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O SKUTKACH DEWASTOWANIA OSWIATY PUBLICZNE]
W POLSCE. REKOMENDOWANE ZMIANY

ABOUT THE EFFECTS OF DEVASTATION OF PUBLIC EDUCATION SYSTEM
IN POLAND. RECOMMENDED CHANGES

Abstract: The article presents the findings of a research study conducted on the functioning of
local education systems. The research was carried out in various local governments that exhibit
diversity in terms of region, size, population rate, spatial arrangements, and income. The study
identified key factors influencing the functioning of these local education systems, such as the
lack of along-term developmental vision for the Polish education system, the influence of Polish
laws, and the financing of educational tasks, which are dependent on central policies. These
factors restrict the independence and autonomy of local councils, which serve as the governing
authorities for public schools and educational institutions. Based on the author’s analysis of the
research findings, several recommendations have been proposed for the future of the Polish
public education system. These recommendations will be subject to further discussion and
deliberation among researchers in this field.

Keywords: public education system, the research over of the education systems, effects of
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Streszczenie: Artykul przedstawia wyniki badan, dotyczacych funkcjonowania lokalnych
systemow oé$wiaty, ktdre zostaly przeprowadzone w gminach zréznicowanych pod wzgle-
dem regionu, wielko$ci, rodzaju, poziomu zaludnienia, ukladu przestrzennego i dochodéw.
W wyniku badan ustalono, ze szczegolnie istotne uwarunkowania dla funkcjonowania lo-
kalnej o$wiaty publicznej, takie jak brak dlugofalowej koncepcji rozwoju polskiego systemu
o$wiaty, stanowione prawo oraz finansowanie zadan o$wiatowych, sa uzaleznione od polityki
na szczeblu centralnym i ograniczajg samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jako organu

1 Elzbieta Gozdowska, dr n. hum. w zakresie pedagogiki. Zainteresowania naukowo-badawcze:
o$wiata publiczna, uspolecznienie o§wiaty, polityka o§wiatowa samorzadu terytorialnego, za-
rzadzanie w o$wiacie. Wydzial Pedagogiczny Szkoty Wyzszej im. Pawta Wlodkowica w Plocku.
Adres e-mail: egozd@inteia.pl.
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prowadzacego publiczne szkoly i placéwki o§wiatowe. Efektem namystu autorki nad wyni-
kami badan s3 rekomendacje dotyczace przyszlosci oswiaty publicznej w Polsce, podejmujace
dyskusje z badaczami tej tematyki.

Stowa kluczowe: o§wiata publiczna, badania o§wiatowe, skutki dewastowania o$wiaty pub-
licznej w Polsce, rekomendowane zmiany

Wprowadzenie

Oswiata jest niewatpliwie jednym z najwazniejszych débr spotecznych, ktorego za-
pewnienie nalezy do klasycznych zadan wspoétczesnego panstwa (Kurzyna-Chmiel
2017, . 395). W Polsce w latach 9o. XX wieku — w wyniku reformy administracji pub-
licznej - szkoty publiczne i placéwki o§wiatowe przekazano do prowadzenia nowo
utworzonym samorzadom terytorialnym, ktore odtad staty sie ich wlascicielami
i podmiotami prowadzacymi. Dziatania samorzaddw na rzecz edukacji mtodego
pokolenia Polakéw sa sprawa szczegdlnie wazng, spolecznie doniosta i dlatego warta
gruntownego zbadania. Dotychczasowe badania w obszarze zarzadzania o$wiata
przez samorzady sg jednak nieliczne. Stosunkowo niedawno — bo w 2012 r. - Sylwia
Sysko-Romanczuk i Piotr Zaborek podjeli probe zidentyfikowania modeli zarzadza-
nia o$wiatg w polskich samorzadach. Przeprowadzona przez tych autoréw analiza
ilosciowa oparta na wynikach badania ankietowego doprowadzita do wyrdznienia
szesciu modeli, ktore zostaly szczegélowo scharakteryzowane, takze pod katem
prawdopodobienstwa ich wystapienia w réznych typach gmin. W nawiagzaniu do
tej pracy Agnieszka Niedzwiecka (2012) zbadala przypadki gmin reprezentujacych
poszczegolne modele zarzadzania i przeanalizowala sp6jnos¢ postaw tamtejszych
samorzadow. Innym zrédlem wiedzy na ten temat moga by¢ publikacje Biblioteczki
Oswiaty Samorzadowej (2012), w ktdérych autorzy, opierajac si¢ na badaniach tere-
nowych i ankietowych oraz licznych dyskusjach z samorzagdowcami, identyfikuja
problemy i dylematy stojace przed organami prowadzacymi, dokumentujg przyjete
przez samorzady rozwigzania zarzadcze, jak réwniez przedstawiaja wiele propozycji
dotyczacych zarzadzania lokalnymi systemami o$wiaty.

Funkcjonowanie lokalnych systeméw o$wiaty w §wietle badan wlasnych

Majac na wzgledzie dotychczasowy stan wiedzy na temat zarzadzania o$wiata
przez samorzady przeprowadzitam badania dotyczace funkcjonowania lokal-
nych systemdéw o$wiaty, ze szczeg6lnym uwzglednieniem uwarunkowan decyzji
podejmowanych przez wtadze samorzagdowe®. Wybratam do badan okres - lata

2 Badanie zrealizowalam w ramach projektu naukowego ,Lokalne systemy edukacji - studium
szesciu gmin” w Zaktadzie Polityki Edukacyjnej Akademii Pedagogiki Specjalnej im. Marii
Grzegorzewskiej w Warszawie.
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2009/2010 do 2014/2015 — w ktérym samorzad terytorialny posiadat relatywnie
najwiekszy zakres samodzielnosci w wykonywaniu publicznych zadan os$wiato-
wych. Przedmiotem moich badan uczynitam sze$¢ lokalnych systemow oswiaty
funkcjonujacych w gminach zréznicowanych pod wzgledem regionu (potozone
w wojewodztwach: kujawsko-pomorskim, mazowieckim, pomorskim, warminsko-

-mazurskim), wielkosci, rodzaju, poziomu zaludnienia, ukladu przestrzennego

i dochodéw. Kluczowym pojeciem opisujacym przedmiot badan jest pojecie sy-

stemu jako zestawu skladnikow, miedzy ktérymi zachodzg wzajemne stosunki

i gdzie kazdy sktadnik pofaczony jest z kazdym innym bezposrednio lub posred-

nio (Ackoft 1973, s. 143-161). Zasadnicze dla opisu przedmiotu badan jest rowniez

zalozenie, ze o$wiata (edukacja) rozumiana jako ogdt proceséw prowadzacych

do rozwoju czlowieka (Okon 1995, s. 64; Kunowski 2000, s. 165; Lewowicki 1997,

s. 16) jest uniwersalnym i akceptowanym przez wszystkich celem, a cel ten moze

by¢ osiggniety w przestrzeni publicznej przez system dzialania okreslany mianem

systemu o$wiaty.
Istotnym elementem systemu o$wiaty w Polsce jest samorzad terytorialny. Od

1 stycznia 1999 r. funkcjonuja w naszym kraju, obok utworzonego w 1990 r. samo-

rzadu gminy, dwa inne rodzaje samorzadu terytorialnego: samorzad powiatu i sa-

morzad wojewddztwa. Kazdy z nich ma okreslone kompetencje wzgledem instytucji
ksztalcacych obywateli. Samorzady terytorialne sa organami prowadzacymi dla
réznych typow publicznych szkot i placéwek oswiatowych. Ich przyporzadkowa-
nie okreslajg przepisy prawa o$wiatowego. Gminy sa organem prowadzacym dla
przedszkoli i szkot podstawowych (od 1 wrzesnia 1999 r. do 31 sierpnia 2019 r. pro-
wadzily tez gimnazja). Z kolei powiaty skupiajg si¢ gldwnie na prowadzeniu szkot

i placowek oswiatowych dajgcych wyksztalcenie ponadgimnazjalne badz srednie,

za$ samorzady wojewddztw prowadza zaklady ksztalcenia i placowki doskonalenia

nauczycieli oraz szkoly i placéwki o znaczeniu regionalnym i ponadregionalnym.

Pozwala to na wskazanie - dla potrzeb moich badan - gminnych, powiatowych

i wojewddzkich systemow oswiatowych, stanowigcych podsystemy wzgledem pol-

skiego systemu o$wiaty. Przedmiot moich badan - gminne systemy o$wiaty — na-

zywam rowniez lokalnymi systemami o§wiaty i okreslen tych uzywam zamiennie.
W sktad lokalnego systemu oswiaty wchodza:

1. decydent systemowy (organy samorzadu gminy wykonujace funkcje wlasciciel-
skie) skladajacy si¢ z: rady gminy bedacej organem stanowigcym i kontrolnym
samorzadu gminnego i wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) bedacego
organem wykonawczym gminy;

2. elementy zgrupowane wokot decydenta systemowego zmieniajace si¢ pod wply-
wem decyzji podejmowanych przez niego - szkoly i placowki oswiatowe, dla
ktérych gmina jest organem prowadzacym;

3. kurator o$wiaty bedacy organem sprawujacym nadzér pedagogiczny;
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4. rada o$wiatowa® — nieobligatoryjny organ spoteczny o charakterze opinio-
dawczym i doradczym w stosunku do organu stanowigcego i wykonawczego
samorzadu gminy.

Zalozytam, ze lokalne systemy o$wiaty zmieniaja si¢ pod wplywem decyzji po-
dejmowanych przez organy samorzadu (wtadze samorzadowe), za$ decyzje wtadz
samorzgdowych sg reakcjg na zmiany zachodzace w otoczeniu tych systeméw.

W objetych badaniem latach 2009/2010 - 2014/2015 samorzady posiadaly re-
latywnie duzy zakres swobody decyzyjnej w wykonywaniu zadan wynikajacych
z pelnienia funkcji organu prowadzgacego dla publicznych szkét i placowek oswia-
towych. W 2009 r. dokonano istotnych zmian legislacyjnych (Ustawa z 19.03.2009
0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektdérych innych ustaw), w wyniku
ktoérych ograniczono kompetencje kuratora oswiaty, pozbawiajac go wplywu na
zmiany dokonywane w sieciach szkot publicznych. Odtad rola organu nadzoru
pedagogicznego sprowadzala si¢ do opiniowania plandw sieci szkoét publicznych
oraz planéw likwidacji lub przeksztalcenia szkot i placowek prowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Opinie te nie mialy jednak charakteru wig-
z3cego, a wiec samorzady mogly swobodnie decydowac o ksztalcie sieci szkolnej
na swoim terenie. Kurator o§wiaty nie byl zobowigzany do opiniowania arkuszy
organizacji szkot i placowek, mial znacznie mniejszy wptyw na wybor dyrektora
szkoty (zwiekszono liczbe przedstawicieli organu prowadzacego szkole lub pla-
cowke w sktadzie komisji konkursowych) oraz oceng jego pracy. Do wylacznej
kompetencji samorzadu nalezalo teraz ,zatwierdzenie” arkusza organizacyjnego
szkoly, jak réwniez wybor dyrektora, ktérym, po dokonanych zmianach, mogta
zostac ,,osoba niebedaca nauczycielem”.

Uwarunkowan decyzji zmieniajgcych lokalne systemy oswiaty poszukiwalam
w ich otoczeniu. Otoczeniem systemu nazywam wszystko to, co wystepuje na ze-
wnatrz systemu i wywiera wplyw na jego dzialanie lub samo temu wptywowi pod-
lega (Frackiewicz, Leon 2001, s. 14). Analiza struktur otoczenia lokalnych systemoéw
o$wiaty pozwolita wzig¢ pod uwage te same kategorie, ktorymi Krzysztof Obloj
(2001, s. 108-109) postuguje si¢ w generalnej segmentacji otoczenia, dostosowujac
je jednoczesnie do potrzeb prowadzonych badan: zrezygnowalam z wyrdznienia
uwarunkowan technologicznych, pojecie ,,uwarunkowania polityczno-prawne”
rozbitam na dwie czgsci oraz wprowadzitam pojecie ,uwarunkowan pedagogicz-
nych”. Zabieg ten pozwolil na uwzglednienie specyfiki badanego obszaru, bez
zmiany zalozen klasyfikacji K. Obtdja. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze podzial ten nie
jest ostry, poszczegélne segmenty czesto zachodzg na siebie, a zdarzenia w jednym
segmencie wplywaja na trendy i zdarzenia w innych.

3 W zadenej z badanych gmin nie funkcjonowat ten organ spotecznej kontroli. Rady o§wiatowe
utworzono w zaledwie kilku duzych miastach (np. Katowice 2003, Zielona Goéra 2003, Gdansk
2007, Kolobrzeg 2007, Warszawa 2019) i w kilku mniejszych (np. Siemianowice Slaskie 2003,
Jelcz Laskowiec 2003, Pyrzyce 2007, Wiazowna 2007, Piaseczno 2012).
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Dla potrzeb badan przyjetam, ze sg to uwarunkowania: polityczne, pedago-
giczne, spofeczne, prawne, demograficzne i ekonomiczne. Jednoczesnie ustalitam,
ze pojecie ,uwarunkowania polityczne” obejmuje swym zasiggiem nastepujace
kwestie:

« pozycje edukacji wérdd zadan realizowanych przez gmine,

« posiadanie badz nieposiadanie przez samorzad dokumentu strategicznego,
definiujacego lokalng polityke o§wiatowa,

o problematyke wptywu polityki oswiatowej na poziomie centralnym (brak dtugo-
falowej koncepcji rozwoju polskiego systemu o$wiaty) na decyzje podejmowane
przez wladze samorzagdowe w zwigzku z funkcjonowaniem lokalnego systemu
o$wiaty.

Poprzez ,uwarunkowania pedagogiczne” rozumiem zagadnienia odnoszace si¢
do procesu ksztalcenia w szkotach i placowkach oswiatowych, dla ktérych gmina
jest organem prowadzacym (podstawy programowe, jako$¢ pracy nauczycieli i dy-
rektorow, zréznicowane potrzeby edukacyjne oraz wyniki pracy szkot okreslane
na podstawie egzamindw zewnetrznych), za$ ,,uwarunkowania spoleczne” dotycza
kwestii zwigzanych z oczekiwaniami spoteczenstwa wobec systemu, czyli dostep-
nosci szkét dla najmtodszych mieszkancow gminy oraz adekwatnych warunkéow
ksztalcenia. ,Uwarunkowania prawne” dotyczg istniejacego w o$wiacie podziatu
kompetencji pomiedzy organ prowadzacy (jednostke samorzadu terytorialnego)
i organ sprawujacy nadzor pedagogiczny (kuratora o$wiaty) oraz wplywu obo-
wigzujgcego prawa, przede wszystkim ustawy o systemie o$wiaty (po zmianach
ustawy prawo oswiatowe) i Karty Nauczyciela na decyzje podejmowane przez
wiadze gminne zwigzane z funkcjonowaniem lokalnego systemu o§wiaty. Termin
»uwarunkowania demograficzne” odnosi si¢ do struktury demograficznej ludnosci
zamieszkujacej teren gminy oraz wptywu zmian stanu liczebnego ludnosci w wieku
szkolnym na planowanie i realizacj¢ zadan o§wiatowych. Natomiast pojecie ,,uwa-
runkowania ekonomiczne” oznacza zagadnienia zwigzane z finansowaniem tych
zadan. Uwarunkowania nazywam réwniez przestankami i okreslen tych uzywam
zamiennie.

Przyjete zalozenia upowaznialy mnie do sformulowania nastepujacego prob-
lemu badawczego: Jakie uwarunkowania miaty zasadnicze znaczenie przy podejmo-
waniu przez wladze samorzadowe decyzji zmieniajacych lokalne systemy o$wiaty?
Ustalitam, Ze zmienng niezalezng s3 uwarunkowania (polityczne, pedagogiczne,
spoleczne, prawne, demograficzne, ekonomiczne), natomiast zmienna zalezna -
decyzje wladz samorzadowych zmieniajace lokalne systemy oswiaty.

Podczas prowadzenia badan zastosowatam metode studium przypadku, ktdrej
gtownym celem jest jak najlepsze zobrazowanie pewnego przypadku badz kilku
przypadkéw. Jedna z definicji okresla studium przypadku jako:

podejscie jako$ciowe, w ktérym badacz poddaje analizie ograniczony system
(przypadek) lub kilka ograniczonych systeméw (przypadkow) z uwzgled-
nieniem aspektu czasowego, stosujac szczegdtowe i poglebione procedury
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zbierania danych o réznorodnym charakterze (np. obserwacji, wywiadéw,
materiatéw audiowizualnych, dokumentéw, raportéw), w wyniku czego uzy-
skuje opis przypadku oraz wiele watkéw ogdlnych wyltonionych na podstawie
przypadku (Creswell 2007, s. 73).

Moje badania przeprowadzitam opierajac si¢ na szeSciu przypadkach.
Zastosowalam w nich klasyczne techniki jakosciowe: analize dokumentow za-
stanych, dotyczacych decyzji podjetych przez wladze samorzadowe w sprawach
o$wiaty; wywiady ankietowe i indywidualne wywiady poglebione, przeprowadzone
z przedstawicielami wtadz samorzadowych i osobami zajmujgcymi si¢ problema-
tyka o$wiatowg w poszczegdlnych urzedach gminnych. Wywiady te stanowity, obok
analizy dokumentow, gtéwne Zrédlo informacji na temat uwarunkowan decyzji
podejmowanych przez wladze samorzadowe w sprawach o§wiaty. Pomimo braku
mozliwosci generalizacji statystycznej, wnioski ze studium przypadku moga mie¢
charakter teoretyczny, poniewaz pozwalajg na stworzenie pewnej typologii albo
wzbogacenie wiedzy teoretycznej o zjawiska okreslonego rodzaju (Struminska-
Kurta, Kotadkiewicz 2012, s. 9-10)°

Badania potwierdzity, Ze w analizowanych latach lokalne systemy o$wiaty
zmienialy si¢ w nastepstwie decyzji podejmowanych przez wladze samorzadowe,
w reakcji na zmiany zachodzace w ich otoczeniu. Dobér celowy, jaki zastosowatam
w badaniach, pozwolil na przesledzenie réznych przestanek decyzji wtadz samo-
rzadowych w kwestii funkcjonowania lokalnych systemdéw o$wiaty, ale — co nalezy
podkresli¢ — temat nie zostal do konca wyczerpany. Z uwagi na mato diagnozowany
problem, prezentowane badania mialy przede wszystkim charakter rozpoznawczy
i powinny stanowi¢ asumpt do dyskusji oraz dalszych pogtebionych badan i analiz.
Niemniej jednak studia empiryczne sze§ciu gminnych systeméw o$wiaty udzielity
odpowiedzi na pytanie dotyczace uwarunkowan decyzji podejmowanych przez
wladze samorzadowe w analizowanych latach. Chociaz dotyczg one lat 2009/2010 -
2014/2015 s3 wcigz aktualne. Na podstawie wnioskéw uzyskanych z analizy przy-
padkow stworzytam katalog uwarunkowan, majacych zasadnicze znaczenie dla
funkcjonowania gminnej o$wiaty publicznej. Do uwarunkowan tych naleza:

« brak dlugofalowej koncepcji rozwoju polskiego systemu oswiaty, orientujacej
rzadowa polityke edukacyjng na poziomie centralnym oraz samorzadowsa po-
lityke edukacyjng na poziomie lokalnym,

« niestabilnos$¢ zasad podzialu kompetencji w zarzadzaniu systemem o$wiaty
pomiedzy administracjg rzadowg i samorzadem terytorialnym,

« prawo oswiatowe ograniczajace autonomie¢ samorzadow, przy czym najwiek-
sze pod tym wzgledem ograniczenie stanowi Karta Nauczyciela, regulujaca
(minimalny) poziom wynagrodzen oraz zasady zatrudniania nauczycieli szkot
samorzadowych,

« niedoskonaly sposob naliczania i podziatu srodkéw przekazywanych jednost-
kom samorzadu terytorialnego w ramach czesci o§wiatowej subwencji ogolnej,
bedacej podstawowym zrédlem finansowania szkdét i placéwek oswiatowych,
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« sytuacja demograficzna,
 oczekiwania spoleczne zwiazane z dostepnoscia szkdt samorzadowych oraz
adekwatnymi warunkami ksztalcenia.

Wyniki badan powinny wzbudza¢ gteboki niepokdj — samorzad terytorialny,
stanowiacy od trzech dekad, obok centralnej administracji publicznej, podstawe
funkcjonowania naszego panstwa, wcigz nie ma ugruntowanej pozycji i wlasciwego
systemu wsparcia. Szczegolnie istotne przestanki decyzji wladz samorzadowych
w kwestii funkcjonowania lokalnych systemdéw oswiaty - takie jak brak dtugofa-
lowej koncepcji rozwoju polskiego systemu o$wiaty, stanowione prawo oraz finan-
sowanie zadan o§wiatowych - sg uzaleznione od polityki na szczeblu centralnym
i ograniczaja samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jako organéow
prowadzacych szkoly. Mozna dostrzec w tym odchodzenie od konstytucyjne;j
zasady subsydiarnosci, uznanej w naukach o polityce za jedng z podstaw organi-
zacji panstwa demokratycznego. Subsydiarnos¢ nalezy wigzac z préba najbardziej
racjonalnego ustalenia granic samodzielno$ci mniejszych od panstwa podmiotéw
w realizacji zadan publicznych, w tym o$wiatowych (Kurzyna-Chmiel 2017, s. 400).
Zgodnie z t3 zasadg panstwo nie powinno by¢ jednostka nadrzedng w stosunku do
instytucji i organizacji dziatajacych w jego ramach i stuzgcych obywatelom, lecz
ograniczy¢ sie do dziatan pomocniczych (Regulski 2005, s. 21).

Wazna role w procesie podejmowania decyzji o ksztalcie sieci szkolnej, szczegdl-
nie w gminach o charakterze wiejskim, odgrywaly takze przestanki demograficzne
i spoleczne. Uczestnicy badan wypowiadali si¢ na ten temat w sposob kompetentny
iz poczuciem sprawstwa. A pojawiajace si¢ niekiedy istotne i nagte przeszkody trak-
towali jako wyzwania, ktore realizowali w poczuciu misji publicznej, odczuwajac
satysfakcje z ich pokonania. Niezwykle zaskakujacy jest natomiast fakt, ze wladze
badanych gmin, podejmujac decyzje dotyczace lokalnych systemow oswiaty nie
uwzglednialy przestanek pedagogicznych. Wykazywaly one pewne zainteresowa-
nie pracg podlegajacych im szkot, ale nie poswigcaly jej zbyt wiele uwagi. Warto
tu nadmieni¢, Ze coraz czesciej odpowiedzialnos¢ za jakos¢ oswiaty wymuszaja
na samorzadach rodzice, ktérzy w przypadku problemoéw w szkole, w pierwszej
kolejnosci zwracaja sie do gminy jako organu prowadzacego.

Rekomendacje dotyczace przyszlosci oswiaty publicznej w Polsce

Efektem namystu autorki nad wynikami badan sa rekomendacje dotyczace przy-
sztosci o$wiaty publicznej w Polsce. Mozna je w skrdcie przedstawic¢ jako postu-
lowang przez Bogustawa Sliwerskiego (2015, s. 17-51) ,,...konieczno$¢ powrotu
do subsydiarnej roli paiistwa w publicznej edukacji szkolnej dzieci i mlodziezy”.
Autor ten stusznie zauwaza, Ze zmiana obecnego, autokratycznego i etatystycznego
sposobu zarzadzania systemem o$wiaty na demokratyczny i autonomiczny wy-
maga dalszej decentralizacji i poszerzania kompetencji struktur samorzadowych
w o$wiacie oraz rozszerzenia zakresu kontroli spotecznej w tym obszarze (Sliwerski
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2020, S. 205). Przeobrazenia te wigza si¢ z konieczno$cig zmian w makropolityce
oswiatowej, w tym samoograniczenia wladztwa panstwowego i przekazania sa-
morzadowi kompetencji wraz ze zobiektywizowanymi srodkami finansowymi
(Ibidem).

Od czasu wprowadzenia reformy administracji publicznej kompetencje w oswia-
cie s3 podzielone pomiedzy samorzad terytorialny i kuratora o$wiaty (,,przedtuzone
rami¢” wladzy panstwowej). Jednostki samorzadu terytorialnego jako organy
prowadzace szkoly i placowki oswiatowe odpowiadaja za sprawy ekonomiczne, ka-
drowe i organizacyjne, kuratorzy zas za poziom pracy dydaktyczno-wychowawczej
(jakos¢ ksztalcenia). Oczywiscie, obie sfery dzialan, przypisane dwom réznym
administracjom, czesto wzajemnie na siebie zachodzg, co wymaga wypracowa-
nia precyzyjnych zasad wspotpracy. W praktyce, pomiedzy obydwoma organami
dochodzi jednak do kompetencyjnej rywalizacji, skutkujacej kontrproduktywna
polityka zarzadzania o$§wiatg. W dodatku w latach 2015-2016 wprowadzono regu-
lacje prawne, ktore dajg kuratorom kontrole nad zmianami w samorzadowej sieci
szkot oraz zwigkszajg ich role przy obsadzaniu stanowisk dyrektoréw placowek
oswiatowych. W latach 2021-2022 resort edukacji pod kierownictwem ministra
Przemystawa Czarnka dwukrotnie podejmowat préby nowelizacji prawa oswia-
towego, m.in. w celu zwiekszania kompetencji kuratoréw oswiaty. Obie nowele
zawetowal jednak prezydent. Przejmowanie przez administracje rzadowa praw
i obowiazkow przekazanych poprzednio wladzom lokalnym i regionalnym wy-
raznie wskazuje, ze zmiany idg w kierunku recentralizacji.

Ten centralistyczny trend mozna odwréci¢ jedynie poprzez poglebienie pro-
cesu decentralizacji i przekazanie pelni wladzy o$wiatowej samorzadom. Model
organizacji systemu oswiaty, w ktérym kurator, zgodnie z odziedziczong po po-
przednim systemie kontrolng i nadrzedna funkcja organéw panstwa, zatwierdza
arkusz organizacyjny szkoly oraz za posrednictwem wizytatoréw nadzoruje prace
nauczycieli i przekazuje im uwagi krytyczne oraz zalecenia - stal si¢ kompletnie
anachroniczny. Polscy nauczyciele sg dzisiaj jedng z najlepiej wyksztatconych grup
zawodowych, za$ dyrektorzy lepiej potrafig oceniac ich prace i osiggane efekty niz
pracownicy kuratoriéw. Jednoczesnie samorzady, jako organy prowadzace szkoty,
lepiej rozumieja ich organizacyjne i budzetowe potrzeby niz przedstawiciele wladz
centralnych. Jednostki samorzadu terytorialnego powinny wigec samodzielnie decy-
dowac we wszystkich sprawach zwigzanych z organizacja sieci szkot oraz z jakoscia
nauczania. Samorzady oraz szkoly powinny mie¢ rowniez wigksza autonomie
w zakresie ksztaltowania programoéw nauczania. Od wielu lat obserwujemy w tej
sferze stopniowy przyrost regulacji centralnych, ktére w sposéb znaczacy ograni-
czajg autonomig szkol. Na poziomie centralnym powinno za$ pozosta¢ ustalanie
narodowego curriculum oraz prowadzenie egzaminéw zewnetrznych.

Kwestig w istotny sposob powigzana z ww. zmianami jest poddanie poli-
tyki o§wiatowej kontroli spotecznej na wszystkich poziomach samorzadnosci.
B. Sliwerski wskazuje, ze cel ten mozna osiggnaé, wykorzystujac istniejace juz
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rozwigzania prawne w tym zakresie, a mianowicie Sejm RP powinien powota¢
Krajowa Rade Oswiatows, ktéra bedzie miata swoje odzwierciedlenie strukturalne
w wojewddztwach, powiatach i gminach (Sliwerski 2020, s. 205). Nalezy jednak
podkresli¢, ze aktualne regulacje prawne w sposob nadmiernie zinstytucjonalizo-
wany okreslaja kwestie udziatu organizacji spolecznych w strukturach oswiaty pub-
licznej, dlatego nalezaloby je zmodyfikowa¢ (Gozdowska, Uryga 2015). W $wietle
obowigzujacego prawa powotanie Krajowej Rady Oswiatowej jest uzaleznione od
wniosku co najmniej czterech wojewddzkich rad o$wiatowych. Zapis ten istnieje
w niezmienionej postaci od roku 1991, mimo ze wojewddzkie rady oswiatowe
zastgpiono radami o§wiatowymi o zupelnie innym statusie. Poniewaz samorzg-
dowe rady o$wiatowe dzialajace na poziomie gmin, powiatow i wojewddztw sa
sobie réwne (tzn. nie ma miedzy nimi zadnej podlegtosci), powotanie Krajowej
Rady Os$wiatowej powinno by¢ uzaleznione od wniosku pewnej liczby tych rad,
niezaleznie od rodzaju jednostki samorzadu terytorialnego, z jakim sg zwiazane.

Kolejng propozycja jest modyfikacja zapisow Ustawy — Prawo oswiatowe
w punkcie dotyczagcym powolywania rad o§wiatowych. Aktualna regulacja usta-
wowa dotyczgca powolania samorzadowej rady o$wiatowej podporzadkowuje ja
catkowicie organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego, ktory nie
tylko decyduje o ,,by¢ albo nie by¢” owej rady, ale takze rozstrzyga o jej skladzie
i trybie dzialania. Jezeli chcemy, aby samorzadowe rady o§wiatowe mialy rzeczy-
wiscie demokratyzujacy wplyw na system o$wiaty, nalezy przyzna¢ im prawo do
opracowywania regulaminu swojego dziatania (jakie np. posiadaja rady szkoty).
Konieczna jest takze ustawowa regulacja gwarantujaca uczestnictwo w radach
wszystkim stronom zaangazowanym w sprawy oswiaty. Pozadane bytoby réwniez
wprowadzenie ustawowego zapisu umozliwiajacego tworzenie rad samorzagdowych
z oddolnych inicjatyw spotecznych. Inng propozycja jest wzmocnienie pozycji rady
szkoly (na wzoér odpowiednikéw w innych krajach Unii Europejskiej) poprzez
zwigkszenie jej wplywu na wybor dyrektora. Petni on bowiem, zdaniem Stefana
M. Kwiatkowskiego (2006, s. 37-45), szczegdlna funkcje. Trzydziesci lat istnienia
o$wiaty samorzadowej pokazuje, ze nadmierne podporzadkowanie szkot (a w szcze-
gblnosci ich dyrektoréw) zaréwno wladzy samorzadowej, jak i kuratorowi o§wiaty,
narusza ich autonomie. Dlatego znaczacy glos w tej sprawie powinna mie¢ rada
szkoty, ktdra tworza nauczyciele, uczniowie i ich rodzice. Wszak to do nich nalezy
szkota publiczna!

Samorzady powinny tez otrzymac stosowne zabezpieczenia finansowe. Gtéwnym
zrodtem finansowania o§wiaty samorzadowej jest subwencja oswiatowa kierowana
z budzetu panstwa do jednostek samorzadu terytorialnego. W zalozeniu miata
ona pokrywac biezgce koszty funkcjonowania szkdt i placowek oswiatowych.
W ocenie samorzadow wysokos¢ subwencji jest zbyt niska w stosunku do kosztow
rzeczywistych, co powoduje koniecznos¢ doktadania do niej z dochodéw wias-
nych. Resort edukacji uwaza natomiast, ze srodki przekazywane samorzadom sa
wystarczajace, pokrywaja tez wszelkie dodatkowe koszty wynikajace z inicjatyw
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rzadowych. Kwestii tej nie mozna rozstrzygna¢ na gruncie obowigzujacych regu-
lacji, poniewaz wielko$¢ srodkéw przeznaczanych z budzetu panstwa na subwencje
o$wiatowg ustalana jest odgornie, nie za$ na podstawie kalkulacji faktycznych
kosztoéw zadan o$wiatowych. Bezspornym pozostaje jednak fakt, ze subwencja
o$wiatowa w coraz mniejszym stopniu pokrywa wydatki, ktére miata finanso-
wacé. W dodatku z biegiem lat coraz mniejsza czgs¢ produktu krajowego brutto
jest przeznaczana na subwencje o§wiatowg®. Srodowiska samorzadowe, eksperci,
jak rowniez kontrolerzy NIK od wielu lat wysuwaja wiec postulat zdefiniowania
standardow oswiatowych. Pomogloby to uporzadkowac sfere finansow (wielkos¢
subwencji o$wiatowej wynikataby z kalkulacji faktycznych kosztéw zadan) i jasno
okredli¢ zakres odpowiedzialnosci rzadu i samorzadu za finansowanie o$wiaty.
Do tej pory w polskim systemie o§wiaty nie wprowadzono bowiem pelnej stan-
daryzacji zadan.

Niezaleznie od problemdéw zwigzanych z faczna wysokoscia subwencji o$wia-
towej oraz sposobem jej ustalania, sam podzial srodkéw pomiedzy poszczegolne
jednostki samorzadu terytorialnego budzi watpliwosci. W powszechnej opinii
algorytm podzialu subwencji ustalany corocznie przez ministra wlasciwego do
spraw o$wiaty i wychowania jest nadmiernie skomplikowany: zalezy od ponad
70 wskaznikéw przypisywanych do ucznidéw réznych typow szkot oraz dalszych
kilkudziesigciu wskaznikéw réznicujacych wysoko$é subwencji w zaleznosci od
liczby i wynagrodzenia nauczycieli. Taka konstrukcja algorytmu utrudnia jego
interpretacje. Utrzymujgc obecny mechanizm finansowania o$wiaty, skazani je-
stesmy zatem na sytuacje, w ktorej rzad i samorzady beda obwiniac si¢ nawzajem
o problemy zwigzane z finansowaniem szkél. W dodatku problemy te bedg si¢
zapewne poglebia¢ w zwigzku z drastycznie pogarszajaca si¢ sytuacja finansowa
w samorzadach na skutek pandemii Covidu, wojny u granic Polski, wzrostu cen
towarow i ustug, a takze zmian w podatkach, skutkujacych obnizeniem dochodéw
wlasnych samorzadow. Jednoczesnie nauczyciele oczekujg wzrostu plac, co w ich
sytuacji jest w pelni uzasadnione. W obliczu tych wyzwan zmiana mechanizmu
finansowania o$wiaty wydaje si¢ nieodzowna.

Interesujaca propozycje finansowania o§wiaty samorzgdowej przedstawili auto-
rzy raportu pod redakcja Dawida Szescily pt. Polska samorzgdow. Silna demokracija,
skuteczne paristwo (2019). W ich ocenie recepta na trudna sytuacje jest zwickszenie
decentralizacji i uproszczenie mechanizmow finansowania. Zaproponowany przez
nich nowy model finansowania o$wiaty samorzadowej opiera si¢ na zniesieniu
subwencji oswiatowej w obecnym ksztalcie i finansowaniu zadan oswiatowych
samorzadu z dwdch odrebnych zZrodel: 1) dotacji celowej z budzetu panstwa prze-
znaczonej wyltacznie na ujednolicone i podwyzszone wynagrodzenia zasadnicze
nauczycieli; 2) powiekszonych dochodéw wtasnych (PIT komunalny, nowy podatek

4 Oile w roku 2004 subwencja o§wiatowa stanowita 2,72 proc. PKB, w roku 2012 - jeszcze 2,42
proc. PKB, to w roku 2021 spadta do 1,98 proc. PKB (Senat RP, Druk nr 78).
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od nieruchomo$ci) przeznaczonych na prowadzenie placéwek szkolnych, inwestycje
oraz dodatkowe wynagrodzenia dla kadry nauczycielskiej. Uzaleznienie finanso-
wania kosztow innych niz wynagrodzenia zasadnicze nauczycieli od dochodéw
wlasnych samorzadéw rodzi jednak obawy, ze poziom ustug edukacyjnych bedzie
znaczaco zréznicowany i w duzej mierze uzalezniony od zamoznosci danego sa-
morzadu. Dlatego tez zdecydowanie lepszym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie
subwencji uzupelniajacej, czyli transferu z budzetu centralnego na pokrycie kosz-
téw innych niz wynagrodzenia nauczycielskie. Srodki przekazywane samorzagdom
powinny jednak w calo$ci pokrywa¢ utrzymanie szkot i placowek o$wiatowych,
tacznie z placowkami wychowania przedszkolnego. Zapewnienie wysokiej jakosci
wczesnej edukacji ma bowiem niebagatelne znaczenie z punktu widzenia wyréw-
nywania szans edukacyjnych (Delors, 1998).

Finansowanie samorzadowej o§wiaty powinno by¢ takze lepiej dopasowane
do ponoszonych wydatkéw. Konieczna jest zatem rzetelna ocena kosztow prze-
prowadzona na szczeblu centralnym w dialogu z samorzadami. Wprowadzenie
powszechnie obowigzujacych standardéw dotyczacych warunkéw nauczania,
wraz z oszacowaniem ich kosztéw, i wykorzystanie tych standardéw przy podziale
subwencji, zapewni wiekszg transparentnos¢ w zakresie powigzania zadan oswia-
towych realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego ze srodkami
finansowymi przeznaczanymi na ich realizacje. Nowy model finansowania oswiaty
powinien tez uwzgledniac zréznicowanie srodowisk spotecznych, ekonomicznych
i kulturowych, w jakich funkcjonuja szkoty.

Niebagatelne znaczenie mialoby tez stworzenie dtugofalowej koncepcji rozwoju
polskiego systemu oswiaty, ktora ksztaltowalaby rzadowa polityke edukacyjna
na poziomie centralnym oraz samorzadowg polityke edukacyjng na poziomie
lokalnym. Srodowiska pedagogiczne od lat bezskutecznie apeluja o opracowanie
calosciowej koncepcji przemian o$wiaty i o przedstawienie dtugofalowej polityki
edukacyjnej (Lewowicki, 2002, s. 22). Brak takiej polityki powoduje chaos w po-
czynaniach zaréwno $rodowisk oswiatowych, jak i administracji panistwowej oraz
samorzadowej. Przedstawiciele partii politycznych (nawet przeciwstawnych sobie)
powinni wiec za wszelkg cen¢ doprowadzi¢ do konsensusu wokot spraw edukacji.
Mozna tu za Andrzejem Janowskim (2000, s. 12) przypomnie¢ - znane z amerykan-
skiego dyskursu publicznego w sprawach edukacyjnych - okreslenia non-partizan
czyli bezpartyjny lub bipartizan czyli obupartyjny, zach¢cajac przeciwnikéw po-
litycznych do zajecia wspolnego stanowiska. Ponadpartyjny konsensus w sprawie
kierunku zmian oraz dtugofalowe, strategiczne myslenie o polskiej edukacji s3 nam
dzisiaj jako spoleczenstwu bezwzglednie potrzebne. Dalsza decentralizacja i roz-
szerzenie zakresu kontroli spotecznej w polskiej o§wiacie publicznej oraz wtasciwe
jej finansowanie moga podnie$¢ jakos¢ dziatan o§wiatowych i pedagogicznych, jak
réwniez sprawi¢, Ze o$wiata stanie si¢ dobrem wspolnym calego spoleczenistwa.
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