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Nadrzednym celem realizacji wychowania przedszkolnego jest wtasciwe
przygotowanie dzieci do podjecia nauki w szkole. Realizacja tego celu nastepuje
poprzez wspomaganie dzieci w rozwijaniu ich uzdolnien oraz ksztattowaniu ich
czynnosci intelektualnych [Rozporzadzenie MEN z 27 sierpnia 2012 r.]. Dzieci
uczeszezajace do placowek wychowania przedszkolnego — niezaleznie od formu-
ly organizacyjnej tych podmiotow — musza mie¢ zapewniony zakres edukacji,
ktory przyczyni si¢ do wspomagania ich rozwoju umystowego oraz dobrze przy-
gotuje je do realizacji procesu edukacyjnego.

Realizacja ww. zadan mozliwa jest jedynie pod warunkiem uruchamiania
szczegoblnej kategorii wydatkow publicznych, jakimi sg wydatki na funkcjonowa-
nie publicznych placéwek wychowania przedszkolnego oraz dotacje dla przed-
szkoli prowadzonych przez osoby i organizacje spoza sektora finansow publicz-
nych. Wspomniane wydatki, w sposdb bezposredni stuzg zaspokajaniu potrzeb
publicznych i decydujg o dostgpnosci oraz jakosci ustug edukacyjnych, tak waz-
nych w poczatkowym etapie rozwoju edukacyjnego.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie roli niepublicznych
placowek wychowania przedszkolnego w systemie polityki o$wiatowe]j oraz
prezentacja dokonywanych zmian w sposobie transferowania srodkoéw publicz-
nych do tych podmiotéw, wsparta analiza aktow prawnych i literaturg przed-
miotu. Istotnym zagadnieniem podejmowanym w niniejszej publikacji jest
takze wskazanie czynnikow determinujacych wysokos$¢ srodkow publicznych
przekazywanych na funkcjonowanie tego rodzaju placowek?. W opracowaniu
zaprezentowano ponadto wyniki badan innych autorow, nawigzujace do przed-
miotowego obszaru badawczego.

! Adres korespondencyjny: artur.piglas@gmail.com
% Publikacja uwzglednia stan prawny obowiazujacy na dzien 7 czerwca 2016 1.
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ROLA NIEPUBLICZNYCH PLACOWEK WYCHOWANIA PRZEDSZKOLNEGO
W POLSKIM SYSTEMIE OSWIATOWYM

Celowo$¢ oraz zaangazowanie organow i instytucji publicznych w finanso-
wanie zadan edukacyjnych znajduje powszechne uznanie w opiniach przedsta-
wicieli srodowisk o$wiatowych. Jako gtowny cel tego zaangazowania wskazuje
si¢ m.in. potrzebe zapewnienia wszystkim obywatelom, bez wzgledu na ich sta-
tus spoteczny, rownego dostepu do edukacji, zaréwno pod wzgledem jakoSci, jak
i dtugosci ksztalcenia. Koniecznos$¢ tego finansowania stanowi przede wszyst-
kim niekwestionowang potrzebg zapewnienia wszystkim dzieciom jednakowych
szans edukacyjnych, bez wzgledu na ich status materialny [Kuzinska, 2005, s. 7],
a spodziewanym korzy$ciom indywidualnym moga rowniez towarzyszy¢ korzy-
$ci zewnetrzne, np. w postaci pozytywnego oddziatywania na wzrost gospodarczy
[Korolewska, 2010, s. 176].

Badania Eurostatu oraz dane Sieci Informacji o Edukacji w Europie doty-
czace stanu edukacji wczesnoszkolnej dowodza, ze rzady krajow europejskich
powszechnie dostrzegaja znaczenie inwestowania we wczesng edukacje przed-
szkolna, a jej finansowanie odgrywa coraz wigksza role w wydatkach europej-
skich systemow edukacyjnych. Skutkiem tego, w wigkszosci krajow Europy
to jednostki sektora publicznego prowadzg i finansujg przedszkola lub dotuja
prowadzenie tego typu placowek przez podmioty prywatne. Wyjatkiem jest Ir-
landia, w ktorej organy panstwowe nie prowadzg samodzielnych placowek, a je-
dynie dotujg prywatne podmioty prowadzace tego rodzaju dziatalnosé¢. Z kolei
w krajach batkanskich i w Turcji panstwo finansuje placowki publiczne, ale
nie przekazuje $rodkow na prowadzenie przedszkoli podmiotom prywatnym
[EACEA, 2014].

W warunkach polskich, wychowanie przedszkolne, jako element systemu
o$wiaty, stanowi przede wszystkim realizacje prawa dzieci do wychowania i opie-
ki, odpowiednio do ich wieku i osiggnietego rozwoju. System ten obejmuje m.in.
przedszkola, oddziaty przedszkolne w szkotach podstawowych oraz tzw. inne
formy wychowania: punkty przedszkolne i zespoly wychowania przedszkolnego.
Placowki te mogg by¢ w Polsce prowadzone w formie jednostek publicznych lub
niepublicznych [Ustawa z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty].

Wedhug planéw rzadowych zawartych w Wieloletnim Planie Finansowym
Panstwa na lata 2015-2018, wprowadzona w 2013 r. reforma edukacyjna, zakta-
dajaca uprzednio obnizenie wieku edukacji szkolnej® oraz zapewnienie miejsca
w przedszkolach dla pigciolatkdw, a w perspektywie kolejnych lat dla dzieci trzy
i czteroletnich, miata przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia aktywnosci zawodowej Po-

3 Dotyczyto to przepisow wprowadzajacych od 1 wrze$nia 2014 r. obowiazek szkolny dla dzie-
ci, ktore ukonczyty 6 lat. Na mocy ustawy z 29 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty
oraz niektorych innych ustaw (DzU z 2016 r., poz. 35), obowiazek szkolny dziecka rozpoczyna si¢
z poczatkiem roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktorym dziecko konczy 7 lat.
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lakow. Powinno to pozwoli¢ na tatwiejsze wejscie na rynek pracy mtodym kobie-
tom, dla ktorych obserwowany w Polsce wskaznik aktywnos$ci zawodowej jest
nizszy niz sredni wspotczynnik w Unii Europejskiej. Wedlug przewidywan rzado-
wych z kwietnia 2015 r., juz w 2018 1. 92% dzieci w wieku 3—5 lat powinno zosta¢
objetych wychowaniem przedszkolnym. Poczatkowo osiagnigcie takiego wskaz-
nika upowszechnienia wychowania przedszkolnego przewidywano w 2020 r.
[Uchwata RM z 28 kwietnia 2015 r.].

W roku szkolnym 2014/2015, do wszelkiego rodzaju placowek wychowania
przedszkolnego uczeszczato 79,4% dzieci w wieku 3-5 lat (w dwoch poprzed-
nich latach byto to odpowiednio: 74,1% 1 69,7% dzieci) [GUS, 2015, s. 65]. Byto
to nastgpstwem stopniowego wzrostu liczby miejsc w placowkach wychowania
przedszkolnego oraz ich dostgpnosci [GUS, 2014a, s. 62].

Odnotowane zwigkszenie upowszechnienia wychowania przedszkolnego,
a w dalszej kolejnosci realizacja planow rzadowych, mozliwa jest ze wzglgdu na
przyrost liczby placéwek niepublicznych oraz zwigkszenie zaangazowania samo-
rzadow w ich finansowanie (dotowanie). W roku szkolnym 2005/2006 funkcjo-
nowato w Polsce 7,7 tys. przedszkoli, z czego 6,7 tys. (86%) stanowity placowki
prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego i organ rzagdowy (Minister-
stwo Obrony Narodowej). Jedynie 1,0 tys. placowek (14%) prowadzity podmioty
spoza sektora finansow publicznych. Z kolei w roku szkolnym 2014/2015 zare-
jestrowanych byto juz 10,9 tys. przedszkoli, i co wymaga podkreslenia, istotnie
zmienila si¢ struktura ,,wlascicielska” podmiotow je prowadzacych. Nadal do-
minujg przedszkola publiczne — 6,9 tys. placowek (63%), jednak ponad 4,0 tys.
przedszkoli (37%) prowadzonych jest przez osoby fizyczne, spotki prawa han-
dlowego, fundacje, zwiazki wyznaniowe [GUS, 2006, s. 87; GUS, 2015, s. 155].
Dane obrazujace zmiany w strukturze zarejestrowanych w Polsce przedszkoli, na
przestrzeni minionych 10 lat, zamieszczono w tabeli 1.

Tabela 1. Liczba przedszkoli wraz z liczba dzieci uczeszczajacych do tych placéwek,
wedlug organu prowadzacego

Liczba przedszkoli II;ICZba .dZIeCI Ol:ij Qtl}(/cil
Wyszezegblnienie: wychowaniem przedszkolnym
Rok szkolny
Oznaczenie podmiotu 2005/ | 2008/ | 2014/ 2005/ 2008/ 2014/
prowadzacego przedszkole: 2006 | 2009 2015 2006 2009 2015
1 2 3 4 5 6 7

samorzad gminy 6658 | 6587 6767 | 585734 | 633035 | 722320
samorzad wojewodztwa
. . 23 20 73 654 205 856
1 powiatu
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1 2 3 4 5 6 7
organizacje spoteczne,
zwigzkowe, stowarzyszenia, 98 | 178 681 4676 9233 | 30832
spotki prawa handlowego,
wyzsze uczelnie niepubliczne
organizacje wyznaniowe 322 296 405 18 931 19 708 26 515
przedsigbiorstwa osob ) 55 220 ) 4326 11322
fizycznych
osoby fizyczne 602 829 2561 | 42350 63 975 139 001
fundacje 13 38 138 465 1325 7469
OS(?by prawne przedsi¢biorstwa 6 2% %7 526 1720 4071
panstwowe
Ministerstwo Obrony Narodowej 16 9 7 1026 626 434
Razem: 7738 | 8038 | 10939 | 654362 | 734 153 | 942 820

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: [GUS, 2006; GUS, 2009; GUS, 2014a].

Swianiewicz i Lukomska podkreslaja, Zze obserwowany wzrost liczby pla-
cowek wychowania przedszkolnego stanowitl zdecydowane odwrocenie tren-
du z poczatku lat 90. XX w., kiedy to znaczaco spadata liczba funkcjonujacych
przedszkoli. Wskazujg przy tym, ze liczba dzieci objetych wychowaniem przed-
szkolnym, cho¢ nadal nizsza niz w miastach, najbardziej zwickszyta si¢ w gmi-
nach wiejskich [Swianiewicz, Lukomska, 2011, s. 4-5, 11].

Wydatki oswiatowe stanowia zasadniczo jedng z najwigkszych pozycji wy-
datkowych budzetow gminnych®. W latach 2012-2015 wzrosty one z 47,4 mld
zt do 51,5 mld zP, co stanowito ponad 1/3 wszystkich wydatkéw gminnych zre-
alizowanych w poszczegdlnych okresach. Istotng ich pozycje stanowily wydat-
ki ponoszone na funkcjonowanie placowek wychowania przedszkolnego, ktore
w latach 2012-2015 wzrosty z 7,2 mld zt do 8,3 mld zt rocznie®. Wprawdzie
wydatki te wynosity ,,zaledwie” 5% wszystkich wydatkow gminnych, to jednak
odpowiadaty ponad 15% wydatkéw ponoszonych na funkcjonowanie placowek
oswiatowych przez gminy i miasta na prawach powiatu. Odnotowany wzrost
wydatkéw na finansowanie przedszkoli, poza ogdlnymi uwarunkowaniami ma-
kroekonomicznymi takimi jak wzrost cen, ustug, a takze przecigtnego mie-

* W niniejszej publikacji pojecie budzetu gminy odnosi si¢ do gmin i miast na prawach
powiatu.

> Wydatki gmin i miast na prawach powiatu poniesione w dziale 801 — O$wiata i wychowanie.

¢ Dla poréwnania w 2005 r. wynosily one 3,6 mld zt [Smotkowska, 2010, s. 192].
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sigcznego wynagrodzenia w sektorze publicznym, nalezy przede wszystkim
thumaczy¢, przyrostem placowek niepublicznych i zwigkszeniem liczby dzieci
objetych ta forma edukac;ji.

DETERMINANTY WYSOKOSCI DOTACJI
WYPLACANYCH PRZEDSZKOLOM NIEPUBLICZNYM

W latach 20122015 z budzetéw gmin przekazano podmiotom prowadzacym
niepubliczne przedszkola ponad 5,0 mld zt. Pomimo wprowadzenia w 2013 r.
zmiany w sposobie naliczania dotacji dla przedszkoli niepublicznych, podstawo-
wym czynnikiem determinujgcym kwote wydatkow transferowanych do sektora
prywatnego pozostaje wysokos$¢ wydatkow ponoszonych przez gminy na finanso-
wanie placowek samorzadowych. Wynika to bezposrednio z art. 90 ust. 2b ustawy
o0 systemie o$wiaty, ktory w brzmieniu obowigzujacym do 31 sierpnia 2013 r.
stanowit, ze dotacje dla niepublicznych przedszkoli przystugiwaty na kazdego
ucznia w wysoko$ci nie nizszej niz 75% ustalonych w budzecie danej gminy wy-
datkéw biezacych ponoszonych w przedszkolach prowadzonych przez gming,
w przeliczeniu na jednego ucznia.

Tabela 2 przedstawia gtoéwne kategorie wydatkow poniesionych przez gminy
na funkcjonowanie przedszkoli w latach 2012-2014.

Tabela 2. Wybrane kategorie wydatkéw poniesionych z budzetow gmin i miast
na prawach powiatu w rozdziale 80104 — Przedszkola (w mln z})

Wyszczegodlnienie 2012r. 2013 r. 2014 r. 2015 .
1 2 3 4 5 6
1 |Dotacje dla przedszkoli niepublicznych 988,1 12223 1415,7 1426,1

Wydatki biezace gmin i miast na prawach
2 |powiatu na funkcjonowanie przedszkoli 5699,1 5995,6 6249,6 6255,3
samorzadowych, z tego m.in.:

a) |wynagrodzenia osobowe pracownikow 3611,0 3734,6 3902,1 3836,9
b) |sktadki na ubezpieczenia spoteczne 635,6 671,0 703,4 688,5
¢) |dodatkowe wynagrodzenie roczne 265.4 280,8 291,7 298,9
d) ;)(()lgijl}tll ;jhzak%adowy fundusz $wiadczen 2334 2352 242.9 240.4
e) |zakup energii 221,6 2351 2287 236,0

f) |zakup $rodkow zywnosci 148,4 146,0 158,2 158,3
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1 2 3 4 5 6
zakup materiatow 1 wyposazenia

g) | (np. stotow, krzeset, zabawek, artykutow 131.,5 145,7 1523 143,6
papierniczych)

pozostate ustugi (np. ushugi informatyczne,
h) |przeglady techniczne budynku i instalacji, 108,3 121,9 150,5 152,5
konserwacja sprzetu, ustugi komunalne)

i) |zakup ustug remontowych 83,9 82,8 90,3 91,1

j) |sktadki na fundusz pracy 79,6 79,7 81,2 76,8

wydatki osobowe niezaliczane do

k . o
) wynagrodzen (m.in. odprawy pieni¢zne)

66,8 68,3 70,9 73,7

wynagrodzenia bezosobowe
(wynagrodzenia osob zatrudnionych na
1) |umowg zlecenie lub umowe o dzieto 27,6 23,2 20,2 15,8
np. nauczycieli prowadzacych dodatkowe
zajecia z dzie¢mi)

b |zakup $rodkéw dydaktycznych i ksigzek 19,1 25,3 26,2 249

Wydatki majatkowe poniesione na funkcjo-

nowanie przedszkoli samorzadowych 246,0 2749 3308 3290

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie baz danych Ministerstwa Finanséw — wykonanie budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2012-2015.

Dane z tabeli 2 wskazuja, ze kwoty dotacji przekazanych przedszkolom nie-
publicznym zaleza przede wszystkim od kwot wydatkow ponoszonych na wyptate
wynagrodzen wraz z pochodnymi. Stanowig one blisko 75% rocznych wydatkow
biezacych gmin (poz. 2a i 2b). Warto odnotowa¢, ze do podstawy wyliczenia do-
tacji wyplacanych podmiotom prywatnym nie uwzglednia si¢ wydatkéw majatko-
wych. Naleza do nich m.in. zakup, montaz i odtworzenie srodkow trwatych oraz
ich remonty kapitalne [Kanduta, Kijek, 2008a, s. 53]. Réwnocze$nie zwraca uwage
fakt, ze kwota nakladéw majatkowych odpowiada innym kategoriom wydatkow,
zarezerwowanych dla placowek publicznych. Do podstawy wyliczenia dotacji dla
placowek niepublicznych wliczane sg bowiem wydatki na sfinansowanie dodat-
kowego wynagrodzenia rocznego oraz odpisow na zaktadowy fundusz §wiadczen
socjalnych, ktore to stanowig prerogatywy zagwarantowane nauczycielom pu-
blicznych placowek przez ustawe Karta Nauczyciela [Ustawa z 26 stycznia 1982 .
— Karta Nauczyciela].

Innym potencjalnym czynnikiem, wptywajacym na wysokosc¢ dotacji wypta-
canych podmiotom niepublicznym, byt w minionych latach sposéb prowadzenia
gospodarki finansowej przez placowki publiczne. W latach 1995-2011 przedszko-
la publiczne mogly by¢ prowadzone zarowno w formie jednostek budzetowych,
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jak i zaktadéw budzetowych. Przedszkola dzialajace do konca 2010 r. jako za-
ktady budzetowe pokrywaly koszty swojej dziatalnosci z przychodow wiasnych
(m.in. z optat pobieranych od rodzicow dzieci), a takze z dotacji otrzymywanych
z budzetu gminy [Kanduta, 2003, s. 152, 156]. Od 2011 r. przedszkola publicz-
ne mogg by¢ prowadzone wylacznie w formie jednostek budzetowych. Tego ro-
dzaju jednostki finansuja swoja dziatalno$¢ bezposrednio ze srodkow budzetu
gminy, a otrzymane dochody odprowadzajg na jej rachunek. W rzeczywistosci
nie prowadza one samodzielnej — odrgbnej gospodarki finansowej pozwalajacej
na ustalenie wyniku finansowego i rozliczenie go z gming. Co istotne, wszelkie
realizowane wydatki (biezace, jak i majagtkowe) zwigzane z utrzymaniem tego
rodzaju placowek, zapisane sg po stronie wydatkéw budzetu gminy. Réwniez po-
bierane dochody jednostki odprowadzaja bezposrednio na rachunek gminy [Kan-
duta, Przybylska, 2008b, s. 43]. Wprawdzie od 1 stycznia 2011 r. przedszkola
publiczne (jednostki budzetowe) mogty gromadzi¢ dochody (optaty od rodzicow)
na wydzielonym rachunku i finansowa¢ z nich okreslone kategorie wydatkow,
to jednak bylo to uzaleznione od wydania stosownej uchwaty przez rade gminy.
W praktyce, na taki sposéb prowadzenia przez przedszkola zasad gospodarki fi-
nansowej decydowaly si¢ gtoéwnie duze gminy (glownie powiaty grodzkie), ktore
prowadzity od kilku do kilkunastu przedszkoli publicznych (w zbadanej probie
dotyczyto to 29% samorzaddéw). W pozostatych gminach pobierane przez pla-
cowki przedszkolne dochody ewidencjonowane byty po stronie dochodow gmin,
z ktorych nastepnie finansowano wydatki tych placowek.

Funkcjonujacy w latach 2011-2013 system finansowania placoéwek oswia-
towych wzbudzal watpliwosci w zakresie prawidlowosci wyliczania podstawy
udzielenia dotacji placowkom niepublicznym. Wedtug Kotacz [za: Swianiewicz,
Fukomska, 2011, s. 23], sposob naliczania dotacji powodowal powstanie swoistej
,putapki minowej”, ktdra polegata na tym, ze do wyliczania dotacji przyjmowano
wszystkie wydatki ponoszone na finansowanie pobytu dzieci w przedszkolach pu-
blicznych, a wiec rowniez te, ktore byty refundowane przez optaty pobierane od
rodzicow. Tym samym, wedtug Kotacz, regulacja ta mogta wydawac si¢ niespra-
wiedliwa ze wzgledu na to, ze dotacji udzielano od kwot, ktorych gmina w rze-
czywisto$ci nie wydatkowata, a §cislej, uzyskiwata ich refundacje¢ [Swianiewicz,
Lukomska, 2011, s. 23].

Zasady te ulegly zasadniczej zmianie z dniem 1 wrzesnia 2013 r. kiedy
to weszta w zycie ustawa reformujaca sposob finansowania przedszkoli niepu-
blicznych. Zgodnie z ta nowelizacjg, dotacje te przystuguja w wysokosci nie
nizszej niz 75% ustalonych w budzecie gminy wydatkow biezacych ponoszo-
nych w przedszkolach prowadzonych przez gming w przeliczeniu na jednego
ucznia, ale pomniejszonych o pobierane oplaty za korzystanie z wychowa-
nia przedszkolnego oraz za wyzywienie [Art. 14 ustawy z 13 czerwca 2013 r.
0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw; art. 90 ust. 2b
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ustawy z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty]. Wprowadzona zmiana w spo-
sob jednoznaczny rozstrzyga opisywany powyzej problem wyliczania zasad na-
liczania dotacji, bez wzgledu na to, czy dochody pobierane od rodzicow wpty-
waja bezposrednio do budzetu gminy czy tez realizowane sa poprzez rachunek
dochodow wtasnych placowek oswiatowych. Jezowski wskazuje, ze wprowa-
dzona zmiana ,,nie powinna powodowac¢ obnizenia dotacji dla przedszkoli nie-
publicznych”, a ma na celu przywrocenie stanu sprzed 1 stycznia 2011 r., kiedy
to przedszkola bedace zakladami budzetowymi pokrywaty koszty swojej dzia-
falno$ci m.in. z przychodow wlasnych, wobec czego ,,przychody tych zaktadow
nie zwigkszaly podstawy naliczania dotacji dla niepublicznych przedszkoli”
[Jezowski, 2014, s. 227].

Analiza porownawcza danych budzetowych 261 gmin z terenu 7 wojewodztw’
wykazala, ze wprowadzona w 2013 r. zmiana nie spowodowata obnizenia kwot do-
tacji przekazanych podmiotom niepublicznym. W badanej probie tylko w 32 gmi-
nach (12%) w 2014 r. kwota wyptaconych dotacji byta nizsza anizeli w 2012 r. (tj.
w roku, w ktorym nie obowigzywalo ww. uprawnienie) badz tez kwota ta pozosta-
wala na zblizonym do 2012 r. poziomie, pomimo ze w gminie odnotowano wzrost
liczby podmiotéw uprawnionych do otrzymania dotacji lub tez wzrost wydatkow
biezacych gminy w przeliczeniu na 1 dziecko.

Jako jedna z przyczyn tego zjawiska mozna wskaza¢ zmiang sposobu na-
liczania dotacji, jednakze z drugiej strony moglo to by¢ skutkiem zmniejszenia
liczby dzieci objetych wychowaniem w placowkach niepublicznych. W 10 gmi-
nach (4%) odnotowane zmniejszenie kwot wyplacanych dotacji wigzalto si¢ z li-
kwidacja placowek niepublicznych na terenie danej gminy lub ze zmniejszeniem
wydatkow biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych. W pozostatych
219 gminach (84%) odnotowano zwigkszenie kwot dotacji wyptaconych przed-
szkolom niepublicznym, co bylto skutkiem wzrostu wydatkow biezacych, a przede
wszystkim zwigkszenia liczby dzieci uprawnionych do uzyskania tej formy do-
finansowania. Przedstawione dane nie pozwalaja jednoznacznie stwierdzi¢, jaki
wplyw na badane zjawisko miata zmiana regulacji prawnych. Mozna jedynie sa-
dzi¢, ze korekta zasad wyliczania dotacji nie spowodowata radykalnego zmniej-
szenia kwot transferowanych do placowek niepublicznych (ew. przyczynita si¢ do
takiej zmiany w niewielkiej liczbie gmin).

Wyjasnieniem tego stanu zdaje si¢ by¢ stosowanie przez wigkszo$¢ gmin
zasady obnizania podstawy naliczenia dotacji o kwoty dochodéw pobieranych
od rodzicow dzieci juz przed wejsciem w zycie noweli ustawy. Wprawdzie stoso-
wanie tej reguty bylo wskazywane przez organy kontroli jako niezgodne z zasa-
dami okreslonymi przez ustawe o systemie o§wiaty [NIK, 2014], to jednak takie
rozwigzanie byto uprzednio rekomendowane przez przedstawicieli strony rzado-

" Dolnoslaskie, kujawsko-pomorskie, matopolskie, mazowieckie, opolskie, pomorskie, wiel-
kopolskie.
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wej®. Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie, w wyroku z 21 sierpnia
2013 r. stwierdzit, ze dopiero znowelizowany art. 90 ust. 2b ustawy o systemie
oswiaty ,,stanowi podstawe do odliczenia od wydatkéw biezacych ponoszonych
w przedszkolach publicznych optaty za korzystanie z wychowania przedszkolne-
g0 oraz za wyzywienie, stanowigce dochody budzetu gminy” [II SA/Rz 211/13,
LEX nr 1377095].

Istotne stanowisko wyrazit w 2015 r. Naczelny Sad Administracyjny w War-
szawie, ktory wskazat, ze kwota wydatkow stanowigca podstawe obliczenia dotacji,
o jakiej mowa w art. 90 ust. 2b przed nowelizacja, to ,,0golna kwota wydatkow
zaplanowanych w budzecie jako tych, ktére sa ponoszone na utrzymanie jednego
ucznia w przedszkolu publicznym. Kwota ta nie podlega pomniejszeniu o sumy sta-
nowiace rownowartos¢ dochodow przeznaczonych na pokrycie danego wydatku”.
[1I GSK 2450/13, LEX nr 1666190].

W literaturze przedmiotu prezentowane sg wyniki badan, oparte o analizy
ekonometryczne, opisujace zwiazki pomigdzy wybranymi czynnikami spotecz-
no-ekonomicznymi gmin, a parametrami edukacji przedszkolnej. Swianiewicz
i Lukomska badajac relacje pomigdzy cechami takimi jak: odsetek dzieci uczesz-
czajacych do przedszkoli niepublicznych oraz wysokos$¢ dotacji przekazywanych
przedszkolom niepublicznych a czynnikami spoteczno-gospodarczymi gmin (do-
chody, liczebnos¢, poziom wyksztatcenia ich mieszkancoéw) wykazali, Ze istotny-
mi czynnikami wplywajacymi na upowszechnienie niepublicznej edukacji przed-
szkolnej sa wielko$¢ gminy i jej profil edukacyjny.

W opinii tych autoréw, wigksze gminy oraz gminy z wysokim poziomem
edukacji mieszkancow charakteryzowaty si¢ wyzszym wskaznikiem skolaryzacji,
a tym samym przeznaczaly wyzsze kwoty na wydatki przedszkoli publicznych
oraz dotacje dla placowek niepublicznych (czesciej organizowano na ich terenie
placéwki niepubliczne). Badania te, oparte na danych z 2009 r. wykazaty réwniez
brak istotnego zwigzku pomiedzy zamozno$cig gmin (poziomem ich dochodow
wlasnych) a dotacjami przekazywanymi na przedszkola niepubliczne. Autorzy
tego raportu wskazali ponadto na znaczne zréznicowanie wydatkow ponoszo-
nych przez gminny w przeliczeniu na 1 dziecko uczeszczajace do przedszkola
publicznego. W gminach wiejskich koszt ten byl przecigtnie nawet o 30% nizszy
niz w wielkich miastach. Ponadto, skala dotacji przekazywanych placowkom nie-

8 W odpowiedzi z 2 lipca 2013 r. na interpelacj¢ poselska nr 18220, w sprawie sposobu oblicza-
nia dotacji dla przedszkoli niepublicznych podsekretarz stanu w Ministerstwie Finansow stwierdzi-
ta, ze ,,stosujac wykladnie celowosciowa przepisu art. 90 ustawy o systemie oswiaty, trudno bytoby
uzna¢, ze do wydatkow biezacych ponoszonych przez gming mozna zaliczy¢ $rodki wydatkowane
na wyzywienie dzieci badz na udzielanie §wiadczen przez przedszkole publiczne w czasie przekra-
czajacym bezptatny wymiar zajec, ktore pochodza od rodzicéw dzieci z przeznaczeniem $cisle na
te cele. Tym samym nalezato uzna¢, ze wydatki biezace ponoszone na wskazane wyzej cele (finan-
sowane z optlat rodzicow dzieci ucz¢szezajacych do przedszkoli publicznych prowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego) nie powinny by¢ brane pod uwage przy ustalaniu wydatkow
stanowiacych podstawe obliczania dotacji dla przedszkoli niepublicznych”.
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publicznym, poza wielkimi miastami byta niewielka. W gminach podmiejskich
dotacje na 1 dziecko wynosity zaledwie ¥4 wydatkéw ponoszonych w przedszkolu
publicznym, a w peryferyjnie potozonych gminach byty to kwoty jeszcze nizsze
[Swianiewicz, Lukomska, 2011, s. 43—45].

Analiza danych za lata 2012-2014 cze$ciowo potwierdzita te obserwacje.
W miastach na prawach powiatu roczne wydatki ponoszone w przedszkolach pu-
blicznych w przeliczeniu na 1 dziecko ksztattowaly si¢ na poziomie 8,7-9,4 tys. zt,
podczas gdy w gminach wiejskich byty to kwoty rzedu 7,5-8,2 tys. zt°. Co cieckawe,
w duzych gminach miejskich (powiaty grodzkie) w 2014 r. odnotowano taki sam
przyrost liczby zarejestrowanych placowek niepublicznych jak w gminach wiej-
skich (ok. 22%). W pozostalych gminach przyrost ten nieznacznie przewyzszal ww.
wskaznik osiagajac w gminach miejskich 29,3%, a w gminach miejsko-wiejskich
31,5%. Sytuacja ta szczegOlnie zauwazalna jest w gminach potozonych w graniach
duzych aglomeracji miejskich, w ktorych zachodzace zmiany demograficzne po-
woduja zmiany w zapotrzebowaniu na ustugi spoteczne. Walaszek [2013, s. 101]
na podstawie badan dotyczacych dostgpnosci ushug edukacyjnych w aglomeracji
poznanskiej wskazuje, ze tzw. mtodo§¢ demograficzna gmin podpoznanskich wy-
raza si¢ m.in. wzrostem zapotrzebowania spotecznego na ustugi edukacyjne, w tym
réwniez zwigzane z opieka nad dzie¢mi. Wskazuje ona rowniez na zjawisko subur-
banizacji terenéw podmiejskich, ktore wyraza si¢ tym, iz mieszkancy tych terenow
ze wzgledoéw logistycznych Iub organizacyjnych czesto korzystaja z ustug spo-
fecznych zlokalizowanych na terenach duzych aglomeracji finansowanych przez
organy innej gminy (cze¢sto jest to wynikiem przekonan o wyzszej jakosci ustug
oferowanych w duzych miastach). Jednoczes$nie gminy podmiejskie nie sg w stanie
zapewni¢ pelnej infrastruktury spolecznej w sytuacji gwattownego przyrostu liczby
jej ludnosci [Walaszek, 2013, s. 101]. Wprawdzie obowigzujace regulacje praw-
ne przewidujg mechanizm refundacji kosztéw ponoszonych z tytulu uczeszczania
dzieci do przedszkoli na terenie sgsiednich gmin, to jednak utworzenie niepublicz-
nych placéwek wydaje si¢ by¢ najwlasciwsza metoda zaspokojenia potrzeb eduka-
cyjnych w warunkach zachodzacych zmian demograficznych.

REFORMA SYSTEMU OSWIATY I WYNIKAJACE Z NIEJ PERSPEKTYWY
DLA PODMIOTOW PROWADZACYCH PLACOWKI NIEPUBLICZNE

Wprowadzana od kilku lat reforma systemu o§wiaty, odnoszaca si¢ do proble-
moéw organizacji 1 finansowania placowek wychowania przedszkolnego, odpowie-
dziata na sygnaty zglaszane przez przedstawicieli placowek oswiatowych, eksper-

® Wydatki dotyczace rozdziatu 80104 — Przedszkola. Ze wzglgdu na sposob ewidencjonowania
wydatkow, wartosci te pozostajg niedoszacowane, gdyz nie uwzgledniaja wydatkéw ponoszonych
w rozdziatach 80146 — Doksztalcanie i doskonalenie nauczycieli oraz 80148 — Stotowki szkolne
i przedszkolne (naktady wspolne dla szkot i przedszkoli).
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tow, samorzadowcow 1 0sob zainteresowanych funkcjonowaniem tych placowek.
W minionych latach przedstawiciele tych srodowisk powszechnie powatpiewali
w skuteczno$¢ wyréwnania szans edukacyjnych na etapie wczesnego wychowa-
nia przedszkolnego ze wzgledu m.in. na brak odpowiedniego wsparcia finanso-
wego gmin przez sektor rzadowy, brak w wielu gminach placéwek wychowania
przedszkolnego, utrudniony dostep do przedszkoli ze wzglgdu na brak tego rodzaju
placowek w cze$ci gmin badz niewystarczajacg liczbe miejsc w placowkach juz
funkcjonujacych, a takze wysokie koszty pobierane w placowkach niepublicznych
[Szymanczak, 2010, s. 152—153].

Nowelizacje ustawy o systemie o$§wiaty [Ustawa z 13 czerwca 2013 r. 0 zmia-
nie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw oraz ustawa z 29 grud-
nia 2015 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektorych innych ustaw]
wprowadzily kilka istotnych rozwigzan dla funkcjonowania placoéwek wychowa-
nia przedszkolnego. W latach szkolnych 2016/2017-2018/2019 sie¢ publicznych
przedszkoli wraz z niepublicznymi przedszkolami, powinna zapewnia¢ dzieciom
czteroletnim 1 pigcioletnim mozliwos¢ realizowania wychowania przedszkolne-
go. Od 1 wrzesnia 2017 r. uprawnienie to dotyczy¢ bedzie takze dzieci trzyletnich
[Ustawa z 29 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektérych
innych ustaw].

Zapewnienie spetnienia ww. warunkow pozostanie zadaniem wlasnym gmi-
ny, z ta réznicg, ze gmina bedzie mogta wykonaé ten obowigzek zapewniajac
dzieciom mozliwo$¢ korzystania, poza publicznymi przedszkolami, rowniez
z placowek niepublicznych. Juz dzi§ osobom i organom prowadzacym placowki
przystuguje uprawnienie do uzyskania dotacji w wysokosci rownej kwocie row-
nej wydatkom ponoszonym na utrzymanie uczniow w przedszkolach (100%).
Uzyskanie takiej dotacji uzaleznione jest jednak od spetnienia dodatkowych wa-
runkéw wymaganych w placoéwkach publicznych. Dotycza one m.in. zapewnie-
nia odpowiedniego czasu bezptatnego nauczania oraz wysokosci pobieranych
optat za korzystanie z placowki w wysokosci przewidzianej przez rad¢ gminy
[Ustawa z 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektd-
rych innych ustaw].

Pilich [2013, Komentarz do art. 90 ustawy o systemie oswiaty] strescit spet-
nienie tych warunkow jako ,,wiaczenie przedszkola niepublicznego do publicznej
sieci przedszkolnej na roéwnych warunkach dziatalno$ci, zwtaszcza gdy chodzi
o czas zaj¢¢ bezptatnych (tj. finansowanych wylaczenie ze srodkoéw publicznych)
oraz maksymalng wysoko$¢ oplat za korzystanie z wychowanie przedszkolnego™.
Przyznanie dotacji przedszkolom niepublicznym w wysoko$ci odpowiadajace;
wydatkom ponoszonym w placowkach publicznych nastgpowac bedzie po prze-
prowadzeniu otwartego konkursu ofert oglaszanego przez organy wykonawcze
gmin. Warto wskaza¢, ze w przypadku gdy gmina nie zapewni wszystkim dzie-
ciom miejsc w placéwkach publicznych, bgdzie zobowigzana do przeprowadze-
nia otwartego konkurs ofert dla przedszkoli niepublicznych.
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Wobec wprowadzonych zmian osoby prowadzace przedszkola niepubliczne
stoja obecnie przez swojego rodzaju wyborem. Z jednej strony oferuje si¢ tym
przedszkolom mozliwo$¢ ubiegania si¢ o przyznanie pelnej refundacji wydatkow
ponoszonych na biezace utrzymanie swoich placowek przy ograniczeniu wyso-
kos$ci pobieranych optat od rodzicow. Z drugiej strony przedszkola te nadal maja
mozliwos$¢ otrzymania z budzetu gminnego dotacji w wysokos$ci nie nizszej niz
75% wydatkow biezacych ponoszonych w przedszkolach publicznych, bez ogra-
niczania im mozliwosci pobierania od rodzicow wyzszych optat za korzystanie
z miejsc w tych placéwkach. Alternatywa ta jest ciekawg propozycja dla orga-
now prowadzacych przedszkola biorgc pod uwagg fakt, ze niepubliczne placowki
przedszkolne realizujg rozne cele wyznaczone wspodtczesnie podmiotom gospo-
darczym. Czg$ciowo sg to bowiem placéwki, ukierunkowane na pomnazanie ka-
pitatu (np. spotki prawa handlowego, przedsigbiorstwa osob fizycznych), ale row-
niez realizuja szeroko rozumiane cele spoteczne (np. fundacje, stowarzyszenia,
zwiazki wyznaniowe), majace na celu zapewnienie funkcjonowania placowek
wychowania przedszkolnego na okreslonym terenie.

PODSUMOWANIE

Na przetomie minionych 10 lat prowadzenie niepublicznej placowki wychowa-
nia przedszkolnego stato si¢ dla wielu podmiotéw interesujaca propozycja biznesowa
bedaca odpowiedzig na rosngce potrzeby edukacyjne najmtodszej grupy Polakow.
Dla organizacji spotecznych (np. stowarzyszen) zatozenie niepublicznego przedszko-
la stanowilo jedyng mozliwos¢ stworzenia spotecznos$ci lokalnej dogodnych warun-
kow do korzystania z placowki wychowania przedszkolnego. Dla obu kategorii tych
podmiotow prowadzenie przedszkola bylo przedsiewzieciem na tyle kapitatochton-
nym, iz w praktyce nie bytloby ono mozliwe bez wsparcia finansowego ze strony bu-
dzetow samorzadowych. Szacuje sig, ze zatozenie placowki przedszkolnej wymaga
zapewnienia lokalu o pow. min. 200 m? oraz dodatkowo przestronnego placu zabaw,
co moze 1acznie pochlongé ponad 220 tys. zt. Z kolei utrzymanie tego rodzaju pla-
cowki, przy zatozeniu uruchomienia 3 grup dla 40 dzieci wigze si¢ z konieczno$ciag
ponoszenia miesi¢gcznych kosztow w wys. ok. 25 tys. zl, przy mozliwych do uzy-
skania przychodach z czesnego w wysokosci 20 tys. zt oraz dotacji przedszkolne;j
w kwocie 14 tys. zt [Czas na biznes, niepubliczne przedszkole, 2013, s. 12—13].

Odnotowany w minionych latach wzrost liczby placowek niepublicznych byt
reakcjg na zmiany demograficzne, jakie dokonywaty si¢ na przestrzeni minionych
dekad. Po wystgpieniu nizu demograficznego z poczatku lat 90., skutkujacego
likwidacja czgsci placowek publicznych, w ciggu minionych 10 lat odnotowano
zwiekszenie liczby dzieci objetych ta formg wychowania (o 288,5 tys.). Ponad po-
fowa tego wzrostu byta udziatem nowo utworzonych przedszkoli niepublicznych
(148,7 tys. dzieci).
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Dokonane w minionych latach zmiany regulacji prawnych zunifikowaty za-
sady przyznawania dotacji placowkom niepublicznym, czynigc ten mechanizm
bardziej transparentnym i przewidywalnym. Réwnocze$nie wprowadzony zostat
nowy instrument finansowania przedszkoli niepublicznych, wzmacniajacy role
tych placowek jako istotnego komponentu wspomagajacego gminy w realizacji
ich zadan. Placowki niepubliczne ze wzgledu na autonomi¢ w okreslaniu cen swo-
ich uslug sa w stanie oferowac szeroki katalog ustug edukacyjnych. Cz¢s¢ z tych
podmiotow decyduje si¢ na profilowanie rodzaju swojej dziatalnosci, umozliwia-
jac rodzicom wyboér placéwki ukierunkowanej na rozwijanie okreslonych zdol-
nosci ich dzieci. Tym samym dotacje dla podmiotow prowadzacych przedszkola,
ktore sa przede wszystkim pochodng nakladéw ponoszonych na wynagrodzenia
nauczycieli zatrudnionych w placowkach publicznych, nie powinny by¢ przez or-
gany gminy postrzegane jako ucigzliwe obcigzenie budzetow gminnych, lecz jako
instrument prowadzenia polityki o§wiatowej silnie reagujacy na zmieniajace si¢
potrzeby spoteczne.

Zagrozeniem dla funkcjonowania tego rodzaju placowek wydaja si¢ by¢
niekorzystne prognozy demograficzne, ktore w dtuzszej perspektywie przewidu-
ja zmniejszenie liczby dzieci w wieku przedszkolnym i szkolnym. Do 2025 r.
prognozuje si¢ zmniejszenie liczby dzieci w grupie wiekowej do 14 lat o ponad
501,2 tysigcy [GUS, 2014b, s. 131]. Nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze wszelkie nie-
korzystne zmiany w sektorze przedszkoli niepublicznych, réwniez te skutkujace
likwidacja tego rodzaju placowek, nie pozostang bez wptywu na kondycje budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego. Ewentualna likwidacja przedszkoli nie-
publicznych, w wyniku dzialania mechanizméw rynkowych, wymusi bowiem na
organach gmin dokonywanie znaczacych inwestycji, ze wzgledu na konieczno$é¢
utworzenia dodatkowych miejsc w przedszkolach publicznych.
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Streszczenie

Prywatne placowki wychowania przedszkolnego odgrywaja wazna rolg w polskim systemie
oswiatowym. Glownym celem niniejszej publikacji jest wskazanie czynnikow decydujacych o wy-
sokosci transferéw publicznych przekazywanych na funkcjonowanie tego rodzaju placowek. Prze-
prowadzone analizy wskazuja, ze o wysokosci tych srodkow decyduja gtéwnie kwoty przeznaczane
przez wladze samorzadowe na finansowanie wynagrodzen nauczycieli zatrudnianych w placéwkach
publicznych. Dokonywane w minionych latach zmiany aktéw prawnych nie wplynely znaczaco na
wysokos¢ transferow publicznych kierowanych do tego rodzaju placéwek. Jednoczes$nie umozliwity
one samorzadom stosowanie jednolitych zasad naliczania dotacji dla podmiotéw uprawnionych do
ich otrzymania. Zagrozeniem dla funkcjonowania tego rodzaju placowek wydaja si¢ by¢ niekorzyst-
ne prognozy demograficzne, ktore przewiduja zmniejszenie liczby dzieci w wieku przedszkolnym.

Stowa kluczowe: wychowanie przedszkolne, przedszkole niepubliczne, dotacja

Budget transfers for non-public nursery schools in Poland
Summary

Private nursery schools are playing an important role in Polish educational system. Finding
what determines the amount of public funds sent to these institutions is the main subject of this pu-
blication. These studies have shown that the amount of the grant for private nursery schools mostly
depends on the remuneration of teachers employed at public nursery schools. Amended provisions
of the law did not significantly affect the amount of transfers to non-public nurseries schools. At
the same time they made significant facilitation in principles of granting the subsidy for non-public
nursery schools. It is more transparent and predictable now. A threat for functioning of that kind of
institutions seems to be the unfavourable demographic forecasts which provide for a reduction in the
number of children at pre-school age.

Keywords: pre-school education, non-public nursery school, subsidy
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