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WPROWADZENIE | Anthony Levitas

Od roku 1990 Polska przeszta niezwykla przemiang: z jednego z najbardziej
scentralizowanych paristw europejskich stata si¢ paristwem nalezacym do tych
najbardziej zdecentralizowanych. Obecnie demokratycznie wybrane samorzady
sa odpowiedzialne za realizacj¢ wigkszo$ci zadan publicznych. Najwazniejszym
i najdrozszym z tych zadan jest o$wiata. Samorzady prowadza i finansuja ponad
20 tysigey szko6l i placéwek o$wiatowych, kedrych faczny koszt przekracza 5%
PKB i 30% lacznego budzetu jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Decentralizacja o$wiaty, jak do tej pory, dobrze si¢ Polsce przystuzyta. Sa-
morzady poczuly si¢ odpowiedzialne za standard budynkéw przedszkoli i szkét,
a z zwiazku z tym wlaczyly si¢ aktywnie w poprawe ich stanu technicznego.
Bez watpienia polskie szkoly sa teraz czystsze, wygodniejsze, cieplejsze i lepiej
wyposazone niz kiedykolwiek dotad. Zgodnie z ogdlnokrajows polityka oswia-
towa, gminy od zera stworzyly racjonalng sie¢ gimnazjéw. Powiaty skutecz-
nie dostosowuja sie¢ szk6t ponadgimnazjalnych do potrzeb uczniéw, najpierw
zwickszajac liczba miejsc w liceach ogélnoksztalcacych, a od paru lat intensyw-
nie inwestujac w szkoly zawodowe. Po roku 2007 samorzady gminne podjely
systematyczne dziatania na rzecz rozszerzenia wychowania przedszkolnego, w
tym z wykorzystaniem funduszy unijnych.

Ogromna wigkszo$¢ samorzadéw finansuje projekty i zajecia edukacyjne
wykraczajace poza wymagania programowe, inwestujac jednoczesnie w szkol-
na i pozaszkolng infrastrukture. W odréznieniu od niektérych krajéw, ktére
zdecentralizowaly o$wiate, upolitycznienie pracy szkét i procesu wyboru dy-
rektoréw sa w Polsce zjawiskami rzadkimi. Przesuniecie na szczebel lokalny
odpowiedzialnoséci za codzienne zarzadzanie i finansowanie szkét pozwolito
Ministerstwu Edukacji Narodowej skoncentrowad si¢ na reformie podstawy
programowej, systemu wsparcia szk6t i placéwek, nadzoru pedagogicznego
oraz rozwoju egzaminéw zewnetrznych. Samorzady systematycznie uzupelniaja
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z whasnych dochodéw o ponad 20% srodki budzetowe otrzymywane w ramach
subwencji o§wiatowej. Jednoczesnie wyniki polskich uczniéw w miedzynaro-
dowych poréwnaniach, takich jak organizowane przez OECD badania PISA,
bardzo si¢ poprawity. Chociaz bez watpienia istotnym czynnikiem sprawczym
byly tu reformy strukturalne i programowe, czgsto wyrazana obawa, ze decen-
tralizacja doprowadzi do obnizenia poziomu umiejetnosci i wiedzy polskich
ucznidw, nie sprawdzita sie.

Pomimo tych niewatpliwych sukceséw oswiata polska stoi przed bardzo
powaznymi wyzwaniami: samorzady musza racjonalizowaé swoje sieci szkol-
ne, dostosowujac je do zmian demograficznych; rozszerza¢ dostep do edukacji
przedszkolnej; przeciwdziata¢ rozwarstwieniu spolecznemu w edukacji; dosto-
sowa( szkoly ponadpodstawowe do zmian na rynku pracy. Wszystkie te wyzwa-
nia wymagaja podejscia strategicznego i mozna chyba bez przesady stwierdzi¢,
ze przysztos$¢ kraju w duzej mierze zalezy od jakosci polityki oswiatowej samo-
rzadéw. Inaczej méwiac, polityki i strategie oswiatowe jednostek samorzadu te-
rytorialnego beda mialy bezposredni wplyw na zajmowane przez Polske miejsce
na coraz bardziej konkurencyjnym globalnym rynku.

Kolejne rozdzialy niniejszego pierwszego tomu Biblioteczki Os$wiaty Sa-
morzadowej stanowig skromng prébe wspomozenia polskich samorzadéw w
przygotowaniu si¢ na te niefatwe wyzwania. W rozdziale 1 dr Jan Herczyniski
okresla najwazniejsze stojace przed samorzadami wyzwania strategiczne, zwlasz-
cza w obszarze dotyczacym poziomu nauczania. Aneta Sobotka w rozdziale 2
dokonuje przegladu strategii oswiatowych polskich samorzadéw i wskazuje, ze
wysitek wlozony w przedyskutowanie i przyjecie strategii nie zawsze owocuje
spéjnymi i realistycznymi planami rozwoju o$wiaty. W rozdziale 3 Agnieszka
Koparska analizuje teori¢ i praktyke budzetu zadaniowego w oswiacie i udo-
wadnia, ze zaréwno w kontekscie krajowym, jak i migdzynarodowym nadzieje
Yaczone z budzetem zadaniowym nie w pelni si¢ ziscily. Dr Jarostaw Flis w
rozdziale 4 przyglada si¢ doswiadczeniom i problemom samorzadéw w publicz-
nym komunikowaniu swoich strategii o$wiatowych i podaje konkretne wska-
z6wki, w jaki sposéb mozna wykorzystad strategie komunikacyjne do realizacji
polityki oswiatowej. Prof. Kazimierz Kloc w rozdziale 5 omawia wysitek, jaki
wktadajg samorzady w restrukturyzacje sieci szkét i analizuje niektére z trudno-
$ci napotykanych przy zamykaniu szkét. Rozdzial 6, napisany przez Krzysztofa
Chmure, jest praktycznym poradnikiem dla samorzadéw, omawiajacym — krok
po kroku — proces przygotowania strategii o$wiatowej. W ostatnim siédmym
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rozdziale Anthony Levitas probuje przedstawi¢ wiele z teoretycznych i prak-
tycznych probleméw podniesionych w calym tomie w szerszej perspektywie
obecnych debat nad reforma o$wiaty, prowadzona zar6wno w Polsce, jak i w
innych krajach.

Mamy nadzieje, ze opracowania zaproponowane w niniejszym tomie po-
mogg decydentom w sferze o$wiaty, zwlaszcza odpowiedzialnym za o$wiatg sa-
morzadowcom, lepiej zrozumied i zglebi¢ problemy, jakie wynikaja z obecnych
strategicznych wyzwan, i z wigksza determinacja podejmowad nietatwy trud
strategicznego zarzadzania lokalnym systemem oswiaty.



ROZDZIAL 1 | Jan Herczynski

WYZWANIA OSWIATOWE
STOJACE PRZED
SAMORZADAMI

1.1. Wstep

Rola samorzadéw w polskiej o$wiacie jest réwnie czgsto przeceniana, co nie-
doceniana. Jest przeceniana wtedy, kiedy od organéw prowadzacych oczekuje-
my szybkich, skutecznych i trwalych zmian na lepsze w funkcjonowaniu szkét.
Obywatele formutuja wobec samorzadéw daleko idace i jasno wyartykutowane
oczekiwania, dotyczace na przyklad dostosowania sieci szkét i przedszkoli do
potrzeb ucznidw, zorganizowania bezpiecznego, szybkiego i komfortowego do-
wozenia uczniéw do szkél, dobrego wyposazenia pracowni, sal lekcyjnych oraz
sal gimnastycznych, nie widzac licznych ograniczeri ustawowych i finansowych,
ktére takie zmiany utrudniaja. Oczekuja takze natychmiastowych ingerencji
w proces pedagogiczny, kiedy tylko uczniowie lub ich rodzice wejda w konflikt
z nauczycielem lub dyrektorem szkoly. Rzecz jasna, samorzad dysponuje narze-
dziami skutecznej ingerencji, ale powinien ich uzywaé wylacznie wtedy, kiedy
nie ma innego sposobu rozwiazania konfliktu.

Rola samorzadéw jest réwniez niedoceniana, kiedy patrzymy na gminy i po-
wiaty gléwnie jak na zarzadcéw mienia szkolnego i platnikéw biezacych kosz-
téw szkél, ignorujac ich mozliwy wplyw na jako$¢ edukacji. Od samego poczat-
ku decentralizacji o§wiaty w Polsce gminy byly odpowiedzialne za zapewnienie
dobrych warunkéw w budynkach szkolnych, by byly suche, cieple i czyste, by
dachy nie przeciekaly, okna dawaly si¢ zamkna¢, toalety mialy biezaca wodeg,
otoczenie szkoly spelnialo wymogi bezpieczeristwa, a kuchnie i stoléwki szkol-
ne — wymagania sanepidu. Postrzeganie roli samorzadéw jedynie w takiej per-
spektywie gubi nie tylko strategiczny sens decyzji samorzadu dotyczacych sieci
szkolnej, poziomu zatrudnienia w szkotach lub podziatu uczniéw na oddzialy
klasowe, ale takze odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie calego lokalnego sys-
temu szkolnego.

14



ROZDZIAL 1. WYZWANIA OSWIATOWE STOJACE PRZED SAMORZADAMI

Te dwoisto$¢ spojrzenia na JST odzwierciedlajg takze postawy samych sa-
morzadowcéw, ktérzy na licznych konferencjach i spotkaniach, a takze na réz-
nych forach internetowych dyskutuja mi¢dzy sobg na temat tego, czy dbatos¢
o jako$¢ oswiaty jest jednym z zadari samorzaddw, czy jednak nie. Niektdrzy z
nich, nazwijmy ich , pragmatykami”, trzymajac si¢ $cisle litery prawa, twierdza,
ze samorzad nie moze ingerowaé w proces dydaktyczny i wychowawczy realizo-
wany przez szkole i musi w tym obszarze respektowad zaréwno autonomie dy-
rektora szkoly, jak i uprawnienia kuratorium oswiaty i wychowania. Taka byla
tez bez watpienia intencja reformatoréw polskiej o§wiaty z lat 90. XX wieku,
chociaz obserwowany ostatnio zanik aktywnej funkcji kuratoriéw, zmniejszanie
ich uprawnien i stopniowe ich wycofywanie si¢ z proceséw decyzyjnych stwa-
rzaja wigcej miejsca dla samorzadéw.

Inni samorzadowcy, ktérych mozemy nazwaé ,wizjonerami”, wskazuja na
to, ze od spraw jako$ci w o§wiacie samorzad uciec po prostu nie moze. Samo-
rzady wydaja na szkoly ogromne $rodki, znacznie wykraczajace poza otrzyma-
na subwencje¢ o$wiatowa, nie nalezy wigc oczekiwaé, by si¢ nie interesowaly
finansowanym przez siebie procesem pedagogicznym i jego rezultatami. Gdy
rodzice zwracajg si¢ do JST z zalami i skargami na pracg szkél, samorzad nie
powinien unikaé rozwazenia sytuacji problemowych i podejmowania inter-
wencji. Obowiazek monitorowania pracy szkoly, réwniez w zakresie procesu
wychowawczo-pedagogicznego, niejako z natury i nieodwotalnie spada obecnie
na samorzady.

Réwniez ustawodawstwo regulujace system o$wiaty w Polsce ulega w tym
zakresie zmianom. Wprowadzane mechanizmy, w tym budzet zadaniowy oraz
kontrola zarzadcza, bezposrednio odwotuja si¢ do celéw finansowanych dzia-
Yan i zarzadzanych placéwek, a wiec réwniez do celéw jakosciowych. Wzra-
sta samodzielno$¢ decyzji zarzadczych gmin i powiatéw w takich sferach, jak
otwieranie i zamykanie szkdl, akceptacja arkusza organizacyjnego, ocena pracy
dyrektora szkoly. W wielu sprawach opinia kuratora nie jest juz decydujaca,
a w niektérych nie jest nawet wymagana.

Celem niniejszego rozdziatu jest krétki przeglad najwazniejszych wyzwan
stojacych przez polskimi jednostkami samorzadu terytorialnego w zakresie ich
wplywu na jako$¢ edukacji. Do tych najwazniejszych wyzwan zaliczyli$my:

1. Zarzadzanie siecig szk6t w warunkach nizu demograficznego.
2. Upowszechnienie opieki przedszkolne;j.
3. DPrzeciwdzialanie w szkotach skutkom rozwarstwienia spolecznego.
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4. Potrzebe doskonalenia zawodowego nauczycieli.
5. Dostosowanie szkolnictwa zawodowego do wymogéw rynku pracy.

Wyzwania te maja charakter uniwersalny, to znaczy dotycza niemal wszyst-
kich gmin i powiatéw w Polsce. Kazde z wymienionych wyzej wyzwan niesie
ze sobg zagrozenie efektywnosci ekonomicznej (rozumianej jako efficiency, czyli
poziom jednostkowych kosztéw ksztalcenia) i jakosci edukacji. Jak najlepiej na
nie odpowiada¢? Otéz jednym z waznych skutkéw decentralizacji jest prawo
kazdego samorzadu do wyboru i realizacji swojej specyficznej strategii stawiania
czola tym uniwersalnym wyzwaniom. Innymi stowy, samorzady maja szanse i
powinnos¢ rozwiazywania kazdego z tych probleméw we wlasny, swoisty spo-
s6b, z wykorzystaniem swoich szczegdlnych warunkéw, zasobéw i mozliwosci.
Tylko takie podejscie moze si¢ przyczyni¢ do poprawy jakosci szkdt i zwigksze-
nia szans edukacyjnych uczniéw.

Na zakonczenie trzeba zaznaczy¢, ze méwiac o samorzadach, $wiadomie nie
wchodzimy w ztozong problematyke réznych organéw gmin i powiatéw, ich
odmiennych rél, sposobéw wspélpracy, a czasem konfliktéw. Koncentrujac si¢
na zewngtrznych wobec JST wyzwaniach, traktujemy je jako $wiadomych de-
cydentdéw, ignorujac wewnetrzny proces podejmowania decyzji. Z tych samych
powoddéw nie poruszamy prawnych i finansowych uwarunkowan zarzadzania
o$wiatg przez polskie gminy i powiaty'.

1.2. Zarzadzanie siecia szk6t w warunkach nizu demograficznego
Niz demograficzny jest jednym z najwazniejszych wyzwan, przed ktérym stoja
samorzady. Jego znaczenie dla lokalnego systemu o$wiatowego tatwo jest pod-

sumowac:

*  Malejaca liczba uczniéw w wielu szkotach oraz oddziatach klasowych pro-
wadzi do obnizenia si¢ efektywnosci ekonomicznej szkét, mierzonej $rednia

W niniejszym rozdziale wykorzystatem mig¢dzy innymi studia przypadku Checin, Jarocina, Grodziska
Mazowieckiego, Bolestawca, Goleniowa i Kwidzyna, opracowane przez pracownikéw Instytutu
Badan Edukacyjnych (IBE), Bochno 1., Dziemianowicz-Bak A., Gajdala A., Kajtowska A., Lidzka-
Borkowska A., Materek A., Urmaiiski J., Pajak K., Gminy wobec wyzwas oswiatowych — przyklady
strategicznych dgiatar samorzqddw w zakresie oswiaty, maszynopis ztozony do druku w serii Zeszyty
IBE, IBE 2012. Autorom studiéw dzigkuj¢ za wspStpracg. Wnioski zawarte w rozdziale stanowia
opini¢ autora i nie odzwierciedlaja pogladéw IBE.
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liczbg uczniéw w oddziale klasowym oraz $rednig liczbg uczniéw na jeden
etat nauczycielski. Aby uniknaé istotnego wzrostu jednostkowych kosztéw
ksztalcenia (tj. kosztéw w przeliczeniu na jednego ucznia), samorzady mu-
sza konsolidowa¢ sie¢ oddziatéw, co jest na ogédt zwigzane z redukcjg zatrud-
nienia nauczycieli.

* Rosnace koszty jednostkowe powoduja koniecznos¢ konsolidacji sieci szkét,
co w praktyce oznacza zamykanie malych szkét i faczenie malych oddzialéw
w szkotach skonsolidowanych. Napotyka to na powazny opér spoteczny.
Samorzady musza czgsto wybieraé: albo utrzymuja male szkoly i godzg si¢
na zwickszenie swoich wydatkéw na os$wiate, albo podejmuja trudne decy-
zje grozace otwartym konfliktem spotecznym.

* Coraz bardziej jest odczuwana potrzeba obnizenia poziomu zatrudnienia
nauczycieli w szkotach. Jest to jednak trudne zaréwno ze wzgledu na ogra-
niczenia ustawowe, jak i z powodéw ludzkich. Gminy staja przed wyborem:
albo obnizaja poziom zatrudnienia, zwalniajac ,nadmiarowych” nauczycie-
li, albo znajduja dla nich w szkotach dodatkowe miejsca pracy, zwickszajac
koszty. Ponadto wysokie koszty redukcji (odprawy dla nauczycieli) przyczy-
niajg si¢ do opdznienia korzysci ekonomicznych, dodatkowo zmniejszajac
motywacje samorzadéw do dokonywania ci¢é personalnych.

Istotnym czynnikiem jest tutaj algorytm podzialu subwencji o§wiatowe;.
Dzieli on $rodki subwencyjne pomigdzy gminy, powiaty i wojewddztwa pro-
porcjonalnie do liczby uczniéw. Chociaz kwota subwencji w przeliczeniu na
jednego ucznia z roku na rok rosnie, to wzrost jej pokrywa tylko wzrost wyna-
grodzen nauczycieli i cen zakupywanych przez szkoly towaréw. Wzrost ten nie
pokrywa — bo i nie moze pokrywaé — wzrostu kosztéw wynikajacych z rosnacej
nieefektywnoéci systemu. Jezeli liczba uczniéw maleje, a liczba nauczycieli po-
zostaje bez zmian, samorzad otrzymuje coraz nizsza subwencje o$wiatowa, ale
wydatki na prowadzenie szké! si¢ nie zmieniajg albo wrecz rosna.

Trendy demograficzne maja t¢ ceche, ze w kazdym roku zmiany sa niewiel-
kie w stosunku do roku poprzedniego, ale zachodzg systematycznie w t¢ samg
strong, wigc si¢ kumuluja. Rzadko si¢ zdarza taka zmiana z roku na rok, ktéra
bezwzglednie wymaga interwencji, ale powstrzymanie si¢ od dzialad w ciagu
paru lat prowadzi do powaznej nieréwnowagi. Niejedno polskie miasto stoi
dzi§ wobec koniecznosci reorganizacji sieci wlasnie dlatego, ze przez lata zmia-
ny byly zbyt wolne, by na nie reagowaé. Powolna, trudno zauwazalna erozja
efektywnosci ekonomicznej to najwigksze zagrozenie ze strony demografii.
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Gminy i powiaty dysponuja zestawem mozliwych strategicznych odpowie-

dzi na post¢pujacy niz demograficzny. Cz¢$¢ z tych odpowiedzi wynika z ich

ogdlnych uprawnien jako organu prowadzacego szkoly, a cz¢$¢ ze specjalnych
zapiséw ustawy o systemie o$wiaty. Wéréd tych odpowiedzi znajdujg sie:
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Konsolidacja sieci szkolnej polegajaca na zamykaniu malych, nieefek-
tywnych szkét i przenoszeniu uczniéw do wigkszych szkét skonsolido-
wanych. Jest to najbardziej radykalne mozliwe rozwiazanie, dawniej ob-
warowane koniecznoscig uzyskania zgody kuratorium. Dzigki zmianom
ustawy o systemie o$wiaty obecnie zgoda kuratorium nie jest koniecz-
na, a wiecc w tym zakresie pelna odpowiedzialno$¢ spoczywa na JST.

Konsolidacja sieci szkét moze by¢ dokonana na parg¢ sposobéw:

a) przez zamknigcie szkoly i jednorazowe przeniesienie wszystkich jej
uczniéw do innej szkoly; na ogét wymaga to zorganizowania dowozu
uczniéw do skonsolidowanej szkoly;

b) przez ograniczenie liczby klas w szkole podstawowej z szesciu do
trzech (pozostawienie w danej szkole tylko nauczania poczatkowego)
i przeniesienie do wickszej szkoly uczniéw klas starszych;

c) przez zaprzestanie naboru do danej szkoly i jej wygaszenie w ciagu
paru lat; w tej sytuacji szkofa stopniowo, naturalnie zmniejsza liczbe
swoich uczniéw, a zaden z nich nie zostaje przeniesiony do innej
szkoly.

Konsolidacja sieci oddziatéw w istniejacych szkotach przez ich taczenie

i redukcje¢ poziomu zatrudnienia. Jest to réwniez do§¢ drastyczna in-

gerencja w funkcjonowanie szkoly, co moga bolesnie odczué nie tylko

nauczyciele, ale i niekt6rzy uczniowie i ich rodzice. Wprawdzie decyzja

o ewentualnym polaczeniu istniejacych oddziatéw nalezy do dyrektora

szkoly, jednak organ prowadzacy moze do niej doprowadzié, stawiajac

odpowiednie wymagania odnos$nie do arkuszy organizacyjnych. Wobec
tego réwniez w tym zakresie pelna odpowiedzialno$¢ spoczywa na JST.

Wprowadzenie Scistych procedur tworzenia oddzialéw klasowych

w klasach pierwszych, zwlaszcza w szkolach podstawowych i gimna-

zjach. Poprzez takie procedury gmina zapewnia, ze nowe roczniki beda

uczy¢ si¢ w wigkszych, bardziej racjonalnych oddziatach. Wplyw tych
procedur na poziom efektywnosci ekonomicznej szkét bedzie odczuwal-

ny stopniowo, ale uniknie si¢ natychmiastowej radykalnej ingerencji w

prace szkél. Wspomniane powyzej powolne tempo erozji efektywnosci
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jest jednym z powodéw odroczonej reakcji samorzadéw: trudno wpro-
wadzaé drastyczne zmiany w odpowiedzi na wolno zachodzace procesy.

4. Przekazywanie malych szkél do prowadzenia przez inne podmioty, w
ramach programu ,mata szkota”. Dzigki regulacjom ustawy o systemie
o$wiaty koszty prowadzenia tych szkét moga by¢ nizsze. Wymaga to
jednak funkcjonowania sprawnej i odpowiedzialnej fundacji badz sto-
warzyszenia rodzicéw.

Studia przypadkéw pokazuja, ze w kazdych warunkach decyzje organu pro-
wadzacego odnoszace si¢ do sieci szkolnej nie majg wylacznie charakteru orga-
nizacyjnego i finansowego. Konsolidacja sieci prowadzi do zmian w sposobie
funkcjonowania lokalnej spotecznosci, na ktére ta spolecznosé nie zawsze jest
gotowa. Kiedy miasto Checiny podjeto wysitek polaczenia dwéch gimnazjéw
lokalizowanych dos¢ blisko siebie, podstawowym problemem bylo nie tyle
sprawne przeprowadzenie reorganizacji, ile zmiana nastawienia spolecznego.
Chodzito bowiem o to, ze gimnazja te stuzyly dzieciom z réznych srodowisk
i grup spotecznych (podzial miedzy wies$ i miasto). Aby zapobiec konfliktom
na etapie wprowadzania konsolidacji, gmina zgodzita si¢ na kontynuowanie
nauki w istniejacych oddziatach klasowych w polaczonym gimnazjum. Dopiero
nabér uczniéw w kolejnych latach szkolnych bedzie tworzyl klasy ,,mieszane” z
uczniami z obu §rodowisk. W ten sposéb gmina znalazla rozsadny kompromis
pomimo silnych emocji rodzicéw i uczniéw niech¢tnych reorganizacji oddzia-
Yow klasowych. Wynikajace z tego kompromisu opdznienie zwigkszenia efek-
tywnosci ekonomicznej szkét trzeba traktowaé jako jego uzasadnione koszty.

Odmienng strategi¢ w swoich specyficznych warunkach przyjeta gmina Ja-
rocin. Zdecydowala si¢ mianowicie na przekazanie wigkszosci swoich placé-
wek o$wiatowych organizacjom rodzicielskim, nie zmieniajac ich publicznego
charakteru; dotyczylo to zwlaszcza wszystkich wiejskich szkét podstawowych i
gimnazjéw. W ten sposéb w znacznym stopniu zwickszyto si¢ zaangazowanie
rodzicéw w sprawy szkoly, co jest waznym krokiem w kierunku uspotecznienia
o$wiaty. Obnizono takze koszty prowadzenia tych placéwek. Jednak zasadniczg
sprawa dla zrozumienia strategii gminy Jarocin jest stosunek gmin do szkét juz
przekazanych stowarzyszeniom. Gmina moze bowiem uznaé, ze jej odpowie-
dzialno$¢ ogranicza si¢ do zobowigzan finansowych, precyzyjnie okreslonych w
ustawie o systemie o$wiaty; w takiej sytuacji gmina moze niejako zrezygnowad
ze swojej odpowiedzialnodci za jako$¢ edukacji w przekazanych szkolach i zto-
zy¢ ja w caloéci na niepubliczny organ prowadzacy. Gmina Jarocin, przeciwnie,
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nie zrezygnowala z odpowiedzialnosci za funkcjonowanie wszystkich placéwek
szkolnych na swoim terenie. Trwa aktywna wspélpraca gminy ze szkotami pro-
wadzonymi przez organy niepubliczne. Po pewnym okresie nieporozumieni sg
one obecnie traktowane na réwni ze szkotami gminnymi. Wszystkie szkoly, za-
réwno prowadzone przez gming, jak i niepubliczne, uczestnicza w programach
koordynowanych przez gming (np. Radosna szkota) albo wrecz finansowanych
przez gming (np. Jarocin — kreatywna szkota). Wlaczenie wszystkich szkét do
wspolnych projektéw finansowanych z budzetu gminy, niezaleznie od ustawo-
wego wymogu przekazywania dotacji szkotom niepublicznym, jest waznym
wskaznikiem odpowiedzialnosci za o$wiatg. Gmina kontynuuje réwniez, w mia-
r¢ potrzeb i swoich mozliwoséci finansowych, inwestycje w placéwki szkolne, za-
réwno publiczne, jak i niepubliczne (mienie uzytkowane przez szkoly pozostaje
wlasnoscia gminy).

W obu przytoczonych studiach przypadku tkwi bardzo wazna nauka dla
strategicznego myslenia o o$wiacie. Wobec nasilajacych si¢ wyzwari demogra-
ficznych i koniecznosci dostosowania sieci szkét do malejacej liczby uczniéw,
gmina musi zdecydowa¢ nie tylko o tym, ktére szkoly wymagaja konsolidacji,
skad i dokad nalezy uczniéw przenie$¢, jakie beda konsekwencje zmian dla po-
ziomu zatrudnienia i poziomu kosztéw, ale przede wszystkim musi si¢ odnies¢
do tego, w jakiej rzeczywistosci spotecznej szkoly funkcjonujg dzisiaj i w jakiej
beda funkcjonowad po zmianie. Mozna to sformulowaé inaczej: uczeszczajacy
do szkét uczniowie nie zmienig si¢, gdy zmianie ulegnie sie¢ szkolna; to bedzie
ta sama grupa modych ludzi, pochodzaca z tych samych wiosek lub osiedli, po-
siadajaca te same identyfikacje z odmiennymi $rodowiskami i warto$ciami, tak
samo jak przedtem gotowa do konkurencji badz wspétpracy. Rozwazanie zmia-
ny sieci szkolnej musi by¢ zatem poprzedzone analiza, jak te stosunki konku-
rencji i wspdtpracy ukladaja si¢ obecnie, i co musialoby sie w nich zmieni¢, aby
wspélne uczgszezanie do jednej szkoly byto dla wszystkich mozliwe do zaakcep-
towania czy nawet atrakcyjne. Mozna na przyklad reinwestowaé oszczednosci
— pochodzace z zamknigcia malej szkoly — w szkole wigkszej, wykorzystujac je
na poprawe jej funkcjonowania. Przy przelamywaniu podzialéw rzeczywistych
lub symbolicznych, si¢gajacych nickiedy odleglych lat, suche analizy efektyw-
nosciowe nie sg uzytecznym i przekonywajacym argumentem, pobudzajacym
otwarto$¢ na zmiany i gotowo$¢ do wspotpracy. Bariery tkwig gdzie indziej,
wigc inaczej powinny by¢ przelamywane.

Pozornie przeciwstawnym wyzwaniem jest wzrost liczby uczniéw na terenach
woké! miast, wynikajacy z migracji mieszkadicéw centréw na tereny podmiej-
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skie. Naplyw ludnosci na pozér gwarantuje gminom podmiejskim wybieranym
na miejsce zamieszkania, ze ich szkoly nie beda pustoszed. Jednak w praktyce
sytuacja ta nie jest bezproblemowa. Po pierwsze, cz¢§¢ nowych mieszkadcéw ma
wicksze zaufanie do szkét wielkomiejskich i uwaza je z géry za lepsze. Gotowa jest
wigc wozi¢ swoje dzieci do odleglych szkét, gdzie majg znanych nauczycieli i sta-
rych przyjaciél. Jezeli natomiast dzieci sg zapisywane do lokalnej szkoly, powstaje
pewna presja rodzicielska na segregacje ucznidéw, na utrzymywanie oddzielnych
klas, na zapewnianie zréznicowanego wsparcia w ramach szkoly. Znaczaca imi-
gracja nowych mieszkaicéw, z reguly lepiej sytuowanych od miejscowych rodzin,
stawia przed gminami jako organami prowadzacymi szkoly powazne wyzwanie
spolecznej integracji réznych srodowisk, ktérych spontaniczna cheé do integro-
wania si¢, z roznych zreszta powodéw, nie jest zbyt silna. Tak wiec réwniez w tym
przypadku zmiany demograficzne stawiaja przed gminami i powiatami zadania
natury spolecznej, a nie tylko instytucjonalnej i organizacyjne;.

1.3. Upowszechnianie wychowania przedszkolnego

Stosunek do wychowania przedszkolnego w Polsce po 1989 roku zmienial si¢
na lepsze, ale zmiany zachodzace w ciagu ostatnich paru lat sg wyjatkowo szyb-
kie i donioste. Istotnym Zrédtem tych zmian jest dostgpnos¢ srodkéw unijnych,
ale takze specjalnie przyjete przepisy dotyczace wychowania przedszkolnego
oraz regulujace sposéb wydawania tych $rodkéw na przedszkola. Po pierwsze,
to wiasnie dzigki staraniom MEN do obszaréw finansowanych w ramach Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego wlaczono przedszkola, argumentujac to za-
réwno dazeniem do wyréwnywania szans i podwyzszania jakosci edukaciji, jak
i ulatwienia kariery zawodowej kobietom. Po drugie, wprowadzono specjalng
klauzule, pozwalajaca na kwalifikowalno$¢ wynagrodzed nauczycieli w ramach
projektéw realizowanych w przedszkolach. W projektach szkolnych, podobnie
jak w pozostatych obszarach poza wychowaniem przedszkolnym, zadania statu-
towe nie moga by¢ finansowane ze srodkéw POKL. Réwnolegle system opieki
przedszkolnej zostal w Polsce uelastyczniony poprzez ustawowe wprowadza-
nie innych form wychowania przedszkolnego, to znaczy zespotéw wychowania
przedszkolnego i punktéw przedszkolnych. MEN podjat takze powazny wysi-
ek przekonywania rodzicéw o wartosci opieki przedszkolnej, miedzy innymi
poprzez wprowadzanie tej problematyki do popularnych seriali telewizyjnych
(rodzaj publicznego idea placement).
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Srodki unijne staly si¢ rzeczywiscie silnym impulsem do rozpowszechniania
si¢ wychowania przedszkolnego w Polsce. W ciagu zaledwie pigciu lat poziom
scholaryzacji przedszkolnej (upowszechnienia wychowania przedszkolnego)
wzrdst z ponizej 40% do okoto 65%. Rzecz jasna, rozklad geograficzny i spotecz-
ny tego wzrostu nie jest rtéwnomierny. W miastach, gdzie juz od pewnego czasu
scholaryzacja byla wysoka, wzrost ten odbywal si¢ wolniej i dotyczyt przede
wszystkim $rodowisk trudnych, zaniedbanych edukacyjnie, biedniejszych. Na
wsi jednak nie ma tradycji posytania dzieci do przedszkoli, rozpowszechnio-
ne jest przekonanie, ze zawsze si¢ znajdzie dla nich miejsce, zajecia i opieka
w domu rodzinnym, a opinie rodzicéw na temat pozytkdéw z uczeszczania do
przedszkola sa z reguly negatywne. Powstanie we wsiach innych form opieki
przedszkolnej i stworzenie rzeczywistego dostgpu do nich doprowadzito do dos¢
spektakularnego wzrostu scholaryzacji przedszkolnej na terenach wiejskich.

Pewna cz¢$¢ tej ,nowej” scholaryzacji przedszkolnej oparta jest na niepew-
nych podstawach finansowych, gdyz finansowana jest ze §rodkéw POKL, kté-
re wkrétce si¢ skoricza. Eksperci méwig wige o grozbie zalamania si¢ tej nowo
utworzonej oferty, zwlaszcza w postaci innych form wychowania przedszkolnego.

Doniosto$¢ zmian zachodzacych w ostatnich latach wynika jednak przede
wszystkim ze zmian w mentalnosci rodzicow. Spowodowane one zostaly za-
réwno promocyjnymi dziataniami Ministerstwa, jak i konkretnymi, wlasnymi
do$wiadczeniami rodzin. Mamy w Polsce w wielu wsiach pierwsze pokolenie
rodzicéw, ktérzy zrozumieli, jak korzystnie na rozwéj ich dzieci wplywa uczesz-
czanie do przedszkola. Ci rodzice majg silng motywacje, aby walczy¢ o utrzy-
manie przedszkoli badZ innych form opieki przedszkolnej w swoich wsiach,
poniewaz tego chca i tego oczekujg ich dzieci. Oznacza to, ze przed gmina-
mi, w ktérych otworzono — w ramach projektéw, na czas okreslony — wiele
przedszkoli i innych form przedszkolnych, stoja prawdziwe dylematy. Gminy
te znajduja si¢ pod silna presja rodzicéw, aby przedszkola utrzymad, a jedno-
cze$nie nie maja zbyt duzo wolnych $rodkéw w budzetach, aby mozliwe byto
bezproblemowe finansowanie dalszego funkcjonowania przedszkoli ze $rodkéw
wiasnych. Sg to jednak napiecia naturalne. Postep cywilizacyjny zwiazany z
rosnacym upowszechnieniem opieki przedszkolnej wymaga bez watpienia do-
datkowych nakladéw finansowych. Innymi stowy, Polska musi znalez¢ te do-
datkowe $rodki na wychowanie przedszkolne. Wyzwanie to stoi nie tylko przed
gminami, ale takze przed rzadem, zwlaszcza przed Ministerstwem Finanséw
oraz Ministerstwem Edukacji Narodowej, aby wypracowaly kompromisowe
rozwiazanie, wspierajace gminy w tym zakresie.
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Studium przypadku z Grodziska Mazowieckiego pokazuje przyklad gmi-
ny, ktéra juz od dluzszego czasu przygotowywala si¢ do objecia wychowaniem
przedszkolnym wszystkich swoich dzieci. Rozw6j miasta, zwlaszcza wzrost za-
trudnienia kobiet, prowadzil do systematycznego wzrostu zapotrzebowania na
miejsca przedszkolne. Dzigki temu wydatki na przedszkola w budzecie gminy
rosly stopniowo w ciagu kolejnych lat. Uniknigto w ten sposéb skokowego
wzrostu tych kosztéw wraz z koricem finansowania z POKL.

Studium pokazuje, ze stworzenie sieci publicznych przedszkoli, pozwala-
jacych na przyjecie wszystkich dzieci, okazalo si¢ zadaniem bardzo trudnym.
Osiagniccie takiego stanu wymagalo wieloletniego, systematycznego wysitku ze
strony gminy i podejmowania zréznicowanych dzialaii (punkty przedszkolne,
pomoc przy zakladaniu przedszkoli niepublicznych). Obecnie miasto Grodzisk
prowadzi szereg punktéw przedszkolnych oraz wspélpracuje z 13 placéwkami
niepublicznymi. Najtrudniejsze byto dotarcie do zaniedbanych, wiejskich ob-
szaréw gminy.

Studium to pokazuje tez, ze niezbedny wysitek jest trudny nawet w stosun-
kowo bogatych miastach, takich jak Grodzisk, poniewaz réwniez one posiadaja
obszary wzglednego niedostatku, zaniedbane edukacyjnie, w ktérych zaréwno
mentalno$¢ rodzicéw, jak i uboga dostgpna oferta przedszkolna stanowig istot-
na barier¢. Pewien zakres wsparcia ze strony budzetu padstwa dla gmin uboz-
szych wydaje si¢ wiec konieczny.

Odmienny, bardzo interesujacy przyklad, to studium przypadku gminy
wiejskiej Bolestawiec i miasta Bolestawiec. Gmina wiejska potozona wokél mia-
sta (typ nazywany potocznie gming ,obwarzankowg’) napotyka na szczegélne
trudnosci tworzenia sieci przedszkoli, gdyz wszystkie naturalne drogi komuni-
kacyjne prowadza z jej terenu wprost do miasta i nie tacza bezposrednio wiosek
w gminie. Z tego powodu logicznym miejscem do lokowania placéwek staje
si¢ miasto, co jednak pociaggatoby wyzsze koszty prowadzenia przedszkoli (ceny
gruntéw, oplaty komunalne). Dwie gminy Bolestawiec podjely wigc wspétpra-
cg, polegajaca na zaoferowaniu dzieciom z gminy wiejskiej fatwego dostepu do
przedszkoli miejskich. Wspédlpraca przynosi korzysci obu stronom. Dzigki niej
miasto moze prowadzi¢ wigksze, a wigc bardziej efektywne pod wzgledem eko-
nomicznym placéwki przedszkolne, gmina wiejska za§ moze zapewni¢ swoim
dzieciom dostep do dobrej opieki przedszkolnej bez koniecznosci finansowania
inwestycji w budynki i wyposazenie (zgodnie z umowa migdzy gminami, gmi-
na wiejska pokrywa koszty biezace). Tego typu mi¢dzygminna wspéipraca jest
w praktyce trudna do negocjowania i realizacji (wymaga precyzyjnego omdwie-
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nia i uzgodnienia kwestii finansowych i organizacyjnych) i wobec tego w ob-
szarze o$wiaty zdarza si¢ rzadko. Studium przypadku pokazuje jej skutecznosé
w rozwigzywaniu probleméw rozszerzania opieki przedszkolnej.

1.4. Przeciwdzialanie w szkolach skutkom rozwarstwienia
spotecznego

Chociaz rozwarstwienie spoleczne — mniej lub bardziej jawne — jest trwalg ce-
cha spofeczenstwa polskiego, nowym zjawiskiem sq migracje prowadzace do
przestrzennego zaznaczania si¢ tych réznic. System szkolny nie wypracowal jak
dotad skutecznych mechanizméw przeciwdzialania temu przestrzennemu zréz-
nicowaniu spolecznemu. Nawet w zakresie rozpoznawania i diagnozy jestesmy
na poczatku badan, a znana monografia Romana Dolaty Szkola — segregacje —
nierdwnosci® jest bodaj pierwszym i na razie jedynym obszernym ujeciem tego
tematu. Segregacja w szkolach dotyczy przede wszystkim podziatéw spotecznych
najlatwiej odczuwalnych, na ktére rodzice sa najbardziej wyczuleni. S to:

* podzial dzieci na wiejskie i miejskie, a w przypadku gmin wiejskich réwniez
na te pochodzace z centrum gminy i z malych, peryferyjnych wiosek;

* podzial dzieci na mieszkajace w nowych, drogich, czgsto grodzonych osie-
dlach i na pochodzace ze starych blokowisk i osiedli;

* podzial dzieci na nowo przyjezdne, ktérych rodzice niedawno przeprowa-
dzili si¢ z centrum wigkszego miasta, i na miejscowe, mieszkajace na danym
terenie od urodzenia;

* w miejskich gimnazjach podzial oddziatéw na obwodowe (dla dzieci miesz-
kajacych w poblizu) i pozaobwodowe (dla wyselekcjonowanych, lepszych
uczniéw spoza obwoduy);

* podzial uczniéw na oddzialy ze wzgledu na osiagane wyniki.

Za kazdym z tych podziatéw kryja si¢ roznice poziomu wyksztalcenia rodzi-
c6w, réznice zamoznosci, réznice kultury, a takze, co dla nas tu najwazniejsze,
réznice oczekiwan wobec szkoly i aspiracji edukacyjnych wobec dzieci.

Rzecz jasna, system szkolny nie jest Zrédtem tych podzialéw spotecznych
i zréznicowanego stosunku do edukacji szkolnej. Wigkszo$¢ dyrektoréw

2 R. Dolata, Szkota — segregacje — nierdwnosci, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa

2009.
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i nauczycieli szkdt nie chcialaby segregacji uczniéw ze wzgledu na pocho-
dzenie spoleczne, sprzecznej z etosem polskiego nauczycielstwa. Szkoly s
jednak pod bardzo silnym naciskiem rodzicéw i nie znajduja wystarczajacego
oparcia, by mu si¢ przeciwstawi¢. Nacisk rodzicéw przybiera rézne formy.

* W szkolach podstawowych segregacja dokonuje si¢ najlatwiej, bo sa one
zazwyczaj potozone najblizej miejsca zamieszkania dzieci. Rodzicom naj-
fatwiej takiej segregacji broni¢ z uzyciem argumentéw wykazujacych, jak
bliskos¢ szkoly podstawowej jest wazna dla dzieci; w ten sposéb wyrazaja
oni swa troske o najmlodszych uczniéw. Waznym wyznacznikiem akcep-
tacji takiej segregacji jest opér przeciw konsolidacji sieci szkolnej, ktéra
zawsze prowadzi do pewnego ,mieszania si¢” dzieci. Opér przeciw za-
mykaniu malych wiejskich szkdt faczy oba srodowiska: zaréwno rodzice
uczniéw szkoly, ktéra ma by¢ zamknieta, jak i szkoly, do ktérej dzieci
maja by¢ przeniesione, znajdujg swoje argumenty przeciw konsolidacji
sieci.

* Préba utrzymania dwéch gimnazjéw w gminie, jednego dla dzieci wiej-
skich, drugiego dla miejskich. Rodzice bronia istnienia dwéch gimnazjéw,
nierzadko wciagajac do tej walki radnych. Taki pat decyzyjny konserwuje
stan rzeczy, nawet jezeli zmiany demograficzne pokazuja w sposéb niewat-
pliwy, ze system robi si¢ drastycznie nieefektywny. Jezeli obwody szkolne
sa tak zaprojektowane, ze w gminie absolwenci niektérych szkét podstawo-
wych ida do jednego gimnazjum, a pozostalych — do drugiego, to system
powiela w gimnazjach segregacje ze szkoly podstawowe;.

e W gimnazjach nast¢puje nierzadko préba zapisania dzieci pochodzacych z
konkretnych osiedli lub wiosek do odpowiadajacych im oddziatéw klaso-
wych wewnatrz szkoly. Czgstym argumentem jest tutaj koniecznos¢ dowozu
dzieci do domu, a wigc konieczno$¢ wspdlnego koriczenia lekeji przez dzieci
z danej wioski (najprosciej to uzyskaé, koncentrujac je w jednym oddziale
klasowym). Innym silnym argumentem jest pragnienie zachowania klaso-
wych przyjazni i znajomosci ze szkoly podstawowej. Kontynuacja w gimna-
zjum oddziatéw klasowych ze szkoly podstawowej prowadzi bezposrednio
do segregacji uczniéw, w najlepszym razie na te uczg¢szczajace wezesniej do
réznych szkét podstawowych. W ten sposéb system szkolny powiela w gim-
nazjum podziat ze szkét podstawowych.

e Ostatnim przykladem presji rodzicielskiej, na ktéry warto zwréci¢ uwage,
jest grozba odebrania dziecka ze szkoly prowadzonej przez gming i wysta-
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nia go do szkoly niepublicznej albo do szkoly prowadzonej przez pobliskie
miasto. Grozby tej samorzad nie moze lekcewazy¢, nawet jezeli nie jest sfor-
mulowana w sposéb jawny i wyrazny. Istotnie, coraz czgéciej rodzice maja
mozliwo$¢ wyboru szkoly dla swojego dziecka, przy czym dla rodzicéw za-
moznych ani koszt szkoly niepublicznej, ani koniecznos¢ dowozu dziecka
do szkoly odleglej nie stanowia bariery (zreszta nierzadko moga dowozié
dziecko do szkoly jadac do pracy w miescie). ,,Ucieczka” dzieci lepiej wy-
ksztatconych rodzicéw ze szkét gminnych ma wiele ujemnych konsekwen-
¢ji zaréwno finansowych (mniejsze szkoly sa mniej efektywne, gmina traci
odpowiednig czg$¢ subwencji), jak i pedagogicznych (pozostaja w szkole
uczniowie wymagajacy wigcej wsparcia ze strony nauczycieli). Gminy zde-
cydowanie wola utrzyma¢ dzieci z zamoznych $rodowisk w swoich szkolach,
nawet jesli kosztem jest wymuszona przez rodzicéw segregacja.

Odmienny charakter ma segregacja w szkotach ponadgimnazjalnych, two-
rzaca si¢ w sposéb naturalny poprzez nabédr uczniéw do klas pierwszych na
podstawie wynikéw egzaminu gimnazjalnego, ocen szkolnych oraz innych osia-
gnigé uczniéw. Wiasnie na tym etapie nauczania mamy do czynienia z by¢ moze
najsilniejszym podziatem spolecznym w polskiej oswiacie. Chodzi o podzial na
licea ogdlnoksztalcace (a w duzych miastach sa wéréd nich tzw. renomowane
licea), technika i na zasadnicze szkoly zawodowe. W niejednym miescie, nawet
niezbyt duzym, uczniowie szkdt réznego typu czesto nawet si¢ nie znaja, a juz
na pewno nie chceg si¢ ze soba spotykaé. Wplyw rodzicéw jest tu jedynie posred-
ni, ksztaltowany przez ich oczekiwania wobec dalszej drogi szkolnej dziecka.

Trzeba tu doda¢, ze w wywieraniu nacisku na szkoly w celu utrzymania
segregacji wewngatrzszkolnej uczestnicza rodzice obu grup uczniéw, aczkolwiek
z innych powodéw. Rodzice bardziej wyksztalceni i zamozni argumentujg tym,
ze ich dzieci majg wigksze aspiracje edukacyjne i wobec tego potrzebuja nauczy-
cieli bardziej wymagajacych, nastawionych na zdolnych uczniéw. Obecno$¢ w
klasie dzieci z rodzin mniej wyksztalconych utrudni — w ich mniemaniu — ten
proces pedagogiczny. Z kolei rodzice mniej wyksztalceni, pochodzacy z pery-
feryjnych wiosek, wola, by ich dzieci czuly si¢ bezpieczniej w znanym sobie
$rodowisku.

Jednostki samorzadu terytorialnego dysponujg istotnymi mozliwosciami
reagowania na tworzace si¢ zjawiska segregacji, ale ich stosowanie jest zwykle
ograniczone przez inercjg, obawe lub brak zdecydowania. Sposréd dostgpnych
narzedzi mozna wymienié:
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Monitorowanie sposobu tworzenia klas pierwszych w szkotach réznego typu
i rozpoczynajacej si¢ na tym etapie segregacji. Samorzad powinien starad sig
identyfikowa¢ wszelkie dzialania szkoly wzmacniajace badz ostabiajace po-
dzialy uczniéw, gdyz posiadanie bezstronnych i wiarygodnych danych jest
koniecznym warunkiem podejmowania jakichkolwiek ingerencji. Warto
wspomnied, ze czasem samo przekazanie dyrektorom informacji zwrotne;j
na temat proceséw zachodzacych w ich szkotach moze ich motywowa¢ do
zmiany postepowania.

Jednoznaczna polityka konsolidacji sieci szkolnej, zwlaszcza na poziomie
gimnazjum, polaczona z odpowiednimi zasadami funkcjonowania szkét
skonsolidowanych. Te zasady to przede wszystkim procedury tworzenia klas
pierwszych.

Reorganizacja rejonéw szkolnych, tak aby rejony gimnazjéw nie byly suma
rejonéw wybranych szkét podstawowych. Rejony gimnazjéw nie powinny
si¢ tez pokrywad z obszarami zamieszkiwanymi przez odmienne $rodowiska
spoteczne. Wytyczanie rejonéw szkolnych nie jest wystarczajaco skuteczne
z uwagi na wzgledng swobod¢ wyboru szkoly, a takze ograniczenia dotycza-
ce odleglosci szkoly od miejsca zamieszkania uczniéw. Nawet jednak to nie-
zbyt silne narzedzie moze mie¢ pewien wplyw na sklad spoteczny uczniéw
w szkotach.

Organizowanie wewnatrzszkolnych i miedzyszkolnych zaje¢ dla uczniéw,
ktére beda sprzyjaé przetamywaniu podzialéw. Jako jeden z najbardziej
obiecujacych kierunkéw mozna wymieni¢ wszelkiego rodzaju zespoly spor-
towe, w ktérych beda razem gra¢ uczniowie z réznych szkét. Wspdlne kibi-
cowanie jednej druzynie, jak wiadomo, to silne przezycia integrujace. Two-
rzenie og6lnogminnych zespotéw sportowych, artystycznych, turystycznych
badz przedmiotowych réwniez moze prowadzi¢ do lepszego poznawania si¢
i lepszej wspélpracy ucznidéw z réznych srodowisk, zwlaszcza w warunkach
naturalnej rywalizacji z sasiednimi gminami.

Wspélne wykorzystywanie przez rézne szkoly swoich zasobéw i infrastruk-
tury. Jedna szkota moze mie¢ lepszg sal¢ gimnastyczng lub hale sporto-
wa, inna pracownie komputerowe lub jezykowe, jeszcze inna mediateke,
mozna wi¢c tak organizowal zajecia, by szkoly stabiej wyposazone pod
pewnym wzgledem mogly korzysta¢ z zasobéw innych szkét gminy. Tego
typu inicjatywy maja znaczenie przede wszystkim dla szkét podstawowych
i moga da¢ dwa rodzaje pozytywnych rezultatéw: przetamanie izolacji ma-
tych szkdt wiejskich i lepsze wykorzystanie zasobéw szkét wigkszych. Do-
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datkowym skutkiem moze by¢ zblizenie uczniéw pochodzacych z réznych
srodowisk.

* Doradzanie szkotom, by czg¢éciowo odchodzity od podziatu klasowo-lekeyj-
nego w organizacji procesu nauczania. Poprzez bardziej elastyczne dobie-
ranie grup uczniéw do prowadzenia wybranych zajeé, w ktérym w miejsce
kryterium przynaleznosci do danego oddziatu klasowego stosowane sa kry-
teria umiejetnosei i zainteresowania tematem oraz uzycie réznych metod
dydaktycznych (moze to dotyczy¢ nauki jezykéw obeych czy matematyki),
mozliwa jest bardziej aktywna desegregacja uczniéw ze wzgledu na pocho-
dzenie spofeczne.

Przytoczony wczesniej przyktad gminy miejsko-wiejskiej Checiny poka-
zuje, ile przemys$lanego planowania i determinacji wymaga konsolidacja sieci
gimnazjéw w warunkach rodzicielskiej presji na utrzymanie segregacji. Argu-
menty finansowe i organizacyjne nie przekonuja nikogo, a nawet moga si¢ oka-
zal przeciwskuteczne, gdyz rodzice broniac status quo, wystepuja zazwyczaj w
obronie miejsc pracy nauczycieli, ktérych nagle zaczynajg chwali¢ jako $wiet-
nych pedagogéw. Miasto musi nie tylko uzasadni¢ podjgte decyzje o konsolida-
cji sieci, ale tak wprowadza¢ je w zycie, by w jak najwickszym stopniu uwzgled-
ni¢ oczekiwania rodzicédw i nauczycieli. Warto doda¢, ze jest wiele przyktadéw
gmin, keére od lat borykajg si¢ z analogicznym problemem i nie s3 w stanie
uzyska¢ spofecznego konsensusu na wprowadzenie potrzebnych zmian.

Innym waznym przykladem segregacji w oswiacie polskiej jest ksztalcenie
dzieci o specjalnych potrzebach edukacyjnych. Tradycyjny model oddzielnych
szkét specjalnych jest coraz bardziej kwestionowany, zwlaszcza w stosunku do
dzieci, ktérych potencjal intelektualny pozwala na nauke w szkotach ogélnodo-
stepnych, w oddziatach integracyjnych. Doswiadczenia z edukacjq integracyjna
$wiadcza jednak o nierozwiazanych dotychczas problemach. Niekt6rzy rodzice
dzieci z orzeczeniem o potrzebie ksztalcenia specjalnego, skuszeni mozliwoscia-
mi integracji, zabieraja dzieci ze szkoly specjalnej i oddaja do klasy integracyj-
nej, ale juz po roku pragna wréci¢ do szkoly specjalnej, gdyz — w przeciwien-
stwie do klas integracyjnych — dysponuje ona profesjonalnie wyksztalconymi
pedagogami. Skuteczne prowadzenie klas integracyjnych jest trudne i zazwyczaj
wymaga odpowiedniego wsparcia szkoly pod wzgledem organizacyjnym i finan-
sowym ze strony gminy lub powiatu (drugi nauczyciel na cz¢sci zajgé, psycho-
log, logopeda).
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Ciekawym przykladem udzielania takiego wsparcia jest gmina Goleniéw.
Gmina ta wpisala promocj¢ ksztalcenia integracyjnego do swojej strategii
o$wiatowej i podjeta wysitki w celu wlaczenia jak najwigkszej liczby dzieci o
specjalnych potrzebach edukacyjnych do oddzialéw integracyjnych. Byt to
proces przygotowan zachodzacy z dwéch stron — zaréwno rodzicéw dzieci o
specjalnych potrzebach, jak i samych szkét. Z jednej strony, jak powiedziata
dyrektorka jednej ze szk6t z oddziatami integracyjnymi w Goleniowie, ,,szkota
otwiera si¢ wtedy, kiedy sa uczniowie”. Z drugiej strony, bez gotowosci szko-
ty chetni rodzice si¢ nie pojawia. Inicjatywa gminy pozwolita przetamad ten
impas, wymagala jednak utworzenia dodatkowych etatéw oraz doksztalcenia
nauczycieli, co oczywiscie generowato dodatkowe koszty. Ten poczatkowy wy-
sitek finansowy, wyraz silnej determinacji gminy, byt niezbedny ze wzgledu
na zbyt duze opory i nauczycieli, i rodzicéw. Obecnie system ksztalcenia in-
tegracyjnego w Goleniowie jest nieco bardziej zbilansowany finansowo, gdyz
na uczniéw o specjalnych potrzebach gmina otrzymuje zwigkszona subwencje
oswiatowa.

1.5. Potrzeba doskonalenia zawodowego nauczycieli

Nauczyciele s najwazniejszym zasobem kazdej szkoly i najwazniejszym czyn-
nikiem gwarantujacym jako$¢ nauczania. Z tego powodu gminy i powiaty, jesli
starajg si¢ aktywnie poprawiaé poziom prowadzonych przez siebie szkél, po-
winny nie tylko monitorowa¢ sytuacj¢ kadry nauczycielskiej, ale takze sprzyjaé
statemu podwyzszaniu jej kwalifikacji. Najwazniejszymi narzedziami shuzacymi
temu celowi sg rézne formy doksztalcania i doskonalenia nauczycieli, finan-
sowane z jednoprocentowego odpisu z osobowego funduszu plac nauczycieli,
przeznaczonego wlasnie na ten cel.

Efektywne wykorzystanie $rodkéw na doksztalcanie i doskonalenie zawo-
dowe nauczycieli nie jest jednak tatwe. Jak o tym $wiadczy studium przypadku
z Goleniowa, nauczyciele czesto nie cheg uczestniczyé w réznych formach do-
skonalenia, co powoduje, ze pod koniec roku przeznaczone na ten cel $rodki
znajdujg inne przeznaczenie. Ponadto wiadomo, ze nauczyciele z réznych po-
woddéw wybierajg przede wszystkim bardzo krétkie kursy.
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TABELA 1. UCZESTNICTWO NAUCZYCIELI W KURSACH
DOSKONALENIA ZAWODOWEGO W ROKU SZKOLNYM 2008/09

Forma doskonalenia uczI;isi:lti)liéw pr(}cljfta:wy
Kurs w wymiarze do 20 godzin 147 046 87,1
Kurs w wymiarze 21-59 godzin 12922 7,7
Kurs w wymiarze 60-99 godzin 2742 1,6
Kurs w wymiarze co najmniej 100 godzin 3517 2,1
Studia podyplomowe 2 666 1,6
Razem 168 893 100,0
J

Zrédlo: SIO wrzesieri 2009; obliczenia wiasne.

Dodajmy, ze w roku 2009/10 w diuzszych formach doksztalcania zawo-
dowego uczestniczylo prawie 18 tysiecy nauczycieli, z czego 6800 bylo stu-
chaczami studiéw podyplomowych nadajacych kwalifikacje, a 6600 — kurséw
kwalifikacyjnych. Dysproporcja pomigdzy zdobywaniem faktycznie nowych
kwalifikacji a uczestnictwem w krétkich formach doskonalenia jest uderzajaca.

Niewykorzystanie $rodkéw na doksztalcanie i doskonalenie oraz struktura
najczgstszych form doskonalenia zawodowego nauczycieli — analizowane facz-
nie — wskazuja, ze podnoszenie kwalifikacji zawodowych kadry pedagogicz-
nej jest procesem powolnym. W tej sytuacji uprawnienia do nauczania dwéch
przedmiotéw moga si¢ sta¢ warunkiem prowadzenia elastycznej polityki za-
trudnienia w szkotach.

Samorzady jako decydenci budzetowi sa w stanie wplywaé w sposéb zdecy-
dowany na sfer¢ doksztalcania i doskonalenia nauczycieli, jednak w wigkszosci
przypadkéw pozostawiajg to zadanie do realizacji dyrektorom szkél, wycho-
dzac z zalozenia, ze to dyrektorzy najlepiej znaja potrzeby szkoleniowe swojej
kadry pedagogicznej oraz ze podejmowanie inicjatyw w tym zakresie wymaga
dobrej znajomosci najwazniejszych probleméw i narastajacych potrzeb. Prak-
tycznym wyrazem tego podejécia jest oddanie do dyspozycji dyrektoréw szkét
calej puli srodkéw na doskonalenie nauczycieli. W rezultacie samorzady czesto
w ogdle nie maja wypracowanej polityki doksztalcania. Taka polityka wyma-
ga postawienia diagnozy sytuacji i okreslenia strategicznych celéw, co nigdy
nie jest fatwe. Jest jednak coraz wigcej przyktadéw gmin i powiatéw podej-
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mujacych bardziej aktywne dziatania w obszarze doskonalenia zawodowego
nauczycieli.

Jednym z takich ciekawych przypadkéw jest wiejska gmina Bolestawiec,
analizowana juz uprzednio w kontekscie wspétpracy z miastem w dziedzinie
upowszechniania opieki przedszkolnej. Bolestawiec postanowit podzieli¢ $rodki
planowane na doskonalenie zawodowe nauczycieli na dwie réwne pule. Pierw-
sza z nich oddat do dyspozycji dyrektorom szkét z przeznaczeniem na finanso-
wanie krétkich form doskonalenia. Drugg zachowat do swojej dyspozycji, prze-
znaczajac na dofinansowanie doksztalcania nauczycieli w formach dluzszych
(w wymiarze okre§lonym uchwalg rady gminy). Podzial srodkéw na takie dwie
czgéci da si¢ fatwo uzasadnié: doksztalcanie nauczycieli w formach dluzszych
jest znacznie drozsze. Wymaga wyboru paru beneficjentéw ze wszystkich szkét
w gminie, a wi¢cc pewnej koncentracji srodkéw. W warunkach pojedynczej
szkoly dofinansowanie studiéw podyplomowych jednego nauczyciela ozna-
czaloby znaczng redukcje wydatkéw na doskonalenie pozostalych nauczycieli.
Pozostaje kwestig otwarta, czy podzial srodkéw w proporcji 50% na 50% jest
uzasadniony, oraz czy gmina jest w stanie systematycznie dofinansowywa¢é do-
ksztalcanie nauczycieli i uzyska¢ odczuwalne zwickszenie elastycznosci ich za-
trudnienia. Na przyklad powiat ziemski $widnicki (dolnoslaskie) podjat decyzje
o pozostawieniu w gestii starostwa 70% $rodkéw na doskonalenie nauczycieli,
przekazujac do szké6t jedynie 30%; przyjety system uzasadniono tym, ze pozwa-
la na kosztowne studia i kursy réwniez nauczycielom z malych szkét i placéwek.

Odmienng polityke w zakresie doskonalenia nauczycieli przyjeta gmina Go-
leniéw, realizujac omdéwiong wyzej strategic rozszerzania ksztalcenia zintegro-
wanego, a mianowicie przeznaczajac odpowiednie §rodki na przygotowanie na-
uczycieli do prowadzenia klas integracyjnych. Wymagalo to nie tylko zdobycia
przez nauczycieli odpowiednich umiejetnosci, ale takze wzmocnienia szkét w
zakresie diagnozowania i wspierania rozwoju uczniéw o specjalnych potrzebach
edukacyjnych. Przyklad Goleniowa wskazuje, ze doskonalenie nauczycieli na-
lezy traktowa¢ nie jako samoistne, odrebne zadanie, narzucone samorzadom i
szkotom przez ustawe o systemie o$wiaty, ale jako narzedzie swiadomej polityki
o$wiatowej samorzadu.
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1.6. Dostosowanie szkolnictwa zawodowego do wymogéw rynku
pracy

Jest powszechnie przyjetym, chod nierzadko réwniez kwestionowanym, aksjoma-
tem, ze profile szkét zawodowych powinny by¢ dostosowane do potrzeb lokal-
nego rynku pracy. Dostosowanie takie jest jednak zadaniem trudnym. Z jednej
strony rozpoznanie potrzeb wymaga wysitku i nie jest proste, z drugiej za$ po-
trzeby te dos¢ szybko si¢ zmieniajg. Zauwazmy, ze od decyzji o utworzeniu nowe-
go profilu zawodowego w szkole do wypuszczenia pierwszych absolwentéw tego
kierunku w najlepszym wypadku mija przynajmniej cztery lata: rok na przygoto-
wanie szkoly i nauczycieli, trzy lub cztery lata na nauke uczniéw. To typowe dla
systemu szkolnego i nieuniknione opéznienie powoduje, ze nawet najbardziej
racjonalne decyzje organu prowadzacego (w tym wypadku powiatu) moga si¢
okaza¢ catkiem nietrafione w momencie wejscia nowego rocznika na rynek pracy.
Ponadto lokalny rynek pracy stanowczo wykracza poza ramy jednego powiatu.
By¢ moze najlepiej jest to widoczne w powiatach ziemskich sasiadujacych z jed-
noimiennym miastem na prawach powiatu: z uwagi na bliskie polozenie lokalny
rynek obejmuje oba te powiaty, a nierzadko i powiaty sasiednie.

Stojace przed szkotami i samorzadami trudnosci rodza sceptycyzm co do
sensownosci podejmowania takiego wysitku o niepewnych skutkach. W latach
90. XX wieku powszechne bylo w Polsce przekonanie o wyzszosci wyksztalce-
nia ogdlnego, dajacego przepustke na uczelnie wyzsze, nad wyksztalceniem za-
wodowym. Wchodzace wéwcezas na polski rynek nowe duze firmy wolaly same
podszkoli¢ swoich pracownikéw niz polegaé¢ na umiejetnosciach zawodowych
wyniesionych przez absolwentéw szkdt o przestarzalej infrastrukeurze i nierzad-
ko archaicznych profilach zawodowych. Ich oczekiwania wobec nowych pra-
cownikéw sprowadzaly si¢ do trzech umiejgtnosci: jezyk angielski, podstawowa
obstuga komputera oraz prawo jazdy. To przekonanie podzielali uczniowie i ich
rodzice, masowo wybierajacy licea ogélnoksztatcace po ukonczeniu szkoly pod-
stawowej (od 1999 r. po gimnazjum). I wreszcie, to samo przekonanie podzie-
lato MEN, planujace likwidacje¢ technikéw i znaczng redukeje liczby uczniéw
w szkolach zawodowych. W tym przeswiadczeniu utrzymywaly nas réwniez
przyklady niektdrych krajéw, takich jak Anglia i Stany Zjednoczone, w ktérych
szkolnictwo zawodowe niemal nie wystepuje.

Obecnie wida¢ zahamowanie tego trendu; w ogdlnodostepnych szkotach
ponadgimnazjalnych dla mlodziezy, prowadzonych przez powiaty, udzial
ucznidéw liceéw ogdlnoksztalcacych ustabilizowal si¢ na poziomie okoto 45%,
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licea profilowane zas, w wyniku porazek dydaktycznych (stabe wyniki matur)
zanikaja. Udzial uczniéw technikéw wynosi stabilne 40%, a uczniéw zasadni-
czych szkét zawodowych — okolo 15%. Oznacza to, ze wbrew oczekiwaniom
problem dostosowania profiléw szkét zawodowych do potrzeb rynku pracy po-
zostaje waznym wyzwaniem dla miast na prawach powiatéw oraz powiatéw
ziemskich.

Warto tez zauwazy¢, ze powiaty nie mogg catkowicie pozostawi¢ decyzji o
oferowaniu nowych kierunkéw ksztalcenia zawodowego dyrektorom szkét. Po
pierwsze, w wielu przypadkach wprowadzenie nowego profilu faczy si¢ z odpo-
wiednim przygotowaniem szkoly, zwlaszcza wyposazeniem pracowni i warszta-
téw, oraz doksztalceniem nauczycieli, a wigc z dodatkowymi kosztami. Po dru-
gie, dyrektorzy znajduja si¢ pod presjg oczekiwan swoich nauczycieli; cheac im
zapewni¢ dalsze mozliwosci pracy, najczesciej kontynuuja juz oferowane przez
szkole specjalnosci zawodowe. Po trzecie wreszcie, w reakeji na rozpoznane po-
trzeby rynku pracy (lub na informacje z instytucji powiatowych trafiajace jed-
nocze$nie do wszystkich dyrektoréw) nierzadkie sa sytuacje jednoczesnego ofe-
rowania podobnych lub wrecz takich samych profili zawodowych. W jednym
z powiatéw pare lat temu kilka szkdét utworzylo jednoczesnie pierwsze klasy
ksztalcace fryzjeréw; szkoly od razu musialy konkurowaé miedzy sobg o ogra-
niczong liczbe chetnych i zadna z nich nie zrealizowata zaplanowanego naboru.

Powiaty — postawione wobec takiego wyzwania — maja do$¢ ograniczona
mozliwo$¢ wyboru strategii zaradcze;:

* Wykorzystanie wsparcia powiatowych instytucji odpowiedzialnych za mo-
nitorowanie rynku pracy i §ledzenie zmian. Do tych instytucji naleza przede
wszystkim powiatowy urzad pracy oraz powiatowa rada zatrudnienia.

* Utrzymywanie kontaktéw z gléwnymi pracodawcami na danym terenie
i tworzenie swoistych rad szkolnictwa zawodowego, w celu uzyskiwania
opinii i sugestii co do przysztego zapotrzebowania na absolwentéw réznych
szkdt i klas zawodowych. Wspélne rozwazanie z jednej strony mozliwosci
szkdl, a z drugiej zmieniajacych si¢ potrzeb pracodawcéw moze poméc w
podejmowaniu rozsadnych decyzji, a przynajmniej ulatwi¢ pracownikom
powiatowego wydzialu o$wiaty oceng sytuacj.

e Wspdlpraca z wybranymi, powaznymi pracodawcami i przygotowanie
ksztalcenia w specjalnosciach zawodowych bezposrednio im przydatnych.
Whaczenie duzego zakladu pracy w proces przygotowania i prowadzenia
klas szkolnych o nowym profilu zawodowym ma wiele zalet, w szczegélno-
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$ci mozna oczekiwad na jasne wytyczne co do programu nauczania, a takze
wsparcia przy wyposazaniu pracowni i organizacji praktyk zawodowych dla
uczniow.

e Zakladanie niepublicznych szkét zawodowych prowadzonych przez praco-
dawcéw we wspdlpracy z powiatem (lub miastem na prawach powiatu). W
ramach takiej wspéltpracy pracodawca jako organ prowadzacy szkoly bierze
na siebie odpowiedzialno$¢ za odpowiednie ksztalcenie umiejetnosci zawo-
dowych oraz wykorzystuje wlasne zasoby warsztatéw i linii produkcyjnych
do prowadzenia zaj¢¢ praktycznych. Powiat moze dostosowywac do tej sytu-
acji sie¢ prowadzonych przez siebie szkét zawodowych. Nie ma na razie wielu
przykladéw takich inicjatyw, ale na pewno mozna wymieni¢ znana gdariska
szkole zawodowa prowadzong przez firme Piekarnia Cukiernia Pellowski.

*  Wspdlpraca z wybranymi pracodawcami przy organizowaniu prakeyk zawo-
dowych ucznidéw. Tego typu wspéldziatanie szkoly zawodowej z pracodaw-
cami moze poméc dostosowaé profile ksztalcenia do faktycznych potrzeb,
a takze urealni¢ oczekiwania uczniéw.

Planujac bliskie wspéldziatanie z jednym duzym pracodawca, trzeba pa-
migtad, ze nawet przemyslana strategia nie musi zakoniczy¢ si¢ sukcesem, gdyz
firma kieruje si¢ swoim rachunkiem zyskéw i strat. Zdarza si¢ bowiem i tak, ze
zanim uruchomiona w porozumieniu z pracodawcg klasa o okreslonym profilu
wypusci pierwszych absolwentéw, pracodawca przeniesie produkeje na inne te-
reny badz w ogéle poza Polske.

Odpowiednio zaplanowana i przygotowana wspélpraca przynosi jednak
efekty. Powiat poznaniski pig¢ lat temu porozumiat si¢ z firmg Volkswagen w
sprawie ksztalcenia uczniéw w potrzebnym firmie zawodzie mechatronika i
podpisal z nig umowg o wspétpracy. Umowa ta zawiera szereg waznych, kon-
kretnych elementéw: zobowigzanie do napisania nowego programu nauczania,
przeszkolenia nauczycieli (przy wspétpracy z innymi szkotami w Niemczech),
przettumaczenia cz¢$ci dokumentacji niemieckiej do tego zawodu, przekazania
szkole elementéw wyposazenia do nauki zawodu, zapewnienie szkolenia prak-
tycznego w CKP oraz w firmie Volkswagen, zapewnienie mozliwosci zdawa-
nia w Niemczech egzaminu w celu uzyskania odpowiedniego certyfikatu. Od-
powiednie ksztalcenie, zgodne z warunkami umowy z firmg Volkswagen, jest
drozsze od tradycyjnego ksztalcenia w typowej klasie zawodowej, ale rezultat
jest budujacy: absolwenci szkoly zdaja egzaminy koricowe lepiej niz niemieccy
koledzy, uzyskujg certyfikaty i fatwo znajduja zatrudnienie.
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Obecnie réwniez niektére duze firmy polskie podpisaly analogiczne po-
rozumienia ze starostwem poznanskim. Wydaje si¢, ze najwazniejsza lekcjg z
tego przykladu jest konieczno$¢ dobrego przygotowania wspétpracy powiatu i
pracodawcy. Wspdtpraca z firmg Volkswagen pokazuje, jak funkcjonujg w tym
zakresie duze firmy niemieckie, od lat przyzwyczajone do bliskiej wspétpracy
ze szkotami zawodowymi (w ramach Duale Ausbildung). Nie wszystkie firmy
polskie, niestety, majg podobne podejscie.

Oprécz tych do$¢ ograniczonych mozliwosci skutecznego dostosowania
profiléw nauczania zawodowego do potrzeb rynku pracy, coraz wazniejsze staje
si¢ dobre rozpoznanie innych, niezmiennych potrzeb pracodawcéw, wykracza-
jacych poza konkretne specjalnosci. W badaniach prowadzonych przez woje-
wodztwo $wictokrzyskie okazalo sig, ze 75% pracodawcédw, odpowiadajac na
pytanie, co tak naprawde¢ najbardziej ceni u pracownikéw i czego najbardziej im
brakuje u nowo zatrudnionych, odpowiedzialo: sumiennos¢, rzetelnosé, punk-
tualnos$¢, prawdoméwnosé i etyka. Widaé w tym pewna analogi¢ do standar-
dowych, wspomnianych wyzej, potrzeb pracodawcéw z korica ubieglego wieku
(angielski, komputer, prawo jazdy), ale wida¢ tez i podstawows réznice: teraz,
kiedy whasciwie wszyscy absolwenci opanowali te podstawowe umiejetnosci,
przyszedt juz czas nie na sprawnosci i wiedzg techniczna, ale na wartosci spotecz-
ne i umiejetno$é wspolpracy. Jest to bez watpienia powazne wyzwanie dla szkék.

1.7. Podsumowanie. Odpowiedzialno$¢ za jako$¢ edukacji

Nie ma jednej obowiazujacej definicji jakosci edukacji ani jednego przyjetego
wzorca jej mierzenia. W kazdym kraju stosowane sg swoiste procedury i kry-
teria oceniania pracy szkét i nauczycieli oraz umiejgtnosci zdobywanych przez
uczniéw. W niektérych krajach — do ktérych bez watpienia nalezy i Polska —
podstawy staja si¢ egzaminy zewnetrzne réznych rodzajéw, chociaz srodowiska
pedagogiczne i naukowe coraz lepiej rozumiejg zaréwno ograniczenia metodo-
logiczne tych testéw, jak i ujemne skutki powszechnego i wielokrotnego testo-
wania uczniéw. Inne, nieliczne, kraje odmawiaja wprowadzenia powszechnych
testow albo stosujg je w celach czysto diagnostycznych (np. na poczatku roku
szkolnego, aby poméc nauczycielom w planowaniu pracy dydaktycznej).
Procedury ewaluacji (inspekgji, audytu) szké} takze bardzo si¢ réznia w réz-
nych krajach. W niektérych majg charakter okresowego monitorowania, od-
noszacego si¢ do stosowania obowigzujacych ustaw i norm, w innych chodzi o
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poglebiona analiz¢ funkcjonowania szkoly jako instytucji, w jeszcze innych zas
— s rodzajem diagnozy, ograniczonej tylko do stabych szkét, majacej na celu
przygotowanie radykalnych programéw naprawczych. Polska jest obecnie w
trakcie przechodzenia z pierwszego do drugiego z wymienionych trzech modeli.

Od samego poczatku decentralizacji polskiej o$wiaty zadania zwigzane z
jakoscia nauczania i ocena procesu pedagogicznego byly domena kuratoriéw
o$wiaty i wychowania. Zgodnie z odziedziczong po poprzednim systemie kon-
trolng i nadrzedna funkcja organéw panstwa, kuratorium zatwierdzato arkusz
organizacyjny szkoly oraz za posrednictwem metodykéw kontrolowato prace
nauczycieli, przekazujac im uwagi krytyczne i zalecenia. Ten model, by¢ moze
odpowiedni w latach 50. i 60. XX wieku, jest juz kompletnie anachroniczny.
W ciagu ostatnich dwudziestu lat polscy nauczyciele stali si¢ $wietnie wyksztal-
cong grupg zawodowa, dyrektorzy za$ sa w stanie oceniaé ich pracg i osiggane
rezultaty lepiej niz pracownicy kuratoriéw. Jednoczesnie pojawily si¢ nowe or-
gany prowadzace szkoly, mianowicie samorzady, lepiej niz kuratoria rozumie-
jace organizacyjne i budzetowe potrzeby swoich szkét. Nie dziwig wige rosnace
ustawowe kompetencje gmin i powiatéw (réwniez w odniesieniu do obszaru
zwiazanego z jakoscia) i réwnolegle malejaca rola kuratoriéw.

Uprawnienia w dziedzinie o$wiaty, a wigc konieczno$¢ podejmowania de-
cyzji o dlugofalowych skutkach, stanowia dla samorzadéw powazne wyzwanie.
Kluczowe jest pytanie o autonomig szkét. Ustawa o systemie os§wiaty zapewnia
daleko idacg autonomig szkét w zakresie procesu dydaktycznego oraz polityki
zatrudniania i oceny nauczycieli. Ta autonomia jest wazna gwarancjg jakosci
edukagji, gdyz uniezaleznia proces nauczania od doraznych ingerencji wladzy
politycznej oraz pozwala na bardziej profesjonalne zarzadzanie praca szkoly.
Jednoczesnie jednak pozycja samorzadu jako organu prowadzacego szkole jest
bardzo silna, co szczegdlnie wyraznie wida¢ w procesie akceptowania arkusza
organizacyjnego szkoly. Akceptujac arkusz badz odmawiajac akceptacji i ocze-
kujac odpowiednich poprawek, samorzad decyduje o tak waznych sprawach,
jak m.in. poziom zatrudnienia w szkole, w tym liczba etatéw nauczycieli, psy-
chologéw, pedagogéw szkolnych, czy liczba oferowanych uczniom zaje¢ dodat-
kowych. Decyzje dotyczace arkusza organizacyjnego szkoly musza by¢ poprze-
dzone analiza potrzeb szkoly, w tym jej potrzeb zwiazanych z jakoscia procesu
ksztalcenia, a wigc dotyczg na przyklad koniecznosci badz braku koniecznosci
zatrudnienia pedagoga szkolnego, psychologa, dodatkowego bibliotekarza itp.
Decyzje te majg bezposredni wplyw na proces nauczania i na jakos$¢ edukacji
w szkole.

36



ROZDZIAL 1. WYZWANIA OSWIATOWE STOJACE PRZED SAMORZADAMI

Drugim istotnym obszarem strategicznych decyzji samorzadu w sektorze
o$wiaty sa projekty inwestycyjne, remonty szkét oraz programy ich doposa-
zenia.

Poza decyzjami budzetowymi samorzad ma wiele narzedzi wplywania na
jakos$¢ edukacji w prowadzonych przez siebie szkotach. Do najwazniejszych z
nich naleza: omawiane wczesniej zarzadzanie siecig szkél, tworzenie nowych
placéwek opieki przedszkolnej, sterowanie doskonaleniem zawodowym na-
uczycieli, planowanie profiléw szkét zawodowych.

Niektére pionierskie samorzady podejmuja dzialania bezposrednio zwia-
zane z monitorowaniem jakosci edukacji i wplywaja na jej poprawe. Wyjat-
kowy charakter ma wieloletnia, trwajaca od 1995 roku wspélpraca miasta
Kwidzyn z zespolem badawczym z Uniwersytetu Warszawskiego pod kie-
runkiem prof. Elzbiety Putkiewicz, polegajaca na sprawdzaniu umiejetnosci
uczniéw w réznych cyklach ksztalcenia. Wspélpraca ta zaowocowala publi-
kacjami ksiazkowymi, m.in. Monitorowanie osiqgni¢¢ ucznidw jako metoda
doskonalenia edukacji® Zespét UW rozpoczal badania umiej¢tnosei uczniéw
szkot kwidzyniskich na pare lat przed wprowadzeniem egzaminéw zewngtrz-
nych, kiedy nie bylo innych mozliwosci przekazania szkotom i miastu obiek-
tywnych, poréwnywalnych informacji o wynikach nauczania. Sporzadza-
ne przez zesp6t badawczy ekspertyzy zostaly przez miasto wykorzystane do
prowadzenia polityki o§wiatowej, w tym do oceny potrzeb szkét i tworzenia
programéw naprawczych. Co ciekawe, miasto nie zaprzestalo tej wspétpra-
cy po wprowadzeniu egzaminéw zewngtrznych i po pojawieniu si¢ eduka-
cyjnej wartosci dodanej. Jak méwi zastgpca burmistrza, korzyéci dla miasta
sa nieporéwnywalne z kosztami zamawianego audytu: , To promile tego, co
przeznaczamy na o$wiate, a dzigki temu wiemy, z jakimi efektami wydajemy
miliony zlotych”. Dzi¢ki zamawianym przez siebie badaniom miasto potrafi
oceni¢ umiejetnosci uczniéw nie tylko na zakoriczenie etapu ksztalcenia (po
szbstej i dziewigtej klasie), ale takze wezesniej (na przyklad w trzeciej klasie
szkoly podstawowej), co pozwala na podejmowanie krokéw zaradczych. W
roku szkolnym 2010/11 uczniowie gimnazjéw miejskich osiggneli najlepszy
wynik w wojewddztwie pomorskim w czgdci matematyczno-przyrodniczej
oraz drugie miejsce w czg$ci humanistycznej. W sprawdzianie szdstokla-

R. Dolata, B. Murawska, E. Putkiewicz, M. Zytko, Monitorowanie osiqgni¢é szkolnych jako metoda doskonalenia
edukacji. Zarys metody oraz prayktady zastosowar w edukacji poczqtkowej, Wydawnictwo Akademickie Zak, War-
szawa 1997; R. Dolata, B. Murawska, E. Putkiewicz, Monitorowanie osiqgnigé szkolnych jako metoda wspierania
lokalnego srodowiska edukacyjnego, Wydawnictwo Akademickie Zak, Warszawa 2001.
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sistéw Kwidzyn zajal trzecie miejsce w wojewddztwie. Jak na niezbyt duze
miasto bez specjalnych tradycji oswiatowych (do 1944 roku Kwidzyn byt
w przewazajacej czg$ci miastem niemieckim) sa to wyniki imponujace.

Odmiennag strategi¢ przyjat powiat $widnicki (dolnoslaskie). Zaniepokojo-
ny stabymi wynikami egzaminéw zawodowych w niektérych prowadzonych
przez siebie szkotach, zaczat analizowaé nie tylko wskazniki dostarczane przez
Centralng Komisj¢ Egzaminacyjna, takie jak zdawalno$¢ (stosunek liczby absol-
wentéw, ktérzy zdali dany egzamin, do liczby przystepujacych do tego egzami-
nu), ale takze procent zdanych egzaminéw wéréd wszystkich absolwentéw (jak
wiadomo, nie wszyscy absolwenci przystepuja do egzaminéw), a nawet pro-
cent zdanych egzaminéw wsrédd wszystkich uczniéw rozpoczynajacych nauke
w klasie pierwszej trzy lata wezesniej (jak wiadomo, czgé¢ uczniéw odchodzi ze
szkoly przed jej ukoniczeniem). Wskazniki te znacznie lepiej pokazuja, jakie s
szanse absolwenta gimnazjum przychodzacego do danej szkoly skutecznego jej
ukoniczenia i zdania egzaminu. Przeprowadzona analiza wykazala, ze odsetek
uczniéw rozpoczynajacych nauke i koriczacych szkole ze zdanym egzaminem
jest bardzo zréznicowany w réznych szkotach, a nawet w réznych profilach tej
samej szkoly. Na tej podstawie powiat $widnicki podejmowal decyzje o nie-
otwieraniu klas o jakim§ profilu w danej szkole, mimo dostatecznej liczby chet-
nych uczniéw i gotowosci szkoly do ich prowadzenia, wychodzac z zalozenia, ze
szkota powinna najpierw zrealizowaé odpowiedni program naprawczy, zanim
zaoferuje dany profil ksztalcenia kolejnym rocznikom.

Przyklady Kwidzyna i powiatu $widnickiego wskazuja, Ze mimo coraz bo-
gatszej informacji o pracy szkét (w tym zwlaszcza EDW), dostarczanej przez
CKE szkotom i ich organom prowadzacym, samorzady potrzebuja nierzadko
dodatkowej wiedzy i znajdujg swoje drogi do jej uzyskiwania. Przytoczone przy-
ktady pokazujg tez, ze polskie samorzady znajduja sposoby aktywnego dziatania
na rzecz poprawy jakosci edukacji, chociaz wymaga to spelnienia pewnych wa-
runkéw. Najwazniejsze z nich to: 1) gotowos¢ do ponoszenia zwigzanych z pro-
jektem kosztéw, 2) zgodnos¢ projektu ze strategia o§wiatowq samorzadu oraz 3)
trwato$¢ wybranych kierunkéw dziatania. Takie dzialania wymagajq takze od-
wagi, by przyjrze¢ si¢ najstabszym ogniwom systemu o$wiaty i okaza¢ gotowosé
do otwartego przyznania, ze ksztalcenie w niektérych profilach zawodowych
jest zbyt niskiej jakosci i nie powinno by¢ kontynuowane.

Ten ostatni punkt wymaga szczegblnego podkreslenia. Troska o poziom
edukacji oznacza nie tylko wysilek zwiazany z monitorowaniem rezultatéw
ksztalcenia, ale takze gotowos¢ do publicznego przyznania, ze w pewnych ob-
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szarach nasze szkoly sa bardzo stabe i wymagaja albo zamkniecia, albo drastycz-
nych programéw naprawczych.

Zaprezentowana w niniejszym rozdziale mapa wyzwan o$wiatowych sto-
jacych przed polskimi samorzadami nie jest pelna. Nie ma w Polsce dwoch
identycznych samorzaddéw, funkcjonujacych w identycznych warunkach spo-
fecznych i takim samym poziomie zamoznosci, wigc takze wyzwania stojace
przed nimi bedg mialy zréznicowany charakter i dynamike. Nalezy oczekiwad,
ze strategiczne reakcje na te wyzwania bedg takze zréznicowane. Co wigcej,
rozwigzania przyjete przez niektére samorzady moga si¢ okaza¢ malo skuteczne
w odmiennych warunkach, a projekty zarzucone przez jednych moga przynies¢
sukces innym. Z tego powodu przytoczone w niniejszym rozdziale dzialania
samorzadéw nie mogg i nie powinny by¢ traktowane jako zamknieta lista do-
brych praktyk, do automatycznego zastosowania przez inne gminy i powia-
ty. Przeciwnie, celem naszej analizy jest wykazanie, ze polskie samorzady sa w
stanie samodzielnie, w sposéb dlugofalowy i systemowy troszczy¢ si¢ o jako$¢
edukacji w prowadzonych przez siebie szkotach, a zakres dostgpnych strategii
postgpowania jest bardzo szeroki.
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ROZDZIAL 2 | Aneta Sobotka
STRATEGIE OSWIATOWE
POLSKICH SAMORZADOW

2.1. Wstep

Planowanie strategiczne w o$wiacie mozemy podzieli¢ na trzy etapy: 1) proces,
tj. podejmowanie dyskusji o strategicznych wyzwaniach, 2) powstaly w jego
wyniku dokument — strategi¢ o§wiatowa, oraz 3) dajace si¢ zmierzy¢ rezultaty.
Niniejszy rozdzial koncentruje si¢ w szczegélnosci na drugim etapie — doku-
mencie oraz cz¢sciowo na procesie.

Analizujac planowanie strategiczne w kontekscie tych trzech etapéw, za-
uwazamy, ze samorzady cze¢sciej podejmuja dyskusje o o$wiacie prowadzace do
sporzadzania dokumentdéw, rzadziej natomiast wprowadzaja nowe sposoby za-
rzadzania i konkretne zmiany do lokalnego systemu na podstawie wcze$niej
przygotowanych dokumentéw. W zwiazku z tym mozna postawié tezg, ze
w polskiej o§wiacie samorzadowej wigcej jest strategii (rozumianych jako doku-
menty) niz planowania strategicznego (rozumianego jako systematyczne wyko-
nywanie dzialan prowadzacych do osiagnigcia wyznaczonego celu).

Celem rozdziatu jest analiza strategii o$wiatowych polskich samorzadéw.
Rekomendacje odnoszace si¢ do przygotowywania strategii oraz dylematéw i
trudnosci zwigzanych z planowaniem strategicznym znajdujg si¢ odpowiednio
w rozdziatach 6 i 7 niniejszej ksiazki.

Rozwazania zawarte w tym rozdziale zostaly oparte na trzech gtéwnych Zré-
dfach oraz pewnych odniesieniach do literatury dotyczacej planowania strate-
gicznego w JST (prace P. Swianiewicza’, E. Bonczak-Kucharczyk®). Pierwsze z
nich to badania strategii o§wiatowych zaméwione na potrzeby projektu, autor-

P. Swianiewicz, Samorzqdowe strategie rozwoju regionalnego i lokalnego: kto ich potrzebuje i w jakim celu? Raport
dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, 2010.

E. Bofczak-Kucharczyk, Strategie rozwoju regionéw i miast. Metodologia i wskazéwki praktyczne, wyd. internetowe
2008 (www.minigo.pl).
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stwa Rafala Stanka‘ i Davida Tofta’. Autorzy przeanalizowali wybrane strategie
o$wiatowe — 36 strategii gminnych (bez miast na prawach powiatu) i 32 stra-
tegie powiatowe (wraz z miastami na prawach powiatu) — oraz przeprowadzili
badania terenowe analizujace proces planowania strategicznego w réznych jed-
nostkach samorzadu terytorialnego.

Drugim materialem badawczym byta ankieta na temat zarzadzania i finan-
sowania o$wiaty przez samorzady, przeprowadzona na zlecenie Uniwersytetu
Warszawskiego na reprezentatywnej prébie 320 samorzadéw gminnych (wraz z
miastami na prawach powiatu) w czerwcu i lipcu 2011 roku.

Trzecim zrédiem informacji byly grupy eksperckie?, a whasciwie ich mode-
rowane dyskusje, przeprowadzone wedlug przygotowanego wczesniej scenariu-
sza z udzialem gminnych i powiatowych szeféw wydzialéw oswiaty.

2.2. Planowanie strategiczne w o$wiacie

Niniejsza cz¢$¢ rozdziatu oparta jest na badaniach ankietowych przeprowadzo-
nych na reprezentatywnej prébie 320 samorzadéw gminnych. Respondentami
byly osoby odpowiedzialne za zarzadzanie o$§wiatg w gminie.

2.2.1. Powszechno$¢ strategii o§wiatowych

Na potrzeby badan przeprowadzonych w projekcie Doskonalenie strategii zarzq-
dzania oSwiatgq na poziomie regionalnym i lokalnym strategia o$wiatowa nazy-
wamy oddzielny dokument strategiczny definiujacy lokalng polityke oswiato-
wa. Nie musi to by¢ dokument oficjalny, przyjety uchwaly rady, ani nie musi
by¢ nazwany ,strategia o$wiatowg’, poniewaz samorzady uzywaja takze innych
nazw — program rozwoju o$wiaty, plan polityki os§wiatowej, polityka edukacyj-
na, model zarzadzania o$wiatg itd. Wprawdzie cz¢$¢ samorzadéw ujeta polityke
o$wiatowa w og6lnych strategiach rozwoju gminy/powiatu, jednak Zespét UW
w swoich analizach skupil si¢ jedynie na oddzielnych, odrebnie opracowanych
strategiach o$§wiatowych. Strategie rozwoju JST s3 juz obecnie powszechnym

R. Stanek, Analiza gminnych strategii oswiarowych. Raport na zaméwienie Uniwersytetu Warszawskiego w ramach
projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym, 2010.

D. Toft, Analiza powiatowych strategii oswiatowych. Raport na zaméwienie Uniwersytetu Warszawskiego w ra-
mach projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym, 2010.

Raporty z wymienionych badan i grup eksperckich oraz podsumowanie wynikéw ankiety znajduja si¢ na stronie
internetowej projektu (www.zarzadzanie.ore.edu.pl).
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narz¢dziem planowania strategicznego; zazwyczaj znajduja si¢ w nich analizy i
cele dotyczace réznych zadan gminnych/powiatowych, w tym réwniez o$wiaty.
Stworzenie osobnego dokumentu pokazuje natomiast wysuwanie o$wiaty na
pierwszy plan wsréd innych zadani samorzadowych, a takze podjecie dodatko-
wego wysitku samorzadu w tym zakresie. Nie w kazdym przypadku oddzielny
dokument po$wiecony o$wiacie jest bardziej funkcjonalny i pozyteczny dla sa-
morzadu niz cz¢$¢ strategii rozwoju, jednak ze wzgledéw metodologicznych
Zespdt UW zdecydowal si¢ ograniczy¢ definicje strategii o$wiatowej do od-
dzielnego dokumentu.

Do tej pory nie bylo badan podajacych choéby w przyblizonym stopniu
liczbe strategii o$wiatowych JST. Z przeprowadzonej przez Zespét UW ankiety
wynika, ze dokumenty strategiczne definiujace dlugofalowa polityke oswiatowa
posiada az dwie trzecie samorzadéw gminnych, a oddzielng strategic rozwoju
o$wiaty ma co pigta gmina w Polsce (22,5%). Wynik ten budzi pewne watpli-
wosci, poniewaz R. Stanek® i D. Toft'" na podstawie dost¢pnych w Internecie
dokumentéw oszacowali, ze strategie posiada ok. 5% samorzadéw. Rozbiezno-
$ci miedzy deklarowang przez samorzady liczbg strategii o§wiatowych a dostep-
nymi dokumentami powoduja, ze w dalszym ciagu istnieje niepewnos¢, co do
faktycznej ich liczby. Kwestia ta wymaga dalszych badan.

TABELA 2. OSWIATOWE DOKUMENTY STRATEGICZNE (%)

. Gmina . Miasto
Gmina L Gmina
Razem . miejsko- . na prawach
miejska e wiejska .
-wiejska powiatu
Tak, p?sladamy odrebny ,do'kumerllt 25 21 2311 216 39,9
strategiczny o tematyce o§wiatowej
Nie, o.s’wiata u'tha J:est w ogdlnej strategii 479 45,0 48,6 48.1 49.0
rozwoju naszej gminy
Nie mamy zadnych dokumt'tnfow 4 296 3.8 283 303 1.1
strategicznych o tematyce oswiatowej
J

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie ankiety ogélnopolskiej.

Posiadanie strategii nie jest zalezne od typu gminy — gminy wiejskie de-
klaruja, ze tak samo czgsto jak gminy miejskie opracowujg strategic. Jedynie

9
10

R. Stanek, Analiza gminnych strategii ...
D. Toft, Analiza powiatowych strategii ...
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miasta na prawach powiatu wyrézniajg si¢ sposréd innych typéw JST; az 40% z
nich posiada oddzielng strategi¢ o§wiatowa, a w pozostalych 50% oswiata ujeta
jest w strategii rozwoju. Miasta na prawach powiatu odznaczaja si¢ szerokim
zakresem zadan o$wiatowych oraz duzg liczba prowadzonych szkél, dlatego
sporzadzanie strategii o§wiatowych w tych jednostkach wydaje si¢ konieczne.

Wida¢ duze zréznicowanie migdzy wojewddztwami, jesli chodzi o posiada-
nie o$wiatowych dokumentéw strategicznych. Najczesciej oddzielng strategic
o$wiaty maja gminy znajdujace si¢ w wojew6dztwach dolnoslaskim i lubuskim.
Takze co trzecia gmina w wojewddztwach kujawsko-pomorskim, wielkopol-
skim i warmifsko-mazurskim moze si¢ poszczyci¢ oddzielnym dokumentem
strategicznym. Najrzadziej oddzielne strategie o$wiatowe przygotowaly gminy
z wojewddztw podlaskiego, tédzkiego i $wigtokrzyskiego.

RYS. 1. OSWIATOWE DOKUMENTY STRATEGICZNE W GMINACH
W PODZIALE NA WOJEWODZTWA
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie ankiety ogélnopolskiej.
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2.2.2. Inicjatorzy strategii i ich motywacja

Inicjatywa napisania strategii o§wiatowej najcz¢sciej wychodzita od woéjta, bur-
mistrza badz starosty (66%) — tabela 3. Rada i wydzial o§wiaty rzadziej stawialy
takq propozycje (27% i 19%). Najbardziej aktywne rady sg w miastach na pra-
wach powiatu, réwniez miejskie wydzialy o§wiaty czgéciej inicjuja strategie niz
odpowiadajace im jednostki w gminach mieszanych i wiejskich; jest to gléwnie
zwigzane ze strukturg organizacji zarzadzania o§wiatg. W mniejszych gminach,
gdzie wydzialy o$wiatowe sa odpowiedzialne takze za inne zadania (kulture,
sport, turystyke, sprawy spoleczne itd.), sprawy finansowe o$wiaty w znacznej
mierze prowadza ZEAS-y, zespoly ekonomiczno-administracyjne szkét.

W literaturze dotyczacej planowania strategicznego zaklada sig, ze osoba,
ktéra inspiruje/zleca przygotowanie strategii, powinna mie¢ odpowiednie kom-
petencje i mozliwos¢ dziatania rozumiang jako podejmowanie decyzji''. Inicja-
tor strategii powinien bra¢ odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ dokumentu, dlate-
go korzystne jest, gdy propozycja opracowania strategii wychodzi od organéw
wykonawczych. Mimo ze strategie przygotowuja najczesciej wydzialy oswiaty,
to jednak maja one dosy¢ ograniczona moc decyzyjng i powodzenie realizacji
strategii jest uzaleznione od nich jedynie w pewnym stopniu.

TABELA 3. INICJATORZY OSWIATOWYCH DOKUMENTOW STRATEGICZNYCH (%)

. Gminy R Miasta na
, Gminy . Gminy
Ogélem o miejsko- R prawach
miejskie o wiejskie i
-wiejskie powiatu
Wojt, burmistrz, prezydent 65,5 59,2 72,4 63,3 71,0
Rada naszej gminy 27,0 17,1 33,4 24,8 43,4
Wydzial oswiaty (edukacji) w naszej gminie 19,0 29,8 22,3 15,2 29,9
Inicjator zewngtrzny (jednostka naukowa,
fundacja, firma doradcza) %5 60 ) 31 )
Kto$ inny 0,6 5,9 - - -
Nie wiem\trudno powiedzie¢ 6,8 5,9 - 9,2 14,0
J

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie ankiety ogélnopolskicj.

11 E. Boficzak-Kucharczyk, Strategie rozwoju ...
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Dwa gléwne motywy podjecia prac nad strategia przez samorzady to ched
uporzadkowania spraw o$wiaty (42%) oraz ubieganie si¢ o $rodki europejskie
(39%). W dalszej kolejnosci wymieniano che¢é poinformowania spoleczeristwa
o priorytetach samorzadu (32%), sklonienie zarzadu\rady gminy do oficjalnego
przyjecia pewnej polityki o$wiatowej (25%) oraz zamiar pomocy dyrektorom
szkét w przygotowaniu koncepcji pracy szkoly (23%). Jedynie 3% samorzadéw
inaczej umotywowalo postanowienie stworzenia strategii.

TABELA 4. GROWNE POWODY OPRACOWANIA ODREBNEGO DOKUMENTU
STRATEGICZNEGO DLA OSWIATY (%)

. Gminy X Miasta na
, Gminy .. Gminy
Ogétem L miejsko- R prawach
miejskie N wiejskie .
-wiejskie powiatu
Po,trzeb'owahs'r.ny dokufne.nfu, zeby ubiegad si¢ 38.8 235 335 440 28.8
o $rodki z Unii Europejskicj
thielién}y uporzadkowac sposéb po/dffjmowa- 417 35.9 45 403 56.9
nia decyzji samorzadu dotyczacych o$wiaty
Chc.lehsmy sklo.nl(f zarzgd\r.adc; t‘gml.ny)do. . 25.0 349 337 218 i
oficjalnego przyjecia pewnej polityki o$wiatowej
Chcielismy Eoinformow;}é .spoJ(eczeristwo 316 175 331 311 58,7
o naszych priorytetach o$wiatowych
Chcieli$my pomdc dyrekt(.).rom szkot 229 238 167 249 283
w przygotowaniu koncepcji pracy szkoly
Inne 33 - 5,5 31 -
Nie wiem\ trudno powiedzie¢ 4,4 11,8 5,6 3,1 -
J

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ankiety ogélnopolskiej.

Istotno$¢ poszczegdlnych motywdw znacznie si¢ rézni pomiedzy typami
gmin. Dla miast na prawach powiatu najwazniejsza byta ch¢¢ poinformowa-
nia spoleczenistwa o priorytetach o$wiatowych samorzadu, w innych typach
jednostek funkcja informacyjna strategii nie miata az tak duzego znaczenia.
W duzych miastach liczba szkét i mnogos¢ zadart powoduja, ze komunikacja
samorzadu z mieszkaricami jest trudniejsza i bardziej sformalizowana. Strategia
w jasny i przystgpny spos6b moze przedstawial przyjeta przez miasto polityke
wzgledem o$wiaty. W przeciwiedistwie do innych typéw jednostek, miasta na
prawach powiatu nie kierujg strategii o$wiatowych do radnych.
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Dla mniejszych miast najwazniejszym powodem sporzadzenia osobnego do-
kumentu strategicznego — oprécz uporzadkowania spraw oswiatowych — byta
che¢ sklonienia zarzadu\rady gminy do oficjalnego przyjecia pewnej polityki
o$wiatowej. Z naszych rozméw z samorzadowcami wynika, ze ma to zwiazek z
pragnieniem utrzymania stabilnosci w lokalnym zarzadzaniu o$wiata. Radni w
malych jednostkach zazwyczaj sa Zywo zainteresowani o$wiata, jednak ich de-
cyzje maja czasem wickszy zwiazek z ich wlasng strategia politycznego przetrwa-
nia niz strategia rozwoju o$wiaty. Przyjecie przez rade oficjalnego dokumentu w
pewien sposdéb obliguje ja do podazania wyznaczonym szlakiem, gwarantujac
lokalnej o$wiacie stabilno$¢.

Dla gmin wiejskich, najczesciej sposréd wszystkich samorzadéw borykaja-
cych si¢ z problemami finansowymi, waznym motywem napisania strategii byt
zamiar pozyskania $rodkéw z UE. W obecnej perspektywie finansowej (2007—
2013) najwicksze mozliwosci na dofinansowanie szkét i placowek stworzyt Pro-
gram Operacyjny Kapital Ludzki. Poparcie wniosku odpowiednimi zapisami w
strategii zwickszato mozliwo$¢ uzyskania funduszy zaréwno przez placéwki, jak
i ich organy prowadzace.

Zréznicowane motywy towarzyszace powstaniu dokumentu pokazuja, ze
strategia o$wiatowa, oprdcz swojej podstawowej funkcji, jaka jest samo pla-
nowanie strategiczne, moze petni¢ takze inne funkcje: w przypadku miast na
prawach powiatu — informacyjng (komunikacyjna), w przypadku gmin miej-
skich i miejsko-wiejskich — wplywanie na decyzje radnych, a w przypadku gmin
wiejskich — pozyskiwanie dodatkowych srodkéw na o$wiate.

Opracowanie strategii w dziedzinie o$wiaty nie jest obowigzkiem gmin i
powiatéw, dlatego tez wiele jednostek nie posiada takiego dokumentu. Wigk-
szo$ci samorzadéw (68,3%), poza miastami na prawach powiatu, wystarcza
czg$¢ oswiatowa ogodlnej strategii rozwoju gminy, przy czym gminom wiejskim
wystarcza to w najwickszym stopniu. Mniejszym jednostkom ,nie oplaca si¢”
ponosi¢ trudu przygotowania oddzielnego dokumentu, jesli system oswiatowy,
ktérym zarzadzaja, jest niewielki, a jego problemy sa w wickszosci ujete w stra-
tegii rozwoju gminy. Gminy miejskie i mieszane dosy¢ sceptycznie podchodzg
do dokumentéw strategicznych, twierdzac, ze nie pomagaja one rozwiazywad
probleméw. Interesujaca sytuacja zachodzi natomiast w miastach na prawach
powiatu — 37% deklaruje, ze prace nad strategia zostaly podjete, ale dokumen-
tu nie udalo si¢ uchwali¢. Przyczyny tego zjawiska moga by¢ rézne; miasta na
prawach powiatu cz¢dciej niz inne JST wskazywaly na kadencyjnos¢ jako prze-
szkode w planowaniu strategicznym, co moze oznaczac, ze uchwalenie strategii
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w duzym miescie jest procesem bardziej politycznym niz w innych jednostkach,
a osiagnigcie konsensusu dotyczacego celéw i dziatan w podzielonym politycz-
nie $rodowisku zadaniem wyjatkowo trudnym.

TABELA 5. POWODY, DLA KTORYCH NIE POWSTAL ODREBNY DOKUMENT
STRATEGICZNY DLA OSWIATY (%)

. Gminy . Miasta
, Gminy .. Gminy
Ogélem o miejsko- o na prawach
miejskie . wiejskie .
-wiejskie powiatu
‘Wystarcza nam cze$¢ oswiatowa w strategii
ogélnej, nie potrzebujemy odr¢bnego 68,3 61,7 66,5 70,6 46,4
dokumentu
Pod;?hsmy prace rTad strate'gla,, 72 13.6 52 6.1 37.0
ale nie udalo si¢ jej uchwali¢
Dyskusja nad strategia powoduje konflik-
ty, wicc nie pomaga rozwiazywac realnych 5,0 5,1 6,5 4,3 8,8
probleméw
.Strategla W niczym nie pomaga, a (]iccyz;e 15.8 25, 203 129 88
i tak podejmowane sa w inny sposéb
Inne 2,2 4,9 4,9 0,8 -
Nie wiem\ trudno powiedzie¢ 10,9 8,4 8,2 12,1 17,6

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie ankiety ogdlnopolskiej.
2.2.3. Bariery planowania strategicznego

Samorzady dostrzegajq trzy gléwne bariery planowania strategicznego w o$wia-
cie (tabela 6). Sg to: a) zmieniajaca si¢ polityka panstwa, b) brak srodkéw fi-
nansowych oraz c) kadencyjnos¢ wladz samorzadowych. Bez wzgledu na typ
jednostki, samorzady zgodnie wskazuja na wymienione trudnosci. Jedynie w
miastach na prawach powiatu kadencyjnos$¢ stanowi wigksza przeszkode w pla-
nowaniu niz w innych samorzadach (33,7% do 18%).

Niestabilne, zmieniajace si¢ otoczenie stanowi trudnos¢ dla kazdego rodza-
ju planowania, ale trzeba pamigtaé, ze jest w nie niejako wpisane — planowanie
zawsze odbywa si¢ w zmiennym $rodowisku®. Brak $rodkéw budzetowych po-

Warto zauwazy¢, ze w czasie, kiedy przeprowadzano ankiete (czerwiec/lipiec 2011 r.), Zywa byta sprawa obnize-
nia wieku szkolnego do lat 6 od roku 2012 oraz sprawa wprowadzenia oplat godzinowych w przedszkolach za
opieke i zajecia wykraczajace poza podstawe programowa. Zmieniajace si¢ przepisy mogly dodatkowo wzmocnié
przeswiadczenie samorzadéw o zmieniajacej si¢ polityce paistwa.
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zwalajacych na sfinansowanie priorytetéw oswiatowych jest natomiast klasycz-
nym argumentem niemal w kazdej dziedzinie; pieni¢dzy zawsze jest za malo.
Mimo ze bez pieni¢dzy niewiele da si¢ zrobi¢, to warto zwrdci¢ uwagg, ze czg-
$ciowo whasnie brak srodkéw finansowych powoduje konieczno$¢ planowania
strategicznego. W sytuacji nieograniczonych zasobéw planowanie strategiczne
w ogéle nie byloby potrzebne, gdyz kazda deklarowana potrzeba moglaby zo-
sta¢ zaspokojona. Im mniej pienigdzy, tym wybdr priorytetéw jest wazniejszy,
a ich liczba bardziej ograniczona.

TABELA 6. GRLOWNE BARIERY I TRUDNOSCI W PLANOWANIU
STRATEGICZNYM W OSWIACIE (%)

. Gminy . Miasta
, Gminy L. Gminy
Ogoétem . miejsko- 1t na prawach
miejskie . wiejskie .
-wiejskie powiatu
Zmieniajaca si¢ polityka pafistwa 52,8 49,9 57,6 51,5 50,0
I?adeflcy)nosc wiladz samorzadéw i zmieniajace 18,0 183 19.4 16.8 33,7
si¢ priorytety
Odmowa wspélpracy ze strony partneréw 37 7.8 52 27 B
spolecznych
Br.ak zgoc'ly na terenie naszej gminy co do 22 26 13 26 B
priorytetéw o$wiaty
Brak srodkc’;w budzefowych po/zv?fala)aacych 53.6 76 53,5 54.8 489
sfinansowa¢ nasze priorytety o$wiatowe
Odsum?ae w czasie mozllwo§c1 WeryﬁkaC.].l 52 54 78 41 58
rezultatéw edukacyjnych podjetych decyzji
Inne 1,8 2,7 3,9 0,6 5,6
Zadne z powyzszych (brak barier) 8,2 9,3 3,8 9,6 11,3
Nie wiem\trudno powiedzie¢ 3,5 6,7 1,3 4,0 -
J

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie ankiety ogélnopolskiej.

2.3. Proces planowania strategicznego

Proces to pierwszy z etapéw planowania strategicznego. Skladaja si¢ na niego
przede wszystkim dyskusje o priorytetach o$wiatowych, lokalnych problemach
i sposobach ich rozwiazania, braku pienigdzy i mozliwosciach ich pozyskania.
W zwiazku z coraz wicksza odpowiedzialnoscig samorzadéw za o$wiate i po-
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jawiajacymi si¢ wyzwaniami demograficznymi, o o$wiacie zywo si¢ dyskutuje
w wielu polskich samorzadach. Cz¢$¢ jednostek pragnie w ustrukturyzowany
sposob zapisa¢ wynik tych dyskusji i podejmuje si¢ stworzenia dokumentu®.

2.3.1. Uspotecznienie

Do prac nad strategia powolywano zazwyczaj specjalny, wieloosobowy zesp6t
liczacy od kilku do kilkudziesigciu oséb, skltadajacy si¢ z przedstawicieli réz-
nych $rodowisk. Do opracowania dokumentu zapraszano dyrektoréw réznych
typow szkét, nauczycieli, dyrektoréw poradni psychologiczno-pedagogicznych,
radnych, lokalnych pracodawcéw, stowarzyszenia zajmujace si¢ o$wiata, przed-
stawicieli urzedu pracy, organizacji ksztalcenia nauczycieli, rad rodzicéw, or-
ganizacji pracodawcéw, zwigzkéw zawodowych, o$rodka pomocy spotecznej,
bibliotek i innych instytucji gminnych badz powiatowych. W niektérych JST
w pracach uczestniczyli takze przedstawiciele sasiednich samorzadéw w celu
lepszego skoordynowania dziatai. Takie zréznicowanie zespotu pracujacego
nad strategig jest zjawiskiem powszechnym i mozna je uzna¢ za uspolecznienie
procesu planowania strategicznego.

Rzadszg prakeyka jest glebokie uspolecznienie, polegajace, na wiaczeniu
rodzicéw, nauczycieli i lokalnej spotecznosci w proces planowania. Zesp6t eks-
pertéw przygotowujacy strategic stanowi zawsze pewng elit¢ (spoleczna, eko-
nomiczng) i wyznawane przez niego warto$ci czy zauwazane problemy moga
si¢ znacznie rézni¢ od probleméw i wartosci mieszkaricéw. Przykladowo, dla
samorzadu duzym problemem sa wysokie koszty funkcjonowania malych
szkdt, a dla rodzicéw — dowozenie uczniéw do oddalonych placéwek. Niektére
samorzady podjely trud rozméw z lokalng spotecznoscia; zorganizowano spo-
tkania konsultacyjne, dyskusje panelowe, istniala mozliwo$¢ zglaszania uwag
do strategii przez Internet. Samorzady, ktére pominely rodzicéw przy sporza-
dzaniu strategii, z perspektywy czasu zauwazaja, ze ich glos mégl byl duzo
wnie$¢ do dyskusji nad o§wiata. Natomiast w pewnej gminie zauwazono, ze
oprécz rodzicéw warto whaczaé takze innych zainteresowanych mieszkancéw;
co ciekawe, najwickszy opér przy zamykaniu szkoly stawiali tam starsi ludzie
broniacy tradycji.

13 Opis procesu opracowywania strategii zawarty w ninicjszym rozdziale zostal stworzony na podstawic badan

jakosciowych: wnioskéw z dyskusji grup eksperckich oraz wspomnianych wyzej analiz R. Stanka i D. Tofta
22010 roku.
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Uspolecznienie procesu tworzenia, a potem realizacji strategii uwazane jest
przez specjalistéw od zarzadzania publicznego za jeden z zasadniczych sukceséw
postgpowania. Mozna rozumied je dwojako: jako wiaczenie lokalnych elit czy
lokalnego srodowiska o$wiatowego w prace nad strategia badZ szerzej — jako
angazowanie lokalnej spotecznosci.

Uspotecznienie ma dwie zasadnicze zalety. Po pierwsze, przedstawiciele réz-
nych §rodowisk wnosza do strategii swoje pomysly, poruszaja problemy, ktére
ich bezposrednio dotycza. Spojrzenie na o$wiate z réznych perspektyw daje
pelniejszy obraz sytuacji i pozwala wypracowa¢ cele odzwierciedlajace wartosci
calej spotecznosci. Strategia, ktéra uwzglednia potrzeby i stanowiska réznych
srodowisk, jest dokumentem przyjetym nie tylko formalnie, ale i spolecznie,
co sprawia, ze zapobiega ewentualnym konfliktom i tagodzi spory. Po drugie,
partycypacja spoleczna wzmacnia poczucie odpowiedzialnosci za realizacje stra-
tegii. Zaangazowane w tworzenie dokumentu srodowisko oczekuje osiagniecia
wsp6lnie ustalonych celéw i dziatan.

W uspolecznieniu niezwykle wazna jest silna koordynacja pracy, tak zeby
poszczegblne srodowiska wypracowaly cele i dziatania dotyczace wszystkich ak-
toréw zycia o$wiatowego, a nie tylko przedstawialy wlasne potrzeby, tworzac
zamiast strategii liste zyczen.

2.3.2. Udziat ekspertéw zewnetrznych

Wigkszos¢ strategii o§wiatowych zostala przygotowana przez samorzady samo-
dzielnie, jednak niektére jednostki postanowily zatrudni¢ zewngtrznych eksper-
téw — firmy konsultingowe, uczelnie wyzsze czy organizacje pozarzadowe. Te
ostatnie zazwyczaj same zglaszaly si¢ do samorzadéw z propozycja opracowania
strategii. Najwigcej strategii o§wiatowych pomogla stworzy¢ samorzadom Funda-
c¢ja Rozwoju Dzieci im. Komenskiego. W 2006 roku FRD wraz z Amerykariska
Fundacja Wolnosci, w ramach programu ,,Dla dzieci” organizowata szkolenia dla
gmin wiejskich, podczas ktérych samorzadowcy przy pomocy treneréw z funda-
cji opracowywali strategie edukacji elementarnej. Drugg fundacja promujaca za-
rzadzanie strategiczne wsréd samorzaddéw jest Centrum Edukacji Obywatelskiej,
ktére w ramach programu POST (Polityka oswiatowa samorzqdu terytorialnego)
pomaga tworzy¢ samorzadom strategie o$wiaty. O ile organizacje pozarzadowe
pomagaja samorzadom bezplatnie, o tyle wynajecie firmy zewnetrznej wiaze si¢
z kosztami. Na zatrudnienie firmy konsultingowej decydowaly si¢ te JST, ktére
uwazaly, ze brakuje im odpowiedniego warsztatu i wiedzy, aby samodzielnie przy-
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gotowac strategic o$wiatowa, lub takie, ktérym zalezalo, aby kto§ spojrzat na ich
oswiate z dystansu, wskazal problemy, ktérych oni sami by¢ moze nie dostrzega-
ja. W jednym z samorzadéw zdecydowano si¢ na zatrudnienie firmy zewngtrznej
po doswiadczeniach przy tworzeniu innego dokumentu strategicznego:

Jezeli nie ma tej osoby, ktdra stoi i patrzy z zewnqtrz, no to po prostu jest bez sensu.
Bo nam wyszto, ze jestesmy mekkq turystyczng, co jest oczywiscie absolutng bzdurg.
1k samo jest z oswiaty.

Zewnetrzni eksperci maja wypracowang metodologi¢ przygotowania stra-
tegii, dysponuja bowiem doswiadczeniem z innych samorzadéw, wiedza, jakie
problemy mozna napotka¢ przy tworzeniu strategii i jak je przezwycigzy¢. Do-
brzy eksperci moga by¢ pewnego rodzaju ,,oknem na $wiat”.

Eksperci sg pomocni przy strategii na wielu réznych poziomach. Specjalisci
od ekonomii mogg wyliczy¢ koszty i oszczednosci wynikajace z réznych in-
terwencji, a specjalisci od komunikacji spotecznej moga poméc zaktywizowad
spoteczno$¢ lokalng i wejs¢ z nia w owocny dialog. Samorzadowcy najbardziej
zadowoleni byli z pomocy na etapie przeprowadzenia diagnozy stanu o$wiaty,
poniewaz eksperci dostrzegali inne problemy niz samorzad, a ponadto dyspo-
nowali ré6znorodnymi metodami badawczymi, zwykle trudniej dostgpnymi dla
samorzadéw (firmy przeprowadzaly ankiety i dyskusje w grupach fokusowych
z rodzicami, uczniami, nauczycielami). Zatrudnieni eksperci czuwali takze nad
metodologia przygotowania dokumentu, organizujac warsztaty dla samorza-
dowcéw i koordynujac prace zespotéw do spraw strategii.

Eksperci moga uczestniczy¢é w przygotowaniu strategii na pewnych etapach
(np. diagnoza) czy w pewnych obszarach tematycznych (np. komunikacja). Nie-
trafne jest na og6t powierzanie calosci prac ekspertom. Zdarzajg si¢ jednak samo-
rzady, ktére catkowicie powierzajg przygotowanie strategii osobom zewngtrznym,
co prowadzi zazwyczaj do stworzenia strategii ,,na pétke”. Najlepsza pod wzgle-
dem metodologicznym i merytorycznym strategia, jaka napotkal R. Stanek'
podczas swych badan, okazala si¢ strategia stworzona przez firme zewnetrzna,
ktéra jednak nie zostata wdrozona przez JST. Jesli samorzad nie angazuje si¢ w
opracowanie strategii, trudno oczekiwa¢, ze zrobi to na poziomie jej wdrazania.

Wsréd rad i organéw wykonawczych istnieja dwa skrajne podejscia do
udziatu ekspertéw zewngtrznych w tworzeniu strategii. Postawa przeciwnikéw

4 R Stanek, Analiza gminnych strategii ...
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wyraza si¢ w stowach ,dlaczego mamy placic za to, co powinni w ramach swo-
ich obowiazkéw wykonywaé pracownicy samorzadu?”. Uwazaja, ze zatrudnia-
nie firm to zbedny wydatek. Natomiast zwolennicy twierdza, ze tylko eksperci
zewnetrzni sg w stanie stworzy¢ dobra strategie i dzigki swemu autorytetowi
przekonaé spolecznos¢ do trudnych decyzji.

Proces opracowywania strategii jest bardzo waznym etapem planowania
strategicznego — niewlasciwie poprowadzony bedzie skutkowat slabej jakosci
dokumentem, ktéry nie spowoduje pozadanych zmian. Analizujac strategie
o$wiatowe, R. Stanek zauwazyt dwa kluczowe problemy, ktére moga zaburzy¢
proces planowania strategicznego i skutkowa¢ brakiem wewnetrznej spdjnosci
strategii: rozerwanie i odwrdcenie procesu planowania strategicznego. Przez poje-
cie rozerwania procesu planowania rozumie on przygotowanie poszczegélnych
czgei strategii (diagnoza, analiza SWOT', definicja celéw) osobno przez rézne
podzespoly, bez czytania wczesniej opracowanych cze¢sci, a nastgpnie ztozenie
wszystkich elementéw w jedng calo$¢. Natomiast przez odwrdcenie procesu
strategicznego R. Stanek rozumie tworzenie strategii po zebraniu potrzeb od
dyrektoréw szkél, co prowadzi do zyczeniowego charakteru strategii.

W swietle powyzszych wyjasniert najwazniejsze dla przyszlego ksztattu stra-
tegii okazuje si¢, kto, w jaki sposéb i w jakiej kolejnosci bedzie uczestniczyt
W jej przygotowywaniu.

2.4. Analiza dokumentéw

Niniejszy rozdziat zostal przygotowany na podstawie badari R. Stanka i D. Tofta"”
oraz grup eksperckich; koncentruje si¢ na analizie strategii o$wiatowych rozu-
mianych wylacznie jako dokumenty (nie sg analizowane czgsci o§wiatowe strate-
gii rozwoju).

2.4.1. Nazwy

Jak napisano w pierwszym rozdziale, nazwy ,strategia o§wiatowa” uzywamy
takze na okre$lenie innych dokumentdéw strategicznych poswieconych o$wia-
4 8 y geony:

Tamze.

Analiza SWOT — narzedzie stuzace porzadkowaniu informagji i dokonywaniu analizy, polegajace
na wyodrebnieniu i zestawieniu czterech kategorii danych: mocne strony (szrengths), stabosci
(weaknesses), szanse (opportunities), zagrozenia (threats).

R. Stanek, Analiza gminnych strategii ...; D. Toft, Analiza powiatowych strategii ...
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cie, takich jak polityka, program czy plan. Samorzadowcy sg zwykle swiadomi
wagi i znaczenia stowa ,strategia’, a takze struktury, jaka narzuca. Nadawanie
innych nazw jest czesto swiadomym dziataniem — model czy polityka nie maja
ogdlnie przyjetej formy, samorzad moze wiec w ten sposéb zebraé swoje ,,po-
mysly na o$wiat¢” w mniej ustrukturyzowana forme. Przykladowo, niektére
gminy polityke o$wiatowa ograniczaja tylko do zdefiniowania celéw i zadan,
z pominieciem wszystkich innych, ogélnie przyjetych w strukeurze strategii ele-
mentéw, takich jak diagnoza, analiza SWOT, finansowanie, monitoring itp.

TABELA 7. NAZWY OSWIATOWYCH DOKUMENTOW STRATEGICZNYCH (%)

Strategia o§wiatowa Inny tytul dokumentu
Gminy 62 38
Powiaty 44 56

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie wspomnianych wyzej analiz R. Stanka i D. Tofta z 2010 r.

Jak wynika z tabeli 7, strategie o$wiatowe sg czgstsze wsréd gmin niz powiatéw.
Taki rozklad mozna dumaczy¢ na kilka sposobéw. Pierwszym wytlumaczeniem
jest wielko$¢ systemu szkolnego — powiaty ziemskie zwykle sa organem prowadza-
cym dla niewielu szkét. Mniej wymagajacy pod wzgledem formalnym dokument,
jakim jest na przyklad ,,program rozwoju o$wiaty”, jest dla nich prawdopodobnie
bardziej uzyteczny — uzupelnienia i rozwija ogélna strategie rozwoju JST. Gminy
(poza tymi najmniejszymi) maja czgsto kilkadziesiat placéwek pod swoim nad-
zorem, borykaja si¢ z wicksza iloscia probleméw oswiatowych (zarzadzanie sie-
cig, dowdz, dozywianie, wychowanie przedszkolne), totez czeéciej przydatne sg
dla nich ,pelne” strategie. Drugim wytlumaczeniem takiego rozkladu jest fake
pézniejszego przejecia szkdl przez powiaty niz przez gminy. Powiaty sa mniej do-
$wiadczone niz gminy, rzadziej wigc decyduja si¢ na korzystanie z bardziej skom-
plikowanego w przygotowaniu narzedzia, jakim jest strategia o$wiatowa. Ponadto
gléwne zadanie, przed jakim stoi powiat — dostosowanie profiléw szkét zawodo-
wych do potrzeb rynku pracy — jest wyjatkowo niepodatne do planowania. Z tego
wzgledu tworzenie ,koncepcji” czy ,polityki” moze by¢ bardziej funkcjonalne.

2.4.2. Horyzont czasowy

Zasadniczo, wedle teorii planowania strategicznego, strategie dzieli si¢ na krét-
ko- (1-5 lat), $rednio- (6-10) i dtugookresowe (powyzej 10 lat). W praktyce
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samorzadowej strategie o§wiatowe s3 najczesciej tworzone na 5—7 lat, cho¢ zda-
rzajg si¢ tez opracowania wybiegajace w przysztos¢ o kilkanascie lat. Strategie
opracowywane przez gminy obejmuja z reguly krétszy czas niz strategie powia-
towe (tabela 8). Wigkszo$¢ z nich pisana jest na 3—5 lat. Nie spotyka si¢ strategii
gminnych (wylaczajac strategie miast na prawach powiatu) na okres dtuzszy niz
10 lat. W powiatach strategie krétko- i §redniookresowe sg tak samo popular-
ne, istnieje takze grupa strategii dtugookresowych. Dosy¢ zaskakujace jest, ze
w 15% strategii nie okreslono horyzontu czasowego.

TABELA 8. HORYZONT CZASOWY W OSWIATOWYCH DOKUMENTACH
STRATEGICZNYCH (%)

Okres Gminy Powiaty
3-5 lat 62 40
6-10 lat 38 43
Powyej10 lat 0 17

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie wspomnianych wyzej analiz R. Stanka i D. Tofta z 2010 roku.

Zaréwno strategie krétko-, jak i dlugoterminowe maja swoje wady i zale-
ty. W przypadku strategii dlugoterminowych istnieje duze prawdopodobien-
stwo, ze sytuacja spoteczno-ekonomiczna zaréwno JST, jak i panistwa ulegnie
tak znacznej zmianie, ze formulowane na poziomie samorzadu cele o§wiatowe
stang si¢ nieadekwatne do rzeczywistosci. Odlegly horyzont czasowy to takze
mniejsza odpowiedzialno$¢ — po 15 latach wiele celéw moze si¢ rozmy¢ badz
zostaé zrealizowanych na skutek ministerialnych wytycznych. Samorzady, ktére
juz od kilku lat dysponuja strategia o$wiatowa, zauwazyly, ze cz¢é¢ ich celéw
zostala zrealizowana w wyniku zbieznosci polityki MEN z ich wlasnymi zalo-
zeniami — na przyklad place zabaw przy szkotach (program ,Wesota szkota”),
wprowadzenie drugiego jezyka obcego do gimnazjum czy budowa boisk (rza-
dowy program ,,Orliki”).

W krétkim okresie tatwiej i dokladniej mozna przewidzie¢ zmiany (np.
liczbe uczniéw, dostepnosé srodkéw finansowych), jednak w niektérych samo-
rzadach pojawily si¢ argumenty, ze dluzsza strategia zapewnia wigksza trwa-
to$¢ lokalnej polityki oswiatowej, bo pozwala zniwelowaé wplyw kadencyjnosci
wiadz, ktéry wedle miast na prawach powiatu stanowi znaczng przeszkode w
planowaniu strategicznym (zob. tabela 6).
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W swietle powyzszych argumentéw optymalnym horyzontem czasowym
wydaje si¢ obecnie stosowany model strategii na okres 5—7 lat — jest to wystar-
czajaco krotki czas, by przewidzie¢ pewne zjawiska i tendencje, a jednoczesnie
przekraczajacy kadencje lokalnych wladz.

2.4.3. Struktura strategii o§wiatowych

Samorzady maja juz duze doswiadczenie w pisaniu strategii rozwoju JST, a po-
nadto moga korzysta¢ z dostepnych kompendiéw dotyczacych sporzadzania
tego dokumentu. Zazwyczaj dobrze znajg ogélny schemat budowy strategii i
przestrzegaja go. Mimo ze w strategii konstrukcja nie jest najwazniejsza, a jej
poprawno$¢ nie jest réwnoznaczna z wysoka jako$cia dokumentu, to trudno
stworzy¢ dobrg strategie, nie opierajac si¢ na pewnym przyjetym ukladzie ele-
mentéw i zawartosci tresci.

Znakomita wigkszo$¢ strategii rozpoczyna si¢ od diagnozy stanu oswiaty
w miescie, gminie lub powiecie. Samorzady podaja wiele danych dotyczacych
szkél, uczniéw i nauczycieli (liczba i rodzaj szkél, liczba uczniéw wg oddzia-
Yow i szkél, liczba nauczycieli wg szkdt, oddzialéw i stopni awansu zawodo-
wego, stan techniczny i wyposazenie budynkéw) oraz podaja wysokos¢ ogél-
nych wydatkéw na o$wiatg, w tym wysoko$¢ otrzymanej subwencji oswiatowej.
Diagnoze zamiescito blisko 90% gmin i 80% powiatdéw, cho¢ jak wynika z
rozméw, prawdopodobnie przygotowalo ja jeszcze wigcej samorzadéw. Zazwy-
czaj diagnozy nie zamieszczano w dokumentach typu , polityka o§wiatowa” czy
Lkierunki rozwoju o$wiaty”. W niektérych samorzadach diagnoza byta na tyle
obszerna, ze nie wlaczono jej do strategii, traktujac jako odrebne opracowanie.

Wigkszo$¢ ekspertéw zajmujacych si¢ planowaniem strategicznym uwaza,
ze dobrze przygotowana diagnoza ma zasadnicze znaczenie dla sformutowania
probleméw i celéw strategicznych, istnieja jednak réwniez glosy kwestionujace
ten porzadek'®. Zamieszczane w strategiach diagnozy s3 czgsto powierzchow-
ne — podawane sa dane zamiast wskaznikéw, brak jest poréwnan analizujacych
zmiany w czasie. W przypadku dwéch trzecich gmin i jednej trzeciej powiatéw
diagnozy koricza si¢ analiza SWOT. Inne rodzaje analiz, na przyklad kosztéw
i korzysci, czy efektywnosci, nie sg stosowane. W wickszosci przypadkéw ani

18 Wiecej o tym, czy w strategii powinna by¢ zawarta diagnoza — zob. rozdziat 6 autorstwa Krzysztofa

Chmury.
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diagnoza, ani analiza SWOT nie stuza do wyciagniecia wnioskéw czy sformu-
fowania probleméw, ktére wigzalyby si¢ z celami strategicznymi. W strategiach
sporadycznie pojawiaja si¢ zapisy o zgodnosci z dokumentami wyzszego rze-
du, takimi jak Strategia Lizboniska, Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013 czy Ra-
port Polska 2030. Sposréd gminnych strategii jedna piata nawigzuje do progra-
méw MEN, a ponad jedna trzecia do strategii rozwoju jednostki wyzszego rzedu.

W niektérych strategiach pojawily si¢ takze deklaracje wizji i misji. Niektore
z nich sg zbyt ogélne i mgliste, a w zwiazku z tym malo uzyteczne, na przyktad:
»Zapewnienie wszystkim dzieciom mozliwie najlepszej edukacji”. Zdarzaja si¢
jednak i takie, kt6re wyrazaja wartodci i cele edukacyjne wazne dla calej spotecz-
nosci, i ktére faczg i wzbogacaja cele strategiczne, na przyktad: ,Zapewnienie
wszystkim dzieciom — niezaleznie od statusu spotecznego i wrodzonych uzdolnien
— zdobycia umiejetnosci spotecznych, kompetencji i wiedzy potrzebnej do po-
wodzenia w zyciu w demokratycznym i konkurencyjnym spoteczenistwie”.

Kolejna czg$¢ strategii to definicja celéw oraz dziatan. Tutaj strategie dosy¢
si¢ réznia, gdyz samorzady réznie interpretuja znaczenie celéw strategicznych,
operacyjnych, programéw, dzialan, priorytetéw, kierunkéw, umieszczajac je
czgsto w dowolnej kolejnosci. W' niektérych dokumentach najpierw wyréz-
niono pewne obszary lokalnej o$wiaty, jak opieka przedszkolna, poradnictwo
psychologiczno-pedagogiczne, i nastgpnie w ramach tych obszaréw formulowa-
no cele, w innych strategiach natomiast cele dotyczyly calego systemu oswiaty.
Liczba celéw o$wiatowych jest bardzo zréznicowana, waha si¢ od jednego do
siedemnastu, najczesciej wynosi ok. 5—6. Trudno jest szczegélowo usystema-
tyzowal wszystkie cele i dziatania pojawiajace si¢ w strategiach, poniewaz to,
co dla jednych jest celem (np. upowszechnienie wychowania przedszkolnego),
dla innych jest dziataniem prowadzacym do osiagnigcia jakiegos celu (np. upo-
wszechnienie edukacji przedszkolnej jest dzialaniem przypisywanym do celu
,Wyréwnywania szans’).

Najczgsciej formulowane cele w strategiach o$wiatowych dotycza jakosci
ksztalcenia. Z jako$cia ksztalcenia wiaza si¢ jednak dwa zasadnicze problemy:
po pierwsze — nie istnieje jedna, ogdlnie akceptowana definicja jakosci w o$wia-
cie, a po drugie — nie jest jasne, kto za jako$¢ oswiaty odpowiada.

Jakos¢ bardzo trudno zdefiniowaé — jest to pojecie filozoficzne. Najstarsza
definicja jako$ci zostata sformulowana przez Platona jako ,,pewien stopiert do-
skonalosci”. Wspélczesnie uwaza sig, ze jako$¢ ma pewne cechy obiektywne
i mierzalne oraz cechy subiektywne, oceniane przez kazdego inaczej. Podobnie
jest z jakoscia w o$§wiacie — mozemy wyréznié pewne twarde i obiektywne dane
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moéwiace co$ o szkotach, takie jak wyniki egzaminéw zewnetrznych i wskazniki
edukacyjnej wartosci dodanej dla gimnazjéw i liceéw ogdlnoksztalcacych, jak
réwniez bardzo indywidualne i niemierzalne, np. rozwéj emocjonalny, samo-
dzielno§¢ czy umiejetno$é podejmowania decyzji przez uczniéw.

Druga kwestia dotyczy odpowiedzialnodci za jako$¢ oswiaty i budzi wiele
kontrowersji. Srodowisko jest bardzo podzielone w tej kwestii. Niektére JST
sztywno trzymajg si¢ litery prawa i powolujac si¢ na ustawe o systemie oswiaty,
odpowiedzialno$¢ za jako$¢ oswiaty przypisuja kuratoriom. Twierdza, ze samo-
rzad nie ma ani prawa, ani narze¢dzi, by zajmowac si¢ jakoscia, a jego gléwnym
zadaniem jest zapewnienie warunkéw do realizacji procesu pedagogicznego. Z
kolei druga grupa samorzadéw uwaza, ze finansowanie gtéwnych zasobéw nie
tylko nadaje prawo do monitorowania efektywnosci alokacji $rodkéw, ale i na-
rzuca odpowiedzialno$¢ za jako$¢ oswiaty.

Samorzady od poczatku swojego istnienia posiadaly narzedzia wplywania
na jako$¢ szkél, takie jak ustalanie struktury zatrudnienia, finansowanie dodat-
kowych zaje¢ dydaktycznych i pozalekcyjnych oraz decydowanie o wyposaze-
niu; wszystko to bezposrednio wplywa na jako$¢ szkoly. Coraz czgéciej odpo-
wiedzialno$¢ za jako$¢ wymuszajg na samorzadach takze rodzice. Jesli w szkole
jest jaki$ problem, rodzice w pierwszej kolejnosci zwracajg si¢ do gminy jako
organu prowadzacego. Takze sytuacja prawna, mimo zapisu o nadzorze procesu
pedagogicznego przez kuratorium, nie jest jasna. Kuratoria w systemie o$wiato-
wym w ostatnich latach stracily na znaczeniu, a ich dalszy los jest niepewny".
Zniesienie rejonizacji kuratoriéw sprawilo, ze ich wiedza na temat konkretne;j
placéwki i zwiazek z nig znacznie ostably, a posiadane narzedzia kontroli pracy
szkdt odnosza si¢ gtéwnie do zgodnosci z prawem. Samorzady przejmuja beda-
ce kiedy$ w kompetencji kuratoriéw tak wazne zadania, jak akceptacja arkusza
organizacyjnego, decyzja o zamknigciu szkoly, wybdr i ocena dyrektora szkoly.
Wprawdzie kuratorium o$wiaty uczestniczy nadal w czesci tych zadan, ale od-
grywa role doradcy, a nie gléwnego decydenta.

Mimo wszystkich powyzej przytoczonych argumentéw samorzady zgodnie
z prawem nie odpowiadajg za ,jako$¢” oswiaty. W zwigzku z tym mozna by
przypuszczal, ze strategie o$wiatowe samorzadéw beda si¢ wigzaly gléwnie z
realizacjg zadani wynikajacych z ustawy o systemie o§wiaty. Zadania te sa jasno
okreslone, tj. odnosza si¢ do finansowania dziatalnosci szkél, ale brak standar-
déw sprawia, ze nie ma podstaw prawnych, zeby zarzuci¢ samorzadom, ze zle

19 Obecnie (2012 r.) istnieja plany przeksztatcenia kuratoriéw w regionalne osrodki jakosci ksztalcenia.
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wywiazuja si¢ ze swoich obowigzkéw (np. nie mozna pozwaé gminy za to, ze
szkola nie jest wyposazona w sale gimnastyczng). Samorzady moglyby wicc za
swoje gléwne cele strategiczne przyjmowaé minimalizacj¢ wydatkéw na oswia-
t¢, organizacja dowozu, przeprowadzanie remontdéw czy racjonalng obstuge
administracyjng i finansowa szk6l. Oczywiscie czg$¢ samorzadéw tak whasnie
czyni. Jednak az 60% celéw zdefiniowanych przez gminy (R. Stanek®) i ponad
50% przez powiaty (D. Toft*) dotyczy jakosci ksztalcenia, rozszerzania oferty
edukacyjnej, wyréwnywania szans, ksztalcenia postaw i kompetencji lub szero-
ko pojetej wspétpracy z rodzicami. Prawie wszystkie badane strategie gminne
zawierajg cele zwiazane z jakoscig albo z poszerzeniem oferty edukacyjnej. Po-
kazuje to niezwykla rzecz — samorzady posiadajace strategie o$wiatowe zamiast
skupia¢ si¢ wylacznie na remontach, wyplacaniu pensji i realizacji przez szkoly
podstawy programowej, idg krok dalej. Czuja si¢ odpowiedzialne przed miesz-
kadcami za jako$¢ szkét na swoim terenie i dlatego zaczynaja mysled strategicz-
nie. Wigkszo$¢ celéw dotyczacych jakosci o$wiaty formulowana jest wprost,
cho¢ na ogét ogélnikowo, na przyklad: ,Podnoszenie jakosci nauczania”, ,,Za-
pewnienie wysokiego poziomu ksztalcenia dzieci i mlodziezy”, ,,Ustawiczne da-
zenie do podnoszenia jakosci o§wiaty w gminie X” itp.

W niektérych samorzadach odpowiedzialno$¢ sigga jeszcze dalej, a wtedy
cele sformutowane sa konkretnie i szczegétowo. Samorzady pragna, aby szkoly
nie tylko dobrze przygotowywaly uczniéw do egzaminéw zewngtrznych, ale
takze wpajaly im warto$ci® i ksztalcily ich kompetencje®, ksztaltowaly postawy

20
21
22

R. Stanek, Analiza gminnych strategii ...

D. Toft, Analiza powiatowych strategii ...

Popieléw: ,Przekazanie dzieciom i mlodziezy warto$ci opartych na poszanowaniu praw drugiego
czlowicka, tolerancji, poszanowaniu zasad moralnych’. Radkéw: ,Wyksztalcenie dobrego,
warto$ciowego, madrego i kulturalnego, zdrowego, odpowiedzialnego, przygotowanego do zycia w
spoleczeristwie, otwartego na innych ludzi, wrazliwego mlodego czlowieka”. Ostréda: ,Stwarzanie
sprzyjajacych warunkéw do ksztaltowania wrazliwosci i uczciwosci w zyciu”, ,Budowanie poczucia
wlasnej wartoéci i wiary w siebie”.

23 Wegliniec: ,Zapewnienie absolwentom gimnazjéw nabycia podstawowych umiejetnosci, tj.
postugiwanie si¢ dwoma jezykami obcymi na poziomie $rednio zaawansowanym, zapoznanie sig
i podstawowa obstuga urzadzen technologii informacyjno-komunikacyjnej, zastosowanie wiedzy
teoretycznej w praktyce, korzystanie z réznych zrédel informacji (w tym Internetu), zbieranie
i analizowania danych, rozwigzywanie probleméw oraz przyjecie odpowiedzialnosci za wlasne
ksztalcenie”.
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obywatelskie®, patriotyczne, spoteczne, prosrodowiskowe® oraz wspieraly roz-
woéj psychiczny i fizyczny?* dzieci i mlodziezy. W jednej z gmin to wiasnie dys-
kusja na temat etosu nauczyciela byla najbardziej burzliwa i budzita ogromne
emocje wsrdd oséb tworzacych strategie.

Ukierunkowanie celéw na jakos$¢ oswiaty pokazuje duzg zmiang mentalng
w postrzeganiu przez samorzady swej roli w systemie o§wiaty. Pokazuje takze, ze
samorzady decydujace si¢ na planowanie strategiczne w o$wiacie biora na siebie
odpowiedzialno$¢ za prowadzone szkoly i los dzieci, ktére do nich uczgszczaja.

Kolejne cz¢sci strategii to zazwyczaj monitorowanie oraz harmonogram.
Nalezy podkresli¢, ze sam zapis o monitorowaniu strategii nie jest réwnoznacz-
ny z wykonaniem owego zadania — cz¢$¢ samorzaddéw po prostu deklaruje:
strategia bedzie monitorowana raz w roku”. W niektérych strategiach poda-
no narzedzia monitorowania, na przyklad ,Raporty o warunkach pracy szkét”,
ale nie wiadomo jak czgsto bedzie ukazywal si¢ taki raport i co bedzie w nim
zawarte. Zasadniczo, aby monitoring byt mozliwy, potrzebne jest okreslenie
wskaznikéw osiggniccia celéw/zadan, co jest rzadkoscig wsrdd strategii o$wia-
towych. Harmonogram realizacji zadan, ktéry stuzy osadzeniu dziatari w czasie,
wystepuje tylko w nielicznych strategiach.

Ustalenia dotyczace finansowania ograniczajg si¢ zazwyczaj do ogdlnego
okreslenia Zrédet finansowania calej strategii, typu budzet gminy, $rodki ze-
wnetrzne. Koszty poszczegdlnych zadani okreslane sa tylko w przypadku duzych
inwestycji infrastrukturalnych, zadania migkkie nie sa wyceniane.

Zaréwno R. Stanek, jak i D. Toft” stwierdzili, ze analizowane przez nich stra-
tegie o$wiatowe s3 dokumentami o niskiej jakosci. Badacze poparli swoja tezg,
przytaczajac liczne niedoskonalosci strategii, takie jak: brak analizy kosztéw funk-
cjonowania szkét, rzadko wystepujace analizowanie wynikéw nauczania, ogdlni-
kowo$¢ i nieuzywanie wskaznikéw, co powoduje niemozno$¢ monitorowania,
brak powigzania dzialad z celami strategicznymi, braki warsztatowe (dokumenty
sa chaotyczne, nielogiczne, niejasne). Zdaniem D. Tofta jedynie kilka z analizo-
wanych strategii ma charakter profesjonalny, czyli spelnia pewne standardy, przez

24 Rumia: ,, Tworzenie warunkéw do rozwijania u dzieci i mlodziezy prospotecznych i proeuropejskich

postaw”, Nowe Ostrowy: ,Propagowanie zdrowego stylu zycia’, Etk: ,Ksztaltowanie postaw

patriotycznych, prospotecznych, pro-obywatelskich i przedsiebiorczoéci wéréd mlodziezy”.
25

26
27

Klodzko: ,,Wprowadzenie modelu $rodowiskowej szkoly samorzadowe;j”.
Gdarnsk: ,,Promocja zdrowego stylu zycia, wolnego od uzaleznien”.
R. Stanek, Analiza gminnych strategii ...; D. Toft, Analiza powiatowych strategii ...
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co nalezy rozumieé: ,,uwzglednianie analiz i diagnoz, przejrzyste sformulowanie
celéw, jasne i szczegblowe przedstawienie sposobu ich realizacji, w szczegdlno-
$ci umozliwiajace ich monitorowanie”. Mimo tej nienajlepszej opinii na temat
strategii o§wiatowych Toft zauwaza, ze analizowanie dokumentéw bez glebszego
zapoznania si¢ z kontekstem JST, okolicznosci, w jakich powstawala strategia,
czy informacji o jej wdrazaniu moze bardzo zaburza¢ odbiér dokumentéw.

2.5. Gléwne problemy strategii o§wiatowych
2.5.1. Ogélnikowosé

Jednym z gtéwnych zarzutéw kierowanych pod adresem strategii oswiatowych
jest ogblnikowo$¢ polegajaca na definiowaniu celéw obejmujacych szeroki za-
kres tematyczny i zapisywaniu mato konkretnych dzialar prowadzacych do ich
osiagniecia (ulatwianie, tworzenie warunkéw, wspomaganie).

Prawdopodobnie gtéwna przyczyna tworzenia ogélnikowych strategii jest ich
uniwersalno$¢ w aplikowaniu o $rodki europejskie; ogélne sformutowania oraz
szeroki zakres tematyczny sprawiaja, ze strategia moze stanowié ,,podkladke” pod
kazdy projekt. Jesli gléwnym motywem stworzenia strategii jest che¢ uzyskania
dofinansowania z UE (a jak wynika z ankiety, twierdzi tak polowa samorza-
déw), to dokument pelen ogdlnikowych sformutowan jest niewatpliwie bardzo
funkcjonalny. Nalezy jednak pamictaé, ze w takim przypadku strategia nie jest
narzedziem zarzadzania, gdyz jej realizacja zalezy od celéw programéw, z ktérych
JST moze aktualnie pozyska¢ $rodki, a nie od przyjetych priorytetéw. Kierunek
dziatai o$wiatowych samorzadu jest wigc de facto wyznaczony przez pojawiajace
si¢ srodki z UE, MEN czy z innych instytucji. Oczywiscie, nalezy dobrze ocenia¢
fakt, ze samorzady chca pozyskiwaé i pozyskuja znaczne $rodki zewnetrzne i tym
samym poprawiajg jakos¢ swiadczonych ustug o§wiatowych, jednak takie wyko-
rzystanie strategii daleko odbiega od koncepcji nowego zarzadzania publicznego
(New Public Management — NPM), zakladajacej koncentracje na kierunkach
dziatait w celu poprawy efektywnosci alokacji wlasnych zasobéw?.

Kolejna przyczyna pisania ogdlnych strategii to tatwo$¢ realizacji postano-
wiell pochodzacych z takich dokumentéw. Ogdlnikowa strategia o$wiaty jest
znacznie ,wygodniejsza” do realizowania — pozwala na duzg elastycznos¢ pro-

28 D Swianiewicz, Samorzgdowe strategie rozwoju...
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wadzonych dziatan, zmniejsza odpowiedzialno$¢ za umieszczong w dokumencie
tres¢ oraz stwarza mozliwo$¢ podciagnigcia pod nig wielu dziatad, co znacznie
obniza ryzyko niewdrozenia postanowien. Swiadcza o tym wypowiedzi uczest-
nikéw grup fokusowych.

[szczegbtowos¢ strategii] o jest tez zobowigzanie, bo jak si¢ szczegdtowo napisze, ro
trzeba si¢ z tego szczegdltowo wywigzad. |[...] Mysle, ze to jest takie podejscie moze
bardziej ryzykowne, moze bardziej odwazne, ale takie bardziej zobowigzujgce.

Konkretnych zobowiazan czgsto brakuje w strategiach. W pewnej strategii
na kofcu umieszczono nawet zastrzezenie, ze niezrealizowanie wymienionych
w strategii zadari nie moze by¢ podstawa do wysuwania roszczen pod adresem
organu prowadzacego lub szkét.

Strategia, w ktérej wszystko si¢ miesci, w ktérej nie ma konkretnych zatozen
i dziatani, nie spetnia swojej zasadniczej roli, jaka jest okreslanie priorytetéw i
dazenie do osiggniccia zwigzanych z nimi celéw. Mimo to wielu samorzadow-
céw jest przeciwnych szczegélowym zapisom w strategiach:

Dokumenty nie mogg mie¢ drobnych zapiséw. Kladziemy sobie potem klody pod
nogi, bo im wigcej elastycznosci w dokumentach, tym wigksza mozliwosé ich reali-
zacji. Jest odchudzanie tych dokumentow, usuwanie zapisow, tak by byly one jak
najbardziej ogdlne.

. ta szczegdtowosé [...] jest niedobra. Bo potem trudno taki dokument zmienic,
jezeli cokolwick si¢ zadzieje. Lepiej mowic o drogowskazach, do jakich chcemy dg-
zyc i kierunkach. lak zesmy sig tego nauczyli na wlasnym przykladzie.

[Strategia] musi zakladaé jakgs takq ogdlng zasadg, natomiast drogi dojscia do
osiggnigcia tego celu mogg byc rézne dlatego, ze te drogi bardzo czesto wytycza
gycie. W zwiqzku z tym [...] jestem daleka od uszczegdtawiania pewnych rzeczy,
bardzo doktadnego, dlatego ze to potem si¢ na nas msci, bo nie jestesmy w stanie
tych szczegdlow wykazad.

Ogolna strategia pozwala takze uniknaé konfliktéw politycznych. Najlep-
szym przykladem jest drazliwa kwestia racjonalizacji sieci szk6t. Wedle opinii
samorzadowcéw umieszczanie w strategii numeréw konkretnych szkét, kedre
powinny zosta¢ zamkniete, za kazdym razem prowadzito do duzych napie¢ w
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kontaktach ze spoleczestwem i na spotkaniach z radnymi, a czasami koriczyto
si¢ nawet odrzuceniem strategii. Kwestia racjonalizacji sieci jest tematem bar-
dzo trudnym i wrazliwym spolecznie, dlatego nalezy do niej odpowiednio po-
dej$¢. W jednym powiecie zamiast wskazywa¢ konkretne szkoty do likwidacji,
zapisano w strategii warunki i okolicznosci, jakie muszg zaistnieé, aby szkole
zamknicto lub przeksztalcono: istotny spadek liczby uczniéw w szkole w ciagu
ostatnich trzech lat, dzienne obciazenie sal dydaktycznych ponizej pewnego po-
ziomu, mozliwo$¢ polaczenia szkdt ksztalcacych w tych samych lub zblizonych
kierunkach oraz wydatki na funkcjonowanie szkoly przekraczajace w przelicze-
niu na jednego ucznia 115% subwengji. Jesli zaistnialy dwa z wymienionych
czterech warunkéw, szkota byla przeznaczona do likwidacji lub przekazania.
Wprawdzie nie wiemy, jak ta procedura funkcjonuje w praktyce, jednak takie
podejscie wydaje si¢ zrozumiale — jesli znane sg wezesniej kryteria zamykania
szkét, nikt nie powinien by¢ zaskoczony, gdy dochodzi do likwidacji.

Ogdlnikowos¢ strategii zwigzana jest takze z tym, ze samorzadowcy cenia
sobie elastyczno$¢ dokumentu, mozliwo$¢ modyfikowania go w zaleznosci od
zmian zachodzacych w otoczeniu. Czasami aktualizacja strategii jest wreez ko-
niecznoscia — przykltadem moga by¢ nowe przepisy prawa badz duze zmiany w
otoczeniu zewngetrznym, na przyklad obnizenie wieku szkolnego czy zte oszaco-
wanie $rodkéw finansowych, uniemozliwiajace realizacj¢ zadan.

Przeksztalcenia si¢ nie udaty, a pienigqdze z przeksztatcers miaty wrécic do systemu
edukacji. W zwigzku z tym, ze nie bylo przeksztatcen, nie bylo oszczednosci, wige
trzeba byto zmodyfikowac obszar dotyczqcy inwestycji.

Aktualizacje sa wazne i czasem nieuniknione, ale dopisywanie nowych ce-
16w czy dziatant w perspektywie pojawiajacej sie¢ mozliwo$ci dofinansowania lub
wymazywanie dzialan w razie niepowodzenia ma niewiele wspdlnego z zarza-
dzaniem strategicznym i aktualizacjq strategii.

Juz uchwalajgc tq strategie zatozylismy, ze nie jest to jakis dokument sztywny, zambkniety,
Jest elastyczny, otwarty, jesli zmieniq sig jakies okolicznosci, zajdg jakies nowe przestanki,
to jak najbardziej mozemy jakies zadania dodawad, cos zmieniac, jakies zadania w ogole
usuwad, jesli z jakis powoddw sig okaze, Ze one nie sq teraz az tak bardzo potrzebne.

Strategia powinna by¢ elastyczna, ale na poziomie dzialan, a nie celéw. Jesli
pewne dzialania s nieskuteczne, nalezy je zamieni¢ na takie, ktére pozwola na
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osiagniecie celu. Jednak jesli cel nie zostaje osiagnicty, to rezygnacja z niego nie
jest przejawem elastycznosci, lecz braku skutecznosci.

Jeszcze jedna przyczyna ogélnikowosci moze byé samo postrzeganie stra-
tegii o$wiatowych przez samorzady. Samorzadowcy uwazaja, ze szczegblowy
dokument ukierunkowany na rozwiazywanie probleméw nie jest strategia. Zi-
dentyfikowanie probleméw i cheé ich rozwiazania oznacza wysuwanie ich na
pierwszy plan, czyli stwierdzenie, ze pewne sprawy sa wazniejsze niz inne. Taka
strategia jest znacznie trudniejsza do zaakceptowania politycznie. Koncentra-
c¢ja na kilku kluczowych problemach budzi obawe o zaniedbywanie innych
obszaréw. Wybér priorytetéw w samorzadzie jest trudng kwestia — odbiorcg
ustug bowiem nie jest konkretna grupa docelowych klientéw, jak w przypadku
przedsi¢biorstw, lecz cale spoteczenstwo zamieszkujace dang gming. Samorzad
nie moze dopuszcza¢ do sytuacji, w kedrej jakie$ grupy sa wykluczone czy za-
niedbane z powodu przyjetych priorytetéw. Dlatego samorzadowcy preferuja
taki model strategii, w ktérym tylko ogdlnie zarysowuje si¢ drogg, ktéra chce
podazaé samorzad. Pewnie dlatego strategie obejmujg o$wiate calosciowo, nie
koncentruja si¢ na problemach. W niektérych strategiach jest to nawet widocz-
ne w budowie — strategia podzielona jest na obszary (np. szkoly podstawowe,
gimnazja), w ramach ktérych definiowane sa cele. Wszystkie zadania o§wiatowe
sa wazne, a cele stuza jedynie nakresleniu ogdlnego kierunku.

2.5.2. Powierzchowno$¢ diagnozy

Strategie o$wiatowe w wigkszosci zawieraja diagnoze stanu o$wiaty. Niestety
w wielu przypadkach rozdziat zatytutowany ,,Diagnoza” opisuje po prostu stan
oswiaty w JST. A zatem diagnozy te sa zwykle dosy¢ powierzchowne, maja
charakter bardziej inwentaryzacyjny niz analityczny — wiele danych, ale mato
wskaznikéw i wnioskéw. I tak na przyklad, podawana jest liczba uczniéw
w gminie czy szkole, ale bez wskaznika ,liczba uczniéw w oddziale klasowym”.
Diagnoza jest najczgéciej zbiorem ogdlnych informacji o oswiacie, gdzie dane sg
przedstawiane, ale nie analizowane; z licznych tabel wypetnionych liczbami nie
sa wyciagane wnioski. Dane nie sa takze zestawiane w czasie, niemozliwe jest
wiec zbadanie trendéw, przeanalizowanie sytuacji na przestrzeni ostatnich lat.
Samorzady nie uzywaja wskaznikéw, przez co rzadko zauwazaja réznice miedzy
szkotami w tak istotnych sprawach, jak ponoszone na nie wydatki, liczba dzieci
przypadajaca na jednego nauczyciela, kwalifikacje nauczycieli czy wyposazenie
placéwek i infrastruktura. Przyktadowo, w strategiach nie sg analizowane koszty
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ogrzewania szkét i placéwek, ale w dzialaniach czgsto wskazywana jest koniecz-
no$¢ przeprowadzenia termomodernizacji. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze potrze-
ba termomodernizacji wynika ze wzgledéw estetycznych lub dostgpnosci ze-
wnetrznych funduszy, a nie ze zbyt wysokich kosztéw ogrzewania. Dodatkowo
w niektérych strategiach w diagnozie umieszczane sa dane niemajace bezpo-
$redniego zwiazku z o$wiata, prawdopodobnie ,wklejone” z innych dokumen-
téw, jak na przyklad szczegétowa analiza badan dotyczacych alkoholizmu wsréd
ucznidw, spis bazy noclegowej i gastronomicznej w JST czy opisy zabytkéw.

Kolejna kwestia to unikanie podawania danych wrazliwych, takich jak wy-
datki na jednego ucznia czy wyniki egzaminéw zewnetrznych. Obie te informacje
sa doskonale znane samorzadom, ale podawanie ich do publicznej wiadomosci
bywa czasem przedmiotem obaw. Wynika to prawdopodobnie z tego, ze diagno-
za w strategiach nie jest wynikiem analizy, ale przekazem do spoteczenstwa.

Mimo ze podniesienie jakosci nauczania jest jednym z najcze¢sciej deklaro-
wanych celéw oswiatowych, to z przytaczanych poprzednio badad R. Stanka
i D. Tofta wynika, ze analiza wynikéw egzaminéw zewnetrznych znalazla si¢
tylko w jednej trzeciej strategii gminnych i w ok. 10% strategii powiatowych.
Samorzadowcy przyznaja, ze nie umieszczaja wynikéw w dokumencie, bo oba-
wiaja si¢ rankingowania szkét i stygmatyzowania najstabszych. Poza tym ar-
gumentuja, ze wyniki egzaminéw zewngtrznych sa stabym miernikiem jakosci
pracy szkoly, poniewaz zaleza przede wszystkim od wyksztalcenia rodzicéw i
srodowiska spotecznego, w jakim dziecko zyje.

Podobnie drazliwa kwestig jak wyniki egzaminéw zewnetrznych jest finan-
sowanie o$wiaty. Chociaz w strategiach znajdujg si¢ zazwyczaj dane dotyczace
catkowitych wydatkéw na o$wiate oraz odniesienie ich do wysokosci subwen-
cji o$wiatowej, to jednak nie sa one poparte analiza kosztéw funkcjonowania
szkét. W dokumentach brak analizy ekonomicznej poszczegdlnych rozwiazan
strategicznych, na przyklad poréwnania kosztéw funkcjonowania o$wiaty przy
zachowaniu obecnego ksztaltu sieci i kosztéw po zracjonalizowaniu. Samorza-
dowcy prawie zawsze wiedza, ktdra szkota w ich JST generuje najwyisze wy-
datki, ale nie chcg podawa¢ takich danych z uwagi na ich wrazliwos¢. Trzeba
przyznad, ze podawanie finansowych danych jednostkowych budzi czgsto wéréd
politykéw cheé wprowadzenia bonéw o$wiatowych, ktére chod sa ekonomicz-
nie sprawiedliwe, to spolecznie prowadza do odbierania pieniedzy na ksztal-
cenie tych dzieci, ktére najbardziej tego potrzebuja (ksztalcenie dzieci ze sro-
dowisk o niskim statusie spoleczno-ekonomicznym jest drozsze). Ujawnienie
wysokich kosztéw funkcjonowania malych szkét podkresla takze ekonomiczng
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nieefektywno$¢ sieci szkolnej, ktdrej samorzady ze wzgledéw spolecznych nie
chcg modyfikowad.

Wrazliwos$¢ danych powoduje kolejny staby punkt diagnozy — niewyarty-
kulowane problemy. Strategie zwykle omijaja najwicksze o$wiatowe bolaczki
samorzadu, skupiajac si¢ na ré6znych mniej istotnych dziataniach. Te problemy
sa czasem tak duze, ze samorzady bezwiednie — jakby w obawie przed zbyt klopo-
tliwa sprawg — ich nie zauwazaja. Przykfadem moze by¢ tu pewna gmina, w kt4-
rej gtéwnym problemem sg dwie $ciezki edukacyjne, przy czym — paradoksalnie
— drozsza z nich prowadzi do gorszych rezultatéw. Dzieci z terenéw wiejskich
uczgszezaja do pobliskich, matych i Zle wyposazonych szkél, osiagajac niskie
wyniki ze sprawdzianu na koniec széstej klasy. Nastepnie trafiaja do gimnazjum
o ujemnej EWD i kontynuuja nauke w szkotach zawodowych. Natomiast dzieci
z miejskich podstawéwek idg do gimnazjum o wysokim wskazniku EWD, a po-
tem do liceum ogdlnoksztalcacego. Gimnazjum zamiast wyréwnywaé réznice,
prowadzi do jeszcze wigkszego rozwarstwienia spoleczeristwa. Whadze gminy i
mieszkanicy wiedzg o tej sytuacji, jednak otwarte wyartykulowanie, ze gléwnym
problemem gminy jest podzial spoteczny skutkujacy rozwarstwieniem systemu
o$wiaty, jest zadaniem niezwykle trudnym i wymaga ogromnej odwagi. Dzia-
tania konieczne do rozwiazania tego problemu wykraczajg poza sfer¢ o§wiaty
i wymagaja skoordynowanych dziatan w wielu réznych dziedzinach?®.

Nieuzywanie wskaznikéw, unikanie podawania wrazliwych danych oraz
niewyartykulowane problemy sprawiaja, ze diagnozy s3 cz¢sto merytorycznie
stabe i nie spelniajg swej funkcji. Swoimi stabosciami diagnozy przypomina-
ja Informacje o stanie realizacji zada# oswiatowych za rok szkolny 2008/09".
Nalezy zauwazy¢, ze Informacje za rok 2010/11 s3 jednak lepsze w poréwna-
niu z pierwszg edycja’ — samorzady poruszaja wigcej tematdw, a czg$é stosuje
wskazniki; proces nauki, zwiazany zaréwno z dostgpnoscia materiatéw?, jak
i ze zdobytym do$wiadczeniem, daje widoczne rezultaty. Miejmy nadzieje, ze

29 Opisywana gmina ostatecznie podjela publiczng debate na temat dwéch sciezek edukacyjnych

i pracuje nad zmiang sytuacji.

30 A. Sobotka, Sprawozdania oswiatowe za rok szkolny 2008/2009, w: ]. Herczynski (red.), Przygotowanie
informacji o stanie realizacji zadar oswiatowych. Propozycje dla jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2011.

3T Charytonowicz, A. Sobotka, Analiza informacji o$wiatowych za rok 2010/2011, w: Informacje
oswiatowe J. Herczyniski (red.), Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 4, Warszawa 2012.

32 J. Herczyiiski (red.), Praygotowanie informacji o stanie realizacji zadan oswiatowych. Propozycje dla
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011; J. Herczyniski, Wikazniki oswiatowe, Biblioteczka
Oswiaty Samorzadowej, tom 5, Warszawa 2012; zob. tez: wskazniki.ore.edu.pl
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podobnie stanie si¢ z diagnozami zamieszczanymi w strategiach i z biegiem
czasu ich jako$¢ si¢ poprawi. Warto w tym miejscu zwrdci¢ takze uwage na
mozliwe powiazania strategii z Informacjg oswiatowg; dobrze przygotowana
Informacja moze stanowi¢ impuls do stworzenia strategii, pelnigc funkcje dia-
gnozy. Inne rozwigzanie to wykorzystanie /nformacji do raportowania o stanie
realizacji przyjetej strategii.

2.5.3. Brak 7Zrédel finansowania

Gléwnym celem planowania strategicznego jest efektywna alokacja $rodkéw.
Mimo ze strategia moze si¢ przyczyni¢ do pewnych oszczgdnosci, to ogromna
wigkszo$¢ dziatari, a co za tym idzie osigganie celéw, wiaze si¢ z ponoszeniem
kosztéw. Strategia pomaga racjonalniej wydawac pieniadze, ale nalezy otwarcie
powiedzied, ze takze generuje koszty.

Finanse to temat cz¢sto pomijany w strategiach o§wiatowych — zaréwno w
kwestii analizy kosztéw funkcjonowania szkét, jak i wyceny planowanych dzia-
faf. Najczgéciej poruszanym tematem z dziedziny finanséw jest pokazywanie
stosunku subwencji o$wiatowej do catkowitych wydatkéw na os$wiatg, co ma
na celu podkreslenie ponoszonego przez samorzad wysitku. Chociaz wigkszos¢
JST stwierdza w diagnozie, ze wydatki na o$wiat¢ sa niewystarczajace, a sub-
wencja o$wiatowa zbyt niska, to zaskakujaco malo gmin dostrzega potrzebg
racjonalizacji wydatkéw (a przynajmniej nie formuluje tej potrzeby wprost).
W strategiach rzadko poréwnywane sg koszty funkcjonowania poszczegélnych
szkdt w przeliczeniu na wydatki na jednego ucznia. Nie spotyka si¢ takze ana-
lizy ekonomicznej poszczegdlnych rozwigzan strategicznych, na przyklad kosz-
téw funkcjonowania o$wiaty przy zachowaniu obecnego ksztattu sieci i kosztéw
po jej zracjonalizowaniu.

W analizowanych strategiach o§wiatowych bardzo rzadko umieszczane sa
koszty poszczegdlnych zadan. Nieco cz¢sciej okreslane sg ogélne zrédia finan-
sowania, takie jak subwencja o$wiatowa, budzet szkoly. Cz¢$¢ samorzadéw w
sporzadzonych dokumentach zastosowala zabieg samofinansujacej si¢ strategii;
polega on na tym, ze wprowadzone przez strategic zmiany pozwalaja zaoszczg-
dzi¢ pewne $rodki, ktére z kolei zostaja przeznaczone na inne planowane za-
dania. Duzym zagrozeniem dla takiego sposobu finansowania jest niezrealizo-
wanie zaplanowanych zadan, ktére mialy generowa¢ oszczednosci. Przyktadem
moze by¢ racjonalizacja sieci szkét — w wyniku protestéw lokalnej spotecznosci
czgsto nie udaje si¢ jej przeprowadzié¢ lub przeprowadza sig ja tylko czgciowo.
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Jedynie kilka samorzadéw oszacowalo koszty zadan objetych strategia; do-
tyczylo to przede wszystkim zadan inwestycyjnych przewidzianych w wielolet-
nich planach inwestycyjnych i rocznych planach finansowych. Brak powiazania
miedzy zalozeniami strategicznymi a mozliwosciami finansowymi JST niesie
grozbe niezrealizowania strategii, chyba ze samorzad na wstepie zaklada, ze re-
alizuje strategi¢ jedynie z zewngtrznych srodkéw. Jednak jak juz wspomniatam,
takie rozwigzanie nie jest zgodne z koncepcja strategicznego zarzadzania.

Jak wynika z rozméw z samorzadowcami, unikanie kwestii finansowych jest
dzialaniem zamierzonym i calkowicie $wiadomym. Po pierwsze, samorzadowcy
twierdza, ze oszacowanie poszczeg6lnych wydatkéw jest trudne. Wszelkie in-
westycje samorzadowe realizowane s3 w wyniku przetargéw publicznych, a ze
nie da si¢ przewidzie¢, kto wygra przetarg, wi¢c podanie doktadnej kwoty nie
jest mozliwe. Ponadto kwestie takie, jak zmienno$¢ rynku, niepokrywanie si¢
roku budzetowego z rokiem szkolnym oraz ustalanie wysokos$ci wynagrodzenia
nauczycieli niezaleznie od samorzadéw, sprawiaja, ze kwestie planowania finan-
sowego w o$wiacie sg wyjatkowo skomplikowane.

... dokladnie nie zapisujemy srodkéw, dlatego ze to jest nierealne. Z uwagi na to
chociazby, jak si¢ ksztattuje rynek. Jakie powstajq kosztorysy, jaka powstaje sytuacja
na rynku i co wychodzi z przetargéw. Poza tym nie do kovica wiemy, jakie begdg
mozliwosci aplikowania o Srodki. Dlatego celowo ich nie okreslamy. 1o byt jeden
z zarzutdw, ze jak zaplanowalismy inwestycje 5-letnie to powinnismy dokladnie,
precyzyjnie podac kwoty za jakie to bedzie zrealizowane. Tego si¢ nie da zrobié, bo
to dyktuje rynek.

Mimo tych deklarowanych trudnosci samorzady potrafig szacowaé kosz-
ty inwestycji, co udowadniaja, przygotowujac wieloletnie plany inwestycyjne.
Znacznie trudniejsze jest oszacowanie kosztéw tzw. migkkich dziatan. Pojawia-
jace si¢ czesto w strategiach ,ulatwianie”, ,polepszanie” czy ,wspomaganie”
réwniez generuja koszty. Jednak bez dokladnego okreslenia, na czym te dziaka-
nia beda polegaly, nie da si¢ oszacowac ich kosztéw.

Po drugie, przyczyna unikania okreslania kosztéw dziatan przewidzianych
w strategii jest duzy udzial srodkéw zewnetrznych w ich finansowaniu. Samo-
rzady nie wiedza, z jakiego programu i na jaka kwot¢ uda im si¢ uzyska¢ do-
finansowanie, wigc wola nie okresla¢ jego wysokosci w strategii. Oparcie si¢
na zewngtrznych zrédtach ma swoje uzasadnienie we wspomnianych wcze$niej
motywach pisania strategii, to jest wlasnie w pozyskiwaniu srodkéw z funduszy
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europejskich. Finansowanie strategii gléwnie ze Zrédel zewnetrznych oznacza
powazne niebezpieczeristwo nieosiagni¢cia wyznaczonych celéw. Wymaga tak-
ze duzej elastycznosci strategii — w momencie gdy jest si¢ uzaleznionym od
tego, czy wniosek o dofinansowanie projektu zostanie zaakceptowany, czy nie,
trudno w ogéle méwi¢ o podejsciu strategicznym i dziataniu wedle wezesniej
ustalonych priorytetéw.

Po trzecie wreszcie, przyczyng nieumieszczania finanséw w strategiach jest
niech¢é do podejmowania zobowigzan finansowych. Samorzady boja si¢ zade-
klarowa¢, na co w przysztosci wydadza pieniadze. Strategiczne planowanie dzia-
fad musi by¢ jednak polaczone ze strategicznym planowaniem finansowym. Jesli
nie ma takiego powigzania, umieszczanie dokfadnych wydatkéw jest bezcelowe.

Co roku jest ustalany inny budzet. Nie mozemy robic¢ zobowiqzar. 10 jest decyzja
kazdej rady. To jest jej wylqczne prawo i kompetencje. My nie mozemy wkraczad w
zadania rad powiatu.

Budzet jest decyzja rady, ale rada zatwierdzajac strategi¢ uchwala JST, zobo-
wiazuje si¢ do jej realizacji. Nawet w przypadku zmiany rady, zapisane kwoty
przyczyniajg si¢ do ciaglosci polityki o§wiatowej i kontynuacji rozpoczetych
dzialani.

2.5.4. Wewngtrzna niesp6jnosé

Strategie o$wiatowe sg wewnetrznie niespdjne. Przejawia si¢ to przede wszystkim
w braku powigzania poszczeg6lnych czesci strategii ze soba — cele nie wynikaja
z diagnozy, a dzialania nie maja powiazania z celami. Zdaniem R. Stanka*
przyczyna tej niespdjnosci jest wspomniane juz rozerwanie procesu planowania
strategicznego. Osobne przygotowanie poszczegdlnych czeéci strategii (diagnoza,
analiza SWOT, definicja celéw) przez rézne podzespoly, bez czytania wezesniej
opracowanych czeéci, a nastepnie ztozenie wszystkich elementéw w jedna calos¢
powoduje brak logicznej facznosci miedzy cze¢$ciami procesu planowania.
Przyczyn wewngetrznej niespdjnosci moze by¢ wigcej. Samorzady juz od
wielu lat ,bombardowane” s3 réznymi informacjami o nowoczesnych sposo-
bach i narzedziach zarzadzania, czgsto przeniesionych bezposrednio z sektora
prywatnego, bez odpowiedniego przystosowania do warunkéw samorzado-

33 R. Stanek, Analiza gminnych strategii...
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wych. Prébuja wprowadzaé nowe metody zarzadzania, ale robig to bardzo po-
wierzchownie, co si¢ odbija niekorzystnie zarédwno w dziedzinie planowania
strategicznego, jak i budzetu zadaniowego czy kontroli zarzadczej. Jednostki
samorzadu doswiadczone w przygotowywaniu strategii rozwoju wiedza, ze w
strategii powinny si¢ znalez¢ wizja i misja, diagnoza, analiza SWOT, cele stra-
tegiczne itd. — i w wigkszosci umieszczajg te elementy. Mozna jednak odnies¢
wrazenie, ze nie przywiazuja wagi do funkgji, jakie pelnia czy pelni¢ powinny
poszczeglne czgéci. I tak na przyklad, diagnoza i analiza SWOT powinny shu-
zy¢ zidentyfikowaniu probleméw, tymczasem w strategiach traktowane sa jako
przekaz do spoleczeristwa, wigc unika si¢ w nich trudnych zapiséw. Zauwazone
problemy powinny mie¢ swoje przetozenie na cele i dzialania, a bywaja lista
zyczen poszczegdlnych srodowisk.

Kolejna hipoteza jest poruszana przy omawianiu powierzchownosci diagno-
zy kwestia braku jawnosci wrazliwych danych i obawa przed artykulowaniem
politycznie trudnych tematéw. Samorzady posiadaja wiele danych o szkotach
i dobrze orientujg si¢ w lokalnej sytuacji o$wiatowej, jednak $wiadomie nie
umieszczajg w strategii takich kwestii, ktére moglyby by¢ uznane za kontro-
wersyjne i doprowadzi¢ do odrzucenia strategii przez radnych. Strategia zostaje
niejako ,,wyczyszczona” z trudnych kwestii i rzeczywistych probleméw, co spra-
wia, ze staje si¢ wewnetrznie niespdjna i chaotyczna. Samorzadowcy pokazuja
w strategiach to, co chca pokazaé, ukrywajac czesto niewygodne czy wrazliwe
tematy. Sporzadzony w ten sposéb dokument jest strategia ,na pokaz”, skiero-
wang do radych i spolecznosci, podczas gdy ,prawdziwa strategia” istnieje w
glowie kierownika wydzialu o$wiaty i burmistrza. Przykladem takiego ,ukry-
wania’ moze by¢ niezamieszczanie kosztéw osiggniecia celéw w obawie przed
odrzuceniem strategii przez radnych.

... balismy sig, ze to odstraszy radnych — jak tak sobie podsumujq calg t¢ strategie,
zobaczq, ile to pieniedzy muszq na tq strategi¢ wydaé, wigc robilismy to bez okre-
Slania wysokosci tych wydatkéw.

W tym miejscu procesu planowania strategicznego dochodzi do skumu-
lowania kilku sprzecznosci: z jednej strony — samorzad deklaruje otwartos¢,
zaprasza do wspélpracy rézne Srodowiska, a z drugiej — boi si¢ konfliktéw i
niewygodnych tematéw, wigc pomija pewne kwestie. Chce uwzglednié potrze-
by réznych srodowisk (,lista zyczeri”), a zarazem pragnie posiada¢ dokument
strategiczny, ktéry koncentruje si¢ na wybranych dziataniach.
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I wreszcie kolejny dylemat — czyja whasciwie jest strategia o$wiatowa? Czy
jest to dokument wydzialu o$wiaty, wéjta/burmistrza, czy szeroko rozumiane-
go samorzadu? Jesli ,nalezy” gléwnie do wéjta czy wydzialu o$wiaty, to zna-
czy ze realizuje jaki$§ model o$wiaty preferowany przez te osoby. Taka strategia
dziala jak strategia przedsi¢biorstwa, ma okreslonych odbiorcéw, ktdrzy pelnia
funkcje klientéw — ucznidw, rodzicéw, nauczycieli, dyrektoréw szkét. W takim
przypadku ,ukrywanie” pewnych kwestii jest dosy¢ zrozumiale — mamy plan,
ale pokazemy tylko to, co chcemy pokaza¢, bo inaczej nie uda nam si¢ go zreali-
zowal. Zalozenie, ze strategia nalezy do calego samorzadu jest zapewne utopij-
ne, ale jednak nalezy dazy¢ do tego, by tak bylo. Strategia, ktérej przyswiecajq
wspélne wartoéci i misja, ma wigksze szanse na powodzenie.

2.6. Whnioski

Ocena planowania strategicznego w o$wiacie jest bardzo trudna. Z jednej stro-
ny, mamy sytuacj¢, w ktérej wiele samorzadéw mimo braku prawnego obo-
wiazku zdecydowalo si¢ na napisanie strategii o§wiatowej, wykorzystujac proces
planowania strategicznego do pobudzenia publicznej debaty na temat o$wiaty.
Z drugiej strony, rezultatem tego uspotecznionego procesu nierzadko sg stabej
jakosci dokumenty nieodpowiadajace na lokalne problemy o$wiatowe.

Samorzady ida w dobra strong — zachecajg rézne $rodowiska do udzialu w
tworzeniu strategii. Wspdlnie rozmawiajg o tym, co wazne w o$wiacie, prébuja
budowa¢ konsensus w zakresie wyznawanych wartosci, celéw, do ktérych na-
lezy dazy¢, oraz koniecznych do podjecia dzialan i interwencji. Piszac osobng
strategie, pokazuja, ze w ich JST o$wiata ma duze znaczenie, a formulowane
cele $wiadcza o wzieciu odpowiedzialnosci za jako$¢ oswiaty i los dzieci na swo-
im terenie. Jesli jednak spojrzymy na powstate w wyniku tego procesu strategie
od strony teorii zarzadzania, to stwierdzimy, ze sa to dokumenty ,niestrate-
giczne” — ogdlnikowe, niecosadzone ani w czasie (brak harmonograméw), ani
w rzeczywistosci ekonomicznej (brak kosztéw dziatad i Zrédel finansowania).
Wiele z nich jest listg zyczen, planéw i pomystéw, brakuje w nich natomiast
priorytetéw i wyboréw, gruntownej analizy oraz wskaznikéw pozwalajacych
zmierzy¢, czy cele zostaly osiagnicte.

W niektérych przypadkach stabosci strategii sa wynikiem braku umiejet-
nosci planowania, w innych sa zwiazane z instrumentalnym traktowaniem stra-
tegii jako narzedzia stuzacego pozyskiwaniu grantéw. Planowanie strategiczne
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najczeéciej jednak polega na tym, by trudny do osiggnigcia konsensus réznych
srodowisk w sprawie kierunkéw polityki o$wiatowej wlaczy¢ do bezpiecznego
politycznie dokumentu, niebudzacego sprzeciwu lokalnych grup intereséw.

Polityczne obawy samorzadéw sa zrozumiale, ale nie da si¢ ksztaltowad
skutecznej polityki o$wiatowej bez dokonywania zmian, podejmowania (nie
zawsze popularnych) decyzji i pewnej dozy ryzyka politycznego. Trudno tez
uwierzy¢ w to, ze ogdlnikowe i politycznie bezpieczne dokumenty zmienia rze-
czywisto$¢. Chociaz odpowiedz na pytanie, co nalezy zrobi¢, nasuwa si¢ sama,
to jednak kazdy samorzad samodzielnie podejmie decyzje, czy i jak napisaé
strategic o$wiatowa,.
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ROZDZIAL 3 | Agnieszka Kopanska
BUDZET ZADANIOWY
W OSWIACIE

3.1. Wstep

»Budzet to roczny plan finansowy uchwalany w formie uchwaty/ustawy budze-
towej, obejmujacy: dochody, wydatki i deficyt oraz przychody i rozchody pan-
stwa/jednostki samorzadu terytorialnego ...”*. Ta podstawowa definicja zawiera
dwie cechy budzetu: planowos¢ i polityczny charakter, co wynika z uchwalania
go w drodze demokratycznej debaty. Kolejna wazng cecha budzetu, wpisang
w jego definicje, a zwigzang z tym, ze budzet paristwa czy samorzadu dotyczy
dochodéw i wydatkéw publicznych, jest to, ze odzwierciedla on ekonomiczne
funkcje, jakie te podmioty pelnig. Budzet nie moze by¢ zatem rozumiany tyl-
ko jako dokument (akt normatywny); jest on réwniez narzedziem zarzadzania
finansami publicznymi, przebiegajacego w okreslony sposéb — od planowania,
przez uchwalanie i wykonanie, do sprawozdania i kontroli jego realizacji.

Budzet to podstawowe narzedzie zarzadzania finansami publicznymi. Jego
forma — a wigc to, jak poszczegdlne wydatki i dochody sa w nim zapisywane,
stanowi jeden z najwazniejszych czynnikéw wplywajacych na efektywno$¢ pu-
blicznych podmiotéw. W ostatnich dziesiecioleciach coraz czedciej postuluje
si¢ odejscie od klasycznej formy budzetu i poszukuje si¢ takich form, ktére t¢
efektywnos¢ beda wyraznie poprawiaé.

W niniejszym opracowaniu zostang poddane analizie mozliwosci i ograni-
czenia zastosowania dwéch gtéwnych form budzetu w odniesieniu do oswiaty.
Sa to:

* budzet programéw/zadan,
* budzet celéw i efektéw.

34 Ustawaz dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240) —art. 110i211.
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W Polsce dla omawianych form budzetu przyjmuje si¢ potocznie jedno okre-
$lenie — budzet zadaniowy. Jest to mylace, bo chociaz w obydwu formach na-
stepuje przypisanie wydatkéw do zadani publicznych, a nie paragraféw klasyfika-
¢ji budzetowej, a réwniez stosuje si¢ mierniki wykonania zadan, to dokonywana
w nich ocena efektywnosci jest rézna. W przypadku budzetu zadari okreslany
jest cel dzialania podmiotu publicznego, a nast¢pnie zadania i dzialania shuza-
ce jego realizacji. Podstawa pomiaru efektywnosci pozostaje jednak produkt, a
wigc bezposredni wynik i nakfady z nim zwigzane. Natomiast w budzecie celéw
i efektéw przyjmuje sig, ze 6w produkt jest tylko srodkiem do osiagniecia celu,
tzn. rezultatu publicznych dzialari. Pomiar efektywnosci jest w tym wypadku
pelniejszy, gdyz pokazuje, jakie naklady wykorzystano do osiagniecia celu.

Szczegdlowy opis budzetu zadad oraz budzetu celéw i efektéw wraz z od-
niesieniami do zadan o$wiatowych zostal zaprezentowany w pierwszej czeéci ni-
niejszego rozdziatu. Teoretyczne modele, ktére stanowig zachete do zastosowa-
nia tych form budzetu, a szczegélnie budzetu celéw i efektédw, w kolejnej czeéci
rozdziatu zostaly zestawione z praktycznymi problemami. Jak pokazano, trudng
kwestiag w zadaniach o$§wiatowych jest ustalenie wlasciwych miernikéw rezul-
tatéw. Przy czym problemy te mozna podzieli¢ na obiektywne — wynikajace ze
specyfiki o$wiaty, i subiektywne — zwigzane z polityczng wolg ustanowienia i
stosowania tych miernikéw oraz kultura organizacji administracji publicznej.
Wskazano réwniez, ze owe problemy sprawiaja, ze czestsza forma budzetu w
o$wiacie jest budzet zadani niz budzet celéw i efektéw.

Podobna konkluzja wynika z przegladu polskiej praktyki zastosowania bu-
dzetédw zadan oraz celéw i efektdw, czemu jest poswiccona dalsza cze$é rozdziatu.
Wykorzystano tu wyniki ankiety, jakg przeprowadzono na reprezentatywnej pré-
bie polskich gmin i powiatéw oraz wnioski z rozméw z przedstawicielami szesciu
miast, keére wdrozyly budzety zadan w o$wiacie. Samorzady nie chca mierzy¢
rezultatéw dziatai edukacyjnych. Przyczyna, jaka czesto si¢ tu przywoluje, jest
mala elastycznos¢ wydatkéw oswiatowych. Czy jest to obiektywna przeszkoda,
czy raczej subiektywne usprawiedliwienie — trudno w tym miejscu wyrokowac.

Dos$wiadczenia migdzynarodowe w stosowaniu budzetéw zadaniowych
w samorzadach lokalnych mozna podsumowac w nastepujacych wskazaniach®:

35 Por. np. W. Misiag, A. Hryniewicka, Koncepcja i wskazniki budzetu zadaniowego a bilans potrzeb

pomocy spotecznej, Raport Instytutu Rozwoju Stuzb Spotecznych, 2011; J. Diamond, From program
to performance budgeting: The challenge for emerging market economies, ,JIMF Working Papers” 2003,
nr 03/169; M. Robinson, J. Brumbry, Does performance budgeting work? An analytical review of
literature, ,JMF Working Papers” 2005, nr 05/210.
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1. Budowanie zarzadzania opartego na mierzeniu rezultatéw to proces trudny
i wielowatkowy, a przede wszystkim o charakterze lokalnym.

2. Miary s3 niezbednym elementem budzetéw zadari oraz celéw i efektéws nie
mozna méwi¢ o tych budzetach, jesli ich wprowadzenie nie jest poprzedzone
opracowaniem wiasciwych miernikéw, odpowiadajacych lokalnej specyfice.

3. Nowa forma budzetu to za malo, aby dokonaly si¢ zmiany w zarzadzaniu
srodkami publicznymi, musi by¢ to powiazane z nowym budzetowaniem.
W szczegblnosci wazne jest ustalenie celéw i ocenianie efektéw pracy zarza-
dzajacych na podstawie miernikéw. Ze wzgledu na ztozono$¢ calego zadania
i przesunigcie w czasie rezultatéw, powinny by¢ w tej ocenie wykorzystywa-
ne mierniki produktu.

4. Uzyskanie pozytywnych rezultatéw zwiazanych z wprowadzeniem nowej
formy budzetu (i budzetowania) jest kosztowne i wymaga czasu. Ten czas
jest potrzebny nie tylko po to, aby zobaczy¢ rezultaty, ale réwniez po to, aby
nastapita zmiana kultury organizacji (urzedu), w tym szczegélnie odejécie
od jedynie formalistycznego rozumienia pracy administracji publiczne;j.

Obecnie w Polsce budzet w uktadzie zadan, ze wskazaniami co do mierzenia
rezultatéw, funkcjonuje na poziomie padstwa. I tak na przykfad, sg stworzone
mierniki rezultatu dla funkcji 3 panistwa — Edukacja, wychowanie i opieka*s. Pré-
ba ich wyliczenia nie tylko na poziomie kraju, ale réwniez poszczegdlnych sa-
morzaddw, pozwolitaby zobaczy¢, jakie jest miedzy nimi zréznicowanie. Dzigki
temu bylaby mozliwa bardziej przemyslana polityka o$wiatowa paristwa. Dzis
najwicksza cze¢$¢ wydatkéw z budzetu na edukacje — subwencja oswiatowa —
nie ma ani wyznaczonego celu, ani miernikéw oceniajacych efektywnos¢ jej
wykorzystania. Wprowadzenie takich miar nie moze by¢ jednak traktowane
jako narzucenie budzetu zadaniowego samorzadom. To, jak powiedziano, musi
by¢ proces lokalny. By¢ moze z czasem poszczegélne samorzady zaczna wyko-
rzystywaé te informacje réwniez na potrzeby zarzadzania swoimi finansami,
w tym do zbudowania wlasnych budzetéw zadaniowych. Odgérne (w formie
prawnego wymogu) wprowadzenie budzetu zadaniowego nalezy uznac za nieza-
sadne. Doprowadzi to raczej do dalszego sformalizowania dziatari samorzadéw
niz do poprawy efektywnosci. Lepszym rozwiazaniem jest polityka prezentacji
dobrych praktyk i system szkolen pokazujacych, jakie zalety plyna z uzycia tych

36 Budzet Panstwa w uktadzie zadan rozpisany jest na 21 podstawowych funkgji, jakie spetnia; trzecia

z nich dotyczy edukacji.
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nowych form budzetu oraz w jaki sposéb nalezy takie budzety wprowadzac.
Przy czym na poczatku w samorzadach, szczeg6lnie w odniesieniu do oswiaty,
powinien by¢ stosowany budzet zadan, gdzie mierzy si¢ efektywnos¢ w sto-
sunku do bezposrednich produktéw, a nie rezultatéw. Jest to narzedzie prost-
sze i, co najwazniejsze, znane juz samorzadom. Historia zmian form budzetu
na Zachodzie pokazuje, ze jest to dobry punkt wyjscia. Jesli natomiast chodzi
o budzet celéw i efektéw, to na pewno podstawa jego szerszego zastosowania
w o$wiacie jest dobre rozpoznanie mozliwosci ksztaltowania celéw edukacyj-
nych przez samorzadowcow.

Zakoniczeniem rozdzialu jest préba odpowiedzi na pytanie o mozliwosci
i perspektywe wykorzystania nowych form budzetowania w oswiacie”.

3.2. Od budzetu klasycznego do budzetu celéw i efektéw
3.2.1. Zasady budzetowe

W literaturze formuluje si¢ wiele zasad, jakie powinien spetnia¢ budzet (zob.
tabela nr 9). W praktyce okazuje si¢ jednak, ze nie wszystkie sg réwnie fatwe
i oczywiste do osiggniecia, a takze oceny. Zasady réwnowagi, zupelnosci, jed-
nosci czy szczegdtowosci sg zwiazane przede wszystkim z tym, co w budzecie
jest zapisywane. Beda one zalezed zatem od tego, jak prawo definiuje dochody
i wydatki podmiotu publicznego, jaki powinien by¢ stosunek liczbowy mie-
dzy nimi, a wreszcie — jakiego okresu powinien budzet dotyczy¢. Wykonanie
tych zapiséw, cho¢ czesto trudne, jest jednak do$¢ oczywiste w ocenie. Z ko-
lei spelnienie zasady przejrzystosci, jawnosci, realnosci i gospodarnosci bedzie
wynika¢ przede wszystkim z tego, jak konstruuje si¢ zapisy budzetowe, a wigc
zalezne jest od formy budzetu. Ocena spelniania tych zasad jest bardziej zto-
zona i czgsto subiektywna, stad trudniejsza w zapisie i egzekwowaniu wedlug
litery prawa.

W ostatnich latach zasady budzetowe stanowia wraz z ideg nowego zarzadza-
nia publicznego (New Public Management — NPM) sa przedmiotem szczegélne-

37 Kazde opracowanie badawcze ma zwykle wielu autoréw. Réwniez ten krétki rozdziat nie mégtby

powsta¢ bez pomocy i przychylnosci szeregu oséb. Drzigkuje przede wszystkim pracownikom
urzedéw Krakowa, Szczecina i Warszawy za poswigcony czas oraz niezwykle ciekawe i owocne
rozmowy. Pragn¢ w tym miejscu réwniez serdecznie podzigkowa¢ Tony’emu Levitasowi za wiele
zyczliwych uwag do kolejnych wersji opracowania i inspiracj¢ do dalszych przemyslen i poszukiwari.
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go zainteresowania i obszarem poszukiwan reformatoréw budzetu. Wynika to
z tego, ze klasyczna forma budzetu w niewielkim stopniu realizuje te zasady.

TABELA 9. ZASADY BUDZETOWE

Zasada Opis zasady
Réwnowaga Konieczno$¢ wskazania zrodet pokrycia wszystkich wydatkéw i rozchodéw
Zupetnos¢ Objecie budzetem wszystkich dochodéw i wydatkéw paristwa/samorzadu

Formalna — jest zwiazana ze wspélnym (zbiorczym) wykonaniem budzetu paristwa i samorzadéw,
a na poziomie JST z wykonaniem budzetu samorzadu oraz planéw finansowych samorzadowych
Jednos¢ jednostek sektora finanséw publicznych

Materialna — oznacza, ze zrédta dochodéw nie sg przypisane do zadnych konkretnych

wydatkéw

Zréda dochodéw i przeznaczenie wydatkéw powinny by¢ doktadnie okreslone, wydatki
Szczegdtowosé realizowane nie mogg przekroczy¢ zaplanowanych, musza by¢ dokonywane w okreslonym czasie,
a ten czas (okres budzetowy) powinien by¢ réwniez $cisle okreslony

Budzet powinien by¢ tak skonstruowany, aby mozna bylo zrozumie¢ procesy zachodzace

Praci o
rrerzystose w obszarze finanséw publicznych
Jawnodé Plan i wykonanie budzetu powinny by¢ jawne dla wszystkich zainteresowanych, w tym przedstawi-
W cieli spoleczeristwa
. Plany powinny by¢ przygotowane dokladnie i odzwierciedla¢ wiedz o rodzajach ryzyka, jakie
Realno$¢ o -
napotka¢ moze ich realizacja
Gospodarosé Okreslana czgsto jako oszczgdno$é w wydatkowaniu §rodkéw publicznych; nalezy rozumied ja

szerzej — jako efektywnosé, a wigc uzyskanie jak najlepszej relacji migdzy naktadami a ich efektami

Zrédlo: S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka; . Swianiewicz, Finanse samorzqdowe; koncepcje, realizacja;

polityki lokalne.

3.2.2. Budzet klasyczny

Forma budzetu obowigzujaca polskie samorzady okreslona jest w ustawie o
finansach publicznych. Opiera si¢ ona na klasyfikacji budzetowej (art. 235 i
236 uofp). Oznacza to, ze wszystkie planowane i wykonane operacje w ramach
gromadzenia i rozdysponowania srodkéw okreslone sa w tym budzecie w spe-
cjalny sposéb zgodny z klasyfikacja budzetowa®, tj. wedtug dziatéw i rozdzia-
téw — okreslajacych rodzaj dziatalnosci, oraz paragraféw — okreslajacych rodzaj

38 Zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie szczeg6lowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw,

przychodéw i rozchodéw oraz $rodkéw pochodzacych ze Zrédel zagranicznych. Obecnie obowiazuje
rozporzadzenie z dnia 2 marca 2010 r. (Dz.U. Nr 38, poz. 207); wezeéniejsze pochodzito z 2006 r.
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dochodéw, przychodéw lub wydatkéw?. Podziat klasyfikacyjny (dzial, rozdzial,
paragraf) oznaczony jest cyframi. I tak na przyklad, dziatania zwigzane z edu-
kacja ujete sg w dziale o$wiata i wychowanie — 801, szkolnictwo wyzsze — 803,
edukacyjna opieka wychowawcza — 854. Rozdzial to uszczegétowienie infor-
macji z dzialu — np. 80101 oznacza dochody czy wydatki zwigzane ze szkotami
podstawowymi. Jak wida¢, trzy pierwsze cyfry rozdzialu odpowiadaja dziatowi.
Paragraf skfada si¢ z czterech cyfr. Trzy pierwsze wskazuja na rodzaj dochodu
(np. 292 subwencje ogélne z budzetu padstwa) lub rodzaj wydatku (np. 401 —
wynagrodzenia osobowe pracownikéw). Czwarta cyfra wskazuje na powigzanie
dochodu lub wydatku z programami realizowanymi ze rodkéw zagranicznych;
jesli jest wicksza od zera, oznacza to istnienie takiego powiazania (np. cyfra 1
oznacza finansowanie z programéw pochodzacych ze srodkéw UE).

Klasyfikacja budzetowa pozwala, jak wida¢, na bardzo szczegdélowe zapisy-
wanie wszystkich przeplywéw srodkéw publicznych. Jest to niewatpliwa zaleta
tej formy budzetu (zwanej klasyczna lub liniowa). Kolejna zaleta wynikajaca ze
szczegblowosci jest mozliwo$¢ poréwnywania wydatkéw miedzy réznymi pod-
miotami publicznymi tego samego typu, jak réwniez poréwnywanie w czasie.
Tak konstruowany budzet pozwala zatem na lepsza kontrolg finanséw publicz-
nych. Natomiast spelnianie przez forme klasyczng wymienionych wezeéniej za-
sad budzetu jest problematyczne.

Analizujac budzet klasyczny, skupimy si¢ na czterech ostatnich zasadach
(przejrzysto$é, jawnosé, realno$é, gospodarno$é), ktére — jak powiedziano —
réznicuja w sposob szczegdlny rézne formy budzetu.

Zasady jawnosci i przejrzystosci sa formalnie zachowane (przez jawno$¢ debaty
publicznej jak réwniez sprawozdawczosci), faktycznie jednak niewiele z tej jawno-
§ci i przejrzystosci moze skorzystaé przecictny obywatel. W zasadzie tylko przed-
stawiciele wyspecjalizowanych jednostek (jak RIO, Ministerstwo Finanséw) sg w
stanie zrozumied, co si¢ dokladnie kryje w poszczegélnych pozycjach budzetu.

Szczegdtowe rozbicie wedtug klasyfikacji budzetowej sprawia, ze trudno o po-
wigzanie budzetu z rzeczywistymi zadaniami realizowanymi przez samorzad,
atym samym trudno ocenié realno$¢ i gospodarnos$é¢ budzetu. Wynika to—zjednej
strony — z brakéw w tej klasyfikacji. Na przyktad w rozdziatach dzialu o$wiata i
wychowanie nie wystepuje rozréznienie na rézne typy szkét zawodowych (tech-

39 Samorzadowe plany budietowe okreslaja tylko dzial i rozdzial oraz kategoriec wydatku (biezace,

majatkowe, wynagrodzenia), a dopiero w planach finansowych poszczegélnych jednostek podleglych,
np. szkdl, nastgpuje przypisanie do konkretnego paragrafu; zob. W. Lachiewicz (red.), Klasyfikacja
budzetowa, Beck InfoBiznes, Warszawa 2011.
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nika, szkoly zawodowe), a w paragrafach nie mozna rozrézni¢ wydatkéw na wy-
nagrodzenia wedtug grup pracownikéw®. Z drugiej strony — nadmierna szcze-
gétowo$¢ utrudnia powiazanie wydatkéw ukrytych pod danym paragrafem
zkonkretnym zadaniem publicznym. W praktyce planowanie budzetowe opie-
ra si¢ na historycznych danych przypisanych do okreslonej kategorii wydatku
(stadokresleniebudzetliniowylubhistoryczny),azatem powielawszystkiebledy
w alokacji §rodkéw publicznych, jakie pojawily si¢ poprzednio. W samym
budzecie nie ma instrumentu sprawdzajacego zasadnos¢ wydatkdw, a zmia-
ny nastepuja przede wszystkim przyrostowo w stosunku do lat poprzednich
(dlatego tez czgsto méwi si¢ o tym budzecie — przyrostowy lub inkremen-
talny). Utrudniona ocena gospodarnosci sprzyja nadmiernym (a wigc nie-
gospodarnym) wydatkom publicznym, a realno$¢ planéw budzetowych jest
ograniczona®.

W niektérych opracowaniach mozna znalezé stwierdzenie, ze jedyna zale-
tg klasycznego budzetu jest mozliwos¢ kontroli, czy nie dokonano nieuczci-
wego wykorzystania publicznych srodkéw. Taka byla zresztg historyczna rola
budzetu: ,tradycyjny budzet mial po prostu chroni¢ przed ztodziejami...”*.
Nalezy zada¢ sobie jednak pytanie, czy dzi§ to wystarczy? Odpowiedzig staly
si¢ propozycje nowych form budzetu, ktére obok kontrolowania maja sprzyjaé
efektywniejszej alokacji srodkéw publicznych. Wiele z nich czerpie z doswiad-
czell sektora prywatnego, co jest zgodne z idea NPM, nowego zarzadzania
publicznego.

Koncepcja NPM, ktéra ma swoje korzenie w latach 80. XX wieku w Wiel-
kiej Brytanii, odcisnela niezwykle silne pigtno na sposobie myslenia o zarzadza-
niu podmiotami publicznymi. Podstawowe zasady postulowane przez NPM,
ktére najbardziej odzwierciedlajg si¢ w nowych formach budzetu, to®:

40 Tnnym przykladem ograniczeri analitycznych danych plynacych z budietu klasycznego sa zespoly

szkét. Ich powstanie ma sprzyja¢ ograniczeniu kosztéw, ale jednoczesnie nie sposéb w budzecie
klasycznym okresli¢ wydatkéw zwiazanych z poszczegélnymi etapami edukacji. Oznacza to, ze
nie mozna oceni¢, czy polaczenie szkét miato rzeczywiscie sens oraz czy i jakie sa réznice kosztow
ksztalcenia dzieci danego poziomu w takim zespole w stosunku do innych placéwek.

41 Por. np. P. Swianiewicz, Finanse samorzqdowe; koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Municypium SA,

Warszawa 2011, s. 240—244.

M. Andrews, Performance-based budgeting reform. Progress, problems and pointers, w: A. Shah (red.),

Fiscal Management, World Bank, 2005, s. 36.

4 Por. np. K. Opolski, P. Modzelewski, Zarzgdzanie jakosciq w ustugach publicznych, CEDEWU,
Warszawa 2004.
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* Konieczno$¢ wigkszego nacisku na analiz¢ efektéw i efektywnosci dziatan
publicznych. Rezultaty podejmowanych przez podmioty publiczne zadan
powinny by¢ zawczasu okreslone, a nastepnie ich wykonanie mierzone
i powiazane z kosztami ich osiagniecia.

* Konieczno$¢ powiazania oceny wykonania zadani z ocena i wynagrodzeniem
ich wykonawcéw, a wigc administracji publicznej. Wymaga to decentraliza-
¢ji zarzadzania, w tym pozostawienia bezposrednim wykonawcom pewnej
swobody w podejmowaniu decyzji zarzadczych. Ocenie ma by¢ poddawana
efektywnos¢ ich dziatan, a nie zastosowane procedury.

* Konieczno$¢ lepszego odzwierciedlania w dziataniach publicznych potrzeb
spotecznych. Wymaga to lepszego dialogu wiadz i administracji ze spote-
czefistwem, czego waznym instrumentem jest budzet, ktéry powinien by¢
dostepny i czytelny dla obywateli.

Nalezy zauwazy¢, ze dwa pierwsze wskazania NPM odnosza si¢ do zasad
gospodarnodci i realno$ci budzetu. Z kolei ostatnie wskazanie jest bezposrednio
zwigzane z zasadg jawnosci i przejrzystosci budzetu.

Pierwsze préby nowych form budzetéw publicznych pojawily si¢ przed
NPM, jeszcze w latach 50. XX wieku. Za pierwowzdér nowoczesnych form
budzetu uwaza si¢ tzw. system planowania, programowania i budzetowania
(Planning—Programming—Budgeting System — PPBS), wprowadzony w Depar-
tamencie Obrony USA. Te pierwsze préby si¢ nie powiodly. Co cickawe, idea
PPBS byla zblizona do tworzonych w krajach komunistycznych planéw wie-
loletnich. Przy calej réznicy w sposobie planowania i zarzadzania, a przede
wszystkim stopnia zcentralizowania dziatad podejmowanych przez poszczegdl-
ne podmioty publiczne, przyczyna rezygnacji z tej formy zarzadzania byta po-
dobna w obu systemach: nadmiar celéw i brak ich hierarchizacji, utrudniona
kontrola dzialan bezposrednich wykonawcéw. Ostatecznie spowodowalo to,
ze pierwotna wersja tego budzetu ewoluowala i przyjeta nieco inng (uwazang
réwniez za prostsza) wersj¢ — budzetu programéw, nazywang réwniez budze-
tem zadan®.

44 ], Diamond, From program...
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3.2.3. Budzet programéw/zadan (program budgeting)

Schemat dziatania w tej formie budzetowania® pokazany jest na rysunku 2. Jak
wida¢, punktem wyjscia jest okreslenie celéw organizacji, na przyktad sformuto-
wanych w strategii samorzadu. Z punktu widzenia idei tego budzetu, a réwniez
pokazanych wcze$niej wskazat NPM i zasad budzetowych, ten element budze-
tu zadan ma znaczenie podstawowe. Podmiot publiczny i osoby zarzadzajace
nim (wladze i administracja publiczna) musza wyznaczy¢ te cele; powinna to
by¢ ich samodzielna (zdecentralizowana) decyzja. Cel powinien odzwierciedla¢
potrzeby danej jednostki, a wigc réwniez spoleczefistwa. W nastgpnym etapie
dazenie do realizacji tego celu rozpisuje si¢ na niezbedne programy (zadania),
a wreszcie dzialania, jakie sa konieczne do jego osiagnigcia. Kazdy program czy
dzialanie ma swdj okreslony rezultat — bezposredni produkt lub efekt. Bedg
to na przyklad uczniowie czy absolwenci danych pozioméw nauczania badz
uczniowie korzystajacy ze stoléwki czy $wietlicy.

Do dzialan przypisane zostajg naklady rzeczowe i osobowe oraz okreslone
koszty, jakich programy/zadania wymagaja. Istotnym elementem jest okresowa
ewaluacja realizacji tych programéw, tzn. tego, czy prowadzq one rzeczywiscie
do zamierzonego celu, oraz okreslenie alternatywnych dziatani, a nawet pro-
graméw. Oznacza to, ze mamy do czynienia z cyklem, po przejsciu ktérego
wracamy znéw do okreslenia celéw i/lub programéw. Przedmiotem zapiséw w
budzecie i analiz budzetowych s3 jednak koszty, a szerzej — naklady na wykona-
nie poszczegdlnych zadan/programéw w przeliczeniu na osiagniete produkty.
Dokonuje si¢ tego za pomocg wskaznikéw kosztéw i nakltadéw*. Stad stalym
i niezwykle waznym elementem budzetu zadan jest informacja o naktadach nie
tylko finansowych (jak to jest w budzecie klasycznym), lecz takze rzeczowych,
a réwniez o produktach, tj. bezposrednich wynikach dziatan¥.

Cechy budzetu zadait mozna zilustrowac¢ nastepujaco: rozdzial ,szkota pod-

4 W Polsce stosuje si¢ okreslenie ,budzet zadaniowy” lub zgodnie z ustawa o finansach publicznych

,budzet w ukladzie zadan”. Jak pokazemy, w praktyce jest to pojecie az zbyt pojemne, co moze rodzi¢
problemy z interpretacja i ocena zastosowania réznych form budzetu. Stad w dalszej czesci beda
uzywane zamiennie okreslenia ,budzet zada” — tak jak zostalo to zaproponowane w opracowaniu
pod red. K. Pakonskiego — oraz ,budzet programéw” — bezposrednie tlumaczenie z angielskiego.

Szerzej na ten temat w dalszej czgsci opracowania.

46 J. Diamond, From program...; K. Pakoniski (red.), Budzet. Budzet jako narzedzie zarzqdzania

w administracji samorzqdowej, czyli jak osiqgac cele przy ekonomicznym wykorzystaniu zasobow,
Municypium, Warszawa 2000.
47 S. Haggart (red.), Program budgeting for school district planning, Educational Technology Publica-

tions, Englewood Cliffs, New Jersey 1972.
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RYS. 2. SCHEMAT DZIALAN W PRZYPADKU STOSOWANIA
BUDZETU PROGRAMOW/ZADAN

Ustalenie celow

Y

Okreslenie
zadan/programoéw
i ich bezposrednich
wynikéw — produktow

Ustalenie naktadow, Okreslenie dziatan
kosztéw (miernikdw) w programach

Ewaluacja i okreslenie alternatyw

7

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: S. Haggart (red.), Program budgeting for school district planning...:
K. Pakoniski (red.), Budzer. Budzet jako narz¢dzie zarzqdzania w administracji samorzqdowey...

stawowa  w budzecie klasycznym zostanie w budzecie zadari dookreslony we-
dtug zadan, jakie ta szkota wykonuje, np.: realizacja podstawy programowej,
zajecia dodatkowe z uczniem zdolnym, dofinansowanie basenu (albo szerzej
zajeé sportowych) czy prowadzenie $wietlicy. W kazdym przypadku podmio-
tem odpowiedzialnym (dysponentem) $rodkéw jest ten sam podmiot (dana
placéwka szkolna), ktéry mozna okresli¢ mianem ,,centrum kosztéw”. W prze-
ciwieistwie do budzetu klasycznego, gdzie mamy informacje tylko o wydat-
kach w danej szkole podzielonych wedtug rodzaju (jak biezace, w tym na wy-
nagrodzenia i majatkowe, badz wedtug klasyfikacji budzetowej, np. wydatki na
swietlice), budzet zadaf zawiera informacje¢, czemu te wydatki rzeczywiscie
stuza. Z takiej konstrukeji wynika czgsto konieczno$é faczenia lub rozdzielania
wydatkéw grupowanych w jednym punkcie klasyfikacji budzetowej. Jesli po-
jawiaja si¢ nowe zadania — jak na przyklad programy finansowane ze srodkéw
zewngetrznych czy zaplanowane samodzielnie przez samorzad projekty — nie gu-
big si¢ one w ,,worku” klasyfikacji budzetowej, ale s osobno okreslone i widag,
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jakie wydatki sa zwigzane z ich realizacja. Taka prezentacja budzetu sprzyja jaw-
nosci i wyttumaczalnosci.

TABELA 10. BUDZET ZADAN
- PRZYKLAD Z OKREGU SZKOLNEGO W USA

Opis programu Wydatki w roku

Nauczanie — Rozwdj intelektualny

Nauczanie — Wiedza o $wiecie

Rozwdj indywidualny

Przygotowanie do rynku pracy

Przygotowanie do wyzszych szczebli edukacji

Suma cz¢dciowa — Bezposrednie nauczanie

Ocena, poradnictwo

Rozwdj i ewaluacje

Poradniki i media

Suma czgéciowa — Wsparcie nauczania

Ustugi pomocnicze

Uslugi spoteczne

Obsluga i utrzymanie

Remonty

Administracja

Suma cz¢ciowa — Koszty obshugi

OGOLEM

Naklady i produkty — dane rzeczowe (fizyczne) Dane dla roku

Liczba uczniéw — szkoly podstawowe

Liczba uczniéw — szkoly gimnazjalne
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Liczba uczniéw — szkoly ponadgimnazjalne

RAZEM LICZBA UCZNIOW

Liczba nauczycieli

Liczba pracownikéw ogélem

Liczba szkét

Powierzchnia okregu (w km?)

Zrédto: S. Haggart (red.), Program budgeting for school district planning, s. 72.

Przypisanie kosztéw czy, szerzej, nakladéw do zadan nie jest proste. Nalezy
zrozumied i szczegélowo opisaé proces (dziatania) zwigzany z wykonywaniem
zadania. Podstawowe rozréznienie nakladéw bedzie wynikato ze zwiazku z
»produktem”, a wiec mozna wskaza¢ naklady bezposrednie i posrednie. Szcze-
gblnych trudnosci nastreczaja koszty posrednie, na przyklad koszty obstugi ad-
ministracyjnej, materialowe, utrzymania budynku, gdyz nielatwo jest je dopi-
sa¢ do konkretnego zadania. Naklady bezposrednio zwiazane z wykonaniem sg
zwykle fatwiejsze do identyfikacji, jednak i tu moga powstawad problemy. Jesli
na przykltad nauczyciel prowadzi, obok zaje¢ w ramach podstawowego progra-
mu, takze zajecia dodatkowe, nalezy rozdzieli¢ godziny jego pracy i przypisaé
je do réznych zadari. Innym przykladem sa koszty doksztalcania nauczycieli;
trudno je przypisa¢ do konkretnych zadan, w realizacji ktérych pézniej ci na-
uczyciele biorg udzial. Te kategori¢ kosztéw nazywa si¢ zakumulowanymi kosz-
tami ustug (service pool costs). Rozdzielenie tych kosztéw miedzy poszczegélne
zadania wymaga specjalnego instrumentarium. Stuzy do tego Activity Based
Costing (rachunek kosztéw dziatari), metoda rachunkowosci znana z sektora
prywatnego®, ktéra jednak ze wzgledu na trudnosci i wysoka ceng jest w takich
przypadkach rzadko stosowana. W praktyce bardzo czg¢sto koszty te nie zostaja
rozdzielone i sg traktowane w budzecie jako osobne zadanie, na przyklad obshu-
ga administracyjna, doksztalcanie nauczycieli.

Ustalenie kosztéw i przypisanie ich do zadari stanowi istotna zalete budzetu
zadan/programéw. W budzecie tym jest mozliwa szczegbtowa kontrola kosz-

48 1. Blanchard, Performance Budgeting: How NASA and SBA Link Costs and Performance, IBM Center
for the Business of Government, 2006.
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téw oraz ich poréwnywanie z jednostkami (szkotami, klasami) realizujacymi
to samo zadanie. Mozna tez kontrolowa¢ koszty wykonania zadania w czasie.
Poréwnywanie jest mozliwe dzigki zastosowaniu wskaznikéw, ktére pokazujg
ile ,kosztowal” dany produkt (kiedy przeliczamy go np. na liczbe uczniéw) lub
zastosowany naklad (kiedy przeliczamy go np. na liczbe etatéw czy placédwek).
Taka informacja pozwala szuka¢ optymalizacji kosztéw, a wigc poprawia gospo-
darnos¢ dziatai publicznych.

Jaki jest mechanizm optymalizacji? Po pierwsze, dzigki rzetelnym infor-
macjom wynikajacym ze wskaznikdéw, zarzadzajacy zadaniem publicznym (np.
szkola, dzial o§wiaty, skarbnik) moze zrozumied ,funkcje produkeji” i okresli¢
optymalny zestaw nakladéw potrzebnych do uzyskania okreslonych produktéw.
Po drugie, dobra informacja stanowi podstawe benchmarking® kosztéw mig-
dzy wykonawcami zadan (np. szkolami podstawowymi, nauczycielami), keéry
— jak pokazuja doswiadczenia i badania z wielu dziedzin — stanowi dla poszcze-
gblnych wykonawcéw impuls do poprawy kosztowej efektywnosci dziatania®.

Nalezy pamigta¢, ze analizy te dokonywane s w obrebie danej jednostki.
Pozwalajg jej na poréwnywanie kosztéw i, szerzej, nakladéw niezbednych do
uzyskania okreslonych produktéw. Od tego, jak sa zdefiniowane poszczegélne
programy i dzialania, bedzie zaleze¢ ilo$¢ i szczegélowo$¢ informacji plynacych
z budzetu zadani. Oczywidcie, wiele z takich poréwnan jest mozliwych réwniez
na podstawie danych z budzetu klasycznego. W przeciwiefistwie do niego jednak
mamy tu, po pierwsze, zidentyfikowane centra kosztéw, a po drugie, mozemy
wyréznié kategorie kosztéw i nakladéw, a przede wszystkim kategorie produktdw,
co jest najwazniejsze z punktu widzenia danego podmiotu publicznego (samorza-
du czy — tak jak w amerykariskim przykladzie — okregu szkolnego zob. tab.10).

Waznym elementem przy ksztaltowaniu budzetu zadan jest precyzyjne
okreslenie dysponenta $rodkéw i zakresu jego odpowiedzialnosci. Wspomniany
powyzej element ,konkurencyjnosci” zaistnieje tylko wtedy, gdy dysponent ma
rzeczywista mozliwo$¢ podejmowania decyzji wydatkowych i organizacyjnych
ksztaltujacych koszty wykonania zadania. W kontekscie szkét warto zauwa-

49 Warto przy tym zauwaiy¢, ze wykorzystanie tej zalety jest w pelni moiliwe tylko w przypadku

uwzglednienia wszystkich kosztéw w obliczanych kosztach zadan.
50 Benchmarking — analiza poréwnawcza; praktyka stosowana w zarzadzaniu, polegajaca na
poréwnywaniu proceséw i praktyk stosowanych przez dany podmiot ze stosowanymi przez inne
podmioty zajmujace si¢ takq samg dziatalnoscia.
51 A. Kopatiska, Budowanie konkurencji w ustugach komunalnych. Analiza zastosowania na podstawie
sektora wodno-kanalizacyjnego, w: S. Kandula (red.), Finanse i gospodarka jednostek samorzqdu

terytorialnego, 2008.
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zy¢, ze tym dysponentem moze by¢ albo wydzial o$wiaty, albo kazda placéwka
o$wiatowa. Ograniczanie tej decyzyjnosci — czy to poprzez przepisy prawa kra-
jowego (np. $cisle definiujace zatrudnienie nauczycieli), czy lokalnego (ograni-
czajace swobode decyzji w przesuwaniu srodkéw miedzy czesciami klasyfikacji
budzetowej) — ogranicza takze szans¢ na optymalizacj¢ kosztéw. Wazne jest
réwniez, aby dysponent potrafil z tej swobody korzysta¢, to znaczy, aby swoje
zadania postrzegal jako dazenie do celu, a nie przez pryzmat realizacji przepi-
séw. Chociaz cel nie jest przedmiotem analiz w budzecie programéw, to jednak
powinien stanowi¢ punkt wyjscia do jego tworzenia.

Warto zauwazy¢, ze w Stanach Zjednoczonych, gdzie budzet zadan w o$wia-
cie jest do$¢ popularny, w niektérych dystryktach stworzono system oparty na
budzetach poszczegblnych szkédt (school-based budgeting), dajacy duza swobo-
d¢ dyrektorom szkét w decyzjach wydatkowych i organizacyjnych. Ten system
dotyczy réwniez opisanej ponizej formy budzetu celéw i efektéw. Skutki tak
znacznej decentralizacji nie s jednoznaczne®, nie jest to jednak przedmiotem
rozwaza w tym opracowaniu.

Wskazane powyzej podstawowe zasady ksztaltowania budzetu zadari uwi-
daczniajg nie tylko jego zalety, ale tez i jego gtéwne wady. Przede wszystkim
dobra identyfikacja zadan i dziataii z nimi zwigzanych, a w dalszej kolejno-
$ci kosztéw, jest procesem trudnym i pracochtonnym. Wymaga w niektérych
przypadkach prowadzenia ,,podwdjnego budzetu” — zaréwno klasycznego, obo-
wiazujacego prawem, jak i nowego. Uzyskanie poréwnywalnosci kosztéw jest
z kolei utrudnione ze wzgledu na specyfike poszczegélnych dysponentéw czy
centréw kosztéw, co bedzie zwiazane na przyklad z charakterystyka infrascruk-
tury, struktura uczniéw czy programéw nauczania. Jak pokazemy w dalszej cze-
$ci tego opracowania, obie te wady mogg sprawiaé, ze praktyczne wykorzystanie
budzetu zadar jest niepetne lub nawet niewlasciwe.

Budzet zadand nie analizuje i nie mierzy stopnia osiggniccia celdéw, a wiec
rezultatéw realizowanych programéw. Z punktu widzenia specyfiki podmiotéw
publicznych oznacza to zatrzymanie si¢ w polowie drogi. W przeciwienstwie
bowiem do podmiotéw prywatnych, w ktérych produke jest jednoczesnie re-
zultatem produkcji, podmioty publiczne muszg patrze¢ dalej. Jesli ,,produktem”
o$wiaty s3 uczniowie, ktdrzy przeszli okreslony cykl programowy, to rezultatem
sa ich wyniki egzaminacyjne, nastepnie to, czy i jak znalezli si¢ oni na rynku

52 Por. np. H. Ladd, 7he Dallas School Accountability and Incentive Program: An Evaluation of Its Impacts

on Student Outcomes, ,Economics of Education Review”, 1999, vol. 18(1).
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pracy, a dalszym jeszcze, ale niezbednym w analizach publicznych rezultatem
jest rozwdj gospodarczy tego regionu, ktérego elementem sg whasnie ci wyedu-
kowani uczniowie. Takie podejscie znane jest samorzadom z analiz kosztéw
i korzysci (cost benefit analysis — CBA) dokonywanych w odniesieniu do débr
srodowiskowych. Laricuch korzysci (czy kosztéw) niemajacych miary pieniez-
nej powinien by¢ uwzgledniany w programach i budzetach réznych dziatari pu-
blicznych, w tym o$wiatowych. Podobnie jak w odniesieniu do CBA, punktem
wyjscia bedzie tu zmierzenie tych na pierwszy rzut oka niemierzalnych rezulta-
tow. Préba taka jest podejmowana w budzecie okre§lanym jako budzet celéw i

etektow (performance budgeting).
3.2.4. Budzet celéw i efektéw (performance budgeting)

Budzet celéw i efektéw® nawiazuje do idei pomiaru celowosci wydatkéw pu-
blicznych. Punktem wyjsécia jest odpowiedz na pytanie o cele publicznych dzia-
tan. Nastepnie okresla si¢ sposoby ich realizacji, czyli programy. Tym progra-
mom przypisuje si¢ konkretne dzialania i wydatki publiczne. Warto zauwazy¢,
ze ten schemat odpowiada schematowi budowania strategii (jest misja i wizja,
a nast¢pnie wskazane sposoby ich realizacji). Tak wigc budzet celéw i efektéw
mozna uzna¢ za zoperacjonalizowanie strategii samorzadu.

Dobre okreslenie celu jest tu punktem wyjscia. Cele beda oczywiscie zwia-
zane z funkcjami, jakie dany podmiot wykonuje zgodnie z przepisami prawa,
jednak nie s3 z funkcjami tozsame. Jesli na przyklad gmina jest odpowiedzialna
za edukacje publiczna, jest to jedna z funkgji, jaka ona spelnia. Jednak po-
dobnie jak w budowaniu strategii, przyjmuje si¢ wizj¢ funkcjonowania oswiaty
i oparte na tej podstawie cele strategiczne, ktére wykraczaja poza okreslone
prawem minimum, takze cele w budzecie celéw i efektéw majg szerszy zakres.
Podobnie jak w strategii, mozna je dzieli¢ na cele dtugo- i krétkoterminowe.

Przy okreslaniu celu przywoluje si¢ regule SMART* znang z zarzadzania
poprzez cele w sektorze prywatnym. Jest to pigé okreslen traktowanych jako
komplet cech niezbednych (rys. 3).

Przede wszystkim cel powinien by¢ konkretny, niebudzacy watpliwosci in-
terpretacyjnych, pozwalajacy okresli¢, jakiego efektu (rezultatu) mozemy sig

53
54

Takie thumaczenie zaproponowano w: K. Pakoriski (red.), Budzer...
SMART to skrét utworzony z pierwszych liter przymiotnikéw okreslajacych cele: Specific,
Measurable, Attainable/Ambitious, Realistic, Timely.
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RYS. 3. CHARAKTERYSTYKA CELOW W BUDZECIE CELOW I EFEKTOW

Skonkretyzowane (specific)

Akceptowalne (attainable/ambitious)

Terminowe (timely)

Zrédto: opracowanie wlasne.

spodziewa’. Ten rezultat musi by¢ mozliwy do zmierzenia. Chodzi tu zaréw-
no o mierzalny charakter, jak i dostepno$¢ danych. W niektérych przypadkach,
jak na przyklad w celach oswiatowych szwedzkiego miasta Nybro (zob. tabela
11), sposobem mierzenia moga by¢ ankiety. Czgsto bedzie to wigcej niz jedna
miara pokazujaca rézne aspekty oczekiwanego rezultatu. Aby przyjety cel byt
rzeczywiscie osiggany, musi by¢ zrozumialy i akceptowany przez pracowni-
kéw odpowiedzialnych za realizacj¢ dziatai na rzecz jego osiagniecia. Warto
doda¢, ze z tego wzgledu nie powinien by¢ to cel narzucony z zewnatrz, ale
stworzony na potrzeby danej organizacji, w procesie konsultacji z tymi, ktdrzy
beda odpowiadad za realizacj¢ zadan (tak jak cele w strategii). Cel musi by¢
realny; nie mozna wyznacza¢ celu, ktéry wykracza poza mozliwosci wykona-
nia, realno$¢ oznacza zatem, ze organizacja musi posiada¢ wystarczajace zasoby,
aby cel osiagna¢. Na koricu wreszcie, nalezy przyjaé terminy, w jakich rezultat
ma by¢ osiagnicty, aby wyznaczaly one horyzont dzialania, a réwniez pozwolily
na weryfikacj¢ postgpow.

Zakozeniem budzetu celéw i efektdéw jest to, ze okreslone cele publiczne
moga by¢ osiagnigte poprzez rézne programy (zadania). Wazna jest zatem wie-
dza o tych programach, oparta na do§wiadczeniach wlasnych lub innych krajéw
czy samorzadéw. Czasem osiagnigcie jednego celu wymaga prowadzenia wigcej
niz jednego programu. Nalezy zauwazy¢, ze w tym miejscu wchodzimy w etap,
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ktdry rozpoczynal oméwiony poprzednio budzet zadan, to znaczy okre§lamy
programy, rozpisujemy je na dziatania i przypisujemy im koszty.

TABELA 11. CELE OSWIATOWE W BUDZECIE CELOW I EFEKTOW
W SZWEDZKIM MIESCIE NYBRO

Cel dtugookresowy (strategiczny) Cel biezacy (na ten rok)

L . . . Co najmniej 80% uczniéw czuje, ze ma wplyw na dziala-
Uczniowie i ich rodzice maja wplyw na dzialanie szkoly ) ) o7 )

nie szkoly
Kazdy uczen ze specjalnymi potrzebami otrzymuje Wprowadzenie planu pomocy dla wszystkich uczniéw,
pomoc jak najwczesniej ktérzy nie zdali testow kompetencyjnych
Nauczanie powinno by¢ prowadzone tak, aby zrealizo- | Co najmniej 90% uczniéw powinno zda¢ krajowe testy
waé krajowe zalozenia kompetengji

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie S. Carlsson, A. Haglund, Performance budgeting in practice...

Niezwykle wazng kwestig jest pomiar osiagnigé. Zatem, po pierwsze, cele/
rezultaty musza by¢ — jak powiedziano — mierzalne. Po drugie, ,po$rednie”
etapy tych rezultatéw (produkty) réwniez musza by¢ okreslone i mierzone.
Czgsto jeszcze obok rezultatéw ocenia sig szersze oddziatywanie projektu, ktére
bedzie zwiazane nie tylko z tym projektem, ale tez z innymi czynnikami czy
programami. I tak na przyklad, w przedstawionym na rysunku 4 schemacie
budzetu celéw i efektéw w o$wiacie mozna wskazaé oddzialywanie na lokalny
rynek pracy czy na jako$¢ zasobu sity roboczej.

Pomiar kosztéw (nakladéw) tez jest tu dokonywany, jednak stanowi on —
inaczej niz w budzecie zadai — jeden z wielu miernikéw stuzacych ocenie reali-
zacji zadan prowadzacych do celu, a nie miernik jedyny. W zaleznosci od tego,
do czego przyréwnujemy miary — czy do kosztédw, czy do stopnia osiagnigcia
zalozonych celéw, mozemy méwié o:

* miernikach efektywnosci (jesli oceniamy, ile musieli§my ponies¢ nakta-
déw finansowych czy rzeczowych na osiagnicty produkt czy rezultat),

* miernikach skutecznosci (gdy oceniamy stopien osiagnigcia celu),

* miernikach gospodarnosci (oceniajac, ile kosztuje nas dany naklad rze-

czowy).

Podobnie jak w strategii, ktéra obejmuje dtuzszy okres, réwniez w budzecie
celéw i efektéw musi zostaé uwzgledniona ta dluzsza perspektywa. Rezultat
nie jest przeciez osiagany w ciggu jednego roku, ale wymaga wielu lat dziatan.
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RYS. 4. PRZYKEADOWY SCHEMAT ZALEZNOSCI W BUDZECIE CELOW I EFEKTOW

CEL NAKLADY NAKLADY PRODUKT REZULTAT
podnie$¢ wyniki | | FINANSOWE RZECZOWE liczba uczniéw wyniki
egzaminacyjne wydatki i OSOBOWE | |bioracych udzial w| | egzaminéw z
uczniéw z bezposrednie dodatkowe nowych matematyki,
matematyki (doksztatcenie godziny pracy lekcjach, liczba zdawalno$¢
nauczycieli, nauczycieli, lekcji przeprowa- egzaminéw
zakup nowych | |wykorzystywany || dzonych nowa matematyki
Dziatanie tablic itp.) sprzet metoda
(program): i posrednie
wprowadzenie (wynagrodzenie
nowych administracji
metod uczenia obshugujacej
matematyki program)

Miernik zdawalnosci egzaminéw: poréwnanie z rokiem bazowym, z innymi

samorzadami/szkotami, z zamierzonym rezultatem — miara rezultatu

Miernik naktadéw (kosztéw):
np. ile wydajemy na godzing pracy
jednego nauczyciela zatrudnionego
W programie

Miernik kosztéw produktu:
np. ile wydajemy na jednego ucznia uczestniczacego w
programie, ile wydajemy na jeden oddzial uczestniczacy

W programie

Miernik kosztéw rezultatu:
np. ile kosztowato podniesienie wynikéw w stosunku do roku bazowego

Miernik produkt/rezultat:
np. ile lekeji przeprowadzono
i dla ilu uczniéw w stosunku

do uzyskanych rezultatéw
(podniesienia wynikéw w stosunku
do roku bazowego)
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Stad widoczne na rysunku 4 mierniki beda dotyczy¢ — w zaleznosci od po-
ziomu analizy (produkt czy rezultat) — innego okresu. Odpowiednio zatem,
mierniki produktu, a wiec odnoszace si¢ do bezposrednich ,produktéw” dzia-
taii publicznych, moga by¢ analizowane w perspektywie rocznej, ale mierniki
rezultatu juz w perspektywie kilku lat. Z tego tez powodu ocena zarzadzajacych
zadaniem powinna nastgpowaé na podstawie miernikéw produktu. Mierniki
rezultatu, ktére pozwalajg oceni¢ efektywnos¢ przyjetych programéw, powinny
stuzy¢ kontroli, czy i jak zblizamy si¢ do wyznaczonego celu, a w perspekty-
wie kilku- czy nawet kilkunastoletniej powinny stanowi¢ podstawe ewaluacji i
ewentualnej zmiany programéw i/lub celéw.

Korzysci, jakie sa mozliwe przy zastosowania budzetu celéw i efektdw, to
przede wszystkim poprawienie efektywnosci dziatania podmiotéw publicznych.
Obok efektywnosci kosztowej, ktérg lepiej niz w klasycznym budzecie mozna
analizowa¢ w budzecie zadan, mamy tu mozliwo$¢ analizy celowosci wydatkéw,
a wigc efektywnosci alokacji srodkéw publicznych. Tak wigc realno$é i gospo-
darno$¢ zyskuja tu nowy wymiar w stosunku do budzetu zadari/programéw.
Nie tylko wiemy, ile kosztuje nas ,wyprodukowanie” absolwenta, ale potrafimy
powiedzie¢, czemu to ma stuzy¢, i ocenié, czy zalozony cel (rezultat) edukacji
zostal osiagniety.

Okreslenie i mierzenie celéw pozwala lepiej rozumieé i kontrolowaé dzia-
fania publiczne przez spoleczeistwo, ktére powinno by¢ wspdttwérca celéw.
Dzigki temu budzet staje si¢ potencjalnie bardziej przejrzysty i zrozumialy dla
mieszkadcéw. Ponadto, jak pokazano, opinie spoleczne moga si¢ sta¢ jedna z
miar osigganych rezultatéw. W przeciwieristwie do innych form budzetu, w
budzecie celéw i efektéw mozna zintegrowaé rézne elementy prowadzace do
zmiany zarzadzania publicznego. Budzet ten staje si¢ bowiem instrumentem
wsp6lzarzadzania spoleczeristwa w samorzadzie.

3.2.5. Zastosowanie budzetéw zadan oraz celéw i efektéw w praktyce.
Przeglad do$wiadczen zagranicznych ze szczegélnym uwzglednieniem zadan
o$wiatowych

Powyzej przedstawiono teoretyczne podstawy budzetu zadad oraz budzetu ce-
16w i efektéw. W praktyce form budzetu jest bardzo wiele i stanowia polaczenie
licznych (w tym wymienionych weczesniej) wzorcowych konstrukgji. Analiza
ich zastosowania, a tym bardziej rezultatéw jest trudna, warto jednak podja¢
ten wysitek, gdyz umozliwia pokazanie najczestszych probleméw pojawiajacych
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si¢ w procesie wprowadzania i realizacji budzetu, jak réwniez najistotniejszych
warunkéw ich przezwycigzenia.

Jak powiedziano, te typy budzetéw od wielu juz lat wprowadzane sa w wielu
krajach na réinych szczeblach administracji i do réznych zadan publicznych.
Jednak w wigkszosci krajéw podstawows forma budzetu pozostaje nadal bu-
dzet klasyczny, a praktyczne wykorzystanie miar czy nawet zadaniowego ukta-
du budzetu jest ograniczone. Na przyklad w 2007 roku w 21 z 25 krajéw UE
funkcjonowaly na poziomie krajowym rézne miary produktu, a w 16 krajach
miary rezultatu. Jednak, jak pokazuje rysunek 5, ich powiazanie z konkretnymi
wydatkami byto niewielkie.

Jeszcze rzadziej wykorzystywane sa te miary w budzetach samorzadowych.
Na przyktad w 2002 roku w amerykariskich gminach tylko w 15,5% najmniej-
szych samorzadéw (do 10 000 mieszkaricéw) stosowano miary rezultatéw w
procesie budzetowym, w wickszych samorzadach (powyzej 50 000) ich udziat
byl wigkszy, jednak nadal nieprzewazajacy — 40%. Podobne badanie w Hisz-
panii pokazalo jeszcze niisze wykorzystanie celowego podejscia do wydat-
kéw w budzetach gmin. Od 2006 roku wigksze gminy hiszpanskie (powyzej
50 000 mieszkaricéw) s3 zobowiazane do przygotowywania w budzecie miar re-
zultatéw swojego dzialania, a dodatkowo rekomenduje si¢ prowadzenie nowo-
czesnych metod budzetowania. Mimo to jednak, jak pokazato przeprowadzone
w 2010 roku badanie, tylko okoto 15% z tych samorzadéw uznaje uzyteczno$é
tych miar w procesie budzetowym?*.

Innymi stowy, nawet gdy mierniki sa okreslone, nie stanowig o ksztatto-
waniu budzetu na kolejne lata. Co ciekawe, zdarza si¢ czasem, ze mierniki sg
wpisywane w dokument budzetu, ale zupelnie nie zalezy od nich, co w tym bu-
dzecie si¢ dzieje. Istnieje zatem rozdzial miedzy budzetem w okreslonej formie
a budzetowaniem rozumianym jako proces. Zauwaza si¢ nawet, ze zarzadzajacy
sektorem publicznym uzywaja tych nowych form budzetowania nie tyle dla
poprawy efektywnosci, ile jako element autopromocyjny. Nowa forma budzetu
ma $wiadczy¢ o nowoczesnosci zarzadzania®.

55 W. Rivenbark, J. Kelly, Performance budgeting in municipal government, ,Public Performance &

Management Review”, September 2006, vol. 30, nr 1, s. 35-46.
56 V. Montesinos, 1. Brusca, Zhe usefulness of performance and financial reporting in local government:
the Spanish experience, artykul prezentowany na 13. konferencji CIGAR Bridging public sector and
non-profit sector accounting, Ghent, 9-10 czerwca 2011.
57 Pina, Torres, Yetano, Accrual accounting in EU local governments: one method, several approaches.;

~European Accounting Review”, 2009, vol. 18.
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RYS. 5. POWIAZANIE WYDATKOW Z CELAMI W BUDZETACH
PANSTW UE W 2007 ROKU

. Brak zwigzku migdzy celamii budzetem . 0-20% celoéw zwigzanych z celamii budzetem
. 20-40% celéw zwigzanych z budzetem |:| 40-60% celéw zwigzanych z budzetem
[] 80-100% celow zwiazanych z budzetem  [_] Brak odpowiedzi

Zrédlo: Budget Practices and Procedures Survey, OECD; http://webnet.oecd.org/budgeting/Budgeting.aspx.

Powyzsze analizy mozna odnie$¢ przede wszystkim do budzetu celéw i efek-
tow. Jest to historycznie nowsza konstrukeja, ktéra budzita (i budzi) wiele na-
dziei na poprawe wydatkowania publicznych srodkéw. Okazuje si¢ jednak, ze w
praktyce budzet ten rodzi liczne trudnosci, istnieje bowiem olbrzymia przepas¢
miedzy teorig a praktyka tego budzetu. Dobitnie ujat to R. Herzog, stwierdza-
jac ze mamy do czynienia z ,niebem w teorii a piektem w praktyce”*. Niemniej
problem rzeczywistego korzystania z miernikéw okreslonych w budzecie doty-
czy¢ bedzie nie tylko miernikéw rezultatu, ale réwniez (cho¢ w nieco mniej-
szym stopniu) produktu.

Problem ten jest zwiazany z kilkoma kwestiami. Po pierwsze, w przypadku
débr i ushug wykonywanych przez podmioty publiczne mamy do czynienia z
wieloma wymiarami rezultatéw. Na przyklad szkola czy — szerzej — oswiata to
nie tylko miejsce przekazywania wiedzy (tj. budowania kapitatu ludzkiego), ale
takze miejsce Wychowania, W tym przeciwstawiania si¢ patologiom i wpajania
postaw obywatelskich (tj. budowania kapitalu spolecznego) nie tylko wsréd
ucznidw, ale i rodzicéw. Szkoly sa réwniez pracodawcami dla do$¢ duzej gru-

58 R.Herzog, Performace budgeting: descripive, allegorical, mythical and idealistic, “International Journal

of Organization Theory and Behaviour”, Spring 2006, 9(1), s. 72-91.
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py mieszkaricéw danej spotecznosci. Ta wielowatkowos¢ sprawia, ze decyzja o
celu i jego mierzeniu jest utrudniona. Pojawia si¢ problem , iluzji planowania”.
Polega on na tym, ze nie mozna w jednym systemie mierzy¢ postepu, gdyz cele
czgsto konkuruja ze sobg i nie maja wspélnego mianownika®.

Teoria podpowiada, ze wybdr najwazniejszych celéw, okreslenie miernikéw
rezultatéw, miernikéw produktéw i — szerzej — zaplanowanie budzetu zadan lub
budzetu celéw i efektéw wymagaja Scistej i dobrej wspdtpracy wszystkich inte-
resariuszy, a wigc wladz lokalnych, urzednikéw, mieszkaricéw, a w przypadku
o$wiaty réwniez uczniéw i rodzicéw, pracownikéw szkoly. Jednak praktyka tej
wspolpracy jest bardzo trudna, co jest zwigzane ze sprawami zasadniczymi, jak
$wiatopoglad czy opcja polityczna, ale tez (a moze przede wszystkim) z konflik-
tem intereséw. Nawet jesli cele zostang ustalone, to wprowadzenie i uzywanie
miernikéw zaréwno tych celéw, jak i produktéw moze by¢ utrudnione. Szcze-
gblnie pracownicy odpowiedzialni za dane zadanie beda niech¢tni wprowadza-
niu jakichkolwiek miar, gdyz to wprowadza kontrole nad ich wlasng dziatalno-
$cia (co zreszta jest celem stosowania miernikéw). Podobnie politycy, bojac si¢
Lrozliczen wyborczych”, moga by¢ niechetni mierzeniu rezultatéw. Stad cele i
mierniki sg czgsto niejasne i ogdlnikowe albo ustalane ,,mato ambitnie”®.

Kolejny problem dotyczy tylko miernikéw rezultatéw. Chodzi o ich odpo-
wiednie zastosowanie w odniesieniu do przyjetego celu. W przypadku edukacji
zawsze bedzie si¢ pojawial problem oceny wynikéw edukacyjnych. Standardo-
wym sposobem tej oceny sa wyniki egzaminéw zewnetrznych. Jak wiadomo
jednak, na ten wynik ma wplyw wiele niekontrolowanych przez szkole czy sa-
morzad czynnikdw, jak pochodzenie spoteczne, wyksztalcenie rodzicéw, srodo-
wisko klasy itp. Ulatwieniem w tej komplikacji wydaja si¢ analizy wykorzystu-
jace edukacyjng warto$¢ dodang czy wyniki wazone. Dobre wykorzystanie tych
mechanizméw wymaga do$¢ szczegbtowej wiedzy o kazdym uczniu w kazdej
szkole, rok po roku, co jest trudne i kosztowne. Z kolei rozwiazaniem proble-
mu jednorazowych czynnikéw, ktére moga oddziatywaé na wynik egzaminu,
jest uwzglednianie wynikéw egzamindéw z kilku lat. Okazuje si¢ jednak, ze na-
wet tak skomplikowane i przemyslane miary efektéw edukacyjnych szkét budzg

59 A. Levitas, Planowanie strategiczne w oswiacie, prezentacja dla projekeu Doskonalenie strategii

zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym, Warszawa, 11 maja 2011.
0 Por. np. R. Herzog, Performace budgeting...; C. Propper, D. Wilson, The use and usefulness of
performance measures in the public sector, ,Oxford Review of Economic Policy”, 2003, vol. 19, nr
2. W odniesieniu do Polski zob. np. R. Stanek, Analiza gminnych straregii oswiarowych. Raport
przygotowany do projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym

i lokalnym, UW, ORE, Warszawa 2010.
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watpliwosci, a korzystanie z ich wynikéw do oceny pracy szkét bywa mylace
(a nawet szkodliwe) w dazeniu do rzeczywistego celu, jakim jest podniesienie
efektéw edukacyjnych. Problemy, jakie si¢ tu wskazuje, to na przyklad pogle-
bianie si¢ réznic miedzy poszczegdlnymi szkotami czy ukierunkowanie edukacji
na zdawanie testéw, a nie na rozwdj uczniéw, czego wyrazem jest rezygnacja na
przyklad z zaje¢ muzycznych i sportowych w ostatnich klasach®'.

Jednak raz jeszcze nalezy przypomnied, ze efekty edukacyjne to tylko jeden
z wielu wymiaréw dzialania szkoly. Jak pokazano w poprzedniej czgéci rozdzia-
tu na przykladzie Szwecji, nalezy analizowaé réwniez inne aspekty dzialania
szkoly, jak np. uczestnictwo uczniéw i rodzicéw w zyciu szkolnej spolecznosci
czy bezpieczenistwo dzieci. Z jednej strony, ta wielowatkowos$¢ jest wada, jak juz
wspomniano, z drugiej natomiast — w kontekscie probleméw z pomiarem wy-
nikéw edukacyjnych — moze stanowi¢ pewna pomoc, pozwalajac na przyklad
danej szkole wykaza¢ si¢ innymi niz tylko edukacyjne osiagnigciami.

Nastepny problem miernikéw (w obu typach analizowanych tu budzetéw)
jest zwigzany z zakresem rzeczywistej decentralizacji decyzji finansowych przez
wykonawcéw zadan publicznych; w przypadku oswiaty mozemy analizowaé
zaréwno poziom calego samorzadu, jak i poszczegblnych szkél. Jesli wiele za-
dan jest okreslonych szczegélowo réznymi rozporzadzeniami, to ograniczona
zostaje swoboda decyzji wydatkowych. Teoria sugeruje, ze powinni$my mieé
do czynienia z ,mechanicznym” przelozeniem informacji plynacych z mier-
nikéw — ich wykonania lub nie, zmian w ich wielkosciach, réznic pomiedzy
poszczegblnymi wykonawcami — na alokacje¢ srodkéw. Jednak w warunkach
ograniczonej swobody wydatkowej zmiany alokacyjne sa utrudnione. Wedlug
NPM zarzadzajacy zadaniem publicznym powinien by¢ odpowiedzialny za cel
i mie¢ swobod¢ w wybieraniu sposobéw jego osiagniecia. Nie mozna go zatem
ogranicza¢ zbyt doktadnymi przepisami prawa®. Jesli jednak cel ma wielowat-
kowy charakter, a jego osiagniccie zalezy od wielu podmiotéw, to bezposrednio
zarzadzajacy (decydenci) nie moga odpowiadaé za rezultat, ktéry ponadto jest
czesto przesuniety w czasie. Aby zachowad powiazanie decydentéw i ich oceny
z podejmowanymi przez nich dzialaniami, postuluje si¢ ocenianie ich w odnie-
sieniu do realizacji (kosztéw) produktéw.

61 C. Propper, D. Wilson; 7he use...; L. Barrow, C. Rouse, Casuality, casuality, casuality: The view of

Education Inputs and Outputs from Economics, Federal Reserve Bank of Chicago Working Papers,
November 2005.

62 R, Herzog, Performace budgeting. ..
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Obok wskazanych obiektywnych ograniczen, istotne bedzie tu podejscie za-
rzadzajacych do zadan. Bardzo wazng role odgrywa kultura organizacyjna. Oka-
zuje si¢, ze reformy zwigzane z NPM, ktére — jak powiedziano — maja swoje
korzenie w Wielkiej Brytanii, w kontynentalnej Europie przyjely czesto inne for-
my i daly gorsze rezultaty. Za przyczyne tych réznic wskazuje si¢ rézna kulture
administracji publicznej. Tam, gdzie przewaza biurokratyczne podejscie, a pod-
stawg dzialania administracji jest litera prawa, tam NPM aplikowane sa znacznie
dtuzej i czgsto jedynie powierzchownie. Dotyczy to szczegdlnie krajéw Europy
Potudniowej (Srédziemnomorskiej) wraz z Francja, ale takze Niemiec i Austrii®®,

Warto zauwazy¢, ze dwa pokazane wyzej problemy z miernikami — problem
oceny efektéw edukacyjnych i ograniczona swoboda wydatkowa — zwigzane
sa ze Ztamaniem zasady realnosci celu. Charakteryzujac wyzej cele budzetowe,
stwierdzilimy, ze cel, jaki stawiamy podmiotom publicznym i ktéry przyjmu-
jemy jako podstawe okreslenia ich zadad, musi by¢ realny, czyli mozliwy do
osiggni¢cia na poziomie tych podmiotéw. Jak si¢ wydaje, w przypadku eduka-
¢ji mamy tu spora niedogodno$é. Raz jeszcze zatem wraca problem definiowa-
nia celéw: by¢ moze cele edukacyjne sg zbyt ztozone a duza cz¢$¢ z nich uza-
lezniona od czynnikéw niezaleznych od zarzadzajacych szkola. Okazuje sig, ze
rozwigzaniem moze by¢ zrezygnowanie z przekladania miar rezultatéw na de-
cyzje budzetowe. Sam fakt istnienia miar moze bowiem poprawia¢ efektywnosé
dziatania, gdyz buduje swiadomos¢ celu podejmowanych zadari i wydatkowa-
nych pieni¢dzy. Nie odnosi si¢ to oczywiscie do miar produktu, gdyz ocena i
poréwnywanie kosztéw i nakladéw jest nie tylko mozliwe, ale i zasadne.

Jak pokazano, rzeczywiste stosowanie miar w budzetach jest zadaniem trud-
nym. A przeciez nie jest to jedyna trudnos¢, z jaka trzeba si¢ zmierzy¢, tworzac
budzet zadani czy budzet celéw i efektéw. Klopotliwe moze by¢ réwniez rozpi-
sanie zadari na dzialania i przypisanie im pelnych kosztéw. Czasu wymaga nie
tylko weryfikacja rezultatéw, ale tez dostosowanie si¢ uzytkownikéw budzetu
(urzednikéw) do nowego systemu. Czesto daje si¢ odczud ich opér, wynikajacy
z przecigzenia praca nad nowymi dokumentami, jakie musza by¢ przygoto-
wywane. Niewatpliwie pomocg sa tu coraz bardziej zaawansowane programy
informatyczne, ktére pozwalaja na wiele sposobéw agregowac i dezagregowaé
dane wprowadzane do budzetéw.

Koszty finansowe i polityczne zwiazane z wprowadzeniem budzetu zadan
czy (a moze szczegblnie) budzetu celéw i efektéw sa na tyle wysokie, ze do$¢

63 Pina, Torres, Yetano, Accrual accounting. ..
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czgsto mamy do czynienia z rezygnacja z rozpoczetych reform. Determina-
cja i wola polityczna okazujg si¢ bardzo istotnymi czynnikami utrzymania
dziatad zmieniajacych tradycyjne budzetowanie. Jak pokazano na przykladzie
USA i Kanady, budzety te utrzymuja si¢ przede wszystkim w tych jednost-
kach administracji publicznej, w ktérych mamy do czynienia z systemem
silnej wladzy prezydenckiej lub w ktérych silna jest pozycja zarzadzajacego
dang jednostka. W jednostkach zarzadzanych w systemie parlamentarnym
lub przy braku silnego lidera reformy budzetowe czgsto sg wstrzymywane lub
realizowane tylko polowicznie.

Wprowadzenie budzetu zadani czy celéw i efektéw jest przedsigwzigciem
trudnym. Nie oznacza jednak, ze niemozliwym. Przedstawione problemy,
mozna z pewnym uproszczeniem podzieli¢ na obiektywne — zwiazane z cha-
rakterystyka ustugi edukacyjnej, jej wielowatkowoscia i zaleznoscig od wielu
podmiotéw, i subiektywne — wynikajace z obaw czy po prostu nieumiejet-
nosci podejmowania trudnych decyzji wykraczajacych poza dziatania okreslo-
ne przepisami. Jednoczesnie pozytywne efekty dobrego zastosowania nowych
form budzetowania sa wyrazne i nie sg to tylko zalety potencjalne, ale rzeczy-
wiste obserwacje z wielu badan i analiz przeprowadzanych w tych miejscach
na $wiecie, gdzie budzet zadan lub budzet celéw i efektéw funkcjonuje od
dtuzszego czasu®.

Reasumujac, warto uporzadkowaé najwazniejsze zasady wiasciwego wyko-
rzystania omawianych form budzetu®.

* Budowanie zarzadzania opartego na miarach rezultatéw to proces trudny i
wielowatkowy. Wymaga czasu i zaangazowania mozliwie licznej grupy in-
teresariuszy, ktérzy powinni wraz z wladzami wspéltworzy¢ cele, okresla¢
mierniki, a nawet programy ich realizagji.

* Miary sg niezbednym elementem budzetu zadan i budzetu celéw i efektdw;
nie mozna méwic o tych budzetach, jesli ich wprowadzenie nie zostanie po-
przedzone opracowaniem wlasciwych miernikéw (produktéw w przypadku
budzetu zadan czy rezultatéw w przypadku budzetu celéw i efektéw). Okre-
sowa (np. raz na 5 lat) weryfikacja stosowanych miernikéw (podobnie jak
programéw) jest niezbedna.

64
65

M. Robinson, J. Brumbry, Does performance...
W. Misiag, A. Hryniewicka, Koncepcja i wskazniki...; J. Diamond, From program...; M. Robinson,
J. Brumbry, Does performance...
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e Nowa forma budzetu to za malo, aby dokonaly si¢ zmiany w zarzadzaniu
srodkami publicznymi. Musi by¢ to powiazane z nowym budzetowaniem,
co oznacza, ze decyzje o alokacji srodkéw powinny zosta¢ podporzadkowane
odpowiednim zadaniom/programom, a ich weryfikacja ma si¢ odbywa¢ na
podstawie miernikéw. Jednoczesnie osoby/jednostki odpowiedzialne za dany
program powinny mie¢ swobodg¢ zarzadzania $rodkami im przekazywanymi.
Rozliczenie ich z realizacji programéw powinno nastgpowaé na podstawie
miernikéw produktu — a wigc tego, co jest zalezne od decyzji zarzadczych
jednostki, a nie od rezultatu, ktéry zalezy od zbyt wielu czynnikéw.

e Uzyskanie pozytywnych rezultatéw zwiazanych z wprowadzeniem nowej
formy budzetu (i budzetowania) jest kosztowne i wymaga czasu. Ten czas
jest potrzebny nie tylko po to, aby zobaczy¢ rezultaty (ktére, jak pisano
wezesniej, z zalozenia sa odsunicte w czasie), ale réwniez po to, by nastapita
zmiana kultury organizacji.

3.3. Budzet zadaniowy®® w Polsce — historia i stan dzisiejszy

3.3.1. Historia wprowadzania budzetu zadaniowego w polskich samorzadach
i jego podstawowe odmiany

Pierwsze préby zmian formy budzetu pojawily si¢ w polskich samorzadach
w latach 90. XX wieku. Istotne znaczenie mialo tu wsparcie z Programu
Partnerstwa dla Samorzadu Lokalnego (LGPP), sponsorowanego przez Ame-
rykariska Agencje Rozwoju Miedzynarodowego (USAID). Dzigki szkoleniom,
a takze bezposredniej pomocy z tego programu 38 samorzadéw w latach
1999-2000 przygotowalo swoje budzety w formie budzetéw zadarni. Byly to
zaréwno duze miasta (np. Krakéw, Poznan), jak i mniejsze gminy®. Niektére
z tych samorzadéw prowadza budzet zadan do dzi$. Przykladem miasta, ktére
brato udzial w tym programie i do dzi§ opracowuje i prezentuje swéj budzet w
formie budzetu zadan, sg Starachowice. To wlasnie miasto, jako reprezentant
calej grupy®, postuzy za przyklad w niniejszym rozdziale (zob. tabela 12).

6 TJest to okreslenie potocznie uzywane w Polsce; jak wspomniano we wstepie do niniejszego rozdziatu,

okreslenie to jest malo precyzyjne; zasadnos¢ jego uzywania zostanie oméwiona dalej.

67 K. Pakonski (red.), Budzet...

68\ ksiedze dobrych praktyk z 2004 r. (htep://pri.dobrepraktyki.pl/) zbierajacych doéwiadczenia

polskich samorzaddéw z lat 2001-2004 z wykorzystania nowoczesnych metod zarzadzania, oméwione
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Wdrozenie programu LGPP w Starachowicach

Prace nad wdrozeniem budzetu przebiegaly w Starachowicach w kilku
etapach. Najpierw z celami i zalozeniami wdrozenia budzetu zadaniowego
zapoznano wszystkich naczelnikéw wydziatéw urzedu. Nastepnie ,naczelnicy
jednostek urzedu sformutowali propozycje zadan na podstawie realizowanych
obowiazkéw, priorytetéw zawartych w strategii miasta, przeprowadzonych ana-
liz i badan oraz informacji zewngtrznych dotyczacych potrzeb miasta”. Zada-
nia te zostaly przez wyznaczonych koordynatoréw zapisane w dokumentach
budzetowych, przygotowanych na potrzeby wdrazania budzetu zadan wraz z
planami nakladéw finansowych i rzeczowych. Plany po konsultacjach zostaly
zatwierdzone i przeniesione do systemu komputerowego. ,Dane wprowadzone
w postaci zadaniowej zawieraly wydatki wyszczeg6lnione w planach dziatania
zadan z zaznaczeniem odpowiednich podzialek klasyfikacji budzetowej. Dzigki
temu, przy uzyciu wspomnianego powyzej programu, bez dodatkowego wy-
sitku mozna zestawi¢ zalacznik do uchwaly budzetowej w formie wymaganej
przepisami, tj. zestawienie dochodéw i wydatkéw wedtug klasyfikacji budze-
towej. Réwnoczesnie z wprowadzeniem planowania zadaniowego zmodyfiko-
wano system ksiggowo-rachunkowy tak, aby mozna w ciagu roku dokonywa¢
rejestracji wydatkéw w ukladzie analogicznym do planu”®.

Jak wida¢ z powyzszego opisu, budzet zadaniowy zostal zdefiniowany
oddolnie, a jednoczesnie dopasowany do celéw wpisanych w strategic rozwoju
gminy. Podzial wydatkéw na bezposrednie i posrednie nawiazuje do trudne;j,
jak powiedziano, idei identyfikacji wszystkich kosztéw zwiazanych z danym
zadaniem. Zapis budzetu pozwala na wyliczenie dowolnych miernikéw
produktu — czy to w odniesieniu do nakladéw osobowych, czy finansowych.
Budzet w tym ksztalcie jest przygotowywany i prezentowany w Starachowicach
do dzi$. Niestety, cele w zakresie edukacji nie sg artykulowane w dokumencie
budzetowym, nie mozna zatem zweryfikowaé, czy i jak sa one osiagane.
Pozostaly zadania wraz ze szczegélowym okresleniem naktadéw. Jest to zatem
niemal klasyczny budzet zadari/programéw.

sa réwniez dwie inne gminy jako przyklady wdrozenia budzetu zadaniowego w ramach programu
LGPD, jednak w roku 2011 sposréd tych samorzadéw tylko Starachowice prezentuja na swoich
stronach BIP budzet zadaniowy.

69 hetp://pri.dobreprakeyki.pl/ oraz K. Pakonski (red.), Budzet...
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—ZADANIA REALIZOWANE PRZEZ SZKOLY PODSTAWOWE

TABELA 12. BUDZET ZADAN W STARACHOWICACH

Zakres rzeczowy Liczba Wydatki Wydatki Wydatki
N dani etatéw bezposrednie | posrednie ogblem
azwa zadania
treid plan/ plan/ plan/ plan/ plan/
wykonanie wykonanie wykonanie wykonanie wykonanie
Liczba
Stale elementy oddzialéw
nauczania
Liczba dzieci
Zmienn. Liczba dzieci
enne .
elementy objetych
nauczania nauczaniem
indywidualnym
Liczba
Klasv 0 oddziatéw
asy
Liczba dzieci
Prowadzenie Korzystajacy
stoléwki, z wyzywienia
l/{u.chn.i, Korzystajacy ze
$wietlicy éwietlicy
Liczba
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J

Zrédho: Schemat sprawozdania z realizacji budzetu Miasta Starachowice.

Jak pokazano w powyzszym przykladzie, bardzo waznym narzedziem wspo-

magajacym wdrozenie budzetu zadaniowego okazat si¢ program komputerowy.

Nie wszystkie miasta na poczatku XXI wieku zdecydowaly si¢ korzystad z ta-

kich programéw. Po pierwsze byly one kosztowne, po drugie za$ zbyt skom-

plikowane, zwlaszcza w duzych miastach. Oznaczalo to koniecznos$¢ réwno-

leglego prowadzenia podwdjnej sprawozdawczosci. Ta niedogodnosé sprawita,
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ze niektére samorzady zrezygnowaly po poczatkowych pracach z prowadzenia
podwdjnego budzetu. Tak bylo na przyklad w Gdansku i Ostrowie Wielko-
polskim. Dzis, gdy technologia jest znacznie bardziej zaawansowana, a przede
wszystkim tarisza i czgsto juz obecna w urzedach samorzadéw, niektdre miasta,
w tym Gdarisk, wracaja do poprzednich pomystéw™.

Rozbudowana analityka o$§wiatowa

W przypadku o$wiaty, obok obowiazkowej sprawozdawczosci w ukladzie
klasyfikacji budzetowej, niezb¢dne jest przygotowywanie szeregu innych do-
kumentéw, jak arkusze organizacyjne czy plany finansowe. Dlatego tez opro-
gramowanie, ktére pozwala polaczy¢ wszystkie te dokumenty, a jednocze$nie
wprowadzi¢ uklad zadai wedlug indywidualnych potrzeb samorzadu, w sposéb
szczegblny usprawnia prowadzenie budzetu. Z takiego niezwykle uzytecznego
oprogramowania korzysta dzi§ wiele samorzadéw. Na przykltad w Krakowie
wdrazany jest Zintegrowany System Zarzadzania Os$wiata. Na potrzeby tego sys-
temu okreslono szeroko modelowe zadania, jakie realizuja placéwki i Wydziat
Edukacji. Wszystkie te zadania zostaly zdefiniowane przez é6w wydzial, w poro-
zumieniu z placéwkami os§wiatowymi. Wyrdzniona zostala dziatalnos¢ podsta-
wowa kazdej placéwki, a nastgpnie podzielona na podzadania, tj. okreslone za-
jecia prowadzone w szkole. Zdefiniowano réwniez dziatalno$¢ dodatkowa, ktéra
nie wynika wprost z arkusza organizacyjnego, jak godziny zast¢pstw doraznych,
nauczanie indywidualne, tzw. trzynastki, nagrody — znajduja si¢ tu zatem takie
wydatki, ktére nie sg state w ciagu roku, ale jednorazowe, jednak obowigzkowe
zgodnie z przepisami prawa. Nastgpnym zadaniem jest dziatalno$¢ pozostala,
ktéra pojawia si¢ nie we wszystkich placéwkach; s to na przyklad zielone szko-
ty, programy wymiany miedzynarodowej, remonty czy dziatania finansowane
ze $rodkéw innych niz miejskie. Planowanie budzetu w obrebie o$wiaty i ksie-
gowanie nastgpuje w ukladzie tych zadad. System ten pozwala na wyliczanie
wskaznikéw kosztéw, ktére niekoniecznie sg pokazywane w budzecie.

W praktyce samorzady czesto utozsamiajg rozbudowana analityke o$wia-
towa z budzetem zadan. Istotnie, jest to bardzo podobne narzedzie. Jednak w
$wietle zaprezentowanych wczesniej rozwazani o budzecie zadan, a szczegdlnie
budzecie celéw i efektéw, mozna mie¢ watpliwosci co do poprawnosci takiego
traktowania analityki o$wiatowej. Budzet, niezaleznie od formy, to nie tylko
narzedzie zarzadzania finansami, ale réwniez akt normatywny — tworzony jaw-

70 M. Weber, Nowy sposib planowania finanséw, ,Rzeczpospolita” z 14.09.2011.
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nie i (w idealnym budzecie celéw i efektéw) we wspdtpracy ze spoleczeristwem.
Jesli zatem wspomniane oprogramowanie i analizy z niego wynikajace pozosta-
ja wewngtrznym narzedziem urzedu, to nie maja charakteru budzetu zadan, a
szczegblnie celéw i efektdw. Zwlaszceza ze cel, ktdrego osiagnicciu stuza zadania
wyrdznione, nie jest czgsto okreslany. Systemy te stuzg przede wszystkim lep-
szemu planowaniu i — szerzej — zarzadzaniu w obrebie o$wiaty. Moga by¢ zatem
narzedziem pomocnym w tworzeniu budzetu zadan czy celéw i efektéw, ale nie
sa budzetem samym w sobie.

Budzet zadaniowy — ,,model szczecifiski”

Obok , gtéwnego nurtu” wprowadzania budzetéw zadan wraz z programem
USAID, pod koniec zesztego wieku w Szczecinie stworzono system nawiazuja-
cy do budzetu zadan, réznigcy si¢ jednak od niego w dwu istotnych kwestiach:
po pierwsze — podstaw podziatu zadan, a po drugie — podejscia do obowiazko-
wej klasyfikacji budzetowej (zob. tabela 13).

Podstawg sformutowania tego budzetu sg zadania i to ,zadania, a nie cel sg
nadrzedne”. Sg one okreslane na podstawie zadan realizowanych przez samorzad
zgodnie z przepisami prawa (w podziale na wlasne i zlecone), a dopiero pézniej
definiuje si¢ ich cel i mierniki. Inna réznica to fakt, ze te zadania bezposrednio
nawigzuja do klasyfikacji budzetowej. ,, Wyodrebniono jednorodne lub powia-
zane ze sobg obszary dzialalno$ci miasta — sfery odpowiadajace klasyfikacji bu-
dzetowej na poziomie dziatéw, natomiast zadania sformutowano, postugujac sie
rodzajem dziatalnosci (lub nazwa podmiotu je realizujacego), odzwierciedlajac
w ten sposéb rozdzialy klasyfikacji budzetowej””". Takie ujecie utrudnia wyjscie
poza informacje plynace z klasyfikacji budzetowej i bardziej swobodne, dosto-
sowane do potrzeb kazdej jednostki, definiowanie zadari i ich celéw. Nie ma tu
réwniez préby rozdzialu kosztéw posrednich miedzy poszczegdlne zadania. Jest
to rozwiazanie prostsze i tarisze, a ponadto nie stwarza problemu ,podwdjnej
ksiegowosci”. Jest natomiast mozliwe dodawanie zadan, ktére s3 podejmowane
przez samorzad w zwiagzku z prowadzong polityka wlasng (np. ,Miejski pro-
gram pracy z uczniem zdolnym” w Szczecinie, ktéry w klasyfikacji budzetowe;j
znajdzie si¢ w rozdziale ,Dziatalno$¢ pozostala”). Dzi§ podobny jak w Szczeci-
nie uklad budzetu wystepuje na przyktad w Warszawie.

7V A. Strzelczak, Koncepcja pomiaru skutecznosci i efektywnosci wydatkowania srodkéow publicznych w

sferze Edukacja i nauka na praykladzie budzeru zadaniowego Gminy Miasto Szczecin, w: Gospodarka
Polska w warunkach kryzysu — materialy z VI konferencji doktorantéw, Szczecin 26-27 marca
2010 r., wyd. Szczecin 2011.
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TABELA 13. BUDZET ZADAN W SZCZECINIE - PROWADZENIE
PUBLICZNYCH SZKOL PODSTAWOW YCH

Realizacja ramowego planu nauczania dla I i IT etapu edukacyjnego w pu-
Cel zadania blicznych szkolach podstawowych oraz zapewnienie whasciwego rozwoju,
opieki i wychowania

1. Zapewnienie wynagrodzeri dla pracownikéw

— wynagrodzenia osobowe pracownikéw

— wynagrodzenia bezosobowe

— pochodne od wynagrodzeni

— dodatkowe wynagrodzenie roczne

2. Pozostale wydatki biezace zwiazane z dziatalnoscia jednostek
— wplaty na PFRON

Dzialania — zakup materialéw i wyposazenia

— zakup pomocy naukowych, dydaktycznych i ksiazek
— zakup energii

— zakup ustug remontowych

— zakup ustug zdrowotnych

— zakup ushug pozostatych

— zakup ustug dostepu do sieci Internet

— oplaty z tytulu zakupu ustug telekomunikacyjnych
()

Wskazniki efektywnosci Kworta wydatkéw na ucznia
Kwota wydatkéw na oddziat

Srednia liczba uczniéw przypadajaca na oddziat

Harmonogram finansowy dzialar Miesi¢eznie 1/12 planu rocznego

Klasyfikacja wydatkéw Rozdziat 80101

Podstawa prawna:
- ustawa z dnia 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.)
- ustawa z dnia 26.01.1982 r. — Karta nauczyciela (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 97, poz. 674 ze zm.)

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu Miasta Szczecina za 2010 r.

Réznice w obu podejsciach s wyraznie widoczne w podanych przyktadach.
Podejscie, jakie reprezentuja Starachowice (i inne samorzady z nurtu wpro-
wadzonego przez program USAID), jest niewatpliwie blizsze ideom budzetu
zadani czy programoéw, ktéry zostal opisany w poprzedniej cz¢sci rozdziatu. W
Starachowicach miasto wyodrebnito zadania szkét wedtug ich znaczenia i spe-
cyfiki danego szczebla nauczania, a przede wszystkim celu, jaki sobie przyjeto
(cho¢, jak wspomniano, nie jest on widoczny w dokumentach budzetowych),
niezaleznie od ich umiejscowienia w klasyfikacji budzetowej. Skoro szkota wy-
daje obiady — staje si¢ to zadaniem szkoly, cho¢ w klasyfikacji budzetowej jest
to inny rozdziat. W Starachowicach dokonuje si¢ tez szacowania kosztéw bez-
posrednich i posrednich kazdego z tych zadan.
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W Szczecinie mamy odtworzenie klasyfikacji budzetowej — na przyklad
wspomniane stotéwki stanowig odrebne zadanie (niewidoczne w budzecie mia-
sta w wydatkach szké}). Jednoczesnie, cho¢ cele w Szczecinie zostaly dopisane
dopiero po zdefiniowaniu zadan, sa one widoczne w dokumencie budzetowym,
co zbliza go bardziej do koncepcji budzetu zadan, a nawet celéw i efektéw, pre-
zentowanej we wczesniejszej czesci rozdziatu.

Mierniki wyliczane w obydwu typach budzetéw zadani sg podobne — s3 to
mierniki produktu i nakladéw. Zmierzeniu poddawane sa koszty wykonania
zadania (zgodnie z jego definicja zawarta w kazdym z budzetéw). Warto tez
zauwazy¢, ze uklad szczecifski utrudnia zapoznanie si¢ z kosztami wydatkowa-
nymi przez kazde ,centrum kosztéw”, tj. szkole (nie mozna tego ,wyczytaé”
bezposrednio z budzetu, cho¢ oczywiscie jest to mozliwe).

Cho¢ wiele jest zatem podobieristw — zdefiniowanie zadan i mierzenie ich
kosztéw — sa to inne formy budzetéw. Potocznie oba nazywane s3 budzetami
zadaniowymi, podobnie jak systemy zarzadzania o$wiata. Ta nazwa jest po-
dobna raczej do stosowanej w tym opracowaniu nazwy ,budzet zada” (lub
~budzet programéw”), a powyzsze przyklady tez sa bardziej zblizone do idei
tego budzetu niz budzetu celéw i efektéw. Niestety, okreslenie ,,budzet celéw i
efektéw” nie przyjelo si¢ w Polsce i dzis, kiedy jest mowa o budzecie zadanio-
wym, nie mozna mie¢ pewnosci, co pod tym pojeciem si¢ kryje. Batagan defi-
nicyjny poglebil si¢ wraz z wprowadzeniem pojecia ,,budzet w ukladzie zadan”
do polskiego prawodawstwa.

Pierwsze prace nad wprowadzeniem nowej formy budzetu — nazywanego
budzetem zadaniowym — jako obowiazkowej w budzecie paristwa rozpoczeto w
2006 roku. Wprowadzono niezb¢dne zmiany w ustawie o finansach publicz-
nych z 2005 roku i juz na rok 2007 opracowano pilotazowo t¢ nowa forme dla
jednej funkcji paristwa: nauka i szkolnictwo wyzsze. Przyjeto réwniez rozpisany
na lata 2008-2015 plan wdrazania tego budzetu. W obowiazujecej ustawie o
finansach publicznych takze uwzgledniono t¢ nowa forme¢ budzetu, definiujac
ja nastepujaco:

Powyzsza definicja nawiazuje raczej do budzetu celéw i efektéw. W od-
niesieniu do samorzaddéw ta forma budzetu traktowana jest — jak dotychczas
— jedynie jako fakultatywna. Jednak zgodnie z deklaracjami Ministerstwa Fi-
nanséw mozna oczekiwaé, ze w przysztosci budzet uwzgledniajacy mierniki
rezultatéw stanie si¢ obowiazkowy, réwniez lokalnie. Dotychczasowe do-

72 M. Weber, Nowy sposdb...
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$wiadczenia polskich samorzadéw, jak pokazano, sg blizsze budzetowi zadar.
Mierniki rezultatéw bywaja wykorzystywane w innych dziedzinach — na przy-
ktad w Krakowie istnieje wzorcowy budzet celéw i efektéw w odniesieniu do
zadan administracyjnych.

BUDZET W UKLADZIE ZADAN

to ,.zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu paristwa lub kosztéw
jednostki sektora finanséw publicznych sporzadzone wedtug funkgji panistwa,
oznaczajacych poszczegdlne obszary dziatari paristwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedlug celéw,

b) podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace
realizacj¢ celéw zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaty
wyodrebnione,

wraz z opisem celéw tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi

i docelowymi miernikami stopnia realizacji celéw dziatalno$ci pafstwa,
oznaczajacymi warto$ciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenie bazowego
i docelowego poziomu efektéw z poniesionych nakladéw”.

(art. 2 ust. 3, uofp)

Dos$wiadczenia i oczekiwania polskich samorzadéw z wykorzystania tych
réznych form zadaniowego spojrzenia na o$wiatg pokazane s w kolejnej czgéci
opracowania.

3.3.2. Zalety nowych form budzetu (budzetu zadar)) w zastosowaniu do
edukacji — do§wiadczenia polskich samorzadéw

Informacje prezentowane w tej czesci rozdzialu pochodzg z ankiety przepro-
wadzonej latem 2011 roku na ogdlnopolskiej reprezentatywnej prébie 320
gmin. Respondentami byly osoby, w ktérych kompetencji znajdujg si¢ sprawy
zwigzane z zarzadzaniem o$wiatg na terenie gminy. W miastach i w wigkszych
gminach wiejskich ta osobg byt zazwyczaj kierownik wydzialu o$wiaty (réznie
nazywanego). W przypadku malych gmin wiejskich respondentem byt wojt
lub sekretarz gminy. Obok ich odpowiedzi wykorzystano opinie przedstawicieli
samorzadéw zebrane w trakcie przeprowadzonych wywiadéw oraz podczas roz-
méw prowadzonych w tzw. grupie fokusowej.

W 2011 roku 37% ankietowanych samorzadéw stwierdzalo, ze posiada
budzet zadaniowy, a oprécz tego 10% odpowiedziato, ze ma taki budzet na
potrzeby zadan o$wiatowych. Jak pokazuje ponizszy wykres, szczegdlnie wiele
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powiatéw grodzkich stosuje t¢ forme budzetu do zadan o$wiatowych (66%).

Co ciekawe, w drugiej kolejnosci co do stopnia wykorzystania budzetu zadan i

analityki o$wiatowej sa gminy wiejskie (prawie 50%); stosunkowo najrzadziej

korzystaja z tej formy budzetowania gminy miejskie (45% wskazari)”.

RYS. 6. STOSOWANIE BUDZETU ZADANIOWEGO W GMINACH (%)
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- Tak, jest on czescig budzetu zadaniowego gminy

Zrédlo: opracowanie wasne na podstawie informacji z ankiet.

Zalety zastosowania form budzetowania zadaniowego w oswiacie (rys. 7),

jakie dostrzegaja samorzady, sa zwiazane przede wszystkim z przejrzystoscia
(64% odpowiedzi), kontrolg (55%) i precyzja (47%) oraz efektywnoscig wy-
datkéw o$wiatowych (33%).

73

Jak pokazalismy we wezesniejszych rozwazaniach, dotychczasowe do§wiadczenia polskich samorzadéw
zwiazane sa raczej z réznymi odmianami budzetu zadan lub programéw, stad wlasnie w ten sposéb
nalezy odczytywaé odpowiedzi na zadawane w ankiecie pytania. Zaznaczenie przez respondenta
budzetu zadaniowego tylko w odniesieniu do o$wiaty oznacza zapewne, ze w danym samorzadzie
istnieja rézne programy analityczne wykorzystywane w planowaniu wydatkéw oswiatowych.
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RYS. 7. ZALETY BUDZETU ZADAN W OSWIACIE (%)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji z ankiet.

Przejrzystos¢, jako zaleta budzetu zadan, wydaje si¢ oczywista, niezaleznie
od przyjetej szczegélowej formy, stad mozna by si¢ spodziewaé wigkszej liczby
wskazani (bliskiej 100%). Nalezy jednak pamigtad, ze na pytania ankiety odpo-
wiadali pracownicy urzedu samorzadu, ktérym zapewne blizsza jest ,klasyczna”
forma budzetu. Ponadto liczba zadan wpisywanych do dokumentu (szczegélnie
w duzych o$rodkach) jest tak znaczna, ze wprawdzie budzet zadan jest bardziej
transparentny niz klasyczny, nadal jednak malo czytelny. Stad w powiatach
grodzkich na wigksza przejrzysto$¢ budzetu zadaniowego wskazato nieco mniej
respondentéw niz w mniejszych osrodkach (w miastach na prawach powiatu
bylo to 50% wskazani, a w gminach ponad 60%). Méwiac o przejrzystosci,
mozna ja odnie$¢ zaréwno do przecigtnego obywatela, jak i do radnych. Jak
podkreslali przedstawiciele miast, z ktérymi rozmawialismy, to wlasnie zada-
niowy, a nie klasyczny ukfad budzetu jest przedmiotem dyskusji z radnymi.
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Szczegélnie programy dodatkowe, zaplanowane przez dang jednostke, ktére
gubia si¢ w klasycznym budzecie, sa tu wyrazne; to powszechnie dostrzegana
zaleta budzetu zadan. Co ciekawe, préby okreslenia celéw, a takze efektywnosci
sa prowadzone przez samorzady w zasadzie tylko w odniesieniu do tych dodat-
kowych, samorzadowych programéw.

Kontrola kosztéw, a takze mozliwo$¢ oceny i poprawy efektywnosci wydat-
kéw oswiatowych wynika przede wszystkim z istnienia wskaznikéw. To dzigki
nim samorzady mogg zobaczy¢ ,jaki mamy ruch z roku na rok i z czego on
wynika”. Nalezy zauwazy¢, ze niezbednym elementem wprowadzania mierni-
kéw jest bardzo szczegdtowe zdefiniowanie, co poszczegdlni wykonawcey (szko-
ty, administracja) maja wpisywaé¢ w koszty danego zadania. Szczeg6lnie w du-
zych miastach, gdzie podmiotéw realizujacych zadania o$wiatowe jest bardzo
wiele, taka dokladno$¢ pomaga ,,ogarna¢” dzialania i rzeczywiste zréznicowanie
kosztéw migdzy placéwkami czy dzielnicami. To wymaga jednak czasu i na-
ktadu pracy, nawet w ,prostszym”, jak pokazano, typie budzetu, jaki wystepu-
je w Szczecinie czy Warszawie, doprecyzowanie tych kategorii bylo trudnym
i zmudnym dzialaniem. Jednoczesnie podkreslano, ze informacja o kosztach
rzadko stanowi podstawe istotnych zmian w budzecie o$wiaty. Wynika to z
opinii przedstawicieli samorzadéw o ograniczonej elastycznosci decyzyjnej w
odniesieniu do najwazniejszej kategorii wydatkéw w o$wiacie — wynagrodzen
nauczycieli’*. Informacja o kosztach moze by¢ (i jest) stosowana do ksztaltowa-
nia kosztéw utrzymania placéwek.

Z kolei reforma sieci placéwek, a szczegélnie likwidacja niektérych, pozo-
staje decyzja polityczna. Ta decyzja moze by¢ oczywiscie wsparta informacjami
o wyjatkowo wysokich kosztach utrzymania danej placéwki, jednak zazwyczaj
nie stanowi to gléwnego argumentu w dyskusjach radnych i zarzadu samorza-
du. Ogétem mozna stwierdzi¢ (i potwierdzajg to informacje z rozméw prowa-
dzonych w samorzadach), ze mierniki kosztéw i nakladéw sa wykorzystywane
raczej jako informacja niz narzedzie zarzadzania o§wiatg. Potwierdza to réwniez
bardzo niewielka (zaledwie 8,6%) liczba wskazad na ,wprowadzanie standar-
déw dzialania placéwek oswiatowych” jako na zalete¢ budzetu zadaniowego.
Warto dodaé, ze wéréd samorzaddéw, ktére nie maja dotychczas doswiadcze-
nia z budzetem zadaniowym, oczekiwanie, ze taki budzet pomoze wprowadzi¢
standardy, bylo niemal dwa razy wieksze (18%).

74 Qgraniczenie dotyczy przede wszystkim dolnej granicy, a w pewnym stopniu takze réznicowania

wynagrodzer.
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Bardziej precyzyjne planowanie wydatkéw w oswiacie ma niebagatelne zna-
czenie nie tylko dla funkcjonowania samej o$wiaty, ale szerzej — dla budzetu
samorzadu. Stad dostrzezenie tej zalety przez okoto potowe respondentéw, ked-
rzy z budzetem zadaniowym w o$wiacie mieli do czynienia, jest wazng infor-
macja. Z jednej strony pokazuje, jak istotnym narze¢dziem dla instytucji o§wiaty
(i samorzadu) jest budzet zadaniowy. Z drugiej za$ zaskakuje, ze potowa ankie-
towanych nie dostrzegata tej zalety. Nie réznily si¢ tu znacznie odpowiedzi w
zaleznosci od wielkosci i typu samorzadu; nieco tylko czgdciej wskazywano tg
zalet¢ w powiatach grodzkich (49,6% wskazani) niz w mniejszych samorzadach
(w gminach wiejskich 46,9% wskazan). Trudno jest na podstawie wynikéw
ankiety oceni¢, jaka jest tego przyczyna. By¢ moze mial na to wplyw konkretny
typ budzetu lub czas, od kiedy budzet w ukladzie zadan funkcjonuje w samo-
rzadzie. By¢ moze niedostrzeganie tej zalety jest zwigzane ze wspomnianym
brakiem zarzadczego zastosowania miernikéw.

Ostatnia z mozliwych zalet — powiazanie wydatkéw z celami strategiczny-
mi, zgodnie z opisanym schematem budowania budzetu zadan os$wiatowych —
powinna by¢ traktowana jako oczywista. Niestety, jak pokazuje liczba wskazan
(16,9%), tak nie jest. Po czgéci moze to wynikaé z fakeu, ze strategiczne plano-
wanie w o$wiacie opisane w oddzielnych dokumentach jest w polskich samorza-
dach niezbyt czeste. Zaledwie 22,5% ankietowanych samorzadéw sporzadzito
taki dokument, a wigkszo$¢ (47,9%) ujmowata strategi¢ o§wiatowg w ogdlnym
dokumencie strategicznym. Jednak nawet sposréd podmiotéw (samorzadéw),
ktére posiadajg strategic opracowang specjalnie dla o$wiaty, tylko nieco ponad
polowa ma w tej dziedzinie budzet zadaniowy i zaledwie co piaty wskazywal na
powigzanie wydatkéw z celami strategicznymi. Réwniez tylko co piaty samorzad
(sposrdd tych, ktére strategic oswiatowa maja uwzgledniona w strategii ogélne;j
i jednoczesnie majg budzet zadaniowy) stwierdzal, ze powiazanie wydatkéw i
strategii istnieje w jego dokumentach i wyraza si¢ w konkretnych dziataniach.

3.3.3. Budzet zadan czy budzet celéw i efektéw. Mozliwos$ci zastosowania
w edukagji

Samorzady, jak dotychczas, wolg zatem analizowa¢ koszty i naktady na produke,
niz pytac o cel, a nastgpnie rezultat podejmowanych dziatan. Ten wniosek ro-
dzi pytanie o mozliwosci przejscia z budzetu zadan do budzetu celéw i efektéw.
W budzecie zadan czy przy wykorzystaniu analityki o§wiatowej wada jest brak
zwigzku miedzy celami strategicznymi a okre§lanymi zadaniami, ale nie prze-
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szkadza to w uzyskaniu wielu korzysci zwigzanych z optymalizacja kosztéw i
nakladéw. W budzecie celéw i efektéw pytanie o rezultat (a wige i cel) jest klu-
czowe. Pokazali§my w rozwazaniach ogélnych, ze mierzenie rezultatéw, nawet
jesli mozliwe, rodzi wiele watpliwosci. Ten problem nalezy ponadto odnies¢
do specyfiki polskiego systemu o$wiaty i — szerzej — polskiej administracji. Jak
wspomniano, kultura organizacji stanowi o mozliwosciach i charakterze imple-
mentowania nowych form budzetu.

W ankiecie zadaliSmy pytanie o mierniki efektéw. Niestety okreslenie to
okazalo si¢ nieprecyzyjne i z naszych rozméw z przedstawicielami samorzadéw
wynikalo, ze samorzady za mierniki efektu bardzo czgsto przyjmuja mierniki
produktu. Nie wiadomo zatem, jak doktadnie rozumiano te mierniki w ankie-
cie. Niemniej odpowiedzi pokazuja, jak wiele budzi watpliwosci idea mierzenia
— czy to samych nakladéw, czy rezultatéw (por. rys. 8).

RYS. 8. PROBLEMY ZE STOSOWANIEM MIERNIKOW EFEKTOW
W OSWIACIE

Pytanie
A

Pytanie
B

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

Pytanie A Definiowanie celéw i miernikéw efektéw w przypadku oswiaty jest bezproduktywne
w zwigzku z brakiem elastyczno$ci w zakresie pracy nauczycieli (w zwigzku z Kartg nauczyciela)

Pytanie B Ze wzgledu na specyfike edukacji nie mozna wprowadza¢ miernikéw efektéw
wigkszosci zadan

[l zgadzam sie [ nie zgadzam sie [] nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie informacji z ankiet.

Ponad potowa samorzadéw ma watpliwosci, czy w ogéle mozna definio-
waé i mierzy¢ efekty w o§wiacie: 57% samorzadéw uznalo za przeszkode brak
elastycznosci w zatrudnianiu, a 52% — ogélng specyfike oswiaty. Co trzeci sa-
morzad nie zgadzal si¢ z istnieniem takich probleméw, aprobujac tym samym
stosowanie miernikéw. Ciekawe, ze podzial odpowiedzi nie mial zwiazku z
tym, czy w danej JST jest juz wprowadzony budzet zadaniowy.
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Karta nauczyciela to jeden z wielu elementéw ograniczajacych elastycznos¢
dzialania polskich samorzadéw w wydatkach o$wiatowych. Poza jurysdykcja
samorzadéw znajduje si¢ takze tworzenie programéw nauczania, formutowanie
standardéw edukacyjnych czy prowadzenie egzaminéw zewnetrznych (co jest
zadaniem MEN) oraz nadzér i ocena efektywnosci szkét i nauczycieli (przede
wszystkim bedace w gestii kuratoriéw). Nie oznacza to, ze samorzady nie moga
nic w o$wiacie zrobi¢, ich inicjatywa wymaga jednak dzialan wykraczajacych
poza to, o czym wprost méwia przepisy. Rozwazajac t¢ kwestie, warto si¢ od-
nie$¢ do wezesniej sformutowanych refleksji o typie administracji. Reformy z
nurtu NPM, w tym budzet zadan, a szczegdlnie budzet celéw i efektdw, wy-
magaja oddolnej inicjatywy. Wazna jest wola polityczna — na poziomie samo-
rzadu — do wprowadzania zmian. Nie wszystko mozna i da si¢ uregulowaé w
prawie, zwlaszcza ze, jak podkreslano, zadania i cele powinny by¢ zdefiniowane
zgodnie z lokalnymi potrzebami, z uwzglednieniem opinii i potrzeb wszystkich
lokalnych interesariuszy. Jak pokazuja wyniki ankiety, samorzady w wigkszosci
widzg to i rozumieja; 75% ankietowanych podkreslato, ze specyfika lokalne-
go systemu o$wiaty wymaga samodzielnego, lokalnego opracowania celéw i
miernikéw. To, czego mozna oczekiwaé od wladz pandstwowych, to wskazania
standardéw, przy czym niemal 40% ankietowanych samorzadéw nie widziato
takiej potrzeby.

Powyzsze opinie oraz rozwazania przeprowadzone we wczesniejszych cze-
$ciach tego rozdziatu wskazuja, ze obligatoryjne wprowadzenie budzetu zadan,
a zwhaszcza celu i efektédw, nalezy uznaé za niezasadne. Doprowadzi to raczej
do dalszego sformalizowania dzialari samorzadéw niz do poprawy efektywno-
$ci. Lepszym rozwigzaniem jest polityka prezentacji dobrych praktyk i szkolen
pokazujacych, jakie korzysci plyna z tych nowych form budzetu. Przy czym
punktem wyjscia w samorzadach, szczegélnie w odniesieniu do o$wiaty, powi-
nien by¢ budzet zadan. Mierzenie nakladéw na produkty, jak pokazano, jest
juz w wielu polskich samorzadach znane i stosowane. Istnieja zatem polskie
przyklady budzetu zadan.

Odrebnym problemem jest istnienie ,standardowych” miernikéw czy to
produktu, czy rezultatu dziatan podejmowanych przez samorzady. Problem
dotyczy nie tylko o$wiaty, ale réwniez innych zdecentralizowanych zadan
publicznych. Chodzi o ocen¢ efektywnosci funkcjonowania samorzadéw. Jak
wspomniano, taki benchmarking, w ktérym wykorzystuje si¢ mierniki, uwazany
jest za jeden z wielu czynnikéw sprzyjajacych efektywniejszemu dziaaniu pod-
miotéw publicznych. Nie polega on na kontrolowaniu poczynari samorzadéw,
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RYS. 9. CELE I MIERNIKI W OSWIACIE - CENTRALNE CZY LOKALNE ?

74% 16% 9%

Pytanie
A

Pytanie
B

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%
Pytanie A Ze wzgledu na specyfike lokalnego systemu oswiaty kazda gmina powinna sama
wypracowac swoje cele i mierniki
Pytanie B Powinny istnie¢ standardy celéw i miernikow, stworzone centralnie

[l zoadzam sie [ nie zgadzam sie [] nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédho: opracowanie wasne na podstawie informacji z ankiet.

a jedynie ich monitorowaniu. Trzeba bra¢ pod uwagg, ze taki monitoring jest
czgsto zle postrzegany przez zarzadzajacych zadaniami publicznymi, czego wyra-
zem moze by¢ niemal 40% odpowiedzi w ankiecie negujacych konieczno$¢
istnienia standardéw miar. Jednak w o$wiacie czy pomocy spotecznej, czyli
tam, gdzie duza cz¢$¢ Srodkéw kierowana jest w formie subwencji lub dotacji
z budzetu pafstwa, wiedza o tym, jak sa one lokalnie wykorzystywane, jest
niezbedna. Tym bardziej ze na poziomie paristwa istnieje budzet w ukladzie
zadan (budzet celéw i efektéw). Mierniki rezultatu dla funkeji 3 padstwa (pn.
Edukacja, wychowanie i opieka) sa juz stworzone. Préba ich wyliczenia nie
tylko na poziomie kraju, ale réwniez poszczegélnych samorzadéw, pozwoli-
taby zobaczy¢, jakie jest migdzy nimi zréznicowanie, i umozliwitaby bardziej
przemyslang polityke oswiatowg paristwa. Dzi§ najwigksza czgé¢ wydatkéw z
budzetu na edukacj¢ — subwencja o§wiatowa — nie ma ani wyznaczonego celu,
ani miernikéw oceniajacych efektywno$¢ jej wykorzystania.

W. Misiag” odnoszac si¢ do polityki spotecznej, zaproponowal, aby budzet
zadaniowy obejmowal zaréwno wydatki instytucji centralnych, jak i poszcze-
gblnych jednostek samorzadu terytorialnego. Podobng propozycje w odniesie-

75 W. Misiag, A. Hryniewicka, Koncepcja i wskazniki...
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niu do o$wiaty mozna znalezé w opracowaniu A. Strzelczak’™s. Dzi$ jednak
nalezaloby raczej zaczaé od pelniejszego zdefiniowania celéw i miernikéw na
poziomie pafstwa, oczywiscie z uwzglednieniem informacji plynacych od sa-
morzaddw. By¢ moze z czasem poszczegdlne samorzady zacznag wykorzystywad
te informacje réwniez na potrzeby zarzadzania swoimi finansami, w tym zbu-
dowania wlasnych budzetéw zadari, a w nastgpnej kolejnosci budzetéw celu
i efektéw.

Bibliografia

Andrews M., Performance-based budgeting reform. Progress, problems and
pointers, w: A. Shah (ed.), Fiscal Management, World Bank, 2005.

Barrow L., Rouse C., Casuality, casuality, casuality: The view of Education
Inputs and Outputs from Economics, Federal Reserve Bank of Chicago Working
Papers, November 2005.

Blanchard L., Performance Budgeting: How NASA and SBA Link Costs and
Performance, IBM Center for the Business of Government, 2006.

Carlsson S., Haglund A., Performance budgeting in practice (Swedish munici-
palities), w: Modernizing municipal finance of the Kaliningrad oblast: performance-
based approach and regional development, EastWest Institute, Moskwa 2007.

Diamond J., From program to performance budgeting: The challenge for emerg-
ing market economies, ,JMF Working Papers”, 2003, 03/169.

Haggart S. (red.), Program budgeting for school district planning, Educational
Technology Publications, Englewood Cliffs, New Jersey 1972.

Herzog R., Performance budgeting: descripive, allegorical, mythical and ide-
alistic, ,International Journal of Organization Theory and Behaviour”, Spring
2006, 9(1).

Herbst M., Herczynski J., Levitas A., Finansowanie oswiaty w Polsce — dia-
gnoza, dylematy, mozliwosci, Warszawa 2009.

76 A. Strzelczak, Koncepcja pomiaru...

112



ROZDZIAL 3. BUDZET ZADANIOWY W OSWIACIE

Koparniska A., Budowanie konkurencji w ustugach komunalnych. Analiza za-
stosowania na podstawie sektora wodno-kanalizacyjnego, w: S. Kaddula (red.),
Finanse i gospodarka jednostek samorzqdu terytorialnego, 2008.

Lachiewicz W. (red.), Klasyfikacja budzetowa 2011, Beck InfoBiznes, War-
szawa 2011.

Ladd H., 7he Dallas School Accountability and Incentive Program: An Evalu-
ation of Its Impacts on Student Outcomes, ,Economics of Education Review”,
1999, vol. 18(1).

Levitas A., Planowanie strategiczne w oswiacie, prezentacja dla projektu Do-
skonalenie strategii zarzqdzania oswiatg na poziomie regionalnym i lokalnym,
Warszawa, 11 maja 2011.

Lubiniska T., Budzer a finanse publiczne, Difhn, Warszawa 2010.

Misiag W., Hryniewicka A., Koncepcja i wskazniki budzetu zadaniowego
a bilans potrzeb pomocy spolecznej, Raport Instytutu Rozwoju Stuzb Spotecz-
nych, 2011.

Montesinos V., Brusca 1., 7he usefulness of performance and financial report-
ing in local government: the Spanish experience, artykul prezentowany na 13.
konferencji CIGAR  Bridging public sector and non-profit sector accounting,
Ghent, 9-10 czerwca 2011.

Opolski K., Modzelewski P., Zarzqdzanie jakosciq w ustugach publicznych,
CEDEWU, Warszawa 2004.

Owsiak S., Finanse publiczne. leoria i praktyka, WN PWN, Warszawa 2006.

Pakoniski K. (red.), Budzet. Budzet jako narzedzie zarzqdzania w admini-
stracji samorzqdowej, czyli jak osiqgac cele przy ekonomicznym wykorzystaniu za-
sobéw, Municypium, Warszawa 2000.

Pina V., Torres L., Yetano A., Accrual accounting in EU local governments:
one method, several approaches, ,European Accounting Review”, 2009, vol. 18.

Propper C., Wilson D., The use and usefulness of performance measures in the
public sector, ,Oxford Review of Economic Policy”, 2003, vol. 19, nr 2.

Rivenbark W., Kelly J., Performance budgeting in municipal government,
,Public Performance & Management Review”, September 2006, vol. 30, nr 1.

Robinson M., Brumbry J., Does performance budgeting work? An analytical
review of literature, ,IMF Working Papers”, 2005, 05/210.

Shah A., Chunchil S., A primer on performance budgeting, w: Shah A. (red.),
Budgeting and budgetary institutions; World Bank 2007.

113



STRATEGIE OSWIATOWE

Stanek R., Analiza gminnych strategii oswiatowych, Raport dla projektu Do-
skonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym,
UW, ORE, Warszawa 2010.

Strzelczak A., Koncepcja pomiaru skutecznosci i efektywnosci wydatkowania
Srodkéw publicznych w sferze Edukacja i nauka na przykladzie budzetu zada-
niowego Gminy Miasto Szczecin, w: Gospodarka polska w warunkach kryzysu,
materialy z VI konferencji doktorantéw, Szczecin 26-27 marca 2010, Szczecin
2011.

Swianiewicz P, Finanse samorzqdowe; koncepcje, realizacja; polityki lokalne,
Municypium SA, Warszawa 2011.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.,
Nr 157, poz. 1240).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szcze-
gotowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz $rod-
kéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych (Dz.U., Nr 38, poz. 207).

Weber M., Nowy sposéb planowania finanséw, ,Rzeczpospolita® 14.09.2011r.

114



ROZDZIAL 4 | Jarostaw Flis
KOMUNIKACJA
SPOLECZNA

W PRZYGOTOWANIU
STRATEGII
OSWIATOWYCH

4.1. Jak rozmawiaé?

Przystepujac do przygotowania strategii o$wiatowej, warto si¢ zastanowié, jak
rozmawia¢ z mieszkaricami, by ich przekona¢ o celowosci takiego zamierzenia.
Wchodzimy tu w sfer¢ zwang komunikacja spoteczng, a konkretnie, w sfere ko-
munikowania si¢ wladzy publicznej ze spoteczenstwem. Specyfika tej komuni-
kacji wynika z tego, jaka rol¢ do odegrania w spoteczeristwie ma whadza i jak bli-
skie sg jej kontakty ze spoteczeristwem. Jesli przenosi do tych kontaktéw wzory,
ktére przynosza sukcesy w dzialalnosci komercyjnej, osiagnie zapewne niewiele.

Najwazniejsza sprawg jest zrozumienie, ze zakres dziatai wladzy publicznej
jest bardzo duzy i ma charakter codzienny. Czgstym bledem jest przypisywanie
komunikacji spotecznej roli odswigtnej. Gdy mysli si¢ o niej jako o czyms$ ,,od
wielkiego dzwonu” — przydatnym do przygotowania uroczystosci lokalnych,
przecigcia wstegi czy $wictowania dozynek — traci si¢ szanse na wlaczenie ko-
munikacji do biezacej prakeyki. Tymczasem to wlasnie biezaca dzialalnos¢ jest
gléwnym Zrédtem wiedzy mieszkaicéw o pracy instytucji publicznych. Miesz-
kadcy widzg i odczuwaja rezultaty tych dzialani, nierzadko odbierajac je jako
uciazliwe czy nawet szkodliwe. Sama dziatalno$¢ administracji lokalnych ma
znaczenie decydujace dla sposobu, w jaki mieszkanicy odbieraja wladze, reaguja
na jej dzialania, wlaczaja si¢ w nie lub protestujg przeciwko nim.

Odswigtng komunikacje spoleczng mozna poréwnaé do makijazu, czyli
poprawiania swojego wizerunku w oczach potencjalnych odbiorcéw. W przy-
padku wiadzy publicznej taki makijaz wykonywany co jaki$§ czas niewatpli-
wie ma znaczenie, wlasnie przy okazji uroczystosci czy wickszych wydarzen.
Niezaleznie jednak od tego, komunikacja publiczna przypomina raczej relacje
w malzeistwie z wieloletnim do$wiadczeniem. Prawdziwym wyzwaniem dla
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porozumienia i sukcesu wspdlnych przedsiewzieé jest tu co$ zupelnie innego.
Szczero$¢ i wzajemna zyczliwo$¢ odgrywaja wazniejsza role niz powierzchowna
atrakcyjno$¢. Lekcewazenie, rozdraznianie przejawiajace si¢ przy okazji drob-
nych probleméw, mogg si¢ sta¢ ucigzliwoécig nie do wytrzymania. Tak wiec
spoteczna komunikacja towarzyszaca powaznym przedsigwzigciom, takim jak
strategia o$wiatowa, nie moze byé ani powierzchowna, ani odswietna. Tu tez
uprzejmos¢ i usmiech czgsto decydujg o jakosci wzajemnych kontaktéw.

Planowanie dzialan samorzadowych w dziedzinie komunikacji moze mie¢
forme ogdlnych wskazéwek dotyczacych przygotowania strategii i poszczegdl-
nych jej krokéw. Tego typu publikacje sa dostgpne na rynku i zawsze warto
je poleci¢”. Jesdli jednak dzialanie ma dotyczy¢ spraw specyficznych, zwigza-
nych z konkretnym tematem, to ta specyfika nie polega na zastosowaniu ja-
kichs ,sztuczek”, ale na wskazaniu typowych dla danych sytuacji bledéw. Jak
unika¢ bledéw, a tym samym unikaé zrazania odbiorcéw — to gléwny problem
komunikacji, a zarazem zasadniczy cel tego opracowania. Te bedy, skrzywienia,
potkniecia wynikaja czesto z wyobrazen bardzo gleboko zakorzenionych lub
z przenoszenia wezesniejszych doswiadczeri na nowe obszary. 1 whasnie takie
kwestie beda tu opisywane.

Bledy w dziedzinie komunikacji moga si¢ pojawi¢ na kazdym z etapéw — na
etapie samego okreslenia wlasnego zamiaru (okreslenia tego, co tak naprawde
zamierzamy przedsigwziaé), na etapie ustalania strategii komunikowania, na
etapie operacyjnego planowania konkretnych dziatan i wreszcie na etapie wy-
konawstwa — gdzie dotycza zwykle technicznej sprawnosci w realizacji poszcze-
gblnych, zaplanowanych wczesniej krokéw. W sekwencji kolejnych etapow
przygotowan opisywane beda problemy, ktére mogg towarzyszy¢ komunikacji
spolecznej zwigzanej ze strategiami o§wiatowymi.

Odbiorcami tego opracowania moga by¢ osoby o bardzo réznym nasta-
wieniu oraz umiejscowieniu w strukturach samorzadu. Préba dotarcia do
wszystkich z jednym przekazem wydaje si¢ karkolomna — inaczej wszak wi-
dzi te problemy burmistrz, inaczej opozycyjny radny z komisji o$wiaty, a ina-
czej kierownik wydziatu, ktéry podlegal juz niejednemu burmistrzowi i skla-
dal wyjasnienia wielu radnym. Korzyscig z takiego podejscia moze by¢ jednak
uswiadomienie sobie, ze te same sprawy moga wyglada¢ zupelnie odmiennie

77 Zob.]. Oledzki, D. Tworzydlo (red.), Public Relations. Znaczenie spoleczne i kierunki rozwoju, Warszawa

2006; S. Oliver, Strategia public relations, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2005;
B. Rozwadowska, Public Relations. leoria, praktyka, perspektywy, Studio EMKA, Warszawa 2002;
J. Flis, Samorzqdowe Public Relations, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego, Krakéw 2007.
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z roéznych perspektyw. Taka refleksja byla niejednokrotnie udzialem autora tego
opracowania w trakcie pracy w réznych urzedach. Opracowanie to jest wiec
owocem tych doswiadczen.

4.2. Po co nam strategia?

Kazdy, kto si¢ zdecydowal na przygotowanie strategii, w tym wypadku strategii
o$wiatowej, musial si¢ spotka¢ ze sceptycyzmem dotyczacym samego planowa-
nia strategicznego. Ten sceptycyzm ma swoje glebokie przyczyny i jest znacznie
powazniejszy niz mogloby to wynika¢ wylacznie z niecheci do dodatkowego
wysitku lub niepewnosci wobec czego$ nowego. Zestawienie wszystkich pro-
bleméw dotyczacych planowania strategicznego ma tu znaczenie dlatego, ze
te same watpliwosci, ktére dotycza planowania strategicznego w zarzadzaniu,
dotyczg takze planowania strategicznego w komunikowaniu, ktére ma temu
zarzadzaniu towarzyszy¢. To sg te same problemy i wiasnie z takiej podwdjne;j
perspektywy warto na nie spojrzec.

4.2.1. Strategia kontra doraznos¢

Wiele 0séb wyraza sceptycyzm wobec planowania strategicznego, twierdzac, ze
jest ono zbednym wysitkiem, ktéry tak naprawde¢ niewiele zmienia. Taka po-
stawa ma swojg powazng przyczyne. Planowanie strategiczne jest nie tyle zbed-
ne, co trudne. Nieuchronne trudnosci czasem podwazajg jego efektywnosé, co
jednak nie oznacza, ze podwazajg jego sens. Trudnosci to préby, na ktdre wy-
stawiana jest sama idea planowania. Kazda z takich trudnosci jest jednoczesnie
zrédlem probleméw, ktére mogg si¢ pojawié, jesli zrezygnuje si¢ z weze$niejsze-
go namystu nad dzialaniem.

Najwicksza przeszkoda w planowaniu strategicznym jest cisnienie dorazno-
$ci — pod jego wplywem podejmowane sg decyzje z krétka perspektywa czasowa,
bez wnikliwego ogladu i bez ujecia calosci sprawy. Mozna w ten sposéb dziataé
i w wielu wypadkach odnosi¢ sukcesy. Warto jednak zwréci¢ uwage na dwa
problemy, ktére nieuchronnie towarzysza doraznemu dzialaniu. Pierwszym z
nich jest brak wiedzy. Dorazne dziatanie opiera si¢ na wiedzy juz posiadane;j i
nie motywuje do jej poszerzania. Brak wiedzy moze tez wynika¢ z faktu, ze nie
wszystkie zjawiska wida¢ z krétkiej perspektywy — jak méwi stare porzekadto,
mozna nie widzie¢ lasu spoza drzew. Stad sens spojrzenia na wszystko z géry,
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z odrobing dystansu, na co zwykle nie ma czasu, gdy kierujemy si¢ wylacznie
doraznoscia.

Drugi problem zwigzany z doraznym dziataniem to kalkulacja ryzyka. W
kazdym dziataniu jednym z najtrudniejszych elementéw jest dostosowanie si¢ do
zjawisk niepewnych, ktére moga by¢ korzystne lub niekorzystne, czyli do szans
i zagrozen. Doraznos$¢ wplywa na t¢ kalkulacj¢ ryzyka w sposéb niekorzystny —
powoduje chwiejnos¢ i brak konsekwencji w dziataniu. Dlaczego tak si¢ dzieje?

Ot6z kalkulacja ryzyka jest uwarunkowana biologicznie. Jest to cecha, ktérg
dzielimy ze zwierz¢tami. Jak pokazujq badania psychologiczne, subiektywne,
znaczenie bodZcéw zalezy od naszej odleglosci od nich, takze czasowej. Z wigk-
szej odleglosci to co pozytywne, wydaje si¢ korzystniejsze, a to co negatywne,
wydaje si¢ do wytrzymania. Z bliska natomiast bodzce korzystne wydaja si¢
mniej warto$ciowe, a bodZce negatywne stanowia subiektywnie wickszy pro-
blem. Stad bardzo czgste zjawisko, ktére towarzyszy planowaniu — z wigkszej
odleglosci jesteSmy odwazniejsi, wydaje si¢ nam, ze korzystne zdarzenia prze-
wazg nad negatywami. Takie poczucie zmienia si¢ jednak wraz ze zblizeniem si¢
samej decyzji. Jest to zwigzane réwniez z druga psychologiczna prawda — ludzie
przeszacowuja prawdopodobiedstwo zdarzed korzystnych dla siebie.

Jesli nie jestesmy $wiadomi takich mechanizmdw, to na poczatku podjetego
dzialania mozemy podchodzi¢ z nadmiernym optymizmem do przypuszczal-
nych rezultatéw poszczeg6lnych decyzji. Optymizm nieuchronnie topnieje,
gdy zblizamy si¢ do ostatecznej decyzji, ktdéra moze przynie$é¢ réwniez nega-
tywne skutki’.

Nie ma prostej odpowiedzi na pytanie, co w takiej sytuacji robi¢, ale na
pewno nie nalezy si¢ skupia¢ tylko na dzialaniach doraznych. To nieuchronnie
prowadzi, jak wczesniej wspomniano, do braku konsekwencji. Prowadzi tez
do chwiejnosci, ktéra skutkuje czgsto rezygnacja z zaplanowanego dziatania tuz
przed samym jego wcieleniem w zycie. To za$ oznacza najcz¢sciej zmarnowanie
calego wysitku wlozonego w przygotowania. Wezesniejsze zapisanie pewnych
decyzji moze redukowa¢ chwiejnos¢.

Swiadomo$¢ tego typu nieuchronnych probleméw moze poméc w racjo-
nalnym podejsciu do zamierzonych dzialari. Jesli mamy $wiadomos$¢, ze nasz
poczatkowy optymizm jest zwykle nadmierny, pdzniejsze za§ obawy moga by¢
przesadzone, tatwiej jest konsekwentnie realizowac raz przyjete plany.

78 ], Curapiniski, Optymisci i ryzykanci. Polskie paradoksy, w: M. Drogosz (red.), Jak Polacy przegrywajg,

Jjak Polacy wygrywajq, Gdariskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdarisk 2005, s. 127-148.
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Kolejnym utrudnieniem planowania strategicznego jest pokusa, by kiero-
wac si¢ intuicjg. Umyst ludzki, jak méwig psychologowie, moze funkcjonowaé
na poziomie glebokiego lub plytkiego przetwarzania, co w pewnym uproszcze-
niu mozna nazwa¢ intuicja i kalkulacja. Kalkulacja wymaga sporego wysitku,
intuicja natomiast wysitku w ogéle nie wymaga. Intuicyjne decyzje podazaja
bardzo czg¢sto za rozwiazaniami, ktére nie wymagajg szczegdlnego nat¢zenia
woli i determinacji. Intuicja podpowiada, by omija¢ takie problemy i prébowaé
radzi¢ sobie, wypierajac je ze $wiadomosci. Poza tym nasza intuicja moze by¢
bardzo fatwo sprowadzana na manowce”. Wszystko to moze sprawiaé, ze dzia-
fanie staje si¢ bezwolne i cata aktywno$¢ jest tylko ,,niesiona okoliczno$ciami”.

Kierowanie si¢ wylacznie intuicja moze by¢ tez powodem ograniczone;j licz-
by pomystéw. Psychologia twérczoéci uczy, ze w pierwszej kolejnosci przycho-
dza nam do glowy rozwiazania najbardziej oczywiste, a dopiero z czasem, po
wickszym umystowym wysitku, pojawiajg si¢ rozwiazania bardziej oryginalne,
ktére opieraja si¢ na mniej oczywistych skojarzeniach. Przekonanie, ze to, co
nam podpowiada intuicja, jest najlepszym pomystem, moze by¢ ztudne. Chwila
potrzebna na kalkulacje z reguly przynosi lepsze rezultaty.

Trzecia przeszkoda w planowaniu strategicznym jest tzw. préba zdarzen,
czyli to, co nieuchronnie przytrafia si¢ w trakcie realizacji kazdego planu. Jak
mawial pruski feldmarszatek Moltke, ,nie ma takich planéw, ktdre przezylyby
kontakt z nieprzyjacielem”. Czy warto planowag¢, skoro planéw i tak nie da si¢
zrealizowa¢ nigdy w stu procentach?

Zdarzenia, o ktérych mowa, mogg by¢ dwojakiego rodzaju. Do pierwszej
kategorii zaliczajg si¢ sytuacje nieprzewidzianego oporu, ktéry staje planom na
przeszkodzie. Druga kategoria to nowe mozliwosci, ktdrych wykorzystanie wy-
maga dodatkowych zasobéw (a te majg juz swoje przeznaczenie). Planowanie
strategiczne moze by¢ postrzegane w takiej sytuacji jako przeszkoda w elastycz-
nym traktowaniu oporu lub nowych mozliwosci. Tego argumentu nie wypada
ignorowaé. Elastyczno$¢ jest na pewno cechg konieczng we wszelkich dziata-
niach. Niemniej warto uswiadomi¢ sobie, ze nieprzewidziane opory czy nowe
mozliwosci mogg catkowicie zdominowa¢ dziatanie i doprowadzi¢ do tego, ze
wybrany kierunek zostanie zatracony, a sily zostana rozproszone. Nie uzyska si¢
w ten sposdb satysfakcjonujacego wyniku — ani istotnego rozstrzygnigcia, ani
przewagi konkurencyjnej. Plan jest potrzebny, by nie straci¢ z oczu wybranego
kierunku w obliczu nieprzewidzianego oporu i nowych mozliwosci. Chodzi o to,

79 R. Heath, Ukryta moc reklamy, Gdariskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdarisk 2006.
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by caly czas — nawet jesli nie najprostsza droga — zmierza¢ do okreslonego celu.

Suma wszystkich tych wyzwan zwiazanych z planowaniem strategicznym,
zaréwno jesli chodzi o zarzadzanie, jak i o komunikowanie, jest odruchowe
unikanie planowania. Planowania pojmowanego jako Zrédto probleméw, do-
datkowych ograniczeni, napig¢ i wysitku, ktérych i tak nie brakuje w kazdym
dzialaniu, takze w dzialaniach informacyjnych. Rezultatem jest sytuacja, w
ktérej wladza, majac do przeprowadzenia wazng sprawe, poglebia przeciwno-
$ci wskutek braku strategicznego planowania. Przekonanie, ze doraznie mozna
przefamaé wszelkie opory, nie sprawdza si¢, gdyz dziedzina komunikowania
charakteryzuje si¢ szczeg6lng bezwladnoscia.

Bezwladnos¢ w dziataniach komunikacyjnych wynika z problemu wiary-
godnosci, a konkretnie z tego, ze wiarygodnosci nie mozna zbudowac z godziny
na godzing, mozna ja natomiast bardzo szybko straci¢. Bezwladno$¢ zwiazana z
wiarygodnoscia nie podlega negocjacji, w odréznieniu od ograniczel finanso-
wych czy prawnych; nie mozna bowiem z nikim wynegocjowac tego, ze zacznie
nas postrzega¢ jako wiarygodnego partnera. Brak wiarygodnosci moze prowa-
dzi¢ do zawieszenia wszelkich negocjacji. Najczgstszym powodem utraty wiary-
godnosci jest swobodna ekspresja. Gdy nowa wiceprezydent Krakowa podjela
zamiar przeksztalcenia mlodziezowych doméw kultury w placéwki o innym
statusie prawnym, powiedziala na posiedzeniu komisji: ,Mlodziezowe domy
kultury to relikty przeszlosci. Trzeba si¢ ich pozby¢™. Trzy tygodnie péiniej
mogla tylko bezsilnie przyglada¢ si¢ wielkiemu protestowi przed magistratem.
Odpowiedzia na przygotowane przez urzad ulotki wyjasniajace, ze MDK-i maja
by¢ tylko przeksztalcone, byly okrzyki — KlamstwoooF' Pierwszy przekaz, keéry
zapewne miat przekona¢ radnych, uksztaltowal rozumienie problemu przez ro-
dzicéw i dzieci, czyli osoby, ktére weale nie musialy by¢ przeciwko zmianom.

Problemy planowania strategicznego (pytania kontrolne):

* Czy wiedza zgromadzona do przygotowania dziatan jest wystarczajaca?

* Czy nasze zamiary i pomysly rozwiazan sa oparte na intuicji czy na
kalkulacji?

e Jaki jest gléwny kierunek, ktéry bedziemy chcieli zachowa¢ niezaleznie
od trudnosci?

80
81

O. Szpunar, Miasto chee sig pozbyé miodziezowych doméw kultury, ,Gazeta Wyborcza” 14.11.2011 r.
O. Szpunar, MDK-i. Gwizdy i transparenty przed magistratem, ,Gazeta Wyborcza” 7.12.2011 .
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4.2.2. Trzy cele tworzenia strategii

Kolejnym problemem zwigzanym z samym zamiarem opracowania strategii
o$wiatowej jest to, ze dziatania informacyjne, ktére jej towarzysza, zaleza od tego,
czym ma by¢ owa strategia. Badania strategii oswiatowych polskich samorzadéw
pokazuja, ze motywy ich przygotowania byly zréznicowane®. Na podstawie tych
badarii mozna wyrdzni¢ trzy podstawowe cele strategii, z ktérych kazdy ma inne
konsekwencje dla komunikacji spolecznej — decyzyjny, promocyjny i lobbingowy.

W podstawowym, najglebszym i wydawaloby si¢ intuicyjnym, sensie stra-
tegia o$wiatowa jest decyzja. Jest okresleniem gléwnych celéw, ktérym beda
nast¢pnie podporzadkowane nasze wysitki i wydatki. Strategia jest wtedy roz-
strzygnieciem nie tylko tego, co bedziemy robi¢, ale takze tego, czego robi¢
nie bedziemy. Jest przecigciem kluczowych dylematéw, czasami bolesnym, ale
koniecznym. Wynikajacy z niej plan racjonalizacji wysitkéw i wydatkéw jest
nieuchronnie zwigzany z rozstrzyganiem konfliktéw. Nie omija ich, poniewaz
jest sposobem na podjecie decyzji whasnie w sytuacji konfliktowej czy w sytuacji
ograniczonych zasobéw i niemoznosci zrealizowania wszystkich zyczen.

Takie podejscie do strategii nie jest jednak jedyna mozliwoscia. Zupelnie
innym celem, ktéremu moze stuzy¢ strategia, jest promocja, czyli pozyskiwanie
srodkéw zewngtrznych. Strategia moze w takiej sytuacji mie¢ charakter ,sieci
na kazda rybg”. Przybiera wtedy form¢ dokumentu, w ktérym kazde mozliwe
do pomyslenia dziatanie na rzecz o$wiaty na terenie gminy, powiatu czy miasta
jest wskazywane jako warte realizacji i sfinansowania ze §rodkéw zewnetrznych.
Tak rozumiana strategia z natury rzeczy nie aspiruje do rozstrzygania strategicz-
nych dylematéw. Zaktada, ze zaden z celéw mozliwych do osiagniecia na polu
o$wiaty w danej jednostce nie jest sprzeczny z innym — jesli tylko mozna znalez¢
zewngetrzne Srodki, ktdre nie ogranicza srodkéw przewidzianych na pozostale
cele. Strategia, ktéra ma taki charakter, wcale nie musi przecinaé¢ konfliktéw.
Raczej omija je szerokim tukiem, nie wnikajac w to, ktére cele sa wazniejsze i
czy nie dojdzie do kolizji celéw, jesli srodkéw bedzie jednak mnie;.

W podejsciu decyzyjnym komunikowanie powinno zachg¢ca¢ do artykuto-
wania wlasnych intereséw i wskazywania wszystkich miejsc, w ktérych sa one
w sprzeczno$ci z interesami innych grup. W przypadku podejscia promocyj-
nego nie ma jakichkolwiek powodéw, by dziata¢ w ten sposéb. Stad tez sama
natura komunikacji w kazdym z tych przypadkéw jest zupelnie inna, zwlaszcza

82 7ob. rozdzial 2, s. 40, A. Sobotka, Strategie oswiatowe polskich samorzqdéw.
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z perspektywy zewnetrznych partneréw. Strategia, ktéra prowadzi do rozstrzy-
gni¢é, a wigc réwniez do mozliwych strat po stronie najbardziej zaintereso-
wanych podmiotéw, z natury rzeczy wywoluje wicksze zaangazowanie. Nie-
koniecznie jest to zaangazowanie pozytywne, przeciwnie — jest to najczesciej
zainteresowanie wynikajace z obawy. Mozna si¢ spodziewad, ze strategia, ktéra
ma rozstrzygnaé istotne problemy, spotka si¢ z zywa reakcja oséb, ktére moga
przypuszczal, ze zapadajace decyzje beda dla nich niekorzystne. Zapanowanie
nad ich spontaniczng aktywnoscia staje si¢ jednym z elementéw planowania
dzialan komunikacyjnych.

W przypadku strategii promocyjnej, a nie decyzyjnej, nie trzeba si¢ oba-
wiaé takiej reakcji. Zagrozeniem jest brak jakiejkolwiek aktywnosci. Nie jest
tatwo uzyska¢ zaangazowanie w przygotowanie dokumentu, ktéry jest ,,ogdlnie
stuszny” i stanowi spis wszystkich mozliwych zycze.. Mozna si¢ spodziewad, ze
w takim planowaniu strategicznym poszczegdlni aktorzy sa raczej statystami.
Osobami, ktére maja taki dokument wspiera¢, ale nie beda si¢ o niego spierad.

Tego typu strategia nie ma szans, by zbudowac silniejsza wi¢z miedzy stro-
nami lub ich poczucie rzeczywistej odpowiedzialnosci za rezultaty dziatari na
polu o$wiaty. Jesli jakas czg$¢ wspotuczestnikéw planowania strategicznego ma
wiasnie takie wyobrazenie o strategii, zwolennicy przygotowania strategii de-
cyzyjnej powinni doda¢ do listy zadad zmiang takich wyobrazen. Tu barierg
moze by¢ cheé unikania kfopotéw, ktére na glowy uczestnikéw nieuchronnie
sprowadza strategia decyzyjna. Nalezy si¢ spodziewal nastgpujacego stawiania
sprawy: ,A co nam szkodzi wpisanie do strategii jeszcze jednego celu? Znajda
si¢ jakie$ unijne pieniadze — bedziemy to robi¢. Nie znajda si¢ — powiemy zain-
teresowanym, ze chetnie by$my to zrobili, ale to si¢ nie podoba komus tam, na
gorze”. To jest niebezpieczne podejscie, bo oznacza ucieczke od wszelkich istot-
nych rozstrzygnig¢. To za$ odbiera strategii znaczenie narzedzia wplywania na
dzialanie podmiotéw w danej jednostce. Strategia bez aspiracji do narzucania
ograniczen jest strategia tylko z nazwy.

Jest jeszcze trzecia mozliwo$é — trzeci cel, ktéremu stuzy¢é moze strategia
o$wiatowa. Moze by¢ ona narz¢dziem lobbingu branzowego wewnatrz jed-
nostki. Sposobem pokazania, ze o$wiata jest obszarem wazniejszym niz pozo-
stale dziedziny, ze nie moze by¢ pokrzywdzona przy podziale $rodkéw budze-
towych i wymaga specjalnego traktowania. Jest elementem ,,przeciagania liny”
z innymi dziedzinami, takimi jak pomoc spoteczna, transport, ochrona srodo-
wiska, z ktérych kazda wymaga uwagi, naktadéw inwestycyjnych, zaspokajania
biezacych wydatkéw. Przy podejsciu lobbingowym komunikowanie zwigzane z
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planowaniem strategicznym bedzie wygladalo jeszcze inaczej. Strategia, ktéra
ma taki charakter, ulatwia integracje w obrebie srodowiska — wszyscy, ktérzy
dziataja na polu o$wiaty, staja si¢ jej beneficjentami — ale poza §rodowiskiem
bywa przyjmowana chlodno. Strategia lobbingowa nie ulatwia angazowania
0s6b spoza branzy. Jest wigc podejsciem, ktérego na chtodno wypada unikad.

Nastawienie lobbingowe mozna jednak prébowaé wykorzystaé jako naped
dla wlasciwej strategii — decyzyjnej. Pokazanie wyjatkowosci oswiaty i potrze-
by jej szczegblnego traktowania moze mie¢ forme starannie przygotowanego
planu dzialania. Planu, ktéry pokaze rozwiazania najwazniejszych probleméw
i skoncentruje §rodki na dzialaniach najlepiej stuzacych osigganiu powszechnie
zaakceptowanych celéw. Jesli kto§ ma szczegdlng potrzebe wolania do spotecz-
nos$ci: Wigcej pienigdzy na oswiate! — niech wlozy dodatkowy wysitek w pokaza-
nie, ze to, co zamierza zrobi¢, jest przedyskutowane, starannie sprawdzone pod
katem spodziewanych efektéw i podzielane przez wszystkich zainteresowanych.
Chodzi o to, by taki podmiot wlaczyt si¢ w przygotowanie strategii decyzyjnej
i poczul wspétodpowiedzialnosé za sytuacje w oswiacie, co nie sprowadza sig
wylacznie do wolania o dodatkowe $rodki.

Cele budowania strategii (pytania kontrolne):

* Krto widzi w naszej strategii prébg rozstrzygniecia istotnych
dylematéw oswiaty?

e W jakim zakresie strategia moze zosta¢ wykorzystana jako
narzedzie promocji JST?

» Jaki bedzie wplyw strategii na postrzeganie o$wiaty poza samym
jej srodowiskiem?

4.2.3. Efekt i proces

Waznym pytaniem, na ktére nalezy sobie odpowiedzie¢ przygotowujac strate-
gic o$wiatowa, jest pytanie o to, czy strategia jest zorientowana na efekt, czy na
proces. OdpowiedZ na to pytanie ,ustawia” komunikowanie spolteczne towa-
rzyszace strategiom o$wiatowym. Dla jednych strategia to kodcowy dokument,
rozstrzygnigcie, plan wydatkéw lub strategiczne ukierunkowanie. Natomiast
dla innych w planowaniu strategicznym wazniejszy jest sam proces, czyli zmia-
ny, ktére pojawiaja si¢ na skutek zaangazowania w planowanie. Takie wlasnie
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zaangazowanie — podkreslajg — tworzy nowe sposoby myslenia, priorytety czy
sposoby postrzegania swojej sytuacji przez poszczeg6lnych uczestnikéw; skut-
kuje wlaczeniem si¢ w dzialania samorzadu czy podporzadkowaniem swoich
wiasnych dziatad celom wylonionym w trakcie dyskus;ji.

Mozna przytoczy¢ argumenty na korzys¢ kazdego z tych podejs¢, ale kazde
moze tez sta¢ w sprzecznosci z drugim podejsciem. Szczegélne znaczenie ma
tutaj osobowo$¢ poszczegdlnych uczestnikéw procesu — oséb kluczowych dla
planowania strategicznego. Przywddztwo w organizacji tworzy dwa wyrazne
typy. Przywédcy zadaniowi zorientowani sa na efekt — rezultat dzialania. Sa-
tystakcje przynosi im realizacja zadania przez grupe. Jest to zwiazane z typem
osobowosci, ktéry ma réwniez inne cechy. Osoby o nastawieniu zadaniowym
s3 z natury niecierpliwe, krytyczne wobec tych, ktérzy nie nadazajg za ich poj-
mowaniem sprawy, ktérzy mnozac watpliwosci, powoduja opdznienia. Majg
tez problemy z przyznaniem si¢ do swoich bledéw i ze zmiang zdania, poniewaz
traktuja to jako osobista porazke.

Z kolei przywédcy wspélnotowi s3 zorientowani przede wszystkim na lu-
dzi, czerpig satysfakeje z akceptacji innych, to ona popycha ich do dzialania.
Podejmuja decyzje wolniej, maja skfonnoé¢ do kunktatorstwa i wahan. Wynika
to z obawy przed narazeniem si¢ na krytyke ze strony innych. Krytyka jest dla
nich znacznie wigkszym problemem niz to, ze nie zostanie osiagnicty cel, do
ktérego ma zmierza¢ grupa. Natomiast takim osobom znacznie fatwiej przycho-
dzi przyznawanie si¢ do bledéw i zmiana zdania pod wplywem opinii innych.
Dzieje si¢ tak dlatego, ze wszelkie kontrowersje lub wlasne bledy sa w ich od-
czuciu zaburzeniem pewnego tadu, ktdry jest dla nich wartoscia sama w sobie.
Przywrécenie takiego fadu jest zatem dla przywédcédw wspélnotowych czyms
pozytywnym i nie wiaze si¢ z zadna trudnoscig czy osobista porazka.

Nie ma watpliwosci, ze w kazdym zespole znajda si¢ osoby i o jednym,
i o drugim nastawieniu. Jedli dzialaja, nie majac swiadomosci réznic w swoim
zaangazowaniu i zywiac przekonanie, ze ich podejscie do dzialania jest jedy-
nym wartym docenienia, to w zespole moga powsta¢ olbrzymie problemy we
wzajemnych relacjach. Osoby o innym nastawieniu do sprawy moga patrze¢
na drugg strong z lekcewazeniem. ,Zadaniowcy” zdaniem ,,wspSlnotowcéw” sg
bezdusznymi technokratami, ktérzy zmierzaja do celu ,,po trupach”, nie liczac
si¢ z odczuciami innych. Sami z kolei mogg by¢ przez ,,zadaniowcéw” postrze-
gani jako osoby slabe, ktére zwracaja uwage na blahostki, sa strachliwe i nie
potrafia podejmowaé decyzji ani rozpoznaé tego, co jest naprawde wazne w
danej sytuacji.
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Wzajemne zrozumienie ,zadaniowcédw” i ,wspdlnotowcéw” jest potrzebne
w biezacym zarzadzaniu, a w zarzadzaniu sprawami trudnymi ma szczegdlng
wagge. Moze si¢ zdarzy¢, ze jedno z tych podej$¢ bierze gére w przypadku JST,
zespotu czy konkretnie — strategii o$wiatowej. Komunikacja bedzie wyglada¢
zupelnie inaczej wtedy, gdy najwazniejszy jest dla nas efekt, niz wtedy, gdy
najwazniejszy jest dla nas proces. W obu tych sytuacjach stawiane sa zupelnie
inne wymagania. Dyskusja moze by¢ wszak fascynujaca i rozwijajaca, nawet
jesli nie doprowadzi do jednoznacznego rozstrzygniccia. Rezultatem dyskusji
moze tez by¢ dobra decyzja, nawet jedli u cz¢sci uczestnikéw pozostal niesmak
po jej przebiegu.

Nastawianie na efekt oznacza, ze koncentrujemy si¢ na jakosci ostateczne-
go dokumentu — precyzji sformulowan, trafnosci kryteriéw, realnosci celéw
czy adekwatnosci sposobéw monitoringu. Na przeszkodzie stajg nam zbedne
dywagacje, nieprzemyslane pomysly, wydumane problemy i nieuzasadnione
watpliwosci. Trzeba je zatem ogranicza¢ do minimum, nawet jesli komus z
uczestnikéw bedzie to przeszkadzaé.

Nastawienie na proces to przekonanie, ze kazdy glos powinien zosta¢ wyshu-
chany (nawet jedli po pierwszym zdaniu wiadomo, ze nic nowego nie wniesie).
To troska, by kazdy z uczestnikéw mial poczucie wplywu na ostateczne ustale-
nia. To cierpliwo$¢ okazywana zglaszajacym zastrzezenia i majacym odmienne
zdanie. To wreszcie przekonanie, ze ostateczna decyzja moze poczekal, az prze-
trawig i zaakceptujg j3 mozliwie wszyscy, nie za$ tylko ci, ktérzy wystarcza do
jej przeprowadzenia.

Dlatego juz na poczatku warto si¢ zastanowi¢, w ktdra strong skreca nasza
strategia, czy jest to wybér $wiadomy, czy nie bedzie kontestowany na dal-
szych etapach. Najlepiej jednak, kiedy te dwa opisane wyzej nastawienia sg w
réwnowadze i nie konkuruja, lecz si¢ uzupelniaja. W kazdej grupie spotecznej
wystepuje podwéjna struktura przywddzewa, odpowiadajaca tym dwém na-
stawieniom, co najwyzej jedno z nich ma charakter nieformalny®. Gdy osoba
o jednym z tych dwdch nastawieri jest formalnym przywddca, jej stabosci sa do-
pelniane przez osobe o nastawieniu przeciwnym — osobe, ktéra nie wyrdznia si¢
formalnie, cho¢ wszyscy cztonkowie grupy maja swiadomosé jej szczegdlnej roli.
Jest ona ,,dusza zespotu” (gdy formalny lider jest ,,zadaniowcem”) lub ,,szarg emi-
nencjy (gdy formalnie rzadzi ,wspélnotowiec”). Najlepiej pomyslane przedsie-
wzigcia to takie, w ktérych stworzy si¢ instytucjonalne ramy dla takich duetéw.

83 J. Szmatka, Mate struktury spoleczne, Patistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1989.
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Podejécie do tworzenia strategii (pytania kontrolne):

*  Kto postrzega budowanie strategii poprzez jej rezultat, kto zas
poprzez sam proces?

*  Kto z inicjatoréw ma nastawienie wspdlnotowe, a kto zadaniowe?

*  Czy osoby o takich nastawieniach rozumiejg i akceptuja odmienne
podejscia?

Jesli ma si¢ za soba pierwszy krok i jest si¢ gleboko przekonanym, ze plano-
wanie strategiczne jest potrzebne nie tylko w zarzadzaniu, ale i w komunikowa-
niu o nim, jesli ustali si¢, jak bardzo planowana strategia zastuguje na to miano
i rzeczywiscie ma rozstrzygnaé strategiczne dylematy, jesli wreszcie zostanie po-
stanowione, jaka bedzie w tym planowaniu waga efektu, a jaka procesu — czas
zadawania pytan jeszcze weale si¢ nie koriczy. Teraz dopiero mozna przej$¢ do
waznej kwestii — jak to wszystko widza nasi odbiorcy.

4.3. Czy wszyscy mySla tak samo?

Wigkszos$¢ porad dotyczacych strategii komunikacyjnych zawiera ukryte zalo-
zenie — ze caly proces ma jednego nadawce, ktéry kontroluje cato$é¢ przeka-
zu. Tymczasem w dziataniach informacyjnych wladzy jest to raczej przypadek
rzadki. Tu nie jest fatwo przeprowadzi¢ granic¢ oddzielajaca nadawcéw od od-
biorcéw. Bardzo malo jest tu podmiotéw jednoosobowych — wszyscy sa powia-
zani z innymi, a zakres wladzy kazdego jest zawsze negocjowany.

Jesli cheemy si¢ z kim§ komunikowaé, musimy zacza¢ od ustalenia jego
punktu widzenia. Kim sa w przypadku strategii gtéwni odbiorcy? Musimy za-
czaé szukad bardzo blisko — od wspétorganizatoréw, czyli wszystkich tych, kté-
rzy ze strony samorzadu beda zaangazowani w proces, nawet jesli nie sa jego
inicjatorami. Moga by¢ aktorami w komunikacji, uczestnikami procesu decy-
zyjnego badZ waznymi komentatorami tego, co si¢ dzieje. Istotny jest réwniez
punkt widzenia posrednikéw (mediéw, szeféw instytucji réwnorzednych, ktére
beda zaangazowane w prace nad strategia), ktérzy moga by¢ proszeni o opinie w
tej dziedzinie, a ich zdanie bedzie wazne dla spolecznosci; chodzi o takie osoby,
jak na przyklad dziennikarze czy proboszczowie.
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4.3.1. Dystans w stosunku do polityki

Jakie motywacje podmiotéw moga przemawia¢ za udzialem w przygotowaniu
strategii? Nierzadko sa to motywacje zwiazane z polityka. Tworza one pewne
pierwiastki, z ktdrych moze si¢ sklada¢ strategia. Pierwiastki, ktére wcale si¢
nie wykluczaja, ale rézne moze by¢ ich znaczenie. Mozna oczywiscie przygoto-
waé strategic z prostolinijnym, menedzerskim podejsciem, wskazujacym tylko
na to, ze kazde dzialanie trzeba zaplanowad. Taki menadzerski punkt widze-
nia nie uwzglednia niestety wszystkich konsekwencji, jakie dla przygotowania
strategii ma fakt, ze zarzadzanie instytucjami publicznymi musi si¢ zmierzy¢ z
problem cyklicznej weryfikacji w postaci wyboréw. Takie postgpowanie z reguly
skutkuje naglym, zupelnie niezrozumialym dla prostolinijnie myslacych oséb,
wstrzymaniem prac lub catkowitg zmiang ich kierunku. Méwigc najprosciej,
cho¢ niekoniecznie precyzyjnie, zawsze jakos trzeba si¢ odnies¢ do polityki. Nie
jest ona elementem, ktérego mozna si¢ catkowicie pozby¢ z samorzadu, co nie
znaczy, ze odniesienie musi zawsze wyglada¢ tak samo. Niemniej wyobrazenie,
ze jesteSmy w stanie nie zwraca¢ uwagi na polityke, moze by¢ jednym z zasad-
niczych bledéw.

Mozna wyréznié trzy polityczne pierwiastki strategii: pierwszy z nich to
pierwiastek koncyliacyjny, drugi — konfrontacyjny, trzeci — enklawowy. Ten
pierwszy — koncyliacyjny — jest najblizszy normatywnemu podejsciu do stra-
tegii, czyli jest najczesciej postulowany w opisach tego, jak ma ona wygladac.
Strategia jest z takiej perspektywy narzedziem uzyskiwania stabilnosci w ob-
liczu zmian, ktére nieuchronnie towarzysza cyklowi wyborczemu i mozliwej
negatywnej weryfikacji rzadzacych, ktéra zet wynika. Istota samorzadowej po-
lityki jest to, ze taka weryfikacja nie dotyczy wylacznie sytuacji na polu oswiaty.

Zmiana burmistrza moze nastapi¢ pomimo tego, ze skutecznie rozwiqzywal
problemy o$wiaty i wigkszo$¢ to doceniala. Jedli jednak jednoczesnie popelnit
bledy w dziedzinie remontéw drég, jesli dopuscil do korupcji w nadzorze bu-
dowlanym badz wywolal konflikty zwiazane z ochrong $rodowiska — to tamte
sprawy mogly przesadzi¢ o jego politycznym losie. Problemy o$wiatowe nie
muszg by¢ przyczyng zmiany wladzy, ale moze si¢ okazal, ze zmiana wladzy
prowadzi réwniez do wprowadzenia innych koncepcji w dziedzinie o$wiaty. Za-
bezpieczeniem przed takg sytuacja ma by¢ wlasnie strategia, ktéra jest elemen-
tem politycznej wspdtpracy. Wylacza ona dany obszar z rywalizacji politycznej
i tym samym zapewnia stabilno$¢ w obliczu zmian, nawet jesli s3 wywolane
przez kontrowersje na innych polach.
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Pierwiastek koncyliacyjny moze tez stuzy¢ wspétodpowiedzialnosci za trud-
ne decyzje. Bez uzgodnienia, ze nie bedziemy wykorzystywaé trudnosci i kon-
trowersji do zdobywania politycznych punktéw, musimy by¢ przygotowani na
zwigkszenie oporu przed zmianami — oporu pomnozonego przez logike rywa-
lizacji rzadzacy—opozycja. Podejscie koncyliacyjne mozna nazwaé ,umowg o
wspélnym wyciaganiu kasztanéw z ognia”. Dzi¢ki niej kasztany nie zostang
zniszczone na skutek paralizu decyzyjnego, ktéry moze szkodzi¢ calej spolecz-
nosci bardziej niz zanik politycznej konkurengji.

Wspélodpowiedzialnos¢ i wlaczenie opozycji w prace celem budowania po-
rozumienia mogg stuzy¢ tez sprawdzaniu przez dyskusj¢ proponowanych kon-
cepcji. Lepiej, jesli sprawdzanie takie odbywa si¢ w bliskim kontakcie, w pracy
komitetowej, a nie na forum publicznym. Na forum rady lub mediéw spér
tez oczywiscie stuzy wystawieniu danej koncepcji na ogied krytyki ze strony
opozycji, ale rywalizacyjny charakter debaty zazwyczaj utrudnia wprowadzenie
drobnych korekt, pozostawiajac tylko jedna alternatywe — przyjecie lub odrzu-
cenie koncepcji jako catosci.

Wylaczenie prac nad strategia z obszaru biezacej rywalizacji politycznej moze
tez shuzy¢ zaangazowaniu oséb publicznych unikajacych polityki. Polityka z to-
warzyszacymi jej emocjami jest czyms, co wedle wszelkich badan wielu zniecheca,
a przede wszystkim tych, ktdrzy troszcza si¢ o sprawy publiczne, ale nie cheg by¢
utozsamiani z jedng ze stron w politycznym konflikcie. Wylaczenie strategii z bie-
z3cej rywalizacji politycznej moze by¢ takze korzystne w przypadku specyficznej
grupy — ,zadeklarowanych samorzadowcéw”. Negatywne skojarzenia wiazace si¢
dla niektdrych zaréwno ze stowem ,,polityk”, jak i ,urzednik”, doprowadzily do
tego, ze wielu przedstawicieli wladz lokalnych w Polsce okresla si¢ wlasnie mianem
»samorzadowcow”. Nie miejsce tu na dyskusj¢ nad definicjami tych termindw i
ich wzajemnym stosunkiem. Opracowanie to jest pisane z gl¢bokim przekona-
niem, ze zaréwno polityk, jak i urzednik to funkcje godne szacunku i uznania,
niezbedne w zarzadzaniu instytucjami politycznymi. Kazda z tych funkgji pod-
lega specyficznym zagrozeniom, co tworzy ich negatywne stereotypy i utrudnia
dyskusje pozbawiona emocji. Wypada zrozumieé tych, ktérzy w takie dyskusje
wolg nie wchodzi¢, okreslajac si¢ whasnie jako ,,samorzadowcy”. Oni sami jednak
wiedza najlepiej, ze nie jest fatwo uciec od problemu polityki w samorzadzie.

Wszystkie te argumenty maja szczeg6lne znaczenie w przypadku strategii
decyzyjnej, ktéra ma rozstrzygnaé nietatwe problemy. Ostatni z przytaczanych
argumentéw ma tez znaczenie przy tworzeniu strategii promocyjnej, gdyz
w tym przypadku zaangazowanie 0séb z zewnatrz moze zwigkszy¢ jej prestiz.
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W strategii promocyjnej oraz w strategii lobbingowej koncyliacyjne podejscie
w budowaniu strategii pozwala na unikanie krytyki, szkodliwej szczegélnie z
punktu widzenia kontaktéw z partnerami zewnetrznymi, spoza branzy lub spo-
za JST. Wykorzystujac t¢ metode, nie dostarczamy konkurencji dodatkowych
argumentdw, a to pozwala nam pokazywaé na zewnatrz jednos¢ i determinacje.

Mozliwos$¢ wylaczenia strategii z pola rywalizacji politycznej

(pytania kontrolne):

» Jakie sa relacje miedzy sprawujacymi wladze¢ w JST a opozycja
polityczng?

e Czy mozna liczy¢ na wspétodpowiedzialno$é obu stron za trudne
decyzje?

*  Kogo mozna pozyska¢ do wspétpracy dzigki koncyliacyjnemu
podejsciu do strategii?

4.3.2. Pole rozgrywki

Koncyliacyjne podejscie polityczne nie jest jednak jedyna mozliwoscia. Strate-
gia o$wiatowa moze tez stuzy¢ politycznej rywalizacji i moze by¢ jej narzedziem.
Trzeba wzia¢ pod uwagg, ze pierwiastek walki politycznej, nawet jesli nie wyste-
puje po stronie organizatordw, to niejednokrotnie pojawia si¢ po stronie innych
0s6b zaangazowanych w proces.

Przygotowanie strategii o§wiatowej staje si¢ narzedziem politycznej rywali-
zacji ze wzgledu na ojcostwo sukcesu. Ma to szczegélne znaczenie w strategii
promocyjnej. Podkreslanie przed wyborami faktu przygotowania strategii, kté-
ra odniosta sukces, niewatpliwie ma bezposredni wpltyw na wynik rywalizacji
wyborczej. Przygotowanie strategii bywa przedstawiane jako realizacja progra-
mu wyborczego przez rzadzacych, tym samym przyblizajac ich pozytywna we-
ryfikacje w wyborach i utrzymanie wladzy. Z reguly zniecheca to opozycje do
zaakceptowania strategii i uznania jej celéw za swoje. Taka niecheé moze mie¢
charakter wylacznie deklaratywny i sprowadza¢ sie do krytyki jedynie w trakcie
kampanii wyborczej, moze tez jednak uniemozliwi¢ kontynuowanie strategii.

Wplyw na polityczng rywalizacje¢ moze mie¢ tez fake, ze strategia pozwala
unika¢ gromadzenia przez opozycj¢ kapitatu politycznego poprzez poparcie dla
tych, kedrzy z ksztattu strategii sa niezadowoleni. Ubocznym skutkiem wylacza-
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nia jakiego$ obszaru z rywalizacji politycznej jest zmniejszanie pola manewru
opozycji w walce o wladze. Takie dzialanie jest postrzegane jako narzedzie rza-
dzacych, ktére zaburza réwnowagg szans: daje fory sprawujacym wladzg, a opo-
zycji wytraca bron z reki. Sposobem na unikniecie wspomnianych watpliwosci
moze by¢ podkreslanie wspélautorstwa strategii przez przedstawicieli opozycji.
Strategia nie bedzie wowczas traktowana jako zrédto przewagi dla rzadzacych,
nie bedzie tez przejawem ostabiania opozycji.

Wszystkie te elementy podwazajq role strategii jako narzedzia politycznego
porozumienia, tym samym zagrazaja jej stabilnosci w przypadku zmiany wladzy
w wyniku wyboréw. Jest to delikatna materia i poruszanie si¢ w niej wymaga
$wiadomosci, ze budowanie strategii moze by¢ postrzegane jako manipulacja,
nieczyste zagranie w walce o wladz¢. Ewentualny sceptycyzm ze strony opozycji
nie powinien by¢ traktowany jako wrogie nastawienie lub patologia. Rezerwa
ze strony opozycji jest zrozumiala w przypadku budowania strategii i powinna
by¢ traktowana raczej jako wyzwanie, ktéremu trzeba sprostaé. Poméc w tym
moze konsekwentne wigczanie opozycji do prac, unikanie identyfikacji strategii
z szyldem rzadzacego ugrupowania lub przypisywania wylacznie osobom rza-
dzacym dzialan podejmowanych w jej ramach. Nie mozna tutaj liczy¢ na fatwe
i jednoznaczne przelamanie watpliwosci. Nastapi to dopiero dzigki wspélnemu
dzialaniu; na pierwszym etapie mozliwe jest tylko uzyskanie warunkowego za-
ufania, a wzajemna Wiarygodnos'é wymaga czasu.

Trzecim pierwiastkiem, ktéry moze si¢ sktada¢ na strategic oswiatowa, jest
pierwiastek enklawowy. Jest on wynikiem urzedniczych dazen, ktére bynaj-
mniej nie s3 wyrazem naiwnosci, ale przeswiadczenia o szkodliwej roli polityki
i rywalizacji politycznej w dzialaniu instytucji publicznych. Podzial na polity-
kéw, kedrzy podlegaja cyklicznej weryfikacji, i urzednikéw (stuzby cywilne;j),
ktérzy odpowiadajg za trwalo$¢ funkcjonowania urzedu, skutkuje w taki spo-
s6b, ze urzednicy przypisujg sobie przewage merytoryczng. Uznajg, ze to oni
wiedza najlepiej, jak powinny by¢ prowadzone sprawy wspélnoty, politykom
natomiast przypisuja role wylacznie destrukcyjna, destabilizujaca, nie dostrze-
gajac ich znaczenia dla ukierunkowania dziatarn samorzadu i mobilizacji ku
sprawnosci. Przy takim wyobrazeniu wzajemnych relacji po stronie urzedniczej
pojawia si¢ pokusa budowania enklawy. Moze ja stworzy¢ przejecie kontroli
nad procesem decyzyjnym i minimalizacja w nim roli politykéw.

Takie urzednicze podejscie enklawowe weale nie musi pozostawaé w catko-
witej sprzecznosci z podejsciem politycznym, rywalizacyjnym. Moze dojs¢ do
wyartykulowanego w brytyjskim serialu , Tak, Panie Ministrze” porozumienia
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pomiedzy politykami a urzednikami, wyrazajacego si¢ ze strony urzedniczej
w cynicznym, niestety, twierdzeniu: ,,Oni nam pozwalajg robi¢ to, co do tej pory,
a my im za to pomagamy udawad, ze realizuja swoj program wyborczy™*. W
tej sytuacji planowanie strategiczne jest formula, ktdra pozwala urzednikom
zachowa¢ kontrol¢ nad decyzjami i rzeczywistym biegiem spraw publicznych,
dostarczajac politykom wartosci, jaka jest pokazanie swojej troski i przypisanie
sobie autorstwa kierunku, w ktérym podazaja sprawy publiczne. Takie podej-
$cie nie prowadzi do takich rezultatéw, do jakich mogloby prowadzi¢ rzeczywi-
ste porozumienie i wspélpraca pomiedzy poszczegdlnymi grupami. Pomimo to
moze by¢ kuszace z punktu widzenia mato ambitnych politykéw oraz urzedni-
kéw prébujacych powigkszy¢ swojg autonomie.

Pokusy czesci urzednikéw, by powickszy¢ swoja wladze, sa opisywane przez
B. Guya Petersa pod wymownym hastem ,intrygi urzednikéw”®. Planowanie to
wedlug niego jedna z kluczowych intryg. Niektérzy urzednicy moga fakeycznie
traktowa¢ planowanie strategiczne jako parasol ochronny, nie tyle przed perturba-
cjami, bedacymi konsekwencja rywalizacji politycznej, ale w ogéle przed $wiatem
polityki. To rozwiazanie jest o tyle niebezpieczne, ze moze wywolywaé podejrzli-
wos¢ ze strony politykéw i prowadzi¢ do ,przeciggania liny” w zakresie kontroli
nad calym procesem. To za$ nie gwarantuje stabilnosci przyjetej juz strategii. Moze
tez by¢ odbierane przez politykéw jako zamach na ich suwerennosé, na wolg wy-
borcéw i rolg kontrolng politykéw nad dziataniami aparatu urzedniczego.

Zagrozenia dla koncyliacyjnego podejscia do budowy strategii
(pytania kontrolne):
* Czy kto$ bedzie cheial wykorzysta¢ budowanie strategii

w rywalizacji politycznej?
* Czy kto$ bedzie si¢ obawial takiego wykorzystania przez konkurentéw?
* Czy politycy i urzednicy rozumiejg i akceptuja wzajemnie swoje role?

Najwazniejsza wydaje si¢ wspotodpowiedzialno$¢ wszystkich grup uczestni-
kéw za przebieg samego procesu, prowadzaca do odpowiedzialnosci za wszyst-

84 A Jay, J. Lynn, Tak, Panie Ministrze, odc. 13 Jakosé zycia, Serial BBC, 1982.

85 B, Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Wydawnictwo Scholar, Warszawa

1999, s. 275-292.
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kie dzialania samorzadu. Odpowiedzialno$¢ dzielona pomiedzy politykéw
rzadzacych, politykéw opozycyjnych i urzednikéw — to wlasnie zapewnia sta-
bilno$¢ strategii o$wiatowej. Strategii, ktéra przynosi skutki dopiero w dtuzszej
perspektywie. Stabilno$¢ jest szczegblng wartoscig na tym polu, jesli staje si¢
wartoscia dla wszystkich.

4.3.3. Inne $wiaty

W swietle badan i dyskusji prowadzonych nad stanem strategii o§wiatowych,
gléwnym problemem jest to, ze znaczenie szkoly wykracza zdecydowanie poza
role placéwki o$wiatowej skierowanej na nauczanie dzieci. Przede wszystkim
szkola jest takze miejscem pracy nauczycieli i innych oséb. Zachowanie miejsca
pracy moze by¢ dla pracownikéw wazniejsze niz to, czemu szkola z definicji
powinna stuzy¢. Interesy instytucjonalne nie sa niczym dziwnym, a potgpienie
takich odczu¢ na pewno nie przyczynia si¢ do rozwiazania problemu.

Warto pozwoli¢ wyartykutowaé swéj punke widzenia osobom, ktére w inny
sposdb postrzegaja problem. To, co jest dla nich wartoscia, przektada si¢ péz-
niej na konkretne interesy, ktére moga by¢ przedmiotem negocjacji. Stanie si¢
tak pod warunkiem, ze zostana uznane przez wszystkich jako rzeczywiste i war-
te odniesienia si¢ do nich, nie beda natomiast potgpiane. Krytyczny stosunek
0s6b zarzadzajacych o$wiatg do intereséw spoza tego obszaru nie utatwia reali-
zacji strategii lub wypracowania rozwiazan shuzacych podstawowemu celowi
o$wiaty. Bedzie raczej skfania¢ do tego, by osoby majace na wzgledzie inne
interesy szukaly argumentéw, dzi¢ki ktérym odniosa ten sam skutek, ale w
spotecznie akceptowalny spos6b. Co si¢ stanie, jesli postawa nauczycieli — che¢
zachowania swoich miejsc pracy i dotychczasowego sposobu dziatania — bedzie
potepiana publicznie i uznawana za niemozliwa do artykulowania? Zaczng ar-
gumentowad, ze konkretna szkola jest lepsza od innych, a dla dzieci szczegdlnie
wazne jest to, by zostaly w niej ze wzgledu na atmosfere, dojazdy lub inne jej
specyficzne wartosci.

Mozliwe jest uzyskanie przewagi w publicznej dyskusji o ochronie miejsc
pracy i uznanie przez wszystkich, ze problem ten nie powinien by¢ brany pod
uwagge w trakcie planowania strategicznych dzialan o§wiatowych. Lecz to prze-
ciez wcale nie oznacza, ze opér zniknie. Bedzie tylko trudniejszy do przetama-
nia, gdy argumentacja zostanie przeniesiona na zupelnie inng plaszczyzng. Dys-
kusja o o$wiacie jako takiej jest trudniejsza, jesli za podnoszonymi argumentami
stoja konkretne ludzkie problemy, jednak gleboko przy tym ukryte, zakamuflo-
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wane. Lepiej dyskutowad o wszystkim otwarcie (np. o ochronie miejsc pracy),
niz toczy¢ dyskusje nad jakoscig szkoly, podejrzewajac, ze opinie w tej sprawie
wynikaja z obrony intereséw ekonomicznych nauczycieli.

Wedle prowadzonych w ramach niniejszego projektu badan szczegdlna
role odgrywa jeszcze jedna grupa spoleczna, ktdra jest zainteresowana strategia
o$wiatowa, jednak nie z powodu troski o jakos¢ o$wiaty. Sa to ci mieszkaricy
gmin i powiatéw, ktdérzy traktujg szkole jako wazny symbol cywilizacyjny i
zrédlo prestizu dla swoich miejscowosci. Nalezy uzna¢ fake, ze szkota istotnie
pelni taka funkcje — osrodka zycia lokalnego dla danej spolecznosci. Warto
zacheca¢ do otwartego wyrazania wynikajacych z tego postulatéw, uznajac ich
wage z tego samego powodu, dla ktérego warto uznawaé interesy ekonomiczne
nauczycieli. Wypchniecie takich argumentéw poza margines dyskusji spowo-
duje ich powrét w innej postaci. Trudno wtedy podjaé¢ merytoryczna dysku-
sj¢, poniewaz beda one przytaczane jako kamuflaz dla innych, przyttumionych
intereséw. Zachg¢ta do otwartego artykulowania wszystkich pogladéw, nawet
tych, ktére tylko posrednio wiazg si¢ z o$wiata, utatwia doprowadzenie dyskusji
do pozytywnego korica. Wypracowane rozwigzanie powinno by¢ akceptowane
przez wszystkich uczestnikéw, nie tylko przez osoby bezposrednio zarzadzajace
sprawami oswiaty.

Rézne powody zainteresowania sprawami o$wiaty

(pytania kontrolne):

*  Kto jest zwiazany z o$wiatg z racji swoich intereséw zawodowych?

e Czy istniejg grupy spoteczne, ktére z innych powodéw, np. ze
wzgledu na prestiz, interesujg si¢ decyzjami na polu o$wiaty?

e W jaki sposdb interesy, ktére nie dotycza edukacji, mogg si¢
przejawiaé w dyskusji o o$wiacie?

Ludzkie komunikowanie toczy¢ si¢ moze na trzech poziomach — wymiany
informacji, uzgadniania opinii i koordynacji dziatan.

* Na pierwszym poziomie — wymiany informacji — powinniSmy wyjasnic,
czym ma by¢ strategia, ktdrg przygotowujemy dla o$wiaty w gminie. To
wecale nie musi by¢ oczywiste dla partneréw, poniewaz mogg oni mie¢ zupet-
nie rézne wyobrazenia na ten temat. Te wyobrazenia powinnismy ustalié,
prezentujac w odpowiedzi swoje, jesli pojawiajg si¢ tu réznice.
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* Na drugim poziomie — uzgadniania opinii — konieczne jest wypracowanie
obopdlnego przekonania, ze dobra strategia stuzy porozumieniu i stabiliza-
cji dziatan, a wspierana jest przez poczucie odpowiedzialnosci za podejmo-
wane dzialania przez wszystkich uczestnikéw procesu. Szczegélnie za$ przez
tych, ktdrzy po najblizszych wyborach moga zastapi¢ aktualne wiadze.

* Poziom — koordynacji dziatari — nast¢puje, gdy uda si¢ juz uzgodni¢ naj-
korzystniejszy rodzaj strategii. Pojawia si¢ wowczas pytanie: jakich dziatan
oczekujemy od uczestnikéw tego procesu?

4.4. Czego oczekujemy od innych?

Nawet gdy zaangazowanie w prace nad strategia zostanie powszechnie uznane
za wazne, a wszyscy uczestnicy beda mieli swiadomos$é swoich prawdziwych
motywacji, kolejne kroki wcale nie sa oczywiste. Pojawiajace si¢ tu problemy fa-
twiej zrozumieé, przywolujac kolejny podzial miedzyludzkiej komunikacji. We
wszelkich zaleceniach dotyczacych strategicznego planowania zwraca si¢ uwagg,
ze jego istoty jest debata o wartosciach, czyli debata ustalajaca i zmieniajaca to,
co dla ludzi jest wazne. W przestrzeni publicznej znacznie bardziej naturalne sg
jednak dwa inne rodzaje komunikacji; nazwijmy je w uproszczeniu handlowa-
niem i kaznodziejstwem.

4.4.1. Zabiegi i napomnienia

Od debaty o wartoéciach prostsza jest komunikacja, ktéra stuzy zabieganiu
o realizacj¢ wartoéci juz wyznawanych przez dana strong, czyli komunikacja
handlowa. Ma ona posta¢ przetargéw i ustgpstw. Dazac do transakeji, strony
odpuszczaja kolejne punkty nie dlatego, ze zmieniajg zdanie na temat tego, co
jest wazne, lecz z powodu §wiadomosci, ze nie sa w stanie osiagnaé wszystkich
swoich celéw. Staraja si¢ uzyskac jak najwigcej z tego, w co wierza, a tej wiary
weale nie zamierzaja zmieniaé. Komunikacja o charakterze handlowym moze
tez zmierza¢ do budowania koalicji w przypadku powszechnej akceptacji dla
rzadéw wigkszosci. Moze tez polegaé na dazeniu do panowania nad procedura,
od ktérej jest zalezny wynik glosowania lub innych demokratycznych procedur
— zglaszania wnioskéw, nanoszenia poprawek itp.

Warto pamigtaé, ze w sytuacjach planowania strategicznego wiele oséb moze
podchodzi¢ do komunikacji whasnie jako do pewnych handlowych zabiegéw,
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ktére weale nie stuza zmianie i uwspdlnieniu wartosci, lecz realizacji intere-
séw czastkowych. Relacjonujac dochodzenie do decyzji o zamknigciu szkét po
pierwszej nieudanej prébie, wojt pewnej mazowieckiej gminy stwierdzit: ,Roz-
mawiali$my oddzielnie z nauczycielami — obiecali§my wszystkim zatrudnienie.
To pomoglo — nauczyciele nie krzyczeli juz na spotkaniach, ze najwazniejsze
jest dobro dziecka...”.

Drugim waznym rodzajem komunikacji spolecznej jest metoda, ktéra moz-
na nazwaé kaznodziejstwem. Taka komunikacja sprowadza si¢ do napomnien
odwotujacych si¢ do powszechnie uznawanych wartosci. Komunikujacy wska-
zujg w ten sposdb, ze propozycje i rozwigzania przedstawiane przez innych
uczestnikéw procesu naruszaja wspélnie wyznawane wartosci. We wspomnia-
nym juz protescie przeciw likwidacji mlodziezowych doméw kultury w Kra-
kowie jedno z biorgcych w nim udzial dzieci trzymalo transparent: Nie podci-
najcie nam skrzydet. Nie jest to postulat przedstawiany do dyskusji; to sposéb
na wyrazenie swojego sprzeciwu wobec proponowanych rozwiagzad w imie¢ —
w domysle — powszechnie uznawanej wartosci, jaka jest rozwdj dziecka.

Upominanie si¢ o te warto$ci réwniez odbywa si¢ poprzez komunikowa-
nie — protest, wskazywanie na swoja krzywdg czy oskarzanie o naruszenie po-
wszechnie uznanych intereséw. Tego typu napomnienia sg szczegdlnie istotne
w przypadku instytucji demokratycznych, przede wszystkim dlatego, ze takie
instytucje opierajg si¢ na powszechnie uznawanych warto$ciach. Kojarza si¢ one
nie tyle z rzadami wigkszo$ci rozumianej matematycznie, ile z dobrem wspdl-
nym, integracja spoleczng i sprawiedliwoscia pojmowang jako unikanie wyklu-
czenia. W demokracji bardzo donosnie brzmi wskazywanie na niesprawiedli-
wo$¢ danego rozwigzania, a w szczegdlnosci na niesprawiedliwos$¢ polegajaca
na wykluczeniu kogos ze wspélnoty. Nalezy si¢ spodziewaé, ze w pracach nad
strategia o$wiatowg takie argumenty beda wykorzystywane przez poszczegdl-
nych uczestnikéw procesu.

U wigkszosci ludzi odruchowo uruchamiane jest wyobrazenie wyrazajace si¢
w przystowiu, ze smaruje si¢ to kolo, ktére najbardziej piszczy. Ci, ktdrzy glo-
$niej podnosza swoje krzywdy, moga liczy¢ na profity. Sg traktowani specjalnie,
wiasnie z tego powodu, ze rzadzacy pragna uniknaé wrazenia, iz proponowane
rozwiazanie narusza zasady demokratyczne.

Co zrobi¢, by komunikacja spoteczna w planowaniu strategicznym na polu
o$wiaty nie sprowadzifa si¢ wylacznie do komunikowania handlowego czy ko-
munikowania kaznodziejskiego (a w najgorszym przypadku komunikowania
kaznodziejskiego, ktére jest narzedziem komunikowania handlowego)? Han-
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dlowe zbiegi i normatywne napomnienia nie zastuguja na potepienie czy lek-
cewazenie; przeciwnie — mogg staé si¢ poczatkiem rozmowy, ktéra zakonczy
si¢ tak pozadang debatg o wartosciach. Wydaje si¢, Ze najwazniejsze jest tutaj,
by rozpoczaé¢ komunikacje od zachety do przedstawienia przez strony swoich
intereséw. Uczestnicy moga wowczas wskazaé¢ normy, do ktérych cheg si¢ od-
wolywaé w czasie trwania prac, a takze wyartykutlowaé swe obawy. Po sformu-
fowaniu swoich stanowisk strony moga nabra¢ pewnosci, ze nikt nie chce ich
oszuka¢ ani omami¢ gérnolotnymi stwierdzeniami i rozmowami o odleglych
celach, a tym bardziej sprawi¢, ze cele odciagatyby ich uwagg od tego, co dla
nich naprawde wazne.

Zaprezentowanie stanowisk na poczatku debaty pozwala od razu ustali¢ ob-
szar zgody. Pewnos¢ co do podstawowych wartosci wydawad si¢ moze dla wielu
oczywista, lecz lepiej, jesli stanie si¢ ona faktem publicznym. Wyartykutowanie
podstawowej wspSlnoty wartoéci pozwala inicjatorom na sformutowanie inten-
¢ji, wazne dla kolejnego kroku:

W tych sprawach jestesmy zgodni i pozostaje nam zastanowic sig, jak najlepiej
weieli¢ w zycie ro, czego wszyscy sobie zyczymy. O pozostatych sprawach bedzie-
my dyskutowac, przedstawiajqc swoje racje. Ze swej strony deklarujemy otwartos¢
— wierzymy, ze rzeczowa rozmowa pozwala dojs¢ do porozumienia. Nas w takiej
rogmowie mozna przekonac do swojego stanowiska — my takze chcielibysmy was
przekonywac.

Na tej podstawie mozna dopiero przejs¢ do istoty planowania strategicz-
nego, czyli debaty o wartosciach, w trakcie ktérej sq one dyskutowane i mogg
ulec zmianie. Z faktu, ze kto$ na poczatku przedstawi swoje wyobrazenie opty-
malnego tadu, wcale nie wynika, ze bedzie si¢ go kurczowo trzymaé. Publiczne
wyrazenie swojego stanowiska zwigksza przywiazanie do tego, w co si¢ wie-
rzy, ale zmniejsza jednoczesnie sztywno$¢ wynikajaca z poczucia niepewnosci
i z obawy o zepchnigcie na margines wartosci waznych dla danej osoby.

Takie podejscie weale nie jest oczywiste w komunikacji towarzyszacej pla-
nowaniu strategicznemu. Nie brakuje oséb przekonanych, ze istotne problemy
mozna dyskretnie omina¢, zamiast si¢ z nimi zmierzy¢. Rzecz w tym, ze przez
takie podejscie mozna si¢ drastycznie rozminaé z rzeczywisto$cia, blokujac
strategi¢ w kluczowym momencie.
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Rodzaje komunikagcji spotecznej alternatywne dla debaty

o warto$ciach (pytania kontrolne):

* Jakie interesy moga by¢ przedmiotem zwyktych negocjacji
w trakcie pracy nad strategia?

* Do jakich norm moga si¢ odwolywa¢ uczestnicy przygotowan,
oceniajac pojawiajace si¢ propozycje?

*  Przywiazanie do jakich norm powinni§my zadeklarowac¢
na samym poczatku pracy?

4.4.2. Pytania i domysly

Przekonanie, ze w komunikacji wazniejsze od méwienia bywa stuchanie, nie
zmienia faktu, ze trudno do prac nad strategia o§wiatowa przystgpowaé bez wia-
snego stanowiska. Przygotowanie takowego wymaga za$ zgromadzenia choc¢by
wstepnej informacji. Warto ustrzec si¢ bledéw, ktdre moga zostaé popetnione
w trakcie realizacji. Sg to bledy:

* na poziomie operacyjnym,

* zwigzane z planowaniem poszczeg6lnych krokéw,

* zwiazane z wykorzystaniem narzedzi,

* zwiazane z wyborem kolejnosci docierania do poszczegdlnych grup,
* na poziomie szczegStowych dziatan.

Przy ukfadaniu harmonogramu czgsto przyjmuje si¢ zalozenie, ze komu-
nikowanie towarzyszace decyzji uklada si¢ w prosty wzér — doktadnie tak, jak
jest to wyobrazone w teorii decyzji. Wedtug tego wzoru najpierw zbieramy in-
formacje, ustalamy stan faktyczny, nastepnie informacja jest przetwarzana. To
przetwarzanie rodzi decyzje, ktdra ostatecznie jest obwieszczana wszystkim za-
interesowanym.

W przypadku instytucji publicznych rzecz jest bardziej skomplikowana,
poniewaz decyzja publiczna podejmowana w warunkach zwielokrotnionego
or¢downictwa charakteryzuje si¢ tym, ze rozpoznawanie i obwieszczenie wza-
jemnie si¢ przenikaja. Rozpoznanie tego, co uczestnicy sadza w danej sprawie,
bardzo rzadko udaje si¢ przeprowadzi¢ tak, ze pozostanie niedostrzezone przez
same Zrédha informacji.
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Jesli podejmowane sa dzialania stuzace zbieraniu informacji, ktére zosta-
na dostrzezone przez uczestnikdw, to oni sami dopowiedza sobie, czemu to
stuzy i jakie interesy majg zbierajacy informacje, by je gromadzi¢. Odczytywa-
nie zamiaréw i spodziewanych decyzji jest jednym z najwickszych zagrozen we
wszelkich dzialaniach informacyjnych towarzyszacych decyzjom publicznym, a
decyzjom w oswiacie w szczegdlnosci.

Przy okazji warto tez zauwazy¢, ze wyrazne oddzielenie obwieszczenia decy-
zji od samej decyzji fadnie wyglada tylko w modelu teoretycznym. W praktyce
ludzie podchodza do przyjetych ustaleri z réznym zaangazowaniem i réznym
poziomem akceptacji, z réznym przekonaniem, ze jest to decyzja ostateczna.
Ich podejscie jest zalezne od tego, czy uznaja oni t¢ decyzje za swoja. Z tego
powodu wiaczenie przysztych wykonawcéw w debate poprzedzajacy decyzje
powoduje ich wejscie na pole obwieszczenia samej decyzji. Komunikat jest
pierwszym, czasami zupelnie wystarczajacym krokiem do przyjecia jej do wia-
domosci i podjecia dzialaii w kierunku przez nig wyznaczanym.

To jednak jest tylko nagroda dodatkowa, ktéra mozna otrzyma¢, gdy wlacza
si¢ przyszlych realizatoréw w proces planowania strategicznego. Stokro¢ waz-
niejsza jest mozliwo$¢ uniknigcia bledéw, ktére moga wynikad ze ztego rozpla-
nowania dziatan i z przekonania, ze dyskusj¢ mozemy rozpoczaé, gdy jestesmy
do niej stuprocentowo przygotowani przez zgromadzenie wszystkich informa-
¢ji. To jest niewykonalne — powazniejsze zbieranie informacji, w szczegdlnosci
zadawanie pytan o subiektywne odczucia — oczekiwania, oceny obecnego stanu
i plany na przyszto$¢ — to juz dziatania informacyjne dotyczace strategii. Powin-
ny by¢ przemyslane, uwzgledniane weze$niej w planie jako element komunika-
¢ji spoleczne;j.

Jesli juz zgromadzone zostaly informacje, ktére sa dostgpne bez zaangazo-
wania odbiorcéw naszych planowanych dzialan, to po ich przetworzeniu nie
pozostaje nam nic innego, niz rozpoczaé publiczng akcje. Zadawaniu dalszych
pytan uczestnikom prac nad strategia musi towarzyszy¢ wyjasnienie, jakie sa cele
calego procesu. Dlatego zalecana w poprzednim podrozdziale zachgta do przed-
stawienia wyjsciowych stanowisk, powinna wyglada¢ mniej wigcej w ten sposéb:

Cheielibysmy spytaé, co dla Paristwa jest w sprawach edukacji najwazniejsze. Pyta-
my o to, bo chcielibysmy wspélnie wypracowac strategi oswiatowq dla naszej spo-
tecznosci. Cheielibysmy, by ta strategia byla przyjeta zgodnie przez wszystkich. Jesli
mialoby si¢ tak stac, my musimy wiedzied, jak Paristwo widzq te sprawy. Nie mamy
bowiem ztudzen, ze wiemy o tym wszystko. Dlatego przychodzimy do Paristwa,
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przedstawiajgc nasz zamiar na samym poczqtku. Nie jest oczywiste, jaki ksztaft be-
dzie mieé ta strategia. Jest jednak oczywiste, ze nie zrobimy jej bez Paristwa pomocy.
Jest bowiem robiona dla wszystkich. Ma zapewnié, ze razem osiqgniemy to, co dla
kazdego z nas jest najwazniejsze.

Jesli strony nastawione sa do siebie podejrzliwie, niedopowiedzenia moga
by¢ Zzrédtem najgorszych domystéw. Lepiej powtérzy¢ co$ oczywistego, niz zo-
stawic¢ luke, przez ktdra wilizgna si¢ watpliwosci co do naszych intencji.

Ochrona przed niedopowiedzeniami i domystami

(pytania kontrolne):

*  Czego mozemy si¢ dowiedzie¢ o odbiorcach, zanim poinformujemy
ich o pracach nad strategia?

*  Przy jakiej okazji odbiorcy moga si¢ pierwszy raz dowiedzie¢,
ze pracujemy nad strategia?

*  Czy moga blednie zinterpretowaé nasze intencje na podstawie
pierwszego kontaktu z tematem?

4.4.3. Interesy i emocje

Nieporozumienia zwigzane z odczytywaniem zamiaréw majg szczeg6lne znacze-
nie ze wzgledu na mozliwos¢ konfliktéw wywolanych przez strategic. Zwykle
stowo ,konflikt” rozumie si¢ jako synonim konfliktu intereséw, tzn. konflikt
pojawia si¢ wéwczas, gdy strony majg rézne interesy, rézne sprawy uznajg za
wazne, a te wzajemnie si¢ wykluczaja®. Zadna ze stron nie jest wtedy w stanie
zrealizowad swojego celu bez akceptacji i przyzwolenia drugiej strony. Takie wy-
obrazenie konfliktu, w ktérym widzimy przeciwstawne tendencje i sprzeczne
interesy, jest tylko jednym z powszechnie obserwowanych znaczeni. Jednoczesnie
konflike wywoluje skojarzenia z wrogoscia, z silnymi emocjami, agresja stow-
na i wzajemnymi oskarzeniami. Czy takie zachowania nieuchronnie towarzysza
konfliktowi wynikajacemu ze sprzecznosci intereséw? Nie jest to wcale takie
oczywiste.

86 C.W. Moore, Mediacje. Praktyczne strategie rozwigzywania konfliktéw, Oficyna Wolters Kluwer

Polska, Warszawa 2009.
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Drugie skojarzenie z konfliktem wiaze si¢ z konfliktem relacji — jego isto-
tg jest postrzeganie przez jedna strong konfliktu swojej krzywdy jako wartosci
samoistnej dla drugiej strony. Druga strona uznawana jest za wroga, gdy in-
teresy s3 juz nie tyle sprzeczne, ile przeciwstawne, a nasza strata jest korzyscig
przeciwnika. Wzajemna wrogo$¢ wiaze si¢ ze szczegdlnym napieciem emocjo-
nalnym. Moze mie¢ ono realne podstawy lub wynika¢ wylacznie z blednego
postrzegania sytuacji, ze stereotypdw czy nieporozumieni. Sg osoby przekonane
o nieuchronnosci negatywnych emocji w konflikcie, sg tez tacy, dla ktérych jest
to mozliwa do uniknigcia patologia. Wydaje si¢, ze w praktycznym dziataniu
wystarczy przyjaé, ze zagrozenie takim nastawieniem w sytuacji konfliktowej
jest bardzo duze, ale tez mozliwe do uniknigcia.

Wymaga to zastanowienia si¢, w jaki sposéb sytuacja moze prowadzi¢ od
konfliktu intereséw do konfliktu relacji. Sg tutaj mozliwe dwa stany posred-
nie. Oprécz dzielacych intereséw i wzajemnych wrogich relacji, konflikt moze
dotyczy¢ réwniez wartodci, ktdre wyznaja obie strony. Zdarza sig, ze wartosci
wzajemnie si¢ wykluczaja lub pozostaja w konflikcie, jak na przyklad wolno$¢
i bezpieczeristwo. W dziedzinie o$wiaty takim problemem jest sprzeczno$é
miedzy, z jednej strony, prawem (wolnoscia) rodzicéw do szukania najlepszej
przysztos¢ dla swoich dzieci poprzez wybér dla nich szkoly, a z drugiej strony —
integracja wspélnoty. W wielu krajach wprowadzenie swobody wyboru szkoly
prowadzito do zwigkszenia segregacji dzieci ze wzgledu na status ekonomiczny,
przynalezno$¢ etniczng badz religijng®”. Konflikt wartosci moze dotyczy¢ takze
wspomnianego wcze$niej prestizu miejscowosci, ktéry moze by¢ w sprzecznosci
z jakoscig ksztalcenia lub optymalizacja kosztéw.

Do konfliktu relacji moze prowadzi¢ jednostronna argumentacja o wadze
poszczegblnych wartosci. Na takg $ciezke wprowadza roztrzasanie problemu,
ktére wartosci majg charakter wyzszy, a ktére nizszy, ktére natomiast w ogdle
nie s uznawane przez cz¢$¢ oséb. Rzecz w tym, ze istotg wartosci jest to, ze
aspiruja one do uniwersalnosci — wyznawca danej wartosci uwaza, ze powinna
ona zosta¢ uznana przez wszystkich. Jesli jakie$ zachowanie (np. zawieszenie
krzyza w klasie szkolnej) traktowane jest jako symbol wartosci, to jego zaniecha-
nie oznacza zaburzenie fadu i zagrozenie dla $wiata tych warto$ci. Wykroczenie
przeciwko tak rozumianym warto$ciom jest Zrédlem pobudzenia emocjonal-
nego. Bardzo fatwo jest wowczas doj$¢ do wniosku, ze kto§ wyznaje przeciwne

87 S. Waslander, C. Pater i M. van der Weide, Markets in Education: An Analytical Review of Empirical
Research on Marker Mechanisms in Education, OECD Education Working Papers, 2010, No. 52,
OECD Publishing. doi: 10.1787/5km4pskmkr27-en.
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wartosci, poniewaz jest przeciwnikiem naszego $wiata wartosci i cheialby ten
$wiat unicestwi¢. Stad juz tylko krok do osobistej wrogosci i do konfliktu relacji.

Praktycznym sposobem unikania takiego zagrozenia jest rozpoczgcie bezpo-
$redniego spotkania dwdch stron nie od przedstawienia swoich wlasnych ragji,
lecz od prosby o opisanie przez kazda ze stron racji drugiej strony — tak jak je
rozumie. Przedstawiciele wladz gminy opisuja wtedy to, co wedlug nich jest
istotng wartoscia i jest wazne dla mieszkaicéw danej miejscowosci czy przed-
stawicieli danego srodowiska. Nastgpnie mieszkaricy opisuja w ten sam sposéb
warto$ci i zamiary wladz. Takie wzajemne prezentacje moga dostarczy¢ wiedzy
na temat tego, jak jeste$Smy postrzegani. Pomagaja tez przelamywac stereotypy,
poniewaz przedstawiany twarza w twarz opis nie moze by¢ utrzymany w ciem-
nych barwach, nie moze by¢ ztodliwy ani karykaturalny. Jego wyrazenie zmusza
do wcielenia si¢ w druga strong, a tym samym ulatwia jej zaakceptowanie i
uznanie odmiennych perspektyw za uprawnione.

Druga $ciezka, ktéra moze prowadzi¢ od konfliktu intereséw do konfliktu
relacji, jest konflikt informacji. Pojawia si¢ on wtedy, gdy dwie strony majg
inne informacje, inaczej je odczytuja lub interpretuja. U podstaw tego konflik-
tu lezy silne przekonanie o uniwersalnym charakterze prawdy. Stad stwierdze-
nie ,,ty wiesz swoje, ja wiem swoje” nie oznacza afirmacji opisywanego stanu,
lecz rezygnacje z naturalnego dazenia do tego, by w trakcie rozmowy nie réznié
si¢ miedzy soba przekonaniem o prawdzie i falszu.

Wspomniane powyzej przedstawianie domniemanych wartoéci i stanowisk
drugiej strony moze dostarczy¢ wiedzy, jakie informacje o nas lub o sprawie nie
sa znane naszym odbiorcom. Warto zwréci¢ uwagg, ze jesli odbiorcy po naszym
opisie ich wartosci i przekonan powiedza ,Jest wlasnie tak, jak méwicie”, to
oznacza to pierwsza, wstepna ni¢ porozumienia. O tyle atrakcyjniejsza, ze sta-
nowiaca potwierdzenie wspélnoty w postrzeganiu sytuacji.

Jednak wiele zabiegéw, ktére sa podejmowane w trakcie negocjacji, na przy-
ktad uzgadnianie wzajemnych ustepstw, oparte jest na braku pelnej informagji
po drugiej stronie. Taki brak informacji, ukrywanie jej lub rézne interpreto-
wanie przez strony konfliktu intereséw, moze by¢ rozumiane jako cheé¢ zdo-
bycia przewagi w zabiegach o wlasne korzysci. Wida¢ tu wyraznie zasadnicza
sprzeczno$¢ pomiedzy komunikowaniem handlowym a debatg o warto$ciach,
gdyz w tej drugiej nie mozna dopuszcza¢ do zatajania informacji w obawie,
ze beda wykorzystane przeciwko nam. W komunikowaniu handlowym skala
dopuszczalnych ustepstw nie jest obwieszczana na samym wstepie. Lecz takie
ukrywanie waznych informacji jest Zrédlem zagrozenia. Moze by¢ postrzegane
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jako oszustwo. Cheé zdobycia przewagi taka metoda, nawet jesli jest tylko narze-
dziem zabiegania o realizacj¢ wlasnego uprawnionego interesu, wywotuje u dru-
giej strony negatywne reakcje emocjonalne. To za$ prowadzi do konfliktu relacji.
Jesli podejrzewamy drugg strong o postugiwanie si¢ klamstwem, manipulacja
lub oszustwem, to oznacza, ze ma ona wobec nas zle intencje. W ten sposéb
trafiamy do obszaru, ktdry nie oznacza walki z problemem, ale walke z ludZmi.

Dwie przedstawione tu $ciezki prowadzace od konfliktu intereséw do kon-
fliktu relacji maja wplyw na rozplanowanie poszczegdlnych krokéw w dziata-
niach informacyjnych. Poza dziataniami, ktére pozwolg wyrazi¢ uczestnikom
to, co dla nich wazne, powinni$my zaplanowa¢ takie kroki, ktére wyraza nasze
poszanowanie dla wartosci wyznawanych przez inne osoby, w szczegdlnosci jesli
sa one odmienne od naszych.

Pomocng technika moze by¢ tu parafraza. Kiedy rozméwca przedstawia swe
stanowisko w kluczowej dla niego sprawie, dobrze jest si¢ upewnié, ze si¢ je
whasciwie zrozumialo. Moze mie¢ to formg zapytania zawierajacego powtdrze-
nie jego tez wlasnymi sfowami: ,,Jesli dobrze Pania zrozumialem, to najwazniej-
sze dla Pani jest to, aby...”.

Przykladem mozliwych nieporozumien jest pytanie o wage zréwnowazenia
budzetu JST w stosunku do wagi istnienia/nieistnienia szkoly. To, ze gmina ma
okreslone ograniczenia finansowe i nie moze wyda¢ pienigdzy, ktérych nie ma,
jest oczywiste dla 0s6b zarzadzajacych gming, burmistrza lub skarbnika. To s
dla nich warunki brzegowe. Jednakze ten fakt nie musi by¢ réwnie oczywisty
dla mieszkaricéw miejscowosci, w ktérej ma by¢ likwidowana szkota. Kwestie
budzetu gminy to dla nich $wiat wartosci bezposrednio nieznanych. Ten $wiat
trzeba dopiero przetozy¢ na ich doswiadczenie. Jesli przedstawiciele samorzadu
beda uzasadniaé swoje stanowisko, odwolujac si¢ do $wiata swoich wartosci,
ktére sg obojetne odbiorcom, ich przekaz zostanie przez drugg stron¢ odebrany
zupelnie wbrew ich intencjom. Skupianie si¢ na argumentach finansowych be-
dzie dla mieszkaficéw sprowadza¢ si¢ do zdania: ,Dla nich liczg si¢ tylko stupki
w budzecie, my dla nich nic nie znaczymy”.

To, ze dla kogo$ stan finanséw gminnych jest odlegly abstrakeja, nie jest
wcale powodem, by go potepia¢. Oznacza tylko, ze droga do akceptacji naszej
propozydji jest jeszcze dluga. Jesli zaczniemy pigtnowad druga strong konflik-
tu za odmienno$¢ punktu widzenia — ,partykularnego”, ,roszczeniowego” czy
»ignoranckiego” — droga ta tylko si¢ wydtuzy.

Podobnie uwaza¢ nalezy na sytuacje, w ktérych nie zgadzamy si¢ z interpre-
tacja sytuacji przez naszych odbiorcéw. W trakcie wspomnianego juz protestu
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przeciw likwidacji mlodziezowych doméw kultury w Krakowie, pani wiceprezy-
dent zwrécila si¢ do zgromadzonych rodzicéw stowami: ,,Drodzy rodzice i dzieci!
Nie wiecie, co was tu sprowadza. Przyszliscie tu w dobrej wierze, ale w rzeczy-
wistosci jestescie sterowani przez pracownikéw mlodziezowych doméw kultury,
ktérzy boja si¢ o whasne miejsca pracy i o utratg dotychczasowych przywilejow”™®.
To jest argument, ktéry nie jest w stanie nikogo przekonad, tym bardziej ze w
istocie podwaza zdolnosci intelektualne rozméwcéw. Ludzie tylko w szczegdl-
nych okolicznosciach, wobec niepodwazalnych faktéw, s w stanie uznaé¢, ze ich
poglady i osad sytuacji sa wynikiem czyjej$ manipulacji. Znacznie tatwiej jest
im uzna¢, ze osoba, ktéra co$ takiego sugeruje, sama chce nimi sterowaé w imig
swoich intereséw. To za$ powoduje natychmiastowe odrzucenie jej przekazu.
Unikanie konfliktu informacji wymaga, aby od poczatku jak najmniej spraw
pozostawia¢ niedopowiedzianych. Rozpoczecie calego procesu od przedstawie-
nia swoich intencji, zamiaréw, wiedzy na dany temat ma olbrzymie znaczenie
dla uniknigcia przerodzenia si¢ konfliktu wynikajacego ze sprzecznosci intere-
s6w (ktéry jest nieuchronny w obliczu przygotowywania strategii o charakterze
decyzyjnym) w konflikt relacji. Jesli nie uda si¢ nam tego uniknaé, wzajemna
wrogo$¢ uniemozliwi znalezienie jakiegokolwiek polubownego rozwiazania. W
konflikcie relacji kazda strona chce postawi¢ na swoim i nie ma szans na to,
by znalazl on rozwiazanie, fatwo natomiast dochodzi do eskalacji konfliktu.

Zagrozenie konfliktem relacji, wartosci i informacji

(pytania kontrolne):

*  Czy odbiorcy postrzegaja nas przez pryzmat stereotypu, a jesli tak,
to jakiego?

e W jaki sposéb dowiemy sig, co dla nich jest wazne, i jak pokazemy,
ze dobrze to zrozumieli$my?

* Jak ustalimy, co odbiorcy wiedzg o sytuacji, jak ja postrzegaja
i oceniaja?

4.4.4. Obywatele, urzednicy, eksperci

Waznym elementem, ktéry pozwala unikna¢ konfliktu wartosci i konfliktu in-
formacji, jest zrozumienie, w jakich rolach wystepuja poszczegélne osoby w

88 0. Szpunar, MDK-i. Gwizdy i transparenty...
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procesie decydowania oraz wyrazne rozdzielenie punktéw widzenia, ktére wyni-
kaja z tych rél. W modelowym ujeciu decyzja publiczna polega na skonfronto-
waniu warto$ci wyznawanych przez obywateli z mozliwosciami, ktdre sa znane
urzednikom. Demokratyczna wladza uznaje warto$ci wyznawane przez swoich
obywateli za jedyna podstawe uznania czego$ za wazne. Jesli jednak maja si¢ one
przetozy¢ na konkretne dzialania, niezbedna jest znajomo$¢ tego, czy w danej
sprawie zamierzenia s w ogdle wykonalne. To, czy poszczegblne dzialania s
mozliwe do wykonania, jest wiadome urzgdnikom. To, czy przyniosa one okre-
$lone skutki i do czego doprowadzg zaniechania — wymaga juz wiedzy eksperc-
kiej. Role w procesie decyzyjnym mozna rozrézni¢ na poziomie analitycznym,
w praktyce jednak bardzo czgsto si¢ przeplataja, co moze by¢ Zrédtem klopotéw.

Urzednicy sa czesto przekonani, ze lepiej od obywateli wiedza, co jest dobre dla
spolecznosci. Bez watpienia w spoleczeristwie jest miejsce na przywddztwo, nawet
jesli istnieje silne przekonanie, ze obywatele znajg najlepiej wlasne potrzeby. Nie
wyklucza to przeciez mozliwosci wplywania na ich zdanie i nadawania kierunku
zmianom. Konieczna jest jednak $wiadomos¢, ze to obywatele podejmuja osta-
teczne decyzje, ktdre wyrazaja si¢ w przyjeciu proponowanego punktu widzenia
za wiasny. Dopiero wtedy, gdy obywatele zaakceptuja przygotowane rozwiazanie,
moze si¢ ono sta¢ kierunkiem obowigzujacym. Proces decyzyjny jest jednak spra-
wa bardzo delikatng i wiele ztego moga sprawi¢ urzednicy, wchodzac w ten proces
z poczuciem wszechwiedzy badz z przekonaniem, ze poglady obywateli nie maja
znaczenia, dopdki nie bedg tozsame z ich pogladami. Urzednicy powinni zatem
wykazywad si¢ skromnoscig oraz §wiadomoscia, ze nigdy nie jest dos¢ wysytania
do obywateli komunikatéw, ze to ich zdanie liczy si¢ tutaj najbardzie;.

Nie znaczy to jednak, ze natychmiast musi zosta¢ wykonane wszystko, co
mieszkaicy sformuluja lub okresla — to byloby nieporozumieniem. Mozna
natomiast pokaza¢ wzajemna relacj¢ jako uzgadnianie odmiennych punktéw
widzenia, przy czym, to co dobre, musi si¢ zmierzy¢ z tym, co mozliwe i wyko-
nalne. Zawsze wazna jest informacja o kosztach i alternatywach. Tu istotna staje
si¢ rola ekspertéw, z zastrzezeniem ze nie ulegng przeswiadczeniu, ze lepiej znaja
potrzeby mieszkaricéw niz oni sami.

Ekspertom warto poswigci¢ tu parg zdai. Jako osoby z zewnatrz, spoza
lokalnych powiazan, odgrywaja olbrzymia role, gdy zachodzi potrzeba rozwia-
zania zadawnionych probleméw, o ktérych wszyscy w danej spotecznosci wie-
dza, a ktérych wladza lokalna nie ma odwagi podjaé. Sa to nierzadko sytuacje
wymagajace zadawania trudnych pytai i domagania si¢ wyjasnieri — zadania
zbyt klopotliwe dla osoby, ktéra bedzie musiala zy¢ w tej spolecznosci przez
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reszt¢ swoich dni. Eksperci sporzadzaja tez prognozy, jak przy zachowaniu da-
nego stanu rzeczy sprawy beda si¢ mialy w przyszlosci. Ekspertom latwiej si¢
wypowiada¢, gdyz nie sa zwigzani okoliczno$ciami, ktére stanowig ograniczenie
w przypadku urzednikéw i politykéw — na przyklad zwigzanie rokiem budzeto-
wym lub cyklem wyborczym.

Rozréznienie r6l mieszkaficéw, urzednikéw i ekspertéw

w procesie decyzyjnym (pytania kontrolne):

e W jaki spos6b nalezy podkresla¢, ze podazamy za warto$ciami
wyznawanymi przez obywateli?

* Jakie informacje, nieznane wczesniej mieszkaicom, a majace
znaczenie dla przygotowywanych decyzji, maja im do przekazania
wiadze gminy?

* Jakie informacje zostang lepiej przyjete przez mieszkancéw,
gdy przekaza je osoby z zewnatrz (eksperci)?

Podsumowujac, mozna powiedzied, ze strategicznym celem komunikowa-
nia towarzyszacego budowaniu strategii o$wiatowych jest doprowadzenie do
sytuacji, w ktdrej wszyscy uczestnicy majg przekonanie, ze intencjq inicjatoréw
jest dazenie do porozumienia zapewniajacego stabilnos¢ decyzji w dziedzinie
o$wiaty i uzgodnienia zakresu spraw, ktére w tej dziedzinie powinny zostal
zalatwione. Uzgodnienie to powinno by¢ oparte na wspdlnocie wartosci, ktéra
stanowi wynik debaty. Warunkiem wst¢pnym takiej debaty jest wyartykutowa-
nie stanowisk wyjsciowych wszystkich uczestnikéw procesu. Mozliwo$¢ przed-
stawienia swoich intereséw przez wszystkich uczestnikéw procesu moze by¢ tez
krokiem do innej komunikacji niz debata — do porozumieri wykonawczych,
,handlowych”, w ktérych strony decyduja si¢ na wzajemne ustgpstwa. Wzajem-
ne przedstawienie swoich wartosci i okazanie im szacunku — wraz z cierpliwym
wyjasnieniem nieporozumiel — pomaga unikna¢ nadmiernych emocji prowa-
dzacych do eskalacji potencjalnego konfliktu.

4.5. Jak to przekazaé?

Bardzo wiele przedsigwzigé w zakresie komunikacji spotecznej, cho¢ byly do-
brze przemy$lane i starannie zaplanowane, ponosi porazke przez niewlasciwy
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dobér narzedzi. Warto w tym miejscu wyrézni¢ dwa podstawowe sposoby kon-
taktow, z ktérych kazdy ma swoja specyfike i kazdy zostanie oméwiony:

* kontakty bezposrednie,

* media.

Tu pojawia si¢ problem zréznicowania wielko$ci gmin i powiatéw. Jedna za-
leznos$¢ wydaje si¢ tu intuicyjna i oczywista — to przekonanie, ze im wigksza jest
liczba mieszkadcéw JST i jej ztozono$¢ terytorialna, tym wigksze jest znaczenie
posrednich narzedzi komunikowania — wzrasta rola tradycyjnych mediéw oraz
Internetu, a spada komunikacji bezposredniej. Towarzyszy temu poglad, ze w
malych jednostkach wszyscy wzajemnie si¢ znaja i wszystko o sobie wiedza,
stad komunikacja nie wymaga az tak wiele wysitku jak w wickszych jednost-
kach. To duze JST musza zmierzy¢ si¢ z problemem anonimowosci poszczegdl-
nych uczestnikéw. Jednak wrazenie, ze migdzy malymi a wielkimi JST istnieje
jaka$ fundamentalna réznica, moze by¢ mylace. Nieporozumienia zdarzaja si¢
nawet w komunikacji miedzy dwdjka bardzo dobrze znajacych si¢ ludzi. Wy-
nika to stad, ze jednym z gléwnych Zrédel nieporozumien jest przekonanie, ze
wszystko jest jasne i oczywiste. Takie przekonanie — iz wiemy juz wszystko — za
kazdym razem nalezy traktowad ostroznie, widzac w nim raczej zagrozenie niz
uspokojenie.

W kazdej strategii o$wiatowej odgrywaja wazng rol¢ zaréwno narzedzia
komunikacji posredniej, jak i komunikacja bezposrednia. Maja ze soba Scisly
zwigzek. Nawet jesli ich proporcje sa rézne, to zadnego nie wolno zlekcewazy¢.

4.5.1. Rutyna i inwencja

Kontakty bezposrednie sa najmniej ekonomiczne ze wszystkich form komuniko-
wania w miejscach publicznych, ale wyrdzniajq si¢ najwicksza wiarygodnoscia.
Daja one mozliwos$¢ zadawania pytan i kontaktu ,twarza w twarz”, a to sprzyja
nie tylko ujawnianiu emogji, ale takze budowaniu osobistej wiarygodnosci. Me-
dia same w sobie nie majg az takiej sily przekonywania, natomiast docierajg do
wigkszej grupy oséb. Ponadto media wyrézniaja si¢ szczegblng cecha — nadaja
znaczenie. Nawet jesli medialny przekaz nie przelozy si¢ bezposrednio na zmia-
n¢ pogladéw, to fake, ze konkretny problem pojawil si¢ w mediach, najczeéciej
sprawia, ze ludzie traktuja go jako szczegdlnie wazny. W wielu wypadkach, na
przyklad w wypadku mediéw elektronicznych, zmiana znaczenia wynikajaca z
faktu obecnosci w mediach moze by¢ nawet wazniejsza od samej tresci. Media
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charakteryzuje wickszy wplyw na to, o czym ludzie mysla, niz co konkretnie
mysla. Tak tez si¢ stanie w wypadku o$wiaty — temat zostanie uznany za wazny,
poniewaz pojawﬂ sie w mediach; nie musi to oznaczaé, ze uznaja za swc')j ten
poglad, ktéry w ogladanej przez nich relacji wyrazit dziennikarz.

Warto tez zwrdcié uwage na inng réznice — w kontaktach bezposrednich
istotne jest zrédlo, z ktérego ludzie czerpig informacje. Silniejszy jest tu opdr
przed nowymi sposobami docierania do odbiorcy, powstaje bariera utrudnia-
jaca stworzenie nowej jakosci. Obrazuje to przyklad organizowania punktéw
informacji europejskiej, ktére dziataty przed referendum akcesyjnym. Swiecily
one z reguly pustkami, jednak personel takich punktéw, gdy pojawial si¢ na
zebraniach soleckich, wzbudzal rzeczywiste zainteresowanie zgromadzonych.
W oswojonych okolicznosciach mieli oni o wiele wigcej pytart o skutki czlon-
kostwa w UE. Ale ich ciekawo$¢ nie byta az tak duza, by naraza¢ si¢ na stres,
ktérego zrédlem jest niewatpliwie wizyta w obcym miejscu.

Ludzie uczestnicza codziennie w wielu formach bezposredniej komunikacji
spotecznej i mozna sprobowad takie formy wykorzystaé. Chodzi o to, by nie
zaniedba¢ udziatu wlasnie w spotkaniach soteckich, obradach rad parafialnych,
zebraniach w szkotach i we wszelkich regularnych kontaktach spotecznosci. W
trakcie takich spotkan ludzie wiedza, jak si¢ zachowaé, czego moga si¢ spo-
dziewad; mozna przewidzie¢ poziom frekwencji, a w przeplywie informacji nie
pojawia si¢ bariera nowosci i niepewnosci. Przewidywalnos$¢ formy i charakteru
takich spotkan nie oznacza wcale, Ze musimy zachowywa¢ si¢ na nich ruty-
nowo. Spotkania takie trzeba ozywi¢ samg tresciq komunikacji, jak réwniez
wspomdc si¢ innowacyjnymi rozwigzaniami. Przykladem moze by¢ wspomnia-
na juz zamiana rél w przedstawianiu swoich racji; moze to by¢ takze ankieta, o
wypelnienie ktérej poprosimy wszystkich w trakcie zebrania sofeckiego (w ten
sposdb dowiemy si¢, co sadza ci, ktdrzy w trakcie spotkania siedza z boku i nie
zabieraja glosu; moze si¢ wszak okaza(, ze ich zdanie wcale nie jest identyczne z
tym, ktére wyrazaja osoby najglo$niej krzyczace).

Przewidywalno$¢ i rutyna w mediach nie s3 natomiast absolutnie zadnym
atutem. Dla mediéw wartoscia jest nowo$¢ i odmiana. Tak dziennikarze po-
strzegaja oczekiwania widzéw, czytelnikéw i stuchaczy. Nawet jesli w konkret-
nej sprawie aura nowosci nie jest wartoscig dla czytelnikéw, to odruch dzien-
nikarza pozostaje niezmienny. Stad tez w przypadku kontaktéw z mediami
wszelkie wyjscie poza schemat zostanie odnotowane pozytywnie. Za przyktad
spoza dziedziny o$wiaty moze postuzy¢ uroczysto$¢ otwarcia gminnej oczysz-
czalni $ciekéw. Przed uroczystoscia powiadomiono redakcje, Ze momentem
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kulminacyjnym otwarcia nowego obiektu bedzie wypicie przez woéjta wody
pochodzacej z tej oczyszezalni. Tak tez si¢ stalo — na oczach zgromadzonej spo-
tecznosci. Taki spektakl — skromny co do §rodkéw, cho¢ wymagajacy na pew-
no sporo determinacji — wzbudzit olbrzymie zainteresowanie mediéw. Wiasnie
przez swoj nietypowy charakter i dobitne zobrazowanie przekonania o jakosci
ukonczonego obiektu.

Kierunek w kontaktach z mediami powinien by¢ wyznaczany przez poszu-
kiwanie pomysltéw, ktére zawieraja w sobie element wizualny, ktéry mozna sfo-
tografowac lub pokazaé w telewizji.

Media wyréznia takze druga cecha, kt6rg koniecznie trzeba bra¢ pod uwa-
ge¢ — bardzo chetnie eskalujg konflikty. Dziennikarze ,zywia si¢” emocjami, a
$wiadomo$¢ takiego ich nastawienia cz¢sto sprawia, ze ludzie w obliczu medidéw
zachowuja si¢ teatralnie. Dziennikarze zresztg sami staraja si¢ emocje pobudzaé.

Ponadto mieszkancy czgsto traktuja media jako ostateczng instancj¢ odwo-
tawcza. Drzieje si¢ tak dlatego, ze media odgrywaja olbrzymia role nie tylko w
oczach czytelnikéw, ale takze w oczach przedstawicieli wladzy, szczegélnie tych
na kierowniczych stanowiskach. Blyskotliwie i trafnie podsumowal to jeden z
funkcjonariuszy strazy pozarnej: ,Caly problem z gazetami polega na tym, ze
czytaja je szefowie”.

Zmierzenie si¢ z ta cecha mediéw nie jest tatwe. Potrzeba konfliktu i po-
trzeba nowosci w niebanalny sposéb krzyzuja sie ze soba. Eskalujac konflikty,
media nie licza si¢ z interesami stron. Jednak kiedy$ skoricza swoja relacje,
ludzie natomiast pozostang ze swoimi problemami. Podgrzane przez media
emocje mogg zatru¢ wzajemne relacje w spotecznosci, a konflikty beda trwaé
znacznie dluzej niz przelotne zainteresowanie mediéw. To zjawisko nie powin-
no by¢ jednak powodem, by tylko narzeka¢ na media, ani tym bardziej, by ich
unikaé.

Ryzyko, ze zostaniemy zlapani na sporze bez przygotowania naszej strategii
pod wzgledem medialnym, jest zbyt duze, by go nie uwzgledni¢ przy planowa-
niu rzeczywistej, decyzyjnej strategii o$wiatowej. Jesli chcemy ostabi¢ koncen-
tracj¢ mediéw na relacjonowaniu emocjonalnych konfliktéw, mozemy wcia-
gna¢ samych dziennikarzy w prace nad strategia, tak samo jak innych lideréw
opinii — proboszczéw czy przedstawicieli organizacji pozarzadowych. Zawsze
tez warto zainwestowal czas w przygotowanie merytoryczne dziennikarzy do
opisywania ztozonego tematu. Dziennikarze bardzo sobie cenig nieformalne
spotkania z osobami o statusie ekspertéw, ktére moga sprawié, ze poczuja sig
wtajemniczeni w niedostgpna innym wiedze.
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Dla mediéw najatrakcyjniejsze, dla nas za$ najpewniejsze jest samodzielne
zaaranzowanie debaty. Tylko to pozwala mie¢ wplyw na przygotowanie jej wa-
runkdéw. Jedli nie mozna unikna¢ relacji medialnej, trzeba nad nia zapanowad,
nadac jej taka forme, by nie miata niszczycielskiej sity. Warto ja tak zaplanowad,
by uczestnicy debaty nie patrzyli na spér wylacznie przez pryzmat wlasnego
zwycigstwa, lecz aby wspdélnym zwyciestwem bylo ostateczne porozumienie. W
takim momencie moze si¢ przydac jedna ze sprawdzonych formul, na przyklad
formula debaty oksfordzkiej: okreslony czas na wypowiedz stron, powolanie ar-
bitréw, ktdrzy nie oglaszaja na koniec zwycigstwa jednej ze stron, lecz podsumo-
wuja dyskusje, fagodzac nastroje. Wéwczas strony nie odejda przepelnione zly-
mi emocjami, ktérych opis w mediach méglby jeszcze utrwali¢ wrogie postawy.

Dobrym pomyslem jest zaangazowanie mediéw w organizacj¢ takiej debaty.
Wtedy trudniej dziennikarzom uznaé eskalacje sporu za atrakcyjne zakoncze-
nie przedsigwzigcia. W wickszym stopniu beda zainteresowani polubownym
zakofczeniem niz trzasnigciem drzwiami. Media mogg takze prezentowac sta-
nowiska poszczegélnych stron, wypowiedzi oséb artykultujacych okreslone inte-
resy. Jesli weze$niej wprowadzimy dziennikarzy w caly problem, przedstawimy
im wszystkie zlozone uwarunkowania, to istnieje szansa, ze media nie beda
dolewaly oliwy do ognia, a spér nie nabierze charakteru wrestlingu.

Gléwne kanaly informacji i przekazu (pytania kontrolne):

e Jakie miejsca i okolicznosci moga by¢ okazja do kontaktu z naszymi
odbiorcami?

* Jakie cechy i aspekty strategii o$wiatowej moga wzbudzi¢ najzywsze
zainteresowanie dziennikarzy?

*  Czy zamierzamy wlaczy¢ media w organizacj¢ publicznych dyskusji
na temat strategii?

4.5.2. Przedsiewziecia kompleksowe

Przykladem debaty nad strategia, taczacej rézne formy komunikowania si¢ w jed-
na spdjna akeje, moze by¢ ,Malopolska Lista Szans”. Przedsiewziecie to zostato
podjete przy okazji budowy pierwszej strategii rozwoju wojewédztwa matopol-
skiego, uchwalonej w 2000 roku. Cho¢ problem o$wiaty byt tylko jednym z po-
ruszanych tematéw, to wlasnie ten temat dobrze pokazuje istote calego zamierze-
nia. Realizacja miala bowiem posta¢ szeregu precyzyjnie zaplanowanych krokéw.
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Istotnym problem dla kazdej przestrzennie zréznicowanej jednostki sa-
morzadu terytorialnego jest to, jaka cz¢$¢ srodkéw i uwagi powinna zostaé
przeznaczona na dzialania na calym jej obszarze, jaka za$ na zaspokojenie kon-
kretnych, zlokalizowanych intereséw. W skrajnym przypadku moze doj$¢ do
takiego absurdu jak w pewnej gminie, gdzie najpierw przez trzy dni dyskuto-
wano nad misja, wizja i ogélnymi celami rozwoju, by nast¢pnie §rodki na in-
westycje podzieli¢ pomiedzy sotectwa w proporcji do liczby ich mieszkaricéw.
Tym samym wszelkie wezesniejsze wspdlne dyskusje nad priorytetami okazaly
sie sztuka dla sztuki.

Przedsiewzigcie w wojewddztwie malopolskim skfadalo si¢ z trzech etapéw
poprzedzonych niezwykle waznymi przygotowaniami. Pierwszym etapem byly
warsztaty w kazdym z powiatéw. W trakcie tych warsztatéw lokalni liderzy
opinii (przedstawiciele instytucji publicznych, przedsigbiorcéw i organizacji
pozarzadowych) okreslali w dyskusji pig¢ najwazniejszych probleméw powiatu,
by nastepnie wyrazi¢ swoje zdanie poprzez wypelnienie tytutowej ankiety. Na
»-Malopolskiej Liscie Szans” przedstawiono okoto 150 programéw i przedsie-
wzigé na rzecz rozwoju regionu w podziale na 10 pél tematycznych — od o$wia-
ty po transport; wsréd nich znalazto si¢ kilkanascie programéw o$wiatowych.
Kazdy uczestnik byt proszony o okreslenie, jaka jest — jego zdaniem — waga kaz-
dego z 10 podstawowych pél; okreslat to, rozdzielajac pomiedzy nie 100 punk-
téw. Nastepnie na kazdym z tych pél rozdzielat przyznane punkty konkretnym
juz przedsigwzigciom i programom. Na polu o$wiaty byly to zaréwno dziata-
nia adresowane do calego wojewddztwa (np. program stypendialny dla zdolnej
milodziezy), jak i zwiazane z konkretnym miejscem (np. rozwdj tarnowskiego
osrodka akademickiego). Réwnowaga pomiedzy jedna a drugg grupa przedsie-
wzigé miata tu szczegdlne znaczenie, poniewaz na drugim etapie odpowiedzi z
ankiet zostaly zsumowane, tworzac systematyczng mape preferencji na kazdym
z pol i dla kazdego z powiatéw. Suma wynikéw z poszczegélnych powiatéw,
z uwzglednieniem ich potencjatu ludnosciowego, tworzyta syntetyczny obraz
preferencji dla catej Malopolski.

Wyniki ankiety kazdego powiatu prezentowano w mediach. Po kazdym z
warsztatow zwolywane bylo spotkanie z dziennikarzami, na ktérym przedstawia-
no zsumowane preferencje uczestnikéw. Media zyskiwaly tym samym atrakcyjny
material — konkretny obraz opinii lideréw. Liderzy natomiast zyskiwali potwier-
dzenie, ze brali udziat w waznym przedsiewzigciu — czego najlepszym dowodem
bylo zainteresowanie mediéw. Réwniez drugi etap — podsumowanie calej serii
warsztatow — zamykata konferencja prasowa z prezentacjg uzyskanych wynikéw.
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Na trzecim etapie media przeprowadzily ankiete prasowa wéréd mieszkan-
céw. Jej formula byla nietypowa: mieszkaricom (czytelnikom gazet) przedsta-
wiono list¢ 50 programéw i projektéw wybranych przez lideréw opinii z duzo
obszerniejszej, pierwotnej listy sporzadzonej na pierwszym etapie przedsiewzie-
cia. Mieszkanicy proszeni byli o wskazanie na tej lidcie swoich preferencji. Pew-
ne napiecie, jakie wytworzylo si¢ miedzy opinia lideréw a opinia mieszkaricow,
stalo si¢ interesujace dla medidw, lecz wcale nie destrukcyjne dla debaty. Przy-
najmniej w czesci przypadkéw obawa, ze mieszkaicy wskaza co$ innego niz
liderzy opinii, skfonila tych ostatnich do wyjscia ze swoimi pogladami do ludzi
i zmobilizowania ich do odpowiedzi na ankiete.

Ogloszenie wynikéw ankiety prasowej znéw stato si¢ okazja do opisania w
mediach calego przedsiewzigcia i debaty nad strategia. Wyniki ankiety na oby-
dwu szczeblach — lideréw opinii i ogétu mieszkadcéw — stworzyly mape tego,
co dla Malopolski jest naprawde wazne. Okazalo sig, ze projekty lokalne (naj-
czg$ciej najwazniejsze dla pojedynczego powiatu), w skali wojewddztwa weale
nie dominujg; programy horyzontalne, adresowane do wszystkich, okazaly si¢
sumarycznie wazniejsze. Nawet jesli w poszczegdlnych powiatach uznawano je
za mniej wazne od projektéw lokalnych, to zyskiwaly ogélne uznanie, wigcej
wyréznien w calym wojewddztwie i tym samym formalne oparcie w opinii spo-
Yecznej. Wyniki ankiety zostaly wykorzystane w wojewddztwie malopolskim do
ogdblnego ukierunkowania prac nad strategia, a jednocze$nie do wyeksponowa-
nia takich przedsiewzie¢, ktére dla poszczegSlnych spotecznosci byty warunkiem
brzegowym, jedli idzie o uznanie, ze strategia podaza za ich oczekiwaniami. War-
to podkresli¢, ze szerokie zaangazowanie spoteczne w prace nad strategia rozta-
dowalo napigcia pomiedzy poszczegdlnymi czg$ciami wojewddzewa i stworzyto
bardzo pozytywna atmosfer¢ wobec samej strategii.

Opisane dzialania w zakresie kontaktu z mediami zostaly wcze$niej sta-
rannie przemyslane i przygotowane. W pierwszej kolejnosci zorganizowano
spotkania z redaktorami naczelnymi mediéw regionalnych, ktérych popro-
szono o wlaczenie si¢ w calg akcje i wydrukowanie ankiety dla mieszkani-
céw. Poproszono ich takie o wypelnienie tej ankiety, co bylo nie tylko jej
testem, ale takze pozwolilo im lepiej zrozumie¢ i mocniej si¢ zaangazowaé w
przygotowywanie strategii. Poproszono takze szeféw mediéw o wyznaczenie
doswiadczonych dziennikarzy do stalej obstugi calego przedsigwzigcia, tak
by podejmowane kolejne kroki nie byly opisywane przez ciagle nowe osoby.
Dziennikarzy wprowadzono wcze$niej w temat na specjalnych warsztatach,
réwniez na nich testujac samg ankiet¢. Harmonogram warsztatéw przygo-
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towano w ten sposéb, by nic nie stangto na przeszkodzie zyskaniu przez nie
atrakcyjnos$ci medialnej.

Powiazania pomiedzy réznymi narzedziami komunikowania sie

(pytania kontrolne):

e Jaka jest rola mediéw w relacjonowaniu naszych spotkari z odbiorcami?

e Jaki przekaz medialny bedzie zachecat do udzialu w bezposrednich-
spotkaniach?

e Jaka rol¢ w obu gtéwnych sposobach informowania (kontakty
bezposrednie oraz przekaz medialny) beda mie¢ liderzy opinii?

Staranne pofaczenie: 1) bezposredniego kontaktu z liderami, 2) akeji skie-
rowanej do mieszkaficéw i 3) zainteresowania mediéw — stworzylo przedsie-
wziecie o charakterze unikatowym®.

4.5.3. Rola radnych

Zaréwno w kontaktach bezposrednich, jak i w kontaktach z mediami szczegél-
ne znaczenie majg radni. Z perspektywy urzednikéw, wéjtéw, burmistrzéw lub
prezydentéw kontakty z radnymi sa uciazliwg koniecznoscia, ktérej najchetniej
by unikali. Jest to jednak niemozliwe, a préby ignorowania radnych przynosza
wigcej strat niz korzysci. Radnych mozna zmarginalizowaé tylko w rzadkich
przypadkach, gdy sa zupelnie zniechgceni lub catkowicie podazaja za wola wéj-
ta lub burmistrza. Zawsze jednak taka marginalizacja jest strata pewnego cen-
nego zasobu.

Radni maja mandat swoich wyborcéw i nawet jesli intensywno$¢ ich kon-
taktéw z wyborcami odbiega od idealu, to zawsze mozna liczy¢ na to, ze zacheci
si¢ ich do takiego kontaktu. Jesli konkretne osoby zostaly radnymi, to zna-
czy, ze nawet jesli maja oni swoje stabosci, to prawdopodobnie nie znajdziemy
nikogo lepszego, kto méglby by¢ posrednikiem w kontakcie z mieszkaricami.
Dlatego przy okazji organizacji spotkan lokalnych warto doceni¢ radnych —
cho¢by przez powiadomienie o podejmowanych krokach, najlepiej za$ przez

89 Szerszy opis przedsiewzigcia — zob. J. Flis, Uspolecznienie strategii rozwoju regionalnego, w: M. Zawicki,

S. Mazur, J. Bober (red.), Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Najlepsze praktyki, Malopolska
Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2004.
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zaproszenie do udzialu. Juz samo to czgsto w zupetnosci zaspokaja ich potrzebe
zaangazowania w proces. Dzieje si¢ tak zwlaszcza w sytuacjach konfliktowych,
gdyz radni réwniez moga unikaé konfrontacji i wchodzenia w spér. Jesli na-
tomiast radni sa strong sporu i poczuwajg si¢ do reprezentacji tylko jednego
stanowiska, to tym bardziej nalezy ich wlaczy¢ w debateg; tatwiej przekonad
pojedyncze osoby niz wigksza zbiorowos¢.

Mozna wykorzysta¢ radnych jako kanal informacji, przewidujac dla nich
role w calym procesie, budujac ich zaangazowanie w dyskusj¢. Zaangazowanie
moze uwlatwi¢ pdzniejsza zmiang zdania i akceptacjg rozwigzan, ktére w krétszej
perspektywie wydawaly si¢ nie do przyjecia. Stanowi to réwniez element zabez-
pieczenia si¢ przed istotnym zagrozeniem, jakim moga by¢ ich nieprzychylne
dla strategii wypowiedzi. Radni zawsze beda Zrédlem recenzji dla mediéw; nie
sa osobami anonimowymi i ich stowa interesuja dziennikarzy. Jesli radni majq
krytyczne zdanie na temat strategii lub procesu jej budowania, to media beda
chetnie naglasnia¢ ich opinie.

Zaangazowanie radnych w budowe strategii (pytania kontrolne):
*  Jak si¢ wyraza spontaniczne zainteresowanie radnych strategia
oswiatowa?
* Jaka moze by¢ rola radnych w bezposrednich kontaktach
z odbiorcami?
e Jak moga wyglada¢ kontakty radnych z mediami?

Bardzo czg¢ste w planowaniu dziatan informacyjnych instytucji publicznych
jest przekonanie, ze urzad stanowi jedyne Zrédlo informacji dla ostatecznych
odbiorcéw oraz dla mediéw. Nic bardziej blednego. Rzetelno$¢ mediéw naka-
zuje im konfrontacje réznych punktéw widzenia. Jest faktem, ze dziennikarze
nie zawsze kieruja si¢ takg regula — gdy relacjonuja konflikt spotecznosci z wha-
dza, czesto nie przedstawiaja wypowiedzi przedstawicieli wladzy. Nie mozna
jednak liczy¢, ze mechanizm zadziata tak samo w drugg strong; przeciwnie — je-
$li wladza méwi o czym§ pozytywnie, to media i tak sprawdza, co sadza na ten
temat mieszkancy, szczeg6lnie ci niezadowoleni. Whasnie wtedy konfrontacja
dwéch punktéw widzenia wydaje si¢ dziennikarzom szczegdlnie atrakcyjna.
Warto wyprzedzaé tego typu sytuacje i aranzowa¢ udzial mediéw w debatach,
tak by mogli oni konfrontowa¢ pozytywny przekaz ze strony wladzy nie tylko z
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krytyka ze strony odbiorcéw, ale réwniez z odpowiedzig na takq krytyke. Warto
zwréci¢ uwagg, ze jesli niektérzy radni sa krytycznie nastawieni do naszych
planéw, to wlasnie oni moga by¢ strong w takiej debacie. Radny jako oponent
oznacza spor w obrebie ,wladzy”, czyli spér, ktéry jest znacznie trudniej przed-
stawiaé jako stereotypowy konflikt: wladza—mieszkancy.

4.5.4. Szczegbly przekazu

Przygotowujac dzialania informacyjne, nalezy zwrdci¢ uwagg na przygotowanie
szczegdtdéw przekazu. Trzy problemy czesto umykaja w planowaniu wigkszych
dzialan informacyjnych. Pierwszy z nich to sprawa najczesciej zadawanych py-
tanl. Pytan, ktére moga si¢ pojawic zaréwno podczas otwartych spotkan, jak i w
kontaktach z mediami, w debatach z udzialem mediéw, a takze w indywidual-
nych kontaktach na ulicy.

Nie mozna liczy¢ na unikniecie trudnych, zawierajacych ukryte zalozenia
lub nawet absurdalnych pytain. W sytuacjach konfliktowych zachodzi duze
prawdopodobienstwo, ze wlasnie takie zostang zadane. Nie ma wobec nich lep-
szej strategii niz krétka, rzeczowa i wezesniej przemyslana odpowiedz. Dlatego
warto w urzedzie JST znalezé osobe, ktéra jest najbardziej sceptycznie nasta-
wiona do calego przedsigwzigcia, i poprosi¢ ja o sformulowanie ostrych, nie-
wygodnych pytar. Ktos, kto charakteryzuje si¢ wrecz czarnowidztwem, jest do
tego odpowiednig osoba. Takie pytania wcale nie muszg si¢ pojawi¢ w trakcie
prezentacji, lepiej jednak poswigci¢ troche czasu na przygotowanie whasciwych
odpowiedzi na wypadek, gdyby si¢ pojawily.

Drugim elementem wartym przygotowania s3 anegdoty i opowiesci, ktére
moga stuchaczy zainteresowal czy rozbawi¢. Najlepsze sa historie o przypad-
kach, ktére zdarzyly si¢ w sasiednich gminach w przeszto$ci. Poprzez zdarzenia
dotyczace konkretnego cztowieka, spotecznosci, danej szkoly pokazujemy, jakie
moga by¢ konsekwencje dobrych i ztych wyboréw. Opowiesci moga wzbudzi¢
emocje, pozwalajg przetamaé¢ monotonig i sucho$¢ urzedniczego przekazu. Za-
wsze lepiej postuzy¢ si¢ przykladem, konkretng historig niz ogélng formula.
Takie historie moga by¢ wykorzystane w kontaktach z mediami, ktére réwniez
od uogdlnieri wolg konkretny przypadek. Zbiér takich historii i anegdot dobrze
jest zgromadzi¢ wezesniej. Jak stwierdzit Churchill: ,Swoje najlepsze, rzuca-
ne mimochodem uwagi przygotowuj¢ z wielotygodniowym wyprzedzeniem”.
Warto tez sprawdzié, jak sa one odbierane przez osoby podobne do naszych
odbiorcéw. Zarty bywaja grozna bronia takze dla tego, kto ich uzywa.
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Ostatnia rzecz wymagajaca przygotowania to wybér méwcéw. Czasami zu-
pelnie oczywiste jest to, kto jest autorem przedsigwzigcia, i réwnie oczywiste,
ze to whasnie on bedzie gléwnym aktorem prezentujacym urzad. Jednak poza
przypadkiem utozsamienia jednej osoby z cala strategia, warto rozwazy¢ roz-
pisanie przekazu na glosy. Kazdy czlowiek ma inne nastawienie i charakeer, co
czesto da si¢ wykorzystaé w prezentacji. Jesli osoba o nastawieniu zadaniowym
oraz taka, ktéra zwraca wicksza uwage na dobre relacje z ludZzmi, potrafig si¢
wzajemnie uzupelniaé, to moga by¢ dobrym duetem w prezentacji programu
wraz ze wszystkimi jego komplikacjami i niuansami. Gdy podaza to za natu-
ralnymi cechami charakteru méwcéw, unikniemy podejrzen o manipulacje i o
stosowanie strategii ,na dobrego i ztego gling”. Osoby o réznym nastawieniu
powinny si¢ uzupelniaé niczym chirurg i anestezjolog w prowadzonej operacji.
Wazne jest, by osoby te nie konkurowaly ze soba, by rozumialy wzajemnie swo-
je role i wzajemnie si¢ wspieraly.

Przekonanie innych do debaty to ztozony problem, trudny element komu-
nikacji spotecznej. Niniejszy rozdzial miat uswiadomi¢ czytelnikowi, jak dale-
ce skomplikowane jest to zadanie. Jest to zresztag komplikacja bardzo typowa
dla wszystkich przypadkéw komunikacji pomiedzy ludZmi. Komunikowanie
— zwlaszcza na poziomie strategicznym — nie poddaje si¢ przelozeniu na proste
algorytmy. Jest blizsze sztuki niz inzynierii. Jest kwestia wrazliwosci i ma bardzo
nikfe oparcie w matematycznych wzorach. To jest problemem dla os6b, ktére —
jak autor tego rozdzialu — bardzo sobie cenig analiz¢ twardych danych. Jednak
od wiedzy o tym, jak czgsto inni popelniaja dany blad, wazniejsze moze by¢ to,
zeby$my sami nie popetnili go ani razu.

Przygotowanie szczegétéw przekazu informacyjnego

(pytania kontrolne):

* Ko przygotuje listg najbardziej kfopotliwych pytari i odpowiedzi
na nie?

* Jak bedg zbierane przyktady, opowiesci i anegdoty przydatne
w komunikagji bezpo$redniej?

* Ko bedzie prezentowal temat przed poszczegdlnymi gremiami?

Dlatego w moich rozwazaniach powtarzaja si¢ stale podobne motywy:
szacunek dla odbiorcy, zainteresowanie jego punktem widzenia (niekoniecz-
nie oczywistym), unikanie bezrefleksyjnej ekspresji i bezwolnego podazania za
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wlasnymi przyzwyczajeniami. Jesli sktonnos¢ do takiego nastawienia bedzie
skutkiem lektury tego rozdziatu, okaze si¢ on pozyteczny. Moze zréwnowazy
to zawdd tych, ktérzy spodziewali si¢ technicznych ,sztuczek”, pozwalajacych
wyj$¢ cato z kazdej opresji. Nawet gdyby sztuczki w komunikacji spolecznej
mialy pozytywne skutki, to na pewno nie pozwola na uniknigcie groznych raf,
ktére pojawiajg si¢, gdy ludzie zaczynajg rozmawiaé o sprawach naprawdg dla
nich waznych. Tu od sztuczek wazniejsza jest $wiadomo$¢ niewidocznych umy-
stowych pradéw i syreniego $piewu nadmiernych uproszczen.
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ROZDZIAL 5 | Kazimierz Kloc
KONFLIKTY W PROCESIE
RACJONALIZAC]I

SIECI SZKOL

5.1. Wstep

Na poczatku kazdego roku, na famach prasy, wiadomosci agencyjnych i stro-
nach internetowych pojawia si¢ wiele informacji na temat likwidacji szkét. Na-
silenie si¢ informacji na ten temat w pierwszych dwéch miesigcach roku jest
spowodowane zapisami w ustawie o systemie o$wiaty. Artykul 59 ustawy zobo-
wigzuje organ prowadzacy szkoly, aby co najmniej na szes¢ miesieey przed ter-
minem jej likwidacji zawiadomi¢ o tym zamiarze rodzicéw uczniéw, kuratora
o$wiaty i organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. Tym samym
termin zgloszenia zamiaru likwidacji szkoly od wrze$nia danego roku uptywa z
kofcem lutego. Wickszo$¢ rad gmin, powiatéw i miast podejmuje takie uchwa-
ty w styczniu i lutym kazdego roku.

Uchwala o zamiarze likwidacji wywoluje reakcje zainteresowanych oséb,
lokalnych $rodowisk i instytucji, ktére najczeéciej polegaja na obronie szko-
lty. Z tego powodu wiadomosci te pojawiajg si¢ zazwyczaj w kontekscie pro-
testéw i konfliktéw. Na ich podstawie mozna odnie$¢ wrazenie, ze powstaje
nowy spoteczny front walki z wladzami centralnymi i samorzadowymi. Takie
sytuacje, jak kazdy konflikt spoleczny, wywotuja silne emocje. Pod adresem
wladz centralnych pojawiaja si¢ oskarzenia o §wiadome ,niszczenie o$wiaty”
»hiszczenie szkét” 1 ,oglupianie narodu”. Wiadzom samorzadowym zarzuca sie,
ze w niewlasciwych miejscach szukaja oszczednosci w budzecie. Wiadzom lo-
kalnym wytyka si¢ arogancje w stosunku do wyborcéw, wysokie place wéjtéw
i burmistrzéw oraz koszty plac rosnacej armii urzednikéw szczebla samorzado-
wego wlacznie z sugestiami dziataii korupcyjnych (dotyczacych na ogét prze-
znaczenia budynkéw po likwidowanych szkotach).

157



STRATEGIE OSWIATOWE

Na zebraniach wiejskich, zorganizowanych spotkaniach w szkotach, posie-
dzeniach rad wladz samorzadowych toczg si¢ gorace i burzliwe debaty przeciw-
nikéw likwidacji danej szkoly z przedstawicielami wladz gminy lub miasta. Z
emocjonalnych na ogdét wypowiedzi adwersarzy trudno okresli¢, jakie wartosci
sa reprezentowane i bronione przez obie (lub wigcej) strony konfliktu. Trudno
jest w kazdym przypadku okresli¢ interesy, jakie strony reprezentuja.

Réwnolegle wladze samorzadowe podejmujg préby racjonalnego wythu-
maczenia podejmowanych decyzji, wiazac je z konsolidacjg sieci szkét. Naj-
czg$ciej wskazuje si¢ na zmiany demograficzne, czyli widoczny proces zmniej-
szania si¢ liczby dzieci i mlodziezy w wieku szkolnym. Niz demograficzny
wymusza zmiany w sieci i liczbie placéwek szkolnych na kazdym poziomie
ksztatcenia. Obok argumentu demograficznego pojawia si¢ takze inny sposéb
tlumaczenia dziatan samorzadéw — chodzi o problemy finansowe jednostek
samorzadu terytorialnego prowadzacych szkoly na swoim terenie. Powszech-
nie podkresla si¢ fakt, ze subwencja o$wiatowa (tj. czgé¢ oswiatowa subwen-
cji ogblnej), jaka otrzymuja samorzady z budzetu paristwa, nie wystarcza na
utrzymanie systemu szkolnego na terenie gminy lub powiatu. Samorzady skar-
23 si¢, ze muszg coraz wigcej doplacac z whasnej kieszeni do zadan zwigzanych
z edukacja. O$wiata jako pozycja budzetu stanowi najwicksza cz¢$¢ wydatkéw
gminy lub powiatu. Kosztowne decyzje podejmowane na szczeblu padstwa
— jak na przyklad wzrost plac nauczycieli — nie sa rekompensowane odpo-
wiednim wzrostem subwencji o§wiatowej, ktéra jest wyliczana w stosunku do
liczby uczniéw. W tej sytuacji sama subwencja nie wystarcza nawet na wyna-
grodzenia nauczycieli zagwarantowane Karta nauczyciela. Samorzady, ktére s
zmuszone do szukania oszczednosci w swoich budzetach, najczesciej widza te
mozliwosci w konsolidacji sieci szkét. Jako gléwny argument na rzecz konso-
lidacji na swoim obszarze dzialania wykorzystuja zachodzace obecnie procesy
demograficzne.

Malo kto zwraca uwagg na fake, ze likwidacja szkoly wcale nie musi ozna-
czaé pogorszenia (a czgsto oznacza polepszenie) warunkéw nauki dla dzieci.
Dla zainteresowanych nie jest tez oczywiste, ze sama decyzja o likwidacji szkoly
publicznej nie wystarczy i nie musi oznacza¢ jej zamknigcia.

Celem tego rozdziatu jest blizsza analiza konfliktéw powstatych na tle pro-
cesu racjonalizacji sieci szkot, okreslenia skali i przyczyn tego zjawiska, identy-
fikacja poszczegblnych aktoréw i ich intereséw oraz sposobdéw ich rozwiazywa-
nia. Rozdzial skfada sie z trzech czeci.
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Czg$¢ pierwsza (5.2) oparta jest na danych statystycznych. Przedstawiono tu
liczbowy obraz zmian, jakie zaszty w ostatnich 10 latach w liczebnosci szkét na
poszczegdlnych szczeblach ksztalcenia w stosunku do liczby uczniéw. Zebrane
dane dotycza gléwnie szczebla szkét podstawowych (gdzie nastapily najwicksze
zmiany w sieci szkdl) i czesciowo gimnazjalnych (gdzie pomimo spadku liczby
uczniéw liczba szkdl rosta systematycznie przez cale dziesigciolecie).

Czg$¢ druga (5.3) koncentruje si¢ na szczegélowym opisie trzech préb li-
kwidacji szkét oraz konfliktéw, jakie na tym tle powstaly. Dobér opisanych
przypadkéw byl celowy. Wszystkie sytuacje zdarzyly si¢ w 2011 roku. Pierwszy
przypadek w malej gminie wiejskiej, drugi w duzej metropolii, trzeci dotyczyt
miasta $redniej wielkosci. Opisane sytuacje prezentuja najbardziej charakeery-
styczne problemy i zachowania stron w konfliktach powstalych na tle likwidacji
szk6t w miescie i na wsi.

Czgs$¢ trzecia (5.4) rozdziatu stanowi syntetyczny opis zachowan uczestnikéw
konfliktéw w trakcie dziatari zwigzanych z racjonalizacjq sieci szk6t. Opis obej-
muje takich aktoréw, jak: wladze JST (wykonawcze i uchwalodawcze), dyrekto-
rzy i nauczyciele, rodzice, kuratorzy, zwiazki zawodowe nauczycieli. Opisano w
niej styl dialogu i argumentagji stron oraz stworzony zostal model konfliktu i jego
przebieg. W zakoniczeniu zostaly sformulowano wnioski dotyczace sposobu pro-
wadzenia dzialan zwiazanych z racjonalizacjq sieci szk6t przez samorzady lokalne.

5.2. Zmiany sieci szkél w Polsce w ciagu ostatnich 10 lat

5.2.1. Tendencje demograficzne z lat 1990-2010 i prognoza na dziesigciolecie
2010-2020

W Polsce w ciagu ostatnich dwudziestu lat zaszly istotne zmiany demogra-
ficzne. Przejawiaja si¢ one w spadku liczby zawieranych malzeristw oraz liczby
urodzen i jednoczesnym wydtuzaniu $redniego okresu zycia. Przemiany demo-
graficzne majg i bedg mialy donioste znaczenie ze wzgledu na zmiany proporcji
miedzy ludnoscia w wieku przedprodukeyjnym, wieku produkcyjnym i popro-
dukcyjnym. Procesy demograficzne maja i beda mialy takze duze znaczenie dla
edukacji. Od 20 lat trwa bowiem proces zmniejszania si¢ liczby uczestnikéw
systemu edukacji, bedacy konsekwencja spadku urodzen. Wskazniki przyrostu
naturalnego w ostatnich 10 latach oscyluja wokét zera.
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TABELA 14. PRZYROST NATURALNY LUDNOSCI W POLSCE (NA TYS. OSOB)

W WYBRANYCH LATACH
1990 2000 2003 2007 2009
Ogodlem 4,1 0,3 -0,4 0,3 0,9
Miasto 2,9 -0,4 -0,7 0,0 0,6
Wies 6,1 1,4 0,2 0,8 1,2
J

Zrédto: I. Buchowicz, Edukacja wobec zmian demograficznych w Polsce, w: J. Osinski (red. nauk.), Wspdiczesne problemy
demograficzne. Rzeczywistosé i miry. Ujecie krajowe, regionalne i globalne, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2011,
s. 182.

Konsekwencje spadku liczby urodzen sg juz odczuwalne na wszystkich po-
ziomach edukacji. Prognozy stworzone w cyklu 5-letnim wskazuja, ze po okre-
sie dalszego zmniejszania si¢ liczby ludnosci w wieku przedprodukeyjnym w la-
tach 2010-2015, nastapi jej czesciowy wzrost w latach 2015-2020, aby pézniej
ponownie gwaltownie si¢ obnizy¢.

TABELA 15. PRZYROST/UBYTEK LUDNOSCI W WIEKU 0-17 LAT
W PROGNOZACH GUS 2008

Okresy prognozy 2010-2015 2015-2020 2020-2025 2025-2030
Przyrost/ubytek 189 4 142 - 564
(w tys.) )

Zrédo: Problemy demograficzne Polski i ich skutki ekonomiczne. Raport z pierwszego posiedzenia Narodowej Rady
Rozwoju, Warszawa 2010, s. 45.

Z prognozy ludnosciowej wynika, ze po wieloletnim okresie spadku liczby
dzieci i mlodziezy w wieku od 0 do 17 lat w dekadzie 2010-2020 zacznie ich
przybywaé. W drugiej polowie prognozowanego dziesi¢ciolecia proces ten be-
dzie dotyczyt gtéwnie miast. W mniejszym stopniu bedzie widoczny na wsi®.
Przy ogélnie pesymistycznych dtugofalowych prognozach demograficznych, w
najblizszych kilku latach sytuacja w szkolnictwie poprawi si¢ pod wzgledem
liczby uczniéw na kolejnych poziomach edukagji.

90 Problemy demograficzne Polski i ich skutki ekonomiczne. Raport z pierwszego posiedzenia Narodowej
Rady Rozwoju, Warszawa 2010, s. 182-183.
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5.2.2. Zmiany w sieci szkét w ciagu ostatnich 10 lat

Od polowy lat 80. XX wicku obserwujemy w Polsce proces zmniejszania sig
populacji dzieci. Od poczatkéw lat 90. zaczyna si¢ on odbija¢ na liczbie dzieci
i mlodziezy wchodzacej do systemu edukacji szkolnej. W pierwszej kolejnosci
spadek liczby uczniéw dotknat szkolnictwo szczebla podstawowego. W roku
szkolnym 1990/91 w szkotach podstawowych uczylo si¢ 5287 tys. uczniéw. W
dziesi¢¢ lat pézniej, w roku szkolnym 2000/01, liczba uczniéw uczgszczajacych
do szkdt podstawowych zmniejszyla si¢ o blisko 2 mln i osiagneta liczbg 3220
tys. uczniéw. W tym samym okresie liczba szkdt podstawowych zmniejszyla sie
220 533 do 16 766. Oznacza to ze w ciagu ostatnich 10 lat ubieglego stulecia
zostalo zlikwidowanych 3767 szkél szczebla podstawowego.

Proces spadku liczby uczniéw i liczby szkét podstawowych trwat w pierw-
szym dziesi¢cioleciu XXI wieku. W poréwnaniu z rokiem szkolnym 2001/02,
w dziesie¢ lat pdzniej, w roku szkolnym 2010/11, liczba uczniéw szkét podsta-
wowych zmniejszyla si¢ 0 913 tys., a liczba szkét zmalata o 2844.

TABELA 16. LICZBA SZKOL PODSTAWOWYCH I LICZBA UCZNIOW
W LATACH 2001/02—-2010/11

(o] o ey "\ \O [ [} [ (=} —
Lata 4 < < < 4 4 < 4 = =

— (] o) N ') o D~ [} (=2 (=}
szkolne S S ] = S S S = S =

N N N N N [\l N N N N
Liczba 15836 | 15993 | 15344 | 14765 | 14572 | 14503 | 14330 | 14067 | 1368 | 13922
szkék (-243) | (-249) | (-579) | (-193) | (-69) | (-173) | (-263) | (-99) | (-46)
Liczba
ucznidw 3105 | 2883 | 2855 | 2723 | 2602 | 2484 | 2375 | 2294 | 2234 | 2191
w tyS. )

Uwaga: W nawiasach podano spadek liczby szkét w stosunku do poprzedniego roku szkolnego.

Zrédbo: Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2010/2011, wyd. GUS, s. 138.

Tempo spadku liczby uczniéw w latach 2001-2010 bylo szybsze niz tem-
po zmniejszania si¢ liczby szkét. W poréwnaniu z rokiem szkolnym 2001/02,
w dziesi¢¢ lat pdiniej, w roku szkolnym 2010/11, liczba ucznidéw szkét pod-
stawowych zmniejszyla si¢ 0 30%, podczas gdy liczba szkét spadla o 18%.
W rezultacie musiata si¢ zmniejszy¢ srednia liczba uczniéw przypadajaca na szkole.

W wyniku opisanych zmian demograficznych i zmian w sieci szkét podsta-
wowych zmniejszyla si¢ Srednia wielko$¢ oddziatu szkolnego. W roku szkol-
nym 2010/11 wynosifa ona 22 uczniéw na oddzial w miescie i 15 na wsi.
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TABELA 17. SREDNIA LICZBA UCZNIOW PRZYPADAJACA NA SZKOLE PODSTAWOWA
W LATACH SZKOLNYCH 2003/04 i 2010/11

Rok szkolny Ogélem Miasto Wies
2003/04 193 387 114
2010/11 165 325 96
J

Uwaga: Bez szké} specjalnych.
Zrédho: Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2010/11, wyd. GUS, s. 63.

Bardzo powoli zmniejsza si¢ zatrudnienie nauczycieli w szkotach podsta-
wowych. Pomiedzy rokiem 2005/06 a 2010/11 liczba nauczycieli szkét pod-
stawowych zmniejszyla si¢ 0o 6%. W roku 2010/11 $rednia liczba uczniéw
przypadajaca na nauczyciela w szkotach podstawowych w miescie wynosita 15,
a na wsi 11. Przytoczone dane $wiadcza o tym, ze w stosunku do tempa zmian
demograficznych proces zmian w sieci szkdt podstawowych przebiega w tempie
wolniejszym.

Przesuwajacy si¢ niz demograficzny przeplynal do nowo powstatego systemu
szkét gimnazjalnych. Nie spowodowalo to jednak zmniejszenia liczby szkét gim-
nazjalnych w systemie szkolnym. Przeciwnie — w ciagu 10 lat, od roku 2000/01
do roku 2010/11, liczba gimnazjéw wzrosta z 6295 do 7278. W tym samym
czasie liczba uczniéw systematycznie malala z 1743 tys. w roku szkolnym
2001/02 do 1261 tys. w roku szkolnym 2010/11. Oznacza to, ze przy spadku
liczby uczniéw o 482 tys. liczba tych szkdét wzrosta o 983. Nie wystepowaly
istotne réznice migdzy wzrostem liczby szkét gimnazjalnych w miescie i na wsi.

TABELA 18. LICZBA GIMNAZJOW ORAZ LICZBA UCZNIOW
W LATACH SZKOLNYCH 2001/02-2010/11

I 0 & \n o > ) N =) —

IS o =) =) S S = S = —

= N & F IS 3 = 3 X =]

o =) S =) =) S 1) S S =

S S S S S S S S S =

Q Q Q Q Q Q Q Q Q Q
Liczba 6423 6609 6927 6980 7 031 7076 7142 7 204 7 244 7278
szkot (+186) (+318) (+53) (+51) (+45) (+66) (+62) (+40) (+34)
Liczba
uczniow 1743 1709 1681 1648 1596 1528 1453 1381 1322 1261
W tys.

J

Uwaga: W nawiasach podano roczny przyrost szkét.

Zrédho: Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2010/2011, wyd. GUS, s. 138.
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N
TABELA 19. GIMNAZJA W MIASTACH I NA WSI
W LATACH SZKOLNYCH 2005/06—2010/11
Rok szkolny 2005/06 2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11
o | 2w ||| s e
wi | s | 22| amc [ e

Uwaga: Dla dzieci i mlodziezy, z wylaczeniem szkét specjalnych.
Zrédho: Oswiata i wychowanie, roczniki 2005/06-2010/11, wyd. GUS.

Przy systematycznym wzroscie liczby gimnazjéw i jednoczesnym spadku
liczby uczniéw, zmniejszyta si¢ $rednia liczba ucznidéw przypadajaca na jedno
gimnazjum, podobnie jak w szkotach podstawowych.

TABELA 20. SREDNIA LICZBA UCZNIOW PRZYPADAJACA NA JEDNO GIMNAZJUM
W LATACH SZKOLNYCH 2003/04 i 2010/11

Rok szkolny Ogélem Miasto Wies
2003/04 269 365 177
2010/11 191 254 132
J

Uwaga: Bez szkot specjalnych.
Zrédo: Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2010/2011, wyd. GUS, s. 66.

Obecnie (rok 2011/12) skutki nizu demograficznego zaczyna odczuwaé
szkolnictwo ponadgmnazjalne. Nie jest to jeszcze tak dotkliwe jak w przypadku
szkét podstawowych i gimnazjalnych. Ponadto w szkolnictwie ponadgimnazjal-
nym duzy wplyw na wzrost lub spadek liczby uczniéw maja wybory okreslonego
typu szk6t. Na ten szczebel szkolnictwa skladajg si¢ szkoly przysposabiajace do
pracy, szkoly zasadnicze zawodowe, szkoly ogélnoksztalcace (licea i licea profilo-
wane), technika i szkoly policealne. W okresie ostatnich 10 lat w wyniku wybo-
réw szkot dokonywanych przez mlodziez wzrosha liczba licedw ogélnoksztalea-
cych (w roku 2010/11 bylo ich ogétem 2447), a spadta liczba szkét zawodowych
i technikéw. Ogdlna liczba uczacej si¢ miodziezy we wszystkich typach szkét
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ponadgimnazjalnych spadfa z 2055 tys. w roku szkolnym 2001/02 do 1764 tys.
w roku szkolnym 2010/11. Spadek liczby uczniéw w ciagu 10 lat rzedu 291 tys.
jest nizszy niz w gimnazjach (482 tys.) i szkolach podstawowych (913 tys.).

Ogdlna sytuacje szkolnictwa tego szczebla poprawia wysoki udzial szkét
dla dorostych. W roku szkolnym 2010/11 liczba liceéw ogélnoksztatcacych
dla dorostych (2599) byla nieznacznie wyzsza od liczby liceéw dla mlodziezy
(2447). Tak duza liczba szkét licealnych dla dorostych zwigkszata ogélng
liczbe ucznidéw szkét tego typu o 218 tys. ucznidw. Liczba ta réwnowazyla w
70% dziesigcioletni spadek ogélnej liczby mlodziezy uczacej si¢ w szkotach
ponadgimnazjalnych. Jednoczesnie charakterystyczne jest to, ze duza czgéé
szkdt ponadgimnazjalnych dla dorostych to szkoly prywatne. Sposréd ogélno-
ksztatcacych szkét licealnych dla dorostych tylko 605 bylo prowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego, a blisko 2000 znajdowalo si¢ w rekach
prywatnych. Na ogdlna liczbe 975 zasadniczych szkét zawodowych, technikéw
i licedw profilowanych tylko 496 prowadzily jednostki samorzadu terytorialne-
go; pozostate blisko 50% znajdowalo si¢ w rekach prywatnych.

Powyzsze dane $wiadcza o tym, ze sektor szkét ponadgimnazjalnych nie ob-
jely jeszcze procesy restrukturyzacji wymuszone zmianami demograficznymi.
Przemiany sektora ponadgimnazjalnego przebiegaly do tej pory pod wplywem
wyboréw uczniéw oraz utrzymujacego si¢ rynkowego popytu na ustugi eduka-
cyjne ze strony dorostej spotecznosci.

Reforma szkolnictwa ponadgimnazjalnego, w tym szkolnictwa zawodowe-
go, wkracza do tych szkét od 1 wrzesnia 2012 roku. W' tej sytuacji samorzady
od poczatku 2012 r. przystapily do porzadkowania sieci szkél ponadgimna-
zjalnych. Do korica lutego 2012 r. zgloszono w skali kraju zamiar likwidacji
1800 placéwek oswiatowych. Zdecydowana wigkszo$¢ dotyczy liceéw ogdlno-
ksztalcacych i liceéw uzupetniajacych, technikéw i technikéw uzupelniajacych,
szkdl zawodowych, liceéw profilowanych i szkét policealnych. Znaczna czgé¢
proponowanych likwidacji dotyczy szkét, ktére juz nie istnieja, poniewaz od
kilku lat nie prowadzono w nich naboru. Nowa ustawa o szkolnictwie zawodo-
wym wymusifa remanent sieci szkét ponadgimnazjalnych i wyeliminowanie z
niej wielu ,martwych” szkét.

Zarysowana wyzej charakterystyka szkolnictwa uzasadnia teze, ze najwiek-
sze przemiany pod wzgledem racjonalizacji sieci szk6} nastapily na poziomie
szkolnictwa podstawowego. W najblizszym czasie proces ten przeniesie si¢ na
poziom szkolnictwa gimnazjalnego, aby nast¢pnie — za trzy lub cztery lata —
przeksztalci¢ szkolnictwo ponadgimnazjalne.
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Obraz przeksztalcen szkolnictwa szczebla podstawowego i czgsciowo gim-
nazjalnego w ostatnich 10 latach przedstawiajg tabele 21-24.

TABELA 21. SZKOLY PODSTAWOWE W LATACH SZKOLNYCH 2001/02-2010/11

I «© o \n ) > w N = —
4 4 3 < Q 2 S 4 = =
= N I3e) & n ) 5 < o S
=3 = = =) =) =) = =] =) —
S S S S S S < S S o
3] IS IS Q Q Q N Q ] N
15836 | 15593 | 15344 | 14765 | 14582 | 14511 | 14336 | 14072 | 13972 | 13927
Ogoélem
(-243) | (-249) | (-579) | (-193) | (-69) | (-173) | (-263) | (-99) (-46)
Sakoly 15405 | 15140 | 14 886 | 14267 | 14057 | 13964 | 13764 | 13455 | 13335 | 13275
zko
publiczne
(-265) | (-254) | (-619) | (-210) | (-93) | (-200) | (-309) | (-120) (- 60)
431 453 458 498 525 547 572 617 637 652
Szkoty
niepubliczne
(+22) (+5) (+40) | (+27) | (+22) | (+25) | (+45 | (+20) (+15)
Szkoly 15216 | 14926 | 14652 | 13997 | 13751 | 13 648 | 13452 | 13 134 | 12995 | 12923
prowadzone
przez JST (-290) | (-274) | (-655) | (-246) | (-103) | (-196) | (-318) | (-139) | (-72)
Szkoty
prowadzone
przez 363 389 420 472 502 506 521 559 593 602
organizacje
spofeczne
L stowarzy- (+26) | (+31) | (+52) | (+30) | (+4) | (+15) | (+38) | (+34) | (+9)
szenia
Pozostate
szkoly, tj.
prowadzone
przez inne 257 278 272 296 329 357 363 379 384 402
podmioty,
W tym
organy
centralne,
organizacje
wyznaniowe (+21) (-6) (+24) | (+33) | (+28) (+6) (+16) (+5) (+18)
i osoby
fizyczne )

Uwaga: Podzial na szkoly publiczne i niepubliczne nie pokrywa si¢ z klasyfikacja szkét wedtug jednostek prowa-
dzacych. W nawiasach oznaczono spadek lub wzrost liczby szkét w stosunku do poprzedniego roku szkolnego.
Zrédho: Oswiata i wychowanie, roczniki od roku szkolnego 2001/02 do 2010/11, wyd. GUS.
Dane dotyczace wzrostu lub spadku liczby szkét — obliczenia whasne.

Z przedstawionych tabel (16 i 21) wynika, ze tempo likwidacji szkét pod-
stawowych w pierwszej dekadzie XXI wieku stopniowo si¢ zmniejsza. Roczny

rekord likwidacji szk6t przypad!t na potowe dekady (2004/05), kiedy to w jed-
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nym roku zostato zamknietych ponad 600 jednostek publicznych podleglych
samorzgdom terytorialnym. W nastgpnych latach stosunkowo duzo szkét zo-
stato zamknietych w roku szkolnym 2008/09 — ponad 300. Od tego momen-
tu w kolejnych latach liczba likwidowanych szkét znacznie spada osiagajac w
ubieglym roku szkolnym (2010/11) wskaznik dwucyfrowy.

W tabeli 22 przedstawiony zostat proces likwidacji szk6t podstawowych w
podziale na wie$ i miasto. Wynika z niej, ze tylko w latach 2002/03 i 2004/05
liczba zlikwidowanych szkét w miastach przekroczyta liczbe zlikwidowanych
szkét na wsi. W pozostalych latach liczba szk6t zamykanych na wsiach zdecydo-
wanie przewazala nad liczbg szkét zamykanych w miastach. Od roku 2005/06
pojawia si¢ nowe zjawisko. Liczba szké} podstawowych zamykanych w mia-
stach wyraznie spada. Natomiast w ostatnim pigcioleciu liczba szkét podsta-
wowych w miastach zaczyna rosnaé. Wzrost szkét podstawowych oscyluje od
kilkunastu do ponad trzydziestu rocznie. Réwnolegle zmniejsza si¢ corocznie
liczba szkét likwidowanych na wsiach. Trudno jednoznacznie ocenié, czy jest to
zjawisko trwale. Na zachowania samorzadéw na wsiach w odniesieniu do szkét
ma wplyw sytuacja budzetowa gmin. Motyw ten dziala w znacznym stopniu
niezaleznie od proceséw demograficznych. W miastach na okresowe odwré-
cenie trendu moze mie¢ coraz wickszy wplyw zjawisko echa demograficznego.
W jego wyniku w najblizszych kilku latach wzrastaé bedzie, szczegélnie w mia-
stach, liczba dzieci w wieku szkolnym.

TABELA 22. SZKOLY PODSTAWOWE DLA W PODZIALE NA WIES I MIASTO
W LATACH SZKOLNYCH 2001/02-2010/11

[\ [se) N wn o D~ [} (=2 (=} —

Lata =4 S 4 2 4 2 S 3 = =

— o [se) N wv o [ [} (=2} (=}

szkolne = = S S = = S = = 3

(o] [\ (o'} [o\l [\ [\ N (o'} (o'} N
Ouslem 15079 14810 | 14565 | 13995 | 13800 | 13725 | 13540 | 13291 | 13191 | 13142
& (-269) | (-245) | (-570) | (-195) | (-75) | (-185) | (-249) | (-100) | (-49)
Wiee 10624 | 10510 [ 10323 | 10110 | 9927 | 9840 | 9624 | 9388 | 9270 | 9202
e (-114) | (-187) | (-213) | (-183) | (-87) | (-216) | (-236) | (-118) | (-68)
Missto 4455 4300 | 4242 | 3885 | 3873 | 3885 | 3916 | 3903 | 3921 | 3940

(-155) | (-58) | (-357) | (-12) | (+12) | (+31) | (-13) | (+18) | (+19) )

Uwaga: Bez szkét specjalnych. W nawiasach oznaczono wzrost lub spadek w stosunku do poprzedniego roku szkolnego.
Zrédo: Oswiata i wychowanie, roczniki z lat szkolnych 2001/02-2010/11, wyd. GUS.

Jednoczesnie przez cale dziesigciolecie systematycznie rosnie udzial niepu-
blicznych szkét podstawowych w ogélnej liczbie szkét tego szczebla. Kazdego
roku liczba szkét niepublicznych zwicksza si¢ w tempie od 15 do 40 placéwek
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rocznie. Wéréd podmiotéw tworzacych szkoly niepubliczne najwazniejsza role
odgrywajga organizacje spofeczne i stowarzyszenia. Prowadza one obecnie okoto
600 szkét podstawowych. Ich liczba rosnie rocznie srednio o okoto 30 szkét.
Sektor prywatny w niewielkim stopniu uczestniczy w zakladaniu i prowadzeniu
szkét podstawowych. Udzial réznych niepublicznych szkét podstawowych w
ogdblnej liczbie szkét tego typu zblizyt si¢ do 7%. Jednak liczba uczniéw ucza-
cych si¢ w szkofach niepublicznych jest w ujeciu procentowym o polowe nizsza
niz liczba zalozonych lub przejetych przez nie szkét. Osiagneta ona w ostatnim
roku szkolnym putap 3%. Ta dysproporcja wynika z faktu, ze organizacje spo-
teczne i stowarzyszenia przejmuja z reguly male wiejskie szkoly z liczba uczniéw
znacznie ponizej 70 na jedna szkole.

Ro$nie takze udzial szkét niepublicznych (w tym sektora prywatnego)
w segmencie szk6} gimnazjalnych. W ciagu 10 lat wzrdst on z 8% szkét i 1,5%
liczby uczniéw do 10,3% ogétu szkét gimnazjalnych, w ktérych uczy si¢ 4,3%
gimnazjalistéw. Dodajac do tego jeszcze bardziej rozwinigty sektor szkét nie-
publicznych na poziomie ponadgimnazjalnym (szczegdlnie szkolnictwa dla do-
rostych), otrzymamy obraz znacznego i zwigkszajacego si¢ udzialu podmiotéw
niepublicznych w systemie szkolnym. Ma to powazny wplyw na sytuacje na-
uczycieli. Szkoly niepubliczne zatrudnialy w roku szkolnym 2010/11 — 8,4%
calej kadry nauczycielskiej®'.

TABELA 23. UDZIAL SZKOL NIEPUBLICZNYCH W SZKOLNICTWIE PODSTAWOWYM
I GIMNAZJALNYM W LATACH SZKOLNYCH 2001/02-2010/11 (%)

N ) Y \n ) > ® N = —
Lata < < 1< < < L I Q = =
= N S F I ) N * X S
szkolne S S S = ] = 2 S S =
N N N N &\ N N N N N
Sp 3,7 4,0 4,2 4,9 5,3 5,6 5,8 6,3 6,7 6,9
uczniowie SP 1,2 1,3 1,4 1,7 1,9 2,0 2,3 2,6 2,8 3,0
G 8,1 8,3 8,5 8,6 8,9 9,1 9,4 9,7 10,0 10,3
uczniowie G 1,5 1,8 2,1 2,3 2,6 2,9 33 3,6 39 4,3
)

Zrédto: Oswiata i wychowanie, roczniki z lat szkolnych 2001/02-2010/11, wyd. GUS.

Z przytoczonych powyzej (w tabelach 16-23) danych statystycznych wyni-
ka, ze proces restrukturyzacji sieci szkét trwajacy (od momentu wprowadzenia
reformy szkolnictwa w roku 1999) juz 12 lat nie zostal jeszcze zakoriczony.

N Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2010/11, GUS, s. 120.
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Mozna ocenié, ze w skali calego kraju i na wszystkich poziomach ksztalcenia
znajduje si¢ on w polowie drogi. Jest on najbardziej zaawansowany w odnie-
sieniu do szkolnictwa podstawowego. W przypadku gimnazjéw ma odr¢bny
przebieg, co omawiamy dalej. Jesli chodzi o szkoly ponadgimnazjalne, to re-
strukturyzacja znajduje si¢ w poczatkowej fazie, warto jednak zauwazy¢, ze w
przypadku tych szkét nie musi ona przebiega¢ w formie tak ostrych cig¢, jak to
nastgpowato w szkotach podstawowych.

TABELA 24. LICZBA GIMNAZJOW W LATACH SZKOLNYCH 2005/06-2010/11

Lata szkolne 2005/06 2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11
Ogdlem 7161 7213 7 264 7334 7392 7 442
Dla dzieci i mlodziezy
(bez szkot specjalnych) 6225 6256 6326 6380 6423 6456
Dla dorostych 130 137 122 130 148 164
Gimnaga 6595 6629 6670 6705 6723 | 6744
publiczne ogdtem
Dla dzieci i mlodziezy
(bez szkot specjalnych) 5712 5738 5796 5828 5853 5874
Dla dorostych 110 106 91 89 93 93
Gimnazja niepubliczne

. 566 584 594 629 669 698
ogdtem
Dla dzieci i mlodziezy
(bez szkok specjalnych) 513 518 530 552 570 582
Dla dorostych 20 31 31 41 55 71

Gimnazja prowadzone
przez organizacje spoleczne 306 333 349 364 387 403

i stowarzyszenia

Gimnazja prowadzone

przez organizacje 120 124 116 126 124 125
wyznaniowe
Pozostate 197 226 243 258 278 300

Zrédlo: Oswiata i wychowanie, roczniki z lat 2005/06-2010/11, wyd. GUS.

Obecnie liczba szkét gimnazjalnych jest o potowe nizsza niz szkét podsta-
wowych. Gimnazja powstawaly licznie po roku 1999 w wyniku reformy szkol-
nictwa, a w ostatnich latach tempo wzrostu ich liczby wyraznie si¢ zmniejsza.
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Dotychczasowy systematyczny wzrost ich liczby prowadzit do nasycenia sie-
ci szkét gimnazjami odpowiednio do aktualnej liczby uczniéw. Spadek liczby
uczniéw wchodzacych do szkét gimnazjalnych bedzie prowadzi¢ do stopnio-
wych zmian w ich sieci. Obecnie jest czas na spokojne przygotowanie zmian i
nastepnie skuteczne ich wprowadzenie.

Inaczej przebiega i bedzie dalej przebiega¢ proces restrukturyzacji szkét na
poziomie ponadgimnazjalnym. Wchodzacy do nich uczniowie (mfodziez i do-
rodli) beda dokonywaé wyboréw réinych typéw szkél. Decyzje beda podej-
mowane ze wzgledu na wybér przysztego zawodu lub na planowane podjecie
studiéw. Uksztaltowanie i zmiany sieci szk6t na tym poziomie zalezne sa od
sytuacji na rynku pracy oraz od poziomu nauczania. Weryfikacja bedzie wige
miala bardziej ,,rynkowy” i ,jakosciowy” charakter.

5.3. Trzy studia przypadku racjonalizacji sieci szk6t

5.3.1. Przypadek I — Wie$ Kozuchéw. Préba likwidacji szkoly podstawowej
w gminie wiejskiej, zakoficzona utworzeniem szkoly niepublicznej prowa-
dzonej przez zalozone na wsi stowarzyszenie

Gmina Bielany jest typowa gming wiejska w powiecie Sokoléw Podlaski. Jest
polozona we wschodniej czegsci wojewddztwa mazowieckiego. Od zachodu gra-
niczy z gming Liw, od wschodu z gminami Repki i Paprotnia, od potudnia z
gminami Mokobody i Suchozebry, a od pdinocy z gming Sokoléw Podlaski.
Osrodkiem gminy jest wies$ Bielany.

Ogdlna powierzchnia gminy wynosi okolo 11 tys. ha. Jest to gmina typo-
wo rolnicza. Uzytki rolne zajmujg okolo trzy czwarte powierzchni, lasy niecaly
jedna piatg obszaru gminy. Pozostale grunty wynosza zaledwie okoto 5%. Na
terenie gminy nie ma zakladéw przemystowych. Ludno$¢ gminy liczy prawie 4
tys. mieszkaficéw (3963) zamieszkatych w 29 sotectwach.

Poszczegdlne wsie w gminie majg dlugg tradycje historyczna. Pie¢ miejsco-
wosci, w ktérych funkcjonowaly szkoly, odwoluje si¢ do tradycji siegajacej XV
wieku. Byly one wéwczas zasiedlone przez drobng szlachte (rycerzy). Najstarsza
parafia powstala w XV wieku i miescita si¢ we wsi Kozuchéw. Szkolnictwo na
terenie obecnej gminy zaczelo si¢ rozwija¢ pod koniec XVIII wieku. We wsi Roz-
bity Kamieri powstata w 1791 roku szkofa pod patronatem Komisji Edukacji
Narodowe;.
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Do 2002 r. w gminie dzialalo pi¢¢ szkét. W tymze roku wladze gminy
postanowily zamkna¢ trzy najmniejsze szkoly podstawowe i niebawem zosta-
ty zamknigte dwie z nich (we wsiach Wojewddka i Patrykozy). Nauczyciele z
obu zlikwidowanych szkét przeszli do pozostatych szkét publicznych w gminie.
Uczniowie przeszli do szkoly w Bielanach. Nie bylo specjalnych protestéw ze
strony nauczycieli lub $rodowiska wiejskiego. Przy likwidacji tych szkét naj-
wigkszy problem stanowil nowy budynek zlikwidowanej szkoly w Petrykozach;
ostatecznie w 2004 roku budynek zostal sprzedany.

Trzecig planowana wéwczas do likwidacji jednostka byta szkota we wsi Ko-
zuchéw. Byla ona najwigksza sposréd trzech szkél podstawowych zaplanowa-
nych do zamknigcia. Ostatecznie wladze gminy zdecydowaly si¢ wéwczas ja
pozostawié. Szkota ta funkcjonowala od poczatku lat 70. XX wieku w starym
budynku. W latach 80. zostala rozbudowana przy aktywnej pomocy mieszkan-
cow wsi.

Od 2003 roku w gminie dzialaly trzy szkoly publiczne. Najwicksza to szko-
ta w Bielanach; byl to zesp6t szkdt obejmujacy podstawéwke, gimnazjum i pel-
ne przedszkole. W 2011 r. do szkoly w Bielanach uczgszczalo 250 uczniéw; na
jeden oddzial szkoty przypadalo ponizej 25 uczniéw (od 13 do 25). Druga pod
wzgledem liczby uczniéw byta szkola w Rozbitym Kamieniu. Obejmowala ona
réwniez podstawowke, gimnazjum oraz jeden oddzial przedszkolny; uczgszcza-
Yo do niej okolo 150 uczniéw. Tu réwniez oddzialy szkolne byly znacznie poni-
zej 25 uczniéw. Trzecig funkcjonujacy szkolg publiczng byla szkota podstawowa
w Kozuchowie. W 2011 roku uczylo si¢ w niej 47 uczniéw w klasach 1-6.
Kilkunastu uczniéw pochodzito z sasiedniej gminy Repki.

TABELA 25. PLAN WYDATKOW GMINY BIELANY NA TRZY SZKOLY PUBLICZNE
W 2011 R. (W TYS. ZL)

Szkota w miejscowosci Bielany Rozbity Kamies Kozuchéw
Plan wydatkéw gminy 2019 1535 443
Srodki poc“hot)izafce . 1575 1016 291
z subwencji o$wiatowej
Srodki wasne gminy 444 519 152
Plan wynagrodze 1729 1300 372
z pochodnymi

Zrédto: BIP Gmina Bielany.
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Poniewaz wszystkie szkoly publiczne w gminie funkcjonowaly przy niepel-
nych oddziatach, otrzymana subwencja o§wiatowa nie wystarczata na pokrycie
wynagrodzeni dla nauczycieli.

Gléwna korekta, jakiej dokonano w planie dochodéw gminy w 2011 roku
dotyczyta wysokosci $srodkéw z subwencji o§wiatowej, ktéra zostata zmniejszo-
na o 168 tys. zt z powodu mniejszej niz planowano liczby uczniéw.

Sprawa likwidacji szkoty w Kozuchowie wrécita w roku szkolnym 2010/11.
W tym samym roku ukoriczono najwicksza inwestycje o$wiatowa w gminie.
Byla to budowa Hali Sportowej przy Zespole O$wiatowym w Bielanach. In-
westycja, ktérej planowany koszt wynosit 2500 tys. zl, zostala sfinansowana w
85% z Funduszu Rozwoju Wojewddztwa Mazowieckiego i w 15% ze srodkéw
whasnych gminy. W wyniku zbudowania Hali Sportowej dodatkowo uwolnity
si¢ dwie klasy lekcyjne w budynku szkoly. Planowano przeznaczy¢ je na klasy
pierwsze dla szesciolatkdw, przy zalozeniu utrzymania dla nich obowiazku roz-
poczecia nauki szkolnej w 2012 roku.

W tej sytuacji wladze gminy postanowily zglosi¢ projekt uchwaly o zamia-
rze likwidacji szkoly w Kozuchowie. W posiedzeniu rady gminy 21 lutego 2011
roku uczestniczyli mieszkacy wsi Kozuchéw i Kozuchéwek. Na posiedzeniu
zgloszony zostal wniosek, aby szkota w Kozuchowie zostata zamknigta rok péz-
niej, tj. z dniem 31 sierpnia 2012 roku (w uzasadnieniu tego wniosku rad-
ny, ktéry go zglosil, podat mozliwos¢ zalozenia stowarzyszenia, ktére przejmie
prowadzenie szkoly). Wniosek zostal odrzucony, a przeglosowano uchwale o
zamiarze likwidacji szkoly w roku 2011. Gléwnym argumentem za likwidacja
szkoly byta rosnaca do 1,5 mln zt kwota, ktéra gmina musiataby doptacad rocz-
nie do subwencji o§wiatowej. Wzrost doplaty wynikat gléwnie ze wzrostu plac
nauczycieli (doptata gminy do o$§wiaty podniostaby si¢ z tego powodu o ponad
500 tys. z}). W sprawie mozliwosci zalozenia stowarzyszenia radni uznali, ze
jezeli mieszkaricy beda wystarczajaco zdeterminowani, to zdaza zalozy¢ stowa-
rzyszenie, ktére przejmie szkole.

Decyzje o likwidacji szkoty w Kozuchowie podj¢to na nastgpnym posiedze-
niu Rady Gminy, dnia 27 kwietnia 2011 roku; realizacja decyzji miala przyniesé
oszczednosci w budzecie gminy w wysokosci okoto 200 tys. zt rocznie. Plano-
wano, ze dzieci ze zlikwidowanej szkoly przejda do szkoly w Bielanach lub Roz-
bitym Kamieniu. Przewodniczacy Rady Gminy przedstawiajac projekt uchwa-
ty zaznaczyl, ze ,rada nie ma zastrzezei co do nauczania w tej szkole. Jedyna
przestanka, ktéra decyduje o okolicznosci likwidacji szkoly, sa tylko wzgledy
ckonomiczne”. Stwierdzit takze, ze gmina nie zapewni pracy nauczycielom w
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innych placéwkach. Na obu sesjach rady gminy aktywnie bronili szkoly obecni
na posiedzeniu mieszkanicy wsi. W podsumowaniu dyskusji wéjt gminy stwier-
dzil, ze ,najbogatsze gminy réwniez likwiduja, zamykaja szkoly. Wystarczy tyl-
ko zmieni¢ niektére zapisy w Karcie nauczyciela, a szkoly by zostaly [...] jesli
nie zmienimy struktury szkél, to za rok bedziemy placié jeszcze wiecej...”.

Uchwalony w lutym 2011 roku zamiar likwidacji szkoly spowodowal na-
rodziny pierwszej inicjatywy przejecia jej przez dotychczasowa dyrektorke oraz
kadre¢ nauczycielska. Aktywnos¢ tej grupy szybko jednak wygasta. W ocenie tej
inicjatywy spotecznos$¢ wsi i wladze gminy réznily si¢. W srodowisku wiejskim
uwazano, ze byla to dzialalno$¢ pozorna. Whadze gminy twierdzily, ze odstapie-
nie od pomystu wynikalo z przeprowadzonych analiz — okazalo si¢ po prostu,
ze nie ma szans na utrzymanie szkoly. Wladze gminy i radni przeprowadzili
spotkania z mieszkaricami (rodzicami ucznidéw), informujac ich o zamiarze li-
kwidacji szkoly. Méwiono zaréwno o mozliwosci przejecia dzieci przez szkole
w Bielanach, jak i o mozliwosci zalozenia stowarzyszenia. Poniewaz ani dyrek-
¢ja, ani nauczyciele w Kozuchowie nie podjeli si¢ zalozenia stowarzyszenia, naj-
bardziej oczekiwanym przez wladze gminy rozwigzaniem byla zgoda rodzicéw
ucznidéw na przeniesienie dzieci do szkoly w Bielanach.

Jednak wiosna 2011 roku pojawifa si¢ nowa grupa inicjatoréw, mieszkar-
céw wsi, ktérzy zalozyli stowarzyszenie ,Nasza Szkota w Kozuchowie”. Sto-
warzyszenie powstalo w pospiechu, bez wsparcia ze strony wladz gminy. W
skfad stowarzyszenia liczacego 38 oséb weszli zaréwno rodzice dzieci, ktére
uczeszezaly do szkoly w Kozuchowie, jak i mieszkaricy, ktérych dzieci szkole juz
ukoriczyly. Stowarzyszenie nawigzalo kontakt z Federacja Inicjatyw Os$wiato-
wych, udzielajacg migdzy innymi pomocy przy zakladaniu stowarzyszen przej-
mujacych male szkoly wiejskie.

Grupa lideréw stowarzyszenia od poczatku uwazala, ze spotkala si¢ ,bier-
nym oporem’ zaréwno ze strony wladz gminy, jak i dyrekcji szkoly w Kozu-
chowie. Z kolei wladze gminy uwazaly, ze stowarzyszenie przyjelo zalozenie, ze
wiadze gminy sa ich wrogiem. W rezultacie konflikt od poczatku toczyl si¢ na
linii: stowarzyszenie ,,Nasza Szkota w Kozuchowie” — wladze gminy Bielany.
Pierwszy jego etap dotyczyl formy (publicznej lub niepublicznej), w jakiej be-
dzie dalej prowadzona szkota w Kozuchowie.

Wiladze gminy Bielany zakladaly, ze inicjatywa przejecia szkoly przez stowa-
rzyszenie nie uda si¢. Przeprowadzily wigc zgodnie z prawem proces likwidacji
szkoly, zwalniajac nauczycieli i wyplacajac im nalezne odprawy. Z punktu wi-
dzenia wladz gminy likwidowano malg i stosunkowo kosztowng szkole, gdzie
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place nauczycielskie oblozone byly wieloma dodatkami i duzg liczbg ponadwy-
miarowych godzin.

Nowe stowarzyszenie zwrécito si¢ do gminy o zawarcie umowy uzyczenia
budynku szkoly. Oznaczalo to, ze budynek szkoly mdéglby by¢ wykorzysty-
wany na inne dodatkowe cele realizowane przez stowarzyszenie. Takze w tym
przypadku wladze gminy odméwily, wskazujac na mozliwos¢ wydzierzawie-
nia budynku szkoly za symboliczng ztotéwke, ale dopiero po zozeniu kom-
pletu dokumentéw wymaganych przy zalozeniu szkoly niepublicznej. Ozna-
czalo to, ze budynek bedzie mégt by¢ uzytkowany wylacznie na prowadzenie
szkoty.

Przez cala wiosng strony podtrzymywaly swoje stanowiska. W rezultacie do
korica czerwca sprawa przejecia szkoly przez stowarzyszenie nie stanela na sesji
rady gminy Bielany. Natomiast dla rodzicéw dzieci, ktére uczeszczaly do szkoly
w Kozuchowie, dyrektor szkoly w Bielanach przygotowat konkurencyjng oferte
ksztalcenia. Podkre$lano w niej korzysci wynikajace z zapisania dzieci do szko-
ty w Bielanach (dodatkowe zajecia sportowe, dodatkowy jezyk obcy, szeroki
zakres zaje¢ pozalekceyjnych, wycieczki, stotéwka, dowéz uczniéw autobusem,
bezpieczestwo w szkole). Oferta ta zostala przekazana wszystkim rodzicom
dzieci ze szkoly w Kozuchowie.

Na poczatku lipca przedstawiciele stowarzyszenia zwrécili si¢ do Przewod-
niczacego Rady Gminy z prosba o ponowne przedyskutowanie na komisjach
gminnych kwestii przekazania stowarzyszeniu budynku szkoly w Kozuchowie.
Zgoda radnych zostala uwarunkowana wystapieniem stowarzyszenia o wydzier-
zawienie budynku i utworzenie w nim niepublicznej szkoly podstawowej.

Na zorganizowanym spotkaniu doszto do konfrontacji miedzy przedstawi-
cielami stowarzyszenia a wojtem i radnymi w sprawie typu szkoly, ktéra chciato
utworzy¢ stowarzyszenie (szkota publiczna) i formy przejecia budynku i dziatki
(uzyczenie nieruchomodci). Radni potwierdzili, ze warunkiem wydzierzawie-
nia budynku bedzie utworzenie przez stowarzyszenie niepublicznej szkoly pod-
stawowej. Burzliwg dyskusje wywolalo odczytanie projektu umowy uzyczenia
przygotowanego przez stowarzyszenie, w ktérym szczegélowo regulowano kwe-
stic odpowiedzialnosci za teren dziatki, na ktérym stoi szkola i jednoczesnie
prywatny dom bylej dyrektor szkoly. W projekcie przewidywano obowiazki i
odpowiedzialno$¢ prywatnych mieszkaricow za teren szkoly, dostep do drogi,
od$niezanie, utrzymanie zieleni itd. Przeciwko takim zapisom w proponowa-
nej umowie uzyczenia zaprotestowata byta dyrektor szkoty podstawowej, a pro-
test ten zostal poparty przez wéjta i radnych.
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W dniu 7 lipca 2011 roku zostata zwotana Nadzwyczajna Sesja Rady Gmi-
ny. Plan posiedzenia przewidywat podjecie uchwaly w sprawie wydzierzawienia
budynku szkoly. Po burzliwej dyskusji i apelach radnych do cztonkéw stowa-
rzyszenia osiagnigto wreszcie porozumienie. Stowarzyszenie zdecydowalo si¢ na
zalozenie niepublicznej szkoly podstawowej z klasami I-VI; wystapito takie o
zgodg na prowadzenie przedszkola. Radni podjeli uchwale, wyrazajac zgode na
wydzierzawienie nieruchomosci z przeznaczeniem wylacznie na prowadzenie
Niepublicznej Szkoly Podstawowej w Kozuchowie za symboliczng zlotéwke;
nie zgodzili si¢ na prowadzenie petnego przedszkola w budynku szkoty, ale —
wbrew stanowisku wéjta — przyznali szkole prawo prowadzenia klasy ,,0”.

Wéjt gminy po zakoriczonej sesji rady skomentowal podjete decyzje w
spos6b nastepujacy: ,Moim zdaniem zakladanie Niepublicznej Szkoly Pod-
stawowej w Kozuchowie niesie za sobg ogromne ryzyko jej [nie]wlasciwego
funkcjonowania (zabezpieczenie finansowe stowarzyszenia oraz wlasciwa oferta
edukacyjna). Moim obowiazkiem jest zapewni¢ wszystkich rodzicéw i dzieci z
obwodu szkolnego Kozuchéw, iz w przypadku checi uczgszezania ich dzieci do
Zespotu Oswiatowego w Bielanach lub w przypadku rezygnacji stowarzyszenia
z prowadzenia Niepublicznej Szkoly Podstawowej w Kozuchowie, z wszelka
odpowiedzialnos$cig przyjmiemy dzieci do Zespotu Oswiatowego w Bielanach
[...] Zachg¢camy rodzicéw do przemyslenia naszej oferty”.

Utworzenie Niepublicznej Szkoly w Kozuchowie rozpoczelo nastepny etap
konfliktu miedzy stowarzyszeniem a wladzami gminy. W zasadzie kazda sprawa
zwigzana z dzialalno$ciqa wywolywala nowe problemy. I tak na przyklad, wladze
gminy podkreslaly przekazanie stowarzyszeniu wyposazenia budynku, a ponad-
to pozostawienie 1500 litréw oleju grzewczego. Natomiast nowa dyrektorka
szkoly powolana przez stowarzyszenie twierdzila, ze stan budynku po deszczo-
wym lecie byt bardzo zly, a wladze gminy przekazaly go bez dokumentacji.
Takze przy przekazywaniu sprzetu gmina zawyzata wycene niektérych sprzetéw
(np. komputera stacjonarnego), brakowato spisu ksigzek w bibliotece. Gmina
zabrala ponadto ze szkoly zmywarke, termosy i elementy wyposazenia placu
zabaw (domek).

Najwazniejszym jednak problemem w relacjach miedzy stowarzyszeniem
a gming stala si¢ sprawa dotacji pochodzacej z subwencji o§wiatowej. Juz na
lipcowym posiedzeniu rady gminy skarbnik zapowiadal problemy zwigzane
z brakiem $rodkéw w budzecie na potrzeby szkoly w Kozuchowie. Wyplata

92 Gazeta Sokotowska” nr 16 z 29 lipca 2011 r., s. 17.
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odszkodowan zwalnianym nauczycielom wyczerpala $rodki przeznaczone na
te szkole. Ponadto skarbnik powolal si¢ na ustawe o systemie oswiaty, gdzie
w art. 90 pkt 3 stwierdza sig, ze gmina ma obowiazek przekazaé stowarzyszeniu
dotacje pod warunkiem, ze ztozy ono do 30 wrzesnia roku poprzedzajacego
przyznanie dotacji informacje o liczbie dzieci, ktére beda uczgszezaé do szkoly.
Dopiero wéwczas gmina ma obowiazek przekazania dotacji od stycznia nastep-
nego roku. Byla to zapowiedZ odmowy wyplacenia dotacji dla szkoty w Kozu-
chowie przez pierwsze cztery miesigce roku szkolnego 2011/12. Tego stanowiska
bedzie si¢ konsekwentnie trzymal wéjt gminy w nastgpnych miesiacach.

Taka sytuacja spowodowala klopoty z kompletowaniem kadry nauczyciel-
skiej do nowo utworzonej szkoly niepublicznej. Z poprzedniego zespolu na
prace w szkole zdecydowala si¢ tylko jedna osoba. Pozostali nauczyciele s3 nowi
i czg$¢ z nich jest powiazana ze stowarzyszeniem. Dla trzech nowych nauczycieli
jest to pierwsza praca. Ponadto wszyscy nauczyciele zostali formalnie zatrud-
nieni na polowach etatéw i na podstawie kodeksu pracy. Za punkt odniesie-
nia przyjeto minimalne wynagrodzenie krajowe, co dla nauczycieli ze stazem
oznaczalo 2—3-krotny spadek wynagrodzenia. Nawet tak niskie wynagrodzenia
nie mogly by¢ wyplacane od wrzesnia do grudnia 2011 roku z powodu braku
dotacji z gminy. Dopiero od stycznia 2012 roku wladze gminy obiecaly prze-
kazywa¢ miesi¢cznie ponad 20 tys. zt dotacji miesi¢cznie, obliczonej wedtug
liczby uczniéw (7200 zt na kazdego ucznia rocznie).

Szkota rozpoczeta nowy rok szkolny z liczbg 35 uczniéw (30 dzieci to
uczniowie klas I-VI i 5 dzieci w klasie ,,0”). Nauczyciele przez cztery miesiace
pracowali bez wynagrodzeri. Na pozostate koszty dzialalnosci (gléwnie koszty
ogrzewania i elektrycznosci) sktadali si¢ mieszkaricy wsi. Najwazniejsza sprawg
byt zakup oleju opatowego, poniewaz 1500 litréw pozostawionych przez gming
szybko si¢ skoriczylo.

Zaistnialg sytuacje spolecznos¢ wiejska interpretuje jako ,zemste gminy za
to, ze nie chcielismy, zeby nasze dzieci dojezdzaly do szkoly w Rozbitym Ka-
mieniu””. Integracja spotecznosci w obronie wlasnej szkoly wyraza si¢ nie tylko
praca spoleczng na rzecz szkoly, finansowaniem biezacych kosztéw, lecz takze
swoistym ostracyzmem wobec rodzicéw jednego dziecka, ktére zostato przepi-
sane do szkoly w Bielanach.

Nieche¢ mieszkaicéw Kozuchowa do wladz gminy Bielany poglebia na do-
datek fakt, ze w sasiedniej gminie, Jablonna Lacka, w tym samym czasie i na

93 J. Pycka, Chlodno, glodno, za to u siebie, , Tygodnik Siedlecki”, 27 listopada 2011 r.
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identycznych warunkach powstata szkota we wsi Czekandéw. Powolane przez
mieszkaicéw ,Stowarzyszenie na rzecz rozwoju wsi Czekandéw” od wrzesnia
2011 r. prowadzi szkole podstawowy i spotyka si¢ z podobnymi problemami
jak szkola w Kozuchowie (nowi nauczyciele zatrudnieni na czeéci etatéw na
podstawie kodeksu pracy, poszukiwanie sponsoréw i darczyricéw). Zasadnicza
réznica w sytuacji obu szkét polega na tym, ze szkota w Czekanowie od poczat-
ku swego istnienia otrzymuje dotacj¢ z gminy. Dyrektor szkoty w Czekanowie
przyznaje, ze gmina ,nie wystawila ich do wiatru”. , Teoretycznie gdyby gmina
nie chciala nam w roku 2011 nic przekaza¢, to moglaby zastoni¢ si¢ przepisami
i odméwié. To nie byloby jednak w porzadku™*.

Po do$wiadczeniach przy zakladaniu szkoly niepublicznej uwagi pani prezes
stowarzyszenia w Kozuchowie byly nastgpujace: Federacja Inicjatyw Oswiato-
wych prowadzila nas krok po kroku; z wladza nalezy ,rozmawia¢” tylko za
posrednictwem oficjalnych pism.

Natomiast koricowe uwagi sckretarza gminy brzmialy: ,dobrze, ze nie
mamy wigcej malych szkét. Optymalnym rozwigzaniem jest jedna podstawowa
szkola i jedno gimnazjum w gminie”. Jesli powstaje szkota niepubliczna, nalezy:
trzymacd si¢ obowiazujacych procedur prawnych; jak najmniej spotkan i dysku-
sji — to nic nie daje.

Emocje zwiazane z konfliktem o szkole w Kozuchowie kryja racjonalne
przyczyny biernego (lub negatywnego) stosunku wladz gminy do przejecia
przez stowarzyszenie malej szkoly. Dla wojta i budzetu o§wiatowego gminy li-
kwidacja szkoly oznacza zwigkszenie si¢ liczby uczniéw w pozostalych szkotach
publicznych (oraz wzrost liczby uczniéw w oddziatach). Ta sytuacja korzystnie
wplynetaby na budzet gminy: subwencja oswiatowa do dyspozycji gminy zo-
stataby bez zmian przy jednoczesnym zmniejszeniu si¢ liczby szkét. Zmniej-
szylby si¢ dodatkowy udzial gminy w wydatkach na o$wiat¢ (przy utrzymaniu
dotychczasowych plac nauczycieli zgodnie z Karta nauczyciela). Uwolnione
srodki mozna byloby przeznaczy¢ na inne cele inwestycyjne lub finansowa¢
dodatkowe cele oswiatowe. Natomiast powstanie szkoty niepublicznej przyczy-
nia si¢ tylko do zmniejszenia dodatkowych doplat gminy do tej konkretnie
szkoly. Szkola ta jednak otrzymuje dotacje nalezne jej z tytutu liczby uczniéw,
czyli w dalszym ciagu korzysta ze srodkéw pochodzacych z subwencji oswiato-
wej. Krétko méwiac, powstanie szkoty niepublicznej na terenie gminy przynosi
znacznie mniejsze oszczgdnosci w wydatkach gminy na o$wiate niz oszczedno-

94 . Pycka, Dwie szkoty, dwa swiaty , Tygodnik Siedlecki”, 8 stycznia 2012 ., s. 10.
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$ci wynikajace z przejecia wszystkich uczniéw z likwidowanej szkoly przez inne
szkoly publiczne w gminie. Ponadto lokalne stowarzyszenia przejmujace szkoly
moga by¢ uciazliwe — zdaniem woéjtéw — gdyz stale oczekuja pomocy material-
nej lub organizacyjnej od wladz gminy (czyli ponoszenia dodatkowych kosztéw
przez gming).

Kolejnym problemem sklaniajacym woéjtéw do oporu moze by¢ budynek
szkoly. Wojtowie wola zatrzymaé budynki likwidowanej szkoly publicznej niz
przekazywa¢ je szkole niepublicznej. Jezeli budynek jest atrakcyjny i dobrze
polozony na terenie gminy, to staje si¢ optacalne prowadzenie w nim dziatalno-
$ci gospodarczej, dzierzawa na cele komercyjne lub sprzedaz. Kazde wymienio-
ne rozwiazanie przynosi gminie wigksze korzysci finansowe niz wydzierzawienie
budynku stowarzyszeniu o§wiatowemu za symboliczna ztotéwke.

5.3.2. Przypadek II — Gdansk. Préba likwidacji szkoly podstawowej za-
koniczona brakiem zgody radnych na jej likwidacje

Gdansk jest miastem o 1000-letniej historii, liczacym blisko pé} miliona miesz-
karficow. Jest to jeden z najwazniejszych polskich osrodkéw gospodarczych, kul-
turalnych, naukowych i turystycznych. Z wymienionych wzgledéw jest to takze
jeden z najzamozniejszych regionéw w Polsce. Liczba mieszkancéw w okresie
ostatnich 10 lat (od 2000 r. do 2010 r.) zasadniczo sie nie zmieniata. Natomiast
przyrost naturalny w latach 2000-2007 zmniejszat si¢; dodatnie wskazniki
przyrostu naturalnego pojawily si¢ dopiero w latach 2008-2010.

TABELA 26. ZMIANY LICZBY MIESZKANCOW GDANSKA W LATACH 2000-2010

Rok 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 |2010

Liczba mieszkati-| o0 o1 4ss s | 4617 | 461 | 4591 | 458,1 | 4567 | 4557 | 4556 | 456,6 | 457

cow (w tys.)

Przyrost
naturalny -1,3 -0,3 -1,2 -0,8 -0,9 0,0 -0,2 -0,1 0,8 1,2 1,1
na 1000 oséb

Zrédlo: strona internetowa Urzedu Miasta Gdariska.

Podstawowymi wyznacznikami polityki zmian w sieci szk6t w Gdarisku stata
si¢ prognoza demograficzna i kierunki rozwoju i rozbudowy miasta. Oba czyn-
niki wplywaja zaréwno na likwidacje, jak i tworzenie nowych szkdt w starych
i nowych dzielnicach miasta. Sytuacja demograficzna bezposrednio wplywata
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na zmniejszanie si¢ ogélnej liczby uczniéw w szkotach gdariskich. W ostatnich
pigciu latach zmniejszyta si¢ ona o ponad 8 tysiegcy.

TABELA 27. ZMIANY LICZBY UCZNIOW W ROZNYCH TYPACH SZKOL
W GDANSKU W LATACH 2006-2011

2006/07 2010/11 Réznica 2006-2011

Szkoly podstawowe 25025 22 862 -2163
Gimnazja 13 861 11238 -2623
Licea ogdlnoksztatcace 9488 7963 -1525
Technika 5998 5529 -469
Licea profilowane 1726 253 -1473
Zasadnicze szkoly 1 460 1519 +59
zawodowe

Razem 57 558 49 364 -8194

J

Zrédo: Propozycja zmian w sieci gé[ﬂﬁf/ei[/ﬂ p/ﬂa}'we/e os'wiﬂ[()wycb na lata 2011-2014. Prognoza /iczb)/ uczniow w poszcze-
gblnych typach szkél. Materiat powielony, s. 3.

W rezultacie zmniejszania si¢ liczby dzieci w wieku szkolnym oraz rozbu-
dowy miasta w ostatnich pigciu latach zlikwidowano trzy szkoly podstawowe
i utworzono jedna szkol¢ podstawowa; zlikwidowano dwa gimnazja i utworzono
dwa gimnazja; zlikwidowano cztery licea i utworzono dwa licea. Jednocze$nie
z prognozy demograficznej wynika, ze liczba ucznidéw pierwszego etapu edu-
kacyjnego (klasy I-III) do roku 2014 bedzie rosnaé, a od roku 2015 zacznie
spada¢. Liczba uczniéw w klasach IV-VI bedzie dalej male¢. Podobna maleja-
ca tendencja wystapi w szkotach gimnazjalnych i licealnych. Dopiero od 2017
roku mozna si¢ spodziewaé stopniowego wzrostu liczby uczniéw w wieku gim-
nazjalnym.

Niezaleznie od proceséw demograficznych wladze Gdanska uznaty edukacje
za swoj priorytet. Dlugofalowa strategia rozwoju o$wiaty w Gdansku zostata
opracowana w 2003 roku; opublikowano wéwczas dokument pt. ,,Gdariszcza-
nin 2020. Model gdanskiej o§wiaty samorzadowej — kierunki zmian i zamie-
rzenia na lata 2004-2020”. Byt to obszerny 160-stronicowy material, ktéry
zawieral m.in. propozycje standardéw edukacyjnych i oceny jakosci szkél, za-
pewnienie srodkéw na zajecia pozalekcyjne i pozaszkolne, przekazanie wigkszej
samodzielnosci dyrektorom placéwek o$wiatowych, zagwarantowanie $rodkéw
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finansowych itd. oraz okreslat wskazniki funkcjonowania poszczegélnych typéw
szkét (w tym liczbe dzieci w oddziatach szkolnych, nauke dwéch jezykéw, opie-
ke specjalistyczna, prawo swobodnego wyboru szkoly przez rodzicéw dla dziec-
ka). W dokumencie opracowano takze standardy dotyczace bazy materialnej
szkoly oraz kompetencji i umiejetnosci ,nauczyciela XXI wieku” i ,,dyrektora
XXI wieku”. Ponadto zamieszczono ,Kryteria restrukturyzacji sieci przedszkoli,
szkdt podstawowych i gimnazjéw”. Zostaly one podzielone na dwie cz¢sci: baza
placéwki oraz dane i prognozy demograficzne. Kryteria odnoszace si¢ do bazy
placéwki nie byly zbyt precyzyjne. W czgéci tej polaczono wymierne i kon-
kretne informacje (np. koszty poniesione na statystycznego ucznia, wlasnos¢
budynku, koszty jego utrzymania, stan techniczny budynku) z elementami
trudnymi do precyzyjnego ujecia (np. ,bezpieczna droga do szkoly”; ,czy baza
szkoly zapewnia optymalne warunki ksztalcenia’; ,jakie skutki spoteczne niesie
likwidacja placéwki, (szczegdlnie w dzielnicach zagrozonych patologia)” itp.
Kryteria odnoszace si¢ do demografii byly mniej liczne, ale bardziej konkretne.
Zwracano uwagge na to, czy z danych demograficznych wynika, ze placéwka w
najblizszych latach bedzie wykorzystana ponizej 70%; czy w obrebie dzielnicy
powstaja nowe obiekty mieszkalne, co moze zmieni¢ prognozy demograficzne;
czy w placéwee i jakim zakresie znajdujg si¢ dzieci z danego rejonu.

Material ten jest obecnie przepracowywany i aktualizowany w zwiazku
ze zmianami w o$wiacie. Przygotowywany jest dokument pt. ,Gdadszczanin
20307, ktdry jest konsultowany z nauczycielami, radnymi, zwigzkami zawodo-
wymi i forum rodzicéw. Bedzie z niego wynikaé program restrukturyzacji sieci
szkdt na lata 2014-2018. Zaklada sie, ze proces ten ma si¢ opieraé na precy-
zyjnych kryteriach z uwzglednieniem funkcji spelnianych przez te placéwki dla
srodowiska lokalnego. Zaklada si¢, ze dopracowane precyzyjne kryteria szcze-
gblnie w kwestiach wskaznikéw ekonomicznych (finansowych) beda spetnia¢
role ,wczesnego ostrzegania® w przypadku zblizania si¢ danej szkoly ,do progu
oplacalnosci”. Rozszerzone maja tez by¢ mozliwosci przekazywania szkét pu-
blicznych w rece innych podmiotéw.

Polityka o§wiatowa i edukacyjna w Gdansku dotyczy ponad 450 szkét i pla-
céwek oswiatowo-wychowawczych, w ktérych pracuje okoto 6500 nauczycieli
i do ktérych uczeszeza blisko 50 tys. uczniéw. Przytoczone dane oraz zalozenia
polityki edukacyjnej Gdanska wplywaja decydujaco na wielkos¢ i strukture wy-
datkéw budzetowych miasta. Najwickszg ich czgé¢ stanowia wydatki na o$wia-
te, wychowanie i edukacyjng opieke wychowawcza. W latach 2006-2010 wla-
dze miasta przeznaczyly na ten cel 2 miliardy 761 mln z}, co stanowito 30,78%
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ogdtu wydatkéw. W ostatnich pieciu latach wydatki na ten cel ksztaltowaly si¢
nast¢pujaco — tabela 28.

TABELA 28. WYDATKI NA OSWIATE, WYCHOWANIE I EDUKACYJNA OPIEKE

WYCHOWAWCZA W GDANSKU W LATACH 2006-2010 (W MLN Z%)

2006 2007 2008 2009 2010
Ogolem wydatki budzetu 1419 1642 1804 1978 2127
Oswiata, wychowanie,
) 469,8 508,9 569,5 591,6 621,7
opieka wychowawcza
% budzetu 33 31 31 29 29
J

Zrédo: Polityka edukacyjna miasta Gdaiska, materiak powielony Wydziatu Edukacji.

Gdansk nalezy do tych metropolitalnych miast, w ktérych doptata wladz

miasta do subwencji o$wiatowej z budzetu paristwa nalezy do najwyzszych
w Polsce. W 2009 roku Gdansk znajdowat si¢ na drugim miejscu (po Warsza-
wie) pod wzgledem stosunku wydatkéw biezacych na edukacje do otrzymywa-
nej czgéci o$wiatowej subwencji ogélne;.

TABELA 29. WYDATKI BIEZACE NA OSWIATE I WYCHOWANIE ORAZ EDUKACYJNA
OPIEKE WYCHOWAWCZA W GDANSKU W LATACH 2004-2010 (W MLN ZL)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Wydatki 4212 4412 4668 487,5 539,8 583,7 612,1
biezace
Srodki
z subwengji 236,5 249,8 250,5 263,8 295,4 331,0 344,6
oswiatowej
Srodki
z budzetu 184,6 191,4 216,3 237,8 2444 252,6 267,5
miasta
% budzetu 43 43 46 48 45 43 43

)

Zrédo: Polityka edukacyjna miasta Gdaiska, materiak powielony Wydzialu Edukacji.

Gdarisk zajmowal tez najwyzsze miejsca (pierwsze lub drugie na przemian
z Warszawa) pod wzgledem wysokosci kosztéw ksztalcenia przypadajacych na
jednego ucznia w szkotach podstawowych, gimnazjach i liceach. Sredni roczny
koszt ksztalcenia ucznia w szkole podstawowej w Gdarisku wyniést w 2010
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roku 9068 zl, w gimnazjum 8539 z}, a w szkole ponadgimnazjalnej 6327 zt. Ta
wyliczona $rednia stala si¢ jednym z punktéw odniesienia przy uzasadnianiu
decyzji likwidacji szkoly, w ktérej koszty ksztalcenia ucznia w widoczny sposéb
ja przekraczaty.

W 2011 roku podjeto decyzje o likwidacji szesciu szkét w Gdansku. Pigé
szkdt zamierzano zlikwidowaé z dniem 30 wrzesnia 2012 roku, przenoszac
uczniéw do innych szkél. Byly to dwie szkoly podstawowe, jedno gimnazjum,
jeden zespdt szkét budowlano-architektonicznych oraz zespét szkél, w sktad
ktérego wchodzito technikum i szkola zawodowa. Podjeto takze decyzje o li-
kwidacji kolejnego gimnazjum przez wygaszenie do 2014 roku (brak naboru).
Szkoly zaplanowane do likwidacji od 2012 roku kosztowaly miasto w 2010
roku tacznie ponad 11 mln 7t rocznie.

Kryteria brane pod uwage przy decyzjach o likwidacji byly nastepujace: a)
szkoly o malej liczbie uczniéw, w ktérych dodatkowo liczba dzieci w ostatnich
latach znacznie si¢ zmniejszyla (liczba ucznidw, liczba oddzialéw, rednia liczba
uczniéw w oddziale), b) prognoza demograficzna dla rejonu, w ktérym znajdu-
je si¢ szkota, ¢) koszty ksztalcenia ucznia (wysokie lub powyzej $redniego kosztu
ksztalcenia w danym typie szkét), d) $redni wynik sprawdzianéw lub egzami-
néw w stosunku do $redniego wyniku w miescie i wynikajace z tego miejsce
szkoly w rankingu wynikéw. Niekiedy dodatkowym argumentem byto niewy-
korzystanie budynku, w ktérym znajdowala si¢ szkota. W kazdym przypadku
starano si¢ tez okredli¢ korzysci wynikajace ze zmiany. Wykazywano wigc, ze
uczniowie zostang przeniesieni do szkét o lepszym wyposazeniu (np. boisko,
lepsza sala gimnastyczna, kuchnia, stoléwka, lepsza $wietlica itp.). Podstawo-
wym wynikiem tych dzialan miato by¢ jednak zmniejszenie kosztéw.

Wsrdd szkdt przewidzianych do likwidacji znajdowata si¢ szkota podstawo-
wa nr 27 im. Dzieci Zjednoczonej Europy. Szkota miescita si¢ w budynku daw-
nej szkoly niemieckiej (dzialajacej tu w latach 1911-1945). Po wojnie zostata
rozbudowana w dwdéch etapach. W polowie lat 70. XX wieku dobudowano
sale gimnastyczna, a w latach 90. zbudowano duza sal¢ sportowa oraz stoléw-
ke i kuchnie. W latach 80. w budynku szkoly uczylo sie okoto 700 dzieci w
systemie trzyzmianowym. W latach 90. liczba uczniéw zmniejszyta si¢ do 400.
W nastepnych latach spadek liczby uczniéw nie zostal zahamowany. W roku
szkolnym 2006/07 uczylo si¢ w tej szkole juz tylko 210 uczniéw. W dwa lata
pézniej (2008/09) liczba ucznidéw spadta do 178. W nastgpnych trzech latach
spadek liczby uczniéw zostal zahamowany i stan liczebny pozostawal prawie
bez zmian na poziomie 173-174 dzieci. Z taka liczba uczniéw SP nr 27 stala
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si¢ jedna z najmniejszych podstawéwek w Gdarisku; liczba oddziatéw spadta
do 9, a liczba uczniéw w oddziale wynosita srednio 19. W tej sytuacji szko-
fa spelniata pierwsze dwa kryteria kwalifikujace ja do likwidacji: mata liczba
uczniéw (ponizej 200) i niekorzystna dla rejonu Gdanska-Wrzeszcza prognoza
demograficzna (tym bardziej ze w bliskiej okolicy dzialajg jeszcze dwie wigksze
szkoly podstawowe). Uczniowie mieli zostaé przeniesieni do znajdujacej si¢ w
poblizu szkoly nr 39, w ktérej uczylo si¢ 314 ucznidw.

Byla to juz druga préba likwidacji tej szkoly. W planach programu ,,Gdan-
szczanin 2020” zamierzano zlikwidowad te szkote w 2007 roku, a uczniéw roz-
dzieli¢ do dwéch sasiednich szkét podstawowych. Wowczas szkole uratowaly
plany budowy w jej poblizu osiedla mieszkaniowego we Wrzeszczu. Prywatny
inwestor, ktéry zakupit wowczas tereny po bylym poligonie wojskowym, miat
zamiar wybudowac¢ osiedle na 4 tys. mieszkaricéw. Odbylo si¢ spotkanie przed-
stawicieli wladz miasta, inwestora i wladz szkoly, na ktérym inwestor potwier-
dzit swoje plany i obiecal wybudowanie drogi i remont szkoly. W tej sytuacji
miasto wycofalo si¢ z planéw likwidacji. Niebawem ze swoich planéw wycofat
si¢ takze inwestor; odsprzedal dzialke, a na terenie, gdzie miato stanaé osiedle,
nic si¢ do tej pory nie dzieje.

W tej sytuacji szkola ponownie znalazla si¢ na liscie do likwidacji. W
czerwcu 2011 roku radni przeglosowali przygotowang przez Wydziat Edukacji
uchwale intencyjna o zamiarze likwidacji o$miu szkét z dniem 30 sierpnia 2012
roku (w tym SP nr 27). Czerwcowe posiedzenie rady bylo burzliwe; brali w nim
udziat rodzice uczniéw z przewidywanych do likwidacji szkét. Przed urzgdem
demonstrowala mlodziez, nauczyciele i rodzice z zaplanowanego do likwidacji
Zespotu Szkét Budowlanych i Architektonicznych. Na sesji radni PiS zglosili
wniosek o wycofanie przygotowanych uchwat i ,wystuchanie ludzi”. W odpo-
wiedzi radny PO stwierdzit, ,ze uchwaly intencyjne przewidujace likwidacje
shuzg dyskusji”. Opinia ta ucieszyta zgromadzonych rodzicéw, ktdrzy uznali, ze
»w koricu zacznie si¢ dyskusja z nami”.

Uchwaly zostaly poddane pod glosowanie na wigcej niz rok przed plano-
wang likwidacjg szkét (ustawa okresla minimalny termin 6 miesiecy, co po-
woduje, ze uchwaly takie s3 najczgsciej glosowane na poczatku kazdego roku
kalendarzowego). Tym razem glosowanie odbyto si¢ wezesniej, co wladze mia-
sta uzasadnialy zgloszonymi w poprzednich latach uwagami radnych o tym, ze
projekty uchwat zglaszane sg zbyt p6ézno. Odmiennie ocenil ten fakt dyrektor
SP nr 27. Jego zdaniem wczesniejsze zgloszenie zamiaru likwidacji i upublicz-
nienie tej informacji miato wplyna¢ na brak naboru do wskazanych szkét, co
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stanowitoby potwierdzenie stusznosci decyzji o likwidacji. Ocenil, ze w przy-
padku jego szkoly oznaczalo to utratg okoto 20 dzieci, czyli dalszy spadek liczby
uczniéw — do 157.

Z materiatéw przygotowanych przez Wydzial Edukacji wynikalo, ze szkota
nr 27 jest mata (173 uczniéw) w poréwnaniu ze szkola, do ktérej zamierzano
przenies¢ uczniéw (314 uczniéw). Z danych z ostatnich czterech lat widoczne
bylo zahamowanie tempa spadku liczby uczniéw w szkole zaplanowanej do
likwidacji. Nie zmienialo to faktu, ze stopieft wykorzystania miejsc w szkole
spad! ponizej 50% (z 364 do 173 ). Z wyliczed wladz miasta wynikalo, ze
doplaca ono do szkoly ponad milion zlotych rocznie powyzej przypadajacej
szkole kwoty z subwencji oswiatowej. Koszt ksztalcenia jednego ucznia byl tez
o ponad tysiac ztotych rocznie wyzszy niz §rednia w szkotach podstawowych
Gdanska. Szkota, do ktérej zamierzano przenie§¢ dzieci, miala $redni koszt
ksztalcenia ucznia nizszy o kilkaset ztotych, ale ciagle powyzej sredniego kosztu
w Gdansku. Na korzy$¢ SP nr 27 przemawiala natomiast widoczna poprawa
wynikéw sprawdzianu széstoklasistéw. W roku szkolnym 2006/07 $redni wy-
nik w szkole by} ponizej sredniego wyniku w miescie, co plasowalo szkole w
ostatniej dziesiatce szkét podstawowych w Gdarisku. Trzy lata pdzniej, w roku
szkolnym 2009/10, $redni wynik sprawdzianu w szkole byt znacznie powyzej
$redniego wyniku w miescie, co pozwolito szkole znalezé si¢ w pierwszej dzie-
siatce szkot podstawowych w Gdanisku. Szkota, do ktérej zamierzano przenies¢
dzieci, osiggata wyniki ponizej $redniej miejskiej, co sytuowalo jg w srodku
rankingu. W podsumowaniu uzasadnienia likwidacji szkoly przygotowanego
przez Wydzial Edukacji dla radnych podano dwa powody: a) zmniejszajaca si¢
liczba uczniéw i b) ponad 50% uczniéw spoza rejonu. Na tej podstawie radni
wiosna 2011 r.oku podjeli uchwale o zamiarze likwidacji SP nr 27 z koricem
sierpnia 2012 roku.

Materialy z posiedzenia rady miasta trafity do szkoly dzigki rodzicom
uczniéw. Wiadze szkoly zakwestionowaly zawarte w nich niektére dane. Po
pierwsze, zakwestionowano tempo spadku liczby uczniéw (wedlug dyrekeji
szkoly w ciagu ostatnich trzech lat liczba uczniéw zmniejszyta si¢ tylko o 5).
Po drugie, zakwestionowano 50% udziat dzieci spoza rejonu (wedlug dyrek-
cji szkoly jest w niej 40 ucznidéw spoza rejonu, czyli 23% ogdlnej liczby).
Po trzecie, koszt ksztalcenia obliczony przez Wydziat Edukacji nie uwzgled-
nial dochodéw budzetowych szkoly wynoszacych blisko 500 zt na jednego
ucznia; uwzglednienie tej kwoty powodowalo, ze koszt ksztalcenia ucznia w
tej szkole byt nizszy niz w szkole, do ktdrej zamierzano przenies¢ dzieci. Dy-
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rekcja szkoly podkreslata takze dodatkowe walory budynku: pelnowymiarowa
hala sportowa z widownia oraz nowoczesna stotéwka i kuchnia wybudowane
w latach 90.

W tej sytuacji inicjatywe dalszego dzialania przejela grupa rodzicéw (okoto
szesciu 0s6b) poparta przez wigkszo$¢ rodzicéw uczniéw oraz dyrekcje i kadre
nauczycielska. Co ciekawe, byli to rodzice dzieci dowozonych do szkoly (czyli
spoza rejonu). Swiadomie wybrali oni dla swoich dzieci szkole mniejsza niz ta
w ich rejonie. Teraz t¢ cicha, spokojng i maly szkole¢ musieliby zamieni¢ na
typowa szkol¢ rejonowa. Aby do tego nie dopuscié, stworzyli nieformalny ,ze-
spot kryzysowy”, ktéry miedzy majem a listopadem 2011 roku pracowal nad
strategia i prowadzil dziatania w obronie szkoly.

Najwazniejsze polegaly na dotarciu do wszystkich radnych. Dzigki kontak-
tom i znajomosciom aktywnych rodzicéw zapraszano radnych do szkoly, gdzie
prostowano niesciste informacje i pokazywano szkole. Skupiono si¢ gtéwnie na
radnych z Platformy Obywatelskiej wychodzac z zalozenia, ze PO ma wigkszo$¢
w radzie miasta, a opozycja, czyli PiS, i tak bedzie glosowad przeciwko likwida-
cji szk6l. Przekazywano informacje o sytuacji szkoly (jej atutach i przewagach)
do mediéw. Najwazniejszym i spektakularnym rezultatem kampanii obrony
szkoly w mediach byl artykut dziennikarza Michata Tuska w lokalnym dodat-
ku ,,Gazety Wyborczej”, opublikowany na poczatku roku szkolnego 2011/12%.
Autor artykutu koncentrowat si¢ w nim na blednych argumentach wladz miasta
wobec planowanej do likwidacji szkoly. W zakonczeniu dodatkowo opubliko-
wanego komentarza M. Tusk napisal: ,Nie twierdze, ze SP nr 27 powinna zo-
stal. Jesli jednak za jej zamknigciem majg przemawiac tak stabe argumenty — to
predzej wolg placi¢ swoje podatki na t¢ szkole, choc¢by i w wigkszosci pusta, niz
na pensje urzednikéw, ktdrzy te argumenty przygotowali”.

Najwazniejszym elementem obrony szkoly byto podwazenie gléwnego ar-
gumentu merytorycznego — prognozy demograficznej, z ktérej wynikalo, ze
w tym rejonie miasta (Gdarisk-Wrzeszcz) liczba uczniéw bedzie si¢ zmniejszaé.
Whadze miasta argumentowaly, ze w rejonie o zmniejszajacej si¢ liczbie dzieci
sa cztery szkoly podstawowe, w polowie puste. Wydawalo sig, ze likwidacja co
najmniej jednej szkoly (najmniejszej, czyli SP nr 27) jest sensownym posu-
ni¢ciem. Komitet obrony szkoly zwrécit si¢ o zrobienie ekspertyzy demogra-

95 M. Tusk, Szkota glych argumentéw ,Gazeta Wyborcza”, dodatek lokalny: ,Gazeta Tréjmiasto”,

30 sierpnia 2011 r.
9 M. Tusk, Po co sciemniac? Komentarz, tamze.
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ficznej do pracownikéw Uniwersytetu Gdarniskiego. Niestety, nikt z osrodka
gdanskiego nie podjat si¢ tego zadania (poniewaz wczesniej na zlecenie whadz
miasta zostala przez nich opracowana ekspertyza, z ktérej wynikat spadek liczby
dzieci w rejonie). Ekspertyze demograficzng przygotowat specjalista z Poznania;
wynikalo z niej, ze w wyniku inwestycji mieszkaniowych w okolicy — zreali-
zowanych i zamierzonych — przy zalozeniu, ze 15% populacji beda stanowi¢
dzieci, liczba przysztych uczniéw okolicznych szkét bedzie wzrastaé. Eksper-
tyzg t¢ poparli radni dzielnicy Gdansk-Wrzeszcz, przedstawiajac materialy, z
keérych wynikalo ze liczba mieszkaicéw Wrzeszcza wzro$nie w najblizszych
latach o ponad 10 tysiecy. Watpliwosci co do stusznosci takich wnioskéw ma
Wydziat Edukacji Urzedu Miejskiego, poniewaz budowane w okolicy mieszka-
nia maja w wigkszosci charakter luksusowy i pod wynajem; moze to oznaczad,
ze zalozenie o proporcjonalnej do liczby nowych mieszkaricéw liczbie dzieci
sa mocno przesadzone. Méwiac krétko: zdaniem whadz ,z tych inwestycji nie
bedzie dzieci”.

W dalszych dyskusjach uzywano argumentéw dotyczacych potozenia bu-
dynku szkoly i innych inwestycji wokét niego. Wiadze miasta wskazaly, ze z
budynkiem szkoly sasiaduje duzy cmentarz oraz PG Arena. Z tych powoddéw
budowane sa w poblizu nowe arterie drogowe. Szkota miala si¢ znalez¢ miedzy
dwiema dwupasmowymi jezdniami, co nie jest dobre ze wzgledu na bezpie-
czenistwo dzieci. Obroncy szkoly w odpowiedzi podkreslali, ze jeszcze blizej
nowych arterii jest polozona szkota, do ktérej dzieci mialy przejsé.

Wszystkie wymienione argumenty i dzialania obroricéw szkoly zaowocowa-
ty decyzja radnych PO, podjeta przed listopadows sesja rady, ze beda glosowad
przeciwko likwidacji SP nr 27. Jak wida¢, radni zmienili swoje zdanie sformu-
fowane w czerwcowej uchwale o zamiarze likwidacji szkoty. Uznali natomiast,
ze popra pozostale wnioski dotyczace likwidacji szkét. Zasugerowano wladzom
miasta, aby z listopadowej sesji rady wycofa¢ wniosek dotyczacy szkoly nr 27.
Wladze miasta postawily jednak wniosek, razem z innymi, pod glosowanie.
Glosowanie przebieglo zgodnie z zalozeniami i szkola podstawowa nr 27 oca-
lata. Wynik glosowania wladze miasta uznaly za odroczenie nieuchronnego ich
zdaniem zamknigcia szkoty za 2—3 lata; przysztos¢ tej szkoly bedzie zalezata od
naboru w kolejnym roku szkolnym.

Dotychczasowa historia SP nr 27 w Gdarisku jest dowodem na to, ze w
okreslonych warunkach do zamknigcia szkoly nie wystarczy zarzut, ze jest mata
i kosztowna. Ponadto historia tej szkoly jest dobra instrukcja dziatan dla obron-
céw szkot.
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Wiadze miasta podkreslaja nowy sposéb dzialania radnych w zwiazku z
przeprowadzeniem procedury restrukturyzacji sieci szk6t. W poprzednich la-
tach decyzje o likwidacji szkét nie wywolywaly takiego oporu; gltéwne decyzje
zapadaly na posiedzeniach rady, na keérych radni raczej wystuchiwali argumen-
téw, nie przejawiajac wlasnej aktywnosci. W nowej radzie pojawila si¢ grupa
mlodych aktywnych radnych, ktérzy oczekujg glebszych analiz i pelniejszych
materiatéw.

W poprzednich latach spotkania organizowane w szkotach nie byly liczne.
Teraz w przypadku szkoly nr 27 spotkanie rodzicéw z wiceprezydent miasta
zgromadzilo blisko 200 oséb. W ostatnich latach znacznie zwigkszyta si¢ liczba
spotkari z zainteresowanymi grupami (rodzice i nauczyciele). Doszedt nowy
obowiazek konsultacji z lokalnymi §rodowiskami (na osiedlach). Rosnie takze
liczba adresatéw listéw protestacyjnych (rozpoczyna si¢ zwykle od prezyden-
ta, premiera, rzecznika praw obywatelskich, rzecznika praw dziecka). Znacznie
wigkszy problem zwiazany jest obecnie z nauczycielami. W poprzednich latach
nauczyciele z likwidowanych szkét znajdowali zatrudnienie w innych szkofach,
za posrednictwem Wydziatu Edukacji Urzedu Miejskiego. Od 2010 r. Wydziat
Edukacji nie ma dla nich zadnych propozycji przejscia do innej szkoly.

W nowych warunkach dzialania wladze miasta i wydzial edukacji koncen-
trujg si¢ na opracowaniu precyzyjnych ekonomicznych kryteriéw likwidacji lub
Yaczenia szk6h. Przewiduja w przysztosci wigeej spotkan z rodzicami ucznidw
szkdl przeznaczonych do likwidacji oraz wezesniejsze zapoznanie si¢ mlodziezy
ze szkél, kedre maja zostaé polaczone. Zakladajg takze spotkania z mediami,
ktére poza funkejq informacyjna maja wplynaé na spokojniejsze i fagodniejsze
relacjonowanie tych trudnych probleméw.

Opracowywany obecnie kolejny program restrukturyzacji szkét obejmuje
lata 2014-2018, jest wigc zwiazany z nastepna kadencja wladz samorzadowych.
Wiadze miasta twierdza, ze ze wzgledu na cykl wyborczy procesy likwidacji
szkél nalezy przeprowadzaé w pierwszym lub drugim roku kadencji. Wezesniej-
sze opracowanie dziataii pozwoli przyzwyczai¢ zainteresowana spotecznos¢ do
przygotowywanych zmian.

Wazna kwestia w przypadku Gdariska jest przeznaczenie budynkéw po zli-
kwidowanych szkotach. W czesci s3 to stare budynki polozone w centrum lub
blisko centrum miasta. Takie lokalizacje s3 atrakcyjne dla prywatnych inwesto-
réw. Zasada, jakiej chce przestrzega¢ wydzial edukacji, to: ,;szkola za szkole”.
Polega¢ ma ona na tym, ze prywatny inwestor kupujac budynek zlikwidowanej
szkoly, zobowiazuje si¢ do zbudowania nowej szkoly we wskazanym miejscu.
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5.3.3. Przypadek III — Pulawy. Projekt reorganizacji sieci szkét niezrealizo-
wany w wyniku protestu przeciw przeniesieniu szkoly podstawowej

Pulawy s3 miastem $redniej wielkosci; w 2010 roku liczyly 48,5 tys. mieszkan-
céw. Jest to spory os$rodek przemystowy (przemyst chemiczny, budowlany, far-
maceutyczny), naukowy (pie¢ instytutéw naukowo-badawczych) i turystyczno-
-kulturalny (tréjkat Kazimierz Dolny—Pulawy—Naleczéw). Powojenng historig
miasta zdominowata decyzja zlokalizowania tu Zakladéw Azotowych. Zapadta
ona w 1960 roku, gdy miasto liczylo 14 tys. mieszkaricéw. Zbudowany w 1966
roku zakfad jest najwickszym producentem nawozéw sztucznych w Polsce. Po-
wstanie zakladéw zmienito charakter miasta: z matego miasta Pulawy staly si¢
miastem przemystowym o szybko wzrastajacej liczbie ludnosci. W roku 1999
liczba mieszkaricéw Pulaw osiagnela 54 tys.

Do potowy lat 90. XX wieku Pulawy charakteryzowal stosunkowo wysoki
przyrost naturalny. Rokrocznie w miescie rodzito si¢ okoto 800 dzieci. Poczy-
najac od korica lat 90. liczba nowo narodzonych pulawian spadla ponizej 500
rocznie. W okresie ostatniego dziesi¢ciolecia liczba ta oscyluje pomigdzy 420
a 460 rocznie. Oznacza to, 7ze w ciagu ostatnich 20 lat przyrost naturalny w
miescie zmniejszyt si¢ o polowe.

Réwnolegle do zmian demograficznych reforma szkolnictwa spowodowata
konieczno$¢ zmiany sieci szkét i utworzenia gimnazjéw. Poczatkowo powstato
pig¢ gimnazjéw. Dwa gimnazja zostaly umieszczone przy szkotach podstawo-
wych, a dwa przy szkolach licealnych. Jednoczesnie ,wygaszone” zostaly dwie
szkoly podstawowe i jedno liceum. Niezaleznie od tych zmian w sektorze pu-
blicznym, powstalo siedem szkét niepublicznych.

Oswiata i wychowanie stanowi najwicksza cz¢$¢ wydatkéw z budzetu miasta.
[ tak na przyklad, w roku 2009 wydatki biezace budzetu wynosily okoto 110 mln
t. W tej kwocie udzial wydatkéw na oswiate i wychowanie wynidst 45 mln.
Wydatki na o$wiat¢ i wychowanie w 2010 roku wzrosty do 52 mln z}. Z tej
kwoty blisko 42 mln przeznaczono na szkoly, a pozostala kwote 10 mln na
przedszkola. Plan na rok 2012 zaklada prawie 54 mln zt wydatkéw. Udziat sub-
wencji o§wiatowej w calosci wydatkéw na o$wiate oscyluje w ostatnich 10 latach
od 51% do 68%. W 2007 roku proporcje $rodkéw otrzymywanych z budzetu
panstwa do $rodkéw whasnych miasta wynosity 49 do 51, co byto spowodowane
duzymi nakladami inwestycyjnymi w trzech szkotach publicznych (m.in. budo-
wa boiska). W 2010 roku proporcje te wynosily 65 do 35. W Putawach podob-

nie jak w innych samorzadach lokalnych subwencja o$wiatowa nie pokrywata
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koniecznych wydatkéw na place i pochodne. Wysokos$¢ doplat z tego tytulu
oscyluje w kolejnych latach pomigdzy dwoma a trzema milionami zotych. W
planie na 2012 roku przewiduje si¢, ze subwencja w 85% pokryje ptace w szkol-
nictwie publicznym.

W 2011 roku Gmina Miasto Pulawy byla organem prowadzacym dla
7 szkét podstawowych, 4 gimnazjéw i 2 licedw ogélnoksztatcacych (nie liczac
przedszkoli). W 13 szkotach publicznych pracowalo 702 nauczycieli (w tym
153 zatrudnionych na cz¢sci etatu) i 338 pracownikéw niepedagogicznych. W
szkotach prowadzonych przez miasto uczyto si¢ ponad 5500 uczniéw. Ponadto
w miescie funkcjonowalo kilkanascie niepublicznych placéwek szkolnych. Do
szkét niepublicznych wszystkich szczebli uczeszezato blisko 450 uczniéw.

Cechg charakterystyczna polityki o$wiatowej miasta w ostatnich 10 latach
by} fake, ze nie zlikwidowano zadnej szkoly. Podejmowano jedynie decyzje pro-
wadzace do wygaszania niektérych szkét. Polityka ta znalazta uznanie i poparcie
ze strony zwiazkéw nauczycielskich. Symbolicznym tego wyrazem bylo trzy-
krotne przyznanie przez ZNP wladzom miasta statuetki ,Samorzad przyjazny
o$wiacie”.

Od polowy ostatniego dziesigciolecia coraz wyrazniej nasilaly si¢ negatywne
tendencje demograficzne. Bezposrednim ich skutkiem bylo znaczne zmniejsze-
nie liczby uczniéw w poszczegélnych typach szkét.

TABELA 30. LICZBA UCZNIOW W POSZCZEGOLNYCH TYPACH SZKOL
W PULAWACH W LATACH SZKOLNYCH 2004/05-2010/11

2004/05 2005/06 2006/07 2007/08 2008/09 2009/10 2010/11

Szkoly 3325 3229 3065 2960 2878 2822 2743
podstawowe

Gimnazja 2149 1959 1807 1701 1642 1530 1461
Licea 1011 960 933 926 883 886 853

J

Zrédo: Materialy Wydziatu Edukacji i Sportu miasta Pulawy oraz Informacja Prezydenta miasta Putawy o stanie reali-
zacji zada oswiatowych gminy Miasta Putawy za rok szkolny 2010/11.

Jak wynika z przytoczonych danych, w ciagu ostatnich szesciu lat liczba
uczniéw w publicznych szkotach Putaw zmniejszyta si¢ o 1438. Najbardziej spa-
dfa liczba gimnazjalistéw (688), a nastgpnie uczniéw szkét podstawowych (582).
Prognoza liczby uczniéw na nastgpne pig¢ lat — do roku szkolnego 2016/17 —
pokazuje, ze tempo spadku liczby uczniéw wyraznie ostabnie. Liczba ucznidéw
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szkét podstawowych moze si¢ zmniejszy¢ o okoto 180, a uczniéw gimnazjéw
niewiele ponad 200.

Jak wspomniano, w Pulawach funkcjonowaly cztery gimnazja — dwa przy
szkotach podstawowych i dwa przy szkofach licealnych. Kilkuletnia praktyka
pokazala, ze nabér do gimnazjéw usytuowanych przy szkotach podstawowych
spadal, natomiast do gimnazjéw umieszczonych przy liceach utrzymywat si¢ na
stalym poziomie. W tej sytuacji Urzad Miasta uznal, ze konieczna jest reorga-
nizacja polegajaca na zmniejszeniu liczby gimnazjéw do trzech. Postanowiono
polaczy¢ dwa gimnazja umieszczone do tej pory przy szkotach podstawowych.
Ich siedziba (po polaczeniu) miat si¢ sta¢ budynek szkoly podstawowej nr 3.
Dzieci z tej szkoly zamierzano przenies¢ do sasiedniej szkoly podstawowej nr
10. Wszystkim nauczycielom zatrudnionym w tych szkolach gwarantowano
dalsze zatrudnienie. Za tymi zmianami przemawialy argumenty demograficzne
oraz rozmieszczenie sieci szk6t w rejonie. Przeznaczony dla gimnazjum budy-
nek (czyli siedziba szkoly podstawowej nr 3) jest usytuowany w poblizu dwéch
szkét podstawowych.

Projekt zmian zamierzano wprowadzi¢ w zycie w 2008 roku. Na etapie
planowania zmian wladze miasta przeprowadzily rozmowy w kuratorium i za-
siegnely opinii zwigzkéw zawodowych. Gdy rozpoczeto konsultacje spoteczne,
napotkano zdecydowany sprzeciw dyrekcji, nauczycieli i rodzicéw dzieci ze
szkoly podstawowej nr 3. Powstal komitet protestacyjny, ktéry podjat dzia-
fania polegajace na zbieraniu podpiséw pod protestem przeciwko likwidacji
szkoly, rozplakatowywaniu informacji o likwidacji szkoly, zorganizowaniu
marszu protestacyjnego, zainteresowaniu problemem mediéw. W krétkim cza-
sie zebrano kilka tysiecy podpiséw i zorganizowano demonstracj¢ pod Urze-
dem Miasta. W tej sytuacji wladze miasta czasowo zrezygnowaly z realizacji
projektu zmian.

Przyczyny skutecznosci protestu byly fatwe do zrozumienia. Szkota podsta-
wowa nr 3 osiggnela w ostatnich latach pozycje najlepszej szkoly podstawowej
w Pulawach. Jeszcze w latach 90. XX wieku byta stosunkowo staba, co wynikalo
z naboru uczniéw gléwnie z jej rejonu, zamieszkanego przez biedniejsze grupy
spoteczne. Nowa dyrekcja znacznie poprawita wyposazenie i poziom nauczania.
Ponadto zaczela przyjmowacé dzieci spoza rejonu, stosujac zasady naboru oparte
na selekeji. Szkola stala si¢ modna i ,elitarna”. Ksztalcita dzieci z rodzin praw-
nikéw, lekarzy i urzednikéw. Selekcja przyjmowanych uczniéw doprowadzita
do tego, ze udzial dzieci z rejonu spadt do 35%. W roku szkolnym 2010/11
uczyto si¢ w niej 490 ucznidw, co umieszczalo ja na trzeciej pozycji sposréd
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7 szk6t podstawowych w Putawach. Wyniki sprawdzianéw uczniéw VI klasy
w szkole podstawowej nr 3 byly najwyzsze wéréd szkét podstawowych w mie-
$cie (w roku szkolnym 2010/11 $redni wynik wynidst 29,53 punktéw przy
$redniej dla miasta nizszej o prawie 3 punkty).

Projekt zmian w sieci szkét powrdcit w 2011 roku. Komisja o$wiaty i wladze
miasta zorganizowaly spotkania w poszczegdlnych szkotach majace zaznajomi¢
rodzicéw z planami zmian sieci szk6t w Putawach. Przedstawiany na spotka-
niach projekt byt szerszy niz propozycje z 2008 roku. Zaprezentowano go w
formie alternatywnych rozwiazai obejmujacych zmiany i taczenia szk6t podsta-
wowych, gimnazjéw i liceéw. Jednym z elementéw projektu byto powtdrzenie
propozycji polaczenia szkét podstawowych nr 3 i nr 10. Spotkanie w szkole nr
3 mialo burzliwy przebieg. Przewodniczacy Rady Miasta stwierdzil: ... ze swej
strony moge zapewnié, ze od wrzesnia 2011 r. szkota bedzie funkcjonowad na
takich samych zasadach jak do tej pory. Nie zmienia to jednak faktu, ze w ciagu
najblizszych tygodni lub miesi¢cy pojawi si¢ projekt zwiazany stricte z Paristwa
szkola. Nie zloze dzi$ deklaracji, ze szkota od wrze$nia 2012 r. bedzie funkcjo-
nowala w sposéb niezmieniony”. Przewodniczaca Rady Rodzicéw podsumo-
wala spotkanie w sposéb nastepujacy: ,Nie otrzymalismy zadnej konkretnej,
merytorycznej odpowiedzi. Nasze pytania dotyczace likwidacji szkoty spotkaly
si¢ z odpowiedzia, ze mamy by¢ spokojni, bo jeszcze nic nie zostalo ustalone.
Na t¢ chwile mozemy pracowad nad tym, aby wszyscy radni uslyszeli nasze ar-
gumenty w tej sprawie i czekaé na oficjalne rezultaty™.

Spotkania w kolejnych szkotach mialy podobnie burzliwy przebieg. Wiadze
miasta podkreslaty na nich, ze prezentacja projektu ma charakeer informacyj-
ny oraz ze decyzje nie zostaly podjete. Wiceprezydent miasta podkreslata, ze
tematy s3 trudne zaréwno dla urzedu, jak i rodzicéw oraz nauczycieli. Apelo-
wala, aby wspélnie dojs¢ do rozwiazania optymalnego, dzigki ktéremu szkoly
moglyby funkcjonowaé przez najblizsze lata. Z drugiej strony padaly sugestie,
jakoby spotkania byly tylko formalnoscia, a decyzje zostaly juz dawno. podjete.
Przeciwnicy likwidacji szkoly podstawowej nr 3 (rodzice, dyrekcja, nauczycie-
le) powtérzyli formy akeji protestacyjnej sprzed dwéch lat (zbierano podpisy
mieszkaicéw, wywieszano plakaty, angazowano media).

W pazdzierniku 2011 roku odbyta si¢ sesja rady miasta poswigcona putaw-
skiej oswiacie. W trakcie sesji, na ktérg przybyli takze rodzice dzieci z zagrozo-
nych zmiang szkét, przedstawiono historig i zastugi putawskiej oswiaty. W pro-

97 W. Antosz, Putawy: rodzice bronig szkoty podstawowej nr 3, www.mmpulawy.pl 28.02.2011.
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gramie obrad nie znalaz! si¢ punkt dotyczacy planowanej restrukturyzacji sieci
szkét oraz likwidacji szkoly podstawowej nr 3. Przedstawiciele rodzicéw dzieci
z szkoly nr 3 podzigkowali radnym za postawe: ,wiem, ze na Paristwa byly
czynione rézne naciski, nie tylko partyjne, ale réwniez klubowe, ale jednak oka-
zaliscie si¢ ludzmi, ktérzy potrafig si¢ przeciwstawi¢”. Wiceprezydent miasta,
ktéra nadzorowala prace zespotu, podsumowala te podzickowania nast¢pujaco:
»Mysle, ze nie jest to wazne, co komu zawdzigczamy i kto kogo naciskat, bo to
nie to miejsce, nie ten czas i nieprawda. Ja ze swej strony chcialam przeprosi¢
wszystkich tych, ktérzy na te zmiany czekali, ale si¢ ich nie doczekaja”. Zapew-
nifa jednoczesnie, ze do lutego 2012 r. nowa koncepcja nie bedzie opracowy-
wana (czyli do ostatecznego terminu zgloszenia zmian, tak aby mogly wejs¢ w
zycie od nowego roku szkolnego 2012/13).

Wiadze miasta zrezygnowaly z glosowania, obawiajac si¢ przegranej.
W sktad rady miasta wchodzi 23 radnych. W glosowaniach radnych istotng
rolg odgrywaja podzialy polityczne. Koalicj¢ wigkszo$ciowa w miescie tworzy
Porozumienie Samorzadowe Prawicy Pulawskiej (8 cztonkéw) i radni PO (6
cztonkéw). Opozycja, czyli klub radnych PiS, dysponuje 8 mandatami i Lewi-
ca 1 mandatem. Pod wzgledem zawodowym 12 cztonkéw rady to nauczyciele.
Istniato duze prawdopodobienistwo, ze kilku radnych koalicji moze glosowac¢
przeciw zmianom. W tej sytuacji Prezydent miasta nie wprowadzif na sesj¢ rady
kwestii zmian w systemie szkolnym. Przyj¢to ,niepisane” rozwigzanie, ze dwa
gimnazja umieszczone wspdlnie z szkotami podstawowymi wymra w sposéb
naturalny w wyniku spadajacego naboru uczniéw.

Rezygnacja z planowanych reform w sieci szkdt oznaczata w prakeyce dalsze
kontynuowanie ewolucyjnych przeksztalcen. Wiazace si¢ z tym wyzsze koszty
funkcjonowania o$wiaty w Pulawach nie majg dla budzetu miasta zasadnicze-
go znaczenia. Miasto jest relatywnie bogate i koszty zaniechania reformy sieci
szkédt sa tu mozliwe do zaakceptowania.

5.4. Charakterystyka konfliktéw w procesie racjonalizacji sieci szk6t

5.4.1. Podstawy prawne

Kwestia restrukturyzacji sieci szkét przez samorzady zostala uregulowana w
ustawie o systemie o$wiaty. Ustawa ta, uchwalona w 1991 roku, funkcjonuje
w praktyce dwudziesty rok. W tym okresie podlegata wielokrotnym noweliza-
cjom. Dwie ostatnie nowelizacje nastapity w 2009 i 2011 roku.
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W $wietle obowiazujacych obecnie zapiséw restrukturyzacje sieci szkét
w gminie samorzad moze podejmowaé w formie:
e likwidacji szkoly,
* przekazania szkoly do dalszej dzialalnosci w rece stowarzyszenia lub
osoby fizycznej,
*  tworzenia zespoléw szkot.
Sytuacje te reguluje ustawa w sposéb nastepujacy:

Likwidacja szkoly (art. 59 ust.1): ,Szkota publiczna [...] moze by¢ zlikwi-
dowana z koricem roku szkolnego przez organ prowadzacy szkole, po zapewnie-
niu przez ten organ uczniom mozliwosci kontynuowania nauki w innej szkole
publicznej tego samego typu, a takze odpowiednio o tym samym lub zblizonym
profilu ksztalcenia ogélnozawodowego albo ksztalcacej w tym samym lub zblizo-
nym zawodzie. Organ prowadzacy jest zobowigzany, co najmniej na 6 miesigcy
przed terminem likwidacji, zawiadomi¢ o zamiarze likwidacji szkoly: rodzicow
ucznidw [....] whasciwego kuratora o$wiaty oraz organ wykonawczy jednostki
samorzadu terytorialnego wlasciwej do prowadzenia szkét danego typu”.

Ponadto likwidacja szkoly wymaga konsultacji ze zwiazkami zawodowy-
mi. Do zaopiniowania przez zwiazki zawodowe wystarczy przedstawié¢ projekt
uchwaly o zamiarze likwidacji szkoly lub projekt uchwaly o likwidacji szkoty.

Przekazanie szkoly (art. 5 ust. 5g): ,Jednostka samorzadu terytorialne-
go, bedaca organem prowadzacym szkole liczaca nie wigcej niz 70 uczniéw,
na podstawie uchwaly organu stanowiacego tej jednostki oraz po uzyskaniu
pozytywnej opinii organu sprawujacego nadzér pedagogiczny, moze przekazad,
w drodze umowy, osobie prawnej niebedacej jednostka samorzadu terytorialne-
go lub osobie fizycznej, prowadzenie takiej szkoly”.

Przekazanie szkoly na przyklad stowarzyszeniu rodzicéw nast¢puje na pod-
stawie uchwaly rady gminy lub powiatu.

Zobowiazania wladz samorzadowych wobec utworzonych szkét niepublicznych:

e art. 80 ust. 3h: ,Szkota lub placéwka publiczna przekazana do pro-
wadzenia osobie prawnej niebedacej jednostka samorzadu terytorialnego lub
osobie fizycznej na podstawie umowy [....] otrzymuje dotacje [....] od dnia
przekazania szkoty lub placéwki”.

e art. 90 ust. 2a: ,Dotacje dla szké} niepublicznych o uprawnieniach
szkét publicznych, w ktérych realizowany jest obowiazek szkolny lub obowia-
zek nauki, przystuguja na kazdego ucznia w wysokosci nie nizszej niz kwota
przewidziana na jednego ucznia danego typu i rodzaju szkoly w czesci oswiato-
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wej subwencji ogdlnej otrzymywanej przez jednostke samorzadu terytorialnego
[....] pod warunkiem ze osoba prowadzaca szkol¢ poda organowi wlasciwemu
do udzielania dotacji planowang liczbe uczniéw nie pézniej niz do 30 wrzesnia
roku poprzedzajacego rok udzielania dotacji”.

Utworzenie zespotu szkét (art. 62 ust.1): ,Organ prowadzacy szkoly réz-
nych typéw lub placéwki moze je polaczy¢é w zesp6l. Polaczenie nie narusza
odrebnosci rad pedagogicznych, rad rodzicéw, rad szkét lub placéwek i samo-
rzadéw uczniowskich poszczegélnych szkét lub placéwek, o ile statut zespotu
nie stanowi inaczej”.

5.4.2. Konflikt — gléwni aktorzy i ich role

Wladze jednostki samorzadu terytorialnego

Problemy gmin i innych jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu
do os$wiaty sa powszechne (uniwersalne). Samorzady otrzymujac od padstwa
subwencj¢ o$wiatows (tj. cze$¢ o§wiatowg subwencji ogélnej), chciatyby jak naj-
mniej doptacaé¢ do kosztéw utrzymania o$wiaty na swoim terenie. Tendencja,
jaka ksztaltuje si¢ w ostatnich 10 latach, jest dokladnie odwrotna. Samorzady
ponosza wysokie koszty utrzymania budynkéw szkét. Rosng takze koszty wyna-
grodzen nauczycieli (np. przerzucony w poprzednich latach na samorzady 7%
wzrost plac lub 3,8% wzrost ptac w roku 2012). Samorzady ponosza réwniez
koszty dodatkéw motywacyjnych do plac i rocznych urlopéw zdrowotnych dla
nauczycieli w celu poratowania zdrowia. Jednoczesnie wraz z rosnacymi koszta-
mi od wielu lat maleje liczba dzieci uczgszezajacych do szkét. Liczba nauczycieli
pozostaje natomiast bez istotnych zmian. W praktyce oznacza to, ze gminy
z roku na rok ponoszg coraz wigksze koszty utrzymania systemu oswiaty.

Strategia, jaka moze przyja¢ samorzad, polega na wyborze migdzy dwiema
postawami:

1. Czekaé i doptacaé. Ta postawa laczy si¢ zwykle z postulatami zmian
w ustawach i rozporzadzeniach, na ktére gmina nie ma wplywu (zmian w Karcie
nauczyciela, zmian w wysokosci i sposobie obliczania subwencji o§wiatowej).

2. Przeprowadzi¢ reorganizacje¢ o§wiaty na swoim terenie. Moze ona po-
lega¢ na nast¢pujacych dziataniach:

* wprowadzenie stopniowych zmian (np. wygaszanie placéwek o$wiato-

wych);
* wprowadzenie radykalnych zmian (np. likwidacja najmniejszych szkét i
centralizacja sieci szk6});
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* wprowadzenie rozwiazan zastgpczych (np. przekazanie placéwek plano-
wanych do zamkniecia innym podmiotom — stowarzyszeniom, osobom
fizycznym);
* wprowadzanie radykalnych oszczednosci w podleglych szkotach pu-
blicznych i wydatkach na ich rzecz z strony gminy; oszczednosei te
mogg by¢ skutkiem nastgpujacych dzialan prowadzonych w zréznico-
wanych kombinacjach, zaleznie od lokalnych okolicznosci i warunkéw:
a) przeniesienie biblioteki publicznej (gminnej) do biblioteki szkolnej i
umieszczenie obu na terenie szkoly,

b) zastapienie stotéwek w szkotach ustugami firm cateringowych,

¢) zmniejszanie zatrudnienia ochrony i szersze stosowanie monitoringu
szkél,

d) ograniczanie iloci zajg¢ pozalekeyjnych,

e) domaganie si¢ od nauczycieli dtuzszej obecnosci w pracy (w szkole)
niz to wynika z Karty nauczyciela,

f) domaganie si¢ wigkszego pensum dla pedagogéw, psychologéw, logo-
pedéw i doradcéw metodycznych,

g) ograniczanie dodatkéw placowych — np. mieszkaniowych, wiejskich,

h) faczenie szkdét w zespoly (np. polaczenie przedszkola, szkoly podsta-
wowej i gimnazjum w jeden podmiot, co przynosi oszczednosci w
liczbie stanowisk dyrektorskich, a takze obstugi administracyjnej),

i) outsourcing ushug edukacyjnych (programy edukacyjne finansowane
przez samorzad prowadzilyby organizacje pozarzadowe).

Dla wéjtéw najprostszym (co nie znaczy, ze zawsze racjonalnym) rozwiaza-
niem jest radykalna likwidacja rozdrobnienia o$wiaty na terenie gminy.

Takie rozwiazanie przyjeto w wielu wiejskich gminach w latach ubieglych.
Takze obecnie jest ono stosowane, szczegdlnie tam, gdzie zasadniczych zmian
w sieci szkél do tej pory nie przeprowadzono. Przykladem moze by¢ sytuacja
w gminie Koztéw w Malopolsce. W 2011 roku samorzad postanowit zlikwi-
dowa¢ sze$¢ matych szkét (w ktérych uczylo sie od 27 do 73 dzieci) i dowozié
wszystkich uczniéw do jednej zbiorczej szkoty. W wyniku tej restrukturyzacji
poziom nauczania mial wzrosnaé, a koszty, jakie gmina dodatkowo przezna-
czala na o$wiate (szacunkowo okolo 1 mln zt ponad subwencje oswiatowa),
mialy spada¢é. Duza cz¢$¢ zatrudnionych nauczycieli miala zosta¢ zwolniona
lub przejs¢ na emeryture. Budynki po zlikwidowanych szkolach zamierzano
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wystawi¢ na sprzedaz’. Zarysowany plan udalo si¢ wladzom gminy w znacz-
nym stopniu przeprowadzi¢. W 2011 roku uruchomiono w siedzibie gminy
nowa szkole podstawowa zbudowang za blisko 4,5 mln zt (dofinansowanie z
Funduszu Rozwoju Wojewddztwa wynosito blisko 3 mln z}). Dawng szkole
podstawowa, przejefo w pelni gimnazjum. Zlikwidowano pi¢¢ z szesciu zapla-
nowanych do likwidacji szké}. Najwigksza szkota podstawowa z wyznaczonych
do likwidacji, we wsi Kepie, zostala przeksztalcona w fili¢ nowej szkoly pod-
stawowej w siedzibie gminy. Dziala w niej klasa ,,0” i klasy od I do III. Dzieci
z pozostatych zlikwidowanych szkét (w pieciu wsiach) sa dowozone do szkoly
w siedzibie gminy.

Dziatania stopniowe, czyli likwidacja szk6t poprzez wygaszanie, mozliwe sg
tam, gdzie samorzad moze ponosi¢ stosunkowo wysokie koszty takiej operacji.
W kolejnych latach procesu wygaszania szkoly (czyli braku naboru nowych
uczniéw) koszty jej utrzymania prawie si¢ nie zmniejszaja. Ten fagodny sposéb
dziatania ma ten minus, ze jest kosztowny. Jezeli jest stosowany jako jedyna
metoda restrukturyzacji sieci szkét, to sta¢ na niego tylko gminy relatywnie bo-
gatsze. Taka forma likwidacji szkoly ma natomiast jedng istotng przewage nad
innymi formami: pozwala na ogdt unikna¢ protestéw rodzicéw i nauczycieli.

Coraz wigkszego znaczenia w dzialaniach wéjtéw nabiera polityka przeka-
zywania szkét w rece réznorodnych stowarzyszeri lub oséb fizycznych. Sktania
ich do tego kompromisowy charakter tego rozwiazania. Po pierwsze, z tego
tytulu w budzecie samorzadu pojawiajg si¢ pewne oszczednosci. Przekazujac
szkole stowarzyszeniu samorzad moze uzyskaé oszczednosci dlatego, ze nie po-
nosi wydatkéw ze §rodkéw wlasnych na utrzymanie tej szkoly, tj. wydatkéw,
ktére wezesniej ponosit, dokladajac srodki wlasne do subwencji oswiatowe;j.
Po drugie, rozwiazanie to pozwala wyj$¢ wladzom samorzadowym ,z twarza’
wobec lokalnych $rodowisk. Konflikt lokalny zwigzany z zamiarem likwidacji
szkoly koriczy si¢ satysfakcjonujacym rozwiazaniem dla obu stron (wladzy sa-
morzadowej i spotecznosci lokalnej). Osobami najbardziej poszkodowanymi na
zmianie charakteru szkoly sg nauczyciele.

Obok decyzji o likwidacji szkdl, najwigcej emocji w ostatnim czasie przy-
noszg proby poczynienia oszczednosci w wydatkach samorzadéw na rzecz pod-
leglych im szkét publicznych. Szczegélnym tego przykladem byla préba skio-
nienia nauczycieli, aby swojg prace przez osiem godzin dziennie wykonywali
na miejscu w szkole. Wojt gminy, ktéry wystapil z taka inicjatywa, powotal

98 M. Olszewski, Wiejskie domino, , Tygodnik Powszechny” 29 marca 2011 r.
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si¢ na art. 42 ust. 1 Karty nauczyciela: ,,Czas pracy nauczyciela zatrudnione-
go w pelnym wymiarze zaj¢¢ nie moze przekraczaé¢ 40 godzin na tydzied’.
W tym samym artykule w ustepie 3 okreslony zostat tygodniowy wymiar godzin
dydaktycznych dla poszczegdlnych stanowisk i typéw szkét. Dla nauczycieli
wszystkich typéw szkét wynosi on 18 godzin. Po ostatniej nowelizacji Karty
nauczyciela doszly jeszcze dwie godziny tygodniowo zajg¢ poza pensum dydak-
tycznym (tzw. godziny karciane). W sumie nauczyciel jest obowiazany przepra-
cowaé 20 godzin ewidencjonowanych. Nastepne 20 godzin sa czasem nieewi-
dencjonowanym i powinny by¢ wykorzystane zgodnie z potrzebami szkoly. Jest
to czas na sprawdzanie prac, samoksztalcenie, przygotowanie si¢ do lekeji, a
takze dodatkowe zajecia pozalekeyjne (kétka zainteresowarni, szkolne kluby spor-
towe, zajegcia wyréwnawcze). W praktyce — w opinii wielu wojtéw — nauczyciele
w szkotach publicznych nie po$wigcaja wystarczajaco duzo pozostatego czasu
pracy na zajecia z dzie¢mi (indywidualne, pozalekeyjne, kétka zainteresowan).
Nauczyciele po wykonaniu pensum dydaktycznego z reguly podejmuja si¢ pracy
w innych szkotach i instytucjach o$wiatowych. Gminy tymczasem obok opta-
cania etatu nauczycielskiego ponosza dodatkowe koszty, optacajac pozalekcyjne
zajecia dodatkowe. Sytuacja ta stala si¢ podstawa postulatu, aby nauczyciele
spedzali w szkole pelne 40 godzin pracy tygodniowo.

Ponadto problem ten — wedlug wéjta gminy — polega na tzw. $redniej pla-
cowej nauczycieli (wedlug ktérej ma by¢ wyplacone wyrdéwnanie, niezaleznie
od wkladu pracy wnoszonego przez nauczyciela). Zgodnie z obliczeniami woj-
ta gminy tzw. §rednia placowa nauczyciela odpowiada 18 godzinom pensum i
6 godzinom ponadwymiarowym. Przy takim rozlozeniu czasu pracy gmina nie
musiataby wyplaca¢ wyréwnania (czyli dodatku uzupelniajacego). Poniewaz na-
uczyciele w gminie w warunkach nizu demograficznego pracujg wylacznie przez
godziny pensum, to gmina za brakujace im 6 godzin dydakeyki (do $redniej
placowej nauczycieli) musi wyplaca¢ dodatek uzupetniajacy. Ta sytuacja lezata
u podstaw propozycji, aby nauczyciele przebywali w szkole 8 godzin dziennie”.

Propozycja ta spotkala si¢ ze zdecydowang reakcja ZNP. Dzialania wéj-
ta ,nauczyciele, a takze dyrektorzy szkét odebrali jako jednoznaczny brak
zaufania ze strony organu prowadzacego”. Skrytykowano ,administracyjno-
- biurokratyczne podejscie do nauczycielskiej pracy [...] ktéra polega na wza-
jemnym zaufaniu i wspélnym dziataniu dla dobra dziecka, a tego w zadne
normy godzinowe uja¢ si¢ nie da”. Wreszcie wypomniano wéjtowi gminy, ze

99 Gmina Repki. Zreformowac oswiatg, ,Gazeta Sokotowska” 23 listopada 2011 r.
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za organizacj¢ pracy szkoly odpowiada jej dyrektor i nie powinien by¢ w swej
roli ograniczany'.

Kazda z wymienionych form dzialania wéjtéw i prezydentéw miast moze
naruszy¢ utrwalong strukture intereséw réznych grup spotecznych i zawodo-
wych, wywolujac niezadowolenie i opér, prowadzac do konfliktu.

Radni

Na zachowania radnych w sprawach szkét ma wplyw wiele czynnikéw. Sa
one jednak zréznicowane w zaleznosci od charakteru i wielko$ci gminy. W ma-
tych gminach wiejskich rada jest upolityczniona zwykle tylko w niewielkim
stopniu. Ponad przynalezno$¢ partyjna przedklada si¢ reprezentacje lokalnych
intereséw. Wplyw mieszkaricébw gminy na radnych ma charakter sasiedzki. W
$rednich miastach barwy partyjne zaczynajg dzieli¢ radnych na kluby. Jednak
w takich przypadkach poza aktualnym podzialem politycznym istnieje wiele
ugrupowan samorzadowych, ktére w radzie odgrywaja znaczng rolg. W duzych
miastach stopien upolitycznienia radnych jeszcze bardziej rosnie.

W uktadzie wiejskim i w malych gminach nacisk na radnych wywiera spo-
tecznos¢ lokalna (wsi, okolicy, sasiednich osad). Czasami jest ona na tyle sku-
teczna, ze radni pod wplywem perswazji sasiadéw, pomimo ze poparli zmiany
w sieci szkét zgodnie z zaproponowanymi przez wéjta projektami, przy kolej-
nym glosowaniu wycofuja swoje poparcie i glosuja przeciw. Dla loséw decyzji
ma takze znaczenie wybdér odpowiedniego momentu w toku kadencji radnych.
Najlepszym okresem jest pierwsza potowa czteroletniej kadencji, jednak nie
sam poczatek pracy. Radnym potrzebny jest pewien czas na ,oswojenie si¢” z
mysla o koniecznych zmianach.

Wéjtowie pelniacy dluzej swoja funkcje zwracajg uwagg, ze na zachowania
radnych ma wplywa ich doswiadczenie w pracy w radzie. Radni wybrani po
raz pierwszy czuja si¢ bardziej reprezentantami swoich srodowisk niz reprezen-
tantami calej gminy. Stopniowo ucza si¢ swojej nowej roli, a dtuzszy czas pracy
w radzie zmienia ich spojrzenie na sprawy gminy jako calosci. Taka zmiana
nastawienia jest na og6t krytycznie oceniana przez spotecznosé¢ lokalna. Jezeli
radny popiera niekorzystne dla danej wsi projekty, to — zdaniem tej spoleczno-
$ci — ulega naciskom woéjta lub nawet jego obietnicom czy grozbom. Zazwyczaj
jednak nawet dluzszy czas pracy w radzie nie skloni radnego do glosowania za

100 Y. Drachal, Eksperyment. Jak w Repkach wdjt gminy dyscyplinuje nauczycieli, ,Glos Nauczycielski”
nr 48, 30 listopada 2011 r., s. 11.
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likwidacja szkoly w swojej wsi. Jest to niezalezne od stusznosci argumentéw
merytorycznych lezacych u podstaw takiej propozycji.

W §rednich i duzych miastach przynalezno$¢ do partii lub do lokalnego
ugrupowania wyborczego zaczyna mie¢ coraz wigkszy wplyw na zachowania
radnych. Mniejszy nacisk najblizszego srodowiska pozwala radnym w wigkszym
stopniu dziata¢ zgodnie z sytuacja ugrupowania w ukladzie wladzy lokalnej.
Znaczenie ma fakt, czy przedstawiciele danej partii (badZ ugrupowania) znaj-
duja si¢ w skladzie koalicji rzadzacej w danym samorzadzie czy tez w opozycji.
Jezeli znajduja si¢ w opozycji, to zawsze glosuja ,przeciw”, nawet przeciw sen-
sownym projektom. Na szczeblach samorzadu powstaja uklady koalicyjne o
réznych konfiguracjach lokalnych ugrupowari i partii.

Jezeli opozycyjne w parlamencie ugrupowanie polityczne wspélrzadzi w
danym miescie, to moze doj$¢ do paradoksalnych sytuacji. Przykladem moze
by¢ to, co zdarzylo si¢ w Lodzi w 2011 roku. Wiceprezydent miasta z ramie-
nia PiS, odpowiedzialny za edukacje, opracowat program zamkniecia 19 szkét
w mieécie, a radni, w tym takze z ugrupowania PiS, poparli ten projekt. W
tym samym czasie PiS w Sejmie zarzucit PO przeprowadzanie ,rzezi szkél”. W
odpowiedzi przedstawiciel rzadu powolal si¢ na przyklad Lodzi. W rezultacie
struktury tej partii w miescie zostaly przez wladze PiS rozwiazane.

Innego rodzaju paradoksalna sytuacja miata miejsce w Chelmie w 2012
roku. W miescie rzadzi koalicja dwdch stowarzyszen lokalnych i PSL. Radni
z PiS i PO sa w opozycji. Wladze miasta zglosily projekt uchwaly o zamiarze
likwidacji dwéch szkét. Radni PO wnioskowali na poczatku o przelozenie se-
sji, nastepnie o zdjecie obu uchwat z porzadku obrad. Kiedy oba wnioski nie
zostaly przyjete, wéwcezas radny PiS zglosit wniosek o dwutygodniows przerwe
w obradach. Po odrzuceniu takze i tego wniosku opozycji i przeprowadzeniu
(goracej) dyskusji w sprawie likwidacji szkét, przystapiono do glosowania. Aby
uniemozliwi¢ przyjecie uchwal, radni opozycyjni z PiS i PO postanowili opu-
$ci¢ sale. Tak si¢ jednak ztozylo, ze dwaj radni opozycyjni z PiS brali udzial w
obu glosowaniach (kazdy z nich w jednym), poniewaz nie zdazyli opusci¢ w
pore sali. Zaglosowali ,,przeciw”. Dzigki temu glosowanie bylo wazne: ,za” glo-
sowalo 11 radnych koalicji, a jeden glos ,,przeciw” zapewnial kworum. Za swoje
zachowanie radny PiS zaplacit wykluczeniem z klubu PiS.

Nauczyciele i dyrektorzy szkét
Dyrektorzy przewidzianych do likwidacji szkét czesto inspiruja rodzicow
do wyrazenia negatywnej opinii o planowanych zmianach. Rzadko jednak stajg
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na czele frontu walki o utrzymanie szkoly. Jezeli wladze lokalne majg dla nich
atrakcyjne propozycje dalszego zatrudnienia, to nie podejmuja aktywnosci w
obronie szkoly. Natomiast w przypadku narastajacego konfliktu sa w pierwszej
kolejnosci namawiani do przejecia i poprowadzenia szkoly jako jednostki nie-
publicznej.

Sytuacja nauczycieli na pozér wyglada dos¢ dobrze. W szkotach publicz-
nych prowadzonych przez jednostke samorzadu terytorialnego sa objeci Kar-
tq nauczyciela. Daje ona tej grupie zawodowej wiele przywilejow, okreslajac
jednoczesnie czas pracy (pensum dydaktyczne) i wysokos¢ wynagrodzeri. Do
niedawna gmina oferowala na ogét nowe miejsce pracy w przypadku likwidacji
szkoly. Ta wygodna sytuacja zawodowa zaczela si¢ jednak zmieniaé w skali kraju
mniej wigcej od roku 2010. Wiadze samorzadowe przestaly oferowad nauczy-
cielom zwalnianym z likwidowanych szkét nowe miejsca pracy, czyli mozli-
wosci zatrudnienia w innych szkotach prowadzonych przez samorzady. W tej
sytuacji rozwigzaniem moze by¢ zatrudnienie w sektorze szkét niepublicznych
prowadzonych przez stowarzyszenia oraz osoby fizyczne (np. przez poprzed-
nich dyrektoréw szkét publicznych). Kazda niepubliczna szkota moze zawierad
umowy z nauczycielami na réznych warunkach. Jednak wspélnym mianow-
nikiem dla takiej formy zatrudnienia jest utrata przywilejéw wynikajacych z
Karty nauczyciela. W szkotach niepublicznych nauczyciele sg zatrudniani na
podstawie kodeksu pracy. Takie zatrudnienie oznacza spadek placy. Najniz-
szym punktem odniesienia staje si¢ krajowe minimum placy, ktére obecnie
(2012 r.) wynosi 1500 zI miesiecznie. W miejsce licznych dodatkéw wchodzi
najwyzej kwartalna premia o uznaniowej wysokosci. Kolejna konsekwencja
jest zwigkszenie liczby godzin dydaktycznych i godzin zaje¢ w szkole (znacz-
nie ponad pensum okreslone w Karcie nauczyciela). Ponadto nastgpuje utrata
wielu przywilejéw (urlopy wakacyjne, ferie w trakcie roku szkolnego, urlopy
roczne dla podratowania zdrowia). Zdarza si¢, ze nauczyciele zatrudniani sg
na czas okreslony od wrzesnia do czerwca, co oznacza, ze nie otrzymuja wyna-
grodzenia za okres letnich wakacji. Czgste sg takze przypadki zatrudniania na
cze$¢ etatu.

Sytuacje wigkszosci nauczycieli zatrudnionych poza szkotami prowadzo-
nymi przez samorzad syntetycznie streszcza tytul wywiadu udzielonego przez
nauczycielke ze szkoly niepublicznej: ,,Pracuj¢ wigcej, zarabiam mniej”. Wsréd
pozytywnych stron pracy w szkole niepublicznej wymienia si¢ silniejszag mo-
tywacje do prowadzenia zaje¢, wicksza kreatywnos¢ i szersze pole do realizacji
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wlasnych ambicji. , W niepublicznej szkole wiecej ode mnie zalezy, piszemy
projekty, szukamy pieniedzy na dzialania z dzie¢mi, jestesmy traktowani po-
waznie i po partnersku”. Jednak wymienione pozytywy nie zmieniaja poczucia
frustracji nauczycieli zatrudnionych w szkotach niepublicznych: ,Jestem wku-
rzona — mam to samo wyksztalcenie, wysilam si¢ wigcej, a zarabiam tysiac zto-
tych mniej niz koledzy, tylko dlatego ze oni pracujg w szkole gminnej™ . W
sumie nauczyciele stajg si¢ coraz bardziej zagrozona w swych dotychczasowych
przywilejach grupa zawodowa. Juz blisko 8,5% zatrudnionych jest poza Karta
nauczyciela. Zagrozenie ich dotychczasowej sytuacji wynika takze z réznych
dzialari podejmowanych przez wéjtéw gmin, ktérzy coraz cz¢sciej poszukuja
nowych mozliwosci oszczgdzania na wydatkach o§wiatowych. Dla nich gtéwne
koszty o$wiaty kryja si¢ w placach nauczycielskich, ktérych nie jest w stanie
pokry¢ otrzymywana subwencja o$wiatowa.

Rodzice uczniéw

Rodzice dzieci uczeszezajacych do wiejskich szkét sa grupa spoteczna, ked-
ra w wyniku likwidacji szkoly moze straci¢ wigcej niz tylko szkole dla swoich
pociech. Tracg takze instytucje, ktéra w ich $rodowisku odgrywala rolg osrodka
kultury. Rodzice dzieci ucz¢szczajacych do szk6t miejskich sa pod tym wzgle-
dem mniej stratni. Szkota, do ktérej uczeszezajg ich dzieci, jest tylko szkola.

Stopieni zaangazowania rodzicéw i spotecznosci lokalnej w obrong szkét jest
bardzo zréznicowany. W wickszoéci przypadkéw nie nast¢puje ,,samoistna mo-
bilizacja” tej grupy spotecznej. Czgsto inspiracja do obrony szkoty wychodzi od
dyrekeji i nauczycieli zagrozonych placéwek. Mobilizacja ta jest tym skutecz-
niejsza, im lepsza szkola zostaje zagrozona likwidacja. Podstawowe kryterium
podawane jako powdd likwidacji szkoly — mala i ze zmniejszajacy si¢ liczba
uczniéw — nie jest dla rodzicéw przekonujace. Na wsiach to wlasnie ,mala, ale
wlasna” szkota stanowi warto$¢ dla spolecznosci. W miastach mala szkota tez
jest ceniona — czgsto osiaga stosunkowo dobre wyniki nauczania i zapewnia
,rodzinng” atmosfera. Przeniesienie dzieci do wigkszej szkoly odbiera rodzicom
poczucie bezpieczeristwa dla ich pociech. Ta sytuacja mobilizuje rodzicéw do
zgloszenia protestu i zaangazowania si¢ w obrong placéwki.

Sposoby dzialania rodzicéw sg zréznicowane. Pelna lista obejmuje: pisanie
listéw protestacyjnych, zbieranie podpiséw w obronie szkoly, liczny i aktywny
udzial w zebraniach informacyjnych organizowanych w szkotach przez wladze

101 Pracuje wigcej, zarabiam mniej, ,Gazeta Wyborcza”, wyd. sobotnio-niedzielne 21-22 stycznia 2012 r.
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samorzadowe, aktywny udzial w sesjach rad po$wieconych likwidacji ich szko-
ty, inspirowanie publikacji prasowych, organizowanie pikiet i przemarszéw pod
budynki wladz samorzadowych, okupacja budynku szkoty, zaskarzanie uchwat
samorzadu do sadéw administracyjnych (zazwyczaj z powodu niespelnienia wa-
runku i obowiazku poinformowania ich o zamiarze likwidacji szkoly), inicjo-
wanie oddzielnych spotkan z radnymi.

Tak liczne mozliwosci dziatania powoduja, ze wladze samorzadowe coraz
czgéciej pozostawiajg rodzicom inicjatywe przy stworzeniu stowarzyszenia,
ktére mogloby przeja¢ szkole. Jesli jednak whadze samorzadowe same wskazu-
ja stowarzyszenie, ktére moze przejaé szkole, wywoluje to podejrzliwosé ro-
dzicéw.

Kuratoria

Kuratorzy do 2010 roku mieli prawo udzielania badz nieudzielania zgo-
dy na likwidacjg szkét. W latach 2005-2009 wydali okoto 12% negatywnych
opinii dotyczacych tych spraw. W 2010 roku, po zmianie przepiséw ustawy o
systemie o$wiaty, kuratorzy utracili to prawo. Zgodnie z nowymi przepisami
kurator o§wiaty ma jedynie kompetencje do opiniowania rozstrzygnie¢ orga-
nu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego. Opinia kuratora nie jest
wigzaca. Po tej zmianie wskaznik negatywnych opinii w 2010 roku zmniejszyt
si¢ do 7%. W nowych warunkach dziatania kuratorzy — broniac swoich pozy-
¢ji — namawiajag wéjtéw do wezesnego przeprowadzenia szerokich konsulta-
¢ji spotecznych. Charakterystyczna dla srodowiska jest wypowiedz lubelskiego
kuratora o$wiaty, ktéry stwierdzit: ,Zawsze uprzedzamy, by w przypadku ja-
kichkolwiek zmian organizacyjnych szkoly, wéjtowie rozmawiali z rada peda-
gogiczng i rodzicami, prosili ich o opinie, wystuchali ich argumentacji. Zgoda
rady pedagogicznej, rady rodzicéw i zwigzkéw zawodowych na przeksztalcenie
malej szkoly jest dla wielu samorzadéw bardzo wazna. Podobnie jak opinia
kuratora. Jest im latwiej podja¢ decyzje. Jesli opinia jest negatywna, zaczynaja
si¢ zastanawiaé, ze moze jednak tej uchwaly nie przyjmowaé, poszukad innego
rozwiazania’'®.

Przy restrukturyzacji sieci szk6} pozostawiono kuratorium jedng kompeten-
cje stanowiaca. Dotyczy ona sytuacji polaczenia w zespdt szkoly podstawowej
i gimnazjum. W art. 65 ust. 5b okreslono, ze takie pofaczenie ,wymaga pozy-

102 Likwidacja to ostatecznosé, wywiad z Krzysztofem Babiszem, lubelskim kuratorem o$wiaty, ,Glos
Nauczycielski” nr 6, 9 lutego 2011 r.
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tywnej opinii kuratora o$wiaty”. W tej sytuacji kuratorzy nie zawsze zgadzajg
si¢ z argumentacjg wladz samorzadowych o oszczednosciach plynacych z takiej
reorganizacji. Oceniajg, ze takie potaczenie moze by¢ niekorzystne dla uczniéw,
zwhaszcza szkét podstawowych'®.

Zwiazki zawodowe

Zwiazki zawodowe nauczycieli s og6lnie przeciwne realizowanej przez wia-
dze polityce restrukturyzacji szk6t. Ich mozliwosci dziatania w procesie restruk-
turyzacji szk6t zostaly ograniczone do wydawania opinii w sprawie zamiaru
likwidacji szkoty. W zwiazku z tym skoncentrowaly si¢ one na obronie Karty
nauczyciela i krytyce skutkéw oddania polityki restrukturyzacji szkét w rece
samorzadéw. Kiedy w 2009 roku trwaly prace nad zmianami w ustawie o sys-
temie o$wiaty, majacymi na celu uproszczenie procedur przejmowania malych
szkdt przez fundacje i stowarzyszenia, ZNP zorganizowalo akcje pod hastem
»Nie damy popsu¢ naszej szkoly”. Zdaniem dzialaczy zwiazkowych, gminy li-
kwidujac lub przekazujac male szkoly stowarzyszeniom przyczyniajg si¢ do dra-
stycznego obnizenia jako$ci nauczania.

W grudniu 2011 roku Zarzad Gléwny ZNP opublikowat Pakt dla Edu-
kacji. Jest to programowy dokument, ktéry zawiera propozycje kierunkéw
zmian odpowiednich — zdaniem ZNP — dla edukacji. Poddano w nim krytyce
oddawanie zadani administracji publicznej ,innym podmiotom prawnym czy
stowarzyszeniom”. Polityke t¢ nazwano ,neoliberalnym paradygmatem” pro-
wadzacym do komercjalizacji o$wiaty. Jest ona zaprzeczeniem konstytucyjnej
zasady upowszechnienia o$wiaty i zapewnienia wszystkim obywatelom dostepu

do bezplatnej edukacji. Rekomendacje ZNP dotyczyly:

* utrzymania obowiazujacych zapiséw ustawowych ograniczajacych moz-
liwos¢ przekazywania szkék;

*  przywrdcenia obowiazku uzyskania przez JST zgody kuratora o$wiaty i
placéwek os$wiatowych;

* realizacji og6lnopolskich programéw promocji dobrych praktyk w pro-
wadzeniu publicznych szkét samorzadowych.

Zwiazek bronit pozycji dyrektora szkoly i jego ustawowych zadan, podkre-
Slajac, ze obecnie jest on ,swoistym zakladnikiem organu prowadzacego”. Re-

103 Zob. D. Frey, Gmina nie decyduje o lgczeniu szkdét, ,Rzeczpospolita” 23 stycznia 2012 r., dodatek

Samorzad, s. C7.
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komendowal ,;sp6jna koncepcje reformy nadzoru pedagogicznego”, ,zwigkszenie
wydatkéw na o$wiatg w przeliczeniu na jednego ucznia co najmniej do $rednie-
go poziomu w krajach OECD”, ,uwzglednienie w algorytmie podzialu czgéci
o$wiatowej subwencji ogdlnej dla samorzadéw wszystkich zadan realizowanych
przez szkole”. ZNP podkreslal konieczno$¢ utrzymania malych szkét w ramach
jednostek prowadzonych przez JST. W tym celu postulowal ,,wprowadzenie do-
datkowej wagi do algorytmu podziatu czgéci oswiatowej subwencji ogélnej dla
szkél liczacych ponizej 70 uczniéw w celu zwigkszenia dochodéw JST prowadza-
cych male szkoly”. W swoich rekomendacjach protestowal przeciwko oszczed-
nosciom wprowadzanym przez gminy w kosztach dziatalnosci szkoly. Dotyczyto
to na przyktad ustawowego zagwarantowania funkcjonowania biblioteki szkol-
nej jako jednej z pracowni szkolnych, okreslenia maksymalnej liczby uczniéw w
oddzialach, zahamowania procesu likwidacji stotéwek szkolnych.

Szczegéblny nacisk zostal polozony na obron¢ Karty nauczyciela w drodze
uregulowania w niej zasad zatrudniania i zwalniania nauczycieli, maksymal-
nego wymiaru pensum dydaktycznego, gwarantowania minimalnej wysokosci
wynagrodzenia zasadniczego oraz dodatkéw (okreslanych na poziomie orga-
néw prowadzacych), przystugujacych nauczycielom $wiadczen pracowniczych.
W jednym punkcie ZNP ujat si¢ za uregulowaniem w Karcie nauczyciela sto-
sunkéw stuzbowych nauczycieli zatrudnionych w placéwkach niepublicznych.
Dotyczylo to zasad nawigzywania i rozwigzywania stosunkéw pracy.

W publicznych dyskusjach wokét Karty nauczyciela, przewodniczacy ZNP
Stawomir Broniarz stwierdzil: ,,Szkole bez Karty grozi obnizenie jakosci ksztal-
cenia, gorsze warunki pracy i umowy czasowe dla nauczycieli”'*.

NSZZ ,Solidarno$¢” (sekcja o$wiatowa zwiazku) takze byta i jest krytyczna
wobec zmian w ustawie o systemie o$wiaty dajacych mozliwos$¢ przeksztalca-
nia szkét. Zdaniem dziataczy zwiazkowych wraz z przekazaniem jednostkom
samorzadu terytorialnego szerokich uprawnien panistwo stopniowo pozbywa
si¢ odpowiedzialnosci za o$wiatg. Jednoczesnie rzad, przekazujac coraz szersze
uprawnienia samorzadom, nie zwigkszyl im §rodkéw niezbednych do realizacji
tych zadad. W rezultacie kondycja finansowa samorzadéw jest bardzo rézna.
W zaleznosci od tej sytuacji moze powstad tyle systeméw o$wiatowych, ile sa-
morzaddw. Przeksztalcenia odbywaja si¢ kosztem ucznidéw i nauczycieli. Na-
uczyciele wykonujacy ten sam zawdd i realizujacy te same zadania i majacy te
same obowiazki maja rézny status prawny. W szkotach niepublicznych warunki

104 S, Broniarz, Szkota bez Karty bedzie gorsza, ,,Gazeta Wyborcza” 23 lutego 2012 .

203



STRATEGIE OSWIATOWE

pracy nauczycieli ulegajg znacznemu pogorszeniu: wydtuza im si¢ czas pracy,
zmniejsza wynagrodzenie, nie zapewnia pensum dydaktycznego w jednej szko-
le, zmuszajac do jezdzenia po kilku szkotach, co uniemozliwia zaangazowanie
nauczyciela w prace pozalekcyjng z uczniem. W sumie ,Solidarnos¢” jest na
ogdt przeciw projektom likwidacji szkét lub przejmowania ich przez osoby
fizyczne i stowarzyszenia.

5.4.3. Modele konflikté6w wokét restrukturyzacji sieci szkét i charakterystyka
prowadzonego dialogu

Skala zjawiska likwidacji szkét i zwigzanych z tym konfliktéw moze by¢ osza-
cowana na podstawie ankiety przeprowadzonej w ramach prac zespotu badaw-
czego projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regional-
nym i lokalnym. Badania przeprowadzono w 320 gminach. W badanej grupie
przewazaly gminy wiejskie (204) i miejsko-wiejskie (77). Na pytanie, czy
w gminie ostatnich 5 latach zaistniala potrzeba zamkniecia szkoly, twierdza-
co odpowiedzialo 95 przedstawicieli JST, co stanowilo 30% badanej préby.
Pomimo zadeklarowania takiej potrzeby tylko w 72 gminach przygotowano
plany zamkniecia szk6t (23%). W 22 przypadkach wycofano si¢ z zamiaru
likwidacji ze wzgledu na uznanie argumentéw, ze szkota jest jedynym osrodkiem
kultury w miejscowosci, oraz obaw przed negatywng reakcjq spoteczng. Znacz-
nie rzadziej wymieniano jako powdd zaniechania likwidacji ochron¢ miejsc
pracy dla nauczycieli lub niech¢¢ do obcigzania dzieci dojazdami do szkél.
W 72 gminach, w ktérych przygotowano plany likwidacji, za gtéwne kryterium
przyjeto ,wysokie koszty utrzymania szkoly” (82% wskazari). Minimalng role
jako kryterium odegraly ,niezadowalajace wyniki egzaminéw zewnetrznych”
(4,7% wskazan) i ,niskie kwalifikacje kadry nauczycielskiej” (2,5% wskazan).
W przypadku 72 JST, ktére przygotowaly plany likwidacji szkél, w 52 udato
si¢ je w pelni zrealizowa¢ (ponad 70%). Natomiast w 20 przypadkach z planéw
si¢ wycofano catkowicie lub cze$ciowo. Gtéwnym powodem odstapienia od ich
realizacji byly interwencje radnych (blisko 50% wskazani) i protesty rodzicéw
(blisko 40% wskazan). Mozna przyjaé, ze byly to sytuacje glosnego lokalnie
konfliktu. Sytuacje takie zdarzyly si¢ w 6% badanych gmin. W szesciu przy-
padkach wymieniono jednoczesnie trzy powody: interwencje radnych, protest
rodzicéw i protest nauczycieli. Mozna przyjaé z duzym prawdopodobieiistwem,
ze te sze$¢ przypadkéw (2% badanych gmin) zostalo naglosnionych w skali lo-
kalnej, wojewddzkiej i by¢ moze centralne;.
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MODEL 1

Model 1 mozna poréwnaé z dzialaniami o charakterze
»pospolitego ruszenia”.

Negatywna reakcja pojawia si¢ przy okazji spotkan inicjowanych przez
wladze informujace o swoich zamierzeniach. Na spotkaniach, ktére
odbywaja si¢ w szkole, wojt (wladze gminy) wyjasniaja przyczyny, dla
ktérych konieczna jest restrukturyzacja szkét. Pokazujg wysokos¢ doplat
z budzetu gminy na utrzymanie szkét. Odwoluja si¢ do argumentéw
finansowych w powiazaniu z sytuacja demograficzna. Wina za powstala
sytuacj¢ obarczaja wladze centralne, ktére zwigkszajac zadania samorzadéw,
nie gwarantujg jednoczesnie wystarczajacej ilosci Srodkéw na ich realizacje.
Ta argumentacja poparta jest konkretnymi liczbami obrazujacymi stan
budzetu, udzial w nim wydatkéw o$wiatowych oraz skale innych potrzeb
w gminie. Prezentowane stanowisko mozna nazwaé ,racjonalnoscia
ograniczong . Jest ona bowiem ograniczona warunkami brzegowymi, na
ktére pojedynczy samorzad nie ma wplywu (wysoko$¢ subwencji ogélnej i
zobowiazania z tytutu Karty nauczyciela).

Dyskusja, jaka inicjujg zainteresowani mieszkaricy, narzuca inny styl
rozmowy. Z ich strony pojawiaja si¢ gléwnie argumenty emocjonalne.
Zarzucajg oni swojej wladzy zle gospodarowanie, niszczenie dorobku
i warto$ci wytworzonych przez mieszkaficéw (szkota). Argumenty
emocjonalne czgsto przeradzajag si¢ w zarzuty i ataki personalne na
przedstawicieli wladz. W takiej dyskusji ujawnia si¢ stopiert frustracji
przedstawicieli spotecznosci lokalnej. Dyskusja prowadzona w taki sposéb
moze si¢ nastgpnie powtérzy¢ na posiedzeniu rady gminy przy po-
dejmowaniu uchwal dotyczacych planowanych zmian w sieci szkél.
W tym momencie spér rozstrzygaja radni, ktdrzy w wickszosci sytuacji
przyjmuja ,racjonalny” punkt widzenia.

W modelu pierwszym sprzeciw wobec planowanych zmian nie przeksztalca
si¢ zorganizowany opér i ,,pospolite ruszenie” rozchodzi si¢ do doméw.

Na podstawie przytoczonych wynikéw ankiety mozna stwierdzié, ze procesy
restrukturyzacji sieci szkét przeprowadzane przez samorzad terytorialny przebie-
gaja w wigkszosci przypadkéw bez glosnych konfliktéw. Wiele takich sytuacj,
cho¢ wywoluje niezadowolenie spotecznosci lokalnej, nie przeksztakca si¢ w czyn-
ny protest. Moze to wynika¢ z pozycji lidera, jaka pelni wéjt czy prezydent mia-
sta wobec tej spotecznosci. Taki rzeczywisty lider ma za sobg rade, ktéra jest juz
do$wiadczona i uzgadnia z wladzami wykonawczymi programy zmian w kontek-
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$cie calosciowych intereséw gminy lub miasta. Projekty zmian, ktére przedstawia
wojt lub prezydent, sg akceptowane przez rade. Spotecznos¢ lokalna jest pasywna
i nie ma wéréd niej uznanych autorytetéw, konkurencyjnych wobec wladz lokal-
nych. W takich warunkach restrukturyzacja szkét nie wywoluje goracych emogji.
Tylko w okolo jednej trzeciej sytuacji realizowanych zmian w sieci szkét pojawia
si¢ jaka$ forma protestu ze strony rodzicéw, mieszkaricéw czy nauczycieli.

MODEL 2

Model 2 mozna poréwnaé z dzialaniami przeprowadzanymi
przez ,regularna armie”.

Zywiolowa reakcja ,pospolitego ruszenia” przeciwnikéw proponowanych
zmian przeksztalca siew protest, wktérymzaczynaja ze sobg wsptpracowaé
rézne grupy spoleczne (rodzice, nauczyciele, lokalne organizacje). Protest
zostaje wsparty przez struktury formalne (np. rady rodzicéw, dyrektorzy
szkdl) oraz lokalne autorytety. Protestujacym sprzyjaja czgsto lokalne
media, informujac o zaistnialtym konflikcie. Wazng rol¢ moga odegraé
organizacje pozarzadowe specjalizujace si¢ w udzielaniu pomocy prawnej
i merytorycznej przy probach utrzymania szkét Rosnacy stopien
organizacji protestujacych przypomina efekt ,kuli $nieznej”. Jednak
obok dotychczasowego stylu argumentacji opartej na emocjach pojawia
si¢ dyskusja o wartosciach i konkretnych alternatywnych rozwiazaniach.
W gronie protestujacych ksztaltuje si¢ nieformalna grupa lideréw, w skltad
ktérej wechodza zorientowani w sprawach gminy przedstawiciele réznych
srodowisk i zawodéw. Grupa ta planuje dziatania i czgsto proponuje whasne
rozwiazania spornego problemu. Z jednej strony szuka si¢ merytorycznych
argumentéw oslabiajacych wymowe ,racjonalnej argumentacji” wiladz,
z drugiej strony wskazuje si¢ na mozliwo$¢ oszczednosci w innych
obszarach dzialalnosci JST.

Zwigkszona presja na radnych doprowadza do konfrontacji, ktérej skutkiem
moze by¢ rezygnacja wladz z proponowanych zmian w danym roku lub
odrzucenie przez radnych czgsci lub calosci proponowanych uchwat.

Kiedy konflikt juz si¢ pojawi, to z reguly ma swoja specyfike, uwarunkowa-
nia i przebieg. Skfadaja si¢ na to dotychczasowe dzialania i do§wiadczenie wladz
gminy, uklfad sil spotecznych w radzie, rola i pozycja lokalnych lideréw, cha-
rakterystyka szkét i postawy gléwnych aktoréw. Niezaleznie jednak od zrézni-
cowanej specyfiki lokalnej mozna prébowaé stworzy¢ dwa modele konflikt6w,
ktére znajdujg potwierdzenie w wielu sytuacjach.
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Pomiedzy dwoma skrajnymi modelami konfliktu miesci si¢ kilka rozwiazan po-
$rednich (o charakterze kompromisowym), ktére moga polega¢ na zatozeniu szkoly
niepublicznej albo stopniowym wygaszaniu planowanych do likwidacji szkét.

Kiedy konflikt juz trwa, to jedynym sposobem jego rozwigzania staje si¢ roz-
mowa zainteresowanych stron. W przypadku konfliktéw wokét likwidacji szkét
rozmowy i negocjacje s bardzo trudne. Jedng z przyczyn jest fakt, ze dialog
toczy si¢ na réznych poziomach i z uzyciem odmiennych styléw argumentacji.

e Argumenty odwolujace si¢ do racjonalnosci.

Dyskusja odwolujaca si¢ do racjonalnosci zaczyna si¢ do pytan: ,Na co nas
sta¢?” i ,Co wybra¢ przy istniejacych ograniczeniach?”. Ten rodzaj argu-
mentéw przedstawiajg wladze samorzadowe, ktére staja wobec konieczno-
$ci dokonywania wyboréw, majac ograniczone mozliwosci zaspokojenia po-
trzeb spotecznosci lokalnej. W przypadku racjonalizacji sieci szkét tego typu
argumenty odwoluja si¢ do stanu finanséw samorzadéw, rosnacego udziatu
wydatkéw na o$wiate i zmniejszajacej si¢ liczby dzieci w wieku szkolnym.
Chodzi o ukazanie, ze w tej sytuacji utrzymywanie bez zmian infrastruktury
szkét w gminie lub w miescie jest dziataniem nieracjonalnym.

Z innego punktu widzenia racjonalno$¢ oznacza takze tworzenie alterna-
tywnych rozwiazan, ktére otwieraja pole do negocjacji i pozwalajg na kom-
promisowe decyzje. Nie jest postgpowaniem racjonalnym twarde trzymanie
si¢ wlasnego stanowiska i nieprzyjmowanie rozsadnych argumentéw drugiej
strony. W tym drugim znaczeniu termin ,racjonalno$¢” prowadzi obie stro-
ny sporéw wokdt restrukturyzacji szkét do wniosku, ze powinny si¢ jeszcze
wiele nauczy¢. Dialog oparty na racjonalnych argumentach jest dialogiem
najbardziej obiecujacym i pozadanym.

e Argumenty odwolujace si¢ do emogji.

Emocje ujawniaja si¢ po obu stronach powstalego konfliktu. Najbardziej
agresywny charakter ma ,lament polityczny” przeciwnikéw obecnych rza-
déw. Jest on widoczny na forach internetowych i pojawia si¢ na spotkaniach
wiadz samorzadowych z mieszkaicami. Padaja tam oskarzenia o $wiadome
»niszczenie o$wiaty” ,niszczenie szkét” i ,,oglupianie narodu”. Emocje ujaw-
niaja si¢ rowniez w odniesieniu do przedstawicieli wladz lokalnych. S3 oni
oskarzani o zte gospodarowanie, wysokie pensje, az po podejrzenia o korup-
¢je. Dyskusja prowadzona z uzyciem tego typu argumentéw jest dla dialogu
najbardziej niszczaca i uniemozliwia jakiekolwiek porozumienie.
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* Argumenty odwolujace si¢ do wartosci.

W konfliktach wokét restrukturyzaciji szk6t dominujg dwa odmienne spo-
soby rozumienia takich wartosci, jak ,dobro ucznia” i ,,dobra szkola”. Dla
protestujacych przeciwko likwidacji matych szkét (i przeciwnikéw restruk-
turyzacji sieci szkdt) wartoscig jest szkota potozona ,tuz obok” i traktowana
jako ,swoja”. Zapewnia ona spokdj rodzicom i bezpieczeristwo dzieciom
oraz gwarantuje $cisty wi¢z miedzy nauczycielami, dzie¢mi i rodzicami.
Wigz ta zostaje zerwana, gdy dziecko dojezdza do innej miejscowosci, funk-
cjonuje w ,,obcym” §rodowisku i jest traktowane formalnie przez ,innych”
nauczycieli. Na wsiach szkola jest czyms wigcej niz tylko miejscem nauki.
Jej warto$¢ polega na tym, ze jest to takze lokalne centrum kultury. W
tym sposobie myslenia mafa szkota w miescie lub na wsi nie oznacza au-
tomatycznie nizszej jakosci wyksztalcenia. Male szkoly zapewniajq blizszg
wigz nauczyciela z uczniem i bardziej sprzyjaja rozwijaniu indywidualnych
zdolnosci.

Dla zwolennikéw restrukeuryzacji sieci szk6} wartoscig jest szkota ,,nowo-
czesna’, oferujaca uczniom rézne mozliwosci rozwijania umiejetnoscei i za-
interesowan. Pozadana jest szkola, w ktdrej nie bedzie faczonych klas i roz-
wija¢ si¢ bedzie zdrowa rywalizacja pomigdzy uczniami. Szkola z szerokim
zapleczem nowoczesnej infrastruktury (boiska, baseny, sale gimnastyczne,
klasy przedmiotowe, bogata biblioteka). Realizacja ,,dobra ucznia” w takiej
szkole jest mozliwa w wyniku zaoferowania szerokiej i zréznicowanej oferty
ksztalcenia programowego i pozalekcyjnego.

W dyskusjach toczacych si¢ z uzyciem takich argumentéw charakeerystycz-
na jest ,idealizacja” wyznawanego systemu wartosci. Dialog taki mozna prowa-
dzi¢ pod warunkiem, ze strony zrelatywizuja swoj idealistyczny obraz. Tymcza-
sem kazda ze skonfliktowanych stron widzi ten dialog inaczej.

W oczach wladz samorzadowych sposéb prowadzenia dialogu przez strong
spoteczna wyglada nast¢pujaco:

— rozmowy tocza si¢ przy przyjeciu strategii wygrany/przegrany,

— strona spofeczna nie stucha i nie stara si¢ zrozumie¢ racjonalnych argu-
mentow,

— strona spoleczna reaguje emocjonalnie,

— rozméwey koncentrujg si¢ na obaleniu argumentéw, odwotujac si¢ do
symbolicznych wartosci

— rozméwcy nie dazg do kompromisu, tylko do wygrania bitwy.
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Natomiast w oczach strony spotecznej dialog, ktéry prowadzi wladza, wy-
glada nastgpujaco:

— zaprosi¢ (mieszkacéw, rodzicédw, nauczycieli) na spotkanie,

— poinformowa¢ o przygotowanych decyzjach,

— ewentualnie wystucha¢ opinii,

— zignorowac to, co méwi druga strona.

Wspblnym mianownikiem obu opiséw sposobu prowadzenia dialogu przez
strong¢ przeciwng jest zarzucany wzajemnie brak komunikacji zwrotnej i kon-
centracja kazdej strony na obronie wlasnego stanowiska. Ten sposéb prowa-
dzenia negocjacji (dialogu) zostal nazwany w literaturze negocjacyjne;j strategia
pozycyjna. Jest ona rekomendowana tylko wéwczas, gdy spotkanie stron ma
charakter jednorazowy i strony nie beda ze soba powiazane w przysztosci (lo-
kalnie, $rodowiskowo, zawodowo).

Innym sposobem prowadzenia negocjacji i dialogu jest strategia problemo-
wa. Polega ona na identyfikacji intereséw stron i wspélnym poszukiwaniu pél
porozumienia lub kompromisu. Sposéb prowadzenia dialogu polega na zrozu-
mieniu stanowiska drugiej strony i wspélnym poszukiwaniu sposobéw zaspoko-
jenia intereséw obu stron. Trudnym do osiagniecia warunkiem prowadzenia ta-
kich rozméw jest zgoda na ten sposéb prowadzenia negocjacji przez obie strony.

5.5. Rekomendacje dla samorzadéw

Kiedy na wsiach pojawia si¢ problem racjonalizacji sieci szkét, podstawowym
argumentem wladz samorzadowych jest odwolanie si¢ do sytuacji finansowej
gminy. Znacznie rzadziej jest uzywany argument demograﬁczny, zwiazany ze
zmniejszajacy si¢ liczbg uczniéw. Chociaz obie przyczyny sa ze sobg nieroze-
rwalnie splecione, to kolejno$¢ argumentacji w gminach wiejskich zaczyna sig
na ogdt od sprawy budzetu gminy i rosnacego udzialu wydatkéw o$wiatowych.
To bardziej konieczno$¢ poczynienia oszczednosci w budzecie gminy zmusza
do podjecia dzialan racjonalizacji sieci szk6t niz demografia. Ponadto sposéb
podzialu subwencji o§wiatowej powoduje, ze im mniejsza szkota publiczna,
tym wigksze koszty ponosi sama gmina, aby wywiaza¢ si¢ z natozonych na nig
obowiazkdéw.

Typowa argumentacja wladz gminy przy podjeciu zamiaru likwidacji szkoly
polega na pokazaniu w budzecie gminy udzialu wydatkéw na o$wiate, wielkosci
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otrzymywanej subwencji, a nast¢pnie udziatu samych wynagrodzen dla nauczy-
cieli w stosunku do wielkosci tej subwencji. Dodatkowo ilustruje si¢ to poka-
zaniem liczby nauczycieli i liczby dzieci w szkotach. Koricowa konkluzja polega
na wykazaniu rosnacej kwoty $rodkéw wilasnych gminy w utrzymaniu dotych-
czasowej sieci szkét. Poniewaz mate szkoly kosztuja proporcjonalnie najwiccej
(cho¢ nie w kosztach absolutnych), wyciagany jest z tej prezentacji wniosek, ze
nalezy zlikwidowa¢ najmniejsze lub wszystkie male szkoly na terenie gminy.

Drugim argumentem wladz lokalnych jest odwolanie si¢ do jakosci szkél,
warunkéw i poziomu nauczania. Parafrazujac znang sentencj¢, mozna powie-
dzie¢, ze wladze gminy zaczynaja glosi¢ zasade ,duze jest pickne”. Przenoszac
tg zasad¢ na szkoly, pragna konsolidowa¢ szkolnictwo na terenie gminy. Teore-
tycznie optymalne byloby rozwiazanie polegajace na pozostawieniu w gminie
jednej szkoly podstawowej i jednego gimnazjum. Zgodnie z tg logika stwier-
dzaja, ze mala szkola nie tylko jest kosztowna, ale takze staba w nauczaniu i
wyposazeniu materialnym. W malej wiejskiej szkole trudniej utrzymac wysoki
poziom nauczania. Na przyklad malo liczne i faczone klasy nie sprzyjaja rozwi-
janiu umiejetnosci rywalizacji i podnoszeniu poziomu i ambicji uczniéw. Male
szkoly na wsiach nie sa w stanie zapewni¢ uczniom dodatkowych mozliwosci
rozwijania zainteresowari, poniewaz nie moga zaoferowa¢ szerszego wachlarza
zajeé pozalekcyjnych. Natomiast duze (jak na warunki wiejskie) i doinwesto-
wane szkoly, do keérych dzieci bedg dowozone, sa w stanie zapewnié wyzszy
poziom nauczania w oddzialach i klasach wypetniajacych normy. Duza szkota
oferuje tez na ogdt dobre warunki zaje¢ szkolnych (sale przedmiotowe), spor-
towych (odpowiednie sale gimnastyczne i boiska), warunki bytowe (stotéwka)
oraz wiele dodatkowych zaje¢ pozalekeyjnych i organizowanych imprez.

Zupelnie inaczej oceniajg ta sytuacj¢ zwolennicy pozostawienia malych szkét
na wsiach. Dla nich podstawowa wartoscig jest ,,nasza szkota”. W goracych dys-
kusjach toczacych si¢ na spotkaniach w szkotach wiejskich oraz posiedzeniach
komisji i rad gmin formutowane sa ogélne zarzuty o ztym gospodarowaniu bu-
dzetem. Odrzuca si¢ argumentacje¢ drugiej strony o koniecznosci innych inwe-
stycji (np. remontu drogi), twierdzac, ze ,droga nie jest najwazniejsza”. Czgsto
spotykanym argumentem za pozostawieniem szkoly jest podkreslenie wkiadu
spotecznosci wiejskiej w budowe, remonty czy sprzatanie budynku szkoly. Pro-
ponuje si¢ w zamian zamknigcie innej szkoly w gminie, co jest wyrazem lokal-
nych antagonizmdw.

Najwazniejszym jednak argumentem za utrzymaniem malej wiejskiej szkoly
sa dwa stwierdzenia. Pierwsze to wygoda uczgszczania do szkoly blisko domu,
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dobra wzajemna znajomo$¢ uczniéw, rodzicdw i nauczycieli, kontrola spo-
feczna i bezpieczenstwo malych dzieci. Uczniowie bezposrednio po zajeciach
szkolnych moga wraca¢ do doméw i znajduja si¢ pod stalg kontrola znajomych
mieszkaricéw. Drugie to podkreslenie faktu, ze szkola na wsi spelnia jednocze-
$nie role¢ osrodka kultury dla wszystkich w okolicy. Jest to miejsce publiczne,
gdzie moga si¢ odbywa¢ spotkania lokalnych stowarzyszen, zawody sportowe
i imprezy kulturalne. Likwidacja takiej szkoly pozbawia wie§ wielu mozliwo-
$ci awansu kulturowego nie tylko uczniéw, ale takze dorostych mieszkadcéw.
Likwidacja szkoty we wsi oznacza perspektywicznie degradacj¢ kulturowa, mi-
gracje mlodych mieszkaricéw do wigkszych osrodkéw, w kedrych szkoly funk-
cjonuja. Sytuacja ta zostala dobrze zobrazowana w cz¢sto powtarzanym stwier-
dzeniu: ,,Gdy nie ma szkoly — wie§ umiera”.

Wzglad na uznawane wartosci sprawia, ze spofecznosci lokalnej nie przeko-
nuja argumenty drugiej strony o lepszych warunkach nauki w zbiorczej szkole czy
tez o organizacji przez gming wygodnego transportu dla uczniéw. Obie strony
inaczej rozumiejg ,dobro dziecka”. Wartosci spotecznosci lokalnej s bardziej tra-
dycyjne (konserwatywne). Na ich rzecz przemawiaja doswiadczenia szkolne rodzi-
céw dzieci i ich dziadkéw, ktdrzy na ogdt uczyli si¢ w malych wiejskich szkolach,
w poczuciu bezpieczenistwa, jakie daje ,,lokalna ojczyzna”. Blisko$¢ szkoly umozli-
wiala kontrole dzieci i ich jak najszybszy powrét do domu, gdzie mogly pomaga¢
przy prowadzeniu gospodarstwa. Nauczyciele byli dobrze znani rodzicom dzieci
i mieszkaricom wsi, nierzadko byli takze lokalnymi autorytetami. Na te wartosci
nakladala si¢ ponadto kulturotwércza rola szkoly wobec mieszkanicéw wsi.

Inaczej wyglada sytuacja w miastach. Z reguly plany restrukturyzacji sieci
szkét majg tam charakter zmiany kompleksowej. Racjonalizacja sieci w mie-
$cie jest postrzegana jako dziatanie planowe, roztozone w czasie i porzadkujace
istniejaca infrastrukeure szkét publicznych na réznych poziomach kszralcenia.
Na szczeblu podstawowym, w zwiazku ze zmniejszajacg si¢ liczby uczniéw,
wladze miasta daza do taczenia mniejszych szkét w rejonach. Geograficzna ra-
cjonalizacja sieci staje si¢ podstawowym argumentem wladz za likwidacjq lub
polaczeniem szk6t. W miastach pojawia si¢ jednak nowy czynnik, ktéry zakl6ca
przyjeta logike dziatan. Jest nim reputacja szkoly i faczaca si¢ z tym wicksza fa-
two$¢ wyboru szkoly niezwiazanej z rejonizacja. Czynnik ten zaczyna odgrywac
role juz na poziomie szk6t podstawowych i jego znaczenie rosnie wraz z prze-
chodzeniem na wyzsze poziomy edukacji.

Male szkoly w miastach sa znacznie wigksze od malych i $rednich szkét na
wsiach. Standard ich wyposazenia z reguly nie odbiega od warunkéw material-
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nych w innych szkolach. Jezeli taka szkota osiaga dobre wyniki na tle innych
szkdét w miescie, to staje si¢ magnesem przyciagajacym dzieci z dalszych rejonéw
miasta. W ten sposéb motyw racjonalizacji oparty na argumentach demogra-
ficznych i geograficznych moze si¢ okazaé nietrafny w zwiazku z wypracowang
przez lata pozycja szkoly w miescie. Im lepsza reputacja, tym pewniejszy staje
si¢ konflikt i prawdopodobieristwo podjecia przez rodzicédw i nauczycieli akeji
obrony szkoly przed likwidacja.

Ogolnie mozna stwierdzié, ze tempo zmian demograficznych jest szybsze
niz postgpujacy proces racjonalizacji sieci szk6t. W ubieglych latach poszczegdl-
ne samorzady w réznym stopniu przeprowadzily zmiany w o$wiacie na swoim
terenie. Czgé¢ samorzadéw dokonata glebokich zmian w ubieglych dwéch dzie-
siecioleciach. Wéwczas byly one jeszcze malo bolesne dla rodzicéw i nauczycie-
li. W rezultacie stosunkowo niewiele wiazalo si¢ z tym konfliktéw. Samorzady,
ktére tego nie zrobily, znajduja si¢ w coraz trudniejszej sytuacji, poniewaz
muszg obecnie podejmowa¢d dziatania w gorszych warunkach. Przede wszyst-
kim pogarsza si¢ sytuacja na rynku pracy dla nauczycieli i dyrektoréw szkét.
Zapadajacym decyzjom o likwidacji szkét nie towarzysza juz propozycje dal-
szego zatrudnienia nauczycieli w innych placéwkach o$wiatowych. Samorzady
poszukujace oszczednosci w swoich budzetach zaczynajg ogranicza¢ wydatki na
o$wiatg. Jednoczesnie beda zapewne postulowad takie zmiany w Karcie Nauczy-
ciela, ktdre si¢ okaza korzystne dla ich sytuacji finansowej. Prawdopodobne
zmiany beda oznacza¢ wigksza niz do tej pory redukcje etatéw nauczycielskich.
Sytuacja ta zmobilizuje nauczycielskie zwiazki zawodowe do obrony dotychcza-
sowych warunkéw pracy i zatrudnienia.

Na podstawie prognoz demograficznych mozna przewidzied, ze w najblizszych
kilku latach poprawi si¢ sytuacja w szkotach podstawowych. Zjawisko echa demo-
graficznego zwickszy o okolo 40 tys. liczbg dzieci wchodzacych do systemu szkol-
nego. W tym samym czasie problem restrukturyzacji sieci szk6t przeniesie si¢ na
wyzsze szczeble szkolnictwa. W 2012 roku nasili sie proces remanentéw szkét na
poziomie ponadgimnazjalnym. Bedzie on jednak przebiega¢ fagodniej, poniewaz
cze$¢ przewidywanych do likwidacji szkét nie prowadzi juz naboréw, a zatem spo-
s6b ich likwidacji przybierze zapewne forme ,wygaszania”. Na poziomie szkét po-
nadgimnazjalnych decydujace znaczenie ma reputacja szkoly, jej poziom nauczania
i rynkowy popyt na okreslony typ wyksztalcenia; rejonizacja i centralizacja nie beda
odgrywa¢ takiej roli, jak w szkolnictwie podstawowym i gimnazjalnym.

Dlugoterminowe prognozy demograficzne przewiduja dalszy spadek liczby
dzieci wchodzacych do systemu szkolnego. Oznacza to, ze proces restruktury-
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zacji sieci szkolnictwa bedzie musial postgpowacd dalej. Z tego powodu wazne
staje si¢ dlugookresowe przygotowanie planéw sieci szkét i wezesniejsze ich
konsultowanie w ramach spotecznosci lokalnych. Tylko takie dzialanie moze
zminimalizowaé liczbe mozliwych konflikcéw.

W przedstawionym wyzej tekscie zawarto szereg ocen i postulatéw pod ad-
resem stron znajdujacych si¢ w konflikcie w zwiazku z problemem racjonaliza-
¢ji sieci szké}t przez samorzady. Koficowe uwagi mozna podzieli¢ na dwie grupy:
idealistyczne i pragmatyczne.

Do uwag idealistycznych mozna zaliczy¢ postulat, aby problemy oswiaty
na szczeblu samorzadowym mialy jak najmniej zwigzkéw z polityka i podzia-
fami partyjnymi. Szczegélnie na szczeblu samorzadéw jest to czynnik, kedry
dodatkowo i niepotrzebnie komplikuje mozliwo$¢ sensownego dialogu miedzy
wiadza samorzadowy a spoltecznoscig lokalna.

Druga idealistyczna uwaga dotyczy koniecznosci wsparcia samorzadéw lokal-
nych przez rzad przy rozwigzywaniu probleméw o$wiaty i szkolnictwa. Wsparcie
to moze polegaé na ulatwieniu i zdywersyfikowaniu mozliwosci przejmowania
szkdlt przez podmioty niepubliczne. Pomocne bylyby takze pewne preferencje w
algorytmie podzialu subwencji o$wiatowej dla malych szkét wiejskich.

Trzecia uwaga ogdlna dotyczy Karty nauczyciela. Wydaje si¢ niezbedne
przyjecie przez nauczycielskie zwiazki zawodowe elastycznego podejscia do jej
obecnego ksztaltu. Od fundamentalnej obrony kazdego stowa i cyfry zapisanej
w tej ustawie trzeba przej$¢ do ustalenia priorytetéw i rozwigzan kompro-
misowych, szczegdlnie w obszarze etatowego pensum dydaktycznego. Zmiany
w Karcie nauczyciela bedg mialy bezposredni wplyw na budzety samorzadéw
i w konsekwencji na stosunek do malych szkét. Istotne jest takze wsparcie
nauczycieli w szkolach niepublicznych pod wzgledem warunkéw ich zatrud-
nienia.

Rekomendacje pragmatyczne dla samorzadéw w procesie restrukturyzacji
szkét majg charakter ogélny. Wladze samorzadowe powinny w wigkszym stop-
niu sprzyja¢ przejmowaniu zaplanowanych do likwidacji szkét przez lokalne
stowarzyszenia i osoby fizyczne. Jest to rozwigzanie kompromisowe. Nie przy-
niesie ono wprawdzie oczekiwanych przez samorzad korzysci finansowych z ty-
tutu likwidacji szkoly i centralizacji sieci szkét w gminie, jednak zachowuje si¢
w ten spos6b podmiot i zwigzany z nim potencjal, czyli szkole. Moze ona dalej
skutecznie pelni¢ swoja funkeje, rozwijaé si¢ i doskonali¢. Moze tez w sposéb
naturalny po jakims§ okresie funkcjonowania ulec likwidacji. W tym drugim
przypadku nie bedzie temu towarzyszy¢ lokalny konflikt spoteczny.
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Wiadze samorzadowe powinny przygotowywad plany restrukeuryzacji sieci
szkét z mozliwie dtugim wyprzedzeniem. Nie powinien to by¢ program wymu-
szony gléwnie przez obecny stan finanséw gminy czy powiatu. Projekt restruk-
turyzacji powinien by¢ skorelowany z planem zagospodarowania przestrzen-
nego oraz dlugofalows prognoza demograficzna. Wezesniejsze przygotowanie
i ogloszenie takiego planu sprzyja¢ bedzie spokojnej dyskusji spotecznej oraz
mozliwosci jego weryfikacji. Spotecznosci lokalnej i zainteresowanym grupom
zawodowym przy przyjeciu dhuzszej perspektywy tatwiej zaakceptowaé propo-
nowane rozwigzania lub przygotowa¢ si¢ do zaproponowania innych rozwiazan
(spokojne przejecie szkoly przez stworzone lokalne stowarzyszenie lub dyrekeje
i nauczycieli danej szkoty).

W przypadku likwidacji szkoly bardzo wazne dla spotecznosci lokalnej (wsi,
dzielnicy, miasta) bedzie przeznaczenie budynku po dawnej szkole. Jezeli wla-
dze zaproponujg atrakcyjne rozwigzanie, ktére przyniesie korzysci lokalnej spo-
tecznosci, znacznie utatwi to porozumienie w sytuacji pojawienia si¢ protestéw.
Jest to realizacja podstawowej zasady w kazdych negocjacjach: ,,co$ za co$”.
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6.1. Wstep

Planowanie jest waznym, chociaz nie zawsze docenianym narz¢dziem zarza-
dzania. Moze si¢ odnosi¢ zaréwno do spraw biezacych, jak i blizszej lub dalszej
przysztosci. Moze dotyczy¢ zwyklego zarzadzania i mie¢ na celu poprawe jego
efektywnosci, moze tez dotyczy¢ spraw strategicznych — wtedy jego celem be-
dzie przeprowadzenie fundamentalnych zmian.

Planowanie towarzyszy nam w réznych dziedzinach naszej zyciowej dzia-
talnosci, od planowania codziennych zajeé, osobistego rozwoju, przysztosci ro-
dziny, po planowanie zawodowe, w instytucji, w ktérej pracujemy lub ktéra
zarzadzamy.

Celowo$¢ planowania spraw biezacych nie jest zwykle kwestionowana, ale
gdy méwimy o planowaniu dlugoterminowym czy strategicznym, to pojawia-
ja si¢ pewne watpliwosci. Czgsto argumentuje sie, ze trudno jest przewidzied,
co si¢ bedzie dzialo za kilka lat, ze czynniki zewngtrzne szybko si¢ zmieniaja,
wreszcie, Ze nie mamy wystarczajacej ilosci informacji, zeby mozna byto opra-
cowaé plan, a ponadto — w natloku biezacych zadai — brak na to czasu.

Szczegélnie skomplikowane jest planowanie w samorzadach. Jesli zgodzi¢
si¢ z tym, ze samorzad to wspélnota mieszkaricéw, a nie administracja, to mamy
do czynienia z tysigcami indywidualnych celéw poszczegdlnych mieszkaricow,
cztonkéw spolecznosci samorzadowej. Jak znalezé wypadkowsa tych celéw
i okresli¢ wspdlny cel spotecznosci samorzadowej? Jak wypracowad konsensus
odpowiadajacy calej tej spotecznosci? Trzeba tez pamigtaé o specyfice procesu
decyzyjnego w samorzadzie, gdzie burmistrz/starosta i rada podejmuja decyzje
w okresie ograniczonym do czasu trwania kadencji, a lokalna spotecznos¢ oce-
nia ich prace w wyborach co cztery lata, podejmujac decyzje personalne.
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Oswiata jest szczeg6lnie trudng dziedzing planowania w samorzadzie. Ogol-
ny cel wydaje si¢ jasny, przynajmniej dla grupy odbiorcéw tej ustugi — uczniéw
i ich rodzicéw, ktérym zalezy na zdobyciu jak najlepszego wyksztalcenia, daja-
cego podstawy do dalszego ksztalcenia i oczekiwanego rozwoju zawodowego i
osobowego. Ale jakie jest to ,najlepsze wyksztalcenie”, co si¢ za tym kryje, jaka
wiedza i umiejetnosci sg najistotniejsze, to juz trudniej stwierdzi¢ (cho¢ prébu-
ja to oficjalnie okresli¢ podstawa programowa i programy nauczania). Réwnie
trudne jest okreslenie efektywnego sposobu realizacji programu nauczania lub
wyb6r tych watkéw i tresci, kedre w edukacji sa najwazniejsze. W przypadku
strategii o$wiatowych wyboréw jest wiele. Czy nalezy polozy¢ nacisk na kon-
kretng dziedzing, jak nauka jezykéw obcych czy sprawnosé fizyczna? Czy zalezy
nam bardziej na naukach $cistych czy naukach humanistycznych i sztuce? Jak
rozwija¢ zdolnosci innowacyjne uczniéw? Jak zapewni¢ réwny dostep do o$wia-
ty wszystkim grupom spotecznym? Kazdy z tych wyboréw powinien uzyska¢
akceptacje 0séb zainteresowanych, co tez jest nielatwe.

Dodatkowa trudno$¢ w planowaniu w o$§wiacie wynika z faktu, ze mamy w
tej dziedzinie do czynienia z dualizmem kompetencyjnym, gdyz obok samorza-
du — organu prowadzacego szkoly i przedszkola — istnieje tez organ sprawujacy
nadzér pedagogiczny — kurator o$wiaty. Wprawdzie zakres kompetencji obu
tych organéw jest rézny, to jednak bez ich dobrego porozumienia i wspétdzia-
fania trudno sobie wyobrazi¢ wypracowanie skutecznej strategii.

Innym problemem jest sama metodologia opracowywania strategii. Jest
wiele doswiadczen w tym zakresie, ale jest tez wiele przyktadéw niezadowole-
nia z wynikéw opracowywania strategii, a szczegdlnie z rezultatéw wdrazania
strategii.

Jak wida¢ z powyzszych rozwazan, samorzady stoja przed wieloma dylema-
tami zaréwno w samym planowaniu strategicznym, jak i wykorzystaniu go jako
skutecznego narzedzia zarzadzania strategicznego. Na wiele pytari i watpliwosci
nie ma jasnej i jednoznacznej odpowiedzi. W tej sytuacji nalezy, jak sadzimy,
odwota¢ si¢ do uniwersalnych doswiadczen w opracowywaniu strategii rozwo-
ju; mamy nadzieje, ze w ten spos6b da si¢ uporzadkowaé specyficzng problema-
tyke o§wiatows i przynajmniej czg$ciowo poméc pracownikom samorzadéw.
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Wykaz podstawowych terminéw uzywanych tym rozdziale:

Komitet strategiczny — powolany z przedstawicieli organizacji najwazniej-
szych dla o$wiaty oraz z oséb indywidualnych (specjalistéw); celem komitetu
jest opracowanie strategii o$§wiatowe;j.

Komitet sterujacy — zlozony z 5-7 oséb; ,sztab” procesu opracowywania
strategii; jego zadaniem jest biezace zarzadzanie ww. procesem.

Sekretariat — osoba lub grupa oséb (do 3) odpowiedzialna za logistyke ww.
procesu.

Uczestnicy o$wiaty — osoby $cisle zwiazane z o$wiata, jak uczniowie, ro-
dzice, nauczyciele, dyrektorzy szkél, zarzadzajacy oswiata, tworzacy polityke
oswiatowa.

Whioski z analiz — najistotniejsze wnioski z réznych analiz dotyczacych
o$wiaty, od budzetu o$wiatowego, przez raport o stanie o§wiaty, po wyniki eg-
zamindw zewnetrznych (testéw) czy ankietowania.

Struktura SWOT - informacje uporzadkowane wedlug czterech elemen-
téw analizy SWOT (1 — mocne strony, 2 — stabe strony, 3 — szanse, 4 — zagro-
zenia), ktérej przypisane s wnioski z analiz.

Zagadnienia krytyczne — zagadnienia w formie pytan, sformulowane na
podstawie wnioskéw wpisanych w strukture SWOT, istotne dla dalszych roz-
wazan (czasami okre§lane jako ,pytania krytyczne”).

Zagadnienia strategiczne — najistotniejsze zagadnienia wybrane z listy
zagadnien krytycznych (czasami okreslane jako ,pytania strategiczne”).

Cele strategiczne — cele okreslone na podstawie zagadnien strategicznych.

Cele operacyjne — cele osiagane na drodze do celéw strategicznych, okre-
$lone réwniez na podstawie zagadnien strategicznych (czasami okre§lane jako
cele ,podrzedne”).

Dzialania strategiczne — konkretne dzialania, w wyniku ktérych osiagane
bedg cele operacyjne (czasami okreslane jako ,,projekty strategiczne” lub ,inter-
wencje”).

6.2. O$wiata w strategiach samorzadéw

Wprawdzie niniejsza publikacja jest z zalozenia poradnikiem do przygotowania
strategii o§wiatowej, mamy jednak nadzieje, ze bedzie pomocna réwniez i tym
samorzadom, ktére zdecyduja si¢ zajmowa¢ planowaniem w o$wiacie w ramach
ogdlnej strategii rozwoju JST. Strategie o§wiatowe w gminach i powiatach zo-
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staly szczegbtowo opisane w dwdch wezesniejszych opracowaniach — Rafala
Stanka'® i Davida Tofta'*, przygotowanych w ramach projektu Doskonalenie
strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym. W niniej-
szym rozdziale przyjrzyjmy si¢ réznym innym strategiom samorzadowym, w
tym ogdlnym strategiom rozwoju, w ktérych takze podejmowana jest tematyka
edukacji. Takie strategie ogdlne sa rowniez dobrg ,legitymacja” do zajmowania
si¢ reformowaniem systemu edukacji.

W zasadzie wigkszo$¢ samorzadéw w Polsce ma dzisiaj opracowang strategie
rozwoju. W niektérych przypadkach sa to ogélne strategie rozwoju, obejmujace
rézne dziedziny dziatalnosci samorzadu, w innych sg to strategie ,,zawezone” do
rozwoju gospodarczego (w tych przyktadach samorzady wychodza, i stusznie, z
zalozenia, ze rozwéj gospodarczy jest motorem rozwoju innych dziedzin zycia).
Réine byly i sa motywacje samorzadéw podejmujacych wysitek opracowania
takich strategii. Niekiedy samorzady postapily zgodnie z moda i, w pewnym
sensie, oczekiwaniami, ze wypada i nalezy posiada¢ strategi¢ rozwoju (mozna
powiedzie, ze jest to ,w dobrym tonie”). W innych przypadkach bezposrednim
powodem opracowania byla konieczno$¢ posiadania takiego dokumentu jako
»podktadki” w procesie aplikowania o §rodki pomocowe (wowczas trzeba bylto
wykazaé zwigzek z innymi strategiami, jak strategie europejskie, krajowe czy
wojewddzkie'”).

Dla wielu jednak samorzadéw motywacjg do opracowania strategii byla
prawdziwa potrzeba posiadania dokumentu wyznaczajacego kierunek rozwoju,
a co jeszcze wazniejsze, kierunek dziatania czy nawet konkretne dziatania. W
tym przypadku strategia rzeczywiscie byta wykorzystana jako narzedzie zarza-
dzania strategicznego.

Dokumenty strategiczne maja rézne formy i rézne stopnie uszczegélowie-
nia. Jesli chodzi o zawartos¢, to czasami zawierajg one zbyt duzo celéw i zamie-
rzen. Dzieje si¢ tak dlatego, ze w procesie opracowywania strategii zazwyczaj
nie dokonuje si¢ faktycznego wyboru strategicznych zagadnien (co jest najtrud-

105 R. Stanek, Analiza gminnych strategii oswiatowych. Raport nazaméwienie Uniwersytetu Warszawskiego

w ramach projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym,
Warszawa 2010.

D. Toft, Analiza powiatowych strategii oswiatowych. Raport na zamdéwienie Uniwersytetu Warszaw-
skiego w ramach projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i
lokalnym, Warszawa 2010.

107" Tamze.
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niejszym etapem procesu), tylko akceptuje prawie wszystkie pomysly. Powstaje
wtedy ,inwentaryzacja® wickszo$ci zagadnieni. Takie dokumenty strategiczne
trzeba raczej nazwaé programami rozwoju niz strategiami, gdyz odnosza si¢ do
niemal wszystkich dziedzin w sferze dzialalno$ci samorzadu, a nie dokonuja
wyboru tych najwazniejszych.

Jak juz wspomnieliSmy, s3 rézne podejscia do opracowywania strategii
o$wiatowych. Niektére samorzady opracowuja ogdlne strategie rozwoju, w kté-
rych o$wiata jest jednym z gtéwnych obszaréw strategicznych. Taki dokument
zawiera czgsto nawet bardzo szczeg6towe dziatania w obszarze o$wiaty.

W innych przypadkach ogélna strategia nie odnosi si¢ w wystarczajacym
stopniu do o$wiaty i zachodzi koniecznos¢ (i istnieje taka praktyka) opraco-
wania bardziej szczegétowej, wyodrebnionej strategii dotyczacej samej tylko
o$wiaty. Jednoczes$nie trzeba pamigtad, ze strategia o$wiatowa (jesli opracowy-
wana jest osobno) powinna by¢ $cisle powigzana z ogélnymi planami i celami
rozwoju, co pozwoli unikna¢ zbyt ,branzowego” podejscia do oswiaty. Takie
umocowanie strategii o§wiatowej utatwia tez pézniej dyskusje o przeznacze-
niu $§rodkéw budzetowych na realizacje poszczegdlnych projektéw strategicz-
nych.

Dla celé6w niniejszego opracowania przeanalizowano ponad dziesig¢ wybra-
nych ogdlnych strategii rozwoju samorzadéw réznej wielkosci'®. W kazdym
prawie przypadku analizowanych ogdlnych strategii rozwoju, edukacja jest
zagadnieniem, ktére jest waznym elementem tego dokumentu. Jej obecnosé¢
zaznacza si¢ silnie w rozdziale dotyczacym diagnozy przygotowywanej do opra-
cowania strategii, chot¢ oczywiscie rdzne sa stopnie szczegélowosfci Zawartych
w tym rozdziale informacji. Czasami s3 to proste dane na temat liczby szkoét,
infrastruktury szkolnej, uczniéw itp., czasami sg to bardziej poglebione analizy
stanu o$wiaty i jej wynikéw. Prawie w kazdej ogélnej strategii informacje do-
tyczace stanu o$wiaty sa uwzgledniane w analizie SWOT, zaréwno wsréd stron
stabych, jak i silnych.

Bardzo czgsto elementy o$wiaty sa czg¢dcia wizji rozwoju czy misji samorza-
du. Edukacja jest nierzadko jednym z oddzielnych celéw strategicznych albo
elementem innego, bardziej ogdlnego celu. Na koniec trzeba stwierdzi¢, ze w
wielu strategiach okre$lane sg konkretne dziatania na rzecz o$wiaty, cho¢ czasa-

108 Konin, Kolobrzeg (gmina), Bydgoszcz, Zeléw, Ustrzyki, Zutawy i Mierzeja (Lokalna Grupa

Dzialania), Stupsk (gmina), Modliborzyce, Jelenia Géra, Brusy, Dobre, Niedrzwica Duza, Zukowo.
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mi s3 to dziatania dodatkowe, nicodnoszace si¢ do biezacego zarzadzania o$wia-
+109

ta. Ciekawy przyklad strategii oswiatowej'” przytoczony jest w aneksie 1.

6.3. Przygotowanie do procesu opracowywania strategii o$wia-
towej

Jak juz wspominali$my, samorzady maja wiele doswiadczen z planowaniem
strategicznym, ale czgsto sa rozczarowane efektywnoscia tego narzedzia. Nie
zawsze bowiem prowadzi ono do pozadanych rezultatéw. Czasami rozczaro-
wanie wynika z blednego przeswiadczenia, ze planowanie strategiczne jest
uniwersalnym remedium na biezace problemy i wystarczy mie¢ strategie, zeby
zarzadzaé strategicznie. Brak oczekiwanych rezultatéw powoduje, ze tak czgsto
spotykamy si¢ z krytyka planowania strategicznego.

Dlaczego wigc nie zawsze planowanie strategiczne daje oczekiwane rezultaty
i nie jest wystarczajagcym warunkiem zarzadzania strategicznego? Dla uprosz-
czenia zacznijmy od ogélnego scharakteryzowania gtéwnych warunkéw powo-
dzenia planowania strategicznego, po ktérym oczekuje si¢, ze zapewni zarzadza-
nie strategiczne. Ilustruje to ponizszy schemat.

Gléwne warunki powodzenia planowania i zarzadzania strategicznego

w o$wiacie

e Sprawna organizacja, zdolna do efektywnego zarzadzania, w pier-
wszej kolejnosci — biezacymi sprawami.

o Przywédztwo, rozumiane jako skuteczne kierowanie organizacja
(zespolem), jako gléwna rola wladz samorzadowych w dazeniu do
poprawy jakosci o$wiaty oraz gotowos$¢ do zreformowania systemu
o$wiaty (czyli przywédztwo na poziomie wiladzy ustawodawczej
i wykonawczej).

*  Konsensusuczestnikéw os§wiaty co do wizji o$wiaty, z poszanowaniem
opinii wszystkich uczestnikéw procesu planowania.

Chociaz sformulowane powyzej warunki wydaja si¢ do$¢ jasne, to trzeba
zaznaczy¢, ze s one ze sobg powiazane, wplywaja na siebie nawzajem i wyste-

109 D, Toft, Analiza powiatowych...
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puja w réznych konfiguracjach. Sprébujmy si¢ im blizej przyjrze¢ i opisaé ich
powiazania.

Aby lepiej zrozumie¢ istotg planowania i zarzadzania strategicznego, trze-
ba zwréci¢ uwage na ewolucje organizacji, ktdra ilustruje ponizszy schemat.
W pierwszym etapie organizacja musi osiggnaé poziom sprawnego zarzadzania,
potem dopiero powinna si¢ zaja¢ planowaniem strategicznym, umozliwiajacym
zarzadzanie strategiczne. Mozna w duzym uproszczeniu powiedzieé, ze zarza-
dzanie strategiczne to zdolno$¢ organizacji do skutecznego realizowania
wizji i osiagania cel6w strategicznych przy optymalnym wykorzystaniu za-
sobéw, majaca na wzgledzie wysoki stopiefi zaspokojenia oczekiwan miesz-
kanicéw (efekt zewnetrzny) i wysoki stopient satysfakcji pracownikéw (efekt
wewnetrzny).

RYS. 10. ROZWOJ ORGANIZAC]JI POD WZGLEDEM ZARZADZANIA

SPRAWNE ZARZADZANIE
ZARZADZANIE STRATEGICZNE
Sprawna Planowanie
organizacja * strategiczne
Sprawna Wizja
Zespot Przywédztwo or%;erz;:iq . oo
przywédztwo)

v

Teraz, gdy juz znamy powiazania pomiedzy poszczegélnymi elementami,
przyjrzyjmy si¢ poszczegélnym elementom zarzadzania strategicznego (prawy
element powyzszego schematu).

Sprawna organizacja
Sprawna organizacja, jak ilustruje schemat na rys. 11, opiera si¢ na odpo-
wiednim przywddztwie oraz na zespole profesjonalnych urzednikéw.

Méwiac o sprawnej organizacji, mamy na mysli m.in. takie zagadnienia, jak:
* odpowiednia do zadan struktura organizacyjna (w ramach ktérej funk-
cjonuje zespoh);
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e sprawne systemy i procedury dzialania, w tym na przykfad regularne
spotkania i analizowanie, jak funkcjonuje system o$wiaty;

e strategie i programy prowadzace do osiagania celéw strategicznych w
danej dziedzinie; wdrozone specjalistyczne narzedzia zarzadzania.

Przywédztwo

Moéwiac o przywddztwie, mamy na mysli m.in.:

* odpowiedzialnos¢ za ciagla prace nad wizjg o$wiaty (pamigtamy, ze jest
to konsensus réznych uczestnikéw o$wiaty, wigc istotne jest tu przewodzenie
dialogowi);

*  ksztaltowanie partnerskiej wspdtpracy wewnatrz spolecznosci oraz z ze-
wnetrznymi partneramis

* dbalos¢ o misje stuzby publiczne;j.

RYS. 11. SCHEMAT SPRAWNE] ORGANIZAC]I

Sprawna organizacja

Skutecznie osiaga cele i efektywnie wykorzystuje zasoby. Wazne jest, zeby panowala w niej
odpowiednia kultura organizacyjna

7\ 7\

Przywédztwo Zespot
Chodzi tu o przywédztwo zaréwno na Sklada si¢ ze zmotywowanych
poziomie wladzy ustawodawczej, jak i i profesjonalnych urzednikéw, majacych
wykonawczej (wydziatu o$wiaty czy szkoly); satysfakcje ze $wiadczenia ushug; dzieki
powinno tworzy¢ sprawna organizacje i staé takiemu zespotowi jest mozliwe
na strazy misji stuzby publicznej, ktéra jest $wiadczenie ushug na wysokim poziomie,
akceptowana przez lokalna spolecznos¢ z ktérego klienci, czyli gléwnie
i pod ktdra podpisuja si¢ pracownicy mieszkancy, sa zadowoleni. W wypadku
administracji (w szkole — nauczyciele); szkoly zespét tworza zmotywowani,
powinno kreowa¢ wizjg rozwoju oswiaty dobrze przygotowani nauczyciele i inni
we wspotpracy z lokalnymi partnerami pracownicy

iz otoczeniem samorzadu

Odpowiednie przywddztwo jest motorem wszystkich dziatari. Od niego
zalezy stworzenie sprawnej organizacji, w tym profesjonalnego i zmotywo-
wanego zespotu, jak réwniez przejécie w zarzadzaniu do poziomu planowa-
nia strategicznego i zarzadzania strategicznego. Dlatego tak istotny jest wybér
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przywédcy zaréwno na poziomie wladzy wykonawczej, jak i ustawodawczej.
Czy to w przypadku rady, czy w przypadku burmistrza czy starosty, wybér za-
lezy bezpo$rednio badZ posrednio od samych mieszkaicédw. W przypadku zas
»przywédcy” wydziatu o$wiaty, wybér zalezy w duzej mierze od burmistrza lub
starosty. Jesli za$ chodzi o wybér dyrektora szkoly, to przedstawiciel samorzadu
jest cztonkiem komisji konkursowej, dokonujacej wyboru dyrektora; w prak-
tyce samorzad moze czasem mie¢ na ten wybé6r duzy wplyw. W kazdym z tych
przypadkéw, jesli na stanowisko zostanie wybrany odpowiedni lider, tatwiej
bedzie stworzy¢ sprawng organizacje i fatwiej bedzie sprawnie realizowad za-
réwno zadania biezace, jak i przejs¢ na poziom dzialania strategicznego.

Lider musi mie¢ do dyspozycji odpowiedni, profesjonalny zespél. Bez
zespo%u nie ma mozliwoéci Zarzqdzania, czy to bieiqcego, czy strategicznego.
Dobry zesp6t powinien dziata¢ w zgodzie z misja stuzby publicznej, mie¢ dobrg
motywacj¢ i ugruntowane techniki wspétpracy. Dzigki takiemu zespotowi jest
mozliwe §wiadczenie ustug na wysokim poziomie. Dotyczy to nie tylko wydzia-
tu os$wiaty, ale tez i kazdej szkoly.

Wspomnielismy juz, ze planowanie strategiczne jest waznym, ale niewy-
starczajacym warunkiem zarzadzania strategicznego. Przeprowadzenie procesu
planowania strategicznego nie oznacza, ze zarzadzanie automatycznie nabiera
cech zarzadzania strategicznego. Wieloletnie doswiadczenia pokazuja, ze naj-
pierw organizacja musi osiagna¢ dobra sprawno$¢ organizacyjng (wynikajaca
z odpowiedniego przywdédztwa i profesjonalnego zespotu), potem dopiero jest
kolej na bardziej wyrafinowane narzedzie, jakim jest planowanie strategiczne
prowadzace do zarzadzania strategicznego. Element planowania strategicznego
zostak szczegblowo opisany w nastepnej czgsci rozdziatu.

Konsensus

Gotowo$¢ do dialogu ze wszystkimi uczestnikami o$wiaty i doprowadzenia
do konsensusu co do wizji o$wiaty jest kolejnym waznym elementem poste-
powania. Dialog jest niezbedny, okreslenie bowiem, jaki powinien by¢ system
o$wiaty, jego cele i sposéb mierzenia rezultatéw, jest szczegdlnie trudne. Do
spelnienia tego warunku konieczne jest odpowiednie przywédztwo, o ktérym
wspomnieli§my weczesniej, gdyz tylko odpowiedni lider jest w stanie stworzy¢
efektywng organizacje i przewodzi¢ w dialogu.

Trzeba tu podkresli¢, ze szeroki konsensus spoleczny musi zostaé poprze-
dzony wypracowaniem konsensusu mi¢dzy wladza ustawodawcza a wykonaw-
cz3, gdyz nie zawsze mamy do czynienia z efektywnym wspéldziataniem admi-
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nistracji samorzadowej i rady. Do tego dochodzi jeszcze problem kadencyjnosci
wiadz samorzadowych. O tym, jak zapewni¢ wspétdziatanie i jak neutralizowaé
negatywny wplyw kadencyjnosci, piszemy pdzniej.

Konsensus lub, inaczej, kontrakt spoteczny dotyczacy wizji o$wiaty to
$wiadoma zgoda na to, czym powinna by¢ o$wiata i na jakich wartosciach ma
si¢ opiera¢. Aby w wyniku otwartego dialogu taka zgode¢ uzyska¢, niezbedne
jest zrozumienie wizji o§wiaty przez wszystkie grupy spoleczne, ktérych doty-
czy. Tak wypracowana wizja, oparta na konsensusie i okreslonych wartosciach,
jest tez sposobem nacisku na instytucje odpowiedzialne za o$wiatg, zeby t¢ wizje
nie tylko wspéldefiniowaly, ale i realizowaly. A jesli wizja ma by¢ realizowana,
to musi by¢ mozliwe poddawanie jej ocenie. Nie jest fatwo oceniaé wizje po-
przez wskazniki, gdyz zwykle jest ona sformutowana ogélnie, za pomocg pojeé
abstrakcyjnych. Oczywiscie, konkretne sformulowanie nie jest niepodwazalne
i wobec tego (a moze whasnie dlatego) potrzebne sa narzedzia jej okresowej
oceny i uaktualniania. W dalszej cz¢sci rozdziatu (w opisie etapéw opracowania
strategii) podpowiemy, jakie narzedzia mozna zastosowad, aby zrozumied i oce-
nia¢ tak, wydawaloby si¢, abstrakcyjny element strategii.

Z wizja Yaczy si¢ nierozerwalnie misja, w naszym opracowaniu rozumiana
jako rola danego organu czy grupy w realizacji wizji. Najczeéciej opracowuje
si¢ tylko misje samorzadu jako organu prowadzacego szkoly i zarzadzajacego
o$wiata, zatracajac tym samym istote samorzadnosci; utworzenie wladz samo-
rzadowych nie zdejmuje bowiem z innych grup spolecznosci prawa, a moze tez
i obowiazku troski o to, zeby dana dziedzina dobrze funkcjonowala. Z konsen-
susu na temat wizji o§wiaty wynika, ze nie mozemy si¢ tylko zaweza¢ do misji
samorzadu, bo realizacja wizji jest réwniez wspélng sprawg réznych ,,umawia-
jacych si¢” grup. Tak wiec, swoja misj¢ w realizacji wizji o$wiaty ma samorzad
(poprzez swéj wydzial o§wiaty), ale majg tez pedagodzy oraz rodzice.

6.4. Opracowanie i wdrozenie strategii o§wiatowej

W tej czgsci oméwimy gléwne etapy procesu opracowania i wdrazania strategii.
Rozwazania te nie maja ambicji konkurowania z naukowymi opracowaniami
na temat planowania strategicznego i opierajg si¢ w wigkszosci na praktycznym
do$wiadczeniu autora. Maja na celu zwrdécenie uwagi na niektére konkretne
problemy wynikajace z réznych do§wiadczert samorzadéw w zakresie przygoto-
wywania strategii i jej wdrazania. Celem rozdzialu jest dostarczenie propozycji i
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wskazéwek, ktére beda mogly by¢ wykorzystane w praktyce na réznych etapach
tego procesu.

RYS. 12. PROCES OPRACOWYWANIA I WDRAZANIA STRATEGII

Prace Praca komitetu Dokument
przygotowawcze strategicznego strategii i jego
wdrazanie

Zapewnienie politycznego Regularne spotkania Opracowanie koricowego
poparcia strategii, komitetu strategicznego, tekstu strategii, jej
rekrutacja zespotu ktory analizuje sytuacje, wdrazanie, monitorowanie
strategicznego; nakresla wizje, wyznacza i sukcesywne
przygotowanie logistyki cele strategiczne i uaktualnianie

operacyjne oraz
przygotowuje plan
konkretnych dziatar

S

Poniewaz z do$wiadczenia polskich samorzadéw wynika, ze wdrozenie
uzgodnionej i przyjetej przez rade JST strategii o$wiatowej jest zadaniem fa-
twiejszym, jesli strategia jest dobrze przygotowana, w ponizszych wskazéwkach
nacisk zostanie polozony przede wszystkim na prace przygotowawcze i opraco-
wanie dokumentu.

6.4.1. Prace przygotowawcze

Zanim przystapimy do opracowywania strategii os’wiatowej, musimy si¢ do tego
procesu przygotowaé i podja¢ kilka waznych decyzji. Dotycza one przyjecia
wspélnego podejscia do opracowania strategii, w tym zapewnienia jej wsparcia,
réwniez wsparcia politycznego, poprzez udzial cenionych przez spotecznos¢
0s6b w procesie przygotowan. Dotyczg takze uzyskania wsparcia merytorycz-
nego ze strony zewnetrznych ekspertéw (o ich udziale piszemy obszerniej w
koricowej czgsci tego rozdziatu).

Opracowanie strategii wymaga wspétdziatania wielu szczebli samorzadu,
instytucji i organizacji, a zwlaszcza oséb najwazniejszych w lokalnym syste-
mie zarzadzania o$§wiata. Nie wolno takze zapomnie¢ o miejscowej spotecznosci
(czyli odbiorcach ustugi o$wiatowej), ktéra dzigki mechanizmom uspolecznia-
nia procesu strategicznego ma szans¢ wzia¢ udzial w opracowywaniu strategii.
Trzeba pamigtad, ze celem opracowania strategii oswiatowej jest znalezienie nie
tylko efektywnego, ale przede wszystkim wykonalnego i realistycznego sposobu
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organizacji i zarzadzania o§wiata w danym samorzadzie. C6z bowiem z tego, ze
opracujemy idealng strategic¢ z przemyslanymi dzialaniami, popartymi wylicze-
niami efektywnosci, jesli nie bedziemy w stanie jej wdrozy¢?

Zastanawiajac si¢ na tym, kto powinien wspéldziataé w opracowaniu stra-
tegii, a potem tez w jej realizacji, warto wziaé pod uwage zaréwno te organiza-
cje czy grupy oséb, ktére s Zywotnie zainteresowane zmianami, jak i te, ktére
wola utrzymanie status quo. Wszyscy oni powinni zosta¢ zaproszeni do udziatu
w procesie. Dzigki uspoltecznieniu procesu szansa na uzyskanie konsensusu i
stworzenie realistycznej strategii znacznie rosnie. Lepiej bowiem opracowaé
strategi¢c mniej ambitna, merytorycznie stabsza, ale osiagna¢ konsensus co do
jej wdrozenia, niz ryzykowaé pézniejsze wstrzymanie realizacji strategii w wy-
niku protestéw rodzicéw lub nauczycieli, czy oporu grupy radnych.

Nalezy zaczaé¢ od zapewnienia poparcia politycznego rady gminy czy po-
wiatu, a co najmniej ich wplywowych cztonkéw, szczegdlnie zainteresowanych
o$wiata. Udzial radnych jest bardzo wazny dla zapewnienia przychylnosci rady w
wypracowaniu konsensusu, bo to rada bedzie podejmowala najwazniejsze decy-
zje polityczne. Trzeba pamigtad, ze to poparcie bedzie wazne przy podejmowaniu
decyzji o przeznaczeniu $rodkéw finansowych na realizacje strategii o$wiatowej.

Warto postara¢ si¢ réwniez, aby burmistrz (starosta) lub co najmniej wice-
burmistrz (wicestarosta) byli przekonani do zmian w o$wiacie; stang si¢ wow-
czas rzeczywistymi liderami zmian w tej dziedzinie. Dobrze tez mieé¢ pewnos¢,
ze dyrektor wydzialu o$wiaty, zarzadzajacy na biezaco zadaniami o$wiatowymi,
takze jest gotowy ponies¢ wysitek reformowania oswiaty i podjaé si¢ nowych,
dodatkowych i czgsto trudnych zadai. Gdy na tym stanowisku zatrudniona
jest osoba ambitna i niebojaca si¢ wyzwan, ktéra ma wystarczajaco duzo swo-
body, a przy tym dobrze wspélpracuje z burmistrzem czy starosta, mozemy si¢
spodziewa¢ przychylnosci samorzadu i dobrej aury dla zmian.

Czy zatem konieczne jest, aby to wlasnie samorzad byt inicjatorem i gtéw-
nym organizatorem opracowania strategii? W przewazajacej wigkszosci przy-
padkéw tak si¢ whasnie dzieje, ale nie musi to by¢ regula. Czasem inicjatywa
moze wyj$¢ od grupy aktywnych rodzicéw i innych lokalnych lideréw, kto-
rzy rozumieja znaczenie nowoczesnej o$wiaty i ktérym po prostu zalezy, aby
ich dzieci mialy dostep do oswiaty na najwyzszym poziomie. Mimo to udzial
samorzadu w opracowaniu strategii i w takim podejsciu jest oczywiscie nie-
odzowny, nie wspominajac juz o samym wdrazaniu strategii.

Oproécz whadz szkolnych réznego szczebla, w procesie przygotowania stra-
tegii powinny bra¢ udzial grupy, ktérych ewentualne zmiany moga dotknaé
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najbardziej — dyrektorzy szkét i nauczyciele. Nie mozna zapomnie¢ o przed-
stawicielstwie ucznidéw i ich rodzicéw (najlepiej, gdy reprezentowane sa obie
grupy). Warto tez zaprosi¢ organizacje pozarzadowe dzialajace w gminie badz
powiecie, a zajmujace si¢ o$wiata, oraz instytucje nadzorujace program naucza-
nia jak kuratoria.

Jesli chodzi o konkretne osoby, ktére powinny zostaé zaproszone, to mozna
si¢ postuzy¢ ,kluczem stanowisk” i zapraszaé osoby na odpowiednich stano-
wiskach funkcyjnych; jednocze$nie warto tez prébowaé zidentyfikowaé nie-
formalnych lideréw, osoby cieszace si¢ szacunkiem, jak réwniez i takie, ktdre
maja swoje, czasami kontrowersyjne zdanie i dobitnie wyrazaja swéj poglad na
sprawy o$wiaty. Polityka izolowania takich os6b moze na diuzsza metg zwrécié
si¢ przeciwko nam, gdyz to wlasnie oni moga w przysztosci by¢ najwigkszymi
oponentami strategii. By¢ moze ich zaproszenie utrudni prowadzenie dysku-
sji, jednak zastosowanie wlasciwego podejscia, w tym przyjecie jasnych zasad
uczestnictwa w procesie i profesjonalne moderowanie spotkan, moze ograni-
czy¢ to ryzyko.

Skkad zespotu opracowujacego strategic o$wiatows zalezy od tego, czy chce-
my zasadniczo zmieni¢ podejécie do realizacji zadan o§wiatowych, czy tylko
poprawi¢ aktualny sposéb zarzadzania o$wiata. Jesli mamy do czynienia z tym
drugim typem planowania, proporcjonalnie wigcej cztonkéw zespotu powinno
reprezentowaé organ zarzadzajacy o$wiata, cho¢ nawet i w tym przypadku nie
mozna pominaé¢ odbiorcéw i wykonawcéw zadand oswiatowych. Jesli jednak
chcemy budowa¢ faktyczng strategic o$wiatowa z nowa wizja, to proporcjonal-
nie wigksza reprezentacj¢ powinny stanowi¢ osoby bezposrednio zainteresowa-
ne rezultatami tej reformy.

Pierwszym krokiem jest powolanie komisji lub zespotu, ktérego zadaniem
bedzie przygotowanie i opracowanie strategii o$wiatowej, skladajacego si¢ z
ww. kluczowych dla o$wiaty oséb. Zespdt ten miewa rézne nazwy w réznych
samorzadach, na potrzeby niniejszego rozdziatu przyjmiemy nazwe: komitet
strategiczny.

Obok udzialu w kolejnych etapach procesu strategicznego, gtéwnym zada-
niem komitetu jest zapewnienie kontaktu z cztonkami spolecznosci lokalnej
i reprezentowanie ich opinii. Dobér odpowiedniego sktadu komitetu strate-
gicznego jest od poczatku kluczem do sukcesu. Tabela ponizej ilustruje propo-
nowany jego skfad. Wprawdzie ogélna charakterystyka wskazanych oséb be-
dzie podobna w réznych samorzadach, ale w kazdej spotecznosci wybér bedzie
si¢ roznit. Komitet daje lokalnym liderom i waznym dla spolecznosci osobom
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szans¢ wzigcia udzialu w procesie opracowywania strategii, totez mozna zywic¢

nadziej¢, ze beda oni takze gotowi wspdtpracowaé w procesie jej wdrazania,

a co najmniej ze beda te strategic rozumie¢ (jesli nie pomoga, to przynajmniej

nie beda przeszkadzad).

Decydujac si¢ na szeroka reprezentacj¢ spolecznosci lokalnej w komitecie,

uwzgledniamy jeszcze jeden wazny aspekt zagadnienia: przyjety przez wielu

konsensus i akceptowana powszechnie strategia stwarzaja wicksze szanse na to,

ze realizacja planu nie zostanie zaniechana w momencie zmiany kadencji wladz

samorzadowych.

Instytucje i osoby, ktére powinny zostaé zaproszone do udziatu

w pracach komitetu strategicznego:

Przedstawiciele samorzadu, w tym burmistrz (starosta) lub jego
zastepca odpowiedzialny za sprawy o$wiaty, dyrektor wydzialu oswiaty,
radni zajmujacy si¢ w radzie o$wiata (cztonkowie komisji o$wiaty).
Dyrektorzy szkét oraz najbardziej energiczni i innowacyjni
nauczyciele (réwniez przedstawiciele nauczycielskich zwiazkéw
zawodowych).

Przedstawiciele rodzicéw, szczegblnie cztonkowie rad rodzicéw,
oraz osoby aktywne na spotkaniach rodzicéw.

Organizacje publiczne i pozarzadowe zwiazane z edukacja i mlodzieza,
mogace odegra¢ jakas rol¢ w dzialaniach na rzecz o$wiaty.
Przedstawiciele ucznidw, organizacji uczniowskich.

Dziennikarze lokalni, szczegélnie zajmujacy si¢ problematyka
oswiatowsq.

Inni lokalni liderzy, kt6rzy moga mie¢ wplyw na oswiate lub

na wdrazanie zmian w spolecznosci lokalne;.

Kuratoria i inne organizacje nadzorcze.

Poradnia psychologiczno-pedagogiczna.

Osrodek pomocy spotecznej.

Lokalna policja badZ straz miejska.

Lokalni pracodawcy, Urzad Pracy.

Osrodek Doskonalenia Nauczycieli.

Inne regionalne instytucje zajmujace si¢ o$wiata.

Zewnetrzni eksperci zajmujacy si¢ edukacja (np. z wyzszych
uczelni, sasiednich gmin).
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Trzeba pamigtad, ze przejrzysty i otwarty proces przygotowan w tak szerokim
skladzie bedzie wymaga¢ duzo wigcej zabiegéw i wysitkéw niz w waskiej grupie.
Nielatwe bedzie uzgadnianie stanowisk i uwzglednianie rozbieznych intereséw,
ale w ostatecznym rozrachunku da to wigksza szans¢ na osiggniccie konsensusu.
Zapraszajac lokalnych lideréw oswiaty, mozemy si¢ przynajmniej ustrzec przed
zarzutami, ze strategia zostala opracowana przez waska grupe oséb i w tajem-
nicy. Oczywiscie, trzeba ustali¢ rozsgdne ograniczenie liczbowe komitetu, gdyz
spotkania w zbyt duzej grupie stajg si¢ nieefektywne i trudne do moderowania.
Dobrze byloby zastosowad na poszczegdlnych etapach procesu przygotowywa-
nia strategii zréznicowane metody posredniego uczestnictwa w procesie, jak na
przyklad ankietowanie, grupy fokusowe czy spotkania informacyjne.

Waznym elementem przygotowania do procesu strategicznego jest przepro-
wadzenie spotkari informacyjnych ze spotecznoscia lokalna, szczegdlnie ze $rodo-
wiskami zwigzanymi z o$wiata. Przedstawimy zainteresowanym osobom uzasad-
nienie zamiaru przystapienia do opracowania strategii o$wiaty i zapoznamy je z
przewidywanym trybem i zakresem prac. Dzigki takim spotkaniom mozna unik-
na¢ zaskoczenia, a czgsto nawet uzyskaé wstepne poparcie procesu. Rodzaj i zakres

spotkan bedzie zalezal od czasu, jakim dysponujemy. Moga to by¢ na przyklad:

* spotkania z grupami nauczycieli,

* dodatkowa informacja na spotkaniach rodzicéw,

* dyskusje z uczniami,

* grupy fokusowe zorganizowane dla wsparcia procesu,

* ankietowanie, na przyklad ankieta satysfakcji przeprowadzona wéréd
ucznidw, nauczycieli i rodzicéw (ten bardzo efektywny sposéb wymaga
sporego zaangazowania, jednak przy dobrej organizacji ankiete mozna
przeprowadzi¢ sprawnie i bez wickszych kosztow),

*  wspdlpraca ze srodkami masowego przekazu,

* opracowanie i rozpowszechnienie materiatéw promocyjnych.

Od determinacji i zdolnosci organizacyjnej samorzadu (a czasami od za-
sobnosci budzetu) zalezy, ktére z tych narzedzi zostang zastosowane w trakcie
procesu przygotowan. W wigkszych samorzadach czgsto tatwiej bedzie zorga-
nizowa¢ i sfinansowa¢ szerokie badania ankietowe, za to w mniejszych bardziej
celowe (i wykonalne) moga by¢ grupy fokusowe. Wezesniejsze badania ankie-
towe czy dyskusje w ramach grup fokusowych moga dostarczy¢ przydatnych
informacji i opinii do wykorzystania w trakcie analizy sytuacji w oswiacie.
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Dobrg praktyks jest wykorzystanie przygotowawczego procesu do zidenty-
fikowania ambitnych i innowacyjnych oséb — tych, ktére bedg si¢ wyrdznialy
w dyskusjach. Warto je pézniej zaprosi¢ do udzialu w pracach komitetu strate-
gicznego badZz w inny sposéb wiaczy¢ do procesu.

Na koniec warto podkresli¢, jak wazne dla sprawnego przeprowadzenia pro-
cesu strategicznego jest stworzenie réznych roboczych cial, trafnie dobranych
pod wzgledem personalnym.

Gléwnym zespolem jest wspomniany juz komitet strategiczny, ktéry po-
winien liczy¢ okoto 30 o0sdb. Jest to raczej maksymalna liczebno$¢ komitetu,
poniewaz skuteczne zarzadzanie wigkszym zespotem jest utrudnione (cho¢ nie
niemozliwe dla doswiadczonego moderatora). W zaleznosci o wielko$ci dane-
go samorzadu, rézny moze by¢ sktad komitetu. W wickszych spotecznosciach
bedzie mozna zaprosi¢ tylko przedstawicieli istotnych dla procesu instytucji,
w mniejszych natomiast samorzadach, dzigki mniejszej liczbie instytucji, beda
mogly by¢ zaproszone réwniez osoby indywidualne.

Oprécz komitetu strategicznego warto stworzy¢ mniejszy zespdt (5—7 oséb),
ktéry na biezaco bedzie si¢ zajmowal zarzadzaniem calym procesem. Zesp6t
ten to komitet sterujacy, ktdry spelnia, uzywajac jezyka wojskowego, funkeje
sztabu procesu. Czlonkowie tego komitetu sterujacego powinni by¢ w stanie
poswiccié swej dziatalnosci duzo wigcej czasu niz cztonkowie komitetu strate-
gicznego. Najczgdciej beda to osoby pracujace w urzedzie; w sktadzie komitetu
sterujacego powinien si¢ znalez¢ co najmniej wiceburmistrz czy wicestarosta.

Waznym organem jest tez sekretariat, odpowiedzialny za caly logistyke
procesu. Sekretariat zazwyczaj powstaje przez oddelegowanie do tego zadania
od jednej do trzech oséb (w zaleznosci od potrzeb) z administracji samorza-
dowej. Obstuga logistyczna bedzie m.in. polegala na organizowaniu spotkar,
rozsylaniu materiatéw i przechowywaniu dokumentéw.

Trzeba pamigtal, ze proces opracowywania strategii wymaga zaréwno zaan-
gazowania ludzi, jak i $rodkéw finansowych, ktére trzeba zawczasu zapewnid.
Na ogét srodki wyznacza si¢ w budzecie administracji samorzadowe;.

Zaréwno rozpoczecie procesu opracowywania strategii oswiatowej, jak i po-
wolanie cztonkéw komitetu strategicznego powinny si¢ odby¢ w oficjalny spo-
s6b, to znaczy na mocy decyzji burmistrza (starosty) albo rady (gminy, powia-
tu). Nominacje powinny zosta¢ sformulowane w taki sposéb, aby otrzymujace
je osoby poczuly si¢ zaszczycone, a jednoczesnie zobligowane do odpowiedzial-
nosci. Decyzja o powolaniu komitetu strategicznego, a takze poszczegdlne no-
minacje powinny zawiera¢ opisane skrétowo cele procesu strategicznego, jego
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etapy, funkcje poszczegdlnych jego uczestnikéw, przewidywane ramy czasowe
oraz $rodki przeznaczone na calos¢ przedsigwzigcia.

TABELA 31. ORGANY PROCESU STRATEGICZNEGO

Nazwa Liczba cztonkéw
Komitet strategiczny 25-30 osob
Komitet sterujacy (sztab procesu) 5-7 oséb
Sekretariat 1-3 osdb

6.4.2. Praca komitetu strategicznego

Metodologie procesu opracowywania strategii, w tym pracy komitetu strate-
gicznego, s3 dos¢ podobne do siebie. W kazdej takiej metodologii prace za-
zwyczaj zaczynajg si¢ od zbierania informacji, porzadkowania ich, a nast¢pnie
dokonania, na ich podstawie, analizy aktualnej sytuacji. Jednym z najbardziej
popularnych narzedzi stuzacych do tych operacji jest tzw. analiza SWOT, dzigki
ktérej fatwiej jest uporzadkowaé zagadnienia i dokona¢ analizy.

Na poczatku procesu okresla si¢ tez wizje, czyli oczekiwany stan o$wiaty
w przysztoéci, i jednoczesnie misje, czyli role danej instytucji w realizacji wi-
zji. W réznych podejsciach réznie opisuje si¢ kolejnos¢ wymienionych wyzej
etapéw — czasami okre$lenie wizji i misji jest pierwszym etapem, a czasami
nast¢puje po etapie diagnozy. Nastgpnie wyznaczane sa, z wykorzystaniem ana-
lizy sytuacji, cele strategiczne i operacyjne, jakie nalezy osiagna¢, aby t¢ wi-
zj¢ zrealizowad. Na koniec procesu definiuje si¢ dziatania, ktére w najbardziej
efektywny sposéb doprowadza do osiagniecia celéw.

Latwo jest, oczywiscie, méwi¢ ogélnie o tych etapach procesu, trudniej
jednak szczegétowo je zrealizowad, zwlaszcza w dynamicznych warunkach pa-
nujacych w grupie oséb o réznych pogladach, réznym stanie wiedzy i zrézni-
cowanych osobowosciach. W tej czesci chcemy nie tylko opisaé te etapy, ale
i przekaza¢ szczegélowe porady, jak ten proces mozna praktycznie przepro-
wadzi¢. Przedstawiajac kazdy etap, opisujemy, co w jego trakcie nalezy robi¢,
a na koncu rozdzialu wyjasniamy zasady moderowania procesu. Zaczynamy od
skrétowej prezentacji tych etapéw (rys.13):
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ETAP 1

ETAP 2

ETAP 3

ETAP 4

ETAP 5

ETAP 6

RYS. 13. ETAPY PRZYGOTOWYWANIA STRATEGII

Wizja a misja

Analiza sytuacji

Podsumowanie

SWOT*

Zagadnienia
krytyczne

Zagadnienia

strategiczne

Dzialania

Opracowanie i obja$nienie znaczenia elementéw wizji
o$wiaty, misji réznych uczestnikow o$wiaty w realizacji
strategii oraz okrelenie wskaznikéw oceny realizacji

Gromadzenie i analiza informacji z wykorzystaniem réznych
istniejacych dokumentéw i danych. Gtéwne wnioski sa
zawarte w dokumencie ,,Podsumowanie najwazniejszych
wnioskéw z analiz”

Wybér gléwnych informacji z ,,Podsumowania
najwazniejszych wnioskéw z analiz”, okreslenie, do jakiej
czeg$ci SWOT powinny by¢ przyporzadkowane (silna czy
staba strona, szansa czy zagrozenie), nastepnie umieszczenie
danej informacji w odpowiedniej czgsci struktury SWOT

OkreSlenie krytycznych zagadnien dla rozwoju o$wiaty,
sformutowanych w formie pytari, na podstawie wszystkich
elementéw SWOT (wykorzystanie mocnej strony,
ograniczanie stabosci, wykorzystanie szansy lub redukcja
wplywu zagrozenia); zagadnienia krytyczne sa nastepnie
strukturalizowane w dziedziny i poddziedziny, co ulatwia
zrozumienie ,,co i na co ma wplyw”

Wybér zagadnieri strategicznych, czyli tych, ktére majq
najwickszy wplyw na rozwdj o$wiaty, nastepuje na podstawie
jasnego przedstawienia zagadnien krytycznych w formie
struktury dziedzin i poddziedzin. Wybrane zagadnienia
strategiczne tworza koricows strukture strategii i sa
przeformulowane w cele strategiczne i operacyjne (podlegaja
jeszcze dalszym dyskusjom i poprawkom)

Okreslenie sposobéw osiagnigcia celéw; w procesie klasycznej
burzy mézgéw i potem oceny zgloszonych pomystéw
nastgpuje wybér najbardziej efektywnych i zarazem
wykonalnych dziatar. Na koniec tego etapu poszczegélne
dziatania sg analizowane pod katem kosztéw i zyskéw oraz
opisywane sa podstawowe elementy dziatan, jak etapy
wdrazania, konieczne zasoby, osoby odpowiedzialne itp.

* Okreslenia ,,podsumowanie SWOT” uzywamy celowo, aby odrézni¢ je od sformutowania ,analiza SWOT”, ponie-
waz w procesie strategicznym analiz¢ SWOT prowadzi si¢ — niestety czgsto — w oderwaniu od analizy informacji (albo
wykorzystanie tej analizy jest utrudnione z powodu nadmiaru informacji). Podczas warsztatéw cztonkowie komitetu
strategicznego proszeni sa, w trakcie zwyklej dyskusji, o okrelenie poszczegdlnych elementéw SWOT dla o$wiaty.
Otrzymujemy wtedy wynik odzwierciedlajacy to, co uczestnicy mysla, a niekoniecznie to, co jest faktem wynikajacym
z analizy materiatu. W proponowanym tutaj podejsciu wezesniejsze podsumowanie najwazniejszych wnioskéw z analiz
(w postaci punktéw) umozliwia uczestnikom ocene faktow i to te fakty wihasnie sa przyporzadkowane elementom

SWOT, a nie subiektywne wyobrazenia uczestnikéw.

Przedstawiamy kazdy z tych etapéw w szczegétach.
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ETAP PIERWSZY — opracowanie wizji i misji

Znaczenie etapu polegajacego na opracowywaniu wizji o§wiaty czesto nie
jest do korica rozumiane, a przez to bywa niedoceniane przez samorzady. To tu
powinno doj$¢ do konsensusu réznych grup oséb kluczowych dla o$wiaty, od
pracownikéw samorzadu (administracja i rada), przez pedagogdéw po ucznidw i
ich rodzicéw. To wlasnie wizja powinna sta¢ si¢ swoistg umowa spoteczna, ktéra
zyskuje aprobate ogétu i kedra jest podstawa do zgody na konkretne dzialania
i przeznaczanie §rodkéw finansowych. Dlatego warto poswigcié¢ czas temu eta-
powi. Opracowujac wizje¢, musimy sobie wyobrazi¢, do czego zmierzamy, czyli
jaka jest nasza wizja o$wiaty w przysztosci. Istotne jest, aby przeprowadzi¢ etap
okreslenia wizji, zanim zaczniemy analizowa¢ sytuacje, bo myslac o wizji, trzeba
si¢ oderwac od rzeczywistosci. Jesli bedziemy budowa¢ wizje tylko na podsta-
wie obecnej sytuacji i jej probleméw, trudno bedzie stworzy¢ co$ odmiennego
od aktualnego stanu rzeczy. Na jej urealnienie, po zderzeniu z analizg sytuacji,
przyjdzie czas péiniej.

Wazne jest, zeby wizja byla jasna i zrozumiata. Chociaz, jak wczesniej pisa-
lismy, powszechnie uwaza si¢, ze wizja to element abstrakcyjny, to jednak wizja
(tak jak cele czy dziatania) moze by¢ jasno zdefiniowana i mozna ja okresli¢
wskaznikami. W tym celu nalezy ja podzieli¢ na pojedyncze elementy skladowe i
kazdy taki element opisaé, po czym okresli¢ wskazniki, jakimi da si¢ te elementy
ocenic.

Jesli wizja o$wiaty jest konsensusem réznych uczestnikéw oswiaty, a nie
tylko abstrakcyjnym stwierdzeniem, wtedy tatwiej uzyska¢ deklaracje rzeczy-
wistego wsparcia jej realizacji. I nie dotyczy to tylko, cho¢ jest najistotniejsze,
wiadz samorzadowych, ale tez pedagogdw i rodzicéw.

Ponizej przedstawiamy propozycj¢ podzialu wizji na elementy skladowe,
odwolujgc si¢ do przyktadu konkretnego miasta. Podajemy przyktadowe (hipo-
tetyczne) znaczenie niektérych elementéw (oryginalna strategia nie opisuje wi-
zji w ten sposdb). Ponadto proponujemy zestaw wskaznikéw, z ktérych mozna
wybra¢ wskazniki odpowiednie do oceny realizacji wizji.

Nalezy podkresli¢, ze tworzona w trakcie procesu strategicznego wizja,
szczegblnie jesli jest konsensusem réznych kluczowych dla o$wiaty grup, wy-
chodzi poza ramy strategii, zwlaszcza w zakresie jej realizacji. Wszyscy uczest-
nicy procesu podejmuja bowiem — oprécz swojego bezposredniego udziatu w
realizacji strategii — wiele innych, niezaleznych dzialari na rzecz wspélnej wizji.
Mozna wigc powiedzied, ze wizja o$wiaty jest realizowana nie tylko przez wdra-
zanie strategii o§wiatowej (cho¢ tu ma miejsce koncentracja i mobilizacja wigk-
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szosci wysitkéw), ale réwniez przez inne dziatania, wynikajace ze szczegétowych
planéw zwiazanych z zarzadzaniem o$wiata. Moga to by¢ codzienne dzialania
administracji samorzadowej czy szkolnej, dzialania rodzicéw czy dziatania in-
nych organizacji (zaréwno rzadowych, jak i pozarzadowych).

Strategia rozwoju Jeleniej Géry

Jelenia Géra jest nowoczesnym, europejskim miastem, o wielu funkcjach
regionalnych i ponadregionalnych, stanowigcym jeden z gléwnych o$rod-
kéw rozwoju Dolnego Slaska. Jest to miasto, ktérego rozwéj opiera sie na
takich dziedzinach, jak: turystyka, przemyst, funkcje uzdrowiskowe, szkol-
nictwo wyzsze, ustugi, handel i inne dziedziny dziatalnosci. Dysponuje bo-
gatg i powszechnie dostepng infrastruktura techniczng oraz spoteczng. Przy-
jazne dla przedsigbiorczodci i rozwoju rynku pracy. Bezpieczne, estetyczne
i czyste. Stwarza mozliwosci samorealizacji zawodowej, kulturalnej i sporto-
wo-rekreacyjnej mieszkancéw. Wzrasta w poszanowaniu zasad ekorozwoju.
Zarzadzane jest w sposéb skuteczny i efektywny — korzysta z dobrodziejstw
dtugoterminowego planowania i zarzadzania strategicznego.

Wizja rozwoju o$wiaty — zaczerpnigta ze strategii rozwoju Jeleniej Gory; zob. strona internetowa:

http://jeleniagora.pl/pdf/strategia_rozwoju.pdf

Trzeba pamigtaé, ze samorzad nie ma monopolu na aktywne dziatania. Ma-
dro$¢ samorzadu polega wlasnie na moderowaniu réznych prac, majacych na
celu okreslenie wspdlnej wizji o§wiaty i stworzenie korzystnego srodowiska dla
jej rozwoju. W wyniku réwnoleglych dziatan systemowych samorzadu oraz au-
tonomicznej aktywnosci innych uczestnikéw procesu rozwoéj oswiaty postepuje
w pewnej mierze samodzielnie.

Jesli na przyklad stworzymy warunki do dziatania szkét niepublicznych czy
organizacji pozarzadowych w zakresie edukacji, oferta o§wiatowa ma szanse¢ do-
datkowo si¢ poszerzy¢ i wzbogaci¢ (cho¢ wazne bedzie tu stale monitorowanie
przez samorzad). Tak wiec w realizacj¢ wizji o§wiaty zaangazowany jest nie tyl-
ko samorzad, ale i inne organizacje, czgsto wykorzystujace w tym celu whasne
$rodki finansowe i zasoby ludzkie.

Innym aspektem tej swoistej ,niezaleznosci” wizji jest fakt, ze horyzont cza-
sowy wizji jest zwykle dluzszy niz samej strategii. O ile obecne strategie o$wia-
towe powinny mie¢ zakres 3—5 lat, o tyle wizje o$wiaty czesto opracowywane sg
na dtuzszy okres — 10, a nawet 15 lat.
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TABELA 32. WIZJA ROZWOQOJU MIASTA - PROPOZYCJA PODZIALU NA ELEMENTY
SKEADOWE NA PRZYKEADZIE JELENIE] GORY

Elementy skladowe

Znaczenie elementu

Proponowane wskazniki

-+ jESt NOWOCZESNYM
europejskim miastem, o wielu
funkcjach regionalnych i po-
nadregionalnych...”

Wsréd innych ustug miasto oferuje re-
gionowi pelna game ustug oswiatowych
na wysokim poziomie, $wiadczonych
przez nowoczesne szkoly rednie i
zawodowe, do ktdrych dostep jest
réwny dla uczniéw z réznych srodowisk
i 0 réznym statusie spotecznym; oferta
szkdt wyzszych jest przeznaczona dla
studentéw z réznych regionéw

Zmiany w liczbie szkét $rednich czy
liczbie uczniéw, szczegdlnie spoza
miasta (z regionu), czy w strukturze
pochodzenia uczniéw; mechanizmy
niwelujace bariery pochodzenia; zmiany
liczby uczelni wyzszych; zmiany liczby
studentéw spoza regionu; zmiany

w ocenie szkét w rankingach szkét i
uczelni wyzszych

»-.. T0ZWOj [miasta] opiera si¢
na takich dziedzinach, jak:
turystyka, przemys}, funkcje
uzdrowiskowe, szkolnictwo
wyzsze, ushugi, handel i inne
dziedziny dziatalnosci”

W miescie funkcjonuja rézne uczelnie
wyisze, oferujace wiele kierunkéw
studiowania na wysokim poziomie;
uczelnie maja doskonala renome w
regionie i w catym kraju, co powoduje,
ze studiowanie w Jeleniej Gorze stato
si¢ bardzo popularne. Miasto oferuje
bogata infrastrukeure dla studiujacej
milodziezy, od zakwaterowania w
domach studenckich po wynajem na
bogatym rynku nieruchomosci; oferuje
ciekawa oferte handlowa, dostosowana
do potrzeb mlodziezy studiujacej,

oraz szeroka ofertg rozrywkowa dla
miodziezy

Zmiany w liczbie uczelni wyzszych;
zmiany oferowanych kierunkéw i
miejsc na uczelniach; zmiany w liczbie
ofert zakwaterowania dla studentéw, w
liczbie jednostek specjalistycznej sieci
handlowej i ustugowej dla studentéw
czy w liczbie jednostek oferujacych
rozrywke dla mlodziezy; zmiany w

dochodach z tej galezi gospodarki

»Dysponuje bogata

i powszechnie dostepng infra-
strukeura techniczng
oraz spoleczng”

Infrastruktura szkolnictwa w miescie
charakeeryzuje si¢ bogata siecia szkot
podstawowych, $rednich i wyzszych,

w ktdrych poziom nauczania jest
wysoki, a szanse dostgpu do nich s
wyréwnane, szczegolnie jesli chodzi o
szkoly podstawowe i $rednie. Budynki
szkolne maja wysoki standard technicz-
ny oraz pelne nowoczesne wyposazenie

Zmiany w liczbie szkét i w ich wyposa-
zeniu; zmiany w strukturze pochodze-
nia uczniéw

J

Kiedy okreslimy wizje, nalezy réwniez okresli¢ misje. Trzeba zaznaczy¢, ze

opinie na temat tego, czym jest i co powinna zawiera¢ misja, réznia si¢ znacz-

nie. Wedlug niektérych w misji mogg by¢ sprecyzowane, przyktadowo, podsta-

wowe warto$ci organizacji, zasady dzialania czy intencje organizacji (np. dzia-

tanie transparentne i profesjonalne). Wedlug innych, misja to rola organizacji

i ogblny cel strategii. W naszej publikacji przyjelismy, ze misja okresla rolg

organizacji w realizacji wizji.
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Misja powiatu kwidzyniskiego w zakresie o$wiaty
Zapewnienie wysokiej jakosci edukacji dostosowanej do potrzeb rynku pra-
cy poprzez stworzenie sprzyjajacych warunkéw i skutecznych narzedzi do
rozwoju lokalnych szkét i placéwek.

Misja powiatu kwidzyniskiego w zakresie o§wiaty — zob. strona internetowa (http://www.powiatkwidzynski.pl/
uploads/ files/documents/news/edukacja/aktualnosci/polityka_oswiatowa_pow_kwidzynskiego.pdf), dyskusje
grup fokusowych.

TABELA 33. PRZYKLAD MISJI W ZAKRESIE OSWIATY Z PODZIALEM
NA TRZY GRUPY UCZESTNIKOW

Grupa Charakterystyka misji grupy

Misja spofecznosci rodzicéw jest taki wplyw na ksztalt i jako$¢ systemu
o$wiaty samorzadowej, aby byt on na jak najwyzszym poziomie i zapewniat
réwne szanse dostgpu do edukacji, a przez to tworzyt jak najlepsze warunki
indywidualnego rozwoju dzieci. W tym celu nalezy wykorzystywa¢ samo-
Spolecznosé samorzadowa rzadne me,ch.anizn?y, w odniesieniu do calej gminy lub w ramach samego

: ~ systemu o$wiaty, tj.:
(rodzice uczniéw) . . L .
* demokratyczne wybieranie przedstawicieli do wladz gminy,
e demokratyczne wybieranie przedstawicieli do rad rodzicéw,
¢ bezposrednie, aktywne, partnerskie zaangazowanie w rézne sfery dzialalno-

$ci o$wiatowej gminy czy szkoly,

* aktywny udzial w ksztalceniu swoich dzieci

Misja wladz samorzadowych jest tworzenie optymalnego $rodowiska dla
oswiaty, zapewniajacego warunki do ksztalcenia i rozwoju wszystkim czton-
kom spolecznosci gminnej, aby mozliwe bylo realizowanie wizji rozwoju
gminy wynikajacej z indywidualnych dazen jej obywateli.

Dziatania wladz gminy zapewniaja wyréwnanie szans, dbanie o zdrowie
Whadze samorzadowe (osoby fizyczne i psychiczne uczniéw oraz dostarczenie niezbednej wiedzy i umiejet-
zarzadzajace sprawami o$wiaty) nosci do funkcjonowania w $wiecie szybko zmieniajacych si¢ warunkéw,

w tym umozliwienie ciaglego uczenia sig.

W tym celu whadze samorzadowe daza do optymalnego i efektywnego za-
rzadzania o$wiatg z wykorzystaniem wewngtrznych i zewngtrznych zasobéw
(w tym wspdlpracy ze wszystkimi uczestnikami oswiaty), stale doskonalac
spos6b zarzadzania o$wiata

Misja pedagogéw polega na tym, by wykorzystujac swoja wiedze,
umiejetnosci i zaangazowanie, wspéttworzy¢ i wspétrealizowad system

Pedagodzy (dyrektor kot,

nzuacfoci?lle( 4 ihoo Zy 5 ioinni os$wiaty samorzadowej zgodnie ze wspélnie okreslona wizja tego systemu.
> W . . . P . . 1s .

e wy iaty) ey W zwigzku z pelniona funkcja powinni stale monitorowa¢ dziatanie systemu

racownicy o$wia

pracownicy oswiaty i proponowac zmiany zmierzajace do poprawy jego efektywnosci w realizacji

wizji o$wiaty, a jedli to konieczne — do zmiany tej wizji

Wspomnieli$my juz, ze misja moze by¢ okreslona nie tylko w odniesieniu
do samorzadu, ale tez do calej spolecznosci lokalnej czy innych waznych dla

238



ROZDZIAE 6. PROCES PRZYGOTOWYWANIA STRATEGIT OSWIATOWYCH

o$wiaty grup. Takie podejscie wynika z opisanego wczesniej osiagniecia kon-
sensusu co do wizji o$wiaty. Jesli wypracowano wspélng wizje, to kazda grupa
uczestnikéw o$wiaty powinna mieé swoja misj¢ w realizacji tej wizji.

Jesli méwimy o roli réznych grup, to powinni$my si¢ réwniez zastanowi¢
nad sposobem monitorowania i oceniania tej roli. Mozna to zrobi¢ analogicznie
jak w przypadku wizji bowiem misje takze mozna podzieli¢ na elementy, opisaé
je 1 okredli¢ wskazniki oceniajace realizacje tych elementéw. Ponizej przesta-
wiamy przykfad misji ze strategii o§wiatowej powiatu kwidzynskiego (tu misja
rozumiana jest jako rola i ogélny cel). Ponadto, dla podkreslenia roli réznych
grup w realizacji wspélnej wizji oswiaty (w ramach konsensusu), przedstawia-
my takze hipotetyczne, przykladowe misje tych grup.

ETAP DRUGI - zgromadzenie i przetworzenie informacji o o§wiacie

Zgromadzenie i przetworzenie informacji umozliwiajacych zrozumienie sy-
tuacji o$wiaty i sformulowanie wnioskéw jest bardzo waznym poczatkowym
etapem procesu strategicznego. Zakladamy, ze mamy do czynienia ze sprawng
organizacja, wigc nie powinno by¢ probleméw z zebraniem podstawowych in-
formagji. Informacje o o$wiacie moga pochodzi¢ z réznych gotowych opraco-
wan, jak arkusze organizacyjne szkét czy Informacja o stanie realizacji zadar
oswiatowych. Moga to by¢, na przyktad, informacje na temat liczebnosci klas,
liczby uczniéw i nauczycieli oraz innych pracownikéw, czasu nauczania, wypo-
sazenia szk6l, kosztéw biezacych itp., analizy wynikéw egzaminéw zewnetrz-
nych, analizy edukacyjnej wartosci dodanej, analizy kosztéw, analizy trendéw
demograficznych, analizy wyboru szkét przez ucznidéw (zaréwno wyboru szkét
poza rejonem zamieszkania, jak i ewentualnego odchodzenia do systemu szkét
prywatnych).

Nalezy podkresli¢, ze piszac o analizie informacji, mamy na mysli nie tylko
suche dane, ale gtéwnie poréwnania analogicznych informacji w réznych okre-
sach i poréwnania ich z podobnymi systemami (wynikami) w innych samo-
rzadach; tylko takie bowiem poréwnania dadza nam pelny obraz i umozliwia
wyciagniecie wnioskéw. Trzeba wigc nie tylko zebra¢ i pogrupowaé dane, ale
przede wszystkim przeprowadzi¢ analiz¢ poréwnawczg i analiz¢ trendéw. Po-
trzebne zatem bedzie, na przyklad, okreslenie trendu w ostatnich paru latach
albo poréwnanie ze sobg szkét tego samego typu. Przykladowo, nie wystarczy
informacja o tym, ilu mamy uczniéw, wazne jest, jak liczba ta si¢ zmieniata w
okreslonym czasie (np. w pieciu ostatnich latach).
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Co warto analizowa¢, zeby zrozumieé sytuacje w o$§wiacie

*  Efektywno$¢ wykorzystania zasobéw, w tym $rodkéw finansowych;
jakie s koszty poszczegdlnych elementéw systemu oswiatowego; jakie
koszty rosna, jakie maleja i dlaczego.

e Skuteczno$¢ systemu o$wiatowego; jakie sg rezultaty egzamindw ze-
wnetrznych (testéw); jakie szkoly sg wybierane przez absolwentéw
kontynuujacych edukacje (czy mamy te informacje); ktore szkoly sa
szczegblnie popularne i dlaczego; czy uczniowie i rodzice s zadowoleni
z funkcjonowania systemu; czy wystepuja problemy spoteczne w szko-
Yach; czy sa réinice w poziomie nauczania pomiedzy réznymi przed-
miotami.

e Czy system daje réwne szanse wszystkim uczniom? Czy szkoly poma-
gaja uczniom z trudno$ciami w zdefiniowaniu ich szans rozwojowych,
czy powielaja istniejace spoteczne podzialy; czy niepelnosprawni maja
dostep do potrzebnych im ustug; czy szkoly opiekuja si¢ utalentowa-
nymi uczniami.

* Jakie sg wskazniki scholaryzacji przedszkolnej.

*  Jaki jest poziom kadry zarzadzajacej szkotami i kadry pedagogiczne;.

* Jaki jest stan wyposazenia szk6t nalezacych do samorzadowego syste-
mu os$wiaty.

Oprécz podstawowych informacji mozna zebra¢ réwniez inne — uzupelnia-
jace, dodatkowe. Poniewaz jest to zadanie zmudne, warto do jego wykonania
zaangazowa¢ cztonkéw komitetu strategicznego. Cz¢$¢ z nich, na przyklad,
moze zajaé si¢ przeprowadzeniem ankietowania. Ma to szczegdlne znaczenie
wtedy, gdy nie jest mozliwe zatrudnienie specjalnych ankieteréw. W ten sposéb
mozna bez ponoszenia kosztéw pozyskaé potrzebne informacje. Dzigki ankie-
tom mozemy zdoby¢ cenne opinie réznych grup oséb zwiazanych z edukacja
(nauczyciele, uczniowie, rodzice) na temat aktualnego stanu o$wiaty, oceny sku-
tecznosci systemu o$wiatowego, stopnia zadowolenia czy oczekiwanych zmian.

Waznym elementem analizy sytuacji jest analiza srodowiska zewngtrznego,
z ktérego moga wynika¢ wazne okolicznosci — zaréwno mozliwosci rozwoju,
jak i zagrozenia. Trzeba pamigtaé, ze choé méwimy o strategii lokalnej, to nie
mozna jej opracowaé, a potem wdrazaé¢ w oderwaniu od dokumentéw wyzszego
rzedu, takich jak strategie o§wiatowe powiatu czy wojewddztwa, jak programy
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czy strategie krajowe i europejskie''’. Przykladem moze tu by¢ polityka padstwa
w zakresie rozszerzenia zakresu nauczania przedszkolnego, ktéra samorzad musi
wzia¢ pod uwage w swoich rozwazaniach. Dlatego analiza tych strategii (jako
elementu ,zewnetrznych warunkéw”) jest bardzo istotna. Elementem analizy
zewngetrznej jest tez zdobycie, na przykltad, wiedzy o systemie o§wiaty w pobli-
skim miescie albo w sasiednim powiecie, bowiem z tego bedzie wynikata ocena
konkurencyjnosci wlasnego systemu o§wiatowego.

Opracowywanie strategii o§wiatowej. Proponowane Zrédla informacji:

* Analizy demograficzne

e Struktura geograficzna szkét

*  Stan techniczny szkét (wyposazenie)

*  Arkusze organizacyjne szkét

* Informacja o stanie realizacji zadari o§wiatowych za kolejne lata

*  Koszty utrzomania szkét, w tym dowozu uczniéw

*  Wyniki egzaminéw zewngtrznych; wyniki badania edukacyjnej
warto$ci dodane;j

*  Opinie nauczycieli, rodzicéw i uczniéw (ankietowanie)

* Analizy i opracowania zewnetrzne

* Analiza wplywu zewng¢trznego $rodowiska i okolicznosci spoza
systemu o$wiaty

* Raporty policji na temat przestgpczosci

* Raporty osrodka pomocy spofecznej na temat probleméw socjalnych

* Informacja z rynku nieruchomosci (gdzie jest rozwdj, gdzie rosna,
a gdzie spadaja ceny nieruchomosci)

*  Analiza dalszych etapéw edukacji absolwentéw (szkoly publiczne,
szkoly niepubliczne, szkoly poza systemem lokalnej oswiaty)

* Analiza loséw absolwentéw (zgodnos¢ wybranego zawodu
z wyksztalceniem uzyskanym w szkotach JST)

* Inne odpowiednie opracowania dotyczace JST

Jednym ze sposobéw pelnego wykorzystania wnioskéw z analiz przez komi-
tet strategiczny jest przygotowanie wyciagu najwazniejszych informacji w po-

V0 Strategia Lizboriska, Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013, Raport — Polska 2030, programy MEN,
strategie wojewddzkie i powiatowe, Wieloletnia Prognoza Finansowa, Wieloletni Plan Inwestycyjny.
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staci dokumentu, ktéry roboczo nazywamy ,,Podsumowaniem najwazniejszych
wnioskéw z analiz”. Ten kilku- lub kilkunastostronicowy dokument zawiera
najwazniejsze wnioski, przygotowane w formie punktéw, tak zeby tatwiej bylo
je przedstawi¢, oméwic i wykorzystaé w dalszej pracy. Najlepiej, kiedy punkty
te sg zgrupowane odpowiednio do réznych obszaréw, na przyklad dotyczacych
finansowania o$wiaty, sieci szkolnej, wynikéw nauczania, potencjatu kadry, wy-
réwnania szans itp. Wyobrazmy sobie bowiem sytuacje, w ktérej cztonkowie
komitetu strategicznego zamiast takiego krétkiego podsumowania otrzymaliby
do dyskusji kilkudziesi¢ciostronicowy material. Dyskusja nad tak obszernym
materialem bylaby praktycznie niewykonalna z powodu nadmiaru informagji.

Dlatego dobrze jest zawczasu nalezycie przygotowaé material do dyskusji.
Trzeba tez pamietaé, ze na tym etapie dokonujemy tylko analizy sytuacji. Mo-
zemy wigc zamieszczaé wnioski z tej analizy, a nie jest to jeszcze czas na reko-
mendacje konkretnych dziatad. Istotny jest obiektywizm wnioskéw, co utatwi
ich zaakceptowanie przez komitet strategiczny.

Proces przygotowania strategii to stopniowe zawe¢zanie informacji i zagad-
nied do tych najwazniejszych (pod koniec tej czesci przedstawiamy schemat
ilustrujacy, jak nastepuje to zawezanie). Chodzi o to, by wybraé najistotniejsze
elementy z ogblnego, nierzadko bardzo obszernego zasobu dostepnych infor-
macji. Dlatego wspomniany dokument powinien by¢ ograniczony objetoscio-
wo; poniewaz redukeja nie jest jeszcze znaczna, nie ma wielkiego ryzyka, ze co$
waznego zostanie na tym etapie pominiete.

Opracowanie tego dokumentu jest jednak dos¢ pracochtonne; powinno zo-
sta¢ powierzone komitetowi sterujacemu i wykonane przed spotkaniem calego
komitetu strategicznego. Jest to material roboczy, totez mozna go uzupelnié
o nowe tezy w trakcie spotkania komitetu strategicznego.

Przyklad dokumentu

»Podsumowania najwazniejszych wnioskéw z analiz”

e Z réznych form wychowania przedszkolnego na terenie gminy ko-
rzystato 88% dzieci w wieku od 3 do 6 lat. W grupie dzieci od 3 do
5 lat do przedszkoli uczgszczato 74%, w tym 60% trzylatkéw, 78%
czterolatkéw, 86% pieciolatkéw (stan na 31.03.2011, SIO). Dla po-
réwnania, z SIO wynika, ze w roku szkolnym 201/11 w skali kraju
wychowaniem przedszkolnym bylo objetych 59,7 % dzieci (w tym
45,7% trzylatkéw, 59,4% czterolatkéw i 74,8% pigciolatkéw).

e Struktura przedszkoli w gminie jest efektywna pod wzgledem organi-
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zacyjnym i finansowym. Organizacyjnie: wskazuje na to bardzo wysoki
(889%) wspdtczynnik scholaryzacji dzieci w wieku przedszkolnym. Fi-
nansowo: gmina przekazala przedszkolom publicznym w roku 2010
dotacje w wysokosci 426,28 zt miesigcznie, to jest 5 115,36 zk rocznie.
W kraju koszty dotacji wynosity 6375 zt, w Wielkopolsce — 6157 zi,
w gminach o podobnych dochodach na Imieszkarica — 6509 z1.
Przecigtna liczba uczniéw w oddziale w szkotach podstawowych w gminie
wynosita 20,43. Analogiczna liczba w kraju wynosita 18,9, w Wielkopol-
sce — 19,12, w gminach o podobnych dochodach na jednego mieszkarica
—21,00.

Przecigtna liczba uczniéw w oddziale w gimnazjach w gminie wynosita
27,05. Analogiczna liczba w kraju wynosita 23,19, w Wielkopolsce — 22,88,
w gminach o podobnych dochodach na jednego mieszkarica — 24,13.
Liczba uczniéw przypadajacych na jeden etat nauczycielski w szkotach
podstawowych w gminie wynosita 10,66. Analogiczna liczba w kraju
wynosita 8,99, w Wielkopolsce — 9,22, w gminach o podobnych do-
chodach na jednego mieszkarica — 9,66.

Liczba uczniéw przypadajacych na jeden etat nauczycielski w gimna-
zjach w gminie wynosita 10,47. Analogiczna liczba w kraju wynosita
9,14, w Wielkopolsce — 9,04, w gminach o podobnych dochodach na
jednego mieszkarica — 9,19.

Liczba etatéw nauczycielskich przypadajacych na jeden oddzial w szko-
tach podstawowych w gminie wynosita 1,92. Analogiczna liczba w kraju
wynosi 2,10, w Wielkopolsce — 2,07, w gminach o podobnych docho-
dach na jednego mieszkarica — 2,17.

Liczba etatéw nauczycielskich przypadajacych na jeden oddziat w gim-
nazjach w gminie wynosi 2,58. Analogiczna liczba w kraju wynosi 2,54,
w Wielkopolsce — 2,53, w gminach o podobnych dochodach na jedne-
go mieszkadca — 2,63.

W roku 2011 mozna zaobserwowa¢ spore réznice w wyborze szkoly po-
nadgimnazjalnej przez absolwentéw Gimnazjum nr 1 i Gimnazjum nr
2. Absolwenci Gimnazjum nr 1 w wigkszosci (64 uczniéw z 83) wy-
bierali szkoly zawodowe i tylko polowa uczniéw (47) wybrata szkoly
koriczace si¢ matura. W przypadku Gimnazjum nr 2 az 76 uczniéw z 78
wybralo szkole przygotowujaca do egzaminu maturalnego. W tym 52
ucznidéw kontynuuje nauke w liceum ogélnoksztatcacym, a 24 w techni-
kum. Wybory absolwentéw pokazuja duzg réznice miedzy gimnazjami.

(Opracowano na podstawie /nformacji o stanie realizacji zadan oswiatowych w gminie Murowana Goslina
za rok szkolny 2010/11)
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ETAP TRZECI - podsumowanie najwazniejszych wnioskéw z analiz
w strukturze SWOT

Po okresleniu wizji i misji oraz opracowaniu dokumentu ,,Podsumowanie
najwazniejszych wnioskéw z analiz” mozemy przystapi¢ do kolejnego kroku.

W trakcie trzeciego etapu komitet strategiczny dokonuje przegladu ww.
»2Podsumowania”, wybiera najwazniejsze wnioski i przyporzadkowuje je odpo-
wiednim elementom struktury SWOT. Celem tego etapu jest zaréwno dalsza
redukeja liczby zagadnien, jak i uporzadkowanie ich w klarownej strukturze
SWOT, ktéra utatwia zrozumienie calej sytuacji o$wiaty.

Etap wyboru zagadnieri (wnioskéw z analiz danych) i uporzadkowania w
strukturze SWOT jest bardzo wazny, poniewaz od dobrego zrozumienia i ujgcia
wnioskow zalezy warto$¢ tego, co otrzymamy na koricu procesu strategicznego.
Warto si¢ skupi¢ na jasnym sformutowaniu wnioskéw wyciggnietych na pod-
stawie wszystkich elementéw SWOT. Nalezy zwrdci¢ uwage na mocne strony
i szanse, gdyz polozenie nadmiernego nacisku na slabe strony (problemy) oraz
zagrozenia (rodzaje ryzyka) spowoduje, ze przygotowywana strategia ograniczy
si¢ do ,,poprawiania” istniejacej rzeczywistosci i bedzie miata charakter ,,zacho-
wawczy . Warto wiec zadbal o to, zeby w ramach analizy SWOT okresli¢ wy-
raznie mocne strony (zasoby do wykorzystania) i szanse (mozliwosci rozwoju),
gdyz whasnie ich wykorzystanie pozwoli na stworzenie strategii znacznie zmie-
niajacej aktualny lokalny system o$wiaty.

ETAP CZWARTY - definiowanie zagadnien krytycznych

W trakcie czwartego etapu uczestnicy procesu, wykorzystujac podsumowa-
nie sytuacji o$wiaty w formie SWO'T, okreslaja krytyczne zagadnienia oswiaty,
czyli definiuja, méwiac kolokwialnie, ,,czym nalezaloby si¢ zaja¢”, zeby popra-
wi¢ stan o$wiaty. Wybdr zagadnien krytycznych to — innymi stowy — wybér
tych silnych stron oraz szans, tych stabych stron oraz zagrozen, w stosunku do
ktérych nalezaloby podja¢ dziatania. Na tym etapie nadal bierzemy pod uwagg
szeroki wachlarz punktéw, przygotowany w etapie poprzednim. Krytyczne za-
gadnienia najlepiej jest ujaé w forme pytan, na przyklad:

* ,Jak najlepiej wykorzysta¢ dobra baze sportowa miasta?” (jesli w mocnych
stronach pojawila si¢ informacja, ze miasto posiada dobrg baze¢ sportowa).

» ,Jak si¢ uchroni¢ przed zwickszajaca si¢ agresja i przestgpczoscia w szko-
tach?” (moze si¢ odnosi¢ do stabosci lub zagrozenia wynikajacego z ogélnej
tendengji).
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» Jak najlepiej wykorzystaé potencjal stowarzyszenia rodzicéw?” (jesli w moc-
nych stronach zidentyfikowaliémy grupe oddanych rodzicéw, gotowych do
whiesienia swojego wkladu w rozwéj edukacji).

Krytyczne zagadnienia powinny si¢ odnosi¢ do wszystkich obszaréw SWOT.

Na tym etapie nie jest wazne, czy znamy juz odpowiedzi na sformutowane pytania.

Wskazéwki co do wyboru zagadnien krytycznych
Przy tym wyborze nalezy:
* wybiera¢ zagadnienia, ktdre sg logicznie powiazane z wizjg o$wiaty;
* wykorzystywa¢ wewngtrzne mocne strony shuzace rozwojowi
(np. dobrze wyksztalcong kadre nauczycielska);
* zajmowac¢ si¢ wewnetrznymi stabosciami (np. nieracjonalng siecig szkéh);
* budowa¢ na zewngtrznych szansach rozwoju (wykorzystywaé
np. krajowe programy wspierajace edukacje);
* ograniczaé wplyw zagrozen (takich jak np. czeste zmiany polityki
oswiatowej).

RYS. 14. PRZYKLAD STRUKTURY ZAGADNIEN KRYTYCZNYCH

INFRASTRUKTURA SZKOLNA

Budynki szkolne Boiska i obiekty Wyposa.ienie sal €.)
sportowe lekcyjnych
ak zmniejszy¢ ., ..
kgszty ogrzéWZnia Jalc zapeynic Jak lep 19
w budvnkach dostep uczniom do wykorzystac sale (...)
srk Oﬁ’lychp basenu? komputerowe?
Jak lepiej Jak zapewni¢
¢.) wykorzystaé szkotom )
stadion miejski dla wyposazenie do
celéw szkolnych? nauczania geografii?

(... (.. (... (..

Kolejnym zadaniem w ramach tego etapu jest grupowanie tak zdefiniowa-
nych krytycznych zagadniei w rézne obszary i podobszary. Pomoze to w lep-
szym zrozumieniu najistotniejszych spraw i calej sytuacji w o$wiacie. Jeden z
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obszaréw moze, na przyktad, dotyczy¢ infrastrukeury technicznej z podobszara-
mi odnoszacymi si¢ do obiektéw sportowych, systeméw ogrzewania, wyposaze-
nia sali lekcyjnych itp. Ponizej przyklad takiego obszaru i podobszaréw.

ETAP PIATY - formulowanie zagadnien i celéw strategicznych

Etap piaty jest tworzeniem faktycznej strategii — wyborem znacznie ograni-
czonej liczby zagadnieni strategicznych na podstawie wybranych wcze$niej, na
poprzednim etapie, zagadnien krytycznych.

Na tym etapie procesu dokonujemy ostatecznego zawezenia zestawu zagad-
nied krytycznych poprzez wybér najwazniejszych z nich, a wige takich, ktére
najbardziej odzwierciedlaja lokalne priorytety, a zarazem najlepiej odnosza si¢
do okreslonej wezesniej wizji rozwoju o$wiaty. Dlatego wybrane zagadnienia
krytyczne nazywamy od tego momentu zagadnieniami strategicznymi.

Wskazéwki co do wyboru zagadnien strategicznych

Przy tym wyborze nalezy si¢ upewnié, czy:

* zagadnienie ma znaczny wplyw na rozwéj oswiaty;

e pomini¢cie danego zagadnienia bedzie miato negatywne konsekwen-
cje w przysztoscis

* zagadnienie strategiczne lezy w zakresie mozliwosci dziatania samo-
rzadu i moze by¢ mierzone obiektywnymi wskaznikami;

* samorzad jest organizacyjnie i finansowo zdolny do zajecia si¢ danym
zagadnieniem;

* szerokie grono mieszkanicéw popiera zajecie si¢ danym zagadnieniem
(lub jest szansa na uzyskanie szerokiego poparcia);

* zagadnienie dotyczy najbardziej obiecujacych szans rozwoju;

* zagadnienie ograniczy negatywny wplyw istotnego zagrozenia.

Po wyborze zagadnien strategicznych naste¢puje ich przeformulowanie na
cele strategiczne i cele operacyjne. Poniewaz zagadnienia strategiczne moga
dotyczy¢ réznego poziomu szczegélowosci (niektdre bardziej ogdlne, inne bar-
dziej szczegblowe), to zazwyczaj mozna niektére z wybranych zagadniert prze-
formulowa¢ na cele strategiczne, inne za$ na podlegle im cele operacyjne. Po-
wstaje w ten sposob struktura strategii: cele strategiczne i przyporzadkowane
im cele operacyjne.
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Nalezy dazy¢ do wyboru ograniczonej liczby celéw strategicznych (na przy-
ktad 3 do 5), w ramach ktérych mozna okresli¢ po kilka celéw operacyjnych.
Wybér ten musi by¢ oczywiscie poprzedzony powazng debata, ktéra doprowa-
dzi do przyjecia konsensusu co do koficowego schematu.

Od tego, jakie zagadnienia strategiczne zostana wybrane (i jak sformulowa-
ne) oraz jakie cele zostang okreslone, zalezy w duzej mierze jakos¢ calej strategii.
Istotne jest, zeby wybra¢ jak najbardziej konkretne zagadnienia, a co za tym
idzie, konkretne cele strategiczne i operacyjne. W tej sytuacji fatwiej bedzie
okresli¢, jakie dziatania doprowadza nas do osiagnigcia wybranych celéw. Ina-
czej méwige, zeby otrzymaé dobre odpowiedzi, trzeba zada¢ dobre pytania.

Jesli na przyktad wybraliby$my jako zagadnienie strategiczne ,,poziom naucza-
nia” (albo, uzywajac proponowanej formy, ,,Jak poprawi¢ poziom nauczania?”), to
musimy zdawa¢ sobie sprawe, ze przy takim poziomie ogélnoéci zagadnienia cel
strategiczny takze bedzie bardzo ogdlny. Nielatwo bedzie pézniej okresli¢ konkret-
ne dzialania poprawiajace niezdefiniowany precyzyjnie poziom nauczania, bo nie
znamy charakteryzujacych go szczegbtéw (poziom nauczania — czego, kogo, gdzie).
Trudno jest tez zrozumieé¢ powéd niesatysfakcjonujacego poziomu nauczania.

Warto przenie$¢ rozwazania dotyczace strategii na poziom o wigkszej szcze-
gétowosci i okresli¢, na przyklad, przyczyny niesatysfakcjonujacego poziomu
nauczania. Na podstawie takiej szczegélowej wiedzy musimy zdefiniowad, w
miarg szczegbtowo, zagadnienia strategiczne czy cele strategiczne i operacyjne.
Jesli cele okreslimy bardziej szczegdtowo, wtedy tatwiej bedzie o znalezienie
pomystéw na konkretne dzialania zmierzajace do ich osiagnigcia.

ETAP SZOSTY - wybér dzialan zmierzajacych do osiagniecia celéw
i zrealizowania wizji

Na ostatnim etapie musimy znalez¢é odpowiedzi na sformulowane weze-
$niej, w formie pytani, zagadnienia strategiczne. Konieczne jest powigzanie ce-
16w z dziataniami, a wigc okreslenie sposobu realizacji strategii. Jest to ,etap
prawdy”, gdyz stosunkowo tatwo wyznaczy¢ jakis cel, a duzo trudniej znalez¢
efektywne i wykonalne dziatania (zamiennie uzywane sg okre$lenia: projekty
czy interwencje), czyli odpowiedzie¢ na pytanie, co nalezy zrobié, zeby dany
cel osiagnaé. Czasami zdarza si¢, ze nie jesteSmy w stanie znalez¢ dziatania lo-
gicznie powigzanego z wezesniej wyznaczonym celem i w tej sytuacji mozemy
nawet, w skrajnym wypadku, zrezygnowaé z tego celu. Nie ma bowiem sensu
utrzymanie w dokumencie strategicznym takiego celu, ktérego nie jestesmy w
stanie osiggnad, albo wokél ktérego skupimy niepowiazane z nim dzialania.
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Jedna ze znanych technik szukania odpowiedzi na pytania (zagadnienia)
strategiczne jest ,burza mézgdéw”, ktdrej celem jest wygenerowanie pomystéw
na rézne mozliwe dziatania. Trzeba pamicta¢ o zasadach prowadzenia burzy
mozgéw, czyli na przyklad o tym, ze nie nalezy ocenia¢ pomystéw na etapie ich
powstawania. Nalezy tak poprowadzi¢ burz¢ mézgéw, zeby aktywny udzial w
niej wzigli wszyscy cztonkowie komitetu strategicznego. Mozna tez wykorzystaé
pomysly na dzialania zaproponowane w dyskusjach z udzialem innych oséb,
niebedacych czlonkami komitetu, jak dyrektorzy szkét lub cztonkowie organi-
zacji pozarzadowych. Wtedy taki pomyst powinien by¢ zgloszony, na przyktad
za posrednictwem jednego z cztonkéw komitetu, i zanotowany na planszy re-
jestrujacej pomysty. Istotne jest tez, aby i na tym etapie skorzysta¢ z pomocy
ekspertéw zewngtrznych, umozliwi¢ im udzial w burzy mézgéw, gdzie réwniez
beda mogli proponowaé swoje pomysty na dzialania.

Kryteria wyboru dziala strategicznych

Preferowad nalezy takie dziatania, ktére:

* umozliwiajg osiagniecie strategicznych celéw w najbardziej efektyw-
ny sposdb (analiza zyskéw i kosztéw);

* maja naturalnych ,lideréw projektu” (osoby gotowe wziaé za nie od-
powiedzialnos¢) i ,instytucjonalny dom” (instytucje, ktéra bedzie
nimi zarzadzad);

*  sa stosunkowo proste i fatwe do wdrozenia, nie wymagaja ztozonych
uzgodnien ani angazowania wielu instytucji i oséb;

* s3 mozliwe do wdrozenia dzieki:

— zdolnosci do sfinansowania projektu (przynajmniej wstepnie okreslo-
ne zrédta §rodkéw),

— potencjatowi organizacyjnemu (dzigki sprawnosci organizacyjnej),

— potencjatowi merytorycznemu (osoby z odpowiednia wiedza i do-
$wiadczeniem);

* pozwolg szybko duzej grupie odbiorcéw odczué korzysci z dziatania;

rezultaty bedzie mozna zmierzy¢ za pomoca obiektywnych i niepod-
legajacych dyskusjom wskaznikéw.

Nie mozna zapomnie¢ o jeszcze jednym istotnym kryterium wyboru pro-
jektow. Wiaze si¢ ono z tzw. zasada kregu wplywu, a wigc ograniczenia dziatan
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do obszaru, na ktéry samorzad badZ inni uczestnicy procesu maja bezposredni
badz posredni wplyw. Wybér dziatai (projektéw) nalezy zawezi¢ nawet wtedy,
gdy granice kregu wplywu s3 dos¢ plynne. Czasami si¢ zdarza, ze w trakcie

procesu generowania pomystéw na dzialania uczestnicy zaczynaja sugerowac,
co méglby zrobi¢ rzad albo sejm, odnoszac si¢ na przyklad do potrzeb zmian
w ustawodawstwie. Nie ma to nic wspdlnego z planowaniem lokalnej strategii.

Samorzad nie ma praktycznie wplywu na ustawodawstwo, poza mozliwoscia

lobbowania o zmiany w prawie razem z innymi organizacjami samorzadowymi.

TABELA 34. ETAPY PRZYGOTOWANIA STRATEGII OSWIATOWE]
~ WYBOR NAJWAZNIEJSZYCH ZAGADNIEN

Nazwa etapu

Rezultaty etapu

Przyktadowa liczba
elementéw

1 Wizja i misja

2 Analiza sytuacji

Raporty, opracowania i inne materialy
analityczne

,Podsumowanie najwazniejszych wnioskéw
z analiz”

Od kilkudziesieciu do kilkuset
stron opracowan

Kilka do kilkunastu stron

2 75-150* wnioskami (punktami)

3 Podsumowanie SWOT

Zredukowana liczba wnioskéw
przyporzadkowanych poszczegdlnym
elementom struktury SWOT

50-100 wnioskéw wpisanych
w strukture SWOT

4 Zagadnienia krytyczne

Najwazniejsze zagadnienia w formie pytar,
reprezentujace wszystkie cztery kategorie

SWOT

30-60 zagadnieni zgrupowanych
w strukturze 4-5 gléwnych
obszaréw i podporzadkowanych
im podobszaréw

Zagadnienia krytyczne staja si¢ zagadnie-
niami strategicznymi; powstaje schemat

8-12 zagadnieri strategicznych,
przeformutowanych w 3-5 celéw

5 Zagadnienia strategiczne | celéw s.trate.glc.znych i oper;?cyjflych, k/to— | strategicanych, z keérych kaidy
rych osiagnigcie bedzie realizacja okreslonej Lo , .
s obejmuje 1-3 celéw operacyjnych
wizji o$wiaty
Najbardziej efektywne i realne dziatania 1-3 dziatari przyporzadkowanych
6 Duiatania prowadzace do osiagniccia celéw operacyj- kazdemu celowi operacyjnemu

nych, nastepnie celéw strategicznych i do

zrealizowania wizji o$wiaty

Razem: 10-20 dziataih
(strategicznych)

* Liczby podane w tabeli majq charakter orientacyjny.

Trzeba tez pamigtad, ze na pewne sfery o$wiaty samorzad ma wplyw bezpo-
$redni, na przyklad na ksztalt sieci szkolnej, a na inne tylko wplyw posredni.
Dobrym przykladem jest tu proces nauczania, ktéry zalezy bezposrednio od

nauczycieli i dyrektoréw szkot, na kedry jednak samorzad moze mie¢ wplyw

posredni poprzez na przyklad odpowiednie finansowanie doskonalenia zawo-
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dowego nauczycieli lub akceptacje dodatkowych etatéw w szkole (pedagoga
lub psychologa). Dzi¢ki tym mozliwosciom réwniez proces nauczania moze sig
znalezé¢ w ,kregu wplywu” samorzadu.

Po zakoniczeniu burzy mézgéw komitet strategiczny dokonuje oceny pomy-
stéw na dzialania. Czgsto z powodu braku czasu (burza mézgéw jest zmudng
praca) w trakcie spotkania komitetu udaje si¢ dokona¢ tylko wstepnej oceny;
koAcowy proces oceny przeprowadzony jest zazwyczaj przez komitet sterujacy.
Pierwszym krokiem powinno by¢ grupowanie podobnych pomystéw, drugim
dopiero ich ocena. W wyniku tego procesu nastepuje okreslenie konkretnych
dzialan (projektéw), wybdr najlepszych, a potem, po wyborze, wszystkich po-
trzebnych szczegétéw projekedw, czyli etapéw wdrozenia, oséb odpowiedzial-
nych, wskaznikéw, potrzebnych zasobéw itp.

Z wyborem projektéw wiaze si¢ jeszcze jeden aspekt sprawy. Wprawdzie
jednym z kryteriéw jest posiadanie srodkéw do realizacji projektéw, jednakze
czasami, w przypadku szczeg6lnie waznych projektéw, trzeba wybra¢ wariant
bardziej ambitny, to znaczy umiesci¢ projekt w strategii, mimo ze obecnie bra-
kuje nan $rodkéw. Bedzie to mobilizowalo do poszukiwania mozliwosci jego
realizacji. Przede wszystkim jednak nalezy wykorzystywaé wszystkie dostepne
mozliwo$ci usprawniania o$wiaty, zwlaszcza niewymagajace $rodkéw finanso-
wych, i decydowaé si¢ nawet na proste projekty, ktére czgsto wymagaja tylko
pewnych zmian organizacyjnych.

Warto tez pamigta¢ o uwzglednianiu dziatan, ktére mozna wdrozy¢ bardzo
szybko, a przez to uzyska¢ szybkie efekty i udowodni¢ efektywnos¢ calej strate-
gii oswiatowe;j.

Po zakonczeniu wszystkich etapédw prac przygotowawczych nast¢puje faza
opracowania konicowego szkicu dokumentu strategii, ktéry potem jeszcze jest
dyskutowany przez caly komitet strategiczny. O tym piszemy w nastgpnej czgsci.

Opisujac poszczegélne etapy przygotowan, wspominalimy, ze w miare re-
alizacji procesu nast¢puje stopniowe zawezanie liczby zagadnierd. W podsumo-
waniu rozwazani przesledzmy, jak w trakcie procesu przygotowywania strategii
o$wiatowej nastgpuje stopniowy wybdr (i redukeja) zagadnied branych pod
uwage. Inaczej méwiac, jak z mnogosci informacji (zagadnien) w materiatach
analitycznych dochodzi do wyboru tych zagadnien, ktére staja si¢ celami strate-
gicznymi i operacyjnymi, oraz dzialari prowadzacych do celu.
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6.4.3. Strategia i jej wdrozenie

Po zakoniczeniu pracy komitetu strategicznego nastgpuje opracowanie strategii
jako oficjalnego dokumentu samorzadu. Mozliwe sa rézne podejscia do jego
struktury, ale najistotniejsze jest utrzymanie logiki dokumentu, tak zeby bylto
jasne, jakie cele strategiczne realizuja wizj¢ o$wiaty, jak si¢ osiaga cele strategicz-
ne za posrednictwem celéw operacyjnych, wreszcie, jakie dziatania przyczyniajq
si¢ do osiagniecia celéw operacyjnych.

W tej czgéci publikacji prezentujemy wskazéwki dotyczace samego doku-
mentu strategii oraz omawiamy rézne aspekty wdrazania strategii, w tym mo-
nitorowanie, oceng i uaktualnianie. Na koniec przedstawiamy sugestie co do
udziatu ekspertéw zewnetrznych.

Struktura dokumentu

Wybér rodzaju i struktury dokumentu strategii o$wiatowej wynika z celu,
do ktérego chcemy ten dokument wykorzystaé.

Najistotniejszy jest gtéwny dokument strategiczny. Tu na wstepie mozna
opisa¢ podstawe procesu strategicznego, poda¢ informacje o tym, kto go zaini-
cjowal i kto prowadzil, jak réwniez, kto brat w nim udzial. Mozna tez zamiesci¢
krétka informacj¢ o przebiegu procesu strategicznego.

Nastgpnym waznym elementem jest diagnoza. W niektdrych strategiach
zamieszcza si¢ caly diagnoze, w innych tylko zestawienie najwazniejszych tez
diagnozy w postaci SWOT. W pierwszym przypadku dokument nabiera wagi
(takze dostownie), staje si¢ dtuzszy i trudniejszy do czytania. W drugim przy-
padku, jesli nie zamieszczamy calej diagnozy, warto poda¢ choéby jej skrétowe
podsumowanie, tak aby czytelnik mégl podazaé za logicznym ciagiem decyzji
strategicznych. Bez podsumowania analizy sytuacji trudno byloby bowiem zro-
zumie¢ wybdr celéw strategicznych.

Kolejnym elementem dokumentu strategii jest opis celéw strategicznych
i celéw operacyjnych. W niektérych dokumentach na tym korczy si¢ doku-
ment strategii, a co najwyzej dodana jest wzmianka, ze bedg prowadzone prace
nad planem wdrozenia. W innych przypadkach w dokumencie zamieszcza sig
réwniez listg dziatan, czasem z do$¢ szczegdtowym opisem i uzasadnieniem czy
nawet harmonogramem i wstgpng analiza kosztéw i korzysci. Niektdrzy uwaza-
ja, ze plan wdrozenia nie powinien by¢ czgécig strategii. Jednakze strategia bez
opisania dzialari czgsto pozostaje do§¢ abstrakcyjnym dokumentem i uczestnicy
procesu mogg by¢ rozczarowani rezultatem swojej pracy. To, co si¢ dla nich
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naprawdg liczy, to rodzaj dziatan zaplanowanych do wdrozenia. Do$wiadczenie
niektérych samorzadéw méwi tez, ze dokument bez planu wdrozenia i okresle-
nia konkretnych dzialari nie jest wprowadzany w zycie. Dzieje si¢ tak zwlaszcza
wtedy, gdy nast¢puje zmiana kadencji i nowe wladze nie podejmuja przedweze-
$nie zakoniczonej pracy nad strategia. Dlatego warto w dokumencie strategicz-
nym umiesci¢ rozdzial opisujacy wdrazanie strategii, planowane dziatania i ich
etapy, a takze monitorowanie realizacji strategii.

Oczywiscie na kazdym z tych etapéw — czy to celéw strategicznych, czy ope-
racyjnych, czy dzialari — konieczne jest okreslenie wskaznikéw monitorowania.

Przyklad struktury dokumentu strategicznego

Polityka o$wiatowa powiatu kwidzynskiego
— strategia na lata 2010-2015

[.  Wprowadzenie.

II.  Raport o stanie o$wiaty w powiecie kwidzynskim.

III. Analiza SWOT.

IV. Misja. Model absolwenta, nauczyciela, dyrektora.

V.  Priorytety o§wiatowe, cele, zadania.

e Priorytet 1. Podniesienie efektywnosci ksztakcenia.

e Priorytet 2. Wyréwnywanie szans edukacyjnych. Dostosowanie
oferty edukacyjnej do potrzeb dzieci i mlodziezy szczegdlnej troski.

*  Priorytet 3. Poprawa jakosci i efektywnosci zarzadzania o$wiata.

e Priorytet 4. Reorganizacja i modernizacja bazy placéwek oswiatowo-
-wychowawczych.

e Priorytet 5. Dostosowanie oferty edukacyjnej do potrzeb rynku pracy
i aspiracji mlodziezy.

e  Priorytet6. Aktywny udzialwrealizacji programéw Unii Europejskiej
oraz programéw innych instytucji na rzecz rozwoju edukacji.

VI. Harmonogram dziafan.

VIL Zrédha finansowania zadad planowanych w ramach strategii.

VIII. Monitorowanie wdrazania strategii.

Zalacznik nr 1: Prognoza demograficzna.
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Zakacznik nr 2: Liczba oddzialéw i $rednia liczba uczniéw w oddziale w
szkotach i placéwkach powiatu kwidzyniskiego.

Zalacznik nr 3: Etaty pedagogiczne ,nielekcyjne” oraz ich $rednia na
ucznia szkoty/placéwki.

Zakacznik nr 4: Etaty administracji i obstugi oraz ich $rednia na ucznia
(stuchacza) szkoty/placéwki.

Zalacznik nr 5: Planowane inwestycje o§wiatowe w powiecie kwidzyriskim.

Oprécz gtéwnego dokumentu strategicznego, ktéry jest zatwierdzany przez
rade, potrzebny jest tez ciekawie napisany, skrétowy dokument (czesto w posta-
ci broszury), stuzacy do informowania szerszej grupy odbiorcéw. Jest to szcze-
gblnie istotne, jesli powaznie traktujemy potrzebe promocji strategii wsréd
mieszkaricéw. Taka broszura powinna zawiera¢ tylko podstawowe informagje,
przede wszystkim odpowiednio uzasadnione cele strategiczne i wybrane dzia-
tania. Warto, mimo niewielkiej zwykle objetosci broszury, doda¢ krétki opis
dzialan, bo to jest informacja najbardziej potrzebna mieszkaicom, zeby zrozu-
mie istote strategii i jej mozliwe skutki.

Wewnetrzna sp6jno$¢ strategii

Wspomnieli§my juz wczesniej o koniecznosci utrzymania logicznej struk-
tury strategii. Klopoty z logiczng struktura najczesciej nastgpuja wtedy, gdy
metodyka opracowywania strategii nie jest spéjna i uporzadkowana. Jesli po-
szczegblne etapy sg realizowane w logicznej kolejnosci, tak jak proponujemy, i
sa spojne, tzn. rezultat jednego etapu jest faktycznie wykorzystywany w pracach
kolejnego etapu, sp6jnos¢ strategii bedzie zapewniona.

Elementy strategii ukladajg si¢ w okreslona hierarchie, ktéra — idac od
ogdtu do szczegdtu — zaczyna si¢ od wizji rozwoju. Wizje, jak wczedniej pisa-
lismy, mozna dokladniej przedstawié przez opisanie jej elementéw i dodanie
wskaznikdéw.

Nastepne w hierarchii sa cele strategiczne (bedace, inaczej méwiac, prio-
rytetami), ktére musza by¢ powiazane z wizja, czyli ja w sposéb optymalny
realizowad. Przekonanie, ze s to optymalne kierunki, wynika z analizy sytuacji.
Cele strategiczne osiaga si¢ przez podlegle im cele operacyjne.

Wreszcie, cele operacyjne sg osiagane dzigki dziataniom wybranym na pod-
stawie odpowiednich kryteriéw. Strukture strategii i jej logiczne powigzania
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wewnetrzne mozna przedstawié, $ledzac kolejno elementy strategii. Ponizej
prezentujemy schemat przedstawiajacy wybrane elementy przyktadowej strate-
gii o§wiatowej powiatu kwidzyniskiego.

RYS. 15. POLITYKA OSWIATOWA POWIATU KWIDZYNSKIEGO — STRATEGIA

PRIORYTET 1/5

Podniesienie efektywnosci
ksztalcenia

NA LATA 2010-2015*

WIZJA/MISJA

PRIORYTET 2/5

Wyréwnywanie szans eduka-
cyjnych. Dostosowanie oferty
edukacyjnej do potrzeb dzieci
i mlodziezy szczegélnej troski

PRIORYTET 3/5
Poprawa jakosci i
efektywnosci zarzadzania
o$wiata

Cel Cel Cel Cel Cel Cel
strategiczny  strategiczny  strategiczny  strategiczny  strategiczny  strategiczny
1.1 1.2 231! 2:2 3.1
Poprawa Rozwdj Dostosowy- ~ Wspieranie Wspieranie
efektywnosci  ksztalcenia wanie oferty ~ programéw programéw
ksztalcenia zawodowego  edukacyjno-  pomocy pomocy
ogélnego -terapeuty- uczniom uczniom
cznej w niepowo- W niepowo-
do potrzeb dzeniach dzeniach
niepetno- szkolnych szkolnych
sprawnych
dzieci i
miodziezy
Zadanie 1.1.1 Zadanie1.2.1 Zadanie2.1.1
Stosowanie Poszerze-
W pracy z nie oferty
uczniami edukacyjnej

dla dziewczat
na poziomie

metod, form
i tredci stale

wzmacnia- zasadniczej
jacych szkoly zawo-
pozytywne dowej
motywacje
do uczenia si¢
Zadanie Zadanie
1.1.2. 12270,

I

* Wybrano fragmenty strategii: 3 z 5 priorytetéw oraz tylko niektére cele i dziatania. Niektdre elementy terminologii

sa inne niz proponowane w niniejszej publikacji.
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Wskazniki

Strategia stanie si¢ nic nieznaczacym dokumentem, jesli nie bedzie reali-
zowana, a jej realizacja nie bedzie monitorowana. Monitorowanie wdrazania
strategii moze by¢ jakosciowe i ilosciowe. To pierwsze zwiazane jest z oceng
procesu wdrazania, a zwlaszcza z decyzjami dotyczacymi zmiany wybranych
elementdw strategii, takich jak dzialania, cele operacyjne badz nawet cele stra-
tegiczne. Gotowos¢ do zmiany waznych elementdw strategii jest istotng sprawa,
poniewaz stale zmieniajg si¢ warunki i okolicznosci realizacji strategii. Trzeba je
bra¢ pod uwagg i w razie potrzeby aktualizowa¢ nie tylko wybrane dzialania, ale
réwniez, przy radykalnych zmianach warunkdéw, pozostale elementy strategii.
W skrajnych przypadkach nawet wizja moze ulec zmianie.

Monitorowanie ilo§ciowe dokonuje si¢ za pomocg wskaznikéw, a wigc licz-
bowych miernikéw opisujacych stan o$wiaty. Najwazniejsze wskazniki powin-
ny zosta opisane w samej strategii. Wskazniki powinny by¢ jasne i zrozumiate
oraz bezposrednio powiazane z celami strategicznymi. Wykorzystanie wskazni-
kéw budzacych watpliwosci lub dyskusje moze prowadzi¢ do niepotrzebnych
sporéw metodologicznych, ktére najlepiej jest rozstrzygnaé, zanim strategia za-
cznie by¢ realizowana.

Liczba wykorzystywanych wskaznikéw jest od dawna przedmiotem dyskusji
samorzadowcéw i ekspertéw. Mamy do czynienia z tendencja do stosowania
przesadnie duzej liczby wskaznikéw, czesto takich, dla kedrych pozyskanie infor-
magji jest trudne i czgsto kosztowne. Bywa tez, ze wskazniki sg zbyt proste i nie
wystarczaja do oceny wdrazania strategii. Jak znalez¢ odpowiednie rozwigzanie?

Wydaje si¢, ze najwazniejszym kryterium wyboru powinna by¢ mozliwo$¢
skutecznego monitorowania wdrazania strategii az do korica calego procesu.
Skuteczno$¢ oznacza, ze dla kazdego celu strategicznego i operacyjnego infor-
macja pochodzaca ze wskaznikéw ma wystarcza¢ do oceny, czy osiagany postep
jest dla samorzadu zadowalajacy. Mozliwo$¢ monitorowania do korica oznacza,
ze nie dopusci si¢ do sytuacji, w ktérej monitoring zostanie zaniechany z po-
wodu zbyt wysokich kosztéw finansowych i zbyt wielkiego wysitku ludzi w t¢
czynno$¢ zaangazowanych. Decyzja o wyborze wskaznikéw i procedurach ich
mierzenia (a wigc czgstotliwosei, sposobach publikacji i oceny itp.) powinna
by¢ podjeta przez caly komitet strategiczny.

Istotnym elementem gwarantujacym skuteczne monitorowanie jest wybra-
nie osoby odpowiedzialnej za zbieranie informacji potrzebnych do oceny wskaz-
nikéw. Do odpowiedniego monitorowania przydatne jest réwniez wdrozenie
systemu zarzadzania informacja opartego na wiarygodnej bazie informacji.
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Przyklady wskaznikéw charakteryzujacych cele o$§wiatowe

Rozszerzenie zakresu nauczania przedszkolnego:

. scholaryzacja przedszkolna,

*  rozklad geograficzny przedszkoli i ich dostgpnos¢ dla dzieci.
Poprawa poziomu nauczania w szkotach wiejskich:

*  wyniki egzaminéw zewngetrznych i edukacyjna warto$¢ dodana,

*  kontynuacja nauki przez absolwentéw.

Wyréwnanie szans dla uczniéw pochodzacych z rodzin patologicznych:
* frekwencja uczniéw,

e udzial ucznidéw przerywajacych nauke w trakcie roku szkolnego lub
niepromowanych,

e udzial uczniéw z rodzin objetych opieks spoteczna,

*  miedzyszkolne zréznicowanie (odchylenia standardowe) wynikéw
egzaminéw zewngtrznych.

Analiza ekonomiczna

Analiza ekonomiczna jest waznym elementem decyzji strategicznych, choé
nie zawsze tatwo ja przeprowadzi¢. Wezesniej, opisujac szésty etap opracowy-
wania strategii, zwrdcili§my uwage na kryteria wyboru dziatani; jednym z nich
jest dostepnos¢ srodkéw na realizacje konkretnego dzialania. Dlatego nalezy
przeprowadzi¢ przynajmniej wstgpng analiz¢ ekonomiczng kazdego rozwazane-
go dziatania, zeby mie¢ swiadomos¢, jakie koszty Yaczg si¢ z jego realizacja, oraz
zeby tatwiej potem powiazaé strategic z budzetem JST.

Analiza ekonomiczna jest szczeg6lnie potrzebna, kiedy celem strategicznym
jest zreformowanie organizacji systemu o$wiaty, jak na przyklad zmiana sieci
szkot.

Typowym dylematem w procesie opracowania strategii moze by¢ albo
utrzymanie mniejszych szkét w wielu miejscowosciach, albo skoncentrowa-
nie uczniéw w kilku wigkszych szkotach. W takiej sytuacji trzeba dokladnie
policzy¢ zyski i koszty réznych wariantéw, liczac nie tylko koszty utrzymania
samych szkét czy koszty dowozu, ale i koszty oraz skutki uboczne. Istotne sg
miedzy innymi skutki uboczne wynikajace z duzej koncentracji uczniéw i wy-
nikajacych z tego trudnosci wychowawczych, a moze i zwigkszonej agresji czy
nawet przestgpczosci. Przyklad ten pokazuje, ze analiz¢ finansowa nalezy zawsze
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uzupelni¢ analiza wplywu przygotowanych zmian na funkcjonowanie szkét i
placéwek oswiatowych, wykraczajaca poza czynniki czysto budzetowe.

W przypadku innych celéw strategicznych taka analiz¢ mozna przeprowa-
dzi¢ na poziomie samych dzialani, co daje lepsza orientacj¢ w temacie, gdyz
dopiero na tym poziomie mozemy oszacowaé koszty wdrozenia konkretnego
dzialania. Nie zawsze jednak da si¢ przeprowadzi¢ bardzo wyrafinowana, wielo-
wariantows i szczegétowq analize. Mimo to warto przeprowadzié przynajmniej
proste poréwnanie kosztéw i zyskéw, aby wyrobi¢ sobie wstepny poglad na
temat efektywnosci danego dzialania.

Gléwnym celem analizy finansowej jest okreslenie przyszlych kosztéw wszyst-
kich zaplanowanych w strategii dziatari. Taki kosztorys pozwoli na wpisanie do
corocznego budzetu samorzadu $rodkéw niezbednych do ich sfinansowania.

Finansowanie

Czestym argumentem uzywanym przeciwko opracowywaniu strategii
o$wiatowej jest brak §rodkéw finansowych w budzecie JST. Nic dziwnego —
finanse sg stalg bolaczka kazdego samorzadu, bez wzgledu na zasobnos¢ jego
budzetu. Skoro i tak nie ma $rodkdw, glosi ta argumentacja, to nie traémy czasu
na mrzonki.

Trzeba jednak przypomnieé, ze kazdy samorzad dysponuje odpowiednim
budzetem o$wiatowym, w ktérym wprawdzie spora cz¢$¢ to koszty stale, jed-
nakze jest i cze$¢, ktorg mozna bardziej swobodnie dysponowad. Dokladna ana-
liza wykorzystania budzetu o$wiatowego (w ramach zbierania i przetwarzania
informacji) moze doprowadzi¢ do ciekawych wnioskéw i wykazaé mozliwosci
finansowania projektéw strategicznych. Gotowos¢ przeznaczania srodkéw JST
(zaréwno z budzetu o$wiatowego, jak i z ogélnych $rodkéw budzetowych) zale-
zy od stopnia zaangazowania rady w prace nad strategia. Jesli rada jest jednym z
filaréw spotecznego konsensusu w sprawie wizji o$wiaty i jest na biezaco infor-
mowana o postepie prac nad strategia, to fatwiejsze bedzie przekonanie jej do
przeznaczania $rodkéw budzetowych na realizacje strategii o§wiatowe;.

A jedli mimo takich starani bedzie brakowato srodkéw, to wezmy pod uwagg,
ze — cho¢ to moze brzmie¢ kontrowersyjnie — nie zawsze do realizacji strategii
potrzebne sa $rodki finansowe. Wiele mozna osiagnaé przez lepsze wykorzysta-
nie obecnych zasobéw systemu szkolnego, zmiany organizacyjne lub wykorzy-
stanie pozabudzetowych $rodkéw.

Zacznijmy jednak od $rodkéw budzetowych. Mamy tu dwa mozliwe
scenariusze.
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Pierwszy z nich zaklada oszczgdnosci z wdrozenia niektérych dziatan. Jesli
nasze dzialania strategiczne przyniosa oszczednosci, to mozemy je wykorzystaé
na inne dziatania w obszarze o$wiaty. Osiagnawszy konsensus co do racjonali-
zacji sieci szkél, ktédra przyniesie nam oszczgdnosci, mozemy od razu w ramach
tego konsensusu zawrze¢ warunki, ze ,wypracowane” fundusze pozostang w
o$wiacie, na przyklad na podniesienie kwalifikacji nauczycieli i na doposazenie
szkét. Ciekawym rozwigzaniem méglby by¢ fundusz stypendialny dla nauczy-
cieli na doksztalcanie w celu poprawy jakosci procesu nauczania. Przy takiej
,2umowie spolecznej” by¢ moze bedzie fatwiej uzyskad ten konsensus. Trzeba
jednak pamietaé, ze nierzadko oszczgdnosci ze zreformowania sieci szkdt poja-
wiajg si¢ dopiero po jakim§ czasie i trzeba uwzgledni¢ ten fakt w planowaniu
odpowiednich przeptywéw finansowych.

W drugim scenariuszu zakladamy brak oszczednosci. Wowczas przyjecie
strategii o$wiatowej oznacza, ze o$wiata staje si¢ jednym z celéw strategicznych
samorzadu, ktéry powinien by¢ gotowy finansowaé ten cel ze swoich $rodkéw
budzetowych. Innymi stowy, oswiata staje si¢ jednym z ogdlnych priorytetéw
samorzadu i w zwigzku z tym zastuguje na priorytetowe traktowanie w budzecie.

Dla zapewnienia finansowania strategii, przypominamy, wazne jest budo-
wanie od samego poczatku koalicji na rzecz jej wdrozenia. Osoby kluczowe
w radzie i administracji samorzadowej powinny by¢ od poczatku zaangazowane
w opracowywanie strategii. Rada powinna co jaki$ czas otrzymywaé sprawoz-
danie z postepu prac. Podobnie i spotecznos¢ lokalna powinna by¢ na biezaco
informowana o postepie prac, aby w sytuacji gdy dochodzi do uchwalenia stra-
tegii, wywierala nacisk na wladze samorzadowe, domagajac si¢ przeznaczenia
srodkéw na jej realizacje.

A co w przypadku, gdy rzeczywiscie nie ma wystarczajacych $rodkéw bu-
dzetowych? Wtedy pozostaja nam jeszcze $rodki ludzkie. Whrew pozorom wiele
mozna zdziala¢ samymi dzialaniami organizacyjnymi. Jest wiele przykladéw
dzialan tylko organizacyjnych, ktére doprowadzily do dobrych rezultatéw.
Trzeba tez pamigtaé, ze najwickszym sprzymierzeicem poprawy jakosci o§wiaty
sa jej klienci — rodzice uczniéw. Tkwi w tej grupie ogromny potencjat. Odpo-
wiednio pokierowani, traktowani jak partnerzy, gotowi sa wiele poswigci¢ dla
dobra swoich dzieci. Zreszta dotyczy to nie tylko pracy spolecznej, ale i whasnie
funduszy. Wiele szk6t pokazalo juz, jak wiele mozna we wspélpracy z rodzicami
i biznesem poprawié w szkolach.

Na koniec pozostaja nam inne $rodki pozabudzetowe. Tutaj najwicksze
znaczenie maja $rodki bezzwrotne zawarte w programach operacyjnych finan-
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Przyklad dzialania niewymagajacego duzych funduszy
— Forum Nauczycielskie

Zeléw, gmina miejsko-wiejska w powiecie belchatowskim

Jednym z celéw strategicznych strategii rozwoju Zelowa (na lata 2001-2010)
byta poprawa jako$ci nauczania. Z powodu braku srodkéw budzetowych nie
mozna bylo realizowaé wielu z rozwazanych dziatan. Poniewaz jednak wiele
dyskusji poswigcono nowoczesnych technikom nauczania, postanowiono
wybra¢ do realizagji jedno z dzialan wymagajacych niewielkich kosztéw
finansowych — Forum Nauczycielskie. Inicjatywa polega na okresowych
spotkaniach nauczycieli w celu prezentacji ciekawych, czgsto ich wlasnych,
autorskich metod nauczania. Inaczej méwiac, zaplanowano stworzenie
platformy do wymiany do§wiadczen w stosowaniu nowoczesnych narzedzi
nauczania.

sowanych ze srodkéw unijnych. Zwlaszcza Program Operacyjny Kapitat Ludzki
(POKL) zawiera silne preferencje dla projektéw o$wiatowych, a co za tym idzie
— ich finansowania. Trzeba jednak tutaj przestrzec samorzady przed bezkrytycz-
na pogonig za $rodkami pozabudzetowymi. Udzial w projektach operacyjnych
UE wymaga z reguly wkladu wlasnego, totez projekt, do ktérego przystepuje-
my, ma si¢ przyczynia¢ do naszych wlasnych celéw strategicznych i wizji rozwo-
ju. Nie warto traci¢ ani §rodkéw (jako wkladu whasnego), ani energii na realizo-
wanie czego$ co de facto nie przystaje do naszych planéw. Nie mozna dopuscié,
by dostgpnos¢ srodkéw unijnych dyktowata lokalne priorytety oswiatowe.

Wdrazanie i ewaluacja

Aby skutecznie wdraza¢ strategie, nie wystarcza tylko dobre intencje, poli-
tyczna wola wdrozenia i dostgpne fundusze. Konieczne jest stworzenie odpo-
wiedniego systemu wdrazania, skfadajacego si¢ z réznych pozioméw.

* Najistotniejszy jest tu poziom operacyjny. Nie wystarczy stwierdzié, ze wy-
dzial o$wiaty jest odpowiedzialny za wdrozenie strategii, gdyz wydzial ten
ma wiele codziennych zadan wynikajacych z biezacego zarzadzania o$wiata.
Konieczne jest wyznaczenie os6b odpowiedzialnych za wdrozenie strategii
o$wiatowej. Powinno to znalez¢ odzwierciedlenie w opisie stanowisk pracy,
a osoby wyznaczone powinny by¢ zwolnione na odpowiedni czas z innych
biezacych obowiazkéw. Innym rozwiazaniem jest stworzenie specjalnej ko-
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morki strategicznej, ktéra bedzie si¢ zajmowala wdrazaniem strategii, w
tym biezacym zarzadzaniem wdrazaniem projektéw (mozna si¢ postuzy¢
przykladem firm komercyjnych, w ktérych czgsto powoluje si¢ specjalng
komérke do dzialani strategicznych). Komérka taka moze zdoby¢ umiejet-
nosci aplikowania o $rodki zewnetrzne i dzigki temu moze nawet by¢ dla
samorzadu ,,dochodowa”. Wazne jest uniknigcie niepotrzebnej konkurencji
tej komérki z wydziatem o$wiaty.

* Na drugim biegunie systemu powinien by¢ organ polityczny, czyli rada.
Poniewaz rada zajmuje si¢ réznymi zagadnieniami, nie moze zbyt wiele cza-
su poswigci¢ o$wiacie. Powinna jednak przynajmniej raz w roku otrzymac
raport z realizacji strategii o$wiatowej oraz obligatoryjna Informacje o stanie
realizacji zadan oswiatowych. Jesli jest taka potrzeba, powinna wtedy zajaé
si¢ tez zmianami w polityce o$wiatowej badz uaktualnié strategic oswiatowg
czy inne zwiazane z tym programy.

* Pomiedzy tymi dwoma poziomami (operacyjnym i politycznym) jest luka,
ktéra powinna zosta¢ wypelniona przez organ doradczy. Moze to by¢ po
prostu komisja o$wiaty albo, stworzona pod egida komisji, rada o$wia-
ty, ktérej cztonkami byliby przedstawiciele zaréwno organu politycznego
(rady), jak i kluczowe dla o$wiaty osoby ze $rodowiska lokalnego. Rada
moze powstaé z przeksztalcenia dotychczasowego komitetu strategicznego,
ktéry strategie przygotowal. Taka rada miataby szanse cz¢sciej monitorowad
i oceniad postepy realizacji strategii i reagowad na rézne sytuacje.

Wracajac do wizji o$wiaty, rozumianej jako konsensus réznych uczestnikéw
o$wiaty, nalezy podkresli¢ jedng z najwazniejszych funkeji rady o$wiaty i rady
gminy (czy powiatu). Chodzi o stale monitorowanie realizacji wspdlnej wizji
i jej uaktualnianie, gdy zajdzie taka potrzeba. Powinno to funkcjonowaé jak
w ,uczacej si¢ organizacji”. Nie mozna bowiem uznaé wizji za aksjomat i ja
sSlepo” realizowad; trzeba by¢ gotowym na uaktualnienia i zmiany, a nawet na
budowanie kolejnego konsensusu.

Do skutecznego wdrozenia potrzebne sa szczegétowe plany dziatani (pro-
jektéw). W procesie opracowywania strategii cz¢sto przygotowuje si¢ jedynie
ogdlne zalozenia dzialan, w tym uproszczone tabele z podstawowymi elemen-
tami skladowymi. Jest to wystarczajace, zeby zrozumie¢ istote projektu, ale za
malo, zeby go wdrozy¢. Bardzo istotnym kryterium wyboru danego projektu
byly zalozenia realizacyjne, w tym istnienie lidera czy grupy gotowej do wdro-
zenia projektu. Lider powinien by¢ gtéwnym autorem opracowania szczegéléw
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RYS. 16. ELEMENTY SYSTEMU KOORDYNACJI I MONITOROWANIA
WE WDRAZANIU STRATEGII OSWIATOWE]

POZIOM POLITYCZNY: * Raz w roku otrzymuje, dyskutuje i przyjmuje Informacje o
stanie realizacji zadan o§wiatowych oraz raport z realizacji
Rada Gminy/Powiatu strategii o$wiatowej.

Uaktualnia, w razie potrzeby, lokalna polityke i programy
oswiatowe.

POZIOM DORADCZY:

Dokonuje, najlepiej comiesigeznie (nie rzadziej jednak niz
raz na kwartal), przegladu sytuacji w o$wiacie i ocenia
Rada O$wiatowa albo skuteczno$¢ osiagania celéw strategicznych w realizowaniu
rozszerzona Komisja strategii o$wiatowej.

Oswiaty Jesli jest to niezbedne, rekomenduje dziatania organom i
organizacjom realizujacym strategi¢ o$wiatowa.

Otrzymuje szkice Informagji o stanie realizacji zadan

o$wiatowych i rocznego raportu z realizacji strategii,
opiniuje je i zatwierdza do prezentacji Radzie Gminy/
Powiatu .

Rekomenduje Radzie Gminy/Powiatu zmiany w polityce
o$wiatowej, uaktualnienia strategii o§wiatowej i inne
programy.

POZIOM OPERACYJNY: Wdraza lub koordynuje wdrazanie dziatani strategicznych
zapisanych w strategii o§wiatowej (wykonywane réwniez

Wydziat Oswiaty lub przez inne organizacje).

specjalnie powotana Monitoruje, gromadzi i przetwarza informacje konieczne
komérka organizacyjna do oceny realizacji wizji, osiagania celéw strategicznych i
operacyjnych oraz do dziatan strategicznych.
* Opracowuje raporty dla Rady Gminy/Powiatu (Rady
Oswiatowej i/lub Komisji Oswiaty)
* Wdraza rekomendacje Rady Gminy/Powiatu i Rady
Oswiatowej.

planu, harmonogramu i budzetu danego dziatania. Warto zatem pamigtaé o

ponizszych czynnikach skutecznego wdrozenia strategii:

Jasne powiazanie strategii o$wiatowej z ogélnymi celami rozwojowymi
wsp6lnoty samorzadowej, zdefiniowanymi w ogélnej strategii rozwoju.
Opracowanie spojnej, opartej na rzetelnej analizie, strategii oswiatowej,
gdzie istnieja logiczne powiazania pomiedzy wizja oswiaty, celami stra-
tegicznymi i operacyjnymi a dzialaniami, i gdzie przewidziano okreslone
wskazniki oceny realizacji.

Zdefiniowanie 7rédel finansowania potrzebnych do wdrozenia projektéw
strategii, w tym powigzanie z budzetem i wieloletnim planem inwestycyjnym.
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* Stworzenie organizacyjnego systemu wdrazania, skfadajacego si¢ z komérki
zarzadzania operacyjnego, organu doradczego i politycznego (rady).

e Okreslenie, dla kazdego projektu, lidera i organizacji odpowiedzialnej za
jego wdrozenie (samorzadowej, pozarzadowej, moze i prywatnej).

e Okreslenie szczegéléw projektéw, w tym etapédw wdrazania, potrzebnych
zasob6w, 0séb odpowiedzialnych.

* Wypromowanie strategii, tak aby kazda organizacja wiedziala o jej istnieniu
i mogla ja wykorzysta¢ przy definiowaniu swoich planéw.

6.4.4. Udzial zewnetrznych ekspertéw

Wedlug niektdrych krytykéw prowadzenie uspolecznionego procesu opracowy-
wania i wdrazania strategii o$wiatowej moze zaowocowac strategia nie w pelni
profesjonalna, z nie catkiem optymalng $ciezka rozwoju. Podkreslalismy jed-
nak wczesniej, ze jedna z gléwnych wartosci takiego podejscia jest osiagniecie
konsensusu réznych uczestnikéw o$wiaty co do wizji o$wiaty. Nie tracac z oczu
tej istotnej wartosci uspolecznienia procesu, mozna jednak zapewni¢ profesjo-
nalizm strategii, od analizy sytuacji, przez moderowanie procesu (czy udzial w
nim), po opracowanie koricowego dokumentu. Aby zapewni¢ profesjonalizm
procesu strategicznego i wynikajacego zeft dokumentu strategicznego, warto roz-
wazy¢ udzial zewnetrznych ekspertéw we wsparciu réznych aspektéw procesu.

Zacznijmy od analizy sytuacji. Zakladamy, ze wickszo$¢ informacji znajduje
sie¢ w dostepnych opracowaniach, takich jak Informacja o stanie realizacji zadari
oswiatowych czy arkusze organizacyjne. Sg to jednak czgsto tylko pojedyncze
informacje i niejednokrotnie zachodzi potrzeba, zeby je przeanalizowad i w ja-
sny sposob przedstawi¢ do dyskusji. Na etapie analizy zewngtrzna pomoc moze
si¢ przydad takze przy zdobywaniu dodatkowych informacji, szczegdlnie przy
uzyskiwaniu opinii od innych uczestnikéw oswiaty (fake, ze eksperci sa ,,spoza
ukfadu”, daje wigksze szanse na szczere opinie).

Innym trudnym, jesli nie najtrudniejszym zadaniem jest moderowanie spo-
tkant komitetu strategicznego. Bez fachowego prowadzenia spotkant dyskusje
schodza czgsto na poboczne watki, skupiajg si¢ na niewaznych detalach lub
prowadza do ostrych konfliktéw. Nastepuje rozczarowanie i maleje frekwencja
na kolejnych spotkaniach. Dla efektywnosci spotkan wazne jest, aby metodyka
procesu i jej etapy byly od samego poczatku jasne i zrozumiale dla wszyst-
kich. Eksperci moga poméc w przedstawieniu procesu w postaci przejrzystego
schematu.
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Jak utatwid zrozumienie procesu przygotowywania
strategii o$wiatowej?

Jednym z narzedzi ulatwiajacych zrozumienie calosci procesu jest opra-
cowanie schematu procesu z uwidocznieniem jego etapéw i poszczegélnych
dzialari, najlepiej w odpowiedniej, przejrzystej formie graficznej. W przy-
gotowaniu takiego schematu moga poméc zewnetrzni eksperci. Warto
czgsto wraca¢ do tego schematu i wykorzystywaé go jako ,,mape dziatar”,
wskazujac na kolejnych etapach, w jakim punkcie w danej chwili proces si¢
znajduje (jak na etapy przygotowan zaprezentowane na rysunku 13

w podrozdz. 6.4.2.)

Profesjonalno$¢ strategii w zakresie merytorycznym mozna zapewni¢ tez
poprzez stworzenie panelu zewnetrznych ekspertéw w trakcie spotkann komi-
tetu strategicznego. Eksperci moga stanowi¢ dodatkowa grupe na spotkaniach
(zazwyczaj siedzg troche z boku) w celu recenzowania na biezaco procesu i jego
wynikéw oraz reagowania w strategicznych momentach. Jesli, na przyklad, w
trakcie dyskusji nad ,wnioskami z analiz” i wyborem najwazniejszych wnio-
skéw do zapisania w SWOT zostang pominigte jakie$ wazne zagadnienia, to po
zakonczeniu pracy grupowej eksperci moga zaproponowaé dopisanie tych waz-
nych, ich zdaniem, a pomini¢tych zagadnien. Podobnie jest z rozstrzyganiem
czgstych dylematéw, czy dane zagadnienie jest mocna strong czy szansg, albo
stabg strong czy zagrozeniem (co w dyskusji czgsto jest mylone). Podobnie na
etapie okreslania krytycznych zagadnien — eksperci powinni mie¢ prawo okre-
§li¢ dodatkowe krytyczne zagadnienia i zaproponowa¢ zapisanie ich w uzgod-
nionej strukturze tych zagadnien.

Bardzo wazng rol¢ zewngtrzni eksperci moga réwniez odegraé na etapie
wyboru i strukturalizowania zagadnien strategicznych. Poniewaz struktura ta
powstaje w trakcie warsztatéw i jest potrzebna w nastgpnej ich fazie (tj. burzy
moézgdw), konieczne jest szybkie wypracowanie logicznej struktury na pod-
stawie do$¢ surowego materiatu (listy zagadnien strategicznych) stworzonego
przez uczestnikéw. Ten moment ma zasadnicze znaczenie, bo powstaje wéwczas
prawie korficowa strategia. Pomoc zewngtrznych ekspertéw moze si¢ okazaé bar-
dzo wazna, poniewaz moderator — zaj¢ty moderowaniem spotkania — ma ogra-
niczone mozliwosci, aby dopracowaé t¢ strukture samemu. Eksperci mogg tez
zainicjowa¢ dyskusje, jesli jakie§ wazne zagadnienie nie zostalo uwzglednione
w strategii.
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Nalezy zwréci¢ uwage na to, by eksperci zewnetrzni reagowali tylko w stra-
tegicznych momentach i w sposéb nienarzucajacy swoich pogladéw. Nie po-
winni ,zawladna¢” spotkaniem i przeszkadzaé moderatorowi w prowadzeniu
dyskusji. W praktyce, jesli cheg co$ dodad, zglaszaja che¢ wypowiedzenia sig,
ale to moderator powinien decydowa¢ o momencie, kiedy to moze nastapié. In-
terwencje ekspertéw powinny by¢ krétkie, dotyczace sedna sprawy, bez dtugich
wywoddéw teoretycznych.

Rola zewng¢trznych ekspertéw podczas warsztatéw planowania
strategicznego (wskazéwki dla ekspertéw)

Cel:

Celem zespotu zewngtrznych ekspertéw jest wsparcie komitetu

strategicznego podczas warsztatéw planowania strategicznego

i zapewnienie profesjonalnego rezultatu procesu; eksperci obserwuja

proces i reaguja w krytycznych momentach.

Szczegélowe zadania:

1. Podczas wybierania najwazniejszych wnioskéw z analiz i

organizowania ich w strukturze SWOT:

*  gdy uczestnicy pracuja w grupach — zaznaczenie wlasnych
priorytetéw na swojej liscie ,wnioskéw z analiz” (mozna tez doda¢
dodatkowe wnioski, ktérych nie ma w zestawieniu);

*  po zakoriczeniu pracy grupy — zaproponowanie uzupetnien, jesli
co$ waznego z zestawienia zostalo pominicte; dodanie brakujacego
wniosku;

*  zaproponowanie zupetnie nowego wniosku, jesli jest on, zdaniem
eksperta, istotny dla calej analizy.

2. Podczas wyboru zagadnien krytycznych:

*  obserwowanie, jakie zagadnienia krytyczne sa wybierane przez
czlonkéw grup i przygotowanie wlasnego wyboru brakujacych,
waznych zagadnien;

*  reagowanie na wybrane i zaprezentowane zagadnienia krytyczne,
jesli sq niejasne;

e zaproponowanie innych zagadnieri krytycznych, ktére sg istotne,
ale nie zostaly uwzglednione w wyborze.

Ostatnim etapem, na ktérym przyda si¢ pomoc fachowa, jest opracowanie
dokumentu strategicznego. Jest to zadanie komitetu sterujacego, ale zwykle na
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koncu procesu cztonkom komitetu trudno zmobilizowa¢ si¢ do jeszcze jednego
wysitku i samodzielnie wykona¢ prace wymagajaca szczegélnej koncentracji,
jaka jest staranne przygotowanie materiatéw w formie ostatecznego dokumen-
tu. Pomoc ekspertéw w tym momencie moze si¢ okaza¢ niezbedna.
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Aneks 1. Elementy strategii o§wiatowej powiatu kwidzynskiego

Polityka o$wiatowa powiatu kwidzyriskiego — strategia na lata 20102015

Ponizej przedstawione sg wybrane elementy strategii o$wiatowej powiatu
kwidzyniskiego, ukladajace si¢ w logiczng calos¢, poczawszy od misji po szcze-
gbélowe zadania. Strategia zawiera bardzo ciekawe podejscie do wizji oswiaty
w przysztosci; ten punkt odniesienia zostat scharakteryzowany poprzez oczeki-
wang sylwetke absolwenta, nauczyciela i dyrektora szkoty. Opisane zostaly ich
pozadane cechy i umiejetnosci.

Autorzy strategii o$wiatowej powiatu kwidzynskiego, dazac do realizacji
swej wizji ustalajg priorytety o§wiatowe. Priorytety z kolei sa realizowane przez
okreslone cele strategiczne. Wprawdzie z dokumentu jasno to nie wynika, ale
najprawdopodobniej priorytety i cele strategiczne zostaly wyznaczone na pod-
stawie analizy sytuacji i jej podsumowania w analizie SWOT.

Osiagnieciu kazdego celu strategicznego stuza konkretne zadania (czyli
dzialania). W dokumencie strategii kazde zadanie jest opisane w karcie zawie-
rajacej m.in. wskazniki kontroli jego wykonania. I chociaz ,karta zadania” nie
pokazuje wszystkich szczegdtéw, wystarcza to do zrozumienia istoty zadania.
Zauwazmy, ze strategia bylaby bardziej przekonujaca, gdyby opis zadania za-
wieral réwniez wskazanie osoby odpowiedzialnej i szacunkowe zasoby potrzeb-
ne do jego realizacji.

Misja powiatu w zakresie o$wiaty

Zapewnienie wysokiej jakosci edukacji dostosowanej do potrzeb rynku pra-
cy poprzez stworzenie sprzyjajacych warunkéw i skutecznych narzedzi do roz-
woju lokalnych szkét i placéwek.

Wizja o§wiaty wyrazona opisem oczekiwanych cech uczestnikéw oswiaty

TABELA 35. MODEL DYREKTORA

Cechy niezbedne Cechy pozadane Umiejetnosci
* zyczliwy, odpowiedzialny * wysoki poziom energii * umiejetnosci praktyczne (m.in.
* gotowy do rozwoju i uczenia si¢ * umiejetnos¢ zjednywania sobie znajomos¢ przepiséw prawa)
* posiada zdolnosci przywédceze ludzi * umiejetnosci spofeczne (m.in.
* oddziela problemy osobiste od za- ¢ poczucie humoru kierowanie zespotem)
wodowych, nawiazuje prawidlowe | ¢ zdolnosci adaptacyjne * umiejetnosci koncepceyjne (m.in.
relacje z ludZmi * intuicja tworzenie wizji rozwoju placéwki)
* prezentuje tworcza postawe
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N
TABELA 36. MODEL NAUCZYCIELA
Cechy osobowosci Umiejetnoéci
* komunikatywny — potrafi nawiazywa¢ * posiada wiedzg i potrafi ja rzetelnie przekazywaé
wladciwe relacje interpersonalne * nieustannie doskonali wiedz¢ i umiejetnosci
o sprawiedliwy * wykorzystuje atrakcyjne formy i metody pracy
* opanowany * potrafi nauczy¢ uczniéw wykorzystywania wiedzy w prakeyce
* wyrozumialy i zyczliwy * postuguje si¢ nowoczesna technologia komunikacyjna
* odpowiedzialny i informacyjna
* stanowczy * skutecznie rozwiazuje problemy
* kreatywny * jest wychowawca, umie wpaja¢ normy i wartosci
* bedacy autorytetem dla uczniéw * jest animatorem, opieckunem, dobrym doradca
J
TABELA 37. MODEL ABSOLWENTA
Cechy niezbedne Umiejetnosci niezbedne Umiejetnoéci pozadane
* aktywny, przedsigbiorczy * posiada konkretne umiejgtnosci prak- * posiada dodatkowe umie-
* zdolny sprosta¢ wymaganiom kon- tyczne, pozwalajace na wykonywanie jetnosci i kwalifikacje (np.
kurencji w gospodarce rynkowej pracy wysokiej jakosci prawo jazdy, uprawnienia
* uczciwy, samodzielny, dyspozycyj- | © posiada kompetencje matematyczne SEP, uprawnienia spawalni-
ny, lojalny, kulturalny, kreatywny, i podstawowe naukowo-techniczne cze, obshuga kas fiskalnych)
pomystowy, komunikatywny * zna i umiejgtnie wykorzystuje programy | ¢ zna co najmniej dwa jezyki
* umiej¢tnie pracujacy w zespole komputerowe (Microsoft Office, obce
AutoCAD)
* umie porozumiewac si¢ w jezyku ojczy-
stym i w jezykach obcych
* posiada wiedz¢ i umiejetnosci niezbedne
do kontynuowania ksztalcenia na kolej-
nym etapie edukacyjnym
* posiada kompetengje spoteczne
i obywatelskie

Priorytety o$wiatowe

* Podniesienie efektywnosci ksztalcenia.

e  Wyréwnywanie szans edukacyjnych. Dostosowanie oferty edukacyjnej do
potrzeb dzieci i mlodziezy szczegélnej troski.

e Poprawa jakosci i efektywnosci zarzadzania o$wiata.

* Reorganizacja i modernizacja bazy placéwek o§wiatowo-wychowawczych.

* Dostosowanie oferty edukacyjnej do potrzeb rynku pracy i aspiracji mlodziezy.

* Aktywny udzial w realizacji programéw Unii Europejskiej oraz programéw
innych instytucji na rzecz rozwoju edukacji.
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TABELA 38. CELE 1 ZADANIA ZWIAZANE Z PODNIESIENIEM
EFEKTYWNOSCI KSZTALCENIA NA PRZYKEADZIE POWIATU KWIDZYNSKIEGO

Cele strategiczne

Zadania

Poprawa efektywnosci ksztalcenia
ogdlnego

Stosowanie w pracy z uczniami metod, form i tresci stale wzmacniaja-
cych pozytywne motywacje do uczenia si¢

Badanie osiagnie¢ uczniéw w trakcie cyklu ksztatcenia

Opracowanie i realizowanie w szkolach programéw pracy z uczniami
zdolnymi

Wzmocnienie dziatari zwiazanych z egzekwowaniem realizacji obowiaz-
ku nauki

Rozwéj ksztalcenia zawodowego

Poszerzenie oferty edukacyjnej dla dziewczat na poziomie zasadniczej
szkoly zawodowej

Utworzenie w CKP osrodkéw egzaminacyjnych dla zawodéw, w ktérych
ksztalci si¢ miodziez w powiecie

‘Whaczenie lokalnych pracodawcéw w
ksztalcenie zawodowe

Udzial pracodawcéw w ksztalceniu zawodowym mlodziezy i doskonale-
niu zawodowym nauczycieli

Poprawa efektywnosci ksztalcenia zawo-
dowego

Wprowadzenie efektywniejszych sposobéw nauczania

Zwigkszenie efektywnosci doskonalenia
nauczycieli i doradztwa metodycznego

Organizowanie szkoleri i warsztatéw dla nauczycieli oraz konsultacji
z doradcami metodycznymi
Korzystanie ze szkolen i kurséw odbywajacych si¢ on-line

Rozwijanie wspélpracy z uczelniami

Wspomaganie uczniéw i szkét w korzystaniu z oferty promocyjnej
wyzszych uczelni

Kazdy z priorytetéw o$wiatowych jest realizowany przez okreslone cele stra-

tegiczne i wypelnianie zadan. Ponizej podajemy konkretne przyklady zawarte w

strategii powiatu kwidzynskiego.
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RYS. 17. KARTA ZADAN (PRZYKELAD OPISU ZADANIA)

Priorytet 1:
Podniesienie efektywnosci ksztalcenia

Cel strategiczny 1.1:
Poprawa efektywnosci ksztalcenia ogélnego

Zadanie 1.1.1:
Stosowanie w pracy z uczniami metod, form i tresci stale wzmacniajacych pozytywne
motywacje do uczenia si¢

Opis zadania i planowane przedsigwziecia:
Przygotowanie miodego cztowicka do zycia w spoleczeristwie jest trudne i wymaga
aktywnej postawy zaréwno od nauczyciela, jak i od ucznia. Najistotniejsza w procesie
nauczania, decydujaca o sukcesie stosowanych metod, jest skuteczna komunikacja pomigdzy
uczniem i nauczycielem. W procesie nauczania jest miejsce zaréwno na poglebianie wiedzy
merytorycznej, jak i na rozwijanie umiejetnosci niezbednych w codziennym zyciu. Praca z
uczniami nie moze polega¢ jedynie na nauczaniu odtwérczym, stawiajacym schematycznie
skonstruowane problemy, lecz ma pobudza¢ do kreatywnego myslenia. Uczniowie powinni
mie¢ szans¢ na rozwijanie swoich umiejgtnosci spotecznych i twérczych — w réznorodnych
dziedzinach w szkole i poza szkola.
W tym celu przewiduje si¢ realizacje nastepujacych przedsiewzigé:
1. Wyposazenie uczniéw w umiejetnosci i techniki skutecznego uczenia sie.
2. Stosowanie w pracy z uczniami metod aktywizujacych: nauczanie — uczenie sig
problemowe, stosowanie gier dydaktycznych, opracowywanie zadan i probleméw
na podstawie dodatkowej literatury, praca metoda projektu, zache¢canie do czytania
fachowych czasopism, indywidualizacja tempa i tresci uczenia sie, organizowanie festiwalu
nauki w szkole, coroczna organizacja wyjazdéw dla uczniéw na wystawy i festiwale nauki,
pokazy i seminaria.
3. Caloroczna, systematyczna praca nauczycieli ukierunkowana na uswiadomienie uczniom:
— konieczno$ci zaplanowanego, samodzielnego uczenia sie,
— istnienia réznych typéw pamicci i réznych styléw uczenia si¢, notowania i metod
zapamietywania.
4. Wspieranie szkdét w zakresie realizacji innowacji pedagogicznych i programéw autorskich.
5. Zorganizowanie wsp6lpracy odnoszacej si¢ do wspélnego oddziatywania edukacyjnego
nauczycieli gimnazjéw i szkét ponadgimnazjalnych.
6. Nawiazanie wsp6lpracy z uczelniami, gtéwnie z Tréjmiasta oraz Torunia — organizowanie
spotkani i warsztatéw z przedstawicielami wyzszych uczelni.

Wskazniki realizacji zadania / zakladane rezultaty:
¢ losy absolwentdw,
* wysokie wyniki w egzaminach zewngtrznych.
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Aneks 2. Kilka uwag na temat moderowania procesu

Proces planowania strategicznego realizuje si¢ w serii spotkan warsztatowych.
Pomiedzy tymi spotkaniami sekretariat i komitet sterujacy dokonuja podsumo-
wan weze$niejszych warsztatéw i wykonujg prace przygotowawcze do nastep-
nych. Etapy pracy nad strategiag moga by¢ podzielone w rézny sposéb, nalezy
jednak pamieta¢ o tym, ze kazde spotkanie powinno doprowadzi¢ do konkret-
nego rezultatu, bedacego wkladem do nastgpnego etapu.

Przedstawiamy propozycj¢ podziatu spotkan i kilka wskazéwek metodycz-
nych, ktére ulatwia zrozumienie poszczeg6lnych etapdw, a by¢ moze pomoga
moderowa¢ caly proces.

Warsztat 1

Po pracach przygotowawczych nast¢puje pierwszy warsztat, ktéry jest poswigco-
ny zainaugurowaniu pracy, czyli zapoznaniu cztonkéw z metodologia i zadania-
mi. Warto na to spotkanie przygotowaé schemat blokowy procesu strategiczne-
go i go zaprezentowa¢é. Material ten powinien by¢ wykorzystywany na réznych
etapach procesu i stuzy¢ jako ,mapa” procesu, ulatwiajaca jego zrozumienie
i pokazujaca aktualny stan realizacji. Takie zrozumienie zwicksza motywacje¢
do udzialu w procesie. W trakcie tego spotkania nalezy rozda¢ uczestnikom
zadania odnoszace si¢ do zbierania informacji, na przyktad analizy egzaminéw
zewnetrznych (testéw), oceny infrastruktury, budzetu o§wiatowego czy ankie-
towania.

Po opracowaniu tych danych komitet sterujacy powinien je podsumowac,
tworzac dokument ,,Podsumowanie najwazniejszych wnioskéw z analiz”; jest to
materiat do wykorzystania na kolejnych warsztatach.

Mozna tez na pierwszym spotkaniu zaprezentowaé pierwszy szkic ,,Podsu-
mowania’, przygotowany na podstawie dostgpnych wezesniej materiatéw, tak
zeby uczestnicy lepiej rozumieli, jaki material bedzie na podstawie ich pracy
tworzony. Wskazane jest tez przeprowadzenie wezesniejszych rozméw z oso-
bami waznymi dla lokalnej o§wiaty i umieszczenie w ww. wstgpnym materiale
informacji uzyskanych od naszych rozméwcéw. Wykorzystanie tych informacji
bedzie dobrym sygnatem, ze potrzebne s3 rézne Zrédta materialéw do analizy.

Na pierwszym warsztacie mozna tez wsp6lnie zacza¢ opracowywaé analize
$rodowiska zewngtrznego.
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Warsztat 2

Podczas drugiego warsztatu uczestnicy pracuja nad wezesniej przygotowanym
,Podsumowaniem najwazniejszych wnioskéw z analiz” i grupuja najwazniejsze
wnioski w strukturze SWOT, a nastepnie okreslaja krytyczne zagadnienia.

Praca nad wnioskami odbywa si¢ w ten sposéb, ze uczestnicy, podzieleni na
grupy (najlepiej 3- lub 5-osobowe), dostaja wydrukowany wczesniej material
(ww. ,Podsumowanie”), by wspélnie w grupie przedyskutowaé znaczenie po-
szczegblnych wnioskéw, zaznaczajac te, ktére uwazaja za wazne. Po zakoricze-
niu pracy grupowej moderator prowadzi sesj¢ plenarna i czyta po kolei wnioski
zawarte w ,,Podsumowaniu”. Kazda grupa deleguje jedng osobg, zeby informo-
wala, na przyklad przez podniesienie reki, czy grupa uznala czytany whasnie
wniosek za wazny. Jesli wigkszo$¢ grup uznaje wniosek za wazny, wniosek ten
jest zapisywany w odpowiedniej rubryce SWOT. W trakcie dyskusji plenarnej
podejmowana jest takze decyzja co do przydzielenia wniosku do konkretnej
czgéci struktury SWOT (mocna strona, stabo$¢, szansa, zagrozenie). W ten
sposéb wszystkie uzgodnione najwazniejsze wnioski zostajg przyporzadkowane
réznym cze$ciom struktury SWOT, a okoto 20-30% informacji zostaje zredu-
kowanych.

Kolejna czg$¢ tego etapu — wybdr zagadnien krytycznych — przebiega réw-
niez w grupie. Kazda grupa proszona jest o podejscie do wywieszonych na $cia-
nie plansz SWOT (na ktérych poprzednio zapisywane byly wnioski z analizy)
i wybér zagadnienia, ktére uznaje za krytyczne. Kazda grupa zapisuje wybrane
przez siebie zagadnienia krytyczne w formie pytan, pojedynczo na karteczkach
samoprzylepnych.

Po zakoniczeniu tego zadania, poszczegdlne grupy wracaja na swoje miejsca
i prezentuja wybrane przez siebie zagadnienia, a moderator wstepnie struktura-
lizuje je na papierowych planszach. Na koniec nast¢puje wspélne przegrupowy-
wanie tych zagadnied w obszary i podobszary. Po warsztatach komitet sterujacy
przeglada i uzupelnia struktury zagadnieri krytycznych.

Warsztat 3

W trakcie trzeciego warsztatu uczestnicy okreslaja zagadnienia strategiczne i
metoda ,burzy mézgdéw” wypracowuja mozliwe dziatania.

Komitet sterujacy, przygotowujac si¢ do tego zadania po zakoriczonym po-
przednim warsztacie, dopracowuje strukture krytycznych zagadnien. Ten wla-
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$nie material jest prezentowany komitetowi strategicznemu na poczatku trze-
ciego warsztatu.

Kazda grupa proszona jest o wybdr — spos$réd umieszczonych na planszach
zagadnien krytycznych — okre§lonej liczby (na przyklad do 15) zagadnien, ktére
od tego momentu bedziemy nazywad zagadnieniami strategicznymi. Nast¢pnie
grupy pracuja razem i kazda z nich przedstawia swéj wybédr zagadnien strate-
gicznych. Sg one poréwnywane i te, ktdre si¢ powtarzaja, staja si¢ elementami
gléwnej struktury strategii. Na tym etapie dopuszczalna, a nawet wskazana jest
dyskusja nad koricowym wyborem; glosowanie nie powinno by¢ mechanizmem
decydujacym. Jesli wiec kto$ na tym etapie ma bardzo wazne argumenty za wla-
czeniem konkretnego dodatkowego zagadnienia i reszta komitetu je przyjmie,
to mozliwe sg jeszcze zmiany w ostatecznej strukturze.

Po zamknieciu dyskusji nad struktura celéw strategicznych i operacyjnych
(bo strategiczne zagadnienia stajg si¢ celami strategicznymi i operacyjnymi),
przychodzi kolej na znalezienie odpowiedzi na postawione pytania. Trzeba
doda¢, ze im lepiej zdiagnozujemy przyczyne problemu, czyli im precyzyjniej
okreslimy zagadnienie strategiczne (cel), tym fatwiej i konkretniej bedziemy w
stanie odpowiedzie¢ na pytanie, jak ten cel osiagnaé.

Odpowiedzi na pytania, czyli pomystéw na odpowiednie dzialania, szuka-
my metodg ,burzy mézgéw”. Warto przypomnieé sobie, na czym polega ta
metoda. Do zilustrowania zasad i ,rozgrzania® uczestnikéw mozna przepro-
wadzi¢ prébe na przykladzie jakiego$ prostego zadania (pokazujemy np. pusta
plastikowa butelke na wodg i zadajemy pytanie: Jak mozna wykorzystaé pusta
plastikowa butelke?). Pomysly zapisujemy na planszy.

Kazdy cel, zapisany w formie pytania, umieszczamy na osobnej planszy pa-
pierowej i wieszamy ja na Scianie. Prosimy grup¢ o generowanie pomystéw, a
nast¢pnie kazdy pomysl, zgodnie z zasadami sesji, zapisujemy na planszy. Kiedy
juz pula pomystéw si¢ wyczerpie, przystepujemy do pracy nad nastgpng plansza
z kolejnym pytaniem.

Nastepny etap to wstgpna ocena pomystéw. W tym celu kazdy uczestnik
otrzymuje 3—5 samoprzylepnych matych kropek, ktére moze przyklei¢ w po-
blizu pomystéw, ktére uwaza za najlepsze. Wazne jest, aby przypomnieé uczest-
nikom kryteria wyboru dziatai (projektéw).

Po zakodczeniu warsztatéw komitet sterujacy dokonuje koricowej oceny
pomystéw i opracowuje pierwszy szkic dokumentu strategii.

272



ROZDZIAE 6. PROCES PRZYGOTOWYWANIA STRATEGIT OSWIATOWYCH

Warsztat 4

Pierwszy szkic strategii i proponowany wybdr dziatai zostaja zaprezentowa-
ne komitetowi strategicznemu podczas czwartego warsztatu; teraz odbywa si¢
ostateczna dyskusja nad przyjetymi elementami strategii. Warto na tym etapie
przypomnie¢ calg ,$ciezke” strategiczna, bo zdarza sig, ze w ostatnim momencie
uczestnicy procesu prébuja uwzgledni¢ w strategii jaki$ nowy pomyst. Trzeba
zachowaé ostrozno$¢ na tym etapie, bo tatwo wréci¢ do punktu wyjscia i po-
grazy¢ si¢ w dyskusji o podstawowych priorytetach. Nie oznacza to jednak,
ze mozna zlekcewazy¢ powazne uwagi. Po czesto burzliwej dyskusji (tu profe-
sjonalne moderowanie jest szczegdlnie wazne) nastgpuje ostateczne przyjecie
szkicu strategii.

Na koniec, po wszystkich warsztatach i pracy komitetu strategicznego, ko-
mitet sterujacy dopracowuje ostateczny dokument strategii, aby mozna go byto
przedstawi¢ radzie do zatwierdzenia
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WOKOL STRATEGII
OSWIATOWYCH.

POLSKIE I AMERYKANSKIE
DEBATY

O STRATEGICZNYCH
PROBLEMACH EDUKAC]JI

7.1. Wstep

W rozdziale tym dowodzimy, ze w Polsce potrzebne jest sproblematyzowane,
pragmatyczne podejscie do reformy szkolnictwa na poziomie lokalnym. W
czym rzecz, wyjasniamy sukcesywnie, w kolejnych czgéciach rozdzialu. Naj-
pierw poddajemy krytycznej analizie dwa konkurencyjne modele reformy
o$wiatowej wylaniajace si¢ z amerykariskiej i polskiej literatury dotyczacej
New Public Management, nowego zarzadzania w sektorze publicznym (dalej —
NPM). Nastgpne omawiamy skrétowo teoretyczne podstawy pragmatycznego
podejscia do reformy sektora publicznego. I na koniec pokazujemy, co mo-
globy ono oznacza¢ dla polskich samorzadéw pragnacych reformowaé oswiateg
w pierwszych dziesiecioleciach XXI wieku.

Rozpoczynamy od analizy tego, co nazywamy ,populistycznym” nurtem
NPM w reformie edukacji. Wedtug literatury przedmiotu testy i swobodny wy-
bér szkoly, czyli konkurencyjnos¢, to najlepszy sposéb na wyegzekwowanie od
politykéw, urzednikéw i pracownikéw os$wiaty odpowiedzialnosci za poprawe
jakosci nauczania. Naszym zdaniem brak przekonujacych dowodéw, ze konku-
rencja podnosi jako$¢ nauczania, wiele za$ wskazuje, ze testy stuzace nagradza-
niu lub karaniu szkét i nauczycieli maja wiele niekorzystnych skutkéw. Wydaje
si¢ tez, ze literatura ta zaktada bardzo uproszczong wizj¢ samej istoty ksztalcenia.

Nastepnie analizujemy nurt NPM, ktéry nazwalismy , proceduralnym”, oraz
préby wdrozenia w sektorze o§wiatowym planowania strategicznego i budzetu
zadaniowego. Jak w wersji populistycznej, tak i w tym przypadku literatura
przedmiotu skupia si¢ na znalezieniu mechanizméw pozwalajacych politykom
i obywatelom rozliczaé nauczycieli z wynikéw nauczania. W tym nurcie jest
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jednak duzo wigcej zrozumienia dla wielorakich, waznych funkgji, jakie petni
szkola, i tego, ze nie jest weale oczywiste, ku jakim celom mialby dazy¢ system
o$wiatowy ani jak mierzy¢ postep w ich osiaganiu. W swoich rozwazaniach au-
torzy skupiaja si¢ na wskazaniu proceduralnych etapéw pozwalajacych zaintere-
sowanym stronom wyznacza¢ konkretne, wymierne cele strategiczne (zadania).
Doceniamy uzyteczno$¢ metodologicznego bogactwa tej perspektywy i stuszne
dostrzezenie réznorodnosci celéw, jednak w praktyce nacisk na wieloetapowe
procedury i kurczowe trzymanie si¢ przyjetych planéw/budzetéw z precyzyjnie
okreslonymi celami i wskaznikami sprawia, ze czgsto wszystko to zalamuje si¢
pod wlasnym ci¢zarem.

Obie koncepcje ukazujg sobie nawzajem, jak w lustrzanym odbiciu, whasne
stabosci. Wersja ,,populistyczna” przyjmuje naiwnie jednostronng definicje strate-
gicznych celéw szkolnictwa i nadmiernie ufa testom i konkurencji jako gwarancji
sukcesu. Wersja ,,proceduralna’ za$ uznaje pluralizm celéw, ale wiaze zbyt duze
nadzieje na reformy z formalnymi procedurami, ktérych trudno $cisle przestrze-
gaé i ktére czesto owocujg planem/budzetem zbyt rozbudowanym, by go sku-
tecznie wdrazaé, albo zbyt ogélnym, by wskazywa¢ poszczegélne etapy zmian.

W dalszej cz¢sci prébujemy umiejscowié¢ te dylematy na tle tradycji amery-
kanskiego pragmatyzmu — ktéry jest w istocie teoria ewolucyjnego uczenia sig
— przymierzajac go do twardych realiéw reformy szkolnictwa. Dla pragmatystéw
ludzie sg przede wszystkim istotami spotecznymi, ktére nie wiedza niczego na
pewno, a mimo to jako$ potrafig uczy¢ si¢ od siebie nawzajem w toku wspélnego
rozwigzywania probleméw. Modelowym tego przykladem — i wielkg tajemnica
— jest jezyk, ktéry wyczarowujemy wspélnie z niczego, ktérego stowa i struktu-
ry maja stale, zwyczajowe i oczywiste dla nas zastosowania i ktéry — w obliczu
nowych wyzwan — stale modyfikujemy, wzbogacajac o nowe znaczenia. Innymi
stowy, dla pragmatystéw uczenie si¢, podobnie jak jezyk, jest — chcemy tego czy
nie — czyms, czego uzywamy na co dzieri, za wykorzystanie czego jesteSmy odpo-
wiedzialni i co rozwija si¢ zaleznie od tego, jak trafnie zdefiniujemy stojace przed
nami problemy. Niezbedny jest sSwiadomy namyst nad tymi wyzwaniami, zbioro-
wa refleksja, ktora wzbogaci jezyk — a zarazem edukacj¢ — o nowe pojecia i kate-
gorie niezbedne do tego, bysmy mogli przej$¢ do kolejnych, pilnych probleméw.

Zwazywszy na zainteresowanie pragmatyzmu jezykiem i procesem uczenia
si¢, nie dziwi doniosta rola, jaka w tej teorii od poczatku przypisywano peda-
gogice. Nas jednak interesuja przede wszystkim praktyczne implikacje prag-
matycznego modelu uczenia si¢ dla zmian organizacyjnych, a w szczegdlnosci
reformy systemu szkolnictwa.
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Trzy zasady pragmatyczne maja wedle nas szczegélne znaczenie

Pierwsza, ze skuteczna organizacja wymaga spotecznosci, ktéra

w tym samym momencie angazuje si¢ w dazenie do wspélnego celu

i jest gleboko $wiadoma prowizorycznego, eksperymentalnego charakteru
swojej wiedzy.

Druga zasada to przeswiadczenie, ze przyjecie udanej strategii

wynika raczej z ciaglego doskonalenia i poprawiania naszych zwyczajéw
i praktyk niz z wielkiego, tworzonego od zera projektu.

I trzecia zasada, najwazniejsza, ze dokonanie zmiany wymaga
krytycznej refleksji i wspdlnego rozwazenia probleméw, ktére mamy
rozwigzad, oraz rutynowych (zwyczajowych) prakeyk instytucji, ktére
tworzymy i wykorzystujemy.

Na koniec prébujemy si¢ zastanowié, co te zasady moga na poczatku XXI
wieku oznacza¢ dla reformy polskiej o§wiaty. Zaczynamy od bezspornych, we-
diug nas, ogblnych obserwacji na temat obecnej sytuacji: ze w ztozonych, wie-
loszczeblowych systemach demokratycznych za jako$¢ nauczania odpowiadaja
wspélnie wladze centralne i lokalne, szkoly, rodziny i uczniowie; ze Polska ma
jeden z najbardziej zdecentralizowanych i ,,urynkowionych” systeméw szkolnic-
twa w Europie i ze duza cz¢é¢ odpowiedzialnosci za jego rozwéj, w tym za jakos¢
nauczania, spoczywa na samorzadach; wreszcie, ze Polska wychodzi na decentra-
lizacji, jak dotad, catkiem niezle i mimo probleméw polska oswiata zegluje Smia-
Yo na porywistych wiatrach demokratyzacji i postkomunistycznej transformacji.

Ale droga przed nami jeszcze dtuga, a dalszy postep wymaga wspdlnego zro-
zumienia na kazdym szczeblu najpowazniejszych probleméw, ktére stoja przed
polska edukacja. Skupiamy si¢ na trzech kwestiach.

Po pierwsze, obowigzujace przepisy nie okreslaja jednoznacznie odpowie-
dzialnosci wladz réznych szczebli za finansowanie szkét i jakosé edukacji. Nie-
jasne prawo pozwala fatwo zrzuca¢ wing na innych, konieczne jest wigc ujed-
noznacznienie przepiséw umozliwiajace konstruktywna, partnerska wspétprace
wszystkich zainteresowanych — nie tylko miedzy ré6znymi szczeblami wladzy, ale
miedzy samorzadami i szkotami, miedzy wszystkimi zainteresowanymi strona-
mi, w tym zwlaszcza rodzicami, kt6rzy najbardziej odczuwaja sukcesy i porazki
tych wspélnych przedsiewzigé.

Po drugie, mozliwos¢ wyboru szkoly w polaczeniu z postgpujacym rozwar-
stwianiem si¢ spoleczeristwa i tradycyjnym zréznicowaniem miasto—wies to jako-
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$ciowo nowe wyzwanie dla polskiego szkolnictwa. Niesprostanie temu wyzwaniu
moze sprawié, ze szkoly beda powielaly lub wrecz poglebialy istniejace podzialy
spoleczne, ktére powinny niwelowaé. W tym kontekscie wydaje si¢, ze dla ega-
litaryzacji systemu szczeg6lne znaczenie ma upowszechnianie — zwlaszcza na wsi
— edukacji przedszkolnej i rozszerzenie jej programu. Uwazamy tez, ze testy
i konkurencja mi¢dzy szkolami, pomyslane jako mechanizm zwigkszania
odpowiedzialnosci politykéw, urzednikéw i pracownikéw oswiaty za wyni-
ki, mniej stuza podnoszeniu poziomu ksztalcenia niz szerzenie etosu odpo-
wiedzialno$ci w instytucjach sektora publicznego i w spoleczeristwie. Nie
chcemy przez to powiedzied, ze testy sa niepotrzebne ani ze nalezaloby ograni-
czy¢ mozliwo$¢ wyboru szkoly; podkreslamy tylko, ze zbytnie poleganie na tych
mechanizmach nie jest panaceum na wszystkie bolaczki polskiego szkolnictwa.

Wynika z tego trzecia kwestia, by¢ moze najwazniejsza — nieodzownos¢ wza-
jemnego zaufania wszystkich stron zaangazowanych w edukacje. Testy mogga to
zaufanie podwazy¢ i uniemozliwi¢ zgodna wspélprace, bez czego szkota nigdy
nie uzna swojej odpowiedzialnosci za sukces zyciowy dzieci, ktérym ma stuzy¢.
Wedtug nas etos odpowiedzialnosci zaczyna si¢ od uznania, ze ,dobra edukacja”
shuzy wielu celom naraz i ze na dobra sprawe nie mamy precyzyjnych mierni-
kéw sukcesu. Sukces wymaga instytucjonalizacji statego dialogu spotecznego i
zréznicowanej, publicznej weryfikacji tego, czy obrana polityka i realizowane
programy spelniaja poktadane w nich nadzieje.

W koricowej czgéci pracy prezentujemy propozycje usprawnienia zarzadza-
nia przez samorzady szkotami umozliwiajace skuteczne zmiany instytucjonalne.
Metody i narzedzia proponowane w opracowaniach na temat NPM przedsta-
wiamy w kontekscie pragmatycznej teorii ewolucyjnego uczenia sie, ciaglego do-
skonalenia i zwiazku miedzy poprawg zachowan zwyczajowych a umiejetnoscia
rozwiazywania nowych probleméw. W tym duchu omawiamy tez role arkusza
organizacyjnego w konstruowaniu dobrego budzetu, zasady efektywnego stoso-
wania wskaznikéw, norm i testéw do oceny wlasnej skutecznosci oraz narzedzia
i metody umozliwiajace podjecie konstruktywnego dialogu spotecznego''.

11 Chciatbym podzickowaé Sergiuszowi Kowalskiemu za jego nicoceniona pomoc przy thumaczeniu

7 rozdziatu niniejszej ksigzki oraz ztozy¢ podzigkowania calemu zespotowi projekeu Doskonalenie stra-
tegii zarzqdzania oswiarg na poziomie regionalnym i lokalnym — Janowi Herczyniskiemu, Mikolajowi
Herbstowi, Anecie Sobotce, Joannie Kielan i Ryszardowi Gieleckiemu oraz wielu samorzadowcom,
dyrektorom szkét, ekspertom od edukagji, ktérzy wzigli udziat w naszych grupach dyskusyjnych.
Bez ich wiedzy i wysitku napisanie tego byloby niemozliwe. Jestem wdzigczny Agnieszce Kopanskiej,
Tomaszowi Potkariskiemu, Richardowi Woodwardowi, Marii Jackl oraz Janowi Herczyriskiemu za
krytyczne komentarze do pierwszych wersji tego rozdziatu.
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7.2. Testy i wybér szkoly: ,,populistyczna” wersja NPM

Przez ostatnie trzydziesci lat w dyskusjach o reformie sektora publicznego
dominowala koncepcja nowego zarzadzania w sektorze publicznym (NPM).
Literatura na ten temat jest bogata, jednak sama koncepcja kruszy si¢, a w cza-
sopismach pos$wicconych administracji publicznej wzywa si¢ na calym $wiecie
do ,wyjscia poza formule NPM”. Szczegdlowy opis kariery i upadku NPM, na
pewno ciekawy, wykraczalby poza ramy tej pracy. Ograniczymy si¢ do mozliwie
krétkiego opisu dwoch nurtéw NPM, prezentujacego gléwne dylematy reformy
szkolnictwa.

Nowe zarzadzanie w sektorze publicznym narodzito si¢ w latach 80. XX
wieku wraz z thatcheryzmem i reaganizmem. Ideologicznym impulsem bylo
przekonanie, ze paristwo opiekuricze wymknelo si¢ spod kontroli obywateli,
a rozro$nigta biurokracja sektora publicznego uniezaleznila si¢ od nadzoruja-
cych ja politykéw i stala si¢ niesprawna w stopniu uniemozliwiajacym $wiad-
czenie ustug spoleczeristwu po rozsadnej cenie. Rozwiazaniem — wedle zwolen-
nikéw NPM — mialo by¢ ,,uzdrowienie” zarzadzania przez wdrozenie w sektorze
publicznym metod sektora prywatnego. Mialy one umozliwi¢ politykom rozli-
czanie dostarczycieli $wiadczen publicznych z efektywnosci ich dziatan i przy-
wréci¢ im wladzg nad rozpasang biurokracja. Zarazem mialy da¢ obywatelom —
juz nie klientom, tylko konsumentom — mozliwo$¢ wyboru, co takze oddolnie
dyscyplinowatoby publicznych ustugodawcéw.

W dziedzinie o$wiaty idee te szybko skrystalizowaly si¢ wokét dwéch narze-
dzi — wyboru szkoly i testéw. Gtéwne argumenty za wyborem przedstawit juz w
polowie lat 50. XX wieku. Milton Friedman, ale realng sit¢ zyskaly one po pu-
blikacji w 1990 r. ksiazki Politics, Markets and America’s Schools Johna Chubba i
Terry’ego Moe. Ich zdaniem realng reforme o§wiaty w Ameryce uniemozliwiaja,
broniac swych intereséw, zwiazki nauczycieli, stowarzyszenia dyrektoréw szkot,
wydawnictwa edukacyjne oraz wladze stanowe i lokalne. Instytucje te trzeba
wedle nich zlikwidowac i zastapi¢ systemem de facto okrojonym z wyzszych
szczebli organizacyjnych. Zamiast tego nalezy wprowadzi¢ minimalne kryteria
merytoryczne ukoriczenia szkoly, standardy zdrowia i bezpieczeristwa oraz obo-
wiazek dyploméw nauczycielskich, a takze wymég petnego i rzetelnego rela-
cjonowania poczynan szkét. Szkoly mialyby z kolei swobode organizowania si¢
wedle wlasnej koncepdji i zyczen rodzicéw. Co najwazniejsze, rodzice uczniéw
dostaliby bony pokrywajace koszty nauki dzieci — do wykorzystania w szkotach
publicznych lub prywatnych. Krétko méwiac, nadzieje na reforme pokladano
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w obywatelach, ktdrzy jako konsumenci dokonaja wyboru zmuszajacego szkoty
do wigkszego wysitku.

Chubb i Moe nie wiazali idei wyboru z testami, ale szybko zrobili to za nich
inni'?. Testy uznano powszechnie za najlepsze narzedzie podnoszenia spraw-
nosci rynku o$wiatowego, ktéry zwolennicy wyboru chcieli stworzy¢. Gltéwna
mysl byta kuszaco prosta — podstawowym celem szkoly jest nauczanie, ktére-
go jako$¢ odzwierciedlaja wyniki uczniéw pozwalajace oceni¢ poziom szkoly,
a wigc nauczycieli. Wyniki za$ najlatwiej zmierzy¢ za pomoca testéw — jedna-
kowych lub przynajmniej analogicznych na kazdym poziomie nauczania. Pu-
blikowanie wynikéw da rodzicom i uczniom informacje, ktérych potrzebuja,
by podja¢ $wiadoma decyzje o wyborze szkoly, a rynek z czasem wyeliminuje
slabsze i pozostate zmusi do starani o coraz lepsze rezultaty.

W wyniku takiego rozumowania i takiej praktyki testy staly si¢ drugim —
nazwijmy je ,populistycznym” obliczem NPM — populistycznym dlatego, ze
umozliwienie rodzicom i uczniom wyboru szkoly jest niewatpliwie atrakcyjne
politycznie, i dlatego, ze intuicyjnie atrakcyjna jest mozliwo$¢ rozliczania szkét
i nauczycieli z wynikéw'?. Wszystko to brzmiato dobrze, ale brak bylo dowo-
déw, ze swobodny wybdr szkoly i testy sa skuteczniejszym niz inne instrumen-
tem reformy systemu.

Przyjrzyjmy si¢ wyborowi szkoly. Warto wspomnie¢ o dwéch osobliwo-
$ciach amerykanskiej debaty o wyborze, sprawiajacych, ze wylano w niej az tyle
jadu. Po pierwsze, konstytucyjny rozdzial Kosciotéw od padstwa uniemozliwia
powszechng w wielu krajach praktyke publicznego dotowania szkét wyznanio-
wych. Po drugie, gléwnym Zrédtem finansowania amerykariskich szké} byty, tra-
dycyjnie, lokalne podatki od nieruchomosci'*. To kolejna réznica miedzy USA
a wigckszoscig innych krajéw, gdzie szkoly sg zwykle finansowane bezposrednio

127 Chubb i M. Terry pisza (Politics, Markets and Americas Schools, Brookings Institution Press,
Washington D.C. 1990): ,Jezeli chodzi o efektywnos¢, szkoly sa kontrolowane oddolnie przez
rodzicoéw i ucznidw, ktérzy sa bezposrednimi odbiorcami $wiadczeri edukacyjnych i majg prawo
wyboru” (When it comes to performance, schools are held accountable from below by parents and students

who directly experience their services and are free to choose), s. 217-225.

13 Najlepszy opis sposobu, w jaki testowanie i wybér szkoly zdominowaly wizje reformy szkolnictwa w

Ameryce, przedstawia Diane Ravitch w swej pracy z 2010 1. (7he Death and Life of the Great American
School System: How Testing and Choice are Undermining Education, Perseus Books, Philadelphia).
Ravitch, jedna z czofowych amerykanskich historyczek oswiaty, przez wiele lat byta goraca zwolenniczka
egzaminowania i wyboru szkoly. Jej ostra krytyka tej koncepcji zaskoczyla amerykariska spotecznos¢
pracownikéw oswiaty, a echa jej krytyki nadal pobrzmiewaja w calym $rodowisku.

114 \W systemie tym powoluje sig niezalezne, wybierane demokratycznie rady szkot, ktére maja prawo naktada¢

podatki od nieruchomosci. Réwniez Kanada finansuje szkoly z lokalnych podatkéw od nieruchomosci.
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z budzetu centralnego albo przez transfery ze szczebla centralnego na lokalny'™.

Finansowanie z podatkéw lokalnych oznacza, ze amerykanscy uczniowie
mogg uczgszezal do szkdt tylko wedlug rejonizacji. Oznacza tez duze naklady
na ucznia w bogatszych samorzadach i mniejsze w biedniejszych'¢ . W latach
60. i 70. XX wieku réznice te zaostrzyly sig, kiedy bogatsi wyprowadzali si¢ na
przedmiescia (white flight, ucieczka biatych z centréw miast), zeby — jak czesto
moéwili wprost — lepiej uczy¢ dzieci ,,za nasze podatki”. W rezultacie od lat 80. i
90. XX wieku najgoretszymi zwolennikami wyboru staly si¢ mniejszosci, ktére
— schwytane w putapke upadajacego szkolnictwa wielkomiejskich gett — chcia-
ty posyla¢ dzieci do innych placéwek, zwlaszcza do wzglednie tanich i o wiele
lepszych szkél katolickich, ktére jednak wedle konstytucji USA nie majg prawa
korzysta¢ ze srodkéw publicznych.

Amerykanski spér przestania nam to, ze w wielu krajach uczniowie maja
faktyczna swobode wyboru. W europejskich szkotach podstawowych zwykle,
jesli sa miejsca, nie obowiazuje rejonizacja i nie ma jej w wigkszosci europej-
skich szkdt $rednich. Obowiazuja natomiast egzaminy wstepne. W wielu euro-
pejskich krajach szkoly koscielne dostaja dotacje publiczne i nie musza pobieraé
czesnego''.

Jak na ironie, bardzo amerykariska idea urynkowienia szkolnictwa w celu
podniesienia poziomu nauczania zyskala w minionym dwudziestoleciu spore

115 W bardziej scentralizowanym europejskim systemie finansowania szkét podziat na okregi nie jest

tak sztywny, jak w USA, bo szkoly nie s3 bezposrednio powiazane z lokalnymi podatkami. W wielu
krajach, m.in. w Polsce, samorzady moga uzupelnia¢ subwencj¢ o§wiatowa otrzymywana z budzetu
centralnego przychodami z innych zrédel. W krajach skandynawskich samorzady finansujg o$wiate
przede wszystkim z podatkéw lokalnych, jednak gtéwnym zrédlem jest lokalny podatek dochodowy
od 0s6b fizycznych, a nie podatek od nieruchomosci.

116 Przez ostatnich 30 lat sady konstytucyjne w réinych stanach orzekaly, ze réinice w wydatkach

przypadajacych na ucznia naruszaja (stanowe) przepisy konstytucyjne dotyczace réwnosci obywateli
wobec prawa. W ten sposob sady nakazaly wladzom stanowym podjecie dzialan ograniczajacych te
réznice. W rezultacie ograniczono wydatki w bogatszych okregach, stworzono finansowane przez
stany programy wyréwnujace szanse i/lub ponownie scentralizowano finansowanie szkél. Tendencja
do ponownej centralizacji finansowania szkét na poziomie stanu nabrala tempa w wyniku pewnych
inicjatyw politycznych — najstynniejsza byla tzw. Proposition 13, przyjeta w stanie Kalifornia —
majacych na celu ograniczenie wzrostu podatku od nieruchomosci. Zob. Ch. Roelke et al., School
Finance Litigation: the Promises and Limitations of the Third Wave, ,Peabody Journal of Education”,
2004, vol. 79, nr 2, oraz J.S. Liebman i Ch. Sabel, A Public Laboratory that Dewey Never Imagined:
The Emerging Model of Public School Governance And Legal Reform, ,Review of Law and Social
Change”, 2003, vol. 28, nr 2.

We Flandrii konstytucja definiuje swobodny wybér szkoly w taki sposdb, ze w kazdym okregu musi
znajdowad si¢ przynajmniej jedna religijna i jedna $wiecka ,szkota publiczna’.

117
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uznanie w Europie i wiele krajéw, w tym Polska, poszto nawet duzo dalej niz
USA w jej wdrazaniu. Niektdre kraje wprowadzily, jak w USA, bony edukacyj-
ne dla ubogich uczniéw i mniejszoéci, a inne — szersze programy zapewniajace
szkotom spotecznym (niepublicznym i nieprywatnym, podobnym do amery-
kanskich charter schools) ten sam poziom finansowania na glowe ucznia. Z kolei
jeszcze inne pozwalajg przeznaczaé §rodki przypadajace na ucznia w szkole pub-
licznej na pokrycie czesnego w szkole prywatnej.

Najbardziej radykalny eksperyment wdrozyla Szwecja. Od wczesnych lat
90. XX wicku zniesiono tam niemal wszystkie ograniczenia — uczniowie moga
bez wzgledu na miejsce zamieszkania uczeszczaé do dowolnej szkoly publicznej
lub niepublicznej, takze prywatnej szkoly nastawionej na zysk, nie placac za
nauke. Zapewnily to dwa przepisy. Po pierwsze, samorzady lokalne pokrywaja
cale koszty edukacji podstawowej i §redniej, i musza zapewnic wszystkim szko-
fom publicznym i niepublicznym, takze z innych okregéw administracyjnych,
takie same jak dotacje na ucznia, w ich rejonie. Po drugie, ,niezalezne” szkoly
nastawione na zysk nie mogg pobiera¢ czesnego''®. Z punktu widzenia rodzicéw
oznacza to brak réznic i ograniczeri w wyborze szkoly publicznej badz prywat-
nej, a dla szkét oznacza to konkurencj¢ na tym samym polu'.

Jednak urynkowienie szwedzkiego szkolnictwa przyniosto spoleczeristwu
rozczarowanie. Przede wszystkim, jak dowodza badania, przez minione 20
lat rosto socjalno-ekonomiczne rozwarstwienie szkét, i cho¢ trwaja dyskusje,
w jakim stopniu jest to skutkiem urynkowienia, a w jakim glebszych prze-
mian spotecznych, wyniki te zaskoczyly szwedzka opini¢ publiczng'®. Ponadto
niepokdj budzi fakt, ze urynkowieniu o$§wiaty w Szwecji towarzyszyt spadek
wynikéw nauczania obserwowany na migdzynarodowych i krajowych egzami-
nach, chociaz nie jest jasne, co jest tego powodem. Niepokdj ten sprawil, ze

118 A, Bjorklund, P. Edin, P. Fredriksson, A. Krueger (7he Market Comes to Education in Sweden: An
Evaluation of Sweden’s Surprising School Reforms, New York 2005) pisza: mimo ze szkoly niepubliczne
nastawione na zysk nie moga pobiera¢ optat, nastapit znaczny wzrost liczby podmiotéw prywatnych
prowadzacych szkoly: 7% uczniéw szkét podstawowych i 30% uczniéw szkét srednich z duzych
miast uczgszcza do szkét niepublicznych.

119 Polska nie jest daleko w tyle w poréwnaniu ze Szwecja, jezeli chodzi o wybér szkét i konkurencje

miedzy szkotami. W Polsce samorzady lokalne musza przekazywaé szkotom spotecznym i prywatnym
t¢ sama ilo$¢ $rodkéw finansowych na ucznia, jaka otrzymuja z budietu w formie subwencji
o$wiatowej (zazwyczaj jest to od 70 do 80% wszystkich wydatkéw na ten cel), nie ma tez prakeycznie
zadnych ograniczen dotyczacych wysylania dziecka do szkoly publicznej poza miejscem zamieszkania.
Te zasady sprawiaja, ze polski system o$wiaty jest jednym z najbardziej urynkowionych na $wiecie.
120 Skolverket (National Agency for Education), What influences Educational Achievement in Swedish

Schools? A Systematic Review and Summary Analysis, Stockholm 2010.
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w ostatnich wyborach parlamentarnych postulaty reformy edukacyjnej odegra-
ty w Szwecji tak wazna rol¢. Rzad wdraza reformy zmierzajace do uzyskania
wickszej kontroli nad o$wiata'?'. Nasuwa si¢ nieodparcie nastepujacy wniosek:
trudno na podstawie tych danych, a przynajmniej wynikéw testéw, stwierdzié,
ze mig¢dzyszkolna rywalizacja podniosta w Szwecji jako$¢ nauczania.

Takze z niedawnej analizy wtérnej OECD (ponad 200 badan oddziatywania
mechanizméw rynkowych na o$wiate) wynika, ze malo jest powodéw do wiary
w istotny wplyw wyboru szkoly na jako$¢ nauczania. Bogaty i wnikliwy raport
OECD wskazuje, ze urynkowienie ma znikomy wplyw (zaréwno pozytywny,
jak negatywny) na jako$¢ ksztalcenia mierzona wynikami testéw, budzetem
szkoly 1 nowatorskimi metodami nauczania'?. Tam, gdzie na niewielkim tere-
nie dziala wiele szkél, a warunki spoteczno-ekonomiczne sa stosunkowo jed-
norodne, mozna obserwowa¢ niewielka poprawe. Niektére badania wykazaly
tez poprawe wynikéw testéw dzieci znajdujacych si¢ w niekorzystnej sytuaciji,
ktére zyskaly mozliwos¢ wyboru lepszej szkoly. Jednak w innych przypadkach
wyniki testéw byly takie same lub gorsze, by¢ moze na skutek zaostrzania si¢
podziatéw klasowych i etnicznych, jakie nastapily w wyniku mozliwosci wybo-
ru szkoly. Faktycznie wigkszo$¢ badan wykazala, ze urynkowienie do$¢ kon-
sekwentnie zwicksza rozwarstwienie spofeczno-ekonomiczne i etniczne szkét.
Nie ma zadnych dowodéw na to, ze konkurencja sklania szkoly do obnizania
kosztéw, i bardzo malo, ze zwigksza innowacyjno$¢ ksztalcenia.

Co najciekawsze, badanie OECD prébuje odpowiedzie¢ na pytanie, dla-
czego efekty urynkowienia sg tak znikome mimo tak wielkiego politycznego
wysitku zainwestowanego w zmiany i naukowej podbudowy calej koncepciji.
Raport wskazuje trzy przyczyny tej sytuacji.

* Po pierwsze, rynki edukacyjne majg ograniczony zakres i gleboko$¢, ponie-
waz w wielu miejscach istnieje niewiele szk6l, ktére czgsto sg od siebie bar-

121 A Bjorklund et al., 7he Market Comes... ; Skolverket, Whar influences Educational Achievement.. ..
Warto doda¢, ze urynkowieniu systemu o$wiaty w Szwecji towarzyszylo zmniejszenie wymogéw
programowych i duze ograniczenie liczby testéw, poniewaz uwazano, ze swobodny wybdr szkét
i konkurencja miedzy szkotami wystarcza do podniesienia poziomu nauczania. Normy programowe
i egzaminy byly uznawane za ograniczenie autonomii szké}, obnizajace ich zdolno$¢ do skutecznego
reagowania na potrzeby uczniéw.

122§ Waslander, C. Pater, M. van der Weide, Markets in Education: An Analytical Review Of Empirical
Research On Market Mechanisms In Education, OECD Working Papers on Education 2010, No.
52. Kazda osoba zainteresowana wplywem swobodnego wyboru szkoly na jako$¢ ksztalcenia
powinna przeczytaé ten raport w caoéci. Link do polskiej wersji: http://www.ore.edu.pl, zakladka
,Zarzadzanie o$wiata’.
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dzo oddalone. Innymi stowy, rynki edukacyjne s lokalne, a zakres realnego
wyboru jest czgsto mocno ograniczony.

* Po drugie, w obrgbie lokalnych rynkéw edukacyjnych szkoly sa klasyfiko-
wane i postrzegane wedlug jasno okreslonej hierarchii, ktéra trudno zmie-
ni¢. Hierarchia ta czgsciowo zalezy od reputacji, ktéra w pewnym stopniu
wynika z realnej jako$ci ksztalcenia. Jednak czgsto wizerunek szkoly zale-
zy raczej od klasy spolecznej i pochodzenia etnicznego jej ucznidw, czyli
nie jest realnym wskaznikiem jakosci nauczania. Szkoly zajmujace czotowe
miejsca w tej klasyfikacji odczuwaja niewielkq presj¢ ze strony konkurencji
i czesto nie widzg powodéw do dalszego rozwoju. Szkoly na samym dole
hierarchii moga podlega¢ presji konkurencyjnej, ale ze wzgledu na podzialy
etniczne i klasowe jest ona czesto zbyt staba, by wplyna¢ na wyniki.

e Do trzecie, reakcje szkét na presje konkurencyjng — w tej mierze, w jakiej
w ogéle ma ona miejsce — nie polegaja na poprawie jakosci podstawowych
funkcji edukacyjnych. Zamiast tego szkoly poswigcaja energic i zasoby na
reklame czy rozbudowe zaplecza sportowego i komputerowego oraz opraco-
wuja specjalne programy majace przyciggna¢ konkretne grupy uczniéw.

Skoro urynkowienie zwykle nie spetnia pokfadanych w nim oczekiwan, co
mozna powiedzie¢ o drugim elemencie populistycznej wersji NPM, jakim sg te-
sty? Uwagg zwracajg trzy powigzane problemy. Pierwszy to techniczne trudno-
$ci z opracowaniem ,,dobrych” testéw. Drugim jest wplyw testéw decydujacych
na praktyki szkél i nauczycieli. Wreszcie trzeci problem dotyczy tego, czy testy
w ogodle mierza to, co wedle naszych oczekiwan ma by¢ przedmiotem nauczania.
Zacznijmy od technicznych trudnosci z konstruowaniem ,,dobrych” testéw'®.

W szybko rosnacym gronie specjalistéw panuje zgoda co do tego, ze stan-
daryzowane testy powinny mierzy¢ umiejetnosci i kompetencje ucznidw, a nie
zakres czy glebi¢ ich wiedzy w réznych dziedzinach. To bardzo rozsadne podej-

123 Literatura na temat testéw stosowanych w edukacji jest bardzo bogata i wciaz sie rozwija. Wiekszo$¢

danych zostala zaczerpnigta z badan D. Koretza, Measuring Up: What Education lesting Really
Tells Us, Cambridge, MA 2008. Jego opracowanie jest szczegdlnie wymowne, poniewaz przez
ostatnich 30 lat byl jednym z gléwnych specjalistéw amerykariskich w dziedzinie testowania
w edukacji. Wyczerpujaca dyskusja nad wybranymi aspektami tego problemu w odniesieniu do
egzaminéw miedzynarodowych i ich uzycia do diagnozowania polskiego systemu o$wiaty znajduje
si¢ w opracowaniach M. Jakubowskiego (Migdzynarodowe badania wmiejetnosci uczniow a badania
w Polsce, w: Badania mi¢dzynarodowe i wzory zagraniczne w diagnostyce edukacyjnej, Kielce 2009)
oraz A. Pokropka (Zréwnywanie wynikéw egzamindw zewngtrznych w kontekscie migdzynarodowym,
Krakéw 2011; Matura z jezyka polskiego: Wybrane problemy psychometryczne, Krakéw 2011).
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$cie, jednak w praktyce trudno okresli¢, jakie pytania nalezy zadawaé, wigkszos¢
bowiem umieje¢tnosci i kompetencji wymaga wezesniejszego opanowania okre-
Slonych partii wiedzy. Dlatego trudno powigza¢ testy z programem szkolnym
i okresli¢, kiedy uczniowie powinni opanowaé dane obszary wiedzy, umiejet-
nosci i kompetencji. Szczegélnie trudno o to w krajach, ktére nie wprowadzily
jednolitych programéw nauczania dla poszczeg6lnych klas. Ale nawet tam, gdzie
programy takie wprowadzono, problem nie znika, poniewaz nadal trzeba godzi¢
system testéw dajacych poréwnywalne wyniki ze swoboda decydowania przez
szkoly, czego i kiedy uczy¢.

Zagwarantowanie z roku na rok wyréwnanego poziomu trudnosci testéw
nastrecza powaznych klopotéw technicznych. Chodzi tu zwlaszcza o tzw. ska-
lowanie, wymagajace rozbudowanego aparatu statystycznego, zapewniajace
utrzymanie niezmiennego poziomu trudnosci — bez tego nie mozna bylo-
by wykorzystywad testéw do poréwnywania wynikéw nauczycieli i szk6t na
przestrzeni lat'24, Wreszcie, co moze najwazniejsze, z wielu powodéw nawet
,dobre” testy nie gwarantujg sensownych wnioskéw co do efektywnosci na-
uczycieli i szkét. Dekady testowania nauczyly przynajmniej jednej rzeczy — ze
wyniki zaleza przede wszystkim od pozycji spoteczno-ekonomicznej ucznidw,
a zwlaszcza wyksztalcenia rodzicéw. Dlatego potrzebne sg skomplikowane
metody statystyczne pozwalajace oddzieli¢ faktyczny wplyw szkoly i nauczy-
cieli na wyniki testéw od znacznie silniejszych czynnikéw ,pozaszkolnych”,
zwigzanych z pozycja spoleczno-ekonomiczng uczniéw. Metody te wymagaja
mnoéstwa danych i sg drogie, a na wyniki moga wplywa¢ nawet male zmiany
badanej populacji'.

124\ rzeczywistoéci skalowanie testéw — czyli sprawianie, aby byly poréwnywalne w czasic — wymaga
uzycia standardowej dystrybucji (krzywa Gaussa) poprawnych i niepoprawnych odpowiedzi na
poszczegdlne pytania. To oznacza, ze wyskalowane testy zawsze wykryja dobrych i zlych uczniéw,
co$ co brzmi logicznie, ale wywolalo ogromna i burzliwa debate w spolecznosci specjalistéw. W
skrécie, jedna grupa ekspertéw twierdzi, ze taka konstrukcja testow nie tylko stygmatyzuje ucznidw,
nauczycieli i szkoly o niskich wynikach, ale tez nie méwi nam tego, co chcemy wiedzie¢: jezeli edukacja
polega na nabywaniu umiejetnosci i kompetencji, nie powinnismy standaryzowaé czy raportowaé
wynikéw w sposéb, ktéry musi wykaza¢, ze niekedrzy uczniowie, nauczyciele i szkoly maja bardzo
dobre, a niektérzy bardzo zte wyniki. Zamiast tego powinni§my przedstawiaé raporty méwiace o
tym, ilu uczniéw uzyskalo umiejetnosci i kompetencje, ktére badamy. W rezultacie okreslenie, czym
jest dobry wynik testu, jest tematem burzliwych debat, czesto o charakterze politycznym. Sprawia
to réwniez, ze wyniki testéw sa trudne do zinterpretowania przez spoleczenstwo. Wyczerpujaca

dyskusja na temat tych kwestii znajduje si¢ w opracowaniu D. Koretza, Measuring Up...,s. 179-215.

125 Stosowana w Polsce miara okreslajaca przyrost wiedzy ucznia jest edukacyjna wartos¢ dodana (EWD),
pod wzgledem metodologicznym wskaznik réwniez bardzo ztozony. Omdéwienie zastosowania EWD

w Polsce przedstawiaja: R. Dolata (red.), Edukacyjna wartos¢ dodana jako metoda oceny efektywnosci
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Podsumowujac, trudne technicznie jest konstruowanie testéw sprawdzaja-
cych to, o co nam chodzi, powiazanie ich z programami nauczania, skalowanie
zapewniajace poréwnywalnos$¢ w czasie i oddzielenie wplywu na wyniki $ro-
dowiska od tego, jak faktycznie ucza szkoly i nauczyciele. Jednak wszystkie te
problemy bledna w poréwnaniu z tym, co dzieje si¢, kiedy wykorzystuje si¢
testy (niewazne, dobre czy zte) do nagradzania lub karania szkél i nauczycieli
za wyniki nauczania — im cze$ciej na podstawie testéw rozlicza si¢ szkoly
i nauczycieli z poziomu nauczania, tym wigksza jest ich sklonno$¢ do za-
chowan zaklécajacych wiarygodnosé testéw.

Problemy te dobrze ilustruje sytuacja w USA po przyjeciu w 2003 r. usta-
wy — Liczy si¢ kazde dziecko (No Child Left Behind Act, NCLB). Uzaleznia
ona dotacje z budzetu centralnego na oswiat¢ od wprowadzenia przez whadze
stanowe i lokalne standaryzowanych testéw do oceny wynikéw szkét. Inny-
mi stowy, aby dostawa¢ federalne wsparcie finansowe (ok. 10-15% budzetu),
wiadze stanowe i lokalne musialy opracowa¢ i wdrozy¢ standardowe procedury
testowania na wszystkich poziomach nauczania, okresli¢ kryteria oceny bieglo-
$ci uczniéw, publikowaé wyniki testéw i podejmowaé dziatania naprawcze w
przypadku szkét ,,upadajacych”, tacznie z ich zamykaniem. W rezultacie stan-
dardowe testy, juz stosowane w wickszosci standw, przestaly by¢ narzedziem
diagnostycznym, zamieniajac si¢ w gre o wysoka stawke, z powaznymi konse-
kwencjami dla loséw nauczycieli i szkdt.

Z dzisiejszej perspektywy reakcja nauczycieli i szkét wydaje si¢ tatwa do
przewidzenia. W wielu okregach znikaly takie przedmioty, jak sztuka, muzy-
ka, wychowanie fizyczne i jezyki obce, bo szkoly skupialy si¢ na przedmiotach
testowanych — matematyce, angielskim i naukach $cistych'. Nauczyciele po-
$wigcali wigcej czasu uczeniu umiejetnosci rozwigzywania testow, zwlaszcza z
pytaniami zamknietymi'”. Szkoly zachecaly uczniéw slabszych, zeby w dniu
testu zostali w domu, a kuratorzy naciskali na instytucje prowadzace testy, by
co roku zmienialy poziom trudnosci i progi zaliczeniowe. Zdarzaly si¢ nawet

nauczania na podstawie wynikéw egzamindw zewngtrznych, CKE, Warszawa 2007; F. Kulon, P. Majkut,
Interpretacja trzyletnich wskaznikéw edukacyjnej wartosci dodanej, XV Konferencja Diagnostyki
Edukacyjnej, Kielce 2009; T. 7bkak, Edukacyjna wartos¢ dodana dla nauczycieli w Polsce:
ograniczenia, mozliwosci, perspektywy, XVI Konferencja Diagnostyki Edukacyjnej, Toruri 2010.

126 To zachowanie najlepiej wyraza si¢ w stwierdzeniu: ,Uwazaj, co mierzysz, bo to, co mierzysz,

wplynie na to, co bedziesz robi¢”. Mozna to uzna¢ za efekt prawa Campbella.

127" Dostosowywanie nauczania do testu nie jest z zalozenia zlym pomystem, jedli jestesmy pewni, ze

uczniowie nabeda wtedy wartosciows wiedz¢ i umiejetnosci.
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oczywiste skandale, czyli coraz czestsze przytapywanie nauczycieli i dyrekeji na
falszowaniu wynikéw. Ale nawet po wykluczeniu jawnych oszustw amerykan-
scy badacze nie potrafig wyjasni¢, dlaczego wyniki najwazniejszych, zlecanych
w ramach NCLB testéw r6znig si¢ znacznie od pozostalych ani dlaczego w skali
czasowej ukladajg si¢ one w nieregularny wzér naglych wzrostéw i spadkéw!.

Zachowanie nauczycieli i szkét po wprowadzeniu NCLB opisuje znane
w naukach spolecznych prawo Campbella: ,Im cz¢sciej wykorzystujemy jakis
ilosciowy wskaznik spoteczny przy podejmowaniu decyzji zbiorowych, tym
bardziej staje si¢ on podatny na falszowanie i tym wigksza szansa, ze znie-
ksztalci i wypaczy on procesy spoteczne, ktére mial mierzy¢”. Mamy wigc
teoretyczne potwierdzenie ograniczonej uzytecznosci testow jako instrumentu
promowania reformy szkolnictwa i wiele dowodéw wskazujacych na ich prze-
ciwskuteczno$é.

Nie chcemy przez to powiedzied, ze testy nie sa potrzebne do utrzymania i
podnoszenia poziomu szkolnictwa. Wrecz przeciwnie, testy — zwlaszcza dobre
— odgrywaja zasadnicza role w diagnozowaniu probleméw uczniéw z naukg i
analizowaniu efektywnosci réznych strategii pedagogicznych. Jednak wykorzy-
stywanie ich w celach diagnostycznych jest czyms§ zupelnie innym niz robienie
z nich narzedzia do wynagradzania lub karania pracownikéw o$wiaty'”.

Jest jeszcze jeden powdd ograniczonego zaufania do testéw jako instrumen-
tu podnoszenia poziomu nauczania. Chcemy zwykle, zeby szkoly realizowaly
wigcej celéw, niz jestesmy to w stanie rzetelnie przetestowaé, a przynajmniej
przetestowaé w sposéb umozliwiajacy wiarygodne poréwnanie wynikéw réz-
nych szkél. Zalezy nam na tym, by szkoly nie tylko uczyly dzieci matematyki,
biologii i jezykdw, ale tez wpajaly im cnoty obywatelskie, uczyly obcowania ze
sztuka, rozwijaly codzienne nawyki pomagajace zy¢ zdrowo i produktywnie. W
pewnym sensie najwicksza staboscig testéw, a co za tym idzie, populistycznego
projektu reformy szkolnictwa, jest nieznos$nie naiwna, ale bardzo atrakcyjna
idea, ze mozna fatwo i jednoznacznie zdefiniowa¢ cele edukacji, a wskaznikami
efektywnosci mozna wyciosa¢ jak dhutem ksztalt idealnej szkoly.

128 D. Ravitch, The Death and Life of the Great American School System: How Testing and Choice are

Undermining Education, Perseus Books, Philadelphia, PA 2010; D. Koretz, Measuring Up....
129" Na przyklad w fiiskich szkotach (powszechnie uznawanych za nalezace do najlepszych na $wiecie)
nieustannie prowadzi si¢ testy, ale wylacznie w celach diagnostycznych. Ch. Sabel i J. Zeitlin
(Learning from Difference: The New Architecture of Experimentalist Governance in the EU, ,European
Law Journal” 2008, nr 3, s. 271-327) przedstawiaja omdwienie tego problemu oraz réznice migdzy

wykorzystywaniem testéw do celéw diagnostycznych i rozliczeniowych.
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7.3. Budzet zadaniowy i planowanie strategiczne: ,,proceduralna”
wersja NPM

Wykorzystanie mechanizméw rynkowych i testéw do rozliczania szkét i na-
uczycieli (a co za tym idzie — samorzaddw) z jakosci ksztalcenia to najbardziej
radykalna préba przeszczepienia metod sektora prywatnego na grunt o$wiaty.
Jednak préby wykorzystania tych metod do rozliczania instytucji sektora pu-
blicznego z wynikéw szkét byly duzo bardziej zréznicowane. W dalszym ciagu
omawiamy, znéw w duzym skrécie, dwa inne pomysty NPM — budzet zadanio-
wy i planowanie strategiczne.

Inaczej niz przy testach, zwolennicy budzetu zadaniowego i planowania stra-
tegicznego nie twierdza, ze cele edukacji mozna zdefiniowad za pomoca kilku
prostych wskaznikéw. Wrecz przeciwnie, obie koncepcje uwzgledniajg wielos¢
zadan, jakie realizuje szkola, i to ze cele edukacji wymykaja si¢ fatwym defini-
cjom. Inaczej tez niz przy wyborze szkoly, nie chodzi o to, zeby korzystajac z od-
dzialywania zewngtrznej konkurencji, rozlicza¢ nauczycieli z rezultatéw, tylko o
wewnetrzne procedury i praktyki zmuszajace dyrekcje do sprecyzowania celéw
i kryteriéw, ktdére pozwolg zarzadzaé systemem i oceniaé jego funkcjonowanie.

Mimo bogactwa metodologicznego obu koncepcji — planowania strate-
gicznego i budzetu zadaniowego — rozumianych jako instrumenty poprawy
funkcjonowania sektora publicznego i poziomu szkét, w obu przypadkach za-
sadnicze podejscie jest zaskakujaco podobne'. W obu mamy do czynienia z
linearnym procesem z wyraznymi etapami, kt6re nalezy realizowacd zgodnie z
harmonogramem i regularnie powtarzaé. W obu planowanie oddzielone jest
od wdrazania i w obu oczekuje si¢, ze bedzie ono kompleksowe — oparte
na szczegblowej analizie sytuacji danej placéwki i (zmieniajacego si¢) $rodo-
wiska, w ktérym ona funkcjonuje. Centralnym elementem obu jest taka lub
inna wersja wszechobecnej dzi§ procedury SWOT"', w ramach ktérej podmio-
ty poddaja wszechstronnej analizie wlasne postgpowanie — swoje mocne i stabe

130 Co ciekawe, obie techniki wywodza si¢ z systemu planowania, programowania i budzetowania

opracowanego przez Departament Obrony USA pod koniec lat 50. XX wieku. Ten system z kolei
byt pod silnym wplywem technik planowania opracowywanych na poziomie centralnym oraz — co
bardzo mozliwe — wyscigu kosmicznego, ktéry rozpoczat si¢ po wystrzeleniu Sputnika. Zob. R.D.
Young, Perspectives on Strategic Planning in the Public Sector, Institute for Public Service and Policy
Research, Columbia, University of South Carolina 2003 (http://www.ipspr.sc.edu/publication_ele.
asp).

131 Zob. przypis 15 w rozdz. 2.
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strony — jak tez uwarunkowania zewnetrzne — szanse i zagrozenia. Oczekuje sie,
ze analizujac, czyli rozkladajac na czynniki pierwsze, wlasne prakeyki i wyzwa-
nia zewngetrzne, podmioty lepiej zrozumieja, jak sprosta¢ tym wyzwaniom i jak
przefozy¢ wyniki analizy na konkretny plan dzialania, ktérego realizacje mozna
bedzie $ledzi¢ dzigki ilosciowym wskaznikom efektywnosci. Wszystkie kom-
pleksowe cele, dzialania i wskazniki powinny zosta¢ zebrane w dokumencie
(planie/budzecie), ktéry zawiera rozpisane w czasie gtéwne czynnosci wszyst-
kich zaangazowanych podmiotéw.

Sa oczywiscie pewne réznice. Zwolennicy planowania strategicznego —
zwhaszcza w sektorze publicznym — klada zwykle wigkszy nacisk na zaangazo-
wanie spoleczne w caly proces, podczas gdy specjalisci od budzetu zadaniowego
podkreslaja wage konsultacji spolecznych na poczatku procesu, celem ustale-
nia, ktére $wiadczenia publiczne wymagaja najpilniejszych korekt. Z kolei mie-
rzenie skutecznosci w wielu wersjach koncepcji planowania strategicznego w
sektorze publicznym odgrywa niewielka role, w odréznieniu od budzetu zada-
niowego, gdzie jest centralnym elementem koncepcji. Ramy czasowe budzetu
zadaniowego sa tez wyrazniej powiazane z kalendarzem, a zwiazki z budzetem
sq bardziej oczywiste, mimo ze w teorii planowanie strategiczne tez powinno
dazy¢ do jak najscislejszego powiazania planéw strategicznych i budzetéw dhu-
goterminowych.

Zréznicowanie obu koncepciji jest na tyle duze, ze mozna je nawet nazwad
,szkotami”, chociaz réznice dotycza zwykle podobnych kwestii. W literaturze
obu debatuje si¢ na temat wlasciwego uzycia takich terminéw, jak ,.cel”, ,zamie-
rzenie”, ,wizja’, ,misja’ czy ,strategia’. Co istotniejsze, w obu szkolach doszto
do sporéw migdzy praktykami — jedni uwazali, ze przed przystapieniem do ana-
lizy SWOT zainteresowane osoby i grupy powinny przedstawi¢ wstgpng wersje
,misji” czy ,wizji”, drudzy za$, ze nalezy je sformutowaé dopiero na podstawie
analizy. W obu tez szkofach jedni przywiazuja wicksza wage do podziatu calego
procesu na etapy i wyposazenia uczestnikéw w niezbedne narzedzia i techniki,
drudzy za$ klada mniejszy nacisk na mechanizm operacji, podkreslajac znaczenie
kultury organizacyjnej i zaangazowania we wspdlne dazenie do wytknietego celu.
W opracowaniach obu szkét wida¢ powolne, ale konsekwentne odchodzenie od
procedur/wskaznikéw i rosnace zainteresowanie powiazaniami miedzy kulturg
organizacji, wizja i zaangazowaniem (do watku tego wrécimy w nastepnej czesci).

Tak czy inaczej, zwracaja uwage niewatpliwe, uderzajace podobieristwa
tego, jak obie szkoly rozumieja wlasciwg metodologi¢ konstruowania ,,dobrego
budzetu” i ,,dobrego planowania”. Jak stwierdzit Aaron Wildavsky, szukanie
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wad tych bardzo racjonalnych procedur stopniowego podnoszenia sprawnosci
instytucji przypomina troche¢ krytykowanie ,macierzyristwa, ktdrego warto$é
jest dla kazdego oczywista’*>. Mimo to realne, praktyczne korzysci z obu
metod — metod rozumianych jako sformalizowany, stopniowy proces formu-
fowania jasno okreslonych celéw, dobrze zdefiniowanych wskaznikéw skutecz-
nosci i kompleksowych, zintegrowanych planéw dziatania — to nadal kwestia
jak najbardziej otwarta.

Przyjrzyjmy si¢ najpierw powstawaniu budzetu zadaniowego. W tej kwe-
stii jednego mozemy by¢ pewni: wladze lokalne mialy trudnosci z wdrazaniem
budzetu zadaniowego z prawdziwego zdarzenia, i to mimo wieloletniej promo-
¢ji i mimo ze w niektérych przypadkach przepisy prawa wymagaly, by budzet
przewidywal jasno okreslone cele i wskazniki skutecznosci. Jak pisze w niniej-
szym tomie Agnieszka Kopariska, badania wladz lokalnych w Unii Europej-
skiej i Ameryce Pétnocnej wskazuja na bardzo ograniczone zastosowanie tych
metod'?. W UE tylko 50% samorzadéw poinformowalo, ze uzaleznia jakie-
kolwiek wydatki od wskaznikéw skutecznosci, i tylko 20%, ze stosuje je w od-
niesieniu do co najmniej 80% swoich wydatkéw. Wyniki sondazu w Ameryce
Pétnocnej byty podobne — tylko 15% mniejszych samorzadéw (ponizej 10 tys.
mieszkancéw) i 40% wigkszych stwierdza w raportach, ze opiera budzet na
wskaznikach efektywnosci.

Jednak nawet te dane sg podejrzane, bo studia przypadku (case studies) wska-
zuja, ze wiele samorzadéw uwzglednia w budzecie wskazniki skutecznosci, ale
nie wykorzystuje ich do modyfikowania planowanych wydatkéw na nastgpne
lata ani nie rozlicza systematycznie pracownikéw z ich osiagnieé. Najczgsciej
stosuje si¢ wskazniki mierzace koszty jednostkowe $wiadczeni, pomija za$ bar-
dziej skomplikowane — i wazniejsze — ktére mierzg ich jako$¢. Poniewaz w prak-
tyce budzetem zadaniowym rzadko obejmuje si¢ cato$¢ wydatkéw — co wig-
cej, wskazniki mogg si¢ pojawi¢ ,w budzecie” , ale nie sa stosowane zgodnie z
regulami sztuki i réznig si¢ czasem znacznie pod wzgledem tresci i znaczenia
— trudno o wiarygodng oceng tego, czy nawet ,prawidlowo wdrazany” budzet
zadaniowy dzialalby jak nalezy. Ale jedno wydaje si¢ pewne, jak zauwazyt pe-
wien obserwator zjawiska, tworzenie budzetu zadaniowego to ,,w teorii niebo,
w praktyce pieklo”.

132 Motherhood whose virtues are obvious to All”, zob. A. Wildavsky, 7he Politics of the Budgetary

Process, 2" ed., Little Brown, Boston, MA 1974.

133 7ob. A. Kopariska, rozdzial 3.

134 Heaven in theory, and hell in practice”, R. Herzog, cyt. za A. Koparnska, rozdz. 3.
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Z naszej wiedzy o sytuacji w Polsce wylania si¢ podobny obraz. Jak dotad
ledwie garstka samorzadéw stosuje t¢ metodg, a i one sa na wczesnym etapie
wdrazania. Wywiady z urzgdnikami tych samorzadéw, ktére zaszly najdalej we
wdrazaniu systematycznej oceny jakosci szkolnictwa, sugeruja, ze duzo jesz-
cze zostalo do zrobienia'®. Urzednicy sq na ogét zadowoleni z efektu swych
préb rozdzielenia wydatkéw edukacyjnych na programy zdefiniowane jasniej,
niz dopuszczalaby budzetowa klasyfikacja. Uwazajg tez, ze koszt i trud skom-
puteryzowania ksieggowosci — niezbedny, by $ledzi¢ wydatki zgodnie z nowymi
programami — oplacil si¢ i dostarcza im znacznie wigcej informacji o tym, jak
wydaja pieniadze w réznych obszarach systemu.

Jak dotad jednak uzywa si¢ tych systeméw wylacznie do analizy kosztéw
jednostkowych réznych komponentéw systemu ksztalcenia; nikt we wladzach
lokalnych, z kim rozmawiali$my, nie podjat dotad powazniejszych préb wypra-
cowania wskaznikéw skutecznosci pozwalajacych oceni¢ jako$¢ lub efektyw-
nos$¢ wydatkéw'*. Poza tym nawet kiedy samorzady oceniajg koszty jednost-
kowe $wiadczeni, nie wykorzystuja tych ocen (przynajmniej nie wprost) przy
wyznaczaniu celéw i rozliczaniu tych, ktérzy odpowiadajg za ich realizacje.

Przyjrzyjmy sig teraz efektywnosci planowania strategicznego, ktére w prak-
tyce okazalo si¢ duzo bardziej popularne. W sektorze prywatnym planowanie
strategiczne stosowane jest od niemal pét wieku, a liczba publikacji na ten temat
jest ogromna. Istnieje wiele jego modeli (modele Ansoffa, Steinera i Brysona,
planowanie elastyczne, planowanie otwarte itd.) i niezliczone armie konsultan-
téw ds. planowania strategicznego, ktérych jedynym zadaniem jest wspieranie
firm w jego wdrazaniu. Jednak mimo wielkiej jego popularnosci i gotowosci
firm do wydawania ogromnych pieniedzy na ten cel, trwa debata pod hastem:
,Czy planowanie strategiczne naprawdg si¢ optaca?”.

Zwolennicy planowania strategicznego dowodzg zwykle jego skutecznosci,

135 Grupy fokusowe w ramach projektu Doskonalenie strategii zarzgdzania oswiatq na poziomie
regionalnym i lokalnym z 2011 roku. Zob. tez J. Filas, Proces budzetowy w oswiacie, w: M. Herbst
(red.), Finansowanie oswiaty, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, tom 3, Warszawa 2012; A. Ko-
panska, Budzet zadaniowy...

136 Polscy eksperci zdaja sobie sprawe, ze tak naprawde nie prébuja oceniaé skutecznosci finansowanych

programéw, ale ich koszty jednostkowe. W konsekwencji oredownicy tych praktyk okreslaja je jako

~budzetowanie z wykorzystaniem ukladu zadaniowego” (7ask Based Budgeting — TBB). Mimo to
uznaje si¢, ze TBB jest pierwszym krokiem w kierunku prawdziwego budzetowania zadaniowego.

Zob. ]. Filas, A. Levitas, M. Piszczak, Local Government Budgeting and Finance Reform in Poland

1990-1999, Budapest 2003, w: M. Hogye (red.), Local Government Budgeting in Central and Eastern

Europe.
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przytaczajac analizy przypadkéw, w ktérych miato ono przynies¢ oszatamiajacy
sukces. Publikacje takie ukazujg si¢ regularnie w czasopismach na temat biznesu
i zarzadzania na calym $wiecie. Nie brak zarazem przykladéw spektakularnych
porazek, jak cho¢by General Motors i IBM, ktére otarly si¢ o prawdziwa kata-
strofe tuz po tym, jak strategiczne planowanie oglosilo je $wiatu jako wzér biz-
nesowych cnét i dalekowzrocznosci'”. Mozna tez wyliczaé prosperujace spétki,
w ktérych planowanie strategiczne zdaje si¢ mie¢ stabe zwiazki z odniesionym
sukcesem, albo gdzie wiaze si¢ bardziej z wewnetrzna walka polityczng niz z
budowaniem nowych strategii biznesowych.

Badania zwiazku planowania strategicznego w firmach ze skutecznoscia,
przeprowadzone na duzej prébie, daly réwniez niejednoznaczne wyniki. Wiele
powaznych probleméw metodologicznych wigze si¢ z ustaleniem, czy to, co
firma nazywa planowaniem strategicznym, rzeczywiscie nim jest, oraz — co naj-
wazniejsze — czy istnieje zwiazek przyczynowo-skutkowy miedzy ,,tym czyms”
a sukcesem finansowym. Co ciekawe, mimo usilnych préb rozwiazania meto-
dologicznych dylematéw, w najpowazniejszym z tych badad nie stwierdzono
wyraznych zwiazkéw przyczynowo-skutkowych miedzy planowaniem strate-
gicznym a dlugofalowym sukcesem finansowym. Nawet gdy odkryto zwiazek
przyczynowo-skutkowy, okazal si¢ on znikomy — i to mimo tego, ze wielu bada-
czy bioracych udzial w przedsiewzieciu spodziewalo si¢ odkry¢ wyrazne zalety
tej metody. Po 17 latach jedna z grup badawczych oznajmita, ze praktyczne
korzysci z planowania strategicznego sg ,,watpliwa, nierozwigzang kwestig”'*.

Jeszcze powazniejsze problemy metodologiczne wiazg si¢ z oceng realnego
wplywu sformalizowanego planowania strategicznego na sektor publiczny. Nie
mamy w tym przypadku pojedynczego wskaznika wynikéw (gléwnie finan-
sowych), ktéry pozwolilby ocenié, czy proces ,zadzialal”. Wielos¢ celéw stra-
tegicznych instytucji sektora publicznego w polaczeniu z problemami, jakich
nastrecza kontrolowanie tego, co uznaje si¢ za planowanie strategiczne, nasuwa
powazne watpliwosci co do szans zebrania wiarygodnych danych panelowych o
skutecznosci tej metody.

Nie ma jednak watpliwosci, ze planowanie strategiczne zyskalo na szczeblu
lokalnym duzo wigksza popularnos¢ niz budzet zadaniowy. W USA wiele stanéw
wymaga, by samorzady przeprowadzaly szkolenia w zakresie planowania strate-

137 H, Mintzberg, The Rise and Fall of Strategic Planning, The Free Press, New York 1994.

138 A problematic and unresolved issue” — J. Pierce, E. Freeman, R. Robinson, 7he Tenuous Link

Between Formal Strategic Planning and Financial Performance, ,Academy of Management Review”,
1987, vol. X1II, No 4, s. 671.

291



STRATEGIE OSWIATOWE

gicznego i opracowywaly plany strategiczne uwzgledniajace wskazniki skutecz-
nosci. W ostatnim dziesi¢cioleciu w wielu krajach europejskich (w tym w Polsce)
wprowadzono przepisy obligujace lub zachgcajace samorzady do opracowywania
planéw strategicznych'™. W 2006 r. UE zalecila, by wszystkie wladze lokalne
wprowadzaly na swoim terenie elementy planowania strategicznego'*.

Trudno oceni¢, ile samorzadéw lokalnych w Europie wziclo sobie te zale-
cenia do serca, ale mozna chyba méwi¢ o tendencji wzrostowej. Z badan ame-
rykariskich wynika, ze ok. 40—50% wladz lokalnych w USA stosuje formalne
planowanie strategiczne. Przykladowo, posréd wszystkich powiatéw powyzej
25 tys. mieszkaricéw w amerykariskim stanie Georgia 44% w minionych pie-
ciu latach wprowadzalo jakie$ formy planowania strategicznego''. Wsréd tych,
ktdére planowanie to stosowaly, 50% deklarowalo zadowolenie, a 30% duze
zadowolenie — razem zadowolonych bylo 80%. Znaczna wickszo$¢, bo ponad
70%, uznala, ze planowanie strategiczne pomoglo im wypracowaé ,wizj¢ na
przyszto$¢”, ,cele i zamierzenia” oraz ,plany dzialania”, a takze ,,rozpoznaé po-
trzeby i problemy réznych §rodowisk”. Jednak niecata polowa respondentéw
stwierdzila, ze przy ocenie realizacji planéw korzysta ze wskaznikéw skutecz-
nosci i tyle samo przyznalo, ze korzysta z nich, oceniajac wykonanie budzetu
rocznego i pracg urzednikéw. Innymi stowy, wprowadzanie technicznie trud-
niejszych i politycznie klopotliwych elementéw planowania strategicznego
przychodzi z oporami.

Niemniej okolo polowa respondentéw stwierdzita, ze plany strategiczne po-
mogly im zrealizowa¢ ponad 50% zatozonych celéw, chociaz w wigkszosci byly
to cele migkkie, zwigzane raczej z poprawg codziennego funkcjonowania niz z
ewidentnym wzrostem jakosci §wiadczeri. W celu pelnego rozpoznania spra-
wy autorzy badania przeprowadzili analiz¢ regresji, by ustali¢, w jakiej mierze
wskazywane wymiary sukcesu da si¢ wyjasni¢ piecioma zespolami zmiennych.
Okazalo si¢, ze 17% wiazalo si¢ z wigkszym zaangazowaniem zainteresowanych
grup, 9% z opracowaniem planéw dziatania i ocena ich wykonalnosci, 28% z

139 Ustawa z dnia 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz.U. Nr 48,
poz. 550).

Dokument referencyjny z Toledo w sprawie zintegrowanej rewitalizacji obszaréw miejskich i jej
strategicznego potencjalu w zakresie inteligentniejszego i bardziej zréwnowazonego rozwoju
obszaréw miejskich sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu w Europie, June 22, 2010 (htep://
www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_regionalna/rozwoj_miast/rozwoj_miast_w_UE/

140

Documents/Dokument_Referencyjny_Toledo.pdf).
141 Th H. Poister, G. Streib, Elements of Strategic Planning and Management in Municipal Government:

Status after Two Decades, ,Public Administration Review” styczeri/luty 2005, vol. 65, No 1.
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powiazaniem planéw strategicznych z nowymi inwestycjami, 32% z ustaleniem
celéw dla poszczegblnych dziatéw i oceng na ich podstawie szeféw tych dziatéw,
a 24% ze $ledzeniem i wykorzystywaniem danych o skutecznosci.

Wyniki te sugerujg istnienie zwiazku miedzy planowaniem strategicznym
a poprawg jakosci zarzadzania w sektorze publicznym. Dowodzg tez, ze dwie
najtrudniejsze fazy tego procesu — wykorzystywanie danych o efektywnosci do
oceny pracownikéw i nadzorowania procesu wdrozenia — maja duzy wplyw
na calosciowy sukces. Ale nalezy pamigtal, ze wymiary sukcesu okreslali sami
badani i ze urzednicy z powiatéw, ktére duzo zainwestowaly w planowanie stra-
tegiczne, na pewno z wickszym prawdopodobieistwem niz inni stwierdza, ze
udalo si¢ osiagna¢ zakladane cele. Jak tez wspomnieliémy, wigkszos¢ wskazni-
kéw sukcesu wiaze si¢ z ulepszeniami proceduralnymi, a nie ,,twardymi”
wskaznikami poprawy jako$ci swiadczen. W rezultacie zupelnie nie wiado-
mo, jakie korzysci daje planowanie strategiczne, a takze, co réwnie wazne,
jakie elementy tego procesu za nie odpowiadaja. Poza tym, jak stwierdza-
ja autorzy badania, ,formalne planowanie strategiczne nie jest jeszcze w USA
stala, standardowg praktyka na szczeblu lokalnym”, mimo ze od pigtnastu lat
planowanie to jest gtéwnym punktem reformy zarzadzania w sektorze publicz-
nym. Autorzy szacuja, prawdopodobnie zawyzajac nieco dane, ze okoto 20%
wigkszych jednostek terytorialnych w USA stosuje systematycznie formalne
planowanie strategiczne.

Jeszcze mniej klarowny obraz wylania si¢ z danych, jakimi dysponujemy na
temat planowania strategicznego w Polsce — na szczeblu lokalnym, w szczegdl-
nosci w edukacji.

Z jednej strony, urzednicy samorzadowi przedstawiajg chetnie swoje do-
$wiadczenia z planowaniem strategicznym w bardzo pozytywnym swietle. Po-
dobnie jak ich amerykanscy koledzy, pisza zwykle w raportach, ze planowa-
nie strategiczne pomoglo im wciggna¢ do wspdltpracy spotecznosci lokalne,
opracowal wizje strategiczne, programy i plany dzialania. W wielu gminach
i powiatach planowanie strategiczne przyniosto bez watpienia konkretne, na-
macalne korzysci, zwhaszcza — tak jak w Ameryce — w dziedzinie koordynacji i
finansowania inwestycji kapitatowych. Mozna chyba obiektywnie stwierdzi¢, ze
planowanie strategiczne taczy si¢ w Polsce z prébami demokratyzacji proceséw
planowania na szczeblu lokalnym i — przynajmniej w przypadku inwestycji — z
podniesieniem jakosci tych proceséw.

Z drugiej jednak strony, wyniki szczegétowych badad nad planowaniem
strategicznym w Polsce nasuwaja powazne watpliwosci. Czgsto brak wyraznego
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zwigzku miedzy diagnozami SWOT a opracowywaniem celéw strategicznych'*.
Plan dzialania czgsto przypomina list¢ poboznych zyczed poszczegdlnych wy-
dziatéw czy zainteresowanych grup, a nie skoordynowane dzialania majace
rozwiazywal problemy rozpoznane w analitycznej fazie planowania'®. Czgsto
projektuje si¢ dzialania bez szacunku kosztéw, a gdy podaje si¢ szacunki, to
zdarza si¢, ze bez zwigzku z budzetem — chyba ze, chodzi o inwestycje w nowe
obiekty. Wiele planéw strategicznych tworzy si¢ gléwnie po to, zeby zapewni¢
dostep sektora publicznego do grantéw, m.in. funduszy UE, a wszystkie kwe-
stie dotyczace wdrozenia uzaleznia si¢ zwykle od tego, czy uda si¢ te fundusze
uzyskad'. Wreszcie, polskie plany strategiczne nie uwzgledniaja wskaznikéw
skutecznosci, a jesli uwzgledniaja, to rzadko stosuja w praktyce.
Podsumowujac, niewiele twardych argumentéw potwierdza opinie, ze bud-
zet zadaniowy i planowanie strategiczne przyczyniaja si¢ do realnej poprawy
efektywnosci organizacyjnej w Polsce i w innych krajach. Nie znaczy to, ze
odmawiamy uzytecznosci wielu instrumentom nalezacym do ich repertuaru.
Wprost przeciwnie, uwazamy, ze z wielu powodéw trudno przecenié role
zaangazowania réznych srodowisk w dazenie do osiagniecia celéw publicz-
nych. Uwazamy tez, ze systematyczna analiza probleméw duzych i malych, a
takze ocena skuteczno$ci podejmowanych dziatad, to szansa na podniesienie
efektywnosci sektora publicznego, a zwlaszcza lepsze wyniki szkolnictwa.
Sadzimy jednoczesnie, ze budzet zadaniowy i planowanie strategiczne —
rozumiane jako sformalizowane i rozpisane na punkty procedury, ktére majg
wyznacza¢ jasno okreslone cele, dobrze zdefiniowane wskazniki skutecznosci i
kompleksowe, zintegrowane plany dzialania — okazaly si¢ nie tylko trudne w
realizacji, ale i nie przyniosly oczekiwanych korzysci. Pytanie, dlaczego?
Podstawowe odpowiedzi sg wedlug nas dwie. Pierwsza dotyczy naszych
ograniczonych mozliwosci przewidywania przysztosci'®, a konkretniej, formu-
fowania strategii. Zgodnie z podstawowym zalozeniem koncepcji planowania

142 A Sobotka, Strategie oswiatowe polskich samorzqdéw, rozdz. 2.

143 R Stanek, Analizagminnychstrategii oswiatowych (Raport nazaméwienie Uniwersytetu Warszawskiego,

przygotowany w ramach projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym
i lokalnym), Warszawa 2010); D. Toft, Analiza powiatowych strategii oswiatowych (Raport na
zaméwienie Uniwersytetu Warszawskiego, przygotowany w ramach projektu Doskonalenie strategii

zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym), Warszawa 2010.

144 P, Swianiewicz, Samoragdowe strategie rozwoju regionalnego i lokalnego: kto ich potrzebuje i w jakim

celu? Raport dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, 2011.

145 Wedlug stynnego stwierdzenia Petera Druckera: ,0 przyszloéci wiemy jedno — na pewno bedzie

. »
mna .
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strategicznego i budzetu zadaniowego, dobre strategie formutuje si¢ w toku ra-
cjonalnego procesu, ktérego uczestnicy odrywaja si¢ od codziennych zajeé, spo-
tykaja wielokrotnie i analizuja wszelkie dostgpne dane o biezacej sytuacji oraz
mozliwych przysztych wydarzeniach, po czym decyduja, jakie podja¢ dzialania.
W tym sensie formutowanie strategii przypomina opracowywanie planu bitwy
przez armig, ktéra ma zdoby¢ wzgérze, zna teren, wie, kto siedzi w bunkrze i
jakim sprzetem dysponuje, a pogoda jest dobra.

Takie myslenie o strategii ma sens, kiedy jestesmy przekonani, ze warunki,
w ktérych dziatamy, sq stabilne. Jednak zdarza to si¢ niezwykle rzadko. Pogoda
jest zmienna, czgsto tez usuwa si¢ nam grunt pod nogami. Wprawdzie wiemy,
dokad zmierzamy, ale rzadko mamy pewno$¢, ktére wzgdrze powinnismy zdo-
by¢. Co gorsza, jesteSmy w duzej mierze swoim najwickszym wrogiem. Dlatego
udane strategie, zwlaszcza w dziedzinie zycia publicznego, nie s owocem wiel-
kich planéw i sformalizowanych procedur — rodzg si¢ krok za krokiem droga
préb i bledéw, czyli metoda uczenia si¢ przez praktyke (learning by doing). Nie
oznacza to, ze niewazne sg analizy i zbiorowy namyst. Wrecz przeciwnie, majg
one kluczowe znaczenie w procesie wyciagania wnioskéw i uczenia sig, o czym
bedzie mowa dalej. Innymi stowy, uwazamy, ze dobre strategie nie schodza z
tasmy produkcyjnej jako gotowy towar.

Druga odpowiedz wiaze si¢ z pierwsza, ale jest bardziej prozaiczna. Méwiac
najkrécej, wigkszo$¢ ztozonych organizacji, zwlaszcza w sektorze publicznym,
spetnia wiele réznych funkgji i realizuje rézne zadania, a ich cele zmieniaja si¢
zaleznie od czasu i miejsca, bywaja tez sprzeczne. Na przyklad chcemy, zeby
szkoly dobrze uczyly nasze dzieci, ale mamy prawo rézni¢ si¢ w kwestii tego,
co jest pod wzgledem formy i tresci dobrg edukacja. Oczekujemy wyréwnania
szans spofecznie uposledzonych, ale tez pomocy dla najzdolniejszych w odno-
szeniu sukceséw. Chcemy, by szkoly ksztaltowaly dobrych polskich obywateli,
ale tez dobrych obywateli Europy i calego szybko globalizujacego si¢ $wiata.
Chcemy, by byly najlepsze, ale nie zgadzamy si¢ co do tego, ile to powinno
kosztowac i kto ma za to zaplaci¢. Krétko méwiac, prébujemy stale uzgadnia¢
rézne sprzeczne cele, ktérych wzglednej wartosci nie da si¢ sprowadzi¢ do kilku
poréwnywalnych wskaznikéw. Innymi slowy, mozemy z niejakim powodze-
niem formulowad wspélnie rozsadne cele, ale nigdy nie uda si¢ nam zredu-
kowa¢ ich do jakiego$ wsp6lnego mianownika.

Wielo$¢ sprzecznych celéw ma swoje praktyczne konsekwencje. Oznacza na
przyklad, ze jest niemal nieskorniczenie wiele dopuszczalnych wskaznikéw mie-
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rzacych odleglos¢ do wytknigtego celu. Proba uwzglednienia wszystkich, jakkol-
wiek rzetelna i wytrwala, bylaby praca syzyfowa. To jedna z przyczyn sprawiaja-
cych, ze wysitki te zalamuja si¢ pod wlasnym cigzarem. A przede wszystkim, jak
juz wspominali$my, nie ma wskaznikéw ,,niewinnych” — im bardziej skupiamy
si¢ na ktéryms, tym wazniejsze wydajg si¢ zwigzane z nim cele. Nie mozemy
oceniaé wszystkiego, a jednoczesnie, im bardziej koncentrujemy si¢ na jednym
wskazniku, aby wynagrodzi¢ lub oceni¢ jaki§ podmiot, tym bardziej ryzykuje-
my nadmierne uprzywilejowanie danego zestawu celéw i, jak w przypadku te-
stéw, znieksztalcamy zachowania ludzi, ktérych efektywno$¢ chcemy zwickszy¢.

Nie oznacza to, ze wskazniki skutecznosci sg zle. S niezbedne do ciagle-
go uczenia sig, co jest warunkiem sukcesu instytucji publicznych. Jednak idea
rozliczania — centralny element NPM, jest nieprzekonujaca, wadliwa i z za-
sady bledna, gdyz méwi, ze mamy oceniaé wszystko, co si¢ da (a to byloby
cigzarem nie do podZwigniecia), a zarazem mamy wykorzystywaé wszystko, co
da si¢ zmierzy¢, do rozliczania pracownikéw z wynikéw (to, jak wiemy, moze
mie¢ niebezpieczne konsekwencje). Co najwazniejsze, odwraca nasza uwagg
od trudnego i delikatnego zadania réwnowazenia sprzecznych celéw, ktérych
wzglednej wartosci nie da si¢ zmierzy¢ ta samg miara. Sztuka polega nie tyle
na wykorzystywaniu wskaznikéw skutecznosci do rozliczania instytucji, ile
na tworzeniu instytucji odpowiedzialnych, ktére korzystaja ze wskaznikéw
jako podstawy podejmowanych decyzji, nie tudzac si¢, ze kilka wskaznikéw
da im pelny obraz, ani ze wszystko, co wazne, faktycznie da si¢ zmierzy¢.

7.4. Ku pragmatycznej teorii reformy sektora publicznego

Na poczatku poprzedniego podrozdziatu stwierdzilismy, ze koncepcja NPM
zaczyna si¢ kruszy¢. Sugerowalismy tez, ze ten sam los spotkal dyskusje na te-
mat planowania strategicznego i budzetu zadaniowego. Czas polaczy¢ te dwa
spostrzezenia. Ot6z literatura na temat budzetu zadaniowego powoli i niechet-
nie odchodzi od naiwnego modelu rozliczeniowego, ktéry poczatkowo byt jej
istota. Zmiang t¢ ilustruje niedawne pojawienie si¢ sformulowania performance
informed budgeting, w ktérym stowo informed Ytagodzi wplyw wskaznikéw na
budzet i formy ,rozliczenia” pracownikéw. Jednoczesnie w literaturze o plano-
waniu strategicznym dotychczasowy akcent na proceduralne elementy meto-
dologii planowania przenosi si¢ niepostrzezenie na rol¢ kultury organizacji w
przemianach instytucjonalnych.
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Warto umiejscowi¢ te zmiany na innym tle teoretycznym, jakim jest litera-
tura na temat pragmatyzmu. Koncepcja ta wywodzi si¢ z prac grupy amerykan-
skich filozoféw i pedagogéw, ktdrzy na poczatku XX wieku zainteresowali si¢
tym, jak przebiega proces uczenia si¢ i jak wobec tego powinni$my organizo-
waé nasze instytucje'. W minionym dwudziestoleciu doszto do istnej eksplozji
préb poglebienia i rozbudowania tej teorii. Te najnowsze podejmowane sg na
gruncie multidyscyplinarnym, m.in. w politologii, organizacji przedsi¢biorstw,
socjologii i teorii prawa. Wszystkie te koncepcje, wychodzac od rozwijanej przez
pragmatystow teorii ewolucyjnego uczenia si¢, dowodza, ze rosnaca ztozonos¢
szybko zmieniajacego si¢ $wiata, ktdry stworzylismy, zmusza firmy i instytucje
publiczne do przybierania form organizacyjnych, ktére utatwiajg ciagle korekey,
eksperymentowanie i uczenie si¢ refleksyjne (reflexive learning)'. Naszym celem
nie jest krytyczny przeglad literatury przedmiotu, tylko zestawienie gléwnych
idei pragmatycznego podejécia do zmian instytucjonalnych z wezesniejszg kry-
tyka NPM. Nastepnie sprébujemy pokazaé, jak wychodzac od tych idei, mozna
by przeformutowa¢ debate o reformie edukacji i zarzadzania o$wiatg w Polsce.

Gléwna mys] pragmatyzmu jest taka, ze ludzie uczg si¢ najlepiej, wspélnie roz-
wiazujac problemy, gdyz w ten wlasnie sposéb rozwijaja repertuar zdolnosci, pojec i
praktyk pozwalajacych radzi¢ sobie z wyzwaniami ciagle zmieniajacego si¢ Swiata'.

Metafora ewolucyjnego uczenia si¢, ktére wykorzystuje doswiadczenie —
uczenia si¢ poprzez dzialanie i wspélne wigzanie teorii z praktyka — jest geniusz
i tajemnica naszych zdolnosci jezykowych. Jezyk nie jest wynikiem planowania
ani niczyim wynalazkiem — powstaje i rozwija si¢ w ciaglym, wspélnym uzyt-
kowaniu. Jego reguly wydajg si¢ ustalone, a stowa maja przyjete powszechnie
znaczenia, kedrymi postugujemy si¢ na co dziert zupelnie bezrefleksyjnie. Jed-
nak znaczenia i struktury sg nieustannie modyfikowane w toku interakeji w

146 Ojcowie zalozyciele filozofii pragmatycznej to John Dewey, Charles Pierce, George Herbert Mead i
William James.

147 Zob. na przykdad: G. Berk i D. Galvan, How People Experience and Change Institutions. A Field
Guide to Creative Sycretism, ,, Theory and Society” 38, 2009 nr 6, s. 543-580; A. Fung, Empowered
Participation. Reinventing Urban Democracy, Princeton University Press, Princeton NJ 2007; Ch.
Sabel, Design, Deliberation, and Democracy: On the New Pragmatism of Firms and Public Institutions,
European University Institute, Florence 1995; Ch. Sabel, J. Zeitlin, Learning from Difference: The
New Architecture of Experimentalist Governance in the EU, ,European Law Journal” 2008, nr 3,
s. 271-327; Ph. Selznick, Law, Society and Industrial Justice, Russel Sage Foundation, New York
1969.

Powyzsze podsumowanie jest oparte przede wszystkim na doskonalym wprowadzeniu do
pragmatyzmu jako filozofii publicznej wedlug Christophera Ansella (Pragmatist Democracy:
Evolutionary Learning as Public Philosophy, Oxford University Press, New York 2011)
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stale zmieniajacym si¢ §wiecie — ledwie przypiszemy sfowom i regulom jakies
znaczenia i zastosowanie, zaraz wymys$lamy nowe lub modyfikujemy istniejace.

Jezyk jest wigc naraz czyms i zmiennym, i spontanicznym, podlegajacym
zasadom, i zasady famiacym, zmienianym przez kontekst i od niego zaleznym.
Wedtug pragmatystéw uczymy si¢ najskuteczniej, patrzac krytycznie na zastang
wiedze w kontekscie nowych probleméw. Utarta, zwyczajowa wiedza prze-
ksztalca si¢ w nowg wiedz¢ i nowe zwyczaje, kiedy wspdlna refleksja doprowa-
dzi do eksperymentalnego sprawdzenia nowych koncepcji i praktyk. Innymi
stowy, uczenie si¢ jest procesem zespolowym, podyktowanym konieczno-
$cia rozwigzywania probleméw, wspartym krytyczng refleksja i ekspery-
mentowaniem.

Poniewaz wiemy, ze nadajemy coraz to nowe znaczenia i zastosowania sto-
wom i zwrotom, wiemy tez, ze nasza wiedza jest zawodna, w pewnym sensie
prowizoryczna. Co wigcej, poniewaz wiemy, ze jesteSmy ,autorami’ jezyka,
ktérym méwimy, wiemy tez, ze granice mi¢dzy podmiotem i przedmiotem,
teorig i praktyka, faktem i interpretacjg s o wiele bardziej plynne, niz zwykle
— nawykowo — zakladamy. Wreszcie sama §wiadomos¢ uczenia si¢ jako procesu
ewolucyjnego i swiadomos¢ prowizorycznosci wiedzy sprawiaja, ze — jak to ujat
Christopher Ansell — ,z najbardziej wyszukana forma relacji zwrotnej mamy do
czynienia wtedy, gdy jednostki lub grupy widza, jak ich wybory wplywaja na
rozwdj ich charakteréw i umiejetnosci™*.

Pragmatyczna teoria ewolucyjnego uczenia si¢ (evolutionary learning) pré-
buje znie$¢ wiele obecnych w zachodniej tradycji dualistycznych opozycji. Jest
konserwatywna i postgpowa jednoczesnie. Z jednej strony — wymaga glebo-
kiego szacunku dla wiedzy zastanej, tj. jezyka, znaczeni, zastosowan i prakeyk
wypracowanych w toku wspélnego rozwigzywania probleméw. Postgpujemy,
tak jak postgpujemy, bo bylo to skuteczne, a ze sprawdzonych schematéw re-
zygnujemy na wlasne ryzyko. Wedlug pragmatystéw postep zawdzigczamy w
duzej mierze — jak w japoriskich firmach'™® — stopniowemu doskonaleniu ru-
tynowych proceséw, dostrajaniu naszych zwyczajéw. Z drugiej jednak strony
pragmatyzm jest gleboko postepowy, bo kaze nieustannie kwestionowa¢ utarte

149 .. that the most sophisticated form of reflexivity occurs when individuals or groups come to

appreciate how their choices shape the subsequent development of their own character and
competencies” (Ch. Ansell, Pragmatist Democracy, s. 11).
150 Ch. Sabel, Learning by Monitoring: The Institutions of Economic Development, w: The Handbook of
Economic Sociology, red. R. Hollingsworth i R. Boyer, Cambridge University Press, Cambridge, UK

1994.
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reguly w obliczu nowych probleméw, zaklada, ze rozwigzywanie problemdéw
jest dziataniem zespolowym, ktére wymaga wielostronnych konsultacji i zmu-
sza do myslenia o dokonywanych wyborach w kategoriach odpowiedzialnosci
za przysztosc.

Pragmatyzm prébuje tez godzi¢ myslenie dedukeyjne z syntetycznym. We-
dtug pragmatystéw rozwiazywanie probleméw oznacza nieustanne przechodze-
nie od analitycznego rozbioru problemu na czynniki pierwsze do ich synte-
tycznej rekonfiguracji w nowym ukladzie, zaleznym od szerszego zewngtrznego
kontekstu. Przyktadowo, opracowanie i skorygowanie dziatad majacych popra-
wi¢ wyniki w nauce dzieci spotecznie uposledzonych wymaga analizy takich
elementéw, jak wyniki testéw, frekwencja w szkole i wydatki na glowe ucznia.
Jednoczesnie nalezy podja¢ prébe syntetycznego ujecia skomplikowanych oko-
licznosci tych niepowodzen, jak spoteczne wykluczenie i klasowo-etniczne roz-
warstwienie.

Co wigcej, same préby syntetycznego ujecia owych okolicznosci wymagaja
analitycznego rozbioru i rekonfiguracji. Badania Romana Dolaty nad wplywem
rozwarstwienia szk6t na wyniki uczniéw sugeruja, ze podzial uczniéw wedtug
sytuacji spoteczno-ekonomicznej w szkotach miejskich ma wigkszy wplyw na
wyniki testéw niz podziat uczniéw na mieszkaricéw miast i wsi*'. Dlaczego tak
jest, nie wiadomo. Jezeli przypuszczamy, ze przyczyng tych réznic jest skrajne
ubdstwo, wzgledna zamozno$¢ lub naklady na glowe ucznia, mozemy poréw-
na¢ (analiza, rozklad na czynniki) nasilenie tych zjawisk w obu przypadkach.
Ale mozemy tez przewarto$ciowal nasze postrzeganie statusu spoteczno-eko-
nomicznego i dowodzi¢ — jak si¢ dzi§ przyjeto — ze prawdziwym problemem
jest nie tyle status spoteczno-ekonomiczny, ile nasze psychologiczne do niego
podejscie — nizsze oczekiwania ubogich rodzin wobec swoich dzieci i/lub nizsze
oczekiwania nauczycieli wobec dzieci z ubogich rodzin.

Uzbrojeni w nowe koncepcje, mozemy raz jeszcze ,,zdekomponowad” pro-
blem, prébujac ustali¢, ktéry z nowych komponentéw odpowiada za réznice
miedzy uczniami ze wsi i miast. Moze si¢ okazad, ze oczekiwania rodzicéw sa
niskie w obu przypadkach, ale oczekiwania nauczycieli — z powodéw, ktérych
nadal nie znamy — s3 nizsze w miastach. Moze to sugerowa¢ podjecie strategicz-
nych dziatai majacych na celu zmiang postaw nauczycieli, co moze zadziala¢
lub nie. Dla pragmatystéw rozwiazywanie probleméw polega zawsze na ekspe-

151 R. Dolata, Szkota — segregacje — nierdwnosci, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa

2008, s. 53-97.
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rymentowaniu i zawsze wymaga oscylowania miedzy analitycznym rozpisaniem
problemu a jego syntetyczng rekonfiguracja w formie nowych idei i pojeé. Ina-
czej méwiag, jak juz ustalilismy w przypadku zarzadzania strategicznego, samo
rozlozenie problemu na czynniki nie umozliwia strategicznej syntezy. Ale proby
strategicznej syntezy bez analitycznych podstaw sa plytkie i prowadza donikad.
Zrédlem dobrej strategii nie jest wiec rygorystyczna analiza ani caloéciowa in-
tuicja, ale praktyka, ktéra obejmuje oba pola rozumowania.

Takze w teorii organizacji pragmatysci prébujg przezwycigzy¢ dualizm cen-
tralizacja/decentralizacja. Uwazaja, ze w rzeczywistoéci nie chodzi o podziat
obowiazkéw miedzy rézne poziomy zarzadzania czy szczeble organizacji, tylko
o poczucie wspdlnego celu umozliwiajace otwarte dyskutowanie probleméw,
wspdlne projektowanie prowizorycznych rozwiazan i racjonalne dzielenie obo-
wigzkéw. Wedlug pragmatystéw idea nie polega na tym, zeby przydzieli¢ raz
na zawsze obowiazki poszczegélnym elementom systemu, tylko na stworzeniu
systemu, w ktérym zaangazowani uczestnicy dokonujg racjonalnej oceny, kto
jest w stanie najlepiej wykona¢ dane zadanie w zaleznosci od umiejetnosci i oko-
licznosci.

Zastandéwmy si¢, przykladowo, nad szkoleniem nauczycieli. W niektérych
sytuacjach moze si¢ tym zajmowaé dyrektor szkoly, na przyklad w sytuacji,
kiedy uczniowie zdolnego, ale mato do$wiadczonego nauczyciela matematyki
informuja go o problemach. W innych sytuacjach, kiedy uczniowie z calego
okregu osiagaja stabe wyniki w konkretnym sprawdzianie ze zrozumienia tek-
stu, dzialania naprawcze mogg rozwazy¢ samorzady. A kiedy z debaty toczacej
si¢ w zainteresowanym $rodowisku wyniknie, ze wielu nauczycielom okreslo-
nych przedmiotéw brakuje pewnych umiejetnosci — na przyktad umiejetnosci
prowadzenia klas faczonych czy tez nauczania biologii, chemii i fizyki w piatej
klasie w ramach zintegrowanego programu nauki o przyrodzie — najlepiej, gdy
odpowiedzialnos¢ za realizacje tych programéw przejma wladze centralne.

Zauwazmy wreszcie, ze zrozumienie prowizorycznosci wiedzy sktania prag-
matystéw do szczegblnego nacisku na korzystanie z wzorcéw i wskaznikéw
poréwnawczych do oceny skutecznosci konkretnych strategii rozwiazywania
probleméw. Jednak w odréznieniu od budzetu zadaniowego i planowania stra-
tegicznego, wzorce i wskazniki nie stuza im do nagradzania i karania. Takie ich
wykorzystanie ostabitoby wspdlne zaangazowanie we wspélny cel, co jest istotg
pragmatycznego projektu. W projekcie tym wskazniki skutecznosci potrzebne
sa do tego, by proces doskonalenia, eksperymentowania i zbiorowego namystu
nie zboczyl na manowce.
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Podsumowujac, normatywny projekt pragmatyzmu zmusza przede wszyst-
kim do uznania, ze nasza wiedza o $wiecie jest nieckompletna i z natury tym-
czasowa, a problemy, ktére rozwiazujemy, zlozone i trudne do zdefiniowania.
Pragmatyzm wymaga wspélnego definiowania i rozwiazywania probleméw w
$wiecie przecinajacych si¢ intereséw i réznorodnych celéw, gdzie wspélna od-
powiedzialnos¢ skazana jest na rywalizacj¢ z partykularnymi interesami i réz-
nymi wyobrazeniami tego, co ,dobre”. Wymaga, dalej, dyscypliny pozwalajacej
doskonali¢ nasze prakeyki i umiejetnosci, na przemian, analitycznego rozkladu
na czynniki i ich syntetycznej rekonfiguracji. Wreszcie, wymaga od nas ela-
stycznosci i gotowosci przegrupowywania indywidualnych i zbiorowych obo-
wigzkdw, a takze odwagi przyjrzenia si¢ skutkom wiasnych dziatad i otwartego
przedyskutowania porazek.

To do$¢ przytlaczajacy — ba, utopijny projekt. Jesli jednak zaakceptujemy
podstawowy dla niego jezykowy model uczenia si¢, pragmatyczna podstawa
wobec $wiata okaze si¢ naraz i opisem rzeczywistosci, i wyzwaniem. Jezeli bo-
wiem wierzymy, ze stowa i struktury gramatyczne, ktérymi si¢ postugujemy, nie
zostaly zaplanowane ani zaprojektowane, tylko rodza si¢ w zbiorowym kontak-
cie ze $wiatem, i jezeli wiemy, ze stale zmieniamy ich znaczenia i zastosowania,
nastegpnym logicznym krokiem bedzie uwierzenie, ze oplaci si¢ nam tworzy¢
instytucje bardziej nastawione na samooceng, pracg zespotows i rozwiazywanie
probleméw.

7.5. Podstawy pragmatycznego mys$lenia o reformie polskiej o§wiaty
7.5.1. Wprowadzenie do tematu

W tym rozdziale prezentujemy pewne konsekwencje zastosowania pragmatycz-
nego modelu zmiany instytucjonalnej do reformy szkolnictwa we wspélczesnej
Polsce. Rozwazania nasze obraca¢ beda sie¢ wokot dwéch pytan:

e Jak wzmocni¢ wspdlne zaangazowanie w podniesienie poziomu szkolnic-
twa?’
e Jak zmieni¢ (poprawié) nasze nawyki odnosnie do funkcjonowania szkéf?

Z pragmatycznego punktu widzenia pytania te sg $ciSle powiazane, celem
bowiem powinien by¢ system, w ktérym doskonalenie nawykéw umacnia
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wspélne poczucie celu, a wzmocnione poczucie celu umozliwia krytyczne spoj-
rzenie na nasze nawyki i wspdlne ich doskonalenie.

Pytania te warto byloby zada¢ urzednikom i pedagogom na szczeblu kra-
jowym, lokalnym i szkolnym, nie méwiac juz o rodzicach i innych niezalez-
nych grupach i organizacjach zajmujacych si¢ oswiatg w Polsce, jednakze jest to
niewykonalne. Jednocze$nie trzeba wzigé pod uwage, ze oczekujac pelniejszej
odpowiedzi z ktérego$ z tych szczebli pomijaliby$my relacje migdzy nimi — rela-
cje, ktérych nie wolno naszym zdaniem ignorowad, jezeli istotnie postep zalezy
od wzmocnienia wspélnego poczucia celu — a jak za chwile zobaczymy, wiele
naszych zwyczajéw dotyczy relacji miedzy tymi szczeblami. Dlatego dalsze roz-
wazania nie sa, z koniecznodci, ani wyczerpujacym omdwieniem wymienio-
nych kwestii na ktérymkolwiek szczeblu, ani réwnie wyczerpujaca prezentacja
wszystkich kwestii oddzialujacych na wszystkie szczeble.

Ograniczymy si¢ do naswietlenia kilku probleméw praktycznych, naszym
zdaniem szczeg6lnie waznych i rozpatrywanych zwykle w oderwaniu. Pragnie-
my spojrze¢ na nie w kontekécie umacniania wspélnoty celu i uzdrawiania na-
wykéw. Mamy nadzieje, ze uda si¢ tak je przeformutowaé, by urzednicy i peda-
godzy dostrzegli w nich elementy szerszej struktury.

Zaczniemy od trzech kwestii prawnych, ktdrych rozstrzygniccie jest warun-
kiem efektywniejszej wspotpracy urzednikéw i pracownikéw oswiaty na szcze-
blu centralnym, lokalnym i szkolnym. Rozwazymy: 1) czy stuszne jest, by wla-
dze centralne braly na siebie wylaczna odpowiedzialno$¢ za poziom nauczania i
nadzorowanie szkolnej pedagogiki; 2) jakie koszty powinna pokry¢ subwencja
o$wiatowa; 3) jaka powinna by¢ rola Karty nauczyciela w regulowaniu zarob-
kéw i warunkéw pracy nauczycieli. Dyskusja o tych sprawach skupia si¢ z oczy-
wistych wzgledéw na szczeblu centralnym, ale jej celem jest wyjasnienie, dla-
czego kwestie te blokuja odpowiedzialne zachowania na wszystkich szczeblach
systemu.

Nastepnie przyjrzymy si¢ splotowi probleméw zwiazanych z post¢pujacym
urynkowieniem polskiego szkolnictwa, wyzwaniom i szansom, jakie ta sytuacja
stwarza samorzadom, oraz konsekwencjom konstruktywnego uzycia standary-
zowanych testéw. Skupimy si¢ gléwnie na szczeblu lokalnym, ale w kontekscie
zmian systemowych wplywajacych na szkoly i wymagajacych nowych regulacji
centralnych. Na koniec przyjrzymy si¢ blizej temu, co mogg zrobi¢ samorzady,
by usprawni¢ zarzadzanie szkolnictwem.

Opierajac si¢ na dotychczasowych ustaleniach co do planowania strategicz-
nego i budzetu zadaniowego, zastanowimy si¢, na jakich dziataniach powinny
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si¢ koncentrowaé samorzady, skoro, jak dowodzilismy, korzysci z planowania
strategicznego sa watpliwe, a budzet zadaniowy jest za duzym obciazeniem, by
go stosowal w praktyce. Mamy w tej kwestii wlasne zdanie.

Uwazamy, ze samorzady powinny si¢ skupi¢ na opracowywaniu schematéw
budzetowych i informacji, ktére pozwola im lepiej rozumieé, co si¢ dzieje w
szkolach na ich terenie, umozliwig systematyczne poréwnywanie funkcjonowa-
nia i wynikéw tych szkét, a takze ich poréwnanie ze szkolnictwem w innych sa-
morzadach, wreszcie, co niemniej wazne, pomogg wytworzy¢ stale mechanizmy
zapewniajace autentyczne zaangazowanie wladz, szkét i rodzicéw w budowanie
poczucia wspétodpowiedzialnosci za reforme na poziomie lokalnym i trafniej-
sze rozpoznawanie probleméw, ktére nalezy rozwiazac.

7.5.2. Sukcesy i trudnosci decentralizacji o§wiaty w Polsce

Na poczatku lat 90. XX wieku Polska rozpoczela radykalng przebudowe
panistwa. Osig przebudowy bylo powolanie demokratycznie wybieranych sa-
morzaddéw wyposazonych w uprawnienia i zasoby finansowe niezb¢dne do
podstawowych $wiadczerd publicznych. Najwigkszym, najbardziej ztozonym
i najkosztowniejszym zadaniem im powierzonym bylo zarzadzanie praktycznie
wszystkimi szkotami i pozaszkolnymi instytucjami edukacyjnymi podstawowe-
go i $redniego szczebla wraz z finansowaniem ich dziatalnosci. Proces decen-
tralizacji o$wiaty postgpowal etapami przez dziesi¢¢ lat i zakoriczyl si¢ w 1999
roku.

Jak dotad, decentralizacja w Polsce okazata si¢ niezwyklym sukcesem. Gminy,
powiaty i wojewddztwa kontrolujg budzety i finansujg okolo 20 tys. szkél i po-
zaszkolnych instytucji edukacyjnych. Samorzady zaangazowaly si¢ mocno w po-
prawe stanu technicznego wszystkich tych instytucji. Bez watpienia polskie szkoly
sa teraz czystsze, fadniejsze, cieplejsze i lepiej wyposazone niz kiedykolwiek dotad.
Zgodnie z ogblnokrajowa polityka o§wiatows, gminy od zera stworzyly racjonal-
ng sie¢ gimnazjéw. Wychodzac naprzeciw zapotrzebowaniu rodzicéw i uczniéw
na bardziej ogélnoksztalcaca szkole $rednia, przeksztalcono szkoly zawodowe w
licea. Ostatnio samorzady rozszerzyly dzialania na przedszkola i intensywnie wy-
korzystuja fundusze unijne przeznaczone na poprawe warunkéw nauczania.

Ogromna wigkszo$¢ samorzadéw finansuje programy edukacyjne wykra-
czajace poza podstawy programowe wymagane przez rzad i rozszerza oferty
pozaszkolnych ustug pedagogicznych i niepedagogicznych. W odréznieniu od
innych krajéw, ktdére zdecentralizowaly os$wiate, upolitycznienie pracy szkét
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i procesu wyboru dyrektoréw jest w Polsce zjawiskiem rzadkim. Przesunigcie
na szczebel lokalny odpowiedzialnodci za codzienne zarzadzanie i finansowa-
nie szkdt pozwolito Ministerstwu Edukacji Narodowej skoncentrowaé si¢ na
reformie programéw, usprawnieniu standaryzowanych testéw i opracowaniu
nowego systemu jakosciowej oceny szk6l. Najwicksze wrazenie budzi jednak to,
ze samorzady uzupelniajg regularnie, z wlasnych $rodkéw, o ok. 20%, kwoty
wydatkéw publicznych przeznaczonych na edukacje podstawows i $rednia.

Co wigcej, wszystko to nastapito w czasie, kiedy polscy uczniowie osiaga-
li coraz lepsze wyniki w réznych miedzynarodowych konkursach. Nie mozna
oczywiscie przypisaé tego samej decentralizacji. Trudno jednak twierdzi¢, ze
decentralizacja zaszkodzita. Stycha¢ powazne glosy domagajace si¢ wigkszej nie-
zalezno$ci szkét od samorzaddéw i/lub poszerzenia mozliwosci wyboru szkoly,
ale malo kto nawoluje do oddania szkét z powrotem pod kontrole padstwa.

Mimo udanej decentralizacji, na horyzoncie rysuje si¢ wiele powaznych
probleméw. Polskim samorzadom nie udalo si¢ dostosowaé zatrudnienia na-
uczycieli i sieci szkdét do gwaltownego spadku liczby uczniéw, ktdry nastapit w
ostatnich 20 latach i ktéry bedzie si¢ utrzymywaé przez kolejnych 20 lat mimo
niewielkiego wzrostu liczby urodzent od 2007 roku. Populacja dzieci w wieku
szkolnym (3—18 lat) najprawdopodobniej spadnie z ok. 690 tys. w 2007 r. do
ok. 520 tys. w 2035 r., czyli wigcej niz o 30%'%.

Od 2002 r. zapisy do szkdl podstawowych i gimnazjéw spadaly jeszcze
gwaltowniej — odpowiednio 0 28% i 24%'> — i ta fala przetacza si¢ teraz przez
szkoly $rednie. Zatrudnienie nauczycieli zmniejszylo si¢ jednak tylko o 8%, a
liczba uczniéw przypadajacych na jednego nauczyciela w Polsce nalezy do naj-
nizszych w Europie'”. Poza tym wielko$¢ klas w szkotach podstawowych nalezy
do najnizszych w OECD. Problemy te wyst¢puja najostrzej na wsi i przy okazji
zamykania malych szk6t. Miasta takze borykaja si¢ z podobnymi klopotami i

152 GuUs, Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, Warszawa 2009, s. 265. Wedlug GUS do 2035 r.
populacja dzieci w wieku 3—6 lat spadnie o ok. 25%, w wieku 7-12 lat o ok. 30%, w wicku 13-15
lat 0 ok. 35% i w wieku 16-18 lat o ok. 40%.

153 Instytuc Badan Edukacyjnych, Spoleczeristwo w drodze do wiedzy: Raport o stanie edukacji 2010,
Warszawa 2011, s. 44—49.

154 Migdzy 2002 r. a 2007 r. catkowita liczba uczniéw uczeszezajacych do szkot podstawowych i srednich
spadta 0 16,9%, podczas gdy catkowita liczba nauczycieli zmniejszyla sie tylko o 5,6%. Po 2007 r.
spadek liczby uczniéw i nauczycieli przyspieszyt, ale nie mamy doktadnych danych za okres po 2007 .
— zob. M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce — diagnoza, dylematy,
mozliwosci, EUROREG/Wydawnictwa Naukowe Scholar, Warszawa 2009, s. 178-179.

155 Instytut Badan Edukacyjnych, Spofeczeristwo..., s. 182—183.
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mimo wyjatkéw wigkszo$¢ malych i duzych jednostek administracyjnych ma
istotne problemy z odchudzaniem szkolnictwa.

Te trudnosci sg catkowicie zrozumiate. Zwalnianie nauczycieli i zamyka-
nie szkdl to niewdzigczne zadanie, zawsze trudne z politycznych wzgleddw.
Co ciekawe, zmniejszenie w wyniku tych trudnosci liczebnosci klas moglo si¢
przyczyni¢ do poprawy wynikéw polskich uczniéw na egzaminach mi¢dzyna-
rodowych. Jednak z uwagi na trudnosci demograficzne czekajace Polske w na-
stgpnym dwudziestoleciu racjonalizacja sieci szkét bedzie musiata przyspieszy¢,
bo koszty nadmiernego zatrudnienia i niewykorzystania infrastruktury to strata
zasobéw tak potrzebnych w innych czgéciach systemu, na przyklad w przed-
szkolach. Mimo szybkiego wzrostu liczby dzieci uczgszczajacych w ostatnich
latach do przedszkoli, Polska ma nadal najnizszy w Europie wskaznik uczestnic-
twa dzieci w wieku 3-5 lat w edukacji przedszkolne;j.

Chociaz niewatpliwie wida¢ powazne zaangazowanie wielu samorzadéw
w usprawnienie zarzadzania i finansowanie szk6}, zebrane dane wskazuja nie-
odmiennie, ze ogromna wickszo$¢ z nich to bierni, pozbawieni inicjatywy me-
nedzerowie. Owszem, radza sobie dobrze z budowaniem infrastruktury, pla-
ca za godziny lekcyjne i inne §wiadczenia wigcej niz wymaga tego rzad'™. Ale
wigkszo$¢ z nich nadal ustala budzety dla szkét na podstawie dotychczasowych
nakladéw. Przykladowo, z badai wynika, ze 63% powiatéw i gmin oraz 44%
miast na prawach powiatu projektuje budzety edukacyjne na podstawie ubie-
glorocznych kosztéw. Oznacza to, ze wigkszo$¢ z nich nie zwraca uwagi na to,
jak szkoly wydaja otrzymane pieniadze. Traktuja praktycznie wszystkie wydatki
na edukacje jak koszty stale, nad ktérymi nie majg wlasciwie zadnej kontroli.

Niewiele samorzadéw ma tez jasno okreslong polityke edukacyjna. W ba-
daniu na prébie reprezentatywnej tylko 22% z nich deklarowalo, ze dysponuje
wydzielong dokumentacjg okreslajacg srednio- i dlugoterminowa polityka edu-
kacyjna, chociaz 44% stwierdzifo, ze jest ona zawarta w ogdlnych planach stra-
tegicznych'. Przeglad dokumentacji dowodzi, ze wiele planéw przygotowano
nie jako wytyczne polityki lokalnej, tylko zeby zdoby¢ granty. Co wigcej, jak
juz wspomnieli$my, zdecydowana wigkszo$¢ z nich wyglada jak lista zyczen czy
présb o dodatkowe fundusze luzno zwigzanych z budzetem i réwnie niejasno
z ogélnymi celami zawartymi w tychze dokumentach. Informacje oswiatowe o

156 Gotowo$¢ whadz do placenia za dodatkowe godziny nauczania czesciowo wynika z niecheci do

racjonalizacji zatrudnienia.
157 A. Sobotka, Strategie oswiatowe...
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stanie edukacji na terenie JST, ktére samorzady zgodnie z prawem zobowiazane
sa przedstawi¢ corocznie, to zwykle dlugie listy surowych danych. Rzadko ko-
rzysta si¢ ze wskaznikéw, ktére pozwolilyby $ledzi¢ zmiany trendéw lub poréw-
nywa¢ podobne typy szkél. Jeszcze rzadziej autorzy raportéw odnosza zamiesz-
czane informacje do celéw polityki edukacyjnej lub opatruja je przypisami do
jakichkolwiek szerszych dokumentéw programowych'*.

Tymczasem grupy fokusowe, wywiady i badania wskazuja, ze na liscie prio-
rytetéw wiladz lokalnych kwestie edukacyjne zajmuja podrzgdne miejsce, mimo
ze whasnie edukacja pochtania najwicksza cz¢s¢ ich budzetu. Przykladowo,
badanie w 100 samorzadach wykazalo, ze dla burmistrzéw i radnych kwestie
zwigzane ze szkolami i przedszkolami sa niemal zawsze mniej wazne od drég
lokalnych, probleméw urbanistycznych, optat administracyjnych czy nawet in-
stytucji kulturalnych'. Samorzady, owszem, reaguja na potrzebe rozszerzenia
edukacji przedszkolnej, ale zwykle sa to reakcje chaotyczne, nastawione bardziej
na pozyskanie funduszy niz dziatania ukierunkowane na jasno wytyczony cel
badz wspdlne préby okreslenia potrzeb'®.

Dwie zdecydowanie najczestsze odpowiedzi na pytanie o przeszkody w for-
mulowaniu strategicznych planéw edukacyjnych to brak srodkéw koniecznych
do realizacji jakichkolwiek istotnych zadan w sektorze i niestabilno$¢ polityki
rzadu, sprawiajaca, ze wszelkie dziatania bedg i tak bezowocne. Pierwsza odpo-
wiedZ sugeruje, ze samorzady uwazaja si¢ raczej za fundatoréw niz zarzadcoéw
o$wiaty. Druga tez nie jest przekonujaca; wprawdzie w kilku kwestiach polityka
centralna byla istotnie niekonsekwentna — na przyklad co do obnizenia wieku
szkolnego z 7 do 6 lat — ale wydaje si¢, ze prawdziwe przyczyny probleméw,
ktérymi zajmiemy si¢ za chwile, byly inne. Mimo ze wiele samorzadéw uwaza,
iz odgrywa wazng role w podnoszeniu jakosci swych szkét, réwnie wiele nadal
podkresla, ze zgodnie z literg prawa ich zadaniem nie jest zajmowanie si¢ tym,
co si¢ dzieje w szkotach, bo za to odpowiada rzad.

Wskazujac stabosci, nie sugerujemy, ze dotyczy to wszystkich. Réznice mig-
dzy samorzadami pod wzgledem postaw, praktyk i zdolnosci menedzerskich, ja-

158
159

Na podstawie szczegélowego przegladu raportéw przeprowadzonego w ramach programu w 2010 r.
P Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska-Madurowicz, J. Lukomska Polityka samorzqdéw
gminnych w zakresie opicki przedszkolnej, w: P. Swianiewicz (red.), Edukacja przedszkolna, Biblioteczka
Oé¢wiaty Samorzadowej, t. 4, Uniwersytet Warszawski, ICM, Warszawa 2012.

160 Tamie; W. Marchlewski Organizacia wychowania przedszkolnego na terenach wiejskich (Raport na
zaméwienie Uniwersytetu Warszawskiego, przygotowany w ramach projekeu Doskonalenie strategii
zarzqdzania oswiatg na poziomie regionalnym i lokalnym), Warszawa 2011.
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kie wnosza do szkét, sa kolosalne. Niektére z tych stabosci wiaza si¢ z pewnoscia
z brakiem do$wiadczenia. W koricu samorzady zajmujg si¢ edukacja dopiero
od 20 lat. Poza tym zarzadzanie szkolami zawsze jest trudne, zwlaszcza w toku
glebokich przeksztatcen spoteczno-gospodarczych i demograficznych.

Jak mozna si¢ spodziewaé, wigksze jednostki administracyjne radza sobie
lepiej i chetniej patrza na o$wiatg systemowo, probujac formulowad bardziej
spdjna polityke edukacyjna. Poza tym wiele samorzadéw podjelo ogromny wy-
sifek, by sprawdzi¢ i zrozumie¢, co dzieje si¢ w podleglych im szkotach, zracjo-
nalizowa¢ wydatki i poprawi¢ wyniki ksztalcenia. Ogélne wrazenie jest jednak
nadal takie, ze wickszo$¢ samorzaddéw patrzy na szkoly z dystansem — gotowe
sa przekaza¢ im dodatkowe fundusze i przywiazuja ogromna wage do tego, by
byly bezpieczne, czyste i dobrze wyposazone, ale niechg¢tnie biorg pelna od-
powiedzialnos¢ za niewdzigczne zadanie reorganizacji. Konstruowanie budzetu
w tym sektorze polega zwykle na korekcie zesztorocznych wydatkéw o pare
procent w dét lub w gére, w zaleznosci od sytuacji finansowej na danym tere-
nie. Poza tym, jak pisalismy, tylko nieliczne samorzady przyjely jasna polityke
edukacyjng wiazaca dzialania z celami i zamiarami.

Ogdlny bilans decentralizacji edukacji jest jednak nadal dodatni. Jak si¢
wydaje, trzy powazne kwestie prawne powstrzymuja samorzady przed pelnym
zaangazowaniem w zarzadzanie edukacja. Ponizej piszemy kolejno o kazdej z
nich.

7.5.3. Ograniczenie wptywu samorzadéw na szkoty

Prawo o$wiatowe wyraznie ogranicza mozliwosci nadzoru i kontroli szkét przez
samorzady lokalne do kwestii administracyjno-finansowych. Wedtug tych
przepiséw szkoly otoczone s niewidzialnym murem, ktéry ma uniemozliwiaé
samorzagdom wtracanie si¢ w tok nauczania, bedacy w wylacznej gestii Mini-
sterstwa Edukacji Narodowej. Do niedawna kuratorzy MEN mieli prawo blo-
kowa¢ decyzje samorzadéw w sprawie zamykania szkél. Mogli tez korygowaé
decyzje samorzadéw w sprawie liczebnosci klas i podziatu godzin, odrzucajac
plany (arkusze organizacyjne), ktore szkoly przygotowuja dla wladz lokalnych
wraz z projektem budzetu, ktdre te, jako organ finansujacy, moga zmieniad'®'.
Zasady te odzwierciedlajg fakt, ze autorami decentralizacji szkolnictwa w
Polsce nie byli pedagodzy, tylko reformatorzy, ktérych gléwnym celem byt

161 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oéwiaty (tekst jedn. z 2007 r.), art. 34a.
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demontaz komunistycznego parstwa. W latach 90. XX wieku ministerstwo
edukacji skupito si¢ na restrukturyzacji programéw nauczania, opracowywaniu
standardéw nowych podrecznikéw i wprowadzaniu standaryzowanych testéw.
Jak w wigkszosci krajéw, urzednicy MEN nie wykazywali wickszego zaintereso-
wania zarzadzaniem i finansowaniem szkét. Jesli zwracali uwage na decentrali-
zacj¢, budzita w nich niepokéj, m.in. nie catkiem bezzasadne obawy przed wy-
korzystaniem przez samorzady nowych uprawnieni do upolitycznienia szkéte2.
Sytuacja pod tym wzgledem niewiele si¢ zmienita do dzis: mimo ze rzad nie ma
juz prawa wetowa¢ decyzji samorzaddéw w sprawie zamykania szkét i (de facro)
budzetu, rozporzadzenie MEN z 2009 r. ustanawiajace nowy system jakoscio-
wej oceny szkét w ogéle nie odnosi si¢ do roli samorzadéw. Krétko méwiac,
ministerstwo nadal uwaza, ze polskie szkoly beda lepiej dziatad, jezeli whadze
lokalne nie bedg mieszaé si¢ w proces nauczania'®.

Prze$wiadczenie, ze wladze lokalne powinny ignorowaé kwestie nauczania,
a co za tym idzie sprawg jakosci szkdt — cho¢ placa za nie i cho¢ wyborcy uwa-
zaja je za odpowiedzialne za ich funkcjonowanie — to nie tylko fikcja, ale fikcja
niebezpieczna. Fikcja dlatego, ze finanse i zarzadzanie majg ogromny wplyw
na poziom szkél, a samorzady udowodnily, ze sa gotowe przeznaczaé powazne
$rodki nie tylko na remonty budynkéw, ale i na zapewnianie uczniom dostepu
do dodatkowych $wiadczen edukacyjnych. Niektére poszly nawet dalej i placa
za dodatkowe testy diagnostyczne, za badania postaw rodzicéw, nauczycieli i
ucznidéw oraz za projekty doksztalcania nauczycieli.

Jest to tez fikcja niebezpieczna, idzie za nig bowiem sugestia, ze urzednicy
lokalni nie powinni w ogéle przejmowacl si¢ poziomem szkét. Przepisy pra-
wa uniemozliwiajace samorzadom angazowanie si¢ w nadzér pedagogiczny sa
czgsto wykorzystywane na poziomie lokalnym do blokowania dofinansowania
szkél, zwlaszcza w przypadku programéw majacych zwigkszy¢ efektywno$é na-
uczania. Typowa odpowiedZ brzmi: ,prawo méwi, ze odpowiadamy za dobry
stan szkét — ale to, co dzieje si¢ na lekcjach, to juz sprawa rzadu”.

162 Oméwienie tego problemu przedstawiaja A. Levitas, J. Herczyhiski, Decentralization, Local
Governments and Education Reform and Finance in Poland: 19901999, w: K. Davey (red.), Balancing
National and Local Responsibilities: Education Management and Finance in Four Central European
Countries, Open Society Institute, Local Government Initiative, Budapest 2002, s. 113—191.

163 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 7 pazdziernika 2009 r. w sprawie nadzoru

pedagogicznego (Dz.U. nr 168 poz. 1324). Warto tez wspomnie¢, ze publikacja MEN opisujaca

nowy system i wyjasniajaca charakter i cele oceny jakosciowej w ogéle nie odnosi si¢ do samorzadéw.

Zob. G. Mazurkiewicz (red.), Ewaluacja w nadzorze pedagogicznym: Konteksty, Wydawnictwo

Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2010.
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Z oczywistych wzgledéw takie podejscie (i przepisy, ktére s3 jego zrédlem)
nie sprzyja wspdélnemu zaangazowaniu w podnoszenie poziomu szkolnictwa.
Wrecz przeciwnie, podtrzymuje ztudzenie, ze w wielopoziomowym systemie
zarzadzania o$wiatg odpowiedzialno$¢ za poziom szkét spoczywa na jednym
tylko, najwyzszym, szczeblu zarzadzania. Tymczasem w systemie takim odpo-
wiedzialno$¢ za poziom szkdt musi si¢ rozkladaé na wszystkie szczeble. Wpraw-
dzie samorzady nie maja prawa ingerowad w rutynowe dzialania szkét, ale wia-
dze centralne powinny potwierdzi¢ jednoznacznie ich role w poprawie jakosci
ksztalcenia, wlaczy¢ je w nowy system oceny szkdl i przebi¢ okienka w murze
odgradzajacym je od szkoly, co umozliwiloby szersze zaangazowanie w podno-
szenie ich poziomu.

7.5.4. Subwencja o§wiatowa i Karta nauczyciela

Kolejne dwa odrebne, ale $cisle powigzane ze soba problemy prawne to subwen-
cja o$wiatowa i Karta nauczyciela. Oba ograniczajg wspdlne zaangazowanie
réznych szczebli zarzadzania w podnoszenie poziomu szkolnictwa. Powoduja
liczne klopoty, bo wiaza si¢ z pieniedzmi i interesami materialnymi. Aby zro-
zumie¢ oba te problemy, najlepiej cofna¢ si¢ do korica lat 90. XX wieku i tzw.
drugiej fazy decentralizacji.

W Ministerstwie Edukacji Narodowej toczyla si¢ wéwczas debata o tym, jak
wylicza¢ kwoty potrzebne samorzadom do zarzadzania szkotami. Jedni propo-
nowali wylicza¢ je oddolnie, wyceniajac poszczegdlne elementy skladajace si¢
na koszt edukacji ucznia w réznych klasach. Wyliczenia takie za kazdym razem
dawaly kwote znacznie wyzsza od tej, jaka rzad dotychczas wydawat na szkoly.
Inni'* proponowali, by uzna¢ aktualnag kwote przeznaczang na o$wiate za dana
»z gory” i skupi¢ si¢ na wypracowaniu algorytmu, ktérego wynikiem bedzie
kwota na ucznia mniej wigcej przypominajaca obecng dystrybucje $rodkéw w
ramach systemu. Wymagalo to okreslenia $rednich kosztéw dla réznych typéw
szkéb®, a nastepnie dostosowania tych $rednich do réznych JST za pomoca
wspolczynnikéw (wag) pozwalajacych uchwyci¢ réznice $redniej liczebnoscei
klasy w szkotach w réznych okregach. Najwazniejszym problemem byly duze

164 Wypada ujawnié, ze autor niniejszej pracy byt zaangaiowany w prace drugiej grupy i wspétpracowat
z MEN nad wypracowaniem pierwszej wersji algorytmu pozwalajacego na wyliczenie subwengji
o$wiatowej. Opis calego procesu podaja A. Levitas, ]. Herczynski, Decentralization...

165 Nie tylko szkét podstawowych i licedw, ale tei tysiaca szkét specjalnych i zawodowych, ktére byly

finansowane przez ministerstwa inne niz MEN.
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réznice (o ok. 30%) rozmiaréw klas w miejskich i wiejskich szkotach podsta-
wowych.

W koricu ministerstwo wybralo drugg strategic. Nowy system alokacji
subwencji o$wiatowej wszedt w zycie w 2000 r. wraz z decentralizacja szk6t
$rednich do szczebla powiatéw i miast na prawach powiatéw. Jednak od po-
czatku widoczne byly dwa fundamentalne problemy, ktére nie zyskaly roz-
wiazania.

Pierwszy z nich wynika z tego, iz MEN nigdy nie oglosito, ze wykorzysta-
ne w algorytmie wagi dla szkét na terenach wiejskich i miejskich byly de facro
oparte na $redniej wielkosci klas szkolnych. Innymi stowy, ministerstwo nigdy
nie stwierdzio jasno, ze kalkulacja subwencji korzysta z konkretnych zalozen co
do $redniej wielkosci klas w szkolach wiejskich i miejskich'®.

Gdyby te zalozenia byly jawne, samorzady dysponowalyby norma, na pod-
stawie ktérej moglyby poréwnywacé faktyczng wielkos¢ klas z wielkoscig postu-
lowana, ktérej MEN uzywa do wyliczania subwencji. Wielko$¢ postulowana
stanowilaby standard, do ktérego samorzady prébowalyby dostosowaé system
szkét. Innymi stowy, méwiac samorzadom, na jakiej podstawie wyliczana jest
subwencja, rzad informowalby, ze suma ta ma pokry¢ podstawowe koszty szkot
o klasach liczacych X czy Y uczniéw, w zaleznosci od typu szkoly i jej lokaliza-
¢ji, a do nich nalezy pokrywanie dodatkowych kosztéw lub zgarnianie tego, co
zaoszczedza na niestandardowej organizacji szk6b'.

Ministerstwo nie podato tych danych, gdyz byloby to jednoznaczne
z ujawnieniem, ze w Polsce jest zbyt wielu nauczycieli i rzad nie jest w stanie ich
oplaci¢. Ministerstwo wiedzialo, ze taka deklaracja wywolalaby silny opér, gléw-
nie ze strony zwigzkéw zawodowych nauczycieli, ale tez samorzadéw. Dlatego
postanowifo milcze¢. Unik pozwolit zachowaé spokéj spoteczny, ale pozbawil
tez zainteresowane strony istotnych informacji o konsekwencjach przyszlych

166\ nowelizacji Karty nauczyciela z 2000 . stwierdza si¢, 7¢ MEN okresla ,w drodze rozporzadzenia,

standardy zatrudnienia nauczycieli, biorac pod uwage w szczegélnosci liczbg nauczycieli na oddzial,
liczbe ucznidéw w oddziale oraz liczbg obowiazkowych zajg¢ dla uczniéw i wychowankéw w
poszczegdlnych typach i rodzajach szkél” (art. 1 ust. 24 pkt 9 ustawy z dnia 18 lutego 2000 r.
o zmianie ustawy — Karta nauczyciela oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 19, poz.
239). W rzeczywistosci jednak MEN nigdy nie wydalo takiego rozporzadzenia i parg lat pézniej ten
przepis zostal z Karty skreslony.
167 Poza poinformowaniem samorzadéw o standardowej liczebnosci klas wykorzystywanej do wyliczania
subwencji, ministerstwo moglo tez nalozy¢ ograniczenia co do maksymalnej liczebnosci klas, aby
uniemozliwi¢ samorzadom tworzenie klas zbyt duzych dla zapewnienia odpowiedniej jakosci
ksztalcenia. Z danych wynika, ze samorzady nie sa sklonne stosowa¢ takich rozwiazan.
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dziatan lub ich zaniechania. Samorzadom i zwigzkom zawodowym pozwolono
wierzy¢, ze rzad bedzie placil za wszystkich zatrudnionych nauczycieli. Jedno-
cze$nie rzad nabral przekonania, ze samorzady z wlasnej inicjatywy zredukuja
liczbe nauczycieli, poniewaz subwencja nie pokryje kosztéw ich pracy.

Bez ,zakotwiczenia” kalkulacji subwencji oswiatowej w jakim$ zestawie
wskaznikéw normatywnych ani samorzady, ani rzad nie byly w stanie ocenié
swojej odpowiedzialnosci finansowej. Zamiast wspélnie ustala¢ plany na przy-
szto$¢, obie strony zaczely oskarzad si¢ nawzajem. Rzad grozil palcem samorza-
dom, méwiac: ,wasze koszty s zbyt wysokie, bo nie chcecie zracjonalizowa¢
sieci szkot”. A samorzad odpowiadal: ,dotacje s3 za niskie, bo nie pokrywaja
podstawowych kosztéw utrzymania szkét”'®. T obie strony mialy racje. Rezul-
tatem jest zbyt powolne dostosowanie zatrudnienia nauczycieli i sieci szkdt do
nizu demograficznego, ktére musi przyspieszy¢ w najblizszej przysztosci, a wiec
w czasie kryzysu finansowego.

Niestety, ten problem wiaze si¢ glgboko z kolejnym trudnym dziedzictwem
decentralizacji — napigciem miedzy finansowaniem i zarzadzaniem szkotami
przez samorzady a zachowaniem centralnej kontroli nad zarobkami i warunka-
mi pracy nauczycieli w ramach Karty nauczyciela. Ten problem byl najwyraz-
niej widoczny w 2000 r., czyli w pierwszym roku obowigzywania nowej sub-
wencji o$wiatowej. Jej warto$¢ wyliczono na podstawie aktualnych kosztéw, ale
jednoczesnie rzad przyjal nowa ustawe, zwickszajaca znacznie wynagrodzenia
nauczycieli i zmieniajacq mechanizmy awansu zawodowego. Podwyzki weszly
w zycie w polowie pierwszego roku obowigzywania subwencji i samorzady na-
tychmiast stwierdzily, ze nie sa w stanie optaci¢ nauczycieli. Co gorsza, trudno
bylo okresli¢ wysoko$¢ niedoboru w poszczegélnych samorzadach, poniewaz
nowe zasady przyniosly nieprzewidywalne zmiany dystrybucji kosztéw zatrud-
nienia wérédd samorzadéw (w réznych miejscach nauczyciele dostawali podwyz-
ki w réznym tempie). Nieunikniony kryzys kosztowal ministra edukacji posade
i jest powszechnie znany jako ,bltad Handkego”.

Pragnac tymczasowo opanowac sytuacje, rzad podnidst subwencje oswiato-
wa. Ministerstwo zastosowalo tez nowe wagi algorytmu, uzalezniajace przeka-
zywane samorzadom kwoty od odsetka zatrudnionych nauczycieli w czterech

168 Bardziej szczegdlowe omdwienie potrzeb i wyzwan zwiazanych z opracowaniem standardéw

koniecznych do ,osadzenia” subwencji o$wiatowej przedstawiaja M. Herbst, J. Herczynski,
A. Levitas, Finansowanie oswiaty..., s. 32—60.

311



STRATEGIE OSWIATOWE

kategoriach przewidzianych w nowym systemie wynagrodzed'®. Nowe wagi i
ciaglte podwyzszanie subwencji o§wiatowej, by pokry¢ koszty podwyzek plac
awansujacych nauczycieli, pozwolily systemowi przetrwad jako tako dziesig¢ lat
bez wyraznego zalamania. Nie wypracowano jednak zadnych trwalych rozwia-
zai wiazacych subwencje z konkretnymi zmiennymi; nie ma wigc nadal me-
chanizmu zmniejszajacego napigcie wynikajace z decentralizacji systemu finan-
sowania szkolnictwa przy jednoczesnym centralnym ustalaniu wynagrodzen i
warunkéw pracy nauczycieli.

Zagrozenia, jakie rodzg te nierozwiazane problemy, nawarstwiaja si¢ wraz z
rosngcy presja fiskalng na rzad wywolang $wiatowym kryzysem gospodarczym.
Krétko méwiac, rzad coraz mniej che¢tnie uzupelnia corocznie subwencje
o$wiatowa, by w pelni rekompensowa¢ samorzadom rosnace koszty zwiazane
z nizem demograficznym i awansem nauczycieli. To z kolei wywiera coraz
wigksza presj¢ na samorzady, zmuszajac je do redukeji zatrudnienia nauczycie-
li i zamykania szkét. W tej sytuacji mniejsze samorzady wiejskie, ktérym cigzej
dostosowac si¢ do nizu demograficznego bez koniecznosci zamykania szkél,
coraz czgéciej domagaja si¢ powrotu do finansowania szkét przez padstwo.
Ale podstawowym oczekiwaniem samorzadéw jest reforma Karty nauczyciela
i wypracowanie norm okreslajacych, co powinna pokrywaé subwencja o$wia-
towa.

Zadanie ustanowienia norm czy standardéw wiaze si¢ bez watpienia z na-
dzieja na wzrost subwencji. Wickszo$¢ samorzadéw rozumie, ze w najblizszej
przysztosci nie jest to prawdopodobne z uwagi na kryzys finansowy. Domagaja
si¢ wiec standardéw, bo wiedza, ze bez nich trudno wyjasni¢ rodzicom i nauczy-
cielom, jak ograniczone jest ich pole manewru. Innymi stowy, samorzady mé-
wig rzadowi: ,,to, ze nie umiecie sprecyzowa¢ naszych wzajemnych zobowiazan,
utrudnia nam rzetelng rozmowe z rodzicami o dalszych dziataniach”.

Réwnie wazny postulat samorzadéw dotyczy podwyzszenia pensum na-
uczycieli i wyraznego zaznaczenia w Karcie nauczyciela, ze nauczyciele zatrud-
nieni na pelny etat powinni pracowa¢ 40 godzin tygodniowo i wigkszos¢ tego
czasu spedzaé w szkole. I te wymagania wiazg si¢ gléwnie z checig ograniczania
kosztéw, zwhaszcza ze limit godzin, jakie polscy nauczyciele musza spedzi¢ w

169 Warto doda¢, e te wagi podwaiyly zasade wyliczania kwoty na ucznia, poniewaz fundusze byly

teraz przyznawane — przynajmniej cz¢Sciowo — na podstawie liczby nauczycieli z réznych kategorii
zatrudnianych przez dany samorzad. Zob. M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie
oswiaty..., s. 178-228.
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klasie, nalezy do najnizszych w Europie. Jednak w gre wchodzg tez inne czyn-
niki. Wielu urzednikéw samorzadowych i dyrektorzy szkét dobrze wiedza, ze
krétki czas, jaki polscy nauczyciele spedzaja w szkotach, bardzo utrudnia prace
zespotowa i wspétdzialanie tak potrzebne do dobrego ksztalcenia, a nieodzowne
w pracy z dzie¢mi specjalnej troski lub z trudnych srodowisk'”.

Jak dotad jednak, rzad nie byl w stanie uzgodni¢ ze zwiazkami zawodowymi
nauczycieli zasadniczych reform Karty nauczyciela. Mimo ponawianych obiet-
nic nie opracowal tez standardéw wyliczania subwencji o§wiatowej'”2. Relacje
migdzy rzadem, zwiazkami nauczycieli i samorzadami zaczynaja przypominaé
»czarng dziur¢”, w ktérej nikna bez $ladu sporadyczne préby zreformowania
Karty nauczyciela i normatywnego ,zakotwiczenia” subwencji o$wiatowe;.
Mozna tylko zgadywa¢, jak dtugo utrzyma si¢ ta sytuacja. Tymczasem nasilaja
si¢ wzajemne frustracje i rodzaca je presja finansowa.

Pojawiajg si¢ tez propozycje przecigcia tego wezta gordyjskiego przez wpro-
wadzenie radykalnie nowych rozwiazan. Jedno z nich polegatoby na catkowi-
tym zniesieniu subwencji o§wiatowej, zamiast ktérej samorzady otrzymywaly-
by wigksza cz¢$¢ podatku dochodowego od oséb fizycznych (PIT)7. Autorzy
pomystu maja nadziej¢ ucia¢ w ten sposéb spér o to, co subwencja powinna,
a czego nie powinna obejmowad, i zakoniczy¢ ciagly walke o alokacje pieniedzy.
Samorzady dysponowalyby wickszymi pienigdzmi pochodzacymi z PIT, a to,
ile z nich przeznacza na edukacje, zalezaloby od ich wylacznej decyzji.

Na pierwszy rzut oka pomyst wydaje si¢ atrakcyjny. Nie ma jednak szans na
powodzenie, przynajmniej nie zgodnie z intencja autoréw, bo niemozliwe jest
ustalenie tego samego udzialu w dochodach z PIT pozwalajacego wszystkim
samorzadom sfinansowa¢ szkoly. Wigksze, miejskie samorzady, ktére generuja
wigcej podatkéw i mniej placg za ucznia (ze wzgledu na wigksze szkoly i klasy)
beda potrzebowaly stosunkowo niewielkiej cz¢sci podatku z PIT na sfinanso-

170 Tnstytut Badan Edukacyjnych, Spofeczerstwo..., s. 189.

171 Ch. Sabel, A-L. Saxenian, R. Miettinen, PH. Kristensen i J. Hautamiki, Individualized Service
Provision in the New Welfare State: Lessons from Special Education in Finland, STTRA, Helsinki 2010.

Whnioski Komisji Wspdlnej ds. Migdzyrzadowych, listopad 2009. Od péttora roku rzad prowadzi
badania dotyczace czasu pracy nauczycieli. W teorii wyniki tych badaid majg pozwoli¢ na dalsze
prowadzenie dialogu z zainteresowanymi partnerami. Jednak niedawno Ministerstwo Edukagji
Narodowej oficjalne deklarowalo, ze nie przewiduje powaznych zmian w Karcie w tej kadengji
rzadu, jednocze$nie stwierdzajac, ze rzad jest otwarty na inicjatywe poselska w tym zakresie.

172

173 W. Misiag i M. Tomalak, Koncepcja nowego systemu finansowego samorzqdu terytorialnego, IBnGR,

niepublikowana ekspertyza opracowana na zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i
Administracji, Warszawa 2010.
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wanie szk6t. Lecz w innych przypadkach bedzie inaczej. W wigkszo$ci malych
gmin wiejskich na sfinansowanie szkét nie starczyloby nawet 100% podatku z
PIT, bo za malo 0séb pracuje tam zarobkowo, a mniejsze klasy zawsze zwigk-
szaja koszty.

Dlatego wdrozenie tej propozycji wymagaloby normatywnej kalkulacji
kosztéw edukacji jednego ucznia w réznych miejscach i réznych typach szkét,
celem ustalenia podstawowego udzialu w przychodach z PIT i wprowadze-
nia mechanizmu wyréwnawczego, umozliwiajacego funkcjonowanie systemu.
Poniewaz jednak dokladnie te same kalkulacje potrzebne sa do ,zakotwicze-
nia” subwencji, propozycja ta nie rozwigzuje problemu, ktéry miala rozwia-
za¢. Moze natomiast sprawi¢, ze wyliczenia beda mniej widoczne, wigc i mniej
zrozumiale, co jeszcze bardziej zaciemni udzial rzadu w finansowaniu oswiaty.
Ujmujac rzecz pragmatycznie, propozycja nie spelni oczekiwan, utrudni nato-
miast racjonalna debatg o tym, co trzeba zrobié.

Jednoczesnie coraz glosniej si¢ méwi o catkowitym zniesieniu Karty na-
uczyciela i przekazaniu samorzadom decyzji co do zarobkéw i warunkéw pracy
nauczycieli. I ta propozycja na pierwszy rzut oka wydaje si¢ atrakcyjna. Skoro
przekazalismy odpowiedzialno$¢ za finanse i zarzadzanie samorzadom, po co
utrzymywaé scentralizowany system regulacji zatrudnienia, zwlaszcza ze moze
on wywota¢ dalsze katastrofy w rodzaju ,,bledu Handkego”? Odpowiedz — przy-
najmniej w praktyce — jest mniej oczywista niz w przypadku propozycji znie-
sienia subwencji o$wiatowej. Przyda si¢ spojrzenie na problem z perspektywy
pragmatycznej, wystarczy bowiem odwota¢ si¢ do szacunku dla zwyczajéw, by
wykaza¢, ze zniesienie Karty nauczyciela byloby nierozwazne.

Najprosciej rzecz ujmujac, zwiazki nauczycieli i centralny system negocjo-
wania wynagrodzen sg waznymi elementami systemu o$wiaty w wigkszosci kra-
jow. Dotyczy to réwniez krajéw o silnie zdecentralizowanych systemach, chociaz
rézny jest zakres swobody samorzadéw w modyfikowaniu centralnie ustalanych
zasad. W niektérych przypadkach — na przyktad w Szwecji — gléwnymi nego-
cjatorami sa zwigzki samorzadéw. Gléwny powdd jest zupelnie prozaiczny —
gdyby samorzady lub, powiedzmy, szkoly musialy indywidualnie uzgadnia¢ z
nauczycielami place i warunki pracy, pochloneloby to za duzo czasu i energii,
na czym ucierpialaby edukacyjna misja szkét. Aby uniknaé¢ tych probleméw,
stosuje si¢ jaka$ forme negocjacji centralnych. Trudno sobie wyobrazi¢, dla-
czego Polska mialaby by¢ wyjatkiem. W tym momencie nierozsadnie byloby
zaktada¢, ze wciaz mlode i rozwijajace si¢ zwiazki samorzadéw moglyby podja¢
si¢ w Polsce tego zadania.
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Co wigcej, wiele 0s6b jest bardzo krytycznie nastawionych do zwiazkéw
nauczycieli, aczkolwiek nie ma przekonujacych dowodéw, ze sita zwiazkéw
zawodowych ma bezposrednie — negatywne — przetozenie na jakos¢ ksztakce-
nia. W wielu najlepiej dzialajacych systemach szkolnictwa, np. w Finlandii,
zwiazki zawodowe sg silne i odgrywaja wazna role w pielegnowaniu i rozwija-
niu etosu odpowiedzialno$ci zawodowej, ktéry wielu pedagogéw (i pragmaty-
stéw) uznaje za decydujacy warunek dobrego nauczania. Oczywiscie nie zawsze
tak jest, a zwiazki czesto zazarcie bronig przestarzalych zasad, prakeyk i zwy-
czajéw. Czy tak whasnie jest w Polsce? Czy zwiazki nauczycieli uznaly obecne
pensum i liczbe godzin, jakie nauczyciele spedzaja w szkolach, za nienegocjo-
walne?

Jak dotad do tego nie doszto. Ale wladzom centralnym, wladzom lokalnym
i zwigzkom nauczycieli nie udalo si¢ tez osiagnaé wickszych postepéw w rozwia-
zywaniu dwéch niezwykle waznych probleméw strukturalnych, ktére od po-
czatku s3 zmorg procesu decentralizacji. Co gorsza, niz demograficzny i awans
nauczycieli wywierajg rosnacg presje finansowg na stabe elementy systemu. A co
najwazniejsze, wskutek niedoprecyzowania zasad wyliczania subwencji i braku
rozsadnego kompromisu w kwestii Karty nauczyciela nie wiadomo, kto jest za
co odpowiedzialny w ramach systemu, trudniej tez wszystkim zainteresowanym
angazowac si¢ w osiagniecie wspélnego celu, jakim jest podniesienie poziomu
polskich szkot.

Rozwigzanie tego problemu wykracza, rzecz jasna, poza ramy niniejszego
rozdziatu. Ale mozemy przynajmniej wskaza¢ najbardziej obiecujacy kierunek.
Z jednej strony nalezy zmodyfikowaé Karte nauczyciela, podnie$¢ pensum i
zwigkszy¢ liczbe godzin, ktére nauczyciele majg spedzac w szkotach. Z drugiej
— nalezy ,zakotwiczy¢” subwencj¢ w kosztach wynagrodzenia za sume godzin
dydaktycznych wynikajaca z ustalanych centralnie programéw nauczania na
wszystkich etapach edukacji przedszkolnej, podstawowej i §redniej, przy okre-
$lonej, wzorcowej wielkosci klas. Ustalenie whasciwego (z finansowego punktu
widzenia) kompromisu wymaga powaznych empirycznych studiéw i nego-
cjacji tréjstronnych miedzy rzadem, samorzadami i zwigzkami zawodowymi
nauczycieli. Istota kompromisu powinna by¢ jasna — nauczyciele beda praco-
wa¢ dhuzej, co troch¢ obnizy koszty subwencji, ktére jednak prawdopodob-
nie nieco wzrosna z uwagi na wynagrodzenia dla nauczycieli przedszkolnych;
samorzady wydadza mniej ze Srodkéw whasnych na przedszkola, ale ostatecz-
nie straca, bo subwencja nie bedzie pokrywaé pozaptacowych kosztéw opera-
cyjnych.
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7.5.5. Zarzadzanie swobodnym wyborem szkoly i urynkowieniem

Przyjrzyjmy si¢ teraz wyzwaniom wynikajacym z radykalnego poszerzenia
mozliwosci wyboru szkoly, towarzyszacego trwajacej od dwéch dekad decen-
tralizacji. Mozliwosci te wzrosty z dwéch powodéw:

 dzi¢ki poszerzeniu wyboru w o§wiacie publicznej,
* dzi¢ki dotowaniu konkurencji migdzy szkotami publicznymi i niepublicz-
nymi.

Pierwszy sprawia, ze rodzice moga postaé dzieci do dowolnej publiczne;j
szkoly podstawowej lub gimnazjum, pod warunkiem ze szkola ta — takze poza
miejscem zamieszkania — ma wolne miejsca. Moga posta¢ dziecko do dowol-
nej publicznej szkoly ponadgimnazjalnej, pod warunkiem ze spetnia okreslone
przez szkole¢ wymagania. Drugi to obowiazek samorzadéw przekazywania nie-
publicznym szkotom podstawowym i §rednim 100% przypadajacej na ucznia
subwencji, jaka dostajg od rzadu na wszystkich uczniéw tego szczebla. Obo-
wigzek ten obejmuje przekazywanie placéwkom niepublicznym 75% §rednich
kosztéw na dziecko w publicznych przedszkolach.

Lacznie obie te zmiany znacznie zwigkszyly konkurencje migdzy szkotami,
zwhaszcza publicznymi, tworzac, szczegdlnie w wigkszych JST, lokalny rynek
edukacyjny. W latach 2002-2010 liczba uczniéw uczgszczajacych do szkét
podstawowych poza rejonem wzrosta z 15 do 24%, a do gimnazjéw poza rejo-
nem — z 16 do 27%"“. Te liczby zapewne nie oddajg skali zjawiska w duzych
miastach, gdzie wedlug case studies juz na poczatku zeszlej dekady ponad 20%
uczniéw gimnazjéw uczgszczalo do szkdl poza swoim rejonem'”. Mozna wiec
rozsadnie przyjaé, ze w duzych miastach jeden na trzech uczniéw gimnazjum
nie uczgszcza obecnie do szkoly w miejscu zamieszkania. Mniej widoczny jest
wzrost popularnosci szkét niepublicznych (w tym prywatnych). W skali kraju
ok. 5% uczniéw uczeszcza do niepublicznych licedw (w 2002 r. — 4%), a ok.
4% do niepublicznych gimnazjéw i szkét zawodowych (wezesniej 7%). Wzro-
sty tez zapisy do niepublicznych szkét podstawowych — od 2% w 2002 r. do ok.
3% w 2010 roku.'s.

174
175

Instytut Badari Edukacyjnych, Spofeczeristwo..., s. 59.
Cytat za R. Dolata, Szkota — segregacje..., s. 258.
176 GUS, Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2010/2011, s. 173.
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Niewiele prowadzonych badan dotyczylo wplywu swobodnego wyboru
szkoly na rozwarstwienie spoteczno-ekonomiczne i wyniki testéw w Polsce.
Najciekawsze wskazuja, ze w latach 90. XX wieku wybér szkét nasilit ich roz-
warstwienie spoteczno-ekonomiczne, ale w ostatniej dekadzie trend ten ulegt
spowolnieniu. Wskazuja tez, ze cho¢ rozwarstwienie to w polskich szkotach
przewyzsza $rednig dla krajéw postkomunistycznych, jest ono nadal duzo nizsze
niz w Ameryce Laciniskiej. Niemniej testy miedzynarodowe wykazaly istnienie
w Polsce ogromnych réznic miedzy uczniami liceéw ogélnoksztatcacych, szkét
zawodowych, technikéw i licedw profilowanych'”. Coraz wiecej twardych da-
nych wskazuje tez na polaryzacje gimnazjéw, zwlaszcza w miastach. Roman
Dolata stwierdzil na przykfad, ze az 25% réznic w wynikach standaryzowanych
testow, ktére uczniowie przechodza po 2 klasie gimnazjum, mozna wyjasnic
réznicami spoleczno-ekonomicznymi miedzy szkotami. Co wigcej, tendencja
ta nasila sie'”s.

Dowodzi to, ze przynajmniej w obszarach miejskich jedne szkoly skupiaja
dobrych uczniéw i dobrych nauczycieli, podczas gdy inne ulegajg wyjatowie-
niu. Na pytanie, czy w minionych 10 latach obserwowali wzrost liczby ,bardzo
stabych szk6!”, twierdzaco odpowiedziata jedna trzecia kierownikéw wydzialéw
o$wiaty w miastach na prawach powiatu — trzykrotnie wigcej niz w innych
okregach'”. Tendencje te nalezy uwaznie monitorowaé (zwlaszcza na szczeblu
miast), poniewaz do$wiadczenia amerykanskie wskazuja, ze ratowanie upadaja-
cych szkdét w centrach miast to kosztowne i czesto niewykonalne zadanie.

Rozwazania powyzsze prowadza do nastgpujacego wniosku praktycznego:
samorzady powinny $ledzi¢é, ilu uczniéw wybiera szkoly spoza miejsca za-
mieszkania, i zwracaé szczegblna uwage na rejony szkél podstawowych
i gimnazjéw, ktére ,eksportuja”’ wyjatkowo duzo uczniéw. Powinny tez
zestawia¢ wyniki testéw w poszczegblnych szkotach ze wskaznikami migracji

177 R. Dolata, Szkota — segregacje..., s. 64=75.
178 Tamze, s. 85-91. Warto zauwazy¢, ze wedtug badania G. Bukowskiej i J. Siwiriskiej konkurencja
migdzy szkotami doprowadzita do poprawy wynikéw testéw w Polsce. Jednak to badanie jest
problematyczne z wielu wzgledéw. Po pierwsze, analizuje $rednie wyniki testéw w gminach, a nie w
poszczegdlnych szkolach. Po drugie, wyniki nie sa zbyt przekonujace — konkurencja spowodowata
znaczng poprawe wynikéw w gminach miejskich i w gminach mieszanych, ale w najwigkszych
gminach (gdzie konkurencja powinna by¢ najmocniejsza) wyniki si¢ pogorszyly. Po trzecie, zmienna
wykorzystywana do pomiaru konkurencyjnosci (faczna liczba szkét w gminie) byla raczej zwiazana
z duzg liczbg szkot wiejskich, ktdre nie s tak naprawdg czgécia rynku, wige wnioski autorek wydaja
si¢ watpliwe.

179 Odpowiedzi na reprezentatywna ankiete przeprowadzona w ramach projektu Doskonalenie strategii
zarzqdzania oswiatq na poziomie regionalnym i lokalnym.

317



STRATEGIE OSWIATOWE

,do” i ,2”. Analizy moga wskazywa¢ na ucieczke ze stabych szkét, co pozwoli
zastanowic si¢ nad stosowna interwencja. Ale moga tez pokaza¢, ze dotyczy to
szkét o catkiem dobrych wynikach, co wymagatoby zupelnie innych dziatari
powstrzymujacych proces ,wyjatawiania”.

Samorzady powinny tez uwazaé, by nie wpasé¢ w pulapke tego, co na-
zwali$my populistycznym nurtem NPM. Jak pamigtamy, idea polaczenia
wyboru szkoly z testami celem podniesienia poziomu szkolnictwa jest niezwy-
kle atrakcyjna politycznie — zwlaszcza gdy obiecuje si¢ zréwnaé wydatki na
kazdego ucznia. Naszym zdaniem, realne jest niebezpieczenistwo, ze kiedy niz
demograficzny i rygory finansowe zmusza samorzady do racjonalizacji szkol-
nictwa, rozwiaza t¢ kwadrature kota, wprowadzajac bony edukacyjne. System
bonéw — przynajmniej taki, ktdry $cisle respektuje zasadg, ze na kazdego ucznia
przypada dokladnie taka sama kwota'®® — wepchnie wszystkie szkoty w te same
ramy budzetowe, co bedzie pozornie prostym rozwigzaniem politycznie skom-
plikowanego problemu ograniczania kosztéw przez wybidreze cigcia. Mozna
tez usprawiedliwia¢ bony jako sposéb na zwigkszenie konkurencyjnosci, a wiec
podniesienie poziomu szkét. Innymi stowy, jest to kuszace rozwigzanie na czas
kryzysu finansowego, bo pozwala urzgdnikom unika¢ selektywnych oszczed-
nosci i dowodzi¢, ze bony to instrument zwigkszania efektywnosci i réwnosci.

Ta sama presja fiskalno-demograficzna prawdopodobnie sktoni samorzady
do wigkszej otwartosci na ide¢ prywatyzacji szkét publicznych. Dzi§ funda-
cjom lub stowarzyszeniom mozna przekazywaé tylko szkoly publiczne ponizej
70 uczniéw. Nie moga potem pobieraé czesnego, ale nie musza przestrzegaé
wszystkich przepiséw Karty nauczyciela, wigc moga przezy¢ z ustalonych cen-
tralnie i wyplacanych przez samorzady subwencji na ucznia.

Samorzady wiejskie, ktére do niedawna chcialy zamykaé szkoly, czgsto
sprzeciwialy si¢ ich uspolecznieniu (lub prywatyzacji) — oszczedzaja wpraw-
dzie na réznicy miedzy subwencja a wszelkimi dodatkowymi kwotami, ktére
im uprzednio przekazywaly, ale koszt w przeliczeniu na jednego ucznia w ich
szkolach nie spada, poniewaz uczniowie sprywatyzowanych szkét nie podej-
muja nauki w innych, wigkszych szkotach prowadzonych przez JST. Podejscie
samorzadowcéw zmienia si¢ obecnie wskutek presji finansowej i trudnosci po-

180 Warto zauwazy¢, ze wickszo$¢ polskich samorzadéw lokalnych stosujacych ,bony edukacyjne”
nie przestrzega $cisle tej zasady. Zamiast tego zazwyczaj stosujg bazowa stawke na ucznia, ktéra
zwiekszaja za pomocg réznych wspétczynnikéw, takich jak koszt urzadzen i programéw specjalnych.
A. Chaber, Bon edukacyjny: kontrowersje i realia, praca magisterska, Uniwersytet Warszawski, 2000,
s. 80—90.
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litycznych zwigzanych z zamykaniem szkét. W rezultacie przekazanie szkét sto-
warzyszeniom staje si¢ coraz bardziej atrakcyjnym rozwigzaniem. Wiele tych
szkdt radzi sobie calkiem dobrze, powstato tez wiele fundacji, ktére zarzadzaja
nimi wspdlnie z rodzicami. To bardzo pozytywne zjawisko, dobrze $wiadcza-
ce o aktywnosci mieszkaricéw. Jednak samorzady fatwo i szybko zapominajg o
usamodzielniajacych si¢ szkotach, a to stwarza dwojakie problemy. Po pierwsze,
niektére z tych szké! nie radza sobie za dobrze, zwhaszcza gdy przestajg do nich
uczeszezad dzieci z tych rodzin, ktére wezesniej walezyly o ich przetrwanie. Po
drugie, wigkszo$¢ uczniéw przechodzi do szkét publicznych na wyzszym etapie
nauczania, a jezeli dana szkola nie byta prowadzona dobrze, sg oni w gorszym
od innych polozeniu.

Warto tez zauwazy¢, ze nacisk na racjonalizacj¢ systemu szkolnego spowo-
dowat niedawno, ze niektére miasta zaczely si¢ domagaé ulatwienia przekazy-
wania szk6t samorzadowych osobom trzecim. Postulat ten mozna odczytywaé
jako wyraz trudnosci towarzyszacych zamykaniu szkét publicznych i rosnacej
frustracji samorzadéw zwigzanych z Karta nauczyciela. I chociaz nie ma za-
sadniczych powoddéw, by nie wspiera¢é powstawania niezaleznych szkét niepu-
blicznych, s3 powody do ostrozno$ci w kwestii zwickszenia liczebnosci szk6t
publicznych podlegajacych takiemu przeksztalceniu. Nie ma watpliwosci, ze
zwiazki nauczycielskie odbiora natychmiast ten ruch jako kolejng prébe ogra-
niczenia ich wplywéw, co z pewnoscig nie pomoze w kompleksowej reformie
Karty nauczyciela i subwencji o§wiatowej. A na dtuzsza mete nie jest tez jasne,
czy wyparcie zwiazkéw ze szkét niepublicznych uczyni z nich lepsze miejsce do
pobierania nauk.

Nieco inne problemy wiazg si¢ z edukacjg przedszkolna. Rozszerzenie doste-
pu do niej wymaga uwzglednienia tego sektora w subwencji oswiatowej, a takze
otwarcia go na prywatnych ustugodawcéw. W wielu krajach zarzadzane pry-
watnie, finansowane (lub dofinansowywane) publicznie przedszkola odgrywaja
wazng role w tej czesci rynku edukacyjnego. Nieliczne samorzady zdaly sobie
z tego sprawe i zachgcaja do tworzenia na ich terenie prywatnych przedszko-
li, réwniez dlatego, ze sq prawnie zobowigzane do przekazywania prywatnym
przedszkolom tylko 75% tego, co wydaja na dziecko w przedszkolach publicz-
nych. Mimo to zdecydowana wigkszo$¢ samorzadéw nie wypracowala spdjnej
polityki zachegcajacej prywatnych ustugodawcéw do zakladania przedszkoli, a
nawet, jak si¢ zdaje, maja do nich negatywny stosunek’®'. Stosunek ten musi

181 P Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska-Madurowicz, J. Lukomska Polityka samorzqdéw ...
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si¢ zmieni¢, jezeli ma wzrosna¢ dostep do edukacji przedszkolnej, zwhaszcza dla
3—5-latkéw i zwlaszcza w ubozszych warstwach spoleczeistwa, gdzie potrzeba
jest najwigksza. Jednak samorzady muszg uzna¢ prywatnych ustugodawcéw za
cze$¢ calego systemu, czyli rozwija¢ promujace ich programy, ale tez monitoro-
waé jakos¢ $wiadczen i sprawdzaé, czy swoja spoleczno-edukacyjng rolg realizu-
ja na odpowiednim poziomie.

Podsumowujac, wybér szkoly, rynki edukacyjne i prywatyzacja to nowe
elementy edukacyjnego krajobrazu Polski, stwarzajace nowe szanse i nowe
wyzwania dla samorzadéw. Samorzady musza rozumieé te procesy i oprzeé sie
pokusie uznania prywatyzacji i urynkowienia za automatyczng gwarancj¢ niz-
szych kosztéw i wyzszej jakosci. Nie znaczy to, ze nie powinny eksperymen-
towaé z jednym i drugim. Z pewnoscig sa sytuacje, kiedy rozszerzenie wybo-
ru i prywatyzacja instytucji szkolnych i pozaszkolnych moga poprawi¢ jakos¢
$wiadczen i obnizy¢ koszty. Eksperymenty te nie powinny by¢ jednak préba
ucieczki od polityki — czytaj: odpowiedzialno$ci. Powinny by¢ natomiast prze-
myslanym staraniem o trafne rozwigzywanie konkretnych, lokalnych proble-
méw w os$wiacie. Tak czy inaczej samorzady powinny uwaznie monitorowaé
to, jak wybdr szkoly, urynkowienie i prywatyzacja ksztaltujg profil szkét, jak
wplywaja na wyniki testéw i perspektywy zyciowe uczniéw.

7.6. Poprawa umiejetnosci, zwyczajéw i praktyk

W pierwszych cz¢sciach rozdzialu przedstawiliémy argumenty teoretyczne i
praktyczne uzasadniajace nasza podejrzliwo$¢ wobec planowania strategicz-
nego i budzetu zadaniowego jako metod reformowania szkolnictwa. W przy-
padku planowania strategicznego staralismy si¢ wykaza¢, ze oddzielenie planu
od realizacji i zalozenie, ze strategia jest wynikiem jednorazowego, linearnego
procesu analitycznego rozkladu na czynniki — to niezrozumienie tego, na czym
naprawdg polega uczenie si¢. W przypadku budzetu zadaniowego dowodzili-
$my, ze wielo$¢ konkurencyjnych celéw — sytuacja typowa dla instytucji sektora
publicznego — i che¢ opracowania wskaznikéw efektywnosci, ktére pozwola
rozliczy¢ kazdego ze wszystkiego, to syzyfowe przedsigwzigcie, ktére albo zata-
mie si¢ pod wlasnym ci¢zarem, albo stworzy negatywne motywacje, rozliczajac
ludzi z tego, co najlatwiej zmierzy¢.

Proponujemy zastapi¢ te metody pragmatycznym podejsciem do zmiany
instytucjonalnej. Opiera si¢ ono na teorii ewolucyjnego uczenia si¢, ktéra na-
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kazuje skupi¢ uwagge na usprawnianiu naszych praktyk przez poddanie tego, co
robimy, stalej, krytycznej analizie. Dowodzimy, innymi stowy, ze nalezy dziata¢
wspolnie, starajac si¢ dziata¢ coraz lepie;j.

Skuteczne strategie instytucjonalnej zmiany wylaniaja si¢ ze stopniowego
ulepszania naszych praktyk, a nie z wielkich planéw, instytucje za$, ktérym
wychodzi to najlepiej, tworzone sg przez ludzi, ktérych laczy zaangazowanie
we wspélny cel, a nie tych, ktérzy prébujg rozliczaé si¢ nawzajem wedle — z
koniecznosci wybiérezych i zaburzajacych dziatanie — wskaznikéw.

W tym rozdziale omawiamy schematy i praktyki najwazniejsze, naszym
zdaniem, w pracy samorzadéw i ich wydzialéw oswiaty. Wiele tych schematéw
juz teraz znaja i wykorzystujg ich pracownicy. Wiele z nich to narzedzia i tech-
niki zaczerpnigte z planowania strategicznego badz z metod tworzenia budzetu
zadaniowego. Naszym celem nie jest szczegélowe omdwienie tych schematéw
ani sugerowanie, ze ktéra$ z tych metod to magiczna rézdzka umozliwiajaca
udang reforme¢ szkolnictwa. Wrecz przeciwnie, celem naszym jest zaprezento-
wanie ,konstelacji” praktyk i ,przestrzeni zarzadzania”, ktérym winny uwaznie
si¢ przyjrze¢ lokalne samorzady i wydzialy oswiaty.

7.6.1. Lepsze procedury budzetowe

Niektdre samorzady wlozyly duzo trudu w poprawe sposobu tworzenia bu-
dzetéw szkot. Jednak wigkszo$¢ nie zrobita wiele i nadal przygotowuje budze-
ty szkolne i oswiatowe korygujac w gére lub w dét zesztoroczne wydatki w
zaleznosci od swojej kondycji finansowej i zmian w prawie krajowym'. Ta-
kie powielanie starego budzetu jest w szkolnictwie wygodne i zrozumiale, bo
wickszo$¢ kosztéw jest powtarzalna i niemal niezmienna z roku na rok. Jest to
jednak naprawde fatalna praktyka i to z dwéch powodéw — zaréwno finan-
sowego, jak 1 zwigzanego z zarzadzaniem. Finansowo jest to zte, bo z czasem
prosby o dofinansowanie z lat poprzednich wiaczane sa do budzetu lat nastgp-
nych, co rozdyma koszty i czgsto powoduje niepozadane dysproporcje miedzy
budzetami réznych szkél. Ze wzgledu na zarzadzanie jest to zle, bo oznacza, ze
urzednicy samorzadowi nie przywiazuja wagi do tego, jak szkoly wydajq pienia-
dze, ani jak organizuja nauczanie — a zatem niewiele wiedzg o tym, jak szkoly
funkcjonuja jako organizacje.

182 75b. J. Filas, Proces budzetowy w oswiacie, w: M. Herbst (red.), Finansowanie oswiary, Biblioteczka

Of¢wiaty Samorzadowej, t. 3, Uniwersytet Warszawski, ICM, Warszawa 2012.
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Pierwszy i najwazniejszy krok w kierunku lepszego budzetu w o$wiacie to
tzw. arkusz organizacji pracy szkoly, czyli arkusz organizacyjny. Arkusz okre-
$la, jak szkota chce organizowaé pracg, a przyjecie go przez samorzad stanowi
w zasadzie zobowiazanie do zaplaty za wyszczeg6lnione pozycje. Jednak tres¢
arkuszy jest do$¢ swobodnie zdefiniowana w rozporzadzeniach ministerstwa,
wiec do samorzadéw nalezy decyzja o strukturze i zawartosci.

Opisanie wszystkich wlasciwosci dobrego arkusza czy oméwienie calego
procesu konstruowania budzetu wykracza poza ramy tego opracowania. Chce-
my tylko wskaza¢ jego podstawowe cechy i wyjasni¢, dlaczego jest to narzedzie
tak wazne dla zrozumienia (i kontrolowania) tego, co si¢ dzieje w szkotach'®.

Przede wszystkim arkusz powinien by¢ okreslony uchwala wiadz lokalnych i
wyposazony w instrukeje jego wypelniania. Minimum informacji w arkuszu to:

* liczba uczniéw w kazdej klasie, w tym ucznidéw ze specjalnymi wymagania-
mi i korzystajacych z pomocy socjalnej,

* liczba godzin dydaktycznych przeznaczonych na realizacje ogélnokrajowego
programu nauczania, rozpisana na przedmioty, lata i nauczycieli,

* informacja o placach nauczycieli,

* spis nadgodzin dydaktycznych i innych wedlug kategorii,

* liczba stanowisk i roboczogodzin kierowniczych i administracyjnych wraz z
zarobkami,

* podstawowe informacje o technicznych parametrach placéwki wraz z sza-
cunkowa wycena kosztéw stalych poza kosztami pracy (jak ogrzewanie,
elektryczno$é, woda, srodki czyszezace itd.).

Innymi stowy, dobrze skonstruowany arkusz nie tylko umozliwia urzedni-
kom samorzadowym tatwa ocene struktury kosztéw szkoly, ale informuje tez,
za ile godzin ponadprogramowych placi samorzad, jacy uczniowie uczgszczaja
do danej szkoly i w jaki sposdb organizuje ona zajecia, swiadczenia dodatkowe
i prace administracyjne.

Arkusze powinny by¢ przygotowane i skfadane w wersji elektronicznej, kt6-
ra umozliwi wyliczenie wszystkich kosztéw wedlug kategorii. Charakter tych
kategorii bedzie rézny w réznych samorzadach, zaleznie od liczby, charakteru i
typu ich szkél. Jednak minimum to:

185 Tamsze szerokie oméwienie arkuszy i procesu budzetowania w o$wiacie.
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 godziny dydaktyczne przeznaczone na realizacj¢ programéw ogélnokrajowych,
* nadgodziny, zajecia pozaszkolne,

 inne ushugi pedagogiczne i pozapedagogiczne,

 funkcje kierownicze i administracyjne,

* pozostale koszty operacyjne.

Arkusze w wersji elektronicznej nalezy przechowywaé w prostej bazie da-
nych pozwalajacej urzgdnikom samorzadowym na szybkie poréwnanie struktu-
ry kosztéw w réznych szkotach oraz ustug, ktére szkoly $wiadcza sobie nawza-
jem, réwniez w kolejnych latach. Innymi stowy, arkusze i baza danych, w ktérej
sa umieszczone, powinny umozliwi¢ wyliczenie calego szeregu wskaznikéw, ta-
kich jak: $rednia wielko$¢ klasy czy liczba uczniéw przypadajaca na nauczyciela,
liczba nadgodzin dydaktycznych i etatéw niepedagogicznych w stosunku do
liczby uczniéw, a takze pozaplacowe koszty operacyjne na metr kwadratowy i
koszty administracyjne na ucznia.

W zaleznosci od rozmiaru JST organizacja i analiza danych powinna sig
zajmowac jedna lub wigcej oséb. Powinny one znaé Excel, a ich gléwnym zada-
niem bedzie analiza danych i szukanie odpowiedzi na pytanie, dlaczego strukeu-
ra kosztéw i zatrudnienia sa rézne w réznych szkotach. Odpowiedzi przez nich
dostarczone powinny umozliwi¢ urzednikom opracowanie strategii wyréwny-
wania warunkéw i $wiadczen oferowanych przez rézne szkoly i/lub zapewnie-
nia im w uzasadnionych przypadkach dodatkowych $rodkéw. W rozporzadze-
niu wladz lokalnych odno$nie do arkusza i instrukeji jego wypelniania powinny
si¢ znalez¢ reguly okreslajace ich stanowisko w kwestiach podstawowych, takich
jak: minimalna wielkos¢ klas czy maksymalna liczba godzin administracyjnych
lub dodatkowych godzin zaje¢ uzupelniajacych.

Najlepiej, by arkusz byt nie tylko wypetniany elektronicznie i przechowy-
wany w bazie danych, ale tez podiaczony do lokalnego systemu ksiggowania
i budzetu. Stworzenie takiego powiazania wymaga czasu i pieniedzy, chociaz
systemy informatyczne, ktére na to pozwalaja, sg coraz bardziej dostepne na
polskim rynku i mozna je stosunkowo tatwo zainstalowa¢. To, czy ma to sens,
zalezy oczywiscie od wielkosci JST i liczby szkét na danym terenie. W wigk-
szych samorzadach taka inwestycja nie tylko ma sens, ale jest wrecz konieczna,
zeby wysitki zwigzane z tworzeniem budzetu nie polegaly na zbieraniu danych
i negocjowaniu ze szkolami, tylko na rzeczywistej analizie budzetu. Tak czy
inaczej, system ten umozliwi wladzom lokalnym szybki i bardziej szczegétowy
niz w zwyklej klasyfikacji budzetowej wglad w wydatki szkoly (jak nadgodziny
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z matematyki czy godziny administracyjne), co wiecej, ulatwi sprawozdawczos¢
zgodng z centralnymi standardami. Systemy te stworzg tez platforme do ewen-
tualnych préb budowania budzetu zadaniowego.

Wedtug nas radykalne usprawnienie rutynowego zarzadzania nie wymaga
forsowania schematéw budzetu zadaniowego. Nie ma tez potrzeby szukania
tych, ktdrych nastepnie rozliczymy ze wszystkich wskaznikéw, jakie potrafimy
wygenerowaé — jak pisaliémy, byloby to wrecz przeciwskuteczne. Jednak samo-
rzady musza odej$¢ od tworzenia budzetu na podstawie zesztorocznych danych
i przyjrze¢ si¢ uwazniej temu, jak naprawdg szkoly organizuja sobie pracg, bo
bez dokladnego zrozumienia organizacji szkét nie mozna sensownie rozdziela¢
funduszy ani podejmowa¢ przemyslanych decyzji o sposobie wydatkowania pie-
ni¢dzy czy organizowania procesu dydaktycznego w sposéb podnoszacy poziom
ksztalcenia. Pierwszym, najwazniejszym krokiem w dobra stron¢ bytoby bardzo
powazne potraktowanie narzedzia bedacego podstawa tego procesu — arkusza
organizacyjnego.

7.6.2. Analiza poréwnawcza, wskazniki skutecznosci i wyniki testéw

Wigkszo$¢ polskich samorzadéw powinna podjaé, dziatajac w tym samym du-
chu, prace nad wykorzystywaniem (analiza) innych waznych dla edukacji da-
nych. Moze si¢ to przyczyni¢ do znacznie lepszego zarzadzania oswiata. Oto
cztery najwazniejsze rodzaje informacji, ktére nalezy wzia¢ pod uwage.

* Dane dotyczace uczniéw, nauczycieli, budynkéw i ustug, ktére szkoly prze-
kazujg rzadowi przez System Informacji Oswiatowej (SIO) oraz te, ktére
zbieraja, ale nie zawsze raportujg (jak frekwencja czy oceny).

*  Dane GUS i systemu opiceki zdrowotnej o trendach demograficznych.

*  Wyniki standaryzowanych testéw i wyliczenie edukacyjnej warto$ci doda-
nej (EWD) przez Centralng Komisje Egzaminacyjna.

* Dane spoleczno-ckonomiczne zbierane i przygotowywane przez inne orga-
ny samorzadowe, ktére mogg (cho¢ nie musza) trafiaé na szczebel centralny,
ale oddziatuja na szkolnictwo.

Szczegbtowe oméwienie wszystkich tych danych jest niemozliwe i niewskazane.

Po pierwsze, rodzaj danych, ktére sa (lub moga by¢) najbardziej potrzebne samo-
rzadom, zalezy od wielkosci JST i od stosowanych w nich systeméw zarzadzania
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informacjami. Po drugie, co istotniejsze, to, na jakich danych powinny si¢ skupia¢
samorzady, zalezy w duzej mierze od tego, z jakimi realnymi, doraznymi problemami
musza si¢ boryka¢. Dlatego ograniczymy si¢ tu do paru uwag ogélnych odnoszacych
si¢ do tego, jak gromadzi¢ i zarzadza¢ danymi, oraz paru uwag szczegtowych w kwe-
stii takich danych, ktére wydaja si¢ coraz wazniejsze dla Polski.

Zacznijmy od tych informacji, ktére szkoly przekazuja rzadowi poprzez
SIO. Pierwsza obserwacja jest taka, ze wiele samorzadéw nie przywiazuje do
nich zbytniej wagi i nie przechowuje ich w sposéb umozliwiajacy tatwe wyko-
rzystanie. Raz jeszcze podkreslmy znaczenie opracowywania i przechowywania
arkuszy, ktére pozwalajg zamienia¢ surowe dane dla SIO we wskazniki i normy
umozliwiajace poréwnania réznych szkét w réznych okregach i czasach. Wyli-
czenie tych wskaznikéw to zasadniczy krok do przeksztalcenia morza liczb w
uzyteczne informacje. A umieje¢tnosci zbierania i analizy danych potrzebne do
tego celu sg dokladnie takie same, jak w przypadku analizy budzetu.

Oznacza to, ze w mniejszych samorzadach ta sama osoba moze si¢ zajaé
oboma zadaniami naraz, w wickszych za$ osoby te powinny wspétpracowac.
W $wiecie idealnym urzednicy analizujacy dane budzetowe i dane ze szkét po-
winni szybko przeklada¢ wskazniki na fatwe dla laikéw tabele i wykresy. Trzeba
doceni¢ ich pracg, ktéra ma kluczowe znaczenie dla efektywnej komunikacji
wydzialéw o$wiatowych z innymi wladzami lokalnymi i ze spoleczeristwem.

Dane, ktére szkoly przygotowuja dla SIO i inne, ktdre zbieraja, ale nie za-
wsze przekazuja (np. o frekwencji), pozwalaja wyliczy¢ mnéstwo wskaznikéw.
W ramach projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie re-
gionalnym i lokalnym powstalo opracowanie opisujace wskazniki edukacyjne,
bedace dobrg podstawg do zastanowienia sig, ktére typy wskaznikéw sg najbar-
dziej uzyteczne w réznych spoteczno$ciach lokalnych'. W tym samym nurcie
refleksji opublikowano podrecznik dla samorzadéw na temat przygotowywania
rocznych raportéw edukacyjnych, opisujacy, jak to robi¢ i do czego przydaja si¢
rézne wskazniki'®.

184 J. Herczynski, Wikazniki oswiatowe, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, t. 6, Uniwersytet
Warszawski, ICM, Warszawa 2012. W ramach projektu przygotowano tez system internetowy
umozliwiajacy samorzadom poréwnywanie 24 kluczowych wskaznikéw z innymi samorzadami
o podobnej wielkosci i poréwnywalnej zamoznosci na réznych poziomach — krajowym, regionalnym
i lokalnym. System powinien by¢ juz dostepny w chwili publikagji niniejszej pracy (www.wskazniki.
ore.edu.pl).

185 J. Herczyniski (red.), Informacje oswiatowe, Biblioteczka O$wiaty Samorzadowej, t. 5, Uniwersytet

Warszawski, [ICM, Warszawa 2012.
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Urzednicy odpowiedzialni za edukacje bedq musieli starannie wybiera¢
takie wskazniki, ktérych $ledzenie i poréwnywanie bedzie najciekawsze. Nie
mamy dla nich prostych recept, ale mamy trzy rady.

* Do pierwsze, najlepiej zacza¢ od wskaznikéw zwiazanych z najpowazniejszy-
mi problemami na danym terenie, na przyklad z nizem demograficznym,
rosnacymi kosztami, réznymi wynikami testéw w réznych szkotach czy wy-
maganiami rodzicéw co do zwigkszenia ilosci ustug danego rodzaju.

* Po drugie, nalezy zatrudni¢ (lub wyszkoli¢) dociekliwych analitykéw bu-
dzetu otwartych na nowe tendencje, poréwnujacych dane i analizujacych
nietypowe przypadki.

* Do trzecie, nalezy przyja¢ zasad¢ systematycznego analizowania nietypo-
wych przypadkéw i nowych trendéw — omawianie tych danych winno sta¢
si¢ rutynowym zwyczajem na forum samorzadu, miedzy nim a szkotami i w
otwartych spotecznych konsultacjach.

Jest dzi$ sprawg zasadnicza, by polskie samorzady przywiazywaly najwyzsza
wage do zmian demograficznych. Minimum to gromadzenie danych o narodzi-
nach w minionych szesciu latach i zaprojektowanie na tej podstawie, ile dzieci
rozpocznie nauke w kolejnych latach. Nalezy przesledzi¢, jak przemieszcza sig
w czasie obserwowana populacja (kohorta) uczniéw. Ale nie tylko te informa-
cje maja znaczenie. Wydzialy o§wiatowe musza uwaznie $ledzi¢ liczbe uczniéw
uczeszezajacych do szkét w innych JST i uczniéw z innych JST uczacych sig
w ich szkotach. W wigkszych samorzadach, zwhaszcza sasiadujacych z metro-
poliami, wydzialy te powinny tez wspétpracowad z innymi wydzialami wladz
lokalnych, sledzac, co dzieje si¢ w nowo powstajacych osiedlach i na rynku
nieruchomodci, by méc rzetelnie ocenia¢ trendy rozwojowe, ktére moga mieé
wplyw na zapotrzebowanie na edukacj¢ w danym regionie i/lub geograficzna
dystrybucje tego zapotrzebowania.

Warto wspomnie¢, ze dane o migracji dzieci migdzy szkolami i okrega-
mi, dane o trendach na rynku nieruchomosci, o bezrobociu i przestgpczosci
moga by¢ dla samorzadéw krytycznym sygnalem o nadchodzacych problemach
rozwarstwienia spolecznego i nieréwnosci dotykajacych ich szkoly. Dzielnice,
gdzie tanieja nieruchomosci, gdzie ros$nie przestgpczo$é i bezrobocie, miewaja
zwykle problemy ze szkotami. Najpierw to wagary i coraz wigcej uczniéw przy-
fapanych na narkotykach i drobnej przestgpczosci, potem — gorsze wyniki te-
stéw. Sledzenie tych tendencji i wspétpraca miedzy poszczegélnymi wydziatami
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maja kluczowe znaczenie dla dziataii zapobiegawczych. Zwazywszy na szybkie
zmiany spoteczno-ekonomiczne, dobre ,,planowanie strategiczne” ma w wielu
regionach sens, jezeli $ledzi si¢ juz zachodzace zmiany i na ich podstawie planu-
je dzialania naprawcze, a nie projektuje nowa $wietlang przysztos¢.

Wereszcie, biorac pod uwagg badania, poczyfimy par¢ uwag o testach i wyko-
rzystywaniu ich wynikéw. Jak pisalismy, testy to watpliwe narzedzie oceny po-
ziomu szkét, bo nie zawsze sprawdzajg one to, co wedlug nas uczniowie powin-
ni wiedzie¢, poniewaz trudno je wyskalowaé w czasie, a na wyniki ma wplyw
nie tylko efektywnos$¢ nauczycieli i szkol, ale tez $rodowisko spoleczno-ekono-
miczne dzieci. Chociaz opinia publiczna czeka na wyniki testéw i obserwuje je
z uwagg, nie zawsze pomagajg one podjaé rodzicom dobre decyzje o wyborze
szkoly dla swoich dzieci.

Testy sa zarazem jedynym narzedziem, jakim mozemy weryfikowaé umie-
jetnosci i kompetencje nabywane przez dzieci w réznych szkotach i w réznych
kontekstach spotecznych. W Polsce testy edukacyjne sg wciaz na wezesnym
etapie i choé poprawia si¢ poziom merytoryczny testéw standaryzowanych,
nadal sa powazne problemy z zachowaniem wyréwnanego poziomu trudno-
$ci w kolejnych latach. Dlatego nawet najlepszy miernik diagnozowania szkét
— EWD nie jest doskonaly'®. Wyniki testéw nalezy traktowa¢ z duza ostroz-
noscia.

A oto kilka zdroworozsadkowych uwag na temat tego, co ,ostrozno$¢”
winna oznacza¢ w praktyce. Przede wszystkim wyniki testéw nie powinny by¢
wykorzystywane przez samorzady do tworzenia rankingéw szkél, ktére mia-
tyby poméc rodzicom i uczniom zdecydowad, ktéra szkola jest lepsza, a ktora
gorsza. Nie oznacza to, ze nie powinno si¢ publikowa¢ informacji o wynikach
testéw; nie nalezy tez zakazywad innym tworzenia rankingéw. Bez wzgledu na
destruktywno$¢ (lub konstruktywnos¢) takich dziatani, nie mozna im zapobiec
w otwartym i demokratycznym spoleczeristwie. Jednak samorzady lokalne po-
winny konsekwentnie przestrzega¢ opini¢ publiczng przed naiwnym zaloze-
niem, ze testy méwia wszystko, co chcieliby$my wiedzie¢ o dziatalnosci szkoly,
i wskazuja, ktéra z nich jest najlepsza dla naszego dziecka.

Nie jest to oczywiscie fatwe. Przede wszystkim wymaga wyjasnienia, dlaczego
testy nie sa w pelni wiarygodne. Wymaga tez, co jeszcze bardziej ktopotliwe, po-

186 Oméwienie EWD przedstawia E. Stozek: Refleksyjny praktyk wobec edukacyjnej wartosci dodanej,
XIV Konferencja Diagnostyki Edukacyjnej, Opole 2008, i EWD w reku dyrektora szkoty, ,Dyrektor
Szkoly”, Akademia Zarzadzania 3, 2009/2010.
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ruszenia drazliwych kwestii spotecznych, tj. podzialéw spolecznych, ktére majq
najwickszy wplyw na wyniki testéw. Trzeba przy tym udowodni¢ opinii publicz-
nej, ze wladze lokalne traktuja testy powaznie i wykorzystuja je do diagnozowa-
nia probleméw szkét. Wreszcie, co moze najwazniejsze, nalezy usytuowac wyniki
testow w szerszym kontekscie skutecznosci szkoly i calosciowe;j jej dziatalnosci.

Krétko méwiae, powazna dyskusja o wynikach testéw wymaga tego, by
wladze lokalne znafy swoje szkoly. Duzg cz¢$¢ tej wiedzy moga pozyskaé ru-
tynowo, wykorzystujac systemy gromadzenia i korelacji réznych wskaznikéw,
ktére sg regularnie analizowane przez wyszkolony personel i omawiane na réz-
nych forach. W odniesieniu do testéw oznacza to, ze wydzialy o$wiaty musza
umieé przedstawi¢ krétki profil kazdej szkoly na swoim terenie, prezentujacy
nie tylko wyniki testéw na przestrzeni czasu, ale tez najwazniejsze wskazniki,
pokazujace, jak szkola jest zorganizowana, jakie dodatkowe §wiadczenia oferu-
je, jakie zasoby otrzymuje i jakich uczniéw ksztalci.

Dobrze zorganizowane dane ilo$ciowe sg niestychanie wazne, ale prawdziwa
znajomo$¢ szkoly wymaga czegos$ wiecej — wymaga konsekwentnego docierania
do cichej wiedzy (zacit knowledge) o niej i do opinii wszystkich zainteresowa-
nych, tak od wewnatrz, jak i z zewnatrz, wymaga wnikliwego poznania jej
probleméw oraz aspiracji i oczekiwan nauczycieli, rodzicéw i uczniéw. Aby
wigc znacd swoja szkole, trzeba umied o niej rozmawiaé. Zastandwmy sie, jak sie
za to zabral.

7.6.3. Dialog spoteczny i debata

Dowodzilismy wcze$niej, ze formalne planowanie strategiczne cz¢sto chybia
celu, bo oddziela etap planowania od realizacji zadan i zakfada, ze strategia wy-
fania si¢ spontanicznie z mechanicznego roztozenia probleméw na cz¢sci skla-
dowe. StwierdziliSmy tez jednak, ze instrumenty planowania strategicznego
okazuja si¢ czgsto bardzo przydatne — zwhaszcza te, ktére pomagaja spoteczno-
$ciom zdefiniowa¢ problemy i wyartykulowaé aspiracje.

Zestawmy te instrumenty z zamyslem pragmatystéw, ktdrzy chcieli, zeby
odpowiedzialne (w kazdym sensie tego stowa) spolecznosci, wyposazone w
umiejetnosci, wiedze i stosowne kompetencje, rozwazaly wspdlnie przyszle kon-
sekwencje swoich dzialari. Méwiac najprosciej, chodzi o podstawowe zasady po-
zwalajace réznym grupom (spolecznosciom) rozsadnie rozmawiaé (debatowac)
o tym, co si¢ dzieje w ich szkotach (wskazanie problemu i sformutowanie celu),
i o tym, jak poprawi¢ sytuacj¢ (racjonalne eksperymentowanie).
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Po pierwsze, trzeba zrozumieé, ze szkota dziala na styku réznych, czgscio-
wo odrebnych, a czgdciowo zazebiajacych si¢ spolecznosci. Grupa rodzicéw jest
zwykle niespdjna i raczej niech¢tna angazowaniu si¢, dopdki nie pojawi sig ja-
ki§ problem (jak zamknigcie szkoly, przemoc w szkole), ktéry ja zmobilizuje.
Grupa nauczycieli i dyrektoréw szkét, przeciwnie, jest zwarta i dynamiczna, ale
zwykle zamknicta w swoim $wiecie. Sg tez inni, wiele instytucji i oséb, ktérym
dobro szkét bardzo lezy na sercu, lecz ktdrzy nie angazuja si¢ na co dzien w ich
dziatalno$¢. Sg wreszcie wladze lokalne i pracownicy wydziatéw o$wiaty — spo-
tecznos¢, na ktérej barkach spoczywa duza czgé¢ odpowiedzialnosci za organi-
zowanie przestrzeni dialogu. Oni wlasnie powinni inicjowa¢d, animowac i pod-
trzymywac konstruktywny dialog w ramach i pomigdzy tymi spotecznosciami.

Po drugie, wladze lokalne i urzednicy o$wiatowi musza by¢ przygotowani
do pelnienia tej roli. Jak wiemy, wickszo$¢ tego przygotowania to rutynowa
analiza danych finansowych, spoteczno-ekonomicznych i innych zwiazanych z
wynikami szkoly. Stwierdzilismy tez jednak, ze zorientowanie sie, ktdre z tych
danych s najwazniejsze, wymaga dyskusji i ponownych analiz. Twarde dane za-
powiadaja problemy, ale prawdziwe zrozumienie ich istoty i rozwiazanie wyma-
ga rozmowy i wspotpracy. To klasyczny problem jajka i kury — co bylo pierwsze?
Jak wszczaé otwarty, konstruktywny dialog miedzy spotecznosciami?

Urzednicy wchodzacy do sali z przygotowanym pakietem wskaznikéw w
reku i obwieszczajacy, ze to wlasnie one ukazujg najwyrazniej najwazniejszy
problem, ktéry mamy rozwiazaé, spotkaja si¢ podejrzliwoscia i nieufnoscia, co
podwaza sens catego przedsigwzigcia. Ale spotkania zwolywane po to, zeby lu-
dzie wypowiadali si¢ na dowolne, niesprecyzowane tematy, zwykle nie prowa-
dza do niczego i zniechecaja do dalszego udzialu, bo ludzie uznaja to za strate
czasu. W ujeciu praktycznym i konstruktywnym dialog spoteczny powinien sig
skupia¢ na konkretnej obserwacji, kwestii czy diagnozie, a celem powinno by¢
dowiedzenie si¢ od uczestnikéw, czy ich zdaniem ta sprawa jest wazna. Jezeli
nie, to co jest wazniejsze. A jezeli tak, to co mozna z nia zrobi¢ i czego jeszcze
musimy si¢ o niej dowiedzieé.

Po trzecie, czas to pienigdz, niebezpieczne jest wigc jego marnowanie, zakla-
danie, ze nic nie kosztuje. Jezeli chcemy, zeby dyrektorzy i nauczyciele omawiali
regularnie problemy, przed ktérymi staje szkota, musimy wygospodarowaé na
to czas w ich grafiku. Jezeli chcemy, zeby rézne wydzialy wladz lokalnych spoty-
kaly si¢ regularnie i wspélnie omawialy problemy szkét, musimy wbudowa¢ to
w harmonogram ich zaje¢, uznaé za czgé¢ zadan stuzbowych i, co moze najwaz-
niejsze, sprawi¢, zeby tak to potraktowali ich przelozeni. Wazne jest tworze-
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nie przestrzeni dla dyskusji, ale réwnie wazne wydaje si¢ unikanie formalizmu.
Bardzo czgsto najbardziej konstruktywne rozmowy maja charakter nieformalny
— toczg si¢ przy positku lub sa prowadzone rotacyjne przez pracownikéw, ktdrzy
sami wybieraja interesujacy lub wazny wedtug nich temat dyskus;ji.

Wihaczanie rodzicéw w konstruktywny dialog o szkole to szczegdlne wy-
zwanie, bo t¢ spoleczno$¢ najtrudniej zmobilizowaé. Czesto nie wykazujg oni
zainteresowania i przychodza na spotkania tylko wtedy, kiedy pojawia si¢ kon-
kretny problem dotyczacy ich dzieci. Budowanie kultury rodzicielskiego
zaangazowania jest chyba najwiekszym dlugofalowym wyzwaniem, przed
ktérym stoi polska oswiata. Oczywiscie duza cze¢$¢ odpowiedzialnosci spo-
czywa na barkach nauczycieli i dyrektoréw szkét. Samorzady odgrywaja jednak
istotng rol¢ w mobilizowaniu rodzicéw. Po pierwsze, powinny wyjasnia¢ dyrek-
torom i nauczycielom, ze zaangazowanie rodzicéw w zycie ich szkét jest jednym
z kryteriéw ich oceny. Po drugie, powinny zapewni¢ szkolom zasoby konieczne
do organizacji imprez i dziatai zblizajacych rodzicéw do szkdl. Wreszcie po
trzecie, powinny prébowa¢é dowiedzieé si¢, co sadza o nich rodzice, nauczyciele
i uczniowie.

Jest wiele narzedzi i technik, jakich mozna uzy¢. Wiele samorzadéw zaczyna
stosowaé systematycznie rézne narzedzia badawcze do pobierania informacji o
szkole od nauczycieli, rodzicéw i uczniéw. Na przyklad Zwiazek Miast Polskich
opracowal standardowy instrument badawczy dla szkét, ktéry mozna zastoso-
wa¢ niewielkim (wlasnym) nakladem. Inne samorzady wlaczyly te instrumenty
w bardziej rozbudowane (i kosztowniejsze) programy samooceny. Programami
tymi zarzadzaja zwykle niezalezne firmy i naukowcy, a skfadaja si¢ na nie zwykle
rézne instrumenty badawcze, wywiady i grupy fokusowe. Nastgpnie wnioski
przedstawiane sa i omawiane na profesjonalnie prowadzonym spotkaniu zain-
teresowanych stron — wskazuje si¢, co kto moze zrobi¢, zeby rozwiazaé rozpo-
znane problemy.

Inne samorzady wynajmuja analitykéw, ktérzy uzywajac specjalnych te-
stéw dowiaduja si¢ regularnie i szczeg6towo, jakie umiejetnosci i wiedzg zyskuja
dzieci w szkole. Wyniki te wykorzystuja nastgpnie w toczacej si¢ w Srodowisku
edukacyjnym dyskusji o tym, jak podnie$¢ poziom szkolnictwa. Inne samorza-
dy wynajmuja niezaleznych specjalistéw, ktérzy maja za zadanie przeanalizowaé
cale szkolnictwo badz jego czg$é, na przyklad w kontekscie zmian demograficz-
nych, oraz przygotowaé wyniki w formie, ktéra da sposobnos¢ zaangazowania
calej spolecznosci w dyskusje o mozliwych rozwiazaniach.

330



ROZDZIAL 7. WOKOL STRATEGIT OSWIATOWYCH. POLSKIE I AMERYKANSKIE DEBATY

Wszystko to bardzo przypomina metody planowania strategicznego. Gléw-
na réznica polega na tym, ze ich uzycie nie powinno by¢ jednorazowym za-
stosowaniem zewngtrznej metodologii abstrahujacej od codziennych realiéw
szkolnictwa. Wprost przeciwnie, nalezy je jak najscislej powiaza¢ z rutynowg
strategig zarzadzania szkotami przez wladze lokalne. To, ktére z nich sa najod-
powiedniejsze dla danej spotecznosci, zalezy oczywiscie od jej rozmiaru i cha-
rakteru probleméw i zasobdéw, jakie moze ona na to poswigcic.

Bez watpienia brak stalego zaangazowania zainteresowanych stron w per-
manentny dialog spoleczny jest niemal stuprocentowa gwarancjg porazki. Nie
ma szans na rozwigzanie palacych probleméw, takich jak niz demograficzny,
opustoszenie szkét w wielkomiejskich centrach czy dramatycznie niskie niekie-
dy wyniki testéw. A kiedy zorientujemy si¢, co nam grozi, bedzie juz za pézno.
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BADANIA PRZEPROWADZONE
PRZEZ ZESPOL, UW

W trakcie projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie regio-
nalnym i lokalnym Zespét UW przeprowadzit dwa duze badania na temat zarza-
dzania o$wiatg przez samorzady — grupy fokusowe oraz ogdlnopolska ankiete.
Autorzy poszczegdlnych rozdziatéw Biblioteczki O$wiaty Samorzadowej wyko-
rzystali opracowane transkrypty z grup i wyniki ankiety; postuzyly im zaréwno do
wyciagniecia wnioskéw i przygotowania rekomendacji dla samorzadéw, jak i do
whasnych, poglebionych badani. Ponizej prezentujemy metodologi¢ obu badari.

Grupy fokusowe

Od czerwca 2010 r. do grudnia 2011 r. Zespoét UW zorganizowal 28 grup
fokusowych, tj. moderowanych dyskusji eksperckich. Ich celem byto zidenty-
fikowanie probleméw i trudnosci w zakresie zarzadzania lokalnym systemem
o$wiatowym oraz wylonienie przyktadéw dobrych praktyk.

Kazda grupa zajmowala si¢ oddzielnym tematem, a w przypadku niektérych
tematéw zorganizowano kilka grup z udzialem przedstawicieli JST réznej wiel-
kosci. Uczestnicy dyskusji byli wybierani przez eksperta ds. grup fokusowych,
ktéry po wstepnym rozpoznaniu internetowym i telefonicznym zapraszat ich do
Warszawy. Dyskusje wszystkich grup fokusowych byly przeprowadzone, zgodnie
z weze$niej przygotowanym scenariuszem, przez wykwalifikowanego moderato-
ra, dbajacego o aktywny udziat kazdego uczestnika. Dyskusje trwaly cztery go-
dziny, uczestniczylo w nich od 4 do 6 0séb. Byli to przede wszystkim pracownicy
roznych szczebli samorzadu, w niektérych grupach brali takze udziat przedsta-
wiciele kuratoriéw o$wiaty, poradni psychologiczno-pedagogicznych oraz orga-
nizacji pozarzadowych. Powstale z dyskusji eksperckich transkrypty postuzyly
przygotowaniu raportéw, ktére sg dostepne na stronie internetowej projektu.
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Przeprowadzono nast¢pujace dyskusje eksperckie:

Potrzeby informacyjne organizacji pozarzadowych w zakresie o$wiaty.
Potrzeby informacyjne matych gmin w zakresie o$wiaty.
Potrzeby informacyjne duzych gmin w zakresie o$wiaty.

D=

Organizacja opieki psychologiczno-pedagogicznej — dyskusja

z dyrektorami szkot.

5. Organizacja opieki psychologiczno-pedagogicznej — dyskusja
z dyrektorami poradni.

6.  Organizacja opieki psychologiczno-pedagogicznej — dyskusja
z pracownikami powiatéw.

7.  Strategie o$wiatowe malych gmin.

8.  Strategiec o$wiatowe powiatow.

9.  Strategie o$wiatowe miast na prawach powiatu.

10. Modele zarzadzania o$wiata w duzych JST.

11. Modele zarzadzania oswiata w matych JST.

12. Monitorowanie pracy szkét.

13. Budzet zadaniowy w o$wiacie.

14. Software’owe wsparcie zarzadzania o$wiata.

15. Proces budzetowania w o$wiacie w duzych i §rednich JST.

16. Proces budzetowania w o$wiacie w malych gminach.

17. Oplaty rodzicéw za przedszkola.

18. Relacje migdzy samorzadami a dyrektorami szkét — dyskusja
z pracownikami samorzaddéw.

19. Relacje migdzy samorzadami a dyrektorami szk6t — dyskusja
z dyrektorami szkét.

20. Kontrola zarzadcza w o$wiacie.

21. Miejsce przedszkoli w polityce gminnej — mate JST.

22. Miejsce przedszkoli w polityce gminnej — $rednie i duze JST.

23. Regulaminy placowe.

24. Inne formy wychowania przedszkolnego.

25. Likwidacja szkét.

26. Rola kuratoriéw w zarzadzaniu o$wiata.

27. Ewaluacja zewnetrzna w o$wiacie.

28. Zarzadzanie o$wiata w samorzadach wojewddzew.
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Ankieta ogé6lnopolska

Ankieta zostala przygotowana przez Zesp6t UW, a nastgpnie zrealizowana przez
firme¢ badania opinii publicznej Millward Brown SMG/KRC. Badanie zostato
przeprowadzone na ogélnopolskiej reprezentatywnej prébie 320 gmin dobiera-
nych w sposéb losowy. Losowanie przeprowadzono w ramach dwéch warstw:

*  wojewédztwa,
* typu administracyjnego gminy (miejsko-wiejska, wiejska, miejska — niebe-
daca miastem na prawach powiatu, miasto na prawach powiatu).

Oznacza to, ze ankieta jest reprezentatywna zaréwno pod wzgledem rozkladu
przestrzennego, jak i typu samorzadu. Strukture wylosowanej préby przedsta-

wia tabela 39.

TABELA 39. STRUKTURA WYLOSOWANE] PROBY

Typ gminy
Nazwa wojewddzewa R Gmina Gmina miej- Gmina Miasto na
azem miejska sko-wiejska wiejska prawach
powiatu

Dolno$laskie 24 8 8 7 1
Kujawsko-pomorskie 19 4 5 9 1
Lubelskie 25 5 3 16 1
Lubuskie 11 2 4 4 1
Lodzkie 22 5 3 13 1
Malopolskie 22 4 6 11 1
Mazowieckie 38 8 7 22 1
Opolskie 8 1 4 3

Podkarpackie 19 4 4 10 1
Podlaskie 14 3 3 7 1
Pomorskie 17 6 2 8 1
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J
Slaskie 30 13 3 9 5
Swigtokrzyskie 11 1 3 7
Warmirisko-mazurskie 15 4 4 6 1
Wielkopolskie 29 5 12 11 1
Zachodniopomorskie 16 3 7 5 1
Razem 320 76 78 148 18

J

Ankieta zostala przeprowadzona na przelomie czerwca i lipca 2011 r. meto-
da CAPI (Computer Assisted Personal Interviewing). Technika ta polega na bez-
posrednim przeprowadzeniu wywiadu w miejscu pracy respondenta. Ankieter
odczytuje pytania wyswietlajace si¢ na monitorze laptopa i zaznacza wskazane
odpowiedzi. Przewazajaca wigkszo$¢ pytai miata charakter zamknigty. Respon-
dentami byly osoby, w ktérych kompetencji znajdowaly si¢ sprawy zwiazane
z zarzadzaniem o$wiatg na terenie gminy. W miastach i w wigkszych gminach
wiejskich by} to zazwyczaj kierownik wydziatu ds. o$§wiaty, w przypadku ma-
tych gmin wiejskich wéjt lub sekretarz gminy.

Ankieta zawierala 78 pytad i 120 zmiennych podzielonych na 6 obszaréw
tematycznych. Strukture ankiety przedstawia tabela 40.

TABELA 40. STRUKTURA ANKIETY

Tematy ankiety Liczba pytan Liczba zmiennych
A. Polityka o$wiatowa i planowanie strategiczne 15 23
B. Modele zarzadzania o$wiata 12 22
C. Regulaminy placowe 12 12
D. Finansowanie o$wiaty 9 13
E. Opieka przedszkolna 27 44
E Komunikacja spoteczna w obszarze o$wiaty 3 6

Obszerny raport zbiorczy z wynikami ankiety znajduje si¢ na stronie inter-

netowej projektu: www.ore.edu.pl.
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Krzysztof Chmura

Od przeszto 30 lat zajmuje si¢ zagadnieniami samorzadowymi, zaczynajac od
zdobycia praktycznego doswiadczenia jako wiceburmistrz Zelowa w pierwszej
kadencji (1990-1994), a nast¢pnie jako konsultant pracujacy na rzecz polskich
i zagranicznych organizacji doradczych. Specjalizuje si¢ w zagadnieniach plano-
wania strategicznego, gtéwnie planowania lokalnego rozwoju gospodarczego, a
takze uczestnictwa spotecznosci w procesie decyzyjnym w samorzadzie, w tym
w obszarze o$wiaty. Ostatnio pracowal w projektach doradczych na Ukrainie,
w Chorwacji, Kirgistanie, Afganistanie i Kosowie.

Jarostaw Flis

Pracownik Wydzialu Zarzadzania i Komunikacji Spolecznej Uniwersytetu Ja-
gielloniskiego, doktor zarzadzania. W latach 1993-97 byt rzecznikiem praso-
wym prezydenta miasta Krakowa, nast¢pnie pracowat jako doradca w Urzedzie
Marszatkowskim Wojewddztwa Matopolskiego oraz w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw. Byt ekspertem w Programie Rozwoju Instytucjonalnego, prowadzo-
nym przez Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Administracji. Jest autorem
ksiazki ,Samorzadowe Public Relations”.

Jan Herczyniski

Koordynator projektu Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatq na poziomie
regionalnym i lokalnym, adiunkt w Interdyscyplinarnym Centrum Modelowa-
nia Uniwersytetu Warszawskiego. Wraz z Mikolajem Herbstem i Anthony’'m
Levitasem wspdtautor monografii Finansowanie oswiaty w Polsce: Diagnoza,
dylematy, mozliwosci (2011). Autor analiz zarzadzania i finansowania o$wiaty
albaniskiej, bulgarskiej, gruzinskiej, kirgiskiej, kosowskiej, litewskiej, macedon-
skiej, motdawskiej, rumuriskiej, serbskiej i ukrairiskiej.
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Kazimierz Kloc

Profesor w Katedrze Historii Mysli Ekonomicznej Szkoly Gléwnej Handlowej
w Warszawie. Prowadzi badania nad zmiang systemu centralnego planowania,
w tym badania spofecznych konsekwencji transformacji, konfliktéw i sporéw
zbiorowych. Autor kilkudziesi¢ciu publikacji. Wyktadowca akademicki, doradca
i mediator w sprawach negocjacji, rozwiazywania konfliktéw i w sporach zbio-

rowych pracy.

Agnieszka Kopanska

Adiunkt na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego.
Starszy specjalista ds. badan w Zespole Ekonomii Edukacji Instytutu Badan
Edukacyjnych. Autorka szeregu opracowan zaréwno naukowych, jak i prak-
tycznych dotyczacych samorzadu terytorialnego.

Anthony Levitas

Ekspert w zakresie finanséw publicznych, samorzadéw i o$wiaty, autor licz-
nych raportéw i analiz w dziedzinie finansowania samorzadéw. Uczestniczyt
w projektach w Polsce, Albanii, Armenii, Bo$ni i Hercegowinie, Kosowie,
Macedonii, Rosji, Serbii oraz Turcji. Wraz z Janem Herczyniskim i Mikola-
jem Herbstem wspétautor monografii Finansowanie oswiaty w Polsce. Diagnoza,
dylematy, mozliwosci (2011).

Aneta Sobotka

Asystent ds. badan w projekcie Doskonalenie strategii zarzqdzania oswiatg na po-
ziomie regionalnym i lokalnym. Ukoniczyta kierunek gospodarka przestrzenna na
Uniwersytecie Warszawskim (specjalizacja planowanie strategiczne rozwoju re-
gionalnego i lokalnego) oraz zarzadzanie w Szkole Gtéwnej Handlowe;j.
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Publikacja jest wspétfinansowana ze srodkéw Unii Europejskiej w ramach Europejskiego
Funduszu Spotecznego.

Biblioteczka Os$wiaty Samorzadowej to seria szesciu publikacji przeznaczonych dla jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce. Obejmuje gtéwne obszary zarzadzania oswiata przez gminy, powiaty i wojewédztwa:

» Oswiatowe strategie polskich samorzadéw

» Zarzadzanie o$wiata na poziomie lokalnym

» Finansowanie oswiaty przez samorzady

* Polityka gmin w obszarze edukacji przedszkolnej

» Przygotowywanie informacji o stanie realizacji zadan oswiatowych
» Oswiatowe wskazniki odniesienia

Biblioteczka ma utatwi¢ samorzadom rozpoznanie probleméw oswiaty oraz zacheci¢ do odpowiedzialnego i
strategicznego myslenia o prowadzonych szkotach i placéwkach. Zawarte w kolejnych tomach Biblioteczki rozdziaty
maja dwojaki charakter. Z jednej strony, opierajac sie na badaniach terenowych i ankietowych oraz licznych dyskusjach
z samorzadowcami, identyfikuja obecne problemy i dylematy stojace przed organami prowadzacymi, dokumentuja
przyjete przez samorzady rozwigzania zarzadcze, z drugiej za$ proponuja szereg rekomendacji w zakresie zarzadzania
lokalnymi systemami oswiaty, prezentujg nowe modele i rozwigzania, propaguja przyktady dobrych praktyk.
Niewatpliwym atutem serii jest réznorodnos¢ spojrzef na oswiate - poszczegélne rozdziaty zostaty napisane przez
ekspertéow z Uniwersytetu Warszawskiego, Szkoty Gtéwnej Handlowej, Uniwersytetu Jagiellonskiego, Okregowej
Komisji Egzaminacyjnej, przez przedstawicieli firm swiadczacych ustugi dla samorzadéw, a takze, co najwazniejsze
- przez doswiadczonych samorzgdowcow.

Mamy nadzieje, ze Biblioteczka OSwiaty Samorzadowej bedzie stanowi¢ wartosciowe zrédto wiedzy o zarzadzaniu
oswiata na szczeblu lokalnym, sktoni Czytelnikéw do namystu i refleksji oraz zainspiruje do wdrazania nowych
rozwigzan.

W okresie ostatnich 20. lat Polska przekazata demokratycznie wybranym samorzadom odpowiedzialnosé za
zarzadzanie i finansowanie szkét i placéwek oswiatowych. Jednoczesnie znacznie rozszerzyta uprawnienia
rodzicéw i uczniéw do swobodnego wyboru szkoty, zaréwno publicznej, jak i niepublicznej. W rezultacie Polska
posiada obecnie jeden z najbardziej zdecentralizowanych i urynkowionych systeméw szkolnych w Europie.
Jednostki samorzadu terytorialnego jako organy prowadzace szkét stoja wobec bezprecedensowych wyzwan
strategicznych i zarzadczych. Niniejszy tom Biblioteczki omawia te wyzwania, jak réwniez przedstawia techniki
i narzedzia, pozwalajace samorzadom poprawi¢ strategiczne zarzadzanie lokalnym systemem oswiatowym.
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