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Na podstawie art. 62 ustawy o opiece nad dziećmi w wieku do lat 3, minister 
Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej opracowuje – począwszy do 2011 roku  
- roczne Programy rozwoju instytucji opieki na dziećmi w wieku do lat 3 
„Maluch”. 

Celem programu Maluch było i jest wpieranie rodziny w działaniach 
opiekuńczych nad małymi dziećmi poprzez: 

– rozwój, a tym samym zwiększenie dostępności do różnych form opieki 
instytucjonalnej, 

– poprawę standardów funkcjonowania tego typu placówek, 

– wsparcie jednostek samorządu terytorialnego w tworzeniu instytucji 
opiekuńczo-edukacyjnych dla małych dzieci, 

– umożliwienie rodzicom i opiekunom małych dzieci podjęcie aktywności 
zawodowej. 

Wartością docelową jest objęcie opieką instytucjonalną w 2020 roku 33% 
populacji dzieci w wieku do lat 3. 

 

Dlaczego podjęliśmy kontrolę? 01 



Celem kontroli NIK było ustalenie efektów rzeczowych realizacji programu 
Maluch oraz dokonanie oceny ich wpływu na zwiększenie aktywności 
zawodowej rodziców i opiekunów dzieci w wieku do lat 3, jak również 
zweryfikowanie stanu realizacji programu Maluch po sześciu latach  
od jego ustanowienia w 2011 roku. 

Kontrolowaliśmy: 

 przygotowanie kolejnych edycji Programu, 

 rzetelność określania lokalnych potrzeb w zakresie zapewnienia miejsc 
w instytucjach opieki nad dziećmi, 

 skuteczność realizacji Programu i jego wpływ na aktywizację 
zawodową rodziców i opiekunów. 

 

Co kontrolowaliśmy? 02 



Kontrolę przeprowadziliśmy w: 

– Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej, 

– 24 urzędach gmin na terenie sześciu województw  
(lubelskiego, łódzkiego,  małopolskiego, pomorskiego, śląskiego  
i świętokrzyskiego). 

Kontrola poprzedzona była kontrolą rozpoznawczą w  Urzędzie Miejskim  
w Ozorkowie na terenie województwa łódzkiego. 

Kogo kontrolowaliśmy? 03 



 W wyniku realizacji Programu, nastąpił od 2011 roku wzrost miejsc 
opieki w  żłobkach o 22.516, klubach dziecięcych o 2.134 i u dziennych 
opiekunów o 1.072. Ponad dwu i półkrotnie wzrósł odsetek dzieci 
objętych tą opieką z poziomu 3,7% w 2011 r. do 9,05% w 2016 r.  

 Niezaspokojone jeszcze potrzeby na miejsca w żłobkach 
samorządowych zostały w 2016 r. oszacowane na podstawie  
list rezerwowych na ponad 34 tys. miejsc , co wskazuje na potrzebę 
kontynuacji Programu.  

 Ustawodawca, oprócz umożliwienia Ministrowi Rodziny, Pracy  
i Polityki Społecznej opracowania i realizacji programu Maluch, dał 
także rodzicom tych dzieci możliwość zatrudniania niań na podstawie 
„umów uaktywniających”. W latach 2012 - 2016 liczba takich umów 
utrzymywała się na podobnym poziomie około 9 tys.  

 
 

Stwierdzony stan 04 



W krajach europejskich 
rozwiązania prawne  

w zakresie organizacji 
wczesnej edukacji  

i opieki nad małymi dziećmi 
były różne.  

Np.: w Niemczech  
od sierpnia 2013 r. 

wszystkie dzieci, które 
ukończyły pierwszy rok życia 

były uprawnione do 
odpłatnej wczesnej edukacji 

i opieki,  
na Malcie od kwietnia  
2014 r. – uprawnione  

do nieodpłatnej takiej 
opieki były wszystkie dzieci 

pracujących lub 
studiujących rodziców, a w 

Danii 74% dzieci objętych 
było  opieką 

instytucjonalną. 
  

Stwierdzony stan 05 

Źródło: Komisja Europejska//EACEA/Eurydice, 2014. Key Data on Early Childhood Education and Care 
in Europe – 2014 Edition. Eurydice Report (Kluczowe dane dotyczące wczesnej edukacji i opieki  
w Europie, 2014), Raport Eurydice, Luksemburg: Urząd Publikacji Unii Europejskiej.  



 Program w pierwszych latach funkcjonowania (2011-2012) kierowany  
był wyłącznie do organów gmin. Od drugiej edycji ogłoszonej w 2013 roku, 
rozszerzano katalog podmiotów mogących brać udział w programie Maluch,  
o osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nie posiadające 
osobowości prawnej oraz od 2015 r. o uczelnie wyższe i współpracujące z nimi 
podmioty prowadzące i tworzące instytucje opieki nad dziećmi studentów, 
doktorantów i osób zatrudnionych w uczelni. W 2015 r. powstało przy uczelniach 
870 nowych miejsc opieki oraz dodatkowo dofinansowano funkcjonowanie 1.101 
takich miejsc utworzonych w okresie wcześniejszym. 

 Opieka nad dziećmi w wieku do lat 3 należy do zadań własnych gminy  
o charakterze fakultatywnym. W Programie, w latach 2013 - 2016 wzięło udział 
odpowiednio: 227, 161, 215, 435 gmin, na 2.478 gmin w kraju. Najczęściej 
samorządy gminne decydowały się na tworzenie (lub powiększenie) żłobków, 
rzadziej powstawały kluby dziecięce. W skali kraju zauważalny był przyrost miejsc 
opieki sprawowanej przez dziennych opiekunów z 30 w 2012 r. do ponad tysiąca 
w 2016 r., co jednak nie stało się jeszcze zjawiskiem masowym.  
W kontrolowanych gminach zatrudniono tylko jednego dziennego opiekuna, 
który sprawował opiekę nad trojaczkami. 
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Stwierdzony stan – liczba dzieci w wieku do lat 3 
przypadających na jedno funkcjonujące miejsce opieki  
w województwach 
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Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych GUS wg stanu na 31.12.2016. 



Stwierdzony stan - kształtowanie się liczby miejsc opieki 
w województwach 
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Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie danych GUS. 



 

 W ocenie beneficjentów Programu, zbyt późno, bo już w trakcie roku 
budżetowego w miesiącach: luty - marzec, organizowano kolejne edycje 
programu Maluch na lata 2013 - 2015, co utrudniało efektywne planowanie  
i realizację zadań. Skutkiem tego niektóre gminy rezygnowały z podpisania 
umowy o udzielenie dotacji lub rozwiązywały już zawartą z powodu braku 
wystarczającego czasu na wykonanie inwestycji . Konkurs ofert na realizację 
programu Maluch – edycja 2016 r. – został ogłoszony wcześniej, tj. w grudniu 
2015 roku, a programu „Maluch plus” 2017 - już w listopadzie roku 
poprzedniego, co ułatwiło beneficjentom planowanie wydatków oraz 
wykorzystanie dotacji.  

 Charakter konkursowy Programu powodował, że kwota dofinansowania 
pozostawała niewiadoma dla uczestników Programu do czasu rozstrzygnięcia 
konkursu i podpisania rocznej umowy. Obecna konstrukcja Programu 
powoduje, że wysokość dotacji nie jest znana w trakcie przygotowania 
budżetu gminy na rok przyszły, a rozszerzenie liczby uczestników Programu, 
zmniejsza kwotę indywidualnych dotacji. Zapewnienie wieloletniej 
perspektywy programu Maluch, sprzyjałoby lepszemu planowaniu 
wykorzystania środków. 

Stwierdzony stan 09 



 Na realizację programu Maluch, budżet państwa przeznaczył  
w latach 2011-2016 ogółem 604 mln zł. Finansowanie Programu 
wzrastało z poziomu 40 mln zł w 2011 r. do 151 mln zł w 2015 r.  
i kolejnych. Wykorzystanie środków przez beneficjentów miało 
tendencję rosnącą, osiągając poziom 90% w 2015 r.   

 Środki programu Maluch były wydatkowane na tworzenie miejsc  
w instytucjach opieki (budowa nowych obiektów, rozbudowa  
oraz remont i modernizacja istniejących) wraz ze współfinansowaniem 
ich funkcjonowania, jak również i na zapewnienie utrzymania miejsc 
opieki powstałych w wyniku realizacji programu Maluch,  
przez co obniżał wysokość opłat ponoszonych przez rodziców.  

 

Stwierdzony stan 10 



  
 

Stwierdzony stan – wykorzystanie środków  
programu „Maluch” w latach 2011-2016 (w mln zł) 11 

Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie ustaleń kontroli. 
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Wykorzystanie środków programu Maluch (w %) 
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Źródło: Opracowanie własne NIK na podstawie ustaleń kontroli. 



Ocena ogólna 13 

Coroczna realizacja programu Maluch, wpisując się w aktualne potrzeby 
społeczne związane ze zmieniającymi się warunkami na rynku pracy  
oraz indywidualnymi potrzebami współczesnych rodzin, umożliwiła 
rodzicom podjęcie aktywności zawodowej dzięki możliwości pozostawienia 
dziecka w żłobku, zaś dzieciom stworzyła warunki odpowiedniego rozwoju 
emocjonalnego i społecznego.  
Program Maluch, przyczynił się do istotnego zwiększenia liczby miejsc 
opieki nad dziećmi w wieku do lat 3 w żłobkach, klubach dziecięcych  
i u dziennych opiekunów, z poziomu 36,5 tys.  
w 2011 roku do 92 tys. w 2016 roku.  
 



Ocena ogólna 14 

Jednakże pomimo, że ponad dwu i półkrotnie wzrósł odsetek dzieci 
objętych opieką instytucjonalną z poziomu 3,7% w 2011 r. do 9,05% 
w 2016 r., to biorąc pod uwagę dotychczasowy postęp w powstawaniu 
tego typu placówek, nie jest możliwe osiągnięcie postulowanego  
w Strategii Europa 2020 wskaźnika 33% do 2020 roku.  
Z drugiej strony, nie jest znana faktyczna skala potrzeb na funkcjonalne 
miejsca opieki, ponieważ metodologia zbierania danych w tym zakresie 
opiera się głównie na informacjach uzyskanych przez Ministerstwo 
Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej z list dzieci nieprzyjętych  
do funkcjonujących żłobków samorządowych. Według danych 
Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej, niezaspokojone jeszcze 
potrzeby na miejsca w żłobkach samorządowych zostały oszacowane 
przez gminy w 2016 r. na ponad 34 tys. miejsc. W ocenie NIK, nie jest  
to pełny wymiar niezaspokojonych potrzeb w skali kraju, gdyż dotyczy 
jedynie 3,1% populacji, a w 70% gmin nie funkcjonuje taka opieka  
nad dziećmi. Faktyczna skala potrzeb jest znacznie wyższa  
i dotychczas nie badana.  



Ocena ogólna 15 

Minister Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej nie miał wiedzy o efektach 
Programu Maluch w zakresie jego wpływu na aktywność zawodową 
rodziców. Najwyższa Izba Kontroli – z własnej inicjatywy – przeprowadziła 
badanie ankietowe z udziałem grupy rodziców w kontrolowanych 
gminach, w zakresie związku pomiędzy umieszczeniem dziecka w żłobku,  
a aktywnością zawodową jego rodziców. Uzyskane wyniki potwierdziły 
korelację pomiędzy tymi zdarzeniami. Na 288 udzielonych odpowiedzi,  
w 222 przypadkach (tj. 77%) rodzice/opiekunowie dzieci umieszczonych  
w żłobkach byli aktywni zawodowo. Fakt ten oraz wyniki przeprowadzonej 
kontroli upoważniają NIK do oceny, że program Maluch jest efektywny   
i oczekiwany przez społeczeństwo. 
Program Maluch realizowany był od 2011 roku w cyklach jednorocznych 
i ogłaszany do 2015 roku w trakcie roku budżetowego, a w dokumentacji 
programowej nie określono minimalnych kwot dotacji.  
Skutkowało to nieefektywnością planowania i realizacji zadań 
inwestycyjnych w gminach, a w skrajnych przypadkach nawet rezygnacją 
beneficjenta z udziału w Programie.  
 



Ocena ogólna 16 

Udział nowych miejsc opieki powstałych w wyniku dofinansowania 
środkami Programu stanowił 27,8% wszystkich funkcjonujących miejsc. 
Wraz z rozwojem placówek dla dzieci poprawiał się standard wyposażenia 
i warunki sprawowanej opieki. 
 



 Po sześciu latach wdrażania programu Maluch nastąpił korzystny społecznie 
przyrost miejsc opieki dla najmłodszych dzieci.  

 Dla 9,05 % maluchów zostały przygotowane miejsca w żłobkach, klubach 
dziecięcych oraz u indywidulanych opiekunów. Pomimo zwiększenia się 
liczby miejsc opieki, kwestia dostępności do tego rodzaju placówek stanowi 
problem w znacznej części kraju.  

 Liczba gmin uczestniczących w Programie osiągnęła w 2016 r. poziom 435, 
co stanowi 17,6% ogółu (2478). Konsekwencją wzrostu liczby uczestników  
i popularności Programu jest spadek wysokości dotacji jednostkowych, 
których łączna kwota zapisana w ustawie budżetowej jako rezerwa celowa 
jest dzielona pomiędzy beneficjentów. Pomoc państwa w zakresie 
tworzenia i utrzymania miejsc opieki jest szczególnie istotna dla gmin 
o niskich dochodach lub złej kondycji finansowej. 

 W ocenie NIK, realizacja programu Maluch pozytywnie wpływa na 
aktywność zawodową rodziców i opiekunów małych dzieci. Jest to 
szczególnie cenne w perspektywie niedoboru pracowników na rynku pracy. 
Zdaniem NIK, możliwa jest jeszcze poprawa efektywności Programu  
w sytuacji ustanowienia jego warunków w długoletniej perspektywie.   

 

17 Wnioski 



Niezbędne jest – zdaniem Najwyższej Izby Kontroli – rozważenie  
przez Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej podjęcia działań 
umożliwiających dalszy wzrost wskaźnika objęcia opieką instytucjonalną 
dzieci, m.in. polegających na: 
 określeniu w dokumentacji programowej minimalnej kwoty 

dofinansowania, 

 zmianie metodologii badania potrzeb w zakresie miejsc opieki 
instytucjonalnej w gminach, 

 wypracowanie i wprowadzenie efektywnej metodologii monitorowania 
wpływu programu Maluch na aktywność zawodową rodziców i opiekunów 
dzieci. 

W związku z faktem, że Program Maluch wpisuje się w zadania wynikające 
m.in. ze Strategii Rozwoju Kraju 2020 oraz Strategii Rozwoju Kapitału 
Ludzkiego 2010, Najwyższa Izba Kontroli zwraca się do Ministra Rodziny, Pracy 
i Polityki Społecznej o rozważenie podjęcia działań inicjujących przyjęcie 
Programu Maluch, zgodnie z art. 136 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
o finansach publicznych, jako programu wieloletniego. 
 

18 Wnioski 



 
 
Przykłady dobrych praktyk 
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 zatrudnienie przez Gminę Widawa (województwo łódzkie) dziennego 
opiekuna, który w latach 2013–2016 sprawował opiekę nad 
trojaczkami, 

 utworzenie w 2015 roku przy uczelniach wyższych 870 nowych miejsc 
opieki dla małych dzieci studentów, doktorantów i pracowników. 

 



Do wszystkich skontrolowanych jednostek skierowano wystąpienia 
pokontrolne, w których sformułowano 15 wniosków pokontrolnych. 
Zalecono m.in.: 

– opracowanie gminnych strategii rozwiązywania problemów  
społecznych oraz 3-letnich gminnych programów wspierania 
rodziny,  

– poprawę sprawozdawczości z zakresu opieki nad dziećmi  
w wieku do lat 3,  

– skorygowanie gminnych rejestrów żłobków,  
– analizę stosowanych zasad naboru do żłobka niekorzystnych  

dla rodziców kontynuujących naukę.  
Wnioski pokontrolne zostały przyjęte do realizacji bez zastrzeżeń.   
Z nadesłanych odpowiedzi o sposobie wykorzystania ocen,  
uwag i wniosków zawartych w wystąpieniach pokontrolnych NIK wynika, 
że kierownicy jednostek zrealizowali, bądź są w trakcie realizacji 
wniosków pokontrolnych. 

20 Działania po kontroli 



Najwyższa Izba Kontroli 
Delegatura w Łodzi 

Zdjęcie czarno-białe 
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