawowej, 5 z}, 10 zt, a nawet 30 zt. Ta najwyz-
sza oplata, z jaka si¢ zetknelismy w trakcie przeprowadzonych badan (wprowa-
dzona w jednej z gmin podmiejskich), uzasadniana byla tym, ze ,nianka tyle
kosztuje”. W jednym przypadku spotkalismy si¢ réwniez z odr¢bna stawka za
odebranie dziecka po godzinie zamknigcia przedszkola. Jednocze$nie nasi roz-
moéwcy podkreslali, ze chodzi tylko o przypadki drastyczne:

59 Dopuszczalno$é stosowania takich oplat budzi kontrowersje. W szczegélnosci MEN stoi na

stanowisku braku podstaw prawnych do stosowania takiego rozwigzania.
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Jezeli to sq sporadyczne wypadki, ze ktos ma zadeklarowane 8 [godzin], 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 sig spéznit 3 minuty, dycha.
Urzednik z duzego miasta

Ulgi w oplatach

Najbardziej popularng ulga przyznawang przez gminy jest ulga na drugie i trze-
cie dziecko z tej samej rodziny chodzace réwnoczesnie do przedszkola. Ulgi
takie stosuje jedna trzecia objgtych badaniem terenowym gmin. Bardzo czg¢sto
w rozmowach uzywano w tym kontekscie okreglenia ,ulga dla rodzin wielo-
dzietnych”, cho¢ nie jest to okreslenie $ciste, a nawet jest mylace. Nie dotyczy
bowiem sytuacji, w ktérych rodzina posiadajaca kilkoro dzieci w réznym wieku
posyla akurat do przedszkola tylko jedno z nich (z taka ulgg w trakcie badan
terenowych spotkali$my si¢ tylko raz, w jednej z gmin wojewddztwa podlaskie-
go). Tak wiec moze dotyczy¢ rodziny z dwéjka dzieci (w bardzo podobnym wie-
ku), ale nie obejmowaé rodziny z pieciorgiem lub szesciorgiem dzieci. Dlate-
go tez w niektérych gminach kwestionuje si¢ sensowno$¢ takiego rozwigzania,
w niektérych przyznaje sig, ze jest ono stosowane na zasadzie inercji, bez gleb-
szego uzasadnienia merytorycznego:

Uzasadnienie tej ulgi jest historyczne tylko. 10 znaczy z takich rozwigzan trudno
si¢ wycofaé. Jak si¢ wszyscy do tego juz przyzwyczaili. Innych [ulg] nie wprowa-
dzilismy.

Urzednik z duzego miasta

Znacznie mniej, bo 14% badanych gmin wprowadzito ulge powiazang z kry-
terium dochodowym (badZ stosowanym samodzielnie, badZ facznie z ulgg na
drugie dziecko w przedszkolu, ale pod warunkiem nicosiagania przez rodzing
pewnego progu dochodu). Jednak wielu urzednikéw i politykéw samorzadowych
kwestionuje zasadno$¢ takiej ulgi, postugujac si¢ gtéwnie argumentem, ze spraw-
dzanie prawdziwosci deklaracji rodzicéw odno$nie do dochodéw jest nierealne:

Zadne progi [dochodowe)], to juz byloby naprawde skomplikowane, zeby je stoso-
wac. Jesli chodzi o dochody, to w naszym kraju Bdg raczy wiedzied, kto to potrafi
okresli¢ [ ...] Kazdy wpisuje co chee, na wlasng odpowiedzialnosé oczywiscie. A kto
to bedzie sprawdzal, ze tak jest naprawde?

Wypowiedzi urzgdnikéw z réznych gmin w trakcie wywiadu grupowego
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Czgsciej stosowanymi rozwigzaniami, o ktérych méwili nasi rozméwecy, sa:

* Delegowanie inicjatywy w sprawie ulg w optatach na dyrektoréw przedszko-
li, ktdrzy lepiej orientujg si¢ w warunkach poszczegélnych rodzin (zamiast
umieszczania ogdlnych zapiséw w uchwalach rad gminnych). Dyrektorzy
majg prawo zglaszania wnioskéw o umorzenie lub ulge w oplacie i takie
whnioski sa zazwyczaj rozpatrywane pozytywnie.

* Pozostawianie pomocy rodzinom w trudnym polozeniu o$rodkom pomocy
spotecznej. W niektérych gminach oplaty za wyzywienie dzieci z tych rodzin
lub cz¢s$¢ ich pozostalych oplat sg pokrywane przez te o$rodki.

Mamy miejski osrodek pomocy spotecznej. Jak sq tam zakwalifikowani, to dziecko
ma oplacony pobyt i czgsto wyzywienie.
Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Niejednolito$¢ interpretacji prawa przez instytucje nadzoru (wojewode,
regionalna izbe obrachunkowa)

W wielu przeprowadzonych wywiadach przewijalo si¢ zagadnienie niejed-
nolitej interpretacji przepiséw dotyczacych oplat przez instytucje nadzoru
nad samorzadami terytorialnymi (wojewodg, RIO), nadzoru pedagogicznego
kuratorium, a takze orzecznictwo sadowe. W zaleznosci od wojewddztwa nie-
ktére rozwigzania proponowane przez gminy w uchwatach sg akceptowane
badz nie.

Jezeli dzwonig do kuratorium w Warszawie i pytam o konkretny temat, ktdry do-
tyczy oswiaty w Polsce, to pani si¢ mnie pyta, z ktdrego jestem regionu? Proszg
dzwonic do Ostrolgki, rece opadaja, bo wydawac by si¢ mogto, ze mamy jednakowe
prawo w Polsce.

Urzedniczka z gminy wiejskiej

Co szczegdlnie dziwito niektdrych naszych respondentéw, rozbieznosci opi-
nii organéw nadzoru zdarzaly si¢ takie w ramach jednego wojewddztwa. W
niektérych wojewddztwach kwestionowano (jako niekonstytucyjne) udzielanie
ulg dla drugiego dziecka w przedszkolu, ale w innych miejscach uchwaly takie
nie byly kwestionowane. Znamienna jest nastgpujaca wypowiedz odnoszaca si¢
do tego zagadnienia:
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Byla mozliwos¢ réznicowania odplatnosci dla dziecka drugiego i trzeciego, ktdre
uczgszcza do danego przedszkola. Bardzo glosno méwimy o polityce prorodzinnej
[...] wielu wojewoddéw neguje taki zapis, ze jest niemozliwe. Na dodatek |...] w tym
samym wojewddztwie publikowane sq uchwaty, w ktérych pojawiajg si¢ te zapisy,
nikt tego nie kwestionuje, po czym ja wysytam i mi wwalajg te uchwate. .. to jest po
prostu kilku prawnikéw uw wojewody, zalezy na ktdrego trafi... jeden przepuszcza
takie rzeczy, a drugi nie. Ale wpadtam na taki pomyst [...] ze w pierwotnej uchwale
nie dokonujg takiego wpisu, zrobig [...] czystq, wzorcowq uchwalg, niech ona przej-
dzie, a pozniej na poczqtku wrzesnia robie drugg uchwaly ze zmiang wprowadza-
Jjacq tylko te jedng kwestig i niech to idzie, rzucam to na glebokq wode, jak zostanie
uchylona, to trudno.

Urzednik z duzego miasta

Czasami si¢ jednak udaje:

Na razie nam tego nie skreslili, na razie cichutko siedzimy [...] 30 dni mingto i
nic nie mogq zrobié.
Urzednik z duzego miasta

W innych gminach wladze nie zgadzaja si¢ z decyzjami uchylajacymi taka
ulge i z niecierpliwo$cia oczekujg zmiany przepiséw na takie, ktére beda jed-
noznacznie uprawnia¢ gminy do prowadzenia tak zréznicowanej polityki w za-
kresie oplat.

Z kolei w niektérych wojewddztwach ulga nie jest kwestionowana, ale pod
warunkiem jej powiazania z progiem dochodowym:

U nas za drugie dziecko [placi si¢] 80%, za trzecie 40%, za czwarte 20%, jezeli
by si¢ takie zdarzylo. Ale tylko te osoby, ktdre spetniajq kryterium dochodowosci
uprawniajgce do otrzymywania zasithu rodzinnego. I ta kwestia |[...] byla przez
nas uzgadniana z radcami prawnymi wojewody [...] bo si¢ tez obawialismy, czy
nam to nie zostanie uchylone [...], ale to zostalo [...] w nawigzaniu do ustawy o
pomocy spolecznej, 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 wprowa-
dzilismy dla tych dzieci, ktdrych MOPS nie obejmuje, kryterium dochodowe, i tu
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mogq byc ulgi. I z tego wzgledu od poczqtku, jak mamy to, nikt nam tego nie zakwe-
stionowal. Ale prawnicy méwiq, ze tylko dlatego, ze mamy kryterium dochodowe.
Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Problem interpretacji odnosi tez si¢ do innych zagadnien szczegélowych:

* Oplaty za wyzywienie. W nicktérych przypadkach kwestionowano moz-
liwos¢ réznicowania oplat w poszczegblnych przedszkolach, a takie prawo
do zawierania uméw z firmami cateringowymi, bo wtedy klopot stanowi
oddzielenie ,wkladu do kotla” od reszty oplaty za positek.

* Réinicowanie oplat za poszczegélne godziny poza podstawa programowa,.
Tu argumentem za kwestionowaniem byt zapis, ze oplata musi by¢ oparta na
kalkulacji kosztéw, a trudno jest wykaza¢, ze koszty sg wyzsze w przypadku
tych godzin, za ktdre pobiera si¢ wyzsza oplate. Wydaje si¢, ze rozumowanie
to ma zasadnicza wad¢ — zazwyczaj oplata za kazda z godzin nie pokrywa
pelnych kosztéw funkcjonowania przedszkola, wigc kazdg ze stawek moz-
na obroni¢ na gruncie poréwnania z faktycznymi kosztami. Jednak ten ar-
gument nie przekonywal oséb wydajacych decyzje nadzorcze w niektérych
wojewddztwach np. w §laskim budzito zastrzezenia pobieranie oplat za nie-
odebranie dziecka w deklarowanym czasie®.

* Sposéb okreslania godzin, w ktérych realizowana jest podstawa programowa.
Jak donosita prasa, wojewoda $laski uchylit cz¢$¢ uchwal, bo ,,gminy sztywno
wyznaczyly bezplatne 5 godzin, np. migdzy 9.00 i 14.00, podczas gdy dziec-
ko przebywa w przedszkolu zwykle od 7.00, a odbierane jest przed 14.007¢'.
W innych wojewddztwach nie donoszono jednak o tego typu zastrzezeniach.

* Dopuszczalnos$é stosowania — na wniosek rodzicéw — oplaty zryczaltowa-
nej jako alternatywy dla oplaty wyliczanej écisle wedlug czasu pobytu w
przedszkolu. Takie uchwaly byly uchylane np. w wojewédztwach lubuskim
i dolnoslaskim, ale nie budzily sprzeciwéw organéw nadzoru w niektérych
wojewddztwach Polski Wschodniej.

O ciekawym sposobie stosowanym przez niektére samorzady dla unikniecia
niekorzystnych rozstrzygnie¢ organéw nadzorczych méwil jeden z urzednikéw
z duzego miasta w ramach wywiadu grupowego:
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Tamze.
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A mi nie uchylono uchwaty, bo mysmy zapisali |...] ze szczegbtowy zakres swiad-
czeri i odplatnosci, o ktdrych mowa, okresla wumowa cywilnoprawna zawarta po-
miedzy dyrektorem przedszkola a rodzicem. 1o zeszlo nizej i nie mogli juz rego
dojrzec.

Przedstawiciel urzedu gminnego z innego wojewddztwa twierdzil jednak, ze
w jego regionie zdarzaly si¢ tez przypadki uchylania uméw cywilnoprawnych
zawieranych w przedszkolach.

»Ekonomia polityczna” oplat za przedszkola

Latem 2011 r. uchwalanie nowych oplat za przedszkola stalo si¢ bardzo gora-
cym zagadnieniem politycznym. Nie ulega watpliwosci, ze w jakim$ stopniu
wplyw mialy na to zblizajace si¢ wybory parlamentarne. Poszczeg6lne ugrupo-
wania polityczne prébowaly ustawia¢ si¢ na pozycji ,,obroficéw rodzicéw przed
chciwoscia samorzadéw”, a ugrupowania rzadzace obawialy si¢ oskarzen, ze to
nowo przyjete przez nie przypisy przyczynily si¢ do podnoszenia oplat. Nie
mialo przy tym wigkszego znaczenia, na ile oplaty faktycznie wzrastaly (ze nie
bylo to oczywiste, pisali§my juz wczeéniej). Nawet w przypadku kiedy fakeycz-
ny wzrost byt zaden lub bardzo umiarkowany, liczy} si¢ obraz stwarzany przez
zainteresowane znajdowaniem ciekawych tematéw media. W trakcie badai w
wojewddztwie wielkopolskim podawano nam przyklad wytworzonego przez
pras¢ klimatu krytyki wobec jednego z miast, w ktérym faktycznie oplata za
pierwsza godzing wynosilta prawie 6 zt (i ten fakt byt eksponowany medialnie),
ale za kolejne godziny tylko 0,40 zt (o czym media juz nie wspominaly)®*. Jak
stwierdzil w wywiadzie jeden z urzednikéw:

Media robig bardzo czesto zlg robotg, dla nich to tez jest pozywka, wydotujq temat,
nakrecajq troszeczke spolecznie ludzi.
Urzednik z miasta $redniej wielkosci

Do goracej dyskusji whaczylt si¢ tez Urzad Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw, zapowiadajac badanie, czy gminy, uchwalajac oplaty za przedszkola,
nie naduzywaly pozycji dominujacej®>. W tym przypadku przedmiotem zain-

62 Por. takie A. Pezda, Przedszkola: pigé  godzin za darmo  zostaje, http://wyborcza.pl/1,
75248,10255439,Przedszkola__piec_godzin_za_darmo_zostaje.html#ixzz1XTbo2T6m.
M. Cyrankiewicz, J. Ojczyk, UOKiK zbada wumowy z przedszkolami, ,Rzeczpospolita” 2011,

15 wrzesnia.
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teresowania byly nie tylko uchwaly rad, ale przede wszystkim umowy cywilno-
prawne podpisywane z poszczeg6lnymi rodzicami.

Zdaniem wielu naszych rozméwcéw to ozywienie dyskusji mozna jedno-
znacznie wigza¢ z terminem zblizajacych si¢ wyboréw do parlamentu:

Skoro mamy politykéw centralnych, ktérzy przepraszajq za samorzqdy, ze szukajq
pieniedzy w kieszeniach przedszkolakdw albo rodzicow, wprowadzajg pewien nie-
pokdj. Sprawy oplaty za przedszkola byly przeciez u nas uchwalane 2 czerwca, a
przez inne samorzqdy réwniez przed wakacjami, a teraz w kampanii wyborczej
dopiero to wrécito. Oczywiscie to si¢ pokrywa z rozpoczgciem roku szkolnego, nie-
mniej jednak uchwaty te zostaly uchwalone |...] przed wakacjami i nagle rodzice
wystepujq oburzeni, ze si¢ z tym nie zgadzajq.

Radny z malego miasta

O wigzaniu zagadnienia oplat z wyborami $wiadczy wypowiedz jednego
z urzednikéw z duzego miasta, ktéry w rozmowie przyznal, ze w urzedzie obo-
wiazywal zakaz zglaszania propozycji podwyzek w ciggu kilku miesi¢cy przed
wyborami.

Nic dziwnego, ze w takiej podgrzewanej przez media atmosferze o wysoko-
$ci oplat w przedszkolach samorzadowych chetnie wypowiadali si¢ przed wy-
borami czotowi przedstawiciele krajowej sceny politycznej, wywierajac ponadto
nacisk na samorzady, by te ograniczyly skale podwyzek. Mimo ze wezesniej po-
parcie dla odpowiedniej zmiany w ustawie o systemie o$wiaty bylo powszech-
ne, to niedtugo przed wyborami — jesienia 2011 r. — SLD ztozyt do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosek o sprawdzenie zgodnosci ustawy z Konstytucja, a PiS
Zozylo w Sejmie projekt nowelizacji, ktéra wydtuzataby bezptatny pobyt dziec-
ka w przedszkolu z pigciu do dziesigciu godzin dziennie® .

W sprawie oplat wypowiedzial si¢ sam premier, wzywajac do dyscyplino-
wania samorzaddéw i proszac wojewoddéw o dodatkowe sprawdzenie, czy gminy
nie naruszyly prawa swoimi uchwalami®. Glo$na byla sprawa apelu premiera
Tuska do wladz Warszawy o weryfikacje uchwaly odnoszacej si¢ do tego za-
gadnienia®. Wprawdzie urzednicy miejskiego Biura Edukacji bronili stawek,
przekonujac, ze zmiany nie przyniosa wcale dodatkowych dochodéw miastu

64 A, Pezda, Przedszhola...
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(,Oplaty od rodzicéw pokryja, tak jak i do tej pory, tylko 10-12% kosztéw
utrzymania przedszkoli” — podkreslata Jolanta Lipszyc, dyrektor stotecznego
Biura Edukacji), ale réwnoczesnie pod naciskiem politycznym wladze Warsza-
wy obiecywaly rozwazy¢ ponownie wysoko$¢ stawek. Okazje do ataku na wiha-
dze wykorzystywali tez oczywiscie radni opozycji. Przed zmasowanym atakiem
ustapili tez radni Krakowa, weryfikujac swoja wczesniejsza uchwale o optatach
i zmniejszajac ich wysokos¢ z 3,50 do 2,50 zt za godzing®.

Specjalne o$wiadczenie w tej sprawie wydal 7 wrzesnia 2011 r.  MEN, thu-
maczac, ze Ministerstwo nie posiada uprawnien do oceny lub podwazania pod-
jetych przez samorzady uchwal, a jednoczesnie podkreslajac, ze ,,nowe przepi-
sy nie narzucily samorzadom gminnym zadnych konkretnych rozwiazan co
do wysokosci oplat przez nie ustalanych. Dlatego budzi ogromne zdziwienie
fakt tak znacznych podwyzek oplat za przedszkole w niektérych gminach”.
W oswiadczeniu MEN wskazano, ze taka oplata powinna by¢ odpowiednio
uzasadniona i powinna wynika¢ przede wszystkim z rzeczywistych kosztéw
ponoszonych na dziecko w danym przedszkolu prowadzonym przez samorzad
gminny, ktére to koszty sa bardzo zréznicowane w zaleznosci od regionu czy
nawet konkretnej gminy.

Innym elementem polityki uchwalania opfat bylo poréwnywanie przez
gminy swoich decyzji z decyzjami zapadajacymi w sasiednich samorzadach. Po-
wszechnie przyjmowano, ze podejmowanie decyzji radykalnie odmiennych niz
u sasiadow jest zbyt duzym ryzykiem.

My mamy jeszcze sqsiednie miasto X, ktdre ma zdecydowanie lepszq prasg, jest le-
piej odbierane przez media niz my. By¢ moze tam pracujg lepsi fachowcy |...] i
PR potrafiq lepiej stworzyc. Zawsze, jezeli my podnosimy o 10 gr cokolwick, to jest
takie larum w gazetach, jesli X podnosi 0 50 gr, to cicho przeszlo, podniesli i OK.
W zwigzku z tym, kiedysmy przechodzili na t¢ oplate godzinows, zaprzyjaznilismy
si¢ z X [...] Wapdlnie ustalilismy t¢ oplate.

Urzednik z duzego miasta

Sugerowalismy si¢ tez uchwatamsi okolicznych samorzqdow, no i jezeli Y np., to jest
u nas jedyna miejska gmina w okolicy, 1,20 zt okreslita, to wydaje nam sig, ze nie
powinnismy przekraczad tej granicy.

Urzednik z malego miasta
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Intuicja odnoszaca si¢ do wagi poréwnad z innymi gminami wydaje si¢
uzasadniona, o czym $wiadczy tres¢ listu otwartego rodzicéw dzieci z jednego z
przedszkoli w Podkowie Lesnej koto Warszawy. W swoim wystapieniu, doma-
gajac si¢ rewizji uchwaly Rady Miasta, kilkakrotnie odwolywali si¢ do poréw-
nan z nieodleglymi miejscowo$ciami (czytamy w nim m.in.: ,Podkowa Lesna
jest gmina o najwyzszej oplacie wéréd okolicznych gmin: Milanéwek, Gro-
dzisk Mazowiecki, Brwindéw itd...”), a przedstawiajac swojg propozycj¢ uchwa-
ty, odwotluja si¢ do pojecia ,modelu konstancinskiego”, ktéry zaobserwowali
w pobliskim Konstancinie-Jeziornie.

Na pozycji obroricéw portfeli rodzicéw dos¢ czgsto prébowali si¢ ustawiaé
radni. W trakcie badania kilkakrotnie spotkalismy si¢ z sytuacja, w ktérej pro-
pozycja uchwaly przygotowana w koméree whasciwej do spraw oswiaty i przed-
stawiana radzie przez wéjta lub burmistrza byla przez radnych zmieniana w ten
sposéb, by zmniejszy¢ wysokos¢ optat. W jednym z miast na Podkarpaciu pro-
pozycja oplaty wynosita 1,50 z} za godzing, ale radni ograniczyli ja do 0,90 zt.
Z kolei w jednym z miast wojewddztwa lubuskiego przedtozona radzie uchwata
przewidywala oplate w wysokosci 0,18% najnizszego wynagrodzenia (ok. 2,80
zk za godzing). Radni nie zgodzili si¢ z ta propozycja i doprowadzili do zdjecia
uchwaly z porzadku obrad sesji. Burmistrz miasta ustapit przed tym naciskiem
i kolejna (tym razem przyjeta przez radg) propozycja ograniczata oplaty do wy-
sokosci 1,70 zt za godzing. Argumentem radnych byta m.in. obawa, ze wzrost
oplat doprowadzi do ograniczania czasu pobytu dzieci w przedszkolach. W tym
ostatnim przypadku urzednicy miejscy nie byli przekonani, ze zmiana ta wyj-
dzie na dobre:

— Czy burmistrz zdecydowal si¢ na zmiang projektu, bo obawiat sig, ze radni od-

rzucq projekt uchwaty?

— Cheiatl wyjs¢ naprzeciw oczekiwaniom radnych. Tak bym to okreslita, ale to w

moim mniemaniu nam sig odbije czkawkg.

— Mysli Pani, ze bedzie w najblizszym czasie koniecznosé korekty?

— Bedzie. Nie wiem, czym sig bedziemy wtedy ttumaczyc, ale wwazam, ze bedzie.
Urzedniczka z miasta $redniej wielkosci

Jak wspomnielismy wyzej, radni do§¢ czesto obnizali proponowane przez
urzad oplaty, ale sporadycznie zdarzaly si¢ tez sytuacje odwrotne, w ktérych
radni podnosili wysokos¢ stawek zakladanych w przedtozonym im projekcie. Z
sytuacja taka mieliSmy do czynienia w Podkowie Lesnej, gdzie radni podniesli
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stawke z 0,22% do 0,24% placy minimalnej. Jak juz méwilismy, ten rzadki
przypadek wywotal potem bardzo zywa reakcje rodzicéw domagajacych si¢ wy-
cofania tej decyzji.

Nie mozna w koricu nie zauwazy¢, ze w niektérych przypadkach daloby si¢
zapewne unikna¢ konfliktéw, gdyby gminy prowadzily lepsza polityke informa-
cyjng i gdyby kanaly komunikacji z mieszkaricami pozwalaly na wcze$niejsza
dyskusje¢ o proponowanych rozwiazaniach. Taka konstatacj¢ przedstawit w trak-
cie przeprowadzanego wywiadu jeden z urzednikéw z miasta $redniej wielkosci:

Konfliktow u nas nie bylo tez dlatego, ze juz wezesniej pokazalismy w Internecie
projekt umowy, ktdrgq rodzice bedg podpisywali. lak naprawde nie mamy takich
probleméw, jak majq inni. Czesto nieporozumienia wynikajq z braku informacji.
Strony nie mogq si¢ porozumied, bo nie majq wiedzy. W momencie kiedy sq organi-
gowane z rodzicami spotkania, majq telewizje lokalng, ktorej stuchajq, informacje
majq na biezqco, to naprawdg nie ma takich problemow.

Wyznaczanie godzin bezptatnych

W trakcie naszego badania terenowego pytaliémy takze, w jaki sposéb wyzna-
czano, ktére 5 godzin zalicza si¢ do darmowego okresu realizacji podstawy pro-
gramowej. Jak wspominali§my wczesniej, niektérzy wojewodowie mieli watpli-
wosci, czy gminy maja prawo dowolnie ustala¢ te godziny, a nawet sugerowali,
ze czas ten powinien by¢ elastyczny. Zdecydowana wigkszo$¢ badanych gmin
zdecydowala si¢ jednak na sztywne ustalenia w tym zakresie, cho¢ zetknelismy sie
takze z wyjatkami od tej reguly. Urzednik jednego z miast w wojewddztwie ma-
zowieckim opisywal przyjete w jego gminie rozwiazanie w nastgpujacy sposéb:

Zeby unikngd kfétni ze strony rodzicéw, ich pierwsza godzina przyprowadzania i
pierwsza godzina odbierania dziecka jest traktowana jako jedna, poniewaz tak to
byto takie tarcie, ze jak ja przyprowadze na 10 minut to juz place petng godzing.
Zeby tego unikngé, zdecydowalismy, ze dwie godziny majg ruchome. Jedna przed
i drugg po. Czyli mozna nie ponoszqc optat zostawic dziecko od 7.00 do 12.00,
a mozna od 8.00 do 13.00 [...] Tym bardziej ze jakby wszyscy przyszli na 7.00,
bedzie 30 0s6b w szatni i si¢ wszyscy nie pomieszczq, a jak bedzie o 7.15, to juz
bedzie problem, czy mu naliczac czy nie.

W jednej gminie zdecydowano, ze darmowe bedzie 5 pierwszych godzin po-
bytu dziecka w przedszkolu, bez wzgledu na to o ktdrej ten okres si¢ rozpocznie.
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Najczgstszym rozwiazaniem jest jednak sztywne wyznaczenie tych godzin —
od 8.00 do 13.00 (59% badanych gmin) lub od 7.00 do 12.00 (22% badanych

gmin).

3.2.2. Optlaty za zajecia dodatkowe w przedszkolach publicznych

Wsréd ponadprogramowych zajeé¢ prowadzonych w przedszkolach najbardziej
powszechna jest rytmika, ale niedaleko w tyle pozostaje nauka jezykéw obeych,
plastyka czy zajecia z logopeda. Te ostatnie nie odbywajg si¢ jednak we wszyst-
kich przedszkolach. Czesto w gminach slyszelismy, ze logopeda szkolny zajmuje
si¢ takze dzie¢mi z pobliskich przedszkoli, co oznacza, ze do przedszkola nie jest
przypisany osobny specjalista. Co niepokojace, badania wykazaly, ze relatywnie
malo rozpowszechniona jest gimnastyka korekcyjna.

TABELA 26. POPULARNOSC ZAJEC PONADPROGRAMOWYCH

W PRZEDSZKOLACH
Regularnie prowadzone zajecia Procent gmin :Z';Zi:l v[: ::z::;j;:l?l [;’ :_Z:iiﬁ‘:lzz:
Rytmika 81 89
Jezyki obce 76 83
Zajecia z logopeda 75 81
Imprezy kulturalne 75 89
Zajecia sportowe, gimnastyka korekcyjna 68 87
Inne zajecia ponadprogramowe 39 71

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Dos¢ czgsto natomiast slyszeliémy o wielu imprezach organizowanych w
gminach z udzialem przedszkoli lub wrecz przez przedszkola. Respondenci
wspominali o rosnacym zaangazowaniu rodzicéw w taka dodatkowq dziatalnosé.

Opracowany wskaznik sumaryczny liczby zaje¢ dodatkowych w przedszko-
lach koreluje si¢ silnie z poziomem scholaryzacji w gminie (0,502 — korelacja
istotna statystycznie przy poziomie ufnoéci 0,01). Wida¢ zatem, ze powszech-
no$¢ edukacji przedszkolnej idzie zwykle w parze z wysokim poziomem oferty.
Zauwazalna jest takze réznica w poziomie oferty przedszkoli w gminach wiej-
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skich i miejskich (tabela 27). Prawie w kazdej kategorii gminy wiejskie organi-
zuja dodatkowe zajecia rzadziej.

TABELA 27. ODSETEK GMIN, W KTORYCH ODBYWAJA SIE
REGULARNIE ZAJECIA PONADPROGRAMOWE

pl\:\i;a;Zj Miasta sﬁ:f::] Gm.ir.ly . Gmmy

100 tys. 20-100 tys. 20 tys. podmiejskie | wiejskie
Rytmika 100,0 100,0 91,3 84,8 72,3
Jezyki obce 100,0 100,0 93,5 84,8 64,5
Imprezy kulturalne 87,5 95,0 87,0 79,0 67,2
Zajecia edukacyjne 85,7 68,8 45,2 52,5 24,7
Zajecia z logopeda 100,0 85,0 82,2 79,8 68,5
Zajecia sportowe, gimnastyka korekeyjna 85,7 83,3 65,1 74,3 58,9
Inne 28,6 40,0 17,1 14,6 10,2
Liczebno$¢ préby 10,0 20,0 46,0 105,0 184,0

Zrédho: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Réznica migdzy wynikami dla duzych miast i gmin wiejskich wynosi 20-30
punktéw procentowych, ale w skrajnym przypadku — dla ponadprogramowych
zaje¢ edukacyjnych — siega nawet 60 punktéw procentowych. Gminy podmiej-
skie i male miasta wpasowuja si¢ ze swoja ofertg pomi¢dzy duze miasta, z ich po-
wszechnoscia wielu zaje¢ dodatkowych, a gminy wiejskie, o najstabiej rozwinictej
ofercie. Trzeba jednak podkresli¢, ze sytuacja w przedszkolach wiejskich nie jest
dramatyczna — poza niedostatkiem zaj¢é edukacyjnych, inne ponadobowiazkowe
zajecia przedszkolne pojawiaja si¢ w ponad 60% przebadanych gmin wiejskich.
Do$¢ zaskakujace sa natomiast stosunkowo niskie wskazniki w — zamoznej za-
zwyczaj — grupie gmin podmiejskich. W zakresie zaje¢ edukacyjnych pojawiaja
si¢ préby wspélpracy z regionalnymi o$rodkami akademickimi (jedno z miast
Wielkopolski miato wspétpracowaé w tej dziedzinie z jedng z uczelni poznan-
skich, niestety sprawa nie zostala sfinalizowana).
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RYS. 23. ODPLATNOSC ZAJEC DODATKOWYCH
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Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego (N =7 — 38 ).

RYS. 24. ODPLATNOSC ZAJEC DODATKOWYCH
W GMINACH ROZNE]J WIELKOSCI
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Zrédho: opracowanie wasne na podstawie ankiety badania terenowego.
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W kategorii ,inne” najczesciej pojawiaja si¢: taniec, basen, szachy, karate,
informatyka, ale spotkalismy takze przedszkola prowadzace niestandardowe za-
jecia, takie jak np. warsztaty dotyczace famania stereotypéw plci, filatelistyka,
ceramika, wychowanie patriotyczne czy jezyk migowy.

Odplatno$¢ zaje¢ dodatkowych jest bardzo zréznicowana w zaleznosci od
ich typu. Zajecia najbardziej powszechne: rytmika i nauka jezykdéw obcych,
najczeéciej tez sg dodatkowo platne (jezyki obce niemal w 100% przypadkéw).
Pomoc logopedyczna, jesli juz jest, to prawie zawsze bezplatna; w dwéch trze-
cich przedszkoli, w ktérych prowadzone s3 zajecia z gimnastyki korekceyjnej,
dziecko moze na nie uczeszczaé bezplatnie. Zwykle tez inne zajecia dodatkowe
(wymienione powyzej) nie sa platne (w 73% gmin).

Schemat ten z niewielkimi tylko odchyleniami powtarza si¢ we wszystkich
typach gmin. Najwicksze réznice dotyczg gimnastyki korekcyjnej (zdecydowa-
nie najrzadziej platnej w gminach wiejskich) i nauki jezykéw obceych (platnej
w ,tylko” 80% gmin podmiejskich, a zawsze platnej w duzych miastach, ale
nie zapominajmy, ze zajecia te w gminach wiejskich w ogéle pojawiaja si¢ dos¢
rzadko). Jedyny zaobserwowany przypadek platnego logopedy zostat zanoto-
wany w matym miescie. Opisane tu réznice mi¢dzy duzymi miastami i gmi-
nami wiejskimi moga mie¢ zwiazek z zamoznoscig rodzicéw i ich sklonnoscia
do ponoszenia dodatkowych oplat na rzecz edukacji swoich dzieci. W wielu
gminach wiejskich zajecia platne nie zostalyby zaakceptowane przez rodzicéw,
dlatego tam gdzie gminy nie sta¢ na ich bezplatne zapewnienie, nie sa po prostu
organizowane.

Zdarza si¢ takze, ze wachlarz zaje¢ dodatkowo platnych zmienia si¢ w zalez-
nosci od dostgpnych w gminie $rodkéw. Okazuje si¢, ze whasnie w dziedzinie
migkkich projektéw dotyczacych uatrakcyjnienia oferty przedszkolnej najcze-
$ciej wykorzystywane sa fundusze unijne. Kilkakrotnie méwiono nam, ze dzigki
pozyskaniu pieniedzy z EES zajecia (m.in. nauka jezykdw, rehabilitacja, szachy)
przez pewien czas beda odbywaly si¢ bezplatnie. Ponadto projekty zwiazane ze
wzbogacaniem oferty przedszkoli o nowe typy zaje¢ sklaniajg je do otwarcia na
wsp6lprace z podmiotami zewngtrznymi, w tym przede wszystkim organizacja-
mi pozarzadowymi (piszemy o tym szerzej w podrozdziale 3.3.2).

3.2.3. Dotowanie przedszkoli niepublicznych

W badaniu opartym na sprawozdaniach budzetowych podjelismy prébe osza-
cowania wielko$ci dotacji przekazywanych przez gminy podmiotom niepu-
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blicznym. W 2009 r. wielko$¢ t¢ oszacowaliSmy na 525 mln zl, wobec ponizej
400 mln zt rok weze$niej oraz nieznacznie ponad 300 mln zt w roku 2007. Ze
sporzadzonych wyliczelt wynikalo, ze w wielu gminach wielko$¢ przekazywanej
dotagji jest znacznie nizsza od wymaganego przez prawo minimum. Badania te-
renowe nie potwierdzily jednak tej obserwacji. Sadzimy, ze problem lezy gléw-
nie w niejednolitej interpretacji klasyfikacji budzetowej — w rezultacie gminy
zapisuja dotacje przekazywane przedszkolom niepublicznym w réznych, bardzo
trudnych do jednoznacznego zidentyfikowania pozycjach budzetu. W zwiazku
z tym w niniejszym raporcie pomijamy szczegély wyliczeni przeprowadzonych
na podstawie budzetéw gminnych.

Wsréd gmin objetych badaniem terenowym wigkszo$¢ (93%) przekazuje
przedszkolom niepublicznym ustawowe minimum, czyli 75% kosztéw pono-
szonych w przedszkolach publicznych. Co ciekawe, w tej prébie nie znalazta
si¢ zadna jednostka, ktéra przekazuje mniej, podczas gdy w ankiecie ogdlno-
polskiej bylo ich az 24 (13% prdby). Nie potrafimy wiec odpowiedzied, jakie
sa motywy oraz konsekwencje tego deklarowanego przez niektére samorzady
niewypelniania obowigzku nalozonego przez ustawe®. Przekazywanie wigkszej
czedci kosztéw przedszkolom niepublicznym — cho¢ uwazane przez niekeérych
respondentdéw za uzasadnione — jest zwykle politycznie trudne do przeprowa-
dzenia.

Mysmy cheieli zréwnad, bo wwazalismy, ze praktycznie publiczne czy niepublicznie
sq bardzo podobne do siebie, jezeli chodzi o form¢ prowadzenia, ale nie udato nam
sig. Rada nie zaakceptowala, przedszkola publiczne tez si¢ buntowaty, ze publiczne
do czegos zobowigzuje, w zwiqzku z tym niech bedzie réznica.

Urzednik z malego miasta

W efekcie sposréd objetych badaniem terenowym samorzadéw tylko dwa
miasta przekazuja wigcej niz obowigzkowe 75%, w jednym przypadku jest to
nawet 100% kosztéw ponoszonych w przedszkolach gminnych. W obu przy-
padkach mamy do czynienia z miastami, ktére deklarowaly polityke wspierania
przedszkoli niepublicznych (czasem prowadzaca nawet do skrajnego ograniczenia
publicznych). Nieco czgéciej deklaracje takiego ponadobowiazkowego wspierania
przedszkoli niepublicznych padaly w ankiecie ogélnopolskiej (tabela 28).

9 Nasuwa si¢ tei podejrzenie, ze w ankiecie ogélnopolskiej mégt sie pojawié jakis btad albo odpowiedzi

obejmuja tez inne formy.
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TABELA 28. POZIOM DOFINANSOWANIA PRZEDSZKOLI NIEPUBLICZNYCH
JAKO PROCENT KOSZTOW PONOSZONYCH W PRZEDSZKOLACH

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

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego (N = 215).

Czasem polityka wspierania przedszkoli niepublicznych prowadzi do bar-
dzo specyficznych regulacji. Jedno z duzych miast przekazuje nowo powstatym
przedszkolom niepublicznym 75%, a przeksztalconym z publicznych 85%, pod
warunkiem ze zachowuja one zasady platnosci analogiczne do obowiazujacych
w przedszkolach publicznych.

Samorzadowcy zwracajg uwage na kontrowersyjne kwestie odnoszace si¢ do
algorytmu wyliczania dotacji. Powigzanie z caloscia wydatkéw biezacych w przed-
szkolu publicznym sprawia, ze np. remont przedszkola podjety przez samorzad
oznacza automatyczny wzrost dotacji przekazywanej przedszkolom niepublicznym.

Remont przeprowadzony w przedszkolu publicznym powoduje wzrost dotacji dla
przedszkoli niepublicznych. 1o jest absurdalna zupetnie sprawa. W ubieglym roku
chcielismy z powoddw obfitych opadéw sniegu i uszkodzenia dachu przeprowadzic
remont w przedszkolu publicznym, dzigki czemu przedszkole niepubliczne kazde
otrzymatoby po kilkadziesigt tysigcy 2t wlasciwie nie wiadomo dlaczego. Niestety,
nie mozna bylo zrobic¢ z tego inwestycji, prébowalismy, niestety fachowcy moi po-
wiedzieli, ze nie mozemy, ze byloby to naruszenie prawa i musiat to byé remont
biezqcy, to jest niegospodarnosc podciggnieta do absurdu.

Wéjt gminy wiejskiej

Ien 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 taricuchowq [konieczno$é wyplacania
wyzszych dotacji przedszkolom niepublicznym].

Urzednik z gminy podmiejskiej

W przekonaniu naszych rozméwcédw jest to calkowicie nieuzasadnione
i niesprawiedliwe (jak nam powiedzial jeden z urzednikéw w trakcie wywiadu
grupowego: ,,rézne samorzady pewnie robig rézne cuda w budzecie, zeby tego
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nie wlicza¢”). Co wigcej, w gminach, ktére nie maja przedszkoli publicznych,
tylko same niepubliczne, pojawia si¢ kopot z ustaleniem podstawy wylicze-
nia naleznej kwoty. Ustawa méwi wprawdzie o kosztach w gminie sasiedniej,
ale réwniez i ten zapis pozostawia spory margines dowolnosci interpretacyjne;.
Klopoty motywuja czasem do zachowania cho¢by jednego przedszkola publicz-
nego, wlasnie w celu wyliczania wartosci dotacji dla niepublicznych.

Nie bytam przy tych przeksztatceniach, ale w momencie kiedy zaczely sig problemy
z ustaleniem dotacji, kiedy okazalo sig, ze przepisy sq nieprecyzyjne, to pomyslatam
sobie wtedy, ze moze warto bylo przy tych przeksztatceniach. .. zostawié sobie jedno
przedszkole, zeby miec punkt odniesienia dla wyliczania dotacji. [...] My znalez-
lismy si¢ w sqdzie, przechodzilismy przez wszystkie instancje, a sytuacja byta taka,
ze mamy siedem gmin sqsiadujgcych, a ustawa méwi o tym, ze w momencie kiedy
gmina nie prowadzi przedszkola, bierze dotacje od gminy sqsiadujgcej, no i kazda
gmina jest inna, jedne sq wiejskie, miejsko-wiejskie, jedna bogata, inna nie, i jeden
z radnych, ktdrego corka prowadzi przedszkole, zazyczyt sobie, zeby byla dotacja z
tej najdrozszej oczywiscie.

Urzedniczka z gminy podmiejskiej

Kolejny problem laczacy si¢ z wyliczeniem dotacji, na ktéry zwracali nam
uwagg niektdrzy respondenci, odnosi si¢ do wliczania do podstawy algorytmu
takze wplywéw gminy z oplat pobieranych od rodzicéw. Tak wiec wszelkie do-
datkowe $wiadczenia ponoszone przez rodzicéw (np. za zajecia dodatkowe),
jezeli tylko nie wplywaja na rachunek dochodéw wiasnych jednostki budze-
towej, zwickszaja wielko$¢ dotacji dla przedszkoli prywatnych, ktére przeciez
niezaleznie pobieraja takze oplaty, czasem nawet w dos$¢ znacznej wysokosci.
Zdaniem wielu rozméwcéw czesto stawia to przedszkola niepubliczne w nie-
sprawiedliwie uprzywilejowanej pozycji. Pojawialy si¢ postulaty, zeby podstawa
wyliczenia dotacji brata pod uwagg tylko wydatki z budzetu gminy na przed-
szkola gminne, a nie calo$¢ wydatkéw tacznie z wplywami od rodzicéw.

3.2.4. Transfery miedzygminne

Kolejnym budzacym kontrowersje przepisem jest obowiazek refinansowania
kosztéw utrzymania w przedszkolu niepublicznym dziecka uczgszezajacego do
przedszkola potozonego na terenie innej gminy. Przepis taki dziatat juz od 2004 r.,
na co zwracal np. uwage ,Biuletyn Informacyjny” nr 3 z 2007 r. bydgoskiej
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RIO”. Watpliwosci wielu samorzadowcéw budzi zaréwno sam przepis, jak
i brak analogicznej zasady odnoszacej si¢ do refundowania kosztéw ponoszo-
nych na utrzymanie dziecka w przedszkolu publicznym w innej gminie. Za-
sady obowiazujacej rekompensaty regulowane sg przez art. 79 i 90 ustawy
o systemie o$wiaty. Takze i w tym przypadku regulacje prawne, a zwlaszcza
praktyka, zmienialy si¢ wielokrotnie na przestrzeni minionych lat. Przez wiele
lat gminy nie ponosily w zaden sposéb kosztéw utrzymania w przedszkolach
dzieci mieszkajacych na ich terytorium, a uczgszczajacych do przedszkoli zloka-
lizowanych na terytorium innej gminy.

Wzmiankowany przepis podlegal zmianom. Poczatkowo istnial wymég
wplacania przez gminy dotacji w wysokosci réwnej kosztom ponoszonym w
przeliczeniu na jedno dziecko przez wladze gminy, w ktérej znajduje si¢ przed-
szkole. Bylo to problemem dla wielu gmin podmiejskich, w ktérych koszty w
przedszkolach wiasnych, a takze zasady dotacji dla przedszkoli niepublicznych
okreslane byly na nizszym poziomie niz w gminie (czy przedszkolu niepublicz-
nym) oczekujacej dotacji. Przepis ten 18 grudnia 2008 r. zostal uznany przez
Trybunat Konstytucyjny za niezgodny z prawem. Trybunat orzek! jednoczesnie,
ze musi on by¢ zmieniony do korica 2009 r.”'. W efekcie przepis zostal zmie-
niony ustawg z 5 listopada 2009 r.”2. W chwili obecnej dotacja dla przedszkola
niepublicznego w innej gminie ma by¢ ustalona na zasadach analogicznych do
udzielania dotacji przedszkolom niepublicznym w gminie, z ktérej pochodzi
dziecko. Jesli np. gmina, w ktdrej znajduje si¢ placéwka prywatna, przekazuje
przedszkolom niepublicznym 85% kosztéw przypadajacych na jedno dziecko
w przedszkolu gminnym, a gmina, z ktdrej pochodzi dziecko, tylko 75% (czy-
li wielko§¢ minimalna wynikajacg z regulacji ustawowych), to dotacja rekom-
pensujaca koszt dziecka w przedszkolu polozonym na terenie sasiedniej gminy
bedzie ustalona wedlug nizszej z tych wartoéci. Znika wigc obowiazek dofinan-
sowywania dzieci wybierajacych przedszkole za granica wlasnej gminy w kwocie
wyzszej niz to sie dzieje w odniesieniu do dzieci uczgszczajacych do przedszkola
na terenie gminy zamieszkania.

70 RIO odpowiada. Dzieci w przedszkolach innych gmin, ,Wspélnota” 2007, nr 49, s. 54.

71 M. Topolewska, Dotacje z gmin coraz czgsciej trafiajq do matych przedszkoli, ,Gazeta Prawna” 2009,
14 stycznia.
72 Ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. zmieniajaca ustawg o systemie o$wiaty oraz ustawg o zmianie

ustawy o systemie o$§wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 219, poz. 1705); M
Obrebski, Zwrot dotacji za przedszkola, ,Wspdlnota” 2010, nr 3, s. 31.
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Transfery miedzygminne w §wietle sprawozdan budzetowych gmin
Wszystkie te zawilosci prawne znajdujg rzecz jasna odbicie (choé¢ cz¢sto dane
wskazuja, ze z do$¢ znacznym opdznieniem) w faktycznych transferach pomie-
dzy gminami i przedszkolami. Problem techniczny oszacowania wchodzacych
w gre sum polega m.in. na tym, ze gminy w zréznicowany sposdb klasyfikujg te
wydatki. Mirostaw Obrebski’ przekonujaco argumentuje, ze transfery przeka-
zywane innym gminom nalezaloby zapisywac¢ jako wydatki z tytutu § 433 Kla-
syfikacji budzetowej (,zakup ustug przez jednostki samorzadu terytorialnego
od innych jednostek samorzadu terytorialnego”). W praktyce jednak znajduja
si¢ one w réznych miejscach budzetu, m.in. opisujacych realizacj¢ porozumien
migdzy gminami albo dotowanie innych JST (§ 231, 271 i 290 Klasyfikacji
budzetowej). Tak wiec i w tym przypadku przedstawiane dalej sumy s3 tylko
przyblizeniem (do$¢ dokltadnym, mamy nadzieje) faktycznych kwot.

RYS. 25. SRODKI (W MLN ZL) PRZEKAZYWANE INNYM GMINOM JAKO ZWROT
KOSZTOW POBYTU DZIECI W PRZEDSZKOLACH
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Uwaga: ceny stale z 2009 r.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST.

Dane na rysunku 25 i w tabeli 29 wskazuja, ze $wiadomo$¢ naleznosci kwot
refundacji i skuteczno$¢ egzekwowania naleznosci wzrastaja stopniowo. Miedzy
rokiem 2007 i 2009 wielko$¢ transferéw miedzygminnych wzrosta prawie dwu-
krotnie — z niespelna 40 mln z} do ponad 70 mln rocznie. W ujeciu procentowym
wzrosly one z nieco ponad 5% wydatkéw biezacych na przedszkola w 2007 r. do
7% w 2009 r.

73 M. Obrebski, Zwror dotacji za praedszkole, ,\Wspblnota” 20010, nr 37, s. 26-28.
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Tak jak si¢ mozna bylo spodziewa¢, najpowazniejsze sa kwoty przekazywane
przez gminy podmiejskie — badz to gminom sasiednim wchodzacym w sktad tej
samej aglomeracji, badz tez — najczgéciej — miastu centralnemu’. W budzetach
tych gmin niemal co dziesiata ztotéwka wydawana na przedszkola przeznaczona
byla wlasnie na refundacj¢ kosztéw w innej gminie. Transfery do przedszkoli
w innych jednostkach majg takze znaczny udziat w wydatkach na przedszkola
gmin popegeerowskich i pozostalych gmin wiejskich (ponad 7% cato$ci wydat-
kéw na ten cel). W 2009 r. w 95 gminach transfery do innych jednostek sta-
nowily calos¢ wydatkéw na przedszkola. Byly to wylacznie gminy wiejskie. W
tej liczbie znajdowalo si¢ szes¢ gmin podmiejskich, 21 gmin popegeerowskich
i 67 z grupy pozostatych gmin wiejskich.

Zaskakujace jest natomiast, ze stosunkowo duze kwoty (cho¢ w ujeciu
procentowym zdecydowanie mniejsze niz w przypadku jednostek wiejskich)
przekazuja innym gminom takze najwigksze miasta (powyzej 100 tys. miesz-
kancéw) — w tym przypadku udziat transferéw jest wyraznie wigkszy niz w mia-
stach mniejszych (20-100 tys. i ponizej 20 tys. mieszkaficéw). Nie da si¢ tego
wyczytal ze sprawozdan budzetowych, ale prawdopodobnie najczesciej dotyczy
to przekazywania $rodkéw sasiedniemu duzemu miastu (w Tréjmiescie albo w
aglomeracji $laskiej) badZ tez gminie podmiejskiej. Potwierdza to tezg o stylu
zycia mieszkancéw wielkich aglomeracji, kt6ry taczy si¢ z mobilnoscig polega-
jaca na wielokrotnym w ciagu dnia przekraczaniu granic administracyjnych w
zwiazku z zaspokajaniem réznego rodzaju potrzeb. Fragmentacja terytorialno-
-administracyjna obszaréw aglomeracji kontrastuje z zachowaniami mieszkan-
céw zyjacych nie w granicach swoich gmin, lecz w calym obszarze metropo-
litalnym”. Przyjrzenie si¢ danym jednostkowym dla poszczegélnych wielkich
miast réwniez potwierdza t¢ hipoteze. W znacznej cz¢éci miast powyzej 100
tys. mieszkaricow transfery srodkéw do przedszkoli w innych gminach w ogéle
si¢ nie pojawiajg (8 przypadkéw) lub tez stanowia nieliczacy si¢ margines (w
pigciu kolejnych miastach ponizej 0,1% wydatkéw biezacych na przedszkola).
W wickszym wymiarze pojawiajg si¢ albo w aglomeracjach, w ktérych procesy
metropolizacji s najbardziej zaawansowane (w Warszawie 0,88% wydatkéw na

74 Placéwka niepubliczna dostaje dofinansowanie od gminy, na ktérej terenie dziata, a whadze

samorzadowe maja mozliwo$¢ otrzymania od innych samorzadéw zwrotu kosztéw dotyczacych
dzieci zamieszkatych na ich terenie.
75 P Swianiewicz, M. Lackowska, Kosmopolici matych ojczyzn: aglomeracja wroctawska w oczach
miesgkaricow, [w:] M. Madurowicz (red.), Percepcja wspotczesnej praestrzeni miejskiej, Wydzial

Geografii i Studiéw Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2007, s. 185-194.
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przedszkola, w Poznaniu 0,74%), albo w miastach wchodzacych w sktad ko-
nurbacji o charakterze policentrycznym (Gdansk 0,89% wydatkéw na przed-
szkola, Gdynia 1,67%, Chorzéw 0,73%, Mystowice 0,72%, Siemianowice Sla;
skie 1,13% Swietochtowice 0,80%).

TABELA 29. UDZIAL TRANSFEROW PRZEKAZYWANYCH PRZEZ GMINY
DO INNYCH JST W CALOSCI WYDATKOW BIEZACYCH NA PRZEDSZKOLA (%)

Kategoria 2007 2008 2009
OGOLEM 5,02 633 7,00
Miasta pow. 100 tys. mieszkaricéw 0,14 0,21 0,27
Miasta 20-100 tys. mieszkaricéw 0,04 0,07 0,14
Miasta ponizej 20 tys. mieszkacéw 0,07 0,11 0,22
Gminy podmiejskie 8,59 8,93 9,25
Gminy wiejskie przemystowe 2,10 3,54 4,93
Gminy wiejskie popegeerowskie 5,75 6,36 7,10
Gminy wiejskie pozostale 5,14 7,16 7,92

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetéw JST oraz sprawozdan zakladéw budzetowych.

Rysunki 26 i 27 pokazuja saldo transferéw miedzygminnych netto, a zatem
pokazuja, ktdére z wyrdznionych kategorii gmin s3 ,dawcami”, a ktére ,biorca-
mi” netto. Rysunek 26 pokazuje skale tego bilansu w liczbach bezwzglednych
(milionach zlotych), a rysunek 27 w stosunku do catosci wydatkéw na przed-
szkola.

Inaczej niz si¢ spodziewali$my, najwickszym ,odbiorcy transferéw netto”
nie sg stolice najwigkszych aglomeracji, lecz mate miasta. Udzial dzieci z tere-
néw podmiejskich, nawet jesli wysoki w wartosciach bezwzglednych, nie jest
istotny wsréd wszystkich dzieci w przedszkolach najwigkszych miast. Nato-
miast do$¢ czesto si¢ zdarza, ze do przedszkola w niewielkim miescie dowozone
sa tez dzieci z gminy wiejskiej w poblizu miasteczka, a ich udzial w calej grupie
uzytkownikéw przedszkola jest znaczny. Warto przy tym zauwazy¢, ze dane te
wprowadzaja pewng modyfikacje do opisywanych wczesniej w raporcie réznic
w poziomie wskaznika solaryzacji przedszkolnej. Prezentowane wczesniej dane
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J
RYS. 26. BILANS TRANSFEROW MIEDZYGMINNYCH NETTO
— GMINY ,DAWCY” I GMINY ,BIORCY”
Koszty pobytu dzieci w przedszkolach poza granicami JST
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Uwaga: ceny state z 2009, w mln zk.

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST oraz sprawozdan zakladéw budzetowych

sa nieco zanizone dla grup gmin wiejskich (bo dzieci stamtad do$¢ czgsto cho-
dza do przedszkola w pobliskim miasteczku), nieco za$ zawyzone dla grupy
malych miast, co jednak nie zmienia ogélnego obrazu zréznicowania.

Zaréwno w wartosciach bezwzglednych, jak i wzglednych najwickszym
platnikiem netto transferéw dla innych samorzadéw sa gminy podmiejskie.
Ogodlnie ,na plusie” znajdujg si¢ wszystkie kategorie gmin miejskich, a ,na mi-
nusie” wszystkie kategorie gmin wiejskich.

Transfery miedzygminne w §wietle badan terenowych

Badania wykazaly, ze wspélpraca miedzy samorzadami w odniesieniu do edu-
kacji przedszkolnej tylko w nielicznych przypadkach odnosi si¢ do wymiany
dos$wiadczend. W wojewddztwie lubuskim pojawil si¢ watek wymiany doswiad-
czedl z innymi burmistrzami w ramach Konwentu Prezydentéw, Burmistrzéw
i Wojtéw wojewddztwa. Na ogdt jednak wlodarze gmin w ramach swoich spo-
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tkan skupiaja si¢ na innych zagadnieniach. Jak juz zauwazylismy w rozdziale
2, przedszkola do niedawna znajdowaly si¢ na odleglym miejscu w hierarchii
priorytetéw politykéw samorzadowych, nic wigc dziwnego, ze nie nalezg do
czgstych tematéw dyskusji miedzy samorzadowcami z réznych gmin. Jesli w
ogble dochodzi do wspétpracy w zakresie edukacji przedszkolnej, to dotyczy
ona zazwyczaj strategii wobec przyjmowania do przedszkoli dzieci spoza gminy
i platnosci za dzieci, ktére chodza do przedszkola w innych gminach. Ze wzgle-
du na zapisy ustawowe strategia ta zalezy od tego, czy méwimy o przedszkolu
publicznym, czy niepublicznym. Waznym i zaskakujaco czesto spotykanym w
badaniach problemem jest niedokladna znajomos¢ przepiséw w tym zakresie
wéréd samorzadowcdw. Wielokrotnie okazywalo sie w rozmowie, ze nikt w
gminie nie wie, iz za dziecko spoza gminy w przedszkolu niepublicznym moz-
na automatycznie zadac zwrotu kosztéw dotacji i nie jest potrzebne w tym celu
zadne dodatkowe porozumienie. A whasnie o takich niepotrzebnych w $wie-
tle ustawy porozumieniach styszelismy bardzo czesto. Wpisuje si¢ to zreszta w
szerszy problem zglaszany przez wielu respondentéw, mianowicie niejasnos¢
ustawy o$wiatowej. A wlasnie jej zapisy warunkuja Sciste powiazanie zagadnie-

RYS. 27. BILANS TRANSFEROW MIEDZYGMINNYCH JAKO PROCENT
WYDATKOW BIEZACYCH NA PRZEDSZKOLA
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Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw JST oraz sprawozdan zaktadéw budzetowych.
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nia przedszkolnej ,jazdy na gap¢” (free riding)’® z kwestiami finansowymi, czyli
z tym, czy gminy rozliczaja si¢ migdzy soba za swoje dzieci obligatoryjnie (gdy
chodzi o przedszkola niepubliczne) czy dobrowolnie (w przypadku przedszkoli
publicznych).

Przyjmowanie dzieci spoza gminy

Zagadnienie to budzi wiele emocji, zwlaszcza w duzych miastach, w ktérych
zjawisko odpowiadajace znanej z ekonomii kategorii ,gapowiczéw” wyste-
puje najczgéciej. Rodzice mieszkajacy w gminach podmiejskich, a pracu-
jacy w miescie czgsto uwazaja, ze zapisywanie dzieci do przedszkoli w cen-
trum aglomeracji jest dla nich wygodne, a takze korzystne dla dzieci. Wtadze
miejskie podejmujg czasami préby ograniczenia tego zjawiska, np. przez
wprowadzanie regulaminéw zakazujacych, a przynajmniej ograniczajacych
mozliwo$¢ przyjmowania dzieci niezameldowanych na terytorium miasta.
Pojawialy si¢ spory, czy takie postgpowanie jest zgodne z prawem. Obreb-
ski”” uwaza, ze tak; skoro gmina finansuje przedszkole ze $rodkéw wiasnych
(a nie ze $rodkéw przekazanych przez padstwo), to ma prawo wprowadzaé
ograniczenia korzystania z wlasnych przedszkoli przez osoby, ktére nie be-
dac lokalnymi podatnikami, nie partycypuja w kosztach ich utrzymywania.
Zagadnienie to bywa przedmiotem intensywnych debat. W 2007 r. Biuro
Edukacji miasta Stotecznego Warszawy oszacowalo, ze 2% uczniéw w przed-
szkolach warszawskich to dzieci przyjezdne i ich utrzymanie kosztowalo ponad
6,5 mln z"8. Luszczyn”™ opisuje przypadek Radomska, ktére w 2007 r. obli-
czylo, ze na utrzymanie dzieci z innych gmin wydaje rocznie ponad 0,5 mln
zt i apelowalo do innych gmin o wplaty pokrywajace te wydatki (przyznajac
jednocze$nie, ze szanse na skuteczno$¢ tych apeli byly niewielkie). Pomyst za-

76 Termin stosowany w ckonomii na okreslenie sytuacji, w ktérej ktos korzysta z dobra oplacanego przez

kogo$ innego; w przypadku finanséw samorzadowych cz¢sto uzywany w odniesieniu do korzystania
przez mieszkaricéw innych gmin z ustug dotowanych lub w calosci finansowanych z budzetu jednostki,
na terenie keérej dobro jest wytwarzane i konsumowane. Szersze oméwienie tego zagadnienia por. np.
P. Swianiewicz, Finanse samorzqdowe: koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Municipium, Warszawa
2011.

77 M. Obrebski, Zwrot dotacji za przedszkola, ,Wspdlnota” 2010, nr 37, s. 26-28.

78 Whliczenie warszawskiego biura edukacji skoncentrowane bylo przede wszystkim na szacunku doptat

do zamiejscowych uczniéw w szkolach, dane dotyczace przedszkoli zebrano niejako przy okazji; P.
Swianiewicz, M. Derek, J. Lukomska, Proces opracowania i realizacji budzetu Warszawy a spoteczna
strategia miasta, niepublikowany raport diagnostyczny na zlecenie Biura Polityki Spolecznej Urzedu
Miasta Stolecznego Warszawy, 2008.

79 D. Luszezyn, Przedszkolaki z osciennych gmin, ,Wspélnota” 2007, nr 27, s. 26-27.

144



ROZDZIAL 3. FINANSOWANIE EDUKAC]I PRZEDSZKOLNE]

kazu przyjmowania dzieci spoza miasta do przedszkoli miejskich pojawial si¢
jeszcze bardzo niedawno w Bydgoszczy (dyskutowany byt pod koniec kadencji
2006-2010).

RYS. 28. POLITYKA W ZAKRESIE OGRANICZANIA PRZYJEC
DZIECI SPOZA GMINY

Czy ograniczajg Panstwo przyjmowanie do przedszkoli dzieci spoza gminy?
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Miasta powyzej 100 tys.
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Miasta 20 tys. — 100 tys.
mieszkancow

Miasta ponizej 20 tys.
mieszkancow

Gminy podmiejskie

Gminy wiejskie

B Tak, zazwyczaj nie przyjmujemy dzieci z innych gmin [ Nie i nie ma takiej potrzeby
[1 Tak, dzieci z naszej gminy maja pierwszenstwo [ Nie wiem, trudno powiedzie¢

1] Nie, ale warto by takie ograniczenie wprowadzi¢

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Z przeprowadzonych badani wynika jednak, ze zjawisko ,jazdy na gap¢”
w przypadku przedszkoli w wigkszosci gmin nie jest postrzegane jako powazny
problem. Wsréd gmin wiejskich 40% deklarowalo, ze nie ma potrzeby wpro-
wadzania ograniczeld w przyjmowaniu dzieci spoza gminy. Co wigcej, do$¢ cze-
sto w tych gminach spotykali$my si¢ z niewiedzg o stosowaniu mechanizméw
ograniczajacych (por. rysunek 28), co tez wskazuje na malg istotnos¢ zagadnie-
nia. Jednym z mozliwych wyjasnieni jest wypowiedZ radnego gminy wiejskie;j:

Wizystko zalezy od tego, jaki bedzie nabdr, ile bedziemy mieli dzieci w przedszko-
lach. Bo jesli mamy mieé tych dzieci malo, ro lepiej zebysmy mieli dzieci z zewngtrz.
Radny gminy wiejskiej
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Z wypowiedzi tej wynika, ze priorytetem bywa utrzymanie miejsc pracy
w przedszkolu, a rozlozenie ponoszonych kosztéw na wigkszg liczbe dzieci (niz
gdyby przyjaé tylko dzieci z wlasnej gminy) powoduje, ze dofinansowanie ma-
tych ,pasazeréw na gape¢” nie wydaje si¢ szczeg6lnie dotkliwe.

Z kolei burmistrz niewielkiego miasta w wojewddztwie mazowieckim zwra-
ca uwage na problem mentalnosci rodzicéw na wsi, ktérzy nie widza potrzeby
zapisywanie dziecka do przedszkola:

Nie kazda gmina ma swoje przedszkole, tutaj jest tak, ze akurat tylko jedna gmi-
na ma przedszkole, a cztery wokdt nie majq, ale tam sq zupetnie inne potrzeby i
najwigkszq barierq jest samo dowozenie; takze nawet takich podai [o przyjecie do
przedszkola miejskiego dziecka z sasiedniej gminy] nie bylo.

Burmistrz matego miasta

Takze w takiej sytuacji wprowadzanie regulacji dotyczacych rekrutacji dzieci
z sasiednich gmin wydaje si¢ zbedne.

Odpowiedzi ,,nie wiem” nie padaly tylko w przypadku wigkszych miast, co
jednoznacznie wskazuje, ze tam przede wszystkim problem jest dostrzegany.
Nie jest to zaskakujace, bo ze wzgledu na zwiazki funkcjonalne wykraczajace
poza granice administracyjne, wlasnie tam mozemy si¢ spodziewaé najwick-
szego natezenia ,migracji migdzygminnych”. Dla miast i gmin podmiejskich
zsumowane odpowiedzi o pierwszeristwie dla wlasnych dzieci badz nieprzyj-
mowaniu dzieci spoza gminy stanowig od 64% do 78% wskazai (w gminach
wiejskich tylko 44%).

Najczesciej spotykalismy si¢ whasnie ze stanowiskiem, ze dzieci spoza gminy
przyjmowane sa tylko wéwczas, jesli po zakoriczeniu rekrutacji zostaja wolne
miejsca. W duzych miastach zdarza si¢ to, oczywiscie, rzadko (,dzieci spoza to
sporadyczne przypadki, ktére nie podnosza kosztéw jednostkowych” — urzednik
z duzego miasta). Mniejsze samorzady stosuja mickka i nieobwarowang kon-
kretnymi procedurami zasade¢ pierwszeristwa dla wlasnych dzieci. Wéréd gmin
ograniczajacych przyjmowanie dzieci spoza swojego terenu najczesciej poda-
wang podstawg ograniczenia jest regulamin rekrutacji do przedszkoli (ustalany
zwykle przez dyrektora przedszkola w porozumieniu z wladzami lokalnymi).
Cztery razy wspomniano tez o odpowiedniej uchwale rady gminy, dwa razy
o wytycznych burmistrza/wojta. Trzy gminy powotaly si¢ na statut przedszkola,
w ktérym zapis ,terenem dzialania przedszkola jest gmina” miat stanowié pod-
stawe odmowy przyjecia dziecka spoza gminy. Kilka samorzadéw wprowadzi-
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Yo zasade¢ niezapisywania dzieci z innych gmin do swoich przedszkoli, jesli nie
maja podpisanego porozumienia dotyczacego finansowania ich pobytu.

Respondenci zgodnie przyznaja, ze ograniczenia w przyjmowaniu dzieci
spoza gminy do przedszkoli (niezaleznie od ich prawnej podstawy) sa trudne
do egzekwowania. Zapisy o nieprzyjmowaniu tych dzieci realizuje si¢ przez wy-
moég deklaracji o zamieszkaniu badz zameldowaniu; niektére gminy wymagaja
o$wiadczenia o zlozeniu przez rodzicéw dziecka zeznania podatkowego do da-
nego urzgdu skarbowego (potem je w urzedzie weryfikuja), a niektore wymagaja
wreez kopii jego pierwszej strony. Wigkszo$¢ rozméweéw ma przy tym $wiado-
mo$¢, ze obej$¢ te wymogi jest stosunkowo fatwo, a przed fikcyjnymi meldun-
kami obroni¢ sie nie da.

Trzeba jednak doda¢, ze wspélpraca migdzygminna potrafi by¢ bardzo ela-
styczna i odnoszaca si¢ do poczucia spofecznej sprawiedliwosci. Za przyklad
moze postuzy¢ gmina podwarszawska, w ktérej ostatnio nie przyjeto szesciorga
wiasnych dzieci z najmlodszej grupy wiekowej, gdyz zrobienie dla nich miejsc
oznaczaloby konieczno$¢ usuniecia starszych dzieci, ktére juz rozpoczely tam
edukacje, a mieszkajg w innej gminie (ktéra — co nie bez znaczenia — podpisala
dobrowolne porozumienie o refinansowaniu kosztéw pobytu swoich dzieci).

Takze duze miasta potrafia podchodzi¢ do ,przedszkolnych gapowiczéw”
wyrozumiale, widzac ztozonos¢ sytuacji.

Dla nas to nie jest tylko kwestia kosztéw, to sq réwniez korzysci spoteczne, ci rodzi-
ce tu pracujg, tu robiq zakupy i tak dalej, korzystajq z ustug, z oferty kulturalnej
miasta, to nie sq tylko takie ekonomiczne wzgledy.

Urzednik z duzego miasta

Refinansowanie kosztéw pobytu dzieci w przedszkolach na terenie innej gminy
Jesli chodzi o finansowanie kosztéw pobytu dzieci w placéwkach potoznych na
terenie innej gminy, to jak, juz wspominali$my, trzeba wyraznie rozr6zni¢ dwie
sytuacje:

1. Dziecko chodzi do przedszkola publicznego — w takiej sytuacji zwrot
kosztéw wymaga zawarcia dobrowolnego porozumienia migdzy samorza-
dami obu gmin.

2. Dziecko chodzi do przedszkola niepublicznego — samorzad, na ktérego
terenie polozone jest przedszkole (i ktéry ma obowiazek jego dofinanso-
wania) moze obciazy¢ kosztami przekazywanej przedszkolu dotacji gmine,
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w ktérej zamieszkuje dziecko. Nastepuje to na mocy ustawy o systemie o$wiaty
i nie wymaga zawierania porozumieni migdzygminnych (cho¢ praktyka wska-
zuje, ze porozumienia takie s czgsto ,na wszelki wypadek” podpisywane).

Zajmijmy si¢ obiema wyréznionymi sytuacjami po kolei.

Ad 1. Porozumienia w zakresie refundacji kosztéw opieki w przedszkolach
publicznych

W $wietle przeprowadzonych badan terenowych okazalo si¢, ze ptacenie in-
nym gminom za dzieci uczgszczajace do przedszkoli publicznych nie jest weale
rzadkim zjawiskiem (cho¢ z zebranych czastkowych danych wynika, ze dotyczy
zdecydowanie mniej niz potowy wszystkich gmin®). Mimo braku obowiazku
prawnego, gminy rozliczaja si¢ ze soba. Wéréd 55 gmin odwiedzonych w trak-
cie badania terenowego spotkalismy az 10 takich, ktére mialy porozumienia z
sasiadami dotyczace refundowania kosztéw dzieci korzystajacych z przedszkoli
publicznych.

Naturalnie, ksztalt i atmosfera wspétpracy bardzo zaleza od gmin i konkret-
nych oséb. Z pewnoscia okolicznoscia sprzyjajaca jest wspéipraca gmin w in-
nych dziedzinach oraz ogélne dobre stosunki wlodarzy.

Najczesciej chyba spotykalismy si¢ z dobrowolnym rozliczaniem kosztéw
nauki dzieci w przedszkolach publicznych na Mazowszu (w pélnocnej czesci
wojewddztwa i w strefie podmiejskiej Warszawy — ale byly to porozumienia za-
warte pomigdzy gminami podmiejskimi, a nie z Warszawa) oraz w Wielkopol-
sce, cho¢ sporadycznie natykalimy si¢ na takie rozliczenia takze na Podlasiu

i Podkarpaciu.

— Ja mam szes¢ porozumien, poniewaz mam szes¢ gmin sqsiadujgcych. Jestesmy
takq przelotowq gming dla jadgcych do Poznania i tez jednqg z tariszych gmin, jesli
chodzi o oplaty za przedszkola.

— » OQutsourceujq” do was?

— Dokladnie i tez te dzieci z pogranicza tych gmin majq blizej do nas, w zwigzku z
tym mamy te porozumienia i to sq rézne porozumienia. Porogumienia wynikajgce
z ustawy o systemie oswiaty i pokrywajgce koszty dzieci w przedszkolach niepu-
blicznych, ale np. z miastem Poznat czy gming takq sgsiadujgcq mamy porozu-

80 Tizeba jednak doda¢, ze nie wszystkich gmin omawiane tu zjawisko w ogéle dotyczy.
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mienia dotyczqce przedszkoli publicznych, oddziatéw zerowych w szkotach. Efekt
jest taki, ze o ile my wydajemy na nasze dzieci w tych porozumieniach w granicach
60 1ys., to okoto 130 tys. z kolei uzyskujemy dochodéw z tytutu porozumienia, jesli
chodzi o dzieci z innych gmin.

Urzednik z gminy podmiejskiej

Czasem whasnie polozenie w strefie funkcjonalnej duzego miasta sprawia, ze
wiele dzieci w przedszkolu wymyka si¢ rejonizacji gminnej, i wobec masowosci
zjawiska jego finansowe rozwigzanie staje si¢ konieczne i oczywiste. Zdarza si¢
réwniez, ze uklad przestrzenny gminy sprawia, iz jej cze$¢ naturalnie cigzy do
sasiedniej jednostki. Mozliwe sa wéwczas dwie sytuacje. Jesli na obrzezach nie
ma przedszkola, dzieci z tych peryferyjnych terenéw chodza do przedszkola w
gminie sasiedniej (blizszej im niz do centrum wiasnej gminy). Jesli natomiast
na skraju gminy jest przedszkole, to czgsto $ciaga ono takze dzieci z gminy sa-
siedniej, a gmina przyjmujaca wrecz cieszy si¢ z tych ,pasazeréw na gape”, bo
w peryferyjnym przedszkolu sa wolne miejsca. ,Co innego, gdyby te dzieci cho-
dzily tutaj, do wsi gminnej, to bytby problem, bo tu wolnych miejsc nie mamy”
— dodaje urzednik takiej gminy w wojewddztwie wielkopolskim. Innym argu-
mentem za przyjmowaniem dzieci z innych gmin jest potozona obok przedszko-
la szkola podstawowa. Samorzad liczy wéweczas, ze dzieci z przedszkola zostang
w pobliskiej szkole, a wtedy juz gmina dostanie na nie subwencj¢ o§wiatows.

Z kolei dla duzego miasta, gdzie brakuje miejsc w przedszkolach (albo, mé-
wigc §cidlej, brakuje ich w tych miejscach, gdzie popyt jest najwigkszy), fake, ze
rodzice wywozg dzieci do gmin oéciennych jest o tyle pozytywny, ze pozwala
chwali¢ si¢ wysokim wskaznikiem scholaryzacji.

Ale czgsto réwniez wystepujg zupelnie odmienne sytuacje. Niektére gminy
kontestuja zasadnos¢ rozliczania si¢ co do dziecka:

U nas do tego juz doszlo w powiecie, ze nie tylko rozliczamy si¢ za przedszkola
niepubliczne, czyli zwracamy koszt udzielonej dotacji, ale rozliczamy si¢ takze
za przedszkola publiczne, czyli rozliczamy si¢ sztuka do sztuki. Jest to przykre
dla rodzicéw, ktdrzy mieszkajqg w jednym kraju, placq podatki, a turaj sq grani-
ce, ktdre bardzo wyraznie...

Urzedniczka z gminy podmiejskiej

Czy faktycznie taka wspélpraca samorzadéw jest dla rodzicéw przykra
i dlaczego wiasciwie miataby by¢ tak odczuwana, rozméwcezyni nie wyjasnia. Cy-
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towana wypowiedz pomija tez fakt, ze w obecnym systemie prawnym przedszko-
la finansowane sg z podatkéw lokalnych (i subwencji ogélnej), a zatem rodzice
placacy podatki nie placg ich ,w calym kraju”, a w konkretnym miejscu. Oczy-
wiscie wickszo$¢ rodzicédw nie zdaje sobie sprawy z tych uwarunkowar; intere-
suje ich tylko wygodny dostep do przedszkola i jako$¢ ustug, a nie przebieg gra-
nic administracyjnych i skomplikowane rozwiazania finansowo-organizacyjne.
Z punktu widzenia samorzadu jasne jest z kolei, ze takie rozliczenia s3 dla gmi-
ny obciazeniem organizacyjnym (nie wspominajac juz o finansowym) i jako
takie zapewne mogg budzi¢ niechec.

Porozumienia dotyczace platnosci za dzieci w publicznych przedszkolach
innych gmin wygladaja bardzo réznie. W niektérych gminach rodzice dzieci
z innych gmin placa wigcej, chyba ze jest zawarte porozumienie z ich samo-
rzadem. Takie wyzsze oplaty dla rodzicéw z innych gmin skfanialy rodzicéw
do nacisku na wladze swojej gminy, co w rezultacie prowadzito do podpisania
porozumienia o zwrocie kosztéw przez samorzad podmiejski.

Spotkali$my si¢ tez z gmina wiejska, w ktdrej dzigki dofinansowaniom unij-
nym przedszkole byto za darmo, ale dzieci z innych gmin placity 100 zt mie-
sigcznie. Jeszcze inna gmina miala porozumienie na symboliczny zwrot kosztéw
przez gming sasiednia (100 zt za dziecko).

Osobnym zagadnieniem jest przyjmowanie dzieci niepelnosprawnych, na
ktére gminy otrzymujg subwencj¢ z budzetu paristwa. Miasta majace oddzialy
integracyjne przyjmuja potrzebujace dzieci zawsze, niezaleznie od transferu pie-
ni¢znego od gminy zamieszkania.

Mamy tez w przedszkolu nr 2 oddzial integracyjny. Jest takie dziecko, ktdre jest
dowozone z sqsiedniej gminy, patrzymy na to pod takim kqtem, ze skoro u nas jest
taki oddzial, to jest przyjmowane bez zadnych protestéw.

Burmistrz miasta §redniej wielkosci

Z podobnym zjawiskiem spotykali$my si¢ jeszcze w kilku gminach, m.in.
na Podlasiu i w Wielkopolsce.

Spotykali$my réwniez gminy, ktére zdecydowanie twierdzily, ze skoro nie
maja obowiazku placié, to nie beda tego robi¢. Czasem pojawia si¢ argument,
ze przeciez w gminie tez sa przedszkola, wiec zapraszaja dzieci do siebie. Z prze-
prowadzonych badan terenowych wynika, ze tatwiej wyegzekwowaé platnosé,
jesli w gminie macierzystej nie ma odpowiedniej liczby miejsc albo w ogdle
nie ma przedszkola (pada wéwczas argument obowiazku zapewnienia edukacji
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przedszkolnej). Spotkali$my si¢ z przypadkami wymuszenia na wojcie podpisa-
nia porozumienia z miastem; bylo to dzietem rodzicéw, ktérzy musieli placi¢ w
mie$cie podwyzszone czesne (takie sytuacje zdarzyly si¢ np. w gminach okalaja-
cych Plock, a takze w jednej z odwiedzanych gmin Podkarpacia).

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

— A czy macie jakies porozumienia, ze wam placq za dzieci chodzqce do waszych
przedszkoli?
— W tym roku bedziemy wystgpowali. 1o jest u nas w ogéle marginalne, to jest trdj-
ka dzieci, ktdrych rodzice pracujq tutaj. Wigc na to patrzymy tak, jakby to byt nasz
mieszkaniec, bo pracuje tu i korzysta z tej gminy. Wzbogaca gming niejako. Ale
Jakby, zaldzmy, w przyszlym roku nas zarzucili podaniami, to bysmy w pierwszej
kolejnosci przyjmowali nasze dzieci, a tamte tylko w wyjgtkowych przypadkach. 1o
jest utarte od dawien dawna, ze kazda gmina przyjmuje dzieci ze swojej gminy,
natomiast formalnyclﬂ ograniczern nie ma. Po prostu si¢ mowi, ze nie przyjmiemy,
bo nie ma u nas miejsc, ale formalnych zakazéw w statutach nie ma.

Burmistrz matego miasta

Sytuacja ogélnie umiarkowanego nasilenia problemu zmienia si¢ w obsza-
rach aglomeracji miejskich, niekoniecznie tych najwickszych, w ktérych sil-
ne powigzania funkcjonalne implikujg duze nasilenie zjawiska ,gapowiczéw”.
Okazuje si¢, ze nawet niewielkie miasta, otoczone obszarem gminy wiejskiej
majacej siedzib¢ w tym miescie, potrafia narzekad, ze sasiad staje si¢ sypialnia,
pracujacy w mieécie przywozg ze sobg dzieci i zostawiajg je w miejskich przed-
szkolach, za ktérych funkcjonowanie placi centralne miasto aglomeracji. Péki
sa to przedszkola niepubliczne, mozna zada¢ zwrotu kosztéw, problem zaczyna
si¢, jesli mowa o przedszkolach samorzadowych. Ten przepis bywa zreszta mo-
tywacja do zmiany przedszkola publicznego w niepubliczne (zeby méc odzyski-
waé pieniadze za dzieci z sasiednich gmin).

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

— Przepisy ogdlnokrajowel...] czyli np. w przedszkolu niepublicznym, jesli moje
dziecko z gminy, uczestniczy w wychowaniu przedszkolnym poza gming w niepu-
blicznym przedszkolu, ja musze¢ placié rachunki za to dziecko. Jestem obcigzany
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za luksus, jaki wybiera rodzic. W mojej gminie nie ma takiej mozliwosci. Ja nie
mam mozliwosci skierowania dzieci do przedszkola niepublicznego. I np., jesli sq
takie sytuacje, ze rodzic z gminy osciennej pracuje w moim miescie, silq rzeczy rano
zabiera dziecko i dostarcza do mojego przedszkola.
— Gdyby to bylo przedszkole niepubliczne, to tamta gmina musiataby zaplacié. A
jezeli jest publiczne, to nie musi?
— Tak. Mowig o tym dlatego, ze przedszkola niepubliczne to weale nie sq mate kwoty.
Mam na razie takich kilkoro dzieci. Nie jest ich duzo, ale sq to kwoty rzgdu 300 kil-
ku zt w skali miesigca. Powiedzmy, ze w skali roku to jest okoto 4 tys. zt, ktdre musze
wydacé na dziecko spoza mojej gminy. Miatem na ten rok szkolny 2010-2011[...] w
edukacji przedszkolnej 25 dzieci z gmin osciennych. Nie moglem pobrac za nie ani
glotowki. Zrobilismy wyliczenia. To jest okolo 100 tys. 2t w skali roku. Gminy sig
przed tym bronigl...). Uwazam, ze minimum powinno by¢ takie, ze mamy chociaz
Jedno takie przedszkole niepubliczne i jesli rodzic ma takq potrzebe, to méwig: OK,
w porzqdku, prosze skorzystac z tej oferty, przedszkole niepubliczne. Czyli dajemy
mozliwosé. A dzis takiej mozliwosci nie mam. Dlaczego méwig o kuriozum? Dlate-
g0, Ze w tej chwili doszlo do sytuacji, kiedy ja, pokazujqc, ze musimy szukac oszczed-
nosci, bo samorzqd utrzymuje catkowicie nauke przedszkolng, bo nie ma zadnej
subwencji na przedszkola, zapewniajgc opicke przedszkolng... Okazuje sig, Ze jak
powiedziatem, zeby bacznie przygladad si¢ dzieciom, z jakich gmin do nas trafiajg,
zaczelo sig przemeldowywanie dzieci do babd, ciod, nie wiadomo kogo.
— Fikcyjnie.
— Doktadnie. Poszukiwanie obejscia tego nawet nie rozgporzqdzenia, tylko takiego
wskazania, ze jednak te 100 tys. zt to sq pienigdze wydawane przez podatnikéw z
naszego miasta. Stqd méwie o tym kuriozum.

Burmistrz matego miasta

Trudnosci z egzekwowaniem platnoscei od gmin za dzieci w przedszkolach
publicznych wplynely na zmiang strategii niejednego miasta, ktdre zaczelo roz-
wazaé utworzenie choc¢by jednego przedszkola niepublicznego. Do niego kie-
rowano by dzieci z gmin sasiednich, bo w takiej sytuacji zwrot kosztéw bylby
mozliwy do wyegzekwowania.

Ad 2. Zwrot kosztéw opieki w przedszkolach niepublicznych

Mimo ze w tym przypadku przepisy nakazujace dokonywanie transfe-
réw migdzygminnych sa do$¢ jasne, w praktyce i tak dochodzi do konfliktéw
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i niejasno$ci z tym zwigzanych. W trakcie badani terenowych zetknelismy sig
z dwoma przypadkami, kiedy gminy podmiejskie (w okolicach Plocka i Zie-
lonej Géry) kwestionowaly obowiazek placenia za swoje dzieci w przedszko-
lach niepublicznych w miescie. Dopiero po wygranych przez miasta sprawach
w sadzie pogodzily si¢ z tym obowiazkiem.

Kilka razy podczas badan terenowych natknelismy si¢ na sytuacje, w kt6-
rej dziecko zameldowane w gminie X chodzi do przedszkola niepublicznego
w miescie oddalonym o 100 km, a nawet jeszcze dalej. ,Ma nasz meldunek,
wigc musimy za nie placi¢, mimo ze wida¢, ze to fikcja” — komentuje urzednik.

Dla niektérych gmin podmiejskich transfery wykonywane z tytulu opieki
nad dzie¢mi w przedszkolach niepublicznych poza gmina to duzy wydatek.

— A czy jest grupa rodzicow, ktdrzy pracujg w Warszawie i wozq tam dzieci do

przedszkoli?

— Oczywiscie i pan przeciez wie, zZe jest najwickszq bolgczkg, ze musimy za nie

placié, za te w niepublicznych. Jest to problem, ktdry narasta z roku na rok, dzis jest

to pewnie blisko 300 tys. zt w skali roku. To weale nie sqg male pienigdze dla nas.
Wéjt gminy podmiejskiej

Zeby temu zapobiec, niektére gminy podwarszawskie zdecydowaly sie na
utworzenie przedszkola o znacznie podwyzszonym standardzie, liczac na zatrzy-
manie u siebie czgéci dzieci wywozonych codziennie do stolicy.

Troche rozczarowalismy sig, poniewaz otworzylismy bardzo fajne, duze przedszkole
na setkg dzieci, a teraz powigkszylismy na 125 dzieci w jednej z wsi w naszej gminie.
Iakie fajne, tadne, nowoczesne, no wiadomo, ze za dzisiejsze pienigdze, na dzisiejsze
czasy. Oblozenie jest, chociaz nie ukrywam, ze tam nie ma problemu |...] myslatem,
ze spadnie liczba dzieci, ktdre sq wozone do Warszawy, no nie [...] Wolg wozic.

Wéjt gminy podmiejskiej

— Bardzo dtugo czekalismy, az w naszej gminie pojawi si¢ przedszkole niepublicz-
ne. Bo liczylismy, ze wtedy ta oferta bedzie atrakcyjna dla tych rodzicéw, ktdrzy
szukajq takiej lepszej oferty, a wiedzielismy o tym, poniewaz zwracalismy koszty
dotacji innym miastom, przede wszystkim Warszawie. Poniewaz rodzice, ktdrzy
mieszkajq u nas, pracujq w Warszawie, zostawiajq tam swoje dzieci w przedszko-
lach niepublicznych, a my zwracamy koszty udzielonej dotacji. Stqd sqdzilismy, ze
Jak u nas powstanie przedszkole, to da takq oferte, ze byé moze z tej grupy rodzicéw
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cz¢s¢ zdecyduje si¢ na ofertg tego przedszkola. Przedszkole powstato w ubieglym
roku w budynku jednorodzinnym. Jego potencjal jest okreslony na 54 miejsca. I w
drugim roku funkcjonowania nie moze przekroczyé 20 dzieci. Okazato si¢ jednak,
zZe oferta tego nowo utworzonego przedszkola nie byla na tyle atrakcyjna, zeby prze-
bi¢ warszawskq, a dla miejscowej ludnosci to wyzsze czesne niz w przedszkolach
publicznych bylo bariery.
— Zastanawiam sig, jakie sq przyczyny? Bo skoro rodzice mogliby zostawiac dziecko
w godzinach pracy i nie musieliby wychodzic¢ o okreslonej godzinie z pracy, tylko
spokojnie by jechali, odbierali, spedzali wigcej czasu tam...
— Tez to analizowalismy. Przeciez takie dziecko wiezione do Warszawy, ono sig
rozespi w tym samochodzie, jest tam wybudzane, bo to wymaga bardzo wezesnego
rogpoczgcia tej podrézy. Mysle, ze oferta edukacyjna i warunki, jakie ten pan byt
na poczqtku w stanie zaoferowad, jednak byly w ocenie tych rodzicéw — dos¢ za-
moznych — postrzegane jako mato atrakcyjne. Natomiast dla miejscowych atrakcyj-
niejsze jest przedszkole publiczne, bo jest nizej ptatne. |...] ale poza tym [wozone do
miasta] dziecko traci kontakt Srodowiskowy. Ono nie wyrasta z grupg réwiesniczq,
z ktdrg po poludniu, [w] weekendy mogloby spedzac czas. Ono jest wyrwane ze
swojego Srodowiska. .. niestety, mamy takie doswiadczenia. Troche nas zaskoczyly,
bo mysmy liczyli na to, ze bedzie to oferta, z ktdrej skorzystajq rodzice dowozqcy
dzieci. Ale niestety, tak si¢ nie stato. I obawiam sig o los tego przedszkola.
Urzednik z gminy podmiejskiej

Rodzice z uwagi na diugi czas dojazdu czg¢sto narzekaja, ze nie zdazyliby
odebra¢ dziecka na czas — godzina 17.00 czy 18.00 jest dla nich nierealna.

Pare razy si¢ troche zirytowatem, jak tacy miodzi mieszkasicy, pracujacy w Warsza-
wie rodzice méwili, ze przedszkola powinny byc do 20.00 czynne. No to ja méwig:
~Moze zrébmy tak, jak kiedys bylo w Zwigzku Radzieckim — oddawajcie dzieci do
przedszkola w poniedziatek, odbierajcie w sobote rano”. Czy o to chodzi w wychowa-
niu dziecka? Jak ktos chee oddawac dziecko o 7.00 rano i odbierac o 20.00, ledwo
Zywe, czyli Spigce, to mowig: ,,Niech to dziecko juz nie wstaje, tylko $pi caly tydzier
w praedszkolu”.

Wéjt gminy podmiejskiej

Zdania na temat dowozenia dzieci przez rodzicdw do przedszkola odda-
lonego od miejsca zamieszkania sq podzielone. Z jednej strony, podczas jazdy
(czgsto dlugiej) mozna z dzieckiem poprzebywaé, porozmawiaé. Ale z drugiej,
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ponad godzinna jazda w korku rano i wieczorem moze by¢ dla malucha wyczer-
pujaca. Jedna z respondentek zwraca uwagg na argument za wozeniem dzieci do
warszawskiego przedszkola:

Inaczej sig¢ funkcjonuje. Odbiera sig dziecko, mozna zrobic zakupy, cokolwiek. A
tak, ktos musiatby sobie zupetnie inaczej zorganizowad zycie [wracaé zaraz po pra-
cy do gminy-sypialni]. / uwazam, ze to jest podstawowa przyczyna.

Urzednik z gminy podmiejskiej

By¢ moze wlasnie wplyw wielkomiejskiego stylu zycia i relatywna nieatrak-
cyjno$¢ oferty gminy-sypialni wyjasnia, dlaczego w mniejszych aglomeracjach
tatwiej jest zatrzymad dzieci w przedszkolach na przedmiesciach. W jednej
z miejscowosci kolo Bialegostoku ustyszeliémy, ze rodzice nie woza dzieci ze
sobg do Biategostoku, gdyz na miejscu jest doskonate przedszkole spelniajace w
zupetnosci ich oczekiwania.

Inng sprawa budzaca kontrowersje przy placeniu za dzieci w przedszkolach
niepublicznych jest sposéb wyliczania tej oplaty, oparty na kosztach przedszko-
la publicznego w gminie, do ktérej jezdzi dziecko. Czgsto sa to koszty wyzsze od
ponoszonych w przedszkolu w miejscu zamieszkania. Budzi to czasem poczucie
niesprawiedliwosci:

Za dzieci, ktdre mamy w innych gminach, musimy dawac stawki, ktére tam sq
okreslone. [...] majq po prostu mato dzieci, wysokie stawki i my jeszcze im dopta-
camy. Dajemy wigcej, niz gdyby te dzieci byly w naszych przedszkolach, to im sig
oplaca.

Urzednik z duzego miasta

3.3. Finansowanie z funduszy europejskich
3.3.1. Zrédla finansowania edukacji przedszkolnej z funduszy europejskich

Od 2004 r. polskie samorzady moga si¢ ubiega¢ o dofinansowanie projektéw
zwigzanych z rozwojem oferty edukacji przedszkolnej za posrednictwem ko-
lejnych edycji programéw finansowanych z funduszy europejskich. W latach
2004-2006 gléwnym zrédlem finansowania inwestycji w infrastrukture przed-
szkolng byt Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego, w tym
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z perspektywy wigkszosci samorzad6w®! najistotniejsze byto poddziatanie 3.5.1.
Lokalna infrastruktura edukacyjna i sportowa. W ramach éwezesnej perspektywy
finansowej projekty zwiazane z przedszkolami mozna bylo takze realizowad z
Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwéj Zasobéw Ludzkich.

W latach 2007-2013 samorzadom zostaly udostgpnione dwa podstawowe,
analogiczne Zrédla finansowania: w sferze inwestycyjnej kluczows role odgrywa-
ja Regionalne Programy Operacyjne (RPO), z ktérych mozna realizowaé pro-
jekty zwiazane z budowa, przebudows i modernizacja przedszkoli®, natomiast
z Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (poddziatanie 9.1.1. Zmniejszenie
nierdwnosci w stopniu upowszechnienia edukacji przedszkolnej) mozna realizowaé

projekty, takie jak:

* tworzenie przedszkoli (w tym réwniez uruchamianie innych form wychowania
przedszkolnego) na obszarach i w srodowiskach o niskim stopniu upowszechnie-
nia edukacji przedszkolnej (w szczegdlnosci na obszarach wiejskich),

* wsparcie istniejgcych przedszkoli (w tym réwniez funkcjonujgcych innych form
wychowania przedszkolnego), przyczyniajgce si¢ do zwickszenia liczby dzieci
uczestniczqcych w wychowaniu przedszkolnym lub jej utrgymania w przypad-
ku placéwek zagrozonych likwidacjg, m.in. poprzez wsparcie dla przedszkoli i
innych form wychowania przedszkolnego zagrozonych likwidacjq, wydtuzenie
godzin pracy, uruchomienie dodatkowego naboru dzieci, zatrudnienie dodat-
kowego personelu itp.,

* opracowanie i realizacja kampanii informacyjnych®.

We wczesniejszym rozdziale zaprezentowaliSmy dane odnoszace si¢ do
funduszy unijnych, a oparte na sprawozdaniach z wykonania budzetéw gmin.
W tym miejscu opieramy si¢ na bazie danych o umowach zawartych w ra-
mach perspektywy finansowej na lata 2007-2013, wedlug stanu na kwiecieni

81 Projekty zwigzane z edukacja przedszkolng byly (cho¢ znacznie rzadziej) takze realizowane w ramach

np. dzialania 3.3.1 zwiazanego z rewitalizacja obszaréw zdegradowanych.
82 W wielu regionach dtugo trwala dyskusja nad tym, jakiego typu przedszkola powinny kwalifikowa¢
sic do pomocy w ramach RPO, i interpretacje poszczegélnych urzgdéw marszatkowskich w
tym zakresie bywaly rozbieine: w szczegdlnosci watpliwosci dotyczyly zagadnienia, czy pomoc
ma obejmowacd tylko przedszkola publiczne, czy moga korzystaé z niej takie wszystkie rodzaje
podmiotéw prowadzacych przedszkola niepubliczne itd. (zob. np. M. Chrzan, Euro dla przedszkoli.
Kto je dostanie? www.gazeta.pl/trojmiasto 2009, 8 stycznia).
83 SzczegSlowy opis osi priorytetowych Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, wersja z 1 czerwca

2010 r., Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, ‘Warszawa 2010.
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2011 roku. Koncentrujemy si¢ przede wszystkim na ponad 800 projektach, w
ktérych beneficjentem sa urzedy gmin badz placéwki samorzadowe. Do tego
nalezaloby doda¢ ponad 300 projektéw realizowanych przez réznego rodzaju
podmioty niesamorzadowe. Liczbe¢ i warto$¢ projektéw wedlug typu benefi-
cjenta przedstawia tabela 30. W dalszej czgéci analizy skupiamy si¢ na benefi-
cjentach samorzadowych, bo w przypadku pozostalych projektéw niemozliwe
jest zazwyczaj okre$lenie miejsca realizacji, nie umiemy zatem powiedzieé, jaka
ich czg$¢ przypada na gminy wiejskie, jaka na duze miasta, a jaka na poszcze-
gblne regiony itp.

TABELA 30. BENEFICJENCI SRODKOW Z POKL NA PROJEKTY UPOWSZECHNIAJACE

EDUKACJE PRZEDSZKOLNA
Podmioty realizujace projekty Liczba projektéw Warto$¢ (mln zh)

Samorzady 805 489,0
Ogoétem inne podmioty, w tym: 338 2679

instytucje koscielne 21 14,8

lokalne NGO 129 90,8

ogélnopolskie (ponadlokalne) NGO 72 75,7

podmioty prywatne 94 68,1

inne podmioty (np. Agencj¢ Rozwoju Regionalnego, 20 18.1

telewizje, wyzsze uczelnie) ’

Zroédto: opracowanie wlasne na podstawie bazy danych projektéw unijnych dostgpnej na www.mrr.gov.pl; stan na
kwiecied 2011 r.

Znaczna cz¢$¢ tych projektéw obejmuje tworzenie nowych placéwek przed-
szkolnych, ale stosunkowo liczne sa takze przedsigwzigcia skupiajace si¢ na
finansowaniu dodatkowych zajg¢ lub wyposazenia w juz istniejacych przed-
szkolach, a zdarzaja si¢ takze innego rodzaju dzialania, takie jak kampanie in-
formacyjne propagujace edukacj¢ przedszkolna.

Jesli chodzi o projekty realizowane przez podmioty gminne, to do kwietnia
2011 r. w ramach programu POKL podpisano umowy na realizacje¢ przeszto 800
takich projektéw (tabela 31), a warto$¢ udzielonych dotacji osiagneta prawie 500
mln zk. Ponad 80% tych projektéw realizowanych bylo w gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich. Presja zwigzana z checig wykorzystania dostgpnych $rod-
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kéw (takze presja rodzicéw, ktdrzy coraz powszechniej dowiadujg si¢, ze po-
dobne $rodki zostaly wykorzystane w innych gminach) powoduje coraz wigksza
liczbe aplikacji ze strony wladz gminnych i wspétpracujacych z nimi organizacji
pozarzadowych.

TABELA 31 BENEFICJENCI SAMORZADOWI SRODKOW Z POKL NA PROJEKTY
UPOWSZECHNIAJACE EDUKACJE PRZEDSZKOLNA

Typy JST taczna ::lrltlozé}()f dotadji Liczba projektéw
Ogélem 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

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie bazy danych projektéw unijnych dostepnej na www.mrr.gov.pl; stan na
kwiecieri 2011 .

Co istotne z naszej perspektywy, w zalozeniu poddzialanie 9.1.1 POKL
przebiega w dwdch etapach. Zgodnie z brzmieniem dokumentéw programo-
wych od poczatku 2012 r. mozliwos¢ dofinansowania tego typu przedsigwzigé
zostanie ograniczona ,do 30% [gmin] danego wojewddztwa, na kedrych sto-
piei upowszechnienia edukacji przedszkolnej jest najnizszy”. Jak dotad®, do
programu udalo si¢ zakwalifikowa¢ niemal jedng czwarta samorzadéw, w tym
prawie polowe miast na prawach powiatu i ok. jednej czwartej gmin wiejskich.
Przecigtnie najwicksze miasta zrealizowaly 0,8 projektu, a pozostale samorzady
od 0,3 do 0,4 projektu na gming (rysunek 29), jednak rekordzisci uzyskiwali
dofinansowanie w ramach tego dzialania nawet na kilka® projektéw z rzedu
(cho¢ trzeba przyznad, ze przy wigkszej ich liczbie kwoty pojedynczych dotacji
bywaly przewaznie nieznaczne).

Przecigtna warto$¢ projektu skladanego w ramach tego dziatania to
ok. 600 tys. z}, przy czym tylko projekty miast na prawach powiatu znacznie
odbiegaja od tej wartosci, osiagajac $rednig nieco ponad 1 mln zt. Uwzglednia-

84
85

Dane o projektach dofinansowanych z POKL w ramach dzialania 9.1.1 z kwietnia 2011 r.
Czgsto powyzej pigciu; rekordzista pod wzgledem liczby projektéw jest gmina Nowa Deba
z wojewddztwa podkarpackiego, ktéra pozyskala dofinansowanie z dzialania 9.1.1 POKL az 11 razy.
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jac wartosci per capita (rysunek 30), nalezy wskazal, ze zdecydowanie najwiccej
zyskaly jednak gminy wiejskie, ktérym przecigtnie udalo si¢ pozyskaé az 25 zt na
mieszkaica. W przypadku najwigkszych miast dotacje pozyskane na mieszkarica
nie sg juz az tak znaczace, bowiem $rednio nie osiagaja nawet wysokosci 5 zt.

RYS. 29. PRZECIETNA LICZBA PRO]EKTOW PRZEDSZKOLNYCH
FINANSOWANYCH Z POKL W PRZELICZENIU NA 1 GMINE
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Zrédlo: opracowanie whsne na podstawie bazy danych projektéw unijnych dostepnej na www.mrr.gov.pl; stan na
kwicciert 2011 r.

W poréwnaniach migdzyregionalnych w skutecznosci pozyskiwania $rod-
kéw z poddziatania 9.1.1 POKL przoduja samorzady na Opolszczyznie (ponad
polowa z nich zrealizowala taki projekt!), w wojewddztwie swigtokrzyskim i na
Slasku, pozostawiajac daleko w tyle wszystkie pozostate regiony. Za najmniej
skuteczne w tej dziedzinie (biorac pod uwage odsetek gmin z regionu, ktére
uzyskaly dofinansowanie) nalezy uzna¢ wojewddztwa zachodnie: kujawsko-po-
morskie, dolnoslaskie i wielkopolskie oraz Mazowsze. Jesli jednak wezmiemy
pod uwage wielko$¢ pozyskanych $rodkéw, obraz zréznicowania regionalne-
go wyglada odmiennie (por. rysunek 31). Zdecydowanie na czolo wybijaja
si¢ gminy Polski Wschodniej — zwlaszcza $wigtokrzyskie i lubelskie, a w nieco
mniejszym stopniu podlaskie i podkarpackie. Z kolei najmniej $rodkéw z tego
dzialania pozyskaly gminy Polski Zachodniej — wielkopolskie, dolnoslaskie,
a w dalszej kolejnosci takze zachodniopomorskie i lubuskie.
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RYS. 30. DOTACJE PRZEDSZKOLNE Z POKL W PRZELICZENIU NA 1 MIESZKANCA
W GMINACH ROZNE] WIELKOSCI
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Zrédho: opracowanie whasne na podstawie bazy danych projektéw unijnych dostepnej na www.mrr.gov.pl.

Na dodatek niektére samorzady pozyskuja dofinansowanie na rozszerza-
nie edukacji przedszkolnej i rozbudowe infrastruktury z innych programéw
finansowanych z funduszy europejskich, niekojarzacych si¢ tak jednoznacznie
ze wspieraniem edukacji przedszkolnej. Przyklad takich dziatari daje gmina
Stubice, ktéra w partnerstwie z Frankfurtem nad Odrg pozyskala w ramach
Programu Europejskiej Wspétpracy Terytorialnej Polska (Wojewddztwo lubu-
skie) — Brandenburgia 2007-2013 $rodki na budowg przedszkola polsko-nie-
mieckiego na pograniczu, przeznaczonego dla dzieci z obu stron Odry. Strona
polska jest liderem projektu, strona niemiecka — partnerem. Jak przyznaje jeden
z pracownikéw stubickiego samorzadu:

Program Europejskiej Wspélpracy Teryrorialnej Polska (Wojewddztwo lubuskie)
— Brandenburgia 2007-2013 dotyczy projektéw o charakterze transgranicznym,
realizowanych przez partneréw z obu stron Odry. W ramach tego programu oba
miasta zrealizowaly juz wiele wspdlnych projektéw, kiérych inicjatorem byly na
przemian miasta Frankfurt i Stubice.

Niektére gminy do tego stopnia wyspecjalizowaly si¢ w pozyskiwaniu ze-
wnetrznego dofinansowania, ze juz od wielu lat w ramach kolejnych edycji
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programéw i projektéw realizuja edukacje przedszkolng na swoim terenie z
przewazajacym udzialem $rodkéw zewngtrznych:

10 jest nasz drugi projekt, natomiast jest to trzecia jego edycja w gminie. Pierw-
sza edycja to byly punkty przedszkolne finansowane wtasnie tez z pieniedzy EFS-
-owskich tylko z fundacji [...]. To byt pilotaz gdzies w 2006 r. Pézniej w 2007 v.
napisalysmy z kolezankq trzy projekty, z czego powstaly punkty przedszkolne |...].
1e pienigdze skoticzyly si¢ nam w 2009 r., to byt projekt na rok z kawatkiem, i jak
wiedziatysmy, ze sig nam projekt koriczy, to byt ogloszony w migdzyczasie drugi nabor
i wtedy napisalysmy jeszcze jeden projekt na catg gming za 1,3 min z1.
Urzedniczka z gminy wiejskiej

RYS. 31. DOTACJE NA PROJEKTY PRZEDSZKOLNE POKL 2007-13
W PRZELICZENIU NA 1 MIESZKANCA W REGIONACH
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Uwaga: stan na kwieciert 2011 r.

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie bazy danych projektéw unijnych dostepnej na www.mrr.gov.pl.

Dzi$ juz bardzo wiele samorzadéw korzysta ze wsparcia ze zrédel zewnetrz-
nych, w tym w szczegélnosci z funduszy europejskich, zaréwno do realizacji
projektéw inwestycyjnych, jak i ,mickkich” projektéw edukacyjno-promo-
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cyjnych i spotecznych. Tak szerokie wykorzystanie funduszy nie moze pozo-
sta¢ bez wplywu na ksztalt prowadzonej polityki, ktéra si¢ zmienia juz nie
tylko w zakresie Zrédet finansowania i sposobu prowadzenia, ale takze prio-
rytetéw®. Juz same wymogi zwiazane z trwalo$cig projektéw nie pozwalaja
samorzadom zrezygnowaé z niektérych przedsiewzie¢ dofinansowywanych
z UE od razu po zakoriczeniu zewngtrznego finansowania. Jak sprébujemy
wykazaé w dalszej czesci rozdziatu, czgsto to whasnie ten posredni wplyw na
polityke samorzadowa, a wcale nie stopiei skomplikowania procedur ubie-
gania si¢ o §rodki, zniech¢ca samorzady do podjecia starant o pozyskanie tych
funduszy.

3.3.2. Wpltyw dostepnosci funduszy europejskich na polityke samorzadéw

Istotnym skutkiem wykorzystania funduszy UE na realizacj¢ zadan z zakresu
edukagji i opieki przedszkolnej, na ktéry zwraca uwage wielu samorzadowcéw,
jest sktonienie urzedéw i jednostek im podleglych do rozszerzania zaréwno
oferty zajeciowej (nowe typy zajeé, wydluzanie i uelastycznianie godzin pracy
placéwek), jak i wspétpracy z réznego typu podmiotami zewnetrznymi:

Tu sq wnioski o logopede, o psychologa, dodatkowe zajecia, ale tez przeradza si¢ to
w fajne dziatania [...] 1o jest cenna sprawa wynikajgca z projektow, ze przestaly sig
przedszkola, szkoly tylko koncentrowaé na wtasnych zasobach, ale zatrudnili ludzi
z zewnqtrz i bardzo to dobrze, mi sig wydaje, wplynglo na takie poszerzenie w ogdle
i oferty, i umiejetnosci samych nauczgycieli.

Urzednik z duzego miasta

Z tej perspektywy wyjatkowo istotnymi partnerami administracji lokalnej
i jednostek jej podleglych staly si¢ organizacje pozarzadowe. Ich aktywno$¢
przejawia si¢ w wielu aspektach: od realizacji pojedynczych zadan (np. okre-
Slonego typu zaje¢ w placdwee), przez prowadzenie placéwek finansowanych
z funduszy UE (zob. takze rozdzial 1), az po przygotowywanie wnioskéw
o dofinansowanie. Niejednokrotnie si¢ zdarza, ze sama idea projektu doty-
czacego przedszkoli przychodzi do gminy niejako ,z zewnatrz”, przez orga-
nizacje pozarzadowe, ktére skladajg gminie propozycje uruchomienia na jej

86 Szerzej proces europeizacji polityki samorzadowej omawiamy w: P. Swianiewicz, ]. Krukowska,
P. Nowicka, Zaniedbane dzielnice...
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terenie okreslonego typu dzialalnosci. Co ciekawe, w przypadku projektow
przedszkolnych stosunkowo czgsto to whasnie NGO odgrywaja w nich domi-
nujaca rolg:

Moja gmina wspélpracuje z dwoma warszawskimi stowarzyszeniami edukacyjny-
mi [...]. Wtym roku pro’bujemy stworzyc wspo’lm’e, na zasadzie partnerstwa, pro-
jekt dla przedszkola, gdzie liderem bedzie stowarzyszenie, bo my w gminie jeszcze
nie mamy takiej komdrki, ktdra by umiata [...] Znaczy, moze by i umiata, ale nie
mamy komdrki, ktdra jest fachowcem w dziedzinie zarzqdzania projektem unij-
nym. Natomiast stowarzyszenie jak najbardziej, robig to od wielu lat, majq prak-
tyke i bardzo duzo tadnych projektéw zrealizowali.

Urzednik w gminie wiejskiej

Nierzadko dochodzi nawet do sytuacji, w ktérej samorzad wylacza si¢ z tej
wspolpracy czy tez wspiera ja jedynie posrednio, lecz bez udzialu merytorycz-
no-logistycznego:

Natomiast u nas coraz czgsciej zaczynajq byé réwniez realizowane projekty eduka-
cyjne dyrektorow przedszkoli w porozumieniu z organizacjami pozarzqdowymi,
niekoniecznie z naszym udziatem.

Urzednik z duzego miasta

Bez watpienia dostgpnosé funduszy europejskich dziala zatem stymulujaco
na rozwdj infrastruktury przedszkolnej, uzupetnianie sieci placéwek i réznico-
wanie ich oferty. Czgsto zmiana jakosciowa jest na tyle radykalna, ze trudno
wyobrazi¢ sobie mozliwo$¢ powrotu do stanu wyjsciowego, a ewentualne ogra-
niczenie oferty po zakoriczeniu zewngtrznego dofinansowania skutkowaloby
sprzeciwem ze strony spolecznosci lokalnej. Wéwczas pojawia si¢ koniecznos¢
utrzymania tego samego badZ zblizonego poziomu ustug z whasnych $rodkéw
budzetowych. Problem jest szczegélnie istotny w niewielkich gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich, w ktérych przed rozpoczeciem projektéw europejskich ofer-
ta przedszkolna obejmowata znikomy odsetek dzieci lub tez w ogéle jej nie byto.

87w poprzednich badaniach (P. Swianiewicz, J. Krukowska, P. Nowicka, Zaniedbane dzielnice...)

wykazywalismy, ze wspétpraca polskich samorzadéw z organizacjami pozarzadowymi przy realizacji
projektéw finansowanych z funduszy europejskich charakteryzuje sie zazwyczaj silng dominacja
podmiotu samorzadowego, a NGO pelnia funkcje konsultanta badz realizatora okreslonych zadan,
rzadko majac wplyw na koncepcyjny ksztalt projektéw.
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Projekt bedzie realizowany do sierpnia 2012, od 2012 r. wlasnie planujemy pozo-
stawienie tylko tam, gdzie to bedzie konieczne, punktow przedszkolnych finanso-
wanych z budzeru, bo na taki duzy projekr zapewne nas nie bedzie stac.
Zostawimy tylko na punkty [z czterech], na tyle bedzie nas staé, tak sobie obliczy-
lismy, ze bedzie nas stac, chyba ze bedziemy mieli mozliwos¢ pozyskania dodatko-
wych Srodkdw.

Urzednicy z gmin miejsko-wiejskich

Jak wida¢, po zakoriczeniu finansowania samorzady planujg rewizje przed-
siewzie¢ 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 wlasnego budzetu. W przypadku
duzych miast problem dalszego finansowania wydaje si¢ znacznie mniej istotny
anizeli w niewielkich gminach. Tamtejsi wlodarze przewaznie zapewniaja, ze
rozszerzenie oferty placéwek przedszkolnych, ktére nastapito za sprawg reali-
zowania projektéw UE, zostanie utrzymane, jezeli tylko bedg takie potrzeby:

Jesli sig skoticzy to wszystko, to te dodatkowe grupy, ro jakby zalezy od zapotrzebo-
wania, czy w ogole bedg dzieci, natomiast wydtuzenie czy dodatkowe zajecia myslg,
ze utrgymamy i nie bedzie z tym problemu.

Jezeli widzimy, ze jest potrzebne, dziata dobrze, to tutaj mamy i prezydenta,
mamy wszystkich za sobq, tylko trzeba umie¢ znalezé te pienigdze. W [duzym]
budzecie zawsze mozna trochg znalezé. [...] Nie bedzie to problemem, jak te srodki
przestang plyngc z Unii Europejskiej.

Urzednicy z duzych miast

W skali ogélnopolskiej niemoznos¢ kontynuacji dziatan realizowanych
w ramach projektéw europejskich przez samorzady nie wydaje si¢ jednak pro-
blemem powszechnym. Najtrudniejszy jest on dla matych gmin, w przypadku
ktérych nawet niewielki wzrost obcigzen finansowych niesie ze sobg znaczne
konsekwencje dla catego budzetu. Czgsta odpowiedzig na pytanie o plany do-
tyczace kontynuacji dziatari realizowanych dotad w ramach projektéw UE jest
zatem: ,jeszcze nie wiemy, bedziemy decydowad, kiedy trzeba bedzie zaplano-
waé kolejny budzet po zakoriczeniu wsparcia z UE”. Natomiast w duzych mia-
stach (ktére, jak wskazywalismy wczesniej, korzystaja z projektéw europejskich
czedciej i uzyskuja wicksze przecigtne kwoty dotacji) skala tego problemu jest
zupelnie marginalna (rysunek 32).
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RYS. 32. PROBLEM KONTYNUACJI DZIALAN REALIZOWANYCH
W RAMACH PROJEKTOW EUROPEJSKICH
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

Mimo to nalezy podkresli¢, ze istnieje duza grupa samorzadéw, kedre wia-
$nie z obawy przed niemoznoscig kontynuacji tego typu dzialan po zakon-
czeniu projektu w ogdle zrezygnowaly z ubiegania si¢ o $rodki europejskie.
Jak wspomina jeden z urzgdnikéw odpowiedzialnych za oswiate¢ w niewielkiej
gminie wiejskiej, kiedy zaczgto uruchamia¢ $rodki unijne na lata 20072013
w prasie lokalnej ,,pojawily si¢ artykuly zniechecajace [do ubiegania si¢ o $rod-
ki], bo si¢ méwilo, ze «co bedzie, jak si¢ skoricza pieniadze?», «kto da pienia-
dze?»”. Przyczyna pasywnoséci w ubieganiu si¢ o $rodki europejskie jest zatem,
przynajmniej zgodnie z deklaracjami, obawa o konflikty spoteczne i wyzwania
finansowe, ktére pojawilyby si¢ juz po zakofczeniu takiego projektu w obliczu
znacznie rozbudzonych potrzeb i oczekiwan spolecznosci lokalnej. W tej sytu-
acji wiele samorzadéw wybiera utrzymanie szatus quo swojej polityki dotyczacej
przedszkoli, nawet jezeli potrzeby sa wicksze niz biezaca oferta gminy w tym
zakresie.
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Wreszcie, mimo powszechno$ci wykorzystania funduszy europejskich do
finansowania inwestycji i edukacji przedszkolnej, wiele samorzadéw i jedno-
stek im podleglych wciaz traktuje srodki europejskie fakultatywnie, rezygnujac
z ubiegania si¢ o nie ze wzgledu na znaczne komplikacje formalne w poréwna-
niu z bardziej , tradycyjnymi” Zrédfami finansowania.

Problem funduszy unijnych jest taki, ze wiele 0séb to traktuje jako cos takiego —
no fajnie by bylo mieé, ale lepiej za tym nie chodzic. 1o jest jedna kwestia. Druga
kwestia to problemy, rozliczanie. 1ez lepiej tego nie mieé. Najprosciej zapukac do
pokoju numer 19 [w urzedzie gminy]. Taka jest prawda.

Wéjt gminy wiejskiej

Kilkakrotnie spotkali$my si¢ z padajacymi ze strony samorzadowcéw wzgle-
dem dyrektoréw przedszkoli zarzutami braku aktywnosci w pozyskiwaniu §rod-
kéw zewnetrznych. W przypadku dziedzin takich jak edukacja przedszkolna
nie jest bowiem jednoznaczne, z czyjej strony powinna wyjs¢ inicjatywa opraco-
wania projektu i sporzadzenia wniosku o dotacj¢ — administracji samorzadowej
czy tez podleglej jej placéwki przedszkolnej. Problem dotyczy w szczegdlnosci
malych gmin — takich, gdzie w strukturze urzedu czgsto nie ma oddzielnego
stanowiska pracy zwigzanego z edukacja przedszkolng (czy nawet szerzej pojeta
o$wiata), a dziedzina ta jest jedng z wielu innych, ktérymi zajmuje si¢ przykla-
dowo sekretarz gminy.

Z przeprowadzonych badai wynika zatem, ze znaczna cze$¢ samorzadéw
decyduje si¢ ubiega¢ o srodki z POKL, a sposréd gmin skutecznych w aplikowa-
niu zdecydowana wigkszo$¢ z determinacja dazy do tego, by na state finansowa¢
oferte przedszkolng w rozszerzonym za sprawa $rodkéw UE wymiarze, nawet
mimo konieczno$ci pokrywania jej kosztéw z whasnych srodkéw budzetowych.
W ten sposéb pojawienie si¢ funduszy unijnych w sposéb nieodwracalny zmie-
nia priorytety polityki samorzadowej. Jeden z wéjtéw w wojewddztwie podkar-
packim (nalezacym do regionéw o najnizszym wskazniku scholaryzacji dzieci w
wieku przedszkolnym i gdzie zarazem problem dalszego finansowania po wyga-
$nieciu dotacji pojawia si¢ najczesciej) opowiada o tym w nastepujacy sposob:

Patrzqc z dzisiejszej perspektywy, nie wyobrazamy sobie tego, my, jako zarzqdzajgcy
gming, zeby przedszkola jednego chociaz w gminie nie byto. Prawdopodobnie be-
dziemy po wakacjach robili takie analizy — nie bedzie nas staé na zbyt wiele, zeby
bylo tych punktéw wigcej. W zwiqzku z powyzszym bedziemy musieli doprowadzic
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do tego, zeby jedno przedszkole zafunkcjonowatol...] Ale jest jeszcze jeden problem:
na dzieri dzisiejszy jest sielanka, wszyscy sq zadowoleni. I teraz nagle okazuje sig:
tak, bedzie przedszkole, ale optata bedzie wynosita tyle i tyle. I ludzie powiedzq: no
a przez 2 czy 3 lata mielismy za darmo. ..

W innej gminie w tym samym wojewddztwie sytuacja wyglada mniej opty-
mistycznie, ale waga problemu edukacji przedszkolnej takze i tu przebila si¢ juz
do $wiadomosci:

Myslimy caly czas o tych przedszkolach, bo tu jest u nas deficyt i to kazdy wie, tyl-
ko ze wzgledu na trudng sytuacje finansowq nie wiemy jeszcze, jak si¢ zachowad.
Jezeli chodzi o punkty przedszkolne [finansowane z POKL], 2 byly rézne propo-
gycje, zeby moze jakies stowarzyszenia wziely te punkty albo przeksztalcic w zespoly
wychowania przedszkolnegol...] Bo zespoly 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 si¢ znajdg pienigdze na to, zeby przejgc te punkty.
Urzednik z gminy wiejskiej

Zmiana wywolana przez fundusze unijne wydaje si¢ wiec nieodwracalna,
cho¢ postawy wladz samorzadowych wobec zadand na przysztos¢ sg zréznicowa-
ne w skali zaréwno przestrzennej, jak i czasowej. Odwolujac si¢ zatem do wspo-
minanej we wstepie do niniejszego reportu koncepcji pozioméw europeizacji
wedlug Borzel i Rissego, nalezy wskaza¢, ze na poczatku mamy do czynienia z
procesem absorpgji (sa dostgpne srodki, a zatem podejmujemy dziatania, ktére
pozwolg nam z nich korzysta¢). Jednak dlugotrwaly efekt projektéw i zmia-
na priorytetéw polityki lokalnej, a takze zmiana przyzwyczajeri i oczekiwan
spotecznosci lokalnej nastepujace w wyniku ich realizacji oznaczaja stopniowsg
transformacje polityki samorzadowe;.

3.4. Rola panstwa w organizacji edukacji przedszkolnej
3.4.1. Finansowanie
Od dawna formulowane byly postulaty samorzadéw lokalnych domagajacych

si¢ pomocy pafistwa w finansowaniu edukacji przedszkolnej. Funkcjonujaca w
polskim systemie finansowym od kilkunastu lat subwencja o$wiatowa wbrew
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swojej nazwie uwzglednia w swojej konstrukeji wylacznie potrzeby w zakresie
edukacji na poziomie od szkoly podstawowej poczawszy, catkowicie ignorujac
wezesniejsze etapy edukacji. Stworzenie subwencji o$wiatowej wiazalo si¢ bo-
wiem z przekazaniem samorzadom w 1996 r. odpowiedzialnosci za prowadze-
nie szkét. Natomiast prowadzenie przedszkoli bylo zadaniem samorzadéw od
poczatku reformy samorzadowej i wiazalo si¢ z zalozeniem, ze — tak jak inne
zadania wlasne — bedzie finansowane z dochodéw wiasnych i ogdlnych transfe-
ré6w o charakterze wyréwnawczym. Okazalo si¢ jednak, ze w latach 90. XX w.
znaczenie edukacji przedszkolnej w polityce lokalnej bylo niewielkie, wiele
samorzadéw (przede wszystkim wiejskich) likwidowalo cz¢$¢ placéwek, a wy-
gospodarowane dzigki temu Srodki przeznaczalo na inne, pilne potrzeby spo-
tecznosci lokalnych. Odwrécenie tej sytuacji w momencie, gdy pojawita si¢
ponowna potrzeba organizowania przedszkoli, bylo juz bardzo trudne. Stad
zrodzilo sie oczekiwanie, ze skoro polityka padstwa zmierza do zwickszenia
powszechnosci i poprawy jakosci edukacji przedszkolnej, to pafistwo powinno
w jakis spos6b wesprze¢ ten cel finansowo™.

Pod koniec 2010 r. te ogdlne oczekiwania zaczely przybieraé posta¢ konkre-
tyzujacych si¢ powoli planéw objecia zadan przedszkolnych rozszerzong subwen-
cja o$wiatowa. W polowie grudnia 2010 r. reforme takq zapowiedzial wicemini-
ster Mirostaw Sielatycki®. W poczatku marca 2011 r. minister Katarzyna Hall
zapowiedziala przekazanie projektu do konsultacji miedzyresortowych, podkre-
Slajac zyczliwe zainteresowanie premiera takim rozwiazaniem®. W maju 2011 r.
ujawniono, ze MEN proponowalo wprowadzenie ,subwencji przedszkolnej”,
ale zastrzezenie do projektu wyrazito Ministerstwo Finanséw, walczace w tym
okresie o obnizenie poziomu deficytu i dlugu publicznego. Jednoczesnie okazato
si¢, ze w dyskursie publicznym bardzo czgsto w sposéb zamienny uzywano ter-
minéw ,subwencja’ i ,dotacja”, nie dostrzegajac wigkszej migdzy nimi réznicy?’.

88 Jak wynika z danych przytoczonych w zataczniku 3, taki bezposredni udzial budzetu paristwa

w finansowaniu zadand przedszkolnych pojawia si¢ w niektérych krajach, ale nie jest czyms$
powszechnym. We Frangji rola pafstwa jest bardzo znaczna, gdyz budzet paristwa finansuje
pensje nauczycieli przedszkolnych. Ale w Szwegji system edukacji przedszkolnej jest finansowany
na zasadach identycznych jak wigkszo$¢ innych zadari samorzadéw, tzn. opiera si¢ na dochodach
wlasnych gmin oraz ogélnym systemie wyréwnawczym wspierajacym (w formie ogélnej subwencgji)
najbiedniejsze jednostki samorzadowe.

89 htep://samorzad.pap.com.pl/palio/html.run?_Instance=cms_samorzad.pap.pl&PagelD=28s=depesza
&dz=redakcyjne.edukacja.aktualnosci&dep=824088&data=&_CheckSum=2102047089.

90 Hall: niebawem konsultacje w sprawie subwencjonowania przedszkoli, ,Gazeta Prawna” 2011,
3 marca.
91 Radwan A., Awantura o przedszkolne dotacje, ,Gazeta Prawna” 2011, 16 maja.
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W ten sposéb projekt, popierany entuzjastycznie przez zwiazki samorzadowe,
a takze zwigzki zawodowe nauczycieli, znalazt si¢ w impasie. Juz po jesiennych
wyborach parlamentarnych byla minister edukacji Katarzyna Hall zabrata jesz-
cze raz glos w tej sprawie, podkreslajac, ze na subwencjonowanie przedszkoli
trzeba znalezé przynajmniej 2 mld z} rocznie, a powodzenie projektu (a takze
termin realizacji) uzaleznione sa od zgody ministra finanséw: ,,Prace nad projek-
tem ustawy zmieniajacej system edukacji zostaly zatrzymane przede wszystkim
dlatego, ze wielokrotne korekty pieniedzy na przedszkolaki — przygotowywane
w MEN z powodu uwag ministra finanséw — nie zyskiwaly jego akceptacji”.

W naszym badaniu terenowym postanowilismy zapyta¢ pracownikéw i po-
litykéw samorzadowych, co sadza o pomysle wprowadzenia subwencji przed-
szkolnej. Tylko w pierwszej chwili pytanie moze si¢ wydawaé catkiem trywialne
(kt6z by nie chcial dostawa¢ wigcej pieniedzy do dyspozycji?), przedstawili-
$my bowiem do wyboru takze inne opcje, nad ktérymi przewaga ,wariantu
subwencyjnego” nie byla wcale do korica oczywista. Jedng z mozliwosci, ktdre
przedstawili§my naszym respondentom, byt wybér migdzy subwencja a dota-
cja. Chcielismy si¢ dowiedzieé, czy pracownicy urzedéw zwiazani z o$wiata oraz
radni zasiadajacy w komisjach zajmujacych si¢ zagadnieniami o$wiatowymi nie
obawiaja si¢ konkurencji ze strony innych potrzeb i tendencji do przesuwania
$rodkéw na inne cele. Takiemu niebezpieczedstwu mozna by zapobiec, zastrze-
gajac, ze jest to transfer przeznaczony tylko na jeden cel (a wigc zamiana sub-
wengji na dotacj¢). Dostepne dane wskazujg wprawdzie, ze zdecydowana wick-
sz0$¢ samorzadéw od wielu lat wydaje na funkcjonowanie szkét znacznie wigcej
$rodkéw, anizeli dostaje w postaci subwencji o$wiatowej”. Zdarzaja si¢ jed-
nak takze sytuacje odwrotne — w 2009 r. okoto 6% gmin zaoszczedzito $rodki
z subwencji o$wiatowej, przekazujac czeé$¢ z nich na inne cele”*. Mozna wiec
bylo si¢ obawia¢, ze w przypadku edukacji przedszkolnej, majacej nieco mniej-
szy cigzar polityczny, sytuacje takie moglyby si¢ zdarzaé¢ co najmniej réwnie
czgsto, a politycy i pracownicy powiazani z o§wiatg mogli chcieé tego uniknag,
»wiazac rece” radom gminnym.

Kolejna opcja przedstawiona do wyboru respondentom odwolywala si¢ do
pogladu o wyzszo$ci dochodéw wlasnych, pozwalajacych na wigksza autonomie

92
93

K. Hall, Edukacja to sprawa ministra finanséw, ,Gazeta Wyborcza” 2011, 22 listopada.

Por. M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce: diagnoza, dylematy,
mozliwosci, Scholar, Warszawa 2009; P. Swianiewicz, System finansowania oswiaty na terenach
wiejskich — stan obecny i mozliwe zmiany, ,Finanse Komunalne” 2006, nr 11, s. 5-34.

% p Swianiewicz, Finanse samorzqdowe...
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dziatari samorzadéw gminnych”. Mozna sie bylo spodziewa¢, e opcja ,lepie]
jest tak zwigkszy¢ zakres dochodéw wiasnych, by gminy same mogly wygo-
spodarowa¢ na ten cel wystarczajace $rodki” moze by¢ atrakcyjna alternatywa
zwlaszcza dla grupy gmin zamozniejszych. Nigdzie bowiem nie jest powiedzia-
ne, ze to transfery z budzetu paistwa sa idealna forma finansowania zadan wia-
snych samorzadéw. Wrecz przeciwnie, w mysl teorii zakladajacych pozytywne
skutki autonomii lokalnej (np. klasyczny model fiscal federalism, ale takze mo-
del samorzadu promowany przez Rad¢ Europy w Europejskiej Karcie Samorza-
du Terytorialnego) zadaniem panstwa jest taka konstrukeja systemu dochodéw
whasnych, ktéra da samorzadom dos¢ srodkéw na finansowanie podstawowych
zadan, a transfery powinny by¢ zarezerwowane przede wszystkim dla stabszych
regiondéw, ktére nalezy wspomaga¢ poprzez subwencje o charakterze wyréw-
nawczym. Interesowalo nas zatem, na ile taka opcja okaze si¢ atrakcyjna dla na-
szych rozméwceéw. Nalezy dodaé, ze w takim wlasnie kierunku ida propozycje
zmian opracowane kilka lat temu na zlecenie MSWiA i MRR przez Wojciecha
Misiaga . W swoim opracowaniu autor ten opowiada si¢ nie tylko przeciw
rozszerzeniu, ale wrecz za likwidacjg subwencji o$wiatowej i zastapieniem jej
z jednej strony wickszymi dochodami wlasnymi, a z drugiej udoskonalonym
i wzmocnionym systemem subwencji wyréwnawczej (dla tych, dla kedrych
zwickszone dochody whasne okazg si¢ niewystarczajace). Poniewaz jest to suge-
stia zaskakujaca swoim radykalizmem (nawiasem méwiac — jak sadzimy — nie-
realna politycznie, bez wzgledu na to, co mozna mysle¢ o jej merytorycznym
uzasadnieniu), warto przytoczy¢ obszerniejszy fragment argumentacji autoréw
w tym zakresie:

Pz'erwszy argument za utrzymaniem mbwencji oswiatowej, zwigzany z zapew-
nieniem Srodkéw na oswiatg niezaleznie od sytuacji finansowej gmin i powiatéw,
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 szkol-
nego. Drugi argument jest powazniejszy, gdyz odnosi si¢ do negatywnej oceny funk-

95 Jak juz wspominaliémy wyzej, taki system finansowania edukacji przedszkolnej obowiazuje np.

w Szwegji (por. zalacznik 3).
% \. Misiag, M. Tomalak, Zasady podziatu srodkéw publicznych migdzy wojewdédztwa, Instyrut Badan
nad Gospodarkgq Rynkowa, Warszawa 2010, niepublikowana ekspertyza opracowana na zlecenie
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego; W. Misiag, M. Tomalak, Koncepcja nowego systemu finansowego
samorzqdu terytorialnego, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2010, niepublikowana
ekspertyza opracowana na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji.
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cjonowania mechanizméw demokratycznych w niektérych gminach i powiatach.
W interesie wspdlnoty lokalnej oraz jej wladz powinno byc zapewnienie kadry na-
ucgycielskiej na jak najwyzszym poziomie, moze si¢ jednak tak zdarzyé, ze wladze
niektdrych jednostek bedg blokowaly rozwdj zawodowy nauczycieli, tumaczgc to
brakiem odpowiednich Srodkéw®” .

Misiag i Tomalak przeprowadzaja szczegétowe symulacje nowego systemu,
podkreslajac, ze jego zaleta byloby zmniejszenie skali transferéw miedzybu-
dzetowych. Wedtug ich wyliczeni system wyréwnawczy ulegtby uproszczeniu,
a jednoczesnie zyskal na skutecznosci. Nastapitoby splaszczenie tacznych do-
chodéw, a zatem relatywnie stracityby jednostki najzamozniejsze (przy czym
autorzy uwazaja, ze stracityby chwilowo, bo jednostki te najszybciej si¢ rozwija-
ja, wiec straty zostalyby szybko odrobione), a zyskalyby najstabsze.

Co wigc mysla o pozadanych sposobach wsparcia dla finansowania przed-
szkoli nasi rozméwey? Przed prezentacja wymiaru ilo§ciowego odpowiedzi war-
to przedstawi¢ jeszcze jeden komentarz nieznajdujacy odzwierciedlenia w da-
nych liczbowych, ale odnoszacy si¢ do atmosfery przeprowadzanych wywiadéw.
Z pewnym zaskoczeniem zaobserwowalismy, ze dla wielu rozméwcéw (w tym
nawet woéjtéw i burmistrzéw) rozréznienie miedzy subwencjg i dotacjg bylto
nie catkiem zrozumiale, a przekazywane przez nas wyjasnienia (w tym fake, ze
zgodnie z obowigzujacym prawem nie ma obowiazku wydania calej subwencji
o$wiatowej na cele zwigzane z o§wiata) przyjmowane byly niekiedy z niedowie-
rzaniem. Zdarzalo si¢ tez, ze respondent, ktéry w pierwszej chwili po ustyszeniu
pytania wyrazal zywiotowe poparcie dla idei subwencji przedszkolnej, po wy-
sluchaniu innych mozliwosci i chwili zastanowienia zmienial zdanie, wskazujac
np. na dotacj¢. Kolejna, doé¢ liczng grupe respondentéw stanowily osoby, ktdre
twierdzily, ze forma jest nieistotna wobec ogromnej potrzeby pieniedzy (,jak go
zwal, tak go zwal, byle by$my dostali [na przedszkola] jakie$ $rodki”). Respon-
denci ci zwykle opowiadali si¢ ostatecznie za subwencjg lub dotacja, jednak bez
specjalnego przekonania do konkretnego sposobu wsparcia finansowanego.
Mimo wszystkich tych zastrzezen poparcie dla subwencji okazalo si¢ bardzo wy-
sokie — wyrazilo je nieco ponad 60% respondentéw (rysunek 33). Co ciekawe,
w wielu przypadkach argument za subwencja (w poréwnaniu z dotacja) nie od-
nosit si¢ do wigkszej swobody pozostawionej w tym rozwiazaniu samorzadom,
a do bardziej uciazliwego procesu rozliczania si¢ z otrzymanych dotagji. Jednak

7 W Misiag, M. Tomalak, Koncepcja nowego systemu...
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wigcej niz co piaty rozméwea wskazal na dotacje, a nieco wigcej niz co dziesiaty
opowiedzial si¢ za odpowiednim wzmocnieniem dochodéw wiasnych samorza-
déw. Niektérzy rozméwey (ale stosunkowo nieliczni) dodawali przy tym, ze w
zasadzie najbardziej podoba im si¢ pomyst wzmocnienia dochodéw whasnych,
ale nie bardzo wierza w jego realno$¢, wigc wybieraja subwencje.

RYS. 33. PREFEROWANE FORMY FINANSOWANIA PRZEDSZKOLI
W GMINACH ROZNE] WIELKOSCI
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50%
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. Subwencja . Dotacja |:| Wieksze dochody wtasne . Nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego (N=146).

Jak wida¢ na rysunku 33 — zgodnie z przewidywaniami — poparcie dla
wzmocnienia dochodéw wlasnych bylo najwicksze w przypadku stosunkowo
zamoznej grupy gmin podmiejskich (prawie 20% wskazan), a najnizsze w przy-
padku pozostalych gmin wiejskich i (co nieco zaskakujace) w miastach $rednich
i duzych. Opcja dotacji zamiast subwencji okazata si¢ najmniej atrakcyjna dla
wigkszych miast, a najbardziej pociagajaca dla respondentéw z miast malych i
gmin wiejskich (gdzie wskazal ja prawie co czwarty rozméwea).

Interesujgce jest zréznicowanie odpowiedzi w zaleznosci od typu respon-
denta (rysunek 34). Najbardziej konsekwentnymi zwolennikami finansowania
za pomocg subwencji o§wiatowej okazali si¢ wojtowie i burmistrzowie (ponad
80% wskazan). W przypadku pracownikéw urzedu odpowiadajacych za oswia-
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t¢ oraz radnych — cztonkéw komisji o§wiatowych rozklad odpowiedzi jest zu-
pelnie inny, a jednoznaczne poparcie dla subwencji znacznie nizsze. W tym
ostatnim przypadku za subwencja opowiedziato si¢ mniej niz polowa rozméw-
c6w, a poparcie dla dotacji bylo niemal identyczne.

RYS. 34. PREFEROWANE FORMY FINANSOWANIA PRZEDSZKOLI
W ZALEZNOSCI OD TYPU RESPONDENTA
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego (N=146).

Wyniki bylyby zapewne odmienne, gdyby$my zapytali radnych zasiadaja-
cych w innych komisjach. Okazuje si¢ jednak, iz obawa radnych zajmujacych
si¢ przede wszystkim o$wiatg obawa, ze ich koledzy moga zechcie¢ uszczupli¢
wielko$¢ §rodkéw przekazywanych na zadania edukacyjne, przekazujac je na
realizacj¢ innych zadan, nie nalezy do rzadkosci.

Przytoczone wyniki zdajg si¢ $wiadczy¢, ze dla znacznej cz¢sci politykdw i
pracownikéw samorzadowych, zwlaszcza tych powiazanych branzowo z o$wia-
t3, forma finansowania zapewniajaca autonomi¢ finansowa samorzadu nie znaj-
duje si¢ na czele priorytetéw. Znacznie wazniejsze jest zapewnienie odpowied-
nich §rodkéw na realizacje interesujacego nas tutaj zadania, bez wzgledu na to,
skad i w jakiej formie te $rodki sg przekazywane.
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3.4.2. Ocena uwarunkowan prawnych funkcjonowania edukacji przedszkolnej

Istotnym watkiem naszego badania byla weryfikacja opinii respondentéw
o przepisach formulowanych na szczeblu krajowym, regulujacych funkcjono-
wanie przedszkoli w gminach. W tym celu zadali§my im proste pytanie, czy
istnieja w systemie prawnym przepisy utrudniajace efektywne zarzadzanie edu-
kacja przedszkolna. Znaczna cz¢$¢, bo niemal potowa (49%) respondentdw,
odpowiedziala twierdzaco na tak postawione pytanie. Najbardziej krytyczni
wobec $rodowiska legislacyjnego, w ktérym funkcjonuja przedszkola, byli wlo-
darze (wéjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast), sposréd kedrych az dwie
trzecie (!) wskazalo na obecnos¢ regulacji utrudniajacych im zarzadzanie przed-
szkolami (rysunek 35). Najbardziej skfonni do zaakceptowania obecnego stanu
tych regulacji byli radni gminni, spo$réd ktérych jednak az jedna trzecia odpo-
wiedziata na nasze pytanie twierdzaco.

RYS. 35. PRZEPISY UTRUDNIAJACE EFEKTYWNE ZARZADZANIE EDUKACJA
PRZEDSZKOLNA NA POZIOMIE LOKALNYM

Czy sg jakie$ obowigzujgce przepisy, ktore utrudniajg Panstwu efektywne
zarzadzanie przedszkolami?

Wojt /
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Prezydent
[N=49]

Urzednik
[N =51]
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[N = 46]

[ [ ]
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ankiety badania terenowego.

Najbardziej uderza jednak to, ze tak znaczna grupa respondentéw (od nie-
mal jednej trzeciej wéjtéw i burmistrzéw poprzez polowe urzednikéw do az
70% ankietowanych radnych) nie umiata wskaza¢ zadnych utrudniajacych prze-
piséw. Jak wida¢, poczucie nadmiernego skrepowania przepisami, kt6rych brak
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umozliwitby bardziej efektywne zarzadzanie, nie jest wéréd politykéw i urzed-
nikéw gminnych powszechne. Dotyczy tylko pewnej grupy, najbardziej aktyw-
nych samorzadéw.

W spontanicznym wyliczeniu najbardziej dolegliwych regulacji najczeséciej
pojawia si¢ Karta nauczyciela, wymieniona 28 razy (19% wszystkich respon-
dentéw, ktérym zadano to pytanie, a zarazem 38% tych, ktdrzy wskazywali
jakiekolwiek problemy). W tym przypadku ponad polowa wskazari pochodzi
od wéjtéw lub burmistrzéw gmin, a reszta na réwni od urzednikéw i radnych.

Na drugim miejscu pojawiaja si¢ przepisy dotyczace ustalania odplatnosci
za pobyt dzieci w przedszkolach (26 wskazan). Na ten problem zdecydowanie
najczesciej wskazywali burmistrzowie lub wéjtowie gmin, a tylko nieco rzadziej
urzednicy odpowiedzialni w gminach za o§wiate. Natomiast zupelnie sporadycz-
nie zagadnienie to byto wskazywane przez radnych — wida¢, ze to nie na nich spo-
czywa zazwyczaj trud ulozenia uchwaly spetniajacej wszystkie wymogi obowiazu-
jacego prawa, a zarazem mozliwej do zaakceptowania z punktu widzenia gminy.

Pozostale zagadnienia (w tym: przepisy sanitarne, przeciwpozarowe, normy
dotyczace liczby dzieci w grupie, rézne aspekty relacji z podmiotami niepu-
blicznymi, przepisy dotyczace personelu pomocniczego w przedszkolach) poja-
wiajg si¢ w wypowiedziach naszych respondentéw znacznie rzadziej.

Odwolujac si¢ nie tylko do odpowiedzi na ankiete, ale takze do wypo-
wiedzi w trakcie wywiadéw poglebionych, mozemy stwierdzi¢, ze jednym z
gléwnych probleméw, na ktdre zwracaja uwage samorzadowcy, jest to, ze prze-
pisy regulujace funkcjonowanie edukacji przedszkolnej sa nieprecyzyjne.
Z pewnoscig na popularnos¢ takiego pogladu rzutuje fake, ze w trakcie prowa-
dzenia naszych badan wiele samorzadéw musiato dostosowaé swoje uchwaly
o oplatach do nowej ustawy wprowadzajacej stawke godzinowa.”® Zarzucany
tej ustawie brak precyzji dotyczyt w szczegblnosci zbyt ogélnej definicji zakre-
su podstawy programowej, co powoduje trudnosci z okresleniem, ktére zaje-
cia wykraczaja ponad nia i moga by¢ odplatne, ustaleniem sposobu naliczania
oplaty godzinowej, mechanizmu wyznaczania, ktére z godzin otwarcia placé-
wek powinny by¢ godzinami darmowymi (czy zakres godzin darmowych musi
by¢ taki sam we wszystkich placéwkach gminnych i wzgledem wszystkich dzie-
ci w danej placéwece).

Wielu respondentéw deklarowalo, ze czynnikiem utrudniajacym im zarza-
dzanie przedszkolami jest duza zmienno$¢ regulacji prawnych. Przykladem

98 Gminy mialy rok na zmiany uchwat w zakresie oplat.
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moze by¢ szybko$¢ wprowadzenia zmiany dotyczacej systemu naliczania oplat,
ktéra zaskoczyla wiele samorzadéw (nawet w sierpniu i wrzesniu 2011 r. nie-
ktére z nich nie wiedzialy, ze musza zmieni¢ swoje uchwaly w tym zakresie!).
Wskazywano, ze czas, jaki pozostawiono samorzadom na dostosowanie si¢ do
zmian ustawowych i przyjecie nowych uchwatl, byl zbyt krétki, co skutkowato
komplikacjami w opracowaniu optymalnego ksztaltu uchwatl i, co nie mniej
istotne, poczuciem niedoinformowania mieszkaicéw o zmianach zachodza-
cych w systemie funkcjonowania przedszkoli.

Z perspektywy samorzadowcédw istotnym problemem jest takze nieréw-
ne traktowanie placéwek niepublicznych i publicznych. Z jednej strony
placéwki niepubliczne sa poszkodowane w wymiarze finansowym, otrzymu-
jac jedynie 75% kosztéw utrzymania dziecka w przedszkolu niepublicznym. Z
drugiej — nie muszg spelnia¢ wielu restrykeyjnych regulacji, ktérymi obwaro-
wane jest funkcjonowanie placéwek publicznych. Ta ,nieréwno$¢ przedszkoli
wobec prawa” (opisywana juz w pkt 2.2) sklania niektére z samorzadéw do
daleko idacych zmian w strukturze wlasnosciowej placéwek na swoim terenie.
Przeksztalcanie przedszkoli publicznych w niepubliczne, mimo ze wciaz nie na-
stepuje czgsto, jest przewaznie spowodowane wiasnie checig ,,ominigcia” wielu
restrykcyjnych przepiséw i zaoszczgdzenia srodkéw w budzecie. Czgsciej anizeli
na przeksztalcenie wlasnej placéwki w niepubliczng samorzady decyduja si¢ na
skfanianie podmiotéw niepublicznych do otwierania nowych placéwek. Pozwa-
la to rozszerzy¢ oferte (liczbe¢ miejsc w przedszkolach) w gminie, jednocze$nie
nie narazajac gminy na negatywnie postrzegany i stosunkowo kosztowny proces
przeksztalcenia (pkt 2.2.2, rysunek 10).

Zdecydowana wigkszo$¢ respondentéw, ktdrzy zauwazali jakie$ niedosko-
nalosci systemu prawnego, zwracala uwagg na szeroko pojete przeregulowa-
nie przepiséw dotyczacych przedszkoli publicznych, w rozumieniu zaréwno
liczby i szczegbtowosci przepiséw, jak i zakresu zagadnient nimi objetych. Owo
przeregulowanie dotyczy w szczeg6lnosci ingerowania panstwa w polityke za-
trudnieniowg gminy (regulacje dotyczace liczby etatéw ,niepedagogicznych”,
np. os6b sprzatajacych), ale takie przepiséw sanitarnych (ustalajacych liczbe
metréw w placéwee przypadajaca na dziecko, ale i np. rodzaj materiatu, z ktére-
go ma by¢ wykonany blat kuchenny), bezpieczeristwa itd. Wéréd konkretnych
regulacji, ktére doskwieraja samorzadowcom w procesie administrowania edu-
kacja przedszkolna, zdecydowanie najczg$ciej wskazywana byla Karta nauczy-
ciela (niemal 40% wskazaii w pytaniu otwartym zadanym respondentom wcze-
$niej deklarujacym istnienie przepiséw utrudniajacych efektywne zarzadzanie).
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Wymogi zwigzane z ograniczeniem liczby godzin pracy w ramach jednego eta-
tu, regulacje dotyczace urlopéw i inne skutki obowiazywania Karty sprawiaja,
ze koszty edukacji przedszkolnej (szczegélnie w zakresie wydatkéw biezacych)
wyraznie rosng, nie pozwalajac tym samym na rozszerzanie oferty pod wzgle-
dem liczby placéwek i liczby miejsc przez nie oferowanych. Kwestia ta jest dla
samorzadowcéw szczegdlnie uciazliwa ze wzgledu na fake, ze w placéwkach
niepublicznych funkcjonujacych w tym samym segmencie rynku ograniczenia
te (zaréwno wynikajace z Karty nauczyciela, jak i wezesniej wspomniane regu-
lacje) nie obowiazuja w az tak szerokim zakresie.

Niektdrzy samorzadowcy zwracali takze uwage na narzucanie jednolitych
kryteriéw przyjmowania dzieci do przedszkoli. Zgodnie z obowiazujacym
prawem szczegdtowe kryteria przyje¢ do przedszkoli okreslaja gminy. Podstawo-
we zasady reguluje natomiast § 2 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej
i Sportu z 20 lutego 2004 roku.”” Zgodnie z nim do przedszkola przyjmowane
sa w pierwszej kolejnosei dzieci w wieku 6 lat. Na preferencyjnych zasadach
przyjmowane s3 tez m.in. dzieci rodzicéw samotnie wychowujacych potom-
stwo. Na ten przepis zwracali uwagg niektdérzy rozméwey, przede wszystkim z
duzych miast i gmin podmiejskich. Podnosili, ze pojecie samotnego rodzica,
tak jak jest ono rozumiane w $wietle obowiazujacych przepiséw, jest coraz bar-
dziej archaiczne i nie nadaje si¢ do stosowania w regionach, gdzie znaczna czgéé
dzieci ma rodzicéw zyjacych w stalym zwiazku, ale nie bedacych malzedstwem.
Sugerowali wige, by o zasadach przyje¢ decydowaly samorzady, dostosowujac
swoje regulacje do warunkéw lokalnych.

Odr¢bnym watkiem zwiazanym z regulacjami formutowanymi na poziomie
krajowym dotyczacymi realizowania zadania, jakim jest zapewnienie edukacji
przedszkolnej przez gminy, jest ograniczenie mozliwych form organizacyjno-
prawnych dzialania przedszkola, w tym przede wszystkim zarzadzona nieco
ponad 2 lata temu likwidacja mozliwo$ci prowadzenia przedszkoli w for-
mie zakladéw budzetowych'. W czasie gdy ministrem finanséw byla Zyta
Gilowska, planowano catkowity likwidacj¢ formy zakladu budzetowego. Ar-
gumentem bylo przekonanie o mniejszej przejrzystosci gospodarki finansowe;j
form okolobudzetowych. Zwyciezyt jednak poglad, ze taka rewolucyjna zmiana
wywola zbyt duzy opdr i bedzie miata powazne konsekwencje negatywne. Jed-

9 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 20 lutego 2004 r. w sprawie warunkéw

i trybu przyjmowania uczniéw do szkét publicznych oraz przechodzenia z jednych typéw szkét do
innych (Dz.U. Nr 26, poz. 232 ze zm.).

100 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.).
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nak — jak juz wyjasniali§my wczesniej w raporcie — w 2009 r. forma ta zostata
zlikwidowana w odniesieniu do placéwek oswiatowych. Jak wynika z rysunku
36, wigkszo$¢ naszych rozméwcédw 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 zakladami
budzetowymi). Stad odsetek odpowiedzi neutralnych i ,trudno powiedzie¢”
wynosi w sumie ok. 75% zaréwno wsréd urzednikéw, jak i wsréd politykéw
lokalnych, przy czym ci ostatni rzadziej mieli wyrobiong opini¢ na ten temat.

RYS. 36. OCENA ZAKAZU PROWADZENIA PRZEDSZKOLI
W FORMIE ZAKLADU BUDZETOWEGO

Jak Pan(i) ocenia zmiane ustawowg nakazujaca likwidacje przedszkoli
prowadzonych w formie zaktadéw budzetowych?

Urzednik

[N =363]

Woijt /

Burmistrz /

Prezydent

[N =45]
0% 20% 40% 60% 80% 100%
M o zty pomyst [ Ta zmiana nie ma znaczenia
[ To dobry pomyst [X Nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ankiety badania terenowego i ()gélnop()lskicgo.

Podstawowym argumentem zwolennikéw zmiany ustawowej (ok. 15% w
obydwu grupach respondentéw) jest zwigkszenie nadzoru gminy nad przed-
szkolami i zwiazanych z tym mozliwosci kontrolnych. Czgéciowa samodziel-
nos$¢ budzetowa i decyzyjna przedszkoli prowadzonych w formie zakladéw bu-
dzetowych bywala klopotliwa dla niektérych samorzadéw:

— Pozytywnie ocenit pan koniecznosé przeksztatcenia zaktadow budzetowych w jed-
nostki budzetowe. [...] Dlaczego, jakie sq tu glowne argumenty?

— Przede wszystkim wszystkie szkoty, kidre prowadzimy, byly juz jednostkami. Czyli
zasady ksiggowania jednakowe. Dla nas, organu prowadzqcego, jednostka budzeto-
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wa jest tatwiejsza w nadzorze. Zaktad budzetowy ma cz¢sciowg samodzielnosé. To
sprawialo trudnosci. Powiem szczerze, ze mielismy problemy, jezeli chodzi o budze-
ty tych jednostek. Bo oni tam zostawiali ,trzynastke” i byt ciggle z tym klopor. Od
momentu, kiedy przeksztatcilismy, mamy swigty spokdj. Petng kontrolg.

Urzednik z duzego miasta

Osoby negatywnie oceniajace zmiang ustawowsa zakazujaca prowadzenia
przedszkoli w formie zakladu budzetowego takze odnosza si¢ do kwestii bu-
dzetowych, postrzegajac jednak samodzielnos¢ takiej placéwki zdecydowanie
bardziej pozytywnie:

[Kiedy byty zaktady budzetowe] przedszkola przyjmowaty odptatnosé na wiasny
rachunek. 1a dodatkowa odplatnosé, ktdra tam byla za przygotowanie positkdw,
Jjednak stanowila dochdd w przedszkolu. Plus dotacja, ktdrg dyrektor zarzqdzal, i
oni sig czuli — one, bo to w zasadzie kobiety — czuly si¢ pewniejsze. Te dochody w tej
chwili idg na konto gminy. No i wlasnie, idg do wspélnego gara.

Urzednik z miasta $redniej wielkosci

W jednym przypadku (w gminie wiejskiej) zetknelismy si¢ z zaskakujaca
argumentacja w obronie zakladéw budzetowych. Nasz rozméwea przekonywal,
ze ich istnienie pozwalalo na ukrycie czeéci kosztéw, dzigki czemu nizsza byla
podstawa wyliczania obowigzkowych dotacji dla placéwek niepublicznych.

Przede wszystkim uderzalo jednak to, ze znaczna cz¢$¢ naszych rozméweéw
(nawet tych wybierajacych ktéra$ z odpowiedzi na pytanie zadane w ankie-
cie, a nie uciekajacych w opcje ,,trudno powiedzie¢”) nie bardzo rozumiala, na
czym polega réznica w funkcjonowaniu jednostki i zaktadu budzetowego. Dla
znacznej czeSci politykéw i urzednikéw odpowiedzialnych za o$wiate forma
organizacyjnoprawna wykonywania ustug publicznych nie jest waznym zagad-
nieniem, na ktérym skupiaja uwagg.

179



ROZDZIAL 4
BARIERY ROZWOJU
EDUKAC]I PRZEDSZKOLNE]J

Analizujac watek barier rozwoju edukacji przedszkolnej, nalezy juz na wstepie
zauwazy¢, ze jedynie niespetna 19% badanych samorzadéw zadeklarowalo, iz
nie dotyczg ich zadne sposréd wymienionych przez nas w pytaniu ankietowym
czynnikéw utrudniajacych rozwdj tego sektora: ani trudnosci finansowe (w
wymiarze biezacym i inwestycyjnym), ani problemy zwiazane z mentalnoscia
spotecznodci i elit lokalnych, nie ma takze problemu zbyt niskiej w stosunku do
oczekiwanej aktywnosci podmiotéw niepublicznych w tej dziedzinie. Najwick-
szy odsetek takich odpowiedzi zanotowalismy w najwickszych miastach (nie-
mal 37%! — byla to najczgsciej wymieniana odpowiedz w tej grupie gmin), a im
mniejsze gminy, tym rzadziej mozna bylo si¢ spotkaé z taka optymistyczng od-
powiedzig (najrzadziej w grupie gmin wiejskich, gdzie taka odpowiedz wybra-
Yo jedynie 16% badanych). Oznacza to, ze ponad 80% samorzadéw objetych
nasza préba w ramach realizacji zadania zwiazanego z edukacja przedszkolna
boryka si¢ z co najmniej jednym z powyzszych problemdw.

Poza grupg najwickszych miast, zdecydowanie najczesciej wymienianymi ba-
rierami sg te zwigzane z brakiem $rodkéw finansowych. Na ogét czgstos¢ wskazani
na klopoty z biezacym finansowaniem i z inwestycjami w niezbedng infrastruk-
turg jest zblizona niezaleznie od wielko$ci samorzadu. Wyjatkiem od tej reguly sa
gminy podmiejskie najwigkszych aglomeracji. Ich dynamiczny rozwéj zwiazany
z budownictwem indywidualnym i powstawaniem nowych osiedli tworzonych
przez deweloperéw powoduje szczegélne natgzenie probleméw zwiazanych z
brakiem lokali na przedszkola. Na zagadnienie to wskazalo 60% ankietowanych
z gmin podmiejskich; w zadnej innej grupie gmin zadna z przedstawionych do
wyboru opcji nie byla wybierana réwnie powszechnie.

Rozszerzajac pytanie zilustrowane na rysunku 37 o wypowiedzi towarzysza-
ce wywiadom poglebionym, mozna przedstawié¢ kilka grup barier najcze¢sciej
wskazywanych przez samorzady.
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N
RYS. 37. BARIERY ROZWOJU EDUKACJI PRZEDSZKOLNE]
Ktére z wymienionych czynnikow stanowia bariere rozwoju przedszkoli
w Panstwa gminie?
=
©
N
]
X
[’
3
N
@‘b
B Brak srodkow finansowych na biezace funkcjonowanie przedszkoli
B Trudnosci lokalowe \ brak srodkéw na inwestycje
[0 Mataliczba podmiotéw niepublicznych zainteresowanych aktywnoscig w dziedzinie
opieki przedszkolnej
[0 Mentalnosé rodzicow, ktorzy nie rozumiejg, ze warto, by ich dzieci chodzity
do przedszkoli
[ Mentalno$é radnych, ktérzy nie rozumiejg wagi wychowania przedszkolnego
[ Nie ma zadnych problemow

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie ankiety badania terenowego i ogélnopolskiego.

* Bariery finansowe i lokalowe niepozwalajace na sprawne funkcjonowanie
przedszkoli, a tym bardziej na rozszerzanie zakresu edukacji przedszkolne;j.
Z naszego badania wynika, ze czynniki zwiazane z finansami wydajg si¢
najistotniejsze z perspektywy samorzadowej. W tej grupie mieszcza si¢ takze
zagadnienia dotyczace przepiséw o oplatach za przedszkola.

* Bariery formalnoprawne, ktére utrudniaja biezace administrowanie pla-
céwkami przedszkolnymi, m.in. przepisy regulujace (i nieregulujace) trans-
fery miedzy samorzadami oraz przepisy normujace relacje migdzy samorza-
dem a przedszkolami niepublicznymi.

* Bariery zwiazane z mentalnoscia i wiedza zar6wno mieszkaricow, jak i elit
lokalnych.

* Bariery zwiazane z nieprzewidywalnoscia popytu na ustugi przedszkolne
przy jednoczesnej potrzebie szybkiego reagowania na jego zmiany.
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Kwestia, ktéra powtarzala si¢ w rozmowach i dyskusjach z samorzadowca-
mi, byly obowiazujace przepisy i postulaty dotyczace ich zmian. Niektére ze
zglaszanych postulatéw sa trudne do wprowadzenia z przyczyn politycznych
i wymagaja najpierw poglebionej (cho¢ czasem toczacej si¢ juz od lat) debaty.
Niektdre natomiast sg stosunkowo drobne i moglyby by¢ wprowadzone szyb-
ko, bez ewentualnych napie¢ politycznych. Sprébujmy wyliczy¢ najczeéciej po-
jawiajace si¢ watki. Ze wzgledu na to, ze bariery o charakterze finansowym i
prawnym przenikajg si¢ (niektdre z probleméw finansowych wiazg si¢ bezpo-
$rednio z obowiazujacymi regulacjami prawnymi), dwie pierwsze wymienione
powyzej grupy zagadniert omawiamy facznie.

Bariery prawne i finansowe

Jak juz wspomnieli$my, ta grupa barier nalezata do najcze$ciej wskazywa-
nych przez wszystkie grupy respondentéw: zaréwno wlodarzy, urzednikéw, jak
i radnych gminnych. Problem deficytu $rodkéw budzetowych na biezace
funkcjonowanie przedszkoli jak i na finansowanie inwestycji koniecznych
ze wzgledu na trudnosci lokalowe czgéciej wystgpuje w gminach wiejskich,
gdzie — jak to wynika z przytaczanych wczesniej w niniejszym raporcie danych
— skala obciazen budzetowych generowanych przez przedszkola (a takie przez
szerzej pojeta o$wiatg) jest znacznie wigksza anizeli w przypadku wigkszych sa-
morzadéw. Z drugiej strony, sposéb formulowania odpowiedzi przez respon-
dentéw pozwala sadzi¢, ze stosunkowo rzadko sytuacja w tej dziedzinie jest
dramatycznie zta, czgsto bowiem zdarzalo si¢ nam styszeé: ,jezeli juz co$ miak(a)
bym wskaza¢, to raczej te odpowiedzi zwigzane z trudnosciami finansowymi”.
Nawet w grupie gmin, w ktérych mniej niz jedna trzecia dzieci w wieku 3-5
lat jest objeta edukacja przedszkolna, barier finansowych i zwigzanych z trud-
nosciami lokalowymi nie wskazywano czgiciej anizeli w pozostalych gminach.

W kontekscie barier o charakterze finansowym pojawia si¢ natomiast kilka
istotnych watkéw, kedre byly juz wskazywane w poprzednich czgéciach publi-
kacji, jednak warto je w tym miejscu krétko podsumowac.

Najbardziej ztozona grupa zagadnieni odnosi si¢ do zasad ustalania oplat
w przedszkolach (por. pkt 3.2.1). Nie ulega watpliwosci, ze obowiazujace od
niedawna przepisy w tym zakresie s3 wysoce kontrowersyjne i nie spelniajg
oczekiwan samorzadéw co do regulacji jasnych, stabilnych i dajacych im po-
czucie bezpieczenistwa finansowego. Wielu naszych rozméwcéw narzekalo, ze
nowelizacja ustawy o oplatach w zwiazku z przejsciem z oplaty stalej na
godzinowa z jednoczesnym wprowadzeniem zasady zwrotéw za nieobec-
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no$ci znacznie zwigkszyla nieprzewidywalno$¢ wplywéw budzetowych z
tytulu wptat rodzicéw. W punkcie 3.2 omawialiémy szeroko metody, jakimi
samorzady probuja zaradzi¢ temu zjawisku, i problemy, jakie ono generuje, na-
tomiast teraz warto podkresli¢, ze owa nieprzewidywalno$¢ rodzi istotne kon-
sekwencje dla bilansu dochodéw i wydatkéw z tytutu przedszkoli. Zmiana spo-
sobu naliczania oplat powiazana z systemem zwrotéw za nieobecnosci sklania
czg$¢ rodzicéw do ,,ekonomizacji” zachowar i odbierania dzieci przed uptywem
zadeklarowanego w umowie z przedszkolem czasu. Takie zjawisko moze po-
wodowaé swoisty mechanizm blednego kota: samorzady, prébujac chronic¢ si¢
przed stratami ponoszonymi z tytulu absencji, rozwazajg podnoszenie stawki
oplat godzinowych, co z kolei moze skloni¢ jeszcze wigksza grupe rodzicéw do
wezesniejszego odbierania dzieci i nieposylania ich do placéwki, gdy tylko to
mozliwe.

Pozadana wydaje si¢ zmiana zasad pobierania oplat na takie, ktére beda
mniej obciazaly administracyjnie pracownikéw gminy, a jednoczesnie pozwola
na zwickszenie przewidywalnosci uzyskiwanych z tego tytulu dochodéw (do-
chody te niekoniecznie musza wzrosnaé, ale musza by¢ bardziej przewidywal-
ne). Moze to by¢ osiagnicte albo przez jakas forme zgody na powrdt do sta-
tej oplaty miesigcznej za dzieci, ktérych rodzice deklarujg ponad 5-godzinny
czas przebywania dziecka w przedszkolu (rodzaj oplaty ryczaltowej; przy okazji
zniknalby niepozadany efekt uboczny obecnych regulacji w postaci zachety do
skracania czasu pobytu dzieci w placéwkach), albo przez modyfikacje przepiséw
dotyczacych zwrotéw za nieobecnosci. W obecnej formie, co bylo juz przez nas
wskazywane, obowiazujace regulacje uniemozliwiajg sensowne planowanie za-
réwno polityki finansowej, jak i kadrowej w przedszkolach. Nie wida¢ przesta-
nek przeciwko umozliwieniu poszczeglnym samorzadom podjgcia samodziel-
nej decyzji, czy i ktéra z tych zmian najlepiej odpowiada sytuacji na ich terenie.

Zasada darmowych 5 godzin pobytu w placéwce wydaje si¢ sluszna, ale
pod warunkiem stworzenia odpowiednich warunkéw finansowych dla sa-
morzadéw. Idealnym rozwigzaniem byloby zapewne odpowiednie wzmocnie-
nie dochodéw whasnych gmin i mechanizmu wyréwnawczego obejmujacego te
jednostki, ktére nie beda w stanie sfinansowaé swoich potrzeb bez wzgledu na
ksztatt systemu dochodéw whasnych. Jest to jednak zmiana wymagajaca pod-
jecia znacznie szerszej reformy, wykraczajacej poza samga polityke edukacyjna.
WHhaczenie przedszkoli do subwencji o$wiatowej jest tez akceptowalnym rozwia-
zaniem. Jak pokazuje jednak doswiadczenie, a takze znajomos¢ realiéw sytuacji
gospodarczej i budzetowej, obie przedstawione tu zmiany s3 wyjatkowo trudne
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do przeprowadzenia. Wymagalyby albo wigkszego wysitku ze strony budzetu
panistwa (co nielatwo sobie wyobrazi¢ w obliczu debaty nad zmniejszaniem
poziomu deficytu finanséw publicznych), albo zwickszenia obciazeri podatko-
wych przedsigbiorstw i obywateli, co réwniez jest politycznie bardzo trudnym
przedsigwzigciem. Jednak bez takich zmian prowadzona polityka polega na
ukrytym zwigkszaniu zakresu obowiazkéw samorzadéw bez przekazywania im
dodatkowych srodkéw na ten cel. Stanowi to naruszenie ducha (cho¢ zapewne
nie litery) normy konstytucyjnej przeniesionej na grunt polskiego prawa z raty-
fikowanej przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

W zakresie przepiséw odnoszacych si¢ do opfat mozna jednak wskaza¢ takze
elementy niewymagajace az tak zasadniczych debat i decyzji. Wydaje si, ze nie
ma istotnych powodéw ograniczajacych prawo gmin do prowadzenia wia-
snej polityki spolecznej w odniesieniu do ulg w optatach. Warto doda¢, ze w
takim kierunku idzie przedstawiony w 2011 r. do konsultacji przez Prezydenta
RP projekt ustawy o wzmocnieniu udzialu mieszkadicéw w dziataniach samo-
rzadu terytorialnego, o wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o
zmianie niektérych ustaw (por. art. 69 pkt 26 projektu ustawy'").

Podobnie dyskusyjne wydaje si¢ utrzymywanie centralnych regulacji doty-
czacych kryteriéw przyjmowania dzieci do przedszkoli, o czym byla mowa
w poprzednim rozdziale.

Z perspektywy budzetéw gminnych istotnym watkiem jest takze mozli-
wo$¢ pozyskania dofinansowania zewnetrznego zaréwno na biezacg dziatalnosé
przedszkoli, jak i na niezbedne inwestycje za posrednictwem programéw po-
mocowych UE. W razie rozszerzenia oferty edukacji przedszkolnej pojawia si¢
jednak problem mozliwosci jej utrzymania z wlasnych srodkéw po zakoni-
czeniu realizacji projektéw europejskich (zagadnienie to zostalo oméwione w
pkt 3.3.2).

Kolejna grupa spraw odnosi si¢ do relacji miedzy samorzadami a placéw-
kami niepublicznymi. Mozna tu wspomnie¢ o algorytmie obliczania wiel-
ko$ci dotacji przekazywanych przez gming przedszkolom niepublicznym (por.
pkt 2.2). W zasadach tych niezrozumiale jest zaliczanie do podstawy wymiaru
dotacji takze wplywéw z oplat rodzicéw dzieci uczgszezajacych do przedszko-
li publicznych (wzrost wysitku finansowego rodzicéw dzieci w przedszkolach
gminnych skutkuje wicksza dotacjg ze $rodkéw publicznych dla przedszko-
la prywatnego, pozwalajac na obnizenie oplat w tamtych placéwkach) czy

101 heep://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywa-ustawodawcza/.
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uwzglednianie w algorytmie srodkéw np. na biezace remonty budynkéw przed-
szkolnych. Drugim dyskusyjnym zagadnieniem w tej grupie sa: deficyt narze-
dzi kontroli wykorzystania dotacji samorzadowej dla placéwki niepublicznej
(por. pkt 2.2.3), ograniczone mozliwosci kontrolowania liczby dzieci faktycznie
uczeszezajacych do takiej placéwki oraz miejsca ich zamieszkania, trudnosci
w weryfikacji faktycznej liczby godzin pracy nauczycieli czy tez warunkéw, ja-
kie zapewnia placéwka swoim wychowankom. Godny rozwazenia jest postulat
mozliwos$ci wstrzymania wyplaty dotacji w sytuacji utrudnionego dostgpu do
dokumentéw potrzebnych przy okazji kontroli, braku dowodéw wplat rodzi-
céw dzieci rzekomo uczeszezajacych do placéwki czy tez niespetnienia warun-
kéw licencji (np. kiedy deklarowana na potrzeby dotacji liczba dzieci w placéw-
ce jest wyzsza niz wynikajaca z uzyskanych zezwolerl). Oczywiscie taka decyzja
powinna by¢ zaskarzalna przed sagdami administracyjnymi.

Istotng komplikacjg natury formalnoprawnej, wigzaca si¢ takze z kwestia-
mi finansowymi, jest ztozonos¢ regulacji dotyczacych transferé6w pomiedzy
samorzadami, czyli oplat za dzieci z terenu danej gminy uczeszezajacych do
przedszkoli na terenie innych gmin (por. pkt 3.2.4). Wielu samorzadowcéw
zadaje sobie (i nam w trakcie badari terenowych) pytanie, dlaczego ustawo-
dawca nakazal gminie zwrot kosztéw poniesionych na dziecko zameldowane
na jej terenie, w przypadku gdy uczgszcza ono do przedszkola niepubliczne-
go, a nie wprowadzil takiego obowiazku wobec przedszkoli publicznych. To
nieréwne potraktowanie placéwek w zaleznosci od podmiotu prowadzacego
rzutuje na jako$¢ wspélpracy miedzygminnej, generujac ogromna liczbe kon-
flikeéw pomigdzy samorzadami. Refundacja kosztéw dla placéwek publicznych
oparta wylacznie na dobrowolnych porozumieniach migdzygminnych wydaje
si¢ rozwigzaniem problematycznym. W warunkach niskiego kapitatu spotecz-
nego i powszechnie znanej niskiej skfonnosci do wspétpracy rozwiazanie takie
musi cz¢sto szwankowad. W sytuacji, w ktérej dofinansowanie przedszkoli jest
oparte na dochodach wlasnych (oraz pochodzacych z subwencji ogélnej), do
rozwazenia jest przepis identycznie regulujacy refundowanie kosztéw opieki
nad dzieckiem zaréwno w publicznej, jak i niepublicznej placéwce potozonej
w innej gminie. By¢ moze, gdyby uregulowa¢ t¢ kwestig, fatwiej byloby zopty-
malizowac¢ sie¢ przedszkolng w skali kraju, w tym w szczeg6lnosci na silnie po-
wiazanych funkcjonalnie obszarach metropolitalnych, gdzie popyt na miejsca
w przedszkolu znacznie si¢ rézni od struktury rozmieszczenia ludnosci.

Dyskusyjne jest takze obliczanie wysokosci refundacji pobytu dziecka w
placéwce niepublicznej w innej gminie na podstawie kosztéw przedszko-
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la samorzadowego w gminie sasiedniej. Nierzadko prowadzi to do sytuacji,
kiedy gmina majaca na swoim terenie wolne miejsca w taniszych wlasnych pla-
céwkach jest zmuszana do pokrywania wyzszych kosztéw w gminie sasiedniej.
By¢ moze do rozwazenia bylby przepis, ktéry odnositby wysoko$¢ refundacji
do kosztéw w placéwkach gminy sasiedniej tylko wtedy, kiedy gmina obcia-
zana kosztami transferu nie bylaby w stanie zaoferowa¢ miejsca we wlasnym
przedszkolu.

Z watkiem transferéw miedzygminnych wiaze si¢ inny, dotyczacy koniecz-
nosci zwrotu przez gming kosztéw opieki nad dzieckiem zameldowanym
na jej terenie, a uczeszczajacym do przedszkola niepublicznego potozonego w
innej gminie (oddalonej czgsto o kilkadziesiat czy nawet kilkaset kilometréw).
Fikcyjno$¢ takiego meldunku, bedacego podstawa do roszczent finansowych
,sprawia, ze wielu naszych rozméwcéw bylo bardzo krytycznych wzgledem tej
anachronicznej regulacji.

Ponadto nie dziwi fake, ze najczedciej przywolywanym i krytykowanym
przez samorzadowcéw aktem prawnym oddziatujacym na efektywnosé zarza-
dzania edukacja przedszkolng jest Karta nauczyciela (zob. pkt 2.2.2, 2.2.5
i 3.4.2). Argumenty za zmianami, jak réwniez taczace si¢ z nimi trudnosci
polityczne s3 powszechnie znane i nie warto ich tutaj jeszcze raz powtarzaé.
W punkcie 3.4.2 przytaczali$my takze wskazywane przez samorzadowcéw pro-
blemy dotyczace ogblnego braku elastycznosci w zakresie niektérych regulacji
odnoszacych si¢ do norm powierzchni czy wymogéw sanitarnych, ktére czgsto
krepuja dziatania samorzadéw. Szczegdlnie nieuzasadnione wydaje si¢ wielu sa-
morzadowcom silne zréznicowanie wymogéw wobec placéwek publicznych i
niepublicznych.

W trakcie wywiadéw eksperckich, w ktérych brali udzial przedstawiciele
réznej wielkosci gmin z réznych regiondw, dat o sobie zna¢ jeszcze jeden pro-
blem, ktéry potem udalo nam si¢ potwierdzi¢ takie w badaniu terenowym.
Ot6z, wywiazala si¢ wowczas dyskusja dotyczaca niespdjnych interpretacji
prawnych sporzadzanych przez nadzory wojewédzkie w poszczegélnych
regionach (pisaliimy o tym szerzej w pkt 3.2.1). Tak samo (a czasem nawet
identycznie) brzmiace zapisy projektéw uchwal w jednych wojewddztwach
byly odsylane do poprawek, a w innych akceptowane bez uwag. Co wigcej,
interpretacje te réznily si¢ znacznie takze w ramach tego samego urzedu woje-
wodzkiego; jak wspomina jedna z naszych rozméwezyni, ,jest po prostu kilku
prawnikéw u wojewody, zalezy na ktdrego trafi... jeden przepuszcza [...], a
drugi nie”. Rozbieznosci w interpretacji zapiséw ustawowych dotyczyly zwlasz-
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cza takich tematdéw, jak ulgi w oplatach, sposéb wyliczania naleznosci za wyzy-
wienie, mechanizm réznicowania oplat za poszczegdlne godziny poza podstawe
programowa, sposéb okreslania godzin, w ktdrych jest ona realizowana, itd.
(wszystkie te zagadnienia zostaly oméwione w pkt 3.2.1).

Bariery wiedzy i mentalnosci

Wreszcie trudniejsze do uchwycenia i zbadania, ale takze niezwykle istotne
sa bariery zwigzane z mentalnoscia i wiedza o funkcjonowaniu edukacji przed-
szkolnej, charakteryzujace zaréwno spotecznose, jak i elity lokalne. Zaskakuja-
co czesto spotykanym w badaniach problemem byla niedoktadna znajomosé
przez samorzadowcéw przepiséw obowiazujacych w tym zakresie. Wielokrot-
nie okazywalo si¢ w rozmowie, ze przedstawiciele samorzadu nie wiedza, iz
za dziecko uczgszczajace do przedszkola niepublicznego w innej gminie mu-
sza placi¢ tamtejszemu samorzadowi, oraz analogicznie — ze za dziecko spoza
gminy we wlasnym przedszkolu niepublicznym powinni zadaé zwrotu kosztow
przekazanej dotacji. Wielokrotnie spotykalismy si¢ z niepotrzebnie zawierany-
mi porozumieniami mi¢dzygminnymi dotyczacymi tego zagadnienia, podczas
gdy obowiazek uregulowari finansowych wynika bezposrednio z ustawy. Spora-
dycznie udawalo nam si¢ zaobserwowac sytuacje celowego wykorzystywania tej
niewiedzy jednych samorzadéw przez inne. Zdarzalo si¢ tez, ze nie znano no-
wych przepiséw dotyczacych oplat za przedszkola. Dos¢ powszechnie samorza-
dowcom sprawialo klopot rozréznienie subwencji i dotacji (i w zwiazku z tym
takze wskazanie swoich preferencji co do pozadanej formy dofinansowania) czy
tez wskazanie réznic w regutach rzadzacych funkcjonowaniem zakladéw i jed-
nostek budzetowych.

W obliczu istotnych brakéw wiedzy niektérych pracownikéw samorzado-
wych odpowiedzialnych za o$wiat¢ nie dziwi az tak problem, na ktéry czesto
zwracali uwage nasi rozméwcy: brak wiedzy rodzicéw o systemie funkcjono-
wania edukacji przedszkolnej i pojawiajace si¢ nieuzasadnione roszczenia
wysuwane wzgledem samorzadéw w tym zakresie. Jeden z pracownikéw duze-
go urzedu miejskiego wspominal, ze regularnie ma do czynienia z rodzicami,
kt6rzy ubiegali si¢ o miejsce dla dziecka w placéwce publicznej i niepublicznej,
a gdy udalo si¢ im uzyska¢ je tylko w tej ostatniej, zwracali si¢ do samorzadu
miejskiego o zwrot oplat ponoszonych na rzecz przedszkola z tytutu opieki nad
dzieckiem. Jak twierdzi nasz rozmdéwca, wigkszo$¢ rodzicéw dzieci w przed-
szkolach niepublicznych nie zdaje sobie bowiem sprawy, ze samorzad doplaca
znaczng cz¢$¢ kosztoéw opieki nad ich dzie¢mi w takiej placéwee.
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Barier zwiazanych z mentalnoscia mozemy zatem dopatrywac si¢ zaréwno
wewnatrz samorzadéw, jak i wéréd spotecznosci lokalnych, w ramach ktérych
funkcjonuja. Podstawowq barierg jest obawa przed korzystaniem z zasobéw
zewnetrznych do realizacji zadas z zakresu edukacji przedszkolnej (zob.
pket 3.3). Niektdére samorzady maja tendencje do monopolizowania lokalnego
rynku przedszkolnego nawet w skrajnej sytuacji, gdy popyt na t¢ ustuge prze-
wyzsza ich mozliwoséci finansowe i lokalowe. Nieche¢ do uzupetniania oferty
przedszkolnej przez placéwki niepubliczne, a tym bardziej do przeksztalcania
przedszkoli publicznych w prowadzone przez inne podmioty, jest szczegélnie
wyrazna w gminach wiejskich. Przekonanie przedstawicieli srodowisk samorza-
dowych o braku zainteresowania ofertg takiej placéwki badz tez obawa, ze na-
stapi sprzeciw spotecznosci lokalnej wobec pomystu przeksztalcen, sa tak silne,
ze czgsto temat w og6le nie pojawia si¢ w gminnej debacie publicznej. Samo-
rzadowcy twierdza, ze rodzice przedszkolakéw obawiajg si¢ wzrostu kosztéw i
spadku jakosci oferowanych ustug. Jednak warto zauwazy¢, ze tam gdzie préby
zdywersyfkowania gminnego rynku przedszkolnego byly podejmowane, srodo-
wiskiem, ktére wyrazalo najbardziej goraco swoj sprzeciw, nie byli rodzice, lecz
pracownicy placéwek przedszkolnych.

Skadinad w wielu gminach (zob. rozdzial 1) przychylno$¢ samorzadu wzgle-
dem powstawania nowych przedszkoli niepublicznych spotyka si¢ z bierno-
$cia spotecznosci lokalnej — brak jest podmiotéw chetnych do otwarcia takiej
placéwki. Na problem malej aktywno$ci mieszkaficéw zwracali takze uwagg ci
samorzadowcy, ktérym zdarzylo si¢ podejmowad nieskuteczne préby zmobili-
zowania rodzicéw dzieci w wieku przedszkolnym do tworzenia stowarzyszen
mogacych przeja¢ odpowiedzialno$é za placéwki gminne badz prowadzone przez
inne podmioty (np. organizacje pozarzadowe). Na podobny problem wskazuje

102

w swym raporcie Wojciech Marchlewski'”?, zwracajac uwagg, ze mieszkaricy wsi
rzadko wykazuja inicjatywe w tworzeniu placéwek przedszkolnych, a wigkszo$¢
nowych pomystéw w tym zakresie powstaje z inicjatywy nauczycieli przedszkol-
nych czy kierujacych szkotami, ktdre zagrozone sa zamknigciem.

Innym rodzajem zasobu zewngtrznego mogacego stuzy¢ rozwojowi oferty
przedszkolnej w gminie sa $rodki europejskie, z ubiegania si¢ o ktére wiele

samorzadéw $wiadomie rezygnuje. Tym razem powstrzymuje je obawa przed

102\ Marchlewski, Organizacja wychowania przedszkolnego na terenach wiejskich, raport przygotowany
w ramach projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym

finansowanego ze §rodkéw EFS w ramach POKL, 2011.
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zlozonoscia procedur aplikacyjnych i rozliczeniowych obowiazujacych
w ramach programéw UE (zob. pkt 3.3.2). Jednak wiele z nich nie ubiega si¢
o takie dofinansowanie takze z innego powodu: obawiajg si¢ roszczes i ocze-
kiwan wobec samorzadu ze strony spofecznosci lokalnej, ktéra wymagataby
utrzymania tego samego badZ zblizonego poziomu ustug juz po zakoriczeniu
zewngetrznego dofinansowania.

Kwestia korzysci wynikajacych z powszechnego objecia dzieci opieks i edu-
kacja przedszkolng skutecznie przeniknela w ostatnich latach do debaty po-
litycznej i publicznej na szczeblu lokalnym (na co wskazuje choéby znikomy
odsetek wskazan na bariery zwigzane z mentalnoscig rodzicéw i radnych w py-
taniu zilustrowanym na rysunku 37). Jednoczes$nie wydaje sig, ze system insty-
tucjonalnoprawny, w ktérym funkcjonuja placéwki przedszkolne, nie podlega
réwnie szybkim zmianom. Zdecydowana dominacja sektora publicznego w
tej dziedzinie, znaczne przeregulowanie przepiséw, obawy przed modyfikacja
istniejacych struktur i opér zwiazkéw zawodowych wzgledem ewentualnych
zmian przynajmniej czgSciowo blokuja mozliwosci rozwoju tego sektora i jego
wewnetrznej dywersyfikacji.

Wigkszo$¢ przedstawionych w tej koricowej czgéci zagadnien daje si¢ spro-
wadzi¢ do wspdlnego mianownika — pozostawienie samorzadom wigkszej
swobody decydowania o sposobach osiagania celéw w zakresie polityki
opiekuficzej i edukacyjnej. Zbyt szczegdtowe regulacje sprawiaja nierzadko
wrazenie traktowania wladz gminnych jak nieodpowiedzialnych, potencjalnie
szkodliwych instytucji, ktérych nalezy pilnowa¢, bo pozbawione ograniczen w
postaci rozbudowanych przepiséw moglyby podejmowa¢ szkodliwe dla miesz-
kadcéw decyzje. Alternatywne, zgodne z zasadami subsydiarnosci i partnerstwa,
podejscie wymaga spojrzenia na samorzady jako pelnoprawne instytucje wladzy
publicznej, dziatajace z reguly w interesie spotecznosci lokalnych i podlegajace
demokratycznej kontroli politycznej tychze spotecznosci. Trzeba pamictaé, ze
kazda narzucana z centrum szczegétowa regulacja, nawet jesli jest ogdlnie stusz-
na, moze si¢ wigza¢ z trudnosciami w jej dostosowywaniu do specyficznych
warunkéw lokalnych, ktére nierzadko odbiegaja od sytuacji typowe;j.

Bariery zwiazane z trudna do przewidzenia zmiennoécia popytu

Jak pisalismy w réznych miejscach (przede wszystkim w rozdziale 1), trud-
nosci z prognozowaniem popytu odnoszg si¢ zaréwno do zmian zachodzacych
w czasie i wigzacych si¢ ze stosunkiem rodzicéw do edukacji przedszkolnej, jak i
do jego rozkladu przestrzennego. Te pierwsze maja coraz mniejsze znaczenie na
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skutek wzrostu wskaznika scholaryzacji dzieci w wieku przedszkolnym oraz co-
raz bardziej rozszerzanego obowiazku zapewnienia miejsc wszystkim dzieciom
w okreslonym wieku. Te drugie wiaza si¢ z kolei z dynamicznymi zmianami
struktury przestrzennej miast lub calych aglomeracji (w szczegdlnosci przeno-
szeniem si¢ mieszkaricéw z centréw do strefy podmiejskiej). Po cze¢sci trudnosé
przewidywania wynika ze stabej koordynacji dzialari poszczegélnych jedno-
stek organizacyjnych wewnatrz urzedéw, a po czesici z zawodnej komunikacji
z instytucjami zewngtrznymi, np. z deweloperami budujacymi nowe osiedla.
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Wprawdzie edukacja przedszkolna jest zadaniem wlasnym gmin, ale w reali-
zacji tego zadania samorzady coraz czgéciej wspotpracuja z innymi partnerami
— publicznymi i niepublicznymi. Pierwszym typem podmiotéw, ktére wspét-
pracuja z samorzadami, sg instytucje i osoby prywatne prowadzace placéwki
przedszkolne. Wladze gminne moga wplywa¢ stymulujaco na powstawanie ta-
kich placéwek (np. przez polityke lokalowa), ale nie maja bezposrednich upraw-
nied do polityki regulacyjnej w tym zakresie. Majg za to obowiazek dotowania
niepublicznych placéwek zgodnie z przepisami ustalonymi na poziomie kra-
jowym, przy czym uprawnienia do kontroli sposobu wykorzystania dotacji, a
nawet prawidtowosci danych stanowiacych podstawe ich wyliczenia sa znaczaco
ograniczone. Ewentualna wspétpraca ma zatem charakter dobrowolnej relacji
poziomej, pozbawionej elementéw zaleznosci hierarchicznych. Z punktu wi-
dzenia samorzadéw wspéldziatanie moze stuzy¢ osiaganiu zatozonych (lub na-
rzuconych przez paristwo) wskaznikéw powszechnosci edukacji przedszkolne;j,
redukeji kosztéw $wiadczenia ustug (np. w wyniku przeksztalcenia przedszko-
la publicznego w niepubliczne, albo kierowania do placéwek niepublicznych
dzieci z innych gmin chetnych do korzystania z edukacji przedszkolnej) albo
wspolpracy przy pozyskiwaniu §rodkéw zewnetrznych, zwlaszcza tych pocho-
dzacych z programéw Unii Europejskiej. W tym ostatnim przypadku szczegdl-
ne znaczenie przypada aktywnym w omawianej dziedzinie organizacjom po-
zarzadowym. W ten sposéb polityka w zakresie edukacji przedszkolnej splata
si¢ z polityka budowania partnerstwa z organizacjami spotecznymi. Opisane
powyzej procesy pozwalaja stwierdzi¢, ze wykonywanie zadan zwigzanych z
funkcjonowaniem przedszkoli podlega ewolucji od tradycyjnego, hierarchicz-
nego zarzadzania w kierunku wspétrzadzenia lokalnego (local governance), przy
czym najwazniejszym partnerem sg w tym przypadku nie podmioty (przedsie-
biorstwa) prywatne, ale organizacje spoteczne. Rola innych aktoréw (jednostek
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pomocniczych samorzadéw — rad osiedli, sottyséw czy grup rodzicéw) jest w
tym wspdlrzadzeniu zazwyczaj marginalna. Cho¢ w niektérych gminach zdarza
sie, ze aktywno$¢ rodzicdw wywiera skuteczny wplyw zaréwno blokujacy nie-
ktére zamierzenia wladz samorzadowych (np. podwyzke oplat lub zamknigcie
placéwki przedszkolnej), jak i inspirujacy okreslone dziatania (np. podpisanie
porozumienia z sasiedniag gming o refundacji kosztéw pobytu dzieci w placéw-
ce przedszkolnej lub przejecie przez budzet gminy cz¢sciowego finansowania
obiektu utrzymywanego dotychczas za dotacj¢ z funduszy unijnych).
Wspomniany powyzej czgsty przedmiot tworzonych partnerstw, a takze
ostatni przytoczony przyklad wplywu rodzicéw na decyzje gminne zwracajg
nasza uwage w kierunku europeizacji polityki przedszkolnej. Wprawdzie skala
pozyskanych $rodkéw z funduszy europejskich nie ma charakteru dominuja-
cego (okoto 200 mln 7z} $redniorocznie w ciggu ostatnich kilku lat, wobec 5
mld rocznie wydawanych na utrzymanie placéwek samorzadowych'®; dotacje
unijne stanowia zatem ok. 4% calo$ci wydatkéw), ale w przypadku wielu jed-
nostek — zwlaszcza niewielkich, peryferyjnie potozonych gmin wiejskich — do-
tacje te mialy kolosalny wplyw na wzrost dostepnosci i/lub jako$¢ oferowane;
edukacji przedszkolnej. Jak pisalismy w punkcie 3.3, zmiana ta wykracza cza-
sem swoim znaczeniem poza samg dostepno$¢ ustug. Wykorzystanie $rodkéw
z POKL prowadzi w niektérych przypadkach do trwalych przewartosciowan
hierarchii zadan polityki lokalnej. Otwarcie przedszkola (lub punktu przed-
szkolnego) za pieniadze z dotacji rozbudza popyt na ustuge ze strony rodzicéw
dzieci. Po ustaniu dofinansowania presja rodzicow nie pozwala na zamknigcie
placéwki, ale zmusza do poszukiwania $srodkéw potrzebnych na funkcjonowa-
nie (czgsto kosztem oszczednosci w innych — dotychezas postrzeganych jako
bardziej pilne — wydatkach). Rozwiazania problemu szuka si¢ tez czasem w pré-
bie naklonienia rodzicéw do stworzenia stowarzyszenia, ktére mogloby przejaé
przedszkole po zakoriczeniu projektu unijnego. Splataja si¢ wige tutaj watki eu-
ropeizacji i ewolucji ku wspétrzadzeniu lokalnemu opartemu na partnerstwie
samorzadu z podmiotami spolecznymi. W ten sposéb nastgpuje przejscie od
absorpcji $rodkéw do transformacji polityki samorzadowej wskutek wyko-
rzystania funduszy unijnych. Priorytety polityczne promowane przez progra-
my unijne (a takze promowana przez Komisj¢ Europejska zasada partnerstwa
w realizacji polityki) znajduja trwale miejsce w programach politykéw lokalnych.

103 Wyliczenia dotyczace roku 2009 obejmuja wydatki budzetéw i gminnych zaktadéw budzetowych
(z pominigciem dotacji przekazywanych przedszkolom niepublicznym).
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Gminna polityka przedszkolna jest coraz silniej okreslana przez relacje z
instytucjami innych szczebli wladzy publicznej, co upowaznia nas do siggniecia
do koncepcji zarzadzania wielopoziomowego. Jak wygladaja te relacje?

* Unia Europejska oferuje fundusze, a takze wytyczne dotyczace polityki w
tym zakresie. O jej wplywie méwilismy juz wyzej.

*  Szczebel krajowy pelni przede wszystkim funkcje regulacyjne, tworzac
(zmieniajace si¢ ostatnio dynamicznie) obowiazujace gminy standardy ustu-
gi i przepisy prawne (finansowe, sanitarne i inne).

*  Szczebel regionalny wspéldecyduje o dostepie do funduszy unijnych — w
szczegblnodci z regionalnych programéw operacyjnych, ktére sa formuto-
wane i zarzadzane przez samorzad wojewddzki, ale takze z POKL — §rod-
ki na przedszkola sg bowiem rozdysponowywane w ramach regionalnego
komponentu programu. W 12 z 16 wojewddztw urzedy marszatkowskie sa
instytucja posredniczaca w zarzadzaniu poddziataniem 9.1.1.

Podsumowujac obserwacje dokonane w trakcie badani, mozna stwierdzié,
ze autonomia samorzadéw lokalnych w zakresie tworzenia i realizacji polityki
zwigzanej z edukacja przedszkolng stopniowo si¢ zmniejsza. Zdolno$¢ podej-
mowania w pelni samodzielnych decyzji i samodzielnej realizacji zaplanowa-
nych dzialari jest mniejsza niz kilka czy kilkanascie lat temu. Decyduja o tym
zaréwno coraz bardziej rygorystyczne przepisy i standardy krajowe, jak i zalez-
nosci finansowe oraz niezbedne wspétdziatanie z innymi instytucjami publicz-
nymi i niepublicznymi. Jednoczesnie jednak na zmian¢ mozna patrze¢ jak na
pojawiajace si¢ nowe mozliwoséci osiagania celéw, ktére dawniej byly trudne
do wyobrazenia. Daleko idacym uproszczeniem byloby postrzeganie samorza-
déw wylacznie jako realizatoréw polityki przyjmowanej na innych poziomach
(przede wszystkim na terenie panistwa), caly czas istnieje jednak pewien zakres
swobody dotyczacej sposobéw osiggania postawionych celéw. Co wigcej, wiele
zachowan samorzadéw przypomina zagadnienia asymetrii informacji czy tez
konfliktu intereséw migdzy mocodawcy (rzadem) i agentem (samorzadem),
znane z modelu teoretycznego principal-agent. Samorzad ma zawsze doklad-
niejsze informacje o lokalnych warunkach, rzad nie jest w stanie na biezaco
kontrolowa¢ wszystkich zachowan, co w niektdrych sytuacjach pozwala samo-
rzadom na kreatywne obchodzenie niewygodnych dla nich sytuacji, powodujac,
ze intencje polityki rzadu nie sg czasami zgodne z realnymi skutkami. Mozna
tu wspomnieé np. przywolywane przez niektérych rozméwcéw pomysty doty-
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czace ograniczenia dostgpu do przedszkola rodzicom, ktdrzy zamierzajg posylaé
swoje dzieci do przedszkola w godzinach (terminach) powodujacych najwigksze
obcigzenia finansowe dla samorzadéw. Wbrew intencji rzadu nowo wprowa-
dzone regulacje dotyczace oplat powoduja w takiej sytuacji ograniczenie, a nie
zwigkszenie dostgpnosci edukacji przedszkolnej. Nalezy przy tym podkresli¢,
ze — co przekonujaco wykazuja studia oparte na modelu principal-agent — sytu-
acje takie sa niemozliwe do wyeliminowania przez tworzenie kolejnych regula-
¢ji ograniczajacych swobodg decyzji podejmowanych przez wykonawce ustugi.
WHhasciwszym postgpowaniem jest raczej przynajmniej czgéciowa deregulacja,
powiazana z systemem zachet sprzyjajacych osiaganiu korzysci zgodnych z po-
lityka mocodawcy (rzadu).

Trzeba przy tym zauwazy¢, zZe zmniejszenie autonomii, odczuwane jako
dyskomfort przez cz¢$¢ politykéw lokalnych, nie jest weale zagadnieniem prio-
rytetowym dla znacznej grupy samorzadéw. W wielu gminach przedszkola po-
strzega si¢ jako zadanie, ktérym si¢ administruje, prébujac wypelni¢ nalozone
obowiazki, a nie w odniesieniu do ktérego tworzy si¢ okreslona polityke. Uzy-
skanie wystarczajacej ilosci Srodkéw finansowych (najlepiej przekazywanych
przez budzet paristwa) jest dla tych samorzadéw znacznie wazniejsze niz swo-
boda podejmowania decyzji.

Kiedy pytalismy naszych rozméwcéw o przepisy, ktére nadmiernie krepu-
ja decyzje odnoszace si¢ do zarzadzania edukacjg przedszkolna, wielu z nich
mialo klopoty z odpowiedzia, lub tez méwili, ze nie majg takich probleméw
(pisaliémy juz o tym obszerniej w pkt 3.4.2). Tylko w pierwszej chwili jest to
obserwacja zaskakujaca. Kiedy w latach 80. XX w. w Skandynawii wprowadza-
no eksperyment pod nazwa free commune (,wolna gmina’), zaktadajacy moz-
liwo$¢ uzyskania zgody na odstgpstwo od ogdlnokrajowych norm prawnych i
standardéw, ktére wydaja si¢ nadmiernie krepujace dla samorzadéw, okazalo
si¢, ze takie wnioski ztozylo zaledwie okolo 10% sposréd nich. Tylko czgdcio-
wym wytlumaczeniem tego zjawiska byt krétki czas, jaki mialy samorzady na
przygotowanie wnioskéw. W interpretacji badaczy opisujacych program obraz
samorzadéw sfrustrowanych regulacjami i tylko czekajacych, kiedy bedzie moz-

na z tych wiezéw sie uwolni¢, jest duzym uproszczeniem!%

. Grupa samorza-
déw innowatoréw jest stosunkowo waska, cho¢ ze wzgledu na aktywnos¢ jest

najbardziej widoczna w debacie publicznej. Wicksza (cho¢ czesciej milczaca)

104 Y Baldersheim, K. Stahlberg, Towards self-regulating municipality: free communes and administrative
modernization in Scandinavia, Dartmouth, Aldershot 1994.
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grupa skoncentrowana jest na pozyskaniu pienigdzy potrzebnych na realiza-
cj¢ powierzonych im zadan i wypelnieniu otrzymywanych dyrektyw. Czasem
nawet skarza sie¢ na niedostatek, a nie nadmiar wskazéwek. Natomiast zakres
autonomii w tworzeniu i realizacji polityki nie znajduje si¢ na wysokim miej-
scu w ich hierarchii priorytetéw. Duzo wskazuje, ze polska rzeczywisto$¢ nie
odbiega specjalnie pod tym wzgledem od opisywanej prawie 20 lat temu w
Skandynawii.

Nie oznacza to, ze zmiany w zakresie regulacji (moze wlasciwiej byloby
powiedzie¢ ,de-regulacji’?) nie sa pozadane i ze w rozmowach z politykami i
urzegdnikami samorzadowymi nie padaja propozycje godne powaznego rozwa-
zania. Podsumowalismy je krétko w rozdziale 4.

Zaréwno uwiktanie gminnych polityk w obszarze przedszkoli w relacje z in-
nymi szczeblami wladzy publicznej, jak i postepujace, chociaz bardzo powolne
zmniejszanie si¢ autonomii gmin w tym zakresie, opisane powyzej, mogloby
oznaczaé, ze polskie gminy nie prowadza samodzielnej polityki zapewnienia
edukacji przedszkolnej dla swoich dzieci. Jednak udokumentowane przez nas
bardzo rézne strategie zarzadzania i finasowania edukacji przedszkolnej, po-
kazuja wyraznie, ze decentralizacja edukacji przedszkolnej jest w Polsce bardzo
daleko posunigta. Niektére gminy przekazaly calos¢ swej sieci przedszkolnej
organom niepublicznym, inne wprowadzaja punkty przedszkolne i zespoly wy-
chowania przedszkolnego, dostosowujac sie¢ do rosnacych potrzeb rodzicéw.
Zréznicowane jest réwniez podejcie gmin do wykorzystania §rodkéw unij-
nych, i wiele jest gmin, ktére przyjely swiadoma i skuteczng strategic wyko-
rzystania tych przejsciowo dostepnych srodkéw. Zmienia si¢ takze postrzeganie
roli przedszkoli. Jeszcze kilkanascie lat temu widziano w nich jedynie instytucje
zapewniajace opieke dziecku, kiedy rodzice sa w pracy. Obecnie dostrzega si¢
takze inne role, a w szczegblnoéci na pierwszy plan wybija si¢ funkcja edu-
kacyjna. W gminach zdarza si¢, ze obecno$¢ unijnego projektu uruchamiaja-
cego placéwke przedszkolng wywoluje trwala zmiang w hierarchii lokalnych
priorytetéw. Ze wzgledu na presj¢ rodzicéw zadowolonych z funkcjonowania
przedszkoli, ich zamkniecie po zakoriczeniu dofinansowania jest niemozliwe.
W tej sytuacji wladze sa $wiadome, ze musza znalezé pieniadze w budzecie
na dalsze finansowanie edukacji przedszkolnej w gminie. Gminne polityki w
zakresie edukacji przedszkolnej sa wigc nie tylko zrdznicowane, ale i ulegaja
ciaglym przemianom.
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1. Metodologia badan

Podstawowym celem przeprowadzonego badania bylo przedstawienie po-
wszechnoéci dostepu do edukacji przedszkolnej i jej zréznicowanie, a takze
opisanie polityki formulowanej przez samorzady w interesujacym nas zakre-
sie. Wsrdd szczegdtowych pytan badawczych mozna wymienié nastgpujace:

* Jaki jest poziom uczestnictwa (wskaznik scholaryzacji) dzieci w przedszko-
lach?

 Jakie jest miejsce edukacji przedszkolnej w hierarchii zadan polityki gmin-
nej? Czy sg to zadania uwazane za istotne w poréwnaniu z innymi ustugami,
za ktére odpowiadaja samorzady? Czy s3 przedmiotem ozywionych dyskusji
zaréwno wewnatrz instytucji gminnych, jak i miedzy politykami i urzedni-
kami a mieszkaricami? Jaka jest aktywnos$¢ poszczegdlnych grup i oséb w
tych debatach? Czy sg istotne réznice w postrzeganiu roli przedszkoli przez
wladze wykonawcze, radnych i urzednikéw samorzadowych?

* Jaki jest stosunek wladz samorzadowych do powstawania i funkcjonowania
przedszkoli niepublicznych? Na ile inne podmioty zajmujace si¢ edukacja
przedszkolng na terenie gminy postrzegane s jako partnerzy bioracy udziat
w realizacji wspdlnych celéw, a na ile jako konkurenci lub tez podmioty
wymagajace nadzoru ze strony wiadz publicznych? Jak wladze samorzado-
we widzg swoja role w zakresie kontroli jako$ci ustug oferowanych przez te
podmioty?

* Na ile istotng rol¢ w faktycznie realizowanych strategiach dziatania odgry-
wajg wprowadzone niedawno do polskiego systemu prawnego ,inne formy
wychowania przedszkolnego™?

* Jaka jest polityka samorzadéw w zakresie oplat za przedszkola? W jakim
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stopniu uwazaja, ze rodzice powinni partycypowal w kosztach utrzymania
przedszkoli i jak dopasowuja te poglady do zmieniajacych si¢ przepiséw
prawa? Czgécig tego zagadnienia sg réwniez poglady (i praktyka) odnoszace
si¢ do zakresu zadan wykraczajacych poza podstawe programowa, ktére po-
winny by¢ realizowane w przedszkolach, a w szczegélnosci dotyczace tego,
ktére z nich powinny by¢ realizowane za dodatkowa odplatnoscia.

*  Jak ksztaltuje si¢ struktura finansowania wydatkéw na przedszkola z uwzgled-
nieniem nast¢pujacych Zrédel: oplaty rodzicéw, dotacje z budzetu centralne-
go, dotacje z funduszy Unii Europejskiej, dotacje ze Zrédet whasnych budzetu
gminy? Jak si¢ ksztattuje struktura wydatkéw jednostek samorzadu terytorial-
nego (JST) na edukacje¢ przedszkolng w podziale na naklady inwestycyjne,
place, wydatki na positki oraz inne wydatki biezace? Jak si¢ ksztaltuja wydatki
biezace na edukacj¢ przedszkolng w przeliczeniu na jednego ucznia?

» Jak wyglada wspétpraca migdzygminna z zakresie edukacji przedszkolnej?
Chodzi tu zardwno o formy narzucane przez prawo (np. przekazywanie
srodkéw za dzieci uczgszczajace do przedszkoli niepublicznych w innych
gminach), jak i bedace skutkiem dobrowolnych porozumien.

* W jakim stopniu samorzady wykorzystuja srodki unijne na wspieranie edu-
kacji przedszkolnej i jakie sg ich postawy w tym zakresie? Prébe takiego
oszacowania zawieralo juz przygotowane na poczatku 2011 r. opracowanie
oparte na danych urzedowych, ale wykorzystane w nim dane pochodzace ze
sprawozdan z wykonania budzetéw nie uwzglednialy srodkéw, ktérych for-
malnym beneficjentem byly podmioty niebedace samorzadami. Pomijato
takze $rodki wiazace si¢ z podpisanymi umowami, ktdérych realizacja jeszcze
si¢ nie zaczela lub si¢ znajdowala na bardzo wstgpnym etapie.

* Jakie sa najwazniejsze bariery rozwoju edukacji przedszkolnej postrzegane
przez wladze samorzadowe? Chodzi tu o bariery réznego rodzaju — prawne,
finansowe, zwigzane z mentalnoscia politykéw i rodzicéw itp. Szczegdlnym
zagadnieniem odnoszacym si¢ do tego tematu jest pytanie o pozadana role
panistwa i postulowany podziat zadari pomigdzy paristwo i samorzady.

Badanie zostalo oparte na kilku podstawowych Zrédtach:

o ogdblnopolskich bazach danych dotyczacych funkcjonowania przedszkoli,
takich jak Bank Danych Regionalnych (BDR) prowadzony przez Gléwny
Urzad Statystyczny, oraz sprawozdan z wykonania budzetéw JST w intere-
sujacym nas zakresie;
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o nazrédlach obejmujacych ankiety, wywiady poglebione i wywiady grupowe
badan terenowych w gminach polozonych w réznych regionach kraju.

Prébujemy takze bada¢ czynniki wplywajace na zréznicowanie przestrzen-
ne opisywanych zjawisk. W zwiazku z tym zestawienia danych prezentujemy
nie tylko w postaci $rednich dla calego kraju, ale takze w rozbiciu na kategorie
jednostek samorzadowych.

Badanie sklada si¢ z dwéch czesci, kazda z nich powstata na podstawie in-
nych danych i innych metod badawczych.

Badanie ogé6lnopolskie
W tej czedci zostaly wykorzystane:

* Informacje dotyczace struktury demograficznej mieszkaicéw, liczby przed-
szkoli, liczby dzieci w przedszkolach — pochodzace z Banku Danych Regio-
nalnych GUS.

* Sprawozdania z wykonania budzetéw JST, zaréwno w odniesieniu do do-
chodéw — jak i wydatkéw budzetowych. Poniewaz prowadzenie przedszkoli
jest zadaniem gminnym, interesowa¢ nas beda gtéwnie sprawozdania samo-
rzadéw gminnych (w tym miast na prawach powiatu).

* Sprawozdania finansowe zakladéw budzetowych prowadzonych przez JST.

* Informacje o projektach realizowanych w ramach Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki w poddziataniu 9.1.1 (odnoszacym si¢ do edukacji przed-
szkolnej) — na podstawie bazy projektéw prowadzonej w Ministerstwie Roz-
woju Regionalnego (wedlug stanu na kwieciert 2011 r.).

Zakres czasowy przedstawionych w raporcie analiz budzetéw samorza-
dowych jest zréznicowany. Koncentrujemy si¢ na danych najnowszych, od-
noszacych si¢ do lat 2007-2009. W niektdérych jednak przypadkach, w celu
pokazania dlugofalowych tendencji zmian, siggamy takze do danych poréw-
nawczych z lat wezesniejszych — poczatku ostatniej dekady, a nawet do infor-
macji z pierwszych lat funkcjonowania systemu samorzadowego (poczatek lat

90. XX w.).

Badania terenowe
W raporcie wykorzystaliémy szeroki zestaw metod, majacych charakter zaréwno
ilosciowy, jak i jakosciowy. Nalezy jednak nadmieni¢, ze badania zostaly przepro-
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wadzone przed 31 sierpnia 2011 r., a wigc przed ustawowym terminem przyjecia

przez samorzady nowych uchwal w sprawie oplat za przedszkola.

* Ankieta przeprowadzona przez SMG/KRC z urzgdnikami odpowiedzialny-
mi za sprawy o$wiaty w 320 gminach calego kraju. Préba w tym badaniu
ma w zasadzie charakter reprezentatywny dla calej populacji gmin w Polsce,
choé z zastrzezeniami omdéwionymi nieco dalej w drugiej czgéci tego anek-
su. Ankieta zostala zrealizowana w czerwcu i lipcu 2011 roku. W raporcie
badanie to okreslamy roboczo mianem ,ankiety ogélnopolskie;j”.

* Trzy wywiady grupowe z politykami i urzgdnikami samorzadowymi prze-
prowadzone w okresie kwieciei—czerwiec 2011 r. Wywiady te mialy cha-
rakter zblizony do metody wywiadu zogniskowanego (focus group). Jeden z
wywiadéw zgromadzil przedstawicieli malych i §rednich gmin, jeden prze-
prowadzony byt z reprezentantami duzych miast, a jeden zgromadzil ,,mie-
szang grupg respondentéw.

* Badania terenowe w 56 gminach w pigciu wojewddztwach, w ramach keé-
rych czlonkowie zespotu badawczego przeprowadzili: 155 ankiet z burmi-
strzami/wdjtami gmin, radnymi z komisji wlasciwych do spraw o$wiaty oraz
urzednikami odpowiedzialnymi za sprawy o$wiaty; 35 wywiadéw poglebio-
nych z wybranymi ankietowanymi, respondentami. Dok{adne informacje o
liczbie przeprowadzonych ankiet i wywiadéw znajduja si¢ w drugiej cze¢sci
aneksu, w tabelach A.3. 1 A.4.

* Analiza zrédel wtdrnych, takich jak materialy prasowe i porozumienia mig-
dzygminne odnoszace si¢ do przedszkoli, materialy na stronach interne-
towych organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ edukacja przedszkolng
itp.

Ze wzgledu na czgste braki odpowiedzi, zwlaszcza w ankiecie ogélnopolskiej
zrealizowanej w ramach projektu, w prezentowanych dalej w raporcie tabelach i
rysunkach kazdorazowo podajemy liczb¢ gmin (a tam, gdzie pytanie dotyczylo
pogladéw wigcej niz jednego respondenta w gminie — liczbe odpowiedzi), z
ktérych pochodza dane zestawienia.

W raporcie nie ograniczamy si¢ do postugiwania si¢ warto$ciami $rednimi
dla calej zbadanej populagji, ale prezentujemy dane dla mniejszych, bardziej
homogenicznych grup jednostek gminnych. Ze wzgledu na rézna wielkos¢
préby w poszczegélnych czgsciach badania postugujemy si¢ tutaj odmiennymi
(cho¢ bardzo zblizonymi do siebie) typologiami gmin.
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2. Typologia gmin

Typologia gmin stosowana w ogélnopolskich analizach budzetowych i ogél-
nopolskich analizach wskaznika scholaryzacji dzieci w wieku przedszkolnym

Dla lepszego zrozumienia réznic migdzy jednostkami gminnymi postugu-
jemy si¢ zréznicowaniem funkcjonalnym — uwzgledniajacym wielko$¢ gminy
(mierzona liczbg ludnosci) i charakterystyke spoleczno-gospodarcza. Zastoso-
wane przez nas kryteria wyrézniania poszczegdlnych typéw sa dos¢ ztozone,
dlatego warto oméwi¢ je dokfadniej. Punktem wyjscia naszej typologii (a takze
zblizonych typologii stosowanych w badaniach terenowych) sg dwie obserwacje:

* Rola przedszkoli jest inna w spotecznosciach wielkomiejskich, malomia-
steczkowych i wiejskich. Spodziewamy sig, ze zréznicowanie to przekfada
si¢ takze na polityke samorzadéw w zakresie finansowania przedszkoli.

* Najczgsciej stosowany w réznych badaniach samorzadowych podzial na gmi-
ny miejskie, miejsko-wiejskie i wiejskie jest dalece niewystarczajacy, a czasem
nawet mylacy. Podstawowa przyczyna jest umowno$¢ i nieostro$¢ kryteriéw
przyznawania praw miejskich, a takze wielkie zréznicowanie wewngtrzne
zbioru gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Pod wzgledem spolecznym i
ekonomicznym wiele gmin majacych formalny status gmin wiejskich, a po-
fozonych w obszarach podmiejskich najwickszych aglomeracji (np. Raszyn
Izabelin koto Warszawy, Czerwonak koto Poznania), bardziej przypomina
duze miasta niz inne, peryferyjnie polozone wiejskie gminy rolnicze.

Biorac pod uwage wyzej sformutowane uwagi, postugujemy si¢ podzialem
na nastepujace siedem typéw jednostek gminnych:
1. Miasta duze (pow. 100 tys. mieszkaricow wg danych z 2009 r.)'®.
2. Miasta $rednie (20—100 tys. mieszkaicéw).
3. Miasta male (do 20 tys. mieszkaicéw).
4. Jednostki (miejskie, miejsko-wiejskie, wiejskie) lezace w strefach podmie;j-
skich najwickszych aglomeracji.

)

Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie o charakterze przemystowym.
6. Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie ,,popegeerowskie”.
7. Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie ,,pozostale”.

195 Do tej grupy zaliczylismy tez kilka mniejszych miast wchodzacych w sktad trzonu konurbacji

gérnoslaskiej, uznajac, ze de facto tworza one jeden organizm miejski z liczba ludnosci zdecydowanie
przewyzszajaca 100 tys.
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Taka propozycja wymaga obszerniejszego komentarza. Po pierwsze dlate-
go, ze konieczno$¢ wyréznienia niektérych typéw nie musi by¢ oczywista. Po
drugie dlatego, ze kryteria ich wyrézniania nie zawsze sa rozlaczne, jesli wigc
chcemy osiagna¢ klasyfikacje, w ktérej kazda gmina jest przyporzadkowana do
jednego i tylko jednego typu, musimy zastosowaé procedure ,klasyfikacji hie-
rarchicznej”, ktéra ponizej opisujemy. Po trzecie, w niektérych przypadkach
konieczne jest doprecyzowanie kryteriéw wyrézniania poszczegdlne typy.

Podziat gmin na siedem typéw przebiegal wg nast¢pujacej sekwengji:

*  Wyréznienie gmin lezacych w obszarach podmiejskich aglomeracji. W tym
przypadku nie réznicujemy ich ze wzgledu na wiejski badz miejski charakter
poszczegdlnych gmin, poniewaz status ten w obszarach metropolitalnych
ma charakter wylacznie formalny, niemajacy zwiazku z realnymi réznica-
mi spotecznymi i gospodarczymi. Przykladowo: czy miasto Lomianki jest
bardziej miejskie od gminy wiejskiej Raszyn lub Izabelin koto Warszawy?
Szczegblowe kryteria wyrédznienia obszaréw podmiejskich aglomeracji opi-
sane sg dalej.

* DPozostale po tym wyréznieniu gminy miejskie tatwo dzielimy na 3 grupy:
male, $rednie i duze.

* Z pozostalych po wyrdznieniu obszaréw podmiejskich gmin wiejskich i
miejsko-wiejskich wyodrebniamy jednostki o charakterze przemystowym.
Szczegbtowa metoda opisana jest w dalszej czgsci. Potrzeba wyrdznienia tej
grupy moze by¢ uzasadniana dwojako. Po pierwsze, sa to zazwyczaj jednost-
ki znacznie bogatsze od przecigtnych gmin wiejskich, co wplywa na mozli-
wosci finansowania przedszkoli (np. Kleszczé6w w woj. ¥édzkim, Puchaczéw
w lubelskim, Rudna w dolno$laskim, Sitkéwka-Nowiny w $wictokrzyskim
— nalezg do zdecydowanie najbogatszych gmin w Polsce). Po drugie, spo-
feczny skfad tych gmin (mimo formalnego statusu wiejskiego) jest odmien-
ny od pozostalych gmin wiejskich, co moze wplywa¢ zaréwno na popyt na
edukacje przedszkolna, jak i na polityke wladz lokalnych.

* Pozostale gminy wiejskie i miejsko-wiejskie dzielimy na dwie grupy: pope-
geerowskie i inne, zgodnie z metodg opisana dale;j.

Metoda wyréznienia gmin podmiejskich

Delimitacja zasiggéw najwickszych aglomeracji miejskich w Polsce jest oczywi-
$cie zadaniem, ktére mogloby by¢ przedmiotem oddzielnej, bardzo obszerne;j
i skomplikowanej metodycznie pracy. Nie jest naszym celem wlaczanie si¢ w
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spér miedzy licznymi badaczami od dawna parajacymi si¢ tym zagadnieniem.
Musimy wigc si¢ odwola¢ do istniejacych juz delimitacji. Zdecydowalismy si¢
na nastepujace kryteria:

*  Wyrédzniamy aglomeracje wokét miast bedacych cztonkami Unii Metropo-
lii Polskich. Nie wdajac si¢ w szczegétowe dyskusje, przyjmujemy, ze miasta
te stanowig gléwne osrodki regionalne w kraju.

* Poszukujac istniejacego opracowania wyznaczajacego granice aglomeracji
wokét poszezegblnych miast, zdecydowalismy si¢ postuzy¢ delimitacjy za-
proponowana w pracy Macieja Smetkowskiego i in.'%. Sposréd rozwazanych
opracowan jest ono najnowsze, postuguje si¢ stosunkowo $wiezymi danymi
statystycznymi. Klopot jednak polega na tym, ze Smetkowski okreslit w swym
raporcie granice tylko 7 aglomeracji (Warszawskiej, Krakowskiej, Lédzkiej,
Wroclawskiej, Poznariskiej, Tréjmiejskiej i Gérnoslaskiej). W zwiazku z tym
dla pozostalych 5 aglomeracji (Szczeciniskiej, Bydgosko-Toruriskiej, Lubel-
skiej, Biatostockiej i Rzeszowskiej) postugujemy si¢ delimitacjg zaprezento-
wang w opracowaniu Pawla Swianiewicza i Urszuli Klimskiej'””. Opraco-
wanie to postuguje si¢ nieco starszymi danymi (delimitacja zbudowana jest
przede wszystkim na podstawie danych z 2002 r.), ale za to okresla granice az
21 aglomeracji w Polsce. Z punktu widzenia puryzmu metodycznego pew-
nym problemem jest nieidentyczno$¢ kryteriéw zastosowanych w tych pra-
cach (cho¢ trzeba zauwazy¢, ze kryteria te s do$¢ zblizone), w naszym przy-
padku nie chodzi jednak o stworzenie idealnego raportu delimitacyjnego. Z
punktu widzenia naszego celu, postuzenie si¢ tymi dwoma opracowaniami
wydaje si¢ wystarczajaco precyzyjnym narzedziem.

Identyfikacja gmin wiejskich i miejsko-wiejskich o charakterze przemystowym
W tym przypadku postugujemy si¢ danymi dotyczacymi strukeury zatrudnie-
nia w 2003 r. (niestety GUS nie udostgpnial nowszych danych o strukturze
zatrudnienia w ukfadzie jednostek gminnych). Przyjety wskaznik to:

[(liczba 0s6b zatrudnionych w przemysle w gminie N)/ (liczba os6b w wieku
produkcyjnym zamieszkatych w gminie N)]x100.

106 M, Smetkowski, B. Jatowiecki, G. Gorzelak, Diagnoza probleméw rozwoju obszaréw metropolitalnych
i rekomendacja delimitacji obszaréw metropolitalnych w Polsce, Centrum Europejskich Studiéw
Regionalnych i lokalnych Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2008.

107 P, Swianiewicz, U. Klimska, Spofeczne i polityczne zréznicowanie aglomeracji w Polsce — waniliowe
Centrum, mozaika przedmiesé, ,Praca i Studia Geograficzne” 2005, t. 35, s. 45-70.
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Za gminy przemystowe uznajemy te, w ktérych warto$¢ wskaznika jest wyz-
sza od 20%. W ten sposéb wyrézniamy 95 gmin wiejskich i miejsko-wiejskich
o charakterze przemystowym (ale cz¢$¢ sposrdéd nich jest potozona w obszarze
aglomeracji, a wiec s zaliczone do tamtego typu). Zgodnie z przewidywania-
mi, ich dochody wlasne (wraz z udziatami w PIT i CIT) w przeliczeniu na
1 mieszkarica sg 0 70% wyzsze niz przeci¢tnie w gminach wiejskich i miejsko-
-wiejskich. Ponadto w grupie tej odsetek ludnosci z wyksztalceniem wyzszym
jest 0 35% wyzszy niz przecigtnie w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich
(dane z 2002 r.) (tabela 33).

Wyréinienie gmin popegeerowskich

*  Celowos¢ zastosowania tego rozréznienia wynika z rezultatéw wezesniej-
szych badani. Po pierwsze, tereny popegeerowskie cechuja si¢ specyficznymi
problemami ekonomiczno-spotecznymi (czgsto wysoki poziom dlugotrwa-
tego bezrobocia). Po drugie, wiemy, ze wyniki testéw kompetencyjnych sa
tam na og6t niskie. Spodziewamy si¢ wigc takze odmiennych warunkéw
spolecznych i gospodarczych, w ktérych funkcjonuja przedszkola. Znaczenie
ma tu przede wszystkim bardzo wysoki poziom bezrobocia zmniejszajacy
presj¢ na tworzenie przedszkoli (rodzice i tak sa w domu). Jednoczesnie sta-
be wyniki nauczania powoduja, ze objecie dzieci edukacja przedszkolna jest
szczeg6lnie wazne ze wzgledu na ich przyszle losy zawodowe.

*  Zdecydowali$my si¢ przyja¢ identyczng metodg, jaka byta juz kilka lat temu
zastosowana w raporcie o finansowaniu o$wiaty na terenach wiejskich'®.

* Najbardziej whasciwe byloby postuzenie si¢ danymi z korica lat 80. XX w. Jed-
nak bardzo duza liczba zmian granic gmin, jakie mialy miejsce od tego czasu,
czyni takie poréwnanie trudnym. Dlatego postugujemy si¢ danymi o struktu-
rze wlasnosciowej rolnictwa w 1992 r. — przy takim podejsciu problem zmian
granic, wprawdzie wciaz wystepuje, jest jednak znacznie mniejszy. Trzeba tez
pamicetad, iz moglo si¢ zdarzy¢, ze jakies istotne zmiany wlasnosciowe zaszly w
latach 1990-1991. Byly to jednak pojedyncze przypadki niezmieniajace ogdl-
nego obrazu. Na wszelki wypadek sprawdzilismy, ze korelacja mig¢dzy odset-
kiem gruntéw prywatnych w 1985 r. i w 1992 r. wynosi 0,97, a wicc przyjecie
danych za 1992 r. nie moze zasadniczo znieksztalca¢ obrazu. Jako warto$¢
graniczng przyjelismy 66% gruntéw rolnych we wladaniu gospodarstw in-

dywidualnych. W calej populacji gmin wiejskich i miejsko-wiejskich 28,5%

108 P Swianiewicz, System finansowania...
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RYS. 38. ROZMIESZCZENIE POSZCZEGOLNYCH TYPOW GMIN W POLSCE
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jest gmin o nizszym odsetku gospodarstw indywidualnych, ale np. w bylym
wojewddztwie zielonogdrskim stanowia one ponad 97%, podczas gdy w by-

lym wojewddztwie rzeszowskim nie ma ich weale.

Rezultaty tak przeprowadzonej typologii podsumowuje tabela 32 oraz rys. 38
Tabela 33 pokazuje podstawowe réznice profiléw spoleczno-gospodarczych wy-

réznionych typéw gmin. Tak jak si¢ spodziewalismy, réznice pomigdzy poszcze-
gblnymi typami sg bardzo znaczne. Dochody whasne charakteryzuja zamozno$¢
gminy (w tym takze zdolno$¢ do ponoszenia nakladéw na finansowanie przed-
szkoli), a posrednio takze poziom rozwoju gospodarczego terytorium. Nietrud-
no zauwazy¢, ze zdecydowanie najzamozniejsze sa najwicksze miasta'®. Mniej

109

Cho¢ réznica w stosunku do pozostalych kategorii jest tu zawyzona. Sg to bowiem miasta na prawach

powiatu, a wigc ich dochody wlasne pochodza z nieco szerzej zdefiniowanych Zrédel. Znieksztalcenie
to nie jest jednak bardzo znaczace, bo budzety powiatowe sg kilkakrotnie nizsze od budzetéw

gminnych, a w dodatku udziat dochodéw wlasnych jest w nich bardzo niski.
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TABELA 32. LICZEBNOSC JEDNOSTEK GMINNYCH ZALICZONYCH
DO POSZCZEGOLNYCH TYPOW

Liczba
Miasta powyzej 100 tys. mieszkaricéw 39
Miasta $rednie (20100 tys. mieszkaricéw) 118
Miasta male (ponizej 20 tys. mieszkaicéw) 97
Jednostki podmiejskie w najwigkszych aglomeracjach 261
Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie o charakterze przemystowym 74
Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie popegeerowskie 519
Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie pozostale 1370

Zrédto: opracowanie wlasne.

zasobne sa budzety gmin wiejskich, ktére w znacznie wigkszym stopniu musza
polega¢ na transferach z budzetu panstwa (subwencjach i dotacjach).

Dane w tabeli 33 potwierdzajg stuszno$¢ wydzielenia czterech odrebnych
grup gmin wiejskich i miejsko-wiejskich — réznice miedzy tymi grupami sa
bardzo znaczne, zdecydowanie najzamozniejsze sa gminy w obszarach pod-
miejskich najwigkszych aglomeracji, a w nieco mniejszym stopniu zamoznoscia
wyrézniajg si¢ tez gminy o charakterze przemystowym. Podobne jest zréznico-
wanie drugiego analizowanego wskaznika — poziomu wyksztalcenia. Takze i tu-
taj wéréd obszaréw formalnie zaliczanych do terenéw wiejskich zdecydowanie
wyrdzniaja si¢ obszary podmiejskie, majace prawie dwukrotnie wyzszy udziat
ludnosci z wyzszym wyksztalceniem niz tradycyjne gminy rolnicze. Warto do-
da¢, ze najnowsze dostgpne w ukladzie gminnym dane o poziomie wyksztal-
cenia pochodza z Narodowego Spisu Powszechnego 2002. Biorac pod uwage
procesy suburbanizacji w trakcie ostatniej dekady, nalezy si¢ spodziewa’, ze w
chwili obecnej réznica migdzy suburbiami najwigkszych miast a pozostatymi
terenami wiejskimi moze by¢ jeszcze wigksza, z kolei suburbia upodobnily si¢
zapewne jeszcze bardziej (pod wzgledem skladu spolecznego) do miast. Poziom
wyksztalcenia mieszkaicdw ma zwiazek ze stylem zycia, formami aktywnosci
na rynku pracy, a takze z waga przywigzywang do edukacji dzieci. Sg to cechy
potencjalnie istotne dla polityki lokalnej w zakresie edukacji przedszkolne;j.
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J
TABELA 33. CHARAKTERYSTYKA SPOLECZNO-GOSPODARCZA
WYROZNIONYCH TYPOW GMIN
Dochody whasne budzetéw Odsetek ludnosci dorostej

gminnych w przeliczeniu z wyzszym

na 1 mieszkarica (2009) wyksztatceniem (2002)
OGOLEM 818,98 4,09
Miasta powyiej 100 tys. mieszkaticow 1920,23 13,65
Miasta 20—100 tys. mieszkacéw 1 354,93 10,56
Miasta ponizej 20 tys. mieszkaficéw 1229,16 8,55
Gminy podmicjskic 1 380,32 7,24
Gminy wicjskiej przemystowe 1199,85 4,75
Gminy wiejskie popegecrowskic 915,53 3,92
Gminy wicjskie pozostale 645,46 3,65

Medialny rozktad wartoéci zmiennych.

Typologia gmin w badaniach terenowych

Postugiwanie si¢ warto$ciami $rednimi dla poszczeg6lnych grup jest jeszcze
wazniejsze w badaniu terenowym. Wartosci $rednie dla calej zbadanej popula-
¢ji moga by¢ bowiem mylace. Jesli chodzi o badania terenowe, to dobér 10-13
gmin w kazdym ze zbadanych wojewddztw nie pozwala na zachowanie pelnej
reprezentatywnosci. Z kolei w przypadku ankiety ogdlnopolskiej — jak wida¢ w
tabeli 32 — zbadana préba odznacza si¢ do$¢ silng nadreprezentacja gmin wiej-
skich i miejsko-wiejskich na obszarach podmiejskich najwi¢kszych aglomeracji.
Z tych wzgledéw znaczniejsza uwage przywigzujemy do wartosci wskaznikéw
opracowanych dla poszczegélnych grup (kategorii) samorzadéw gminnych. Po-
stugujemy si¢ przy tym nastepujaca typologia:

1. Miasta powyzej 100 tys. mieszkadcow.

2. Miasta liczace od 20 do 100 tys. mieszkaricéw (w badaniu terenowym 56 gmin

ze wzgledu na malg liczebno$¢ tych grup analizujemy typy 1 i 2 facznie).

bt

Miasta liczace mniej niz 20 tys. mieszkaricow.

4. Gminy w strefach podmiejskich najwickszych aglomeracji. Sposéb wyréznie-
nia tej grupy jest identyczny jak w typologii opartej na analizach budzetowych).

5. Pozostale gminy wiejskie (znajdujace si¢ poza obszarem gléwnych aglomeracji).
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Wyjasnienia wymaga jeszcze sposéb potraktowania gmin miejsko-wiej-
skich. W zaleznos$ci od swego charakteru (w przewazajacej czesci miejskiego
lub wiejskiego) zostaly one zaliczone do typéw 2, 3 lub 5 (oczywiscie poza
tymi, ktére sa gminami podmiejskimi i znalazly si¢ typie 4)''°. Kryterium roz-
rézniajacym byla tutaj wielko$¢ czedci miejskiej — za warto$¢ graniczng przyje-
lismy 5 tys. mieszkaicéw. Warto doda¢, ze w przypadku wszystkich objetych
badaniem gmin, kryterium to bylo zgodne z charakterem przewazajacej czgsci
ludnosci gminy — ludno$¢ wszystkich miast powyzej 5 tys. stanowita ponad
polowe ogdlnej liczby mieszkaricéw gminy, a ludnos$¢ wszystkich miast ponizej
5 tys. stanowifa mniej niz polowe mieszkaricow gminy. Liczebno$¢ gmin za-
kwalifikowanych do poszczegdlnych typéw ilustruje tabela 34.

TABELA 34. LICZBA PRZEPROWADZONYCH ANKIET WG TYPU RESPONDENTA
I RODZAJU GMINY

Ankieta Badania terenowe
ogdlnopolska
Urzednicy .
z komérek Liczba gmin Woitowi Radni Urzqu’ucy
o . K Sjtowie/ Komisii z komérek
zajmujacych sig objetych burmistrzowie | " zajmujacych
oswiata badaniem o$wiaty sie oéwiata
Miasta >100 tys. mieszkaricow 8
: 10 8 8 10
Miasta 20100 tys.
: ;. 10
mieszkaicéw
Miasta <20 tys. mieszkadicéw 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
110

Metoda postgpowania z gminami miejsko-wiejskimi byla zatem nieco inna niz w przeprowadzonym
wczesniej badaniu opartym na analizie danych budietowych (gdzie wszystkie gminy miejsko-
-wiejskie traktowane byly tak samo jak gminy wiejskic). Wydaje si¢ jednak, ze grupa gmin miejsko-
-wiejskich jest silnie zréznicowana — s3 miedzy nimi takie, ktére sa ,bardziej miejskie”, jak réwniez
takie, ktore maja w przewazajacej czeéci wiejski charakeer. Klasyfikacja wykorzystywana w badaniach
terenowych starata si¢ uwzgledni¢ to zréznicowanie. Jednoczesnie odstapilismy od traktowania gmin
miejsko-wiejskich jako kolejnej, osobnej grupy, cheac uniknaé mnozenia liczby typéw, co z jednej
strony prowadzitoby do mniejszej czytelnoéci wynikéw, a z drugiej zmniejszaloby liczbe jednostek
w poszczegdlnych typach, prowadzac czasem do przypadkowych wynikéw, keére tatwo moglyby by¢
znieksztalcone przez pojedyncze gminy, rézniace si¢ swa charakterystyka od typowej gminy.
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W niektérych przypadkach w raporcie postugujemy sie takze danymi odno-
szacymi si¢ do gmin w podziale na wojewddztwa. Uznalismy, ze ze wzgledu na
znaczne niekiedy réznice migdzyregionalne, warto si¢ pokusi¢ o prezentacje w
tym ukladzie. Trzeba jednak pamigta¢ o niewielkiej liczebnosci gmin badanych
w poszczegblnych regionach, dlatego konkluzje formulowane na podstawie
przedstawionych w ten sposéb danych nalezy traktowad raczej jako uzasadnio-
ne hipotezy, a nie ostatecznie stwierdzone prawidtowosci (patrz tabela 35).

TABELA 35. LICZBA PRZEPROWADZONYCH WYWIADOW POGLEBIONYCH
WEDLUG TUPU RESPONDENTA I TYPU LOKALIZAC]I

Burmistrz / wéjt Radny Urzednik
Ogélem 16 6 13
Lubuskie 2 3 3
Mazowieckie 4 2 2
Podkarpackie 3 1 3
Podlaskie 2 0 0
Wielkopolskie 5 0 5
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ZALACZNIK 1 | Aneta Sobotka
EDUKACJA PRZEDSZKOLNA
W WYBRANYCH KRAJACH
EUROPEJSKICH

Wstep

W Europie przyjete jest, ze gtéwna funkejq instytucji, do ktérych uczgszezaja
dzieci od 3. roku zycia do osiagniecia wieku szkolnego, jest edukacja. Przedszko-
le to pierwszy, chociaz czgsto nieobowiazkowy etap edukacji we wszystkich kra-
jach europejskich, oznaczony w miedzynarodowych poréwnaniach jako poziom
ISCED 0'"'". W Polsce czgsto uzywa si¢ okreslenia ,wychowanie przedszkolne”,
jednak termin ,edukacja przedszkolna” staje si¢ coraz powszechniejszy.

Unia Europejska od wielu lat promuje ideg rozwijania instytucjonalnej opie-
ki i wezesnej edukacji dla dzieci ponizej obowiazkowego wieku szkolnego. Glow-
nym powodem jest dazenie do wyréwnania szans kobiet i me¢zczyzn na rynku
pracy. Juz w 1996 r. grupa przy Komisji Europejskiej wyznaczyta cel w postaci
objecia 90% dzieci w wieku 3—6 lat i 15% dzieci ponizej 3. roku zycia opieka in-
stytucjonalng do 2006 roku''2. W 2000 r. Komisja Europejska przyjeta Strategie
Lizbonska, ktérej jednym z celéw byt wzrost zatrudnienia mezezyzn do 70% i
kobiet do 60% do 2010 roku. Sposobem osiagniecia wigkszej aktywnosci kobiet
na rynku pracy powinno by¢ zapewnienie przez paristwa cztonkowskie opieki
instytucjonalnej nad dzie¢mi. W 2002 r. w Barcelonie ustalono w tym zakresie
dwa cele:

* Objecie opieka pozarodzinng przynajmniej 90% dzieci w wieku od 3 lat do
osiagniecia wieku szkolnego.

W Wezesna edukacja i opieka nad dzieckiem w Europie: zmniejszanie nierdwnosci spotecznych i kulturowych,

Agencja Wykonawcza ds. Edukacji, Kultury i Sektora Audiowizualnego (EACEA), Warszawa 2009.

112 Quality Targets in Services for Young Children. Proposals for a Ten Year Action, European Commission

Network on Childcare and Other Measures to Reconcile the Employment and Family Responsibilities
of Men and Women Programme, January 1996.
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* Objecie opieka pozarodzinng przynajmniej 33% dzieci w wieku ponizej 3 lat.

Cele te mialy zosta¢ osiagnicte do 2010 r., jednak w wielu panstwach sig
to nie powiodlo. Pierwszy cel (dzieci od 3. roku zycia do osiagnigcia wieku
szkolnego) osiagneto osiem paristw starej UE: Belgia, Dania, Francja, Niemcy,
Irlandia, Szwecja, Hiszpania i Wlochy. Drugi cel osiagnelo jeszcze mniej kra-
jow: Dania, Holandia, Szwecja, Belgia i Hiszpania'®®.

Inne cele edukacji przedszkolnej w Europie, poza wzrostem zatrudnienia,
to budowanie wysokiej jakosci kapitatu ludzkiego, wyréwnywanie szans oraz
zachecanie do posiadania wigkszej liczby dzieci (element polityki rodzinnej)'“.

W Europie istnieja dwa gléwne modele organizacji wczesnej edukacji
i opieki nad dzieckiem'" — zintegrowany i etapowy. W modelu zintegrowa-
nym wszystkie dzieci do osiagniecia wieku szkolnego uczeszczaja do tych sa-
mych placéwek. Kadra skfada si¢ z nauczycieli oraz opiekunek i pielegniarek.
Pracownicy, bez wzgledu na wiek dzieci, z ktérymi pracuja, majg takie same
wyksztalcenie i s3 wynagradzani na tych samych zasadach. Podejscie to jest sto-
sowane w krajach skandynawskich, na Lotwie i w Stowenii. W drugim modelu
organizacja zalezy od wieku dzieci — miodsze (od 0 do 3 lat) uczgszczaja do in-
nych placéwek niz dzieci starsze (od 3 lat do osiagni¢cia wieku szkolnego). Réz-
ne sg takze wymagania co do wyksztalcenia kadry zatrudnianej w placéwkach.
Model ten w Europie jest znacznie czg¢sciej spotykany niz model zintegrowany.
W niektérych krajach (Dania, Grecja, Cypr, Hiszpania, Litwa) rodzice moga
wybraé, czy cheg postaé dzieci do placéwek zintegrowanych, czy do placéwek
przeznaczonych dla okreslonych grup wieckowych!'®.

Wszystkie paristwa europejskie zgadzaja sig, ze przedszkole stanowi pierw-
szy etap edukacji, jednak réznie pojmuja jego gléwny cel. We Frangji, Irlandii
i Wielkiej Brytanii przedszkole traktowane jest gtéwnie jako przygotowanie do
szkoly. Zajecia sg bardziej ustrukturyzowane, nastawione na przekaz nauczycie-

la, uczg konkretnych umiejetnosci potrzebnych w dalszej edukacji. W krajach

Y3 Realizacja celow barceloriskich w zakresie struktur opicki nad dziecmi do osiggnigcia wieku obowigzku

szkolnego, sprawozdanie Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Bruksela 2008.
114 A, Blumsztajn, Prayklady rozwigzar edukacji praedszkolnej w krajach catonkowskich Unii Europejskicj,
[w:] C. Sadowska-Snarska (red.), System instytucjonainej opieki nad dzieckiem w aspekcie godzenia zycia
zawodowego z rodzinnym, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Ekonomicznej w Bialymstoku, Bialystok
2007.

WS Wezesna edukacia i opieka nad dzieckiem. ..

16 Tamjze,
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skandynawskich, w Niemczech i we Wloszech stosowane jest podejscie peda-
gogiczne, gdzie wigksza wage przywiazuje si¢ do calo$ciowego rozwoju emo-
cjonalnego i spotecznego dziecka. Nauczyciel jest przewodnikiem po otaczaja-
cym $wiecie — jego zadaniem jest zachgcanie dziecka do podejmowania nowych
wyzwan. Nie uczy go konkretnych zagadnien, lecz stwarza mu mozliwosci
i warunki do rozwoju.

W zwiazku z wyzej wymienionymi odmiennymi podejsciami w kwestii za-
réwno organizacji, jak i programu, opisano edukacj¢ przedszkolna (dla dzieci w
wieku 3-5 lat) w trzech krajach:

* Francja (model etapowy, podejscie szkolne).
* Szwecja (model zintegrowany, podejscie pedagogiczne).
*  Wlochy (model etapowy, podejscie pedagogiczne).

Ponadto wszystkie trzy kraje maja wysoki (ponad 90%) stopieft upowszech-
nienia edukacji przedszkolnej i dlugg tradycje instytucjonalnych form opieki
nad dzie¢mi i ksztalcenia dzieci.

Konstrukcja niniejszej pracy opiera si¢ na oméwieniu kluczowych zagad-
nied zwiazanych z organizacjg i jakoscig edukacji przedszkolnej w wybranych
krajach europejskich. Takie podejscie do tematu pozwala na poréwnanie roz-
wiazad w poszczegélnych krajach i sprawia, ze praca nie ma charakteru mo-
nografii wybranych krajéw. Niektére zagadnienia zostaly przedstawione takze
w szerszym, ogélnoeuropejskim kontekscie.

Praca podzielona jest na dwie czgéci — ogdlna, przedstawiajaca system weze-
snej edukacji i opieki w wybranych krajach (rozdziat 1), oraz szczegbétowsy (roz-
dziat 2), w ktérej skupiono si¢ na réznych czynnikach i regulacjach zapewnia-
jacych jako$¢ swiadczonych ustug.

1. System edukacji przedszkolnej

W tym rozdziale zostal oméwiony system edukacji przedszkolnej we Frandji,
Whoszech i w Szwecji. Przedstawione zostaly geneza przedszkoli, roztozenie od-
powiedzialnosci pomiedzy paristwo i samorzad oraz sposdéb i wysokos¢ finan-
sowania. Uwzglednienie organizacji na poziomie paristwa oraz szerszego kon-
tekstu w postaci przeszlych i obecnych uwarunkowan jest wazne dla petnego
zrozumienia przedstawionych modeli edukacji przedszkolne;.
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1.1. Rozwdj opieki i edukacji przedszkolnej

Francja

Francja, obok Belgii, ma najdtuzsza tradycj¢ edukacji przedszkolnej w Europie.
Pierwsze placéwki zajmujace si¢ dzie¢mi z biednych rodzin pojawily si¢ juz w
1825 roku. Pig¢ lat pézniej, w 1830 r., powstal oficjalny program regulujacy
zakladanie przez organizacje charytatywne calodziennych (8.00-19.00) przed-
szkoli dla dzieci w wieku 2—6 lat. Dzieci uczyly si¢ w przedszkolach porzadku,
czysto$ci i przestrzegania zasad, aby prowadzi¢ uczciwe i chrze$cijanskie zy-
cie. W 1881 r. rzad zadecydowal, ze publiczne école maternelle s3 placéwkami
bezptatnymi, niewyznaniowymi i nieobowiazkowymi oraz zintegrowanymi ze
szkolami podstawowymi. W 1891 r. zréwnano status i warunki pracy nauczy-
cieli przedszkoli i szk6t podstawowych oraz wprowadzono stanowisko asystenta
do kazdego przedszkola'"”.

W XX w. funkcja przedszkoli stopniowo si¢ zmieniala — coraz mniejsza
wage przywigzywano do opieki zdrowotnej, wicksza za$ do ich funkcji spotecz-
no-edukacyjnej. Poczatkowo przedszkole miato przygotowaé dzieci z ubogich
srodowisk do dalszej edukacji poprzez zabawe i rézne rodzaje aktywnosci, uczy¢
moralnodci i higieny. Funkcja edukacyjna byta bardzo szeroka — zakladano, ze
nabyta w przedszkolu wiedz¢ w zakresie moralnosci i zdrowia dzieci przekaza
rodzicom'"®. Na poczatku XX w. zamozne rodziny zaczely posylaé dzieci do
prywatnych jardins d'enfants, a po 11 wojnie $wiatowej takze klasa srednia doce-
nita role przedszkoli w edukacji dzieci.

Z biegiem czasu rosta takze liczba dzieci uczgszczajacych do przedszkoli.
W latach 1945-1951 liczba dzieci w przedszkolach wzrosta z 290 tys. do 800
tys. W 1959 r. edukacja przedszkolng objetych bylto juz 40% dzieci w wieku
2-5 lat i 90% 5-latkéw'”. Dalsze upowszechnienie przedszkoli nastapito w
latach 1960-1970. Wiazalo si¢ to zaréwno z brakami sily roboczej i koniecz-
noscig pojscia kobiet do pracy, jak i z dzialaniami rzadu, ktdry przeznaczyt
$rodki na upowszechnienie réznych form opieki nad malymi dzie¢mi i ich edu-
kacji'?®. W tym czasie do przedszkoli uczgszczaly wszystkie 4- i 5-latki. Na po-

117 Early Childhood Education and Care Policy in France, Country Note OECD, 2004.

18 Tamze.

119 C. Martin, B. Le Bihan, Public Child Care and Preschools in France: New Policy Paradigm and Path-
dependency, [w:] K. Scheiwe, H. Willekens (eds.), Childcare and Preschool Development in Europe.
Institutional Perspectives, Palgrave Macmillan, London 2009.

120 Eurly Childhood Education and Care Policy in France. ..
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czatku lat 80. XX w. école maternelle staly si¢ powszechne takze dla mlodszych
dzieci, uczgszczalo do nich 90% 3-latkéw i 30% dzieci 2,5-letnich. Wtedy tez
zauwazono, ze uczeszczanie do przedszkola pozytywnie wplywa na pézniejsze
osiagnigcia ucznidw, a wezesna edukacja moze by¢ narzedziem wyréwnywania
szans edukacyjnych''. W 1989 r. Francja zagwarantowala prawo do bezplat-
nego miejsca w przedszkolu od 3. roku zycia. Dzi$§ do francuskich przedszkoli
uczeszezajg wszystkie dzieci w wieku od 3 do 6 lat oraz 35% 2-latkéw'*.

Publiczne przedszkola sg integralna, powszechng i bezplatng czgécig syste-
mu edukacji. Do prywatnych przedszkoli (gléwnie prowadzonych przez zwiaz-
ki wyznaniowe) jardins d’'enfants ucz¢szcza jedynie 10% dzieci. Od publicznych
réznig si¢ godzinami pracy oraz pobieraniem oplaty od rodzicéw. Poza godzi-
nami szkolnymi dzieci mogg ucze¢szczaé do centréw zabaw (garderie albo centre
de loisirs sans hébergement). Sa one prowadzone gtéwnie przez gminy (ok. 42%)
i organizacje pozarzadowe (ok. 53%), oferuja opicke dzieciom, gdy przedszkola
nie pracujg (popotudnia, $rody, wakacje). W godzinach, kiedy przedszkola nie
prowadzg zajeé, dzieci moga przebywaé takie w garderies périscolaires prowadzo-
nych przez gminy albo zwiazki rodzicédw. Jest to rodzaj swietlicy znajdujacy si¢
na terenie szkoly z jedna przestrzenia wspdlna (np. na sali gimnastycznej), gdzie
wszystkie dzieci przebywaja razem. Za pobyt dziecka w $wietlicy naliczana jest
oplata, ktdrej wysokos¢ uzalezniona jest od zarobkéw'*.

Wlochy
Edukacja przedszkolna we Whoszech jest dzi§ bardzo zréznicowana, co wynika z
warunkdw, w jakich ksztaltowaly sie przedszkola. Pierwsze placéwki, podobnie
jak we Francji, byly przeznaczone dla dzieci sprawiajacych problemy wycho-
wawcze, dzieci samotnych rodzicédw i z biednych $rodowisk. Prowadzone byly
zazwyczaj przez Kosciél i stanowily forme pomocy spolecznej. Padstwo wloskie
przez dlugi czas nie bylo zainteresowane edukacja matych dzieci, mimo to (a
moze whasnie dlatego?) we Whoszech powstato wiele oddolnych inicjatyw.
Pierwsze centrum opieki nad dzie¢mi zalozyl w 1828 r. w Cremonie ksiadz
Ferrante Aporti. Zainspirowany wydang w 1823 r. ksiazka S. Wilderspina, On
the Importance of Educating the Infant Poor, opisujacego swoje doswiadczenia

121 C. Martin, B. Le Bihan, Public Child Care...
12 M. Hill, M. Long, A. Marzanati, E. Bonker, 7he local government role in preschool child care policy in
France, Germany, Italy and the UK, [w:] G. Marcou, H. Wollmann (eds.), 7he Provision Of Public
Services In Europe — Between State, Local Government and Market, Edward Elgar, Cheltenham 2010.

'3 Starting Strong II: Early Childhood Education and Care, OECD, 2006.
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zwigzane z edukacjg malych dzieci, postanowit oprécz tradycyjnej opieki za-
pewni¢ dzieciom robotnikéw, rolnikéw i wdowcéw edukacje oraz rozwéj. Cen-
tra szybko rozprzestrzenily si¢ w bardziej rozwinigtych regionach na pétnocy
kraju, ale pomyst ksztatcenia dzieci z biednych srodowisk nie spotkat si¢ z uzna-
niem Kosciota katolickiego ani paristwa. Stopniowo pojawialy si¢ jednak nowe
koncepcje modeli wychowania i edukacji dzieci. W latach 1895-1917 kolejne
placéwki dla dzieci otworzyly siostry Agazzi. Na Narodowym Kongresie w Tu-
rynie w 1898 r. glosily potrzebg ksztalcenia nauczycieli i zaangazowania pafistwa
w kwestie programu nauczania oraz podkreslaty role holistycznego ksztakce-
nia w pierwszych latach zycia, przestrzegajac, ze zbyt wczesne uczenie dzieci
czytania, pisania i arytmetyki moze zaburzy¢ ich rozwéj'?%. W 1907 r. Maria
Montessori zalozyta w Rzymie przedszkole Casa dei bambini realizujace stwo-
rzony przez nig program ksztalcenia malych dzieci, ktéry do dzis jest popularny
w wielu krajach na $wiecie.

W péiniejszych latach takze niektére miasta zaczely opracowywad modele
opieki nad dzie¢mi. Przedszkola otwierano gléwnie na péinocy kraju, np. w
Reggio Emilia, Bolonii. Sukcesy tych miast powoli zachgcaly tradycyjne spote-
czefistwo do posylania dzieci do przedszkoli'®.

W 1968 r. whoski rzad przyjat ustawe o zakladaniu padstwowych przedszko-
li. Przedszkola z socjalnych instytucji pomagajacych dzieciom z biednych $ro-
dowisk badz elitarnych placéwek dla bogatych przeksztakcily si¢ w powszechng
forme¢ edukacji dla wszystkich dzieci w wieku 3—6 lat'*®. Padstwowe przed-
szkola mialy zapewnia¢ dzieciom rozwdj, edukacje i przygotowaé je do szkoly
podstawowej. Ich celem bylo wspieranie rodzin w wychowaniu dzieci, ale nie
zastgpowanie ich. Ustanowiono, ze przedszkola maja by¢ instytucjami bezplat-
nymi i otwartymi nie mniej niz 7 godzin dziennie. Gminy zostaly zobligowane
do zapewnienia dzieciom bezplatnego transportu. Grupy mialy liczy¢ 15-30
dzieci. Obok nauczycieli w przedszkolach mieli pracowaé takze asystenci zaj-
mujacy si¢ ,mniej szlachetnymi potrzebami dzieci”'?”. Cala kadra, acznie z
dozorcami, musiata by¢ plci zeriskiej. Ustalono sposéb finansowania przedszko-

124 E. M. Hohnerlein, The Paradox of Public Preschools in a Familist Welfare Regime: the Italian Case,
[w:] K. Scheiwe, H. Willekens (eds.), Childcare and Preschool Development..., cyt. za: N. Capaldo,
L. Rondanini, La scuola dell’infanzia nella riforma. Tradizione e innovazione nell educazione infantile,
Edizioni Erickson, Gardolo 2004.

125 E M. Hohnerlein, 7he Paradox. ..

126 Tamgze.

127" E. M. Hohnerlein, The Paradox. .., cyt. za: E. Catarsi, lralian preschool education (1946-1985), [w:]
E. Catarsi (eds.), Twentieth Century Preschool Education. Times, Ideas and Portraits, Milan 1985.
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li — gminy zostaly zobowiazane do pokrycia kosztéw utrzymania budynkéw i
ogrzewania patistwowych przedszkoli. Srodki od paristwa dostaly takze przed-
szkola samorzadowe i prywatne, jesli przyjmowaly dzieci z biednych rodzin.
Wprowadzono takze przepis, zgodnie z ktérym panstwowe scuola materna nie
moga by¢ zakladane w gminach, w ktérych jest juz samorzadowe lub religijne
przedszkole przynajmniej z trzema oddziatami. W latach 70. XX w. wlaczono
dzieci niepelnosprawne do systemu przedszkolnego, zlikwidowano funkcje asy-
stenta, wprowadzajac w jego miejsce drugiego nauczyciela, oraz zakaz zatrud-
niania mezczyzn w przedszkolach. Liczba dzieci w przedszkolach gwaltownie
rosta, w 1980 r. uczgszczato do nich juz 76% dzieci w wieku 3—6 lat. Zmienita
si¢ takze struktura organéw prowadzacych — na poczatku lat 50. XX w. ponad
50% przedszkoli bylo prowadzonych przez Koscidt, ale stopniowo udzial pla-
céwek panstwowych wzrastal w zwigzku z powstawaniem nowych przedszkoli
i przeksztalcaniem placéwek samorzadowych i prywatnych w padstwowe!?.

Duzisiejszy system edukacji przedszkolnej we Whoszech jest bardzo zrézni-
cowany — dostepnos¢ przedszkoli, koszty, stosowane programy s3 zalezne od
organéw prowadzacych. Niezaleznie jednak od modelu przedszkole uwazane
jest za pierwszy i wazny stopient edukacji, a do przedszkoli uczgszcza 98% dzieci
(w zaleznosci od regionu) od 3. roku zycia i 100% dzieci w wieku 5-6 lat'®.
Ponad polowe przedszkoli prowadzi Ministerstwo Edukacji (zwlaszcza na potu-
dniu kraju), jedng trzecia — prywatne organizacje (w tym ok. 20% — organizacje
koscielne) i 13% gmin'®. Przedszkola pafstwowe i gminne sg bezplatne, pro-
wadzone przez Kosciét pobieraja niewielkie oplaty, najdrozsze sq przedszkola
prywatne. Alternatywa dla scuola materna sa centra dla dzieci w wieku 0-3 lata
lub 0-6 lat, do ktérych moga one przyjs¢ z rodzicami.

Szwecja

Pierwsze instytucje sprawujace opieke nad dzie¢mi powstaly w Szwecji w XIX w.
Niezaleznie od siebie rozwijaly si¢ rézne formy opieki nad dzie¢mi, choé wszyst-
kie na malq skale. W 1836 r. powstaly pierwsze ,,szk6tki” dla malych dzieci, keére
oprécz réznych celéw socjalnych mialy okreslone cele pedagogiczne. Byly one
jednak nieliczne i wkrétce zostaly przeksztalcone w ztobki przeznaczone dla dzie-
ci matek pracujacych. Pierwsze przedszkole powstalo w 1890 r., jego program

128§ M. Hohnerlein, 7he Paradox. ..
129 Starting Strong. ..
130 M, Hill, M. Long, A. Marzanati, E Bénker, 7he local government. ..
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oparty byl na koncepcji wychowania dziecka stworzonej przez niemieckiego pe-
dagoga Friedricha Frobela, ktéry uwazal, ze kluczows role w rozwoju matych
dzieci odgrywa zabawa. Podkreslat jednak, ze przedszkole powinno by¢ dodatko-
wa stymulacja w stosunku do wychowania w rodzinie, wigc powinno dziata¢ tyl-
ko kilka godzin. Do przedszkoli uczg¢szczaly gtéwnie dzieci z zamoznych rodzin,
w ktérych kobiety nie pracowaly. W latach 19041930 dzialaly takze publiczne
przedszkola uczace dzieci biedoty ,0szczednosci i dobrego smaku™'".

W zwiazku z brakiem sily roboczej, ruchami réwnosciowymi kobiet oraz
protestami rodzicéw zadajacych opieki przedszkolnej w latach 60. i 70. XX w.
Szwecja przyjeta polityke wezesnej edukacji i opieki nad dzie¢mi. W 1968 r.
rzad powotal Narodowa Komisje Opieki nad Dzieckiem, ktéra po 4 latach
zaprezentowala raport Przedszkole. Koncepcja Komisji byto polaczenie spotecz-
nej i pedagogicznej funkeji w jednej instytucji zwanej przedszkolem. Wpro-
wadzono mieszane grupy wiekowe (1-3 lata i 3—6 lat) oraz integracj¢ dzieci
niepelnosprawnych w ogélnodostgpnych placéwkach. Rekomendowano bliska
wspOlprace przedszkola z rodzicami oraz nastawienie pedagogiczne oparte na
dialogu migdzy nauczycielem a dzieckiem, na ksztaltowaniu poczucia wlasnej
wartosci oraz niezaleznosci. W 1975 r. natozono na samorzady obowiazek roz-
szerzania opieki przedszkolnej, zapewnienia 6-latkom minimum 525 godzin
bezplatnych zajeé rocznie oraz priorytetowego przyjmowania do przedszkola
dzieci ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi'®. Mimo ze przedszkola nie
byly obowiazkowe dla 6-latkéw, to praktycznie od wprowadzenia tego przepisu
zaczely do nich uczgszezaé wszystkie dzieci w tym wieku'?’. Powszechno$¢ opie-
ki przedszkolnej stopniowo rosta — w 1975 r. do przedszkoli uczgszczato 10%
dzieci w wieku 1-5 lat, w 1985 r. — 25%, a w 2003 r. — 80%"“.

Dzi$ opieka instytucjonalna nad malym dzieckiem stanowi jedno z podsta-
wowych praw socjalnych w Szwecji. Stuzy nie tylko edukacji, lecz jest takze jed-
nym z narzedzi zapewniania réwnosci plci. Samorzady musza zapewni¢ miejsca
opieki wszystkim dzieciom, ktére tego potrzebuja, od 1. do 12. roku zycia bez
zbednej zwloki (maksymalnie 3—4 miesiace oczekiwania). Mlodsze dzieci (1-5
lat) moga wybiera¢ migdzy réznymi formami przedszkolnymi, starsze (6-12
lat) maja zapewniong opicke w szkolnych $wietlicach. Od 2005 r. takze osoby

131 Early Childhood Education and Care Policy in France...
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bezrobotne i przebywajace na urlopach wychowawczych maja prawo do opieki
instytucjonalnej nad dzieckiem. System wczesnej edukacji i opieki nad dzie¢-
mi w wieku 1-5 lat skfada si¢ z przedszkoli (forskola), doméw dziennej opieki
(familjedaghem) i przedszkoli otwartych (dpen forskola). Do przedszkoli uczesz-
czaja dzieci od 1. do 5. roku zycia. Czas pracy przedszkola dostosowany jest do
czasu pracy rodzicéw. Dzieci rozpoczynaja edukacje szkolng w wieku 7 lat, ale
6-latki chodzg do klas zerowych (forskoleklass). Zeréwki mieszczg si¢ zazwyczaj
w szkotach, uczgszcza do nich ok. 95% dzieci, cho¢ nauka w nich jest nieobo-
wiazkowa'?’.

1.2. Rola panstwa i samorzadu

Francja

We Francji system edukacji przedszkolnej dla dzieci w wieku 25 lat jest dosy¢
scentralizowany. Silna rola paistwa niewiele zmienita si¢ od XIX wieku. Mini-
sterstwo Edukacji (Ministere de la Jeunesse, de l’Education nationale et de la Recher-
che) ustala obowiazujacy dla wszystkich przedszkoli program nauczania, zatrud-
nia i finansuje nauczycieli przedszkoli, decyduje o godzinach pracy przedszkoli
oraz odpowiada za ewaluacj¢. Gminy ustalaja wielko$¢ oddziatéw klasowych,
finansujg utrzymanie i naprawe budynkdw, koszty operacyjne, wyposazenie sal
lekeyjnych oraz materialy pedagogiczne'*®. Zatrudniajg i oplacaja pracownikéw
szkoly niebedacych nauczycielami oraz odgrywaja wazng role w utrzymaniu
szkolnych stotéwek i centréw zabaw, w ktérych rodzice mogg zostawi¢ dzie-
ci po zakoriczeniu zajeé lekeyjnych'®. Samorzady prowadza takze ponad 40%
osrodkéw zabaw, w ktérych rodzice moga zostawi¢ dziecko, gdy przedszkole
jest nieczynne. 45% $rodkéw na utrzymanie osrodkéw pochodzi od gmin i de-
partamentdéw, 25% stanowig oplaty rodzicéw, 14,5% pokrywa fundusz rodzin-
ny (Caisses d’Allocations Familiales)'.

Wilochy
Za wczesng edukacje odpowiada Ministerstwo Edukacji, Uniwersytetéw i Na-
uki (Ministero dell’Istruzione, dell’Universiti e della Ricerca). Samorzady odpo-
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wiadaja w calosci za finansowanie swoich przedszkoli oraz za dostarczenie bu-
dynkdéw, utrzymanie i wyposazenie oraz pensje personelu niepedagogicznego
w przedszkolach paristwowych. Wloskie samorzady maja duza autonomi¢ w
zarzadzaniu swoimi przedszkolami — ustanawiajg whasne kryteria dostgpnosci
ustug, sposobu rekrutacji nauczycieli, sposobu doskonalenia nauczycieli i po-
dejécie pedagogiczne. W kazdym mieécie system administrowania przedszkola-
mi wyglada inaczej. Przykladowo w Mediolanie za grupe kilku samorzadowych
przedszkoli odpowiada jeden menedzer (dirigenti), ktéry podlega zarzadcy (as-
sisente di settore) jednej z 20 stref miejskiego systemu zarzadzania przedszkola-
mi, a ten lokalnemu ministrowi (assessore). W Reggio Emilia administracja jest
mniej zfozona z uwagi na wielko$¢ miasta. Za przedszkola odpowiada zesp6t
pedagogisti, ktory bezposrednio podlega assessore'®.

We Whoszech samorzad, oprécz tego, ze finansuje przedszkola i zarzadza
nimi, jest waznym partnerem spolecznym. Sukcesy przedszkoli w pétnocnych
Whoszech zwiazane sa z silnymi lokalnymi spoteczno$ciami, ktére na gruncie
wsp6lnych wartosci — demokracji i partycypacji spotecznej — tworzg systemy
wezesnej edukacji dzieci.

Szwecja

Ministerstwo Edukacji i Nauki (Utbildningsdepartementet) jest odpowiedzialne
za ustanawianie krajowej polityki wzgledem przedszkoli (cele, wytyczne, ramy
finansowania), a Narodowa Agencja Edukacji (Skolverket) odpowiada za ewalu-
acje, zbieranie danych i nadzér na poziomie centralnym i regionalnym. Gminy
odpowiadajg za administracje, zatrudnienie, wielko$¢ oddzialéw, ewaluacje i
finansowanie. 290 gmin ma obowigzek zapewni¢ wystarczajacy liczbe miejsc w
przedszkolach i centrach zabaw, monitorowanie jakosci dostarczanych ustug i
zapewnienie odpowiednich zasobéw!'%.

Sytuacja instytucjonalnej odpowiedzialnosci za szwedzkie przedszkola w
ciggu ostatnich 30 lat bardzo si¢ zmieniata. Mimo ze prowadzenie przedszkoli
zawsze bylo zadaniem gminnym, to caly system byt dosy¢ scentralizowany —
samorzady mialy narzucone $ciste wytyczne, poczynajac od liczby dzieci przy-
padajacych na nauczyciela, a koriczac na liczbie okien w pomieszczeniach dla
dzieci. Zapotrzebowanie na przedszkola szybko rosto, a gminy skarzyly sie, ze
panistwowe wytyczne hamuja rozwdj przedszkoli. W odpowiedzi rzad w 1985 r.

139 Tamze.
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usunat wickszos¢ regulacji, dajac wladzom lokalnym duzg dowolno$¢ w tym
zakresie. Decentralizacja sprawita, ze gminy mogly podejmowa¢ decyzje o wiel-
kosci grup, kryteriach kwalifikowania dzieci ze specjalnymi potrzebami edu-
kacyjnymi i doskonaleniu nauczycieli przedszkoli lub nawet mogly przekaza¢
podjecie tych decyzji bezposrednio samym przedszkolom'#!. Zmieniono takze
sposéb finansowania — zrezygnowano z dotacji na rzecz ogdlnej subwencji dla
gmin, zapewniajac w ten sposéb wicksza elastycznos¢. Decentralizacja dopro-
wadzita do duzego zréznicowania regionalnego, w zwiazku z tym po 10 latach
znacznej swobody gmin w zarzadzaniu przedszkolami rozpoczgto proces recen-
tralizacji, czyli narzucania regulacji na zdecentralizowany system. W 1995 r.
wprowadzono przepis obligujacy gminy do zapewnienia pelnej opicki dzieciom
od 1. roku zycia do osiagni¢cia wieku szkolnego, gdy rodzice ucza si¢ badz pracu-
ja'*2. Mimo ciezkiej sytuacji ekonomicznej w latach 90. XX w. gminom udalo si¢
zaspokoi¢ potrzeby w zakresie opieki nad maltymi dzie¢mi i ich edukacji, jednak
kosztem pogorszenia jakosci i podniesienia oplat od rodzicéw (oplaty wzrosty
z zalecanych przez rzad 10% do 18%)'*. W 1996 r. Ministerstwo Spraw Spo-
fecznych przekazalo odpowiedzialnos$¢ za przedszkola Ministerstwu Edukagji.
Wtedy takze wprowadzono bezplatng opieke i edukacje przedszkolna dla 4-
i 5-latkéw w wymiarze 3 godzin dziennie lub 15 godzin tygodniowo'*. W 1998 r.
wprowadzono takze obowiazujacy wszystkie przedszkola program nauczania,
bardziej szczegtowy od poprzedniego, cho¢ nadal zostawiajacy gminom duzy
zakres swobody. Chcac zapewni¢ réwnos¢ w dostepie i jakosci przedszkoli, rzad
wprowadzil wycofang w latach 80. XX w. dotacj¢ na przedszkola. W celu zni-
welowania réznic w wysokosci optat od rodzicéw ustalono takze maksymalna
krajowq stawke, jaka moze pobiera¢ samorzad. Nie jest ona obowigzkowa, jed-
nak wszystkie samorzady zgodzily sie na jej przyjecie'®.
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1.3. Finansowanie

W 1996 r. stworzona przez Komisj¢ Europejska grupa ,,Sieci opieki nad dzie¢-
mi” wyznaczyla zalecany poziom wydatkéw na dzieci ponizej 5. roku na 1%
PKB. Wedlug OECD'¢ w 2004 r. poziom ten spelnily jedynie Dania, Szwecja,
Finlandia i Francja. Wedlug danych UNICEF'" takie Norwegia i Islandia wy-
daja ponad 1%, a zdaniem OECD Belgia (Flandria) i Wegry s bliskie osiagnie-
cia tego poziomu finansowania'“.

Panistwa europejskie (21 sposréd 27 paristw UE) wydaja na wezesna eduka-
cje (od 3. roku zycia do osiggniecia wieku szkolnego) $rednio ok. 0,5% PKB.
Roczne wydatki na jedno dziecko wahaja si¢ od 4181 dol. (Czechy) do 13 460
dol. (Luksemburg) — dane za rok 2008'“. W wickszosci krajéw europejskich
rodzice ponoszg tylko czes¢ kosztéw zwiazanych z wezesng edukacja. Oplata
najczesciej uzalezniona jest od poziomu dochodéw rodziny i pokrywa od 25%
do 30% catkowitych kosztéw utrzymania dziecka w przedszkolu™. Jedynie w
Polsce, na Stowacji i Lotwie oplaty nie s3 powiazane z zamozno$cig rodzicow''.

Francja

Francja na finansowanie edukacji przedszkolnej przeznacza 0,7% PKB. Prze-
cigtny koszt utrzymania dziecka w école maternelle to 5785 dolaréw rocznie'>.
Jest to koszt bardzo zblizony do kosztu ucznia w szkole podstawowej. Za finan-
sowanie przedszkoli odpowiada rzad, ptacac pensje nauczycielom, oraz samo-
rzad poprzez utrzymanie budynkéw i zakup wyposazenia. Publiczne przedszko-
la gwarantuja bezplatng edukacje przez 6 godzin dziennie'. Rodzice pokrywaja
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koszty positkéw i dodatkowych ustug (np. pobytu na $wietlicy), ale wszystkie
oplaty uzaleznione s3 od zarobkéw — w przypadku biednych rodzin positki s
czesto w catosci refundowane®*. Wieksze $rodki przeznaczane sa na przedszkola
znajdujace si¢ w ubogich §rodowiskach (w specjalnych strefach edukacyjnych).

Wilochy

Wydatki na przedszkola we Wloszech stanowia 0,5% PKB, $redni roczny koszt
ponoszony na ucznia to 8187 dolaréw'. Wysokos¢ oplat od rodzicéw rézni
si¢ w zaleznosci od typu placéwki i regionu. Paristwowe przedszkola sa bezplat-
ne, ale rodzice placy za positki i transport. Potowa przedszkoli prowadzonych
przez samorzady jest bezptatna, w innych pobierana jest oplata uzalezniona od
zarobkéw rodzicdw, przy czym najbiedniejsi nie placg nic. W wyznaniowych
przedszkolach od rodzicéw pobierana jest niewielka oplata, reszta finansowana
jest ze Srodkéw regionalnych i krajowych. Prywatne $wieckie przedszkola sa
bardzo drogie i ekskluzywne'*.

Przedszkola nieparistwowe, zaréwno samorzadowe, jak i prywatne, moga
otrzymywaé od padstwa $rodki, pod warunkiem ze posiadaja réwny status
z przedszkolami pafstwowymi (parita scolastica). Aby uzyska¢ taki status,
przedszkole musi przestrzegaé ogélnych wytycznych ministerstwa oraz m.in.
poddac si¢ kontroli jakosci i efektywnosci, zatrudnia¢ wykwalifikowang kadre i
zapewnia¢ opieke dzieciom niepelnosprawnym'’.

Szwecja

Szwecja przeznacza 0,7% PKB na edukacje dzieci w wieku 36 lat. Sredni koszt
ksztalcenia jednego ucznia to 6519 dolaréw rocznie. Za finansowanie opieki
przedszkolnej w Szwecji odpowiadaja whadze lokalne. Utrzymuja przedszkola
gléwnie z podatku dochodowego oraz ze $rodkéw otrzymywanych od paristwa
w ramach systemu wyréwnawczego'>®.

Rodzice placg za przedszkola, jednak oplaty sa niewielkie, w granicach
1-3% dochodu rodziny. Za ustalanie wysokosci optat odpowiadaja wladze gmi-
ny. Kwota, jaka placa rodzice, jest zalezna od dochodéw rodziny. Maksymalna
wysoko$¢ oplaty wynosi 3% dochodu rodziny, ale nie wigcej niz 140 euro,
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gdy z opieki korzysta jedno dziecko, 2% dochodu (maksymalnie 93 euro mie-
sigcznie) za opieke nad drugim dzieckiem i 1% dochodu (47 euro) za trzecie i
kolejne dziecko'’. Oplaty rodzicéw pokrywaja ok. 20% kosztéw operacyjnych.
Dzieci w wieku 4-5 lat (lub od 3 lat, jesli majg specjalne potrzeby edukacyjne,
np. szwedzki nie jest ich jezykiem ojczystym) maja prawo do bezplatnych zajeé
w przedszkolach przez co najmniej 3 godziny dziennie lub 15 godzin tygodnio-
wo'%. Takze dzieci bezrobotnych maja zagwarantowana kilkugodzinng darmo-
161

wa opieke i edukacje'®!.

2. Jako$¢ edukacji przedszkolne;j

Z wielu miedzynarodowych badan wynika, ze edukacja przedszkolna przynosi
wiele korzysci samym dzieciom (lepsze wyniki w dalszych etapach edukacji,
rozwéj spoleczno-emocjonalny, wyréwnywanie szans zyciowych), jak i calemu
spoteczenistwu (zwigkszenie udzialu kobiet na rynku pracy, zwickszenie liczby
urodzen, rozwdj spoteczno-ekonomiczny). Jednak wg badart OECD osiagnie-
cie powyzszych korzysci nie jest jedynie kwestig powszechnosci edukacji przed-
szkolnej, lecz przede wszystkim — jej jakosci.

Jako$¢ edukacji przedszkolnej jest bardzo trudna do zdefiniowania — nie
istnieje jedna definicja jakosci edukacji w ogéle, a tym bardziej edukacji przed-
szkolnej. Mozna jednak wyr6zni¢ czynniki, ktére maja wplyw na jakos¢, np.
wielko$¢ grup, stosunek liczby nauczycieli do liczby dzieci, wyksztalcenie na-
uczycieli, stosowane programy nauczania itp. Rézne organizacje podejmuja
proby wypracowania pewnych kryteriéw i wymagani stanowiacych o jakosci
edukacji przedszkolnej. W 1996 r. grupa przy Komisji Europejskiej stworzy-
fa 40 celéw dotyczacych jakosci placéwek dla malych dzieci m.in. w zakre-
sie finansowania, edukacji, wspétpracy z rodzicami i komunikacji'®. Takze
UNICEF'® wyznaczyl 10 wskaznikéw jakosci odnosnie do polityki wzgledem
malych dzieci, np. maksymalnie jeden nauczyciel na 15 uczniéw, 80% 4-latkéw
w subsydiowanych i akredytowanych placéwkach czy 80% wykwalifikowanej
kadry (pozostale wskazniki w aneksie 1). Spos$réd 25 analizowanych krajéw
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OECD wszystkie 10 kryteriéw spelnia jedynie Szwecja, Francja spelnia 8 z nich,
a Whochy — 4.

2.1. Podejscie do edukacji przedszkolnej

W Europie wyréznia si¢ dwa podejscia do edukacji przedszkolnej: szkolne i
pedagogiczne. Podejscie szkolne stosowane jest we Francji i krajach angloje-
zycznych — przedszkola przez rozwijanie umieje¢tnosci zwiazanych z czytaniem,
pisaniem i matematyka przygotowuja dzieci do nauki w szkole. Podejscie peda-
gogiczne kladzie nacisk na ogdlny rozwéj spoteczno-emocjonalny dziecka i jest
pierwszym etapem promowanej przez UE koncepcji lifelong-learning (uczenie
si¢ przez cale zycie). Stosowane jest w krajach skandynawskich, we Wloszech i
w Niemczech. W niektérych krajach stosowane jest mieszane podejscie do edu-
kacji przedszkolnej, faczace elementy podejscia szkolnego z pedagogicznym.

Zaréwno w kregu naukowcéw, jak i prakeykéw tocza si¢ spory, ktére po-
dejécie jest bardziej efektywne i lepiej wplywa na przyszle osiagniccia dzieci'®.
Wyniki badar sa cz¢sto sprzeczne i zaleza od wielu czynnikéw, np. uwzglednia-
nia dtugosci wplywu edukacji przedszkolnej na sukcesy szkolne. W jednym z
badari'® analizowano osiagniecia szkolne dzieci chodzacych do réznych modeli
przedszkolnych. Dzieci z przedszkoli o podejsciu szkolnym uzyskiwaly lepsze
wyniki w I i IT klasie szkoly podstawowej oraz rzadziej powtarzaly klase niz
dzieci z przedszkoli nastawionych na rozwdj lub z przedszkoli o podejsciu mie-
szanym. Przewaga jednak zanikala, gdy dzieci mialy 9 lat, a w IV klasie tenden-
cja si¢ odwracala i dzieci z przedszkoli o podejsciu pedagogicznym uzyskiwaly
lepsze wyniki. Autor badan, Marcon, stawia wniosek, ze dzieci z przedszkoli o
podejsciu pedagogicznym i podejsciu mieszanym byly lepiej przygotowane do
wyzwan na pdzniejszym etapie ksztalcenia niz dzieci z przedszkoli o podejsciu
szkolnym.

Nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ktére podejscie do edukacji przed-
szkolnej jest bardziej efektywne, mimo to pewnym konsensusem jest stanowi-
sko, ze w przypadku mlodszych dzieci (3—4 lata) najwazniejsze jest stymulowa-
nie rozwoju spoleczno-emocjonalnego, natomiast w przypadku starszych dzieci
(5-6 lat) — stopniowe przygotowywanie ich do zaje¢ szkolnych'®.
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We whoskich i szwedzkich przedszkolach podejscie do nauczania jest oparte
na tradycjach pedagogicznych centralnej Europy. Przedszkole zaréwno w orga-
nizacji, jak i w sferze relacji miedzyludzkich odwzorowuje dom. Poszczegélne
pomieszczenia maja swoje funkcje — miejsce, gdzie si¢ $pi, je, bawi w duzej
grupie i indywidualnie si¢ pracuje. Nawet wystrdj szwedzkich przedszkoli przy-
pomina dom — dzieci jedza positki w kameralnej kuchni, a $ciany pozbawione
sa krzykliwych ozdéb przedstawiajacych postacie z bajek. Stosunki w przed-
szkolu oparte sa na bezpieczenistwie, zaufaniu i mitosci, a nie rygorystycznym
stosowaniu dyscypliny. Szczegélnie widoczne jest to w szwedzkich przedszko-
lach, gdzie grupy sa niewielkie, a dzieci w réznym wieku bawig si¢ ze sobg jak
rodzenistwo. Nauczyciel w podejsciu pedagogicznym nie uczy dzieci w sposéb
formalny, tak jak w szkole, lecz koordynuje ich poznawanie §wiata. W szwedz-
kim przedszkolu jedyne ksigzki to te z bajkami. Nie ma formalnych zaje¢, pod-
czas ktérych nauczyciel wyklada dzieciom jakie$ zagadnienie — dzieci uczg si¢
przez zdobywanie do§wiadczen i poznawanie otoczenia. Chodza do lasu, bawig
si¢ w blocie, maluja, hodujg rosliny i wykonuja proste prace techniczne. We
WHhoszech nauka odbywa si¢ przede wszystkim przez zabawe — dewiza przed-
szkoli jest Niente Senza Gioial, czyli ,nic bez rado$ci”. Dzieci sg zachecane do
zaangazowania w planowanie zaje¢ — rano wspélnie z nauczycielky ustalaja, co
beda robily danego dnia, i podsumowuja poprzedni dzied. Moga swobodnie
porusza¢ si¢ pomiedzy pomieszczeniami i decydowad, na jaki rodzaj aktywnosci
maja ochot¢ w danej chwili. Oprécz zdobywania wiedzy o §wiecie wazny jest
takze ogdlny rozwdéj spoleczno-emocjonalny — przedszkola maja uczy¢ dzieci
takich kompetencji spolecznych, jak przejawianie inicjatywy, podejmowanie
decyzji czy dokonywanie wyboréw'®’.

Dwa najbardziej znane wloskie podejscia to szkota Marii Montessori opar-
ta na przekonaniu, ze dzieci uczg si¢ same z otaczajacego je Srodowiska przy
minimalnym wkladzie pracy nauczycieli. Dzieci ucza si¢ w grupach réznowie-
kowych, metoda eksperymentéw, wybierajac samodzielnie te zajecia, ktére je
interesuja. Drugie znane podejscie, che¢tnie wprowadzane w innych krajach,
pochodzi z lat 60. XX w. z Reggio Emilia. G16wng cecha tego podejscia jest
silne wlaczenie rodzicéw w zycie przedszkola. Dzieci ucza si¢ metoda diugo-
trwalych projektéw, a nauczyciele angazuja si¢ w proces nauczania zaréwno
przez prowadzone zajecia, jak i przez obserwacje dziecka. W tym podejsciu
nie ma $cisle okreslonego programu nauczania — dzieci odgrywaja duza roleg

167 Wegesna edukacja i opieka nad dzieckiem. ..
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w planowaniu zajeé. Whoskie przedszkola sa bardzo autonomiczne w aspekcie
zaréwno zarzadzania, jak i metod nauczania. Zajecia s3 dostosowywane do
indywidualnych potrzeb dzieci'®®.

,Zabawa” we francuskim école maternelle wyglada zupelnie inaczej niz we
Wihoszech czy w Szwecji. W salach zawsze jest tablica, a $ciany zdobig liczne
plansze wspomagajace naukg czytania. Dzieci nie siedza wprawdzie w szkolnych
Yawkach, ale organizacja zaje¢ znacznie bardziej przypomina szkole. Nauczyciel
tlumaczy dzieciom material na zasadach podobnych jak w szkole. Dzieci uzu-
pelniaja ¢wiczenia, uczac sie pisaé, ¢wicza zdolnosci manualne, wycinajac liter-
ki, a na tablicy robig pierwsze proste obliczenia. Wszystkie dzieci przebywaja
razem i muszg uczestniczy¢é w zaproponowanych przez nauczyciela aktywno-
$ciach. Zadaniem dzieci jest bardziej odtwarzanie tego, co robi nauczyciel (np.
w zakresie sztuki), niz samodzielne tworzenie. Mimo ze podstawa programowa
zaklada uczenie si¢ przez zabawe, to dzieci majg stosunkowo malo czasu na
wolng zabawe.

2.2. Program nauczania

W wigkszosci krajéw europejskich przedszkola dzialaja na podstawie wytycz-
nych krajowych w zakresie programu nauczania. Programy te bardzo si¢ réznig
pod wzgledem dhugosci i szczegtowosci — od 2 stron w Danii do 320 w Bawarii
(Niemcy). Zazwyczaj wytyczne s wyrazem postrzegania dziecka w danym kra-
ju oraz wartosci, ktére powinny by¢ promowane przez przedszkola'®. Ogdlne
ramy, podzielone najczedciej na pied, sze$¢ obszaréw uczenia, maja takze na celu
zagwarantowanie wszystkim dzieciom prawa do wysokiej jakosci oswiaty. We
wszystkich krajach europejskich poza Francja, Irlandia i Holandia wytyczne
dotycza wszystkich rodzajéw placéwek (publicznych i niepublicznych)'”.
Wspélne dziedzictwo kulturowe Europy sprawia, ze istnieje konsensus co
do wielu wartosci, jakie powinny przy$wiecaé¢ edukacji przedszkolnej, takich
jak zabawa jako gltéwna aktywnos¢ dziecka, rozwéj socjalny i emocjonalny, na-
uczanie poprzez eksploracje oraz autonomia dziecka i wspélpraca z rodzicami.
W Szwecji i we Wloszech silny jest nacisk na kreatywnos¢ dzieci w uczeniu
si¢ 1 my$leniu oraz idee obywatelskie. W Anglii przedszkola majg uczy¢ takze
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tolerancji, a w Niemczech odpowiedzialnosci za $rodowisko, w ktérym zyje
cztowiek!”!.

Francja
Program nauczania w école maternelle jest jednolity w calym kraju. Organizacjeg
i funkcjonowanie przedszkoli reguluje Code de I’Education. Nadzér nad prze-
strzeganiem podstawy programowej sprawuje Narodowa Inspekcja Edukacji
(Inspecteur de | ‘Education nationale). Podstawa programowa koncentruje si¢ na
pieciu obszarach:

1. Jezyk méwiony i wprowadzenie do pisania.

2. Uczenie si¢ wspotpracy.

3. Wyrazanie mysli i emocji za pomocy ciala.

4. Odkrywanie $§wiata.

5. \Wyobraz’nia, uczucia i tworzenie.

Proces nauczania w przedszkolu i szkole stanowi jedng calo$¢ — trwa 3 lata
i obejmuje rok przedszkola i 2 lata szkoly podstawowej. Program okresla takze,

jakie kompetencje dziecko powinno posiadaé, koficzac przedszkole!”2.

Wlochy

We Whoszech narodowe wytyczne dla przedszkoli zostaly wprowadzone juz w
1969 roku. Celem procesu edukacyjnego jest rozwijanie osobowosci, autono-
mii i kompetencji dziecka, podkreslana jest takze rola wspétpracy z rodzicami
i zabawy'”?. Wykluczone jest formalne nauczanie, cele edukacyjne podzielone
sa na cztery obszary:

1. Jaiinni.

2. Cialo, ruch i zdrowie.

3. Otrzymywanie i wysylanie wiadomosci.

4. Bezposredni kontakt z natura, rzeczami, materiatami, kultura, $rodowi-
skiem socjalnym.

Na podstawie ogélnych ram nauczyciele sporzadzaja spersonalizowane pla-
ny edukacyjne, ktére stanowig podstawe do stworzenia portfolio kompetencji
dziecka. W portfolio opisuje si¢ zajecia, w jakich dziecko brato udzial, sposéb
uczenia si¢, zainteresowania, nastawienie, aspiracje.
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Przedszkola ciesza si¢ duza autonomia zarzadzania i stosowanych technik
nauczania. Praca organizowana jest czgsto w formie pracowni i grup projekto-
wych zgodnie z zainteresowaniami i potrzebami dzieci.

Szwecja
W Szwecji nacisk na ogélny rozwéj dziecka w przedszkolu jest ustalony na po-
ziomie panistwa. Wprowadzony w 1998 r. program nauczania jest wspélny dla
wszystkich dzieci do 5. roku zycia. Krajowe wytyczne obejmujg pigé szeroko
zdefiniowanych celéw edukacji przedszkolnej:

1. Normy i wartosci.

2. Rozwdj i nauka.

3. Wplyw dziecka.

4. Wspdlpraca z domem.

5. Wspoélpraca ze szkolg!”“.

Program zarysowuje jedynie ogélne ramy, nie narzuca zadnych metod, cho-
ciaz podkreslane sg rola zabawy oraz promowanie wartosci demokratycznych.
Za wprowadzenie i ewaluacj¢ programu odpowiadajg gminy'”.

2.3. Organizacja

Na jakos¢ edukacji przedszkolnej duzy wplyw ma takze sposéb organizacji
ksztalcenia — wielko$¢ grup, liczba uczniéw przypadajacych na nauczyciela czy
intensywnos¢ zajeé. W wielu krajach europejskich istnieja wytyczne co do wiel-
kosci grup i stosunku liczby nauczycieli do dzieci. W krajach skandynawskich,
Belgii, Holandii i Francji nalezy to do kompetencji samorzadéw lokalnych. Na
1'7¢. Grupy
mogg by¢ tworzone na dwa sposoby — albo wedlug wieku, albo wedlug umiejet-

ogdt grupy licza ok. 20-25 dzieci i zajmuje si¢ nimi jeden nauczycie

nosci dzieci.

W wicgkszosci krajéw istnieja odpowiednie przepisy regulujace higieng i bez-
pieczenistwo w placéwkach dla dzieci. Najbardziej rygorystyczne wymagania
stawiane sg przedszkolom w Czechach, na Lotwie i w Austrii — np. okreslona
jest liczba metréw kwadratowych przypadajacych na jedno dziecko, istnieje wy-
moég oddzielnych toalet dla kazdej z grup, oddzielnego wejscia do kuchni itp.
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W niektérych krajach, podobnie jak w Polsce, stawiane s3 wymogi co do miej-
sca i rodowiska (akustyka, wentylacja, $wiatlo, tereny zewngtrzne).
177

Badania pokazuja'”’, ze im wigksza jest intensywno$¢ zajeé przedszkolnych,
tym diuzej trwa i wolniej zanika pozytywny efekt oddzialywania przedszkola
na pézniejsza edukacje szkolna. Godziny otwarcia przedszkoli dostosowane sg
zazwyczaj do potrzeb pracujacych rodzicéw. W niektérych krajach przeflszkola
pracuja takze wieczorami, nocami czy w weekendy. W krajach Europy Srodko-
wo-Wschodniej przedszkola otwierane sg znacznie wezedniej niz w starych kra-
jach Unii (UE15), co jest pozostato$cia po systemie przedszkoli zaktadowych,
ktérych czas funkcjonowania byt dopasowywany do zmianowej organizacji
pracy. W Europie Zachodniej (np. w Niemczech, Holandii) wiele przedszkoli
jest otwartych tylko kilka godzin dziennie, co uniemozliwia rodzicom prac¢ na
pelen etat.

Francja

We Francji, podobnie jak w Polsce, dzieci w przedszkolach podzielone sg na
grupy w zaleznosci od wieku — 2-latki (zoute petite section), 3-latki (petite sec-
tion), 4-latki (moyenne section) i 5-latki (grande section). Na terenach wiejskich
mozna spotkaé grupy mieszane wiekowo!7®.

Nie istnieja wytyczne co do wielkosci grup w école maternelle. W ciagu
ostatnich 40 lat $rednia liczba dzieci w oddziale spadta (40,3 w 1970 r., 25,5 w
2001 r.), cho¢ i tak w poréwnaniu z niektérymi krajami jest ciagle wysoka. Na
jedna grupe przypada tylko jeden nauczyciel. Jesli przedszkole znajduje si¢ w
specjalnej strefie edukacyjnej (zone d’éducation prioritaire — ZEP), przeznaczane
sa dodatkowe $rodki na utworzenie mniejszych grup i w zwiazku z tym zatrud-
nienie wigkszej liczby nauczycieli'”.

Typowe przedszkole we Francji pracuje przez 26 godzin w tygodniu. Przed-
szkola funkcjonujg w tych samych godzinach, co szkoty: od 8.30 do 12.00 i od
14.00 do 16.30. Sg zamknigte w $rody, ale pracuja przez pét soboty'’.

Wedlug francuskiego prawa (loi d’orientation) z 1989 r. rodzice stanowig
czg$¢ edukacyjnej wspdlnoty i sa zachecani do udzialu w zyciu szkoly. Repre-
zentowani sa przez wybierang rade rodzicéw (Conseil d’école), ale nie sg wla-
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czani w decyzje pedagogiczne, za ktére odpowiedzialny jest zespdt uczacy. Je-
$li pozwala im na to praca, moga kontaktowa¢ si¢ regularnie z nauczycielami
rano i po potudniu. Formalne zebrania rodzicéw i nauczycieli odbywajg si¢
przynajmniej raz w roku. Podstawa programowa podkresla wage budowania
partnerskiej relacji z rodzicami, informowania o postgpach i wyzwaniach. W
wielu przedszkolach stosowane s dzienniczki, w ktdrych nauczyciele i rodzice
wymieniajg si¢ informacjami'®'.

Wilochy

We Whoszech obecne sg oba podejscia do tworzenia grup — np. w modelu
przedszkolnym stosowanym w Reggio Emilia dzieci uczgszczaja do grup po-
dzielonych wedlug wieku, w modelu bolofskim natomiast — do grup rézno-
wiekowych. Nie istnieja normy krajowe co do wielkosci oddzialéw — samorzady
i prywatne instytucje same o tym decyduja. W panstwowych przedszkolach
pracujacych dhuzej niz 25 godzin tygodniowo na grupe przypada 2 nauczy-
cieli. Minimalna liczba dzieci w grupie to 15, a maksymalna to 25, cho¢ w
wyjatkowych przypadkach dozwolone jest stworzenie grup 28-osobowych. W
przypadku gdy do przedszkola uczgszczaja dzieci ze specjalnymi potrzebami
edukacyjnymi, grupy sq mniej liczne — 20 dzieci, a nauczycielom pomaga spe-
cjalnie wyksztalcony asystent od specjalnych potrzeb edukacyjnych'®. Niektére
wiadze lokalne ustalajg wytyczne odnos$nie do higieny i bezpieczeristwa, nie sg
one jednak obowiazkowe.

Czas pracy przedszkoli rézni si¢ w zaleznosci od organu prowadzacego.
Przedszkola padstwowe pracujg 40 godzin tygodniowo, od 8.30 do 16.30, od
wrze$nia do czerwca. Przedszkola samorzadowe i prywatne czynne sa nieco dtu-
zej i oferuja latem specjalne programy'®.

We Wloszech wspélpraca z rodzicami w zakresie edukacji przedszkolne;j
jest mocno podkreslana. Rodzice sa uwazani za wazne zrédlo wiedzy o dzie-
ciach, zwlaszcza o dzieciach niepelnosprawnych czy pochodzacych z innych
krajéw. W przedszkolach dzialaja rady rodzicéw gwarantujace spoleczne za-
rzadzanie'®*,
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Szwecja
W Szwecji dzieci uczgszezaja do grup réznowiekowych —juz w 1975 r. Narodo-
wa Komisja Opieki nad Dzie¢mi zalecita tworzenie grup réznowiekowych (1-3
lat i 3-6 lat), podkreslajac zalety wzajemnego uczenia si¢ od siebie oraz prze-
bywania z dzie¢mi w réznym wieku i o ré6znym stopniu rozwoju'®. Ten sposéb
tworzenia grup zwigzany jest réwniez z popularng dzi§ w Szwecji pedagogika
steinerowska, ktéra zaklada, ze mieszane grupy sa naturalnym srodowiskiem
dla edukacji malych dzieci i pozwalaja na ich lepszy rozwéj.

W Szwecji nie istniejg przepisy regulujace wielko§¢ grup przedszkolnych.
W ciagu ostatnich lat $rednia liczba dzieci w grupie w szwedzkich przedszkolach
wzrosta z 13 w 1980 r. do 17,2 w 2003 roku. Forskola zatrudniaja stosunkowo
duzo w poréwnaniu z innymi krajami nauczycieli — na jednego nauczyciela
przypada 5,4 dziecka'®.

W Szwecji przedszkola dzialajg 10—12 godzin dziennie, a ich godziny pracy
dostosowywane sa do potrzeb rodzicéw'?’.

2.4. Wyréwnywanie szans

Wazng funkejg przedszkoli jest wyréwnywanie szans. ,Projekty badawcze do-
tyczace rozwoju najmlodszych dzieci wykazaly, ze dzieci, ktdre uczestniczg w
dobrze zaprojektowanych programach edukacyjnych, lepiej daja sobie radg w
szkole, wykazuja wyzsze kwalifikacje spoleczne i emocjonalne i lepiej rozwi-
jaja zdolnosci werbalne i intelektualne [...] niz dzieci, ktére nie braly udzialu
w programach wysokiej jako$ci. Zapewnianie dzieciom zdrowego rozwoju jest
wigc inwestycja w site robocza kraju i w jego zdolno$¢ do rozwijania si¢ ekono-
micznie i spolecznie”'®®. Wyréwnywanie szans poprzez edukacj¢ przedszkolng
jest szczegdlnie wazne dla dzieci z grup ryzyka — wychowywanych przez jed-
nego rodzica, z rodzin imigrantéw czy z rodzin o niskim statusie spoteczno-
-ekonomicznym. Wszystkie kraje europejskie podejmuja dzialania majace na
celu wyréwnywanie szans wéréd malych dzieci. Najczgstszym dzialaniem jest
zatrudnianie dodatkowej kadry, inne to zwigkszanie $rodkéw finansowych dla
przedszkoli, zachety finansowe dla 0séb pracujacych z dzie¢mi z grup defawo-
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ryzowanych oraz dodatkowe wsparcie przez pafdstwo samorzadéw o trudnych
warunkach spoleczno-ekonomicznych. Gléwne przyczyny wykluczenia z edu-
kacji przedszkolnej to koszty i brak miejsc, dlatego w wigkszosci krajéw oplaty
od rodzicéw za przedszkola uzaleznione sa od dochodéw i liczby dzieci'.

Francja

We Francji w 1992 r. wprowadzono program specjalnych stref edukacyjnych
(zones d’éducation prioritaire). Sq one wyznaczane na podstawie stopy bezrobo-
cia, ubdstwa oraz udzialu imigrantéw wsréd spotecznosci. Szkoly i przedszkola
zlokalizowane w takich strefach otrzymuja dodatkowe $rodki na prowadzenie
mniejszych klas, zwigkszenie dodatkéw motywacyjnych dla nauczycieli oraz
szkolenia. Obecnie jest 890 specjalnych stref edukacyjnych, z czego wigkszo$¢
znajduje si¢ w duzych miastach. W strefach, w ktérych 20% stanowia dzie-
ci imigrantdw, zazwyczaj otwiera si¢ grupy przedszkolne dla 2-latkéw. Odkad
francuscy naukowcy udowodnili, ze 2-letnie dzieci z biednych $rodowisk uczesz-
czajace do przedszkola zyskuja w pézniejszych etapach edukacyjnych, podejmo-
wany jest wysitek objecia wychowaniem przedszkolnym jak najwigkszej liczby
2-latkow'™.

W odréznieniu od Szwecji i Whoch, we Frangji nie ma dlugiej tradycji wha-
czania dzieci ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi do gtéwnego nurtu edu-
kacji. Dzi§ polowa dzieci ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi uczeszcza
do przedszkoli. W przedszkolach zatrudnieni sg asystenci, ktérych zadaniem
jest pomoc dzieciom w aktywnym uczestniczeniu w zajeciach. Wyréwnywaniu
szans shuzy réwniez zatrudnianie w kazdym przedszkolu nauczyciela odpowie-
dzialnego za dzieci ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi. Od nauczycieli
oczekuje si¢ respektowania ojczystego jezyka i kultury dziecka, lecz takze kla-

dzie si¢ nacisk na zasymilowanie z francuska kultura"'.

Wiochy

We Whoszech dzieci ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi uczeszczajg ra-
zem z innymi do przedszkoli i majg pierwszeristwo w przyjeciu do przedszkola.
Oddzialy, w ktérych si¢ ucza, sa mniejsze oraz zatrudniajg dodatkowego na-
uczyciela od specjalnych potrzeb edukacyjnych.
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Szwecja

W Szwecji dzieci niepelnosprawne uczgszezajg wraz z innymi do przedszkoli od poto-
wy lat 70. XX wieku'*?. Dzieci dwujezyczne maja zapewniong bezplatna edukacje w
wymiarze 3 godzin dziennie od 3. roku zycia. Od 2001 r. takze dzieci 0séb bezrobot-
nych maja zapewnione miejsce w przedszkolu od 4. roku zycia.

2.5. Kadra nauczycielska

Nauczyciele to jeden z kluczowych zasobéw decydujacych o jakosci edukacji
w przedszkolach. Liczne badania wskazuja, ze kwalifikacje nauczycieli przed-
szkoli maja wplyw na rezultaty programéw wezesnej edukacji. Wazne sg zaréw-
no dtugo$¢ ksztalcenia nauczycieli, jak i realizowany program.

Francja

Za rekrutacje, szkolenie i zwalnianie nauczycieli odpowiadaja we Francji wha-
dze panistwa. Nauczyciele sa pracownikami publicznymi i ciesza si¢ szacunkiem
spotecznym. Na poczatku lat 90. XX w. znacznie podwyzszono wymagania co
do wyksztalcenia nauczycieli przedszkolnych, ale takze zmieniono program.
Dawniej instituteurs zostawali absolwenci szkoly $redniej, ktérzy przeszli 2-let-
nie szkolenie w kolegium nauczycielskim uwzgledniajace specyfike wezesnego
nauczania dzieci'”. Obecnie, aby zosta¢ nauczycielem, nalezy skofczy¢ 3-letnie
studia wyzsze, a nastgpnie zda¢ egzamin panstwowy. Do egzaminu mozna podejs¢
po skoriczeniu kursu przeprowadzanego przez osrodek ksztalcenia nauczycieli
(Institut Universitaire de Formation des Maitres) badz przygotowacé si¢ indywidu-
alnie. Egzamin sklada si¢ z czeéci pisemnej (jezyk francuski, matematyka, nauki
Sciste, sztuka), praktycznej (sport) i ustnej. Jest on dosy¢ trudny i wielu kandy-
datéw na nauczycieli go nie zdaje. Ci, ktérym si¢ to uda, rozpoczynaja 18-mie-
sigczny kurs (ok. 450 godzin) przygotowujacy do nauki dzieci w wieku 2—11 lat,
koficzacy si¢ uzyskaniem tytulu professeurs des écoles. Kurs ten ma charakter bar-
dziej akademicki niz pedagogiczny, zdaniem ekspertéw z OECD'* bardzo mato
miejsca po$wieca si¢ w nim specyfice rozwoju i uczenia matych dzieci. O$rodek
ksztalcenia nauczycieli ma swobod¢ w organizowaniu kurséw nauczycielskich,
ale musi uwzglednia¢ podstawe programowsq zatwierdzona przez Ministerstwo

192 Early Childhood Education and Care Policy in Sweden...
193 Early Childhood Education and Care Policy in France...
194 Starting Strong. ..
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Edukacji, w keérej sklad wchodza filozofia, historia edukacji, socjologia, psy-
chologia, nauczane przedmioty (jezyk francuski, matematyki, nauki scisle, tech-
nika, sport, sztuka, muzyka), przygotowanie do czynnosci administracyjnych i
specjalistyczne kursy, np. praca w przedszkolu. W drugim roku nauczyciele maja
8—12 tygodni praktyk w szkolach i przedszkolach'”. Liczba dostgpnych miejsc
na szkoleniach dla przysztych nauczycieli jest uzalezniona od przewidywanej
liczby wakatéw'. W calej swojej karierze nauczyciele maja prawo do 36 tygo-
dni szkolenia (wigkszos$¢ szkolen jest przeprowadzana w pierwszych latach). Na-
uczyciele moga wybierad rodzaj szkolenia, w ktérym cheg uczestniczy¢. Interesy
nauczycieli przedszkoli reprezentuje samorzad zawodowy (Association générale
des institutrices et instituteurs des écoles maternelles publiques), ktéry corocznie
organizuje konferencje oraz rézne szkolenia dla swoich cztonkéw'”. Od 1992 r.
nauczycieli wspieraja pracownicy gminni, ktdrzy legitymuja si¢ certyfikatem
w zakresie wczesnego dziecinistwa, zwani ATSEM (agent territorial specialisé
des écoles maternelles). Pomagaja oni w przeprowadzaniu zaj¢é oraz przy czyn-
nosciach zwiazanych z toaletg czy sprzataniem. Pracownicy ci sa powolywani
i oplacani przez burmistrza, ale podlegaja dyrektorowi przedszkola'®.

Wiochy

We Whoszech, podobnie jak we Francji, nauczyciele uzyskuja kwalifikacje do
nauczania zaréwno w przedszkolu, jak i w szkole. Do 1992 r. nauczyciele byli
ksztalceni gtéwnie w katolickich scuole magistrali i o§miu mniejszych krajo-
wych instytutach. Obecnie nauczyciele (insegnante) we whoskich przedszkolach
musza skoriczy¢ 4-letnie studia. W ramach kursu nauczycielskiego na uniwer-
sytecie studenci odbywajg praktyki w przedszkolach i szkotach. Kurs konczy si¢
egzaminem panistwowym i nadaniem statusu wykwalifikowanego nauczyciela.
Tak przygotowani kandydaci moga si¢ ubiegaé o pracg w placéwee.

Organ bezposrednio odpowiedzialny za przedszkola odpowiada takze za roz-
woj zawodowy nauczycieli. Doskonalenie dla nauczycieli pracujacych w przed-
szkolach pafstwowych prowadza Regionalny Instytut Badari Edukacyjnych
(Istituto Regionale Ricerca Educativa) i Narodowy Instytut Dokumentacji dla
Edukacyjnych Innowacji i Badan (Iszizuto Nazionale di Documentazione per I'ln-

195 Tamze.

196 B, Sacks, B. Ruzzi, Early Childhood Education. ..
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novazione e la Ricerca Educativa). Gminy, zwiazki wyznaniowe i osoby prywatne
samodzielnie odpowiadaja za szkolenie nauczycieli w swoich przedszkolach'”.

Szwecja

W szwedzkich forskola z uwagi na wiek dzieci (1-6 lat) nauczyciele stanowia
50% kadry, a pozostata cz¢é¢ to opickunowie. Aby zosta¢ w Szwecji nauczycie-
lem w przedszkolu (forskollirare), nalezy skoficzy¢ 3,5-letnie studia, w przypad-
ku opiekunéw wymagane jest ukoriczenie 3-letniej zawodowej szkoly $rednie;j.
W Szwecji jest najwyzszy ze wszystkich krajéw europejskich odsetek mezezyzn
wsréd nauczycieli przedszkoli — ok. 2-3%.

W Szwecji nauczyciele tradycyjnie byli ksztalceni zgodnie z calo$ciowym
podejsciem do rozwoju dziecka stworzonym przez Frobela. Dzi$ studia nauczy-
cielskie sg bardziej zréznicowane, wzbogacone o najnowsze trendy pedagogicz-
ne i praktyczne doswiadczenia w edukacji matych dzieci. W 2002 r. wprowa-
dzono nowy program nauczania nauczycieli podzielony na trzy specjalizacje
do wyboru: wczesne dzieciistwo, szkota podstawowa i centra zabaw. Przyszli
nauczyciele uczg si¢ psychologii, pedagogiki, majg takze zajecia z kulturoznaw-
stwa i komunikacji oraz praktyki. Duzy nacisk kladzie si¢ na rozwdj osobisty
— kreatywno$¢ w rozwigzywaniu probleméw, konstruktywna krytyke i wezuwa-
nie si¢ w sytuacje¢ dziecka®'.

Problemem w Szwecji jest duza rotacja nauczycieli. Zdaniem zwiazkéw za-
wodowych nauczyciele uciekajg z powodu niskich ptac (w poréwnaniu z inny-
mi zawodami wymagajacymi wyksztalcenia akademickiego), ztych warunkéw
pracy (zbyt wysoka liczba dzieci przypadajacych na nauczyciela) oraz braku

czasu na planowanie i przygotowanie do zaje¢*®.

2.6. Monitorowanie
Francja

Francja ma dluga tradycj¢ monitorowania jakosci pracy przedszkoli. Zada-
niem inspektordéw (inspecteur d'académie) jest ustalanie polityki edukacyjnej

199 Early Childhood Education and Care Policy in Italy. ..

200 Starting Strong. ..

201 [, Haddad, A~ Integrated Approach ro Early Childhood Education and Care, EDUCERE — Centro
de Formagdo para a Educacio Infantil (Center for Early Childhood Education Training) (Sdo Paulo,
Brazil), UNESCO Early Childhood and Family Policy Series 2002, No. 3, October.
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237



EDUKACJA PRZEDSZKOLNA

dla szk6} podstawowych i przedszkoli. Inspektorzy organizuja réwniez rozwéj
zawodowy nauczycieli, a co 3—4 lata przeprowadzaja takie ewaluacje kazdego
nauczyciela®®.

We Francji ewaluacji podlegaja takze dzieci. Okreslone sg kompetencje,
jakie powinno posiada¢ dziecko koriczace przedszkole. Innym narzedziem ewa-
luacji dzieci jest prowadzony przez nauczycieli notatnik o postgpach kazdego
dziecka, ktéry ma stuzy¢ zidentyfikowaniu dzieci ze specjalnymi potrzebami
edukacyjnymi®*.

Centralizacja école maternelle sprawia, ze zaréwno dostep do ushug, jak i ich
jakos¢ sa w calym kraju bardzo podobne. Réznice dotyczg jednak 2-latkéw — w
zalezno$ci od regionu do przedszkoli uczeszeza od 4% do 66% z nich. Dwulatki
majg zagwarantowane miejsce w przedszkolu tylko w specjalnych strefach edu-
kacyjnych, w innych przypadkach o przyjeciu do przedszkola decyduje gmina.
Brak konsensusu w kwestii 2-latkéw powoduje, ze stosowane sg one czgsto jako
,bufor demograficzny” — w sytuacji gdy do przedszkola uczgszcza malo uczniéw
i grozi mu zamknigcie, zacheca si¢ rodzicéw do wezesniejszego postania dzieci

do przedszkola®®.

Wiochy

We Wloszech kazdy organ (paristwo, samorzad, osoby prywatne i Ko$ciél) sam
odpowiada za monitorowanie jakosci w swoich placéwkach. Charakterystyczne
dla Wloch réznice regionalne w jakosci ustug publicznych, w przypadku przed-
szkoli sg niewielkie?®. Na pétnocy kraju samorzady sg silne i dzialaja sprawnie,
prowadzac wigkszo$¢ przedszkoli, natomiast na potudniu, gdzie kapitat spotecz-
ny jest niski, odpowiedzialno$¢ za edukacj¢ przedszkolng spoczywa na paristwie.

Szwecja

Za monitorowanie jakosci w klasach przedszkolnych (zeréwkach) odpowiada
Narodowa Szwedzka Agencja Doskonalenia Szkét (Skolverker). Inne instytucje
opieki i edukacji dzieci s3 monitorowane przez gminy lub przez dyrektoréw
szkdl. Przedszkola, tak jak szkoly, musza przygotowywaé coroczne raporty na
temat jakosci. Zaréwno eksperci OECD, jak i szwedzki rzad zauwazyli pogor-
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204 Early Childhood Education and Care Policy in France. ..

205 M. J. Neuman, The Politics of (De)centralisation: Early Care and Education in France and Sweden, [w:]
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szenie jako$ci w przedszkolach w latach 90. XX w., kiedy z powodu klopotéw
finansowych wzrosta liczba dzieci przypadajacych na jednego nauczyciela®”.

Zaobserwowano takze zréznicowanie jakosci przedszkoli w ostatnich latach?®®.
Podsumowanie

Przedstawione trzy modele edukacji przedszkolnej we Francji, Wloszech i Szwe-
¢ji to trzy rézne drogi prowadzace do sukcesu, jakim jest objecie ponad 90%
dzieci w wieku 3—6 lat wysokiej jakosci edukacja przedszkolna.

Opisane modele uksztaltowaly si¢ w ciagu wielu lat w wyniku réznych uwa-
runkowan historycznych i spotecznych. Modele sg spéjne, stanowia pewng ca-
to$¢, dlatego nie mozna przenosi¢ ich poszczegdlnych elementéw, bo chociaz
dzialaja dobrze, to dzialajg w okreslonych warunkach, a po przeniesieniu mogg
juz nie da¢ tego samego efektu. Co wigcej, nawet samo wydzielanie modeli
edukacji przedszkolnej jest nieco sztuczne — wezesna edukacja i opieka obej-
muje takze dzieci ponizej 3. roku zycia, jest rowniez Scisle zwigzana z polityka
spoteczng i prorodzinng prowadzong przez panstwo.

W modelu francuskim parstwo bierze na siebie odpowiedzialnos¢ za za-
pewnienie bezptatnej edukacji matym dzieciom na tym samym poziomie. Ecole
maternelle w catym kraju dziatajg wedtug jednego sprawdzonego wzoru, a pod
wzgledem organizacji przypominaja szkoly. Edukacja jest jasno oddzielona od
opieki i wychowania — godziny zaje¢ sa sztywno wyznaczone jak w szkole, a
w czasie przerwy na lunch dzieci mogg wréci¢ do domu. Wysoko wykwalifi-
kowani nauczyciele sg przygotowywani do uczenia dzieci w wieku 2-11 lag,
przy czym w ich ksztalceniu zwraca si¢ gléwnie uwage na nauczane przedmioty,
pomijajac specyfike rozwoju matych dzieci. Przedszkole uczace przestrzegania
zasad czytania i pisania stuzy gtéwnie przygotowaniu dzieci do nast¢pnych eta-
péw ksztalcenia.

Powszechno$¢ przedszkoli szwedzkich to z kolei przejaw réwnosci kobiet i
mezczyzn. Przedszkola majg umozliwiaé podjecie pracy obojgu rodzicom, dla-
tego otwarte s3 od rana do wieczora. Do przedszkoli chodza dzieci od 1. do 5.
roku zycia, w zwigzku z tym edukacja, opieka i wychowanie s3 réwnie wazne.
W XIX w., gdy powstawaly przedszkola, popularna byla mysl pedagogiczna

207 Early Childhood Education and Care: Next Steps, Report of The Standing Senate Committee on
Social Affairs, ,Science and Technology” 2009.

L. P. Samuelsson, S. Sheridan, Preschool Quality and Young Children’s Learning in Sweden, University
of Gothenburg, ,International Journal of Child Care and Education Policy” 2009, Vol. 3, No. 1.
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Frobela, ktéra do dnia dzisiejszego wplywa na postrzeganie dziecka i kladzie
nacisk na ogélny rozwéj w pierwszych latach zycia.

Wloskie przedszkola to barwna mozaika kilku réznych organéw prowadza-
cych przedszkola. Trudno méwi¢ nawet o modelu, gdyz z jednej strony eduka-
cja przedszkolna jest bardzo zdecentralizowana i samorzady moga ja dowolnie
ksztatltowad, a z drugiej potowa przedszkoli jest paristwowa i dziata wedtug za-
sad stworzonych przez pafistwo. Scieranie sic wplywéw Kosciota i paristwa, a
takze réznorodne innowacje pedagogiczne zaréwno indywidualnych oséb (sio-
stry Agazzi, Maria Montessori), jak i samorzadéw (Reggio Emilia, Bolonia)
do dzi$§ wplywaja na wczesng edukacja. Wloskie przedszkola §wiadczg ustugi
wysokiej jako$ci, réznia si¢ pod wzgledem organizacyjnym, ale w calym kraju
wspolne jest postrzeganie przedszkola jako miejsca, w ktérym dziecko ma sig
rozwija¢ emocjonalnie i spofecznie.

Na podstawie analizy edukacji przedszkolnej we Francji, Wloszech i w
Szwecji mozna wyciagnaé nastepujace wnioski:

1. Osiagnigcie wysokiego (blisko 100%) wskaznika scholaryzacji przedszkol-
nej wymaga zmian instytucjonalnych, mentalnych oraz inwestycji, dlatego
jest procesem dlugoletnim.

2. We wszystkich trzech przypadkach osiagnigcie powszechnej edukacji przed-
szkolnej wymagalo zaangazowania paristwa, przyjecia wspdlnych prioryte-
téw w tym zakresie oraz zwigkszenia nakladéw z budzetu paristwa.

3. W zadnym z omawianych trzech krajéw edukacja przedszkolna nie jest obo-
wigzkowa, jednak rodzice s $wiadomi, jak wazny jest to etap edukacji dla
rozwoju dziecka i jego przysztosci, dlatego posylaja dzieci do przedszkoli.

4. Najwickszy wplyw edukacji przedszkolnej na wyréwnywanie szans zycio-
wych obserwuje si¢ wérdd dzieci z rodzin defaworyzowanych, dlatego aby
z przedszkoli korzystaly te dzieci, ktére najbardziej tego potrzebuja, oplaty
ponoszone przez rodzicéw nie mogg wyklucza¢ mniej zamoznych rodzin.

5. Jakos¢ przedszkoli tylko czg$ciowo zalezy od wielkosci nakladéw (wielko$é
grupy przedszkolnej, positki, wyposazenie itp.), wazny jest kapital spolecz-
ny — zaangazowanie rodzicédw i nauczycieli oraz ich wspétpraca.

W ostatnim czasie w Polsce o przedszkolach duzo si¢ méwi, jednak wszystkie
dyskusje dotycza liczby dzieci objetych edukacja i sposobu finansowania. Brak
jest globalnego myslenia — instytucjonalna opieka nad dzie¢mi i ich edukacja
powinny, oprécz zapewnienia edukacji najmlodszym, by¢ czescig szerszej poli-
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tyki paristwa skierowanej na wzrost zatrudnienia kobiet, pomoc rodzinie i wy-
réwnywanie szans zyciowych. Wskaznik scholaryzacji przedszkolnej w Polsce,
zwlaszcza na terenach wiejskich, ro$nie wrecz w niewiarygodnie szybkim tem-
pie. Nie mozna jednak méwi¢ o edukacji przedszkolnej jedynie w kontekscie jej
upowszechnienia, wazna jest dyskusja o jakosci — przedszkola na wsi i w miescie
to zupelnie inne placéwki, co si¢ przejawia w liczbie godzin funkcjonowania,
oferowaniu wyzywienia czy ponoszonych wydatkach na jedno dziecko (7272 zt
w miastach na prawach powiatu, 4967 zf w gminach typowo wiejskich*®).
Francja, Wlochy i Szwecja majg jasno okreslong wizje przedszkola i koncepdji
postrzegania dziecka. W Polsce brakuje podstawowych dyskusji o wartosciach
i funkgji przedszkola, a zwlaszcza glosu Srodowiska pedagogicznego w tej kwe-
stii. Jakie powinny by¢ przedszkola? Jakich wartoéci powinny uczyé? Czy przed-
szkola majg przede wszystkim rozwija¢ ogélne kompetencje dzieci, czy przygo-
towywac je do dalszej edukacji? Czy jest to pierwszy etap edukacji, czy sposéb
zapewnienia opieki dzieciom pracujacych rodzicéw? Czy samorzady moga do-
wolnie ksztaltowa¢ edukacje przedszkolng na swoim terenie, czy panstwo chce
stworzy¢ jeden model przedszkola w catej Polsce? Czy dzieci ucza si¢ tylko przez
5 godzin, w czasie ktérych realizowana jest podstawa programowa, czy ucza si¢
przez caly czas przebywania w przedszkolu? Czy przedszkole to ustuga, ktérg
mozemy ,kupowaé na godziny”, czy pewna calo$¢, ktérej nie mozna podzieli¢?
Czy oplaty za przedszkola nie wykluczaja dzieci o nizszym statusie spoteczno-
-ekonomicznym? Czy rodzice tych dzieci sq $wiadomi, jak wazna jest edukacja
przedszkolna? Na te i wiele innych pytad nalezy odpowiedzieé, aby zapewnié¢
wysokiej jakosci edukacje wszystkim malym dzieciom.

209 Dane za rok szkolny 2009/2010, htep://wskazniki.ore.edu.pl.
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J
Aneks
TABELA 36. LISTA KRYTERIOW UNICEF W ZAKRESIE INSTYTUCJONALNE]
EDUKAC]I I OPIEKI NAD DZIECMI
KRYTERIA Szwecja Francja Wihochy
Zasikek rodzicielski w wysokosci 50% wynagrodzenia przez okres roku od v v
urodzenia dziecka
Krajowa strategia uwzgledniajaca potrzeby dzieci o specjalnych potrzebach v v v
edukacyjnych
Uregulowana prawnie i dofinansowana ze srodkéw publicznych opicka v v
obejmujaca 25% dzieci ponizej 3. roku zycia
Akredytowane i dofinansowane ze $rodkéw publicznych placéwki wezesnej v v v
edukacji obejmujace 80% dzieci ponizej 4. roku zycia
80% kadry zatrudnionej w placéwkach opieki i edukacji dla dzieci do v v v
osiagniecia wieku szkolnego posiada odpowiednie kwalifikacje
50% kadry zatrudnionej w akredytowanych placéwkach wezesnej edukacji v v v
posiada wyksztalcenie wyisze
Nie mniej niz 1 nauczyciel na 15 dzieci w oddziale v
1% PKB przeznaczony na opieke i edukacje dzieci do osiagniecia wieku v v
szkolnego
Stopa ubdstwa wéréd dzieci mniejsza niz 10% v v
Prawie powszechny dostep do podstawowej opieki zdrowotnej dla dzieci v
Liczba spetnianych kryteriéw 10 8 4
J

Zrédlo: The child care transition. A league table of early childhood education and care in economically advanced countries,

UNICEEF Innocenti Research Centre, 2008.
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1. Charakterystyka obszaréw wiejskich w Polsce

W 2010 r. tereny wiejskie stanowity 93,2% powierzchni Polski. Zaliczano do
nich zaréwno gminy wiejskie, jak i cz¢sci wiejskie gmin mieszanych. Na obsza-
rze tym mieszkalo blisko 39,2% mieszkaricow Polski, wickszo$¢ z nich wokét
metropolii lub w poblizu miast.

W analizie edukacji przedszkolnej na obszarach wiejskich, podobnie jak w
przypadku edukacji szkolnej, nalezy zwr6ci¢ uwage na procesy migracyjne, ja-
kie zachodzg na tych terenach. Wplywaja one na sie¢ placéwek edukacji przed-
szkolnej*!!. W latach 80. XX w. obserwowano zwickszanie si¢ liczby ludnosci
miast kosztem wsi. Bylo to wynikiem rzeczywistej migracji z terenéw wiejskich,
ale takze nie mniej istotnego przylaczania obszaréw wiejskich czy nawet calych
gmin do miast. Autorzy raportu Polska wies 2010 zauwazaja, ze w ostatnich
latach zachodzi proces odwrotny, polegajacy na migracji z miasta na wies*'2.
Trudno jednak méwi¢ o powrocie na wies, jest to raczej osiedlanie si¢ miesz-
kaficéw aglomeracji i miast w sasiadujgcych z nimi gminach wiejskich. Sg to te-
reny zurbanizowane z zabudowa indywidualng rezydencjalng i wielorodzinna,
o miejskim charakterze sieci osiedleficzej, sieci przedszkolnej i szkolnej, jednak
administracyjnie klasyfikowane jako gminy wiejskie (naleza do nich znane bo-
gate gminy wiejskie, takie jak Czerwonak i Suchy Las w aglomeracji poznan-
skiej czy Lesznowola koto Warszawy). W tych wlasnie gminach obserwujemy

210
211

Raport zostal przygotowany we wspé6lpracy ze Stefanem Bobrowskim.

A. Halasiewicz, Rozwdj obszaréw wiejskich w kontekscie zréznicowar przestrzennych w Polsce i bu-
dowania spdjnosci terytorialne;j kraju, Warszawa 2010.

212 J. Wilkin, I. Nurzynska (red.), Polska wies 2010. Raport o stanie wsi, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2010.

245



EDUKACJA PRZEDSZKOLNA

gwaltowny wzrost ludnosci. Jednak w co najmniej 800 gminach typowo wiej-
skich obserwujemy zmniejszenie si¢ liczby ludnosci.

Spowolnit si¢ réwniez proces przylaczania terenéw wiejskich do miast.
Obecnie samorzady przyleglych gmin wiejskich nie decyduja si¢ na polacze-
nie z miastem czy tez na zmiang swojego statusu z gminy wiejskiej na miejski.
Czgstszym procesem jest ,odrolnianie” ziemi polozonej w sasiadujacej z mia-
stem gminie wiejskiej, 0 czym s’wiadczy m.in. zmniejszenie si¢ o prawie 10%
powierzchni uzytkéw rolnych pomiedzy 2000 a 2008 rokiem*”. Odrolnienia
dokonuje si¢ najczgsciej na terenach stanowiacych rezerwe terenéw budowla-
nych dla ludnosci miejskiej.

Procesy te maja wplyw na edukacj¢ przedszkolng. W gminach wiejskich
polozonych w poblizu aglomeracji jest duzy niezaspokojony popyt na ustugi
przedszkolne, gdyz brakuje tam placéwek wychowania przedszkolnego. Na ob-
szarach typowo wiejskich o ujemnym saldzie migracji tez nie ma przedszkoli,
ale mieszkaricy nie zglaszaja potrzeby korzystania z takich placéwek, a whadze
samorzadowe nie widza potrzeby ich tworzenia. W jednym i drugim przypadku
najczeéciej podawang przyczyng niepodejmowania dzialan na rzecz tworzenia
placéwek edukacji przedszkolnej jest brak srodkéw.

Wplyw na edukacj¢ przedszkolng ma takze srodowisko rodzinne. Na obsza-
rach wiejskich o statusie spolecznym rodziny decyduje rodzaj wykonywanych
zaje¢ oraz dochody. Obecnie 58% mieszkadcéw wsi posiada gospodarstwa rol-
ne, 42% to bezrolni, nieposiadajacy wlasnego gospodarstwa (okoto 6 mln osé-
b)*'4. Statystycznie tylko co drugi posiadacz gospodarstwa rolnego stwierdza,
ze pracuje wylacznie w nim, 15% deklaruje, ze pracuje w instytucji paristwo-
wej lub samorzadowej, a reszta w prywatnym zakladzie pracy poza rolnictwem.
Utrzymujacy si¢ jedynie z rolnictwa maja relatywnie nizsze dochody od pozo-
stalych mieszkadcéw wsi. Polska wies to nie tylko rolnicy.

Nalezy tez podkresli¢, ze najistotniejsze i najstabilniejsze dla mieszkaicéw
wsi sg dochody z tytutu réznego rodzaju transferéw: emerytury, renty i zasitki,
doplaty bezposrednie. Drugie miejsce zajmujg dochody z pracy poza rolnic-
twem, a dopiero trzecie dochody z rolnictwa. Autorzy Edukacja matych dzieci
— standardy, bariery, szanse podaja za Diagnoza Spoleczng 2009, ze: ,Przecigtne

213 Y. Poczta, Przemiany w rolnictwie, [w:] J. Wilkin, . Nurzytiska (red.), Polska wies 2010. Raport
o stanie wsi, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2010.

214 M. Halamska, Spoteczna kondycja wsi, [w:] 1. Nurzyriska, M. Drygas (red.), Rozwdj obszaréw wiej-

skich w Polsce — diagnozy, strategie i koncepcje polityki, Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa Polskiej

Akademii Nauk, Warszawa 2011.
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dochody na osobg sa tym mniejsze, im mniejsza jest miejscowo$¢ zamieszkania.
Srednie dochody na wsi sa nizsze od $rednich dochodéw w kraju o 20%”.

Na zrédta dochodéw mieszkaricow wsi wplywa takze struktura gospodarstw
rolnych. Sposréd ponad 1951 tys. gospodarstw indywidualnych, zaledwie
12,8%, stanowig gospodarstwa wysokotowarowe, w pelni zdolne do konku-
rowania pod wzgledem jakosci i produktywnosci w Unii Europejskiej, 50%
gospodarstw osigga produktywnos¢ na poziomie ponizej 3 tys. z} rocznie. Po-
zostate 37% to gospodarstwa socjalne, ktére produkuja zywno$¢ wylacznie na
potrzeby wlasne.

W 2009 r. odsetek oséb w gospodarstwach domowych o wydatkach poni-
zej relatywnej granicy ubdstwa wynosit na obszarach wiejskich 26,1%, a poni-
zej minimum egzystencji 9,2%. W miastach te odsetki wynosily odpowiednio
12,3% i 3,3%".

W trakcie naszych badan, w wywiadach prowadzonych z pracownikami
GOPS i MOPS, wyraznie dalo si¢ zauwazy¢, ze wyzszy wskaznik os6b ubo-
gich i zagrozonych ubdéstwem dotyczyt szczegdlnie gmin na terenach peryferyj-
nych, z wielkoobszarowymi gospodarstwami utworzonymi w miejsce PGR oraz
rolniczych, gdzie dominuja male nietowarowe gospodarstwa rolne i brakuje
mozliwosci zatrudnienia poza rolnictwem. Ubéstwo znacznie zmniejsza szanse
mlodziezy na uzyskanie odpowiedniego poziomu wyksztalcenia, prowadzi do
dziedziczenia bezrobocia i wykluczenia spotecznego®'®.

Ostatnie lata przyniosly gwattowny wzrost aspiracji edukacyjnych mieszkaricéw
wsi oraz wzrost liczby mlodych, ktérzy podejmuja wysitek zdobycia wyzszego wy-
ksztalcenia?”. Gléwnymi przyczynami sa brak mozliwosci znalezienia pracy przez
osoby o niskich kwalifikacjach oraz ch¢¢ zmiany swojego statusu spotecznego. Wyz-
sze wyksztalcenie zwicksza swiadomo$¢ mieszkaricéw wsi, co do znaczenia edukacji
przedszkolnej i jej roli w przyszlej karierze edukacyjnej i zawodowej dzieci*'®. Tylko
ok. 40% mlodziezy wiejskiej mysli o pozostaniu na wsi i w zwiazku z tym jedynie
55% gospodarstw rolnych moze liczy¢ na mlodych nastgpcéw?”®. Obecnie rodzice

2

—

5 J. Rakowska, A. Wojewddzka-Wiewidrska, Zrdznicowanie przestrzenne obszardw wiejskich w Polsce

— stan i perspektywy rozwoju w kontekscie powigzan funkcjonalnych, ekspertyza wykonana na
zaméwienie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, ‘Warszawa 2010.

216 Tamgze.

217 B. Fedyszak-Radziejowska, Kilka stéw o zalozeniach, realizacji i wynikach badania procesu demargi-

nalizacji polskiej wsi, Instytut Spraw Publicznych, Instytut Rozwoju Wi i Rolnictwa Polskiej Akademii
Nauk, Warszawa 2005.

218 M. Boni (red.), Mfodzi 2011, raport Kancelarii Premiera Rady Ministréw, Warszawa 2011.

219 Tamze.
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bez wahania akceptuja migracje dzieci do miasta, majac nadziej¢ na poprawe
ich bytu. Jest to tendencja odwrotna niz w poprzednich latach, kiedy starali
si¢ za wszelkq ceng zatrzyma¢ dzieci na gospodarstwie (przekazad je potomko-
wi). Sytuacja ta bez watpienia wplynie na popyt i podaz ustug edukacyjnych,
w tym takze w zakresie edukacji przedszkolnej.

Mtodzi nastepcy, przejmujacy gospodarstwa rolne, maja coraz lepsze wy-
ksztalcenie — przybywa coraz wigcej 0s6b z wyksztalceniem wyzszym®*. Z wy-
wiadéw z rodzicami wynika, ze poprawia si¢ ich rozumienie potrzeb eduka-
cyjnych dzieci. Zmienia si¢ rowniez kontekst socjalizacyjny mieszkadcéw wsi
poprzez upowszechnianie Internetu oraz tatwiejszy dostep do o$rodkéw miej-
skich, co zmniejsza réznice migdzy mieszkaricami wsi i miast. Mieszkacy wsi
coraz lepiej orientujg si¢ we wspolczesnym $wiecie, dysponuja szersza wiedza
na temat roznych styléw zycia, dzigki wyjazdom za granice poznajg réwniez
mieszkaicéw innych panstw UE.

Obszary wiejskie sa réwniez zréznicowane pod wzgledem spolecznym.
Oprécez rolnikéw i pracujacych poza rolnictwem mozna wyrézni¢ kategorig by-
tych pracownikéw PGR i ich rodzin. W latach 1989-2000 liczba oséb zatrud-
nionych w bylych PGR spadta z 450 tys. do ok. 120 tys.?*!. Obecnie trudno
jest oszacowad, jak duza jest to grupa mieszkadcéw wsi. Powstate z danych PGR
gospodarstwa wielkotowarowe zatrudniajg niewielu bytych pracownikéw PGR
i ich rodzin. W wielu gminach pozostaly jednak zamieszkane przez nich osie-
dla. Bylych pracownikéw PGR mozna traktowad jako grupe niewykorzysta-
nych szans. Pomimo przemian ekonomiczno-spotecznych w ostatnim 20-leciu
grupa ta nadal wyréznia si¢ takimi cechami, jak roszczeniowo$¢, niski poziom
wyksztalcenia, ubdstwo, bezrobocie. Obecnie w osiedlach poPGR-owskich wy-
rosto nowe pokolenie. Wielu z nich ,odziedziczylo” nieporadno$¢ w sprawach
zyciowych, niski poziom wyksztalcenia i uzaleznienie od pomocy spoleczne;j.
Nie majac szans na znalezienie pracy w swoim miejscu zamieszkania, a tym sa-
mym zmiang sytuacji Zyciowej, jedynym rozwiazaniem jest opuszczenie osiedla,
znalezienie pracy poza miejscem zamieszkania.

Charakterystyczny dla obszaréw wiejskich jest niski stan kapitatu spoleczne-
go, wyrazajacy si¢ m.in. niewielka liczba organizacji pozarzadowych, znikomym
udziatem mieszkaicéw wsi w zyciu politycznym i spolecznym, staba samoor-
ganizacjg spoteczng. Chociaz teoretycznie co piata organizacja pozarzadowa

220 Tamze.

221 \¥. Michna, Zatrudnienie i bezrobocie na obszarach wiejskich i w rolnictwie, IPiSS, Warszawa 2001.
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jest zlokalizowana na wsi, nie mozna powiedzie¢, ze dzialajg one aktywnie (na
obszarach wiejskich, na przyklad, zarejestrowanych jest 15 tys. ochotniczych
strazy pozarnych, lecz ich dziatalno$¢ jest wasko sprofilowana). Czgé¢ wiejskich
organizacji pozarzadowych zostata powotana przez wladze samorzadowe, gdyz
byt to warunek niezbedny do pozyskania funduszy strukturalnych??. Wies pol-
ska jest raczej ,apatyczna’, jezeli wezmiemy pod uwagg jej gotowos¢ do wspél-
pracy w celu zaspokojenia wspdlnych potrzeb spotecznych. Dawna wspélpraca
sasiedzka czy czyny spoleczne odeszly do historii wraz z nadejsciem gospodarki
wolnorynkowej. Wiele programéw finansowanych z EFS wymaga od realiza-
toréw udziatlu woluntariuszy, jednak niektérzy mieszkadcy wsi uczestnicza w
réznego rodzaju dzialaniach ze wzgledu na wymierne korzysci: bezplatne wy-
zywienie, wyjazdy studialne itp. W niektérych projektach uczestnicy byli wrecz
wynagradzani za udzial w szkoleniach i kursach.

Takie postawy sg powszechne wérdd rodzicéw dzieci uczgszczajacych do
przedszkoli. W naszych badaniach na pytanie, czy rodzice dzieci byliby gotowi
uczestniczy¢ jako pomoc wychowawcy w zajeciach przedszkolnych, takg goto-
wo$¢ wyrazito jedynie 30% rodzicéw, chociaz wigkszo$¢ z nich zadeklarowata
si¢ jako osoby niepracujace. Mieszkaricy wsi raczej nie wykazujg inicjatywy w
tworzeniu placéwek wychowania przedszkolnego.

2. Specyfika przedszkoli wiejskich
2.1. Programy wychowania przedszkolnego

Badania przeprowadzone w 20 przedszkolach wiejskich w 20 gminach pokazaly,
ze wszyscy nauczyciele pracowali na podstawie gotowych programéw wychowania
przedszkolnego. Nie bylo przypadku realizowania autorskiego programu, stworzone-
go przez nauczyciela czy nauczycieli danego przedszkola. Uzupetnieniem gotowych
programéw wychowania przedszkolnego byly tzw. programy tematyczne, opracowa-
ne przez nauczycieli w ramach podnoszenia kwalifikacji i awansu zawodowego.
Program najpopularniejszy, obecny w 30% wizytowanych przedszkoli, to
,Ku dziecku” autorstwa Barbary Bilewicz-Kuzni i Teresy Parczewskiej. Gléw-
nym jego zalozeniem jest wspieranie rozwoju dziecka oraz dostosowywanie

222 Zob. np.: K. Wisniewski (red.), Tworzenie partnerstw lokalnych i ich sieci na obszarach wiejskich.
Doswiadczania z funkcjonowania programu LEADER w Polsce w latach 2004—2009, W SG, Bydgoszcz
2009.
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zadan do rozpoznanego poziomu rozwojowego. Poprzez skoncentrowanie si¢
na indywidualnym rozwoju dziecka, program moze by¢ realizowany z dzie¢mi
bedacymi na réznych etapach rozwoju, dzie¢mi o specjalnych potrzebach edu-
kacyjnych, dzie¢mi prawidlowo i harmonijnie rozwijajacymi si¢ oraz dzie¢mi
o szczeg6lnych lub ponadprzecigtnych wymaganiach edukacyjnych i wycho-
wawczych?. Tym samym charakteryzuje si¢ duza ogdlnoscia i pozostawia
znaczng swobode nauczycielowi. Podobnie wygladaja inne popularne progra-
my, np. ,W kregu zabawy”, ,Razem w przedszkolu”, ,Zanim bed¢ uczniem”.
Ich wszechstronno$¢ sprawia, ze moga by¢ realizowane w kazdej grupie i w kaz-
dym miejscu, na wsiach i w miastach. Sq wydawane przez duze wydawnictwa,
ich autorami sg specjalisci i praktycy wychowania przedszkolnego, a ich poziom
merytoryczny jest wysoki.

Waznym czynnikiem wplywajacym na popularno$¢ programéw jest ich
promocja. Wydawnictwa zaopatruja przedszkola i szkoly, w ktérych sa oddzialy
przedszkolne, we wszystkie potrzebne materialy. Decydujac si¢ na dany pro-
gram wychowania przedszkolnego, nauczyciel ma na ogét do dyspozycji caly
zestaw gotowych materiatéw dla dzieci (zeszyty z obrazkami do kolorowania,
wycinanki, ksigzki z rymowankami itp.) oraz pomocy dydaktycznych (specjalne
dzienniki plany zajeé, zestawy ksiazek, ptyty CD z muzyka, nagrody dla dzieci
itp.). Wspomniany program ,Ku dziecku” w swojej ofercie ma 8 pozycji dla
nauczycieli i 6 pozycji dla 3-latkédw, oraz 20 pozycji dla nauczyciela i 8 dla
4-latkéw. Z kolei program , W kregu zabawy” oferuje 6 pozycji dla nauczyciela
i pakiet dla dziecka, zawierajacy karty pracy, materialy dydaktyczne i interak-
tywna gre na CD.

Jedyny program, z ktérym si¢ spotkali§my i ktéry jest stworzony z myslag
o konkretnej grupie odbiorcéw, to ,Dobry start przedszkolaka” Moniki Rosci-
szewskiej-Wozniak?*!. Powstat on z my$la o malych formach wychowania przed-
szkolnego, gtéwnie dla srodowisk wiejskich. Konstrukcja programu dostosowana
jest do warunkéw, w jakich dzialaja male grupy przedszkolne, ktére charakte-
ryzujg si¢ mniejsza liczebnoscia grup, taczeniem dzieci w grupy réznowickowe,
aktywna obecnoscia rodzicéw. Pozwala to na dopasowanie realizowanego pro-
gramu do indywidualnych potrzeb edukacyjnych dzieci i spotecznosci lokalne;.

223 A, Czeglik, Programy wychowania przedszkolnego (przewodnik nauczyciela), ,Blizej Przedszkola”, gru-
dziert 2010.

224 M. Roéciszewska-Wozniak, Dobry start przedszkolaka, 7ZAK Wydawnictwo Akademickie, Warszawa
2010.
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Autorka jest zwiazana z Fundacja Rozwoju Dzieci im. Jana Amosa Komenskiego
i program ten jest wdrazany w czasie tworzenia o§rodkéw przedszkolnych.

2.2. Udzial rodzicéw w edukacji przedszkolnej

Z przeprowadzonych badand wynika, ze wspélpraca wiejskich przedszkoli z
rodzicami w duzej mierze zalezy od sposobu funkcjonowania placéwki i od
oczekiwani rodzicéw. W wigkszosci przedszkoli samorzadowych wspétpraca ta
jest bardzo staba. Przybiera ona posta¢ sporadycznego uczestnictwa rodzicéw w
imprezach przygotowywanych przez grupy przedszkolne — przedstawieniach,
imprezach $wigtecznych. Zazwyczaj bardziej zaangazowanych jest kilka tych sa-
mych mam. Ojcowie praktycznie nie sg obecni w zyciu przedszkola. Podobnie
jest, jesli chodzi o wycieczki, w czasie ktérych angazuje si¢ rodzicéw w roli
wsparcia dla nauczyciela. Sg to przewaznie te same osoby, dysponujace wolnym
czasem w godzinach funkcjonowania przedszkola.

Popularng forma wlaczania rodzicéw w zycie przedszkola jest organizacja
zajg¢ otwartych. Maja oni wtedy mozliwos$¢ zapoznania si¢ ze sposobami pracy
nauczyciela, poznania relacji miedzy nauczycielem a dzieckiem, obserwowania
sposobu zachowania si¢ dziecka na tle grupy. Majg réwniez mozliwos$¢ sledze-
nia postgpdéw whasnego dziecka w zakresie osiggania sprawnosci: umystowych,
ruchowych, muzycznych itp. W przedszkolach samorzadowych w zajeciach
otwartych uczestniczy $rednio ok. 10% rodzicéw.

Inaczej wyglada sytuacja w przedszkolach prowadzonych przez organizacje
pozarzadowe. W przypadku przedszkoli organizowanych w ramach POKL za-
ktadano uczestnictwo rodzicéw w prowadzeniu placéwek. Rodzice brali udzial
w tworzeniu tych placéwek, czasem sami je inicjowali. Jest to wplyw organéw
prowadzacych te placéwki, np. Polskiej Fundacji Dzieci i Mtodziezy oraz Fun-
dacji Rozwoju Dzieci. Metodologia pracy tych instytucji zaklada, ze przedszko-
la beda funkcjonowa¢ przy $cistej wspélpracy rodzicéw i prowadzacych przed-
szkole, aktywny za$ udzial byt jednym z warunkéw utworzenia takich placéwek.

Jednak w trakcie realizacji wigkszoéci projektéw finansowanych z POKL
okazalo sie, ze ta wizja placdwek przedszkolnych jest nazbyt idealistyczna. Ro-
dzice formalnie byli ich wspéttwdrcami, ale faktyczne nie uczestnicza w zarza-
dzaniu placéwka. Réwniez ich udzial, jako wolontariuszy okazal si¢ niemozliwy
do zrealizowania. Osoby, ktdre uczestnicza w zajeciach jako pomoc nauczycieli,
sa oplacane lub delegowane w ramach prac interwencyjnych.
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2.3. Pozaedukacyjna i wychowawcza rola przedszkoli na obszarach
wiejskich

Oprécz funkcji edukacyjnej, przedszkola na obszarach wiejskich pelnig réwniez
funkcje socjalng. W gminach popegeerowskich i peryferyjnych osoby korzysta-
jace z pomocy spolecznej stanowig do 20% mieszkadcéw. W innych gminach
odsetek ten waha si¢ od 9 do 15%. Wsréd odbiorcéw pomocy spotecznej istot-
na grupg sa rodziny z dzie¢mi.

Wyréwnywanie szans edukacyjnych dzieci z rodzin dysfunkcyjnych jest jed-
nym z wielkich wyzwan, jakie staja przed gminami wiejskimi. Z tego powodu
istotne jest wlaczanie do systemu edukacji przedszkolnej na jak najwczesniej-
szym etapie rozwoju dzieci z rodzin o nizszym kapitale intelektualnym i kul-
turowym. Dzieci te w najwickszym stopniu narazone sg na trudnosci w swojej
nauce szkolnej. Dlatego wlasnie dla nich najwicksze znaczenie maja dzialania
nastawione na wyréwnywanie szans edukacyjnych od najwczesniejszych lat,
szczegblnie poprzez rozwijanie ich umiejetnosci poznawczych i spotecznych.
Brak edukacji przedszkolnej dla tej grupy oznacza brak lepszych wzorcéw niz
te, z ktérymi spotykaja si¢ w domu. Prowadzi to do powielania nieprawidlo-
wych zachowari, czesto nieakceptowanych spotecznie. Srodowisko rodzin-
ne pozostaje miejscem, w ktérym dziecko spedza najwigcej czasu i z ktérego
w dalszym ciagu czerpie najwigcej wzorcéw.

Placéwki wychowania przedszkolnego, rzecz jasna, nie sg panaceum na roz-
wigzanie problemu dysfunkeji spotecznych, ale s3 istotnym elementem syste-
mu reintegracji spotecznej. Poza korzysciami plynacymi bezposrednio do dzieci,
warto$cig dodana jest wplyw tych placéwek na cale rodziny, a przede wszystkim
na postawy rodzicéw. Godziny zaje¢ przedszkolnych wymuszaja na rodzicach
dostosowanie si¢ do panujacego ogélnie rytmu. Dzi¢ki kontaktom rodzicéw
z nauczycielami, widza oni prawidlowe modele wychowania oraz odpowiednie
formy komunikacji z dzieckiem. Wlaczajac si¢ w zycie przedszkola przez uczest-
nictwo w zajeciach i imprezach, majg kontakt z innymi rodzicami, czgsto z in-
nego kregu kulturowego. Jest to réwniez dla nich szansa na nabycie umiejetnosci
spofecznych.

Dziatania osrodkéw pomocy spotecznej skupiajg si¢ przewaznie na pomocy
rodzinom zagrozonym ubdstwem i patologia, co oczywiscie posrednio wplywa
takze na sytuacje dzieci, jednak w rutynowej dziatalnosci OPS brakuje dzia-
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Yan szczeg6lnie wspierajacych ich edukacje’®. To spostrzezenie potwierdzajg
réwniez opinie autoréw ksiazki Edukacja matych dzieci?*. Nalezy stwierdzié,
ze dzialania OPS na rzecz dzieci sa niewystarczajace. Ograniczaja si¢ do dzieci,
ktére rozpoczely juz nauke w szkotach podstawowych i bardzo rzadko dotycza
dzieci miodszych.

Pomoc dzieciom, realizowana przez OPS skupia si¢ co najwyzej na orga-
nizowaniu dozywiania. W wickszosci przypadkéw dotyczy ona dzieci w wie-
ku 5-6 lat, kiedy uczgszczaja one do oddziatéw przedszkolnych. Za wyzywie-
nie dzieci z rodzin korzystajacych z pomocy spolecznej ptaci OPS. Formalnie
o tym, czy dziecko otrzymuje bezplatny posiltek, decyduje kryterium docho-
dowe. W praktyce wszystkie dzieci uczeszezajace do oddziatéw przedszkolnych
w szkolach lub do przedszkoli w zespotach obejmujacych szkole podstawows
i przedszkole otrzymujg positek, zwykle bezplatnie goraca zupe.

Pracownicy socjalni oraz kierujagcy OPS w ograniczonym zakresie wyko-
rzystuja przedszkole jako miejsce wazne z punktu widzenia terapii rodzinne;.
W przekonaniu wielu pracownikéw pomocy spolecznej miejscem edukagji 3-,
4-letniego dziecka nadal jest rodzina. Uwazaja oni, ze przedszkole jest forma
zastgpezej opieki w rodzinie, w sytuacji kiedy rodzice pracuja.

Zréznicowany jest réwniez stosunek rodzicéw z rodzin dysfunkcyjnych do
edukacji przedszkolnej. Jedni bardzo chgtnie powierzaja wychowanie dzieci
nauczycielom przedszkolnym, inni sa przeciwni temu, aby dziecko uczgszcza-
o do przedszkola. W opinii pracownikéw socjalnych, rodzice z rodzin dys-
funkcyjnych decyduja si¢ na tak wczesne wysylanie dziecka do przedszkola,
gdy chea, by wykonywanie podstawowych czynnosci opiekuriczych, takich jak
np. przygotowanie positkéw, organizowanie czasu dla dziecka, opieka, przejat
personel przedszkola. W innych przypadkach rodzice dzieci odmawiajg po-
sylania dzieci do przedszkola, gdyz obawiajg si¢ wzmocnienia kontroli spo-
Yecznej. Nauczyciele cze$ciej niz rodzice informuja pracownikéw socjalnych
o tym, ze dzieci sa glodne, niedozywione lub ze dochodzi wobec nich do ak-
téw przemocy.

225 B. Murawska, M. Zahorska, M. Zytko, Polityka spoteczna i inicjatywy lokalne na rzecz matego dziecka,

na praykladzie wojewddztwa warminsko-mazurskiego, [w:] Male dziecko w systemie opieki spotecznej i
edukacji, Instytut Spraw Publicznych, 2004.
226 A. Giza (red.), Edukacja malych dzieci: standardy, bariery, szanse, Fundacja Rozwoju Dzieci im.

Komeﬁskiego, Warszawa 2010.
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2.4. Popyt na ustugi edukacji przedszkolnej na obszarach wiejskich

W czasie badan przeprowadzono ankiete wéréd rodzicéw dzieci uczgszezajacych
do réinego typu placéwek przedszkolnych. Ankietowano we wszystkich typach
gmin. Na podstawie ich wynikéw mozna stwierdzi¢, ze bez wzgledu na typ
gminy wigkszo$¢, bo ponad 50% rodzicéw dzieci uczgszezajacych do placéwek
przedszkolnych w wieku 3—4 lata, uwazal, ze dziecko powinno uczestniczy¢ w
zajeciach przedszkolnych od lat 4. Znacznie mniej, 30% oséb, deklarowalo, ze
dziecko powinno uczestniczy¢ w zajeciach od lat 3, a tylko 15% ze od lat 5.
W wigkszo$ci gmin przedstawiciele wladz samorzadowych deklarowali, ze kaz-
de dziecko z terenu gminy w wieku od 3 do 4 lat zostanie objete edukacja
przedszkolna, jezeli rodzice zglosza tak potrzebe.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze na obszarach wiejskich istnieje wyrazna i ro-
snaca potrzeba edukacji przedszkolnej dzieci. Rodzice coraz czgéciej nie traktuja
przedszkola jako miejsca przechowania dzieci w godzinach pracy, ale jako miej-
sce, gdzie dzieci zdobywaja wiedz¢ i umiejetnosci, moga si¢ rozwijac i ksztalcié.
Oczekuja takze rozszerzenia oferty edukacyjnej przedszkoli, uwazaja, ze nalezy
wprowadzi¢ do edukacji przedszkolakéw réwniez zajecia gimnastyki korekeyj-
nej oraz jezyk angielski. Do przedszkoli wysylaja réwniez dzieci niepracuja-
ce matki (80% matek dzieci w wieku 3—4 lata nie pracowalo). Mozna zatem
postawi¢ teze, ze zainicjowanie edukacji przedszkolnej na terenach wiejskich
w krétkim czasie pobudzito popyt na takie ustugi: rodzice uczg si¢ z prakeyki
wiasnych dzieci, ze edukacja przedszkolna jest pozyteczna. Dotyczy to zaréwno
rolnikéw, jak i 0s6b mieszkajacych na wsi, a zatrudnionych poza rolnictwem.

3. Dlugosiodlo — przedszkole dla kazdego

Dlugosiodto to gmina wiejska polozona na terenie powiatu wyszkowskiego
w wojew6dztwie mazowieckim w odleglosci 75 km od Warszawy. Gming
zamieszkuja 8052 osoby, z czego 1350 os6b mieszka w centrum handlowo-
-administracyjnym w Dlugosiodle, pozostate w 40 sotectwach.

Pomimo ze Dlugosiodlo jest gming rolnicza, wigkszo$¢ mieszkaricéw gminy
dojezdza do pracy do Warszawy, a prace na roli traktuje jako zajecie dodatkowe.

Na terenie gminy dziata jedno przedszkole samorzadowe, do ktérego uczesz-
cza 95 dzieci. Oprécz przedszkola samorzadowego dzieci uczgszczaja do czterech
osrodkéw przedszkolnych oraz czterech oddzialéw przedszkolnych przy szkotach
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podstawowych. W gminie Diugosiodto 85% dzieci w wieku 3—4 lat objetych jest
edukacjg przedszkolna. Dwa o$rédki przedszkolne prowadzone sa przez Stowa-
rzyszenie Rozwoju Gminy Dlugosiodto, a kolejne dwa przez Gminne Centrum
Informacji, Kultury, Sportu i Rekreacji w Dlugosiodle. Osrodki zostaly utwo-
rzone w wyniku wspélnego projektu prowadzonego przez gmine i Fundacje
Rozwoju Dzieci im. Komeriskiego. Istotne jest to, ze osrodki dziatajg w obiek-
tach szk6t podstawowych. Zajecia odbywajg si¢ po zakoriczeniu zaje¢ szkolnych
trzy dni w tygodniu przez okolo 4 godziny. W zajeciach w czterech o$rodkach
uczestniczy ok. 60 dzieci w wieku 3—4 lat. Zajecia prowadzone s przez student-
ki kierunkéw pedagogicznych, z ukoriczonymi studiami pierwszego stopnia
w zakresie edukacji przedszkolnej i wezesnoszkolnej.

Waznym elementem funkcjonowania o$rodkéw jest aktywnos¢ rodzicéw.
W momencie tworzenia o§rodkéw przedszkolnych pomagali oni remontowaé
i przystosowaé pomieszczenia, a obecnie uczestnicza w zajeciach jako asystenci
nauczyciela. Pelnia te funkcje na zmiang, nieodplatnie, $rednio dwa razy w
miesiacu.

Dzialalno$¢ osrodkéw przedszkolnych finansowana jest z budzetu gminy
z funduszu profilakeyki uzaleznieri. Ze srodkéw tych oplaca si¢ wynagrodzenia
nauczycieli. S oni zatrudnieni na umowg o pracg na czas okreslony. Rodzice
zobowiazali si¢ wplacad co miesiac 10 z} na pokrycie potrzeb zwiazanych z przy-
borami edukacyjnymi (tj. papier, kredki itp.). Rodzice ptacg réwniez za jeden
positek dziennie 2,30 zt.

Wprowadzenie osrodkéw przedszkolnych zwickszylo oferte¢ edukacyjng
gminy kierowang do dzieci w wieku 3—4 lat. Udziat rodzicéw w zajeciach jest
waznym elementem ich pedagogizacji. Maja oni mozliwo$¢ zapoznania si¢ z
nowoczesnymi metodami pracy wspierajacymi rozwéj dzieci, ksztalca wlasne
umiejetnosci wychowawcze i uczg si¢ wspdlpracy z nauczycielami. Jest to szcze-
gblnie wazne w kolejnych etapach edukacji dziecka, gdyz rodzice rozumieja,
jaka role odgrywa srodowisko rodzinne.

4. Prabuty — przedszkola niepubliczne

Prabuty to gmina miejsko-wiejska z przewazajacymi obszarami po PGR, po-
fozona w powiecie kwidzyiskim w wojewddztwie pomorskim. Centrum ad-
ministracyjno-gospodarczo-handlowe stanowi 8,5-tysi¢czne miasto Prabuty.
Na obszarach wiejskich zamieszkuje 4,5 tys. mieszkaficéw. Mieszkaricy miasta
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Prabuty dojezdzaja do pracy w Kwidzynie badz pracuja na miejscu w przedsie-
biorstwach przetwérczych. Mieszkaricy obszaréw wiejskich, jezeli pracuja, to
dojezdzaja do pracy w Prabutach. Pozostali pracuja w gospodarstwach rolnych
wielkoobszarowych utworzonych na bazie bytych PGR.

W Prabutach zadania o§wiatowe w dziedzinie edukacji przedszkolnej reali-
zuja dwa przedszkola niepubliczne, po 150 dzieci kazde.

Do przedszkoli tych uczgszczaja jedynie dzieci z terenu miasta Prabuty.
Zajecia przedszkolne na obszarach gminy wiejskiej, stanowiacych 97% terenu
gminy, prowadzone sa w oddzialach przedszkolnych.

Podstawg dziatania obu niepublicznych przedszkoli w Prabutach jest umo-
wa, ktéra wladze miasta zawarly z osobami prywatnymi prowadzacymi przed-
szkola. Warunkiem uzyskania prawa do prowadzenia przedszkola jest wygranie
przetargu na dzierzawe pomieszczenia przedszkolnego, bedacego whasnoscia
wiadz samorzadowych. Gmina Prabuty zastosowala oryginalng formule praw-
na, w ktdérej o uzyskaniu 5-letniego prawa do dzierzawy obicktu decyduja
przede wszystkim program i warunki realizacji zaje¢ przedszkolnych. W ofer-
cie 50% stanowig kryteria zwiazane z oferta edukacyjng oraz jakoscia i kwali-
fikacjami zatrudnionych pracownikéw. Kwota oferowanej dzierzawy stanowi
jedynie 10% kryteriéw oceny. Pozostate 40% kryteriéw oceny zwigzane jest z
utrzymaniem obiektu we wlasciwym stanie technicznym.

W ofercie nalezy zaprezentowa¢ plan organizacyjny pracy przedszkola wraz
ze strukturg zatrudnienia pracownikéw pedagogicznych i pracownikéw obstugi
w odniesieniu do maksymalnej liczebno$ci dzieci w oddziale i prowadzenia od-
dziatéw dla dzieci 6-letnich, objetych realizacja obowiazkowego rocznego przy-
gotowania przedszkolnego, lub dzieci 5-letnich, objetych prawem do odbycia
rocznego przygotowania przedszkolnego. Urzad miasta i gminy okresla mini-
malng liczbe personelu, jaki powinien zosta¢ zatrudniony w przedszkolu — co
najmniej jedna nauczycielka i jedna opiekunka do kazdej grupy dzieci. Oferent
zobowiazany jest do zaprezentowania planu remontéw, jakie ma zamiar prze-
prowadzi¢. Gmina ustala réwniez warunki minimalne, na jakich bedzie funk-
cjonowaé przedszkole, czyli zasady rekrutacji, wielko$¢ grup przedszkolnych
oraz godziny dzialania przedszkola, warunki odptatnosci.

W warunkach okreslonych przez wladze miasta zapisano obowiazek utwo-
rzenia Rady Rodzicéw. Oferent zobowiazany jest réwniez do zaprezentowania
planu finansowego, ktéry uwzgledni zaréwno oplaty ponoszone przez rodzi-
céw, jak i comiesieczng dotacje pochodzacy z budzetu gminy. Obecnie mie-
sigczna dotacja z budzetu gminy na jedno dziecko w przedszkolu wynosi 355 zt.
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Kwota dotacji na kazdy miesigc zalezy od liczby uczgszczajacych do przed-
szkola dzieci. Przedszkola co miesiac sktadajg burmistrzowi pisemna informacje
o prowadzonej dzialalnosci, w tym dane o faktycznej liczbie dzieci uczgszcza-
jacych do przedszkola wedlug stanu na ostatni dzien miesigca poprzedzajacego
ztozenie informacji. Umowa zawarta z osobg prowadzaca przedszkole okresla
bardzo szczegbtowo réwniez procedury wstrzymania dotacji.

Dotacja przeznaczona jest na dofinansowanie realizacji zadad jednostki w
zakresie ksztalcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej, i moze
by¢ wykorzystana wytacznie na pokrycie wydatkéw biezacych jednostki. Srodki
dotacji nalezy wyda¢ do 31 grudnia, przy czym $rodki niewykorzystane muszg
zostaé zwrécone gminie. Przedszkola skfadaja tez roczne rozliczenie wykorzy-
stania dotacji. Urzad Gminy Prabuty prowadzi szczegétowa kontrole wydatkéw
ponoszonych przez przedszkola.

Oferta zajel realizowanych w przedszkolach znacznie wykracza poza ofer-
te przedszkoli publicznych w sasiednich gminach. Oprécz realizacji podstawy
programowej prowadzone sg zajecia logopedyczne i korygujace oraz zajecia do-
datkowe, w tym rytmika i taniec, jezyk obcy, zajecia teatralne i plastyczne.

Odptatno$¢ rodzicéw za pobyt dziecka w przedszkolu sklada si¢ z dwéch
elementéw — miesi¢cznej oplaty stalej i tzw. stawki zywieniowej. Oplata stata w
okresie 5-letniej dzierzawy przedszkola nie przekracza wysokosci 10% najniz-
szego wynagrodzenia i obecnie wynosi 135 7z} za jedno dziecko. Oplata stala jest
bezzwrotna i rodzice nie mogg si¢ ubiega¢ o jej zwrot w przypadku nieobecno-
$ci dziecka w przedszkolu. Rodzice, ktérych dochody sa nizsze od minimum so-
cjalnego, mogg si¢ ubiega¢ o dofinansowanie oplaty stalej, na podstawie decyzji
urzedu gminy. Wladze miasta zapewniaja réwniez mozliwos$¢ bezplatnego ko-
rzystania z przedszkola w czasie 5 godzin realizowania podstawy programowej.
Jest to rozwiazanie stosowane zwykle wylacznie w przedszkolach publicznych.

Oplata za calodzienne wyzywienie w wysokosci 6 zt podlega zwrotowi,
jesli dziecko jest nieobecne. Gminny osrodek pomocy spotecznej optaca positki
dzieciom z rodzin o niskich dochodach.

W ramach wspélpracy z rodzicami raz na miesiac organizowane sa zajecia
otwarte. Wladze samorzadowe, dbajac o jako$¢ ustug $wiadczonych w przed-
szkolach, prowadza monitoring polegajacy na ankietowaniu rodzicéw. 90% an-
kietowanych wyraza zadowolenie z oferty programowej przedszkola.

Rozwiazanie zastosowane w gminie Prabuty ma wiele zalet. Przede wszyst-
kim, pomimo ze przedszkola sa prowadzone przez osoby prywatne, miasto nie
zrezygnowalo z kontroli §wiadczonych w nich ustug. Kontrola ta dotyczy pro-
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gramu realizowanego w przedszkolach, dziatalnosci finansowej i gospodarczej
oraz jako$ci ustug. W Prabutach, pomimo ze przedszkola prowadzone sg przez
prywatne podmioty, mieszkaicy majg fatwy dostep do ustug. Kolejng wazng za-
leta tego rozwiazania jest racjonalizacja kosztéw prowadzenia przedszkola zwia-
zana z wynagrodzeniem nauczycieli. Nauczyciele zatrudnieni s3 na umowe o
pracg i nie korzystaja z przywilejéw, jakie daje Karta nauczyciela. Pozwala to na
rozszerzenie oferty edukacyjnej przedszkola dzigki zatrudnianiu specjalistéw.

5. Lubawa — edukacja przedszkolna poza systemem o$wiaty

Gmina wiejska Lubawa polozona jest wokot miasta Lubawa w wojewddztwie
warminsko-mazurskim. Miasto jest naturalnym centrum gospodarczym i han-
dlowym, pracuje tam wickszo$¢ mieszkaficéw. W 37 wsiach gminy mieszka
ponad 10 tys. oséb. Wigkszoé¢ z nich posiada male gospodarstwa rolne. Pro-
blemem gminy jest wysokie bezrobocie, prowadzace do odplywu ludnosci do
miasta.

Na terenie gminy wiejskiej Lubawa nie ma przedszkola samorzadowego.
Takie przedszkole dziata tylko w miesécie, jednak dzieci z gminy wiejskiej nie
maja prawa do niego uczeszczaé. Oddzialy przedszkolne dla 5- i 6-latkéw zo-
staly zorganizowane w pigciu szkotach podstawowych i trzech zespolach szkét
ogodlnoksztalcacych (szkota podstawowa i gimnazjum).

W celu zapewnienia edukacji przedszkolnej dla dzieci mlodszych (w wieku
3—4 lat) gmina zastosowala oryginalne rozwiazanie, wykraczajace poza ustawg o
systemie o$wiaty. Polega ono na zorganizowaniu grup zabawowych prowadzo-
nych przez gminny o$rodek pomocy spolecznej. Jest to dojrzata i przemyslana
koncepcja edukacji przedszkolnej, wytyczona w Strategii Rozwiagzywania Pro-
bleméw Spotecznych Gminy Lubawa oraz w Programie Opieki nad Dzieckiem
i Rodzina.

Przestanka wytypowaniu GOPS jako instytucji odpowiedzialnej za grupy
zabawowe jest jego doswiadczenie w aktywizacji lokalnej spotecznosci (prowa-
dzenie Centrum Aktywnosci Lokalnej) oraz gotowo$¢ do podjecia si¢ tego za-
dania. Gminny osrodek pomocy spolecznej uzyskal tez wsparcie Fundacji im.
Komenskiego.

Grupy zabawowe zostaly zorganizowane w 14 miejscowos$ciach, w szko-
tach podstawowych badz w $wietlicach wiejskich. W kazdej grupie zabawowe;j
uczestniczy od 15 do 20 dzieci. Obecnie w zajeciach grup zabawowych uczest-
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niczy 145 dzieci w wieku 3—4 lat i pewna grupa 2-latkéw. Grupy nie oferujg
wyzywienia, poza paroma grupami zorganizowanymi w szkolach. Zajecia trwa-
ja przez 4 godziny pig¢ dni w tygodniu, w $wietlicach wiejskich prowadzone s
przed potudniem, w szkotach podstawowych za$ po poludniu.

Zajecia prowadza wykwalifikowani wychowawcy z przygotowaniem pe-
dagogicznym. Grupy realizuja program edukacji przedszkolnej wprowadzony
przez Fundacj¢ im. Komeriskiego, wykorzystujacy prace w zespole i metode
projektows. Grupy zabawowe s3 finansowane z budzetu GOPS, a nauczyciele
sa zatrudnieni w o$rodku na podstawie umowy o prace.

Rodzice obowiazkowo uczestnicza w zajeciach grup zabawowych, pelniac
funkcje pomocy nauczycieli. Dyzuruja oni zwykle raz w miesiacu. W dziala-
niach realizowanych w grupach zabawowych duzy nacisk kfadzie si¢ na integra-
cje¢ dzieci w spotecznosci lokalnej przez uczestnictwo w imprezach okoliczno-
$ciowych, takich jak Majowy Piknik Dziecigcy i mikolajki. Na imprezy takie
zapraszani sg wszyscy mieszkaricy wsi, nie tylko rodzice dzieci.

Zaprezentowane rozwigzanie jest przyktadem organizacji opieki przedszkol-
nej poza systemem o$wiaty i poza obszarem obowiazywania Karty nauczycie-
la. Dzigki temu stosowane sg bardziej elastyczne i tarisze rozwigzania. Jedno-
cze$nie, co jest niezwykle wazne, publiczny charakter grup zabawowych oraz
stosowana przemyslana koncepcja pedagogiczna Fundacji im. Komeriskiego
stanowig dla rodzicéw gwarancje, ze ich dzieci otrzymujg edukacje wysokiej
jakosci. Ponadto gmina znalazta spos6b wykorzystywania budynkéw szkolnych
po zakoriczeniu lekcji, kiedy wickszos¢ szkot wiejskich jest zamykana i nic si¢ w
nich nie dzieje. Dzi¢ki grupom zabawowym $wietlice wiejskie staly si¢ auten-
tycznym miejscem integracji lokalnej spotecznosci. Warto réwniez zauwazyd,
ze grupy zabawowe dzialaja w prawie polowie wsi w gminie. Jest to niezwykle
osiagnigcie jak na gminy wiejskie. Od momentu stworzenia grup zabawowych
systematycznie wzrasta procent uczestniczacych w nich dzieci w wieku 35 lat,
od 9% w 2005 r. do 48% w 2010 roku.
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ZAYACZNIK 3 | Joanna Kielan
INNE FORMY
WYCHOWANIA
PRZEDSZKOLNEGO
— STUDIA PRZYPADKU

Wprowadzenie

W niniejszym zalaczniku prezentujemy trzy studia przypadku prowadzenia
innych form wychowania przedszkolnego, zwanych dalej ,inne formy”. Pre-
zentowane studia Suchego D¢bu, Sokétki i Gluchowa oparte s3 na badaniach
terenowych (wywiady z przedstawicielami gmin, organami prowadzacymi oraz
pracownikami innych form). Pierwszym kryterium wyboru byfa duza liczba
funkcjonujacych na ich terenie innych form. Ponadto w kazdej z nich odmien-
ny byl proces powstawania i rozwoju innych form.

Kazda z trzech opisanych gmin prezentuje inng postawe sprzyjajacy efek-
tywnemu prowadzeniu innych form. W Sokélce organem prowadzacym jest
gmina, ktéra od poczatku przygotowala si¢ organizacyjnie i budzetowo do
kontynuowania innych form, zalozonych i doinwestowanych przy pomocy
srodkéw POKL. W Gluchowie punkty przedszkolne zostaly zalozone przez
fundacje spoza gminy, ich funkcjonowanie po zakonczeniu projektéw zostato
zapewnione dzicki postawie rodzicéw, ktdrzy utworzyli stowarzyszenia i samo-
dzielnie je prowadza. Na sukces gminy Suchy Dab wplynela przedsi¢biorcza
postawa nauczycielek, ktére samodzielnie pozyskaly srodki unijne, prowadza
i koordynuja sie¢ gminnych punktéw przedszkolnych.

Ideg wprowadzania punktéw i zespotéw wychowania przedszkolnego byto
wyréwnywanie szans edukacyjnych, gléwnie na terenach wiejskich, gdzie z po-
wodu malej gestosci zaludnienia nie maja szansy na funkcjonowanie tradycyj-
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ne przedszkola samorzadowe®”’. W zalozeniu twérczyni alternatywnych form
wychowania przedszkolnego Teresy Ogrodzinskiej ,,mate przedszkola” mialy
dziata¢ w réznych miejscach, np. w $wietlicach wiejskich, bibliotece czy innych
dostepnych pomieszczeniach??®. Jednak po zinstytucjonalizowaniu alternatyw-
nych form wychowania przedszkolnego i przeksztalceniu ich zgodnie z ustawg
o systemie o$wiaty w punkty i zespoly wychowania przedszkolnego wprowa-
dzono restrykeyjne przepisy dotyczace warunkéw ich funkcjonowania, ktére
zdaniem respondentéw z trzech opisanych gmin spetniajg tylko szkoly.
Na podstawie wywiadéw przeprowadzonych w trzech gminach mozna
wnioskowad, ze:
1. Inne formy wychowania przedszkolnego ochronily male wiejskie szkoty
przed zamknieciem.
2. Gminy wlozyly ogromny wysilek w u§wiadomienie rodzicom znaczenia
edukacji przedszkolnej, pobudzajac tym samym popyt na przedszkola.
3. Srodki unijne nadmiernie ,rozpieszczaja’ gminy, nawet jesli przedszko-
le udaje si¢ utrzyma¢ po zakonczeniu finansowania ze zrédet zewngtrz-
nych, jako$¢ tych placéwek si¢ obniza (brak dodatkowych zajeé i krétszy
czas pracy).
4. Potrzeba czasu, zeby spoleczeristwo lokalne bylo gotowe przejaé prowa-
dzenie innych form wychowania przedszkolnego.
Najwazniejsze zalety punktéw i zespotéw przedszkolnych dostrzegane przez
badane gminy to:

* Rozwdj kompetengji szkolnych i spoteczno-emocjonalnych dzieci.

*  Wozrost $wiadomosci rodzicéw w zakresie potrzeby edukacji przedszkolnej.

» Zapewnienie dostgpu do edukacji przedszkolnej i opieki dzieciom zamiesz-
kujacym na terenach wiejskich.

Analiza trzech opisanych gmin pokazuje, ze do sukcesu, jakim jest objecie
wigkszosci dzieci z terenéw wiejskich edukacja przedszkolna, prowadzi wiele
drég.

227 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 10 stycznia 2008 r. w sprawie rodzajéw innych

form wychowania przedszkolnego, warunkéw tworzenia i organizowania tych form oraz sposobu ich
dziatania, wraz z nowelizacja z dnia 13 czerwca 2008 r. oraz komentarz do niego.
228 T, Ogrodzitiska (red.), Dobry start. Jak wprowadzaé alternatywne formy wezesnej edukacji?, Fundacja

Rozwoju Dzieci im. Komcr'lskiego, Warszawa 2008.
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1. Suchy Dab — przedsiebiorcze nauczycielki

Suchy Dab jest mala gmina wiejska, typowo rolnicza, potozona na Zulawach
Wislanych, 20 km od Gdariska. Na terenie gminy nie funkcjonuje zadne przed-
szkole samorzadowe. W latach 90. XX w. istnialo wprawdzie jedno przedszkole,
ale w 1998 r. zostalo zlikwidowane, poniewaz byto usytuowane na prywatnym
terenie, a whasciciel wypowiedzial dzierzawe obiektu. W 2008 r. na terenie gmi-
ny dziataly dwa zespoly wychowania przedszkolnego utworzone przez Fundacje
Inicjatyw Oswiatowych, ktére po zakoriczeniu finansowania zostaly przejete
przez stowarzyszenia rodzicéw. Niestety lokalne spoleczenistwo nie bylo wystar-
czajaco dojrzale — punkty zamknicto, a stowarzyszenia rozwiazaly swoja dzia-
talnos¢.

Pierwsze punkty przedszkolne finansowane ze srodkéw UE na terenie gmi-
ny powstaly w 2009 r., obecnie na terenie gminy dziala siedem punktéw. Prace
punktéw pilotuje zespdt koordynatorek — nauczycielek, ktére samodzielnie pi-
sza wnioski o dofinansowanie i koordynuja prace wszystkich placéwek. Obec-
nie realizowany jest juz trzeci projekt ze srodkéw POKL. Punkty usytuowane
sa w szkotach podstawowych i §wietlicach wiejskich. Niektére z nich dziataja na
dwie zmiany: poranng i popoludniows. Zapewniony jest réwniez dowéz dzieci
do poszczegdlnych punktéw.

Na pomyst zalozenia punktéw przedszkolnych w Suchym Degbie wpadly
cztery nauczycielki ze szkoly podstawowej. Same dowiedzialy si¢ o mozliwosci
pozyskania dofinansowania z POKL i przystapily do konkursu. Poczatkowo nie
mialy zadnego do$wiadczenia: ,Zabraly§my si¢ do pisania pierwszego projek-
tu, nie wiedzac kompletnie nic... Byly$émy totalnie zielone i pisaly$my projekt
w oparciu o wszelka dostgpng literature”. Prace koordynatorek daly efeke, ich
wniosek zaja} pierwsze miejsce w wojewddztwie pomorskim.

Na przygotowanie punktéw przedszkolnych oraz na poinformowanie ro-
dzicéw o mozliwosci postania dziecka do ,matego przedszkola” koordynatorki
mialy miesigc. W tym czasie organizowane byly spotkania informacyjne dla
rodzicéw z kazdej wsi, na ktérych nauczycielki méwity o wadze edukacji przed-
szkolnej. Rodzice wykazali duze zainteresowanie, jednak nie wszyscy zdecy-
dowali si¢ posta¢ swoje dziecko do punktu przedszkolnego. Z ,niech¢tnymi”
rodzicami koordynatorki prowadzily rozmowy indywidualne, odwiedzajac ich
w domach. Méwily: ,,Prosze nie robi¢ krzywdy dziecku, bo dzisiaj to dziecko
nie péjdzie, ale spotkamy si¢ za kilka lat w szkole i bedzie powazny problem
z dzieckiem... Czy pani chce, zeby pani dziecko odstawalo w pierwszej albo
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trzeciej klasie?”. Nalezy tu dodag, ze takie argumenty mogly przedstawi¢ tylko
nauczycielki, ktére same pracujg z dzie¢mi i widzg efekty edukacji przedszkol-
nej w nauczaniu poczatkowym. Argumenty te skutkowaly, coraz wigcej rodzi-
coéw zaczelo posytac dzieci do punktéw przedszkolnych, a z czasem sami zaczeli
interesowac si¢ dziatalnoscig innych form wychowania przedszkolnego.

W 2010 r. edukacja przedszkolna objetych bylo 81,7% dzieci w wieku 3-5
lat. Zdaniem nauczycielek na dzieri dzisiejszy wskaznik ten wynosi ponad 90%:
,Nie wiemy nic, zeby ktéres dziecko siedzialo w domu, zamiast chodzi¢ do
przedszkola”.

O sukcesie koordynatorek zadecydowaly gltéwnie jasny podziat rél i obo-
wigzkéw oraz ogromne zaangazowanie w prace. Wszystkie cztery wspéipracu-
ja ze soba, ale tez kazda z nich odpowiada za inne zadanie: jedna za kwestie
merytoryczne, druga za monitoring i ewaluacje, trzecia zajmuje si¢ rekrutacjg
i promocja, a czwarta koordynuje prace projektu.

Zajecia w punktach przedszkolnych prowadzone sa 5 dni w tygodniu po
4 godziny dziennie. Raz w tygodniu prowadzone sa pélgodzinne lekcje jezyka
angielskiego, w ktdrych biora udzial wszystkie dzieci. Zajgcia odbywaja si¢ w
godzinach 8.00-12.00 oraz 12.00-16.00, jezeli punkt dziala dwuzmianowo.
Jedna piata czasu zajgé przeznaczona jest na realizacje podstawy programowe;.
Na kazdych zajeciach przedstawiony jest inny temat dnia, dzieci korzystaja z
podrecznikéw i kolorowanek.

Srodki pozyskane z programéw unijnych zapewniaja duza réznorodno$é
oferty edukacyjnej — wycieczki do miasta, kina, teatru czy pikniki z udzialem
rodzicéw. Ponadto organizowane sa konkursy angazujace spoteczno$¢ lokalna
— rodzice wraz z dzie¢mi walczg o atrakcyjne nagrody. Dzieci, przychodzac do
punktéw przedszkolnych, otrzymuja bluzg z logotypem, plecak oraz kamizel-
ke odblaskows. Punkty sa bardzo dobrze wyposazone w pomoce dydaktyczne,
sprzgt (aparat fotograficzny, komputer, drukarkg, DVD i telewizor), a takze
wysokiej jakosci atestowane zabawki. Zwigksza to atrakcyjno$é placéwki i za-
pewnia duzy komfort pracy.

Oproécz tegow ramach POKL prowadzone s3 zajecia z pedagogizacji rodzi-
céw — spotkania z psychologiem na temat wychowania dzieci.

Koordynatorki, ktére poza prowadzeniem punktdéw pracujg takze w szkole
podstawowej, dostrzegly duzg zmiang w rozwoju dzieci, ktére staly si¢ bardziej
odwazne, szybciej integruja si¢ z réwiesnikami i wykazuja wicksza samodziel-
nos¢. Dzigki zajeciom w punktach przedszkolnych dzieci nabyly umiejetnosci
zaréwno spoleczne, jak i wiele umiejetnosci szkolnych.
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Suchy Dab jest przykltadem gminy, w ktdrej rozwéj edukacji przedszkolne;j
zapewnily $rodki z POKL. Ze $rodkéw unijnych finansowane s pensje nauczy-
cieli, wyposazenie szkél, dodatkowe zajecia, a takze dowéz dzieci do szkdt przy
3% wsparciu z budzetu gminy. Wydatki, jakie ponosz rodzice, to ubezpiecze-
nie oraz zakup ksiazek, facznie ok. 100 zt rocznie.

W kazdym punkcie pracujg nauczyciel i asystent nauczyciela, zatrudnieni na
umowe-zlecenie. Pensje nauczycieli sa poréwnywalne z zarobkami nauczyciela dy-
plomowanego, pensje asystentéw odpowiadaja natomiast zarobkom nauczyciela
stazysty. Praca w punkcie przedszkolnym jest ich jedynym miejscem zatrudnie-
nia. O przyjeciu do pracy nauczyciela oraz asystenta decyduja koordynatorki. Raz
w miesiacu odbywa si¢ wspélne spotkanie kadry — siedmiu nauczycielek i siedmiu
asystentek, omawiane s sprawy organizacyjne, rozwigzywane ewentualne proble-
my oraz opracowywane plany na nastgpne miesigce.

Po zakonczeniu finansowania z POKL gmina stanie przed wyzwaniem za-
pewnienia kontynuacji punktéw przedszkolnych. Czy uda si¢ takze zapewni¢
wysoka jako$¢ ustug swiadczonych przez te placéwki bez srodkéw unijnych?

2. Sokétka — silny lider

Sokétka jest gming miejsko-wiejskg potozong na Podlasiu, obejmuje obszar
o powierzchni 314 km?. Na terenie gminy znajduja si¢ 54 solectwa. Sokét-
ka stynie z produkcji okien i drzwi, ponadto znajduja si¢ tu duze zloza zwiru
polodowcowego. W miescie Sokétka dziata pi¢¢ przedszkoli gminnych, jedno
z nich z oddzialem ztobkowym. Na obszarach wiejskich gmina prowadzi szes¢
zespoléw wychowania przedszkolnego.

Przez wiele lat edukacja przedszkolna na terenie Sokétki funkcjonowala tyl-
ko w miescie. Inicjatywa utworzenia innych form na obszarach wiejskich wyszta
ze strony rodzicéw. ,Zacze¢o si¢ od tego, ze przychodzili mieszkancy [...]. To
bylo najbardziej motywujace, zeby nie tylko pamietaé o miescie [...], ale tez o
wsi”— méwi wiceburmistrz, ktéry sam napisal projekt o dofinansowanie innych
form wychowania przedszkolnego.

Niestety nie wszyscy byli przychylni idei tworzenia ,malych przedszkoli”.
Opér stawiali nawet dyrektorzy, kedrzy nie godzili si¢ na otwieranie punktéw
w swoich szkotach. Gmina podje¢ta wiele dzialan, aby przekonaé zaréwno ro-
dzicéw, jak i dyrektoréw o wadze edukacji przedszkolnej. Organizowane byly
spotkania z rodzicami, podczas ktérych rozdawano ulotki, pojawily si¢ oglosze-
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nia w prasie i na stronie internetowej miasta, kazdy z mieszkadcéw otrzymal
réwniez list powiadamiajacy o naborze do zespotéw przedszkolnych. W pro-
mocj¢ innych form zaangazowali si¢ réwniez soltysi i ksi¢za. Po negocjacjach
z dyrektorami burmistrz wygospodarowal w kazdej szkole odpowiednig salg i
osobiscie dopilnowal, aby spelniata ona wszystkie wymogi.

Od 2008 r. przez 3 lata na terenie gminy dzialaly inne formy wychowa-
nia przedszkolnego finansowane ze $rodkéw POKL. Oferta tych placéwek byta
bardzo bogata — logopedia, jezyk angielski, gimnastyka korekcyjna oraz zajecia
dla rodzicéw i szkolenia dla nauczycieli. Po zakoriczeniu finansowania punk-
ty zostaly przeksztalcone w zespoly wychowania przedszkolnego, prowadzone
przez 4 godziny dziennie, 4 dni w tygodniu. Poza zmniejszeniem liczby godzin
ograniczono réwniez ofert¢ edukacyjna. Obecnie ze $rodkéw whasnych gmina
finansuje logopede, fundusze na zajecia dla rodzicéw pozyskuje ze srodkéw na
przeciwdzialanie uzaleznieniom.

W czasach finansowania innych form ze §rodkéw POKL nauczycielkom
pomagaly asystentki, obecnie za§ w kazdym zespole pracuje jedna nauczyciel-
ka zatrudniona zgodnie z Karta nauczyciela. Sg to gtéwnie mieszkanki gminy,
ktére dobrze znajg dzieci i ich rodzicéw. Nadzér pedagogiczny nad zespotami
przedszkolnymi sprawuja dyrektorki szkét, kedre odpowiadaja réwniez za za-
trudnienie nauczycieli.

Gmina Sokétka od poczatku byla przygotowana na przejecie obowiazku
prowadzenia innych form wychowania przedszkolnego. ,,Od poczatku wiedzia-
fem, ze po zakoriczeniu projektu gmina wezmie na siebie obowiazek finansowa-
nia innych form wychowania przedszkolnego [...]. Po trzech latach projektéw
unijnych spoleczefistwo na tyle dojrzalo, ze bylby protest, gdybysmy chcieli
zlikwidowa¢ opieke przedszkolng” — méwi wiceburmistrz Sokélki.

Przez 3 lata, skfadajac kolejne wnioski, gmina pozyskiwala $rodki unijne na
prowadzenie raz punktéw, a innym razem zespotéw przedszkolnych. Do wspét-
pracy zaproszono nawet sgsiednie gminy. Niestety w 4. roku gmina uslyszala
odmoweg. Zgodnie z uchwalg rady gminy burmistrz postanowit kontynuowac
prowadzenie innych form. Punkty zostaly przeksztalcone w zespoly wychowa-
nia przedszkolnego w celu zmniejszenia kosztéw ich prowadzenia.

Obecnie na terenie gminy wszystkie zespoly wychowania przedszkolne-
go mieszczg si¢ w szkotach podstawowych w specjalnie wyposazonych w tym
celu salach — pomieszczenia zostaly przygotowane zgodnie z rozporzadzeniem
MEN, ze $rodkéw whasnych gminy, jeszcze w czasie trwania projektéw unij-
nych.
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Dzi$ w gminie Sokétka opieka przedszkolng objete sa prawie wszystkie dzie-
ci. Zdaniem wiceburmistrza inne formy wychowania przedszkolnego udalo si¢
utrzyma¢ dzigki strategicznemu mysleniu i jasno stawianym celom. W ciagu
tych kilku lat zmienita si¢ takze postawa rodzicéw, ktdrzy pelniac funkcje asy-
stentdw, chetnie uczestnicza w zajgciach, oferujac nauczycielom swoja pomoc.
Z przeprowadzonej przez wiceburmistrza ankiety wynika, ze 84% rodzicéw jest
zadowolonych z zespoléw przedszkolnych.

3. Gluchéw — stowarzyszenie rodzicéw

Gluchéw to mala, typowo wiejska gmina, lezaca w powiecie skierniewickim,
liczy zaledwie 6 tys. mieszkaicéw. Od 100 lat na jej terenie dziata przedszko-
le samorzadowe, ktére moze przyja¢ docelowo 45 dzieci. Niestety nie pokry-
wa ono zapotrzebowania gminy na edukacj¢ przedszkolna. W 2001 r. wraz
z Fundacjg im. Komenskiego gmina wzi¢ta udzial w pilotazowym projekcie
»Tam, gdzie nie ma przedszkoli” i utworzyla cztery osrodki wychowania przed-
szkolnego. W 2007 r. rozpoczeta wspdtprace z Fundacja Elementarz z Katowic,
a w 2009 r. otrzymala wsparcie z UE na realizacj¢ projektu ,,Przedszkolak od-
krywa $wiat”. W tym czasie gmina wspdlpracowala takzie z Fundacja Edukacji
Przedszkolnej z Wroctawia. Pozytywne doswiadczenia zwiazane ze wspélpra-
cg z duzymi stowarzyszeniami prowadzacymi alternatywne formy wychowania
przedszkolnego spowodowaly, ze rodzice zdecydowali si¢ na utworzenie stowa-
rzyszeti, ktére prowadza punkty przedszkolne. Dzi$ na terenie gminy znajduje
si¢ sze$¢ innych form wychowania przedszkolnego, kazda prowadzona przez
inne stowarzyszenie.

Podobnie jak w innych gminach, poczatkowo nie wszyscy rodzice byli zde-
cydowani na posfanie swojego dziecka do punktu przedszkolnego. Nie byli oni
jednak namawiani do postania swojego dziecka do punktu przedszkolnego, lecz
jedynie informowani o jego utworzeniu. Z biegiem czasu dzi¢ki doswiadczeniu
i obserwacjom rodzice z Gluchowa sami dostrzegli dobroczynny wplyw edu-
kacji przedszkolnej. Réznica migdzy dzie¢mi uczeszezajacymi do innych form
wychowania przedszkolnego a tymi, ktére pozostaly w domu, byta widoczna
dla wszystkich, dlatego coraz wigcej 0s6b decydowalo si¢ na postanie dziecka do
punktu przedszkolnego. Dzi$ opieka przedszkolna na terenie gminy objetych
jest 96% dzieci w wieku 35 lat.

Aby zapewni¢ spéjnoéé pracy wszystkich form wychowania przedszkolnego
prowadzonych przez niezalezne stowarzyszenia rodzicéw, gmina zatrudnia do-
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radce metodycznego. Wizytuje on wszystkie placéwki raz w miesiacu, a raz na
dwa miesiace spotyka si¢ z nauczycielami ze wszystkich punktéw i przedstawi-
cielem gminy, by oméwi¢ wspoélne cele i rozwiazaé powstate problemy.

W kazdym punkcie przedszkolnym realizowana jest podstawa programo-
wa wedlug programu Marii Rosciszewskiej-Wozniak Dobry start przedszkolaka.
Program ten zaklada gtéwnie nauke¢ przez doswiadczanie oraz rozwijanie kre-
atywnosci. W przeciwieistwie do innych punktéw przedszkolnych dzieci nie
korzystaja z podrecznikéw, stosuje si¢ prace metoda projektéw — dzieci same
pracuja, a nauczyciele sa bardziej czujnymi obserwatorami niz instruktorami
dajacymi konkretne wskazéwki. Przypomina to podejscie pedagogiczne opisa-
ne przez A. Sobotke w zalaczniku 1. w Reggio Emilia we Whoszech.

Zaréwno rodzice, jak i nauczyciele zauwazali duzy postep w rozwoju dzieci
chodzacych do punktéw przedszkolnych. Na pierwszym miejscu wymieniajg
kompetencje spofeczno-emocjonalne, takie jak: kreatywno$é, pewno$¢ siebie,
odwaga, umiejetnosci komunikacyjne wyrazania siebie i podejmowania rél,
a nawet asertywno$¢. Nauczycielom zalezy réwniez na nauczeniu dzieci zycia w
spofeczenistwie. ,Zachowania si¢ przy stole, sprzatania po sobie, uczg si¢ dzieli¢
i pracowa¢ w grupie [...]. Chodzi tu o wyréwnywanie szans, zwrdcenie uwagi
na problemy poszczegblnych dzieci” — méwi jedna z matek, bedaca cztonkiem
stowarzyszenia prowadzacego punkt przedszkolny.

Po okresie finansowania zewngtrznego oraz zakoriczeniu dziatalnosci przez
NGO gmina Gluchéw nie byla w stanie przeja¢ obowiazku prowadzenia in-
nych form wychowania przedszkolnego. Wéjt zwrécit si¢ z prosba do rodzicow
o utworzenie stowarzyszeni, ktére przejmg prowadzenie punktéw przedszkol-
nych. Gmina zorganizowala szkolenia dla rodzicéw oraz pokazala przyklady
dobrych praktyk w innych jednostkach. Zaréwno wysitek gminy, jak i ponad
10 lat pozytywnych doswiadczed wspétpracy z NGO w prowadzeniu alterna-
tywnych form przyczynily si¢ do utworzenia stowarzyszed rodzicéw. Przy kaz-
dej szkole podstawowej, w kazdej wsi zawiazaly si¢ stowarzyszenia. Zgodnie
z ustawg o systemie o$§wiaty otrzymujg one dotacj¢ z gminy w wysokosci 40%
wydatkéw ponoszonych na jedno dziecko w przedszkolu gminnym. Suma ta
starcza na wynagrodzenia nauczycieli i drobne remonty. Wktad wlasny sto-
warzyszenia to symboliczna skfadka w wysokosci 12 zt rocznie placona przez
kazdego cztonka stowarzyszenia. Ponadto fundusze s3 pozyskiwane od lo-
kalnych przedsi¢cbiorcéw, banku spétdzielczego, czy z tzw. oplaty kapslowe;j.
Rodzice dzieci uczgszczajacych do punktéw przedszkolnych nie ponosza zad-
nych dodatkowych opfat.
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W Gluchowie punkty przedszkolne przyczynily si¢ do aktywizacji i inte-
gracji calej spotecznosci lokalnej. Cztonkami stowarzyszen sg nie tylko rodzice
wszystkich dzieci uczgszezajacych do punktéw przedszkolnych, lecz takze ci,
ktdrych dzieci juz zakoniczyly ten etap edukacji. W organizacje licznych festy-
néw organizowanych przez stowarzyszenia angazuja si¢ kola gospodyn wiej-
skich oraz parafia.
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