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3.1. Wstep

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

W LATACH 20002010

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

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

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

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

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

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

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

Polska ma takze najnizszy wspotczynnik liczby uczniéw przypadajacych na jed-

107 Tamie, s. 265

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

RYS. 5. SPADEK LICZBY UCZNIOW, SZKOL I ETATOW NAUCZYCIELSKICH
W LATACH 2000-2010 (%)
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Zrédlo: SIO, GUS. Obliczenia whasne.

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

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

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

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

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

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

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

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

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie dnych GUS.

3.2.2. Reformy systemu ptac i awansu zawodowego

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

13, zamiarem jej autoréw bylo ,zapewnienie odpowiedniego

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

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

12 Ustawa z dnia 18 lutego 2000 r. o zmianie ustawy — Karta nauczyciela oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz.U. Nr 19, poz. 239).
113 MEN, Reforma systemu edukacji: Projekt, Ministerstwo Edukacji Narodowej, Warszawa 1998.

125



DECENTRALIZACJA OSWIATY

Karta nauczyciela powoduja, ze w praktyce pole manewru organu prowadza-
cego jest do$¢ ograniczone. Coroczne rozporzadzenie ministra wlasciwego do
spraw o$wiaty okresla minimalng wysoko$¢ wynagrodzenia zasadniczego dla
kazdego stopnia awansu zawodowego, a Karta nauczyciela zawiera list¢ nalez-
nych nauczycielowi dodatkéw do wynagrodzenia, reguluje sposéb kalkulowa-
nia tych dodatkéw, a takze okresla minimalne przecigtne wynagrodzenia dla
poszczegblnych stopni awansu, obowiazujace na obszarze organu prowadza-
cego. Bardziej szczegdlowo kwestie regulacji wynagrodzent omawiajg Herbst!'*
oraz Klawenek'".

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

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

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

mowanymi''®

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

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

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

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

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

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

Przy ocenie atrakcyjnosci wynagrodzeri nauczycielskich warto wzia¢ pod

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

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

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

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

cie minimalnego przeci¢tnego wynagrodzenia dla co najmniej jednego stopnia

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

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

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

3.2.3. Wprowadzenie systemu egzaminéw zewnetrznych

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

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

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

Korzystne skutki wprowadzenia zewnetrznych egzamindw s3 nastgpujace:

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

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

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

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

Szeroko pojete srodowisko oswiatowe (nauczyciele, rodzice, samorzady,

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

z egzaminami zewngtrznymi. Wymieniamy je dale;.

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

121

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

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

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

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

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

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

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

123

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

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

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

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

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

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

3.2.4. Reforma szkolnictwa zawodowego

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

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

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

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

Zasadnicze Srednie LO Suma Zasadnicze Srednie LO (%)

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

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS.

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

125
126
127

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

nadajac mu bardziej praktyczny charakter niz dotychczas'

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

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

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

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

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

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

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

3.2.5. Zmieniajaca si¢ rola kuratoriéw i wprowadzenie ewaluacji zewnetrznej

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

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

o$wiaty

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

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

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

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

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

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

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

M. Jewdokimow, G. Mazurkiewicz, B. Walczak, 7he Changing Role of School Supervision in Poland, prezentacja
podczas konferencji OECD — MEN Effective Governance on the Local Level, Warszawa 16—17 kwietnia 2012 r.

138

139



DECENTRALIZACJA OSWIATY

Poszczegblne kuratoria realizowaly jednak nieco odmienna polityke w
tych trzech obszarach. Niektére z nich nie wahaly si¢ zdecydowanie ingerowac
w dzialania samorzadéw, podczas gdy inne przyjmowaly lini¢ bardziej liberalna,
interweniujac tylko w wyjatkowych przypadkach.

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

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

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

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

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

41, poz. 362).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Zrédto: Swianiewicz i inni'?’.

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

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

migdzynarodowej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012.

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

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

wano
— na przyklad fundacje i stowarzyszenia'®.

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

W PRZEDSZKOLACH)

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

Zrédto: Swianiewicz i inni'™.

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

148
149
150
151

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

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

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

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

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

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

rzeczywisty wplyw na jako$¢ pracy szkot.
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