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Streszczenie: Dane udostgpniane przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
pokazuja, ze az 68% gmin miato w II potowie 2014 r. wigksza liczbe miejsc zlobkowych niz
dzieci w zlobkach. Celem naszych badan byto udzielenie odpowiedzi na pytanie o przyczyne
widocznej w statystykach nadwyzki miejsc nad liczba dzieci w wigkszo$ci gmin majacych
ztobki. Gtowne, wzajemnie niewykluczajace si¢ hipotezy, ktore postawity$my i poddatysmy
weryfikacji to: H1 o wystgpowaniu lokalnych nadwyzek miejsc w zlobkach publicznych ze
wzgledu na niski popyt; H2 o niedopasowaniu strukturalnym, czyli niedoborze miejsc pu-
blicznych przy jednoczesnym wystepowaniu nadwyzek miejsc w ztobkach prywatnych oraz
H3 o wystgpowaniu bledow w danych. W celu realizacji badan wykorzystano triangulacje
metod badawczych. W ramach badan ilosciowych przeprowadzona zostata analiza zestawia-
jaca dane z baz uzyskanych z GUS oraz z MPiPS. W ramach badan jako$ciowych przyprowa-
dzity$my 83 wywiady z urzgdnikami gminnymi.

Slowa kluczowe: ztobki, niezaspokojone zapotrzebowanie, polityka rodzinna, ustugi opie-
kuncze.

Summary: Preliminary analysis of the data provided by the Ministry of Family, Labour and
Social Policy shows that up to 68% of municipalities had in the second half of 2014, more
available spaces in nurseries than children attending. The aim of the study was to answer the
question about the reason for the apparent excess of places over the number of children in the
majority of municipalities which have nurseries. The main, not mutually exclusive hypothe-
ses, which were verified are: H1 that there is a presence of local surpluses of places in public
nurseries due to low demand; H2 of a structural maladjustment, a deficiency of public nursery

! Realizacja badan w ramach grantu z DSM przyznanego w 2015 r. dr Annie Kurowskiej przez
Wydzial Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego (obecnie Wydziat Nauk
Politycznych i Studiow Miedzynarodowych).
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places, and a surplus of private nursery places; H3 of errors in the available data. Triangula-
tion of research methods was used in the study. A quantative analysis of data obtained from
the Central Statistical Office and the MFLSP was performed. Furthermore, 83 qualitative
interviews with municipality officals were conducted.

Keywords: nursery, unmet needs, family policy, care services.

1. Wstep

W 2013 r.,awigc w trzy lata po wejsciu w zycie Ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opie-
ce nad dzie¢mi w wieku do lat 3 jedynie 19% gmin w Polsce mialo jakiekolwiek
miejsce w ztobku [Kurowska, Wolniewicz 2015, s. 308-327]. Przecigtne upowszech-
nienie opieki zlobkowej jest w Polsce jednym z najnizszych w Unii Europejskiej
i wynosi ok. 5% [Eurostat 2015]. Nie dziwi wigc powszechne przekonanie o bar-
dzo niskiej dostepnosci opieki zlobkowej w naszym kraju. Paradoksalnie jednak,
na koniec II potowy 2014 r., wedtug danych MPiPS uzyskiwanych ze sprawozdan
gminnych, az 68,2% gmin, w ktorych istniejg ustugi ztobkowe, miato wieksza liczbe
miejsc ztobkowych niz dzieci uczgszczajacych do placowek oferujacych te miejsca
(na wsi i w duzych miastach), a jedynie 2,8% nadwyzke dzieci wzglgdem liczby
miejsc?. Jednoczesnie jednak, jak wynika z danych MPiPS, 36,5% gmin majacych
jakiekolwiek miejsca ztobkowe raportowato niezaspokojone zapotrzebowanie na
miejsca w ztobkach. Istniejace analizy nie pozwalajg na udzielenie jednoznacznej
odpowiedzi, z czego wynikaja r6éznice w danych statystycznych w odniesieniu do
powszechnego przekonania o niedostepnosci miejsc zZlobkowych. Czy mozliwe jest,
by wynikaty one z réznic w popycie na ustugi zlobkowe na poziomie lokalnym
1z istnienia gmin, w ktorych zapotrzebowanie na miejsca ztobkowe jest mniejsze od
podazy tych miejsc? Czy moze gtdwng role odgrywa tu niedopasowanie struktural-
ne: niedobory miejsc w placéwkach publicznych (tanich) i nadwyzki w placéwkach
prywatnych (drogich)? Dane pochodzace ze sprawozdan gminnych, ktoére zbiera
MPiPS, nie zawieraja podziatu miejsc na publiczne i prywatne (tylko podziat insty-
tucji), tak wigc odpowiedzi na to pytanie nalezy szuka¢, uzupehiajgc dane z MPiPS
danymi udostepnianymi przez GUS oraz pochodzacymi z innych, dodatkowych
zrddet. Nie mozna przy tym wykluczy¢, ze przyczyng widocznych w statystykach
nadwyzek liczby miejsc nad liczbg dzieci w placowkach sa btedy sposobu zbie-
rania danych (np. blad pomiaru lub nieadekwatno$¢ zbieranych danych dla oceny
dostepnosci opieki ztobkowej). Celem badan, ktorych wyniki przedstawiamy w tym
artykule, byto udzielenie odpowiedzi na pytanie o przyczyne zauwazalnej w staty-
stykach nadwyzki miejsc nad liczba dzieci w wigkszo$ci gmin majacych zlobki.

2 Wyliczenia na podstawie bazy danych przekazanych na wniosek autorek przez Ministerstwo
Polityki Spotecznej w pazdzierniku 2015 r.
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2. Metodyka badania

W oparciu o wstepne analizy iloSciowe danych uzyskanych z MPiPS postawiono
nastepujace gtéwne hipotezy: 1) hipoteza o wystepowaniu lokalnych nadwyzek
miejsc w ztobkach publicznych ze wzgledu na niski popyt na te miejsca; 2) hipoteza
o niedopasowaniu strukturalnym, tj. wystepowaniu niedoboréw miejsc publicznych
(tanich), jak i nadwyzek w zakresie prywatnych ustug zZlobkowych (drozszych), oraz
3) hipoteza o wystepowaniu btedow w sposobie zbierania danych.

W celu weryfikacji postawionych zatozen wykorzystano triangulacje metod
badawczych: jako$ciowych i ilosciowych. W ramach badan ilosciowych przepro-
wadzona zostata analiza zestawiajaca dane z baz udostepnianych przez GUS, kto-
ry pozyskuje dane bezposrednio z placowek oferujacych miejsca ztobkowe, oraz
z MPiPS, ktore tworzy zestawienia danych na postawie sprawozdan gminnych, na
potrzeby Sprawozdania Rady Ministréw z realizacji Ustawy z dnia 4 lutego 2011 r.
o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3.

W ramach badan jako$ciowych przeprowadzono wywiady z urzednikami gmin-
nymi na celowej probie gmin. Gminy te zostaly dobrane w oparciu o wyniki analiz
ilo$ciowych. Pod uwage wzigto gminy, ktére wedtug danych GUS pod koniec dru-
giego potrocza 2014 r. zanotowaty wigksza liczbe miejsc zlobkowych w placowkach
publicznych niz liczbe dzieci w tych placowkach. Az 43 gminy w tej grupie zglasza-
ly jednoczesénie niezaspokojone zapotrzebowanie (dane z MPiPS) i to w ich przy-
padku spodziewaty$my si¢ przede wszystkim zidentyfikowania bledow w danych.
Pozostale 61 stanowity grupe potencjalnych gmin z wyjatkowo niskim popytem na
ustugi ztobkowe.

3. Wynik analiz ilosciowych

3.1. Ocena zrédel danych

Jak wspomniano we wstepie, dane dotyczace ztobkowej opieki nad dzieckiem do
lat 3 pochodzg z dwoch zrodet. Pierwsze Zrodlo to Sprawozdanie Rady Ministrow
z realizacji Ustawy z dnia 4 Iutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3
z drugiego potrocza 2014 r. Sprawozdanie tworzone jest przez MPiPS na podsta-
wie sprawozdan rzeczowo-finansowych wypetnianych przez gminy. Gmina ma
obowiazek skladania wojewodzie sprawozdania z wykonywania zadan dwa razy do
roku, za okres od 1 stycznia do 30 czerwca oraz za okres od 1 lipca do 31 grudnia.
W sprawozdaniu wypelianym przez gminy zawarte sa informacje dotyczace placo-
wek ztobkowych, w tym dane o tacznej liczbie instytucji (z podziatem na typ pod-
miotu prowadzacego placowke), liczby miejsc (niestety tylko tacznie dla wszystkich
typodw podmiotdéw) czy przecietnych kosztow w okresie sprawozdawczym na miej-
sce w gminie. Dodatkowo w sprawozdaniu widnieje tabela, w ktérej gmina musi
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poda¢ niezaspokojone zapotrzebowanie na miejsca w ztobkach na ostatni dzien
okresu sprawozdawczego.

Prowadzenie ztobka jest dziatalnoscig regulowang w rozumieniu Ustawy z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i wymaga wpisu do rejestru
ztobkow. Nalezy zauwazy¢, ze gminne rejestry ztobkodw zawieraja ograniczong ilos¢
informacji (art. 27 ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3) i taki sam za-
kres danych jest przekazywany do centralnego rejestru (art. 64a ustawy o opiece
nad dzieémi w wieku do lat 3). Tak wigc pierwsze dwa wiersze w sprawozdaniu
(1. Liczba instytucji z podzialem na typ podmiotu prowadzacego, 2. Liczba miejsc)
wypehiane sg wedtug informacji otrzymanych z wszystkich instytucji — publicznych
i niepublicznych. Pozostate wiersze wypetniane sa wedlug informacji uzyskanych
od instytucji publicznych oraz tych instytucji niepublicznych, ktore otrzymuja dota-
cje. Stad tez na podstawie sprawozdania informacja na temat kosztow jest dostgpna
tylko w odniesieniu do tych ztobkéw publicznych oraz niepublicznych, ktére sa do-
towane. Nie podaje si¢ tez informacji o liczbie dzieci uczgszczajacych do ztobkow
niepublicznych, niedotowanych.

Drugie zrédto informacji o systemie ustug zlobkowych to dane pozyskiwane
przez GUS. Dane pochodza z kwestionariusza GUS OD-1 i dotycza stanu na dzien
31 grudnia 2014 r. Kwestionariusz OD-1 wypelniany jest bezposrednio przez kazda
placowke znajdujaca si¢ w kartotece GUS. Kazda placowka ma obowigzek przeka-
zywania danych statystycznych, co wynika z art. 30 pkt 3 Ustawy z dnia 29 czerw-
ca 1995 r. o statystyce publicznej oraz Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
9 sierpnia 2013 r. w sprawie programu badan statystycznych statystyki publicznej na
rok 2014. W kwestionariuszu OD-1 znajduja si¢ informacje dotyczace liczby miejsc
oraz liczby dzieci w ztobkach z podzialem wedtug organu zatozycielskiego (publicz-
ny/niepubliczny). W kwestionariuszu natomiast nie sg zbierane informacje na temat
niezaspokojonego zapotrzebowania na miejsca ztobkowe.

Z jednej strony w statystykach publicznych wystepuje redundancja danych:
czg$¢ danych zbieranych na podstawie formularza OD-1 przez GUS od placéwek
oferujacych miejsca ztobkowe pokrywa si¢ z informacjami zbieranymi przez MPiPS
na podstawie sprawozdan gminnych. Z drugiej strony jednak informacje na ten
sam temat (np. liczba dzieci czy miejsc w ztobkach ogétem w podziale na gminy)
pochodzace z obu zrddet istotnie si¢ roznig (por. tab. 1 i tab. 2). Jedynie w przypad-
ku polowy gmin (243 gminy), majacych jakiekolwiek miejsce ztobkowe (wedtug
przynajmniej jednego ze zrodet danych), liczba miejsc na koniec Il potowy 2014 r.
byla identyczna, wedtug danych pochodzacych z GUS i MPiPS. W pozostalej czesci
gmin wystepowaly roznice zarowno in plus, jak i in minus (por. rys. 1 irys. 2).

Podobne réznice wystepuja réwniez w danych dotyczacych liczby dzieci w ztob-
kach. Jedynie dla 33,8% badanych gmin liczba dzieci w zlobkach wedtug danych
z obu zrodel byta identyczna (tab. 2).
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Tabela 1. Roznice w danych dotyczacych liczby miejsc w ztobkach w gminach wg MPiPS i GUS

dla gmin

Gminy z mniejsza Gmlny.z taka Gminy z wigksza
e . .. sama liczba . L
Wyszczegdlnienie liczba miejsc miejsc we danych liczba miejsc Suma

wg danych MPiPS 2 MPiPSiGUS | V8 danych MPiPS

Liczba gmin

majacych miejsca 95 243 142 480

ztobkowe (N)

Odsetek wszystkich

gmin majacych 19,8% 50,6% 29,6% 100%

miejsca ztobkowe

Zrbdto: opracowanie wiasne.
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Rys. 1. Relacja pomigdzy liczba miejsc w ztobkach wg MPiPS na koniec II potowy 2014 .
a roéznicg w danych dotyczacych liczby miejsc migdzy danymi z MPiPS i GUS (N = 480)

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Rys. 2. Relacja pomigdzy liczba miejsc w ztobkach wg MPiPS na koniec II potowy 2014 r.
aroznica w danych dotyczacych liczby miejsc migdzy danymi z MPiPS i GUS dla gmin,
w ktorych liczba miejsc nie przekracza 1500 (N = 475)

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Tabela 2. Roznice w danych dotyczacych liczby dzieci w ztobkach wg MPiPS i GUS

Gminy z mniejsza Gmmy z tgkq.samq Gminy z wigksza
e . . liczba dzieci wg . .
Wyszczegolnienie liczba dzieci wg danych z MPiPS liczba dzieci wg Suma
danych MPiPS L GUS danych MPiPS

Liczba gmin
majacych miejsca 255 162 63 480
ztobkowe (N)
Odsetek wszystkich
gmin majacych 53,1% 33,8% 13,1% 100%
miejsca ztobkowe

7Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i MPiPS.
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Zrbdto: opracowanie wilasne.
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Wyzej opisane roznice podaja w watpliwos¢ jakos¢ danych zbieranych przez
MPiPS, jak i tych pochodzacych z GUS.

3.2. Niezaspokojone zapotrzebowanie a miejsca w zlobkach
wedlug danych MPiPS

Dane pochodzace z MPiPS zawierajg informacje o niezaspokojonym zapotrzebo-
waniu na opieke zlobkowa. Sposrod 468 gmin, ktére zgtaszaty miejsca ztobkowe,
303 gminy nie zglosity w II poiroczu 2014 r. niezaspokojonego zapotrzebowania na
miejsce ztobkowe. Natomiast 165 gmin zglosilo niezaspokojone zapotrzebowanie
na miejsce ztobkowe. Ponizsza tabela korelacyjna (tab. 3) przedstawia podsumowa-
nie informacji na temat zgtoszonego lub nie zapotrzebowania na miejsce zlobkowe
oraz faktu istnienia bagdZ nie miejsca zlobkowego w drugim potroczu 2014 r. W ta-
beli pokazano, ze sposrdéd 468 gmin, ktore zglaszaly miejsca ztobkowe, 165 gmin
zglaszalo niezaspokojone zapotrzebowanie na miejsca ztobkowe, a 303 gminy nie
zglaszaty niezaspokojonego zapotrzebowania. Pokazane jest tez, ze z 2311 gmin,
ktore nie zarejestrowaty niezaspokojonego zapotrzebowania na miejsce ztobkowe,
303 (13,1%) gminy miaty miejsca ztobkowe, a 2008 (86,9%) gmin nie miato miej-
sca zlobkowego. Natomiast z 168 gmin, ktdre zarejestrowaty niezaspokojone zapo-
trzebowanie na miejsca ztobkowe, 165 (98,2%) gmin miato miejsce zlobkowe, a 3
(1,8%) gminy nie mialy miejsca ztobkowego.

Tabela 3. Tabela krzyzowa ukazujgca zalezno$¢ pomi¢dzy posiadaniem przez gming miejsca w ztobku
oraz faktem zglaszania niezaspokojonego zapotrzebowania na miejsca ztobkowe (N = 2479)

Czy gmina miata miejsce
Ztobkowe? Suma
nie tak

Czy gmina zglaszata nie 2008 303 2311
niezaspokojone zapotrzebowanie? 86,9% 13,1% 100%

tak 3 165 168
1,8% 98,2% 100%

Suma 2011 468 2479

Zr6dto: opracowanie whasne (w komoérkach podano liczbe gmin oraz odpowiednio odsetki w wierszach).

Sposrod 13 gmin, ktore raportowaty nadwyzke dzieci nad liczbg miejsc, niemal
potowa (6 gmin) nie zgtosita w II potowie 2014 r. niezaspokojonego zapotrzebowa-
nia na miejsce zlobkowe (tab. 4). Réwniez sposrod 89 gmin z rdwng liczbg dzieci
w ztobkach i miejsc jedynie 44 zglosity niezaspokojone zapotrzebowanie. Co cieka-
we, z 366 gmin raportujacych mniejsza liczbe dzieci w zlobkach niz liczbg miejsc
(a wigc posiadanie wolnych miejsc ztobkowych), az 114 gmin zgtosito niezaspoko-
jone zapotrzebowanie na miejsce ztobkowe.
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Tabela 4. Tabela krzyzowa ukazujaca zalezno$¢ pomiedzy stosunkiem liczby dzieci do liczby miejsc
w zlobku/ztobkach oraz faktem zglaszania niezaspokojonego zapotrzebowania na miejsca ztobkowe
w gminach majacych miejsca zlobkowe (N = 468)

Czy gmina ma wolne miejsca
w ztobku/ztobkach?
nie, ma nie, ma Suma
nad\yyz’ke komplet tak
dzieci

Czy gmina zglaszata | Nie, ma Liczba gmin 6 45 252 303

nlezaspokOJong komplet %7 .Cay 2.0% 14.9% 832% | 100%

zapotrzebowanie? .
gmina zglaszata
niezaspokojone
zapotrzebowanie?”

% z,,Czy gmina 46.2% 50,6% 68,9% | 64,7%
ma wolne miejsca
w ztobku/ztobkach?”

Tak Liczba gmin 7 44 114 165
% z,,Czy 4.2% 26,7% 69,1% | 100%
gmina zglaszata
niezaspokojone
zapotrzebowanie?”

% z ,,Czy gmina 53.8% 49.4% 31,1% | 35,3%
ma wolne miejsca
w ztobku/ztobkach?”

Suma Liczba gmin 13 89 366 468
% z,,Czy 2,8% 19,0% 78,2% | 100%
gmina zglaszata
niezaspokojone
zapotrzebowanie?”

%z ,,Czy gmina 100% 100% 100% | 100%
ma wolne miejsca
w ztobku/ztobkach?”

Zrodto: opracowanie wlasne.

Zastanawiajace jest, dlaczego pomimo wolnych miejsc w ztobkach niemal 1/3
notujacych je gmin zglasza niezaspokojone zapotrzebowanie. Jednym z mozliwych
wyjasnien takiej sytuacji jest prawdopodobienstwo, ze nadwyzka miejsc zlobko-
wych wystepuje de facto w ztobkach prywatnych, a nie publicznych. Niestety dane
z MPiPS (sprawozdania gmin) nie zawieraja informacji o podziale miejsc na te
w placéwkach publicznych i1 placowkach prywatnych. Takie informacje zawiera-
ja dane pochodzace z GUS (sprawozdania placowek). Ze wzgledu na ograniczona
kompatybilno$¢ danych pochodzacych z obu zrédet (por. punkt 3.1) w kolejnym
punkcie dokonano zestawienia informacji o niezaspokojonym popycie na miejsca
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w zlobkach oraz informacji o relacji liczby dzieci do liczby miejsc w podziale na
placowki publiczne i prywatne.

3.3. Niezaspokojone zapotrzebowanie a wolne miejsca w zZtobkach:
podzial na placowki publiczne i niepubliczne —
wyniki analiz z polaczonej bazy danych

W celu zbadania zaleznos$ci pomigdzy faktem zglaszania niezaspokojonego zapo-
trzebowania a faktem wystepowania nadwyzki dzieci nad liczba miejsc w podziale
na ztobki publiczne i prywatne skonstruowano polaczong baz¢ danych pochodza-
cych z bazy MPiPS i bazy GUS. Ze wzgledu na réznice w danych dotyczacych
tego, czy dana gmina ma miejsca ztobkowe czy tez nie, zdecydowano si¢ ograniczy¢
dalsze analizy tylko do gmin, dla ktoérych informacja o tym, czy gmina ma miejsca
w zlobku, byta zbiezna w obu bazach’, oraz tych, ktére wedtug danych MPiPS — ra-
portowaly istnienie wigkszej tacznej liczby miejsc (w placoéwkach publicznych i nie-
publicznych razem wzigtych). Takich gmin w badanej populacji byto w sumie 348.
W tym 104 (30%), wedtug statystyk GUS, miaty wolne miejsca w placéwkach pu-
blicznych, z czego az 43 pomimo dysponowania miejscami zgtaszaty niezaspokojo-
ne zapotrzebowanie na miejsca w ztobkach (por. tab. 5 i tab. 6). Niemal potowe tych
43 gmin (21 gminy) stanowity takie, ktére — wedtug danych GUS — mialy rowniez
wolne miejsca w placoéwkach niepublicznych. Gmin, ktore zgtaszaty niezaspokojone
zapotrzebowanie, majac zapetnione wszystkie miejsca w placowkach publicznych,
lecz wolne miejsca w placowkach prywatnych, bytlo w sumie 22. Oznacza to, ze
tylko w niewielkim stopniu za zidentyfikowany paradoks wystepowania wolnych
miejsc w statystykach publicznych moze odpowiada¢ strukturalne niedopasowanie,
a wiec zbyt mata liczba miejsc w placowkach publicznych i nadwyzka tych miejsc
w placowkach prywatnych. W nastepnym punkcie poréwnane zostang koszty opieki
ztobkowej, ponoszone przez rodzicoéw w placowkach publicznych i prywatnych, co
pomoze uwiarygodni¢ lub podwazy¢ hipoteze o czgsciowym strukturalnym niedo-
pasowaniu oferty ztobkowej na poziomie lokalnym. W kolejnym za$§ punkcie, po-
swieconym wynikom badan jako$ciowych, zweryfikowane zostang ostatecznie hi-
potezy o wystepowaniu zbyt niskiego popytu na opieke ztobkowa w czesci polskich
gmin oraz o btgdach w sposobie zbierania danych.

3 Dopuszczono jednak mozliwo$¢ wystepowania roznic w zakresie liczby miejsc, jaka widnieje dla
danej gminy w obu oryginalnych zrodtach danych.
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Tabela 5. Struktura gmin wedtug zapelienia miejsc w placowkach publicznych i niepublicznych
w tych gminach, ktore zglaszaly niezaspokojone zapotrzebowanie na miejsca w ztobkach

Czy w gminie s3 wolne miejsca
w placowkach publicznych?

nie, jest L Suma
nadwyzka nie, jest tak
T komplet
dzieci
Czy sa w gminie | Tak Liczba gmin 0 1 1 2
wolne miejsca 0 5 5 0 o
w zobkach % z ,,'C;y s 0,0% 50,0% 50,0 % 100%
niepublicznych? W gminie vs./olne
miejsca w ztobkach
niepublicznych?”
% z,,Czy w gminie 0,0% 1,5% 2,3% 1,8%
sg wolne miejsca
w placowkach
publicznych?”
Nie, jest Liczba gmin 0 19 21 40
komplet o
% z ,,Czy sa 0,0% 47,5% 52,5% 100%
w gminie wolne
miejsca w ztobkach
niepublicznych?”
% z,,Czy w gminie 0,0% 29.2% 48.8% 35,7%
sg wolne miejsca
w placowkach
publicznych?”
Nie, jest Liczba gmin 4 45 21 70
nadwyzka |
dzicei % z ,,Czy sa 5,7% 64,3% 30,0% 100%
w gminie wolne
miejsca w ztobkach
niepublicznych?”
% z,,Czy w gminie 100% 69,2% 48,8% 62,5%
sa wolne miejsca
w placowkach
publicznych?”
Suma Liczba gmin 4 65 43 112
% z,,Czy sa 3,6% 58,0% 38,4% 100%

W gminie wolne
miejsca w ztobkach
niepublicznych?”

% z,,Czy w gminie 100% 100% 100% 100%
sa wolne miejsca
w placowkach
publicznych?”

Zrbdto: opracowanie wlasne.
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Tabela 6. Struktura gmin wedtug zapelienia miejsc w placoéwkach publicznych i prywatnych w tych

gminach, ktore nie zglaszaty niezaspokojonego zapotrzebowania na miejsca w ztobkach

Czy w gminie s3 wolne miejsca
w placowkach publicznych?

nie, jest
nadwyzka
dzieci

nie, jest
komplet

tak

Suma

Czy sa w gminie
wolne miejsca
w ztobkach
niepublicznych?

Nie, jest
nadwyzka
dzieci

Liczba gmin

% z,,Czy sa

w gminie wolne
miejsca w ztobkach
niepublicznych?”

% z ,,Czy w gminie
sg wolne miejsca

w placowkach
publicznych?”

0
0,0%

0,0%

1
33,3%

0,6%

2
66,7%

3,3%

100%

1,3%

Nie, jest
komplet

Liczba gmin

% z,,Czy sa

w gminie wolne
miejsca w ztobkach
niepublicznych?”

% z ,,Czy w gminie
sg wolne miejsca
w placowkach
publicznych?”

0,0%

0,0%

46
49,5%

26,4%

47
50,5%

77,0%

93
100%

39,4%

Tak

Liczba gmin

% z,,Czy sa

w gminie wolne
miejsca w ztobkach
niepublicznych?”

% z ,,Czy w gminie
sa wolne miejsca
w placowkach
publicznych?”

0,7%

100%

127
90,7%

73,0%

8,6%

19,7%

140
100%

59.3%

Suma

Liczba gmin

% z,,Czy sa

w gminie wolne
miejsca w ztobkach
niepublicznych?”

% z ,,Czy w gminie
sa wolne miejsca
w placéwkach
publicznych?”

0,4%

100%

174
73,7%

100%

61
25,8%

100%

236
100%

100%

Zrbdto: opracowanie wlasne.
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3.4. Przecietne koszty zwigzane z pobytem dziecka —
placowki publiczne i prywatne

Niestety ani dane z MPiPS, ani z GUS nie zawieraja informacji o kosztach pono-
szonych przez rodzicow dzieci uczgszczajacych do ztobkéw w podziale na placowki
publiczne i prywatne. Przecietne koszty ponoszone przez rodzicow w danej gmi-
nie sg podawane przez gminy w sprawozdaniach dla MPiPS i dotycza wszystkich
placowek traktowanych tgcznie. Posrednie informacje na ten temat mozna uzyskac
jedynie poprzez pordéwnanie przeci¢tnych kosztow ponoszonych przez rodzicow
w gminach, w ktorych istniejg tylko ztobki publiczne, oraz w gminach, w ktorych
istnieja tylko zlobki prywatne. Gmin, w ktorych istnieja wylacznie miejsca w ztob-
kach publicznych, jest w sumie 112, gmin za$, w ktorych istniejg wylacznie miejsca
w ztobkach niepublicznych, 205. Niestety, ponad potowa gmin (53,2%), w ktorych
istniejg wytacznie miejsca w ztobkach niepublicznych, nie podaje informacji o kosz-
tach (ponoszonych przez rodzicéw i gminy). Do porownania wzigto pod uwage wigc
jedynie te gminy, dla ktérych informacja o kosztach miejsca w ztobku zostata poda-
na. Wida¢ wyraznie, ze przecietne koszty umieszczenia dziecka w ztobkach niepu-
blicznych sg ponad dwukrotnie wyzsze niz koszty w ztobkach publicznych (tab. 7).

Tabela 7. Statystyki opisowe dla przecigtnych kosztéw w gminach z miejscami jedynie w zlobkach
publicznych (A) oraz w gminach z miejscami jedynie w ztobkach niepublicznych (B)

e A — gminy z miejscami wylacznie | B — gminy z miejscami wyltacznie
Wyszezegblnienie w placéwkach publicznych w placoéwkach niepublicznych

Liczba 111 96

Srednia 809,66 zt 2203,17 zt
Mediana 686,66 zt 2011,50 zt
Odchylenie standardowe 640,731 zt 1280,023 zt
Minimum 0zt 0zt
Maksimum 3296 zt 5937 zt
Centyle 10 184,40 zt 747,60 zt
20 347,60 zt 1216,80 zt
30 484,20 zt 1502,90 zt
40 600,00 zt 1692,00 zt
50 686,00 zt 2011,50 zt
60 763,20 zt 2373,00 zt
70 905,80 zt 2788,20 zt
80 1083,60 zt 3159,00 zt
90 1481,40 zt 4053,10 zt

Zrodto: opracowanie wlasne.

Wydaje si¢ wigc, ze przynajmniej w czes$ci gmin, gdzie wystepuja wolne miej-
sca w ztobkach, nadmiar tych miejsc wynika ze strukturalnego niedopasowania. Pu-
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blicznych tanich miejsc jest tam za mato, a nadwyzki wystepuja jedynie w ztobkach
prywatnych.

4. Wyniki analiz jakosciowych

Aby udzieli¢ odpowiedzi na pytanie o to, czy widniejace w statystykach wolne
miejsca w ztobkach publicznych sg w niektorych gminach wynikiem zbyt niskiego
popytu na te miejsca, czy moze wynikajg one z btedéw w danych, postanowiono
przeprowadzi¢ wywiady z przedstawicielami gmin w grupie 104 zidentyfikowa-
nych w poprzednim punkcie gmin, ktore, wedtug danych GUS, pod koniec drugie-
go poétrocza 2014 r. zanotowatly wickszg liczb¢ miejsc ztobkowych w placowkach
publicznych niz dzieci. Przypomnijmy, ze 43 gminy sposrdd tej grupy zglaszaty
jednoczesnie niezaspokojone zapotrzebowanie i w ich przypadku spodziewano si¢
zidentyfikowania btedéw w danych. Pozostate 61 gmin stanowito grup¢ potencjal-
nych gmin z wyjatkowo niskim popytem na ustugi ztobkowe.

Badania byly przeprowadzone telefonicznie w okresie od 13 stycznia do 21 mar-
ca 2016 . zurzednikami, ktorzy zajmowali si¢ w gminie ztobkami, a w szczegdlnosci
obowigzkowym sprawozdaniem wysytanym do ministerstwa. Odpowiedzi uzyskano
z 83 gmin, co stanowito 79,8% pierwotnej proby celowej, z czego 33 gminy zgta-
szaly niezaspokojone zapotrzebowanie i 50 gmin nie zglaszato niezaspokojonego
zapotrzebowania. Urzgdnicy chetnie odpowiadali na pytania, wyszukiwali w doku-
mentach sprawozdanie z drugiego potrocza 2014 r. i czgsto okazywali zdziwienie,
twierdzac, ze o ile w sprawozdaniu liczba miejsc faktycznie jest mniejsza od liczby
dzieci, to w rzeczywistosci sytuacja wygladata inaczej.

W wigkszos$ci gmin, ktore miaty zardwno ztobki publiczne, jak i prywatne,
urzednicy gminni zgodnie twierdzili, ze o ile w ztobkach prywatnych czgsto sg wol-
ne miejsca, to w ztobkach publicznych, prowadzonych lub dofinansowanych przez
gming, nie ma wolnych miejsc i sg tam listy rezerwowe. Oznacza to, ze jako$¢ da-
nych pochodzacych z GUS i dotyczacych liczby miejsc i dzieci w placowkach pu-
blicznych jest bardzo watpliwa. Dodatkowo warto zaznaczy¢, ze wiele 0sob, z kto-
rymi przeprowadzono wywiad, za najwigksza wade sposobu zbierania danych przez
ministerstwo za pomocg sprawozdania uznato to, ze w sprawozdaniu nalezy podaé
laczna informacj¢ dotyczacg liczby miejsc w ztobkach publicznych i w prywatnych,
bez odpowiedniego podziatu.

W gminach, w ktorych liczba miejsc przekraczata liczbe dzieci i gmina nie zgta-
szata niezaspokojonego zapotrzebowania na miejsca ztobkowe (w sprawozdaniu do
ministerstwa), czgsto pojawiajgcym si¢ wyjasnieniem zaistnialej sytuacji byt sposob
liczenia liczby miejsc i dzieci. Migdzy innymi wskazywano, ze okres, za ktory byta
przeprowadzona analiza, zbiegal si¢ z samym poczatkiem funkcjonowania placéwki
lub ewentualnym remontem placowki, co uniemozliwiato przyjecie pelnej liczby
dzieci, cho¢ istnienie tych miejsc raportowano w sprawozdaniu. Niektorzy urzedni-
cy zaznaczali, ze juz w 2015 r. sytuacja wygladata calkiem inaczej i miejsc wolnych
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juz nie bylo. Byly tez gminy, ktorych przedstawiciele twierdzili, ze dzieci zapisane
do Zlobka, ale z r6éznych powoddéw do niego nicuczgszczajace lub uczeszczajace
nieregularnie, nie sg wlaczane do raportowanej liczby dzieci uczgszczajacych do
placowki, natomiast przeznaczone dla nich miejsca sg wigczane w zglaszang liczbe
miejsc.

Jedynie w nielicznych badanych gminach, i byly to mate gminy wiejskie, za
faktyczng przyczyne nadwyzki miejsc uznawano nadwyzke miejsc nad popytem na
miejsca, ale jednoczesnie wskazywano, ze wynika to z sezonowosci popytu na miej-
sca ztobkowe. W gminach wiejskich w okresie zimowym (ktorego dotyczyty dane
— koniec Il potowy 2014 r.) Zlobki cieszg si¢ o wiele mniejszg popularnoscia, co jest
m.in. spowodowane wysokim bezrobociem. Natomiast kiedy przychodzi wiosna/
lato i okres wzmozonych prac w sektorze rolniczym, ztobki sa przepetnione.

W gminach, w ktorych liczba miejsc przewyzszata liczbg dzieci, a gmina zgta-
szata niezaspokojone zapotrzebowanie, najczesciej sugerowanym powodem zaist-
niatej sytuacji byt sposob liczenia dzieci na potrzeby sprawozdania przygotowywa-
nego dla ministerstwa. W wielu przypadkach rozbieznos¢ w liczbie dzieci i miejsc
byla niewielka. Jako jedng z przyczyn formalnego nadmiaru liczby miejsc nad liczba
dzieci podawano sytuacje, w ktorej rodzice zapisuja swoje dzieci do ztobka na kilka
miesiecy wezesniej, niz planujg je do ztobka postaé, aby zapewnic¢ sobie miejsce
zawczasu, wlasnie ze wzgledu na niedobor tych miejsc.

Z uzyskanych informacji od przedstawicieli niektérych gmin wynikato row-
niez, ze o ile w sprawozdaniu do ministerstwa gmina wykazuje catkowitg liczbe
miejsc (zarowno w ztobkach publicznych, jak i prywatnych), to informacje na te-
mat liczby dzieci w tych placéwkach gmina ma tylko od placowek publicznych
oraz tych prywatnych, ktore otrzymuja dotacje z gminy. Placowki niepubliczne,
ktore nie otrzymuja dofinansowania od gminy, nie maja obowigzku przekazywa-
nia jakichkolwiek informacji do gminy. Liczba miejsc natomiast musi by¢ podana
w obowigzkowym rejestrze ztobkdw, prowadzonym przez gmine. Stad tez mniejsza
raportowana liczba dzieci niz faktyczna ich liczba i nadwyzka miejsc.

Kolejnym powodem rozbieznosci w danych podawanym przez respondentow
bylo to, ze w Ustawie z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3
jest wyszczegdlniona liczba dzieci, ktorymi moze zajmowac si¢ jeden opiekun. O ile
liczba miejsc wykazanych w zlobkach jest stata, to liczba dzieci, ktore zlobek moze
przyjaé, zmienia si¢ w zaleznosci od liczby opiekunow. Jezeli dzieci majg mniej niz
rok, wowczas jeden opiekun moze zajmowac si¢ piatka dzieci, natomiast jesli dzieci
maja wigcej niz rok to jeden opiekun moze sprawowac opieke nad osmiorgiem dzie-
ci. W takiej sytuacji, gdy cze$¢ dzieci konczy 12 miesigey tuz przed koncem roku,
w placowce formalnie pojawiajg si¢ miejsca, jednak zanim zostaja one faktycznie
zapelnione, musi ming¢ kilka miesiecy ze wzgledu na cykliczno$¢ zapiséw dzieci
do zlobkow.

Dzieki sondazowi pozyskano réwniez informacje na temat sposoboéw zbie-
rania i oceny danych dotyczacych niezaspokojonego zapotrzebowania na miejsca
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ztobkowe. Takie wiadomosci byly przez gminy w wigkszo$ci zbierane za pomoca
list rezerwowych. Listy najczgsciej przygotowywano w placowkach i rodzic mogt
zapisa¢ na taka liste swoje dzieci. W mniejszych gminach informacje o zapotrzebo-
waniu na miejsca byly takze przekazywane przez rodzicow bezposrednio do gminy.
Warto doda¢, ze o ile w formularzu sprawozdania jest zaznaczone, ze jedno dziecko
moze tylko raz by¢ uwzglednione przy liczeniu niezaspokojonego zapotrzebowania,
o tyle w rzeczywistos$ci trudno jest gminom przestrzegac tej zasady. Rodzice czgsto
zapisujg swoje dzieci do wielu miejsc jednoczesnie, zeby zapewnic sobie miejsce, co
powoduje, ze niezaspokojone zapotrzebowanie moze wydawaé si¢ o wiele wyzsze
niz jest faktycznie. Dodatkowo rodzice nie zawsze skreslajg swoje dzieci z list rezer-
wowych w innych placowkach, jesli dziecko zostaje juz gdzie$ przyjete.

5. Podsumowanie i rekomendacje

Z przeprowadzonych badan wynika, ze wystepowanie nadwyzek liczby miejsc
w ztobkach nad liczbg dzieci w wigkszo$ci gmin nie jest wynikiem systematycz-
nych nadwyzek podazy nad popytem na te miejsca. Taka sytuacja wystepuje jedynie
w nielicznych, matych wiejskich gminach i ma charakter sezonowy. W takich gmi-
nach w okresie zimowym (dla ktérego pochodzily dane z konca II potowy 2014 r.)
ztobki cieszg si¢ o wiele mniejsza popularnoscia, co jest m.in. spowodowane wyso-
kim bezrobociem, natomiast kiedy przychodzi wiosna/lato i okres wzmozonych prac
w sektorze rolniczym ztobki sg czgsto przepetnione.

Podstawowym powodem wystepowania statystycznych nadwyzek liczby miejsc
nad liczbg dzieci sg problemy wynikajace z systemu zbierania danych. Niemal we
wszystkich gminach, ktore w statystykach GUS charakteryzowaly si¢ nadwyzka
miejsc nad liczba dzieci w publicznych zlobkach, a ktére w sprawozdaniach do
MPiPS zglaszaly niezaspokojone zapotrzebowanie, urzednicy twierdzili, ze w ztob-
kach publicznych wolnych miejsc z pewnoscig nie ma. Dane, ktore zbiera GUS bez-
posrednio od placowek ztobkowych, nie sg wigc wiarygodnym zrédlem dla oceny
dostepnosci miejsc ztobkowych. Jednak tylko dane zbierane przez GUS pozwalaja
na uzyskanie informacji o faktycznej liczbie miejsc w podziale na placowki publicz-
ne i prywatne. Dane zbierane przez ministerstwo takiego podziatu nie uwzgled-
niaja. Zatem badacze ,,skazani” sg na korzystanie z danych GUS w tym zakresie.
Dane pochodzace ze sprawozdan gminnych i bedace podstawg zestawien ministe-
rialnych réwniez charakteryzuje ograniczona wiarygodnos¢ jako zrodta danych do
oceny dostgpnosci miejsc ztobkowych. Pojecie ,,miejsce z zlobku” w formularzu
sprawozdawczym nie jest precyzyjne i moze obejmowaé w niektdrych przypadkach
,fikcyjne miejsca” (teoretycznie istniejace, ale faktycznie niedostgpne dla rodzicow
z roznych powodow, m.in. trwajacego w ztobku remontu lub przekroczenia w da-
nym momencie przez niektore dzieci wieku 12 miesigcy).

Ostatnig przyczyng widniejacych nadwyzek liczby miejsc nad liczba dzieci
w placowkach ztobkowych, ktdra jednak odnosi si¢ jedynie do cze$ci gmin, jest nie-
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dopasowanie strukturalne, a wigc sytuacja, w ktorej przepetione ztobki publiczne
wspotistnieja z wolnymi miejscami w ztobkach prywatnych.

W oparciu o wyniki zaprezentowanych badan rekomendujemy przede wszyst-
kim modyfikacje systemu zbierania danych o placéwkach opieki ztobkowej w taki
sposob, aby:

1. dane pochodzace z dwodch zrodet: formularzy OD-1 zbieranych przez GUS
bezposrednio od placowek opieki oraz sprawozdan gminnych zbieranych przez wo-
jewodow, a nastepnie MPiPS byly kompatybilne;

2. w sprawozdaniach gminy podawaty liczbe dzieci i miejsc w podziale na pla-
cowki publiczne i niepubliczne;

3. istniala spojna definicja ,,miejsca zlobkowego”, tak aby wszystkie placowki/
gminy stosowaty t¢ samg metode ich liczenia.

Wspomniana definicja powinna odzwierciedla¢ rzeczywistos¢, a wigc liczbe
faktycznie dostepnych dla rodzicow miejsc w danym momencie. W razie koniecz-
no$ci mozna wprowadzi¢ kilka réznych pojeé, np. ,,miejsce faktyczne” i ,,miejsce
potencjalne”, aby rozr6ézni¢ miejsca dostgpne dla rodzicéw (w danym momencie
sprawozdawczym) oraz miejsca, ktorych dostepnos¢ jest ograniczona, np. poprzez
trwajacy w placowce remont, sezonowos$¢ naboru do zlobkow publicznych, lub wy-
nika jedynie z ukonczenia (w trakcie trwania okresu sprawozdawczego) przez nie-
ktore dzieci 12 miesigcy zycia.

Warto takze ujednolici¢ i doprecyzowaé metode zbierania przez gminy danych
dotyczacych niezaspokojonego zapotrzebowania na miejsca w ztobkach publicz-
nych. Opracowana procedura pozwalataby na uwzglednienie popytu, ktory nie wid-
nieje na listach rezerwowych ztobkow, oraz eliminowata przypadki wielokrotnego
liczenia tego samego dziecka ze wzgledu na to, Zze znajduje si¢ ono na kilku listach
rezerwowych.
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