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LOCAL SYSTEM OF EDUCATION -
THE ANALYSIS OF SIX LOCAL COUNCILS

Abstrakt

Artykul prezentuje wyniki badan, do-
tyczacych funkcjonowania gminnych
systemow o$wiatowych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem uwarunkowan (prze-
stanek) decyzji podejmowanych przez
wladze samorzadowe oraz efektywnosci
tych systeméw, ktoére autorka przepro-
wadzila w latach 2015-2016 w ramach
grantu Akademii Pedagogiki Specjalnej.
W wyniku badan ustalono, ze chociaz,
zgodnie z zapisem konstytucyjnym,
o$wiata publiczna jest zadaniem wta-
snym jednostek samorzadu terytorial-
nego, to kluczowe decyzje dotyczace
jej funkcjonowania sg uzaleznione od
polityki na szczeblu centralnym. Mimo

Abstract

The article presents the results of the
research ran in accordance with the
functioning rules of the local system of
education. Whatis crucial in the research,
that were run by the author between
2015-2016 as a result of a grant given to
Akademia Pedagogiki Specjalnej, this
is the background for decisions taken
by the local authorities as well as the
efficiency of the system. The research
reveals that despite the fact that the
Constitution gives the public education
system the right to be run locally, by
the local councils, the act of taking the
essential decisions, done in connection
with the operating on the whole system,
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licznych trudnosci i ograniczen w sferze
uwarunkowan decyzyjnych, ocena efek-
tywnosci lokalnych systeméw o$wia-
towych rozumianych jako zdolnoé¢ do
pozyskiwania zasobdéw niezbednych
dla ich funkcjonowania i rozwoju oraz
zaspokajanie potrzeb spolecznych, po-
zwala na stwierdzenie, ze zmiany zacho-
dzace w badanych systemach wplywaty
pozytywnie na efektywnos¢ ich funkcjo-
nowania. Spowodowaly to decyzje wladz
samorzadowych w zwigzku z pozyski-
waniem zasobow — ucznidéw przychodza-
cych do szkét i srodkéw otrzymywanych
z budzetu panstwa w postaci subwencji.
Badane systemy nie zaspokajaty jednak
w pelni potrzeb spotecznych.

SLOWA KLUCZOWE
o$wiata  publiczna,  decentralizacja
o$wiaty, lokalne systemy o$wiaty, zarza-
dzanie o$wiata

1. Wprowadzenie

are actually dependent on the central
policy. In spite of the numerous obstacles
and restrictions in the area of decisive
conditions, the general viewpoint of the
efficiency of the local education system
meant as the ability to acquire resources
for their functioning and successful
development as well as to satisfy the
local needs, leads to the conclusion that
the changes in the analyzed areas of the
system had a positive influence on the
efficiency of their operations. All these
were caused by the decisions of the local
authorities taken in connection with the
acquiring of the resources — that means
students attending schools as well as
the financial resources paid from the
budget as a subsidy. The researched areas
occurred to be not satisfying enough for
all the social needs.

KEYWORDS
The  Public  Education  System,
decentralization of the education, local
education systems, managing of the
education system

Od trzech dekad polskie samorzady zarzadzaja oswiatg publiczng.! Problema-

tyka ta eksplorowana jest jednak przez nieliczny krag badaczy, zapewne dlatego, ze au-
torzy zwykle utozsamiajg zarzadzanie z polityka o$wiatowa na poziomie centralnym.
(Sysko-Romanczuk, Zaborek i Niedzwiedzka 2012, s. 25) Takie podejscie moze wyni-
ka¢ z faktu, ze chociaz, zgodnie z zapisem konstytucyjnym (Dz.U.1997, nr 78, poz. 483
z pdzn. zm., art. 166 ust. 1.), oswiata publiczna jest zadaniem wlasnym? jednostek samo-
rzadu terytorialnego, to kluczowe decyzje dotyczace jej funkcjonowania sg uzaleznio-
ne od polityki na szczeblu centralnym. Niemniej jednak to wla$nie samorzady, pelniac
role organéw prowadzacych dla publicznych szkét i placéwek oswiatowych, sa odpo-
wiedzialne za tworzenie warunkéw dla edukacji ludnosci zamieszkujacej na obszarze,

Badanie zrealizowalam w ramach projektu naukowego ,Lokalne systemy o$wiaty — studium szesciu
gmin” przeprowadzonego w Zaktladzie Polityki Edukacyjnej Akademii Pedagogiki Specjalnej im. Marii
Grzegorzewskiej pod kierownictwem dr hab., prof. APS Danuty Urygi.

Zadania wlasne charakteryzuja si¢ tym, ze s3g wykonywane przez poszczegélne jednostki samorzadu we
wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, w sposéb samodzielny i z wlasnych srodkow.
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na ktérym funkcjonuja. Dlatego ich dzialanie na rzecz edukacji dzieci i mlodziezy jest
sprawa szczegdlnie wazna, wymagajacg dokladnego zbadania.

Przeprowadzone przeze mnie badanie poswigcone bylo kwestii funkcjonowa-
nia gminnych systemoéw o$wiatowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem uwarunkowan
(przestanek) decyzji podejmowanych przez wladze samorzadowe oraz efektywno-
éci tych systeméw. Badanie mialo charakter rozpoznawczy. Dobér do badania gmin
zréznicowanych pod wzgledem regionu, wielkosci, typu, poziomu zaludnienia, uktadu
przestrzennego, dochodéw pozwolil na uzyskanie ztozonego obrazu przestanek decy-
zji podejmowanych przez wladze samorzadowe w kwestii funkcjonowania lokalnych
systemow o$wiatowych oraz na ocene efektywnosci tych systeméw. Ponizej objasniam
wykorzystang terminologie oraz przedstawiam zalozenia przyjete podczas wyznacza-
nia przedmiotu badan.

2. Terminologia i zalozenia przyjete podczas wyznaczania przed-
miotu badan

Przedmiotem moich badan bylo sze$¢ lokalnych systeméw o$wiaty funkcjonu-
jacych w gminach zréznicowanych pod wzgledem regionu, wielkoéci, typu, poziomu
zaludnienia, ukladu przestrzennego i dochodéw. Kluczowym pojeciem opisujacym
przedmiot badan jest zatem pojecie ,systemu”. Jedna z najpopularniejszych definicji
okresla system jako zestaw skiadnikéw, miedzy ktérymi zachodzg wzajemne stosunki
iinterakcje, a kazdy sktadnik polaczony jest z kazdym innym bezposrednio lub posred-
nio. (Ackoft 1973, s. 143-161) Piotr Sienkiewicz podaje natomiast nastepujacg defini-
cje: »,System jest pojeciem desygnujacym pewng calo$¢ tworzong przez okreslony zbidr
obiektow (elementéw) i powigzan (relacji) migedzy nimi, rozpatrywang z okres§lonego
punktu widzenia (aspektu badan).” (Sienkiewicz 1988, s. 17) Z kolei Peter M. Senge uzy-
wa omawianego terminu w znaczeniu szerokim, definiujgc system jako pewng skom-
plikowang calo$¢ ztozong z wielu powigzanych ze sobg podsysteméw i elementéw oraz
wchodzacg w relacje ze srodowiskiem, w ktérym sie znajduje. (Senge 2003, s. 9)

Jesli w systemie dzialaja ludzie, nosi on miano systemu dziatania lub systemu
celowo dziatajacego (Konieczny 1983, s. 19), a jeden z jego elementéw (cztowiek lub gru-
pa ludzi) pelni role podmiotu sterujacego. (Frackiewicz i Leon, 2001, s. 38) Dla potrzeb
moich badan - po uwzglednieniu wyzej przytoczonych definicji - ,,systemem dzialania”
nazywam zestaw wzajemnie powigzanych elementéw funkcjonujacych jako catos¢, przy
czym jeden z tych elementéw jest podmiotem sterujacym (cztowiekiem, grupg ludzi).
(Gozdowska 2009, s. 75-96)

W wyniku reformy decentralizujacej polski system o$wiaty’ jednostki samorzg-
du terytorialnego - gminy, powiaty i wojewddztwa - staly sie organami prowadzacymi
dla réznych typéw publicznych szkoét i placéwek oswiatowych. Ich przyporzadkowanie

*  Reforma administracji publicznej (nazywana inaczej samorzadowg) zostata wprowadzona dwuetapowo

w latach 90. ubiegtego stulecia.
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okreslaja przepisy prawa oswiatowego*. Pozwala to na wyréznienie gminnych, powiato-
wych i wojewddzkich systemdéw oswiatowych. Przedmiot moich badan - gminne syste-
my o$wiaty — nazywam réwniez lokalnymi systemami o$wiaty i okreslen tych uzywam
zamiennie.

W sktad lokalnego systemu o$wiaty wchodza:

Decydent systemowy sktadajacy sie z:

organdéw samorzadu gminy wykonujacych funkcje wtascicielskie:

rady gminy bedacej organem stanowigcym i kontrolnym samorzgdu gminnego,

B N

wojta (burmistrza lub prezydenta miasta), ktéry jest organem wykonawczym
gminy,
kuratora o§wiaty bedacego organem sprawujacym nadzdr pedagogiczny,

w

6. Elementy zgrupowane wokoét decydenta systemowego zmieniajace si¢ pod wply-
wem podejmowanych przez niego decyzji, czyli’:
a. szkoly podstawowe i gimnazja®.

Lokalne systemy o$wiatowe zmieniaja si¢ pod wptywem decyzji podejmowanych
przez organy samorzadu (wladze samorzadowe). Decyzje wladz samorzagdowych sg re-
akcjg na zmiany zachodzace w otoczeniu tych systeméw. Przy czym decyzja oznacza
»Wybor jednego sposréd mozliwych wariantéw postepowania, dokonywany po wcze-
$niejszej ocenie kazdego z nich ze wzgledu na przyjete kryteria (dotyczy wszystkich
koniecznych do uwzglednienia mozliwosci postepowania)”. (Flajszok, Meczynska
i Michna 2013, s. 46) Szerszym pojeciem jest proces decyzyjny. Decyzja stanowi ostat-
ni etap procesu decyzyjnego rozpoczynajacego si¢ ,w momencie zetknigcia z pewnym
problemem, a koniczacego si¢ w chwili podjecia dzialan zmierzajacych do rozwigzania
problemu”. (Bagkowska-Morawska 2008, s. 41)

Organy samorzadu podejmuja decyzje (uchwaly) wynikajace z przepiséw obo-
wigzujgcego prawa. Przy czym czeste zmiany prawa w tym zakresie skutkuja niesta-
bilnoscig zasad podzialu kompetencji w zarzadzaniu systemem oswiaty pomiedzy
administracjg rzagdowg i samorzadem terytorialnym. Nalezy zauwazy¢, ze zmiany
wprowadzone m.in. w 2003 roku’ oraz w latach 2015-2016° stanowig odwrdcenie do-
tychczasowych tendencji decentralizacyjnych, bowiem w ich wyniku wzmocniono po-
zycje kuratora kosztem pozycji samorzadu.

* Do niedawna Ustawa z 7.09.1991 o systemie o$wiaty, tekst jedn. Dz.U. 2004, nr 256, poz. 2572 z pdzn.
zm., a obecnie Ustawa z 14.12.2016 Prawo o$wiatowe, Dz.U. 2017, poz. 59 z pdzn. zm.

> Z placéwek o$wiatowych prowadzonych przez gmine objetam badaniem tylko placéwki finansowane
z subwencji o$wiatowej, tj. szkoly podstawowe i gimnazja (bez przedszkoli i oddzialéw przedszkolnych
w szkotach podstawowych).

¢ Wdrazana od 1 wrzeénia 2017 r. reforma struktury szkolnictwa wygasita gimnazja, zastepujac je nowy-
mi szkotami o§mioklasowymi. W roku szkolnym 2018/19 nauke ukonczyt ostatni rocznik gimnazjali-
stow.

7 Ustawa z 27.06.2003 o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw,
Dz.U. 2003, nr 137 poz. 1304.
8 Ustawa z 29.12.2015 o zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2016,

poz. 35; Ustawa z 23.06.2016 o zmianie ustawy o systemie o$§wiaty oraz niektorych innych ustaw, Dz.U.
2016, poz. 1010.
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W objetych badaniem latach 2009/10 — 2014/15 (lacznie 6 lat) samorzady po-
siadaly jednak relatywnie duzy zakres swobody decyzyjnej w wykonywaniu zadan
wynikajacych z pelnienia roli organu prowadzacego dla publicznych szko! i placéwek
o$wiatowych. Do wyltacznej kompetencji rady gminy nalezato: ustalanie sieci szkolnej,
uchwalanie ogdlnej wysokosci §rodkéw przeznaczanych corocznie na lokalny system
os$wiaty, utworzenie szkoty, jej likwidacja badz przeksztalcenie, zawieranie porozumien
z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego w sprawie realizacji zadan o$wiato-
wych, przekazanie prowadzenia szkoly (innej jednostce samorzadu terytorialnego,
osobie prawnej nie bedacej jednostka samorzadu terytorialnego lub osobie fizycznej),
gospodarowanie majatkiem podlegajacych samorzadowi szkét itd.

Z kolei biezace funkcjonowanie gminnego systemu o$wiaty zalezalo od decy-
zji wojta (burmistrza lub prezydenta miasta). Organ wykonawczy podejmowatl decyzje,
ktére umozliwialy wykonywanie uchwat rady gminy, w szczegélnosci tych dotyczacych
przeksztalcania lokalnego systemu o$wiaty. Ponadto zatwierdzal arkusze organizacyjne
szkdl, ustalal wysokosé¢ przeznaczonych dla nich srodkéw budzetowych, a takze spra-
wowal nadzér nad prawidlowo$cig dysponowania tymi $rodkami oraz gospodarowa-
niem mieniem szkdt, itp.

W procesie decyzyjnym dotyczacym funkcjonowania lokalnej o$wiaty istotna
role moze odgrywac takze rada o$wiatowa — organ spolfeczny o charakterze opiniodaw-
czym i doradczym w stosunku do organu stanowigcego i wykonawczego.’ Decyzje o jej
powolaniu moze podja¢ (nie musi) rada gminy. Niestety, w zadnej z badanych gmin nie
powolano do zycia rady o$wiatowej. Te organy spolecznej kontroli funkcjonujg tylko
w nielicznych polskich samorzadach.

W objetym badaniem okresie rola kuratora o$wiaty sprowadzata sie gtéwnie do
opiniowania planéw sieci publicznych szkoét oraz planéw likwidacji lub przeksztalcania
szkot i placéwek prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Opinie te
nie mialy jednak charakteru wiazacego, a wigc zakres swobody decyzyjnej wtadz samo-
rzagdowych byt w tym obszarze bardzo szeroki. Wyjatek stanowila sytuacja, kiedy organ
prowadzacy zamierzal polaczy¢ szkote podstawows i gimnazjum, badz tez przekaza¢
osobie fizycznej lub fundacji prowadzenie matej (liczacej do 70 uczniéw) szkoty pu-
blicznej, bez koniecznosci jej wezesniejszej likwidacji. Opinia kuratora miata wowczas
charakter bezwzglednie wigzacy.

Lokalne systemy o$wiaty sa systemami otwartymi - wchodza w interakcje
z otoczeniem. Otoczeniem systemu nazywamy wszystko to, co wystepuje na zewnatrz

Do kompetencji rady oswiatowej nalezy: 1) badanie potrzeb oswiatowych na obszarze dziatania jednost-
ki samorzadu oraz przygotowywanie projektéw ich zaspokajania, 2) opiniowanie budzetu jednostki
samorzadu w czeéci dotyczacej wydatkéw na oswiate, 3) opiniowanie projektow sieci publicznych szkot
i placowek, 4) opiniowanie projektéw aktéw prawa miejscowego wydawanych w sprawach oswiaty, 5)
wyrazanie opinii i wnioskéw w innych sprawach dotyczacych oswiaty. (Dz.U. 2017, poz. 59 z pézn. zm.,
art. 78, ust.1.)

Pojawily sie one zaledwie w kilku duzych miastach (np. Katowice 2003, Zielona Gora 2003, Gdansk

2007, Kolobrzeg 2007) i w kilku mniejszych (np. Siemianowice Slgskie 2003, Jelcz Laskowiec 2003, Py-
rzyce 2007, Wigzowna 2007, Piaseczno 2012).



i
120 ELZBIETA GOZDOWSKA SEJ TOM15/2022
L

systemu i wywiera wplyw na jego dzialanie lub samo temu wplywowi podlega. (Frac-
kiewicz i Leon 2001, s. 14) Wytyczenie granicy pomiedzy systemem a jego otoczeniem
oraz okreslenie tych cech otoczenia, ktére uwaza si¢ za istotne, podczas opisywania jego
stanu (oraz stanu samego systemuy), zalezy od badacza okreslajacego konwencje anali-
zy systemu. (Kozminski i Piotrowski 2013) Krzysztof Obl6j wyrdznia otoczenie blizsze
i dalsze. (Ob16j 2001, s. 108) Otoczenie dalsze to ta czes¢ otoczenia, ktorej zmiany wply-
wajg na dzialanie systemu, ale na ktdra system ma wplyw niewielki. Typowymi przykla-
dami s3 zmiany polityczne, regulacje prawne (ustawodawstwo panstwowe i ponadnaro-
dowe), trendy demograficzne. Z kolei otoczenie blizsze to cz¢s¢ otoczenia, ktérej zmiany
wplywaja na dzialanie systemu i ktdrg system moze zmienia¢, na przyklad: odbiorcy,
dostawcy, konkurenci. W przypadku lokalnych systeméw o$wiatowych s3 to na ogét:
szkoly $rednie (odbiorcy), przedszkola i oddziaty przedszkolne przy szkotach podsta-
wowych (dostawcy), niepubliczne szkoty podstawowe i gimnazja (konkurenci). Obloj
wprowadza takze generalng segmentacje otoczenia, czyli jego podzial na otoczenie
ekonomiczne, demograficzne, spoleczne, technologiczne i polityczno-prawne. (Obldj
2001, s. 108-109) Segmentacje te wykorzystalam dla potrzeb moich badan, o czym pisze
w dalszej czesci.

Oddzialywanie otoczenia na system to ,wejscie” systemu, natomiast oddzia-
tywanie systemu na otoczenie to ,wyjscie” systemu. (Frackiewicz i Leon, 2001, s. 28)
Wymiana z otoczeniem polega przede wszystkim na tym, ze wytwarzane przez system
produkty przekazywane sa do otoczenia i jakas jego istotng potrzebe zaspokajaja. Oto-
czenie natomiast jest Zrédlem zasobdéw, ktére umozliwiaja systemowi funkcjonowanie
i rozw¢j. (Kozminski i Piotrowski 2013, s. 638) Przy czym dla potrzeb moich badan
przyjetam, ze zasoby to zbidr obiektéw niezbednych dla funkcjonowania i rozwoju sys-
temu. (Obtdj 2001, s. 85)

Badane systemy zostaly utworzone dla osiagniecia okreslonych celéw (zaspoko-
jenia potrzeb spotecznych). Z kolei dla ich funkcjonowania niezbedne sg zasoby. Ozna-
cza to, ze przydatno$¢ tych systemdéw mozemy mierzy¢ poziomem osiggania celu, pa-
mietajac jednoczesnie, Ze muszg one funkcjonowaé. Sumujac, mozemy powiedzieé, ze
efektywne systemy to takie, ktdre jednoczes$nie umozliwiaja osiaganie celu, dla ktérego
zostaly stworzone i sg zdolne do pozyskiwania zasobow niezbednych dla ich funkcjo-
nowania i rozwoju.

Celem badania bylo uzyskanie calo§ciowego obrazu funkcjonowania lokalnych
systeméw o$wiatowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem uwarunkowan decyzji po-
dejmowanych przez decydenta systemowego (wladze samorzadowe) oraz efektywnosci
tych systemow.

Pierwszym problemem analizowanym w ramach wyznaczonego celu badan byty
uwarunkowania decyzji wladz samorzadowych. Poszukiwatam ich w otoczeniu bada-
nych systeméw. Analiza struktur otoczenia lokalnych systeméw o$wiatowych pozwo-
lita wzigé pod uwage te same kategorie, ktorymi K. Obloj postuguje sie w generalnej
segmentacji otoczenia, dostosowujac je jednoczesnie do potrzeb prowadzonych badan:
zrezygnowalam z wyréznienia uwarunkowan technologicznych, pojecie ,,uwarunko-
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wania polityczno-prawne” rozbitam na dwie czeéci oraz wprowadzitam pojecie ,,uwa-
runkowan pedagogicznych”. Zabieg ten pozwolil na uwzglednienie specyfiki badanego
obszaru, bez zmiany zalozen klasyfikacji Obtdja. Nalezy jednak zaznaczyé¢, ze podziat
ten nie jest ostry, poszczegdlne segmenty czesto zachodzg na siebie, a zdarzenia w jed-
nym segmencie wplywaja na trendy i zdarzenia w innych.

Dla potrzeb badan przyjelam, ze sa to uwarunkowania: polityczne, pedago-
giczne, spoleczne, prawne, demograficzne i ekonomiczne. Jednoczesénie ustalitam, ze
pojecie ,,uwarunkowania polityczne” obejmuje swym zasi¢ggiem problem wplywu po-
lityki oéwiatowej na poziomie centralnym (brak dlugofalowej koncepcji rozwoju pol-
skiego systemu o$wiaty) na decyzje podejmowane przez wladze samorzadowe zwigzane
z funkcjonowaniem lokalnego systemu o$wiaty. Poprzez ,uwarunkowania pedagogicz-
ne” rozumiem programy nauczania oraz wyniki pracy szkét gminnych okreélane na
podstawie egzamindw zewnetrznych, za$ ,uwarunkowania spoleczne” dotycza kwestii
zwigzanych z oczekiwaniami spoleczenstwa wobec systemu, czyli dostgpnosci szkét dla
najmlodszych mieszkancéw gminy oraz adekwatnych warunkéw ksztalcenia. ,,Uwa-
runkowania prawne” dotyczg istniejacego w oswiacie podziatu kompetencji pomiedzy
organ prowadzacy (jednostke samorzadu terytorialnego) i organ sprawujacy nadzor
pedagogiczny (kuratora o$wiaty) oraz wplywu obowigzujacego prawa'!, przede wszyst-
kim ustawy Prawo o$wiatowe (wcze$niej ustawa o systemie o§wiaty) i Karty Nauczyciela
na decyzje podejmowane przez samorzad gminny zwigzane z funkcjonowaniem lokal-
nego systemu o$wiaty. Termin ,uwarunkowania demograficzne” odnosi si¢ do struk-
tury demograficznej ludno$ci zamieszkujacej teren gminy oraz wptywu zmian stanu
liczebnego ludno$ci w wieku szkolnym na planowanie i realizacje¢ zadan oswiatowych.
Natomiast pojecie ,,uwarunkowania ekonomiczne” oznacza zagadnienia zwigzane z fi-
nansowaniem tych zadan. Uwarunkowania nazywam réwniez przestankami i okreslen
tych uzywam zamiennie.

Druga kwestig podjeta w badaniach bylo okredlenie efektywnoéci gminnych
systemow o$wiatowych. Istotg i zarazem celem funkcjonowania lokalnych systeméw
o$wiatowych jest umozliwienie najmlodszym mieszkancom gminy uzyskania wy-
ksztalcenia. Oznacza to, ze systemy te powinny réwniez zaspokaja¢ okreslone potrze-
by spoleczne. A do ich funkcjonowania i rozwijania si¢ niezbedne sg zasoby. Ocena
efektywnosci badanych systeméw moze wiec by¢ dokonana z punktu widzenia dwoch
powyzszych aspektdw, przy uwzglednieniu jednego lub obydwu z nich. W moich bada-
niach ,efektywnos¢ systemu” oznacza jego zdolnos¢ do pozyskiwania zasobéw niezbed-
nych do funkcjonowania i rozwoju oraz osiaganie przez ten system okres$lonych celéw
(zaspokajanie potrzeb spolecznych). (Mazurkiewicz 2011, s. 47-57)

Zasoby to zbidr obiektéw niezbednych dla funkcjonowania i rozwoju systemu.
System zamiera, jesli traci zdolnoé¢ do ich pozyskiwania. Decydent systemowy powi-

W polskim prawie o§wiatowym zaszta bardzo powazna zmiana. 14.12. 2016 r. uchwalono pakiet dwoch
ustaw: Prawo o$wiatowe oraz przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o$wiatowe. Termin wejécia w Zy-
cie wigkszo$ci przepiséw wyznaczono na 1.09. 2017 r. W ostatnim okresie znowelizowana zostata réw-
niez Karta Nauczyciela.
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nien wowczas dostosowac system do funkcjonowania w zmieniajacych sie warunkach.
Wsrdd zasobow lokalnego systemu o$wiaty mozna wyr6znic:

— osobowe (uczniowie, ktérzy zamierzaja podja¢ lub kontynuowa¢ nauke w szko-
tach nalezacych do systemu; nauczyciele ubiegajacy sie o zatrudnienie w tych
szkolach; inne osoby starajace sie o zatrudnienie w charakterze pracownika ad-
ministracyjnego, technicznego itp.);

— ekonomiczne (subwencja oswiatowa, darowizny pochodzace z dobrowolnych
wplat dokonywanych przez rodzicéw, dodatkowe $rodki pozyskiwane przez
szkoty np. z wynajmu sal lekcyjnych);

— rzeczowe (budynki, grunty, media, wyposazenie sal lekcyjnych, pomoce dydak-
tyczne, sprzet biurowy, materiaty niezbedne do wykonywania remontéw i na-
praw);

— pedagogiczne (programy nauczania, metody pracy z uczniem, podreczniki,
opracowania, materialy pomocnicze);

— energetyczne (prad elektryczny, gaz, woda);

- itp.

Dokonujac oceny efektywnosci gminnych systemow o$wiatowych, wziglam pod
uwage nastepujace zasoby:

— osobowe (uczniowie przyjmowani do szkdét podstawowych i gimnazjow; prze-
liczeniowe etaty nauczycielskie tworzone badz likwidowane w tych szkotach);

— ekonomiczne (Srodki przekazywane z budzetu panstwa na funkcjonowanie
szkot w postaci subwencji o$wiatowej).

W przypadku lokalnych systeméw o§wiatowych mamy do czynienia z nastepu-
jaca sytuacjg. Z jednej strony zbior najmltodszych mieszkancéw gminy, ktdrzy podej-
muja nauke w szkotach nalezgcych do systemu, nazywamy zasobem systemu. Z drugiej
za$ zbior ten definiuje potrzebe spoteczng. Ta dwoistos¢ ma znaczenie przy opisie funk-
cjonowania systemu i jego relacji z otoczeniem. Ponadto jest konsekwencja przyjetego
ukladu odniesienia. Je$li ukladem odniesienia jest system, to zbidr ten jest zasobem.
Jezeli natomiast ukladem odniesienia jest otoczenie systemu, to zbidr ten jest miara po-
trzeby spolecznej. Podobnie zbiér nauczycieli zatrudnionych w systemie z jednej strony
jest zasobem systemu, z drugiej oznacza potrzebe spoteczng. Poprawnie funkcjonujacy
system jest zatem jednocze$nie zakltadem pracy i zleceniodawcg prac. Mamy wiec pra-
wo uwzgledni¢ w jego ocenie kwestie istnienia potrzeby pracy (przede wszystkim dla
nauczycieli), ktérg moze zaspokajaé. Przy czym moze to by¢ odbierane jako dzialanie
pozytywne — przyjmowanie do pracy, albo negatywne — zwalnianie z pracy.

W zwiagzku z powyzszym za miare zaspokajania przez lokalny system o$wiatowy
potrzeb spotecznych przyjetam:

— uczniéw przyjmowanych do szkét podstawowych i gimnazjow;

— etaty nauczycielskie utworzone badz zlikwidowane w tych szkolach.

Przyjete zalozenia upowaznialy mnie do sformutowania nastepujacych proble-
moéw badawczych:
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1. Jakie uwarunkowania mialy zasadnicze znaczenie przy podejmowaniu przez
decydenta systemowego (wladze samorzadowe) decyzji zmieniajacych lokalne
systemy o$wiatowe?

Ustalilam, Ze zmienng niezalezng s3 uwarunkowania (polityczne, pedagogiczne,
spoleczne, prawne, demograficzne, ekonomiczne), natomiast zmienng zalezna — decyzje
wladz samorzadowych zmieniajace lokalne systemy oswiatowe.

2. Czy zmiany zachodzace w lokalnych systemach o$wiatowych poprawialy efek-
tywnos$¢ ich funkcjonowania?

Przyjetam, ze zmienng niezalezng sa zmiany zachodzace w lokalnych systemach
o$wiatowych, za$ zmienng zalezng - efektywno$¢ tych systemow.

3. Metodyka badania

Dla przeprowadzenia badan wybratam metode jakosciowa — studium przypadku
(ang. case study), ktérej gtéwnym celem jest jak najlepsze zobrazowanie jednego lub
wiekszej liczby przypadkéw. Jedna z definicji okresla studium przypadku jako ,,podej-
$cie jakosciowe, w ktérym badacz poddaje analizie ograniczony system (przypadek) lub
kilka ograniczonych systeméw (przypadkéw) z uwzglednieniem aspektu czasowego,
stosujac szczegbdtowe i pogtebione procedury zbierania danych o réznorodnym charak-
terze (np. obserwacji, wywiadéw, materialéw audiowizualnych, dokumentéw, rapor-
tow), w wyniku czego uzyskuje opis przypadku oraz wiele watkéw ogélnych wylonio-
nych na podstawie przypadku”. (Creswell 2007, s. 73)

Badanie przeprowadzitam w oparciu o sze$¢ przypadkow.'? Kazde badanie wy-
korzystujace metode studium przypadku, niezaleznie od liczby analizowanych przy-
padkéw, wymaga doglebnego poznania kazdego z nich. (Stake 2009, s. 625) Zasada tej
metody jest bowiem konieczno$¢ potraktowania danego przypadku calosciowo, jako
unikalnego zjawiska, w celu odkrycia jego wewnetrznej dynamiki. Ma to swoje kon-
sekwencje dla postepowania analitycznego — badajac wiecej niz jeden przypadek, na-
lezy najpierw sporzadzi¢ osobny raport dla kazdego z nich, a dopiero p6zniej dokona¢
ewentualnej analizy poréwnawczej. Jak podkreslajg Matthew B. Miles i A. Michael Hu-
berman sprawg zasadniczg jest bowiem zrozumienie dynamiki kazdego poszczegdlne-
go przypadku, zanim przejdziemy do analizy przekrojowej. (Miles i Huberman 2000,
s. 213) Inaczej grozi nam powierzchownos¢. Pomimo braku mozliwosci generalizacji
statystycznej, wnioski ze studium przypadku moga mie¢ charakter teoretyczny, ponie-
waz pozwalajg na stworzenie pewnej typologii albo wzbogacenie wiedzy teoretycznej
o zjawiska okreslonego rodzaju. Szczegdlng wage przyklada si¢ wowczas do doboru
przypadkéw do badania. Powinny to by¢ przypadki, dzigki ktérym z najwigkszym
prawdopodobienstwem uda si¢ zaobserwowac interesujace nas mechanizmy i zjawiska.
(Struminska-Kurta i Kotadkiewicz 2012, s. 9-10)

2 Badanie takie bywa okreslane mianem wielokrotnego studium przypadku (ang. multiple case study).
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Metode studium przypadku cechuje wielo$¢ stosowanych technik badawczych
i zrédet pozyskiwania danych. Triangulacja, czyli laczenie réznych technik i zZrédet, do
ktérej dochodzi w trakcie procesu badawczego, pozwala na pelniejszy opis i wieloaspek-
towe zrozumienie badanych przypadkéw, zwiekszajac trafnos$¢ wnioskéw.> W moim
badaniu zastosowalam nastepujace techniki badawcze:

1. wywiady: dotyczyly kwestii sposobu zarzadzania lokalnymi systemami o$wia-
towymi w badanych gminach (istnienie strategii o§wiatowej jako oddzielnego
dokumentu badz rozdzialu w ogdlnej strategii rozwoju, lokalizacja obstugi ad-
ministracyjno-ksiegowej szkol, instrumenty wspierajace zarzadzanie lokalnym
systemem o$wiaty, sposéb przygotowania planéw finansowych szkol, sposob
wyboru na stanowisko dyrektora szkoly, rola jaka pelni dyrektor szkoly - na-
uczyciel odpowiadajacy za proces dydaktyczny czy menedzer); przeprowadzitam
je z osobami zajmujacymi si¢ tematyka o$wiaty w urzedzie gminy;

2. analiza dokumentéw zastanych: odnosila si¢ do funkcjonowania lokalnych sys-
temow oswiatowych i uwarunkowan decyzji zmieniajacych te systemy; objela
dokumenty regulujgce dziatalnoé$¢ samorzadéw gminnych (statut gminy, re-
gulamin organizacyjny urzedu gminy, strategia rozwoju gminy i/lub strategia
o$wiatowa, budzet gminy) oraz uchwaly (rady gminy) i zarzadzenia (wéjta lub
burmistrza) w sprawach dotyczacych o$wiaty;

3. indywidualne poglebione wywiady: dotyczyly funkcjonowania gminnych sys-
temow o$wiatowych oraz podejmowanych przez wladze samorzadowe decyzji
zmieniajacych badane systemy i uwarunkowan tych decyzji: politycznych, de-
mograficznych, spolecznych, pedagogicznych, ekonomicznych, prawnych; prze-
prowadzilam je z osobami pelnigcymi kluczowe funkcje w organach samorzado-
wych oraz zajmujacymi si¢ problematyka o§wiatowg w urzedzie gminy;

4. analiza danych statystycznych: postuzyta do obliczenia i poréwnania lokalnych
wskaznikow oswiatowych w kolejnych analizowanych latach, dzieki czemu moz-
liwe bylo uchwycenie zmian zachodzacych w badanych systemach o$wiatowych;
objeta dane pochodzace z ,Informacji o realizacji zadan o$wiatowych” oraz
gminnych sprawozdan budzetowych;

5. analiza efektéw pracy szkol: dotyczyla analizy efektéw nauczania w szkotach
gminnych, z uwzglednieniem wskaznika EWD (Edukacyjna Warto$¢ Dodana)
dla gimnazjéw oraz wynikéw sprawdzianu dla szkél podstawowych; objeta wy-
niki sprawdzianéw (pobrane ze strony okregowych komisji egzaminacyjnych)
oraz informacje o dynamice wynikéw egzaminacyjnych gimnazjow (uzyskane
ze strony www.ewd.edu.pl).

Waznym aspektem prowadzenia badan w metodyce studium przypadku jest
wybdr przypadkéw. Zakladajac ograniczong liczbe obiektéw mozliwg do przebadania
oraz wyznaczajac sobie cel, jako teren badania, wybralam w sposob celowy sze$¢ gmin
zréznicowanych pod wzgledem regionu (polozonych w wojewddztwach: kujawsko-po-

13 Zasadniczym celem triangulacji jest podniesienie wiarygodno$ci pomiaru. (Frankfort-Nachmias,

i Nachmias 2011, s. 611)
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morskim, mazowieckim, pomorskim, warminsko-mazurskim), wielko$ci, typu, pozio-
mu zaludnienia, ukladu przestrzennego, dochodéw. Charakterystyke gmin', w ktérych

funkcjonuja badane systemy przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Charakterystyka gmin, w ktérych funkcjonujg badane systemy

Udzial
Nazwa Typ L, Powierzchnia GQSK?SC . dochodéw
min gminy Wojewddztwo (w km?) Zaludnienia | wtasnych
gminy (osoby/km?) | w dochodach
ogdtem (w%)
1 2 3 4 5 6
Jarzab miejska mazowieckie 24 800 75
Kamion wiejska kujawsko- 115 34 25
pomorskie
Oczar miejska warmirisko- 14 2400 50
mazurskie
Piaski | miejsko-wiejska mazowieckie 130 610 80
Plewki wiejska pomorskie 80 102 35
Stoki wiejska kujawsko- 180 54 47
pomorskie

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie na podstawie opracowan GUS, Bank Danych Lokal-

nych.

Zbieranie materiatu badawczego przebiegato w kilku etapach:

Wryjazdy w teren poprzedzila analiza dokumentéw zastanych dotyczacych
funkcjonowania lokalnych systeméw o$wiatowych oraz uwarunkowan decyzji
wladz samorzadowych zmieniajacych te systemy. Dokumenty dostepne byly na
stronach internetowych gmin i/lub w biuletynie informacji publicznej; w kilku
przypadkach wladze samorzadowe nie opublikowaty ,, Informacji o realizacji za-
dan os$wiatowych”, ale udostepniono mi je do badan w trakcie mojego pobytu
w gminach.

W terenie przebywatam w okresie od 27 pazdziernika do 17 listopada 2015 roku
(facznie 22 dni z przerwami). W tym czasie odbytam sze$¢ dwudniowych wizyt
badawczych. Wszystkie poprzedzone byty kontaktem telefonicznym z wéjtem/
burmistrzem lub sekretarzem, badz tez osoba zajmujaca sie tematyka oswiaty
w gminie. Wizyty badawcze przebiegaly zgodnie z zaplanowanym harmono-
gramem. Respondenci chetnie udzielali wywiadéw (wszystkie przeprowadzi-
tam w zaplanowanych terminach), nie bylo takze problemu z ich nagrywaniem

" Nazwy gmin zostaly zmienione ze wzgledu na standardy etyczne przyjete w badaniach spotecznych.
Poniewaz istotng cz¢$¢ materiatu badawczego (wywiady indywidualne) stanowia wypowiedzi respon-
dent6w, ktdre zawierajg opinie i oceny na tematy dotyczace o§wiaty gminnej, a sami respondenci petnig
aktualnie funkcje publiczne, identyfikacja ich tozsamosci mogtaby przynies¢ im osobiste szkody.



i
126  ELZBIETA GOZDOWSKA SEJ TOM15/2022
L

(wszystkie zostaly zarejestrowane), nikt nie zrezygnowat z uczestnictwa w ba-
daniach.

3. Ostatnim etapem gromadzenia materiatu badawczego byta analiza efektéw pra-
cy szkot (z uwzglednieniem wskaznika EWD dla gimnazjéw i wynikéw spraw-
dzianu dla szkét podstawowych) oraz analiza danych statystycznych (pocho-
dzacych z informacji o realizacji gminnych zadan o$wiatowych i sprawozdan
budzetowych).

W trakcie badan zgromadzitam pig¢ zbioréw danych:

— nagrania indywidualnych wywiadéw poglebionych, w ktérych wzigto udziat 16
0s6b (2 burmistrzéow, 3 wojtéw, 4 sekretarzy, skarbnik, 6 0séb zajmujacych si¢
sprawami o$wiaty w gminie); wywiady zostaly zarejestrowane dzwiekowo (za
zgoda 0s6b badanych), taczna dtugosé nagran wynosi: 39 godzin 37 minut;

—  zbidér dokumentéw zastanych: analizie poddano 6 zestawéw dokumentow zasta-
nych liczacych w sumie 581 jednostek; tresci dokumentow zostaly zarejestrowa-
ne w formie elektronicznej i/lub papierowej (kserokopia);

—  zbidr danych statystycznych: analizie poddano 6 zestawow danych liczacych 121
jednostek;

— wyniki wywiadu, w ktérym wzieto udziat 6 respondentow;

— wyniki pracy szkét w 6 lokalnych systemach o$wiaty;

— oraz notatki terenowe badaczki.

Material badawczy w postaci transkrypcji wywiadéw, dokumentéw zastanych,
danych statystycznych oraz efektéw pracy szkoét zostal nastepnie poddany analizie i in-
terpretacji, na podstawie ktdrych sformulowalam ponizsze wnioski.

4. Whnioski z badan

Przeprowadzone studia empiryczne dotyczyly uwarunkowan decyzji podejmo-
wanych przez wladze samorzadowe w kwestii funkcjonowania lokalnych systemoéw
o$wiatowych oraz efektywnosci tych systeméw. Dobér do badania gmin zréznicowa-
nych pod wzgledem regionu (potozone w wojewddztwach: kujawsko-pomorskim, ma-
zowieckim, pomorskim, warminsko-mazurskim) wielkosci, typu, poziomu zaludnie-
nia, ukltadu przestrzennego, dochodéw pozwolil na przesledzenie réznych przestanek
decyzji podejmowanych przez wladze samorzadowe w kwestii funkcjonowania lokal-
nych systemoéw o$wiatowych oraz na stworzenie katalogu uwarunkowan majacych za-
sadnicze znaczenie dla funkcjonowania gminnej o§wiaty publicznej. Do uwarunkowan
tych nalezg:

— Brak dlugofalowej koncepcji rozwoju polskiego systemu o$wiaty orientujacej
rzadowy polityke edukacyjng na poziomie centralnym oraz samorzadowa po-
lityke edukacyjna na poziomie lokalnym (Jarzgb, Piaski). W rezultacie nastepu-
jace po sobie rzady realizujag w obszarze o$wiaty cele polityczne wiodacych par-
tii, niekiedy skrajnie zréznicowane i obliczone na dorazny efekt. Najszybszym



LOKALNE SYSTEMY OSWIATY — STUDIUM SZESCIU GMIN. WNIOSKI Z BADAN 127

sposobem na wprowadzanie zmian jest dla nich modyfikowanie zapiséw prawa
o$wiatowego (Ustawa o systemie o$wiaty, Prawo o$wiatowe, Karta Nauczycie-
la). Samorzady skazane s3 w tej sytuacji na dziatania ,reaktywne”, przebiegajace
w stanie permanentnej niepewnosci i pozbawione strategicznej perspektywy.

— Niestabilno$¢ zasad podzialu kompetencji w zarzadzaniu systemem o$wiaty

pomiedzy administracjg rzagdowa i samorzadem terytorialnym (Jarzab, Piaski).
Najbardziej widocznym efektem $cierania sie ,,panstwowego” i ,samorzado-
wego” modelu zarzadzania sg zmiany w pozycji kuratora o$wiaty w stosunku
do jednostek samorzadu terytorialnego. Zmiany wprowadzone w tym zakresie
m.in. w czerwcu 2003 roku (rzad koalicji SLD-UP-PSL) oraz w latach 2015-2016
(rzad PiS) stanowia odwrdcenie dotychczasowych tendencji decentralizacyjnych
i polegaja na wzmocnieniu pozycji kuratora kosztem pozycji samorzadu. Dziala-
cze i pracownicy samorzadu terytorialnego widzg w tym zakwestionowanie kon-
stytucyjnej zasady subsydiarnoéci (pomocniczosci) i wynikajacej z niej ustrojo-
wej pozycji samorzadu terytorialnego. Powrdt do rozwigzan, w ktérych organy
centralne petnig funkcje zwierzchnig wobec szkot publicznych, nie jest przy tym
jednoznacznie odrzucany - przeciwnie, bywa wrecz traktowany jako rozwia-
zanie zdejmujace z barkéw samorzadu klopotliwy ci¢zar zarzadzania o$wiatg
publiczng. Wynika to jednak bardziej ze zbiorowych frustracji niz z braku prze-
konania o sensie istnienia o§wiaty samorzadowe;j.

— Prawo o$wiatowe ograniczajace autonomie samorzadéw w zarzadzaniu lokal-

nymi systemami o$wiaty (Kamion, Oczar, Piaski, Plewki). Dla wladz badanych
gmin najwieksze pod tym wzgledem ograniczenie stanowi Karta Nauczyciela re-
gulujaca (minimalny) poziom wynagrodzen nauczycieli szk6t samorzgdowych.
Uczestnicy badan dostrzegaja w takim rozwigzaniu wewnetrzng sprzeczno$é
i zatarcie réznicy miedzy zadaniem zleconym a zadaniem wtasnym." Kolejnym
ograniczeniem autonomii jednostek samorzadu terytorialnego jest ustawowe
uregulowanie zasad zatrudniania kadry pedagogicznej. Zdaniem samorzadow-
cow status nauczyciela szkoly publicznej nie pozwala wptywaé na jako$¢ jego
pracy za pomocg istotnych bodzcéw finansowych oraz ogranicza prowadzenie
polityki kadrowej przez dyrektoréw. Formula wprowadzonego dwie dekady
temu systemu awansu zawodowego dawno ,,si¢ wyczerpata” i wymaga catoscio-
wej rekonstrukeji. Co istotne, wladze samorzadowe wyrazaja nie tylko nieza-
dowolenie z takiego stanu rzeczy, ale niekiedy réwniez nieche¢ do $rodowiska
nauczycielskiego — jest to sytuacja bardzo niekorzystna i wymagajaca pilnych
rozwigzan. W efekcie samorzad terytorialny nie czuje si¢ partnerem centralnej
administracji publicznej, a jedynie mato waznym wykonawca jej zlecen.

Podobng opini¢ wyrazil ekspert w zakresie tematyki samorzagdowej — Michal Kulesza: ,,ustawodaw-
stwo dotyczace szkot i zawodu nauczycielskiego wlasciwie kaze zaliczy¢ o$wiate do zadan zleconych
samorzadu”, poniewaz w tym zakresie ,,[...] swoboda samorzadu jest znikoma, a istotg zadan wlasnych
jest przeciez to, ze wladza samorzadowa sama okreéla sposoby ich realizacji”. Na rozdrozu, dostep
10.01.2016, https://samorzad.pap.pl/kategoria/finanse/na-rozdrozu
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— Sposéb finansowania o$wiaty (Kamion, Oczar, Piaski, Stoki). Ograniczonej au-

tonomii samorzadéw towarzyszy niedoskonalty sposéb podziatu srodkéw prze-
kazywanych jednostkom samorzadu terytorialnego w ramach czesci o§wiatowej
subwencji ogoélnej bedacej podstawowym zrédlem finansowania szkoét i placd-
wek o$wiatowych. Subwencja ta rowna jest iloczynowi liczby uczniow ksztal-
cacych sie w szkotach prowadzonych przez dang jednostke samorzadu i staw-
ki okreslonej w algorytmie naliczania subwencji. Co istotne, 6w algorytm nie
odzwierciedla kosztow zadan o$wiatowych i nie jest powigzany z okreslonymi
standardami edukacyjnymi w zakresie kosztow realizacji poszczegoélnych zadan.
Zdaniem uczestnikéw badania znacznej odpowiedzialnosci samorzadu za spra-
wy o§wiaty nie towarzyszg zatem stosowne uprawnienia i zabezpieczenia finan-
sowe's, a trwajacy od wielu lat impas uwazajg za gtéwna przeszkode w realizacji
zadan o$wiatowych w efektywny ekonomicznie sposob.

— Sytuacja demograficzna. W ciagu ostatniego ¢wieréwiecza w czeéci polskich

gmin (Kamion) zmniejszyla si¢ liczba ludnosci ze wzgledu na mniejszg dziet-
no$¢, migracje regionalne i zagraniczne. W niektérych gminach jednak (Piaski),
zwlaszcza tych ulokowanych w poblizu aglomeracji miejskiej i posiadajacych
korzystne warunki do zamieszkania, zachodzi sytuacja odwrotna. Wahania li-
czebnosci dzieci w wieku szkolnym wymagajg od wladz gminnych poglebionych
analiz i zmian w sieci szkolnej. Ich kierunek determinuje w znacznej mierze -
cho¢ niecatkowicie - algorytm naliczania subwencji o§wiatowej.

— Oczekiwania spoleczne. W badanych gminach, szczegdlnie tych o charakterze

wiejskim, dostepno$¢ placéwek dla najmlodszych mieszkancéw stanowi istot-
ng przestanke podczas podejmowania decyzji o ksztalcie sieci szkolnej, niekiedy
bardziej istotng niz kwestie ekonomiczne powigzane z algorytmem naliczania
subwencji o§wiatowej (Plewki, Stoki). W poréwnaniu do dziatan samorzadéw
gminnych z lat 90. minionego stulecia (masowa likwidacja szkot wiejskich) jest
to istotna zmiana $wiadczgca o rosngcym poczuciu odpowiedzialnoéci wiadz
samorzadowych za jakos¢ o$wiaty na ich terenie. Niestety, obecny sposob finan-
sowania o$§wiaty w ramach czeéci o§wiatowej subwencji ogélnej nie uwzglednia
zréznicowania gmin pod wzgledem demograficznym i geograficznym, przez co
jest korzystniejszy dla jednostek o bardziej skupionej sieci szkolnej. (Herczyn-
ski i Siwinska-Gorzelak 2016, s. 47-66) W ten sposéb samorzady kierujace sie
w swoich dzialaniach potrzebamilokalnymi sg ,,karane” za wlasciwe rozumienie
swojej misji.

Wryniki badan powinny wzbudzaé gleboki niepokéj — samorzad terytorialny,

stanowiacy od trzech dekad, obok centralnej administracji publicznej, podstawe funk-

cjonowania naszego panstwa, wcigz nie ma ugruntowanej pozycji i wtasciwego systemu

Jest to poglad podzielany przez wigkszos¢ srodowisk samorzagdowych, ktére w roku 2012 przedstawity
projekt legislacyjny (SKO 26.09.2012), a w nim warunki, jakie powinny by¢ spelnione, aby samorzady
mogly skutecznie finansowac i realizowa¢ zadania o$wiatowe. Samorzadowy projekt nie stat sie jednak
okazjg do podjecia merytorycznej dyskusji na ten temat.
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wsparcia. Wskazane przez uczestnikéw badania szczegélnie istotne przestanki - takie
jak brak dtugofalowej koncepcji rozwoju polskiego systemu o$wiaty, stanowione prawo
oraz finansowanie zadan o$wiatowych - ograniczajg samodzielnoé¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego w zarzadzaniu lokalnymi systemami o$wiaty i s3 uzaleznione od
polityki na szczeblu centralnym. Jest to sprzeczne z zasada subsydiarnosci, zaktadaja-
c3, ze panstwo wykonuje jedynie te zadania, z ktérych nie moga skutecznie wywiaza¢
sie jednostki i spofecznosci lokalne. W ostatnich latach obserwujemy w naszym kraju
nie tylko wstrzymywanie procesu decentralizacji o$wiaty, lecz takze powazne dziata-
nia na rzecz jej recetralizacji, a wigc przejmowania przez administracje rzagdowg praw,
obowigzkéw i srodkéw przekazanych poprzednio wladzom lokalnym i regionalnym.
Zjawisko to dostrzegamy obecnie w tak wielu innych dziedzinach Zycia publicznego,
ze mozna je uznal za og6lng tendencje wstecznego przeksztalcania ustroju panstwa,
wbrew potrzebom i historycznej logice.

Wazng role w procesie podejmowania decyzji o ksztalcie sieci szkolnej, szcze-
golnie w gminach o charakterze wiejskim, odgrywaja takze przestanki demograficzne
i spoteczne. Uczestnicy badan wypowiadali sie jednak na ten temat w sposdb $wiadcza-
cy o posiadaniu poczucia kompetencji i sprawstwa. A pojawiajace sie niekiedy istotne
i nagle przeszkody traktowali jako wyzwania, ktére realizowali w poczuciu misji pu-
blicznej, odczuwajac satysfakeje z ich pokonania.

Niepokoi natomiast fakt, ze wiadze badanych gmin, podejmujac decyzje w kwe-
stii funkcjonowania lokalnych systeméw oéwiaty, nie uwzgledniaja przestanek pedago-
gicznych (programy nauczania, wyniki pracy szkot okreélane na podstawie egzaminéw
zewnetrznych). Przypomnijmy, ze bezposrednia odpowiedzialno$¢ polskich samorza-
doéw - jako organéw prowadzacych szkoly — obejmuje zarzadzanie siecig szkot i pla-
cowek, finansowanie o$wiaty, wspolprace organéw prowadzacych z dyrektorami szkét
itp. Wydaje sie jednak, ze samorzady powinny uwzglednia¢ w swoich dziataniach takze
kwestie zwigzane z jako$cig nauczania, bowiem ustawa naklada na nie obowiazek co-
rocznego przedstawiania informacji o realizacji zadan o§wiatowych, w tym o wynikach
egzaminéw zewnetrznych.” Wladze badanych gmin wykazuja pewne zainteresowanie
praca podlegajacych im szkol, ale nie poswiecaja zbyt wiele uwagi efektom ksztalcenia,
okreslanym na podstawie egzamindw zewnetrznych. Pozytywnie wyrdznia si¢ na tym
tle gmina Plewki, bowiem jej wdjt — dawny dyrektor szkoty - nie tylko wnikliwie anali-
zuje wyniki egzaminéw zewnetrznych, ale takze - poprzez system nagrod - motywuje
uczniéw i kadre nauczycielska do poprawy wynikéw ksztalcenia.

Drugim waznym kryterium oceny lokalnych systeméw oswiaty bylo okreslenie
ich efektywnosci rozumianej jako zdolno$¢ do pozyskiwania zasobéw niezbednych dla
ich funkcjonowania i rozwoju oraz zaspokajanie potrzeb spotecznych. Zmiany zacho-
dzace w analizowanych latach wptywaly pozytywnie na efektywno$¢ funkcjonowania
badanych systeméw. Spowodowaly to decyzje wltadz samorzadowych w zwiazku z po-

7" Obowigzujacy od 2009 roku wymog przedstawiania informacji o realizacji zadan o§wiatowych zapisany
byt w art. 5a ust. 4 ustawy o systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz.U. 2004, nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.).
Obecnie jest to art. 11 ust. 7 prawa o$wiatowego (Dz.U. 2017, poz. 59 z pdzn. zm.).
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zyskiwaniem zasoboéw — uczniéow przychodzacych do szkol i srodkéw otrzymywanych
z budzetu panstwa w postaci subwencji. Badane systemy nie zaspokajaty jednak w pelni
potrzeb spolecznych - gminne szkoty podstawowe byly przepelnione (Jarzab, Kamion),
w niektorych zajecia odbywaly sie na dwie zmiany (Jarzab, Oczar, Piaski), a jako$¢ bazy
lokalowej bywata niska (np. brak sali gimnastycznej w Kamionie). Wladze samorzado-
we s3 jednak w petni §wiadome tych brakéw i niedociggnieé. Swiadczy o tym aktywna
postawa uczestnikow badan, ktérzy tego rodzaju problemy traktuja jak konkretne zada-
nia na najblizszg przyszto$¢, majg pomysly na ich rozwiazanie, szukajg sprzymierzen-
cow i $rodkéw oraz okazujg optymizm.

Pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, ze mimo licznych trudnosci i ograniczen w sfe-
rze uwarunkowan decyzyjnych, efektywno$¢ lokalnych systemow oswiaty poprawiata
sie. Oznacza to, ze decyzje podejmowane przez wladze samorzadowe w kwestii funk-
cjonowania badanych systeméw byly wlasciwe. Niestety, niektére zalecenia lokalnych
decydentéw ograniczaly autonomie podlegajacych im szkoél. Wiadze samorzadowe
okreslalty m.in. szczegélowe wytyczne do arkuszy organizacyjnych szkél, a odstepstwa
od nich akceptowaly tylko w uzasadnionych przypadkach. Przypomnijmy, ze zadania
organu prowadzgcego polegajace na ,zatwierdzeniu” arkusza organizacyjnego szkoty
naleza do jego wylacznej kompetencji i wchodza w zakres suwerennych decyzji ksztat-
tujacych lokalng polityke o$wiatowa na terenie danej jednostki samorzadu. Jednakze
stanowienie przez organ prowadzacy jakichkolwiek wytycznych do arkuszy organiza-
cji — nawet przedstawianych jako akt prewencyjny (uprzedzanie dyrektoréw szkot lub
placéwek przed ewentualnymi przyczynami odmowy zatwierdzenia arkusza organiza-
cji) — nalezy traktowa¢ jako forme nacisku na podlegle szkoty stosowang przez wladze
badanych gmin bez umocowania prawnego. (Pilich i Olszewski 2018, 324-325)

Dlaczego badane systemy nie zaspokajaly jednak w petni potrzeb spolecznych?
Zlozylo si¢ na to kilka czynnikéw. Po pierwsze, czeste zmiany w polityce edukacyjnej
na poziomie centralnym sprawily, ze wladze samorzadowe calg swoja uwage koncen-
trowaly na rozwigzywaniu biezgcych problemdéw oswiatowych, kosztem dziatan stra-
tegicznych zwiazanych z dostosowaniem oferty ksztalcenia do potrzeb lokalnej spo-
fecznosci. Po drugie, srodki pochodzace z budzetu panstwa uzupelnione dochodami
wlasnymi nie zaspokajaly w pelni zaréwno codziennych potrzeb szkdt, jak i oswiato-
wych inwestycji infrastrukturalnych w badanych gminach. Wtadze samorzadowe za-
checaty wprawdzie dyrektoréw do podejmowania dziatan o charakterze menedzerskim
polegajacych na pozyskiwaniu dodatkowych funduszy (Jarzab, Oczar, Piaski, Plewki),
jednakze, w §wietle obowiazujacego prawa, szkota publiczna nie moze prowadzi¢ dzia-
talnoéci zarobkowej'®. Nie zache¢cajg tez do niej przepisy nakazujace przekazywanie
srodkéw uzyskanych np. z wynajmu sali do kasy gminnej. Istotne znaczenie dla kwestii

Ustawa nie daje dyrektorowi szkoty lub placéwki prawa do zawierania w imieniu tejze szkoty lub pla-
cowki uméw cywilno-prawnych (regulowanych przepisami Kodeksu cywilnego). Jednostki organiza-
cyjne podlegajace przepisom komentowanej ustawy nie maja podmiotowosci cywilnoprawnej, a zatem
takze mozliwo$ci wystepowania jako strona takich uméw, jak np. umowy o dzielo, o roboty budowlane,
sprzedazy. Te konieczng podmiotowo$¢ posiada organ prowadzacy. (Pilich i Olszewski 2018, s. 394)
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zaspokajania potrzeb spolecznych w badanych gminach miat réwniez fakt, ze w zadnej
nich nie powolano do Zycia organu spolecznej kontroli - rady o$wiatowej — ktérego
zadaniem jest m.in. diagnozowanie lokalnych potrzeb o$wiatowych oraz inicjowanie
prawidlowego ich zaspokajania.

Zakonczenie

Rekomendacje, co do dalszego funkcjonowania polskiej o$wiaty publicznej sg
efektem namystu autorki nad wynikami badan. Mozna je sprowadzi¢ przede wszystkim
do postulowanej przez Bogustawa Sliwerskiego ,, koniecznosci powrotu do subsydiarnej
roli panstwa w publicznej edukacji szkolnej dzieci i mlodziezy”°. Autor ten stusznie
uwaza, Ze zmiana autokratycznego i etatystycznego sposobu zarzadzania systemem
o$wiaty na demokratyczny i autonomiczny wymaga dalszej decentralizacji i poszerza-
nia kompetencji struktur samorzadowych w oswiacie oraz rozszerzenia zakresu kontro-
li spotecznej w tym obszarze. (Sliwerski 2020, s. 205)

B. Sliwerski opowiada si¢ za likwidacja dwoisto$ci wladzy o$wiatowej na rzecz
skoncentrowania jej jedynie w strukturach samorzadowych: ,Ustawowe przeniesie-
nie zadan i kompetencji decyzyjnych MEN do samorzadéw terytorialnych sprawi, ze
w centrum pozostanie to, co nie bedzie kwestionowane przez obywateli i wykorzysty-
wane przez formacje rzadzaca do realizowania swoich celéw politycznych, a miano-
wicie: ustalanie, zatwierdzanie i aktualizowanie narodowego curriculum, prowadzenie
egzamin6éw zewnetrznych i konstruowanie oraz rozliczanie budzetu oswiatowego”. (Sli-
werski 2020, s. 204) Z kolei do obowigzkéw samorzadu lokalnego powinno nalezeé:
»wyposazenie szkol, uczniéw, programy ksztalcenia, podreczniki, mundurki, opieka le-
karska, positki, pomoc socjalna, diagnoza, informatyzacja, pomiar jakosci pracy szkot,
itd”. (Sliwerski 2020, s. 204) Przeobrazenia te - jak zauwaza Bogustaw Sliwerski - wigzg
sie z konieczno$cig zmian w obszarze makropolityki o$wiatowej, w tym samoograni-
czenia wladztwa panstwowego i przekazania samorzadowi kompetencji wraz ze zobiek-
tywizowanymi §rodkami finansowymi. (Sliwerski 2020, s. 205)

Kwestig w istotny sposéb powigzang z ww. zmianami jest — wedtug B. Sliwer-
skiego — poddanie polityki o$wiatowej kontroli spotecznej na wszystkich poziomach
samorzadnosci. (Sliwerski 2020, s. 205) Autor wskazuje, ze cel ten mozna osiagnaé, wy-
korzystujac istniejace juz rozwigzania prawne w tym zakresie, a mianowicie Sejm RP
powinien powota¢?® Krajowa Rade Os$wiatows, ktora bedzie miata swoje odzwiercie-

9 Autor sformulowat ten postulat juz w roku 2015 w artykule pod tak samo brzmigcym tytulem: ,,O ko-

nieczno$ci powrotu do subsydiarnej roli panistwa w publicznej edukacji szkolnej dzieci i mlodziezy”, ale
do dzi$ nie stracil on nic na swojej aktualnosci. (Sliwerski 2015, s. 17- 51)

Warto w tym miejscu nadmienié, ze na mocy Zarzadzenia nr 4 Ministra Edukacji Narodowej z dnia 6
marca 2008 r. w sprawie powotania Rady Edukacji Narodowej, Minister Edukacji Narodowej odgoérnie
powotal do zycia Rade Edukacji Narodowej jako swoj organ doradczy, niemniej jednak podstawg praw-
ng tego aktu jest art. 7 ust. 4 pkt 5 Ustawy z 8.08.1996 o Radzie Ministréw, Dz.U. 2003, nr 24, poz. 199
z péin. zm.
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dlenie strukturalne w wojewddztwach, powiatach i gminach. (Sliwerski 2020, s. 205)
Nalezy jednak podkredli¢, ze aktualne regulacje prawne w sposéb nadmiernie zinstytu-
cjonalizowany okreslaja kwestie udzialu spoleczenstwa i ich organizacji w strukturach
oé$wiaty publicznej, dlatego wlasnie nalezaloby je zmodyfikowaé. (Gozdowska i Uryga
2014; Uryga i Gozdowska 2016) Dalsza decentralizacja i rozszerzenie zakresu kontroli
spolecznej w polskiej o§wiacie publicznej moze podnies¢ jakosci dziatan o$wiatowych
i pedagogicznych, jak réwniez sprawi¢, ze lepiej zaspokajane beda potrzeby spoteczne
w tym zakresie.
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