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1.1. Wstep

Polski system oswiaty jest zdecentralizowany w stopniu rzadko spotykanym w Europie. Proces
decentralizacji trwat diugo, a rozpoczat sie od przekazania gminom przedszkoli w roku 1990.
Nastepnie przekazano gminom prowadzenie szkét podstawowych, na zasadach dobrowolnosci
w roku 1993 i obowigzkowo w roku 1996. Proces decentralizacji zakoniczyt sie w roku 1999
przekazaniem nowo utworzonym powiatom szkét ponadpodstawowych i ponadgimnazjalnych oraz
przyjeciem w roku 2000 obecnego algorytmu podziatu subwencji oswiatowe;.

Poniewaz szkoty sg zarzadzane i finansowane przez samorzady od tak wielu lat, dla polskich
samorzgdowcow i oswiatowcdw sytuacja ta jest w wiekszosci przypadkdw rzeczywistos$cig zastang,
do ktérej wiekszo$¢ nauczycieli i samorzadowcdédw sie przyzwyczaita. Z tego powodu tylko z rzadka
rozwija sie w Polsce dyskusja dotyczaca podstawowych uregulowan i probleméw decentralizacji.
Co pewien czas powraca jednak postulat ponownego przejecia przez panstwo pewnych szkot,
zazwyczaj motywowany problemami finansowymi (na przyktad gmin wiejskich) lub dazeniem do
odsuniecia samorzadéw od personalnych decyzji w szkotach (na przyktad przez Zwigzek
Nauczycielstwa Polskiego — ZNP). Powraca rowniez w dyskusjach temat podziatu kompetencji na
rézne poziomy zarzadzania o$wiatg, na ogoét w kontekscie dyskusji o Karcie nauczyciela.

Chociaz tematem niniejszego rozdziatu jest decentralizacja oswiaty, trzeba podkresli¢, ze
sama decentralizacja nie jest wartoscig samg w sobie ani autonomicznym celem reform. Jest to raczej
wspolna nazwa dla réinych rozwigzan organizacyjnych i finansowych w obszarze oswiaty,
zréznicowanych w zaleznosci od konkretnych funkcji i zadan oswiatowych i zawsze $cisle zwigzanych
z kulturg zarzadzania sektora publicznego. Obszerne dyskusje na temat mozliwych korzysci i zagrozen
wynikajgcych z decentralizacji oméwiono krétko w podrozdziale 1.2. Nastepnie przedstawiono rézne
typologie dotyczace poziomu decentralizacji. Podstawowe dwa modele decentralizacji s3
przedmiotem podrozdziatu 1.4.

Celem niniejszego raportu jest omowienie zasadniczych kwestii decentralizacji oswiaty
w ogole, aby na tym tle podkresli¢ specyfike rozwigzan przyjetych w Polsce. Temu samemu celowi
stuzg przytoczone w tekscie przyktady rozwigzan ustrojowych w innych krajach europejskich. W tym
drugim zakresie wykorzystywane sg prowadzone przez autora badania w tych krajach, a takze

dostepne opracowania i analizy.
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1.2. Dlaczego decentralizacja

Dyskusje na temat decentralizacji, w tym decentralizacji oswiaty, wskazujg zaréwno na korzysci
plynace z przyjecia zdecentralizowanego modelu zarzadzania®, jak i zwiazane z nim zagroieniaz.
Krotki ich przeglad bedzie pozyteczny dla naszych dalszych rozwazan.

Pierwszy argument za decentralizacjg oswiaty dotyczy oferty pedagogicznej i polega na tym,
ze zblizenie decydentdw i ostatecznych , konsumentéw” oswiaty (ucznidw i ich rodzicow) pozwoli na
dostosowanie oferty szkét do potrzeb lokalnych. To dostosowanie moze wynikac z lepszej informacji
o0 potrzebach, dostepnej samorzadom i szkotom, albo z odczuwalnego nacisku oczekiwan
spotecznych, wyrazanych w wyborach do witadz samorzadowych, albo z konkurencji pomiedzy
samorzgdami, ktdre poprawiajgc oferte szkét, mogg przyciggna¢ nowych mieszkancow Ilub
przynajmniej utrzymac tych, ktérzy rozwazajg zmiane miejsca zamieszkania.

Drugim przytaczanym argumentem jest demokratyczny i partycypatywny charakter
decentralizacji. Zwiekszona rola szkoty i lokalnej spotecznosci prowadzi do wiekszego zaangazowania
zaréwno nauczycieli, jak i rodzicéw w funkcjonowanie oswiaty, a w efekcie do demokratycznej
kontroli nad procesem nauczania. To zaangazowanie moze prowadzi¢ do wzbogacenia oferty
edukacyjnej, a lokalny proces demokratyczny przyczynia sie do lepszej wspdtpracy szkoty z jej
srodowiskiem spotecznym.

Trzecig zaletg zdecentralizowanej oswiaty jest mozliwos¢ poprawienia alokacji srodkow
budzetowych i wykorzystania zasobéw szkolnych. Dokonuje sie to poprzez ograniczenie kosztéw
biurokracji rzgdowej, skrécenie czasu podejmowania decyzji, utatwienie lokalnej kontroli wydatkéw
publicznych, bardziej adekwatny wybdr dostawcoéw ustug dla szkét. Autonomia szkét pozwala réwniez
na bardziej skuteczne zdobywanie pozabudzetowych srodkéw na oswiate.

Zalety zwigzang z lepsza alokacjg srodkéw jest wyzsza efektywnosé wydawanych srodkow,
zgodnie z zasadg, ze ostrozniej i z wiekszg troskg o efekty wydajemy wtasne pienigdze niz cudze.
Poniewaz instytucja dokonujgca wydatkéw oraz ich bezposredni beneficjenci sg bardzo blisko siebie,
mozliwa jest lepsza i bardziej troskliwa kontrola poziomu wydatkdow, prowadzgca, w ramach
ograniczen budzetowych, do najlepszych efektéw oswiatowych.

Przeciwnicy decentralizacji oswiaty réwniez wysuwajg wiele powaznych argumentéw.

Pierwszym z nich jest grozba zwiekszenia nieréwnosci, zaréwno terytorialnych, jak i spotecznych. Jesli

YE. Fiske, Decentralization of Education: Politics and Consensus, seria: Directions in Development, World Bank, Washington 1996;
A. Fiszbein, Decentralizing Education in Transition Societies: Case Studies from Central and Eastern Europe, World Bank, Washington 2001;
D. Winkler, A. Gershberg, Education Decentralization in Latin America: The Effects on the Quality of Schooling, w: S. J. Burki (red.),
Decentralization and Accountability of the Public Sector, World Bank, Washington 2000.

2R. Proudhomme, The Dangers of Decentralization, The World Bank Research Observer 1995 nr 2(10); N. McGinn, T. Welsh, La
decentralisation dans I'education. Pourqoi, quand, quoi et comment?IIEP, Paris 1999; N. Mons, Politiques de decentralization en education:
diversite internationale, legitimations theorique et justifications empiriques, Revue Francaise de Pedagogie, 2004 vol. 146.
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gminy i powiaty ponoszg petng odpowiedzialnos¢ za finansowanie oswiaty, réwniez ze swoich
dochoddéw wiasnych, mozna sie spodziewa¢ rosngcego zrdznicowania dostepnych zasobow
szkolnych. Zréznicowanie to moze wynika¢ ze zrdinicowanej zamoznosci jednostek samorzadu
terytorialnego, ale takze z odmiennych priorytetdw samorzaddéw, a wiec odmiennych decyzji
o inwestowaniu w oswiate.

Drugim waznym argumentem jest fakt, ze decentralizacja nie uwzglednia istnienia tzw.
pozytywnych efektéw zewnetrznych edukacji, to znaczy faktu, ze korzysci z dobrej edukacji dla catego
spoteczenstwa mogg by¢ wieksze niz korzysci dla danej spotecznosci albo grupy oséb. Dotyczy to
w szczegdlnosci oswiaty obowigzkowej, a w mniejszym stopniu szkét wyzszych. W efekcie naktady na
edukacje ponoszone przez samorzady mogg sie okaza¢ nizsze niz optymalna alokacja z punktu
widzenia spoteczenstwa jako catosci.

Przeciwnego efektu obawiajg sie ci, ktorzy analizujg wzrost wydatkdw na cele publiczne jako
efekt decentralizacji wtadzy wydawania srodkéw publicznych nieskoordynowanej z decentralizacjg
odpowiedzialnosci za ustalanie podatkéw (patrz zatgcznik). Jezeli decentralizowane zadania s3
finansowane z udziatu w podatkach i z transferéw z budzetu centralnego, to wydatki samorzaddéw
rosna szybciej’.

Zwraca sie takze uwage na to, ze scentralizowana biurokracja panstwowa moze by¢
sprawniejsza i mniejsza niz wiele niezaleznych rozbudowanych lokalnych aparatow
administracyjnych, podejmujgcych bardzo zblizone zadania, zwiekszona zas$ lokalna kontrola moze sie
tatwo zamieni¢ w gre lokalnych grup interesu i nacisku, ze szkodg dla szkét.

Krytycy decentralizacji kwestionujg wiec trzeciag z wymienionych zalet. Pojawia sie tez
problem poziomu kadr zarzadzajgcych oswiatg, zwtaszcza w matych gminach i w szkotach. | na koniec
trzeba zauwazy¢ brak przekonujgcych badan empirycznych, ktére dowodzg wyzszosci
zdecentralizowanych systemoéw oswiaty pod wzgledem efektywnosci albo wynikéw uzyskiwanych
przez uczniéw.

Jak wynika z przytoczonych argumentéw, dyskusja nie jest rozstrzygnieta i zapewne nigdy nie
bedzie. Z tego tez powodu ruch w kierunku decentralizacji oswiaty nie jest powszechny ani
réwnomierny. Decentralizacja o$wiaty jest na przyktad zaawansowana w krajach Ameryki taciriskiej*,
ale znacznie stabiej w krajach afrykariskich®>. W krajach europejskich, jak to wynika z tabeli 1,
wspotistnieja w petni scentralizowane systemy we Francji i Luksemburgu z bardzo

zdecentralizowanymi systemami w krajach skandynawskich. Jednakze w ostatnich dwudziestu latach

® J. Rodden, Reviving Leviathan: Fiscal Federalism and the Growth of Government, International Organization nr 57(4), s. 695-729.

* UNESCO, Decentralization in Education: National Policies and Practices, Paryz 2005.

®C. Lugaz, A. de Grauwe (red.), Schooling and Decentralization. Patterns and Policy Implications in Francophone West Africa, IIEP, Paryz
2010.
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wiele krajéw podjeto reformy decentralizujgce oswiate, w tym wiele krajéw z naszego regionu.
Motywacja do podjecia tych reform nie miata wiele wspdlnego z teoretycznymi dyskusjami
0 wyzszosci jednego modelu nad drugim, ale wynikata z priorytetéw o charakterze politycznym®. Aby
lepiej zrozumie¢ znaczenie tego faktu, warto sie przyjrze¢ konkretnym przyktadom. Zacznijmy od

omowienia doswiadczen Polski (patrz ramka).

Poczatki decentralizacji oswiaty w Polsce

Pierwszy niekomunistyczny rzad Polski objat wtadze w wyniku nie w petni demokratycznych
wyboréw w roku 1989. Wywodzacy sie z ,Solidarnosci” premier i ministrowie zarzadzali
odziedziczonym po PRL, wrogim wobec nowej wtadzy, aparatem biurokratycznym, opozycja zas nie
miata wystarczajacych kadr ani mozliwosci, aby caty ten aparat wymieni¢. Wybrano rozwigzanie
radykalne, polegajgce na szybkim utworzeniu niezaleznych i silnych gmin oraz przekazaniu im wielu
zadan i kompetencji zarzadczych. Pierwsze wybory do wtadz gmin odbyly sie juz w roku 1990
i doprowadzity do niemal 100% wymiany wszystkich lokalnych wtadz w Polsce. Nowe zarzgdy gmin
byty catkiem nieprzygotowane do faktycznego zarzgdzania, wiec pierwsze budzety wszystkich gmin
zostaty odgornie przygotowane przez Ministerstwo Finanséw (budzety gmin na kolejny rok — 1992
byty juz przyjete przez uchwaty rad). Gminom przekazano wiele zadan komunalnych oraz zwigzane
z nimi nieruchomosci (w tym obiekty i parcele wykorzystywane na rzecz wodociggéw i kanalizacji),
dzieki czemu staty sie stosunkowo bogate.

Jednak Ministerstwo Edukacji Narodowej odnosito sie do projektu decentralizacji z pewna
podejrzliwoscig, co byto o tyle uzasadnione, ze Polska nie miata wczesniej tradycji ani doswiadczen
prowadzenia szkét przez samorzady zarowno w dwudziestoleciu miedzywojennym, jak i w okresie
PRL. Za swoje najwazniejsze zadanie MEN uznawato zmiane programéw nauczania i podrecznikéw,
faktyczne umozliwienie nauczycielom nauczania zgodnego z ich przekonaniami, a takze stopniowg
wymiane kadry zarzadzajgcej. Jednak wobec wyraznego priorytetu przyznanego przez rzad
decentralizacji, MEN musiato zaakceptowac jej program. Pierwszym krokiem w tym kierunku byto
natychmiastowe przekazanie gminom przedszkoli. Przekazywanie szkét ze wzgledéw politycznych

rozpoczeto sie z pewnym opdznieniem w roku 1993.

Zrédto: A. Levitas, J. Herczyriski (2012)’.

® Patrz tez E. Fiske, Decentralization of Education: Politics and Consensus... .
[y Levitas, J. Herczyniski, Decentralizacja systemu oswiaty w Polsce. Lata 1990-2000 — tworzenie systemu, w: M. Herbst (red.),
Decentralizacja oswiaty, Wydawnictwo ICM, Warszawa 2012.
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Przyktad Polski jest szczegdlny, gdyz decentralizacja panstwa dokonata sie na samym
poczatku transformacji jako jedna z najwazniejszych reform, réwnolegle z wprowadzaniem
demokracji i rzadéw prawa, jak tez radykalnych reform ekonomicznych wdrozonych przez rzad
w ramach tak zwanego planu prof. L. Balcerowicza. Macedonia jest przyktadem catkowicie odmiennej

politycznej motywacji do decentralizacji o$wiaty (patrz ramka).

Decentralizacja oswiaty w Macedonii

W roku 2001, po krétkiej wojnie domowej, pod naciskiem spotecznosci miedzynarodowej, obie
walczgce strony, to znaczy panstwo macedonskie oraz partyzantka albanska podpisaty tzw.
porozumienia ochrydzkie, majace na celu redukcje napie¢ etnicznych i umozliwienie pokojowego
wspotistnienia dwdch narodéw tworzacych Republike Macedonsky. Najwazniejszymi elementami
porozumien ochrydzkich byta tzw. podwdjna wiekszos¢, czyli wymaganie zgody obu narodéw na
zmiane najwazniejszych ustaw, oraz decentralizacja. Celem decentralizacji byto umozliwienie obu
spotecznos$ciom samodzielnego regulowania swojego zycia bez nadmiernej interwencji panstwa,
innymi stowy, zaktadata ona pewne rozdzielenie spotecznosci macedonskiej i albanskiej, tak aby
mogty one wspodtzy¢ pokojowo. Porozumienia ochrydzkie zaktadaty decentralizacje miedzy innymi
szkét podstawowych i Srednich.

Proces decentralizacji w Macedonii dokonat sie w dwdch etapach. W pierwszym etapie,
rozpoczetym w 2005 roku, przekazano samorzagdom odpowiedzialnos¢ za ksztattowanie sieci szkét
(wszelkie decyzje wymagajg zgody Ministerstwa Oswiaty) oraz za wydatki nieosobowe. Drugi etap
obejmowat odpowiedzialno$¢ za zatrudnienie oraz za wynagrodzenia. Etap ten rozpoczat sie
w 2007 roku i trwat do roku 2012. Jednoczesnie z rozpoczeciem pierwszego etapu Ministerstwo
zdecentralizowato odpowiedzialno$¢ za wybdr i mianowanie dyrektoréw szkét: dyrektor jest
wybierany przez rade szkoty, w ktdrej istotng reprezentacje ma gmina, a mianowany przez wtadze
gminy. Aby by¢ w stanie finansowa¢ prowadzone przez siebie szkoty, gminy macedonskie
otrzymujg specjalne granty oswiatowe, naliczane wedtug formut (,algorytméw”) ustalanych przez

Ministerstwo Oswiaty. Najwazniejszym elementem tych formut jest liczba uczniow.

Zrédto: J. Herczynski i inni (2009)2, J. Herczyriski (2011).

8 ). Herczyniski, J. Vidanovska and N. Lacka, The First Careful Step. Education Decentralization and Finance in the Republic of Macedonia,
w: C. Bischoff (red.), Public Money for Public Schools. Financing Education in South Eastern Europe, 0S|, Budapest 2009; J. Herczynski,
Financing Decentralized Education in Macedonia, MLGA/USAID Skopje 2011.
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Jak widzimy, podobnie jak w Polsce, Macedonia wdrozyta decentralizacje oswiaty jako czes¢
szerszego procesu decentralizacji panstwa, motywowanego sytuacjg polityczng. Podobnie tez jak
w Polsce, proces decentralizacji trwat dtugo.

Warto na zakornczenie dodaé, ze ta ,poza edukacyjna” motywacja do decentralizacji o$wiaty
nie jest charakterystyczna tylko dla krajéw transformacji ustrojowej. E. Fiske argumentuje, ze

decentralizacja jest z zatozenia procesem politycznym, i podaje szereg zréznicowanych przyktadow’.

1.3. Poziomy decentralizacji

W literaturze®™ wyréznia sie trzy poziomy decentralizacji:

e Dekoncentracja, ktéra polega na przekazaniu pewnych zadan do wydzielonych terytorialnie
urzedow, bezposrednio podlegajgcych rzadowi. Przyktadem takich urzedéw w Polsce,
autonomicznych instytucjonalnie, ale realizujgcych polityke oswiatg panstwa pod nadzorem
MEN, sg kuratoria oswiaty.

e Delegowanie — polega na przekazaniu odpowiedzialnosci za pewne funkcje niezaleznym od
rzgdu instytucjom lub organizacjom, przy zachowaniu przez panstwo nadzoru
merytorycznego i finansowego. Delegowanie zaktada prawo rzadu do odebrania
przekazanych uprawnien. W warunkach polskich zadania delegowane s3 najczesciej
finansowane przez dotacje celowe, gdyz ten instrument finansowy gwarantuje rzadowi
pewien poziom kontroli nad sposobem realizacji zadania.

e Dewolucja (przekazanie badz petna decentralizacjia) — to trwate przekazanie
odpowiedzialnosci za wybrane zadania i jednoczesne zapewnienie duzej autonomii
w realizacji tych zadan. W warunkach polskich zadania w petni zdecentralizowane to zadania

wtasne jednostek samorzadu terytorialnego.

W wiekszosci krajow wspdtistniejg trzy wymienione poziomy decentralizacji, gdyz kazdy z nich
jest wtasciwy dla innych zadan badz funkcji. Takie wspdtistnienie ma miejsce nawet w oswiacie. Na
przyktad w Polsce zdekoncentrowano nadzér pedagogiczny, delegowano realizacje programu

Wyprawka szkolna oraz w petni zdecentralizowano prowadzenie i finansowanie szkét. Te przyktady

° Do tych przyktadéw naleza: rozwigzywanie probleméw regionalnych w Hiszpanii, budowa autonomii lokalnej w Brazylii, likwidacja
$redniego szczebla zarzadzania w Nowej Zelandii, ptacenie nauczycielom na czas w Meksyku, reformy socjalistyczne w Zimbabwe,
wolnorynkowa ideologia w Chile, promocja demokracji w Indiach, pobudzanie rozwoju ekonomicznego w Wenezueli. Poréwnaj E. Fiske,
Decentralization of Education: Politics and Consensus... .

1% patrz na przyktad D. Rondinelli, J. Nellis, G. Cheema, Decentralization in Developing Countries, World Bank Staff Working Paper nr 581,
Washington, DC, 1984; N. McGinn, T. Welsh, La decentralisation dans I’education...; St. Flejterski, M. Zioto, Centralizacja i decentralizacja
zadar publicznych w swietle wybranych rozwiqzar europejskich. Proba oceny, Studia Regionalne i Lokalne, 2008,nr 3(33).
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pokazujg, ze wyrdznionych poziomdw decentralizacji nie nalezy traktowac jako lepszych lub gorszych.
Nie ma tez uniwersalnego, optymalnego poziomu decentralizacji. Przeciwnie, ich oddzielne
stosowanie do réznych zadan os$wiatowych powinno by¢ elastyczne i wynikaé ze specyfiki danego
zadania.

Czasami w literaturze do form decentralizacji zalicza sie takze prywatyzacje, jednak ma ona
catkiem odmienny charakter, gdyz zmienia zasadniczo charakter realizowanych zadan. Uznanie
prywatyzacji za kolejny i naturalny etap decentralizacji jest wyrazem pewnej opcji ideologicznej.
Dyskusje na te tematy wykraczajg poza zakres niniejszego rozdziatu.

Jak zauwaza Nathalie Mons™, w oéwiacie mozna wyrdznié¢ trzy zasadnicze szczeble (poziomy)
zarzadzania: panstwo, samorzad oraz szkote (placéwke oswiatowg). W kazdym kraju ustawy
odmiennie definiujg rozktad kompetencji na te poziomy. Ponizsza tabela ilustruje to zjawisko dla

wybranych zadan oswiatowych i wybranych krajow europejskich.

Tabela 1. Rozktad zadan oswiatowych na rézne poziomy zarzadzania w wybranych krajach europejskich

Kompetencje Francja Luksemburg Norwegia Hiszpania Szwecja Anglia
Program nauczania panstwo panstwo panstwo panstwo szkota szkota
Akredytacja szkot samorzad
albo
panstwo panstwo panstwo panstwo panstwo
wspdlnota
lokalna
Nabdr nauczycieli samorzad samorzad
albo albo
panstwo panstwo szkotfa szkota
wspdlnota wspdlnota
lokalna lokalna
Warunki pracy samorzad samorzad
nauczycieli albo albo
panstwo panstwo panstwo panstwo
wspdlnota wspdlnota
lokalna lokalna
Alokacja srodkow samorzad samorzad samorzad
budzetowych albo albo albo
panstwo panstwo szkota
wspolnota wspolnota wspolnota
lokalna lokalna lokalna

Zrédto: N. Mons, Politiques de decentralisation. Pola zaciemnione oznaczajg petna autonomie danego szczebla zarzadzania,

brak zaciemnienia — koniecznos¢ wspétpracy z innymi szczeblami.

" N. Mons, Politiques de decentralisation... .
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Na podstawie tabeli 1 mozna powiedzieé, ze systemy oswiatowe Francji i Luksemburga sg
w petni scentralizowane, w Norwegii i w Hiszpanii zasadnicze kompetencje zarzadcze nalezg do
samorzaddw, w Anglii za$ rola samorzadéw w odniesieniu do opisanych w tabeli funkcji jest
zredukowana. Zauwazmy jednak, ze w tabeli 1 ujeto jedynie pare wybranych funkcji o$wiatowych.
Na przyktad dodanie wiersza okreslajgcego odpowiedzialnosé za wybér dyrektora szkoty pokaze, ze
rowniez w Wielkiej Brytanii samorzad i lokalna wspdlnota odgrywajg istotng role (w ramach tzw.
school boards). Réwniez samorzady okreslajg, za pomocg samodzielnie konstruowanych formut,
petne budzety szkdt, pozostawiajgc dyrektorom zadanie alokacji tych srodkéw na poszczegédlne typy
wydatkéw (w tym osobowych i nieosobowych). Tak wiec tabela 1 zdecydowanie zaniza role
samorzgddéw w angielskiej oswiacie.

Nieujete w tabeli 1 a wazne dla oceny stopnia decentralizacji oswiaty w danym kraju zadania
oswiatowe obejmuja: okreslanie wynagrodzen nauczycieli i dyrektorow szkot, utrzymanie budynkéw
i wyposazenie szkdt, inwestycje oswiatowe, a takze doskonalenie zawodowe nauczycieli. Tabela ta
nie podaje réwniez jednoznacznie poziomu samorzadu odpowiedzialnego za dane zadanie, na
przyktad w Norwegii sg to gminy, w Hiszpanii zas — autonomiczne regiony. Trzeba tez doda¢, ze
w wiekszosci krajow europejskich gtéwnym Zrdodtem finansowania zdecentralizowanych zadan
oswiatowych sg udziaty w podatkach i transfery z budzetu centralnego, w przeciwiefAstwie do Stanéw
Zjednoczonych, gdzie szkoty s3 finansowane przede wszystkim z podatku od nieruchomosci
(faktycznego dochodu wtasnego, patrz zatgcznik).

Tabela 1 pokazuje bardzo ciekawe zjawisko: tylko model w petni scentralizowany moze by¢
sczysty” i konsekwentny. W krajach, w ktérych zdecydowano o decentralizacji pewnych zadan
oswiatowych, podejmowano wiele niezaleznych decyzji o tym, do jakiego szczebla kazda funkcja
powinna by¢ zdecentralizowana. Innymi stowy, mamy tu elastyczny i bardzo uzalezniony od
doswiadczen i kultury kazdego kraju wybdr szczebla decentralizacji. Jest to w pewnej mierze
analogiczne do omowionego wczesniej zrdznicowanego poziomu decentralizacji poszczegdlnych
funkcji. Systemy scentralizowane sg do siebie do$¢ podobne, ale kazdy system zdecentralizowany jest
odmienny i ma swoje niepowtarzalne cechy.

Trzeba jednak doda¢, ze tego typu tabele poréwnawcze zawsze upraszczajg rzeczywistos$¢
i powinny by¢ traktowane z pewnym sceptycyzmem. Mozna to sobie tatwo uswiadomié, prébujac

dodac do tabeli 1 nowa kolumne z danymi dla Polski. Czynimy to w tabeli 2.
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Tabela 2. Rozktad zadan oswiatowych na trzy poziomy zarzadzania w Polsce

Kompetencje Polska Komentarz

Program nauczania Panstwo okresla podstawe programowa, szkota wybiera
Panstwo i szkofa
konkretny program

Akredytacja szkot Panstwo Nadzér pedagogiczny (ewaluacja zewnetrzna)

Nabdr nauczycieli Dyrektor szkoty wybiera nauczycieli w ramach limitu
Szkota
etatéw ustalonego przez IST

Warunki pracy nauczycieli | Samorzad albo

wspolnota lokalna

Alokacja Srodkéw Samorzad decyduje o alokacji Srodkédw pomiedzy

budzetowych prowadzone przez siebie szkoty, nie ma wptywu na
Samorzad albo
otrzymywang na ten cel subwencje oswiatowg, ale ma
wspolnota lokalna
wptyw na inne dochody wtasne, z ktdrych

dofinansowuje otrzymang subwencje o$wiatowa

Zrédto: opracowanie wiasne. Oznaczenia jak w tabeli 1.

Jak widzimy, wtasciwy wybér szczebla zarzadzania odpowiedzialnego za wymienione pieé
zadan wymaga pewnych komentarzy i moze by¢ zalezny od przyjetej interpretacji. Mimo to tabela 1
jest uzyteczna, gdyz w uproszczony sposodb pokazuje trzy poziomy zarzadzania oswiaty: panstwo,
samorzady i szkoty. Jezeli przez decentralizacje nazwiemy przekazanie czesci kompetencji panstwa
nizszym szczeblom zarzadzania, mozemy powiedzie¢, ze dwa podstawowe modele decentralizacji
oswiaty to decentralizacja do poziomu samorzadu i decentralizacja do poziomu szkoty. Jednoczesnie
widzimy, ze te dwa modele mogg wspdtistnie¢ w jednym systemie oswiatowym, jezeli rézny poziom
decentralizacji odnosi sie do roéznych funkcji o$wiatowych. Bardziej szczegdétowo tymi dwoma
modelami zajmujemy sie w rozdziale 1.4.

Rozwazajac na przyktadzie reform oswiatowych w Nikaragui brak pozytywnego wptywu
decentralizacji na poprawe wynikdw nauczania i sceptycznie oceniajgc zwigzane z decentralizacjg
nadzieje, Elisabeth King oraz Berk Ozler* uznali za niezbedne rozréini¢ decentralizacje de facto
(faktyczng) i decentralizacje de iure (ustawowg, a wiec tylko formalng). Dopiero uwzglednienie
faktycznego wptywu szkoty na decyzje o zatrudnieniu i ocenie pracy nauczycieli wykazato, ze
przekazanie tych kompetencji wptywa pozytywnie na wyniki uczniéw. Formalne, a nie rzeczywiste
przekazanie odpowiedzialnosci szkotom lub samorzagdom nie ma wptywu na szkolng rzeczywistosé.

Rowniez w krajach transformacji ustrojowej wazne jest nie tylko formalne przekazanie samorzgdom

2E, King, B. Ozler, What’s Decentralization Got To Do With Learning? The Case of Nicaragua’s School Autonomy Reform, DERSG Working
Paper nr 9, World Bank, Washington DC 1998.
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odpowiedzialnosci za pewne wydatki, ale przede wszystkim zakres faktycznej autonomii
w dokonywaniu tych wydatkéw™. Przytoczymy jeden przyktad takiego rozréznienia faktycznej

i formalnej autonomii wydatkéw na szkoty w Rumunii (patrz ramka).

Fragmentacja zarzadzania oswiatg w Rumunii

Zarzadzanie i finansowanie szkét w Rumunii odbywa sie catkiem odmiennie w zakresie wydatkow
osobowych i wydatkéw materiatowych, chociaz wszystkie srodki budzetowe szkét przechodzg przez
budzety samorzaddéw. W odniesieniu do wynagrodzen, co roku okreslany jest ogélnokrajowy planul
de scolarizare (plan szkolnictwa), koordynowany przez wojewddzkich inspektorow oswiaty. Plan
ten obejmuje najpierw pojedyncze szkoty, jest agregowany na poziomie wojewédztw i wreszcie
agregowany na poziomie kraju. W tym planie zawarte sg liczby ucznidw i oddziatéw klasowych na
kazdym szczeblu nauczania, a takze liczby niezbednych nauczycieli oraz innych pracownikéw
oswiaty. Na tej podstawie obliczane sg przyszte wydatki osobowe w oswiacie w catym kraju. Kwota
ta jest czescig budzetu panstwa. W trakcie roku budzetowego odpowiednie srodki sg przekazywane
w dét do wojewddztw, potem do samorzaddw, ktdre realizujg wyptate wynagrodzen. Innymi stowy,
chociaz to samorzady s3 odpowiedzialne za wynagrodzenia, faktycznie nie majg wptywu ani na
liczbe zatrudnionych nauczycieli i pracownikéw niepedagogicznych, ani na wysokos¢ ich
wynagrodzen. Mozna mowi¢ o pewnej dekoncentracji (inspektorzy wojewddzcy sg odpowiedzialni
za dopilnowanie norm zatrudnienia), a nawet o formie delegowania (samorzady na zlecenie rzadu
sg ptatnikami wynagrodzen), ale nie o decentralizacji.

Odmiennie ma sie rzecz z wydatkami nieosobowymi, ktore zalezg w petni od decyzji
samorzgddéw oraz oczywiscie od ich mozliwosci finansowych. Zréznicowanie tych wydatkéw w skali
kraju jest ogromne, zwtaszcza w przeliczeniu na jednego ucznia, przy czym znacznie wiecej wydajg
samorzady bogatsze (zwtaszcza Bukareszt i inne duze miasta). W tym obszarze decentralizacja
zarzgdzania w Rumunii jest petna.

Fragmentacja zarzadzania i finansowania szkét ma wiele groznych konsekwencji. Z jednej
strony, bardzo utrudnia podejmowanie racjonalnych decyzji inwestycyjnych, gdyz dwie czesci
budzetu, wydatki osobowe i nieosobowe, sg ze sobg bardzo blisko zwigzane. Na przykfad
nowoczesne systemy grzewcze wymagajg mniejszej liczby palaczy, ale zwiekszajg wydatki

nieosobowe. Trudno oczekiwac¢, aby samorzgd miat silng motywacje do tego typu pozadanych

3 E. Dabla-Norris, The Challenge of Fiscal Decentralization in Transition Countries, Comparative Economic Studies 2006 nr X (48).
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inwestycji, jezeli zwiekszy to jego wydatki (na olej opatowy), a oszczednosci z tytutu redukcji
zatrudnienia rozptyng sie gdzies w budzecie panstwa. Jednak znacznie wazniejsza jest rozmyta

odpowiedzialno$¢ za efektywne wykorzystanie catego zatrudnionego personelu.

Zrédto: C. Bischoff, J. Herczyriski'

Przyktad Rumunii ponownie zwraca uwage na pewng umownos$¢ i ograniczong wiarygodnosé
danych zawartych w tabeli 1 (i w analogicznych tabelach podajgcych miedzynarodowe poréwnania).
Jak powinnismy dla Rumunii okresli¢ szczebel odpowiedzialny za alokacje srodkéw budzetowych?
Odpowiedzialne okreslenie decydenta wymaga, aby najpierw dokona¢ rozrdéznienia typu wydatkdéw.
Sceptyczne podejscie King i Ozerka jest tu bez watpienia przydatne. Mozemy bez wahania stwierdzic,
ze decentralizacja wydatkéw nieosobowych w Rumunii jest faktyczna, a decentralizacja wydatkéw

osobowych czysto prawna.

1.4. Dwa modele decentralizacji oswiaty

Jak juz zauwazyliémy w rozdziale 1.3, mozna okresli¢ dwa odmienne sposoby rozumienia terminu
decentralizacja oswiaty: model decentralizacji do poziomu szkét i model decentralizacji do poziomu
samorzgddéw. Rzecz jasna, s to uproszczone modele teoretyczne, ktére w praktyce sg wdrazane
zawsze z uwzglednieniem specyfiki danego kraju i czesto z licznymi szczegdlnymi nietypowymi
rozwigzaniami. Mimo to ich oméwienie jest przydatne do analizy konkretnych rozwazan przyjetych
w réznych krajach.

Zaczniemy od krotkiego przedstawienia kazdego z tych modeli, aby potem przejs¢ do ich

poréwnania i skonfrontowania.

1.4.1. Decentralizacja oswiaty do poziomu szkot

Pierwszy model decentralizacji oswiaty zaktada, Ze decentralizacja to przeniesienie autonomii
i odpowiedzialnosci na poziom szkét i placowek oswiatowych. W tym modelu celem decentralizacji
jest autonomiczna szkota, kierowana przez silnego i profesjonalnego dyrektora, w petni
odpowiedzialna za kierowanie procesem dydaktycznym i zarzgdzanie swoim dziataniem. Dzieki $cistej
wspotpracy ze srodowiskiem spotecznym, ktéremu stuzy, szkota najlepiej rozumie specyficzne

potrzeby i zainteresowania swoich ucznidw i bedzie potrafita wybraé programy i metody nauczania

' C. Bischoff, J. Herczyriski, Financing Education in Romania: The Legacy of Incomplete Reforms, w: C. Bischoff (red.), Public Money for
Public Schools. Financing Education in South Eastern Europe, OSI, Budapest 2009.

13

KAPITAL LUDZKI @ R E ,’O;!, .

SATCHOA FTRATIGUA SACHNGEC) PSR SO EL Y

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Jan Herczynski ® Modele decentralizacji oswiaty

najlepiej do nich dostosowane. Dla szkoét wiejskich i szkét z biednych dzielnic miast moze to oznaczac
spedzanie wiecej czasu na ¢wiczeniu podstawowych umiejetnosci czytania i liczenia, poniewaz do
szkét tych uczeszczajg nierzadko dzieci z rodzin zaniedbanych edukacyjnie. W innych szkotfach
uczniowie skorzystajg bardziej z rozszerzonej oferty edukacyjnej. Analogicznie, dobdr zajeé
pozalekcyjnych powinien istotnie zalezeé od potrzeb ucznidw i oczekiwan rodzicow. Autonomiczne
szkoty beda takie lepiej potrafity wykorzysta¢ swoje specyficzne zasoby. Na przyktad wybér
uzytecznych profili lub sciezek edukacyjnych zalezy od tego, kim sg najlepsi i najbardziej aktywni
nauczyciele. Bez watpienia dyrektor szkoty jest najlepiej predestynowany do oceny umiejetnosci
nauczycieli i do wykorzystania zasobéw szkoty z korzyscig dla uczniow.

Z punktu widzenia ekonomicznego autonomia i samorzadnosé szkoty mogg prowadzi¢ do
bardziej efektywnego wykorzystania jej zasobéw. Dyrektor moze zaplanowaé proces pedagogiczny
w taki sposéb, aby specyficzne umiejetnosci i zdolnosci nauczycieli byty najlepiej wykorzystane. Moze
tez podjgé optymalne decyzje dotyczgce podziatu uczniéw na oddziaty klasowe (w tym dotyczace
wielkosci konkretnych oddziatéw), przydzielenia réznych zadan nauczycielom w zaleznosci od ich
mozliwosci, a takze wykorzystania dostepnych zasobdéw wokét szkoty (w tym rodzicdw z ich
zréznicowanymi umiejetnosciami zawodowymi i spotecznymi).

Decentralizacja do poziomu szkdt zaktada bardzo istotne zmiany w ustawodawstwie
regulujgcym os$wiate. Po pierwsze, dyrektor szkoty musi mieé¢ uprawnienia do samodzielnego
okreslania, w ramach ogdlnych wymagan podstawy programowej, znaczacej czesci zaje¢ lekcyjnych
i pozalekcyjnych w szkole. Innymi stowy, autonomia szkét wymaga spetnienia dwdch warunkow:
rozluznienia norm programowych oraz prawo szkoty do wyboru i eksperymentowania. Bez watpienia
dyrektor musi by¢ w petni odpowiedzialny za pedagogicznych i niepedagogicznych pracownikow
szkoty, zaréwno podczas ich wyboru i zatrudnienia, jak i w momencie rozwigzywania stosunku pracy,
respektujgc niezbedne zasady gwarantujgce stabilnos$¢ zatrudnienia oraz poprawne funkcjonowanie
szkoty. Szkota powinna uzyskaé osobowos¢ prawng i mie¢ swoj wiasny budzet (a nie tylko plan
finansowy). Oznacza to konieczno$¢ poddania szkdt wszystkim rygorom ustawy o finansach
publicznych, w tym obowigzkowi dyscypliny budzetowej oraz wymaganej sprawozdawczosci.

Po drugie, szkoty powinny mie¢ przyznane odpowiednie $rodki budzetowe. Dyrektorzy beda
odpowiedzialnie zarzadza¢ swoimi szkotami tylko wtedy, jezeli otrzymajg wystarczajace $rodki na ich
prowadzenie. Srodki te, dyrektor powinien méc swobodnie wykorzystywaé w zaleznosci od lokalnych
potrzeb, zgodnie z obowigzujgcym prawem. Moze to oznaczaé¢ zatrudnienie mniejszej liczby
nauczycieli, ktorzy bedg realizowaé wyzsze pensum, aby na przyktad lepiej wykorzystaé ograniczone
zasoby wykwalifikowanych nauczycieli dostepne dla szkoty. Albo tez odwrotnie, moze to oznaczac

zatrudnienie wiekszej liczby nauczycieli na czesci etatu, aby umozliwi¢ uczniom kontakt z wieloma
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nauczycielami o réznym doswiadczeniu i réznym podejsciu. Przyktad ten pokazuje, ze standardy
zatrudnienia dla tak zdecentralizowanej szkoty muszg byé dos¢ swobodne, aby dyrektor mégt w petni
wykorzystaé dostepne mozliwosci.

Przyznawanie S$rodkéw budzetowych indywidualnym szkotom wymaga po pierwsze
okreslenia, kto jest odpowiedzialny za finansowanie jakich funkcji oswiatowych, a nastepnie przyjecia
odpowiedniej procedury alokacyjnej (w polskiej terminologii — algorytmu podziatu). Pierwsze pytanie
dotyczy wielu zadan oswiatowych realizowanych czesto poza szkota, takich jak dowéz ucznidéw do
szkoty, zajecia pozalekcyjne i pozaszkolne, opieka pedagogiczno-psychologiczna, doskonalenie
zawodowe nauczycieli. Niektére z tych zadan mogg by¢ realizowane w szkotach albo przez
wyspecjalizowane placowki na zlecenie i na koszt szkoty (zajecia pozaszkolne, wsparcie pedagogiczne,
doskonalenie nauczycieli). Jednak wéwczas srodki na te zadania muszg sie znalez¢ w budzetach szkot.
Ale juz w przypadku dowozenia uczniéw do szkoét bardziej racjonalne wydaje sie przekazanie tej
kompetencji nie samym szkotom, ale instytucjom obejmujgcym obszar dziatania paru szkét. Sg takze
zadania oswiatowe, ktdrych nie da sie przypisaé poszczegdlnym szkotom. Nalezg do nich na przyktad
zapewnienie prawa miodziezy do nauki w obszarach trudno dostepnych, odlegtych od wsi
i miasteczek, akredytacja szkét albo programy naprawcze szkét, ktdre nie otrzymaty akredytacji (czyli
szkot, ktére majg bardzo zte wyniki nauczania). Te zadania muszg wzig¢ na siebie urzedy centralne lub
samorzady.

Jesli chodzi o alokacje srodkéw, typowym instrumentem wykorzystywanym w tym modelu
decentralizacji s3 bony oswiatowe, to znaczy alokowanie srodkéw budzetowych proporcjonalnie do
liczby ucznidw. Jednym z niewielu krajow, w ktérym system bonowy objat catosc¢ szkolnictwa, jest

Gruzja (patrz ramka).

System bondéw oswiatowych w Gruzji

Tzw. rewolucja réz w roku 2003 otworzyta droge do daleko idgcych reform kraju. Waznym ich
elementem byta walka z korupcjg w catej administracji publicznej. W oswiacie najwieksze natezenie
korupcji odnotowano na poziomie samorzgdéw, wobec tego celem reform byto uniezaleznienie
szkét od wiadz lokalnych i bezposrednie przekazywanie im $rodkéw budzetowych, z pominieciem
ogniw posrednich, takich jak samorzady. Odebranie samorzagdom jakiejkolwiek roli w systemie
os$wiaty istotnie zwiekszyto autonomie szkét, a zwtaszcza role dyrektoréw. W miejsce samorzadu
nadzoér nad funkcjonowaniem szkdt sprawiajg rady rodzicielskie, ktére miedzy innymi wybieraja

dyrektora i akceptujg jego decyzje finansowe, w tym decyzje o wynagrodzeniu nauczycieli
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i dyrektora; gruzinskie ustawodawstwo okresla tylko minimalne wynagrodzenie nauczycieli.
W niektérych przypadkach rodzice podejmujg préby rzeczywistego kontrolowania dyrektora,
co moze prowadzi¢ do bolesnych konfliktdw personalnych. Jednak w wielu przypadkach rodzice
w petni ufajg dyrektorowi, a sprawowana przez nich kontrola ma charakter dos¢ fikcyjny. Wybor
dyrektora przez rade szkoty podlega zatwierdzeniu przez ministerstwo oswiaty, ale w wiekszosci
przyypadkéw jest to formalnosé, zwtaszcza ze w wielu szkotach brakuje dyrektora i jego obowigzki
petni ktdrys z nauczycieli. Decyzje o zamknieciu szkoty podejmuje minister. W szczegdlnosci na rok
przed wprowadzeniem reformy i autonomii szkét ministerstwo dokonato radykalnej konsolidacji
sieci szkolnej, taczac wiele matych szkoét wiejskich. Od tego czasu liczba szkét zmniejsza sie tylko
nieznacznie.

System bonowy wprowadzono w roku 2006, przy czym zdecydowano sie na bony o trzech
wysokosciach: bon miejski, bon wiejski (wyzszy o 40%) oraz bon wysokogorski (wyzszy o 70% od
bonu miejskiego). Duze szkoty miejskie, zwtaszcza prestizowe szkoty w Thilisi, Swietnie sobie
dawaty rade. Co ciekawe, te duze szkoty — pomimo mozliwosci — z reguty nie podnosza
wynagrodzen nauczycieli powyzej ustawowego minimum, gdyz z powodu wysokiego bezrobocia
majg zawsze duzo chetnych do pracy. Jednak wiele szkét mniejszych, rdwniez w miastach, natrafito
na istotne problemy wynikajgce z braku dostatecznych srodkéw na optacenie nawet wynagrodzen
nauczycieli. Dotyka to okofo 30% tak zwanych szkét deficytowych, ktére kazdego miesigca sktadajg
do ministerstwa wniosek o dodatkowe dofinansowanie. W praktyce wszystkie szkoty deficytowe
otrzymujg to dofinansowanie. Obecnie szacuje sie, ze szkoty dajg sobie rade pod wzgledem
finansowym, jezeli majg powyzej 200 ucznidw w miastach i powyzej 60 uczniéw poza miastami.
Warto dodaé, ze radykalna konsolidacja sieci szkolnej dokonana przed wprowadzeniem bondw

znakomicie utatwita wdrozenie reformy, gdyz istotnie zmniejszyta liczbe szkot deficytowych.

Zrodto: J. Herczyniski, S. Durglishvili®®.

Trzecim istotnym warunkiem decentralizacji do poziomu szkét jest wzmocnienie struktury
zarzadzania szkotg, a w szczegdlnosci przygotowanie dyrektoréw do petnienia funkcji menedzeréw.
Bez watpienia taki system naktada na dyrektoréw powazine obcigzenia zarzadcze. Muszg wiec by¢
wspierani przez odpowiednie organy wewnatrz szkoty, w tym komorki ksiegowosci i planowania.
Umiejetnosci zarzadcze dyrektoréw muszg obejmowaé wiele elementdéw, w tym umiejetnosci

spoteczne oraz znajomos¢ procesu budzetowania.

13, Herczynski, S. Durglishvili, School vouchers in Georgia: Implementing a Simple Idea in a Complex Environment, w: J. D. Alonso,
A. Sanchez (red.), Reforming Education Finance in Transition Countries, Bank Swiatowy, Washington 2011.
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I na koniec trzeba wspomnie¢ o zadaniach oswiatowych, ktérych realizacja wykracza
z koniecznosci poza pojedynczg szkote. WspomnieliSmy juz o organizacji dowozenia ucznidow do szkoét,
ale znacznie wazniejsze jest zapewnienie wszystkim dzieciom konstytucyjnego prawa do nauki,
niezaleznie od tego, gdzie mieszkajg. Organizacja dostepu do oswiaty na terenach trudno
dostepnych, odlegtych albo gdrzystych nie moze by¢ zadaniem nieistniejgcych tam szkét. To samo
dotyczy akredytacji szkét, programdéw naprawczych dla szkét upadajgcych, czy programéw
inwestycyjnych (zwtaszcza budowy nowych szkdf). Jasne okreslenie, kto jest za te zadania
odpowiedzialny, jest kolejnym warunkiem rzeczywistego wprowadzenia decentralizacji do poziomu

szkot.

1.4.2. Decentralizacja oswiaty do poziomu samorzqddéw

Odmiennym modelem decentralizacji oswiaty jest decentralizacja do poziomu samorzadéw. Wizja ta
ktadzie nacisk na przekazanie odpowiedzialnosci za szkoty samorzadom albo innym organom
prowadzgcym szereg szkét na poziomie lokalnym (jak to ma miejsce w przypadku holenderskich rad
szkolnych). W tym modelu poszczegdlne szkoty sg widziane jako elementy lokalnych sieci szkolnych,
ktére muszg by¢ zarzadzane i planowane. W odpowiedzi na zmieniajace sie procesy demograficzne
sieci szkolne musza sie réwniez zmienia¢ poprzez konsolidacje lub tworzenie nowych placéwek.
Samorzad jest najlepiej usytuowany, aby zarzadza¢ tym dtugookresowym procesem. Istotnie,
konsolidacja sieci jest zawsze trudna i moze prowadzi¢ do sytuacji konfliktowych, poniewaz czesé
nauczycieli moze straci¢ prace, a czes¢ ucznidw bedzie zmuszona do dtuzszego dojazdu do szkoty.
Decyzje o konsolidacji nie mogg zapadac na szczeblu szkoty, gdyz trudno sobie wyobrazi¢ dyrektora
szkoty gotowego do likwidacji swojego miejsca pracy. Decyzje te nie mogg tez zapadac¢ na wysokim
szczeblu (panstwa lub wojewddztwa), gdyz wciggng decydentéw w setki lokalnych konfliktow,
w ktérych wszystkie zainteresowane strony na poziomie lokalnym (uczniowie, rodzice, nauczyciele,
samorzady) bedg wspodtpracowaé przy obronie szkoty. Tylko samorzad moze wystepowaé w roli
racjonalnego decydenta konsolidacji, bronigc intereséw catej lokalnej sieci szkolnej i argumentujac,
ze oszczednosci wynikajgce z konsolidacji zostang wykorzystane do podwyzszenia oferty edukacyjnej
szkot (na przyktad przez dodatkowe inwestycje albo przez zatrudnienie pomocniczego personelu
pedagogicznego, takiego jak logopedzi). Przyktadem kraju, ktéry w poczatku lat dziewieédziesigtych

XX wieku wdrozyt radykalng decentralizacje do poziomu samorzadu, jest Finlandia (patrz ramka).
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Gminne szkoty w Finlandii

Finlandia jest przyktadem jednego z najbardziej zdecentralizowanych systeméw oswiatowych
w Europie. Gminy sg wtascicielami niemal wszystkich szkét finskich (w catym kraju jest tylko
kilkanascie szkét prywatnych). Wtadza gmin finskich nad swoimi szkotami jest bardzo silna. Gmina
powotuje i odwotuje dyrektora szkoty wedle wtasnego uznania, bez niezbednego stosowania trybu
konkursowego, przy czym istotne jest, ze obok panstwowych wymagan na stanowisku dyrektora
szkoty gminy mogg stosowaé swoje dodatkowe wymagania, i te dodatkowe wymagania s3
odmienne w rdznych gminach. Gmina takze ustala sie¢ szkdt, to znaczy otwiera je i zamyka
i okresla, ilu uczniow mogg przyja¢. Gmina ma prawo wptywania na sposéb realizacji programu
w szkotach, przy czym niektére gminy przygotowujg wspdlny program nauczania dla wszystkich
swoich szkdét (zgodny z krajowg podstawg programowg), a inne po prostu wspierajg szkoty
w wypracowaniu swoich specyficznych programéw. Gmina moze takze wprowadzi¢ swoje wtasne
egzaminy zewnetrzne w celu lepszego monitorowania postepow uczniow. Szefowie gminnych
wydziatéw edukacji petnig wiec nie tylko funkcje menedzeréw lokalnych systemdw szkolnych, ale
rowniez funkcje lokalnych przywddcéw oswiatowych.

Gminy finskie otrzymujg transfery celowe (warunkowe) na finansowanie prowadzonych
przez siebie szkét. Transfery te sg dzielone miedzy gminy wedtug ztozonych formut (zgodnie
z polska terminologia — wedtug algorytmu). Celem tych formut jest ustalenie normatywnych
kosztéw prowadzenia szkét w kazdej gminie. Wykorzystujg one, podobnie jak polski algorytm,
liczby ucznidow, w tym liczby ucznidow szkét srednich, ucznidw o specjalnych potrzebach etc.
Formuty te wykorzystujg tez, odmiennie od podejscia stosowanego w Polsce, takze czynniki
zwigzane ze zréznicowaniem kosztéw prowadzenia szkoét, takie jak: gestos¢ zaludnienia, wielko$¢
szkét, dwujezyczny status gminy lub jej potozenie na wyspach. Gmina otrzymuje w postaci
celowego transferu 42% tak oszacowanych kosztéw normatywnych, przy czym zaktada sie, ze
pozostate koszty pokryje ze swoich dochodéw wtasnych (do ktérych nalezg lokalny podatek PIT
wedtug stopy ustalanej przez gmine, patrz tez zatgcznik). Transfer ten zapewnia wiec pewne
wyroéwnanie ze wzgledu na rdznice w kosztach. Oddzielny, ale znacznie stabszy system
wyréwnaweczy, zwigzany jest z dochodami gmin.

Gminy takze decydujg swobodnie o zasadach alokowania srodkdéw finansowych miedzy
szkoty. Wiekszosé gmin ustala swdj system finansowania szkét wedtug formut opartych zazwyczaj
na liczbie ucznidw, ale nie jest to konieczne. Niektére gminy, w tym na przyktad Helsinki,

wprowadzity system bonowy i utworzyty lokalne rynki oswiatowe.
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Finlandia stosuje tez interesujgce rozwigzanie, majgce na celu przeciwdziatanie nadmiernej
fragmentacji (rozdrobnieniu gmin). Z jednej strony promowana jest konsolidacja gmin, i w latach
2005 do 2010 na mocy dobrowolnych decyzji liczba gmin zmniejszyta sie z 416 do 326. Z drugiej
jednak strony, dla konkretnych zadan realizowanych przez gminy rzad okreslit minimalng liczbe
ludnosci. Jezeli gmina jest mniejsza, jest zobowigzana do tworzenia wspdlnej administracji
z sgsiednimi gminami do realizacji danego zadania. W oswiacie uregulowanie to dotyczy

szkolnictwa zawodowego, wymaganym progiem jest 50 tys. mieszkancow.

Zrédto: A. Moisio i inni; R. Levacic; A. Hargreaves i inni®®.

Samorzady mogg takze skutecznie podejmowal kwestie poziomu i réwnego dostepu do
edukacji. Poniewaz kadencja wtadz samorzadowych jest nierozerwalnie zwigzana z wyborami,
zadowolenie badz niezadowolenie wyborcéow z funkcjonowania ich szkét moze sta¢ sie wazinym
tematem przedwyborczej kampanii. Dodatkowym waznym czynnikiem jest liczny udziat nauczyciela
w organach stanowigcych samorzadow (radach). Radni-nauczyciele bez watpienia wykazujg wiecej
zrozumienia dla probleméw i potrzeb szkét, w tym ich potrzeb budzetowych. Aby unikng¢ oskarzen
o kumoterstwo, samorzagdowcy odpowiedzialni za oswiate prdbujg zagwarantowaé wszystkim
uczniom dostep do oswiaty o zblizonym poziomie. Tak troska o oswiate w potgczeniu z lokalnym
procesem politycznym moze prowadzi¢ do wiekszej rGwnosci w obszarze oswiaty.

Z punktu widzenia finanséw os$wiaty samorzady sg w optymalnej pozycji, by analizowac
wydatki poszczegdlnych szkédt i dostosowywac ich budzety (plany finansowe) w celu osiggniecia
racjonalnej alokacji srodkéw. Faktyczne wydatki szkét w przeliczeniu na jednego ucznia i na jeden
oddziat sg zawsze zréznicowane, ze wzgledu na zréznicowane wielkosci oddziatéw klasowych, rézne
warunki prowadzenia nauczania, odmienne wielkosci budynkéw i ich techniczne wyposazenie.
Konieczna jest ocena, ktdre z tych zréznicowan wysokosci kosztéw jednostkowych sg uzasadnione
i powinny by¢ utrzymywane, a ktore sg nadmierne i powinny z czasem by¢ redukowane. Jednak
dokonanie tej oceny nie jest proste i wymaga szczegdtowego zrozumienia warunkéw funkcjonowania
kazdej szkoty. Bez watpienia to wtasnie samorzady sg w najlepszej sytuacji, aby dokonac tej oceny

i okresli¢, w ramach budzetowych ograniczen, optymalny podziat Srodkéw pomiedzy placéwki.

'8 A. Moisio, H. Loikkanen, L. Oulasvirta, Public servicesat the local level — The Finnish way, VATT Policy Reports, Helsinki 2010; R. Levacic,
Funding Schools by Formula, w: N. Soguel, P. Jaccard (red.), Governance and Performance of Education Systems, Springer 2008;
A. Hargreaves, G. Halas, B. Pont, The Finnish approach to system leadership, w: B. Pont, D. Nusche, D. Hopkins (red.), Improving School
Leadership, tom 2, OECD Paryz 2008.
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Podobnie jak w modelu decentralizacji do poziomu szkoty, takze i model decentralizacji do
poziomu samorzadu wymaga szeregu specyficznych rozwigzan prawnych, instytucjonalnych
i finansowych, by mégt poprawnie funkcjonowac. Po pierwsze, samorzagdy muszg mie¢ prawo do
zamykania szkét i otwierania nowych. Prawo restrukturyzacji sieci szkolnej to najwazniejszy, chociaz
politycznie trudny do wykorzystania, instrument dostosowania szkét do zmian demograficznych.
Razem z odpowiedzialnoscig za ksztatt lokalnej sieci szkolnej samorzady powinny otrzymacé wtasnosc
budynkéw i parcel szkolnych. Na przyktad moze sie okaza¢ rozsadne, w danych warunkach,
zamkniecie paru matych szkét i w ich miejsce powotanie jednej wiekszej, w wygodnej dla uczniéw
lokalizacji. Zakup ziemi i budowa nowej szkoty bedg tatwiejsze, jezeli samorzad bedzie w stanie
sprzedad budynki i parcele zamykanych szkot.

Po drugie, samorzad powinien mie¢ decydujacy wptyw na wybdr dyrektoréw prowadzonych
przez siebie szkot. Trudno bedzie bowiem rozlicza¢ samorzad z efektéw pracy jego szkét, jesli nie
uzyska on instrumentow wptywu na ich funkcjonowanie. Jednak wptyw na pozycje dyrektora nie
moze oznacza¢ prawa dowolnego jego powotywania i odwotywania. Prawne uregulowania powinny
wspierac rosngcg profesjonalizacje dyrektoréw szkét i profesjonalny wybdr kandydatéw, utrudniac
zas polityzacje tego procesu.

Po trzecie, niezbedne sg odpowiednie uregulowania sfery finansowania szkét. Analogicznie
do sytuacji dyrektora w modelu omawianym wczesniej, samorzady mogg sie sta¢ odpowiedzialnymi
wtascicielami szkot tylko wtedy, gdy bedg miaty zagwarantowane wystarczajgce $rodki finansowe na
ich prowadzenie. Wiekszos¢ dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego traktowanych w Europie
jako dochody wtasne, a takze udzialy samorzadéw w podatkach od oséb fizycznych i prawnych'’sa
zbyt mate na finansowanie szkot prowadzonych przez samorzad (patrz zatacznik). Tak wiec zazwyczaj
dochody wtasne muszg byé uzupetnione o dodatkowe transfery z budzetu centralnego, jak sie to
dzieje na przyktad w Szwecji. W Polsce, odwrotnie, to dochody wtasne sg uzupetnieniem transferu
z budzetu panstwa, mianowicie czeSci oswiatowej subwencji ogdlnej.

Ponadto decentralizacja do poziomu samorzagdéw wymaga, aby samorzady miaty prawo
ustalania budzetéw szkdt, niezaleznie od Zrddta srodkdw budzetowych przeznaczanych na ten cel.
Powinny w szczegdlnosci mie¢ prawo do przyznawania niektérym szkotom wiekszych (w przeliczeniu
na jednego ucznia) srodkéw budzetowych ze wzgledu na ich odosobnienie, warunki spoteczne lub
techniczne badZz inne uzasadnione przyczyny. Podobnie jak wptyw na wybdr dyrektora szkoty,
uprawnienie do ustalania budzetéw szkét powinno byé ograniczone przez obowigzek udostepnienia

edukacji na odpowiednim poziomie wszystkim uczniom.

Y W Polsce udziaty samorzadéw w podatkach centralnych sa nieprawidtowo zaliczane do dochodéw wtasnych, patrz zatacznik.
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1.4.3. Kontrastowe poréwnanie dwoch modeli

Najpierw warto zauwazy¢, ze pod bardzo wieloma wzgledami przedstawione dwa modele
decentralizacji oswiaty nie tylko nie sg ze sobg sprzeczne, ale mogg by¢ wrecz wzgledem siebie
komplementarne. Mocna pozycja dyrektora szkoty moze wspétistnie¢ z duzym wptywem samorzadu
na jego wybdr. Mozna to osiggna¢, regulujgc ustawowo sfere wytgcznych uprawnien dyrektora
szkoty, ustalajgc odpowiednio dtugg kadencje wybranego dyrektora lub wzmacniajgc pozycje
dyrektora w stosunku do zatrudnionego personelu, zwtaszcza w stosunku do nauczycieli.
Analogicznie, uprawnienia szkoty do dostosowania swojego programu do potrzeb uczniow mogg by¢
zagwarantowane réownolegle z odpowiedzialnoscig samorzadu za ksztatt sieci szkolnej i za proces
budzetowy. Innymi stowy, rozktad odpowiedzialnosci w obszarze oswiaty pomiedzy rdzine szczeble
zarzadzania moze by¢ ksztattowany dos¢ swobodnie, z uwzglednieniem elementéw obu

przedstawionych wizji.

Mocny samorzad i mocne szkoty w Anglii

Przyktadem systemu oswiatowego, w ktdrym wspdtistniejg silne samorzgdowe organy prowadzace
oraz bardzo silni, autonomiczni dyrektorzy szkot, jest Anglia. Lokalne administracje oswiatowe
(LEA), powotywane przez samorzady, majg bardzo duze uprawnienia w stosunku do prowadzonych
przez siebie szkét. Decydujg w szczegdlnosci o budzetach szkédt poprzez okreslanie lokalnych formut
alokacji srodkéw. Oznacza to, ze budzet szkoty jest definiowany przez ztozone formuty
uwzgledniajace liczbe ucznidéw, ale formuty te majg charakter lokalny i s3 odmienne w réznych LEA
w Anglii. Do zadan LEA nalezy réwniez zamawianie i finansowanie zewnetrznej ewaluacji szkét
(audytu), ktéry ma posta¢ bardzo szczegétowej analizy funkcjonowania szkoty, obejmujgcej
zarowno badanie dokumentacji szkolnej, jak i obserwacje uczestniczgcg. Poniewaz LEA ma wplyw
na to, kiedy i w ktdrej szkole przeprowadzona jest zewnetrzna ewaluacja, uzyskuje wiarygodna
i aktualng informacje o tych wtasnie szkotach, co do ktérych ma watpliwosci i zastrzezenia.

Dochody samorzaddéw to w 80% granty z budzetu centralnego, reszta pochodzi gtéwnie
z podatku od nieruchomosci. Wsrdd grantéw znajdujg sie takze transfery z budzetu centralnego,
dodatkowe dotacje na specjalne funkcje szkét finansowane sg bezposrednio z ministerstwa
(w sumie dotacje te obejmujg okoto 90% dochodow szkét).

Jednoczesnie pozycja szkdt jest rowniez bardzo mocna. Po pierwsze, szkota ma bardzo
silnego dyrektora. Jest on wybierany przez rade szkoty (LEA zazwyczaj nie ma tam swojej

reprezentacji), i poza wyjatkowymi sytuacjami dyrektor sprawuje swojg funkcje do przejscia na
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emeryture. Dzieki temu szybko przestaje by¢ nauczycielem, a staje sie profesjonalnym dyrektorem,
ktdry juz po paru latach pracy zna lepiej problemy i zadania swojej szkoty niz LEA i rada szkoty.
Jezeli nawet dyrektor wywodzi sie sposrdéd nauczycieli danej szkoty (jest to w miare czesto
spotykane, gdyz taki kandydat zna szkote szczegdlnie dobrze), szybko zdobywa wsréd swoich
kolegéw zupetnie nowg pozycje. Powrdét do roli nauczyciela danej szkoty po paru latach petnienia
funkcji dyrektora nie wchodzi w gre. Wsréd warunkéw, ktére musi spetni¢ kandydat, jest
konieczno$¢ uprzedniego, co najmniej dwuletniego zatrudnienia na stanowisku dyrektora albo
zastepcy dyrektora w innej szkole. Nowo wybrany dyrektor zaczyna swojg prace juz dobrze do niej
przygotowany, z praktycznym doswiadczeniem wykraczajgcym poza przyzwyczajenia danej
placowki. Oczywiscie, silne przywdédztwo na poziomie szkoty buduje takze prestiz i pozycje
placowki.

Kazda szkota ma oddzielng jednostkg budzetowg, ktérej dochodami sg przede wszystkim
dotacja udzielana przez LEA oraz dotacje udzielane przez Ministerstwo. Budzet jest ustalany przez

dyrektora i zatwierdzany przez rade szkoty.

Zrédto: R. Levacic; J. Smiechowicz™®.

Jest jednak pare punktéw, w ktérych dwa modele s3 wyraZznie ze sobg sprzeczne i przy
rzeczywistej decentralizacji oswiaty wymagajg jednoznacznych decyzji. Te punkty to podejmowanie

nastepujacych decyzji:

e Kto okresla budzet szkoty (plan finansowy)?

e Kto podejmuje decyzje o sieci szkét (w tym o otwieraniu i zamykaniu placéwek)?

W odniesieniu do budzetu szkoty sytuacja jest bardzo jasna: za okreslenie jego ogdlnej kwoty
musi by¢ odpowiedzialna tylko jedna instytucja. W modelu decentralizacji do poziomu samorzadu to
samorzad (rada samorzadu albo jego wyspecjalizowane organy) podejmuje decyzje budzetowe
w stosunku do catej lokalnej sieci szkolnej. Trzeba zaznaczy¢, ze w niektérych krajach, na przyktad
w Anglii, Szwecji i w Bufgarii, samorzad podejmuje tylko decyzje o petnej kwocie budzetu szkét,
przyjecie za$ szczegdtowego budzetu w podziale na rozdziaty i paragrafy jest odpowiedzialnoscig
szkoty. W innych krajach, do ktérych nalezy Polska, rola samorzadu jest znacznie silniejsza, gdyz to on

decyduje o szczegdtach planu finansowego (na wniosek dyrektora).

8 R. Levacic, Funding Schools by Formula, w: N. Soguel, P. Jaccard (red.), Governance and Performance of Education Systems, Springer
2008; J. Smiechowicz, Ewolucja wydatkéw jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle procesu decentralizacji zadan publicznych,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011.
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Jest wiele mozliwych rozwigzan proceduralnych ustalania budzetu szkét (w obu wymienionych

wariantach)®.

e Samorzad moze oprzec sie na ubiegtorocznych budzetach wszystkich szkét, biorgc pod uwage
zaréwno ograniczenia budzetowe danego roku, jak i zmiany w liczbie uczniéw i zatrudnionych
nauczycieli.

e Samorzad moze uzywac¢ matematycznych formut alokacji sSrodkéw budzetowych (lokalnego
algorytmu podziatu $rodkéw przeznaczonych na oswiate). Formuty alokacji s3 zazwyczaj
oparte przede wszystkim na liczbie ucznidéw. Najprostszg postacia takiej formuty sg tzw. bony
oswiatowe, to znaczy ustalanie budzetu (planu finansowego) szkoty proporcjonalnie do liczby
uczniéw. Bardziej wyrafinowane formy maja tzw. bony organizacyjne®. Jednak niektére
samorzady, na przyktad w Anglii, stosujg bardzo ztozone formuty™.

e Samorzad moze takze stosowaé swoiste miary zadan oswiatowych realizowanych przez

szkoty w ramach tzw. budzetu zadaniowego.

W modelu decentralizacji do poziomu szkét mamy do czynienia z sytuacjy, kiedy jeden
decydent, na ogdt na szczeblu centralnym, musi podjgé jednoczesne decyzje o alokacji srodkéw
budzetowych dla bardzo duzej liczby szkdt. Na ogét rola ta przypada ministerstwu edukacji albo
ministerstwu finansédw. Z oczywistych powoddw niezbedne jest wykorzystanie w tym celu
odpowiedniej formuty. Formuty te mogg by¢ bardzo proste, jak opisany wczesniej system bondéw
w Gruzji. Moga takze by¢ wyjgtkowo ztozone, uwzglednia¢ wiele elementéw i by¢ zapisane na
kilkudziesieciu stronach, jak to ma miejsce na przyktad w formule alokacji w australijskim stanie
Victoria.

Wszelkie niejasnosci w odniesieniu do alokacji srodkéw publicznych s3 bardzo grozne dla
dyscypliny budzetowej i z tego powodu w kazdym systemie o$wiatowym konieczne jest precyzyjne
ustawowe okreslenie instytucji odpowiedzialnej za ustalanie budzetu szkoét. Te ustawowe przepisy
okreslajg, jaki model decentralizacji osSwiaty realizowany jest w danym kraju.

Rowniez w odniesieniu do budzetow szkdt niepublicznych niezbedne jest jednoznaczne
okreslenie odpowiedzialnosci. W Polsce odpowiedzialno$¢ ta spada na niepubliczny organ

prowadzacy, ktéry obok dotacji z jednostki samorzadu terytorialnego pobiera takze ustalane przez

' Problemy procesu budzetowego w o$wiacie s3 szerzej oméwione w artykule J. Filasa, Proces budzetowy w oswiacie, w: M. Herbst (red.),
Finansowanie oswiaty, Biblioteczka O$wiaty Samorzgdowej, tom 3, Wydawnictwa ICM, Warszawa 2012.

 patrz na przyktad M. Tobor, Lokalne standardy zatrudnienia w oswiacie, w: M. Herbst (red.), Finansowanie oswiaty, Biblioteczka O$wiaty
Samorzadowej, tom 3, Warszawa 2012.

2K N. Ross, R. Levaci¢ (red.), Needs-based Resource Allocation in Education via Formula Funding of Schools, UNESCO International Institute
for Educational Planning, Paryz 1999.
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siebie czesne od ucznidw. W Szwecji, odwrotnie, szkoty niepubliczne nie majg prawa pobierad
czesnego, a ich budzet jest funkcjg liczby uczniéw, z uwzglednieniem miejsca zamieszkania ucznidw.
Za kazdego ucznia szkoty niepublicznej gmina witasciwa ze wzgledu na miejsce zamieszkania ucznia
przekazuje szkole niepublicznej kwote rowng sredniej wysokos$ci wydatkdw na prowadzone przez
siebie szkoty w przeliczeniu na jednego ucznia (poniewaz w réznych gminach te srednie wydatki sie
réznig, miejsce zamieszkania ucznia ma znaczenie dla szkoty niepublicznej).

Drugim waznym problemem, w odniesieniu do ktérego modele decentralizacji oswiaty do
poziomu szkét i do poziomu samorzgdéw sg ze sobg sprzeczne, jest kwestia ksztattowania sieci
szkolnej, w tym przede wszystkim podejmowanie decyzji o zamykaniu szkét. Decyzje o likwidacji szkot
sg tu wyrdznione nieprzypadkowo: w warunkach nizu demograficznego te wtasnie decyzje s3
najtrudniejsze spotecznie i organizacyjnie. W modelu decentralizacji do poziomu samorzadu to
bardzo niewdzieczne zadanie spada na witadze lokalne jako odpowiedzialne za ksztatt lokalnych sieci
szkolnych (jak w Polsce). Dysponujg one szeregiem mozliwych rozwigzan organizacyjnych
w odniesieniu do szkoét, w ktdrych ucznidéw ubywa, a jednostkowe koszty nauczania rosng. Trzeba

jednak pamietad, ze zakres dostepnych rozwigzan moze by¢ takze ograniczony ustawowo.

e Matg szkote mozna zamkna¢, a jej ucznidw oraz nauczycieli przenies¢ do wiekszej szkoty
w poblizu. Zazwyczaj ustawodawstwo okresla tryb podejmowania takich decyzji (na przyktad
czesto ze zrozumiatych powoddw zabrania sie zamykania szkdét w czasie trwania roku
szkolnego).

e Mozna takze rozpoczgé wygaszanie szkoty przez zaprzestanie naboru do klasy pierwszej.
Wodweczas szkota przez szereg lat w sposéb zaplanowany, stopniowy zmniejsza liczbe uczniéw
i redukuje zatrudnienie nauczycieli i pozostatego personelu.

e Mozna zmienié status matej szkoty na szkote filialng, podlegta wiekszej szkole w poblizu.
Czes¢ funkcji realizowanych w szkole (dyrekcja, administracja, zaopatrzenie) zostaje
przekazana do szkoty macierzystej. Pozwala to na osiggniecie pewnych oszczednosci
i zmniejsza presje finansowg na organ prowadzacy, zwtaszcza jezeli bedzie mozliwy dojazd
niektérych nauczycieli do nowej filii.

e Mozna zredukowa¢ etapy nauczania w danej szkole, na przykfad ustali¢, ze szkota prowadszi
nauczanie tylko w klasach od pierwszej do trzeciej. Mtodsi uczniowie pozostajg w szkole,
starsi za$ beda dowozeni do wiekszej szkoty w poblizu.

e Mozna szkote przekaza¢ innemu organowi prowadzgcemu, zazwyczaj niepublicznemu.
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Te zrdinicowane scenariusze pokazujy, ze samorzad jest w stanie podejmowaé decyzje
o ksztatcie sieci szkolnej ze znaczng elastycznoscig, dostosowujgc sie do lokalnych warunkéw
i mozliwosci, mimo ze zadna z przedstawionych drdg nie gwarantuje unikniecia konfliktow
z rodzicami i nauczycielami. Wybdr najlepszego wariantu powinien byé oparty na prognozach liczby
uczniéw w kazdej szkole w najblizszych latach, uwzgledniajgcych czynniki spoteczne (starzenie sie
pewnych dzielnic, planowane budowy nowych osiedli, migracje rodzin do tereny wokét
metropolii itp.).

W modelu decentralizacji do poziomu szkét brakuje lokalnego odpowiedzialnego aktora,
ktdry moégtby podejmowac decyzje o ksztatcie sieci i adekwatnie reagowac¢ na zmiany demograficzne.
Matym szkotom grozg wiec postepujgce zmniejszanie sie liczby uczniéw i rosngce trudnosci
finansowe. Jednak ustawodawstwo kazdego kraju musi chroni¢ ucznidw i rodzicow przed
niekontrolowanym bankructwem szkoty, czyli nagtym zaprzestaniem nauczania z powodu braku
Srodkow budzetowych na wyptate wynagrodzen personelu. Istotnie, w przypadku bankructwa szkoty
pod znakiem zapytania staje konstytucyjne prawo ucznia do nauki. Najprostszym rozwigzaniem jest
wtedy przekazanie decyzji o zamknieciu szkoty wtadzom centralnym, na przyktad ministerstwu
edukacji. To rozwigzanie przyjeta na przyktad Gruzja. Jednak wtaczenie w ten proces odlegtego
ministerstwa zakfada pewne ograniczenia zakresu decentralizacji oswiaty, nie jest tez pewne, ze
podejmowane decyzje beda optymalne z punktu widzenia lokalnych warunkdéw i potrzeb. Dotyczy to
szczegolnie sytuacji, kiedy niezbedny jest wybodr, ktéra z dwdch dos¢ blisko potozonych szkét powinna
by¢ zamknieta. Wybdr taki powinien by¢ oparty na pordwnaniu procesu nauczania oraz spotecznej
roli obu szkdt, czego z daleka nie sposéb dokonac wnikliwie. Ponadto oddzielne traktowanie kazdej
szkoty utrudnia wybdr jednego z opisanych powyzej mozliwych wariantdw, dostepnych samorzadowi.
Znane jest, réwniez w warunkach polskich, lobbowanie we wtadzach politycznych przez dyrektoréw
zagrozonych szkét oraz rodzicow ucznidw. Z drugiej strony, podejmowanie decyzji przez odlegte
ministerstwo pozwala na unikniecie lokalnych konfliktow, co jest szczegdlnie istotne w kontekscie
dalszego funkcjonowania skonsolidowane;j sieci.

Ustawodawstwo oswiatowe kazdego kraju musi precyzyjnie opisywac¢ proces zamykania
szkét, uwzgledniajac koniecznos$¢ zapewnienia dostepu do oswiaty wszystkim dzieciom i miodziezy.
Przepisy ustawowe powinny okresli¢, kto jest za co odpowiedzialny i, w szczegdlnosci, kto podejmuje
ostateczne decyzje oraz kto musi zagwarantowaé uczniom dowdz do szkoty. Przepisy te pokazuja,
jaka wizja decentralizacji jest w danym kraju realizowana.

Warto dodaé, ze w dobrze zaplanowanym systemie o$wiatowym niezbedna jest wewnetrzna
spojnosc. Na przyktad instytucja podejmujgca okreslone decyzje zarzadcze, na przyktad o zamknieciu

szkoty badz utrzymaniu jej, powinna by¢ rowniez odpowiedzialna za finansowe skutki tych decyzji.
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Jezeli konsekwencje finansowe podejmowanych decyzji ponosi kto$ inny niz decydent, to trudno
oczekiwaé, aby decyzje byty w petni racjonalne. Tak wiec przedstawione powyzej na dwa kluczowe
pytania o model decentralizacji, kto ustala budzet szkét i kto decyduje o zamknieciu szkét, powinna
byé taka sama odpowiedz. Rozdzielenie tych kompetencji utrudnia podejmowanie koniecznych

trudnych decyzji, o czym swiadczy przyktad Ukrainy (patrz ramka).

Finansowanie i zamykanie szkoét wiejskich na Ukrainie

Ukraina do dzi$ posiada odziedziczony po Zwigzku Radzieckim system zarzgdzania oswiatg,
w ktérym szkoty podlegajg samorzagdom, chociaz realne mozliwosci zarzadcze samorzadéw sg
ograniczone. Szkoty poza miastami sg zarzadzane i finansowane przez obfasti (odpowiednik
polskiego wojewddztwa), réwniez obfast decyduje o tym, kto zostanie dyrektorem szkoty, ilu
nauczycieli pracuje w danej szkole, a takze organizuje i finansuje dowdz dzieci do szkét. Jednak
decyzja o zamknieciu matej wiejskiej szkoty musi uzyskaé wczesniejszg aprobate spotecznosci
lokalnej (na poziomie polskiego sotectwa). Poniewaz lokalna spoteczno$¢ nie ponosi zadnych
kosztow zwigzanych z prowadzeniem szkoty, jej decyzje co do losédw szkoty wynikaja wytacznie
z oceny roli szkoty w zyciu wioski i z gotowosci rodzicéw — badz braku tej gotowosci — do wysytania
swoich dzieci do wiekszej, ale odlegtej szkoty skonsolidowanej. Nic wiec dziwnego, ze decyzje
o zamknieciu szkoty wiejskiej podejmowane sg tylko sporadycznie: w wiekszosci wypadkéw lokalna
spotecznosé nie wyraza zgody na zamkniecie szkoty i obfast musi ja nadal utrzymywadé, nawet jezeli
do szkoty uczeszcza szesciu ucznidw.

Jedng z reakcji najbardziej sfrustrowanych wtadz oswiatowych obfasti jest nastepujacy
wybieg prawny: szkota nie jest zamykana, ale wszyscy jej uczniowie i nauczyciele sg przeniesieni do
wiekszej szkoty w sgsiedniej wiosce. Szkota pozostaje otwarta, ale faktycznie nie prowadzi juz lekcji.
Na decyzje w sprawie poziomu zatrudnienia i dowozu dzieci do szkoty lokalna spotecznos¢ nie ma
wptywu, stad ten wybieg prawny jest mozliwy. Jednak trudno nie zauwazy¢, ze konsekwencje tego
rozwigzania tez nie s3 pozytywne. Poniewaz decyzja zostaje podjeta bez dialogu
z zainteresowanymi stronami, w miejsce zaufania powstaje podejrzliwos¢ i nieche¢. Negatywny
stosunek rodzicow do szkoty zmniejsza ich gotowos¢ do wspdtpracy. | rzecz nie bez znaczenia,
bardzo trudno jest uzgodni¢ z wioskg sposéb dalszego wykorzystania budynku szkolnego

w interesie lokalnej spotecznosci.

Zrédto: V. Andrushchenko?; wywiady z wtadzami lokalnymi na Ukrainie.

2 V. Andrushchenko (red.), Reform Strategy for Education in Ukraine, Ministerstwo Oswiaty i Nauki, Kijow 2003.
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Zamykanie szkét jest drastycznym i trudnym krokiem w kazdych warunkach i w kazdym
systemie szkolnym. Jednak obok tych najtrudniejszych decyzji istnieje szeroki zakres innych
problemdéw dotyczacych sieci szkot, ktére catkiem odmiennie bedg wygladaé w dwdch oméwionych

modelach decentralizacji. Nalezg do nich:

e Dopasowanie sieci szkét zawodowych i dobdr profili nauczania w istniejgcych szkotach.
W modelu decentralizacji do poziomu szkét decyzje bedg autonomicznie podejmowad
dyrektorzy, konkurujac ze sobg o ucznidw, jak to miato miejsce pare lat temu w pewnym
duzym miescie, kiedy dyrektorzy szkét zawodowych uzyskali identyczne prognozy
o zapotrzebowaniu na absolwentéw z powiatowego urzedu Pracy i wszyscy jednoczesnie
otworzyli klasy fryzjerskie. W modelu decentralizacji do poziomu samorzadéw organ
prowadzacy moze planowa¢ i harmonizowa¢ otwierane profile zawodowe, chociaz
wspomniany przyktad pokazuje, ze — z réznych powoddéw — nie zawsze to robi.

o Inwestycje i otwieranie nowych szkét. Tworzenie nowych szkdt, jest znacznie wiekszym
wysitkiem inwestycyjnym niz zmiana profilu zawodowego badZ doposazanie szkét. Z tego
powodu podejmowanie takich decyzji wymaga odpowiedniej perspektywy czasowej
i zasobdw finansowych. Natomiast w modelu decentralizacji do poziomu samorzgdu warunki
te sg spetfnione: organ prowadzacy moze by¢ dtugoterminowym inwestorem. W modelu
decentralizacji do poziomu szkét odpowiednim inwestorem moze by¢ jedynie ministerstwo
(lub inny urzad centralny) albo podmiot niepubliczny. Oba rozwigzania majg swoje ujemne
strony. Ingerencja urzedéw centralnych ogranicza faktyczny zakres decentralizacji i nie
zawsze jest oparta na szczegdtowej, rzetelnej analizie lokalnych potrzeb. Z kolei trudno
zatozy¢, aby rozwdj lokalnych systemdéw oswiaty, tworzenie nowych szkét i nowych

kierunkéw byty uzaleznione od doptywu srodkéw finansowych z sektora prywatnego.

Jednak dla obu typu decyzji mozna sobie wyobrazi¢ rozwigzania posrednie, zachowujgce
wartosci obu modeli decentralizacji oswiaty. Mozna na przyktad widzie¢ role samorzadu jako
koordynatora niezaleznych i autonomicznych szkét, a jednoczesnie doradcy urzeddéw centralnych,
w sprawach dotyczacych profildw szkot i inwestycji szkolnych. Innymi stowy, w tych jak i w wielu
innych zakresach dwa modele decentralizacji mogg ze sobg w pewnej mierze wspoétzyé. Problem
zamykania szkét ma charakter odmienny — w tym obszarze rozwigzania posrednie prowadzg do

konfliktow i nie sg dobre ani dla szkét, ani dla uczniéw.
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1.5. Decentralizacja a mechanizmy rynkowe

Jednym z czesto postulowanych elementédw decentralizacji oswiaty jest wprowadzenie
mechanizmdéw rynkowych?. Konieczne jest jednak zwrdcenie uwagi na odmienny sens tych pojec.
Przez decentralizacje rozumiemy przekazanie istotnych kompetencji zarzadczych i budzetowych
nizszym szczeblom wtadzy publicznej badz szkotom w celu zblizenia poziomu podejmowanych decyzji
do o0sdb, ktérych te decyzje dotyczg najbardziej, to znaczy uczniéw, rodzicéw i nauczycieli. Celem
mechanizmdéw rynkowych jest zmiana charakteru tych decyzji: zamiast decyzji podejmowanych przez
odpowiednie organy w trybie administracyjnym, rynek dostosowuje sie do swobodnie wybierajgcych,
niezaleznych decydentéw (konsumentéw). Ma to zapewni¢ dostosowanie sie oferty do faktycznych
preferencji spotecznych.

W obu przedstawionych w poprzednim podrozdziale modelach decentralizacji oswiaty jest
miejsce na wprowadzenie w pewnym zakresie mechanizméw rynkowych. W przypadku
decentralizacji do poziomu szkét autonomia i samodzielnos¢ placowek oswiatowych niejako z natury
predestynuje je do wzajemnej rywalizacji. Innymi stowy, model ten jest z zatozenia dos¢ zblizony do
wizji urynkowienia oswiaty. W tej wizji szkoty dobre, dostarczajgce swoim uczniom uzytecznej wiedzy
i umiejetnosci jako bardziej atrakcyjne bedg stopniowo wypierac szkoty stabsze, mniej atrakcyjne dla
ucznidw, zwitaszcza w warunkach nizu demograficznego. Jednak funkcjonowanie mechanizméw
rynkowych wymaga spetnienia pewnych warunkéw, przede wszystkim realnej mozliwosci wyboru
szkoty przez ucznidw. Wybdr ten jest, oczywiscie, ograniczony na terenach wiejskich i w matych
miastach. Drugim niezbednym warunkiem rywalizacji jest odpowiedni system finansowania. Jezeli
wdrozony w danym kraju system finansowania szkét zawiera silne preferencje dla szkét matych,
umozliwiajgc im funkcjonowanie nawet w przypadku utraty wielu ucznidéw, to szkoty sg chronione
przed konsekwencjami nizu i presja konkurencyjna praktycznie nie wystepuje. Przyktadem
rozwigzania gwarantujgcego taka ochrone jest finansowanie matych szkét proporcjonalnie do liczby
oddziatéow klasowych (a nie ucznidw) albo przekazywanie znacznie wyzszych srodkéw budzetowych
w przeliczeniu na ucznia do matych szkét. Rozwigzaniem przeciwstawnym, pobudzajgcym
konkurencje, jest system bonéw oswiatowych (ustalanie budzetu szkoty wprost proporcjonalnie do
liczby ucznidéw). Systematyczna utrata ucznidw z roku na rok przez szkote, w warunkach bonu
oswiatowego, moze prowadzi¢ do utraty ptynnosci finansowej i zdolnosci do wptacania nawet
wynagrodzen nauczycieli. Przyktadem tej sytuacji s opisane wczesniej tzw. szkoty deficytowe

w Gruzji. Aby unikng¢ niekontrolowanego zamykania wielu matych szkét, Ministerstwo Oswiaty

20 wykorzystaniu mechanizméw rynkowych szerzej pisze A. Levitas, Wokdt strategii oswiatowych. Polskie i amerykariskie debaty
o strategicznych problemach edukacji, w: A. Levitas (red.), Strategie oswiatowe, Biblioteczka Oswiaty Samorzadowej, tom 1, Wydawnictwa
ICM, Warszawa 2012.
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w Thilisi utrzymuje system comiesiecznych dopfat dla szkét deficytowych. Jest to rozwigzanie
systemowo watpliwe, gdyz podwaza fundament systemu bonowego, ale z drugiej strony jest
niezbedne ze wzgleddéw konstytucyjnych, gdyz zapewnia dostep do oswiaty wszystkim. Oczywiscie
dopfaty do szkét deficytowych ograniczajg zakres konkurencji i eliminujg mechanizmy rynkowe
z oSwiaty.

W modelu decentralizacji do poziomu samorzaddow to wtasnie samorzad moze wprowadzaé
elementy rynkowe do funkcjonowania swojej sieci szkolnej poprzez pobudzanie rywalizacji miedzy
szkotami. ROwniez w tym przypadku rywalizacja ta zaostrza sie szczegdlnie w sytuacji nizu
demograficznego, kiedy konkurencja o ucznidow zamienia sie w walke o ochrone swojego miejsca
pracy. Szkoty tracgce uczniow wpadajg w deficyt i powinny ,zbankrutowac”. Jednak polskie
ustawodawstwo nie przewiduje takiej formy likwidacji szkoty i, nawet jezeli rynek wskazat szkote,
ktdra powinna znikng¢, decyzje w tej sprawie musi podjaé, zgodnie z obowigzujgcymi procedurami,
organ prowadzacy. Innymi stowy, w modelu decentralizacji do poziomu samorzgdéw widoczne s3
wyrazne granice mechanizméw rynkowych.

Aby skutecznie promowac konkurencje miedzy szkotami, samorzad powinien zagwarantowac
spetnienie dwéch warunkdw, analogicznych do warunkéw powstania konkurencji w modelu

decentralizacji do poziomu szkof.

e Uczniowie powinni mie¢ prawo swobodnego wyboru szkoty. Innymi stowy, samorzad
powinien sie zgadza¢ na wybdr szkoty niezaleznie od miejsca zamieszkania ucznia (od rejonu
szkolnego).

e System finansowania szkét powinien sie opieraé na zasadzie bonu oswiatowego.

W Polsce mamy wiele przyktadow spetniania przez gminy tych warunkéw i skutecznego
promowania konkurencji miedzy prowadzonymi przez siebie szkotami. Przyktady to z zasady niezbyt
duze miasta, gdyz na terenach wiejskich realna mozliwo$¢ wyboru szkoty istnieje dos¢ rzadko,

a w duzych miastach wdrozenie bonu oswiatowego jest utrudnione.
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Gminne systemy bonowe w Polsce

Dwa najbardziej znane w Polsce innowacyjne bonowe systemy finansowania szkét przez gminy to
Kwidzyn i Swidnik. Oba systemy zostaty wprowadzone we wczesnych latach dziewieédziesiatych
XX wieku. Pierwsze efekty systemu bonowego byty bardzo pozytywne. Wprowadzenie bondéw
doprowadzito do wiekszej przejrzystosci finansowania szkét i pozwolito wyjasni¢ i usungé rézne
wczesniej ukryte drobne nieprawidtowosci. Jednoczesnie oba miasta potrafity zadba¢ o to, by
system bondéw nie byt zbyt radykalny, w szczegdlnosci utrzymywaty nieco zréznicowane wartosci
bondw dla réznych szkét, biorgc pod uwage specyficzne warunki, w jakich te szkoty funkcjonuja.
Najwazniejszym praktycznym efektem systemu bonowego byta budzetowa autonomia dyrektora
szkoty. Co prawda, szczegdtowy plan finansowy szkoty musiat by¢ zatwierdzony przez witadze
miasta, zgodnie z polskim ustawodawstwem, ale miasto akceptowato propozycje sktadane przez
dyrektorow szkoét, a potem w trakcie roku szkolnego bez oporéw przyjmowato zgtoszone przez
dyrektorow zmiany plandw finansowych, jezeli petna kwota planu finansowego byta zgodna
z kwotg wynikajacg z pomnozenia liczby uczniéw przez wartos$é bonu (dla konkretnej szkoty).

System zaczat by¢é trudny do utrzymania w chwili, kiedy w obu miastach rozpoczat sie
znaczacy niz demograficzny (koniec lat dziewiecdziesigtych XX wieku). Konkurencja stata sie
szczegodlnie ostra pomiedzy gimnazjami. W obu miastach byty trzy gimnazja, podczas gdy spadajaca
liczba ucznidw gwarantowata utrzymanie tylko dwdéch. W obu miastach gimnazja rozpoczety walke
o absolwentéw szkét podstawowych. | na koniec w obu miastach ,niewidzialna reka rynku”
wskazata, ktdre gimnazjum nie daje sobie rady i traci uczniéw, zblizajac sie do bankructwa. Jednak
w polskich warunkach prawnych bankructwo szkoty jest oczywiscie niemozliwe, zas o zamknieciu
szkoty decyduje rada miasta w odpowiedniej uchwale, podjetej z duzym wyprzedzeniem. Oba
miasta zostaty wiec zmuszone do zawieszenia na pewien czas systemu bonowego, to znaczy de
facto do przyjecia planu finansowego tracgcego ucznidow gimnazjum na poziomie istotnie wyzszym
niz ten, ktéry wynikatby tylko z liczby zapisanych do szkoty ucznidow. Paroletnie zawieszenie
systemu bondéw pozwolito na spokojne zamkniecie szkoty i przeniesienie jej uczniow do jednego
z pozostatych gimnazjow.

Po tym okresie oba miasta powrécity do nieco zmienionego systemu bonowego. Obecnie
stosowane bony kwidzynskie opisuje Robert Pawlak*’. Miesieczna warto$é¢ bonu na jednego ucznia
jest odmienna w kazdej szkole podstawowej, od 381 PLN do 456 PLN (rok szkolny 2008/09).

Zrdznicowanie to wynika z rdézinego udziatu nauczycieli na kolejnych stopniach awansu

**R. Pawlak, Kwidzyriski bon oswiatowy na tle polityki edukacyjnej wtadz miasta, Edukacja. Studia-Badania-Innowacje Nr. 3 (111),
Warszawa 2010.
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zawodowego. Najwiekszy udziat nauczycieli dyplomowanych jest w szkole najwiekszej, i tam tez
wartos¢ bonu jest najwyzsza. Réwniez w gimnazjach wartosci bonéw sg zréznicowane.
Mozna nastepujgco podsumowaé korzysci, jakie miasta odniosty z tytutu wprowadzenia
i uzywania bonow:
1. Jawnos¢ lokalnego finansowania oswiaty.
2. Uporzadkowanie wydatkow szkoét.

3. WyraZne wskazanie, ktdére z trzech gimnazjéw nalezy zamknaé.

Zrédto: A. Kiersztyn, J. Herczyriski; R. Pawlak®.

Odmiennego przyktadu ostrej konkurencji rynkowej w modelu decentralizacji do poziomu
samorzagdéw dostarcza Szwecja. Podobnie jak w Polsce, gminy majg obowigzek dotowac szkoty
niepubliczne w wysokosci réwnej swoim srednim wydatkom na prowadzone przez siebie szkoty tego
samego typu. Jednak w przeciwieristwie do Polski, gming dotujgcg dang szkote nie jest gmina,
w ktérej szkota jest potozona, ale gmina, w ktdrej mieszka uczen. Szkoty niepubliczne nie majg prawa
pobierac czesnego, co znacznie rozszerza krag ich potencjalnych uczniow. W efekcie powstaje bardzo

silna presja rynkowa réwniez na szkoty publiczne (patrz ramka).

Konkurencja pomiedzy szkotami w Szwecji

Szwedzkie uregulowania prawne nakazujg szwedzkim gminom dotowanie szkét niepublicznych
w wysokosci réwnej srednim wydatkom na prowadzone przez siebie szkoty publiczne
(w przeliczeniu na jednego ucznia). Ustawa wymaga ponadto, aby gmina zaczeta przekazywad
dotacje na kazdego ucznia z momentem wyboru przez niego szkoty niepublicznej. Jezeli uczen
przechodzi do szkoty niepublicznej w sSrodku roku budzetowego, dotacja dla tej szkoty musi
natychmiast wzrosna¢ (od poczatku nastepnego miesigca). Srodki budzetowe na to zwiekszenie
mogg pochodzi¢ z rezerwy budzetowej albo z planowanych naktadéw na szkoty publiczne.
To drugie rozwigzanie jest bezpieczniejsze z punktu widzenia budzetu gminy i stosowane przez
znakomitg wiekszo$¢ gmin szwedzkich. W efekcie gminy te wprowadzity zasade naliczania
budzetow alokacji dla prowadzonych przez siebie szkét proporcjonalnie do liczby ucznidw, a wiec

de facto wprowadzity bony oswiatowe zaréwno dla szkét publicznych, jak i niepublicznych.

ZA. Kiersztyn, J. Herczynski, Kto ma zamykac szkoty. (Doswiadczenia bonu oswiatowego w Polsce), prezentacja na XII Ogdlnopolskim
Zjezdzie Polskiego Towarzystwa Socjologicznego, Poznan, wrzesiert 2004; R. Pawlak, Kwidzyriski bon oswiatowy...
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Efektem tego rozwigzania jest bardzo silna konkurencja szkét szwedzkich. Konkurencja ta przybiera
dwie formy. Po pierwsze, szkoty niepubliczne konkurujg ze szkotami publicznymi. Poniewaz szkoty
niepubliczne nie majg prawa pobieraé czesnego i z punktu widzenia rodzicéw nie réznig sie od szkot
publicznych, decyzje o wyborze szkoty zalezg tylko od opinii rodzicéw. Znaczna cze$é szkét
niepublicznych w Szwecji to sieci szkét, prowadzone przez firmy komercyjne (dgzgce do zysku).
Prowadzenie sieci szkét pozwala na dokonywanie oszczednosci, gdyz cze$¢ zadan, na przyktad
ksiegowos¢, administracja, tworzenie programéw, wsparcie metodyczne dla nauczycieli etc., moze
by¢ realizowana w centrali firmy wspdlnie dla wszystkich szkét sieci. Jednak firma uwaza, aby nie
otwiera¢ dwodch szkét jednej sieci w tej samie gminie i nie doprowadza¢ do wewnetrznej
konkurencji.

Drugg forma konkurencji jest konkurencja pomiedzy szkotami publicznymi. Gminy
szwedzkie starajg sie ogranicza¢ te konkurencje i promowac wspotprace szkot. Jednak przeptywy
uczniow pomiedzy szkotami publicznymi w danej gminie prowadzg automatycznie do przesuniec
srodkédw pomiedzy budzetami szkét. Wsrdd wielu powaznych konsekwencji wymienmy przede
wszystkim niepewnos¢ finansowania wynagrodzen nauczycieli. Choc¢by z tego prostego powodu
szkoty publiczne muszg sie staraé o zdobywanie nowych uczniéw, a przynajmniej o to, aby nie tracic¢
obecnych uczniéw, co nieuchronnie prowadzi do konkurencji miedzy szkotami. Organ prowadzacy
nie ma silnych instrumentdéw ograniczania tej konkurencji.

Szwecja jest bardzo ciekawym przyktadem tego, ze nawet rozsadnie brzmigcy przepis
ustawowy, o koniecznosci przekazywania szkotom niepublicznym na kazdego ucznia srodkéw
w wysokosci srednich wydatkéw gminy na szkoty publiczne w przeliczeniu na jednego ucznia, moze
mie¢ daleko idgce konsekwencje wewngqtrz sieci szkot publicznych, przypuszczalnie wbrew
intencjom ustawodawcy. Z punktu widzenia polskich doswiadczen dos¢ zadziwiajgcy jest takze
zakaz pobierania czesnego przez szkoty niepubliczne. Z jednej strony oznacza to, ze szkoty publiczne
otrzymujg catkiem wystarczajgce srodki, skoro szkoty komercyjne sg w stanie nie tylko organizowac
nauczanie, ale i uzyskiwac zysk. Z drugiej strony widzimy, ze co prawda szkoty niepubliczne muszg
sie zmiesci¢ w bardzo Scisle ograniczonym budzecie, ale dzieki temu nie natrafiajg na bariere
zamoznosci ucznidw. Zakaz pobierania czesnego stymuluje wiec odpowiedzialne gospodarowanie
srodkami finansowymi i jednoczesnie utatwia pozyskiwanie nowych uczniéw, a wiec paradoksalnie

wzmacnia konkurencje.

Zrédto: M. Ohlin®®, wywiady ze szwedzkimi samorzadowcami.

% M. Ohlin, Experiences of Decentralization in Swedish School Systems, ORE 2012.

32

KAPITAL LUDZKI @ R E 1,.'0:‘!, R oy

MARCHOOAA STRATTCLA SAHNGAC] FURCRISTE SPOLECTNT

Projekt wspotfinansowany przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego



Jan Herczynski ® Modele decentralizacji oswiaty

Badania mechanizméw rynkowych w oswiacie prowadzone w wielu krajach zostaty
podsumowane w bardzo pouczajacym raporcie OECD?. Raport ten wskazuje, ze badania empiryczne
nie wykazaty zwigzku pomiedzy wprowadzaniem mechanizmdéw rynkowych a poziomem nauczania.
Raport pokazuje tez, ze mechanizmy rynkowe w oswiacie funkcjonujg w bardzo specyficzny sposob.
Po pierwsze, rynki sg wytacznie lokalne, a informacja o rynkowej ofercie bardzo niepetna. Po drugie,
decyzje rodzicéw o wyborze szkét dla ich dzieci wynikajg z bardzo wielu czynnikéw, w tym z wyboréw
kolegdw dzieci, a nie tylko z wiedzy o poziomie ksztatcenia. | po trzecie, szkoty dobre nie konkuruja
o to, aby mieé jeszcze wiecej ucznidw, lecz raczej o to, by w ramach tej samej puli uczniéw wybierac
sobie uczniéw najlepszych. Efektem tej konkurencji nie jest wiec wzrost szkét najlepszych i powolne
zanikanie szkét stabszych, ale dalsze utrzymywanie sie wiekszosci szkoét przy coraz bardziej rosngcym

zrdznicowaniu poziomow.

Podsumowanie

Polski system oswiaty zostat zdecentralizowany w bardzo duzym stopniu i jest to bez watpienia
decentralizacja do poziomu samorzgdéw. Autonomia budzietowa szkét jest bardzo ograniczona.
Dyrektor ma petng autonomie w odniesieniu do decyzji o zatrudnieniu i oceny pracownikéw szkoty,
zwtaszcza nauczycieli, ale moze ich zatrudnié tylko w ramach zatwierdzonego przez samorzad arkusza
organizacyjnego szkoty. Dyrektor moze zaproponowac plan finansowy szkoty na kolejny rok
budzetowy, ale ostateczna decyzja nalezy do organu prowadzgcego. Decyzje o sieci szkét, w tym
o profilach szkdt, o tworzeniu, taczeniu, przeksztatcaniu i zamykaniu szkét sg wytgczng kompetencja
samorzadéw.

W kategoriach klasyfikacji poziomdéw decentralizacji, oméwionej w rozdziale 1.2, Polska
plasuje sie w grupie krajéw, ktore dokonaty dewolucji. Jest to najdalej idgcy poziom decentralizacji,
jednak obowigzuje nadal wiele ograniczen zakresu wtadzy samorzagdowej w o$wiacie. Ograniczenia te
tworzg napiecia w systemie i ostabiajg strategiczng role samorzagdéw jako organéw prowadzacych.

Najwazniejsze z tych ograniczen wymieniamy ponizej:

7's. Waslander, C. Pater, M. van der Weide, Rozwigzania rynkowe w systemie edukacji:Analityczny przeglgd badari empirycznych
poswieconych mechanizmom rynkowym w systemie oswiaty, OECD Education Working Papers 52, Paryz 2010. Raport dostepny w jezyku
polskim na stronie internetowej ore.edu.pl.
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e Podstawa programowa i oparte na niej, zatwierdzane przez MEN, programy nauczania®.
S3 one powszechnie uwazane za przetadowane i nie pozostawiajg wiele miejsca na
dostosowanie oferty edukacyjnej szkét do potrzeb ucznidw. W niektdrych srodowiskach
konieczne jest potozenie wiekszego nacisku i przeznaczenie wiekszego czasu na poprawe
podstawowych umiejetnosci, takich jak czytanie ze zrozumieniem i pisanie tekstéw, w innych
za$ mozna oferowac wybdr bardziej ambitnych programdéw. Sztywne programy nauczania
bardzo to utrudniaja. Ten brak elastyczno$ci powoduje, ze jedna z waznych zalet
decentralizacji, opisana w rozdziale 1.2, nie moze sie w petni zrealizowac.

e Zaréwno minimalne, jak i $rednie wynagrodzenia nauczycieli ustalane sg centralnie,
w podziale na szczeble awansu zawodowego nauczycieli. Ten sztywny system nie pasuje do
zréznicowanych warunkéw, w jakich w Polsce odbywa sie ksztatcenie, i do zréznicowanych
lokalnych rynkéw pracy. Minimalne i srednie wynagrodzenia s3 w stosunku do zarobkéw
innych grup pracowniczych wysokie na terenach wiejskich, a relatywnie niskie w duzych,
bogatych miastach. Gdyby samorzady dysponowaty w tym zakresie wiekszg elastycznoscia,
mogtyby bardziej efektywnie dostosowywaé strukture zatrudnienia do lokalnych warunkdéw.
Na przyktad na terenach wiejskich nizsze niz w miastach wynagrodzenia nauczycieli
rekompensowatyby mniejsze oddziaty klasowe i mogtyby zmniejszy¢ presje finansowa na
zamykanie matych placéwek.

e Ustalane centralnie warunki pracy nauczycieli, do ktérych nalezy miedzy innymi sztywne
pensum dydaktyczne w wysokosci 18 godzin tygodniowo. Pensum to jest zbyt niskie
w stosunku do faktycznie przepracowanych godzin i do potrzeb szkét*. W niektérych krajach
w ramach czterdziestogodzinnego tygodnia pracy szkofa lub organ prowadzacy moze
decydowaé o liczbie godzin tablicowych kazdego nauczyciela. Taki zakres elastycznosci

pozwala na bardziej efektywne wykorzystanie czasu pracy.

Powyzej wymienione ograniczenia decentralizacji oswiaty w Polsce wynikajg wprost
z uregulowan ustawowych w obszarze edukacji (ustawa o systemie oswiaty i ustawa — Karta
nauczyciela). Odmienny charakter majg ograniczenia decentralizacji fiskalnej. O ile w Polsce nastgpita
faktyczna decentralizacja kompetencji w zakresie wydawania srodkéw publicznych, o tyle w zakresie
dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego decentralizacja jest bardzo ograniczona. Na wysokos¢

wiekszosci swoich dochoddw samorzady nie majg wptywu. Nie jest to zgodne z zasadami federalizmu

% 0d roku szkolnego 2009/10 do 2016/17 wdrazana jest nowa podstawa programowa, wyrazona w jezyku wymagan, jakie szkota stawia
uczniowi. Petne jej wdrozenie powinno zatem doprowadzi¢ do uelastycznienia tworzenia programéw autorskich, zatwierdzanych na
poziomie szkoty.

* Patrz M. Herbst, Wynagrodzenia nauczycieli w Polsce — rozwigzania systemowe, w: M. Herbst (red.), Finansowanie oswiaty, Biblioteczka
Oswiaty Samorzadowej, tom 3, ICM Warszawa 2012.
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fiskalnego, wedtug ktérych samodzielno$é zarzadzania i finansowania zadan powinna i$¢ w parze
z samodzielnoscig zdobywania Srodkéw finansowych na te zadania, przede wszystkim z dochodéw
wtasnych (patrz zatgcznik). Najwazniejsze dochody samorzaddéw, czyli subwencja ogdlna i udziaty
w podatkach od oséb fizycznych i prawnych, s w catosci okreslane przez parlament. Bez watpienia
wszelkie zmiany dokonywane w tym zakresie sg konsultowane z samorzgdami, przede wszystkim
w ramach Komisji Wspdlnej Rzagdu i Samorzadu Terytorialnego. Jednak nie wymagajg one zgody
samorzgdéw, podczas gdy w krajach OECD, w ktdrych samorzady otrzymujg znaczace S$rodki
w ramach udziatu w podatkach centralnych, taka zgoda jest z zasady wymagana™.

Decentralizacja o$wiaty jest nigdy niekonczgcym sie procesem, i w kazdym kraju wystepuja
swoiste napiecia i trudnosci domagajace sie rozwigzania. Gtéwnym celem korekt dotychczas
przyjetych rozwigzan powinna by¢ realizacja przewidywanych badz planowanych korzysci
wynikajgcych z decentralizacji oswiaty, jak réwniez unikanie napotykanych w rzeczywistosci badz
omawianych w literaturze trudnosci i zjawisk negatywnych (patrz rozdziat 1.2). Korekty te powinny
tez uwzglednia¢ przyjety w danym kraju model decentralizacji oswiaty i dazy¢ do jego wdrozenia
w sposéb mozliwie spdjny i pozbawiony wewnetrznych napieé, chociaz jak wiemy z wczesniejszych
analiz, catkowite unikniecie napie¢ nie jest mozliwe (rozdziat 1.4).

W warunkach polskich te ogdlne uwagi majg swoje specyficzne znaczenie. Nie ulega
watpliwosci, ze dalszy rozwdj decentralizacji oswiaty jest w naszym kraju konieczny, lecz wymaga
analizy dotychczasowych osiggnie¢ i trudnosci oraz szerokiej publicznej dyskusji.

Trzeba podkresli¢, ze z punktu widzenia centrum decentralizacja oswiaty to nie tylko, jak to
zartobliwie ujat byty wiceminister Andrzej Karwacki, decentralizacja probleméw. Dzieki przekazaniu
samorzgdom terytorialnym biezgcej odpowiedzialnosci za prowadzenie szkét i placowek oswiatowych
Ministerstwo moze sie skupi¢ na swojej zasadniczej roli architekta catego systemu. Przyktadem takich
aktywnych, przemyslanych, poprzedzonych publiczng dyskusjg dziatan byta reforma gimnazjalna.
Obecnie wprowadzane sg nowe rozwigzania nadzoru pedagogicznego, ktdre takze powinny staé sie
przedmiotem niezbednej dyskusji wigczajgcej wiele podmiotow dziatajgcych w oswiacie, od organdéw
prowadzgacych zaczynajac. Potrzebne sg takze inicjatywy wspierajgce rozwdj edukacji przedszkolnej
i szkolnictwa zawodowego. Jednoczesnie Ministerstwo powinno analizowa¢ napiecia wystepujace
w obecnym systemie, w tym trzy wymienione wczesniej ograniczenia, i troskliwie szuka¢ mozliwosci
ich stopniowego redukowania, z zachowaniem stabilnosci i przewidywalnosci.

Innymi stowy, decentralizacja oswiaty naktada nowe — i stale sie zmieniajgce — zadania nie

tylko na jednostki samorzadu terytorialnego, ale réwniez i na Ministerstwo Edukacji Narodowej. Jak

% 4. Blochliger, D. King, Less Than You Thought: The Fiscal Autonomy of Sub-Central Governments, OECD Economic Studies 2006 nr X (43).
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stwierdzaja Candy Lugaz i Anton de Grauwe®, ,Podstawowym celem decentralizacji systemdéw
oswiaty jest poszerzenie dostepu do edukacji i podniesienie jej poziomu. Nie da sie tych celéw

osiggnaé bez w petni zaangazowanego i odpowiedzialnego rzadu centralnego”.
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Zatqcznik. Dochody wtasne i zadania wtasne samorzqddéw

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej wymienia w art. 167 ust. 2 nastepujace rodzaje dochoddow
samorzaddw: dochody wtasne, subwencje ogdlne oraz dotacje celowe. Z tego powodu udziaty
w podatkach od oséb fizycznych i prawnych, bedgce jednymi z najwazniejszych zrédet dochodéw
samorzgddéw, sg z ustawowej definicji dochodami wtasnymi, chociaz nie spetniajg wszystkich
warunkéw dochoddw wtasnych okresélanych w literaturze przedmiotu®. Istotnie, samorzady nie majg
zadnego wptywu na okreslanie wysokosci stopy tych centralnie ustalanych podatkéw, na okreslanie
podstawy wymiaru podatkéw ani na liczne zwolnienia i ulgi.

Jednoczesnie zadania oswiatowe, w tym prowadzenie przedszkoli i szkdt, sg okreslane jako
zadania witasne jednostek samorzadu terytorialnego. Jednak wbrew ogdlnej zasadzie, ze zadania
wtlasne sg finansowane z dochoddéw wtasnych, oswiata jest w Polsce w przewazajgcej mierze
finansowana z czesci oswiatowej subwencji ogdlnej. Poniewaz subwencja ogdlna moze by¢ dowolnie
wydawana przez samorzady, wystepuje tendencja, aby dochody z tego tytutu traktowac jako
,dochody wtasne”, na réwni z udziatami w podatkach centralnych. Jest to jednak btedne.

Najwazniejszym powodem tgczenia w literaturze federalizmu fiskalnego zadan wifasnych
z dochodami witasnymi jest problem odpowiedzialnosci politycznej. Jezeli samorzad jest
odpowiedzialny zaréwno za ustalanie stopy podatku, jak i za wydawanie uzyskanych na tej drodze
dochoddw, woéwczas jest pod silng presjg swoich wyborcéw — i jednoczesénie ptatnikdw podatkéw —
i musi ich przekonaé, ze obcigzenia podatkowe sg uzasadnione poziomem ustug finansowanych
z podatkow.

Przyktadem takiego zwigzku jest finansowanie oswiaty w Stanach Zjednoczonych.
Odpowiedzialne za prowadzenie szkét dystrykty szkolne majq prawo ustala¢ — w pewnych granicach —
stope podatku od nieruchomosci. Podatek ten jest gtéwnym dochodem dystryktéw szkolnych.
Dystrykty szkolne, kierowane przez demokratycznie wybrane rady, czerpig przychody przede
wszystkim z tytutu podatku od nieruchomosci, ktorego stope podatkowg majg prawo w pewnych
granicach ustala¢. Oczywiscie dystrykty szkolne potozone w bogatszych rejonach, gdzie wartosc
nieruchomosci jest wieksza, majg do dyspozycji znacznie wieksze srodki, co prowadzi do napiec
i niejednokrotnie do interwencji wtadz stanowych. W ciggu ostatnich lat decyzje stanowych Sgdéw
Najwyzszych zmusity rzady stanowe do wprowadzenia znaczacego dodatkowego wsparcia

finansowego dla samorzagdéw o stabej bazie podatkowej, w celu zapewnienia wszystkim uczniom

*2 Dochody samorzadéw s3 dochodami wiasnymi, jezeli sa: (a) bezwarunkowe, (b) bezterminowe, (c) zwiazane z lokalna baza ekonomiczna,
i (d) samorzad ma wptyw na stope podatku, na okreslanie jego bazy oraz na udzielane zwolnien i ulg. Patrz na przyktad P. Swianiewicz,
Finanse lokalne. Teoria i praktyka, Municipium SA, Warszawa 2004. Warto dodaé, ze stosowane w Polsce udziaty w podatkach PIT spetniajg
trzy z wymienionych warunkéw. Sg wiec bardziej zblizone do dochoddéw wtasnych niz na przyktad stosowane w niektdrych krajach udziaty
samorzadow w podatku VAT, rozdzielane pomiedzy samorzady proporcjonalnie do liczby mieszkaricow albo do powierzchni jednostki.
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w miare wyréwnanego poziomu wyksztatcenia. Te decyzje sagdowe, na ogdét oparte na konstytucyjnej
gwarancji ,adekwatnej edukacji”, doprowadzilty do wprowadzania ztozonych systemoéw
wyréwnawczych i ostabity zalezno$¢ dochodéw dystryktéow szkolnych od podatku od nieruchomosci.
Mimo to nadal dochody dystryktow z tytutu podatku od nieruchomosci dominujg nad transferami
wyréwnawczymi.

W Europie omawiany zwigzek dochoddow witasnych samorzaddw i ich wydatkéw na oswiate
jest znacznie stabszy, gdyz ze wzgleddw historycznych oswiata finansowana jest przede wszystkim ze
Srodkéow budzetu centralnego, to znaczy z podatkdw naktadanych przez rzad. Podatek od
nieruchomosci jest w Europie stabszym zrédtem dochoddéw niz w USA. Istotnym wyjatkiem
europejskim od zasady finansowania oswiaty z budzetu centralnego sg kraje skandynawskie,
w ktérych samorzady nie otrzymujg udziatdw w podatku PIT, ale majg prawo ustala¢, w ustawowo
okreslonych granicach, stope otrzymywanego przez nich podatku PIT*®. W efekcie skandynawscy
wyborcy, podobnie jak amerykanscy, oceniajg nie tylko jako$¢ szkét prowadzonych przez samorzady,
ale roéwniez ich koszty. Ten zwigzek powinien zmusi¢ samorzady, przynajmniej w teorii,
do wydawania srodkéw oszczednie i zgodnie z preferencjami podatnikdéw. Jednak réwniez w krajach
skandynawskich konieczne sg ztozone systemy wyréwnawcze, ktére biorg pod uwage nie tylko
poziom zamoznos$ci danego samorzadu (jak w Polsce), ale takze zréznicowane koszty dostarczania
ustug publicznych, w tym oswiaty.

Poniewaz jednak kraje skandynawskie sg w Europie wyjgtkiem, europejska literatura
dotyczaca finanséw samorzadowych uzywa na ogdét szerszej definicji zardwno funkcji wtasnych, jak
i dochodéw wtasnych. Przez funkcje wtasne rozumiane tu sg czesto po prostu te funkcje samorzadu,
nad ktdrymi samorzad ma znaczacag kontrole zarzadcza, zas przez dochody wtasne (choé nieco
rzadziej) te dochody, ktérych samorzady mogg w miare pewnie sie spodziewac i ktére moga
swobodnie wydawaé. Do tych dochodéw nalezg miedzy innymi udziaty samorzagdéw w podatkach
centralnych (zazwyczaj udziaty w podatkach PIT, CIT i VAT*). Warto dodaé, ze w debatach
publicznych na temat finanséw lokalnych w Polsce zgtaszane sg propozycje zblizenia polskiego
systemu do modelu skandynawskiego, to znaczy zastgpienia udziatéw w podatku PIT lokalnie

ustalanym podatkiem®.

W Polsce sytuacja jest zblizona do wiekszosci krajéw kontynentalnej Europy. Oswiata jest zadaniem

wiasnym samorzadu terytorialnego, ale finansowana jest w 70% z otrzymywanej przez jednostki

 Jednak ustalanie bazy podatkowej i zwolniern od podatku, jak réwniez pobieranie podatku PIT jest wytgcznym zadaniem instytucji
panstwowych.

3 H. Blochliger, D. King, Less Than You Thought... .

* patrz na przyktad P. Swianiewicz, Foundations of Fiscal Decentralization. Benchmarking Guide for Countries in Transition, LGI Discussion
Paper nr 26, LGI/OSI, Budapest 2003.
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samorzadu subwencji oswiatowej, zas w pozostatych 30% przede wszystkim z udziatu w podatkach
PIT i CIT. Mozna powiedzie¢, ze Polska w petni przekazata samorzadom kompetencje zarzgdcze
w os$wiacie i odpowiedzialno$¢ za wydawanie pieniedzy, ale nie przekazata im trudnej
odpowiedzialnosci politycznej za naktadanie obcigzen podatkowych i zbieranie srodkéw publicznych
niezbednych do finansowania szkét. Mamy wiec sytuacje, w ktérej samorzady z jednej strony bronig
oswiaty jako zadania wlasnego i oczekujg zwiekszenia swoich uprawnien zarzadczych i budzetowych
(jak w sporach o Karte nauczyciela), a z drugiej strony zgdajg, aby rzad w subwencji oswiatowej
dostarczyt im wystarczajgce srodki na pokrycie wszystkich kosztéw biezgcych szkdt, niezaleznie od

tego, jak decydujg o ksztatcie sieci szkolnej czy o poziomie zatrudnienia w szkotach.
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