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WPROWADZENIE | Jan Herczyﬂski,
Mikotaj Herbst

Przedstawiamy Czytelnikom siédmy, ostatni tom Biblioteczki Oswiaty Samo-
rzadowej. Przystgpujac do pracy nad projektem Doskonalenie strategii zarzq-
dzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym, nie planowalismy wydania
tego tomu. W trakcie opracowywania kolejnych tematéw doszlismy jednak do
wniosku, ze problemy dotyczace ustroju polskiej o§wiaty wymagaja odrebnego
ujecia. Z takiej potrzeby powstata koncepcja tomu bedacego zwornikiem za-
gadniert podejmowanych w poprzednich czgsciach Biblioteczki. Przedtuzenie
o trzy miesiace dziatai projektu pozwolito Zespotowi Projektowemu UW zre-
alizowa¢ t¢ koncepcje. Biblioteczka byla juz wtedy na ukoriczeniu i dlatego
spis jej toméw zawieral tylko szes¢ pozycji. Teraz dodajemy tom siédmy, nie-
objety spisem.

Decentralizacja o$§wiaty zawiera analizy i raporty dotyczace ksztaltowania
si¢ ustroju polskiej o§wiaty w ciagu minionego dwudziestolecia. Jest to tema-
tyka nad wyraz wazna nie tylko dlatego, ze ma wplyw na kazdy z omawianych
aspektow i kazda z dziedzin os$wiaty, ale takze dlatego, ze zawiera wiele pytan
otwartych, na ktére wciaz jeszcze nie ma jednoznacznej odpowiedzi.

W pierwszym rozdziale omawiamy realizowane w réznych krajach modele
decentralizacji o$wiaty, pokazujac, w jakim zakresie i w jakim stopniu stosowa-
ne w Polsce rozwigzania sg podobne do innych modeli badZ czym si¢ od nich
roznia,.

Kolejne dwa rozdzialy opisuja przebieg decentralizacji o$wiaty w Polsce,
w podziale na dwie dekady. Pierwsza z tych dekad (lata 1990-2000) to okres
burzy i naporu, tworzenie systemu edukacji radykalnie odmiennego od tego,
ktéry panowal w PRL. Podczas drugiej dekady (lata 2000-2010), ktéra moz-
na zartobliwie okresli¢ okresem malej stabilizacji, nastapita stabilizacja syste-
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mu, dostosowanie si¢ samorzagdéw do nowych zadan oraz wdrozenie nowych
mechanizméw ewaluacji i nadzoru, przede wszystkim systemu egzaminéw ze-
wnetrznych i ewaluacji zewngtrzne;.

Pozostale trzy rozdzialy dotycza kwestii nieco bardziej szczegétowych.
W rozdziale czwartym na przykladzie wieloletniej wspétpracy miasta Kwidzyn
z Wydziatem Pedagogicznym Uniwersytetu Warszawskiego przedstawione zo-
staly problemy projakosciowej polityki o§wiatowej samorzadu, ze szczegdlnym
naciskiem na kwestie pomiaru dydaktycznego i wyplywajacych z pomiaru
wnioskéw dla wladz miasta. Rozdziat piaty przedstawia zmieniajace si¢ uregu-
lowania prawne dotyczace wyboru dyrektora szkoly; uregulowania te dotycza
skfadu komisji konkursowej, regulaminu konkursu oraz wymagan stawianych
dyrektorom. W ostatnim, széstym rozdziale omawiamy takze zagadnienie wy-
boru dyrektora, jednak w innym ujeciu — na tle dyskusji polskich i miedzyna-
rodowych, z uwzglednieniem relacji dyrektora szkoly z lokalnym samorzadem.

Zakonczenie prac nad 7-tomowa Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej i jed-
noczesne zamknigcie projektu systemowego, w ramach ktérego Biblioteczka
zostala opracowana i wydana, to dobra okazja do krétkiego podsumowania.
Tomy Biblioteczki réznig si¢ od typowych poradnikéw i materiatéw szkolenio-
wych przygotowywanych dla samorzadéw. Nie zawierajg drobiazgowych analiz
i porad prawnych, nie przedstawiajg szczegétowych aktéw wydawanych przez
samorzady, takich jak regulaminy ptacowe lub wytyczne do arkuszy organizacji
pracy szkoly, ani nie przekonujg samorzadowcéw, ze jest tylko jedno optymalne
rozwiazanie stojacych przed nimi probleméw. Unikajg publicystyki i fatwych
uogélnien, zajmowania stanowiska w goracych debatach politycznych.

Jako redaktorzy Biblioteczki we wszystkich podejmowanych tematach sta-
ralismy si¢ skupi¢ na trzech aspektach problematyki o$wiatowej, nie zawsze
docenianych, a wedlug nas waznych:

* DPunktem wyjécia do dyskusji o niezbednych kierunkach zmian powinna
by¢ diagnoza stanu obecnego. Polska oswiata samorzadowa nadal jest tere-
nem nie do korica rozpoznanym, a w niektérych obszarach wrecz niezna-
nym, jak to pokazuje na przyktad tom 4 — Edukacja przedszkolna. W wielu
rozdziatach kolejnych toméw przedstawiono wyniki badad empirycznych
zaméwionych przez Uniwersytet Warszawski w trakcie realizacji projektu.
Badania te, nawet jezeli wymagaja poglebienia i rozszerzenia, sa dla samo-
rzadéw dobrym punktem wyjscia do refleksji na temat funkcjonowania ich
systemdw szkolnych.
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Podstawowym celem systemu oswiaty jest ksztalcenie i nauczanie na moz-
liwie najlepszym poziomie. Bezposrednia odpowiedzialno$¢ polskich samo-
rzadéw obejmuje zarzadzanie siecig szkdt i placéwek, finansowanie oswiaty,
wspolprace organéw prowadzacych z dyrektorami szkoly itp., i na tych te-
matach z koniecznosci skoncentrowane sg kolejne tomy Biblioteczki. Jed-
nak dzialania samorzadéw musza zawsze uwzgledniaé problemy jakosci na-
uczania, wigc réwniez Biblioteczka porusza je w wielu miejscach.
Konieczne sg stale poréwnania sytuacji polskiej o$wiaty z innymi, zwlaszcza
z bardziej rozwinigtymi krajami. Polska nie jest samotna, izolowana wyspa,
ale nieodlaczng czescig Unii Europejskiej i OECD, waznym punktem od-
niesienia dla obszaru krajéw transformacji ustrojowej. Poréwnania z innymi
krajami, analiza ich do$wiadczeri (dobrych i zlych) z punktu widzenia spe-
cyficznych polskich probleméw i dylematéw, a takze §ledzenie prowadzo-
nych w nich debat o edukacji powinno by¢ elementem kazdej publicznej
dyskusji o o$wiacie i zapleczem my$lowym podejmowanych dziatan.

Opracowujac Biblioteczke O$wiaty Samorzadowej, staraliSmy si¢ takze za-

prezentowal Czytelnikom historyczne i spoteczne uwarunkowania wielu kon-

kretnych probleméw, uswiadomi¢ im, jak dalece sprawy o$wiaty sg zwigzane

z caloscia przemian zachodzacych w Polsce. Wierzymy, ze zaprezentowane przez

nas podejécie bedzie pomocne dla polskich samorzadéw, zwhaszcza dla licznej

rzeszy samorzadowcédw zajmujacych si¢ zarzadzaniem i finansowaniem os$wiaty.
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ROZDZIAL 1 | Jan Herczynski
MODELE
DECENTRALIZAC]I
OSWIATY

1.1. Wstep

Polski system o$wiaty jest zdecentralizowany w stopniu rzadko spotykanym
w Europie. Proces decentralizacji trwal dlugo, a rozpoczat si¢ od przekazania
gminom przedszkoli w roku 1990. Nast¢pnie przekazano gminom prowadzenie
szkét podstawowych, na zasadach dobrowolnosci w roku 1993 i obowiazkowo
w roku 1996. Proces decentralizacji zakorniczylt si¢ w roku 1999 przekazaniem
nowo utworzonym powiatom szkél ponadpodstawowych i ponadgimnazjal-
nych oraz przyjeciem w roku 2000 obecnego algorytmu podziatu subwencji
o$wiatowe;j.

Poniewaz szkoly sa zarzadzane i finansowane przez samorzady od tak wielu
lat, dla polskich samorzadowcédw i o§wiatowcdw sytuacja ta jest w wickszosci
przypadkéw rzeczywisto$cig zastana, do ktérej wigkszo$¢ nauczycieli i samorza-
dowcéw si¢ przyzwyczaila. Z tego powodu tylko z rzadka rozwija si¢ w Polsce
dyskusja dotyczaca podstawowych uregulowani i probleméw decentralizacji.
Co pewien czas powraca jednak postulat ponownego przejecia przez padstwo
pewnych szkét, zazwyczaj motywowany problemami finansowymi (na przyklad
gmin wiejskich) lub dazeniem do odsuniecia samorzadéw od personalnych de-
cyzji w szkotach (na przyklad przez Zwiazek Nauczycielstwa Polskiego — ZNP).
Powraca réwniez w dyskusjach temat podzialu kompetencji na rézne poziomy
zarzadzania o$wiata, na og6t w kontekscie dyskusji o Karcie nauczyciela.

Chociaz tematem niniejszego rozdzialu jest decentralizacja o$wiaty, trzeba
podkresli¢, ze sama decentralizacja nie jest warto$cig sama w sobie ani auto-
nomicznym celem reform. Jest to raczej wspdlna nazwa dla réznych rozwiazan
organizacyjnych i finansowych w obszarze o$wiaty, zréznicowanych w zalezno-
$ci od konkretnych funkgji i zadai o$wiatowych, i zawsze Scisle zwiazanych
z kultura zarzadzania sektora publicznego. Obszerne dyskusje na temat moz-
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liwych korzysci i zagrozen wynikajacych z decentralizacji omawiano krétko
w podrozdziale 1.2. Nastgpnie przedstawiano rézne typologie dotyczace po-
ziomu decentralizacji. Podstawowe dwa modele decentralizacji sa przedmiotem
podrozdziatu 1.4.

Celem niniejszego rozdziatu jest oméwienie zasadniczych kwestii decen-
tralizacji o$wiaty w ogole, aby na tym tle podkresli¢ specyfike rozwiazan przy-
jetych w Polsce. Temu samemu celowi stuza przytoczone w tekscie przyklady
rozwiazan ustrojowych w innych krajach europejskich. W tym drugim zakresie
wykorzystywane sa prowadzone przez autora badania w tych krajach, a takze
dostepne opracowania i analizy.

1.2. Dlaczego decentralizacja

Dyskusje na temat decentralizacji, w tym decentralizacji o§wiaty, wskazuja za-
réwno na korzysci plynace z przyjecia zdecentralizowanego modelu zarzadza-
nia', jak i zwiazane z nim zagrozenia®. Krétki ich przeglad bedzie pozyteczny
dla naszych dalszych rozwazan.

Pierwszy argument za decentralizacjg o$wiaty dotyczy oferty pedagogicznej
i polega na tym, ze zblizenie decydentéw i ostatecznych ,konsumentéw” oswia-
ty (uczniéw i ich rodzicéw) pozwoli na dostosowanie oferty szkét do potrzeb
lokalnych. To dostosowanie moze wynika¢ z lepszej informacji o potrzebach,
dostgpnej samorzadom i szkotom, albo z odczuwalnego nacisku oczekiwan spo-
fecznych, wyrazanych w wyborach do wladz samorzadowych, albo z konkuren-
¢ji pomigdzy samorzadami, ktdre poprawiajac oferte szkét, moga przyciagnaé
nowych mieszkaicéw lub przynajmniej utrzymac tych, ktérzy rozwazaja zmia-
n¢ miejsca zamieszkania.

Drugim przytaczanym argumentem jest demokratyczny i partycypatyw-
ny charakter decentralizacji. Zwigkszona rola szkoly i lokalnej spotecznosci

1 E. 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.

2 R. Proudhomme, 7he Dangers of Decentralization, The World Bank Research Observer 1995 nr 2(10); N. McGinn,
T. Welsh, La decentralisation dans l'education. Pourqoi, quand, quoi et comment?, UNESCO IIEP, Paris 1999;
N. Mons, Politiques de decentralization en education: diversite internationale, legitimations theorique et justifications
empiriques, Revue Frangaise de Pédagogie, 2004 vol. 146.
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prowadzi do wigkszego 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 eduka-
cyjnej, a lokalny proces demokratyczny przyczynia si¢ do lepszej wspétpracy
szkoly z jej $rodowiskiem spotecznym.

Trzeci zaleta zdecentralizowanej o§wiaty jest mozliwo$¢ poprawienia alo-
kacji srodkéw budzetowych i wykorzystania zasobéw szkolnych. Dokonuje
si¢ to poprzez ograniczenie kosztéw biurokracji rzadowej, skrécenie czasu
podejmowania decyzji, ulatwienie lokalnej kontroli wydatkéw publicznych,
bardziej adekwatny wybdr dostawcéw ustug dla szkét. Autonomia szkét po-
zwala réwniez na bardziej skuteczne zdobywanie pozabudzetowych srodkéw
na oswiate.

Zaleta zwigzana z lepsza alokacja Srodkéw jest wyzsza efektywnosé wydawa-
nych §rodkéw, zgodnie z zasada, ze ostrozniej i z wigksza troskg o efekty wyda-
jemy wiasne pieniadze niz cudze. Poniewaz instytucja dokonujaca wydatkéw
oraz ich bezpos$redni beneficjenci sg bardzo blisko siebie, mozliwa jest lepsza
i bardziej troskliwa kontrola poziomu wydatkéw, prowadzaca, w ramach ogra-
niczent budzetowych, do najlepszych efektéw o§wiatowych.

Przeciwnicy decentralizacji o$wiaty réwniez wysuwaja wiele powaznych
argumentéw. Pierwszym z nich jest grozba zwigkszenia nieréwnosci, zaréwno
terytorialnych, jak i spolecznych. Jesli gminy i powiaty ponosza pelna odpo-
wiedzialno$¢ za finansowanie oswiaty, réwniez ze swoich dochodéw wiasnych,
mozna si¢ spodziewaé rosnacego zréznicowania dostgpnych zasobéw szkol-
nych. Zréznicowanie to moze wynikaé ze zréznicowanej zamoznosci jednostek
samorzadu terytorialnego, ale takze z odmiennych priorytetéw samorzadéw,
a wiec odmiennych decyzji o inwestowaniu w o$wiate.

Drugim waznym argumentem jest fakt, ze decentralizacja nie uwzglednia
istnienia tzw. pozytywnych efektéw zewngtrznych edukacji, to znaczy fakeu,
ze korzysci z dobrej edukacji dla calego spoleczeristwa moga by¢ wigksze niz
korzysci dla danej spofecznosci albo grupy oséb. Dotyczy to w szczegdlnosci
o$wiaty obowiazkowej, a w mniejszym stopniu szké} wyzszych. W efekcie na-
ktady na edukacj¢ ponoszone przez samorzady moga si¢ okaza¢ nizsze niz opty-
malna alokacja z punktu widzenia spoleczeristwa jako catosci.

Przeciwnego efektu obawiajg si¢ ci, ktdrzy analizujg wzrost wydatkéw na
cele publiczne jako efekt decentralizacji wladzy wydawania §rodkéw publicz-
nych nieskoordynowanej z decentralizacja odpowiedzialnosci za ustalanie
podatkéw (patrz zalacznik). Jezeli decentralizowane zadania sa finansowane
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z udzialu w podatkach i z transferéw z budzetu centralnego, to wydatki samo-

rzadéw rosng szybciej’.

POCZATKI DECENTRALIZACJI OSWIATY W POLSCE

Pierwszy niekomunistyczny rzad Polski objat wladz¢ w wyniku nie
w pelni demokratycznych wyboréw w roku 1989. Wywodzacy sie
z ,Solidarno$ci” premier i ministrowie zarzadzali odziedziczonym z PRL,
wrogim wobec nowej wladzy, aparatem biurokratycznym, opozycja za$ nie
miata wystarczajacych kadr ani mozliwosci, aby caly ten aparat wymienic.
Wybrano rozwiazanie radykalne, polegajace na szybkim utworzeniu
niezaleznych i silnych gmin oraz przekazaniu im wielu zadan i kompetencji
zarzadczych. Pierwsze wybory do wladz gmin odbyly si¢ juz w roku 1990
i doprowadzitly do niemal 100% wymiany wszystkich lokalnych wkadz
w Polsce. Nowe zarzady gmin byty catkiem nieprzygotowane do faktycznego
zarzadzania, wigc pierwsze budzety wszystkich gmin zostaly odgérnie
przygotowane przez Ministerstwo Finanséw (budzety gmin na kolejny
rok — 1992 byly juz przyjete przez uchwaly rad). Gminom przekazano
wiele zadai komunalnych oraz zwiazane z nimi nieruchomosci (w tym
obiekty i parcele wykorzystywane na rzecz wodociggéw i kanalizacji),
dzigki czemu staly si¢ stosunkowo bogate.

Jednak Ministerstwo Edukacji Narodowej odnosito si¢ do projektu
decentralizacji z pewna podejrzliwoscia, co bylo o tyle uzasadnione,
ze Polska nie miata wczesniej tradycji ani do$wiadczern prowadzenia
szkdt przez samorzady zaréwno w dwudziestoleciu migdzywojennym,
jak i w okresie PRL. Za swoje najwazniejsze zadanie MEN uznawalo
zmiang programéw nauczania i podrecznikéw, faktyczne umozliwienie
nauczycielom nauczania zgodnego z ich przekonaniami, a takze stopniowa
wymiang kadry zarzadzajacej. Jednak wobec wyrainego priorytetu
przyznanego przez rzad decentralizacji, MEN musialo zaakceptowad jej
program. Pierwszym krokiem w tym kierunku bylo natychmiastowe
przekazanie gminom przedszkoli. Przekazywanie szkél ze wzgledéw
politycznych rozpoczelo si¢ z pewnym opdznieniem w roku 1993.

Zrédlo: A. Levitas, J. Herczynski.
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Zwraca si¢ takze uwage na to, ze scentralizowana biurokracja panstwowa
moze by¢ sprawniejsza i mniejsza niz wiele niezaleznych rozbudowanych lo-
kalnych aparatéw administracyjnych, podejmujacych bardzo zblizone zadania,
zwickszona za$ lokalna kontrola moze si¢ fatwo zamieni¢ w gre lokalnych grup
interesu i nacisku, ze szkoda dla szkét.

Krytycy decentralizacji kwestionuja wiec trzecia z wymienionych za-
let. Pojawia si¢ tez problem poziomu kadr zarzadzajacych o$wiata, zwhaszcza
w malych gminach i w szkotach. I na koniec trzeba zauwazy¢ brak przeko-
nujacych badad empirycznych, ktére dowodza wyzszosci zdecentralizowanych
systeméw o$wiaty pod wzgledem efektywnosci albo wynikéw uzyskiwanych
przez uczniow.

Jak wynika z przytoczonych argumentéw, dyskusja nie jest rozstrzygnigta
i zapewne nigdy nie bedzie. Z tego tez powodu ruch w kierunku decentraliza-
cji o$wiaty nie jest powszechny ani réwnomierny. Decentralizacja o$wiaty jest
na przyktad zaawansowana w krajach Ameryki taciriskiej®, ale znacznie stabiej
w krajach afrykariskich®. W krajach europejskich, jak to wynika z tabeli 1, wspét-
istnieja w pelni scentralizowane systemy we Francji i Luksemburgu z bardzo
zdecentralizowanymi systemami w krajach skandynawskich. Jednakze w ostat-
nich dwudziestu latach wiele krajéw podjeto reformy decentralizujace o$wiate,
w tym wiele krajéw z naszego regionu. Motywacja do podjecia tych reform nie
miata wiele wspdlnego z teoretycznymi dyskusjami o wyzszosci jednego modelu
nad drugim, ale wynikala z priorytetéw o charakterze politycznym’. Aby lepiej
zrozumie¢ znaczenie tego faktu, warto si¢ przyjrze¢ konkretnym przykfadom.
Zacznijmy od oméwienia doswiadczen Polski (patrz ramka na str. 16).

Przyklad Polski jest szczegélny, gdyz decentralizacja paristwa dokonata si¢
na samym poczatku transformacji jako jedna z najwazniejszych reform, réwno-
legle z wprowadzaniem demokracji i rzadéw prawa, jak tez radykalnych reform
ekonomicznych wdrozonych przez rzad w ramach tak zwanego planu prof. Bal-
cerowicza. Macedonia jest przykladem catkowicie odmiennej politycznej moty-
wacji do decentralizacji o$wiaty (patrz ramka na str. 18).

Jak widzimy, podobnie jak w Polsce, Macedonia wdrozyta decentralizacje
oswiaty jako czg$¢ szerszego procesu decentralizacji paristwa, motywowanego sy-
tuacja polityczng. Podobnie tez jak w Polsce, proces decentralizacji trwal dtugo.

> 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, IIED, Paryz 2010.

Patrz tez E. Fiske, Decentralization of Education: Politics and Consensus. ..
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Proces decentralizacji w Macedonii dokonal si¢ w dwdch etapach.
W pierwszym etapie, rozpoczetym w 2005 roku, przekazano samorzadom
odpowiedzialno$¢ za ksztaltowanie sieci szkét (wszelkie decyzje wymagaja
zgody Ministerstwa O$wiaty) oraz za wydatki nieosobowe. Drugi etap
obejmowal odpowiedzialno$¢ za zatrudnienie oraz za wynagrodzenia. Etap
ten rozpoczat si¢ w 2007 roku i trwal do roku 2012. Jednoczesnie z rozpo-
czgciem pierwszego etapu Ministerstwo zdecentralizowalo odpowiedzial-
no$¢ za wybdr i mianowanie dyrektoréw szkél: dyrektor jest wybierany
przez radg szkoly, w ktdrej istotna reprezentacj¢ ma gmina, a mianowany
przez wladze gminy. Aby by¢ w stanie finansowaé prowadzone przez siebie
szkoly, gminy macedoniskie otrzymuja specjalne granty o§wiatowe, naliczane
wedlug formul (,algorytméw”) ustalanych przez Ministerstwo Os$wiaty.
Najwazniejszym elementem tych formut jest liczba uczniéw.

Zrédto: J. Herczytiski i inni; J. Herczyniski®.

DECENTRALIZACJA OSWIATY W MACEDONII

W roku 2001, po krétkiej wojnie domowej, pod naciskiem spotecznosci
mie¢dzynarodowej, obie walczace strony, to znaczy paristwo macedonskie
oraz partyzantka albariska, podpisaly tzw. porozumienia ochrydzkie,
majace na celu redukcje napie¢ etnicznych i umozliwienie pokojowego
wspolistnienia dwoch narodéw tworzacych Republike Macedonska.
Najwazniejszymi elementami porozumieri ochrydzkich byka tzw. podwéjna
wigkszo$¢, czyli wymaganie zgody obu narodéw na zmiang¢ najwazniej-
szych ustaw, oraz decentralizacja. Celem decentralizacji bylo umozliwienie
obu spolecznosciom samodzielnego regulowania swojego zycia bez nad-
miernej interwencji panistwa, innymi stowy, zakladala ona pewne
rozdzielenie spolecznosci macedoriskiej i albariskiej, tak aby mogly one
wspo6lzy¢ pokojowo. Porozumienia ochrydzkie zakfadaly decentralizacje
migdzy innymi szkét podstawowych i §rednich.

Warto na zakornczenie dodaé, ze ta ,,poza edukacyjna” motywacja do de-
Y) )

centralizacji o$wiaty nie jest charakterystyczna tylko dla krajéw transformacji

ustrojowej. E. Fiske argumentuje, ze decentralizacja jest z zalozenia procesem

politycznym, i podaje wiele zréznicowanych przykladéw’.

8
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1.3. Poziomy decentralizacji

W literaturze'® wyrdznia si¢ trzy poziomy decentralizacji:

Dekoncentracja, ktéra polega na przekazaniu pewnych zadan do wydzielo-
nych terytorialnie urzedéw, bezposrednio podlegajacych rzadowi. Przykla-
dem takich urzedéw w Polsce, autonomicznych instytucjonalnie, ale realizu-
jacych polityke o$wiata paristwa pod nadzorem MEN, s kuratoria oswiaty.
Delegowanie — polega na przekazaniu odpowiedzialnosci za pewne funk-
¢je niezaleznym od rzadu instytucjom lub organizacjom, przy zachowaniu
przez panistwo nadzoru merytorycznego i finansowego. Delegowanie zakla-
da prawo rzadu do odebrania przekazanych uprawnien. W warunkach pol-
skich zadania delegowane s3 najczesciej finansowane przez dotacje celowe,
gdyz ten instrument finansowy gwarantuje rzadowi pewien poziom kontro-
li nad sposobem realizacji zadania.

Dewolucja (przekazanie badZ pelna decentralizacja) — to trwale przekaza-
nie odpowiedzialnosci za wybrane zadania i jednoczesne zapewnienie duzej
autonomii w realizacji tych zadad. W warunkach polskich zadania w pelni
zdecentralizowane to zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego.

W wigkszosci krajéw wspélistnieja trzy wymienione poziomy decentraliza-

¢ji, gdyz kazdy z nich jest wlasciwy dla innych zadan badz funkeji. Takie wspét-

istnienie ma miejsce nawet w o$wiacie. Na przyklad w Polsce zdekoncentrowa-

no nadzér pedagogiczny, delegowano realizacje programu Wyprawka szkolna

oraz w pelni zdecentralizowano prowadzenie i finansowanie szkét. Te przyklady

pokazuja, ze wyréznionych pozioméw decentralizacji nie nalezy traktowac jako

lepszych lub gorszych. Nie ma tez uniwersalnego, optymalnego poziomu de-

centralizacji. Przeciwnie, ich oddzielne stosowanie do réznych zadan oswiato-

wych powinno by¢ elastyczne i wynika¢ ze specyfiki danego zadania.

Czasami w literaturze do form decentralizacji zalicza si¢ takie prywatyza-

¢j¢, jednak ma ona catkiem odmienny charakter, gdyz zmienia zasadniczo cha-

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. ..

Patrz na przyklad 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 l'education...;
St. Flejterski, M. Ziolo, Centralizacja i decentralizacja zadati publicznych w swietle wybranych rozwiqza
europejskich. Préba oceny, Studia Regionalne i Lokalne, 2008, nr 3(33).
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rakter realizowanych zadani. Uznanie prywatyzacji za kolejny i naturalny etap
decentralizacji jest wyrazem pewnej opgcji ideologicznej. Dyskusje na te tematy
wykraczaja poza zakres niniejszego rozdziatu.

Jak zauwaza Nathalie Mons'!, w o$wiacie mozna wyrézni¢ trzy zasadni-
cze szczeble (poziomy) zarzadzania: paristwo, samorzad oraz szkole (placéwke
o$wiatowa). W kazdym kraju ustawy odmiennie definiuja rozklad kompetencji
na te poziomy. Tabela 1 ilustruje to zjawisko dla wybranych zadan os§wiatowych
i wybranych krajéw europejskich.

Na podstawie tabeli 1 mozna powiedzie¢, ze systemy o$wiatowe Francji
i Luksemburga sa w pelni scentralizowane, w Norwegii i w Hiszpanii zasadni-
cze kompetencje zarzadcze naleza do samorzadéw, w Anglii za$ rola samorza-
déw w odniesieniu do opisanych w tabeli funkcji jest zredukowana. Zauwazmy
jednak, ze w tabeli 1 uj¢to jedynie par¢ wybranych funkcji o$wiatowych. Na
przyklad dodanie wiersza okreslajacego odpowiedzialno$¢ za wybér dyrektora
szkoly pokaze, ze réwniez w Wielkiej Brytanii samorzad i lokalna wspdlnota
odgrywaja istotna role (w ramach tzw. school boards). Réwniez samorzady okre-
$laja, za pomocg samodzielnie konstruowanych formul, pelne budzety szkét,
pozostawiajac dyrektorom zadanie alokacji tych srodkéw na poszczegélne typy
wydatkéw (w tym osobowych i nieosobowych). Tak wigc tabela 1 zdecydowa-
nie zaniza rol¢ samorzadéw w angielskiej oswiacie.

Nieujete w tabeli 1, a wazne dla oceny stopnia decentralizacji o$wiaty
w danym kraju zadania o$wiatowe obejmuja: okreslanie wynagrodzeri nauczy-
cieli i dyrektoréw szkél, utrzymanie budynkéw i wyposazenie szkét, inwestycje
o$wiatowe, a takze doskonalenie zawodowe nauczycieli. Tabela ta nie podaje
réwniez jednoznacznie poziomu samorzadu odpowiedzialnego za dane zadanie,
na przyklad w Norwegii sa to gminy, w Hiszpanii za§ — autonomiczne regio-
ny. Trzeba tez doda¢, ze w wigkszosci krajéw europejskich gtéwnym Zrédlem
finansowania zdecentralizowanych zadari o$wiatowych s udzialty w podatkach
i transfery z budzetu centralnego, w przeciwieistwie do Stanéw Zjednoczo-
nych, gdzie szkoly sa finansowane przede wszystkim z podatku od nieruchomo-
$ci (faktycznego dochodu wiasnego, patrz zatacznik).

11 N. Mons, Politiques de decentralization...
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TABELA 1. ROZKEAD ZADAN OSWIATOWYCH NA ROZNE POZIOMY ZARZADZANIA
W WYBRANYCH KRAJACH EUROPEJSKICH

Kompetencje Francja Luksemburg Norwegia | Hiszpania Szwecja Anglia
Program nauczania pastwo panstwo paristwo panistwo szkota szkota
samorzad
Akredytacja szkét istw istw istw albo istw Astw
redytacja szké afistwo afistwo afistwo afistwo afistwo
Yo P b b wspélnota P p
lokalna
samorzad samorzad
, o 3 3 albo albo
Nabér nauczycieli paristwo paristwo , , szkota szkola
wspdlnota | wspdlnota
lokalna lokalna
samorzad samorzad
‘Warunki pracy , , albo 3 albo ’
. paristwo pafistwo , paristwo , paristwo
nauczycieli wspélnota wspdlnota
lokalna lokalna
samorzad samorzad samorzad
Alokacja $rodkéw , , albo albo albo
. paristwo paristwo 3 , , szkota
budzetowych wspdlnota | wspdlnota | wspdlnota
lokalna lokalna lokalna

Zrédlo: N. Mons, Politiques de decentralisation. .. Pola zaciemnione oznaczaja pelng autonomie danego szczebla zarza-
dzania, brak zaciemnienia — konieczno$¢ wspétpracy z innymi szczeblami.

Tabela 1 pokazuje bardzo ciekawe zjawisko: tylko model w pelni scentralizo-
wany moze by¢ ,czysty” i konsekwentny. W krajach, w ktérych zdecydowano o
decentralizacji pewnych zadan os§wiatowych, podejmowano wiele niezaleznych
decyzji o tym, do jakiego szczebla kazda funkcja powinna by¢ zdecentralizowa-
na. Innymi stowy, mamy tu elastyczny i bardzo uzalezniony od do$wiadczen i
kultury kazdego kraju wybér szczebla decentralizacji. Jest to w pewnej mierze
analogiczne do oméwionego wezesniej zréznicowanego poziomu decentraliza-
¢ji poszezegblnych funkgji. Systemy scentralizowane sg do siebie do$¢ podobne,
ale kazdy system zdecentralizowany jest odmienny i ma swoje niepowtarzalne
cechy.

Trzeba jednak dodag, ze tego typu tabele poréwnawcze zawsze upraszczaja
rzeczywisto$¢ i powinny by¢ traktowane z pewnym sceptycyzmem. Mozna to
sobie tatwo u$wiadomié, prébujac doda¢ do tabeli 1 nowa kolumne z danymi
dla Polski. Czynimy to w tabeli 2.
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TABELA 2. ROZKEAD ZADAN OSWIATOWYCH NA TRZY POZIOMY
ZARZADZANIA W POLSCE

Kompetencje Polska Komentarz

Paristwo okresla podstawe programowa, szkota

Program nauczania Paristwo i szkota .
wybiera konkretny program
Akredytacja szkét Paristwo Nadzér pedagogiczny (ewaluacja zewngtrzna)
k k i ieli h
Nabér nauczycicli Szkola Dyrektor szkoly wybiera nauczycieli w ramacl

limitu etatéw ustalonego przez JST

‘Warunki pracy nauczycieli | Samorzad albo wspélnota lokalna

Samorzad decyduje o alokacji $rodkéw pomiedzy

Alokacja $rodkéw Samorzad albo wspélnota prowadzone przez sicbie szkoly, nie ma wplywu
budietowvch lokalna na otrzymywang na ten cel subwencje o§wiatowa,
it ale ma wplyw na inne dochody whasne, z ktérych

dofinansowuje otrzymana subwencje o$wiatowa

Oznaczenia jak w tabeli 1.

Zrédo: opracowanie wlasne.

Jak widzimy, wladciwy wybér szczebla zarzadzania odpowiedzialnego za wy-
mienione pi¢é zadart wymaga pewnych komentarzy i moze by¢ zalezny od przy-
jetej interpretacji. Mimo to tabela 1 jest uzyteczna, gdyz w uproszczony sposéb
pokazuje trzy poziomy zarzadzania o$wiata: panstwo, samorzady i szkoly. Jezeli
przez decentralizacj¢ nazwiemy przekazanie czgéci kompetencji paristwa niz-
szym szczeblom zarzadzania, mozemy powiedzie¢, ze dwa podstawowe modele
decentralizacji o$wiaty to decentralizacja do poziomu samorzadu i decentrali-
zacja do poziomu szkoly. Jednoczesnie widzimy, ze te dwa modele mogg wspét-
istnie¢ w jednym systemie o$wiatowym, jezeli rézny poziom decentralizacji
odnosi si¢ do réznych funkeji o§wiatowych. Bardziej szczegétowo tymi dwoma
modelami zajmujemy si¢ w rozdziale 1.4.

Rozwazajac na przykladzie reform o$wiatowych w Nikaragui brak pozy-
tywnego wplywu decentralizacji na poprawe wynikéw nauczania i sceptycznie
oceniajac zwiazane z decentralizacja nadzieje, Elisabeth King oraz Berk Ozler 12
uznali za niezbedne rozrézni¢ decentralizacje de facto (faktyczna) i decentralizacje
de iure (ustawows, a wigc tylko formalng). Dopiero uwzglednienie faktycznego
wplywu szkoly na decyzje o zatrudnieniu i ocenie pracy nauczycieli wykazalo, ze
przekazanie tych kompetencji wplywa pozytywnie na wyniki uczniéw. Formalne,

12 E. King, B. Ozler, What’s Decentralization Got To Do With Learning? The Case of Nicaraguas School Autonomy

Reform, DERSG Working Paper nr 9, World Bank, Washington, DC, 1998.
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a nie rzeczywiste przekazanie odpowiedzialnoéci szkotom lub samorzadom nie
ma wplywu na szkolng rzeczywisto$¢. Réwniez w krajach transformacji ustrojo-
wej wazne jest nie tylko formalne przekazanie samorzadom odpowiedzialnosci za
pewne wydatki, ale przede wszystkim zakres faktycznej autonomii w dokonywa-
niu tych wydatkéw'. Przytoczymy jeden przyklad takiego rozréznienia fakeycz-
nej i formalnej autonomii wydatkéw na szkoty w Rumunii (patrz ramka).

FRAGMENTACJA ZARZADZANIA OSWIATA W RUMUNII

Zarzadzanie i finansowanie szkét w Rumunii odbywa si¢ caltkiem
odmiennie w zakresie wydatkéw osobowych i wydatkéw materiatowych,
chociaz wszystkie $rodki budzetowe szkét przechodza przez budzety
samorzadéw. W odniesieniu do wynagrodzeni, co roku okreslany jest
ogblnokrajowy planul de scolarizare (plan szkolnictwa), koordynowany
przez wojewddzkich inspektoréw os$wiaty. Plan ten obejmuje najpierw
pojedyncze szkoly, jest agregowany na poziomie wojewddztw i wreszcie
agregowany na poziomie kraju. W tym planie zawarte s liczby ucznidéw
i oddziatéw klasowych na kazdym szczeblu nauczania, a takze liczby
niezbednych nauczycieli orazinnych pracownikéw o$wiaty. Na tej podstawie
obliczane s3 przyszte wydatki osobowe w o$wiacie w catym kraju. Kwota ta
jest czgscig budzetu panstwa. W trakcie roku budzetowego odpowiednie
srodki sg przekazywane w dét do wojewddztw, potem do samorzadéw,
ktére realizuja wyplate wynagrodzen. Innymi stowy, chociaz to samorzady
sa odpowiedzialne za wynagrodzenia, faktycznie nie maja wptywu ani na
liczbg zatrudnionych nauczycieli i pracownikéw niepedagogicznych, ani
na wysoko$¢ ich wynagrodzed. Mozna méwi¢ o pewnej dekoncentracji
(inspektorzy wojewddzcy sa odpowiedzialni za dopilnowanie norm
zatrudnienia), a nawet o formie delegowania (samorzady na zlecenie rzadu
sa platnikami wynagrodzen), ale nie o decentralizagji.

Odmiennie ma si¢ rzecz z wydatkami nieosobowymi, ktére zalezq w pelni
od decyzji samorzadéw oraz oczywiscie od ich mozliwosci finansowych.
Zrézinicowanie tych wydatkéw w skali kraju jest ogromne, zwlaszcza
w przeliczeniu na jednego ucznia, przy czym znacznie wigcej wydaja
samorzady bogatsze (zwlaszcza Bukareszt i inne duze miasta). W tym
obszarze decentralizacja zarzadzania w Rumunii jest pelna.

Fragmentacja zarzadzania i finansowania szkél ma wiele groznych kon-
sekwengji. Z jednej strony, bardzo utrudnia podejmowanie racjonalnych

13 E. Dabla-Norris, The Challenge of Fiscal Decentralization in Transition Countries, Comparative Economic Studies

2006 nr X (48).
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decyzji inwestycyjnych, gdyz dwie cz¢$ci budzetu, wydatki osobowe
i nieosobowe, s3 ze sobg bardzo blisko zwigzane. Na przyklad nowoczesne
systemy grzewcze wymagaja mniejszej liczby palaczy, ale zwickszaja wydatki
nieosobowe. Trudno oczekiwaé, aby samorzad mial silng motywacje do
tego typu pozadanych inwestycji, jezeli zwigkszy to jego wydatki (na
olej opalowy), a oszczednoséci z tytulu redukgji zatrudnienia rozplyng
si¢ gdzie§ w budzecie paristwa. Jednak znacznie wazniejsza jest rozmyta
odpowiedzialno$¢ za efektywne wykorzystanie calego zatrudnionego
personelu.

Zrédbo: C. Bischoff, J. Herczynski'.

J

Przyktad Rumunii ponownie zwraca uwage na pewna umownos¢ i ogra-
niczong wiarygodno$¢ danych zawartych w tabeli 1 (i w analogicznych tabe-
lach podajacych migdzynarodowe poréwnania). Jak powinnismy dla Rumunii
okresli¢ szczebel odpowiedzialny za alokacj¢ srodkéw budzetowych? Odpowie-
dzialne okreslenie decydenta wymaga, aby najpierw dokona¢ rozréznienia typu
wydatkéw. Sceptyczne podejécie King i Ozlera jest tu bez watpienia przydatne.
Mozemy bez wahania stwierdzi¢, ze decentralizacja wydatkéw nieosobowych
w Rumunii jest faktyczna, a decentralizacja wydatkéw osobowych czysto prawna.

1.4. Dwa modele decentralizacji o§wiaty

Jak juz zauwazylismy w rozdziale 1.3, mozna okresli¢ dwa odmienne sposo-
by rozumienia terminu decentralizacja oswiaty: model decentralizacji do po-
ziomu szk6t i model decentralizacji do poziomu samorzadéw. Rzecz jasna,
sa to uproszczone modele teoretyczne, ktdre w praktyce sg wdrazane zawsze
z uwzglednieniem specyfiki danego kraju i czgsto z licznymi szczegélnymi nie-
typowymi rozwigzaniami. Mimo to ich oméwienie jest przydatne do analizy
konkretnych rozwazan przyjetych w réznych krajach.

Zaczniemy od krétkiego przedstawienia kazdego z tych modeli, aby potem
przejs¢ do ich poréwnania i skonfrontowania.

4 Bischoft, 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.
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1.4.1. Decentralizacja o§wiaty do poziomu szkét

Pierwszy model decentralizacji o§wiaty zaklada, ze decentralizacja to przeniesie-
nie autonomii i odpowiedzialnosci na poziom szké} i placéwek oswiatowych.
W tym modelu celem decentralizacji jest autonomiczna szkola, kierowana
przez silnego i profesjonalnego dyrektora, w pelni odpowiedzialna za kiero-
wanie procesem dydaktycznym i zarzadzanie swoim dziataniem. Dzigki Scistej
wspolpracy ze srodowiskiem spotecznym, ktéremu stuzy, szkota najlepiej rozu-
mie specyficzne potrzeby i zainteresowania swoich ucznidéw i bedzie potrafita
wybra¢ programy i metody nauczania najlepiej do nich dostosowane. Dla szkét
wiejskich i szkét z biednych dzielnic miast moze to oznaczaé spedzanie wigcej
czasu na ¢wiczeniu podstawowych umiejetnodci czytania i liczenia, poniewaz
do szkét tych uczeszczajg nierzadko dzieci z rodzin zaniedbanych edukacyj-
nie. W innych szkotach uczniowie skorzystaja bardziej z rozszerzonej oferty
edukacyjnej. Analogicznie, dobdr zaje¢ pozalekcyjnych powinien istotnie za-
leze¢ od potrzeb uczniéw i oczekiwan rodzicéw. Autonomiczne szkoly beda
takze lepiej potrafity wykorzysta¢ swoje specyficzne zasoby. Na przyklad wybér
uzytecznych profili lub $ciezek edukacyjnych zalezy od tego, kim s3 najlepsi i
najbardziej aktywni nauczyciele. Bez watpienia dyrektor szkoly jest najlepiej
predestynowany do oceny umiejetnosci nauczycieli i do wykorzystania zasobow
szkoly z korzyscia dla uczniéw.

Z punktu widzenia ekonomicznego autonomia i samorzadno$¢ szkoty moga
prowadzi¢ do bardziej efektywnego wykorzystania jej zasobéw. Dyrektor moze
zaplanowa¢ proces pedagogiczny w taki sposéb, aby specyficzne umiejetnosci
i zdolnosci nauczycieli byly najlepiej wykorzystane. Moze tez podjaé optymal-
ne decyzje dotyczace podzialu uczniéw na oddzialy klasowe (w tym dotyczace
wielko$ci konkretnych oddzialéw), przydzielenia réznych zadari nauczycielom
w zaleznosci od ich mozliwosci, a takze wykorzystania dostgpnych zasobéw
wokét szkoly (w tym rodzicéw z ich zréznicowanymi umieje¢tnosciami zawodo-
wymi i spofecznymi).

Decentralizacja do poziomu szkét zaktada bardzo istotne zmiany w ustawo-
dawstwie regulujacym oswiate. Po pierwsze, dyrektor szkoty musi mie¢ upraw-
nienia do samodzielnego okreslania, w ramach ogélnych wymagari podstawy
programowej, znaczacej czesci zajec lekeyjnych i pozalekeyjnych w szkole. In-
nymi stowy, autonomia szkét wymaga spelnienia dwéch warunkéw: rozluznie-
nia norm programowych oraz prawo szkoly do wyboru i eksperymentowania.
Bez watpienia dyrektor musi by¢ w pelni odpowiedzialny za pedagogicznych i
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niepedagogicznych pracownikéw szkoty, zaréwno podczas ich wyboru i zatrud-
nienia, jak i w momencie rozwiazywania stosunku pracy, respektujac niezbedne
zasady gwarantujace stabilno$¢ zatrudnienia oraz poprawne funkcjonowanie
szkoly. Szkota powinna uzyskaé osobowo$¢ prawng i mieé¢ swéj whasny budzet
(a nie tylko plan finansowy). Oznacza to konieczno$¢ poddania szkét wszyst-
kim rygorom ustawy o finansach publicznych, w tym obowiazkowi dyscypliny
budzetowej oraz wymaganej sprawozdawczosci.

Po drugie, szkoly powinny mieé przyznane odpowiednie $rodki budzeto-
we. Dyrektorzy beda odpowiedzialnie zarzadzaé swoimi szkotami tylko wtedy,
jezeli otrzymaja wystarczajace §rodki na ich prowadzenie. Srodki te dyrektor
powinien méc swobodnie wykorzystywaé w zaleznosci od lokalnych potrzeb,
zgodnie z obowigzujacym prawem. Moze to oznaczaé zatrudnienie mniejszej
liczby nauczycieli, kt6rzy bedg realizowaé wyzsze pensum, aby na przyktad le-
piej wykorzystaé ograniczone zasoby wykwalifikowanych nauczycieli dostepne
dla szkoly. Albo tez odwrotnie, moze to oznacza¢ zatrudnienie wigkszej liczby
nauczycieli na cz¢sci etatu, aby umozliwi¢ uczniom kontakt z wieloma nauczy-
cielami o réznym do$wiadczeniu i réznym podejsciu. Przyklad ten pokazuje,
ze standardy zatrudnienia dla tak zdecentralizowanej szkoty musza by¢ dos¢
swobodne, aby dyrektor mégt w pelni wykorzystaé¢ dostgpne mozliwosci.

Przyznawanie §rodkéw budzetowych indywidualnym szkolom wymaga po
pierwsze okreslenia, kto jest odpowiedzialny za finansowanie jakich funkcji
o$wiatowych, a naste¢pnie przyjecia odpowiedniej procedury alokacyjnej (w pol-
skiej terminologii — algorytmu podziatu). Pierwsze pytanie dotyczy wielu zadani
o$wiatowych realizowanych czgsto poza szkola, takich jak dowéz uczniéw do
szkoly, zajecia pozalekeyjne i pozaszkolne, opieka pedagogiczno-psychologicz-
na, doskonalenie zawodowe nauczycieli. Niektdre z tych zadan moga by¢ reali-
zowane w szkotach albo przez wyspecjalizowane placéwki na zlecenie i na koszt
szkoly (zajecia pozaszkolne, wsparcie pedagogiczne, doskonalenie nauczycieli).
Jednak wéwczas $rodki na te zadania musza sie znalez¢é w budzetach szkét. Ale
juz w przypadku dowozenia uczniéw do szkét bardziej racjonalne wydaje sie
przekazanie tej kompetencji nie samym szkotom, ale instytucjom obejmuja-
cym obszar dzialania paru szkél. Sg takze zadania o$wiatowe, ktérych nie da
si¢ przypisaé poszczeg6lnym szkotom. Naleza do nich na przyklad zapewnie-
nie prawa miodziezy do nauki w obszarach trudno dost¢pnych, odleglych od
wsi i miasteczek, akredytacja szkét albo programy naprawcze szkél, ktdre nie
otrzymaly akredytacji (czyli szkét, ktére majg bardzo zte wyniki nauczania). Te
zadania musza wzia¢ na siebie urzedy centralne lub samorzady.
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Jesli chodzi o alokacje $rodkéw, typowym instrumentem wykorzystywanym
w tym modelu decentralizacji sq bony o§wiatowe, to znaczy alokowanie srodkéw
budzetowych proporcjonalnie do liczby uczniéw. Jednym z niewielu krajéw, w
ktérym system bonowy objat calos¢ szkolnictwa, jest Gruzja (patrz ramka).

SYSTEM BONOW OSWIATOWYCH W GRUZJI

Tak zwana rewolucja 16z w roku 2003 otworzyla droge do daleko ida-
cych reform kraju. Waznym ich elementem byla walka z korupcja w ca-
Yej administracji publicznej. W os$wiacie najwicksze natezenie korupdji
odnotowano na poziomie samorzadéw, wobec tego celem reform bylo
uniezaleznienie szkét od wiladz lokalnych i bezposrednie przekazywanie
im $rodkéw budzetowych, z pominigciem ogniw posrednich, takich
jak samorzady. Odebranie samorzadom jakiejkolwiek roli w systemie
o$wiaty istotnie zwigkszylo autonomie szkét, a zwlaszcza role dyrektordw.
W miejsce samorzadu nadzér nad funkcjonowaniem szkdt sprawiajg rady
rodzicielskie, ktére miedzy innymi wybierajg dyrektora i akceptuja jego
decyzje finansowe, w tym decyzje o wynagrodzeniu nauczycieli i dyrektora;
gruziskie ustawodawstwo okresla tylko minimalne wynagrodzenie
nauczycieli. W niektérych przypadkach rodzice podejmuja préby
rzeczywistego kontrolowania dyrektora, co moze prowadzi¢ do bolesnych
konfliktéw personalnych. Jednak w wielu przypadkach rodzice w petni
ufaja dyrektorowi, a sprawowana przez nich kontrola ma charakter do$¢
fikcyjny. Wybér dyrektora przez radg szkoly podlega zatwierdzeniu przez
ministerstwo o$wiaty, ale w wigkszosci przypadkéw jest to formalnose,
zwlaszcza ze w wielu szkolach brakuje dyrektora i jego obowiazki pelni
ktéry$ z nauczycieli. Decyzje o zamknieciu szkoly podejmuje minister.
W szczegdlnosci na rok przed wprowadzeniem reformy i autonomii szkét
ministerstwo dokonalo radykalnej konsolidacji sieci szkolnej, taczac wiele
malych szkél wiejskich. Od tego czasu liczba szkét zmniejsza si¢ tylko
nieznacznie.

System bonowy wprowadzono w roku 2006, przy czym zdecydowano si¢
na bony o trzech wysokosciach: bon miejski, bon wiejski (wyzszy o 40%)
oraz bon wysokogérski (wyzszy o 70% od bonu miejskiego). Duze szkoty
miejskie, zwlaszcza prestizowe szkoly w Thbilisi, $wietnie sobie dawaly
rade. Co ciekawe, te duze szkoly — pomimo mozliwosci — z reguly nie
podnosza wynagrodzen nauczycieli powyzej ustawowego minimum, gdyz
z powodu wysokiego bezrobocia maja zawsze duzo chetnych do pracy.
Jednak wiele szkét mniejszych, réwniez w miastach, natrafifo na istotne
problemy wynikajace z braku dostatecznych $rodkéw na oplacenie nawet
wynagrodzen nauczycieli. Dotyka to okolo 30% tak zwanych szkét
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deficytowych, ktére kazdego miesigca skladaja do ministerstwa wniosek
o dodatkowe dofinansowanie. W praktyce wszystkie szkoly deficytowe
otrzymujg to dofinansowanie. Obecnie szacuje sig, ze szkoty daja sobie radg
pod wzgledem finansowym, jezeli maja powyzej 200 uczniéw w miastach i
powyzej 60 uczniéw poza miastami. Warto doda¢, ze radykalna konsolidacja
sieci szkolnej dokonana przed wprowadzeniem bonéw znakomicie ulatwita
wdrozenie reformy, gdyz istotnie zmniejszyta liczbe szkét deficytowych.

Zrédlo: J. Herczynski, S. Durglishvili®.

Trzecim istotnym warunkiem decentralizacji do poziomu szkél jest wzmoc-
nienie struktury zarzadzania szkola, a w szczegdlnosci przygotowanie dyrekto-
réw do pelnienia funkcji menedzeréw. Bez watpienia taki system naklada na
dyrektoréw powazne obciazenia zarzadcze. Musza wigc by¢ wspierani przez od-
powiednie organy wewnatrz szkoly, w tym komérki ksiggowosci i planowania.
Umiejetnosci zarzadeze dyrektoréw musza obejmowac wiele elementéw, w tym
umiejetnosci spoteczne oraz znajomosé procesu budzetowania.

I na koniec trzeba wspomnie¢ o zadaniach o$wiatowych, ktérych realizacja
wykracza z koniecznosci poza pojedyncza szkole. Wspomnielismy juz o orga-
nizacji dowozenia uczniéw do szkél, ale znacznie wazniejsze jest zapewnienie
wszystkim dzieciom konstytucyjnego prawa do nauki, niezaleznie od tego,
gdzie mieszkaja. Organizacja dostgpu do oswiaty na terenach trudno dostep-
nych, odleglych albo gérzystych nie moze by¢ zadaniem nieistniejacych tam
szk6l. To samo dotyczy akredytacji szkét, programéw naprawczych dla szkot
upadajacych czy programéw inwestycyjnych (zwhaszcza budowy nowych szkét).
Jasne okreslenie, kto jest za te zadania odpowiedzialny, jest kolejnym warun-
kiem rzeczywistego wprowadzenia decentralizacji do poziomu szkét.

1.4.2. Decentralizacja o§wiaty do poziomu samorzadéw

Odmiennym modelem decentralizacji o$wiaty jest decentralizacja do poziomu
samorzadéw. Wizja ta kfadzie nacisk na przekazanie odpowiedzialnosci za szko-
ty samorzadom albo innym organom prowadzacym wiele szkét na poziomie lo-
kalnym (jak to ma miejsce w przypadku holenderskich rad szkolnych). W tym

15 J. 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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modelu poszczegblne szkoly sa widziane jako elementy lokalnych sieci szkol-
nych, ktére musza by¢ zarzadzane i planowane. W odpowiedzi na zmieniajace
si¢ procesy demograficzne sieci szkolne musza si¢ rowniez zmieniaé poprzez
konsolidacje lub tworzenie nowych placéwek. Samorzad jest najlepiej usytu-
owany, aby zarzadza¢ tym dlugookresowym procesem. Istotnie, konsolidacja
sieci jest zawsze trudna i moze prowadzi¢ do sytuacji konfliktowych, poniewaz
cze$¢ nauczycieli moze stracié¢ prace, a cz¢$¢ uczniéw bedzie zmuszona do diuz-
szego dojazdu do szkoly. Decyzje o konsolidacji nie moga zapada¢ na szczeblu
szkoly, gdyz trudno sobie wyobrazi¢ dyrektora szkoly gotowego do likwidacji
swojego miejsca pracy. Decyzje te nie moga tez zapadaé na wysokim szcze-
blu (paristwa lub wojewddztwa), gdyz wciagna decydentéw w setki lokalnych
konfliktéw, w kedrych wszystkie zainteresowane strony na poziomie lokalnym
(uczniowie, rodzice, nauczyciele, samorzady) beda wspdtpracowaé przy obro-
nie szkoly. Tylko samorzad moze wystgpowaé w roli racjonalnego decydenta
konsolidacji, bronigc intereséw calej lokalnej sieci szkolnej i argumentujac, ze
oszczednosci wynikajace z konsolidacji zostang wykorzystane do podwyzszenia
oferty edukacyjnej szkét (na przyklad przez dodatkowe inwestycje albo przez
zatrudnienie pomocniczego personelu pedagogicznego, takiego jak logopedzi).
Przykladem kraju, ktéry w poczatku lat dziewigédziesiatych XX wieku wdrozyt
radykalng decentralizacj¢ do poziomu samorzadu, jest Finlandia (patrz ramka).

GMINNE SZKOLY W FINLANDII

Finlandia jest przykladem jednego z najbardziej zdecentralizowanych
systeméw o$wiatowych w Europie. Gminy s3 wlascicielami niemal
wszystkich szkél fiiskich (w calym kraju jest tylko kilkanascie szkét
prywatnych). Wladza gmin fifiskich nad swoimi szkotami jest bardzo
silna. Gmina powoluje i odwoluje dyrektora szkoly wedle wlasnego
uznania, bez niezb¢dnego stosowania trybu konkursowego, przy czym
istotne jest, ze obok panstwowych wymagan na stanowisku dyrektora
szkoly gminy mogg stosowaé swoje dodatkowe wymagania, i te dodatkowe
wymagania s3 odmienne w réznych gminach. Gmina takze ustala sie¢
szkol, to znaczy otwiera je i zamyka, i okregla, ilu uczniéw moga przyjaé.
Gmina ma prawo wplywania na sposéb realizacji programu w szkotach,
przy czym niektére gminy przygotowuja wspdlny program nauczania dla
wszystkich swoich szkél (zgodny z krajowa podstawa programows), a
inne po prostu wspieraja szkoly w wypracowaniu swoich specyficznych
programéw. Gmina moze takze wprowadzi¢ swoje wlasne egzaminy
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zewngtrzne w celu lepszego monitorowania postgpéw uczniéw. Szefowie
gminnych wydzialéw edukacji petnia wigc nie tylko funkcj¢ menedzeréw
lokalnych systeméw szkolnych, ale réwniez funkcje lokalnych przywédcéw
o$wiatowych.

Gminy fifiskie otrzymuja transfery celowe (warunkowe) na finansowanie
prowadzonych przez siebie szkét. Transfery te sg dzielone miedzy gminy
wedtug zlozonych formul (zgodnie z polska terminologia — wedlug
algorytmu). Celem tych formul jest ustalenie normatywnych kosztéw
prowadzenia szkét w kazdej gminie. Wykorzystuja one, podobnie jak
polski algorytm, liczby uczniéw, w tym liczby uczniéw szkét srednich,
uczniéw o specjalnych potrzebach etc. Formuly te wykorzystuja tez,
odmiennie od podejscia stosowanego w Polsce, takze czynniki zwigzane
ze zréznicowaniem kosztéw prowadzenia szkél, takie jak: gestos¢
zaludnienia, wielko$¢ szkét, dwujezyczny status gminy lub jej polozenie
na wyspach. Gmina otrzymuje w postaci celowego transferu 42% tak
oszacowanych kosztéw normatywnych, przy czym zakladassie, ze pozostate
koszty pokryje ze swoich dochodéw wiasnych (do ktérych nalezg lokalny
podatek PIT wedlug stopy ustalanej przez gming, patrz tez zalacznik).
Transfer ten zapewnia wiec pewne wyréwnanie ze wzgledu na réznice w
kosztach. Oddzielny, ale znacznie stabszy system wyréwnawczy, zwigzany
jest z dochodami gmin.

Gminy takze decydujg swobodnie o zasadach alokowania $rodkéw
finansowych miedzy szkoly. Wigkszo§¢ gmin ustala swéj system
finansowania szkét wedlug formut opartych zazwyczaj na liczbie uczniéw,
ale nie jest to konieczne. Niektére gminy, w tym na przykfad Helsinki,
wprowadzily system bonowy i utworzyly lokalne rynki o$wiatowe.

Finlandia stosuje tez interesujace rozwiazanie, majace na celu
przeciwdzialanie nadmiernej fragmentacji (rozdrobnieniu gmin). Z jedne;j
strony promowana jest konsolidacja gmin, dlatego w latach 2005 do 2010
na mocy dobrowolnych decyzji liczba gmin zmniejszyta si¢ z 416 do 326.
Z drugiej jednak strony, dla konkretnych zadan realizowanych przez gminy
rzad okredlit minimalna liczbe ludnosci. Jezeli gmina jest mniejsza, jest
zobowiazana do tworzenia wspélnej administracji z sasiednimi gminami
do realizacji danego zadania. W o$wiacie uregulowanie to dotyczy
szkolnictwa zawodowego, wymaganym progiem jest 50 tys. mieszkaficéw.

Zrédlo: A. Moisio i inni; R. Levacic; A. Hargreaves i inni'®.
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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.), lmproving School Leadership, tom 2, OECD, Paryz 2008.
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Samorzady mogg takze skutecznie podejmowaé kwestie poziomu i réwne-
go dostgpu do edukacji. Poniewaz kadencja wladz samorzadowych jest niero-
zerwalnie zwigzana z wyborami, zadowolenie badZ niezadowolenie wyborcéw
z funkcjonowania ich szk6l moze staé si¢ waznym tematem przedwyborczej
kampanii. Dodatkowym waznym czynnikiem jest liczny udzial nauczyciela
w organach stanowiacych samorzadéw (radach). Radni-nauczyciele bez wat-
pienia wykazujg wigcej zrozumienia dla probleméw i potrzeb szkét, w tym ich
potrzeb budzetowych. Aby uniknaé oskarzeri o kumoterstwo, samorzadowcy
odpowiedzialni za o$wiatg prébuja zagwarantowaé wszystkim uczniom dostep
do o$wiaty o zblizonym poziomie. Tak troska o o$wiat¢ w polaczeniu z lokal-
nym procesem politycznym moze prowadzi¢ do wigkszej réwnosci w obszarze
os$wiaty.

Z punktu widzenia finanséw o$wiaty samorzady sa w optymalnej pozycji,
by analizowa¢ wydatki poszczegdlnych szkét i dostosowywac ich budzety (plany
finansowe) w celu osiagniecia racjonalnej alokacji srodkéw. Faktyczne wydatki
szkét w przeliczeniu na jednego ucznia i na jeden oddziat sq zawsze zréznicowa-
ne ze wzgledu na zréznicowane wielkosci oddziatéw klasowych, rézne warunki
prowadzenia nauczania, odmienne wielko$ci budynkéw i ich techniczne wy-
posazenie. Konieczna jest ocena, ktdre z tych zréznicowari wysokosci kosztéw
jednostkowych sa uzasadnione i powinny by¢ utrzymywane, a ktére sa nad-
mierne i powinny z czasem by¢ redukowane. Jednak dokonanie tej oceny nie
jest proste i wymaga szczegdtowego zrozumienia warunkéw funkcjonowania
kazdej szkoly. Bez watpienia to wlasnie samorzady sa w najlepszej sytuacji, aby
dokona¢ tej oceny i okre§li¢, w ramach budzetowych ograniczen, optymalny
podziat srodkéw pomiedzy placéwki.

Podobnie jak w modelu decentralizacji do poziomu szkoly, takze i model
decentralizacji do poziomu samorzadu wymaga wielu specyficznych rozwiazan
prawnych, instytucjonalnych i finansowych, by mégl poprawnie funkcjono-
waé. Po pierwsze, samorzady musza mie¢ prawo do zamykania szkét i otwie-
rania nowych. Prawo restrukturyzacji sieci szkolnej to najwazniejszy, chociaz
politycznie trudny do wykorzystania, instrument dostosowania szk6t do zmian
demograficznych. Razem z odpowiedzialnoscia za ksztalt lokalnej sieci szkolnej
samorzady powinny otrzymac wlasno$¢ budynkéw i parcel szkolnych. Na przy-
ktad moze si¢ okaza¢ rozsadne, w danych warunkach, zamknigcie paru malych
szkdt i w ich miejsce powolanie jednej wickszej, w wygodnej dla uczniéw lo-
kalizacji. Zakup ziemi i budowa nowej szkoly bedg fatwiejsze, jezeli samorzad
bedzie w stanie sprzeda¢ budynki i parcele zamykanych szkél.
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Po drugie, samorzad powinien mie¢ decydujacy wplyw na wybér dyrekto-
réw prowadzonych przez siebie szkét. Trudno bedzie bowiem rozliczaé¢ samo-
rzad z efektéw pracy jego szkol, jesli nie uzyska on instrumentéw wplywu na
ich funkcjonowanie. Jednak wplyw na pozycje dyrektora nie moze oznaczaé
prawa dowolnego jego powolywania i odwolywania. Prawne uregulowania po-
winny wspieraé rosnacy profesjonalizacje dyrektoréw szkdt i profesjonalny wy-
bér kandydatéw, utrudniad za$ polityzacje tego procesu.

Po trzecie, niezb¢dne s3 odpowiednie uregulowania sfery finansowania
szk6t. Analogicznie do sytuacji dyrektora w modelu omawianym weczesniej, sa-
morzady mogg si¢ sta¢ odpowiedzialnymi wlascicielami szkét tylko wtedy, gdy
bedq mialy zagwarantowane wystarczajace $rodki finansowe na ich prowadze-
nie. Wigkszo$¢ dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego traktowanych w
Europie jako dochody wlasne, a takze udzialy samorzadéw w podatkach od
0s6b fizycznych i prawnych'’sa zbyt male na finansowanie szkét prowadzonych
przez samorzad (patrz zalacznik). Tak wiec zazwyczaj dochody wlasne musza by¢
uzupetnione o dodatkowe transfery z budzetu centralnego, jak si¢ to dzieje na
przyklad w Szwecji. W Polsce, odwrotnie, to dochody whasne sa uzupelnieniem
transferu z budzetu paristwa, mianowicie cz¢sci o$wiatowej subwencji ogdlnej.

Ponadto decentralizacja do poziomu samorzadéw wymaga, aby samorzady
mialy prawo ustalania budzetéw szkét, niezaleznie od Zrédta srodkéw budzeto-
wych przeznaczanych na ten cel. Powinny w szczegélnosci mie¢ prawo do przy-
znawania niektérym szkotom wigkszych (w przeliczeniu na jednego ucznia)
srodkéw budzetowych ze wzgledu na ich odosobnienie, warunki spoteczne lub
techniczne badz inne uzasadnione przyczyny. Podobnie jak wplyw na wybdr
dyrektora szkoly, uprawnienie do ustalania budzetéw szkdét powinno by¢ ogra-
niczone przez obowiazek udost¢pnienia edukacji na odpowiednim poziomie
wszystkim uczniom.

1.4.3. Kontrastowe poréwnanie dwéch modeli

Najpierw warto zauwazy¢, ze pod bardzo wieloma wzgledami przedstawione
dwa modele decentralizacji o$wiaty nie tylko nie sa ze soba sprzeczne, ale moga
by¢ wrecz wzgledem siebie komplementarne. Mocna pozycja dyrektora szkoly
moze wspdlistnie¢ z duzym wplywem samorzadu na jego wybér. Mozna to

17" W Polsce udziaty samorzadéw w podatkach centralnych sa nieprawidlowo zaliczane do dochodéw wlasnych,

patrz zalacznik.
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osiagnaé, regulujac ustawowo sfer¢ wylacznych uprawnieri dyrektora szkoly,
ustalajac odpowiednio dluga kadencj¢ wybranego dyrektora lub wzmacniajac
pozycje dyrektora w stosunku do zatrudnionego personelu, zwlaszcza w sto-
sunku do nauczycieli. Analogicznie, uprawnienia szkoty do dostosowania swo-
jego programu do potrzeb uczniéw moga by¢ zagwarantowane réwnolegle z
odpowiedzialnoscig samorzadu za ksztalt sieci szkolnej i za proces budzetowy.
Innymi stowy, rozklad odpowiedzialnosci w obszarze o$wiaty pomiedzy rézne
szczeble zarzadzania moze by¢ ksztaltowany do$¢ swobodnie, z uwzglednieniem
elementéw obu przedstawionych wizji.

MOCNY SAMORZAD I MOCNE SZKOLY W ANGLII

Przykladem systemu o$wiatowego, w ktérym wspolistniejg silne sa-
morzadowe organy prowadzace oraz bardzo silni, autonomiczni dyrektorzy
szkol, jest Anglia. Lokalne administracje o$wiatowe (LEA), powolywane
przez samorzady, maja bardzo duze uprawnienia w stosunku do
prowadzonych przez siebie szkét. Decyduja w szczegdlnosci o budzetach
szkét poprzez okreslanie lokalnych formult alokacji srodkéw. Oznacza to,
ze budzet szkoly jest definiowany przez zlozone formuly uwzgledniajace
liczbe uczniéw, ale formuly te maja charakter lokalny i sa odmienne
w réznych LEA w Anglii. Do zadaii LEA nalezy réwniez zamawianie
i finansowanie zewnetrznej ewaluacji szkét (audytu), ktéry ma postad
bardzo szczegétowej analizy funkcjonowania szkoty, obejmujacej zaréwno
badanie dokumentacji szkolnej, jak i obserwacj¢ uczestniczaca. Poniewaz
LEA ma wplyw na to, kiedy i w ktérej szkole przeprowadzona jest
zewngtrzna ewaluacja, uzyskuje wiarygodna i aktualng informacje o tych
wiasnie szkotach, co do ktérych ma watpliwosci i zastrzezenia.

Dochody samorzadéw to w 80% granty z budzetu centralnego, reszta
pochodzi gléwnie z podatku od nieruchomosci. Wsréd grantéw znajduja
si¢ takze transfery z budzetu centralnego, dodatkowe dotacje na specjalne
funkcje szkét finansowane sa bezposrednio z ministerstwa (w sumie
dotacje te obejmuja okoto 90% dochodéw szkél).

Jednoczesnie pozycja szkét jest réwniez bardzo mocna. Po pierwsze, szkola
ma bardzo silnego dyrektora. Jest on wybierany przez rade szkoly (LEA
zazwyczaj nie ma tam swojej reprezentacji) i, poza wyjatkowymi sytuacjami,
sprawuje swojg funkcje do przejécia na emeryture. Dzigki temu szybko
przestaje by¢ nauczycielem, a staje si¢ profesjonalnym dyrektorem, ktéry
juz po paru latach pracy zna lepiej problemy i zadania swojej szkoly niz
LEA i rada szkoly. Jezeli nawet dyrektor wywodzi si¢ sposréd nauczycieli
danej szkoly (jest to w miarg czgsto spotykane, gdyz taki kandydat zna
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szkole szczegblnie dobrze), szybko zdobywa wsréd swoich kolegéw
zupelnie nowa pozycje. Powrdt do roli nauczyciela danej szkoly po paru
latach petnienia funkeji dyrektora nie wchodzi w gre. Wsréd warunkéw,
ktére musi spetni¢ kandydat, jest koniecznos¢ uprzedniego, co najmniej
dwuletniego zatrudnienia na stanowisku dyrektora albo zastgpcy dyrektora
w innej szkole. Nowo wybrany dyrektor zaczyna swoja prace juz dobrze
do niej przygotowany, z praktycznym do$wiadczeniem wykraczajacym
poza przyzwyczajenia danej placéwki. Oczywiscie, silne przywédztwo na
poziomie szkoty buduje takze prestiz i pozycje placéwki.

Kazda szkola ma oddzielng jednostka budzetowa, ktérej dochodami sa
przede wszystkim dotacja udzielana przez LEA oraz dotacje udzielane
przez ministerstwo. Budzet jest ustalany przez dyrektora i zatwierdzany
przez rad¢ szkoly.

Zrédho: R. Levacic; J. Smiechowicz'®.

Jest jednak par¢ punktéw, w ktérych dwa modele sa wyraznie ze sobg
sprzeczne i przy rzeczywistej decentralizacji o$wiaty wymagajg jednoznacznych
decyzji. Te punkty to podejmowanie nastepujacych decyzji:

* Kto okresla budzet szkoly (plan finansowy)?
* Kto podejmuje decyzje o sieci szkét (w tym o otwieraniu i zamykaniu pla-
céwek)?

W odniesieniu do budzetu szkoly 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 calej
lokalnej sieci szkolnej. Trzeba zaznaczy¢, ze w niektérych krajach, na przyklad
w Anglii, Szwecji i w Bulgarii, samorzad podejmuje tylko decyzje o pelnej kwo-
cie budzetu szkdt, przyjecie za$ szczegélowego budzetu w podziale na rozdzialy
i paragrafy jest odpowiedzialno$cia szkoty. W innych krajach, do ktérych nalezy
Polska, rola samorzadu jest znacznie silniejsza, gdyz to on decyduje o szczegé-
fach planu finansowego (na wniosek dyrektora).

18 R. Levacic, Funding Schools by Formula...; ]. Smiechowicz, Ewolucja wydatkéw jednostek samorzqdu terytorialnego

w Polsce na tle procesu decentralizacji zadar publicznych, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011.
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Jest wiele mozliwych rozwiazain proceduralnych ustalania budzetu szkét
(w obu wymienionych wariantach)".

* Samorzad moze oprzeé si¢ na ubieglorocznych budzetach wszystkich szkot,
biorac pod uwage zaréwno ograniczenia budzetowe danego roku, jak i
zmiany w liczbie uczniéw i zatrudnionych nauczycieli.

* Samorzad moze uzywaé matematycznych formut alokacji srodkéw budzeto-
wych (lokalnego algorytmu podziatu $rodkéw przeznaczonych na o$wiate).
Formuly alokacji sg zazwyczaj oparte przede wszystkim na liczbie uczniéw.
Najprostsza postacia takiej formuly sa tzw. bony o$wiatowe, to znaczy ustala-
nie budzetu (planu finansowego) szkoly proporcjonalnie do liczby uczniéw.
Bardziej wyrafinowane formy majg tzw. bony organizacyjne®. Jednak nie-
ktére samorzady, na przyktad w Anglii, stosuja bardzo ztozone formuly?'.

* Samorzad moze takze stosowal swoiste miary zadan oswiatowych realizowa-
nych przez szkoly w ramach tzw. budzetu zadaniowego.

W modelu decentralizacji do poziomu szkét mamy do czynienia z sytuacja,
kiedy jeden decydent, na ogét na szczeblu centralnym, musi podjaé jednoczesne
decyzje o alokacji srodkéw budzetowych dla bardzo duzej liczby szkét. Na ogét
rola ta przypada ministerstwu edukacji albo ministerstwu finanséw. Z oczywi-
stych powodéw niezbedne jest wykorzystanie w tym celu odpowiedniej formu-
ty. Formuly te moga by¢ bardzo proste, jak opisany wczesniej system bonéw w
Gruzji. Moga takze by¢ wyjatkowo ztozone, uwzglednia¢ wiele elementéw i by¢
zapisane na kilkudziesigciu stronach, jak to ma miejsce na przyklad w formule
alokacji w australijskim stanie Victoria®.

Wszelkie niejasnosci w odniesieniu do alokacji srodkéw publicznych s bar-
dzo grozne dla dyscypliny budzetowej i z tego powodu w kazdym systemie
o$wiatowym konieczne jest precyzyjne ustawowe okreslenie instytucji odpowie-
dzialnej za ustalanie budzetu szkéh. Te ustawowe przepisy okreslaja, jaki model
decentralizacji o$wiaty realizowany jest w danym kraju.

Réwniez w odniesieniu do budzetéw szkét niepublicznych niezbedne jest

Problemy procesu budzetowego w o$wiacie sa szerzej oméwione w artykule J. Filasa, Proces budzetowy w oswiacie,

w: M. Herbst (red.), Finansowanie oswiaty, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 3, ICM, Warszawa 2012.

20 Patrz na przyklad M. Tobor, Lokalne standardy zatrudnienia w oswiacie, w: M. Herbst (red.), Finansowanie

oswiaty, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 3, ICM, Warszawa 2012.
21 K.N. Ross, R. Levaci¢ (red.), Needs-based Resource Allocation in Education via Formula Funding of Schools,
UNESCO International Institute for Educational Planning, Paryz 1999.

22 Tamie.
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jednoznaczne okre$lenie odpowiedzialnosci. W Polsce odpowiedzialnos¢ ta
spada na niepubliczny organ prowadzacy, ktéry obok dotacji z jednostki sa-
morzadu terytorialnego pobiera takze ustalane przez siebie czesne od ucznidw.
W Szwecji, odwrotnie, szkoly niepubliczne nie majg prawa pobieraé czesnego,
a ich budzet jest funkcjg liczby uczniéw, z uwzglednieniem miejsca zamiesz-
kania uczniéw. Za kazdego ucznia szkoly niepublicznej gmina wlasciwa
ze wzgledu na miejsce zamieszkania ucznia przekazuje szkole niepublicznej
kwote réwng Sredniej wysokosci wydatkéw na prowadzone przez siebie szko-
ty w przeliczeniu na jednego ucznia (poniewaz w réznych gminach te $rednie
wydatki si¢ réznia, miejsce zamieszkania ucznia ma znaczenie dla szkoly nie-
publicznej).

Drugim waznym problemem, w odniesieniu do ktérego modele decentrali-
zacji o$wiaty do poziomu szkél i do poziomu samorzadéw sa ze sobg sprzeczne,
jest kwestia ksztaltowania sieci szkolnej, w tym przede wszystkim podejmowanie
decyzji o zamykaniu szkét. Decyzje o likwidacji szkét sa tu wyrdznione nieprzy-
padkowo: w warunkach nizu demograficznego te wlasnie decyzje sg najtrudniej-
sze spotecznie i organizacyjnie. W modelu decentralizacji do poziomu samorza-
du to bardzo niewdzigczne zadanie spada na wladze lokalne jako odpowiedzialne
za ksztalt lokalnych sieci szkolnych (jak w Polsce). Dysponujg one wieloma
mozliwymi rozwigzaniami organizacyjnymi w odniesieniu do szkét, w ktérych
uczniéw ubywa, a jednostkowe koszty nauczania rosng. Trzeba jednak pamigtad,
ze zakres dostgpnych rozwiagzan moze by¢ takze ograniczony ustawowo.

* Malg szkole mozna zamkna¢, a jej uczniéw oraz nauczycieli przenies¢ do
wigkszej szkoly w poblizu. Zazwyczaj ustawodawstwo okresla tryb podej-
mowania takich decyzji (na przyklad czgsto ze zrozumialych powodéw za-
brania si¢ zamykania szkét w czasie trwania roku szkolnego).

* Mozna takze rozpoczaé wygaszanie szkoly przez zaprzestanie naboru do kla-
sy pierwszej. Wéwczas szkota przez wiele lat w sposéb zaplanowany, stop-
niowy zmniejsza liczb¢ uczniéw i redukuje zatrudnienie nauczycieli i pozo-
statego personelu.

* Mozna zmieni¢ status malej szkoly na szkole filialna, podlegla wickszej
szkole w poblizu. Cze$¢ funkgji realizowanych w szkole (dyrekcja, admini-
stracja, zaopatrzenie) zostaje przekazana do szkoly macierzystej. Pozwala to
na osiagniccie pewnych oszczgdnosci i zmniejsza presj¢ finansowa na organ
prowadzacy, zwlaszcza jezeli bedzie mozliwy dojazd niektérych nauczycieli
do nowej filii.
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* Mozna zredukowa¢ etapy nauczania w danej szkole, na przyklad ustali¢, ze
szkota prowadzi nauczanie tylko w klasach od pierwszej do trzeciej. Mlodsi
uczniowie pozostajg w szkole, starsi za$ beda dowozeni do wickszej szkoly
w poblizu.

* Mozna szkole przekaza¢ innemu organowi prowadzacemu, zazwyczaj nie-
publicznemu.

Te zréznicowane scenariusze pokazuja, ze samorzad jest w stanie podejmo-
waé decyzje o ksztalcie sieci szkolnej ze znaczng elastycznoscia, dostosowujac sie
do lokalnych warunkéw i mozliwosci, mimo ze zZadna z przedstawionych drég
nie gwarantuje unikniecia konfliktéw z rodzicami i nauczycielami. Wybér naj-
lepszego wariantu powinien by¢ oparty na prognozach liczby uczniéw w kazdej
szkole w najblizszych latach, uwzgledniajacych czynniki spoleczne (starzenie
si¢ pewnych dzielnic, planowane budowy nowych osiedli, migracje rodzin na
tereny wokél metropolii itp.).

W modelu decentralizacji do poziomu szkét brakuje lokalnego odpowie-
dzialnego aktora, ktéry mégtby podejmowad decyzje o ksztalcie sieci i adekwat-
nie reagowa¢ na zmiany demograficzne. Malym szkotom groza wiec postepujace
zmniejszanie si¢ liczby uczniéw i rosnace trudnosci finansowe. Jednak ustawo-
dawstwo kazdego kraju musi chroni¢ uczniéw i rodzicéw przed niekontrolo-
wanym bankructwem szkoly, czyli naglym zaprzestaniem nauczania z powo-
du braku srodkéw budzetowych na wyplate wynagrodzeni personelu. Istotnie,
w przypadku bankructwa szkoly pod znakiem zapytania staje konstytucyjne
prawo ucznia do nauki. Najprostszym rozwiazaniem jest wtedy przekazanie de-
cyzji o zamknigciu szkoly wladzom centralnym, na przykiad ministerstwu edu-
kacji. To rozwiazanie przyjeta na przyklad Gruzja. Jednak wlaczenie w ten pro-
ces odleglego ministerstwa zaklada pewne ograniczenia zakresu decentralizacji
o$wiaty, nie jest tez pewne, ze podejmowane decyzje beda optymalne z punktu
widzenia lokalnych warunkéw i potrzeb. Dotyczy to szczegblnie sytuacii, kiedy
niezbedny jest wybér, keéra z dwoch dosé blisko potozonych szkdt powinna by¢
zamknigta. Wybér taki powinien by¢ oparty na poréwnaniu procesu nauczania
oraz spolecznej roli obu szkét, czego z daleka nie sposéb dokona¢ wnikliwie.
Ponadto oddzielne traktowanie kazdej szkoly utrudnia wybdr jednego z opi-
sanych powyzej mozliwych wariantéw, dostgpnych samorzadowi. Znane jest,
réwniez w warunkach polskich, lobbowanie we wladzach politycznych przez
dyrektoréw zagrozonych szkét oraz rodzicdw uczniéw. Z drugiej strony, podej-
mowanie decyzji przez odlegle ministerstwo pozwala na unikniecie lokalnych
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konfliktéw, co jest szczegdlnie istotne w kontekscie dalszego funkcjonowania
skonsolidowanej sieci.

Ustawodawstwo oswiatowe kazdego kraju musi precyzyjnie opisywac proces
zamykania szkét, uwzgledniajac konieczno$¢ zapewnienia dostgpu do oswiaty
wszystkim dzieciom i mlodziezy. Przepisy ustawowe powinny okresli¢, kto jest
za co odpowiedzialny i, w szczegdlnosci, kto podejmuje ostateczne decyzje oraz
kto musi zagwarantowa¢ uczniom dowéz do szkoly. Przepisy te pokazuja, jaka
wizja decentralizacji jest w danym kraju realizowana.

Warto doda¢, ze w dobrze zaplanowanym systemie o§wiatowym niezbedna
jest wewnetrzna spdjno$é. Na przykfad instytucja podejmujaca okreslone de-
cyzje zarzadcze, na przyktad o zamknigciu szkoly badZ utrzymaniu jej, powin-
na by¢ réwniez odpowiedzialna za finansowe skutki tych decyzji. Jezeli konse-
kwencje finansowe podejmowanych decyzji ponosi kto$ inny niz decydent, to
trudno oczekiwaé, aby decyzje byly w pelni racjonalne. Tak wigc przedstawione
powyzej na dwa kluczowe pytania o model decentralizacji, kto ustala budzet
szkét i kto decyduje o zamknieciu szkét, powinna by¢ taka sama odpowiedz.
Rozdzielenie tych kompetencji utrudnia podejmowanie koniecznych trudnych
decyzji, o czym $wiadczy przyklad Ukrainy (patrz ramka).

FINANSOWANIE I ZAMYKANIE SZKOL WIEJSKICH
NA UKRAINIE

Ukraina do dzi$§ posiada odziedziczony po Zwiazku Radzieckim system
zarzadzania o$wiata, w ktorym szkoly podlegaja samorzadom, chociaz
realne mozliwoéci zarzadcze samorzaddéw s3 ograniczone. Szkoly poza
miastami sg zarzagdzane i finansowane przez oblasti (odpowiednik polskiego
wojewddztwa), réwniez oblast decyduje o tym, kto zostanie dyrektorem
szkoly, ilu nauczycieli pracuje w danej szkole, a takze organizuje i finansuje
dowdz dzieci do szkél. Jednak decyzja o zamknigciu malej wiejskiej szkoty
musi uzyska¢ wczesniejsza aprobate spolecznosci lokalnej (na poziomie
polskiego sofectwa). Poniewaz lokalna spoleczno$¢ nie ponosi zadnych
kosztéw zwigzanych z prowadzeniem szkoly, jej decyzje co do loséw szkoty
wynikaja wylacznie z oceny roli szkoty w zyciu wioski i z gotowosci rodzicéw
— badz braku tej gotowosci — do wysylania swoich dzieci do wigkszej, ale
odleglej szkoty skonsolidowanej. Nic wigc dziwnego, ze decyzje o zamknigciu
szkoly wiejskiej podejmowane sa tylko sporadycznie: w wigkszosci wypadkéw
lokalna spoleczno$¢ nie wyraza zgody na zamknigcie szkoty i oblast musi ja
nadal utrzymywa¢, nawet jezeli do szkoly uczgszeza szesciu ucznidw.
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Jedna z reakeji najbardziej sfrustrowanych wladz oswiatowych oblasti
jest nastepujacy wybieg prawny: szkola nie jest zamykana, ale wszyscy
jej uczniowie i nauczyciele sa przeniesieni do wigkszej szkoly w sasiedniej
wiosce. Szkola pozostaje otwarta, ale faktycznie nie prowadzi juz lekgji.
Na decyzje w sprawie poziomu zatrudnienia i dowozu dzieci do szkoly
lokalna spofeczno$¢ nie ma wplywu, stad ten wybieg prawny jest
mozliwy. Jednak trudno nie zauwazy¢, ze konsekwencje tego rozwigzania
tez nie s3 pozytywne. Poniewaz decyzja zostaje podjeta bez dialogu z
zainteresowanymi stronami, w miejsce zaufania powstaje podejrzliwos¢ i
niech¢¢. Negatywny stosunek rodzicéw do szkoly zmniejsza ich gotowo$¢
do wspélpracy. I rzecz nie bez znaczenia, bardzo trudno jest uzgodni¢
z wioskg sposéb dalszego wykorzystania budynku szkolnego w interesie
lokalnej spotecznosci.

Zrédlo: V. Andrushchenko?; wywiady z wladzami lokalnymi na Ukrainie.

Zamykanie szkél jest drastycznym i trudnym krokiem w kazdych warun-

kach i w kazdym systemie szkolnym. Jednak obok tych najtrudniejszych decyzji

istnieje szeroki zakres innych probleméw dotyczacych sieci szkét, ktére catkiem

odmiennie beda wyglada¢ w dwéch oméwionych modelach decentralizacii.
Naleza do nich:

Inwestycje i otwieranie nowych szk6t. Tworzenie nowych szkél, jest znacznie
wickszym wysitkiem inwestycyjnym niz zmiana profilu zawodowego badz
doposazanie szkét. Z tego powodu podejmowanie takich decyzji wymaga
odpowiedniej perspektywy czasowej i zasobéw finansowych. Natomiast w
modelu decentralizacji do poziomu samorzadu warunki te sa spelnione: or-
gan prowadzacy moze by¢ dlugoterminowym inwestorem. W modelu de-
centralizacji do poziomu szké} odpowiednim inwestorem moze by¢ jedynie
ministerstwo (lub inny urzad centralny) albo podmiot niepubliczny. Oba
rozwiazania maja swoje ujemne strony. Ingerencja urzedéw centralnych ogra-
nicza faktyczny zakres decentralizacji i nie zawsze jest oparta na szczegdto-
wej, rzetelnej analizie lokalnych potrzeb. Z kolei trudno zalozy¢, aby rozwdj
lokalnych systeméw o$wiaty, tworzenie nowych szkét i nowych kierunkéw
byly uzaleznione od doplywu srodkéw finansowych z sektora prywatnego.

23

V. Andrushchenko (red.), Reform Strategy for Education in Ukraine, Ministerstwo Os$wiaty i Nauki, Kijéw
2003.
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* Dopasowanie sieci szkét zawodowych i dobér profili nauczania wistniejacych
szkofach. W modelu decentralizacji do poziomu szké} decyzje beda autono-
micznie podejmowa¢ dyrektorzy, konkurujac ze sobg o uczniéw, jak to miato
miejsce pare lat temu w pewnym duzym miescie, kiedy dyrektorzy szkét za-
wodowych uzyskali identyczne prognozy o zapotrzebowaniu na absolwentéw
z powiatowego urzedu pracy i wszyscy jednoczesnie otworzyli klasy fryzjer-
skie. W modelu decentralizacji do poziomu samorzadéw organ prowadzacy
moze planowa¢ i harmonizowa¢ otwierane profile zawodowe, chociaz wspo-
mniany przyklad pokazuje, ze — z réznych powodéw — nie zawsze to robi.

Jednak dla obu typu decyzji mozna sobie wyobrazi¢ rozwiazania posred-
nie, zachowujace wartoéci obu modeli decentralizacji o§wiaty. Mozna na przy-
ktad widzie¢ role samorzadu jako koordynatora niezaleznych i autonomicznych
szkél, a jednoczesnie doradcy urzedéw centralnych, w sprawach dotyczacych
profili szkét i inwestycji szkolnych. Innymi stowy, zaréwno w tych, jak i w wielu
innych zakresach dwa modele decentralizacji moga ze sobg w pewnej mierze
wspdlzy¢é. Problem zamykania szk6t ma charakter odmienny — w tym obszarze
rozwiazania posrednie prowadza do konfliktéw i nie sg dobre ani dla szkét, ani
dla uczniéw.

1.5. Decentralizacja a mechanizmy rynkowe

Jednym z czesto postulowanych elementéw decentralizacji o$wiaty jest wpro-
wadzenie mechanizméw rynkowych?. Konieczne jest jednak zwrdécenie uwa-
gi na odmienny sens tych pojeé. Przez decentralizacj¢ rozumiemy przekazanie
istotnych kompetencji zarzadczych i budzetowych nizszym szczeblom wladzy
publicznej badz szkotom w celu zblizenia poziomu podejmowanych decyzji
do oséb, ktérych te decyzje dotycza najbardziej, to znaczy uczniéw, rodzicéw
i nauczycieli. Celem mechanizméw rynkowych jest zmiana charakteru tych
decyzji: zamiast decyzji podejmowanych przez odpowiednie organy w trybie
administracyjnym, rynek dostosowuje si¢ do swobodnie wybierajacych, nieza-
leznych decydentéw (konsumentéw). Ma to zapewni¢ dostosowanie si¢ oferty
do faktycznych preferencji spolecznych.

240 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, ICM, Warszawa 2012.

40



ROZDZIAL 1. MODELE DECENTRALIZAC]T OSWIATY

W obu przedstawionych w poprzednim podrozdziale modelach decentrali-
zacji o$wiaty jest miejsce na wprowadzenie w pewnym zakresie mechanizméw
rynkowych. W przypadku decentralizacji do poziomu szkét autonomia i samo-
dzielnos¢ placéwek o$wiatowych niejako z natury predestynuje je do wzajemnej
rywalizacji. Innymi stowy, model ten jest z zalozenia dos¢ zblizony do wizji
urynkowienia o$wiaty. W tej wizji szkoly dobre, dostarczajace swoim uczniom
uzytecznej wiedzy i umiejetnosci jako bardziej atrakcyjne beda stopniowo wy-
pieraé szkoly stabsze, mniej atrakcyjne dla uczniéw, zwlaszcza w warunkach
nizu demograficznego. Jednak funkcjonowanie mechanizméw rynkowych wy-
maga spefnienia pewnych warunkdw, przede wszystkim realnej mozliwosci wy-
boru szkoly przez uczniéw. Wybér ten jest, oczywiscie, ograniczony na terenach
wiejskich i w malych miastach. Drugim niezbednym warunkiem rywalizacji
jest odpowiedni system finansowania. Jezeli wdrozony w danym kraju system
finansowania szkét zawiera silne preferencje dla szkét malych, umozliwiajac im
funkcjonowanie nawet w przypadku utraty wielu uczniéw, to szkoly s chronio-
ne przed konsekwencjami nizu i presja konkurencyjna praktycznie nie wyste-
puje. Przyktadem rozwigzania gwarantujacego taka ochrong jest finansowanie
malych szkét proporcjonalnie do liczby oddziatéw klasowych (a nie uczniéw)
albo przekazywanie znacznie wyzszych $rodkéw budzetowych w przeliczeniu
na ucznia do malych szk6t. Rozwiazaniem przeciwstawnym, pobudzajacym
konkurencje, jest system bonéw o$wiatowych (ustalanie budzetu szkoty wprost
proporcjonalnie do liczby uczniéw). Systematyczna utrata uczniéw z roku na
rok przez szkole, w warunkach bonu o$wiatowego, moze prowadzi¢ do utraty
plynnosci finansowej i zdolnosci do wplacania nawet wynagrodzend nauczycieli.
Przykladem tej sytuacji sa opisane wczesniej tzw. szkoly deficytowe w Gruzji.
Aby unikna¢ niekontrolowanego zamykania wielu malych szkét, Ministerstwo
Oswiaty w Tbilisi utrzymuje system comiesi¢cznych doptat dla szkét deficy-
towych. Jest to rozwigzanie systemowo watpliwe, gdyz podwaza fundament
systemu bonowego, ale z drugiej strony jest niezbedne ze wzgledéw konsty-
tucyjnych, gdyz zapewnia dostep do oswiaty wszystkim. Oczywiscie doplaty
do szkédl deficytowych ograniczajg zakres konkurengji i eliminujg mechanizmy
rynkowe z o$wiaty.

W modelu decentralizacji do poziomu samorzadéw to whasnie samorzad
moze wprowadzaé elementy rynkowe do funkcjonowania swojej sieci szkolnej
poprzez pobudzanie rywalizacji miedzy szkotami. Réwniez w tym przypadku
rywalizacja ta zaostrza si¢ szczegblnie w sytuacji nizu demograficznego, kiedy
konkurencja o uczniéw zamienia si¢ w walke o ochrong swojego miejsca pracy.
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Szkoly tracace uczniéw wpadaja w deficyt i powinny ,zbankrutowa¢”. Jednak
polskie ustawodawstwo nie przewiduje takiej formy likwidacji szkoly, i nawet
jezeli rynek wskazat szkole, ktéra powinna zniknaé, decyzje w tej sprawie musi
podjaé, zgodnie z obowigzujacymi procedurami, organ prowadzacy. Innymi
stowy, w modelu decentralizacji do poziomu samorzadéw widoczne sg wyrazne
granice mechanizméw rynkowych.

Aby skutecznie promowaé konkurencj¢ migdzy szkolami, samorzad powi-
nien zagwarantowa¢ spetnienie dwéch warunkéw, analogicznych do warunkéw
powstania konkurencji w modelu decentralizacji do poziomu szkél.

* Uczniowie powinni mie¢ prawo swobodnego wyboru szkoly. Innymi stowy,
samorzad powinien si¢ zgadzaé na wybdr szkoly niezaleznie od miejsca za-
mieszkania ucznia (od rejonu szkolnego).

» System finansowania szkét powinien si¢ opiera¢ na zasadzie bonu o§wiatowego.

W Polsce mamy wiele przykladéw spetniania przez gminy tych warunkéw i
skutecznego promowania konkurencji migdzy prowadzonymi przez siebie szko-
fami. Przyklady to z zasady niezbyt duze miasta, gdyz na terenach wiejskich
realna mozliwo$¢ wyboru szkoly istnieje do$¢ rzadko, a w duzych miastach
wdrozenie bonu o$wiatowego jest utrudnione.

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 wezesnych latach dziewigédziesiatych XX wieku. Pierwsze efekty systemu
bonowego byly bardzo pozytywne. Wprowadzenie bonéw doprowadzito
do wickszej przejrzystosci finansowania szkét i pozwolito wyjasni¢ i usu-
naé rézne wezesniej ukryte drobne nieprawidlowosci. Jednoczesnie oba
miasta potrafily zadba¢ o to, by system bonéw nie byt zbyt radykalny,
w szczegblnosci utrzymywaly nieco zréznicowane warto$ci bonéw dla
roznych szkél, biorac pod uwage specyficzne warunki, w jakich te szkoty
funkcjonuja. Najwazniejszym praktycznym efektem systemu bonowego
byla budzetowa autonomia dyrektora szkoly. Co prawda, szczegétowy plan
finansowy szkoly musial by¢ zatwierdzony przez wladze miasta, zgodnie
z polskim ustawodawstwem, ale miasto akceptowalo propozycje skladane
przez dyrektoréw szkél, a potem w trakcie roku szkolnego bez oporéw
przyjmowalo zgloszone przez dyrektoréw zmiany planéw finansowych,
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jezeli pelna kwota planu finansowego byla zgodna z kwota wynikajaca
z pomnozenia liczby uczniéw przez warto$¢ bonu (dla konkretnej szkoly).

System zaczal by¢ trudny do utrzymania w chwili, kiedy w obu miastach
rozpoczal si¢ znaczacy niz demograficzny (koniec lat dziewi¢édziesigtych
XX wieku). Konkurencja stala si¢ szczegélnie ostra pomigdzy gimnazjami.
W obu miastach byly trzy gimnazja, podczas gdy spadajaca liczba uczniéw
gwarantowala utrzymanie tylko dwéch. W obu miastach gimnazja
rozpoczely walke o absolwentéw szkét podstawowych. I na koniec w obu
miastach ,niewidzialna r¢ka rynku” wskazala, ktére gimnazjum nie daje
sobie rady i traci ucznidw, zblizajac si¢ do bankructwa. Jednak w polskich
warunkach prawnych bankructwo szkoly jest oczywiscie niemozliwe,
o zamknieciu za$ szkoly decyduje rada miasta w odpowiedniej uchwale,
podjetej z duzym wyprzedzeniem. Oba miasta zostaly wigc zmuszone
do zawieszenia na pewien czas systemu bonowego, to znaczy de facto do
przyjecia planu finansowego tracacego uczniéw gimnazjum na poziomie
istotnie wyzszym niz ten, ktory wynikalby tylko z liczby zapisanych
do szkoly uczniéw. Paroletnie zawieszenie systemu bonéw pozwolito
na spokojne zamkniecie szkoly i przeniesienie jej uczniéw do jednego
z pozostatych gimnazjéw.

Po tym okresie oba miasta powrécily do nieco zmienionego systemu
bonowego. Obecnie stosowane bony kwidzyriskie opisuje Robert
Pawlak®. Miesigczna warto§¢ bonu na jednego ucznia jest odmienna
w kazdej szkole podstawowej, od 381 PLN do 456 PLN (rok szkolny
2008/09). Zréznicowanie to wynika z réznego udzialu nauczycieli na
kolejnych stopniach awansu zawodowego. Najwickszy udzial nauczycieli
dyplomowanych jest w szkole najwickszej, i tam tez warto$¢ bonu jest
najwyzsza. Réwniez w gimnazjach warto$ci bonéw sg zréznicowane.
Mozna nastepujaco podsumowaé korzysci, jakie miasta odniosty z tytutu
wprowadzenia i uzywania bonéw:

Zrédlo: A. Kiersztyn, J. Herczynski; R. Pawlak®.

Jawno$¢ lokalnego finansowania o$wiaty.
Uporzadkowanie wydatkéw szkol.

Wyrazne wskazanie, ktére z trzech gimnazjéw nalezy zamknad.

25

26

R. Pawlak, Kwidzysiski bon oswiatowy na tle polityki edukacyjnej wtadz miasta, Edukacja. Studia-Badania
— Innowacje Nr 3 (111), Warszawa 2010.

A. Kiersztyn, J. Herczyniski, Kto ma zamykad szkoty. (Doswiadczenia bonu oswiatowego w Polsce), prezentacja na XII
Ogdlnopolskim Zjezdzie Polskiego Towarzystwa Socjologicznego, Poznan, wrzesien 2004; R. Pawlak, Kwidzyriski
bon oswiatowy. ..
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Odmiennego przyktadu ostrej konkurencji rynkowej w modelu decentrali-

zacji do poziomu samorzadéw dostarcza Szwecja. Podobnie jak w Polsce, gminy

maja obowiazek dotowa¢ szkoly niepubliczne w wysokosci réwnej swoim $red-

nim wydatkom na prowadzone przez siebie szkoly tego samego typu. Jednak w

przeciwiefistwie do Polski, gming dotujaca dang szkole nie jest gmina, w ktérej

szkola jest polozona, ale gmina, w ktdrej mieszka uczen. Szkoly niepubliczne

nie maja prawa pobieraé czesnego, co znacznie rozszerza krag ich potencjalnych
Y

uczniéw. W efekcie powstaje bardzo silna presja rynkowa réwniez na szkoly

publiczne (patrz ramka).

KONKURENCJA MIEDZY SZKOLAMI W SZWEC]I

Szwedzkie uregulowania prawne nakazuja szwedzkim gminom dotowanie
szkél niepublicznych w wysokosci réwnej s$rednim  wydatkom na
prowadzone przez siebie szkoly publiczne (w przeliczeniu na jednego
ucznia). Ustawa wymaga ponadto, aby gmina zaczg¢la przekazywad
dotacj¢ na kazdego ucznia z momentem wyboru przez niego szkoly
niepublicznej. Jezeli uczen przechodzi do szkoty niepublicznej w srodku
roku budzetowego, dotacja dla tej szkoly musi natychmiast wzrosnaé
(od poczatku nastepnego miesiaca). Srodki budzetowe na to zwickszenie
moga pochodzi¢ z rezerwy budzetowej albo z planowanych nakladéw na
szkoly publiczne. To drugie rozwiazanie jest bezpieczniejsze z punktu
widzenia budzetu gminy i stosowane przez znakomita wickszo$¢ gmin
szwedzkich. W efekcie gminy te wprowadzily zasade naliczania budzetéw
alokacji dla prowadzonych przez siebie szkét proporcjonalnie do liczby
uczniéw, a wige de facto wprowadzily bony o§wiatowe zaréwno dla szkét
publicznych, jak i niepublicznych.

Efektem tego rozwigzania jest bardzo silna konkurencja szkét szwedzkich.
Konkurencja ta przybiera dwie formy. Po pierwsze, szkoly niepubliczne
konkuruja ze szkotami publicznymi. Poniewaz szkoly niepubliczne nie
majg prawa pobieraé czesnego i z punktu widzenia rodzicéw nie réznia
si¢ od szkét publicznych, decyzje o wyborze szkoly zalezg tylko od opinii
rodzicéw. Znaczna cz¢$¢ szk6l niepublicznych w Szwedji to sieci szkél,
prowadzone przez firmy komercyjne (dazace do zysku). Prowadzenie
sieci szkdét pozwala na dokonywanie oszczgdnosci, gdyz cze$é zadan,
na przyklad ksiegowo$¢, administracja, tworzenie programéw, wsparcie
metodyczne dla nauczycieli etc., moze by¢ realizowana w centrali firmy
wspélnie dla wszystkich szké! sieci. Jednak firma uwaza, aby nie otwieraé¢
dwéch szkét jednej sieci w tej samie gminie i nie doprowadzaé¢ do
wewngetrznej konkurencji.
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Druga formg konkurencji jest konkurencja pomiedzy szkotami
publicznymi. Gminy szwedzkie starajg si¢ ogranicza¢ t¢ konkurencje
i promowal wspdiprace szkél. Jednak przeplywy uczniéw pomiedzy
szkolami publicznymi w danej gminie prowadza automatycznie do
przesunieé srodkéw pomiedzy budzetami szkét. Wirédd wielu powaznych
konsekwencji wymieimy przede wszystkim niepewno$¢ finansowania
wynagrodzen nauczycieli. Chocby z tego prostego powodu szkoty publiczne
muszg si¢ staraé o zdobywanie nowych uczniéw, a przynajmniej o to, aby
nie traci¢ obecnych uczniéw, co nieuchronnie prowadzi do konkurencji
miedzy szkotami. Organ prowadzacy nie ma silnych instrumentéw
ograniczania tej konkurencji.

Szwecja jest bardzo ciekawym przykladem tego, ze nawet rozsadnie
brzmiacy przepis ustawowy, o koniecznodci przekazywania szkolom
niepublicznym na kazdego ucznia $rodkéw w wysokosci $rednich
wydatkéw gminy na szkoly publiczne w przeliczeniu na jednego ucznia,
moze mie¢ daleko idace konsekwencje wewnatrz sieci szk6t publicznych,
przypuszczalnie wbrew intencjom ustawodawcy. Z punktu widzenia
polskich do$wiadczern do$¢ zadziwiajacy jest takze zakaz pobierania
czesnego przez szkoly niepubliczne. Z jednej strony oznacza to, ze
szkoly publiczne otrzymuja catkiem wystarczajace srodki, skoro szkoty
komercyjne sa w stanie nie tylko organizowaé nauczanie, ale i uzyskiwad
zysk. Z drugiej strony widzimy, ze, co prawda, szkoly niepubliczne musza
si¢ zmiesci¢ w bardzo $cisle ograniczonym budzecie, ale dzigki temu nie
natrafiajg na barier¢ zamoznosci uczniéw. Zakaz pobierania czesnego
stymuluje wicc odpowiedzialne gospodarowanie $rodkami finansowymi
i jednoczesnie utatwia pozyskiwanie nowych uczniéw, a wigc paradoksal-
nie wzmacnia konkurencje.

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

Badania mechanizméw rynkowych w o$wiacie prowadzone w wielu krajach
zostaly podsumowane w bardzo pouczajacym raporcie OECD?®. Raport ten
wskazuje, ze badania empiryczne nie wykazaly zwiazku pomiedzy wprowadza-
niem mechanizméw rynkowych a poziomem nauczania. Raport pokazuje tez,
ze mechanizmy rynkowe w o$wiacie funkcjonuja w bardzo specyficzny sposéb.

27 M. Ohlin, Szwedzkie doswiadczenia decentralizacji systeméw szkolnych, ORE 2012, prezentacja dostgpna na

stronie projektu www.ore.edu.pl
28 S, Waslander, C. Pater, M. van der Weide, Rozwigzania rynkowe w systemie edukacji: Analityczny praeglad badar
empirycznych poswigconych mechanizmom rynkowym w systemie oswiaty, OECD Education Working Papers 52,

Paryz 2010. Raport dostgpny w jezyku polskim na stronie internetowej ore.edu.pl.
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Po pierwsze, rynki sa wylacznie lokalne, a informacja o rynkowej ofercie bardzo
niepelna. Po drugie, decyzje rodzicéw o wyborze szké}t dla ich dzieci wynikaja z
bardzo wielu czynnikéw, w tym z wyboréw kolegéw dzieci, a nie tylko z wiedzy
o poziomie ksztalcenia. I po trzecie, szkoly dobre nie konkurujg o to, aby mie¢
jeszcze wigcej ucznidw, lecz raczej o to, by w ramach tej samej puli uczniéw wy-
biera¢ sobie uczniéw najlepszych. Efektem tej konkurencji nie jest wiec wzrost
szkdt najlepszych i powolne zanikanie szké} stabszych, ale dalsze utrzymywanie
si¢ wickszosci szkét przy coraz bardziej rosnacym zréznicowaniu pozioméw.

1.6. Podsumowanie

Polski system o$wiaty zostal w zdecentralizowany w bardzo duzym stopniu i jest
to bez watpienia decentralizacja do poziomu samorzadéw. Autonomia budzeto-
wa szkél jest bardzo ograniczona. Dyrektor ma pelng autonomi¢ w odniesieniu
do decyzji o zatrudnieniu i oceny pracownikéw szkoly, zwlaszcza nauczycieli,
ale moze ich zatrudni¢ tylko w ramach zatwierdzonego przez samorzad arkusza
organizacyjnego szkoty. Dyrektor moze zaproponowaé plan finansowy szkoly
na kolejny rok budzetowy, ale ostateczna decyzja nalezy do organu prowadza-
cego. Decyzje o sieci szkdl, w tym o profilach szkél, o tworzeniu, taczeniu,
przeksztalcaniu i zamykaniu szké}t sa wylaczng kompetencja samorzadéw.

W kategoriach klasyfikacji pozioméw decentralizacji, oméwionej w rozdzia-
le 1.2, Polska plasuje si¢ w grupie krajéw, ktére dokonaly dewolugji. Jest to naj-
dalej idacy poziom decentralizacji, jednak obowiazuje nadal wiele ograniczeri
zakresu wladzy samorzadowej w o$wiacie. Ograniczenia te tworzg napigcia w
systemie i oslabiajg strategiczng rolg samorzadéw jako organéw prowadzacych.
Najwazniejszych z tych ograniczen wymieniamy ponizej:

* Podstawa programowa i oparte na niej, zatwierdzane przez MEN, programy
nauczania®. Sa one powszechnie uwazane za przeladowane i nie pozosta-
wiajg wiele miejsca na dostosowanie oferty edukacyjnej szkét do potrzeb
uczniéw. W niektérych $rodowiskach konieczne jest polozenie wigkszego
nacisku i przeznaczenie wigkszego czasu na poprawe podstawowych umie-
jetnosci, takich jak czytanie ze zrozumieniem i pisanie tekstéw, w innych za$

29 Od roku szkolnego 2009/10 do 2016/17 wdrazana jest nowa podstawa programowa, wyrazona w jezyku

wymagan, jakie szkofa stawia uczniowi. Pelne jej wdrozenie powinno zatem doprowadzi¢ do uelastycznienia
tworzenia programéw autorskich, zatwierdzanych na poziomie szkoly.
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mozna oferowaé wybédr bardziej ambitnych programéw. Sztywne programy
nauczania bardzo to utrudniaja. Ten brak elastycznosci powoduje, ze jedna z
waznych zalet decentralizacji, opisana w rozdziale 1.2, nie moze si¢ w pelni
zrealizowac.

e Zaréwno minimalne, jak i $rednie wynagrodzenia nauczycieli ustalane sa
centralnie, w podziale na szczeble awansu zawodowego nauczycieli. Ten
sztywny system nie pasuje do zréznicowanych warunkéw, w jakich w Pol-
sce odbywa si¢ ksztalcenie, i do zréznicowanych lokalnych rynkéw pracy.
Minimalne i $§rednie wynagrodzenia s w stosunku do zarobkéw innych
grup pracowniczych wysokie na terenach wiejskich, a relatywnie niskie w
duzych, bogatych miastach. Gdyby samorzady dysponowaly w tym zakresie
wigksza elastycznoscia, moglyby bardziej efektywnie dostosowywaé struk-
ture zatrudnienia do lokalnych warunkéw. Na przyktad na terenach wiej-
skich nizsze niz w miastach wynagrodzenia nauczycieli rekompensowalyby
mniejsze oddzialy klasowe i moglyby zmniejszy¢ presj¢ finansowa na zamy-
kanie malych placéwek.

* Ustalane centralnie warunki pracy nauczycieli, do ktérych nalezy migdzy
innymi sztywne pensum dydaktyczne w wysokosci 18 godzin tygodniowo.
Pensum to jest zbyt niskie w stosunku do faktycznie przepracowanych go-
dzin i do potrzeb szkét. W niekedrych krajach w ramach czterdziestogo-
dzinnego tygodnia pracy szkota 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 o§wiaty w Polsce wyni-
kaja wprost z uregulowani ustawowych w obszarze edukacji (ustawa o systemie
o$wiaty i ustawa — Karta nauczyciela). Odmienny charakter maja ogranicze-
nia decentralizacji fiskalnej. O ile w Polsce nastapita faktyczna decentraliza-
cja kompetencji w zakresie wydawania $rodkéw publicznych, o tyle w zakre-
sie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego decentralizacja jest bardzo
ograniczona. Na wysokos¢ wickszosci swoich dochodéw samorzady nie majg
wplywu. Nie jest to zgodne z zasadami federalizmu fiskalnego, wedtug ktérych
samodzielno$¢ zarzadzania i finansowania zadan powinna i§¢ w parze z samo-
dzielnoscia zdobywania $rodkéw finansowych na te zadania, przede wszystkim

30 Patrz M. Herbst, Wynagrodzenia nauczycieli w Polsce — rozwiqzania systemowe, w: M. Herbst (ved.), Finansowanie

oswiaty, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 3, ICM, Warszawa 2012.
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z dochodéw whasnych (patrz zatacznik). Najwazniejsze dochody samorzadéw,
czyli subwencja ogélna i udziaty w podatkach od oséb fizycznych i prawnych, s
w calodci okre$lane przez parlament. Bez watpienia wszelkie zmiany dokonywa-
ne w tym zakresie sg konsultowane z samorzadami, przede wszystkim w ramach
Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Jednak nie wymagaja
one zgody samorzaddw, podczas gdy w krajach OECD, w ktérych samorzady
otrzymuja znaczace Srodki w ramach udzialu w podatkach centralnych, taka
zgoda jest z zasady wymagana®'.

Decentralizacja o$wiaty jest nigdy niekoriczacym si¢ procesem, w kaz-
dym kraju wystepuja swoiste napiecia i trudnosci domagajace si¢ rozwigzania.
Gléwnym celem korekt dotychczas przyjetych rozwiazan powinna by¢ realiza-
cja przewidywanych badz planowanych korzysci wynikajacych z decentralizacji
o$wiaty, jak réwniez unikanie napotykanych w rzeczywistosci badZz omawia-
nych w literaturze trudnosci i zjawisk negatywnych (patrz rozdziat 1.2). Korek-
ty te powinny tez uwzgledniaé przyjety w danym kraju model decentralizacji
o$wiaty i dazy¢ do jego wdrozenia w sposéb mozliwie spdjny i pozbawiony
wewnetrznych napigé, chociaz, jak wiemy z wczesniejszych analiz, catkowite
unikniecie napie¢ nie jest mozliwe (rozdzial 1.4).

W warunkach polskich te ogélne uwagi maja swoje specyficzne znaczenie.
Nie ulega watpliwosci, ze dalszy rozwéj decentralizacji o$wiaty jest w naszym
kraju konieczny, lecz wymaga analizy dotychczasowych osiagniec i trudnosci
oraz szerokiej publicznej dyskusji. Analizom przebiegu decentralizacji os§wiaty
w Polsce poswigcone sg kolejne rozdzialy niniejszej ksiazki. Dyskusjom o roli
samorzadéw w polskiej o$wiacie przystuzy si¢, mamy nadzieje, cala Bibliotecz-
ka Oswiaty Samorzadowe;.

Trzeba podkresli¢, ze z punktu widzenia centrum decentralizacja oswiaty to
nie tylko, jak to zartobliwie ujat byly wiceminister Andrzej Karwacki, decen-
tralizacja probleméw. Dzigki przekazaniu samorzadom terytorialnym biezacej
odpowiedzialnosci za prowadzenie szkdt i placéwek o§wiatowych Ministerstwo
moze si¢ skupi¢ na swojej zasadniczej roli architekta calego systemu. Przykla-
dem takich aktywnych, przemyslanych, poprzedzonych publiczng dyskusja
dziatanl byla reforma gimnazjalna. Obecnie wprowadzane s3 nowe rozwiazania
nadzoru pedagogicznego, ktére takze powinny sta¢ si¢ przedmiotem niezbed-
nej dyskusji wlaczajacej wiele podmiotéw dzialajacych w oswiacie, od organéw

31 H. 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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prowadzacych zaczynajac. Potrzebne sg takze inicjatywy wspierajace rozwdj
edukacji przedszkolnej i szkolnictwa zawodowego. Jednocze$nie Ministerstwo
powinno analizowaé napiecia wystepujace w obecnym systemie, w tym trzy
wymienione wcze$niej ograniczenia, i troskliwie szuka¢ mozliwosci ich stopnio-
wego redukowania, z zachowaniem stabilnosci i przewidywalnosci.

Innymi stowy, decentralizacja o$wiaty naklada nowe — i stale si¢ zmieniaja-
ce — zadania nie tylko na jednostki samorzadu terytorialnego, ale réwniez i na
Ministerstwo Edukacji Narodowej. Jak stwierdzaja Candy Lugaz i Anton de
Grauwe’*: ,Podstawowym celem decentralizacji systemdéw os$wiaty jest posze-
rzenie dostgpu do edukacji i podniesienie jej poziomu. Nie da si¢ tych celéw
osiagnaé bez w pelni zaangazowanego i odpowiedzialnego rzadu centralnego”.
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Zalacznik. Dochody wlasne i zadania wlasne samorzadéw

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej wymienia w art. 167 ust. 2 nastgpujace
rodzaje dochodéw samorzadéw: dochody whasne, subwencje ogélne oraz do-
tacje celowe. Z tego powodu udzialy w podatkach od 0séb fizycznych i praw-
nych, bedace jednymi z najwazniejszych zrédel dochodéw samorzadéw, sa z
ustawowej definicji dochodami wlasnymi, chociaz nie spelniaja wszystkich wa-
runkéw dochodéw wiasnych okreslanych w literaturze przedmiotu®. Istotnie,
samorzady nie maja zadnego wplywu na okreslanie wysokosci stopy tych cen-
tralnie ustalanych podatkéw, na okreglanie podstawy wymiaru podatkéw ani na
liczne zwolnienia i ulgi.

Jednocze$nie zadania o$wiatowe, w tym prowadzenie przedszkoli i szkét,
sa okreslane jako zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego. Jed-
nak wbrew ogélnej zasadzie, ze zadania wlasne s3 finansowane z dochodéw
wlasnych, oswiata jest w Polsce w przewazajacej mierze finansowana z czedci
o$wiatowej subwencji ogé6lnej. Poniewaz subwencja ogélna moze by¢ dowolnie
wydawana przez samorzady, wyst¢puje tendencja, aby dochody z tego tytulu
traktowac jako ,dochody wlasne”, na réwni z udziatami w podatkach central-
nych. Jest to jednak bledne.

Najwazniejszym powodem laczenia w literaturze federalizmu fiskalnego za-
dan whasnych z dochodami wlasnymi jest problem odpowiedzialnosci politycz-
nej. Jezeli samorzad jest odpowiedzialny zaré6wno za ustalanie stopy podatku, jak
i za wydawanie uzyskanych na tej drodze dochodéw, wéwczas jest pod silng
presja swoich wyborcéw — i jednoczesnie platnikéw podatkéw — i musi ich
przekona¢, ze obcigzenia podatkowe sa uzasadnione poziomem ustug finanso-
wanych z podatkéw.

Przykladem takiego zwiazku jest finansowanie o$wiaty w Stanach Zjedno-
czonych. Odpowiedzialne za prowadzenie szkét dystrykty szkolne maja prawo
ustala¢ —w pewnych granicach — stopg podatku od nieruchomosci. Podatek ten
jest gtéwnym dochodem dystryktéw szkolnych. Dystrykty szkolne, kierowane
przez demokratycznie wybrane rady, czerpig przychody przede wszystkim z ty-

33 Dochody samorzadéw s3 dochodami whasnymi, jezeli sa: (a) bezwarunkowe, (b) bezterminowe, (c) zwiazane z

lokalng baza ekonomiczng oraz jezeli (d) samorzad ma wplyw na stope podatku, na okreslanie jego bazy oraz na
udzielane zwolnien i ulg. Patrz na przyklad P. Swianiewicz, Finanse lokalne. Teoria i praktyka, Municipium SA,
Warszawa 2004. Warto doda¢, ze stosowane w Polsce udzialy w podatkach PIT spelniaja trzy z wymienionych
warunkéw. Sg wigc bardziej zblizone do dochodéw whasnych niz na przyklad stosowane w niektérych krajach
udzialy samorzadéw w podatku VAT, rozdzielane pomigdzy samorzady proporcjonalnie do liczby mieszkadcéw
albo do powierzchni jednostki.
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tulu podatku od nieruchomodci, ktérego stope podatkows majg prawo w pew-
nych granicach ustala¢. Oczywiscie dystrykty szkolne polozone w bogatszych
rejonach, gdzie warto$¢ nieruchomosci jest wigksza, maja do dyspozycji znacz-
nie wicksze $rodki, co prowadzi do napie¢ i niejednokrotnie do interwencji
wiadz stanowych. W ciagu ostatnich lat decyzje stanowych Sadéw Najwyzszych
zmusily rzady stanowe do wprowadzenia znaczacego dodatkowego wsparcia
finansowego dla samorzadéw o stabej bazie podatkowej w celu zapewnienia
wszystkim uczniom w miar¢ wyréwnanego poziomu wyksztalcenia. Te decy-
zje sadowe, na ogdt oparte na konstytucyjnej gwarancji ,adekwatnej edukacji”,
doprowadzity do wprowadzania ztozonych systeméw wyréwnawczych i ostabi-
ty zaleznos$¢ dochodéw dystryktéw szkolnych od podatku od nieruchomodci.
Mimo to nadal dochody dystryktéw z tytutu podatku od nieruchomosci domi-
nuja nad transferami wyréwnawczymi.

W Europie omawiany zwiazek dochodéw wlasnych samorzadéw i ich wy-
datkéw na o$wiate jest znacznie stabszy, gdyz ze wzgledéw historycznych oswiata
finansowana jest przede wszystkim ze $rodkéw budzetu centralnego, to znaczy
z podatkéw nakladanych przez rzad. Podatek od nieruchomosci jest w Euro-
pie stabszym Zrédlem dochodéw niz w USA. Istotnym wyjatkiem europejskim
od zasady finansowania o$wiaty z budzetu centralnego sa kraje skandynawskie,
w ktérych samorzady nie otrzymuja udzialéw w podatku PIT, ale majg prawo
ustala¢, w ustawowo okreslonych granicach, stop¢ otrzymywanego przez nich
podatku PIT?%. W efekcie skandynawscy wyborcy, podobnie jak amerykarscy,
oceniajg nie tylko jakos$¢ szkét prowadzonych przez samorzady, ale réwniez ich
koszty. Ten zwiazek powinien zmusi¢ samorzady, przynajmniej w teorii, do
wydawania §rodkéw oszczednie i zgodnie z preferencjami podatnikéw. Jednak
réwniez w krajach skandynawskich konieczne sg ztozone systemy wyréwnaw-
cze, ktére biorg pod uwage nie tylko poziom zamoznoséci danego samorzadu
(jak w Polsce), ale takze zréznicowane koszty dostarczania ustug publicznych,
W tym oswiaty.

Poniewaz jednak kraje skandynawskie sa w Europie wyjatkiem, europejska
literatura dotyczaca finanséw samorzadowych uzywa na ogét szerszej definicji
zaréwno funkcji wlasnych, jak i dochodéw wiasnych. Przez funkcje wlasne ro-
zumiane tu s3 czgsto po prostu te funkcje samorzadu, nad ktérymi samorzad
ma znaczacg kontrole zarzadceza, natomiast przez dochody wlasne (cho¢ nieco

34 Jednak ustalanie bazy podatkowej i zwolnieri od podatku, jak réwniez pobieranie podatku PIT jest wytacznym

zadaniem instytucji pafistwowych.
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rzadziej) te dochody, ktérych samorzady moga w miar¢ pewnie si¢ spodziewad
i ktére mogg swobodnie wydawaé. Do tych dochodéw nalezg miedzy innymi
udzialy samorzadéw w podatkach centralnych (zazwyczaj udzialy w podatkach
PIT, CIT i VAT®). Warto doda¢, ze w debatach publicznych na temat finanséw
lokalnych w Polsce zglaszane sg propozycje zblizenia polskiego systemu do mo-
delu skandynawskiego, to znaczy zastapienia udzialéw w podatku PIT lokalnie
ustalanym podatkiem™.

W Polsce sytuacja jest zblizona do wigkszosci krajéw kontynentalnej Euro-
py. O$wiata jest zadaniem wlasnym samorzadu terytorialnego, ale finansowana
jest w 70% z otrzymywanej przez jednostki samorzadu subwencji o§wiatowej,
za$ w pozostatych 30% przede wszystkim z udzialu w podatkach PIT i CIT.
Mozna powiedzie¢, ze Polska w pelni przekazala samorzadom kompetencje za-
rzadcze w o$wiacie i odpowiedzialno$¢ za wydawanie pieniedzy, ale nie przeka-
zala im trudnej odpowiedzialnosci politycznej za nakladanie obciazeri podat-
kowych i zbieranie §rodkéw publicznych niezbednych do finansowania szkét.
Mamy wigc sytuacje, w ktdrej samorzady z jednej strony bronig oswiaty jako
zadania wlasnego i oczekujg zwigkszenia swoich uprawnien zarzadczych i bu-
dzetowych (jak w sporach o Kart¢ nauczyciela), a z drugiej strony zadaja, aby
rzad w subwencji o§wiatowej dostarczyt im wystarczajace $rodki na pokrycie
wszystkich kosztéw biezacych szkét, niezaleznie od tego, jak decydujg o ksztal-
cie sieci szkolnej czy o poziomie zatrudnienia w szkotach.

35y, Blochliger, D. King, Less Than You Thought...

36 Patrz na przyklad 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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OSWIATY W POLSCE
1990-1999:
TWORZENIE SYSTEMU*

2.1. Wstep

W okresie od upadku komunizmu w roku 1989 do roku 2000 Polska przekaza-
ta demokratycznie wybranym samorzadom terytorialnym odpowiedzialno$¢ za
zarzadzanie 35 tysigcami przedszkoli, szkét podstawowych i szkét ponadpodsta-
wowych. Jednocze$nie rzad istotnie zmienit strukturg i podstawy programowe
o$wiaty, zreformowat zasady kierowania i sposéb jej finansowania. Byly to gle-
bokie zmiany, ktére zaszly szybko mimo nietatwych warunkéw ekonomicznych.

Celem niniejszego rozdzialu jest blizsze zbadanie przebiegu przekazywania
samorzadom lokalnym odpowiedzialnosci za o$wiate w ciagu pierwszej dekady
transformacji ustrojowej. Koncentrujemy si¢ na tym aspekcie reform os$wiaty
z trzech przyczyn. Po pierwsze, zardwno eksperci, jak i zwykli obserwatorzy
polskich reform poswiecajg samorzadom zadziwiajaco mato uwagi, mimo ze
w latach 1989-2000 przejely one prowadzenie wszystkich szkét podstawo-
wych, ponadpodstawowych i ponadgimnazjalnych, a takze ogromna wigkszo$¢
placéwek oswiatowych. Po drugie, od wprowadzenia decentralizacji wszyst-
kie reformy ustrojowe polskiej o$wiaty sa dokonywane r¢kami samorzadéw i
musza uwzgledniaé zakres ich wladzy, motywacje, mozliwosci finansowe oraz
strategiczne priorytety. Pierwszym takim egzaminem dla samorzadéw, zdanym
celujaco — jak dalej opisujemy — byla reforma gimnazjalna. I po trzecie, uwa-
zamy, ze przekazanie odpowiedzialnosci za zarzadzanie i finansowanie o$wiaty

37 Niniejszy rozdzial jest skrécong i zaktualizowana wersja artykutu A. Levitasa i J. Herczyniskiego, Decentralization,

Local Governments and Education Reform in Post-Communist Poland, w: K. ]. Davey (red.), Balancing National and
Local Responsibilities. Education Management and Finance in Four Central European Countries, OSI, Budapest
2002.
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jest nadal nie do korica przejrzyste. Niejasnosci widoczne podczas pierwszej
dekady decentralizacji polskiej o§wiaty, a wiec nie do konca rozstrzygnicte dy-
lematy, kto jest odpowiedzialny za ustalanie i finansowanie ptac nauczycieli,
kto jest odpowiedzialny za ich zatrudnianie i zwalnianie, i wreszcie, kto jest
odpowiedzialny za monitorowanie jakosci szkél i za nadzorowanie programu
naprawczego, kiedy szkoly majq klopoty, nadal trapig nasz system oswiatowy.

Trudnosci powstate w wyniku procesu decentralizacji nadal ograniczajg go-
towos¢ i zdolno$¢ samorzadéw do stawienia czola strategicznym wyzwaniom,
przed ktérymi stoja ich systemy szkolne. Szczegélowe oméwienie tego procesu
jest dlatego nadal wazne i interesujace. Staramy si¢ wyjasnié, w jaki sposéb i w
jakich okoliczno$ciach te trudnosci powstaly, a takze oceni¢ ich znaczenie dla
poiniejszego rozwoju edukacji polskiej. Z tego powodu fragmenty opowiesci
historycznej sg przemieszane z rozwazaniami bardziej analitycznymi.

Na poczatku tego rozdzialu omawiamy krétko scentralizowany system pol-
skiej o$wiaty przed 1989 rokiem, aby wyjasni¢ zaréwno motywy decentralizacji
o$wiaty, jak i podstawowe problemy strukturalne, przed ktérymi stangly sa-
morzady. Po tym wstepie przygladamy si¢ blizej procesowi przekazania odpo-
wiedzialnosci za poszczegélne poziomy o$wiaty samorzadom oraz napigciom,
ktére si¢ w tym procesie ujawnily. Nastepnie $ledzimy skomplikowany pro-
ces faktycznego przejecia szkdl przez samorzady i przechodzimy do bardziej
szczegdlowej analizy decentralizacji finanséw o$wiaty. Na korncu opisujemy, co
samorzady byly w stanie — i czego nie byly w stanie — zrobi¢ ze swoimi systema-
mi szkolnymi w pierwszej dekadzie decentralizacji, tj. w latach 90. XX wieku.
Koriczymy wnioskami dotyczacymi opisanego procesu reform?.

2.2. Dziedzictwo przeszlosci
W latach 1947-1990 polityka o$wiatowa Polski byta podporzadkowana zasa-

dom centralnego planowania calej gospodarki narodowej przez Polska Zjedno-
czong Parti¢ Robotnicza (PZPR). W latach 50. XX w. szybko zwickszono udziat

38 Autorzy niniejszego rozdziatu wiele zawdzigczaja rozmowom z Ireng Dzierzgowska oraz Anng Radziwill, dwiema

najwazniejszymi — by¢ moze — autorkami koncepcji omawianych ponizej reform. Ich odejécie bardzo zubozyto
polskie srodowisko edukacyjne. Dzickujemy Eugeniuszowi Busko, Stanistawowi Rogowi, Annie Urbanowicz,
Mikotajowi Herbstowi, Kenowi Davey, Luisowi Crouch oraz Januszowi Twardowskiemu za pozyteczne dyskusje
oraz uwagi do wczesniejszych wersji tekstu. Bardzo wiele zawdzigczamy Andrzejowi Karwackiemu, byltemu
wiceministrowi Edukacji Narodowej, z ktérym przez niemal dwa lata mielismy zaszczyt blisko wspétpracowaé.
Odpowiedzialno$¢ za wszystkie bledy co do faktéw i interpretacji spoczywa tylko na nas.
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dzieci uczgszczajacych do szkét powszechnych i skutecznie zlikwidowano anal-
fabetyzm. PZPR podje¢la tez prébe zwigkszenia liczby dzieci robotnikéw i chlo-
p6w w liceach ogdlnoksztalcacych i na uniwersytetach, aby zmniejszy¢ wplywy
dotychczasowej ,burzuazji” we wszystkich dziedzinach zycia spolecznego. Pol-
scy komunisci nie wprowadzili jednak, jak to zrobily rzady w innych krajach
bloku wschodniego, systemu numerus clausus. Uczniowie z rodzin chlopskich
i robotniczych otrzymywali wysokie stypendia w liceum i mieli prawo do do-
datkowych punktéw ,za pochodzenie” przy egzaminach wstgpnych na uczel-
nie. Przede wszystkim jednak stworzyli liczne, wasko wyspecjalizowane szkoly
zawodowe, ksztalcace robotnikéw na potrzeby planéw pigcioletnich. U szczy-
tu stalinizmu szkoly zawodowe byly zarzadzane przez ponad 15 branzowych
ministerstw oraz specjalng agencje¢ szkolnictwa zawodowego®. Ministerstwo
Oswiaty zarzadzalo uniwersytetami, a poprzez sie¢ wojew6dzkich kuratoriéw
o$wiaty i wychowania - réwniez szkolnictwem podstawowym i licealnym. Ku-
ratoria ustalaly budzety szkél, zatrudnialy i zwalnialy dyrektoréw, sprawowaly
$cisty kontrole programowg i ideologiczng nad nauczycielami i uczniami.

W latach 60. PZPR zaczgla ograniczaé wzrost liczby studentéw, gdyz jej
zdaniem Polska nie potrzebowala tylu wyksztalconych ludzi. Jednoczeénie
rosngca stagnacja gospodarcza oraz stabnacy zapal rewolucyjny powodowaly,
ze partia zwracala mniejsza uwage na wspieranie edukacji dzieci z zaniedba-
nych $rodowisk. W rezultacie, zanim system upad}, tylko 10% dzieci wiej-
skich uczeszezato do licedw i mniej niz 5% z nich otrzymywalo dyplom ma-
gisterski®.

Pomimo instrumentalnego podejscia przez PZPR do o$wiaty zachowaly si¢
mechanizmy wplywajace pozytywnie na poziom edukacji: konkurencyjne eg-
zaminy wstepne na uczelnie wyzsze i do szkét srednich, przetrwanie przedwo-
jennych tradycji w wielu $rodowiskach nauczycielskich oraz wzgledne otwarcie
Polski na Zachéd, pozwolily na zachowanie elitarnych szkét*!. Zapewnialy one
wysoka jakos¢ ksztalcenia, jednak stosowane w nich metody nauczania oparte
byly na nauce pamigciowej i na doskonaleniu wiedzy z wasko wyspecjalizo-
wanych przedmiotéw. Partyjna propaganda deformowata nauczanie (zwlaszcza
historii i literatury), za$ scentralizowane ustalanie programéw i budzetéw szkol-

39 Byt to Centralny Urzad Szkolenia Zawodowego. Po 1956 roku Ministerstwo Oswiaty przejelo czes¢ szkét

zawodowych i zaczelo kontrolowaé programy nauczania wszystkich szkét, w tym szkét prowadzonych przez
ministerstwa branzowe oraz przez duze paristwowe przedsigbiorstwa przemystowe.
40 3. Golinowska, E. Ruminiska-Zimny (red.), Access to Education. Report on Social Development in Poland.
UNDP/CASE, Warszawa 1998.

a g Connelly, 7he Captive University, Chapel Hill North Carolina, 2000.
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nych nie pozostawialo wiele miejsca na réznorodnos¢ i innowacje na poziomie
szkoly badz klasy.

Centralne finansowanie o$wiaty oraz stosowanie egzaminéw wstgpnych do
szkdl $rednich oznaczalo, ze obowiazkowe rejony szkolne na tym etapie ksztal-
cenia byly niepotrzebne. Nie istnialy rejony szkolne dla szkét §rednich — rodzice
mogli wysyla¢ dzieci do dowolnej szkoly, ktéra zgodzita si¢ je przyjaé. Ponadto
wickszo$¢ szkét ponadpodstawowych byka zlokalizowana w miastach, dlatego
wielu ucznidéw z terenéw wiejskich musialo dojezdza¢ do szkél. Natomiast w
szkolnictwie podstawowym obowiazywala rejonizacja — szkota rejonowa musiata
przyja¢ wszystkie dzieci zameldowane na jej terenie, ale rodzice mieli takze pra-
wo wyboru innej szkoly.

Na poczatku swych rzadéw, po 1945 roku, partia przeznaczala na o$wiate
wysoki procent PKB. Jednak wydatki na ustugi spoteczne (w tym na edukacje)
spadaly, jak w calym $wiecie komunistycznym, wraz z malejacym wzrostem go-
spodarczym i kolejnymi prébami przyspieszenia gospodarczego poprzez nowy
wysitek inwestycyjny. Zakladane cele inwestycji i wydatkéw, ustalane w par-
tyjnych planach piecioletnich, zostaly osiagnigte tylko raz — tym wyjatkiem byt
plan nalata 1966-1970%. Réwniez planowanie strategiczne w obszarze o$wiaty z
uplywem lat stawalo si¢ coraz stabsze. Pod koniec lat 60. Polska skutecznie wdro-
zyla przedluzenie szk6t podstawowych do 8 lat, jednak dalsze planowane refor-
my, przede wszystkim wprowadzenie szkét 10-letnich w 1973 roku nie powiodly
si¢™®. Reforma ta zostata porzucona w 1980 roku pod naciskiem ,,Solidarnosci™*.

Finansowanie poszczegélnych typéw szkét bylo oparte na wydatkach ,hi-
storycznych” (z poprzednich lat szkolnych), a dyrektorzy, kuratoria, MEN i mi-
nisterstwa branzowe uczestniczyli w rozgrywkach o dodatkowe $rodki. Istotng
role zaczela odgrywaé rywalizacja wojewddzkich osrodkéw wladzy walczacych
o wigksze naklady na prowadzone na swoim terytorium szkoly (np. szkoly za-
wodowe na Slasku). W rezultacie doszto do silnego zréznicowania wydatkéw w
przeliczeniu na jednego ucznia.

Postulaty opozycji formutowane w tzw. drugim obiegu pozostawaly, oczy-
wiscie, bez echa. Kiedy nieoczekiwanie dla wladz, w 1980 roku, pojawit si¢
Niezalezny Samorzadny Zwiazek Zawodowy ,Solidarno$¢” (NSZZ), zadania
pelnego unowocze$nienia polskiego systemu o$wiaty nabraly nowej mocy. Po

42
43
44

S. Golinowska, Rola Centrum w ksztaltowaniu struktury spozycia, PWE, Warszawa 1990.
Zob. J. Szczepanski, (red.), Raport o stanie oswiaty, Warszawa 1973.

S. Golinowska, Rola Centrum. ..
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obu stronach politycznego podziatu oczekiwano konsolidacji i uproszczenia ad-
ministracji szkolnej, unowoczes$nienia programéw i metod nauczania, a takze
zwickszenia wydatkéw. Ponadto obie strony argumentowaly, ze niskie place na-
uczycielskie doprowadzily do negatywnej selekeji do zawodu.

»o0lidarno$¢” podkreslata, ze zaréwno negatywna selekeja, jak i inne, podsta-
wowe problemy os$wiaty, byly wynikiem podporzadkowania partyjnej ideologii
(warto zauwazy¢, ze po wojsku i policji, nauczyciele byli grupa zawodows o naj-
nizszym procencie cztonkéw ,Solidarnosci”). Podczas gdy grupka reformatoréw
wewnatrz partii méwita o uspotecznieniu szkdt poprzez stworzenie rad szkolnych
Zozonych z nauczycieli, rodzicédw i zewnetrznych ekspertéw, ,,Solidarnos¢” zadata
prawa do tworzenia szk6t samorzadnych, w ktérych dyrektorzy byliby wybierani
przez rady pedagogiczne®. Te zadania byly bardzo zblizone do podejmowanych
przez ,,Solidarno$¢” préb wyjecia zarzadzania przedsi¢gbiorstwami padstwowymi
z rak centralnej biurokracji i przekazania go wybieranym radom pracowniczym®.
W istocie stosunek ,,Solidarnosci” do o$wiaty we wezesnych latach 80. byl czescia
ogolniejszej strategii uzyskania kontroli w réznych sferach zycia spolecznego bez
bezposredniego kwestionowania zasady wladzy jednej partii. Zwiazek zadat takze
wycofania si¢ paristwa z wymuszonej ateizacji systemu szkolnego i prowadzit
zazarte, cho¢ rzadko zakonczone sukcesem walki o liberalizowanie programéw
szkolnych (zwiazek osiagnal np. wprowadzenie historii jako obowiazkowego
przedmiotu do programu zasadniczych szkét zawodowych).

Zywiotowy okres szesnastu miesiecy funkcjonowania ,,Solidarnosci” zakori-
czyk si¢ 13 grudnia 1981 roku utworzeniem Wojskowej Rady Ocalenia Narodo-
wego (WRON), ogloszeniem stanu wojennego i delegalizacja Zwiazku. Miesiac
p6zniej Sejm przyjal ustawe — Karta nauczyciela?. Jak niektdre akty legislacyjne
podje¢te bezposrednio po wprowadzeniu stanu wojennego, Karta przyjeta wiele
postulatéw opozycji, formulowanych przez ,Solidarno$¢”#. Ustawa zwiekszyta
uprawnienia oraz bezpieczeristwo pracy zaréwno dyrektoréw szkét, jak i rad
pedagogicznych. Zredukowala tez obowiazkowe pensum nauczycielskie z 21 do
18 godzin pracy tygodniowo.

45 Taka byta pozycja negocjacyjna NSZZ ,Solidarno$¢” podczas dyskusji z Ministerstwem Os$wiaty w kwietniu

1981, zob. T. Bochwic, Narodziny i dziatalnos¢ Solidarnosci Oswiaty i Wychowania 1980-1989, TYSOL,
Warszawa 2000.
46 A, Levitas, M. Federowicz, Polish Works Councils under Communism and Neoliberalism: 1944-1991, w: J. Rogers,

W. Streek (red.), Contemporary Works Councils, University of Chicago Press, 1995.
47

48

Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta nauczyciela.

Dotyczy to zwlaszcza ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o samorzadzie zalogi przedsigbiorstwa paristwowego oraz
ustawy z dnia 4 maja 1982 r. o szkolnictwie wyzszym.
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Przez cale lata 80. XX wieku ani ,,Solidarno$¢”, ani PZPR nie widzialy
zwigzku miedzy reforma o$wiaty a samorzadem terytorialnym. Zwiazek taki nie
mia} uzasadnienia historycznego, gdyz nawet w okresie mi¢dzywojennym Pol-
ska nie miala tradycji udziatu samorzadéw w zarzadzaniu szkotami. Przeswiad-
czenie, ze samorzady s3 niezbednym elementem przysztego demokratycznego
porzadku, réwniez nie miato wielu zwolennikéw. W istocie, do upadku syste-
mu komunistycznego powigzanie reformy szkolnictwa z reformg samorzadows
bylo prawdopodobnie nie do pomyslenia.

2.3. Polityka decentralizacji: reformy roku 1990

Od lutego do kwietnia 1989 roku przedstawiciele PZPR i NSZZ ,Solidarno$¢”
prowadzili obrady Okraglego Stotu. Celem negocjacji byto znalezienie poko-
jowego wyjscia z impasu politycznego i ekonomicznego, w jakim znalazta sig
Polska. Negocjacje objely wszystkie sfery zycia spolecznego i politycznego.

Przy podstoliku os§wiatowym ,Solidarno$¢” uzyskata zgode¢ PZPR na zasa-
d¢ ideologicznej neutralnosci szkoly i na ostabienie paristwowej kontroli nad
systemem edukacji. Nauczyciele uzyskali prawo do wyboru podrecznikéw,
przedmiot ,wiedza o spoteczeristwie” (z dotychczasowym ideologicznym pro-
gramem) zostal usunie¢ty z egzaminéw maturalnych, rodzice i nauczyciele za$
uzyskali prawo do zakladania niezaleznych szkél spotecznych. Jako kompromis
pomiedzy zadaniami ,Solidarnosci” (wybieranie dyrektora szkoly przez nauczy-
cieli) i dazeniem partii (pozostawienie wyboru w r¢kach kuratoréw), uzgodnio-
no tworzenie niezaleznych komisji konkursowych wybierajacych dyrektoréw.
Rzad obiecat radykalnie zwigkszy¢ naklady na o$wiate: z 4% do 7% PKB (war-
to zauwazyd¢, ze obietnica ta nigdy nie zostala zrealizowana®). Zadna ze stron
nie podnosifa roli samorzadéw w o$wiacie, a prace podstolikéw dotyczacych
o$wiaty oraz samorzad6éw nie byly w trakcie negocjacji uzgadniane.

Gléwnym rezultatem obrad Okraglego Stotu bylo historyczne porozu-
mienie w sprawie przeprowadzenia w czerwcu 1989 roku czg¢éciowo wolnych
wyboréw do Sejmu, ponowna rejestracja ,Solidarnosci”, jak réwniez niejawne
uzgodnienie, ze niezaleznie od wynikéw wyboréw opozycja nie bedzie obcigzaé
partii kryminalng odpowiedzialnoscig za okres komunizmu (polityka ,grube;j

49 Zob. T. Bochwic, Narodziny i dziatalnosc...; oraz J. Zurek, Wybdr #rodet do historii Solidarnosci Oswiaty i

Wychowania 1980-1989, TYSOL, Warszawa 2000.
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kreski”). Kandydaci popierani przez ,Solidarnos¢” zwycigzyli w czerwcowych
wyborach™. W sierpniu PZPR zostala opuszczona przez swoje partie satelickie
(SD i ZSL). We wrze$niu obdz ,,Solidarnosci” utworzyl pierwszy polski nieko-
munistyczny rzad po II wojnie $wiatowej.

Rzad ten stana} przed dramatycznym splotem wyzwari politycznych i eko-
nomicznych. Przede wszystkim musiat odzyskaé kontrolg nad gospodarks sto-
jaca na krawedzi hiperinflacji oraz mozliwie jak najszybciej stworzy¢ podstawy
gospodarki rynkowej. Réwnocze$nie nalezato budowaé system demokracji wie-
lopartyjnej. O$wiata byla na odleglym miejscu na liscie politycznych priory-
tetéw. Podstawowym zadaniem rzadu i Ministerstwa Finanséw bylo szybkie
przygotowanie radykalnego programu stabilizacji ekonomicznej i urynkowie-
nia gospodarki.

Pomimo spadajacej popularnosci i ogromnych trudnosci w codziennym za-
rzadzaniu pandstwem reformatorzy postanowili w tym samym czasie utworzy¢
demokratycznie wybierane samorzady terytorialne (gminy). Decyzje te podjeto
pod wplywem dwéch niezaleznych obaw. Przede wszystkim reformatorzy rzado-
wi nie mogli mie¢ zaufania do aparatu administracyjnego odziedziczonego po
poprzednim systemie. Mieli poczucie, ze im dtuzej partyjni biurokraci pozostaja
na swoich miejscach wladzy, tym wicksze beda ich mozliwosci sabotowania refor-
matorskich wysitkéw rzadu. Ponadto reformatorzy mieli bolesna §wiadomos¢, ze
nie reprezentuja politycznych partii zdolnych wspétzawodniczy¢ z ,,dziedzicem
PZPR” — Sojuszem Lewicy Demokratycznej (SLD). Obéz ,Solidarnosci” nie
byl spoista struktura i szybko zaczal si¢ dzieli¢. Niezaleznie od ekonomicznych i
spotecznych argumentéw co do znaczenia samorzadéw reformatorzy widzieli w
ich szybkim utworzeniu najlepszy sposéb, by pozby¢ si¢ biurokracji, ktérej nie
ufali i stworzy¢ grunt sprzyjajacy powstaniu nowych partii’’.

Wiosna 1990 roku rzad pospiesznie przeprowadzil przez Sejm ustawy nie-
zbedne do wybrania juz w maju wladz rad 1600 gmin wiejskich i 800 miast.
Ustawy te okreslity zasady wyboru wladz samorzadowych oraz ich strukture orga-
nizacyjna. Przypisaly tez gminom odpowiedzialnos¢ za podstawowe ustugi publicz-
ne, takie jak dostarczanie wody, odprowadzanie $ciekéw, skladowanie odpadéw,
organizacj¢ transportu publicznego, utrzymanie lokalnych drég, miejskie systemy

50 W wyborach do Sejmu kandydaci bezpartyjni mogli ubiega¢ sic o 35%, tj. 161, miejsc; wszystkie zdobyli

kandydaci ,,Solidarnosci”. Catkowicie wolne byly natomiast wybory do Senatu; kandydaci ,Solidarnosci” zdobyli
w Senacie 99 mandatéw (na 100).
51 Temat ten jest szerzej oméwiony w: A. Levitas, The Political Economy of Fiscal Decentralization in Poland:
1989-1999, East European Regional Housing Sector Assistance Project, Project 180-00034, Urban Institute,

July 1999, Washington.
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ogrzewania, planowanie przestrzenne, mieszkania komunalne, i przekazaly im
wlasnos¢ wielu nieruchomosci oraz zasobéw zwiazanych z tymi ushugami. Ustawa
o samorzadzie gminnym przekazata gminom réwniez prowadzenie przedszkoli i
szk6t podstawowych. Gminy mialy tez, co szczegdlnie istotne, zagwarantowane
niezalezne budzety oraz ustawowo okreslone przychody z udziatéw w podatkach
centralnych (PIT i CIT), dotacji oraz wlasnych oplat™. Jednym stowem, ustawo-
dawstwo przyjete w zawrotnym tempie w 1990 roku wprowadzito w ruch lokalng
polityke wyborcza, odebralo padstwu wazne funkcje spoteczne i wyposazyto gmi-
ny w prawa, aktywa i przychody niezbedne do tego, by staly si¢ one niezaleznymi
graczami, zarowno pod wzgledem ekonomicznym, jak i politycznym.

Pokazuje to, ze odpowiedzialnos¢ za o$wiatg zostata przekazana samorzadom
nie dlatego, ze byly traktowane jako wazny partner reformy o$wiatowej, ale dla-
tego, ze ,Solidarno$¢” widziata w decentralizacji najszybsza droge do demontazu
panstwa komunistycznego. Reforma oswiaty zostala wigc uksztaltowana przez
dwa przeciwstawne dazenia. Z jednej strony, reformatorzy dazyli do przekazania
samorzadom wlasnosci i odpowiedzialno$ci finansowej za szkoly w celu ztama-
nia wladzy starego aparatu politycznego. Z drugiej strony, prébowali zachowa¢
centralng kontrole¢ nad o$wiata, by dokona¢ radykalnej reformy programéw
i metod nauczania.

2.4. Wylanianie si¢ prawnych podstaw reformy o§wiaty

Na temat przekazania gminom szkolnictwa toczyta si¢ wewnatrz obozu ,Soli-
darnoéci” powazna debata. Stronami byli, ujmujac najogélniej, reformatorzy
zainteresowani przede wszystkim stworzeniem silnych samorzadéw oraz spe-
cjalisci w dziedzinie o$wiaty, ktérzy z ramienia zwiazku weszli do Ministerstwa
Edukacji Narodowe;.

Ci pierwsi zadali, aby natychmiast przekaza¢ gminom odpowiedzialno$é
za przedszkola i szkoly podstawowe. Najwazniejszg sprawa bylo, wedtug nich,
odebranie kontroli nad szkolami panstwowej biurokracji. Nalegali wigc, aby
prawo okreslito przedszkola i szkoly podstawowe jako zadania wlasne gmin,
a nie jako zadanie zlecone gminom przez rzad centralny. Podkreslali znaczenie
szybkiego przekazania gminom wiasnosci wszystkich budynkéw przedszkol-

52 Warto zauwazy¢, ze Ustawa o dochodach gmin i zasadach ich finansowania zostata przyjeta dopiero w grudniu

1990 roku, po wyborze wladz gminnych i po ustaleniu zakresu odpowiedzialno$ci gmin.
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nych oraz szkét podstawowych. Co wigcej, argumentowali, ze w bliskiej przy-
szosci nalezy stworzy¢ powiaty i przekaza¢ im szkolnictwo ponadpodstawowe.

Tymczasem reformatorzy skupieni w MEN, jak réwniez specjalisci o$wia-
towi spoza Ministerstwa, byli dalecy od entuzjazmu wobec samego pomystu
wlaczenia samorzadéw do zarzadzania o$wiata. Akceptowali ide¢ przekazania
obywatelom wickszej kontroli nad szkotami, widzac w tym element odbudo-
wy ,spoleczenistwa obywatelskiego”, zniszczonego przez rzady komunistycz-
ne. Przestrzegali, ze przekazania samorzadom szkolnictwa w kraju, w ktérym
system o$wiaty byl zawsze zarzadzany centralnie, sa trudne do przewidzenia.
Ponadto — argumentowali — komunizm zniszczy! nie tylko spoleczeristwo oby-
watelskie, ale takze niezawisto$¢ paristwa polskiego. Politycznym i moralnym
obowiazkiem paristwa bylo w zwiazku z tym wykorzystanie systemu o$wiaty
w celu odtworzenia ostabionej tozsamosci narodowej. Owczesne wyzwania spo-
Yeczne i ekonomiczne wydawaly si¢ rowniez dyktowad szybkie i sp6jne dziatania
w celu zreformowania polskich szkét.

Nie dziwi zatem, ze w tej sytuacji reforme¢ programowa uznano w MEN za
najwazniejsze i najpilniejsze zadanie. W mysleniu o administracji szkotami kie-
rowano si¢ ideg przywrdcenia tradycji przedwojennych®. Kiedy za$ zastanawiano
si¢ nad finansami o$wiaty, nie brano pod uwage finansowania szkél przez samo-
rzady; problemem byla obrona wielko$ci nakladéw budzetu paristwa na oswiate,
ktére zmniejszaly si¢ w okresie trudnych poczatkéw stabilizacji gospodarcze;.

Zarébwno MEN, jak i nauczycielskie zwiazki zawodowe, to jest Sekcja
Oswiaty i Wychowania ,Solidarnoéci” oraz liczniejszy od niej Zwiazek Na-
uczycielstwa Polskiego (ZNP) powiazany z SLD, obawialy si¢, ze przekazanie
gminom odpowiedzialnosci za szkoly ostabi zobowiazanie paristwa do finanso-
wania o$wiaty. Dlatego tez sugerowaly, aby przekazanie o§wiaty gminom mialo
charakter dobrowolny, nie obligatoryjny. Zadaly takze gwarancji prawnych, ze
rzad centralny bedzie w pelni finansowacé biezace koszty prowadzenia szkél oraz
naprawy ich budynkéw i ze Karta nauczyciela z 1982 roku pozostanie w mocy.

Dyskusje pomiedzy zwolennikami silnych samorzadéw i reformatorami
o$wiatowymi doprowadzily ostatecznie do zawarcia niezbyt przejrzystych usta-

53 Informacje oparte na wywiadach z Anng Radziwilt i Eugeniuszem Busko. W okresie miedzywojennym

Ministerstwo O$wiaty kierowato szkotami za posrednictwem wojewédzkich kuratoriéw. Whadza tych kuratoriéw
byla niezalezna zaréwno od samorzadéw lokalnych, jak i od wojewodéw mianowanych przez rzad. Ponadto
dyrektorzy szkét, mimo podporzadkowania kuratoriom, cieszyli si¢ znaczng autonomia. Wielu reformatoréw
o$wiaty we wezesnych latach 90. traktowalo zatem wzmocnienie Ministerstwa, kuratoriéw oraz dyrektoréw szkét
jako warunek, a nawet jako istotg reformy o$wiatowej. Tak wigc ich projekt polityczny byt catkowicie odmienny
od tego, co proponowali obroricy silnych samorzadéw.
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wowych kompromiséw. Ustawa o samorzadzie gminnym i ustawa o podziale
zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych® okreslity eduka-
cj¢ publiczng (prowadzenie przedszkoli i szk6t podstawowych) jako zadanie
wlasne gmin. Prawa wlasnoéci budynkéw szkolnych i kontrola nad finansami
szkdt mialy by¢ przekazane gminom, co potwierdzita w 1991 roku ustawa o
systemie o$wiaty. Przekazanie wlasnosci i kontroli nad przedszkolami bylo na-
tychmiastowe. W odpowiedzi na zadania reformatoréw o$wiaty obowiazkowe
przejecie przez gminy szkolnictwa podstawowego zostalo przetozone na 1993
rok. Do tego czasu gminy mialy prawo przejmowa¢ na zasadzie dobrowolnosci
nie tylko wybrane lub wszystkie swoje szkoly podstawowe, ale takze wybrane
lub wszystkie szkoly ponadpodstawowe. Artykut 13 ustawy z dnia 14 grudnia
1990 roku o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w roku 1991
oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym gwarantowal gminom fi-
nansowanie przejetych szkét w formie subwencji na zadania wlasne, ustalo-
nej zgodnie z zasadami przyjetymi do kalkulacji srodkéw finansowych dla tego
typu placéwek finansowanych z budzetu padstwa. Zapis ten gwarantowal gmi-
nom §rodki finansowe wystarczajace na wynagrodzenia zatrudnionego persone-
lu szkoly oraz na inne koszty biezace.

Analogicznej gwarancji nie udzielono jednak w stosunku do przedszko-
li. Oczekiwano raczej, ze utrzymanie przedszkoli, a ponadto dowéz dzieci do
szk6t, gminy beda finansowaé ze swoich dochodéw wiasnych, bez celowego
wsparcia ze strony budzetu centralnego.

Uzasadnieniem réznego traktowania przedszkoli i szkét podstawowych byt
fakt, ze obowiazek szkolny obejmowal szkoly, rodzice nie mieli za§ obowiazku
wysytaé dzieci do przedszkoli. W rzeczywistosci samorzady byly ustawowo zo-
bowiazane do zapewnienia opieki przedszkolnej wszystkim szesciolatkom, ktd-
rych rodzice zechca wysta¢ do klasy ,,zerowej”. Specjalisci o$wiatowi stanowczo
przeciwstawiali si¢ nakladaniu na gminy obowiazku finansowania przedszkoli
z dochodéw whasnych, gdyz obawiali si¢, ze samorzady nie docenig znaczenia
edukacji najmlodszych. Ich obawy zostaly jednak pominicte gdyz, jak pisali-
$my, argumentacja za przekazaniem samorzadom odpowiedzialnosci za oswiatg
pochodzita nie z MEN, ale z kregu reformatoréw dazacych do demontazu pan-
stwa komunistycznego. Panowalo tez przekonanie, ze komunizm, z charaktery-

54 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym; ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan

i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej
oraz o zmianie niektérych ustaw; ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o zmianie ustawy o rozwoju systemu o$wiaty
i wychowania oraz ustawy — Karta nauczyciela; ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach
ich subwencjonowania w 1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym.
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stycznym wysokim udzialem kobiet w rynku pracy, oslabit rodzine. Zgoda na
ograniczanie publicznej opieki wezesnodziecigeej, a nawet zacheta do takiego
ograniczania byla wiec postrzegana jako préba skorygowania domniemanych
bledéw polityki spolecznej w przesztosci.

Mimo de facto powszechnego charakteru ,zeréwek” rzad stworzyt dwa odmien-
ne systemy finansowania zadari o$wiatowych gmin. Niemniej jednak reformatorzy
nadal traktowali zaréwno prowadzenie przedszkoli, jak i szkét podstawowych jako
zadania ,wlasne”. Dowodzili, ze skoro przewidywane przez rzad transfery srodkéw
budzetowych na przedszkola i na szkoly mialy by¢ czgécia tzw. subwendji ogélnej,
do swobodnego dysponowania przez gminy, powinny by¢ zatem traktowane jako
»dochody wlasne”, wykorzystywane do wspierania ,zadan whasnych”.

Chociaz szermowano w argumentacji ,funkcjami wlasnymi”, nie dano gmi-
nom pelnej swobody w zarzadzaniu oswiata. Utrzymano bardzo znaczne ogra-
niczenia wladzy zarzadczej gmin w stosunku do szkdl. Zgodnie z przedwojen-
ng rola Ministerstwa, nowa ustawa o systemie o$wiaty z 1991 roku wzmocnifa
kontrole MEN nad kuratoriami poprzez wyjecie ich z administracji wojewo-
déw”. Potwierdzila tez prawo kuratoriéw do prowadzenia inspekcji warunkéw
w szkotach, analizowania skutecznosci nauczania i wydawania zalecet dyrekto-
rom szkdt. W istocie kuratoria otrzymaly prawo do wydawania zalecen nie tylko
dyrektorom szkét, ale takze samorzadom lokalnym, jezeli ich zdaniem szkoly
samorzadowe nie funkcjonowaly zgodnie z prawem albo nie dawaly uczniom
whasciwego wyksztalcenia.

Zadania samorzadu zostaly ograniczone do zarzadzania i finansowania szkél,
z prawem do finansowania dodatkowej oferty edukacyjnej. Jednakze nadzér pe-
dagogiczny, monitorowanie pracy nauczycieli i wynikéw nauczania pozostaly
wylaczng prerogatywa kuratoriéw. Samorzady nie mogly réwniez bezposrednio
ingerowaé w decyzje pedagogiczne dyrektoréw szkét. Ponadto nie uzyskaly pra-
wa do zatrudniania ani nawet jednostronnego zwalniania dyrektoréw.

Zgodnie z ustaleniami Okraglego Stolu ustawa nakazala tworzenie nieza-
leznych komisji konkursowych wybierajacych dyrektoréw szkét na pigcioletnie
kadencje. Kuratoria, rady pedagogiczne i rodzice mieli prawo wyboru po dwéch
conkéw tych komisji, a dwa nauczycielskie zwiazki zawodowe po jednym®®.

55 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemic oéwiaty. Pod hastem decentralizacji parg lat péniej kontrola

nad kuratoriami ponownie zostala przekazana wojewodom. Znacznie utrudnifo to Ministerstwu kierowanie do
whasciwych JST dotagji celowych.
5 7ZNP byl ogélnie przeciwny tym komisjom (na przyklad w lipcu 1992 roku apelowat do rzadu o zawieszenie tego

elementu ustawy).
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W rezultacie dyrektorzy szkét byli (i sg do dzis) formalnie powotywani na swoje
stanowisko i oplacani przez samorzady, ale nie sg przez nie wybierani. Rozwia-
zania te zostaly zapisane w przyjetej w roku 1991 ustawie o systemie o$wiaty.
Problematyka wyboru dyrektora szkoly jest szerzej oméwiona w rozdziatach
5 1 6 niniejszej ksiazki.

Znowelizowana Karta nauczyciela utrzymata 18-godzinne pensum nauczy-
cielskie. Jest ono do$¢ niskie wedlug europejskich standardéw, co — jak zoba-
czymy dalej — przyczynilo si¢ do stosunkowo wysokiego udzialu ptac w catko-
witych wydatkach na o$wiate.

Jest rzeczg ciekawa, ze ustawa o systemie o$wiaty pozwalala na tworzenie
spotecznych rad o$wiatowych na poziomie szkoly, gminy i nawet Krajowej
Rady Oswiatowej, nie wymagala jednak ich utworzenia. Rady mialo prawo do
oceniania (z wlasnej inicjatywy) sytuacji i stanu szkoly oraz opiniowania planu
finansowego szkoly lub placéwki. Mialy tez prawo do wystgpowania z wnio-
skami do dyrektora szkoly, organu prowadzacego (gminy lub powiatu) i do or-
ganu sprawujacego nadzér pedagogiczny (kuratorium) w sprawach kierowania
szkola. W praktyce jednak bardzo niewiele takich rad oswiatowych powotano
i we wezesnych latach 90. reformatorzy skupieni w MEN i poza Ministerstwem
dyskutowali, czy rady te powinny sta¢ si¢ obowigzkowe. Przyktad ten pokazuje,
ze nawet kiedy reformatorzy mysleli o poddaniu szkdt kontroli spotecznej, nie
mieli na mysli samorzadéw.

Tymczasem, przynajmniej do potowy dekady, zanim wigkszo$¢ gmin przeje-
fa szkolnictwo podstawowe, uwaga i energia Ministerstwa byla skoncentrowana
na reformie programowej, a nie na administracyjnych czy finansowych kon-
sekwencjach zasad zarzadzania o$wiata. Zgodnie z ustawa o systemie o$wiaty
Ministerstwo nadal okreslalo podstawy programowe dla kazdego przedmiotu
i ramowe plany nauczania (w tym wymiar godzin programowych zaleznie od
przedmiotu i klasy) oraz oficjalnie dopuszczato do uzytku szkolnego programy
nauczania i podreczniki. Fundamentalng zmiang w stosunku do poprzedniego
systemu bylo dopuszczenie mozliwosci realizowania w szkotach réznych progra-
méw oraz uzywania réznych podrecznikéw. Ustawa data nauczycielom niezby-
walne prawo wybierania programu i podrecznikéw sposréd zaakceptowanych
przez MEN. Zmiana ta natychmiast otworzyla polskg o$wiate na wplywy wielu
réznych tendencji edukacyjnych i spowodowala powstanie konkurencyjnego
rynku wydawcéw podrecznikéw szkolnych.

Ministerstwo podeszio ze zrozumieniem do koncepcji zakladania i rozwo-
ju szkot niepublicznych. Zgodnie z ustawg o systemie o$wiaty osoby fizycz-
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ne, przedsi¢biorstwa oraz organizacje rodzicéw i nauczycieli uzyskaly zgode
na tworzenie szk6} spotecznych i prywatnych’”. Ustawa zagwarantowala tym
szkolom ograniczone finansowanie z budzetu padstwa, pod warunkiem ze beda
zatrudnialy wykwalifikowanych nauczycieli i realizowaly obowiazkowe minima
programowe. Finansowanie to bylo jednak, zwlaszcza na poczatku, bardzo
skromne i bardzo Zle zdefiniowane®®. W efekcie Ministerstwo znalazto sie w sta-
tym konflikcie zaré6wno z samorzadami, jak i ze szkolami spolecznymi, ktérym
staralo si¢ pomagaé. Samorzady zostaly ustawowo zmuszone do przekazywania
spotecznym i prywatnym szkotom z uprawnieniami szk6t publicznych 50%
swoich $rednich wydatkéw na szkoly publiczne tego samego typu na ich tere-
nie. Na uczniéw szkét niepublicznych dostawaly jednak od rzadu tylko 50%
subwencji otrzymywanej na ucznidéw szk6t publicznych. Jezeli na ucznia szkoly
publicznej wydawaly wigcej, niz otrzymywaly od rzadu, musialy wigcej przeka-
zywal réwniez szkotom niepublicznym.

Mozna podsumowad, ze reformatorska wizja podzialu pracy w o$wiacie we
wezesnych latach 90. XX wieku wygladala nastepujaco: rzad okresla podsta-
wy programowe i akceptuje programy szkolne, ustala standardy pedagogiczne i
przekazuje samorzadom $rodki niezbedne do biezacego funkcjonowania szkét,
ale nie przedszkoli. Kuratoria majg zapewni¢ przestrzeganie standardéw peda-
gogicznych w szkotach zarzadzanych przez dyrektoréw. Natomiast samorzady
dzielg $rodki subwencyjne miedzy szkoly, finansuja inwestycje i ustalaja dodatki
motywacyjne nauczycieli. Samorzadowcy nie sg wlaczeni w okreslanie polityki
o$wiatowej ani nie monitorujg jakosci edukacji finansowanej z ,,ich” §rodkéw.

Jednak ten podziat pracy stawal si¢ stopniowo coraz bardziej problematycz-
ny z trzech powodéw. Po pierwsze i najwazniejsze, niz demograficzny radykal-
nie podnidst jednostkowe (w przeliczeniu na jednego ucznia) koszty malych
szkdt wiejskich. Podnidst je do poziomu, ktdrego rzad nie chciat juz w pel-
ni finansowaé. Po drugie, rzad zwigkszal place nauczycieli bez adekwatnego
zwigkszania subwencji o$wiatowej. I po trzecie wreszcie, samorzady znalazly si¢
pod silnym politycznym naciskiem wyborcéw domagajacych si¢, by poprawiaé

57 W istocie ustawa z 17 wrzesnia 1991 1. o systemie o$wiaty wzmocnila i doprecyzowata prawo uzyskane w 1989

roku. Na mocy tej ustawy najpierw powstaly szkoty spoleczne organizowane przez rodzicéw oraz organizacje typu
non profit. Dopiero pdzniej powstaly szkoly wyznaniowe (gltéwnie katolickie) i prywatne szkoly komercyjne.
58 Poczatkowo (w ustawie o systemie oswiaty z 1991 r.) szkoly niepubliczne uzyskaly dotacje ,do 50%” wydatkéw
na jednego ucznia w szkotach publicznych — przepis tak nieprecyzyjny, ze juz od wrzesnia 1992 r. na mocy
rozporzadzenia MEN zapewniono dotacj¢ ,w wysokosci 50%” wydatkéw w szkotach publicznych na jednego
ucznia. W 1995 r. zapis wprowadzono do ustawy o systemie o$wiaty, a w roku 1998 zmieniono go na
»w wysokosci nie nizszej niz 50%”. Z roku 2000 pochodzi obecny zapis o dotacji w wysokosci 100% subwencgji.
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i restrukturyzowa¢ lokalne systemy szkolne. Zaréwno ten nacisk, jak i malejace
srodki otrzymywane z budzetu centralnego, zmusit samorzady nie tylko do co-
raz wigkszego doplacania do subwencji o§wiatowej ze swoich pozostatych przy-
chodéw, ale i do zajecia si¢ jakoscig finansowanej przez siebie o$wiaty. Jednym
stowem, naciski te zwickszyly ci¢zar finansowy ponoszony przez samorzady
i motywowaly je do aktywnego wlaczenia si¢ w polityke o§wiatowa, czego refor-
matorzy ani nie oczekiwali, ani nie pragneli.

2.5. Przekazanie szkét samorzadom

Tabela 3 pokazuje tempo, w jakim szkoly podstawowe i ponadpodstawowe byly
przekazywane w latach 90. samorzadom. Jak wida¢, przekazywanie szkét odby-
walo si¢ skokowo. Tym niemniej przed koficem dekady samorzady (w tym po-
wiaty) przejely znakomita wigkszo$¢ wszystkich szkét. W rekach rzadu pozostaty
tylko nieliczne.

W 1992 roku wszystkie gminy obligatoryjnie objely na wlasnos¢ przedszkola
i réwnoczesnie przejely odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie nimi. Musialy je fi-
nansowa¢ wylacznie z dochodéw wiasnych, bez celowego wsparcia finansowego
z budzetu centralnego. Spowodowalo to duze napiccia w ich budzetach. Jak
zobaczymy dalej, wiele gmin, zwlaszcza gmin wiejskich, zareagowalo na t¢ sytu-
acje, zamykajac przedszkola.

Likwidowanie przedszkoli przez gminy wzmocnito tylko obawy reforma-
tordw, sceptycznie nastawionych wobec przekazywania samorzadom odpowie-
dzialnosci za szkolnictwo podstawowe i ponadpodstawowe. Oslabilo tez goto-
wo$¢ nowo wybranych wladz gminnych do dobrowolnego przejmowania szkét
podstawowych (i $rednich). Wskutek tego do kornica 1992 roku tylko okoto
240 gmin (10%) zdecydowalo si¢ przejaé swoje systemy szkolnictwa podsta-
wowego, obejmujace okoto 16% z ogélnej liczby 16 621 szkdt podstawowych
w calym kraju i mniej wigcej podobny procent wszystkich uczniéw™.

59 MEN, Informacja o realizacji podstawowych zada# oraz budzetu w 1992 w zakresie oswiaty i wychowania oraz

sghkolnictwa wyzszego, Material dla Sejmowej Komisji, Warszawa 1993 (do tych Zrédet dalej odwotujemy si¢ jako
do Materialéw MEN, z podaniem roku).
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N
TABELA 3. PRZEKAZANIE SAMORZADOM SZKOL PODSTAWOW YCH
I PONADPODSTAWOWYCH W LATACH 1990-1999
1990 1991 1992 | 1993 1994 | 1995 1996 | 1997 | 1998 1999
Szkoly podstawowe 17554 | 17653 | 16 841 | 16 621 | 16 589 | 16 464 | 16363 | 16251 | 16 177 | 15 475
w tym samorzadowe 995 | 2302 | 2253 | 2745 | 5283 | 5735 | 16042 | 15890 | 15796 | 15093
Udziat procentowy 5,7 13,0 13,4 165 | 31,8 | 348 | 980 | 97,8 | 97,6 | 97,5

Licea ogdlnoksztatcace 1091 | 1331 | 1511 | 1561 | 1625 | 1688 | 1734 | 1824 | 1980 | 2132

w tym samorzadowe 0 12 17 18 227 183 506 595 626 | 1686
Udzial procentowy 0,0 0,9 1,1 1,2 14,0 10,8 29,2 32,6 31,6 79,1
Szkoly zawodowe 7745 | 7603 | 7542 | 7749 | 7860 | 8083 | 8026 | 8138 | 8272 | 8659

w tym samorzadowe 0 0 0 19 725 523 | 1478 | 1571 | 1548 | 7815
Udzial procentowy 0,0 0,0 0,0 0,2 9,2 6,5 18,4 19,3 18,7 | 903

Uwaga: 20% licedw nieprowadzonych przez samorzady w 1999 roku to licea niepubliczne; uczgszczato do nich tylko
5% ucznidw.

Zrédo: Roczniki Statystyczne GUS.

Nieche¢é¢ gmin do przejmowania szkét zostata wykorzystana przez Polskie
Stronnictwo Ludowe (PSL) wewnatrz rzadu i przez ZNP i SLD poza rzadem
do protestowania przeciw obowiazkowemu przejeciu przez gminy szkét pod-
stawowych w 1993 roku. W wyniku protestu rzad przesunal t¢ date na rok
1996. Tym niemniej duze gminy miejskie, kontrolowane na ogét przez partie
zwigzane z ,Solidarnoscia’, coraz szerzej przejmowaly szkoly podstawowe. I tak
na poczatku 1994 roku okolo 25% gmin (626) zdecydowalo si¢ przejaé 5238
szkét podstawowych, do kedrych uczeszezalo 45% wszystkich uczniéw®.

Srodki na finansowanie szkét byly przekazywane gminom w postaci czesci
o$wiatowej subwencji ogdlnej. Na poczatku lat 90. subwencja o$wiatowa byla
naliczana przez wojewddzkie kuratoria oddzielnie dla kazdej gminy, ktéra
zdecydowala si¢ na przejecie swoich szkét. Kuratoria obliczaly taczna kwote
planéw finansowych szkét zlokalizowanych w poszczegélnych gminach i wyko-
rzystywaly ja, z uwzglednieniem inflacji, jako podstawe do naliczania subwen-

60 A. Dera, MEN, Biuletyn Kancelarii Sejmu, Nr 598/II kad. Komisja Edukacji, Nauki i Postgpu Technicznego
(nr 28), Warszawa 1994.

69



DECENTRALIZACJA OSWIATY

¢ji®". Jednak wysoko$¢ subwencji byta przedmiotem negocjacji rzadu i gminy,
czg$ciowo dlatego, ze rzad starat si¢ zachecaé gminy do przejmowania szkél,
a czgéciowo dlatego, ze gminy cze¢sto kwestionowaly obliczenia kuratoriéw.

Szczegblnie trudne bylo uwzglednienie dtugéw szkét, ktére narosty w cia-
gu poprzednich lat, najczesciej u dostawcéw energii. Na ogél rzad zgadzat si¢
oddluzy¢ szkoly przed przekazaniem ich gminom. Ale gminy nalegaly, aby
przynajmniej cz¢$¢ tego dlugu potraktowal jako koszty stale i uwzgledni¢ w
naliczaniu subwencji. Oczekiwaly takie, ze kuratoria przekaza im dodatkowe
srodki na remonty najbardziej zaniedbanych budynkéw oraz na dokoriczenie
remontéw kapitalnych i otwartych inwestycji rozpoczetych przez wladze pan-
stwowe. Rzad nie spelnit oczekiwan wszystkich samorzadéw, ale na ogét gminy,
ktére wezesnie postanowily podjaé ryzyko prowadzenia szkét, nie odczuly dra-
matycznego pogorszenia swojej sytuacji finansowe;.

W 1993 roku, w oczekiwaniu na obowiazkowe przejecie szkolnictwa pod-
stawowego przez gminy, ustawa o finansowaniu gmin wprowadzita subwen-
cje oswiatowg dla gmin na prowadzenie szkét podstawowych i utrzymala bez
zmian wspomniane wyzej gwarancje petnego finansowania kosztéw biezacych
szkdl przejetych przez gminy (patrz art. 20 wspomnianej ustawy). Z tego powo-
du w latach 1994 i 1995 poziom subwencji o$wiatowej na przejete szkoly byt
de facto ustalany na podstawie wydatkéw historycznych i negocjowany z kazda
gming. W polaczeniu z faktem, ze potowa szkdt podstawowych byta nadal fi-
nansowana bezposrednio przez kuratoria, oznaczalo to, ze mechanizm alokacji
srodkéw o$wiatowych do gmin byt nadal daleki od systematycznosei i w duzym
stopniu oparty na wydatkach z poprzednich lat szkolnych.

Kiedy przyblizat si¢ poczatek roku 1996, termin obligatoryjnego przejecia
przez gminy wszystkich szk6t podstawowych w Polsce, ten mechanizm stal si¢
zbyt skomplikowany do utrzymania. Ustawa z dnia 22 grudnia 1995 r. o zmia-
nie ustawy o finansowaniu gmin usunela gwarancj¢ zawartg w art. 20 ustawy
i w jej miejsce wprowadzila systemowy mechanizm alokacji subwencji o$wia-
towej dla wszystkich gmin. Ustawa okreslila, ze faczna kwota subwencji o$wia-
towej dla gmin nie moze by¢ nizsza niz 6,6% dochodéw budzetu padstwa
i musi by¢ rozdzielona pomi¢dzy gminy na podstawie powszechnych i przejrzy-
stych zasad, wedlug algorytmu ustalanego przez MEN w uzgodnieniu ze strong
samorzadowa (art. 12a znowelizowanej ustawy). Przez ustawowe powiazanie

61 Gminy, ktére przejmowaly szkoly ponadpodstawowe, otrzymywaly analogicznie obliczane $rodki jako dotacje

celowe na zadania zlecone. W 1993 roku gminy prowadzily tylko 18 liceéw i 19 szkét zawodowych. W 1994
roku te liczby wzrosty do 227 i 725 (odpowiednio). Zob. tabela 3.
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globalnej warto$ci subwencji o$wiatowej z dochodami budzetu paristwa refor-
matorzy zagwarantowali gminom stabilny i dostateczny poziom finansowania
szkolnictwa podstawowego. Co wigcej, juz wezesniej rozpoczety wzrost gospo-
darczy Polski prowadzit do stalego wzrostu ogdlnej kwoty subwencji oswiato-
wej mimo zmniejszajacej si¢ liczby uczniéw.

Mimo niecheci wielu gmin wiejskich do przejmowania szkét podstawo-
wych i ciaglej niepewnosci MEN, jak nalicza¢ subwencje oswiatowa, rzecznicy
reformy samorzadowej starali si¢ kontynuowa¢ proces decentralizacji panstwa.
W szczegblnosci pragneli wykorzystaé szybkie utworzenie powiatéw do osta-
tecznego demontazu paristwa komunistycznego. Juz w 1992 roku powstal am-
bitny plan utworzenia powiatéw w 1994 roku oraz przekazania im szkolnictwa
ponadpodstawowego i stuzby zdrowia. Opér ze strony PSL i SLD, podobnie
jak przy sprawie przejecia przez gminy szk6t podstawowych, opéznit te plany.
Opézniono réwniez z roku 1993 na rok 1996 obligatoryjne przekazanie szkdt
podstawowych gminom, przedtuzajac okres dobrowolnego ich przejmowania.
Réwniez w 1993 roku reformatorzy przystapili do tak zwanego pilotowego pro-
gramu powiatowego, by proces decentralizacji mégt si¢ toczy¢ dalej.

W ramach programu pilotowego 46 najwickszych miast Polski moglo nego-
cjowac z rzadem dobrowolne przejecie, na zasadzie zadan zleconych, wszystkich
lub wybranych ustug komunalnych, ktére reformatorzy planowali przypisaé po-
wiatom. W programie ostatecznie uczestniczylo 36 miast, z ktdrych wszystkie
przejely odpowiedzialno$é przynajmniej za czgsé szkét ponadpodstawowych.
Jednak w 1995 roku w wyniku napieé i sporéw cze$¢ miast postanowita wycofad
si¢ w ogdle z programu. Rzad za posrednictwem kuratoriéw musial ponownie
przejaé cze$¢ szkdl i innych instytucji przekazanych rok weze$niej miastom®.

Jesienia 1997 roku koalicja partii postsolidarnosciowych zwyciezyta w wybo-
rach do Sejmu i zastgpita koalicje SLD-PSL. Nowy rzad, uwazajac okres rzadzenia
poprzedniej koalicji za czas stracony, postanowit nadrobi¢ brak postepéw i przy-
stapit do natychmiastowej realizacji czterech wyjatkowo ambitnych, powiazanych
ze sobg reform: administracji publicznej, oswiaty, stuzby zdrowia i ubezpieczen
spofecznych. Reformy administracji publicznej byly traktowane jako kontynuacja
i dokoriczenie procesu decentralizacji rozpoczgtego przez stworzenie gmin. I tak
jak uprzednio, jednym z centralnych elementéw reformy miato by¢ przekazanie
szk6t samorzadom, a konkretnie szk6t ponadpodstawowych powiatom.

62 por, J. Kowalik (red.), Samorzqdy a szkoly ponadpodstawowe: Doswiadczenia wielkich miast 1996-1998

Wydawnictwo Samorzadowe FRDL, Warszawa 1999.
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Jednak tym razem rzad dazyt nie tylko do wprowadzenia powiatéw, ale
takie do zreorganizowania istniejacej rzadowej administracji wojewddzkiej
i wprowadzenia réwnolegle do niej samorzadéw wojewddztw (kohabitacja).
Podstawowg funkcjg tych nowych regionalnych samorzadéw nie mialo by,
jak w przypadku gmin i powiatéw, dostarczanie ustug publicznych. Mialy one
przygotowywac i realizowac regionalne strategie rozwoju, ktére w planach rza-
du byly niezbedne w przysztosci do przyjmowania finansowego wsparcia Unii
Europejskiej po spodziewanej akcesji. Oprécz tych funkeji strategicznych na
wojewddztwa samorzadowe zlozono odpowiedzialno$¢ za rozdzial wickszosci
celowych $rodkéw budzetowych przeznaczonych na programy specjalne i in-
westycyjne, w tym na inwestycje oswiatowe. Oznaczalo to, Ze przynajmniej
w teorii to wladze wojewddzkie, a nie Ministerstwo Edukacji Narodowej, mialy
by¢ odpowiedzialne za alokacj¢ i wykorzystanie wszystkich specjalnych fundu-
szy i rezerw celowych przeznaczonych na rozwdj i restrukturyzacje gminnych
i powiatowych systeméw szkolnych.

Wyjsciowe plany reformatoréw przewidywaly utworzenie okoto 200 powia-
tow i skonsolidowanie istniejacych 49 wojewddztw do ok. 12 nowych. Jednak
op6r przeciw zmianom granic administracyjnego podziatu paristwa uruchomit
proces dyskusji i negocjacji. W ich wyniku reformatorzy zmuszeni zostali do
przyjecia liczby 16 wojewddztw oraz 384 powiatéw. Ponadto 65 gmin miej-
skich otrzymalo status miasta na prawach powiatu. To rozmnozenie powiatéw,
a zwlaszcza utworzenie miast na prawach powiatu, mialo powazne, ale stabo
woéwczas rozumiane konsekwencja dla systemu o$wiaty.

Sie¢ szkolna w Polsce zostata historycznie uksztaltowana w taki sposéb, ze
znakomita wigkszo$¢ szkét ponadpodstawowych znajduje si¢ w miastach i mia-
steczkach. Uczniowie ze wsi tradycyjnie dojezdzaja do miejskich szkét srednich.
Dzi¢ki utworzeniu powiatéw i przekazaniu niektérym miastom praw powiatu
duza czg$¢ szkot, do ktdrych uczeszezaly dzieci ze wsi, znalazla si¢ w innych
powiatach niz miejsce zameldowania uczniéw. W niektérych miastach az po-
fowa uczniéw szkét ponadpodstawowych dojezdzala z otaczajacych powiatéw
wiejskich. Zmiany administracyjne spowodowaly zwielokrotnienie klasycznego
problemu gapowicza, ktéry polega na tym, ze mieszkaricy jednej spotecznosci
musza w istocie ponosié¢ cz¢$¢ kosztéw dostarczania ustug publicznych miesz-
kaficom sasiednich jednostek samorzadu.

Rzad mial tez nadzieje, ze przy okazji utworzenia powiatéw i samorzadéw
wojewddztw bedzie w stanie na nowo sformufowad zasady systemu finansowa-
nia samorzaddw. Jednak proba wprowadzenia rzeczywistego lokalnego podatku
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dochodowego upadla ze wzgledu na sejmowg opozycje wobec decentralizacji
wiadzy podatkowej i z powodu niemoznosci precyzyjnego okreslenia bazy po-
datkowej kazdej jednostki samorzadu terytorialnego przez Ministerstwo Finan-
séw. W tej sytuacji reformatorzy poprzestali na prostszym przedtuzeniu do-
tychczasowego systemu zawartemu w ustawie o finansach gmin i na objeciu
nim powiatéw i samorzadéw wojewddztw . To rozszerzenie oznaczalo objecie
zadan edukacyjnych wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego mechani-
zmem czg$ci o§wiatowej subwencji ogélne;j.

Podczas gdy gminy na poczatku lat 90. otrzymaly spory kawalek dzielonego
,tortu podatkowego”, poprzez znaczacy udziat w podatkach centralnych i ogra-
niczone, ale nie pozbawione znaczenia uprawnienia podatkowe, to rozciagnie-
cie ustawy o finansach gmin na wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego
nie dalo powiatom ani wojewddztwom niemal zadnych mozliwos$ci generowa-
nia dochodéw i tylko bardzo ograniczone udzialy w podatkach PIT i CIT.
W praktyce oznaczalo to, ze w przeciwienistwie do gmin powiaty i wojewddz-
twa mialy znacznie mniej dochodéw ogélnych, z ktérych mogly czerpaé w sy-
tuacji, gdy subwencja o$wiatowa okazywala si¢ zbyt niska.

Z dniem 1 stycznia 1999 roku praktycznie wszystkie instytucje o§wiatowe
objete programem tego etapu reform zostaly przekazane nowo utworzonym po-
wiatom i wojewddztwom samorzadowym. Znakomita wigkszo$¢ szkét ponad-
podstawowych i niemal wszystkie specjalne szkoly podstawowe zostaly przejete
przez powiaty. Powiaty przejely takze odpowiedzialnos¢ za wigkszo$¢ pozaszkol-
nych zadan o$wiatowych, poprzednio pozostajacych w gestii kuratoriéw, takich
jak internaty i bursy (110 tys. miejsc), specjalne osrodki szkolno-wychowawcze
(32 tys. wychowankdéw), rézne o§wiatowe instytucje kulturalne typu domy kul-
tury, osrodki sportowe, schroniska mlodziezowe oraz — co wazne — poradnie
psychologiczno-pedagogiczne. Natomiast samorzady wojewddzew przejely od-
powiedzialnos§¢ za 272 szkoly medyczne (gtéwnie szkoly dla pielegniarek, 26
tys. ucznidéw), okolo 100 kolegiéw nauczycielskich oraz wojewddzkie osrodki
metodyczne (16 tys. uczestnikéw) i biblioteki pedagogiczne.

To catkowite przekazanie samorzadom odpowiedzialnosci za o$wiatg zbie-
glo si¢ w czasie z poczatkiem ambitnych reform o$wiatowych majacych na celu
zmiang struktury i charakteru polskiego szkolnictwa. Celem tych reform byto

63 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000.

Zob. tez A. Levitas, R. Rafuse, C. Marks, J. Swiccicki, Issues Related to the Calculation of a Financial Standard for
Secondary Education and the Introduction of School Vouchers, Democratic Governance and Public Administration

Project/DAI, USAID Contract No. DHR-C-95-000026-00, Warszawa 1998.
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ograniczenie liczby mlodziezy uczgszczajacej do zasadniczych szkét zawodo-
wych i zwigkszenie liczby uczniéw pelnych szkét $rednich®. Reforma oswiato-
wa skladala si¢ z dwéch etapdéw.

* Pierwszy polegal na skréceniu szkoly podstawowej do 6 lat nauki i na stworze-
niu nowej trzyletniej nizszej szkoly $redniej (gimnazjum), majacej przygoto-
waé wicksza liczbe uczniéw do podjecia pézniej nauki w szkotach licealnych.

* W drugim etapie nauka we wszystkich szkotach ponadpodstawowych zosta-
fa skrécona o rok, a jednoczesnie szkoly te (licea ogélnoksztalcace oraz zna-
komita wigckszo$¢ $rednich szkét zawodowych) mialy zostaé przeksztalcone
w nowe licea profilowane.

W rezultacie ustréj szkolny z o§mioletnia szkola podstawows i nastgpujacy-
mi po niej czteroletnim liceum ogélnoksztatcacym, pigcioletnim technikum lub
trzyletnia zasadnicza szkola zawodowa zostal zastapiony przez nowy ustrdj, w
ktérym po szescioletniej szkole podstawowej i trzyletnim gimnazjum uczniowie
wybieraja trzyletnie liceum profilowane lub dwuletnig szkole zawodows. Utwo-
rzenie nowego poziomu nizszej szkoly $redniej upodobnilo polski ustréj szkolny
do systeméw szkolnych innych krajéw rozwinigtych cywilizacyjnie i gospodarczo.

Aby wdrozy¢ przygotowana przez MEN reforme, gminy musiaty — poczawszy
od roku szkolnego 1999/2000 — zreorganizowac swoje systemy szkolne. Oznacza-
Yo to przeksztalcenie niektérych o$mioletnich szkét podstawowych w nowe gim-
nazja. Ministerstwo wymagalo, by gimnazja byly zlokalizowane w innych budyn-
kach niz szkoly podstawowe, by byly przeznaczone dla co najmniej 150 uczniéw,
i by kazde bylo wyposazone w pracowni¢ komputerows oraz sal¢ gimnastyczna.
Chodzito o spelnienie przez te szkoly przypisanej im w reformie funkgji wycho-
wawczej i pedagogicznej. Na niezbedne inwestycje gminy nie otrzymaly jednak
od Ministerstwa dodatkowego wsparcia finansowego i niemal caly koszt wprowa-
dzenia reformy zostal poniesiony przez samorzady. Nic wigc dziwnego, ze gminy
protestowaly i — jak zobaczymy dalej — MEN musiat odstapi¢ od niekt6rych swo-
ich wymagari w stosunku do nowych szkét. ZNP takze sprzeciwiat si¢ reformie,
argumentujac, ze jest bardzo kosztowna, niepotrzebna i Zle przygotowana.

Powiaty natomiast musialy w prowadzonych przez siebie szkotach skréci¢
czas nauki o jeden rok ze wzgledu na brak naboru w roku szkolnym 2001/2002,

64 MEN, Ministerstwo Edukacji Narodowej o reformie programowej — gimnazjum, Biblioteczka Reformy 9, Warszawa

1999.

74



ROZDZIAL 2. DECENTRALIZACJA OSWIATY W POLSCE 1990-1999

kiedy to absolwenci klasy 6smej (odpowiednik drugiej klasy gimnazjum) stali si¢
pierwszym rocznikiem trzeciej klasy gimnazjalnej. Teoretycznie to przesunigcie
jednego rocznika szkolnego pomi¢dzy gminami i powiatami powinno by¢ zwia-
zane z odpowiednim przesuni¢cciem nauczycieli (i by¢ moze zmiang przezna-
czenia budynkéw szkolnych) miedzy samorzadami réznego szczebla. Jednak w
praktyce t¢ zmiang miejsca pracy zablokowal niz demograficzny. Gminy staraly
si¢ bowiem zatrudnic¢ ,,swoich” nauczycieli, wéwczas nie w pelni wykorzystanych,
zamiast poszukiwaé nowych, przypuszczalnie lepiej wyksztalconych nauczycieli,
ktérych szkoly powiatowe potrzebowaly wéwczas mniej. Nie bylo tez jasne, jak
powiaty bedg finansowaé inwestycje w wyposazenie i remonty szkét ponadpod-
stawowych, co byto konieczne przy tworzeniu nowych liceéw profilowanych.

2.6. Finansowanie o$wiaty w latach 1990-1999
2.6.1. Przeglad zagadnien

Przechodzimy teraz do blizszego przyjrzenia si¢ zmianom w finansowaniu syste-
mu o$wiaty w Polsce w latach 90. XX wieku. Zaczynamy od ogdlnego przegla-
du zmian w finansach o$wiaty, aby potem skupi¢ si¢ na zasadach finansowania
szkolnictwa podstawowego i ponadpodstawowego, i na kryzysie wywolanym
nowelizacja Karty nauczyciela w 2000 roku.

W podziale wydatkéw publicznych migdzy rzadem centralnym a samorza-
dami nastapita w wyniku reformy gleboka zmiana. Bezposrednie wydatki z bu-
dzetu paristwa na o$wiate praktycznie zniknely®, a ich miejsce zajely rosnace
wydatki samorzadéw. Méwiac inaczej, rzad centralny nadal byt odpowiedzialny
za alokacj¢ srodkéw budzetowych do samorzaddw terytorialnych, ale nie byt
juz odpowiedzialny za alokacj¢ $rodkéw do poszczegblnych szkét. Zadanie to
stato si¢ wylaczng domeng gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych.

Nie mniej wazne jest, ze samorzady w 2000 roku finansowaly niemal 25%
wszystkich publicznych wydatkéw na o$wiate (1,1% PKB) ze swoich dochodéw
innych niz otrzymywana cz¢$¢ o§wiatowa subwencji ogélnej oraz dotacje celowe
w os$wiacie. To wlasnie wzrost wydatkéw na oswiate finansowanych z pozosta-
tych dochodéw samorzadéw pozwolit na utrzymanie poziomu pelnych wydat-

65 Pozostaly wydatki MEN na swoje funkcjonowanie i wydatki biezace kuratoriéw. Zob. S. Barro, Money, Students

and Teacher, Assistance to the Polish Ministry of Education, USAID/RTI, Warszawa 2000.
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kéw publicznych na o$wiate, w sytuacji gdy zmniejszaly si¢ wydatki z budzetu
paristwa (z 3,5% PKB w 1991 roku do 3% PKB w 1999 roku) na ten cel.

RYS. 1. UDZIAL WYDATKOW BUDZETU PANSTWA NA OSWIATE
JAKO % PKB
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e Petne wydatki publiczne na o$wiate

Petne wydatki budzetu panstwa na oswiate

Srodki na o$wiate przekazywane samorzadom

G
e Bezposrednie wydatki budzetu panstwa na oswiate

Zrédho: obliczenia whasne na podstawie danych GUS oraz rocznych raportéw MEN dla Sejmu.

Wykresy na rysunkach 1 i 2 pokazuja wydatki publiczne na o$wiate (przed-
szkola, szkoly podstawowe i ponadpodstawowe) wyrazone jako udzial w PKB.
Rys. 1 pokazuje wydatki budzetu centralnego, zas$ rys. 2 wydatki samorzadéw.
Pokazujg one, ze catkowite publiczne wydatki na o§wiate w latach 90. utrzymy-
waly si¢ stabilnie na poziomie okolo 4,25% PKB.

Interesujaca jest takze struktura 1,1% PKB, ktdéry samorzady wydawaly
na o$wiat¢ ponad fundusze otrzymywane z budzetu centralnego (subwencja
o$wiatowa i dotacje celowe). Oczywiscie duzg czgscig tych wydatkéw sg wydatki
na przedszkola. Jednak najwazniejsza zmiana zaszta w doplatach samorzadéw do
kosztéw biezacych szkét podstawowych i ponadpodstawowych. W' intencji re-
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RYS. 2. UDZIAL WYDATKOW BUDZETOW SAMORZADOW NA OSWIATE
JAKO % PKB

5%

4% —

3% p

2% /-

Procent PKB

1% 1T

0% T T T T T T T T
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Rok

e Transfery na zadania o$wiatowe (subwencja i dotacje)
Wydatki samorzgdéw na oswiate

e \Nydatki samorzadéw na oswiate ponad otrzymane transfery

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych GUS oraz rocznych raportéw MEN dla Sejmu.

formatoréw koszty biezace, chociaz nigdy nie zostalo to zapisane w ustawie, mia-
ty by¢ finansowane z budzetu centralnego za posrednictwem subwencji oswia-
towej. Te intencj¢ wida¢ bylo wyraznie na przyklad we wezesnych dyskusjach
dotyczacych wysokosci subwencji oswiatowych. To, ze ogélna kwota subwencji
o$wiatowej powinna by¢ ustalona na podstawie kwoty catkowitych biezacych
wydatkéw na oswiate sprzed decentralizacji (wydatkéw historycznych), nie bu-
dzito niczyich watpliwosci. Jednak zwiazki samorzadéw argumentowaly, ze na-
lezy bra¢ pod uwagge réwniez zadtuzenie szkét, i to na dwa sposoby. Po pierwsze
staly na stanowisku, ze MEN i MF powinny pokry¢ zobowiazania kazdej szkoly
przed przekazaniem jej samorzadowi gminnemu. Po drugie dodawaly jednak, ze
zadluzenie szkét jest dowodem na niedostateczny poziom wydatkéw historycz-
nych (gdyby wydatki byly adekwatne, szkoly nie wpadlyby w dtugi) i ze wobec

tego pelna kwota subwencji powinna by¢ wyzsza niz wydatki historyczne.
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Doplaty do kosztéw biezacych szkét wzrosty z 0,22% PKB w 1994 roku
do 0,38% PKB w 1999 roku, czyli mniej wigcej o tyle, o ile zmniejszyly si¢ od
1991 roku pelne wydatki budzetu paristwa na o$wiate (czyli o 0,32% PKB).
Mozna wigc uznaé, ze chociaz ,whasne” wydatki samorzadéw nie doprowadzity
do zwigkszenia poziomu publicznych wydatkéw na o$wiate, jednak obronily
istniejacy poziom przed znaczacym spadkiem. Bylo to niemale osiggnigcie w
okresie budzetowych oszczednosci.

Niemniej jednak z punktu widzenia samorzadéw te zwigkszone zobowigza-
nia do pokrywania kosztéw biezacych szkdét maja charakter niesfinansowane-
go obciazenia dodatkowymi zadaniami, co dla ich budzetéw stanowi powaz-
ny problem. Oméwimy teraz zmieniajace si¢ mechanizmy podzialu subwencji
o$wiatowej i skomplikowane problemy polityczne i techniczne, ktére to ,nie-
sfinansowane obcigzenie” przyniosto.

2.6.2. Finansowanie szkolnictwa podstawowego

Jak juz zauwazylismy, przyjeta w roku 1995 nowelizacja ustawy o finansowa-
niu gmin wymagata od MEN stworzenia algorytmu podzialu cz¢sci o$wiatowej
subwencji ogdlnej pomiedzy samorzady. Gdy tylko Ministerstwo rozpoczeto
prace nad algorytmem, musialo zmierzy¢ si¢ z bolesnym dziedzictwem prze-
szfosci. Nawet najbardziej pobiezny przeglad finansowych danych o$wiaty od
razu pokazywat drastyczne réznice w wydatkach na ucznia pomigdzy gminami
réznych typoéw. W szczegdlnosei koszty na ucznia w szkolach wiejskich byly
$rednio o ponad jedna trzecig wyzsze niz w szkolach miejskich. Co wigcej,
w wielu gminach wiejskich koszty te przekraczaly trzykrotnie lub czterokrotnie
koszty typowych szk6t miejskich®.

Réznice te czg$ciowo wynikaly ze stalych kosztéw malych szkét wiejskich.
Jednak ich podstawowa przyczyna byly znacznie mniejsze klasy i znacznie
mniejsza liczba uczniéw przypadajaca na nauczyciela. Zréznicowanie to wy-
woluje powazne pytania polityczne, z ktdrych najwazniejsze dotyczy stopnia,
w jakim wyzsze koszty szkdl wiejskich sg spolecznie pozadane albo usprawiedli-
wione. Na to pytanie nie ma prostych odpowiedzi.

Specjalisci Ministerstwa rozumieli, ze te réznice sa zbyt wysokie, zeby moz-
na je bylo zaakceptowad i, chociaz nie umiato oceni¢, o ile nalezy je zmniejszy¢,

66 Zob. P Grzegorzewski, Szkoly podstawowe w gminach wiejskich: analiza statystyczna, Warszawa 1999;

R. Piwowarski, Szkoly na wsi — edukacyjne wyzwanie, Instytut Badari Edukacyjnych, Warszawa 1999.
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byli przekonani, ze w dtuzszej perspektywie poziomy finansowania w przelicze-
niu na ucznia w gminach réznych typéw powinny si¢ do siebie zblizy¢. Zbliza-
nie poziomdéw finansowania wywolywalo jednak kolejne problemy. Bez watpie-
nia finansowanie gmin na podstawie obecnych, czgsto nieracjonalnie wysokich
albo niskich kosztéw ich szkét bylo nieuzasadnione i jednoczesnie niespra-
wiedliwe. Jednak wprowadzenie finansowania za pomoca formut (algorytmu)
w nieunikniony sposéb musiato doprowadzi¢ do wywierania duzego nacisku na
niektére gminy poprzez przekazywanie im na o$wiatg kwot niewystarczajacych
do utrzymania ,historycznych” pozioméw wydatkéw?.

To za$ z kolei prowadzito do pytai o to, czym naprawde jest ustawowa
gwarancja pelnego finansowania kosztéw pracowych i utrzymania szkét przez
rzad centralny. W istocie, mozna zada¢ wiele pytari, na ktdre reformatorzy nie
udzielili jasnej odpowiedzi, kiedy wprowadzali decentralizacj¢ o$wiaty. Przypo-
mnijmy tu, ze aby méc przeprowadzi¢ przez Sejm ustawy przekazujace samo-
rzadom odpowiedzialno§¢ za o$wiate, reformatorzy musieli zapisa¢ ustawowa
gwarancj¢ pelnego pokrycia wszystkich kosztéw biezacych szkét (art. 20 usta-
wy o finansowaniu gmin z roku 1993), ale celowo unikneli przy tym jawnego
okreslenia normatywnych wielkosci oddziatéw szkolnych lub liczby uczniéw
na nauczyciela, ktére moglyby sugerowaé zwigzkom zawodowym nauczycieli
albo samorzadom, ze decentralizacja pociaga za soba koniecznos¢ zwalniania
nauczycieli, albo wrecz zamykania malych szkét wiejskich.

Ministerstwo podejmowalto wysitek okreslenia sposobu alokacji subwen-
cji o$wiatowej w taki sposdb, aby z jednej strony odzwierciedla¢ rzeczywiste,
obecne koszty prowadzenia szkdl, a z drugiej wywiera presj¢ na te gminy,
w ktérych sie¢ szkolna i poziom zatrudnienia byly szczegélnie nieracjonalne.
Bylo to bardzo trudne. Jedna z rozwazanych kompetencji bylo oparcie algo-
rytmu na liczbie nauczycieli i kwocie ich wynagrodzen. W tej koncepcji kryt
si¢ jednak zasadniczy problem techniczny. Rzad polski mial w istocie bardzo
ograniczone dane statystyczne na temat nauczycieli i ich plac na poziomie
lokalnym. Sprawozdania budzetowe (tzw. sprawozdania RB) skladane przez
szkoly samorzadom i dalej do GUS grupowaly razem place wszystkich pracow-
nikéw szkoly. Sprawozdania szkolne natomiast (tzw. sprawozdania S) podawa-
ty liczbe nauczycieli zatrudnionych na niepelny etat i na umowe-zlecenie jako
liczbg 0s6b fizycznych, a nie jako odpowiednia czgéé etatu. Te dwa fakey ra-
zem oznaczaly, ze Ministerstwo nie moglo okresli¢, ile etatéw nauczycielskich

67 A. Dec, T. Matusz, Finansowanie oswiaty samorzqdowej, Biuro Studiéw i Analiz Kancelarii Sejmu, 1996.
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jest obsadzonych w szkotach konkretnej gminy, ani jakie sa tam place nauczy-
cielskie®®.

Te techniczne trudnoéci wzmocnily ogdlne poczucie, ze to liczba uczniéw
uczeszczajacych do szkét na terenie danej gminy®, a nie liczba nauczycieli, jest lep-
sz miarg potrzeb finansowych gminy w zakresie edukacji. Tym niemniej wszystkie
wersje algorytmu’® uzywanego przez MEN do podzialu subwencji oswiatowej po-
miedzy gminy od 1994 do 1999 roku zawieraly czynniki zwiazane z pensjami na-
uczycieli, z liczba uczniéw oraz z ,historycznymi” kosztami szkék; czynniki te byly
ze soba powiazane, by swzus guo nie ulegal z roku na rok zbyt duzym zmianom”'.

2.6.3. Finansowanie szkolnictwa ponadpodstawowego

Przekazanie szkét ponadpodstawowych oraz zadan pozaszkolnych utworzonym
w 1999 roku powiatom i samorzadom wojewddztw rozszerzylo zakres spraw i
skomplikowalo zadania, przed ktérymi stato Ministerstwo Edukacji Narodo-
wej, dzielac $rodki budzetowe pomigdzy samorzady terytorialne. W pewnym
sensie Ministerstwo stang¢to wobec powazniejszych probleméw politycznych i
technicznych niz te, ktére dotyczyly szkolnictwa podstawowego.

Jednak poczatkowo, w czasie dynamicznych zmian na wiosng 1998 roku,
energia Ministerstwa byla skoncentrowana na inwentaryzacji’” i ocenie kosztéw
szkdl i placéwek pozaszkolnych, ktére byly prowadzone uprzednio przez pozo-
stale ministerstwa oraz kuratoria i ktére teraz mialy by¢ przekazane powiatom,

68
69

Por. Barro, Money, Students. ..

Ustawowe prawo uczeszczania do szkoly w innej gminie uniemozliwito zastosowanie wzoru opartego na liczbie
dzieci w wieku szkolnym zameldowanych na terenie gminy. Stworzylo jednak problem ,,gapowiczéw”, o ktérym
wspomnieliémy przy okazji omawiania miast na prawach powiatu. Jednak skala komutowania uczniéw szkét
podstawowych pomiedzy gminami byla znacznie mniejsza niz uczniéw szkét ponadpodstawowych. Ponadto niz
demograficzny skfanial dyrektoréw do chetnego przyjmowania dzieci z innych rejonéw szkolnych.

70 Podstawowa cecha tych algorytméw byt uklad wag (wspélczynnikéw), przekazujacych wigksze $rodki tym
gminom, ktére mialy niewielka liczbe uczniéw w przeliczeniu na nauczyciela. Do 1998 roku wspétczynniki
te zwigzane byly ze $rednia wielkoscig oddziatu klasowego w gminie. W 1998 roku wprowadzono jeden
wspotezynnik dla uczniéw szkét wiejskich w wysokosci 1,33 i jeden wspétezynnik dla uczniéw szkét w miastach
ponizej 5 tys. mieszkaricéw w wysokosci 1,18. Wspélczynnik wiejski odzwierciedlat fake, ze Srednia wielkos¢
oddzialu klasowego na wsi byla o 1/3 mniejsza niz w miescie (18 do 24). Jednak wspélczynnik dla szkét
w matych miasteczkach nie miat takiego uzasadnienia, gdyz charakter miejskiej sieci szkolnej nie zalezy w Polsce

od wielko$ci miasta.

71 A3 do konca lat 90. matematyczne formulowanie algorytmu nic bylo przejrzyste i jednoznaczne, nicktére wagi

byly traktowane addytywnie, a inne multiplikatywnie, za$ Zrédlo kwoty na ucznia przeliczeniowego nie bylo

okreslone.

72 Otrzymanie pelnego spisu okazalo sie zadaniem trudnym. Okazalo si na przyklad, ze nicktére szkoly, nawet

znane szkoly warszawskie, przez lata nie sktadaly sprawozdan statystycznych do GUS, wigc nie mogly by¢
uwzglednione przy tworzeniu ani przy naliczaniu subwengji dla ich przysztych organéw prowadzacych. Sytuacja
w odniesieniu do zadan pozaszkolnych byta jeszcze bardziej skomplikowana.
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miastom na prawach powiatu oraz samorzadom wojewédztw. Jak juz odnoto-
walismy, koszty na ucznia w tych szkolach, zwhaszcza w szkotach zawodowych i
technicznych kontrolowanych przez ministerstwa branzowe, byly skrajnie zréz-
nicowane zaréwno pomie¢dzy szkotami réznego typu, jak i szkotami tego samego
typu polozonymi w réznych cze¢dciach kraju’. Ponadto pozaszkolne instytucje
o$wiatowe nie tylko byly wyjatkowo nieréwnomiernie rozmieszczone pomiedzy
samorzadami nowych szczebli, ale bardzo czgsto nie bylo mozna okresli¢, ile
0s6b korzystato z ich ustug, a wobec tego, jakie byly ich koszty jednostkowe.

Pierwsza reakcja MEN na te problemy byla identyczna jak wezesniejsza re-
akcja na nieréwnos$ci w kosztach na ucznia szkét podstawowych na poziomie
gmin. Ministerstwo staralo si¢ znalez¢ jaki§ kompromis miedzy finansowaniem
powiatéw i wojewddztw na podstawie liczby uczniéw, a zagwarantowaniem
samorzagdom $rodkéw wystarczajacych na pokrycie ,historycznych” kosztéw
(z uwzglednieniem inflacji) przekazanych im szkét i placéwek. W tym celu naj-
pierw zsumowano ,historyczne” wydatki wszystkich szkét ponadpodstawowych
oraz placéwek pozaszkolnych na terenie danego powiatu lub wojewddztwa, aby
uzyska¢ baz¢ poréwnawcza do oceny konsekwencji zmian zasad rozdziatu $rod-
kéw, zasad wynikajacych z oparcia algorytmu na liczbie ucznidw.

Nastepnie Ministerstwo pogrupowato wszystkie szkoly $rednie wedlug 27
kategorii i dla kazdej z nich obliczylo $rednig krajowq kosztéw na ucznia, na-
zywang nieco mylaco ,standardem”. Nominalna subwencja na zadania szkol-
ne dla kazdego powiatu byta obliczana przez przemnozenie liczby ucznidéw
uczeszezajacych do szkét kazdej kategorii w danym powiecie przez wyliczony
w ten sposéb standard (Sredni koszt dla tej kategorii) i zsumowanie tych ilo-
czynéw. Subwencja na zadania pozaszkolne byla naliczana na podstawie bu-
dzetéw ,historycznych” (z poprzedniego roku). Suma tak znormalizowanych
kosztéw szkolnych oraz ,historycznych” kosztéw pozaszkolnych byta nast¢pnie
zestawiana z baza poréwnawczg (z zesztorocznym budzetem, z uwzglednieniem
inflacji), tak aby zadna JST nie otrzymata wigcej niz 110% i mniej niz 95%
bazy poréwnawczej. Dzigki tej procedurze podzial subwencji oswiatowej dla
powiatéw i wojewddztw samorzadowych na 1999 rok stat si¢ dos¢ dziwnym
polaczeniem finansowania ,na ucznia” dla zadan szkolnych i finansowania ,hi-
storycznego” dla zadani pozaszkolnych, wraz z gwarancja, ze facznie przesunie-
cie subwencji w stosunku do roku bazowego bedzie bardzo ograniczone.
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Por. A. Jezowski, Raport czqstkowy na temat kosztéw ucznidw w szkolach resortowych w roku 1997, Warszawa 1999.

MEN, Ministerstwo Edukacji Narodowej o zasadach finansowania oswiaty w 1999 roku, Biblioteczka Reformy
nr 6, Warszawa 1999.
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Ministerstwo bylo jednak $wiadome, ze jest to zupelnie dorazne rozwiazanie
problemu podziatu subwencji oswiatowej. Dla MEN byla w szczegblnosci oczy-
wista konieczno$¢ wprowadzenia bardziej wyrazistego mechanizmu finansowania
— wedtug liczby uczniéw nie tylko dla szkolnictwa ponadpodstawowego, ale tak-
ze dla szkét podstawowych. Problemy te wymagaja nieco szerszego oméwienia”.

W MEN doskonale rozumiano, ze podzial subwencji na podstawie ,histo-
rycznych” kosztéw réznych typéw szkét ponadpodstawowych byl na dluzszg
mete nie do utrzymania. Jak juz wspomnieliémy, jednym z odziedziczonych po
poprzednim ustroju probleméw, w pelni rozumianym przez MEN, by} fake, ze
nie tylko zbyt wielu ucznidéw uczgszczato do $rednich i zasadniczych szkét zawo-
dowych (80% szkdt i 66% uczniéw’®), ale ze najdrozsze szkoly byly czgsto naj-
gorzej przystosowane do potrzeb rynku pracy i w najmniejszym stopniu dawaly
swoim absolwentom szanse sukcesu zawodowego. Drastycznie widoczne byto
to na przykladzie szkdét zwigzanych z przemystem cigzkim, takich jak szkoly
gérnicze i hutnicze, w ktérych koszty na ucznia parokrotnie przekraczaly koszty
na ucznia szkét przygotowujacych kadry dla stabo rozwinigtego sektora ustug
(na przyklad szkoly ksiggowych). W tej sytuacji podziat subwencji na podstawie
odziedziczonych kosztéw istniejacych szkét zawodowych wykluczat jakiekol-
wiek zachety do restrukturyzowania istniejacej sieci szkolnej. Przeciwnie, two-
rzyt perwersyjna zachete, by utrzymywaé drogie, przestarzate szkolnictwo prze-
mystowe kosztem rozwoju liceéw i bardziej pozadanych szkét zawodowych. Tak
wigc pierwszy problem polegat na tym, ze koszty poszczegdlnych typéw szkot,
zwlaszcza zawodowych, nie odpowiadaly ich wartosci w systemie edukacj,
a raczej byly swiadectwem wadliwej strukeury szkolnictwa zawodowego.

Drugi problem dotyczy} podzialu $rodkéw na pozaszkolne placéwki o$wiato-
we, takie jak poradnie psychologiczno-pedagogiczne, o$rodki doskonalenia na-
uczycieli czy centra ksztalcenia ustawicznego. Z jednej strony, rozmieszczenie tych
instytucji w réznych regionach kraju byto nieréwnomierne. Z drugiej zas, lata
administracyjnego bezwladu w PRL i nastepujace po tym dziesig¢ lat glebokich
zmian na rynku pracy spowodowaly, ze wiedza Ministerstwa o ustugach o$wia-
towych $wiadczonych przez te instytucje byta wyjatkowo ograniczona. Finanso-

75w lipcu 1999 roku autorzy niniejszego rozdziatu rozpoczeli prace przy Ministerstwie Edukacji Narodowej

w ramach finansowanego przez USAID programu pomocy technicznej. W ramach tego programu przygotowano
propozycje nowego algorytmu podzialu subwencji o$wiatowej. Prace te nadzorowal wiceminister Andrzej
Karwacki.
76 Do 1999 roku szkoty zawodowe byly kontrolowane przez 10 réznych ministerstw: rolnictwa, pracy i polityki
spofecznej, transportu, $rodowiska, kultury i sztuki, zdrowia, sprawiedliwosci, obrony narodowej, spraw
wewngetrznych i administracji oraz edukacji narodowe;j.
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wanie tych instytucji na podstawie ich kosztéw ,historycznych” i jednoczesne
odmawianie analogicznych $rodkéw tym jednostkom samorzadu terytorialnego,
gdzie placéwek takich nie ma, wydawalo si¢ wigc nieracjonalne i niesprawiedliwe.

Mozna nawet powiedzie¢, ze dylemat, ktdry stangt przed MEN w 1998
roku, byl bardziej wyrazista wersja dylematu, ktéry wezesniej dotyczyt szkét
podstawowych. Teraz bowiem Ministerstwo nie tylko nie wiedzialo, jakie po-
winny by¢ normatywne koszty szkél $rednich i placéwek pozaszkolnych, ale
przede wszystkim nie byto pewne, ktére z tych instytucji powinny by¢ w ogéle
utrzymane. W MEN zaczgto dostrzegal, ze przekazujac samorzadom odpowie-
dzialno$¢ za o$wiate, przerzucono na nie podejmowanie strategicznych decyzji
dotyczacych restrukturyzacji catego sektora, ktdre nie mogly by¢ podejmowane
w Warszawie ze wzgledu na brak dostatecznej wiedzy.

Trzeci problem, ktéry popychat MEN w kierunku wprowadzenia finan-
sowania o$wiaty ,na ucznia’, zwiazany byl ze strukturalnym przesunieciem
pomiedzy finansowaniem szkolnictwa podstawowego i ponadpodstawowego,
ktére dokonalo si¢ w drugiej potowie dekady. Przesunigcie to byto wynikiem
kombinagji polityki decentralizacji oraz trendéw demograficznych. Jak juz wi-
dzieli$my, reformatorzy ustalili ogélng wielko$¢ subwencji o§wiatowej dla szkét
podstawowych jako okreslony procent udziatu przychodéw budzetu paristwa.
Realna warto$¢ tej kwoty rosta wraz ze wzrostem gospodarczym kraju. Ponad-
to sita polityczna gmin pozwolita im doprowadzi¢ dwukrotnie do podwyzsze-
nia tego udziatu. Na skutek tego warto$¢ subwencji rosta, podczas gdy liczba
ucznidéw szkdt podstawowych malala.

Jednak na poziomie szkolnictwa $redniego zachodzita tendencja doklad-
nie odwrotna. Tutaj liczba uczniéw rosta, gdyz dzieci powojennego wyzu de-
mograficznego opuszczaly szkoly podstawowe. Jednoczesnie odpowiedzialnosé
za finansowanie sektora byfa rozbita pomigdzy rézne ministerstwa branzowe
i MEN. Ministerstwo okazalo si¢ znacznie mniej skuteczne w obronie nakla-
déw na szkolnictwo ponadpodstawowe niz gminy w stosunku do szkét pod-
stawowych. Z tego powodu wydatki publiczne na o$wiat¢ ponadpodstawows
w najlepszym razie dotrzymywaty kroku inflacji. W sumie do 1999 roku wydat-
ki na ucznia szkoly podstawowej osiagnely poziom ponad 10% wyzszy niz wy-
datki na ucznia szkoly ponadpodstawowej, co byto doktadnym odwréceniem
proporcji w innych krajach OECD.

Ta dysproporcja niepokoita MEN z dwéch powodéw. Po pierwsze, byto
wiadome, ze w wigkszoéci krajéw OECD wydatki na ucznia w szkotach $red-
nich sg wyzsze o ok. 15 do 20% niz wydatki na ucznia szkoly podstawowej. Po
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drugie, rozumiano, ze ustawa o dochodach JST z 1988 roku data powiatom
i samorzadom wojewddztw znacznie mniej dochodéw wlasnych oraz udzialu
w podatkach bezposrednich, niz wczesniej otrzymaly gminy. Oznaczalo to,
ze finansowanie o$wiaty przez te szczeble samorzadu bedzie znacznie bardziej
uzaleznione od czesci oswiatowej subwencji ogélnej, niz mialo to miejsce
w przypadku gmin, i ze wobec tego powiaty i samorzady wojewddztw nie beda
w stanie samodzielnie skorygowa¢ tak znaczacej dysproporgji.

MEN musial wigc sam zainicjowaé wyréwnywanie tej dysproporcji, nie ma-
jac pewnosci, jak to zrobi¢. Nowa ustawa’” przeznaczala na subwencje¢ o§wiatowa
dla wszystkich jednostek samorzadu nie mniej niz 12,8% przychodéw budzetu
panstwa (w praktyce bylo na ogdt wiecej niz gwarantowala ustawa). Teoretycznie
bylo mozliwe, by Ministerstwo podzielito te $rodki na dwa oddzielne fundusze,
przeznaczajac wigkszy z nich dla szkolnictwa ponadpodstawowego. Wymagaloby
to jednak otwartego przyznania, ze planuje si¢ odebrac¢ jaka$ cz¢$¢ srodkéw sub-
wencyjnych gminom w celu skierowania ich do powiatéw, co politycznie byto
bardzo trudne. Réwnie istotne bylo jednoczesne wprowadzenie strukturalne;
reformy o$wiatowej i tworzenie gimnazjoéw. Gimnazja jako szkoly gminne przej-
mowaly stopniowo cz¢$¢ uczniéw ze szkét, keére od roku prowadzity powiaty.
Oznaczalo to konieczno$é stopniowego przesuwania pewnych srodkéw budze-
towych z powiatéw do gmin, co nietatwo bylo wykona¢ w ramach dotychczaso-
wych mechanizméw finansowych o$wiaty. Wszystko to wydawalo si¢ wykluczaé
mozliwo$¢ podziatu subwencji o§wiatowej na dwa oddzielne fundusze.

I wreszcie, w trakcie jednego z najdziwniejszych epizodéw catego proce-
su decentralizacji o$§wiaty, Ministerstwo znajdowalo si¢ pod naciskiem poli-
tycznych zadani wprowadzenia bonéw o$wiatowych. Kilka partii politycznych
o solidarnosciowym rodowodzie uzywato ,bonéw szkolnych” jako hasta wy-
borczego podczas wyboru do Sejmu w 1998 roku, a ich wybrani przedstawi-
ciele nalegali teraz, aby MEN te hasta zrealizowal”®. Problem polegat jednak
na tym, ze nikt nie umial sformulowa¢, jakie cele polityczne majg by¢ osia-
gnigte przez wprowadzenie bonu ani jak te bony maja funkcjonowad. Nawet
ich zwolennicy nie wydawali si¢ rozumie¢, ze swobodny wybdr szkoly byt
juz od lat oczywistym elementem polskiego systemu oswiaty (w przeciwien-

77" Ustawa z dnia 26 listopada 1998 1. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000,

(Dz.U. Nr 150, poz. 983).

Por. K. Marcinkiewicz, Nareszcie bon edukacyjny, ,Rzeczpospolita”, 11 maja 1999, oraz E. Hibner, Ustrojowe
aspekty wprowadzenia nowego systemu finansowania oswiaty, w: Finansowanie szkdl Srednich przez powiaty
- doswiadczenia wielkich miast, Wyisza Szkota Biznesu w Tarnowie, Tarnéw 1999.
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stwie do np. systemu amerykanskiego) i ze rzad przekazywal juz dla uczniéw
szkot niepublicznych $rodki finansowe z budzetu paristwa w postaci quasi-
-bonu”.

Dla wigkszosci zwolennikéw bonéw ich atrakeyjno$é miata czysto politycz-
ny charakter, gdyz pomyst, aby kazdy otrzymal t¢ sama kwotg na wyksztalcenie
swoich dzieci zgodnie ze swoimi wlasnymi wyborami, byl niewatpliwie popu-
larny. Niekt6rzy uwazali, ze wprowadzenie bonédw zapewni zwickszone wsparcie
publiczne dla szkét spolecznych, religijnych i prywatnych®. I wreszcie, urzed-
nicy Ministerstwa Finanséw byli zaniepokojeni, ze zatrudnienie w sektorze
malato znacznie wolniej niz liczba uczniéw. Warto zauwazy¢, ze jednoczesnie
reformowali system ochrony zdrowia i system emerytalny — przez rozdzielenie
funkgji finansowania ustug od funkeji dostarczania ushug — i nie mieli nic prze-
ciw wprowadzeniu analogicznej prywatyzacji réwniez w o$wiacie. Co wigcej,
przedstawiciele Ministerstwa Finanséw niejednokrotnie wypowiadali sig, jak-
by szkoly byly przedsi¢biorstwami, ktdre, postawione w warunkach rynkowej
dyscypliny i finansowania $cisle wedtug liczby uczniéw, a wigc w warunkach
ostrych ograniczen budzetowych, albo si¢ zreorganizujg i zaczng produkowac
co$ warto$ciowego, albo upadna®.

Jednak ztudna prostota przekazywania obywatelom ,,tej samej kwoty finan-
sowej na wyksztalcenie swoich dzieci” natychmiast znikata w konfrontacji z dra-
matycznymi réznicami w kosztach ,na ucznia” w polskich szkotach. Wpro-
wadzenie rzeczywistego réwnego finansowania wszystkich szk6t na podstawie
jednego standardu finansowego, na przyktad na podstawie $redniego (w prze-
liczeniu na jednego ucznia) kosztu prowadzenia szkoly w catym kraju, dopro-
wadzitoby niedopuszczalnie wiele z tych szkét na krawedz bankructwa. Jednak
postgpowanie odwrotne, to znaczy wprowadzenie bonéw ze zréznicowanymi
warto$ciami opartymi, na przyklad na ,historycznych” kosztach nauki w réz-

79 Debata ta, z poréwnawczym uwzglednieniem realiéw amerykariskich, jest opisana w pracy: A. Chaber, Bon

edukacyjny: kontrowersje i realia, praca magisterska, UW, Warszawa 2000; por. tez A. Levitas, J. Herczynski, M.
Herbst, Reforming the Algorithm for the Education Subvention, Presentation to MEN, czerwiec 1999; A. Levitas,
R. Rafuse, Methodological Issues in Calculating and Financing a Second Tier of Local Self-Government in Poland,
Democratic Governance and Public Administration Project/DAI, USAID Contract No. DHR-C-95-000026-00,
Warszawa 1998.

Najwczeéniejsze zadania wprowadzenia bonéw szkolnych byly sformulowane przez osoby tworzace o$wiatg
spofeczng (niepubliczna), por. K. Starczewska, Bony oswiatowe, KOS 15 (165), Warszawa 1989. Finansowe
wsparcie panistwa dla szkét niepublicznych opisane jest w przypisie 22. W grudniu 2000 ustawa o systemie
o$wiaty zostata ponownie znowelizowana i obecnie samorzady musza przekazywaé szkolom niepublicznym pelng
kwotg standardu na ucznia, a nie jak dotychczas potowg swoich §rednich wydatkéw na ucznia.

80

81 Por. na przyklad komentarze wiceministra finanséw Jerzego Millera podczas konferencji na temat Finanso-

wanie szkdt Srednich przez powiat — doswiadczenie wielkich miast, Wyisza Szkota Biznesu w Tarnowie, Tarnéw

19 grudnia 1998.
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nych typach szkét, byloby sprzeczne z celem calego przedsigwzigcia. Po pierw-
sze, system uleglby strasznej komplikacji, gdyz kto$ z ramienia rzadu (przypusz-
czalnie w MEN) musialby ustali¢, ile powinno by¢ bonéw réznych typdéw i kto
powinien je otrzymaé. Po drugie, co nie mniej wazne, wprowadzenie bonéw
o zréznicowanych wartosciach zaklada, ze kto§ w rzadzie wie z géry nie tylko,
ile kosztuja szkoly réznych typéw, ale takze, jaka jest ich rzeczywista wartos¢.
Poniewaz tego wlasnie nikt nie wie i akurat to mialyby ujawni¢ mechanizmy
rynkowe, tworzenie wielowartosciowych bonéw doprowadzitoby do segmenta-
¢ji rynku przed jego narodzeniem.

Dyskusja na temat bonéw, podobnie jak wcze$niejsze trudnosci MEN na-
potkane przy ustalaniu normatywnych kosztéw szkét srednich, zmuszata Mini-
sterstwo do ponownego przemyslenia celéw i skutkéw decentralizacji oswiaty.
Z jednej strony, analizy réznych konsekwencji wprowadzenia bonéw prze-
konalo specjalistéw MEN, ze problemy restrukturyzacji szkolnictwa ponad-
podstawowego sa zbyt glebokie, aby je pozostawi¢ prawom rynku®. Z drugiej
strony, do§wiadczenia z poprzedniego roku przy ustalaniu standardéw finanso-
wania szk6t zawodowych i ogélnoksztatcacych réznych typéw, a takze placéwek
pozaszkolnych, wskazywaly, ze nie posiadano w MEN dostatecznej wiedzy, aby
kierowa¢ restrukturyzacjg z Warszawy. Jednym stowem, w 1999 roku Mini-
sterstwo uznalo, ze zasady alokacji subwencji o$wiatowej dla jednostek samo-
rzadu oparte na liczbie uczniéw sa najlepsza obrong przed zadaniami bonéw
o$wiatowych, najlepsza drogg do wyréwnania dysproporcji finansowania po-
migdzy szkolnictwem podstawowym i §rednim i jedynym sposobem ulatwienia
samorzadom lokalnym trudnego zadania restrukturyzacji sektora.

W rezultacie tych probleméw i dyskusji od poczatku 2000 roku, po ponad
rocznym okresie intensywnych analiz i symulacji, MEN wprowadzit podzial
subwencji o$§wiatowej oparty na kryterium liczby uczniéw. Oznaczalo to wpro-
wadzenie istotnych zmian do algorytmu.

* DPierwsza, by¢ moze najwazniejsza zmiang byto wprowadzenie progéw w sto-
sunku do subwengji ubieglorocznej, zaleznych nie od pelnej subwencji oswia-
towej danej jednostki samorzadu, ale od subwencji o$wiatowej na ucznia.
W ten sposéb mechanizm alokacji zaczal uwzgledniaé przesuniecia uczniéw
pomiedzy jednostkami samorzadu oraz pomiedzy szczeblami edukacji. Ozna-

82 MEN byl w tej walce, dosy¢ wyjatkowo, wspierany przez ZNP, por. Informator Zarzadu Gléwnego ZNP nr 14

(325).
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czalo to tez, ze po raz pierwszy pelna subwencja oswiatowa danej gminy czy
powiatu mogla ulec zmniejszeniu w stosunku do subwencji poprzedniego
roku, nawet jezeli wysoko$¢ subwencji na ucznia pozostata taka sama lub
wzrosta.

Druga zmiana polegala na tym, ze Ministerstwo ustalito wspétczynniki dla
miejskich szkét podstawowych i dla miejskich liceéw ogélnoksztatcacych
na tej samej wysokosci (waga 1), aby w ten sposéb rozpocza¢ wyréwny-
wanie dysproporcji pomiedzy finansowaniem szkolnictwa podstawowego
i $redniego. Innymi stowy, Ministerstwo podje¢to $wiadoma, cho¢ nie do
kofica jawna decyzje, aby przesunaé cze$¢ subwencji o$wiatowej z gmin do
powiatéw. Decyzja ta byla uzasadniona zaréwno wzglednym zubozeniem
szkolnictwa ponadpodstawowego w latach 90., jak i faktem, ze powiaty nie
mialy z czego doklada¢ do subwencji oswiatowe;j.

Trzecia zmiana to zastapienie 27 zréznicowanych standardéw finansowych
dla réznych typéw szkét ponadpodstawowych przez jeden wspélezynnik dla
wszystkich liceéw (waga 1) i jeden wspétczynnik dla wszystkich szkét zawo-
dowych (waga 1,15). Symulacje wykazaly, ze w znakomitej wigkszosci po-
wiatéw ten wspélczynnik zapewnial subwencje w wysokosci z poprzednie-
go roku. Jednak przede wszystkim przez usuniecie 27 réznych standardéw
Ministerstwo wyeliminowalo z algorytmu jakiekolwiek zachety dla po-
wiatéw, by tworzyly szkoly danego typu, oraz wszystkie sugestie dotyczace
kosztéw nauczania réznych kierunkéw zawodowych. Innymi stowy, Mini-
sterstwo w spos6b jednoznaczny przekazalo powiatom odpowiedzialnos¢ za
alokacje srodkéw pomiedzy ich szkoly $rednie, przyjmujac do wiadomosci,
ze powiaty sa lepiej niz MEN predysponowane do podejmowania decyzji
o restrukturyzacji sektora.

Czwartym z nowych posunie¢ MEN bylo wyliczenie $rednich kosztéw na
ucznia lub na korzystajacego we wszystkich pozaszkolnych placéwkach
o$wiatowych. Te z nich, w ktérych pojecie korzystajacego miato wyrazny
sens (internaty i bursy, specjalne osrodki szkolno-wychowawcze itp.) byly
finansowane zgodnie z liczbg korzystajacych. Pozostale (jak poradnie psy-
chologiczno-pedagogiczne itp.) byly finansowane proporcjonalnie do liczby
wszystkich uczniéw na terenie danej jednostki samorzadu przez wprowa-
dzenie odpowiednich wag. W praktyce oznaczalo to, ze MEN ograniczat
$rodki dla samorzadéw dostarczajacych dane ustugi w nadmiarze (w stosun-
ku do $redniej krajowej), przekazujac je tym, ktére ustug dostarczaly mnie;j.
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MEN w ten sposéb, przynajmniej teoretycznie, zostawial powiatom prawo
do decyzji o poziomie i jakos$ci $wiadczonych ustug, z nadzieja, ze zadecy-
duja one, w jakim zakresie i gdzie doplaci¢ do otrzymywanej subwencji.

* [ wreszcie, wagi dla uczniéw szkét wiejskich i w matych miastach MEN po-
zostawil bez zmian (poza rozszerzeniem ich na szkoly srednie). Jednak dodat
do nich wagg dla gmin wiejskich dowozacych dzieci do szkoly (proporcjo-
nalnie do liczby uczniéw dowozonych). MEN przyznawal w ten sposéb,
ze dotychczasowy algorytm stawial w szczegélnie trudnej sytuacji te gminy
wiejskie, ktére mialy malg liczbg uczniéw na nauczyciela albo szczegélnie
male oddzialy klasowe, i po raz pierwszy zréznicowal wysokos¢ wag we-
wnatrz grupy gmin wiejskich. Zamiast jednak przyjmowa¢ mate oddzialy
klasowe jako dodatkowy koszt do sfinansowania przez subwencje, sklanial
gminy wiejskie do racjonalizacji i konsolidacji sieci szkolnej.

Zmiany te, razem wzigte, pozwolily Ministerstwu na wprowadzenie mate-
matycznie spdjnego algorytmu dzielacego 12,8% przychodéw budzetu padstwa
pomiedzy wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego wylacznie na podsta-
wie liczby i charakterystyk uczniéw uczeszczajacych do prowadzonych przez
nie szkdét (w Zalaczniku 2 podano pelng liste wag uzytych w algorytmie oraz
ich udzial w podziale calosci subwencji). Dzigki tym wagom mozna wyliczy¢
dla kazdego samorzadu odpowiadajaca mu liczbe uczniéw przeliczeniowych,
proporcjonalnie do ktérej byla dla niego naliczana subwencja o$wiatowa (przed
zastosowaniem progéw). Dzielac ogblng kwote subwencji oswiatowej (okre-
Slong w ustawie budzetowej, po odliczeniu obowiazujacej rezerwy subwencji
o$wiatowej) przez pelng liczbe ucznidéw przeliczeniowych, otrzymujemy no-
minalny standard finansowy na ucznia (osobe fizyczna), a w istocie standard
finansowy dla ucznia szkoly podstawowej oraz liceum ogélnoksztatcacego
w mieécie powyzej 5 tys. mieszkaricow. Standard ten zostat przez MEN nazwa-
ny ,kalkulacyjnym bonem o$wiatowym”, co bylo uklonem pod adresem zwo-
lennikéw bonéw oswiatowych: przejrzysty standard finansowy byt wykorzysty-
wany do naliczania subwencji dla samorzadéw, a nie, jak mialo by¢ z bonami,
bezposrednio dla szkét lub rodzicow.

Z samej swojej natury nowy algorytm ewidentnie oddalil podzial srodkéw
subwencyjnych od alokacji uksztaltowanej historycznie, a wigc zaleznej przede
wszystkim od dawnego rozktadu zatrudnienia nauczycieli. Nie daje wigc gwa-
rancji, ze subwencja o§wiatowa wystarczy, by pokry¢ koszty biezace i place we
wszystkich szkotach danej jednostki samorzadu. Innymi stowy, MEN wyko-

88



ROZDZIAL 2. DECENTRALIZACJA OSWIATY W POLSCE 1990-1999

rzystal algorytm, by wprowadzi¢ de facto standardy finansowe, ktérych nie byt
w stanie wprowadzié de iure.

2.6.4. Nowelizacja Karty nauczyciela i kryzys 2000 roku

Jednoczesnie z wprowadzaniem nowego mechanizmu podzialu subwencji
oswiatowej wedlug liczby uczniéw MEN staral si¢ doprowadzi¢ do znoweli-
zowania Karty nauczyciela. Powazne negocjacje ze zwigzkami zawodowymi,
w tym zwlaszcza ze Zwiazkiem Nauczycielstwa Polskiego blisko zwiazanym
z SLD, zaczely si¢ w lecie 1999 roku i trwaly niemal bez przerwy az do uchwa-
lenia nowelizacji przez Sejm w lutym 2000 roku. W negocjacjach tych nie braly
udzialu zwiazki samorzadéw lokalnych (takie jak ZGWRP i ZMP), ktdre wolaly
udawad, ze ustalanie pensji i warunkéw pracy nauczycieli ich w zaden sposéb nie
dotyczy. W samym MEN prace nad nowym algorytmem i nad zmiang ustawy
Karta nauczyciela byly prowadzone niezaleznie przez rézne zespoly.

Podstawowym celem MEN w tych negocjacjach bylo zwickszenie pensum
nauczycielskiego i czasu pos$wigcanego tygodniowo na prowadzenie lekcji.
Nowy system awansu zawodowego mial takze zwickszy¢ funkcje motywacyjna
systemu placowego nauczycieli. Okreslone w Karcie nauczyciela 18-godzinne
pensum juz od dawna bylo uwazane przez MEN oraz przez Bank Swiatowy za
zbyt niskie, dotychczasowy za$ system plac, oparty przede wszystkim na stazu
pracy i na poziomie wyksztalcenia, byl niewatpliwie zbyt sztywny. MEN rozpo-
czat wige negocjacje, pragnac uzyskac zwickszenie pensum i zmiany w systemie
plac w zamian za zwickszenie wynagrodzen®. Jak mozna bylo oczekiwaé, ZNP
sprzeciwial si¢ zmianom i pensum, i systemu plac oraz zadal bezwarunkowego
wzrostu wynagrodzen.

Uzgodnione ostatecznie zmiany ustawy® wykazaly site Zwiazku Nauczy-
cielstwa Polskiego i stabo$¢ Ministerstwa, ktdre staralo si¢ w dodatku osiggnaé
»porozumienie” przed wyborami prezydenckimi pézng jesienig. Ministerstwu
nie udalo si¢ uzyska¢ ogélnego zwigkszenia pensum. Uzgodniono tylko, ze w
danej szkole pensum moze by¢ podniesione po uzyskaniu zgody nauczycieli
oraz dyrektora szkoly (bez udzialu samorzadéw). Nowelizacja KN stworzyla
takze nowy, czterostopniowy system awansu zawodowego nauczycieli: nauczy-

83 MEN, Ministerstwo Edukacji Narodowej o nowelizacji Karty Nauczyciela, Biblioteczka Reformy 23, Warszawa

2000.

84 Ustawa zmieniajaca ustawe Karte nauczyciela z dnia 18 lutego 2000.
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ciel stazysta, nauczyciel kontraktowy, nauczyciel mianowany, nauczyciel dyplo-
mowany. Te stopnie awansu zawodowego doprowadzily do znacznie wigkszego
zréznicowania plac. Ich wprowadzenie mialo pozwoli¢ na okre§lanie plac na-
uczycieli nie na podstawie formalnych kwalifikacji i stazu pracy, ale na ocenie
efektywnosci pracy nauczyciela®.

Aby méc wprowadzié w zycie nowy system awansu zawodowego nauczycieli,
konieczne bylo stworzenie Ztozonych i kosztownych procedur niezaleznej oce-
ny nauczycieli. Zasadniczym elementem tego systemu byly indywidualne plany
rozwoju zawodowego nauczycieli. W pewnym sensie prébowano wprowadzi¢
odpowiedzialno$¢ nauczycieli za efekty ich pracy bez zadnych zewngtrznych
metod pomiaru efektywnosci nauczania. Zgodnie z tymi procedurami komisje
do spraw awansu zawodowego nauczycieli mialy oceniaé, czy dany nauczyciel
zastuguje na przejscie z jednego szczebla awansu na nastepny, przy czym ko-
misj¢ decydujaca o przejsciu na stopielt nauczyciela kontraktowego powoluje
dyrektor szkoly, na stopieri mianowanego — organ prowadzacy szkole, za$ na
stopieft dyplomowanego — kurator o$wiaty. Jednak w praktyce okazalo sie, ze
ani MEN, ani samorzady nie panowaly nad procesem awansu i nie prowadzity
analiz ilo$ciowych pozwalajacych kontrolowaé i przewidywad ten proces, a co
za tym idzie — i wzrost wynagrodzen. Jest to szczeg6lnie wazne w odniesieniu do
przejscia pomiedzy trzecim i czwartym szczeblem awansu (z nauczyciela mia-
nowanego na dyplomowanego), gdyz wzrost wynagrodzenia jest tu najwickszy.
W sytuacji gdy az 80% wszystkich zatrudnionych nauczycieli automatycznie
zaliczono do trzeciego szczebla awansu na podstawie nowelizacji, trudno byto
przewidywa¢ finansowe konsekwencje nowych zapiséw Karty nauczyciela.

Wkrétce po uchwaleniu nowelizacji kierownictwo MEN zaapelowalo do
nauczycieli i samorzadéw, aby powaznie i odpowiedzialnie traktowaly nowo
wprowadzone zasady awansu. Na apel ten samorzady nie mogly jednak zare-
agowaé, poniewaz w procesie awansu zawodowego nauczycieli ustawa nie przy-
pisala im powaznej roli.

Znowelizowana Karta nauczyciela wprowadzila takie powazne zmiany
w sposobie naliczania podstawowego wynagrodzenia nauczycieli i uproscita
dtugg list¢ dodatkéw do placy (okreslonych procentowo w stosunku do placy
zasadniczej), likwidujac wiele z nich. Okredlifa tez, ze stawka wynagrodzenia
zasadniczego powinna stanowi¢ nie mniej niz 75% wynagrodzenia catkowitego

85 MEN, Uwagi w sprawie ustalania praez jednostki samorzqdu terytorialnego requlaminéw w swietle art. 30, ust. 6

ustawy — Karta nauczyciela, Warszawa 2001.
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(por. art. 30 ust. 5 ustawy). Jednak brak bylo wiarygodnych danych dotycza-
cych wielu z tych dodatkéw, kiedy wigc samorzady zwickszyly wynagrodzenie
zasadnicze zgodnie z nowa tabelg ptac, musialy takze zwigkszy¢ place catkowite
w spos6b przez nikogo nieprzewidziany. Samorzady oczywiscie nie kryly swojej
opinii, ze MEN radykalnie nie docenil kosztéw nowego ustawodawstwa®.

Warto zwrécié uwagg na jeszcze jeden poziom niejasnosci nowych przepi-
séw. Chociaz stawki wynagrodzenia zasadniczego byly kwotowo wymienione
w tzw. rozporzadzeniu placowym (wydanym przez MEN w maju 2000 roku)
dla kazdego szczebla awansu zawodowego, to znowelizowana Karta nauczyciela
okreslata, ze samorzady sa zobowigzane do takiego okreslania swoich regulami-
néw placowych, aby te kwoty zostaly osiagnicte jedynie srednio dla wszystkich
nauczycieli danego szczebla we wszystkich szkotach prowadzonych przez dany
samorzad (art. 30 ust. 6 ustawy). W ten sposéb zaden konkretny nauczyciel nie
byt w stanie sprawdzi¢, ile powinna wynosi¢ jego placa w nowym systemie®.
Co gorsza, przy braku wiarygodnych danych zbieranych na poziomie MEN,
samorzady potrafity jednoczesnie zadaé od MEN wigcej, niz im brakowalo,
i placi¢ nauczycielom mniej niz wymagata ustawa®.

I wreszcie, znowelizowana Karta nauczyciela zawierata delegacj¢ dla mini-
stra edukacji narodowej do wydania rozporzadzenia okreslajacego standardy
zatrudnienia nauczycieli dla wszystkich typéw szkél (art. 30, ust. 9 ustawy).
Karta stwierdzala przy tym, ze zobowiazania budzetu paristwa wobec jedno-
stek samorzadu terytorialnego ograniczajg si¢ do plac nauczycieli zatrudnio-
nych zgodnie z tymi standardami (art. 30, ust. 8 ustawy). Te zapisy ustawy
byly pierwsza préba MEN postawienia barier nieograniczonemu zobowiazaniu
do pokrywania kosztéw biezacych szkét (w tym plac nauczycieli) z budzetu
centralnego, a tym samym pierwsza proba rozwiazania problemu, ktéry — jak
widzieliémy — ciazyl nad reforma o$wiaty od samego poczatku. Co jest jednak
bardzo znamienne, rozporzadzenie to nie zostalo wydane i z tego powodu zobo-
wigzania finansowe rzadu nie zostaly precyzyjnie ograniczone (par¢ lat pézniej
delegacja ta zostala z ustawy wycofana).

Brak rozporzadzenia o standardach zatrudnienia nauczycieli oraz niedosza-
cowanie kosztéw nowego systemu awansu natychmiast doprowadzity do glebo-

86
87
88

Por. Zespét ds. Oceny Skutkéw Karty Nauczyciela, Protokét z 25 lipca 2000, maszynopis powielony.
E. Nowakowska, Podwyzki przez obnizki, ,Polityka” nr 41, z 7 pazdziernika 2000.

Por. M. Tobor, Finansowe skutki wdrozenia zmian w Karcie nauczyciela na przykladzie kilku wybranych miast,
Vulcan, Wroctaw 2000; A. Levitas, J. Herczyriski, M. Herbst, Jak poprawic algorytm, ,Wspélnota® nr 39,

wrzesiert 2000.
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kiego kryzysu. Samorzady twierdzily, ze z tytutu wprowadzenia nowego systemu
wynagrodzen nalezy im si¢ dofinansowanie w wysokosci 2 mld z, czyli okoto
10% calej subwencji o$wiatowej®”. W lipcu 2000 roku minister edukacji naro-
dowej podat si¢ do dymisji. Intensywne negocjacje miedzy rzadem i samorzada-
mi doprowadzily wreszcie do kompromisu i rzad wyplacit samorzadom rekom-
pensate nieprzewidzianych skutkéw nowelizacji Karty w roku 2000 w wysokosci
1,3 miliarda z. Ministerstwu udalo si¢ takze przeprowadzi¢ w Sejmie kolejng
nowelizacj¢ Karty, zmieniajaca zwiazek miedzy wynagrodzeniem podstawowym
i calkowitym, co ograniczyto zobowiazania budzetu padstwa w 2001 roku.

2.7. Zarzadzanie o§wiata w latach 1990-1999

Na poczatku lat 90. XX wieku architekci polskich reform samorzadowych
i o§wiatowych stworzyli wizj¢ podzialu zadan w sektorze, zgodnie z ktéra nadzér
nad procesem pedagogicznym pozostat niemal w catosci w rekach kuratoriéw,
rola samorzaddéw za$ zostala ograniczona do zarzadzania budynkami szkolnymi
i dofinansowania szkét w zakresie nowych inwestycji oraz dodatkéw do wyna-
grodzeri nauczycieli. Teraz przyjrzymy si¢ blizej, co naprawde samorzady robily
ze swoimi szkotami w ciagu tej dekady i sprébujemy odnalezé rzeczywiste usterki
w konstrukeji, ktérej ustawowy strukture — wraz z jej wadami — juz opisali$my.

2.7.1. Zarzadzanie przedszkolami

Odpowiedzialno$¢ za utrzymanie i finansowanie przedszkoli zostala przekazana
gminom w 1992 roku. Poniewaz edukacja przedszkolna nie jest w Polsce obo-
wigzkowa, gminy same decydowaly o zakresie oferowanej opieki przedszkolnej
(liczbie miejsc w przedszkolach). Gminy byly natomiast zobowigzane zapewnié
zajecia przedszkolne w ramach klasy przygotowawczej (tak zwanej ,zeréwki”,
albo klasy ,,0”) wszystkim szesciolatkom, ktérych rodzice tego zadali, przy czym
organizacja ,zeréwek” musiala by¢ zgodna z Kartg nauczyciela, réwniez w za-
kresie wymagan stawianych nauczycielom oraz zasad ich wynagradzania.
Nieobowiazkowy charakter wychowania przedszkolnego oraz ogélne prze-
konanie, ze paristwo komunistyczne nadmiernie ingerowato w zycie rodzinne,

89 Kwota ta byla niemal z pewnoscia przesadzona, ale luki prawne w ustawie uniemozliwiaja wiarygodne oszacowanie

faktycznego niedoboru.
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skfonily reformatoréw do nieuwzgledniania przedszkoli w subwencji o§wiatowe;j
i wskazania przychodéw ogdlnych gmin jako Zrédla ich finansowania. Nalezy
podkresli¢, ze chociaz obowiazek szkolny zaczyna si¢ w wieku siedmiu lat, to
okoto 90% polskich szesciolatkéw uczeszczato do zeréwek w latach 1990-1999
(tabela 5).

TABELA 4. LICZBA PRZEDSZKOLI I WYCHOWANKOW NA WSI I W MIESCIE
W LATACH 1990-1999

1990 1995 1999 Spadek w %
Liczba przedszkoli 12 308 9350 8733 29
Miasto 7009 5625 5453 22
Wies 5299 3725 3280 38
Liczba wychowankéw 856,6 823,2 719,6 16
Miasto 665,8 661,8 574,7 14
Wie$ 190,8 161,4 144,9 24

Zrédto: Rocznik Statystyczny GUS, rok 2000, s. 248.

Gminy musialy wigc ponosi¢ bardzo duze koszty edukacji od samego po-
czatku procesu decentralizacji. W latach 1991-1993, kiedy wickszos¢ wydat-
kéw oswiatowych gmin zwigzana byla z przedszkolami i byla finansowana
wylacznie z dochodéw wlasnych, gminy wydawaly na os$wiat¢ od 18 do 25%
calego swojego budzetu®, co byto réwne ok. 0,5% PKB (rys. 1). Tabela 4 po-
kazuje, ze w odpowiedzi na to obcigzenie gminy zamknely niemal 30% wszyst-
kich przedszkoli®'. W opinii publicznej utrwalito si¢ przekonanie, ze samorzady
terytorialne nie doceniajg znaczenia wezesnodziecigeej edukacji. Bylo to jedng
z przyczyn op6znienia terminu obligatoryjnego przejecia szkét podstawowych
przez gminy z planowanego na poczatek 1993 roku do 1996 roku.

Jednak zarzut, ze gminy Zle zarzadzaly przedszkolami, jest, ogélnie rzecz
biorac, nieusprawiedliwiony. Tabela 5 pokazuje, ze pomimo zamykania przed-

90 GUS, Budzety gmin w latach 19921994, Wydawnictwo GUS, Warszawa 1995.
91 Tizeba dodaé, 7e do 1990 roku przedsicbiorstwa paristwowe oraz PGR-y prowadzily 5-10% wszystkich
przedszkoli. Czeg$¢ z nich zostata zamknigta przez prowadzace je przedsigbiorstwa i PGR-y, a cze$¢ zostata

skomunalizowana. Wiele przedszkoli przekazanych gminom zostalo pézniej przez nie zamknigtych.
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szkoli, po uwzglednieniu ostrego nizu demograficznego, procent dzieci w wie-
ku przedszkolnym objetych opieka nieco wzrést w przeciagu dekady. Jest to
szczegblnie widoczne w odniesieniu do dzieci miejskich, gdzie uczestnictwo
zarébwno w wychowaniu przedszkolnym, jak i w klasie zerowej znacznie wzro-
sto po spadkach na poczatku lat 90. Oznacza to, ze gminy miejskie potrafity
zaréwno usprawni¢ system opieki przedszkolnej, jak i odpowiednio zareagowaé
na rosnace potrzeby w zakresie ze strony miejskich spolecznosci®.

TABELA 5. UDZIAL. WYCHOWANKOW PRZEDSZKOLI WSROD DZIECI
W WIEKU 3-6 LAT

1990 1993 1995 1997 1999
Procent 6-latkéw w klasach ,,0” 95,3 94,9 97,3 97,1 96,7
Miasto 98,3 98,0 102,2 103,2 103,5
Wies 90,8 89,4 90,8 89,7 88,5
Procent 3-5-latkéw w przedszkolach 31,0 25,5 28,7 31,3 34,0
Miasto 40,5 34,7 40,1 44,9 49,3
Wies 17,8 13,6 14,1 15,2 15,7
Procent 3-6-latkéw objetych
wychowaniem przedszkolnym 48,2 43,6 45,3 49,0 50.8
Miasto 56,3 51,6 56,5 60,6 63,9
Wies 36,6 33,1 33,4 35,0 35,2

Zrédlo: materialy MEN dla Sejmu 1996, 1997, 1998, 1999 oraz 2000.

Sytuacja na obszarach wiejskich byla jednak trudniejsza. Analogicznie do
miast, udzial dzieci objetych opieka przedszkolng spadt zaraz po przekazaniu
przedszkoli samorzadom i zaczal si¢ podnosi¢ po 1995 roku. Wzrost ten byt
jednak mniej wyrazny i do roku 1999 nie osiagnat poziomu opieki przedszkol-
nej sprzed 1990 roku. Co gorsza, odsetek dzieci w wieku od 3 do 5 lat uczgsz-
czajacych do przedszkoli na wsi w 1999 roku — 15,7% — byt wyjatkowo niski

92 Otrzymane wartosci powyzej 100% dla przedszkoli miejskich czeéciowo wynikaja z dojezdiania dzieci z okolic
podmiejskich do przedszkoli w miastach. Moga by¢ tez skutkiem uczgszczania pigciolatkéw oraz siedmiolatkéw.
Z kolei wzrost liczby dzieci objetych opieka przedszkolng na wsi przynajmniej cze$ciowo zachodzit w bogatych

gminach podmiejskich, administracyjnie okreslanych jako wiejskie.

94



ROZDZIAL 2. DECENTRALIZACJA OSWIATY W POLSCE 1990-1999

na tle standardéw europejskich, udziat za$ wiejskich szesciolatkéw w klasach
zerowych byt o 10 punktéw procentowych nizszy niz w miastach.

Nie nalezy jednak wini¢ gmin wiejskich za zle zarzadzanie przedszkolami. Prze-
ciwnie, trzeba doceni¢ ich osiagniccia i bra¢ pod uwage ich sytuacje. Powszech-
ne na polskiej wsi tradycyjne struktury rodzinne ograniczaly zapotrzebowanie na
opieke przedszkolna. Jednoczesnie koszt utrzymywania oddzielnych przedszkoli
dla malejacej populacji dzieci w wieku przedszkolnym byl na wsi bardzo wysoki.
Dlatego tez gminy wiejskie zamknely badz skonsolidowaly oddzielne przedszkola i
przeniosty wickszo$¢ ,,zeréwek” do szkét podstawowych. Pozwolito im to na utrzy-
manie scholaryzagji szesciolatkéw na mniej wigcej tym samym poziomie. Niektére
gminy wiejskie, wobec braku przedszkoli, przyjmowaly picciolatki do klasy zero-
wej. Ponadto, jak widaé w tabeli 6, byly w stanie zblizy¢ $rednia wielkos¢ oddziatu
przedszkolnego do poziomu przedszkoli miejskich.

TABELA 6. SREDNIA WIELKOSC ODDZIALU PRZEDSZKOLNEGO
W 1991 1 1999 ROKU

1991 1999
Wies 7,8 20,8
Miasto 18,6 23,6

Zrédlo: materialy MEN dla Sejmu 1992, 1999.

Jest to wyjatkowe osiagniecie, gdyz — jak widzieli§my — polska wie§ charak-
teryzuje si¢ duzg liczbg bardzo malych szkét podstawowych z bardzo maltymi
oddzialami szkolnymi (Zalacznik 1).

[ wreszcie zauwazmy, ze gminy wiejskie zdotaly zwigkszy¢ wydatki na dziec-
ko objete opieka przedszkolng w stopniu podobnym do gmin miejskich mimo
znacznie mniejszych dochodéw. Pokazuje to rys. 3.
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J
RYS. 3. REALNE WYDATKI NA WYCHOWANKA PRZEDSZKOLA
W CENACH Z 1999 ROKU
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Zrédho: rachunki whasne na podstawie danych GUS.

2.7.2. Zarzadzanie szkotami podstawowymi i utworzenie gimnazjéw

Podobnie jak w przypadku przedszkoli, widoczna jest réznica w skutkach de-
centralizacji migdzy gminami wiejskimi i miejskimi, wynikajaca z ich odmien-
nych sytuagji i mozliwosci. W latach 1990-1999 miasta stawialy czota zupetnie
innym wyzwaniom strukturalnym niz gminy wiejskie, za$ przy rozwigzywaniu
powstajacych probleméw mialy do dyspozycji znacznie wigksze zasoby ludzkie
i finansowe. Dlatego analiza zarzadzania szkotami podstawowymi powinna by¢
przeprowadzona oddzielnie dla gmin miejskich i gmin wiejskich.

Tabela 7 pokazuje, ile na wydatki biezace i na utrzymanie szkét (bez in-
westycji) w 1998 roku doplacily gminy réznych typéw ze swoich dochodéw
whasnych. Do otrzymanej subwencji o$wiatowej gminy doplacity srednio 150 zt
na ucznia, czyli okoto 8% kosztéw biezacych. Jednak pomiedzy réznymi typa-
mi gmin zachodzily znaczne réznice. Gminy wiejskie doptacily 64 z} na ucznia,
czyli 3% kosztéw, podczas gdy gminy miejskie okolo 200 zt, czyli 11% kosz-
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téw. Nietypowym miastem jest Warszawa, ktéra doplacita okolo 40% wydat-
kéw biezacych (czyli ponad 65% otrzymanej subwencji o§wiatowe;j).

TABELA 7. WYDATKI PONAD OTRZYMANA SUBWENCJE OSWIATOWA W 1998 ROKU

w mln zt udzial (%) na ucznia (z})
Pelne wydatki biezace 10 220 100 2125
Razem Subwencja oéwiatowa 9450 92 1965
Wydatki ponad subwencj¢ 770 8 160
Petne wydatki biezace 3476 100 2465
Gminy wiejskie Subwencja o$wiatowa 3385 97 2 400
Wydatki ponad subwencjg 91 3 64
Pelne wydatki biezace 2379 100 2092
Gminy miejsko-wiejskie Subwencja o$wiatowa 2273 96 1999
Wydatki ponad subwencj¢ 106 4 93
Petne wydatki biezace 3964 100 1874
Gminy miejskie Subwencja o$wiatowa 3 546 89 1676
Wydatki ponad subwencjg 418 11 198
Pelne wydatki biezace 401 100 2722
Warszawa Subwencja o$wiatowa 246 61 1670
Wydatki ponad subwencjg 155 39 1052

Zrédto: M. Herbst, Realizacja zada oswiatowych przez powiaty, w: G. Gorzelak, B. Jalowiecki, M. Stec (red.), Reforma
terytorialnej organizacji kraju. Dwa lata doswiadczers, EUROREG, Warszawa 2001.

Gdyby te doplaty stanowily po prostu miar¢ niesfinansowanego obciaze-
nia zadaniami o$wiatowymi, nalozonego na gminy przez algorytm alokacyjny
przyjety przez MEN, wéwczas mozna by uzna¢, ze waga 0,33 dla uczniéw szkét
wiejskich (dzigki ktérej $rednia otrzymana subwencja na ucznia w gminach
wiejskich wynosita 2400 zt wobec 1676 zt w gminach miejskich®) jest przynaj-

93 Warto zwrécié uwagg, Ze jest to réznica 43%, a nie 33%, jak zapisano w algorytmie. Wynika to ze znacznie

wyzszych wag dla szkét wiejskich stosowanych na poczatku badanego okresu oraz z systematycznego stosowania
z roku na rok dolnych progéw.
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mniej w czgéci nieuzasadniona. Tak jednak nie jest i, jak juz wspominalismy,
ma miejsce bipolarny rozklad gmin, ktére najwigcej doplacaja do subwencji:
bogate gminy miejskie oraz gminy wiejskie o bardzo niskich dochodach wta-
snych i z bardzo niskq liczbg uczniéw na nauczyciela.

Jak pokazuje rys. 4, udzial wydatkéw na oswiat¢ w budzetach gmin w la-
tach 1994-1998 réznil si¢ w zaleznosci od typu gminy, cho¢ dla wszystkich
stanowil najwicksza kategori¢ wydatkéw. Gminy wiejskie i mieszane wydawaly
na szkolng i przedszkolng o$wiate odpowiednio 45 i 40% swoich budzetéw.
Gminy miejskie przeznaczaly tylko 33% swojego budzetu na o$wiatg, co w do-
datku obejmowalo znaczne wydatki na szkoly $rednie w miastach na prawach
powiatéw. Poniewaz samorzady miejskie realizujg wigkszy zakres publicznych
zadani niz wiejskie, nizszy udzial o§wiaty w ich budzetach nie jest wiarygodnym
wskaznikiem latwiejszej sytuacji finansowej tych gmin. Tym niemniej sugeruje
to, ze na rézne typy samorzadéw o$wiata naklada rézne obciazenia budzetowe.

Charakter tych obciazen staje si¢ jasniejszy, kiedy przyjrzymy si¢ podziatowi
wydatkéw na oswiate dla gmin réznego typu. Jak widad z tabeli 8, gminy wiej-

RYS. 4. UDZIAL WYDATKOW NA OSWIATE W BUDZETACH GMIN
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Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych.
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skie w 1999 roku wydawaly na wynagrodzenia o 3,2% punktu procentowego
swoich budzetéw oswiatowych wigcej niz gminy miejskie. Place stanowily ok.
80% wydatkéw szkdl $rednio w kraju i okolo 85% w gminach wiejskich”.
W stosunku do standardéw miedzynarodowych bylo to bardzo duzo, gdyz
uwaza sie powszechnie, ze place nie powinny przekraczaé od 65 do 75% bie-
zacych wydatkéw szkét. Réznice w tym zakresie migdzy gminami miejskimi
i wiejskimi odzwierciedlajg nizsza liczbe uczniéw przypadajacych na nauczyciela
w szkotach wiejskich.

TABELA 8. UDZIAL PLAC W GMINNYCH BUDZETACH OSWIATOWYCH (W %)

1994 1995 1996 1997 1998 1999
Warszawa 47,8 46,6 51,1 49,3 51,2 54,9
Gminy miejskie 49,3 48,6 63,6 63,8 63,6 68,7
Gminy mieszane 45,0 47,2 65,8 65,6 66,8 69,2
Gminy wiejskie 48,6 51,1 68,1 68,0 69,5 71,9

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych.

Obserwacja budzaca zdziwienie to fakt, ze gminy wiejskie wydawaly na in-
westycje wicksza cze$¢ swojego budzetu o$wiatowego niz inne typy gmin (ta-
bela 9). Czgéciowo wynikalo to z faktu, ze gminy wiejskie mialy nieco wyz-
szy udzial w (ciggle malejacych) dotacjach celowych na inwestycje z budzetu
panistwa. Dotacje te jednak stanowily w roku 1999 mniej niz 10% wszystkich
wydatkéw inwestycyjnych gmin na o$wiate (spadek z okoto 28% w 1997 roku)
i nie tlumacza réznicy wysitku inwestycyjnego miedzy gminami wiejskimi
i miejskimi®.

Wyzszy udzial plac i inwestycji w budzetach o§wiatowych gmin wiejskich
oznacza, ze mniej niz 15% tych budzetéw wydawane bylo na pomoce szkolne
i inne koszty o$wiaty, przy 25% w gminach miejskich. Wyzsze wydatki inwe-
stycyjne mogly takze oznaczaé, co jest nie mniej wazne, ze wiejskie systemy
szkolne odczuwaja wigksza potrzebe restrukeuryzacji niz szkoly miejskie.

94
95

Zob. np. Zwiazek Gmin Slaska Opolskiego, Wydatki na funkcjonowanie oswiaty publicznej, Opole 1998.
Obliczenia wlasne. Poréwnaj tez 1. Kowalska, Procedura rozdziatu srodkéw na inwestycje oswiatowe z budzetu
paristwa, Warszawa 1999.
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TABELA 9. UDZIAL INWESTYCJI W BUDZETACH OSWIATOWYCH GMIN (W %)

1994 1995 1996 1997 1998 1999
Warszawa 9,2 5,3 8,0 10,4 9,2 5,4
Gminy miejskie 5,7 6,0 5,2 6,1 6,2 5,0
Gminy mieszane 11,2 13,2 9,1 11,1 10,4 9,6
Gminy wiejskie 18,3 19,5 13,6 14,8 13,8 12,6

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych.

Z powodu szybszego spadku liczby nauczycieli niz uczniéw w szkotach
wiejskich liczba uczniéw na nauczyciela (jak i wielko$¢ oddziatu klasowego)
na wsi w istocie wzrosta troche — z 13,34 do 13,86 (wzrost o 4%). Tymcza-
sem odwrotna tendencja w miastach spowodowala spadek liczby uczniéw na
nauczyciela z 18,68 do 16,90. Innymi stowy, gminy wiejskie musialy zwalnia¢
wigcej nauczycieli, aby uchronic i tak niska liczbe uczniéw na nauczyciela przed
dalszym spadkiem, podczas gdy gminy miejskie nie tylko dokonaly mniejszego
wysitku w zakresie redukcji zatrudnienia, ale i skorzystaly przy tym z ,premii
demograficznej” w postaci nizszego obciazenia nauczycieli i mniejszych klas.

Trzeba podkresli¢, ze zmiany demograficzne w zupelnie inny sposéb wplyne-
ty na warunki pracy szk6t w gminach miejskich i wiejskich. W miastach spadek
liczby uczniéw byt odczuwany jako ulatwienie sytuacji i poprawa warunkéw
pracy w szkotach, gdyz zaré6wno $rednia wielko$¢ szkoly, jak i liczba uczniéw na
pomieszczenie klasowe spadly o zadziwiajace 18-20%. W gminach wiejskich
analogiczne zjawisko niczego nie ulatwialo, a przeciwnie — prowadzito do za-
mykania szk6t. W istocie, fakt, ze gminy wiejskie utrzymaly $rednia wielkos¢
szkoly na niezmienionym poziomie®® w ciagu calego dziesigciolecia oraz wigksza
skala redukcji nauczycieli, pokazujg facznie, jak wielki wysitek musiaty wykona¢
(0 ile szybciej musialy biega¢, aby utrzymac si¢ na tym samym miejscu”).

Gminy wiejskie napotkaly takze na wigksze klopoty przy tworzeniu gim-
nazjéw niz gminy miejskie. Rozproszeni uczniowie i rozproszone, mate szko-
ly podstawowe utrudnily im tworzenie gimnazjéw w oddzielnych budynkach
zgodnie z wymaganiami MEN. Protesty gmin wiejskich skfonity MEN do za-

2% w rzeczywistoéci $rednia wielko$¢ szkoly rosta az do roku 1998, kiedy dziatajace uprzednio oémioletnie szkoly

podstawowe zostaly rozbite na nowe, szeicioletnie szkoly podstawowe oraz trzyletnie gimnazja.
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wieszenia tych wymagan i dlatego wiele gimnazjéw wiejskich nie miato wha-
snego budynku, a ich rejony nie gwarantowaly stworzenia szkoly o przewi-
dywanej liczbie ucznidéw (150)”. Trudnosci te jaskrawo kontrastuja z sytuacja
gmin miejskich, gdzie mozliwe bylo tworzenie gimnazjéw po prostu poprzez
wybér dotychczasowych szkét podstawowych do wygasniecia i przeksztalcenia.
Tym niemniej gminy wiejskie wykorzystaly tworzenie gimnazjéw jako okazje
do zracjonalizowania $redniej wielkosci oddziatu klasowego i liczby uczniéw na
nauczyciela (tabela 10).

TABELA 10. SZKOLY PODSTAWOWE I GIMNAZJA W ROZNYCH GMINACH W 2000 R.

Szkoty podstawowe Gimnazja
miejskie wiejskie razem miejskie wiejskie razem
Liczba szkét 4924 12018 16 942 2726 2 686 5412
Wielkos¢ oddziatu klasowego 24,44 17,70 21,23 25,39 23,01 24,60
Uczniowie na nauczyciela 16,44 12,99 14,87 20,09 31,07 22,57
Uczniowie na pomieszczenie 25,47 15,46 20,27 24,78 21,67 23,73
Wielkos¢ szkoly 477,99 128,55 230,11 151,83 69,40 110,92

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych.

W szkotach miejskich warunki pracy znacznie si¢ poprawily w latach
1990-1999, cze¢éciowo na skutek gotowosci miast do inwestowania w szko-
ly, ale jednak przede wszystkim ze wzgledu na wspomniang wczesniej ,premie
demograficzng’. Sytuacja szkét wiejskich byta inna, cho¢ i tu méwimy o inwe-
stycjach. Wiele gmin wiejskich reagowalo na wzrost kosztéw, zamykajac szkoly
i racjonalizujac sie¢ szkolna, w zwiazku z czym byly zmuszone inwestowaé w
konsolidowane szkoly.

Dla wielu gmin wiejskich zamykanie szkdl bylo bardzo trudne ze wzgle-
du na opér rodzicéw oraz finansowe i polityczne koszty redukcji zatrudnienia
nauczycieli. W tych gminach wysokie koszty ,na ucznia” malych szkét unie-
mozliwialy zapewnianie dzieciom wyksztalcenia poréwnywalnego z dostgpnym

97 Powstat tei problem tzw. wirtualnych gimnazjéw, to znaczy gimnazjéw bez jednej siedziby, ktérych oddziaty

klasowe rozproszone sa w réznych budynkach szkolnych. Por. K. Konarzewski, Infrastruktura oswiatowa w
pierwszym roku reformy systemu oswiaty, Wydawnictwo ISP, Warszawa 2000.
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w miastach, mimo ze gminy otrzymywaly (i wydawaly) o jedng trzecig srodkéw
pienieznych wigcej (w przeliczeniu na ucznia) w ramach subwencji o§wiatowe;j.

Przedstawiony przyklad ilustruje takze ogdlniejsza postawg gmin w sto-
sunku do prowadzonych przez nie szkét podstawowych w latach 1990-1999.
Wigkszo$¢ gmin nie widziala swoich szkét jako elementéw systemu, za kedrego
0gdlng jakos¢ gmina ponosi odpowiedzialno$¢. Gminy postrzegaly siebie raczej
jako whascicieli szkolnych dziatek i budynkéw, ktére majg rézne koszty biezace i
ktére musza by¢ utrzymane w ramach otrzymywanej subwencji oswiatowej. Za
pracg pedagogiczng szkét odpowiedzialni byli — w mniemaniu gmin — poszcze-
gblni dyrektorzy. Postawa taka byla wzmacniana przez rozwigzania ustawowe,
w mysl kedrych przekazano gminom ograniczong kontrole nad dyrektorami
szkét i ktére odpowiedzialnoé¢ za nadzér pedagogiczny i monitorowanie jako-
$ci szkdt powierzyly kuratoriom. Oznaczalo to w praktyce, ze gminy zajmowaly
si¢ przede wszystkim poprawianiem stanu technicznego budynkéw szkolnych,
pozostawiajac dyrektorom troske o to, co dzieje si¢ wewnatrz szkoly. Ponadto,
przynajmniej na poczatku lat 90., wigkszo$¢ gmin ustalata budzety szkét na
podstawie kosztéw ,historycznych”, z uwzglednieniem inflacji.

Z czasem coraz wigcej gmin u$wiadamialo sobie réznice w kosztach ,na
ucznia® pomiedzy swymi szkotami i wiele z nich przeznaczylo $rodki inwe-
stycyjne na remonty kapitalne, ktére mialy te réznice niwelowaé, np. nowe
systemy grzewcze lub nowe, szczelne okna. Zdarzalo si¢ jednak wzglednie
rzadko, aby gmina rozpatrywala te réznice z punktu widzenia jakosci procesu
dydaktycznego, dodatkowej oferty programowej albo mniejszych obciazeni na-
uczycieli. W ciagu kilku lat dyrektorzy potrafili wprowadzi¢ do swoich arkuszy
organizacyjnych wiele dodatkowych ustug edukacyjnych dla uczniéw, ktére sa
w istocie zrédtem ich wyzszych kosztéw ,,na ucznia”.

Niektdre gminy zaczely aktywnie wykorzystywaé polityke podziatu srodkéw
biezacych oraz inwestycyjnych w celu polepszenia procesu dydaktycznego. Naj-
ciekawsze przyklady dotycza gmin, takich jak Kwidzyn i Swidnik, ktére przyjely
pomyst bonu o$wiatowego”®. Przyklady te sa w pewnym sensie paradoksalne. Sto-
sowane przez nie systemy finansowania szk6t nie miaty w latach 90. charakteru
bonowego, gdyz nie rozdzielaly srodkéw budzetowych na oswiate proporcjonalnie
do liczby uczniéw (z ustalong kwotg ,,bonu” na ucznia). Przeciwnie, gminy te ob-
liczyly wydatki na ucznia w kazdej szkole i wprowadzily silny mechanizm przymu-
szajacy dyrektoréw do dochodzenia do sredniego kosztu na ucznia w calym miescie.

98 A. Chaber, Bon edukacyjny. ..
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Innymi stowy, uzywajac politycznego sloganu ,,bon oswiatowy”, gminy te zaczely
odchodzi¢ od budzetéw historycznych w kierunku budzetéw zadaniowych. Polity-
ka o§wiatowa jednej z tych gmin jest bardziej szczegétowo omawiana w rozdziale 4.

2.7.3. Zarzadzanie szkotami ponadpodstawowymi

W omawianej dekadzie 1990-2000 powiaty zarzadzaly szkotami ponadpodsta-
wowymi tylko przez 2 lata. Z tego powodu niniejszy rozdzial jest bardzo skré-
towy. Przed przejeciem catego szkolnictwa $redniego przez samorzady (mia-
sta na prawach powiatu, powiaty, samorzady wojew6dztw), w dniu 1 stycznia
1999 roku, znaczna cz¢$¢ szkét srednich i policealnych zostata juz przekazana
duzym miejskim samorzadom w 1995 roku, w ramach programu pilotowego
dla najwigkszych polskich miast. W istocie, w 1996 roku duze miasta objete
programem kontrolowaly szkoly uczace 42% ogétu uczniéw licedw, 23% ogédtu
uczniéw szkét zawodowych i 9% ogétu uczniéw szkét policealnych. Tabela 11
pokazuje, jak ten udzial rést po utworzeniu powiatéw.

TABELA 11. UCZNIOWIE W SZKOLACH PONADPODSTAWOWYCH

Licea Zawodowe Policealne
1998/99 1999/00 1998/99 1999/00 1998/99 1999/00

Szkoly rzadowe (w tys.) 422,6 0,7 1162,2 23,5 87,3 2,9
Szkoly samorzadowe (w tys.) 346,9 821,1 370,3 1493,4 18,3 97,3
Szkoly niepubliczne (w tys.) 40,3 39,3 35,8 20,9 97,2 105,3

Razem (w tys.) 809,8 861,1 1568,3 1537,8 202,8 205,5
Szkoly rzadowe (%) 52,19 0,08 74,11 1,53 43,05 1,41
Szkoly samorzadowe (%) 42,84 95,35 23,61 97,11 9,02 47,35
Szkoly niepubliczne (%) 4,98 4,56 2,28 1,36 47,93 51,24

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie Rocznika statystycznego GUS, 2000.

W 1999 roku Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej przeprowadzifa ana-
liz¢ zarzadzania o§wiatg ponadpodstawowg w pieciu duzych miastach®. Raport

99 Do tych pieciu miast nalealy: Bialystok, Kielce, Krakéw, Opole i Rzeszéw. Por. J. Kowalik (red.), Samorzqdy a

szkoly ponadpodstawowe. ..
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odkryl uderzajace podobiefistwa pomigdzy miastami. Wiadze miejskie byly na
ogdt zadowolone ze swoich dyrektoréw i w znakomitej wigkszosci przypad-
kéw nie blokowaly ich powtérnej nominacji przez komisje konkursowe. Zadne
z badanych miast nie zaméwilo niezaleznej analizy swojego systemu szkolnego.
W wigkszosci nie wykorzystywano danych o wydatkach ,na ucznia” przy po-
dejmowaniu decyzji budzetowych. Co wiecej, miasta raczej rzadko staraly si¢
skloni¢ szkoly do ograniczenia budzetu'®.

Przeciwnie, miasta na ogdt rutynowo i bez pytant przyjmowaly arkusze or-
ganizacyjne przedstawiane im przez dyrektoréw. Wyjasnialy swoja postawe, ar-
gumentujac, ze skoro arkusze te wezeéniej byly zatwierdzone przez kuratoria,
nie bylo powodu ich kwestionowad. Trzeba tutaj jednak podkresli¢, ze kura-
toria sprawdzaly arkusze organizacyjne wylacznie pod katem spelniania przez
nie minimalnych wymogéw programowych okreslonych przez MEN. W re-
zultacie wladze miejskie bezkrytycznie przyjmowaly projekty budzetéw szkol-
nych, zawierajace czgsto dodatkowy oferte edukacyjna, mimo ich finansowych
konsekwencji. Tylko w jednym przypadku zazadano, by dyrektor zredukowal
swdj budzet, przy czym powodem bylo podejrzenie, ze zatrudniat za duzo pra-
cownikéw technicznych. Poza tym przypadkiem wladze miejskie nie ingero-
waly w decyzje dyrektoréw dotyczace zatrudnienia lub programu nauczania,
a jesli byly zaniepokojone problemami zatrudnienia, byta to tylko obawa przed
zwalnianiem nauczycieli z pracy. Nie dziwi w tej sytuacji, ze dyrektorzy szkét
entuzjastycznie popierali przekazanie odpowiedzialnosci za szkoly ponadpod-
stawowe miastom i ze ze wszystkich oséb pytanych byli najbardziej pozytywnie
nastawieni do reformy.

Jak pisalismy wcze$niej, subwencja oswiatowa na 1999 rok byla oblicza-
na na podstawie 27 standardéw na ucznia dla réznych typéw szkét srednich.
Chociaz dochody uzyskane w ramach subwencji moga by¢ dowolnie wydawane
przez powiat, wigkszo$¢ powiatéw wykorzystywala standardy uzywane przez
MEN do podziatu srodkéw pomigdzy swoje szkoly. Co wigcej, w 2000 roku,
kiedy MEN wprowadzit jeden standard dla wszystkich szkét zawodowych, licz-
ne wladze powiatowe narzekaly, ze utracity wygodne narzedzie okre$lania bu-
dzetéw szkolnych. To narzekanie pokazuje, jak odlegle byly wéwczas powiaty
od prowadzenia aktywnej polityki o§wiatowe;j.

100"\ jednym z miast rozwazano wprowadzenie standardéw finansowych dla szkolnictwa $redniego, ale nie mogac
okresli¢ ich wartosci, zrezygnowano z tego zamierzenia.
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Praca Mikofaja Herbsta'®' na temat polityki o§wiatowej wybranych powia-
téw pokazuje, ze mialy one jeszcze wigksze klopoty niz miasta na prawach po-
wiatu. W przeciwieistwie do duzych miast, powiaty ziemskie nie tylko mialy
do dyspozycji znacznie szczuplejsze budzety, ale réwniez zarzadzaly znacznie
mniejszymi systemami szkolnymi, w ktérych udzial zasadniczych i $rednich
szkdt zawodowych byl znacznie wickszy. Innymi stowy, wiecej z ich szkot wy-
magalo powaznej restrukturyzacji, ale jednoczesnie ich mniejszy budzet o$wia-
towy z trudem znosit wydatki na restrukturyzacje. Réwniez dyrektorzy tych
szkét przejawiali mniejszg inicjatywe programowa, gdyz ich uczniom trudniej
byto wybiera¢ szkoly alternatywne.
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ROZDZIAL 3 | Mikotaj Herbst,
DECENTRALIZACJA | Anthony Levitas
OSWIATY
W POLSCE 2000—2010:
CZAS STABILIZAC]I
I NOWE WYZWANIA

3.1. Wstep

Zmiany w systemie o$wiaty wprowadzone w latach 90. ubieglego wieku catko-
wicie wplynely na organizacjg procesu ksztalcenia, strukeure szkél, ich sposéb
funkcjonowania i baz¢ materialna'®. W nowy wiek Polska edukacja wchodzita
juz jako dziedzina w pelni zdecentralizowana, przy czym jesli chodzi o szkoty
podstawowe i przedszkola, organy prowadzace te placéwki (na ogél gminy)
zdazyly zdoby¢ juz pewne doswiadczenia. Inaczej rzecz si¢ miata w przypadku
szkdt ponadgimnazjalnych, ktére dopiero w 1999 roku zostaly przejete przez
powiaty. Co wiecej, w tym samym roku powstaly same powiaty (na skutek
reformy organizacji terytorialnej paristwa). Zatem odpowiedzialne zadanie pro-
wadzenia liceéw ogdlnoksztalcacych i szkét zawodowych (oraz wiele zadani po-
zaszkolnych) powierzono jednostkom, ktdre nie tylko nie miaty do§wiadczenia
w dziedzinie edukacji, ale i w jakimkolwiek dziataniu. Ponadto wielkim wyzwa-
niem organizacyjnym dla gmin stalo si¢ nowo utworzone (takze w 1999 roku)
szkolnictwo gimnazjalne. Prowadzenie gimnazjéw musialo si¢ wiazaé z grun-
towng reorganizacjg sieci szkolnej, nowymi zadaniami logistycznymi i zwiaza-
nymi z zatrudnieniem nauczycieli.

Z perspektywy czasu nalezy ocenié, ze z tymi trudnymi zadaniami samo-
rzady poradzily sobie dobrze, cho¢ przy realizacji reform nie uniknicto bledéw,
popelnianych zaréwno na szczeblu lokalnym, jak i centralnym.

W niniejszym rozdziale oméwimy wybrane zjawiska zachodzace w polskiej
o$wiacie w latach 2000-2010. Niektére z nich wynikaly z ogélnych proceséw

103 Ppatrz A. Levitas, J. Herczyiiski, Decentralizacja systemu oswiaty w Polsce. Lata 1990—-2000 — rworzenie systemu,
rozdzial 2 niniejszego tomu.
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spolecznych i nie byly zwiazane z polityka o$wiatows, inne stanowily skutki re-
form wprowadzanych w latach 90. poprzedniego wieku, lub tez wynikaly ze zmian
wprowadzanych na biezaco. Najpierw skoncentrujemy si¢ na zmianach, ktdre
przyniést dla o$wiaty gleboki niz demograficzny. Nastepnie zastanowimy si¢ nad
skutkami reformy plac i systemu awansu zawodowego, ktére to zmiany wprowa-
dzono w 2000 roku. Kolejnym poruszanym tematem bedzie system egzaminéw
zewnetrznych (wprowadzony od 2002 roku) i jego wplyw na funkcjonowanie
szk6t. Rozwazymy takze skutki nieudanej reformy szkolnictwa zawodowego z lat
90. oraz sprébujemy wyciagna¢ z niej wnioski. Oméwimy takze ewolucje roli ku-
ratoriéw o$wiaty w polskim systemie edukacji i zastanowimy si¢ nad mozliwymi
nastgpstwami tego procesu. Odrebny podrozdziat bedzie poswigcony dynamicz-
nemu rozwojowi sieci przedszkolnej, uwazanemu za jeden z najwickszych sukce-
séw omawianej dekady.

Na zakoriczenie rozdzialu oméwimy najwazniejsze wyzwania, jakie obecnie
stoja przed polska o$wiatg. Naszym zdaniem, naleza do nich: opracowanie stan-
dardéw finansowania edukacji, wypracowanie nowego sposobu finansowania
przedszkoli, usankcjonowanie wspétodpowiedzialnosci samorzadu terytorial-
nego za jako$¢ ksztalcenia w szkotach, a takze budowa prestizu zawodu nauczy-
cielskiego oparta na mechanizmach selekeji, ksztalcenia, wynagradzania, oceny
pracy oraz regut awansu zawodowego nauczycieli.

3.2. Najwazniejsze zmiany w o$§wiacie w latach 2000-2010
3.2.1. Demografia i urynkowienie a zarzadzanie siecia szkolna

W latach 20002010 liczba uczniéw w polskich szkotach podstawowych, gim-
nazjach i szkotach ponadgimnazjalnych zmniejszyta si¢ z 7,05 mln do 5,21 mln,
co oznaczalo jej spadek o 26%. Jedli skupimy uwage tylko na szkotach prowa-
dzonych przez samorzady terytorialne, liczba uczniéw zmniejszyta si¢ jeszcze
bardziej: z 6,8 mln w 2000 roku do 4,8 mln w 2010 roku, a wigc 0 30%. W tym
samym okresie liczba uczniéw w szkotach niesamorzadowych wzrosta z okoto
250 tys. do 440 tys., czyli o 87%.

Niz demograficzny w polaczeniu z rosnacg rolg szk6t niepublicznych spo-
wodowal presje na samorzady w kierunku zamykania szkét i redukeji liczby

104 GUS, Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2010/2011, GUS, Warszawa 2012.
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zatrudnionych nauczycieli. Zaréwno skala tej presji, jak i sposéb reagowania na
nig przez samorzady byly rézine w zaleznosci od rodzaju szkét i szczebla ksztal-
cenia. Tabela 15 pokazuje dynamike liczby uczniéw i szké réznych typéw w la-
tach 2000-2010. Wynika z niej, ze liczba uczniéw szkét podstawowych spadia
0 33% w ciagu dekady. Wladze lokalne zareagowaly na ten fakt, zamykajac
nieco ponad 20% szkél. Zatem, cho¢ dynamika zamykania szkdt byta nizsza
niz tempo zmniejszania si¢ liczby uczniéw, samorzady wykazaly si¢ sprawnoscia
w podejmowaniu trudnych politycznie decyzji o zmianach w sieci szkolnej.
Na szczgécie dno nizu demograficznego przeszto juz przez szkoly podstawowe
i w kolejnych dziesigciu latach nalezy si¢ spodziewaé wzrostu liczby uczniéw na
tym poziomie ksztalcenia z obecnych 2,1 mln do okoto 2,4 mln. Po tym okresie
nastapi jednak ponowny spadek'®.

W tym samym czasie, kiedy samorzady terytorialne zamykaly szkoly pod-
stawowe, otwieraly nowe gimnazja i licea. W pierwszej potowie dekady 2000—
—2010 liczba uczniéw w gimnazjach wzrosta 0 30%, zatem budowanie nowych
placéwek wydawalo si¢ uzasadnione. Jednak w latach 2005-2010 uczniéw
w gimnazjach ubywalo (0 23%), tymczasem liczba nowych szkét ciagle rosta.

Cho¢ wzrost liczby gimnazjéw wynikal cz¢$ciowo z tworzenia tak zwanych
zespotéw szkol, tendencja ta sugeruje, ze wiele samorzadéw nie zdawalo sobie
sprawy z nadchodzacych wyzwar zwigzanych z nizem demograficznym. Wydaje
si¢ ponadto, ze samorzady budowaly zbyt wiele gimnazjéw takze dlatego, ze
mialy nadziej¢ przenie$¢ do nich nauczycieli z zamykanych szkél podstawo-
wych.

Niezaleznie od tego, jakie byly szczegblowe przyczyny, pod koniec de-
kady 2000-2010 liczba gimnazjéw byta o 12% wigksza niz na jej poczatku.
W tym samym czasie liczba uczniéw zwigkszyla si¢ tylko o 3%. Kolejnym
powodem do zmartwienia jest przewidywany spadek liczby gimnazjalistéw —
0 20% w ciagu nastgpnych 5 lat. W kolejnym okresie (2016-2022) liczba ta
wzro$nie mniej wigcej do obecnego poziomu (okoto 1,26 mln), by do 2035
roku spas¢ do poziomu z roku 2015, czyli okoto 1,06 mIn'%. Co wiecej, udziat
niepublicznych gimnazjéw na rynku edukacyjnym bedzie si¢ prawdopodobnie
zwigkszal, co spowoduje dodatkows presj¢ demograficzng na szkoly publiczne.

105 [BE, Spofeczeristwo w drodze do wiedzy. Raport o stanie edukacji 2010, Instytut Badan Edukacyjnych, Warszawa
2011, s. 107-108.

106 Gyus, Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, GUS, Warszawa 2009; GUS, Oswiata i wychowanie w roku szkolnym
2010/2011..., s. 265
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TABELA 15. DYNAMIKA LICZBY UCZNIOW I SZKOL PROWADZONYCH PRZEZ JST

W LATACH 20002010

Zmi Zmi
Typy szkét Lata | 2000/2001 | 2005/2006 | 2010/2011 miana mana
ogblem w %
Uczniowie 3184785 2549176 2121108 -1 063 677 -33
Szkoly podstawowe
Szkoly 16 297 13751 12923 -3 374 -21
Uczniowie 1173 882 1553952 1207 081 33199 3
Gimnazja
Szkoly 5810 6372 6501 691 12
Uczniowie 880 147 708 494 601 054 -279 093 -32
Licea ogdlnoksztalcace
Szkoly 1826 2119 1980 154 8
Uczniowie 1 468 560 944 343 767 175 -701 385 -48
Szkoly zawodowe
Szkoly 7706 5911 3990 -3716 -48
Uczniowie 95259 143 784 67 694 -27 565 -29
Szkoly policealne
Szkoly 906 1342 685 -221 -24
Uczniowi b.d. 100 2 b.d. b.d.
Szkoly przysposabiajace cemowie > 7525
ds
o prey Szkoly b.d. 286 408 bad. bad.
Uczniowie 6802 633 5904 849 4773 637 -2 028 996 -30
Ogoétem
Szkoly 32 545 29781 26 487 -6 058 -19

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Jesli chodzi o zawodowe szkoly ponadgimnazjalne, to zaréwno liczba pla-
céwek, jak i uczniéw zmniejszyla si¢ prawie o potowe w ciagu dekady. Czescio-
wo jest to spowodowane wicksza sklonnoscig absolwentéw gimnazjéw do wy-
bierania liceéw ogélnoksztalcacych zamiast szkdt zawodowych, jako kierunku
dalszej nauki. Procent uczniéw szkét ponadgimnazjalnych uczgszczajacych do
szkdl zawodowych obnizyt si¢ z 62 na poczatku dekady do 56 w 2010 roku.

Jednak inaczej niz to si¢ dzialo w latach 90. XX wieku, obecnie gléwnym
czynnikiem powodujacym spadek liczby uczniéw w szkotach zawodowych jest
niz demograficzny. Uderzy} on zreszta takze dotkliwie w licea ogélnoksztatcace.
W ciagu dziesigciu lat liczba uczniéw w tych placéwkach spadta prawie o jedna
trzecia. Mimo to liczba liceéw ogélnoksztatcacych w Polsce wzrosta o 8%, przy
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czym tak naprawde licea powstawaly w pierwszej potowie dekady 2000-2010,
kiedy ich liczba zwigkszyta si¢ 0 15%. Wyglada wigc na to, ze samorzady prze-
szacowaly potrzeby dotyczace liceéw, by¢ moze dlatego, ze spodziewaly si¢ kon-
tynuacji zapoczatkowanej w latach 90. ucieczki uczniéw od szkolnictwa zawo-
dowego. W efekcie perspektywy zarzadzania siecia na poziomie szkét $rednich
wygladaja obecnie do$¢ dramatycznie, biorac pod uwagg, ze prognozowany jest
spadek liczby dzieci w wieku licealnym o okoto 27% w ciagu nastepnych 10
lac?”.

Podsumowujac, samorzadom terytorialnym udalo si¢ zamkna¢ 19% szkét
(na wszystkich szczeblach ksztalcenia) w odpowiedzi na spadek populacji
uczniéw o 30%. Wskazuje to z jednej strony na znaczna determinacje wladz
lokalnych w tej trudnej pod wzgledem spotecznym i delikatnej politycznie kwe-
stii. Z drugiej zas, fakt ze samorzady nadal tworzyly nowe gimnazja i szkoly $rednie,
w czasie gdy byl juz wyraznie odczuwany niz demograficzny, pokazuje ze
$wiadome planowanie sieci szkolnej nie jest jeszcze wystarczajaco rozpowszech-
nione, cho¢ nalezy takze pamigtaé, ze wiele z nowo powstalych szkét budowano
w odpowiedzi na realny popyt w szybko rozwijajacych si¢ dzielnicach miast.

Cho¢ zmniejszaniu si¢ liczby uczniéw towarzyszylo w latach 2000-2010
zamykanie szkél, tylko w niewielkim stopniu przetozylo si¢ to na dostosowanie
liczby zatrudnianych nauczycieli. Istniejace dane o liczbie etatéw nauczyciel-
skich nie s3 doskonate. Dane przedstawiane w tym rozdziale dotycza na przy-
ktad facznie wszystkich szczebli ksztatcenia, w tym nauczycieli przedszkolnych,
ktérych liczba rosta ze wzgledu na dynamiczny rozwéj sieci przedszkoli w Pol-
sce. Jednak jak pokazuje rysunek 5, nawet uwzgledniajac przedszkola, catko-
wity spadek liczby etatéw nauczycielskich byt w ciagu ostatniej dekady bardzo
skromny w poréwnaniu ze zmniejszajacy si¢ liczba uczniéw i szkét prowadzo-
nych przez JST.

Spadek zatrudnienia nauczycieli o 6% (z 617 240 do 580 802 etatdéw),
w czasie gdy populacja uczniéw zmniejszyla si¢ 0 30%, doprowadzit do zmniej-
szenia si¢ przecigtnej wielkosci oddziatu szkolnego. W szkotach podstawowych
$rednia liczebnos¢ oddzialu spadta z 21,2 do 18,3, co umieszcza Polske wsréd
25% krajéw OECD z najmniejszymi oddziatami'®. Wedlug danych OECD,

Polska ma takze najnizszy wspotczynnik liczby uczniéw przypadajacych na jed-

107 Tamie, s. 265

108 OECD, Education at a Glance: OECD Indicators 2011, OECD Paryz 2011, s. 392; IBE, Spofeczeristwo w drodze
do wiedzy..., s. 47; GUS, Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2010/2011..., s. 173.
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nego nauczyciela (na poziomie szkoly podstawowej) wéréd wszystkich krajéw
cztonkowskich!'®.

RYS. 5. SPADEK LICZBY UCZNIOW, SZKOL I ETATOW NAUCZYCIELSKICH
W LATACH 2000-2010 (%)

2005/2000 2010/2005 2010/2000

-5

-10

-15

-19 19

-35

. Nauczyciele . Szkoty |:| Uczniowie

Zrédlo: SIO, GUS. Obliczenia whasne.

W tym samym okresie (migdzy 2000 a 2010 rokiem) $redni oddziat w gim-
nazjum skurczyl si¢ z 25 do 22,8 uczniéw, czyli ponizej sredniej OECD wyno-
szacej 25'0. Wspéblczynnik liczby uczniéw na jednego nauczyciela w gimnazjach
zmniejszyt si¢ do okolo 12, co jest najnizsza wartoécia wérdd krajéow OECD!''!.
Wereszcie klasy w szkolach $rednich takze si¢ zmniejszyly. Obecna $rednia ob-

109 OECD podaje, 7e wspétczynnik liczby uczniéw na jednego nauczyciela w szkolnictwie podstawowym w Polsce
wynosi 10. Nasze obliczenia, oparte na danych GUS, daja wynik 12,67. Nadal jednak umiejscawia to Polske na
6 miejscu wéréd krajéw OECD o najnizszej wartosci tego wspétczynnika (OECD poréwnuje 34 kraje), OECD,
Education at a Glance..., s. 397.

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

11 GUS, Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2010/2011..., s. 215, OECD, Education at a Glance..., s. 397.
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liczona tacznie dla wszystkich rodzajéw szkét ponadgimnazjalnych (publicz-
nych) wynosi 25,5 uczniéw. Co wazniejsze, wspélczynnik liczby uczniéw na
nauczyciela wynosi 13,6, ponownie najmniej wéréd krajow OECD, cho¢ réz-
nica miedzy Polska a innymi krajami w szkotach $rednich jest pod tym wzgle-
dem mniejsza niz w szkolnictwie podstawowym i gimnazjalnym.

Podsumowujac, samorzady zareagowaly na nadejécie nizu demograficznego,
likwidujac czgs¢ szkoét, ale zrobily takze co mogly, by nie zwalnia¢ nauczycieli.
Jest to reakcja zrozumiala, ktéra by¢ moze przyczynita si¢ do poprawy jakosci
ksztatcenia w Polsce. Jednak na dtuzsza mete taka polityka nie jest mozliwa wo-
bec nadchodzacych kolejnych fal nizu, ktére najbolesniej uderza w szkolnictwo
gimnazjalne i ponadgimnazjalne. Co gorsza, konflikty zwiazane z zamykaniem
szkél i redukeja etatéw stang si¢ wkrétce jeszeze trudniejsze do rozwiazania, gdy
mozliwosci przenoszenia etatéw z jednej placéwki do innej beda coraz bardziej
ograniczone.

Niz demograficzny nie jest jedynym czynnikiem wplywajacym na strukeure
szkét w Polsce w ostatniej dekadzie. Mozliwos¢ swobodnego wyboru przyczy-
nita si¢ do powstawania lokalnych rynkéw edukacyjnych, na ktdérych szkoly
publiczne konkuruja miedzy sobg oraz z placéwkami niepublicznymi. W latach
2002-2010 liczba uczniéw uczgszczajacych do szkét podstawowych poza rejo-
nem wzrosta z 15 do 24%, a w przypadku gimnazjum —z 16 do 27%. Te liczby
zapewne nie oddaja skali zjawiska w duzych miastach, gdzie juz na poczatku ze-
szfej dekady ponad 20% ucznidéw gimnazjéw uczgszczato do szkét poza swoim
rejonem. Mozna wigc rozsadnie przyjaé, ze w duzych miastach jeden na trzech
uczniéw gimnazjum nie uczgszcza obecnie do szkoly rejonowej.

Mniej widoczny jest wzrost popularnosci szkél prywatnych. Tabela 16
przedstawia liczbg uczniéw w réznych typach szkét, takze wedtug organu pro-
wadzacego. Jak wida¢, najbardziej gwaltowny wzrost znaczenia sektora niepu-
blicznego mial miejsce w szkolnictwie policealnym. Co ciekawe, liczba uczniéw
niepublicznych liceéw ogélnoksztatcacych w ciagu ostatnich 10 lat zmniejszyta
si¢. Rozbicie analizowanego okresu na dwa przedzialy 5-letnie pokazuje jed-
nak, ze spadek nastapit w pierwszej polowie dekady, podczas gdy w latach
2005-2010 liczba uczniéw niepublicznych liceéw rosta. Liczba uczniéw nie-
publicznych szkét podstawowych w ciggu dekady podwoita si¢, cho¢ ich udzial
w catkowitej liczbie uczniéw nadal jest nieznaczny i wynosi 3%. Znamienny
dla tendencji na rynku o§wiatowym jest jednak szybki przyrost uczniéw w nie-
publicznych gimnazjach — 0 230% w poréwnaniu ze stanem z roku 2000. Do
szkét niepublicznych uczgszeza obecnie okolo 4% gimnazjalistéw.
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TABELA 16. UCZNIOWIE SZKOL PROWADZONYCH PRZEZ JEDNOSTKI INNE NIZ JST
W LATACH 2000-2010 I JAKO % WSZYSTKICH UCZNIOW W 2010 R.

Zmiana Procent
Typy szkét 2000/2001 2005/2006 2010/2011 2010/2000 wszystkich
w % uczniéw
Szkoly podstawowe 35786 52 844 70551 97 3
Gimnazja 16 063 42 829 54 300 238 4
Licea og6lnoksztatcace 44031 30131 33 403 -24 5
Szkoly zawodowe 50 274 31967 53 441 6 7
Szkoly policealne 104 855 169 700 231 143 120 77
Szkoly przysposabiajace do zawodu b.d. 123 300 b.d. 3
Razem 251 009 327 471 442 838 76

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie dnych GUS.

3.2.2. Reformy systemu ptac i awansu zawodowego

Zmiany w systemie wynagradzania i awansu zawodowego nauczycieli zapoczat-
kowane w lutym 2000 roku przez nowelizacj¢ ustawy — Karta nauczyciela''?
i kontynuowane w kolejnych latach mialy na celu z jednej strony podniesienie
pozycji spolecznej zawodu nauczyciela, a z drugiej za§ wytworzenie pozytyw-
nych bodZcéw sklaniajacych nauczycieli do inwestowania w rozwéj zawodowy
i podnoszenie swoich umiej¢tnosci. Jak to ujeto w publikacji przedstawiajacej

13, zamiarem jej autoréw bylo ,zapewnienie odpowiedniego

zalozenia reformy
statusu nauczyciela w zreformowanym systemie edukacji oraz prestizu spotecz-
nego opartego na kompetencji odpowiedzialnodci i finansowym usytuowaniu
nauczycieli”.

W obecnym systemie awansu zawodowego nauczyciel rozpoczyna prace
jako stazysta, by nastepnie awansowad na stopiei nauczyciela kontraktowego,
mianowanego i dyplomowanego. Teoretycznie o wysokos$ci wynagrodzed na-
uczycieli decyduje organ prowadzacy placéwke, a wigc w przypadku wigkszo-
$ci nauczycieli samorzad terytorialny. Jednak unormowania zawarte w ustawie

12 Ustawa z dnia 18 lutego 2000 r. o zmianie ustawy — Karta nauczyciela oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz.U. Nr 19, poz. 239).
113 MEN, Reforma systemu edukacji: Projekt, Ministerstwo Edukacji Narodowej, Warszawa 1998.
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Karta nauczyciela powoduja, ze w praktyce pole manewru organu prowadza-
cego jest do$¢ ograniczone. Coroczne rozporzadzenie ministra wlasciwego do
spraw o$wiaty okresla minimalng wysoko$¢ wynagrodzenia zasadniczego dla
kazdego stopnia awansu zawodowego, a Karta nauczyciela zawiera list¢ nalez-
nych nauczycielowi dodatkéw do wynagrodzenia, reguluje sposéb kalkulowa-
nia tych dodatkéw, a takze okresla minimalne przecigtne wynagrodzenia dla
poszczegblnych stopni awansu, obowiazujace na obszarze organu prowadza-
cego. Bardziej szczegdlowo kwestie regulacji wynagrodzent omawiajg Herbst!'*
oraz Klawenek'".

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

Praktyka awansu zawodowego w latach 2001-2010 pokazata, ze mimo
formalnych wymogéw stawianych nauczycielom, nowy system nie ma charak-
teru selekcyjnego ani motywujacego. Odmowa przyznania wyzszego stopnia
jest zjawiskiem rzadkim. Rysunek 6 pokazuje, jak si¢ zmieniata w ubieglym
dziesigcioleciu w Polsce liczba etatéw nauczycielskich wedlug stopni awansu
zawodowego.

Wynika z niego, ze juz w 2007 roku nauczyciele dyplomowani stali si¢ naj-
liczniejsza grupa, a w 2010 roku ich udziat w catkowitej populacji nauczycie-
li (w przeliczeniu na pelne etaty) siegnat 50%. Pokazuje to, ze stopied ten,
w zalozeniu bedacy zwieiczeniem kariery nauczycielskiej, w praktyce okazal si¢
fatwo i szybko osiagalny. Wedtug art. 9¢ ustawy — Karta nauczyciela minimal-
ny staz pracy wymagany od nauczyciela ubiegajacego si¢ o stopief nauczycie-
la dyplomowanego wynosi nieco ponad 6 lat. W 2010 roku 35% nauczycieli
w wieku 35 lat oraz 60% nauczycieli 40-letnich bylo juz nauczycielami dyplo-

mowanymi''®

114 M. Herbst, Whynagrodzenia nauczycieli w Polsce — rozwiqzania systemowe, dynamika i zréznicowanie terytorialne,
w: M. Herbst (red.), Finansowanie oswiaty, Biblioteczka Oswiaty Samorzadowej, tom 3, ICM, Warszawa 2012.

15 A Klawenek, Analiza lokalnych regulaminéw placowych nauczycieli, w: M. Herbst (red.), Finansowanie oswiaty,
Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 3, ICM, Warszawa 2012.

116 Herbst, Wynagrodzenia nauczycieli w Polsce. ..
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RYS. 6. LICZBA ETATOW NAUCZYCIELSKICH W LATACH 2001-2010
WEDLUG STOPNI AWANSU ZAWODOWEGO
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Zrédho: opracowanie whasne na podstawie danych z STO i EN3.

Negatywng konsekwencjg takiego dzialania systemu awansu zawodowego
jest brak motywacji do rozwijania si¢ tych, ciagle jeszcze mlodych nauczyciel,
ktérzy osiagneli najwyzszy stopieri awansu.

Waznym elementem polityki paristwa wobec nauczycieli w latach 2000-
—2010 bylo stopniowe podnoszenie wynagrodzen. Odbywalo si¢ to przez
zwigkszanie tak zwanej kwoty bazowej dla nauczycieli, okreslanej co roku w
ustawie budzetowej. Minimalne przeci¢tne wynagrodzenia nauczycieli posia-
dajacych dany stopieri awansu zawodowego, obowigzujace na terenie kazdego
organu prowadzacego, okreslone sa w ustawie — Karta nauczyciela (art. 30 ust.
3) wlasnie w relacji do kwoty bazowej. Za podwyzkami kwoty bazowej idzie
takze wzrost minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego, okreslanych
corocznie w rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej.
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Lata 2000-2010 stanowig okres bardzo znaczacego wzrostu wynagrodzen
nauczycielskich. W 2000 roku przeci¢tne miesi¢czne wynagrodzenie nauczy-
ciela (liczac z ,trzynastky”) wynosito 1885 zt, co stanowito 98% $redniego wy-
nagrodzenia w gospodarce narodowej. Wedlug danych z wrze$nia 2010 roku
przecietny nauczyciel zarabial 3787 z1, a wigc, w ujeciu nominalnym, dwa razy
wigcej niz dziesig¢ lat wezesniej. Wynagrodzenia nauczycielskie rosty znacznie
szybciej niz $rednie place w gospodarce narodowej. W 2010 roku nauczyciel
zarabial przecigtnie 117% tak zwanej $redniej krajowej (wzrost blisko 20 punk-
téw procentowych w stosunku o 2000 roku). Ewolucje wysokosci srednich wy-
nagrodzeni nauczycieli na tle wynagrodzei w gospodarce narodowej ogélem
przedstawia rysunek 7.

RYS. 7. PRZECIETNE WYNAGRODZENIA W GOSPODARCE ORAZ PRZECIETNE
WYNAGRODZENIA NAUCZYCIELI W LATACH 2000-2010
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Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie danych MEN i GUS.

Przy ocenie atrakcyjnosci wynagrodzeri nauczycielskich warto wzia¢ pod

uwage fake, ze okolo 80% nauczycieli to kobiety. Wedtug danych GUS zarobki
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kobiet w Polsce s3 przecigtnie o 10% nizsze od $redniej obliczonej dla wszyst-
kich pracownikéw, przy czym relacja ta nie ulegla znaczacej zmianie migdzy
2000 a 2010 rokiem. Zwazywszy, ze wynagrodzenia nauczycieli nie sg istotnie
zréznicowane z uwagi na ple¢, kobieta nauczyciel moze obecnie oczekiwaé wy-
nagrodzenia ok. 30% wyzszego, niz wynosi $rednie wynagrodzenie kobiety w
gospodarce narodowej. Warto$¢ tego wskaznika w 2000 roku wynosita tylko
9%, co wskazuje na znaczny wzrost atrakcyjnosci ptacowej zawodu nauczyciela.
Trudno powiedzie¢, na ile ta atrakcyjno$¢ przetozyla si¢ na pozytywna selekcje
do zawodu. Brak danych, by oceni¢, czy obecnie prace nauczyciela wybieraja
zdolniejsi absolwenci uczelni niz w przesztosci. Widoczne jest natomiast (na
rys. 6), ze liczba rozpoczynajacych prace stazystéw nie rosnie w ostatnich la-
tach, a maleje. Jednak wplyw na to zjawisko ma niewatpliwie niz demograficz-
ny i jego konsekwencje opisane wezesniej w tym rozdziale.

Podsumowujac, wzrost wynagrodzen przyczynit si¢ z pewnoscia do popra-
wy statusu materialnego nauczycieli, co w dtuzszej perspektywie powinno skut-
kowa¢ podniesieniem ich pozycji spolecznej. Natomiast nowy system awansu
zawodowego nie spelnia oczekiwanej roli motywacyjnej i selekcyjnej. Zamiast
tego funkcjonuje jako mechanizm czysto formalny, w ktérym rzeczywiste kry-
teria awansu majg charakter bardziej biurokratyczny niz kompetencyjny.

Efektem ubocznym zmian dotyczacych wynagrodzen nauczycieli jest wzrost
napiecia miedzy samorzadami terytorialnymi, odpowiedzialnymi za wyplaca-
nie wynagrodzen, a rzadem, ktéry podejmuje kluczowe decyzje wplywajace na
obciazenia finansowe samorzadu. Przedstawiciele samorzadéw czesto wyrazaja
poglad, ze podwyzki oferowane nauczycielom nie s3 w wystarczajacym stop-
niu odzwierciedlane we wzroscie dochodéw samorzadowych (przede wszystkim
w subwencji o$wiatowej). Rosnace wynagrodzenia, ale takze niestabilnos¢'” i
znaczny stopiet skomplikowania regulacji tej sferze zawartych w ustawie — Kar-
ta nauczyciela, powoduja, ze samorzady cz¢sto nie spelniajg stawianych im przez
panstwo wymogéw odno$nie wysokosci pensji nauczycielskich. Z analiz Herb-

sta, Herczyriskiego i Levitasa''® oraz Herbsta'"? wynika, ze zar6wno w 2007 roku,
jak i w 2010 roku wigkszo$¢ samorzadéw nie osiagata przewidzianego w Kar-

cie minimalnego przeci¢tnego wynagrodzenia dla co najmniej jednego stopnia

17" Klawenek wykazuje, 7e tylko w latach 2000-2005, a zatem w latach wdrazania reformy systemowej, ustawe —

Karta nauczyciela zmieniano 15 razy, pauz A. Klawenek, Analiza lokalnych regulaminéuw...
118 M. Herbst, J. Herczyfiski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce — diagnoza, dylematy, mozliwosci,

Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2009.
119 M. Herbst, Wynagrodzenia nauczycieli w Polsce. ..
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awansu zawodowego. Dzieje si¢ tak, mimo ze rzad wprowadzit, poczawszy od
2009 roku, obowiazek wyplacania przez organy prowadzace jednorazowego do-
datku uzupelniajacego dla nauczycieli w tej grupie awansu zawodowego, ktérej
przeci¢tne wynagrodzenie w mijajacym roku bylo nizsze niz minimum okre-
Slone w Karcie nauczyciela. Wiele samorzadéw decyduje si¢ raczej zaplaci¢ ten
»karny” dodatek, niz dostosowa¢ wynagrodzenia do przepiséw ustawy. Pokazuje
to, ze skomplikowana, stale zmieniana ustawa — Karta nauczyciela coraz gorzej
spelnia funkcje porzadkujaca sfere zatrudniania i wynagradzania nauczycieli.

3.2.3. Wprowadzenie systemu egzaminéw zewnetrznych

Poczawszy od 2002 roku, Polska dolaczyta do grona krajéw, ktére przeprowa-
dzaja powszechne, jednolite i zewngtrznie oceniane (poza szkota macierzysta)
egzaminy, pozwalajace poréwnaé umiejetnosci uczniéw. Wezesniej, bo w 2000
roku, polscy uczniowie wzigli po raz pierwszy udzial w miedzynarodowym po-
miarze umiejetnosci PISA, przeprowadzanym przez OECD.

Od 2002 roku w polskich szkotach odbywaly si¢ standaryzowane egzami-
ny wiericzace nauke w szkole podstawowej (tzw. sprawdzian széstoklasistéw)
oraz egzaminy na zakonczenie gimnazjum. Egzaminy organizowane sg przez
Okregowe Komisje Egzaminacyjne (OKE), a koordynowane przez Centralng
Komisj¢ Egzaminacyjng (CKE). Poczawszy od 2004 roku, forme egzaminu ze-
wnetrznego przyjely takze pisemne egzaminy potwierdzajace kwalifikacje zawo-
dowe (po szkole zawodowej), a od 2005 roku — egzamin maturalny.

Wdrozenie systemu egzaminéw zewngtrznych zasadniczo wplynelo na
ksztatt debaty publicznej o polskiej o§wiacie, a takze na sposéb funkcjonowania
szkdt i zarzadzania nimi przez samorzady terytorialne. Podobnie jak w innych
krajach, gdzie wprowadzano standaryzowane egzaminy, niektére zmiany majg
zdecydowanie pozytywny charakter, inne za$ s3 czgsto negatywnie oceniane
przez ekspertdw, nauczycieli i rodzicéw.

Korzystne skutki wprowadzenia zewnetrznych egzamindw s3 nastgpujace:

* Po raz pierwszy stalo si¢ mozliwe wiarygodne poréwnanie umiejetnosci
i wiedzy uczniéw koriczacych rézne szkoly w réznych cz¢séciach kraju.

*  Szczegblowe wyniki egzaminéw pozwalaja dyrektorom na zidentyfikowanie
mocnych i stabych stron nauczania we wlasnych szkolach, co utatwia opra-
cowywanie i wdrazanie dzialan naprawczych. Niskie osiagnigcia stanowig
bodziec do starai o poprawienie wyniku w przysztosci.
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Przejrzysta, powszechnie dostgpna informacja o osiggnieciach ucznidéw
powoduje wicksze zainteresowanie organéw prowadzacych szkoly (samo-
rzadéw terytorialnych) jakoscig nauczania i przyczynia si¢ do stopniowe-
go przeksztalcania tradycyjnego modelu zarzadzania oswiata, polegajacego
na administrowaniu szkofami, w model bardziej zorientowany na poprawe
osiagnie¢ ucznidw.

Dzigki egzaminom rodzicie i uczniowie uzyskali wazna, wczesniej niedo-
stepng wiedzg na temat wynikéw osigganych w réznych szkotach, co przy-
czynifo si¢ do wybory wiasciwej placéwki.

Egzaminy zewngtrzne w znacznej mierze zastapily egzaminy wstepne przed
kolejnym etapem ksztalcenia. W przypadku maturzystéw zamierzajacych
kontynuowa¢ nauke na wyzszej uczelni oznacza to uproszczenie systemu,
zmniejszenie liczby egzaminéw i ograniczenie zwigzanego z nimi stresu.
Debaty wokdl egzaminéw zewngtrznych (i ich krytyka jako kryterium
oceny pracy szkoly) przyczynily si¢ do rozwoju bardziej zaawansowanych
metod oceny pracy szkoly w Polsce. Poczawszy od 2006 roku, CKE oblicza
dla wszystkich gimnazjéw tak zwang edukacyjng warto$¢ dodang, odzwier-
ciedlajacg zmiang osiggni¢é uczniéw danego gimnazjum w stosunku do ich
wynikéw ze stopnia sprawdzianu konczacego szkole podstawows. Miara ta
nie odzwierciedla poziomu umiejetnosci absolwentéw gimnazjum, ale po-
kazuje, w jakim stopniu poprawili oni badZ pogorszyli swoje osiagniccia
w trakcie nauki w danej szkole. Od 2010 roku maturalna warto$¢ dodana
jest takze szacowana dla liceéw i technikéw. Takze w 2010 roku wprowa-
dzono system ewaluacji zewngtrznej w szkotach, pozwalajacy na dokonanie
obiektywnej, jakosciowej (nie opartej na jednym mierniku) oceny pracy
szkoly (szerzej o nowych narzedziach oceny pracy szkoly pisza Herczyniski,
Borek i Stozek'??).

Szeroko pojete srodowisko oswiatowe (nauczyciele, rodzice, samorzady,

eksperci'?') zwraca jednak uwage na wiele niekorzystnych zjawisk zwiazanych

z egzaminami zewngtrznymi. Wymieniamy je dale;.

120 1. Herczynski, A. Borek, E. Stoick, Ocena potraeb szkoly na podstawie osiggnie¢ ucaniéw oraz wynikéw ewaluacyi

121

zewngtrznej, w: M. Herbst (red.), Zarzqdzanie oswiatg, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 2, ICM,
‘Warszawa 2012.

Patrz tez A. Levitas, Wokdt strategii oswiatowych. Polskie i amerykatiskie debaty o strategicznych problemach edukacyi,
w: A. Levitas (red.), Strategie oswiatowe, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 1, ICM, Warszawa 2012.
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* Ocena pracy szkoly jest w odbiorze publicznym czesto ograniczona do
przecigtnego wyniku egzaminu. Jest to z pewnoscia niesprawiedliwe i moze
stanowi¢, zamiast motywacji, czynnik zniechecajacy do staraii o podnie-
sienie jakosci ksztalcenia. Badania prowadzone na calym $wiecie dowodza
niezmienne, ze osiagniecia uczniéw sa w znacznej mierze zdeterminowane
przez kapitat ludzki, jaki wynosza oni z domu rodzinnego, totez nie powin-
no si¢ ocenia¢ szkoly jedynie na podstawie koricowego efektu ksztalcenia.
Wprawdzie, uwzgledniajac ten fake, oblicza si¢ obecnie w Polsce wartosé
dodana poszczegdlnych szkét, jednak wiedza o tym nie jest powszechna i
w szerokim odbiorze to wilasnie surowe wyniki testéw sg traktowane jako
miernik jakosci szkét.

» Forma egzaminu zewng¢trznego (w znacznej czg¢sci opartego na testach) sil-
nie i niekorzystnie wplynela na proces dydaktyczny w szkole. Wielu na-
uczycieli rezygnuje z ambitnych, nowatorskich programéw stymulujacych
rozwdj umystowy uczniéw, zamiast tego realizujac ,uczenie pod testy” (na
przyklad ¢éwiczac ich rozwigzywanie).

* DPowszechna jest opinia, ze mierzenie umiej¢tnosci uczniéw za pomocy
standaryzowanych egzamindw jest krzywdzace dla ucznidéw szczegélnie kre-
atywnych i inteligentnych, ktérzy w przy takiej formie egzaminu nie mogg
w pelni pokazaé swoich mozliwosci. Stwarza to niekorzystne bodzce dla
zdolnych uczniéw, zniechecajac ich do wysitku umystowego.

* Metodyka egzaminéw zewnetrznych w Polsce jest uwazana za przestarzala
w poréwnaniu z innymi krajami, gdzie takie egzaminy si¢ odbywaja. Po-
kropek'** zarzuca polskim narz¢dziom egzaminacyjnym wiele wad, w tym
catkowity brak poréwnywalnosci wynikéw osiaganych w réznych latach.

Dostepnos¢ danych o wynikach egzaminéw zewngtrznych umozliwita ana-
lizy zréznicowania osiagnie¢ uczniéw w rozmaitych kontekstach — spotecznym,
ekonomicznym i geograficznym.

Poszerzylo to znacznie zakres wiedzy o szansach edukacyjnych dzieci z réz-
nych $rodowisk, a takze o wplywie zjawisk spoteczno-ekonomicznych na wyni-

123

ki szkolne. Badania na ten temat zainicjowali Herczyriski i Herbst'*’, nast¢pnie

122 5, Pokropek, Zréwnywanie wynikéw egzaminéw zewngtrznych w kontekscie migdzynarodowym, w: B. Niemierko,
M.K. Szmigiel (red.), Ewaluacja w edukacji: koncepcje, metody, perspektywy, Polskie Towarzystwo Diagnostyki
Edukacyjnej, Krakéw 2011.

123 J. Herczyniski, M. Herbst, Pierwsza odstona. Spoleczne i terytorialne zréinicowanie wynikéw sprawdzianu
szdstoklasistéw i eggaminu gimnazjalnego przeprowadzonych wiosng 2002 roku, Klub Obywatelski, Warszawa 2002.
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RYS. 8. PRZECIETNE WYNIKI CZESCI MATEMATYCZNO-PRZYRODNICZE]
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Zrédho: opracowanie whasne na podstawie danych CKE.

publikowali miedzy innymi Sleszyriski, Herbst, Jakubowski i Sakowski oraz
Jakubowski'?.

Z przytoczonych powyzej analiz wynika, ze osiggnigcia egzaminacyjne
uczniéw w Polsce sg silnie uwarunkowane ich statusem spoteczno-ekonomicz-
nym. Edukacja zwicksza wprawdzie szanse awansu spotecznego uczniéw o niz-
szym kapitale ludzkim wyniesionym z domu rodzinnego, jednak wplyw rodziny
i Srodowiska spotecznego na sukces edukacyjny jest znacznie silniejszniz jakich-
kolwiek zasobéw szkolnych. Jesli chodzi o zréznicowanie terytorialne wynikéw

124 p Sleszyriski, Uwarunkowania zréznicowai przestrgennych wynikéw egzaminu gimnazjalnego w 2002 r., IGiPZ
PAN, Warszawa 2003; M. Herbst, Zréznicowanie jakosci kapitatu ludzkiego w Polsce. Od czego zalezq wyniki
edukacyjne?, Studia Regionalne i Lokalne nr 17(3), 2004; M. Jakubowski, P. Sakowski, Quasi-experimental
estimates of class size effect in primary schools in Poland, International Journal of Educational Research nr 45(3),
2006; M. Jakubowski, Wptyw czynnikéw ekonomicznych na wyniki egzaminéw zewngtrznych, Biuletyn Badawczy
Centralnej Komisji Egzaminacyjnej (11), Warszawa 2007.
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egzamindw, to przecietne osiggniecia uczniéw w duzych miastach sg znacznie
wyzsze niz w mniejszych miejscowosciach. Wyraznie wystepuja réznice migdzy
regionami. Dobre $rednie wyniki osiagaja szkoly w Malopolsce, na Mazowszu
i ogélnie w Polsce srodkowo-wschodniej. Najnizsze wyniki sa obserwowane w
pasie wojew6dztw zachodnich, w Wielkopolsce oraz w wojewddztwie warmin-
sko-mazurskim. Terytorialny rozklad wynikéw, na przykladzie cze$ci matema-
tyczno-przyrodniczej egzaminu gimnazjalnego, jest przedstawiony na rysunku 8.

3.2.4. Reforma szkolnictwa zawodowego

Jedna z najwazniejszych zmian o charakterze strukturalnym sposréd tych, ktére
zaszty w polskiej o§wiacie w ostatnim dwudziestoleciu, byto radykalne zmniej-
szenie odsetka uczniéw decydujacych si¢ na nauke w zasadniczych szkotach
zawodowych, czyli w szkotach nieumozliwiajacych przystapienia do egzaminu
maturalnego. Tabela 17 pokazuje dynamike¢ zmian liczby i udzialu uczniéw
uczeszezajacych do réznego typu szkét ponadgimnazjalnych (wezesniej ponad-
podstawowych), poczawszy od 1991 roku. Jak wida¢ odsetek uczniéw w tech-
nikach i liceach zawodowych zwigkszyl si¢ w latach 1991-2010 z 34% do 43%,
udzial uczniéw wybierajacych licea ogélnoksztalcace wzrdst z 23% do 41%,
podczas gdy odsetek wybierajacych zasadnicze szkoly zawodowe spadl z 43%
do 15%.

Ucieczka z zasadniczych szkét zawodowych byla spowodowana $wiado-
modcig spoleczeristwa, ze szanse znalezienia zatrudnienia przez pracownikéw
z niskimi kwalifikacjami bedg maleé. W rezultacie rodzice i uczniowie zacze-
li si¢ rozglada¢ za szkolami zapewniajacymi lepsze perspektywy. W latach 90.
XX wieku dyrektorzy szkél, a takze samorzady terytorialne (w miastach, ktére
przejely prowadzenie szkolnictwa ponadgimnazjalnego w ramach tak zwanego
programu pilotazowego) zareagowaly na t¢ sytuacje, przeksztalcajac wiele szkét
zasadniczych w technika i licea ogélnoksztalcace. Zmieniano takze profile zawo-
dowe szkdl, by dostosowaé si¢ do rozwijajacego si¢ w kraju sektora ustugowego.
W tym samym czasie bankructwa i prywatyzacje przedsigbiorstw pafstwowych
doprowadzily do zaniku praktyk zawodowych uczniéw, ktére przedtem stano-
wily wazne ogniwo taczace szkolnictwo zawodowe i przemyst.

Proces przeksztalcania szkét zasadniczych w placéwki umozliwiajace zdanie
matury, a takze, w ramach szkolnictwa zawodowego, odchodzenie od profiléw
zwigzanych z przemystem na rzecz ustug byly na dodatek przyspieszone przez
wprowadzony w 2000 roku algorytm podziatu subwencji o§wiatowej, zgodnie
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z ktérym samorzady otrzymywaly, w przeliczeniu na jednego ucznia, takie same
$rodki na kazda szkole zawodowa, niezaleznie od jej profilu. Subwencja dla szkét
zawodowych byla o 15% wyzsza niz w przypadku szkét ogélnoksztatcacych, co
wystarczato na pokrycie kosztéw funkcjonowania tylko tych szkét, ktdre nie po-
trzebowaly zaplecza warsztatowego i specjalistycznego wyposazenia i w keérych
wigkszo$¢ lekeji mogla si¢ odbywad w ,,zwyklych” klasach. W naturalny sposéb
system ten sklonit wigc samorzady do zamykania tych placéwek, ktére uczyly
bardziej kosztownych (z perspektywy budzetu samorzadowego) zawodéw.

TABELA 17. LICZBA I UDZIAL UCZNIOW UCZESZCZAJACYCH DO SZKOL
PONADGIMNAZJALNYCH (PONADPODSTAWOWYCH) ROZNYCH TYPOW (W TYS.)

Zasadnicze Srednie LO Suma Zasadnicze Srednie LO (%)

zawodowe zawodowe zawodowe (%) | zawodowe (%)
1990-1091 815 637 445 1897 43 34 23
1995-1996 722 846 683 2251 32 38 30
2000-2001 542 961 864 2367 23 41 37
2005-2006 239 816 748 1803 13 45 41
2010-2011 225 632 598 1455 15 43 41

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS.

W ramach reformy ustroju szkolnego Ministerstwo Edukacji Narodowej
wzmocnito jeszcze tendencj¢ do odwrotu od szkét zawodowych, planujac eks-
pansje¢ szkolnictwa licealnego do 80% rocznika uczniéw'®. Aby ten cel osia-
gna¢, MEN ustanowilo nowy rodzaj szkoly ponadgimnazjalnej — 3-letnie li-
ceum profilowane. Licea profilowane zostaly zdefiniowane w ustawie o systemie
oswiaty w 1998 roku i zajely miejsce licedw zawodowych i technikéw'?, a do
prakeyki szkolnej wprowadzone od 2002 roku'”’. Analogicznie do tych dwéch
typow szkél (ktére mialy znikna() licea profilowane byly pomyslane jako szkoty
jednocze$nie dajace uczniom zawdd i przygotowujace ich do matury, przy czym
MEN okreslit 14 profili ksztalcenia ogélnozawodowego'*®. W praktyce jednak

125
126
127

MEN, Reforma systemu edukacji: Projekt. ..
Ustawa z dnia 25 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty (Dz.U. Nr 117, poz. 759).
Patrz ustawa z dnia 8 stycznia 1999 r. — Przepisy wprowadzajace reforme ustroju szkolnego (Dz.U. Nr 12, poz. 96).

128 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 26 lutego 2002 r. w sprawie podstawy programowej
ksztatcenia w profilach ksztalcenia ogélnozawodowego (Dz.U. Nr 50, poz. 451).
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licea profilowane poniosty porazke i nie udalo im si¢ zastapi¢ technikéw, kté-
re utrzymaly swoja dominujaca pozycje mimo planéw MEN ich stopniowego
wygaszenia'?’. Umiejetnosci zawodowe, ktére licea profilowane przekazywaly
uczniom, okazaly si¢ niewystarczajace do zdania egzaminéw zawodowych. Co
wigcej, tylko okoto 70% absolwentéw tych szkét zdawalo egzamin maturalny.
Byt to wprawdzie odsetek zblizony do przecigtnie osiaganego na poczatku 2000
roku w technikach, jednak znacznie ponizej obserwowanego w liceach ogélno-
ksztatcacych (95%)'°.

Poniewaz licea profilowane nie spetnialy dobrze zadnej z powierzonych im
r6l, w 2011 roku zostaly zniesione przez kolejng reforme¢, w mysl kedrej w
Polsce istnieja obecnie trzy podstawowe rodzaje szk6t ponadgimnazjalnych dla
milodziezy: 3-letnia zasadnicza szkola zawodowe, 4-letnie technikum przygo-
towujace zaréwno do zawodu, jak i do egzaminu maturalnego oraz 3-letnie
liceum ogdlnoksztalcace'!. Zatem, jesli chodzi o strukture szkét ponadgimna-
zjalnych dla mlodziezy, powrdcilismy w zasadzie do stanu sprzed 2002 roku.

Niezaleznie od nieudanej zmiany w organizacji szkolnictwa, nie dokona-
no zasadniczego postgpu w programach ksztalcenia zawodowego, co mogloby
uczyni¢ ten rodzaj edukacji bardziej atrakcyjnym dla uczniéw i ich rodzicéw.
Stalo si¢ tak z wielu powoddéw. Po pierwsze, polski rzad nadal nie okreslit spéj-
nego zestawu zawodow, na ktérych system powinien si¢ skupi¢. Ponadto, co
réwnie istotne, nie wprowadzono takich egzaminéw zawodowych, ktérych
zaliczenie byloby dla pracodawcy wiarygodnym s$wiadectwem kompetencji
absolwenta szkoly zawodowej w danym zawodzie. Nie udalo si¢ takze dopro-
wadzi¢ do modernizacji wyposazenia szkét zawodowych ani zapewni¢ samorza-
dom $rodkéw wystarczajacych do zatrudnienia wyspecjalizowanych nauczycieli
nowo powstajacych zawoddw.

Jednocze$nie na poziomie lokalnym czgsto okazywalo sie, ze ocena przydat-
nosci poszczegblnych profiléw zawodowych w szkotach i przewidywanie zapo-
trzebowania rynku pracy sa zadaniem przekraczajacym mozliwosci powiatow.
Po czesci stalo sie tak dlatego, ze rynek pracy w wielu regionach Polski jest mato

129" Technika zostaly ponownie wpisane do ustawy o systemie oéwiaty juz w 2001 roku, patrz ustawa z dnia 21
listopada 2001 r. o zmianie ustawy — Karta nauczyciela, ustawy o systemie o$wiaty oraz ustawy — Przepisy
wprowadzajace reforme ustroju szkolnego (Dz.U. Nr 144, poz. 1615).

130 |BE, Spoteczeristwo w drodze do wiedzy.. ., s. 63-65.

131 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.

Nr 205, poz. 1206). Warto doda¢, ze obok wygaszania liceéw profilowanych wymieniona ustawa likwiduje
takze szkoly uzupelniajace dla absolwentéw zasadniczych szkét zawodowych (dwuletnie uzupetniajace liceum
ogélnoksztalcace, trzyletnie technikum uzupetniajace, a takze szkoty zawodowe dla dorostych). Szkoly te moga
by¢ przeksztalcane w licea ogélnoksztatcace dla dorostych.
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przewidywalny, a ponadto czesto przekracza granice powiatéw. Innym proble-
mem jest nieche¢ sektora prywatnego do wspélpracy ze szkotami zawodowymi.
Przedsigbiorcy czgsto wola wybierad i szkoli¢ pracownikéw samodzielnie, niz
bra¢ udzial w programach praktyk szkolnych. Powiaty czesto tez konkurowaly
miedzy soba, tworzac szkoly o specjalizacjach, ktére wydawaly si¢ na regional-
nym rynku pozadane. W rezultacie ogélna podaz specjalistéw w tych dziedzi-
nach byta zbyt duza, brakowalo natomiast innych zawodéw.

W ostatnich latach podjeto jednak wiele dziatan majacych poprawi¢ sytu-
acje¢ szkolnictwa zawodowego. Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej przy
wspotpracy z Ministerstwem Edukacji Narodowej stworzylo jednolita klasyfi-
kacj¢ zawodéw i specjalnosci, obowiazujaca od 1 lipca 2010 roku'2. W 2012
roku MEN wydalo rozporzadzenie okreslajace podstawe programows ksztal-
cenia w zawodach wraz z podstawowymi wymogami dotyczacymi kadry na-
uczycielskiej, ktére zastapito 20 uprzednio obowiazujacych oddzielnych rozpo-
rzadzeni dla réznych grup zawodéw'?®. Poprawiono takze egzamin zawodowy,

nadajac mu bardziej praktyczny charakter niz dotychczas'

. Tym samym celom
ma stuzy¢ duzy projekt systemowy Szkola zawodowa szkolg pozytywnego wybo-
ru, realizowany od 2010 roku przez Krajowy Osrodek Wspierania Ksztalcenia
Zawodowego i Ustawicznego.

Jednocze$nie niektére samorzady wojewddzkie zaczely wykorzystywaé swoje
kompetencje w dziedzinie alokacji funduszy strukturalnych UE w celu wplywania
na rozklad terytorialny szk6t zawodowych okreslonych specjalnosci. Zamiarem
wojewddztw jest unikniecie zbyt duzej podazy niektérych zawodéw w wybra-
nych powiatach lub zgrupowaniach powiatéw, a takze spowodowanie wickszego
zaangazowania prywatnych przedsi¢biorstw, a ponadto tworzenie tzw. centréw
doskonatosci o profilach zgodnych z zapotrzebowaniem regionalnej gospodarki.

Mozna takze zaobserwowaé, ze obecnie powiaty sa bardziej skfonne do za-
trudniania doradcéw zawodowych w gimnazjach, aby poméc uczniom w doko-
nywaniu wlasciwych wyboréw i ograniczy¢ stygmatyzujacy charakeer edukacji
zawodowej.

W dalszym ciagu jednak nie osiagnieto znaczacej poprawy sytuacji finanso-
wej szkét zawodowych i ich wyposazenia w technologie faktycznie stosowana

132 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 27 kwietnia 2010 r. w sprawie klasyfikacji zawodéw

i specjalnosci na potrzeby rynku pracy oraz zakresu jej stosowania (Dz.U. Nr 82, poz. 537).
133 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 7 lutego 2012 r. w sprawie podstawy programowej
ksztalcenia w zawodach (Dz.U. Nr 0, poz. 184).
KOWEZiU, Badania funkcjonowania systemu ksztatcenia zawodowego w Polsce, Krajowy Osrodek Wspierania

Edukacji Zawodowej i Ustawicznej, Warszawa 2010.
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w przemysle. Jeszcze powazniejszym problemem jest brak programéw ksztatce-
nia i doksztalcania nauczycieli szkét zawodowych, pozwalajacych im na prze-
kazywanie uczniom wiedzy, ktéra faktycznie jest aktualnie potrzebna na ryn-
ku pracy. W rezultacie nie ma pewnosci, czy ostatnio wprowadzane zmiany
w szkolnictwie zawodowym przyniosa oczekiwane skutki.

3.2.5. Zmieniajaca si¢ rola kuratoriéw i wprowadzenie ewaluacji zewnetrznej

Podstawowym zalozeniem decentralizacji o$wiaty w Polsce byl od samego jej po-
czatku taki podzial kompetencji migdzy rzadem i samorzadami terytorialnymi,
w ktérym to strona rzadowa pozostaje odpowiedzialna za proces dydaktyczny
(a zatem za jako$¢ ksztalcenia), podczas gdy samorzady zajmuja si¢ zarzadzaniem
i bezpos$rednim finansowaniem zadani o$wiatowych. Jak juz zauwazyliémy, ten
podzial kompetencji ulegt w ostatnim czasie zachwianiu. Po czg¢sci wynika to
z fakeu, ze samorzady, podejmujac decyzje dotyczace finansowania szkét, nie
mogg ignorowac kwestii efektywnosci wydatkdéw, zwlaszcza ze budzet oswiaty sta-
nowi zawsze bardzo znaczny udzial w catkowitych wydatkach JST. Ponadto ro-
dzice (jako wyborcy) oceniaja i rozliczaja wladze lokalne nie tylko ze stanu infra-
struktury szkolnej, ale przede wszystkim z wynikéw ksztalcenia'®. Jednak zmiana
podzialu kompetencji zarzadczych ma swoje zrédlo takze po stronie rzadowe;j,
jako ze podejscie rzadu do polityki kontroli jakosci szkét znacznie ewoluowalo.
Dobrym odzwierciedleniem omawianych proceséw jest zmiana roli kurato-
riéw o$wiaty. Od poczatku decentralizacji ustawa o systemie o$wiaty przydzie-
lifa kuratoriom — i okoto 1400 ich pracownikom — przede wszystkim zadanie
nadzoru pedagogicznego nad placéwkami o$wiatowymi. Samo pojecie nadzoru
pedagogicznego jest jednak dos¢ ogélnie zdefiniowane w ustawie o systemie

13 i sposdb jego realizacji znaczaco réznit si¢ miedzy kuratoriami.

o$wiaty

Kuratoria zostaly wyposazone w kompetencje pozwalajace na monitorowa-
nie i kontrolowanie najwazniejszych decyzji podejmowanych przez dyrektoréw
szk6t oraz organy prowadzace. Otrzymaly tez zadanie zapewnienia zgodnosci
tych decyzji z obowiazujacym prawem. Przyznano im prawo do oceny dziatan
szkdt i samorzadéw oraz do wplywania na te dzialania, jesli, zdaniem kurato-
rium, zagrozona jest wysoka jakos$¢ ksztalcenia lub spdjnosé system oswiaty
jako calosci. Oprécz tego nalozono na kuratoria obowiazek $wiadczenia ushug

135 A, Levitas, J. Herczytiski, Decentralizacia systemu oswiaty w Polsce. Lata 1990-2000..., w: M. Herbst,
J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce. ..

136 Arr. 33, Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. Nr 95, poz. 425).
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doradczych na rzecz szkét, co miato poméc w poprawie jakosci nauczania, oraz
obowiazek ksztaltowania programéw doskonalenia zawodowego nauczycieli'?’.

Zatem koncepcja nadzoru pedagogicznego, a wraz z nig rola kuratoriéw
o$wiaty, w niezbyt jasny spos6b laczyta funkeje kontrolng (w celu wymuszenia
zgodnosci dziatan z prawem), funkcje oceny jakosci szkoly i systemu szkolnego
oraz funkcj¢ naprawcza, polegajaca na doradzaniu szkotom i rozwijaniu progra-
méw doskonalenia zawodowego.

W ciagu ostatnich 20 lat réwnowaga miedzy tymi trzema funkcjami i spo-
s6b ich realizacji przez poszczegdlne kuratoria ulegaly zmianie. Kuratoria po-
woli tracity uprawnienia do uchylania decyzji dyrektoréw szkét i JST w wielu
kluczowych sprawach. Z drugiej strony, trzy lata temu Ministerstwo Edukacji
Narodowej wprowadzito nowy system zewnetrznej ewaluacji szkdt, ktéry nie-
watpliwie wzmocnil organizacyjnie nadzér pedagogiczny, ale ktérego instytu-
cjonalne umiejscowienie w kuratoriach nadal budzi watpliwosci'®®. Przyjrzyjmy
si¢ najpierw erozji uprawnien kuratoriéw w stosunku do samorzadu terytorial-
nego, zanim sprébujemy oceni¢ ogdlny kierunek zmian i charakter obecnego
systemu nadzoru pedagogicznego.

Przez pierwsza dekade funkcjonowania zdecentralizowanego systemu o$wia-
ty kuratoria o$wiaty mialy uprawnienia do uniewazniania decyzji samorzadu co
do trzech krytycznych obszaréw lokalnej polityki oswiatowej: budzetowania,
przeksztalceni sieci szkolnej oraz zatrudniania i zwalniania dyrektoréw szkét.
Innymi stowy, kuratoria mogly zmieni¢ postanowienia samorzadu terytorial-
nego w tych kwestiach, nawet jesli samorzad, podejmujac decyzje, nie ztamat
prawa. Kuratoria sprawowaly kontrole nad procesem budzetowym dzigki moz-
liwosci odrzucenia arkusza organizacyjnego szkoly, przygotowanego przez jej
organ prowadzacy. Kontrola ksztattu sieci szkolnej byla mozliwa dzigki prawu
do ,zawetowania” decyzji samorzadu o zamknieciu szkoly, utworzeniu badz
likwidacji zespotu szkét, zmianie profilu szkoly zawodowej, czy tez utworzeniu
badZ zamknieciu osrodka doskonalenia zawodowego i biblioteki pedagogicz-
nej. Na dodatek kuratoria zatwierdzaly kandydatéw na dyrektoréw szkét i oce-
nialy ich prace. Zgoda kuratorium byla takze konieczna w przypadku decyzji
o zwolnieniu dotychczasowego dyrektora.

137 G. Mazurkiewicz, J. Berdzik, System ewaluacji oswiaty: model ewaluacji zewngtrznej, w: G. Mazurkiewicz (red.),
Ewaluacja w nadzorze pedagogicznym. Odpowiedzialnosé, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakéw
2010, s. 9-17.

M. Jewdokimow, G. Mazurkiewicz, B. Walczak, 7he Changing Role of School Supervision in Poland, prezentacja
podczas konferencji OECD — MEN Effective Governance on the Local Level, Warszawa 16—17 kwietnia 2012 r.
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Poszczegblne kuratoria realizowaly jednak nieco odmienna polityke w
tych trzech obszarach. Niektére z nich nie wahaly si¢ zdecydowanie ingerowac
w dzialania samorzadéw, podczas gdy inne przyjmowaly lini¢ bardziej liberalna,
interweniujac tylko w wyjatkowych przypadkach.

Z czasem uprawnienia kuratoriéw ulegaly stopniowej redukeji na skutek
zmian wprowadzanych do ustawy o systemie o$wiaty. Dla przykladu nowelizacja
z 2005 roku zniosta mozliwo$¢ blokowania przez kuratoria decyzji o zamykaniu
szkdl, przeksztalcaniu sieci szkolnej, a takze o tworzeniu i likwidowaniu zespo-
téw szkét i osrodkéw doskonalenia zawodowego nauczycieli'®. Zamiast tego
kuratoria otrzymaly prawo do wydawania w tych kwestiach opinii, ktére nie s
wigzace dla samorzadéw terytorialnych. Jednak takze i to prawo zostato kurato-
riom odebrane w 2011 roku przez kolejng nowelizacj¢ ustawy'®. Warto dodac¢,
ze juz wezesniej, od 2009 roku, samorzady uzyskaly prawo do przekazywania
malych szkét publicznych (liczacych ponizej 70 uczniéw) do prowadzenia oso-
bom fizycznym lub fundacjom, bez koniecznosci ich wezesniejszej likwidacji''.

Analogicznie, w odniesieniu do arkuszy organizacji szkoly, od 1991 roku
kuratoria mialy prawo akceptowaé badz odrzucaé proponowane przez dyrekto-
réw szkét arkusze. W 2003 roku prawo kuratoriéw ograniczono do wydawania
niewigzacych opinii, a w 2009 roku zniesiono i to uprawnienie'*. Od 2009
roku kuratoria nie mogg takze uniewazni¢ decyzji samorzadu o zatrudnieniu
badz zwolnieniu dyrektora szkoly lub ocenie ich pracy. W tej kwestii zachowa-
ne zostalo jednak prawo do wyrazenia przez kuratorium niewiazacej opinii'®.

Podsumowujac, na skutek zmian w ustawie o systemie oswiaty wplyw kurato-
riéw na biezace zarzadzanie szkotami przez samorzady zostat praktycznie zniesiony.

W tym samym czasie, kiedy rzad ograniczal uprawnienia kontrolne ku-
ratoriéw wobec samorzadu terytorialnego, zmianom ulegala takze koncepcja
nadzoru pedagogicznego. Nowe podejscie zostato usankcjonowane w rozporza-

139" Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o zmianic ustawy o systemie o$wiaty oraz nicktérych innych ustaw (Dz.U. Nr

41, poz. 362).

Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr
205, poz. 12006).

Ustawa z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niekt6érych innych ustaw
(Dz.U. Nr 56, poz. 458). Znaczenie tej zmiany ustawowej omawia K. Kloc, Konflikzy w procesie racjonalizacji
sieci szkdt, w: A. Levitas (red.), Strategie oswiatowe, Biblioteczka Oswiaty Samorzadowej, tom 1, ICM, Warszawa
2012.

Ustawa z dnia 27 czerwca 2003 1. o zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz.U. Nr 137, poz. 1304); ustawa z dnia 19 marca 2009 o zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 56, poz. 458).

Pelne omdwienie zmieniajacej sig roli kuratorium w procesie wyboru i zwalniania dyrektoréw szkét zawarte jest
w: A. Baranski, Wybér dyrektora szkoly: Analiza uregulowar: prawnych 1991-2011, rozdziat 5 niniejszego tomu.
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dzeniu MEN z pazdziernika 2009 roku'*. Stanowi ono, ze nadzér pedagogicz-
ny sklada si¢ z trzech komponentéw: kontroli przestrzegania przepiséw przez
szkole, ewaluacji zewngtrznej stuzacej ocenie pracy szkoly oraz wspomagania,
polegajacego na doradztwie na rzecz szkét i placéwek doskonalenia zawodowe-
go nauczycieli. Rozporzadzenie kladzie szczegélny nacisk na ewaluacj¢ i wspo-
maganie, co ma przyczynic si¢ do poprawy jakosci ksztalcenia.

Zgodnie z rozporzadzeniem trzy wyzej wymienione funkcje nadzoru peda-
gogicznego powinny by¢ realizowane przez kuratoria o$wiaty. Jednoczesnie jed-
nak autorzy zmian mieli swiadomos¢, ze funkcje te powinny by¢ do pewnego
stopnia rozdzielone. Szczegélnie wazne jest odseparowanie funkeji kontrolnej
od ewaluacyjnej, aby szkoly traktowaly ewaluacje jako proces diagnostyczny
majgcy pomdc im poprawié jako$¢ pracy, a nie sprowokowa¢ kolejne kontrole
badz kary administracyjne'®.

Z tego powodu nowy system ewaluacji zewnetrznej miat poczatkowo by¢
niezalezny od kuratoriéw. MEN przewidywalo calkowite przekazanie zadania
ewaluacji szkét nowym instytucjom — regionalnym osrodkom jakosci edukacji.
Jednak obecnie wiele wskazuje na to, ze projekt ROJ-6w zostal (przynajmniej
czasowo) wstrzymany i ministerstwo zdecydowalo si¢ na przeszkolenie okolo
polowy inspektoréw kuratoriéw oswiaty, tak by mogli pelni¢ funkcje zewnetrz-
nych ewaluatoréw.

Zatem kompetencje nadzorcze kuratoriéw o$wiaty wzgledem samorzadéw
terytorialnych zostaly radykalnie ograniczone, a zasady nadzoru pedagogiczne-
go nad szkotami podlegaja gruntownej (cho¢ niepelnej) reformie. Nadal jednak
w dzialaniach MEN nie wida¢ $wiadomosci roli samorzadéw w zapewnianiu
wysokiej jako$ci ksztalcenia. Wprawdzie w rozporzadzeniu z 2009 roku w spra-
wie nadzoru pedagogicznego oraz organizacji kuratoriéw o$wiaty wspomina si¢
o udziale samorzadu jako zrédle oraz odbiorcy raportéw ewaluacyjnych, jednak
raporty te s3 w zasadzie pojmowane jako efekt bilateralnego dyskursu miedzy
poszczegdlnymi szkotami a ewaluatorami zewngtrznymi. Zatem, paradoksal-
nie, chod jest oczywiste, ze kompetencje samorzadéw terytorialnych w dziedzi-
nie zarzadzania o$wiatg ulegly w ostatnich 20 latach znacznemu wzmocnieniu,
a kluczowe decyzje nie moga juz by¢ podwazane przez kuratoria, autorzy regu-
lacji na szczeblu centralnym nie s przekonani, ze samorzad powinien odgrywac
znaczacy role w systemie nadzoru pedagogicznego.

144 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej w sprawie nadzoru pedagogicznego z dnia 7 pazdziernika

2009 r. (Dz.U. Nr 168, poz. 1324).

145 G. Mazurkiewicz, J. Berdzik, System ewaluacji oswiaty.. ., s. 13-25.
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3.2.6. Rozwdj sieci przedszkoli

Pierwsze lata zarzadzania przedszkolami przez samorzady zdawaly si¢ potwier-
dza¢ obawy przed decentralizacja wyrazane przez pracownikéw oswiaty. W la-
tach 1990-1993 zamknigto blisko 20% placéwek przedszkolnych, a liczba do-
stepnych miejsc zmniejszyla si¢ o blisko 14%. Szczegélnie znaczaco pogorszyta
si¢ sytuacja na obszarach wiejskich, gdzie w ciagu dwéch lat liczbe miejsc w
przedszkolach ograniczono o ponad 17%. Dokonujac oceny dziataii samorza-
déw, trzeba jednak wzigé pod uwagg szczegdlne okolicznosci, z jakimi przyszto
im si¢ zmierzy¢. Po pierwsze, z finansowego punktu widzenia sie¢ przedszkolna
odziedziczona przez samorzady na poczatku lat 90. XX wieku byla daleka od
racjonalnosci. Dotyczylo to szczegdlnie przedszkoli wiejskich, ktére przewaznie
byly bardzo male. Przeci¢tnie na jedna grupe (klase) przedszkolng w 1991 roku
przypadalo zaledwie o§mioro wychowankéw, podczas gdy w miastach — 19.
Taki stan podnosit koszty wychowania przedszkolnego na wsi, ktére dla sta-
bych finansowo gmin byly powaznym obcigzeniem. W niektérych wypadkach
wydatki na przedszkola stanowily do 30% lokalnego budzetu. Gminy czesto
racjonalizowaly koszty przez przenoszenie opieki nad sze$ciolatkami do klas
zerowych w szkotach podstawowych i konsolidujac przedszkola. W 1999 roku
przecigtny oddziat w wiejskim przedszkolu liczyt juz 21 uczniéw, zaledwie o 3
mniej niz w przedszkolach miejskich.

Po drugie, przejecie przez gminy odpowiedzialnosci za wychowanie przed-
szkolne zbieglo si¢ w czasie z nadejsciem nizu demograficznego, ktéry wymu-
sit przeksztalcenia w sieci placéwek, w tym zamykanie niektérych przedszkoli.
Migdzy 1990 a 2000 rokiem liczba dzieci w wieku od trzech do szesciu lat
zmniejszyla si¢ z 2,5 do 1,7 mln, a wigc o blisko jedna trzecia.

Jeszcze w 1990 roku miedzy 5 a 10% wszystkich przedszkoli byto prowa-
dzonych przez panstwowe przedsi¢cbiorstwa lub PGR-y. Czgé¢ z nich zostata
nast¢pnie skomunalizowana, inne zostaly zamknigte, cz¢sto razem z organem
prowadzacym (szczeg6lnie w przypadku PGR-6w).

Po poczatkowym pogorszeniu dostgpnosci przedszkoli w zwiazku z ich komu-
nalizacja od polowy lat 90. ubieglego wieku nastgpowata stopniowa poprawa sytu-
acji. Wprawdzie liczba dzieci uczgszezajacych do przedszkola nadal zmniejszata si¢
z roku na rok, jednak spadek ten dokonywat si¢ wolniej niz jednoczesne kurczenie
si¢ ogélnej liczby dzieci w wieku przedszkolnym, wynikajace z proceséw demogra-
ficznych. W 2006 roku udzial dzieci w wieku 3-5 lat uczeszczajacych do przed-
szkola w calej populagji dzieci w tym wieku osiagnat 42%.
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Jednak prawdziwym przetomem w poprawianiu dostgpnosci opieki przed-
szkolnej okazalo si¢ dopuszczenie przez Ministerstwo Edukacji Narodowej,
poczawszy od 2007 roku, tak zwanych innych form przedszkolnych, czyli na
przyklad punktéw przedszkolnych, ktére dzialajg w ograniczonym zakresie i
nie muszg spelnia¢ rygorystycznych standardéw lokalowych i organizacyjnych
obowiazujacych w tradycyjnych przedszkolach. Dzigki uelastycznieniu polity-
ki przedszkolnej w 2009 roku wskaznik skolaryzacji dzieci w wieku 3-5 lat
siegnat 64%, a wigc przez dwa lata wzrést o ponad dwadziescia punktéw pro-
centowych!“. Zmiane odsetka dzieci objetych edukacja przedszkolna w latach
2005-2010 przedstawia tabela 18.

TABELA 18. PROCENT DZIECI OBJETYCH EDUKACJA PRZEDSZKOLNA W POLSCE
(LATA 2005-2010)

Rok Trzylatki Czterolatki Pieciolatki Szesciolatki
2005 29,7 41,2 51,3 98,4
2006 33,1 44,4 55,9 98,1
2007 36,1 48,1 57,7 95,7
2008 41,1 53,2 64,1 95,5
2009 45,7 59,4 74,8 95,4
2010 49,8 64,1 81,0 97,3

Zrédto: Swianiewicz i inni'?’.

Istotng rol¢ w poprawie dostgpnosci edukacji przedszkolnej w Polsce ode-
graly fundusze strukturalne. W ramach tych $rodkéw w latach 2004-2006
gléwnym zrédlem finansowania inwestycji w infrastrukture przedszkolna byt
Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego, natomiast w la-
tach 2007-2013 samorzadom zostaly udostgpnione dwa podstawowe Zrédta
finansowania. W sferze inwestycyjnej kluczows rol¢ odgrywaja Regionalne Pro-

146 pp, Herbst, Edukacja jako czynnik i wynik rozwoju regionalnego. Doswiadczenia Polski w perspektywie

migdzynarodowej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012.

147 p Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska-Madurowicz, J. Lukomska, Edukacja przedszkolna. Polityka
samorzqdéw gminnych w zakresie edukacji przedszkolnej, w: P. Swianiewicz (red.), Edukacja przedszkolna,

Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 4, ICM, Warszawa 2012.
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gramy Operacyjne, z ktérych mozna realizowad projekty zwiazane z budowa,
przebudowa i modernizacja placéwek przedszkolnych. Tworzenie przedszkoli
oraz wsparcie istniejgcych placéwek mozna takze finansowaé z Programu Ope-
racyjnego Kapital Ludzki. Tylko korzystajac z tego ostatniego zrédia zrealizo-
148 ponad 800 projektéw, ktérych bezposrednim beneficjentem s3 samo-
rzady terytorialne, a takze ponad 300 takich, ktére realizuja inne podmioty

wano
— na przyklad fundacje i stowarzyszenia'®.

TABELA 19. ODSETEK DZIECI UCZESZCZAJACYCH DO PRZEDSZKOLA
NIEPUBLICZNEGO (W ODNIESIENIU DO WSZYSTKICH DZIECI

W PRZEDSZKOLACH)

1992 1998 2003 2007 2008 2009
Ogoétem 3,11 4,90 6,91 8,04 8,84 10,55
Miasta pow. 100 tys. mieszk. 445 5,89 9,00 15,78 14,06 14,81
Miasta 20-100 tys. mieszk. 4,87 8,25 11,87 16,47 16,63 18,20
Miasta ponizej 20 tys. mieszk. 4,82 7,61 10,25 9,29 9,82 10,97
Gminy podmiejskie 6,10 8,16 12,34 18,00 19,33 21,25
Gminy wiejskie przemystowe 2,22 1,82 2,30 3,71 3,99 6,21
Gminy wiejskie popegeerowskie 4,28 4,64 5,72 6,16 6,92 9,13
Gminy wiejskie pozostate 1,70 3,85 5,42 5,21 6,20 7,79

Zrédto: Swianiewicz i inni'™.

Utrzymujacy si¢ przez wiele lat niedobér miejsc w przedszkolach przyczynit
si¢ do powstania znacznej liczby niepublicznych przedszkoli i punktéw przed-
szkolnych. Udzial dzieci w wieku 36 lat uczgszezajacych do placéwek niepu-
blicznych wynosit w 2010 roku okoto 11%. Dla poréwnania, wéréd uczniéw
szkét podstawowych wskaznik ten wynosit okoto 5%, a na uczelniach wyzszych
— blisko 34%"". Przedszkola niepubliczne sa, co do zasady, znacznie bardziej
rozpowszechnione w miastach niz na obszarach typowo wiejskich, jednak,

148
149
150
151

Liczby te obejmuja projekty zakoriczone lub bedace w trakeie realizacji.
P. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska-Madurowicz, J. Lukomska, Edukacja przedszkolna. ..
Tamze.

M. Herbst, Edukacja jako czynnik i wynik...
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RYS. 9. ODSETEK DZIECI W WIEKU 3-5 LAT OBJETYCH OPIEKA PRZEDSZKOLNA
W 2003 ROKU WEDLUG GMIN
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

jak pokazuje tabela 19, najwickszy udzial w rynku przedszkoli osiagaja one
w gminach lezacych na obrzezach duzych aglomeracji (w tzw. gminach pod-
miejskich). W takim $§rodowisku do niepublicznych przedszkoli uczeszcza po-
nad 20% wszystkich dzieci objetych opieka przedszkolna. Charakterystyczne
jest réwniez to, ze w miastach $redniej wielkosci (od 20 do 100 tys. mieszkan-
c6w) odsetek przedszkolakéw uczeszezajacych do placéwek niepublicznych jest
wyraznie wyzszy niz w najwickszych polskich miastach (tabela 19). Wynika
to najprawdopodobniej z faktu, ze duze aglomeracje lepiej niz miasta §redniej
wielkosci radzily sobie z zadaniem zapewnienia publicznej opieki przedszkolnej
w calym okresie miedzy 1990 a 2010 rokiem.

Cho¢ sie¢ przedszkolna w Polsce rozwija si¢ dynamicznie, dysproporcje mig-
dzy obszarami lepiej wyposazonymi w przedszkola i tymi bedacymi w gorszej
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sytuacji w znacznej mierze si¢ utrzymujg. Dotyczy to réznicy miedzy szeroko
pojetymi miastami (obszarami zurbanizowanymi) i wsia, jak réwniez, w wy-
miarze geograficznym, migdzy Polska zachodnig i wschodnia. Jest to widoczne
na rysunkach 9 i 10, pokazujacym odsetek dzieci w wieku 3—5 lat objetych
opieka przedszkolng w poszczegélnych gminach w 2003 i 2010 roku (z uzy-
ciem tych samych przedziatéw wartosci).

RYS. 10. ODSETEK DZIECI W WIEKU 3-5 LAT OBJETYCH OPIEKA PRZEDSZKOLNA
W 2010 ROKU WEDLUG GMIN

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Rysunki 9 i 10 stanowia takze dobre odzwierciedlenie postepu, jaki si¢ do-
konat w Polsce w ciagu kilku lat w dziedzinie upowszechnienia edukacji przed-
szkolnej. Cho¢ dysproporcje nadal istnieja, sa to juz dysproporcje na innym
poziomie i dotyczg bardziej stopnia dostgpnosci przedszkola niz faktu jego do-
stepnosci w ogdle.
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3.3. Wyzwania stojace przed zdecentralizowanym systemem
edukacji w perspektywie nastepnych lat

Lata 2000-2010 by} to niewatpliwie czas stabilizacji systemu edukacji w Polsce
pod wzgledem jego finansowania i podzialu kompetencji zarzadczych miedzy
instytucje paristwowe i samorzady terytorialne. Po przetomowych decyzjach
podjetych w latach 90., dotyczacych przekazania prowadzenia przedszkoli
i szkét samorzadom, a takze po fundamentalnych reformach organizacji ksztal-
cenia oraz wynagradzania i zatrudniania nauczycieli, nastapila dekada zmian
bardziej ewolucyjnych, w ktdrej wickszy nacisk zostal potozony na wypracowa-
nie praktycznych rozwiazaii w ramach istniejacych juz zrebdéw systemu.

Jednak stabilizacja nie oznacza, ze wszystkie fundamentalne problemy
zarzadzania o$wiatag w Polsce zostaly rozwiazane. Przeciwnie, w kolejnych la-
tach system o§wiaty musi stawi¢ czoto bardzo powaznym wyzwaniom, ktdre
w znacznej mierze wynikaja z niedoskonalosci reform wprowadzonych w calym
okresie 1990-2010.

W dziedzinie finansowania edukacji narasta napigcie wokét algorytmu po-
dzialu czeéci oswiatowej subwencji ogélnej. Znaczne podwyzki wynagrodzen
nauczycieli po 2000 roku, a takze presja finansowa zwigzana z nizem demogra-
ficznym wywolaly wéréd przedstawicieli samorzadéw poczucie, ze subwencja
jest zbyt niska w stosunku do zakresu zadari o§wiatowych wykonywanych przez
samorzady. Z kolei Ministerstwo Edukacji Narodowej dowodzi, ze $rodki sa
wystarczajace, a wszelkie dodatkowe koszty dla samorzadéw wynikajace z ini-
cjatyw rzadowych s3 rekompensowane przez zwickszenie subwencji. Problem
polega na tym, ze na gruncie istniejacych regulacji prawnych takiej kontro-
wersji nie da si¢ w ogéle rozstrzygnac'. Wielkos¢ $rodkéw przeznaczanych
przez paristwo na czg$¢ o$wiatowa subwencji ogdlnej oraz sposéb podziatu
tych $rodkéw miedzy samorzady wynika w znacznej mierze z historycznego
kompromisu, nie za$ z kalkulacji faktycznych kosztéw poszczegdlnych zadar.
Co wigcej, jako ze prowadzenie szkdl jest zadaniem wlasnym samorzadéw te-
rytorialnych, powinno by¢ finansowane z ogdlnych dochodéw samorzadu,
a subwencja oswiatowa stanowi tylko cze$¢ tych dochodéw. Zadna regulacja nie
okresla takze, jaka czes¢ oswiatowych zadan samorzadu (zdefiniowana meryto-
rycznie lub procentowo) ma by¢ finansowana z subwencji.

152 M. Herbst, J. Herczytiski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce...
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W tej sytuacji istnieje potrzeba opracowania standardéw finansowania edu-
kacji w Polsce, czyli zestawu indykatywnych wskaznikéw, ktére okreslalyby mi-
nimalne akceptowane i gwarantowane przez paristwo warunki realizacji zadani
o$wiatowych. Pozwolitoby to uporzadkowa¢ sfer¢ finanséw oswiatowych i ja-
sno zdefiniowa¢ zakres odpowiedzialnosci poszczegélnych aktoréw. Standardy
powinny dotyczy¢ najwazniejszych aspektéw funkcjonowania o$wiaty, w tym
wielko$ci oddziatéw klasowych, wysokosci wynagrodzen nauczycieli oraz licz-
by godzin lekcyjnych w ramach okreslonego cyklu ksztalcenia. W warunkach
zdecentralizowanego systemu o§wiaty bardzo wazne jest, by standardy mialy
charakter indykatywny, a nie obligatoryjny. Samorzad terytorialny musi mie¢
zapewniona swobodg zarzadzania lokalnym systemem o$wiatowym, ale jedno-
cze$nie jego przedstawiciele powinni mie¢ $wiadomo$¢, jaki jest standard ustug
o$wiatowych zakladany, oczekiwany i finansowany przez paristwo.

Kolejng kwestia, ktéra wymaga bardziej klarownego niz dotychczas uregu-
lowania, jest wspétodpowiedzialno$¢ samorzadu terytorialnego za jakos¢ ksztal-
cenia w podleglych mu placéwkach oswiatowych. W sensie formalnym kom-
petencje organu prowadzacego szkole ograniczajg si¢ obecnie do zarzadzania
nig w znaczeniu administracyjnym, podczas gdy kontrola nad ksztalceniem jest
zadaniem organu nadzoru pedagogicznego, czyli kuratorium o$wiaty. Jednak w
praktyce polityczng odpowiedzialno$¢ za osiagnigcia uczniéw szk6t ponosi w
duzej mierze samorzad i wyniki ksztalcenia sg waznym kryterium oceny pracy
wladz lokalnych przez wyborcéw. Wiele samorzadéw prébuje ksztattowal ja-
ko$¢ swoich szkdt i motywowad dyrektoréw, stosujac rozmaite narzedzia — od
migkkich form, polegajacych na rozmowach i wyrazaniu opinii o pracy szkoly,
po twarde instrumenty, uzalezniajace poziom finansowania od osiaganych wy-
nikéw, lub uwzgledniajacych wyniki jako kryterium oceny i wyboru dyrekto-
ra szkoly. W sytuacji gdy rola samorzadu w ksztaltowaniu jakosci szkoly nie
jest jasno okreslona, bardzo duza odpowiedzialno$¢ spoczywa na dyrektorze
szkoly, ktdry jest zmuszony reagowaé na sugestie zaréwno ze strony nadzoru
pedagogicznego, jak i organu prowadzacego. Moze to prowadzi¢ do rozmaitych
konfliktéw migdzy tymi trzema podmiotami. Wydaje si¢, ze usankcjonowanie
prawa samorzadu do zabierania glosu w sprawach jakosci ksztalcenia utatwi-
toby zarzadzanie lokalng o$wiata. Warto jednak podkresli¢, ze nie powinno to
oznaczaé ograniczenia roli nadzoru pedagogicznego, ktéra jest niezwykle wazna
i potrzebna.

Poprawa dostgpnosci przedszkoli w Polsce na skutek szybkiego rozwoju sie-
ci po 2005 roku sprawila, ze kwestia niecierpiaca zwloki jest zmiana sposobu
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finansowania wczesnej edukacji. Dotychczas funkcjonowanie przedszkoli, po-
dobnie jak szk6t i wielu zadaid pozaszkolnych, jest finansowane przez samo-
rzady terytorialne. Jednak w odréznieniu od ucznidéw szkét, wychowankowie
przedszkoli nie s brani pod uwage przy podziale czgsci o§wiatowej subwen-
cji ogdlnej. Wynika to z ustalert poczynionych w latach 90. ubieglego wieku,
w mys$l ktérych $rodki na przedszkola sa zawarte w innych dochodach sa-
morzadu — na przyklad w samorzadowym udziale w podatku dochodowym
(PIT i CIT), dochodach z podatkéw lokalnych itd. Jednak szybki rozwdj sieci
w drugiej polowie dekady 2000-2010, mig¢dzy innymi dzi¢ki naplywowi $rod-
kéw unijnych, sprawil, ze wiele JST moze nie by¢ w stanie utrzymaé nowych

placéwek po ustaniu pomocy z UE. Swianiewicz i inni'>?

pokazuja, ze problem
ten dotyczy w najwickszym stopniu korzystajacych z funduszy strukturalnych
gmin wiejskich, co oznacza, ze zagrozone jest utrzymanie poziomu dostgpnosci
przedszkoli tam, gdzie jego brak byl przed rozszerzeniem dostgpu bardzo od-
czuwalny. Wobec tego waznym wyzwaniem staje si¢ zapewnienie samorzadom
dochodéw adekwatnych do powigkszonej sieci przedszkolnej. Jednym z czgsto
pojawiajacych si¢ postulatéw jest wlaczenie przedszkolakéw do listy kryteriéw
decydujacych o podziale subwencji o§wiatowej, przy jednoczesnym zwigkszeniu
catkowitej kwoty przeznaczanej na t¢ subwencje przez paistwo. Cho¢ wydaje
si¢, ze jest to propozycja racjonalna, szczegbly tego rozwiazania musza by¢ do-
pracowane. Idealnym rozwiazaniem byloby oczywiscie powiazanie tej kwestii
z opracowaniem standardéw finansowania o§wiaty, o czym byla mowa wcze-
$niej w tym rozdziale.

Jednak najpowazniejszym, strategicznym wyzwaniem stojacym przed pol-
skim systemem o$wiaty jest budowanie prestizu zawodu nauczycielskiego
oparte na selekeji, ksztalceniu, wynagradzaniu, ocenie pracy i awansie zawo-
dowym nauczycieli. Fundamentalne reformy lat 90., kontynuowane w latach
2000-2010 dotyczyly w najwickszym stopniu mechanizméw zarzadzania
o$wiata i finansowania zadari o$wiatowych. Cho¢ w tym czasie wynagrodze-
nia nauczycieli znacznie si¢ zwigkszyly i obecnie przeci¢tny nauczyciel zarabia
znacznie powyzej $redniej krajowej'™, to jednak nie wystarczy do zapewnienia
wysokiej jakosci ksztalcenia. Trudno powiedzieé, w jakim stopniu podwyzki
plac przyczynia si¢ do zahamowania trwajacej wiele lat negatywnej selekeji do
zawodu. Z pewnoscig reformy wymaga sam system ksztalcenia nauczycieli,
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a takze system awansu zawodowego, powszechnie krytykowany za brak selek-
cyjnosci oraz pozbawianie nauczycieli motywacji do samorozwoju juz na do$¢
wczesnym etapie kariery.

Pojawia si¢ coraz wigcej narzedzi umozliwiajacych oceng pracy szkoly i po-
szczegbdlnych nauczycieli. Do najwazniejszych nowych instrumentéw naleza
pomiary tzw. edukacyjnej warto$ci dodanej, bedacej odzwierciedleniem wkiadu
szkoly w wyniki osiagane przez uczniéw na egzaminach zewnetrznych, a tak-
ze wprowadzana przez kuratoria o§wiaty nowa ewaluacja pracy szkoly, majaca
w zalozeniu kompleksowy, jako$ciowy charakter i zakres daleko wykraczaja-
cy poza analiz¢ osiagnie¢ egzaminacyjnych uczniéw. Mozliwosci wykorzysta-
nia tych narzedzi przez szkoly oraz jednostki samorzadu terytorialnego opisuja
Herczynski, Borek i Stozek'. Poniewaz jednak zaréwno EWD, jak i nowa
ewaluacja funkcjonujg w systemie o$wiaty od niedawna i umiej¢tnosci korzy-
stania z nich s3 malo rozpowszechnione, trudno przewidzie¢, jaki bedzie ich

rzeczywisty wplyw na jako$¢ pracy szkot.
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POMIAR DYDAKTYCZNY
I POLITYKA
PROJAKOSCIOWA GMINY
W OBSZARZE OSWIATY

4.1. Wstep

Celem niniejszego rozdzialu jest oméwienie zwigzku migdzy formulowaniem
i wdrazaniem projakosciowej polityki oswiatowej samorzadu a pomiarem dy-
daktycznym. Aby prezentowane rozwazania byly lepiej zrozumiale i dobrze osa-
dzone w realiach zarzadzania o$wiatg w warunkach Polski, wybrano jeden, ale
jakze wazny przyklad skutecznej, wieloletniej polityki o$wiatowej prowadzonej
przez miasto Kwidzyn. Miasto to od samego poczatku decentralizacji oswiaty
polskiej czulo si¢ odpowiedzialne nie tylko za zapewnienie szkotom whasciwych
warunkow materialnych i finansowych, ale takze za poziom nauczania w pro-
wadzonych przez siebie szkotach. Miasto podjeto wiele innowacyjnych dziatan:

*  Woczesna, przemyslana i szybko wdrozona racjonalizacja sieci szkolnej.
W przeciwiefistwie do wielu miast, Kwidzyn juz w roku 1992 podjat trudne
decyzje dotyczace sieci szkolnej, dzigki czemu w nastgpnych latach mégt si¢
skoncentrowa¢ na problemach jakosci nauczania.

* Wprowadzenie przejrzystego systemu finansowania szkét. W przypadku
Kwidzyna wybrano system bonéw oswiatowych, ktéry funkcjonuje od roku
1994. Wraz z wprowadzeniem bonéw zwickszono autonomie finansowa dy-
rektoréw i stworzono silng motywacje szkél, aby dba¢ o uczniéw i starad sig
ich przyciaga¢'s.

156 A Chaber, Bon edukacyjny: kontrowersje i realia, praca magisterska, Instytut Socjologii, Uniwersytet Warszawski,

Warszawa 2000.
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Wprowadzenie zewnetrznego pomiaru dydaktycznego. Od roku 1996 mia-
sto Kwidzyn wspélpracuje z zespotem badawczym pod kierunkiem prof.
Elzbiety Putkiewicz z Wydzialu Pedagogicznego Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Zespét UW prowadzi na zlecenie miasta systematyczne badania
osiagnie¢ uczniéw'”. Warto zauwazy¢, ze wspolpraca ta nie zostala przerwa-
na po wdrozeniu w Polsce ogélnokrajowego systemu egzaminéw zewnetrz-
nych w roku 2002.

Zapewnienie szkotom wsparcia dydaktycznego. Istotnym elementem wspét-
pracy miasta z Uniwersytetem Warszawskim bylo wykorzystanie wynikéw
pomiaru dydaktycznego do poprawy pracy szkét. Szkoly otrzymywaly opra-
cowane analizy osiagni¢¢ ucznidw, ktdre byly podstawa organizowanych dla
dyrekgji i nauczycieli warsztatéw metodycznych z udziatem pracownikéw
UW.

Zagwarantowanie autonomii dyrektoréw szkét w wykorzystywaniu infor-
macji z pomiaru dydaktycznego. Miasto zapewnia szkotom wsparcie pe-
dagogiczne w postaci warsztatow dla dyrektoréw i nauczycieli, ale sposoby
wykorzystania tego wsparcia sa wewngtrzng sprawg szkél. Wszelkie progra-
my poprawy poziomu nauczania sg przygotowywane i wdrazane niezaleznie
przez poszczegblne szkoly.

Stworzenie atmosfery wspdlpracy merytorycznej migdzy szkotami. Chociaz
system bonowy prowadzi do rywalizacji szkét o uczniéw, a autonomia szkét
do odmiennych, niezaleznych programéw w kazdej szkole, miasto wspiera
wspoltprace miedzy szkotami. Ciekawym przykladem takiej nieformalne;j
wspolpracy bylo przyjecie przez wszystkie szkoty, w drodze autonomicznych
decyzji, tego samego zestawu programéw i podrecznikéw do nauczania ma-
tematyki. Swiadczy to o wytworzeniu si¢ w Kwidzynie silnego $rodowiska
edukacyjnego.

Stworzenie w roku 2002 Akademii Umiej¢tnosci Pedagogicznych — pu-
blicznej placéwki doskonalenia nauczycieli prowadzonej przez miasto
Kwidzyn'®. Akademia jest finansowana przez placéwki oswiatowe pieciu
gmin powiatu kwidzynskiego, za$ jej priorytetem jest wspomaganie szk6t
i dyrektoréw w badaniu i poprawie efektéw ksztalcenia.
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Niniejszy rozdzial skupia si¢ na kwestii pomiaru dydaktycznego jako naj-
wazniejszym elemencie polityki o$wiatowej miasta. Wieloletnia wspétpraca
miasta z Wydzialem Pedagogicznym UW jest, by¢ moze, najciekawszym, naj-
bardziej oryginalnym i interesujacym dla innych samorzadéw doswiadczeniem
Kwidzyna.

Przedstawione analizy ograniczone sa w znacznej mierze do pomiaru dydak-
tycznego w obszarze matematyki i do dzialari miasta i szk6} prowadzacych do
poprawy jakosci nauczania matematyki. Ma to trzy uzasadnienia.

Po pierwsze, w wielu badaniach wykazano, ze osiagni¢cia w nauczaniu ma-
tematyki maja mniejszy kontekst spoteczny i w mniejszym stopniu niz przed-
mioty humanistyczne zwiazane sa ze statusem ekonomiczno-spotecznym (SES)
rodzin uczniéw. Zastosowane wigc w Kwidzynie metody zwiazane z poprawg
jakosci nauczania tego przedmiotu moga by¢ w prostszy sposéb przeniesione
do innych $rodowisk.

Po drugie, wraz z wprowadzeniem obowiagzkowego egzaminu maturalnego
z matematyki pojawit si¢ kolejny préog w systemie edukacji, a osiagniecia w
nauczaniu tego przedmiotu staly si¢ podstawa wielu analiz i czgsto sprzecznych
ocen. W tej sytuacji warto si¢ przyjrze¢ dzialaniom podejmowanym w gminie,
w ktérej rezultaty nauczania matematyki sg lepsze niz gdzie indziej.

Trzecim, réwnie waznym, argumentem sklaniajacym do skoncentrowania
dyskusji na nauczaniu matematyki jest istniejace od wielu lat, przeswiadcze-
nie spoteczne o wadze tego przedmiotu m.in. w wyborze przysztego zawodu.
Przemawia za tym wiele argumentdw, np. znacznie wigkszy odsetek uczniéw
wybierajacych na maturze jako przedmiot na rozszerzonym poziomie matema-
tyke niz jezyk polski.

W ograniczaniu tematyki rozdzialu do probleméw zwiazanych z naucza-
niem matematyki nie bez znaczenia pozostaje wlasne doswiadczenie autora,
ktéry od trzech lat sprawuje kierownictwo merytoryczne nad programem Aka-
demia uczniowska nauczania przedmiotéw matematyczno-przyrodniczych w
300 gimnazjach. W programie tym, prowadzonym przez Centrum Edukacji
Obywatelskiej (CEQO), uczestniczy okolo 1000 nauczycieli i 300 dyrektoréw.
Zdobyte w tym projekcie do§wiadczenia, zebrane réwniez w lokalnych syste-
mach szkolnych uzyskujacych wyraznie gorsze od przeci¢tnych wyniki naucza-
nia matematyki, pozwolily na uchwycenie probleméw wczesniej niedostrzega-
nych i niedocenianych (a widocznych w uproszczonej sytuacji, gdy rozwazany
jest jeden przedmiot).
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Waznym elementem warunkujacym sukces Kwidzyna jest takze wytwo-
rzenie si¢ silnego Srodowiska zainteresowanego poziomem edukacji. Aktywna
wspdlpraca nauczycieli i dyrektoréw réznych szkél, zaangazowanie wladz mia-
sta i zainteresowanie przedsi¢biorstw problemami oswiaty stworzyly dobre wa-
runki do wdrazania reform.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze mimo wielu prac dotyczacych zaréwno kultury
placéwek edukacyjnych', jak i zarzadzania nimi'®, propagujacych systemowe
skuteczne dzialania, trudno jest okresli¢ przyczyny powstania srodowiska pro-
edukacyjnego w danym rejonie. Powstanie $rodowiska zainteresowanego edu-
kacja w Kwidzynie burzy cze¢$¢ koncepcji faczacych poczucie odpowiedzialnosci
lokalnej wiadzy i lokalnych elit za szkolnictwo z dziatalnoscia na danym terenie
osrodkéw uniwersyteckich, tradycja spoleczedstwa demokratycznego czy tez
centralnym zarzadzaniem delegujacym odpowiednie uprawnienia do samorza-
déw terytorialnych. Kwidzyn nie jest miastem uniwersyteckim i nie ma dtugich
tradycji o$wiatowych. W latach 90. doswiadczenia w tworzeniu spoleczefistwa
obywatelskiego w calym kraju byly dos¢ skromne. Jednocze$nie polska droga
decentralizacji o$wiaty od poczatku opierata si¢ na ograniczeniu kompetencji
wiadz samorzadowych do probleméw zwiazanych z utrzymaniem sieci szkot,
podczas gdy jakoscig pracy placédwek mialy si¢ zajmowa¢ kuratoria'. Tak wigc
powstanie Srodowiska edukacyjnego w Kwidzynie ma swoje specyficzne przy-
czyny i uwarunkowania. Préba przeniesienia kwidzyniskich doswiadczen do wa-
runkéw innego miasta musi uwzglednia¢ jego kontekst spoteczny i kulturowy.

Tworzenie $rodowiska, kierowanie zmianami, uczestnictwo w zmianach —
nie sa to problemy proste, stad zapewne w niedawnym raporcie znajduje si¢
sformutowanie: ,,...prawie kazde paristwo nalezace do OECD znaczaco zwigk-
szyto swoje wydatki na o§wiat¢ w tym samym okresie [1980-2005], i jedno-
cze$nie wdrozylo liczne inicjatywy w celu bardziej efektywnego wydawania
tych pieniedzy. Jednak tylko nieliczne systemy szkolne w krajach OECD od-
notowaly znaczacy postgp wynikéw. Badania oparte na rezultatach krajowych
i miedzynarodowych testach pokazaly, ze wyniki wielu systeméw szkolnych
albo pozostaly na tym samym poziomie, albo si¢ obnizyly”'e.

Niniejszy rozdzial odwotluje si¢ do opublikowanego w roku 2010 przez fir-

159 M. Fullan, Odpowiedzialne i skuteczne kierowanie szkotg, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2006.

160 J. Bonstingl, Szkoly jakosci — Wprowadzenie do TQM w edukacji, CODN, Warszawa 1999.

161 Levitas A., Herczyiiski J., Decentralizacja oswiaty polskiej. Lata 1990-2000: tworzenie systemu, w: M. Herbst

(red.), Decentralizacja oswiaty, tom 7, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, ICM, Warszawa 2012.

162 M. Mourshed, M. Barber, How the world’s best performing school systems come out on top, McKinsey and Company,

2007.
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me konsultingowa McKinsey & Company raportu Mony Mourshed, Chinezi
Chijioke i Michaela Barbera Jak najlepiej doskonalone systemy szkolne na swiecie
stajq sig jeszcze lepsze'®. Raport ten jest kolejng préba usystematyzowania dzia-
tani projakosciowych prowadzonych w wielu paristwach i regionach na $wiecie.

Nalezy jednak pamigtaé, ze w opracowaniach tego typu autorzy, oceniajac
systemy edukacyjne oraz reformy na poziomie paristwa, opierali si¢ na wielko-
$ciach $rednich, ktdre z natury rzeczy nie musza by¢ trafne w analizie konkret-
nej grupy szkét lub konkretnych samorzadéw. W tym sensie optymistyczne
sformutowanie opublikowane w raporcie, ze ,Polska po 2003 roku znalazta
si¢ wsréd systeméw bedacych na drodze od dobrego do bardzo dobrego stanu
oswiaty”'%, nalezy traktowa¢ jako pierwsze przyblizenie, wymagajace uzupel-
nienia, lub wrecz dodatkowej analizy i dyskusji. W tej dyskusji zapewne bez
trudu bedzie mozna wskazaé to, ze w czgsci gmin, a moze w calej Polsce, nie
wszystkie wymagania warunkujace osiagniecie tzw. stanu dobrego zostaly spet-
nione.

Warto tez zauwazy¢, ze jeSli czg$¢ przemian realizowanych w kraju badz
w gminie jest niezgodna z reformami zalecanymi przez autoréw raportu na
podstawie analizy wielu réznorodnych systeméw, to ten fakt powinien nas
pobudzi¢ do zastanowienia. We wprowadzanych w Polsce reformach czasami
brakowalo odniesienia do kanonu wzorcowych dziatad. Przykladem moze by¢
projekt integracji matematyki z nauczaniem poczatkowym, ktéry trzeba bylo
kilkakrotnie modyfikowa¢, by na koniec z niego zrezygnowac.

4.2. Pomiar dydaktyczny i monitorowanie osiagnieé szkolnych

Znaczenie zewnetrznego pomiaru dydaktycznego dla polityki projakosciowej
prowadzonej przez samorzad polega przede wszystkim na udzielaniu szkotom
wsparcia w tych obszarach ich funkcjonowania, w ktérych dyrektorzy i rady pe-
dagogiczne nie potrafia dostrzec lub rozwigza¢ trudnych probleméw. Wsparcie
to powinno si¢ skfada¢ z dwéch elementéw.

163 Wersja oryginalna: M. Mourshed, C. Chijioke, M. Barber, How the world’s most improved school systems keep
getting better, McKinsey & Company, 2010. Ttumaczenie polskie: M. Mourshed, C. Chijioke, M. Barber, jazk
najlepiej doskonalone systemy szkolne na swiecie stajq sig jeszcze lepsze, McKinsey & Company, Fundacja Centrum
Edukacji Obywatelskiej, Warszawa 2012.

Wedlug systematyki wprowadzonej w M. Mourshed, C. Chijioke, M. Barber, Jak najlepiej doskonalone systemy
szkolne...
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* Rzetelnego pomiaru dydaktycznego, dokonanego przez podmioty zewngtrz-
ne wobec szkoly.

* Dokladnej analizy wynikéw tego pomiaru, zawierajacej sugestie co do prak-
tycznych dziatan, ktére dyrektorzy i nauczyciele powinni uwzgledni¢ w pro-
gramach poprawy jakosci pracy szkét.

Ten dos¢ skomplikowany proces, w ktérym wystepujg co najmniej trzy
strony: przedstawiciele samorzadu zlecajacy wykonanie pomiaru, nauczycie-
le i dyrektorzy szkét, uczestniczacych w procesie pomiaru, oraz instytucje lub
osoby realizujace zewnetrzny pomiar dydakeyczny, w dalszej tresci rozdziatu
nazywany jest monitorowaniem osiggni¢c szkolnych (monitoringiem). Okreslenie
to wprowadzono w publikacji podsumowujacej pierwsze prace zespotu pracuja-
cego pod kierownictwem prof. E. Putkiewicz w Kwidzynie'®. W publikacji tej
zaprezentowano wyniki badan realizowanych na etapie nauczania poczatkowe-
go, w klasie drugiej i trzeciej szkoly podstawowe;j.

Poczatki zewngtrznego pomiaru dydaktycznego w Kwidzynie maja wie-
le Zrédet. Wraz z decentralizacjg o$wiaty i rozwojem samorzadnosci w latach
90. XX wieku i koniecznoscia omawiania i rozwiazywania wielu probleméw w
sposdb jawny, na forum rady gminy (czgsto z udziatem publicznosci) wzrosto
zainteresowanie opiniami ekspertéw. Z opinii tych korzystaly przede wszystkim
te gminy, w ktérych na skutek rozwoju spotecznego i gospodarczego skala po-
trzebnej wiedzy przekraczata mozliwosci urzedéw gminnych.

Tak tez bylo w Kwidzynie, w ktérym duze inwestycje realizowal kapitat
zagraniczny, gtéwnie amerykaniski. Wtadze miasta, zainteresowane jak najlep-
szym wykorzystaniem szansy zwigzanej z pojawiajacymi si¢ nowymi miejscami
pracy, chcialy zapewni¢ wysoko kwalifikowang kadre na potrzeby powstajacych
miejsc pracy. Z tego powodu inwestycje w szkoly mialy charakter strategiczny i
dlugoplanowy. Dla rozwoju dalszych wydarzed pewne znaczenie mialo tez na-
stawienie amerykariskich inwestoréw, znanych z dziataii proedukacyjnych pro-
mowanych w szkotach dzialajacych na terenach objetych ich inwestycjami.

WHtadze miasta tez dobrze rozumialy znaczenie polityki edukacyjnej i umie-
$cily ja wysoko na liscie swoich priorytetéw. Kwidzyn bardzo szybko przejat od
Ministerstwa Edukacji Narodowej prowadzenie swoich szkdl podstawowych.

165 R, Dolata, B. Murawska, E. Putkiewicz, M. Zytko, Monitorowanie osiqgnigc szkolnych jako metoda doskonalenia

edukacji...

166 Przyktadem moze by¢ oddanie w roku 2003 do uzytku hali sportowej przy Szkole Podstawowej Nr 6, daru firmy
International Paper, patrz R. Bera, Bon oswiatowy — rola samorzqdu. ..
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W roku 1998 Leszek Czarnobaj, dwczesny burmistrz miasta (p6Zniejszy staro-
sta kwidzyniski, obecnie senator), méwil: ,moze bardziej widocznym sukcesem
byloby na przykfad potozenie chodnika, ale my$my postawili na o$wiate™'¢.

W efekcie tych wielu dziata miasto zaprosito zespét kierowany przez prof.
Elibiet¢ Putkiewicz z Wydzialu Pedagogicznego Uniwersytetu Warszawskiego
do wykonania ekspertyzy lokalnego systemu edukacji w Kwidzynie. Od tego
czasu trwa nieprzerwana wspotpraca miasta z zespotem UW'®. Badania wiedzy
i umiejetnosci uczniéw odbywajg si¢ corocznie. Za kazdym razem obejmuja
pelny rocznik uczniéw (danej klasy szkoly podstawowej lub gimnazjum, zalez-
nie od roku i celu badania). Po wykonaniu pomiaru zesp6t przygotowuje szcze-
gbétowe analizy kazdego oddziatu klasowego badanej szkoly i wyniki przekazuje
szkole oraz wladzom miasta. Analizy zawieraja wskazéwki metodyczne z jezyka
polskiego i matematyki oraz propozycje dziatari szkoly. Wskazéwki te sa tema-
tem warsztatow organizowanych dla nauczycieli i dyrektoréw szkél.

4.2.1. Wykorzystanie monitorowania osiagnie¢ uczniéw

Od pierwszych pomiaréw w roku szkolnym 1995/1996 badania osiagnig¢
ucznidéw z matematyki prowadzone byly w dwéch obszarach.

* DPierwszy obszar — tradycyjny, zwiazany jest z badaniem umiejetnosci rozwiazy-
wania zadan typowych i stosowania poznanych oraz ,,utrwalonych” w procesie
nauczania metod (stosowanie znanych uczniowi procedur i formalizméw).

* Drugi obszar — zwigzany z pojeciem ,zaradnosci matematycznej”, spraw-
dzany jest za pomocg nowych zadan, ktérych rozwiazanie wymaga krytycz-
nego myslenia i zastosowania poje¢ matematycznych w ich podstawowym,
problemowym zakresie.

Od poczatku wspétpracy zespotu UW z miastem drugi typ pomiaru budzit
watpliwosci i obawy u czgéci nauczycieli nieprzyzwyczajonych do ksztalcenia
zaradnosci matematycznej, czy wrecz nieakceptujacych tego pojecia.

Sytuacja ta, zaistniala juz w pierwszych pomiarach wykonywanych w szko-
tach Kwidzyna przez zespét UW, dobrze ilustruje cel monitorowania osiagnie¢
uczniéw w zakresie umiejetnosci matematycznych. Na podstawie pomiaru ba-

167 A. Paciorek, Kwidzyiski bon, ,Rzeczpospolita” z 15 kwietnia 1998 r.

168 Od wielu lat do tego zespotu nalezy réwniez autor niniejszego rozdziatu.
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dacze nie tylko wskazali btedy nauczania, ale takze zidentyfikowali niedostrze-
gane dotychczas problemy zwigzane z pojeciem zaradnosci matematycznej.

Podobne sytuacje wystgpuja dos¢ czgsto do dzi§ w monitoringu lokalnych
systeméw edukacyjnych i maja zasieg duzo szerszy, niz mozna si¢ spodziewacé.

W cieniu duzych, zarzadzanych centralnie reform strukturalnych i progra-
mowych, czesci szkdt i nauczycieli umknal problem celowosci nauczania mate-
matyki i przyrody jako przedmiotéw, ktére powinny uczy¢ umiejetnosci odkry-
wania, krytycznego myslenia, prowadzenia badan i argumentacji, dajac radosé
uczniom w odnajdywaniu faktéw i zaleznosci oraz z wlasnych postepéw.

W miejsce tak sformutowanych zadan (zgodnych np. z dydaktyka Science'®)
pojawily si¢ w odniesieniu do przedmiotéw matematyczno-przyrodniczych wy-
magania skutecznego przekazania i zapamigtania wiedzy oraz tak zwanego jej
utrwalania.

Specjalisci nauczania matematyki lub nauczyciele, ktérzy mieli mozno$é
korzystania z dobrych podregcznikéw i programéw dla nauczycieli (takich jak
zacytowany powyzej) lub dobrze przeprowadzonych szkolen, rozumiejg trud-
nosci w praktycznym rozwiazaniu tego problemu. Jednak przez wielu innych
trudnosci te nie sg dostrzegane.

Warto zauwazy¢, ze w tym zakresie pomiary prowadzone w Kwidzynie wy-
przedzaly znacznie prowadzone w podobny sposéb badania krajowe (Ogélno-
polskie Badania Umiejetnosci Trzecioklasistéw — OBUT), o ktérych bedzie
mowa w dalszej czgdci rozdziatu.

W ramach monitoringu prowadzonego w nauczaniu poczatkowym nie tyl-
ko wskazywane problemy, ale i metody proponowane przez zespét UW nie-
rzadko zaskakiwaly nauczycieli. Celem monitoringu jest przedstawienie propo-
zycji dziataii naprawczych, w tym takich, jakie w danym okresie lub na danym
terenie nie sg znane, lub zasugerowanie nowej formy dziatan znanych.

Dzi§ wiedza o praktycznych i skutecznych metodach nauczania jest duzo
wigksza niz kilkanascie lat temu, jednak osiagnigcie powyzej okreslonego celu
jest tylko pozornie fatwiejsze. W ostatnim czasie przethumaczono na jezyk pol-
ski podstawowe prace poswigcone dydaktyce i zorganizowano na ich podstawie
dziesiatki réznorodnych szkolen, w tym réwniez te dotyczace skutecznego dia-
logu z uczniem'. Jednak pojawiajace si¢ nowe problemy zwiazane z naucza-
niem matematyki wydaja si¢ réwnie trudne jak dawnie;.

169 K. Ross, L. Lakin, . McKechnie, Teaching Secondary Science: Constructing Meaning and Developing Understanding,

Routledge, 2010.

170 M. Harmin, Duch klasy. Jak motywowaé uczniéw do nauki?, Civitas, 2008.
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4.2.2. Krajowy kontekst lokalnych pomiaréw dydaktycznych

W tym miejscu warto wspomnie¢ o kwestiach wyniklych z innych pomiaréw
prowadzonych w kraju w tym samym czasie co pierwsze badania w Kwidzynie,
a mianowicie o pomiarach alfabetyzmu funkcjonalnego. W badaniach alfabety-
zmu w roku 1996 zesp6t prof. Ireneusza Biateckiego wykazal, ze'":

* Ponad 42% Polakéw znajdowalo si¢ na najnizszym poziomie alfabetyzmu.
* Tylko 3% Polakéw posiadato umieje¢tnosei pracy z tekstem na najwyzym
poziomie.

Rezultat ten w sposéb istotny byl gorszy od wynikéw uzyskanych w in-
nych krajach europejskich, w USA oraz Kanadzie. Tylko poprawa obu powyz-
szych wskaznikéw mogla umozliwi¢ wyréwnanie standardéw osiaganych przez
uczniéw w Polsce ze standardami obowigzujacymi w innych krajach. Od szkoly
nalezato wigc oczekiwad intensywnej pracy, by kilkakrotnie zmniejszy¢ liczbe
uczniéw posiadajacych tylko pierwszy poziom alfabetyzmu, a jednoczesnie
zwickszy¢ liczbe uczniéw posiadajacych poziom najwyzszy.

Jednak rezultaty tych pomiaréw dydaktycznych, mimo ich znaczenia, prze-
szly bez echa w wielu $rodowiskach nauczycielskich. Warto doda¢, ze w 1996
roku, nie byly jeszcze znane sprawdzone i skuteczne metody poprawy jakosci
pracy szkoly, pozwalajace na spelnienie chociazby pierwszego z wymienionych
wymagan.

Z czasem jednak, na skutek presji czynnikéw odgérnych, dyskusji i publika-
¢ji w mediach, popularyzacji i upowszechnienia pojecia ,,czytanie ze zrozumie-
niem” (wydawaloby si¢ nieprawidlowego, chociaz majacego swoj odpowiednik
w jezyku angielskim'”?), a takze dyskusji na temat rezultatéw pierwszych spraw-
dzianéw po klasie szdstej i egzaminéw gimnazjalnych w roku 2002, do akcji
ksztaltowania umiejetnosci alfabetyzmu na poziomie 1 i 2 wlaczyli si¢ niemal
wszyscy nauczyciele z placéwek ze wszystkich etapéw edukacyjnych'72. Wsréd
rezultatéw tych kilkunastoletnich dziatari w skali kraju mozna wymieni¢ takze
wyniki pomiaréw PISA w 2009 roku'.

171
172
173

1. Biatecki, Pomiary alfabetyzmu funkcjonalnego, Res Publica Nowa 1996, nr 6.

W jezyku ang. reading comprehension.

Jak wykazaly to sprawozdania z akeji Szkofa z klasq, opanowaniem umiejetnosci ,czytania ze zrozumieniem”
zajmowali si¢ celowo w przemyslny sposéb réwniez nauczyciele wf, uczac tekstéw dotyczacych zasad gry, oraz
policjanci przygotowujacy uczniéw do zdania Karty rowerowej z zakresu zasad ruchu drogowego.

174 Ministerstwo Edukacji Narodowej Wyniki badar PISA 2009 — pozytywny obraz polskiej edukacji na tle
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Na przykladzie badan wykonanych przez prof. Bialeckiego wida¢, ze waznym
celem monitorowania jest takze pokazanie, w przejrzysty i przekonujacy sposéb,
decydentom, w tym w szczeg6lnosci przedstawicielom samorzadéw oraz dyrekto-
rom szké}, trudnych probleméw zwiazanych z edukacjg matematyczna. Zaréwno
dyrektorzy, jak i samorzadowcy, przekonani o istotnosci zauwazonego problemu,
sami beda poszukiwaé metod organizacyjnych umozliwiajacych jego rozwiaza-
nie. Ten cel wskazuje na problemy formy i jezyka dialogu migdzy badaczami a
przedstawicielami samorzadu. W dialogu nalezy stosowac jak najprostsze metody,
rezygnujac z pozornie znanych, a w rzeczywistosci trudnych form prezentacji.

Dialog zewngtrznych ekspertéw z przedstawicielami samorzadu powinien
by¢ wsparty wynikami zadan i analiza probleméw zwigzanych z zaradnoscia
matematyczna, ktérej potrzeby ksztalcenia nie trzeba ponadto argumentowad.
I tak, prosty przyklad do obliczenia 10 — 2 + 3 = ? (w ktdrym niestety nasi
uczniowie otrzymuja dwa rézne rezultaty 11 lub 5), moze by¢ wykorzystany do
pokazania wielu trudnosci zwigzanych nie tyle z umiejetnosciami liczenia, lecz
sposobem nauczania. Moze poméc w wyjasnieniu réznic w pojeciu zaradnosci
i stosowania wyuczonych formalizméw.

4.2.3. Lokalny kontekst pomiaréw dydaktycznych

Pomiar dydaktyczny ma tez swéj istotny kontekst lokalny, zwiazany z poréw-
nywaniem wynikéw uczniéw w sasiadujacych szkotach lub gminach. Dobrym
przykladem bedzie poréwnanie wynikéw uczniéw gimnazjéw prowadzonych
przez miasto Kwidzyn z wynikami gimnazjéw polozonych w pozostalych gmi-
nach powiatu kwidzynskiego.

W ponizej prezentowanych tabelach umieszczono wyniki uzyskane przez
uczniéw w egzaminach gimnazjalnych gminy miejskiej Kwidzyn i wiejskich
gmin powiatu: Gardei, Ryjewa, Prabut, Sadlinek oraz gminy wiejskiej Kwi-
dzyn'”s, usrednione dla trzech kolejnych rocznikéw absolwentéw'”s. W prezen-
tacji wykorzystano skalg 115'7".

najbardziej rozwinigtych krajéw UE, MEN 2010, http://www.men.gov.pl/index.php?option=com_content&v
iew=article&id=1789%3Adzi-oecd-ogosia-wyniki-bada-pisa-2009&catid=204%3Aministerstwo-archiwum-
aktualnosci&Itemid=249 ; Program Migdzynarodowej Oceny Umiejetnosci Uczniéw OECD PISA, http://www.
ifispan.waw.pl/pliki/pisa_2009.pdf.
175
176

Wyniki obliczono jako $rednie wazone z rezultatéw uzyskanych przez uczniéw z poszczegélnych gmin.

M. Jakubowski, A. Pokropek, Badajgc egzaminy. Podejscie ilosciowe w badaniach edukacyjnych, Centralna Komisja
Edukacyjna, Warszawa 2009.

177" Skala 115 znana jest miedzy innymi z pomiaréw 1Q, zaklada ona wartoé¢ érednia 100 i odchylenie standardowe

15. Wartosci $rednich i odchylenia standardowego skalowano na podstawie wynikéw uczniéw z catego kraju.
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TABELA 20. WYNIKI UCZNIOW ZE SZKOL WIEJSKICH W POWIECIE KWIDZYNSKIM

Okres trzyletni GH GMP N
2009-2011 97,5 99,5 1414
2008-2010 96,3 98,9 1503
2007-2009 95,8 98,8 1570
2006-2008 95,5 98,0 1658

Objasnienia: GH oznacza wynik cze¢éci humanistycznej egzaminu gimnazjalnego, GMP — wynik cz¢sci matematyczno-
-przyrodniczej egzaminu gimnazjalnego, N — liczbe rezultatéw uwzglednionych w usrednianiu.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych www.ewd.edu.pl.

TABELA 21. WYNIKI UCZNIOW ZE SZKOL W KWIDZYNIE

Okres trzyletni GH GMP N
2009-2011 102,8 107,6 1144
2008 -2010 102,2 107,1 1206
2007-2009 101,8 106,6 1247
2006 -2008 101,8 106,7 1306

Objasnienia: jak w tabeli 20.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych www.ewd.edu.pl.

Skala 115, podobnie jak skala staninowa, chociaz cz¢sto przyjmowana jest

za znang, wymaga interpretacji, czyli ,przetozenia” na komunikaty proste do
odczytania przez nauczycieli, rodzicéw czy pracownikéw samorzadu'”®. Na
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Skala 115 zostala uzyta do polaczenia wynikéw uzyskanych przez uczniéw z trzech réznych rocznikéw w
trzech egzaminach gimnazjalnych (egzaminéw charakteryzujacych si¢ inng wartoscia $rednig i odchyleniem
standardowym). Takie zsumowanie pozwala na zmniejszenie bledéw wynikajacych z mniej wiarygodnych
egzamindéw. Szczegdtowe informacje dotyczace zasad sumowania wynikéw w perspektywie trzyletniej znajduja
si¢ na stronie projektu Badania dotyczace rozwoju metodologii szacowania wskaznika edukacyjnej wartosci
dodanej (EWD): http://www.ewd.edu.pl.

Od czasu wprowadzenia egzamindw zewngtrznych panuje zamet w konwencjach stosowanych przy prezentacji
wynikéw. W niniejszym rozdziale wykorzystano interpretacj¢ opartg na poréwnaniu wartosci $rednich danej
grupy ucznidéw z rezultatami uzyskanymi w calym kraju. Ten sposdb prezentacji wydaje si¢ zrozumialy i jest
zgodny z aktualnie stosowana metoda komunikowania wynikéw egzaminacyjnych na podstawie stwierdzenia:
taki sam lub nizszy wynik od mojego uzyskato x% uczniéw w Polsce zob. Witgpne informacje o wynikach egzaminu
gimnazjalnego w 2012 r., Ministerstwo Edukacji Narodowej, Warszawa 2012, http://www.oke.wroc.pl/images/
library/File/pdfy/wst_wyn_pr.pdf
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podstawie tej interpretacji mozna stwierdzié, ze:

*  Wynik $redni (98) uzyskany przez trzy roczniki uczniéw 2006-2008 ze
szkdt powiatu kwidzyniskiego w czesci matematyczno-przyrodniczej egza-
minu gimnazjalnego jest lepszy od 48% uczniéw w Polsce'”.

*  Wynik $redni uzyskany w tym samym czasie, przez gimnazjalistéw z Kwidzy-
na (106,7) jest lepszy az od 65% uczniéw w Polsce (gorszy tylko od 35%).

Taka interpretacja wynikéw pokazuje, ze szkoly miejskie i wiejskie powia-
tu kwidzyriskiego wymagaja innego wsparcia i odmiennych interwencji. Czgsé
metod skutecznie stosowanych obecnie w Kwidzynie nie musi si¢ okazaé sku-
teczna w placéwkach wiejskich.

Trzeba jednak wyraznie powiedzie¢, ze nie jest zadaniem przedstawicie-
li miasta rozwigzywanie probleméw nalezacych do nauczycieli i dyrektoréw.
Zadaniem samorzadéw jest zapewnienie pomocy, a wigc zorganizowanie i sfi-
nansowanie monitorowania osiagnie¢ uczniéw, a takze zorganizowanie dialo-
gu badaczy z dyrektorami oraz nauczycielami. Dzialania samorzadowcéw to
najczeéciej spotkania z dyrektorami i nauczycielami, podczas keérych stuchajg
relacji z monitorowania i omawiajg jego rezultaty. Wymaga to takze stworzenia
srodowiska edukacyjnego, dla ktérego wiedza i umiejgtnosei ucznidw s wazna
wartoscia spoteczna. Srodowisko takie powstato w Kwidzynie, miedzy innymi
jako efekt wieloletniego monitorowania i zwiazanych z nimi warsztatéw i dys-
kusji. Bez przeniesienia tego podejscia adaptacja monitoringu w innych samo-
rzadach moze sie okazaé bezskuteczna.

Niemal zawsze wyniki uzyskiwane w monitorowaniu osiagni¢¢ uczniéw
przez rézne szkoly i rézne oddzialy klasowe danej szkoly réznia sie miedzy soba.
Te réznice sg punktem wyjscia do ciekawych dyskusji. Dyrektorzy i nauczyciele
komentujg wyniki, prébujac znalez¢ przyczyny ich zréznicowania i wynikajace
z nich mozliwosci lepszej pracy. Organizowane przez wykonawcéw pomiaru
dydaktycznego warsztaty dla nauczycieli sg dobra okazja, aby dyskusje te byly
prowadzone wraz ze specjalistami z zewnatrz szkoly. Podczas warsztatéw for-
mulowane sg takze cele programéw poprawy pracy szkoly, na przyklad uzy-
skanie lepszych wynikéw z egzaminéw zewngetrznych wybranej grupy uczniéw
(majacych problemy w nauce, dojezdzajacych do szkoly z innych miejscowosci

179 Szczegdly pracjécia ze skali 115 do bardziej zrozumialych komunikatéw sa prezentowane w M. Piotrowski
Whykorzystanie wskaznikéw edukacyjnej wartosci dodanej w analizie wynikéw egzaminéw gimnazjalnych na
praykladzie dzielnicy duzego miasta, Centralna Komisja Edukacyjna, Warszawa 2011.
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etc.). Trzeba doda¢, ze wypowiedzi nauczycieli sa komentowane przez dyrekto-
réw i innych nauczycieli, ale nie przez przedstawicieli samorzadu, nawet jezeli
ich wiedza w zakresie poruszanych probleméw jest gleboka (na przyklad ze
wzgledu na wykonywany jeszcze do niedawna zawdd nauczyciela).

Interpretujac wyniki monitoringu, nalezy zwréci¢ szczegélna uwage na
zwiazek osiagnigtych rezultatéw ze srodowiskiem lokalnym szkoly. Z wielu ba-
dant wiadomo, ze na umiejetnosdci i osiggniecia ucznia zasadniczy wplyw ma
jego status ekonomiczno-spoteczny, w tym wyksztalcenie rodzicéw. Dlatego
konieczna jest ostrozno$¢ przy poréwnywaniu réznych oddzialéw klasowych w
jednej szkole i przy poréwnywaniu placéwek, nawet takich, keére dziatajg na
podobnym terenie.

Wielu pedagogéw uwaza, ze numeryczne (modelowe) techniki pozwalajace
na oddzielenie efektu SES od jakosci pracy szkoly s nadal dopiero w fazie ba-
dan. Ztozono$¢ tego problemu wykazat zespét prof. J. Czapiriskiego, definiujac
i testujac skomplikowane i trudne do zastosowania w praktyce monitoringu
pojecie ,standard zycia w sferze intelektualnej”'®. Badany byl takze zwiazek
wynikéw pomiaréw tego standardu z rezultatami uzyskanymi przez absolwen-
téw gimnazjéw w najwigkszych polskich miastach (w Warszawie, Krakowie,
Lodzi, Wroctawiu i Poznaniu)'®'. Badania te — obok wielu innych — wskazuja na
konieczng ostrozno$¢ przy omawianiu wynikéw sumarycznych, w ktérych nie
mozna oddzieli¢ jako$ci pracy szkoly od wplywu $rodowiska ucznia.

Z tego powodu o wiele cenniejsze sg informacje dotyczace jednego oddziatu
klasowego lub jednej szkoly'® otrzymane w réznych okresach. Tej trudnosci
unika réwniez edukacyjna warto$¢ dodana (EWD), oparta na pomiarach dy-
daktycznych rego samego ucznia wykonanych w odstepie kilku lat.

4.2.4. Kiedy nalezy dokonywaé pomiaru?

Poniewaz solidny pomiar dydaktyczny jest obciazeniem czasowym i organiza-
cyjnym dla uczestniczacych w nim szkét i wymaga nakladéw finansowych ze
strony miasta, nie jest realistyczne planowanie badan wszystkich uczniéw z kaz-
dego przedmiotu w kazdym roku. Wybér terminu przeprowadzania badan oraz

180 J. Czapinski, T. Panek, Diagnoza spoteczna 2007. Warunki i jakosé zycia Polakéw, Rada Monitoringu Spolecznego,
Warszawa 2007.

M. Piotrowski, Interpretacja wynikéw ksztatcenia, O$wiata samorzadowa Nr 3 (31), Wydawnictwo Raabe, War-
szawa 2012.

182 Wiedy gdy $rodowisko szkoly nie ulega zmianie, np. na skutek zmiany obwodu.
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badanych klas musi wynika¢ z celéw pomiaru i by¢ kazdorazowo uzgadniany z
miastem.

W badaniach prowadzonych przez zespét prof. Putkiewicz w Kwidzynie
przyjeto za zasadg, aby badania przeprowadzaé na przetomie maja i czerwca,
a ich wyniki prezentowa¢ szkotom we wrzesniu. Réwniez we wrzesniu odbywa-
ja si¢ warsztaty dla nauczycieli. Celem takiego harmonogramu jest dostarczenie
nauczycielom wskazéwek i informacji na poczatku nowego roku szkolnego,
kiedy planuja swoja prace, s otwarci na sugestie i maja najlepsze warunki, aby
uzyskana wiedz¢ od razu wykorzystywaé w prakeyce. Jednak od tej zasady byto
kilka wyjatkow'®.

Jesli chodzi o wybér badanych klas, po paru latach dyskusji przyjeto ogélng
zasadg¢ badania osiagni¢¢ uczniéw pod koniec pierwszej klasy kazdego etapu
edukacyjnego, aby wyniki badan byly jak najbardziej uzyteczne dla nauczy-
cieli i szkét. Pierwsze pomiary od roku 1996 do roku 2000 prowadzone byly
w nauczaniu poczatkowym, w klasach pierwszych i drugich szkoly podstawowe;.
W latach 2001-2003 zespé6t kierowany przez prof. Putkiewicz kontynuowal
pomiary w klasach piatych szkét podstawowych, a nastepnie w latach 2004—
—2008 w pierwszych klasach gimnazjéw.

Wybér klasy piatej szkoly podstawowej, zamiast klasy czwartej, ktéra roz-
poczyna drugi cykl ksztalcenia, wymaga pewnych wyjasnieri. Do niedawna na-
gromadzenie tresci w programach nauczania w klasie czwartej bylo tak duze,
ze faktyczna ich realizacja okazywala si¢ bardzo trudna. Mniej przeciazony tre-
$ciami nauczania program klasy piatej (chociaz nadal bardzo obszerny) ulatwiat
czg$ciowe powtdrzenie materiatu. Z tego powodu monitorowanie w szkole
podstawowej prowadzono w klasach pigtych. Od roku szkolnego 2012/13 pro-
gram nauczania matematyki przygotowany dla klas czwartych zostat ograniczo-
ny dzi¢ki wymaganiom nowej podstawy programowej. Dlatego mozliwe stanie
si¢ prowadzenie pomiaréw pod koniec tej klasy.

Po tej zmianie termin badan prowadzonych w szkolach podstawowych oraz
w gimnazjach ma ujednolicong postaé: pod koniec pierwszego roku szkolnego
nowego etapu edukacyjnego. Te sama zasad¢ stosuje powiat kwidzyriski w od-
niesieniu do badan realizowanych w prowadzonych przezer szkotach ponad-
gimnazjalnych. Wyniki badani przedstawione sa szkolom na poczatku drugie-

183\ 2010 roku na skutek wypadkéw losowych pomiary osiagnie uczniéw byly prowadzone we wrzesniu dla klas

drugich gimnazjalnych, a nie na przetomie maja i czerwca w klasach pierwszych. Monitorowanie miato ten sam
zakres i cel co zwykle, jednak termin prezentacji wynikéw ulegt przesunigciu na listopad. Nie zyskalo to aprobaty
czeéci nauczycieli zainteresowanych jak najwczesniejszymi informacjami umozliwiajacymi modyfikacje metod
realizacji programu.
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go roku etapu edukacyjnego, co pozwala na pelne wykorzystanie informacji o

trudnosciach uczniéw do konca trwania etapu.

Ujednolicenie terminéw prowadzonych na réznych etapach edukacyjnych

jest zwigzane ze wspdlnymi celami tych pomiaréw. Cele monitorowania rezul-

tatéw nauczania matematyki sformutowano nastepujaco:

1.

168

Pomiary mozna traktowa¢ jako przygotowanie do nastgpnego sprawdzianu
zewnetrznego. Z tej perspektywy monitorowanie osiagni¢¢ petni funkcje eg-
zaminu prébnego. Jednak warto przypomnieé, ze w sprawdzianie po klasie
sz6stej (do 2015 roku) rezultaty nauczania matematyki beda mato widoczne,
a w egzaminie gimnazjalnym do 2011 roku pomiar wiedzy z matematyki byt
polaczony z badaniem umiejetnosci z przedmiotéw przyrodniczych. Trak-
towanie monitoringu gféwnie jako dodatkowego egzaminu prébnego przed
nastgpnym egzaminem zewnetrznym jest wiec dosé watpliwe.

Rzeczywisty cel badan jest duzo szerszy. Wiedza i umiejetnosci zdobyte w
szkole podstawowej warunkuja skuteczno$¢ nauczania matematyki, fizyki
i chemii w gimnazjach i szkotach ponadgimnazjalnych. Badania prowa-
dzone w klasie czwartej lub piatej szkoly podstawowej uwidaczniajg wiec
potencjat edukacyjny tkwiacy w mlodziezy. W aspekcie zaradno$ci mate-
matycznej wskazujg na niedociagnigcia i sukcesy, ktére moga wplynaé na
wynik egzaminu gimnazjalnego lub jeszcze péiniej na rezultat obowiazko-
wego egzaminu maturalnego z matematyki. Podobnie pomiary prowadzone
w pierwszych klasach gimnazjalnych wskazuja czgsto na umiejetnosci wery-
fikowane podczas matury.

W pomiarach realizowanych w tak okre§lonych terminach na podstawie
monitoringu mozna oceni¢ efekt programéw poprawy jakosci pracy szko-
ty w odniesieniu do poziomu osiggni¢¢ wyznaczonych w egzaminach ze-
wnetrznych kofczacych poprzedni etap edukacyjny (w odniesieniu do wy-
nikéw OBUT, sprawdzianu po klasie szdstej i egzaminu gimnazjalnego).
Sprawdzenie umiejetnosci z poprzednich lat i etapéw. Archaiczny system oce-
niania wystgpujacy w polskich szkotach, w ktérym nauczyciel moze kierowa¢
do ucznia informacje zwrotng dotyczaca tylko ostatnio realizowanych tresci
nauczania (ocenie podlega tylko wiedza zdobyta w ostatnim miesigcu nauki
przed wystawieniem stopnia), jest powodem wielu niepowodzeri edukacyj-
nych. Monitoring z zasady sprawdza nie tylko to, czego si¢ nauczono ostat-
nio, gdyz jego zakres obejmuje cala dotychczas zdobyta wiedz¢ i umiejetnosci.
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5. Wskazanie probleméw interdyscyplinarnych. Zadania wyst¢pujace w mo-
nitoringu nie musza by¢ ograniczone, tak jak zadania na sprawdzianach
i egzaminach zewnetrznych, do konkretnego zakresu wiedzy okreslonego
podstawg programowa, wi¢c o wiele fatwiej do nich wprowadza¢ problemy
zwigzane z wykorzystaniem wiedzy i umiejetnosci z zakresu matematyki w
przedmiotach przyrodniczych.

6. Uswiadomienie koniecznosci pracy na réznych poziomach. Mozna to zilu-
strowa¢ dwoma przykladami:

*  Wprowadzenie do szkét szesciolatkéw zmobilizowato wielu nauczycieli na-
uczania poczatkowego do prowadzenia zaje¢ i oceniania uczniéw na co naj-
mniej dwoch poziomach. Teraz przed podobnym zadaniem stoja nauczycie
klas od czwartej do szdstej. Dostosowanie monitoringu do tej nowej sytu-
acji jest zadaniem na przyszly rok szkolny.

* Gimnazjum — jest ostatnim etapem wspolnego nauczania wszystkich
ucznidéw rocznika w polskim systemie edukacyjnym. W starszych klasach
gimnazjalnych rozbiezno$¢ standardéw uzyskiwanych przez uczniéw jest
najwicksza. Informacja zwrotna otrzymana pod koniec pierwszego roku
nauki daje mozliwo$¢ dostosowania oraz zindywidualizowania sposobéw
nauczania i oceniania.

Warto sformulowaé kilka uwag dotyczacych praktycznej realizacji pomia-
réw. Termin badan i wybér klas sa planowane z kilkumiesiecznym wyprzedze-
niem. Trudnym elementem technicznym jest ,wstawienie” godzin testéw w
plan zaje¢ szkolnych. Pomiary powinny by¢ prowadzone praktycznie w jed-
nym czasie we wszystkich placéwkach danego typu, by zachowa¢ rzetelnos¢ po-
miaru. W trakcie badand nie stwierdzono efektu specjalnego przygotowywania
uczniéw do monitoringu ani ich zdenerwowania podczas pisania testéw. Wyni-
ka to z faktu, ze sprawdziany nie s3 oceniane na stopien, nie staja si¢ elementem
drogi szkolnej ucznia i maja do$¢ ciekawa forme oraz interesujace teksty. Dzieci
i miodziez bardzo cz¢sto dopiero na kilka dni przed badaniem dowiaduja sie, ze
w ich szkole odbedzie si¢ pomiar. W klasie obok nauczyciela podczas badania
przebywa student (przedstawiciel zespotu badawczego), co zapewne w oczach
dzieci dodaje powagi przedsigwzieciu, ale tez i nie narzuca egzaminacyjnego
rygoru.
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4.2.5. Zakres danych uzyskiwanych z pomiaru dydaktycznego

Poprzednie cz¢sci rozdziatu koncentrowaly si¢ na ogdlnych i szczegétowych ce-
lach monitorowania osiggni¢¢ uczniéw oraz na procesie monitorowania, czyli
kiedy i w jakich klasach realizowa¢ pomiar dydaktyczny. Niniejszy fragment
bardziej szczegélowo opisuje informacj¢ otrzymywana przez nauczycieli i dy-
rektoréw szkot.

Rezultatem pomiaru dydaktycznego jest zestaw informacji zwrotnych, prze-
kazywanych kazdej szkole uczestniczacej w badaniu. Zestaw ten obejmuje w
szczegblnosci liste zadan wykorzystanych w badaniu, wraz z krétkim opisem
sprawdzanych za pomocg kazdego zadania wiedzy i umiej¢tnosci.

Dla kazdego zadania podane sa:

* Najczgsciej popelniane bledy przy rozwigzywaniu zadania.

* Propozycje udzielania pomocy uczniom w zdobyciu umiejetnosci rozwiaza-
nia tego zadania.

*  Warto$¢ parametru zadania zwanego moca réznicujaca (warto$¢ ta jest do-
datkowo skomentowana w przypadkach, w ktérych nie spetnia wymogéw
istotnosci statystycznej).

Dla kazdej klasy podane sa:

*  Wyniki $§rednie uzyskane w rozwigzaniu poszczegdlnych zadani w tej klasie
w poréwnaniu z wynikami $rednimi obliczonymi dla innych klas bioracych
udzial w badaniu.

* Obliczona na podstawie badania EWD.
Dla kazdej szkoly podane sa:

* Sumaryczne wyniki §rednie poszczegélnych klas, z uwzglednieniem EWD.
*  Wyniki $rednie na tle pozostalych szkét uczestniczacych w badaniach,
z uwzglednieniem EWD.

Przekazany material jest podstawa organizowanych we wrzesniu warsztatéw
dla dyrekgji i nauczycieli. Nastepnie staje si¢ punktem wyjscia do wewngtrz-
nych prac szkoly, przede wszystkim dyskusji rady pedagogicznej. Na jego pod-

stawie szkola opracowuje swéj program poprawy jakosci pracy.
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Warto jednak zwrdcié uwagg, ze jest wiele zakreséw pracy szkoly nieobje-
tych monitorowaniem osiagni¢¢ uczniéw w tej formie, w jakiej jest realizowany
w szkotach Kwidzyna.

W ostatnim czasie wraz ze wzrostem znaczenia w polskiej edukacji nauczania
problemowego, w tym zwlaszcza projektowego, zakres informacji, jakie moga
otrzyma¢ dyrektorzy, nauczyciele oraz przedstawiciele samorzadu o wynikach
pracy szkoly stale si¢ zwicksza. Mozna powiedzie¢, ze edukacja wychodzi poza
sale lekcyjne. Aby objaé¢ tego typu dziatalnos¢ szkoly, metodologia monitoro-
wania osiagni¢é uczniéw musialaby zosta¢ istotnie rozszerzona.

Na przyklad postulowane juz od roku 2001 w ramach akeji Szkoly z klasq
szkolne festiwale nauki przyjely postaé prezentacji uczniowskich prac projek-
towych. Dzi¢ki wielu publikacjom, zdobytemu doswiadczeniu i wprowadzeniu
metody projektowej do ustawodawstwa o$wiatowego'® prace projektowe w co-
raz wigkszym stopniu zwigzane sg z programami wychowawczymi i dydaktycz-
nymi szkoly. Umozliwiaja one lepsze poznanie zagadnieri zwigzanych z ksztal-
towaniem postaw ucznidw, a nie tylko zdobywaniem wiedzy i umiejetnosci, do
ktérych z koniecznosci ograniczone jest monitorowanie oparte na najlepszych
nawet testach.

Pomoc udzielana szkotom przez samorzad w realizacji uczniowskich projek-
téw, jak réwniez udzial przedstawicieli miasta w prezentacji wynikéw umozli-
wiaja tworzenie atmosfery dialogu pomi¢dzy organem prowadzacym a placéwka
o$wiatowg. Réwniez w tym obszarze dotychczasowe metody monitorowania nie
w pelni zaspokajaja potrzeby miasta. Przykladem nowego, potencjalnie bardzo
pozytecznego podejécia jest wprowadzana obecnie zewngtrzna ewaluacja szkél.

Dzigki tym zmianom w edukacji rozszerzajg si¢ mozliwosci dzialan reali-
zowanych przez samorzady w ramach polityki projakosciowej, w tym réwniez
tych przedsiewzie¢, ktére wspieraja tworzenie lokalnego $rodowiska zaintere-
sowanego edukacja. Waga tworzenia takiego Srodowiska i jego znaczenie dla
sukceséw miasta Kwidzyn byly juz oméwione we wstepie.

Z drugiej strony warto podkresli¢, ze pojawiaja si¢ nowe problemy, ktére
powinny by¢ analizowane poprzez monitorowanie osiagni¢¢ uczniéw. Na przy-
ktad od przysztego roku ciekawym i waznym nowym zadaniem bedzie badanie
wynikéw uczniéw klas széstych, ktérzy poszli do klasy pierwszej w wieku 6 lat.

184 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 20 sierpnia 2010 roku zmieniajace rozporzadzenie w

sprawie warunkdw i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw i stuchaczy oraz przeprowadzania
sprawdzianéw i egzaminéw w szkolach publicznych (Dz.U. Nr 156, poz. 1046), art. 21a i nastepne dotyczace
projektu edukacyjnego.
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Monitoring ma t¢ przewage nad egzaminami zewnetrznymi, ze pozwala anali-
zowaé oddzielnie rézne grupy uczniéw w réznym zakresie zdobywanej wiedzy
i umiej¢tnosci. Zadania sprawdzane w monitoringu mozna bowiem fatwo do-
pasowaé do nowych celéw badania. Te mozliwosci monitoringu trzeba bedzie
wykorzystaé, by dokfadnie zbada¢ réznice pomiedzy osiagnieciami dzieci roz-
poczynajacych nauke w réznym wieku. Pozwoli to zréznicowad wnioski i reko-
mendacje dla nauczycieli w dalszej pracy.

4.3. Diagnoza pracy szkét w polityce o§wiatowej miasta

Wspdtpraca miasta Kwidzyn i zespolu prof. Elzbiety Putkiewicz trwa juz wiele
lat. W tym czasie pedagodzy z Uniwersytetu Warszawskiego doskonalili swéj
warsztat badawczy i coraz lepiej rozumieli lokalne uwarunkowania procesu dy-
daktycznego, a wladze miasta stopniowo uczyly si¢ monitorowania i zarzadzania
jakoscig pracy szkél. Z tego powodu miejsce diagnozy pracy szkét i pomiaru
dydaktycznego w polityce o§wiatowej miasta ulegato stalym zmianom.

* Na poczatku cel wspélpracy zostat okreslony przez wladze Kwidzyna jako
weryfikacja poziomu edukacji. Zadaniem zespolu UW bylo tylko sprawdze-
nie, jak sie ucza dzieci w kwidzynskich szkolach. Stopniowo do samej wery-
fikacji doszta tez pomoc w poprawie pracy nauczycieli. W nastgpnych latach
celem badan bylo uzyskiwanie lepszych wynikéw w egzaminach zewngtrz-
nych. Realizowane przez badaczy pomiary wspomagaly projakosciows poli-
tyke miasta. Jednak odbywalo si¢ to nie droga organizowania dodatkowych
zaje¢ i probnych sprawdzianéw, lecz przez wskazywanie konkretnych proble-
méw zwigzanych z nauczaniem matematyki, z duzym wyprzedzeniem przed
terminem egzamindw. Rezultat osiagnicty w ten sposéb jest trwaly.

»  Szczegdtowy zakres monitoringu w poszczegSlnych latach zmieniat si¢ wraz
z powolna zmiang szkdét. W ciagu 10 lat badania przechodzily od naucza-
nia poczatkowego poprzez klasy piate szkoly podstawowej do gimnazjéw.
Osiaganie celéw zwiazanych z poprawg jakosci szk6ét wymaga wieloletniej
pracy. Oczekiwania miasta na projakosciowa polityke byly zgodne z tem-
pem zmian zachodzacych w os§wiacie. W odréznieniu od wielu innych pro-
jektéw, zasady wspélpracy pomigdzy miastem, badaczami i szkotami byly
takie same przez dhugi okres.

* Intensywno$¢ monitorowania ograniczaly $rodki przeznaczone na badania.
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Mimo proponowanych jednoczesnych pomiaréw osiagnie¢ uczniéw szkét
podstawowych i gimnazjéw w pomiarach co roku uczestniczyli uczniowie z
jednego poziomu ze wszystkich szkét Kwidzyna.

Wazne, aby pomiar dydaktyczny dotyczyl tych obszaréw tematycznych, kté-
re w latach nastgpnych bedg wazne dla szkolnej drogi uczniéw. Oparte na po-
miarze warsztaty dla nauczycieli i wynikajaca z nich poprawa metod nauczania
sa wowczas najbardziej skuteczne. Na przyktad w roku 1996 wprowadzono w
Kwidzynie pomiary w pierwszych klasach szkoty podstawowej, z szescioletnim
wyprzedzeniem w stosunku do ogélnokrajowego sprawdzianu széstoklasistéw.
Uczniowie szkét podstawowych miasta, ktdrzy uczestniczyli w pierwszej serii
pomiardw w nauczaniu poczatkowym, byli pierwszym rocznikiem uczniéw
zdajacych sprawdzian po klasie széstej.

Kwesti¢ t¢ mozna tez zilustrowaé na podstawie przygotowan zwiazanych z
wprowadzeniem obowiazkowej matury z matematyki. Od poczatku pomiaréw
realizowanych w Kwidzynie trwata w Polsce dyskusja nad mozliwosciami zmia-
ny egzaminu maturalnego. Obowiazkowa mature z matematyki wprowadzono
w jednorazowym, alternatywnym zewng¢trznym egzaminie maturalnym w 2002
roku, a nastgpnie zawieszono na kolejne lata.

Wladze Kwidzyna, swiadome ewentualnych probleméw zwiazanych z moz-
liwoscig wprowadzenia obowiazkowego egzaminu maturalnego z matematyki,
w kolejnych latach kontynuowaly monitoring poziomu osiagni¢¢ mimo wpro-
wadzenia egzaminéw zewngtrznych. Autorzy monitoringu w badaniach gimna-
zjalnych wprowadzali do zadani elementy standardéw PISA, tak aby wskazywa¢
poziom umiej¢tnosci i sugerowaé nowe metody nauczania.

W efekcie pierwsi uczniowie z Kwidzyna, ktérych obowigzywala matura
z matematyki uczestniczyli wezesniej, jako gimnazjalisci, w badaniach umiejet-
nosci matematycznych. Ich réwiesnicy w innych gminach nie tylko nie mieli
mozliwosci wzigcia udzialu w takim pomiarze, ale mogli by¢ mylnie przeswiad-
czeni o dobrym poziomie swoich umiejetnosei na podstawie dobrze zdanego,
ale bardzo fatwego sprawdzianu po klasie szdstej (udziat trudnych zadad mate-
matycznych byl w tym sprawdzianie minimalny).

Nauczyciele w gimnazjach w Kwidzynie mieli $wiadomo$¢ osiagnieé swoich
ucznidw, zwlaszcza w obszarze mys$lenia matematycznego i rozumienia pod-
stawowych poje¢é, a nie tylko znajomosci formalizméw (ktérych biegle opano-
wanie w codziennej nauce moze by¢ niebezpieczne na maturze), znali tez ich
niedociagnigcia z lat ubieglych.
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Takie wyprzedzajace podejscie w monitorowaniu osiggnie¢ uczniéw powin-
no by¢ kontynuowane. W maju 2012 roku wykonano w klasach czwartych
szkét podstawowych Kwidzyna pierwszy pomiar, majacy na celu m.in. przy-
gotowanie tzw. normalizacji na potrzeby przyszlych badan. Ulatwi to badania
planowane na rok nastepny, kiedy do klas czwartych przyjda po raz pierwszy
dzieci rozpoczynajace nauke w szkole w wieku 6 lat. Na oméwienie wynikéw
tych pomiaréw bedg réwniez zaproszeni nauczyciele nauczania poczatkowego.

4.4. Polityka miasta w zakresie edukacji
4.4.1. Dyrektor

Jednym z najtrudniejszych zadan, jakie staly przed samorzadami od poczatku
decentralizacji o$wiaty, bylo uporzadkowanie finanséw zwiazanych z dziatal-
noscig szkot i optymalizacja liczby placéwek edukacyjnych, w tym przedszkoli.

Decyzje wprowadzane przez miasto Kwidzyn od roku 1991, polegajace na
zamianie przedszkoli miejskich na niepubliczne, prowadzone przez fundacje
oraz stowarzyszenia, byly z jednej strony bardzo odwazne, z drugiej jednak
bardzo oplacalne. Do przedszkoli zaczeto uczeszezaé duzo wigeej dzieci, a ich
dyrektorzy, bez ograniczed wynikajacych z ustawy — Karta nauczyciela, mo-
gli skuteczniej nimi zarzadzaé. Nawet w kryzysowych sytuacjach gwaltownego
wyzu nie brakowalo miejsc dla ch¢tnych, a anonimowe ankiety badajace jakos¢
$wiadczonych przez przedszkola ustug wskazywaly na zadowolenie rodzicéw.

Polityka finansowania szkét gminnych, w tym bon wprowadzony w 1994
r., uporzadkowaly pozostatosci po poprzednim systemie. W wielu innych mia-
stach, w tym samym czasie, za finansowanie obiektéw edukacyjnych, dodat-
kowych zajeé, etatéw pracownikéw administracyjnych, kosztéw utrzymania
pomieszczeri (w tym ogrzewania) w praktyce nike nie byt odpowiedzialny. W
Warszawie na przyklad dyrektorzy placéwek edukacyjnych, nie tylko nie mogli
wplywaé na finanse szkolne, ale nawet nie mieli moznosci zdobycia o nich in-
formacji'®.

W Kwidzynie duza czgé¢ tej odpowiedzialnoéei ponosili dyrektorzy. Zgod-

185 E. Putkiewicz, A.Witkomirska, A. Ziclifiska, Szkoly parstwowe a szkoly spolecane: dwa swiaty socjalizacji, Spoteczne
Towarzystwo Oswiatowe, 1997.
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nie z obowiazujacymi przepisami nie mogli sami decydowaé¢ o wynagrodze-
niach nauczycieli tak jak dyrektorzy przedszkoli niepublicznych, jednak
pozostate wydatki finansowania zostaly pod ich kontrola. W efekcie Kwidzyn
zyskal dodatkowych, prawie 10, wlodarzy zarzadzajacych majatkiem zwigzanym
z edukacja. Zaréwno wlodarze ci, jak i inni nauczyciele nie mieli watpliwosci,
na podstawie wlasnego doswiadczenia, ze bardziej optacalna jest szkota duza od
matlej. I moze dzigki temu, na przekér tendencji obserwowanej w setkach szkét,
w efekcie determinacji nauczycieli i dyrektora w Kwidzynie najwicksze gimna-
zjum, o najmniejszych jednostkowych kosztach utrzymania, ma jednocze$nie
najlepsze wyniki edukacyjne.

W przypadku gdy srodki przekazane szkole w ramach bonu nie wystarczaja,
dyrektorzy zwracaja si¢ o pomoc do miasta. Zaréwno sposéb wydatkowania
whasnych funduszy, jak i powdd wystepowania o dodatkowg pomoc sa wyni-
kiem decyzji dyrektoréw.

Dialog z dyrektorami faczy si¢ rowniez z problemem nagréd dla nauczycieli.
Dobre i bardzo dobre wyniki uzyskiwane w szkolach procentujg duza liczbg
laureatéw w konkursach i olimpiadach na wszystkich poziomach (w 2012 roku
bylo ich ponad 50). Klasy sportowe i ciagle rozbudowywane obiekty sportowe
sa jednym ze Zrédet zwycigstw druzyn Kwidzyna w wielu turniejach wojew6dz-
kich i ogélnopolskich. Miasto corocznie przyznaje nauczycielom, na wnioski
dyrektoréw, liczne nagrody za osiagnigcia ich ucznidéw. Dzigki jasnym zasadom
i otwartemu dialogowi dyrektoréw z wladzami miasta buduje si¢ w Kwidzynie
srodowisko edukacyjne.

Poza tymi zarzadczymi obowiazkami dyrektor jest réwniez odpowiedzialny
za jako$¢ nauczania. W tym jednak zakresie to on jest decydentem, a miasto
udziela wsparcia.

4.4.2. Optymalizacja liczby szké! i rankingowanie

Optymalizacja liczby szkét w Kwidzynie nastgpowata sukcesywnie wraz z re-
forma strukturalng w 1999 roku i nizem demograficznym (od 2001 roku). W
2005 roku podjeto decyzje o zamknieciu szkoty podstawowej nr 3, a w 2011
roku — gimnazjum nr 1.

Klimat rankingéw i rywalizacji szkét wywolany przez egzaminy zewngtrzne
nie oming! réwniez Kwidzyna. Niewatpliwie negatywnym elementem towa-
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rzyszacym wprowadzaniu egzamindéw zewngtrznych jest przeniesienie procesu
segregacji z poziomu klas na poziom gimnazjéw' i, w koncu, dzielnic'¥’.

Przyczyny likwidacji szkét w Kwidzynie byly zwiazane z nizem demogra-
ficznym — byly to wzgledy finansowe, a nie jakosciowe. I nic nie wskazuje na
to, by na skutek rankingowania zmienily si¢ proporcje uczniéw w pozostatych
placéwkach. W Zakaczniku przedstawiono wyniki uzyskane przez absolwentéw
gimnazjéw, wskazujace, ze uzyskiwane rezultaty sa wyraznie lepsze od $rednich
krajowych.

4.4.3. Programy poprawy jakosci pracy szkét

Poniewaz wyniki szkét prowadzonych przez miasto Kwidzyn — zaréwno szkét
podstawowych, jak i gimnazjéw — sa zasadniczo do$¢ dobre, nie byto dotych-
czas potrzeby wdrazania przez miasto programu naprawczego w zadnej szkole.
W szkotach miejskich wystarczaja systematyczne programy poprawy jakosci
pracy szkél oparte na wynikach pomiaru dydaktycznego, materiatach przeka-
zanych szkole przez ekspertéw zewngtrznych oraz warsztatach dla nauczycieli.
Programy te sa przygotowywane i wdrazane autonomicznie przez szkoly, bez
interwencji miasta.

Z oczywistych wzgledéw dyrektorzy nie muszg si¢ zajmowa¢ dydaktyka ma-
tematyki ani jezyka polskiego. Powinni jednak wiedzie¢, ktdrzy nauczyciele, w
ktdrych klasach i z jakimi problemami dajg sobie lepiej rade¢ od innych. Infor-
macj¢ t¢ otrzymuja jako wynik monitorowania osiagni¢¢ uczniéw. Dyrektor
moze zaproponowac radzie szkolenie zewngtrzne lub dyskusje wewnatrzszkolng
nad kwestiami wskazanymi w monitoringu. Ideg jego dzialania jest wspoma-
ganie rozpowszechniania dobrych rozwiazan dydaktycznych. Wielu praktykéw
zarzadzania twierdzi, ze sami nauczyciele moga rozwigzaé duza cz¢$¢ proble-
moéw, jezeli je dostrzegg i jezeli dyrektor petni¢ bedzie funkeje lidera. Podobnie
jak kiedys$ do nauki czytania uzyto okreslenia ,czytanie ze zrozumieniem”, tak
obecnie praktycy propaguja pojecie ,szkota uczaca si¢”'*.

186 R Dolata, Cicha rewolucja w polskiej oswiacie — proces réznicowania si¢ gimnazjow w duzych miastach. w:
materialy z Konferencji Diagnostyki Edukacyjnej pt. Badania mi¢dzynarodowe i wzory zagraniczne w diagnostyce

edukacyjnej, http:/lewd.edu.pl/downloads/kielce/dolata.pdf

187 M. Piotrowski, Zréznicowanie szans edukacyjnych w aglomeracji, Oswiata samorzadowa Nr 6-7 (34-35),

Wydawnictwo Raabe, Warszawa 2012.

R.J. Marzano, Sztuka i teoria skutecznego nauczania, Fundacja Centrum Edukacji Obywatelskiej, Warszawa
2012.

188

176



ROZDZIAL 4. POMIAR DYDAKTYCZNY I POLITYKA PROJAKOSCIOWA GMINY

Dyrektor placéwki wraz z radg pedagogiczng — zgodnie z autonomia szko-
ty — decyduja o formie, zakresie i konkretnych dzialaniach programu popra-
wy jakosci pracy. Miasto jest informowane przez dyrektora o podejmowanych
dzialaniach, o ewentualnej oczekiwanej pomocy i, po pewnym czasie, réwniez
o efektach programu.

PROGRAMY NAPRAWCZE TYPU ,FLOOR TARGET”

Z pomiaréw prowadzonych w szkotach zawodowych i technikach Kwi-
dzyna wynika, ze znaczna cz¢$¢ ucznidw tych szkét posiada wystarczajace
umiejetnosci matematyczne, ale umiejetnosci czytania sa na bardzo niskim
poziomie mimo wielu lat nauki w przedszkolach, szkotach podstawowych
i gimnazjach. Dla tych szké} przygotowano program naprawczy zgodny
z metodologia stosowana w Anglii, tak zwana metoda floor target, czyli
cel minimalny. Polega ona na okresleniu najnizszego akceptowalnego
poziomu umiejetnosci, ktére powinni posia$¢ wszyscy uczniowie majacy
klopoty w zakresie czytania, pisania i matematyki. Uczniowie posiadajacy
klopoty w nauce s oceniani za osiaganie celu minimalnego na kazdym
z etap6w edukacyjnych.

Program typu ,floor target” byly z powodzeniem realizowane w liceum
kierowanym od poczatku lat 90. przez nauczycielke matematyki Marzene
Okoriska i psychologa Lidi¢ Tomaszewska (25 SLO w Warszawie). Dzi$
liceum i gimnazjum noszace imi¢ Marzeny Okoriskiej specjalizujg si¢ w
opracowywaniu wymagan celu minimalnego dla stabych uczniéw, ktérzy

z czasem uzyskuja duzo lepsze rezultaty'®.

Zrédto: P. Black i inni'®°.

189\ 1997 roku w liceum tym po raz pierwszy w Polsce przeprowadzono egzamin maturalny autystycznego ucznia
z wykorzystaniem komputera.

190 p Black, C. Harrison, C. Lee, B. Marshall, D. Wiliam, Jak oceniac, aby uczy¢?, Fundacja Centrum Edukacji
Obywatelskiej, Warszawa 20006.
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4.5. Polityka informacyjna miasta w obszarze jako$ci o$wiaty

W demokratycznym paristwie prawa, jakim jest Polska, samorzad terytorialny
jest odpowiedzialny nie tylko za realizacj¢ natozonych nan zadan o$wiatowych,
ale réwniez za szerokie informowanie o nich lokalnej spolecznosci. Jednym
z dostgpnych narzedzi sa coroczne Informacje o stanie realizacji zadar oswiato-
wych, ktbre zarzad miasta musi przekazywaé radzie miasta, a w praktyce réw-
niez zainteresowanym obywatelom™'. W niniejszym rozdziale oméwiono krét-
ko specyfike polityki informacyjnej miasta dotyczacq pomiaru dydaktycznego
i dzialan projakosciowych.

4.5.1. Przekazywanie informacji Radzie Miasta

Radni powinni zna¢ dokfadnie problemy zwiazane z polityka projakosciows
w edukacji, wi¢c otrzymuja réwniez informacje dotyczaca procesu monito-
rowania osiagnie¢ uczniéw. Burmistrz badz wydzial o$wiaty powinien infor-
mowa¢ rad¢ o procesie monitoringu, o napotkanych sukcesach i problemach,
a takze o podjetych dziataniach. Jest to szczegdlnie wazne, jezeli monitorowanie
jest zlecane instytucji zewngetrznej, na przyklad uczelni wyzszej (jak to si¢ dzieje
w Kwidzynie), i zwiazane jest z ponoszeniem okreslonych kosztéw.

Trzeba jednak pamictal, ze szkoly maja swoja autonomie, ktdra nalezy
chroni¢ i wzmacniaé. Informacje szczeg6towe, a wigc doktadne wyniki monito-
rowania, zasady programéw poprawy jakosci pracy szkoly i ich efekty powinny
by¢ prezentowane radzie przez dyrektora szkoly. Istotne szczegdly programéw
poprawy pracy szkoly, takie jak deficyty umiejetnosci poszczegélnych nauczy-
cieli lub wyniki poszczegdlnych klas, powinny by¢ traktowane jak informacje
osobiste i nieprzekazywane poza szkole.

Prezentujac programy poprawy jakosci pracy szkét i zasady monitoringu
warto przypomnie¢ radzie, ze najkrotszy okres, po ktérym mozna oczekiwad
zmiany na lepsze, to 2-3 lata, czasami nawet 5 lub 6 lat.

Tak tez bylo w Kwidzynie, gdzie poprawa wynikéw w sprawdzianie po kla-
sie széstej nastc;powala sukcesywnie, co przedstawiono na rysunku 11.

191 1. Herczytiski (red.), Informacje oswiatowe, tom 5, Biblioteczka Oswiaty Samorzadowej, ICM, Warszawa 2012.
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RYS. 11. WYNIKI SPRAWDZIANU PO KLASIE SZOSTE]
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie R. Bera'”2,
Dane wykorzystane w rysunku 11 s3 unormowane w odniesieniu do warto-
$ci $redniej uczniéw ze szkét podstawowych wojewddztwa pomorskiego.

4.5.2. Informowanie rodzicéw o postgpach dzieci

Najczesciej rodzice sa zadowoleni z procesu monitorowania osiagni¢¢ uczniéw.
Warto wigc, by otrzymali sumaryczny wynik osiagnie¢ swojego dziecka. W kla-
sach mtodszych mozna ich wlaczy¢ réwniez w realizacje programéw zwiazanych
z ksztaltowaniem umiej¢tnosci heurystycznych'”.

192 R, Bera, Bon oswiatowy — rola samorzadu. ..

193 M. Piotrowski, Rozwijanie umiejgtnosci heurystycznych w szkole — pomyst na wyréwnywanie szans edukacyjnych dzieci,
w: D. Sobierariska, M. Szpotowicz, M. Karwowska-Struczyk (red.), Pedagogika przedszkolna i wezesnoszkolna.
Badania, opinie, inspiracje, Wydawnictwo Akademickie ZAK, 2011; International Baccalaureate Organization,
Making the PYP happen: A curriculum framework for international primary education, IBO Genewa 2009.
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Przy wspétpracy mozna skorzysta¢ z dostgpnych w jezyku polskim materialéw
opracowanych dla francuskiego przedszkola, réwniez bardzo skutecznych w ksztal-
ceniu umiejetnosei uczniéw, wlacznie do klasy czwartej szkoly podstawowe;j'™”.

Dzialania wspélne rodzicéw w szkole oparte na dobrych programach naucza-
nia s3 skutecznym czynnikiem budowania srodowiska zainteresowanego proble-
mami edukacji, powinny by¢ wigc promowane i wspierane przez gming. Przykla-
dami takich dziatari promocyjnych jest uczestnictwo przedstawicieli urzedu miasta
w pierwszych spotkaniach rodzicéw danej szkoly, udost¢pnianie pomieszczen
i materiatéw, finansowanie niewielkich kosztéw zwiazanych z organizacja spotkan.

4.5.3. Planowanie dalszych krokéw

Na podstawie wielu badan jakosciowych i ilosciowych autorzy raportu McKin-
sey & Company stwierdzili, ze system edukacyjny znajdujacy si¢ na poziomie
dobrym powinien si¢ charakteryzowaé m.in.:

a) Optymalng liczbg szkét i nauczycieli.

b) Decentralizacjq uprawnien finansowych i administracyjnych na rzecz dy-
rektoréw placéwek i jawng alokacjg funduszy przeznaczonych na edukacje.

c) Jawnoscia danych dotyczacych wynikéw (udostgpnianych opinii publicznej).

d) Okreslonymi (i realnymi) $ciezkami edukacji uwzgledniajacymi potencjat
i zainteresowania mlodziezy.

e) Zorganizowanym merytorycznym nadzorem wspomagajacym szkoly przy
budowie programéw dotyczacych wybranych przedmiotéw, réownych szans
edukacyjnych dziewczat i chlopcéw.

Poréwnujac wymagania okreslone powyzej z efektem reform wprowadzo-
nych w Kwidzynie nietrudno zauwazy¢, ze wickszo$¢ z nich zostata spelniona
juz w pierwszych latach XXI wieku:

Ad a. Wiele gmin proces optymalizacji liczby szkét i nauczycieli realizuje
dopiero teraz, wraz przyjéciem nizu demograficznego. W Kwidzynie optymali-
zacja prowadzona jest sukcesywnie od polowy lat 90. w celu stworzenia wigk-
szych placéwek o wysokiej jakosci ksztalcenia.

194 D. Chauvel, V. Michel, Pierwsze doswiadczenia naukowe praedszkolaka, Wydawnictwo Cyklady, 1999.
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Ad b. W 1994 roku w Kwidzynie wprowadzono lokalny bon o$wiatowy
pozwalajacy na jawna i przejrzysta alokacje funduszy przeznaczonych na edu-
kacj¢. Zwigkszono réwniez uprawnienia dyrektoréw szkét. Stworzono warunki
do powstania przedszkoli prowadzonych przez osoby fizyczne i fundagje.

Ad c. Miasto tylko cz¢$ciowo udostepnia informacj¢ o wynikach monitoro-
wania osiagnie¢ ucznidw.

Ad d. W Kwidzynie poza liceami ogdlnoksztalcacymi prowadzone sg tech-
nika i szkoly zawodowe. W technikach dzigki ciagle modernizowanym progra-
mom uczy si¢ wiecej uczniéw niz w liceach. Zaréwno w szkotach podstawo-
wych, jak i gimnazjach tworzone sg klasy integracyjne oraz sportowe.

Ad e. Od 1996 roku w Kwidzynie prowadzony jest zewnetrzny monitoring
osiagnie¢¢ uczniow.

Chociaz Kwidzyn na edukacyjnej mapie Polski jest miastem wyjatkowym,
jego system szkolny wymaga dalszego rozwoju. Wyniki monitorowania osia-
gni¢é uczniéw oraz dostgpna wiedza pedagogiczna pozwalajg na sformufowanie
potrzebnych dalszych krokéw. Bez watpienia rekomendacje te moga by¢ uzy-
teczne réwniez dla innych miast.

*  Wprowadzenie skutecznych metod nauczania przedmiotéw matematycz-
no-przyrodniczych dla dziewczat. Zadanie to dotyczy wszystkich etapéw
edukacji, poczawszy od nauczania poczatkowego, i wymaga dlugiego czasu
realizacji, gdyz jest zwiazane z przelamywaniem stereotypéw na wielu pozio-
mach. Jednak spodziewane efekty takich dziatari sg trudne do przecenienia.

* Systematyczne prowadzenie pomiaréw osiagni¢é. Edukacja przedmiotéw
matematyczno-przyrodniczych w egzaminach zewnetrznych jest ewalu-
owana dopiero podczas egzaminu gimnazjalnego (po 9 latach nauki), stad
pomiar osiagnie¢ w trakcie nauki w szkotach podstawowych i gimnazjach
moze decydowa¢ o koficowych efektach.

* Ujednolicenie standardéw edukacyjnych w szkole podstawowej. Wspdlna
praca nauczycieli nauczania poczatkowego i klas czwartej—széstej powinna
m.in. zmniejszy¢ prég edukacyjny pomigdzy klasami trzecig i czwarta. Do-
brze byloby tez rozszerzy¢ zasade wspélnie wybieranych przez szkoly pro-
graméw i podrecznikéw na inne przedmioty, poza matematyka.

* Rozwijanie nauczania problemowego (projektowego) w szkotach podstawo-
wych i gimnazjach. Zdobyte do§wiadczenia przy realizacji wprowadzonego
dwa lata temu gimnazjalnego obowiazkowego projektu edukacyjnego po-
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winny by¢ rozszerzone na szkole podstawows. Projekty moga uzupetnié sto-
sowane metody ksztalcenia umiejetnosei i postaw. Nie jest to jednak kwe-
stia prosta. W naukach przyrodniczych wiaze si¢ ona m.in. ze stworzeniem
kanonu doswiadczen dla szkoly podstawowe;.

Dzigki systematycznie prowadzonemu monitorowaniu osiggni¢¢ uczniéw
miasto Kwidzyn jest w stanie formulowaé zaréwno obiektywng ocene stanu
obecnego, jak i konkretne zadania i cele na najblizsze lata. Oceny te i propozy-
¢je dalszych krokéw powinny sie sta¢ przedmiotem lokalnych dyskusji o o$wia-
cie, dotyczacych przede wszystkim zmian projakosciowych, ktére zapewnia
rozwdj systemu w ciagu nastgpnych kilku lat. Dyskusjom tym zdecydowanie
sprzyja stworzenie w mieécie proedukacyjnego srodowiska, jak to zaznaczono
w wielu miejscach tego rozdzialu. Nie sprzyjaja im natomiast konflikty wokét
zamykania szk6t i redukeji zatrudnienia nauczycieli.

4.6. Podsumowanie

Wladze miasta Kwidzyn od pierwszej polowy lat 90. XX w. prowadza konse-
kwentng projakosciows polityke o$wiatowa'”. Jej zasadnicze elementy mozna
okresli¢ nastgpujaco:

*  Przejrzysto$¢ finansowania szkét zapewniona przez system bonu oswiatowego.

* Autonomia finansowa i instytucjonalna dyrektoréw szkét.

* Monitorowanie osiagnie¢ uczniéw przez zewngtrznych ekspertéw pedago-
gicznych z Uniwersytetu Warszawskiego.

* Silne wsparcie udzielane szkolom (warsztaty dla szkdt, materialy z rezultata-
mi badan).

Warto zwrécié szczegdlng uwage na stosunek miasta do dyrekeji szkél.
Z jednej strony szkoly s3 bardzo autonomiczne, przy czym system bonéw gwa-
rantuje im stabilne zasady finansowania. Z drugiej strony miasto udziela szko-
fom bardzo silnego wsparcia merytorycznego, poprzez dostarczanie im bardzo
warto$ciowej informacji zwrotnej na temat wynikéw osiaganych przez uczniéw.

195 R. Pawlak, Kwidzyriski bon oswiatowy na tle polityki edukacyjnej wiadz miasta, Edukacja. Studia-Badania-

-Innowacje Nr 3 (111), Warszawa 2010.
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Informacja ta jednak pochodzi od ekspertéw zewngtrznych i jest adresowana
przede wszystkim do szkét, a nie do miasta. Szkoly musza informowaé miasto,
jaki zrobity z tej dodatkowej informacji uzytek, ale nie s ograniczane zadnymi
wytycznymi formulowanymi przez wladze miasta ani szczegétowymi celami ja-
kosciowymi.

Podejécie do zarzadzania o$wiatg kwidzyriska nie ma wigc wiele wspélnego z
typowym ,rozliczaniem szk6t”, charakterystycznym dla tzw. nowego zarzadza-
nia publicznego'”. Przeciwnie, miasto stwarza warunki do coraz lepszej pracy
szkét i nauczycieli, bez wyciagania surowych konsekwengji, jezeli jakies cele
ilodciowe nie zostang osiggnicte. Dlatego nie dziwi, ze mimo wdrozonego syste-
mu bonowego, stymulujacego konkurencj¢ migdzy szkotami, Kwidzyn wytwo-
rzyk silne $rodowisko edukacyjne, ktére byto w stanie przedyskutowaé i przyjac
innowacyjne w warunkach polskich rozwiazanie, mianowicie wspélny wybér
programu i podrecznikéw do matematyki.

Projakosciowa polityka oswiatowa miasta Kwidzyn ma swoje szczeg6lne
uwarunkowania i przyczyny, oparcie jej za$ na systematycznych pomiarach dy-
daktycznych jest rezultatem bliskiej wspélpracy z zewngtrznym zespolem ba-
dawczym. Doswiadczenia Kwidzyna nie mogga by¢ automatycznie przeniesione
do innych samorzadéw, ale ich analiza moze by¢ pomocna samorzadowcom
odpowiedzialnym za o$wiatg na terenie calego kraju.
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Zalacznik. Wyniki pracy kwidzynskich gimnazjéw

W niniejszym Zalaczniku przedstawiono rezultaty gimnazjalistow z Kwidzy-
na. W prezentacji wynikéw postuzono si¢ interpretacja opartg na usrednieniu
rezultatéw uzyskanych przez trzy kolejne roczniki absolwentéw. Wykorzysta-
no $rednie dla trzyletnich okreséw 2009-2011 oraz 2006-2008. Oddzielnie
przedstawiono wyniki czesci humanistycznej oraz czgéci matematyczno-przy-
rodniczej egzaminu gimnazjalnego.

W dwuwymiarowych rysunkach o§ X odpowiada wynikowi egzaminu, 0§ Y
wartosci wskaznika EWD'. Z 95% pewnoscia wynik gimnazjum znajduje si¢
w obszarze zaznaczonej elipsy (tzw. elipsy kowariancji)'*.

RYS. 12. WYNIKI UCZNIOW GIMNAZJUM NR 1,
CZESC HUMANISTYCZNA EGZAMINU

A
15—+
szkota EWD szkota
wspierajaca GH sukcesu
10—+
5 -4
75 80 85 90 95 105 110 115 120 125
: : ! : ' : : : : >
wynik egzaminu gimnazjalnego
-5 +
-10 -+
szkota szkota
wymagajaca niewykorzystanych
pomocy 15 mozliwosci
2006-08 B 2000-11

Zrédo: opracowanie wlhasne.

197 por, HerczyriskiJ., Borek A., Stozek E., Ocena potrzeb szkoty na podstawie osiggnied ucznidw oraz wynikéw ewaluacji
gewngtranej, w: Herbst M. (red.), Finansowanie oswiaty, tom 3, ICM, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej,
‘Warszawa 2012.

EWD gimnagjalne — wskagniki trgyletnie, Badania dotyczace rozwoju metodologii szacowania wskaznika
edukacyjnej wartosci dodanej http://gimnazjum.ewd.edu.pl/?pstr=3.
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Na podstawie rysunku 12 mozna stwierdzi¢, ze wyniki trzech rocznikéw
absolwentéw Gimnazjum nr 1 z lat 2009-2011 w zakresie przedmiotéw huma-
nistycznych sg prawdopodobnie lepsze od rezultatéw ich kolegéw i kolezanek
koriczacych gimnazjum w latach 2006-2008. Absolwenci z rocznikéw 2009—
—2011 uzyskali réwniez prawdopodobnie lepsza edukacyjng wartos¢ dodana.
Niepewno$¢ statystyczna, bedaca efektem malej liczby uczniéw, uniemozliwia
jednak potwierdzenie tych zmian — widoczne na rysunku elipsy sg duze i na-
chodza na siebie.

RYS. 13. WYNIKI UCZNIOW GIMNAZJUM NR 1,
CZESC MATEMATYCZNO-PRZYRODNICZA EGZAMINU
A
15+
szkota EWD szkota
wspierajaca GMP sukcesu
10
5 | .A‘
75 80 85 90 95 105 110 115 120 125
wynik egzaminu gimnazjalnego
-5 +
-10 4
szkota szkota
wymagajaca niewykorzystanych
pomocy mozliwosci
15 L
2006-08 B 2000-11
7

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Rysunek 13 $wiadczy o tym, ze wyniki trzech rocznikéw absolwentéw Gim-
nazjum nr 1 z lat 2009-2011, w zakresie przedmiotéw matematyczno-przyrod-
niczych (107) sa znacznie lepsze od rezultatéw ich kolegéw i kolezanek kon-
czacych gimnazjum w latach 2006-2007 (100), ktérzy znajdowali si¢ blisko
$redniej krajowej. Absolwenci z rocznikéw 2009-2011 uzyskali réwniez znacz-
nie lepsza edukacyjna warto$¢ dodang (EWD > 5). W tym wypadku wyniki sa
statystycznie bardzo znaczace mimo malej liczby ucznidw.
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N
RYS. 14. WYNIKI UCZNIOW GIMNAZJUM NR 2,
CZESC HUMANISTYCZNA EGZAMINU
A
15—+
szkota EWD szkota
wspierajaca GH sukcesu
10—+
5 -4
75 80 85 90 95 105 110 115 120 125
T T T T 1 T T T ;
y A o
wynik egzaminu gimnazjalnego
-5 +
-10 -+
szkota szkota
wymagajaca niewykorzystanych
pomocy mozliwosci
-15 L
2006-08 B 2000-11
7

Zrédo: opracowanie wlhasne.

Na szczegdlna uwage zastuguje Gimnazjum nr 2, do ktérego uczgszcza po-
nad potowa ucznidéw z Kwidzyna (im wigksza liczba uczniéw, tym mniejsza jest
niepewnos¢ uzyskanych wynikéw, wiec i mniejsze rozmiary elips). Z rysunkéw
14 i 15 wynika, ze absolwenci tej szkoly uzyskuja wyniki srednie o wartosci 105
(na skali 115) w czgéci humanistycznej egzaminu gimnazjalnego i 111(!) w cze-
$ci matematyczno-przyrodniczej. Oznacza to, ze rezultat ,przecigtnego” ucznia
z tej szkoly jest lepszy od 65% wynikéw jego kolegéw i kolezanek w zakresie
przedmiotéw humanistycznych w Polsce i 76% wynikéw kolegéw i kolezanek
w zakresie przedmiotéw matematyczno-przyrodniczych. Takiego wyniku nie
powstydzitaby si¢ mala elitarna szkota prywatna, a uzyskuje go bardzo duze
gimnazjum paristwowe w rejonie o niewysokim statusie ekonomiczno-spotecz-
nym rodzin.
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RYS. 15. WYNIKI UCZNIOW GIMNAZJUM NR 2,
CZESC MATEMATYCZNO-PRZYRODNICZA EGZAMINU
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RYS. 16. WYNIKI UCZNIOW GIMNAZJUM NR 3,
CZESC HUMANISTYCZNA EGZAMINU
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Zrédlo: opracowanie wiasne.
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RYS. 17. WYNIKI UCZNIOW GIMNAZJUM NR 3,
CZESC MATEMATYCZNO-PRZYRODNICZA EGZAMINU

A
15+
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Zrédlo: opracowanie whasne.

Wyniki ostatniej z omawianych szké}, rysunek 16 i rysunek 17, $wiadczg

o tym, ze absolwenci Gimnazjum 3 uzyskujg wyniki lepsze od $redniej krajo-

wej z czgdci matematyczno-przyrodniczej egzaminu gimnazjalnego. W zakresie

przedmiotéw humanistycznych wyniki s3 na poziomie $redniej krajowej i si¢

nie poprawiaja, ale ro$nie wskaznik edukacyjnej wartosci dodane;j.
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5.1. Wstep

Celem niniejszego rozdziatu jest przedstawienie ewolucji uregulowan prawnych
dotyczacych wyboru dyrektora szkoly, ze szczegdlnym uwzglednieniem roli jed-
nostek samorzadu terytorialnego (jako organéw prowadzacych szkoly), od dnia
wejécia w zycie ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty do dnia
dzisiejszego, tj. do sierpnia 2012 roku. Uregulowania te sa zawarte w nastgpu-
jacych przepisach prawa:

* art. 36, a od roku 2000 art. 36 i 36a ustawy o systemie o$wiaty, regulujacych
w szczegdlnosci skfad komisji konkursowej dokonujacej wyboru kandydata;

* wydawanych od roku 1996, na mocy dyspozycji art. 36 ust. 3 ustawy o
systemie o$wiaty, rozporzadzeniach w sprawie wymagan na stanowisku dy-
rektora szkoly;

* wydawanych od roku 2003, na mocy dyspozycji art. 36a ust. 7a ustawy o
systemie o$wiaty, rozporzadzeniach w sprawie regulaminu konkursu na sta-
nowisko dyrektora szkoly.

Zmiany uregulowan ustawowych sa w niniejszym rozdziale przedmiotem
czesci 5.2. Przytoczono tam réwniez kolejne wersje artykutu 36 oraz (od roku
2000) artykutu 36a ustawy o systemie o$wiaty. W czeéci 5.3 omdéwiono zmie-
niajace si¢ przepisy rozporzadzenia w sprawie wymagan na stanowisku dyrekto-
ra. Rozporzadzenia w sprawie regulaminu konkursu przedstawione sa w czesci

5.3.
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5.2. Uregulowanie wyboru dyrektora szkoly w ustawie o systemie
o$wiaty

5.2.1. Uregulowania w pierwotnej wersji ustawy z 1991 roku

Jednym z wazniejszych nowych rozwiazan, wprowadzonych przez ustawe z dnia
7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (pierwotny tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr
95, poz. 425), byly odmienne od dotychczasowych zasady powierzania stano-
wisk kierowniczych w szkotach i placéwkach oswiatowych. Przede wszystkim
nows jako$cia w tym zakresie bylo umieszczenie bezposrednio w akcie rangi
ustawowej przepiséw wskazujacych organy wlasciwe do powierzania stanowisk
kierowniczych w oswiacie. Dotychczas kwestie te byly regulowane jedynie na
poziomie aktéw wykonawczych i to aktéw niskiej rangi, bo z reguly w zarza-
dzeniach ministra o$wiaty i wychowania. Juz sama ta zmiana spowodowala,
ze problem statusu kadr kierowniczych w o$wiacie przestal by¢ sprawa stricte
wewnatrzresortowa, a stal si¢ sprawa ogélnoparistwowa, rozstrzygang przez naj-
wyzszy organ ustawodawczy.

Poczatkowo calosciowa regulacja dotyczaca obsadzania stanowiska dyrekto-
ra szkoly, obejmujaca wymagania do zajmowania stanowiska dyrektora szkoly
oraz tryb powierzania tego stanowiska (okreslanego wowczas jako ,funkcja”),
zamieszczona zostala w jednym artykule ustawy o systemie o$wiaty, a miano-
wicie w art. 30.

Artykut ten mial pierwotnie nast¢pujace brzmienie:

Art. 36.

1. Szkolg lub placowkq kieruje dyrektor, ktdrym moze byé nauczyciel posiadajqcy
kwalifikacje pedagogiczne i co najmniej 5-letni staz pracy pedagogicznej w pet-
nym wymiarze zajec.

2. Dyrektorem szkoty lub placowki moze by¢ réwniez nauczyciel akademicki posia-
dajqcy co najmniej 5-letni staz pracy.

3. Funkcjg dyrektora szkoly lub placowki powierza i z tej funkcji odwotuje organ
prowadzqcy szkote lub placéwke.

4. Kandydata na dyrektora szkoty lub placéwki wylania si¢ w drodze konkursu.

W celu przeprowadzenia konkursu organ prowadzqcy szkole lub placswke po-

N

wotuje komisje konkursowq oraz okresla regulamin jej pracy.
6. W sklad komisji konkursowej wehodzi:
1) po dwéch przedstawicieli:
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a) organu prowadzqcego szkoly lub placéwke,

b) organu sprawujgcego nadzdr pedagogiczny, o ile nie jest nim organ prowa-
dzqcy szkote,

¢) rady pedagogicznej,

d) rodzicéw,

2) po jednym przedstawicielu zaktadowych organizacji zwigzkowych.

7. W szkotach lub placéwkach nowo zaktadanych sklad komisji konkursowej okre-
Sla organ prowadzqcy szkofe.

8. W praypadku gdy do konkursu nikt si¢ nie zgtosit lub dwa kolejne konkursy nie
wylonig kandydata, organ prowadzqcy szkole lub placdwke powierza funkcje
dyrektora ustalonemu przez siebie kandydatowi, po zasiggnigcin opinii rady
szkoty lub placéwki i rady pedagogiczne;.

9. Warunek zasiggnigcia opinii, o ktdrej mowa w ust. 8, nie ma zastosowania do
szkdt i placdwek nowo zakladanych.

10. Funkecje dyrektora szkoty lub placowki powierza si¢ na 5 lat szkolnych.

11. Po uplywie okresu, o ktérym mowa w ust. 10, organ prowadzqcy szkole lub
placowke moze przedtuzyc powierzenie funkcji dyrektora na kolejne 5 lat lub
na czas nie okreslony, za zgodq rady szkoty lub placswki i po pozytywnym za-
opiniowaniu przez organ sprawujqcy nadzdr pedagogiczny nad szkotg lub pla-
cOwkq oraz po zasiggnigcin opinii rady pedagogicznej.

Taki stan prawny utrzymywal si¢ do 1995 roku, kiedy to w nowelizacji
ustawy o systemie o$wiaty, uchwalonej w dniu 21 lipca 1995 r. (Dz.U. Nr 101,
poz. 504), dokonano rozdzielenia tej regulacji, pozostawiajac w art. 36 przepisy
okreslajace wymagania, jakim powinna odpowiadaé¢ osoba zajmujaca stanowi-
sko dyrektora szkoly i inne stanowiska kierownicze, oraz wprowadzajac nowy
przepis art. 36a poswigcony trybowi obsadzania stanowiska dyrektora. Wte-
dy tez odstapiono od uzywania w odniesieniu do dyrektora szkoly okreslenia
»funkcja”, zastgpujac je konsekwentnie okresleniem ,stanowisko”.

Zasady powierzania funkgji dyrektora szkoly w $wietle pierwotnego tekstu
art. 36 ustawy o systemie o§wiaty

W nowej ustawie o systemie oswiaty wylaczna kompetencje do powierza-
nia funkgji dyrektora szkoly przyznano organowi prowadzacemu szkote. Warto
przypomnie, ze w déwczesnym stanie prawnym funkcjonowal tylko jeden szcze-
bel samorzadu terytorialnego, a mianowicie gminy (utworzone w 1990 roku),
ktére jednak w poczatkowym okresie nie przejely jeszcze zadai w zakresie pro-
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wadzenia szkolnictwa podstawowego, a tylko prowadzenie placéwek przed-
szkolnych. Zatem gtéwnym podmiotem pelnigcym rolg¢ organu prowadzace-
go szkoly publiczne byla administracja rzadowa w postaci kuratora o$wiaty i
niektérych ministréw branzowych. Stan ten sukcesywnie ulegal zmianie, wraz
z przejmowaniem przez gminy odpowiedzialnosci za prowadzenie szkét pod-
stawowych na swoim terenie (poczatkowo dobrowolnie, a od dnia 1 stycznia
1996 roku obligatoryjnie), az do drugiego etapu reformy samorzadowej w 1999
roku, kiedy to utworzono samorzad powiatowy i samorzad wojewddztwa oraz
przekazano tym samorzadom zadanie prowadzenia szk6} i placéwek dotychczas
wykonywane przez administracj¢ rzadowa.

Catkowitg nowoscig byto wprowadzenie w 1991 roku trybu konkursowego
wylaniania kandydata na stanowisko dyrektora szkoly oraz zasady kadencyj-
nosci sprawowania tej funkcji. Odstepstwo od obowiazku konkursowego wy-
tonienia kandydata bylo mozliwe wtedy, gdy do konkursu nikt si¢ nie zglosit
badz przeprowadzone kolejno dwa konkursy nie doprowadzily do wylonienia
kandydata. Dopiero w takiej sytuacji organ prowadzacy szkole uzyskiwal kom-
petencj¢ do samodzielnego wskazania osoby, ktérej powierzy funkcje dyrekto-
ra szkoly. Organ prowadzacy byl wéwczas obowiazany zasiegnaé opinii rady
szkoly i placéwki oraz rady pedagogicznej na temat kandydata. Opinie te nie
mialy jednak dla organu prowadzacego charakteru wiazacego, a ponadto ich
zasiegniecie nie bylo obowiazkowe w przypadku obsadzania funkgji dyrektora
nowo zakladanej szkoly lub placéwki.

W ustawie z 1991 roku przejeto z dotychczasowego prawa funkcjonujaca
od dawna instytucje ,,powierzania” funkcji kierowniczej, odrzucajac koncepcje
nawiazywania odrebnego ,dyrektorskiego” stosunku pracy. Oznaczalo to, ze
podstawg zatrudnienia osoby, ktdrej powierzono funkcj¢ dyrektora szkoly, na-
dal bedzie nauczycielski stosunek pracy nawigzany zgodnie z przepisami ustawy
pragmatycznej, tj. ustawy z dnia 26 lutego 1982 r. — Karta Nauczyciela (Dz.U.
21982 r. Nr 3, poz. 19), a sama funkcja dyrektora bedzie dodatkowo powierza-
na tak zatrudnionemu nauczycielowi. W konsekwencji odwotanie z funkgji kie-
rowniczej nie bylo réwnoznaczne z rozwiazaniem stosunku pracy, tylko ozna-
czato powrét do standardowego nauczycielskiego stosunku pracy i pozostanie
odwolanego dyrektora w tej samej szkole w roli ,,zwyklego” nauczyciela. W ten
spos6b ustawodawca stworzyl instrument weryfikacji calej dotychczasowej ka-
dry kierowniczej w o$wiacie poprzez wprowadzenie obligatoryjnych konkurséw
na dyrektoréw szkét, a réwnoczesnie dak sygnal, ze opowiada si¢ za daleko idaca
stabilizacja kadry kierowniczej w o$wiacie (w zakladzie pracy, jakim jest dla niej
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szkota) oraz nie zamierza obciazaé nauczycieli majacych ambicje kierownicze
ryzykiem koniecznosci poszukiwania nowej pracy w razie niepowierzenia funk-
¢ji dyrektora na kolejna kadencje.

Takie intencje ustawodawcy potwierdzal réwniez zamieszczony na kodcu
calej sekwencji regulacji dotyczacych powierzania funkeji dyrektora, zawartych
w art. 36 ustawy o systemie o$wiaty, przepis ust. 11 dopuszczajacy mozliwosé
przedtuzenia dyrektorowi koniczacemu kadencj¢ powierzenia funkcji dyrektora
na kolejng kadencje pigcioletnia lub nawet na czas nieokreslony. Przedluzenie
zostato obwarowane koniecznoscia uzyskania zgody rady szkoly lub placéwki
oraz pozytywnej opinii organu sprawujacego nadzér pedagogiczny, a takze za-
siegniecia niewiazacej opinii rady pedagogiczne;.

Wymagania kwalifikacyjne

Pierwotne regulacje ustawy o systemie o$wiaty z 1991 roku odnosza si¢ do
wymagan kwalifikacyjnych wobec dyrektora szkoly w sposéb niezwykle wrecz
oszczedny, ograniczajac si¢ jedynie do wskazania trzech warunkéw:

* bycie nauczycielem;

* posiadanie kwalifikacji pedagogicznych (te nalezato ocenia¢ wedtug odreb-
nych przepiséw okreslajacych kwalifikacje wymagane od nauczycieli, wyda-
nych na podstawie ustawy — Karta Nauczyciela);

* posiadanie co najmniej piecioletniego stazu pracy pedagogicznej wykony-
wanej w pelnym wymiarze zajeé.

Odr¢bnie potraktowano osoby bedace nauczycielami akademickimi, wobec
kedrych, oprécz oczywiscie koniecznosci posiadania statusu nauczyciela akade-
mickiego, wymagania do zajmowania stanowiska dyrektora szkoly ograniczono
jedynie do co najmniej pigcioletniego stazu pracy i to niekoniecznie wykony-
wanego w pelnym wymiarze zajec.

Trzeba przyznaé, ze dwezesne wymagania kwalifikacyjne stawiane dyrekto-
rom szkét byly sformutowane w sposéb bardzo uproszczony i jasny. Do tego
przepisy ustawy nie przewidywaly upowaznienia do wydania aktu wykonawcze-
go regulujacego w sposéb bardziej szczegbtowy wymagania kwalifikacyjne wo-
bec dyrektoréw szkét. Taki stan byt zamierzony przez ustawodawce, poniewaz
pozwalal na znaczne poszerzenie liczby 0sé6b mogacych kandydowa¢ w konkur-
sach na dyrektoréw szkét i jednoczesnie sprzyjat realizacji zamiaru wymiany
dotychczasowej kadry dyrektoréw szkét, kedrym te funkcje powierzono jeszcze
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w czasach PRL. Zamiar ten zostal wprost wyartykulowany przez ustawodawce
w art. 108 ustawy o systemie o$wiaty z mocy prawa przesadzajacym o zakon-
czeniu wykonywania funkcji dyrektora szkoly przez osoby, ktérym t¢ funkeje
powierzono bez konkursu przed dniem wejscia w zycie ustawy (tj. przed dniem
25 pazdziernika 1991 roku).

Tryb przeprowadzania konkursu

Caly opis konkursu na dyrektora szkoly miescit si¢ w czterech przepisach
ustawy o systemie o$wiaty, z ktdrych najbardziej szczegétowy byl przepis art.
36 ust. 6 okreslajacy sktad komisji konkursowej. W sktadzie komisji rzuca si¢
w oczy miazdzaca przewaga liczby przedstawicieli tzw. czynnikéw spolecznych.
Oto bowiem organ prowadzacy szkole i organ sprawujacy nadzér pedagogiczny
mialy po dwoch przedstawicieli — i to tylko wtedy, gdy nie zachodzita koincy-
dencja migdzy statusem obydwu organéw. Zatem w sytuacji, gdy dla wickszo-
$ci szkot organem prowadzacym byt wlasnie kurator o$wiaty, bedacy jedno-
cze$nie organem sprawujacym nadzér pedagogiczny, administracja publiczna
byla reprezentowana w sktadzie komisji konkursowej tylko przez dwéch przed-
stawicieli. Jezeli szkole prowadzila gmina, udzial przedstawicieli administracji
publicznej wzrastal do czterech. Natomiast strona spoleczna miata w komisji
konkursowej tacznie minimum szesciu przedstawicieli (dwoch przedstawicieli
rady pedagogicznej, dwéch przedstawicieli rodzicéw, a takze po jednym przed-
stawicielu zaktadowej organizacji zwiazkowej, przy czym w praktyce, w sytuacji
pluralizmu zwiazkowego, w kazdej szkole dziataly przynajmniej dwa zwiazki
zawodowe).

Odmienng zasad¢ ksztaltowania skfadu komisji konkursowej przyjeto w
przypadku obsadzania funkcji dyrektora szkoly lub placéwki nowo zakladanej,
gdzie sklad komisji konkursowej zalezal wylacznie od woli organu prowadzace-
go, powolujacego komisje.

Przepisy ustawy w ogéle nie normowaly trybu pracy komisji konkursowej;
nie przewidziano tez w tym zakresie upowaznienia do wydania powszechnie
obowiazujacego aktu wykonawczego. Ustalenie regulaminu pracy komisji po-
zostawiono w calosci organowi prowadzacemu szkole. Wynikalo to z zamierzo-
nego przez ustawodawce zapewnienia organom prowadzacym szkoly mozliwie
duzej samodzielnosci i niekrepowania ich narzuconymi centralnie, szczegéto-
wymi i jednolitymi rozwiazaniami.

Analiza pierwotnego brzmienia przepiséw ustawy o systemie o$wiaty wska-
zuje na silne tendencje do uspolecznienia zarzadzania szkolami i placéwkami
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publicznymi; wida¢ to w przyznaniu podmiotom spolecznym decydujacego
wplywu na wybdr kandydata na dyrektora szkoly. Widoczny jest jednoczesnie
duzy zakres swobody, jaka ustawodawca pozostawil organom prowadzacym
szkoly w ustalaniu procedury konkursowej. Niewatpliwie zapisy ustawowe wy-
razaly powsciagliwo$¢ ustawodawcy w ingerowaniu w sprawy o znaczeniu lo-
kalnym, a takze minimalizm i prostotg zapiséw legislacyjnych.

5.2.2. Zmiany wprowadzone w roku 1995

Powyzej opisany stan prawny obowiazywal nieco ponad cztery lata i zostat
zmodyfikowany w wyniku nowelizacji ustawy o systemie o$wiaty, uchwalonej
w dniu 21 lipca 1995 roku.

Na podstawie projektu rzadowego (druk sejmowy nr 441 — Sejm II kaden-
¢ji) w dniu 21 lipca 1995 roku zostala uchwalona ustawa o zmianie ustawy
o systemie o$wiaty oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 101, poz. 504),
ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 1996 roku. Wejscie w zycie ustawy
zbieglo si¢ z zakoriczeniem trwajacego od 1991 roku przejsciowego okresu
dobrowolnego przejmowania prowadzenia szkét podstawowych przez gminy
od kuratoréw oswiaty. Od tego dnia, oprécz wezesniej przejetych przedszkoli,
wszystkie publiczne szkoly podstawowe prowadzone byly przez gminy.

W wyniku omawianej nowelizacji art. 36 otrzymal brzmienie:

Art. 306.

1. Szkolq lub placdwkq kieruje nauczyciel, ktdremu powierzono stanowisko dy-
rektora.

2. Minister Edukacji Narodowej, a w stosunku do szkdt artystycznych Minister
Kultury i Sztuki mogq okreslac, w drodze rozporzqdzenia, typy szkdt i placd-
wek, w ktorych stanowisko dyrektora lub inne stanowisko kierownicze mozna
powierzyc osobie nie posiadajqcej kwaliftkacji pedagogicznych, z tym ze osoby re
nie mogq sprawowad nadzoru pedagogicznego. W tym przypadku nadzdr peda-
gogiczny sprawuje nauczyciel zajmujgcy inne stanowisko kierownicze w szkole
lub placéwee.

3. Minister Edukacji Narodowej, a w stosunku do szkét artystycznych — Minister
Kultury i Sztuki okreslajq, w drodze rozporzqdzenia, wymagania, jakim po-
winna odpowiadac osoba zajmujgca stanowisko dyrektora oraz inne stanowisko
kierownicze, w poszczegdlnych typach szkit i placswek.
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Jednoczesnie ustawodawca rozdzielit regulacje ustawy o systemie o$wiaty do-

tyczace dyrektora szkoly na dwa artykuly, dodajac nowy art. 36a w brzmieniu:

Art. 36a.

1.

2.

Stanowisko dyrektora szkoly lub placowki, z zastrzezeniem ust. 2, powierza
organ prowadzqcy szkote lub placowke.

Powierzenie przez organ prowadzqcy stanowiska dyrektora szkoty lub placdwki
moze nastqpic, jezeli organ sprawujqcy nadzdr pedagogiczny nie zglosi, w ter-
minie 14 dni od przedstawienia kandydata na to stanowisko, umotywowanego
zastrzezenia.

Kandydata na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki wylania si¢ w drodze
konkursu. Kandydatowi nie mozna odméwic powierzenia stanowiska dyrek-
tora, chyba ze organ sprawujgcy nadzor pedagogiczny zglosit zastrzezenie, o
ktérym mowa w ust. 2.

Jezeli do konkursu nie zglosi si¢ zaden kandydar albo w wyniku konkursu nie
wyloniono kandydata, organ prowadzqcy powierza to stanowisko ustalonemu
przez siebie kandydatowi, po zasiggnigciu opinii rady szkoty lub placowki i rady
pedagogicznej. Przepis ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio.

W celu przeprowadzenia konkursu organ prowadzqcy szkole lub placéwke okre-
Sla regulamin konkursu oraz powotuje komisje konkursowq w skladzie:

1) po dwéch przedstawicieli:

a) organu prowadzqcego szkole lub placdwke,

b) organu sprawujgcego nadzdr pedagogiczny, o ile nie jest nim organ prowa-
dzqcy szkolg,

¢) rady pedagogicznej,

d) rodzicow, a w przypadku placéwek opieki catkowitej — rady placowki,

2) po jednym przedstawicielu zaktadowych organizacji zwigzkowych.

W praypadku szkdt i placowek nowo zakladanych sklad komisji konkursowej
okresla organ prowadzqcy te szkote lub placéwke w uzgodnieniu z organem
sprawujgcym nadzdr pedagogiczny.

W przypadku szkdt i placdwek, o ktdrych mowa w art. 44 i art. 52 ust. 1, w
sklad komisji nie wchodzq odpowiednio przedstawiciele rady pedagogicznej i ro-
dzicow.

Stanowisko dyrektora szkoly lub placowki powierza si¢ na 5 lat szkolnych.
W uzasadnionych przypadkach mozna powierzyc to stanowisko na krétszy
okres, jednak nie krétszy niz 1 rok szkolny.
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9. Po uplywie okresu, o ktdrym mowa w ust. 8, organ prowadzqcy po zasiggnigcin
opinii rady szkoty lub placowki i rady pedagogicznej moze przedtuzyé powierze-
nie stanowiska na kolejny okres wymieniony w ust. 8. Przepis ust. 2 stosuje sig
odpowiednio.

10. Przepisy ust. 1-9 i art. 37 nie dotyczq szkdt prowadzonych przez ministréw:
Obrony Narodowej i Sprawiedliwosci lub podporzqdkowane im organy.

Pierwszg istotng zmiang w art. 36 i innych przepisach ustawy bylo konse-
kwentne zastapienie uzywanego dotychczas w stosunku do dyrektora szkoty
okreslenia ,funkcja® okresleniem ,stanowisko”. W ten sposéb wyrazniej niz
dotychczas podkreslono réznice pomiedzy statusem ,zwyklego” nauczyciela,
ktérego zadania jedynie rozszerzono o zadania zwiazane z kierowaniem szko-
I3, a sytuacja, kiedy to osobie zajmujacej dotychczas stanowisko nauczyciela
powierza si¢ inne stanowisko stojace wyzej w hierarchii stuzbowej. Okresle-
nie dyrektora szkoly terminem ,stanowisko” mialo tez zapoczatkowaé proces
odrebnego ksztaltowania samodzielnego stosunku pracy osoby zajmujacej ta-
kie stanowisko, innego niz standardowy stosunek pracy nauczyciela opisany
w ustawie — Karta Nauczyciela.

Kolejnym krokiem w kierunku wyodrebniania dyrektoréw szkét jako oddziel-
nej w stosunku do nauczycieli grupy pracowniczej, miato by¢ dopuszczenie do
zajmowania stanowiska dyrektora i innych stanowisk kierowniczych w szkotach i
placéwkach o$wiatowych przez osoby niebedace nauczycielami (6wezesnie okre-
$lone jako osoby nieposiadajace kwalifikacji pedagogicznych). Ustawodawca nie
miat jednak pomystu na blizsze uregulowanie w ustawie watku dyrektora—nie-
nauczyciela i w zwiazku z tym ograniczyl si¢ do udzielenia w art. 36 w ust. 2 w
pelni blankietowego, fakultatywnego upowaznienia dla Ministra Edukacji Naro-
dowej oraz Ministra Kultury i Sztuki do uregulowania, w drodze rozporzadzen,
typow szkét i placéwek, w ktérych stanowisko dyrektora mozna powierzy¢ osobie
nieposiadajacej kwalifikacji pedagogicznych. Ciekawostks jest przy tym zamiesz-
czenie w koricowej treéci upowaznienia normy majacej charakter przepisu mery-
torycznego, w ktérej ustawodawca zastrzegl, ze osoba nieposiadajaca kwalifikacji
pedagogicznych, ktérej powierzono stanowisko dyrektora, nie moze sprawowaé
nadzoru pedagogicznego, a nadzér ten jest w tej sytuacji sprawowany przez na-
uczyciela zajmujacego inne stanowisko kierownicze w szkole lub placéwee.

Kolejng zmiang w art. 36 bylo catkowite usuniecie z ustawy norm okresla-
jacych wymagania niezbedne do zajmowania stanowiska dyrektora szkoty lub
placéwki. Zastapiono je réwniez catkowicie blankietowym upowaznieniem dla
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Ministréw: Edukacji Narodowej oraz Kultury i Sztuki do okre$lenia, w drodze
rozporzadzen, jakim wymaganiom powinna odpowiada¢ osoba zajmujaca sta-
nowisko dyrektora szkoly oraz inne stanowisko kierownicze w poszczegélnych
typach szkét i placowek.

Obydwie wyzej omdéwione zmiany s3 wyrazem tendencji do wzmacniania
pozycji wladzy wykonawczej wobec wladzy ustawodawczej, w tym wypadku w
zakresie kompetencji legislacyjnych. Sejm, ograniczajac szczegélowo$é przepi-
séw ustawy i zadowalajac si¢ tworzeniem blankietowych upowaznieri do wyda-
nia aktéw wykonawczych, nie tylko uchyla si¢ od koniecznosci rozstrzygania
probleméw merytorycznych, ale przerzuca tym samym na wladze¢ wykonawcza
odpowiedzialno$¢ za ich whasciwe rozstrzygnigcie. W przypadku UOSO do-
tyczyto to dwoch waznych dla funkcjonowania szkét i placéwek spraw: kwali-
fikacji kadry kierowniczej oraz zakresu dopuszczalnosci obsadzania stanowisk
kierowniczych w o$wiacie przez osoby spoza srodowiska pedagogicznego.

Z kolei w regulacjach wprowadzonych w art. 36a mozna dostrzec odzwier-
ciedlenie zapoczatkowanej wéwczas tendencji do wyraznego rozgraniczania
kompetencji organéw sprawujacych nadzér pedagogiczny i organéw prowadza-
cych szkoly i placéwki oraz do wzmacniania pozycji organéw nadzoru pedago-
gicznego. Utrzymano wprawdzie konkursowy system wylaniania kandydatéw
na stanowisko dyrektora szkoly, organy nadzoru pedagogicznego zostaly jednak
wyposazone w silny instrument ingerowania w obsad¢ stanowisk dyrektoréw
szkét i placéwek w postaci mozliwosci zgloszenia swego rodzaju weta wobec
kandydatéw na te stanowiska, nazwanego w ustawie ,,umotywowanym zastrze-
zeniem”. Kompetencja ta mogla by¢ wykorzystywana przez organ sprawujacy
nadzér pedagogiczny niezaleznie od tego, czy kandydat zostal wyloniony w
wyniku konkursu, czy tez po bezskutecznym przeprowadzeniu konkursu wska-
zany przez organ prowadzacy. Na zgloszenie owych umotywowanych zastrze-
zeni organ nadzoru pedagogicznego miat 14 dni od dnia przedstawienia mu
kandydata. Jednoczesnie pozycje organu prowadzacego ostabialo wprowadzenie
normy, ktéra zabraniata mu niezaakceptowania na stanowisko dyrektora kan-
dydata wylonionego w drodze konkursu. Przy w zasadzie niezmienionym skla-
dzie komisji konkursowej, w ktérym nadal utrzymywala si¢ przewaga reprezen-
tantéw strony spotecznej (rodzice, rada pedagogiczna, zakladowe organizacje
zwiazkowe), organ prowadzacy w zasadzie nie miat zbyt wiele do powiedzenia
na temat obsady stanowiska dyrektora prowadzonej przez siebie szkoly.

Wprowadzajac takie rozwigzania ustawodawca, oprécz wskazanego wyzej
zamiaru wzmocnienia roli organu sprawujacego nadzér pedagogiczny, wzial
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pod uwage wystepujace nierzadko w praktyce préby omijania przez wiadze
samorzadowe wylacznie konkursowego trybu wylaniania kandydatéw na sta-
nowiska dyrektoréw publicznych szkét i placéwek, poprzez uchylanie si¢ od
honorowania wyniku przeprowadzonego konkursu i odmawianie powierzenia
stanowiska dyrektora osobie, ktéra wprawdzie wygrala konkurs, ale nie byla
popierana przez te wladze.

Utrzymano zasad¢ kadencyjnosci stanowiska dyrektora i czas trwania tej
kadencji (5 lat). Wprowadzono jednak, jako pewna rekompensate dla organu
prowadzacego za pozbawienie go decydujacego wpltywu na wybér kandydata,
mozliwo$¢ powierzenia stanowiska dyrektora na krétszy okres — minimalnie
na 1 rok szkolny. Moglo to jednak nastapi¢ tylko w przypadku uzasadnionym,
co eliminowato dowolno$¢ organu prowadzacego w tym zakresie. Wymog po-
dania uzasadnienia na krétszy niz standardowy okres powierzenia stanowiska
dyrektora nie oznaczal, ze organ prowadzacy mégl poda¢ jakiekolwiek uzasad-
nienie, nawet fikcyjne. Trzeba bowiem mie¢ na wzgledzie, ze akt powierzenia
stanowiska dyrektora na okres krétszy niz 5 lat mégl zostaé zaskarzony do sadu
administracyjnego, ktéry wéwczas badal, czy uzasadnienie krétszego okresu jest
oparte na racjonalnych przestankach.

Utrzymano mozliwos¢ przedluzenia przez organ prowadzacy okresu powie-
rzenia stanowiska dyrektora na kolejny okres pigcioletni lub — w uzasadnionych
przypadkach — krétszy. Réwniez w tym przypadku organ sprawujacy nadzér
pedagogiczny mégt zglosi¢ wobec osoby, ktdrej zamierzano przedtuzy¢ powie-
rzenie stanowiska dyrektora, umotywowane zastrzezenia eliminujace takie prze-
dtuzenie. W procedurze przedluzania powierzenia stanowiska dyrektora szkoty
oslabiono natomiast wplyw czynnika spofecznego, zastepujac dotychczasowy
wymog uzyskania zgody rady szkoly na przedtuzenie wymogiem zasi¢gniecia
niewiazacej opinii tej rady.

Ostatnia ze zmian wprowadzonych w ramach omawianej nowelizacjiz 1995
roku byto wylaczenie calego fragmentu ustawy dotyczacego konkursowego try-
bu wylaniania kandydata na dyrektora szkoly w odniesieniu do szkét prowa-
dzonych przez Ministréw: Obrony Narodowej i Sprawiedliwosci. Zmiana taka
byla spowodowana szczeglnym charakterem tych szké}t oraz ich organizacja.

5.2.3. Zmiana wprowadzona w roku 1997

Zmiana zostala wprowadzona przez art. 58 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o

dzialach administracji rzadowej (Dz.U. Nr 141, poz. 943). Nowelizacja objela
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zmiang¢ brzmienia art. 36 i polegata na pozbawieniu Ministra Kultury i Sztuki
mozliwosci samodzielnego wydawania rozporzadzen okreslajacych:

* typy szkét artystycznych, w ktérych stanowisko dyrektora lub inne stanowi-
ska kierownicze mozna powierzy¢ osobie nieposiadajacej kwalifikacji peda-
gogicznych;

* wymagania, jakim powinna odpowiada¢ osoba zajmujaca stanowisko dy-
rektora oraz inne stanowiska kierownicze w szkotach artystycznych.

W wyniku tej zmiany rozporzadzenia we wskazanych sprawach mial wy-
dawa¢ tylko Minister Edukacji Narodowej, a Minister Kultury i Sztuki miat z
nim jedynie wspétdziata¢ w formie porozumienia. Zmiana byta spowodowana
préba uporzadkowania systemu o$wiaty i wzmocnienia uprawnieri Ministra
Edukacji Narodowej w odniesieniu do tzw. szkolnictwa branzowego, tj. szkét i
placéwek prowadzonych przez innych ministréw.

Druga zmiana w art. 36 ustawy miala charakter stricte formalny; w celu
ujednolicenia nazewnictwa naczelnych organéw administracji rzadowej, po
zmianie wprowadzonej przez ustaw¢ z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach ad-
ministracji rzadowej, wystgpujace w tym przepisie nazwy wlasne ministréw:
»-Minister Edukacji Narodowej” oraz ,Minister Kultury i Sztuki” zastapiono
nazwami funkcjonalnymi: ,minister wlasciwy do spraw o$wiaty i wychowania”
oraz ,minister wlasciwy do spraw kultury”.

Brzmienie art. 36 UOSO nadane w wyniku tej nowelizacji byto nast¢pujace:

Art. 36.

1. Szkolg lub placowkq kieruje nauczyciel, kidremu powierzono stanowisko dy-
rektora.

2. Minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w stosunku do szkét ar-
tystycznych w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw kultury moze
okreslaé, w drodze rozporzqdzenia, typy szkit i placdwek, w ktdrych stanowisko
dyrektora lub inne stanowisko kierownicze mozna powierzyc osobie nie posiada-
Jacej kwalifikacji pedagogicznych, z tym ze osoby te nie mogq sprawowac nadzo-
ru pedagogicznego. W tym przypadku nadzor pedagogiczny sprawuje nauczyciel
zajmujqcy inne stanowisko kierownicze w szkole lub placéwee.

3. Minister wiasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w stosunku do szkdt arty-
stycanych — porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw kultury okresla, w
drodze rozporzqdzenia, wymagania, jakim powinna odpowiadac osoba zajmu-
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jaca stanowisko dyrektora oraz inne stanowisko kierownicze, w poszczegdlnych

typach szkdt i placowek.
5.2.4. Zmiana wprowadzona w roku 1998

Zmiana wynikala z ustawy z dnia 25 lipca 1998 r. 0 zmianie ustawy o systemie
o$wiaty (Dz.U. Nr 117, poz. 759), uchwalonej na podstawie projektu rzadowe-
go (druk sejmowy nr 389 — Sejm III kadencji).

Nowe brzmienie art. 36, wprowadzone w wyniku tej nowelizacji, bylo na-
stepujace:

Art. 306.
1. Szkolg lub placéwkq kieruje nauczyciel, ktéremu powierzono stanowisko dyrek-
tora.

2. Minister wtasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w stosunku do szkdét ar-
tystycznych minister wtasciwy do spraw kultury mogg okreslaé, w drodze roz-
porzqdzenia, typy szkit i placdwek, w ktdrych stanowisko dyrektora lub inne
stanowisko kierownicze mozna powierzy¢ osobie nie posiadajgcej kwalifikacji
pedagogicznych, z tym ze osoby te nie mogq sprawowaé nadzoru pedagogiczne-
go. Wtym przypadku nadzdr pedagogiczny sprawuje nauczyciel zajmujgcy inne
stanowisko kierownicze w szkole lub placéwce.

3. Minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w stosunku do szkdt arty-
stycznych — minister wlasciwy do spraw kultury okreslajg, w drodze rozporzq-
dzenia, wymagania, jakim powinna odpowiadac osoba zajmujgca stanowisko
dyrektora oraz inne stanowisko kierownicze, w poszczegdlnych typach szkit i

placowek.

Zmiana polegala na przywréceniu ministrowi wlasciwemu do spraw kul-
tury kompetencji do samodzielnego wydawania w odniesieniu do szkét i pla-
céwek artystycznych rozporzadzeni przewidzianych w art. 36 ust. 2 i 3 ustawy
o systemie o$wiaty, dotyczacych typéw szkét i placéwek, w ktérych stanowi-
sko dyrektora szkoly i inne stanowiska kierownicze mozna powierzy¢ osobie
nieposiadajacej kwalifikacji pedagogicznych, a takze wymagan, jakim powinna
odpowiada¢ osoba zajmujaca stanowisko dyrektora szkoly oraz inne stanowisko
kierownicze. Zmiana byla wynikiem przywrécenia ministrowi wlasciwemu do
spraw kultury i sztuki wiodacej pozycji w odniesieniu do szkolnictwa artystycz-
nego, a takze symptomem stopniowego odzyskiwania przez ministréw branzo-
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wych kompetencji wobec szkolnictwa resortowego, utraconych uprzednio na
rzecz ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania.

5.2.5. Zmiany wprowadzone w roku 2000

W 2000 r. art. 36 i 36a ustawy o systemie o$wiaty zostaly znowelizowane w

dwéch ustawach:

* art. 36 w art. 3 ustawy z dnia 18 lutego 2000 r. o zmianie ustawy — Karta
Nauczyciela oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 19, poz.
239);

* art. 36a w art. 25 ustawy z dnia 25 stycznia 2000 r. o zmianie niektérych
ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz.U. Nr

12, poz. 136).
W wyniku wprowadzonych zmian art. 36 i 36a UOSO otrzymaly brzmienie:

Art. 36.

1. Szkolq lub placowkg kieruje nauczyciel mianowany lub dyplomowany, ktéremu
powierzono stanowisko dyrektora.

2. Szkolg lub placowkq, za zgodq kuratora oswiaty, moze réwniez kierowac osoba
niebgdgca nauczycielem powotana na stanowisko dyrekrora przez organ pro-
wadzqcy. Kurator oswiaty przy wyrazaniu zgody wwzglednia w szczegdlnosci
posiadanie przez t¢ osobg wyksztalcenia i przygotowania zawodowego odpowia-
dajqcego kierunkowi ksztatcenia w szkole lub zakresowi zadar placéwki.

2a. Osoba, o ktdrej mowa w ust. 2, nie moze sprawowac nadzoru pedagogicznego.
W przypadku powotania takiej osoby na stanowisko dyrektora nadzor pedago-
giczny sprawuje nauczyciel zajmujgcy inne stanowisko kierownicze w szkole
lub placéwce.

3. Minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w stosunku do szkdt arty-
stycznych — w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego okresla, w drodze rozporzgqdzenia, wymagania,
Jakim powinna odpowiadal osoba zajmujgca stanowisko dyrektora oraz inne
stanowisko kierownicze, w poszczegdlnych typach szkdt i placdwek.

Art. 36a.
1. Stanowisko dyrektora szkoly lub placowki, z zastrzezeniem ust. 2, powierza
organ prowadzqcy szkole lub placdwke.
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3a.
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Powierzenie przez organ prowadzqcy stanowiska dyrektora szkoty lub placéwki
moze nastqpic, jezeli organ sprawujgcy nadzor pedagogiczny nie zglosi, w ter-
minie 14 dni od przedstawienia kandydata na to stanowisko, umotywowanego
zastrzegenid.

Kandydata na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki wylania si¢ w dro-
dze konkursu. Kandydatowi nie mozna odméwic powierzenia stanowiska dy-
rektora, chyba ze organ sprawujgcy nadzdr pedagogiczny zglosit zastrzezenie,
0 ktdrym mowa w ust. 2.

Wymogu przeprowadzania konkursu na stanowisko dyrektora nie stosuje si¢ do
szkdt prowadzonych przez osoby fizyczne lub osoby prawne nie bedgce jednost-
kami samorzqdu terytorialnego.

Jezeli do konkursu nie zgtosi si¢ zaden kandydar albo w wyniku konkursu nie
wyloniono kandydata, organ prowadzqcy powierza to stanowisko ustalonemu
przez siebie kandydatowi, po zasiggnigciu opinii rady szkoly lub placowki i rady
pedagogicznej. Przepis ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio.

W celu przeprowadzenia konkursu organ prowadzqcy szkole lub placdwke okre-
Sla regulamin konkursu oraz powotuje komisje konkursowg w skladzie:

1) po dwich przedstawicieli:

a) organu prowadzqcego szkole lub placdwke,

b) organu sprawujgcego nadzdr pedagogiczny, o ile nie jest nim organ prowa-
dzqcy szkolg,

¢) rady pedagogicznej,

d) rodzicow, a w przypadku placéwek opieki catkowitej — rady placowki,

2) po jednym przedstawicielu zaktadowych organizacji zwigzkowych.

W preypadhku szkdt i placdwek nowo zakladanych sklad komisji konkursowej
okresla organ prowadzacy t¢ szkole lub placéwke w uzgodnieniu z organem
sprawujgcym nadzor pedagogiczny.

W przypadku szkdt i placdwek, o ktdrych mowa w art. 44 i art. 52 ust. I,
w sktad komisji nie wehodzq odpowiednio przedstawiciele rady pedagogicznej
i rodzicdw.

Stanowisko dyrektora szkoly lub placowki powierza si¢ na 5 lat szkolnych.
W uzasadnionych przypadkach mozna powierzyc to stanowisko na krétszy
okres, jednak nie krotszy niz 1 rok szkolny.

Po uplywie okresu, o ktérym mowa w ust. 8, organ prowadzqcy po zasiggnigcin
opinii rady szkoty lub placéwki i rady pedagogicznej moze przedtuzyé powierze-
nie stanowiska na kolejny okres wymieniony w ust. 8. Przepis ust. 2 stosuje sig
odpowiednio.
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10. Przepisy ust. 1-9 i art. 37 nie dotyczq szkdt prowadzonych przez ministréw:
wlasciwego do spraw obrony narodowej i wlasciwego do spraw sprawiedliwosci

lub podporzqdkowane im organy.

Zmiany w art. 36 byly zwiazane z wprowadzeniem w ustawie — Karta Na-
uczyciela nowego systemu stopni awansu zawodowego nauczycieli. Wszyscy
nauczyciele zatrudnieni w dniu wejscia w zycie nowelizacji uzyskali z mocy
prawa stopnie awansu zawodowego odpowiednie do ich formy zatrudnienia,
stazu pracy i posiadanych kwalifikacji. Znalazlo to odzwierciedlenie w przepisie
okreslajacym, ze dyrektorem szkoly lub placéwki moze by¢ nauczyciel miano-
wany lub dyplomowany. Innymi stowy, wprowadzono wymég posiadania przez
kandydata na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki stopnia awansu zawo-
dowego nauczyciela mianowanego lub nauczyciela dyplomowanego.

Natomiast zmiana w art. 36a polegata na dodaniu nowego ust. 3a, w ktérym
z obowiazku wylaniania kandydata na dyrektora szkoly lub placéwki publicznej
w drodze konkursu zwolnione zostaly prowadzace takie szkoly i placéwki osoby
prawne niebedace jednostkami samorzadu terytorialnego i osoby fizyczne. Polski
system o$wiaty przewiduje specyficzne rozwigzanie dopuszczajace do prowadze-
nia szkdt i placéwek publicznych nie tylko administracje¢ publiczng (jednostki
samorzadu terytorialnego, ministréw), ale réwniez osoby prawne niebedace ta-
kimi jednostkami, a nawet osoby fizyczne. Szkola i placéwka publiczna moze
by¢ prowadzona przez takq osobg za zezwoleniem organu jednostki samorzadu
terytorialnego, do zadan ktérej nalezy prowadzenie szkét i placéwek publicznych
takiego samego typu. Omawiana szkota lub placéwka musi spetnia¢ wszystkie
warunki ustalone w przepisach prawa dla szkét i placéwek publicznych, w szcze-
gblnosci musi prowadzi¢ bezplatne nauczanie, wychowanie i opieke, przyjmo-
waé ucznidw na zasadzie powszechnej dostgpnosci, realizowaé ramowe planu
nauczania itp. Przed nowelizacja z 25 stycznia 2000 roku w szkole takiej obo-
wiagzkowy byl tez konkursowy tryb wylaniania kandydata na stanowisko dyrek-
tora. Wymieniona nowelizacja zniosta ten wymog, pozostawiajac jednak nadal,
jako obowiazujace, wymagania kwalifikacyjne wobec dyrektoréw tych szkédl i
placéwek, kadencyjno$é¢ powierzania stanowiska dyrektora, mozliwos¢ wnosze-
nia przez organ nadzoru pedagogicznego umotywowanych zastrzezeri wobec
kandydata na stanowisko dyrektora oraz warunki przedluzania powierzenia na
kolejna kadencje.

Nowelizacja zostala dokonana na wniosek przede wszystkim organizacji
spotecznych prowadzacych szkoly publiczne, ktére postulowaly pewne rozluz-
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nienie rygoréw wynikajacych dla szkét publicznych z przepiséw prawa, w sytu-
acji gdy organami prowadzacymi sa podmioty spoza administracji publicznej;
chodzilo o to, by uelastyczni¢ zasady prowadzenia tych szkdt. Wskazana grupa
publicznych szkét i placéwek zostata tez wylaczona z duzej cze¢sci przepiséw
ustawy — Karta Nauczyciela, zawierajacych szczegélne przywileje nauczycielskie.
Ulatwilo to znacznie m.in. przejmowanie szké}t likwidowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego przez zakladane w tym celu stowarzyszenia rodzicow.

5.2.6. Zmiany wprowadzone w roku 2001

Zmiany w art. 36 i 36a ustawy o systemie o$wiaty wprowadzila ustawa z dnia
23 sierpnia 2001 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty, ustawy — Przepisy
wprowadzajace reforme ustroju szkolnego, ustawy — Karta Nauczyciela oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 111, poz. 1194). Ustawa zostata uchwalo-
na na podstawie projektu przygotowanego przez rzad (druk sejmowy nr 2617
— Sejm III kadengji).

W wyniku wprowadzonych zmian art. 36 i 36a UOSO otrzymaly brzmienie:

Art. 36.

1. Szkolg lub placdwkg kieruje nauczyciel, ktdremu powierzono stanowisko dy-
rektora.

2. Szkolg lub placowkq moze réwniez kierowac osoba niebedgca nauczycielem,
powolana na stanowisko dyrektora przez organ prowadzqcy, z tym ze osoba ta
nie moze sprawowac nadzoru pedagogicznego. W tym przypadku nadzir peda-
gogiczny sprawuje nauczyciel zajmujgcy inne stanowisko kierownicze w szkole
lub placéwce.

3. Minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w stosunku do szkdt arty-
stycznych — w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego okresla, w drodze rozporzqdzenia, wymagania, jakim
powinna odpowiadac osoba zajmujgca stanowisko dyrektora oraz inne stanowi-
sko kierownicze, w poszczegdlnych typach szkdt i placdwek.

Art. 36a.

1. Stanowisko dyrektora szkoly lub placowki, z zastrzezeniem ust. 2, powierza
organ prowadzqcy szkote lub placéwke.

2. Powierzenie przez organ prowadzqcy stanowiska dyrektora szkoly lub placdwki
moze nastqpic, jezeli organ sprawujgcy nadzor pedagogiczny nie zglosi, w ter-
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3a.

4a.

5.

Sa.

minie 14 dni od przedstawienia kandydata na to stanowisko, umotywowanego
zastrzezenid.

Kandydata na stanowisko dyrektora szkoty lub placowki wytania si¢ w drodze
konkursu. Kandydatowi nie mozna odmdwié powierzenia stanowiska dyrek-
tora, chyba ze organ sprawujgcy nadzdr pedagogiczny zglosit zastrzezenie, o
ktérym mowa w ust. 2.

Wymogu przeprowadzania konkursu na stanowisko dyrektora nie stosuje sig
do szkdt i placowek publicznych prowadzonych przez osoby fizyczne lub osoby
prawne nie bedgce jednostkami samorzqdu terytorialnego.

Jezeli do konkursu nie zglosi si¢ zaden kandydat albo w wyniku konkursu nie
wyloniono kandydata, organ prowadzqcy powierza to stanowisko ustalonemu
przez siebie kandydatowi, po zasiggnieciu opinii rady szkoty lub placéwki i rady
pedagogicznej. Przepis ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio.

Do czasu powierzenia stanowiska dyrektora, zgodnie z ust. 3 lub 4, organ pro-
wadzqcy moze powierzyc petnienie obowigzkéw dyrektora szkoly wicedyrekto-
rowi, a w szkotach, w ktdrych nie ma wicedyrektora, nauczycielowi tej szkoty,
Jednak nie diuzej niz na okres 6 miesigcy.

W celu przeprowadzenia konkursu organ prowadzqcy szkole lub placéwke okre-
Sla regulamin konkursu oraz powotuje komisje konkursowq w skladzie:

1) trzech przedstawicieli organu prowadzqcego szkote lub placswke;

2) dwéch przedstawiecieli organu sprawujgcego nadzdr pedagogiczny,

3) po jednym przedstawicielu:

a) rady pedagogicznej,

b) rodzicéw,

¢) zakladowych organizacji zwiqzkowych, przy czym przedstawiciel zwiqzku za-
wodowego nie moze byc zatrudniony w szkole lub placdwce, ktdrej konkurs dotyczy
z zastrzezeniem ust. 5a.

Liczba przedstawicieli organdw, o ktdrych mowa w ust. 5 pkt 1 i 2, nie moze
byé mniejsza niz lqczna liczba przedstawicieli, o ktdrych mowa w ust. 5 pkr 3.
W praypadku szkdt i placdwek nowo zakladanych sklad komisji konkursowej
okresla organ prowadzqcy te szkole lub placowke w uzgodnieniu z organem
sprawujgcym nadzor pedagogiczny.

W prazypadku szkit i placowek, o ktdrych mowa w art. 44 i art. 52 ust. I,
w sklad komisji nie wchodzq odpowiednio przedstawiciele rady pedagogicznej
i rodzicow.

Stanowisko dyrektora szkoly lub placowki powierza si¢ na 5 lat szkolnych.
W uzasadnionych przypadkach, w uzgodnieniu z kuratorem oswiaty, mozna
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powierzyc to stanowisko na krdtszy okres, jednak nie krdtszy niz 1 rok szkolny.

9. Po uplywie okresu, o ktérym mowa w ust. 8, organ prowadzqcy, po zasi¢gnie-
ciu opinii rady szkoty lub placéwki i rady pedagogicznej, w uzgodnieniu z
kuratorem oswiaty, moze przedtuzyé powierzenie stanowiska na kolejny okres
wymieniony w ust. 8.

9a. Przepisy ust. 1-9 stosuje si¢ odpowiednio do osoby, o ktdrej mowa w art. 36
ust. 2.

10. Przepisy ust. 1-9a i art. 37 nie dotyczq szkdt prowadzonych przez ministréw:
wlasciwego do spraw obrony narodowej i wtasciwego do spraw sprawiedliwosci

lub podporzqdkowane im organy.

Zmiana w art. 36 dotyczyla zatrudniania osoby niebedacej nauczycielem.
Dotychczas w odniesieniu do takiej osoby przepisy ustawy o systemie oswiaty,
analogicznie jak w przypadku nauczyciela, przewidywaly powierzanie stanowi-
ska dyrektora szkoly lub placéwki. Oznaczalo to, ze osobg, ktérej zamierza-
no powierzy¢ stanowisko dyrektora, nalezalo przede wszystkim zatrudnié¢ (tj.
zawrzeé z nig umowe o prace), a nastgpnie dodatkowo powierzy¢ stanowisko
dyrektora szkoly. Po zakoriczeniu zajmowania stanowiska dyrektora osoba taka
pozostawala zatrudniona w szkole (z reguly jako pracownik niebedacy nauczy-
cielem) i dopiero nowy dyrektor mégl rozwiazaé z nig stosunek pracy. Taki
skomplikowany tryb zatrudniania i zwalniania zniechecal organy prowadzace
do szerszego dopuszczania do stanowisk dyrektora szkoly lub placéwki oswiato-
wej 0s6b spoza srodowiska nauczycielskiego i sprawial, ze rzadko korzystaly one
z takiej mozliwoséci. Dlatego tez w omawianej nowelizacji zmieniono w art. 36
ust. 2 ustawy o systemie o$wiaty, zastepujac instytucj¢ ,,powierzenia stanowiska
dyrektora szkoly lub placéwki osobie nieposiadajacej kwalifikacji pedagogicz-
nych” instytucjg ,powolania na stanowisko dyrektora szkoty lub placéwki osoby
niebedacej nauczycielem”. Zmiana byla uzasadniana koniecznoscia usuniecia
watpliwosci interpretacyjnych i dysfunkcjonalnoscia dotychczasowych rozwia-
zaf. Zdecydowano tym samym, ze omawiana instytucja prawna moze doty-
czy¢ jedynie oséb, ktére nie maja statusu nauczyciela, a takze przesadzono, ze
w przypadku wyboru takiej osoby na stanowisko dyrektora szkoty lub placéwki
nominacja nast¢puje w drodze powolania, tj. powoduje nawigzanie odrgbnego
stosunku pracy na podstawie powolania, do ktérego maja zastosowanie przepisy
art. 68 i nast. Kodeksu pracy. Zakoriczenie okresu powolania lub wezesniejsze
odwolanie ze stanowiska dyrektora powodowalo rozwiazanie stosunku pracy
takiej osoby, co znacznie upraszczalo rozstanie z takim pracownikiem.
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Z kolei zmiany w art. 36a ustawy o systemie o$wiaty objely przede wszyst-
kim sktad komisji przeprowadzajacej konkurs na stanowisko dyrektora szkoly
lub placéwki publicznej. Ich celem bylo zwigkszenie wplywu organu prowa-
dzacego i organu sprawujacego nadzér pedagogiczny na wybér kandydata na
to stanowisko. Zmieniono proporcje, w jakich w komisji konkursowej byly
reprezentowane podmioty spoleczne oraz organy administracji publicznej,
zmniejszajac liczbe przedstawicieli poszczegélnych podmiotéw spolecznych do
jednego z kazdego podmiotu, dodatkowo obwarowujac to przepisem ustalaja-
cym, ze liczba przedstawicieli podmiotéw spotecznych w komisji nie moze by¢
wigksza niz faczna liczba przedstawicieli organu prowadzacego szkole i organu
sprawujacego nadzér pedagogiczny. W odniesieniu do przedstawicieli zakla-
dowych organizacji zwiazkowych wprowadzono warunek, ze nie moga to by¢
osoby zatrudnione w szkole lub placéwce, na dyrektora ktérej jest przeprowa-
dzany konkurs. Ta ostatnia regulacja byfa uzasadniana zamiarem unikniecia sy-
tuacji, gdy juz na etapie konkursu nastgpuje uwiklanie w wewnetrzne konflik-
ty migdzy zwigzkami i osobg reprezentujaca pracodawce, a ponadto wynikata
z istnienia w o$wiacie zwiazkéw zawodowych dzialajacych na zasadzie mie-
dzyzakladowych organizacji zwigzkowych wykonujacych zadania organizacji
zakladowych.

Aby unikna¢ niejasnej sytuacji, jaka wystgpowata w okresie migdzy zakon-
czeniem kadencji poprzedniego dyrektora szkoly a rozpoczeciem kadencji przez
nowego, wprowadzono przepis uprawniajacy organ prowadzacy szkole do po-
wierzania na ten czas pelnienia obowiazkéw dyrektora szkoly wicedyrektorowi
szkoly, a w szkotach, w ktérych nie ma wicedyrektora — innemu nauczycielowi
tej szkoly. Powierzenie pelnienia obowiazkéw dyrektora w tym trybie moglo
nastapi¢ na okres nie dluzszy niz 6 miesiecy.

W nowelizacji znalazly si¢ dwa przepisy wzmacniajace pozycje organu spra-
wujacego nadzér pedagogiczny wobec organu prowadzacego szkole, przede
wszystkim wobec jednostek samorzadu terytorialnego. Otéz wprowadzono
wymog uzyskania zgody kuratora o$wiaty na powierzenie stanowiska dyrek-
tora szkoty lub placéwki na okres krétszy niz standardowe pie¢ lat, a takze na
przedluzenie okresu powierzenia stanowiska dyrektora dotychczasowemu dy-
rektorowi. Zwigkszono w ten sposéb kompetencje kontrolne kuratora o$wiaty
wobec rozstrzygnig¢ kadrowych organéw samorzadowych. Bylo to wyrazem
pewnej nieufnoséci $rodowisk nauczycielskich wobec wladz samorzadowych,
ktérych kompetencje niepomiernie si¢ zwigkszyly wraz z wdrozeniem drugiego
etapu reformy samorzadowej i utworzeniem w 1999 roku samorzadu powiato-

211



DECENTRALIZACJA OSWIATY

wego i samorzadu wojewddztwa, ktére to samorzady przejely od administracji
rzadowej prowadzenie szkolnictwa ponadgimnazjalnego.

Tezg t¢ potwierdzaja réwniez inne zmiany w ustawie o systemie o$wiaty,
ktére zostaly wéwcezas wprowadzone, np. wymdg uzyskania pozytywnej opinii
(czyli de facto zgody) kuratora o§wiaty na odwolanie dyrektora szkoly ze stano-
wiska przed uplywem kadencji z powodéw szczegélnie uzasadnionych.

5.2.7. Zmiany wprowadzone w roku 2002

Zmiany w art. 36 i 36a ustawy o systemie o$wiaty wprowadzila ustawa z dnia
15 marca 2002 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 41, poz. 362) uchwalona na podstawie projektu poselskiego
(druk sejmowy nr 261 — Sejm IV kadengji).

W wyniku nowelizacji wymienione przepisy uzyskaly nast¢pujace brzmienie:

Art. 36.

1. Szkolg lub placdwkqg kieruje nauczyciel, ktéremu powierzono stanowisko dyrek-
tora.

2. Szkolg lub placowkq, za zgodq kuratora oswiaty, moze réwniez kierowac osoba
niebgdgca nauczycielem powolana na stanowisko dyrektora przez organ pro-
wadzqcy. Kurator oswiaty przy wyrazaniu zgody uwszglednia w szczegdlnosci
posiadanie przez t¢ osobg wyksztalcenia i praygotowania zawodowego odpowia-
dajgcego kierunkowi ksztalcenia w szkole lub zakresowi zadar placowki.

2a. Osoba, o ktdrej mowa w ust. 2, nie moze sprawowac nadzoru pedagogicznego.
W przypadku powolania takiej osoby na stanowisko dyrektora nadzor pedago-
giczny sprawuje naucgyciel zajmujgcy inne stanowisko kierownicze w szkole lub
placswee.

3. Minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w stosunku do szkdt arty-
stycznych — w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego okresla, w drodze rozporzqdzenia, wymagania, jakim
powinna odpowiadac osoba zajmujgca stanowisko dyrektora oraz inne stanowi-
sko kierownicze, w poszczegdlnych typach szkdt i placswek.

Art. 36a.

1. Stanowisko dyrektora szkoly lub placowki, z zastrzezeniem ust. 2, powierza
organ prowadzqcy szkote lub placéwke.

2. Powierzenie przez organ prowadzqcy stanowiska dyrektora szkoly lub placéwki
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moze nastqpic, jezeli organ sprawujgcy nadzdr pedagogiczny nie zglosi, w ter-
minie 14 dni od przedstawienia kandydata na to stanowisko, umotywowanego
zastrzegenia.

3. Kandydata na stanowisko dyrektora szkoty lub placowki wytania si¢ w drodze
konkursu. Kandydatowi nie mozna odmdwicé powierzenia stanowiska dyrek-
tora, chyba ze organ sprawujgcy nadzor pedagogiczny zglosit zastrzezenie, o
ktérym mowa w ust. 2.

3a. Wymogu przeprowadzania konkursu na stanowisko dyrektora nie stosuje sig
do szkdt i placdwek publicznych prowadzonych przez osoby fizyczne lub osoby
prawne nie bedgce jednostkami samorzqdu terytorialnego.

4. Jezeli do konkursu nie zglosi si¢ zZaden kandydat albo w wyniku konkursu nie
wytoniono kandydata, organ prowadzqcy powierza ro stanowisko ustalonemu
przez siebie kandydatowi, po zasiggnigciu opinii rady szkoty lub placowki i rady
pedagogicznej. Przepis ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio.

4a. Do czasu powierzenia stanowiska dyrektora, zgodnie z ust. 3 lub 4, organ pro-
wadzqcy moze powierzyc petnienie obowigzkéw dyrektora szkoly wicedyrekto-
rowi, a w szkolach, w ktdrych nie ma wicedyrektora, nauczycielowi tej szkoty,
jednak nie diuzej niz na okres 6 miesigcy.

5. Welu przeprowadzenia konkursu organ prowadzqcy szkote lub placéwke okre-
Sla regulamin konkursu oraz powotuje komisje konkursowq w sktadzie:

1) po trzech przedstawicieli:

a) organu prowadzqcego szkole lub placdwke,

b) organu sprawujgcego nadzdr pedagogiczny,

2) po dwich przedstawicieli:

a) rady pedagogicznej,

b) rodzicéw,

3) po jednym przedstawicielu zakladowych organizacji zwigqzkowych, przy
czym przedstawiciel zwigzku zawodowego nie moze byé zatrudniony w szkole
lub placéwee, kidrej konkurs dotyczy.

Sa. (skreslony).

6. W przypadku szkit i placdwek nowo zaktadanych sklad komisji konkursowej
okresla organ prowadzqcy te szkole lub placéwke w uzgodnieniu z organem
sprawujgcym nadzdr pedagogiczny.

7. W przypadku szkdt i placéwek, o ktdrych mowa w art. 44 i art. 52 ust. 1, w sklad
komisji nie wchodzq odpowiednio przedstawiciele rady pedagogicznej i rodzicéw.

8. Stanowisko dyrektora szkoly lub placdwki powierza si¢ na 5 lat szkolnych.
W uzasadnionych przypadkach, w uzgodnieniu z kuratorem oswiaty, mozna
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powierzyé to stanowisko na krdtszy okres, jednak nie krétszy niz 1 rok szkolny.
9. Po uplywie okresu, o ktérym mowa w ust. 8, organ prowadzqcy, po zasi¢gnieciu
opinii rady szkoty lub placéwki i rady pedagogicznej, w uzgodnieniu z kurarorem
oswiaty, moze przedtuzyc powierzenie stanowiska na kolejny okres wymieniony
w ust. 8.
a. Przepisy ust. 1-9 stosuje si¢ odpowiednio do osoby, o ktdrej mowa w art. 36 ust. 2.
10. Przepisy ust. 1-9a i art. 37 nie dotyczq szkdt prowadzonych przez ministréw:
wlasciwego do spraw obrony narodowej i wlasciwego do spraw sprawiedliwosci

lub podporzqdkowane im organy.

W uzasadnieniu projektu autorzy podali, Ze zaproponowane zmiany sg kon-
sekwencja przeswiadczenia, ze za poziom realizacji zadan edukacyjnych, zgod-
nie z ustaleniami Konstytucji, odpowiada padstwo. Powierzenie przez paristwo
prowadzenia szkdt i placéwek oswiatowych jednostkom samorzadu terytorial-
nego nie zwalnia paristwa z nadzoru nad jakoscig realizowanych w nich zadar.
Poprzednio (w 2001 roku) dokonane zmiany, wedlug autoréw projektu, za-
chwialy mozliwoscig oddzialywania nadzoru pedagogicznego na dobér dyrek-
toréw szk6l, pomimo przyznania kuratorowi o$wiaty obowiazku oceny pracy
dyrektora szkoly, a takie obnizyly range udzialu czynnika spotecznego w do-
borze dyrektora szkoly. Stad proponowane zmiany zmierzaja do przywrdcenia
poprzedniego stanu prawnego w zakresie skfadu komisji konkursowej i moz-
liwosci petnienia funkeji dyrektora szkoly przez nienauczycieli. Proponowane
rozwigzania obowiazywaly od wielu lat i byly sprawdzona forma wspétudzialu
przy wyborze organu prowadzacego, kuratora o$wiaty i czynnika spotecznego.
Autorzy projektu podkreslali, ze bez harmonijnej wspétpracy rodzicéw, nauczy-
cieli, organéw prowadzacych szkoly i placéwki oraz nadzoru pedagogicznego
nie mozna w sposéb wlasciwy realizowa¢ zadan o$wiatowych. Zmiany propo-
nowane przez postéw zostaly poparte przez rzad, jako zgodne z jego zamierze-
niami. Rzad zaproponowal dodatkowo wprowadzenie wymogu zgody kuratora
o$wiaty na powolanie na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki osoby nie-
bedacej nauczycielem.

Uchwalone przez Sejm w 2002 roku zmiany w art. 36 uwzglednily propozy-
cje rzadu i obejmowaly wprowadzenie wymogu uzyskania zgody kuratora o$wia-
ty na powolanie na stanowisko dyrektora szkoly osoby niebedacej nauczycielem
oraz wskazanie przestanek, jakimi miat si¢ kierowa¢ kurator wyrazajac taka zgo-
d¢. Kurator powinien byt uwzgledni¢ w szczegélnosci posiadanie przez kandy-
data wyksztalcenia i przygotowania zawodowego odpowiadajacego kierunkowi
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ksztalcenia w szkole lub zakresowi zadan placéwki. Zmiana ta niewatpliwie
byla kolejnym ograniczeniem samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego w wykonywaniu zadaf o$wiatowych i rozszerzeniem zakresu ingerencji
organéw administracji rzadowej. Motywy zmian wskazane w uzasadnieniu pro-
jektu poselskiego, a w szczegélnosci charakterystyczne przeciwstawianie pan-
stwa (w istocie chodzi o administracje rzadowa) samorzadowi terytorialnemu,
ktéry — czego nie dostrzegajg autorzy projektu — jest przeciez jedna z podstawo-
wych instytucji pafdstwa, dobrze ilustruja nieufno$¢, z jaka nauczyciele i admi-
nistracja o§wiatowa traktowali nowy podmiot zarzadzajacy oswiatg publiczna,
a mianowicie samorzad terytorialny.

W tym samym kierunku zmierzaly zmiany wprowadzone nowelizacja w art.
36a ustawy o systemie o$wiaty. W skladzie komisji konkursowej pozostawio-
no bez zmian liczbe przedstawicieli organu prowadzacego (trzech), natomiast
zwickszono liczbe przedstawicieli organu sprawujacego nadzér pedagogiczny
(0 jednego) oraz rady pedagogicznej i rodzicéw (tez o jednego). Uchylono
ponadto przepis zawierajacy wymdg, by laczna liczba przedstawicieli organu
sprawujacego nadzor pedagogiczny i organu prowadzacego szkole w komisji
konkursowej nie byla nizsza niz faczna liczba przedstawicieli strony spoleczne;j.
W ten sposéb $wiadomie dopuszczono ponownie, by w szkotach i placéwkach,
w ktérych funkcjonowaly wigcej niz dwa zwiazki zawodowe, w komisji konkur-
sowej przewazali przedstawiciele strony spolecznej.

W 2002 r. przepis art. 36a ustawy o systemie o§wiaty zostal ponownie zno-
welizowany w ustawie z dnia 27 lipca 2002 r. o zmianie ustawy o systemie
o$wiaty (Dz.U. Nr 141, poz. 1185). Nowelizacja zostala uchwalona na podsta-
wie przedfozenia rzadowego (druk sejmowy nr 499 — Sejm IV kadencji). Zmia-
ny wprowadzone w ustawie o systemie o$§wiaty dotyczyly gléwnie szkolnictwa
artystycznego i wedtug uzasadnienia projektu mialy na celu przede wszystkim
usuniecie niespdjnosci regulacji dotyczacych tego szkolnictwa.

W wyniku nowelizacji art. 36a UOSO otrzymal nast¢pujace brzmienie:

Art. 306a.

1. Stanowisko dyrektora szkoly lub placowki, z zastrzezeniem ust. 2, powierza
organ prowadzqcy szkole lub placdwke.

2. Powierzenie przez organ prowadzqcy stanowiska dyrektora szkoly lub placéwki
moze nastqpic, jezeli organ sprawujqcy nadzdr pedagogiczny nie zgtosi, w ter-
minie 14 dni od przedstawienia kandydata na to stanowisko, umotywowanego
zastrzezenid.
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3. Kandydata na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki wylania si¢ w dro-
dze konkursu. Kandydatowi nie mozna odmdowic powierzenia stanowiska dy-
rektora, chyba ze organ sprawujgcy nadzdr pedagogiczny zglosit zastrzezenie,
0 ktdrym mowa w ust. 2.

3a. Wymogu przeprowadzania konkursu na stanowisko dyrektora nie stosuje sig
do szkdt i placdwek publicznych prowadzonych przez osoby fizyczne lub osoby
prawne nie bedgce jednostkami samorzqdu terytorialnego.

4. Jezeli do konkursu nie zglosi si¢ Zaden kandydar albo w wyniku konkursu nie
wytoniono kandydata, organ prowadzqcy powierza ro stanowisko ustalonemu
przez siebie kandydatowi, po zasiggnigciu opinii rady szkoty lub placowki i rady
pedagogicznej. Przepis ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio.

4a. Do czasu powierzenia stanowiska dyrektora, zgodnie z ust. 3 lub 4, organ pro-
wadzqcy moze powierzyc petnienie obowigzkéw dyrektora szkoly wicedyrekto-
rowi, a w szkolach, w ktdrych nie ma wicedyrektora, nauczycielowi tej szkoty,
jednak nie dtuzej niz na okres 6 miesigcy.

5. Welu przeprowadzenia konkursu organ prowadzqcy szkote lub placéwke okre-
Sla regulamin konkursu oraz powotuje komisje konkursowq w skladzie:

1) po trzech przedstawicieli:

a) organu prowadzqcego szkole lub placdwke,

b) organu sprawujgcego nadzdr pedagogiczny,

2) po dwéch przedstawicieli:

a) rady pedagogicznej,

b) rodzicéw,

3) po jednym przedstawicielu zaktadowych organizacji zwigzkowych, przy czym
przedstawiciel zwigzku zawodowego nie moze byc zatrudniony w szkole lub
placdwee, kidrej konkurs dotyczy.

Sa. (skreslony).

6. W przypadku szkil i placowek nowo zakladanych sklad komisji konkur-
sowej okresla organ prowadzqcy t¢ szkole lub placdwke w wuzgodnieniu
z organem sprawujgcym nadzdr pedagogiczny.

7. W praypadku szkil i placowek, o ktérych mowa w art. 44 i art. 52 ust. 1,
w sklad komisji nie wehodzq odpowiednio przedstawiciele rady pedagogicznej i
rodzicéw.

8. Stanowisko dyrektora szkoly lub placowki powierza si¢ na 5 lat szkolnych.
W uzasadnionych przypadkach, w uzgodnieniu z kuratorem oswiaty, a w przy-
padku szkoly i placowki artystycznej oraz placdwek, o ktérych mowa w art. 2 pkt
7, dla uczniow szkdt artystycznych — z ministrem wtasciwym do spraw kultury
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i ochrony dziedzictwa narodowego, mozna powierzyc to stanowisko na krétszy
okres, jednak nie krétszy niz 1 rok szkolny.

9. Po uplywie okresu, o ktdrym mowa w ust. 8, organ prowadzqcy, po zasiggnigciu
opinii rady szkoly lub placowki i rady pedagogicznej, w uzgodnieniu z kura-
torem oswiaty, moze przediuzy¢ a w przypadku szkoly i placdwki artystycznej
oraz placéwki, o ktdrej mowa w art. 2 pkt 7, dla uczniow szkdt artystycznych
— z ministrem wlasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego,
moze przediuzac powierzenie stanowiska na kolejny okres wymieniony kolejne
okresy wymienione w ust. 8.

9a. Przepisy ust. 1-9 stosuje sig odpowiednio do osoby, o ktdrej mowa w art. 36 ust. 2.

10. Przepisy ust. 1-9a i art. 37 nie dotyczq szkit prowadzonych przez ministréw:
wtasciwego do spraw obrony narodowej i wlasciwego do spraw sprawiedliwosci

lub podporzqdkowane im organy.

Zmiany w art. 36a dotyczyly ust. 8 i 9, w zakresie powierzania stanowiska
dyrektora szkoly lub placéwki artystycznej na okres krétszy niz standardowe
pie¢ lat oraz przedtuzania okresu powierzenia stanowiska dotychczasowemu
dyrektorowi takiej szkoly lub placéwki na kolejng kadencje. Wprowadzono
obowiazek uzyskania na dokonanie obydwu wyzej wymienionych czynnosci
przez organ prowadzacy szkole lub placéwke artystyczng (gtéwnie jednostki sa-
morzadu terytorialnego) zgody ministra wlasciwego do spraw kultury i sztuki.
W tenze spos6b rozszerzono listg organéw administracji rzadowej, ktére dyspo-
nuja prawem ingerowania (w zakresie obsady stanowisk kierowniczych) w kom-
petencje organdéw jednostek samorzadu terytorialnego prowadzacych szkoly.

5.2.8. Zmiany Wprowadzone w roku 2003

Kolejne zmiany wprowadzita ustawa z dnia 27 czerwca 2003 r. o zmianie usta-
wy o systemie o$§wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 137,
poz. 1304). Ustawa zostala uchwalona na podstawie przedlozenia rzadowego
(druk sejmowy nr 1197 — Sejm IV kadencji).

Zmiany dotyczyly art. 36a, ktéry w wyniku tej nowelizacji otrzymal brzmie-
nie:

Art. 36a.
1. Stanowisko dyrektora szkoly lub placowki, z zastrzezeniem ust. 2, powierza
organ prowadzqcy szkole lub placdwke.
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3a.

4a.

Sa.
5b.

218

Powierzenie przez organ prowadzqcy stanowiska dyrektora szkoty lub placéwki
moze nastqpic, jezeli organ sprawujgcy nadzor pedagogiczny nie zglosi, w ter-
minie 14 dni od przedstawienia kandydata na to stanowisko, umotywowanego
zastrzegenid.

Kandydata na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki wylania si¢ w drodze
konkursu. Kandydatowi nie mozna odméwic powierzenia stanowiska dyrek-
tora, chyba ze organ sprawujgcy nadzdr pedagogiczny zglosit zastrzezenie, o
ktdrym mowa w ust. 2.

Wymogu przeprowadzania konkursu na stanowisko dyrektora nie stosuje sig
do szkdt i placowek publicznych prowadzonych przez osoby fizyczne lub osoby
prawne nie bedgce jednostkami samorzaqdu terytorialnego.

Jezeli do konkursu nie zgtosi si¢ zaden kandydar albo w wyniku konkursu nie
wyloniono kandydata, organ prowadzqcy powierza to stanowisko ustalonemu
przez siebie kandydatowi, po zasiggnigciu opinii rady szkoly lub placowki i rady
pedagogicznej. Przepis ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio.

Do czasu powierzenia stanowiska dyrektora, zgodnie z ust. 3 lub 4, organ
prowadzqcy moze powiergyc petnienie obowiqzkow dyrektora szkoty wicedyrek-
torowi, a w szkotach, w ktdrych nie ma wicedyrektora, nauczycielowi tej szkoby,
Jednak nie diuzej niz na okres 6 miesigcy.

W celu przeprowadzenia konkursu organ prowadzqcy szkote lub placswke okre-
Sla regulamin konkursu oraz powotuje komisje konkursowg w skladzie:

1) po trzech przedstawicieli:

a) organu prowadzqcego szkoly lub placdwke,

b) organu sprawujgcego nadzdr pedagogiczny,

2) po dwich przedstawicieli:

a) rady pedagogicznej,

b) rodzicéw,

3) po jednym przedstawicielu zakladowych organizacji zwigzkowych, przy
cgym przedstawiciel zwigzku zawodowego nie moze byc zatrudniony w szkole
lub placowce, ktorej konkurs dotyczy.

(skreslony).

Przepis ust. 5 stosuje si¢ réwniez w przypadku konkursu na stanowisko dyrek-
tora nowo zakladanego zespotu szkdt lub placowek, z tym ze:

1) dwéch przedstawicieli rady pedagogicznej wylania si¢ sposréd przedstawicieli
rad pedagogicznych wszystkich szkdt lub placswek tgczonych w zespdt,

2) dwich przedstawicieli rodzicow wylania si¢ sposréd rodzicow uczniow
wszystkich szkdt lub placdwek tgczonych w zespdt.
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6. W przypadku szkit i placwek nowo zaktadanych sklad komisji konkursowej
okresla organ prowadzqcy te szkole lub placowke w uzgodnieniu z organem
sprawujgcym nadzor pedagogiczny.

7. W prazypadku szkdt i placéwek, o ktérych mowa w art. 44 i art. 52 ust. 1, w
sklad komisji nie wchodzg odpowiednio przedstawiciele rady pedagogicznej i
rodzicéw.

7a. Minister wiasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w przypadku szkit ar-
tystycznych i placowek, o ktdrych mowa w art. 2 pkt 7, dla uczniow szkdt ar-
tystycznych — minister wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa naro-
dowego, okresli, w drodze rozporzqdzenia, regulamin konkursu na stanowisko
dyrektora szkoly lub placowki oraz tryb pracy komisji konkursowej, uwzgled-

niajge w szczegdlnosci sposéb oglaszania konkursu oraz sposéb nadzorowania
prawidfowosci postgpowania konkursowego przez organ prowadzqcy szkote lub
placowke.

8. Stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki powierza si¢ na 5 lat szkolnych. W
uzasadnionych przypadkach, w uzgodnieniu z kuratorem oswiaty, a w przy-
padku szkoly i placowki artystycznej oraz placéwek, o ktdrych mowa w art.
2 pkt 7, dla ucznidw szkdt artystycznych — z ministrem wiasciwym do spraw
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, mozna powierzyc to stanowisko na
krdtszy okres, jednak nie krdtszy niz 1 rok szkolny.

9. Po uplywie okresu, o ktérym mowa w ust. 8, organ prowadzqcy, po zasiggnieciu
opinii rady szkoly lub placéwki i rady pedagogicznej, w uzgodnieniu z kuratorem
oswiary, a w przypadku szkoly i placdwki artystycznej oraz placowki, o kidrej
mowa w art. 2 pkt 7, dla ucznidw szkdt artystycznych — z ministrem witasciwym
do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, moze przedtuzac powierze-
nie stanowiska na kolejne okresy wymienione w ust. 8.

9a. Przepisy ust. 1-9 stosuje si¢ odpowiednio do osoby, o ktdrej mowa w art. 36 ust. 2.

10. Przepisy ust. 1-9a i art. 37 nie dotyczq szkit prowadzonych przez ministréw:
wtasciwego do spraw obrony narodowej i wlasciwego do spraw sprawiedliwosci
Ministra Obrony Narodowej i Ministra Sprawiedliwosci lub podporzqdkowane

im organy.
Zmiany wprowadzone w art. 36a UOSO w ramach tej nowelizacji obejmowaly:

* zniesienie samodzielnosci organu prowadzacego szkole w ustalaniu regu-
laminu konkursu na stanowisko dyrektora szkoly poprzez wprowadzenie
upowaznienia dla ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania, a
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w przypadku szkét i placéwek artystycznych dla ministra wlasciwego do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, do okreslania w drodze
rozporzadzenia regulaminu konkursu na stanowisko dyrektora szkoty oraz
trybu pracy komisji konkursowej;

* znjesienie samodzielno$ci organu prowadzacego szkolg lub placéwke w usta-
laniu skfadu komisji konkursowej w nowo tworzonych zespotach szkét i pla-
céwek poprzez nakaz stosowania w tym przypadku przepisu okreslajacego
skfad komisji przeprowadzajacej konkurs na stanowisko dyrektora szkoly.

W uzasadnieniu projektowanych zmian wskazano, ze ujednolicenie zasad
przeprowadzania konkurséw na stanowiska dyrektoréw szkét stanowi realizacje
postulatéw zglaszanych przez srodowiska o$wiatowe i zwiazkowe.

Powyzsze zmiany wpisujg si¢ w ciag rozstrzygnie¢ legislacyjnych stopniowo
eliminujacych samodzielno$¢ organéw prowadzacych szkoly (gléwnie jednostek
samorzadu terytorialnego) w rozwigzywaniu spraw w zasadzie lokalnych i w two-
rzeniu lokalnej polityki o$wiatowej, a takze we wprowadzaniu oryginalnych roz-
wiazad w tym zakresie. Oczywiscie wicksza samodzielno$¢ wiazala sie z wicksza
odpowiedzialnoscia za podejmowane dzialania i mozliwo$cia popelnienia ble-
déw, i tym by¢ moze nalezaloby thumaczy¢ fakt, ze zmiana nie spotkala si¢ z
wickszym sprzeciwem §rodowisk samorzadowych. Po prostu dla wickszosci z nich
wygodniej bylo przyjac i stosowaé gotowe rozwiazania ustalone przez ministra w
rozporzadzeniu, niz samodzielnie opracowywa¢ regulamin konkursu i prowadzi¢,
z reguly nielatwe, uzgodnienia jego zapiséw ze zwiazkami zawodowymi. Takie
zachowanie samorzadéw mozna bylo obserwowa¢ nie tylko w tym przypadku.

5.2.9. Zmiany wprowadzone w roku 2008

Kolejne zmiany wprowadzita ustawa z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie ustawy
o systemie o$wiaty, ustawy — Karta Nauczyciela oraz ustawy o postepowaniu
w sprawach nieletnich (Dz.U. Nr 145, poz. 917). Ustawe uchwalono na pod-
stawie przedlozenia rzadowego (druk sejmowy nr 248 — Sejm VI kadencji).
Zmiany dotyczyly jedynie art. 36 ust. UOSO 2 i 3 UOSO i obejmowaly:

» przekazanie kompetencji do wyrazania zgody na powierzenie stanowiska
dyrektora szkoly lub placéwki artystycznej osobie nieb¢dacej nauczycielem
ministrowi wlasciwemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
(dotychczas taka zgode wyrazal kurator o$wiaty);
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uzupelnienie tresci upowaznienia dla ministra wlasciwego do spraw o$wiaty
i wychowania do wydania rozporzadzenia okreslajacego wymagania, jakim
powinna odpowiada¢ osoba zajmujaca stanowisko dyrektora oraz inne sta-
nowisko kierownicze w poszczegélnych typach szkét i placéwek, o wytyczne
co do tresci aktu wykonawczego.

Druga zmiana miala charakter legislacyjny i polegata na dostosowaniu tresci

upowaznienia ustawowego do wymogéw wynikajacych z art. 92 ust. 1 Konsty-

tucji RP. Natomiast pierwsza to kolejne zwigkszenie zakresu organéw admini-

stracji rzadowej uprawnionych do ingerencji w dzialania jednostek samorzadu

terytorialnego prowadzacych szkoly i placéwki. Poczatkowo uprawnienia do ta-

kiej ingerencji mial mie¢ tylko kurator o$wiaty, nastgpnie jednak zdecydowano

o ich przekazaniu — w odniesieniu do szkolnictwa artystycznego — ministrowi

whadciwemu do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.

Wskutek opisanych zmian art. 36 UOSO otrzymat nastgpujace brzmienie:

Art. 36.

1.

2.

2a.

Szkotq lub placowkg kieruje nauczyciel mianowany lub dyplomowany, ktéremu
powierzono stanowisko dyrektora.

Szkolq lub placowkq, za zgodq kuratora oswiaty, a w przypadku szkoly i pla-
cowki artystycznej oraz placowki, o ktdrej mowa w art. 2 pkt 7, dla uczniow
szkdt artystycznych — ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzic-
twa narodowego, moze réwniez kierowac osoba niebgdgca nauczycielem powo-
lana na stanowisko dyrektora przez organ prowadzqcy. Odpowiednio kurator
oswiaty i minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodo-
wego przy wyrazaniu zgody uwwzgledniajq w szczegdlnosci posiadanie przez t¢
0sobg wyksztatcenia i przygotowania zawodowego odpowiadajgcego kierunkowi
ksztalcenia w szkole lub zakresowi zadar placowki.

Osoba, o ktdrej mowa w ust. 2, nie moze sprawowac nadzoru pedagogicznego.
W prazypadku powotania takiej osoby na stanowisko dyrektora nadzor pedago-
giczny sprawuje nawczyciel zajmujgcy inne stanowisko kierownicze w szkole
lub placéwee.

Minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w stosunku do szkdt arty-
stycznych — w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego okresla, okresli, w drodze rozporzqdzenia, wyma-
gania, jakim powinna odpowiadaé osoba zajmujgca stanowisko dyrektora oraz
inne stanowisko kierownicze, w poszczegdlnych typach szkdt i placéwek rodza-
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jach placéwek, wwzgledniajgc w szczegdlnosci kwalifikacje do zajmowania sta-
nowiska nauczyciela w danej szkole lub placdwee, przygotowanie w zakresie
zarzqdzania, oceng pracy i spetnianie warunkéw zdrowotnych do zajmowania
stanowiska kierowniczego.

5.2.10. Zmiany wprowadzone w roku 2009

Zmiany w art. 36 i 36a ustawy o systemie o$wiaty wprowadzila ustawa z dnia
19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz o zmianie niektd-
rych innych ustaw (Dz.U. Nr 56, poz. 458). Ustawa nowelizujaca powstalta
w wyniku tacznego rozpatrzenia projektu poselskiego (druk sejmowy nr 605 —
Sejm VI kadencji) oraz projektu przedlozonego przez rzad (druk sejmowy nr
1343 — Sejm VI kadengji).

Zmiany wprowadzone w omawianej nowelizacji zawezajq zakres ingerencji
kuratoriéw w dziatania samorzadéw (i innych organéw prowadzacych szkoly i
placéwki) zwiazane z obsadzaniem stanowisk dyrektoréw szkét i placowek. Jest
to odwrécenie poprzedniej tendencji. Autorzy projektu dostrzegli, ze nadmiar
przepiséw uprawniajacych kuratoréw os$wiaty do takich ingerencji prowadzi
do zniweczenia jednego z podstawowych zalozed przyswiecajacych twércom
ustawy o systemie o$wiaty z 1991 r., a mianowicie zapewnienia organom pro-
wadzacym szkoly (przede wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego)
duzej samodzielnosci w zarzadzaniu szkotami i placéwkami przy sprowadzone;
do niezbednego minimum ingerencji organéw administracji rzadowej sprawu-
jacych nadzér pedagogiczny. W roku 2009 po raz pierwszy od dtuzszego czasu
nastapito zmniejszenie zakresu takich ingerencji.

W art. 36 uchylono wymég uzyskiwania przez organ prowadzacy szkole zgo-
dy kuratora o$wiaty, a w przypadku szkdt i placéwek artystycznych — ministra
wiasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, na powolanie
na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki osoby niebedacej nauczycielem.
Zgode na takie powolanie zastapiono niewigzaca opinia organu sprawujacego
nadzér pedagogiczny.

Natomiast w art. 36a zlikwidowano mozliwo$¢ wnoszenia przez organ
sprawujacy nadzér pedagogiczny zastrzezeri wobec kandydata na stanowisko
dyrektora szkoly lub placéwki wylonionego w drodze konkursu lub zgloszone-
go przez organ prowadzacy w przypadku bezskutecznosci konkursu. Do tego
zmniejszono liczbe przedstawicieli organu sprawujacego nadzér pedagogiczny w
komisji konkursowej z trzech do dwéch. W niezmienionej liczbie pozostawiono
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natomiast przedstawicieli organu prowadzacego szkole (trzech). Zmniejszono
réwniez liczbe przedstawicieli rady pedagogicznej i rodzicéw w tejze komisji,
co w konsekwencji zapewnito przewage w skladzie komisji przedstawicielom
organu prowadzacego szkole i organu nadzoru pedagogicznego.

Zniesiono wymog uzgodnienia z organem sprawujacym nadzér pedagogicz-
ny skfadu komisji konkursowej w szkole i placéwce nowo zakladanej; sklad
komisji ustala samodzielnie organ prowadzacy, ktéry musi jednak uwzgledni¢
w nim udzial przedstawiciela organu nadzoru pedagogicznego. Zniesiono réw-
niez wymdg uzyskania zgody kuratora o$wiaty na powierzenie, w uzasadnio-
nych przypadkach, stanowiska dyrektora szkoly lub placéwki na okres krétszy
niz standardowe 5 lat. Jednoczesnie wydtuzony zostat z 6 do 10 miesigcy okres,
na jaki organ prowadzacy moze powierzy¢ pelnienie obowiazkéw dyrektora
szkoly lub placéwki wicedyrektorowi, a w szkolach i placéwkach, w ktérych
nie ma wicedyrektora — innemu nauczycielowi tej szkoly lub placéwki.

W wyniku nowelizacji art. 36 i 36a UOSO otrzymaly nast¢pujace brzmienie:

Art. 36.

1. Szkotg lub placéwkq kieruje nauczyciel mianowany lub dyplomowany, ktéremu
powierzono stanowisko dyrektora.

2. Szkolg lub placowkq moze réwniez kierowac osoba niebedaca nauczycielem po-
wolana na stanowisko dyrektora przez organ prowadzqcy, po zasiggnigcin opinii
organu sprawujgcego nadzdr pedagogiczny.

2a Osoba, o ktdrej mowa w ust. 2, nie moze sprawowac nadzoru pedagogicznego.
W przypadku powolania takiej osoby na stanowisko dyrektora nadzér pedago-
giczny sprawuje nauczyciel zajmujqcy inne stanowisko kierownicze w szkole lub
placdwee.

3. Minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w stosunku do szkdt arty-
stycznych — w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego, okresli, w drodze rozporzqdzenia, wymagania, jakim

powinna odpowiadac osoba zajmujgca stanowisko dyrektora oraz inne stanowi-
sko kierownicze w poszczegdlnych typach szkdt i rodzajach placowek, wwzgled-
niajgc w szczegdlnosci kwalifikacje do zajmowania stanowiska nauczyciela w
danej szkole lub placowce, przygotowanie w zakresie zarzqdzania, oceng pracy
i spetnianie warunkéw zdrowotnych do zajmowania stanowiska kierowniczego.

Art. 306a.

1. Stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki powierza organ prowadzqcy szkote
lub placowke.
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2. Kandydata na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki wylania si¢ w drodze
konkursu. Kandydatowi nie mozna odmdéwic powierzenia stanowiska dyrektora.

3. Wymogu przeprowadzania konkursu na stanowisko dyrektora nie stosuje sig
do szkdt i placowek publicznych prowadzonych przez osoby fizyczne lub osoby
prawne niebedgce jednostkami samorzqdu terytorialnego.

4. Jezeli do konkursu nie zglosi si¢ zaden kandydat albo w wyniku konkursu nie
wyloniono kandydata, organ prowadzqcy powierza to stanowisko ustalonemu
przez siebie kandydatowi, po zasiggnigciu opinii rady szkoly lub placowki i rady
pedagogicznej.

5. Do czasu powierzenia stanowiska dyrektora zgodnie z ust. 2 lub 4 organ prowa-
dzqcy moze powierzyé petnienie obowigzkdw dyrektora szkoly wicedyrektrorows,
a w szkolach, w ktdrych nie ma wicedyrektora, nauczycielowi tej szkoty, jednak
nie dtuzej niz na okres 10 miesigcy.

6. W celu przeprowadzenia konkursu organ prowadzqcy szkole lub placdwke po-
woluje komisje konkursowq w sktadzie:

1) trzech przedstawicieli organu prowadzqcego szkole lub placéwke;

2) dwdch przedstawicieli organu sprawujgcego nadzor pedagogiczny;

3) po jednym przedstawicielu:

a) rady pedagogicznej,

b) rodzicéw;

¢) zakladowych organizacji zwigzkowych, przy czym przedstawiciel zwigzku za-
wodowego nie moze byc zatrudniony w szkole lub placswce, ktdrej konkurs dotyczy

- 2 zastrzezeniem ust /.

7. Laczna liczba przedstawicieli organdw, o ktdrych mowa w ust. 6 pkt 1 i 2, nie
moze by mniejsza niz tqczna liczba przedstawicieli, o ktdrych mowa w ust. 6
phkt 3.

8. Jezeli w skladzie komisji konkursowej tgczna liczba przedstawicieli organdw,
0 ktdrych mowa w ust. 6 pkt 1 i 2, bylaby mniejsza niz lgczna liczba przed-
stawicieli, o ktdrych mowa w ust. 6 pkt 3, liczbe przedstawicieli tych organdw
zwigksza si¢ proporcjonalnie, tak aby ich lgczna liczba nie byla mniejsza niz
laczna liczba przedstawicieli, o ktdrych mowa w ust. 6 pkt 3.

9. Przepisy ust. 6-8 stosuje si¢ réwniez w przypadku konkursu na stanowisko
dyrektora nowo zakladanego zespotu szkot lub placéwek, z tym ze:

1) przedstawiciela rady pedagogicznej wylania si¢ sposréd przedstawicieli rad
pedagogicznych wszystkich szkdt lub placéwek tgczonych w zespit;

2) przedstawiciela rady rodzicéw wylania si¢ sposréd rad rodzicéow uczniéw
wsgystkich szkdt lub placowek lgczonych w zespdt.

224



\

ROZDZIAL 5. WYBOR DYREKTORA SZKOLY. ANALIZA UREGULOWAN PRAWNYCH 1991-2011

10. W przypadku szkil i placowek nowo zakladanych sktad komisji konkursowej

11.

12.

13.

14.

15.

okresla organ prowadzqcy tg szkole lub placowke, nwzgledniajgc udziat przed-
stawiciela organu sprawujgcego nadzdr pedagogiczny.

W praypadku szkét i placdwek, o ktdrych mowa w art. 44 i art. 52 ust. 1,
w sklad komisji nie wehodzg odpowiednio przedstawiciele rady pedagogicznej
i rady rodzicéw.

Minister wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania, a w przypadku szkdét ar-
tystycznych i placéwek, o ktdrych mowa w art. 2 pkt 7, dla uczniow szkdt ar-
tystycznych — minister wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa naro-
dowego, okresli, w drodze rozporzqdzenia, regulamin konkursu na stanowisko
dyrektora szkoly lub placowki oraz tryb pracy komisji konkursowej, uwzgled-
niajge w szczegdlnosci sposéb oglaszania konkursu oraz sposéb nadzorowania
prawidfowosci postgpowania konkursowego przez organ prowadzqcy szkote lub
placowke.

Stanowisko dyrektora szkoty lub placowki powierza si¢ na 5 lat szkolnych. W
uzasadnionych przypadkach mozna powierzyc to stanowisko na krotszy okres,
Jednak nie kritszy niz 1 rok szkolny.

Po uplywie okresu, o ktdrym mowa w ust. 13, organ prowadzqcy, po zasig-
gnigciu opinii rady szkoly lub placowki i rady pedagogicznej, w uzgodnienin
z kuratorem oswiaty, a w przypadku szkoly i placowki artystycznej oraz pla-
cowki, o ktdrej mowa w art. 2 pkt 7, dla ucznidw szkdt artystycznych — z mi-
nistrem wtasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, moze
przediuzal powierzenie stanowiska na kolejne okresy wymienione w ust. 13.
Wymogu uzgodnienia z kuratorem oswiaty nie stosuje si¢ w przypadku szkit
i placowek, o ktdrych mowa w art. 5 ust. 3b.

Przepisy ust. 1-14 stosuje si¢ odpowiednio do osoby, o ktdrej mowa w art. 36
ust. 2.

16. Przepisy ust. 1-15 i art. 37 nie dotyczq szkit prowadzonych przez Ministra

Obrony Narodowej i Ministra Sprawiedliwosci lub podporzqdkowane im organy.
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5.3. Wymagania na stanowisku dyrektora szkoly
5.3.1. Rozporzadzenie wydane w roku 1996

W pierwotnym tekécie ustawy o systemie oswiaty z 1991 roku, jak juz wspo-
mnialem na wstepie, wymagania kwalifikacyjne do zajmowania stanowiska dy-
rektora szkoly lub placéwki (6wezesnie zwanego ,funkcjg’) byly okreslone w
spos6b niezwykle prosty i miescily si¢ w dwoch przepisach ustawy. W wyniku
nowelizacji z 1995 roku zrezygnowano jednak z regulowania wymagani kwali-
fikacyjnych wprost w ustawie, udzielajac Ministrowi Edukacji Narodowej, a w
odniesieniu do szké}t i placéwek artystycznych — Ministrowi Kultury i Sztuki,
upowaznienia do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, wymagan, jakim po-
winna odpowiada¢ osoba zajmujaca stanowisko dyrektora oraz inne stanowisko
kierownicze w poszczegdlnych typach szkét i placéwek.

Wykonujac to upowaznienie, Minister Edukacji Narodowej wydat rozporza-
dzenie z dnia 31 stycznia 1996 r. w sprawie wymagan, jakim powinny odpowia-
da¢ osoby zajmujace stanowiska dyrektoréw oraz inne stanowiska kierownicze
w poszczegdlnych typach szkdl i placéwek (Dz.U. Nr 20, poz. 91). Rozporza-
dzenie okreslato réwniez placéwki, w ktérych stanowisko dyrektora mogta zaj-
mowac osoba nieposiadajaca kwalifikacji pedagogicznych. Bylo to dopuszczalne
wylacznie w przypadku centrum ksztalcenia ustawicznego i szkolnego schroni-
ska mlodziezowego. Osoba taka musiala jednak mie¢ wyzsze wyksztalcenie o
kierunku zgodnym ze statutowq dziatalnoscig placéwki, co najmniej o§mioletni
staz pracy zawodowej oraz dobrg opini¢ z ostatniego miejsca pracy.

Natomiast kwalifikacje wymagane wobec dyrektoréw szkét obejmowaly:

* wyzsze wyksztalcenie magisterskie z przygotowaniem pedagogicznym (w
przedszkolach i szkotach podstawowych, z wyjatkiem specjalnych, wystar-
czajace bylo wyksztalcenie wyzsze zawodowe lub ukoriczone kolegium na-
uczycielskie lub studium nauczycielskie, natomiast w zasadniczych szko-
fach zawodowych wystarczajace bylo wyksztalcenie wyzsze zawodowe) oraz
inne kwalifikacje wymagane do zajmowania stanowiska nauczyciela w danej
szkole lub placéwee;

* co najmniej piccioletni staz pracy pedagogicznej na stanowisku nauczyciela
lub pigcioletni staz pracy nauczyciela akademickiego;

* dobra ocena pracy w ostatnich pieciu latach pracy w szkole (w przypadku
nauczyciela akademickiego — pozytywna ocena pracy w ostatnich czterech

226



U ROZDZIAL 5. WYBOR DYREKTORA SZKOLY. ANALIZA UREGULOWAN PRAWNYCH 1991-2011

latach pracy) albo dobra opinia o pracy w urzedzie administracji rzadowe;j
na stanowisku wymagajacym kwalifikacji pedagogicznych;

* spelnianie warunkéw zdrowotnych niezbgdnych do zajmowania stanowiska
nauczyciela, potwierdzone $wiadectwem lekarskim.

5.3.2. Rozporzadzenie wydane w roku 1999

W 1999 r. weszto w zycie nowe rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z
dnia 15 lutego 1999 r. w sprawie wymagan, jakim powinny odpowiada¢ osoby
zajmujace stanowiska dyrektoréw oraz inne stanowiska kierownicze w przed-
szkolach oraz w poszczegélnych typach szkét i placéwek (Dz.U. Nr 14, poz.
126). W rozporzadzeniu tym okreslono tez wymagania wobec dyrektora nowe-
go typu szkoly wprowadzonego do systemu o$wiaty w 1999 roku, a mianowi-
cie gimnazjum. Do zajmowania stanowiska dyrektora gimnazjum, z wyjatkiem
specjalnego, dopuszczono oprécz nauczycieli z wyzszym wyksztalceniem ma-
gisterskim réwniez nauczycieli posiadajacych wyksztalcenie wyzsze zawodowe.

Wymagania wobec dyrektoréw zostaly w zasadzie powtérzone za rozporza-
dzeniem z 1996 roku, jednak wprowadzony zostal jeden istotny, dodatkowy
wymog: konieczno$é ukonczenia studiéw podyplomowych z zakresu zarzadza-
nia prowadzonych przez szkote wyzsza lub kursu z zakresu zarzadzania oswiatg
prowadzonego przez zaklad ksztalcenia nauczycieli, placéwke doskonalenia na-
uczycieli albo inng instytucje, osobe prawng lub fizyczna, nadajaca kwalifikacje
zgodnie z przepisami w sprawie placéwek doskonalenia nauczycieli.

Nowoscig bylo tez oddzielne uregulowanie w rozporzadzeniu wymagan
wobec dyrektoréw szkét i ich zespoléw przy placéwkach dyplomatycznych i
urzedach konsularnych RP. Wymagane tam kwalifikacje byly takie same jak w
szkolach krajowych, z tym ze dodatkowo konieczne bylo posiadanie umiejetno-
$ci postugiwania si¢ w stopniu $rednio zaawansowanym jezykiem kraju pobytu
lub jezykiem angielskim.

Mozliwo$¢ zajmowania stanowiska dyrektora przez osobe nieposiadajaca
kwalifikacji pedagogicznych zostala rozszerzona na szkoly wszystkich typow,
w ktérych zostalo utworzone stanowisko wicedyrektora lub inne stanowiska
kierownicze do spraw pedagogicznych. Jednoczesnie jednak zwigkszono wyma-
gania kwalifikacyjne wobec takich oséb, wymagajac od nich wyksztalcenia wyz-
szego magisterskiego, ukoriczenia studiéw podyplomowych z zakresu zarzadza-
nia prowadzonych przez szkolq wyzsza lub kursu z zakresu zarzadzania oswiatg
prowadzonego przez zakltad ksztalcenia nauczycieli, placéwke doskonalenia na-
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uczycieli albo inng instytucje, osobe prawng lub fizyczna, nadajaca kwalifikacje
zgodnie z przepisami w sprawie placéwek doskonalenia nauczycieli; ponadto
wprowadzono wymég co najmniej pigcioletniego stazu pracy oraz posiadania
warunkéw zdrowotnych do zajmowania stanowiska nauczyciela, potwierdzo-
nych $wiadectwem lekarskim.

Takie same warunki musial spelnia¢ kandydat na stanowisko dyrektora
szkolnego schroniska mlodziezowego, z tym ze w jego przypadku wystarczaja-
cym wyksztalceniem byto wyksztalcenie wyzsze zawodowe.

Rozporzadzenie z 1999 roku zwigkszylo niewatpliwie wymagania kwalifi-
kacyjne wobec dyrektoréw szkét i placéwek, wprowadzajac wymoég posiadania
przez kandydatéw na to stanowisko formalnego przygotowania z zakresu zarza-
dzania lub zarzadzania o$wiata. Wymog ten wynikal z uznania, ze do pelnienia
roli dyrektora szkoly nie jest juz wystarczajaca standardowa wiedza pedagogicz-
na, ale konieczna jest réwniez znajomo$¢ mechanizméw zarzadzania zespotami
ludzkimi i instytucjami publicznymi, w ktérych dziatalnosci wystepuje wiele
probleméw z réznych dziedzin.

5.3.3. Zmiany wprowadzone w roku 2000

Omoéwione rozporzadzenie z 1999 roku zostalo znowelizowane rozporzadze-
niem Ministra Edukacji Narodowej z dnia 14 lipca 2000 r. (Dz.U. Nr 70, poz.
823). Zmiany polegaly na uznaniu, ze wymagania wobec dyrektora odnoszace
si¢ do ukonczenia kursu kwalifikacyjnego z zakresu zarzadzania o$wiatg spel-
niaja réwniez kursy doskonalace z zarzadzania o$§wiata w wymiarze co najmniej
120 godzin zajg¢, ukoficzone do dnia wejscia w zycie nowelizacji (tj. 1 wrzesnia
2000 roku) albo przed tg datg rozpoczgte i zakonczone juz po wejsciu w zycie
nowelizacji.

Zniesiono tez zastrzezenie, ze studia podyplomowe z zakresu zarzadzania
sa uwzgledniane, jezeli prowadzily je szkoly wyisze, poniewaz poprzednio
prawdopodobnie przeoczono, ze do prowadzenia studiéw podyplomowych sa
uprawnione réwniez jednostki Polskiej Akademii Nauk.

Do zajmowania stanowiska dyrektora przedszkola, szkoly podstawowej oraz
domu wczaséw dziecigcych dopuszczono takze nauczycieli majacych ukon-
czone nauczycielskie kolegium jezykéw obcych. W odniesieniu do wymagan
na stanowisko dyrektora szkoly zasadniczej uznano za wystarczajace réwniez
posiadanie wyksztalcenia wyzszego zawodowego. Rozszerzono ponadto moz-
liwo$¢ zajmowania stanowiska dyrektora przez osobe niebedaca nauczycielem
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na wszystkie zespoly szkét, w ktérych utworzono stanowisko wicedyrektora lub
inne stanowisko kierownicze do spraw pedagogicznych.

5.3.4. Rozporzadzenie wydane w roku 2003

Kolejne rozporzadzenie w omawianej sprawie zostalo wydane przez Ministra
Edukacji Narodowej i Sportu w dniu 6 maja 2003 r. (Dz.U. Nr 89, poz. 826).
Rozporzadzenie z 2003 roku powielalo w zasadzie przepisy z 1999 r., wpro-
wadzajac jedynie niewielkie zmiany. Uwzgledniono wprowadzona w 2000 r.
w ustawie — Karta Nauczyciela nowg instytucje oceny dorobku zawodowego
nauczyciela ustalanej w trakcie procedury uzyskiwania stopni awansu zawodo-
wego; uwzgledniono ja w ten sposéb, ze dopuszczono mozliwo$¢ przedtozenia
przez nauczyciela ubiegajacego si¢ o stanowisko dyrektora, w miejsce co naj-
mniej dobrej oceny pracy, pozytywnej oceny dorobku zawodowego uzyskanej
w okresie roku bezpo$rednio przed przystapieniem do konkursu na stanowisko
dyrektora szkoly. Ponadto za spelnienie wymagania dotyczacego przygotowania
z zakresu zarzadzania uznano — poza ukonczeniem studiéw podyplomowych z
tej dziedziny oraz ukoriczeniem kursu kwalifikacyjnego zarzadzanie o$wiata —
réwniez ukonczenie studiéw wyzszych z zakresu zarzadzania.

Wymég posiadania $wiadectwa lekarskiego o spelnianiu warunkéw zdro-
wotnych niezbednych do zajmowania stanowiska nauczyciela zastapiono wy-
mogiem posiadania zaswiadczenia lekarskiego o braku przeciwskazan zdrowot-
nych do wykonywania pracy na stanowisku kierowniczym. Pozostale zmiany
mialy znaczenie doprecyzowujace.

Po kilku miesigcach od wejécia w zycie rozporzadzenie z 6 maja 2003 r. zo-
stato znowelizowane rozporzadzeniem Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z
dnia 23 pazdziernika 2003 r. (Dz.U. Nr 189, poz. 1854). Zmiang uzasadniano
koniecznoscig kolejnego doprecyzowania warunkéw, jakie musi spetnia¢ kan-
dydat na dyrektora szkoly, realizujac szczegélne zadania w systemie edukacji. W
ocenie autoréw rozporzadzenia, z praktycznego stosowania dotychczasowych
przepiséw wynikalo, ze nie zabezpieczaly one w sposéb wystarczajacy przed
powierzaniem stanowisk kierowniczych osobom, ktére popelnily przestepstwo
lub inne czyny uchybiajace godnosci zawodu nauczyciela albo s3 o takie czyny
podejrzane. Rozporzadzenie wprowadzito przepisy uniemozliwiajace ubieganie
si¢ o stanowisko dyrektora osobom:

* karanym jedna z kar dyscyplinarnych, o ktérych mowa w art. 76 ust. 1
ustawy — Karta Nauczyciela;
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* przeciwko ktérym toczy si¢ postgpowanie dyscyplinarne na podstawie usta-
wy — Karta Nauczyciela;

* karanym za przestgpstwo popelnione umyslnie;

* wobec ktdrych toczy si¢ postgpowanie karne;

* karanych zakazem pelnienia funkeji kierowniczych zwiazanych z dyspono-
waniem $rodkami publicznymi, o ktérym mowa w art. 147 ust. 1 pkt 4 usta-
wy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2003 r. Nr
15, poz. 148 z pézn. zm.).

Autorzy rozporzadzenia uzasadniali, ze w nowelizacji chodzi im o zabez-
pieczenie praw i wolnosci uczniéw i rodzicéw oraz ich ochrong przed ewen-
tualnym wyrzadzeniem szkody. Nie przejmowali si¢ natomiast mozliwoscia
wyrzadzenia szkody nauczycielom checacym ubiegaé si¢ o stanowiska kierow-
nicze, uspokajajac w uzasadnieniu projektu rozporzadzenia, ze wprowadzenie
regulacji uniemozliwiajacych ubieganie si¢ o stanowisko dyrektora szkoly czy
placéwki osobom podejrzanym o popelnienie przestgpstwa lub innego czynu
uchybiajacego godnosci zawodu nauczyciela nie oznacza naruszenia zasady do-
mniemania niewinnosci. Niestety, zycie dosy¢ szybko zweryfikowalo ten urze-
dowy optymizm, pokazujac, ze nowe przepisy dajg okazje do ich wykorzysty-
wania do rozgrywek personalnych i tatwego eliminowania z ubiegania si¢ o
stanowisko dyrektora oséb niewygodnych, badz uwiktanych w jakies konflikty.
Nic prostszego bowiem niz wnie$¢ przeciwko kandydatowi prywatny akt oskar-
zenia, np. o zniestawienie (tzw. pyskéwka), aby automatycznie eliminowato go
to z ubiegania si¢ o stanowisko dyrektora ze wzgledu na toczace si¢ przeciwko
niemu postgpowanie karne. Ogélnie rzecz biorac, nowelizacja i jej uzasadnie-
nie mogly wywolywa¢ wrazenie, ze w$rédd nauczycieli nastapita jaka$ eksplozja
przestgpczosci i konieczne jest podjecie zdecydowanych $rodkéw zaradczych,
podczas gdy w rzeczywistosci nic takiego nie mialo miejsca. By¢ moze chodzito
o pokazanie zdecydowania i sity wladzy w zwalczaniu rzekomej przestepczosci.

5.3.5. Rozporzadzenie wydane w roku 2009

Rozporzadzenie z 6 maja 2003 r. utracifo moc z dniem 24 sierpnia 2009 r. w
zwiazku ze zmianami wprowadzonymi w ustawie o systemie o$wiaty ustawa z
dnia 25 lipca 2008 r. o0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty, ustawy — Karta Na-
uczyciela oraz ustawy o postgpowaniu w sprawach nieletnich (Dz.U. Nr 145,
poz. 917 z péin. zm.). Nowe rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej,
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okreslajace wymagania kwalifikacyjne wobec dyrektoréw szkét i placéwek, zo-
stalo wydane dopiero w dniu 27 pazdziernika 2009 roku (Dz.U. Nr 184, poz.
1436), a weszto w zycie z dniem 11 listopada 2009 roku. Powyzsze oznacza, ze
przez ponad dwa miesigce w zakresie kwalifikacji wymaganych od kadry kierow-
niczej o$wiaty istniata luka prawna.

Zasadnicze wymagania kwalifikacyjne wobec dyrektoréw szkét i placéwek,
ktére obowiazywaly na podstawie poprzedniego rozporzadzenia z 2003 roku,
zostaly utrzymane. Najistotniejsza zmiang w stosunku do stanu poprzednie-
go bylo rozszerzenie listy szkét i placéwek, w ktérych stanowisko dyrektora
mogg zajmowaé nauczyciele nieposiadajacy wyksztalcenia magisterskiego. Do-
tychczas nauczyciel majacy wyksztalcenie licencjackie lub ukoriczone kolegium
nauczycielskie albo nauczycielskie kolegium jezykéw obcych mégt by¢ dyrek-
torem przedszkola (z wyjatkiem specjalnego), szkoly podstawowej i gimnazjum
(z wyjatkiem specjalnych), domu wezaséw dziecigcych i zasadniczej szkoly za-
wodowej. W nowym rozporzadzeniu mozliwo$¢ takg rozciagnicto na stano-
wiska dyrektoréw placéwek oswiatowo-wychowawczych, placéwek ksztalcenia
praktycznego, o§rodkéw doksztalcania i doskonalenia zawodowego, mlodzie-
zowych os$rodkéw wychowawczych, mlodziezowych o$rodkéw socjoterapii i
burs. Ukoriczenie wyzszych studiéw zawodowych lub nauczycielskiego kole-
gium jezykéw obcych uznano réwniez za wystarczajace do zajmowania stano-
wiska dyrektora licceum profilowanego, technikum, technikum uzupetniajacego
i szkoly policealnej. Uzasadnieniem tej zmiany byt fakt, iz w rozporzadzeniu
Ministra Edukacji Narodowej z dnia 12 marca 2009 r. w sprawie szczegétowych
kwalifikacji wymaganych od nauczycieli oraz okreslenia szkét i wypadkéw, w
ktérych mozna zatrudni¢ nauczycieli niemajacych wyiszego wyksztalcenia lub
ukoniczonego zakladu ksztalcenia nauczycieli (Dz.U. Nr 50, poz. 400) w tych
whasnie szkotach i placéwkach odstapiono od wymagania od nauczycieli posia-
dania wyksztalcenia magisterskiego.

Czy rzeczywiscie w aktualnych uwarunkowaniach zasadne bylo obnizanie
wymagan kwalifikacyjnych zaréwno wobec nauczycieli, jak i dyrektoréw szkét?
Jest to co najmniej dyskusyjne, jednak taki kierunek zmian wyraznie przewija
si¢ w calym rozporzadzeniu z 2009 roku. Idac tym samym torem myslenia,
w rozporzadzeniu zrezygnowano z wymogu posiadania wyksztalcenia i przy-
gotowania zawodowego odpowiadajacego kierunkowi ksztalcenia w szkole lub
zakresowi zadan placéwki wobec dyrektora szkoly niebedacego nauczycielem.
Uznano, ze w przypadku dyrektora niebedacego nauczycielem zasadnicze zna-
czenie ma wymog posiadania odpowiedniego wyksztalcenia w zakresie zarza-
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dzania (np. ukoriczenia studiéw podyplomowych z tej dziedziny), polaczone-
go z praktycznymi umiejetnosciami w zarzadzaniu, przy czym w wyobrazeniu
autoréw rozporzadzenia umiejetnosci owe ma weryfikowaé wprowadzony
w rozporzadzeniu wymdg posiadania co najmniej dwuletniego stazu pracy na
stanowisku kierowniczym. O efekty czy oceng pracy na stanowisku kierowni-
czym juz dyskretnie nie pytano.

W stosunku do osoby niebedacej nauczycielem i zajmujacej stanowisko dy-
rektora wprowadzono wymdég posiadania obywatelstwa polskiego badz innego
panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszarze Gospo-
darczym lub Konfederacji Szwajcarskiej, a takze wymog posiadania pelnej zdol-
nosci do czynnosci prawnych (okazuje sie, ze dotychczas przepisy dopuszczaly
zajmowanie stanowiska dyrektora szkoly przez osob¢ niebedacy nauczycielem,
ktéra miala ograniczona zdolno$¢ do czynnosci prawnych). Jako uzasadnienie
tej zmiany podano ujednolicenie wymagan stawianych przed osobg niebedaca
nauczycielem, checacg zostaé dyrektorem szkoly lub placéwki, z wymaganiami
okres$lonymi dla nauczycieli w ustawie — Karta Nauczyciela.

W rozporzadzeniu zrezygnowano z dotychczas obowiazujacego réwniez wo-
bec 0s6b niebedacych nauczycielami, kandydujacych na stanowisko dyrektora,
wymogu niekaralnosci karami dyscyplinarnymi przewidzianymi w ustawie —
Karta Nauczyciela, poniewaz osoby te nie podlegaja odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej okreslonej dla nauczycieli. Uszto chyba uwadze twércéw rozporza-
dzenia, ze w ten sposdb ukarany dyscyplinarnie nauczyciel moze zwolni¢ si¢ z
pracy i juz jako osoba niebedaca nauczycielem moze bez przeszkéd kandydowaé
na stanowisko dyrektora szkoly, mimo ze kara orzeczona na podstawie Karty
Nauczyciela nie zostala jeszcze zatarta.

Wprowadzono tez warunek, by przeciwko osobie na stanowisku dyrekto-
ra szkoly nie toczylo si¢ postgpowanie o ubezwlasnowolnienie. Warunek ten
korespondowal z przepisami ustawy — Karta Nauczyciela, ktére jako warunek
nawiagzania stosunku pracy w drodze mianowania z nauczycielem mianowanym
lub dyplomowanym wskazuja whasnie taka okolicznosé.

5.3.6. Zmiany wprowadzone w roku 2011
Juz po dwéch latach stosowania rozporzadzenia z 2009 roku ujawnila si¢ po-

trzeba dokonania w nim zmian. Zostaly wprowadzone rozporzadzeniem Mini-

stra Edukacji Narodowej z dnia 8 listopada 2011 r. (Dz.U. Nr 254, poz. 1526).
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Pierwsza zmiana dotyczyta wymagania od kandydata na stanowisko dyrek-
tora szkoly lub placéwki, by nie toczyly si¢ wobec niego postgpowania karne
lub postgpowania o ubezwlasnowolnienie. Przypomne, ze w 2003 roku wpro-
wadzono wymaég, aby przeciwko osobie na stanowisku dyrektora szkoty lub pla-
céwki nie toczylo sie postepowanie karne. W 2009 roku z kolei wprowadzono
jeszcze wymog, by nie toczylo si¢ tez postgpowanie o ubezwlasnowolnienie. Po-
niewaz wymagania te doprowadzaly do naduzy¢ (wszczynanie przeciwko kan-
dydatom na stanowiska dyrektoréw szkét i placéwek bezzasadnych postgpowan
karnych z oskarzenia prywatnego lub post¢gpowan o ubezwlasnowolnienie),
w nowelizacji zrezygnowano z wymagania, aby wobec kandydata na stanowisko
dyrektora nie toczylo si¢ postgpowanie o ubezwlasnowolnienie, a postepowania
karne eliminujace kandydata z ubiegania si¢ o stanowisko dyrektora szkoly za-
wezono wylacznie do postgpowari o przestgpstwa $cigane z oskarzenia publicz-
nego. Obydwie zmiany byly jak najbardziej racjonalne.

W nowelizacji zmienione zostaly wymagania dla dyrektora szkoly lub ze-
spotu szkét przy przedstawicielstwie dyplomatycznym, urzedzie konsularnym i
przedstawicielstwie wojskowym RP. Uzasadnione to bylo specyfikq dziatalnosci
tych szkét, a przede wszystkim faktem, ze ich siedziby znajdujg si¢ poza grani-
cami kraju. Nauczyciel mianowany lub dyplomowany ubiegajacy si¢ o stano-
wisko dyrektora takiej szkoly lub zespotu musiat spelnia¢ wszystkie warunki
wymagane wobec dyrektoréw szkdl krajowych, ale dodatkowo wprowadzono
wobec niego wymég ukoriczenia kursu kwalifikacyjnego z zakresu zarzadzania
szkofami i szkolnymi punktami konsultacyjnymi za granica, organizowanego
na zlecenie ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania, prowadzo-
nego w wymiarze nie mniejszym niz 20 godzin (wymég ten ma wej$¢ w zycie
z dniem 1 wrze$nia 2014 roku). W nowelizacji doprecyzowano réwniez, ze
wymagana od tej grupy dyrektoréw znajomos¢ jezyka kraju pobytu lub jezyka
angielskiego polega na osiagnieciu co najmniej poziomu bieglosci jezykowej B2
Europejskiego Systemu Opisu Ksztalcenia Jezykowego Rady Europy. Znajo-
mo$¢ jezyka na odpowiednim poziomie stanowi oczywisty warunek aktywnego
dzialania na terenie kraju, w ktérym ma siedzibg szkola. Analogiczne wymaga-
nia zostaly tez wprowadzone wobec osoby niebedacej nauczycielem, kandydu-
jacej na stanowisko dyrektora szkoly lub zespotu szkét przy przedstawicielstwie
dyplomatycznym, urzedzie konsularnym i przedstawicielstwie wojskowym RP.
W nowelizacji opisano takze wymagania wobec kierownikéw szkolnych punk-
téw konsultacyjnych dziatajacych przy przedstawicielstwach dyplomatycznych,
urzedach konsularnych i przedstawicielstwach wojskowych RP. Ogdlnie rzecz

233



DECENTRALIZACJA OSWIATY

biorac, wigksza cze¢$¢ nowelizacji z 2011 roku byla poswigcona okresleniu wy-
magan wlasnie wobec kadry kierowniczej szkét dziatajacych za granica, prowa-
dzonych przez ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania.

5.4. Regulamin konkursu na stanowisko dyrektora szkoty
5.4.1. Stan prawny w latach 1999-2003

Wspominalem juz wczesniej, omawiajac pierwotne regulacje ustawy z dnia 7
wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty, dotyczace wyboru dyrektora szkoly i pla-
céwki, ze poczatkowo w tekscie ustawy kwestia ustalenia regulaminu konkur-
su i dziatania komisji konkursowej byla pozostawiona wylacznej kompetencji
organéw prowadzacych szkoly. Stan taki istniat bardzo dtugo, bo az do 2003
roku, kiedy to ustawg z dnia 27 czerwca 2003 r. 0 zmianie ustawy o systemie
o$wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 137, poz. 1304)
wprowadzono w art. 36a nowy przepis ust. 7a przewidujacy, ze konkurs na sta-
nowisko dyrektora szkoty lub placéwki bedzie si¢ odbywat w sposéb jednakowy
we wszystkich szkolach i placéwkach publicznych, na podstawie rozporzadze-
nia wydanego przez Ministra Edukacji Narodowej, a w odniesieniu do szkét
i placéwek artystycznych przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego.
Szczegblowe wytyczne zawarte w tresci upowaznienia ustawowego nakazywa-
ty ministrowi uwzgledni¢ w rozporzadzeniu m.in. sposéb oglaszania konkursu
oraz sposéb nadzorowania prawidlowosci postgpowania konkursowego przez
organ prowadzacy szkole lub placéwke.

Wydanie rozporzadzenia w sprawie konkursu na stanowisko dyrektora
szkoly lub placéwki miato pozwoli¢ na wyeliminowanie rozbiezno$ci w zakresie
przeprowadzania konkurséw przez organy prowadzace, dzigki uregulowaniu w
sposdb powszechnie obowiazujacy zasad przeprowadzania konkursu, sposobu
jego oglaszania, trybu pracy komisji konkursowych oraz nadzorowania prawi-
dlowosci postgpowania konkursowego. Zaletg takiego rozwiazania mialo tez
by¢ ujednolicenie w calym kraju zasad przeprowadzania konkurséw na stano-
wiska dyrektoréw szkét i placéwek. Powolywano si¢ na to, ze zmiana wychodzi
naprzeciw postulatom zglaszanym przez srodowiska oswiatowe oraz na fake, ze
stosowanie dotychczasowych, malo szczegdtowych przepiséw stwarzalo wiele
probleméw z ich interpretacja.
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Rzeczywiscie, szczegblnie po przejeciu prowadzenia szkét przez gminy,
a nastgpnie pozostalych szkét i placéwek przez samorzad powiatowy i samorzad
wojewddztwa, odnotowywano wiele watpliwosci i sporéw na tle okre$lenia re-
gulaminu konkursu, poczynajac choéby od kwestii, ktéry organ jednostki sa-
morzadu terytorialnego jest wlasciwy do ustalenia regulaminu (organ stanowia-
cy czy wykonaweczy), poprzez charakter prawny uchwaly okreslajacej regulamin
(akt prawa miejscowego czy nie?).

5.4.2. Rozporzadzenie wydane w roku 2003

W dniu 1 listopada 2003 roku weszlo w zycie rozporzadzenie Ministra Eduka-
cji Narodowej i Sportu z dnia 23 pazdziernika 2003 r. w sprawie regulaminu
konkursu na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki i trybu pracy komisji
konkursowej (Dz.U. Nr 189, poz. 1855). Rozporzadzenie przewidywalo, ze
konkurs na stanowisko dyrektora szkoly lub placéwki oglaszany jest przez or-
gan prowadzacy. Ogloszenie o konkursie, ktérego wzdr okreslono w zalaczniku
do rozporzadzenia, musialo by¢ zamieszczane w dwéch dziennikach: jednym
o zasiegu wojewddzkim i jednym o zasiggu lokalnym. Termin na sktadanie ofert
nie mégl by¢ krétszy niz 14 dni od dnia ukazania si¢ ogloszenia.

Skiad komisji konkursowej wynikal bezposrednio z ustawy, natomiast roz-
porzadzenie wskazywalo, ze przewodniczacego komisji wyznaczal organ prowa-
dzacy. Dla prowadzenia prac przez komisje wymagane byto wysokie quorum — co
najmniej % sktadu. Prace komisji przebiegaly w dwoch etapach: w pierwszym
komisja sprawdzala oferty pod wzgledem spelniania warunkéw formalnych, a w
drugim dokonywala merytorycznej oceny kandydatéw dopuszczonych do tej cze-
$ci postgpowania konkursowego. Ocenie podlegata w szczegdlnosci przedstawia-
na przez kandydatéw koncepcja funkcjonowania i rozwoju szkoly lub placéwki.
Wybér kandydata nastgpowal w glosowaniu tajnym. Kazdy z cztonkéw komisji
dysponowat jednym glosem. Do wylonienia kandydata potrzebne byto uzyskanie
przez niego gloséw co najmniej potowy cztonkéw komisji obecnych na posie-
dzeniu. Jezeli zaden z kandydatéw nie uzyskal wymaganej wickszosci, komisja
przystgpowala do drugiego glosowania, w ktérym decydowata zwykla wigkszos¢
gloséw. Organ prowadzacy szkole lub placéwke miat prawo uniewazni¢ konkurs
i zarzadzi¢ jego ponowne przeprowadzenie w przypadku, gdy stwierdzono:

* nieuzasadnione odrzucenie oferty,
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* przeprowadzenie postgpowania przez komisj¢ bez spelnienia warunku guorum,
* inne nieprawidlowosci w postgpowaniu konkursowym, ktére mogly wply-
na¢ na wynik konkursu.

Wzérogloszenia o konkursie okreslat dokumenty i o§wiadczenia, jakie kandy-
datbytobowiazany dolaczy¢ do oferty. Warto podkresli¢, ze swa niekaralnos¢ kan-
dydatstwierdzal jedynie pisemnym o$wiadczeniem. Rozporzadzenie z 2003 roku
nie bylo szczegélnie drobiazgowe; ograniczalo si¢ do podania podstawowych
zasad, wedlug jakich mialy przebiega¢ prace komisji.

5.4.3. Rozporzadzenie wydane w roku 2010

W zwigzku ze zmianami w ustawie o systemie o§wiaty, wprowadzonymi ustawa
z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 56, poz. 458) zaistniala konieczno$¢ wyda-
nia przez Ministra Edukacji Narodowej nowego rozporzadzenia, ktére zastapito
rozporzadzenie z 2003 roku.

Nowe rozporzadzenie z dnia 8 kwietnia 2010 r. w sprawie regulaminu kon-
kursu na stanowisko dyrektora publicznej szkoly lub publicznej placéwki oraz
trybu pracy komisji konkursowej (Dz.U. Nr 60, poz. 373) czg$ciowo powtarza-
Yo rozwiazania przyjete w poprzednim rozporzadzeniu z 2003 roku. Najistot-
niejsze zmiany w stosunku do stanu dotychczasowego to:

* odstapienie od podawania w zalaczniku do rozporzadzenia wzoru oglosze-
nia o konkursie na rzecz wyliczenia w rozporzadzeniu dokumentéw wyma-
ganych od kandydatéw;

* rozszerzenie listy tych dokumentéw o: kopie dowodu osobistego lub innego
dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢ oraz poswiadczajacego obywatel-
stwo kandydata, o$wiadczenie, ze kandydat ma pelna zdolno$¢ do czynnosci
prawnych i korzysta z pelni praw publicznych (dotyczylo osoby niebedacej
nauczycielem), o§wiadczenie, ze kandydat bedacy nauczycielem akademickim
nie byt karany kara dyscyplinarng na podstawie ustawy z dnia 27 lipca 2005 r.
— Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 164, poz. 1365 z péin. zm.).

Rozporzadzenie przewidywalo réwniez obowiazek zlozenia przez kandydata
o$wiadczenia o dopelnieniu obowiazku ztozenia o$wiadczenia lustracyjnego na
podstawie ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o do-
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kumentach organéw bezpieczeristwa paristwa z lat 1944—1990 oraz tresci tych
dokumentéw (Dz.U. z 2007 r. Nr 63, poz. 425 z pézn. zm.).

W rozporzadzeniu okreslono, ze kandydat sktada dokumenty w oryginale
albo ich kopie po$wiadczone przez siebie za zgodno$¢ z oryginatem; na zadanie
organu prowadzacego kandydat musiat jednak zamiast kopii przedstawi¢ ory-
ginaly dokumentéw.

W stosunku do poprzedniego stanu zrezygnowano z obowiazku publiko-
wania ogloszenia o konkursie w co najmniej dwéch dziennikach o zasiegu lo-
kalnym i wojewddzkim. Obowiazek ten wiazal si¢ z powaznym obciazeniem
budzetéw organéw prowadzacych publiczne przedszkola, szkoly i placéwki.
W rozporzadzeniu przyjeto, ze podstawowym sposobem publikacji informacji
o ogloszeniu konkursu bedzie jej zamieszczenie na stronie internetowej orga-
nu prowadzacego i w miejscu ogélnodostepnym w jego siedzibie lub w inny
zwyczajowo przyjety sposéb, a ponadto, w zaleznosci od tego, czy organem
prowadzacym dane przedszkole, szkole lub placédwke jest jednostka samorzadu
terytorialnego, czy inny organ — réwniez odpowiednio, na stronie Biuletynu
Informacji Publicznej wlasciwego kuratorium o$wiaty oraz na stronie Biulety-
nu Informacji Publicznej organu prowadzacego. Informacja taka moze réwniez
zosta¢ zamieszczona w dzienniku o zasiggu wojewddzkim.

W rozporzadzeniu doprecyzowano, iz rozstrzygnigcia w przedmiocie do-
puszczenia lub odmowy dopuszczenia kandydata do postgpowania konkurso-
wego sa podejmowane przez komisje w formie uchwaly, ktéra jest podejmowa-
na zwykla wigkszoscia gloséw. Analiza ofert ztozonych przez kandydatéw oraz
podejmowanie uchwal w sprawie dopuszczenia kandydatéw do postgpowania
konkursowego odbywa si¢ bez udzialu kandydatéw, ktérzy dopiero po zakon-
czeniu tej fazy postepowania zostang poinformowani o dopuszczeniu badz
odmowie dopuszczenia do konkursu. Uproszczono takze procedure informo-
wania kandydatéw o odmowie dopuszczenia do postgpowania konkursowe-
go i przyjeto, ze przewodniczacy komisji poinformuje kandydata na pismie o
przyczynach odmowy jedynie na wniosek kandydata ztozony w terminie 3 dni
od otrzymania ustnej informacji o odmowie dopuszczenia do postgpowania
konkursowego.

W rozporzadzeniu wprowadzono zasadg, ze kandydat na stanowisko dyrek-
tora zostaje wyloniony, jezeli jeden z uczestnikéw otrzyma bezwzgledng wigk-
sz0$¢ gloséw obecnych cztonkéw komisji (tj. 50% + jeden glos). Brak spelnie-
nia powyzszego warunku w kolejnych mozliwych trzech glosowaniach skutkuje
stwierdzeniem nierozstrzygnigcia konkursu. W stosunku do dotychczasowej
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listy przypadkéw, w jakich organ prowadzacy moze uniewazni¢ konkurs, wpro-
wadzono kolejna przestanke w postaci naruszenia tajnosci glosowania.

Nowe rozporzadzenie jest znacznie bardziej szczegétowe od poprzedniego
— np. uregulowano w nim, jakie sktadniki powinien zawiera¢ protokét z obrad
komisji konkursowej.

5.4.4. Zmiana wprowadzona w roku 2011

Jedyna, jak dotychczas, zmiana rozporzadzenia z 2010 roku zostala dokonana
rozporzadzeniem Ministra Edukacji Narodowej z dnia 14 pazdziernika 2011 r.
(Dz.U. Nr 254, poz. 1525) i byla konsekwencja zmian wprowadzonych
w 2011 roku w rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej z dnia 27 paz-
dziernika 2009 r. w sprawie wymagan, jakim powinna odpowiada¢ osoba zajmu-
jaca stanowisko dyrektora oraz inne stanowisko kierownicze w poszczegélnych
typach publicznych szkét i rodzajach publicznych placéwek. Zmiany polegaly
na ograniczeniu zakresu o$wiadczen o nietoczacych si¢ postgpowaniach karnych
do postgpowari o przestgpstwa $cigane z oskarzenia publicznego i postgpowar
dyscyplinarnych. Zrezygnowano natomiast z o§wiadczenia, ze nie toczy si¢ po-
stgpowanie o ubezwlasnowolnienie.
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Przepisy prawne

Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. z 1991 r. Nr
95, poz. 425), tekst jednolity z dnia 19 listopada 2004 r. (Dz.U. Nr 256, poz.
2572 z péin. zm.).

Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela (Dz.U. z 1982 r.
Nr 3, poz. 19), tekst jednolity z dnia 17 maja 2006 r. (Dz.U. Nr 97, poz. 674
z p6ézn. zm.).

Ustawa z dnia 21 lipca 1995 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 101, poz. 504).

Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U.
Nr 141, poz. 943).

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

Ustawa z dnia 25 stycznia 2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z
funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz.U. Nr 12, poz. 130).

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

Ustawa z dnia 23 sierpnia 2001 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty,
ustawy — Przepisy wprowadzajace reforme ustroju szkolnego, ustawy — Karta
Nauczyciela oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 111, poz. 1194).

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

Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o zmianie ustawy o systemie o$§wiaty (Dz.U.
Nr 141, poz. 1185).

Ustawa z dnia 27 czerwca 2003 r. 0 zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 137, poz. 1304).

Ustawa z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty, ustawy
— Karta Nauczyciela oraz ustawy o postgpowaniu w sprawach nieletnich (Dz.U.
Nr 145, poz. 917).

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

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 31 stycznia 1996 r.
w sprawie wymagan, jakim powinny odpowiada¢ osoby zajmujace stanowiska
dyrektoréw oraz inne stanowiska kierownicze w poszczegélnych typach szkét

i placéwek (Dz.U. Nr 20, poz. 91).
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Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15 lutego 1999 r.
w sprawie wymagan, jakim powinny odpowiada¢ osoby zajmujace stanowiska
dyrektoréw oraz inne stanowiska kierownicze w przedszkolach oraz w poszcze-
gblnych typach szkél i placéwek (Dz.U. Nr 14, poz. 126).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 14 lipca 2000 r. zmie-
niajgce rozporzadzenie w sprawie wymagar, jakim powinny odpowiada¢ osoby
zajmujace stanowiska dyrektoréw oraz inne stanowiska kierownicze w przed-
szkolach oraz w poszczegélnych typach szkél i placéwek (Dz.U. Nr 70, poz.
823).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 6 maja 2003 r.
w sprawie wymagan, jakim powinna odpowiadaé osoba zajmujaca stanowisko
dyrektora oraz inne stanowisko kierownicze, w poszczegdlnych typach szkét
i placéwek (Dz.U. Nr 89, poz. 826).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 23 pazdzier-
nika 2003 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie wymagan, jakim powinna
odpowiada¢ osoba zajmujaca stanowisko dyrektora oraz inne stanowisko kie-
rownicze, w poszczegblnych typach szkét i placéwek (Dz.U. Nr 189, poz. 1854).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 27 pazdziernika 2009 r.
w sprawie wymagarn, jakim powinna odpowiada¢ osoba zajmujaca stanowisko
dyrektora oraz inne stanowisko kierownicze w poszczegdlnych typach publicz-
nych szkét i rodzajach publicznych placéwek (Dz.U. Nr 184, poz. 1436).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 8 listopada 2011 r.
zmieniajace rozporzadzenie w sprawie wymagan, jakim powinna odpowia-
da¢ osoba zajmujaca stanowisko dyrektora oraz inne stanowisko kierownicze
w poszczegdlnych typach publicznych szkét i rodzajach publicznych placéwek
(Dz.U. Nr 254, poz. 1520).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 8 kwietnia 2010 r.
w sprawie regulaminu konkursu na stanowisko dyrektora publicznej szkoty lub
publicznej placéwki oraz trybu pracy komisji konkursowej (Dz.U. Nr 60, poz.
373).

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 14 pazdziernika 2011 r.
zmieniajace rozporzadzenie w sprawie regulaminu konkursu na stanowisko
dyrektora publicznej szkoly lub publicznej placéwki oraz trybu pracy komisji
konkursowej (Dz.U. Nr 254, poz. 1525).
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DYSKUSJE O POZYCJI | Aneta Sobotka
ZAWODOWE]
DYREKTORA SZKOLY

6.1. Wstep

Relacje miedzy dyrektorem szkoly a jednostka samorzadu terytorialnego pro-
wadzacg dang szkole s bez watpienia jednym z najwazniejszych i najmniej roz-
poznanych probleméw decentralizacji o§wiaty w Polsce. Najwazniejszych, gdyz
w tych whasnie relacjach znajduje si¢ jedyne rzeczywiste Zrédto wplywu samo-
rzadu na poziom nauczania.

Polskie ustawodawstwo oswiatowe od poczatku transformacji skutecznie
chronilo autonomi¢ szkoly, a zwlaszcza autonomig jej dyrektora w obszarze
nauczania i wychowywania. Zadania samorzadéw sa ograniczone do spraw
organizacyjnych i budzetowych, do zarzadzania siecig szkét. Za kwestie bez-
posrednio zwiazane z jako$cig pracy szkoly, a wigc za zatrudnianie, ocenianie
i motywowanie nauczycieli, za nadzér pedagogiczny w szkole, za stosowane
przez nauczycieli programy i metody nauczania odpowiada tylko i wylacznie
dyrektor szkoty. Jesli wigc samorzad jest niezadowolony z osiagnigtego poziomu
nauczania, gdy odczuwa skierowane do siebie oczekiwania rodzicéw i spole-
czefistwa, ma tylko jedna droge dzialania — rozmawia¢ z dyrektorem szkoly. Sta-
wianie celéw, motywowanie i ocena pracy dyrektora to najsilniejszy instrument
wplywania na pracg szkél. Jednak nie jest to tatwe zadanie.

Stosunki wzajemne dyrektora i organu prowadzacego sa tez stabo rozpo-
znane w polskiej literaturze przedmiotu. Do nielicznych dost¢pnych analiz na-
leza opracowania Stanistawa Szelewy i Przemystawa Wantucha w tomie 2 Bi-
blioteczki O$wiaty Samorzadowej'”. Trudno$¢ polega migdzy innymi na tym,

1995 Syelewa, Relacje migdzy samorzqdem terytorialnym a dyrektorami szkét, w: M. Herbst (red.), Zarzgdzanie oswiaty,
Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 2, ICM, Warszawa 2012; P. Wantuch, Monitorowanie pracy szkét, w:
M. Herbst (red.), Zarzqdzanie oswiatg, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 2, ICM, Warszawa 2012.
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ze ze wzgledu na bardzo zlozone regulacje prawne stosunki te majg zmienny
charakter, od napietych relacji formalnych do bliskich nieformalnych spotkan
i uzgodnieni. Podobnie ogromne zréznicowanie polskich samorzadéw, zaréwno
pod wzgledem wielko$ci, zamoznosci, jak réwniez modeli zarzadzania o$wia-
ta**’, powoduje, ze relacje dyrektora i organu prowadzacego trudno jest uchwy-
ci¢ w formie prostej typologii. Jednocze$nie status zawodowy dyrektora szkoty,
jego uprawnienia i zakres autonomii sg tematem dos$¢ ozywionej dyskusji pu-
blicznej w Polsce®'.

Obecny system przygotowania do zawodu, wyboru, wynagradzania i oceny
dyrektoréw nie dziata prawidtowo. Polska powinna zmierza¢ w kierunku profe-
sjonalizacji zawodu dyrektora szkoly, zwickszenia jego autonomii przy réwno-
czesnej poprawie wspotpracy dyrektora z organem prowadzacym we wspSlnym
staraniu o podniesienie poziomu edukacji. Oméwieniu tej tematyki jest po-
$wigcony niniejszy rozdzial. Nie zawiera on szczegélowych propozycji gotowe-
go do wdrozenia modelu statusu dyrektora szkoly, przedstawia natomiast rézne
poglady na ten temat, a takze zalety i wady mozliwych rozwiazan systemowych.
Chodzi nam gléwnie o to, aby zacheci¢ do szerszej dyskusji o pracy dyrektoréw
i ich roli w lokalnych systemach oswiatowych, tym niemniej ostatnia cz¢$¢ roz-
dzialu zawiera wiele rekomendacji.

W podrozdziale 6.2 relacjonujemy debaty dotyczace kwestii, czy istnieje i
czy powinien istnie¢ odrebny zawdd dyrektora szkota. Doswiadczenia polskich
samorzadéw w przeprowadzaniu konkurséw na stanowisko dyrektora szkoly
oméwione sg w podrozdziale 6.3. Na podstawie tych doswiadczed w ostatnim
podrozdziale omawiamy trzy zagadnienia okreslajace pozycje dyrektora wzgle-
dem samorzadu, mianowicie kadencyjnos¢, procedure konkursows oraz wyma-
gania stawiane dyrektorom.

6.2. Dyrektor szkoly — nowy zawéd
Dyrektor szkoly jest kluczowa postacia w kazdym systemie szkolnym. To on

ocenia i motywuje nauczycieli, jest pierwszym i najwazniejszym elementem
nadzoru pedagogicznego, przyjmuje nauczycieli do pracy, wybierajac ich sa-

200 g, Sysko-Romariczuk, A. Niedzwiecka, P. Zaborek, Modele zarzqdzania oswiatq w polskich samorzqdach, w: M.
Herbst (red.), Zarzqdzanie oswiaty. ...

J. Jagielski, Status prawny dyrektora szkoly. Ekspertyza prawna, ORE, Warszawa 2012; M. Pilich, Analiza
statusu prawnego dyrektora szkoly lub placéwki jako kierownika samorzqdowej jednostki organizacyjnej na tle
pordwnawczym, ORE Warszawa 2011; A. Pery, Status dyrektora szkoty. Poradnik dla samorzqdéw i dyrektoréw
szkdét, ORE, Warszawa 2012.
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modzielnie spos$réd chetnych kandydatéw, wizytuje lekcje i ocenia praktyczne
umiejetnosci swoich nauczycieli, ma tez duzy wplyw na ich karier¢ zawodowa.
Z tego powodu profesjonalne przygotowanie pedagogiczne oraz kompetencje
metodyczne dyrektoréw maja bezposrednie przetozenie na poziom nauczania,
na stosunki miedzy nauczycielami i uczniami, na wspétprace szkoly i rodzicéw
ucznidw, a co za tym idzie — i na wyniki ksztalcenia.

Tradycyjng role dyrektora szkoly mozna okredli¢ mianem primus inter pares,
czyli doswiadczonego, madrego nauczyciela, ktéry stuzy swoim kolegom wiedza
i porada, ale nie przestaje by¢ réwnoprawnym czlonkiem szkolnej spotecznosci.
Jednak obecnie ta rola okazuje si¢ niewystarczajaca, by efektywnie kierowa¢ szko-
fa. Nasilaja si¢ procesy konkurencji migdzy szkotami, coraz bardziej $swiadomi
swoich praw rodzice staraja si¢ wplywa¢ na decyzje dotyczace uczniéw, rosnaca
jawnos¢ zycia spotecznego wymusza na szkolach konieczno$¢ coraz bardziej szcze-
gbélowego omawiania rezultatéw swojej pracy, upubliczniania swoich probleméw
i dziatani. Z tego powodu oczekiwania wobec dyrektora szkoly réwniez coraz bar-
dziej odchodza od tradycyjnego modelu. Od dzisiejszych dyrektoréw wymaga
si¢ troski o rozwéj zawodowy nauczycieli i ich motywacjg do pracy, umiejgtnosci
rozwigzywania konfliktéw, efektywnej organizacji pracy szkoly, sprawnego za-
rzadzania majatkiem szkoly, pozyskiwania dodatkowych $rodkéw finansowych,
realizacji projektéw edukacyjnych, osiagania celéw polityki oswiatowej organu
prowadzacego, wspdlpracy z lokalnym $rodowiskiem oraz — co najwazniejsze
— sukces6w uczniéw.

Te nowe, niezbedne umiejetnosci i przygotowanie zawodowe dyrektora szko-
ly s catkiem inne niz umiejetnosci i przygotowanie wymagane od nauczycieli.
Z wyliczonych poprzednio zadai wynika, ze do dyrektora nalezy miedzy in-
nymi tworzenie i realizacja wizji szkoly jako placéwki o§wiatowej, planowanie
pracy zespolu pedagogicznego, ocena, motywowanie i wspieranie rozwoju za-
wodowego kazdego nauczyciela oraz pracownikéw szkoly jako grupy, przygo-
towanie i realizacja planu finansowego. Dyrektor powinien réwniez posiadaé
istotne umiejetnosci spoleczne, takie jak organizowanie wspdlpracy w zespole
pracowniczym, rozwiazywanie konfliktéw wewnatrz grona nauczycielskiego oraz
pomiedzy nauczycielami a uczniami i rodzicami. Te réznorodne umiejetnosci
i cechy charakteryzuja przywédce edukacyjnego®®, czyli osobe, dzigki ktérej
dana szkola staje si¢ odrebna, wyjatkows instytucjg o wyrazistym obliczu i o sil-
nej pozycji w srodowisku spotecznym.

202 7ob. G. Mazurkiewicz, Praywédztwo edukacyjne, Wydawnictwa Uniwersytetu Jagiellosiskiego, Krakéw 2009.
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Prawne uregulowania pozycji dyrektora w polskim systemie oswiaty tylko w

niewielkim stopniu uwidoczniaja zawodows odrebno$é¢ dyrektora szkoly. Ozna-

cza to, ze pod bardzo wieloma wzgledami dyrektor jest po prostu nauczycielem,

realizujacym w szkole dodatkowe funkcje zarzadcze. Do tych uregulowari naleza:

Powierzanie stanowiska dyrektora zatrudnionemu nauczycielowi, a nie
odrebne zatrudnianie nauczyciela na stanowisku dyrektora szkoty. Odreb-
ne zatrudnienie dotyczy wylacznie tych dyrektorédw, ktérzy nie posiadaja
uprawniel do wykonywania zawodu nauczyciela i sa zatrudnieni na stano-
wisku dyrektora szkoly na podstawie kodeksu pracy. Pomijajac t¢ nieliczna
grupe, kazdy dyrektor szkoly, ktéry na wlasny wniosek albo w wyniku de-
cyzji komisji konkursowej przestaje pelni¢ swoja funkeje, pozostaje nadal
nauczycielem w swojej szkole, a jego stosunek pracy nie ulega zmianie.
Zakladana w ustawie realizacja pelnego pensum dydaktycznego, na réwni
z innymi nauczycielami. Ustawa dopuszcza mozliwo$¢ obnizenia pensum
dydaktycznego dyrektora na mocy decyzji organu prowadzacego i w prakty-
ce kazdy dyrektor korzysta z takich ulg. Tym niemniej jest to kazdorazowo
indywidualna decyzja organu prowadzacego, ktéry moze, ale nie musi ob-
nizy¢ pensum dyrektora.

Brak stawek wynagrodzeni dyrektoréw szkét. Dyrektorzy otrzymuja wyna-
grodzenia nauczycieli, zalezne od stopnia awansu zawodowego, oraz odpo-
wiednie dodatki funkcyjne i motywacyjne. Warto zauwazy¢, ze przy moni-
torowaniu spelnienia w praktyce wymagan art. 30 ustawy Karta nauczyciela
(o minimalnej $redniej wysokosci wynagrodzenia nauczycieli na réznych
stopniach awansu) wynagrodzenia dyrektoréw sg brane pod uwagge tak samo
jak wynagrodzenia innych nauczycieli, bez uwzglednienia specyfiki funkgji.
Dodatkowe wymagania stawiane dyrektorom szkét ponad to, co musza
spetnia¢ nauczyciele. Wymagania te sprowadzajg si¢ do udokumentowania
stazu pracy pedagogicznej (z wyjatkiem dyrektoréw-menadzeréw zatrud-
nianych na podstawie kodeksu pracy) oraz ukonczenia kurséw kwalifika-
cyjnych badZz studiéw podyplomowych z zarzadzania oswiata. Co wigcej,
podczas kolejnych nowelizacji ustawy o systemie o§wiaty wymagania te nie
zawsze s3 utrzymywane lub podnoszone, a czasami nawet ulegaja ostabieniu
(wigcej o wymaganiach w podrozdziale 6.4).

Z dos$wiadczenn wspdlpracy samorzadéw ze szkotami réwniez wynika, ze dy-

rektorzy chea przede wszystkim zajmowal si¢ nadzorem pedagogicznym,
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aw mniejszym stopniu petni¢ funkeje dysponenta budzetu, gospodarza obiektu
i pracodawcy. Tak wigc dyrektorzy widza siebie bardziej jako nauczycieli i repre-
zentantéw grona nauczycielskiego, a nie menadzeréw. W rozmowach i dysku-
sjach z organem prowadzacym dyrektorzy czgsto biorg strong swoich nauczycie-
li, zawsze staraja si¢ znalez¢ uzasadnienie dla ich dalszego zatrudnienia w szkole,
nawet gdy jest to dalekie od racjonalnosci. Szybko zapominajg o przygotowanej
na potrzeby konkursu wizji szkoly i propozycji jej wdrozenia®®”. Formulujac
taka wizj¢, kandydat na dyrektora z reguly przedstawia siebie jako przywdédce,
ktéry wie, jak kierowaé szkola, i przygotowuje si¢ do wdrazania swoich daleko-
sigznych zamierzen. Jako juz wybrany dyrektor, nie powracajac do prezentowa-
nej podczas konkursu wizji, pokazuje, ze jest tylko jednym z cztonkéw grona
pedagogicznego oraz ze ksztaltowanie rozwoju szkoly jest wspSlnym dzietem
wszystkich jej nauczycieli, a nie jego autorskim, odpowiedzialnym zadaniem.

Ministerstwo Edukacji Narodowej zdaje sobie sprawe z tego napigcia po-
miedzy istnieniem de facto oddzielnego zawodu dyrektora szkoly a utrzymywa-
niem de iure sytuacji, w keorej dyrektor jest nauczycielem o dodatkowych zada-
niach i zwigkszonej odpowiedzialno$ci. Poczawszy od roku 1999, Ministerstwo
stopniowo rozszerzalo liste szkdt i placéwek oswiatowych, w ktérych mozna
zatrudni¢ na stanowisku dyrektora osobe nieb¢daca nauczycielem. Jednak t¢
prébe profesjonalizacji pozycji dyrektora trudno uzna¢ za udana. Wsréd oko-
fo 25 tysiecy dyrektoréw polskich szkét nienauczycieli jest zaledwie 682%4. Ich
wplyw na funkcjonowanie systemu o$wiaty jest minimalny.

Dlaczego tak malo jest dyrektoréw niebedacych nauczycielami? Samo-
rzadowcy wskazujg miedzy innymi na nie do$¢ atrakcyjne wynagrodzenie, na
bardzo Ztozony system prawny, powodujacy coraz bardziej rozbudowang spra-
wozdawczos¢ i szeroki zakres odpowiedzialnosci, przy jednoczesnie bardzo ogra-
niczonych faktycznych uprawnieniach zarzadczych (zwlaszcza w stosunku do
nauczycieli). Brak jest takze charakterystycznej dla sektora przedsi¢biorstw pro-
stej miary sukcesu, od ktérej moga by¢ uzaleznione premie menadzeréw. Trzeba
jednak doda¢, ze uprzednie do§wiadczenie dyrektora w pracy pedagogiczne;j jest
bardzo przydatne w praktyce. Dyrektor tatwiej wtedy zrozumie trudnosci na-
potykane przez nauczycieli (zwhaszcza poczatkujacych, ktérzy w najwickszym
stopniu potrzebuja jego wsparcia i troski) i ma wlasne doswiadczenia budowa-
nia partnerskich relacji z kolegami nauczycielami, z uczniami, z ich rodzicami.

203 Zob. podrozdziat 5.3.
204 5 Wiestaw, Sytuacja i status zawodowy dyrektoréw szkdt i placdwek oswiatowych, ORE, Warszawa 2012.
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Warto doda¢, ze brak kandydatéw na przywédcéw edukacyjnych, w tym
dyrektoréw szkét i ich zastgpcédw, cztonkéw rad szkolnych, kierownikéw na-
uczycielskich zespoléw przedmiotowych lub problemowych, obserwowany jest
coraz cz¢sciej na calym $wiecie. Na Wegrzech w konkursach na dyrektora star-
tuje $rednio 1,25 kandydata, a w Anglii ¥4 konkurséw oglaszana jest ponownie
z powodu braku ch¢tnych?®. Gronn i Rawlings-Sanaei zauwazaja*®, ze wynika
to zwlaszcza ze zwigkszenia roli i zintensyfikowania pracy dyrektoréw szkél,
i jest ubocznym skutkiem wdrazania reform zwiazanych z Nowym Zarzadza-

207

niem Publicznym?”. W niedawnym raporcie OECD?*® wéréd rekomendowa-

nych metod wzmocnienia przywédcéw wymienia si¢:

* Zdefiniowanie na nowo roli przywddcy, w tym przyznanie im wigkszej au-
tonomii i skoncentrowanie ich zadan na poprawie nauczania;

* Rozszerzenie przywéddztwa w szkotach przez wlaczenie do odpowiedzial-
nych zadani obok samych dyrektoréw réwniez innych oséb, wzrost roli rad
szkolnych i wdrozenie procedur planowania sukeesji (przejmowania zadan
przywédczych po wycofaniu si¢ obecnych dyrektoréw);

*  Wzmocnienie przywédztwa szkolnego przez bardziej klarowne i spdjne
okreslenie niezbednych umiejetnosci i ich nauczanie przez caly czas pelnie-
nia odpowiednich zadan w szkole (w tym przez caly czas pracy na stanowi-
sku dyrektora);

» Uatrakcyjnienie stanowisk zarzadczych przez bardziej profesjonalny nabér,
konkurencyjne wynagrodzenia oraz wzmocnienie roli profesjonalnych or-
ganizacji przywodcédw szkolnych.

Takze w Polsce trwa dyskusja na temat statusu dyrektora szkoly i potrzeb-
nych zmian w tym zakresie. Od swojego powstania w roku 2002 Ogdlno-
polskie Stowarzyszenie Kadry Kierowniczej Os$wiaty (OSKKO) wielokrotnie
wypowiadalo si¢ na ten temat®”. Najnowszy oficjalny dokument, pochodzacy

205, Pont, D. Nusche, H. Moorman, Improving School Leadership, OECD, Paryz 2008.

206 p Gronn, E Rawlings-Sanaei, Principal recruitment in a climate of leadership disengagement, Australian Journal of

Education 47 (2), 2003.

Obszerny przeglad podejscia Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management) w sferze o$wiaty
zawarty jest w: A. Levitas, Wokd? strategii oswiatowych. Polskie i amerykariskie debaty o strategicznych problemach
edukacji, w: A. Levitas (red.), Strategie oswiarowe, Biblioteczka Oswiaty Samorzadowej, tom 1, ICM, Warszawa
2012.

B. Pont, D. Nusche, H. Moorman, Improving...

209 M. Plesniar, Jawnos¢ najlepszym lekarstwem, ,Dyrektor Szkoly” nr 2, 2003.
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z czerwca 2012 roku?'?

szkoly, zaréwno wobec rady pedagogicznej, jak i wobec organu prowadzacego.

, postuluje radykalne wzmocnienie pozycji dyrektora

Zasadniczym celem tych rekomendacji jest stworzenie odrgbnego zawodu dy-
rektora szkoly, a w zwiazku z tym wsrdd postulatéw szczegétowych wystepuja:

* Odpowiedzialno$¢ dyrektora za proces awansu zawodowego nauczycieli za-
trudnionych w prowadzonej przez niego szkole;

* Zwolnienie dyrektora z obowiazku prowadzenia zaje¢ lekeyjnych (w wypad-
ku, gdy nie ma zastgpcy);

* Wprowadzenie odrebnej procedury oceny pracy dyrektora szkoly, niezalez-
nej od procedur oceny pracy nauczyciela;

* Utworzenie nowego systemu przywédztwa (zarzadzania) wewnatrzszkolne-
go, opartego na powolaniu szeféw zespotéw przedmiotowych, wychowaw-
czych itp.

Ten ostatni postulat zwigzany jest z odrzuceniem przez OSKKO systemu
~podwyzek awansowych”, wiazacych wynagrodzenie ze szczeblami awansu zawo-
dowego, i z propozycja zastapienia go mozliwoscia awansu zarzadczego, powiaza-
nego z nowymi obowigzkami i wyzwaniami przywdédcéw o$wiatowych w szkole.

Kierunek rekomendacji formutowanych przez OSKKO jest w duzej mierze
zbiezny z ocenami i rekomendacjami niezaleznego eksperta Szymona Wigsla-
wa, ktéry na zlecenie Osrodka Rozwoju Edukacji przygotowal obszerng analize

zawodowego usytuowania i wynagrodzen dyrektoréw?*!!

. Zdaniem Wiestawa,
chociaz stale méwi si¢ o dyrektorach menadzerach, polski dyrektor nadal jest
jedynie kierownikiem o ograniczonej odpowiedzialnosci — wszystkie decyzje
strategiczne oraz decyzje z konsekwencjami finansowymi podejmowane sa

przez samorzad. Dyrektor szkoly zbyt czesto:

* Nie moze samodzielnie podejmowa¢ decyzji budzetowych dotyczacych kwot
wynoszacych kilka, kilkanascie tysiecy (56% dyrektoréw musi mie¢ zgode or-
ganu prowadzacego, aby zawrze¢ umowe z firmg cateringowa lub sprzatajaca);

* Nie moze samodzielnie wykorzystywaé $rodkéw pozyskanych przez szkole
(30% dyrektoréw musi si¢ ubiega¢ o przekazanie pozyskanych srodkéw);

210 Stanowisko Ogdlnopolskiego Stowarzyszenia Kadry Kierowniczej Oswiaty w sprawie statusu zawodowego dyrektoréw

szkdt i placdwek oswiatowych, www.oskko.edu.pl.

S. Wiestaw, Sytuacja i status...; zob. tez: ]. Jagielski, Status prawny dyrektora szkoly...; M. Pilich, Analiza statusu
prawnego dyrektora...
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* Nie ponosi pelnej odpowiedzialnosci za stan materialny budynkéw (50%
dyrektoréw nie odpowiada za remonty);

* Nie moze samodzielnie decydowad o swoim czasie pracy (tylko 27% dyrek-
toréw moze opusci¢ szkole na caly dzieni bez informowania organu prowa-
dzacego).

Dyrektorzy sg wprawdzie odpowiedzialni za przygotowanie planu finanso-
wego, jednak w jego swobodnym ksztaltowaniu sq mocno ograniczeni, gdyz
plan taki musi by¢ zgodny z ustawg o finansach publicznych, ustawa o rachun-
kowosci, a takze z bardzo szczegdétowymi wytycznymi organu prowadzacego.
Réwniez wigksze zmiany planu finansowego w trakcie roku budzetowego wy-
magajg zgody samorzadu. Z tego powodu, w ocenie Szymona Wigstawa, fak-
tyczna samodzielno$¢ dyrektoréw zamyka si¢ w obrebie zaledwie kilku procent
planu finansowego. To samo dotyczy arkusza organizacyjnego szkoly. Dyrektor
przygotowuje go zgodnie z precyzyjnymi wytycznymi samorzadu, obejmujacy-
mi zazwyczaj wszystkie najwazniejsze kwestie, takie jak np. liczba oddziatéw.
Zarzadzanie nauczycielami i motywowanie ich do lepszej pracy jest zadaniem
dyrektora, jednak nie zawsze posiada on odpowiednie narzedzia. Czasami facz-
na wysokos$¢ dodatkéw motywacyjnych zapisana w regulaminach placowych
ustalanych przez samorzad jest bardzo niska (np. 5% kwoty wynagrodzeri
zasadniczych nauczycieli), a czasami samorzad okre§la precyzyjnie zasady ich
przyznawania, ograniczajac autonomie¢ dyrektora. Tym niemniej nawet w sy-
tuacji, kiedy $rodki na dodatki motywacyjne sg wystarczajace, a samorzad nie
ogranicza dyrektora w sposobie ich przydzielania, zdarza si¢, ze dodatki nie sg
zréznicowane w zaleznosci od wynikéw pracy.

O potrzebie wigkszej autonomii dyrektoréw méwi takze wiceprezes zarzadu
Spotecznego Towarzystwa Oswiatowego (STO), Zygmunt Puchalski?'?. Postu-
luje on m.in. zwigkszenie wplywu dyrektoréw na przydziat dodatkéw motywa-
cyjnych oraz wzrost przeznaczanych na nie srodkéw. Taka zmiana umozliwitaby
dyrektorowi znacznie lepsze zarzadzanie kadra nauczycielska. Zdaniem Puchal-
skiego, dyrektor powinien mie¢ decydujacy wplyw na dysponowanie srodkami
w ramach planu finansowego, co daloby mu szanse realizacji swojej koncepcji
szkoly i doceniania pracy nauczycieli. Proponuje tez zatrudnienie wszystkich
dyrektoréw na kontrakcie menadzerskim.

212 prezentacja STO dostepna na stronie MEN www.men.gl
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DYREKTORZY SZKOL A PLEC

Moéwimy ,dyrektorzy szk6l”, zapominajac, jak silnie sfeminizowana jest
o$wiata — dyrektorzy to w przewazajacej mierze dyrektorki. Kobiety
stanowia 76% dyrektoréw, ich udziat w zawodzie dyrektora maleje jednak
wraz z kolejnymi etapami ksztalcenia. Stanowisko dyrektora przedszkola
sprawujg wylacznie kobiety, w szkolach podstawowych jest ich 78%,
w gimnazjach ich udzial spada do 64%, w liceach ogélnoksztalcacych jest
ich juz tylko 54%, a w szkotach zawodowych stanowia mniejszos¢ — 48%.
Udzial kobiet wéréd dyrektoréw zalezny jest takze od typu gminy, w ktdrej
znajduje si¢ szkola, oraz w przypadku liceéw ogdlnoksztalcacych — od
wojewddztwa. W gimnazjach miejskich pracuje 72% kobiet dyrektoréw,
natomiast w miejsko-wiejskich juz tylko 57%. Kobiety przewazajg
w wojew6dztwach Polski zachodniej i centralnej (f6dzkie — 71%,
dolnoslaskie — 70%), ich udziat jest znacznie mniejszy w wojewddztwach
potozonych na wschodzie i poludniu kraju ($wigtokrzyskie — 36%,
podkarpackie — 29%). Powyzsze zréznicowanie udzialu kobiet mozna
tlumaczy¢ zaréwno réznym postrzeganiem prestizu bycia dyrektorem
poszczegblnego typu placéwki (stanowisko dyrektora przedszkola
uwazane jest za malo prestizowe, wigc nie przycigga mezczyzn), jak i
pewnymi spotecznymi uwarunkowaniami postrzegania kobiet i mezczyzn
(na terenach wiejskich stanowiska kierownicze utozsamiane sg z osoba
mezczyzny).

Zrédho: S. Wiestaw?'3.

Jednym ze skutkéw braku wydzielonego zawodu dyrektora szkoly jest nie-

adekwatno$¢ ustawowych procedur jego oceniania?'

. Procedura oceny dyrek-
tora szkoly sktada si¢ z dwéch czesci. Ocena czastkowa dokonywana przez or-
gan prowadzacy dotyczy dysponowania $rodkami finansowymi, wykonywania
obowiazkéw kierownika zakladu pracy, zapewnienia odpowiednich warunkéw
pracy i nauki, natomiast ocena czastkowa dokonywana przez organ nadzoru pe-
dagogicznego (kuratorium) koncentruje si¢ na dziataniach dydaktycznych, wy-
chowawczych i opiekunczych podejmowanych przez dyrektora, sprawowaniu

nadzoru pedagogicznego w szkole, przestrzeganiu praw uczniéw itd. Na osta-

213 S, Wiestaw, Sytuacja i status zawodowy dyrektoréw szkdt. .

214 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 2 listopada 2000 r. w sprawie kryteriéw i trybu
dokonywania oceny pracy nauczyciela, trybu postgpowania odwoltawczego oraz skladu i sposobu powolywania
zespolu oceniajacego (Dz.U. Nr 98, poz. 1066); art. 6a ustawy Karta nauczyciela z dnia 26 stycznia 1982 r.
(Dz.U. 22006 r. Nr 97, poz. 674), ze zmianami.
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teczng ocen¢ ustalang przez organ prowadzacy w porozumieniu z kuratorium
skladajg si¢ te dwie oceny, przy czym w sytuacji braku porozumienia decyduje

organ prowadzacy. Ta procedura powoduje, ze oddzielnie oceniane sa zadania

menadzerskie i zadania pedagogiczne dyrektora.

Oceny pracy dyrektora dokonuje organ prowadzacy z inicjatywy wlasnej,

na wniosek zainteresowanego dyrektora badz innych organéw. Jednak z badan
Stanistawa Szelewy?"” wynika, ze w 86% przypadkéw inicjatorem dokonania tej
oceny jest sam dyrektor. Jest to zaskakujacy wynik, ktéry pokazuje, ze ocena pra-

cy dyrektora nie jest narzedziem zarzadczym samorzadu. Dlaczego samorzady

nie korzystaja z tego instrumentu? Mozna wyr6zni¢ trzy zasadnicze przyczyny:

Formalna ocena dyrektora szkoly, zgodna z rozporzadzeniem z 2000 roku,
jest wyjatkowo nieefektywnym narzedziem zarzadczym. Zawiera tylko
ograniczong skalg ocen (wyrdzniajaca, dobra i negatywna) oraz niewielka
liczbg ogdlnie sformutowanych kryteriéw (planowanie i organizowanie pro-
cesu dydaktycznego, kierowanie zespotem ludzkim, stopien realizacji zadan
okreslonych w art. 6, 7 1 42 ust. 2 Karty nauczyciela oraz art. 4 i 39 ustawy o
systemie o§wiaty, rozwdj zawodowy dyrektora oraz jako$¢ i efekty jego pra-
cy). Z tego powodu trudno jest rzetelnie ocenié¢ dyrektora, a jeszcze trudnie;j
opisa¢ np. niuanse sprawiajace, ze kto$ jest stabym dyrektorem, wymagaja-
cym wsparcia i rozwoju zawodowego. Samorzady moga doprecyzowaé te
kryteria, ale czynia to dos¢ rzadko?'.

Nieche¢ organu prowadzacego do formalnych narzedzi oceniania. W matych
samorzadach, gdzie wszyscy si¢ znaja, trudno zachowa¢ obiektywizm i profe-
sjonalizm w zarzadzaniu ludZmi, gdyz nalezaloby przy tym odrzuci¢ liczne nie-
formalne relacje wzajemne. W niewielkich JST organ prowadzacy jest blizej
dyrektoréw, duzo o nich wie i ocenia ich na biezaco, ale w sposéb nieformalny.
Poniewaz ustawa nie przewiduje oddzielnej oceny pracy dyrektora szkoly
i oceny pracy nauczyciela, negatywna ocena dyrektora szkoly ma powazne
konsekwencje dla niego réwniez jako nauczyciela. Niejednokrotnie samo-
rzad, nie cheac skrzywdzi¢ $wietnego nauczyciela, ktéry nie sprawdzit si¢ na
stanowisku dyrektora, zmuszony jest wystawi¢ mu oceng pozytywna.

215
216

250

S. Szelewa, Relacje migdzy samorzaqdem terytorialnym...

Najczgsciej swoje bardziej sprecyzowane zasady oceny dyrektora szkoly przyjmuja duze miasta. Ciekawym
przykladem sa ,,Zasady oceniania pracy dyrektora szkoly” wiejskiej gminy Kowiesy (wojewddztwo t6dzkie), kedre
formutuja wymagania na ocen¢ dobra oraz oczekiwania na oceng wyrézniajaca. List¢ dodatkowych kryteriéw
oceny dyrektora mozna znalez¢ w publikacji A. Pery, Status dyrektora szkoly...
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Oznacza to, ze w obecnych warunkach jedynym faktycznym powodem do-
konywania oceny dyrektora jest okreslony w prawie wymég posiadania przez
niego aktualnej oceny pracy, by mégt ubiega¢ si¢ o stanowisko dyrektora*” w
drodze konkursu badz stara¢ si¢ o przedtuzenie kadencji. Stad tez inicjatywa
dokonania tej oceny pochodzi niemal wylacznie od samych dyrektoréw, a or-
gan prowadzacy nie jest taka oceng zainteresowany. Tym mozna thumaczy¢ zdu-
miewajace wyniki badan Szelewy: prawie wszyscy z ankietowanych dyrektoréw
uznali, ze ,ocena pracy nie ma wplywu na cokolwiek”.

Trudno$ci oceniania pracy dyrektora szkoly wynikaja przynajmniej czescio-
wo z nieumieje¢tnosci samorzadéw jasnego formutowania swoich oczekiwan od
dyrektoréw. Oczekiwania te powinny dotyczy¢ nie tylko dyscypliny budzeto-
wej i zdobywania dodatkowych $rodkéw, ale przede wszystkim zapewnienia
przez szkole wysokiego poziomu nauczania. Jest to przeciez najwazniejsze zada-
nie dyrektora. Niektére samorzady majg nadzieje, ze inwestowanie w szkolng
infrastrukture, zakup kolejnych komputeréw i tablic interaktywnych poprawi
dydaktyczng pracg szkoly i podniesie wyniki jej ucznidéw. Jest to jednak ztudne.
Podstawowg droga do poprawy jakosci jest wspdlpraca samorzadu z dyrekto-
rem szkoly. Dyrektorzy powinni tak organizowa¢ prace szkoly, aby nauczyciele
dobrze uczyli uczniéw.

W szczegblnoscei samorzad nie powinien akceptowaé thumaczen dyrekto-
réw, ze ,wyniki naszej szkoly s3 slabe, bo uczniowie nie chcg si¢ uczy¢” albo
»jeszcze pare lat temu mieliSmy lepszych uczniéw, to dlatego sprawdzian wy-
chodzi coraz gorzej”. Tego typu narzekania dyrektoréw nadal, niestety, s3 zbyt
czgste. Zadaniem szkoly jest uczenie tych ucznidw, ktérzy do niej uczgszezaja,
nie za$ tych, ktérych chcialaby uczy¢, ani tych, ktérych uczyla pieé lat weze-
$niej. Tego wlasnie powinien wymaga¢ samorzad, formulujac jasne oczekiwania
wobec dyrektoréw i konsekwentnie domagajac si¢ ich realizacji. Moze w tym
celu wykorzystywaé edukacyjng warto$¢ dodana, ktéra w dzisiejszych polskich
warunkach jest najsilniejszym narzedziem oceny pracy szkoly, bioracym pod
uwage umiejetnosci uczniéw przychodzacych do szkoly?'s.

217 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 31 stycznia 1996 r. w sprawie wymagan, jakim powinny
odpowiada¢ osoby zajmujace stanowiska dyrektoréw oraz inne stanowiska kierownicze w poszczegdlnych typach
szkot i placéwek (Dz.U. Nr 20, poz. 91).

J. Herczyniski, A. Borek, E. Stozek, Ocena potrzeb szkoly na podstawie osiqgnied ucznidw oraz wynikéw ewaluacji
gewngtrznej, w: M. Herbst (red.), Finansowanie oswiaty, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 3, ICM,
Warszawa 2012.
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Jedynie dyrektor, znajacy dobrze specyfike pracy kazdego nauczyciela, moze
wymaga¢ od niego lepszych rezultatéw. Motywowa¢ dyrektora do takiej aktyw-
nej postawy moze tylko samorzad.

Oczekiwania wobec dyrektoréw rosng, szkoly staja si¢ coraz bardziej zto-
zonymi systemami, a zarzadzanie nimi wymaga coraz wickszej wiedzy i umie-
jetno$ci. Zdaniem Szymona Wigstawa, trudno jednak zmieni¢ styl zarzadzania
szkota skoro:

* Dyrektorzy sa przede wszystkim nauczycielami (przez lata pelnia funkcje
nauczyciela, wigc lepiej potrafia uczy¢, niz zarzadzad);

*  Wigkszo$¢ dyrektoréw kieruje placéwka, w ktérej byli wezesniej nauczycie-
lami (dla 32% dyrektoréw szkola, ktdra kieruja, jest ich pierwszym miej-
scem pracy, dla 34% — drugim);

* Tylko nieliczni dyrektorzy maja do§wiadczenie w pracy poza szkola.

Ograniczona kariera zawodowa oraz brak mobilnosci zawodowej dyrek-
toréw s3 w odczuciu Szymona Wigslawa przyczyna porazek wielu reform
w o$wiacie®"”.

6.3. Wybér dyrektora szkoly z perspektywy samorzadu

Wsréd polskich samorzadéw mozna wyrézni¢ dwa podejscia do przeprowadza-
nia konkurséw na dyrektora szkoty lub placéwki oswiatowej?>:

* Polityka przeprowadzania konkurséw w kazdym przypadku.
* Dolityka przedtuzanie kadencji niektérym dyrektorom, ktérym si¢ koricza
obecne kadencje.

W samorzadach zdecydowanie dominuje pierwszy z tych modeli. Ponad
45 (83%) wszystkich dyrektoréw szkét zostata wybrana na swoje stanowisko w
drodze konkursu. Niewielka jest grupa dyrektoréw (14%), ktérym stanowisko
zostalo powierzone bez przeprowadzania konkursu. Tylko 3% dyrektoréw zo-

219 S, Wiestaw, Sytuacja i status...

220 Niniejszy podrozdziat jest oparty przede wszystkim na kilkunastu wywiadach telefonicznych z szefami wydziatéw
o$wiaty w polskich samorzadach, przeprowadzonych w maju i czerwcu 2012 r. oraz na dyskusjach w grupach
fokusowych, przeprowadzonych w 2011 r.
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stalo powolanych na to stanowisko decyzja organu prowadzacego, po nieroz-
strzygnietym konkursie. Konkursy cz¢sciej organizowane sg w miastach (89%
w miastach pow. 100 tys.), nieco rzadziej na wsi (81%)?'.

Zwolennicy organizowania konkurséw w kazdym przypadku uwazaja, ze
takie rozwiazanie mobilizuje obecnego dyrektora. Dyrektor musi zastanowi¢
si¢, czego do tej pory udato mu si¢ dokonaé, czym moze si¢ pochwali¢, co by
chcial osiagna¢ w kolejnej kadencji. W ich opinii konkursy sa takze bardziej
sprawiedliwe, gdyz unika si¢ dylematu, komu przedtuzy¢ i jakie przyjaé kryteria
przedtuzenia. Warto jednak doda¢, ze decyzja o tym, ktérym dyrektorom prze-
dhuzy¢ kadencje i na podstawie jakiego uzasadnienia, jest pewnym wyzwaniem,
gdyz wymaga uprzedniej systematycznej oceny pracy wszystkich dyrektoréw.
Czasem, przeciwnie, to wlasnie konkursy postrzegane sa jako metoda i dobra
okazja do oceny dyrektora. W malych samorzadach rozpisanie konkursu jest
czgsto sygnatem dla obecnego dyrektora, ze organ prowadzacy nie jest zadowo-
lony z jego pracy.

Inna grupa samorzadowcéw jest zdania, ze jesli kto$ jest dobrym dyrekto-
rem, to nie ma potrzeby organizowania konkursu. Kryteria okreslajace ,,dobre-
go dyrektora” nie s $cisle i obejmuja takie czynniki, jak fakt, czy prowadzona
przez niego szkola osiaga dobre wyniki, czy nie ma zarzutéw odnosnie do or-
ganizacji, wspoltpracy z gming czy realizacji budzetu. Dosadnie ujat to dyrektor
wydzialu o$wiaty jednego z powiatéw: ,,Dobry dyrektor to taki, ktéry nie gene-
ruje probleméw, ktéry potrafi samodzielnie rozwiazywaé konflikty w szkole bez
angazowania organu prowadzacego’.

Samorzady maja duzg swobod¢ w przedtuzaniu kadencji bez konkursu. Nie
musza formulowaé oficjalnych kryteriéw przeduzenia, a jesli juz to robia, to
nadaja im dosy¢ ogdlny charakter (samorzad zasi¢ga jedynie opinii rady rodzi-
c6éw i rady pedagogicznej, ale nie s3 one dla niego wiazace). Odmowe przedtu-
zenia kadencji dyrektora szkoly moze wyda¢ kuratorium.

Samorzady preferujace polityke przedtuzania kadencji organizuja konkursy
zazwyczaj wtedy, gdy s niezadowolone z obecnego dyrektora lub gdy zmusza
ich do tego sytuacja (np. zmiany w organizacji sieci szk6}, odejscie dyrektora na
emeryturg). Zwolennicy przedtuzania obawiajg si¢ takze, ze w konkursie mégl-
by zwyciezy¢ gorszy kandydat niz obecny dyrektor. Za ta obawg kryje si¢ brak
zaufania do skutecznosci i obiektywizmu procedury konkursowej (wrécimy do

tego problemu dalej).

221 S, Wiestaw, Sytuacja i status. ..
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Mimo to wigkszo$¢ samorzadéw zgadza sig, ze zupelny brak konkurséw zle
wplywa na motywacj¢ dyrektoréw do pracy. ,Po trzeciej kadencji maja syn-
drom wypalenia zawodowego, sami si¢ zastanawiajg, czy dla szkoly nie byloby
lepiej, gdyby ja kto$ przejal” — opowiada jeden z samorzadowcow.

Zazwyczaj w konkursie na dyrektora szkoly startuje tylko jeden kandydat i
w przewazajacej liczbie przypadkéw jest nim obecny dyrektor. Dzieje si¢ tak na-
wet wtedy, gdy organ prowadzacy wyraznie daje dyrektorowi do zrozumienia,
ze nie jest z niego zadowolony (takie oceny majg zwykle charakter nieformalny
i nieudokumentowany). W wickszych miastach zdarza sie, ze jest dwéch lub
wigcej kandydatéw, jesli poprzedni dyrektor odchodzi na emeryture lub naste-
puje¢ reorganizacja sieci. Nauczyciele pracujacy w szkole, do ktérej poszukiwa-
ny jest dyrektor, podchodza do konkursu tylko wtedy, gdy wiedza, ze obecny
dyrektor nie bedzie startowal lub ,gdy chodza stuchy, ze moze nie zostaé¢ wy-
brany”. ,Sytuacja, gdzie staje kontrkandydat z dyrektorem funkcjonujacym juz
iles kadencji, jest sytuacja naprawdg trudng dla komisji, dla calego srodowiska”
— méwi dyrektor wydzialu oswiaty jednego z miast. Bywa i tak, ze organ prowa-
dzacy, nie cheac wybra¢ w konkursie dotychczasowego, Zle ocenianego dyrek-
tora, znajduje dla niego kontrkandydata. W jednym z badanych samorzadéw
kontrkandydat w ostatniej chwili zrezygnowal z udzialu w konkursie, stawiajac
samorzad w trudnej sytuacji.

Niektdrzy samorzadowcy zauwazaja, ze liczba kandydatéw waha si¢ w za-
leznosci od typu placéwki — im wyzszy szczebel edukacji, tym wigcej chetnych.
Stanowisko dyrektora przedszkola cieszy si¢ wyjatkowo stabym powodzeniem —
niektérzy uwazaja, ze jest mniej prestizowe niz np. stanowisko dyrektora zespo-
tu szkét. Inni sadza, ze brak kandydatéw zwiazany jest z trudnoscia wykazania
si¢ efektami w przedszkolu (nie ma egzaminéw zewngtrznych) oraz niedosta-
teczng liczba pracownikéw administracyjnych, pomagajacych w szkole dyrek-
torowi. Latwiej jest znalez¢ kandydatéw na dyrektora liceum niz na dyrektora
szkoly podstawowej. Zdecydowanie malo atrakcyjne jest stanowisko dyrektora
szkdt zawodowych.

Chociaz wéréd samorzadéw stychaé wiele narzekan na niewielka liczbe
kandydatéw, to nie podejmuja one dzialan majacych na celu przyciagnigcie
chetnych na stanowisko dyrektora. Wiele samorzadéw nie finansuje studiéw
na kierunku zarzadzanie o$wiatg w ramach doskonalenia zawodowego nauczy-
cieli, tumaczac, ze z punktu widzenia pracodawcy nie ma to sensu, gdyz nie
przyczynia si¢ do lepszej jakosci pracy nauczyciela. Jednak ci nieliczni, ktdrzy
finansujg takie studia, nie zauwazaja rezultatu swoich staraii w postaci wigkszej
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liczby kandydatéw w konkursach; mimo ze wielu nauczycieli ukoniczylo stu-
dia, to w konkursach nie startuja. ,Nauczyciele konicza zarzadzanie o§wiata na
wszelki wypadek — moze kiedys si¢ przyda” — méwia samorzadowcy. Réwniez
nie zdarza si¢ zbyt czesto, aby samorzady same aktywnie poszukiwaly kandyda-
téw na stanowisko dyrektora. Czekaja, az ktos si¢ zglosi, a jezeli tym jedynym
kandydatem bedzie obecny, Zle oceniany dyrektor, to méwig tylko: ,,Skoro sam
si¢ zglosit, to znaczy, ze ma jaka$ wizj¢ kierowania szkola”. Dodajmy, ze jednym
z powoddéw nieposzukiwania kandydatéw przez samorzad jest obawa przed po-
sadzeniem o ,,ustawianie” konkursu.

Dla wielu samorzadéw przyczyna niewielkiej liczby kandydatéw na dy-
rektora szkoly jest oczywista — niskie zarobki przy duzej odpowiedzialnosci.
Mimo dodatkéw funkeyjnych, nauczyciel zatrudniony na 1,5 etatu otrzymuje
wynagrodzenie bardzo podobne do wynagrodzenia dyrektora szkoly, na ktérym
dodatkowo ciazy ogromna odpowiedzialnos¢. Jest to pewien paradoks — samo-
rzady dostrzegaja problem braku kandydatéw, znaja jego przyczyne (zbyt ni-
skie zarobki) i maja kompetencje, zeby ten problem rozwigzaé (ustalajac wyzsze
wynagrodzenia), ale nie daza do zmiany sytuacji. Podnoszenie wynagrodzeni
dyrektoréw powyzej pewnego, spotecznie akceptowalnego poziomu nie jest dla
organu prowadzacego tatwe.

Nie wszyscy samorzadowcy zgadzajg si¢ jednak z taka diagnoza: ,U nas na-
uczyciele majg 3—4 tys. ztotych z dodatkéw, wiec réznica w zarobkach jest. By-
cie dyrektorem jest bardzo czasochlonne, dyrektor przychodzi do szkoly rano,
a wychodzi wieczorem, wigc to jest pewnie powéd*?” — méwi dyrektor wy-
dzialu o$wiaty jednego z powiatéw. Dyrektor wydziatu o$wiaty duzego miasta
zauwaza z kolei, ze to whasnie polityka przedtuzania kadencji, a wiec ograni-
czanie okazji do zajecia stanowiska dyrektora przez nowg osobe, prowadzi do
spadku liczby kandydatéw. Jednak réwniez organizowanie konkursu nie popra-
wia sytuacji, gdyz panuje powszechne przekonanie, ze i tak pewnie wygra go
obecny dyrektor. Potencjalni chetni rezygnuja wige zawczasu ze startowania w
konkursie.

Innym wymienianym powodem niewielkiej atrakcyjnoséci stanowiska dy-
rektora szkoly jest nalozenie na niego duzej odpowiedzialnosci za wyniki na-
uczania i organizacj¢ pracy, przy bardzo ograniczonych mozliwosciach dyscy-
plinowania, karania badz zwalniania stabych nauczycieli.

222 Statystyczny dyrektor rozpoczyna prace miedzy godz. 7.00 a 8.30, a konczy miedzy godz. 15.00 a 16.30
(S. Wigslaw, Sytuacja i status...).
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SELEKCJA DO ZAWODU

Kandydaci na dyrektora szkoly pochodza prawie w calosci ze $rodowiska
nauczycieli. Jak w kazdym zawodzie, dla jednych jest to $wiadomy wybér
drogi zyciowej, dla innych wynik przypadkowych okolicznosci (np.
mozliwo$¢ zrobienia kursu pedagogicznego na uczelni). Zawdd nauczyciela
nie cieszy si¢ duzym prestizem spofecznym, jednak dla wielu kobiet praca
w szkole jest bardzo atrakcyjna — zawdd nauczyciela jest stabilny i jak mato
ktéry pozwala na pogodzenie Zycia zawodowego z zyciem rodzinnym.
Niskie pensum i dluzsze niz w innych zawodach wakacje pozwalaja na
prowadzenie zréwnowazonego trybu zycia. Mozna wigc wysunaé wniosek,
ze do zawodu nauczyciela trafiaja osoby bardziej zorientowane na spokojna,
ciekawg prace niz pigcie si¢ po szczeblach kariery, podejmowanie nowych
wyzwan, uczestnictwo w wyscigu szczuréw. By¢ moze ta poczatkowa
selekeja, wynikajaca z motywéw podjecia pracy, jest jedna z przyczyn braku
chetnych na stanowisko dyrektora. Powyzsza hipotez¢ mozna zestawié
z druga, zwigzang z plcia. Na nizszych szczeblach edukacji, gdzie kobiet
jest wiecej, trudniej znalezé chetnych na dyrektora niz na wyzszych,
gdzie wskaznik feminizacji wsréd nauczycieli jest nizszy. Potwierdzaja to
opinie samorzadowcdéw, zdaniem ktdrych najtrudniej znalezé chetnych na
dyrektoréw przedszkoli.

W zawodzie nauczyciela pracuje nieco ponad 20% mgezczyzn, na
stanowiskach dyrektoréw za$ jest ich okolo 24%. Wobec tego szanse
nauczyciela mezczyzny na objecie stanowiska dyrektora sa o okolo 26%
wigksze niz szanse nauczyciela kobiety. Oznacza to, ze podobnie jak w innych
sfeminizowanych zawodach wystepuje tu zjawisko szklanych ruchomych
schodéw, czyli szybszy awans mezczyzn.

Informacja o konkursie na dyrektora szkoly oglaszana jest zazwyczaj w Biu-
letynie Informacji Publicznej (BIP), rozsylana do placéwek, lokalnej gazety,
a w przypadku gmin — takze do powiatéw. Komisje konkursowa powoluje
w drodze rozporzadzenia organ wykonawczy JST. W malych jednostkach sklad
reprezentantéw samorzadu w komisji jest zazwyczaj staly (jest to ta sama gru-
pa os6b), a w wickszych jednostkach, z uwagi na duza liczbg konkurséw, sklad
ten si¢ zmienia. W komisjach konkursowych samorzad reprezentowany jest przez
wojta lub burmistrza badz przez ich zastgpcéw, dyrektora wydziatu o$wiaty badz
kierownika Zespotu Ekonomiczno-Administracyjnego Szkél, czasem takze sekre-
tarza lub skarbnika gminy, przewodniczacego rady, radnych z komisji o§wiatowej,
pracownikéw wydzialu oswiaty, a bywa, ze nawet przez specjaliste ds. kadr. Bardzo
rzadko zdarza sie, zeby w konkursach nie uczestniczyt dyrektor wydzialu o$wiaty.
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Kandydaci na dyrektora sg zwykle znani w lokalnym $rodowisku o$wiato-
wym, szczegblnie w malych miastach, dlatego przedstawiciele samorzadu czgsto
wczesniej ustalajg migdzy soba, na kogo zaglosuja. Takie ustalenia z innymi
grupami reprezentowanymi w komisji, zwlaszcza z przedstawicielami nadzoru
pedagogicznego, sa jednak rzadkie. W komisji raczej rzadko dochodzi do ko-
alicji; zdaniem samorzadowcéw nie da si¢ ,ustawi¢” konkursu, mozna jednak
wyczué wezesniej ,kto jest za kim”. Réwniez fakt, ze glosowania sg tajne, utrud-
nia wcze$niejsze uzgodnienia, na przyklad przedstawicieli samorzadu i nadzo-
ru pedagogicznego. Bywaja jednak sytuacje, kiedy przedstawiciele kuratorium
pytaja wprost samorzadowcéw, kogo z kandydatéw widzieliby na stanowisku
dyrektora, tlumaczac, ze ,,to wy przede wszystkim bedziecie z nim pracowaé”.

We wszystkich badanych samorzadach konkurs odbywa si¢ w ciagu jedne-
go dnia i sklada si¢ z dwdch czesci. W pierwszej komisja analizuje nadestane
dokumenty pod katem formalnym, a po przerwie rozpoczyna druga czesé, w
ktdrej uczestnicza kandydaci. Komisja nie zapoznaje si¢ wczesniej z pisemng
koncepcja rozwoju szkoly — czasami ktos ja przeglada, ale wszyscy nastawieni
sa na ustng prezentacj¢ kandydata. Dokument ma na ogét 10-12 stron, jego
szczegdlowosé zalezy od tego, czy kandydat pracowal juz w danej szkole czy
placédwee, czy tez nie. Zdarzajg si¢ koncepcje na tyle ogélne, ze pasuja do kazde;j
szkoly. Byli dyrektorzy na konkursach czgéciej przedstawiaja swoje osiagniecia,
nowi, z oczywistych powoddw, skupiaja si¢ na przysztosci.

W drugiej czegsci konkursu, kandydaci przedstawiaja koncepcje rozwoju
szkoly. Niektdrzy robig to, wykorzystujac prezentacj¢ multimedialna, ale sa tez
tacy, ktérzy odczytujg swoja koncepcje. Po prezentacji nastgpuje seria pytan.
Najczesciej padaja one ze strony kuratorium i samorzadu; w niektérych JST
przedstawiciele zwigzkéw zawodowych i rady nauczycieli zabieraja glos rzadko;
przedstawiciele rady rodzicéw na ogédt milcza. Zazwyczaj kazda ze stron zadaje
pytania ze swojej dziedziny:

» Samorzady najczeiciej pytaja o finanse i organizacje pracy szkoly, o prze-
strzeganie dyscypliny budzetowej, o pozyskiwanie dodatkowych srodkéw.

* Przedstawiciel kuratorium pyta o nadzér pedagogiczny, o podstawe progra-
mowa, o prace z uczniem zdolnym i z uczniem sprawiajacym trudnosci.

» Zwiazki zawodowe pytaja, jak przyszly dyrektor wyobraza sobie wspétprace
z nimi oraz o kwestie pracownicze.

* Przedstawiciele nauczycieli zadajg pytania, ktére stawiaja kandydata w ko-
rzystnym $wietle (jezeli jest to obecny dyrektor).
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Chociaz samorzadowcy podkreslaja, ze w pracy dyrektora najwazniejsze sg
kompetencje spoleczne, to podczas konkursu nie padaja pytania, ktére chociaz w
niewielkim stopniu pokazywalyby profil kandydata w tym obszarze. Brak pytan ze
strony przedstawiciela rodzicéw umozliwia zupelne pominiecie tego watku. Ostat-
nim punktem drugiej cz¢sci konkursu jest tajne glosowanie i przyjecie protokotu.

Przedstawione koncepcje rozwoju szkoly trafiajg po konkursie do archiwum
i zazwyczaj nikt do nich nie wraca. Propozycje zawarte w koncepcji nie sa wia-
zace dla wybranego kandydata i nie stanowig istotnego materialu poréwnaw-
czego dla organu prowadzacego. Nawet w sytuacji, gdy do konkursu startuje,
jako jedyny, obecny dyrektor, komisja konkursowa prawie nigdy nie powraca
do koncepcji rozwoju szkoly sprzed pigciu lat i nie zadaje niewygodnych pytani
kandydatowi. Warto zauwazy¢, ze od tej reguly bywaja wyjatki, chociaz rzad-
kie. W jednym z powiatéw dyrektor wydziatu o$wiaty zarzadzil, ze wszyscy
dyrektorzy maja mu przedstawi¢ stan realizacji koncepcji rozwoju szkoly, ktdra
przedstawili na konkursie, niezaleznie od tego, czy realizuja ja 4 miesigce czy
4 lata. Podzialalo to bardzo mobilizujaco na dyrektoréw — dzi§ zaréwno kan-
dydaci, jak i dyrektorzy wiedza, ze samorzad monitoruje realizacj¢ koncepcji.
Jednak jest to sytuacja wyjatkowa.

Czg$¢ konkurséw konczy si¢ brakiem rozstrzygniecia, z trzech mozliwych

przyczyn:

* brak kandydatéw;

* odrzucenie wszystkich kandydatéw na poziomie oceny formalnej (np. Zle
poswiadczone dokumenty);

* nieuzyskanie przez kandydata wymaganej liczby gloséw?*.

W przypadku braku kandydatéw na stanowisko dyrektora, zostaje ono po-
wierzone wybranemu przez samorzad nauczycielowi na okres roku (w pewnej
gminie kandydat poprosit o 2 lata kadencji, rok to jego zdaniem za krétki okres,
aby wykaza¢ si¢ osiagnieciami). Zdarza si¢ tez, chociaz rzadko, ze urzedujacy
dyrektor podchodzi do konkursu, ale go nie wygrywa. Zdaniem jednego z sa-
morzadowcéw: ,, Dyrektorzy sg na tyle przyzwyczajeni do tego, ze jesli jest jedna
kadencj¢ i druga, jakby z automatu nalezy im si¢ kolejna kadencja, ze wrecz nie
przyjmujg do swojej $wiadomosci sytuacji takiej, ze po 2-3 kadencjach mogg

223 Konkurs wylania przyszdego dyrektora, jeieli jeden z kandydatéw otrzyma bezwzgledna wickszosé gloséw
obecnych cztonkéw komisji.
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nie zosta¢ wybrani na kolejng kadencj¢”. W jednym z samorzadéw dyrektorzy
z dtugoletnim (10-letnim i 20-letnim) stazem podeszli do konkursu lekcewaza-
co, bez przygotowania. ,Byli tak pewni, ze wygraja, ze zupelnie nie przygoto-
wali sie do konkursu. Nic nie wiedzieli o aktualnych zmianach w o$wiacie, nie
potrafili odpowiedzie¢ na pytania”.

W niektérych samorzadach powrét bylego dyrektora do funkgji nauczyciela
prowadzit do konfliktéw z nowo wybranym dyrektorem. Czasami takie pro-
blemy sa trudne do rozwiazania. W jednym z miast konflikt bytego i obecnego
dyrektora wrecz zaklécal prowadzenie rad pedagogicznych, sytuacje za$ do-
datkowo komplikowal fakt, ze byly dyrektor byl jednoczesnie radnym miasta,
w opozycji do burmistrza. W innym miescie byty dyrektor liceum, ktéry zrezy-
gnowat ze stanowiska po objeciu funkeji w zarzadzie powiatu, ale nadal uczyl w
szkole, zaczal de facto sterowad swoja wybrang w drodze konkursu nastgpczynis.
Jednak niektérzy samorzadowcy podkreslali, ze chociaz jest to bez watpienia
trudna sytuacja zaréwno dla bytego, jak i obecnego dyrektora, to nie styszeli,
zeby prowadzila do konfliktéw.

Wszyscy uczestnicy wywiadéw?** negatywnie oceniaja przygotowanie kan-
dydatéw na stanowisko dyrektora. By¢ moze jest to wynik tego, ze ponad po-
fowa dyrektoréw nie pelnita wezesniej zadnej funkeji kierowniczej w szkole
— ani funkcji dyrektora, ani wicedyrektora szkoly’”. Samorzadowcy narzekaja,
ze studia podyplomowe z zarzadzania o$wiata nie przygotowuja do pracy dy-
rektora — za malo jest na nich praktycznych zaje¢, a program jest przestarzaly
(pochodzi z 1998 roku). Mlodzi dyrektorzy nie znaja prawa o§wiatowego, zasad
tworzenia arkusza organizacyjnego, brakuje im wiedzy o zarzadzaniu nierucho-
mosciami czy o bezpieczenistwie. Inny samorzadowiec z kolei dodaje: , Wybie-
ramy dyrektoréw na podstawie koncepcji, ktéra jest pewnego rodzaju fantazja
— a powinien by¢ egzamin z prawa, finanséw, zaméwieni publicznych”. Jednak
zdaniem niektérych nie ma to az tak duzego znaczenia, gdyz wiedz¢ mozna
szybko zdoby¢ — wigkszy problem stanowi brak umiejetnosci przywdédczych,
wspolpracy w grupie, odnajdywania si¢ w sytuacjach kryzysowych i brak zdol-
nosci interpersonalnych. Wigkszo$¢ samorzadowcdéw jest zdania, ze procedura
konkursowa nie jest w stanie wyloni¢ dobrego kandydata. ,To jest konkurs
fadnego pisania i fadnego méwienia, podczas gdy w pracy dyrektora najwaz-
niejsze sq kompetencje spoleczne, ktérych nie da si¢ oceni¢ w obecnej formie

224 7Zob. przypis 12.
225 g, Wiestaw, Sytuacja i status. ..
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konkursu” — méwi jeden z dyrektoréw wydzialu oswiaty. Niekt6rzy sugeruja,
ze dobrym rozwiazaniem mogloby by¢ wprowadzenie, niczym w przedsigbior-
stwach, testéw psychologicznych lub profesjonalnej oceny umiejgtnosei przy-
wddczych kandydatéw.

Powyzej przedstawiona analiza procesu wyboru dyrektora szkoly z punktu wi-
dzenia samorzadéw pozwala na wyciagniecie pewnych ogdlniejszych wnioskéw.

Obecny system konkurséw na stanowisko dyrektora szkoly nie zdaje juz
egzaminu. Po pierwsze, zawiodla podstawowa zasada, czyli mozliwos¢ wyboru
najlepszego spo$réd paru zglaszajacych si¢ kandydatéw. Wraz z tym nie spel-
nily si¢ nadzieje, ze komisja konkursowa moze wybiera¢ nie tylko pomiedzy
kandydatami, ale réwniez pomig¢dzy réznymi wizjami rozwoju szkoly. Jezeli na
wigkszo$¢ konkurséw zglasza si¢ jeden kandydat, rozwiazanie konkursowe traci
swéj podstawowy sens.

Po drugie, procedura konkursu jest nieadekwatna do jego celu, czyli spraw-
dzenia, czy kandydaci faktycznie posiadaja umiejetnosci niezbedne do prowa-
dzenia szkoly. W tym kontekscie szczegdlnie uderzajace jest natychmiastowe
zapominanie przedstawionej przez zwycigskiego kandydata koncepcji rozwoju
szkoly. Skoro ten dokument nie odgrywa zadnej roli w dalszej wspétpracy or-
ganu prowadzacego i wybranego dyrektora, trudno uzasadni¢ jego wykorzy-
stywanie w procesie wyboru. Ponadto zwyczajowo przyjety zestaw pytan do
kandydata nie pomaga wcale oceni¢, czy bedzie on dobrym dyrektorem. Warto
jednak zauwazy¢, ze trudno przygotowywacé profesjonalne procedury i kryteria
wyboru dyrektora, jezeli jest tylko jeden kandydat.

I po trzecie wreszcie, istotnym punktem jest pasywna rola organéw pro-
wadzacych w procesie wyboru. Samorzady nie planujg sukcesji dyrektoréw,
nie szukaja kandydatéw na przyszle konkursy, nie przygotowuja sobie puli do-
brych, przygotowanych wszechstronnie nauczycieli, gotowych do podjecia sig
zadan dyrektora. W rezultacie samorzady czgsto zmuszone sa do wybierania
kandydatéw, do ktérych maja zastrzezenia.

6.4. Kluczowe problemy uregulowania pozycji dyrektora szkoty

W poprzednich dwéch rozdzialach spojrzelismy na pozycje dyrektora szkoly
z dwéch réznych punktéw widzenia. Najpierw skrétowo przedstawilismy mie-
dzynarodowe i polskie badania ograniczen i trudnosci stojacych przed przy-
wdédcami szkolnymi. Potem zrelacjonowalismy doswiadczenia polskich samo-
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rzadéw zwiazane z procesem wyboru dyrektora szkoly w ramach konkursu.
Bez watpienia obie te perspektywy zastuguja na znacznie obszerniejsze i glebsze
analizy. Jednak poprzednie rozdzialy sa by¢ moze wystarczajace, aby zaczaé dys-
kusje na temat zasad rzadzacych wyborem i pracg dyrektoréw szkét w naszym
kraju, zwlaszcza po decentralizacji o$wiaty polskiej oraz z mysla o oczekiwa-
niach i mozliwosciach organéw prowadzacych.

Omoéwimy teraz trzy kluczowe zagadnienia: kadencyjnos¢ zatrudnienia dy-
rektora szkoty, procedure konkurséw na stanowisko dyrektora oraz profesjonal-
ne wymagania stawiane kandydatom.

6.4.1. Kadencyjnosé¢ i przygotowanie do zawodu

Kadencyjnos¢ dyrektora szkoly zostala wprowadzona do polskiego systemu
oswiatowego w 1991 roku w ustawie o systemie o$wiaty. Jej celem byla szybka
wymiana kadry z okresu PRL zarzadzajacej szkotami i otwarcie stanowisk dyrek-
torskich dla nowych grup nauczycieli**®. Jednoczesnie konkursy mialy zagwa-
rantowaé jawno$¢ procesu wyboru dyrektoréw, przede wszystkim przez udziat
reprezentacji nauczycieli oraz zwiazkéw zawodowych w komisji konkursowe;j.
Jednak kadencyjnos¢ dyrektoréw szkét w Europie jest zjawiskiem wyjatko-
wym — oprécz Polski dyrektorzy sg zatrudniani na czas okreslony tylko na We-

grzech, w Portugalii, Hiszpanii i Stowenii*?’

. W Portugalii kadencja dyrektora
trwa 3 lata, w Hiszpanii — 4 lata, na Stowenii 5 lat i na Wegrzech od 5 do 10
lat. W krajach tych dyrektor jest przede wszystkim nauczycielem i zazwyczaj
powraca do dydakeyki po zakoniczeniu kadencji. W Portugalii, ktéra jako je-
dyna posréd krajéw europejskich nie narzeka na brak kandydatéw, dyrektora
wybieraja nauczyciele danej szkoty.

Kadencyjno$¢ dyrektoré6w ma bez watpienia swoje zalety. Po pierwsze,
otwiera droge na stanowiska kierownicze wigkszej liczbie kandydatéw, co de-
mokratyzuje system i pozwala (metoda préb i bledéw) znalezé optymalnych
kierownikéw. Po drugie, motywuje dyrektoréw, ktdrzy rozumieja, ze stanowi-
sko nie jest dane im raz na zawsze, wi¢gc muszg si¢ bardziej staraé.

Wigkszo$¢ krajéw zatrudnia jednak dyrektoréw na kontrakty beztermino-
we. Takie kontrakty powoduja, ze inwestowanie w doksztalcanie dyrektordéw,
zarébwno na poczatku ich kariery dyrektorskiej, jak i w trakcie pracy na tym

226 A, Baraniski, Wybdr dyrektora szkoly. Analiza uregulowas prawnych 1991-2011, rozdzial 5 niniejszego tomu.
227 B, Pont, D. Nusche, H. Moorman, Improving. ..
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stanowisku, jest bardziej uzasadnione. Organy prowadzace maja wicc wicksza
motywacjg, aby dba¢ zaréwno o lepsze przygotowanie potencjalnych kandyda-
tow, jak i o staly rozwéj zawodowy dyrektoréw. Charakterystyczne jest, ze w
Hiszpanii i Portugalii, krajach o bardzo krétkich kadencjach dyrektoréw, na
ich ksztalcenie przeznacza si¢ stosunkowo malo pieniedzy. W Anglii, przeciw-
nie, kandydaci musza uzyskaé specjalne kwalifikacje — National Professional
Qualification for Headship (Krajowe Profesjonalne Kwalifikacje Dyrektordw,
NPQH), wymagajace ukoriczenia rocznego badz péltorarocznego kursu, obej-
mujacego wiele modutéw??, praktyki w réznych szkotach (dla wielu nauczycie-
li dostgpne sg krajowe stypendia) oraz parokrotne ewaluacje. Réwniez przygo-
towujacy si¢ do podjecia takiej dtugoterminowej pracy potencjalni kandydaci
sa gotowi wigcej inwestowaé w swoje umiejetnosci.

Bezterminowe kontrakty nie oznaczajg braku dalszej mobilnosci zawodowe;
dyrektoréw, gdyz moga oni zmienia¢ szkole na analogiczna w innym miejscu
badz na szkol¢ innego typu. Awans zawodowy dyrektora moze wigc polegaé
na objeciu stanowiska w lepszej lub wickszej szkole albo na przyklad przejscie
ze stanowiska dyrektora gimnazjum na stanowisko dyrektora liceum. Ta opcja
mobilnosci zapobiega zjawisku ,,wypalenia” si¢ dyrektora.

W systemie kadencyjnym problemem jest takze fakt, ze dyrektor majacy
perspektywe powrotu do roli nauczyciela nadal utozsamia si¢ z potrzebami
i interesami kolegéw. Trudno mu jest wprowadzi¢ niepopularne zmiany w
funkcjonowaniu szkoly, zwlaszcza takie, ktérych pozytywne rezultaty wymagaja
paru lat pracy. Ten sam problem dotyczy motywowania nauczycieli i réznico-
wania w zwigzku z tym premii i dodatkéw motywacyjnych. Jezeli dyrektor jest
$wiadomy, ze ktéry$ z ocenianych przez niego kolegéw za pare lat sam bedzie
ocenial jego pracg jako nauczyciela, bedzie sktonny raczej do bardziej réwno-
miernego podzialu premii dla wszystkich.

Bezterminowe kontrakty uzasadniajg takze lepsze przygotowanie do zawo-
du dyrektora przed objeciem stanowiska oraz stawianie kandydatom wigkszych
wymagan. Przygotowanie dyrektoréw do objecia stanowiska powinno obej-
mowa¢ przede wszystkim wiecej zaje¢ praktycznych, wizytowania rad pedago-
gicznych prowadzonych w szkotach réznego typu, a takze nauke¢ wypelniania
niepedagogicznych obowigzkéw, w tym rozwiazywania sytuacji konfliktowych.
Waznym przykladem dodatkowego wymagania jest uprzedni staz pracy na in-

228 Trzy obowiazkowe moduly to ,Przywédztwo i poprawa poziomu nauczania’, ,Kierowanie skuteczna szkola”,
,Osiaganie sukcesu jako dyrektor szkoly”. Zob. National College for School Leadership, Key facts: National
Professional Qualification for Headship, London 2012.
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nym stanowisku kierowniczym w szkole, na przyklad na stanowisku zastepcy
dyrektora.

Istotnie, trzeba przyznaé, ze trudno mianowaé na bezterminowy kontrake
osobg, ktéra nie ma za sobg do$wiadczenia rzeczywistego zarzadzania szkols. Z
tego samego powodu bardzo pozyteczne byloby wprowadzenie okresu prébne-
go, po uplywie ktérego organ prowadzacy moze bez konsekwencji finansowych
rozwigza¢ umowe o pracg z dyrektorem, jezeli efekty zarzadzania szkolq sa nieza-
dowalajace.

6.4.2. Konkursy i kryteria wyboru

Tradycyjnym kryterium wyboru dyrektora szkoly w Europie byt do niedawna
odpowiednio dhugi staz pracy nauczycielskiej. Poszczegdlne kraje zaczely jednak
od tego odchodzi¢ i dzi$ jedynie w Austrii i Hiszpanii staz pozostal jednym z
kryteriéw. W niektérych krajach kryteria decydujace o wyborze dyrektora sa
ustalone na poziomie padstwa (np. w Danii oceniane jest doswiadczenie w za-
rzadzaniu, umiejetnosci interpersonalne oraz wizja szkoty), w innych krajach o
kryteriach decyduje samorzad (np. Szwecja i Finlandia)*?.

W Polsce podstawowym kryterium wyboru dyrektora jest przedstawienie
koncepcji rozwoju szkoly oraz wiedza z zakresu zarzadzania, sprawdzana pod-
czas konkursu metoda zadawania pytari przez komisje. Jak wiemy z poprzed-
niego podrozdziatu, oba te kryteria zawodza. Prezentacje koncepcji rozwoju
szkoly sa malo wartosciowe, gdyz pokazuja jedynie zdolno$¢ autoprezentacji
kandydata, a nie jego zdolnosci przywédcze czy umiejgtnosei spoteczne. Pod-
czas przepytywania kandydata sprawdzana jest jego wiedza, jednak nie zawsze
wszyscy cztonkowie komisji s aktywni, a pytania bywaja dosy¢ schematyczne.
Obecne kryteria wyboru dyrektora sa stabe, jednak w sytuacji, gdy do konkursu
przystepuje jeden kandydat, wzmocnienie kryteriéw i tak nie spowoduje, ze
beda wybierani lepsi dyrektorzy.

Wybér dyrektora przez komisj¢ konkursows ztozong z réznych przedsta-
wicieli spofecznosci os§wiatowej wydaje si¢ w teorii demokratyczny i racjonal-
ny. Jednak w praktyce powoduje on rozmycie odpowiedzialno$ci oraz wybér
dyrektora przez osoby niebedace profesjonalistami. Zdarza sig, ze pracownicy
samorzadu odpowiedzialni za o$wiat¢ nie maja kompetencji merytorycznych,
zeby ocenia¢ kandydatéw. Zdaniem dr Romana Dorczaka, w komisjach kon-

229 B, Pont, D. Nusche, H. Moorman, Improving. ..
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kursowych powinni zasiada¢ przede wszystkim doswiadczeni fachowcy, np.
przedstawiciele stowarzyszen dyrektoré6w**. Mozna mieé nadzieje, ze bardziej
profesjonalna komisja bedzie w stanie lepiej testowad umiejetnosci kandydatow
w obszarze zarzadzania szkola, komunikacji spolecznej i rozwigzywania kon-
fliktéw, ktére zdaniem samorzadédw sa najwazniejsze dla tego stanowiska (zob.
podrozdzial 6.3).

Zwiazki samorzadéw z kolei postulujg zwickszenie w komisji reprezenta-
¢ji organéw prowadzacych. Samorzad, chociaz nie ma wigkszosci w komisji
konkursowej i zwiazanej z tym de facto mozliwosci samodzielnego wyboru dy-
rektora, jako organ prowadzacy zmuszony jest wspdlpracowaé z dyrektorem,
placi¢ mu, a takze w razie jego nieudolnosci — ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za
szkole. Argument jest wigc nastgpujacy: jezeli przedstawiciele samorzadu beda
mieli przewage w komisji konkursowej, oczekiwania komisji w stosunku do
kandydatéw bedq zbiezne z pézniejszymi oczekiwaniami organu prowadzacego
wobec wybranych dyrektoréw.

6.4.3. Wymagania stawiane kandydatom na dyrektoréw

Nie mniej wazne niz konkursy i kadencyjnos¢ jest mocniejsze okreslenie wyma-
gani. Podstawowym, najczgstszym wymaganiem w stosunku do kandydatéw na
dyrektora szkoly w Europie jest posiadanie kwalifikacji pedagogicznych. Wyjat-
ki to Anglia, Portugalia, Szwecja i Norwegia. W Anglii dyrektorem moze zostaé
kazdy, kto uzyska wspomniane wyzej NPQH. W Portugalii kandydaci musza,
podobnie jak w Polsce, ukonczy¢ studia z zarzadzania o$wiatg lub posiada¢
doswiadczenie w zarzadzaniu. W zdecentralizowanej Norwegii to wladze lokal-
ne decyduja o wymaganiach na stanowisko dyrektora®!. Jednak w nie mniej
zdecentralizowanej Finlandii dyrektor szkoly nie tylko musi mie¢ uprawnienia
nauczyciela, ale musi takze prowadzi¢ zajecia lekcyjne, przynajmniej w mini-
malnym ustawowo okre§lonym zakresie godzinowym.

W niektdrych krajach europejskich, takich jak Anglia i Francja (przy calej
odmiennodci ich ustroju szkolnego), wymagane jest uprzednie do§wiadczenie w
pracy na stanowisku kierowniczym w szkole przez okreslony czas, rok albo dwa
lata. Tym stanowiskiem kierowniczym jest na ogét funkcja zastgpcy dyrektora,
przy czym wymog ten jest wzmocniony przez dodatkowg klauzule, ze stanowi-

230 hep://oskko.edu.pl/konferencjaoskko2012/sprawozdanie-statusdyrektora.heml

231 Tamze.
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sko to nalezy piastowac w szkole innej niz ta, w ktérej kandydat chce zosta¢ dy-
rektorem. Wymogi te wytyczaja klarowng drogg awansu zawodowego, poprzez
wicedyrektora do dyrektora szkoly, i daja kandydatom czas na sprawdzenie, czy
na pewno praca dyrektora im odpowiada. Uprzednie do§wiadczenie pracy w
innej szkole daje dyrektorowi bardzo pozyteczne, znacznie szersze zrozumienie
proceséw funkcjonowania szkoly.

W Polsce nie jest wymagane do§wiadczenie w zarzadzaniu, co powoduje, ze
nowo wybrani dyrektorzy nie sa przygotowani do zadan, ktérych si¢ podejmu-
ja. Z rozméw z samorzadowcami wynika jasno, ze dostepne studia z zarzadza-
nia o$wiatg sa na niskim poziomie, za$ ich ukoriczenie i uzyskanie dyplomu nie
stanowi trudnosci i nie gwarantuje odpowiedniego przygotowania. Do zawodu
dyrektora szkoly trafiaja wigc osoby, ktdre nie przeszly wezesniejszej weryfikacji
pod katem indywidualnych predyspozycji i posiadanych umiej¢tnosci zarzadza-
nia szkola. Wprawdzie samorzadowcy deklaruja, ze nowo wybrani dyrektorzy
moga w pelni liczy¢ na ich pomoc, jednak w praktyce ta pomoc jest zazwyczaj
ograniczona czasowo do paru spotkan, za§ merytorycznie — do kwestii realizacji
budzetu, wspélpracy z Paristwowa Inspekcja Sanitarng (sanepidem) oraz obo-
wigzkowej sprawozdawczoéci. Dla wielu dyrektordéw jest to trudna sytuacja,
ktérej konsekwencje mogg si¢ odbi¢ na jakosci nauczania w szkole.

Wsréd wyjatkéw mozna wymienic zatozony przez miasto Bytom Klub Mto-
dego Dyrektora, gdzie dyrektorzy z wieloletnim stazem wprowadzaja do zawo-
du mlodszych kolegéw. Dyrektorzy spotykaja si¢ kilka razy w roku i dyskutuja
rézne kwestie istotne w pracy na stanowisku dyrektora. Bardzo podobne zdanie
w tej kwestii formutuje OSKKO, proponujac, aby dyrektoréw bez doswiadcze-
nia kierowniczego objaé roczna lub dwuletnia obowiazkowa opieka mentorska
dyrektoréw z co najmniej 5-letnim stazem??.

Wydaje si¢, ze gtéwna bariers wprowadzenia w Polsce analogicznych do
Francji i Anglii wymagan, tj. uprzedniego rocznego lub dwuletniego stazu na
stanowisku zastgpcy dyrektora innej szkoly, jest stosunkowo niewielka liczba
duzych szkét, w ktérych tworzone s3 stanowiska wicedyrektoréw. Oznacza to,
ze pula mozliwych kandydatéw jest niedostateczna. Jedna z drég do rozwigza-
nia tego problemu jest czasowe tworzenie przez organ prowadzacy stanowisk
wicedyrektoréw dla tych zainteresowanych nauczycieli, w ktérych samorzad
widzi przyszlych potencjalnych dyrektoréw szkoly.

232 7ob. opinie Ogélnopolskiego Stowarzyszenia Kadry Kierowniczej Oéwiaty w sprawie statusu zawodowego
dyrektoréw szkét i placéwek oswiatowych: www.oskko.edu.pl
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6.5. Podsumowanie i rekomendacje

Na podstawie przedstawionych dyskusji i analiz mozna powiedzied, ze w eu-

ropejskich systemach szkolnych wystepuja dwa modele uregulowania pozycji
dyrektora szkoly:

*  Model tradycyjny, w ktérym dyrektor jest przede wszystkim doswiadczo-
nym nauczycielem, wybieranym na krétka kadencje, czasem po prostu przez
swoich kolegdéw ze szkoly. Taki dyrektor w trakcie kadencji nadal uczy (cho¢
w zmniejszonym wymiarze godzin), za$ po jej zakofczeniu bez trudu wraca
do samej tylko funkcji nauczyciela. Ten model w stosunkowo najczystszej
postaci jest realizowany w Hiszpanii i Portugalii.

W modelu tradycyjnym zadania dyrektora sa ograniczane przede wszyst-
kim do spraw pedagogicznych, za$ troske o budzet, o prawidlowe stosowa-
nie przepiséw prawa pracy czy wymogéw bezpieczeristwa i higieny pracy
bierze na siebie organ prowadzacy. Skrajnym przykladem tego typu roz-
wiazania sg przedszkola w péinocnych Wloszech (Bolonia, Reggio Emilia),
w ktérych w ogéle nie ma funkeji dyrektora, brak administracji i obstugi

technicznej — tymi sprawami zajmuje si¢ bezposrednio miasto®.

*  Model menadzerski, w ktérym wystepuje odrgbny zawdd dyrektora szkoly,
ze swojg Sciezkg przygotowania zawodowego. Zostajac dyrektorem, nauczy-
ciel zmienia zaw6d, nawigzuje odmienng, bezterminowa umowe o pracg;
powrét do zawodu nauczyciela jest w tym modelu trudny. W réznych za-
kresach model ten jest realizowany w Anglii i we Francji.

W modelu menadzerskim dyrektor jest przede wszystkim kierownikiem
zakladu pracy, chociaz ponosi tez odpowiedzialno$¢ za zapewnienie wyso-
kiego poziomu nauczania. Z tego powodu otrzymuje on gruntowne przy-
gotowanie zawodowe, w ktérym nacisk polozony jest na zarzadzanie szkolg
jako sprawnie dzialajaca instytucja oraz poprawianie wynikéw nauczania.

Przypomnijmy, ze to Portugalia, realizujaca model tradycyjny, jest jednym
z niewielu krajéw OECD, ktéry nie ma trudnosci ze znalezieniem kandydatéw
na dyrektoréw. Moze to $wiadczy¢ o tym, ze dla wielu nauczycieli taki model

233 A. Sobotka, Edukacja przedszkolna w wybranych krajach europejskich, w: P. Swianiewicz (red.), Edukacja
praedszkolna, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 4, ICM, Warszawa 2012.
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dyrektora szkoly jest najbardziej atrakcyjny i naturalny. Jednak wyniki wie-
lu badani wskazuja, ze wigksza autonomia dyrektora szkoly skorelowana jest z
wyzszymi osiagni¢ciami uczniéw. Eksperci OECD dodaja, ze zalezno$¢ miedzy
autonomia dyrektora a wynikami uczniéw nie jest prosta — wazne jest jednak,
aby dyrektorzy nie byli pozostawieni sami sobie, mogli liczy¢ na wsparcie, a ich
obowiazki byly jasno zdefiniowane®*“.

Oczywiscie w praktyce modele te nie s3 tak $cisle rozréznione i wystepuja
réznorodne formy posrednie i mieszane. Jednak nie wszystkie formy mieszane
sa funkcjonalne. Jasne wyréznienie powyzszych dwéch modeli pozwala na kon-
kluzje, ze w Polsce nie realizujemy zadnego z nich, a raczej odczuwamy braki
obu. Wigkszo$¢ naszych dyrektoréw to nauczyciele, ktérzy praktyki zarzadzania
szkola ucza si¢ dopiero po wygraniu konkursu, za$ ich uprawnienia w stosunku
do pracownikéw s3 bardzo ograniczone. Jednak muszg oni realizowaé wiele
obowiazkéw zarzadczych, by¢ pracodawca nauczycieli i dysponentem budzetu,
co stawia ich réwniez w roli dyrektora menadzera.

Wydaje si¢ jednak, ze obecnie powrét do modelu tradycyjnego jest juz bar-
dzo trudny, nawet jezeli bytby to model atrakcyjny dla wielu polskich dyrekto-
réw. Jezeli to zalozenie jest stuszne, to wlasciwa droga jest bardziej stanowcze
wdrazanie modelu menadzerskiego. Moze to obejmowa¢ nastgpujace elementy:

* Formalne uznanie nowego zawodu dyrektora szkoly i zatrudnianie dyrekto-
réw na podstawie kodeksu pracy, z odrebng siatka plac pozwalajacg na istot-
ne zréznicowanie wynagrodzenia dyrektora w stosunku do wynagrodzenia
nauczycieli. Dyrektorzy stang si¢ wéwczas pracownikami samorzadu i beda
podlega¢ okresowej ocenie pracy. Rzecz jasna, wymaga to okreslenia rozsad-
nych kryteriéw i procedur tej oceny.

*  Odejscie od kadencyjnosci stanowiska dyrektora szkoly. Rezygnacja z ka-
dencyjnosci powinna by¢ uzupetniona podwyzszeniem wymagari wobec no-
wych dyrektoréw (na przyktad w postaci koniecznosci weze$niejszej pracy na
stanowisku kierowniczym w o$wiacie) i wprowadzeniem okresu prébnego.

* Poprawa procedury wyboru dyrektora w trybie konkursu. Wymaga to pro-
fesjonalizacji sktadu komisji konkursowej, by¢ moze wprowadzenia szkolen
dla cztonkéw komisji. Warto tez pomysle¢ o tym, by prezentowane pod-
czas konkursu wizje rozwoju szkoly staly si¢ waznym i w pewnej mierze

234 Interesujacym przykladem stosowania w praktyce powyzszych zalecen OECD jest projakosciowa polityka miasta

Kwidzyn, M. Piotrowski, Polityka projakosciowa gminy na przyktadzie miasta Kwidzyn, rozdziat 5 niniejszego tomu.
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obowiazujacym dokumentem, ktéry mozna zmienic¢ tylko w porozumieniu
z organem zarzadzajacym albo za jego zgoda.

* Wzmocnienie roli dyrektora szkoly jako profesjonalnego przywédcy, ktdry
wspiera rozwdj zawodowy nauczycieli, ale ma réwniez instrumenty ich oce-
ny. Przepisy prawa pozwalajg dyrektorowi zwolni¢ nauczyciela w przypad-
ku dwukrotnej negatywnej oceny jego pracy, zapewniaja tez dyrektorowi
wplyw na proces awansu zawodowego. Jednak w praktyce sa to przepisy
bardzo rzadko wykorzystywane, cz¢sciowo z powodu duzych trudnosci pro-
ceduralnych (odwotania). Konieczne jest wiec stworzenie warunkéw praw-
nych i organizacyjnych, w ktérych dyrektor bedzie mégl w pelni realizowac
swoje zadania zarzadcze w stosunku do personelu.

*  Wzmocnienie pozycji wicedyrektora szkoly. Obecnie w wielu szkolach za-
stepca dyrektora jest de facto odpowiedzialny za codzienne funkcjonowa-
nie szkoly, czasem nawet pelni role faktycznego kierownika zespotu, ale ta
ogromna odpowiedzialno$¢ nie jest formalnie potwierdzona.

Ciekawym problemem jest zapewnienie bezpiecznej i przewidywalnej
sukcesji w szkolach, czyli planowanie przyszlej wymiany kadr kierowniczych,
o ktérej méwi cytowany wezesniej raport OECD (zob. podrozdziat 6.2). Moz-
na sobie wyobrazi¢, ze konkurs na dyrektora szkoly odbywa si¢ na rok albo dwa
lata przed czasem, w ktérym obecny dyrektor przechodzi na emeryture albo
na wlasng prosbe odchodzi ze szkoly (na przyklad do kierowania inng placéw-
ka o$wiatowa). Po wygranym konkursie dyrektor in spe méglby przez rok lub
dwa lata by¢ zastgpca obecnego dyrektora, sukcesywnie przejmowac od niego
kolejne zadania i odpowiedzialno$¢, stopniowo wdrazaé si¢ do swojej nowej
roli, ze wsparciem dyrektora odchodzacego. Taki jawny dla wszystkich pro-
ces zapewnilby szkole stabilno$¢ instytucjonalng i personalng oraz pozwolilby
nowym dyrektorom obejmowaé funkcj¢ w warunkach zapewniajacych spokoj-
na pracg. Jednak wdrozenie tego rozwiazania wymaga szczegétowych dyskusji
i analiz, wykraczajacych poza ramy niniejszego rozdziatu.

Mozna jednak powiedzie¢, ze postulowane rozwiazania prawne i organi-
zacyjne, ktére pomoga wzmocni¢ przywoddztwo w polskich szkotach i jego
mozliwo$ci podnoszenia poziomu nauczania, powinny by¢ podporzadkowane
pewnej spdjnej wizji, aby nie staly si¢ zbiorem niepowigzanych, a nawet czasem
wewnetrznie sprzecznych zmian. Taka wizja moze by¢ konieczno$é zbudowania
w Polsce nowego zawodu dyrektora szkoly, odmiennego od zawodu nauczycie-
la, chociaz wymagajacego pewnego do$wiadczenia w pracy pedagogicznej.
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