Klaudia Wolniewicz-Slomka

badaczka niezalezna!l

Projektowanie i implementacja polityki rodzinnej
na poziomie lokalnym na przykladzie dwoch miast

Streszczenie

Artykut prezentuje wyniki analiz procesu ksztaltowania jednej z sektorowych polityk
publicznych — polityki rodzinnej na poziomie lokalnym w Polsce na przyktadzie systemu
opieki nad najmiodszymi dzie¢mi. Autorka analizuje proces projektowania i wdrazania
rozwigzan zawartych w ustawie z 4 lutego 2011 roku o opiece nad dzie¢mi w wieku do
lat 32 (tzw. ustawie zlobkowej) w dwoch wybranych do badania miastach — Padlowie
i Onuwicach3. Autorka odpowiada na nast¢pujace pytania badawcze: jak kontekst spo-
teczno-polityczny przebadanych miast przyczynia si¢ do charakteru implementacji w tych
miastach?; co wplywa na przebieg implementacji na poziomie lokalnym, tzn. jakie czynniki
z poziomu krajowego, a jakie z poziomu lokalnego?; jacy aktorzy uczestniczyli w procesach
projektowania i wdrazania zmian zawartych w tzw. ustawie zlobkowej i jaka byla ich rola?;
jak analizowana ustawa zostata oceniona przez lokalnych aktordw?; co gwarantuje sukces,
a co wplywa na porazke implementacyjng w Swietle zalozen teorii hybrydowej? Artykut
wpisuje si¢ w nurt badan nad polityka publiczng. Przedstawia wyniki badafi wtasnych
przeprowadzonych w 2017 roku w Padtowie i Onuwicach.

Stowa kluczowe: polityka publiczna, lokalna polityka rodzinna, projektowanie, implemen-
tacja, opieka nad dzieckiem w wieku do lat 3

1 Adres elektroniczny autorki: k.wolniewiczslomka@gmail.com.

2 Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (Dz. U. z 2011 r. Nr 45,
poz. 235 z p6zn. zm.).

3 Nazwy miast zostaly zmienione.
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Wprowadzenie

Od czasow transformacji ustrojowej w 1989 roku polska polityka rodzinna ulegta
istotnym zmianom. Poczatkowo panstwo koncentrowato si¢ przede wszystkim na pomocy
finansowej adresowanej do rodzin znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji zyciowej. Z cza-
sem jednak zaczeto wspiera¢ rodziny na roznych etapach ich powstania i funkcjonowania,
np. wydtuzajac urlopy macierzynskie i ojcowskie, wprowadzajac programy ulatwiajace
zakup pierwszego mieszkania czy reformujac system opieki nad najmtodszymi dzieémi.
Zwiekszony poziom zaangazowania panstwa w ksztaltowanie oraz finansowanie systemu
opieki nad najmtodszymi dzie¢mi, wyrazony poprzez uchwalenie wspomnianej wyzej
ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 oraz wprowadzenie towarzyszacego jej
programu ,,Maluch”, oznaczal poczatek procesow defamilizacyjnych, w ktorych panstwo
zaczelo odgrywac, obok rodziny, znaczng role w tworzeniu i rozwoju instytucji opieki
nad dzie¢mi w wieku do lat 3. Rozwigzania przyjete w tzw. ustawie ztobkowej istotnie
zmienily zasady funkcjonowania ztobkow, wprowadzity nowe, zroznicowane formy opieki
(klub dziecigcy i dzienny opiekun) oraz zmienily system opfacania sktadek na ubezpie-
czenia spoteczno-zdrowotne nian. Celem towarzyszacego ustawie programu rzagdowego
»Maluch” bylo finansowe wsparcie rozwoju infrastruktury ztobkowej, klubow dzieciecych
oraz dziennych opiekunow w catym kraju. Zwazywszy na liczne i znaczne zmiany w zakre-
sie funkcjonowania systemu opieki nad najmtodszymi dzie¢mi, a takze na — jak wynika
z przegladu literatury — niewielkq uwage poswigcona dotychczas procesom projektowa-
nia i wdrazania polityki rodzinnej oraz problematyce implementacji rozwiazan z zakresu
opieki nad dzieckiem w wieku do lat 3, wazne 1 interesujace wydaje si¢ przeanalizowanie
tych procesow. Szczegolnie gdy uwzgledni si¢ fakt, Ze omawiana ustawa nie zobowiazala
gmin do tworzenia i prowadzenia instytucji opiekuficzych dla najmtodszych dzieci.

ZaloZenia teoretyczne

Zatozenia teoretyczne przeprowadzonych badan terenowych czerpia z dorobku badan
nad polityka publiczna, a zwlaszcza nurtu badawczego okreSlanego mianem policy analysis.
Glowng o§ stanowi zatem proces polityki publicznej. W literaturze uksztaltowaty si¢ dwa
gléwne podejscia do tego, w jaki sposob ten proces przebiega: podejscie linearne i cha-
otyczne. Podejscie linearne opiera si¢ na zalozeniu, ze istnieje kilka nast¢pujacych po sobie
i od siebie zaleznych etapow ksztattowania polityki publicznej. Co wigcej, kazdy zakoficzony
etap oznacza automatycznie poczatek nastgpnego. Do zwolennikéw tego podejscia zalicza
si¢ m.in. Harolda Dwighta Lasswella, Michaela Howletta, M. Ramesha, a w§rod polskich
badaczy — Jerzego Woznickiego i Wiodzimierza Cezarego Wlodarczyka (Lasswell, 1956;
Howlett, 2011; Woznicki, 2012; Wtodarczyk, 2010). Najczesciej badacze wyrdzniaja od
pieciu (Charles O. Jones, Michael Howlett, M. Ramesh) do siedmiu (H.D. Lasswell)
faz polityki publicznej. Podejécie chaotyczne zaktada natomiast, ze procesy ksztaitowania
polityki sg nieprzewidywalne i trudno wskaza¢ konkretne, nast¢pujace po sobie i roz-
dzielne fazy. Wirdd przedstawicieli tego podejscia znajduja si¢ m.in. Charles Lindblom,
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Robert Nakamura czy Edward J. Woodhouse (Lindblom, Woodhouse, 1993). Twierdza
oni, ze zarOwno projektowanie, jak i wdrazanie sa nieprzewidywalne, a caly proces ksztat-
towania polityki nie ma ani wyraznie wyodrgbnionego poczatku, ani kofica. Pomimo r6znic
W postrzeganiu tego, jak polityka publiczna jest formowana, mozna zgodzi¢ si¢ co do tego,
ze jest ona procesem, na ktory sktadajg si¢ trzy glowne etapy: projektowanie, implemen-
tacja oraz ewaluacja. Na potrzeby artykutu przyjmuje podejscie linearne* do tworzenia
polityki publicznej i koncentruje si¢ na dwoch etapach jej ksztattowania, tj. projektowaniu
oraz wdrazaniu, a pomijam trzeci — ewaluacje.

Jak juz wspomniafam, linearne koncepcje ksztattowania polityki publicznej zakiadaly
istnienie kilku nast¢pujacych po sobie faz. Obecnie najczesciej jest przywotywany model
heurystyki stadialnej autorstwa Michaela Howletta i M. Ramesha, ktdry zaktada istnienie
pieciu etapow ksztattowania polityki, odpowiadajacych fazom praktycznego rozwigzywania
problemow (tabela 1).

Tabela 1. Model heurystyki stadialnej M. Howletta i M. Ramesha

Fazy praktycznego rozwigzywania probleméw Fazy ksztaltowania polityki publicznej
Diagnoza problemu Ustalanie agendy (agenda setting)

Propozycje rozwigzan Formulowanie polityki (policy formulation)
Wybor rozwigzania Podejmowanie decyzji (adoption/decision making)
Wdrazanie rozwigzania Implementacja polityki (policy implementation)
Monitoring wynikoéw Ewaluacja polityki (policy evaluation)

Zrodlo: Michael Howlett, 2011, s. 19.

Pierwsze trzy fazy sktadaja si¢ na etap projektowania polityki publicznej. Rozpoczyna
go ustalenie agendy, ktéra moze by¢ ujmowana w sposob dynamiczny, oznaczajac pro-
ces definiowania problemu publicznego®, lub statyczny, a wigc jako zbidr probleméw do
rozwigzania’. W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ wiele typologii agend, ktore réznig

4 Przyjetam podejscie linearne, poniewaz, po pierwsze, jak sadze, lepiej oddaje zmiany w syste-
mie opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3, ktdre najpierw nastapily na poziomie krajowym, a nast¢pnie
nastapily (lub nie) na poziomie lokalnym, co wynikato z konstrukeji aktu prawnego (brak wymogu
posiadania instytucji opiekuniczych), po drugie za§ — podejscie to porzadkuje myslenie o procesach
tworzenia i realizacji polityki.

5 Ewaluacja tzw. ustawy zlobkowej zostala przeze mnie pomini¢ta z powoddw teoretycznych
i praktycznych. Po pierwsze, dotyczy jej inna literatura niz ta, ktora jest po§wigcona projektowaniu
oraz wdrazaniu, po drugie, wymaga ona kompleksowych i diugofalowych badan, aby mozna byto
dokona¢ prawidtowej oceny skutkow regulacji wprowadzonych tzw. ustawg ztobkowa.

6 Kraft i Furlong (2007) okreslaja agende jako ,,proces definiowania problemu publicznego,
sposob jego postrzegania, nadawania mu okre§lonego miejsca w hierarchii waznosci wérdd innych
probleméw publicznych” (za: Zybata, 2013, s. 200).

7 Birkland (2007, s. 63) uznaje agendg za zbidr centralnych problemow, ktdre przyciagaja uwage
(spoleczefistwa i wladz krajowych).
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si¢ od siebie ze wzgledu na przyjmowane kryteria: zasieg spraw, ktore obejmuje agenda
(powszechna, systemowa, instytucjonalna — podzial zaproponowany przez T.A. Birklanda
[podaje za: Zybata, 2013]); podmioty sprawujace wladze i administracje, ktore podejmuja
rézne sprawy (prezydent/premier/krol/parlament/komisje parlamentarne/partie polityczne
— podzial zaproponowany przez S.N. Soroke [2002, s. 11]8); zasieg terytorialny (krajowa,
regionalna, lokalna).

Po etapie ustalania agendy nastepuje etap formutowania polityki, ktdry polega na roz-
wazeniu rdznych mozliwosci rozwigzania problemoéw zbiorowych. Eugene Bardach wska-
zuje tutaj na kilka subfaz formufowania polityki, tj.: ,,konstruowanie alternatyw rozwigzan
dla danego problemu, wybieranie kryteriow, ktore postuzg do dokonania wyboru migdzy
r6znymi koncepcjami rozwigzan danego problemu, projektowanie rezultatow, ktore maja
by¢ osiagniete w wyniku podjetych dziafaf, oraz konfrontowanie kompromisow, ktore
zostaly wypracowane w trakcie poszukiwan rozwigzan” (za: Zybata, 2013, s. 232). Jak
zauwaza Barbara Szatur-Jaworska, w rozny sposob problemy przekiadaja si¢ na konkretne
polityki publiczne: ,,impulsem do podejmowania dziataf przez polityke publiczng moga
by¢ potrzeby zglaszane przez spoteczefistwo, na ktdre nalezy w szybkim czasie odpowie-
dzie¢ (polityka reaktywna), oraz przewidywane scenariusze przyszlych zmian spotecznych,
gospodarczych czy demograficznych (polityka proaktywna)” (Szatur-Jaworska, 2016).

Etap projektowania polityki publicznej koficzy si¢ podjeciem przez decydentdw decyzji.
Analiza procesOw decyzyjnych nie jest przedmiotem tego artykutu, wigc podkresle jedynie,
ze rozumiem ten etap jako faze, w ktdrej wybiera si¢ konkretne dziatania w celu rozwia-
zania problemdw zbiorowych, wskazuje si¢ na podmioty uczestniczace w realizacji tych
dzialan oraz instrumenty stuzace ich realizacji. Decyzje podejmuje si¢ jednoosobowo lub
w zespole i sg one efektem kombinacji decyzji racjonalnego wyboru i zakidcefi w postaci
np. sprzecznosci interesow poszczeg6lnych decydentow. Podjete decyzje moga ulec cat-
kowitym lub czgSciowym zmianom pod wplywem doswiadczen ptynacych z implementacji.

Podsumowujac, za proces projektowania polityki publicznej, w tym rodzinnej, uznaje
proces linearny (skfadajacy si¢ z poszczegdlnych etapéw), ktory odbywa si¢ na rdznych
poziomach funkcjonowania panstwa (centralnym, regionalnym i lokalnym), w ktorym
uczestnicza roézne podmioty (publiczne i prywatne) polityki spotecznej, szczegdlnie te,
ktdre realizuja funkcje normotworcza, programowa i informacyjna, a istotnymi elemen-
tami projektowania polityki sag m.in. debaty w ramach gremidéw decyzyjnych czy stwa-
rzanie instrument6éw realizacji decyzji (gtownie prawnych i finansowych). Przyjecie tzw.
ustawy ztobkowej stanowi dla mnie podstawowy element projektowania polityki rodzinnej
w zakresie opieki nad dzieémi w wieku do lat 3 na poziomie krajowym.

Przechodzac do drugiego z trzech etapéw tworzenia polityki publicznej, tj. implemen-
tacji, pragne zwroci¢ uwage na trzy podejscia do implementacji, ktore uksztaitowaty si¢ od
lat 70. XX wieku, tj. podejscie odgorne (fop-down), oddolne (bottom-up) oraz hybrydowe
(hybrid theories). W podejsciu odgérnym zakltada sig¢, ze projektowanie polityki publicznej
odbywa si¢ na poziomie centralnym, a wdrazanie na poziomie lokalnym. Wtadze krajowe

8 Podajg za: Zybala, 2013, s. 203.



Projektowanie i implementacja polityki rodzinnej na poziomie lokalnym. .. 41

planuja polityke poprzez wyznaczenie jej zakresu, celow oraz kierunku rozwoju, a wtadze
lokalne sa jedynie odpowiedzialne za ich realizacje. Zaktada si¢, ze wazne dla przebiegu
implementacji i jej sukcesu sa jasne cele, zrozumiate przepisy i jasny podziat obowigzkow
miedzy podmiotami uczestniczacymi w procesie projektowania i implementacji. Podej-
Scie oddolne zaktada, ze nie mozna oddzieli¢ procesdw projektowania i implementacji,
poniewaz dzieja si¢ one zardwno na poziomie krajowym, jak i lokalnym, i trudno jest je
przypisa¢ do jednego z nich. Poziom lokalny, wbrew zatoZzeniu przyjetemu w podejSciu
odgoérnym, bierze czynny udzial nie tylko w realizacji, ale i w tworzeniu polityki publicz-
nej. Tizecie podejscie — hybrydowe — zakfada, ze implementacja to proces, ktory ulega
ciaglym zmianom, wigc programy polityk sg stale redefiniowane na obu poziomach: cen-
tralnym i lokalnym. W mysl tego podejscia, nalezy potaczy¢ zalozenia dwoch powyzszych
podejS¢ i przyjaé, ze sterowanie moze si¢ odbywaé na poziomie krajowym, ale to, jaka
polityka zostanie ostatecznie wprowadzona, zalezy od tego, co zrobig wladze lokalne.
Po przeanalizowaniu literatury poSwigconej implementacji mozna wyrdzni€ kilka czyn-
nikéw, ktore wyplywajq z podejscia hybrydowego, maja charakter lokalny i wyjasniaja
powodzenie implementacji. Nalezg do nich:
a) typ polityki (pisali o tym Adrienne Windhoff-Héritier, Randall B. Ripley i Grace Fran-
klin® oraz Richard E. Matland w pracy o modelu dwuznacznosci-konfliktul0), ktory
w przypadku moich badan odnosi si¢ do polityki opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3;
b) jasno i precyzyjnie sformutowane cele polityki na poziomie krajowym (pisat o tym m.in.
Sgren C. Winter);
¢) zachety i ograniczenia plynace z poziomu krajowego oraz z poziomu lokalnego (pisal
o tym Michael Goggin ze swymi wspOtpracownikami, prezentujagc komunikacyjny
model mi¢dzyrzadowej implementacjill);
d) nierutynowe dzialania urz¢dnikéw poziomu lokalnego (rozumiane jako niestandardowe
rozwigzania bedace inicjatywa podmiotdéw lokalnych) (implementacja jest ujmowana
jako proces biurokratyczny w koncepcji zaprezentowanej przez Richarda Elmore’al?),

9 A. Windhoff-Héritier, R.B. Ripley i G. Franklin (podaj¢ za: Piilzl, Treib, 2007, s. 97) sadzili, ze
wazng rol¢ w procesie analizy implementacji odgrywa typ polityki, ktora jest przedmiotem badania,
i wskazywali na polityke dystrybucyjna, regulacyjng oraz redystrybucyjna. Ich zdaniem, w zaleznosci
od typu polityki implementacja bedzie przebiegata odmiennie. Z kazdym rodzajem polityki wigza
si¢ rozni decydenci i rozny poziom konfliktdw, ktore wystepuja podczas wdrazania. Windhoff-Héri-
tier twierdzita, ze polityka dystrybucyjna jest niezalezna od struktur implementacyjnych i moze
by¢ realizowana bez wzgledu na warunki, a polityka redystrybucyjna wymaga podejscia odgornego.

10 Richard E. Matland (1995, s. 160-170) zaproponowal model dwuznacznosci-konfliktu
(the ambiguity-conflict model), ktory pozwala wyr6zni¢ cztery typy implementacji. Dwoma osiami
tego modelu sg ,,konflikt”, ktéry moze mie¢ wysoki lub niski poziom, i ,,dwuznaczno$¢ srodkow
i celow”, ktora rowniez moze mie¢ wysoki lub niski poziom. Te cztery typy implementacji to imple-
mentacja administracyjna, polityczna, eksperymentalna i symboliczna.

11 Komunikacyjny model migdzyrzadowej implementacji zaktadal, ze to, co zostanie zrealizo-
wane, jest efektem interpretacji komunikatéw ptynacych ,,z gory”, tj. z poziomu krajowego, przez
podmioty operujace ,,na dole”, a wigc dzialajace na poziomie lokalnym (Zawicki, 2016, s. 102).

12 Richard Elmore zaproponowat cztery modele implementacji rozumianej jako: zarzadzanie
systemami, proces biurokratyczny, rozwoj organizacyjny oraz przestrzen konfliktu i negocjacji.
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e) wspolpraca migdzy wszystkimi aktorami zaangazowanymi w procesy implementacji
(pisal o tym Richard Elmore, odwolujac si¢ do implementacji rozumianej jako rozwoj
organizacyjny oraz przestrzen konfliktu i negocjacji);

f) otoczenie spoleczno-ekonomiczne charakterystyczne dla danej gminy (Paul Sabatier,
Sgren C. Winter), ktore moze sprzyja¢ implementacji lub utrudniad.

Podsumowujac, uwazam, ze tym, co uruchamia implementacje na poziomie krajowym,
oprocz samej ustawy, jest przyjecie rozporzadzen do niej, a na poziomie lokalnym —
uchwat rad samorzadu terytorialnego po wejSciu w zycie ustawy. Na podstawie przeanali-
zowanej literatury z zakresu badan nad implementacja, czerpi¢ z podejScia hybrydowego
i zaktadam, ze projektowanie polityki rodzinnej moze mie¢ miejsce zar6wno na poziomie
krajowym, jak i na poziomie lokalnym, gdyz samorzad terytorialny moze petni¢ rozne
funkcje. Zaktadam takze, ze rowniez proces implementacji moze si¢ odbywac¢ na obydwu
tych poziomach, a wiec zaro6wno krajowym, o czym moze $§wiadczy¢ przyjecie programu
rzadowego ,,Maluch”, jak i lokalnym. Co wiecej, implementacja moze réwniez wplywac na
zmiang polityki publicznej, dostarczajac informacji zwrotnej (nowelizacja ustawy). W pracy
tej zaktadam wigc, zZe procesy projektowania i wdrazania maja charakter hybrydowy
i odbywajg si¢ zarobwno na poziomie krajowym, jak i lokalnym, a implementacja ustawy
ztobkowej, nienakiadajacej na gminy obowiazku tworzenia systemu opieki, w gléwnej mie-
rze zalezy od sytuacji w Srodowiskach lokalnych, bedacych gtéwnymi wykonawcami ustawy.

Opierajac si¢ na przyjetych zatozeniach teoretycznych, formutuje nastepujace pytania
badawcze odnoszace si¢ do poszczegdlnych czynnikdw z poziomu lokalnego:

a) odnosnie do otoczenia spoleczno-ekonomiczne: Ktore czynniki kontekstowe wyste-
pujace na poziomie lokalnym maja najwigksze znaczenie w procesie implementacji
przepisOw ustawy?

b) odnosnie do typu polityki: O jakim typie polityki mozna méwi¢ w przypadku opieki
nad dzie¢mi w wieku do lat 37 Czy moze to wptywac na przebieg implementacji?

¢) odnosnie do jasnosci celéw polityki oraz przepiséw zawartych w ustawie: Czy przepisy
ustawy i rozporzadzen byly jasno sformufowane?

d) odnosnie do zachgt i ograniczen plynacych z poziomu centralnego i lokalnego:
Co sprzyja implementacji przepisoOw ustawy, a co ja ogranicza? Ktore z zachet lub
barier maja charakter odgorny, a ktére oddolny?

e) odnosnie do wykraczajacych poza ustawowe przepisy (w teorii okre§lanych jako nie-
rutynowe) dziataf lokalnych biurokratéw: Jakie dziatania wykraczajace poza zakres
ustawy zostaly podjete przez lokalnych urzednikow?

f) odnosnie do wspolpracy migdzy aktorami zaangazowanymi w proces implementaciji:
Jak przebiegata wspoOlpraca migdzy aktorami wplywajacymi na ksztatt systemu opieki
nad matymi dzie¢mi w badanych miastach?

Na powyzsze pytania szukatam odpowiedzi, przeprowadzajac badania terenowe
w dwoch gminach miejskich w Polsce.

W przypadku implementacji rozumianej jako proces biurokratyczny ktadzie si¢ nacisk na funkcjo-
nowanie administracji lokalnej, administracji pierwszego kontaktu (model typowy dla nurtu oddol-
nego) (Zawicki, 2016, s. 98).
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ZatoZenia metodologiczne

Prezentowane w artykule studium projektowania oraz wdrazania na poziomie lokalnym
zmian w systemie opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 zostalo zrealizowane w dwoch mia-
stach — Padlowie i Onuwicach. Miasta te zostaly wybrane do badania w sposdob celowy.
Z jednej strony, mialy one znacznie r6znic si¢ od siebie efektem implementacyjnym mie-
rzonym odsetkiem dzieci objetych zinstytucjonalizowana opieka (tzw. uztobkowieniem),
a z drugiej strony — by¢ do siebie podobne pod wzgledem charakterystyk spoteczno-
gospodarczych. Roznica w poziomie uztobkowienia miedzy miastami wynosita 7 p.p. Odse-
tek dzieci objetych opieka zinstytucjonalizowang wynosit w 2016 roku w Padtowie 13%,
a w Onuwicach — 6%. Tym, co czynifo oba miasta podobnymi do siebie, byly nastepujace
elementy: (a) ten sam status prawny; (b) te same uprawnienia w zakresie ksztattowania
polityki prorodzinnej wynikajace z ich statusu prawnego; (c¢) podobny kulturowo charak-
ter, w znaczeniu np. dziedzictwa zaborowego (dawny zabor rosyjski) i tradycji rodzinnych;
(d) podobny odsetek dzieci w wieku do lat 3; (e) zblizona stopa bezrobocia rejestrowa-
nego; (f) odnotowywany od dziesi¢ciu lat spadek liczby ludnosci. Wybrane do badania
miasta mialy by¢ w zalozeniu maksymalnie podobne do siebie (cho¢ nie identyczne).
Dwie wazne roznice, na ktore warto zwrdci¢ uwage, dotycza wielkosci populacji obu miast
(w 2016 roku: Padfowo — ok. 100 tys. mieszkanicow, Onuwice — ok. 50 tys.) oraz odsetka
aktywnych zawodowo kobiet (w 2016 roku: Padtowo — 59,1%, Onuwice — 52,9%).

Poréwnawcze studia przypadkéw pozwalaja na przesledzenie i wyjasnienie przebiegu
procesow projektowania i wdrazania zmian ustawowych, przyjrzenie si¢ funkcjonowaniu
placowek opieki oraz wskazanie czynnikow wplywajacych na uksztaltowanie si¢ typowego
dla danego miasta systemu opieki nad najmfodszymi dzie¢mi. Przedstawione analizy objety
lata 2010-2018.

Na studium przypadku sklada si¢ analiza danych zastanych (tzw. desk research) oraz
indywidualne wywiady pogiebione przeprowadzone z podmiotami zaangazowanymi
w ksztaitowanie systemu opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 na poziomie lokalnym.
Badanie danych zastanych objeto analize¢ danych statystycznych (BDL GUS, ZUS), spra-
wozdania Rady Ministrow za 2011 rok z realizacji tzw. ustawy zlobkowej, lokalne pro-
gramy i strategie sfinansowane zarowno ze $srodk6w gminnych, jak i unijnych, uchwaty
rad badanych miast, komisji zajmujacych si¢ polityka spoteczna, porzadki obrad i steno-
gramy z posiedzen, uchwaly budzetowe, informacje dostepne w BiP-ach oraz informacje
udostepniane na stronach urzedéw miast, gtownie stuzace do zaprezentowania sytuacji
spoteczno-gospodarczo-politycznych tych miast, oraz wszelkie inne informacje utatwia-
jace ich charakterystyke. Z kolei indywidualne wywiady poglebione zostaly przeprowa-
dzone z trzynastoma rozmoéwcami, ktorzy zostali wybrani do badania w sposob celowy,
ze wzgledu na ich wiedze i do§wiadczenie zwigzane z pelnionymi przez nich funkcjami
w zakresie tworzenia lokalnego systemu opieki nad najmfodszymi dzie¢mi. Wér6d rozmdow-
cow byli dyrektorzy ztobkoéw publicznych i prywatnych, urzednicy z wydziatéw urzedu mia-
sta majacych w swych kompetencjach sprawy opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3, prze-
wodniczacy komisji, ktdre zajmuja sie¢ tym zagadnieniem, oraz prezydenci i wiceprezydenci



44 Klaudia Wolniewicz-Slomka

miast. Pytania zadawane podczas wywiadow mialy charakter otwarty i byly podzielone na
pie¢ czesci. Rozmdwey byli pytani o to, jaka byta 6wczesna polityka prorodzinna miast,
jakie byty potrzeby mieszkancoéw w tym zakresie, jakie dziatania podejmowaly wiadze
miast w odpowiedzi na te potrzeby, jak zmieniato si¢ zapotrzebowanie, jak przebiegaty
procesy decyzyjne w zakresie wprowadzania zmian wynikajacych z nowych przepisow.
Oprocz tego byli proszeni o oceng tzw. ustawy ztobkowej, okreSlenie roli aktoroéw lokal-
nych we wdrazaniu przepisow ustawowych i tworzeniu wlasnych rozwigzan, wskazanie
czynnikOw ufatwiajacych i utrudniajacych implementacje. Na koniec zostali poproszeni
0 podzielenie si¢ planami dziatan w zakresie opieki nad najmniejszymi dzie¢mi w nad-
chodzacych latach.

Charakterystyki miast wybranych do badania

Wybrane do badania miasta — Padlowo i Onuwice — sg potozone w odlegtosci okoto
stu kilometrow od bardzo duzego miasta. Oba majg ten sam status prawny, co daje im
takie same uprawnienia w zakresie prowadzenia polityki rodzinnej. Zaréwno Padlowo, jak
i Onuwice wspolipracujg z miastami partnerskimi, gtéwnie z Europy. Padtowo za dzialania
na arenie mi¢dzynarodowej zostato wielokrotnie nagrodzone przez Rade Europy. Oprocz
tego miasto zdobylo réwniez odznaczenie przyznawane gminom przyjaznym inwestorom
oraz mieszkancom.

W ostatnich dziesigciu latach liczba mieszkancow w obu miastach spadta i — zgodnie
z prognozami GUS na kolejne dekady — trend ten utrzyma si¢ do 2050 roku. Za uby-
tek mieszkaficow Padfowa odpowiadaja ujemny przyrost naturalny oraz ujemny wskaznik
migracji wewnetrznych, a Onuwic — migracje wewnetrzne i zagraniczne. Oprdcz zmian
w liczbie ludnoSci obserwuje si¢ rowniez zmiany w jej strukturze, ktore sa typowe dla
zmian obserwowanych w kraju — ro$nie odsetek osob w wieku poprodukcyjnym i maleje
udziat ludnoSci w wieku produkcyjnym.

W Padtowie dziataja duze firmy z branzy paliwowej oraz chemicznej, a w Onuwi-
cach opakowaniowej oraz energetycznej. Sposrdd najwickszych firm, ktore maja siedzibe
w Padtowie, az dwie sa najwigkszymi pracodawcami na Mazowszu. Jedna z nich w samym
Padfowie zatrudnia az 3,5 tys. pracownikdw. Ze ,,Strategii Rozwigzywania Problemow
Spotecznych miasta na lata 2014-2020” wynika, ze co najmniej cztery firmy z Padtowa
zatrudnialy ponad 1 tys. pracownikdéw w 2012 roku. Rdwniez w Onuwicach mozna wskazac¢
kilka duzych zaktadéw produkcyjnych, z ktérych najwigkszy zatrudniat ponad 1 tys. pra-
cownikow w 2017 roku. W obu miastach w badanym okresie najwigcej osob pracowato
w sektorze ustug. Odsetek kobiet i mezeczyzn aktywnych zawodowo utrzymywatl si¢ na
podobnym poziomie (ok. 49% dla kobiet w Padfowie i 53% dla kobiet w Onuwicach oraz
okofo 64% dla mezczyzn w obu miastach). Stopa bezrobocia w 2013 roku wynosifa 13%
w Padlowie i 16% w Onuwicach.

Od 2010 roku wiadzg w Padfowie nieprzerwanie sprawuje prezydent z ramienia Plat-
formy Obywatelskiej. W okresie prowadzenia przeze mnie badan, w Onuwicach rzadzit
prezydent z Prawa i Sprawiedliwosci, ktory swojq funkcje petnit w latach 2006-2018.
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Z przegladu uchwat rad miast dotyczacych problematyki opieki nad dzie¢mi w wieku
do lat 3 wynika, ze wickszoS¢ przyjetych w kadencjach 2010-2014 i 2014-201813 uchwat
dotyczyta kwestii organizacyjno-administracyjnych funkcjonowania systemu opieki nad
dzie¢mi w wieku do lat 3 w Padlowie i Onuwicach. Na szczeg6lng uwage zastuguje
uchwata dotyczaca dotacji celowej przekazywanej prywatnym instytucjom opieki dziafa-
jacym w Padfowie. Jak wynika z przegladu dokumentow gminnych, wladze Padtowa dazyty
do wsparcia dotacja prywatnych instytucji oferujacych miejsca opieki nad najmfodszymi
dzie¢mil4. W Onuwicach w latach 2010-2018 nie przyjeto zadnych innych uchwat w zakre-
sie opieki nad najmfodszymi dzie¢mi wykraczajacych poza to, czego wymagata tzw. ustawa
zlobkowa.

Liczba dzieci w wieku 0-3 lat zmieniata si¢ w ostatnich dwudziestu latach w obu mia-
stach. Zmianie ulegt rowniez odsetek dzieci w tym wieku objetych zinstytucjonalizowana
opieka. Wedtug danych GUS wynosit on w Padiowie w 2016 roku 13% (7,6% dla Polski),
a przed wejSciem w zycie tzw. ustawy zlobkowej byt wyzszy (5%) niz $rednia dla calego
kraju (2,6%). Z kolei w Onuwicach wynosit 6% w 2016 roku i 2,3% w 2010 roku. W okre-
sie prowadzenia przeze mnie badan, w Padtowie funkcjonowaly cztery ztobki miejskie, pig¢
ztobkow prywatnych, w tym jeden zlobek przyzaktadowy oraz jeden klub dziecigcy. Lacznie
oferowaly one 470 miejsc (320 miejsc oferowaly ztobki publiczne). W Onuwicach dziatal
jeden ztobek miejski z 40 miejscami i jeden ztobek prywatny z 45 miejscami. W mieScie
nie dziafat zaden klub dziecigcy. Ani Padtowo, ani Onuwice nie zatrudnialy w tamtym
czasie dziennego opiekuna.

Miasto Padtowo oraz podmioty niegminne korzystaty ze srodkow finansowych pocho-
dzacych z rzadowego programu ,,Maluch” i przeznaczonych na miejsca opieki nad naj-
miodszymi dzie¢mi. Kwota dofinansowania, jaka otrzymaty w latach 2013-2017, wyniosta
blisko 3 mln ztotych. Dzigki tym Srodkom miasto otworzyto nowy ztobek miejski i zmo-
dernizowalo jeden z juz istniejacych. Srodki otrzymat rowniez ztobek przyzakiadowy znaj-
dujacy sie przy duzym zakladzie pracy. Wydatki na ustugi ztobkowe znacznie wzrosty
w Padtowie — z 2 mln zt do 5 mln zf w latach 2010-2017. W przeciwiefistwie do Padfowa,
ani miasto Onuwice, ani podmioty niegminne z miasta nie otrzymaly finansowania z rza-
dowego programu ,,Maluch” w latach 2011-2017. Wydatki na ustugi ztobkowe w tym
okresie byly utrzymywane na podobnym poziomie — okoto 800 tys. ztotych rocznie. Roz-
nica mi¢dzy obydwoma miastami w wydatkach biezacych na ustugi zZtobkowe na jedno
dziecko w wieku 0-3 lat jest znaczna — Padfowo przeznacza dwa razy wiecej Srodkow na
ten cel niz Onuwice.

13 Analiza uchwat w kadencji 2014-2018 koficzy si¢ na dniu 27 maja 2017 roku.

14 Miasto przyjeto uchwale, ktéra przewidywata dotacje celowq dla dzieci z Padlowa uczgsz-
czajacych do prywatnych instytucji opieki. Zostata ona jednak zakwestionowana przez Regionalng
Izbg Obrachunkowa, poniewaz nie byta zgodna z innymi przepisami. Tzw. ustawa ztobkowa moéwi
o dotacji celowej, ktdra ma obejmowac wszystkie dzieci uczgszezajace do placowki opiekuriczej, bez
wzgledu na miejsce zamieszkania, a placowki prywatne przyjmuja dzieci i z Padiowa, i z okolic. Mia-
sto natomiast chciato dofinansowywac tylko dzieci z gminy Padtowo. Z kolei ustawa o samorzadzie
gminnym obliguje gminy do wydawania §rodkéw na mieszkaficow wlasnej gminy.
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Wyniki analiz procesow projektowania polityki rodzinnej
na poziomie lokalnym oraz implementacji tzw. ustawy zlobkowej
w Padlowie i Onuwicach

W zatozeniach lezacych u podstaw przeprowadzonych badan, a wynikajacych z analiz
literatury poSwigconej teorii polityki publicznej, przyjetam, ze przebieg procesow projekto-
wania i wdrazania oraz sukces lub porazka implementacyjna zalezg od szeSciu czynnikow,
tj.: (1) otoczenia spoteczno-ekonomicznego, (2) typu polityki, (3) jasnoSci celéw oraz
przejrzystosci przepisdw analizowanego aktu prawnego, (4) zachet i ograniczen plynacych
»Z gory” i,z dotu”, (5) nierutynowych dziatan urz¢dnikow lokalnych oraz (6) wspdtpracy
aktorOw zaangazowanych w tworzenie i wdrazanie zmian w zakresie opieki nad najmtod-
szymi dzieémi.

Jesli chodzi o pierwszy z tych czynnikdw, tj. otoczenie spoteczno-ekonomiczne, prze-
prowadzone przeze mnie analizy pokazaly, ze waznym aspektem ksztattowania lokalnej
polityki w zakresie opieki nad matym dzieckiem sa zasoby, w ktorych posiadaniu byty
przebadane miasta. Okazuje sie, ze Srodki finansowe, zasoby rzeczowe, kadrowe i infor-
macyjne, ktorymi dysponowaly, istotnie wpltynely na to, jak rozwinal si¢ w nich system
opieki nad najmtodszymi dzie¢mi. Padlowo korzystato ze znacznych Srodkéw finansowych
pochodzacych zaréwno z zewnatrz (z programu rzadowego ,,Maluch”), jak i wewnatrz
(z budzetu miasta), natomiast Onuwice dysponowaly jedynie niewielkimi §rodkami prze-
znaczanymi na ten cel z budzetu miasta. Ponadto, miasto nie zabiegalo o finansowanie
z zewnatrz. Pewne roznice dalo si¢ rowniez zauwazy¢ w zasobach kadrowych. Chociaz
mozna mowi¢ o kompetentnej i zaangazowanej kadrze w obu miastach, to w Padlowie
zainteresowanie urzednikow ta tematyka i dazenie do rozwoju infrastruktury opiekun-
czej dla najmtodszych dzieci oraz wsparcie dla rozwoju zfobka przyzaktadowego byto
wieksze. W odniesieniu do zasobow rzeczowych i informacyjnych obu gmin rdznice
nie byly tak duze — oba miasta dysponowaly podobnym zapleczem w postaci dostep-
nych budynkoéw i oba udzielaly zainteresowanym podmiotom niezbednych informacji
w zakresie opieki nad matymi dzie¢mi. Istotnym czynnikiem wplywajacym na zmiany
w tym systemie okazato si¢ to, w jak duzym stopniu wtadze lokalne byly skfonne do
ich wprowadzenia, co mogto si¢ wigza¢ z posiadanymi zasobami, ale i z pogladami na
te kwestie. Urzednicy z Padiowa byli bardziej przychylni zinstytucjonalizowanym for-
mom opieki nad najmtodszymi, podczas gdy urzednicy z Onuwic preferowali opieke
rodzicielska.

»Klasycznie to widzialbym w ten sposdb, ze tata powinien zarabiaé tyle, zeby utrzymac¢ mame
i swoje dzieci”.
urzednik z Onuwic

Drugim czynnikiem, ktory w zatozeniach przyjetych na poczatku badania miat zna-
czenie dla przebiegu implementacji, byt typ polityki. Biorac pod uwage kluczowe w tym
zakresie kategorie — tj. decydentow oraz poziom konfliktu odno$nie do celéw polityki
— mozna stwierdzi¢, ze w przypadku systemu opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 poziom
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konfliktu odno$nie do celéw polityki wydaje si¢ niski. Jezeli w ogole istnieje, to nie dotyczy
celow przyjetych rozwigzan, ale raczej kwestii finansowych. Moi rozmdéwey w wigkszosci
zgadzali si¢ co do celow ustawy, np. rozwoju rdéznych form opieki w celu utatwienia rodzi-
com taczenia pracy z opiekq nad dzieémi, a matkom — powrotu na rynek pracy. Tym, co
ich roznilo, byt poglad na wysoko$¢ i forme Srodkow przekazywanych przez rzad samorza-
dom i przez samorzady instytucjom prywatnym. Jesli za$ chodzi o typ decydentow uczest-
niczacych w procesie implementacji, s3 to wladze miejskie wyznaczajace kierunek rozwoju
instytucji opieki w mieScie oraz osoby prywatne wychodzace z wlasng inicjatywa. Zatem
w przypadku systemu opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 analizowany system najbardziej
odpowiada polityce regulacyjnej, ktora charakteryzuje si¢: (a) ksztattowaniem ram funk-
cjonowania tego systemu przez akt nadrzedny (w tym przypadku tzw. ustawe ztobkowa),
(b) dawaniem korzy$ci wigkszym grupom spotecznym (takim jak rodzice i dzieci) oraz
(c) regulowaniem okreslonego sposobu postgpowania w zakresie opieki nad najmiodszymi
dzie¢mi (wladze krajowe i lokalne sa zobowigzane do dzialania na podstawie pewnych
przepiséw, odgdrnych i oddolnych). Typ polityki ma zatem znaczenie dla przebiegu pro-
cesu wdrazania rozwigzan przyjetych tzw. ustawa zlobkowa.

Trzecim czynnikiem, ktory rowniez ma znaczenie w procesie implementacji, s cele
polityki, ktore powinny by¢ jasne i zrozumiate dla jej odbiorcéw. Badania w Padlowie
i Onuwicach pokazaly, ze przyjeta ustawa jest ogolnie zrozumiata dla lokalnych aktordw,
a jej przepisy sa jasne i przejrzyste, co mozna przypisac jej dos¢ ogdlnej formie, ale po
wczytaniu si¢ w jej przepisy i w sytuacji koniecznosci skorzystania z nich okazuje si¢, ze nie
sg one tak oczywiste i niektore kwestie albo nie zostaly doprecyzowane, albo nie zostaty
uregulowane wcale, jak np. kwestie badan przesiewowych czy badan psychologicznych
kandydatow na pracownikow tych placowek.

wJezeli chodzi o zapisy dotyczace lokalu i samych wymogdw zwiagzanych z lokalem, na pierwszy
rzut oka wszystko wydawalo si¢ jasne, natomiast w momencie, kiedy spotkali$my si¢ z przed-
stawicielem strazy pozarnej, z przedstawicielem sanepidu, nie moge powiedziec, ale stangli na
wysokoSci zadania. Oni nam jasno i czytelnie wylozyli tak naprawde kazda rzecz, ktora miala
jaki$, no, budzita jakie§ nasze watpliwosci”.

dyrektorka ztobka w Padlowie

,Nikt nie przygotowuje samorzadu na nowe zadania. Wehodzi ustawa i trzeba jg sobie czytac,
interpretowac”.
urzednik z Padtowa

Czynnikiem czwartym poddanym weryfikacji w badaniu terenowym byly zachety i ogra-
niczenia plynace z poziomu krajowego (,,z gory”) i z poziomu lokalnego (,,z dotu™). Do
najwazniejszych ograniczen rozwoju systemu opieki nad najmtodszymi dzie¢mi w bada-
nych miastach, zdaniem moich rozmdéwcow, nalezaly bariery finansowe, lokalowe, prawne
oraz duza odpowiedzialno$¢ zwigzana z opieka nad nierzadko bardzo matymi dzie¢mi.
W obu miastach dato si¢ zauwazy¢ ten sam schemat postaw wobec sposobu finansowania
systemu opieki nad dzieémi w wieku do lat 3: prywatne ziobki oczekujg wsparcia finanso-
wego od samorzadow, a te z kolei od rzadu.
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»Ja bym powiedziata, ze gdyby zlobki zostaly wpisane w system o$wiaty i gdybySmy na to dosta-
wali subwencje, problem ze ztobkami by si¢ rozwiazal (...). Na przedszkola dostajemy subwen-
cje, na ztobki nie. Tutaj jest problem. Wiele gmin, matych zwtaszcza, w ogole nawet nie mysli
o zfobkach”.

urzednik z Padfowa

W celu uporania si¢ z kosztami, wiele placowek prowadzito ztobki taczone z przed-
szkolami, co pozwalato im si¢ utrzymac. Towarzyszyly temu nieoficjalne praktyki przyj-
mowania do przedszkola dzieci mlodszych — juz od 1 roku i 8 miesiecy — oraz czgste
przypadki zatrudniania niaf w szarej strefie.

Jesli chodzi o bariery lokalowe, respondenci mowili glownie o trudnoSciach zwiaza-
nych ze znalezieniem lokalu, ktory speinialby wymogi przewidziane ustawa lub mogiby
zostaé przystosowany, znajdowatby si¢ w miejscu, gdzie potrzeby zakresie systemu opieki
nad dzie¢mi najmtodszymi nie zostaly jeszcze wystarczajaco zaspokojone, a jego cena
bytaby przystepna. Wskazujac za$ na bariery prawne, rozmowcy podkreslali czeste zmiany
przepisdw, brak zaangazowania wtadz krajowych w przeszkolenie samorzadow w zakresie
nowych rozwigzan prawnych.

Tym, co z kolei sprzyjalo rozwojowi instytucji opieki nad malym dzieckiem, byly:
finansowe wsparcie samorzadow z zewnatrz (np. z programu ,,Maluch”) badz wewnatrz
(np. dotacja celowa przekazywana przez Padiowo prywatnym placowkom), przychylnos¢
wiadz oraz gotowoS$¢ do wspdtpracy. W przypadku Padtowa to wtasnie miasto podejmuje
inicjatywy na rzecz rozwoju lokalnego systemu opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 i jest
wspierane przez osoby prywatne, ktore tworza miejsca opieki. W Onuwicach natomiast
funkcjonuje jeden ztobek miejski, ktory od momentu wejscia w zycie tzw. ustawy ziobkowej
nie zwigkszyt liczby miejsc, cho¢ wiadze deklarujg utworzenie kolejnej grupy w najbliz-
szych dwoch latach, oraz jedna instytucja prywatna, ktora od czasu powstania w 2011 roku
stale si¢ rozwija. Ze wzgledu na brak konkurencji, mozna méwi¢ o monopolu na ustugi
zlobkowe, jaki ma prywatny ztobek w Onuwicach.

Pigtym z rozpatrywanych czynnikéw byty niestandardowe dziatania lokalnych urzed-
nikéw rozumiane jako dziatania wybiegajace poza to, co jest wymagane przez wladze
krajowe. Badania, ktore przeprowadzitam, potwierdzily, ze w Srodowiskach lokalnych
powstaly tego typu inicjatywy. Srodowiska lokalne nie tylko wdrazaly przepisy tzw. ustawy
ztobkowej, lecz takze tworzyly nowe rozwiazania, co byto mozliwe dzigki konstrukeji samej
ustawy i przy braku obowiazku posiadania instytucji opiekuniczych w gminach. Takie roz-
wigzania moga z jednej strony rozwija¢ system opieki nad matym dzieckiem dostosowany
do potrzeb danej gminy, ale z drugiej strony moga rédwniez ogranicza¢ jego powstanie
i rozw6j. Podmiotami, ktére stworzyly nowe rozwiazania, byty w przypadku moich badan
zarOwno osoby prywatne, jak i wladze lokalne, takze dyrektorzy placowek opiekunczych
i zarzadzajacy nimi. Przyktadowo, w Padtowie powstat ztobek przyzaktadowy finanso-
wany ze Srodkow tego zakfadu pracy, a prowadzony przez jedng z jego instytucji. Inng
inicjatywa, rowniez w Padlowie, bylo dofinansowanie ztobka publicznego przez prywatne
przedsigbiorstwo. Z kolei w Onuwicach, dyrektorka ztobka prywatnego starafa si¢ o dofi-
nansowanie dziatalno$ci swojej placowki ze srodkéw unijnych.
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Ostatnim z badanych przeze mnie czynnikéw byta wspdtpraca migdzy aktorami lokal-
nymi zaangazowanymi w proces implementacji przepisow tzw. ustawy ztobkowej. Jak wska-
zuja moje badania, byt to czynnik o malym znaczeniu. Z relacji moich rozmowcow wynika,
ze oczywiScie wsparcie plynace od wiadz miejskich sprzyja powstaniu placowki i moze je
przyspieszy¢ (jak to mialo miejsce w przypadku ztobka zaktadowego w Padlowie), ale nie
wplynie negatywnie na jej powstanie (utworzenie ztobka prywatnego w Padtowie). Wigk-
szo$¢ badanych przeze mnie placowek prywatnych w obu miastach dobrze funkcjonowata
pomimo jedynie sporadycznych kontaktow z innymi aktorami lokalnej polityki w zakresie
opieki nad matym dzieckiem. W Padlowie rywalizacja miedzy placowkami byla mniejsza
niz w Onuwicach, prawdopodobnie ze wzgledu na ich liczbe (9 placéwek), cho¢ wciaz dato
si¢ zauwazy¢ podzial na placdéwki prywatne i publiczne. Z kolei w Onuwicach, dyrektorki
wprost mowily o swoich placoéwkach jako o placowkach konkurencyjnych (w miescie jest
jeden zlobek publiczny i jeden prywatny).

,— Czasem przychodza, zeby ulotki potozy¢.
— Nie ma szerszej wspotpracy?
— Nie. Migdzy prywatnymi a miejskimi nie”.
dyrektorka ztobka w Padfowie

,— Byla tam [w zlobku] Pani z wizytg?
— Trudno powiedzie¢. KiedyS si¢ tam probowatam co§ dowiedzie¢. Pani dyrektor na urlopie,
zastgpca niezainteresowana”.

dyrektorka zfobka w Onuwicach

Przeanalizowany przeze mnie proces implementacji tzw. ustawy ztobkowe;j sktania do
wniosku, ze mamy tu do czynienia, po pierwsze, z implementacja hybrydowa, po drugie
— w przypadku obu miast — z implementacjg administracyjna mieszang z administracja
eksperymentalna, przy czym w Padlowie zauwaza si¢ ukierunkowanie na implementacj¢
administracyjng!>, a w Onuwicach — na eksperymentalng!®.

Podsumowujac, wyszczegolnione do badania czynniki roznie uksztaltowaty lokalny
system opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 w obu tych miastach, co zostalo przedstawione
w krotkim podsumowaniu w tabeli 2. W moim przekonaniu kluczowe dla sukcesu imple-

15 O administracyjnym charakterze implementacji w Padfowie $wiadcza: niski poziom konfliktu
w sprawie opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3; niski poziom dwuznacznosci celow i Srodkoéw przeka-
zywanych na ten system w miescie; wystarczajace zasoby miasta, ktore pozwalajg rozwijac¢ infrastruk-
ture opiekurcza; jasny podziat zadan mig¢dzy poszczegdlne podmioty. To, co jeszcze dato si¢ zauwazy¢
w Padlowie, a jest charakterystyczne dla implementacji eksperymentalnej, to wazna rola czynnikow
kontekstowych i pojawienie si¢ nowych podmiotow, np. firmy, ktora na zlecenie zakladu prowadzi
zlobek przyzaktadowy, a tym samym wplywa na zmiany proponowane przez liczne podmioty.

16 Za uznaniem, ze implementacja w Onuwicach blizsza byla eksperymentalnej, przemawiaja:
nieodpowiednie zasoby; duze znaczenie czynnikow kontekstowych, ktdre s3 dominujace w realizacji
polityki; skutki implementacji zalezne od aktywnosci poszczegdlnych podmiotéw, np. dyrektorka
zlobka prywatnego w istotny sposob wptynela na poprawe dostepnoSci instytucji opieki, zaktada-
jac prywatna placowke. To, co typowe dla implementacji administracyjnej w Onuwicach, to: niski
poziom konfliktu w sprawie opieki nad dzieémi w wieku do lat 3; niski poziom dwuznacznosci celow
i Srodkow; jasny podzial obowigzkéw migdzy uczestnikow procesu.
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mentacyjnego sg nast¢pujace czynniki: postawa wladz miasta, za ktora kryja si¢ czesto
okreslone poglady na sposob sprawowania opieki nad najmiodszymi dzie¢mi oraz zapo-
trzebowanie na opieke; ksztatt aktu nadrzednego regulujacego dang polityke i jej typ;
zachety ptynace gtownie z poziomu krajowego oraz otoczenie spoleczno-ekonomiczne
towarzyszace wprowadzanym zmianom. Mechanizmy, ktore stojq za tg teza, zaobserwo-
watam w Padlowie. WspOtwystepowaly tam i nawzajem wzmacnialy si¢ takie czynniki, jak:
orientacja politykow, rozpowszechnione stanowisko na temat zadan polityki spotecznej
wobec rodziny, wigkszy popyt na ustugi ztobkowe, ksztatt ustawy ztobkowej, ktora pozosta-
wiala pewna swobode wiadzom gminy, specyfika polityki opieki nad dzie¢mi w wieku do
lat 3, korzystanie z zewnetrznych Srodkow finansowych oraz duzy budzet miasta. Ponadto,
jak sadze, za pierwotne i najwazniejsze czynniki mozna uznaé poglady wladz miasta na
zinstytucjonalizowang opieke nad najmtodszym dzieckiem, ksztait aktu nadrzgdnego oraz
zachety ,,z gory” i ,,z dotu”.

Podsumowanie

Whyniki przeprowadzonych przeze mnie badan maja charakter teoretyczno-poznawczy
i praktyczny. Jedli chodzi o wnioski teoretyczne, po pierwsze, stwierdzam, ze podejScie
hybrydowe jest trafng koncepcja teoretyczng w badaniach nad implementacja. Po drugie,
niektore z przeanalizowanych czynnikow warunkujacych sukces implementacyjny maja
odmienny charakter, niz zakladatam na poczatku na podstawie literatury przedmiotu.
Po trzecie, zaobserwowatam selektywno$¢ implementacji odno$nie do form opieki nad
dzieckiem w wieku do lat 3.

Pierwszy z wnioskOw oznacza, ze podejscie hybrydowe znajduje potwierdzenie w bada-
niach empirycznych.

Drugi z wnioskéw oznacza, ze dalsze badania powinny skoncentrowac si¢ na tym,
co wplywa na implementacj¢ i gwarantuje jej sukces. Jak ustalitam, nie wszystkie roz-
patrywane przez mnie czynniki mialy duze znaczenie w badanej implementacji. Istotne
w zagwarantowaniu sukcesu implementacyjnego, okazaly si¢: czynniki spoteczno-ekono-
miczne, typ polityki, postawa wladz miasta (ch¢é/wola polityczna), zachety i ograniczenia
»Z gory” 1,z dotu”. Czynnikiem, ktory okazat si¢ mato istotny, byta wspdtpraca migdzy
podmiotami systemu opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3.

Trzeci z wnioskoéw oznacza, ze pomimo réznorodnosci form opieki zagwarantowanych
w tzw. ustawie zlobkowej, badane przeze mnie podmioty koncentrowaly si¢ gtéwnie na
rozwoju jednej formy — ztobkach!?. Przypomina to koncepcje zaleznosci od Sciezki (path
dependence), dla ktdrej typowe jest przywiazanie do pewnych form, w tym wypadku ztob-
kow, ktore wynika m.in. z tego, jak historycznie uksztaitowaly si¢ te formy.

Przeprowadzone analizy niosg ze soba rowniez kilka wnioskow o charakterze praktycz-
nym. Po pierwsze, wigksze i pewniejsze wsparcie finansowe samorzaddéw oraz podmiotow
prywatnych przyspieszy rozwo0j infrastruktury opiekuficzej adresowanej do najmiodszych

17 Przyjecie potocznej nazwy ,ustawa zfobkowa” jest rowniez przyktadem pomijania — juz na
poziomie jezykowym — pozostatych form opieki.
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dzieci. Po drugie, jasne i zrozumiate przepisy ustawy, ktorym towarzyszy¢ bedzie promocja
wszystkich form opieki, przyczynig si¢ do ich rownomiernego rozwoju. Po trzecie, wspot-
praca wiadz krajowych i lokalnych w procesie projektowania i wdrazania pozytywnie wply-
nie na implementacje. Po czwarte, przepisy odnoszace si¢ do funkcjonowania samorzadu
lokalnego powinny by¢ spdjne, tak aby si¢ wzajemnie nie wykluczaly. Po piate, przepisy
o systemie opieki nad matymi dzie¢mi powinny regulowaé m.in. takie kwestie, jak badania
przesiewowe dzieci, wsparcie dzieci z dysfunkcjami, testy psychologiczne potencjalnych
pracownikow. Po szoste, nalezaloby podja¢ dziatania, ktore zachecatyby pracodawcow do
tworzenia przyzaktadowych instytucji opieki.
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Design and implementation of family policy
on a local level: example of two cities

Summary

The article presents an analysis of shaping one of the sectoral public policies—family
policy at the local level in Poland on the example of care services addressed to the
youngest children. The author investigates the processes of creation and implementation
of the Act of 4 February 2011 on care for children under the age of three at the local level
in two selected cities in Poland—Padtowo and Onuwice. She tries to answer the following
research questions: how the socio-political background influence on implementation in the
selected cities?; what factors from national and local levels affect the implementation at
the local level?; what is the role played by different actors in creating and implementing
new regulations?; how the analyzed law was evaluated by local actors?; which factors
affects implementation success, and which failure from hybrid theory perspective?
The research was conducted in the frame of the public policy. The article presents the
results of author’s own research carried out in 2017 in Padtowo and Onuwice.

Key words: public policy, local family policy, creation, implementation, care for children
under the age of 3



