OSRODEK
‘ ’ Rozwoju
EpukAcyi

Aneta Sobotka

Strategie oSwiatowe
polskich samorzgddow

Warszawa, grudzien 2011



Aneta Sobotka e Strategie oSwiatowe polskich samorzaddw e

Spis tresci

1. Planowanie strat@giCZNe W OSWIACIE ......uvviiieiiiieeeiiieeeeteee e et ertr e e e rtae e e e eaaa e e e eraaae e e eataeeesensaeeenas 4
1.1.  Powszechno$¢ strategii OSWIatOWYCH ......c.uveiiiiiiiiicee e 4
1.2.  Inicjatorzy strategii i ich MOtYWAC]A .....cviiiiiiiiiiiiie e e 6
1.3.  Bariery planowania strat@giCZNEE0 .......ccoccuiieeieciiiee ettt ectte e e e vte e e e et e e e e eaeeeeeeanes 10

2. Proces planowania StrategiCZNEE0 .....cccccuiiiiiiiiie e eeiee ettt etee e e e etae e e e ebae e e e tae e s e eabeee e enreeas 11
D2 N U 1Yo To (=Yor4 1T o | 1= U 11
2.2, Udziat ekspertOw ze@WNELIZNYCh .....ccoiuiiiiiiiiiiee et e e s raee e 12

3. ANAliza dOKUMENTOW ...c..eiiiiiiiiieeee ettt st sttt e b e sbe e sabe s b e e b e e beennes 15
S S |- AT PPN 15
3.2, HOIYZONT CZASOWY ..ciiiiiiiiiiiiiiiiieieeiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeerereeeeereeeeseeseeeeeeeeeeeseserereeesereee 16
3.3, Struktura strategii OSWIatOWYCH ......oiiiiiiiice e 17

4. Gtéwne problemy strategii 0SWIatOWYCh........cooocuiiiiiiee e 21
O I O 7= o] [ 011 o1V o 1Y ol USSR 21
4.2. PowierzChoWnoSE diagnOzy........ccooccuiiii ittt et e e etae e e bee e e e earae e e earaeas 24
4.3.  Brak zrodet finanSOWaNIa ......cocveriiiiieieeeree e 26
4.4, WeWnetrzna NIESPOJNOSE . .eeiicuieee ittt eetee et e e e stee e e e stee e s s re e e e sabaeeeesnbaeesennbeeeeennreeas 28

TV o 110 ] OO TSROSO 30

2

TRszANS

A UNIA EUROPEJSKA
KAPITAL LUDZKI ‘ @ ’ R E a.w EUROPEJSKI
NARODOWA STRATEGIA SPOINOSCI AL S FUNDUSZ SPOLECZNY

Projekt wspoétfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Aneta Sobotka e Strategie oswiatowe polskich samorzgddow e

Wstep

Planowanie strategiczne w oswiacie mozemy podzieli¢ na trzy etapy — proces (podejmowanie
dyskusji o strategicznych wyzwaniach), powstaty w jego wyniku dokument (strategia oswiatowa) oraz
dajace sie zmierzy¢ efekty. Niniejszy raport koncentruje sie w szczegdlnosci na drugim etapie —

dokumencie oraz cze$ciowo na procesie.

Analizujgc planowanie strategiczne w kontekscie tych trzech etapdw zauwazamy, ze relatywnie
czesciej samorzady podejmujg dyskusje o o$wiacie prowadzace do sporzadzania dokumentdw, niz
wprowadzajg nowe sposobow zarzadzania i realne zmiany do lokalnego systemu na podstawie

wczesniej przygotowanych dokumentow.

Mozna postawic teze, ze w polskiej osSwiacie samorzagdowej wiecej jest strategii (rozumianych jako
dokumenty) niz planowania strategicznego (rozumianego jako systematyczne wykonywanie dziatan

prowadzacych do osiggniecia wyznaczonego celu).

Celem pracy jest analiza strategii oswiatowych polskich samorzagdéw. Rekomendacje odnosnie
przygotowywania strategii oraz dylematow i trudnosci zwigzanych z planowaniem strategicznym

znajduja sie odpowiednio w raportach Krzysztofa Chmury i Tony’ego Levitasa.

Praca ta oparta jest na trzech gtéwnych Zrédtach oraz pewnych odniesieniach do literatury dotyczacej
planowania strategicznego w JST (Swianiewicz, Boriczak-Kucharczyk"). Pierwsze z nich to badania
strategii oswiatowych zamdwione na potrzeby projektu: , Analiza gminnych strategii oswiatowych”

Rafata Stanka" oraz ,Analiza powiatowych strategii o$wiatowych” Davida Tofta". Autorzy
przeanalizowali wybrane strategie oswiatowe — 36 strategii gminnych (bez miast na prawach
powiatu) i 32 strategie powiatowe (wraz z miastami na prawach powiatu) oraz przeprowadzili
badania terenowe analizujgce proces planowania strategicznego w réznych jednostkach samorzadu
terytorialnego.

Drugim materiatem badawczym byta ankieta na temat zarzadzania i finansowania oswiaty przez
samorzady, przeprowadzona na zlecenie Uniwersytetu Warszawskiego na reprezentatywnej prébie
320 samorzaddw gminnych (wraz z miastami na prawach powiatu).Trzecim zrédtem informacji byty
grupy eksperckie' — moderowane dyskusje wedtug przygotowanego wczeéniej scenariusza z udziatem

gminnych i powiatowych szeféw wydziatéw oswiaty. Wypowiedzi z tych grup zaznaczone sa

raporcie inng czcionka.

Raporty z wymienionych badan i grup eksperckich oraz podsumowanie wynikéw ankiety znajduja sie na stronie internetowej projektu
www. zarzadzanie.ore.edu.pl
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1. Planowanie strategiczne w oswiacie

Niniejszy raport oparty jest na badaniach ankietowych przeprowadzonych na reprezentatywnej
probie 320 samorzaddw gminnych. Respondentami byty osoby odpowiedzialne za zarzadzanie

oswiatg w gminie.

1.1. Powszechnosc¢ strategii oSwiatowych

Na potrzeby badan przeprowadzonych w projekcie Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatgna
poziomie regionalnym i lokalnym” strategig oswiatowg nazywamy oddzielny dokument strategiczny
definiujacy lokalng polityke o$wiatowg. Nie musi by¢ to dokument oficjalny, przyjety uchwata rady,
ani nie musi byé on nazwany ,strategia oswiatowg” — samorzady uzywajg takze innych nazw —
program rozwoju oswiaty, plan polityki oswiatowej, polityka edukacyjna, model zarzadzania oswiatg
itd. Wprawdzie cze$¢ samorzadow ujeta polityke oswiatowg w strategiach rozwoju gminy/powiatu,
jednak Zespdét UW w swoich analizach skupit sie jedynie na oddzielnych strategiach. Strategie rozwoju
JST s3 juz powszechnym narzedziem planowania strategicznego — zazwyczaj znajdujg sie w nich
analizy i cele dotyczace réznych zadan gminnych/powiatowych, w tym réwniez oswiaty. Stworzenie
osobnego dokumentu pokazuje priorytetyzacje oswiaty wsrdd innych zadan samorzgdowych, a takze
podjecie dodatkowego wysitku samorzagdu w tym zakresie. Nie w kazdym przypadku oddzielny
dokument poswiecony oswiacie jest bardziej funkcjonalny i pozyteczny dla samorzadu niz czesc
strategii rozwoju, jednak ze wzgledéw metodologicznych zdecydowali$my sie ograniczy¢ definicje

strategii oswiatowej do oddzielnego dokumentu.

Do tej pory nie byto badan podajgcych choéby w przyblizonym stopniu liczbe strategii oSwiatowych
JST. Z przeprowadzonej przez Zespot UW ankiety wynika, ze dokumenty strategiczne definiujgce
dtugofalowg polityke oswiatowg posiada az 2/3 samorzadéw gminnych, a oddzielng strategie
rozwoju os$wiaty co 5 gmina w Polsce (22,5 %). Wynik ten budzi pewne watpliwosci — Stanek (2010)
i Toft (2010) na podstawie dostepnych w Internecie dokumentéw, oszacowali, ze strategie posiada
ok. 5% samorzadéw. Rozbieznosci miedzy deklarowang przez samorzady liczbg strategii oswiatowych
a dostepnymi dokumentami powoduje, ze w dalszym ciggu istnieje niepewnos$é, co do faktycznej

liczby strategii oswiatowych. Kwestia ta wymaga dalszych badan.

Posiadanie strategii nie jest zalezne od typu gminy — gminy wiejskie deklarujg, ze tak samo czesto jak

gminy miejskie opracowujg strategie. Jedynie miasta na prawach powiatu wyrdzniajg sie sposrod
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innych typow JST — 40% z nich posiada oddzielng strategie oswiatowg, a w pozostatych 50% oswiata
ujeta jest w strategii rozwoju. Miasta na prawach powiatu odznaczajg sie szerokim zakres zadan
oswiatowych oraz duzg liczbg prowadzonych szkét, dlatego sporzadzanie strategii oswiatowych

w tych jednostkach wydaje sie by¢ konieczne.

Tabela 1. Istnienie dokumentu strategicznego definiujgcego dtugofalowg lokalng polityke oswiatowg

razem Gmina Gmina Gmina Miasto na
miejska miejsko- wiejska prawach
wiejska powiatu

Tak, posiadamy odrebny 22,5% 22,1% 23,1% 21,6% 39,9%
dokument strategiczny o tematyce
oswiatowej
Nie, oswiata ujeta jest w ogdlnej 47,9% 45,0% 48,6% 48,1% 49,0%
strategii rozwoju naszej gminy
Nie mamy zadnych dokumentow 29,6% 32,8% 28,3% 30,3% 11,1%*

strategicznych o tematyce

oswiatowej

Dane istotne na poziomie 99%, *poziom istotnosci 95%

W posiadaniu dokumentdw strategicznych wida¢ duze zrdinicowanie miedzy wojewddztwami.
Najczesciej oddzielng strategie os$wiaty posiadajg gminy znajdujgce sie w wojewddztwie dolnoslgskim
i lubuskim. Takze co 3 gmina w kujawsko-pomorskim, wielkopolskim i warminsko-mazurskim moze
poszczyci¢ sie oddzielnym dokumentem strategicznym. Najrzadziej oddzielne strategie oswiatowe

przygotowaty gminy z podlaskiego, todzkiego i Swietokrzyskiego.
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Rysunek 1
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1.2. Inicjatorzy strategii i ich motywacja

Najczesciej inicjatywg napisania strategii wychodzita od strony wéjta, burmistrza badz starosty (66%).
Rada i wydziat oswiaty rzadziej wychodzity z propozycjg stworzenia strategii (27% i 19%). Najbardziej
aktywne rady sg w miastach na prawach powiatu, réwniez miejskie wydziaty oswiaty czesciej inicjujg
strategie niz odpowiadajgce im jednostki w gminach mieszanych i wiejskich (jest to gtdwnie zwigzane
ze strukturg organizacji zarzadzania oswiatg w mniejszych gminach — ZEAS-y, wydziat oswiaty

odpowiedzialny takze za inne zadania — kulture, sport, turystyke, sprawy spoteczne itd.).

W literaturze dotyczacej planowania strategicznego zaktada sie, ze osoba, ktdra inspiruje/zleca
przygotowanie strategii powinna mieé¢ odpowiedni zaséb kompetencji i mozliwos¢ dziatania
rozumiang jako podejmowanie decyzji (Boriczak-Kucharczyk 2008). Inicjator strategii powinien brac
odpowiedzialnos¢ za realizacje dokumentu, dlatego z tego punktu widzenia to bardzo dobrze, ze
propozycja opracowania strategii wychodzi od organéw wykonawczych. Mimo Ze strategie
najczesciej przygotowujg wydziaty oswiaty, to jednak majg one dosyé ograniczong moc decyzyjna

i powodzenie realizacji strategii jest uzaleznione od nich jedynie w pewnym stopniu.
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Tabela 2. Osoba, ktéra wyszta z propozycjg stworzenia dokumentu strategicznego dla oswiaty to:

Ogétem  Gminy Gminy Gminy Miasta

miejskie miejsko-  wiejskie na

wiejskie prawach
powiatu

woijt, burmistrz, prezydent 65,5% 59,2% 72,4% 63,3% 71,0%
rada naszej gminy 27,0% 17,1% 33,4% 24,8% 43,4%
wydziat oswiaty (edukacji) w naszej gminie 19,0% 29,8% 22,3% 15,2% 29,9%
dostaliSmy propozycje z zewnatrz od jednostki 2,5% 6,0% - 3,1% -
naukowej\fundacji\firmy doradczej
ktos inny 0,6% 5,9% - - -
nie wiem\trudno powiedzieé 6,8% 5,9% -- 9,2% 14,0%

Dwa gtéwne motywy podjecia prac nad strategig przez samorzady to chec¢ uporzadkowania spraw
oswiaty (42%) oraz ubieganie sie o srodki europejskie (39%). W dalszej kolejnosci wymieniano chec
poinformowania spoteczenstwa o priorytetach samorzadu (32%), sktonienie zarzadu\rady gminy
do oficjalnego przyjecia pewnej polityki oswiatowe] (25%) oraz che¢ pomocy dyrektorom szkét
w przygotowaniu koncepcji pracy szkoty (23%). Jedynie 3% samorzaddw inaczej umotywowato swoja

chec stworzenia strategii.

Istotnosé poszczegdlnych motywdw znacznie sie rézni pomiedzy typami gmin. Dla miast na prawach
powiatu najwazniejsza byta che¢ poinformowania spoteczenstwa o priorytetach oswiatowych
samorzadu, w innych typach jednostek funkcja komunikacyjna strategii nie miata az tak duzego
znaczenia. W duzych miastach, liczba szkét i mnogosé zadan powoduja, ze komunikacja samorzgdu
z mieszkancami jest trudniejsza i bardziej sformalizowana. Strategia w jasny i przystepny sposéb
moze przedstawiaé przyjetg przez miasto polityke wzgledem oswiaty. W przeciwienstwie do innych

typdéw jednostek, miasta na prawach powiatu nie kierujg strategii oswiatowych do radnych.

Dla mniejszych miast kluczowym powodem sporzadzenia osobnego dokumentu strategicznego
oprécz uporzgdkowania spraw o$wiatowych byta che¢ sktonienia zarzadu\rady gminy do oficjalnego
przyjecia pewnej polityki oswiatowej. Z naszych rozméw z samorzgdowcami wynika, ze ma to zwigzek
z checig utrzymania stabilnosci w lokalnym zarzgdzaniu oswiatg. Radni w matych jednostkach
zazwyczaj sg zywo zainteresowani o$wiatg, jednak ich decyzje czasem majg wiekszy zwigzek z ich

wilasng strategig politycznego przetrwania niz strategia rozwoju oswiaty. Przyjecie przez rade
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oficjalnego dokumentu w pewien sposdb obliguje ja do podazania wyznaczonym szlakiem

gwarantujac stabilnos$¢ lokalnej oswiacie.

Dla gmin wiejskich, najczesciej sposréod wszystkich samorzagdéw borykajacych sie z problemami
finansowymi, waznym motywem napisania strategii byta che¢ pozyskania srodkéw z UE. W obecnej
perspektywie finansowej (2007-2013) najwieksze mozliwosci na dofinansowanie szkét i placéwek
stworzyt Program Operacyjny Kapitat Ludzki. Poparcie wniosku odpowiednimi zapisami w strategii

zwiekszato mozliwos¢ pozyskania funduszy zaréwno przez placowki, jak i ich organy prowadzace.

Tabela 3 Gtéwne motywy dotyczgce stworzenia odrebnego dokumentu dotyczacego oswiaty:

Ogétem Gminy Gminy Gminy Miasta
miejskie  miejsko- wiejskie na
-wiejskie prawach

powiatu

potrzebowalismy dokumentu, zeby ubiegac sie 38,8% 23,5% 33,5% 44,0% 28,8%
o $rodki z Unii Europejskiej

chcieliémy uporzadkowac sposéb 41,7% 35,9% 44,5% 40,3% 56,9%
podejmowania decyzji samorzadu dotyczgcych

oswiaty

chcielismy sktoni¢ zarzad\rade gminy do 25,0% 34,9% 33,7% 21,8% --
oficjalnego przyjecia pewnej polityki

oswiatowej

chcieliémy poinformowac spoteczenstwo 31,6% 17,5% 33,1% 31,1% 58,7%
o naszych priorytetach o$wiatowych

chcieliSmy pomadc dyrektorom szkot 22,9% 23,8% 16,7% 24,9% 28,3%
w przygotowaniu koncepcji pracy szkoty

inne 3,3% - 5,5% 3,1% -

nie wiem\trudno powiedzieé 4,4% 11,8% 5,6% 3,1% -

Odmienne motywy towarzyszace powstaniu dokumentu pokazujg, ze strategia oprdocz swojej
podstawowej funkcji, jakg jest planowanie strategiczne, moze petnié¢ takze inne — w przypadku miast
na prawach powiatu komunikacyjng, w przypadku gmin miejskich i miejsko-wiejskich wptywania na

decyzje radnych, a w przypadku gmin wiejskich pozyskiwania dodatkowych srodkéw na oswiate.

Opracowanie strategii oswiaty nie jest obowigzkiem gmin i powiatéw, dlatego tez wiele jednostek nie

posiada takiego dokumentu. Wiekszosci samorzaddow (68,3%), poza miastami na prawach powiatu,
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wystarcza cze$¢ osSwiatowa strategii rozwoju gminy, przy czym gminom wiejskim w najwiekszym
stopniu. Mniejszym jednostkom ,nie optaca” sie ponosi¢ trudu przygotowania oddzielnego
dokumentu, jesli system oswiatowy, ktorym zarzgdzajg jest niewielki, a jego problemy s3
w wiekszosci ujete w strategii rozwoju gminy. Gminy miejskie i mieszane dosy¢ sceptycznie
podchodzg do dokumentdw strategicznych, twierdzac, ze nie pomagajg one rozwigzywad
probleméw. Interesujgca sytuacja zachodzi natomiast w miastach na prawach powiatu — 37%
deklaruje, ze prace nad strategig zostaty podjete, ale dokumentu nie udato sie uchwali¢. Przyczyny
tego zjawiska mogg byc¢ rézne — miasta na prawach powiatu czesciej wskazywaty na kadencyjnosc
jako przeszkode w planowaniu strategicznym, co moze pokazywac, ze uchwalenie strategii w duzym
miescie jest procesem bardziej politycznym niz w innych jednostkach, a osiggniecie konsensusu

dotyczacego celdw i dziatan w podzielonym politycznie sSrodowisku zadaniem wyjgtkowo trudnym.

Tabela 4 Powody, dla ktérych nie powstat w gminie odrebny dokument strategiczny

Ogodtem Gminy Gminy Gminy Miasta
miejskie miejsko-  wiejskie na
-wiejskie prawach
powiatu
wystarcza nam czes¢ oswiatowa w strategii 68,3% 61,7% 66,5% 70,6% 46,4%
ogolnej, nie potrzebujemy odrebnego
dokumentu
podjeliSmy prace nad strategia, ale nie udato 7,2% 13,6% 5,2% 6,1% 37,0%+
sie jej uchwali¢
dyskusja nad strategia tworzy konflikty, wiec 5,0% 5,1% 6,5% 4,3% 8,8%
nie pomaga rozwigzywac realnych
probleméw
strategia w niczym nie pomaga, decyzje i tak 15,8% 25,3% 20,3% 12,9% 8,8%
podejmowane s3 w inny sposob
inne 2,2% 4,9% 4,9% 0,8% -
nie wiem\trudno powiedzie¢ 10,9% 8,4% 8,2% 12,1% 17,6%
9
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1.3. Bariery planowania strategicznego

Samorzady dostrzegajg trzy gtéwne bariery planowania strategicznego w oswiacie to zmieniajaca sie
polityka parstwa’®, brak srodkéw finansowych oraz kadencyjnoséé¢ wtadz samorzadowych. Bez wzgledu
na typ jednostki, samorzady zgodnie wskazujg na wymienione trudnosci. Jedynie w miastach na
prawach powiatu kadencyjnosé stanowi wiekszg przeszkode w planowaniu niz w innych samorzadach

(33,7% do 18%).

Niestabilne, zmieniajace sie otoczenie stanowi trudnos¢ dla kazdego rodzaju planowania i jest w nie
niejako wpisane — planowanie zawsze odbywa sie w zmiennym $rodowisku. Natomiast brak srodkéw
budzetowych pozwalajgcych na sfinansowanie priorytetdw oswiatowych jest klasycznym
argumentem niemal w kazdej dziedzinie — pieniedzy zawsze jest za mato. Mimo Zze bez pieniedzy
niewiele da sie zrobi¢, to warto zwrdci¢ uwage, ze czeSciowo witasnie brak srodkéw finansowych
powoduje konieczno$é planowania strategicznego. W sytuacji nieograniczonych zasobow planowanie
strategiczne w ogodle nie bytoby potrzebne — kazda deklarowana potrzeba bytaby zaspakajana.

Im mniej pieniedzy, tym wybdr priorytetdw jest wazniejszy, a ich liczba bardziej ograniczona.

Tabela 5

Gléwne bariery i trudnosci w planowaniu strategicznym w obszarze oswiaty w gminie:

Total GM MG GW MNP
zmieniajaca si¢ polityka panstwa 52,8% 49,9% 57,6% 51,5%  50,0%
kadencyjnos¢ wiadz samorzadéw i zmieniajace sie 18,0% 18,3% 19,4% 16,8%  33,7%
priorytety
odmowa wspoétpracy ze strony partneréw spotecznych 3,7% 7,8% 5,2% 2,7% -
brak zgody na terenie naszej gminy co do priorytetéw 2,2% 2,6% 1,3% 2,6% -
oswiaty
brak srodkéw budzetowych pozwalajacych 53,6% 47,6%  53,5% 54,8%  48,9%
sfinansowaé¢ nasze priorytety oswiatowe
odsuniecie w czasie mozliwosci weryfikacji efektow 5,2% 5,4% 7,8% 4.1% 5,8%
edukacyjnych podjetych decyzji
inne 1,8% 2,7% 3,9% 0,6% 5,6%
zadne z powyzszych - brak barier 8,2% 9,3% 3,8% 9,6% 11,3%
nie wiem\trudno powiedzie¢ 3,5% 6,7% 1,3% 4,0% -

2

Warto zauwazy¢, ze w czasie kiedy byta przeprowadzana ankieta (czerwiec/lipiec 2011) zywa byta sprawa obnizenia wieku szkolnego do
lat 6 od 2012 roku oraz wprowadzenia optat godzinowych w przedszkolach ponad podstawe programowa. Zmieniajace sie przepisy mogty
dodatkowo wzmocnié¢ deklaracje samorzagdéw o zmieniajacej sie polityce panstwa.

10

WERS),
*

g L

eI ¥

« 3 UNIA EUROPEJSKA (ISR
KAPITA LUDZKI ®RE . roreer
NARODOWA STRATEGIA SPOJNOSCI _,‘;Sm\;ﬁ.\ FUNDUSZ SPOLECZNY *a

Projekt wspoétfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Aneta Sobotka e Strategie oSwiatowe polskich samorzaddw e

2. Proces planowania strategicznego

Proces to pierwszy z etapdw planowania strategicznego. Sktadajg sie na niego przede wszystkim
dyskusje o priorytetach oswiatowych, lokalnych problemach i sposobach ich rozwigzania, braku
pieniedzy i mozliwosciach ich pozyskania. W zwigzku z coraz wiekszg odpowiedzialnoscig
samorzaddw za o$wiate i pojawiajgcymi sie wyzwaniami demograficznymi, o oswiacie zywo dyskutuje
sie w wielu polskich samorzgdach. Cze$¢ jednostek chce zapisa¢ w ustrukturyzowany sposdb wynik

tych dyskusji i podejmuje sie stworzenia dokumentu®.

2.1. Uspotecznienie

Zazwyczaj do prac nad strategig powotywano specjalny, wieloosobowy zespét liczacy od kilku do
kilkudziesieciu oséb, sktadajgcy sie z przedstawicieli réznych srodowisk. Do opracowania dokumentu
zapraszano dyrektoréw rdinych typow szkét, nauczycieli, dyrektoréw poradni psychologiczno-
pedagogicznych, radnych, lokalnych pracodawcéw, stowarzyszenia zajmujgce sie oswiatg,
przedstawicieli urzedu pracy, organizacji ksztatcenia nauczycieli, rad rodzicéw, organizacji
pracodawcow, zwigzkéw zawodowych, osrodka pomocy spotecznej, bibliotek i innych instytucji
gminnych badz powiatowych. W niektérych jednostkach w pracach uczestniczyli takze przedstawicieli
sgsiednich samorzaddw, w celu lepszego skoordynowania dziatan. Takie zrdéinicowanie zespotu
pracujgcego nad strategig jest zjawiskiem powszechnym i mozna uznac je za uspotecznienie procesu

planowania strategicznego.

Rzadszg praktyka jest gtebokie uspotecznienie polegajgce na wigczeniu rodzicéw, nauczycieli i lokalnej
spotecznosci w proces planowania. Zespdt ekspertdw przygotowujacy strategie stanowi zawsze
pewng elite (spoteczng, ekonomiczng) i wyznawane przez niego wartosci czy zauwazane problemy
moga sie znacznie rézni¢ od problemow i wartosci mieszkancow. Przyktadowo, dla samorzadu duzym
problemem s3 wysokie koszty funkcjonowania matych szkét, a dla rodzicow dowozenie ucznidw
do oddalonych placowek. Niektére samorzady podjety trud rozméw z lokalng spotecznoscia —
zorganizowano spotkania konsultacyjne, dyskusje panelowe, istniata mozliwos¢ zgtaszania uwag
do strategii przez Internet. Samorzady, ktére pominety rodzicéw przy sporzgdzaniu strategii,

z perspektywy czasu zauwazajg, ze ich gtos moze duzo wnies$é do dyskusji nad o$wiaty. Natomiast w

3
Opis procesu opracowania strategii zawarty w niniejszym rozdziale zostat stworzony na podstawie badarn jakosciowych: grup eksperckich
oraz badan Stanka (2010) i Tofta (2010).
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pewnej gminie zauwazono, ze oprocz rodzicow warto wigcza¢ takze innych zainteresowanych

mieszkanncdw — najwiekszy opoér przy zamykaniu szkoty stawiali starsi ludzie bronigcy tradycji.

Uspofecznienie procesu tworzenia, a potem realizacji strategii uwazane jest przez specjalistow
od zarzadzania publicznego za jeden z zasadniczych sukceséw strategii. Mozna rozumiec je dwojako —
jako wtaczenie lokalnych elit/ lokalnego srodowiska oSwiatowego w prace nad strategig badz szerzej

jako angazowanie lokalnej spotecznosci.

Uspotecznienie ma dwie zasadnicze zalety. Po pierwsze, przedstawiciele réznych srodowisk wnoszg
do strategii swoje pomysty, poruszajg problemy, ktére ich bezposrednio dotyczg. Spojrzenie na
oswiate z roinych perspektyw daje petfniejszy obraz sytuacji i pozwala wypracowac cele
odzwierciedlajgce wartosci catej spotecznosci. Strategia, ktdra uwzglednia potrzeby i stanowiska
roznych srodowisk jest dokumentem przyjetym nie tylko formalnie, ale i spotecznie —
zapobiega/tagodzi przyszte konflikty. Po drugie, partycypacja spoteczna wzmacnia poczucie
odpowiedzialnosci za realizacje. Zaangazowane w tworzenie dokumentu srodowisko oczekuje

osiggniecia wspdlnie ustalonych celéw i dziatan.

W uspotecznieniu niezwykle wazna jest silna koordynacja pracy, tak zeby poszczegdlne srodowiska
wypracowaty cele i dziatania dotyczace wszystkich aktoréw zycia oswiatowego, a nie tylko

przedstawiaty wtasne potrzeby, tworzgc zamiast strategii liste zyczen.

2.2. Udzial ekspertow zewnetrznych

Wiekszo$¢ strategii oswiatowych zostata przygotowana przez samorzady samodzielnie, jednak
niektére jednostki postanowity zatrudni¢ zewnetrznych ekspertéw — firmy konsultingowe, uczelnie
wyzsze czy organizacje pozarzadowe. Te ostatnie zazwyczaj same zgtaszaly sie do samorzaddéw
Z propozycjg opracowania strategii. Najwiecej strategii oswiatowych pomogta stworzy¢ samorzgdom
Fundacja Rozwoju Dzieci im. Komenskiego. W 2006 roku FRD wraz z Amerykanska Fundacjg
Wolnosci, w ramach programu ,Dla dzieci” organizowata szkolenia dla gmin wiejskich, podczas
ktorych samorzadowcy przy pomocy treneréw z fundacji opracowywali strategie edukacji
elementarnej. Drugg fundacjg promujacg zarzadzanie strategiczne wsrdd samorzaddéw jest Centrum
Edukacji Obywatelskiej, ktére w ramach programu POST (Polityka oswiatowa samorzadu
terytorialnego) pomaga tworzy¢ samorzgdom strategie oswiaty. O ile organizacje pozarzadowe
pomagaja bezptatnie samorzadom, to wynajecie firmy zewnetrznej wigze sie z kosztami.

Na zatrudnienie firmy konsultingowej decydowaty sie te ST, ktére uwazaty, ze brakuje im
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odpowiedniego warsztatu i wiedzy, aby samodzielnie przygotowac strategie oswiatowa lub takie,
ktérym zalezato, aby kto$ spojrzat na ich oswiate z dystansu, wskazat problemy, ktérych oni sami by¢
moze nie dostrzegaja. W jednym z samorzagddéw zdecydowano sie na zatrudnienie firmy zewnetrznej

po doswiadczeniach przy tworzeniu innego dokumentu strategicznego:

LJezeli nie ma tej osoby, ktdra stoi i patrzy z zewngtrz no to po prostu jest bez sensu. Bo nam wyszfo,
ze jesteSmy mekkq turystyczng, co jest oczywiscie absolutng bzdurq. Tak samo jest
z oSwiatq”.

Zewnetrzni eksperci majg wypracowang metodologie przygotowania strategii — posiadaja
doswiadczenie z innych samorzaddéw, wiedzg jakie mozna napotkaé potencjalne problemy przy
tworzeniu strategii i jak je przezwyciezy¢. Dobrzy eksperci mogg by¢ pewnego rodzaju ,,oknem na

Swiat”.

Eksperci s3 pomocni przy strategii na wielu réznych poziomach. Specjalistami od ekonomii mogg
wyliczy¢ koszty i oszczednosci wynikajgce z réznych interwencji, a od komunikacji spotecznej moga
pomdc zaaktywizowaé spotecznos¢ lokalng i wejs¢ z nig w dialog. Samorzagdowcy najbardziej
zadowoleni byli z pomocy na etapie przeprowadzenia diagnozy stanu oswiaty — eksperci dostrzegali
inne problemy niz samorzad, a ponadto dysponowali réznorodnymi metodami badawczymi, zwykle
trudniej dostepnymi dla samorzadow (firmy przeprowadzaty ankiety i grupy fokusowe z rodzicami,
uczniami, nauczycielami). Zatrudnieni eksperci czuwali takze nad metodologia przygotowania
dokumentu organizujgc warsztaty dla samorzadowcéw i koordynujac prace zespotéw do spraw
strategii. Eksperci mogg uczestniczy¢ w przygotowaniu strategii na pewnych etapach (np. diagnoza)
czy w pewnych obszarach tematycznych (np. komunikacja). Zdarzajg sie jednak samorzady, ktére
w catosci powierzajg przygotowanie strategii osobg zewnetrznym, co prowadzi zazwyczaj
do stworzenia strategii ,na potke”. Najlepsza pod wzgledem metodologicznym i merytorycznym
strategia, jakg napotkat Stanek (2010) podczas swych badan okazata sie strategia stworzona przez
firme zewnetrzng, ktéra jednak nie byta wdrazana przez jednostke. Jesli samorzad nie angazowat sie

w opracowaniu strategii, trudno oczekiwaé, ze zrobi to na poziomie jej wdrazania.

Wsrod rad i organdw wykonawczych istnieja dwa skrajne podejscia do udziatu ekspertéw
zewnetrznych w tworzeniu strategii. Postawa przeciwnikdw wyraza sie w stowach ,dlaczego mamy
ptaci¢ za to, co powinni w ramach swoich obowigzkéw wykonywaé pracownicy samorzgdu?”.
Uwazaja, ze zatrudnianie firm to zbedny wydatek. Natomiast skrajni zwolennicy twierdzg, ze tylko
eksperci zewnetrzni sg w stanie stworzy¢ dobrg strategie i dzieki posiadanemu autorytetowi

przekonac spotecznosé do trudnych decyzji.
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Proces opracowania strategii jest bardzo waznym etapem planowania strategicznego — niewtfasciwie
poprowadzony bedzie skutkowat stabej jakosci dokumentem, ktéry nie spowoduje pozgdanych
zmian. Analizujgc strategie oswiatowe Stanek (2010) zauwazyt dwa kluczowe problemy, ktére moga
zaburzy¢ proces planowania strategicznego i skutkowac brakiem wewnetrznej spdjnosci strategii —
rozerwanie i odwrdcenie procesu planowania strategicznego. Pod pojeciem rozerwania procesu
planowania rozumie on osobne przygotowanie poszczegdlnych czesci strategii (diagnoza, analiza
SWOT, definicja celéw) przez réine podzespoty, bez czytania wczesniej opracowanych czesci,
a nastepnie ztozenie wszystkich elementéw w jedng catos¢. Natomiast przez odwrdcenie procesu
strategicznego Stanek rozumie tworzenie strategii po zebraniu potrzeb od dyrektoréw szkodt,

co prowadzi do zyczeniowego charakteru strategii.

Zdecydowanie kto, w jaki sposdb i w jakiej kolejnosci bedzie uczestniczyt w przygotowywaniu

strategii wydaje sie by¢ kluczowe dla jej przysztego ksztattu.
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3. Analiza dokumentow

Niniejszy rozdziat zostat przygotowany na podstawie badan Stanka (2010) i Tofta (2010) oraz grup
eksperckich i koncentruje sie na analizie strategii oswiatowych rozumianych wyfacznie jako

dokumenty (nie analizowane sg czesci oswiatowe strategii rozwoju).

3.1. Nazwy

Jak napisano w pierwszym rozdziale, nazwy strategia oSwiatowa uzywamy takze dla okreslenia innych
dokumentéw strategicznych poswieconych oswiacie, takich jak polityka, program czy plan.
Samorzadowcy sg zwykle swiadomi wagi i znaczenia stowa ,strategia”, a takze struktury, ktorg
narzuca. Nadawanie innych nazw jest czesto swiadomym dziataniem — model czy polityka nie majg
ogodlnie przyjetej formy, samorzad moze wiec w ten sposdb zebraé¢ swoje ,pomysty na oswiate”
w mniej ustrukturyzowang forme. Przyktadowo niektdre polityki oswiatowe ograniczajg sie tylko
do zdefiniowania celdow i zadan, pomijajgc wszystkie inne, ogdlnie przyjete w strukturze strategii

elementy, takie jak diagnoza, analiza SWOT, finansowanie, monitoring itp.

Tabela 6 Nazwy dokumentdw strategicznych.

Strategia o$wiatowa Inny dokument
Gminy 62% 38%
Powiaty 44% 56%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Stanek 2010, Toft 2010

Jak wynika z powyiszej tabelki, strategie oswiatowe s3g czestsze ws$rdd gmin niz powiatow.
Taki rozktad mozna ttumaczy¢ na kilka sposobdw. Pierwszym wyttumaczeniem jest wielkos¢ systemu
szkolnego — powiaty ziemskie zwykle sg organem prowadzgcym dla niewielu szkét. Mniej wymagajacy
pod wzgledem formalnym dokument, jakim jest np. program rozwoju oswiaty jest dla nich
prawdopodobnie bardziej funkcjonalny — uzupetnienia i rozwija strategie rozwoju JST. Gminy (poza
tymi najmniejszymi) majg czesto kilkadziesigt placéwek pod swoim nadzorem, borykajg sie
z wiekszg iloscig probleméw oswiatowych (zarzadzanie siecig, dowdz, dozywianie, wychowanie
przedszkolne), totez czesciej decydujg sie na ,petne” strategie. Drugim wyttumaczeniem takiego
rozktadu jest pdziniejsze przejecie szkoét przez powiaty w porédwnaniu do gmin. Powiaty sg mniej

doswiadczone niz gminy, wiec rzadziej decyduja sie na korzystanie z ustrukturyzowanego narzedzia,
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jakim jest strategia oswiatowa. Dodatkowo gtéwne zadanie, przed jakim stoi powiat — dostosowanie
profili szkét zawodowych do potrzeb rynku pracy — jest wyjatkowo trudne do planowania. Z tego

wzgledu tworzenie koncepcji czy polityk moze by¢ bardziej funkcjonalne.

3.2. Horyzont czasowy

Zasadniczo wedle teorii planowania strategicznego strategie dzieli sie na krotko- (1-5 lat), Srednio-
(6-10) i dtugookresowe (powyzej 10 lat). W praktyce samorzgdowej strategie oswiatowe sg najczesciej
pisane na okres 5-7 lat, cho¢ zdarzajg sie tez opracowania wybiegajgce w przysztosé
o kilkanascie lat. Strategie pisane przez gminy obejmujg krdtszy horyzont czasu niz strategie
powiatowe. Wiekszo$¢ z nich pisana jest na 3-5 lat. Nie spotyka sie strategii gminnych (wytgczajac
strategie miast na prawach powiatu) na okres dituzszy niz 10 lat. W powiatach strategie krétko-
i sredniookresowe sg tak samo popularne, istnieje takze grupa strategii dtugookresowych. Dosy¢

zaskakujgce jest, ze w 15% strategii nie okreslono horyzontu czasowego.

Tabela 7 Horyzont czasowy w strategiach oswiatowych

Okres Gminy Powiaty
3-5 lat 62% 40%
6-10 lat 38% 43%
Powyzej10 lat 0% 17%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Stanek 2010 i Toft 2010.

Zarédwno strategie krétko- jak i dtugoterminowe majg swoje wady i zalety. W przypadku strategii
dtugoterminowych istnieje duze prawdopodobienistwo, ze sytuacja spoteczno-ekonomiczna zaréwno
JST, jak i panstwa ulegnie tak znaczacej zmianie, ze formutowane na poziomie samorzadu cele
oswiatowe stang sie nieadekwatne do rzeczywistosci. Dtuzszy horyzont czasowy to tez mniejsza
odpowiedzialno$¢ — po 15 latach wiele celéw moze sie rozmyé badz zostac zrealizowanych poprzez
ministerialne wytyczne. Samorzady, ktdre juz od kilku lat majg strategie zauwazyty, ze czes¢ ich celdow
zostata zrealizowana w wyniku zbieznosci polityki MEN i ich wiasnymi zatozeniami — np. place zabaw
przy szkotach (program ,Wesofa szkota”), wprowadzenie drugiego jezyka obcego do gimnazjum czy

budowa boisk (rzgdowy program Orliki).

W krétkim okresie tatwiej i doktadniej mozna przewidzie¢ zmiany (np. liczbe uczniéw, dostepnosé
Srodkéw finansowych), jednak w niektdrych samorzadach pojawity sie argumenty, ze dtuzsza strategia

zapewnia wiekszg trwatos$¢ lokalnej polityki oswiatowe], bo pozwala zniwelowac wptyw kadencyjnosci
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witadz, ktéry wedle miast na prawach powiatu stanowi znaczng przeszkode w planowaniu

strategicznym (patrz Tabela 1).

W swietle powyzszych argumentéw najbardziej optymalnym horyzontem czasowym wydaje sie by¢
obecnie stosowany model strategii na okres 5-7 lat — jest to wystarczajgco krétki czas by przewidzie¢

pewne zjawiska i tendencje, a jednoczesnie przekraczajgcy kadencje lokalnych wtadz.

3.3. Struktura strategii oSwiatowych

Samorzady majg juz duze doswiadczenie w pisaniu strategii rozwoju JST, a na rynku dostepna jest
literatura dotyczaca tworzenia strategii, to tez zazwyczaj dobrze znajg ogdlny schemat budowy
dokumentu. Mimo ze w strategii konstrukcja nie jest najwazniejsza, a jej poprawnos$é nie jest
rownoznaczna z wysoka jakoscig dokumentu, to ciezko stworzy¢ dobrg strategie nie opierajgc sie na
pewnym przyjetym uktadzie elementdw i zawartosci tresci. Znakomita wiekszos$¢ strategii rozpoczyna

sie od diagnozy stanu oswiaty w miescie.

Samorzady podajg wiele danych dotyczacych szkét, ucznidw i nauczycieli (liczba i rodzaj szkdft, liczba
uczniow wg oddziatdw, szkot, liczba nauczycieli wg szkét, oddziatéw, struktury awansu zawodowego
nauczycieli, stanu technicznego i wyposazenia budynkéw, ogdlnych wydatkéw na oswiate, w tym
wysokosci otrzymanej subwencji oswiatowej. Diagnoze zamiescito blisko 90% gmin i 80% powiatéw,
cho¢ jak wynika z rozméw, prawdopodobnie przygotowato jg jeszcze wiecej. Zazwyczaj diagnoza nie
byta zamieszczana w dokumentach typu polityka oswiatowa czy kierunki rozwoju. W niektérych
samorzgdach diagnoza byfa na tyle obszerna, ze nie witgczono jej do strategii. Wiekszo$¢ ekspertéw
zajmujacych sie planowaniem strategicznym uwaza, ze dobrze przygotowana diagnoza jest kluczowa
dla sformuftowania probleméw i celéw strategicznych, jednak istniejg réwniez gtosy kwestionujgce
ten porzadek®. Zamieszczane w strategiach diagnozy sg czesto powierzchowne — stosowane s3 dane
zamiast wskaznikéw, brak jest porownan analizujgcych zmiany w czasie. W przypadku 2/3 gmin i 1/3
powiatdw diagnozy konczg sie analizg SWOT. Inne rodzaje analiz np. kosztow i korzysci, efektywnosci
nie sg stosowane. W wiekszosci przypadkéw ani diagnoza, ani analiza SWOT nie stuzy do wyciggniecia
whioskow czy sformutowania probleméw, ktére wigzatyby sie z celami strategicznymi. W strategiach
sporadycznie pojawiajg sie zapisy o zgodnosci z dokumentami wyzszego rzedu, takimi jak Strategia
Lizboriska, Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013 czy Raport Polska 2030. 1/5 gminnych strategii

nawigzuje do programow MEN, a ponad 1/3 do strategii rozwoju jednostki wyzszego rzedu.

4 . . .
Wiecej o tym, czy w strategii powinna by¢ zawarta diagnoza, w rozdziale Krzysztofa Chmury.
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W niektoérych strategiach pojawity sie takze deklaracje wizji i misji. Niektore z nich sg zbyt ogdlne
i mgliste, a w zwigzku z tym mogg by¢ mato uzyteczne, np. Zapewnienie wszystkim dzieciom mozliwie
najlepszej edukacji. Jednak niektére z nich wyrazajg wartosci i cele edukacyjne, ktére sg wazne dla
catej spotecznosci, i ktdre taczg i wzbogacajg cele strategiczne, np. Zapewnienie wszystkim dzieciom —
niezaleznie od statusu spotecznego i wrodzonych uzdolniedn — zdobycia umiejetnosci spotecznych,
kompetencji i wiedzy potrzebnej do znaczgcego zycia w demokratycznym i konkurencyjnym

spoteczenstwie.

Kolejna czes¢ strategii to definicja celéw oraz dziatan. Tutaj strategie dosyc¢ sie réznig — samorzady
roznie interpretujg znaczenie celdw strategicznych, operacyjnych, programow, dziatan, priorytetéw,
kierunkdw, umieszczajgc je czesto w dowolnej kolejnosci. W niektérych dokumentach najpierw
wyrézniono pewne obszary lokalnej oswiaty, np. opieka przedszkolna, poradnictwo psychologiczno-
pedagogiczne i nastepnie w ramach tych obszaréw formutowano cele, natomiast w innych
strategiach cele dotyczyly catego systemu oswiaty. Liczba celdw oswiatowych jest bardzo
zréznicowana, waha sie od jednego do siedemnastu, najczesciej wynosi ok. 5-6. Trudno jest
szczegbtowo usystematyzowac wszystkie cele i dziatania pojawiajgce sie w strategiach poniewaz to,
co dla jednych jest celem (np. upowszechnienie wychowania przedszkolnego), dla innych jest
dziataniem prowadzgcym do osiggniecia jakiegos$ celu (np. upowszechnienie edukacji przedszkolnej

jest dziataniem prowadzonym w ramach celu wyréwnywanie szans).

Najczesciej formutowane cele w strategiach oswiatowych dotyczg jakosci ksztatcenia. Z jakoscia
ksztatcenia wigza sie jednak dwa zasadnicze problemy: po pierwsze nie istnieje jedna, ogdlnie
akceptowana definicja jakosci w oswiacie, a po drugie nie jest jasne, kto za jako$¢ oswiaty

odpowiada.

Jakos¢ bardzo trudno zdefiniowaé — jest to pojecie filozoficzne. Najstarsza definicja jakosci zostata
sformutowana przez Platona jako , pewien stopien doskonatosci”. Wspdtczesnie uwaza sie, ze jakosc
posiada pewne obiektywne i mierzalne cechy oraz subiektywne, oceniane przez kazdego inaczej.
Podobnie jest z jakoscig w oswiacie — mozemy wyrdzni¢ pewne twarde i obiektywne dane mdwigce
co$ o szkotach, takie jak wyniki egzamindw zewnetrznych i wskazniki Edukacyjnej Wartosci Dodanej
dla gimnazjow i liceow ogdlnoksztatcgcych, jak rédwniez bardzo indywidualne i niemierzalne, jak

rozwdj emocjonalny, samodzielnos¢ czy umiejetnosé podejmowania decyzji przez uczniow.

Druga kwestia dotyczy odpowiedzialnosci za jako$¢ o$wiaty i budzi wiele kontrowersji. Srodowisko
jest bardzo podzielone ilekro¢ poruszane jest to zagadnienie. Niektdre jednostki sztywno trzymajg sie

litery prawa i powotujgc sie na ustawe o systemie oswiaty, odpowiedzialnos¢ za jakos¢ oswiaty
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przypisujg kuratoriom. Twierdzg, ze samorzad nie ma ani prawa, ani narzedzi by zajmowac sie
jakoscig, a jego gtdwnym zdaniem jest zapewnienie warunkéw do realizacji procesu pedagogicznego.
Z kolei druga grupa samorzaddw uwaza, ze finansowanie gtéwnych zasobdéw nadaje prawo
do monitorowania efektywnosci alokacji srodkéw, ale i narzuca odpowiedzialno$é za jakos¢ oswiaty.
Samorzady od poczatku swojego istnienia posiadaty narzedzia wptywania na jakos¢ szkét — ustalanie
struktury zatrudnienia, finansowanie dodatkowych zaje¢ dydaktycznych i pozalekcyjnych oraz
decydowanie o wyposazeniu, bezposrednio wptywa na jakos¢ szkoty. Coraz czesciej
odpowiedzialno$¢ za jakos¢ wymuszajg na samorzadach takze rodzice — jesli w szkole jest jakis
problem, rodzice w pierwszej kolejnosci zwracajg sie do gminy jako organu prowadzgcego.
Takze sytuacja prawna, mimo zapisu o nadzorze procesu pedagogicznego przez kuratorium, nie jest
jasna. Rola kuratoriow w systemie oSwiatowym w ostatnich latach stracita na znaczeniu, a ich dalszy
los jest niepewny’. Zniesienie rejonizacji kuratoriéw sprawito, ze ich wiedza na temat konkretnej
placowki i zwigzek z nig znacznie ostabty, a posiadane narzedzia kontroli pracy szkét odnoszg sie
gtownie do zgodnosci z prawem. Samorzady przejmujg zadania bedace kiedys w kompetencji
kuratoriow — akceptacja arkusza organizacyjnego, decyzja o zamknieciu szkoty, wybdr i ocena
dyrektora szkoty. Wprawdzie kuratorium oswiaty uczestniczy w czesci tych zadan, ale petni role

doradcy, a nie gtéwnego decydenta.

Mimo wszystkich powyzej przytoczonych argumentéw samorzady zgodnie z prawem nie
odpowiadajg za , jakos¢” oswiaty. W zwigzku z tym, mozna by przypuszczaé, ze strategie oSwiatowe
samorzaddéw bedg sie wigzaty gtdwnie z realizacjg zadan wynikajgcych z ustawy o oswiacie — sg one
jasno okreslone, a brak standardéw sprawia, ze nie ma podstaw prawnych, zeby zarzucié
samorzagdom, ze zle wywigzujg sie ze swoich obowigzkéow (np. nie mozna pozwaé gminy za to, ze
szkota nie jest wyposazona w sale gimnastyczng). Samorzady mogtyby wiec za swoje gtéwne cele
strategiczne obieraé minimalizacje wydatkéw na oswiate, organizacja dowozu, przeprowadzanie
remontow czy racjonalng obstuge administracyjng i finansowg szkét. Oczywiscie czes$¢ to robi. Jednak
az 60% celdéw zdefiniowanych przez gminy (Stanek 2010) i ponad 50% przez powiaty (Toft 2010)
dotyczy jakosci ksztatcenia, rozszerzania oferty edukacyjnej, wyréwnywania szans, ksztatcenia postaw
i kompetencji lub szeroko pojetej wspdtpracy z rodzicami. Prawie wszystkie badane strategie gminne
posiadajg cele zwigzane z jakoscig, albo z poszerzeniem oferty edukacyjnej. Pokazuje to niezwyktg
rzecz — samorzady posiadajgce strategie oSwiatowe, zamiast skupiac sie wytgcznie na remontach,
wyptacaniu pensji i realizacji przez szkoty podstawy programowej, idg krok dalej. Czujg sie

odpowiedzialne przed mieszkancami za jakos¢ szkét na swoim terenie i dlatego zaczynajg mysled

5
Obecnie (2011) istniejg plany przeksztatcenia kuratoriow w Regionalne Osrodki Jakosci Ksztatcenia.
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strategicznie. Wiekszos¢ celéw dotyczacych jakosci oswiaty formutowana jest wprost, np.
,Podnoszenie jakosci nauczania”, ,Zapewnienie wysokiego poziomu ksztatcenia dzieci i mtodziezy”,
,Ustawiczne dazenie do podnoszenia jakosci oswiaty w gminie X” itp. W niektdrych samorzadach
odpowiedzialno$é siega jeszcze dalej. Samorzady chcg, aby szkoty nie tylko dobrze przygotowywaty
ucznidw do egzamindéw zewnetrznych, ale takze uczyty wartosci® i kompetencji’, ksztattowaty
postawy obywatelskie®, patriotyczne, spoteczne, proérodowiskowe® oraz wspieraty rozwéj psychiczny
i fizyczny™ dzieci i mtodziezy. W jednej z gmin to wtasnie dyskusja na temat etosu nauczyciela byta

najbardziej burzliwa i budzita ogromne emocje wsrdd osdb tworzacych strategie.

Ukierunkowanie celéw na jako$¢ oswiaty samorzaddédw pokazuje duzg zmiane mentalng
w postrzeganiu swej roli w systemie oswiaty. Pokazuje takze, Zze samorzady decydujace sie na
planowanie strategiczne w oswiacie biorg na siebie odpowiedzialno$é za prowadzone szkoty i los

dzieci, ktdre do nich uczeszczaja.

Kolejne czesci strategii to zazwyczaj monitorowanie oraz harmonogram. Nalezy podkresli¢, ze sam
zapis o monitorowaniu strategii nie jest réwnoznaczny z wykonaniem owego zadania — czesc
samorzagdéw po prostu deklaruje ,strategia bedzie monitorowana raz w roku”. W niektérych
strategiach podano narzedzia monitorowania, np. ,Raporty o warunkach pracy szkét”, ale nie
wiadomo jak czesto bedzie ukazywat sie taki raport, czy co bedzie w nim zawarte. Zasadniczo, aby
monitoring byt mozliwy potrzebne jest okreslenie wskaznikéw osiggniecia celéw/zadan, co jest
rzadkoscig wsrdéd strategii oswiatowych. Harmonogram realizacji zadan stuzy osadzeniu dziatan
w czasie, mozna go znalez¢ tylko w nielicznych strategiach. Finansowanie ogranicza sie zazwyczaj
do ogdlnego okreslenia Zrédet finansowania catej strategii typu budzet gminy, $rodki zewnetrzne.
Koszty poszczegdlnych zadan okreslane sg tylko w przypadku duzych inwestycji infrastrukturalnych,

zadania miekkie nie sg wyceniane.

Zaréwno Stanek (2010), jak i Toft (2010) stwierdzili, Ze analizowane przez nich strategie oswiatowe sg

dokumentami o niskiej jakosSci. Badacze poparli swojg teze przytaczajac liczne niedoskonatosci

6 Popieldw: , Przekazanie dzieciom i mfodziezy wartosci opartych na poszanowaniu praw drugiego cztowieka, tolerancji , poszanowaniu
zasad moralnych”. Radkéw: ,Wyksztatcenie dobrego, wartosciowego, maqgdrego kulturalnego, zdrowego, odpowiedzialnego,
przygotowanego do zycia w spoteczeristwie, otwartego na innych ludzi, wrazliwego mtodego cztowieka”. Ostréda: ,Stwarzanie
sprzyjajacych warunkoéw do ksztattowania wrazliwosci i uczciwosci w zyciu”, ,Budowanie poczucia wtasnej wartosci i wiary w siebie”.

7 Wegliniec: ,Zapewnienie absolwentom gimnazjéw nabycia podstawowych umiejetnosci, tj. postugiwania sie dwoma jezykami obcymi na
poziomie sredniozaawansowanym, zapoznanie sie i podstawowa obstuga urzqdzeri technologii informacyjno-komunikacyjnej, zastosowanie
wiedzy teoretycznej w praktyce, korzystanie z réznych zrédet informacji (w tym Internetu), zbieranie i analizowanie danych, rozwigzywania
problemow oraz przyjecia odpowiedzialnosci za wtasne ksztatcenie”.

& Rumia: ,Tworzenie warunkéw do rozwijania u dzieci i mfodziezy prospotecznych i proeuropejskich postaw”, Nowe Ostrowy:
,Propagowanie zdrowego stylu Zzycia”, Etk: ,Ksztattowanie postaw patriotycznych, prospotecznych, pro-obywatelskich
i przedsiebiorczosci wérdd mtodziezy”.

® Ktodzko: ,, Wprowadzenie modelu srodowiskowej szkoty samorzqdowej”

1% Gdanisk: ,, Promocja zdrowego stylu zycia, wolnego od uzaleznieri”.
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strategii, takie jak: brak analizy kosztéw funkcjonowania szkot, rzadkie analizowanie wynikéw
nauczania, ogélnikowosc¢ i nieuzywanie wskaznikdéw, co powoduje niemozno$¢ monitorowania, brak
powigzania dziatan z celami strategicznymi, braki warsztatowe (dokumenty sg chaotyczne,
nielogiczne, niejasne). Zdaniem Tofta (2010) jedynie kilka z analizowanych strategii ma charakter
profesjonalny, czyli spetnia pewne standardy, przez co rozumie: , uwzglednianie analiz i diagnoz,
przejrzyste sformutowanie celdw, jasne i szczegdtowe przedstawienie sposobu ich realizacji,
w szczegblnosci umozliwiajgce ich monitorowanie”. Mimo tej nienajlepszej opinii na temat strategii
oswiatowych Toft zauwaza, ze analizowanie dokumentdw bez gtebszego zapoznania sie z kontekstem
JST, okolicznosci w jakich powstawata strategia, czy informacji o jej wdrazaniu moze bardzo zaburzac

odbidér dokumentow.

4. Glowne problemy strategii oSwiatowych

4.1. O0golnikowos¢

Jednym z gtéwnych zarzutdw kierowanych pod adresem strategii oswiatowych jest ogdlnikowos¢
polegajgca na definiowaniu ogdlnych celdw obejmujgcych szeroki zakres tematyczny i zapisywaniu
mato konkretnych dziatann prowadzgcych do ich osiggniecia (uftatwianie, tworzenie warunkoéw,

wspomaganie).

Prawdopodobnie gtéwng przyczyng tworzenia ogodlnikowych strategii jest ich uniwersalnosc
w aplikowaniu o $rodki europejskie — ogdélne sformutowania oraz szeroki zakres tematyczny
sprawiaja, ze strategia stanowi , podktadke” pod kazdy projekt. Jesli gtdwnym motywem stworzenia
strategii byta przede wszystkim che¢ uzyskania dofinansowania z UE (a jak wynika z ankiety twierdzo
tak potowa samorzgddw), to ogélny dokument jest niewatpliwie bardzo funkcjonalny. Nalezy jednak
pamietaé, ze w takim przypadku strategia nie jest narzedziem zarzadzania — jej realizacja zalezy
od celéw programoéw, z ktérych JST moze aktualnie pozyskaé srodki, a nie od przyjetych priorytetow.
Kierunek dziatan oswiatowych samorzadu jest wiec de facto wyznaczony przez pojawiajace sie Srodki
z UE, MEN czy z innych instytucji. Oczywiscie dobrze, ze samorzady chcg pozyskiwac i pozyskujg
znaczne srodki zewnetrzne i tym samym poprawiajg jakosé swiadczonych ustug oswiatowych, jednak
takie wykorzystanie strategii daleko odbiega od koncepcji New Public Management (Nowego
Zarzadzania Publicznego) zaktadajgcej koncentracje na kierunkach dziatan w celu poprawy

efektywnosci alokacji wtasnych zasobdow (Swianiewicz 2010).
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Kolejny przyczyna pisania ogdélnych strategii to tatwosc¢ realizacji takich dokumentéw. Ogdlnikowa
strategia o$wiaty jest znacznie ,wygodniejsza” do realizowania — pozwala na duzg elastycznosé¢
prowadzonych dziatan, zmniejsza odpowiedzialnos¢ za umieszczong w dokumencie tres¢ oraz

w zwigzku z mozliwoscig podciggniecia pod nig wielu dziatah — znacznie obniza ryzyko niewdrozenia.

»[szczegotowosc strategii] to jest tez zobowigzanie, bo jak sie szczegéfowo napisze, to trzeba sie z tego
szczegotowo wywiqzad. (...) Mysle, ze to jest takie podejscie moze bardziej ryzykowne, moze bardziej odwazne,

ale takie bardziej zobowiqzujgce".

Tego zobowigzania w strategiach czesto jednak brakuje. W pewnej strategii na koricu umieszczono
zastrzezenie, ze niezrealizowanie wymienionych w strategii celéw nie moze by¢ podstawg

do wysuwania roszczen pod adresem organu prowadzgcego lub szkét.

Strategia, w ktorej wszystko sie miesci, nie ma konkretnych zatozen i dziatan, nie petni swojej
tradycyjnie rozumianej roli, jaka jest okreslanie priorytetéw i dgzenie do realizacji okreslonych przez

nich celdw. Mimo to wielu samorzgdowcow jest przeciwnych szczegétowym zapisom w strategiach:

»(...) Dokumenty nie mogqg mie¢ drobnych zapisow. Ktadziemy sobie potem kfody pod nogi, bo im wiecej
elastycznosci w dokumentach, tym wieksza mozliwos¢ ich realizacji. Jest odchudzanie tych dokumentow,

usuwanie zapisow, tak by byty one jak najbardziej ogdlne”.

,(...) ta szczegotowosé (...) jest niedobra. Bo potem trudno taki dokument zmienic, jezeli cokolwiek sie zadzieje.
Lepiej mowic o drogowskazach, do jakich chcemy dqzyc i kierunkach. Tak zesmy sie tego nauczyli na wtasnym

przyktadzie”.

,[Strategia] musi zaktadac jakqs takq ogdlng zasade, natomiast drogi dojscia do osiggniecia tego celu mogq by¢
rozne dlatego, Ze te drogi bardzo czesto wytycza zycie. W zwiqzku z tym][...] jestem daleka od uszczegdtawiania
pewnych rzeczy, bardzo doktadnego dlatego, ze to potem sie na nas msci, bo nie jesteSsmy w stanie tych

szczegotow wykazac .”

Ogdlna strategia pozwala takze unikng¢ konfliktéw politycznych. Najlepszym przyktadem jest drazliwa
kwestia racjonalizacji sieci szkét. Wedle opinii samorzagdowcdédw umieszczanie w strategii numeréw
konkretnych szkét, ktére powinny zosta¢ zamkniete za kazdym razem prowadzito do duzych napiec
ze spoteczenstwem i radnymi, a czasami konczyto sie nawet odrzuceniem strategii. Kwestia
racjonalizacji sieci jest tematem bardzo trudnym i wrazliwym spotecznie, dlatego nalezy do niej
odpowiednio podejsé. W jednym powiecie w strategii zamiast wskazywac¢ konkretne szkoty
do likwidacji, zapisano warunki, jakie musi spetni¢ szkota, aby jg zamknieto lub przeksztatcono: istotny
spadek liczby ucznidow w szkole w ciggu ostatnich trzech lat, dzienne obcigzenie sal dydaktycznych,

mozliwo$¢ potgczenia szkot ksztatcgeych w tych samych lub zblizonych kierunkach oraz wydatki na
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funkcjonowanie szkoty przekraczajgce w przeliczeniu na jednego ucznia 115 % subwencji. Jesli szkotfa
spetniata 2 z wymienionych 4 warunkdw byta przeznaczona do likwidacji lub przekazania. Wprawdzie
nie wiemy jak ta procedura funkcjonuje w praktyce, jednak takie podejscie wydaje sie by¢ jasne — jesli

znane sg wczesniej kryteria zamykania szkét, nikt nie jest zaskoczony, gdy dochodzi do likwidacji.

Ogdlnikowos¢ strategii zwigzana jest takze z tym, ze samorzadowcy cenig sobie elastycznosc
dokumentu, mozliwos$¢ modyfikowania go w zaleznosci od zmian zachodzacych w otoczeniu. Czasami
aktualizacja strategii jest wrecz koniecznoscig — przyktadem mogg by¢é duze zmiany w otoczeniu
zewnetrznym np. obnizenie wieku szkolnego czy zte oszacowania S$rodkéw finansowych

uniemozliwiajgce realizacje zadan:

,Przeksztafcenia sie nie udaty, a pienigdze z przeksztatcen miaty wrdci¢ do systemu edukacji. W zwiqzku z tym, ze

nie byto przeksztatcen, nie byto oszczednosci, wiec trzeba byto zmodyfikowac obszar dotyczqcy inwestycji.”

Aktualizacje sg wazne, ale dopisywanie nowych celéw czy dziatan w perspektywie pojawiajacej sie
mozliwosci dofinansowania czy wymazywanie dziatan w razie niepowodzenia, ma niewiele wspdlnego

z zarzgdzaniem strategicznym i aktualizacjg strategii.

LJuz uchwalajgc tq strategie zatozylismy, Ze nie jest to jakis dokument sztywny, zamkniety — jest elastyczny,
otwarty, jesli zmieniq sie jakies okolicznosci, zajdq jakies nowe przestanki, to jak najbardziej mozemy jakies
zadania dodawad, cos zmieniac, jakies zadania w ogdle usuwacd, jesli z jakis powodow sie okaze, ze one nie sq

teraz az tak bardzo potrzebne”.

Strategia powinna by¢ elastyczna, ale na poziomie dziatan, a nie celéw. Jesli pewne dziatania s3
nieskuteczne nalezy je zamieni¢ na takie, ktdre pozwolg na osiggniecie celu. Jednak jesli cel nie

zostaje zrealizowany, to rezygnacja z niego nie jest przejawem elastycznosci, lecz braku skutecznosci.

Jeszcze jedng przyczyng ogdlnikowosci moze by¢ samo postrzeganie strategii oswiatowych przez
samorzady. Samorzgdowcy uwazajg, ze szczegdtowy dokument ukierunkowany na rozwigzywanie
problemdéw nie jest strategig. Zidentyfikowanie problemdéw i chec ich rozwigzania oznacza pewng
priorytetyzacje — pewne sprawy sg wazniejsze niz inne. Taka strategia jest znacznie trudniejsza
do zaakceptowania politycznie. Koncentracja na kilku kluczowych problemach budzi obawy
zaniedbywania innych obszaréw. Wybdr w samorzadzie jest trudng kwestig — odbiorcg ustug nie jest
konkretna grupa docelowych klientow, jak w przypadku przedsiebiorstw, lecz cate spoteczenstwo
zamieszkujgce dang gmine. Samorzad nie moze dopuszcza¢ do sytuacji, w ktorej jakies grupy sa
wykluczone czy zaniedbane z powodu przyjetych priorytetéw. Dlatego samorzadowcy preferuja

model strategii, ktdra jedynie lekko zarysowuje droge, ktérg chce podaza¢ samorzad. Pewnie dlatego
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strategie obejmujg oswiate catosciowo, nie koncentrujg sie na problemach. W niektérych strategiach
jest to nawet widoczne w budowie — strategia podzielona jest na obszary (np. szkoty podstawowe,
gimnazja), w ramach ktdrych definiowane s3 cele. Wszystkie zadania oswiatowe sg wazne, a cele

stuzg jedynie nakresleniu ogdlnego kierunku.

4.2. Powierzchownos¢ diagnozy

Strategie osSwiatowe w wiekszosci zawierajg diagnoze stanu oswiaty. Niestety w wielu przypadkéw
jest to rozdziat opisujgcy oswiate w JST zatytutowany ,Diagnoza”. Diagnozy te sg zwykle dosy¢
powierzchowne, majg charakter bardziej inwentaryzacyjny niz analityczny — wiele danych, ale mato
wskaznikéw i wnioskéw. Przyktadowo podawana jest liczba uczniéw w gminie czy szkole, ale bez
wskaznika liczba ucznidw w oddziale klasowym. Diagnoza jest zbiorem ogdlnych informac;ji
o oswiacie, gdzie dane sg przedstawiane, ale nie analizowane — z licznych tabel wypetnionych
liczbami nie s3 wyciggane wnioski. Dane nie sg takie zestawiane w czasie, niemozliwe jest wiec
zbadanie trenddéw, przeanalizowanie sytuacji na przestrzeni ostatnich lat. Samorzady nie uzywajg
wskaznikdw przez co rzadko zauwazajg réznice miedzy szkotami w ponoszonych na nie wydatkach,
liczbie dzieci przypadajacej na jednego nauczyciela, kwalifikacjach nauczycieli czy wyposazeniu
placowek i infrastruktury. Przyktadowo w strategiach nie sg analizowane koszty ogrzewania szkét
i placéwek, ale w dziataniach czesto wskazywana jest konieczno$¢ przeprowadzenia
termomodernizacji. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze potrzeba termomodernizacji wynika z estetyki lub
dostepnosci zewnetrznych funduszy, a nie ze zbyt wysokich kosztow ogrzewania. Dodatkowo
w niektorych strategiach w diagnozie umieszczano dane nie majgce bezposredniego zwigzku
z osSwiatg, prawdopodobnie ,wklejone” z innych dokumentéw np. szczegétowa analiza badan
dotyczacych alkoholizmu wsrdd ucznidw, spis bazy noclegowej i gastronomicznej w JST czy opisy

zabytkéw.

Kolejna kwestia to unikanie podawania wrazliwych danych takich jak wydatki na jednego ucznia czy
wyniki egzamindw zewnetrznych. Obie te informacje sg doskonale znane samorzgdom, ale
podawanie ich do publicznej wiadomosci bywa czasem kontrowersyjne. Wynika to prawdopodobnie

z tego, ze diagnoza w strategiach nie jest wynikiem analizy, ale przekazem do spoteczeristwa.

Mimo ze podniesienie jakosci nauczania jest jednym z najczesciej deklarowanych celéw oswiatowych,
to z badan przeprowadzonych przez Stanka i Tofta wynika, ze analiza wynikéw egzaminéw
zewnetrznych znalazta sie tylko w 1/3 strategii gminnych i w ok. 10% strategii powiatowych.

Samorzadowcy jednak przyznaja, ze nie umieszczajg wynikdw, bo obawiajg sie rankingowania szkét
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i stygmatyzowania najstabszych. Poza tym argumentujg, ze wyniki egzamindw zewnetrznych s3
stabym miernikiem jakosci pracy szkoty, poniewaz zalezg przede wszystkim od wyksztatcenia

rodzicow i Srodowiska spotecznego, w jakim zyje dziecko.

Podobnie drazliwg kwestig co wyniki egzamindw zewnetrznych jest finansowania oswiaty — mimo ze
w strategiach zazwyczaj znajdujg sie dane dotyczace catkowitych wydatkéw na oswiate oraz
odniesienie ich do wysokosci subwencji oswiatowej, to nie sg one poparte analizg kosztéw
funkcjonowania szkét. W dokumentach brak analizy ekonomicznej poszczegdlnych rozwigzan
strategicznych, np. kosztu funkcjonowania oswiaty przy zachowaniu obecnego ksztattu sieci i kosztu
po zracjonalizowaniu. Samorzgdowcy prawie zawsze wiedzg, ktdra szkota w ich JST generuje
najwyzsze wydatki, ale nie chcag podawac takich danych z uwagi na ich wrazliwos¢. Podawanie
finansowych danych jednostkowych budzi czesto wsréd politykdéw cheé¢ wprowadzenia bondéw
oswiatowych, ktére choé sg ekonomicznie sprawiedliwe, to spotecznie prowadzg do odbierania
pieniedzy na ksztatcenie dzieci, ktére najbardziej tego potrzebujg (ksztatcenie dzieci ze Srodowisk
o niskim statusie spoteczno-ekonomicznym jest droisze). Ujawnienie wysokich kosztéw
funkcjonowania matych szkét podkresla takze ekonomiczng nieefektywnosé sieci szkolnej, ktodrej

samorzady ze wzgleddw spotecznych nie chcg modyfikowaé.

Wrazliwos¢ danych powoduje kolejny staby punkt diagnozy — niewyartykutowane problemy.
Strategie zwykle obchodzg najwieksze oswiatowe bolgczki samorzadu, skupiajac sie na szeregu mniej
istotnych dziatan. Te problemy sg czasem tak duze, ze samorzady bezwiednie ich nie zauwazaja.
Przyktadem moze byé tu pewna gmina, w ktérej gtdwnym problemem sg dwie $ciezki edukacyjne —
gdzie paradoksalnie drozsza z nich, prowadzi do gorszych rezultatéw. Dzieci z terendéw wiejskich
uczeszczajg do pobliskich, matych i Zle wyposazonych szkot osiggajac niskie wyniki ze sprawdzianu na
koniec szdstej klasy. Nastepnie trafiajg do gimnazjum o ujemnej EWD i kontynuujg nauke w szkotach
zawodowych. Natomiast dzieci z miejskich podstawéwek idg do gimnazjum o wysokim wskazniku
EWD, a potem do liceum ogdlnoksztatcgcego. Gimnazjum zamiast wyréwnywac rdznice, prowadzi
do jeszcze wiekszego rozwarstwienia spoteczenstwa. Witadze gminy i mieszkancy wiedzg o tej
sytuacji, jednak otwarte wyartykutowanie, ze gtéwnym problemem gminy jest podziat spoteczny
skutkujgcy rozwarstwienia systemu oswiaty, jest zadaniem niezwykle trudnym i wymaga ogromne;j
odwagi. Dziatania konieczne do rozwigzania tego problemu przekraczajg tematyke oswiaty

i wymagaja skoordynowanych dziatars w wielu réznych dziedzinach™'.

1 Opisywana gmina ostatecznie podjeta publiczng debate na temat dwdch Sciezek edukacyjnych i pracuje nad zmiang sytuacji.
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Nieuzywanie wskaznikow, unikania podawania wrazliwych danych oraz niewyartykutowane problemy
sprawiajg, ze diagnozy sg czesto merytorycznie stabe i nie petnig swej funkcji. Swoimi stabosciami
diagnozy przypominajg Informacje o stanie realizacji zadar oswiatowych za rok szkolny 2008/2009".
Informacjach z roku 2011 s3 jednak lepsze w poréwnaniu do pierwszej edycji** — samorzady
poruszajg wiecej tematdow, a czes¢ stosuje wskazniki — wida¢ proces nauki, ktéry zwigzany jest
zaréwno z dostepnoscig materiatéw™ , jak i zdobytym doéwiadczeniem. Miejmy nadzieje, ze podobny
los spotka diagnozy zamieszczane w strategiach i z biegiem czasu ich jakos¢ sie poprawi. Warto w tym
miejscu  wymieni¢ takze mozliwe powigzania strategii z Informacjg oswiatowg — dobrze
przygotowana Informacja moze stanowi¢ impuls do stworzenia strategii i petni¢ role diagnozy. Inne

rozwigzanie to wykorzystanie Informacji do raportowania o stanie realizacji przyjetej strategii.

4.3. Brak zrodel finansowania

Gtéwnym celem planowania strategicznego jest efektywna alokacja srodkéow. Mimo ze strategia
moze przyczyni¢ sie do pewnych oszczednosci, to ogromna wiekszos¢ dziatah, a co za tym idzie
realizacja celéw, wigze sie z ponoszeniem kosztow. Strategia pomaga racjonalniej wydawad

pienigdze, ale nalezy otwarcie powiedzie¢, ze takze generuje koszty.

Finanse to temat czesto pomijany w strategiach o$wiatowych — zarowno w kwestii analizy kosztow
funkcjonowania szkoét, jak i wyceny planowanych dziatan. Najczesciej poruszanym tematem
z dziedziny finansow jest pokazywanie relacji miedzy subwencjg oswiatowg a catkowitymi wydatkami
na o$wiate, co ma na celu podkreslenie ponoszonego przez samorzad wysitku. Mimo ze wiekszos$¢ JST
stwierdza w diagnozie, ze wydatki na oswiate sg niewystarczajgce a subwencja oswiatowa zbyt niska,
to zaskakujgco mato gmin dostrzega potrzebe racjonalizacji wydatkéw (a przynajmniej nie formutuje
tej potrzeby wprost). W strategiach rzadko poréwnywane sg koszty funkcjonowania poszczegdlnych
szkét w przeliczeniu na wydatki na jednego ucznia. Nie spotyka sie takze analizy ekonomicznej
poszczegdlnych rozwigzan strategicznych, np. kosztu funkcjonowania oswiaty przy zachowaniu

obecnego ksztattu sieci i kosztu po zracjonalizowaniu.

W analizowanych strategiach os$wiatowych bardzo rzadko umieszczane sg koszty poszczegdlnych

zadan. Nieco czesSciej okreslane sg ogdlne Zrddta finansowania np. subwencja oswiatowa, budzet

12 Sobotka, A. Sprawozdania oswiatowe za rok szkolny 2008/2009 w: Przygotowanie informacji o stanie realizacji zadan oswiatowych.
Propozycje dla jednostek samorzadu terytorialnego (red.) Herczynski, J. Warszawa 2011

B Charytonowicz, J. Sobotka A., Analiza informacji o$wiatowych za rok 2010/2011 w: Informacje o$wiatowe (red.) Herczyriski J. Warszawa
2012

" Herczynski, J. (red.) Przygotowanie informacji o stanie realizacji zadari o$wiatowych. Propozycje dla jednostek samorzadu terytorialnego,
Warszawa 2011 oraz wskazniki oswiatowe dostepne pod adresem wskazniki.zarzadzanie.ore.edu.pl oraz

w czesci 5 Biblioteczki oswiaty samorzagdowej Herczynski, J. Wskazniki oswiatowe Warszawa 2012
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szkoty. Cze$¢ samorzadow zastosowata zabieg samofinansujgcej sie strategii — wprowadzone przez
strategie zmiany pozwalajg zaoszczedzi¢ pewne srodki, ktdre z kolei zostang przeznaczone na inne
planowane zadania. Duzym zagrozeniem dla takiego sposobu finansowania jest niezrealizowanie
zaplanowanych zadan, ktére miaty generowaé oszczednosci. Przyktadem moze by¢ racjonalizacja sieci
szkét — w wyniku protestéw lokalnej spotecznosci czesto nie udaje sie jej przeprowadzié¢ lub

przeprowadza sie jg tylko czesciowo.

Jedynie kilka samorzagdéw oszacowato koszty zadan, dotyczyto to przede wszystkim zadan
inwestycyjnych przewidzianych w Wieloletnich Planach Inwestycyjnych i rocznych planach
finansowych. Brak powigzania miedzy zatozeniami strategicznymi a mozliwosciami finansowymi JST
niesie grozbe niezrealizowania strategii, chyba ze samorzad na wstepie zakfada, ze realizuje strategie
jedynie z zewnetrznych $rodkow. Jednak jak juz wspomniatam w drugim rozdziale takie rozwigzanie

nie jest zgodne z koncepcjg strategicznego zarzadzania.

Jak wynika z rozmoéw z samorzgdowcami unikanie kwestii finansowych jest dziataniem zamierzonym
i catkowicie sSwiadomym. Po pierwsze samorzgdowcy twierdzg, ze oszacowanie poszczegdlnych kwot
jest trudne. Wszelkie inwestycje samorzgdowe realizowane sg w wyniku przetargdéw publicznych —
nie da sie przewidzie¢ kto wygra przetarg, wiec oszacowanie doktadnej kwoty nie jest mozliwe.
Dodatkowo kwestie takie jak zmiennos$¢ rynku, niepokrywanie sie roku budzetowego z rokiem
szkolnym oraz ustalanie wysokosci wynagrodzenia nauczycieli niezaleznie od samorzaddéw sprawiaja,

ze kwestie planowania finansowego w oswiacie sg wyjgtkowo skomplikowane.

,(-..) doktadnie nie zapisujemy srodkdw, dlatego zZe to jest nierealne. Z uwagi na to chociazby jak sie ksztaftuje
rynek. Jakie powstajq kosztorysy, jaka powstaje sytuacja na rynku i co wychodzi z przetargéw. Poza tym nie
do korica wiemy, jakie bedg mozliwosci aplikowania o sSrodki. Dlatego celowo ich nie okreslamy. To byt jeden
z zarzutow, ze jak zaplanowalismy inwestycje 5-letnie to powinnismy doktadnie, precyzyjnie podac kwoty za

jakie to bedzie zrealizowane. Tego sie nie da zrobic, bo to dyktuje rynek”.

Mimo tych deklarowanych trudnos$ci samorzady potrafig szacowad koszty inwestycji, co udowadniajg
przygotowujgc Wieloletnie Plany Inwestycyjne. Znacznie trudniejsze jest oszacowanie kosztow
miekkich dziatan. Pojawiajgce sie czesto w strategiach ,ufatwianie”, ,polepszanie” czy
,Wspomaganie” réwniez generujg koszty. Jednak bez doktadnego okreslenia na czym te dziatania

beda polegaty, nie da sie oszacowac ich kosztu.

Drugg przyczyng unikania okreslania kosztéw dziatan przewidzianych w strategii, jest oparcie sie
o Srodki zewnetrzne. Samorzady nie wiedzg z jakiego programu i na jaka kwote uda im sie uzyskac

dofinansowanie, wiec wolg nie okresla¢ jego wysokosci w strategii. Oparcie sie na zewnetrznych
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Zzrodtach ma oczywiscie swoje uzasadnienie we wspomnianych wczesniej motywach pisania strategii
— pozyskiwaniu Srodkéw z funduszy europejskich. Finansowanie strategii gtownie ze zrddet
zewnetrznych budzi duze niebezpieczeistwo niezrealizowania wyznaczonych celéw. Wymaga takze
duzej elastycznosci strategii — w momencie, gdy jest sie uzaleznionym od tego czy wniosek
o dofinansowanie projektu zostanie zaakceptowany czy nie, trudno w ogdle méwié o podejsciu

strategicznym i dziataniu wedle wczesniej ustalonych priorytetow.

Kolejng przyczyng nie umieszczania finansdw w strategiach jest nieche¢ do podejmowania
zobowigzan finansowych. Samorzady boj3a sie zadeklarowac na co w przysztosci wydadzg pienigdze.
Jednak planowanie strategiczne dziatan musi by¢ potgczone ze strategicznym planowaniem

finansowym. Jesli nie ma takiego powigzania, umieszczanie doktadnych wydatkéw jest bezcelowe.

,Co roku jest ustalany inny budzet. Nie mozemy robi¢ zobowiqzan. To jest decyzja kazdej rady. To jest jej

wytqczne prawo i kompetencje. My nie mozemy wkracza¢ w zadania rad powiatu.”

Budzet jest decyzjg rady, ale rada zatwierdzajgc strategie uchwatg JST zobowigzuje sie do jej
realizacji. Nawet w przypadku zmiany rady, zapisane kwoty przyczyniajg sie do ciggtosci polityki

oswiatowej i kontynuacji rozpoczetych dziatan.

4.4. Wewnetrzna niespojnos¢

Strategie oswiatowe sg wewnetrznie niespdjne. Przejawia sie to przede wszystkim w braku
powigzania poszczegdlnych czesci strategii ze sobg — cele nie wynikajg z diagnozy, a dziatania nie
maja powigzania z celami. Zdaniem Stanka przyczyng tej niespdjnosci jest wspomniane juz
rozerwanie procesu planowania strategicznego. Osobne przygotowanie poszczegélnych czesci
strategii (diagnoza, analiza SWOT, definicja celéw) przez réine podzespoty, bez czytania wczesniej
opracowanych czesci, a nastepnie ztozenie wszystkich elementéw w jedng catos¢ powoduje

rozerwania procesu planowania.

Przyczyn wewnetrznej niespdjnosci moze by¢ wiecej. Samorzady juz od wielu lat ,bombardowane” sg
réoznymi informacjami o nowoczesnych sposobach i narzedziach zarzadzania, czesto przeniesionych
bezposrednio z sektora prywatnego, bez odpowiedniego przystosowania do warunkéw
samorzadowych. Prdébujg wprowadza¢ nowe metody zarzadzania, ale robig to bardzo
powierzchownie — dotyczy to nie tylko planowania strategicznego, ale takze budzetu zadaniowego
czy kontroli zarzadczej. Doswiadczone w przygotowywaniu strategii rozwoju JST wiedzg, ze

w strategii powinna znalezé sie wizja i misja, diagnoza, analiza SWOT, cele strategiczne itd. —
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i w wiekszosci umieszczajg te elementy. Jednak mozna odnies¢ wrazenie, ze nie przywigzujg wagi do
funkcji, jakie petnia czy powinny petni¢ poszczegdlne czesci. Diagnoza i analiza SWOT stuig
zidentyfikowaniu probleméw, tymczasem w strategiach traktowane s3g jako przekaz do
spoteczenstwa, wiec unika sie w nich trudnych zapiséw. Zauwazone problemy powinny mie¢ swoje

przetozenie na cele i dziatania, a nie byc¢ listg zyczen poszczegdlnych srodowisk.

Trzecig hipotezg jest poruszana przy powierzchownosci diagnozy kwestia braku jawnosci wrazliwych
danych i artykutowania politycznie trudnych tematéw. Samorzady posiadajg wiele danych o szkotach
i dobrze orientujg sie w lokalnej sytuacji oswiatowej, jednak Swiadomie nie umieszczajg kwestii, ktére
mogtyby by¢ uznane za kontrowersyjne i doprowadzi¢ do odrzucenia strategii przez radnych. Taka
strategia jest niejako , wyczyszczona” z trudnych kwestii i rzeczywistych probleméw, co sprawia, ze
staje sie wewnetrznie niespdjna i chaotyczna. Samorzadowcy pokazujg w strategiach to, co chca
pokazaé, ukrywajac czesto niewygodne czy wrazliwe tematy. Taka strategia jest strategig ,,na pokaz”
— skierowang do radych i spotecznosci, podczas gdy ,prawdziwa strategia” istnieje w gtowie
kierownika wydziatu oswiaty i burmistrza. Przyktadem takiego ,ukrywania” moze by¢

niezamieszczanie kosztéw osiggniecia celéw, w obawie przed odrzuceniem strategii przez radnych.

,(...) baliSmy sie, Ze to odstraszy radnych — jak tak sobie podsumujq catq tq strategie, zobaczg, ile to pieniedzy

muszq na tq strategie wydac, wiec robilismy to bez okreslania wysokosci tych wydatkéw”.

W tym miejscu dochodzi do kilku sprzecznosci podczas procesu planowania strategicznego — z jednej
strony samorzad deklaruje otwartos¢, zaprasza do wspodtpracy rézne srodowiska, a z drugiej strony
boi sie konfliktow i niewygodnych tematéw, wiec pomija pewne kwestie. Chce uwzgledni¢ potrzeby
roznych srodowisk (,lista zyczen”) a z drugiej strony chce posiada¢ dokument strategiczny, ktory
koncentruje sie na wybranych dziataniach. | wreszcie kolejny dylemat — czyja witasciwie jest strategia
o$wiatowa? Czy jest to dokument wydziatu oswiaty, wdjta/burmistrza czy szeroko rozumianego
samorzadu? Jesli ,nalezy” gtéwnie do wdjta czy wydziatu oswiaty, to znaczy ze realizuje jakis model
oswiaty preferowany przez te osoby. Taka strategia dziata jak strategia przedsiebiorstwa, ma
okreslonych odbiorcéw, ktérzy petnig funkcje klientéw — ucznidw, rodzicéw, nauczycieli, dyrektoréw
szkét. W takim przypadku ,ukrywanie” pewnych kwestii jest dosy¢ zrozumiate — mamy plan, ale
pokazemy tylko, to co chcemy pokazaé, bo inaczej nie uda nam sie go zrealizowac. Zatozenie, ze
strategia nalezy do catego samorzadu zapewne jest utopijne, ale jednak nalezy dazy¢ do tego by tak

byto. Strategia, ktorej przyswiecajg wspdlne wartosci i misja ma wieksze szanse na powodzenie.
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5. Wnioski

Ocena planowania strategicznego w oswiacie jest bardzo trudna. Z jednej strony mamy sytuacje,
gdzie wiele samorzadéw, mimo braku prawnego obowigzku, zdecydowato sie na napisanie strategii
oswiatowej wykorzystujgc proces planowania strategicznego do pobudzenia publicznej debaty na
temat oswiaty. Z drugiej strony rezultatem tego uspotecznionego procesu sg stabej jakosci

dokumenty nie odpowiadajgce na lokalne problemy oswiatowe.

Samorzady idg w dobrg strone — zachecajg réine srodowiska do udziatu w tworzeniu strategii.
Wspdlnie rozmawiajg o tym, co wazne w oswiacie — probujg budowaé konsensus w zakresie
wyznawanych wartosci, celéw do ktdérych nalezy dazy¢ oraz koniecznych do podjecia dziatan
i interwencji. Piszac osobng strategie pokazujg, ze os$wiata ma w ich JST duze znaczenie,
a formutowane cele swiadczg o wzieciu odpowiedzialnosci za jakos¢ oswiaty i los dzieci na swoim
terenie. Jednak jesli spojrzymy na powstate w wyniku tego procesu strategie od strony teorii
zarzadzania, to sg to dokumenty ,niestrategiczne” — ogdlne, nie osadzone w czasie (brak
harmonogramoéw), ani w rzeczywistosci ekonomicznej (brak kosztéw dziatan i Zzrédet finansowania).
Wiele z nich jest listg zyczen, plandéw i pomystdw — brakuje priorytetéw i wyboréw, gruntownej

analizy oraz wskaznikéw pozwalajgcych mierzenie czy cele zostaty osiggniete.

W niektérych przypadkach stabosci strategii sg wynikiem braku umiejetnosci planowania, w innych
zwigzane sg z instrumentalnym traktowaniem strategii jako narzedzia stuzgcego pozyskiwaniu
grantéw. Jednak w wiekszosci przypadkéw planowanie strategiczne jest trudng préobg potaczenia
wypracowanego przez rézne Srodowiska konsensusu, co do przysztych kierunkéw polityki

oswiatowej, z bezpiecznym politycznie dokumentem nie budzgcym roszczen i kontrowersji.

Polityczne obawy samorzaddéw sg zrozumiate, jednak nie da sie ksztattowac skutecznej polityki
oswiatowe]j bez dokonywania zmian, podejmowania (nie zawsze popularnych) decyzji i pewnej dozy
ryzyka politycznego. Trudno tez wierzy¢ w to, ze ogdlne i politycznie bezpieczne dokumenty zmienig

rzeczywistosc.

Mimo ze odpowiedz, co nalezy zrobi¢ nasuwa sie sama, to jednak kazdy samorzad samodzielnie

podejmie decyzje czy i jak pisac strategie.
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