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Ksztattowanie polityki oswiatowej samorzadow

lokalnych

, Konieczna wydaje sie zmiana paradygmatu edukacji, odejscie od postrzegania placowek oswiatowych
przez pryzmat miejsc wyposazajacych wytacznie w okreslony zaséb wiedzy na rzecz myslenia o szkole
Jjako instytucji budujacej lokalny kapitat spoteczny. Aktywna role w tym procesie powinny odgrywac
wtadze lokalne. Swiadoma lokalna polityka oswiatowa nie jest jednak mozliwa bez redefinicji koncepcji

szkoty.”

Utarlo sie, ze w dyskusjach o polityce oswia-
towej samorzad6éw najczeSciej poruszanym
watkiem jest kwestia finansowania o$wiaty.
Dzieje si¢ tak z trzech zasadniczych powoddw:
ze wzgledu na niekorzystne trendy demogra-
ficzne prowadzace do redukgji liczby uczniéw,
a w konsekwencji do zwigkszenia kosztéw
ksztatcenia, z powodu malejacej subwencji
oraz ze wzgledu na postepujacy spadek pozio-
mu dochodéw wilasnych budzetéw jednostek
samorzadowych. W konsekwencji w wielu
gminach, zwlaszcza tych mniejszych, wydatki
na o$wiate stanowig ponad potowe wszystkich
biezacych wydatkéw budzetowych. Co wiecej,
w wielu miejscach rozziew pomiedzy lokalnymi
potrzebami edukacyjnymi a mozliwo$ciami ich
finansowania stale sie powieksza. Potwierdzenia
tej diagnozy dostarczaja wyniki badaf zreali-
zowanych pod koniec 2014 r. przez Fundacje
Rozwoju Demokracji Lokalnej (FRDL)! wéréd
lideréw samorzadowych — zgodnie z nimi za-
dania zwigzane z finansowaniem o$wiaty stano-
wig obszar szczegblnego zainteresowania wladz
samorzadowych.

W warunkach ciaglej presji ekonomicznej
znacznym problemem staje sie organizacja sieci

Badania CAWI ,,Bilans kadencji 2010-2014” zrealizowane
wéréd lideréw samorzadowych (wéjtéw, burmistrzow,
prezydentéw miast) przez Fundacje Rozwoju Demokra-
¢ji Lokalnej (C. Trutkowski, A. Kurniewicz). Analiza da-
nych wykazala ich reprezentatywnos¢ w skali krajowych
jednostek szczebla gminnego.
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szkot?, Szezegblnie w mniejszych jednostkach
ich odpowiednie rozmieszczenie i skomuniko-
wanie, przy brakach w infrastrukturze drogowej
i niewystarczajacej ofercie transportu publicz-
nego, stanowi wazny i jednoczesnie spolecznie
wrazliwy element planowania dziatan zwigza-
nych z o$wiata.

Warto przy tym zauwazy¢, ze prowadzone
rozwazania o kosztach edukagji czesto zaczynaja
si¢ od dyskusji na temat mozliwosci minimali-
zowania roznicy pomiedzy wysokoscia subwen-
¢ji a naktadami ponoszonymi przez samorzady.
Jakkolwiek by patrzed, jest to raczej negatywny
punkt wyjscia do planowania lokalnej polityki
o$wiatowej.

Powstaje bowiem watpliwosé, czy wymu-
szona koncentracja na niedostatkach finanso-
wych nie odwraca uwagi od zasadniczej kwes-
tii — od pytania o role wladz samorzadowych
w definiowaniu priorytetéw lokalnej polityki
o$wiatowej. Wiadomo, ze pieni¢dzy jest mato.
Nie oznacza to jednak, ze jedynym problemem
o$wiaty w Polsce jest brak jej adekwatnego
finansowania.

Dylemat, czy o$wiata jest priorytetem
ze wzgledu na rosnace wcigz koszty, kté-
re generuje, czy tez ta zaleznos$¢ przedstawia
sie¢ doktadnie odwrotnie — o$wiata pochtfania

2 J. Herczyfiski, Wyzwania oswiatowe stojgce przed
samorzgdami, w: A. Levitas (red.), Strategie oswiatowe,
Warszawa 2012.
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Wykres 1

Priorytety budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego wedtug lideréw samorzadowych

Ktére dziedziny powinny by¢ szczegélnie wspierane przy planowaniu
budzetu w konkretnej sytuacji Pana/Pani jednostki samorzadowej?

Oswiata i opieka przedszkolna
Infrastruktura drogowa

Wodociagi i kanalizacja

Pomoc spoteczna i mieszkania komunalne
Bezpieczenstwo publiczne

Ochrona i profilaktyka zdrowia
Czystos¢ ulic i terendw publicznych
Wsparcie organizacji spotecznych
Dziatalnos¢ instytucji kultury

Sport i rekreacja

Tereny zielone, miejsca rekreacji
Zajecia pozalekcyjne dla dzieci

Inna sfera

Zrédto: Opracowanie wiasne.

znaczng cze$¢ budzetu wlasnie dlatego, ze jest
traktowana jako priorytet rozwojowy — nie jest
tatwy do rozstrzygniecia. Teoretycznie punk-
tem wyjScia w zarzadzaniu o§wiatg powinno
by¢ projektowanie zadan w odniesieniu do lo-
kalnych celéw rozwojowych, uwarunkowan
spotecznych czy aspiracji edukacyjnych i do-
piero w konsekwencji projektowanie budzetu
na realizacje uzgodnionych dzialan. Realia
s3 jednak takie, ze w wielu os$rodkach (nieza-
leznie od ich wielkosci czy specyfiki) z ragji
dynamicznie zmieniajacych sie uwarunkowan
dziatania w obszarze o$wiaty sg podejmowa-
ne przede wszystkim stosownie do aktualnych
mozliwosci finansowych, czesto przy braku po-
glebionej analizy potrzeb edukacyjnych.
Dlatego tez warto spojrze¢ na polityke
o$wiatowq z szerszej perspektywy i zastanowic
nad rolg i zadaniami wladz samorzadowych
w jej ksztattowaniu. Kluczows sprawg w tych
rozwazaniach jest kwestia autonomii samorzg-
du w zakresie decyzji dotyczacych dziatalnosci
lokalnych szkél. Podstawowym pytaniem,
ktére warto postawi¢ w kontekscie polityki
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65,2%
64,3%

o$wiatowej samorzadow, jest to, w jakim stop-
niu jest ona aktywnie ksztattowana przez samo-
rzady oraz jakim presjom i uwarunkowaniom
podlega?

1. Oswiata po decentralizacji

Poglebionego obrazu funkcjonowania
oSwiaty samorzadowej w ostatnich latach
dostarczaja opracowania zamieszczone w to-
mie Decentralizacja oswiaty®. Jan Herczynski
w jednym z zamieszczonych tam tekstéw zwra-
ca uwage na to, ze ,w kategoriach klasyfikagji
pozioméw decentralizacji (...) Polska plasuje
sie w grupie krajow, ktére dokonaty dewolu-
¢ji. Jest to najdalej idacy poziom decentraliza-
¢ji, jednak obowigzuje nadal wiele ograniczen
zakresu wladzy samorzadowej w oS$wiacie.
Ograniczenia te tworzg napiecia w systemie
i oslabiajg strategiczng role samorzadow jako

3 M. Herbst (red.), Decentralizacja oswiaty, Warszawa
2012.
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organéw prowadzacych ™. Najwazniejsze z tych
ograniczen to centralny, ministerialny nadzor
nad podstawami programowymi i programami
nauczania, centralnie ustalana wysoko$¢ mini-
malnego i Sredniego wynagrodzenia nauczycieli,
co skutkuje nieadekwatnym do warunkéw lo-
kalnych rynkéw pracy poziomem wynagrodzen,
ustalane centralnie warunki zatrudnienia i pracy
nauczycieli, co w potaczeniu z zasadami wyna-
gradzania uniemozliwia samorzagdom prowa-
dzenie efektywnej polityki zatrudnienia.

Co wiecej, wiele zmian i reform jest wpro-
wadzanych bez uwzglednienia opinii samo-
rzadow, w tym bez weryfikacji ich mozliwosci
organizacyjnych, finansowych i strukturalnych®.
Zmiany byly wdrazane niekonsekwentnie i nie
doprowadzity do zbudowania spdjnego systemu
zarzagdzania o$wiatg®. W rezultacie ,,kwestia,
ktéra wymaga bardziej klarownego niz dotych-
czas uregulowania, jest wspotodpowiedzialno§é
samorzadu terytorialnego za jakos¢ ksztalcenia
w podlegtych mu placéwkach o§wiatowych.
W sensie formalnym kompetencje organu pro-
wadzacego szkole ograniczaja sie obecnie do za-
rzadzania nig w znaczeniu administracyjnym,
podczas gdy kontrola nad ksztalceniem jest za-
daniem organu nadzoru pedagogicznego, czyli
kuratorium o$wiaty. Jednak w praktyce poli-
tyczng odpowiedzialno$¢ za osiggniecia uczniéw
szkot ponosi w duzej mierze samorzad i wyniki
ksztalcenia sa waznym kryterium oceny pracy
wladz lokalnych przez wyborcow. (...) Wyda-
je sie, ze usankcjonowanie prawa samorzadu
do zabierania glosu w sprawach jakosci ksztat-
cenia utatwiloby zarzadzanie lokalng o$wiatg™”.

Podobne wnioski ptyna z wielu dokumen-
tow o charakterze analitycznym i eksperckim.

4 J. Herczyniski, Modele decentralizacji oswiaty, w:
M. Herbst (red.), Decentralizacja..., s. 46.

5 A. Levitas, J. Herczyfiski, Decentralizacja systemu oswiaty
w Polsce. Lata 1990—2000 - tworzenie systemu, w:
M. Herbst (red.), Decentralizacja...

¢ J. Smiechowicz, Ewolucja wydatkéw jednostek samorzgdu
terytorialnego w Polsce na tle procesu decentralizacji zadari
publicznych, Warszawa 2011.

7 M. Herbst, A. Levitas, Decentralizacja oswiaty w Polsce
2000-2010. Czas stabilizacji i nowe wyzwania, Warszawa
2012,s. 148-149.
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Za reprezentatywng mozna uznaé opinie sfor-
multowang przez Artura Krakale i Jerzego La-
ckowskiego w ekspertyzie opracowanej dla
Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego w 2012 r. Autorzy ci w przygotowa-
nym dokumencie podkreslali, ze ,,decentraliza-
cja [o$wiaty — C.T.] nie ma pelnego charakteru.
Tym samym samorzady nie dysponujg realng
samodzielno$cig w zakresie zarzadzania i fi-
nansowania o$wiatg, ktéra pod wzgledem
infrastruktury, finanséw i kadr nalezy (obok
ochrony zdrowia) do najwiekszego segmentu
zarzadzania w samorzadzie”. W konsekwencji
»W przypadku o$wiaty samorzady otrzymaty
obowigzki, natomiast wiele waznych dla ich
prawidlowego i skutecznego realizowania
kompetencji pozostalo w gestii administracji
rzadowej i s3 to czesto kompetencje zwigzane
z prowadzeniem biezacej polityki edukacyjnej™.

Reasumujgc, w obecnych warunkach,
cho¢ samorzady s3 formalnie organami pro-
wadzacymi dla szkol, to znaczna cze$¢ decyzji
zwigzanych z ich funkcjonowaniem pozostaje
zarezerwowana dla instytucji administracji rz3-
dowej. Samorzad w znacznej czeSci odpowiada
za dziatalnos¢ szkoly, lecz ma na nig jedynie
ograniczony wplyw. Koszty dziatalnosci lokal-
nych placéwek edukacyjnych obcigzajg lokalny
budzet, a efekty ich pracy wplywaja na wiele
spraw w wymiarze lokalnym, lecz mozliwosci,
ktérymi dysponujg wladze samorzadowe w za-
kresie ksztaltowania lokalnej dtugofalowej poli-
tyki oSwiatowej, czesto s3 jedynie iluzoryczne.

2. Praktyka ksztattowania lokalnej polityki

oswiatowej

Czym zatem kierujg sie samorzady przy po-
dejmowaniu decyzji wplywajacych na funkcjo-
nowanie lokalnej o$wiaty? Czy w sytuacji moc-
no ograniczonych kompetencji mozna w ogdle
moéwié o ksztattowaniu polityki o§wiatowej

$ A. Krakala, J. Lackowski, Ekspertyza prawna na zlecenie
Komisji Wspdlnej Rzqdu i Samorzgdu terytorialnego,
https://kwrist.mac.gov.pl/download/60/11105/
Ekspertyzaoswiata.pdf, s. 3.

° A. Krakala, J. Lackowski, Ekspertyza..., s. 20.
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przez samorzady lokalne? Jakie cele stawiajg
wladze samorzagdowe szkotom, dla ktérych
formalnie s3 organami prowadzacymi? To nie
s3 blahe pytania, a kazda odpowiedz na nie be-
dzie nieuchronnie daleka od jednoznacznosci.
Ustalane w ramach polityki o$wiatowej
priorytety mogg koncentrowac sie na celach
lokowanych w sferze dydaktyki, jak rowniez
obejmowaé zadania wychowawcze stawiane
przed szkotami. Pierwsze z nich s realizowane
poprzez stale podnoszenie jakosci pracy szkot,
inwestowanie w rozwoj kadry pedagogicznej,
ciggte doposazanie i modernizacje placéwek
pod katem zaspokajania potrzeb uczniéw i ich
rodzicéw, czasem réwniez przystepowanie
do nowych oraz kontynuacja juz rozpoczetych
projektéw unijnych, dzieki ktérym ucznio-
wie zdobywajg nowe umiejetnosci, poszerzajg
wiedze, majg mozliwo$¢ odbywania praktyk
zagranicznych i doskonalenia znajomosci je-
zykéw obeych. Wychowawcza rola szkoty jest
wzmacniana na ogdt poprzez promowanie idei
wolontariatu, wspétprace z placéwkami pomo-
cy spolecznej oraz organizacjami pozarzado-
wymi, podejmowanie dzialaf na rzecz lokalnej
spolecznosci, promowanie inicjatyw stuzacych
integracji spotecznej i budowaniu lokalnego
kapitatu spotecznego. Cele w tym obszarze
s3 osiggane w sposOb poSredni i w perspekty-
wie dlugofalowej, w my$l przekonania, ze rolg
szkot jest ksztatcenie mtodych ludzi na $wiado-
mych obywateli, ktérzy w dorostym zyciu bedg
w stanie pozytywnie oddziatywaé na otoczenie
i ksztaltowac je wedlug wpojonych im w mto-
dosci (m.in. w ramach szkolnej edukacji) zasad.
W polskich samorzadach szkota jest najczes-
ciej definiowana do$¢ wasko — gtéwnie jako prze-
strzen przekazywania podstawowego kanonu wie-
dzy. Wyniki badaf wskazuja, ze dla 77% lideréw
jednostek samorzadowych (wojtoéw, burmistrzéw,
prezydentéw miast) najwazniejszym elementem
oceny pracy szkét sg wyniki edukacyjne osiggane
przez poszczegOlne placowki'’. Z perspektywy or-
ganéw prowadzacych rozumienie funkcji o$wiaty
czesto sprowadza sie do przekonania, ze szkolty

10_Bilans kadencji 2010-2014".
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majg za zadanie w jak najlepszy sposob przygoto-
wywac uczniéw do kolejnych etapow ksztatcenia,
co ma znajdowaé potwierdzenie w zobiektywi-
zowanych wskaznikach. Tak rozumiana polity-
ka o$wiatowa sprowadza sie w gruncie rzeczy
do inwestowania w dziatania przekladajace sie
na wyniki dydaktyczne, a gtéwny ciezar finanso-
wy jest zwigzany ze stalymi kosztami wynagro-
dzefi, inwestycjami w infrastrukture techniczng
i wyposazenie szk6t oraz (cho¢ znacznie rzadziej)
w zapewnienie dodatkowych zajec¢ edukacyjnych.
Inne potengjalne funkgcje placowek edukacyjnych
(takie jak np. zadania wynikajace z ich lokalnego
osadzenia, zwigzane z rozwijaniem dodatkowych
umiejetnosci uczniéw, z ich ukierunkowanym wy-
chowaniem) s3 mniej istotne, jako ze nie znajdu-
ja odzwierciedlenia w tatwo komunikowalnych
spolecznie statystykach. To wiasnie dlatego dla
wielu 0s6b zarzadzajacych lokalng politykg o$wia-
towg priorytetem s3 formalne wyniki nauczania:
widoczne jest dazenie do osiggania sukcesdéw
mierzonych pozycjami w rankingach, wynikami
testOw 1 egzamindw.

Badania zrealizowane przez Fundacje Roz-
woju Demokracji Lokalnej wskazujg, ze przewa-
zajacym modelem zarzadzania lokalng o$wiatg
w Polsce jest podejécie ograniczone gléwnie
do reagowania na pojawiajace sie biezace po-
trzeby i ukierunkowane na rozwigzywanie ak-
tualnych probleméw. Kluczowe cele i wyzwania
w sektorze o$wiaty sg w takich przypadkach
definiowane przez lokalnych ,,aktoré6w” w od-
niesieniu do trzech gtéwnych zagadnien, ktére
mozna scharakteryzowaé nastepujaco’':

1) optymalizacja dostepnosci placowek o§wia-
towych zgodnie z aktualnymi trendami
demograficznymi;

2) wspomniane doskonalenie jakosci ksztat-
cenia rozumiane gtownie w kategoriach
podnoszenia obiektywnych wskaznikéw
wynikow edukacyjnych;

"Na podstawie wynikow badafi zrealizowanych
w ramach projektu systemowego ,,Szkota Wspotpracy”
prowadzonego przez MEN i FRDL. Por. C. Trutkowski,
Wspolpraca w szkole. Raport z badania dyrektordw szkdt,
http://www.szkolawspolpracy.pl.
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Wykres 2

Opinie dyrektoréw szkét publicznych o polityce oswiatowej wtadz samorzgdowych

Jak ogélnie ocenia Pan/Pani polityke oswiatowa prowadzong przez
wtadze gminy, na terenie ktorej potozona jest Panstwa placéowka?

Bardzo dobre
Raczej dobre
Raczej zle
Bardzo zle

Trudno powiedzie¢
Zrédto: Opracowanie wiasne.

3) modernizacja i unowocze$nienie istniejacej
bazy o$wiatowej: poprawa infrastruktury

i wyposazenia szkot w Srodki dydaktyczne.

W przypadku jednostek szczebla powia-
towego dodatkowo wskazuje sie na wyzwania
zwigzane z potrzebg dostosowania oferty szkol-
nictwa (w tym takze zawodowego) do potrzeb
rynku pracy.

W tych osrodkach, w ktorych uwarunkowa-
nia ekonomiczne pozwalajg na dodatkowe finan-
sowanie zadan o$wiatowych, wsparcie obejmuje
takze rozszerzone inwestycje w infrastrukture
(zagospodarowanie przestrzeni wokotszkolnych,
rozwoj bazy sportowej) oraz finansowanie zaje¢
dodatkowych majacych na celu wyréwnywanie
szans edukacyjnych uczniéw (co w konsekwencji
prowadzi do poprawy wskaznikow stuzacych
ocenie dydaktycznej pracy szkot).

Wydaje sie, ze zarysowany tu sposob ro-
zumienia zasad realizacji zadafi o§wiatowych
w Polsce sie rozpowszechnit i utrwalil. Obecnie
nie wzbudza on zasadniczych zastrzezen w lo-
kalnych spotecznosciach, a co wiecej, na og6t
spotyka sie z pozytywnym odbiorem kadry pe-
dagogicznej. Zdecydowana wiekszo$¢ dyrek-
toréw placéwek edukacyjnych dobrze ocenia
polityke o$wiatowa wiladz samorzadowych.
Oceny te s3 tym lepsze, im mniejszy oSrodek,
w ktorym szkota funkcjonuje'.

12Badania ,,Szkota wspdtpracy” zrealizowane w ramach
projektu systemowego prowadzonego przez MEN
i FRDL. W badaniu uwzgledniono kwestionariusze
wypelnione przez dyrektorow 11.888 szkot w Polsce.
Zob. C. Trutkowski, Wspdtpraca w szkole...
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30,5%

511%

N=8040

Model funkcjonowania szkoty jako placow-
ki nastawionej przede wszystkim na realizacje
zadan dydaktycznych (na ogdt gtéwnie w wy-
miarze zarysowanym w podstawie programo-
wej) zdaje sie miec szerokie grono zwolennikdw.
W jego ramach minimalistycznie definiowanym
zadaniom szkoly towarzyszy powsSciggliwos¢
wladz samorzadowych w podejmowaniu ini-
cjatyw ingerujacych w funkcjonowanie placé-
wek edukacyjnych. Sukces takiej polityki jest
mierzony z jednej strony wielko$cig wsparcia
finansowego, przekazywanego szkotom przez
wladze samorzadowe, a z drugiej wynikami
edukacyjnymi osigganymi przez uczniéw (oraz
miejscem szkoly w rozmaitych rankingach czy
konkursach). Oba kryteria przybierajg postaé
bardzo konkretnych, wymiernych wskazni-
kéw. Warto jednak zauwazyd, ze tak rozumia-
na lokalna polityka o§wiatowa nie zawsze jest
skuteczna: wnioski plynace z badan relacji po-
miedzy wynikami edukacyjnymi a publicznymi
nakladami na edukacje nie pozwalajg na stwier-
dzenie pozytywnej zaleznosci tych dwdch ele-
mentéw. W badaniach tych stwierdzono m.in.,
ze wiekszy wplyw na wyniki edukacyjne dzieci
ma poziom wyksztafcenia dorostych na danym
obszarze (w danej jednostce samorzadu teryto-
rialnego) niz naktady, ktére ta jednostka prze-
znacza na edukacje w postaci dofinansowania
szko13. Autorzy Krajowego Raportu o Rozwoju

3M. Herbst, Zréinicowanie jakosci kapitatu ludzkiego
w Polsce. Od czego zalezq wyniki edukacyjne?, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2004/3.
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Spolecznym Polska 2012. Rozwdj regionalny
i lokalny zauwazajg ze ,naklady budzetow
gmin i powiatow na edukacje, w przeliczeniu
na jednego ucznia, nie sg zwigzane z osiggnig-
ciami mierzonymi $rednimi wynikami egzami-
nu gimnazjalnego” 4. Podobnie nie gwarantuje
sukcesu edukacyjnego mniejsza liczba uczniow
przypadajacych na nauczyciela. Zgodnie z za-
prezentowanymi wynikami ,,ani wyzsze naklady
na ucznia, ani lepszy stosunek liczby uczniéw
i nauczycieli nie gwarantujg sukcesu edukacyj-
nego, nie przekladaja sie tez na wysoka warto§¢
LHDI"S,

3. Lokalne strategie oSwiatowe

Badania zrealizowane w 2011 r. przez ze-
sp6t badaczy z Uniwersytetu Warszawskiego
wskazujg na niewielkie rozpowszechnienie
lokalnych wysitkéw zmierzajacych do usyste-
matyzowania polityki o§wiatowej — nadania jej
charakteru strategicznego podporzadkowanego
$wiadomie wypracowywanym celom rozwo-
jowym. Zgodnie z tymi wynikami posiadanie
lokalnej strategii o$wiatowej deklaruje nieco po-
nad 20% jednostek samorzadu terytorialnego,
cho¢ nalezy zauwazy¢, ze wielkos¢ tego szaco-
wania moze budzi¢ watpliwosci jako wskaznik
zawyzony'®.

Warto jednak pamietaé, ze niezaleznie
od przyjmowania osobnych strategii o$§wiato-
wych cele zwigzane z ksztaltowaniem lokalnej
polityki o§wiatowej pojawiaja sic w strategicz-
nych dokumentach rozwojowych gmin, kté-
re zgodnie z r6znymi badaniami obowiazuja

“Krajowy Raport o Rozwoju Spolecznym Polska
2012. Rozwdj regionalny i lokalny, Warszawa 2013,
s. 127. Omawiany wskaznik bierze pod uwage jedynie
naklady na edukacje uwzglednione w budzetach gmin
i powiatéw, natomiast catkowicie s3 pomijane wydatki
gospodarstw domowych.

Y Krajowy Raport..., s. 126. Lokalny Wskaznik Rozwoju
Spotecznego (Local Human Development Index, LHDI)
— narzedzie badania rozwoju spolecznego na poziomie
lokalnym (regiony, powiaty i czeSciowo gminy)
na podstawie metodologii HDI.

16 A. Sobotka, Strategie oswiatowe polskich samorzgdow, w:
A. Levitas (red.), Strategie...
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w okoto 71% jednostek samorzadu terytorial-
nego'”. Mozna tam czasami odnalez¢ osobne
cele operacyjne lub definicje priorytetow w tym
zakresie. Do$¢ czesto mankamentem tych doku-
mentéw jest jednak nie tylko brak wyraznych
zatozen dlugookresowych w zakresie rozwoju
kapitatu ludzkiego, ale réwniez brak propo-
zycji koordynacji dziatafi w sektorze o$wiaty
prowadzonych przez rézne podmioty szczebla
lokalnego i regionalnego.

Przyczyn stabosci strategicznego ksztat-
towania lokalnej polityki o§wiatowej mozna
upatrywaé w dwoch zasadniczych Zrédtach.
Stosunek wielu samorzagdowcéw do plano-
wania strategicznego w sektorze o$wiaty jest
ambiwalentny. Z jednej strony rozumiejg oni
potrzebe formutowania i formalizowania celéw
o$wiatowych, z drugiej jednak do$¢ czesto nie
do konica s3 przekonani co do mocy sprawczej
tego typu dokumentdw. Strategie s3 traktowa-
ne bowiem generalnie jako narzedzia stuzace
przede wszystkim pozyskiwaniu srodkéw unij-
nych oraz uzasadnianiu dystrybuowania tych
Srodkow na poszczegdlne obszary, a nie jako
dokumenty o charakterze programowym'®.

Przyczyn niecheci do podejmowania wy-
sitkbw zwigzanych ze strategicznym ksztatto-
waniem polityki o$§wiatowej zapewne mozna
upatrywaé we wspomnianych wczesniej ogra-
niczeniach decyzyjnosci wladz samorzadowych
w tym obszarze. Skoro podmiotem upowaz-
nionym do sprawowania nadzoru pedago-
gicznego nad szkolami sg kuratoria o$wiaty,
to w konsekwencji w przekonaniu wielu samo-
rzagdowcow to na kuratoriach wtasnie spoczywa
odpowiedzialno$¢ za jako$¢ pracy szkot. Pomi-
mo ze zadania kuratoréw ustawowo obejmujg

1771,3% wedlug Barometru Rozwoju Instytucjonalnego
MAIC (2013) oraz 71,5% wedtug ,,Bilans Kadencji 2010—
-2014”.

8Por.: R. Matczak, Rozprawa stratega ze strategiq,
»Pomorski Przeglad Gospodarczy” 2012/1; H. Gawronski,
Zarzqdzanie strategiczne w samorzqdach lokalnych,
Warszawa 20105 G. Gorzelak, Dobra strategia to sztuka
wyboru, ,Pomorski Przeglad Gospodarczy” 2012/1;
P Swianiewicz, Samorzgdowe strategie rozwoju
regionalnego i lokalnego: kto ich potrzebuje i w jakim
celu?, raport dla MRR, Warszawa 2010.
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wspdldziatanie ,,z organami jednostek samorzg-
du terytorialnego w tworzeniu i realizowaniu
odpowiednio regionalnej i lokalnej polityki
o$wiatowej, zgodnych z politykg o$wiatowg
panstwa”", to w praktyce rzadko dochodzi
do wspdtpracy pomiedzy kuratoriami a wia-
dzami samorzagdowymi na tym polu. Wywiady
z kuratorami zrealizowane w projekcie BECKER
wskazuja, ze wspdtpraca z jednostkami samorza-
dowymi czesto ogranicza sie do przekazywania
badZ wymiany informacji dotyczacych przede
wszystkim zmian w prawie o§wiatowym i in-
terpretacji nowych przepisow, projektéw, kon-
kurséw, w ktorych placéwki mogg brac udziat,
statystyk ilustrujacych zmiany w liczbie szkot,
przedszkoli, uczniéw, nauczycieli, stanie de-
mograficznym itp. W przekonaniu kuratoréw
czeSciej strong inicjujaca kontakt sg kuratoria.
Przewazajg raczej formalne kanaty komunikacji
z samorzadami, takie jak pisma urzedowe, po-
czta internetowa, newslettery, specjalne zaktadki
na stronach internetowych zawierajace infor-
macje dla samorzadéw. Badani kuratorzy za-
uwazali przy tym, ze wspdlpraca z samorzagdami
nie zawsze ma charakter Scisty i nie zawsze nosi
znamiona relagji zorientowanej na wspélny cel.
Szczegdlnym polem zainteresowania wladz sa-
morzgdowych s3 wyniki ewaluacji zewnetrznej,
przy czym — zdaniem kuratoréw — po pierwsze,
pracownicy samorzadowi nie zawsze wiedza,
w jaki sposéb te wyniki interpretowad, a po dru-
gie, zdarzaja sie przypadki wykorzystywania
ewaluacji w sposéb instrumentalny w celu uza-
sadnienia np. konieczno$ci zamkniecia czy prze-
niesienia jakiej$ placéwki szkolnej?.

Do$¢ rozbudowana analiza istniejacych
dokumentdw strategicznych, przeprowadzo-
na w ramach projektu BECKER?!, pozwala

19 Artykul 31 pkt 6 ustawy z 7.07.1991 r. o systemie oSwiaty
(tekst jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.).

20Por. projekt BECKER, Komponent samorzgdowy, raport
czgstkowy S2 (PBS: Alicja Gotata, Lukasz Dominiak).

2, Badanie ekonomicznych uwarunkowan celow i kierunkow
alokacji naktadéw na edukacje realizowanych przez
podmioty publiczne i prywatne w Polsce” realizowane przez
Zesp6t Ekonomii Edukagji Instytutu Badan Edukacyjnych
w ramach projektu ,,Badanie jakosci i efektywnosci edukacji
oraz instytucjonalizacja zaplecza badawczego”.
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podzieli¢ umieszczane w dokumentach strate-
gicznych priorytety o§wiatowe wedtug szczebla
jednostki samorzadu terytorialnego. I tak, gmi-
ny najcze$ciej powolujg sie na: pomoc uczniom
stabym i zdolnym rozumiang jako realizacja in-
dywidualizacji nauczania, podnoszenie jakosci
ksztalcenia poprzez: poprawe lub utrzymanie
wynikOéw egzamindéw oraz objecie wszystkich
uczniéw nauczaniem jezykéw obcych wraz
ze zwiekszeniem iloSci zaje¢ pozalekcyjnych.
W dokumentach zdarzaja sie tez bardziej og6lne
sformulowania, jak prowadzenie zaje¢ na ,,naj-
wyzszym poziomie” czy ,,kierowanie sie wytycz-
nymi kuratorium o$wiaty”, co czyni te cele do§¢
enigmatycznymi. W miastach na prawach po-
wiatu o§wiata ma poswiecac szczegdlng uwage:
»wyréwnywaniu szans edukacyjnych poprzez
realizowane projekty unijne zakladajace indy-
widualizacje procesu nauczania” oraz ,,przeciw-
dzialanie patologiom spolecznym poprzez za-
bezpieczenie czasu wolnego dzieci i mtodziezy”.
Na tym poziomie rowniez zdarzaja sie bardzo
nieprecyzyjne sformutowania strategiczne, jak
np. ,zapewnienie odpowiedniej pomocy psy-
chologiczno-pedagogicznej” czy ,,utrzymanie
wysokiego poziomu ksztalcenia, ktéry wyraza
sie w osigganiu wysokich wynikéw egzaminéw
zewnetrznych”. Starostwa powiatowe kladg
nacisk na: ,,wzbogacenie oferty edukacyjnej
poprzez rozwdj ksztalcenia ustawicznego”,
»doksztatcanie kadry dzieki zapewnieniu duzej
liczbie nauczycieli szkolen optacanych z budzetu
powiatu i finansowanie studiéw podyplomo-
wych” oraz ,,rozw0j szkolnictwa zawodowego:
dopasowywanie kierunkéw ksztalcenia do lo-
kalnych potrzeb zatrudnienia (nowe zawody
i specjalizacje), wyposazenie w sprzet potrzebny
do nauki zawodu”.

Nalezy podkreslié, ze wszystkie zgroma-
dzone dane, zaré6wno w badaniach IBE, jak
i w badaniach zrealizowanych przez FRDL?,
prowadza do konstatacji o powszechnym braku
skoordynowanej polityki o§wiatowej na pozio-
mie lokalnym. Dominuje przekonanie o ma-
tej sprawczosci urzedow (wszystkich szczebli)

2 Wspomniane wczesniej badania ,,Szkota Wspdtpracy”.
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w zakresie tworzenia i realizacji polityki o$wia-
towej, ktora — jak zaznaczono to na wstepie
— jest ksztaltowana odgornie, prawno-instytu-
cjonalnie przez Ministerstwo Edukacji Narodo-
wej i kuratoria o§wiaty. W tym sensie mozna sie
zgodzié z przekonaniem wyrazonym przez Ane-
te Sobotke, ze ,,samorzady czeSciej podejmujg
dyskusje o o$wiacie prowadzace do sporzadza-
nia dokumentow, rzadziej natomiast wprowa-
dzajg nowe sposoby zarzadzania i konkretne
zmiany do lokalnego systemu na podstawie
wczeSniej przygotowanych dokumentéw (...)
w polskiej o$wiacie samorzadowej wiecej jest
strategii (rozumianych jako dokumenty) niz
planowania strategicznego (rozumianego jako
systematyczne wykonywanie dzialan prowadza-
cych do osiggniecia wyznaczonego celu)”?.

4. Szkoty jako instytucje budujace kapitat

spoteczny

Przekonanie, ze szkota powinna skupiac sie
przede wszystkim na dydaktyce, jest powigza-
ne z brakiem oczekiwan w zakresie kierowa-
nia oferty placéwek o§wiatowych do innych
lokalnych podmiotéw — mieszkancéw, grup
spotecznych czy instytucji. Funkcje zwigzane
z dziatalnoscig szkét w srodowisku lokalnym
s3 na ogol bagatelizowane. Nie tylko w istnie-
jacych dokumentach strategicznych, ale takze
w wypowiedziach lideréw samorzadowych
przewaznie brakuje odniesieft i wskazowek,
jakg funkcje powinny petni¢ placowki o$wia-
towe w rozwoju lokalnej wspdlnoty, w budowie
spoleczenistwa obywatelskiego czy tworzeniu
srodowiska wspdtpracy miedzy mieszkaficami.

Jak wykazaly badania FRDL?*, przyczyny
tego stanu rzeczy raczej nie wynikajg wylgcznie
z postaw czy przekonan lideréw samorzado-
wych. Wielu z nich zdaje sie bowiem rozumieé
potencjal wynikajacy z integracji Srodowiska
szkolnego i postrzegajg szkoly takze w kate-
goriach instytucji budujacych kapitat spotecz-
ny i realizujacych zadania wykraczajace poza

2 A. Sobotka, Strategie oswiatowe..., s. 40.
24Badania ,,Szkota Wspolpracy™.

standard edukacyjno-wychowawczy. W prze-
$wiadczeniu tych samorzadowcéw szkoly sta-
nowig istotny element krajobrazu spotecznego
miasta/gminy, wazne oSrodki zycia spoteczno-
-kulturalnego przysposabiajace do aktywnosci
w Srodowisku lokalnym, uczace podejmowania
dziatafi na rzecz spotecznosci, ksztatcagce w mto-
dych ludziach poczucie spotecznej tozsamosci
w wymiarze lokalnym. Jeden z takich wtasnie
lider6w (naczelnik wydziatu o§wiaty) w bada-
niach FRDL, méwigc o uczniach uczeszczajy-
cych do gminnych szkdt, stwierdzit: ,,Oni majg
napisane na swoim sztandarze nie: «Bog, honor,
ojczyznar, tylko: <You’ll never walk alone», czyli
«Nigdy nie bedziesz szedt sam»”.

Opinie lider6w samorzagdowych wskazuja
na okreslong hierarchie postulowanych zadan
szkoly z punktu widzenia wladz lokalnych: szkota
ma przede wszystkim dobrze uczy¢, ale do jej
potengcjalnych, istotnych zadan nalezy takze in-
tegracja Srodowiska szkolnego oraz udziat szkoty
w zyciu lokalnej spotecznodci. Placowki oswiato-
we s3 zatem postrzegane nie tylko przez pryzmat
ich funkgji dydaktycznych, ale takze w katego-
riach szans na tworzenie w ich ramach centréw
ksztattowania postaw obywatelskich. Zaprezen-
towane wyniki wskazujg, ze w opinii nieco ponad
potowy przedstawicieli wladz samorzadowych
szkota samorzagdowa powinna by¢ szkolg lokal-
na w pelnym tego stowa znaczeniu — powinna
odgrywac role w budowaniu lokalnej wspdlnoty
i stanowi¢ wazny osrodek zycia spolecznego.

MySlenie o szkotach w kategoriach pet-
nionych przez nie funkcji spotecznych, oby-
watelskich jest obecnie widoczne najczesciej
w placéwkach wkomponowanych w mate
spotecznosci, majace dobrze rozwiniety ka-
pital kulturowy i spoleczny (gminy wiejskie,
czasem rowniez dzielnice w duzych aglomera-
cjach miejskich, w ktérych funkcjonujg zwarte,
homogeniczne wspdlnoty lokalne). Silne poczu-
cie podmiotowosci sprzyja tam tworzeniu gleb-
szych relacji i trwalych wiezi miedzyludzkich,
sprawiajac, ze mieszkancy (w tym takze dzieci
oraz mltodziez) chetnie angazuja sie we wspOlne
dziatania, wlaczaja w roznego rodzaju przedsie-
wziecia o charakterze publicznym.
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Wykres 3

Postrzeganie czynnikéw decydujacych o sukcesie szkoty. Opinie lideréw samorzadowych (wojtéw, burmistrzow, prezydentow miast)

Co jest Pana/Pani zdaniem najwazniejszym wyznacznikiem
(miara) sukcesu szkoty samorzadowej?

Wyniki uczniéw na egzaminach zewnetrznych

Integracja srodowiska szkolnego : rodzicéw, ucznidw
i nauczycieli; budowanie kapitatu spotecznego

Udziat szkoty w zyciu spotecznosci lokalnej

Udziat w projektach finansowych ze srodkéw unijnych

Liczba olimpijczykdw i ucznidw biorgcych udziat w konkursach
Wspétpraca szkoty z instytucjami pozarzgdowymi

Prawidtowe rozliczenie srodkéw przekazanych przez organ prowadzacy

Wspotpraca szkoty z przedsiebiorstwami (np. realizacja praktyk)

Zrédto: ,Bilans Kadencji 2010-2014".

Niestety nie jest to model powszechny
—w obecnych warunkach, gdy samorzad lokal-
ny zostal praktycznie sprowadzony w zakresie
o$wiaty do roli platnika i pozbawiony wiekszego
wplywu na zadania wychowawcze realizowane
przez szkoty, wladze lokalne zbyt czesto jedynie
biernie przygladajg sie dziatalnosci szkot, ktore
sg raczej zrodtem probleméw dla budzetu, a nie
zrodtem szans dla spotecznosci. Pomimo ziden-
tyfikowanych pozytywnych przyktadéw wydaje
sie, ze zasadna jest teza 0 wystepowaniu znaczg-
cych systemowych barier uniemozliwiajacych
tworzenie lokalnej polityki oswiatowej jako
instrumentu budowania kapitatu spotecznego.
Wiekszos¢ szkot okazuje sie bowiem do$é stabo
osadzona w lokalnym $rodowisku, a ich dzia-
talnos¢ czesto ma charakter wsobny — nie tylko
trwaja w odosobnieniu, ale tez akceptuja, czy
wrecz pielegnuja wygodny stan spolecznej izo-
lacji, dziatajac glownie we wlasnej przestrzeni.
Che¢ wkomponowania placéwek w otoczenie,
prowadzenia aktywnoSci zewnetrznej, budo-
wania lokalnej podmiotowosci w duzej mierze
s3 warunkowane przez charakter danej szkoly
oraz osobiste aspiracje dyrekcji. Nalezy uznad,
ze polska szkola w przewazajacej wiekszosci
przyjeta polityke splendid isolation i koncen-
truje sie na aktywno$ciach w swych murach,
niejako zapominajac, ze ma decydujacy wplyw
na ksztattowanie kapitatu spotecznego w kraju.
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74,6%

37,0%
24,1%

Zaangazowanie rodzicow w zycie szkot jest nie-
wielkie i przewaznie ogranicza sie do uczestni-
ctwa w decyzjach o wydatkowaniu funduszy
z rady rodzicéw oraz organizacji szkolnych
wycieczek i wydarzen artystycznych. Podobnie
wyglada kwestia aktywnosci samorzadéw ucz-
niowskich, ktére sg sprowadzane do roli szkol-
nych komitetow organizujacych imprezy i akcje
charytatywne, w ktorych uczestnicza uczniowie.
Wspotpraca pomiedzy samorzadami uczniow-
skimi a radami rodzicéw w zasadzie nie istnieje
lub ma charakter incydentalny. Dziatania szk6t
w Srodowisku lokalnym nader czesto ograni-
czaja sie do uczestnictwa reprezentacji uczniéw
i nauczycieli w obchodach $wigt pafstwowych
czy lokalnych uroczystosciach.

Konieczna wydaje sie zmiana paradygma-
tu edukacji, odejScie od postrzegania placowek
o$wiatowych przez pryzmat miejsc wyposazaja-
cych wylacznie w okre$lony zasob wiedzy na rzecz
myslenia o szkole jako instytucji budujacej lokalny
kapital spofeczny. Aktywna role w tym procesie
powinny odgrywa¢ wladze lokalne. Swiadoma lo-
kalna polityka o$wiatowa nie jest jednak mozliwa
bez redefinigji koncepdji szkoly. Liderzy samorza-
dowi powinni zosta¢ wyposazeni w kompetencje
umozliwiajace im podejmowanie dziatan wspie-
rajacych edukacje Swiadomego obywatela, zaan-
gazowanego i czujacego wspotodpowiedzialnosé
za otaczajace go sprawy. Jest to sprawa zasadnicza
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dla dalszego rozwoju Polski. Jak przyznaje Jerzy
Regulski, ,,najtatwiej jest zmieni¢ prawo, trud-
niej przeksztalcic instytugje, a najtrudniej zmienié
ludzka mentalno$¢ i nawyki”>. Decentralizacja
panstwa to bowiem nie tylko zmiana w sferze
prawnej. Decentralizacja to takze przemiana
$wiadomosci obywateli — zmiana rozumienia

5. Regulski, Samorzgd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje
i realizacja, Warszawa 2000, s. 388.

dr Cezary Trutkowski

tego, czym jest lokalna wspdlnota, jakie zadania
przed nig stojg oraz jaka jest rola mieszkancéw
isamorzadu w tej wspolnocie. Za aktywne ksztal-
towanie tej Swiadomosci powinna odpowiadaé
szkota samorzagdowa. Dlatego wiasnie konieczna
jest zmiana perspektywy postrzegania roli lokalnej
polityki edukacyjnej — odejscie od postrzegania
szkoly jako obcigzenia dla lokalnego budzetu
i spojrzenie na szkote jako instytucje, od ktorej
zaczyna sie rozwoj lokalny.

jest pracownikiem Instytutu Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego, doradcg zarzadu Fundacji

Rozwoju Demokracji Lokalne;.
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