DECENTRALIZACJA

SYSTEMU OSWIATY W POLSCE

LATA 2000-2010 - CZAS STABILIZACJI | NOWE WYZWANIA

Mikotaj Herbst, Anthony Levitas




Mikotaj Herbst, Anthony Levitas ® Decentralizacja systemu oswiaty w Polsce

Spis tresci

N T o T 1YY= Yo =T o TSR 3
3.2. Najwazniejsze zmiany w os$wiacie w latach 2000-2010.......cccccvieeeiriiieeieiiieeercieeeeeiee e sveeee e 4
3.2.1. Demografia i urynkowienie a zarzadzanie siecig szkolng. .....cccceeeeeieeeecciee e, 4
3.2.2. Reformy systemu pfac i awansu ZaWOdOWEEO0 ........ueeeeciiieeiiiieieccieee e eree e e vre e e e 8
3.2.3. Wprowadzenie systemu egzamindw zeWnetrznych........cccoocveviivciericvciee e, 11
3.2.4. Reforma szkolnictwa ZaWOdOWEE0.........ueiiiiiiee ittt ettt e e e rae e e e 14
3.2.5. Zmieniajaca sie rola kuratoriéw i wprowadzenie ewaluacji zewnetrznej .......ccccccveeeeeuneen. 17
RN T o YAV VoY I Yol I T 4 =Te [574 (o ] | FS PRSP 20
3.3. Wyzwania przed zdecentralizowanym systemem edukacji w perspektywie nastepnych lat....23
23] o Lo =4 = - [PPSR 26
CYLOWANE QKLY PraWNE ...cviiii ittt e e st e e st e e e st a e e e e abe e e e ssbeeeeentaeeesansseeesnnssenennn 27
Spis tabel
Tabela 1. Dynamika liczby uczniow i szkét prowadzonych przez JST w latach 2000-2010..........cc......... 5
Tabela 2. Uczniowie szkét prowadzonych przez jednostki inne niz JST w latach 2000-2010 i jako
% WSZYStKICh UCZNIOW W 2000 I ceiieeiiieieiiie ettt ettt et e e e ste e e et e e e s sb e e e e s bbeeeesnbaaessnsseeesenasenas 7
Tabela 3. Liczba i udziat ucznidéw uczeszczajacych do szkét ponadgimnazjalnych
(ponadpodstawowych) réznych typow (W tys. 0SOD) .......eeieciiiieiiieeeccee e e e 14
Tabela 4. Procent dzieci objetych edukacjg przedszkolng w Polsce (lata 2005-2010) ..........cccveeeurennee 21
Tabela 5. Odsetek dzieci uczeszczajgcych do przedszkola niepublicznego (w odniesieniu do............. 22
wszystkich dzieci W przedszKolach).........e et e 22

Spis rysunkow

Rysunek 1. Spadek liczby ucznidw, szkét i etatéw nauczycielskich w latach 2000-2010........................ 6
Rysunek 2. Liczba etatdw nauczycielskich w latach 2001-2010,wedtug stopni awansu zawodowego..9
Rysunek 3. Przecietne wynagrodzenia w gospodarce oraz przecietne wynagrodzenia nauczycieli

(VT == ol Y0 01010 S0 RS 10
Rysunek 4. Przecietne wyniki czesci matematyczno-przyrodniczej egzaminu gimnazjalnego w 2009
(0] (U YT Te | (U3 = o 11 o ISR 14
Rysunek 5. Odsetek dzieci w wieku 3-5 lat objetych opieka przedszkolng w 2003 roku (lewa strona)

i 2010 roku (prawa strona) WedtUg SMIN........ccciiiiiiiiiee ettt tee e sbe e s be s ebaeesreeenns 22

w wuum{gﬂiu 2
ﬂ wemacwoza - (Q)R | R

Projekt wspoétfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Mikotaj Herbst, Anthony Levitas ® Decentralizacja systemu oswiaty w Polsce

3.1. Wprowadzenie

Zmiany w systemie oswiaty wprowadzone w latach 90-tych ubiegtego wieku catkowicie
zmienity organizacje procesu ksztatcenia, strukture szkot, ich sposdb funkcjonowania i baze
materialng’. W nowy wiek Polska edukacja wchodzita juz jako dziedzina w petni zdecentralizowana,
przy czym jesli chodzi o szkoty podstawowe i przedszkola, organy prowadzace te placéwki (na ogot
gminy) zdazyly zdobyé juz pewne doswiadczenie. Inaczej rzecz sie miata w przypadku szkét
ponadgimnazjalnych, ktére dopiero w 1999 roku zostaty przejete przez powiaty. Co wiecej w tym
samym roku powstaty same powiaty (na skutek reformy organizacji terytorialnej panstwa). Zatem
odpowiedzialne zadanie prowadzenia liceéw ogdlnoksztatcacych i szkét zawodowych (oraz szereg
zadan pozaszkolnych) powierzono jednostkom, ktdre nie tylko nie miaty doswiadczenia w dziedzinie
edukacji, ale nie miaty doswiadczenia w jakimkolwiek dziataniu. Ponadto, wielkim wyzwaniem
organizacyjnym dla gmin stato sie nowo utworzone (takze w 1999 r.) szkolnictwo gimnazjalne.
Prowadzenie gimnazjéw musiato sie wigza¢ z gruntowng reorganizacjg sieci szkolnej, nowymi
zadaniami logistycznymi i zwigzanymi z zatrudnieniem nauczycieli.

Z perspektywy czasu nalezy ocenié, ze z tymi trudnymi zadaniami samorzady poradzity sobie
dobrze, cho¢ przy realizacji reform nie uniknieto bteddw, popetnianych zaréwno na szczeblu
lokalnym, jak centralnym.

W niniejszym rozdziale oméwimy wybrane zjawiska zachodzgce w polskiej oswiacie w latach
2000-2010. Niektére z nich wynikaty z ogdlnych proceséw spotecznych i nie byty zwigzane z polityka
oswiatowa, inne stanowity skutki reform wprowadzanych w latach 90-tych poprzedniego wieku, lub
tez wynikaty ze zmian wprowadzanych na biezgco. Najpierw skoncentrujemy sie na zmianach, ktdre
przynidst dla oswiaty gteboki niz demograficzny. Nastepnie zastanowimy sie nad skutkami reformy
ptac i systemu awansu zawodowego, ktére to zmiany wprowadzono w 2000 r. Kolejnym poruszanym
tematem bedzie system egzaminéw zewnetrznych (wprowadzony od 2002 r.) i jego wptyw na
funkcjonowanie szkdt. Rozwazymy takze skutki nieudanej reformy szkolnictwa zawodowego z lat 90.
sprobujemy wyciggna¢ z niej wnioski. Omoéwimy takie ewolucje roli kuratoridw oswiaty
w polskim systemie edukacji i zastanowimy sie nad mozliwymi nastepstwami tego procesu.
Wreszcie, odrebny podrozdziat bedzie poswiecony dynamicznemu rozwojowi sieci przedszkolnej,
uwazanemu za jeden z najwiekszych sukcesdw omawianej dekady.

Na zakonczenie rozdziatu omdéwimy najwazniejsze wyzwania, jakie obecnie rysujg sie przed
polska oswiatg. Naszym zdaniem nalezg do nich: opracowanie standardéw finansowania edukacji,
wypracowanie nowego sposobu finansowania przedszkoli, usankcjonowanie wspotodpo-
wiedzialnosci samorzadu terytorialnego za jako$¢ ksztatcenia w szkotach, a takze budowa prestizu
zawodu nauczycielskiego w oparciu o mechanizmy selekcji, ksztatcenia, wynagradzania, oceny pracy
oraz regut awansu zawodowego nauczycieli.

! Patrz A. Levitas, J. Herczyriski, Decentralizacja systemu oswiaty w Polsce. Lata 1990-2000 — tworzenie systemu, rozdziat 2 niniejszego
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3.2. Najwazniejsze zmiany w oswiacie w latach 2000-2010

3.2.1. Demografia i urynkowienie a zarzadzanie siecig szkolna.

W latach 2000-2010 liczba uczniéw w polskich szkotach podstawowych, gimnazjach i szkotfach
ponadgimnazjalnych zmniejszyta sie z 7,05 milionéw do 5,21 milionédw, co oznaczato jej spadek
0 26%. Jesli skupi¢ uwage tylko na szkotach prowadzonych przez samorzady terytorialne, liczba
ucznidw zmniejszyta sie jeszcze bardziej: z 6,8 milionéw w 2000 roku do 4,8 milionéw w 2010 roku,
a wiec 0 30%. W tym samym okresie liczba ucznidw w szkotach nie samorzagdowych wzrosta z okoto
250 tysiecy do 440 tysiecy, czyli 0 87%".

Niz demograficzny, w potgczeniu z rosnacg rolg szkét niepublicznych spowodowat presje na
samorzady w kierunku zamykania szkét i redukcji liczby zatrudnionych nauczycieli. Skala tej pres;ji, jak
i sposdb reagowania na nig przez samorzady byly rézne w zaleznosci od rodzaju szkot i szczebla
ksztatcenia. Tabela 1 pokazuje dynamike liczby ucznidw i szkét réznych typow w okresie 2000-2010.
Wynika z niej, ze liczba ucznidw szkdt podstawowych spadta o 33% w ciggu dekady. Wtadze lokalne
zareagowaty na ten fakt zamykajac nieco ponad 20% szkét. Zatem, cho¢ dynamika zamykania szkot
byta nizsza niz tempo zmniejszania sie liczby ucznidw, samorzady wykazaty sie sprawnoscia
w podejmowaniu trudnych politycznie decyzji o zmianach w sieci szkolnej. Na szczescie dno nizu
demograficznego przeszto juz przez szkoty podstawowe i w kolejnych dziesieciu latach nalezy sie
spodziewaé wzrostu liczby ucznidw na tym poziomie ksztatcenia z obecnych 2,1 milionédw do okoto
2,4 milionéw. Po tym okresie nastapi jednak ponowny spadek®.

W tym samym czasie, kiedy samorzady terytorialne zamykaty szkoty podstawowe, otwieraty
nowe gimnazja i licea. W pierwszej potowie dekady liczba uczniéw w gimnazjach wzrosta o 30%,
zatem budowanie nowych placéwek wydawato sie uzasadnione. Jednak w latach 2005-2010 uczniéw
w gimnazjach ubywato (o0 23%), tymczasem liczby nowych szkét ciggle rosta.

Cho¢ wzrost liczby gimnazjow wynikat czeSciowo z tworzenia tak zwanych zespotow szkét,
tendencja ta sugeruje, ze wiele samorzaddw nie zdawato sobie sprawy z nadchodzgcych wyzwan
zwigzanych z nizem demograficznym. Wydaje sie ponadto, ze samorzady budowaty zbyt wiele
gimnazjow takze dlatego, ze miaty nadzieje przenie$¢ do nich nauczycieli z zamykanych szkét
podstawowych.

Niezaleznie od tego jakie byly szczegdtowe przyczyny, pod koniec dekady 2000-2010 liczba
gimnazjéw byta o 12% wieksza, niz na jej poczatku. W tym samym czasie liczba ucznidw zwiekszyta
sie tylko o 3%. Kolejnym powodem do zmartwienia jest przewidywany spadek liczby gimnazjalistow
— 0 20% w ciaggu nastepnych 5 lat. W kolejnym okresie (2016-2022) liczba ta wzrosnie mniej wiecej
do obecnego poziomu (okoto 1,26 milionéw), by do roku 2035 spas¢ do poziomu z roku 2015, czyli
okoto 1,06 min®. Co wiecej, udziat niepublicznych gimnazjéw w rynku edukacyjnym bedzie sie
prawdopodobnie zwiekszat, co spowoduje dodatkowg presje na demograficzng na szkoty publiczne.

2 GUS, Oswiata i Wychowanie w roku szkolnym 2010/2011, GUS, Warszawa 2012.
* |BE, Spoteczeristwo w drodze do wiedzy. Report o stanie edukacji 2010, Instytut Badari Edukacyjnych, Warszawa 2011, s. 107-108.
4 GUS, Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, GUS, Warszawa 2009, GUS, Oswiata i Wychowanie w roku szkolnym 2010/2011..., s. 265.
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Tabela 1. Dynamika liczby uczniéw i szkét prowadzonych przez JST w latach 2000-2010

2000/2001 | 2005/2006 | 2010/2011 | Zmiana Zmiana
ogotem %
Szkoty podstawowe | Uczniowie | 3,184,785 | 2,549,176 | 2,121,108 | -1,063,677 | -33%
Szkoty 16,297 13,751 12,923 -3,374 -21%
Gimnazja Uczniowie | 1,173,882 | 1,553,952 | 1,207,081 | 33,199 3%
Szkoty 5,810 6,372 6,501 691 12%
Licea Uczniowie | 880,147 708,494 601,054 -279,093 -32%
ogodlnoksztatcace Szkoty 1,826 2,119 1,980 154 8%
Szkoty zawodowe Uczniowie | 1,468,560 | 944,343 767,175 -701,385 -48%
Szkoty 7,706 5,911 3,990 -3,716 -48%
Szkoty policealne Uczniowie | 95,259 143,784 67,694 -27,565 -29%
Szkoty 906 1,342 685 -221 -24%
Szkoty Uczniowie 5,100 9,525 9,525 87%
przysposabiajace do | Szkoty 286 408 408 43%
pracy
Ogdtem Uczniowie | 6,802,633 | 5,904,849 | 4,773,637 | -2,028,996 | -30%
Szkoty 32,545 29,781 26,487 -6,058 -19%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS

Jesli chodzi o zawodowe szkoty ponadgimnazjalne, to zaréwno liczba placéwek, jak uczniéw
zmniejszyta sie o prawie 50% w ciggu dekady. Czesciowo jest to spowodowane wiekszg sktonnoscig
absolwentéw gimnazjow do wybierania licedw ogdlnoksztatcacych, zamiast szkét zawodowych, jako
miejsca dalszej nauki. Procent ucznidéw szkét ponadgimnazjalnych uczeszczajacych do szkél
zawodowych obnizyt sie z 62 na poczatku dekady do 56 w 2010 r.

Jednak, inaczej niz to miato miejsce w latach 90-tych, obecnie gtéwnym czynnikiem
powodujgcym spadek liczby uczniow w szkotach zawodowych jest niz demograficzny. Uderzyt on
zresztg takze dotkliwie w licea ogdlnoksztatcagce. W ciggu dziesieciu lat liczba ucznidow w tych
placowkach spadta prawie o jedng trzecig. Mimo to liczba liceéw ogdlnoksztatcgcych w Polsce
wzrosta o 8%, przy czym tak naprawde licea powstawaty w pierwszej potowie dekady 2000-2010,
kiedy ich liczba zwiekszyta sie o 15%. Wyglada wiec na to, ze samorzady przeszacowaty potrzeby
dotyczace licedw, by¢ moze dlatego, ze spodziewaty sie kontynuacji zapoczgtkowanej w latach 1990
ucieczki ucznidw od szkolnictwa zawodowego. W efekcie perspektywy zarzgdzania siecig na
poziomie szkdt srednich wygladajg obecnie dos¢ dramatycznie, biorgc pod uwage, ze prognozowany
jest spadek liczby dzieci w wieku “licealnym” o okoto 27% w ciggu nastepnych 10 lat’.

Podsumowujac, samorzadom terytorialnym udato sie zamknaé 19% szkét (na wszystkich
szczeblach ksztatcenia) w odpowiedz na spadek populacji uczniow o 30%. Wskazuje to na znaczna
determinacje wfadz lokalnych w tej trudnej pod wzgledem spotecznym i delikatnej politycznie
kwestii. Z drugiej strony, fakt ze samorzady nadal tworzyty nowe gimnazja i szkoty Srednie w czasie
gdy wyraznie odczuwany byt juz niz demograficzny, pokazuje ze sSwiadome planowanie sieci szkolnej
nie jest jeszcze wystarczajgco rozpowszechnione, cho¢ nalezy takie pamietaé, ze wiele
z nowopowstatych szkét budowano w odpowiedzi na realny popyt w szybko rozwijajacych sie

dzielnicach miast.

®Tamze, s. 265.
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Cho¢ zmniejszaniu sie liczby ucznidéw towarzyszyto w latach 2000-2010 zamykanie szkoét,
tylko w niewielkim stopniu przetozyto sie to na dostosowanie liczby zatrudnianych nauczycieli.
Istniejgce dane o liczbie etatdw nauczycielskich nie sg doskonate. Dane przedstawiane w tym
rozdziale dotyczg na przyktad tacznie wszystkich szczebli ksztatcenia, w tym nauczycieli
przedszkolnych, ktérych liczba rosta ze wzgledu na dynamiczny rozwdj sieci przedszkoli w Polsce.
Jednak jak pokazuje rysunek 1, nawet uwzgledniajac przedszkola, catkowity spadek liczby etatéw
nauczycielskich byt w ciggu ostatniej dekady bardzo skromny w poréwnaniu do zmiany liczby
uczniow i szkét prowadzonych przez JST.

Rysunek 1. Spadek liczby uczniéw, szkét i etatéw nauczycielskich w latach 2000-2010
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Zrédto:, SIO, GUS. obliczenia wiasne

Spadek zatrudnienia nauczycieli o 6% (z 617240 do 580802 etatdéw) w czasie, gdy populacja
ucznidw zmniejszyta sie o 30% doprowadzit do zmniejszenia sie przecietnej wielkosci oddziatu
szkolnego. W szkofach podstawowych srednia liczebno$¢ oddziatu spadta z 21,2 do 18,3, co
umieszcza Polske wsréd 25% krajéw OECD z najmniejszymi oddziatami®. Wedtug danych OECD,
Polska ma takze najnizszy wspotczynnik liczby uczniéw przypadajgcych na jednego nauczyciela (na
poziomie szkoty podstawowej) wéréd wszystkich krajéw cztonkowskich’.

W tym samym okresie (miedzy 2000 a 2010 r.) sredni oddziat w gimnazjum skurczyt sie z 25
do 22.8 ucznidw, czyli ponizej $redniej OECD, wynoszacej 255, Wspdtczynnik liczby uczniéw na
jednego nauczyciela w gimnazjach zmniejszyt sie do okoto 12, co jest najnizszg wartoscig wsréd
krajéow OECD®. Wreszcie, klasy w szkotach érednich takze sie zmniejszyty. Obecna $rednia obliczona
tacznie dla wszystkich rodzajéw szkét ponadgimnazjalnych (publicznych) wynosi 25,5 uczniow. Co
wazniejsze, wspotczynnik liczby ucznidéw na nauczyciela wynosi 13.6, ponownie najmniej wsréd

® OECD, Education at a Glance: OECD Indicators 2011, OECD Paryz 2011, s. 392; IBE, Spofeczeristwo w drodze do wiedzy..., s. 47; GUS,
Oswiata i Wychowanie w roku szkolnym 2010/2011...,5.173.

’” OECD podaje, ze wspétczynnik liczby uczniéw na nauczyciela w szkolnictwie podstawowym w Polsce wynosi 10. Nasze obliczenia, oparte
na danych GUS dajg wynik 12,67. Nadal jednak umiejscawia to Polske na 6 miejscu wsrdd krajéw OECD o najnizszej wartosci tego
wspotczynnika (OECD poréwnuje 34 krajow), OECD, Education at a Glance..., s. 397.

8 IBE, Spoteczeristwo w drodze do wiedzy..., s. 52, GUS, Oswiata i Wychowanie w roku szkolnym 2010/2011..., s.215, OECD, Education
at a Glance..., s. 395.

° GUS, Oswiata i Wychowanie w roku szkolnym 2010/2011..., s.215, OECD, Education at a Glance..., s. 397.
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krajéw OECD, cho¢ rdznica miedzy Polska a innymi krajami w szkofach srednich jest pod tym
wzgledem mniejsza niz w szkolnictwie podstawowym i gimnazjalnym.

Podsumowujac, samorzady zareagowaty na nadejscie nizu demograficznego likwidujgc czesc
szkot, ale zrobity takze co mogtly, by nie zwalnia¢ nauczycieli. Jest to reakcja zrozumiata, ktéra by¢
moze przyczynita sie do poprawy jakosci ksztatcenia w Polsce. Jednak na dtuzszg mete taka polityka
nie jest mozliwa wobec nadchodzacych kolejnych fal nizu, ktére najbolesniej uderzg w szkolnictwo
gimnazjalne i ponadgimnazjalne. Co gorsza, konflikty zwigzane z zamykaniem szkét i redukcjg etatéw
stang sie wkrdtce jeszcze trudniejsze do rozwigzania, gdy mozliwosci przenoszenia etatéw z jednej
placowki do innej beda coraz bardziej ograniczone.

Niz demograficzny nie jest jedynym czynnikiem wptywajgcym na strukture szkét w Polsce
w ostatniej dekadzie. Mozliwos¢ swobodnego wyboru przyczynita sie do powstawania lokalnych
rynkow edukacyjnych, na ktorych szkoty publiczne konkurujg miedzy sobg, a takze z placéwkami
niepublicznymi. W latach 2002-2010 liczba ucznidw uczeszczajacych do szkdt podstawowych poza
rejonem wzrosta z 15 do 24%, a w przypadku gimnazjum —z 16 do 27%. Te liczby zapewne nie oddajg
skali zjawiska w duzych miastach, gdzie juz na poczatku zesztej dekady ponad 20% uczniéw
gimnazjéw uczeszczato do szkét poza swoim rejonem. Mozna wiec rozsgdnie przyjgé, ze w duzych
miastach jeden na trzech ucznidw gimnazjum nie uczeszcza obecnie do szkoty ,,rejonowej”

Mniej widoczny jest wzrost popularnosci szkét prywatnych. Tabela 2 przedstawia liczbe
ucznidw w roznych typach szkoét, takze wedtug organu prowadzacego. Jak widaé, najbardziej
gwattowny wzrost znaczenia sektora niepublicznego miat miejsce w szkolnictwie policealnym. Co
ciekawe, liczba uczniéw niepublicznych licedw ogdlnoksztatcgcych w ciggu ostatnich 10 lat
zmniejszyta sie. Rozbicie analizowanego okresu na dwa przedziaty 5-letnie pokazuje jednak, ze
spadek miat miejsce w pierwszej potowie dekady, podczas gdy w latach 2005-2010 liczba uczniéw
niepublicznych licedw rosfa. Liczba ucznidw niepublicznych szkét podstawowych w ciggu dekady
podwoita sie, cho¢ ich udziat w catkowitej liczbie ucznidw nadal jest nieznaczny i wynosi 3%.
Znamienny dla tendencji na rynku oswiatowym jest jednak szybki przyrost uczniéw w niepublicznych
gimnazjach — o 230% w pordéwnaniu do stanu z roku 2000. Do szkét niepublicznych uczeszcza
obecnie okoto 4% gimnazjalistow.

Tabela 2. Uczniowie szkét prowadzonych przez jednostki inne niz JST w latach 2000-2010 i jako
% wszystkich uczniéw w 2010 r.

zZmiana %
2000/2001 | 2005/2006 | 2010/2011 | 2010/2000 | wszystkich

w % uczniow
Szkoty podstawowe 35,786 52,844 70,551 97% 3%
Gimnazja 16,063 42,829 54,300 238% 4%
Licea ogdlnoksztatcace 44,031 30,131 33,403 -24% 5%
Szkoty zawodowe 50,274 31,967 53,441 6% 7%
Szkoty policealne 104,855 169,700 231,143 120% 77%
Szkoty  przysposabiajgce
do zawodu 123 300 NA 3%
Razem 251,009 327,471 442,838 76%
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3.2.2. Reformy systemu ptac i awansu zawodowego

Zmiany w systemie wynagradzania i awansu zawodowego nauczycieli, zapoczatkowane w lutym
2000 roku przez nowelizacje ustawy Karta nauczyciela'® i kontynuowane w kolejnych latach miaty na
celu z jednej strony podniesienie pozycji spotecznej zawodu nauczyciela, a z drugiej wytworzenie
pozytywnych bodzcéw sktaniajgcych nauczycieli do inwestowania w rozwéj zawodowy i podnoszenie
umiejetnosci. Jak to ujeto w publikacji przedstawiajacej zatozenia reformy™, zamiarem jej autoréw
byto ,,zapewnienie odpowiedniego statusu nauczyciela w zreformowanym systemie edukacji oraz
prestizu spotecznego opartego na kompetencji odpowiedzialnosci i finansowym usytuowaniu
nauczycieli.”

W obecnym systemie awansu zawodowego nauczyciel rozpoczyna prace jako stazysta, by
nastepnie awansowaé na stopien nauczyciela kontraktowego, mianowanego i dyplomowanego.
Teoretycznie, o wysokosci wynagrodzen nauczycieli decyduje organ prowadzacy placéwke, a wiec, w
przypadku wiekszosci nauczycieli, samorzad terytorialny. Jednak zapisy zawarte w ustawie Karta
nauczyciela powodujg, ze w praktyce pole manewru organu prowadzgcego jest dos¢ ograniczone.
Coroczne rozporzadzania ministra witasciwego do spraw oswiaty okresla minimalng wysokos¢
wynagrodzenia zasadniczego dla kazdego stopnia awansu zawodowego, za$ ustawa Karta
nauczyciela zawiera liste naleznych nauczycielowi dodatkdw do wynagrodzenia, reguluje sposdb
kalkulowania tych dodatkéw, a takze okresla minimalne przeciethe wynagrodzenia dla
poszczegblnych stopni awansu, obowigzujgce na obszarze organu prowadzacego. Bardziej
szczegotowo kwestie regulacji wynagrodzeri omawiaja Herbst'? oraz Klawenek™.

Karta nauczyciela (art.9, 9a i 9b) reguluje takze kryteria promowania nauczycieli na kolejne
stopnie awansu zawodowego. Ustawa okresla warunki, jakie musi spetniaé¢ nauczyciel, by osiggnac
dany stopien, a takze wskazuje podmiot odpowiedzialny za nadanie stopnia. Stopien nauczyciela
kontraktowego nadaje dyrektor placéwki, mianowanego — organ prowadzacy, a dyplomowanego —
organ sprawujacy nadzor pedagogiczny.

Praktyka awansu zawodowego w latach 2001-2010 pokazata, ze mimo formalnych wymogéw
stawianych nauczycielom, nowy system nie ma charakteru selekcyjnego, ani motywujgcego.
Odmowa przyznania wyzszego stopnia jest zjawiskiem rzadkim. Rysunek 2 pokazuje jak zmieniata sie
w ubiegtym dziesiecioleciu w Polsce liczba etatéw nauczycielskich wedtug stopni awansu
zawodowego.

% Ustawa z dnia 18 lutego 2000 r. o zmianie ustawy — Karta nauczyciela oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 19, poz. 239).

" MEN, Reforma systemu edukacji: Projekt, Ministerstwo Edukacji Narodowej, Warszawa 1998.

2 M. Herbst, Wynagrodzenia nauczycieli w Polsce - rozwigzania systemowe, dynamika i zréznicowanie terytorialne, w: M. Herbst (red.),
Finansowanie oswiaty, Biblioteczka Oswiaty Samorzadowej tom 3, Wydawnictwa ICM, Warszawa 2012.

B A. Klawenek, Analiza lokalnych requlaminéw ptacowych nauczycieli, w: M. Herbst (red.), Finansowanie oswiaty, Biblioteczka O$wiaty
Samorzgdowej tom 3, Wydawnictwa ICM, Warszawa 2012.
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Rysunek 2. Liczba etatow nauczycielskich w latach 2001-2010,wedtug stopni awansu zawodowego
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z SIO i EN3

Wynika z niego, ze juz w 2007 roku nauczyciele dyplomowani stali sie najliczniejszg grupa,
a w 2010 roku ich udziat w catkowitej populacji nauczycieli (w przeliczeniu na petne etaty) siegnat
50%. Pokazuje to, ze stopien ten, w zatozeniu bedacy zwienczeniem kariery nauczycielskiej,
w praktyce okazat sie fatwo i szybko osiggalny. Wedtug artykutu 9c ustawy Karta nauczyciela
minimalny staz pracy wymagany od nauczyciela ubiegajgcego sie o stopied nauczyciela
dyplomowanego wynosi nieco ponad 6 lat. W 2010 roku 35% nauczycieli w wieku 35 lat oraz 60%
nauczycieli 40-letnich byto juz nauczycielami dyplomowanymi®.

Negatywng konsekwencjg takiego dziatania systemu awansu zawodowego jest brak
motywacji do rozwijania sie tych, ciggle jeszcze mtodych, nauczycieli, ktérzy osiggneli najwyzszy
stopien awansu.

Waznym elementem polityki panstwa wobec nauczycieli w latach 2000-2010 byto stopniowe
podnoszenie wynagrodzen. Odbywato sie z to przez zwiekszanie tak zwanej kwoty bazowej dla
nauczycieli, okreslanej co roku w ustawie budzetowej. Minimalne przecietne wynagrodzenia
nauczycieli posiadajgcych dany stopien awansu zawodowego, obowigzujgce na terenie kazdego
organu prowadzgcego, okreslone sg w ustawie Karta nauczyciela (art. 30 ust.3) wtasnie w relacji do
kwoty bazowej. Za podwyzkami kwoty bazowej idzie takie wzrost minimalnych stawek
wynagrodzenia zasadniczego, okreslanych corocznie w rozporzadzeniu ministra edukacji narodowej.

Lata 2000-2010 stanowig okres bardzo znaczgcego wzrostu wynagrodzen nauczycielskich.
W 2000 przecietne miesieczne wynagrodzenie nauczyciela (liczac z ,trzynastky”) wynosito 1885
ztotych, co stanowito 98% s$redniego wynagrodzenia w gospodarce narodowej. Wedtug danych
z wrze$nia 2010 roku przecietny nauczyciel zarabiat 3787 ztotych, a wiec, w ujeciu nominalnym, dwa
razy wiecej, niz dziesie¢ lat wczesniej. Wynagrodzenia nauczycielskie rosty znacznie szybciej niz

" M. Herbst, Wynagrodzenia nauczycieli w Polsce...
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$rednie ptace w gospodarce narodowej. W 2010 roku nauczyciel zarabiat przecietnie 117% tak
zwanej $redniej krajowej (wzrost blisko 20 punktéw procentowych w stosunku o 2000 roku).
Ewolucje wysokosci srednich wynagrodzen nauczycieli na tle wynagrodzen w gospodarce narodowe;j
ogoétem przedstawia rysunek 3.

Rysunek 3. Przecietne wynagrodzenia w gospodarce oraz przecietne wynagrodzenia nauczycieli
w latach 2000-2010
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MEN i GUS

Przy ocenie atrakcyjnosci wynagrodzen nauczycielskich warto wzigé pod uwage fakt, ze okoto
80% nauczycieli jest kobietami. Wedtug danych GUS zarobki kobiet w Polsce sg przecietnie o 10%
nizsze od Sredniej obliczonej dla wszystkich pracownikéw, przy czym relacja ta nie ulegta znaczacej
zmianie miedzy 2000 a 2010 rokiem. Zwazywszy, ze wynagrodzenia nauczycieli nie sg istotnie
zrdéznicowane z uwagi na pteé, kobieta nauczyciel moze obecnie oczekiwa¢ wynagrodzenia o koto
30% wyzszego, niz wynosi Srednie wynagrodzenie kobiety w gospodarce narodowej. Wartos¢ tego
wskaznika w roku 2000 wynosita tylko 9%, co wskazuje na znaczny wzrost atrakcyjnosci ptacowe;j
zawodu nauczyciela. Trudno powiedzie¢, na ile ta atrakcyjnosc przetozyta sie na pozytywnga selekcje
do zawodu. Brak danych, by ocenié czy obecnie prace nauczyciela wybierajg zdolniejsi absolwenci
uczelni, niz w przesztosci. Widoczne jest natomiast (na rys. 2), ze liczba rozpoczynajacych prace
stazystow nie rosnie w ostatnich latach, a maleje. Jednak wptyw na to zjawisko ma niewatpliwie niz
demograficzny i jego konsekwencje opisane wczesniej w tym rozdziale.

Podsumowujac, wzrost wynagrodzend przyczynit sie z pewnoscia do poprawy statusu
materialnego nauczycieli, co w dtuzszej perspektywie powinno skutkowaé podniesieniem ich pozycji
spotecznej. Natomiast nowy system awansu zawodowego nie spetnia oczekiwanej roli motywacyjnej
i selekcyjnej. Zamiast tego funkcjonuje jako mechanizm czysto formalny, w ktérym rzeczywiste
kryteria awansu majg charakter bardziej biurokratyczny, niz kompetencyjny.
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Efektem ubocznym zmian dotyczacych wynagrodzen nauczycieli jest wzrost napiecia miedzy
samorzgdami terytorialnymi, odpowiedzialnymi za wyptacanie wynagrodzen, a rzadem, ktéry
podejmuje kluczowe decyzje wptywajgce na obcigzenia finansowe samorzadu. Przedstawiciele
samorzagddéw czesto reprezentujg poglad, ze podwyzki oferowane nauczycielom nie s3
w wystarczajgcym stopniu odzwierciedlane we wzroscie dochoddéw samorzgdowych (przede
wszystkim subwencji o$wiatowej). Rosnace wynagrodzenia, ale takze niestabilno$¢” i znaczny
stopien skomplikowania regulacji tej sferze zawartych w ustawie Karta Nauczyciela, powoduja, ze
samorzady czesto nie spetniajg stawianych im przez panstwo wymogdéw odnosnie wysokosci pensji
nauczycielskich. Z analiz Herbsta, Herczyriskiego i Levitasa™ oraz Herbsta'’ wynika, ze zaréwno
w 2007, jak w 2010 roku wiekszos¢ samorzgddéw nie osiggata przewidzianego w Karcie minimalnego
przecietnego wynagrodzenia dla co najmniej jednego stopnia awansu zawodowego. Dzieje sie tak,
mimo ze rzad wprowadzit, poczawszy od 2009 roku obowigzek wyptacania przez organy prowadzace
jednorazowego dodatku uzupetniajgcego dla nauczycieli w tej grupie awansu zawodowego, ktérej
przecietne wynagrodzenie w mijajgcym roku byto nizsze niz minimum okreslone w Karcie
nauczyciela. Wiele samorzaddéw decyduje sie zaptacié¢ ten ,karny” dodatek, raczej niz dostosowa¢é
wynagrodzenia do zapiséw ustawowych. Pokazuje to, ze skomplikowana, stale zmieniana ustawa
Karta Nauczyciela coraz gorzej wypetnia role porzadkujacg sfere zatrudniania i wynagradzania
nauczycieli.

3.2.3. Wprowadzenie systemu egzaminéw zewnetrznych

Poczawszy od 2002 roku Polska dotgczyta do grona krajéw, ktdre przeprowadzajg powszechne,
jednolite i zewnetrznie (poza macierzystg szkotg) oceniane egzaminy, pozwalajgce poréwnac
umiejetnosci uczniéw. Wczesniej, bo w 2000 roku polscy uczniowie wzieli po raz pierwszy udziat
w miedzynarodowym pomiarze umiejetnosci PISA, przeprowadzanym przez OECD.

Od 2002 roku w polskich szkotach odbywaty sie standaryzowane egzaminy wienczace nauke
w szkole podstawowej (tzw. sprawdzian széstoklasistow) oraz egzaminy na zakorczenie gimnazjum.
Egzaminy organizowane sg przez Okregowe Komisje Egzaminacyjne (OKE), a koordynowane przez
Centralng Komisje Egzaminacyjng (CKE). Poczawszy od 2004 roku forme egzaminu zewnetrznego
przyjety takze pisemne egzaminy potwierdzajgce kwalifikacje zawodowe (po szkole zawodowej), a od
2005 roku — egzamin maturalny.

Wdrozenie systemu egzamindéw zewnetrznych zasadniczo wptyneto na ksztatt debaty
publicznej o polskiej oswiacie, a takze na sposdb funkcjonowania szkét i zarzadzania nimi przez
samorzady terytorialne. Podobnie jak w innych krajach, gdzie wprowadzano standaryzowane
egzaminy niektdre zmiany majg zdecydowanie pozytywny charakter, zas inne sg czesto negatywnie
oceniane przez ekspertdw, nauczycieli i rodzicow.

Korzystne skutki wprowadzenia zewnetrznych egzamindw sg nastepujace:

e Po raz pierwszy stato sie mozliwe wiarygodne porédwnanie umiejetnosci i wiedzy uczniéw
konczacych rézne szkoty w réznych czesciach kraju.

> Klawenek wykazuije, ze tylko w latach 2000-2005, a zatem w latach wdrazania reformy systemowej, ustawe Karta nauczyciela zmieniano
15 razy, patrz A. Klawenek, Analiza lokalnych regulamindw...

%M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce — diagnoza, dylematy, mozliwosci, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2009.

Y M. Herbst, Wynagrodzenia nauczycieli w Polsce...
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e Szczegdtowe wyniki egzamindw pozwalajg dyrektorom na zidentyfikowanie mocnych
i stabych stron nauczania we wtasnych szkofach, co ufatwia opracowywanie i wdrazanie
dziatan naprawczych. Niskie osiggniecia stanowia bodziec do staran o poprawienie wyniku
w przysztosci.

e Przejrzysta, powszechnie dostepna informacja o osiggnieciach uczniéw powoduje wieksze
zainteresowanie organdéw prowadzacych szkoty (samorzaddw terytorialnych) jakoscia.
nauczania i przyczynia sie do stopniowego przeksztatcania tradycyjnego modelu zarzadzania
oswiatg, polegajgcego na administrowaniu szkotami, w model bardziej zorientowany na
poprawe osiggnieé uczniow.

e Dzieki egzaminom rodzicie i uczniowie uzyskali wazng, wczeséniej niedostepng wiedze na
temat wynikéw osigganych w réznych szkotach, co zwiekszyto ich szanse na wybdr wtasciwej
placéwki.

e Egzaminy zewnetrzne w znacznej mierze zastgpity egzaminy wstepne przed kolejnym
etapem ksztatcenia. W przypadku maturzystdw zamierzajgcych kontynuowaé nauke na
wyzszej uczelni oznacza to uproszczenie systemu, zmniejszenie liczby egzamindéw
i ograniczenie zwigzanego z nimi stresu.

e Debata wokdt egzamindw zewnetrzne (i ich krytyka, jako kryterium oceny pracy szkoty)
przyczynity sie do rozwoju bardziej zaawansowanych metod oceny pracy szkoty w Polsce.
Poczawszy od 2006 roku CKE oblicza dla wszystkich gimnazjow tak zwang edukacyjng
wartos¢ dodang, ktéra odzwierciedlajgca zmiane osiggnie¢ ucznidw danego gimnazjum w
stosunku do ich wynikéw na sprawdzianie koficzacym szkote podstawowa. Miara ta nie
odzwierciedla poziomu umiejetnosci absolwentéow gimnazjum, ale pokazuje o ile poprawili
oni, badz pogorszyli swoje osiggniecia w trakcie nauki w danej szkole. Od 2010 roku
maturalna wartos$é dodana jest takze szacowana dla licedw i technikéow. Takze w 2010 roku
wprowadzono system ewaluacji zewnetrznej w szkotach, pozwalajagcy na dokonanie
obiektywnej, jakosciowej (nie opartej na jednym mierniku) oceny pracy szkoty (szerzej
o nowych narzedziach oceny pracy szkoty pisza Herczyriski, Borek i Stozek™).

Szeroko pojete $rodowisko oéwiatowe (nauczyciele, rodzice, samorzady, eksperci'®) zwracajg
jednak uwage na szereg niekorzystnych zjawisk zwigzanych z egzaminami zewnetrznymi:

e QOcena pracy szkoty jest odbiorze publicznym czesto ograniczona do przecietnego wyniku
egzaminu. Jest to z pewnoscig niesprawiedliwe i moze stanowi¢, zamiast motywacji, czynnik
zniechecajacy do staran o podniesienie jakosci ksztaftcenia. Badania prowadzone na caty
Swiecie dowodzg niezmienne, ze osiggniecia ucznidéw sg w znacznej mierze zdeterminowane
przez kapitat ludzki, jaki wynoszg oni z domu rodzinnego, totez nie powinno oceniaé sie
szkoty jedynie na podstawie koncowego efektu ksztatcenia. Wprawdzie, uwzgledniajac ten
fakt, w Polsce oblicza sie obecnie warto$¢ dodang poszczegdlnych szkot, jednak wiedza o tym
nie jest powszechna i w szerokim odbiorze to wtasnie surowe wyniki testéow sg traktowane
jako miernik jakosci szkét.

By Herczyniski, A. Borek, E. Stozek, Ocena potrzeb szkoty na podstawie osiqgnie¢ uczniow oraz wynikéw ewaluacji zewnetrznej,
w: M. Herbst (red.), Zarzgdzanie oswiatg, Biblioteczka Oswiaty Samorzgdowej tom 2, Wydawnictwa ICM, Warszawa 2012.

' patrz tez A. Levitas, Wokét strategii oswiatowych. Polskie i amerykariskie debaty o strategicznych problemach edukacji, w: A. Levitas
(red.), Strategie oswiatowe, Biblioteczka Oswiaty Samorzagdowej tom 1, Wydawnictwa ICM, Warszawa 2012.
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e Forma egzaminu zewnetrznego (w znacznej czesci opartego na testach) silnie i niekorzystnie
wplyneta na proces dydaktyczny w szkole. Wielu nauczycieli rezygnuje z ambitnych,
nowatorskich programéw stymulujgcych rozwdj umystowy ucznidéw, zamiast realizujgc
zamiast tego ,,uczenie pod testy” (na przyktad éwiczac ich rozwigzywanie).

e Powszechna jest opinia, ze mierzenie umiejetnosci uczniow za pomocga standaryzowanych
egzamindw jest krzywdzace dla uczniéw szczegdlnie kreatywnych i inteligentnych, ktdrzy
w przy takiej formie egzaminu nie mogg w petni pokazaé¢ swoich mozliwosci. Stwarza to
niekorzystne bodzce dla zdolnych uczniéw, zniechecajac ich do wysitku umystowego.

o Metodyka egzamindw zewnetrznych w Polsce jest uwazana za przestarzatg w poréwnaniu do
innych krajéw gdzie takie egzaminy sie odbywaja. Pokropek® zarzuca polskim narzedziom
egzaminacyjnym szereg wad, w tym catkowity brak poréwnywalnosci wynikéw osigganych
w réznych latach.

Dostepnosé danych o wynikach egzamindw zewnetrznych umozliwita analizy zréznicowania
osiggnie¢ ucznidw w rozmaitych kontekstach — spotecznym, ekonomicznym i geograficznym.
Poszerzyto to znacznie zakres wiedzy o szansach edukacyjnych dzieci z réznych srodowisk, a takze
o wptywie zjawisk spoteczno-ekonomicznych na wyniki szkolne. Badania na ten temat zainicjowali
Herczyriski i Herbst™, nastepnie publikowali miedzy innymi Sleszyriski, Herbst, Jakubowski i Sakowski
oraz Jakubowski*.

Z przytoczonych powyzej analiz wynika, ze osiggniecia egzaminacyjne ucznidw w Polsce s3
silnie uwarunkowane ich statusem spoteczno-ekonomicznym. Edukacja zwieksza wprawdzie szanse
awansu spotecznego uczniéw o nizszym kapitale ludzkim wyniesionym z domu rodzinnego, jednak
wpltyw rodziny i $Srodowiska spoftecznego na sukces edukacyjny jest znacznie silniejszy, niz
jakichkolwiek zasobdéw szkolnych. Jesli chodzi o zréznicowanie terytorialne wynikéw egzamindw, to
przecietne osiggniecia uczniow w duzych miastach sg znacznie wyzsze, niz w mniejszych
miejscowosciach. WyraZznie wystepujg réznice miedzy regionami. Dobre $rednie wyniki osiagaja
szkoty w Matopolsce, na Mazowszu i ogdlnie w Polsce srodkowo-wschodniej. Najnizsze wyniki sg
obserwowane w pasie wojewddztw zachodnich, Wielkopolsce oraz w wojewddztwie warminsko-
mazurskim. Terytorialny rozktad wynikéw, na przyktadzie czesci matematyczno-przyrodniczej
egzaminu gimnazjalnego, jest przedstawiony na rysunku 4.

2 A, Pokropek, Zréwnywanie wynikéw egzaminéw zewnetrznych w kontekscie miedzynarodowym, w: B. Niemierko, M. K. Szmigiel (red.),
Ewaluacja w Edukacji: koncepcje, metody, perspektywy, Polskie Towarzystwo Diagnostyki Edukacyjnej, Krakéw 2011.

! J. Herczynski, M. Herbst, Pierwsza odstona. Spoteczne i terytorialne zréznicowanie wynikéw sprawdzianu széstoklasistow i egzaminu
gimnazjalnego przeprowadzonych wiosng 2002 roku, Klub Obywatelski, Warszawa 2002.

2p, Sleszyniski, Uwarunkowania zréznicowarn przestrzennych wynikéw egzaminu gimnazjalnego w 2002 r., 1GiPZ PAN, Warszawa 2003;
M. Herbst, Zréznicowanie jakosci kapitatu ludzkiego w Polsce. Od czego zalezq wyniki edukacyjne?, Studia Regionalne i Lokalne 17 (3),
2004; M. Jakubowski, P. Sakowski, Quasi-experimental estimates of class size effect in primary schools in Poland, International Journal
of Educational Research 45 (3), 2006; M. Jakubowski, Wptyw czynnikéw ekonomicznych na wyniki egzaminéw zewnetrznych, Egzamin.
Biuletyn Badawczy Centralnej Komisji Egzaminacyjnej (11), Warszawa 2007.
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Rysunek 4. Przecietne wyniki czesci matematyczno-przyrodniczej egzaminu gimnazjalnego w 2009
roku, wedtug gmin
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych CKE

3.2.4. Reforma szkolnictwa zawodowego

Jedng z najwazniejszych zmian o charakterze strukturalnym, sposréd tych, ktére zaszty w polskiej
oswiacie w ostatnim dwudziestoleciu, byto radykalne zmniejszenie odsetka uczniéw decydujacych
sie na nauke w zasadniczych szkotach zawodowych, czyli szkotach nie umozliwiajgcych przystgpienia
do egzaminu maturalnego. Tabela 3 pokazuje dynamike zmian liczby i udziatu uczniéw
uczeszczajgcych do réznego typu szkét ponadgimnazjalnych (wczesniej ponadpodstawowych)
poczawszy od 1991 roku. Jak widaé odsetek uczniéw w technikach i liceach zawodowych zwiekszyt
sie miedzy 1991 a 2010 r. z 34% do 43%, udziat uczniéw wybierajacych licea ogdlnoksztatcace wzrdst
z 23% do 41%, podczas gdy odsetek wybierajacych zasadnicze szkoty zawodowe spadt z 43% do 15%.

Tabela 3. Liczba i wudziat ucznidw uczeszczajagcych do szkét ponadgimnazjalnych
(ponadpodstawowych) réznych typow (w tys. oséb)
Zasadnicze | Srednie % % Srednie
LO Total | Zasadnicze % LO
Zawodowe | zawodowe zawodowe
Zawodowe
1990-91 815 637 445 | 1897 43% 34% 23%
1995-96 722 846 683 | 2251 32% 38% 30%
2000-01 542 961 864 | 2367 23% 41% 37%
2005-06 239 816 748 | 1803 13% 45% 41%
2010-11 225 632 598 | 1455 15% 43% 41%

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych z GUS
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Ucieczka z zasadniczych szkét zawodowych byta spowodowana Swiadomosciag
spoteczenstwa, ze szanse znalezienia zatrudnienia przez pracownikéw z niskimi kwalifikacjami beda
male¢. W rezultacie rodzice i uczniowie zaczeli rozglgdac sie za szkotami zapewniajgcymi lepsze
perspektywy. W latach 90-tych dyrektorzy szkét, a takze (w miastach, ktore przejety prowadzenie
szkolnictwa ponadgimnazjalnego w ramach tak zwanego programu pilotazowego) samorzady
terytorialne, zareagowaty na te sytuacje przeksztatcajgc wiele szkét zasadniczych w technika i licea
ogoblnoksztatcgce. Zmieniano takze profile zawodowe szkét, by dostosowaé sie do rozwijajacego sie
w kraju sektora ustugowego. W tym samym czasie, bankructwa i prywatyzacje przedsiebiorstw
panstwowych doprowadzity do zaniku praktyk zawodowych uczniéw, ktére przedtem stanowity
wazne ogniwo tgczace szkolnictwo zawodowe i przemyst.

Proces przeksztatcania szkét zasadniczych w placowki umozliwiajgce zdanie matury a takze,
w ramach szkolnictwa zawodowego, odchodzenie od profildw zwigzanych z przemystem na rzecz
ustug, byt dodatkowo przyspieszony przez wprowadzony w 2000 r. algorytm podziatu subwencji
oswiatowej, zgodnie z ktdrym samorzady otrzymywaty, w przeliczeniu na ucznia, takie same Srodki
na kazdg szkote zawodowa, niezaleznie od jej profilu. Subwencja dla szkét zawodowych byta o 20%
wyzsza niz w przypadku szkét ogdlnoksztatcgcych, co wystarczato na pokrycie kosztéw
funkcjonowania tylko tych szkét, ktére nie potrzebowaty zaplecza warsztatowego i specjalistycznego
wyposazenia i w ktérych wiekszosé lekcji mogto sie odbywaé w ,,zwyktych” klasach. W naturalny
sposob system ten skfonit wiec samorzady do zamykania tych placéwek, ktére uczyty bardziej
kosztownych (z perspektywy budzetu samorzgdowego) zawododw.

W ramach reformy ustroju szkolnego Ministerstwo Edukacji Narodowej wzmocnito jeszcze
tendencje do odwrotu od szkét zawodowych, planujgc ekspansje szkolnictwa licealnego do 80%
rocznika uczniéw?. Aby ten cel osiagnaé, MEN ustanowito nowy rodzaj szkoty ponadgimnazjalnej —
3-letnie liceum profilowane. Licea profilowane zostaty zdefiniowane w ustawie o systemie oswiaty
w roku 1998 i zajety miejsce liceéw zawodowych i technikéw?®*, a do praktyki szkolnej wprowadzone
od roku 2002%°. Analogicznie do tych dwdch typéw szkét (ktdre miaty zniknag), licea profilowane byty
pomyslane jako szkoty jednoczesnie dajgce uczniom zawdd i przygotowujace ich do matury, przy
czym MEN okreslit 14 profili ksztatcenia ogdlnozawodowego®. W praktyce jednak licea profilowane
poniosty porazke i nie udato im sie zastgpi¢ technikéw, ktére utrzymaty swojg dominujgca pozycje
mimo planéw MEN ich stopniowego wygaszenia®’. Umiejetnosci zawodowe, ktére licea profilowane
przekazywaty uczniom okazaty sie niewystarczajgce do zdania egzaminéw zawodowych. Co wiecej,
tylko okoto 70% absolwentéw tych szkét zdawato egzamin maturalny. Byt to wprawdzie odsetek
zblizony do przecietnie osigganego na poczatku lat 2000 w technikach, jednak znacznie ponizej
obserwowanego w liceach ogélnoksztatcacych (95%)%.

Poniewaz licea profilowane nie spetniaty dobrze zadnej z powierzonych im rél, w 2011 roku
zostaty zniesione przez kolejng reforme, w mysl ktdrej w Polsce istniejg obecnie trzy podstawowe
rodzaje szkét ponadgimnazjalnych dla mtodziezy: 3-letnia zasadnicza szkota zawodowe, 4-letnie

% MEN, Reforma systemu edukacji: Projekt...

* Ustawa z dnia 25 lipca 1998 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty (Dz. U. Nr 117, poz. 759).

 Patrz ustawa z dnia 8 stycznia 1999 r. — Przepisy wprowadzajgce reforme ustroju szkolnego (Dz. U. Nr 12, poz. 96).

* Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 26 lutego 2002 r. w sprawie podstawy programowej ksztatcenia w profilach
ksztatcenia ogdlnozawodowego (Dz. U. Nr 50, poz. 451).

¥ Technika zostaty ponownie dopisane do ustawy o systemie o$wiaty juz w roku 2001, patrz ustawa z dnia 21 listopada 2001 r. o zmianie
ustawy — Karta Nauczyciela, ustawy o systemie oswiaty oraz ustawy - Przepisy wprowadzajgce reforme ustroju szkolnego (Dz. U. Nr 144,
poz. 1615).

8 IBE, Spoteczeristwo w drodze do wiedzy..., s. 63-65.
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technikum przygotowujace zaréwno do zawodu, jak do egzaminu maturalnego, oraz 3-letnie liceum
ogdlnoksztatcace®. Zatem, jesli chodzi o strukture szkét ponadgimnazjalnych dla mtodziezy,
powrdciliSmy w zasadzie do stanu sprzed 2002 r.

Niezaleznie od nieudanej zmiany w organizacji szkolnictwa, nie dokonano zasadniczego
postepu odnosnie programoéw ksztatcenia zawodowego, co mogtoby uczyni¢ ten rodzaj edukacji
bardziej atrakcyjnym dla uczniéw i ich rodzicdw. Stato sie tak z szeregu powoddw. Po pierwsze polski
rzad nadal nie okresdlit spdjnego zestawu zawoddw, na ktérych system powinien sie skupic¢. Ponadto,
co réwnie istotne, nie wprowadzono takich egzaminéw zawodowych, ktérych zaliczenie bytoby dla
pracodawcy wiarygodnym S$wiadectwem kompetencji absolwenta szkoty zawodowej w danej
profesji. Nie udato sie takie doprowadzi¢ do modernizacji wyposazenia szkél zawodowych, ani
zapewni¢ samorzagdom sSrodkdw wystarczajacych do zatrudnienia wyspecjalizowanych nauczycieli
nowo powstajgcych zawoddw.

Jednoczesnie na poziomie lokalnym czesto okazywato sie, Zze ocena przydatnosci
poszczegdlnych profildow zawodowych w szkotach i przewidywanie zapotrzebowania rynku pracy jest
zadaniem przekraczajgcym mozliwosci powiatdw. Po czesci stato sie tak dlatego, ze rynek pracy
w wielu regionach Polski jest mato przewidywalny, a ponadto czesto przekracza granice powiatéw.
Innym problemem jest nieche¢ sektora prywatnego do wspétpracy ze szkotami zawodowymi.
Przedsiebiorcy czesto wolg wybiera¢ i szkoli¢ pracownikéw samodzielnie, niz braé¢ udziat
w programach praktyk szkolnych. Wreszcie, powiaty czesto konkurowaty miedzy sobg tworzac szkoty
o specjalizacjach, ktére wydawaty sie na regionalnym rynku pozadane. W rezultacie ogdlna podaz
specjalistow w tych dziedzinach byta zbyt duza, brakowato natomiast innych zawodéw.

W ostatnich latach podjeto jednak szereg dziatan majgcych poprawic sytuacje szkolnictwa
zawodowego. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej przy wspotpracy Ministerstwa Edukacji
Narodowej stworzyto jednolita klasyfikacje zawodéw i specjalnoéci, obowigzujaca od 1 lipca 2010 r.*
W roku 2012 MEN wydato rozporzadzenie okreslajagce podstawe programowg ksztatcenia
w zawodach, wraz z podstawowymi wymogami dotyczagcymi kadry nauczycielskiej, ktére zastgpito 20
uprzednio obowiazujacych oddzielnych rozporzadzers dla réinych grup zawodéw®. Poprawiono
takze egzamin zawodowy, nadajac mu bardziej praktyczny charakter niz dotychczas®>. Tym samym
celom ma stuzy¢ duzy projekt systemowy Szkofa zawodowa szkotq pozytywnego wyboru,
realizowany od 2010 r. przez Krajowy Osrodek Wspierania Ksztatcenia Zawodowego i Ustawicznego.

Jednoczesnie niektdre samorzady wojewddzkie zaczety wykorzystywac swoje kompetencje w
dziedzinie alokacji funduszy strukturalnych UE w celu wptywania na rozktad terytorialny szkét
zawodowych okres$lonych specjalnosci. Zamiarem wojewddztw jest unikniecie zbyt duzej podazy
niektérych zawodow w wybranych powiatach lub zgrupowaniach powiatow, a takze spowodowanie
wiekszego zaangazowania prywatnych przedsiebiorstw i wreszcie tworzenie tzw. centrow
doskonatosci o profilach zgodnych z zapotrzebowaniem regionalnej gospodarki.

» Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie oswiaty oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 205, poz. 1206). Warto
dodaé, ze obok wygaszania licedw profilowanych wymieniona ustawa likwiduje takze szkoty uzupetniajace dla absolwentéw zasadniczych
szkét zawodowych (dwuletnie uzupetniajgce liceum ogdlnoksztatcace, trzyletnie technikum uzupetniajace, a takze szkoty zawodowe dla
dorostych). Szkoty te mogg by¢ przeksztatcane w licea ogdlnoksztatcace dla dorostych.

30 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 27 kwietnia 2010 r. w sprawie klasyfikacji zawodow i specjalnosci na potrzeby
rynku pracy oraz zakresu jej stosowania (Dz. U Nr 82, poz. 537).

3 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 27 lutego 2012 r. w sprawie podstawy programowej ksztatcenia w zawodach (Dz. U.
Nr 0, poz. 184).

32 KOWEZiU, Badania funkcjonowania sytemu ksztafcenia zawodowego w Polsce, Krajowy Osrodek Wspierania Edukacji Zawodowej
i Ustawicznej, Warszawa 2010.
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Mozna takze zaobserwowaé, ze obecnie powiaty s bardziej sktonne do zatrudniania
doradcéw zawodowych w gimnazjach, aby pomdc uczniom w dokonywaniu witasciwych wyboréw
i ograniczy¢ stygmatyzujacy charakter edukacji zawodowe;j.

W dalszym ciggu jednak nie osiggnieto znaczacej poprawy sytuacji finansowej szkét
zawodowych i ich wyposazenia w technologie faktycznie wykorzystywang w przemysle. Jeszcze
powazniejszym problemem jest brak programéw ksztatcenia i doksztatcania nauczycieli szkét
zawodowych, pozwalajgcych im na przekazywanie uczniom wiedzy, ktéra faktycznie jest aktualnie
potrzebna na rynku pracy. W rezultacie nie ma pewnosci, czy ostatnio wprowadzane zmiany
w szkolnictwie zawodowym przyniosg oczekiwane skutki.

3.2.5. Zmieniajaca sie rola kuratoriow i wprowadzenie ewaluacji zewnetrznej

Podstawowym zatozeniem decentralizacji oswiaty w Polsce, od samego jej poczatku, byt taki podziat
kompetencji miedzy rzad i samorzady terytorialne, w ktérym to strona rzagdowa pozostaje
odpowiedzialna za proces dydaktyczny (a zatem za jakosc¢ ksztatcenia), podczas gdy samorzady zajma
sie zarzadzaniem i bezposrednim finansowaniem zadan os$wiatowych. Jak juz zauwazylismy, ten
podziat kompetencji ulegt w ostatnim czasie zachwianiu. Po czes$ci wynika to z faktu, ze samorzady,
podejmujac decyzje dotyczace finansowania szkdt, nie mogg ignorowac¢ kwestii efektywnosci
wydatkéw, zwitaszcza, ze budzet oswiaty stanowi zawsze bardzo znaczny udziat w catkowitych
wydatkach JST. Ponadto rodzice (jako wyborcy) oceniajg i rozliczajg wtadze lokalne nie tylko na
podstawie stanu infrastruktury szkolnej, ale przede wszystkim z wynikéw ksztatcenia®. Jednak
zmiana podziatu kompetencji zarzadczych ma swoje zrédio takie po stronie rzgdowej, jako ze
podejscie rzadu do polityki kontroli jakosci szkét znacznie ewoluowato.

Dobrym odzwierciedleniem omawianych proceséw jest zmiana roli kuratoriow oswiaty. Od
poczatku decentralizacji ustawa o systemie oswiaty przydzielita kuratoriom — i okoto 1400 ich
pracownikom — przede wszystkim zadanie nadzoru pedagogicznego nad placowkami oswiatowymi.
Samo pojecie nadzoru pedagogicznego jest jednak dos¢ szerokie i nie zostato precyzyjnie
zdefiniowane przez zaden akt prawny.

Kuratoria zostaty wyposazone w kompetencje pozwalajgce na monitorowanie
i kontrolowanie najwazniejszych decyzji podejmowanych przez dyrektorow szkét oraz organy
prowadzace. Otrzymaty tez zadanie zapewnienia zgodnosci tych decyzji z obowigzujgcym prawem.
Przyznano im prawo do oceny dziatan szkoét i samorzaddéw oraz do wptywania na te dziatania, jesli,
zdaniem kuratorium, zagrozona jest wysoka jakos¢ ksztatcenia lub spdjnosé system oswiaty jako
catosci. Wreszcie, natozono na kuratoria obowigzek swiadczenia ustug doradczych na rzecz szkét, co
miato pomdc w poprawie jakosci nauczania, oraz obowigzek ksztattowania programéw doskonalenia
zawodowego nauczycieli**.

Zatem koncepcja nadzoru pedagogicznego, a wraz z nig rola kuratoriéw oswiaty, w niezbyt
jasny sposob tgczyta funkcje kontrolng (w celu wymuszenia zgodnosci dziatan z prawem), funkcje
oceny jakosci szkoty i systemu szkolnego oraz funkcje naprawczg, polegajgcg na doradztwie
i rozwijaniu programoéw doskonalenia zawodowego.

B, Levitas, J. Herczynski, Decentralizacja systemu oswiaty w Polsce. Lata 1990-2000..., M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie
oswiaty w Polsce...

* G. Mazurkiewicz, J. Berdzik, System ewaluacji oswiaty: model ewaluacji zewnetrznej, w G. Mazurkiewicz (red.), Ewaluacja w nadzorze
pedagogicznym: Odpowiedzialnos¢, Krakéw, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego, Krakéw 2010, s. 9-17.
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W ciggu ostatnich 20 lat rownowaga miedzy tymi trzema funkcjami zasadniczo sie zmienita.
Kuratoria powoli tracity uprawnienia do uchylania decyzji dyrektoréw szkét i JST w wielu kluczowych
sprawach. Z drugiej strony, trzy lata temu Ministerstwo Edukacji Narodowej wprowadzito nowy
system zewnetrznej ewaluacji szkot, ktory niewatpliwie wzmocnit i uporzadkowat organizacyjnie
nadzor pedagogiczny, ale ktére instytucjonalne umiejscowienie w kuratoriach nadal budzi
watpliwosci®. Przyjrzyjmy sie najpierw erozji uprawnieri kuratoriéw w stosunku do samorzadu
terytorialnego, zanim sprobujemy oceni¢ ogdlny kierunek zmian i charakter obecnego systemu
nadzoru pedagogicznego.

Przez pierwszg dekade funkcjonowania zdecentralizowanego systemu oswiaty kuratoria
oswiaty miaty uprawnienia do uniewazniania decyzji samorzadu odnosnie trzech krytycznych
obszaréow lokalnej polityki oswiatowej: budzetowania, przeksztatcen sieci szkolnej oraz zatrudniania
i zwalniania dyrektorow szkét. Innymi stowy, kuratoria mogly zmienié postanowienia samorzadu
terytorialnego w tych kwestiach, nawet jesli samorzad podejmujac decyzje nie ztamat prawa.
Kuratoria sprawowaty kontrole nad procesem budzetowym dzieki mozliwosci odrzucenia arkusza
organizacyjnego szkoty, przygotowanego przez jej organ prowadzacy. Kontrola ksztattu sieci szkolnej
byta mozliwa dzieki prawu do ‘zawetowania’ decyzji samorzadu o zamknieciu szkoty, utworzeniu
badz likwidacji zespotu szkot, zmianie profilu szkoty zawodowej, czy tez utworzeniu badz zamknieciu
osrodka doskonalenia zawodowego i biblioteki pedagogicznej. Wreszcie, kuratoria zatwierdzaty
kandydatéw na dyrektoréw szkoét. Ich zgoda byta takze konieczna w przypadku decyzji o zwolnieniu
dotychczasowego dyrektora.

Poszczegdlne kuratoria realizowaty jednak nieco odmienng polityke w tych trzech obszarach.
Niektére z nich nie wahaty sie zdecydowanie ingerowaé w dziatania samorzaddw, podczas gdy inne
przyjmowaty bardziej liberalng linie, interweniujac tylko w wyjgtkowych przypadkach.

Z czasem uprawnienia kuratoriéw ulegaty stopniowej redukcji na skutek zmian
wprowadzanych do ustawy o systemie oswiaty. Dla przyktadu, nowelizacja z 2005 roku zniosta
mozliwos$¢ blokowania przez kuratoria decyzji o zamykaniu szkdt, przeksztatcaniu sieci szkolnej,
a takie o tworzeniu i likwidowaniu zespotdw szkét i osSrodkéw doskonalenia zawodowego
nauczycieli*®. Zamiast tego kuratoria otrzymaty prawo wydawania w tych kwestiach opinii, ktére nie
sg wigzace dla samorzadéw terytorialnych. Jednak takze i to prawo zostato kuratoriom odebrane
w roku 2011 przez kolejng nowelizacje ustawy®’. Warto doda¢, ze juz wczeéniej, od roku 2009,
samorzady uzyskaty prawo przekazywania matych szkét publicznych (liczacych ponizej 70 ucznidw)
do prowadzenia osobom fizycznym lub fundacjom, bez koniecznosci ich wczesniejszej likwidacji®.
K. Kloc omawia znaczenie tej zmiany ustawowejag.

Analogicznie, w odniesieniu do arkuszy organizacji szkoty, od roku 1991 kuratoria miaty
prawu akceptowac badz odrzucaé proponowane przez dyrektoréw szkét arkusze. W roku 2003
prawo kuratoriéw ograniczono do wydawania niewigzgcych opinii, za$ w roku 12009 zniesiono i to
uprawnienie®®. Od 2009 r. kuratoria nie moga takze uniewazni¢ decyzji samorzadu o zatrudnieniu

¥ M. Jewdokimow, G. Mazurkiewicz, B. Walczak, The Changing Role of School Supervision in Poland, prezentacja podczas konferencj OECD
— MEN ,Effective Governance on the Local Level”, Warszawa 16 — 17 kwietnia 2012 r.

% Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 41, poz. 362.).

%7 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 205, poz. 1206).

% Ustawa z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 56, poz. 458).

¥ K. Kloc, Konflikty w procesie racjonalizacji sieci szkét, w: A. Levitas (red.), Strategie oswiatowe, Biblioteczka Oswiaty Samorzadowej tom
1, Wydawnictwa ICM, Warszawa 2012.

“® Ustawa z dnia 27 czerwca 2003 r. o zmianie ustawy o systemie oéwiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 137, poz.
1304); ustawa z dnia 19 marca 2009 o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 56, poz. 458)
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badz zwolnieniu dyrektora szkoty. W tej kwestii zachowane zostato jednak prawo do wyrazenia przez
kuratorium niewigzacej opinii‘u.

Podsumowujac, na skutek zmian w ustawie o systemie oswiaty, wptyw kuratoridw na
biezgce zarzgdzanie szkotami przez samorzady zostat praktycznie zlikwidowany.

W tym samym czasie, kiedy rzad ograniczat uprawnienia kontrolne kuratoriéw wobec
samorzadu terytorialnego, zmianom ulegata takze koncepcja nadzoru pedagogicznego. Nowe
podejécie zostato usankcjonowane w rozporzadzeniu MEN z pazdziernika 2009 r.*2. Stanowi ono, ze
nadzor pedagogiczny sktada sie z trzech komponentéw: kontroli przestrzegania przepisdw przez
szkote, ewaluacji zewnetrznej stuzgcej ocenie pracy szkoty, oraz wspomagania, polegajgcego na
doradztwie na rzecz szkét i placdwek doskonalenia zawodowego nauczycieli. Ten ostatni komponent
ma w zatozeni przyczynic sie do poprawy jakosci ksztatcenia.

Zgodnie z rozporzgdzeniem trzy wyzej wymienione funkcje nadzoru pedagogicznego
powinny by¢ realizowane przez kuratoria oswiaty. Jednoczednie jednak autorzy zmian mieli
Swiadomos¢, ze funkcje te powinny by¢ do pewnego stopnia rozdzielone. Szczegdlnie wazine jest
odseparowanie funkcji kontrolnej od ewaluacyjnej, aby szkoty traktowaty ewaluacje jako proces
diagnostyczny majgcy pomdc im poprawic jako$é pracy, a nie sprowokowaé kolejne kontrole bgdz
kary administracyjne®.

Z tego powodu nowy system ewaluacji zewnetrznej miat poczatkowo byé niezalezny od
kuratoriow. MEN przewidywato catkowite przekazanie zadania ewaluacji szkét nowym instytucjom —
Regionalnym Osrodkom Jakosci Edukacji. Jednak obecnie wiele wskazuje, ze projekt ROJ-6w zostat
(przynajmniej czasowo) wstrzymany i ministerstwo zdecydowato sie na przeszkolenie okoto potowy
inspektorow kuratoridow oswiaty, tak, by mogli petni¢ role zewnetrznych ewaluatoréw.

Zatem kompetencje nadzorcze kuratoridw oswiaty wzgledem samorzaddw terytorialnych
zostaty radykalnie ograniczone, a zasady nadzoru pedagogicznego nad szkotami podlegaja
gruntownej (cho¢ niepetnej) reformie. Nadal jednak w dziataniach MEN nie wida¢ swiadomosci roli
samorzagdéw w zapewnianiu wysokiej jakosci ksztatcenia. Wprawdzie w rozporzadzeniu z 2009 r.
w sprawie nadzoru pedagogicznego oraz organizacji kuratoridw oswiaty wspomina sie o udziale
samorzadu jako Zrddle oraz odbiorcy raportéw ewaluacyjnych, jednak raporty te sa w zasadzie
pojmowane jako efekt bilateralnego dyskursu miedzy poszczegdlnymi szkotami a ewaluatorami
zewnetrznymi. Zatem, paradoksalnie, choé¢ jest oczywiste, ze kompetencje samorzaddow
terytorialnych w dziedzinie zarzadzania oswiatg ulegly w ostatnich 20 latach znacznemu
wzmocnieniu, a kluczowe decyzje nie mogg juz by¢ podwazane przez kuratoria, autorzy regulacji na
szczeblu centralnym nie sg przekonani, ze samorzgd powinien odgrywac znaczgca role w systemie
nadzoru pedagogicznego.

* petne oméwienie zmieniajacej sie roli kuratorium w procesie wyboru i zwalniania dyrektoréw szkét zawarte jest w A. Baraniski, Wybor
dyrektora szkoty: Analiza uregulowan prawnych 1991 — 2011, rozdziat 5 niniejszego tomu.
*2 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej w sprawie nadzoru pedagogicznego z dnia 7 pazdziernika 2009 r. (Dz. U. Nr 168, poz.1324)
43 . . . .. 3 .

G. Mazurkiewicz, J. Berdzik, System ewaluacji oswiaty..., str. 13-25.
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3.2.6. Rozwj sieci przedszkoli

Pierwsze lata zarzadzania przedszkolami przez samorzady zdawaty sie potwierdza¢ obawy
przed decentralizacjg wyrazane przez pracownikow oswiaty. Miedzy rokiem 1990 a 1993 zamknieto
blisko 20 procent placéwek przedszkolnych a liczba dostepnych miejsc zmniejszyta sie o blisko 14
procent. Szczegdlnie znaczgco pogorszyta sie sytuacja na obszarach wiejskich, gdzie w ciggu dwdch
lat liczbg miejsc w przedszkolach ograniczono o ponad 17 procent. Dokonujgc oceny dziatan
samorzagdéw trzeba jednak wzigé pod uwage szczegdlne okolicznosci z jakimi przyszto im sie
zmierzy¢. Po pierwsze, z finansowego punktu widzenia, sie¢ przedszkolna odziedziczona przez
samorzady na poczatku lat dziewiecdziesigtych byta daleka od racjonalnosci. Dotyczyto to
szczegoblnie przedszkoli wiejskich, ktére przewaznie byly mate. Przecietnie na jedng grupe (klase)
przedszkolng w 1991 roku przypadato zaledwie o$mioro wychowankdéw, podczas gdy w miastach —
19. Taki stan podnosit koszty wychowania przedszkolnego na wsi, ktére dla stabych finansowo gmin
byto powazinym obcigzeniem. W niektérych wypadkach wydatki na przedszkola stanowity do 30
procent lokalnego budzetu. Gminy czesto racjonalizowaty koszty przez przenoszenie opieki nas
szes$ciolatkami do klas zerowych w szkotach podstawowych i konsolidujgc przedszkola. W 1999 roku
przecietny oddziat w wiejskim przedszkolu liczyt juz 21 ucznidw, zaledwie o 3 mniej niz
w przedszkolach miejskich.

Po drugie, przejecie przez gminy odpowiedzialnosci za wychowanie przedszkolne zbiegto sie
w czasie z nadejsciem nizu demograficznego, ktory wymusit przeksztatcenia w sieci placéwek, w tym
zamykanie niektdrych przedszkoli. Miedzy 1990 a 2000 rokiem liczba dzieci w wieku od trzech do
szesciu lat zmniejszyta sie z 2,5 do 1,7 mlIn, a wiec o blisko jedng trzecis.

Wreszcie, jeszcze w 1990 roku miedzy 5 a 10 procent wszystkich przedszkoli byto
prowadzonych przez panstwowe przedsiebiorstwa lub PGR-y. Cze$¢ z nich zostata nastepnie
skomunalizowana, inne zostaty zamkniete, czesto razem z organem prowadzgcym (szczegdlnie
w przypadku PGR-6w).

Po poczgtkowym pogorszeniu dostepnosci przedszkoli w zwigzku z ich komunalizacjg, od
potowy lat 90-tych nastepowata stopniowa poprawa sytuacji. Wprawdzie liczba dzieci
uczeszczajacych do przedszkola nadal zmniejszata sie z roku na rok, jednak spadek ten dokonywat sie
wolniej niz jednoczesne kurczenie sie ogdlnej liczby dzieci w wieku przedszkolnym, wynikajgce
z procesdow demograficznych. W 2006 roku udziat dzieci w wieku 3-5 lat uczeszczajgcych do
przedszkola w catej populacji dzieci w tym wieku osiggnat 42%.

Jednak prawdziwym przetomem w poprawianiu dostepnosci opieki przedszkolnej okazato sie
dopuszczenie przez Ministerstwo Edukacji Narodowej, poczawszy od 2007 roku, tak zwanych innych
form przedszkolnych, czyli na przyktad punktéw przedszkolnych, ktére dziataja w ograniczonym
zakresie i nie muszg spetnia¢ rygorystycznych standardéw lokalowych i organizacyjnych
obowigzujgcych w tradycyjnych przedszkolach. Dzieki uelastycznieniu polityki przedszkolnej w 2009
roku wskaznik skolaryzacji dzieci w wieku 3-5 siegnat 64%, a wiec przez dwa lata wzrdst o ponad
dwadziescia punktéw procentowych®. Zmiane odsetka dzieci objetych edukacja przedszkolna
w latach 2005-2010 przedstawia tabela 4.

* M. Herbst, Edukacja jako czynnik i wynik rozwoju regionalnego. Doswiadczenia Polski w perspektywie miedzynarodowej, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2012.
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Tabela 4. Procent dzieci objetych edukacjg przedszkolng w Polsce (lata 2005-2010)

% % % %
trzylatkdow | czterolatkdw | pieciolatkéw | szesciolatkdw
2005 29,7 41,2 51,3 98,4
2006 33,1 44,4 55,9 98,1
2007 36,1 48,1 57,7 95,7
2008 411 53,2 64,1 95,5
2009 45,7 59,4 74,8 95,4
2010 49,8 64,1 81 97,3

Zrédto: Swianiewicz i inni®.

Istotng role w poprawie dostepnosci edukacji przedszkolnej w Polsce odegraty fundusze
strukturalne. W ramach tych srodkéw w latach 2004-06 gtdwnym Zrdodtem finansowania inwestycji
w infrastrukture przedszkolng byt Zintegrowany Pogram Operacyjny Rozwoju Regionalnego,
natomiast w latach 2007-13 samorzagdom zostaty udostepnione dwa podstawowe Zrddta
finansowania. W sferze inwestycyjnej kluczowg role odgrywajg Regionalne Programy Operacyjne,
z ktorych mozna realizowac projekty zwigzane z budowa, przebudowg i modernizacjg placoéwek
przedszkolnych. Tworzenie przedszkoli oraz wsparcie istniejgcych placdwek mozna takze finansowac
z Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki. Tylko korzystajac z tego ostatniego zrédta zrealizowano™
ponad 800 projektéw, ktdrych bezposrednim beneficjentem sg samorzady terytorialne, a takze
ponad 300 takich, ktére realizujg inne podmioty - na przyktad fundacje i stowarzyszenia®’.

Utrzymujacy sie przez wiele lat niedobdr miejsc w przedszkolach przyczynit sie do powstania
znacznej liczby niepublicznych przedszkoli i punktdw przedszkolnych. Udziat dzieci w wieku 3-6 lat
uczeszczajacych do placéwek niepublicznych wynosit w 2010 roku okofto 11%. Dla pordéwnania,
wsrod ucznidw szkét podstawowych wskaznik ten wynosi okoto 5%, za$ na uczelniach wyzszych —
blisko 34%*. Przedszkola niepubliczne sa, co do zasady, znacznie bardziej rozpowszechnione
w miastach, niz w ma obszarach typowo wiejskich, jednak jak pokazuje Tabela 5, najwiekszy udziat
w rynku przedszkoli osiagaja one w gminach lezacych na obrzezach duzych aglomeracji (tzw.
gminach podmiejskich). W takim srodowisku do niepublicznych przedszkoli uczeszcza ponad 20%
wszystkich dzieci objetych opieka przedszkolng. Charakterystyczne jest réwniez, ze w miastach
Sredniej wielkosci (od 20 tys. do 100 tys. mieszkarncéw) odsetek przedszkolakow uczeszczajgcych do
placowek niepublicznych jest wyraznie wyziszy niz w najwiekszych polskich miastach (Tabela 5).
Wynika to najprawdopodobniej z faktu, ze duze aglomeracje lepiej niz miasta sredniej wielkosci
radzity sobie z zadaniem zapewnienia publicznej opieki przedszkolnej w catym okresie miedzy 1990 a
2010 rokiem.

* p. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska-Madurowicz, J. tukomska, Edukacja przedszkolna. Polityka samorzqdéw gminnych
w zakresie edukacji przedszkolnej, w: P. Swianiewicz (red.), Edukacja przedszkolna, Biblioteczka Oswiaty Samorzadowej tom 4,
Wydawnictwa ICM, Warszawa 2012.

*® Liczby te obejmuja projekty zakoriczone, lub bedace w trakcie realizacji.

7 p. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska-Madurowicz, J. tukomska, Edukacja przedszkolna...

*® M. Herbst, Edukacja jako czynnik i wynik...
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Tabela 5. Odsetek dzieci uczeszczajacych do przedszkola niepublicznego (w odniesieniu do
wszystkich dzieci w przedszkolach)

1992 1998 2003 2007 2008 2009
Ogétem 3,11 4,9 6,91 8,04 8,84 10,55
Miasta pow. 100 tys. mieszk. 4,45 5,89 9 15,78 14,06 14,81
Miasta 20-100 tys. mieszk. 4,87 8,25 11,87 16,47 16,63 18,2
Miasta ponizej 20 tys. mieszk. | 4,82 7,61 10,25 9,29 9,82 10,97
Gminy podmiejskie 6,1 8,16 12,34 18 19,33 21,25
Gminy wiejskie przemystowe 2,22 1,82 2,3 3,71 3,99 6,21
Gminy wiejskie poPGR-owskie | 4,28 4,64 5,72 6,16 6,92 9,13
Gminy wiejskie pozostate 1,7 3,85 5,42 5,21 6,2 7,79

Zrédto: Swianiewicz i inni*

Cho¢ sie¢ przedszkolna w Polsce rozwija sie dynamicznie, dysproporcje miedzy obszarami
lepiej wyposazonymi w przedszkola i tymi bedgcymi w gorszej sytuacji w znacznej mierze sie
utrzymuja. Dotyczy to rdznicy miedzy szeroko pojetymi miastami (obszarami zurbanizowanymi)
i wsig, jak rowniez, w wymiarze geograficznym, miedzy Polskg Zachodnig i Wschodnig. Jest to
widoczne na Rysunku 5, pokazujagcym odsetek dzieci w wieku 3-5 lat objetych opiekg przedszkolng
w poszczegdlnych gminach w 2003 i 20101 roku (przy uzyciu tych samych przedziatéw wartosci).

Rysunek 5. Odsetek dzieci w wieku 3-5 lat objetych opieka przedszkolng w 2003 roku (lewa strona)
i 2010 roku (prawa strona) wedtug gmin.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS

“p, Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska-Madurowicz, J. tukomska, Edukacja przedszkolna...

USIA EURGPEILEA 22
[ e ]
FURCLAT SFOQECTHY

KAPITAL LUDZKI @ R E

ARGV STRATEELA SPOINGSE

Projekt wspoétfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Mikotaj Herbst, Anthony Levitas ® Decentralizacja systemu oswiaty w Polsce

Rysunek ten stanowi jednak takze dobre odzwierciedlenie postepu jaki dokonat sie w Polsce
w ciggu kilku lat w dziedzinie upowszechnienia edukacji przedszkolnej. Choé wiec dysproporcje nadal
istniejg, sg to juz dysproporcje na innym poziomie i dotyczg bardziej stopnia dostepnosci
przedszkola, niz faktu jego dostepnosci w ogéle.

3.3. Wyzwania przed zdecentralizowanym systemem edukacji w perspekty-
wie nastepnych lat

Okres 2000-2010 byt niewatpliwie czasem stabilizacji systemu edukacji w Polsce pod
wzgledem jego finansowania i podziatu kompetencji zarzadczych miedzy instytucje panstwowe
i samorzady terytorialne. Po przetomowych decyzjach podjetych latach 90-tych, dotyczacych
przekazania prowadzenia przedszkoli i szkét samorzgdom, a takze po fundamentalnych reformach
organizacji ksztatcenia oraz wynagradzania i zatrudniania nauczycieli nastgpita dekada zmian bardziej
ewolucyjnych, w ktérej wiekszy nacisk byt potozony na wypracowanie praktycznych rozwigzan
w ramach istniejacych juz zrebdw systemu.

Jednak stabilizacja nie oznacza, ze wszystkie fundamentalne problemy zarzgdzania oswiatg
w Polsce zostaty rozwigzane. Przeciwnie, w kolejnych latach system oswiaty musi stawi¢ czota bardzo
powaznym wyzwaniom, ktére w znacznej mierze wynikajg z niedoskonatosci reform wprowadzonych
w catym okresie 1990-2010.

W dziedzinie finansowania edukacji narasta napiecie wokdét algorytmu podziatu czesci
oswiatowe]j subwencji ogdlnej. Znaczne podwyzki wynagrodzen nauczycieli po 2000 r., a takze presja
finansowa zwigzana z nizem demograficznym wywotaty wsrdd przedstawicieli samorzaddw poczucie,
ze subwencja jest zbyt niska w stosunku do zakresu zadan oswiatowych wykonywanych przez
samorzady. Z kolei Ministerstwo Edukacji Narodowej dowodzi, ze Srodki sg wystarczajace, a wszelkie
dodatkowe koszty dla samorzadow wynikajace z inicjatyw rzgdowych sg rekompensowane przez
zwiekszenie subwencji. Problem polega na tym, ze na gruncie istniejgcych regulacji prawnych takiej
kontrowersji nie da sie w ogdle rozstrzygna¢™®. Wielkos¢ srodkdw przeznaczanych przez paristwo na
czes$¢ oswiatowa subwencji ogélnej oraz sposdb podziatu tych srodkéw miedzy samorzady wynika
W znacznej mierze z historycznego kompromisu, nie za$ z kalkulacji faktycznych kosztow
poszczegdlnych zadan. Co wiecej, jako ze prowadzenie szkét jest zadaniem wtasnym samorzadow
terytorialnych, powinno by¢ finansowane z ogdlnych dochodéw samorzadu, a subwencja oswiatowa
stanowi tylko czeéé tych dochoddéw. Zadna regulacja nie okresla takze, jaka cze$¢ oéwiatowych zadan
samorzadu (zdefiniowana merytorycznie lub procentowo) ma by¢ finansowana z subwenciji.

W tej sytuacji istnieje potrzeba opracowania standardéw finansowania edukacji w Polsce,
czyli zestawu indykatywnych wskaznikdw, ktére okreslatyby akceptowane i gwarantowane przez
panstwo warunki realizacji zadan o$wiatowych. Pozwolitoby to uporzadkowac sfere finansow
oswiatowych i jasno zdefiniowac zakres odpowiedzialnosci poszczegdlnych aktoréw. Standardy moga
dotyczy¢ wielu aspektéw funkcjonowania oswiaty, jednak nie ulega watpliwosci, ze najwazniejsze
z nich dotyczytyby wielkosci oddziatow klasowych, wysokosci wynagrodzen nauczycieli oraz liczby
godzin lekcyjnych w ramach okreslonego cyklu ksztatcenia. W warunkach zdecentralizowanego
systemu oswiaty bardzo wazne jest, by standardy miaty charakter indykatywny, a nie obligatoryjny.

M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce...
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Samorzad terytorialny musi mie¢ zapewniong swobode zarzadzania lokalnym systemem
oswiatowym, ale jednoczesnie jego przedstawiciele powinni mie¢ swiadomos¢ jaki jest standard
ustug oswiatowych zaktadany, oczekiwany gwarantowany przez panstwo.

Kolejng kwestig, ktéra wymaga bardziej klarownego niz dotychczas uregulowania jest
wspotodpowiedzialnos¢ samorzadu terytorialnego za jakos$¢ ksztatcenia w podlegltych mu
placowkach oswiatowych. W sensie formalnym kompetencje organu prowadzgcego szkote
ograniczajg sie obecnie do zarzadzania nig w znaczeniu administracyjnym, podczas gdy kontrola nad
ksztatceniem jest zadaniem organu nadzoru pedagogicznego, czyli kuratorium oswiaty. Jednak
w praktyce polityczng odpowiedzialnosé za osiggniecia ucznidw szkét ponosi w duzej mierze
samorzad i wyniki ksztatcenia sg waznym kryterium oceny pracy wtadz lokalnych przez wyborcéw.
Wiele samorzaddow prébuje ksztattowac jakosé swoich szkét i motywowac dyrektoréw stosujgc
rozmaite narzedzia — od miekkich form, polegajacych na rozmowach i wyrazaniu opinii o pracy
szkoty, po twarde instrumenty, uzalezniajgce poziom finansowania osigganych wynikéw, lub
uwzgledniajgcych wyniki jako kryterium oceny i wyboru dyrektora szkoty. W sytuacji, gdy rola
samorzadu w ksztattowaniu jakosci szkoty nie jest jasno okreslona, bardzo duza odpowiedzialno$é
spoczywa na dyrektorze szkoty, ktdéry jest zmuszony reagowac na sugestie zardwno ze strony
nadzoru pedagogicznego, jak organu prowadzgcego. Moze to prowadzi¢ do rozmaitych konfliktow
miedzy tymi trzeba podmiotami. Wydaje sie, ze usankcjonowanie prawa samorzadu do zabierania
gtosu w sprawach jakosci ksztatcenia ufatwitoby zarzgdzanie lokalng oswiatg. Warto jednak
podkresli¢, ze nie powinno to oznacza¢ ograniczenia roli nadzoru pedagogicznego, ktdra jest
niezwykle wazna i potrzebna.

Poprawa dostepnosci przedszkoli w Polsce, na skutek szybkiego rozwoju sieci po 2005 r.
sprawita, ze kwestig nie cierpigcg zwioki jest zmiana sposobu finansowania wczesnej edukacji.
Dotychczas funkcjonowanie przedszkoli, podobnie jak szkét i wielu zadan pozaszkolnych, jest
finansowane przez samorzady terytorialne. Jednak w odréznieniu od uczniéw szkét, wychowankowie
przedszkoli nie sg brani pod uwage przy podziale czesci oswiatowej subwencji ogdlnej. Wynika to
z ustalen poczynionych w latach 90-tych ubiegtego wieku, w mysl ktérych srodki na przedszkola sg
zawarte w innych dochodach samorzagdu — na przyktad w samorzadowym udziale w podatku
dochodowym (PIT i CIT), dochodach z podatkow lokalnych, itd. Jednak szybki rozwéj sieci w drugiej
poftowie dekady 2000-2010, miedzy innymi dzieki naptywowi srodkéw unijnych, sprawit, ze wiele JST
moze nie by¢ w stanie utrzymaé nowych placdwek po ustaniu pomocy z UE. Swianiewicz i inni>*
pokazujg, ze problem ten dotyczy w najwiekszym stopniu korzystajgcych z funduszy strukturalnych
gmin wiejskich, co oznacza ze zagrozone jest utrzymanie poziomu dostepnosci przedszkoli, tam gdzie
jego brak byt przed rozszerzeniem dostepu bardzo odczuwalny. Wobec tego waznym wyzwaniem
staje sie zapewnienie samorzgdom dochoddéw adekwatnych do powiekszonej sieci przedszkolnej.
Jednym z czesto pojawiajgcych sie postulatow jest wiaczenie przedszkolakéw do listy kryteriéw
decydujgcych o podziale subwencji oswiatowej, przy jednoczesnym zwiekszeniu catkowitej kwoty
przeznaczanej na te subwencje przez panstwo. Cho¢ wydaje sie, ze jest to propozycja racjonalna,
szczegoly tego rozwigzania muszg by¢ dopracowane. Idealnym rozwigzaniem bytoby oczywiscie
powigzanie tej kwestii z opracowaniem standardéw finansowania oswiaty, o czym byta mowa
wczesniej w tym rozdziale.

Jednak najpowazniejszym, strategicznym wyzwaniem stojagcym przed polskim systemem
oswiaty jest budowanie prestizu zawodu nauczycielskiego w oparciu o selekcje, ksztatcenie,

*1p. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska-Madurowicz, J. tukomska, Edukacja przedszkolna...
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wynagradzanie, ocene pracy i awans zawodowy nauczycieli. Fundamentalne reformy lat 90-tych,
kontynuowane w latach 2000-2010 dotyczyty w najwiekszym stopniu mechanizméw zarzadzania
oswiatg i finansowania zadan oswiatowych. Choé w miedzyczasie wynagrodzenia nauczycieli
znacznie sie zwiekszyty i obecnie przecietny nauczyciel zarabia znacznie powyzej éredniej krajowe;j™,
jednak to nie wystarczy do zapewnienia wysokiej jakosci ksztatcenia. Trudno powiedzie¢ na ile
podwyzki ptac przyczynig sie do zahamowania trwajgcej wiele lat negatywnej selekcji do zawodu.
Z pewnoscig reformy wymaga sam system ksztafcenia nauczycieli, a takie system awansu
zawodowego, powszechnie krytykowany za brak selekcyjnosci oraz pozbawianie nauczycieli
motywacji do samorozwoju juz na do$¢ wczesnym etapie kariery.

Pojawia sie coraz wiecej narzedzi umozliwiajgcych ocene pracy szkoty i poszczegdlnych
nauczycieli. Do najwazniejszych nowych instrumentéw nalezg pomiary tzw. edukacyjnej wartosci
dodanej, bedacej odzwierciedleniem wktadu szkoty w wyniki osiggane przez ucznidw na egzaminach
zewnetrznych, a takze wprowadzana przez kuratoria o$wiaty nowa ewaluacja pracy szkoty, majgca
w zatozeniu kompleksowy, jakoSciowy charakter i zakres daleko wykraczajgcy poza analize osiggniec
egzaminacyjnych ucznidéw. Mozliwosci wykorzystania tych narzedzi przez szkoty oraz jednostki
samorzadu terytorialnego opisuja Herczynski, Borek i Stozek®. Poniewaz jednak zaréwno EWD jak
nowa ewaluacja funkcjonujg w systemie oswiaty od niedawna i umiejetnosci korzystania z nich s3
mato rozpowszechnione, trudno przewidziec jaki bedzie ich rzeczywisty wptyw na jakos¢ pracy szkoéf.

*2 M. Herbst, Wynagrodzenia nauczycieli w Polsce...
3. Herczynski, A. Borek, E. Stozek, Ocena potrzeb szkoty na podstawie ...
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